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AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO Z PERSPEKTYWY 25 LAT
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Jednym z najwazniejszych elementéw przemian ustrojowych bylo wprowa-
dzenie do systemu sprawowania wladzy w Polsce organéw samorzadu teryto-
rialnego. Samorzad terytorialny z jednej strony utozsamiany jest ze wspdlnota
obywateli, z drugiej za$ wpisuje si¢ w formuly decentralizacji wladzy wykonaw-
czej. Przekazane do wykonywania na szczeblu lokalnym kompetencje sa dos¢
szerokie. Swoim zakresem obejmujq takze stanowienie prawa. Temu zagadnie-
niu pragniemy poswieci¢ nasza uwage. Perspektywa 25 lat mijajacych wlasnie od
utworzenia samorzadu terytorialnego czyni dystans czasowy odpowiednim do
oceny systemu oraz do sformutowania wnioskéw de lege ferenda.

Celem artykulu bedzie wskazanie kwestii, ktére budza najwiecej kontrowersji
w zakresie uprawnien prawotworczych samorzadu terytorialnego. Postulat upo-
rzadkowania tej sfery na poziomie przynajmniej ustawowym jest stale obecny
w doktrynie prawa i siega korzeniami do kontrowersji wokét prawa miejscowego
tuz po zmianach ustrojowych!. Czesciowo uporzadkowala system Konstytucja
RP z 1997 r. Niemniej jednak jej regulacja rozwigzala tylko niektére problemy
prawotworstwa samorzadowego, niektérym zas$ dala nowy wymiar, a takze stata
sie zaczynem do powstania innych watpliwosci. Oczywiste jest to, ze komplek-
sowe ujecie tak zakreslonego zagadnienia wyrasta poza ramy niniejszego opra-
cowania. Tym bardziej ze w ostatnim czasie ewolucji prawa miejscowego po-
Swiecono odrebng monografie®. Pragniemy wiec wskaza¢ jedynie wycinek spraw
obarczonych najwieksza liczba watpliwosci natury konstytucyjnoprawnej. Omo-
wimy zatem miejsce aktéw miejscowych w systemie Zrédet prawa, problem ich
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dychotomicznego ujecia oraz samej normatywnosci aktéw wiazacej sie z mozli-
woscia zaliczenia do systemu zrédel prawa. Wskazemy takze watpliwosci doty-
czace podstawy prawnej aktu prawa miejscowego, zwlaszcza statutu jednostki,
a takze organu, ktéry z konstytucyjnoprawnego punktu widzenia moze zosta¢
upowazniony do wydania interesujacego nas zrédla prawa.

Wsréd podstawowych cech opisujacych system zrédel prawa w Polsce jest
przyjecie niesamoistnego charakteru aktow normatywnych podustawowych?®.
Do tego zakresu nalezy zaliczy¢ akty prawa miejscowego, gdyz zgodnie z tre-
Scig art. 94 Konstytucji RP moga by¢ one wydawane na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Oznacza to, ze do dzialalnosci prawotworczej
wymaga si¢ wyraznego upowaznienia ustawowego. Kompetencje prawotworcze
nie moga by¢ delegowane (przeniesione) na jakikolwiek organ przez ustawodaw-
cg. Dzialalnoé¢ prawotworcza samorzadu, zwlaszcza terytorialnego, opiera sie
wiec na ustawie i nie moze by¢ samoistna przynajmniej w zakresie formalnym.
Ustawodawca posiada wprawdzie pewng swobode regulacyjng w odniesieniu
do jednostek samorzadu terytorialnego, nie jest ona jednak absolutna. Nie moze
dojs¢ do wyzbycia sie kompetencji prawotwdrczych przez ustawodawce na rzecz
samorzadu terytorialnego*. Istotna jest w tym przypadku takze kwestia decentra-
lizacji wladzy publicznej wynikajaca z art. 15 Konstytucji RE Nie mamy w tym
przypadku do czynienia z autonomig podmiotéw zakladajgca catkowitg ich sa-
modzielno$¢ z wylaczeniem mozliwosci dzialania organéw wladzy. Poza tym de-
centralizacja dotyczy wlasciwie tylko wiadzy wykonawczej, nie za$ sadowniczej
i ustawodawczej. W to zalozenie wpisuje sie status wykonawczy aktéw prawa
samorzadu terytorialnego. Jest on przy tym determinowany zwiazkiem z ustawg
oraz zakresem zadan i kompetencji danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Jednoczesnie jednak polska ustawa zasadnicza przewiduje zasade pomocniczo-
Sci, ktérej donioste znaczenie w odniesieniu do samorzadu terytorialnego wyraza
sie w umacnianiu uprawnienn obywateli i ich wspélnot®. Samorzad terytorialny
stanowi przeciez podstawowa ,wspdlnote mieszkafnicow (w tym obywateli)”,
czyli ,wspélnote samorzadowa” opisang w art. 16 ust. 1 Konstytucji. Zasada

3 Por. szerzej na temat systemu zrédet prawa: A. Bien-Kacala, Zrédia prawa, [w:] Prawo konstytucyjne,
red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacala, Torun 2015, s. 25-49; A. Bien-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Torun 2013 oraz aktéw prawa miejscowego w syste-
mie zrédel prawa: A. Bien-Kacata, Zrédla prawa samorzgdowego w Konstytucji RP, [w:] Podstawy wolnosci
zrzeszania sig oraz zasada samorzgdnosci w prawie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, W. Skrzydlo, W. Szapo-
wal, K. Eckhardt, P, Steciuk, Rzeszéw-Przemysl 2013, s. 164-197.

* Por. odmiennie A. Balaban, Granice i postacie prawodawstwa samorzqdowego, [w:] Samorzqdy w Konsty-
tucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. Z. Witkowski, A. Bier-Kacata, Torun 2013, s. 49-73.

5 Por. P Chmielnicki, ,Istotna czes¢ zadari publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne dyrek-
tywy okreslajgce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie,
[w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 57-58. Szeroko
pisala o zasadzie pomocniczosci E. Poplawska, por. np. Zasada pomocniczosci jako zasada konstytucyjna
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej, | w:] Europeizacja prawa krajowego, red. C. Mik, Torun,
2000, s. 49-84.
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pomocniczoéci wplywa zatem na zakres oraz szczegbélowos$¢ kompetencji pra-
wotworczych przypisywanych ustawowo organom samorzadu terytorialnego.
Tendencje do szerokiego i szczegdtowego ujmowania kompetencji organéw sa-
morzadu terytorialnego mozna dostrzec w dziatalnosci orzeczniczej Trybunalu
Konstytucyjnego®, cho¢ bez wyraznego odwolywania sie do kategorii subsydiar-
nosci.

Akty prawa miejscowego posiadaja konstytucyjny status Zrédel prawa po-
wszechnie obowigzujacego (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Wskazano juz, ze zgod-
nie z art. 94 organy samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji
rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych, ustanawiajq
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Upo-
waznienie do wydania takiego aktu nie musi by¢ szczegétowe, jak w przypadku
rozporzadzehn wykonawczych, niemniej jednak nie moze dojs¢ do catkowitego
zerwania wiezi aktu z ustawa. Trudno w tym miejscu nie odnieé¢ sie krytycznie
do zaprezentowanej przez NSA interpretacji zakresu samodzielnoéci samorzadu.
Gdyby przyjac za nim, ze przepisy Konstytucji nie wymagaja, aby w upowaznie-
niach zawarty byl zakres spraw przekazanych do uregulowania’, bylaby to, jak
stlusznie wskazuje sie w doktrynie, zgoda na dowolnosc®. Przepis upowazniajacy
powinien wskazywac przynajmniej rodzaj aktu, organ upowazniony do jego wy-
dania oraz cho¢by ogodlnie ujety zakres spraw przekazanych do uregulowania’.
Akty prawa miejscowego wydawane przez samorzad moga natomiast regulo-
waé w odmienny sposob niektére kwestie ustawowe, czy tez wypelnia¢ przepisy
blankietowe'”. Wigza¢ to nalezy z wspominana zasada subsydiarnosci.

Element powszechnego obowigzywania aktéw prawa miejscowego w ramach
ich charakteru prawnego nie jest kwestionowany. W doktrynie prawa konsty-
tucyjnego sporadycznie pojawiaja sie twierdzenia, iz — w zaleznosci od materii
przekazanej do uregulowania w ustawowym upowaznieniu — akty prawa miej-
scowego moga przybiera¢ formule zaréwno przepisow powszechnie obowia-
zujacych jak i wewnetrznych'. Przewazaja glosy wyraznie odmawiajace moz-
liwosci wystepowania tego typu regulacji jako aktéw prawa wewnetrznego™. Te
ostatnie tworza bowiem odrebny od powszechnie obowiazujacych uklad norm
prawnych®. W konsekwencji nie jest prawidlowe okreslanie ich mianem aktéw

©  Zob. np. jego wyroki z dnia 8 lipca 2003 1., P 10/02 oraz z dnia 20 maja 2014 r., K 17/13.

7 Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 r., IIT SA 1721/99.

8 Por. M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 185.

9 Tamze, s. 186.

10 Zob. zwlaszcza wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02.

11 Por. K. Dziatocha, Artykut 94, uwaga 4, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red.
L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 4.

12" Por. . Ciapata, Prawo miejscowe, [w:] Zarys prawa samorzgdu terytorialnego, red. M. Ofiarska, J. Ciapa-
la, Poznan 2001, s. 174, por. tejze, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 3, s. 30.

1 Por. Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Kolonia Limited 2010, s. 87; D. Dabek, Prawo miejscowe w kon-
stytucyjnym systemie Zrodet prawa, [w:] Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, War-



338 Agnieszka Bien-Kacala, Iwona Wréblewska

prawa miejscowego. Elementem definicji aktu prawa miejscowego jest przeciez
jego powszechnie obowiazujacy charakter'. Co istotne, a jednak, jak pokazemy
dalej, nie w pelni aprobowane w praktyce orzeczniczej Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, nie mozna tej cechy traktowac w sposéb tozsamy z charakterem
generalnym i abstrakcyjnym wypowiedzi normatywnej. Jest ona bowiem cha-
rakterystyczna dla catosci dziatalnosci prawotworczej, a zatem takze wewnetrz-
nie obowiazujacej. Wystepowanie sfery wewnetrznej na szczeblu lokalnym jest
przyjmowane nie bez watpliwosci. Jest ona trudna do zidentyfikowania, gdyz
wiekszos¢ spraw tradycyjnie postrzeganych jako wewnetrzne regulowanych jest
aktami prawa miejscowego (np. zasady zarzadu mieniem jednostki®)’. Jedy-
nie formalnie nalezy je tak kwalifikowaé, gdyz od strony materialnej zawierajq
materie wewnetrzne”. Zwraca sie uwage na to réwniez incydentalnie w dok-
trynie prawa konstytucyjnego®. Niemniej jednak zakres i materia tej regulacji
jest przedmiotem znacznych watpliwosci'’. Pewien klopot rodzi takze nazywanie
tego typu aktow.

Zakwalifikowanie danego aktu do sfery powszechnie obowiazujacego pra-
wotwoérstwa miejscowego wymaga przede wszystkim odniesienia sie do kry-
terium adresata jego norm. W przypadku prawa powszechnie obowigzujacego
adresatem moze by¢ kazdy podmiot, czyli osoba fizyczna, osoba prawna, organ
wladzy publicznej, organizacja publiczna i prywatna. Prawo wewnetrzne moze
by¢ natomiast adresowane jedynie do podmiotéw podlegtych organowi wyda-
jacemu dany akt. Obok kryterium podmiotowego, przy delimitacji Zrédel prawa
istotne jest rowniez kryterium przedmiotowe. Do materii regulacji prawa we-
wnetrznego bedzie nalezal ogél stosunkéw wewnatrz poszczegdlnych organéw
wladzy publicznej®. Zakres ten mozna traktowac¢ zatem szeroko i odnieé¢ do
og6lu stosunkéw wewnatrz innych struktur dziatajacych w ramach wypelniania
okreslonych zadan publicznych, na czele ktérych stoi organ panstwa czy organ
panstwowy (np. system bankowy). Oczywiscie pomiedzy ogniwami wyréznia-
nej struktury musi istnie¢ pewna wiez (podleglos¢) uzasadniajaca ingerencje

szawa 2005, s. 109-110 oraz nieco szerzej na temat watpliwoéci definicyjnych M. Bogusz, Wadliwos¢
aktu prawa miejscowego, Gdansk 2008, s. 32-33.

4 Por. np. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 51-52; B. Dolnicki, W sprawie pojecia aktdw
prawa miejscowego, Ksiega pamigtkowa profesora Marcina Kudeja, red. A. Labno, E. Zwierzchowski, Kato-
wice 2009, s. 79; por. takze P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe
organy administracji rzqgdowej, Kolonia Limited 2008, s. 16-17 oraz M. Bogusz, Wadliwosc..., s. 38.

15 TakJ. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce. .., s. 43—44.

16 Por. szerzej o trudnosciach w kwalifikowaniu aktéw prawa miejscowego T. Szewc, Problem kuwalifi-
kacji aktow prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 47-56.

17 Por. R. Lewicka, Kontrola prawotwdrstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujgcym, War-
szawa 2008, s. 85-86.

18 Por. P Sarnecki, System Zrddel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 73-74.
19 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 139.

20 Por. J. Swigtkiewicz, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 1 grudnia 1998 r. (sygn. akt K 21/98),
+Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3, s. 213-214.
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organu nadrzednego w drodze regulacji aktem prawa wewnetrznego. Wszelkie
natomiast relacje pomiedzy organami wladzy publicznej, ktére wychodza na
zewnatrz samego organu (np. w stosunku do obywateli, takze w zakresie praw
i wolnosci jednostki podporzadkowanej) lub poza wiez (podleglos¢) faczaca jego
ogniwa (np. w stosunku do innego organu) powinny by¢ regulowane w drodze
aktéw powszechnie obowiazujacych. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecz-
nictwie przyjmuje, ze ustawodawca powinien uregulowaé aktem o charakterze
powszechnie obowigzujacym wszystkie kwestie, w tym organizacyjne, ktére mo-
glyby mie¢ znaczenie dla sytuacji prawnej podmiotéw zewnetrznych w stosunku
do danego organu?. Kwestie dotyczace podmiotéw podleglych danemu organo-
wimoga by¢ regulowane w aktach obowiazujacych wewnetrznie, co nie wylgcza
mozliwosci uregulowania aktem ustawodawczym (lub innym aktem o charak-
terze powszechnie obowigzujacym) takze kwestii techniczno-organizacyjnych
o charakterze wewnetrznym. Wykluczy¢ jednak nalezy relacje odwrotna.

Zjawisko separacji kojarzy¢ powinniémy z dychotomicznym charakterem po-
dzialu systemu Zrédel prawa na dwie czesci. Dychotomie trzeba pojmowac jako
podziat caloéci na dwie réznigce sie zasadniczo® czy tez przeciwstawne, wzajem-
nie sie wylaczajace czesci®. Oznacza to, ze dany akt moze by¢ zaliczony wylacz-
nie do jednego z przedstawionych podsysteméw?. Konsekwencja niezaliczenia
danych przepiséw (tj. aktéw normatywnych) do aktéw prawa miejscowego be-
dzie uznanie ich przynaleznosci do systemu aktéw normatywnych wewnetrz-
nie obowigzujacych. Nalezy zauwazy¢, ze proces kwalifikacji nie bedzie zasadny
w tych sytuacjach, kiedy sam ustawodawca w przepisie upowazniajacym expli-
cite przesadzi, ze ustanowiony na jego podstawie akt normatywny jest aktem
prawa miejscowego. Niekiedy jednak pojawia sie twierdzenie, ze rozrdznienie
aktéw powszechnie obowigzujacych i wewnetrznych nie przybiera charakteru
dwudzielnego, a jedynie wyznacza ekstrema konstytucyjnej koncepcji zZrédel
prawa®. Odrebnym zagadnieniem jest ,czystos¢” danego aktu normatywnego
rozumiana jako zamieszczenie w nim norm wylacznie powszechnie obowiazuja-
cych albo wewnetrznych. Jakiekolwiek pomieszanie norm nie prowadzi do zmia-
ny charakteru aktu. Tak czy inaczej nie dopuszcza sie w ramach systemu Zrodet
prawa trzeciej kategorii aktoéw mieszanych?®.

2 Zob. wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 1. , K 21/98.

2 Por. Stownik 100 tysiecy potrzebnych stow, red. J. Bralczyk, Warszawa 2008, s. 143.

2 Por. W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotdw obcojezycznych, Warszawa 2000, s. 134.

2 Por. L. Garlicki, Konstytucyjiy system zrédet prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), Na-
teczow 2000, s. 9 oraz K. Dzialocha, Zamknigty system Zrddel prawa powszechnie obowigzujgcego w Konsty-
tucji i w praktyce, [w:] Konstytucyjny system Zrddel prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 21.
% Por. A. Bataban, Reguly ustrojowe w zakresie form aktéw prawnych Rady Ministréw, [w:] Rada Mini-
strow. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Balaban, Zakamycze 2002, s. 266.

% Por. w odniesieniu do uprawnien prawotwérczych Panstwowej Komisji Wyborczej J. Mordwitko,
Opinia w sprawie charakteru aktéw prawnych wydawanych przez Paristwowg Komisje Wyborczg, ,Przeglad
Sejmowy” 1998, nr 6, s. 61-65.
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Przyja¢ wigc mozna ostroznie, ze na szczeblu lokalnym takze bedziemy mo-
wi¢ o dychotomii zrédetl prawa. Podkreslenia wymaga to, ze odnosimy nasze
uwagi do aktow normatywnych, nie za$ jakichkolwiek aktéw organéw miejsco-
wych. Nie wszystkie one, co oczywiste, odpowiadaja pojeciu aktu normatywne-
go. W szczegodlnosci charakteru takiego nie maja akty jedynie opisowe, zawiera-
jace postanowienia natury politycznej, deklaracyjnej, zyczeniowej (wypowiedzi
optatywne?®) lub jednostkowej*. Ustawa zasadnicza nie pomaga nam jednak
w systematyzowaniu aktywnosci organéw lokalnych. Przekazuje bowiem zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego do okreslenia przez ustawodawce
(art. 94 zd. 2 Konstytucji RP). Niekiedy daje to podstawe do kwestionowania idei
zamknigcia calego systemu Zrédel prawa. W swietle art. 184 Konstytucji RP cala
dziatalno$¢ administracji publicznej poddana jest kontroli ze strony NSA i sadéw
administracyjnych. Dotyczy to takze, zgodnie z brzmieniem przepisu, uchwat
organéw samorzadu terytorialnego (ustawa zasadnicza nie uzaleznia kontroli od
przymiotu normatywnosci uchwal) i aktéw normatywnych terenowych orga-
néw administracji rzadowej. Uprawnienia prawotworcze traktuje sie zatem jako
szczegdlny rodzaj dzialalnosci administracji bez rozréznienia na kompetencje
w zakresie rozdzielnych podsysteméw aktéw normatywnych?. By¢ moze powo-
dem takiego podejécia ustrojodawcy jest sSwiadomos¢ wysokiego stopnia konkre-
tyzacji dzialah administracji lokalnego poziomu. Cho¢ podkresla sie, ze nawet
przepisy porzadkowe, ktére inspirowane sa konkretng sytuacja, powinny przy-
biera¢ charakter generalny i abstrakcyjny®. Pewne wskazéwki w zakresie dycho-
tomii systemu mozemy odnalez¢ natomiast w samorzadowych ustawach ustro-
jowych oraz regulacji rzadowej administracji terenowej: ustawie z dnia 8 marca
1990 1. 0 samorzadzie gminnym?*', dwém ustawom z dnia 5 czerwca 1998 r. — o sa-
morzadzie powiatowym?® i o samorzadzie wojewddztwa® oraz ustawie z dnia
23 stycznia 2009 o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.

Ustawy samorzadowe zawierajg ogélne stwierdzenie, iz akty prawa miejsco-
wego ustanawia rada gminy (powiatu, sejmik wojew6dztwa) w formie uchwaly.
Samo oznaczenie danego aktu jako uchwaty nie przesadza o mozliwosci uznania
go za akt prawa miejscowego. Pojecie ,uchwala” funkcjonuje w ustawach samo-

¥ Por. na ten temat K. Opatek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 105.

2 Por. szerzej na temat probleméw kategoryzacji wybranych form dziatania administracji Z. Du-
niewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Plany, strategie, programy
i inne zblizone formy prawne dziatania administracji, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
dziatania. Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruni 2005,
s. 141-175.

2 Por. R. Lewicka, Kontrola prawotwdrstwa. .., s. 184.

30 Por. P Uzigbto, Konstytucyjne Zrédta prawa, [w:] Zarys legislacji administracyjnej, red. T Bakowski,
Wroctaw 2010, s. 33.

31 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 594 z p6zn. zm.

32 Tekstjedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 595 z p6zn. zm.

3 Tekst jedn.Dz. U. z 2013 r., poz. 596 z pdzn. zm.

3 Tekstjedn. Dz. U. z 2015 ., poz. 525.
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rzadowych w trzech znaczeniach, jako: sposéb (technika) wyrazenia woli przez
czlonkéw organu kolegialnego; tres¢ oswiadczenia woli czlonkéw organu; do-
kument zawierajacy wyartykulowang w formie pisemnej treé¢ aktu prawnego®.
Pojecie to nie jest elementem definicyjnym aktu prawa miejscowego.

Na podstawie powyzszych regulacji mozna probowac konstruowaé pewien
porzadek w zakresie kategorii lokalnych aktéw powszechnie obowigzujacych
oraz podmiotéw je tworzacych. Tworza go, po pierwsze, przepisy wykonawcze
do ustaw szczegdlnych wydawane przez rady gmin, rady powiatéw i sejmiki
wojewddztw na podstawie upowaznien ustawowych i w granicach prawa ma-
terialnego. Druga grupe stanowia przepisy porzadkowe stanowione przez rade
gminy i rade powiatu, a w przypadkach niecierpigcych zwloki — wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) w formie zarzadzenia i zarzad powiatu w formie
uchwaly. Na szczeblu wojewd6dztwa kompetencja prawotwoércza w tym zakresie
zostala powierzona organom terenowej administracji rzadowej — wojewodzie
(rozporzadzenia porzadkowe) i niektérym organom administracji niezespolone;j.
W ramach trzeciego podzbioru wystepuja przepisy o charakterze strukturalno-
-organizacyjnym (przepisy statutowe), uchwalane w przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego. A contario mozna wnioskowag, iz w Swietle
samorzadowych ustaw ustrojowych pozostate kategorie aktéw w nich wskaza-
nych mozna kwalifikowa¢ jako wewnetrznie obowigzujace. Taki charakter moga
przede wszystkim posiada¢ regulaminy okreslajace organizacje urzedu gminy,
starostwa powiatowego i urzedu marszatkowskiego. Przy tym nieracjonalne wy-
daje sie¢ zréznicowanie w zakresie podmiotéw, ktérym te kompetencje przyzna-
no i form, w jakich ma by¢ realizowana. Mamy tu bowiem kolejno: zarzadzenie
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), uchwale rady powiatu (na wniosek za-
rzadu powiatu) oraz uchwale zarzadu wojewddztwa. Cho¢ z drugiej strony sa to
organy wykonawecze, a forma jest wynikiem ich monokratycznej albo kolegialnej
struktury.

Wskazane regulacje ustawowe nie dajg nam jednak jednoznacznej odpowie-
dzi w zakresie kompetencji prawotwoérczej o wewnetrznym charakterze. Pod-
staw takiej kwalifikacji identyfikuje sie kilka. Pierwsza przyczyna moze by¢ przy-
znanie kompetencji innemu organowi niz ten, ktéry jest upowazniony ogodlnie
w ustawie do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Pamieta¢ jednak trzeba
o regulacji konstytucyjnej, ktéra umozliwia przypisanie kompetencji prawo-
tworczej ktéremukolwiek z organéw lokalnych®*. W doktrynie wskazuje sie, ze
samorzadowe ustawy ustrojowe przypisuja taka kompetencje organom stano-
wigcym oraz wykonawczym na szczeblu gminy i powiatu, cho¢ w ré6znym za-

% Zwlaszcza, ze pojecie ,uchwata” funkcjonuje w ustawach samorzadowych w trzech znaczeniach,
jako: sposob (technika) wyrazenia woli przez cztonkéw organu kolegialnego; tres¢ oswiadczenia woli
czlonkéw organu; dokument zawierajacy wyartykulowang w formie pisemnej tres¢ aktu prawne-
g0. Zob. 1. Krzesnicki, Technika redagowania uchwat w jednostkach samorzqdu terytorialnego z przykladami,
Gdansk 2008, s. 15.

% Por. szerzej na ten temat D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 161-165.
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kresie¥”. Ustawa zasadnicza wyr6znia wprawdzie organy stanowiace i wykonaw-
cze, niemniej jednak na poziomie okreélania aktu prawa miejscowego nie laczy
kompetencji prawotworczej ze statusem organu stanowigcego. Takie polaczenie
nie musi by¢ jednoczesnie logiczna konsekwencja zastosowanej nazwy. Druga
przyczyna wskazujaca posrednio na wyréznienie sfery regulacji wewnetrznych
bedzie umieszczenie delegacji poza rozdziatem poswieconym aktom prawa miej-
scowego. Niewatpliwie jednak Konstytucja RP w art. 94 wymaga jedynie, aby
podstawa aktu znalazla sie w ustawie, a sam akt zostal wydany w granicach tego
upowaznienia. Nie jest zatem wymagane umieszczenie upowaznienia w odreb-
nym rozdziale po§wieconym prawu miejscowemu, ani w ustawie ustrojowe;j.
Trzecia przyczyna natomiast jest zwigzana z ustaleniem innej formy aktu niz ta,
ktora zostala przewidziana dla prawa miejscowego (np. zarzadzenie w miejsce
aktu prawa miejscowego w przypadku woéjta). Z drugiej jednak strony powszech-
nie przyjmuje sie, ze forma regulacji ma drugorzedne znaczenie, a Konstytucja
RP ustala jedynie status aktéw prawa miejscowego bez blizszych dookreslen.
Trudnosci, jakie moga towarzyszy¢ probie ustalenia statusu aktu wydanego
przez organ szczebla lokalnego dobrze ukazuje wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 3 lipca 2008 r. (II OSK 530/08). Kwalifikacja dokonana przez
NSA moze zaslugiwa¢ w zasadzie na aprobate, natomiast tres¢ uzasadnienia
w odniesieniu do kwestii normatywnosci przepiséw moze budzi¢ powazne wat-
pliwosci. W przedmiotowej sprawie NSA odrzucil argumentacje WSA i uznal,
ze uchwala rady powiatu okreslajaca kierunki dzialania Wojewddzkiego Inspek-
tora Ochrony Srodowiska nie jest aktem prawa miejscowego®. Zaznaczyl przy
tym, ze powodem takiego ustalenia jest brak charakteru zewnetrznego uchwaty
oraz odniesienie jej do relacji w administracji publicznej, w sktad ktérej wcho-
dzi administracja rzadowa oraz samorzadowa. Nie jest tez aktem abstrakcyj-
nym, poniewaz rada moze uzna¢ w nastepnym roku, ze zostala ona wykonana
i wytyczy¢ nastepne kierunki dzialania. Abstrahujac od oceny, czy negatywna
kwalifikacja dokonana przez NSA w zakresie normatywnosci uchwaty rady po-
wiatu byla w analizowanym przypadku stuszna, nalezy zauwazy¢, ze zostala
przeprowadzona w oparciu o nieprawidlowe kryterium. W uzasadnieniu stwier-
dzono bowiem, ze do cech aktu normatywnego oprécz generalnego charakteru
i abstrakcyjnosci zalicza sie jego zewnetrzny charakter. Tymczasem powszechne
lub wewnetrzne obowigzywanie danego aktu jest cecha odrebna od jego norma-
tywnosci. Zgodnie z konsekwentnie prezentowana w wypowiedziach Trybunalu
Konstytucyjnego® i zaaprobowang w doktrynie prawa konstytucyjnego* ma-
terialng definicjq aktu normatywnego decydujace znaczenie ma wystepowanie

37" Por. M. Konarski, M. Woch, Ewolucja prawa...., s. 187-188.

% Kompetencje taka radzie powiatu przyznaje art. 8a ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji
Ochrony Srodowiska (tekst jedn. Dz. U. z 2013 . poz. 686 z p6zn. zm.) Wojewddzki Inspektor Ochro-
ny Srodowiska nalezy do systemu administracji rzadowej niezespolonej.

% Por. np. wyrok z dnia 12 lipca 2001 ., SK 1/01 oraz 22 wrzesnia 2006 r., U 4/06.

40 por, np. A. Bien-Kacala, Zrédta..., s. 26.
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w nim jakiejkolwiek nowoéci normatywnej. Réwniez w orzecznictwie samego
NSA nie brakuje rozstrzygniec¢ spéjnych z ta koncepcja*. W analizowanym wyro-
ku NSA nie dowiéd! nalezycie réwniez braku charakteru generalnego przedmio-
towej uchwaly, gdyz wedle regul przyjetych w teorii prawa norma wskazujaca
jako adresata organ panstwa (w tym przypadku inspektora ochrony srodowiska)
ma charakter generalny, poniewaz dotyczy kazdej osoby, ktéra kazdorazowo pel-
ni dang funkcje*>. Komentarza wymaga wreszcie kwestia publikacji uchwaty nie-
bedacej aktem prawa miejscowego. W uzasadnieniu do wyroku NSA stwierdzit
bowiem, ze postanowienie o ogloszeniu przedmiotowej uchwaty w Wojewo6dz-
kim Dzienniku Urzedowym naruszalo prawo. Wydaje sie, ze w $wietle obowia-
zujacego w Polsce prawa nie ma podstaw do takiej kwalifikacji. Konstytucyjny
wymog oglaszania przepiséw powszechnie obowiazujacych moze dawacé jedynie
podstawe do ostroznego wniosku a contrario, ze akty niemajace takiego charak-
teru publikowane w takiej formie by¢ nie musza*, lecz wcale nie oznacza, ze nie
moga*. Tym bardziej Zze regulacja konstytucyjna wiaze publikacje aktu prawa po-
wszechnie obowigzujacego z warunkiem jego wejscia w zycie. Ta konsekwencja
nie musi by¢ przenoszona na prawo wewnetrzne. Z uwagi na zasade legalizmu
oraz zasady panstwa prawa mozemy nawet postulowac koniecznos¢ ogloszenia
aktu prawa wewnetrznego, co tym bardziej czyni watpliwy wniosek NSA. Ewen-
tualna publikacja nie wplywa przy tym rzecz jasna na zmiane wewnetrznego
charakteru aktu.

Warto jeszcze zwréci¢ uwage na wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r. (P 1/11)*.
Uzasadnienie tego orzeczenia budzi sporo kontrowersji z uwagi na role tego or-
ganu w uksztaltowaniu i funkcjonowaniu systemu zrédel prawa w Konstytu-
ji z 1997 r. Najwiecej watpliwosci powstaje w konsekwencji wyréznienia przez
Trybunat kategorii ,swoistych Zrédel prawa administracyjnego”. Dopuszczenie
bowiem jakiejkolwiek kategorii poza prawem powszechnie obowiazujacym i we-
wnetrznym dziala¢ moze destrukcyjnie na system Zrédet prawa. Dostrzegac¢ tu
mozna potencjalne zagrozenie rozchwianiem systemu, a tym samym zaprze-
czeniem celu regulacji konstytucyjnej. Wydaje si¢ ponadto, ze nieporozumienia
moze wywolywacé utozsamienie prawnych form dzialania administracji z forma-
mi aktéw prawotwoérczych. Grupa ,swoistych” form moze by¢ natomiast wyréz-
niana w ramach dzialania administracji (stosowania prawa), nie za§ w ramach
prawotworstwa.

Wyrok ten jest takze watpliwy jeszcze z jednego powodu. Trybunal Konsty-
tucyjny uznal bowiem, ze rozpatrywany w postepowaniu akt nie moze zosta¢ za-

41 Por. np. wyrok z dnia 8 grudnia 2011 r., IT OSK 1562/11.

2 Ppor L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2005, s. 61.

4 Por. K. Bandarzewski, B Chmielnicki, W, Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2006, s. 166.

4 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu ..., s. 69.

%> Por. G. Wierczynski, Glosa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2011 . (P 1/11),
+Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 167-176.
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liczony do zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, a w tym do aktéw prawa
miejscowego. Gléwnym powodem bylo przyjecie, ze akt ten nie zostal wydany
przez podmioty konstytucyjnie upowaznione do stanowienia aktéw powszechnie
obowiazujacych i nie miat formy wskazanej dla tych aktéw w Konstytucji RE Z tym
jednak nie do konca mozna sie zgodzi¢. Watpliwosci sq zwiazane z trescig art. 94
Konstytugji RD o czym juz wspomniano. W przepisie tym nie zostal bowiem sprecy-
zowany organ samorzadu terytorialnego, ktéry ma wydawac prawo miejscowe ani
forma, w jakiej powinno to nastgpi¢. UsciSlenie tych elementéw wymaga upowaz-
nienia ustawowego. To ustawodawca zdecyduje, ktéremu z organéw przypisac sto-
sowna kompetencje. Mozna zgodzic sie, ze powinna ona zosta¢ przypisana organo-
wi stanowigcemu, lecz o tym réwniez decyduje ustawodawca. Konstytucja RP w art.
169 ust. 1 nie daje jednoznacznych wskazéwek. Akty prawa miejscowego moga by¢
wydawane zaréwno przez rady (sejmik), jak i przez woéjta/burmistrza/prezydenta
miasta (zarzad powiatu)*. Rodzaj organu nie jest jednoznacznie przesadzajacy.
Szereg watpliwosci natury konstytucyjnoprawnej jest zwigzanych z zagad-
nieniem podstawy prawnej aktu prawa miejscowego. Przyjmuje sie, ze upowaz-
nienia szczegblowego wymagaja uchwaly wykonawcze do ustaw merytorycz-
nych¥, natomiast upowaznienie generalne jest wystarczajace w przypadku aktéw
o charakterze porzagdkowym™* i ustrojowo-organizacyjnym (zwlaszcza statuty)®.
Jesli chodzi o te ostatnie akty, to czes¢ przedstawicieli doktryny prawa admini-
stracyjnego wyraza poglad, iz ich bezposrednia i wystarczajaca podstawa jest
art. 169 ust. 4 Konstytucji*. Nie kwestionujac ustrojowego charakteru statutéw
uchwalanych przez organy stanowiace samorzadu™ i aprobujac konstruowanie
w ich przypadku pojecia autonomii statutowej samorzadu®?, nie mozna jej jednak
pojmowac w kategoriach kompetencji prawodawczej, autonomicznej wzgledem

4 Zwraca na to uwage P Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa
sqdow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, nr 5-6, s. 49.

47 Por. np. M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika..., s. 188. Ta grupa aktéw prawa miejscowego
jest wskazana w art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 89 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojew6dztwa.

48 Por. art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiato-
wym.

4 Por. art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiato-
wym, art. 18 ust. 1 lit. a ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

50" D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgd. .., s. 150. Zgodnie z tym pogladem zawarte w nim upowaz-
nienie spelnia wymagane minimum, okresla bowiem zaréwno organ upowazniony do stanowienia
prawa, jak tez ogdlny zakres jego stanowienia. Szczegélowe za$ przepisy ustawy ustrojowej, okresla-
jac tres¢ statutéw, oznaczajq jedynie granice, o ktérych wspomina Konstytucja.

51 Por. S. Kalina, Kontrola legalnosci statutu jednostki samorzqdu terytorialnego a zasada proporcjonalnosci,
[w:] Standardy konstytucyjne a problemy wiadzy sqdowniczej i samorzqdu terytorialnego, red. O. Bogucki,
J. Giapala, P Mijal, Szczecin 2008, s. 160-161 oraz J. Ciapala, Prawo miejscowe, [w:] Zarys prawa samorzg-
du terytorialnego, red. M. Ofiarska, J. Ciapala, Poznan 2001, s. 184-185.

52 Por. M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w swietle uregulowar ustrojowych, ,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2001, nr 1, s. 68-69 oraz E. Ochendowski, Prawotwdrcza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 30.
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ustaw®. Statuty wymagaja bowiem ustawowego upowaznienia zgodnie z mode-
lem aktu prawa miejscowego wpisanym w art. 94 Konstytucji RP. Stanowisko to
jest zwigzane z argumentem systematyki ustawy zasadniczej. W odniesieniu do
statutow art. 169 ust. 4 Konstytucji RP wprowadza jedynie doprecyzowanie co do
organu wlasciwego do ustanowienia tego aktu. Poza tym swoboda prawodawcza
samorzadowego organu stanowigcego jest ograniczona poprzez wskazanie w sa-
morzadowych ustawach ustrojowych zakresu spraw, ktére powinny zostac ujete
w statucie™.

W $wietle obecnie obowiazujacej regulacji konstytucyjnej nie jest dopuszczal-
ne stanowienie aktéw prawa miejscowego na podstawie upowaznienia innego
niz ustawowe™®. Dlatego tez trzeba zgodzi¢ sie z krytyczna ocena zaréwno préby
forsowania w literaturze administracyjnoprawnej pogladéw odmiennych®, ich
praktykowanie” jak i akceptowanie w orzecznictwie sadowym®. Takie dzialanie
uzna¢ trzeba za pozbawione podstawy prawnej i w zwiazku z tym naruszajace
wyrazong w art. 7 Konstytucji RP zasade dzialania organéw wiadzy publicznej
na podstawie i w granicach prawa.

Aktualnego przykladu praktyki prawodawczej budzacej powazne watpliwo-
Sci z punktu widzenia przyjetej w Konstytucji RP konstrukcji upowaznienia do
stanowienia aktéw prawa miejscowego dostarcza uchwata Rady Ministrow z dnia
10 grudnia 2013 r. w sprawie ustanowienia wieloletniego programu wspierania
finansowego gmin: ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” na lata 2014-2020%.
Merytoryczna tres¢ uchwaly, zawarta zostala w zalaczniku, w ktérym w niearty-
kutowanej formie wskazuje sie m.in. zadania poszczegélnych podmiotéw odpo-
wiedzialnych za realizacje programu, warunki otrzymania dotacji przez gminy
czy uprawnionych do skorzystania z pomocy. Sa to elementy, ktére uprzednio
regulowaly przepisy ustawy z dnia 25 grudnia 2005 r. o ustanowieniu programu
wieloletniego ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”®. Obecna sytuacja ozna-

53 Por. M. Szewczyk, Prawo miejscowe w swietle przepisow nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Legislacyjny”
1997, nr 4, s. 19.

3 W przypadku samorzadu gminnego jest to np. kwestia organizacji wewnetrznej i trybu pracy
organdw gminy (por. art. 22 ustawy o samorzadzie gminnym).

% Jako otwart, ale mozliwa do zaaprobowania pozostawiamy kwestie konstytucyjnosci upowaz-
nien zawartych w umowach miedzynarodowych, zwlaszcza umowach ratyfikowanych za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie. Wydaje sie, ze sensem art. 94 Konstytucji bylo jedynie wyeliminowanie
upowaznien podstawowych, a nie zamkniecie mozliwosci zawierania upowaznienr w aktach norma-
tywnych o wyzszej mocy prawnej niz ustawa.

5 Por. autorzy przywolani przez D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu..., s. 152.

57 Tlustracja takiej praktyki byta glogna sprawa wprowadzenia w kilkudziesieciu miastach oplat za
parkowanie na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie szcze-
golowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicz-
nych (Dz. U. Nr 51, poz. 608). W wyroku TK z dnia 10 grudnia 2002 r., P 6/02, rozporzadzenie zostalo
uznane za niezgodne z z art. 7 oraz art. 94 Konstytucji.

58 Por, np. wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2001 r., II SA 1174/01.

% M. E poz. 1024 z p6zn. zm.

0 Dz. U. Nr 267, poz. 2259 z p6zn. zm.
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cza, ze organy samorzadu terytorialnego w ramach realizacji programu stano-
wié beda akty powszechnie obowiazujace (skierowane do znajdujacych sie poza
strukturg administracji publicznej beneficjentéw programu), ktérych normatyw-
na tre$¢ bedzie ksztaltowana w oparciu o uchwate Rady Ministréw. Poszanowa-
nie zasad techniki prawodawczej® i obowiazujacego w Polsce porzadku norma-
tywnego nakazywalo pozostanie przy wczeéniej zastosowanej formule regulacji
programu pomocowego w ustawie. Z uwagi na koniec bytu prawnego wskazanej
ustawy oraz wobec braku stosownej inicjatywy ustawodawczej i wdrozenia pro-
cedury legislacyjnej rzad zdecydowal o podjeciu uchwaty, wskazujac przy tym
wadliwg, naszym zdaniem, podstawe prawng wydania tego aktu®>. Mozna wrecz
twierdzi¢, ze podjat ja bez podstawy prawnej. Pomijajac szczegélowa analize
tego przypadku, wskaza¢ wyraznie wypada, ze omawiana uchwala stanowi ma-
terialng podstawe aktéw prawa miejscowego wydawanych na formalnej podsta-
wie ustawy o pomocy spolecznej. Konstrukcja konstytucyjnego systemu zrédet
prawa nie pozwala na takie rozwigzanie, a obchodzenie unormowan konstytu-
cyjnych powinno spotka¢ sie z wyraznym sprzeciwem. Powinni§my bowiem od
organéw stanowiacych prawo wymagac¢ poszanowania konstytucji w najwyz-
szym stopniu oraz jakze niepopularnej uczciwosci.

W podsumowaniu dokonanych ustaleh mozna zauwazy¢, ze juz pobiezna
i z zalozenia selektywna analiza probleméw wystepujacych w obszarze prawo-
twoérstwa samorzadowego uwidacznia szereg zjawisk jednoznacznie negatyw-
nych z konstytucyjnoprawnego punktu widzenia. Wydaje sie, ze ze wzgledu na
fakt, iz w efekcie lokalnych dziatain prawodawczych powstaje bogaty i bardzo
zréznicowany zbiér aktow normatywnych, nieodlaczng jego cecha pozostanie
konieczno$¢ rozstrzygania a casu ad casum o charakterze prawnym danego aktu.
Postulowac¢ jednak nalezy, aby lokalne prawodawstwo byto w wiekszym niz do-
tychczas stopniu postrzegane jako element wiekszej catosci, spéjnego i komple-
mentarnego systemu prawa powszechnie obowiazujacego. Jest to mozliwe tyl-
ko przy jednoczesnym poszanowaniu podstawowych zalozen konstytucyjnego
systemu Zrédel prawa, regul poprawnej legislacji i funkcjonowaniu skutecznych
instrumentéw kontroli nad legalnoscia aktéw prawa miejscowego. Sg to zatem
postulaty adresowane zaréwno do ustawodawcy, organéw stanowiacych prawo
miejscowe, jak i sadéw administracyjnych czy nadzoru wojewé6dzkiego. W kom-
petencjach prawotwoérczych samorzadu terytorialnego istotnie tkwi szansa na
lepsze niz na poziomie centralnym rozpoznanie i co za tym idzie pelniejsza reali-
zacje potrzeb czlonkéw wspdlnoty lokalnej. Wydaje sie jednak, ze bez szerokiego

1 Przyjaé nalezy, ze Rada Ministréw jest nimi w procesie tworzenia prawa bezwzglednie zwigzana.

Zob. wiecej na ten temat: I. Wréblewska, Pojecie aktow prawa miejscowego i ich pozycja w systemie Zrodet
prawa RP, Baltyckie Studia i Materialy, Rocznik 2009, Koszalin 2009, s. 122-123.
2 Zob. art. 136 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 ., poz.
885 z p6zn. zm.), ktéry brzmi: Programy wieloletnie s ustanawiane przez Rade Ministréw w celu
realizacji strategii przyjetych przez Rade Ministréw, w tym w zakresie obronnoéci i bezpieczehstwa
panstwa. Rada Ministréw, ustanawiajac program, wskazuje jego wykonawce.
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konsensusu co do koniecznosci realizacji wskazanego wyzej minimum wymagan,
szansa ta moze zosta¢ zaprzepaszczona. Z perspektywy ¢wieré¢wiecza funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego nalezy wiec podtrzymaé postulat uporzadko-
wania systemu aktow prawa miejscowego w duchu rozwigzan konstytucyjnych,
ale przede wszystkim wyartykulowac postulat rzeczywistego ustawodawczego
wejscia w zycie konstytucji w zakresie aktow prawa miejscowego.
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ACTS OF LOCAL LAW FROM THE PERSPECTIVE OF 25 YEARS
OF LOCAL SELE-GOVERNMENT IN POLAND

The article refers to issues that cause most controversies in the field of the legislative
power of the local self-government. The postulate to clarify this sphere has been rooted in
the controversies concerning local law that aroused just after the political transformation.
The system of the acts of local law has been partially determined by the Constitution of
1997. The Authors have discussed the place of local acts in the system of the sources of law
in Poland, the problem of a dichotomous approach to them and the normative character
of these acts. Legislative activities of local authorities result in the rich and diverse collec-
tion of normative acts. However, their inherent feature is the need to settle a casu ad casum
their legal nature. The Authors have also described doubts concerning the legal basis of
the acts of local law from the constitutional point of view. It especially refers to the statutes
of self-government units and the local authorities that may issue such sources of law. The
Authors conclude that local legislation should be perceived as an element of a larger whole
- coherent and complementary system of universally binding law. This is only possible
while respecting the fundamental principles of the constitutional system of the sources of
law, the rules of proper legislation and the effective instruments of control over the legality
of local law. From the perspective of 25 years of functioning of the local self-government in
Poland, the postulate to organize the system of the acts of local law in the spirit of consti-
tutional arrangements must be maintained. In particular, the constitutional requirements
concerning local law should actually entry into force.



