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TOMASZ SZEWC

NAZEWNICTWO FORM AKTOW PRAWA MIEJSCOWEGO

l. Akty prawa miejscowego to zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego na
obszarze dziatania organdéw, ktdre je ustanowity (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483)1 Do ich stanowienia uprawnione sa
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej
- na podstawie upowaznienn zawartych w ustawie (art. 94 zd. 1), zgodnie
z ustawowo okre$lonymi zasadami i trybem ich wydawania (zd. 2).

Do wymienionych w ustawach organéw uprawnionych do stanowienia aktéw
prawa miejscowego nalezg:

a) rada gminy (art. 40 ust. 3i 4 i art. 41 ust. 1 u.sam.gmin.)2

b) wéjt, burmistrz, prezydent miasta (art. 41 ust. 2 w zw. z art. 26 ust. 3
i 4 u.sam.gmin.),

¢) rada powiatu (art. 12 pkt 1; art. 40 ust. 1i 2; art. 41 ust. 1liart. 42 ust. 1
u.sam.pow.)3,

d) zarzad powiatu (art. 42 ust. 2 u.sam.pow.),

e) sejmik wojewodztwa (art. 18 pkt 1 i art. 89 ust. 1 u.sam.woj.)4,

f) wojewoda i terenowe organy administracji niezespolonej (art. 39 i art. 40
ust. 1 u.adm.rz.woj., a takze ustawy szczeg6lne, przywotane w pkt 2 opra-
cowania)s.

Powyzsze zestawienie nie jest jednak kompletne. W literaturze podnosi sie
bowiem argumenty przemawiajgce za uznaniem kompetencji do stanowienia
aktéw prawa miejscowego przez inne organy niz wskazane expressis verbis
w ustawach ustrojowych. Chodzi tu o organy zwigzkéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz osoby zastepujgce organy tych jednostek. Uzasadnieniem
kompetencji prawotworczych zwigzku [ma] by¢ mozliwos¢ przejScia na zwigzek
~praw i obowigzkéw gmin uczestniczacych w zwigzku miedzygminnym,
zwigzanych z wykonywaniem zadan przekazanych zwiazkowi” (art. 64 ust. 3

1 E. Ochendowski, Pojecie prawa miejscowego i kompetencje do jego stanowienia, w: Zbidr studiéw
z zakresu nauk administracyjnych poswiecony pamieci Profesora Jerzego Staroscianka, red. Z. Rybicki.
Polska Akademia Nauk, Komitet Nauk Przyrodniczych, Zaktad Narodowy im. Ossoliriskich, Wroclaw-
-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 161; idem, Prawotwoércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 23.

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm. (dalej
jako: u.sam.gmin).

3 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.
(dalej jako: u.sam.pow.).

4 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.
(dalej jako: u.sam.woj.).

5 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewdédztwie, Dz. U. 2001, Nr 80, poz. 872
z pézn. zm. (dalej jako: u.adm.rz.woj.).
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w zw. z art. 65 ust. 1 u.sam.gmin. i art. 65 ust. 3 w zw. z art. 66 ust. 1
u.sam.pow.), w tym takze stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego6.

Do podmiotéw zastepujgcych organy jednostek samorzadu terytorialnego
naleza: ,0soba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow” oraz ,komisarz
rzadowy powotany przez Prezesa RM” (okreslenia takie wprowadzane sg przez
ustawodawstwo samorzgdowe)7.

Osoba wyznaczona przez premiera zastepuje organ stanowigcy i wyko-
nawczy jednostki samorzadowej badZz tylko jeden z nich. Do przypadkow
pierwszego rodzaju nalezg:

a) rozwigzanie rady powiatu albo sejmiku wojewddztwa z mocy prawa, jezeli
nie wybiorg odpowiednio zarzadu powiatu albo zarzadu wojewo6dztwa w ciggu
trzech miesiecy do ogtoszenia wynikéw wyborow (art. 29 ust. 3a u.sam.pow.
i art. 33 ust. 4 u.sam.woj.),

b) niektére zmiany w podziale terytorialnym parnistwa (art. 29 ust. 7
u.sam.pow., art. 33 ust. 8 u.sam.woj.),

c) rozwigzanie rady powiatu badz sejmiku wojewo6dztwa przez Sejm, gdy
dopuszczajg sie powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw, co jest
réwnoznaczne z rozwigzaniem wszystkich organéw powiatu albo wojewddztwa
(art. 83 ust. 1 u.sam.pow. i art. 84 ust. 1 u.sam.woj.).

Osoba wyznaczona przez premiera zastepuje tylko jeden z organéw jednostki
samorzadu terytorialnego, gdy zaistniaty nastepujgce okolicznosci:

a) wygasniecie mandatu wojta przed uptywem kadencji (art. 28f
u.sam.gmin.),

b) jedna z przemijajacych przeszkéd w wykonywaniu zadan i kompetencji
wojta (wymienionych w art. 28g ust. 1 u.sam.gmin.), jezeli nie powotano jego
zastepcy lub pierwszego zastepcy lub gdy zastepca bgdz pierwszy zastepca nie
moga wykonywac zadan i kompetencji z tych samych przyczyn (art. 28g ust. 2
i 3 u.sam.gmin.),

c) rozwigzanie przez Sejm rady gminy gdy dopuszcza sie powtarzajgcego sie
naruszania Konstytucji lub ustaw (art. 96 ust. 1 u.sam.gmin.),

d) odwotanie wodjta albo rozwigzanie zarzadu powiatu lub zarzgdu
wojewddztwa przez Prezesa Rady Ministrow w nastepstwie powtarzajgcego sie
naruszenia Konstytucji lub ustaw (art. 96 ust. 2 u.sam.gmin; art. 83 ust. 2
u.sam.pow. i art. 84 ust. 2 u.sam.woj.),

e) niewybrania wodjta przez rade gminy w ciggu dwoch miesiecy od
ogtoszenia wynikoéw wyborow, w sytuacjach gdy rada ma takg kompetencje (art.
11 ust. 9 ustawy z 20 czerwca 2002 r. w sprawie bezposredniego wyboru wojta,
burmistrza, prezydenta miasta, Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.).

Komisarza rzadowego zastepujgcego organ stanowigcy i wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego powotuje Prezes Rady Ministrow, jezeli
rada powiatu albo sejmik wojewodztwa wytonione w wyborach przed-

6 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzadu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza ,Branta”,
Bydgoszcz-Krakéw 2003, s. 236 i n. Zob. tez. J. Swigtkiewicz, Prawo miejscowe pod rzadem Konstytucji
z 1997 r., ,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 1, s. 88.

7 D. Dabek, op. cit, s. 249 i n.; B. Dolnicki, Akty prawa miejscowego samorzadu terytorialnego,
,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 5, s. 11. Podnie$¢ nalezy w tym miejscu duza nieprecyzyjnos¢
ustawodawcy.
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terminowych nie wybiorg odpowiednio zarzgadu powiatu albo zarzadu
wojewodztwa (art. 29 ust. 5 u.sam.pow. i art. 33 ust. 6 u.sam.woj.) oraz
w przypadku nierokujgcego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajgcego sie
braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy
(art. 97 ust. 1 i 3 u.sam.gmin.), powiatu (art. 84 ust. 1 u.sam.pow.) lub
wojewddztwa (art. 85 ust. 1 u.sam.woj.).

Skoro podmiot zastepujacy organy jednostek samorzadu terytorialnego
wykonuje zadania i kompetencje rozwigzanych (zawieszonych) organéw, to tym
samym przyjaé nalezy, ze moze wilasnym dziataniem ustanawia¢ prawo
miejscowe w zakresie i na zasadach przystugujacych tym organom8

1. ~Akt prawa miejscowego” jest zbiorczym okresleniem odmiennie zatytu-
towanych Zrédet prawa. Tytut aktu sklada sie przede wszystkim ze wskazania
rodzaju aktu oraz organu wydajgcego ten akt9. Obecnie obowigzujgca regulacja
istotnie utrudnia dziatalnos$¢ prawodawczg upowaznionych organéw, poniewaz
wskazaniu organéw uprawnionych do podejmowania aktéw prawa miejscowego
nie towarzyszy wystarczajaco wyczerpujgce okreslenie rodzajow tych aktéw
vide art. 184 Konstytucji RP zd. 2. Niezaleznie bowiem od przypadkéw, gdy
z ustaw wynika rodzaj aktu prawa miejscowego, istniejg liczne sytuacje
nieuregulowane. | tak o podejmowaniu uchwat przez rady gmin, rady powiatéw
i zgromadzenia zwigzkéw miedzygminnych, a takze wydawaniu zarzgdzen
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) mdéwig odno$ne ustawy ustrojowe
- art. 41 ust. 1i 2; art. 69 ust. 3 u.sam.gmin. oraz art. 42 ust. 1 u.sam.pow.
(przepis ten dopuszcza jednak stosowanie innych form aktéw prawa
miejscowego, jezeli ustawa upowazniajgca do jego wydania tak stanowi)10

W zakresie nieuregulowanym w ustawach lub innych przepisach pow-
szechnie obowigzujacych, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub
mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczehstwa publicznego,
wojewoda moze wydawaé¢ rozporzgadzenia porzadkowe mogace prze-
widywaé, za naruszenie ich przepisow, kary grzywny wymierzane na zasadach
i trybie okreslonych w prawie o wykroczeniach (art. 40 u.adm.rz.woj.), a takze
zarzadzenia zastepcze (art. 12 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagos-
podarowaniu przestrzennym)1l Tych ostatnich nie nalezy myli¢ z identycznie
okreslonymi srodkami nadzoru, o ktdrych mowa w art. 98a ust. 2, u.sam.gmin.;
art. 85a ust. 2 u.sam.pow. i art. 86a ust. 2 u.sam.woj.

Akty prawa miejscowego wydawane przez organy administracji niezes-
polonej, ktérych rodzaje okreslono w ustawie, to:

a) rozporzadzenia dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej
(art. 47 ust. 3 i 7 oraz art. 88 Prawa wodnego1?),

8 D. Dabek, op. cit, s. 250 i n.

98120 ust. 1 pkt 1 i 2 w zw. z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908.

1 Jak sie wydaje, zastrzezenie odrebnej formy odnosi sie¢ wylacznie do nazwy nagtdwkowej aktu
podjetego przez rade powiatu, a nie do sposobu jego podjecia. W $wietle bowiem art. 13 ust. 1 u.sam.pow.,
jedynym dopuszczalnym sposobem wyrazenia woli przez rade powiatu jest uchwata.

1 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. Nr 80,
poz. 717 z p6zn. zm.

12 Ustawa z 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne, Dz. U. 2005, Nr 239, poz. 2019 z pézn. zm.
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b) zarzadzenia dyrektoréw urzeddéw morskich - na podstawie upowaznien
udzielonych im w ustawach13 (art. 47 ust. 1i 2 ustawy o obszarach morskich
Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiejl), a takze zarzadzenia
porzadkowe (art. 48 ust. 1i 2),

c) zarzadzenia dyrektorow urzedéw zeglugi srédladowej (art. 14 ustawy
o zegludze Srodlgdowej1s),

d) zarzadzenia okregowych inspektoréw rybotéwstwa morskiego - w spra-
wach okreslonych w art. 18 i 32 ustawy o rybotéwstwielf a takze zarzadzenia
porzadkowe (art. 55).

Zestawienie to wyczerpuje okreslony w ustawach katalog rodzajow aktéw
prawa miejscowego podejmowanych przez organy administracji terenowej.
Istnieje wiec spora liczba przypadkéw, w ktdrych nie sa one ustalone. Nie
wiadomo, jaka beda zatytutowane akty prawa miejscowego podejmowane przez:

a) zarzad powiatu i zgromadzenie zwigzkéw powiatéw17,

b) wojewode na podstawie indywidualnego upowaznienia zawartego
w ustawielg jezeli nie jest to uregulowane w ustawie szczeg6lnej19,

c) podmioty zastepujace organy jednostek samorzgdu terytorialnego,

d) dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej, w przypadkach
w ktérych Prawo wodne nie wskazuje formy rozporzadzenia (np. art. 120).

W tym zakresie istnieje wiec ewidentna luka prawna. Nie ma natomiast
takiej luki, gdy chodzi o akty prawa miejscowego tworzone przez zarzad
wojewddztwa; brak odpowiedniego przepisu wynika z faktu, iz zarzad
wojewddztwa - w przeciwieristwie do organéw wykonawczych powiatu i gminy
-nie ma kompetencji prawotwdérczych (wydawanie przepiséw porzadkowych na
szczeblu wojewoddztwa nalezy bowiem do wojewody).

1B Przyktadowo art. 5 ust. 3 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich, Dz. U.
2002, Nr 110, poz. 967 z p6zn. zm., art. 37 ust. 2 ustawy z 9 listopada 2000 r. o bezpieczeristwie morskim,
Dz. U. 2006, Nr 99, poz. 693.

1 Ustawa z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji
morskiej, Dz. U. 2003, Nr 153, poz. 1502 z p6zn. zm.

15 Ustawa z 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rédlagdowej, Dz. U. 2006, Nr 123, poz. 857.

16 Ustawa z 19 lutego 2004 r. o rybotéwstwie, Dz. U. Nr 62, poz. 574 z p6zn. zm.

17 Mozna jednak broni¢ stanowiska, ze zarzad powiatu ustanawia prawo miejscowe w formie
uchwaly. Przemawia za tym art. 13 ust. 1 u.sam.pow., z ktdrego wynika, ze rada i zarzad powiatu oraz
zgromadzenie zwigzku powiatéw podejmujg uchwaty (M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowio-
nego przez samorzad terytorialny, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 11, s. 40). Taka interpretacje mozna
odnies¢ réwniez do zgromadzenia zwigzkow powiatéw ze wzgledu na brzmienie art. 70 ust. 1 u.sam.pow.
Argumentacje te mozna uzupehnic¢, wskazujac na art. 42 ust. 2 tej ustawy, a to ze wzgledu na odestanie do
ust. 1tego przepisu, gdzie jest mowa o powiatowych przepisach porzadkowych podejmowanych w formie
uchwaty lub innej wskazanej przez przepisy szczegélne. Tym samym zarzad powiatu jest uprawniony do
stanowienia przepiséw porzadkowych w formie uchwaty.

18 Nie nalezy z uzycia w cytowanym przepisie liczby pojedynczej wyciaga¢ wnioskéw, ze ustawa,
o ktérej tam mowa, jest wytacznie ustawa o administracji rzadowej w wojewoédztwie. Jest to lapsus
linguae ustawodawcy i nie budzi watpliwosci, ze podstawa do wydawania aktéw prawa miejscowego moze
by¢ przepis jakiejkolwiek ustawy (D. Dabek, op. cit., s. 137, przypis 16). O poprawnosci tej interpretacji
Swiadczy przyktadowo art. 89 ust. 1 ustawy z 29 listopada 2000 r. - Prawo atomowe, Dz. U. 2004, Nr 161,
poz. 1689 z pézn. zm.

19 Zob. przyktadowo art. 23 ust. 1 pkt 3 ustawy z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej,
Dz. U. Nr 62, poz. 558 z pézn. zm., ktéry przewiduje forme rozporzadzenia.



Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego 85

Podsumowujac, okreslone normatywnie rodzaje aktéw prawa miejscowego
wynika¢ bedg albo z ustaw ustrojowych, albo z przepiséw materialnego prawa
administracyjnego upowazniajagcych organy administracji do podjecia aktow
prawa miejscowego i okreslajacych ich posta¢. Jednak M. Kulesza uznat te
regulacje za btedng, poniewaz obejmuje ona akty normatywne tworzone przez
zupetnie rézne podmioty administracji, a takze dlatego, ze wynika z wielu
zrédet prawa, pomiedzy ktérymi wcigz zachodzg istotne rézniced (stad
postulaty ujecia zasad tworzenia prawa miejscowego w odrebnej ustawie)2L

1. Skrécona charakterystyka rodzajow aktow prawa miejscowego objgé
powinna:

a) uchwaly,

b) rozporzadzenia,

c) rozporzadzenia porzadkowe,

d) zarzadzenia,

e) zarzadzenia porzadkowe,

i) zarzadzenia zastepcze,

g) ,akty prawa miejscowego” bez blizszego okreslenia rodzaju.

Uchwata jest sposobem ustalenia stanowiska organu kolegialnego, tzn.
organu, ktorego skiad jest wieloosobowy22. Organy jednoosobowe moga jedynie
decydowac, postanawia¢ lub zarzadza¢23 Stowo ,uchwali¢” w jezyku polskim
znaczy tyle, co ,postanowi¢ wskutek narady, uradzi¢”24 Tym samym uchwata
wyraza stanowisko cztonkéw organu kolegialnego. Skiadajg oni — kazdy
z osobna - os$wiadczenie woli, a uchwala jest wypadkowg tych oswiadczen
(technicznie wyraza sie jg w gtosowaniu), powstata zgodnie z obowigzujacymi
przepisami. Ten aspekt rézni uchwate od umowy, do zawarcia ktorej konieczna
jest jednomysino$¢ stronks Z tego wzgledu uchwala ma istotne znaczenie
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego, ktérego organy w zasadzie sg
kolegialne (z wyjatkiem wojta, burmistrza, prezydenta miasta jako mono-
kratycznych organéw wykonawczych gminy albo miasta).

Inng charakterystyczng cechg uchwal organéw samorzadowych jest
ich podejmowanie w sprawach publicznych, tj. sprawach nalezacych do

D M. Kulesza, Zrodta prawa i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji, ,Panstwo
i Prawo” 1998, z. 2, s. 16. Ze stanowiskiem M. Kuleszy polemizujg A. Balaban, Czy konstytucja dotyczy
przepiséw administracyjnych?, ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 5, s. 95 i n. oraz J. Ciapala, Powszechnie
obowigzujace akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 31.

21 D. Dabek, op. cit., s. 34; G. Frister; Stanowienie aktéw prawa miejscowego przez organy
samorzadu terytorialnego - wnioski de lege ferenda, w: Problemy prawne w dziatalnosci samorzadu
terytorialnego, red. S. Dolata, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2002, s. 149; E. Knosala,
W kwestii hierarchii zrédet prawa miejscowego, w: W kregu zagadniern konstytucyjnych: Profesorowi
Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudej, Uniwersytet S'Iqski, Katowice 1999, s. 136;
J. Swigtkiewicz, op. cit., s. 104.

2 W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, Wydawnictwo Uniwersytetu t.6dzkiego, £6dz
1994, s. 135; D. Dagbek: op. cit.,, s. 253; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogoélna,
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,Dom Organizatora”, Torun 2002, s. 222.

2 A. Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, Wyd. Difin,
Warszawa 1999, s. 43.

24 Stownik Jezyka Polskiego, red. J. Kartowicz, A. Krynski, W. Niedzwiedzki, Paristwowy Instytut
Wydawniczy, t. VII, Warszawa 1952, s. 213.

5 A. Szewc, T. Szewc, op. cit., s. 47 i n.
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administracji samorzadowej okreslonego szczebla. Z uchwalg nie nalezy jednak
wigzacé jej stanowigcego charakteru. Nie zawsze rozstrzyga ona sprawe bedacg
przedmiotem obrad. Charakteru stanowigcego pozbawione sa uchwaly
zawierajgce opinie i stanowiska jednostki samorzadu terytorialnego, a takze
wyrazajgce intencje podjecia okreslonego dziatania w przysztosci

W Swietle regulacji konstytucyjnej rozporzadzenie to akt podustawowy
(art. 92 ust. 1 Konstytucji), do ktérego wydania uprawnieni sg: Prezydent
(art. 142 ust. 1), Rada Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezes Rady Ministrow
(148 pkt 3), ministrowie (art. 149 ust. 2), przewodniczacy komitetu wcho-
dzacego w skiad Rady Ministrow (art. 149 ust. 3) i Krajowa Rada Radiofonii
1 Telewizji (art. 213 ust. 2). Zdaniem doktryny prawa konstytucyjnego,
wydawanie rozporzgdzen, jako zrdédet prawa powszechnie obowigzujacego,
zastrzezono do wytgcznej kompetencji organéw administracji centralnej (jako
nastepstwo tzw. zamkniecia katalogu zrddet prawa pod wzgledem pod-
miotowym)27. Z tego tez powodu podejmowanie rozporzadzen przez organy
terenowe budzi watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg28

Poglad ten wydaje sie zbyt kategoryczny. Jak bowiem wskazuje P. Dobosz,
réznica pomiedzy rozporzgdzeniem pochodzacym od organu terenowego
a rozporzadzeniem organu centralnego sprowadza sie do organu sprawczego
oraz terytorialnego zakresu obowigzywania (zawsze ograniczonego w przy-
padku rozporzadzen pochodzacych od organéw terenowych). W pozostatym
zakresie akty te cechujg liczne podobienstwa:

a) pochodzenie od organu administracji publicznej,

b) podustawowy charakter,

¢) powszechna moc wigzaca,

d) gwarancja obowigzywania w postaci przymusu panstwowego,

e) jednakowa pozycja w hierarchii norm prawnych29,

Ponadto dopuszczenie wydawania rozporzadzen przez organy terenowe nie
sprzeciwia sie tezie o podmiotowym zamknieciu systemu Zrddet prawa przez
okreslenie podmiotéw kompetentnych do ich stanowieniad) Trzeba bowiem
pamietac, ze akty prawa miejscowego wydawane réwniez sg przez uprawnione
do tego organy.

Mozna wiec przyjac, ze bedgce aktem prawa miejscowego rozporzgadzenie
jest aktem normatywnym pochodzacym od terenowego organu administracji
publicznej i obowigzujagcym wytacznie na obszarze dziatania organu, ktéry
je wydat.

2 lbidem, s. 44 i n.

27 A. Bataban, Zrodta prawa w polskiej Konstytucji z 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 42;
K. Dzialocha, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Wydawnictwo
Sejmowe, t. I, Warszawa 1999, rozdz. Ill, s. 6; idem, Ustawa a inne akty normatywne, w: Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
1994, s. 62 i n.; E. Frankiewicz, Miejsce niektorych zarzadzeri w systemie zrédet prawa, ,,Casus” 2002,
nr 26, s. 6; M. Kotulski, op. cit., s. 31; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. Komentarz, Wyd. Zakamycze, Krakéw 1998, s. 87 i n.; J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 79.

2B J. Ciapata, op. cit.,, s. 38 i n.; idem, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa
miejscowego i ich publikacj, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2, s. 87.

D P. Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego, w: Problemy prawne dziatalnosci samorzadu
terytorialnego, red S. Dolata, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2002, s. 136.

P E. Frankiewicz, op. cit., s. 5.
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Ustawodawca niekonsekwentnie wskazuje na istote zarzadzenia, jako
zrédta prawa miejscowego3l W Swietle obowigzujgcych przepisow moze
ono bowiem:

a) pochodzi¢ od terenowego organu administracji rzadowej niezespolonej
i zawiera¢ przepisy wykonawcze do ustaw,

b) zawiera¢ wylgcznie przepisy porzadkowe, stanowione przez wdjta
(burmistrza lub prezydenta miasta) lub dyrektora urzedu zeglugi sroédlgdowej.

Dorota Dabek okresla zarzadzenie wojta jako taka forme dziatania ,tego
organu, ktorej wynikiem jest wigzacy akt woli zmierzajgcy do rozstrzygniecia
okreslonej sprawy publicznej o charakterze lokalnym (regionalnym), oparty na
ustawowym upowaznieniu i nalezycie ogtoszony”2 W zwigzku z tag definicja
mozna podnies¢ dwie uwagi. Po pierwsze, zbyt szeroko ujmuje przedmiot
zarzadzenia, gdyz sugeruje, ze wojt moze w przepisach porzadkowych
uregulowa¢ takze materie o charakterze regionalnym. Nie odpowiada to
prawdzie, gdyz kompetencje wojta nie mogg wykroczyé poza zakres dziatania
gminy (jako ze gmina dziata przez swoje organy), a ponadto do stanowienia
przepisow porzadkowych na szczeblu regionalnym uprawniony jest wojewoda.

Po drugie, pomija zarzadzenia kierownicze, tj. zarzadzenia wydawane
w sprawach biezacych gminy lub urzedu gminy przez wdéjta jako kierownika
urzedu gminy i przetozonego stuzbowego kierownikéw gminnych jednostek
organizacyjnych (np. powotanie zastepcy wéjta). W takim ujeciu zarzadzenia
nie sg ogtaszane i nie majg mocy powszechnie obowigzujace;j.

Za konstytutywne cechy zarzadzenia bedacego aktem prawa miejscowego
uznaé¢ wiec nalezy pochodzenie od monokratycznego organu administracji
publicznej oraz ogolno-abstrakcyjny (normatywny) charakter3 Doktryna tego
rodzaju aktom nadata nazwe terenowych aktéw normatywnych3 wzglednie
aktow administracyjnych generalnych3

Omdwienie rodzajéw przepiséw porzadkowych stanowionych przez organy
monokratyczne rozpoczg¢ wypada od przytoczenia jego genezy. Obowigzujaca
na obszarze bylego zaboru pruskiego oraz Ziem Odzyskanych w okresie
miedzywojennym ustawa pruska z 1 marca 1850 r. o zarzadzie policyjnym
(Zbior Ustawodawstwa Pruskiego, s. 265), upowazniata wojewodow i Ko-
misarza rzadu na m.st. Warszawe do wydawania rozporzgdzen porzgdkowych
-w celu ochrony bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego, w wypadkach

3l Zarzadzenie moze takze by¢ zrédiem prawa wewnetrznego, gdy pochodzi od Prezesa Rady
Ministréw, ministra lub Prezydenta i zawiera przepisy wewnetrznie obowigzujace (art. 93 ust. 1i 142
ust. 1 Konstytucji). W tej kwestii zob. E. Frankiewicz, op. cit., a takze W. Chréscielewski, op. cit., s. 136
i n. oraz przeglad teoretycznych koncepcji zarzadzen w: J. Homplewicz, Zarzadzenia administracyjne.
Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego.
Prace prawnicze”, Zeszyt 47, Krakéw 1970, s. 75 i n.

2 D. Dabek, op. cit, s. 258.

B Uchwata RIO w Bydgoszczy z 2 Il 1994 r. - [111/14/94, ,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 1994, nr 4-5.

3% H. Starczewski, J. éwiatkiewicz, Terenowe akty normatywne w PRL, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1979, s. 41 i n.; M. Swiecki, Pojecie terenowego aktu normatywnego (Uwagi de lege ferenda),
»Problemy Rad Narodowych” 1978, nr 42, s. 121 i n.; M. Swiecki, H. Nowicki, Lokalne przepisy prawne
Wojewoédzkiej Rady Narodowej i wojewody w latach 1975- 1979 (na podstawie badan w jednym
wojewddztwie), ,Problemy Rad Narodowych” 1981, nr 52, s. 61 i n.

3P W. Chruscielewski, op. cit., s. 105.
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nie unormowanych odrebnymi przepisami (art. 108). Kolejny akt prawny
(ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wiadzy
panstwowej, Dz. U. Nr 14, poz. 130 z pézn. zm.) zachowat te nazwe. Zmiane
przyniosta dopiero ustawa z 25 stycznia 1958 r.o radach narodowych (Dz. U.
1975, Nr 26, poz. 139 z p6zn. zm.), zgodnie z kt6rg rady narodowe oraz terenowe
organy administracji panstwowej mogly wydawaé zarzgdzenia porzgdkowe
w zakresie i przypadkach nie unormowanych odrebnymi przepisami, w celu
ochrony bezpieczeistwa zycia, zdrowia lub mienia, zapewnienia spokoju lub
zachowania porzadku publicznego (art. 7)3 Widaé, ze nazw: rozporzadzenie
porzadkowe i zarzgdzenie porzadkowe uzywano zamiennie dla oznaczenia
aktow zawierajgcych przepisy porzadkowe. Ponadto ro6znig sie one od
wykonawczych zarzadzen (rozporzadzen) zakresem samodzielnosci prawodaw-
cy przy ich podejmowaniu, poniewaz:

a) sg wydawane na podstawie generalnego upowaznienia ustawowego,

b) nie majg na celu wykonania (tj. sprecyzowania sposobu lub metody
postepowania) przepisu ustawowego, lecz samodzielng regulacje okreslonej
materii,

c) materia objeta przepisem porzadkowym zostata pominieta przez usta-
wodawce (w tym sensie, ze milczenie ustawodawcy w tej kwestii nie byto
zamierzone),

d) tres¢ przepiséw porzadkowych rézni sie od przepisow wykonawczych
- zawierajg one zakazy i nakazy oznaczonego zachowania sie¢ w zakresie
uzasadnionym wzgledami bezpieczenstwa i porzadku publicznego3y.

Podobnie jak w przypadku zarzadzen, moc wigzaca zarzadzenia zastepczego
wojewody moze by¢ rézna. W sytuacji, w ktorej zastepuje ono miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, od opracowania ktérego uchylita sie gmina,
ma charakter aktu prawa miejscowego3 Powszechna moc wigzgca nie
przystuguje mu natomiast, jezeli jego podstawg prawnag byt art. 98a ust. 2,
u.sam.gmin., art. 85a ust. 2 u.sam.pow. i art. 86a ust. 2 u.sam.woj., gdyz
dotyczy wowczas indywidualnej sprawy personalnej.

W takim jednak zakresie, w jakim trescig zarzadzenia zastepczego sg
przepisy powszechnie obowigzujgce, jego istota nie odbiega od istoty
zarzadzenia. Jest to zatem powszechnie wigzacy akt normatywny mono-
kratycznego organu administracji terenowe;j.

W przypadku, w ktérym przepisy prawa upowazniajg organy administracji
terenowej do stanowienia aktow prawa miejscowego, nie wskazujgc
jednoczes$nie rodzaju, organy te majg petng swobode wyboru. Jak sie wydaje,
jedyne ograniczenie dotyczy organéw monokratycznych, ktére nie moga podjac
uchwaty. Dorota Dgbek postuluje natomiast w przypadku osoby zastepujacej

P G. Jagiettowicz, Wydawanie zarzadzeh porzadkowych przez terenowe organy wiadzy i admini-
stracji stopnia wojewodzkiego, ,Organizacja - Metody —Technika” 1977, nr 12, s. 16-18.

37 H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organéw wadzy i administracji panstwowej,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1977, s. 86.

B Na powszechnie wigzacg moc zarzadzenia zastepczego wojewody wydanego zamiast aktu prawa
miejscowego wskazujg M. Szewczyk i K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, z. 1, s. 69 i 73.
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organy jednostek samorzgdu terytorialnego postugiwanie sie nazwa ,,akt prawa
miejscowego” do stanowienia przepisow prawa miejscowego3,

Przyktadem skorzystania przez uprawniony organ ze swobody wyboru
rodzaju aktu prawa miejscowego jest rozporzgdzenie Wojewody Dolnoslaskiego
z 15 czerwca 2004 r. w sprawie wprowadzenia zakazu przebywania na
niektérych odcinkach pasa drogi granicznej (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa
Dolnoslgskiego Nr 118, poz. 2086), mimo iz bedacy jego podstawg art. 9 ust. 2
ustawy z 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz. U. 2005,
Nr 226, poz. 1944 z p6zn. zm.) tego expressis verbis nie przewiduje.

V. Podkresli¢ nalezy, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzania w zakre-
sie rodzajow prawa miejscowego nie sg spojne. Nawet w obrebie administracji
tego samego pionu i w odniesieniu do przepiséw tego samego rodzaju
ustawodawca przewiduje odmienne rozwiazania (co widaé na przyktadzie
rozporzadzenia porzadkowego wojewody i zarzgdzenia porzgdkowego dyrektora
urzedu morskiego).

Whniosek ten znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym. Jak
bowiem zauwazyt NSA, ,0 ile na szczeblu centralnym jedyng forma i nazwag
aktu normatywnego wydawanego przez organy administracji publicznej jest
rozporzadzenie, o tyle na szczeblu terenowym nazwa ma charakter generalny
i zbiorczy - »akty prawa miejscowego« - nie przesadzajgcy form i nazw
wykorzystywanych dla poszczegdlnych postaci tych aktéow. Kwestie te
przesadzaja zatem konkretne ustawy wprowadzajgce poszczeg6lne ich
postaci” 4.

Ustawodawca w pewnym sensie jest usprawiedliwiony, gdyz ré6znorodnosc
rodzajow zrodet prawa o terytorialnie ograniczonej mocy wigzacej uznac¢ nalezy
za trwalg tendencje polskiego prawa administracyjnego, ktora kierowat sie
takze ustrojodawcadl Wzigwszy jednak pod uwage negatywne skutki tego
stanu rzeczy, a przede wszystkim fakt, ze rodzaj aktu nie prowadzi do wnioskéw
w zakresie jego tresci i mocy wigzgcej, od tradycji tej nalezy odstgpic
i sformutowacé jednolite kryteria stosowania rodzajow aktéw prawa miej-
scowego, co postulowali juz w 1977 r. H. Rot i K. Siarkiewicz, piszac: ,Wobec
takiego niezdecydowania ustawodawstwa i nauki prawa w sprawach nazwy
i zakresu wielu rodzajow aktéw normatywnych (...) przyja¢, jako kryterium
porzadkujgce [nalezy — T.S.], nie nazwe, lecz charakter (tres¢) aktu
prawnego” 4 Whniosek taki zgtaszano réwniez w latach pézniejszych43

Za uporzgdkowaniem terminologii przemawia réwniez istota Zrédta prawa.
Dla E. Kustry jest nim ,takie Zrodto prawa, ktére »potencjalnie« moze stuzyé
tworzeniu norm prawnych wigzgcych wszystkich adresatéw prawa, a wiec
organy, instytucje, funkcjonariuszy wiadzy publicznej, obywateli, osoby prawne

P D. Dabek, op. cit., s. 260.

4 Wyrok z 1 111 2001 r. —SA/Bk 1532/00, ,,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 2002, nr 11.

4 J. Ciapata, Zagadnienia okres$lenia..., s. 85; K. Dziatlocha w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej..., s. 11 14; J. Homplewicz, op. cit., s. 135; M. Swiecki, H. Nowicki, op. cit., s. 63.

L H. Rot, K. Siarkiewicz, op. cit., s. 69, s. 122i n.

43 J. Ciapata, Formy stanowienia aktow..., s. 49; G. Frister, op. cit., s. 149; J. Swiatkiewicz, op. cit.,
s. 104.
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oraz wszystkich podlegajacych wiadzy RP” 44 Z uzycia okreslonego rodzaju aktu
prawnego musi wiec wynika¢ bez zadnych watpliwosci bezwzglednie wigzacy
charakter postanowienn w nim zawartych. Jest to wiec kwestia o istotnym
znaczeniu merytorycznym, przesadzajaca o okresleniu prawnego charakteru
aktu w taki badz inny sposob nazwanego4bs Obecna regulacja tego rodzaju
pewnosci nie stwarza.

Z tego tez powodu odrzuci¢ nalezy postugiwanie sie nazwag ,zarzadzenie”
(wraz z jej pochodnymi - ,zarzgdzeniem porzgdkowym” i ,zarzgdzeniem
zastepczym”) oraz ,uchwata”. Przemawia za tym zardéwno regulacja
konstytucyjna, jak i obecny stan prawny, z ktoérych wynika, ze zarzgdzenie
i uchwata sg aktami prawnymi zawierajgcymi w zasadzie normy wewnetrznie
obowigzujacedb. Zarzadzenie zastepcze z kolei myli sie ze $rodkiem nadzoru
wojewody nad samorzgdem terytorialnym. Przeciwko uchwatom przemawia
takze koniecznos¢ ograniczenia do niezbednego minimum ilosci form
stosowanych w dziatalnosci prawodawczej. Nie prowadzi to jednak do
oderwania od klasycznego podziatu form dziatania organdw monokratycznych
i kolegialnych, jako ze spos6b dojscia aktu prawa miejscowego do skutku (tj.
wyrazenie woli przez organ kolegialny) nie ulegnie zmianie4s.

Rezultatem przyjecia tych kryteriow jest jedna nazwa rodzaju aktu prawa
miejscowego - rozporzadzenie. Jej wybor nie prowadzi do naruszenia
Konstytucji, jako ze nie wynika z niej expressis verbis, ze tylko organy w niej
wymienione mogg stanowié¢ akty prawne tak nazwane. Ponadto zestawienie
rozporzadzenia z organem sprawczym - terenowym organem administracji, czy
to rzadowej, czy to samorzadowej - jednoznacznie wyklucza uznanie, ze jest to
akt obowigzujgcy na obszarze calego parnstwa. Kierujgc sie tradycjg, mozna
jedynie rozwazy¢ pozostawienie przymiotnika ,porzadkowe” przy nazwie aktu
regulujgcego zagadnienie nieujete w ustawach, a istotne ze wzgledu na
bezpieczenistwo i porzadek publiczny.

W konkluzji powyzszych wywodéw mozna sformutowac nastepujgcy postulat
de lege ferenda,’, akty prawa miejscowego powinny by¢ stanowione jako
rozporzadzenia (jezeli sg to akty wykonawcze) oraz rozporzgadzenia
porzadkowego (jezeli zawierajg przepisy porzadkowe).

Jego realizacje najprosciej przeprowadzi¢, zmieniajgc art. 87 ust. 2
Konstytucji (wskazujgc, ze przybierajg one postaé rozporzadzenia albo
rozporzadzenia porzadkowego) oraz uchylajgc przepisy ustaw ustrojowych
mowigce o rodzajach stanowienia aktow prawa miejscowego.

Przyjecie tej propozycji umozliwi takze wyeliminowanie watpliwosci, jakie
obecnie wigzg sie ze stwierdzeniem powszechnej mocy wigzacej aktow
wykonawczych podejmowanych na podstawie upowaznien zawartych w prze-

M E. Kustra, Normatywny wz6r prawodawstwa uksztattowany w okresie transformacji,
w: Przemiany polskiego prawa (1989-1999), red. E. Kustra, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika, Torun 2001, s. 108 i n.

4 M: Swiecki, H. Nowicki, op. cit., s. 63.

46 J. Homplewicz przedstawiajgc stan prawny i poglady na istote zarzadzenia, wrecz opowiada sie za
koncepcjg zarzadzen, jako aktéw normatywnych kierowanych do podlegtych oganéw administracyjnych
(op. cit., s. 131).

47 Analogicznie Rada Ministréw podejmuje rozporzgdzenia - kolegialnie, na posiedzeniach (art. 1
i 2 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, Dz. U. 2003, Nr 24, poz. 199 ze zm.).
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pisach materialnego prawa administracyjnego, zwilaszcza, gdy ustawodawca
nie stanowi wprost, ze sg to akty prawa miejscowego48 co wymaga badania tzw.
cech materialnych i formalnych tego aktu49 Przepisy te w wielu przypadkach
(zwkaszcza w odniesieniu do aktéw podejmowanych przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego) zbednie wskazuja uchwate jako forme,
w ktorej ma nastgpi¢ wykonanie ustaw50. Forma dziatania tych organdéw jest
bowiem w ustawach ustrojowych okreslona. Wskazanie w tych upowaznieniach
na rozporzadzenie jako rodzaj aktu prawnego przetnie spory dotyczace uznania
go za przepis powszechnie obowigzujacy.
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TERMINOLOGY OF LEGAL INSTRUMENTS OF LOCAL LAW

Summary

The paper presents forms in which local laws are contained and characterises them. It also points
out to some defects of existing regulations resulting form too many legal forms used by the legislature.
Possible ways of unification of statutory solutions have been suggested.

48 Np. art. uchylony 18 ustawy z 12 1 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz. U. 2006, Nr 121,
poz. 844 z p6zn. zm.

& Szerzej J. Ciapata, Powszechnie obowigzujace..., s. 30; B. Dolnicki, op. cit., s. 10; idem, Samorzad
terytorialny, Wydawnictwo Zakamycze, Krakéw 2003, s. 185; T. Szewc, Problem kwalifikacji aktow
prawa miejscowego, Przeglad Sejmowy 2006, nr 2. Zob. tez wyrok NSA z5 1V 2002 r., | SA 2160/01, LEX
nr 81765; wyrok NSA z 10 VII 2001 r., SA/Wr 2729/00, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzgdowych”
2002, nr 1 oraz wyrok NSA z 14 XI 2003 r., Il SA/Wr 1389/03, ,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2004, nr 1

% Np. art. 104 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. 2004,
Nr 261, poz. 2603 z p6zn. zm.



