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WSTEP

Akty prawa miejscowego jako Zrédla prawa powszechnie obowia-
zujacego na obszarze dzialania organdw, ktoére je ustanowily, musza
spetnia¢ okreslone wymagania zaréwno merytoryczne, jak i for-
malno-prawne, wynikajgce z Konstytucji RP, ustaw, a takze z Zasad
techniki prawodawczej. Celem niniejszej publikacji jest oméwienie
tych wymagan i wskazanie, w jaki sposob maja one by¢ spelnione.
Akty prawa miejscowego powinny by¢ bowiem aktami normatywny-
mi wolnymi od wad prawnych, zwlaszcza tych istotnych.

Co przy tym wazne, Autor staral si¢ mozliwie najszerzej rozwazania
podejmowane w publikacji opatrywaé konkretnymi przykladami
rozwigzan legislacyjnych przyjmowanych w obowigzujacych aktach
prawa miejscowego, jak réwniez adekwatnym orzecznictwem sadéw
administracyjnych i Trybunalu Konstytucyjnego. W opracowaniu
wskazano réwniez na najczestsze bledy wystepujace w aktach prawa
miejscowego i sposoby ich uniknigcia. Omawiana publikacja ma mie¢
z zalozenia charakter przede wszystkim praktyczny. Stad tez rozwa-
zania teoretyczne zostaly ograniczone do niezbednych przypadkéw
uzasadnionych potrzebg szerszego omoéwienia niektérych instytucji
czy regulacji dotyczacych tworzenia badz procedowania aktéw prawa
miejscowego.

Niniejsza publikacja sktada si¢ z czterech rozdziatdw.
W rozdziale pierwszym dokonano charakterystyki aktu prawa miej-

scowego na tle innych Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego oraz
przedstawiono wymogi konstytucyjne i formalne co do tresci upo-
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waznien ustawowych do wydania (uchwalenia) aktow prawa miejsco-
wego. Okreslono tez rodzaje aktéw prawa miejscowego. Ponadto po-
ruszono niezmiernie istotng kwesti¢ zakazu subdelegacji kompetencji
do wydania aktu prawa miejscowego, ktora nie jest expressis verbis
uregulowana w Konstytucji RP ani na poziomie ustaw zwyklych.

Z kolei w rozdziale drugim skatalogowano i oméwiono zasady two-
rzenia aktéw prawa miejscowego wynikajace z Konstytucji RP i usta-
wodawstwa polskiego. Nastepnie przedstawiono budowe aktu prawa
miejscowego oraz zasady redagowania aktéw prawa miejscowego
wynikajace przede wszystkim z przepiséw Zasad techniki prawodaw-
czej. Zwrdcono przy tym uwage na niedostatek w Zasadach techniki
prawodawczej regul odnoszacych sie wylacznie do redagowania ak-
tow prawa miejscowego oraz na nieprecyzyjne brzmienie odestania
zawartego w § 143 z.t.p.

W trzecim rozdziale omdéwiono procedure tworzenia aktow prawa
miejscowego, przede wszystkim na przykladzie aktéow tworzonych
przez kolegialne organy jednostek samorzadu terytorialnego. Materia
ta jest bowiem dosy¢ skomplikowana z uwagi na rozbicie jej pomiedzy
przepisy ustaw ustrojowych a regulacje statutéw jednostek samorza-
du terytorialnego. Szerszg uwage poswiecono obowigzkowi opinio-
wania badZ uzgadniania projektow aktéw prawa miejscowego oraz
mozliwosci ich konsultowania.

Ostatni rozdzial odnosi sie do tematyki kontroli aktéw prawa miej-
scowego. Tematyka ta jest niezmiernie szeroka, dlatego tez — z uwagi
na charakter i cele publikacji — Autor skupit si¢ przede wszystkim na
kontroli tych aktéw (wydawanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej) sprawo-
wanej, w trybie administracyjnym, odpowiednio przez okreslonego
wojewode oraz Prezesa Rady Ministréw. W ogélnym ujeciu poruszo-
no takze problematyke sagdowoadministracyjnej kontroli tresci aktow
prawa miejscowego.



Rozdziat 1

POJECIE (ISTOTA) AKTU PRAWA
MIEJSCOWEGO | JEGO RODZAJE

1. Zrédta prawa powszechnie obowiazujacego
i zZrodta prawa wewnetrznego

Termin ,zrédta prawa” nie jest jednolicie definiowany i rozumiany.
Na potrzeby niniejszej publikacji nalezy przyjaé, ze zrédia prawa to
fakty tworzace (fakty prawotworcze), bedace dzietem okreslonych in-
stytucji funkcjonujacych w réznym trybie i podejmujgcych decyzje
o roznym charakterze prawnym'. Konstytucja RP rozréznia dwa ro-
dzaje Zrédet prawa, a mianowicie zrodla prawa powszechnie obowig-
zujacego oraz zrodla prawa wewnetrznego.

Prawo powszechnie obowigzujace charakteryzuje zasadniczo nie-
ograniczony zakres obowigzywania. Moze ono wigza¢ kazdy pod-
miot prawa, ktory przebywa lub prowadzi dziatalno$¢ na terenie pan-
stwa polskiego®. Katalog zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego
w polskim porzadku prawnym ma charakter zamkniety. Aktami
normatywnymi o charakterze powszechnie obowigzujacym sa bo-
wiem: Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodo-
we, akty normatywne stanowione przez organizacje miedzynarodo-

' T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2011, s. 184.

* J. Kostrubiec, Podstawy teorii prawa w legislacji administracyjnej [w:] M. Kar-
piuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora, Legislacja administra-
cyjna, Warszawa 2013, s. 53.
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we, rozporzadzenia z mocg ustawy, rozporzadzenia oraz akty prawa
miejscowego, przy czym te ostatnie maja ograniczony terytorialnie
zakres obowigzywania (zob. art. 87 ust. 11 2, art. 91 ust. 3 i art. 234
Konstytucji RP). Jezeli za$ chodzi o miejsce prawa Unii Europejskiej
w systemie prawa powszechnie obowigzujacego, stwierdzi¢ trzeba, ze
przepisy prawa Unii Europejskiej (pierwotnego oraz wtérnego) maja
generalnie moc prawng réowng regulacjom ustawowym. W przypad-
ku kolizji z przepisami ustaw pierwszeristwo majg przepisy unijne’.

Z kolei aktami prawnymi wewnetrznymi sg m.in. uchwaly Rady
Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i zarzadzenia
okreslonych ministréw (por. art. 93 ust. 1 Konstytucji RP). System
zrodel prawa wewnetrznego — w przeciwienstwie do zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego — nie jest zamkniety w aspekcie pod-
miotowym. Akty wewnetrzne moga by¢ wydawane przez Rade Mini-
strow oraz inne organy kolegialne, np. Panstwowg Komisje Wyborcza
(uchwaly), przez Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow, ministréw
(wszystkich, a nie tylko kierujacych dziatami administracji rzagdowej,
por. art. 149 ust. 2 Konstytucji RP) oraz inne podmioty, ktére usta-
wa do tego upowaznia (zarzadzenia)’. Akty wewnetrzne obowigzu-
ja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te
akty i nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob
prawnych oraz innych podmiotéw”.

2. Akt prawa miejscowego jako zrédto prawa
powszechnie obowigzujacego

Akt prawa miejscowego jest podustawowym aktem normatywnym,
zawierajagcym normy abstrakcyjne i generalne. Musi zatem zawiera¢
przynajmniej jedng norme, ktéra okreéla adresata jako element kla-
sy podmiotéw wyodrebnionych ze wzgledu na posiadanie wspolnej

> M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2012,
s. 152.

*'S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2004, § 133, s. 266.

> Zob. art. 93 ust. 2 zd. drugie Konstytucji RP.
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cechy lub zespotu cech wspdlnych (norma generalna) oraz nie wy-
znacza konkretnego zachowania, ale wskazuje na dany typ (klase)
zachowan (norma abstrakcyjna)®. Brak chociazby jednej takiej normy
w danym akcie $wiadczy, Ze nie mamy do czynienia z aktem prawa
miejscowego, tylko z innym aktem, np. decyzjg generalng, aktem pla-
nowania czy aktem typu soft law.

Jak juz zostato zasygnalizowane, akt prawa miejscowego jest zrodiem
prawa powszechnie obowigzujgcego, przy czym — w przeciwienstwie
do pozostatych aktéw normatywnych powszechnie obowigzujacych -
obowiazuje tylko na obszarze dzialania organu, ktéry ma kompeten-
cje do jego ustanowienia. W tym miejscu mozna zadaé pytanie, czy
akt prawa miejscowego moze obowigzywac jedynie na czesci tery-
torium dzialania organu upowaznionego do jego wydania? Stosujac
argumentum a maiori ad minus, mozna odpowiedzie¢ twierdzaco.
Skoro, w $wietle art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akt prawa miejscowego
obowiazuje na calym obszarze dzialania organu majacego kompeten-
cje do jego wydania, to tym bardziej akt taki moze obowigzywa¢ na
czesci tego obszaru, o ile nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy ustawy, na
podstawie ktorej zostal wydany. Wniosek ten potwierdza wykladnia
systemowa, gdyz niektore przepisy expressis verbis dopuszczajg moz-
liwo$¢ wydania aktu prawa miejscowego obowigzujacego na czesci
terytorium dziatania organu go wydajacego, czego przykladem jest
art. 89 ust. 1 u.s.w. Zgodnie z tym przepisem na podstawie tej usta-
wy oraz na podstawie upowaznien udzielonych w innych ustawach
i w ich granicach sejmik wojewddztwa stanowi akty prawa miejsco-
wego obowiazujace na obszarze wojewddztwa lub jego czesci. W ra-
zie, gdy legislator przewiduje, Ze projektowany akt prawa miejscowego
ma obowiazywa¢ jedynie na czesci terytorium dziatania organu wy-
dajacego akt, powinien to wyraznie zaznaczy¢ w jego czesci norma-
tywnej, Zeby adresaci norm prawnych w nim zawartych mieli tego
$wiadomos¢.

¢ Z. Pulka, Podstawy prawa. Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Po-
znan 2012, s. 188.
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Moc powszechnie obowigzujaca aktu prawa miejscowego obejmujaca
caly obszar (badz cze$¢) dziatania organu, ktéry go wydal, oznacza,
ze adresaci norm prawnych zawartych w tym akcie, ktorzy mieszka-
ja na tym terytorium lub prowadzg na nim swoja dzialalnos¢ albo
sa jedynie przejazdem, sa obowigzani respektowaé dyspozycje tych
norm. Totez adresaci ci nie mogg zastania¢ si¢ nieznajomosciag norm
zawartych w akcie prawa miejscowego stosownie do reguly ignorantia
iuris nocet. Warto przy tym doda¢, ze akty prawa miejscowego moga
stanowi¢ podstawe decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz in-
nych podmiotéw (m.in. argumentum a contrario z art. 93 ust. 2 zd.
drugie Konstytucji RP), w przeciwienistwie do aktow wewnetrznych.
Akty prawa miejscowego moga wreszcie, ale nie musza, by¢ poparte
przymusem panstwa’. Same za$ $rodki przymusu wynikaja co do za-
sady juz z regulacji ustawowych. Warto tez wskaza¢, ze warunkiem
koniecznym mocy wigzacej aktéw prawa miejscowego jest ich ogto-
szenie na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie (art. 88 ust. 112
Konstytucji RP)®. To kolejna cecha aktéw prawa miejscowego pozwa-
lajaca je odrdzni¢ od innych aktéw, np. aktéw prawa wewnetrznego
czy aktéw planowania, ktdre nie musza bezwzglednie podlega¢ oglo-
szeniu (publikacji).

3. Akt prawa miejscowego jako akt
niesamoistny

Akt prawa miejscowego — tak samo jak rozporzadzenie — jest aktem
normatywnym niesamoistnym. Jest zatem $cisle powigzany z usta-
wg. Akt prawa miejscowego wydawany jest bowiem na podstawie
upowaznienia ustawowego zawartego w ustawie. Jak wskazuje ustro-
jodawca, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien za-
wartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego (por. art. 94

7 S. Bulajewski, Pojecie aktu prawa miejscowego w poglgdach doktryny, orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego i sgdéw administracyjnych, ,,Studia Prawnoustrojo-
we” 2012/18, s. 9.

8 Por. S. Wronkowska [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad...,
§ 142, 5. 275.
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zd. pierwsze Konstytucji RP). To za$ oznacza, ze niedopuszczalne jest
wydanie tego aktu w oparciu o przepis zawarty w innym akcie pra-
wa miejscowego czy rozporzadzeniu. Tym bardziej nie mozna wydaé
aktu prawa miejscowego na podstawie regulacji aktu wewnetrznego
(np. zarzadzenia) albo w ogdle bez podstawy prawnej — w tym ostat-
nim przypadku akt ten de facto stalby si¢ aktem normatywnym sa-
moistnym, oczywiscie ewidentnie sprzecznym z prawem powszech-
nie obowigzujgcym.

Z literalnej wyktadni art. 94 zd. pierwsze Konstytucji RP wynika tez
wniosek, ze delegacje ustawowe do wydania aktow prawa miejscowe-
go nie s3 zamieszczane w ratyfikowanych umowach miedzynarodo-
wych czy w samej Konstytucji RP, a tym samym co do zasady nie wy-
daje si¢ ww. aktow w oparciu o przepisy tych aktow normatywnych.
W tym miejscu mozna poczynic¢ jednak jedno zastrzezenie odnosnie
regulacji dotyczacych ustroju wewnetrznego jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Ot6z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP stanowi, ze ustroj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreélaja, w grani-
cach ustaw, ich organy stanowiace. Przepis ten — obok delegacji usta-
wowych zawartych w ustawach z zakresu prawa administracyjnego
ustrojowego — stanowi podstawe prawna do wydawania przez organy
stanowigce gminy, powiatu oraz samorzgdu wojewodztwa statutéw
tych jednostek samorzadu terytorialnego. Statuty te sa za$ aktami
prawa miejscowego o szczeg6lnym statusie prawnym i ustrojowym,
co bedzie przedmiotem analiz w dalszych czesciach niniejszego opra-
cowania.

W konsekwencji powyzszych rozwazan, w razie uchylenia przez usta-
wodawce podstawy prawnej do wydania aktu prawa miejscowego,
traci on moc obowiazujaca. Jak juz zostalo powiedziane, bez ustawy,
na podstawie ktdrej zostal wydany, nie moze on obowigzywac.
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4. Wymogi konstytucyjne i formalne co do tresci
upowaznienia ustawowego do wydania
(uchwalenia) aktu prawa miejscowego

Jak juz zostalo wspomniane, akt prawa miejscowego jest wydawany
na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie. Z art. 94 zd. pierw-
sze Konstytucji RP wynika, Ze takie upowaznienie powinno okresla¢
organ upowazniony do wydania tego aktu (okreslony organ jednostki
samorzadu terytorialnego albo terenowy organ administracji rzado-
wej) oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania w nim. Zesta-
wiajac te regulacje konstytucyjng z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, bez
wiekszego trudu mozna doj$¢ do wniosku, ze konstytucyjne wyma-
gania stawiane upowaznieniom ustawowym do wydania aktow prawa
miejscowego s3 zdecydowanie mniejsze niz dla delegacji ustawowych
do wydania rozporzadzen. Te ostatnie muszg bowiem by¢ szczegd-
towe, zawiera¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia, zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci
aktu. Tymczasem upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego
nie musi by¢ szczegélowe ani zawieraé wytycznych dotyczacych tresci
aktu. Brak wymogdw, by przepis upowazniajgcy zawieral wszystkie te
elementy, ktérych prawodawca wymaga w stosunku do rozporzadzen,
uzasadniony jest szczegdlng pozycja ustrojowg samorzadu terytorial-
nego, przede wszystkim wyrazem poszanowania jego samodzielno-
§ci’. Poza tym jest to uwarunkowane znaczng réznorodnoscia aktow
prawa miejscowego, co bedzie jeszcze przedmiotem analiz w dalszych
czesciach niniejszego opracowania.

W tym miejscu warto wskaza¢, ze do konstrukgeji (tre$ci) delegacji
ustawowej do wydania aktu prawa miejscowego odnosza sie posred-
nio Zasady techniki prawodawczej. Zgodnie z § 134" w zw. z § 143
z.t.p. podstawg wydania aktu prawa miejscowego jest przepis prawny,

° M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Projekt aktu prawa miejscowego [w:] M. Bla-
chut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 185.

' W literaturze niekiedy kwestionuje si¢ zasadnos¢ stosowania § 134 do aktéw
prawa miejscowego, w ocenie Autora stosowanie odpowiednie (z modyfikacjami)
tego paragrafu do tych aktow jest jak najbardziej mozliwe i zgodne przy tym z prze-
pisem odsylajacym zawartym w § 143 z.t.p.
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