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Konstytucyjna zapowiedz ustawowego
uregulowania zasad i trybu wydawania
aktéw prawa miejscowego

Wprowadzenie

Mys$l ustawowego uregulowania zasad i trybu wydawania aktéw prawa
miejscowego przechodzita w Polsce wyrazna ewaluacje. Wydawac by sie mo-
gto, ze Konstytucja RP zahamowata ten proces, wyraznie wskazujac w art. 94
zd. 2, ze zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego ma okresla¢ usta-
wa. Juz pobiezny przeglad literatury przedmiotu pokazuje, Ze nie jest to sprawa
ostatecznie rozpatrzona, mimo uptywu ¢wieréwiecza obowigzywania ustawy
zasadniczej. Wystarczy przywota¢ opracowania, ktérych tytuty moéwia juz same
za siebie: Konstytucyjny obowiqzek ustawowego okreslenia zasad i trybu stano-
wienia aktow prawa miejscowego - czy spetniony?* czy Brak ustawowego okre-
Slenia zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego jako bezczynnosé pol-
skiego ustawodawcy?. Problem byt juz podnoszony i omawiany?, ale rysujg sie
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1 S. Butajewski, Konstytucyjny obowigzek ustawowego okreslenia zasad i trybu stanowienia
aktéw prawa miejscowego - czy spetniony?, [w:] S. Bozyk, A. Jamréz (red.), Konstytucja - ustrdj
polityczny - system organdéw paristwowych. Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskie-
mu, Biatystok 2010,s.51in.

2 S. Bulajewski, Brak ustawowego okreslenia zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejsco-
wego jako bezczynnos¢ polskiego ustawodawcy, PL 2023, nr 4 (126),s. 76 i n.

3 Oproécz wskazanych pozycji piSmiennictwa w szczegélnosci: M. Szewczyk, Prawo miejsco-
we w $wietle przepisow nowej Konstytucji RP, PL 1997, nr 4, s. 14 i n.; |. Jezewski, Komentarz do
art. 94 Konstytucji RP, [w:] ]. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konsty-
tucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 166 i n.; J. Swigtkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem
Konstytucji z 1997 r., PL 2000, nr 1, s. 80 i n.; K. Dzialocha, Komentarz do art. 94 Konstytucji RP,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 6
i n.; D. Dabek, Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zZrédet prawa, [w:] A. Szmyt (red.),
Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 133 i n.; B. Banaszak, Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 471 i n.; B. Dolnicki, Komentarz do
art. 40-41, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 622 i n,; M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administracyjna. Repetytorium i testy, Warszawa
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nierozstrzygniete w doktrynie dalsze kwestie dotyczace charakteru tej normy
konstytucyjnej, mozliwych sposobdw jej realizacji w ustawodawstwie admini-
stracyjnym oraz pytania o obecnie istniejacy stan prawny w tym zakresie. Juz
z tych wzgledow warto poswieci¢ kilka uwag temu zagadnieniu.

Nawigzuje ono nie tylko tytutem, ale przede wszystkim trescia do mono-
grafii promocyjnej dostojnego Jubilata, poswieconej konstytucyjnym podsta-
wom struktury i funkcji samorzadu terytorialnego*, a zwtaszcza watkowi zwia-
zanemu z wladztwem w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego, ale
takze po czesSci innym kierunkom Jego badan, dotyczacym funkcjonowania te-
renowych organéw administracji rzadowej. Niniejszy tekst niech bedzie zatem
wyrazem uznania autora wobec dokonan naukowych i zawodowych Profesora,
a przede wszystkim wyrazem wdziecznosci za okazang sympatie i przyjazn.

1. Geneza i ksztattowanie sie koncepcji ustawowego
uregulowania zasad i trybu wydawania aktéw
prawa miejscowego

Koncepcja ustawowego uregulowania zasad i trybu wydawania aktéw
prawa miejscowego jest produktem rodzimej mysli prawniczej. Instytucja tego
rodzaju nie wystepowata chociazby w prawodawstwie panstw zaborczych®.
W okresie miedzywojennym i bezposrednio powojennym zasady i tryb wyda-
wania rozporzadzen wykonawczych i rozporzadzen porzadkowych byty przed-
miotem regulacji droga aktow ustawodawczych, ale tez prawa wewnetrznego.
Za miarodajne nalezato tu uzna¢ przepisy Rozdziatu VIII (art. 108-113) roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organi-
zacji i zakresie dziatania witadz administracji ogélnej®. W $lad za nim wydano
liczne akty kierownictwa wewnetrznego, w tym Okodlnik Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych Nr 30 z dnia 5 marca 1928 r7, a przede wszystkim Okélnik Mi-

2019, s. 81 i n.; Z. Gromek, Zasada samodzielno$ci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP,
Warszawa 2022, s. 414 in.

* J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 151-271.

5 M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na ziemiach Polski. Prawo paristw zaborczych,
Poznan 1963, passim.

¢ Tekst pierwotny: Dz. U. Nr 11 poz. 86; t.j. Dz. U.z 1936 r. Nr 80, poz. 555.

7 Okdlnik Nr: 30 z dnia 5 marca 1928 r. Nr. OL. 148/7 do Pana Wojewody (wszyscy Wojewodowie
w b. zaborze rosyjskim i w Wojewddztwach wschodnich) w sprawie wykonania rozp. Prez. Rzplitej
z19.1. 1928 r. 0 organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej, Dz. Urz. MSW Nr 1, poz. 32.
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nisterstwa Spraw Wewnetrznych Nr 139 z dnia 30 lipca 1928 r.8, dotyczacy
szczegbtowych zasad i szczegbtowego trybu wydawania rozporzadzen porzad-
kowych. Wszystko to oznacza, ze zasady i tryb wydawania éwczesnych ,aktéw
prawa miejscowego” nie byty cato§ciowo regulowane przepisami rangi ustawo-
wej, ale byly normowane takze tzw. prawem powielaczowym.

Uchwaleniu ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych’ to-
warzyszyta idea ,scalenia i uporzadkowania przepisow” zawartych w ,usta-
wach i aktach nizszego rzedu”. W art. 7 ust. 2 zd. 2 tej ustawy wskazano, ze
zasady i tryb wydawania zarzadzen porzadkowych okresla ustawa. Do czasu jej
uchwalenia obowigzywaty jednak przepisy dotychczasowe. Niemniej w ustawie
z dnia 25 lutego 1964 r. o wydawaniu przepisOw prawnych przez rady narodo-
we!® Rozdziat 1 (art. 1-6) poSwiecono witasnie zasadom i trybowi wydawania
przepisOw prawnych, w tym nie tylko zarzadzen porzadkowych, ale rowniez
stanowienia powszechnie obowigzujgcych przepisow prawnych na podstawie
upowaznienia udzielonego w odrebnych ustawach. Przy wykonywaniu swoich
uprawnien do wydawania przepiséw prawnych rady narodowe korzysta¢ miaty
w jak najszerszym zakresie z inicjatywy i wspotdziatania aktywu spotecznego,
a projekty przepiséw prawnych o zasadniczym znaczeniu mogty by¢ rowniez
poddawane pod dyskusje publiczna, niezaleznie od tego, Ze projekty przepiséw
prawnych przed wniesieniem ich pod obrady sesji rady narodowej powinny
byty by¢ opiniowane przez wta$ciwa komisje rady narodowej. Niemniej, zasady
i tryb wydawania 6wczesnych ,aktéw prawa miejscowego” byty catosciowo re-
gulowane przepisami rangi ustawowe;j.

Zgota odmienne rozwigzanie prawne przyjeto w u.s.r.n.!* W art. 66 ust. 1-2
ustawy okres$lono przestanki stanowienia przepiséw prawa miejscowego oraz
og6lne zasady projektowania i wydawania aktéw prawnych ustanawiajacych
przepisy prawa miejscowego, wskazujac, ze mogg by¢ one przez rady narodo-
we i terenowe organy administracji panstwowej o wtasciwosci ogélnej wyda-
wane w granicach udzielonych tym organom upowaznien i z powotaniem sie
na takie upowaznienia, a przy ich opracowywaniu wykorzystuje sie inicjatywe
i uwzglednia wnioski i postulaty obywateli oraz zainteresowanych $rodowisk
i organizacji spotecznych, a projekty dotyczace spraw o podstawowym znacze-
niu, przed ich ustanowieniem, poddaje sie konsultacji spotecznej, niezaleznie od

8 Okolnik Nr. 139 z dnia 30 lipca 1928 r., Nr. OL. 1121/1/28 do P. P. Wojewodéw (wszyst-
kich z wyjatkiem Pomorskiego, Poznanskiego i Slaskiego) Komisarza Rzadu m. St. Warszawy
w sprawie rozporzadzen porzadkowych, Dz. Urz. MSW Nr 4, poz. 31.

 Tekst pierwotny: Dz. U. Nr 5, poz. 16, ostatni t.j. Dz. U.z 1975 . Nr 26, poz. 139 ze zm.

10 Dz. U. Nr 8, poz. 47 ze zm.

11 Tekst pierwotny: Dz. U. Nr 41, poz. 185, ostatni t.j. Dz. U. z 1988 r,, Nr 26, poz. 183 ze zm.
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tego, ze projekty aktow zawierajacych przepisy prawa miejscowego podlegaja
zaopiniowaniu przez wtasciwa komisje rad narodowych. Jednocze$nie w art. 66
ust. 3 tej ustawy znalazta sie delegacja, zgodnie z ktéra to rady narodowe same
sobie ustalajg szczegotowy tryb i zasady postepowania w sprawach opracowy-
wania, opiniowania i konsultowania projektéw aktéw prawnych ustanawiaja-
cych przepisy prawa miejscowego oraz ich uchwalania przez rady narodowe
i wydawania przez terenowe organy administracji panstwowej. Wszystko to
oznacza, ze zasady i tryb wydawania éwczesnych ,aktow prawa miejscowego”
byty tylko ramowo regulowane przepisami rangi ustawowej, ale byty przede
wszystkim normowane aktami prawnymi poszczeg6lnych rad narodowych,
a zatem sprawy te podlegaty daleko idacej dekoncentracji.

Koncepcje ramowego regulowania zasad i trybu stanowienia przepisow
gminnych przyjeto takze w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie te-
rytorialnym®. W jej art. 40-41 okres$lono podstawy prawne i przestanki stano-
wienia przepiséw gminnych, w tym przepiséw porzadkowych oraz wtasciwos¢
organdw gminy do wydawania aktéw normatywnych kreujacych takie przepisy.
W ustawie nie znalazto sie jednak odestanie do odrebnej ustawy normujacej za-
sady i tryb wydawania aktdw zawierajacych przepisy powszechnie obowigzu-
jace na terenie gminy ani tez wyrazna delegacja do okres$lenia tego przedmiotu
we wlasnym zakresie. Niemniej milczaco przyjmowano, Ze bedzie to objete re-
gulacjg statutowa?®. Tego typu regulacje byty zawarte w samych statuach gmin
(miast) oraz w stanowiacych zatgczniki regulaminach rad gmin (rad miejskich).
Oznacza to, ze zasady i tryb wydawania éwczesnych przepiséw gminnych byty
tylko ramowo regulowane przepisami rangi ustawowej, ale byty przede wszyst-
kim normowane statutami samorzadowymi, a zatem sprawy te podlegaty dale-
ko posunietej decentralizacji.

W przywrdconym w 1990 r. modelu dualistycznej terytorialnej admini-
stracji publicznej obok gmin funkcjonowaty takze terenowe organy admi-
nistracji rzadowej ogélnej i specjalnej. Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o te-
renowych organach rzadowej administracji og6lnej'* w art. 20-22 okres$lata
podstawy prawne i przestanki stanowienia prawa miejscowego o charakterze
przepisow wykonawczych czy przepisow porzadkowych oraz forme prawng
aktéw prawa miejscowego - rozporzadzenie. Niemniej w art. 27 ustawy zna-
lazto sie upowaznienie dla Rady Ministrow, ktéra to miata ustali¢ szczegétowy

12 Tekst pierwotny: Dz. U. Nr 16, poz. 95 aktualnie - u.s.g.

13 'W. Gromski, Przepisy gminne, [w:] H. Rot (red.), Ustrdj i funkcje samorzqdu terytorialnego:
studia i szkice, AUWr No. 219, 1993, s. 103-114; S. Butajewski, Rada powiatu - pozycja ustrojowa,
stanowienie prawa i kontrola, Olsztyn 2009, s. 135-160.

14 Tekst pierwotny: Dz. U. Nr 21, poz. 123, ostatni t.j. Dz. U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176 ze zm.
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tryb i zasady postepowania w sprawach opracowywania, opiniowania i konsul-
towania projektow aktoéw ustanawiajacych przepisy prawa miejscowego oraz
ich wydawania. Mimo ze konieczno$¢ istnienia przepisow wewnetrznych regu-
lujacych szczegdtowy tryb i zasady wydawania aktéw ustanawiajgcych przepi-
Sy prawa miejscowego zostata zauwazona w dyspozycji § 5 ust. 2 zarzadzenia
nr 41 Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 lipca 1990 r. w sprawie szczegétowego
trybu kontroli rozporzadzen i zarzadzen wojewodow?, a takze w wylgczeniu
z zakresu regulacji z § 1 ust. 2 uchwaty Nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopa-
da 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej*®, to cho¢ prace legislacyjne
byty zaawansowane'’, tego rodzaju przepisy nie zostaty wydane'®. Na margi-
nesie nalezy zauwazy¢, Zze w tym w tym ostatnim akcie ,prawo miejscowe” ro-
zumiano szeroko, a zatem nie tylko jako akty prawa miejscowego wydawane
przez wojewode oraz przepisy gminne, ale takze zarzadzenia i zarzadzenia
porzadkowe terenowych organéw rzadowej administracji specjalnej. W tym
ostatnim zakresie w stosunku do zasad i trybu stanowienia tego typu prawa
miejscowego obowigzywaty akty kierownictwa wewnetrznego, w tym zarza-
dzenia czy instrukcje wydawane przez naczelne lub centralne organy admini-
stracji rzadowej.

Mozna zatem stwierdzi¢, Zze w zalezno$ci od formy administracji publicz-
nej obowiazywaly rézne modele regulacji zasad i trybu wydawania aktéw
prawa miejscowego. Ogblne podstawy prawne wynikaty z ustaw, ale dalsze
unormowania miaty bardzo zréznicowany charakter i skale, a przede wszyst-
kim swoje Zrédto. W systemie administracji rzadowej zaktadano koncentra-
cje kompetencji w tym zakresie i regulacje prawem wewnetrznym lub aktami
prawnymi typu instrukcyjnego. W systemie samorzadu terytorialnego zasady
i tryb wydawania przepiséw gminnych poddano regulacji statutowej, co samo
przez sie powodowato juz mozaike unormowan o ré6znym zakresie przedmio-
towym i zréznicowanej szczeg6towosci, co wpisywato sie w idee samodziel-
nosci gmin.

5 M. P.Nr 30, poz. 237.

16 M. P. Nr 44, poz. 310.

17 Zob. Projekt uchwaty Rady Ministréw w sprawie szczegétowego trybu i zasad postepowa-
nia w sprawach opracowywania, opiniowania i konsultowania projektéw aktéw ustanawiajgcych
przepisy prawa miejscowego oraz ich wyd[a]Jwania z dnia 25 wrzesnia 1990 r. [materiaty wiasne
autora), a takze: Zespo6t ds. Techniki Prawodawczej Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strow, Opinia dotyczqca projektu uchwaty Rady Ministréw w sprawie szczegétowego trybu i zasad
postepowania w sprawach opracowania, opiniowania i konsultowania projektéw aktow ustana-
wiajqcych przepisy prawa miejscowego oraz ich wydawania, ,Biuletyn Rady Legislacyjnej” 1991,
nr 24,s.9-13.

18 7. Duniewska, Instytucja vacatio legis w prawie administracyjnym, SPE 1997, t. 56, s. 72.
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Te réznorodnos$¢ zauwazono w toku prac konstytucyjnych. W projek-
cie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ztozonym w Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego 30 kwietnia 1993 r, podpisanym przez 61 postow
i senatorow, cztonkéw Klubu Parlamentarnego Polskiego Stronnictwa Ludowe-
go oraz két poselskich: Unii Pracy, Mniejszosci Niemieckiej, Partii Emerytéw
i Rencistéw ,Nadzieja” oraz postéw niezrzeszonych'® znalazto sie dos¢ szcze-
gbétowe uregulowanie zasad stanowienia prawa miejscowego, w tym przepisow
porzadkowych, a jednoczes$nie projektowany przepis art. 154 ust. 4 stanowit,
ze tryb wydawania i ogtaszania przepiséw gminnych okresla ustawa o samo-
rzadzie terytorialnym.

Te postanowienia staly sie podstawg dalszych prac konstytucyjnych. Stad
tez nawigzujaca do tego regulacja art. 94 zd. 2 Konstytucji RP, stanowiaca o tym,
ze zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okre$la ustawa.

2. Konstytucyjne odestanie do ustawy okreslajacej zasady
i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
i ocena jego realizacji

Ratio legis konstytucyjnego odestania do ustawy okreslajacej zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego jest jasne. Ustrojodawca z pewnoscig da-
zyt do zharmonizowania i standaryzacji zasad oraz wprowadzenia czytelnego
trybu wydawania aktow prawa miejscowego, ale istotng kwestig jest, czy ujecie
zasad i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego powinno odby¢ sie w ra-
mach jednej ustawy. Innymi stowy, czy chodzito tylko o inkorporacje dotychczas
obowigzujacych przepiséw réznej rangi, czy tez pozostawienie i rozwijanie re-
gulacji rozproszonej, byleby miata swoje Zrédto w ustawie.

Pod wzgledem formalnoprawnym Konstytucja RP w 12 przypadkach od-
syta do ustawowego okreslenia jakich$ ,zasad i trybu”. Oprécz omawianego tu
art. 94 zd. 2 s3 to kolejno: art. 51 ust. 5 (zasady i tryb gromadzenia oraz udostep-
niania informacji okresla ustawa); art. 88 ust. 2 (zasady i tryb ogtaszania aktéw
normatywnych okresla ustawa); art. 100 ust. 3 (zasady i tryb zgtaszania kandy-
datow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznos$ci wyboréw okresla
ustawa); art. 125 (zasady i tryb przeprowadzania referendum okresla ustawa);
art. 127 (zasady i tryb zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyborow
oraz warunki waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej okresla ustawa);

19 Projekty Konstytucji, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa
1993, s. 66.
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art. 169 ust. 2 zd. 2 (zasady i tryb zgtaszania kandydatéw i przeprowadzania
wyboréw [do organéw stanowigcych] oraz warunki wazno$ci wyboréw okresla
ustawa); art. 169 ust. 3 (zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania organéw
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa); art. 170
zd. 2 (zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa);
art. 215 (zasady i tryb dziatania Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, jej orga-
nizacje oraz szczegétowe zasady powotywania jej cztonkéw okresla ustawa);
art. 219 ust. 2 ab initio (zasady i tryb opracowania projektu budzetu panstwa,
stopien jego szczegdtowosci oraz wymagania, ktérym powinien odpowiadac
projekt ustawy budzetowej okresla ustawa); art. 219 ust. 2 in fine (zasady i tryb
wykonywania ustawy budzetowej okresla ustawa). Cho¢ Konstytucja RP nie po-
stuguje sie sformutowaniem ,zasad i trybu” w jednym swoistym znaczeniu, to
analizujgc te postanowienia, mozna przeprowadzi¢ takie rozréznienie, zgodnie
z ktérym pojecie ,tryb” odnoszone bedzie do sposobu dziatania, a nawet dy-
rektyw proceduralnych, a pojecie ,,zasad” obejmowac bedzie pozostate warunki
o charakterze materialnoprawnym i prawnoustrojowym?®. Chocby juz z tych
wzgleddéw, ale przede wszystkim biorgc pod uwage reguty porzadkowania i dy-
ferencjacji systemu prawa, mozna uzna¢, zZe odestanie do ustawy w liczbie po-
jedynczej nie oznacza wytacznie jednej docelowej ustawy. Biorac za$ pod uwa-
ge istniejaca praktyke legislacyjng, mozna skonstatowac, ze przy odestaniu do
»zasad i trybu” okreSlonego w ustawie nie zawsze chodzi o pojedyncza ustawe.
Odestanie do ustawy moze sie spetnia¢ przez ustawowa regulacje rozproszona.

Przepisy ustawowe dotyczace stanowienia aktéw prawa miejscowego sa
zawarte w tzw. ustawach ustrojowych, w tym w tzw. ustawach samorzadowych
(u.s.g., u.s.p., u.s.w.) oraz u.w.a.rz.w., uzupetnionej o ustawy zaliczane do Zrddet
prawa administracyjnego materialnego (ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o ob-
szarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej?!; u.o.p.;
ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rédladowej??).

W aspekcie formalnoprawnym wskazane ustawy mozna by analizowaé
przez pryzmat zasad techniki prawodawczej, a co za tym idzie - merytorycz-
nych przepiséw ogo6lnych, zawierajacych okreslenie zakresu spraw regulowa-
nych dang ustawg. W tym wzgledzie mozna z catg stanowczoscig stwierdzic,
ze zgodnie z zakresem przedmiotowym zadna z tych ustaw nie reguluje zasad
i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego. Co wiecej, tylko u.w.a.rz.w. ma
merytoryczne przepisy ogélne, okreslajace zakres spraw nig regulowanych. Nie

20 Por. Z. Gromek, op. cit,, s. 414 in.
21 Tj.Dz.U.z 2023 r. poz. 960 ze zm.
% Tj.Dz.U.z 2022 r. poz. 1097 ze zm.
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wyjasnia tego réwniez wziecie pod uwage systematyki wymienionych ustaw,
a w tym tytutéw jednostek redakcyjnych (odpowiednio: Rozdziat 4 Akty prawa
miejscowego stanowionego przez gmine; Rozdziat 4 Akty prawa miejscowego sta-
nowione przez powiat; Rozdzial 8 Akty prawa miejscowego stanowionego przez
samorzqd wojewddztwa; Rozdziat 6 Akty prawa miejscowego stanowione przez
wojewode oraz organy niezespolonej administracji rzqdowej; Rozdziat 3 Przepi-
sy wydawane przez terenowe organy administracji morskiej). Te zawarte w tzw.
ustawach samorzadowych sg wrecz mylgce, bo podmiotem kompetencji pra-
wotworczych nie jest cata jednostka samorzadu terytorialnego, ale - zgodnie
z art. 94 zd. 1 Konstytucji RP - wtasciwy organ tej jednostki.

Analizujgc poszczegdlne postanowienia szczegdtowe tzw. ustaw ustrojo-
wych, mozna uznac, ze odnoszg sie one w jakiejs czesci do zasad i trybu wyda-
wania aktéw prawa miejscowego, ale nie jest to regulacja petna, a wiec taka, do
ktorej Konstytucja RP odsyta. Nie chodzi przy tym o unormowania ius strictum,
ale o z jednej strony reguty wspdlne, a z drugiej oddajace specyfike dziatania
organow jednostek samorzadu terytorialnego na zasadach decentralizacji oraz
terenowych organéw administracji rzagdowej funkcjonujacych w warunkach
centralizacji i niejednokrotnie w systemie opartym na koncentracji. Niemniej
obecne regulacje nie odpowiadajag wymogom demokratycznego panstwa praw-
nego. S3 nawet w duzej mierze ubozsze w stosunku do tych, ktére byty przewi-
dziane w ustawie z dnia 25 lutego 1964 r. o0 wydawaniu przepiséw prawnych
przez rady narodowe?, a przeciez czasy centralizmu demokratycznego dawno
juz minety. System prawny sie rozwija, poziom swiadomosci prawnej i kultu-
ry prawnej obywateli sie podnosi, spoteczenstwo obywatelskie ro$nie w site.
Nawet jesli przyjac teze o dopuszczalno$ci ustawowej regulacji rozproszone;j,
to obecne ustawodawstwo administracyjne nie odpowiada warunkom z art. 94
zd. 2 Konstytucji RP. Nie zastgpi tego regulacja statutowa jednostek samorza-
du terytorialnego oraz przepisy wewnetrze czy akty kierownictwa wewnetrz-
nego organ6éw administracji rzadowej, jak i powszechnie obowigzujace zasady
techniki prawodawczej?, ktorych stosowanie do opracowywania projektéw sa-
morzadowych aktéw prawa miejscowego wywotuje dyskusje?. Chodzi o og6l-
ne zasady szeroko rozumianego wydawania aktéw prawa miejscowego bez

% Por. S. Butajewski, Konstytucyjny obowigzek..., s. 63.

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”, t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283.

% Por. S. Butajewski, Zasady techniki prawodawczej a wydawanie uchwat przez jednostki
samorzqdu terytorialnego - zagadnienia wybrane, [w:] M. Sitek et al. (red.), Wydawanie aktéw
administracyjnych jako forma prawna realizacji zadan samorzqdu terytorialnego, J6zefow 2017,
s.77in.
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wzgledu na ich rodzaje i wtasciwos$¢ organdw, ale takze ujednolicenie wyjgtkéw
i uwzglednienie specyfiki rodzajowej oraz uwarunkowan prawnoustrojowych.

Uchwalajgc Konstytucje, ustrojodawca nie tylko zunifikowat terminologie,
ale i zrownat pod katem charakteru prawnego wszystkie dotychczasowe prze-
jawy powszechnie obowigzujacego prawotworstwa lokalnego, co wyraznie wy-
nika z tre$ci art. 241 ust. 7 Konstytucji RP, w ktérym czytamy, Zze obowiazujace
w dniu jej wejscia w zycie akty prawa miejscowego oraz przepisy gminne stajg
sie aktami prawa miejscowego w rozumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji RP. Jed-
noczes$nie ogélna kompetencja do stanowienia aktéw prawa miejscowego zosta-
ta powierzona organom samorzadu terytorialnego oraz terenowym organom
administracji rzadowej, w tym nie tylko wojewodzie, ktéry ma umocowanie
konstytucyjne, lecz niejako blankietowo innym organom administracji rzado-
wej 0 ograniczonym terytorialnie zasiegu dziatania, ktére w ustawodawstwie
zwyklym moga by¢ réznie ksztattowane.

Sama proceduralizacja trybu wydawania aktéw prawa miejscowego musi
mie¢ swoje zrédto w ustawie, a nie w aktach nizszego rzedu. Nalezy dostrzegac
Scista faczno$¢ pomiedzy delegacja z art. 94 zd. 2 a 0g6lng norma kompetencyjna
art. 184 zd. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktdrg kontrola dziatalnos$ci administra-
cji publicznej sprawowana przez NSA oraz inne sady administracyjne obejmuje
orzekanie o zgodno$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Punktem
odniesienia dla sgdu administracyjnego ma by¢ ustawa. W zakresie zasad i try-
bu wydawania katéw prawa miejscowego miernik w tescie legalnosci jest nie-
wystarczajacy.

Inng sprawa jest to, ze zaré6wno $rodowiska samorzadowe, jak i pracowni-
cy organdw administracji rzagdowej nie majg interesu faktycznego, aby ustawa
kompleksowo regulujgca wydawanie aktéw prawa miejscowego powstata albo
zeby chocby nastgpit rozwdj stosownych przepiséw w ustawach ustrojowych.
Przypomina sie analogia do uchwalenia postulowanej przez doktryne ustawy
0 tworzeniu prawa, ktéra niejednokrotnie oceniana jest w kategoriach swo-
istego kaganca. Z perspektywy systemu samorzadu terytorialnego nie mozna
zatem mowic o zaniechaniu legislacyjnym czy bezczynnos$ci ustawodawcy, ale
o0 jego milczeniu, ktére w gruncie rzeczy uprawnia do wydawania aktow usta-
nawiajacych przepisy prawa miejscowego, bo nie tworzy dodatkowych granic
prawnych samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Z pewnoScia
tatwiej wydawac akty prawa miejscowego w oparciu o regulacje ramowa za-
wartg w ustawach ustrojowych anizeli w oparciu o przepisy ustawowe normu-
jace w sposob wzglednie doktadny mechanizm stanowienia prawa miejscowe-
go. Swoje dodatkowe tworzywo otrzymatby takze nadzor sprawowany przez
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organy administracji rzadowej. W tym zakresie wydaje sie, Ze ogbélny nadzor
nad dziatalnoscig uchwatodawcza, w tym stanowieniem prawa miejscowego,
nie przeistoczytby sie jedynie w nadzér nad wydawaniem aktow prawa miej-
scowego pod wzgledem formalnym. Zagrozenia takiego nie ma.

Podsumowanie

Poczynione rozwazania wskazujg, ze w obecnym stanie prawnym ustawo-
dawstwo administracyjne nie realizuje delegacji konstytucyjnej z art. 94 zd. 2
Konstytucji RP. Jej wej$cie w Zycie niewiele zmienito. Mimo Ze ma to by¢ materia
ustawowa, to regulacje statutowe jednostek samorzadu terytorialnego w dal-
szym ciggu odnosza sie do zasad i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego.
Zycie panstwowe nie znosi prézni, a prawo ustawowe nie wypelnia funkgcji po-
rzadkujacej, pozostawiajac powazna luke prawna.

Biorac pod uwage tres¢ art. 241 ust. 7 Konstytucji RP, nalezy z naciskiem
podkresli¢, ze akt prawa miejscowego w ujeciu konstytucyjnym nie byt poje-
ciem zastanym, ale zupetnie nowa instytucja prawng, wykreowang na mocy po-
stanowien wchodzacej w zycie ustawy zasadniczej. Przypominajgc kwalifikacje
przeprowadzong przez J.S. Langroda, ktory z perspektywy teorii konstytucji
wyodrebniatl ustawy wydane w stosunku do konstytucji oraz ustawy wydane
w wykonaniu konstytucji*’, mozna stwierdzi¢, ze ustawowe uregulowanie za-
sad i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego nalezy postrzega¢ jako dzia-
tanie w wykonaniu konstytucji. Autor ten w odniesieniu do ustaw wydanych
w wykonaniu konstytucji dokonywat dalszej klasyfikacji i wyr6zniat ustawy
istniejace przed wejsciem w zycie konstytucji oraz zapowiedzi wydania spe-
cjalnych ustaw majgcych blizej unormowac okreslone problemy?’. Obecny stan
prawny istniejacy na gruncie art. 94 zd. 2 Konstytucji RP nakazuje skonkludo-
wac, Ze caty czas mamy do czynienia z zapowiedzig konstytucyjna. Delegacja do
wydania specjalnej ustawy caty czas czeka na peina realizacje.

26 1.S. Langrod, Zapowiedzi konstytucyjne o wydaniu ustaw specjalnych, ,,Gazeta Administra-
cjii Policji Panstwowej” 1928, nr 9,s. 777 i n.
27 [bidem.

224



	_Hlk150711774
	_Hlk137299043

