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Wstep

Przedmiotem niniejszej publikacji jest analiza instytucji publikacji ak-
tow prawa miejscowego. Pod pojeciem publikacji aktow prawa miejscowego
nalezy rozumie¢ zamieszczenie aktu prawa miejscowego w dzienniku urze-
dowym, ktore nalezy traktowac jako czynno$§é materialnoprawng nalezaca
do ustawowych kompetencji wojewody, ktora wywotuje skutki przede wszyst-
kim o charakterze konstytutywnym?!. Zasadniczym celem publikacji w ra-
mach konstrukeji normatywnych jest wyposazenie w moc obowiazujaca aktu
prawa miejscowego?. W ujeciu za$§ spotecznym, tego rodzaju czynnosé urze-
dowa ma zapewnic¢ zainteresowanym rzeczywista mozliwo$¢ zapoznania sie
z normami, ktore beda dla nich wigzace. Uzaleznienie wigzacego charakteru
norm prawnych od ich uprzedniej nalezytej publikacji jest podstawowym
elementem kultury prawnej (zasada leges instituuntur cum promulgantur),
a takze warunkiem skutecznosci stanowionych przepisow prawnych.

Podstawe prawng moich rozwazan stanowig zasadniczo rozwigzania
przyjete w ustawie z dnia 20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktow normatyw-
nych i niektérych innych aktéw prawnych3. Regulacje zawarte w innych
aktach prawnych, w tym wybranych panstw europejskich, wykorzystane
zostana w pracy jedynie w takim zakresie, w jakim przyczynig sie do lepsze-
go zobrazowania omawianej problematyki.

Stosownie do art. 88 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku?, akt normatywny, w tym takze akt prawa miejscowego, uzyskuje
moc obowigzujaca, gdy dokonana zostanie ostatnia czynnosé sktadajaca sie
na proces tworzenia prawa, tzn. urzedowa publikacja, ktora jest warunkiem
koniecznym, chociaz niewystarczajacym, uzyskania przez dany akt norma-

tywny mocy wiazacej i objecia go domniemaniem powszechnej znajomosci®.

1 Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2003 roku, sygn. akt IT SA/Ed 1331/03, OSS 2004,
Nr 4, poz. 101.

2 A. Turska, Mosliwa a rzeczywista znajomosé prawa, ,Paiistwo i Prawo” 1964, z. 1, s. 18.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 roku, poz. 1484, ze zm. — dalej jako ustawa o oglaszaniu
aktow normatywnych.

4 Dz.U. Nr 78, poz. 483, ze zm. — dalej jako Konstytucja RP.

5 K. Dziatocha, Komentarz do art. 88 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 1999, s. 1-3.



Zgodnie za$ z art. 83 Konstytucji RP, kazdy ma obowigzek przestrzega-
nia prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Realizacja tego obowigzku wymaga
uprzednio ogloszenia aktéw normatywnych®, gdyz wiedza o prawie ma wplyw
na jego przestrzeganie’. Ogloszenie aktu ma istotne znaczenie takze dla
prawa miejscowego, ktore jest podstawa codziennego ksztattowania sytuacji
prawnej podmiotu, np. korzystajacego z urzadzenn gminnych, uzytkownika
plazy etc. Publikacja aktéw prawa miejscowego, ktore zawieraja przepisy

administracyjne, nie jest zatem celem samym w sobie, lecz jednym ze S$rod-

kéw regulujacych procesy spoleczne®.

Publikacja aktow prawa miejscowego ma znaczenie nie tylko dla podpo-
rzadkowania jednostek okreslonym przepisom, ale takze dla realizacji zasa-
dy jawnosci prawa, stabilizacji sytuacji prawnej obywatela, ochrony jego praw
i wolnos$ci. Nalezy przy tym podkreslié, ze szczegélnie istotna jest publikacja
aktow prawa miejscowego, ktore zawieraja normy bezposrednio organizuja-

ce zycie spoteczne?.

W literaturze przedmiotu istnieje w zasadzie pelna zgodnosé pogladowl?,
ze powszechnie obowigzujacemu prawu nalezy zapewni¢ petng jawnos¢, po-
przez publikacje w powszechnie dostepnych urzedowych organach publika-

6 M. Masternak-Kubiak, Publikacja uméw miedzynarodowych [w:] Szesé lat Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, pod red. L. Garlickiego, A. Szmyta,
Warszawa 2003, s. 189.

7 Por. A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 113—114.

8 Juz w XIII wieku §w. Tomasz z Akwinu uwazal, ze ,prawo, ktérego istnienie wyma-
gane jest przez obiektywny stan rzeczy, niezalezny od woli, chcenia czy zamiaru jednostki,
musi jednak zostac powigzane ze §wiadomoscig cztowieka. Jesli bowiem prawo ma byé regu-
1a i miarg dziatania, to jak wszelka reguta i miara, powinno by¢ przylozone do rzeczy mie-
rzonej i regulowanej. Przylozenia to, gdy chodzi o prawo, odbywa sie przez dojscie do Swia-
domosci tych, ktorych dziatanie ono reguluje. Dlatego promulgacje uwazat (...) za istotny
sktadnik pojecia prawa”. Tomasz z Akwinu, Summa Theologica, 1-2ae, 90, 4, cyt. za
C. Martyniak, Moc obowiqzujgca prawa a teoria Kelsena, Lublin 1938, s. 156.

9 Por. A. Turska, Mozliwa a rzeczywista znajomosé prawa, op. cit., s. 20; W. Dawido-
wicz, Nauka prawa administracyjnego, Zarys wyktadu, T. I. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1965, s. 100; H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organéw wtadzy
1 administracji parnstwowej, Warszawa 1977, s. 73.

10 Por. m.in. S. Rozmaryn, Podpisanie i ogloszenie ustawy w Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej, ,Panstwo i Prawo” 1959, z. 1, s. 14-15; R. Orzechowski, Publikacja aktéw norma-
tywnych i organy publikacyjne w PRL, ,Panstwo i Prawo” 1968, z. 6; J. Sommer, Instytucja
publikacji przepisow w systemie prawnym Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ,,Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis” Prawo XXXVIII 1972, Nr 163; H. Rot, Ogtaszanie aktéw prawotwor-
czych de lege ferenda, ,Panstwo i Prawo” 1978, z. 1, s. 31-32, 48-51; J. Buczkowski, Analiza
publikacji aktéw prawotwdrczych terenowych organéw administracji paristwowej stopnia
podstawowego, ,Problemy Rad Narodowych”, Studia i materiaty, 1982 Nr 54, s. 113-114,
H. Rot, Akty prawotwdércze w PRL. Koncepcja i typy, Wroctaw 1980, s. 145-146; A. Gwizdz,
Zagadnienie jawnosci prawa, ,Studia Prawnicze” 1981, z. 1-2, s. 81, J. Zimmermann, Pra-
wo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 90; J. Kurek, Publikacja aktu prawnego. Uwagi de
lege lata i postulaty de lege ferenda, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” Nr 2, 2012, s. 111-125.
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cyjnych. Rozbieznosci za$ dotycza uzasadnienia realizacji postulatu jawno-
$ci oraz jego znaczenia dla szybkiej, petnej i systematycznej publikacji prze-
piséw prawnych.

Podstawowym celem publikacji jest odpowiedZ na pytanie, w jakim stop-
niu przepisy normujace publikacje aktow prawa miejscowego stanowig war-
tos¢é rzeczywistg zasady demokratycznego panstwa prawnego?

Wskazana teza pracy nabiera szczegélnego znaczenia, przy przyjeciu
decentralizacji administracji publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP) oraz
prymatu w wykonywaniu zadan publicznych organoéw samorzadu terytorial-
nego nad organami administracji rzadowe;j (art. 16 ust. 2 i art. 163 Konsty-
tucji RP). Obserwowana tendencja poszerzania przedmiotowego zasiegu re-
gulacji administracyjnej i ogromnego wzrostu aktywnosci prawodawczej
organéw administracji publicznej!!l, zmusza do refleksji nad tym co jest, a co
powinno by¢ prawem miejscowym? Podstawowego zatem znaczenia nabiera
wskazanie w nim Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego i dystynkcji
pomiedzy nimi, a tzw. aktami wewnetrznego kierownictwa. Wymiar teore-
tyczny i rosnace znaczenie praktyczne tej czeSci prawotworstwa stanowi
asumpt do analizy w szczegélnosci normatywnej oraz doktrynalnejl2.

Istotna kwestig zwigzana z glownag tezg pracy jest wskazanie, czy wszyst-
kie akty, ktore ex definitione wydajg sie by¢ aktami prawa miejscowego, maja
w istocie takie cechy materialne i formalne, aby mozna uznac je za powszech-
nie obowiazujace. Te cechy petnig bowiem role podstawowych narzedzi ba-
dawczych, ktore decydujg o zakresie przedmiotu badan.

Warunkiem wazno$ci aktow prawa miejscowego organéw samorzadu
terytorialnego oraz terenowych organéw administracji rzadowej jest ich zgod-
nos¢ z prawem. Akty prawa miejscowego muszg posiadac okreslong forme
prawna i tresc oraz zostac opublikowane w odpowiedniej procedurze. Punk-
tem odniesienia do tych przestanek jest odpowiedz na pytanie, czy powszech-
nie obowigzujace normy prawne zawieraja wystarczajace wymogi formalne
dla publikacji aktow prawa miejscowego, ktore gwarantowatyby tym Zro-
dtom prawa miejscowego — legalnosé, a wiec zgodno$é wprowadzonych regu-
lacji z prawem? Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze w sytuacji naruszenia
warunkow legalnosci, publikacja aktu prawa miejscowego skutkowaé moze
watpliwosciami co do tego, czy akt wszedt w zycie, a sankcja za naruszenia
legalnosci jest jego niewazno$é.

11 T Bakowski, A. Skéra, Problemy publikacji prawa miejscowego w wojewédzkich dzien-
nikach urzedowych [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia
—materiaty konferencji naukowej katedr prawa i postepowania administracyjnego, 1.6dz 2000,
s. 22.

12 J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy”
2000, Nr 3, s. 29.
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Cechg procesu prawotworczego, jako procesu decyzyjnego, jest sekwen-
cyjnosc, ktora sktada sie z nastepujacych po sobie etapéw, w ktorych uczest-
nicza rozne podmioty. Zasadnym jest wiec poszukiwanie odpowiedzi na py-
tanie, dlaczego wsrod tych podmiotow doniostg pozycje ma wojewoda oraz,
jaka role petni ten organ w publikacji aktow prawa miejscowego w dzienni-
ku urzedowym.

Zagadnienie publikacji aktow prawa miejscowego nalezy postrzegac nie
tylko w kategoriach formalnoprawnych, jako pewien element procedury pra-
wotworczej, lecz takze w szerszym kontekscie spotecznym, w nawigzaniu do
takich wartosci, jak: jawno$¢ dziatan organéw administracji publicznej, pew-
nos¢ prawa, odpowiednie vacatio legis, czy nieretroakcja przepisow. Czyn-
no$¢ ogtaszania aktu normatywnego, choé¢ spotecznie bardzo doniosta, nie
stwarza jeszcze faktycznej mozliwosci zapoznania sie z jego trescia. Zainte-
resowani muszg mie¢ nie tylko dostep do opublikowanych tekstéow praw-
nych, ale nadto odpowiedni czas na zapoznanie sie z ich trescia. Podkresli¢
przy tym nalezy, ze w $wietle art. 2 Konstytucji RP13 oraz w art. 4 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych swo-
boda prawodawcy lokalnego w zakresie wyznaczenia terminéw wejScia
w zycie wydanych przez nich aktéow oraz ochrony adresatéw stanowionych
norm prawnych doznaje pewnych ograniczenl4. Wobec tego, pojawia sie py-
tanie, czy zasady oraz sposoby publikacji aktow prawa miejscowego gwaran-
tuja ich adresatom mozliwo$é zaznajomienia sie z ich trescia? Przedmiotem
watpliwosci jest rowniez to, czy mozna nadaé¢ moc wsteczng przepisom po-
wszechnie obowigzujacym dziatajacym in favorem?

Realizacja zasady jawnosci prawa zasadnym czyni oméwienie sytuacji,
w ktorych nastepuje utrata mocy obowigzujacej aktow prawa miejscowego
oraz wskazania regut umozliwiajacych wyrazne zaakcentowanie ich wyeli-
minowania z obrotu prawnego. Przejrzystosé¢ porzadku prawnego wymaga
bowiem, aby informacja o utracie mocy prawnej kazdego aktu normatywne-
go nastepowala w tym samym trybie, w jakim przewidywane jest jego ogto-
szenie.

Celem pracy jest sformutowanie wnioskow de lege ferenda, ktére mogty-
by zosta¢ wykorzystane przez ustawodawce w stworzeniu kompleksowe;j

13 Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze zasada paristwa prawnego wy-
maga m.in. wprowadzania aktéw normatywnych w zycie z odpowiednim vacatio legis, por.
m.in. orzeczenia TK — orzeczenie TK z dnia 1 czerwca 1993 roku, sygn. akt P 2/92, OTK
1993, Nr 2, poz. 20; orzeczenie TK z dnia 2 marca 1993 roku, sygn. akt K 9/92, OTK 1993,
Nr 1, poz. 6; orzeczenie TK z dnia 18 stycznia 1994 roku, sygn. akt K 9/93, OTK 1994, Nr 1,
poz. 3; orzeczenie TK z dnia 24 maja 1994 roku, sygn. akt K 1/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 10;
wyrok TK z dnia 16 grudnia 1997 roku, sygn. akt K 8/97, OTK 1997, Nr 5-6, poz. 70.

14 S, Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych ak-
tow prawnych, ,Przeglad Sejmowy”, 2001, Nr 5, s. 18.
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i spojnej regulacji zasad publikacji aktow prawa miejscowego. W zwigzku
z tym poruszone w pracy rozwazania teoretyczne dotycza polskiego porzad-
ku prawnego, tworzac podstawy do jego oceny i sformutowania postulatow
na przysztosé.

Przedstawione powyzej zadania i cele pracy determinuja wykorzystanie
metod badawczych. Podstawowg metodg zastosowang w pracy jest metoda
dogmatyczna, ktéra pozwoli na okreslenie modelu normatywnego publikacji
aktow prawa miejscowego w Polsce. W celu umozliwienia szerszego spojrze-
nia na badana problematyke przytoczone zostang rowniez liczne tezy z orzecz-
nictwa sagdowego oraz poglady w tej materii prezentowane w literaturze przed-
miotu.

Analiza publikacji aktéw prawa miejscowego, uwzgledniajaca wyzna-
czone cele i problemy badawcze, wymaga przyjecia odpowiedniej systematy-
ki pracy. Wyodrebnienie pieciu teoretycznych rozdziatéw opracowania, zmie-
rza do kompleksowego przedstawienia zagadnienia publikacji aktéw prawa
miejscowego.

Rozdziat pierwszy pracy przyjmuje forme wprowadzenia w glowna te-
matyke pracy, zawierajaca geneze oraz zarys ewolucji publikacji aktow praw-
nych, ktora za cel przyjmuje pokazanie gtéwnych jej form i zakresu urzeczy-
wistniania w poszczegélnych etapach rozwoju wynikajacych z odmiennych
warunkow spoleczno-historycznych. Analiza zasadniczego trendu tych zmian
okazuje sie przydatna nie tylko dla zarysowania ogélnej koncepcji ustrojo-
wej prawotworstwa, ale takze wyjasnienia wielu zagadnien szczegotowych
z nim zwigzanych. Przedstawienie bowiem aktualnej regulacji prawnej nie
jest mozliwe w oderwaniu od poréwnan z regulacjami wczesniejszymi. Dzie-
ki nim tatwiej jest odnalezé idee publikacji w sytuacji, gdy niedostatecznie
jasno wynika ona z tresci obecnej regulacji.

Przedstawiona w rozdziale drugim problematyka publikowanych w dzien-
niku urzedowym aktéow prawa miejscowego zwigzana jest z koniecznoscig
ich kwalifikacji jako Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Zatem, nie-
zbedne wydaje sie poddanie analizie istotnych cech aktéw prawa miejscowe-
go oraz zbadanie, czy przepisy prawne okreslajace charakter oraz forme ak-
tow prawa miejscowego zharmonizowane sa z zasada demokratycznego
panstwa prawnego.

W rozdziale trzecim omowione zostang zagadnienia zwiazane z oficjal-
nym ogloszeniem aktéw prawa miejscowego. Przedmiotem badan objete zo-
stang zasady oraz sposoby publikacji aktow prawa miejscowego, jak rowniez
rola wojewody w tym przedmiocie.

Rozdziat czwarty pracy poswiecony bedzie mocy wiazacej aktow prawa
miejscowego, a w szczegolnosci, wejSciem ich w zycie, domniemaniem po-
wszechnej znajomosci, oraz zasada niedziatania prawa wstecz.
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Ostatni rozdziat pracy dotyczyé bedzie zagadnien utraty mocy obowia-
zujacej aktow prawa miejscowego oraz wskazania regut umozliwiajacych ich
wyeliminowania z obrotu prawnego, ze szczegélnym uwzglednieniem koniecz-
nosci upowszechnienia informacji o ich derogacji.

W pracy uwzgledniono stan prawny obowigzujgcy
w dniu 1 grudnia 2015 roku



Rozdziat |

Geneza i zarys ewolucji publikacji prawa

1.1. Uwagi ogo6ine

Na koniecznos$¢ respektowania przez prawo fundamentalnych wartosci
zwracali juz uwage jurysci rzymscy, podkreslajac, iz podstawowymi nakaza-
mi prawa sq: zy¢ uczciwie, nikogo nie krzywdzic¢, oddaé¢ kazdemu co mu sie
nalezy (Iuris praecepta sunt haec: honeste vivere, alterum non laedere, suum
cuique tribuere)l. Prawo, nawet najsurowsze, ktore te wartosci respektowato
(dura lex sed lex), bylo prawem, natomiast prawo, ktére sie od nich odrywa-
o, stawalo sie najwyzszym bezprawiem (summum ius summa iniuria). Juz
wowczas bowiem usitowano regulowaé prawa i obowigzki obywateli za po-
mocg prawa, ktore wydawane bylo przez sprawujacego wladze na danym
terytorium, a metodyka korzystania z takiej techniki regulacji swiadczy
o wlasnie tak gtebokim zakorzenieniu instytucji prawnej, bedacej przedmio-
tem niniejszej pracy. Z uwagi na specyfike tworzenia i funkcjonowania pra-
wa rzymskiego, w tym na sposob jego egzegezy, konieczne jest przedstawie-
nie ogolnej charakterystyki systemow prawnych starozytnego Rzymu.

1.2. Geneza publikacji prawa jako warunku jego jawnosci

W poczatkach republiki rzymskiej, ustroj nie byt na tyle ugruntowany,
by gwarantowat wszystkim warstwom spolecznym réwny udziat w sprawo-
waniu wladzy, co byto przyczyna konfliktu (secesji) pomiedzy rodami patry-
cjuszy i plebejuszy?. Dazenia mas plebejskich do réwnosci praw politycz-
nych i prywatnoprawnych doprowadzito do spisania praw na 12 tablicach

1 Definicja autorstwa Ulpiana (D.1.1.10.1), cyt. za: W. Wolodkiewicz (red.), Prawo rzym-
skie. Stownik encyklopedyczny, Warszawa 1986, s. 80.

2 Zob. Marcus Tullius Cicero, O paristwie, przet. Iwona Zéttowska, Kety 1999, (2,37);
K. Koranyi, Powszechna historia paristwa i prawa. t. I, Warszawa 1965, s. 106-107;
L.L. Fuller, Moralnosé prawa, przet A. Amsterdamski, Warszawa 1978, s. 87.

15



(Lex duodecim tabularum)3, ktére nastepnie zostaly wystawione przed mow-
nica na Forum Romanum?, czyniac je jawnymi dla kazdego, kto chcialby sie
z nimi zapoznaé, stajac sie, jak okresla ,Liwiusz (...) Zrodtem wszelkiego
prawa, publicznego i prywatnego™. Ogloszenie ustawy XII tablic mialo na
celu zréwnanie wobec prawa wszystkich obywateli®, poprzez uscislenie pra-
wa zwyczajowego, zmierzajace do zapobiezenia samowoli patrycjuszowskich
urzednikéw w zakresie interpretacji prawa’. Ogloszenie kodyfikacji nie do-
prowadzito w praktyce do zrownania w prawie, z uwagi na brak znajomosci
formut i kalendarza sadowego przez plebejuszy®. Jawnosé tych regul byta
dostepna jedynie czlonkom kaptanskiego kolegium pontyfikow, rekrutowa-
nych z patrycjuszy?, zas plebejusze byli wykluczeni ze sprawowania urze-
dow kaptanskich, a w konsekwencji nie znali prawa poza tekstem Ustawy
XII tablicl®. Wydaje sie, iz geneza tego stanu rzeczy spowodowana byta bra-

kiem $cistego rozgraniczenia prawa od religii, a czeSciowe jego spisanie sta-

nowilo duzy element niepewnoséci dla adresatéw norm1l.

3 Zob. W. Litewski, Historia Zrédet prawa rzymskiego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersyte-
tu Jagiellonskiego”, 1989, s. 17; J. Zabtocki, A. Karwacka, Publiczne prawo rzymskie, War-
szawa 2005, s. 31.

4 M. Zabtocka, Ustawa XII tablic. Rekonstrukcje doby renesansu, Warszawa 1998,
s. 11; W. Wotodkiewicz, M. Zabtocka, Prawo rzymskie. Instytucje, Warszawa 2000, s. 8;
K. Sojka-Zielinska, Historia prawa, Warszawa 2001, s. 25; K. Kolanczyk, Prawo rzymskie,
Warszawa 2001, s. 39. J. Zabtocki, A. Karwacka, Publiczne prawo rzymskie, op. cit., s. 50.

5 Historia Prawa na Zachodzie Europy. Opracowano na podstawie wyktadéw uniwer-
syteckich. Warszawa 1931; W. Litewski, Historia Zrédet prawa rzymskiego, op. cit., s. 36-37;
K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, op. cit., s. 37; J. Zablocki, A. Karwacka, Publiczne prawo
rzymskie, op. cit., s. 31; M. Kurytowicz, M. Zotierczuk, J. Kosiorkiewicz, Historia prawa
paristw antycznych (ze szczegolnym uwzglednieniem prawa rzymskiego), Lublin 1980, s. 30.

6 Unormowata np. zakaz uchwalania przywilejéw (privilegia ne inroganto). Zob. Tab.
9,1.2. — M. i dJ. Zabtoccy, Ustawa XII tablic. Tekst — ttumaczenie —objasnienia, Warszawa 2003.

7 W. Litewski, Historia zrédet prawa rzymskiego, op. cit., s. 17, 35-36.

8 T. Dydynriski, Historia zrédet prawa rzymskiego, Warszawa 1904, s. 163; W. Bojarski,
Prawo rzymskie, Torun 1999, s. 39.

9 M. i J. Zabtoccy, Ustawa XII tablic. Tekst—ttumaczenie—objasnienia, op. cit., s. 72—73.

10 M. Zabtocka, Ustawa XII tablic. Rekonstrukcje doby renesansu, op. cit., s. 14.

11 W konsekwencji okoto 304 r. p.n.e. Gn. Flavius podat do publicznej wiadomosci ter-
minarz czynno$ci sgdowych i zbidr (formut skarg) legis actiones, nastepnie zas sami kaptani
zaczeli nauczac¢ prawa publicznie np. T. Coruncanius. Dziatalno$¢ zaréwno Flaviusa, jak
i Coruncaniusa spowodowatla upowszechnienie znajomosci prawa, a co za tym idzie powolng,
sekularyzacja interpretatoréw prawa, co pozwolito w wigkszym stopniu zrealizowac postu-
lat jawnosci prawa w sferze dziatania ludzkiego, dozwolonego i chronionego przez panstwo.
Szerzej na ten temat zob. W. Wotodkiewicz, M. Zabtocka, Prawo rzymskie. Instytucje,
op. cit., s. 50; B. Sitek, O prawie [w:] Rzymskie prawo publiczne, pod red. B. Sitka
i P. Krajewskiego, Olsztyn 2005, s. 94-95; odno$nie jurysprudencji, zob. W. Litewski, Histo-
ria Zrédet prawa rzymskiego, op. cit., s. 62-70; M. Kurytowicz, M. Zotnierczuk, J. Kosiorkie-
wicz, Historia prawa parnistw antycznych (ze szczegélnym uwzglednieniem prawa rzymskie-
go), op. cit., s. 30.
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Poznaniu prawa, sprzyjaly natomiast zgromadzenia ludowe!2, podczas
ktérych o najwazniejszych sprawach decydowat lud (populus romanus) uchwa-
lajac ustawy (leges rogatae). Wedlug okreslenia Gaiusa w Instytucjachl3,
ustawa jest to, ,.co lud nakazuje i postanawia”. Zatem, mozliwos¢ osobistego
uczestniczenia w zgromadzeniu ludowym okresli¢ mozna mianem demokra-
cji bezposéredniejl4. Naréd rzymski wobec tego byt podmiotem i przedmio-
tem wiladzy suwerennej, ktory mogt ugruntowac idee rzadow prawa, tzn.
podporzadkowania sie obywateli normom prawnym przez nich samych usta-
nowionych i przez nich respektowanych. Jawnosci tresci ustaw sprzyjata
procedura ich uchwalania, ktora byta $cisle uregulowana. Zaczynata sie ona
przez promulgatio'®, tzn. podania do publicznej wiadomosécil® projektu usta-
Wy, poprzez wywieszenie na drewnianych tablicach pokrytych bialg farba
informacji o wniosku ustawodawczym (rogatio) oraz o miejscu i czasie gtoso-
wania nad nim (legislatio). Okres podania do publicznej wiadomosci projek-
tu ustawy nie mégt by¢ krotszy niz trzy kolejne dni targowe (tzn. nundinae,
tj. 27 dni)l7, tak aby wszyscy obywatele mogli dotrzeé na specjalne zebrania
(contonies), zwolywane przez magistrature, w celu przeprowadzenia dysku-
sji nad wnioskiem. Natomiast w dniu glosowania odczytywano jedynie wnio-

12 Szerzej na temat zgromadzen ludowych zob. M. Kurylowicz, Rzymskie zgromadze-
nia ludowe, ,Filomata”, 1971, Nr 245, s. 257-265; J. Linderski, Rzymskie zgromadzenia
wyborcze od Sulli do Cesara, Wroctaw 1996; K. Koranyi, Powszechna historia paristwa
i prawa, op. cit., s. 103-106 i 124-128; J. Zabtocki, A. Karwacka, Publiczne prawo rzymskie,
op. cit., s. 60—65; M. Kurytowicz, M. Zotnierczuk, J. Kosiorkiewicz, Historia prawa panstw
antycznych (ze szczegélnym uwzglednieniem prawa rzymskiego), op. cit., s. 24-25; W. Litew-
ski, Historia Zrédet prawa rzymskiego, op. cit., s. 22-25.

13 Gai, Institutiones. Z jezyka tacinskiego przelozyt i wstepem oraz uwagami opatrzyt
W. Rozwadowski, Poznan 2003, (G. 1,3).

14 Zob. szerzej: Polibiusz, Dzieje, ks. VI, przet. S. Hammer, t. I, Wroctaw 1957,
s. 325-328.

15 Termin tac. promulgatio (obwieszczenie) wywodzi sie od stowa promulgari, i ozna-
czal: leges dicuntur, cum primum in vulgus eduntur, quasi ,provulgari”, co mozna przettu-
maczy¢, ze jest to ogloszenie ustawy, co wezeéniej pospolicie wyprowadzano, jako (od stowa)
sprovulgari” — Festus, E libris de verborum significatu [w:] C. G. Bruns, Fontes iuris romani
antiqui, Tubingen 1909. Provulgo zas oznacza: ,publicznie ogtosié, wyjawié, rozpowszech-
ni¢” — J. Sondel, Stownik tacirisko-polski dla prawnikéw i historykéw, Krakéw. Por. tez ter-
min promulgare (promulgatio) [w:] Encyclopedic dictionary of Roman law, Adolf Berger,
Volume 43, Part 2, New York 1953.

16 0d 62 r. p.n.e. lex Iunia Licinia de legum Latonie wprowadzita wymég, aby wniosko-
dawca ustawy ztozyt kopie projekt ustawy przy promulgacji w aerarium, aby w przysztosci
nie mogta nastapi¢ zmiana jego tresci. — W. Wotodkiewicz (red.), Prawo rzymskie. Stownik
encyklopedyczny, op. cit., s. 126.

17 Okres ten unormowata Lex Caecilia Didia z 98 r. p.n.e. Por. szerzej, Cyceron, Filipiki.
Mowy przeciwko Markowi Antoniuszowi, 5.3.8, przel. K. Ekes, Warszawa 2002 s. 108-109
i 227; Encyclopedic dictionary of Roman law, Adolf Berger, Volume 43, Part 2, New York
1953, s. 548.
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sek w formie pytania, po czym odbywato sie gtosowaniel® w trybie jawnym1?
przez podniesienie reki lub okrzyk, skutkujace przyjeciem lub odrzuceniem
projektu ustawy — bez dyskusji2?. Wynik glosowania ogtaszat Herold, co skut-
kowalo natychmiastowa moca obowigzujaca ustawy dla wszystkich obywa-
teli?l, Nie istnial wowczas wymég publicznego wywieszenia tekstu ustawy,
lecz w praktyce publikowano wazniejsze ustawy na drewnianych tablicach
lub na tablicach z brazu, ktére nastepnie byly umieszczone w widocznym
miejscu, tak aby kazdy obywatel mogt zapoznaé sie z ich trescig. Nie bylo
réwniez stalego miejsca ich publikacji?2. Miejscem wystawiania aktéw praw-
nych najczesciej byto Forum Romanum lub §wigtynia bogini Cery albo boga

Saturna, gdzie znajdowalo sie archiwum panstwowe, w ktorym przechowy-

wane byly m.in. akty prawne?3.

W okresie p6znej republiki donioste znaczenie dla poznania prawa mia-
ty zarzadzenia pretora (edictum)?*. Zapowiedzi, w jaki sposéb pretor bedzie
korzystat z powierzonej wtadzy w czasie kadencji, ogtaszat poczatkowo
w formie ustnej (stad nazwa od ex dicere, ogtaszac ,ustnie”), a z czasem
wywieszat je publicznie (proponere) w formie deklaracji pisemnej na biatej
tablicy w miejscu publicznie dostepnym, na forum, obok trybunatu, na kto-
rym pretor zasiadal, czy tez w urzedowej siedzibie magistratury?®. W ten
sposob spisane zasady utrwalaty sie w §wiadomos$ci prawnej spoleczenstwa
na réowni z prawem obowigzujacym innego pochodzenia.

18 Podmiotem uprawnionym do glosowania nie byto jakiekolwiek zgromadzenie ludzi,
lecz takie w ktérym uczestnicza petnoprawni obywatele, stad prawo to przystugiwato jedy-
nie czesci ludnosci. W. Bojarski, Prawo rzymskie, op. cit., s. 25; J. Zabtocki, A. Karwacka,
Publiczne prawo rzymskie, op. cit., s. 38—42.

19 Uchwata zgromadzenia plebejskiego (lex Papiria z 131 r. p.n.e.) wprowadzila tajne
glosowanie podczas zgromadzen ustawodawczych, przy uzyciu tabliczek — J. Zabtocki,
A. Karwacka, Publiczne prawo rzymskie, op. cit., s. 40.

20 Tbidem, s. 40. K. Koranyi, Powszechna historia parstwa i prawa, op. cit., s. 124.

21 Przyjecie ustawy wymagato poczatkowo zatwierdzenia (akt uznania) przez senat,
a od lex Publilia Philonis z roku 339 p.n.e. senat udzielal z gory auctioritas wszystkim
przyszlym ustawom. — W. Wotodkiewicz, M. Zabtocka, Prawo rzymskie. Instytucje, op. cit.,
s. 481 54.

22 W. Litewski, Historia Zrédet prawa rzymskiego, op. cit., s. 38—39.

23 B. Sitek, Zrédta prawa rzymskiego [w:] Rzymskie prawo publiczne, pod red. B. Sitka
i P. Krajewskiego, Olsztyn 2005, s. 99-100.

24 Wedtug Papiana (D. 1, 1, 7, 1) ,prawem pretorskim jest to, ktére wprowadzili preto-
rzy dla wspomagania, uzupetniania i poprawiania prawa cywilnego ze wzgledu na dobro
publiczne” ; W. Litewski, Historia Zréodet prawa rzymskiego, op. cit., s. 29, 131; Gai, Institu-
tiones. Z jezyka taciniskiego przetozyl i wstepem oraz uwagami opatrzyt W. Rozwadowski,
op. cit., (1,6) s. 2.

25 W. Wotodkiewicz, M. Zabtocka, Prawo rzymskie. Instytucje, op. cit., s. 51; W. Bojar-
ski, Prawo rzymskie, op. cit., s. 44-45. K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, op. cit., s. 46-47;
dJ. Zabtocki, A. Karwacka, Publiczne prawo rzymskie, op. cit., s. 47; W. Litewski, Historia
Zrédet prawa rzymskiego, op. cit., s. 60, 83—85.
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Koncepcja jawnosci prawa zaczeta doznawaé przemian w okresie cesar-
stwa. Zrédtem wtadzy nie byt juz populus, zebrany na zgromadzeniach
ludowych, lecz cesarz. W konsekwencji, przejecie wiadzy politycznej przez
cesarza, spowodowato, ze naréd stat sie przedmiotem wladzy cesarskiej26.
Efektem dzialalnoéci cesarzy bylo wiele aktéw prawnych??, a skutek byl
taki, ze w ich tresci gubili sie niekiedy jurysci, a nawet same kancelarie
cesarskie28,

Szczegolnie waznym aktem, ktory wykazat posrednio brak znajomosci
norm prawnych przez ich adresatéw, byt wydany w 212 r. n.e. edykt Kara-
kalli (tzw. constitutio Antoniniana), na mocy ktorego w zasadzie wszystkim
wolnym poddanym imperium nadano obywatelstwo rzymskie2?. Konsekwen-
cja tego edyktu byto obowiazkowe stosowanie prawa rzymskiego przez wszyst-
kich mieszkancow, nawet tych, ktérzy mieszkali w dalekich prowincjach.
Stusznie zauwaza W. Litewski, ze pojawity sie watpliwosci z ,,odréznieniem
prawa panstwa (oficjalnego) i praw ludowych (lokalnych)”, co potwierdza
réwniez 6wczesna praktykas0. Jest zatem zrozumiale, ze znajomosé prawa
rzymskiego przez mieszkancow odleglych prowingcji byta niewielka lub by¢
moze zadna. Ponadto, obszerne ustawodawstwo cesarskie byto rozpowszech-
nione do$¢ niedbale, gdyz byto one dostepne tylko w Rzymie, Konstantyno-
polu i niektérych wigkszych miastach. Powszechnym sposobem publikacji
rozporzadzen cesarskich byto ich ogloszenie przez samego cesarza albo przez
upowaznionych w constitutiones urzednikow oraz przez rozestanie do wiado-
mosci zainteresowanych urzednikom, a oni z kolei wywieszali tekst do wia-
domosci ogotu, ale tylko w swojej siedzibie. Brak byto jednak regulacji doty-
czacej okresu, w jakim rozporzgdzenie musiato by¢ podane do publicznej
wiadomosci, aby nastapilo jego wejscie w zycie. Nieliczne tylko teksty leges
utrwalano w kamieniu lub w brazie3!. Z powodu braku polityki upowszech-
niania zZrodet prawa jego jawnosé byta znacznie ograniczona, co skutkowato
pomijaniem niektérych regulacji w zyciu spotecznym.

Drugim zbiorem przepisow prawa po ustawie XII tablic byta tzw. kodyfi-
kacja justynianskas?, ktéra miata usunaé negatywne zjawiska, ktére narosty
w zwigzku z brakiem aktualnego zbioru urzedowego konstytucji cesarskich

26 B. Sitek, Uwagi o paristwie wedtug Cycerona [w:] Rzymskie prawo publiczne, pod
red. B. Sitka i P. Krajewskiego, Olsztyn 2005, s. 11.

27 Gai, Institutiones. 7 jezyka tacinskiego przetozyt i wstepem i uwagami opatrzyt
W. Rozwadowski, op. cit., (1,5) s. 1.

28 K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, op. cit., s. 45.

29 Zabtocki, A. Karwacka, Publiczne prawo rzymskie, op. cit., s. 89.

30 Szerzej na ten temat zob.W. Litewski, Historia Zrédet prawa rzymskiego, op. cit.,
s. 87-88.

31 Por. W. Wolodkiewicz, M. Zablocka, Prawo rzymskie. Instytucje, op. cit., s. 60;
W. Litewski, Historia Zrodet prawa rzymskiego, op. cit., s. 131-133.
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oraz oficjalnego zbioru pogladéw jurystéw klasycznych33. Ustawodawstwo
Justyniana zrobito znaczny postep w ewolucji jawnosci prawa, ale mimo
wszystko byt to sukces tylko czeSciowy. Sam pomyst sformulowania prawa
obowiazujacego w jezyku lacinskim, nie znanym wiekszo$ci mieszkancow,
byt anachronizmem?3¢. W praktyce kodyfikacja byta trudna do stosowania,
a nawet poznania dla mieszkancow, gdyz stanowita zbior obszerny, niezro-
zumialy i skomplikowany. Kodyfikacja stanowita zatem izolacje systemu praw-
nego od spoteczenstwa, ktora potegowat zakaz Justyniana komentowania
Digest6w3?, powodujacy trudnosci w jej poznania.

Prawo rzymskie wyksztalcito pewne rozwiazania jawnosci prawa, sta-
nowiace podstawe dla rozwoju zbiorow prawa, np. urzedowy zbior przepisow
prawa cywilnego i karnego opartych na ustawodawstwie Justyniana tzw.
Ekologia 726 rok, opublikowany w latach 888-889, jednolity zbior bizantyj-
skich opracowan Digestow, Kodeksu i nowel oraz czeSciowo Instytucji justy-
nianskich tzw. Bazyliki. Te wszystkie zbiory i opracowania wptynety nastep-
nie, bezposrednio lub posrednio na jawnoéé prawa w panstwach Europy?36.

W XV wieku ujawnity sie dazenia do tworzenia zbioréw urzedowych prawa
w Polsce. Niewystarczajaca okazata sie bowiem dotychczasowa praktyka
powiadamiania poddanych o naktadanych na nich obowigzkach i przyzna-
wanych im uprawnieniach — przez ogloszenia z ambon i na sejmikach, czy
wpisach do ksiag sadowych etc?”. Istniejacy wowcezas stan rozproszenia 7ré-
det prawa wynikat z braku jednolitych sposobéw publikacji, czy rejestracji,
jak réwniez z faktu, ze wigkszo$¢é norm prawnych wywodzita sie z prawa
zwyczajowego3®, stwarzajac ogdlny stan niepewnosci i nieznajomosci pra-
wad9. Zdaniem W. Uruszczaka, ,(...) w zaistniatych obiektywnych warun-
kach ekonomicznych, spotecznych i politycznych, pozytywne skutki kodyfi-
kacji prawa dawaty mozliwosé utrwalenia, czy poprawy istniejacego stanu

32 M. Kuryltowicz, M. Zotierczuk, J. Kosiorkiewicz, Historia prawa panstw antycz-
nych (ze szczegélnym uwzglednieniem prawa rzymskiego), op. cit., s. 35.

33 Por. K. Kolaniczyk, Prawo rzymskie, op. cit., s. 80. W. Wotodkiewicz (red.), Prawo
rzymskie. Stownik encyklopedyczny, op. cit., s. 194; K. S¢jka-Zielinska, Historia prawa,
op. cit., s. 33-34.

34 K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, op. cit., s. 91.

35 W. Bojarski, Prawo rzymskie, op. cit., s. 58.

36 M. Kurytowicz, M. Zolnierczuk, J. Kosiorkiewicz, Historia prawa paristw antycz-
nych (ze szczegélnym uwzglednieniem prawa rzymskiego), op. cit., s. 37. Zob. szerzej S. Pla-
za, Historia prawa w Polsce na tle poréwnawczym, Czesé I, Krakow 2002, s. 7-9.

37 A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, ,Studia Prawnicze” 1981, z. 1-2, s. 83—84.

38 Zob. J. Bardach, Historia paristwa i prawa Polski, t. I, wyd. 2, Warszawa 1964,
s. 159-191; L. Lysiak, Statuty Kazimierza Wielkiego w matopolskiej praktyce sqdowej XV
wieku, ,Studia Historyczne” XIX, 1976, z. 1, s. 28 i n.

39 W. Uruszczak, Préba kodyfikacji prawa polskiego w pierwszej potowie XVI wieku,
Warszawa 1979, s. 241 35.
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rzeczy”40. Ponadto, koniecznoéé spisania prawa wynikata réwniez z koniecz-

nosci zagwarantowania, aby sedziowie nie orzekali wedlug swobodnego uzna-

nia, ale na podstawie przepiséw prawa%l.

Zespot tych wszystkich zjawisk rodzil tendencje do upowszechnienia
drukiem praw w Polsce?2. Ewolucja tych dazen byta konsekwencja rozstrzy-
gnie¢ Sejmu Radomskiego z 1505 roku. Pierwszym z nich, byta konstytucja
Nihil Novi*? ,O nie uchwalaniu ustaw publicznych bez zgody senatoréw
i postéow ziemskich”, stanowiaca, ze odtad i na przyszto§é nic nowego nie
bedzie uchwalane bez wspélnej zgody krola, rady krélewskiej i izby posel-
skiej*4. Rozwiazanie to uosabia ideal pozadanych relacji pomiedzy rzadzacy-
mi a rzadzonymi, oparty na réwnosci wobec prawa??, coraz bardziej §wiado-
mych swoich praw szlacheckich obywateli Rzeczpospolitej46. Bezposrednio
po niej przyjeto konstytucje promulgacyjna®? ,0 nowych ustawach publicz-
nych wprowadzanych w zycie poprzez urzedowe ogtoszenie (per proclama-
tionem)”. Konstytucja ta ustanowita zasade, ze nowe ustawy nikogo nie beda,
obowiazywaé, dopdki nie zostana publicznie ogloszone*®. Wskazane akty

40 Thidem, s. 27.

41 Zwolennikiem idei postugiwania sie prawem ogélnostanowionym przy wykorzysta-
niu prawa rzymskiego w XV wieku byt J. Ostrorég, ktory wskazywat, ze ,prawa pisane sg
potrzebne, by nie podtug widzi mi sie pojedynczej osoby, lecz podtug rozwagi wielu oséb
sadzono. Lepsze za$ prawa nad te nie moga by¢ wynalezione, ktére senat i cesarze rzymscy
postanowili.” — Jana Ostroroga zZywot i pismo o naprawie Rzeczypospolitej, Przekt. A. Pawin-
skiego Warszawa 1874, s. 159; Por. tez: W. Voisé, Doktryna polityczno-prawna Jana Ostro-
roga, ,Panstwo i Prawo” 1954, z. 6, s. 1047; A. Vetulani, Z badari nad kulturg prawniczq
w Polsce piastowskiej, Wroctaw 1976, s. 123-124.

42 7. Kaczmarczyk, B. Leénodorski, Historia paristwa i prawa Polski. Tom II od potowy
XV wieku do r. 1795, Warszawa 1971, s. 19.

43 Volumina Constitutionum t. I 1493-1549, vol. 1 14931526, wyd. S. Grodziski,
I. Dwornicka i W. Uruszczak, Warszawa 1996, s. 138, art. [1]; M. Wrede, Sejm i dawna
Rzeczpospolita. Momenty dziejowe, Warszawa 2005, s. 48.

44 Por. F. Konieczny, Dzieje administracji w Polsce, Wilno 1924, reprint, Warszawa—
Komorow 1999, s. 83—84.

45 Poniewaz prawa ogélne i ustawy dotycza nie pojedynczego cztowieka ale ogétu na-
rodu [...] uznaliSmy (...) iz odtad na potomne czasy nic nowego stanowionym by¢ nie ma
(...)”; Konstytucja Nihil novi [w:] Volumina Legum, wyd. J. Ohryzko, t. I, Petersburg 1859,
s. 137, przekt. B. Lesinski, cyt. za A. Gulczynski, B. Lesinski, J. Walachowicz, J. Wiewiorow-
ski, Historia paristwa i prawa. Wybor tekstow Zrodtowych, Poznan 2002, s. 81.

46 Por. W. Uruszczak, Konstytucja Nihil novi z 1505 roku i jej znaczenie [w:] W piecset-
lecie Konstytucji Nihil novi. Z dziejow stanowienia prawa w Polsce, pod. red. A. Ajnekiela,
Warszawa 2006, s. 11-25.

47 Volumina Constitutionum t. I 1493-1549, vol. 1 1493-1526, op. cit., s. 138, art. [2].

48 (...) nullus obligatus erit ad novam constitutionem servandam, nisi ipsa Primus per
proclamationem in Regno publicetur; Art. [2] De constitutionibus novis per proclamationes pu-
blicandis [w:] Volumina Constitutionum t. I 1493-1549, vol. 1 1493-1526, op. cit., s. 138. Por.
tez J. Bardach, B. Leénodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa
1998, s. 1871 221; M. Wrede, Sejm i dawna Rzeczpospolita. Momenty dziejowe, op. cit., s. 130.
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dowodzg o Swiadomos$ci koniecznoSci upowszechniania tresci przywilejow
i statutow, wartosci druku i metodzie publikacji®?.

Konstytucja promulgacyjna umozliwita opracowanie przez Jana Laskie-
go pierwszego zbioru praw calego Krolestwa Polskiego, pod tytutem: ,Prze-
stawnego Krolestwa Polskiego przywileje, konstytucje (ustawy publiczne)
i zezwolenia urzedowe oraz uznane dekrety” (Commune incliti Regni Polo-
niae privilegium constitutionum et indultum publicitus decretorum approba-
torumque), ktore zostaty ogtoszone drukiem w Krakowie w 1506 roku. Pod-
kreslenia wymaga fakt, ze statut byt pierwszym dzietem drukowanym
w Polsce, ktory co prawda nie wyczerpywat wszystkich norm stanowionych,
ale po raz pierwszy pozwalal ogarnaé¢ w przyblizeniu cato$¢ prawa ziemskie-
go, przede wszystkim stanowionego, przez co znacznie przyczynit sie do jaw-
nosci prawa polskiego wéréd spotecznosci szlacheckiej®?, w mysl zasady ,,aby
znajomos$¢ jego z wyjatkowej powszechna sie stata”. O potrzebie publikacji
drukiem Zrodel prawa, Swiadczg stowa zamieszczone we wstepie zbioru La-
skiego, ,(...) dawniejsze prawa do tego stopnia zostaty zatracone, ze nawet nie
znalaztoby sie dwoch czy trzech polskich panéw badz dygnitarzy miejskich,
ktorzy by znali tak wielka ilo§é ustanawianych praw Krolestwa, a nikogo ta-
kiego nie mozna natrafié, ktéry by je mial razem zebrane”®l. W zamierzeniu
J. Laskiego, publikacja praw miata na celu budowe rzeczpospolitej prawo-
rzadnej i sprawiedliwej, w ktorej wysuwane przez szlachte postulaty w walce
o dominacje w panstwie budowane by¢ mogly na fundamencie legalizmu®?.

Oceniajac dzieto J. Laskiego, mozna postuzy¢ sie opinia S. Ptazy, ze statut
,miat charakter tylko porzadkowy, bo nie zmienit niczego i nie dazyt do petniej-
szej systematyki prawa. Odegrat jednak istotng role w zyciu prawnym Polski,
gdyz zgromadziwszy po raz pierwszy tak obszerny materiat prawny umozliwit
spoteczeristwu zapoznanie sie z tekstami®3, ktérych przedtem nie znano”®4.

49 Nalezy podkreslié, ze pierwszy druk Jana Gutenberga, Biblia, ukazat sie w 1455
roku, zatem Sejm Radomski obradowat 50 lat pézniej.

50 Por. Z. Kaczmarczyk, B. Leénodorski, Historia paristwa i prawa Polski. Tom II, od
potowy XV wieku do roku 1795, op. cit., s. 22; S. Ptlaza, Historia prawa w Polsce na tle
poréwnawczym, Czesé I, op. cit., s. 9, 140.

51 7. Kaczmarczyk, B. Lesnodorski, Historia paristwa i prawa Polski. Tom II, od poto-
wy XV wieku do roku 1795, op. cit., s. 18.

52 Por. O. Halecki, Dzieje unii jagielloriskiej, t. II, Krakéw 1920, s. 34; W. Uruszczak,
Sejm walny wszystkich paristw naszych. Sejm w Radomiu z 1505 r. i Konstytucja Nihil novt,
,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2005, t. LVII, z. 1, s. 11-25.

53 Nalezy zwrécié uwage, ze rozwdj jawnosci prawa byt zalezny nie tylko od ogloszenia
drukiem praw, ale przede wszystkim od poziomu kulturalnego spoteczenstwa. W potowie XVI
wieku, jak oblicza A. Wyczanski, okoto 31 % szlachty umiato pisac, a z poczatkiem stulecia
odsetek zapewne byl nizszy. — A. Wyczanski, Oswiata a pozycja spoteczna w Polsce XV stulecia.
Préba oceny umiejetnosci pisania szlachty wojewdédztwa krakowskiego w drugiej potowie XVI w.
[w:] Spoteczeristwo staropolskie. Studia i szkice, t. I, red. A. Wyczanski, Warszawa 1976, s. 53.
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Ogtloszenie zbioru obowigzujacego prawa polskiego, zapoczatkowane przez
dJ. Laskiego, determinowato kierunek ewolucji publikacji obowigzujacego
prawa ku tworzeniu zbioréw prawa®®, m.in. przez: Mikolaja Taszyckiego®®,
Jakuba Przyluskiego®?, Jana Herburta®®, jak réwniez Jézefa Zatuskiego
i Stanistawa Konarskiego®?, ktéra w polowie XVIII wieku. doprowadzié mia-
ta do opublikowania w jednym wielotomowym wydawnictwie caloSci usta-
wodawstwa sejmow, pod nazwag Volumina Legum.

Przeszkody w publikacji zbioréw prawa polskiego, byty wynikiem $cie-
rania sie sprzecznych interesow w obrebie klasy panujacej, przy czym niekto-
re grupy nie byly zainteresowane w jej realizacji. Niewatpliwie nie zalezato na
ogloszeniu kodyfikacji magnatom i Kosciotowi, ktérym lepiej odpowiadat zwy-
czajowy charakter prawa oraz zwigzane z tym partykularyzm i niepewno$¢
stosunkow prawnych niz kodyfikacja dokonana w interesie Sredniej szlach-
tyb0. W zwiazku z tym, Statut J. Laskiego stal sie fundamentalnym zbiorem
polskiego prawa ziemskiego az do rozbiorow Polski. Na skutek tych zjawisk
pod koniec XVII wieku i na poczatku XVIII wieku, wytworzyta sie sytuacja
utrudniajaca zapoznanie sie z catoscig polskich ustaw sejmowych. Byly one
dostepne jedynie w niektorych miastach, np. Warszawie, Krakowie czy Piotr-
kowie. Jawno$ci prawa rowniez nie sprzyjata ogromna liczba drukéw oraz
ich rozproszenie®l, a co za tym idzie niedostatek wydan zbiorowych oraz
ogélnikowoséé drukowanych inwentarzy52.

54 S. Plaza, Historia prawa w Polsce na tle poréwnawczym, Czesé I, op. cit., s. 140.

55 Zob. O. Balzer, Przyczynki do historii Zrédet prawa polskiego, Krakéw 1903, s. 11
i nast.; K. Budzyk, Drukarze urzedowi Rzeczpospolitej szlacheckiej [w:] K. Budzyk, Studia
z zakresu bibliografii i ksiegoznawstwa, Warszawa 1948, s. 43 i nast.; S. Grodziski, Z dzie-
Jow staropolskiej kultury prawnej, Krakow 2004, s. 115-116.

56 W 1532 roku powstal projekt Correctura iurium (zwany korektura Taszyckiego).
Projekt zostat jednak odrzucony przez sejm w 1543 roku z przyczyn politycznych, poniewaz
zawieral przepisy wzmacniajace stanowisko kosciota i magnatow, a takze krola.

57 W 1553 roku wydat projekt uktadu praw polskich, pt. Leges seu ststuta ac privilegia
Regini Poloniae. Zbiér Przytuskiego akcentowal wyraznie przepisy korzystne dla mieszczan
i chlopéw oraz w zakresie wzmocnienia wtadzy krélewskie;j.

58 Ogloszony zostat drukiem w 1570 roku systematyczny zbiér praw pt. Statuta i przy-
wileje koronne z taciny na jezyk polski przetozone, nowym porzqdkiem zebrane i spisane.
W uktadzie tego zbioru widaé¢ tendencje promagnackie, na czoto bowiem wysuwa on kréla
z rada i dygnitarzy. Projekt ten zostat utozony na polecenie sejmu, lecz nie uzyskat urzedo-
wego potwierdzenia i nie upowszechnit sie.

59 Na temat ich inicjatywy zob. szerzej, S. Grodziski, Wstep [w:] Volumina Constitutio-
num t. I 1493-1549, vol. 1 1493-1526, op. cit., s. 11-114.

60 7. Kaczmarczyk, B. Lesnodorski, Historia paristwa i prawa Polski. Tom II, od poto-
wy XV wieku do roku 1795, op. cit., s. 23. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia
ustroju i prawa polskiego, op. cit., s. 189.

61 Por. B. Lozinski, Ignorantia iuris, Studium prawno-spoteczne, Lwéw 1893, s. 120.

62 g, Grodziski, Wstep [w:] Volumina Constitutionum t. I 1493-1549, vol. 1 1493-1526,
op. cit., s. 10.
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Istotne znaczenie dla rozwoju publikacji prawa w Polsce miata ustawa
konstytucyjna Ksiestwa Warszawskiego®3 z 1807 roku, ktéra expressis ver-
bis w art. 87 stanowita: ,Prawa i urzadzenia administracji publicznej, beda
ogtoszone w Dzienniku Praw, i aby obowiazywaly, nie potrzebuja innej for-
my ogloszenia.” Przepis ten byt podstawg prawng do wydawania w 1808
roku ,Dziennika Praw Ksiestwa Warszawskiego”4, ktéry mozna uznaé za
pierwszy wydawany na ziemiach polskich urzedowy organ publikacyjny®°
we wspolczesnym tego stowa znaczeniu. Celem ogloszenia ustawy bylo, zeby
wszyscy obywatele znali ustawy i nie mogli thumaczy¢ sie nieSwiadomoscig®6.
Koncepcja ,Dziennika Praw Ksiestwa Warszawskiego”, jako urzedowego
1 powszechnie dostepnego seryjnego wydawnictwa drukowanego, uksztatto-
wala sie pod wyraznym wplywem konstytucjonalizmu francuskiego®?, ktory
wypracowal zasady urzedowego publikowania aktow ustawodawczych
w Bulletin des lois de la République Francaise, ktorego pierwszy numer uka-
zal sie 4 grudnia 1793 roku. Zdaniem A. Gwizdza®8, do jego powstania przy-
czynity sie dwie podstawowe wartosci, ,tylko takie panstwo moze efektyw-
nie spetniaé swoje funkcje, ktorego organy prawodawcze miatyby zapewnionag
pelna mozliwo$é ujawnienia przed wszystkimi, kogo to mogto dotyczy¢, usta-
nawianych przez nie norm prawnych, nie pozostawiajac przy tym zadnych

63 Ustawa Konstytucyjna Ksiestwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 roku [w:] Historia
paristwa i prawa Polski. Wybdr zZrédet X-XX wiek, Wstep 1 przygotowanie L. Grochowski,
A. Misiuk, Olsztyn 2003, s. 96-104.

64 Zaznaczyé nalezy, ze pierwszy dziennik ukazal sie 1 lutego 1918 roku, a pierwszym
aktem ogloszonym w nim (Nr 1, poz. 1), byt dekret Rady Regencyjnej o tymczasowej organi-
zacji wltadz naczelnych w Krélestwie Polskim. ,Dziennik Praw Krélestwa Polskiego” wyda-
wat Minister Sprawiedliwosci. E. Ochendowski, Zagadnienia publikacji aktow normatyw-
nych [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profeso-
ra zw. dra hab. Joézefa Filipka, Krakow 2001, s. 554.

65 Kontynuacje tego dziennika urzedowego, stanowit nastepnie ,Dziennik Praw Krole-
stwa Polskiego” (ukazujacy sie w latach 1816-1871). Podobne dzienniki publikacyjne uka-
zywaly sie réwniez np.: w zaborze pruskim: ,Allgemeines Landrecht fiir die preussischen
Staaten” (1794), ,,Gesetzsammlung fiir die koniglich-preussischen Staaten” (1810-1906), ,Re-
ichsgesetzblatt” (od 1871), oraz w zaborze austriackim: np.: Constitutio statuum Regni Gali-
ciae et Lodomeriae cum Bukowina (Wieden w 1817), ,Prowincjonalny Zbiér Praw” (Lwow
1827-1861), ,Dziennik Praw i Rozporzadzen Krajowych Krélestwa Galicji” (1866-1918).
Szerzej na ten temat zob. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa
polskiego, op. cit., s. 344-345.

66 A. Mogilnicki, Ogélne zasady prawa, Warszawa 1919, s. 20.

67 Uksztattowanie ,praw krélestwa” wiazacych monarchie oraz przyznanie sadom (par-
laments) prawa rejestracji aktow prawnych monarchy, koniecznej dla ich wejScia w zycie,
stanowito dobry punkt do wypracowania w przysztosci publikacji aktow prawnych, celem
stworzenia gwarancji obowigzywania praw zasadniczych. Por. P. Tuleja, Stosowanie Konsty-
tucji RP w swietle zasady jej nadrzednosci (Wybrane problemy), Zakamycze 2003, s. 29;
A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 86.

68 A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 84.
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watpliwosci co do literalnego ich brzmienia i ktorego klasy posiadajace mia-
lyby petna mozliwo$é doktadnego stwierdzenia, czy i na ile ich wolnosc¢ oraz
wlasnos§é zostajg ograniczone nowo ustanowionymi prawami”.

W Polsce w poczatkach XIX wieku oglaszano tyko niektore przepisy,
a w zakresie tworzacego sie prawa administracyjnego przyjmowano, ze prze-
pisy wydane na uzytek organéw administracji i urzednikow nie muszg by¢
podawane do publicznej wiadomosci. Stopniowo jednak przezwyciezyta idea
panstwa praworzadnego, a zatem opartego na wykonywaniu prawa®?, ktore
poprzedzac¢ musi jego znajomosé, a co za tym idzie wytworzenia zasady, ze
obowigzujg tylko te normy, ktore zostaly ogloszone w dziennikach publika-
cyjnych (urzedowych)?9. Dopiero bowiem z ta chwila obywatel ma mozliwosé
zaznajomienia sie z obowigzujacymi normami prawa, ktore wyznaczaja jego
prawa i obowiazki oraz moze dostosowac swoje zachowanie do tych norm. Ta
ewolucja jawnosci prawa miala ugruntowaé przestrzeganie legalnosci’l.
Zdaniem A. Gwizdza, szczegolny charakter tym wydawnictwom nadaja ,dwie
podstawowe cechy. Po pierwsze, sg to wydawnictwa urzedowe, co oznacza,
ze prawo nie tylko naktada na okreslone organy panstwowe obowiazek pro-
wadzenia tego rodzaju wydawnictw, lecz réwniez nakazuje jednoczesnie trak-
towanie tekstow oglaszanych w tych wydawnictwach jako tekstow auten-
tycznych, wzorcowych. Po drugie, w wydawnictwach tych okreslone teksty
prawne publikuje sie — ogtasza tzn. czyni dostepnymi publicznie, czyli czyni
sie jawnymi, dostepnymi kazdemu, kto by okazat nimi zainteresowanie, kto
by chcial sie z nimi zapoznaé”’2.

Zalozenia publikacji zostaly poddane krytyce m.in. przez Lon L. Fulle-
ra, ktory stwierdzit, ze ,(...) szalenstwem bytoby dazenie, aby kazdy
obywatel w pelni znat i rozumiat wszelkie prawa, ktore moga by¢ w stosun-
ku do niego stosowane”’3. Zasieg i zakres urzedowego organu publika-
cyjnego w XIX wieku byl bardzo ograniczony, a braki w teoretycznej kon-

69 F. Kasperek wowczas pisal ,(...) zadanie rzadu nie polega li tylko na wykonywaniu
ustaw, lecz na przedsiewzieciu tego wszystkiego w granicach ustaw, czego dobro i potrzeby
panstwa wymagaja.” F. Kasparek, Prawa polityczne ogélne z uwzglednieniem austriackiego
prawa razem ze wstepng naukg 0gélng o paristwie, t. I, Krakéow 1877-1881, s. 635.

70 J. Bardach, B. Leénodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, op. cit.,
s. 343.

71 Wzrost znaczenia organéw publikacyjnych mozna zaobserwowaé réwniez w innych
panstwach, np. w Anglii w 1885 roku pojawit sie prywatny zbiér wazniejszych regulacji
departamentalnych, a nastepnie jego kompilator Pulling otrzymat jako urzedowe zadanie
redagowanie oficjalnego wydawnictwa, natomiast publikacja aktéw normatywnych stata
sie prawnym obowiazkiem na mocy Rules Publication Act 1893 roku. W. Zakrzewski, Usta-
wa i delegacja ustawodawcza w Anglii, Krakéw 1960, s. 33.

72 A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 84.

73 L. L. Fuller, Moralnosé prawa, op. cit., s. 87.
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strukcji publikacji prawa uzupetniano zatozeniem powszechnej znajomosci
prawa’4,

Wydaje sie wiec, iz to, co najistotniejsze dla doktryny tamtego czasu, to
nie troska o powszechna znajomo$¢ prawa, lecz tylko o to, by zapewnié petna
i kompletng publikacje tych nowo ustanawianych przepisow prawnych, kto-
re ograniczy¢ moga podstawowe prawa obywateli, takie jak wolno$¢ osobistg
i ich wlasnosé prywatna’®.

1.3. Zarys ewolucji publikacji prawa w latach 1918-1997

W okresie II Rzeczypospolitej, zasada oglaszania powszechnie obowia-
zujacych przepisow prawnych, zwtaszcza o mocy ustawy, stanowita jeden ze
stalych elementéw systemu zrédet prawa’6. Istotne znaczenie polityczno-
ustrojowe norm okreslajacych zasady i tryb wydawania urzedowych orga-
now publikacyjnych ilustruje przede wszystkim okolicznosé, ze w praktyce
konstytucyjnej II Rzeczypospolitej uwazano je zawsze za matiére reservée
a la loi, oraz ze ich ewolucja byla zawsze bezposrednig pochodng ewolucji
podstawowych zalozen ustroju panstwowego’”.

Po rozpadzie panstw zaborczych na ich terenach tworzyly sie polskie
wladze dzielnicowe, ktore wydawaty przepisy prawne, ogtaszane np.: w by-
tej Galicji tzw. Komisja Likwidacyjna wydawata ,Dziennik Rozporzadzen”,
w Cieszynskim — Rada Narodowa Ksiestwa Cieszynskiego wydawata ,Dzien-
nik Urzedowy”, w byltej dzielnicy pruskiej Naczelna Rada Ludowa wydawata
,Tygodnik Urzedowy”?8. W bylym Krélestwie Polskim Rada Regencyjna pu-
blikowala akty w ,Dzienniku Praw Krélestwa Polskiego”??.

74 A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 84-85; Por. krytyczne uwagi,
jakie na ten temat poczynita A. Turska, O fikcji powszechnej znajomosci prawa, ,Panstwo
i Prawo” 1957, z. 9.

75 7 podobnym zabiegiem teoretycznym mamy do czynienia np. przy tworzeniu kon-
cepcji ustawy w konstytucjach niemieckich XIX wieku, zaktadajacej ze tre$¢ ustaw nie moze
wkraczaé poza ramy wytkniete klauzula wolnosci i wlasnosci. Por. W. Zakrzewski, Dziatal-
nosé prawotworcza w swietle teorii niemieckiej, Krakow 1959, s. 7-24; A. Gwizdz, Zagadnie-
nie jawnosci prawa, op. cit., s. 85.

76 J. Szreniawski, Zrédta prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne pol-
skiej Rzeczpospolitej Ludowej, pod red. K. Sanda, Warszawa 1979, s. 26.

77 Por. M. Pietrzak, Stanowienie prawa w II Rzeczypospolitej wedtug Konstytucji z 1921
1 1935 roku [w:] W piecsetlecie Konstytucji Nihil novi. Z dziejow stanowienia prawa w Polsce, pod.
red. A. Ajnekiela, Warszawa 2006, s. 74; A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 86.

78 J. Sieklucki, S. Rokita, Prawo administracyjne. Zeszyt I. Zagadnienia Wstepne, Kra-
kow 1951, s. 101.

79 Por. A. Ajnekiel, Tworzenie prawa odradzajgcej sie Polski [w:] W piecsetlecie Konsty-
tucji Nihil novi. Z dziejow stanowienia prawa w Polsce, pod. red. A. Ajnekiela, Warszawa
2006, s. 63-73.
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Nastepnie w krotkim okresie poczatkowym — urzedowym organem pu-
blikacyjnym, pierwszym w niepodlegtej Polsce, byt ,,Dziennik Praw Panstwa
Polskiego”8? . W maju 1919 roku grupa postéw ludowych przedlozyta Sejmo-
wi Ustawodawczemu wniosek nagly, w ktorym stwierdzata m.in.: ,ogtasza-
nie ustaw uchwalonych przez Sejm Ustawodawczy, jak rowniez rozporza-
dzen przez rzad wydawanych, nie jest dotychczas ujete w stalg i jednolitg
norme. Tak samo nie ma doktadnie i jasno okreslonego sposobu zaznajamia-
nia wszystkich mieszkancow Panstwa Polskiego z ustawami i rozporzadze-
niami rzadowymi. Uregulowania tej sprawy, przedstawiali postowie — nie
cierpi zwloki, trudno bowiem zadaé¢ od obywateli Panstwa przestrzegania
ustaw, jezeli ich oni nie znaja i poznaé nie moga”8l. Rezultatem tej inicjaty-
wy bylo uchwalenie przez Sejm Ustawodawczy w dniu 31 lipca 1919 roku
pierwszego w okresie miedzywojennym aktud2, normujacego zasady i tryb
wydawania urzedowego organu publikacyjnego, ktorego tytul ostatecznie
zostal ustalony jako ,Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”®3. Ustawa
weszla w zycie z dniem 16 sierpnia 1919 roku, poczatkowo tylko na obsza-
rach bytego zaboru rosyjskiego i austriackiego, natomiast pozostate obszary
byty stopniowo inkorporowane, np. wojewodztwa poznanskie i pomorskie na
mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dniem 1 lipca 1920 roku84.

Ustawa z 1919 roku statuowata zasade pelnej jawnosci ustaw i innych
powszechnie obowigzujacych aktow normatywnych, w tym takze rozporza-
dzen rzadowych®® oraz obowiazek ich oglaszania w wydawanym przez mini-
stra sprawiedliwosci — Dzienniku Ustaw. Ustawa natozyta na ministra spra-

80 Wydawany byt przez Ministra Sprawiedliwosci na podstawie bardzo ogélnie sfor-
mulowanych przepisach art. 3 dekretu Naczelnika Panstwa z 22 listopada 1918 roku
0 najwyzszej wiadzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej (Dz. Pr. P. P. Nr 17, poz. 41) w na-
wigzaniu do art. 21 dekretu Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 roku o tymczasowej organi-
zacji wltadz naczelnych w Krélestwie Polskim (Dz. Pr. Krol. Pol. Nr 1, poz. 1). Na pierwszych
pietnastu numerach tego wydawnictwa widnieje nazwa ,Dziennik Praw Krélestwa Polskie-
go”, a nastepnie nazwa zostaje zmieniona na ,Dziennik Praw Panstwa Polskiego” od 8 listo-
pada 1918 r. (N-ry 16-23 z 1918 r. i 1-65 z 1919 r.) Por. S. Kasznica, Polskie prawo admini-
stracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947, s. 35.

81 Wniosek nagly posta Franciszka Bardla i innych w sprawie wprowadzenia w Pan-
stwie Polskim ,Dziennika Praw Rzeczypospolitej Polskiej” (Druk Nr 456).

82 Ustawa z 31 lipca 1919 roku w sprawie wydawania Dziennika Ustaw Rzeczypospo-
litej Polskiej (Dz.U. R. P. Nr 66, poz. 400), ktora zostata uchwalona z inicjatywy posta Bardla
iinnych. Zob. druki sejmowe Nr 456 i 873.

83 Ktéry wydawany byt od numeru 66.

84 Szerzej S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze,
op. cit., s. 35-37.

85 (...) ktére co do swej tresci — jak to sformutowal w sejmie sprawozdawca projektu
ustawy posel Stanistaw Cwikowski — muszg by¢ uwazane za ogélne, dotyczace interesu
spoteczenstwa lub pewnej jego czesci 1 z ktorych trescig spoteczeristwo w tym celu zapoznaé
sie winno ...” — spr. sten. z 82 pos. SU w dniu 31 lipca 1919 roku, tam 53.
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wiedliwosci obowiazek bezptatnego rozsytania wydawnictwa wskazanym w
ustawie wtadzom i urzedom panstwowym. Przekazanie kazdego numeru
miato by¢ dokonywane w ciggu 24 godzin od zakonczenia jego druku.
Autonomiczne regulacje obowigzywaty na terenie wojewodztwa Slaskie-
go, gdzie od 1922 roku ustawy byly ogtaszane w ,Dzienniku Ustaw Slaskich”,

wydawanym przez wojewode86. Moc obowiazujaca ustawy §laskie nabieraly

po uplywie 14 dni od ich ogloszenia, o ile nie stanowily inaczej®’.

Konstytucja marcowa®® podniosta range podstawowych zalozen ustawy
z 1919 roku, stanowiajac w art. 44 zasade oglaszania ustaw w konkretnie
oznaczonym, jako Dziennik Ustaw, urzedowym organie publikacyjnym oraz
nakladajac na Prezydenta Rzeczypospolitej obowigzek zarzadzania oglasza-
nia w Dzienniku Ustaw — ustaw przez siebie — wraz z odpowiednimi mini-
strami — podpisanych. Ustawa z 1919 roku ulegta p6zniej niewielkiej jeszcze
zmianie w 1924 roku, gdy zasade obowigzkowego kolportazu Dziennika Ustaw
do wtadz i urzedéw panstwowych uzupelniono zasada odptatnosci®®. Doko-
nujac nowelizacji tej ustawy zwroécono tez uwage rzadu na potrzebe szybkiej
i regularnej rozsytki® Dziennika Ustaw poza Warszawe?L.

Nowa regulacja prawna dotyczaca publikacji aktow normatywnych do-
konana zostata po i w wyniku zmiany Konstytucji marcowej w 1926 roku.
Znamienne, ze ujeto jg tym razem nie w formie ustawy, lecz w formie rozpo-

86 Por. J. Ciagwa, Uchwalanie i ogltaszanie ustaw $lgskich w latach 1922-1939 [w:]
W pieésetlecie Konstytucji Nihil novi. Z dziejéw stanowienia prawa w Polsce, pod. red.
A. Ajnekiela, Warszawa 2006, s. 88—107; M. Zimmermann, Zrédta prawa administracyjnego
[w:] Prawo administracyjne. Czes¢ I, pod red. M. Jaroszynskiego, Warszawa 1952, s. 41.

87 Por. rozporzadzenie Wojewody Slaskiego z dnia 17 czerweca 1922 roku w przedmio-
cie wydawania Dziennika Ustaw Slgskich (Dz.U. Sl. z 1922 roku, Nr 1, poz. 1) oraz Ustawe
z dnia 20 pazdziernika 1922 roku w sprawie wydawania Dziennika Ustaw Slgskich (Dz. U.
Sl. z 1922 roku, Nr 29, poz. 109) [w:] W. Dabrowski, Zbiér praw konstytucyjnych i admini-
stracyjnych Wojewédztwa Slgskiego, T. 2, Katowice 1923, s. 24-27.

88 Ustawa z dnia 27 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. R. P.
Nr 44, poz. 267).

89 Ustawa z 11 grudnia 1924 roku o zmianie ustawy z 31 lipca 1919 roku w sprawie
wydawania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. R. P. z 1925 roku, Nr 1, poz. 1.),
uchwalona z inicjatywy Rady Ministréow (druk sejmowy Nr 1475), uchwalona zgodnie
z wnioskami komisji przedtozonymi na posiedzeniu Sejmu 5 grudnia 1924 roku przez pos.
Adolfa Saranieckiego (Spr. sten. z 167 pos. Sejmu O.I., tam 14-15).

90 (...)zwracal uwage poset A. Saraniecki — Dziennik Ustaw dochodzil na prowincje
z opoznieniem. Tak np. byto w marcu 1924 r., kiedy to podwyzszono optaty sadowe we Wschod-
niej Matopolsce 1 marca, a Dziennik Ustaw doszedt tam dopiero 4 marca, wiec strony nie
wiedzac o tej zmianie uiszczaly w tym czasie od 1 do 4 marca nalezno$ci wg dawnej ustawy,
wskutek czego byly narazone p6zniej na rozmaite nieprzyjemnosci, doptaty itp.” (spr. Sten.
z 167 pos. sejmu O.1. w dniu 5 grudnia 1924, tam 14-15); na wniosek komisji zostata uchwa-
lona rezolucja: ,Sejm wzywa rzad (...), by czuwal nad regularng, szybka przesytka pocztows,
egzemplarzy Dziennika Ustaw) do abonamentéw” (spr. Sten. z 167 pos. sejmu O.I. w dniu
5 grudnia 1924, tam 14-15).

91 A, Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 87—88.
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rzadzenia z moca ustawy?2. Rozporzadzenie z 1927 roku regulowalo calg
sprawe bardziej szczegétowo, z uwzglednieniem ustanowionych przez nowe-
le sierpniowa nowych zrédel prawa oraz okreslajac po raz pierwszy procedu-
re prostowania btedéw w aktach ogloszonych w Dzienniku Ustaw?3. Rozpo-
rzadzenie natozyto tez po raz pierwszy — choé w sposob niezadowalajacy
— ogolnikowo sformulowany obowigzek udostepniania ludnosci bezptatnego
przegladania Dziennika Ustaw?%. W rozporzadzeniu pominieto natomiast
kwestie oglaszania uchwal Sejmu odmawiajacych zatwierdzenia rozporza-
dzen z moca ustawy wydawanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej. Ta
— Swiadomie zapewne zamierzona — luka w prawie, zrodzita wiecej znacza-
cych politycznie konsekwencji, niz ustanowione rozporzadzeniem uregulo-
wania. Stala sie ona zarzewiem znanego w dziejach prawa panstwowego
IT Rzeczypospolitej sporu o ogloszenie w Dzienniku Ustaw uchwaty Sejmu
0 uchyleniu ustanowionego rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej
— Prawa prasowego?. Stala sie takze przyczyna, dla ktérej przez ponad dwa
lata stosowano w praktyce przepisy tego rozporzadzenia, mimo ze Sejm uchylit
je swoja uchwata. Powstat charakterystyczny stan rzeczy: organy admini-
stracji i — niestety takze — wymiaru sprawiedliwosci — uznawaly za obowig-
zujace normy, o ktorych powszechnie — ale nie za po$rednictwem urzedowe-
go organu publikacyjnego — wiedziano, ze zostaly uchylone przez kompetentne
konstytucyjne organy panstwowe. Przez caly ten czas stronnictwa opozycyj-
ne podejmowaly starania o taka zmiane ustawodawstwa o wydawaniu Dzien-
nika Ustaw, ktora by zobowigzata ministra sprawiedliwosci do ogtaszania
w Dzienniku Ustaw uchwat Sejmu uchylajacych rozporzadzenia z mocg usta-
wy?6. Udalo sie to dopiero uczynié ustawg uchwalong 12 lutego 1930 roku?”.

92 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 23 grudnia 1927 roku w spra-
wie wydawania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. R. P. z 1928 roku, Nr 3,
poz. 18), przedtozone Sejmowi do zatwierdzenia na posiedzeniu 24 kwietnia 1928 roku (spr.
Sten. z 7 pos. Sejmu O.IL., tam 9 poz. 59).

93 S. Wronkowska, Ustawa o ogltaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2001, Nr 5 s. 15.

94 Art. 6 rozporzadzenia stanowit m.in.: ,Wtadze panstwowe i samorzadowe, oznaczo-
ne rozporzadzeniami wlasciwych ministrow, obowigzane sa udostepnic¢ ludnosci bezptatne
przegladanie Dziennika Ustaw”. Jest to sformutowanie nader ogélnikowe; dostepne reje-
stry nie odnotowuja wydania przewidzianych tym przepisom rozporzadzen przez ktérego-
kolwiek z ministréw.

95 Por. A. Gwizdz, Burzuazyjno-obszarnicza konstytucja z 1921 r. w praktyce, Warszawa
1956, s. 1801 n., s. 306-307; M. Pietrzak, Reglamentacja wolnosci prasy w Polsce, Warszawa 1963.

96 Por. druki sejmowe D. II Nr 19, 51, 459; spr. Sten. z pos. Sejmu O.11 4/62, 7/36 oraz
56/54-81 oraz z pos. Senatu 12 IT 1930 r. 23/25-48.

97 Ustawa z dnia 12 lutego 1930 roku w sprawie zmiany rozporzqdzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z 23 grudnia 1927 roku w przedmiocie wydawania Dziennika Ustaw Rze-
czypospolitej polskiej (Dz.U. z 1930 roku, Nr 13, poz. 89). A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci
prawa, op. cit., s. 88—89.
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Wydany, po wejsciu w zycie Konstytucji kwietniowej?8, dekret Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 6 wrzesnia 1935 roku?? unormowat sprawe publi-
kacji ustawy, dekretow i innych najwazniejszych aktow normatywnych na
nowo i z uwzglednieniem wprowadzonych zmian konstytucyjnych. Dekret
mial w zasadzie charakter porzadkujacy i racjonalizujacy, nie wnosit do obo-
wigzujacego porzadku prawnego istotnych zmian. Warto zwréci¢ uwage na
jeden szczegot, gdyz poprzednie akty przewidywaly wejscie w zycie aktow
ogtoszonych w Dzienniku Ustaw czternastego dnia po ich ogloszeniu, jezeli
same inaczej nie stanowia, dekret zas z 1935 roku skrocit ten okres do o§émiu
dnil%. Troska o rzeczywiste doprowadzenie stanowiacych norm prawnych
do $wiadomosci obywateli zdawata sie malec. Dekret obowigzywat do korica
istnienia II Rzeczypospolitej oraz byt takze podstawg wydawania Dziennika
Ustaw przez rzad polski na emigracjil®l.

Analiza zasad ogtaszania przepisow prawnych w panstwie II Rzeczypo-
spolitej pozwala na kilka wstepnych wnioskow i ustalen. Mozna przede
wszystkim stwierdzi¢ pewng ewolucje tych zalozen, ktéra prowadzi od syste-
mu nie w pelni uporzadkowanego, ksztattujacego sie w sposéb w wysokim
stopniu zywiotowy, w ktérym oglaszanie przepisu jest tylko technicznym
sposobem otworzenia kazdemu mozliwosci zaznajomienia sie¢ z ustanowio-
nymi przepisami prawnymil®2, do takich konstrukecji prawnych, w ktoérych
— wigze sie to Sciéle z uksztaltowaniem i ugruntowaniem koncepcji Rechts-
staat — ogloszenie okreslonych przepisow prawnych w okreslonych dzienni-
kach publikacyjnych staje sie prawnym warunkiem nabycia przez nie mocy
obowigzujacej. Takie stanowisko wyrazane jest rowniez w doktrynie, m.in.
przez H. Kelsena H. Capitanta, E. Jarry, W. Komarnickiego, dla ktorych
istota urzedowego ogtoszenia aktu prawodawczego polega juz nie na poda-
niu do wiadomogci publicznej, lecz jest tylko ,ostatnim aktem procesu usta-
wodawczego, ktory stwarza i ujawnia autentyczny tekst ustawy”, ,aktem
urodzenia ustawy”, ,nadajac ustawie byt pewny, rzeczywisty, niesporny”103,

98 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku, cyt. za: M. Borucki, Konsty-
tucje polskie 1791-1997, Wyd. MADA, s. 161-170.

99 Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 wrzesnia 1935 roku o wydawaniu
Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1935 roku, Nr 68, poz. 423).

100 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, op. cit.,
s. 37.

101 A Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 89-90.

102 Np. Laband uwazal, ze ,sama publikacja jest czynnoscia czysto techniczng”.
M. Zimmermann, Kwestia promulgacji ustaw w nowej Konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny”, 1937, z. 3, s. 391-392.

103 B, Jarra, Ogélna teoria prawa, Warszawa 1922, s. 245; W. Komarnicki, Polskie
prawo polityczne, Warszawa 1922, s. 262; H. Kelsen, Zagadnienia prawa paristwowego,
Warszawa 1924, s. 85; H. Capitant, Wstep do nauki prawa cywilnego, Warszawa 1938, s. 68.
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Dokonujac oceny publikacji aktéw prawodawczych, nalezy zauwazy¢ fakt,
ze w poczatkowej fazie okresu miedzywojennego, rozwijata sie na duza skale
miejscowa — glownie powiatowa, rzadziej miejska — ,urzedowa” prasa samo-
rzgdowa. Byty to swojego rodzaju, ,,dzienniki urzedowe” poszczegolnych po-
wiatow i wiekszych miast, w ktorych zamieszczato sie wszelkiego rodzaju
urzedowe komunikaty organéw samorzadowych (niekiedy réwniez rzadowych,
zwlaszcza starostw), a takze informacje o posiedzeniach, uchwatach itp.
Ogloszenia zamieszczone w tego typu czasopismach nie powodowaty zad-
nych skutkéw prawnych, byly jednak waznym zrédiem urzedowej informa-
cji. Z biegiem czasu, szczegélnie w latach trzydziestych, miejscowe czasopi-
$miennictwo samorzgdowe stopniowo zamierato, co wigzato sie ze
zmniejszeniem znaczenia samorzadu na korzysé organéw rzadowych i biu-
rokratyzacji zawodowej104.

Wydaje sig, ze zasada powszechnej znajomosci prawa w tym okresie byta
domeng prawa cywilnego i karnego, gdyz stanowilo ono najbardziej powszech-
na, codzienng plaszczyzne nawiazywania stosunk6wl%?. Mechanizm parstwa
nie gwarantowat objecia prawa administracyjnego domniemaniem powszech-
nej znajomosci. Zaktadano, ze obowigzek znajomosci prawa publicznego na-
lezy do nielicznej grupy specjalistéw od rzadzenial%6, ktérzy zapewnia nieja-
ko samoczynnie legalnoséé administracjilo?.

Ewolucja publikacji prawa ugruntowac ma zapewne przestrzeganie pra-
worzadnosci. Nie nadaje ona przeciez odmiennej tresci podstawowym funk-
cjom, jakie ma do spetnienia caty, bardziej teraz rozbudowany i konsekwent-
niej uporzadkowany system oglaszania przepiséw prawnych. Chodzi nadal
o nic innego, jak tylko o urzedowsa sygnalizacje ingerencji panstwa w dwie
podstawowe sfery wartoéci: we wlasnosé i w wolnoéé jednostkil08,

W czasie II wojny Swiatowej ciaglos¢ panstwa wymagata kontynuacji
wydawania Dziennika Ustaw na emigracji. Na terenie Rzeczpospolitej wy-
dawanie ,,Dziennika Ustaw” zostalo wznowione po przerwie wojennej z dniem
15 sierpnia 1944 roku. Poczatkowo byt wydawany w Lublinie, a od Nr 5,
roku 1945 w Warszawiel%9,

104 M. Jaroszyriski, Decentralizacja funkeji prawotwérczej jako czynnik demokratyza-
¢ji, ,Problemy Rad Narodowych” 1965, Nr 4, s. 36.

105 J. Radbuch pisat, ze ,zazwyczaj poszczegdlny cztowiek czuje sie przede wszystkim
mezem, ojcem, kupcem, a dopiero pézniej obywatelem panstwa”. Tenze, Wstep do prawo-
znawstwa, Warszawa 1924, s. 76.

106 A, Turska, O fikcji powszechnej znajomosci prawa, op. cit., s. 311.

107 F. Longchamps, Wspdtczesne problemy podstawowych pojeé¢ prawa administracyj-
nego, ,Panstwo i Prawo” 1966, z. 6, s. 892.

108 A, Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 90.

109 3. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, op. cit.,
s. 35, 40.
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Kolejny przetom w upowszechnianiu prawa nastapit w doktrynie socja-
listycznej, ktora podnosi jawnosé dziatania organéw panstwowych do jedne;j
z podstawowych zasad funkcjonowania socjalistycznego panstwall0. Wszel-
kie odstepstwa od tej zasady — jesli pomina¢ przypadki wyjatkowe i koniecz-
ne — sg odstepstwami od samej koncepcji ludu pracujacego. Przy czym, nale-
zy podniesc, ze nie jest to ten sam postulat jawnosci, ktory byt realizowany
w okresie miedzywojennym, w ktorym chodzito o udostepnianie nowo usta-
nowionej normy temu, w ktorego indywidualne uprawnienia i interesy nor-
ma ta wkracza. Doktryna socjalistyczna zastepuje Interes indywidualny
— interesem spotecznym: jesli panstwo ma by¢ panstwem catego ludu pracu-
jacego, przerastac jesli ma stopniowo w panstwo ogélnonarodowe, to przy-
wilejem kazdego obywatela i przywilejem wszystkich — powinien stac sie
pelny dostep do catego systemu obowigzujacych norm prawnych. Motywem
roszczen o prawo do wiedzy o prawie — miata by¢, nie tylko troska o indywi-
dualne, wlasne interesy, lecz przede wszystkim udziat w rzadzeniu panstwem,
motyw spoleczny, uczestnictwa, najpelniejszej, najgtebszej wiezi z panstwem,
z dziatalnoScig jego organéw oraz potrzeba spotecznej kontroli tej dziatal-
noscilll,

Nadana zostata moc obowigzujgca podstawowym demokratycznym zato-
zeniom Konstytucji marcowej oraz tym wszystkim aktom normatywnym
obowigzujacym w konicowym okresie istnienia II Rzeczypospolitej, ktore uzna-
no za niesprzeczne z zasadami nowego ustroju politycznego i spoteczno-go-
spodarczego Polski Ludowej!12. Opowiedzenie sie za ustawa konstytucyjna
z 17 marca 1921 roku wynikato z Manifestu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego z 22 lipca 1944 roku., ktory stwierdzit, ze ,,obowigzywac bedzie
az do zwotania [...] Sejmu Ustawodawczego, ktory uchwali [...] nowa kon-
stytucje”113. Zasade oglaszana ustaw w Dzienniku Ustaw uznano w literatu-
rzell4 — i chyba slusznie — za jedno z podstawowych zalozen konstytucyj-
nych. Natomiast mniej zasadne wydaje sie uznanie takze dekretu z 1935
roku za nadal obowigzujacy w Polsce Ludowejl1®. Dekret ten stosowany byt
w praktyce — z réznymi modyfikacjami, wyniktymi z nowego ustawodaw-
stwa — od 22 lipca 1944 roku do konica 1950 roku, a wiec przez okres przeszlo

110 7. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1984, s. 89.

U1 A Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 90-91.

12 Por. A. Bataban, Polskie problemy ustrojowe (Konstytucja, zrédta prawa, samorzqd
terytorialny, prawa cztowieka), Zakamycze 2003, s. 37.

13 F Longchamps, Litera prawa, Warszawa 1948, s. 21.

114 S Rozmaryn, W jakim zakresie obowigzuje dzis Konstytucja z 17 IIT 1921 .2, Pani-
stwo 1 Prawo” 1984, z. 1.

115 Por. S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1949, s. 135-152.
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pieciu lat!16. Dopiero z koricem 1950 roku uchwalona zostala ustawall?,

ktora stanowita podstawowe, cho¢ nie jedyne zZrodto prawa o urzedowych
organach publikacyjnych PRL!8, Koncepcja zasady jawnosci prawa w tym
okresie wyrazata sie przede wszystkim na wzmocnieniu pozycji aktow pra-
wotworczych naczelnych organow wtadzy panstwowej, w szczegélnosci usta-
wy i dekretu z mocg ustawyl19.

W prawie socjalistycznym nie obowigzywata zasada urzedowego publi-
kowania wszelkich aktow prawotworczych, zar6wno powszechnie obowigzu-
jacych jak i kierownictwa wewnetrznego, wydawanych przez organy cen-
tralne, jak i lokalnel20.

Na stan prawa o ogtaszaniu przepiséw prawnych sktadaty sie w szcze-
golnosci:

1) przepisy Konstytucji z 22 lipca 1952121 a zwlaszcza art. 25 i 31 sta-
tuujace zasade petnej jawnosci ustaw i dekretéw oraz bezwzglednie koniecz-
nego ich oglaszania w urzedowym organie publikacyjnym — Dzienniku Ustaw;

2) przepisy ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego!22;

3) przepisy innych ustaw, stanowiace podstawe prawng wydawania nie-
ktorych organéw publikacyjnych ogélnopanstwowych o szczegélnym znacze-
niu oraz publikacyjnych organéw terenowychl23,

116 Np. akty prawne ogloszone w Dzienniku Ustaw RP wchodza w zycie 6smego dnia
po dniu ogloszenia, a rozporzadzenia ogtaszane w Dzienniku Wojewddzkim zaczynaja obo-
wigzywac po uptywie 14 dni od wydania numeru, jezeli same nie stanowig inaczej. Por.
J. Hotda, Prawo administracyjne. Czesé I, Krakow 1948, s. 24-25.

117 Ustawa z z dnia 30 grudnia 1950 roku o wydawaniu Dziennika Ustaw PRL i Dzien-
nika Urzedowego PRL Monitor Polski (Dz.U. Nr 58, poz. 524).

118 Np. § 4, 5 i 6 uchwaty Rady Ministréw z dnia 21 pazdziernik 1950 roku w sprawie
dziennika urzedowego wojewddzkich rad narodowych (Mon. Pol. Nr A-124, poz. 1535).
Z przepisow tych wynika, ze chodzi o uporzadkowanie tego materiatu, ktory powinien by¢é
ogloszony w dzienniku urzedowym, ale nie wynika, aby z ogtoszeniem lub z zaniechaniem
ogloszenia laczyly sie jakies skutki prawne.

119 K. Dziatocha, Konstytucyjna koncepcja prawa i procesu jego tworzenia [w:] Polityka
prawna it metodologia legislacji. Materiaty konferencyjne, Wroctaw 1978, s. 18.

120 H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organéw wtadzy i admini-
stracji panstwowej, Warszawa 1977, s. 255.

121 Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 roku (Dz.U.
Nr 33, poz. 232).

122 Ustawa z dnia 30 grudnia 1950 roku o wydawaniu Dziennika Ustaw i Dziennika
Urzedowego ,Monitor Polski” (Dz.U. Nr 58, poz. 524 ze zm.).

123 Dekret z mocg ustawy z dnia 10 grudnia 1952 roku o wydawaniu Dziennika Taryf
1 Zarzgdzern Komunikacyjnych (Dz.U. Nr 49, poz. 327); ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku
o tgcznosci (Dz.U. Nr 8, poz. 48) w odniesieniu do Dziennika Lacznosci oraz ustawa z dnia
29 marca 1972 roku o utworzeniu Polskiego Komitetu Normalizacji, Miar i Jakosci (Dz.U.
Nr 11, poz. 82) w odniesieniu do Dziennika Normalizacji i Miar; ponadto — ustawa
z 25 lutego 1964 roku o wydawaniu przepiséw prawnych przez rady narodowe (Dz.U. Nr 8,
poz. 47); rozporzadzenie Rady Ministréow z 18 czerwca 1964 roku w sprawie ogtaszania
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Na gruncie Konstytucji z 1952 roku uksztattowat sie i utrwalit poglad,
Ze nie wyznacza ona wyczerpujaco, ani form aktéw normatywnych, ani pod-
miotéw upowaznionych do tworzenia prawa. Przyjeto bowiem, ze ustawo-
dawca zwykty moze upowaznié¢ do tworzenia prawa takze podmioty inne niz
wskazane w Konstytucji, a akty normatywne moga przybiera¢ rozmaite for-
my, nie znane ustawie zasadniczej (np. postanowien, okolnikéw, instrukcji).
Wobec otwartego systemu zrédel prawa, wielosci form oraz podmiotéw je
tworzacych, istnialy niejasne relacje miedzy aktami normatywnymil24.

Tak skonstruowane prawo o ogtaszaniu przepiséw prawnych uznaé trze-
ba za chaotyczne, niespéjne wewnetrznie i anachroniczne!?5. Ogétem na
podstawie tej regulacji prawnej ukazywato sie w Polsce ponad 30 tytutow
organéw publikacyjnychl26, od Dziennika Ustaw po Dziennik Urzedowy
Wojewédzkiej Rady Narodowejl27. Ustawa z 1950 roku o wydawaniu dzien-
nikéw urzedowych statuowata jasno i niedwuznacznie tylko zasade pelnej
jawnosci ustaw, dekretow z moca ustawy oraz rozporzadzen Rady Ministrow
i ministréw. Regulacja ta byta ostabiona nie bardzo klarownym wyznacze-
niem przez system norm konstytucyjnych zakresu ustawodawstwa (matiére
reservé a la 10i)128 oraz w jeszcze wiekszym stopniu, brakiem dopuszczal-
nych granic rozporzadzen tzw. wykonawczych!29. W systemie prawnym nie
byto ponadto jednego aktu normujgcego jednolicie oglaszanie terenowych
aktow normatywnych. Przepisy prawne tej materii znajdywaty sie w wielu
aktach prawnych organéw centralnych: ustawach, dekretach, rozporzadze-
niach, uchwatach Rady Ministrow, zarzadzeniach ministréw. Podstawowy-
mi aktami prawnymi, regulujacymi zagadnienie ogtaszania aktéw norma-
tywnych byly: ustawa z 25 lutego 1964 roku o wydawaniu przepiséw prawnych
przez rady narodowe oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z 18 czerwca 1964

uchwat rad narodowych i zarzqdzer terenowych organéw administracji paristwowej oraz
wydawania dziennikéw urzedowych wojewddzkich rad narodowych (Dz.U. Nr 24, poz. 156)
— w odniesieniu do Dziennika Urzedowego.

124 S, Wronkowska, Koncepcja zrédet prawa, ,Rzeczpospolita” 1998, Nr 157, s. 17.

125 S, Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktéw prawnych, op. cit., s. 10.

126 Por. wykaz dziennikéw urzedowych wydawanych w 1983 roku [w:] A. Michalska,
S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 177.

127 H. Rot, Ogtaszanie aktéw prawotwérczych de lege ferenda, ,Panistwo i Prawo” 1978,
z. 1, 8. 52.

128 Por. S. Rozmaryn, Podpisanie i ogtoszenie ustawy w polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, ,Panstwo i Prawo” 1959, z. 1, s. 15; E. Iserzon, Prawotwdércza dziatalnosé organow
administracji paristwowej, ,Panstwo i Prawo” 1963, z. 5-6, s. 835; H. Rot, Akty prawotwdor-
cze w PRL. Koncepcja i typy, Wroctaw 1980, s. 148; A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa,
op. cit., s. 92-93.

129 Por. K. Dzialocha, Regulacja systemu zrédet prawa w konstytucjach socjalistycz-
nych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, Prawo XLV, Wroctaw 1975, s. 31-33.
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roku w sprawie ogtaszania uchwat rad narodowych i zarzadzen terenowych
organow administracji paistwowej oraz wydawania dziennikéw urzedowych
wojewodzkich rad narodowych. Z ustawy z dnia 25 lutego 1964 roku wynikat
bezwzgledny obowiazek ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewddzkiej
Rady Narodowej lokalnych aktéw powszechnie obowigzujacych, np. uchwat
zawierajacych przepisy prawne powszechnie obowigzujace na danym tere-
nie i zarzadzen porzadkowych rady narodowej stopnia wojewodzkiego czy
zarzadzen zawierajacych przepisy powszechnie obowigzujgce na danym te-
renie i zarzadzen porzadkowych wojewody. Dzien wydania dziennika urze-
dowego wojewodzkiej rady narodowej, byt dniem prawnego ogloszenia prze-
pis6w130. Badania treéci dziennikéw urzedowych wykazaly, ze regulacja
dotyczaca wejscia w zycie terenowego aktu prawodawczego w praktyce przyj-
muje rézne brzmieniel3!. Przepisy prawna powszechnie obowiazujacego
wydawane przez rady narodowe i terenowe organy stopnia podstawowego,
co do zasady byly ogtaszane ,w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejsco-
wosci”132, Natomiast nie byto wyraznych unormowan co do publikacji aktéw
terenowych.

Wydawanie podstawowego urzedowego organu publikacyjnego ,Dzien-
nika Ustaw” nalezato do zakresu dziatania Prezesa Rady Ministré6w!33. Mimo
swej nazwy, Dziennik Ustaw ukazywat sie nie codziennie, lecz w miare zbie-
rania sie materialu wymagajacego ogtoszenial34. Wéréd przepisow szczegé-
lowych wymieni¢ nalezy i ten, zgodnie z ktorym ustawy (jak i inne akty
ogtaszane w Dzienniku Ustaw lub w Monitorze Polskim) wchodza w zycie,
jezeli same inaczej nie stanowia, z dniem ogloszenia. Ustawa o wydawaniu
Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego nie zawierala zadnych postanowien

130 Por. W. Luczak, Oglaszanie przepiséw lokalnych, ,Gospodarka i Administracja Te-
renowa” 1966, Nr 2, s. 40; J. Starosciak, Zrédta prawa administracyjnego, [w:] System pra-
wa administracyjnego. T. I, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1977, s. 173-174.

131 Np. ,wchodzi w zycie z dniem podpisania”, ,wchodzi w zycie z dniem powziecia”.
Taki sposob wejscia w zycie w literaturze podlegal krytyce, zob. J. Buczkowski, Analiza
terminu wejscia w zycie aktéw prawotwdérczych, stanowionych przez wojewodéw i prezyden-
tow miast stopnia wojewddzkiego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 1984,
Sectio G, Ius, Vol. XXXI, s. 187-209. Zob. szerzej H. Rot, Akty prawotwdércze w PRL. Koncep-
cja i typy, Wroctaw 1980, s. 149. H. Rot, Ogtaszanie aktow prawotwdorczych de lege ferenda,
,2Panstwo i Prawo” 1978, z. 1, s. 52.

132 Zob. szerzej H. Rot, Akty prawotwércze w PRL. Koncepcja i typy, op. cit., s. 151-154.
H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organéw wtadzy i administracji pari-
stwowej, op. cit., s. 256—-259; J. Antosik, Ogtaszanie terenowych aktéw normatywnych, ,Pro-
blemy Rad Narodowych” 1981, Nr 52, s. 97.

133 Takie rozwiazane nie bylo powszechne w parstwach socjalistycznych, np. podsta-
wowy urzedowy organ publikacyjny ZSRR — ,Wiedomosti Wierchownowo Sowieta SSSR”
— wydawany byt przez Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR.

134 S, Rozmaryn, Podpisanie i ogtoszenie ustawy w polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
op. cit., s. 15.
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uzalezniajacych date wejScia w zycie ustawy na poszczegolnych obszarach
kraju od faktycznego otrzymania Dziennika Ustaw. Wobec tego nalezy przy-
jaé, ze ustawy wchodzity w zycie rownomiernie na obszarze calego panstwa,
choéby w danej czeSci kraju nie byt dostepny Dziennik Ustaw, w ktorym
zostaly opublikowanel3®. Stan ten nalezy uznaé za niezadowalajacy, gdyz
sytuacja taka jest wyrazem jeszcze mniejszej troski o szybkie ich doprowa-
dzenie do §wiadomos$ci adresatow, niz to miato miejsce pod rzadem nie tylko
Konstytucji marcowej, ale nawet kwietniowej136.

Zbyt szeroki zakres swobodnego uznania pozostawiony byt organom
naczelnym (np. uchwata Rady Panstwa, zarzadzenie ministra), gdy chodzi
o ewentualna publikacje stanowionych przez nie przepiséw prawnych w Mo-
nitorze Polskim137. Z badani empirycznych wynika, ze okolo 70% uchwat
prawotworczych Rady Ministréw nie zostato opublikowanych w Monitorze
Polskim138, bedac prawem powielaczowym. Opublikowane za§ w dzienni-
kach urzedowych wojewddzkiej rady narodowej uchwaty rad narodowych
i akty prawotworcze terenowych organow administracji stanowig znikomy
odsetek ogétu podjetych aktéw prawotwérezychl3®.

Pozostale ogdlnopanstwowe organy publikacyjne o szczegélnym znacze-
niu nie stoja w jakims$ uporzadkowanym logicznie stosunku do Dziennika
Ustaw i1 Monitora Polskiego. Brak wreszcie, normy o generalnym charakte-
rze, ktora ustanawialaby powszechnie obowiazujaca zasade ogtaszania
—w ten lub inny sposéb — wszystkich nowo ustanawianych przepiséw praw-
nych140. Dodajmy, ze ustawa z 30 grudnia 1950 roku o wydawaniu Dzienni-
ka Ustaw i dziennika Urzedowego Monitor Polski, naktadala na terenowe
organy administracji stopnia podstawowego obowigzek udostepniania lud-
nosci bezptatnego przegladania Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. Re-
gulacja ta jest dos¢ istotna, zwlaszcza ze posrednio wynika z niej obowiazek

135 Por. Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznan 1978, s. 50.

136 Tnaczej te sprawe normowatl poprzednio obowiazujacy dekret Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 6 wrzesnia 1935 roku o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. Nr 68, poz. 423), ktory przewidywat, ze akty ustawodawcze, ogloszone w Dzien-
niku Ustaw wchodza w zycie 6smego dnia po ogloszeniu, chyba ze zawieraja przepis, ktory
stanowi inaczej. Por. A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 92-93.

137 Por. J. Swiatkiewicz, O stanie i porzqgdkowaniu prawa administracyjnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 1973, z. 4, s. 29; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 1984, s. 41-42.

138 Por. A. Bataban, Ustawa a akty normatywne nizszej rangi, ,Studia Prawnicze” 1975,
z. 3, s. 49, (dane z lat 1967-1973).

139 H. Rot, Akty prawotwdércze w PRL. Koncepcja i typy, op. cit., s. 150-151.

140 Na istnienie sporu, czy zawsze w stosunku do aktu normatywnego obowiazuje jego
publikacja, czy tez organy powotane do publikacji majg swobode publikowania lub niepu-
blikowania ich wskazuje W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu.
T. I. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 125-126.
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kompletowania przez te organy obu tych wydawnictw i utrzymania zbiorow
w porzadku. Jednakze nie jest to nic wiecej ponad to, co w tej kwestii obo-
wigzywalo w okresie miedzywojennym141.

Szereg watpliwosci i zastrzezen nasuwa takze praktyka wydawania po-
wszechnie obowigzujacych przepiséw prawnych bez ich jakiegokolwiek ogta-
szania (w trybie tzw. prawa powielaczowego). Mozna nawet przypuszczaé, ze
zakres oddziatywania tego rodzaju aktow wzmocnit sie, zwazywszy m.in. na
wzrost roli decyzji prezydium rzadu, ktore, wedltug powszechnej opinii, swo-
im charakterem w wielu przypadkach zblizaty sie do aktow ogélnych i po-
wszechnie obowigzujacych. W oparciu o wyniki badan empirycznych dziatal-
nosci rad narodowych H. Rotl42 wskazuje, ze w latach 1962—1975 nie
ogloszono w dzienniku urzedowym ani jednej uchwaty rady narodowe;j stop-
nia podstawowego i zarzadzenia terenowego organu administracji tego stop-
nial43. W éwietle tych zjawisk, trafna uwage sformutowat J. Swia,tkiewicz144,
ze ,ramy dziennikow urzedowych nie sa dostosowane do ogtaszania tereno-
wych aktéw normatywnych”.

Zagadnienie ogtaszania przepisow prawnych traktowane byto w tym okre-
sie z punktu widzenia uzasadnionych roszczen poszczegélnych obywateli do
wiedzy o przepisach prawnych, a nie udzialu mas w rzadzeniu panstwem.
W konsekwencji ogtaszanie ustaw, a takze innych aktow normatywnych, trak-
towane byto jako jakas czes¢ (ostatni etap) procedury ustawodawczej (przestan-
ka powstania ustawy)14> albo jako czynno$é materialno-technicznal4®, a nie
jako odrebna czynno$é prawna o odrebnym charakterze i odrebnych celach.

141 A. Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 93.

142 H. Rot, Sesje rad narodowych w swietle badarn empirycznych, ,Problemy Rad Naro-
dowych” 1973, Nr 26, s. 137-144.

143 Podobnie: H. Starczewski, Zarzqdzenia porzqgdkowe rad narodowych w latach
1964-1972, ,Panstwo i Prawo” 1973, z. 8-9, s. 137-145; H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty norma-
tywne terenowych organéw wtadzy i administracji paristwowej, op. cit., s. 261-269; J. Bucz-
kowski, Stanowienia prawa miejscowego przez wojewodow i prezydentéw miast stopnia wo-
Jewddzkiego, ,Organizacja Metody Technika w administracji panstwowej” 1985, Nr 8-9,
s. 8-9; M. Swiecki, H. Nowicki, Lokalne przepisy prawne wojewddzkiej rady narodowej
w wojewody w latach 1975-1979 (na podstawie badar w jednym wojewddztwie), ,,Problemy
Rad Narodowych” 1981, Nr 52, s. 82—89.

144 J. Swiatkiewicz, Uchwaty rad narodowych i prezydiow w 1962 r., ,Problemy Rad
Narodowych” 1964, Nr 2, s. 143.

145 S Rozmaryn, Podpisanie i ogtoszenie ustawy w polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
L2Panstwo i Prawo” 1959, z. 1, s. 17; J. Antosik, Ogtaszanie terenowych aktéw normatywnych,
op. cit., s. 93.

146 J. Antosik wskazuje, ze ogloszenie aktu normatywnego jest to ,zarejestrowanie
autentycznego tekstu przepisu”. Tenze, Ogtaszanie terenowych aktéw normatywnych, op.
cit., s. 94. Podobnie m.in. M. Jaroszynski, Zrédta prawa administracyjnego [w:] M. Jaro-
szynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czesé ogélna,
Warszawa 1956, s. 160.
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Regulacje prawne dotyczace ogtaszania aktéw normatywnych powinny
przyjmowac za punkt wyjscia, ze ich celem jest stworzenie adresatom norm
mozliwos$ci zapoznania sie z nowo ustanowionymi przepisami, obejmujacy-
mi wszystkie normy, a nie tylko te, ktére dotycza zainteresowanegol4’.

Mniej natomiast byt rozpowszechniony poglad, ze akty prawotworcze
powszechnie obowigzujgce nie ogloszone oficjalnie maja takze moc formal-
nie obowiazujacal48. Jednak J. Sommer wskazuje, ze ,przy ogromnym roz-
szerzeniu dziatalno$ci prawotworczej panstwa, jej roznorodnych form, trud-
no oczekiwaé aby wszystkie przepisy ustanawiane przez organy panstwowe
mogty by¢ publikowane w specjalnych organach publikacyjnych ze skutkiem
obowiazywania”14?. Stusznie rekapituluje réwniez W. Zakrzewski, stwier-
dzajac, ,(...) jakiz jest sprawdzian zgodno$ci ludu pracujacego z normami
prawa, gdy normy te nie tylko nie sg znane masom, lecz lud pracujacy nie
ma nawet mozliwosci ich poznaé?”150, Braki w teoretycznej konstrukeji za-
sad publikacji praw uzupetniano fikcyjnie, zatozeniem powszechnej znajo-
mosci prawaldl,

Podsumowujac te czesé rozwazan stwierdzi¢ mozna, ze egzemplifikacja
zasad oglaszania aktow normatywnych, tj. sposobow ogtaszania, wejscia ich
w zycie, czy tez utraty mocy obowigzujacej tak duzej liczby przepiséw po-
wszechnie obowiazujacych tworzy surrealistyczng sytuacje prawna i faktyczna
dla organow panstwowych, jak i obywateli.

Istotne zmiany w zakresie porzadkowania zasad publikacji prawa
w Polsce zaczely sie dokonywaé w latach 80-tych XX wieku. Nalezy je wigzac
z trzema instytucjami, tj. powotaniem Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich oraz wprowadzeniem sgdownictwa
konstytucyjnegol2. Dziatalnoéé tych organéw przyczynila sie do stopniowe-
go upowszechniania kultury prawnej wlasciwej dla panstwa prawa i spowo-
dowata, ze konsekwencje ,rozchwianej” koncepcji zZzrodet prawa stawaty sie
mniej dotkliwe. Jednak gruntowng reforme systemu zZrodet prawa wprowa-
dzono dopiero w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku.

47 A, Gwizdz, Zagadnienie jawnosci prawa, op. cit., s. 95-96

148 Por. E. Iserzon, Prawotwércza dziatalnosé organéw administracji paristwowej, op.
cit., s. 832 i n.; S. Rozmaryn, O rozporzqdzeniach i uchwatach rzqdu PRL, ,Panstwo i Pra-
wo” 1953, z. 10, s. 446 i n.

149 J. Sommer, Instytucja publikacji przepiséw w systemie prawnym PRL, Wroctaw
1972, s. 207.

150 K. Opatek, W. Zakrzewski, Z zagadnieri praworzqdnosci socjalistycznej, Warszawa
1958, s. 140-144.

151 A Turska, O fikcji powszechnej znajomosci prawa, op. cit., s. 3

152 S, Wronkowska, O stanowieniu i oglaszaniu prawa oraz o kulturze prawnej, ,Pan-
stwo 1 Prawo” 2007, z. 4, s. 11.
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W 1987 roku Trybunat Konstytucyjny zasygnalizowal Radzie Ministrow
duza rozbieznos¢ miedzy datg formalnego ogloszenia rozporzadzenia, z kto-
ra wchodzi ono w zycie, a data faktycznego wydania Dziennika Ustaw,
w ktérym to rozporzadzenie zostalo ogtoszonel®3. Trybunatl uznat, ze najbar-
dziej razaca wadg polskiego porzadku prawnego w zakresie publikacji ak-
tow normatywnych, jest to, ze dopuszcza sie w nim obowigzywanie norm,
ktore w ogole nie zostaty urzedowo ogtoszone. Niepublikowanie aktow nor-
matywnych godzi bowiem m.in. w zasade jawnosci prawa, zatem choc¢ z lite-
ralnej wykladni konstytucji nie wynika, by obowiazek publikacji rozciagat
sie na inne niz ustawa akty normatywne, to z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze publikacja aktow norma-
tywnych stanowi podstawowy warunek urzeczywistniania tej zasady!®4.

Takze pod wpltywem orzecznictwa NSA powszechne uznanie zyskat po-
glad, ze publikacji podlegajg takze inne akty normatywne, zawierajgce nor-
my powszechnie obowigzujgce. Przez wiele lat jednak tolerowano obowiazy-
wanie w systemie norm, ktore nie zostaly ogloszone. Oznaczato to, ze
dopuszczalne byto ksztaltowanie (a co najmniej wspotksztattowanie) sytu-
acji prawnych jednostek i rozstrzyganie o ich sprawach na podstawie norm
prawnych, ktore nie byly im znane i z ktérymi nie mogli sie zapoznac. Nieza-
leznie od zmian, ktére nastepowaly!®® w praktyce publikacyjnej, przepisy
normujace sprawy oglaszania prawa pozostawaty przez dlugie lata razaco
anachroniczne i niedostosowane do wymagan panstwa prawal®6.

Uzasadnione tematem pracy jest zaakcentowanie, ze zapoczatkowana
na przetomie lat 1989 i 1990 roku transformacja ustrojowa panstwa zwiaza-
na z demokratyzacja panstwa wprowadzita zasadnicza zmiane struktury
i kompetencji wtadz lokalnych, a w szczegélno$ci reaktywowanie samorzadu
terytorialnego!®’ spowodowato istotne zmiany dotyczace stanowienia pra-
wa, w ktorym to procesie doniosta rola przypada zasadom jego publikacji.
Ustawa o samorzadzie terytorialnym formutowata zasade, ze akty prawo-

153 Por. orzeczenie TK z dnia 22 kwietnia 1987 roku, sygn. akt K 1/87, OTK 1987,
Nr 1, poz. 3; postanowienie TK z dnia 13 lutego 1991 roku, sygn. akt S 2/91, OTK 1991,
Nr 1, poz. 30, s. 262-263. W doktrynie wystepowaty réwniez glosy krytyczne dotyczace takie-
go stanu prawnego. Por. H. Rot, Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 22.1V.1987 r.,
K 1/87, ,Panstwo i Prawo” 1988, z. 2, s. 141; J. Zakrzewska, Konstytucyjna zasada paristwa
prawnego w praktyce Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, z. 7, s. 8-9.

154 A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka oglaszania aktéw normatywnych [w:] Kon-
stytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, pod. red. A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 159.

155 por, Raport o stanie prawa, Warszawa 1986, s. 163-164.

156 S Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych, op. cit., s. 10.

157 Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzqdzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze
zm.) oraz ustawa z z dnia 22 marca 1990 roku o terenowych organach rzqdowej administra-
¢ji ogdlnej (Dz.U. Nr 21, poz. 123 ze zm.).
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tworcze rad gmin i ich zarzadow, stanowione w zakresie i na zasadach okre-
Slonych w rozdziale 4 (przepisy gminne) ,wchodza w zycie z dniem ogtosze-
nia, o ile nie przewiduja terminu pézniejszego”1°8. Natomiast ogélng zasada
byto, ze rozporzadzenia wojewody ,wchodza w zycie po uptywie 14 dni od
dnia ich ogtoszenia, chyba, ze ustawa szczegélna lub same rozporzadzenia
stanowig inaczej”1%9. Rozwiazania temporalne wejécia w zycie przepiséw
prawa miejscowego w tym okresie budzilo szereg watpliwoscil®0. W woje-
wodzkim dzienniku urzedowym oglaszalo sie rowniez inne akty prawnel6l,
a decyzja o ich ogloszeniu nalezata do wojewody. W publikacji ich powinien
kierowac sie potrzeba upowszechniania danego rodzaju przepisow, udostep-
niania do publicznej wiadomos$ci lub utrwalenia. Regulacje te byty réznie
oceniane przez doktryne i praktykel®2, lecz nie ulega watpliwosci, ze obo-
wigzujaca od 1992 roku regulacja prawna ogtaszania miejscowych przepi-
sow prawnych odbiega in minus od modelu funkcjonujacego zwtaszcza pod
rzadem ustawy z 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnegol63. O tym, czy akt lokalny bedzie oglaszany w dzienniku urzedo-
wym, czy nie, decydowat inny organ (np. wojewoda w przypadku uchwat
organu samorzadu terytorialnego). Tym niemniej, przeprowadzona ocena
zasad publikacji prawa miejscowego pozwala na poczynienie generalnej uwagi,
ze pomimo tych réznic, ocena ustawodawstwa w zakresie oglaszania lokal-
nych aktéw prawotwoérezych w latach 1958-1990 oraz po transformacji ustro-
jowej nie stanowig z punktu widzenia zasady praworzadnosci dostatecznej
regulacji prawnej.

158 Ty konstrukcja normatywne dotyczace ogtaszania przepiséw gminnych gorszym
rozwigzaniem od ustawy o systemie rad narodowych, ktora stanowila, ze przepisy rad i ich
organéw wykonawczych wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia, chyba ze
same ustalajg inny termin lub inaczej stanowia, przepisy szczegélne. Por. 72 ustawy z 1983
roku o systemie rad narodowych i samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr 41, poz. 185).

159 Art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 22 marca 1990 roku o terenowych organach rzqdowej
administracji ogélnej. Powolana ustawa stanowita réwniez inne terminy wejscia w zycie np.
rozporzgdzen porzadkowe wojewody wchodzg w zycie z chwila ogloszenia, ponadto inne
ustawy przewidywaty inne sposoby wejscia w zycie aktow np. ustawa z dnia 8 marca 1990
roku o samorzqdzie terytorialnym, w art. 95 stanowita, ze ,zarzadzenia zastepcze wojewody
wchodza w zycie w terminie 30 dni od daty jego wydania (...)".

160 Por. 7. Lorek, Wejscie w zycie przepiséw gminnych, ,Wspélnota” 1995, Nr 24, s. 19;
Z. Kmieciak, Prawo miejscowe a instytucja skargi do sqdu administracyjnego, ,,Wspolnota”
1995, Nr 47, s. 14.

161 § 5 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 10 pazdziernika 1990 roku w spra-
wie zasad i trybu wydawania oraz rozpowszechniania wojewddzkich dziennikéw urzedowych
(Dz.U. Nr 71, poz. 421).

162 7ob. H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994,
s. 31-62, 75-96.

163 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzqdu teryto-
rialnego (Dz.U. Nr 41, poz. 185).
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1.4. Zatozenia publikacji prawa w Konstytucji RP

Kolejny przetom w zasadach dotyczacych ogtaszania aktow normatyw-
nych, w tym aktow prawa miejscowego nastapit wraz z wejSciem w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, w ktérej po
raz pierwszy w historii polskich ustaw zasadniczych ustrojodawca zawart
zasade bezwzglednego obowigzku publikacji aktéw normatywnych (art. 88
ust. 1 Konstytucji RP)164, Podobne rozwiazania prawne sa réwniez przed-
miotem regulacji konstytucyjnej innych panstw, ktore najczesciej stanowia o
obowigzku i sposobach publikacji aktow ustawodawczych, a niekiedy row-
niez innych aktéw prawnych165.

Zasada lex non obligat nisi promulgata'®6 (ustawa nie obowiazuje, jesli
nie zostata ogloszona) stala sie jedng z fundamentalnych konstytucyjnych
zasad tworzenia prawal®? majaca na celu realizacje zasady, ze w demokra-

164 S Sagan, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 81.

165 Przyktadowo art. 49 Konstytucji Republiki Austrii normuje publikacje ustaw zwigz-
kowych i politycznych uméw panstwowych oraz ustala, ze ustawa szczegélna normuje wy-
dawanie Zwigzkowego Dziennika Ustaw (Bundesgesetzblatt), natomiast art. 49a zagadnie-
nie ponownego ogtoszenia (Wiederverlautbarung) prawa zwigzkowego i ustala wtasciwosé
kanclerza zwigzku wspdlnie z wtasciwymi ministrami do ponownego ogltaszania ustaw zwigz-
kowych. Inne rozwigzanie zawiera Konstytucja Krélestwa Holandii, ktora stanowi ze usta-
wa zwykta ma uregulowac ogtaszanie i wprowadzanie w zycie ustaw oraz ze ustawy mogg,
uzyskiwaé moc obowiazujaca dopiero po opublikowaniu (art. 88). Nastepny artykut przewi-
duje, ze réwniez ogolne rozporzadzenia administracyjne oraz inne ogélnie obowigzujace prze-
pisy podlegaja publikacji w sposéb uregulowany ustaws, ktéra ma unormowac ich wejscie
w zycie. Interesujacg konstrukcje przedstawia art. 122 Konstytucji Republiki Portugalii,
ktory w sposob wyczerpujacy wylicza akty podlegajace publikacji w ,Diario da Republica”:
ustawy konstytucyjne, umowy miedzynarodowe, ustawy rozporzadzenia, uchwatly Zgroma-
dzenia Narodowego Republiki oraz Zgromadzenr: Regionalnych Azoréw i Madery, orzeczenia
sgdu konstytucyjnego oraz innych sadéw, ktérym na mocy ustawy przystuguje ogélna moc
prawna. Konstytucja ponadto stanowi, ze niepublikowanie wyzej wymienionych aktow, po-
woduje ich prawng nieskuteczno$é. Forme ogtaszania pozostalych aktow prawnych okresla
ustawa zwykta. E. Ochendowski, zagadnienia publikacji aktéw normatywnych, op. cit., 553.

166 W. Bojarski, W. Dajczak, A. Sokala, Verba iuris. Reguly i kazusy prawa rzymskiego,
Torun 2000, [153], s. 44.

167 Pomimo braku wezesniej takiej wyraznej regulacji konstytucyjnej, zasada ta, wy-
prowadzona z zasady panstwa prawnego, byta powszechnie akceptowana zaréwno w pi-
$miennictwie (m.in. E. Ochendowski, Prawotwdrcza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 24 i n.; H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady stanowienia
prawa miejscowego, op. cit., s. 13 i n.; M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw gminnych, Warsza-
wa 1991, s. 19) jak i orzecznictwie (np. wyrok NSA z dnia 5 listopada 1981 roku, sygn. ak. I
S.A. 2253/81, ONSA 1981 roku, Nr 2, poz. 109, w ktérym Sad stwierdza, ze ,podstawag
rozstrzygniec organéw administracji (...) moze by¢ tylko miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego majacy moc powszechnie obowigzujaca to jest uchwalony i opublikowany
(...)”; por. takze postanowienie TK z dnia 13 lutego 1991 roku, sygn. akt W 3/90, OTK 1991,
Nr 1, poz. 27).
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tycznym panstwie prawnym prawo jest jawne, tzn. nalezycie ogloszone,
a zarazem dostepne kazdemu zainteresowanemu. Prawo moze wigzaé swych
adresatow i znajdowaé zastosowanie w postepowaniu przed organami wia-
dzy publicznejl68. Jest to warunek obowigzywania aktu, tj. objecia go do-
mniemaniem powszechnej znajomosci prawal69. Publikacja prawa ma zna-
czenie nie tylko dla dopuszczalno$ci wymuszenia podporzadkowania sie
okreslonym przepisom, ale takze dla realizacji zasady jawnosci prawa, sta-
bilizacji sytuacji prawnej obywatela, ochrony jego praw i wolnosci. Nalezy
przy tym podkreslié, ze publikacja jest szczegdlnie istotna wobec aktow pra-
wa miejscowego, ktore zawieraja normy bezposrednio organizujace zycie
spoteczne. W doprowadzeniu do rzeczywistej znajomosci tych norm przez
obywateli zainteresowane powinno by¢ samo panstwo i organy administra-
cyjnel?0.

Kolejnag istotng zmiane w zakresie publikacji aktow prawa miejscowego
przyniost rok 1999, kiedy to wprowadzono nowe jednostki samorzadu tery-
torialnego: powiaty i wojewodztwa samorzadowe, wyposazone w kompe-
tencje prawotwoérczel?! oraz zreformowano administracje rzadowa w tere-
niel”. W celu uporzadkowania zasad i trybu publikacji aktéw prawotwér-
czych uchwalono ustawe z 20 lipca 2000 roku o oglaszaniu aktow norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnychl?3. Ustawa ta, zastapila ustawe
z 30 grudnia 1950 roku o wydawaniu Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Pol-
skiej i Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”. Po-
trzeba uchwalenia nowej ustawy o ogtaszaniu aktéow normatywnych i nie-
ktorych innych aktéow prawnych wynikata ze wzgledow spotecznych, a od

168 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2000, s. 112; S. Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2001, s. 84.

169 W tym miejscu warto zauwazyé, iz mimo wynikajacej z Konstytucji zasady jawno-
$ci dziatania organéw witadzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych, jak tez
deklarowanej w ustawach samorzgdowych jawnosci dziatania jednostek samorzadu teryto-
rialnego i ich organdw, nie ma ogélnego wymogu promulgacji uchwat rad gmin, powiatow
i sejmikow wojewodztw. Obowigzek taki wyprowadzony zostat jedynie w stosunku do nie-
ktorych uchwat tych organéw, w szczegélnosci zas w stosunku do wszelkich aktéw prawa
miejscowego, stanowigc potwierdzenie zasad wynikajacych z Konstytucji.

170 Por. A. Turska, Mozliwa a rzeczywista znajomosé prawa, ,Panstwo i Prawo” 1964,
z. 1, s. 20; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego, Zarys wyktadu, op. cit., s. 100;
H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organéw wtadzy i administracji pari-
stwowej, op. cit., s. 73.

171 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku 1998 roku o samorzgdzie powiatowym (Dz.U.
Nr 91, poz. 578) oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku 1998 roku o samorzqdzie wojewdédz-
twa (Dz.U. Nr 91, poz. 576).

172 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku 1998 roku o administracji rzqgdowej w woje-
wdédztwie (Dz.U. Nr 91, poz. 577).

173 (Dz.U. Nr 62, poz. 718).
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174 réwniez ze wzgledow

czasu wejScia w zycie Konstytucji RP z 1997 roku
prawnychl75,

Celem ustawy byto uregulowanie w jednym akcie kwestii zwigzanych
z oglaszaniem aktéw normatywnych i wydawaniem dziennikow urzedowych.
Wskazana ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych w wysokim stopniu
realizuje zasade jawnosci prawa. Przejawia sie to w teks$cie ustawy w dwoch
aspektach: obowigzku ogtaszania wszelkich aktéw normatywnych oraz stwo-
rzeniu zainteresowanym szans na zapoznanie sie z ustanowionymi aktami
przez odpowiednie uksztattowanie instytucji vacatio legis oraz obowigzku roz-
powszechniania i udostepniania zainteresowanym dziennikéw urzedowych.

W konkluzji poprzedzajacych rozwazan trafne wydaje sie stanowisko, ze
stosunkowo obszerny zakres tematyczny ustawy o ogtaszaniu aktéw norma-
tywnych jest nastepstwem ewolucji polskich unormowan dotyczacych ogta-
szania aktow normatywnych poczawszy od ustawy z dnia 31 lipca 1919 roku
w sprawie wydawania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Wszystkie
wezesniejsze unormowania byly jednak znacznie bardziej syntetyczne, choé
zawieraty podstawowe postanowienia dotyczace form ogltaszania, vacatio legis
i co bardzo wazne, rozpowszechniania egzemplarzy dziennikéw urzedowych.

Uksztaltowany powyzszymi regulacjami stan prawny, normujacy zasa-
dy i tryb publikacji aktéw prawa miejscowego, stanowi podstawe zawartej
W niniejszej pracy analizy.

174 Por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy. Nalezy wskazaé, ze w pierwszej wersji
(przestanej Sejmowi RP 17 kwietnia 1998 r.) nie zostata unormowana sprawa ogtaszania
aktow prawa miejscowego oraz wydawania wojewodzkiego dziennika urzedowego, ktore
zostalo dodane w autopoprawce z 15 czerwca 1999 r.

175 Dostosowanie polskiego systemu prawnego do wymogéw Konstytucji RP (posiedze-
nie plenarne Rady Legislacyjnej), Popowo 10-12 wrze$nia 1997 r., s. 104-114; S. Wronkow-
ska, Publikacja aktéw normatywnych — przyczynek do dyskusji o paristwie prawnym [w:]
Prawo w zmieniajgcym sie spoteczeristwie, Krakow 1992, s. 335-348; tejze, Ustawa o ogta-
szaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, op. cit., s. 9-10.
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Rozdziat 1|

Ogodina charakterystyka
aktéw prawa miejscowego

2.1. Uwagi ogoine

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku wprowadzita zamkniety system
Zzrodet prawa oparty na pozytywistycznym rozumieniu prawa. W rozdziale
III zostaly enumeratywnie wymienione zZrédla prawa powszechnie obowig-
zujacego w tym akty prawa miejscowegol. Nalezy przyjaé zalozenie, ze sys-
tem Zrodet prawa nalezy traktowac dychotomicznie, tzn. uznaé, ze dany akt
prawny musi mieé¢ charakter albo powszechnie obowigzujacy, albo charakter
aktu prawa wewnetrznego?. Taka koncepcja zamknietego katalogu zrédet
prawa wydaje sie pozyteczna przede wszystkim ze wzgledu na potrzebe za-
gwarantowania standardu legalnosci dziatan administracji publicznej i kon-
trolowania tego dzialania®. W normatywnej koncepcji zrédet prawa najstab-

1 A. Bataban, Zrédta prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sej-
mowy” 1997, Nr 5, s. 34.

2 Por. P. Winczorek, Zrédia prawa w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego, ,Przeglad Legislacyjny” Nr 4, 1996, s. 20-21; S. Wronkowska, Zr6-
dta prawa w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, ,,Prze-
glad Legislacyjny” Nr 4, 1996, s. 39; A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rzqdami
nowej konstytucji, ,Gdanskie Studia Prawnicze”, T. II1, 1998, s. 101; J. Ciapala, Prawo miej-
scowe [w:] Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, pod. red. M. Ofiarskiej, J. Ciapaty,
Poznan 2001, s. 170; W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP,
Poznan 2006, s. 12-13; zob. takze wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 roku, sygn. akt K 28/98,
OTK ZU 1999, Nr 7, poz. 165; wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 roku, K 25/99, OTK ZU
2000, Nr 5, poz. 141.

3 Por. J. Zimmermann, Zrédta prawa administracyjnego — wprowadzenie [w:] Zrédta
prawa administracyjnego. Konferencja z okazji 100 rocznicy urodzin Profesora Jerzego Stefa-
na Langroda, pod. red. J. Zimmermanna i P. Dobosza, Zakamycze 2005, s. 58; T. Bakowski,
M. Brzeski, O wybranych problemach jakosci stanowienia administracyjnego prawa material-
nego w krajowym porzqdku prawnym [w:] Jakosé prawa administracyjnego. Tom I, pod red.
D. R. Kijowskiego, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 335-361; L. Grzonka,
Legislacja administracyjna. Zarys zagadnieri podstawowych, Warszawa 2011, s. 41-56.
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szym ogniwem jest prawo miejscowe. Odnies¢ to nalezy w szczegoélnosci do
braku katalogu organéw prawotworczych i dopuszczalnych prawnych form
jego stanowienia?.

Konstytucja RP wyraza norme zasadnicza, ze akty prawa miejscowego,
podobnie jak i pozostate zZrédia prawa powszechnie obowigzujgcego, nie moga
nabraé¢ mocy obowigzujacej, a nastepnie wejS¢ w zycie, jezeli nie zostang
ogltoszone w sposob okreslony przez ustawe. Powyzsza zasada, SciSle odpo-
wiada zasadzie panstwa prawa, a wczesniej byta powszechnie akceptowana,
zaréwno w pi$miennictwie® jak i orzecznictwie®. W swietle orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego zasada ta wyprowadzana byta z panstwa prawnego
do wejscia w zycie Konstytucji RP. Obecnie art. 88 ust. 1 Konstytucji RP
wyraza ja wprost jako oddzielna zasade’.

W art. 88 Konstytucji RP ustrojodawca nie przesadza formy ogloszenia
wymienionych w tym przepisie aktow normatywnych, przekazujac te spra-
wy do unormowania ustawa. Nie jest jednak konsekwentny. W Konstytucji
RP zamieszczono bowiem szereg przepiséw®, ktére przewiduja ogloszenie
aktow w okreslonym dzienniku urzedowym. W ten sposob ograniczona zo-
stata swoboda ustawodawcy normujacego sprawy oglaszania aktow norma-
tywnych?.

Formutlujac warunek wejscia w zycie niektorych aktow normatywnych,
ustrojodawca wymienit te akty, postugujac sie ich konstytucyjnymi nazwami
(ustawa, rozporzadzenie, akty prawa miejscowego), nie uzyt natomiast ogol-
nego okreslenia ,zréodla powszechnie obowiazujacego prawa” czy ,akty po-
wszechnie obowiazujace”10. Oznacza to, ze wymég sformutowany w art. 88
ust. 1 Konstytucji RP odnosi sie nie do wszystkich aktéw powszechnie obo-

4 Por. M. Kulesza, Przepisy administracyjne w ,zamknietym systemie zrédet prawa”
oraz Opinia dla Trybunatu Konstytucyjnego, ,Samorzad Terytorialny”, 2000, Nr 9, s. 6, 10.

5 Np. M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw gminnych, Warszawa 1991, s. 19.

6 Postanowienie TK z dnia 13 lutego 1991 roku, sygn. akt W 3/90, OTK 1991, Nr 1, poz. 27.

7 Podobnie w wyroku NSA z 9 listopada 2001 roku, sygn. akt III SA 1170/01, OwSS
2002, Nr 1, poz. 23, podkreslono, ze ,(...) wedtug art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, warunkiem
wejscia w zycie [...] aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Oznacza to, ze przepis
prawa nie ogtoszony nie wchodzi w zycie, a data ogloszenia przepisu jest datg poczatkowa,
od ktérej moze on wej$¢ w zycie.

8 Np. art. 91 ust. 1, art. 122 ust. 215, art. 144 ust. 3. pkt 7, art. 190 ust. 2 Konstytucji RP.

9 S. Wronkowska, Ustawa o ogltaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, ,Przeglad Sejmowy”, 2001, Nr 5, s. 12.

10" O konstytucyjnym pojeciu ,zrédet powszechnie obowiazujacego prawa”, zob. K. Dzia-
tocha, Komentarz do art. 87, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red.
L. Garlickiego, Warszawa 1999; K. Dziatocha, Zrédta prawa powszechnie obowigzujgcego
wobec praktyki konstytucyjnej, [w:] System Zrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, pod red. M. Granata, Lublin 2000, s. 27-36; L. Garlicki, Konstytucyjny system zrodet
prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu konstytucyjnego), [w:] System zrédet prawa w Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. M. Granata, Lublin 2000, s. 37-56.

46



wigzujacych!l, ale do tych, ktére w rozumieniu Konstytucji RP sg ustawami,
rozporzgdzeniami i aktami prawa miejscowego. Zdaniem S. Wronkowskiej
oznacza to, ze ogloszeniu podlega kazdy akt majgacy forme ustawy, rozporza-
dzenia, czy aktu prawa miejscowego, chocby nie zawieral generalnych i abs-
trakcyjnych norm postepowania, a jedynie kreowat, przeksztatcat, czy znosit
jakas instytucjel2.

W doktrynie czesto pojawia sie postulat, aby publikowaé wszystkie akty
normatywne, a zwlaszcza te, ktore ksztaltuja prawa i obowiazki obywateli
iich organizacji, bez wzgledu na to, czy sa one bezposrednio adresowane do
obywateli, czy tez nalezg do aktéw prawnych posrednio ksztattujacych ich
sytuacjels.

Tworcom ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych przyszto odpowiedzie¢ na kilka podstawowych pytan,
a w szczegolnosci, czy przedmiotem regulacji ma byé ogtaszanie jedynie ak-
tow normatywnych, czy tez nadto aktéw innego rodzaju?!4 Ustawodawca
przyjatl ,szerokg” koncepcje ustawy. Reguluje ona bowiem oglaszanie aktow
normatywnych oraz niektérych innych aktow prawnych. Takie rozwigzanie
zostato podyktowane wzgledami pragmatycznymi oraz tradycja. W konse-
kwencji jednak, w dziennikach urzedowych ogtaszane sg akty niejednorodne
co do swego prawnego charakteru (normatywne i nie majace takiego charak-
teru), co nie utatwia korzystania z nich nieprzygotowanemu odbiorcy®.

W mysl art. 13 ustawy o ogltaszaniu aktéw normatywnych, wszystkie
akty prawa miejscowego musza by¢ ogtaszane w wydawanych przez wojewo-
dow, wojewodzkich dziennikach urzedowych. Obowigzek ogloszenia ich
w sposob umozliwiajacy adresatom zapoznanie si¢ z nimi sa nieodzownym
elementem sktadowym demokratycznego panstwa prawnego, a wtasciwa pu-
blikacja aktow prawa miejscowego moze napotkac na powazne problemy na-
tury praktyczne;j.

Problematyczne jest bowiem, czy okreslone zasady publikacji aktéw pra-
wa miejscowego mieszcza sie w ramach porzadku prawnego okreslonego
Konstytucja RP. Wydaje sie, ze mozliwe jest wskazanie tyle samo argumen-
tow przemawiajacych za powyzszg teza, jak i przeciw niej. Zwazywszy na
zakres kompetencji normodawczej prawodawcow lokalnych, a takze na ska-

11 Nieco inaczej ujmuje sprawe K. Dzialocha, Tenze, Komentarz do art. 88 [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. op. cit., s. 88—89.

12 3. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 12-13.

13 Por. J. Jabtoriska-Bonca, Stanowienie uchwat prawotwoérczych samorzqdu lokalne-
go, ,Sejmik Samorzadowy”, 1994, Nr 49.

14 3. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 14.

15 Tbidem, s. 14.
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le mozliwosci oddzialywania przez te organy na sfere praw i wolnosci jed-
nostki, zasadnym jest opowiedzenie sie za tym, ze Konstytucja RP wymaga,
aby warunki publikacji aktéw prawa miejscowego zostaty okreslone jasnol®.

Zatozeniem niniejszego rozdziatu jest poddanie analizie istotnych cech ak-
tow prawa miejscowego oraz zbadanie, czy przepisy prawne okreslajace formy
aktéw prawa miejscowego podlegajace publikacji zharmonizowane sg z zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP)17. Niezbedne jest
jednak zastrzezenie, iz z uwagi na obszernos$¢ i wielowatkowos¢ wynikajaca
przede wszystkim z nieprecyzyjnosci ustawodawcy, nie jest mozliwe i jedno-
cze$nie uzasadnione tematem niniejszej pracy, oméwienie i rozwiazanie wszyst-
kich dylematow szczegotowych dotyczacych aktow prawa miejscowego.

2.2. Cechy aktéw prawa miejscowego

Konstytucja RP oraz ustawy ustrojowe nie definiujg pojecia ,akt prawa
miejscowego”18. Z analizy literatury naukowej wynika, ze wystepuja rézne
okreslenia aktow normatywnych nazwanych w pracy ,aktami prawa miej-
scowego”, o czym dowodzi widoczna w doktrynie réznorodnosé stosowanego
aparatu pojeciowego!? oraz definiowania tego rodzaju aktéw normatywnych.

16 M. Szewczyk, Prawo miejscowe w swietle przepiséw nowej Konstytucji RP, ,Przeglad
Legislacyjny” 1997, Nr 4, s. 18.

17 H. Izdebski, Radcowie moga mieé watpliwosci, ,Radca Prawny” Nr 161, 2015 r.,
s. 20-21.

18 Na temat rozumienia tego terminu zob. Z. Ziembiniski, ,akt normatywny” czy ,akt
prawotwdrezy”, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 11-12, s. 96.

19 W dorobku doktryny stosowano niejednorodne nazewnictwo, np.: ,prawo miejsco-
we” — (M. Graniecki, Prawo miejscowe, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja” 1983,
Nr 17; B. Majgier, Prawo miejscowe w praktyce, ,Rada Narodowa, Gospodarka, Administra-
cja” 1985, Nr 10; E. Ochendowski, Pojecie prawa miejscowego i kompetencje do jego stano-
wienia [w:] Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych poswiecony pamieci Profesora
Jerzego Staroscianka, red. Z. Rybicki, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1978; H. Rot,
Prawo miejscowe, ,Panstwo i Prawo” 1984, z. 2; A. Szmyt, System Zrédet prawa miejscowego,
»Studia Prawnoustrojowe” 1991, z. 3; E. Ura, Prawo miejscowe, [w:] ,Rady narodowe, admi-
nistracja, samorzad”, Rzeszéw 1986; D. Dabek, Prawo miejscowe, Zakamycze 2007); ,prawo
samorzadu terytorialnego” — (A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo
samorzqdu terytorialnego w zarysie, Katowice 1999); ,akty normatywne terenowych orga-
néw wiadzy i administracji panstwowej” — (H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne tereno-
wych organéw wtadzy i administracji paristwowej, Warszawa 1977); ,terenowe akty norma-
tywne” — (H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, Terenowe akty normatywne, Warszawa 1979);
sadministracyjne akty prawne rad narodowych” — (M. Zimmermann, Administracyjne akty
prawne rad narodowych, ,Zeszyty Naukowe UAM” Prawo, Poznan 1958, Nr 6); ,akty praw-
ne generalne organéw administracji terenowej” — (Z. Rybicki, System rad narodowych, War-
szawa 1971); ;miejscowe przepisy prawne” — (M. Jaroszynski, Zagadnienie rad narodowych,
Warszawa 1961); ,,prawo lokalne” — (Z. Godecki, Stanowienie prawa lokalnego poza radami
narodowymi, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1985, Nr 2); ,przepisy lokalne”
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Wystepujaca heterogenicznosé sposobu ujmowania i rozumienia pojecia pra-
Wwo miejscowe wymusza konieczno$¢ sprecyzowania jego znaczenia przyjete-
g0 W niniejszej pracy.

Akty prawa miejscowego sg integralna czescig obowiazujacego w Polsce
systemu prawa20. Punktem wyjscia do rozwazan nad pojeciem aktéw prawa
miejscowego jest normatywne rozumienie jego cech zrekonstruowanych na
podstawie obowigzujacej regulacji prawnej, a wiec jako jednego z konstytu-
cyjnych rodzajow zZrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Z tresci Kon-
stytucji RP wynika, ze akty prawa miejscowego ustanowione przez organy
samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej na pod-
stawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie sa zZrédlami prawa
Rzeczypospolitej Polskiej powszechnie obowigzujacego na obszarze dziata-
nia organéw, ktére je ustanowity?l. Regulacja konstytucyjna dotyczaca ak-
tow prawa miejscowego jest oszczedna, jakkolwiek wynikaja z niej podsta-
wowe cechy charakteryzujace te kategorie zZrodet prawa.

Konstytucyjng kompetencje do wydawania aktow prawa miejscowego maja
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzado-
wej. W Konstytucji RP nie zostaty zatem precyzyjnie wskazane organy upowaz-
nione do stanowienia aktow prawa miejscowego, co moze rodzi¢ okreslone ujemne
konsekwencje praktyczne®2 . Wigczenie do jednej kategorii organéw prawotwor-
czych: hierarchicznie podlegtych rzadowi i samorzadowych jest w literaturze
poddane uwagom krytycznym ze wzgledu na inny charakter i usytuowanie?3.

Konstytucja RP wymaga, aby akty byty wydawane na podstawie
i w granicach upowaznieri zawartych w ustawie?4. Jesli akty prawa miejsco-
wego mieszczg sie w ramach ustaw, to fakt ten jest podstawa stwierdzenia

— (W. Chroéscielewski, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 145); ,akty normatywne
prawa lokalnego” — (L. Jastrzebski, Zrédta prawa administracyjnego oraz proces jego two-
rzenia [w:] Polskie prawo administracyjne, J. Stuzewski (red.), Warszawa 1992); ,akty lokal-
nej legislacji” — (J. Surowiec, Konstytucyjna regulacja podstaw prawnych lokalnej legislacji
w europejskich paristwach socjalistycznych, ,Organizacja, Metody, Technika” 1980, Nr 7).

20 Art. 87 ust. 2 Konstytucji RP.

2L Art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP.

22 A. Bataban, Zrédta prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 ., op. cit., s. 35-36.

23 Por. M. Kulesza, ,,Zrédta prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konsty-
tucji, ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 2, s. 16; J. Ciapala, Powszechnie obowigzujgce akty prawa
miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, Nr 3, s. 31-32.

24 NSA eksponuje réwniez konieczno$é uzasadniania aktéw prawa miejscowego. W do
wyroku NSA z 8 czerwca 2006 roku, sygn. akt I OSK 410/06, ONSAiWSA 2007, Nr 2, poz. 48,
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze: ,(...) wymog dzialania na podstawie prawa,
w potgczeniu z zasada zaufania, rodzi po stronie organéow witadzy publicznej obowigzek mo-
tywowania jej rostrzygnieé. Obowigzek taki jest zaliczany do standardéw demokratycznego
panstwa prawnego”. Obowigzek uzasadniania stanowi takze element zasady jawnosci dziata-
nia wtadzy publicznej. Podobnie wyrok WSA w Biatymstoku z 13 kwietnia 2006 roku, II SA
Bk 83/06, Gazeta Prawna” 2006, Nr 203, s. A4.
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ich legalnoéci?®. Sformutowanie to oznacza, ze kazdy akt prawa miejscowe-
go powinien mie¢ podstawe ustawowa, a jednocze$nie do wydania kazdego
aktu prawa miejscowego potrzebne jest osobne ustawowe upowaznienie26,
Ustawa musi wiec wyraznie wskazywacé kto i w jakim zakresie ma kompe-
tencje normodawcza do wydania danej kategorii aktu prawa miejscowego?”.
Zakres przedmiotowy aktow prawa miejscowego musi sie konsekwentnie
miesci¢ w granicach tego SciSle okreslonego upowaznienia. Z tego punktu
widzenia akty prawa miejscowego w istocie nie roznig sie od rozporzadzen
i nalezy przyjaé, ze zajmujg one w hierarchii Zrodet prawa miejsce rowne
rozporzadzeniom, choé¢ zawarte w Konstytucji RP cechy aktow prawa miej-
scowego nie przesadzily jednoznacznie o jego miejscu w hierarchii zrédet
prawa. W odroznieniu od regulacji dotyczacej rozporzadzen, Konstytucja RP
nie wymaga jednak, aby akty prawa miejscowego musiaty by¢ wydane
W celu wykonania” ustawy. Natomiast ich wspo6lna cecha, jest to, ze sa one
podustawowymi Zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego.

Akty prawa miejscowego maja rowniez okreslony zakres terytorialny
obowigzywania, wyznaczony przez wlasciwo$é miejscowa organow (w szcze-
golnosci na terenie wojewodztwa, powiatu lub gminy). Trzeba tu zaznaczyd,
ze pojecie prawa miejscowego nie obejmuje aktow wydawanych przez orga-
ny centralne, ktére obowiazuja tylko na czeéci terytorium panstwa?8.

Kolejnag konstytucyjna cecha aktow prawa miejscowego jest obowigzek
ogloszenia, jako warunek niezbedny jawnosci prawa oraz jego wejScia w zy-
cie?9. Konstytucja RP jednak nie przesadza, w jaki sposob akty te powinny
zosta¢ podane do publicznej wiadomosci.

Przyjmuje, ze postanowienia art. 87 ust. 2, art. 88 oraz art. 94 Konstytu-
¢ji RP okreslajg konstytucyjna koncepcje i istote prawa miejscowego. Pod-
kreslenia wymaga, ze Konstytucja RP poza ogélnym wskazaniem cech aktu
prawa miejscowego, nie odpowiada szczegotowo na szereg pytan, w szczegol-
nosci o adresata aktu, jego autora oraz sposobu jego ogloszenia. Przewiduje
jedynie, ze zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego oraz oglasza-
nia aktow normatywnych okresla ustawa. W celu zatem uzupetnienia kon-
stytucyjnych cech aktow prawa miejscowego nalezy sie odwotaé do przepi-

25 Por. wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 roku, sygn. akt P 6/02, OTK-A 2002, Nr 7,
poz. 92, dotyczacy konstytucyjnosci wprowadzenia optat za parkowanie pojazdéw samocho-
dowych na drogach publicznych.

26 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 roku, sygn. akt IT SA/Wr 745/06,
NZS 2007, Nr 4, poz. 69; wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2006 roku, sygn. akt I OSK 1035/06,
LEX Nr 281271.

27 J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., ,Przeglad Legi-
slacyjny” Nr 1, 2000, s. 84-85.

28 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 76.

29 Art. 88 ust. 1 Konstytucji RP.
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sow rozproszonych w kilku réznych ustawach ustrojowych, kreujacych orga-
ny administracji publicznej upowaznione do stanowienia prawa miejscowe-
go tj.: ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie3?
(art. 59—64), ustawy o samorzadzie wojewédztwad!l (art. 89-91), ustawy
o samorzadzie powiatowym32 (art. 40-44), ustawy o samorzadzie gminnym33
(art. 40-42) oraz w niektorych ustawach dotyczacych rzadowej administra-
cji niezespolonej (np. w ustawie z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach
morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej34), jak réwniez
ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych. Przepisy te tworza dodatkowsa plaszczyzne do wskazania lub doprecy-
zowania konstytucyjnych cech aktéw prawa miejscowego??. Nalezy przy tym
dodaé, ze poszczegolne ustawy ustrojowe oraz ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéow prawnych odwotujg sie do defini-
cji konstytucyjnej, postugujac sie konsekwentnie i jednolicie terminem ,akty
prawa miejscowego”38, co jest niewatpliwie pozytywna cecha aktualnej re-
gulacji prawnej37.

Uwzgledniajac tres¢ wspomnianych ustaw w celu doprecyzowania ogol-
nych cech aktu prawa miejscowego zawartych w Konstytucji RP mozna wska-
za¢ nastepujace elementy:

30 Ustawa z dnia z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzqdowej
w wojewddztwie (tekst jedn. Dz.U. z 2015 roku, poz. 525) — dalej zwana, ustawg o admini-
stracji rzagdowej w wojewodztwie.

31 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzqdzie wojewédztwa (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 roku, poz. 1392) — dalej zwana, ustawg o samorzadzie wojewodztwa.

32 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzqdzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 roku, poz. 1445) — dalej zwana, ustawg o samorzadzie powiatowym.

33 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzqdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2015
roku, poz. 1515) — dalej zwana, ustawg, o samorzadzie gminnym.

34 Ustawa z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2013 roku, poz. 934 ze zm.).

35 Por. J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., op. cit.,
s. 85-86.

36 Art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 40 ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 89 ustawy o samorzadzie wojewodzkim, a takze art. 39 ustawy o administracji rzagdowej
wojewodztwa. Por. przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym przed nowelizacja z 20
lipca 2000 r. dokonang ustawg o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych ak-
tow prawnych (weszta w zycie od 1 stycznia 2001 roku), ktére postugiwaly sie terminem
»brzepisy gminne”. Dazac do ujednolicenia uzywanej terminologii ,akt prawa miejscowego”,
prawodawca z niewiadomych powodéw nie jest jednak konsekwentny, albowiem przepis
art. 28 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych, nakazuje urzedowi gminy prowa-
dzi¢ ,zbiér przepisow gminnych”. Z kolei zatozenia racjonalnego prawodawcy wskazuja, ze
utrzymanie zréznicowania powinno by¢ zamierzone i wywotywaé konsekwencje przy praw-
nej kwalifikacji poszczegdolnych aktow.

37 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003,
s. 33. Por. tez J. Mackowiak, Proponowane kierunki zmian regulacji ustawowych dotyczq-
cych przepiséw gminnych, ,Samorzad Terytorialny” 1999, Nr 12, s. 38-39.

51



— majg charakter podustawowy,

— sg zrodlami prawa powszechnie obowigzujgcego,

— musi istnie¢ wyrazne upowaznienie ustawowe do jego wydania (szcze-
golowe lub generalne),

— autorem aktu prawa miejscowego moze by¢ organ stanowiacy jednost-
ki samorzadu terytorialnego lub wojewoda oraz w mniejszym zakresie lub
wyjatkowo organy wykonawcze samorzadu terytorialnego (wajt/burmistrz/
prezydent/zarzad powiatu) i organy administracji rzadowej niezespolonej,

— jest wydawany zasadniczo w formie uchwaty (organy samorzadu tery-
torialnego, wyjatkiem przepisow stanowionych przez wojta/burmistrza/pre-
zydenta miasta) lub rozporzadzenia (wojewoda lub organy administracji nie-
zespolonej),

— warunkiem wejsScia w zycie aktu prawa miejscowego jest jego stosow-
ne ogloszenie w wojewodzkim dzienniku urzedowym, niekiedy réwniez po-
przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na danym tere-
nie lub w §rodkach masowego przekazu (przepisy porzadkowe),

— podlega kontroli sprawowanej przez organy nadzoru i sady admini-
stracyjnesS.

Obok wskazanych powyzej konstytucyjnych i ustrojowych regulacji za-
wierajacych cechy do okre§lenia pojecia ,akt prawa miejscowego”, wyroznié
trzeba trzecia plaszczyzne normatywnej regulacji, ktora stanowia przepisy
prawa materialnego zawierajace delegacje ustawowe do regulowania okre-
Slonych kwestii w drodze miejscowych aktow prawnych generalnych i abs-
trakeyjnych39. To one okreslaja szczegély dotyczace umocowania konkret-
nych organéw do stanowienia prawa miejscowego w danym przedmiocie?0.

Na tle przedstawionej powyzej charakterystyki aktow prawa miejscowe-
go, w oparciu o ptaszczyzne konstytucyjna, ustrojowa i materialna, mozliwe
jest sformutowanie definicji normatywne;j (legalnej) aktu prawa miejscowe-
go, jako aktu prawa powszechnie obowigzujacego stanowionego na podsta-

38 D. Dabek, Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zrédet prawa [w:] Konstytu-
cyjny system Zrédet prawa w praktyce, pod. red. A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 110; por.
takze B. Dolnicki, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2004, Nr 5, s. 8in.

39 Np. upowaznienie nakladajace na sejmik wojewddztwa obowiazek zaliczenia drogi
do kategorii drog wojewodzkich lub pozbawienia tej kategorii, zawarte w art. 6 ust. 2 i art.
10 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2007 roku,
Nr 19, poz. 115 ze zm.).

40 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 34; tejze, Komen-
tarz do Rozdziatu 4. Akty prawa miejscowego [w:] Komentarz do ustawy o administracji
rzqdowej w wojewddztwie, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 268; tejze, Komen-
tarz do art. 89 [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewdédztwa, pod red. P. Chmielnic-
kiego, Warszawa 2005, s. 414.
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wie 1 w granicach wyraznych upowaznien generalnych lub szczegotowych
zawartych w ustawie, przez terenowe organy administracji rzadowej oraz
organy samorzadu terytorialnego, obowiazujace na obszarze dziatania orga-
now, ktore je ustanowity oraz zostaly stosownie ogtoszone, podlegajace kon-
troli przez organy nadzoru lub sqdy administracyjne. Takie rozumienie aktu
prawa miejscowego przyjme w dalszej czesci pracy.

Akty prawa miejscowego sg usytuowane w systemie zrédel prawa po-
wszechnie obowigzujacego, co oznacza, ze w dalszej czesSci pracy wszystkie
inne akty organéw terenowej administracji rzadowej oraz samorzadu tery-
torialnego beda kwalifikowane wérod prawa wewnetrznie obowigzujacego
jedynie w danym uktadzie administracji publiczne;j.

Cecha szczegolng aktow prawa miejscowego jest mozliwo$é normowania
postepowania wszelkich kategorii adresatéw na okreslonym terytorium, od-
noszonym do wlasciwosci organu stanowiacego (a zatem do obszaru woje-
wodztwa, powiatu lub gminy)*l. Okolicznoéé, ze akty te moga oddzialywaé
bezposrednio, w sposéb wspotksztattujacy, na sfere wolnosci, praw i obo-
wigzkow réznych podmiotéw prawa czyni uzasadnionym twierdzenie, ze za-
sady ich ogltaszania musza by¢ poddane takim unormowaniom, ktore zapew-
niaja respektowanie norm konstytucyjnych, w tym konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego. To czy dany akt ma charakter powszech-
nie obowigzujacy zalezne jest z kolei od cech norm prawnych zrekonstru-
owanych na podstawie jego przepiséw. Zupetnie podstawowego znaczenia
nabiera analiza norm prawnych obejmujaca wskazanie ich adresatéw i spo-
s6b ujecia w dyspozycjach nakazanych (zakazanych) zachowan*2.

Podstawowa zatem kwestia wymagajaca jest, czy wszystkie akty, ktore
ex definitione wydaja sie by¢ aktami prawa miejscowego, majg w istocie ta-
kie cechy materialne i formalne, aby mozna uznac je za powszechnie obowig-
zujace. Te cechy pelnia bowiem role podstawowych narzedzi badawczych,
ktore decydujg o zakresie przedmiotu badan.

W praktyce nadanie charakteru powszechnie obowigzujacego aktowi
prawnemu napotyka istotne trudnosci. Ich wyrazem jest zréznicowanie ak-
tow publikowanych w poszczegélnych wojewodzkich dziennikach urzedowych
i kwalifikowanych jako akty prawa miejscowego®3. Réznice te wynikajq

41 Por. A. Kidyba, A. Wrébel, Ustréj i zadania administracji publicznej w Rzeczpospoli-
tej Polskiej, Warszawa 1993, s. 27.

42 J. Ciapatla, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, ,,Przeglad Legislacyjny” Nr 2, 2004, s. 84.

43 Szczegélnie istota cecha aktéw prawa miejscowego, jako zrédet prawa powszechnie
obowiazujacego w zamknietym systemie zZrodet prawa w przeciwienstwie do aktow prawa
powszechnie obowigzujacego na catym terytorium (por. art. 87 ust. 1 i art. 234 Konstytucji
RP) istnieje brak enumeratywnego wyliczenia form tych aktéw.

53



z nazw, ale takze z samego faktu publikacji albo jej zaniechania. W praktyce
mozemy wyrozni¢ rozne formy aktow, jakie ustawodawca przyjmuje przy
stanowieniu aktow prawa miejscowego. Z pojeciem formy aktéw normo-
tworczych nalezy utozsamiaé nazwe, pod jaka dany akt egzystuje. Wyste-
puja bowiem formy rozporzadzenia wojewody** oraz rozporzadzenia tere-
nowego organu administracji niezespolonej*>, rozporzadzenia porzadkowego

wojewody*®, zarzadzenia?? i zarzadzenia porzadkowe?*8 terenowych orga-

now administracji niezespolonej, uchwaty organéw stanowiacych samo-
rzadu oraz przepisy porzadkowe (rad gmin, i rad powiatéow) stanowio-
ne réwniez w formie uchwal?, zarzadzenia wéjta (burmistrza, prezyden-
ta)®0, oraz uchwaly zarzadu powiatu®l. Niekiedy, w ustawach, stosuje sie
okreslenie ,akt prawa miejscowego”®? lub pomija sie forme prawna danego

44 Np. rozporzadzenie Wojewody Mazowieckiego z dnia 7 kwietnia 2006 roku w spra-
wie ogolnej powierzchni przeznaczonej pod uprawy maku niskomorfinowego (Dz. Urz. Woj.
Mazowieckiego Nr 68, poz. 2209); rozporzadzenie Nr 17/2006 Wojewody Lubuskiego z dnia
14 marca 2006 roku, w sprawie okreslenia obszaru zapowietrzonego i zagrozonego wystgpie-
niem wysoce zjadliwej grypy ptakoéw, a takze sposobu oznakowania tych obszaréw oraz zaka-
zow 1 nakazéw obowiqzujgcych na tych obszarach (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 26, poz. 389
ze zZm.).

45 Np. rozporzadzenie Nr 2/2006 Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wod-
nej we Wroctawiu z dnia 1 lutego 2006 roku w sprawie ustanowienia sfery ochronnej ujecia
wody z utworéw czwartorzedowych w Prudniku (Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 14, poz. 446);
rozporzadzenie Nr 3/2006 Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w Krako-
wie dnia 6 czerwca 2006 roku w sprawie ustanowienia strefy ochronnej ujecia wody podziem-
nej zlokalizowanego w miejscowosci Jaronowice, gmina Nagtowice, powiat jedrzejowski
(Dz. Urz. Woj. Swietokrzyskiego Nr 179, poz. 2088). Por. tez delegacje ustawowa, np. w art. 45
ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 roku o ochronie zdrowia zwierzqt oraz zwalczania choréb
zakaznych zwierzqt (tekst jedn. Dz.U. z 2014 roku, poz. 1539 ze zm.); art. 13 ust. 3 ustawy
z 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2015 roku, poz. 1651).

46 Zob. art. 59 ustawy o administracji rzadowej w wojewédztwie.

47 Np. art. 14 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 roku o zegludze srodlgdowej (tekst jedn.
Dz.U. z 2013 roku poz. 1458) i zarzadzenie Dyrektora Urzedu Zeglugi Srédladowej w Gizyc-
ku z dnia 25 kwietnia 2006 roku w sprawie szczegétowych warunkow bezpieczeristwa ruchu
1 postoju statkéw na srédlgdowych drogach wodnych (Dz. Urz. Woj. Warminsko-Mazurskie-
go Nr 58, poz. 1107).

48 Np. zarzadzenie porzadkowe dyrektora urzedu morskiego, przewidziane w art. 48
ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
1 administracji morskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2018 roku, poz. 934 ze zm.) i zarzadzenie porzad-
kowe Nr 1 Dyrektora Urzedu Morskiego w Szczecinie z dnia 16 lutego 2005 roku w sprawie
ochrony terenéw pasa technicznego (Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego Nr 21, poz. 373).

49 Por. art. 41 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym i art. 42 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie powiatowym.

50 Art. 33 ust. 2 w zw. z art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzgdzie gminnym; art. 41
ust. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym.

51 Art. 78 ust. 1 w zwiazku z art. 42 ust. 2 ustawy o samorzqdzie powiatu.

52 Np. art. 58 i 60 ustawy z dnia 18 lipca 2001 roku prawo wodne (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 roku 2015, poz. 469 2019 ze zm.).
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aktu®3, pozostawiajac organowi terenowemu swobode jego nazwania®?.

Z przedstawionych przyktadow wynika, ze istnieje wiele form prawnych ak-
tow prawa miejscowego, ktore ustawodawca nie unormowat jednolicie. Nie
ma to jednak wiekszego znaczenia praktycznego, gdyz nie nadana mu na-
zwa, ale normatywny charakter prawny postanowien danego aktu pozwala-
ja na kwalifikacje w systemie prawa powszechnie obowigzujacego®®. Zatem,
przedstawione powyzej formy aktéw prawa miejscowego nalezy traktowacé
jedynie jako formy wyrazenia woli organu przez akt prawa miejscowego,
natomiast nazwa aktu nie zmienia jego charakteru i mocy prawne;j.

Nalezy przyjaé, ze trudnosci w kwalifikacji poszczegélnych aktow sa
wywolane zaniechaniami ustawodawcy, ktory nie postuguje sie w kazdym
przypadku expressis verbis okresleniem ,akt prawa miejscowego”. Taki stan
rzeczy wynika juz z Konstytucji RP, ktora postuguje sie zbiorczym okresle-
niem ,akty prawa miejscowego”, bez indywidualizacji nazw lub przyjecia
jednej nazwy szczegélnej dla oznaczenia wytacznie aktow prawa miejscowe-
g0°6. Ani art. 94 , ani art. 184 Konstytucji RP nie pozwalaja bowiem na
wskazanie pozadanej postaci lub formy aktéw prawa miejscowego. Wynika
z tego, ze przepisy konstytucyjne w tym zakresie byty projektowane bez gleb-
szego namystu, co do skutkéw w procesie stanowienia prawa. Podczas prac
nad Konstytucja RP, sugestie o sprecyzowanie nazw aktow prawa miejsco-
wego byly pomijane, w istocie nie napotkaly na zrozumienie®”. W konse-
kwencji regulacja zawarta w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP jest bardzo ogélna
w porownaniu z ust. 1 tego artykutu, poniewaz nie wskazuje, jakie akty
naleza do prawa miejscowego®S.

Okreslenie w postaci nazwy generalnej ,,akt prawa miejscowego” i wska-
zanie cech istotnych, ale bez wymienienia nazw konkretnych aktéw (uchwa-

53 Np. art. 17 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty (tekst
jedn. Dz.U. z 2004 roku, Nr 256, poz. 2572 ze zm.); art. 94 ust. 2 ustawy z 6 wrzesnia 2001
roku Prawo farmaceutyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2008 roku, Nr 45, poz. 271 ze zm.).

54 J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, op. cit., s. 85-86.

55 J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 38; por.
takze S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947, s. 31-32; S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964,
s. 285; J. Homplewicz, Zarzqdzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa admi-
nistracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielonskiego”, Prace Prawnicze z. 47,
Krakow 1970, s. 112; W Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dziatalnosci prawotwar-
czej, Warszawa 1979, s. 18.

56 S, Wronkowska, System zrédet prawa w nowej Konstytucji RP, ,Biuletyn Rzecznika
Praw Obywatelskich” Nr 38, Warszawa 2000, s. 84.

57 Biuletyn XXIII KK ZN, Warszawa 1996, s. 30-31.

58 J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, op. cit., s. 84-85.

55



ta, rozporzadzenie itp.), powoduje tez, ze kwalifikacja danego aktu do systemu
prawa powszechnie obowigzujacego musi by¢ kazdorazowo przeprowadzana
przy uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych®?. Samo zatem na-
zwanie jakiego$ aktu wojewody rozporzadzeniem, organu zas stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego uchwatg, nie wystarcza do przyjecia, ze
mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego®?. W praktyce okolicznosé
ta moze rodzi¢ trudnosci, czy rzeczywiScie dany akt ma charakter prawa
miejscowego, a wiec kto jest adresatem norm postepowania z niego wypro-
wadzonych, wskazujacych w sposéb abstrakcyjny pozadane zachowania (czy
wiec ma charakter powszechnie obowigazujacy), na jakiej podstawie zostat
podjety (wskazanie normy kompetencji prawodawczej w ustawie) oraz,
w jaki sposéb zostal podany do publicznej wiadomosci®l. Dopiero stwierdze-
nie wystepowania wszystkich wskazanych cech aktow prawa miejscowego
pozwala zaliczy¢ je do Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Niejedno-
krotnie jest to zabieg trudny, ktory rodzi ponadto niebezpieczenstwo zbyt
swobodnej oceny charakteru aktu przez organ terenowy. Moim zdaniem,
sytuacja ta stanowi rowniez dysonans w konstytucyjnym systemie Zrodet
prawa, ktéry ma charakter zamknietego katalogu Zrodet prawa powszech-
nie obowiazujacego, pochodzacego od organéw centralnych62.

W doktrynie wskazuje sie, ze charakter przepisow powszechnie obowig-
zujacych odnosi sie takze do porozumien w sprawach powierzenia wykony-
wania zadan publicznych oraz, iz forma stanowienia prawa miejscowego ma
byé referendum®3. Ostatnia uwaga, formulowana nie bez racji na podstawie
charakteru norm prawnych, nie znajduje z kolei uzasadnienia w Swietle
wyktadni art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP oraz art. 13 pkt 1,21 6
ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych. Wyktadnia ta pozwala takze od-
rozniaé akty stanowione i prawotworcze, ktore nazywane sg aktami prawa
miejscowego od wyniku referendum® i porozumien w sprawie wykonywa-

59 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2002 roku, sygn. akt I SA 2160/01, LEX Nr 81765.

60 Zwraca na to uwage, m.in.: I. i B. Pelc, Nowe uregulowania — nowe watpliwosci,
»Wspolnota” 2000, Nr 50, s. 39; J. Jagoda, Czy regulamin wynagradzania nauczycieli jest
aktem prawa miejscowego, ,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 9, s. 30.

61 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 32—-33; J. Ciapala,
Powszechnie obowiqzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 30.

62 Na temat konstytucyjnej koncepcji zob. S. Wronkowska, Zrédia prawa w projekcie
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, ,Przeglad Legislacyjny” Nr 4, 1996.

63 Tak np. J. Swia,tkiewicz, ktory wskazuje, ze ,(...) inng formg stanowienia prawa
miejscowego moze byé referendum (...); Tenze, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji
z 1997 r., op. cit., s. 88; Odmiennie przyjmuje np. D. Dabek, ktora przyjmuje, ze niedopusz-
czalne jest stanowienia prawa miejscowego w drodze referendum — zob. szerzej Tejze, Pra-
wo miejscowe, Zakamycze 2007, s. 172—-179.

64 A, Szewc, Legalnosé uchwat organéw gminy (Wybrane zagadnienia), ,Samorzad Te-
rytorialny” 1998, Nr 6, s. 7.
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nia zadan publicznych. Tymczasem, mieszkancy gminy mogg jedynie ,roz-
strzygac¢” (decydowac), w celu uzyskania pozytywnej lub negatywnej opinii
na zadane pytanie®®. Jedna z regutl interpretacyjnych glosi, ze wyznaczenie
jakiemus$ organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzacych wykonywa-
niu owych zadan, a zatem, iz do wydania aktu normatywnego trzeba sie
legitymowac wyraznie udzielonym upowaznieniem. Nie jest bowiem dopusz-
czalne domniemywanie kompetencji prawotwoérczych®®. W przypadku wyni-
ku referendum oraz porozumien nie mamy jednak do czynienia z formalna
kwalifikacja jako aktéw prawa miejscowego®.

Wskazane powyzej przyktady form aktow prawa miejscowego publiko-
wanych w dziennikach urzedowych normuja rézny zakres przedmiotowy
i podmiotowy. Taki uktad rozwazan moze mie¢ pewne zalety, wskazujac przy-
ktadowo, ze nie zawsze pod dang nazwa aktu kryje sie ten sam charakter
norm prawnych. Wobec takiego nieprecyzyjnego ustawodawstwa®® i stano-
wiska doktryny w sprawie nazwy i wieloSci rodzajow aktéw normotworczych,
zasadnym jest przyjecie, jako kryterium porzadkujacego, nie nazwe nagtow-
kowa aktu, lecz rodzaj upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa
miejscowego®? . Stosujac wskazane kryterium mozna wyréznié trzy podsta-
wowe grupy aktow prawa miejscowego:

1) akty ,wykonawcze”, wydane na podstawie i w granicach upowaznien
ustawowych (por. art. 94 Konstytucji RP),

65 Stanowienie” jest pojeciem szerszym niz ,rozstrzyganie”, gdyz w ramach jego desy-
gnatéw miesci sie rozstrzyganie, ale réwniez tworzenie, czy uchwalanie. Por. A. Szewc,
T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnosé organéw samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1999,
s. 25.

66 S. Wronkowska, Koncepcja Zrédet prawa, ,Rzeczpospolita” 1998, Nr 157, s. 17.

67 J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, op. cit., s. 84.

8 Zamiarem ustawodawcy, w mysl przyjetego powszechnie domniemania jego racjo-
nalnego dziatania, powinno by¢ porzadkowanie terminologiczne m.in., co do uzywanych nazw.
Stad brak w systemie prawnym definicji aktu prawa miejscowego nalezy oceniac krytycz-
nie. Podobne problemy wystepowaty w ustawie z 1964 roku o wydawaniu przepiséw praw-
nych przez rady narodowe (Dz.U. Nr 8, poz. 47) , jak rowniez w ustawie z 1983 roku
o systemie rad narodowych i samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr 41, poz. 185). Por. H. Rot,
Prawo miejscowe, op. cit., s. 4-5, 14.

69 Kryterium to jest powszechnie akceptowane w doktrynie, zob. np. J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, op. cit., s. 78; B. Jaworska-Debska, Prawo miejscowe [w:] Z. Du-
niewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002,
s. 167-168; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2002; M. Kulesza, ,Zrédta prawa” i przepisy administra-
cyjne w swietle nowej Konstytucji, op. cit., s. 17; J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzq-
dem Konstytucji z 1997 r., op. cit., s. 86.
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2) akty ,samoistne” lub akty ,ustrojowo-organizacyjne”’’, wydane na

podstawie ustaw ustrojowych’l,
3) akty ,porzadkowe”, ktore stuzg ochronie ustawowo wskazanych dobr
i wartoSci w sytuacjach, gdy normy rekonstruowane na podstawie przepisow

innych ustaw nie dajg podstaw do ingerencji prawodawcy terenowego, a wiec

gdy mamy do czynienia z lukami w prawie’2.

W mojej ocenie, powyzszy podzial najlepiej oddaje zachodzace pomiedzy
poszczegolnymi rodzajami aktow prawa miejscowego dystynkcje, pozwala
na wycigganie konstruktywnych wnioskéw co do charakteru prawnego oraz
wewnetrznego zréznicowania form prawnych w systemie zrodet prawa miej-
scowego. Mimo bowiem, ze wszystkie te akty maja charakter powszechnie
obowigzujacych podustawowych zZrodet prawa to jednak znacznie sie od sie-
bie réznia. W zalezno$ci bowiem od tego, do ktorej z wymienionych powyzej
kategorii zaliczany jest dany akt prawa miejscowego, inny bedzie charakter
prawny podstawy do ich wydania, a co za tym idzie, zakres swobody ksztal-
towania jego tresci, inna bedzie mozliwos¢ wprowadzenia sankcji za ich nie-
wykonanie, inny tryb ich wydania i nadzoru oraz wywotane przez nie skut-
ki’3. Waga réznic ujawniajacych sie miedzy poszczegdlnymi rodzajami aktow
prawa miejscowego zdecydowata o tym, ze ten wtasnie podziat zostat przyje-
ty za porzadkujacy przedstawione ponizej szczegotowe rozwazania na temat
poszczegolnych aktéow prawa miejscowego.

70 Na marginesie rozwazan koncentrujacych sie na zagadnieniu podstawy prawnej
prawotworstwa organéow samorzadowych, nie sposob pomingé regulacji zasad stanowienia
prawa miejscowego zawartej w Ustawie o administracji rzadowej w wojewodztwie. Z brzmie-
nia art. 39 tej ustawy, zwlaszcza zas w poréwnaniu go ze wspomnianymi regulacjami samo-
rzadowymi wynika, ze organy administracji rzadowej moga stanowié¢ akty prawa miejsco-
wego jedynie na podstawie upowaznien zawartych w tej ustawie. Ustawodawca uzywa bowiem
liczby pojedynczej, méwi o upowaznieniach zawartych w ,,ustawie”, podczas gdy powotane
regulacje samorzadowe uzywajg liczby mnogiej: ,upowaznien ustawowych” (art. 40 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym), ,upowaznien zawartych w ustawach” (art. 40 ust. 1 usta-
wy o samorzadzie powiatu) badz wprost rozdzielajg ,upowaznienia udzielone na podstawie
tej ustawy” i ,,w innych ustawach” (art. 89 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Wydaje sie,
ze z regulacji art. 39 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie, mimo jej niejedno-
znacznosci literalnej, konstruuje zasade, ze do stanowienia aktow prawa miejscowego ko-
nieczne jest istnienie upowaznienia ustawowego, a wiec zawartego w ustawie, a nie o zawe-
zenie tego do ,tej” konkretnej ustawy. Brak jednakze jednolitoSci w postugiwaniu sie
w poszczegélnych ustawach okres§long terminologia rodzi niepotrzebne zamieszanie i powo-
duje koniecznos$¢ postugiwania sie dyrektywami interpretacyjnymi wyktadni operatywnej.

71 Por. art. 3 oraz art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 40 ust. 2 pkt 1
ustawy o samorzadzie powiatowym; art. 7 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

72 Por. art. 60 ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie; art. 40 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym; art. 41 ustawy o samorzadzie powiatowym.

73 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 162.
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2.3. Akty prawa miejscowego o charakterze dostosowujgcym

Najliczniejsza grupe aktow prawa miejscowego stanowia akty zwane
,wykonawczymi”, tj. akty ktére stosownie do regulacji ustaw ustrojowych’4
wydane sg na podstawie upowaznien zawartych w ustawach szczegolnych,
o bardzo zréznicowanym charakterze, zaleznym od tresci ustawowego upo-
waznienia’®. Maja one za zadanie uszczegétawiaé ustawy, normujac bowiem
zagadnienia techniczne z uwzglednieniem specyfiki lokalnej spotecznosci oraz
warunkéw i potrzeb miejscowych’®. Ich istota sprowadza sie do ,;mozliwosci
interpretowania systemu aksjologicznego Konstytucji RP i ustawy zwyktej,
ktory wynika miedzy innymi z zawartych w nich pojeé nieoznaczonych, na
tle okreslonego stanu faktycznego i prawnego danej jednostki samorzadowe;j
— celem wypracowania uwzgledniajacych specyfike danej jednostki rozstrzy-
gnieé¢ prawotworczych”’’. Sq wiec przepisami o wykonawczym charakterze
w tym znaczeniu, ze wypelniajg normatywnymi tresciami ,luzy” pozostawio-
ne w regulacji ustawowej, miedzy innymi po to, by mozna byto uwzglednié
specyfike terenowa. Zatem, akty te sg wydawane w celu szczegétowej reali-
zacji okres§lonych unormowan materialno-prawnych, przyjetych w ustawach
upowazniajacych, a ich zakres jest kazdorazowo okreslony w tych ustawach
poprzez wyznaczenie przedmiotu regulacji, jej warunkoéw oraz organu upraw-
nionego’8.

Zasade Scistego zwigzania wykonawczego aktu prawa miejscowego ustawag
na podstawie ktorej jest on stanowiony podkreslalo wielokrotnie w orzecz-
nictwie sagdowym. Przyktadowo wskaza¢ mozna na wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego, w ktorych stwierdzono miedzy innymi, ze w drodze ak-
tow prawa miejscowego ,nie mozna rozszerzac zakazow ustawowych — a tym
samym ograniczaé¢ praw obywatelskich, jesli ustawa szczegdlna takiego upo-
waznienia nie zawiera”’® oraz, ze nie mozna moca aktéw prawa miejsco-
wego wylaczy¢ w calo$ci na terenie konkretnej jednostki podzialu admi-

74 Por. art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 40 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie powiatowym, art. 89 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz art. 59 ustawy
o administracji rzadowej w wojewodztwie.

75 P. Sarnecki, System Zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warsza-
wa 2002, s. 55.

76 Por. G. Ninard, Konsultacje ze zwigzkami zawodowymi w procesie legislacyjnym
organow samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, Nr 1-2, s. 114.

77 1. Skrzydto-Niznik, Polski samorzqd terytorialny a konstytucyjna zasada demokra-
tycznego paristwa prawa realizujgcego zasade sprawiedliwosci spotecznej [w:] Funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, red. S. Dolata, Opole 1998, s. 124.

78 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, op. cit., s. 163.

79 Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 roku, sygn. akt IT SA 99/92, ONSA 1993, Nr 2,
poz. 44.
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nistracyjnego kraju, ustanowionego dla catego kraju obowiazku (np. podat-
kowego)8Y.

Jak juz wspomnialem, akty prawa miejscowego sg zZrédtami prawa pod-
ustawowego, stanowionym przez organy samorzadowe oraz terenowe orga-
ny administracji rzadowej, ,na podstawie i w granicach upowaznien zawar-
tych w ustawach”. Konstytucja RP nie wskazuje wprost formy prawnej,
w jakiej akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione. Moim zdaniem, nic
nie stoi na przeszkodzie, aby delegacja ustawowa miata charakter bardziej
precyzyjny, wskazujac obok organu upowaznionego do stanowienia aktu, takze
jego forme. Z tresci art. 184 Konstytucji RP, regulujacego kompetencje do
badania legalnosci aktow prawa miejscowego wynika, ze formg stanowienia
prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego sa uchwatyS!,
nie wiadomo jednak, czy jest to forma jedyna. Potwierdza to teze o obojetno-
$ci formy prawotworczej w dziatalnosci tych organéw. Brak zresztg w usta-
wie zasadniczej jednolito$ci uzywanej terminologii: raz mowi sie o aktach
prawa miejscowego (art. 87, 88, 94 Konstytucji RP), nastepnie spotykamy
zapis dotyczacy uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw norma-
tywnych terenowych organéw administracji rzadowej (art. 184 Konstytucji
RP). Wobec braku jednoznacznego rozstrzygniecia zagadnienia prawne;j for-
my aktow prawa miejscowego w Konstytucji RP, konieczne jest odwotanie
sie do tresci przepisow ustrojowych, w ktorych w zasadniczej wiekszosci akty
prawa miejscowego majg forme:

— uchwal organéw stanowiacych (rad i sejmikéw)82 oraz

— zarzgdzen (rozporzadzen) wojewody i organéw administracji niezespo-
lone;.

Uchwata jest forma rozstrzygnie¢ najczesciej stosowang przez organy
kolegialne, ktora pozwala rozstrzygnaé¢ dana materie intersubiektywnie.
Model kolegialnego tworzenia aktow prawa miejscowego wyraza ideat
demokracji, legitymizujac te wtadze, a takze jej kontrole®3. Aktualnie obo-
wigzujaca regulacja prawna stanowi jedynie, ze rada gminy, rada powiatu,
jak rowniez sejmik wojewodztwa podejmujg rozstrzygniecia w formie

80 Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1992 roku, sygn. akt SA/Ka 529/92, ,Wspélnota”
1992, Nr 46, s. 17.

81 B. Gdulewicz, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1997,
s. 200-201.

82 Swiadcza o tym zapisy zawarte w: art. 41 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi,
ze ,akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty”, art. 42 ust. 1 ustawy
o samorzadzie powiatowym stanowi, ze ,akty prawa miejscowego powiatu stanowi rada
powiatu w formie uchwaty (...)” oraz art. 81 ustawy o samorzadzie wojewodztwa ,marsza-
tek wojewddztwa przedstawia wojewodzie uchwaly sejmiku (...) w zwigzku z art. 89 ust. 1
»(...) sejmik wojewodztwa stanowi akty prawa miejscowego (...)".

83 J. Kalita, O stanowieniu przepiséw gminnych, ,Casus” 1997, Nr 3, s. 25-26.
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uchwal®4, nie zawiera jednak definicji legalnej uchwaly8®. W doktrynie, pod
pojeciem uchwaty organu samorzadu terytorialnego rozumie sie forme dzia-
lania organu kolegialnego samorzadu terytorialnego, ktorej wynikiem jest
akt woli jego organu, podjety w trakcie jego posiedzenia (sesji, zebrania),
w drodze gltosowania, zmierzajacy z reguty do rozstrzygniecia okreslonej spra-
wy publicznej o charakterze lokalnym (gminnym, powiatowym, regionalnym),
bedacej przedmiotem obrad, najczesciej ze skutkiem wiazacym86. Znamien-
ng cechg uchwat jest to, ze takie znaczenie nazwy aktu dopuszczalne jest bez
wzgledu na jego charakter prawny, np. uchwata wyrazajaca zgode na doko-
nanie czynnosci faktycznych (podjecie przez wéjta negocjacji)8’. Do podjecia
przedmiotowej uchwaty konieczne jest jedynie oSwiadczenie woli przez co
najmniej dwa podmioty, takie jak rady jednostek samorzadowych (sejmik),
ale réwniez organy stanowigce jednostek pomocniczych gminy (zebranie
wiejskie lub rada dzielnicy, czy osiedla) oraz zwigzkéw miedzygminnych,
powiatow. W tej sytuacji, forma uchwaty sugeruje zatem sposob dziatania
organu kolegialnego, wykluczajac, by organ monokratyczny (wéjt, burmistrz,
prezydent, starosta, marszatekwojewddztwa) dzialal w tej formie®8.

Wyréznikiem uchwat organéw samorzadu terytorialnego, bedacymi ak-
tami prawa miejscowego, jest natomiast ich przedmiot, ktorym jest zawsze
okreslona sprawa publiczna, np. ustalenie wysokosci podatkéw i optat (uchwa-
ly podatkowe) itp. Nalezy przy tym doda¢, iz w gestii samorzadu pozostaje
rozstrzyganie spraw publicznych o znaczeniu jedynie lokalnym (gminnym,
powiatowym) lub regionalnym®. Uchwaly nie mogg wiec wykraczaé poza
ustawowe ramy kompetencyjne.

Charakterystyczny dla uchwat organéw samorzadowych jest takze ich
aspekt proceduralny, ktory nie wystepuje zasadniczo w odniesieniu do orga-
now jednoosobowych. Wsrod przestanek proceduralnych wymieni¢ nalezy wa-
runki dotyczgce ich stanowienia okreslong wiekszoScig gloséw (quorum), w okre-
Slonym trybie glosowania (jawnie lub tajnie), w trakcie posiedzen (sesji)?°.

84 Art. 14 ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 13 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 19 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

85 Przyjecie tezy o mozliwosci stanowienia prawa miejscowego przez zwiazek komu-
nalny oznacza koniecznos$¢ uwzglednienia takze formy uchwaly zgromadzenia zwiazku ko-
munalnego odno$nie stanowienia aktow prawa miejscowego. Zob. szerzej D. Dabek, Prawo
miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 259-260.

86 A. Szewc, T. Szewe, Uchwatodawcza dziatalnosé organéw samorzqdu terytorialne-
go, op. cit., s. 48-49.

87 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 33.

88 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 254.

89 Art. 6 ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

90 Art. 20 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 15 ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 21 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.
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Czasami uchwalanie aktu poprzedza¢ musi zaopiniowanie przez wtasciwe
organy lub podmioty, czy tez podjecie innej uchwaty. Zachowanie tych wymo-
gow w postepowaniu uchwatodawczym decyduje o waznosci wydanego aktu.

Jednakze wsrod ogotu uchwat organow samorzadowych akty powszech-
nie obowiazujace stanowiag bez watpienia zdecydowang mniejszo$¢. Zauwaz-
my, ze w nielicznych przypadkach postanowienia ustawy expressis verbis
nakazujq uznanie danej uchwaly za akt prawa miejscowego?!, najczesciej
jednak nie odnajdujemy takiego wskazania, co sprawia, ze organ stanowiacy
musi samodzielnie zadecydowaé o charakterze aktu?2. W konsekwencji, przy
prawnej kwalifikacji uchwatl pomocna staje sie regulacja ustawowa przewi-
dujaca obowigzek ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym, przesa-
dzajaca zas — wiedza o cechach norm prawnych wywiedzionych z przepisow
danego aktu?3. Swoboda, ktéra dysponuja organy terenowe jest daleko idaca
i nierzadko moze prowadzi¢ do przyjmowania unormowan w oczywisty spo-
s6b niedopuszczalnych?4.

Sposrod licznych probleméw, ktore pojawiaja sie w praktyce, za pierw-
szorzedne nalezatoby uznac¢ trudnosci w ustaleniu, czy uchwata organu sa-
morzadu terytorialnego ma charakter aktu prawa miejscowego. Nie zawsze
bowiem ustawy materialne wyraznie wskazuja, ze okreslony akt jest aktem
prawa miejscowego. W wielu wypadkach wprawdzie ustawodawca wyraznie
ta kwestie przesadza, ale charakter prawny zakwalifikowanych aktow, bu-
dzi istotne watpliwosci, ktore pojawiaja sie szczegdlnie w odniesieniu do
aktow planowania oraz aktow budzetowych.

Pojecie ,,aktow planowania” jest pojeciem zbiorczym, obejmujacym pla-
ny sensu stricte, a takze programy. Uzyteczne wydaje sie zakwalifikowanie
do tej kategorii, takze strategii®. W ten sposéb w systemie prawa powszech-

91 Np. w art. 289 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowi-
ska (tekst jedn. Dz.U. z 2013 roku, poz. 1232 ze zm), ktérym nazwano uchwate sejmiku
aktem prawa miejscowego.

92 Tak np. w art. 116 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodo-
wiska (tekst jedn. Dz.U. z 2013 roku, poz. 1232 ze zm) — ustawodawca nie okreslit charakte-
ru prawnego uchwat organéw stanowiacych podejmowanych na podstawie tych przepiséw.

93 Np. na podstawie art. 14 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U z 2015 roku, poz. 199 ze zm.) niesporne jest, ze
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego w gminach sa prawem miejscowym,
natomiast inny charakter wydaja sie mie¢ plany zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa — por. art. 42 cyt. ustawy.

94 J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, op. cit., s. 86.

95 7. Duniewska, M. Gérski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl,
Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji [w:] Pod-
mioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materiaty z konferen-
¢ji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 142.

62



nie obowigzujacego wystepuja akty, ktorych charakter prawny nie zawsze
latwo jest ustali¢ oraz akty, ktore z roznych przyczyn nie w petni odpowiada-
ja przyjetemu powszechnie okresleniu aktu normatywnego?®. Nalezy mieé
na uwadze, ze od rozstrzygniecia tego zagadnienia zalezy miejsce i rola,
jakie przyznamy normie planowej w systemie zZrodet prawa.

Przez ,,akty planowania” rozumiem wystepujace, zar6wno w ustrojowych
ustawach samorzadowych?7, jak réwniez w niektérych ustawach material-
nych?8 akty planowania, ktérych wydanie ustawodawca przekazat jednost-
kom samorzadu terytorialnego. Delegacja ustawowa nie przesadza ich natu-
ry prawnej, tymczasem jej ustalenie ma dla tematu niniejszej pracy istotne
znaczenie, z uwagi na konieczno$¢ oceny mozliwosci ewentualnego zalicze-
nia ich do kategorii aktéw prawa miejscowego??.

Wydaje sie, ze poglady o normatywnym, wiazgcym charakterze praw-
nym norm planistycznych!%9 nie moga byé zaakceptowane. Przypisanie tym
normom charakteru norm generalnych oznaczatoby, ze kierowane sg one do
nieokreslonego konkretnie adresata, okreslajg stan faktyczny w sposéb abs-
trakeyjny i niekonsumujg sie przez jednorazowe stosowanie. Tym warunkom
postanowienia zawarte w planach nie odpowiadaja, gdyz sa m.in. . konkretne”
(ustalajg konkretne zadania i ich wykonawce)!91l, mozna je przekraczaé, zas
ich moc wyczerpuje sie po wykonaniu konkretnie okreslonego jednego zada-
nial%2. Zatem, normy planowe okreslaja zadania do wykonania (cel, jaki ma
by¢ osiagniety), a nie dziatania, ktore sa nakazane lub zakazane. Sposéb
zrealizowania tego zadania albo w ogodle nie jest w normie okreslony albo
jest wprawdzie okreslony, ale bardzo ogdlnie, a podmioty zobowigzane do
wykonania tego dziatania maja duza swobode w wyborze srodkéw realizacji.
Normy te sa uchwalane na z géry okreslony okres, po ktérym traca moc!93,

96 B. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 1999, s. 125-126.

97 Np. programy gospodarcze, o ktérych mowa w art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samo-
rzadzie gminnym; powiatowe programy przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokal-
nego rynku pracy” (art. 12 pkt 9c ustawy o samorzadzie powiatowym); ,strategii rozwoju
wojewodztwa ” (art. 18 pkt 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

98 Np. gminny program profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych prze-
widziany w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzeZwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2015 roku, poz. 1286 ze zm.).

99 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 193.

100 W latach pieédziesigtych i szesédziesiatych i siedemdziesiatych przewazat poglad
o normatywnym charakterze planéw. Por. np. W Brzezinski, Plan zagospodarowania prze-
strzennego, Warszawa 1961, s. 33.

101 Por. W. Brzezinski, Nowe typy norm prawnych w prawie administracyjnym, ,Paii-
stwo i Prawo” 1966, z. 7-8, s. 279; Z. Rybicki, Z problematyki prawnej aktow planowania,
,2Panstwo i Prawo” 1956, z. 1, s 54.

102 J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 80.

103 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 56; J. Bor-
kowski, Prognozowanie a prawo administracyjne, ,Panstwo i Prawo” 1974, z. 11, s. 16-19.
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W wypadku norm planowych mozna mowié o ,celowosci” w sensie ,skonsu-
mowania sie” w zakresie zawartych w nim norm. Adresatami aktéw plano-
wania sg jednostki odpowiedzialne za wykonanie planu, a wiec np. okreslo-
ne organy jednostki samorzadu terytorialnego. Stad tez, w doktrynie normy
planu traktowano w szczegélnosci jako akty majace charakter tylko wewnetrz-
nego aktu zarzadzania lub aktu o charakterze indywidualnie-konkretnym104,
ewentualnie aktu polityki administracyjnej. Na ztozonos¢ instytucji ,pla-
now” zwracal uwage m.in. H. Maurer, wyrézniajac plany oznajmujace (indy-
katywne), wptywajgce i nakazujace. Zdaniem tego Autora, ,(...) w odniesie-
niu do planéw wielo§¢ ich i réznice w zaleznosci od planujacego, adresatow,
tresci, pol odniesienia, czasu, oddzialywania i mocy prawnej, wyklucza moz-
liwoéé przyjecia jednolitego i obszernego pojecia prawnego planu”10,
Powotane powyzej cechy norm planowania powoduja, ze ,aktow plano-
wania” nie mozna zaliczy¢ do aktow prawa miejscowego, nie maja one bo-
wiem cech zrédet prawa powszechnie obowiazujacegol%6, gdyz ,nie maja mocy
obowigzujacej poza uktadem bezposredniego podporzadkowania organiza-
cyjnego i nie wywotuja w zasadzie samoistnych skutkéw prawnych”107, Za-
proponowana teza o nienormatywnym charakterze aktéw planowania nie
znajduje jednakze, moim zdaniem, zastosowania do szczegélnego rodzaju
planu, jakim jest przewidziany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktory jest
aktem prawa miejscowego. Normy zawarte w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego musza by¢ uznane za zrédlo prawa powszechnie
obowiazujacego, gdyz sam ustawodawca mocg wyraznych sformutowan, za-

wartych w art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu

104 (...) akty planowania rézniace sie od przepiséw normatywnych tym, ze maja cha-
rakter generalny, ale jednoczesnie konkretny, ograniczony czasookresem obowigzywania
iich dezaktualizowaniem sie w miare realizacji”, T. Wo§, Postepowanie sqgdowo-administra-
cyjne, Warszawa 1996, s. 69.

105 H, Maurer, Ogélne prawo administracyjne Allgemeines Verwaltungsrecht, thum.
i red. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 221. Por. tez A. Btas, Prawne formy dziatania admini-
stracji publicznej [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé¢, Wroctaw 1998, s. 282.

106 W literaturze wypowiada sie poglad, ze plany sa aktami prawnymi, a zarazem
podkresla sig ich specyficzny charakter. Por. np. Z. Rybicki, Z problematyki prawnej aktow
planowania, op. cit., s. 49—-63; T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych,
Warszawa—Poznan 1977, s. 182; W. Brzezinski, Nowe typy norm prawnych w prawie admi-
nistracyjnym, op. cit., s. 276-279. Odmiennie twierdzi H. Rot, wskazujac, ze ,(...) nie sg to
normy prawne powszechnie obowigzujace w klasycznym rozumieniu tego okreslenia, nie
wiazg bezposrednio np. obywateli”, mimo to ,(...) program gospodarczy tej wspolnoty samo-
rzadowej jest rodzajem miejscowych przepisow obowigzujacych”, H. Rot, Akty prawotwércze
organdéw samorzqdu terytorialnego, ,Studia Prawnicze” 1993, z. 1, s. 60 i 61; Podobnie Ten-
ze, Akty prawotwércze w PRL. Koncepcja i typy, Wroctaw 1980, s. 40-41.

107 J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe [w:] Administra-
cja publiczna, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited 2003, s. 318.

64



i zagospodarowaniu przestrzennym198, zdecydowat o przyznaniu im charak-

teru prawa miejscowegol?9. Mocg zatem wyraznej regulacji ustawowej, miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego zaliczony zostat do kategorii
aktow prawa miejscowego, jego powszechny i normatywny charakter zostat
zatem przesadzony. Taki stan prawny moze jednak wywotywaé watpliwosci
co do prawidlowosci przyjetego przez ustawodawce rozwigzania, polegajace-
go na zaliczeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego do
aktow prawa miejscowego.

Ten formalny argument nakazujacy zaliczenie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego do kategorii aktow prawa miejscowego potwier-
dza dodatkowo analiza charakteru norm zawartych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ich specyfika polega na bardziej regula-
cyjnym charakterze w poréwnaniu z innymi normami planowania (np. pla-
nami gospodarczymi). Podkres§lenia wymaga takze, ze miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego okresla nie tyle wynik planowania, co tryb
postepowaniall®. Nie stanowi on wiec co zrobié, ale jak zrobié, zgodnie
z przyznanymi komus$ kompetencjami lub uprawnieniami. Za stuszna uznacé
wiec nalezy teze, ze akty planowania przestrzennego wiazg przez to, ze usta-
laja procedure przysztego dziatanialll,

Uwzgledniajac okoliczno$é, iz miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jest aktem prawa miejscowego, nie sposéb nie zauwazy¢ jego
specyfiki jako zrédla prawa powszechnie obowiazujacego!!2. Plan ten bo-
wiem, decydujgc o przeznaczeniu pojedynczych nieruchomosci, stanowiacych
wlasnosé indywidualnych podmiotow ma niemal walor ,aktu indywidualne-
g0”113, Ta swoisto§é miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

108 Tekst jedn. Dz.U z 2015 roku, poz. 199 ze zm.

109 Por. K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2004,
s. 139-143; Z. Duniewska, M. Goérski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji
op. cit., s. 152-154.

110 Na te specyficzne cechy planéw zagospodarowania przestrzennego zwraca uwage
Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w systemie zadarn samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 1994, s. 71-72.

111 7, Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w systemie zadar samorzqdu terytorial-
nego, op. cit., s. 71-72; J. Zimmermann, Z problematyki planowania przestrzennego, ,Ca-
sus” 1998, Nr 8, s. 7-9; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit.,
s. 197-198.

112 Por. T. Bakowski, Graficzne elementy planu w swietle prawa do informacji o miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 9,
s. 24-29; Kwasniak P., Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, War-
szawa 2008, s. 132.

13 J. Zimmermann, Zarzuty i protesty w procedurze planowania przestrzennego, ,Sa-
morzad Terytorialny” 1996, Nr 10, s. 19.
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powoduje konieczno§é wprowadzenia szczegolnych instrumentéw prawnych
majacych na celu zapewnienie ochrony podmiotom, ktorych sytuacji praw-
nej plan dotyczy. Obok mozliwosci zaskarzenia postanowien planu w drodze
skargi do sadu administracyjnego (a wiec instrumentu charakterystycznego
dla wszystkich aktow prawa miejscowego), w stosunku do planu zagospoda-
rowania przestrzennego wprowadzono dodatkowo mozliwo$¢é wnoszenia pro-
testow do tresci jego projektu. Wzmacnia to dodatkowo indywidualne cechy
planu, albowiem jego tre$¢ moze by¢ ksztattowana srodkami prawnymi przy-
stugujacymi jednostkom114.

Podsumowujac powyzsze rozwazanie stwierdzié¢ nalezy, iz istota i cha-
rakter miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowi specy-
ficzny wyjatek!1® od ogélnej tezy odmawiajacej aktom planowania charakte-
ru normatywnego.

Obok aktow planowania, sporne pozostaje takze, zagadnienie charakte-
ru prawnego uchwal budzetowych. Trzeba jednak podkresli¢, ze trudnosci
z okresleniem charakteru prawnego budzetu sa jeszcze wigksze, niz z usta-
leniem charakteru innych planéw!16. Wynika to z trzech zasadniczych po-
wodow. Po pierwsze, budzety powstajg zawsze (i wylacznie) w formach prze-
widzianych dla tworzenia prawa, po drugie, sg znacznie $cislej sformulowane
niz plany, po trzecie za$ bezwzgledne obowigzywanie norm budzetu jest znacz-
nie wyzsze niz wskazan planu, gdyz ich przekroczenie mozliwe jest dopiero
po zmianie postanowieri budzetull?. Z uwagi na powyzsze okolicznosci,
w doktrynie pojawity sie dwa przeciwstawne poglady na temat istoty budze-
tu: jeden uznajacy budzet za zbiér norm o cechach powszechnie obowigzuja-
cych, drugi odmawiajacy im takiego charakteru.

dJ. Starosciak twierdzil, ze ,budzety (...), jakkolwiek swa konkretno$cia
odbiegaja od typowych norm prawa, przedstawiajg sobg Zrodto prawa znacz-
nie blizsze typowym normom prawnym niz normy planéw”18, W §lad za
tym pogladem pojawito sie stanowisko, ze akty budzetowe musza by¢ uzna-

114 Szerzej na ten temat J. Zimmermann, Zarzuty i protesty w procedurze planowania
przestrzennego, op. cit., s. 20-27. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego,
op. cit., s. 198.

115 Por. np. wyrok SN z dnia 22 lutego 2001 roku, sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001,
Nr 20, poz. 606; wyrok Nasz dnia 3 listopada 1999 roku, sygn. akt IV SA 1678/98, LEX
Nr 48263; uchwata NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt ONSA 2001, Nr 2, poz. 63.

116 por. M. Bartoszewicz, Urzedowa publikacja budzetu, ;\Wspélnota” 2001, Nr 8, s. 45.

117 J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji, op. cit., s. 86; Por. tez
T. Debowska-Romanowska, Wybrane zagadnienia prawne aktéw z zakresu spraw budzeto-
wych — jako przedmiotu nadzoru regionalnych izb obrachunkowych, ,Samorzad Terytorial-
ny” 1994, Nr 3, s. 25.

118 J. Starosciak, Zrédta prawa administracyjnego [w:] System prawa administracyj-
nego, t. 1, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk, 1997, s. 131.
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wane za przepisy gminne powszechnie obowigzujace, gdyz dyspozycje bu-
dzetowe moga dotyczy¢ interesow oséb trzecich, zas uchwalenie budzetu jest
zastrzezone do wylacznej wtasciwosci rady gminy, nie ma za$ przeszkod, by
w uchwale budzetowej umieszczaé regulacje o cechach powszechnie obowig-
zujacych!19.

H. Rot, twierdzil natomiast, ze ,postanowieniom planu i budzetu tere-
nowego nie przypisujemy cech wiasciwych normom generalnym (...). Bez-
sporne jest twierdzenie, ze akty planowania i budzety zawieraja ,reguty za-
chowania sie”. Nie podlega takze dyskusji, ze reguty okreslonego zachowania
sie sa wtasciwoscig nie tylko aktow generalnych, lecz rowniez prawotwor-
czych zasad prawnych, wyjasnien prawnych, wytycznych Sadu Najwyzszego
(...). Akty planowania i budzety terenowe sa wiec rodzajem ,wytycznych”,
mianowicie wytycznych indywidualnych”120. T. Debowska-Romanowska do-
data do tego, iz ,, (...) akt budzetowy jest aktem szczegdlnego rodzaju
—aktem planowania i zarzadzania finansowego w okresie budzetowym. Jako
taki, nie wykazuje on (i legalnie nie moze wykazywac) cech normatywnych
w sensie materialnoprawnym i procesowym”!21 nie zawiera zatem w szcze-
golnosci przepiséw powszechnie obowigzujacych, z ktorych mozna wyprowa-
dzié abstrakcyjne i generalne normy postepowanial?2. Z pogladem tym na-
lezy sie zgodzié. Powotane tutaj cechy, jak rowniez przytoczone powyzej
argumenty przeciwko mozliwosci zaliczenia aktow planowania do kategorii
aktow prawa miejscowego powoduja, ze norm budzetu nie mozna zaliczyé do
norm prawa powszechnie obowigzujacego, uchwata budzetowa nie jest wiec
aktem prawa miejscowegol23.

Dodatkowo argumentem uzasadniajacym powyzsza teze jest tres¢ ustro-
jowych ustaw samorzadowych. Z tresci przepisu art. 61 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, wynika nakaz niezwlocznego ogloszenia uchwaty
budzetowej przez wojta, w trybie przewidzianym dla aktéw prawa miejsco-
wego. Dlatego nalezy wnioskowad, ze uchwata budzetowa nie zawiera prze-

119 Por. A. Borodo, Prawo budzetowe gmin, Torun 1992, s. 12; L. Etel, Czy uchwata
budzetowa jest przepisem gminnym?, ,Biuletyn Regionalnej Izby Obrachunkowe;j” 1.6dz 1993,
Nr 1.

120 H. Rot, Akty normatywne rad narodowych i ich prezydiéw, Warszawa 1962, s. 110.

121 T Debowska-Romanowska, Wybrane zagadnienia prawne aktéw z zakresu spraw
budzetowych — jako przedmiotu nadzoru regionalnych izb obrachunkowych, op. cit., s. 22.

122 Por. wyrok NSA z dnia 12 lipca 1991 roku, sygn. akt SA/Wr 601/91, ,Biuletyn
Regionalnej Izby Obrachunkowej” Wroctaw 1993, Nr 2.

123 Por. J. Szreniawski, Wybrane problemy prawa miejscowego, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska” t. XXXVII, 1990, s. 225. Odmiennie w tej kwestii wypowiedziat
sie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 listopada 1996 roku, sygn. akt I SA/Po
1091/96, OwSS z 1997, Nr 1, poz. 25, uznajac uchwale budzetowa gminy za zrédto prawa
lokalnego.
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pis6w prawa miejscowego, a jedynie podlega ogloszeniu w trybie przewidzia-
nym dla aktéw prawa miejscowegol?4. W ustawie o samorzadzie wojewédz-
twa znajduje sie zapis, ze ,publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym
podlega takze uchwata budzetu wojewddztwa oraz sprawozdanie z wykona-
nia budzetu wojewédztwa”125. Ustawodawca w ten sposéb stanowi, ze oprécz
aktow prawa miejscowego ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym
podlega ,uchwata budzetowa” co upowaznia do przyjecia, ze prawodawca
nie utozsamia uchwaty budzetowej wojewodztwa z aktem prawa miejsco-
wego. Ogloszenie uchwaty budzetowej jest zatem jedynie elementem
jawnosci gospodarki finansowej jednostki samorzadowej. Dodatkowym po-
twierdzeniem tej tezy jest tres¢ ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych,
gdzie wsrod uchwat podlegajacych publikacji, uchwate budzetowa woje-
wodztwa wymieniono niezaleznie od aktow prawa miejscowego samorzadu
wojewodztwal26.

Problemy pojawiajace sie w zwigzku z odpowiednia kwalifikacja aktu
prawnego przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, pod katem po-
siadania waloru aktu prawa miejscowego, sa nierzadko rozstrzygane przez
sadyl27. Stosownie do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego i Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, aktem prawa miejscowego moze by¢ tylko taka
uchwala, ktora wydawana jest na podstawie ustawy i w granicach upowaz-
nienia ustawowego, podjeta przez organ upowazniony do stanowienia prawa
i nalezycie ogloszonal?8, Nalezy réwniez podniesé, ze okreslenie i sprecyzo-
wanie treSci norm generalnych i abstrakcyjnych adresowanych do podmio-
tow ,zewnetrznych”, spoza danego uktadu administracji terenowej, moze
napotkaé na trudnosci z uwagi na ,nature” niektoérych regulacji, formalnie
uznawanych za regulacje stanowigce prawo miejscowe np. zasad gospodaro-
wania nieruchomog$ciami jednostki samorzadowej, regulaminu organizacyj-
nego urzedu gminy. Zatem, z wielu przepiséw prawa miejscowego nietatwo
jest wyprowadzi¢ normy generalne i abstrakcyjne wiazace podmioty znajdu-
jace sie w sferze zewnetrznej12.

124 M. Paczocha, Ogtaszanie samorzqdowych aktéw prawnych (czesé 1), ,Finanse Ko-
munalne” 2001, Nr 5, s. 37-39 1 43.

125 Art. 89 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewédztwa.

126 Zob. art. 13 pkt. 2 i pkt. 7 stawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

127 Por. orzeczenie NSA z 1 marca 2001 roku ustalajace, ze regulamin wynagrodzenia
nauczycieli okreslony przez organ prowadzacy szkote, na podstawie art. 30 ust. 6 ustawy
z dnia 26 stycznia 1982 roku Karta Nauczyciela (tekst jedn. Dz.U. z 2006 roku, Nr 97,
poz. 674 ze zm) ma charakter aktu prawa miejscowego — sygn. akt SA/Bk 1532/01, OSP
2002, Nr 11, poz. 138.

128 D, Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 256.

129 J. Ciapala, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, op. cit., s. 86-87.
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Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym sa rowniez stano-
wione przez wojewode oraz organy administracji niezespolonejl30. Ustawa
o administracji rzadowej w wojewodztwie expressis verbis stanowi w art. 40
ust. 1, ze przepisy porzadkowe wojewoda moze jedynie wydawaé w formie
rozporzadzenia porzadkowego. Brak jest natomiast wskazania formy praw-
nej dla pozostalych aktow prawa miejscowego stanowionych przez organy
administracji rzadowej w wojewodztwie. W Swietle art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP, nazwa ,rozporzadzenie” jest zastrzezona dla aktow normatywnych wy-
dawanych przez organy wskazane w ustawie zasadniczej, wérod ktorych nie
ma wojewodow. Wydaje sie wiec, ze akty normatywne wojewodéw beda nosié
nazwe zarzadzen, podobnie jak to byto do 27 maja 1990 roku!3l. Taki stan
prawny oznacza, ze ustawa ta nie stanowi samodzielnej podstawy do stano-
wienia aktow prawa miejscowego w mysl art. 39 ustawy o administracji
rzadowej. Z tego przepisu wynika, ze akty prawa miejscowego stanowi¢ moga
wojewoda i organy administracji niezespolonej na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych!32. W zwigzku z powyzszym, kompetencje poszcze-
golnych organéw, zakres regulacji objetej przepisami, ich forme prawna, tryb
wydawania oraz publikacji okreslaja ustawy szczegdlne, regulujgce dang
problematyke. Powszechna praktyka jest nadawanie im formy zarzadzenia
lub rozporzadzenia.

Wiekszosé watpliwosci i zastrzezen sygnalizowanych w doktrynie doty-
czy formy rozporzadzenia do nazwania licznych aktéw prawa miejscowego.
W ten sposob w systemie prawa powszechnie obowigzujacego spotykamy dwa
rodzaje rozporzadzen do ktérych zaliczamy akty o cechach z art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji RP oraz akty prawa miejscowego o cechach wskazanych w art. 94 Kon-
stytucji RP. Podobienstwo sprowadza sie jedynie do nazwy ,rozporzadzenie”.

130 1. Dowédcy okregéw wojskowych, szefowie wojewédzkich sztabéw wojskowych,
wojskowi komendanci uzupelnien, 2. Dyrektorzy izb skarbowych, naczelnicy urzedéw skar-
bowych, dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej, 3. Dyrektorzy okregowych urzedéw gorni-
czych i specjalistycznych urzedéw goérniczych, 4. Dyrektorzy okregowych urzedéw miar
i naczelnicy obwodowych urzedow miar, 5. Dyrektorzy okregowych urzedow probierczych
i naczelnicy obwodowych urzedéw probierczych, 6. Dyrektorzy regionalnych zarzadéw go-
spodarki wodnej, 7. Dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedéw celnych, 8. Dyrektorzy
urzedow morskich, 9. Dyrektorzy urzedow statystycznych, 10. Dyrektorzy urzedéw zeglugi
$rodladowej, 11. Komendanci oddziatéw Strazy Granicznej, komendanci placéwek i dywi-
zjonéw Strazy Granicznej, 12. Okregowi inspektorzy rybotéwstwa morskiego, 13. panistwo-
wi inspektorzy sanitarni, 14. powiatowi oraz graniczni lekarze weterynarii. (art. 56 ustawy
o administracji rzadowej w wojewodztwie).

131 M. Szewczyk, Prawo miejscowe w swietle przepiséw nowej Konstytucji RP, op. cit.,
s. 16; por. tez M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski zZywiotowej, Krakow 2004,
s. 182-183.

132 Mijal P., Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sg-
dow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2007, Nr 6-5,
s. 56-61.
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Uwazam, ze utrzymanie dwoch rodzajéw rozporzadzen nie jest rozwia-
zaniem pozytywnym, jednakze korzystniejszym od sytuacji, jaka istniata
woweczas, gdy za akty wykonawcze uchodzi¢ mogty akty réznie nazwane
i wydawane czesto bez zadnej podstawy prawnej rangi ustawy. Rozporzadze-
nie jest uznane w doktrynie za szczegdlnie istotny akt, specyficznie i Scisle
powigzany z ustawa, w stopniu pozwalajacym na uznanie, iz jest ,aktem
instrumentalnym” w stosunku do ustawy!33. Rozporzadzenie moze by¢ sta-
nowione jedynie przez organy wskazane w Konstytucji RP i to nie tylko na
podstawie szczegélowego upowaznienia ustawy, ale i w celu jej wykonania,
a nadto rozporzadzenie powinno zawierac takie unormowania, ktore oparte
zostaly o ustawowe wytyczne treécil34. Zauwazalna jest wiec istotna rézni-
ca, co do funkcji i stopnia powigzania z ustawg, w porownaniu z aktami
prawa miejscowego, ktore zawieraja przepisy powszechnie obowigzuja-
ce wydane ,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie
(art. 94 Konstytucji RP)135. Wykladnia art. 92 ust. 1 Konstytucji RP i wnio-
skowanie a contrario moga prowadzi¢ do uznania, ze rozporzadzenia nie
moga by¢ wydane przez inne organy niz te, ktore zostaty wskazane w Kon-
stytucji RP oraz, iz akty te nie powinny mie¢ innych cech, niz przewidziane
w tym przepisiel36,

Konstytucja RP unormowata zatem pojecie aktu wykonawczego do usta-
wy w waskim znaczeniu, a $cislej jedynie rozporzadzenia. Nieznane sa usta-
wie zasadniczej inne akty tego typu, jakkolwiek w doktrynie prawa admini-
stracyjnego uzywa sie szerszego pojecia przepisow wykonawczych. K. Dzia-
tocha, wskazuje, ze ,(...) w oparciu o kryterium materialne, w ramach aktow
noszgacych nazwe rozporzadzen, procz przewazajacych wyraznie rozporza-
dzen, ktore mozna nazwacé klasycznymi aktami wykonawczymi, majacymi
w petni cechy okreslone w art. 92 Konstytucji RP, istniejg akty o nazwie
rozporzadzen, ktore ze wzgledu na ich tre$¢ nie sa w zasadzie aktami wyko-
nawczymi do ustawy, nie maja nawet charakteru aktow normatywnych

133 A, Bataban, Zrédia prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., op. cit., s. 42.
Por. tez tenze, Instytucja rozporzqdzenia w swietle postanowieri Konstytucji PRL i praktyki,
L2Panstwo i Prawo” 1975, z. 3, s. 83-92; K. Dziatocha, Rozporzqdzenie jako akt wykonawczy
do ustawy w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Annales Universitatis Mariae Cu-
rie-Sktodowska”, vol. 37, Lublin 1990, Sectio G, s. 41-58.

134 Por. S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw
w Swietle Konstytucji i praktyki [w:] Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, pod. red.
A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 71-94; D. Salitra, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2003, Nr 4, s. 49-50.

135 Por. L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zrédet prawa [w:] Konstytucyjny
system Zrédet prawa w praktyce, pod. red. A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 63—65; oraz powo-
tane tam orzecznictwo.

136 J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, op. cit., s. 87.
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i wedtug przyjetej kwalifikacji aktow prawnych mozna je uznac za akty sto-
sowania prawa”137,

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego!38 i doktryny!3° dopuszcza wy-
ktadnie zawezajaca, zgodnie z ktorg kompetencja do stanowienia rozporza-
dzen powinna byé jednoznacznie wyrazona w Konstytucji RP140, natomiast
sama forma rozporzadzenia powinna byé przewidziana expressis verbis
w przepisie upowazniajacym. Wydaje sie, ze w kontekscie wyktadni art. 92
ust. 1 oraz 241 ust. 6 Konstytucji RP, zasadne jest przyjecie wyjatkowej kon-
stytucyjnej kwalifikacji cech aktu o nazwie ,rozporzadzenie”14!,

W odniesieniu do aktow stanowionych przez organy administracji nieze-
spolonej praktyka jest rozna. NajczeSciej ustawy szczegélne, zawierajace
upowaznienie organow administracji niezespolonej do stanowienia prawa
miejscowego, nie wskazuja co do zasady formy tych aktow, a w praktyce
zazwyczaj nadaje sie im forme zarzadzen oraz rozporzadzen. Wyjatkowo
w przepisach szczegdlnych odnaleZzé mozna przypadki, w ktérych wprost prze-
sadzona zostata forma zarzadzenia.

Nalezy zauwazy¢, ze w systemie zrodet prawa wystepuja dwa rodzaje
zarzadzen: akty o cechach z art. 93 Konstytucji RP — okreslanych jako Zrodta
o charakterze wewnetrznym oraz akty prawa miejscowego o cechach wska-
zanych w art. 94 1 87 ust. 2 Konstytucji RP — jako zZrédta prawa powszechnie
obowigzujacego. Nazewnictwo tych aktow sprowadza sie jedynie do nazwy
,zarzadzenie”. Tak wiec, nazwa ,zarzadzenie” stosowana jest na oznaczenie
aktow o charakterze wewnetrznym i powszechnie obowigzujacym. Z powyz-
szego wynika, ze forma aktu nie informuje, z jakiego rodzajem przepisu mamy
do czynienia, kto jest jego adresatem i co moze by¢ jego przedmiotem. Nale-
zy sadzié, iz uchybienia tego mozna bylo uniknac przez jego doprecyzowanie
dla aktéow prawa miejscowego.

Brak jednolitego unormowania form aktow prawa miejscowego publiko-
wanych w wojewodzkim dzienniku urzedowym, sktania do pytania, czy taka
sytuacja prawna nie narusza zasady demokratycznego panstwa prawnego?
Zapewne taki stan prawny moze budzi¢ watpliwosci, lecz nie ma wiekszego

137 K. Dzialocha, Zamkniety system zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego w Kon-
stytucji i praktyce, [w:] Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, pod. red. A. Szmyta,
Warszawa 2005, s. 29

138 Zob. np. orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 roku, sygn. akt U 5/86, OTK 1986,
poz. 1.

139 J. Ciapata, Powszechnie obowiqzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 38.

140 Por. np. art. 142 ust. 1 Konstytucji RP.

141 Art. 241 ust. 6 Konstytucji RP nakazuje ,przeksztalcenie” wszelkich aktéw (uchwat
i zarzadzen) organow rzgdowych, zawierajgcych przepisy powszechnie obowigzujace w roz-
porzadzenia. Zob. takze Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie miejsca zarzqdzen w sys-
temie Zroédet prawa, ,Przeglad Legislacyjny” Nr 4, 1997, s. 90 i n.
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znaczenia praktycznego, gdyz ,rozporzadzenia” i ,zarzadzenia” rozumieé na-
lezy jedynie jako nazwy dla formy wyrazenia woli organu jednoosobowego
poprzez akt prawa miejscowego, sama zas nazwa aktu nie zmienia jego cha-
rakteru i mocy prawnejl42.

Ustawodawca nie formutuje zadnych ogélnych wymogow proceduralnych,
co do wydania ,rozporzadzenia” i ,zarzadzenia” przez terenowe organy ad-
ministracji rzadowej, poza jednym wyjatkiem, a mianowicie obowigzkiem
ich niezwlocznego przekazania organom nadzoru do kontrolil43.

Omowione zréznicowanie form aktow prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym nasuwa potrzebe sformutowania wniosku de lege ferenda
o potrzebie wprowadzenia bardziej precyzyjnych rozwigzan, w celu zmniej-
szenia ryzyka sporéw terminologicznych i interpretacyjnych. Mozna na przy-
ktad rozwazyé przyjecie jednej formy np. zarzadzenia dla aktow prawo-
tworczych stanowionych przez organy jednoosobowe. Z pewnoscia pozadane
jest wykluczenie rozporzadzen, jako formy stanowienia aktow prawa miejsco-
wego.

2.4. Akty prawa miejscowego o charakterze
ustrojowo-organizacyjnym

Stosownie do art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 40
ust. 2 pkt 1,3 i 4 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 18 pkt 1
w zwigzku z art. 89 ustawy o samorzadzie wojewodzkim, organy jednostki
samorzadu terytorialnego moga stanowié¢ akty o charakterze ustrojowo-
-organizacyjnym144. Odpowiednika takiego ogélnego upowaznienia usta-
wowego do stanowienia aktéow prawa miejscowego o charakterze ustrojo-
wo-organizacyjnym nie zawiera jedynie ustawa o administracji rzadowe;j
w wojewodztwie.

142 D, Dabek, Prawo miejscowe, Krakéw 2007, s. 193.

143 § 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2009 roku, w spra-
wie trybu kontroli aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez wojewode i organy nieze-
spolonej administracji rzgdowej (Dz.U. Nr .222, poz. 1754).

144 W doktrynie akty te okresla sie jako: ,akty zawierajace statuty” (np. E. Ochendow-
ski, Prawo administracyjne, op. cit., s. 108; E. Stobiecki, Przepisy gminne. Organy wtasciwe,
Wspélnota 1991, Nr 2-3) lub ,,akty samoistne” (np. J. Zimmermann, Prawo administracyj-
ne, op. cit., s. 78) lub ustrojowo-organizacyjne (np. E. Ochendowski, Prawotwdércza funkcja
gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 24; J. Ciapala, Po-
wszechnie obowiqzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 40). Z przedstawionego nazew-
nictwa najbardziej oddaje ich charakter okreslenie ,akty ustrojowo-organizacyjne”, dlatego
przy nich pozostane.
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Na mocy wskazanych przepisow prawnych, akty o charakterze ustrojo-
wo-organizacyjnym zaliczone zostaly do kategorii aktow prawa miejscowe-
go, niemniej jednak ich istota prawna moze budzié¢ watpliwoscil4®. Tymcza-
sem w doktrynie oraz orzecznictwie sadowym nie wystepuja jednolite poglady
dotyczace charakteru prawnego aktéw ustrojowo-organizacyjnych. Z tego
powodu, niezbedne wydaje sie ustalenie ich charakteru prawnego. Pozwoli
to na okreslenie, czy akty o charakterze ustrojowo-organizacyjnym wptywa-
ja na sytuacje prawng obywatela, na jego interesy faktyczne i prawne oraz
czy sg zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego na okreslonym teryto-
rium146,

Zdaniem A. Agopszowicza, ,(...) akty o charakterze ustrojowo-organiza-
cyjnym adresowane sg do podlegtych gminie organéw wykonawczych i jed-
nostek organizacyjnych. Maja wiec charakter aktéw wewnetrznego kierow-
nictwa”147. Podobne stanowisko zajmuje S. Piatek wskazujac, ze ,(...) zasad
zarzadu mieniem gminy nie oznacza stanowienia przepisow prawnych po-
wszechnie obowigzujacych, (...) gdyz maja one charakter wytycznych, tj. norm
wewnetrznych wigzacych tylko w stosunkach miedzy rada a organami i jed-
nostkami, ktore jej podlegaja”148. Z kolei M. Szewczyk i K. Ziemski wyrazajq
poglad, ze ,(...) powszechny charakter prawny mozna przypisaé¢ aktom
w sprawie samoopodatkowania mieszkancow gminy oraz statutom, natomiast
przepisy okreslajace organizacje urzedow i instytucji gminnych oraz akty
ustalajace zasady zarzadu mieniem gminy nalezg do norm prawa wewnetrz-
nie obowigzujacegol?. Zbiezne z przedstawionymi pogladami jest réwniez
orzecznictwo sadowe, w ktorym odnalezé mozna stanowisko uznajace, ze
akty ustrojowo-organizacyjne maja charakter instrukcyjny, sa adresowane

145 Por. T. Brzezicki, M. Masternak, Stanowienie norm ogélnych przez zaktady pu-
bliczne [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i ma-
terialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005,
s. 85-87.

146 Por. np. P. Czarny, Podstawy prawne statutéw [w:] Statuty jednostek samorzqdu
terytorialnego. Regulacje europejskie i amerykariskie, pod red. W. Kisiela, Zakamycze 2005,
s. 44-46; D. Dabek, Statut jednostki samorzqdu terytorialnego jako specyficzny akt prawa
miejscowego [w:] Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 55—69; P. Chmiel-
nicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006,
s. 81-82.

147 A, Agopszowicz, Komentarz do art. 40. Podstawy stanowienia przepiséw gminnych
[w:]1A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, pod red.
A. Agopszowicza, Warszawa 1997, s. 230-231; Por. takze uchwale Sadu Najwyzszego z dnia
17 czerwca 1993 roku, sygn. akt I PZP 2/93, OSP 1994, Nr 4, poz. 156.

148 S Piatek, Przepisy gminne o zasadach zarzqdu mieniem gminy (na tle orzecznictwa
NSA), ,Samorzad Terytorialny” 1992, Nr 1-2, s. 19.

149 M. Szeweczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, z. 1, s. 7T1-72.
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do organow podporzadkowanych i okreslajg reguly, jakimi te organy powin-
ny sie kierowaé przy zatatwianiu spraw, nie moga natomiast ksztattowaé
sytuacji prawnej obywatelal0.

Przytoczone poglady piSmiennictwa oraz orzecznictwa dotyczace cha-
rakteru prawnego przepisow ustrojowo-organizacyjnych wykazaty znaczne
rozbieznosci wzgledem obowigzujacej regulacji prawnej, zwlaszcza w zakre-
sie podstawowej cechy aktow prawa miejscowego, tzn. waloru powszechno-
$ci obowigzywania. W rozstrzygnieciu charakteru prawnego tych aktow,
nalezy uwzgledni¢ przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych, ktore expres-
sis verbis zaliczajg je do aktow prawa miejscowego, a co za tym idzie, zgod-
nie z przepisem art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, do Zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego, pomimo, ze np. statut reguluje ,organizacje wewnetrzna
i tryb pracy organéw gminy”!?1. Majac na uwadze, ze w aktach tych zawarte
sq przepisy ustrojowo-kompetencyjne oraz proceduralne (np. organizacja
wewnetrzna pracy rady etc.), nie mozna pomingé faktu, ze sa one adresowa-
ne do kazdego, kto znajdzie si¢ w sytuacji przewidzianej przez norme praw-
na, np. gdy korzysta z biblioteki gminnejl®2. Zatem, s to akty prawotwor-
cze zawierajgce co najmniej jedna norme postepowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Tytulem przykiadu wskazaé mozna uchwate
rady gminy wprowadzajgca zasady ustalania wysoko$ci stawek czynszu naj-
mu, ktora mimo ze ma charakter wewnetrzny, niewatpliwie wpltywa na ksztal-
towanie sytuacji prawnej czlonkéw wspélnoty samorzadowejlo3.

Kolejnym zagadnieniem, ktore zastuguje na uwage i krytyczne refleksje
jest konstrukcja upowaznien zawartych w samorzadowych ustawach ustro-
jowych. Po pierwsze, brak jednolitego sposobu uregulowania zagadnien do-
tyczacych przepisow ustrojowo-organizacyjnych w poszczegélnych samorza-
dowych ustawach ustrojowych. Zaréwno w ustawie o samorzadzie gminnym,

150 Uchwata okreslajaca oplaty za ustugi pogrzebowe na cmentarzu komunalnym nie
zostala zakwalifikowana jako akt prawa miejscowego, gdyz stanowi podstawe do zawiera-
nia umoéw cywilnoprawnych. Zob. uchwate SN z dnia 16 wrzesnia 1995 roku, sygn. akt III
AZP 22/95, OSNIAPiUS 1996, Nr 6, poz. 80. Zob. tez wyrok NSA z dnia 29 listopada 2001
roku, sygn. akt II SA/Wr 1415/01, OwSS 2002, Nr 1, poz. 16.

151 Por, art. 22 ust. 11 art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

152 D. Dabek, Prawo miejscowe, op. cit., s. 140.

153 Inne przyklady obrazujace ta teze odnajdujemy w orzeczeniach sadéw administra-
cyjnych, np. Uchwata ustanawiajaca tryb przetargowy wynajmu komunalnych lokali miesz-
kaniowych jest sprawg z zakresu administracji publicznej — wyrok NSA z dnia 29 sierpnia
1991 roku, sygn. akt SA/Wr 553/91 ,Samorzad Terytorialny”, Nr 5, s. 69; ,Regulamin przy-
znawania stypendiéw unijnych jest jednym z elementéw projektu stypendialnego majacego
na celu wspieranie rozwoju edukacyjnego studentow i poza sporem pozostaje okoliczno$é, ze
[...]1jako akt prawa miejscowego, stanowi akt powszechnie obowigzujacy na obszarze danego
powiatu.” — wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 grudnia 2006 roku, sygn. akt II SA/O1 119/06,
LEX Nr 207406.
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jak i ustawie o samorzadzie powiatowym, upowaznienie do stanowienia ak-
tow o charakterze ustrojowo-organizacyjnym znajduje sie¢ w rozdziale doty-
czacym aktow prawa miejscowego, natomiast upowaznienie preferowanego
zakresu przedmiotowego aktow prawa miejscowego wojewodztwa samorza-
dowego zamieszczone jest w rozdziale trzecim o wtadzach samorzadu woje-
wodztwa, a nie w rozdziale dotyczacym aktow prawa miejscowego. Zasadni-
czym wydaje sie postulat ujednolicenia regulacji samorzadowych w tym
zakresie. Po drugie, ustawa o samorzadzie gminnym wylicza enumeratyw-
nie grupy zagadnien, ktore na tej podstawie moga by¢ stanowione w formie
aktow prawa miejscowego. Natomiast ustawa o samorzadzie powiatowym
przyjmuje odmienna konstrukcje, okresla jakie sprawy sa normowane
w ,szczegolnosci”. Przyjeta redakcja upowaznienia w ustawach ustrojowych
z pewnos$cig utrudnia proces jej wyktadnil®?.

Przepisy ustrojowo-organizacyjne jako akty wykonawcze do ustaw, na
podstawie zawartego w nich upowaznienia moga normowac jedynie:

— ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego (statuty);

— zasady zarzadu mieniem gminy;

— zasady i tryb korzystania z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicz-
nej jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawowym aktem prawa miejscowego o charakterze ustrojowo-orga-
nizacyjnym jest statut gminy, powiatu, wojewodztwa, a takze statuty jedno-
stek pomocniczych gminy (solectw, dzielnic i osiedli)!®®. Nazwa aktu np.
»statut gminy” wskazuje na to, ze nie chodzi tu o statut organu, np. rady
gminy, ale wspélnoty samorzadowe;j.

Pojecie statutu w nauce prawa nie jest jednoznaczne. Wystepuje w dwoch
znaczeniach. W znaczeniu sensu largo okreslane jest jako ,akt prawny, w
ktérym zawarte jest prawo autonomiczne”1%6, natomiast w ujeciu sensu stricte
jako konkretny akt prawny normujacy swobodnie w granicach ustaw orga-
nizacje korporacji publiczno-prawnejl57.

Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, ustréj wewnetrzny jednostki
samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stano-
wigce. Stwierdzenie, ze organy stanowigce okreslaja ustrdj wewnetrzny
w granicach ustaw nakazuje przyjac, ze rekonstrukcja zakresu wymaganych
przepisow ustrojowo-organizacyjnych mozliwa jest na podstawie odkodowa-
nia norm z réznych przepiséw ustaw, nie tylko ustrojowych. Majac powyzsze

154 J. Ciapata, Powszechnie obowiqzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 40.

155 Por. np. wyrok NSA z dnia 9 lutego 1994 roku, sygn. akt SA/Gd 2470/93, ONSA
1995, Nr 3, poz. 103.

156 Por. M. Miemiec, Pojecie statutu w nauce prawa, ,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” 1975, Prawo LIV, s. 160.

157 Por. B. Adamiak, Statut gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1993, Nr 7-8, s. 63.
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na uwadze, mozna doj$¢ do wniosku, ze ustawodawca nie przyjat jednolitej
metody rozstrzygniecia zakresu przedmiotowego statutul®®. Co wiecej, prze-
pisy normujace ustrgj wewnetrzny jednostki samorzadu terytorialnego, nie
maja charakteru sensu stricto wykonawczego do ustawyl9. Podstawe do ich
stanowienia zawiera bowiem norma konstytucyjna, brak zas koniecznosci
ustawowej delegacji, powodujac, ze ,statuty” nie stanowig prawa podusta-
wowego w takim znaczeniu, jak inne akty prawa miejscowego. Statut jest
jednak aktem podustawowym w tym sensie, ze stanowiony jest ,w granicach
ustaw”. Zatem, przyjac nalezy, ze sg to swojego rodzaju ,konstytucje” danych
jednostek samorzadu terytorialnego, stanowiace o ich ustrojul®0.

Pewne watpliwo$ci moze budzi¢ odrebne wymienienie statutow oraz
aktéw prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego wprost w art. 13
pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych. Daje to podstawe do przyj-
mowania tezy, ze statuty nie sa aktami prawa miejscowego.

Dokonujac analizy charakteru prawnego statutu, nalezy odnies¢ sie do
doktryny w ktorej wyraza sie poglad, ze akt ten nie ma charakteru powszech-
nie obowiazujacego, gdyz rozstrzyga o ustroju wewnetrznym i trybie pracy
organéw samorzadowychl6l. Niektérzy autorzy dowodza jednak o jego po-
wszechnym charakterzel62, Réznica zdan sprowadza sie do tego, czy statut
moze regulowaé jedynie sprawy wewnatrzadministracyjne, czy tez jego po-
stanowienia mogg wkracza¢ w konstytucyjne wolnosci i prawa jednostki,
a wiec sfera zewnetrzng!63. Moim zdaniem, trafne jest stanowisko, ktére
opiera sie na zalozeniu, ze o charakterze statutu jednostek samorzadu tery-
torialnego jako aktu powszechnie obowigzujgcego na obszarze ich dziatania

158 J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 40.

159 Por. art. 92 Konstytucji RP.

160 Por. J. Borkowski, Sgdowa kontrola uchwat organéw gmin i rozstrzygnieé nadzor-
czych, ,Samorzad Terytorialny” 1995, Nr 9, poz. 23; D. Dabek, Statut jednostki samorzqdu
terytorialnego jako specyficzny akt prawa miejscowego [w:| Statuty jednostek samorzqdu tery-
torialnego. Regulacje europejskie i amerykariskie, red. W. Kisiel, Zakamycze 2005, s. 55-70.

161 por. J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqgdem Konstytucji z 1997 r., op. cit.,
s. 87; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, op.
cit., s. 165; takze NSA wskazatl, ze ,nie ma podstaw do przyjecia tezy, ze postanowienia
statutu byty przepisami powszechnie obowigzujacymi” — wyrok NSA z 30 czerwca 1992 r.,
sygn. akt SA/Lu 711/92, niepublikowany.

162 Por. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego z Eu-
ropejskq Kartq Samorzqdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, Nr 9, s. 53;
I. Lipowicz, Statuty jako podstawa prawna organizacji i funkcjonowania gminy [w:] Zagad-
nienia prawa cywilnego, samorzgdowego i rolnego, Katowice 1993, s. 138; H. Rot, K. Siar-
kiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 45; P. Sarnecki, System Zridet
prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 25.; por. tez wyrok NSA z dnia
7 lipca 2000 roku, sygn. akt IT SA 1246/00, ONSA 2002, Nr 1, poz. 14.

163 Zwraca na nie uwage m.in. M. Stahl, Samodzielnosé organizacyjna gminy [w:] Prawo
— administracja — obywatele, red. B. Kudrycka, J. Mieszkowski, Biatystok 1997, s. 338-339.
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przesadzily ustawy ustrojowel64. Zatem, przy rozstrzygnieciu sporu o cha-
rakter prawny tych aktow przesadzajg ustrojowe ustawy samorzadowe, kto-
re formalnie zaliczaja przepisy statutowe do aktow prawa miejscowego, a co
w $wietle z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP oznacza, ze sa to akty akty po-
wszechnie obowigzujace, pomimo tego, ze — jak wynika z innych przepisow
samorzadowych ustaw ustrojowych — statut reguluje ,,organizacje wewnetrzna
i tryb pracy organow gminy” oraz ,wewnetrzny ustréj gminy oraz jednostek
pomocniczych”165 Chodzi wiec o co$ wiecej, niz normowanie jedynie spraw
regulaminowych poszczegolnych urzedow, czy organéw, co mogtoby kwalifi-
kowacé statut jako zZrédlo prawa wewnetrznego. Wprawdzie w aktach tych
dominuja przepisy ustrojowo-kompetencyjne i proceduralne (organizacja
wewnetrzna i tryb pracy rady), niemniej jednak sa one adresowane do kaz-
dego, kto znajdzie sie w sytuacji przewidzianej przez norme prawna statutu,
np. w sytuacji wstepu na posiedzenia organéw kolegialnych!66. W tym kon-
tekscie, przepisy statutu normuja sytuacje prawng obywatela, wplywaja na
jego interesy faktyczne i prawne, wiec sg szczegolnym rodzajem zrodet pra-
wa powszechnie obowigzujacego.

Poza statutami, mozemy wyréznié¢ akty normujace zasady zarzadu mie-
niem jednostki samorzadowej. Nalezy zwroéci¢ uwage, ze ustawodawca for-
muujac podstawe do ich podjecia nie jest konsekwentny. W ustawie o sa-
morzadzie gminnym stanowi o ,zasadach zarzadu mieniem gminy” (art. 40
ust. 2 pkt 3), natomiast w ustawie o samorzadzie powiatowym stanowi
0 ,szczegolnym trybie zarzadzania mieniem powiatu” (art. 40 ust. 2 pkt 3),
a w ustawie o samorzadzie wojewodztwa o ,zasadach gospodarowania mie-
niem wojewéodztwa” (art. 18 pkt 1b). Wskazane zréznicowanie terminolo-
giczne nie przeszkadza w wyktadni jezykowej tych przepisow, ktora prowa-
dzi do wniosku, ze mozna im przypisaé takie same reguly znaczeniowel67.
Konieczno§é normatywnego ujednolicenia tych regulacji podniesé nalezy jed-
nak jako wniosek de lege ferenda.

Znaczne trudno$ci napotkamy takze na tle oceny tych norm i ich kwa-
lifikacji jako aktéw prawa powszechnie obowiazujacegol®8. Mozna zaryzy-
kowac¢ twierdzenie, ze tylko formalnie, w konsekwencji ustawowego
zakwalifikowania, przedmiotowe akty sg uznawane za akty prawa miej-

164 B. Adamiak, Statut gminy, op. cit., s. 63.

165 Art. 40 ust. 2 pkt 11 art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

166 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 45—46.

167 Ta zréznicowana terminologia budzi w doktrynie watpliwosci o zakres swobody
w zarzgdzaniu wlasnym mieniem oraz stanowieniu aktow prawa miejscowego — por. J. Cia-
pata, Powszechne akty prawa miejscowego, op. cit., s. 43.

168 Por. S. Piatek, Przepisy gminne o zasadach zarzqdu mieniem gminy (na tle orzecz-
nictwa), op. cit., s. 16-20.
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scowegol®9. W praktyce najczesciej sa one adresowane do jednostek usytu-
owanych w uktadzie administracji samorzadowe;.

Majac na uwadze stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, wy-
razone w wyroku z 6 marca 1991 roku, ze ,(...) uchwata rady gminy majaca
na celu okreslenie sposobu gospodarowania mieniem komunalnym i adreso-
wana do innych organéw gminy lub podmiotéw mienia komunalnego, nie
ma charakteru przepiséw powszechnie obowigzujacych w rozumieniu art. 40
ust. 11 2 ustawy o samorzadzie gminnym”179, poddaé trzeba w watpliwosé
sens utrzymania dotychczasowego sposobu regulacji i przyjmowania, ze akty
te sq ex definitione aktami prawa miejscowegol’1.

Prawotworcza dziatalno$é samorzadu terytorialnego powinna byé zgod-
na z zasadg panstwa prawnego, ktorej podstawowym elementem jest prymat
ustawy w systemie Zrodet prawa. Z formalno-prawnego punktu widzenia akty
samorzadowe dotyczace zasad zarzadu mieniem sg jednak niewatpliwie akta-
mi prawa miejscowegol’2, moca regulacji samorzadowych ustaw ustrojowych,
pomimo ze w przypadku tych wlasnie aktéw doktryna i orzecznictwo pod-
kreslaja szczegolne duze trudnosci na tle przypisania im waloru powszech-
nego obowiazywania.

Do ostatniej grupy przepisow wydawanych na podstawie upowaznienia
zawartego w ustawach ustrojowych ustawodawca zalicza akty normujace
zasady i tryb korzystania z obiektéow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j.
Akty te przybieraja najczesciej forme regulaminéwl?3. Cecha tych aktow
jest to, ze normuja one wewnetrzny porzadek pracy jednostki danego uktadu
organizacyjnego, ale zawieraja rowniez normy adresowane do o0séb korzy-
stajacych z takich obiektow lub urzadzen uzytecznosci publicznej, ktore win-
ny podporzadkowaé sie np.: regulaminowi korzystania z targowisk, biblio-
tek, zaktadow opieki zdrowotnej, terenow rekreacyjnych etc. Poniewaz chodzi
tu nie o nazwe aktu ,regulamin”, ale charakter norm, jaki nadat ustawo-
dawca, zaliczajac je do aktow prawa miejscowego, dlatego nalezy z duza
ostroznoscig odnosié sie do mozliwosci swobodnej regulacji omawianego za-

169 Por. J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 43;
M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw gminnych, Warszawa 1991.

170 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 marca 1991 roku, sygn. akt I S.A. 1251/90,
»Wspélnota” 1991, Nr 20, s. 14.

171 Por. J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 44;
M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, op. cit.

172 Por. np. wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 1991 roku, sygn. akt SA/Wr 553/91, ,Samo-
rzad Terytorialny, 1993, Nr 5, s. 69.

173 Por. J. Staroéciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 126;
M. Elbanowski, Charakter prawny i zakres regulaminu zaktadu paristwowego, ,Panstwo
i Prawo” 1969, Nr 8-9, s. 337; W Dawidowicz, Wstep do nauk prawnoadministracyjnych,
Warszawa 1974, s. 79.
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gadnienia. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego wypracowato
bowiem dos¢ restrykcyjne podejScie do dziatalnosci prawotwoérczej w tym
zakresie. W formie takich regulacji nie mozna np. wprowadzi¢ oplat za ko-
rzystanie z gminnych drég wewnetrznych!74, dlatego ze to zagadnienie nor-
muje ustawa o drogach publicznych. Zatem, za kazdym razem organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego ,winny tres¢ swoich regulacji dostosowac Scisle
do zakresu przyznanego upowaznienia (...), a w razie watpliwosci co do za-
kresu tego upowaznienia, wyjasniac¢ te watpliwosci przez zastosowanie wy-
kladni zawezajacej”175.

Wskazane reguly dotycza wszystkich kategorii aktow prawa miejscowe-
go, a nie tylko, jak wskazuja powotani wyzej Autorzy, przepisow okreslaja-
cych zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej. Tak wiec, art. 40 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym nie sta-
nowi wyliczenia nowej kategorii aktow o charakterze wewnetrznego kierow-
nictwa, lecz ma charakter upowaznienia — jednego z tych, o ktorych mowa
w art. 40 ust. 1 — do stanowienia przepisow gminnych o charakterze wyko-
nawczym, z tym ze — zwazywszy na charakter tego upowaznienia (art. 40
ust. 2 generalna klauzula kompetencyjna) — pozostawia szersza samodziel-
nos¢ regulacji stosunkéw spotecznych, niz akty wykonawcze w znaczeniu
sensu strictel®. W tym sensie, zaréwno statut gminy, jak tez pozostate ustro-
jowo-organizacyjne akty prawa miejscowego nie maja charakteru Scisle wy-
konawczego.

2.5. Akty prawa miejscowego o charakterze porzgdkowym'””

Odrebny rodzaj aktow prawa miejscowego stanowia przepisy porzad-
kowe wydawane wyltacznie na podstawie upowaznien ustawowych zawar-
tych w ustrojowych ustawach samorzadowych!?® oraz w ustawie o ad-
ministracji rzadowej w wojewédztwiel”™ oraz w innych ustawach szcze-

174 Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 1996 roku, sygn. akt II SA/Kr 1377/96, ,Wokanda”
1997, Nr 7, s. 39.

175 Wyrok NSA z dnia 26 maja 1992 roku, sygn. akt SA/Wr 310/92, ,Wspélnota” 1993,
Nr 2, s. 21.

176 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 181.

177 Podrozdzial jest zmieniony z wykorzystaniem artykutu Z. Kopacza, ,Porzadkowe
akty prawa miejscowego wydawane przez terenowe organy administracji rzadowej i organy
gminy oraz powiatu”, ktéry ukazat sie w ,,Studiach Prawnoustrojowych”Nr 11, Olsztyn 2010,
s. 241-254.

178 Art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 40 ust. 2 pkt 2 i art. 41 ustawy
o samorzadzie powiatowym.

179 Art. 60 ust. 1 ustawy o administracji rzadowej w wojewédztwie.
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g6lnych180, Konstrukcja upowaznienia wskazuje, ze przepisy porzadkowe
nie stanowig wykonania ustawy, lecz tworza materie nieunormowang prze-
pisami prawa, wprowadzajac w szczegolnych sytuacjach nakazy i zakazy
okreslonego zachowanial8l. Do stanowienia porzadkowych aktéw prawa
miejscowego w formie uchwat uprawnione sg obecnie jednak tylko dwa spo-
§rod trzech ,szczebli” samorzadowych, a mianowicie organy gminy i powia-
tu. Na poziomie wojewodztw uprawnienia do stanowienia porzgdkowych
aktow prawa miejscowego posiadaja jedynie organy administracji rzadowej182
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa brak jest bowiem generalnej klauzuli
kompetencyjnej do ich tworzenial®3. Jako uzasadnienie takiej regulacji wska-
zuje sie, ze celowym i zarazem wystarczajgcym jest wyposazenie organow
administracji rzadowej w kompetencje do interwencji porzadkowej w sytu-
acjach zagrozenia podstawowych débr na obszarze wojewodztwal8?,

Ustawy ustrojowe przewidujg trzy niezbedne przestanki, ktore tacznie
umozliwiajg stanowienie aktow prawa miejscowego zawierajacych przepisy
porzadkowe:

1) dotyczacych stanu prawnego (przestanka obiektywna)

2) dotyczacych stanu faktycznego (przestanka subiektywna)

3) dotyczacych obszaru wystepowania zagrozenia (przestanka terytorial-
na)185_

Jak juz wspomnialem, akty prawa miejscowego o charakterze porzadko-
wym, w przeciwienstwie do aktow wykonawczych, nie sg wydawane w celu
szczegotowej realizacji okreslonych ustawowych unormowan materialno-
prawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery stosunkow spolecznych,
ktora nie zajat sie ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przed-
miot regulacji (ochrona zycia, zdrowia itp.). Chodzi wiec o normowanie sytu-
acji lokalnych o charakterze szczegdélnym, nadzwyczajnym, co do ktorych

180 Por. np. art. 48 ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczypo-
spolitej Polskiej i administracji morskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2013 roku, poz. 934 ze zm.);
art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 roku o ochronie zdrowia zwierzqt oraz zwalczaniu
chordb zakaznych zwierzqt (tekst jedn. Dz.U. z 2014 roku, poz. 1539 ze zm.).

181 J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., op. cit., s. 89.

182 Por. m.in.: J. Ciapala, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, op. cit.;
J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., op. cit., s. 93; M. Kotul-
ski, Akty prawa miejscowego w swietle uregulowar ustrojowych, ,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2001, Nr 1, s. 61.

183 Odmienny poglad wyraza S Cielak, ktéry wymienia art. 89 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa jako podstawe do stanowienia aktéw prawa miejscowego o charakterze po-
rzadkowym, nie uzasadnia jednak tego stanowiska. Por. S. Cieslak, Prawotworstwo samo-
rzadowe, ,,Casus” 1999, Nr 12, s. 44.

184 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 166.

185 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, op. cit., s. 129-134; M. Smaga, Administracja
publiczna w czasie kleski Zywiotowej, op. cit., s. 212.

80



brak jest regulacji ogélnoparnistwowejl86. Gléwnym celem przestanki obiek-
tywnej jest zatem stworzenie mozliwos$ci wypelnienia ewentualnych luk
w prawie powszechnie obowigzujacym, ktore moga pojawié sie na tle specy-
fiki lokalnej, w sytuacji gdy dane zagrozenie lub stan faktyczny nie jest unor-
mowany prawniel8?. Przepisy te majq wiec charakter ,uzupelniajacy sys-
tem zrédet prawa”188,

Z tresci upowaznienia do stanowienia aktow prawa miejscowego o cha-
rakterze porzadkowym wynika, ze ich przedmiotem normowania mogga by¢
wylacznie stosunki spoteczne o charakterze ,nieprawnym”, tj. nieuregulo-
wanym w innych przepisach powszechnie obowigzujgcych. Innymi slowy,
yuregulowanie okreslonej materii w drodze przepisow ogélnopanstwowych
(...) wylacza regulacje w tym zakresie przepisami porzadkowymil®?. Przepi-
sy takie moga by¢ wydawane w oparciu o sprecyzowany cel (klauzule gene-
ralna), poprzez ustanawianie zakazow i nakazow okreslonego zachowania
sie, ,gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia, zdrowia obywateli, zapewnie-
nia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego”190. Wojewoda moze
stanowié¢ przedmiotowe regulacje takze dla ,ochrony mienia”!91, a rada po-
wiatu ,,dla ochrony mienia oraz srodowiska naturalnego, ale za to wytacznie
w przypadkach ,szczegolnie uzasadnionych”, jezeli przyczyny te wystepuja
na obszarze wiecej niz jednej gminyl92. W ustawach materialnych upowaz-
niajacych organy administracji niezespolonej przewidziano ponadto, np.:
»zagrozenie wystepowania lub wystapienie choroby zakaznej zwierzat w upo-
waznieniu dla powiatowego lekarza weterynarii”l¥3 czy tez ,zycie, zdro-
wie, mienie, ochrona $rodowiska morskiego na morzu, w porcie, przysta-
ni oraz w pasie technicznym w upowaznieniu dla dyrektora urzedu mor-

186 Por. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 1993 roku, sygn. akt SA/Kr 1773/93, ONSA
1994, Nr 4, poz. 162; wyrok NSA z dnia 6 marca 1992 roku, sygn. akt SA/Po 147/91, ,Moni-
tor Prawniczy” 1993, Nr 3, poz. 90; uchwate NSA z dnia 16 grudnia 1996 roku, sygn. akt
OPS 8/96, ONSA 1997, Nr 2, poz. 50; wyrok NSA z dnia 21 grudnia 1993 rok, sygn. akt
SA/Kr 1773/93, ONSA 1994, Nr 4, poz. 162; wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 roku, sygn.
akt I SA/Lu I SA/Lu 882/02, ,Finanse Komunalne” 2003, Nr 4, s. 53; wyrok NSA z dnia 21
grudnia 1993 roku, sygn. akt SA/Kr 1773/93, ONSA 1994, Nr 4, poz. 162; wyrok WSA
w Krakowie z 22 listopada 2005 roku, IIT SA/KR 953/05, niepublikowany.

187 Por. J. Ciapala, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 45;
dJ. Jagielski, Przepisy porzqdkowe wojewody i gminy, ,Cztowiek i Srodowisko” 1992, Nr 1-2.

188 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, z 1, s. 73.

189 E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, op. cit., s. 30.

190 Art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

191 Art. 40 ust. 1 ustawy o administracji rzadowej w wojewédztwie.

192 Art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym.

193 Por. art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 roku o ochronie zdrowia zwierzqt
oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzqt (tekst jedn. Dz.U. z 2014 roku, poz. 1539
ze zm.).
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skiego”194, Przestanki te moga powodowaé w praktyce dylematy wynikajace
w znacznej mierze z braku mozliwosci petnego i ostatecznego zdefiniowania
wielu podstawowych czynnikéw sktadajacych sie na ich tresé!9%. Tresci tych
poje¢ nie mozna raz na zawsze ustali¢, sg one bowiem zmienne i zalezne od
wielu czynnikow. Na ustalenie zakresu znaczeniowego tych poje¢ maja bo-
wiem wplyw wyznaczane standardy zachowan w danej grupie spotecznej,
zmieniajace sie warunki zycia, a wraz z nimi poglady i przepisy prawnel%6,
Zatem, funkcja przestanki subiektywnej jest to, aby przepisy porzadkowe
byty stanowione w celu realizacji ochrony tych stanéw rzeczy, tych wartosci,
ktore sa enumeratywnie wyliczone w ustawach ustrojowych lub material-
nych!97. W konsekwencji, w drodze przepiséw porzadkowych np. rada gmi-
ny nie mozne okreslaé strefy ptatnego parkowanial?8, jak réwniez dyrektor
regionalny zarzadu gospodarki wodnej nie moze okresli¢ obszaru ochronne-
go zbiornikéw wéd érédladowychl99.

Nalezy podkreslié, ze katalog dobr jest inny, a przyczyny zas tego zroz-
nicowania nie sg znane. Nie znajduje zadnych racjonalnych argumentéow
przemawiajacych za pozbawieniem gmin mozliwosci dzialan przepisami
porzadkowymi w ochronie mienia i $rodowiska naturalnego. Mozna jedy-
nie przypuszczaé, ze omawiane zroznicowanie przestanek nie bylto przez usta-
wodawce zamierzone, lecz spowodowane raczej zostato niedostatkami proce-
su legislacyjnego, a w szczegé6lnosci za$ brakiem nalezytej koordynacji
W czasie tworzenia ustaw ustrojowych nowych szczebli samorzadu teryto-
rialnego. Stad jako wniosek de lege ferenda nalezatoby postulowa¢é ujednoli-
cenie warunkéw okreslajacych dopuszczalnoéé regulacji porzadkowych200,

194 Por. art. 48 ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczpospoli-
tej Polskiej i administracji morskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2013 roku, poz. 934 ze zm.).

195 M. Maczynski, Samorzqd terytorialny a ochrona bezpieczeristwa i porzqdku pu-
blicznego na szczeblu lokalnym [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiad-
czenia i perspektywy, T. I, pod red. S. Dolaty, Opole 1998, s. 183.

196 M. Kotulski, Zapewnienie porzqdku i bezpieczeristwa publicznego jako zadanie sa-
morzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 9, s. 17.

197 Por. np. wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 roku, sygn. akt P 10/02, OTK-A 2003, Nr 6,
poz. 62, w ktérym stwierdzono, ze przepisy porzadkowe moga by¢ wydawane wytacznie
w celu ochrony wymienionych w ustawie dobr. Podobnie wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2004
roku, sygn. akt GSK 1132/04, OSP 2005, Nr. 9, poz. 109; wyrok NSA z dnia 14 marca 1997
roku, sygn. akt IT SA 576/96, ,Prawo Gospodarcze” 1997, Nr 8, s. 34.

198 Dlatego, ze upowaznienie do ustanowienia sfery ptatnego parkowania zawarte jest
w art. 13b ust. 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U.
z 2015 roku, poz. 460 ze zm.).

199 Dlatego, ze upowaznienie dla dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej do
ustanowienia obszaru ochronnego zbiornikéw wod srodladowych zawarte jest w art. 60 usta-
wy z dnia 18 lipca 2001 roku Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2015 roku, poz. 469 ze zm.).

200 D, Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 171-172.
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Dla petnego zrealizowania upowaznienia do stanowienia przepisow po-
rzadkowych konieczne jest zaistnienie rowniez przestanki terytorialne;.

Szczegolny charakter aktow porzadkowych w powyzej opisanych sferach
potwierdzaja zasady dotyczace regut ich stanowienia. Zasadniczo uprawnio-
ne sa do tego rady (gminy i powiatu) oraz wojewoda i organy administracji
niezespolonej, wyjatkowo ustawodawca dopuszcza jednak mozliwosé ich sta-
nowienia w przypadkach nie cierpigcych zwtoki w gminie przez wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) w formie zarzadzenia?%l, a w powiecie przez
zarzad powiatu w formie uchwat202,

Zasadniczo wymogi formalne odno$nie uchwat porzadkowych zarzadu
powiatu?93 sa takie same, jak w przypadku uchwal rad, choé istnieja od tej
zasady wyjatki, ktore wynikaja z samej regulacji ustawowej, badz regulacji
statutowych.

W przypadku powiatowych aktéw porzadkowych przewidziano np., ze
ich stanowienie jest mozliwe dopiero wtedy, gdy obszar wystepujacego za-
grozenia przekracza obszar jednej gminy (art. 41 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie powiatowym), w przypadku zas rozporzadzen porzadkowych powiato-
wego lekarza weterynarii przewidziano, ze jezeli obszar zagrozenia choroba
zakazna przekracza obszar jednego powiatu, wtasciwy do wydania rozporza-
dzenia porzadkowego jest nie powiatowy lekarz weterynarii, lecz wojewoda
(art. 46 ust. 1 w zw. z art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 roku
o ochronie zdrowia zwierzat oraz o zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat)204.

Przyktadem odrebnosci pomiedzy uchwatami rad i zarzadu wynikajacy-
mi z regulacji ustawowej jest fakt, ze uchwat zarzadu nie dotyczy generalny
obowigzek przekazania organom nadzoru (wojewodzie i regionalnej izbie obra-
chunkowej). Ustawy ustrojowe wyraznie jednak stanowia, ze obowigzek taki
istnieje w przypadkach szczegdlnych, okre§lonych ustawamiZ% lub statutamiZ06,

201 Art. 41 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

202 Art. 78 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym: ,uchwaly organéw powiatu
w sprawie wydawania przepisow porzadkowych (...)” w zwigzku z art. 42 tej ustawy: ,prze-
pisy porzadkowe moze wydawacé zarzad”.

203 Przyjecie tezy o mozliwosci stanowienia prawa miejscowego przez zwiazek komunalny
oznacza konieczno$¢ uwzglednienia takze formy uchwaty zarzadu zwigzku odnosnie przepisow
porzadkowych. Por. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 259-260.

204 D. Dabek, Prawo miejscowe, op. cit., s. 134.

205 Np. uchwaly zarzadu przedklada sie organowi nadzoru na zadanie tego organu
w ramach przystugujacego temu organowi prawa do uzyskiwania okreslonych informacji
(art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 77a ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 80
ustawy o samorzadzie wojewodztwa), ustawa o samorzadzie wojewodztwa za$§ w art. 81
stanowi, iz organom nadzoru ,(...) przedktada sie uchwaty zarzadu wojewédztwa podlegaja-
ce nadzorowi (...)".

206 Np. pkt 30 zal. Nr 4 do statutu Miasta Poreba, podaje, za: A. Szewc, T. Szewc,
Uchwatodawcza dziatalnosé organéw samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 48—49.
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Jednym za$ z takich wtasnie, ustawowo okreslonych, przypadkow szczegol-
nych sa uchwaty zarzadu zawierajace przepisy porzadkowe. Obowigzek ich
przekazania organom nadzoru wynika z tresci art. 78 ust. 1 zdanie drugie
w zwigzku z art. 42 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym?207. W stosun-
ku do uchwat zarzadu istnieje tez dodatkowy ustawowy obowigzek przedsta-
wienia ich do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady298. Uzyskuja one wa-
runkowo moc obowigzujacg pod warunkiem zatwierdzenia, natomiast
w sytuacji odmowy zatwierdzenia lub nieprzedstawienia do zatwierdzenia,
traca moc obowigzujaca w terminie wskazanym przez rade. Tak wiec obo-
wigzek przedlozenia uchwaly zarzadu do takiego zatwierdzenia musi zostaé
uwzgledniony w procedurze uchwatodawczej.

Kolejna forma przepiséw porzadkowych sa zarzadzenia??? wydawane
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Ustawodawca nie definiuje
pojecia zarzadzenie. Uznac jednak nalezy, ze jest to forma dziatania wojta
(burmistrza, prezydenta miasta), ktorej wynikiem jest powszechnie obowig-
zujacy akt o charakterze lokalnym, wydany na podstawie upowaznienia usta-
wowego i nalezycie ogtoszony?219.

Ustawodawca nie formuje tez zadnych osobnych wymogow procedural-
nych, co do wydawania takich zarzadzen, poza jednym zasadniczym, a mia-
nowicie obowigzkiem przekazania zarzadzen zawierajacych przepisy porzad-
kowe organom nadzoru, a wczesniej przedstawienia ich do zatwierdzenia
radzie gminy. Zarzadzenie nie zatwierdzone przez rade lub nie przedtozone
radzie do zatwierdzenia na najblizszej sesji traci moc prawna.

Organem uprawnionym do stanowienia aktow normatywnych w formie
rozporzadzenia porzadkowego jest wojewoda, co wynika expressis verbis
z art. 40 ust. 1 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie. Ustawodaw-
ca nie definiuje pojecie jego nazwy?!l. Zauwazalne jest, ze w nazewnictwie
tego rodzaju aktow istnieje tradycyjne ujecie, gdy chodzi o ,rozporzadzenia
porzadkowe” i ,zarzadzenia porzadkowe”?12, Rozporzadzenie porzadkowe,

20

207 Powiatowe przepisy porzadkowe (...) moze wydawaé zarzad. ,uchwaty organéw

powiatu w sprawach wydawania przepisow porzadkowych podlegajg przekazaniu w ciaggu
dwoch dni od ich podjecia”.

208 Art. 42 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym.

209 Art. 41 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

210 D, Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 258.

211 M. Chmaj, K. Golat, Pozycja ustrojowa i zadania wojewody [w:] Status prawny
wojewody, red. M. Chmaj, Warszawa 2005, s. 46.

212" Rozporzadzenia porzadkowe” byly wydawane w Polsce w latach 1928-1939 oraz
1944-1964, a ,zarzadzenia porzgdkowe” na podstawie ustawy z 1964 roku o wydawaniu
przepiséw prawnych przez rady narodowe (Dz.U. Nr 8, poz. 47) w zw. z art. 7 i 56 ustawy
z 1958 r. o radach narodowych (tekst jedn. Dz.U. z 1963 roku, Nr 29, poz. 172), a nastepnie
na podstawie ustawy z 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzqdu terytorialnego (Dz.U.
Nr 41, poz. 185). Podaje za H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego,
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podobnie jak i rozporzadzenie o charakterze wykonawczym wojewody, swym
zasiegiem moze obejmowacé cate wojewodztwo lub jego czesé. Przez ,czesc
wojewodztwa” nalezy rozumieé wyodrebnienie okreslonych terytoriow np.
kilka gmin czy nadbrzezy jezior.

Przepisy porzadkowe mogg rowniez wydawac organy administracji rza-
dowej niezespolonej. Kompetencje poszczegolnych organow, zakres regulacji
objetej przepisami, ich forme, tryb wydawania, publikacji okreslaja ustawy
szczeg6lne, regulujace dang problematyke.

Ustawodaweca nie formuuje zadnych ogélnych wymogéw proceduralnych
co do wydania ,rozporzadzenia porzadkowego” i ,zarzadzenia porzadkowe-
go” przez wojewode oraz terenowe organy administracji niezespolonej, poza
jednym wyjatkiem, a mianowicie obowigzkiem ich niezwlocznego po podpi-
saniu przekazania wraz z uzasadnieniem wlasciwemu rzeczowo ministrowi,
w celu dokonania wstepnej kontroli aktu prawa miejscowego. W razie usta-
nowienia przez wojewode oraz organy administracji niezespolonej aktow nie-
zgodnych z ustawami lub aktami wydanymi w celu ich wykonania, a takze
np. z powodu niezgodnosci z polityka rzadu, Prezes Rady Ministrow uchyla
te akty w trybie nadzoru?!3, wydajac zarzadzenie, ktére podlega publikacji
w wojew6dzkim dzienniku urzedowym?214.

Wobec zupelnego braku regulacji prawnej na temat formy, w jakiej sta-
nowione ma by¢ prawo miejscowe przez osobe zastepujaca organy jednostek
samorzadu terytorialnego, jednoznaczne rozwigzanie tego zagadnienia nie
jest mozliwe. Moge tylko zaproponowac jeden z jego mozliwych wariantow.
Wydaje sie, ze wtasciwym byloby pozostanie w takich przypadkach przy ogol-
nym okresleniu ,akt prawa miejscowego”, pojecie bowiem ,uchwata” zarezerwo-
wac raczej nalezy dla dziatan organdéw kolegialnych. W odniesieniu za$ do sa-
mej procedury podejmowania tych aktéw, stosowaé nalezatoby ,odpowiednio”
zasady dotyczace dziatalnoéci uchwatodawczej, podpisania, publikacji itp.21°

Istotnym elementem oddziatywania struktur administracji publicznej
na zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa publicznego, w przeciwienstwie
do aktow prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, a zarazem cechag
wspolng aktow porzadkowych jest to, ze za ich naruszenie przepisy te moga
przewidywaé kare grzywny216, wymierzana w trybie i na zasadach okreslo-

op. cit., s. 78. Por. tez M. Jaroszynski, Decentralizacja funkcji prawotwdrczej jako czynnik
demokratyzacji, ,Problemy Rad Narodowych” 1965, Nr 4, s. 17-19; M. Jaroszynski, Zagad-
nienie rad narodowych, op. cit., s. 155.

213 Art. 41 ustawy o administracji rzadowej w wojewédztwie.

214 B, Ochendowski, Kontrola i nadzér nad aktami prawa miejscowego [w:] Z proble-
matyki prawa administracyjnego i nauki administracji, Poznan 1999, s. 200-201.

215 D Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 260.

216 Art. 40 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 41 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 60 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie.
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nych w prawie o wykroczeniach. W wyroku z 9 maja 1995 roku Naczelny
Sad Administracyjny wskazat, iz ,(...) zwazywszy, ze przepisy gminne wyko-
nawcze wydawane sg w oparciu o szczegélowe upowaznienia ustawowe,
a przepisy statutowe i porzadkowe — na podstawie ustawowych upowazniert
generalnych, a przy tym tylko przepisy porzadkowe moga przewidywac kare
grzywny za ich naruszenie, rady gmin nie powinny obejmowac jedng uchwa-
la przepiséw gminnych wykonawczych, statutowych i porzadkowych”217,
Orzeczenie to wskazuje, ze upowaznienie do stanowienia porzadkowych ak-
tow prawa miejscowego nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco przez
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rza-
dowe;j218,

W Swietle przedstawionych powyzej regulacji ustawowych mozna doj$é
do sytuacji, w ktorej rozne przepisy porzadkowe obowigzujace na okreslo-
nym terytorium beda ustanowione przez gmine, powiat (gdy przyczyny uza-
sadniajace ich wydania wystapia na obszarze wiekszym niz obszar jednej
gminy) oraz wojewode, a nawet przez organ administracji niezespolonej (gdy,
np. okreslone zagrozenie zaistnieje m.in. na obszarze morskiego pasa tech-
nicznego). W zwigzku z tym, niezbedne jest ustalenie regut dotyczacych pierw-
szenstwa w zakresie wydawania i stosowania przepisow porzadkowych. Majac
na wzgledzie konstytucyjng zasade pomocniczosci oraz domniemania kom-
petencji na rzecz gminy, nalezy przyjac, ze organy powiatu oraz wojewoda
i organy administracji niezespolonej moga ustanawiac przepisy porzadkowe
w zakresie nie uregulowanym przez gmine. Powotana zasada pomocniczosci
wymusza tez dalsza kolejnosé, zatem organy powiatu stanowig przepisy po-
rzadkowe w zakresie nie unormowanym przez organy gmin, a wojewoda
w zakresie nie unormowanym przez jednostki samorzadu terytorialnego,
za$ organy administracji niezespolonej w sytuacji, w ktorej przepisow nie
wydaty jednostki samorzadu terytorialnego i wojewoda219.

217 Wyrok NSA z dnia 9 maja 1995 roku, sygn. SA/Wr 590/95, ,Wspélnota” 1995,
Nr 48, poz. 18; zob. tez wyrok NSA z dnia 4 marca 1993 roku, sygn. akt SA/Wr 1449/92,
ONSA 1994, Nr 2,poz. 64.

218 Por. D. Dabek, przepisy porzagdkowe jako instrument sprawnego dziatania admini-
stracji samorzqgdowej [w:] Sprawnosé dziatania administracji samorzqdowej, red. E. Ura,
Rzeszow 2006, s. 83-108.

219 3. Maékowiak, Proponowane kierunki zmian regulacji ustawowych dotyczqcych prze-
piséw gminnych, op. cit., s. 40.
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Rozdziat ||

Zasady oraz tryb publikacji
aktéw prawa miejscowego

3.1. Uwagi ogdine

Przedmiotem analizy w tym rozdziale pracy sa zagadnienia zwigzane
z oficjalnym ogloszeniem aktu prawa miejscowego. Czynnosé publikacji ak-
tow normatywnych jest uksztaltowana przez obowigzujace normy prawne
danego systemu, zazwyczaj uzupelniane przez praktyke konstytucyjna da-
nego panstwa. Reguty dokonywania czynnosci tego rodzaju sa formutowane
zarowno w konstytucjach, jak i tzw. ustawach zwyktych. Przy czym, ustrojo-
dawca polski ograniczyt sie jedynie do kilku podstawowych postanowien
zawartych w Konstytucji RP, powierzajac ustawodawcy unormowanie trybu
oglaszania aktéw normatywnych!. Regulacja zawarta w Konstytucji RP nie
rozwigzuje wprawdzie wszystkich zagadnien i watpliwosci dotyczacych pu-
blikacji prawa miejscowego, niemniej jednak stanowi zasadniczy trzon, wska-
zujac charakter prawny aktow prawa miejscowego oraz ich miejsce w syste-
mie zrédel prawa.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalezé mozna bardzo wie-
le odniesien i wskazan dotyczacych roli nalezytego ogtaszania i publikowa-
nia prawa w demokratycznym panstwie prawnym, oraz jego znaczenia dla
kultury obywatelskiej i tym samym kultury prawnej. Niejednokrotnie Try-
bunat Konstytucyjny przypominal, ze niepublikowanie aktow normatywnych
godzi w zasade lojalnosci wobec obywateli, zasade jawnosci prawa oraz zasa-
de zaufania do prawa i pewnosSci prawa. Zwracano przy tym uwage, ze za-
chodzi potrzeba proklamowania ogélnej zasady obowigazku publikacji w ofi-
cjalnych organach publikacyjnych wszystkich aktéw normatywnych, jako
bezwzglednego warunku ich mocy powszechnie obowigzujace;j.

1 S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2001, Nr 5, s. 11.
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Warunkiem waznos$ci aktow prawa miejscowego organow samorzadu
terytorialnego oraz terenowych organéw administracji rzadowej jest ich zgod-
nos¢ z okreslonymi wymogami formalnymi. Akty prawa miejscowego musza
posiadac okreslong forme prawna i tresé, jak rowniez muszg zostaé opubli-
kowane w okreslonej procedurze? . Punktem odniesienia do tych przestanek
jest odpowiedz na pytanie, czy powszechnie obowigzujace normy prawne
zawieraja wystarczajace wymogi formalne dla publikacji aktow prawa miej-
scowego, ktore by gwarantowaty tym zrodtom prawa miejscowego — legal-
nosé, a wiec zgodno$¢ wprowadzonych regulacji z prawem?

Nalezy mieé na uwadze, ze w sytuacji naruszenia warunkoéw legalnosci,
publikacja aktu prawa miejscowego skutkowaé moze watpliwosSciami co do
tego, czy akt w ogéle obowigzuje, oraz mozliwoscig stwierdzenia jego nie-
waznosci.

3.2. Zasady ogolne publikacji aktéw prawa miejscowego

Stosownie do art. 88 Konstytucja RP, warunkiem wejscia w zycie aktow
prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Oznacza to, ze akty prawa miejsco-
wego musza by¢ publikowane przez odpowiedni organ w przeznaczonym do
tego publikatorze urzedowym.

Wyktadnia art. 88 ust. 2 Konstytucji RP nie pozostawia watpliwosci, ze
szczegotowe zasady i tryb oglaszania aktow normatywnych majg by¢ uregu-
lowane w ustawie. Nadanie tym unormowaniom innej formy byloby naru-
szeniem ustawy zasadniczej, przy czym uregulowanie zasad i trybu ogltasza-
nia jest dla parlamentu obowigzkowe. Wprawdzie naruszenie tego obowigzku
nie jest zagrozone sankcjg prawna, ale wobec braku unormowan ustawo-
wych w tym zakresie, w systemie istniataby luka konstrukcyjna, tzn. brako-
waloby regut dokonywania takiej czynnosci konwencjonalnej, jaka jest ogta-
szanie aktow normatywnych. Ustawa normujgca sprawy wskazane w art. 88
ust. 2 jest zatem nieodzowna ze wzgledu na wymaganie zupetnosci systemu
prawa?®.

Ogtaszanie stanowionych przez organy samorzadu terytorialnego i or-
gany terenowej administracji rzadowej aktow normatywnych i innych ak-
tow prawnych nastepuje na zasadach okreslonych w ustawie o oglaszaniu

2 G. Wercinski, Komentarz do ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych, Oficyna 2009, s. 99.

3 S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 13—14; M. Bator, Akty prawne jednostek samorzqdu terytorialnego
podlegajgce publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym, cz. II. Gmina, ,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” Nr 2, 2008, s. 42.
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aktow normatywnych. W regulacjach omawianej ustawy znajduja odzwier-
ciedlenie i realizacje konstytucyjne postulaty dotyczace idei jawnosci i pew-
noéci prawa?.

Dla dalszych rozwazan konieczne jest wyjasnienie znaczenia trzech ter-
minéw, a mianowicie publikacji, ogloszenia oraz promulgacji aktu norma-
tywnego, gdyz w doktrynie pojecia te sg zréznicowane, a niekiedy stosowane
zamiennie.

Etymologicznie, pod pojeciem promulgacji, rozumie sie oficjalne, urze-
dowe ogloszenie prawa®. W literaturze przedmiotu termin ten uzywany jest
za$ do oznaczenia urzedowego stwierdzenia przez organ panstwowy, ze np.
akt prawodawczy doszed! do skutku. Promulgacja dotyczy w zasadzie proce-
dury ustawodaweczej, gdyz z nia wiaze sie prawo veta (odmowy podpisania
ustawy) przez organ naczelny panstwa w stosunku do ustawy uchwalonej
przez organ ustawodawczy®. Zatem, postugiwanie sie tym terminem w ni-
niejszej pracy jest nieuprawnione, gdyz moze prowadzi¢ do nieporozumien
terminologicznych.

Poprzez instytucje ,ogloszenie aktu normatywnego” wspotczesnie uwa-
za sie ,ztozona, a zarazem szczegdlnie doniosta czynnoscig konwencjonalna,
polegajaca na podaniu tego aktu (a nie informacji o nim) do wiadomos$ci
publicznej w formie przewidzianej przez dany system prawny, wspolczesnie
zazwyczaj przez zamieszczenie danego aktu normatywnego w urzedowym
dzienniku publikacyjnym”’. Stad, przez ogloszenie aktu prawa miejscowego
bede rozumiat publikacje aktu prawa miejscowego w wojewodzkim dzienni-
ku urzedowym, jak rowniez w przypadkach wskazanych w ustawie przez
podanie do publicznej wiadomosci w formie obwieszczen, a takze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w §rodkach masowego przekazu,
przez kompetentny organ administracji publicznej, poprzez ktora 6w pod-

4 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 grudnia 2015 r. sygn. akt I SA/Kr 1609/15 , CBOSA.

5 W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Wydanie XVII,
Warszawa 1989, s. 416.

6 Por. m.in. H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroctaw 1998, s. 60-62; M. Zimmer-
mann, Kwestia promulgacji ustaw w nowej Konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, 1937, z. 3, s. 387—402; A. Bataban, L. Dubel, L. Leszczynski, Zasady tworze-
nia prawa, Lublin 1986, s. 165; R. Balicki, Udziat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w postepowaniu ustawodawczym, Wroctaw 2001, s. 49-51; A. Michalska, S. Wronkowska,
Zasady tworzenia prawa, Poznan 1980, s. 109-110.

7 S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych ak-
tow prawnych, Przeglad Sejmowy, op. cit., s. 10-11. Nalezy podniesé, ze ogloszenie aktu
normatywnego w organie promulgacyjnym nie jest czynnoscig o charakterze ,technicznym”,
a wynika z ustawowej kompetencji organu. Podobnie, J. Wréblewski, Teoria racjonalnego
tworzenia prawa, Warszawa 1985, s. 35; H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa
miejscowego, Warszawa 1994, s. 18, J. Wilk, ,,Ogloszenie” a ,podanie do wiadomosci” — pro-
blemy nie tylko semantyczne, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” Nr 2, 2012, s. 16.
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miot nadaje moc obowigzujacg normie, badZz zespotowi norm generalnych
i abstrakcyjnych.

Zatem, w pojeciu ,ogloszenie” zawiera sie instytucja ,publikacji”, przez
ktora w niniejszej pracy rozumiem zamieszczenie aktu prawa miejscowego
w dzienniku urzedowym, ktorg nalezy traktowaé jako materialnoprawna
czynno$¢ nalezgca do ustawowych kompetencji wojewody, ktéra wywoluje
prawne skutki na ogét o konstytutywnym charakterze®. Zasadniczym celem
publikacji w ramach konstrukcji normatywnych jest wyposazenie aktu
w moc obowigzujaca®. Spolecznym sensem tego rodzaju urzedowej czynnosci
jest to, by zapewni¢ zainteresowanym rzeczywista mozliwos¢ zapoznania sie
z normami, ktére beda dla nich wiazacel®. Uzaleznienie wiazacego charak-
teru norm prawnych od ich uprzedniej nalezytej publikacji jest podstawo-
wym elementem kultury prawnej (zasada leges instituuntur cum promul-
gantur), a takze warunkiem skutecznosci stanowionych norm.

Przede wszystkim ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych w przeci-
wienstwie do regulacji konstytucyjnej, formuluje zasade publikacji wszelkich
aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych!! w dziennikach urzedowych12,
a nie w jakiejkolwiek formie. Publikacja wszelkich aktéw normatywnych ma
na celu, stworzenie szans zainteresowanym na zapoznanie sie z trescig usta-
nowionych aktéw13. Natomiast, ogloszenie w sposéb przewidziany prawem
jest urzedowym ogtoszeniem aktu i tylko w ten sposob ogloszonemu teksto-
wi przystuguje domniemanie autentycznosci. Urzedowa publikacja aktu pra-

8 Por. np. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2003 roku, sygn. akt II SA/Ed 1331/03,
OwSS 2004, Nr 4, poz. 101.
9 A. Turska, Mozliwa a rzeczywista znajomosé prawa, ,Paiistwo i Prawo” 1964, z. 1, s. 18.

10 W literaturze jawnosé komunikatu rozpatrywana jest z uwzglednieniem funkeji pro-
mulgacyjnej (zwigzanej z problemem waznosci obowigzywania aktu) i funkcji informacyjnej
(zwigzanej z mozliwo$cig oddziatywania na adresatéw). J. Jabtoriska-Bonca, M. Zielinski,
Aspekty jawnosci prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1988, z. 3, s. 41.

11 Por. art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych, ktéry nakazuje ogtaszaé
w wojewodzkim dzienniku urzedowych, poza aktami prawa miejscowego, m.in.: statuty zwigz-
kow miedzygminnych oraz statuty zwigzkéw powiatow; akty Prezesa Rady Ministrow uchy-
lajace akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewode i organy administracji nieze-
spolonej, uchwate budzetowsa jednostki samorzadu terytorialnego, inne akty prawne, informacgje,
komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowig przepisy szczegélne.

12 Art. 2 ust. 1 Ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. S. Dudziak, Akty prawa
miejscowego stanowione przez samorzad terytorialny — kryteria kwalifikacji, wymogi
w zakresie prawidlowego stanowienia oraz konsekwencje prawne ich naruszenia, ,Samo-
rzad Terytorialny” Nr 3, 2012, s. 5-17. B. Dolnicki, Przepisy porzadkowe jako akty prawa
miejscowego, ,Przeglad Prawa Publicznego” Nr 12, 2008, s. 6-23.

13 A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka ogtaszania aktéw normatywnych [w:] Kon-
stytucyjny system zrédet prawa w praktyce, pod. red. A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 164;
P. Dobosz, Komentarz do art. 42 [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, pod red.
P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 411.
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wa miejscowego jest zatem integralnym sktadnikiem procesu tworzenia pra-
wa. W zwiazku z tym nalezy przyjac, ze publikacja aktu prawa miejscowego
w dzienniku urzedowym jest ,kwalifikowang formg publikacji, tzn. oficjal-
nym, urzedowym podaniem tresci aktu normatywnego do wiadomosci pu-
blicznej (...) i w zwiazku z tym uwaza sie za ostatni warunek konieczny
obowigzywania norm prawnych zawartych w akcie”l4. W zwiazku z tym akt
normatywny nie moze by¢ uznany za wywotujacy skutki prawne, jezeli nie
zostal w przepisanym trybie podany do publicznej wiadomosci adresatom,
tzn. nie byt ogloszony w przewidzianej formie. Innymi stowy mozna powie-
dzieé, ze publikacja aktu prawa miejscowego w dzienniku promulgacyjnym
stanowi conditio sine qua non ich obowigzywania, a co za tym idzie wejScia
w zycie niektérych aktéw normatywnychl®.

Natomiast, przez dziennik urzedowy nalezy rozumiec ,publikacje o cha-
rakterze ciaglym, wydawang w trybie okreslonym prawnie, przeznaczong do
oglaszania aktéw normatywnych”16, jak réwniez aktéw, ktore charakteru
normatywnego nie posiadajg. W art. 8 i 13 ustawy o ogtaszaniu aktéw nor-
matywnych, do publikacji aktow prawa miejscowego przeznaczono ,woje-
wodzki dziennik urzedowy”, ktory wydaje wojewoda (art. 23).

Precyzujac konstytucyjny wymog publikacji aktéw normatywnych po-
wszechnie obowigzujacych ustawodawca wprowadza obowigzek ich oglosze-
nia (art. 2 ust. 1), przy czym nakazuje, by ogloszenie nastgpito niezwtocznie
(art. 3). Jest to jednak zasada odmienna od tej, ktorg wyraza art. 88 ust. 1
Konstytucji RP. Ustawa nie przewiduje bowiem konsekwencji naruszenia
owego obowigzku dla obowigzywania aktow w systemie, te bowiem — po-
wtorzmy — formuje art. 88 ust. 1 Konstytucji RP w stosunku do aktéw nor-
matywnych w nim wymienionych. Konsekwencja nieogloszenia w dzienniku
urzedowym aktu normatywnego innego niz wskazany w art. 88 Konstytucji
jest odpowiedzialno$é polityczna organu, ktory nie zrealizowal obowigzku,
nie jest natomiast to, ze akt ten nie wchodzi w zyciel”.

Dazenie do realizacji postulatu jawnosci prawa stuzy rowniez waskie
zakreslenie w ustawie wyjatkow od obowigzku oglaszania aktéw normatyw-
nych. Sg one — zgodnie z art. 2 ust. 2 omawianej ustawy — dopuszczalne,
jezeli spelniono tacznie dwa warunki, tj. akt normatywny nie zawiera prze-

14 W. Gromski, Ogfoszenie aktu normatywnego, [w:] Stownik wiedzy o Sejmie, pod.
red. naukowag A. Preisnera, Warszawa 2001, s. 108.

15 Por. Postanowienie TK z dnia 13 lutego 1991 roku, sygn. akt S 2/91, OTK 1991,
Nr 1, poz. 30.

16 A. Preisner, Dziennik urzedowy [w:] Stownik wiedzy o Sejmie, pod. red. naukowa,
A. Preisnera, Warszawa 2001, s. 29; Wyrok WSA w Opolu z z dnia 17 grudnia 2015 r. sygn.
akt IT SA/Op 419/15, CBOSA.

17 8. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
téw prawnych, op. cit., s. 16.
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pis6w powszechnie obowigzujacych (ma charakter wewnetrzny) oraz odreb-
na ustawa, normujaca okreslong dziedzine spraw, wylacza wyraznym prze-
pisem obowigzek ogtaszenia danego aktu. Poza tym, decyzja w sprawie ogto-
szenia aktu albo nieogltoszenia aktu normatywnego nie nalezy do twoércy
aktu, a kazdy taki akt poza wyjatkami wskazanymi wczes$niej, musi by¢
opublikowany w wojewodzkim dzienniku urzedowym, nawet jezeli ta forma
miataby charakter dodatkowy. Takie rozwiazanie zwigeksza dostep do tek-
stow aktow normatywnych!8. Na nieogloszenie aktu normatywnego o cha-
rakterze wewnetrznym musi wiec wyrazic¢ zgode parlament w formie usta-
wy. Inaczej mowiac, jezeli osobna ustawa miataby przewidzieé¢ wyjatek od
zasady oglaszania wyrazonej w art. 2 ust. 1 omawianej ustawy, musiataby
stworzy¢ dla jakiego$ podmiotu podstawe do wydania aktow normatywnych
o charakterze wewnetrznym, zgodna z art. 93 Konstytucji RP (albo podsta-
wa ta musiataby juz znajdowacé sie w systemie) i nadto wytaczy¢ obowigzek
ogtaszania aktow wydawanych na takiej wtasnie podstawie, czyniac uzytek
z upowaznienia przewidzianego w art. 2 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych9.

Warto przy tym zwroéci¢ uwage, ze formujac w ustawie zasadniczej wa-
runek wejscia w zycie niektorych aktow normatywnych ustrojodawca postu-
zyl sie ich konstytucyjnymi nazwami (ustawa, rozporzadzenie, akty prawa
miejscowego), podczas gdy w art. 2 ust. 2 omawianej ustawy uzyto okresle-
nia ,akty normatywne nie zawierajace przepisow powszechnie obowigzuja-
cych”. Niedopuszczalne jest zatem wylaczenie odrebng ustawa obowigzku
ogtaszania aktu normatywnego, ktory zawieratby przepisy powszechnie obo-
wigzujace, niezaleznie od tego, jaka nazwe nositby taki akt29.

W zakresie obowiazku ogtaszania aktow normatywnych omawiana usta-
wa wprowadzita trzy istotne rozwigzania. ,Po pierwsze, obowigzek oglasza-
nia aktow normatywnych, cho¢ z réznymi konsekwencjami prawnymi, jest
sformutowany w Konstytucji oraz ustawie. Decyzja w sprawie ogloszenia
albo nieogloszenia aktu normatywnego nie nalezy do tworcy tego aktu. Roz-
wigzanie, ze od rozstrzygniecia tworcy aktu albo jakiegos innego podmiotu
zalezy ogloszenie aktu, zachowano jedynie w stosunku do innych niz norma-
tywne aktow prawnych, np. art. 13 pkt. 10 ustawy o ogtaszaniu aktéw nor-
matywnych. Po drugie, kazdy akt normatywny, ze wskazanymi wczesniej
wyjatkami, musi by¢ ogloszony w dzienniku urzedowym, nawet jezeli ta for-
ma miataby tylko charakter dodatkowy. Takie rozwigzanie istotnie zwieksza

18 A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka ogtaszania aktéw normatywnych, op. cit.,
s. 164.

19 S, Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 16.

20 Thidem, s. 16.
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dostep do tekstow aktow normatywnych. Po trzecie, istniejg dwie podstawy
prawne ogtaszania aktow normatywnych: Konstytucja RP i omawiana usta-
wa. Po zapoznaniu sie z ich tekstami kazdy zainteresowany moze ustalié,
w jakiej formie zostanie ogloszony dany akt normatywny. Jedynym utrud-
nieniem sa tu ewentualne wyjatki od obowigzku ogtaszania przewidziane
w art. 2 ust. 2 omawianej ustawy. Azeby je ustalié, trzeba bowiem $ledzié
wszystkie uchwalane ustawy”21.

Dazenie do realizacji postulatu jawnosci rozstrzygnieé prawnych przeja-
wia sie takze w tym, ze ustawa przewiduje oglaszanie bardzo wielu aktow
prawnych innych niz akty normatywne, a waznych dla zycia publicznego
w spoteczenstwie obywatelskim, np. obwieszczenie o wygasnieciu mandatu
wojta (art. 13 pkt. 8)22,

Poniewaz akty prawa miejscowego sa zawsze wydawane na podstawie
ustawy, dla ich publikacji ma znaczenie regula, ze mozna je ogtaszaé w okre-
sie od dnia ogltoszenia danej ustawy, a przed dniem jej wejScia w zycie, cho¢
nie moga one wejsé w zycie wezeéniej niz ustawa?3. Regule te potwierdza tez
tre§é rozporzadzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej24.

Zasady publikowania aktow prawa miejscowego nie sg jednolite. R6zni-
ce zas$ zaleza od rodzaju aktu. Wszystkie akty prawa miejscowego sg publi-
kowane w wojewodzkim dzienniku urzedowym, odno$nie za$ aktow prawa
miejscowego o charakterze porzadkowym przewidziano dodatkowo publiko-
wanie ich w drodze obwieszczen, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na
danym terenie lub w §rodkach masowego przekazu.

Ogolnie regulacje dotyczace sposobu publikacji okresla ustawodawca,
w niektorych jednak przypadkach szczegoéty dotyczace publikacji pozosta-
wiono organom samorzadowym. Ustawodawca wskazuje bowiem, ze przepi-
sy porzadkowe do ich wejScia w zycie wymagajg dodatkowo ogloszenia
w drodze obwieszczen, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na danym tere-
nie lub w §rodkach masowego przekazu, z tym ze wybor ktoregos z tych
ostatnich sposobéw, wobec zastosowanej alternatywy, pozostawiono juz or-
ganom samorzadowym. Szczegotowo te kwestie zostang przedstawione po-
nizej.

Dazenie do realizacji postulatu jawnosci rozstrzygnieé¢ prawnych przeja-
wia sie takze w tym, ze ustawa przewiduje mozliwo$é zapoznania sie z tek-
stem aktu prawnego przez odpowiednie uksztattowanie vacatio legis, zakaz

21 Thidem, s. 17.

22 Thidem, s. 17.

23 Art. 7 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

24 § 128 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 roku w spra-
wie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).

25 Art. 20 ust. 3 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych.
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retroakcji, czy wprowadzeniu obowigzku rozpowszechniania i udostepnia-
nia zainteresowanym dziennikow urzedowych.

Zasady publikacji aktéow prawa miejscowego maja podstawowe znacze-
nie w demokratycznym panstwie prawnym dla jego obowigzywania — sg bo-
wiem warunkiem ich wejscia w zycie. Co wiecej, istotne znaczenie dla obo-
wigzywania aktu prawa miejscowego ma precyzyjne okreSlenie momentu
ogloszenia aktu prawa miejscowego, od tego momentu bowiem liczony jest
termin, po uplywie ktorego akty prawa miejscowego wchodza w zycie (co do
zasady — 14 dni). Obecna regulacja zawiera precyzyjne unormowania, po-
zwalajace doktadnie ten moment okresli¢: chwilg ogloszenia aktu publiko-
wanego w wojewodzkim dzienniku urzedowym jest dzien jego wydania2?,
chwilg za$ ogloszenia aktéw publikowanych takze w inny sposob (dotyczy to

aktéw porzadkowych) — dzien wskazany w obwieszczeniuZ6.

3.3. Publikacja aktow prawa miejscowego
w wojewodzkim dzienniku urzedowym

Publikacja aktéw prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym stanowi podstawowy sposéb zapewnienia jawnosci prawa, ma istot-
ne znaczenie dla stabilizacji prawnej sytuacji obywateli, dla ochrony ich praw
i wolnosci?’, odgrywajac doniosta role nie tylko, jako podstawowe zrédto
udostepnienia tekstu prawa dla zapewnienia jego skutecznosci?®, ale réw-
niez jako oryginalne zrédlo prawa w rozumieniu normodawczym?2?. W lite-
raturze podkresla sie, ze jest to najkrotsza droga przekazu informacji o pra-
wie, a zarazem pierwsze urzedowe podanie autentycznego tekstu aktu prawa
miejscowego3? stanowionego przez wojewode, organy administracji nieze-
spolonej, organy gminy, organy powiatu i organy wojewédztwas!.

Zasada, a zarazem obowigzek publikowania wszelkich aktow prawa
miejscowego w wojewodzkim dzienniku urzedowym stanowi znaczacg zmia-
ne w porownaniu z poprzednio obowigzujaca zasadg ich publikacji w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym tylko w przypadkach wskazanych w usta-
wie (np. statut gminy), lub na podstawie ustawy szczegélnej (np. miejscowy

26 Art. 14 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

27 K. Opalek, W. Zakrzewski, Z zagadnier praworzqdnosci socjalistycznej, Warszawa
1958, s. 191.

28 J. Jabtoriska-Bonca, Prawo powielaczowe, Gdarisk 1987, s. 130.

29 J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 130; Z. Duniewska,
Wymég przestrzegania prawa a jego publikacja, ,Jdukacja prawnicza” 1995.

30 J. Jabtoriska-Bonca, M. Zieliniski, Aspekty jawnosci prawa, op. cit., s. 42.

31 Art. 13 pkt. 11 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

94



plan zagospodarowania przestrzennego32). Co do zasady bowiem akty te
ogtaszalo sie ,przez rozplakatowanie obwieszczenn w miejscach publicznych
lub w inny sposéb miejscowo przyjety, a takze przez ogloszenie w lokalnej
prasie, chyba ze przepisy prawa stanowily inaczej”33.

Przyjete obecnie rozwigzania normatywne wywotaty glosy krytyczne
w doktrynie podnoszace, ze opublikowanie wszystkich aktow prawa miejsco-
wego z terenu wojewodztwa w wojewodzkim dzienniku urzedowym wymaga
ogromnego naktadu $rodkow i nie przyczynia sie do zwiekszenia jawnosci
prawa, a wrecz przeciwnie®4. Moim zdaniem, zasada ta w pelni odpowiada
zatozeniom ustrojowym demokratycznego panstwa prawnego sprzyjajac po-
stulatowi jasno$ci, pewnosci i spojnosci systemu prawa oraz wynikajacym
z nich poczucia bezpieczenstwa dla uczestnikow obrotu prawnego, a nie uza-
sadnionych obaw nadmiernej ucigzliwosci obowigzku publikacji dla samo-
rzadu terytorialnego3®. Postulaty te nie moga by¢ realizowane bez urzeczy-
wistniania zasady jawnosci prawa, ktora przejawia sie wtasnie w ogltaszaniu
aktow prawa miejscowego w organach urzedowych.

Podstawa do ogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewodzkim dzien-
niku urzedowym jest akt w formie dokumentu elektronicznego opatrzony
przez upowazniony do wydania aktu organ bezpiecznym podpisem elektro-
nicznym, w rozumieniu przepiséw3%, weryfikowanym przy pomocy kwalifiko-
wanego certyfikatu, zwanym dalej ,bezpiecznym podpisem elektronicznym?”.
Podpis organu upowaznionego zaswiadcza o autentycznosci dokumentu i jego
zgodnosci z aktem woli organu, ktory ustanowit akt prawa miejscowego.

32 Art. 14 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2015 roku, poz. 199 ze zm.).

33 Por. A. Szewe, T. Szewe, Uchwatodawcza dziatalnosé organéw samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 1999, s. 86-90; S. T. Kania, Sposoby ogtaszania aktéw prawa miejsco-
wego, ,Wspolnota” 1999, Nr 84; E. Malisz, Przepisy gminne. Zasady i praktyka tworzenia
prawa miejscowego, Zielona Gora 1994, s. 43—44.

34 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 8 stycznia 2003 roku, o zmianie ustawy
o0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych, Druk Nr 1885, s. 3.
Por. tez M. Paczocha, Ogtaszanie samorzqgdowych aktéw prawnych (czesé 2), ,,Finanse Ko-
munalne” 2001, Nr 6, s. 48; M. Bartoszewicz, Urzedowa publikacja budzetu, ,Wspdlnota”
2001, Nr 8; Z. Lorek, Niekonsekwentne ujednolicenie, ,Wspélnota” 2001, Nr 4; I. Pelc,
B. Pelc, Nowe uregulowania — nowe wqtpliwosci, ,Wspdlnota” 2000, Nr 50.

35 Na marginesie powyzszych uwag trudno oprzeé sie refleksji dotyczacej nadal matej
wiedzy i w konsekwencji ktopotéw z okresleniem cech aktéw prawa miejscowego. Nad wy-
raz dobitnie §wiadczy o tym stwierdzenie: ,Nie przesadzajac kwestii normatywnosci uchwa-
ly budzetowej, nalezy uznac, ze jest ona aktem prawa miejscowego, poniewaz wydana jest
ona na podstawie ustawy” (M. Bartoszewicz, Urzedowa publikacja budzetu, op. cit., s. 45)
oraz: ,Zadna z ustaw nie definiuje pojecia ,akty prawa miejscowego (...) nie mozna w sposéb
jednoznaczny zakwalifikowac konkretnej uchwaly powiatu czy gminy jako aktu prawa miej-
scowego” (I. Pelc, B. Pelc, Nowe uregulowania — nowe wqtpliwosci, op. cit.).

36 Ustawa z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. z 2013 r.
poz. 262, ze zm.).
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Regulacja materii dotyczacej wymogéw formalnych aktéow prawa miej-
scowego jest niezwykle oszczedna3’. Zawiera tylko nieliczne przepisy, jak
np. art. 43 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 89 ust. 2
ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ktore wobec aktow prawa miejscowego
wprowadzajg poprzedzajacy ogloszenie wymog ich podpisania przez odpo-
wiednio przewodniczacego rady powiatu i przewodniczacego sejmiku woje-
wodztwa38. Tak wiec, do kompetencji przewodniczacych organéw prawodaw-
czych ustawodawca zaliczyl obowiazek podpisania uchwalonych przez te
organy, badz przez nie zatwierdzonych (jak w przypadku przepiséw porzad-
kowych) aktéw prawa miejscowego. Na uwage zastuguje natomiast fakt, iz
w ustawie o samorzadzie gminnym nie ma odpowiednika wspomnianych
przepiséw ustaw o samorzgdzie powiatowym i wojewodzkim, brak wiec wy-
raznej regulacji prawnej dotyczacej zasad podpisywania gminnych aktow
prawa miejscowego. Nalezaloby sie zastanowic, czy takze w odniesieniu do
przepiséw gminnych koniecznym wymogiem formalnym poprzedzajacym pu-
blikacje jest ich podpisanie, a jezeli tak, to przez kogo3?.

Poniewaz przepisy ustawy o samorzadzie gminnym wprost takiej zasa-
dy nie stanowia, wydaje sie, ze ustawa ta nie naktada obowigzku podpisania
uchwal — aktow prawa miejscowego przez przewodniczgcego organu stano-
wigcego, a wiec rady gminy. Z ustawy tej nie wynika wiec, by podpisanie
byto formalnym warunkiem prawidlowosci aktu prawa miejscowego gminy.
Niezbedne jest zastosowanie tresci ustawy o ogtaszaniu aktéw normatyw-
nych, a z art. 15 ust. 1 wynika bowiem, ze podstawa do ogloszenia aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych jest oryginat podpisany
przez organ upowazniony do wydania takiego aktu. Niewatpliwie wiec uchwa-
ly organow gminy o charakterze prawa miejscowego muszg by¢ podpisane,
albowiem w przeciwnym wypadku nie mogtyby stanowi¢ podstawy do ogto-
szenia, ktore jest niezbednym warunkiem ich obowiazywania. Ustawodaw-
ca nie precyzuje jednak, kto ma takg uchwale podpisaé. Stanowi jedynie
ogoélnie, ze ma to by¢ ,organ upowazniony do wydania aktu”. Poniewaz zad-
ne ustawowe przepisy nie wprowadzajg zasad podpisywania uchwat rady
gminy, w szczegolnosci nie wiadomo, czy maja to zrobi¢ wszyscy podejmuja-
cy uchwale radni, czy wystarczy, zeby zrobil to przewodniczacy rady, najbar-
dziej racjonalne wydaje mi sie zastosowanie zasad analogicznych do przewi-
dzianych wyraznie przez ustawe o samorzadzie powiatowym i wojewodztwa,

37 Por. A. Jakowska, Samorzgdowe prawodawstwo. Potrzebny wzorzec, ,Wspélnota”
1999, Nr 32, s. 20.

38 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2006 roku, sygn. akt IV SA/Wa 479/06,
LEX Nr 219263.

39 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 298—299.
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a wiec, ze uchwata rady gminy powinna by¢ podpisana przez jej przewodni-
czacego?0.

Powyzszy poglad uzasadnia tez tresé rozporzadzenia w sprawie zasad
techniki prawodawczej, ktore naktada obowiazek zamieszczenia podpisu or-
ganu wydajacego akt na oryginalnym egzemplarzu®l.

Poglad ten uzasadnia dodatkowo takze analiza aktow wykonawczych do
samorzadowych ustaw ustrojowych. Zdaje sie ona przemawiaé za tym, ze
wolg prawodawcy bylo objecie obowigzkiem podpisywania wszystkich uchwat
organow jednostek samorzadu terytorialnego. W zatacznikach do rozporza-
dzen znajdujemy wzory blankietow korespondencyjnych m.in. dla spraw na-
lezacych do kompetencji rady, z ktorych wynika wymog podpisywania kaz-
dej uchwaty rady przez jej przewodniczacego. Mimo wiec, ze obowigzek ten
nie zostal wyraznie wyartykulowany, nalezy przyjaé jego obowigzywanie*2.

Analogiczne niedostatki podpisywania aktow prawa miejscowego doty-
czgq rowniez ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie, gdy chodzi
o stanowienie przez te organy rozporzadzen i zarzadzen. Rowniez w literatu-
rze przedmiotu nie po§wiecono tej kwestii nalezytej uwagi. W §wietle ogol-
nych ustalen nalezy przyjac per analogiam zasade, ze akt prawa miejscowego
zawierajacy przepis powszechnie obowigzujacy wydany przez monokratycz-
ny organ jest do chwili podpisania tylko projektem. Dopiero podpis upraw-
nionej osoby skutkuje, ze projekt staje aktem prawnym. Zatem, rozporza-
dzenie wojewody podpisane musi by¢ pod aktem prawa miejscowego przez
wojewode, zarzadzenie dyrektora urzedu morskiego — przez dyrektora odpo-
wiedniego urzedu?3, zgodnie z zasada, ze organem administracji publicznej
nie jest urzad (jako aparat pomocniczy organu), a dyrektor, czyli osoba,
z ktérej dziataniem przepisy prawne wiaza okreslone skutki prawne®4.

Odnoénie uchwat bedacych aktami prawa miejscowego, ze wzgledu na
ich specyfike, przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych wprowadzajg do-
datkowe w poréwnaniu z innymi uchwatami wymogi proceduralne warun-

40 Thidem, s. 299.

41§ 130 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 roku w spra-
wie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).

42 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 299-300.

43 Podobne konsekwencje nalezy wiazaé¢ z podpisem pod aktem prawa miejscowego
ztozonego przez zastepcéw wojewodow (wojewoda wykonuje zadania przy pomocy 11 IT wice-
wojewody, art. 27 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie). W sytuacji gdyby wo-
jewoda nie mogt pelni¢ swoich obowigzkéw, wowczas zakres zastepstwa rozciaga sie na
wojewodéw a nie pracownikéw upowaznionych przez wojewode w drodze upowaznienia.
Analogicznie podpisanie aktu prawa miejscowego nalezy odnies¢é do administracji niezespo-
lonej. Por. szerzej H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit.,
s. 188-189.

44 Por. J. Trzcinski, Pojecie konstytucyjnego organu parstwa, Wroctaw 1974, s. 136 i n.
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kujace ich obowigzywanie. Zaliczy¢ do nich nalezy wymoég niezwlocznego
podpisania przez przewodniczacego rady (sejmiku) oraz opublikowania, do-
datkowym zas§ warunkiem formalnym poprzedzajacym publikacje aktu pra-
wa miejscowego jest, przewidziana w ustawie o ogtaszaniu aktow norma-
tywnych, konieczno$§¢é umieszczenia pieczeci urzedowej na oryginale uchwaty,
obok podpisu organu®.

Po podpisaniu oryginatu aktu prawa miejscowego przez organ upowaz-
niony do jego wydania oraz opatrzeniu pieczecig urzedows, akt ten przed-
stawiany jest wojewodzie o jego ogloszenie ogloszenie.

Legalny akt prawa miejscowego to taki, ktory zostat opublikowany
W tym samym brzmieniu, w ktorym zostal ustanowiony. Takie stanowisko
wyrazit NSA, w wyroku z 29 sierpnia 2006 roku, stwierdzajac, ze ,(...) tresé¢
przekazanego do ogloszenia aktu prawa miejscowego musi by¢ identyczna
z treScig aktu uchwalonego. Jesli do ogloszenia przekazano akt prawny inny
w tresci do uchwalonego, to mamy do czynienia z tzw. niebytem” aktu prawa
miejscowego6.

Ustawa stanowi, ze wojewoda kieruje akt prawa miejscowego do publi-
kacji, umieszczajac na nim wize4’. Trzeba zwréci¢ uwage, ze ustawa nie
zawiera postanowienia explicite ustalajacego jakas dyrektywe co do terminu
(a raczej tempa) publikacji aktu prawa miejscowego. Wynika z tego tylko
tyle, ze wojewoda ma obowiazek skierowania przediozonego mu aktu prawa
miejscowego do publikacji. Swiadezy o tym uzyte przez ustawodawce stowo
ykieruje”. Oznaczaé¢ to moze, ze ogloszenie powinno nastapié¢ bez zbednej
zwtoki. Tak wiec wojewoda sprawdzac¢ moze jedynie, czy enumeratywnie
w ustawie wymienione wymogi formalne zostaty spelnione (czy jest to podpi-
sany oryginatl z pieczecia, trzema kopiami i wnioskiem o ogloszenie), i tylko
w przypadku ich niespetnienia odméwié¢ moze swej ,,wizy”, a wiec skierowa-
nia do publikacji. Taka regulacja definitywnie pozbawia wojewode prawa
merytorycznego kontrolowania aktu prawa miejscowego i odmawiania na
tej podstawie jego opublikowania. Istniejace wiec na gruncie poprzednio obo-
wigzujacych przepisow ryzyko nieuzasadnionego blokowania przez wojewo-
de publikacji aktéw prawa miejscowego zostalo usuniete8 .

45 Art. 15 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

46 Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2006 roku, II OSK 662/06, ,Wspélnota” 2007, Nr 1, s. 44.

47 Art. 15, 20 ust. 11 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

48 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 1999 roku w sprawie
zasad i trybu wydawania wojewddzkiego dziennika urzedowego (Dz.U. Nr 9, poz. 78) przewi-
dywato odno$nie publikacji aktéw prawa miejscowego kontrowersyjne uprawnienia zarow-
no redaktora naczelnego, jak i samego wojewody. § 6 ust. 2 rozporzadzenia przewidywat bo-
wiem, iz redaktor naczelny przed ogloszeniem danego aktu sprawdza, czy nie zachodzg
przeszkody prawne do jego ogloszenia. W przypadku zas stwierdzenia uchybien lub innych
przeszkdd do ogtoszenia aktu prawnego, wojewoda zwracal ten akt organowi, ktory go
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Nalezy przyjaé stanowisko, ze brak wtasciwego podpisu pod uchwatg
oznacza tak istotna wadliwo$é, ze uchwata nie powinna byé opublikowana
do momentu jej usuniecia.

Ogloszenie aktu prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku urzedo-
wym nastepuje w postaci zamieszczenia go na stronie internetowej pelnego
tekstu (np. uchwaty rady gminy) wraz z datg aktu, tytutem, podpisem i ewen-
tualnymi zatacznikami.

Oddzielnym zagadnieniem jest kwestia charakteru prawnego zatgczni-
kow do aktu prawa miejscowego. Pozbawienie ich, jako immanentnej czesSci
aktu prawa miejscowego moze budzi¢ watpliwosci. Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny we Wroctawiu w jednym z wyrokow stwierdzit, ze ,(...) dla oceny
zgodnos$ci z prawem uchwaly nie jest istotna kwestia dotyczaca zawarcia
treSci normatywnej w zalaczniku do tej uchwaty. Przepisy konstytucyjne
i ustawowe nie reguluja bowiem w sposéb zamkniety formy aktu prawa miej-
scowego. Z obowigzujacych przepisow nie wynika w szczegolnosci to, ze za-
lacznik do uchwaty wydanej na podstawie upowaznienia ustawowego nie
moze mieé charakteru normatywnego®?. Tym samym, w praktyce pojawia
sie dualizm aktow prawa miejscowego i zatacznikow. W zwigzku z tym nie-
ktore (takze zataczniki) maja charakter normatywny, a inne nie, gdyz za-
laczniki do nich takiego charakteru nie maja. W sytuacji, gdy zatacznik za-
wiera tresci o charakterze materialnoprawnym, to mozna przypisaé¢ mu cechy
aktu prawa miejscowego, natomiast gdy dotyczy kwestii technicznych, to
tego charakteru nie posiada.

Po podjeciu i ogloszeniu aktéow prawa miejscowego ich odpisy przekazuje
sie jednostkom organizacyjnym do wykonania. Rownolegle z tymi czynnoscia-
mi ustawodawca nalozyt obowigzek przedlozenia uchwat organom nadzoru.

Dzienr wydania wojewodzkiego dziennika urzedowego jest co do zasady
dniem ogloszenia aktu prawa miejscowego®®. Dzieri wydania wojewédzkiego
dziennika urzedowego precyzuje wojewoda oznaczajac go w kazdej pozycji
dziennika. Jako dzien wydania okresla sie date nie wczesniejsza od dnia
udostepnienia dziennika do sprzedazy w siedzibie organu wydajacego dzien-
nik®!l, Zatem, niedopuszczalne jest podawania jako dnia wydania dziennika
publikacyjnego daty wczesniejszej niz dzien, w ktorym faktycznie bedzie on
udostepniony do sprzedazy w siedzibie organu wydajacego. Jesli dziennik

przekazat, wskazujac stwierdzone uchybienia (§ 6 ust. 3); Por. na ten temat: T. Bagkowski,
A. Skora, Problemy publikacji aktéw prawa miejscowego w wojewddzkich dziennikach urze-
dowych [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysiqclecia, 1.6dz 2000,
s. 14-15; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 305.

19 Wyrok WSA we Wroctawiu z 2 lutego 2006 roku, sygn. akt IV SA/Wr 383/04,
Dz. Urz. Woj. Dolnoslaskiego 2007, Nr 4, poz. 22.

50 Art. 20 ust. 3 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych.

51 Art. 20 ust. 11 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.
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urzedowy bylby dostepny do sprzedazy w siedzibie organu wydajacego wcze-
$niej, niz okreslony na nim dzien wydania, dla ustalenia daty ogloszenia
aktu prawa miejscowego (a co za tym idzie, daty wejsScia w zycie tego aktu)
istotna bedzie nie data faktycznego udostepnienia dziennika do sprzedazy,
lecz data okreslona na danym numerze dziennika®2. Wyjatek stanowi ogtosze-
nie w wojewodzkim dzienniku urzedowym przepiséw porzadkowych, albowiem
,za dzien ich ogloszenia uwaza sie dzieri wskazany w obwieszczeniu3.
Organy stosujace prawo obowigzane sg uznawac za jedynie miarodajny
stan prawny wynikajacy z tresci aktow ogtoszonych w dziennikach urzedo-
wych. Przyjmuje sie¢ zatem domniemanie prawidtowosci wydania i ogtosze-
nia aktu normatywnego w dzienniku urzedowym. Konsekwencja uznania
materialnoprawnego charakteru czynnosci publikacji aktu prawa miejsco-
wego jest niedopuszczalnosé badania tej czynnosci przez inny organ, gdyz
takie uprawnienia posiada tylko Trybunat Konstytucyjny oraz sady.
Nalezy podniesé, ze dzienniki urzedowe wydawane w postaci elektro-
nicznej obecnie, co oznacza, ze bedg bardziej dostepne niz do tej pory, wbhrew
pozorom rowniez dla oséb niekorzystajacych samodzielnie ze Srodkow ko-
munikacji elektronicznej. Wystarczy bowiem, ze osoba taka wybierze sie do
urzedu, biblioteki, kawiarenki internetowej albo po prostu do znajomego
korzystajacego z takich srodkow i uzyska wydruk ogtoszonego aktu norma-
tywnego®%. Podzielam watpliwo§é G Wierczynskiego, ktory stawia dwa pyta-
nia. W jakiej postaci nalezy przekazywaé uprawnionym bibliotekom obo-
wigzkowe egzemplarze dziennikow urzedowych wydawanych w postaci
elektronicznej. Wydaje sie, ze mozna sie w tym wzgledzie wzorowa¢é na prak-
tyce stosowanej przez Biuro Oficjalnych Publikacji Europejskich, ktore wy-
syla uprawnionym bibliotekom no$niki (obecnie sg to ptyty CD) z numerami
Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej z danego okresu. Nie ma zadnych
wskazowek w tym zakresie, ale wydaje sie, ze okres, za jaki mozna sporza-
dza¢ takie nosniki, nie powinien przekraczac roku kalendarzowego. W kaz-
dym razie wydawcy poszczegolnych dziennikéw urzedowych powinni poin-
formowaé zainteresowane biblioteki o przyjetych zasadach realizacji
omawianych obowiazkow, zeby nie narazac sie na odpowiedzialnosé¢ karng
przewidziana w art. 8 powolanej ustawy®®. Drugie pytanie dotyczy rozwia-
zan polegajacych na tworzeniu uwierzytelnionych wydrukéw aktu ogtasza-

52 M. Paczocha, Oglaszanie samorzqdowych aktéw prawnych (czesé 1), ,Finanse Ko-
munalne” 2001, Nr 5, s. 39.

53 Art. 14 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

54 G. Wierczyriski, Zatozenia do przysztej regulacji zasad tworzenia i oglaszania prawa,
,Przeglad Sejmowy”, Nr 5, 2008, s. 135-151.

55 (. Wierczynski Grzegorz, Polska reforma ogtaszania prawa, ,Przeglad Sejmowy”
Nr 5, 2011, s. 23-36.
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nego w formie elektronicznej — czy jest potrzebne. Moim zdaniem Autor ar-
tykutu szuka odpowiedzi w zaleznosci od odpowiedzi na pytanie o trwatosé
zabezpieczenia, jakim jest podpis elektroniczny. Jako ze podpis ten (zwtasz-
cza w postaci tzw. bezpiecznego podpisu elektronicznego) odczytywany jest
za pomocg specjalnego oprogramowania, wykorzystujacego bazy danych cer-
tyfikowanych podmiotow zajmujacych sie udostepnianiem podpisow elek-
tronicznych, nie mozna zaktadaé, ze dany podpis elektroniczny bedzie ,,0d-
czytywalny” za kilkadziesigt lub kilkaset lat. Nalezy przyjac, ze z biegiem
czasu zaczng sie pojawiaé problemy z odczytem podpisow elektronicznych
dotaczonych do aktow prawnych ogtoszonych w formie elektronicznej. Bio-
rac pod uwage mozliwo$é wystapienia takich probleméw i cheac mie¢ mozli-
wos¢ kontroli autentycznosci i integralnosci aktow prawnych ogtaszanych
w formie elektronicznej, warto wprowadzi¢ obowigzek przechowywania tych
aktéw réowniez w formie uwierzytelnionych wydrukow?S.

3.4. Inne sposoby publikacji aktéw prawa miejscowego

Przepisy porzadkowe, ktore jako akty prawa miejscowego — z mocy prze-
pisu art. 13 pkt 11 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych — ogtasza sie
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, zas na podstawie przepisu szczeg6l-
nego — art. 14 ust. 1 — oglaszane sa ,w drodze obwieszczen, a takze w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w §rodkach masowego przeka-
zu”7. Ogloszenie w ten sposéb nie zwalnia z obowiazku ogloszenia przepi-
s6w porzadkowych w wojewédzkim dzienniku urzedowym (art. 14 ust. 3)°8.

Nalezy podkresli¢, ze omawiany sposob publikacji przewidziany zostat
jedynie wyjatkowo — dla przepiséw porzadkowych®?. Jest to przy tym dla
tych przepisow glowny, choé nie jedyny sposéb publikacji. Gtéwny, poniewaz
ustawodawca stanowi, ze za dzien ogloszenia przepisu porzadkowego uwaza
sie dziern wskazany w obwieszczeniu®, a nie dzieri wydania wojewédzkiego
dziennika urzedowego. Nie jedyny za$, gdyz ustawodawca wprowadza obo-

56 (. Wierczyriski, Austriacka ustawa o reformie ogltaszania aktéw prawnych jako poten-
cjalna inspiracja dla polskiego prawodawecy, ,,Przeglad Legislacyjny” Nr 1, 2010, s. 25-33.

57 J. Wilk, ,,Ogtoszenie” a ,podanie do wiadomosci” — problemy nie tylko semantyczne,
,2Nowe Zeszyty Samorzadowe” Nr 2, 2012, s. 16.

58 M. Paczocha, Oglaszanie samorzqdowych aktéw prawnych (czesé 1), op. cit., s. 36.

59 Podobienstwo tego rozréznienia daje wyraz art. 228 ust. 2 Konstytucji RP — rozpo-
rzadzenia wprowadzajace stan nadzwyczajny podlegaja ogloszeniu, a ponadto obowigzkowe
jest podanie go do publicznej wiadomosci w inny sposob. Takie rozwigzanie wskazuje, ze
ustawodawca wychodzi z realistycznego zatozenia, ze oficjalna publikacja aktu normatyw-
nego nie zapewnia skutecznego dotarcia go do zainteresowanych.

60 Art. 14 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych.
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wigzek oglaszania przepisow porzadkowych takze w wojewodzkim dzienni-
ku urzedowym®!. Szczegélnego podkreslenia przy tym wymaga, ze wyrazne
wskazanie przez ustawodawce chwili ogloszenia przepisow porzadkowych
rozstrzyga wszelkie co do tego watpliwosci, definitywnie konczac toczace sie
na ten temat spory na tle ustawy o samorzadzie gminnym i powiatowym®2.

Przewidziana w ustawie o ogtaszaniu aktow normatywnych dopuszczal-
nos¢ publikacji aktéow prawa miejscowego ,w drodze obwieszczen, a takze
w sposéb zwyczajowo przyjety lub w Srodkach masowego przekazu” spotyka
sie z krytyka doktryny. M. Szewczyk®3 podnosi watpliwosci co do zgodnosci
z Konstytucja RP odwotania sie w zakresie publikacji aktéw powszechnie
obowigzujacych do norm ustanowionych inng droga niz ustawowa, tj. norm
zwyczajowych i nadania zwyczajom kwalifikacji prawnej oraz co do mozliwo-
Sci subdelegowania przez ustawodawce zwyktego uprawnierr do okreslania
zasad i trybu ogtaszania aktow prawa miejscowego na rzecz innych organow
(np. sposob publikacji przez obwieszczenia). Autor uwaza, ze zwazywszy na
ogromng ,skale mozliwosci oddziatywania przez te organy na sfere praw
i wolnos$ci jednostek bezpieczniej bytoby opowiedzieé sie za tym, ze nowa
Konstytucja RP wymaga, aby warunki promulgowania aktéw prawa miej-
scowego zostaly okreslone jasno i jednolicie przez ustawodawce zwyklego”64,
a tym samym konieczno§¢ zmian regulacji ustawowych, ktore nie precyzuja
trybu i formy publikacji, lecz odsytajag w powyzszym wzgledzie do innych niz
prawne unormowan.

Odmienny poglad formutuje D. Dabek, wskazujac, ze w ustawie o ogta-
szaniu aktéw normatywnych nie sposob doszuka¢ sie sprzecznosci z Konsty-
tucja RP. Autorka wskazuje, ze w petni zachowane zostaty wymogi konstytu-
cyjne uregulowania zasad dotyczacych publikacji prawa miejscowego w akcie
rangi ustawowej. To bowiem ta wtasnie ustawa zawiera uregulowanie tych
zasad, organom samorzadu terytorialnego pozostawiajac jedynie ich wyko-
nanie (a nie jak twierdzi M. Szewczyk — ustalenie zasad). Nie ma wiec mowy
o zadnym subdelegowaniu uprawnien do okreslenia zasad publikacji®®.

61 Art. 14 ust. 3 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

62 Wobec braku wyraznej regulacji ustawowej okreslajacej, od ktérego momentu
w przypadku réznych sposob6éw ogloszenia, akt prawa miejscowego uznaje sie za ogltoszony,
w doktrynie toczyta sie dyskusja, czy nastepuje to w momencie pierwszego ogloszenia (tak:
P. Czechowski, A. Jaroszynski, S. Pigtek, Komentarz do ustawy o samorzqdzie terytorial-
nym, Warszawa 1994, s. 79), czy tez dopiero z chwilg ogloszenia we wszystkich kumulatyw-
nie wymaganych sposobach.

63 M. Szewczyk, Prawo miejscowe w Swietle przepiséw nowej Konstytucji RP, ,Przeglad
Legislacyjny” 1997, Nr 4, s. 17-18.

64 M. Szewczyk, Prawo miejscowe w sSwietle przepiséw nowej Konstytucji RP, op. cit.,
s. 18.

65 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 307.
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Nie wdajac sie w ocene stusznosci ktorejkolwiek z zaprezentowanej tu
grup pogladéw zaznaczy¢ jednak trzeba, ze obowigzywanie tego artykutu
nie pozostaje bez wplywu na dziatalno$é terenowej legislacji, a co za tym
idzie rowniez oglaszania porzadkowych aktow prawa miejscowego, ktora przy
istniejacej rozbieznosci interpretacji ma wptyw na legalne dzialanie orga-
now oraz prawa podmiotowe obywateli okreslonych spotecznosci. Uwazam,
ze regulacja formy publikacji przepiséw porzadkowych nie przystaje do za-
sady demokratycznego panstwa prawnego. Zestawienie np. art. 14 ust. 1
z art. 20 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych in-
nych aktéow prawnych prowadzi do wniosku, ze obwieszczenie, ktore zawie-
ra przepisy porzadkowe, moze zawierac¢ dowolny dzien ich ogloszenia, ponie-
waz brak jest regulacji, ze dzien ogloszenia wskazany w obwieszczeniu nie
moze byé wezesniejszy od daty faktycznego wywieszenia obwieszczenia. Po-
wyzsze rozumowanie mogtoby prowadzi¢ do konkluzji, ze w demokratycz-
nym panstwie prawnym dopuszczalne jest wskazanie w obwieszczeniu jako
dnia ogloszenia aktu, daty wczesniejszej niz dzien faktycznego ogloszenia
przepisow porzadkowych, ktore moga przeciez zawierac sankcje za ich naru-
szenie.

7 przepisu art. 14 ust. 11 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
wynika, iz obwieszczenie jest forma ogloszenia przepisow porzadkowych oraz,
ze w obwieszczeniu powinien by¢ okreslony dzien ogloszenia tych przepiséw.
Obwieszczenie jest wiec czyms$ innym niz sam akt normatywny zawierajacy
przepisy porzadkowe, ktory w tym obwieszczeniu jest zamieszczony. Uwa-
zam za powazng wade przyjecie, ze dzien ogloszenia przepiséw ma by¢ wska-
zany w obwieszczeniu, a nie w samych przepisach porzadkowych®6.

Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych nie wskazuje, kto ma ogta-
sza¢ w drodze obwieszczenia przepisy porzadkowe. Ogloszenie w drodze ob-
wieszczenia przepiséw porzadkowych uchwalanych przez organ stanowiacy
samorzadu terytorialnego nie bedzie raczej zadaniem tego organu, albowiem
jest on organem stanowigcym i kontrolnym. Podobnie jesli chodzi o prze-
wodniczgacego organu stanowigcego. Zdaje sie wiec wynikac, ze przepisy po-
winny by¢ ogloszone przez organ wykonawczy.

Wprowadzenie tego rodzaju sposobu oglaszania prawa powszechnie obo-
wigzujgcego uzasadniane jest specyfika aktow porzadkowych. Wydawane sg
one w sytuacjach naglego zagrozenia podstawowych wartosci, ich oddziaty-
wanie musi by¢ zatem mozliwie szybkie. Nie pozwala na to z oczywistych
wzgledow cykl wydawniczy wojewodzkiego dziennika urzedowego. Nalezy
nadto podkresli¢, ze poprzez ogloszenie w sposob zwyczajowo na danym te-
renie przyjety, czy w srodkach masowego przekazu zdecydowanie zwieksza

66 M. Paczocha, Oglaszanie samorzqdowych aktéw prawnych (czesé 1), op. cit., s. 39.
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sie szansa dotarcia z informacja o obowigzujacym prawie do maksymalnie
duzego kregu podmiotéw. Tylko zas w takim przypadku mozliwe bedzie osig-
gniecie skutecznos$ci jego dziatania. Korzysci wynikajace wiec z przyjecia
takiego sposobu publikowania prawa miejscowego beda znacznie wieksze,
niz wynikajace z jednolitosci uznawanej przez autora jako istotna wartosé
publikacji®?.

W pismiennictwie pojawity sie tez poglady o braku praktycznego zna-
czenia oglaszania aktow prawa miejscowego w sposob zwyczajowo na danym
terenie przyjety: ,dawne zwyczajowe sposoby (np. okélnik sottysa, ogtasza-
nie przez gonca w centralnym miejscu wsi, czy miasta) zanikly, a nowe nie
sa zbyt bogate”®8. Praktyka wskazuje, ze nie mozna sie z tym pogladem
zgodzié. Istnieje wiele jednostek samorzadowych, w ktorych te wlasnie spo-
soby komunikowania tresci norm nadal funkcjonujg i sa najszybsza metoda
dotarcia do mieszkancéw. Dobrze wiec, ze ustawodawca z tego sposobu nie
zrezygnowal, umieszczajac go alternatywnie, obok innych metod publikowa-
nia tresci prawa miejscowego®?.

Ustawa stanowi, ze oglaszanie przepisow porzadkowych odbywacé sie moze
,w drodze obwieszczen, a takze w sposéb zwyczajowo przyjety na danym
terenie lub w Srodkach masowego przekazu”. Sformutowanie to w niewiel-
kim tylko stopniu odbiega od uzywanego poprzednio odno$nie sposobu pu-
blikowania przepisow gminnych stwierdzenia, ze ,ogtasza sie przez ich pu-
blikacje w Srodkach masowego przekazu oraz w drodze obwieszczen lub
W sposob zwyczajowo na danym terenie przyjety”. Mimo, ze wskazane przez
ustawodawce sposoby ogtoszenia aktow o charakterze porzadkowym wydaja
sie zrozumiate, pewne watpliwosci interpretacyjne moze nasung¢ uzycie przy
ich wyliczeniu spgjnikéw ,lub” i ,a takze”70.

W doktrynie najczesciej w ogole nie przywigzuje sie do tego problemu
wagi. Przyktadem takiego podejScia jest komentarz A. Agopszowicza do art.
42 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w ktorym analiza zasad dotycza-
cych sposobow publikacji przepisow gminnych ogranicza sie do stwierdzenia
»(...) publikacja w sposéb okreslony w ust. 1 (.. )71, Podobnie w podreczniku
pod red. J. Bocia ograniczono sie do zacytowania ustawy stwierdzajac, iz
ogloszenie przepisow gminnych jest ,dokonywane poprzez rozplakatowanie
obwieszczen w miejscach publicznych lub w inny sposéb przyjety, a takze przez

67 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 308.

68 Por. J. Jagielski, Przepisy porzqdkowe wojewody i gminy, ,Czlowiek i Srodowisko
1992, Nr 1-2, s. 51; M. Jaroszynski, Decentralizacja funkcji prawotwdérczej jako czynnik
demokratyzacji, ,Problemy Rad Narodowych” 1965, Nr 4, s. 35.

69 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 308.

70 Thidem, s. 308.

71 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzadzie terytorialnym — komentarz, War-
szawa 1997.

”»
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ogloszenie w prasie lokalnej”, oraz do stwierdzenia, iz ,powiatowe przepisy
porzadkowe oglaszane sa w sposob charakterystyczny dla tej grupy aktow
normatywnych”’2. Takze K. Pogérski ogranicza sie jedynie do stwierdzenia,
ze ,szczegolny charakter przepisow porzadkowych wymaga specyficznej
— wskazanej w art. 44 ust. 1 — publikacji”3.

Niektorzy autorzy, zauwazajac problem wynikajacy z wymienienia przez
ustawodawece trzech roznych sposobéw publikacji bez wyraznego wskazania,
czy nalezy je stosowac tacznie, czy oddzielnie, prezentuja stanowisko, iz po-
wyzsze sposoby publikacji aktow prawa miejscowego stosowane moga by¢
alternatywnie. Przykiladem takiego podejscia do analizowanego zagadnie-
nia jest stanowisko P. Czechowskiego, ktory twierdzi, iz ogloszenie przepi-
sow gminnych nastepuje ,badz przez rozplakatowanie obwieszczenn w miej-
scach publicznych (...) lub w inny sposob miejscowo przyjety (...) ustawa
przewiduje réwniez mozliwo$¢ ogtaszania przepisow lokalnych w miejscowej
prasie”’*. W powyzszym stwierdzeniu wyraza wiec poglad, iz ,w przypadku
opublikowania przepiséw gminnych w rézny sposob (art. 42 ust. 1) przyjac
nalezy, ze wchodza w zycie z dniem ich pierwszego ogloszenia”’>.

Odmienne rozwigzanie wprowadza T. Milczarek. Wyliczajac wymogi, jakie
wprowadza ustawa o samorzadzie powiatowym w zakresie wydawania ak-
tow prawa miejscowego przez powiat wskazuje m.in. o ,ogtaszaniu aktow:
w wojewodzkim dzienniku urzedowym, przez publikacje w $rodkach maso-
wego przekazu, przez rozplakatowanie obwieszczen, w sposéb zwyczajowo
przyjety (...)”76. Poniewaz autor nie uzywa zadnego spéjnika, domniemywaé
nalezy, iz chodzi tu o koniunkcje wymogoéw, ktore — jak pisze — ,majg charak-
ter obligatoryjny, co oznacza, ze organy powiatu majg bezwzgledny obowig-
zek ich przestrzegania i realizowania”’”.

Nalezy podkreslié, iz zasygnalizowana tu problematyka ma niezwykle
istotne znaczenie z punktu widzenia obowigzywania aktow prawa miejscowe-
go. Nieogtoszenie aktu prawa miejscowego, badz wadliwo$¢ tego ogloszenia

powoduje, ze uchwata lub rozporzadzenie porzadkowe nie wchodzi w zycie’8.

72 J. Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 82.

73 K. Podgérski, C. Martysz, Samorzqd powiatowy — praktyczny komentarz, Katowice—
—Zielona Gora 1998, s. 137; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit.,
s. 308-309.

74 P. Czechowski, A. Jaroszynski, S. Piatek, Komentarz do ustawy o samorzqdzie tery-
torialnym, op. cit., s. 79.

75 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, op. cit., s. 309.

76 T. Milczarek, Samorzqd powiatowy, Warszawa 1999, s. 63.

77 T. Milczarek, Samorzqd powiatowy, op. cit., s. 64; D. Dabek, Prawo miejscowe samo-
rzqdu terytorialnego, op. cit., s. 309.

78 Zob. postanowienie NSA z dnia 7 grudnia 1994 roku, sygn. akt SA/Wr 2426/94,
ONSA 1995, Nr 4, poz. 178.
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7 tego tez wzgledu niezwykle istotne jest precyzyjne okreslenie wynikaja-
cych z ustawy wymogéw dotyczacych publikacji’®.

W moim przekonaniu dla rozwigzania wyzej zarysowanego problemu
zasadnicze znaczenie przypisaé¢ nalezy wykladni literalnej cytowanych sfor-
mulowan ustawy o ogtaszaniu aktéow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych. W wyniku takiego dzialania dochodzimy do wniosku, iz
w przypadku porzadkowych aktow prawa miejscowego, ustawodawca prze-
widzial oprécz ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym, alterna-
tywne dwa sposoby ich publikacji:

1) ogtoszenie w drodze obwieszczenia i zarazem w sposob zwyczajowo
przyjety na danym terenie, albo

2) ogloszenie w drodze obwieszczenia i zarazem w Srodkach masowego
przekazu.

Po stwierdzeniu ,jogloszenie w drodze obwieszczen” ustawodawca uzywa
spojnika ,,a takze”, a wiec stosuje koniunkcje z nastepujacymi po niej dwoma
alternatywnymi sposobami oglaszania80. Z zestawienia regulacji zawartych
w ustawie o ogtaszaniu aktow normatywnych i innych aktéw prawnych wy-
nika, ze przepisy porzadkowe zostana prawidlowo ogloszone, jezeli tacznie
spetnione beda wskazane wyzej wymogi, a wigc oprocz ogloszenia jego tresci
w drodze obwieszczen zostanie on alternatywnie ogloszony w sposob zwy-
czajowo przyjety na danym terenie lub w Srodkach masowego przekazu. Nie-
zaleznie od tego musi on zostac ogtoszony réwniez w wojewodzkim dzienni-
ku urzedowym3!. Przy czym, ogloszenie ich w dzienniku urzedowym nie jest
warunkiem koniecznym ich wejScia w zycie, ale forma ,zarejestrowania”,
yutrwalenia” tekstu aktu ogloszonego w inny, przepisany prawem, sposob.
Dopiero takie ogloszenie czyni zado$¢ wymaganiom ustawy (jest oglosze-
niem w trybie okreslonym w ustawie) i spetnia warunek z art. 88 ust. 1
Konstytucji RP82.

Powyzszy sposob interpretacji jest niewatpliwie w petni zgodny z literal-
nym brzmieniem ustawy, ,ze dniem ogloszenia aktu jest dzien wskazany
w obwieszczeniu”. Wynika z niego bowiem, ze takie obwieszczenie zawsze
musi mie¢ miejsce, w przeciwienstwie do pozostatych dwoch sposobéw publi-
kacji, ktorych zastosowanie jest alternatywne.

79 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 309.

80 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 1995 roku., sygn. akt SA/Sz 94/95, ,Finanse Komu-
nalne” 1995, Nr 5.

81 M. Paczocha, Ogtaszanie samorzgdowych aktéw prawnych (czesé 1), op. cit., s. 36;
D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 310.

82 A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka oglaszania aktéw normatywnych op. cit.,
s. 164; S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 17.
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Od publikacji aktu prawa miejscowego w powyzszym trybie, ktory wa-
runkuje jego obowigzywanie, odrozni¢ nalezy nalozone przez ustawodawce
obowigzki w zakresie ujawnienia tresci ustanowionego prawa miejscowego
w celach informacyjnych. Wojt lub burmistrz (prezydent miasta) maja obo-
wigzek przestania przepisow porzadkowych do wiadomosci wdjtom sgsied-
nich gmin i staro$cie, w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustano-
wieniu®3. Takze starosta ma obowiazek przestania przepiséw porzadkowych
powiatu nastepnego dnia po ich ustanowieniu do wiadomos$ci organom wy-
konawczym gmin potozonych na obszarze powiatu i starostom powiatow sa-
siednich®?%. Podobng regulacje zawiera tez ustawa o administracji rzadowej
w wojewodztwie, ktora stanowi, ze rozporzadzenia porzadkowe wojewoda
przekazuje niezwlocznie Prezesowi Rady Ministrow, marszatkowi wojewodz-
twa, starostom, prezydentom miast, burmistrzom i wéjtom, na ktorych tere-
nie rozporzadzenia majg byé stosowane8®.

Od powyzej opisanych sposobow oglaszania przepiséw porzadkowych,
ustawodawca ustanowil nieliczne regulacje lex specialis, np. w ustawie
o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej, ktora
reguluje inne sposoby utrwalenia tresci norm prawnych, tj. ,(...) moze ono
by¢ publikowane w drodze obwieszczen w miejscach jego obowigzywania,
droga radiowg lub w inny sposob zwyczajowo przyjety w zegludze morskiej
lub na danym terenie”86.

Nie sa to jednak zasady, ktore odbiegaja od zasad okreslonych w ustawie
o ogtaszaniu aktow normatywnych, a gdyby chodzito o stwierdzenie auten-
tycznosci tekstu aktu normatywnego podanego do publicznej wiadomosci, to
mozna porownac go nastepnie z tekstem ogloszonym we wltasciwym woje-
woédzkim dzienniku urzedowym5’.

W tym miejscu pozostaje do rozwigzania jeszcze jeden dylemat, a mia-
nowicie, jakie skutki rodzié¢ bedzie brak lub wadliwos¢ ogloszenia przepisu
porzadkowego w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Wobec ustanowienia
przez ustawodawce wyraznej zasady, ze dniem ogloszenia tych przepisow
jest dzien wskazany w obwieszczeniu, nie moze ulegac¢ watpliwosci, ze brak
lub wadliwo$é ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym pozostanie
bez wplywu na obowigzywanie aktu. Moze ono mie¢ jedynie znaczenie z punk-
tu widzenia przestrzegania zasady pewnosci obrotu prawnego88.

83 Art. 41 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym.

84 Art. 43 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym.

85 Art. 40 ust. 3 ustawy o administracji rzadowej w wojewédztwie.

86 Art. 48 ust. 6 ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczypospo-
litej Polskiej i administracji morskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2013 roku, poz. 934 ze zm.).

87 Art. 48 ust. 7 ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczypospo-
litej Polskiej i administracji morskiej (tekst jedn. Dz. U. z 2013 roku, poz. 934 ze zm.).

88 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 310.
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3.5. Obowigzki wojewody zwigzane w wydawaniem
wojewoddzkiego dziennika urzedowego

Cechg procesu prawotworczego, jako procesu decyzyjnego, jest jego se-
kwencyjnosé, ktora sktada sie z nastepujacych po sobie etapow, w ktorych
uczestniczg rézne podmioty. Niewatpliwie znaczaca role w publikacji dzien-
nika urzedowego odgrywa wojewoda89.

Czynnos¢ publikacji aktow prawa miejscowego jest ksztattowana przez
obowigzujace normy prawne. Obecna ustawa o ogtaszaniu aktow normatyw-
nych wprowadzita nowy model publikacji aktéw, zdecydowanie réznigcy sie
od poprzednio obowigzujacych regulacji. Wojewoda zajmuje pozycje szcze-
golna, z jednej strony jest organem kontrolnym w zakresie publikacji aktow
prawa miejscowego oraz organem wilasciwym do publikacji aktow prawa
miejscowego w dzienniku urzedowym, jak rowniez posiada wiele uprawnien,
np. kompetencje administracyjng do wydawania aktéw prawa miejscowego.

Rola wojewody w zakresie publikacji aktow prawa miejscowego, tzn. ofi-
cjalnego ogtaszania aktow normatywnych oraz faktycznego docierania tresci
tych aktow do wiadomosci publicznej jest doniosta ze wzgledow etycznych??,
a takze ze wzgledu na skutecznosé stanowionych norm. Prawidtowa publi-
kacja aktu prawa miejscowego ma podstawowe znaczenie dla jego obowiazy-
wania, jest bowiem warunkiem jego wejscia w zycie.

Zadania wojewody w omawianym zakresie zostaly okreslone w art. 15
ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych, z ktorego wynika, ze podstawa
do ogltoszenia aktow prawa miejscowego jest ich oryginat podpisany przez
upowazniony do wydania tego aktu organ wraz z pieczecia urzedowa. Gene-
ralnie uprawnienia wojewody majg charakter kontrolny, a zatem organ ten
moze jedynie sprawdzié, czy enumeratywnie w ustawie wymienione wymogi
formalne zostaty spetnione (czy jest to podpisany oryginal z pieczecia, trze-
ma kopiami i wnioskiem o ogloszenie), i tylko w przypadku ich niespetlnienia
odmoéwié moze swej ,wizy”, a wiec skierowania do publikacji. Nalezy zazna-
czy¢, ze weryfikacja legalnoSci aktow prawa miejscowego prowadzona jest

89 S. Szczepaniak, Oglaszanie aktéw prawa miejscowego — wybrane zagadnienia, ,Sa-
morzad terytorialny” Nr 3, 2014 r, s. 34—42.

90 Warunek nalezytego oglaszania aktéw normatywnych i wprowadzania w zycie oraz
tatwego odnalezienia w zbiorach przepisow i zrozumienia przez zainteresowanych postulo-
wat przed laty, Austriacki Sad Konstytucyjny, stwierdzajac, ze: ,,Przepis, ktorego zrozumie-
nie wymaga wyrafinowanej wiedzy z zakresu prawa konstytucyjnego, specjalnego przygoto-
wania prawniczego i do§wiadczenia oraz pilno$ci archiwisty, nie jest wigzaca norma prawng”.
Cyt. za D. Merten, Ustawodawstwo w paristwie prawnym. Mozliwosci, wyzwania, zobowig-
zania [w:] Tworzenie prawa w demokratycznym paristwie prawnym, red. H. Suchocka, War-
szawa 1992, s. 20. Por. takze G. Wierczynski, ,,Obowigzywanie” a ,wejscie w zycie” — uwagi
polemiczne ,Panstwo i Prawo” 2007, z. 2, s. 108-109.
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w odrebnym postepowaniu, ktore nie zostato powigzane z procedura ich publi-
kacji%l. Z ustawy réwniez nie wynika aby wojewoda byl uprawniony do okre-
§lania dodatkowych przestanek publikacji, np. zgodno$ci uchwaty z zasada-
mi pisowni, czy tez stosowanej w uchwale techniki legislacyjnej. Nalezy zatem
przyjaé, ze oceny aktu wojewoda dokonuje jedynie formalnej, a nie material-
nej. Nie moze on podejmowac wtasciwych dziatan ,homeostatycznych” w celu
naprawienia btedow. Taka regulacja definitywnie pozbawia wojewode prawa
merytorycznego kontrolowania aktu prawa miejscowego, ktory nie zostat
zakwestionowany w stosownym trybie przez organ nadzoru®? i odméwienia
na tej podstawie jego opublikowania®3. Zdaniem NSA, wyrazonym w wyro-
ku z 4 grudnia 2002 roku, ,(...) zamieszczenie przez organ wydajacy woje-
wodzki dziennik urzedowy wizy na akcie normatywnym nie jest kontrola
organu przekazujacego ten akt, lecz oceng prawnej mozliwosci opublikowa-
nia danego aktu w dzienniku urzedowym”94.

Stosownie do art. 151 20 ust. 11 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatyw-
nych wojewoda kieruje akt prawa miejscowego do publikacji, umieszczajac
na nim wize%. Wynika z tego, ze wojewoda ma obowiazek skierowania przed-
lozonego mu aktu prawa miejscowego do publikacji — Swiadczy o tym uzyte
przez ustawodawce zwrot ,kieruje”6. Zakladajac racjonalnosé dziatania usta-
wodawcy, nalezy wysuna¢ teze, ze celowa jest regulacja okreslajaca zasade
niezaleznej publikacji aktu prawa miejscowego, bez konieczno$ci oczekiwa-

nia na wynik badania jego zgodnoéci z prawem?7.

91 G. Ninard, Niezwtocznie, ale nie natychmiast, ,Rzeczpospolita” 2003, Nr 154, s. C3;
J. Kunert, Zasady techniki prawodawczej w procesie stanowienia prawa miejscowego, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2008, Nr 1-2, s. 93-95.

92 Por. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2003 roku, sygn. akt II SA/E.d 1331/03, OwSS
2004, Nr 4, poz. 101.

93 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 1999 roku w sprawie
zasad i trybu wydawania wojewdédzkiego dziennika urzedowego (Dz.U. Nr 9, poz. 78) przewi-
dywato, odnosénie publikacji aktéw prawa miejscowego, kontrowersyjne uprawnienia za-
rowno redaktora naczelnego, jak i samego wojewody. § 6 ust. 2 Rozporzadzenia stanowit, iz
redaktor naczelny przed ogloszeniem danego aktu sprawdza, czy nie zachodza przeszkody
prawne do jego ogloszenia. W przypadku zas stwierdzenia uchybien lub innych przeszkod
do ogloszenia aktu prawnego, wojewoda zwracat ten akt organowi, ktéry go przekazat, wska-
zujac stwierdzone uchybienia (§ 6 ust. 3); szerzej na ten temat zob. T. Bakowski, A. Skora,
Problemy publikacji aktéw prawa miejscowego w wojewddzkich dziennikach urzedowych,
op. cit., s. 14-15; D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, op. cit., s. 305.

94 Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2002 roku, sygn. akt I SAB/Ed 5/02, ONSA 2003, Nr 4,
poz. 146.

95 Art. 15, 20 ust. 11 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

9 Por. R. Skwarlo, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 pazdziernika 2003 r, II SA/Ld
1331/03, GSP-Prz.Orz. 2006, Nr 3.

97 J. Dytko, Nadzér wojewody a publikacja aktéw prawa miejscowego, ,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” Nr 1, 2008, 1.
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Teza o powiazaniu procesu publikacji z procesem nadzorczym, nawet
z punktu widzenia wykladni celowoSciowej, nie zastuguje na uwzglednienie,
tym bardziej, ze duza cze$¢ aktow prawnych stanowionych przez organy
gminy nie wymaga procedury publikacyjnej, cho¢ podlega procedurze nad-
ZOrczej.

Kolejnym zagadnieniem, ktére moze budzi¢ watpliwosci jest okreslenie
wymogu ,niezwtocznosci” publikacyjnej (art. 3). Pod pojeciem ,niezwlocz-
nie”?8 nalezy rozumieé ,bez zbednej zwloki”. Warunek niezwlocznosci musi
by¢ rozwazany obiektywnie na ptaszczyznie przepisow okreslajacych wymo-
gi dla organu publikujacego przepisy o nadzorze, czyli ,niezwtocznie” to na-
tychmiast, gdy sa spetnione do tego przestanki. Poniewaz powotany przepis
nie okresla poczatku biegu terminu, nalezy wnosié, ze data tq jest przekaza-
nie aktu do publikacji. Zwtoka w opublikowaniu aktu moze by¢ zatem uza-
sadniona wylacznie wzgledami techniczno-organizacyjnymi, natomiast nie
moze byé uzasadniona faktem dokonywania czynno$ci nadzorczych wobec
tego aktu.

Procedury te taczy fakt, ze ten sam organ sprawuje nadzor nad dziatal-
noscig samorzadu terytorialnego i wydaje dziennik urzedowy. Pelnienie dwdch
funkcji przez wojewode, nie oznacza potaczenie obu procedur, a brak regula-
¢ji prawnej bezposrednio odnoszacej sie do sposobu ich wykonywania, spra-
wia ze rozwigzania prawne zawarte w ustawie o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych i w samorzadowych ustawach ustrojowych musza byé rozwazana
przy zastosowaniu wykladni jezykowej, jak i systemowej, celowosSciowej,
a takze historyczne;j.

Powyzsza procedura publikacji aktow prawa miejscowego nie przystaje
do zasady panstwa prawnego, z tego przede wszystkim powodu, ze nie
uwzglednia czynnosci organéw nadzoru nad dziatalnosci tych jednostek. Nie
uzaleznia np. publikacji aktu prawa miejscowego od tego, iz nie zostata stwier-
dzona jego niewaznos$¢, czy niezgodno$¢ z prawem przez wlasciwy organ
nadzoru (akt deklaratoryjny). Kontrowersyjny bytby poglad, iz dziatalnosé
organow nadzoru nie ma znaczenia dla legalnosci publikowanych aktéw prawa
miejscowego. Ustawa rowniez nie przewiduje ogltaszania rozstrzygniec¢ nad-
zorczych podejmowanych w stosunku do uchwat organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego przez wlasciwe organy nadzoru. Nie pozostaje nic inne-
go jak przyjac, ze moga by¢ publikowane wytacznie akty, ktorych niewaznosci

98 H. Izdebski nadaje terminowi niezwlocznie inne ,znaczenie”, tzn. wskazuje ze ter-
min na zakonczenie catego postepowania nadzorczego wynosi 30 dni od dnia doreczenia
aktu, a zatem ,co najmniej potowa tego okresu moze by¢ przeznaczona na badanie, czy nie
istniejg przestanki do wszczecia postepowania nadzorczego, jezeli w tym terminie nie do-
chodzi do wszczecia postegpowania nadzorczego, to istniejg podstawy do ogloszenia aktu.
Tenze, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001, s. 217.
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ani niezgodno$ci z prawem nie stwierdzit wtasciwy organ nadzoru w okre-
slonym przez prawo terminie?®. Odmienny poglad mialtby taki skutek, ze
w obrocie prawnym mogg funkcjonowaé akty prawne, ktérych niewaznosé,
czy niezgodno$é z prawem zostala stwierdzona przez organ nadzorul®0,

Opublikowanie uchwaty organu jednostki samorzadu terytorialnego (kto-
rej niewazno$¢ badz niezgodnosé z prawem nie zostata we wlasciwym trybie
stwierdzona i ktore zostaty przekazane do publikacji w sposob okreslony
przepisem art. 15 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, jest obowigz-
kiem wojewody, ktéry wydaje wojewédzki dziennik urzedowyl0l.

W orzecznictwie wypowiedziano poglad, ze ,wojewoda ma obowigzek
opublikowania w wojewodzkim dzienniku urzedowym kazdej uchwaty jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktora zostata mu prawidtowo przedlozona
do kontroli, a jej niewaznoSci, ani niezgodnos$ci z prawem nie orzekl ani
wojewoda, ani sqd administracyjny. Niepublikowanie przez wojewode uchwaty
jednostki samorzadu terytorialnego w wojewodzkim dzienniku urzedowym
jest szczegdlnym rodzajem bezczynnosci organu administracji publicznej, do
ktorego ma zastosowanie szczegélny tryb skargowy z art. 45 ust. 1 ustawy
o administracji rzadowej w wojewédztwie”102, Jednostkom samorzadu tery-
torialnego przystuguje prawo ztozenia skargi na bezczynnos$é wojewody, zwia-
zang, z nieopublikowaniem (bezpodstawna odmowag opublikowania) uchwat.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, poprawne ogloszenie o ktorym
mowa w art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, oznacza:

1) czynno$¢ konwencjonalng zamieszczenia tekstu aktu normatywnego
np. w dzienniku urzedowym, ale nadto

2) udostepnienie egzemplarzy tego dziennika ,(...) a wiec przynajmniej
skierowanie go do rozpowszechnienia”103,

Zdaniem S. Wronkowskiej, ze wzgledu na skrétowosé przytoczonej wy-
powiedzi nie jest jasne, czy Trybunat Konstytucyjny podkreslit jedynie spra-
we oczywista, a mianowicie, ze sensem zamieszczenia tekstu aktu norma-
tywnego w dzienniku urzedowym jest udostepnienie go, a nie wydrukowanie
pewnej iloSci egzemplarzy, czy tez wypowiedziat sie co do tego, ze dniem

99 Podobne stanowisko zajal NSA, stwierdzajac, ze ,(...) wymég niezwlocznego ogla-
szania przez wojewode aktow prawa miejscowego, (...)odnosi sie do aktow skontrolowanych
w trybie nadzoru”. Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2003 roku, sygn. akt IT SA/L.d 1331/03,
OwSS 2004, Nr 4, poz. 101.

100 M. Paczocha, Ogtaszanie samorzgdowych aktéw prawnych (czesé 2), op. cit., s. 43.

101 Thidem, s. 44.

102 Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt OSA 3-4/00, ONSA 2001, Nr 2,
poz. 46. Aprobujaca glosa W. Czerwinskiego, ,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 5, s. 58-60.

103 Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 roku., sygn. akt K. 4/99, OTK ZU 1999, Nr 7,
poz. 165, s. 895; por. tez wyrok TK z 16 czerwca 1999 roku, sygn. akt P. 4/98, OTK 1999, Nr 5,
poz. 98 oraz wyrok TK z 20 czerwca 2002 roku, sygn. akt K 33/01, OTK 2002, Nr 4, poz. 44.
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ogloszenia aktow zamieszczonych w dzienniku jest dzien skierowania eg-
zemplarzy tego dziennika do rozpowszechnienia. Ta ostatnia przytoczona
interpretacja bytaby niebezpieczna dla pewnosci prawal04,

Zauwazmy, ze prawidtowa publikacja aktéw prawa miejscowego, to nie
tylko podanie do publicznej wiadomosci tekstu aktu w wojewodzkim dzien-
niku urzedowym, ktéry wydaje wojewodal®®, ale takze umozliwienie fak-
tyczne zapoznanie si¢ z prawem miejscowym zainteresowanym, co impliku-
je nakaz rozpowszechniania tekstul06,

Ustawodawca natozyl zatem na wojewode obowigzek, aby jako dzien
wydania dziennika urzedowego okreslat date nie wczesniejsza od dnia udo-
stepniania egzemplarzy dziennika do sprzedazy w siedzibie organu wydaja-
cego dziennik (art. 20 ust. 2). Oznacza to, ze okreslajac date wydania dziennika
organ musi wzig¢ pod uwage nie tylko czas potrzebny do wydrukowania da-
nego numeru dziennika, lecz takze czas niezbedny do wykonania czynnosci
zwigzanych ze skierowaniem dziennika do rozpowszechniania i udostepnienia,
co najmniej w punkcie sprzedazy w siedzibie organu wydajacego dziennik107.

Rozwiazanie przyjete w ustawie zaktada zatem jedynie domniemanie
zgodnos$ci dnia wskazanego na danym numerze dziennika urzedowego z dniem
udostepnienia egzemplarzy tego dziennika do sprzedazy w siedzibie organu,
ktory dziennik wydaje. Jednak podstawg do usprawiedliwienia nieznajomo-
$ci aktow normatywnych zamieszczonych w dzienniku, ktére wchodza w zycie
z dniem ogloszenia i przyjecia, ze dniem wejsScia w zycie aktu jest dzien
udostepnienia egzemplarzy dziennika, w ktérym ten akt ogloszono, moze
by¢ obalenie tego domniemania, tj. wskazanie, ze udostepnienia dziennika
nastapito w innym dniu, niz wskazany na jego winieciel08,

Zaznaczy¢ nalezy, ze dla jawnos$ci prawa podstawowe znaczenie ma spo-
sob rozpowszechniania wojewodzkiego dziennika urzedowego i faktyczny
dostep do niego szerokiego kregu zainteresowanych. W tym zakresie ustawa
przewiduje w szczegolnosci: rozpowszechnianie wojewddzkiego dziennika
urzedowego przez sprzedaz w stalych punktach (obowiazkowo w siedzibie

104 S Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych, op. cit., s. 12.

105 Art. 23, 20 ust. 11 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych.

106 Por. G. Wierczynski [w:] Zasady techniki prawodawczej, pod red. naukowsa J. Wa-
rylewskiego, Warszawa 2003, s. 225-226; J. Ciapala, Zagadnienia okreslenia prawnych form
aktow prawa miejscowego i ich publikacji, op. cit., s. 89.

107" A, Preisner, Podstawy prawne i praktyka oglaszania aktéw normatywnych, op. cit.,
s. 169-170.

108 Thidem, s. 170. Zasadne jest chyba przyjecie, iz kazdy, kto poniést szkode wskutek
okreslenia przez organ wydajacy dziennik nieprawidtowej daty jego wydania, w szczegolno-
$ci w razie ,antydatowania” dziennika, moze domaga¢ sie odszkodowania z tytutu niezgod-
nego z prawem dziatania wtadzy publicznej.
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urzedu wojewodzkiego i delegatury urzedu wojewdodzkiego, dodatkowo w sie-
dzibach organéw samorzadu terytorialnego lub innych miejscach stosownie
do miejscowych potrzeb)oraz w systemie prenumeraty (sprzedaz w systemie
prenumeraty prowadzi staty punkt sprzedazy w siedzibie urzedu wojewodz-
kiego i delegatury urzedu wojewédzkiego) (art. 25)109,

Wojewoda prowadzi zbior wojewddzkich dziennikow urzedowych. Do
kazdego rocznika wydaje skorowidz. Te zbiory dziennikow urzedowych wraz
ze skorowidzami sa wylozone w siedzibie wojewody do nieodptatnego po-
wszechnego wgladullO.

Takie zasady maja stworzy¢ sie¢ dystrybucyjna wojewodzkiego dzienni-
ka urzedowego w celu zapewnienia dostepu do oglaszanych w nim przepi-
sow powszechnie obowigzujacych. Nalezy jednak zauwazyé, ze mimo tych
wysitkow ustawodawcy, w praktyce dziennik urzedowy nadal nie tylko nie
jest powszechnie dostepny, ale w ogdle znany. Znamiennym sa w tym wzgle-
dzie podnoszone przez NSA wobec organéw administracji publicznej zarzu-
ty, ze ,w aktach sprawy nie zgromadzono catego materiatu dowodowego,
brak w nich bowiem opisu z miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego (...) uniemozliwia to sadowi kontrole zgodnos$ci zaskarzonej decyzji
z prawem, stanowiac podstawe do uchylenia”lll, Przeciez plan taki jest ak-
tem prawa miejscowego, jest Zrodtem prawa, do ktorego dostepnosé jest po-
wszechna i co do ktorego obowigzuje domniemanie jego znajomos$ci. Podany
przyktad dowodzi, ze §wiadomos$é na temat charakteru prawnego aktéow prawa
miejscowego i organow publikacyjnych te akty zawierajacych jest nadal mata.
Pomimo wiec czynionych przez ustawodawce wysitkow w celu zapewnienia
dostepnosci wojewodzkiego dziennika urzedowego, nadal nie jest on powszech-
nie znany. W dalszym ciggu, w wielu miejscach fikcjg jest powszechna do-
stepnosé wojewodzkich dziennikéw urzedowych, w ktorych zreszta — mimo
istnienia takiego obowigzku — i tak nie publikuje sie wszystkich aktow pra-
wa miejscowego. Trudno zas oczekiwaé od obywateli przestrzegania prawa,
jezeli nie wiedzg oni o jego istnieniull?.

Zbior wojewodzkich dziennikéw urzedowych, w ktorych publikowane sg
m.in. wszystkie akty prawa miejscowego, prowadzi wojewodall3, niezalez-
nie jednak od tego, ze na samorzad terytorialny natozone zostaly dodatkowe
obowigzki w tym zakresiell4. Starostwo powiatowe ma mianowicie obowia-

109 S Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych, op. cit., s. 23.

110 Art. 27 ust. 1-3 art. 20 ust. 11 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych.

UL Por wyrok NSA z dnia 25 listopada 1993 roku, SA/Wr 1520/93niepublikowany.

12 1. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 306.

113 Art. 27 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

114 Zob. wyrok NSA z dnia 14 maja 1997 roku, IT SA/Ed 1048/96, ;Wokanda” 1998, Nr 9.
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zek gromadzenia i udostepniania zbioru aktow prawa miejscowego ustano-
wionych przez powiat!1®, urzad gminy zas$ ma obowigzek prowadzenia zbio-
ru przepisow gminnych dostepnego do powszechnego wgladu w jego siedzi-
biell®. Zbiory te wraz ze skorowidzami maja by¢ wylozone w ich siedzibach
do bezptatnego powszechnego wgladu. Taka regulacja stanowi istotne posze-
rzenie dotychczas istniejacej!l?, poprzez objecie obowiazkiem prowadzenia
zbioru takze aktow organow powiatu. Nadal jednak obowigzek prowadzenia
przez dang jednostke samorzadowa stosownego urzedowego zbioru ustano-
wionych przepiséw nie dotyczy samorzadu wojewodztwalls,

Celowi dostepnosci prawa sluzg tez postanowienia ustawy, w ktorych
ustawodawca nakazuje wojewodzie ustalenie ceny egzemplarza dziennika
urzedowego w takiej wysokosci, by mogt on byé powszechnie dostepny
(19 ust. 2) oraz dotyczace wydawania i rozpowszechniania dziennikéw urze-
dowych w formie zapisu elektronicznego (art. 20a ust. 1)119.

Nalezy zasygnalizowac, ze ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych
normuje dla organu wydajacego dziennik urzedowy réwniez zasady ogltasza-
nia tekstéw jednolitych!20 oraz prostowania btedow!21.

Zwazywszy, ze w okresie nader czestych i licznych zmian wprowadza-
nych do obowigzujgcych aktéw normatywnych, szybkie opracowanie i ogta-
szanie tekstow jednolitych ma kapitalne znaczenie dla jawnosci prawa i jego
pewnoécil?2, Obowiazek oglaszania tekstéw jednolitych aktéw normatyw-
nych spoczywa na organach upowaznionych do wydania danego aktu. Woje-

115 Art. 28 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

116 Art. 28 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych. Tresé tego przepisu uza-
sadnia opinie o ,beztroskiej niekonsekwencji prawnej chaotycznego ustawodawcy (por.
Z. Lorek, Niekonsekwentne ujednolicanie, op. cit.), postuguje sie on bowiem nadal pojeciem
»Przepisy gminne” z ktérego, jak sie wydaje, zrezygnowat zastepujac w ustawie o samorza-
dzie gminnym pojecia ,przepisy gminne” pojeciem ,akty prawa miejscowego”.

117 Przed wejéciem w zycie ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, obowigzek pro-
wadzenia przez dang jednostke samorzadowa stosownego urzedowego zbioru ustanawia-
nych przepisow istnial jedynie w odniesieniu do przepisé6w gminnych (art. 42 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym: ,,Urzad gminy prowadzi zbior przepiséw gminnych dostepny do
powszechnego wgladu w jego siedzibie”).

118 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 311.

119 Ppor. P. Radziewicz, Zasadnosé nowelizacji ustawy o ogtaszaniu aktéw normatyw-
nych i niektérych innych aktéw prawnych (w zwigzku z pismem Rzecznika Praw Obywatel-
skich z 24 czerwca 2004 r.), ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiow i Ekspertyz” 2004, Nr 3, s. 95
i n. Autor krytycznie odnosi sie do propozycji RPO stworzenia ,oficjalnego, panstwowego
programu komputerowego, ktory zapewniatby szybki, tatwy i funkcjonalny dostep do pra-
wa, a ktéry miatby walor promulgacyjny”.

120 Art. 16 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

121 Art. 17 i 18 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

122 S, Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktéw prawnych, op. cit., s. 22—-23.
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woda, jako organ wydajacy wojewodzki dziennik urzedowy, nie jest upowaz-
niony w toku postepowania o opublikowanie tekstu jednolitego do jego oceny
z punktu widzenia zgodnos$ci z prawem, czy tez akt normatywny nie zawiera
omylek. Realizacja tego obowigzku wymaga od organéw stanowiacych $ci-
stego respektowania przez nie zasad techniki prawodaweczej.

Przepisy o prostowaniu btedow w aktach prawa miejscowego dotycza
wylacznie tych, ktore zostaty opublikowane w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym. Nie ma bowiem podstaw prawnych do przyjecia tezy, ze organ wyda-
jacy dziennik urzedowy (in concreto wojewoda) na etapie przestanego do
publikacji aktu prawa miejscowego, a przed jego ogloszeniem — bytby upraw-
niony do ingerowania w jego tresé¢123.

Niezgodno$é tresci opublikowanego aktu prawa miejscowego z jego tek-
stem przestanym we wtasciwym trybie do ogtoszenia obcigaza organ wydaja-
cy dziennik urzedowy (wojewode). W takim przypadku sprostowania btedu
dokonuje wojewoda, a sprostowanie ,nie moze prowadzi¢ do merytorycznej
zmiany tekstu aktu prawnego. Terminowi ,btad” nadano zatem bardzo wa-
skie znaczenie. Wszak do merytorycznej zmiany tekstu aktu prawnego pro-
wadzi nawet zmiana znaku interpunkcyjnegol?4. Brak precyzji ustawy
w omawianej sprawie moze prowadzi¢ w praktyce do licznych trudnosci
i spor6wl2%, Przykladowo, w sytuacji gdy organ wydajacy dziennik urzedo-
wy omyltkowo zmienit merytorycznie tekst przekazany do ogloszenia, powi-
nien mie¢ prawo (a nawet obowigzek) dokonania merytorycznej jego zmiany
tak, aby dostosowaé go do tresci aktu przestanego do publikacjil?6. Do po-
dobnego wniosku prowadzi wyktadnia art. 17 ust. 1 ustawy o oglaszaniu
aktéw normatywnych zaproponowana przez L. Garlickiego, z ktora nalezy
sie zgodzié, i odezytywaé, jako przyznanie organowi wydajacemu dziennik
nie tylko kompetencji do prostowania wszelkiego rodzaju btedéw. Taka in-
terpretacja pozwoli wiasciwie odczytaé drugie zdanie tego ustepu, bo dzieki
niej sensem owego przepisu okaze sie tylko sformulowanie zakazu popra-
wiania btedow merytorycznych, ktore pojawity sie przed podpisaniem aktu
prawa miejscowego. Zaproponowane zatem rozwiazanie przez ustawodawce
nie jest do konca przemyslane i jednoznaczne, bo zasadg powinno by¢, ze ten
kto popelnil btad, jest tez uprawniony i zobowigzany do jego poprawienial27.

123 M. Paczocha, Oglaszanie samorzqdowych aktéw prawnych (cze$é 2), op. cit., s. 45-47.

124 S, Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych, op. cit., s. 23.

125 Por. L. Garlicki, Kto prostuje bledy w tekscie ustawy?, ,Przeglad Sejmowy” 2002,
Nr 2, s. 71-74; odmiennie: P. Radziewicz, O sprostowaniu bledéw w Konstytucji i innych
aktach prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2002, Nr 2, s. 55-67.

126 M. Paczocha, Oglaszanie samorzgdowych aktéw prawnych (czesé 2), op. cit., s. 46.

127 1.. Garlicki, Kto prostuje bledy w tekscie ustawy?, op. cit., s. 74.
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Konkludujac, nie ulega watpliwosci, ze rola wojewody w zapewnieniu
jawnosci aktow prawa miejscowego w dzienniku urzedowym jest doniosla,
a realizacja powierzonych kompetencji zalezy w znacznym stopniu od osoby
pelniacej te funkcje, gdyz pozycja ustrojowa wojewody, odmienna od orga-
now samorzgdu terytorialnego, nie obliguje go do catkowitej apolitycznosci.
Za swoje dzialania nie ponosi on odpowiedzialno$ci konstytucyjnej, a pewna
forma odpowiedzialnosci politycznej jest mozliwosé jego odwotania.



Rozdziat 1V

Skutki prawne publikaciji
aktoéw prawa miejscowego’

4.1. Uwagi ogo6ine

7 publikacja aktu normatywnego wiaza sie istotne aspekty aksjologicz-
ne i formalne zwigzane z konsekwencjami prawnymi (nowe powinnosci
i uprawnienia adresatéw norm) i spolecznymi2. Zagadnienie publikacji ak-
tow prawa miejscowego nalezy postrzegac nie tylko w kategoriach formalno-
prawnych, jako pewien element procedury prawotworczej, lecz ujmowac je
w szerszym kontekscie spotecznym, w nawigzaniu do takich wartosci, jak
jawnos¢ dziatan organow administracji publicznej, pewno$¢é prawa czy nie-
retroakcja przepiséw>. Jawno§é prawa nie moze byé¢ urzeczywistniona
w warunkach tajnego postepowania normotworczego, zwtaszcza tych aktow,
ktore dotycza sfery powinnosci i uprawnien obywateli. W tym $wietle sprawa
publikacji aktéw prawa miejscowego zwiazana jest z zasada praworzadnosci®.

Dla skutecznos$ci prawa niezwykle istotna jest takze prawidtowosé jego
tre$ci w sensie legalnosci, zgodno$ci z prawem. Wiedza adresatow na temat
przekraczania przez prawodawce swych kompetencji, skutkujaca rozstrzy-
gnieciami wlasciwych organéw (nadzoru, czy sadow administracyjnych)
o wyeliminowaniu tych aktéw z porzadku prawnego, zwieksza watpliwosci
adresatow, zmniejszajac poczucie obowigzku podporzadkowania sie nowo
wprowadzanym przez tych prawodawcow aktom.

Warunkiem skutecznosci aktow prawa miejscowego jest takie konstru-
owanie przepisow, by nie odrywaty sie one od §wiadomosci spotecznej. Tylko

1 Rozdziat jest zmieniony z wykorzystaniem artykutlu Z. Kopacza, ,The coming into
force of local enactments in Poland”, ktéry ukazat sie w ,Annales Universitatis Apulensis”
Nr 14, ,Editura Aeternitas Alba Iulia” 2011, s. 168-178.

2 Zob. M. Borucka-Arctowa, O spotecznym dziataniu prawa, Warszawa 1967, rozdz. IV.

3 G. Wierczynski, Glosa do wyroku WSA z dnia 17 wrzesnia 2010 r., IT SA/Kr 734/10,
»Samorzad Terytorialny” Nr 7-8, 2011, s. 175-178; Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 29
grudnia 2015 r., IT SA/Bk 587/15, CBOSA.

4 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, 1994, s. 186.
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w takim wypadku prawo bedzie przestrzegane. Jest to oczywiscie ideat, do
ktorego nalezy dazy¢, a ktorego pelne osiagniecie w praktyce nie jest raczej
mozliwe. Stanowione przez wojewode, organy administracji niezespolone;j
oraz organy samorzadu terytorialnego, akty prawa miejscowego czesto wy-
raznie lekcewaza te zasade. Przyktadowo wskazaé¢ mozna uchwaty ograni-
czajace parkowanie w strefach §rédmiejskich przy jednoczesnym braku al-
ternatywnych miejsc do parkowania®.

Czynnos¢ ogltaszania aktu normatywnego, cho¢ spotecznie bardzo donio-
sta, nie stwarza jeszcze faktycznej mozliwosci zapoznania sie z nim przez za-
interesowanych, ktorzy musza miec nie tylko dostep do opublikowanych tek-
stow prawnych, ale nadto odpowiedni czas na zapoznanie sie z ich trescia.

W celu unikania arbitralnych rozstrzygnie¢ prawodawcy w sprawie wy-
znaczenia terminow wejscia w zycie wydanych przez niego aktow oraz ochrony
adresatéow stanowionych norm prawnych, swoboda tworcy aktu normatyw-
nego w rozwazanej tu kwestii doznaje pewnych ograniczen, w art. 2 Konsty-
tucji RP® oraz w art. 4 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych’. Wobec
tego, pojawia sie wazne pytanie, czy zasady oraz sposob publikacji aktow
prawa miejscowego gwarantujg ich adresatom mozliwosé zaznajomienia sie
z nimi?, gdyz ogtoszenie aktu prawa miejscowego jest warunkiem wejscia
w zycie aktéw prawa miejscowego®, jest warunkiem obowigzywania aktu,
tj. objecia go domniemaniem powszechnej znajomosci prawa.

4.2. Wejscie w zycie aktéw prawa miejscowego

Przepis art. 88 Konstytucji RP zawiera generalng zasade ogtaszania aktow
prawotworczych, zgodnie z ktorg wejscie w zycie niektérych aktow norma-

5 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 131.

6 Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze zasada panstwa prawnego wy-
maga m.in. wprowadzania aktéw normatywnych w zycie z odpowiednio dtugg vacatio legis,
np. orzeczenie TK z dnia 1 czerwca 1993 roku, sygn. akt P 2/92, OTK 1993, Nr 2, poz. 20;
orzeczenie TK z dnia 2 marca 1993 roku, sygn. akt K 9/92, OTK 1993, Nr 1, poz. 6; orzecze-
nie TK z dnia 18 stycznia 1994 roku, sygn. akt K 9/93, OTK 1994, Nr 1, poz. 3; orzeczenie TK
z dnia 24 maja 1994 roku, sygn. akt K 1/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 10.

7 Pomimo braku wezesniej takiej wyraznej regulacji konstytucyjnej, zasada ta, wypro-
wadzona z zasady panstwa prawnego, byta powszechnie akceptowana zaréwno w piSmien-
nictwie (m.in. E. Ochendowski, Prawotwdrcza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 24 i n.; H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady stanowienia prawa
miejscowego, op. cit., s. 13 i n.; M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw gminnych, Warszawa
1991, s. 19) jak i orzecznictwie (np. wyrok NSA z dnia 5 listopada 1981 roku, sygn. akt I SA
2253/81, ONSA Nr 2 z 1981 r., poz. 109, w ktorym Sad stwierdza, ze ,,podstawa rozstrzygnieé
organéw administracji (...) moze by¢ tylko miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
majacy moc powszechnie obowigzujaca, to jest uchwalony i opublikowany (...)”; por. takze
postanowienie TK z dnia 13 lutego 1991 roku, sygn. akt W 3/90, OTK 1991, poz. 27).

8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 grudnia 2015r., sygn. akt V. SA/Po 689/15, CBOSA.
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tywnych jest zalezne od ich ogloszenia®. Warunek ten odnosi sie do wszyst-
kich aktow wymienionych w art. 87 Konstytucji RP.

Okreslenie ,wejsScie w zycie” (aktu normatywnego) jest uzywane w pol-
skim jezyku prawnym i prawniczym w dwoch znaczeniach, na oznaczenie:

1) momentu, od ktérego kazdy, kogo to dotyczy, jest obowigzany realizo-
waé normy zawarte w danym akcie, ilekro¢ normy te znajda zastosowanie
(np. art. 243 Konstytucji RP) albo

2) momentu, od ktorego dany akt staje sie elementem systemu prawne-
g0, co moze sie wigzacé z obowigzkiem realizowania norm w nim zawartych
(jezeli dzien wejscia w zycie przypada na dzien ogloszenia), albo moze wy-
przedzac¢ obowigzek realizowania norm zawartych w danym akcie, jezeli akt
ten przewiduje vacatio legisi0.

Wydaje sie, ze w art. 88 ust. 1 Konstytucji RP nadano rozwazanemu
zwrotowi drugie z wyréznionych znaczen. Nieogtoszony akt prawa miejsco-
wego nie moze staé sie¢ elementem systemu (nie ma wiec potrzeby, zeby taki
akt eliminowac z systemu, np. w drodze uchylenia), a zatem takze nie moze
,Wejsé w zycie” w pierwszym ze wskazanych znaczen (nie moze staé sie dla
kogo$ wiazacy)ll. Niezaleznie jednak od tego, ktére ze wskazanych powyzej
znaczen przyjaé, w przepisie art. 88 Konstytucji RP, wyrazano zasade gto-
szgca, ze nikt (obywatel, osoba prawna, organ administracji publicznej) nie
ma obowigzku realizowania norm zawartych w akcie prawa miejscowego
(jak rowniez w ustawie, czy rozporzadzeniu), jezeli ten akt nie zostal ogto-
szony w sposob okreslony w ustawie. Omawiana zasada zapewnia wiec pod-
miotom prawa najdalej idacg ochrone — norma nieogloszona nie jest norma
wigzacq, a zatem z jej przekroczeniem nie mozna wiazac¢ zadnych konse-
kwencji prawnychl2.

Wejscie aktu prawa miejscowego w zycie oznacza, ze od wskazanego
w akcie terminu wszyscy, ktorych postepowanie okreslaja normy w nim za-
warte, maja obowiazek je realizowaé. Zatem, o ile ogloszenie aktu jest ko-
niecznym warunkiem jego obowigzywania i ma walor zasady konstytucyj-
nej, o tyle wejScie aktu w zycie w okreslonym czasie zalezy od samej regulacji.

Co do zasady nie wchodza one jednak w zycie od razu z ta chwila, lecz po
uptywie okreslonego czasu od tej daty. Dla okreslenia terminu wejscia

9 Nalezy zauwazyé, ze integralng czeécig aktu normatywnego sa zataczniki do tego
aktu, co oznacza, ze obowiazek publikacji dotyczy takze zatacznikow do aktow prawa miej-
scowego, jak rowniez ustaw i rozporzadzen.

103, Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 11.

11 Zob. wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 roku, II SA/Wr 1113/98, OwSS 2001,
Nr 1, poz. 16.

12 3. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 11.
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w zycie aktow prawa miejscowego wigzace znaczenie ma przewidziana wy-
raznie w ustawie zasada, ze akty wykonawcze do ustawy nie moga wejsé
w zycie wezesniej, niz ustawal3. Rozwiazanie to jest zgodnie z tradycja, wy-
wodzaca sie z okresu miedzywojennego, akt wykonawczy do ustawy mozna
wydac i oglosi¢ w okresie vacatio legis przepisu upowazniajgcego, tzn. wtedy,
gdy ustawowa norma upowazniajaca nie weszla jeszcze w zycie. Regula ta
opiera sie¢ na zalozeniu, ze akty wykonawcze nie maja charakteru samo-
dzielnego, gdyz sa zwigzane z ustawa upowazniajaca, wiezig kompetencyjna
oraz wykonawcza, nie moga wiec wejS¢ w zycie wezesniej niz ustawa, ktora
udziela upowaznienia do ich wydania, gdyz nie mogly wtedy spetniaé¢ swej
wykonawczej funkcjil4 . Te regute wyraza art. 7 ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych. Nasuwa sie pytanie, jak rozumieé¢ zwrot ,(...) akt taki nie
moze wejS¢ wezeSniej niz ustawa”. Uzasadnione jest przyjecie zalozenia, ze
reguta ta rozwigzuje pewien problem praktyczny. Mianowicie, gdyby akt wy-

konawczy zawieral postanowienie o wejsciu w zycie przed ustawa upowaz-

niajaca, nalezaloby uznaé, ze regulacja ta jest niewaznal®.

Moment wejscia w zycie aktow prawa miejscowego ustawodawca regu-
luje jednolicie dla wszystkich trzech szczebli samorzadu terytorialnegol®
i terenowej administracji rzgdowej, odmiennie jednak w przypadku aktow
o charakterze wykonawczym i aktéw o charakterze porzadkowym7.

13 Art. 7 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

14 Naczelny Sad Administracyjny odwolujac sie do zasady demokratycznego paristwa
prawnego stwierdzit, ze ,Nie jest do zaakceptowania w demokratycznym panstwie praw-
nym taka sytuacja, aby rada gminy mogta stanowié¢ o wydaniu aktu prawa miejscowego w
sprawach podatkowych na podstawie upowaznienia ustawowego w dniu, w ktérym takie
upowaznienie oficjalnie nie weszto w zycie. Przedwczes$nie rozpoczety proces legislacyjny
(...) stanowi naruszenie prawa (...)". Wyrok NSA z dnial8 listopada 2004 roku, sygn. akt
FSK 1188/04, ,Finanse Komunalne” 2005, Nr 11, poz. 66.

15 3. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 21.

16 Jest to istotna zmiana na korzy$¢é w poréwnaniu z poprzednia regulacja prawna,
w ktorej zasady te byty zréznicowane bez zadnego merytorycznego uzasadnienia: przepisy
gminne, co do zasady, wchodzity w zycie z chwilg ich ogloszenia, dopuszczano jednak poz-
niejsze ich wejscie w zycie, w terminie w nich wskazanym. Tak samo termin wejscia w zycie
prawa miejscowego wojewodztwa regulowaty przepisy ustawy o samorzadzie wojewodztwa,
dodajac jedynie, ze procz samych aktow prawa miejscowego, takze przepisy odrebne mogty
przewidywac ich pézniejsze wejscie w zycie. Inaczej natomiast uregulowany byt termin wej-
$cia w zycie powiatowych aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym: wchodzity
one w zycie z dniem ich ogtoszenia w §rodkach masowego przekazu. Pozostale przepisy
miejscowe powiatu wchodzily w zycie po uptywie 14 dni od ich ogtoszenia ,chyba ze ustawa
lub przepis szczegélny stanowit inaczej”. Rowniez wydawane przepisy prawa miejscowego
przez organy nie samorzadowe np. organy zeglugi §rédladowej zawieraly odmienne zasady.
Zob. H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 190-191.

17 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 314.
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Dla ustalenia momentu w ktérym wszyscy, ktorych postepowanie okre-
Slaja normy zawarte w akcie prawnym, majg obowigzek stosowaé normy
postepowania sformutowane w akcie, czyli dla ustalenia kiedy akt norma-
tywny wchodzi w zycie, podstawowe znaczenie ma:

1) jednoznaczne okreslenia dnia ogloszenia aktu normatywnego oraz

2) sposobu obliczania terminu wej$cia aktu normatywnego w zycie.

Data ogtoszenia aktu normatywnego stanowi punkt wyjscia do oceny,
kiedy konkretnie dany akt wchodzi w zycie, tzn. od kiedy aktualizuja sie
wskazane w nim obowigzki prawne albo, od kiedy mozna dochodzi¢ upraw-
nieri w nich ujetych!8. Stosownie do art. 20 ust. 3 ustawy o ogtaszaniu aktéw
normatywnych, dniem ogltoszenia aktéw zamieszczanych w danym numerze
dziennika urzedowego jest dzien jego wydania wskazany na kazdym nume-
rzel9. Jest to rozwiazanie zapewniajace w najwyzszym stopniu pewnosé pra-
wa, ale niosace za sobg okreslone niebezpieczenstwa zwigzane z sytuacja, ze
dzien wydania nie zawsze jest w praktyce dniem udostepnienia dziennika
do sprzedazy. Istnieje tez obawa nierzetelnego okreslenia daty wydania da-
nego numeru dziennika przez organ wydajacy dziennik. Aby zmniejszy¢ te
niebezpieczenstwa, ustawodawca zobowiazat organ wydajacy dziennik, aby
jako dzien wydania dziennika urzedowego okreslal date nie wczesniejsza
niz dzien udostepniania egzemplarzy dziennika do sprzedazy w siedzibie
organu wydajgcego dziennik (art. 20 ust. 2). Nawet przy realizowaniu tego
obowigzku egzemplarze dziennika nie musiatyby byé (i w praktyce nie sa)
dostepne w innych miejscach, mimo ze dniem wejscia aktu normatywnego
w zycie moze by¢ wlasnie dzien jego ogloszenia. Rozwiazanie, ktore przyjat
polski ustawodaweca, zaklada jednak, zdaniem S. Wronkowskiej, domniema-
nie zgodnosSci dnia wskazanego na danym numerze dziennika urzedowego
z dniem udostepnienia egzemplarzy tego dziennika do sprzedazy w siedzibie
organu, ktory dziennik wydaje. Domniemanie to moze zostac obalone — moz-
na wykazac, ze udostepnienie dziennika nastapilo w innym dniu, niz wska-
zany na jego egzemplarzach. Byloby to podstawa do usprawiedliwienia nie-

18 J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, op. cit., s. 46.

19 Sygnalizowane zagadnienie, o wielkiej spolecznej doniostoéci, prébuje sie w innych
panstwach rozwiazan na rézne sposoby. Pragnac zapewnié zgodno$é dwoch dat: wskazanej
na egzemplarzach dziennika urzedowego oraz realnej dostepnosci tych egzemplarzy, przyje-
to w praktyce niemieckiej, ze dniem ogloszenia aktéw zamieszczonych w dzienniku jest
dzien, w ktérym pierwsze egzemplarze dziennika znajdujg sie na poczcie w stolicy panstwa
(a wigc sg przekazane do rozpowszechniania). Rozwigzanie to okazato sie jednak nieopera-
tywne: nie zapewnia powszechnej dostepnosci do dziennikéw urzedowych na catym teryto-
rium panstwa i nie gwarantuje ustalenia w sposéb bezsporny dnia ogloszenia aktow za-
mieszczonych w dzienniku, zob. M. Schneider, Gesetzgebung, Heidelberg 1982, s. 248-250,
cyt. za S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
téw prawnych, op. cit., s. 20.
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znajomosci tych aktow normatywnych zamieszczonych w dzienniku, ktére
wchodza w zycie z dniem ogloszenia i przyjecia, ze dniem wejScia w aktu
zycie jest dzien udostepnienia egzemplarzy dziennika, w ktérym ten akt
ogloszono?0.

Odmienne unormowanie zawiera ustawa o ogtaszaniu aktéw normatyw-
nych, w odniesieniu do przepisow porzadkowych. Ustawodawca przyjat, ze
dniem ich ogloszenia jest dzien wskazany w obwieszczeniu, a nie dzien wy-
dania wojewddzkiego dziennika urzedowego. Potwierdzil zatem, ze podsta-
wa i konieczng forma oglaszania przepisow tego rodzaju jest ,,obwieszczenie”
(art. 14 ust. 2)21. Regulacja art. 14 ust. 2 ma charakter szczegélny w stosun-
ku do ogélnych zasad ogtaszania aktow normatywnych. Tak wiec, to od dnia
wskazanego w obwieszczeniu, nalezy liczy¢ termin wejScia w zycie przepi-
sow porzgadkowych, z zastosowaniem zasad okreslonych w art. 6 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych?2.

W polskim systemie prawnym, przyjmowana jest powszechnie zasada
gloszaca, ze podmiot wyposazony w kompetencje do ustanowienia danego
aktu normatywnego, jest zarazem kompetentny, by wyznaczy¢ termin wej-
cia tego aktu w zycie?3. Wskazujac ten termin, organ powinien braé pod
uwage potrzebe przygotowania sie adresatéw norm oraz podmiotéw ktore
bedq stosowaé akty prawa miejscowego?4. Merytoryczne uzasadnienie zasa-
dy, o ktorej mowa, nie budzi watpliwosci. Wszak tworca aktu stanowigcego
dane normy z zamiarem osiagniecia przez ich realizowanie okreslonych sta-
now rzeczy, powinien najlepiej umie¢ wybra¢ moment, od ktérego normy te
nalezy realizowaé??. Dodajmy przy tym, ze mozliwe sa tylko dwa rozstrzy-
gniecia prawodawcy w tej mierze: akt wchodzi w zycie z dniem ogloszenia
(jezeli, jak w art. 88 Konstytucji RP, ogloszenie jest warunkiem koniecznym,
by akt ten stat sie elementem systemu), badZz z dniem jego ustanowienia
(jezeli ogloszenie nie jest warunkiem koniecznym ,wprowadzenia” aktu do
systemu), albo akt wchodzi w zycie w jakims$ terminie p6zZniejszym, niz dzien
jego ogloszenia, czy ustanowienia, a wiec z vacatio legis?®.

20 Thidem, s. 20.

21 Thidem, s. 20.

22 M. Paczocha, Oglaszanie samorzqdowych aktéw prawnych (czesé 1), ,Finanse Ko-
munalne” 2001, Nr 5, s. 42.

23 A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 125.

24 @G. L. Seidler, H. Groszyk, A. Pieniazek, Wprowadzenie do nauki o paristwie i prawie,
Lublin 2003, s. 196.

25 Por. S. Wronkowska, M. Zieliriski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, War-
szawa 2004, s. 110; S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow
prawnych, Warszawa 1993, s. 74 i n.; oraz tychze, Zasady techniki prawodawczej. Komen-
tarz, Warszawa 1997, s. 70-71.

26 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 18.
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Konstytucja RP nie okresla zadnego powszechnie wigzacego standardu
co do terminu, w jakim akt normatywny w ogéle wchodzi w zycie. Przyjmuje
zatem zatozenie, ze organ stanowiacy akt decyduje o terminie jego wejScia
w zycie, kierujac sie przekonaniem, ze regulujac jakas sfere stosunkow spo-
lecznych organ ten najlepiej oceni, od kiedy nalezy realizowaé normy zawar-
te w akcie??. Standard taki mozna wyprowadzi¢ z art. 2 Konstytucji RP,
ktory ma swoj wyraz expressis verbis w art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu
aktéw normatywnych, ktory wskazuje pewng zasade wejscia w zycie, a mia-
nowicie 14 dniowe vacatio legis od ogtoszenia. Rozstrzygniecia prawodawcy
W sprawie wyznaczenia terminow wejscia w zycie wydanych przez niego
aktow musi uwzgledniaé ten standard, w celu ochrony adresatow stanowio-
nych norm prawnych. Zatem, swoboda tworcy aktu normatywnego w rozwa-
zanej tu sprawie doznaje pewnych ograniczen.

Zasada oddzielenia momentu ogloszenia od daty wejscia w zycie aktu
prawa miejscowego uzasadniona jest potrzeba zapoznania sie adresatow
z treScig nowego aktu normatywnego, ale takze by dziennik urzedowy byt
powszechnie dostepny w dniu wydania?®. Wymég ustanowienia odpowiedniej
vacatio legis wynika rowniez z ogélnej zasady zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz zasady przyzwoitej legislacjiZ®.

Dtugosé vacatio legis nalezy, co oczywiste, dostosowaé do potrzeb danej
regulacji prawnej, jest to bowiem czas, ktory powinien wystarczac, by zain-
teresowani ,zapoznali sie z trescig nowych unormowan i dostosowali do nich
swoje przyszle zachowania”?. Z reguly dla aktéw prawa miejscowego, za-
wierajacych przepisy powszechnie obowigzujace i ogtaszanych w dzienni-
kach urzedowych, okres ten wynosi 14 dni (art. 4 ust. 1)31. Podobne rozwia-
zania w Polsce, zawierata ustawa z dnia 31 lipca 1919 r. w sprawie wydawania
Dziennika Ustaw Rzeczpospolitej Polskiej oraz powotywana juz ustawa
z dnia 30 grudnia 1950 r. w brzmieniu nadanym nowelg z dnia 20 wrzesnia
1991 r. Roéznica polega jednak na tym, ze obecnie obowigzujaca ustawa

27 A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka ogtaszania aktéw normatywnych [w:] Kon-
stytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, pod. red. A. Szmyta, Warszawa 2005, s. 162.

28 J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich
publikacji, ,Przeglad Legislacyjny” Nr 2, 2004, s. 89; S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady
techniki prawodawczej. Komentarz, op. cit., s. 73.

29 Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 roku, sygn. akt P 13/01, OTK 2002, Nr 4, poz. 42.

30 Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 roku, sygn. akt K.4/99, OTK 1999, Nr 7, poz. 165.

31 Nalezy przypomnie¢, ze np. oglaszanie uchwaty budzetowej w wojewédzkim dzien-
niku urzedowym nie jest zwigzane z terminem wejScia w zycie, poniewaz nie zawiera ona
przepisow powszechnie obowiazujacych, a stanowi jedynie forme podania jej do publicznej
wiadomosci. Najczesciej przyjmuje sig, ze wchodzi ona w zycie 1 stycznia roku budzetowego.
Por. np. A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2000, s. 342.
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o ogtaszaniu aktéow normatywnych wyznacza - jak wspomniano — okres
14 dni jako minimalna vacatio legis3?, sugerujac tworcy aktu okresy diuz-
sze33, podczas gdy w innych ustawach przyjeto, ze 14 dni to rozwiazanie
standardowe, a wigc w typowych przypadkach poprawne i zadawalajace. Prze-
pis ten stanowi wiec realizacje konstytucyjnej zasady stanowienia aktéw nor-
matywnych z zachowaniem odpowiedniej vacatio legis, ustanawiajac nakaz
rozdzielenia dnia wejscia w zycie od dnia ogloszenia aktu normatywnego34.

Nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru bez-
wzglednego3®. Przepisy ustawy o oglaszaniu aktéw przewiduja jednak wy-
jatki od tej zasady. Odstapienie od minimalnej vacatio legis jest dopuszczalne,
w ,przypadkach uzasadnionych”, lecz pozniej niz w dniu ogtoszenia (art. 4
ust. 2 in principio). Cytowany przepis nalezy, interpretowac przy zastosowa-
niu wykladni systemowej, w potaczeniu z art. 4 ust. 1 ustawy o ogltaszaniu
aktow normatywnych i uznaé, ze odnosi si¢ on do aktow prawa miejscowego,
ktore zawieraja przepisy powszechnie obowiazujace ogltaszane w wojewodz-
kim dzienniku urzedowym. Przepisy nie precyzujg niestety, jakie ,uzasad-
nione przyczyny” ustawodawca mial na mysli. To nieostre i ocenne kryte-
rium moze prowadzi¢ do naduzywania mozliwosci ustalania krétszego niz
czternastodniowy okres vacatio legis. W zwigzku z tak nieprecyzyjna prze-
stanka skrocenia okresu wejScia w zycie aktow prawa miejscowego, ktora
nalezy rozumiec¢, ze w kazdym przypadku wymaga ona podania argumen-
tow usprawiedliwiajacych odstapienie od zasady?6, jak réwniez zasady po-
prawnej legislacji nakazuja stosowacé ja z duza ostroznoscig3’.

Kolejng przestanke, umozliwiajacg wejscie w zycie aktow prawa miej-
scowego wezesniej niz po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, zawiera dalsza
czesé przepisu art. 4 ust. 2 omawianej ustawy, ktora za dzien wejscia w zycie
aktu prawa miejscowego uznaje dzien jego ogloszenia w wojewodzkim dzien-
niku urzedowym po tacznym spetnieniu dwoéch przestanek: ,(...) jezeli waz-

32 Por. Uzasadnienie projektu ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktow prawnych w dziennikach urzedowych oraz o wydawaniu tych dziennikéw,
Warszawa, 17 kwietnia 1998 rok, Druk Nr 300, s. 3.

33 Np. art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2015 roku, poz. 199 ze zm.), stanowi, ze ,plan miej-
scowy obowigzuje od dnia wejscia w zycie w nim okreslonego, jednak nie wcze$niej niz po
uplywie 30 dni od dnia ogloszenia w dzienniku urzedowym wojewodztwa”.

34 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 18; A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka oglaszania aktéw
normatywnych, op. cit., s. 166.

35 D. Salitra, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, ,Przeglad Sejmowy” 2003, Nr 4, s. 38.

36 Wyrok TK z dnia 3 pazdziernika 2001 roku., sygn. akt K 27/01, OTK 2001, Nr 7,
poz. 209.

37 M. Paczocha, Ogtaszanie samorzqdowych aktow prawnych (czesé 1), op. cit., s. 40.
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ny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejScia w zycie aktu i zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie”.
W takim przypadku dniem wejsScia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego
aktu w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Nalezy podnie$é, ze przestanka ,waznego interesu panstwa” jest kryte-
rium niedookreslonym, a takie zredagowanie normy uniemozliwia zastoso-
wania jej do aktow prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, poza terenowa administracjg rzadowa. Majac na uwadze
samorzad terytorialny, trudno mowié¢ o ,waznym interesie panstwa”, uza-
sadnione bytoby postuzenie sie przestanka waznego interesu wspoélnoty sa-
morzadowej38. Ta przestanke moim zdaniem nalezy interpretowaé jako wy-
jatek, ktory nie powinien mie¢ zastosowania do aktow prawa miejscowego
o charakterze wykonawczym i ustrojowo-organizacyjnym, poniewaz ze swej
istoty majg one charakter lokalny i wydawane sa w ,interesie wspolnoty
samorzadowej” — zatem przestanka ,wazny interes panstwa” nie jest taka,
ktora by uzasadniata wprowadzanie ich w zycie z dniem ogloszenia w dzien-
niku urzedowyms39.

Druga przestanka wejscia w zycie aktu prawa miejscowego z dniem jego
ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym, wymaga, aby okolicznos¢
ta nie naruszala zasad demokratycznego panstwa prawnego?®. Ocena, czy
akt prawa miejscowego nie narusza zasady demokratycznego panstwa praw-
nego nakazuje uwzglednié¢ zasady wyprowadzone przez Trybunat Konstytu-
cyjny. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego TK, wyprowadza: za-
sade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa,
niedziatania prawa wstecz, nakazu zachowania odpowiedniego vacatio legis
oraz jawnosci prawa.

Zasada natomiast dla przepisow porzadkowych jest, ze wchodza one
w zycie po uptywie 3 dni od dnia ogloszenia (art. 14 ustawy). To skrécenie
czasu na wejscie w zycie aktu porzadkowego uzasadnione jest jego specyfika
— wydawany jest on w celu przeciwdziatania nagle pojawiajacym sie zagro-
zeniom zycia, zdrowia, porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Warto zauwazyé, iz w odrdznieniu od przepisu art. 4 ust. 1 ustawy
o oglaszaniu aktéw normatywnych, przepis art. 4 ust. 3 nie przewiduje wy-
raznie mozliwosci wejScia w zycie przepisow porzadkowych w terminie poz-

38 Odmiennie, P. Dobosz, Komentarz do art. 42, op. cit., s. 413.

39 Por. R. Prazmo-Nowomiejska, Prawo miejscowe w III Rzeczypospolitej Polskiej, ,Radca
Prawny” 2001, Nr 6, s. 6.

40 Szczegblng uwage zwraca art. 4 ust. 2 normy przestanki wejscia aktu prawa miej-
scowego w zycie z dniem ogloszenia, ktéry w poréwnaniu z art. 5 prowadzi do paradoksal-
nych wnioskéw. Z tych regulacji wynika, ze tatwiej jest nada¢ aktowi moc wsteczng, niz
postanowi¢ o jego wejsciu w zycie z chwilg ogloszenia, bo wystarczy spetnié tylko jeden
warunek — by zasady demokratycznego panistwa prawnego nie staly temu na przeszkodzie.

125



niejszym niz po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia (po zwrocie ,prze-
pisy porzadkowe wchodza w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogtosze-
nia” nie ma zastrzezenia ,chyba, ze dane przepisy okreslajg termin dtuz-
szy”). Zastosowana przez ustawodawce technika legislacyjna mogtaby
wskazywaé na brak mozliwosci wejScia w zycie przepisow porzadkowych
w terminie pdzniejszym, niz po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia.
Byloby to rozwigzanie niezrozumiale, albowiem nie sposob wykluczyé, iz
zaistnieje potrzeba okreslenia pézniejszego terminu wejscia ich w zycie4!.

Moze sie jednak zdarzyé i tak, ze nawet 3 dniowy termin na wejScie
w zycie aktu porzadkowego bedzie za diugi z punktu widzenia zapewnienia
realizacji celow dla ktorych zostat on wydany. Ustawodawca wprowadza wiec
wyjatek stanowigce, ze ,,w uzasadnionych przypadkach przepisy porzadkowe
moga wchodzié¢ w zycie w terminie krotszym niz 3 dni, a jezeli zwloka
w wejSciu w zycie przepiséw porzadkowych mogtaby spowodowaé nieodwra-
calne szkody lub powazne zagrozenie zycia, zdrowia lub mienia, mozna za-
rzadzi¢ wejscie w zycie takich przepisow z dniem ich ogtoszenia. Ustawo-
daweca nie precyzuje jednak, o jakie uzasadnione przypadki chodzi*2. Warunki
te sa sformutowane z uzyciem nieostrych okreslen (,nieodwracalna szkoda”,
,powazne zagrozenie”), mimo ze brzmia rygorystycznie sg przeciez spelnio-
ne wtedy, gdy sie wykaze, ze w rozwazanych okoliczno$ciach nie ma takich
czynnikow, ktore umozliwityby wystapienie nieodwracalnej szkody lub po-
waznego zagrozenia, a to jest nadzwyczaj trudne?3.

Normy okreslajace zasady wprowadzania aktow normatywnych w zycie
pelnia w systemie podwajna role:

1) formutuja wymagania dotyczace dtugosci vacatio legis i przypadki,
gdy mozna od nich odstgpic¢ (a wiec wyznaczajg tres¢ rozstrzygnieé¢ tworcy
aktu w tej sprawie) oraz

2) wyznaczaja regute subsydiarng na wypadek, gdyby tworca aktu nie
wyznaczyl terminu wejscia tego aktu w zycie, co jest przejawem legislacyj-
nej przezornosci. Jezeli wigc akt normatywny powszechnie obowigzujacy
1 ogloszony w dzienniku urzedowym nie postanowi inaczej albo w ogéle nie
bedzie zawieral w tej sprawie rozstrzygniecia, nalezy przyjaé, ze wchodzi on
w zycie po uptywie 14 dni od ogloszenia, a przepisy porzadkowe w analogicz-

nej sytuacji — po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia?4.

41 M. Paczocha, Ogtaszanie samorzqdowych aktow prawnych (czesé 1), op. cit., s. 42.

42 Thidem, s. 41.

43 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 19.

44 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 19; A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka ogtaszania aktéw
normatywnych op. cit., s. 166.
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Ustawa reguluje takze sprawy o charakterze technicznym, a mianowi-
cie spos6b obliczania terminu wejscia aktu normatywnego w zycie. W usta-
wie przyjeto, ze w przypadku gdy akt normatywny przewiduje vacatio legis
1 wskazuje termin swego wejScia w zycie w dniach, to obliczajac ten termin,
nie uwzglednia sie dnia oglaszania (art. 6 ust.1). Jezeli wiec dla przyktadu,
akt normatywny wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od jego ogtoszenia, ktore
nastapilo 3 stycznia, tego dnia sie nie uznaje za za pierwszy dzien czterna-
stodniowego vacatio legis, lecz dopiero dzien nastepny — 4 stycznia. Taki akt
zatem wejdzie w zycie 18 stycznia. Zasada ta nie odnosi sie¢ do aktow praw-
nych, ktore wchodza w zycie z dniem ogloszenia. Wowczas akt normatywny,
w ktérym postanowiono, ze wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, a ogtoszono
go 3 stycznia, wejdzie w zycie 3 stycznia??.

Jezeli termin wejscia aktu normatywnego w zycie okreslony jest w ty-
godniach, to okres vacatio legis konczy sie z uplywem dnia, ktéry nazwa
odpowiada dniu ogloszenia. Np. postanowiono, ze akt normatywny wchodzi
w zycie po uptywie dwoch tygodni od ogloszenia, a ogloszenie nastapito
3 stycznia (poniedziatek), termin ten uptynie w poniedziatek 17 stycznia,
zatem akt wejdzie w zycie 18 stycznia. Natomiast, gdy termin wejscia
w zycie aktu normatywnego okreslony jest w miesiacach, czy latach, to okres
vacatio legis konczy sie z uptywem dnia, ktory data odpowiada dniu ogltosze-
nia, a w razie gdyby takiego dnia w ostatnim miesiacu vacatio legis nie byto
— w ostatnim dniu tego miesigca (art. 6 ust. 2)46,

4.3. Zagadnienie nieretroaktywnosci
aktéw prawa miejscowego

Zasada niedziatania prawa wstecz, stanowi istotny element systemow
prawnych wspétczesnych panstw demokratycznych, a ma swoje korzenie
w starozytnosci4’. W prawie rzymskim funkcjonowala na gruncie Kodeksu
Justyniana, natomiast w polskim porzadku prawnym zasada lex retro non
agit zostala zastosowana juz w XIV wieku?®, jak réwniez byta zasada syste-
mu prawnego II Rzeczypospolitej*?. Retroaktywnosé w nauce prawa bywa

45 M. Paczocha, Ogtaszanie samorzqdowych aktéw prawnych (czesé 1), op. cit., s. 42.

46 S Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 20-21.

47 Por. W. Wolodkiewicz, Czy prawo rzymskie przestato istnieé, Zakamycze 2003,
s. 337-341.

48 Por. H. Grajewski, Zasada lex retro non agit w praktyce sqdéw polskich do potowy
XVI wieku, 1.6dz 1971, s. 15.

19 Proces prawotwdérczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2005, s. 12.
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réznie rozumiana®?. Ogélnie polega na pewnym odniesieniu normy prawnej
do przesztoséci®l. Przed uchwaleniem Konstytucji RP doktryna postulowala,
ze ,nie nalezy stanowi¢ norm prawnych, ktore nakazywatyby stosowac nowo
ustanowione normy prawne do zdarzen, ktore miaty miejsce przed wejsciem
w zycie tych norm i z ktorymi prawo nie wiazato dotad skutkow prawnych
normami tymi przewidzianych. W razie watpliwosci nalezy przyjaé, ze kaz-
dy przepis normuje przysziosé, nie zas przeszlo§é. Zasada nieretroakywno-
§ci jest podstawowa zasada porzadku prawnego”2.

Przepisy Konstytucji RP, ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych,
ustaw ustrojowych organéw samorzadu terytorialnego oraz organéw tereno-
wej administracji rzadowej nie artykutuja expressis verbis zakazu zabrania-
jacego operowania klauzula dopuszczajacg nadawanie aktom prawa miej-
scowego mocy wstecznej, tzn. gdy prawodawca nakazuje okreslone fakty
prawnie relewantne, zaistniate przed dniem wejScia w zycie nowych przepi-
sow, ocenia¢ w $wietle tych nowych przepiséw, wprowadzajac fikcje, jakoby
przepisy te obowiazywaty juz w dacie nastapienia ocenianych faktéw®3. Do-
konujac oceny mozliwosci stanowienia aktow retroaktywnych nalezy oprzeé
sie na analizie orzecznictwa sadowego. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego wynika powszechnie akceptowana zasada ze, norma prawna nie
powinna dziataé wstecz®4, tzn. jkiedy poczatek jej stosowania pod wzgledem
czasowym ustalony zostal na moment wczeéniejszy anizeli”®® akt prawa
miejscowego stat sie obowigzujacy. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 17 grudnia 1997 roku, ,zasada niedziatania prawa wstecz
stanowi podstawe porzadku prawnego. Ksztattuje zasade zaufania obywate-
li do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa. U podstaw tejze zasady

50 Por. W. Wrébel, O definiowaniu retroaktywnosci w orzeczeniach Trybunatu Konsty-
tucyjnego [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania, Warszawa 1996, s. 223-240.

51 Obowiazywanie wsteczne normy oznacza w rzeczywistosci jedynie, ze organ stosu-
jacy norme powinien oceniaé na podstawie normy rowniez fakty, ktore zaszly przed jej wej-
Sciem w zycie normy. Zasada, ze prawo nie dziala wstecz, oznacza zas, ze organ stosujacy
norme powinien na jej podstawie oceniaé jedynie te wydarzenia, ktére zachodza w okresie
od wejscia w zycie do wygasniecia normy”. W. Lang, Obowigzywanie prawa, Warszawa 1962,
s. 234.

52 A. Szmyt, Kwestie interporalne. Wejscie w zycie i utrata mocy aktu [w:] System zrédet
prawa. Stan obecny i wnioski, pod red. J. Mazura, Warszawa 1988, s. 23; L. Grzonka, Legi-
slacja administracyjna. Zarys zagadnieri podstawowych, op. cit., s. 95-97.

53 Wyrok TK z dnia 7 maja 2001 roku, sygn. akt K. 19/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 82.

54 Por. np. wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 roku, sygn. akt K 26/97; OTK, Nr 5-6,
poz. 64. Por. tez J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, Krakow 2000, s. 651in., 5721 n.; W. Laczkowski, Zasada lex retro non
agit w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Studia i Materiaty Trybunatu Konstytu-
cyjnego” 1995, t. 2.

55 Wyrok TK z dnia 3 pazdziernika 2001 roku, sygn. akt K.27/01, OTK 2001, Nr 7,
poz. 209.
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lezy wyrazona w art. 2 Konstytucji RP zasada demokratycznego panstwa
prawnego”®. Przyjaé nalezy, ze taka norma nie ma mocy obowigzujacej
w stosunku do zdarzen, ktére powstaly przed jej ogloszeniem®’. Takze
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego odnalezé mozna pogla-
dy zdecydowanie wykluczajace nadaniu mocy wstecznej przepisom®8. Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz Naczelnego Sadu Administracyjne-
go prowadzi do wniosku, ze w demokratycznym panstwie prawnym
niedopuszczalne jest nadawanie mocy wstecznej aktom prawa miejscowego,

w szczegolnosci naktadajacym obowigzki na obywateli oraz pozbawiajgcym

ich nabytym uprzednio uprawnien®?.

Trybunat Konstytucyjny dopuszcza odstepstwa od zasady lex retro non
agit, w szczegolnosci, gdy zmiany istniejacego stanu prawnego zmierzaja
do rozwigzan trafniejszych ,z punktu widzenia zatozen Konstytucji RP”,
natomiast za niedopuszczalne uznat nadawanie mocy wstecznej przepisom
normujacym zwlaszcza ,prawa i obowigzki, jezeli prowadzi to do pogorsze-
nia ich sytuacji w stosunku do stanu poprzedniego®0. Nalezy ten fakt od-
nie$é do organéow samorzadowych i terenowej administracji rzadowej stano-
wiacych akty prawa miejscowego oraz warstwy normatywnej zawartej
w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych, ktéora umozliwia odstapienie od zakazu retroakcji, ,jezeli za-
sady demokratycznego panstwa prawnego®! nie stoja temu na przeszko-

56 Wyrok TK z dnia 17 grudnia 1997 roku, sygn. akt K.22/96, OTK 1997, Nr 5-6, poz. 71.

57 Wyrok TK z dnia 3 pazdziernika 2001 roku, sygn. akt K.27/01, OTK 2001, Nr 7,
poz. 209.

58 Por. wyrok z dnia 6 lipca 1994 roku, sygn. akt SA/Ed 1024/1994, OSP 1995, Nr 10,
poz. 218, w ktérym sad stwierdza, ze sprostowanie btedu w ogloszonym akcie prawnym
i wydanie na podstawie tego aktu z uwzglednieniem sprostowania decyzji (...) podwaza
zaufanie obywateli do tresci ogloszonych aktéw prawnych i w konsekwencji prowadzi do
naruszenia zasady niedziatania prawa wstecz. Por. tez wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2002
roku, sygn. akt SA/Po 2402/02 z glosq R. Dowgiera, ,Finanse Komunalne” 2004, Nr 11, s. 65.

59 Por.: Orzeczenie TK z dnia 25 czerwca 1996 roku, sygn. akt K. 15/95, OTK 1996,
Nr 3, poz. 22; Wyrok TK z dnia 3 pazdziernika 2001 roku, sygn. akt K.27/01, OTK 2001, Nr 7,
poz. 209, wyrok TK z dnia 15 wrze$nia 1998 roku, sygn. akt K 10/98, OTK 1998, Nr 5, poz. 64;
Wyrok TK z dnia 8 marca 2005 roku, K 27/03, OTK 2005, Nr 3, poz. 22. Por. tez:
M. Paczocha, Ogtaszanie samorzgdowych aktow prawnych (czesé 1), op. cit., s. 41. D. Salitra,
Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, op. cit., s. 33-34.

60 Wyrok TK z dnia 17 grudnia 1997 roku, sygn. akt K22/96, OTK 1997, Nr 5-6, poz. 71.
Por. tez ; J. Zakrzewska, Konstytucyjna zasada paristwa prawnego w praktyce Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, z. 7, s. 12.

61 Nalezy podnieéé, ze zestawienie art. 5 i art. 4 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktéw
normatywnych, prowadzi do wniosku, ze tatwiej jest nadaé¢ aktowi normatywnemu moc
wsteczng — gdyz wowczas prawodawca powinien spelnic tylko jedna przestanke niz posta-
nowié o wejsciu jego z dniem ogloszenia, gdyz wtedy prawodawca musi speini¢ dwie prze-
stanki: wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejsScia w zycie i zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.
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dzie”2. Zakaz ten odnosi sie wytacznie do aktéw normatywnych, ktore ogra-
niczaja prawa lub zwiekszajg zobowigzania.

Pewne watpliwosci moze budzi¢ takze okoliczno§é, czy mozna nadaé moc
wsteczng przepisom powszechnie obowigzujacym dziatajacym in favorem
(przyznajacym uprawnienia). Wobec tych watpliwosci Komisji Konstytucyj-
nej Zgromadzenia Narodowego, Konstytucja RP nie rozstrzygneta wyraznie
kwestii zakazu retroakcji przepiséw prawidtowo ogloszonych®3.

Zgodnie z przyjetymi regutami konstruowania systemu prawnego twor-
ca aktu normatywnego rozstrzyga nie tylko o terminie wejscia aktu w zycie,
ale takze o tym, do jakich (kiedy powstatych i kiedy zakonczonych) stanow
rzeczy, zdarzen i stosunkéw maja by¢ stosowane normy zawarte w wydanym
akcie normatywnym. Moze zatem rozstrzyga¢ m.in. o nadaniu normom da-
nego aktu mocy wstecznej®¢. Swoboda twércy aktu jest jednak do tego stop-
nia ograniczona, ze raczej mozna mowic o sytuacjach, w ktorych wyjatkowo,
dopuszczalne jest nadawanie normom prawnym mocy wstecznej®?,  gdy jest
to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenianej jako wazniej-
sza od wartosci chronionej zakazem retroakcji”66.

Wspomniane powyzej rozstrzygniecia — o wejSciu aktu normatywnego
w zycie oraz o nadaniu aktowi mocy wstecznej — sg zasadniczo rézne co do
swojego charakteru, cho¢ w praktyce najczesciej zdarza sie tak, ze normy,
ktorym nadano moc wsteczna, wchodza w zycie z dniem ogloszenia i wtedy
zbiegaja sie dwa rozwigzania bardzo dotkliwe dla zainteresowanych. Jed-
nak jest mozliwe, ze akty retroaktywne wchodza w zycie z vacatio legis®.

Nie ma potrzeby, aby ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych formu-
lowata adresowany do prawodawcy zakaz nadawania aktom normatywnym
mocy wstecznej, skoro zakaz taki jest jednym z komponentow konstytucyj-
nej zasady panstwa prawnego®8. Art. 5 omawianej ustawy w ktérym taki

62 Art. 5 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. Por. D. Saletra, Zasady przyzwo-
itej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, op. cit., s. 331 n.

63 J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., ,Przeglad Legi-
slacyjny” Nr 1, 2000, s. 95-96.

64 T. Brzezicki, Wplyw zmiany granic gminy na wymiar podatku od nieruchomosci,
,Finanse Komunalne” Nr 7-8, 2012, s. 73—-80.

65 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 21.

66 Wyrok TK z dnia 10 pazdziernika 2001 roku, sygn. akt K.28/01, OTK 2001, Nr 7,
poz. 212, s. 1045-1046.

67 S. Wronkowska, Ustawa o ogltaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych, op. cit., s. 21.

68 Stanowisko takie wielokrotnie potwierdzil w swych orzeczeniach Trybunat Kon-
stytucyjny, np. orzeczenie TK z dnia 30 listopada 1988 roku, sygn. akt K 1/88, OTK 1988, Nr 1,
poz. 6; orzeczenie TK z dnia 8 listopada 1989 roku, sygn. akt K 7/89, OTK 1989, Nr 1, poz. 8;
orzeczenie TK z dnia 24 lipca 1990 roku, sygn. akt K 5/90, OTK 1990, Nr 1, poz. 4; orzeczenie
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zakaz sformutowano, ma wiec w gruncie rzeczy charakter dydaktyczny i nie
wnosi do polskiego systemu prawnego nowych tresci normatywnych®9. Prze-
pis ten podwaza jednak i poddaje w watpliwos¢ sens ustawy o ogltaszaniu
aktow normatywnych, ,poniewaz przeczy istocie demokratycznego panstwa
prawnego, a nadto pozostaje w sprzecznosci z Konstytucja RP (art. 88), kto-
ra nie przewiduje w zadnej sytuacji wstecznego dzialania prawa”’?.

W petni popieram stowa krytyki odnoszone do regulacji przewidujacej
mozliwo§é stanowienia prawa z moca wsteczng w sytuacji, gdy ,zasady de-
mokratycznego panistwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie”l. Jest
to bardzo ryzykowna regulacja, z uwagi na pojemnos$¢ i niedookreslonosé
zarazem zwrotu ,demokratyczne panstwo prawne” oraz fakt, ze ocena, czy
»,zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszko-
dzie”, zostata ztozona w rece samych podmiotow wyposazonych w kompe-
tencje prawotworcze. W odniesieniu do prawa miejscowego, ocena ta doko-
nywana jest w pierwszej kolejnosci przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, dopiero nastep-
czo zas$ przez organy nadzoru (wojewode, regionalng izbe obrachunkows, Pre-
zesa Rady Ministrow) lub sady administracyjne. Trzeba mie¢ przy tym Swia-
domosé, ze zanim Trybunat Konstytucyjny lub tez w przypadku aktéw prawa
miejscowego organ nadzoru, czy sady administracyjne, wypowiedzg sie
w kwestii prawidtowosci dokonanej przez prawodawce danego aktu oceny za-
istnienia przestanki nienaruszenia zasad demokratycznego panstwa praw-
nego, akt taki obowiazuje. Ten czas moze by¢ bardzo dtugi, a ucigzliwo$é
obowigzywania danego aktu w stosunku do obywateli znaczna, zwlaszcza
gdy chodzi o akty o charakterze porzadkowym’2.

Obecna regulacja jest krokiem wstecz, zwlaszcza gdy porownamy ja
z pierwotnie obowigzujaca w stosunku do aktéw prawa miejscowego woje-
wodztwa. Wynikato z niej, ze ,akty prawa miejscowego wchodza w zycie
z dniem ogtoszenia, jezeli przepisy odrebne lub akty prawa miejscowego nie

TK z dnia 29 stycznia 1992 roku, sygn. akt K 15/91, OTK 1992, Nr 1, poz. 8; orzeczenie TK
z dnia 24 maja 1994 roku, sygn. akt K 1/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 10; orzeczenie TK z dnia
14 marca 1995 roku, sygn. akt K 13/94, OTK 1995, Nr 1, poz. 6; orzeczenie TK z dnia
25 czerwca 1996 roku, sygn. akt K 15/95, OTK 1996, Nr 3, poz. 22.

69 S. Wronkowska, Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
téw prawnych, op. cit., s. 21.

70 Por. R. Prazmo-Nowomiejska, Prawo miejscowe w III Rzeczypospolitej Polskiej, op.
cit., s. 6; S. Dudziak, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzad terytorialny
— kryteria kwalifikacji, wymogi w zakresie prawidtowego stanowienia oraz konsekwencje
prawne ich naruszenia, ,Samorzad Terytorialny” Nr 3, 2012, s. 5-17.

71 J. Wilk, O tym, dlaczego akt prawa miejscowego nie mose wejsé w 2ycie z mocq wsteczng
(oraz o zasadach skracania i pomijania ustawowego okresu vacatio legis aktéw prawa miej-
scowego), Nowe Zeszyty Samorzadowe” Nr 4, 2014, s. 68.

72 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, op. cit., s. 316.
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przewidujg wyraznie terminu pézniejszego”’3 . Regulacja ta przewidywala
catkowity zakaz retroaktywnosci. W pozostatych ustrojowych ustawach sa-
morzadowych takiego zakazu ustawodawca wprawdzie wprost nie formuto-
wal, niemniej jednak doktryna jednomyslnie przyjmowata jego istnienie. Nie-
zrozumiale sa wiec w tej sytuacji przestanki dla ktorych ustawodawca z tego
zakazu zrezygnowat. Uwazam, ze tego rodzaju regulacja stwarza zbyt duze
zagrozenie dla ochrony publicznych praw podmiotowych adresatéw aktow
normatywnych. Zagrozenia tego nie usprawiedliwiaja wedlug mnie zadne
okolicznosci’4.

Poniewaz przepis art. 5 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, do-
tyczy aktow normatywnych, za prawnie dopuszczalne nalezy uzna¢ nadanie
wstecznej mocy obowiazujacej przepisom porzadkowym, co uzaleznione jest
od niesprzecznosci tego postanowienia z zasadami demokratycznego pan-
stwa prawnego. W Swietle tej przestanki przyjac nalezy, ze wstecznej mocy
obowigzujgacej nie mozna z pewnoscig nadac przepisom porzadkowym nakta-
dajacym na obywateli obowiazki, pozbawiajacym uprawnien, a w szczegol-
nosci takim, ktére przewiduja za ich naruszenie kare grzywny’>.

4.4. Domniemanie powszechnej znajomosci prawa

Ogtaszanie aktow prawa miejscowego miato od dawna i ma znaczenie
nie tylko w kwestii upowszechniania przepisow prawnych i zapewnienia jed-
nolito$ci ich rozumienia, ale rowniez ze wzgledu na konieczne dla porzadku
prawnego domniemanie, ze to, co zostalo nalezycie ogloszone, znane jest
wszystkim 1 wszystkich obowigzuje (tzw. fikcja powszechnej znajomosci pra-
wa)’6 . W prawie polskim, podobnie jak w innych systemach prawnych, funk-
cjonuje zasada domniemania znajomosci przepisow prawnych przez wszyst-
kich obywateli, jezeli przepis te zostaly w sposob ustawowo unormowany
ogloszone w przeznaczonym do tego celu organie publikacyjnym lub w inny
wskazany przez przepisy prawne sposéb?’. Zatem, przyjmuje sie (z pelng
swiadomoscia, ze tak nie jest)’®, ze przepisy ogloszone w sposéb prawem

73 Art. 89 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewddztwa przed nowelizacja ustawa z dnia
21 stycznia 2000 roku o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem admini-
stracji publicznej (Dz.U. Nr 12, poz. 136).

74 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 316.

75 M. Paczocha, Ogtaszanie samorzgdowych aktéw prawnych (czesé 1), op. cit., s. 41-42.

76 Por. A. Turska, O fikcji powszechnej znajomosci prawa, ,Panstwo i Prawo” 1957,
Nr 9, s. 307-324.

77 A. Preisner, Podstawy prawne i praktyka oglaszania aktéw normatywnych, op. cit.,
s. 158.

78 Por. M. Jaroszynski, Decentralizacja funkcji prawotworczej jako czynnik demokraty-
zacji, ,Problemy Rad Narodowych” 1965, Nr 4, s. 34 i n.
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przewidziany dotarty do §wiadomosci obywateli’®. Przyjecie tej fikcji jest
konieczne®, gdyz w przeciwnym razie stosowanie prawa byloby utrudnio-
nedl. Nalezy podkreslié¢, ze domniemanie przystuguje tylko aktom norma-
tywnym prawidlowo opublikowanym (ogloszonym), gdyz akty ogloszone
w innym trybie, niz normuje ustawa o ogtaszaniu aktow normatywnych skut-
kuje sankcja, ze nie sg zZrodtami prawa powszechnie obowiazujacego. Stoso-
wanie nieprawidtowo ogtoszonych aktow stanowiloby dziatanie contra legem,
naruszajac m.in. zasade legalnosci®2. Natomiast inna sprawa jest ogloszenie
aktow prawa miejscowego zawierajacych przepisy wadliwe z prawnego punktu
widzenia (tzn. sprzeczne z prawem), gdyz one obowiazuja i wigza swych
adresatow dotad, az nie zostang wyeliminowane z porzadku prawnego przez
uprawnione do tego organy®3.

Przyjecie fikcji powszechnej znajomosci prawa nie zwalnia z obowigzku
upowszechniania znajomosci prawa. Celowi temu stuzy przede wszystkim
nalozony na terenowe organy prawotworcze obowigzek dotozenia nalezytej
starannosci w zapewnieniu powszechnej znajomosci obowigzujacych na da-
nym terenie przepiséw powszechnie obowigzujacych, m.in. poprzez prowa-
dzenie i bezptatne udostepnianie ludnosci zbioréow dziennikow urzedowych.
Realizacja tego obowigzku samoistnie nie zapewni jeszcze znajomosci pra-
wa, gdyz danego aktu bedzie szukat ten, kto wie, ze taki akt zostat wydany.
Dlatego, w literaturze zwraca sie uwage, ze nalezy uzy¢ jeszcze innych $rod-
kow, zmierzajacych do tego, aby faktyczny zakres powszechnej fikcji znajo-
mosci zmniejszy¢ do minimum i zapewnié¢ znajomos¢ aktow normatywnych
jak najszerszemu kregowi adresatéw®?. Pozytywnym przyktadem takiego
rozwigzania z ostatnich lat jest Biuletyn Informacji Publicznej, w ktorym
mozna pozyskaé informacje m.in. o zrédtach prawach miejscowego®°.

Nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do jednostki, odmiennie niz w odnie-
sieniu do organu administracji publicznej, obowigzuje zasada, ze dozwolone
jest to, co nie jest prawnie zabronione. Obywatel, co oczywiste, nie musi
wskazywacé podstaw prawnych swych dziatan, zasada jest bowiem jego

79 F. Studnicki, Przeptyw wiadomosci o normach prawa, Krakéw 1965, s. 47.

80 J. Lozinski wskazywal, ze ,(...) prosze tylko wyobrazié sobie stan, jaki by zapano-
wac musiat natychmiast po obaleniu zasady iuris ignorantia nocet. Wstrza$nienie stanu
prawnego [...], powszechny kataklizm prawny”. Tenze, Iuris ignorantia. Studium prawno-
spoteczne, Lwow 1893, s. 3.

81 F. Studnicki, Znajomosc i nieznajomosé prawa, ,Panstwo i Prawo” 1962, Nr 4, s. 590.

82 J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 171-173.

83 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 124.

84 A. Turska, Mozliwa a rzeczywista znajomosé prawa, ,Pafistwo i Prawo” 1964, z. 1,
s. 20-21.

85 J. Antosik, Oglaszanie terenowych aktéw normatywnych, ,Problemy Rad Narodo-
wych” 1981, Nr 52, s. 94.
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wolnosé86, a wyjatki w tym zakresie wyznaczaja przepisy prawa®’. Wéowcezas

adresaci aktu prawa miejscowego sg bezwzglednie zwigzani jego trescia,
muszg wiec mu sie¢ podporzadkowaé, niezaleznie od tego, czy uwazaja dany
akt za legalny, tj. zgodny z prawem, czy tez nie. W drugim przypadku maja
jednak mozliwo§é skorzystania z przyznanych im stosownych srodkow praw-
nych przewidzianych dla kwestionowania jego legalnosci (skarga powszech-
na, skarga konstytucyjna), co jednak nie zwalnia ich z obowigzku podpo-
rzadkowania sie tresci takiego aktu, dopdoki nie zostanie uchylona jego moc
obowigzujaca (wstrzymanie wykonania, stwierdzenie niewaznos$ci lub orze-
czenie o niezgodnosci z Konstytucja RP, ratyfikowanymi umowami miedzy-
narodowymi lub ustawami)88.

Zasada ta, bedaca domeng przede wszystkim prawa sgdowego, ma brzmie-
nie negatywne: ignorantia iuris nocet (nieznajomo$¢ prawa szkodzi) i stoso-
wana jest do§é rygorystycznie w procedurach sadowych®, choé w réznym
stopniu w poszczegélnych dziatach prawa. W szczegélnosci w prawie admi-
nistracyjnym wystepuje wyrazna tendencja do ograniczania fikcji powszech-
nej znajomosci prawa przez obywateli%0. Symptomatyczny jest poglad wyra-
zony przez J. Langroda, ze ,(...) wprawdzie podstawowa zasada prawa
cywilnego ignorantia iuris nocet obowiazuje takze w prawie administracyj-
nym, to jednak ze wzgledu na znane nam juz komplikacje iloSciowe i prymi-
tywizm jakoS$ciowy wspoélczesnej reglamentacji administracyjnej ostrze jej
ulega tu stepieniu: wyraza sie to m.in. w tresci pouczen dla stron o srodkach
zaskarzania i temu podobnych urzadzeniach procesowych, co wszystko jest
obce wzorom przewodu prywatno-prawnego”?l. Poglad ten jest odzwiercie-
dleniem zatozenia, ze dochowanie regut prawa administracyjnego lezy
w interesie publicznym. Wspétezesnym normatywnym wyrazem powyzszej
zasady jest zasada wyrazona w art. 9 kodeksu postepowania administracyj-
nego, ktora stanowi, ze organy administracji publicznej czuwaja nad tym,
aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielaja im niezbednych wyja-
$énieri i wskazéwek92. Tak wiec dzieki tym zasadom, domniemanie doznaje

86 1.. Wisniewski, Prawo a wolnosé cztowieka, pojecie i konstrukcja prawna [w:] L. Wi-
$niewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa kontrola, Warszawa 1997,
s. 51-58.

87 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzaqdu terytorialnego, op. cit., s. 123.

88 Tbidem, s. 124.

89 J. Oniszczuk, Prawo. Jego tworzenie i systematyka Wybrane zagadnienia, Warszawa
1999, s. 108.

90 A, Turska, O fikcji powszechnej znajomosci prawa, op. cit., s. 310-311.

91 J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakéw 1948, t. 2, s. 343.

92 Wyraznego podkreslenia w tym miejscu wymaga takze, co zauwaza Z. Duniewska, ze
»...) ztagodzenie czy wrecz odejscie od stosowania zasady ignorantia iuris nocet, wynikajace
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ograniczenia, aczkolwiek nie przestaje by¢ formalnie obowigzujaca zasada®3.
Zasada ta jest jedynie nieco inaczej stosowana w odniesieniu do aktéw indy-
widualnych wydawanych przez organy administracji publicznej, natomiast
w stosunku do aktow prawa miejscowego przyjmuje sie zasade powszechnej
znajomoséci prawa®4. Tak czy inaczej, skuteczno§é normy prawnej zawartej
w akcie prawa miejscowego zalezy przede wszystkim od jej znajomosci przez
adresata, jak rowniez podmiotéw administrujacych, do ktorych jest skiero-
wana. W warunkach demokratycznego panstwa prawnego, znajomo$¢ norm
nabiera szczegélnego znaczenia. Ta klauzula nie wystarcza by stosowac za-
sade domniemania powszechnej znajomosci prawa, lecz konieczne jest jej
urzeczywistnienie. Nie moga organy administracji publicznej ograniczy¢ sie
tylko do oficjalnego publikowania aktow prawa miejscowego, cho¢ czynnosci
te petnig niewatpliwie waznag role.

Poniewaz przepisy wewnetrzne nie reguluja praw i obowigzkow obywa-
teli, nie ma do nich zastosowania domniemanie powszechnej znajomosci pra-
wa, ani tez obowigzek publikacji w organach promulgacyjnych. Wystarczy
bowiem, by w dowolny sposéb dotarty one do wiadomosci adresatéw, tj. pod-
legtych organow. Nie oznacza to oczywiscie, ze akty te nie moga by¢ publiko-
wane w urzedowych publikatorach, nie jest to jednak obowiazkowe?®. Wzgledy
te powoduja, ze prawotworcze organy administracji publicznej, w tym stano-
wigce prawo miejscowe, winny szczegélnie dbaé o zapewnienie jak najszer-
szego dostepu do tresci prawa miejscowego, by chociazby ograniczy¢ czesto-
tliwo$¢ stosowania wspomnianego art. 9 kpa.

4.5. Zakres mocy wigzgcej aktow prawa miejscowego

Akty prawa miejscowego, bedace zZrodtem prawa powszechnie obowigzu-
jacego charakteryzuja sie tym, ze mogg regulowac postepowanie, czy zacho-
wanie wszystkich kategorii adresatow, a wiec obywateli, organéw panstwo-
wych i samorzadowych oraz wszelkich instytucji i organizacji publicznych

z kodeksu postepowania administracyjnego, dotyczy tylko niektérych sytuacji, objetych tym
unormowaniem. W pozostatych, znacznie liczniejszych przypadkach, zasada ta ze wszystki-
mi jej skutkami, funkcjonuje nadal”, powodujac mozliwosé powstania niekorzystnych skut-
kéw dla nieznajacego prawa”. Por. szerzej Z. Duniewska, ,Ignorantia iuris nocet” w prawie
administracyjnym, 1.6dz 1998, s. 115 i n; W. Taras, Prawny obowigzek informowania obywa-
teli przez organy administracji paristwowej, ,Panstwo i Prawo” 1988, z. 1, s. 65.

93 H. Rot, Akty prawotwércze w PRL. Koncepcja i typy, Wroctaw 1980, s. 144—145.

94 H. Rot, K. Siarkiewicz, Dziafania normodawcze rad narodowych i ich organéw,
Warszawa 1970, s. 146.

95 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 69.
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oraz prywatnych?®. Powszechno$é jego obowiazywania ma wiec charakter
podmiotowy, ze wzgledu na jego zakres przestrzenny tj. obszar dziatania
organéw stanowiacych akty prawa miejscowego”’. Przepisy powszechnie
obowigzujace maja moc obowigzujaca w stosunku do okreslonych ogdlnie
kategorii podmiotéw, bez wzgledu na wiez prawng i organizacyjng laczaca
ich z normodawca®®. Zatem, akty prawa miejscowego sa prawem dla wszyst-
kich, ktorzy znajda sie¢ w przewidzianej przez nie sytuacji. W praktyce ozna-
cza to, ze adresatem aktow prawa miejscowego moga by¢ podmioty przebywa-
jace na terenie dzialania danego organu jednostki samorzadu terytorialnego
lub organu terenowego administracji rzadowej. Moga by¢ to réwniez osoby
nie bedgace mieszkancami danej jednostki samorzadu terytorialnego, np. ko-
rzystajacy ze srodkow transportu turysci, jak rowniez, kazdy podmiot, ktory
zamierza podjacé czynnosci lub dziatania na obszarze dziatalno$ci organu, np.
na obszarze gminy, inwestorzy zobowigzani sa przestrzegaé ustalen planow
miejscowych, dotyczacych projektowanych zamierzeri inwestycyjnych??.

Adresatami aktow prawa miejscowego mogg by¢ zarowno wszystkie pod-
mioty, jak tez niektore ich kategorie (np. wtasciciele nieruchomosci, wtasci-
ciele psow, osoby prowadzace dziatalnos$¢ gospodarcza itp.). Dany akt prawa
miejscowego moze zatem nie by¢ adresowany do wszystkich kategorii adre-
satow, lecz tylko do niektérych z nich!%9, pod warunkiem, ze istnieje podsta-
wa prawna i stan faktyczny uzasadniajacy jego podjeciel®l. O tym, czy
w danym przypadku dojdzie do zawezenia grupy adresatow poprzez wskaza-
nie kryterium ich wyodrebnienia, decyduje zarowno rodzaj aktu prawa miej-
scowego (akt wykonawczy lub porzadkowy), jak tez jego tresé (rodzaj regulo-
wanej materii)102,

Niebudzacy moim zdaniem zadnych watpliwos$ci, wynikajacy zreszta
wprost z regulacji konstytucyjnej i potwierdzony w ustrojowych ustawach
samorzadowych, powszechny charakter aktéw prawa miejscowego jest tez
dostrzegany w doktryniel?3. Odnalezé jednak mozna takze przyktady pogla-

96 E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, op. cit., s. 27.

97 J. Jezewski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
2 1997 1., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 167.

98 Por. J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., op. cit.,
s. 81.

99 Por. A. Kidyba, A. Wrébel, Ustrdj i zadania administracji publicznej w Rzeczpospo-
litej Polskiej, Warszawa 1993, s. 28-29.

100 B, Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, op. cit., s. 217.

101 poy. J. Majchrowski (red.), Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komentarzem
oraz rozporzgdzenia wykonawcze, s. 158.

102 D Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 70-71.

103 Np. watpliwosci co do przestrzeni obowigzywania aktéw prawa miejscowego podnosi
M. Szewczyk. Tenze, Przestrzeri obowigzywania aktéw prawa miejscowego, [w:] Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego, pod. red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 405—414.
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déw odmiennych. M. Kuleszal® i J. Ciapatal%® odrézniajac ,przepisy gmin-

ne” od ,prawa miejscowego” wyrazaja poglad, ze tylko niektore z tych pierw-
szych maja charakter powszechnie obowigzujacy. J. Ciapala idzie zreszta
w tych pogladach jeszcze dalej. Jego zdaniem, przewidziane w art. 40 ust 2
ustawy o samorzgdzie gminnym upowaznienie blankietowe nie pozwala przyj-
mowac, ,by za pomocag wydanego na jego podstawie aktu mozliwe byto wtad-
cze oddziatywanie i wkraczanie w sfere wolnosci i praw jednostek oraz in-
nych podmiotéw prawa. Zatem, ta czesS¢ przepisow gminnych stanowitaby
w istocie akty o cechach zblizonych do aktow wewnetrznego kierownictwa
(art. 93 Konstytucji RP)”.

Poglad ten nie znajduje moim zdaniem zadnego uzasadnienia. Aktual-
nie zatozenia ustrojowe nie uzasadniajg tezy, ze nie jest mozliwe stanowie-
nie powszechnie obowigzujacego prawa na podstawie norm blankietowych.
Taka mozliwo$é wynika z Konstytucji RP, ktéra wyraznie to akcentuje roz-
nicujac sposob skonstruowania upowaznien do stanowienia rozporzadzen
(art. 93) i aktow prawa miejscowego (art. 94), tym ostatnim pozostawiajac
znacznie wieksza swobode.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w Swietle Konstytucji RP jest tylko jeden
rodzaj aktow prawa miejscowego — akty stanowienia prawa. Przepisy usta-
wowe zas$, regulujac zasady wydawania aktow prawa miejscowego wskazu-
ja, ze mogg by¢ one stanowione rowniez w oparciu o upowaznienie blankie-
towe. Takze jednak i te akty maja charakter zZrodel prawa powszechnie
obowigzujacego, a nie ,zblizony do aktow wewnetrznego kierownictwa”.

Ocena, czy dana uchwata zawiera normy powszechnie obowigzujace,
a wiec czy jest aktem prawa miejscowego, moze w praktyce budzié¢ watpliwo-
$ci. Nie zawsze bowiem tatwo udaje sie ocenié, czy dana uchwata skierowana
jest na zewnatrz, do mieszkancow i innych podmiotéw, czy tez dotyczy rela-
cji wewnatrz danego uktadu organizacyjnego. Ostateczne rozstrzygniecie tego
dylematu w konkretnej sprawie naleze¢ bedzie do sadu. Odmdéwienie danej
uchwale waloru powszechnosci obowigzywania skutkowacé bedzie kazdora-
zowo nie zaliczeniem jej do kategorii aktow prawa miejscowego, nie zas jej
przynaleznoscia do kategorii aktéw prawa miejscowego wewnetrznie obo-
wiazujacegol06.

Zakres mocy wigzacej aktow prawa miejscowego, nalezy rowniez odnies¢
do terytorialnego zasiegu. Jak wynika z regulacji konstytucyjnej, akty pra-

105

104 Por. np. M. Kulesza, Opinia dla Trybunatu Konstytucyjnego, ,Samorzad Teryto-

rialny” 2000, Nr 9, s. 33; tenze, Zrédta prawa i przepisy administracyjne w swietle nowej
Konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 2.

105 J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmo-
wy” 2000, Nr 3.

106 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 71-72.
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wa miejscowego obowigzuja na obszarze dziatania organow, ktore je ustano-
wity. Terytorialny zasieg dziatania ograniczony zostal do obszaru poszcze-
g6lnych organow samorzadu terytorialnego oraz rzadowej administracji
w wojewodztwiel0?. Przepisy aktéw prawa miejscowego sa zatem pod wzgle-
dem obowigzywania objete granicami danego podziatu administracyjnegol8.
Tak wiec w wypadku aktéw gminnych, ich zasieg dziatania nie moze prze-
kraczaé granic gminy, w wypadku aktow powiatowych — granic powiatu,
w wypadku za$ aktow wojewodztwa — granic wojewodztwa.

Nie oznacza to jednak, ze terytorialny zasieg obowigzywania aktow pra-
wa miejscowego pokrywacé sie musi Sci§le z obszarem danej jednostki. Moz-
na je bowiem stanowic¢ takze dla mniejszych terenéw, obejmujacych jedynie
czesé terytorium danej jednostki. Wprost zasada ta wyrazona zostata jedy-
nie w ustawie o samorzadzie wojewédztwal®”. W ustawie o samorzadzie po-
wiatowym natomiast odniesiona zostala jedynie do aktow o charakterze po-
rzadkowym (organy powiatu moga je stanowi¢ na obszarze czesci powiatu
przekraczajacym jednak obszar gminy!10), za§ w ustawie zas o samorzadzie
gminnym w ogole jej nie wyrazono, co nie oznacza jej nieobowigzywania.
Zatem, mimo ze nie zawsze jest to wyraznie wskazane w ustawach ustrojo-
wych, przyjaé¢ nalezy, ze obowigzywanie aktow prawa miejscowego ograni-
czone moze by¢ do czesci obszaru danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Mozliwosé taka przewiduje zreszta szereg przepisow szczegolowych, np. usta-
wa o zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie stanowienia miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego.

Zasieg terytorialny obowigzywania aktow prawa miejscowego moze nie
pokrywac sie z granicami jednostek samorzadu terytorialnego oraz organow
administracji rzadowej w wojewodztwie, a takze w razie stanowienia prawa
miejscowego w zwigzku z zawartym porozumieniem (np. przez zwigzek gmin).
W takim przypadku, akty prawa miejscowego obejmowac moga zarowno caty
obszar wszystkich jednostek samorzadowych objetych porozumieniem, jak
ijego czescilll,

107 P, Dobosz, Komentarz do art. 40 [w:]1 Komentarz do ustawy o samorzqdzie gmin-

nym, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 388.

108 7 Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna,
Warszawa 2000, s. 121.

109 Art. 89 ust 1 ustawy o samorzadzie wojewédztwa: ,(...) sejmik wojewédztwa stano-
wi akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze wojewodztwa lub jego czesci”.

110 Art. 41 ustawy o samorzadzie powiatowym.

11 P Dobosz, Komentarz do art. 40, op. cit., s. 388.
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Rozdziat V

Utrata mocy obowigzujgcej aktow prawa
miejscowego

5.1. Uwagi ogdine

W zwigzku z obowiazywaniem zasady jawnosci prawa konieczne jest
omowienie sytuacji, w ktorych nastepuje utrata mocy obowiazujacej aktow
prawa miejscowego oraz wskazania regul umozliwiajacych wyrazne zaak-
centowanie ich wyeliminowania z obrotu prawnegol. Przejrzystosé porzad-
ku prawnego wymaga bowiem, aby informacja o utracie mocy prawnej kaz-
dego aktu normatywnego nastepowala w tym samym trybie, w jakim
przewidywane jest jego ogloszenie.

Utrata mocy obowigzujacej aktu prawa miejscowego, moze nastapié co
do zasady na skutek zastosowania tzw. klauzuli derogacyjnej lub wygasnie-
cia jego obowiazywaniaZ. Pod pojeciem klauzuli derogacyjnej nalezy rozu-
mie¢ prawng utrate mocy obowigzujacej aktu normatywnego, zaréwno na
skutek dziatan podjetych przez organy prawodawcze, jak rowniez w wyniku
negatywnej weryfikacji jego treSci w trybie nadzorczym lub kontrolnym.
W praktyce, najczestszym sposobem utraty mocy obowiazujacej aktu prawa
miejscowego jest jego uchylenie lub zmiana (uzupetnienie) przez organ, kto-
ry go wydal. Klauzula derogacyjna moze by¢ takze zawarta w akcie hierar-
chicznie wyzszego rzedu. Utrata mocy obowiazujacej aktu prawa miejscowe-
go moze by¢ wreszcie nastepstwem wydania rozstrzygniecia przez organ
nadzoru lub orzeczenia przez sad administracyjny, badz Trybunal Konstytu-

cyjny.

1 Zob. A. Wiktorowicz, Istota nadzoru nad samorzqdem terytorialnym ze szczegdlnym
uwzglednieniem kryterium legalnosci [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce. Wybrane aspekty
funkcjonowania, pod red. Z. Bukowskiego, S. Kamosiriskiego, Bydgoszcz 2014, s. 149-162;
K. Czyzycka, U. Torbus, Zasada jawnosci nadzoru w samorzqdzie terytorialnym [w:] Jaw-
nosé w samorzqdzie terytorialnym, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2015, s. 166-181.

2 Por. J. Starosciak, Zrédta prawa administracyjnego [w:] System prawa administra-
cyjnego, t. I, Wroctaw—Warszawa—Krak6w—Gdansk 1977, s. 170.
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Warunkiem zastosowania klauzuli derogacyjnej we wszystkich podanych
przypadkach jest jednak precyzyjne wskazanie przez wlasciwy organ normy
prawnej tracacej moc obowiazujaca®. W tym zakresie, za specyficzng forme
klauzuli derogacyjnej nalezy uznac utrate mocy obowigzujacej aktu organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego w zwigzku z jego nie-
przedtozeniem do zatwierdzenia lub odmowa zatwierdzenia przez organ
uchwalodawczy. Takie dziatanie skutkuje z mocy prawa utrata mocy obo-
wigzujacej przepisow, bez koniecznosci ich precyzyjnego wskazania przez
organ uchwalodawczy

Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku wygasniecia mocy prawnej
aktu prawa miejscowego. Ocena, czy dana norma prawna wygasta, dokony-
wane jest bowiem przez jej adresata na wlasne ryzyko, przy uwzglednieniu
okreslonych zadan warunkujacych utrate mocy obowigzujacej aktu, np. osia-
gniecia celu, dla ktérego norma byta wydana, czy zmiany stanu faktycznego
bedacego podstawsg jej wydania®.

5.2. Uchylenie lub zmiana aktu przez organ prawodawczy

Podstawowym sposobem utraty mocy obowigzujacej aktu prawa miej-
scowego jest jego uchylenie lub zmiana przez organ normodawczy. Inicjaty-
we w tym zakresie moze wykazac zaréwno organ, ktory wydat przedmiotowy
akt, jak rowniez mieszkancy danej jednostki podziatu terytorialnego, orga-
nizacje spoteczne, czy tez organy kontroli.

Inicjatywa wlasna organu prawodawczego w przedmiocie uchylenia lub
zmiany aktu prawa miejscowego nie powinna budzi¢ wiekszych zastrzezen
w odniesieniu do terenowych organéw administracji rzadowej. Pewne wat-
pliwosci interpretacyjne moga pojawié¢ sie natomiast przy analizie inicjaty-
wy uchwatodawczej organow jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawy
samorzadowe nie przewidujg bowiem stosownych regulacji prawnych zawie-
rajacych krag podmiotéw uprawnionych do zgtoszenia propozycji uchylenia
lub zmiany aktu prawodawczego, statuujac jedynie zasade przygotowywa-
nia przez organy wykonawcze projektow uchwat dla organéw stanowiacych
(art. 30 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 32 ust. 2 pkt 1
ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 41 ust. 2 pkt 3, 4 ustawy o samorza-
dzie wojewodztwa). Opracowywanie projektow uchwat nie jest jednak tozsa-
me z posiadaniem w tym zakresie wylacznej inicjatywy uchwatodaweczej,
ktora moze takze wynikaé z regulacji statutowych poszczegdlnych jednostek

3 Szerzej na ten temat zob. ibidem, s. 170-171.
4 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 393.
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samorzadu terytorialnego®. Statuty poswiecaja bowiem prawu inicjatywy
uchwalodawczej wiecej uwagi, przyznajac to uprawnienie, obok organow
wykonawczych, takze:

1) przewodniczacym rad (sejmiku),

2) komisjom,

3) klubom i kotom radnych,

4) okreslonej grupie radnych (np. pieciu radnych),

5) poszczegolnym (pojedynczym) radnym,

6) przewodniczacemu zarzadu powiatu i zarzadu wojewodztwa,

7) przewodniczacym organéow wykonawczych jednostek pomocniczych
(np. przewodniczacemu zarzadu dzielnicy) oraz sottysom®.

Jedng z podstawowych form uzyskiwania przez terenowe organy admi-
nistracji publicznej, zaréwno rzadowe, jak i samorzadowe informacji o pro-
blemach zycia lokalnego, sprzyjajacych powstawaniu inicjatyw prawotwor-
czych, jest ocenianie pracy i analiza sprawozdan z dziatalnos$ci jednostek
organizacyjnych (wydziatow, referatow) aparatow pomocniczych organéw oraz
innych instytucji lokalnych?.

Z regulacji statutowych moze wynikaé takze inicjatywa uchwatodawecza,
badZz uprawnienie do wystepowania wobec podmiotow ja posiadajacych
z wnioskiem o podjecie takiej inicjatywy przez mieszkancow danej jednostki
podziatu terytorialnego lub organizacje spoleczne8. Podmioty te moga skta-
da¢ stosowne wnioski (opinie, skargi, projekty) w dowolny sposob, np. na
spotkaniach z radnymi, bezposrednio do komisji, czy tez za posrednictwem
prasy, radia i telewizji. Projekty uchwat zgtaszane przez te podmioty moga
za$ dotyczy¢ przyktadowo rozstrzygnie¢ w sprawach rozwoju i funkcjonowa-
nia sieci handlowej i ustugowej, komunikacji lokalnej, osiedlowych (wiej-
skich) placowek opieki zdrowotnej, programu spoteczno — gospodarczego
miasta (dzielnicy, gminy), zagospodarowania przestrzennego, jak rowniez
innych uchwat dotyczacych funkcjonowania wspélnoty®.

Przyjaé takze nalezy, ze uprawnienie do zgloszenia wniosku o podjecie
inicjatywy uchwatodawczej przystuguje takze innym podmiotom, ktére uczest-
nicza w sesjach lub posiedzenia terenowych organéow administracji publicz-

5 Por. wyrok NSA z dnia 17 listopada 1995 roku, sygn. akt SA/Wr 2515/95, OwSS 1996,
Nr 1, s. 13.

6 A. Szewec, T. Szewe, Uchwatodawcza dziatalnosé organéw samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 1999, s. 61.

7 Szerzej na ten temat zob. H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowe-
go, op. cit., s. 149-150.

8 Por. T. Fuks, Konstytucyjne problemy reformy samorzqdowej, ,Panstwo i Prawo” 1992,
z.4,s. 71.

9 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 149.
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nej. Przyktadowo zaliczy¢ do nich mozna kierownikow organéw administra-
¢ji specjalnej (dyrektora urzedu morskiego, dyrektora okregu lasow panstwo-
wych), instytucji i przedsigbiorstw (dyrektora fabryki, prezesa spétdzielni
mieszkaniowej, rektora uczelni itd.). Podmioty te — w ramach np. sktadania
informacji — mogg sugerowac organowi prawodawczemu podjecie okreslo-
nych rozwigzan prawnych, czy tez wyrazaé opinie co do projektéw uchwat
bedacych przedmiotem debaty sesyjnej0.

Model procesu prawotworczego uwzgledniajacy wymieniona powyzej
inicjatywe podmiotow zewnetrznych zapewnia optymalizacje normodawstwa
lokalnego w takim stopniu, ze:

1) stuzy wypracowaniu racjonalnych rozwigzan,

2) sprzyja uzyskaniu szerokiego poparcia spotecznego dla projektu aktu
prawnego,

3) dzigki wspotuczestnictwu spoleczenstwa w przygotowywaniu aktu
prawnego zapewnia wspotudziat ludnosci w jego wykonywaniu,

4) sprzyja wyjasnianiu nieporozumien i przeciwstawianiu sie btednym
koncepcjom1l,

Podobne warunki dla inicjowania wydawania aktéw prawotworczych
istniejg w ramach koordynacji i kontroli przedsiewzieé oraz innych form
realizacji zadan przez wojewodow — wskazanych w szczegolnosci w art. 15-18
ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie — wzgledem terenowych
organow administracji rzadowej. W ramach tych uprawnien wojewodowie
moga nie tylko inspirowa¢é dziatalno$é prawotworcza, ale takze oceniaé (opi-
niowac) wlasne projekty tych organow.

Inicjatywa prawotworcza moze pochodzi¢ takze od innych organow pan-
stwa, sprawujacych kontrole nad dziatalnoscia terenowych organow admini-
stracji publicznej. Tytutem przyktadu wskazaé¢ mozna Rzecznika Praw Oby-
watelskich, ktory stosownie do art. 14 pkt 2 w zw. z art. 15 ust. 2 ustawy
o Rzeczniku Praw Obywatelskich!2, ma prawo skierowania wystapienia do
organu, w ktorego dzialaniu stwierdzil naruszenie praw i wolnosci obywate-
li, co skutkuje obowigzkiem ustosunkowania sie tego organu do takiego wy-
stapienia.

Inicjatywe w omawianym zakresie posiada takze prokurator, ktory
w celu ochrony praworzadnosci, zostal wyposazony w uprawnienia do kon-
troli zgodnosci z prawem kazdej uchwaly organu jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz rozporzadzen wojewody, bez wzgledu na ich charakter i przed-

10 Thidem, s. 150-151.

11 Por. 8. Zawadzki, Dziatalnosé uchwatodawcza rad narodowych jako proces decyzyj-
ny, ,Panstwo i Prawo” 1979, z. 3, s. 45.

12 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn.
Dz.U. z 2014 roku, poz. 1648 ze zm.).
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miot!3 . Stosownie do art. 5 ustawy o prokuraturzel4, w przypadku stwier-

dzenia niezgodno$ci z prawem uchwaty organu samorzadu terytorialnego
albo rozporzadzenia wojewody prokurator zwraca sie do organu, ktory je
wydal, o ich zmiane lub uchylenie.

Omowiona powyzej inicjatywa w zakresie uchylenia lub zmiany aktu
prawa miejscowego ma charakter co do zasady jedynie opiniodawczy
i w zadnym razie nie wptywa na swobode prawotworcza wtasciwych orga-
now administracji publicznej. W przypadku jednak, gdy wydanie aktu pra-
wa miejscowego jest obligatoryjne, uchylenie aktu dotychczas obowiazujace-
go przez organ, ktory go ustanowit, skutkuje koniecznosScig zastgpienia go
nowg regulacjg. Uchylenie aktu prawotworczego lub zmiana niektérych jego
przepiséw powinna byé ponadto wyraznie okreslona w klauzuli derogacyjne;j
zawartej w nowym akcie prawnym, warunkiem zas utraty mocy obowiazuja-
cej przepisow dotychczasowych jest co do zasady ogloszenie nowej regulacji
prawnej w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

5.3. Utrata mocy obowigzujgcej aktu na skutek wydania
rozstrzygniecia nadzorczego lub orzeczenia sadu
administracyjnego's

Stosownie do art. 171 Konstytucji RP, dziatalnos¢ samorzadu terytorial-
nego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Organami nadzoru nad
dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrow
i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunko-
we. Zgodnie za$ z art. 184 Konstytucji RP, Naczelny Sad Administracyjny
oraz inne sgdy administracyjne sprawuja, w zakresie okre§lonym w usta-
wie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje row-
niez orzekanie o zgodno$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorial-
nego i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;j.

Wskazana regulacja konstytucyjna poprzez wprowadzenie pojec ,nadzo-
ru” i kontroli” znacznie réznicuje zakres swobody prawotworczej jednostek
samorzadu terytorialnego wzgledem terenowych organéw administracji rza-
dowej. Jednostki samorzadu terytorialnego w omawianym zakresie podlega-

13 J. Borkowski, Sgdowa kontrola uchwat organéw gmin i rozstrzygnieé¢ nadzorczych,
»Samorzad Terytorialny” 1995, Nr 9, s. 20.

14 Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze (tekst jedn. Dz.U. z 2011 roku,
Nr 270, poz. 1599 ze zm.).

15 Podrozdziat jest zmieniony z wykorzystaniem artykutu Z. Kopacza, ,Utrata mocy
obowigzujacej aktu prawa miejscowego na skutek wydania rozstrzygniecia nadzorczego lub
orzeczenia sgdu administracyjnego”, ktory ukazat sie w ,Studiach Prawnoustrojowych”
Nr 9, Olsztyn 2009, s. 479-485.
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ja bowiem zaréwno nadzorowi wlasciwych organow administracji publicz-
nej, jak i kontroli sgdéw administracyjnych, podczas gdy terenowe organy
administracji rzadowej co do zasady kontroli sadéw administracyjnych. Nad-
zor Prezesa Rady Ministrow nad aktami prawa miejscowego stanowionymi
przez wojewode i organy administracji niezespolonej wprowadza dopiero
art. 61 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie. Ponadto, w dok-
trynie prawa administracyjnego zgodnie przyjmuje sie, ze kontrola polega
na porownaniu stanu istniejacego ze stanem postulowanym i wskazywaniu
na tej podstawie roznicy miedzy tym, co istnieje, a tym jak by¢ powinno oraz
ustaleniu przyczyn tej roznicy i sformulowaniu zalecen w celu usuniecia
niepozadanych zjawisk!1®. Nadzér obejmuje natomiast badanie dziatalnosci
danego podmiotu administracyjnego (kontrole) potaczone z mozliwoscig jej
modyfikacji w celu zapewnienia zgodnosci z prawem7.

Uwzgledniajac jednak sposob sprawowania kontroli przez sady administra-
cyjne dla potrzeb niniejszego opracowania przyjacé nalezy, ze zaréwno pod poje-
ciem nadzoru, jak i kontroli nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorych podmiot kontro-
lujacy moze wptywac bezposrednio na dziatalnosé podmiotu kontrolowanego,
wyposazony jest wiec w Srodki o charakterze wladczym, nie bedac przy tym
organem strukturalnie nadrzednym nad podmiotem kontrolowanym18.

Wiekszych probleméw interpretacyjnych nie budzi natomiast kryterium
kontroli nad dziatalnoscig prawotworczg terenowych organow administracji
publicznej, zarowno samorzadowych, jak i rzadowych. Z regulacji konstytu-
cyjnej wynika bowiem, ze podstawowym kryterium kontroli jest legalnosé.
Legalnoéé stanowi ponadto zasadnicze kryterium kontroli w odniesieniu do
dziatalnoSci prawotworczej organow jednostek samorzadu terytorialnego
1 wskazane jest obecnie takze, w §lad za Konstytucja RP, we wszystkich
trzech ustrojowych ustawach samorzadowych, tj. art. 85 ustawy o samorza-
dzie gminnym, art. 77 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 79 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa. Wyjatek w tym zakresie stanowi art. 5 ust. 2
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych!?, ktéry dopuszcza kontrole

16 Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, War-
szawa 1970, s. 34; E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1994, s. 188; J. Lang, [w:]
Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne,
Warszawa 1996, s. 229.

17 Por. M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznari 1996,
s. 14; J. Boé (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 214-215 oraz uchwate TK
z dnia 5 pazdziernika 1994 roku, sygn. akt W 1/94, OTK1994, Nr 2, poz. 47.

18 Por. J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzqdem
terytorialnym, ,Panstwo i Prawo” 1991, z. 10, s. 43; Z. Leonski, Nadzor nad samorzqgdem
terytorialnym w swietle ustawy z 8 III 1990 roku, ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 12, s. 53.

19 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obrachunkowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 roku, poz. 1113 ze zm.).
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gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie za-
dan administracji rzadowej, wykonywanych przez te jednostki na podstawie
ustaw lub zawieranych porozumien, takze z uwzglednieniem kryterium ce-
lowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Nieco odmienna sytuacja ma miejsce w odniesieniu do terenowych orga-
now administracji rzadowej. Stosownie bowiem do art. 61 ustawy o admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie, nadzor Prezesa Rady Ministrow nad akta-
mi prawa miejscowego stanowionymi przez wojewode lub organy administracji
niezespolonej uwzglednia — obok legalnosci — takze kryterium zgodnos$ci
z politykg rzadu oraz rzetelnosci i gospodarnosci.

Nie zmienia to jednak faktu, ze najwazniejszym kryterium kontroli
wszystkich aktow prawa miejscowego stanowionych przez terenowe organy
administracji publicznej — ktoremu podporzadkowane sg wszystkie inne kry-
teria oceny — jest legalno$é. Oznacza to, ze pozostate kryteria kontroli moz-
na uwzglednié jedynie w ramach obowigzujacego prawa, bo cho¢ sa to kryte-
ria szczegolne, nie moga by¢ sprzeczne z prawem. Warto takze wskazad, ze
podczas gdy kryterium legalnosci jest tylko zgodnos$¢ z prawem, to kryte-
rium, np. celowos$ci jest jednoczesnie i kryterium celowosci i kryterium zgod-
noéci z prawem?20.

W znaczeniu wezszym, legalno$é odnosi sie do aktu kontroli i oceny dzia-
lalnosci podmiotu pod wzgledem jej zgodnosci z obowigzujacym prawem po-
zytywnym?l. W szerszym znaczeniu, kryterium to stosuje sie réwniez do
aktu nadzoru, w tym sensie, ze prawo powinno obligowaé¢ do zastosowania
odpowiedniego srodka w celu przywrocenie stanu zgodnego z prawem, a po
drugie powinno okreslaé¢ sam $rodek nadzoru, organ wtasciwy do jego wyda-
nia oraz przypadki i tryb, w ktérym moze on by¢ zastosowany?22.

Legalno$¢ dzialania terenowych organéw administracji publicznej win-
na by¢ oceniana zaréwno z punktu widzenia formalnej zgodnosci z prawem
(tryb, kompetencje), jak i zgodnoéci merytorycznej (tresciowej)?3. Kontrola
legalnosci dzialarh administracji publicznej z reguly przebiega zatem w trzech
plaszczyznach:

20 Szerzej na temat kryteriéw kontroli zob. J. Boé, [w:] Administracja publiczna, pod
red. J. Bocia, Kolonia Limited 2003, s. 332—334.

21 Szerzej na ten temat zob. Z. Tabor, Teoretyczne podstawy legalnosci, Katowice 1998,
S. 24 i nast.

22 Por. K. Podgérski, Zagadnienie nadzoru nad dziatalnosciq komunalng, ,Samorzad
Terytorialny” 1995, Nr 6, s. 77; D. Kurzyna-Chmiel, Nadzér wojewody nad samorzqdem
terytorialnym, Bielsko-Biata 2003, s. 26.

23 Szerzej na ten temat zob. A. Szewc, T. Szewe, Uchwatodawcza dziatalnosé organéw
samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 127-139. Por. takze J. Nowacki, Problem moralnej
indyferentnosci przepiséw prawa pozytywnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkie-
go”. Nauki humanistyczno-spoteczne, 1.6dz 1966, z. 47, s. 23.
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1) oceny zgodnosci aktu z prawem materialnym;

2) dochowania wymaganej prawem procedury oraz

3) respektowania regul kompetencji24.

Podstawowym zadaniem kontroli sprawowanej z uwzglednieniem kry-
terium legalnosci jest zachowanie spgjnosci catego systemu prawa, ktore
sprowadza sie do zgodnosci wzgledem siebie aktow normatywnych tego sa-
mego rzedu, jak rowniez zgodnosci aktow prawodawczych nizszego rzedu
z aktami wyzszego stopnia. Warto w tym miejscu wskazacd, ze kryterium
legalnosci dzialania organow administracji publicznej ma Scisty zwigzek
z pojeciem praworzadnosci, rozumianej jako obowigzek przestrzegania pra-
wa, czy tez podejmowania dziatalnosci na podstawie i w granicach prawa.
Niewatpliwie bowiem dziatalno$¢ terenowych organéw administracji publicz-
nej o charakterze wladezym obejmuje, oprocz wydawania i wykonywania
indywidualnych rozstrzygnieé administracyjnych, takze podejmowanie nor-
matywnych aktow prawnych, moca ktorych ustanawiane sa obowigzujace
normy generalne i abstrakcyjne. Praworzadno$¢ zas jako wymog przestrze-
gania prawa przez organy administracji publicznej obejmuje wszystkie wska-
zane rodzaje dzialalnosci, podejmowanej przez te organy?2®.

Poza kryteriami nadzoru istnieja zasadnicze réznice takze w zakresie
skutkow negatywnej weryfikacji aktow prawa miejscowego przez organy
nadzoru wtasciwe dla dziatalnosci prawotworczej organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowej.

W Swietle ustaw samorzadowych (art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 82 ust. 1
ustawy o samorzgdzie wojewodztwa), negatywna weryfikacja przez organ
nadzoru (wojewode, regionalna izbe obrachunkowa) aktu prawa miejscowe-
go wydanego przez organ jednostki samorzadu terytorialnego skutkuje jego
niewaznoscig, przy czym, jedyna przestankg uzasadniajaca stwierdzenie jego
niewaznosci jest sprzeczno$¢ z prawem. Podnies¢ przy tym nalezy, ze powo-
lane przepisy stanowia samodzielng podstawe do wydania orzeczenia w za-

24 Zob. A. Kabat, [w:] B. Dauter, B. Gruszczyniski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek,
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Zakamycze 2005,
s. 16; B. Adamiak, Stwierdzenie niewaznosci uchwat organéw samorzqdu terytorialnego,
LActa Universitatis Wratislaviensis” Przeglad Prawa i Administracji 1996, No 1871, s. 49;
Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, Nr 1-2, s. 101-103 oraz wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 1990 roku,
sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA 1990, Nr 4, poz. 2; wyrok NSA z dnia 25 listopada 1993 roku,
sygn. akt SA/Wr 1520/93, niepublikowany; wyrok NSA z dnia 23 grudnia 1996 roku, sygn.
akt SA/Wr 949/96, niepublikowany; postanowienie TK z dnia 4 lutego 1998 roku, sygn. akt
Ts 1/97, OTK 1998, Nr 2, poz. 18; wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 roku, sygn. akt II SA/Wr
1459/97, OwSS 1998, Nr 3, s. 62—69.

25 Por. J. Nowacki, Praworzqdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977,
s. 32-33.
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kresie niewaznos$ci omawianych aktow i nie zachodzi w tym zakresie potrze-
ba odwotywania sie przez organ nadzoru do przestanek stwierdzenia nie-
waznosci, okreslonych w art. 156 kpa26. Rozstrzygniecie nadzorcze nie jest
bowiem decyzja administracyjna. Przedmiotem rozstrzygniecia nie jest wer-
dykt w sprawie indywidualnej z zakresu administracji publicznej, lecz orze-
czenie o zgodnosci lub sprzeczno$ci z prawem aktow organow jednostek sa-
morzadu terytorialnego?’. Rozstrzygniecie nadzorcze jest zatem nastepstwem
stosunku prawnego nadzoru. Stosowanie odpowiednio przepiséw kpa nalezy
za$ rozumieé jako unormowanie pomocnicze wszedzie tam, gdzie ustawy
samorzadowe nie normujg cech rozstrzygniecia nadzorczego oraz zasad
i trybu postepowania nadzorczego?®.

Orzeczenie o niewaznosci aktu prawa miejscowego zapada w razie usta-
lenia, ze jest ono dotkniete wada kwalifikowana polegajaca na tego rodzaju
sprzecznosci z prawem, ktore nalezy uznaé za istotne naruszenie konkret-
nych norm prawnych??. Przedmiotowe orzeczenie ma charakter deklarato-
ryjny i dziala ze skutkiem ex tunc, pozbawiajac zakwestionowany akt mocy
wiazacej od momentu jego podjecia3?. Pozbawienie zaé danego aktu norma-
tywnego bytu prawnego oznacza, ze wszelkie czynnosci prawne i faktyczne
podjete na jego podstawie nalezy uznaé za czynnosci podjete bez podstawy
prawnej. Stwierdzenie niewazno$ci moze przy tym dotyczyé calosci, jak
i czesci uchwaty (zarzadzenia), a nawet jednego ze zdan wspétrzednie ztozo-
nych tego aktu3l.

26 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 roku, poz. 267 ). Por. wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 1990 roku, sygn. akt
SA/Wr 849/90, ONSA 1990, Nr 4, poz. 2; wyrok NSA z dnia 22 listopada 1990 roku, sygn. akt
SA/Gd 965/90, niepublikowany. Zob. takze M.Stahl, Nadzoér nad samorzgdem terytorialnym
w orzecznictwie sqdowoadministracyjnym, [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem
wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, pod. red. J. Gérala, R. Hausera, J. Trzciniskiego,
Warszawa 2005, s. 395 oraz B. Dolnicki, Klasyfikacja srodkéw nadzorczych nad samo-
rzqdem terytorialnym w ustawodawstwie polskim, ,Samorzad Terytorialny” 1997, Nr 6,
s. 49.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 1990 roku, sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA 1990,
Nr 4, poz. 2.

28 D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 228.

29 Por. Z. Kmieciak, [w:] W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach
nadzoru nad dziatalnosciq komunalng, Warszawa 1995, s. 28 oraz wyrok NSA z dnia 12
pazdziernika 1990 roku, sygn. akt. SA/Lu 663/90, OSP 1991, Nr 2, poz. 34.

30 Por. wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 1990 roku, sygn. akt SA/Lu 663/90, ONSA
1990, Nr 4, poz. 6; uchwata TK z dnia 14 wrzesnia 1994 roku, sygn. akt W 5/94, OTK 1994,
Nr 2, poz. 44; wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 roku, sygn. akt III SA 2006/99, ONSA
2001, Nr 1, poz. 23. Zob. takze J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru..., op. cit.,
s. 47.

31 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1996 roku, sygn. akt I SA/Wr 628/96, OwSS 1996,
Nr 4.
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Zakwestionowane przez organ nadzoru normy prawne nie moga by¢
zmienione, ani uchylone przez organ, ktory je wydat. W ich miejsce moze by¢
natomiast wprowadzona nowa regulacja prawna, podlegajaca weryfikacji
w nowym postepowaniu nadzorczym32.

Stosownie do art. 61 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie,
negatywna weryfikacja przez Prezesa Rady Ministrow aktu prawa miejsco-
wego wydanego przez terenowy organ administracji rzadowej skutkuje jego
uchyleniem. Przedmiotowe rozstrzygniecie dziata zatem ze skutkiem ex nunc,
pozbawiajac zakwestionowany akt mocy wiazacej na przyszltosc.

Tozsame w skutkach prawnych jest natomiast orzeczenie sgdu admini-
stracyjnego wydane w nastepstwie kontroli legalnosci aktéw prawa miejsco-
wego stanowionych, zarowno przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, jak i terenowe organy administracji rzadowej. Prawomocny wyrok sadu
administracyjnego stwierdzajacy niewazno§¢ aktu prawa miejscowego ma
charakter deklaratoryjny, dziata ze skutkiem ex tunc, pozbawiajac akt mocy
wigzacej od chwili jego wydania33.

Bez wzgledu jednak na zakres skutkow oméwionych powyzej rozstrzy-
gniec i orzeczen, zasada jawnoSci i przejrzystoSci prawa wymaga, aby infor-
macja o utracie mocy obowigzujgcej aktu prawa miejscowego w tych trybach
nastepowala w taki sam sposob, jak jego ogloszenie. W tym ujeciu podniesé
nalezy, ze wcze$niej obowigzujaca regulacja prawna zdaje sie ze nie byta
niewystarczajaca dla realizacji wskazanych zasad. W obecnym stanie praw-
nym, stosownie do art. 13 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktorych innych aktéw prawnych, w wojewodzkim dzienniku urzedowym ogta-
sza sie akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa miejscowego
stanowione przez wojewode i organy administracji niezespolonej, rozstrzy-
gniecia organow nadzoru nad aktami prawa miejscowego stanowionymi przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz wyroki sadu administracyjnego
uwzgledniajace skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wo-
jewode i organy administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewodz-
twa, organ powiatu i organ gminy.

Brak zupetlnos$ci w regulacji dotyczacej obowigzku publikacji rozstrzy-
gnieé organéw nadzoru w poprzedni stanie prawnym mogt wynikaé z faktu,
ze — odmiennie niz w przypadku aktow prawa miejscowego — publikacja
omoéwionych powyzej aktéow nadzorczych i kontrolnych nie warunkuje ich
wejscia w zycie. Wykonalno$é rozstrzygniecia nadzorczego lub orzeczenia
sadu administracyjnego nastepuje bowiem z chwilg uzyskania przez nie pra-

32 Wyrok NSA z dnia 16 wrzesnia 1993 roku, sygn. akt SA/Kr 1501/93, ONSA 1994,
Nr 4, poz. 134.

33 Por. W. Chroéscielewski, [w:] W. Chrésécielewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w spra-
wach nadzoru nad dziatalnoscig komunalng, op. cit., s. 145.
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womocnosci®4. Zgodnie z ustawami samorzadowymi (art. 98 ust. 5 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 85 ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym
oraz art. 86 ust. 4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa), rozstrzygniecia nad-
zorcze stajg sie prawomocne z uplywem terminu do wniesienia skargi badz
z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad. Stosownie za$ do art. 168
ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi3?, orzecze-
nie sgdu administracyjnego jest prawomocne, jesli nie przystuguje co do nie-
go Srodek odwoltawczy. Mimo braku stosownej regulacji prawnej, przyjacé
nalezy, ze takze akty nadzoru nad dziatalnoScig prawotworcza terenowych
organow administracji rzadowej podlegaja takze wykonaniu niezaleznie od
obowigzku ich publikacji.

Wydaje sie jednak, ze w §wietle zalozen niniejszej rozprawy, uzupetnie-
nie regulacji dotyczacej publikacji takze o akty nadzoru nad dziatalnoScig
organow jednostek samorzadu terytorialnego uznaé nalezy uznac jako pozy-
tywny kierunek zman.

5.4. Derogacja aktu prawa miejscowego w zwigzku
z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego

Istnienie w demokratycznym paristwie prawnym hierarchii Zrédet pra-
wa powszechnie obowigzujacego wymaga stworzenia jasnych gwarancji
podporzadkowania norm prawnych aktow nizszej rangi, przepisom aktow
rangi wyzszej, w tym przede wszystkim ustawie zasadniczej. Instytucjonal-
ng forma zapewnienia tej nadrzednos$ci jest kontrola hierarchicznej zgodno-
$ci obowigzujacego prawa, ktora w Polsce sprawowana jest przez Trybunat
Konstytucyjny36.

Akty prawa miejscowego moga by¢ przedmiotem postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym w trybie kontroli konkretnej, polegajacej na
rozpatrywaniu pytan prawnych (art. 193 Konstytucji RP) oraz skarg konsty-
tucyjnych (art. 188 pkt 5 w zw. z art. 79 Konstytucji RP). Mozliwos¢ podda-
nia kontroli Trybunatu Konstytucyjnego takze aktow prawa miejscowego
przy zastosowaniu wskazanych instytucji prawnych zwigzana jest z pomi-
nieciem odpowiednio w art. 193 i art. 79 Konstytucji RP klauzuli zawezaja-

34 Por. wyrok NSA z dnia 25 listopada 1999 roku, sygn. akt. I SA 1483/99, ONSA 2000,
Nr 4, poz. 174 oraz postanowienie NSA z dnia 1 czerwca 2000 roku, sygn. akt II SA
1331-1332/00, OSP 2000, Nr 9, poz. 136.

35 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2012 roku, poz. 270 ze zm.).

36 Por. J. Oniszczuk, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w latach 1986—1996,
Warszawa 1998, s. 5.
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cej wtasciwo$é Trybunatu do aktéw wydawanych przez centralne organy
panstwowe (por. art. 188 pkt 3 Konstytucji RP)37.

Stosownie do art. 42 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym38, badanie
aktu normatywnego przez Trybunat Konstytucyjny przebiega, podobnie jak
przy nadzorze wlasciwych organéw i kontroli sadu administracyjnego,
w trzech ptaszczyznach:

1) tresci aktu,

2) kompetencji organu do wydania tego aktu,

3) zachowania ustawowego trybu wymaganego do jego wydania.

Powyzsze kryteria kontroli musza by¢ stosowane tacznie, co oznacza, ze
badanie kazdego aktu lub jego czeSci powinno polegaé na rownoczesnej oce-
nie jego prawidlowosci materialnej, kompetencyjnej i proceduralnej3®.

Badanie przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci z prawem aktow pra-
wa miejscowego dotyczy jednak wytacznie hierarchicznej zgodnosci norm
prawnych w nich zawartych i przebiega z uwzglednieniem wzajemnych rela-
¢ji miedzy normami o réznej randze prawnej (kontrola pionowa)*?. Rozstrzy-
ganie konfliktow poziomych miedzy normami o tej samej randze pozostawio-
ne jest natomiast organom nadzoru oraz sadom administracyjnym*!.

Formalna i kompetencyjna ocena zachowania wymaganego prawem try-
bu i wlasciwosci organu do wydania aktu normatywnego, stanowi zasadni-
czo punkt wyjscia dla kontroli hierarchicznej zgodnosci norm prawnych. Brak
legalnosci zaskarzonego aktu, opartego niestusznie o okreslony przepis usta-
wy, stanowi dostateczna podstawe stwierdzenia jego niekonstytucyjnosci, bez
potrzeby wnikania w analize zgodnosci tego aktu normatywnego ze wskaza-

nymi jako podstawa kontroli przepisami konstytucyjnymi lub ustawowymi42.

37 Por. R. Hauser, A. Kabat, Pytanie prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci
prawa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, Nr 1, s. 28-29; W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga kon-
stytucyjna a kontrola konstytucyjnosci prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 1998, Nr 5,
8. 62-63; F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej, ,,Prze-
glad Sadowy” 1999, Nr 5, s. 9.

38 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 106 ze
zm.).
39 Por. A. Kabat, S. Pawela, Przebieg postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,
y2Panstwo i Prawo” 1986, z. 10, s. 32; Z. Czeszejko-Sochacki, Trdjaspektowa kontrola konsty-
tucyjnosci w ujeciu art. 42 ustawy o TK z 1997 roku, [w:] Konstytucja, ustrdj, system finanso-
wy paristwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. N. Gajl, pod red. T. Debowskiej-Romanow-
skiej, A. Jankiewicza, Warszawa 1999, s. 253; L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2001, s. 20.

40 Zob. wyrok TK z dnia 24 maja 1999 roku, sygn. akt P 10/98, OTK 1999, Nr 4, poz. 77.

41 Orzeczenie TK z dnia 18 pazdziernika 1994 roku, sygn. akt K 2/94, OTK1994, Nr 2,
poz. 36.

42 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Zakamycze 2000, s. 760.
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Uchybienie wskazanym powyzej elementom procedury moze by¢ bowiem
kwalifikowane jako naruszenie art. 7 Konstytucji RP, gdyz przepis ten na-

ktada na wszystkie organy wtadzy publicznej obowigzek dziatania na pod-

stawie i w granicach prawa®3.

Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP, orzeczenia Trybunalu Konsty-
tucyjnego maja moc powszechnie obowigzujaca i s ostateczne. Powszechnie
obowigzujaca moc orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego oznacza zwigzanie
nimi wszystkich organow orzekajacych. Podporzadkowanie to dotyczy za-
réwno orzeczen stwierdzajacych zgodnosé lub brak niezgodnosci kwestiono-
wanego aktu z Konstytucja, jak i orzeczen stwierdzajacych niekonstytucyj-
no$é. Ostatecznos$é orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, oznacza zas co do

zasady ich niezaskarzalno$¢ bez wzgledu na rodzaj, jak rowniez prawomoc-

noéé z chwila ogloszenia®4.

Utrata mocy obowiazujacej aktu prawa miejscowego nastepuje co do
zasady w sytuacji orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny jego niezgodno-
$ci z aktami wyzszego rzadu®®. Przedmiotowe orzeczenie jest bowiem zda-

43 Tbidem, s. 761.

44 7. Czeszejko-Sochacki, Moc wigzqca orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 1986, z. 6, s. 30. Jedyny wyjatek przewidziany w ustawie o Trybunale Konstytucyj-
nym, stanowi, ze na postanowienia w sprawie nienadania dalszego biegu wnioskowi, w tym
takze skardze konstytucyjnej, przystuguje zazalenie do Trybunatu.

45 Wskazaé jednak nalezy, ze nie wszystkie negatywne orzeczenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego wywolujg skutek bezposredni w postaci utraty mocy obowigzujacej zakwestiono-
wanej normy prawnej. Wsréd orzeczen, ktére co prawda stwierdzaja niekonstytucyjnosé,
ale nie powodujg derogacji przepisu z obrotu prawnego wymieni¢ nalezy przede wszystkim
tzw. orzeczenia interpretacyjne oraz orzeczenia o zaniechaniu ustawodawczym. W powota-
nych orzeczeniach, Trybunat Konstytucyjny wskazuje jedynie znaczenia przepisu, przy kt6-
rego zastosowaniu bedzie on niezgodny z Konstytucja, umowa miedzynarodowa lub ustawa,.
W takim przypadku, podmiot wzgledem ktorego zastosowano przepis w zakresie, ktory na-
rusza — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — hierarchiczng zgodno§é aktéw normatyw-
nych, bedzie mégt zgdac wzruszenia wydanego w sprawie ostatecznego rozstrzygniecia, mimo
ze zakwestionowany przepis nie utraci mocy obowigzujacej na skutek wejscia w zycie przed-
miotowych orzeczen — Por. wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2004 roku, sygn. akt FSK 16/04,
ONSAiIWSA 2004, Nr 2, poz. 41. Szerzej na temat negatywnych orzeczen interpretacyjnych
Trybunatu Konstytucyjnego oraz orzeczen o zaniechaniu ustawodawczym zob. J. Trzcinski,
Orzeczenia interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 1, s. 3
i nast.; Tenze, Trybunat Konstytucyjny — regulacja konstytucyjna i praktyka [w:1 Sqdy i Try-
bunaty w Konstytucji i w praktyce, pod. red. W. Skrzydty, Warszawa 2005, s. 94 i nast. oraz
D. Dudek, Konstytucja RP a zaniechanie ustawodawcze [w:] Szesé lat Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, pod red. L. Garlickiego, A. Szmyta, Warszawa
2003, s. 73; A. Kabat, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP w orzecznictwie Naczelnego
Sqdu Administracyjnego [w:] Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
pod. red. K. Dziatochy, Warszawa 2005, s. 104-106; Tenze, Stosowanie Konstytucji w dzia-
talnosci uchwatodawczej Naczelnego Sqdu Administracyjnego [w:] Paristwo w stuzbie oby-
wateli. Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, pod. red. R. Hausera, L. Nawackiego,
Warszawa 2005, s. 35-36.
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rzeniem prawnym powodujacym zmiane stanu prawnego, albowiem od mo-
mentu wejscia orzeczenia w zycie dotychczasowa norma prawna przestaje
byé reguta powinnego zachowania6.

W swietle art. 190 ust. 3 Konstytucji RP akt normatywny, ktérego nie-
konstytucyjnos$é stwierdzit Trybunat Konstytucyjny, traci moc obowigzujaca
z dniem ogloszenia orzeczenia, chyba ze Trybunat okresli inny termin utraty
tej mocy. Oznacza to, ze akt normatywny:

1) korzysta z domniemania konstytucyjnosci do czasu jego obalenia przez
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajace jego niezgodnosc,
a ponadto;

2) moc obowigzujaca odbiera mu dopiero orzeczenie Trybunalu Konsty-
tucyjnego, ktore w tym zakresie ma charakter prospektywny,

3) mimo za$ autorytatywnego stwierdzenia niekonstytucyjnosci moze
on byé stosowany w okresie ustalonym przez Trybunat Konstytucyjny, co
skutkuje mozliwoscig wydania na jego podstawie innych aktow normatyw-
nych lub aktéw stosowania prawa?’.

Dla oceny skutkow prawnych negatywnego orzeczenia Trybunatu Kon-
stytucyjnego niezbedne jest zatem przede wszystkim okreslenie daty jego
wejscia w zycie. Stosownie do art. 190 ust. 3 Konstytucji RP, orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego wchodza w zycie z dniem ogloszenia w organie
publikacyjnym. Zgodnie zas z art. 79 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym, wyroki Trybunatu o niezgodnosci aktu prawa miejscowego z Konstytu-
¢ja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa podlegaja niezwtocz-
nemu ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Dzien wydania
wskazanego organu publikacyjnego jest dniem ogloszenia orzeczenia Trybu-
natu Konstytucyjnego®S.

W Swietle art. 190 Konstytucji RP, utrata mocy obowiazujacej zakwe-
stionowanego aktu prawa miejscowego nastepuje, co do zasady z dniem wej-
Scia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Wyjatkowo i na podsta-
wie wyraznego upowaznienia zawartego w powyzszym przepisie, Trybunat
moze okresli¢ inny termin utraty jego mocy obowiazujacej, przy czym okres
ten nie moze by¢ dtuzszy niz 12 miesiecy. Nadanie orzeczeniu klauzuli przed-
tuzonej mocy prawnej aktu normatywnego ma charakter uznaniowy, albo-

46 7. Czeszejko-Sochacki, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego: pojecie, klasyfikacja
i skutki prawne, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 12, s. 20-21.

47 7. Czeszejko-Sochacki, Wznowienie postepowania jako skutek posredni orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 2, s. 15-16.

48 Wyrok NSA z dnia 3 marca 1999 roku, sygn. akt I SA 630/98, ONSA 2000, Nr 1, poz. 25.
Por. R. Szustakiewicz, Wznowienie postepowania administracyjnego w trybie art. 145a Ko-
deksu postepowania administracyjnego, ,Radca Prawny” 2004, Nr 6, s. 57.
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wiem tylko od oceny Trybunatu zalezy, czy niekonstytucyjny akt prawny
utraci moc obowigzujaca z dniem ogloszenia orzeczenia, czy tez w terminie
pézniejszym*9.

5.5. Nieprzediozenie do zatwierdzenia lub odmowa
zatwierdzenia przez organ stanowigcy aktu porzadkowego
organu wykonawczego

Utrata mocy obowigzujacej aktu prawa miejscowego moze takze nasta-
pi¢ w przypadku podjecia przez organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego uchwaty o odmowie zatwierdzenia przepisow porzadkowych orga-
nu wykonawczego, albo z chwilg zakonczenia sesji rady, na ktérej winno
nastapi¢ — a nie nastgpito — przedstawienie do zatwierdzenia stosownego
aktu w tym zakresie. Sytuacja ta dotyczy jednak wytacznie zarzadzen wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) oraz uchwat zarzadu powiatu, wydanych
w przypadkach nie cierpigcych zwloki odpowiednio na podstawie art. 41
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 42 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym?P.

Zgodnie z art. 41 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 42 ust.
3 ustawy o samorzadzie powiatowym, wtasciwy organ wykonawczy zobowig-
zany jest do przedstawienia radzie gminy (powiatu) aktu, zawierajacego prze-
pisy porzadkowe wydane w powyzszym trybie, w takim czasie, aby mogt on
zosta¢ poddany ocenie na najblizszej sesji tej rady, czyli na najblizszym jej
posiedzeniu®l.

Odmowa zatwierdzenia przez rade przepisow porzadkowych organu
wykonawczego moze nastgpi¢ zaréwno z przyczyn prawnych (sprzecznos§é
aktu z obowigzujacym prawem, uregulowanie danej materii przez inne prze-
pisy powszechnie obowigzujace), jak i ze wzgledow celowosciowych (ustanie
przyczyn, dla ktérych przedmiotowe akty zostaty wydane, np. zagrozenia
débr, ktére miaty podlegaé ochronie)®2. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
dopuszczalne jest zatwierdzenie wytacznie takich przepiséw porzadkowych,
ktore zarowno w dniu ich wydania, jak i w dniu zatwierdzenia, odpowiadaja

49 Zob. wyrok TK z dnia 19 maja 1998 roku, sygn. akt U 5/97, OTK ZU 1998, Nr 4, poz. 46.

50 7. Bukowski, [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu teryto-
rialnego, Torun 2003, s. 115.

51 P Dobosz, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, pod red. P. Chmiel-
nickiego, Warszawa 2004, s. 298.

52 Por. A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqgdzie teryto-
rialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 237; M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stano-
wione przez samorzqd terytorialny, ,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 11, s. 40.
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celom, dla ktorych sa stanowione, zawartym odpowiednio w art. 40 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym?®3 .

Warto takze wskazaé, ze rada gminy (powiatu) nie ma wptywu na date
wejScia w zycie gminnych (powiatowych) przepiséw porzadkowych stano-
wionych przez organy wykonawcze w przypadkach nie cierpiacych zwloki.
Moze jednak w uchwale o odmowie ich zatwierdzenia okreslaé termin utraty
mocy obowiazujacej, co jednoznacznie wskazuje, ze przedmiotowa uchwata
ma charakter prospektywny i dziala ze skutkiem ex nunc, a wiec na przy-
sztosé.

W tym zakresie przychyli¢ nalezy sie do pogladu B. Dolnickiego®*, ze
nazwanie przez ustawodawce omawianej kompetencji rady — zatwierdze-
niem — nie jest najodpowiedniejsze. Tego rodzaju dziatanie nie warunkuje
(ex ante) wejscia w zycie takiego aktu normatywnego, a stanowi raczej Sro-
dek ingerencji o charakterze represyjnym (ex post), mogacy rowniez znalez¢
zastosowanie w odniesieniu do juz — ex lege — nie obowigzujacego aktu praw-
nego. W tym wypadku mamy wiec do czynienia z dziataniem blizszym po-
twierdzeniu.

Niepodjecie przez rade uchwaty przedmiocie zatwierdzenia, badz odmo-
wy zatwierdzenia, w odniesieniu do przepisow porzadkowych poprawnie
przedtozonych przez organ wykonawczy, pozbawia organ stanowigcy wpty-
wu na obowigzywanie takiego aktu normatywnego.

Inaczej juz jednak nalezy okresla¢ skutki takiego zaniechania w razie
nieprzedtozenia przez organ wykonawczy przepisow porzadkowych do za-
twierdzenia na najblizszej sesji rady. Wowczas bowiem przedmiotowy akt
prawa miejscowego utraci moc obowigzujaca ex lege (z mocy prawa). Uchwa-
ta rady moze mie¢ w tej kwestii jedynie charakter deklaratoryjny. Organ
stanowiacy moze jednak konstytutywnie okresli¢ termin, w ktérym dojdzie
do derogacji omawianych przepiséw z systemu prawnego. Wskazane upraw-
nienie rady wygasa jednak wraz z zakonczeniem sesji najblizszej dacie wy-
dania przez organ wykonawczy przepisow porzadkowych. W takiej sytuacji
nalezy przyjaé, ze akt prawa miejscowego traci moc w ostatnim dniu najbliz-
szej sesji rady®® .

Podniesé takze nalezy, ze ustawodawca nie przewidziat obowigzkowego,
natychmiastowego terminu utraty mocy obowigzujacej przepisu porzadko-
wego. Termin ten powinien wynikaé zatem z uchwaty rady, ktory przy jego
okreslaniu nie jest ograniczona zadnym terminem ustawowym. Organ sta-

53 Wyrok NSA z 8 grudnia 1992 roku, sygn. akt SA/Wr 1306/92, ONSA 1993, Nr 2,
poz. 56.

54 Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2001, s. 392.

55 Tbidem, s. 392.
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nowiacy moze zatem okresli¢ dowolny termin w przysztosci. Niedopuszczal-
ne wydaje sie jednak okreslenie terminu wstecznego nawet wowezas, gdy
przepisy porzadkowe wydane zostaly z naruszeniem prawa. W takim przy-
padku stosowne $rodki powinien podjaé wojewoda, jako organ nadzoru®®.

Jako specyficzng klauzule derogacyjng nalezy takze uznaé wskazanie
przez organ stanowiacy terminu utraty mocy obowigzujacej zatwierdzonego
aktu porzadkowego organu wykonawczego®”.

Wszystkie uchwaty organu stanowigcego dotyczace zatwierdzenia lub
odmowy zatwierdzenia przepisow porzadkowych organu wykonawczego, jak
rowniez wskazujace termin utraty mocy obowigzujacej przepisow nieprzed-
lozonych do zatwierdzenia podlegajg publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Przedmiotowe uchwaty nie maja bowiem charakteru tylko tech-
nicznego i wewnetrznie obowiazujacego, lecz mozna je uznaé¢ za akty po-
wszechnie obowigzujace. Rada gminy (powiatu) determinuje w tresci tych
uchwat dalszy byt prawny wydanych przepiséw porzadkowych, jako aktow
prawa powszechnie obowiazujacego®S.

5.6. Wygasniecie mocy obowigzujgcej
aktu prawa miejscowego

Do podstawowych przestanek skutkujacych wygasnieciem mocy obowia-
zujacej aktu prawa miejscowego nalezy zaliczy¢:

1) przeminiecie zdarzenia, bedacego podstawa wydania normy;

2) uplyw czasu, na jaki akt zostat wydany;

3) zmiane podziatu terytorialnego;

4) wydanie p6zniejszego aktu w tym samym przedmiocie;

5) uchylenie podstawy prawnej, zawierajacej upowaznienie do wydania
aktu®9.

Jak juz wczesniej wspominatem, ocena, czy dana norma prawna wyga-
sta, dokonywane jest przez jej adresata na wtasne ryzyko, nie zachodzi bo-
wiem w tym zakresie konieczno$é ani formalnego jej uchylenia, ani publika-
¢ji informacji o wygasnieciu jej mocy obowigzujacej.

56 Por. B. Dolnicki, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, Zakamycze 2005, s. 335.

57 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, op. cit., s. 393; K. Grosic-
ka, L. Grosicki, P. Grosicki, Organizacja i zadania terenowych organéw administracji rzqdo-
wej, Pultusk—Warszawa 2014, ss. 306.

58 P. Dobosz, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, op. cit., s. 298—299.

59 Por. D. Dabek, op. cit., s. 393-395.
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Zaistnienie okreslonych sytuacji faktycznych skutkujacych wygasnieciem
mocy obowiazujacej aktow prawa miejscowego najczesciej zwiazane jest
z osiggnieciem celu lub zmiang przestanek, bedacych podstawa ich wydania.
Z sytuacja taka mamy do czynienia przede wszystkim w przypadku przemi-
niecia zdarzen, w zwiazku z ktorymi zostaly one wydane, np. ustanie powo-
dzi skutkuje wygasnieciem mocy obowiazujacej przepisow porzadkowych
w sprawie ewakuacji ludnosci z terenu zagrozonego kataklizmem.

Przestanka skutkujaca wygasnieciem mocy obowigzujacej aktu prawa
miejscowego moze by¢ takze uptyw terminu na jaki zostat on wydany, o ile
stosowna regulacja zostala zawarta w jego tresci. Klauzula derogacyjna
uwzgledniajaca termin obowigzywania aktu prawotworczego moze by¢ zre-
dagowana przykladowo poprzez zastosowanie nastepujacych zwrotow:
yuchwata obowigzuje do dnia...”, ,rozporzadzenie porzadkowe traci moc
z dniem...”, ,zarzadzenie traci moc po uptywie 30 dni od ogloszenia”69.

Utrate mocy obowigzujacej aktow prawa miejscowego spowodowac moze
takze zmiana podziatu terytorialnego polegajaca na witaczeniu danego tere-
nu do innej jednostki podziatu terytorialnego. W takiej sytuacji zasadniczo,
dotychczas obowiazujace na danym terenie akty prawa miejscowego wyga-
saja, w ich miejsce natomiast zaczynaja obowigzywac inne akty obejmujace
swym terytorialnym zasiegiem przedmiotowy obszar®l. Unormowania w tym
zakresie mogg byc¢ takze zawarte w przepisach przejSciowych aktu prawo-
tworczego wprowadzajgcego zmiane podziatlu terytorialnego.

Szczegolna sytuacja obowigzywania lokalnych przepiséw prawnych wiaze
sie z przejeciem przez np. jedng gmine (miasto) zaktadu publicznego (otwar-
tego kapieliska, szpitala) utworzonego uprzednio przez inng gmine (miasto),
ktorej organ ustalit okreslone zasady korzystania z ustug zaktadu. W takie;j
sytuacji gmina (miasto) przejmujaca taki zaktad administracyjny moze uchyli¢
przepisy ustalone przez inng gmine (miasto) i ustanowi¢ nowe, odmienne
uregulowanie zasad funkcjonowania danego zaktadu®2.

Wygasniecie aktu prawa miejscowego nastapi¢ moze takze w wyniku
stworzenia nowej normy prawnej, ktora zastepuje norme dotychczasowa,
nawet wowczas gdy nie zawiera stosownych przepisow ja uchylajacych.

Utrata mocy obowigzujacej aktu prawa miejscowego moze wreszcie na-
stapi¢ na skutek uchylenia ustawy, stanowigcej podstawe jego wydania lub
uchylenia z tej ustawy przepisu zawierajgcego upowaznienie do jego wyda-
nia. Nowy akt prawny wyzszego rzedu powinien w tej sytuacji zawierac sto-

60 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 199.

61 Por. J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqgdem Konstytucji z 1997 roku, ,Prze-
glad Legislacyjny” 2000, Nr 1, s. 98.

62 M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, Nr 1, s. 72.
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sowng klauzule co do warunkow i zakresu obowigzywania wydanych wcze-
$niej na jego podstawie terenowych aktéw prawotworczych, np. do czasu
ogloszenia przepisow wykonawczych, ktore bardziej szczegélowo okresla
warunki i zakres dalszego obowigzywania aktow prawa miejscowego. W ra-
zie watpliwosci wynikajacych z niejasnego brzmienia klauzul derogacyjnych
zawartych w ustawach i innych aktach wyzszego rzedu, decyzja w zakresie
wygasniecia przepisow lokalnych powinna byé podjeta z uwzglednieniem
tradycyjnych regut kolizyjnych w rodzaju: lex superior legi inferiori (norma
prawna wyzszego stopnia uchyla sprzeczng z nia norme stopnia odpowied-
nio nizszego), lex posteriori derogat legi priori (norma poézniejsza uchyla
sprzeczng z nig norme wcezesniejsza), lex specialis derogat legi generali (nor-
ma szczegélna uchyla sprzeczna z nig norme ogélng) itp.%3.

63 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, op. cit., s. 200-201.
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Zakonczenie

Przeprowadzona w niniejszej pracy analiza teoretyczna publikacji ak-
tow prawa miejscowego wskazuje, ze przed uchwaleniem Konstytucji RP nie
byto powszechnie akceptowanej koncepcji (modelu) publikacji aktéw prawa
miejscowego, ale bezspornie przyjmowano, ze akt tego rodzaju musi podle-
gac urzedowemu ogloszeniu. Pewnym przetomem w tym zakresie byto wpro-
wadzenie art. 88 Konstytucji RP obowigzku publikacji jako warunku uzy-
skania przez akt prawa miejscowego mocy obowigzujacej.i objecia go
domniemaniem powszechnej znajomosci prawa. W ujeciu zas spotecznym,
tego rodzaju czynnos$¢ urzedowa ma zapewnié zainteresowanym rzeczywista
mozliwo$é zapoznania sie z normami, ktore beda dla nich wiazace.

Zaprezentowane w niniejszej pracy rozwazania pozwolilty na zbadanie,
w jakim stopniu przepisy normujace publikacje aktow prawa miejscowego
stanowig warto$c rzeczywista zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Przedstawiony w pracy normatywny model publikacji aktow prawa miej-
scowego, pozwala na sformutowanie wniosku, ze zasada lex non obligat nisi
promulgata, stala sie jedna z fundamentalnych konstytucyjnych zasad tworze-
nia prawa majaca na celu realizacje zasady, ze w demokratycznym panstwie
prawnym prawo jest jawne, tzn. nalezycie ogloszone, a zarazem dostepne
kazdemu zainteresowanemu.

Obserwowana tendencja poszerzania przedmiotowego zasiegu regulacji
administracyjnej i ogromnego wzrostu aktywnosci prawodawczej organow
administracji publicznej, zmusza do refleksji nad tym co jest, a co powinno
by¢ prawem miejscowym? Istotng zatem kwestigq zwigzana z gtéwna tezg
pracy byto wskazanie, czy wszystkie akty, ktore ex definitione wydaja sie by¢
aktami prawa miejscowego, maja w istocie takie cechy materialne i formal-
ne, aby mozna uznac je za powszechnie obowigzujace.

Wprowadzenie generalnego okreslenia ,akt prawa miejscowego”, bez
wymienienia nazw konkretnych aktéow (uchwata, rozporzadzenie itp.), po-
woduje, ze kwalifikacja danego aktu do systemu prawa powszechnie obowiag-
zujacego musi byé kazdorazowo przeprowadzana przy uwzglednieniu jego
cech materialnych i formalnych. Samo zatem nazwanie jakiegos aktu woje-
wody rozporzadzeniem, organu zas$ stanowigcego samorzadu terytorialnego
uchwata, nie wystarcza do przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem prawa
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miejscowego. Niezbedne jest kazdorazowo ustalenie, czy rzeczywiscie dany
akt ma charakter prawa miejscowego, a wiec kto jest adresatem norm poste-
powania z niego wyprowadzonych, wskazujacym w sposob abstrakcyjny za-
chowania (czy ma charakter powszechnie obowiazujacy), na jakiej podsta-
wie zostal podjety (wskazanie normy kompetencji prawodawczej w ustawie)
oraz, w jaki sposob zostal podany do publicznej wiadomosci. Dopiero stwier-
dzenie wystepowania wszystkich wskazanych cech aktow prawa miejscowe-
go pozwala zaliczy¢ je do Zrodel prawa powszechnie obowigzujacego.

Warunkiem waznos$ci aktow prawa miejscowego organow samorzadu
terytorialnego oraz terenowych organéw administracji rzadowej jest ich zgod-
no$¢ z prawem. Akty prawa miejscowego muszg posiadaé okreslong forme
prawna i tre$é oraz zostaé opublikowane w odpowiedniej procedurze. Punk-
tem odniesienia do tych przestanek byta odpowiedz na pytanie, czy powszech-
nie obowigzujace normy prawne zawieraja wystarczajace wymogi formalne
dla publikacji aktow prawa miejscowego, ktore gwarantowatyby tym Zro-
dtom prawa miejscowego — legalnosé, a wiec zgodno$é wprowadzonych regu-
lacji z prawem?

Istotne zastrzezenia w tym przedmiocie budzi, przewidziana w ustawie
o oglaszaniu aktow normatywnych, dopuszczalno$é publikacji aktéow prawa
miejscowego ,,w drodze obwieszczen, a takze w sposob zwyczajowo przyjety
lub w Srodkach masowego przekazu”. Nalezy podnie$é watpliwosci co do
zgodnosci z Konstytucja RP odwotania sie w zakresie publikacji aktéow po-
wszechnie obowiazujacych do norm ustanowionych inng droga, niz ustawo-
wa, tj. norm zwyczajowych i nadania zwyczajom kwalifikacji prawnej oraz
co do mozliwosci subdelegowania przez ustawodawce zwyktego uprawnien
do okreslania zasad i trybu ogltaszania aktow prawa miejscowego na rzecz
innych organéw (np. sposéb publikacji przez obwieszczenia). Zwazywszy na
ogromng skale mozliwosci oddzialtywania przez te organy na sfere praw
1 wolno$ci jednostek bezpieczniej opowiedzieé sie za tym, ze Konstytucja RP
wymaga, aby warunki promulgowania aktéw prawa miejscowego zostaty
okreslone jasno i jednolicie przez ustawodawce zwyklego, a tym samym ko-
nieczno$¢ zmian regulacji ustawowych, ktore nie precyzuja trybu i formy
publikacji, lecz odsytaja w powyzszym wzgledzie do innych niz prawne unor-
mowan. Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze obowigzywanie tego artykutu nie pozo-
staje bez wplywu na dziatalnosé terenowej legislacji, a co za tym idzie row-
niez ogtaszania porzadkowych aktéw prawa miejscowego, ktora przy
rozbieznosSciach interpretacyjnych ma wptyw na legalne dziatanie organéow
oraz prawa podmiotowe obywateli okreslonych spotecznos$ci. Uwazam, ze
regulacja formy publikacji przepiséw porzadkowych nie przystaje do zasady
demokratycznego panistwa prawnego. Zestawienie np. art. 14 ust. 1 z art. 20
ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych prowadzi do wniosku, ze
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w obwieszczeniu, ktore zawiera przepisy porzadkowe, moze zawieraé dowol-
ny dzien ich ogloszenia, poniewaz brak jest regulacji, ze dzien ogloszenia
wskazany w obwieszczeniu nie moze byé wezesniejszy od daty faktycznego
wywieszenia obwieszczenia. Powyzsze rozumowanie mogloby prowadzi¢ do
konkluzji, ze w demokratycznym panstwie prawnym dopuszczalne jest wska-
zanie w obwieszczeniu jako dnia ogloszenia daty wezesniejszej niz dzien fak-
tycznego ogltoszenia przepiséw porzadkowych, ktore w szczegdlnosci moga
zawierac¢ sankcje.

7 przepisu art. 14 ust. 11 2 ustawy o ogloszeniu aktow normatywnych
wynika, iz obwieszczenie jest formg ogloszenia przepisow porzadkowych oraz
ze w obwieszczeniu powinien byé okreslony dzien ogtoszenia tych przepisow.
Obwieszczenie jawi sie jako co$ innego niz sam akt normatywny zawierajacy
przepisy porzadkowe, ktore w tym obwieszczeniu sg zamieszczone. Jest to
powazna wada regulacji, ze dzien ogloszenia przepiséw ma byé¢ wskazany
w obwieszczeniu (a nie w samych przepisach porzadkowych).

Cecha procesu prawotworczego, jako procesu decyzyjnego, jest jego se-
kwencyjnosé, ktora sktada sie z nastepujacych po sobie etapow, w ktorych
uczestnicza rézne podmioty. Zasadnicza role w publikacji aktéw prawa miej-
scowego odgrywa wojewoda.

Uprawnienia wojewody w tym zakresie majg co do zasady charakter
jedynie kontrolny, polegajacy na sprawdzeniu, czy enumeratywnie w usta-
wie wymienione wymogi formalne zostaly spetnione (czy jest to podpisany
oryginat z pieczecig, trzema kopiami i wnioskiem o ogloszenie), i tylko
w przypadku ich niespelnienia odmowié¢ moze swej ,,wizy”, a wiec skierowa-
nia do publikacji. Nalezy zaznaczyé, ze weryfikacja legalnosci aktow prawa
miejscowego prowadzona jest w odrebnym postepowaniu, ktore nie zostato
powiazane z procedura ich publikacji.

Procedura publikacji aktow prawa miejscowego przez wojewode nie przy-
staje do zasady panstwa prawnego, z tego powodu, ze nie uwzglednia czyn-
no$ci organow nadzoru nad dziatalno$cia tych jednostek. Nie uzaleznia np.
publikacji aktu prawa miejscowego od tego, iz nie zostata stwierdzona jego
niewaznos¢, czy niezgodno$é z prawem przez wlasciwy organ nadzoru (akt
deklaratoryjny). Kontrowersyjny bylby poglad, iz dziatalno$é organow nad-
zoru nie ma znaczenia dla legalnosci publikowanych aktéw prawa miejsco-
wego. Ustawa rowniez nie przewiduje oglaszania rozstrzygniec¢ nadzorczych
podejmowanych w stosunku do uchwat organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego przez wlasciwe organy nadzoru. Nalezy zatem postulowaé zmia-
ny tego stanu prawnego oraz przyjac, ze moga byé publikowane wylacznie
akty, ktorych niewazno$ci, ani niezgodnoS$ci z prawem nie stwierdzil wtasci-
wy organ nadzoru w okreslonym przez prawo terminie.
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Podkreslié nalezy, ze, w $wietle art. 2 Konstytucji RP! oraz w art. 4
ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych swoboda prawodawcy lokalnego
w zakresie wyznaczenia terminow wejscia w zycie wydanych przez nich ak-
tow oraz ochrony adresatow stanowionych norm prawnych doznaje pewnych
ograniczen. Wobec tego, konieczne byto zbadanie, czy zasady oraz sposoby
publikacji aktow prawa miejscowego gwarantuja ich adresatom mozliwos§é
zaznajomienia sie z ich trescig?

Obecna regulacja zawiera precyzyjne unormowania, pozwalajgce doktad-
nie ten moment okreslié: chwilg ogloszenia aktu publikowanego w wojewodz-
kim dzienniku urzedowym jest dzien jego wydania (art. 20 ust. 3), chwilg
za$ ogloszenia aktow publikowanych takze inny sposéb (dotyczy to aktow
porzadkowych) — dzien wskazany w obwieszczeniu (art. 14 ust. 3). Stosow-
nie zas$ do art. 88 Konstytucji RP, nikt (obywatel, osoba prawna, organ admi-
nistracji publicznej) nie ma obowigzku realizowania norm zawartych w ak-
cie prawa miejscowego (jak réwniez w ustawie czy rozporzadzeniu), jezeli
ten akt nie zostal ogloszony w sposob okreslony w ustawie. Omawiana zasa-
da zapewnia wiec podmiotom prawa najdalej idaca ochrone — norma nieogto-
szona nie jest normg wigzaca, a zatem z jej przekroczeniem nie mozna wia-
za¢ zadnych konsekwencji prawnych.

Zasada oddzielenia momentu ogloszenia od daty wejscia w zycie aktu
prawa miejscowego uzasadniona jest potrzeba zapoznania sie adresatow
z treScig nowego aktu normatywnego, ale takze by dziennik urzedowy byt
powszechnie dostepny w dniu wydania. Wymdg ustanowienia odpowiednie;j
vacatio legis wynika rowniez z ogdlnej zasady zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady przyzwoitej legislacji.

Z uwagi na koniecznos¢ zapewnienia skutecznej ochrony intereséw ad-
resatow norm, przedmiotem watpliwos$ci byta réwniez mozliwo$é nadania
mocy wstecznej przepisom powszechnie obowiazujacych. Analiza regulacji
konstytucyjnej, ustawy o ogtaszaniu aktow, ustaw ustrojowych samorzadu
terytorialnego oraz terenowej administracji rzadowej prowadzi do wniosku,
ze przepisy te nie artykuluja expressis verbis zakazy operowania klauzula
dopuszczajaca nadawanie aktom prawa miejscowego mocy wstecznej. Uwa-
zam, ze tego rodzaju regulacja stwarza zbyt duze zagrozenie dla ochrony
publicznych praw podmiotowych adresatow aktow normatywnych. Zagroze-
nia tego nie usprawiedliwiajg wedlug mnie zadne okolicznosci.

Realizacja zasady jawnosci prawa wymagata takze omoéwienia sytuacji,
w ktorych nastepuje utrata mocy obowiazujacej aktow prawa miejscowego
oraz wskazania regut umozliwiajacych wyrazne zaakcentowanie ich wyeli-

1 Zob. 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego pari-

stwa prawnego i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie tery-
torialnym, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2014, s. 21-43.
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minowania z obrotu prawnego. Przejrzystos¢ porzadku prawnego wymaga
bowiem, aby informacja o utracie mocy prawnej kazdego aktu normatywne-
go nastepowata w tym samym trybie, w jakim przewidywane jest jego ogto-
szenie.

Zasada jawnosSci i przejrzystosci wymaga, aby informacja o utracie mocy
aktu prawa miejscowego w tych trybach nastepowata w taki sam sposob, jak
jego ogtoszenie. W tym ujeciu podniesé nalezy, ze obecnie obowigzujaca re-
gulacja prawna zdaje sie by¢ niewystarczajaca dla realizacji zasad. Stosow-
nie do art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych, w wojewodzkim
dzienniku urzedowym ogtasza sie jedynie akty Prezesa Rady Ministréow uchy-
lajace akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode i organy admini-
stracji niezespolonej oraz wyroki sagdu administracyjnego uwzgledniajace
skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode i organy
administracji niezespolonej, organu samorzadu wojewodztwa, organ powia-
tu i organ gminy oraz rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace aktow prawa
miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Po-
wolany przepis nie przewidywat wczesniej rozstrzygnie¢ nadzorczych doty-
czacych aktow prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Tq zmiane okres§lam pozytywnie.

Wykonalno$é rozstrzygniecia nadzorczego lub orzeczenia sadu admini-
stracyjnego nastepuje bowiem z chwilg uzyskania przez nie prawomocnosci.
Zgodnie z ustawami samorzadowymi (art. 98 ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 85 ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 86 ust.
4 ustawy o samorzadzie wojewodztwa), rozstrzygniecia nadzorcze stajg sie
prawomocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz z datg oddalenia
lub odrzucenia skargi przez sad. Stosownie zas do art. 168 ustawy Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, orzeczenie sadu admini-
stracyjnego jest prawomocne, jesli nie przystuguje co do niego Srodek odwo-
lawczy. Mimo braku stosownej regulacji prawnej, przyjaé¢ nalezy, ze takze
akty nadzoru nad dziatalnoscig prawotworcza terenowych organéw admini-
stracji rzadowej podlegaja takze wykonaniu niezaleznie od obowigzku ich
publikacji.

Celem pracy byto sformutowanie wnioskéw de lege ferenda, ktore mogty-
by zosta¢ wykorzystane przez ustawodawce w stworzeniu kompleksowe;j
1 spojnej regulacji zasad publikacji aktéw prawa miejscowego. Regulacje praw-
ne dotyczace publikacji aktow prawa miejscowego nie sa w pelni zadawala-
jace. Dowodzi tego dokonana w niniejszej pracy analiza stanu normatywne-
go. Bardzo duza ilo$¢ dostrzezonych btedow legislacyjnych zostata wprawdzie
usunieta nowelizacjami, nadal jednak konieczne sa odpowiednie inicjatywy
ustawodawcze dla wprowadzenia niezbednych poprawek i uzupetnien. Szcze-
golowe postulaty de lege ferenda podnoszone byly na biezaco w tresci publi-
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kacji, przy omawianiu poszczegélnych zagadnien, na zakonczenie nalezy je
wiec tylko usystematyzowac:

1. Zréznicowanie form aktéow prawa miejscowego o charakterze wyko-
nawczym wymaga de lege ferenda stworzenia bardziej precyzyjnych rozwig-
zan, w celu zmniejszenia ryzyka sporow terminologicznych i interpretacyj-
nych. Mozna na przyktad rozwazy¢ przyjecie jednej formy np. zarzadzenia
dla aktow prawotworczych stanowionych przez organy jednoosobowe. Z pew-
nosScig uzasadnienie znajduje wykluczenie rozporzadzen sposrod aktow pra-
wa miejscowego. Ponadto konieczne jest:

2. Precyzyjne okreslenie podmiotow mogacych stanowié akty prawa miej-
scowego, w szczegolnosSci rozstrzygniecie, czy dopuszczalne jest ich stano-
wienie w drodze referendum lokalnego, przez zwigzek komunalny, stowa-
rzyszenie. Koniecznym jest tez rozstrzygniecie, czy mozliwe jest przenoszenie
kompetencji prawotwoérczych w drodze porozumienia.

3. Doprecyzowanie w odniesieniu do prawa miejscowego zasady zakazu
subdelegacji kompetencji prawotworczych.

4. Wprowadzenie zmian dotyczacych zasad dopuszczalnosci retroakeji,
gdyz regulacja tego zagadnienia budzi uzasadnione oceny krytyczne.

5. Wyrazne przesadzenie powszechnego charakteru takze innych, niz
statut aktow o charakterze ustrojowo-organizacyjnym.

6. Wyrazne uregulowanie zasad utraty wazno$ci aktu prawa miejscowe-
go, w szczegolnosci w sytuacjach uchylenia ustawy stanowiacej podstawe
jego wydania, zmian w podziale terytorialnym kraju i przyjecia okreslonego
terenu do innej jednostki tego podziatu itp.

7. Ujednolicenie przestanek (katalogu dobr objetych ochrong) stanowie-
nia przepiséw porzadkowych przez organy gminy i powiatu oraz administra-
¢ji rzadowej w wojewodztwie.

Przedstawione powyzej postulaty de lege ferenda, sktaniaja to do kon-
statacji, iz obowiazujace w obecnym ksztalcie uregulowania odnoszace sie do
materii publikacji aktow prawa miejscowego wymagaja uzupetnienia. Dal-
sze utrzymanie sygnalizowanych rozbieznosci bedzie przyczyniato sie do trud-
nos$ci interpretacyjnych. Istotng proba ograniczenia rozbieznosci uznaje ce-
lowos¢é realizacji art. 94 zd. 2 oraz art. 88 ust. 2 Konstytucji RP, wobec tego
uchwalenia specjalnej ustawy o zasadach i trybie wydawania aktow prawa
miejscowego oraz ich ogltaszaniu, likwidujac wiekszos¢ niespdjnosci zwigza-
nych z publikacjg aktéw prawa miejscowego. Proponowana ustawa pozwoli-
laby wyeliminowa¢é istniejace dotad rozproszenie przepisow w kilku usta-
wach i ich zréznicowanie, sprzyjajac powstaniu pozbawionego luk, spojnego
systemu prawa miejscowego.

W zakresie publikacji prawa nie wszystko jednak zalezy od prawnych
unormowan. Trzeba podkreslié, ze o skutecznosci wprowadzonych zmian
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zdecyduje takze to, w jaki sposob organy panstwa upowaznione do tworze-
nia prawa i obowigzane do jego ogtaszania beda czynity uzytek z przystugu-
jacych im kompetencji do ustalenia terminéw wejScia aktéw normatywnych
w zycie, oglaszania tekstow jednolitych, rzetelnego kierowania dziennikow
urzedowych do rozpowszechniania.
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Wyrok NSA z dnia 4 marca 1993 roku, SA/Wr 1449/92, ONSA 1994, Nr 2,poz. 64.
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Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 roku, sygn. akt II SA/Gd 645/98, ONSA 2000, Nr 4,
poz. 157.

Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 roku, sygn. akt II SA/Wr 1113/98, OwSS 2001, Nr 1,
poz. 16.

Wyrok NSA z dnia 3 listopada 1999 roku, sygn. akt IV SA 1678/98, LEX Nr 48263.

Wyrok NSA z dnia 25 listopada, 1999 roku, sygn. akt I SA 1483/99, ONSA 2000, Nr 4, poz. 174.

Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 roku, sygn. akt III SA 2006/99, ONSA 2001, Nr 1, poz. 23.

Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2000 roku, sygn. akt IT SA 1246/00, ONSA 2002, Nr 1, poz. 14.

Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 roku, sygn. akt OSA 3-4/00, ONSA 2001, Nr 2, poz. 46.

Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2001 roku, sygn. akt IIT SA 1170/01, OwSS 2002, Nr 1, poz. 23.

Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2001 roku, sygn. akt II SA/Wr 1415/01, OwSS 2002, Nr 1, poz. 16.

Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2002 roku, sygn. akt I SA 2160/01, LEX Nr 81765.

Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2002 roku., sygn. akt I SAB/L.d 5/02, ONSA 2003, Nr 4, poz. 146.

Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 roku, sygn. akt I SA/Lu 882/02, ,Finanse Komunalne” 2003,
Nr 4.

Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2003 roku, sygn. akt II SA/Ld 1331/03, OwSS 2004, Nr 4,
poz. 101.

Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2004 roku, sygn. akt FSK 16/04, ONSAiWSA 2004, Nr 2, poz. 41.

Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2004 roku, FSK 1188/04, ,Finanse Komunalne” 2005, Nr 11,
poz. 66.

Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2004 roku, sygn. akt GSK 1132/04, OSP 2005, Nr 9, poz. 109.

Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 roku, sygn. akt IT OSK 410/06, ONSAiWSA 2007, Nr 2, poz. 48.

Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2006 roku, sygn. akt IT OSK 662/06, ,Wspdlnota” 2007, Nr 1.
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wany.
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