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StOWO WSTEPNE

Zawarta w ksigzce analiza aktow prawa miejscowego ujeta zostala z dwdch réznych
perspektyw: z punktu widzenia cech prawa miejscowego jako zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego oraz z punktu widzenia pozycji prawnej podmiotéw wyposazonych
w kompetencje prawotworcze, tj. samodzielnego i niezaleznego samorzadu teryto-
rialnego oraz podporzadkowanych hierarchicznie terenowych organdéw administracji
rzadowe;j.

W ksigzce oméwione zostaly trzy zasadnicze grupy zagadnien. Punkt wyjscia stanowi
analiza teoretycznoprawna charakteru prawnego aktow prawa miejscowego w $wietle
ustalen teorii prawa dotyczacych pojecia prawa i jego zrédel, legislacji administracyjnej
oraz konstytucyjnej zasady podziatu i rownowagi wladz oraz jej odniesienie do przy-
jetej obecnie w Polsce koncepcji ustrojowej systemu zrddel prawa (rozdzialy I-IV).
Drugg cze$¢ stanowi odniesienie wynikow rozwazan teoretycznych do istniejacej u nas
regulacji normatywnej zasad stanowienia i obowigzywania aktow prawa miejscowego
(rozdziaty V-VIII). W tej cze$ci przedmiotem analizy sg podstawy prawne stanowienia
aktow prawa miejscowego, podmioty upowaznione do ich stanowienia, rodzaje aktow
prawa miejscowego oraz procedura prawodawcza. Ta szczegétowa analiza obowigzujacej
obecnie regulacji normatywnej ujawnia jej nieprecyzyjno$¢ i niespdjnosé. Czes¢é trzecia
(rozdzialy IX-X) stanowig rozwazania na temat sposobow zapewnienia jednosci systemu
prawa, a wiec legalnosci dziatan prawotwoérczych organéw lokalnych, przyczyn i skutkow
utraty mocy obowiazujacej aktoéw prawa miejscowego oraz odpowiedzialnosci z tytutu
normatywnej bezprawnosci. Szczegélnie szeroko wykorzystano tutaj doswiadczenia
praktyczne polskiego prawotworstwa lokalnego, opierajac si¢ zwlaszcza na orzecznictwie
sadowoadministracyjnym oraz rozstrzygnigciach organdéw nadzoru.

Oddawane do rgk Czytelnikoéw kolejne wydanie Prawa miejscowego zostalo zmienione
w stosunku do poprzedniego. Zmodytikowano uklad tekstu i kolejno$¢ analizowanych
zagadnien, dzieki czemu wywdd jest bardziej przejrzysty. Zaktualizowano stan norma-
tywny, a takze wzbogacono tekst o najnowsze orzecznictwo polskich sagdow admini-
stracyjnych i dorobek doktryny.
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Niniejsze opracowanie moze stanowi¢ uzyteczng pomoc nie tylko dla studentow wy-
dzialéw prawa i administracji, lecz takze dla praktykéw zajmujacych sie stanowieniem
prawa miejscowego lub jego kontrola.

Dorota Dgbek
Krakow, 1.10.2020 1.



Rozdziaf |

EWOLUCJA ZASAD STANOWIENIA PRAWA
MIEJSCOWEGO W POLSKIM PORZADKU
PRAWNYM

1. Pojecia podstawowe

Pojecie ,,prawo miejscowe” nie jest jednoznaczne, dlatego na wstepie wymaga

doprecyzowania znaczenie, w jakim jest ono uzywane w tej ksigzce. ,,Prawo
miejscowe” rozumiane jest zgodnie z tre$cig nadang pojeciu ,,akty prawa miejscowe-
go” w Konstytucji RP (art. 87 ust. 2 i art. 94), a zatem jako Zrédla prawa powszechnie
obowiazujacego, stanowione przez terenowe organy administracji rzadowej oraz or-
gany samorzadu terytorialnego, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawach, obowigzujace na obszarze dzialania organoéw, ktére je ustanowily. Jako
tozsame z pojeciem prawa miejscowego uzywane s w tej ksiazce takze sformutowania:
»prawo lokalne’, ,lokalne zrodta prawa’, ,,lokalne akty normatywne”, ,,akty terenowe”.
Poza zakresem tej ksigzki pozostaje natomiast prawo stanowione przez organy central-
ne, obowigzujace jedynie na czeéci terytorium panstwa, jak réwniez akty stanowione
przez organy niewymienione w Konstytucji RP (a wiec inne niz ,organy samorzadu
terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej’, np. samorzad gospodarczy)
oraz akty wewnetrzne.

Pojecie ,,przepis prawny” rozumiane jest jako konkretne rozwigzanie techniczne w ra-
mach legislacji (np. jeden z artykutéw), w odréznieniu od ,,normy prawnej” rozumiane;j
jako calos¢ regulacji okreslonego stanu faktycznego, obejmujaca hipoteze, dyspozycje
i sankeje, chocby poszczegolne czesci normy rozmieszczone byly w réznych przepisach'.

! Te i inne sposoby rozumienia poje¢ ,,przepis prawny’, ,norma prawna’ podaje m.in. J. Wroblewski
[w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 341-343.
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Pojecie ,,akt normatywny’, bedace jednym z bardziej spornych w doktrynie?, jest w tej
publikacji utozsamiane z pojeciem ,,akt normotwadrczy” w waskim znaczeniu, tj. jako
»akt prawotworczy’, czyli ,,akt stanowienia prawa’, a nie ,,akt stosowania prawa’, usta-
nawiajgcy normy postepowania (czyli wypowiedzi jezykowe o funkeji sugestywnej —
wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania — nakaz, zakaz lub uprawnienie)
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (tj. normy, ktorych adresaci wyodrebnieni sg
na podstawie cech ogolnych i ktdrych przedmiot jest okreslony jako typ zachowan)®. Taka
konwencja terminologiczna utatwia odnoszenie si¢ do pogladéw doktryn dotyczacych
charakteru prawnego aktéw prawa miejscowego, ktore w zasadzie jednolicie postuguja
sie pojeciem ,,akt normatywny” dla oznaczenia aktu ,,normotworczego”

Pojecie ,,zrodlo prawa”, takze sporne w doktrynie*, rozumiane jest jako forma, w ktorej
prawo wystepuje, rodzaj ,,aktu normatywnego” w podanym powyzej znaczeniu. Wsrdéd
tej ogdlnej kategorii ,,zrodet prawa” wyrdznione w niniejszej ksigzce zostaly dwa ich
rodzaje: konstytucyjne zZrodla prawa (sensu stricto) oraz tzw. Zroédla prawa administra-
cyjnego nalezace do szerszej kategorii zrodet prawa (sensu largo)®. Tylko pierwsza z tych

2 Cze$¢ doktryny za najwazniejsze w pojeciu ,akt normatywny” uznaje kryterium materialne - ,,akt
ustanawiajacy normy prawne, a wiec abstrakcyjne i generalne” (por. orzeczenie TK z 19.06.1992 1., U 6/92,
OTK 1992/1, poz. 13 dotyczace tzw. uchwaly lustracyjnej; zob. takze orzeczenia TK: 2 7.06.1989 r., U 15/88,
OTK 1989/1, poz. 1052 4.02.1991 r., U 2/90, OTK 1991, poz. 7; z 13.09.1990 r., U 4/90, OTK 1990, poz. 10;
230.01.1991 1., K 11/90, OTK 1991, poz. 2; 2 19.06.1992 1., U 6/92, OTK 1992/1, poz. 13;23.11.1992 1., K 12/92,
OTK 1992/2, poz. 24; tez: K. Dzialocha, Pojecie aktu normatywnego w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym,
St. Praw. 1989/2-3), inni natomiast dodaja do tego kryterium podmiotowe — ,,akt prawny wydany (ustano-
wiony, uznany) przez organ panstwa lub inny uprawniony podmiot” (por. m.in. H. Rot, Akty prawotworcze
organéw samorzgdu terytorialnego, St. Praw. 1993/1, s. 37 i cyt. tam literatura). To drugie rozumienie zostato
w tej ksiazce odniesione nie do ,,aktu normatywnego’, a do ,,zrédla prawa”. ,, Akt normatywny” moze tez by¢
rozumiany nie tylko jako akt ustanawiajacy normy postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyj-
nym, ale réwniez jako wypowiedz dyrektywalna, a nie jedynie opisowa czy oceniajaca — w takim ujeciu, co
zauwazal m.in. H. Kelsen, nawet normy konkretne i indywidualne ustanawiane przez sedziego s3 normami
prawnymi); por. np. Z. Ziembinski, Akt normatywny czy prawotwérczy, PiP 1993, z. 11-12, s. 96). Na temat
watpliwosci wokol tego pojecia por. W. Gromski, W sprawie pojecia aktu normatywnego (uwagi na tle glos
do orz. TK z 19.V1.1992 ., U 6/92), PiP 1993, z. 9, s. 80-81.

* Por. np. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Poznan 1978, s. 22; H. Rot, Akty prawotwdrcze w PRL. Koncep-
cja i typy, Wroclaw 1980, s. 20-27; S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982,
s. 11-13; J. Wréblewski, Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i prawoznawstwo, PiP 1977, z. 8-9. Por. tez
A. Bator, Norma postgpowania [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, red. A. Bator,
Warszawa 2016, s. 141.

* Pojecie ,,zrodto prawa” jest rozumiane w pismiennictwie jako: ,,zrédlo inspirujace” powstanie przepisu,
sposob powstawania prawa, zbidr aktow normatywnych (zrédlo publikacyjne), rodzaj aktu normatywnego
zawierajacego normy prawne, a wiec ogélnie obowiazujace reguty zachowania sie, czyli forma, w ktorej
prawo wystepuje; przeglad stanowisk podaje m.in. E Longchamps, O Zrédtach prawa administracyjnego.
Problemy poznawcze [w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmerman-
na, Warszawa-Poznan 1973, s. 95 i n.; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego — zarys wyktadu,
Warszawa 1965, s. 61.

° Szerzej D. Dabek, Wspélczesne pojecie Zrédet prawa administracyjnego na tle konstytucyjnego pojecia
Zrédet prawa [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006, red. . Zimmermann, Warszawa 2007,
s.79-93. Por. tez podobny podzial Zrédel prawa administracyjnego na zrédla prawa sensu stricto (powszechnie
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kategorii stanowi zrodta prawa w rozumieniu naszego ustrojodawcy. Zrédlem prawa
(sensu stricto) jest wiec ,,akt normatywny” w podanym powyzej znaczeniu, jezeli spetnia
dodatkowo warunki okreslone w rozdziale IIT Konstytucji RP, a wiec akt zawierajacy
generalne i abstrakcyjne normy prawne, wydany przez organ wyposazony przez Kon-
stytucje RP w kompetencje prawotworcze, w formie i trybie w niej przewidzianymi. Nie
kazdy zatem akt generalny i abstrakcyjny to zrodlo prawa w konstytucyjnym znaczeniu
(sensu stricto), gdyz samo kryterium materialne nie wystarcza®. Cecha generalnosci
i abstrakcyjnosci jest konieczna, powoduje, Ze norma prawna nie ulega umorzeniu
lub skonsumowaniu przez jednorazowe zastosowanie’, jednak do zakwalifikowania
danego aktu do kategorii Zrédel prawa w przyjetym tutaj $cistym znaczeniu konieczne
jest spelnienie wszystkich cech przewidzianych w rozdziale ITI Konstytucji RP. Przyjete
rozumienie pojecia ,,zrodto prawa” (sensu stricto) znacznie zaweza tradycyjne w dok-
trynie szerokie rozumienie ,,zrédel prawa administracyjnego”. Zrédlem prawa sensu
stricto nie bedzie wigc zwyczaj, prawo sedziowskie itp., nalezgce do szerszej kategorii
zrodet prawa sensu largo. Jest to zatem ujecie odmienne od istniejgcej w dalszym ciagu
wyraznie we wspolczesnej literaturze zachodnioeuropejskiej (gtéwnie niemieckiej)
koncepcji zaliczania do zrodet prawa kazdego aktu prawnego rodzacego prawo wiazace
jednostke (akt ustawodawczy i wykonawczy, akt administracyjny ogolny i indywidualny,
akt judykacyjny, zwyczaj)?, co w konsekwencji powoduje, Ze problematyka zrodet prawa
traktowana bywa marginalnie, nie bedac przeciwstawiana czynno$ciom administracji,
zupelnie zatem inaczej niz w Polsce.

Dla potrzeb niniejszego podrecznika wprowadzono tez rozrdznienie wérdd pojec ozna-
czajacych uporzadkowanie systemu prawa i wyodrebniono ,jednos¢ systemu prawa’
i ,jednolito$¢ systemu prawa”, przyjmujac, ze przez pojecie jedno$ci systemu prawa
rozumiana bedzie sp6jnos¢ i komplementarnos¢ jego norm w aspekcie srodkow praw-
nych (kontrolnych) te jednos¢ gwarantujacych (szczegétowe omowienie tej problema-
tyki znajduje si¢ w rozdziale IX), pojecie za$ ,jednolito$¢ systemu prawa” odnoszone
bedzie do jego terytorialnego zréznicowania w aspekcie zasad panstwa unitarnego (por.
rozdzial III pkt 3).

obowiazujace konstytucyjne zrédta prawa) i sensu largo (konstytucyjne akty prawa wewnetrznego oraz inne
pozakonstytucyjne fakty prawotworcze); J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 115.

¢ Odmiennie zatem niz cytowane orzeczenie TK z 19.06.1992 1., U 6/92, dotyczace tzw. uchwaly lustra-
cyjnej, gdzie innym kryteriom (np. podmiotowym) wyznaczono jedynie pomocniczg role.

7 Por. postanowienie TK z 6.12.1994 r., U 5/94, OTK 1994, poz. 41.

8 K. Obermayer, Grundziige des Verwaltungsrechts und des Verwaltungsprozessrechts, Stuttgart 1975,
s.27-28; por. jednak np. J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Academia Iuris 11. Auflage, Miinchen 2019,
zwlaszcza s. 26-27.

° Doktryna najczesciej utozsamia te pojecia ze soba; por. m.in. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawo-
znawstwa, Krakow 2000, s. 109.
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2. Prawo miejscowe w regulacjach miedzywojennych

Prawo miejscowe znane jest w polskim porzgdku prawnym od czaséw feudalnych'. Za-
sady rzadzace stanowieniem, obowiazywaniem i kontrolg prawa miejscowego podlegaly
jednak cigglym zmianom. Odrodzone panstwo polskie przejelto z okresu zabordéw wiele
przepiséw normujacych dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego oraz terenowych orga-
néw administracji rzagdowej, w tym przepisy upowazniajace te organy do stanowienia
prawa na obszarze ich dzialania. Zjawisko to wystepowato gléwnie w bylych zaborach
niemieckim i austriackim.

Konstytucja marcowa (ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej, Dz.U. poz. 267
@ ze zm.) w art. 3 deklarowata, ze panistwo przekaze organom przedstawicielskim samorzadu
terytorialnego wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kul-
tury i gospodarstwa. Tworzone przez samorzad terytorialny przepisy nosi¢ mialy nazwe
»ustawa”. Niestety deklaracja konstytucyjna wlasciwie pozostala niezrealizowana, z jed-
nym tylko wyjatkiem: ustawa konstytucyjna z 15.07.1920 r. zawierajacg statut organiczny
Wojewédztwa Slaskiego (Dz.U. poz. 497) zatwierdzono statut organiczny wojewddztwa
$laskiego upowazniajacy Sejm Slaski w ramach autonomii do wydawania ustaw lokalnych
w okre$lonym zakresie. Niezaleznie od tego w wielu wydawanych w tym okresie ustawach
zawierano upowaznienia samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji
rzagdowej do wydawania aktéw normatywnych zawierajacych przepisy powszechnie obo-

wigzujace.

Zapowiadana przez Konstytucje marcowa deklaracja rozleglych uprawnien organéw
samorzadu terytorialnego w zakresie wydawania aktéw normatywnych stopniowo byta
ograniczana. Punkt cigzkosci tworzenia miejscowych przepiséw prawnych z organdw
samorzadowych przerzucony zostal na organy administracji rzagdowej, a zwlaszcza na
organy specjalnego zaufania — wojewodéw. Coraz silniejszy byt tez nadzér administracji
rzadowej nad i tak juz okrojonymi mozliwosciami wydawania przepisow prawnych przez
samorzad terytorialny. Wyraznie zauwazalna byla tez ogélna tendencja do ograniczania
zakresu tworzenia przepisOw przez organy terenowe i przenoszenia tych uprawnien
na organy centralne. Taka linia polityki wynikala z ogélnego zjawiska ograniczania
uprawnien organow przedstawicielskich. Na skutek idacych we wskazanym kierunku
zmian, zawartych w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 19.01.1928 r.
o organizacji i zakresie dziatania wladz administracji ogdlnej (Dz.U. z 1936 1. poz. 555
ze zm., art. 108-112) oraz w ustawie z 23.03.1933 r. o czg§ciowej zmianie ustroju sa-
morzadu terytorialnego (Dz.U. poz. 294 ze zm., art. 43 ust. 1 lit. h), ,,ustawy” samorzadu

1 Geneze prawa miejscowego laczy sie z okresem panstwa feudalnego, z silng ingerencja samorzadu
miejskiego w sfere stosunkéw gospodarczych, socjalnych, a nawet osobistych; por. m.in. J. Swigtkiewicz,
Prawo miejscowe pod rzgdem Konstytucji z 1997 r., PL 2000/1, s. 80. Ewolucje samorzadowego prawa
miejscowego w Polsce obszernie analizuja M. Konarski, M. Woch, Ewolucja prawa miejscowego jednostek
samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2014, zwlaszcza s. 95-164.
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terytorialnego zastagpiono nazwami ,,statuty miejscowe’, ,,miejscowe przepisy prawne”.
Organy samorzadu terytorialnego upowaznione byly do ich wydawania, ,,jezeli w mysl
obowigzujacych przepisow prawo takie gminie przystuguje” Oprdcz statutow organy
samorzadu terytorialnego wydawa¢é mogly takze regulaminy, ktorych trescig byty sprawy
zarzadu majatkiem i dobrem samorzagdowym. Uprawnienia prawotworcze samorzadu
terytorialnego nie byly zatem duze. Sytuacje utrudnial dodatkowo fakt, ze poza statuta-
mi o podatkach miejscowych prawo wydawania statutéw regulowane bylo w znacznej
czesdci jeszcze przez przepisy zaborcze, czesto niejasne, przez co trudne w praktycznym
stosowaniu, a w konsekwencji niezbyt chetnie wykorzystywane. Uchwaly organdw
samorzadu terytorialnego wymagaly zatwierdzenia organdéw administracji rzadowej,
a nadzdr nad nimi z biegiem czasu ulegal rozszerzaniu.

Realizacja wskazanych tendencji byla regulacja zawarta w ustawie konstytucyjnej
@ z 23.04.1935 r. (Dz.U. poz. 227). Akty prawotworstwa samorzagdowego okreslone zostaty
mianem norm obowiazujacych. Konstytucja kwietniowa nie méwila juz o przekazywaniu
czgsci ustawodawstwa, lecz stanowita, ze ,samorzady maja prawo w zakresie ustawg ozna-
czonym wydawa¢ dla swojego obszaru normy obowiazujace pod warunkiem zatwierdzenia

tych norm przez powolana do tego wtadze nadzorczg” (art. 75 ust. 2).

3. Prawo miejscowe po 1945 r.

Zagadnienie prawotworstwa terenowego bylo przedmiotem prowadzonych w czasie
wojny prac projektowych rzadu emigracyjnego, w ktérych rozwazano konieczno$¢ au-
tonomii wojewddzkiej jako istotnej czesci ustroju konstytucyjnego. Projekty te jednak
nie weszly w zycie''.

Formalnie rzecz biorac, w pierwszych latach powojennych obowigzywaty nadal mie-
dzywojenne przepisy ogolne dotyczace zasad tworzenia prawa miejscowego. Ich prak-
tyczna przydatno$¢ jednak, wobec istotnej odmiennoséci warunkdw funkcjonowania
administracji, byta niewielka. Chodzi tu w szczegoélnosci o przepisy cytowanego powyzej
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 19.01.1928 r. o organizacji i zakresie
dziatania wladz administracji ogélnej, ktore przewidywaty kompetencje wojewody do
wydawania zarzadzen porzadkowych w przypadkach, gdy bylo to niezb¢dne dla ochrony
zycia, zdrowia mieszkancéw lub zapobiezenia niebezpieczenstwu publicznemu. Ponie-
waz mozliwo$¢ wydawania zarzagdzen porzadkowych ulokowano dopiero na szczeblu
wojewodztwa, byty one malo przydatne dla rozwigzywania lokalnych probleméw. Swa
uzytecznos$¢ zachowaly jedynie przepisy ustaw szczegélnych. W pierwszych powo-

"' M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzgdu, cz. 2, Stan obecny i sugestie na przysztos¢, Materiaty Minister-
stwa Odbudowy Administracji Publicznej 1943/1, s. 9-26, cyt. za: S. Cieslak, Prawotworstwo samorzgdowe,
Casus 1999/12, s. 42.



W publikacji omdéwiono podstawy prawne tworzenia aktéw prawa miejscowego i ich pozycje
w hierarchii zrédet prawa oraz cechy aktéw prawa miejscowego, rodzaje i warunki legalnosci.
Opisano procedure stanowienia prawa miejscowego oraz wymogi techniki prawodawczej i skutki
niezgodnosci z prawem aktdw prawa miejscowego i bezczynnosci prawodawczej. Wskazano
rowniez zasady sprawowania nadzoru i sagdowej kontroli nad prawem miejscowym.

Opierajac sie na ustaleniach doktryny i orzecznictwie sagddéw administracyjnych, przystepnie
wyjasniono zawitosci procedury stanowienia aktow prawa miejscowego oraz wskazano najczesciej
popetniane btedy dotyczace m.in.:

« rodzaju podstaw prawnych oraz zakresu samodzielnosci prawotworczej w stanowieniu
prawa miejscowego,

- wtasciwosci podmiotéw wyposazonych w kompetencje prawotworcze,

« wymogow procedury uchwatodawczej, opiniowania i uzgadniania oraz techniki
prawodawczej.

Publikacja przeznaczona jest dla studentéw wydziatéw prawa i administracji oraz wydziatow
ekonomicznych. Moze takze zainteresowaé praktykdéw prawa, doradcéw podatkowych, pracow-
nikow administracji publicznej tworzacych prawo miejscowe.
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prawnych w Katedrze Prawa Administracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Jagiellonskiego w Krakowie; sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie; specja-
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administracyjnego; autorka ponad stu publikacji, zwtaszcza z prawa samorzadu terytorialnego
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