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Prawo miejscowe samorzadu
terytorialnego w systemie zrodet prawa
I1l RP

Samorzad terytorialny jest standardowym elementem wspdlczesnych unormowan
konstytucyjnych' i prawnomiedzynarodowych. Obecnie w Polsce, w czasie likwi-
dacji podstawowych gwarancji praworzadnosci, staje si¢ najwazniejsza z nich.
W artykule zostang przedstawione tezy do dyskusji.

1. Najogolniejsza przestanka wykladni postanowien Konstytucji RP po$wigco-
nych prawu miejscowemu jest zasada pomocniczo$ci zawarta w jej wstepie, uzna-
jaca podmiotowo$¢ konstytucyjng wspdlnot obywatelskich.

2. Zamieszczenie zasady pomocniczo$ci we wstepie do Konstytucji w niczym
nie odbiera jej mocy obowigzujacej i prawnej wobec precyzji i rozwinietej postaci
tego ujecia i jego dalszych rozwinie¢ w tekscie wlasciwym. Zasada pomocniczo-
$ci potwierdzona jest w tekscie Konstytucji wielokrotnie i w réznych postaciach.
W szczegdlnosci do tej postaci wspolnoty, jaka jest samorzad terytorialny unor-
mowany w art. 151 16 (,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wta-
dzy publicznej. Przystugujacag mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢” — art. 16 ust. 2), a co
do innych wspdlnot np. wart. 11, 12, 17, 20, 25, 351 59.

3. Zasada pomocniczosci ma w Konstytucji szczegdlng pozycje z uwagi na:
a) ,prawnonaturalny” charakter, b) umieszczenie we wstepie przynaleznym do
czedci ogdlnej Konstytucji, c) liczbe jej ,,przejawow”, pozwalajacych na nadanie jej
statusu zasady, d) niewatpliwy, normatywny i wiazacy charakter sprawiajacy, ze
e) jest podstawg dla dalszych konstrukeji normatywnych, np. rozdzialu siédmego
czy wlasnie dla art. 94, dotyczacego prawa miejscowego.

4. Poszukujac aksjologicznej podstawy wprowadzenia szerokiej formuty pra-
wodawstwa miejscowego i zasad jej interpretacji, nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze
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dotyczy ona dwu, do$¢ odmiennych, podmiotéw konstytucyjnych. Zréwnanie
w art. 94 Konstytucji prawa samorzadu i rzadowej administracji terenowej do pra-
wodawstwa miejscowego nie ma jednakze uzasadnienia w odniesieniu do tej ad-
ministracji i ma znamiona btedu konstrukcji prawnej (ktéry warto by usuna¢ przy
okazji przyszltych poprawek konstytucyjnych).

5. Decentralizacja wladzy publicznej w swietle art. 15, 16 i 17 Konstytucji re-
alizowana ma by¢ droga jej uspolecznienia przez samorzady terytorialne
i zawodowe oraz ewentualnie, acz nie w formach prawotworczych, przez organiza-
cje ,pozarzadowe” z art.12, wymienione tam przykladowo (bo przeciez nie da si¢
wyczerpujaco wymieni¢ form prawnych wspolnot), a nie przez terenowe organy
administracji rzadowej. Do czasu usunigcia omawianej niekonsekwencji konsty-
tucyjnej (bo chyba jej potwierdzenie poprzez zniesienie zasady pomocniczosci
sie nie zdarzy?) art. 94 interpretowa¢ musimy rozszerzajaco w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego, promujac jego ,,partnersky” formule w relacji do ustawy;,
a zwezajaco, co do terenowej administracji rzadowe;j.

6. Niedopuszczalne wydaje si¢ przyznawanie rzadowej administracji terenowej
szerokich uprawnien prawotworczych w sytuacji, gdy Konstytucja tak zasadniczo
ogranicza prawotworcze uprawnienia centralnej administracji rzagdowej, poprzez
restrykcyjna konstrukcje rozporzadzen (art. 92) i ograniczong skuteczno$¢ prawa
wewnetrznego (art. 93).

7. Przejawem zatracenia sensu uprawnien prawotworczych rzagdowej administra-
cji terenowej w praktyce jest wydawanie przez wojewodéw i organy administracji
niezespolonej ,,rozporzadzen, czyli aktéw, ktére w rozumieniu konstytucyjnym
majg charakter $cisle wykonawczy, a wigc powinny odbiera¢ organowi wydajacemu
swobode prawodawczg, podczas gdy swobode taka wprowadza ,,podczepienie” ad-
ministracji terenowej do prawodawstwa samorzadowego, zawarte w art. 94 Konsty-
tucji. Dzieje sie tak, mimo ze w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie® przewiduje si¢ wydawanie rozporzadzen
tylko w postaci przepisow porzadkowych i tylko pochodzacych od wojewody.

8. Z drugiej strony zauwazmy, ze wydawanie zarzadzen przez terenowe organy
administracji oznacza postuzenie si¢ prawem wewnetrznym, bo takie jest konsty-
tucyjne skojarzenie zwigzane z uzyciem tego okreslenia w odniesieniu do admi-
nistracji rzadowej. Odbywa si¢ to poza formulg prawa miejscowego nalezacego
do powszechnie obowigzujacych zrédet prawa. Brak dostatecznej rozmaitosci
nazewnictwa aktow normatywnych organéw terenowych sanowa¢ mozna opatry-
waniem ich dodatkowym okresleniem przymiotnikowym, réznicujagcym poszcze-
golne konstrukeje i zastosowania. Bardzo pomocna w takim porzadkowaniu form
prawotworczych w terenie bylaby bardziej wnikliwa, niz ta istniejaca, regulacja
ustawowa.

2 Szerzej A. Bataban, Polskie problemy ustrojowe, Krakdéw 2003, s. 68-109.
3 Tekstjedn.Dz.U.z2019r., poz. 1464.
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9. System tworzenia prawa w RP realizuje zasade dominacji Sejmu, postugu-
jacego si¢ forma prawodawcza ustawy, w ramach polskiej mutacji systemu par-
lamentarno-gabinetowego i zasade otwarcia na prawo zewnetrzne, obowiazujace
w Polsce w nastepstwie ratyfikacji uméw miedzynarodowych, ktére obowigzu-
ja »jako cze$¢ krajowego porzadku prawnego bezposrednio stosowana” (art. 91
ust. 1) i na zasadzie ,,pierwszenstwa w przypadku kolizji z ustawami” (art. 91 ust. 2
i 3). Przyjeta tu zasada monizmu przewiduje zaréwno zastosowanie zgody usta-
wowej na ratyfikacje uméw miedzynarodowych wymienionych w art. 89 (w prak-
tyce trudno sobie wyobrazi¢ umowy, ktére nie dotycza tych kategorii spraw), jak
i ewentualne uzaleznienie stosowania umowy od wydania ustawy (art. 91 ust. 1).

10. Takze ustawa (jeli nie referendum) jest forma wyrazenia zgody na przekazanie
kompetencji prawodawczych (bo o nich traktuje rozdziat III Konstytucji), przewi-
dziang w art. 90 ust. 2. Przyjeta jako rozwigzanie nakazane z mocy traktatu przy-
taczeniowego konstrukcja ustawy implementujacej, reguluje proces wprowadzania
w zycie prawodawstwa unijnego, ktdre na terytorium panstw cztonkowskich obowig-
zuje jako prawo autonomiczne, majace wlasne cechy (pierwszenstwa, skutku bezpo-
$redniego i efektywnosci), ktérych nie moze narusza¢ ustawa implementujaca.

11. Prymat ustawy zrealizowany jest zatem w Konstytucji w aspekcie jej mo-
nopolu prawodawczego, polegajacego na tworzeniu pierwotnych (cho¢ wtornych
w relacji do Konstytucji) krajowych norm prawnych, odsylania do przepiséw wy-
konawczych, jak i w ramach ,koncesjonowania” w trybie upowaznienia ustawo-
wego, uprawnien prawotworczych terenowych organéw administracji panstwowe;
i samorzadu terytorialnego. Ustawa (w granicach okreslonych przez Konstytucje)
pelni tez role aktu legalizujacego obowigzywanie na terytorium Polski roz-
nych postaci prawa miedzynarodowego.

12. W ramach wewnatrzkrajowego systemu zrédet prawa ustawa spelnia roz-
maite role. Przede wszystkim reguluje stosunki spoteczne w stopniu dominujgcym.
Wykonanie tego zadania wspomagane jest konstytucyjng konstrukcja rozporza-
dzenia wykonawczego jako aktu silnie zdeterminowanego trescia ustawy. Zwigzek
miedzy ustawg a rozporzadzeniem przyjety w Konstytucji zwykto sie okresla¢ mia-
nem $cisle wykonawczego. Stabo zarysowana w Konstytucji konstrukcja prawa
miejscowego rysuje si¢ znacznie wyrazniej, jesli analizujemy ja na tle prawnie roz-
budowanej konstrukcji rozporzadzenia, a zwlaszcza jego relacji do ustawy. Prawo
miejscowe wydawane jest bowiem na podstawie i w granicach upowaznien usta-
wowych (art. 94), ale nie ,na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego
w ustawie” (art. 92 ust. 1), jak ma to miejsce w odniesieniu do rozporzadzen. Brak
nakazu szczegélowego upowaznienia nie jest natomiast tozsamy z jego zakazem.

13. Prawo miejscowe nie ma tez na celu ,wykonania ustawy” lecz realizuje to,
co nakazano (badz na co zezwolono) w upowaznieniu ustawowym. Ustawa moze
zatem zezwoli¢ nawetnaodmienne od ustawowego unormowanie samorzado-
we, co w braku uzasadnienia pozycja ustrojowa nie moze by¢ stosowane do tere-
nowych organéw administracji.
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14. Upowaznienie ustawowe moze takze determinowac tre$¢ aktu miejscowego
w kierunku wykonania wszelkich istotnych postanowien ustawy, w ktorej jest zawar-
te. Upowaznienie ustawowe do wydania aktu prawa miejscowego nie musi zawiera¢
wytycznych dotyczacych tresci aktu samorzadowego, co jest konieczne to w przy-
padku rozporzadzen. Natomiast na pytanie, czy moze stosowac te elementy kon-
strukcji rozporzadzenia do prawodawstwa samorzagdowego, mozna odpowiedzie¢
pozytywnie, ale z umiarem, wynikajacym z obowigzywania zasady pomocniczosci
w odniesieniu do samorzadu.

15. Logiczne byloby natomiast stosowanie elementéw determinujacych tres¢
prawodawstwa miejscowego, na wzor rozporzadzenia, w stosunku do rzadowej
administracji terenowej, w znacznie szerszym zakresie. Przyjecie restrykcyjnej
wersji rozumowania a contrario, wykluczajacej stosowanie elementéw determi-
nacji tresci prawa miejscowego samorzadu, przewidzianych dla rozporzadzenia,
prowadzi do wnioskéw niemozliwych do pogodzenia z zasada prymatu ustawy
i skalg zadan organéw terenowych, w stosunku do ktérych istnie¢ musi element
koordynacji dziatania ze strony prawodawcy centralnego (wynikajacy chociazby
z zasady jednolito$ci panstwa zawartej w art. 3 Konstytucji)*. Podkreslmy jednak,
ze ustawowe formy determinacji tre$ci aktow prawa miejscowego mieszczg si¢
w kategorii uprawnienia, a nie bezwzglednego konstytucyjnego obowiazku usta-
wodawcy, jak ma to miejsce w przypadku rozporzadzenia.

16. To, ze organ upowazniony do wydania aktu prawa miejscowego nie moze
przekaza¢ swoich kompetencji prawotworczych innemu organowi, jak to przyjeto,
co do rozporzadzen, zdaje si¢ wynikac z zasady legalnosci (art. 7), czyli z podzialu
rél organéw samorzadowych i ustawowego podziatu zadan poszczegélnych rodza-
jow samorzadow terenowych. W swietle Konstytucji rozdzielone sg takze zadania
organéw stanowiacych i wykonawczych (art. 169 ust. 1). Uprawnienia prawotwor-
cze co do zasady naleze¢ wiec musza do organdéw stanowigcych, a ewentualnie
na zasadzie wyjatku do organéw wykonawczych w zakresie dopuszczonym przez
ustawe.

17. Poniewaz Konstytucja nie odnosi si¢ do kwestii ,,szczebli” samorzadu, nie
zawiera tez wskazan co do relacji ich uprawnien prawotworczych. Obowigzuje tu
wiec ogdlna zasada dzialania w zakresie swej wlasciwosci, w tym wypadku usta-
lanym ustawowo, z uwzglednieniem konstytucyjnej zasady domniemania wtasci-
wosci gminy.

18. Problem zasad poslugiwania si¢ prawem miejscowym w sferze ,,materii
ustawowych” czy ,wylacznosci ustawy” jest czgscia szerszego problemu stosunku
do ustawy jej aktow wykonawczych. Tworzenie ogdlnej reguly poszukujacej jakiejs
wydzielonej materii ustawowej, a zwlaszcza wyciaganie z niej wnioskéw a contra-
rio, nie wydaje si¢ dzi$§ konieczne, wobec braku ograniczen zakresu tresci ustawy
i rozbudowania w Konstytucji srodkéw chronigcych jej prymat. Nie ma powodéw,

4 Por. H. Izdebski, Fundamenty wspétczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 179 i n.
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by w sferze ,,materii ustawowe;j” wykluczy¢ stosowanie $cisle wykonawczych roz-
porzadzen. Nie zagrazaja jej poprzez swa $cisle zdeterminowang konstrukeje.

19. Z woli ustrojodawcy prawo miejscowe ma wspomagaé ustawe wtedy, gdy
ustawodawca uzna to za potrzebne i nie ma powoddw, by mozna je bylo general-
nie wyklucza¢ w jakims zakresie spraw, w ktorych Konstytucja odsyta do ustawy.
Jesli w szerokim zakresie ,,materii ustawowych”, czyli spraw, w ktérych Konstytucja
wyraznie odsyta do ustaw w postaci tzw. odestan konstytucyjnych oraz rozma-
rynowskiej zasady uogolniajacej i poszerzajacej te kategorie spraw, przyjmiemy
ograniczenia postugiwania si¢ prawem miejscowym (specyficznie jednorodnym
z ustawy, bo ,,przedstawicielskim”), to ograniczymy jego stosowania co do zasady;,
ale bez mozliwosci aksjologicznego uzasadnienia i precyzyjnego wprowadzenia
zasad tego limitowania!

20. Konstytucyjny wymog relacji z ustawag w przypadku prawa miejscowego
sprowadza si¢ jedynie do upowaznienia ustawowego, ktoére moze ksztaltowac pra-
wo miejscowe jako wykonawcze (cho¢ nie tylko jako $cisle wykonawcze na wzér
rozporzadzen), z uwagi na konstytucyjng pozycj¢ samorzadu, o ktérej byta mowa
(wszak ma on realizowac¢ ,,decentralizacj¢ wladzy publicznej” i wykonywac ,,istot-
ng czes¢ zadan publicznych”). Moze je tez ksztaltowac na skrajnie innej zasadzie,
facznie z dopuszczeniem odmiennego od ustawy unormowania. Pamietajmy,
ze organ stanowigcy samorzadu terytorialnego pochodzi z wyboréw powszech-
nych, co poglebia jego demokratyczng legitymizacje i wzmacnia pozycje w relacji
z »przedstawicielskim” prawodawcg centralnym, jakim jest Sejm (z pomocniczym
udzialem Senatu).

21. Wymdg dzialania ,,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wie” (art. 94) nie pozwala na dopuszczenie interpretacji pozwalajacej samorzadowi na
samodzielne wyszukiwanie ,,podstawy ustawowe;j” swego prawodawstwa, co moz-
na zaakceptowa¢ w przypadku prawodawstwa ,,zarzadzeniowego” (art. 93 ust. 2),
realizowanego ,tylko na podstawie ustawy”. To surowe ,tylko” uzyte co do zarza-
dzen, oslabione jest w tym samym przepisie uzyciem okreslenia ,,podstawa ustawo-
wa’, a nie ,,upowaznienie ustawowe’, ktore zastosowano w art. 92 ust. 1 co do prawa
miejscowego. Pozwala to dopusci¢ mozliwo$¢ poszukiwania i wskazywania przez
prawodawce zarzadzeniowego podstawy ustawowej we wlasnym zakresie.

22. Na marginesie mozna wspomnie¢, Ze w stosunku do uchwat Rady Mini-
stréw, brak konstytucyjnego wymogu wydawania ich ,,tylko na podstawie ustaw”,
pozwala na przyjecie, ze podstawa taka moga by¢ akty ,,réwnego ustawie lub wyz-
szego rzedu’, takie jak konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa badz
akty substytucyjne w stosunku do ustawy w rodzaju regulaminu Sejmu i Senatu
(w zakresie dopuszczonego przez Konstytucje ich zewnetrznego obowigzywania)
albo akty z art. 59 ust. 2 Konstytucji.

23. Konstytucja w odniesieniu do prawodawstwa samorzadu terytorialnego za-
wiera jeszcze jedng konstrukcje prawng. W art. 169 ust. 4 przewiduje, ze ,,Ustrdj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw,
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ich organy stanowigce” Skala podmiotowa tego przepisu jest szeroka i otwarta.
Z pewnoscia chodzi tu o gminy, ale z mocy art. 164 ust. 2 takze o ,inne jednostki
samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego”. Wedtug art. 172 ust. 21 3
do podmiotow tych zaliczy¢ mozna tez zrzeszenia samorzadow.

24. Okreslenie ustroju wewnetrznego nie dotyczy organdéw samorzadu, ale jed-
nostek samorzadu, nie chodzi tu zatem o regulamin, lecz o co$ wiecej, a wiec
z pewnoscig o statut jednostki samorzadu. Zastosowanie statutu w rozumieniu
konstytucyjnym moze mie¢ jednak pewne analogie ze sposobem rozumienia regu-
laminéw, o ktérych wspomina Konstytucja w art. 112, z dopuszczeniem ich norm
o powszechnym obowigzywaniu. W Konstytucji wystepuje przeciez ,,poszerzona”
konstrukecja regulaminu przewidziana dla organu przedstawicielskiego, jakim jest
Sejm (a zarazem Senat i Zgromadzenie Narodowe). Przyjeto tu koncepcje regula-
minu jako aktu normujacego takze ,,sposéb wykonywania konstytucyjnych i usta-
wowych obowigzkéw” wobec niego (art. 112 i podobnie art. 61 ust. 4).

25. Wspdlnota samorzagdowa w relacji do Sejmu jest podmiotem o znacznie
szerszym zakresie samodzielnosci. Dlatego tez mozliwe bylo uzycia w Konstytu-
cji, w odniesieniu do dorozumianego tu statutu, zwrotu ,w ramach ustaw’, a wiec
pozbawionego nawet wymogu upowaznienia ustawowego! W postanowieniach
konstytucyjnych wyraznie pozostawiono zatem pole dla szerokiej formuly statutu,
zgodniej zreszta z istotg tego aktu i jego ,,zastanym” rozumieniem, dopuszczajacej
rozlegte rozumienia problematyki ,,ustroju wewnetrznego” i spraw z nim zwigza-
nych. W zakresie autonomii samorzadu terytorialnego przyja¢ mozna koncepcje
statutu jako aktu regulujgcego ,,w ramach ustaw” relacje z podmiotami zewnetrzny-
mi, uzasadnione odrebnoscig zadan konkretnej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Czes¢ cech tego ,wladztwa statutowego” mozna odnies¢ takze do regulaminow
samorzadowych, gdy rozwijajg koncepcje statutowe.

26. Granice prawodawstwa samorzadowego wyznaczone s3 granicami wla-
$ciwosci merytorycznej samorzadu terytorialnego. Kwestia ta w Konstytucji jest
otwarta. Samorzadu nie dotyczy bowiem wstepna zasada podzialu kompetencji
panstwowych, jaka jest zasada podziatu wladzy i rownowagi wtadz odnoszaca si¢
jedynie do wladz centralnych. W rezultacie art. 163 otwierajacy rozdzial Konsty-
tucji poswiecony samorzadowi terytorialnemu i powierzajacy mu wykonywanie
zadan publicznych nie zastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wladz publicznych, ma znamiona ogélnej klauzuli kompetencyjnej i do-
mniemania kompetencyjnego o, jak si¢ wydaje, nieograniczonym zakresie mery-
torycznym, oczywiscie odnoszonym do spraw lokalnych. Przepis ten wzmocnio-
ny jest postanowieniem art. 16 ust. 2, traktujacym o uczestniczeniu samorzadu
w sprawowaniu wladzy publicznej i powierzeniu istotnej czgsci zadan publicznych.

27. Z Konstytucji dowiadujemy sie jeszcze, ze ten zakres dzialania powierza
sie przede wszystkim gminie samorzadowej na zasadzie kolejnego domniema-
nia kompetencji. Inne postacie samorzadu lokalnego i regionalnego dziataja we-
dlug art. 164 ust. 2 w granicach kompetencji okreslonych przez ustawy. Ustawy
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przewidujg tez mozliwo$¢ przekazania kompetencji jednostkom pomocniczym
gminy. Porozumienia i zwigzki komunalne umownie i poprzez postanowienia
swego statutu okreslaja same zakres wlasciwosci tych form organizacyjnych sa-
morzadu. Zakres prawodawstwa samorzadowego wyznaczony by¢ moze ponadto
przez zadania wynikajace z realizacji polityk unijnych, a zwlaszcza tzw. regional-
nych programoéw operacyjnych.

28. Prawo unijne w zakresie kompetencji przekazanych Unii i objetych zakre-
sem wydanych przez nig przepiséw obowigzuje na terytorium RP na zasadzie
pierwszenstwa, skutku bezposredniego i efektywnosci. Efektywne stosowanie pra-
wa unijnego na terytorium panstw czlonkowskich wymaga wydania przez pan-
stwa cztonkowskie aktéw implementujacych, uwzgledniajacych krajowa specyfike
zrodel prawa i ich dostateczng szczegdtowos¢. Samorzad terytorialny, tak jak kaz-
dy inny adresat prawa unijnego, zobowiazany jest do przestrzegania i stosowania
prawa pierwotnego i wtérnego Unii przed niezgodnym z nim prawem krajowym.
Przed niezgodnoscia chronig ustawy implementacyjne, ktére wszakze nie sa wy-
réznione specjalnym oznaczeniem. Osiagniecie efektu ,implementacyjnego” moz-
liwe jest takze w kazdej ustawie, w postaci wczesniejszej ,harmonizacji” jej tresci
z prawem unijnym, dlatego tez domniemanie zgodnosci z tym prawem nie doty-
czy wylacznie ustaw implementacyjnych.

29. Niezaleznie od ogdlnego obowiagzku przestrzegania prawa unijnego samo-
rzad terytorialny moze z mocy ustawy implementujacej uzyskiwa¢ kompetencje
do realizacji zadan unijnych. Problemy, jakich nastrecza¢ moze upowaznienie
ustawowe w takim zakresie, warto przeanalizowa¢ na przykladzie ustawy z dnia
6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?, przekazujacej sa-
morzadowi wojewddzkiemu prawo do przydzielania $rodkéw unijnych niezbed-
nych do realizacji regionalnego programu operacyjnego. Postanowienia upowaz-
niajgce tej ustawy i praktyke jej realizacji bardzo wnikliwie ocenit TK w wyroku
z dnia 12 grudnia 2011 roku®.

30. Ogolne okreslenie w Konstytucji podstawy prawodawstwa samorzagdowego
z jednej strony uzaleznia je od ,upowaznienia ustawowego” z drugiej nie wymu-
sza zadnych wymogdéw tego upowaznienia, co nie znaczy, ze na ich zastosowanie
nie zdecyduje si¢ ustawodawca w konkretnym upowaznieniu, bo przeciez Kon-
stytucja tego nie zabrania. Konstrukcja konstytucyjna z jednej strony eliminuje
autonomi¢ prawotworczg samorzadu i mozliwos¢ jego nieskrepowanego dzialania
»w granicach prawa’, z drugiej za$ stwarza zachete dla ustawodawcy do minimal-
nego krepowania swobody prawodawczej samorzadu. Teoretycznie rzecz biorac
rozwigzanie konstytucyjne moze dziala¢ bez konkretyzacji ustawowej w ustawie

5 Tekstjedn. Dz. U.z2019r., poz. 1295, 2020.

6 Szerzej A. Bataban, Wyrok TK z dnia 12 grudnia 20011 r. (P 1/11) w sprawie delegalizacji pra-
wotwdrstwa zarzgdéw wojewddztw dotyczgcych unijnych programdw operacyjnych, ,Studia
luridica Lublinensia” 2014, nr22,s.513in.
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o zasadach prawodawstwa samorzadowego, bo moze je ona niebezpiecznie zawe-
zac. Jesli juz, to powinna by¢ adresowana do ustawodawcy i wyznacza¢ sposoby
rozumienia upowaznienia ustawowego, nie za§ do samorzadu. Odmiennie niz to
ma miejsce co do rozporzadzen, o ktdrych w Konstytucji powiedziano wszystko
(a moze nawet za duzo), ogélnos¢ normy konstytucyjnej stwarza jednak wrazenia
jej niekompletnosci.

31. Trzy ustrojowe ustawy samorzadowe zawieraja proby sprecyzowania kon-
strukcji konstytucyjnej, w ramach specjalnych rozdzialéw o ambitnych tytutach,
lecz skromnej i niejasnej tresci. Kolejno ustawa gminna, powiatowa i wojewo6dzka
przyznaja prawo stanowienia aktow prawa miejscowego gminie, powiatowi i wo-
jewodztwu ,na podstawie upowaznien ustawowych” (art. 40 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’), ,na podstawie upowaznien zawartych
w ustawach” (art. 40 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powia-
towym?®) i ,upowaznien udzielonych na podstawie tej ustawy” oraz ,w innych
ustawach” (art. 89 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa’).
Przyjete formuly réznig si¢ od konstytucyjnej i s3 w doktrynie zZrédtem sporéw
interpretacyjnych. Trudno nie mie¢ watpliwosci, jesli np. ustawa gminna wilasnie
»gminie” przyznaje mozliwos¢ stanowienia aktéw prawa miejscowego, a organom
gminy (wszystkim?) juz tylko prawo wydawania aktéw prawa miejscowego ,,na pod-
stawie niniejszej ustawy” w czterech zaledwie kategoriach spraw (art. 40 ust. 2). Co
prawda juz po chwili z ulgg czytamy w art. 41, ze ,,Akty prawa miejscowego usta-
nawia rada gminy w formie uchwaly”, ale ten pdzniejszy i szczegdlowy przepis nie
znosi watpliwosci co do ogdélnej wlasciwosci prawodawczej ,,gminy” i pytania, czy
to rada gminy, czy moze wcze$niej upowaznione ,organy” (dziatajace wspdlnie?)
s3 wlasciwe w zakresie wcze$niej wymienionych, czterech kategorii spraw.

32. Zwrot ,na podstawie niniejszej ustawy” nie zostal uzyty w art. 40 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym, a wlasnie tu by sie przydal, bo przepisy porzad-
kowe wydawane sg ,,w zakresie nie uregulowanym w innych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowiazujgcych’, co sprawia wrazenie autonomiczne;j
kompetencji prawodawczej, wykluczonej konstytucyjnym zwrotem ,,na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych” Cho¢ podstawa ustawowa tu jest, to ,,gra-
nice ustawowe” w istocie polegaja na braku regulacji ustawowej. Czym jest to ,,nie-
uregulowanie”, brakiem catkowitym (trudno wyobrazalnym), czy nie dos¢ szcze-
goétowa norma, ktora jest potrzebna, by chroni¢ w gminie zycie i zdrowie obywateli
oraz porzadek, spokdj i bezpieczenstwo publiczne? Gmina, chronigc ,spo-
kéj”, nie chroni juz jednak mienia i $Srodowiska naturalnego, do czego powo-
tano dos$¢ nieoczekiwanie powiat (ubogi w kompetencje i $rodki). Samorzad
wojewddzki nie zostal natomiast wyposazony w prawo wydawania przepisoéw

7 Tekst jedn. Dz. U.z2019 ., poz. 506, 1309, 1571, 1696, 1815.
8 Tamze, poz. 511, 1571, 1815.
9 Tamze, poz.512,1571, 1815.
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porzagdkowych. Uprawnienie takie na tym szczeblu podzialu terytorialnego
przyznano natomiast wojewodzie, co wydaje si¢ zaskakujacym wyjatkiem.

33. Te i liczne inne dowody niedopracowania merytorycznego i legislacyjne-
go przepisow ustaw ustrojowych co do kompetencji prawodawczych sklaniajg do
zglaszania postulatu odrebnego unormowania ustawowego w tym zakresie. Sko-
ro probe taka podjal ustawodawca PRL-owski (ustawa z dnia 25 lutego 1964 r.
o wydawaniu przepiséw prawnych przez rady narodowe'’) w panstwie dalekim od
obecnego ,,pafistwa prawa’, wydaje si¢ ona tym bardziej potrzebna, by¢ moze jako
wstep do wydania ustawy o zasadach tworzenia prawa, zbierajacej rozproszong
cze$¢ legislacji z tego zakresu, ktdra juz istnieje (choc¢by w formie wydanego bez
podstawy ustawowej rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie w sprawie zasad techniki prawodawczej'') i regulujaca to co jest
niezbedne (np. problem implementacji prawa unijnego).

34. W odrdéznieniu od naczelnych organéw panstwowych samorzady terytorial-
ne s3 postacia rodzajowa prawodawcy, w ramach ktérej istnieje okoto 2500 tysigca
organéw stanowigcych i tylez wykonawczych na szczeblu gminnym, okoto 300
na szczeblu powiatowym (czg$¢ z nich to polaczone rady gminy i powiatu) i 16 na
szczeblu wojewddzkim. Ta struktura prawodawcza jest areng tysiecy praktycz-
nych, codziennych interpretacji, szeroko zakrojonego prawa do wydawania aktow
normatywnych. Pamigtajmy, Ze organy te nie s3 wspomagane przez wyspecjalizo-
wane stuzby legislacyjne, s3 natomiast pod presja ogromnej liczby zadan wlasnych
i zleconych. W szczegdlnosci rady (i sejmiki) realizujg rozliczne formy prawodaw-
stwa kryjace si¢ pod jedna nazwa uchwal. Sg to zaréwno uchwaty wykonawcze do
najrozmaitszych w praktyce rodzajéw odestan ustawowych, uchwaly typu ,,ustro-
jowo-organizacyjnego” i finansowego oparte na wlasnej ustawie kompetencyjnej
(ze statutem, planami i budzetami na czele), akty prawodawstwa wewnetrznego
zwigzane z dzialaniem rady (przede wszystkim regulaminy) i relacjami z orga-
nem wykonawczym, a wreszcie przepisy porzadkowe. W organach wykonawczych
dominujgcym zadaniem quasi-prawodawczym jest przygotowywanie wiekszosci
projektow uchwat organu stanowigcego i znacznie wigksza liczba aktéw prawa we-
wnetrznego, niezbednych do dzialania urzedu gminy czy starostwa. Sporadycznie
pojawiaja sie¢ tez przepisy porzadkowe podlegajace zatwierdzeniu przez organ
stanowiacy.

35. Wielo$¢ jednostek samorzadowych i ich organéw majacych kompetencje
prawotworcze sprawia, ze odmiennie, niz ma to miejsce w ramach aparatu pan-
stwowego, wystepuja tu rozmaite formy kooperacji ,przedprawodawcze”, ale tez
formy prawodawstwa ,wspdlnego” w zakresie przekazanych im zadan publicz-
nych. Sg to przede wszystkim akty zwigzkéw komunalnych, czesto o krajowym
wymiarze (Zwigzek Miast Polskich, Unia Metropoli Polskich, Unia Miasteczek

10 Dz.U.nr8, poz. 47.
11 Tekstjedn.Dz. U.z2016r., poz. 283.
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Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP) badz o charakterze lokalnym (Zwigzek
Miast i Gmin Morskich, Zwigzek Gmin Jurajskich etc.).

36. Nader interesujacym zjawiskiem inspirujagcym prawodawstwo samorzado-
we sg akty stowarzyszen miedzynarodowych takich jak np. euroregiony stworzone
w okresie przedunijnym i ciggle dzialajace w liczbie 27 na polskich granicach. Ich
specyficzne, ponadgraniczne usytuowanie sprawia, Ze znacznie bardziej skompliko-
wany jest problem ich uprawnien prawotworczych opartych na Europejskiej Kon-
wencji Ramowej o Wspolpracy Transgranicznej Miedzy Wspolnotami i Wladzami
Terytorialnymi niz w przypadku stowarzyszen krajowych i lokalnych, ktérych or-
ganom odmawia si¢ uprawnien prawotworczych co do zasady'.

37. Istotny wplyw na proces tworzenia prawa maja tez konwenty marszatkow
i konwenty przewodniczacych sejmikow, ktorych stanowiska wiaza wojewddztwa
w pdzniejszej dzialalnodci prawotworczej. Nieformalne struktury poziome, czesto
tworzone sg takze na poziomie gminnym i powiatowym. Struktura pomocnicza
W procesie tworzenia prawa jest tez Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego istniejaca od 1993 roku.

38. W tle elastycznych form wspoltdziatania samorzadow przejawiaja sie formy
dawne (Krajowy Sejmik Samorzadowy, obligatoryjny zwigzek gmin miasta sto-
tecznego Warszawy), czesto zapomniane, lecz pozostajace ,w odwodzie” i nowe lub
stare, niezrealizowane idee (makroregiony, okregi metropolitarne, a nawet Senat
RP jako izba samorzadowa). Wszystkie te formy mogtyby wplywaé na uprawnie-
nia prawodawcze samorzadu w razie catkowitego lub czesciowego zaadoptowania
lub wytwarza¢ wlasne formy prawotworcze, w relacjach wzajemnych i w stosunku
do organéw zewnetrznych.

39. Do kategorii podmiotéow typu samorzagdowego, majacych uprawnienia
prawotworcze, zaliczy¢ tez trzeba komisarzy rzadowych wyznaczonych do zaste-
powania organéw samorzadu lub tez podmioty wyznaczone do wykonan zastep-
czych obowigzkow organéw samorzadu, jako ze to samorzad ponosi, przynajmnie;j
w cze$ci, odpowiedzialno$¢ za konsekwencje ich dziatan prawodawczych, realizo-
wanych w jego zakresie kompetencyjnym.

40. Konstytucyjna wlasciwos¢ sadéw administracyjnych do orzekania o zgod-
nosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego (art. 184) znajduje
rozwiniecie w art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi®, ktory przewiduje uprawnienie proku-
ratora, RPO oraz organizacji spolecznych do zaskarzania aktow prawa miejscowe-
go. W ramach tak rozbudowanego systemu kontroli najwazniejsza role pelnia, jak
wida¢, sady administracyjne. Do nich zatem nalezy ustalenia zasad i granic legi-
slacji samorzadowej. Te zasady niejako wtdrnie stuzg jako wzorce zachowan prze-
strzeganych w trakcie dzialan prawodawczych samorzadu. Pomocnicze znaczenia

12 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 189 i n.
13 Tekstjedn. Dz. U.z2019r., poz. 2325.
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ma tu tez rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku
w sprawie zasad techniki prawodawczej', adresowane wyraznie do ,,projektow ak-
tow prawa miejscowego” (§ 142 i 143).

41. Na koniec tego watku rozwazan dodajmy, Ze uznana zostata wlasciwos¢ TK do
kontroli aktéw prawa miejscowego'®, jednakze jedynie w trybie skargi konstytucyj-
nej i pytan prawnych. Kontrola abstrakcyjna jest, jak si¢ wydaje, wykluczona przez
sformulowania art. 188 ust. 3 Konstytucji. W rezultacie, takze TK moze si¢ wlaczy¢
orzeczniczo w formulowanie i weryfikacje zasad i granic legislacji samorzadowe;j.

42. Wejscie do polskiego systemu zrodel prawa form prawodawstwa miedzy-
narodowego, ujetych w formule ,,umowy miedzynarodowej” (cho¢ takze ,prawa
stanowionego przez organizacje migdzynarodowa” z art. 91 ust. 3) stwarza pro-
blem obowigzywania w Polsce wprost, ale tez w relacji ,,harmonizacyjnej” i ,,im-
plementacyjnej” aktow prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza prawa unijnego.
Niewymienione w rozdziale III Konstytucji niewatpliwie obowiazuja samoistnie
na mocy umow przytaczeniowych, zwlaszcza w zakresie kompetencji przez Polske
»przekazanych” Sytuowac je trzeba na poziomie mocy prawnej ustawy, a takze po-
wyzej niej (por. posredni wniosek z art. 189 pkt 2). Czy zatem akty podustawowe
moga ,,opiera¢ si¢” na tych nowych formach prawotwoérczych. Otéz ,,opierac si¢”
musza, skoro sg to akty bezposrednio obowigzujace, ale na przeszkodzie ich powo-
lywaniu jako podstawy prawnej stoi stowna formula ,upowaznienia ustawowego”
Co do rozporzadzenia nie moze to by¢ upowaznienie ogélne czy ,,kompetencyj-
ne”. Co do prawa miejscowego wydaje si¢ ono natomiast dopuszczalne, likwidu-
jac zbedne niekiedy ,,posrednictwo ustawy” zakldcajgce proces wcielania w zycie
norm prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza unijnego.
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