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Grzegorz P. Kubalski (red.)

Prawnik Zwigzku Powiatéw Polskich, teoretyk i praktyk samorzadu terytorial-
nego. Absolwent Wydziatu Prawa i Administracji oraz Wydziatu Fizyki UW. Czto-
nek Zarzadu Powiatu Legionowskiego, zwigzany z ZPP od 2008 roku. Z ramienia
tej korporacji samorzadowej uczestniczy w pracach legislacyjnych w KWRIST oraz
w parlamencie. Ekspert i trener na licznych szkoleniach dla samorzadu terytorial-
nego, w szczegdlnosci dot. rozwoju instytucjonalnego, partnerstwa publiczno-
-prawnego, zarzadzania jako$cia, prawa samorzadowego. Autor wielu artykutéw
dot. aspektéw prawnych i zarzadczych w samorzadzie, w tym takze partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Katarzyna Liszka-Michatka

Radca prawny, ekspert w Dziale Monitoringu Prawnego i Ekspertyz w Biurze
Zwigzku Powiatow Polskich, redaktorka internetowego Dziennika Warto Wiedzie¢
(www.wartowiedziec.pl). Wyktadowca na szkoleniach kierowanych do pracowni-
kéw sektora publicznego. Autorka opinii i analiz aktéw prawnych. Odpowiadata za
obstuge prawna projektow realizowanych przez Zwigzek Powiatéw Polskich. Staty
ekspert Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Marcin Maksymiuk

Prawnik, b. specjalista w Dziale Monitoringu Prawnego i Ekspertyz w Biurze
Zwigzku Powiatéw Polskich, redaktor internetowego Dziennika Warto Wiedziec
(www.wartowiedziec.pl). Od 2013 roku aktywnie dziatajacy w ramach stowarzy-
szen i fundacji jako konsultant ds. prawnych. Wyktadowca na szkoleniach z zakresu
prawa cywilnego i administracyjnego. Autor analiz projektéw ustaw i rozporzadzen
w tym dotyczacych zagadnier administracji publicznej. Pracowat w Zespotach tema-
tycznych Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Byt przedstawicielem
ZPP w pracach komisji sejmowych i senackich w zakresie dotyczacym administracji
publicznej. Doktorant na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji na
Katolickim Uniwersytecie Lubelskim. Cztonek Polskiego Towarzystwa Legislacji.
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1 ‘ Wprowadzenie

Tradycyjnie akty normatywne stanowia jedng z form dziatania administracji; sg
jednak forma nieswoista. Stanowienie norm powszechnie obowiazujacych prima fa-
cie jest bowiem domeng parlamentu. Tymczasem w polskim systemie ustrojowym
liczne przepisy prawa sa tworzone w strukturze administracji i to nie tylko central-
nej, lecz réwniez terytorialnej — w szczegdlnosci samorzadu terytorialnego. W tym
ostatnim szczegdlnie liczne zadania spoczywaja na organach stanowiacych — radach
gmin, radach powiatéw i sejmikach wojewddztw.

Zwigzek Powiatéw Polskich na progu nowej kadencji wtadz samorzadowych po-
stanowit opracowac publikacje poswiecong omdwieniu najwazniejszych zagadnien
zwigzanych z aktami prawa miejscowego. Zagadnienia teoretyczne zostaty ograni-
czone - na rzecz kwestii praktycznych - do niezbednego minimum. W ich ramach
omowione zostaty podstawy tworzenia aktoéw prawa miejscowego (rozdziat 3),
a przede wszystkim zasady techniki prawodawczej (rozdziat 4). Tresci publikacji do-
petnia krotka dygresja o aktach wewnetrznych — rowniez czestych w praktyce dzia-
tania organdéw stanowigcych (rozdziat 5) oraz omdéwienie dziatan dotyczacych aktéw
prawa miejscowego nastepujacych po ich uchwaleniu (rozdziat 6).

Zapraszamy do lektury,

Grzegorz P. Kubalski
Katarzyna Liszka-Michatka
Marcin Maksymiuk
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Prawo miejscowe w systemie

zrodet prawa

2.1. Pojecie aktow prawa miejscowego i ich podstawowe cechy
(Marcin Maksymiuk, red. Grzegorz P. Kubalski)

Rozwazania o aktach prawa miejscowego nalezy rozpocza¢ od ich zdefiniowa-
nia. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze w polskim systemie prawnym nie wyste-
puje legalna definicja tego pojecia. Definicja jest zatem dorobkiem doktryny, ktéra
odwotuje sie do znaczenia stéw ,prawo” i ,miejscowe” — to ostatnie w sprzezeniu
z regulacja zawarta w Konstytucji.

Zdefiniowanie pojecia ,prawa” jest przedmiotem dyskusji filozoféw i prawnikow
od wiekdéw. W publikacji o charakterze popularnym mozemy jednak ograniczy¢ roz-
wazania ogoélne wskazujac, ze prawo tworzg po prostu normy postepowania o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym majgce sankcje panstwa.

Generalny charakter normy prawnej oznacza, ze okresla ona adresatéw przez
wskazanie ich cech, a nie przez wymienienie z nazwy. Nie nalezy tego myli¢ z ko-
niecznoscig uznania za adresatow wszystkich mieszkancow danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Wystarczajace jest, ze dotyczy nieograniczonego kregu
adresatéw. Generalny charakter oznacza, ze dana norma nie jest skierowana indywi-
dualnie do konkretnego adresata, jak wystepuje to w przypadku decyzji administra-
cyjnych skierowanej do konkretnej strony (np. Jan Nowak), a do grupy okreslonej
rodzajowo (np. podatnicy) lub do wszystkich mieszkancéw danego terenu.

Abstrakcyjny charakter normy oznacza, ze odnosi sie ona do powtarzalnej sy-
tuacji. Abstrakcyjno$¢ normy oznacza, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone
zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach,
nie zas$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty — co do zasady — odnosi¢ sie zatem majg do
zachowan powtarzalnych, nie mogg zas zrealizowac sie w wyniku jednorazowego
zastosowania. W orzecznictwie dopuszcza sie np. uchwate w sprawie zasad konsul-
tacji konkretnej sprawy.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy wskazad, ze akty prawa miejscowe-
go maja normatywny charakter, co oznacza, ze zawiera on wypowiedzi skierowane
do adresatéw w celu wskazania okre$lonego sposobu zachowania sie w postaci na-
kazu, zakazu lub uprawnienia (wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 listopada 2016 r.,
IV SA/Po 366/16, CBOSA).

Doprecyzowania cechy ,miejscowosci” musimy poszukiwaé — tak jak zostato to
wczesniej wskazane —w przepisach Konstytucji. Pojecie aktéw prawa miejscowego
zostato bowiem przywotane w art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
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zgodnie z ktérym zrédtami powszechnie obowigzujagcego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity, akty prawa miej-
scowego. Oznacza to, ze cechg wyrdzniajacg aktéw prawa miejscowego sposrdd
innych aktéw prawa powszechnie obowigzujacego jest terytorialne ograniczenie
zakresu ich obowigzywania. Nie obowiazuja one na terenie catego kraju, ale jedynie
na obszarze dziatania organu, ktéry dany akt wydat. Przepisy prawa miejscowego
zostaty okreslone jako realizacja kompetencji lokalnych wtadz, stad ograniczenie
zakresu obowigzywania do wyznaczonego terytorium dziatania organu stanowia-
cego. W przypadku aktéw prawa miejscowego wydawanych przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego zakres obowigzywania czesto pokrywa sie z zasadni-
czym podziatem terytorialnym panstwa na gminy, powiaty i wojewddztwa. Normy
obowiazujace na terenie danej gminy nie wykraczaja poza jej obreb terytorialny,
analogicznie w przypadku powiatu i szczebla samorzadu wojewddzkiego. Nalezy
zauwazyc¢, ze aspekt terytorialny nie musi odnosi¢ sie do catego obszaru danego
samorzadu. Przepisy dopuszczajg obowigzywanie tylko w czesci obszaru podlegaja-
cego pod kompetencje danego samorzadu. Dla przyktadu mozna podad¢, ze zgodnie
z ustawa o samorzadzie wojewddztwa, dopuszczalne jest stanowienie aktéw obo-
wigzujacych na ternie wojewddztwa lub jego czesci. W przypadku samorzadu po-
wiatowego w wypadku art. 41 ustawy o samorzadzie powiatowym narzucona jest
konieczno$¢ wystapienia przestanek do wydania aktu na obszarze wiecej niz jednej
gminy, co jednak niekoniecznie oznacza, ze musi to by¢ obszar catego powiatu. Swo-
ista specyfika odznaczaja sie gminy, ktére jako takie nie maja wprost okreslonego
terytorialnego zakresu obowigzywania aktéw prawa miejscowego tylko do zakresu
czesci gminy. Jest jednak oczywiste, ze samorzad gminny moze stanowi¢ akty prawa
miejscowego obowiazujace wytaczenie w ograniczonym zakresie terytorialnym np.
sotectwie.

Katalog organéw uprawnionych do wydawania aktéw prawa miejscowego réw-
niez ma umocowanie w Konstytucji. Jej art. 94 okresla, ze organy samorzadu teryto-
rialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzu-
jace na obszarze dziatania tych organéw.

W przytoczonym powyzej przepisie nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na dwa
zasadnicze elementy:

B Enumeratywne wymienienie organdéw upowaznionych do wydawania aktéw
prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego mogg by¢ stanowione albo przez
odpowiednie organy administracji rzagdowej albo przez organy samorzadu tery-
torialnego. Z natury majg wiec wysoki stopien konkretyzacji uzalezniony od réz-
nych miejscowych warunkdéw (Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, trybunal.gov.pl);

B Konieczno$¢ oparcia kazdego aktu prawa miejscowego na upowaznieniu usta-
wowym. Ustawodawca ograniczyt swobode prawodawcza organéw samorzadu
i terenowej administracji do granic zakreslonych w upowaznieniach zawartych
w poszczegdlnych ustawach.
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W praktyce czesto popetnianym btedem jest okreslanie wszystkich pochodza-
cych od samorzadu terytorialnego aktéw jako prawo miejscowe. Kwalifikacja dane-
go aktu do aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego musi byé przeprowadzona
przy uwzglednieniu jego cech materialnych i formalnych. Z samego faktu podjecia
uchwaty przez organ stanowiacy jednostke samorzadu terytorialnego, nie mozna
jeszcze wywodzi¢, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego.

Niezbedne staje sie wiec ustalenie, kto jest adresatem norm postepowania,
wynikajacych z przedmiotowej uchwaty oraz na jakiej podstawie zostata podjeta,
a wiec wskazanie kompetencji prawodawczej, na podstawie ktérej podjeta zostata
uchwata. Jezeli akt prawotworczy zawiera co najmniej jedng norme postepowania
o charakterze generalnym iabstrakcyjnym (skierowang do podmiotu nie podporzad-
kowanego organizacyjnie podmiotowi wydajgcemu akt), to jest to akt prawa miej-
scowego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 kwiet-
nia 2002 r., I SA 2160/01, LEX nr 81765).

W opozycji do aktéw prawa miejscowego stawia sie akty wewnetrzne, ktére
— podobnie jak akty powszechnie obowigzujace — s3 wydawane na podstawie pra-
wa i w jego granicach przez ustawowo upowaznione do tego organy, jednak nie
majg charakteru aktéw zewnetrznych (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Olsztynie z dnia 26 listopada 2014 r., Il SA/OL 1076/14, CBOSA).

2.2. Podmioty uprawnione do stanowienia aktow prawa miejscowego
(Marcin Maksymiuk)

Tak jak zostato wskazane na koncu poprzedniego podrozdziatu podstawowy
podziat organdéw uprawnionych do wydawania aktéw prawa miejscowego siega
Konstytugji i wyrdznia organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy ad-
ministracji rzadowej.

W ramach pierwszej grupy tj. organéw samorzadu terytorialnego nalezy wyrdz-
ni¢ zgodnie z modelem funkcjonowania samorzadu terytorialnego organy nalezace
do trzech zasadniczych poziomdéw podziatu terytorialnego:

B na poziomie samorzadu gminnego —rada gminy oraz wéjt (burmistrz, prezydent
miasta);

B na poziomie samorzadu powiatowego — rada powiatu oraz zarzad powiatu;

B na poziomie samorzadu wojewddztwa — sejmik wojewddztwa oraz zarzad
wojewddztwa.

Podmioty uprawnione do stanowienia aktéw prawa migjscowego to réwniez
wszelkiego rodzaju zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego. Tutaj wyrdznié
mozna zwigzki miedzygminne, ktére w mysl art. 64 ustawy o samorzadzie gmin-
nym powotywane sg w celu wspélnego wykonywania zadan publicznych. Uchwa-
ty o utworzeniu zwigzku podejmuja rady zainteresowanych gmin, zas ich prawa
i obowiazki zwigzane z wykonywaniem zadah przekazanych zwiazkowi z dniem
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ogtoszenia statutu zwigzku przechodzg na zwigzek. W tym przypadku organem sta-
nowigcym i kontrolnym zwigzku jest zgromadzenie zwigzku, ktére wykonuje kom-
petencje przystugujace radzie gminy, stad tez kompetencje dotyczaca aktéw prawa
miejscowego. Orzecznictwo w tym przypadku réwniez potwierdza powyzszg teze,
np.: zgromadzenie zwigzku miedzygminnego posiada z mocy art. 3 ust. 2a ustawy
z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach kompeten-
cje do uchwalania aktéw prawa miejscowego ze skutkiem ex nunc. Ma tez prawo
—w celu prawidtowego wykonania przejetego obowigzku — do uchylania z takim sa-
mym skutkiem aktéw regulujacych tozsama materie, ktére zostaty wczesniej podje-
te przez organy gmin wchodzacych w sktad zwigzku miedzygminnego (wyrok NSA
z dnia 1 grudnia 2015, Il FSK 1460/14, CBOSA).

Istniejg rowniez zwigzki powiatowe, ktére w oparciu o artykut 65 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym moga by¢ tworzone w celu wspdélnego wykonywania zadan
publicznych, w tym wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej. W tym przypadku analogicznie jak zwigzki gminne, rady zain-
teresowanych powiatéw podejmuja uchwaty o utworzeniu zwiazku, przystapieniu
do zwiazku lub wystapieniu ze zwiazku. Organem stanowigcym i kontrolnym zwiaz-
ku jest zgromadzenie zwiazku, ktére posiada mozliwos¢ stanowienia aktéw prawa
miejscowego, co wynika z przekazania kompetendji.

Kolejnym modelem wspotpracy jest zwigzek powiatowo-gminny tworzony
w celu wspdélnego wykonywania zadan publicznych, w tym wydawania decyzji w in-
dywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, tworzony przez powiaty
i gminy.

Katalog rodzajéw terenowych organdéw administracji rzagdowej upowaznio-
nych do wydawania aktéw prawa miejscowego jest zdecydowanie bardziej ob-
szerny niz analogiczny katalog organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Na
podstawie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowe;j
w wojewddztwie (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2234 z pbzn. zm.), wojewoda oraz orga-
ny niezespolonej administracji rzadowej stanowia akty prawa miejscowego obo-
wigzujace w wojewddztwie lub jego czedci. Wojewoda dodatkowo moze wydawacé
rozporzadzenia porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia
lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.
Organami niezespolonej administracji rzagdowej — zgodnie z art. 56 przywotanej
ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie — s3 z kolei tere-
nowe organy administracji rzagdowej podporzadkowane wtasciwemu ministrowi
lub centralnemu organowi administracji rzadowej oraz kierownicy panstwowych
o0séb prawnych i kierownicy innych paAstwowych jednostek organizacyjnych wy-
konujacych zadania z zakresu administracji rzadowej w wojewddztwie. Organy
niezespolonej administracji rzagdowej dziatajace w wojewddztwie sg obowigzane
do uzgadniania z wojewoda projektéw aktéw prawa miejscowego stanowionych
przez te organy na podstawie odrebnych przepiséw.
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2.3. Inaczenie prawa miejscowego (Grzegorz P. Kubalski, Marcin Maksymiuk)

Warto w tym miejscu zadac sobie pytanie: jaki jest cel w istnieniu aktéw prawa
miejscowego, jakie czynniki decyduja o powierzeniu administracji terytorialnej — tak
rzagdowej, jak i samorzadowej — uprawnienia do regulowania poszczegdlnych zagad-
nien w formie aktéw prawa miejscowego. Doktryna wymienia szes$¢ gtéwnych po-
wodoéw (por. D.Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 53-55):
B Konieczno$¢ uwzglednienia w regulacji prawnej specyfiki warunkéw lokalnych,

o W sposdb oczywisty jest zdecydowanie tatwiejsze przy stanowieniu prawa na

lokalnym poziomie.

B Zapewnienie szybkiego dziatania prawotwérczego w razie wystapienia nagtych
zdarzen. Argument ten dotyczy w pierwszej kolejnosci przepiséw porzadkowych
stanowionych jako akty prawa miejscowego.

B Konieczno$¢ uwzglednienia w regulacji prawnej spraw szczegdtowych.

B Racjonalizacja podziatu zadan, zwalniajaca organy centralne z podejmowania
decyzji w sprawach drobnych z punktu widzenia ogdélnokrajowego.

B Wypetnianie luk w obowigzujacym systemie prawnym (to znéw argument doty-
czacy przede wszystkim przepiséw porzadkowych).

B Zapewnienie mozliwosci uczestnictwa obywateli w stanowieniu prawa — co jest
zdecydowanie tatwiejsze na poziomie lokalnym niz centralnym.

Kolejne cele s zwigzane z aktami prawa miejscowego stanowionymi przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Wszystkie one sprowadzaja sie do poszanowania
zasady subsydiarnosci w jej poszczegdlnych aspektach: ustrojowym, ekonomicznym
(wieksza efektywnos¢ dziatania) i aksjologicznym. Jest rzecza oczywisty, ze patrzac
z punktu widzenia organdw centralnych nie jest sie w stanie dostrzec szczegbtéw,
ktére czasami przesadzajg o adekwatnosci zastosowanych rozwigzan.

Pamietac jednak nalezy, ze samorzad terytorialny nie posiada pozycji autono-
micznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji. Decentralizacja
procesu tworzenia przepiséw wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowe-
go zaktada co prawda zréznicowanie ich treéci, ale to zréznicowanie moze siegnac
jedynie do granic wyznaczonych przez prawo. W stanowieniu prawa miejscowego
prawodawca lokalny bedacy organem wtadzy publicznej musi przestrzega¢ zasad
podstawowych w demokratycznym panstwie prawnym, to jest zasad praworzadno-
Sciilegalnosci. Tylko w takim przypadku system prawa bedzie spéjny, a wiec bedzie
mozna méwic o jego jednosci i jednolitosci (wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego we Wroctawiu z dnia 13 pazdziernika 2010 r., Il SA/Wr 397/10, CBOSA).
Prawo miejscowe bowiem musi by¢ stanowione w granicach mu wyznaczonych
przez ustawy, to wtasnie charakter tego aktu przesadza na ile silne beda przyznane
kompetencje i na ile ksztatt regulacji bedzie mogt zostaé¢ dostosowany na rzecz pod-
miotéw lokalnych. Z jednej strony mozemy moéwic tutaj o ograniczeniu decyzyjnosci
podmiotéw stanowigcych prawo lokalne, z drugiej jednak nie zapominajmy, ze sys-
tem prawa tworzonego musi by¢ wspélny dla catego obszaru panstwa.

12 GRZEGORZ P. KUBALSKI, KATARZYNA LISZKA-MICHALKA, MARCIN MAKSYMIUK



2.4. Rodzaje aktow prawa miejscowego (Katarzyna Liszka-Michatka)

W zaleznosci od przyjetego kryterium, akty prawa miejscowego mozna podzie-
li¢ na rézne rodzaje. Wykorzystujac kryterium podstawy prawnej do wydania aktu
normatywnego i przedmiotu regulacji mozna wyrézni¢ akty prawa miejscowego
o charakterze:

B wykonawczym,
B porzadkowym,
B ustrojowo-organizacyjnym.

Klasyfikacja ta ma nie tylko znaczenie teoretyczne. Poszczegdlne grupy aktéw
prawa miejscowego beda miaty odrebng charakterystyke — wptywajaca na dopusz-
czalna tres¢ konkretnego aktu. Ponizej omdwione zostang poszczegdlne grupy.

2.4.1. Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym

Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym stanowia najliczniejsza
grupe. Charakteryzuja sie one tym, ze s wydawane na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawach szczegélnych. Zadaniem takich aktéw jest ,Wyko-
nanie upowaznienia zawartego w ustawie szczegoélnej w granicach i zakresie przed-
miotowym w nim okre$lonym, z uwzglednieniem specyfiki i potrzeb danej gminy.
Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Oznacza to,
ze rada gminy nie ma prawa do samoistnego, czyli nieznajdujacego podstawy w nor-
mie ustawowej, ksztattowania prawa na obszarze gminy.” (wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 3 pazdziernika 2017 r., Il SA/OL 461/17, CBOSA).

Z powyzszego wynika jednoznacznie, ze do podstawowych zadan wykonaw-
czych aktéw prawa miejscowego, jak sama nazwa wskazuje, nalezy ,wykonanie”
zapiséw ustawowych, rozumiane jako techniczne ich doszczegétowienie, doprecy-
zowanie z uwzglednieniem specyfiki lokalnej.

Owa ,wykonawcza” funkcja uzasadnia nazwe omawianej grupy aktéw. Przykta-
dem takich aktéw beda:

B ustalenie rozktadu godzin pracy aptek ogélnodostepnych —art. 94 ust. 2 ustawy
—Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U.z 2019 r. poz. 499);

B okreélenie zasad rozliczania tygodniowego obowigzkowego wymiaru godzin
zaje¢ nauczycieli, zasad udzielania znizek nauczycielom petnigcym stanowiska
kierownicze oraz zasad rozliczania tygodniowego obowigzkowego wymiaru go-
dzin nauczycieli nie wymienionych art. 42 ust. 3 i 7 Karty Nauczyciela (t.j. Dz.U.
22018 r.poz. 967 z pdzn.zm.);

B zaliczenie drogi do kategorii drog powiatowych —art. 6a ust. 2 ustawy o drogach
publicznych (t.j. Dz.U.z 2018 r. poz. 2068 z p6zn. zm.).
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Konieczno$¢ znalezienia odpowiedniej réwnowagi miedzy uwzglednieniem lo-
kalnej specyfiki, a przestrzeganiem prawa powszechnie obowigzujacego jest wy-
zwaniem dla samorzadowych legislatoréw. Z jednej wiec strony jednostki samorza-
du terytorialnego posiadajg swego rodzaju swobode w ksztattowaniu aktéw prawa
miejscowego ale z drugiej musza pamietaé, ze dziataja w granicach upowaznienia
ustawowego a wydawane akty nie moga by¢ sprzeczne z zapisami ustawy upowaz-
niajacej. Jak wskazat WSA w Krakowie w wyroku z dnia 31 stycznia 2018 r. (Il SA/Kr
1474/17, CBOSA) ,jako niedopuszczalne uzna¢ nalezy, z jednej strony wykroczenie
przez rade gminy poza zakres upowaznienia ustawowego, a z drugiej strony nie-
okreslenie w podejmowanej uchwale tych elementdw, ktére na mocy stosownego
upowaznienia ustawowego zostaty w nim okreslone jako obligatoryjne”,

Sprawa moze wydawac sie o tyle trudniejsza, ze przepisy prawa powszechnie
obowiazujacego nie okreslajg jakie wymogi powinno spetnia¢ upowaznienie dla
lokalnych organéw prawotwdérczych. Zabieg ten wydaje sie jednak zamierzony, ze
wzgledu na ustrojowa zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca pozostawia samorzagdom swobode ksztattowania tresci stanowione-
go prawa i nie narzuca wytycznych dotyczacych ksztattu czy tez tresci aktu. Nalezy
jednak pamieta¢, ze nie oznacza to zupetnej dowolnosci, poniewaz organy prawo-
twércze zawsze musza dziata¢ w granicach upowaznienia ustawowego, powinny
uwzglednia¢ wskazania ustawodawcy, ktéry okresla zagadnienia bedace przedmio-
tem regulacji, a takze organ upowazniony.

Jak wskazuje sie w judykaturze: ,Brak kryteriéw w przepisie upowazniajagcym
nie daje organom gminy nieskrepowanej swobody w regulowaniu tych kwestii
w drodze aktu prawa miejscowego. Swobode prawotwdrcza gminy ograniczaja
z jednej strony wykonawczy charakter aktu prawa miejscowego, ktéry sprawia, ze
musi ona uwzglednia¢ cel i sens upowaznienia ustawowego, ktéry trzeba odnalez¢
drogg wszystkich metod wyktadni. Po drugie, ograniczenia takie wynikajg réwniez
z koniecznosci respektowania przez gmine podstawowych standardéw konstytu-
cyjnych, takich jak wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej czy réwnosé w wykonywa-
niu dziatalnosci gospodarczej” (wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 kwietnia 2014 r.,
I SA/Lu 107/14, CBOSA).

Istotna wiec w tym zakresie jest rola lokalnego prawodawcy, aby wyinterpreto-
wac zakres upowaznienia dajgcego podstawe do wydania aktu prawa miejscowego.
Bardzo intersujace i pomocne stanowisko w tej kwestii zajat Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Poznaniu, ktéry w wyroku z dnia 24 kwietnia 2014 r. (IV SA/Po 116/13,
CBOSA) wskazat, ze: ,ewentualng nieprecyzyjnos¢ tego upowaznienia nalezy inter-
pretowac jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawcze]”.

Warto takze nadmieni¢, ze skoro akty prawa miejscowego podlegaja kontroliich
zgodnosci z innymi przepisami powszechnie obowigzujacymi, to jednostki samorza-
du terytorialnego podczas ich stanowienia sg zobowigzane do korzystania z tresci
zawartych w przepisach dotyczacych wydawania rozporzadzen. Na taka koniecz-
nos¢ wskazuje wprost §143 ZTP.
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2.4.2. Akty prawa miejscowego o charakterze porzagdkowym

Druga grupe aktéw prawa miejscowego tworzg akty o charakterze porzadko-
wym. Podstawga prawng ich wydawania sg przede wszystkim przepisy ustaw ustro-
jowych, stanowigce upowaznienie i wskazujace na zakres spraw, ktére mogg zostac
uregulowane w drodze przepiséw porzadkowych. W przypadku samorzadu powia-
towego jest to art. 40 ust. 2 pkt 2 u.s.p. oraz art. 41 u.s.p., natomiast dla gmin —
art. 40 ust. 3 u.s.g.

Ogélnie przyjmuje sie, ze przepisy porzadkowe moga by¢ wydane, gdy jest to
niezbedne dla ochrony wartosci (débr) wyliczonych w poszczegdlnych przepisach
upowazniajacych do ich wydania. Normy te nie podlegaja wyktadni rozszerzajacej,
poniewaz przepisy porzagdkowe moga by¢ wydawane tylko w wyjatkowych, écisle
okreslonych okolicznosciach (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie z 13 lutego 2018 r., Il OSK 994/16, CBOSA). Stanowienie przepiséw porzad-
kowych powinno wiec mie¢ miejsce w sytuacjach niecierpigcych zwtoki, wymaga-
jacych natychmiastowej reakcji (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 stycznia 1996 r., SA/Gd 1258/95, CBOSA).

Jednak juz granice lub tez wartosci, ktére podlegaja ochronie réznia sie w przy-
padku samorzadu gminnego i powiatowego. W przypadku gminy s to: ochrona
zycia lub zdrowia obywateli oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego. Natomiast dla powiatu s to: ochrona zycia, zdrowia lub mienia oby-
wateli, ochrona srodowiska naturalnego albo zapewnienie porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego, o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wiecej niz jednej
gminy. Wyliczenie débr chronionych zawarte w art. 40 ust. 3 u.s.g.iart. 41 u.s.p. ma
charakter wyczerpujacy i powoduje, ze niedopuszczalne jest wydawanie przepiséw
porzadkowych w innym celu (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 lipca 2003 r.,
P 10/02, trybunal.gov.pl).

Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze ustawodawca wskazuje takze na ,niezbednos¢”
ochrony danej wartosci, co réwniez wymaga dokonania wtasciwej oceny, czy w kon-
kretnym przypadku dobra chronione s3 na tyle zagrozone aby wyda¢ akt porzadko-
wy. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 7 sierpnia 1998 r. (I SA 781/98, CBO-
SA) wskazat, ze ,niezbednos$¢ warunkujgca wprowadzenie zakazéw i nakazéw nie
moze by¢ uzasadniana tym, ze obowiazujace regulacje prawne sg niewystarczajace,
zamierzony za$ cel regulacji musiatby stanowi¢ wartosci wyzsza niz wartosci, kté-
re w wyniku podjetych $rodkdéw zostatyby ograniczone”. Dodatkowo w przypadku
aktéw porzadkowych stanowionych na poziomie powiatowym wprowadzono ogra-
niczenie wskazujace na ,przypadki szczegélnie uzasadnione”, co jest kolejnym nie-
dookreslonym pojeciem wymagajgcym dokonania jego wyktadni na gruncie okre-
Slonego stanu faktycznego.

Co istotne — wydanie przepiséw porzadkowych jest mozliwe jedynie w zakresie
nieuregulowanym w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych.
Oznacza to jeszcze szersza swobode przyznang organom lokalnym przy stano-
wieniu aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym, niz ma to miejsce
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w przypadku aktéw prawa miejscowego o charakterze wykonawczym. Podkreséla sie
takze, ze akty porzadkowe ,nie s3 wydawane w celu szczegétowej realizacji okre-
Slonych ustawowych unormowan materialno-prawnych, lecz w celu uregulowania
pewnej sfery stosunkdéw spotecznych, ktéra nie zajat sie ustawodawca, a ktérej gra-
nice wyznacza jedynie przedmiot regulacji (...). Chodzi wiec o unormowanie sytuacji
lokalnych o charakterze szczegdlnym, nadzwyczajnym, co do ktérych brak jest regu-
lacji przepisami ogdlnopanstwowymi” (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Kielcach z dnia 29 listopada 2017 r., Il SA/Ke 588/17, CBOSA).

Zakres nieuregulowany, na ktéry wskazuje ustawodawca nalezy odczytywacl
jako sytuacje, gdy w systemie prawa powszechnie obowiazujacego nie ma innych
regulacji zezwalajacych na eliminacje dostrzezonych, niepozadanych w mysl tego
przepisu zjawisk (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
11 lipca 2006 r., Il GSK 68/06, CBOSA). Oczywistym jest wiec, ze akty prawa miejsco-
wego o charakterze porzadkowym nie mogg zastepowac czy tez powielac przepi-
séw juz obowiazujacych.

Oznacza to, ze przed przystapieniem do inicjatywy uchwalenia aktu o charakte-
rze porzadkowym samorzad jest obowiazany niejako sprawdzi¢, czy materia, ktéra
zamierza uregulowad, nie zostata juz unormowana w ustawach i innych przepisach.

Ale czy oznacza to koniecznos$¢ wystapienia catkowitego braku regulacji w danym
zakresie? Na to pytanie odpowiedziata doktryna, wskazujac, ze z zakresem nieuregulo-
wanym mamy do czynienia w przypadku pewnej luki w tresci przepisow, ktéra nalezy
rozumiec jako brak ,regulacji zawartej w innych przepisach, ktéra w petni rozstrzyga
normatywnie pewne zagadnienie, a nie jedynie ogélnikowo je zamarkowuje. W przy-
padku tego ogélnego ,,zamarkowania”, czy wzmiankowania okre$lonego zagadnienia
w odrebnych aktach (...) moze wchodzi¢ w rachube jego regulacja w drodze przepi-
séw porzadkowych” (D. Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2007,
s. 129-130). Powyzsze stanowisko obrazuje, ze lokalny prawodawca, majac tak waska
mozliwo$¢ wydawania aktéw porzadkowych musi solidnie rozwazy¢ potrzebe i celich
wydania. Nalezy takze wskaza¢, ze niejednokrotnie ustawodawca celowo rezygnuje
z regulacji pewnych stosunkdw spotecznych i w takich przypadkach nie daje to mozli-
wosci tworzenia prawa w tym zakresie przez samorzady.

Pomimo pozostawienia samorzadom dos¢ duzej samodzielnosci przy interpre-
tacji przepiséw dotyczacych wydawania aktoéw prawa miejscowego, swoboda ta nie
moze by¢ rozumiana rozszerzajaco. Na podstawie upowaznienia ustawowego, jak
wskazuje orzecznictwo, mozna ustanawia¢ jedynie takie nakazy lub zakazy, ktére
bezposrednio stuzg realizacji wskazanych w upowaznieniu przestanek (wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z 8 lipca 2003 r., P 10/02, trybunal.gov.pl).

Co do zasady wydawanie przepiséw porzadkowych w jednostkach samorzadu
terytorialnego jest zastrzezone dla ich organdéw stanowigcych. W szczegdlnych sy-
tuacjach moze to jednak uczyni¢ organ wykonawczy. | tak — zgodnie z u.s.g. w przy-
padku niecierpigcym zwtoki przepisy porzadkowe moze wydac wéjt, w formie zarza-
dzenia. Zarzadzenie podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono
moc w razie odmowy zatwierdzenia badz nieprzedstawienia do zatwierdzenia na
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najblizszej sesji rady. W razie nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy za-
twierdzenia zarzadzenia rada gminy okresla termin utraty jego mocy obowigzujacej
(art. 41 ust. 2-4 u.s.g.). Natomiast powiatowe przepisy porzadkowe, w przypadkach
niecierpigcych zwtoki, moze wydac zarzad. Podlegaja one zatwierdzeniu na najbliz-
szej sesji rady powiatu. Tracg one moc w razie nieprzedtozenia ich do zatwierdzenia
lub odmowy zatwierdzenia. Termin utraty mocy obowiazujgcej okresla rada powia-
tu (art. 42 ust. 2i 3 u.s.p.).

Cecha wyrdzniajacg akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym
wséréd innych aktdw prawa miejscowego jest mozliwo$é wprowadzenia kary grzyw-
ny za ich nieprzestrzeganie. Takg mozliwo$¢ przewiduja literalnie art. 40 ust. 4 u.s.g.
oraz art. 41 ust. 2 u.s.p., zgodnie z trescig ktérych przepisy porzadkowe moga prze-
widywac za ich naruszenie kary grzywny wymierzane w trybie i na zasadach okreslo-
nych w prawie o wykroczeniach.

Poniewaz ustawy ustrojowe w zakresie trybu i zasad wymierzania sankgji kar-
nych odsytajg do ustawy — Kodeks wykroczen, lokalny prawodawca w stanowionych
przepisach ma mozliwos¢ okreslenia jedynie, ze za dane naruszenie wprowadza
sie sankcje w postaci grzywny oraz wskazania przedziatu kwotowego tej grzywny
w granicach wskazanych w art. 24 §1 ustawy — Kodeks wykroczen (t.j. Dz.U.z 2018 .
poz. 618) — 20 do 5000 ztotych. Natomiast cata procedura orzekania o konkretnej
wysokosci kary, a takze jej wykonanie sg kompetencjg organéw orzekajgcych w spra-
wach o wykroczenia.

2.4.3. Akty prawa miejscowego o charakterze ustrojowo-organizacyjnym

Trzecig kategorie aktéw prawa miejscowego stanowia akty stanowione na pod-
stawie art. 40 ust. 2 u.s.g. oraz art. 40 ust. 2 pkt 1, 314 u.s.p. Zgodnie z przywotanym
przepisem u.s.g. beda to akty regulujace:

1) wewnetrzny ustrdj gminy oraz jednostek pomocniczych;

organizacja urzeddéw i instytucji gminnych;

zasady zarzadu mieniem gminy;

zasady i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzed uzytecznosci
publicznej.

W N
= =

Z kolei u.s.p. przewiduje regulowanie spraw:

1) wymagajacych uregulowania w statucie;

2) dotyczacych szczegdlnego trybu zarzadzania mieniem powiatu;

3) dotyczacych zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektéw i urzadzen uzy-
tecznoséci publicznej.

Wymieniony powyzej zakres tematyczny w petni uzasadnia nazwe omawianej
grupy aktéw prawa miejscowego.

Najwazniejszym aktem samorzadu, niejako jego konstytucja jest statut, w kto-
rym jednostka okresla samodzielnie swdj ustrdj, pozostajgc w zgodzie z przepisami
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wyzszej rangi. Statut ma na celu dostosowanie przepiséw do warunkéw lokalnych,
a takze uksztattowanie struktur jednostki samorzadu i zasad ich funkcjonowania.
Statuty przyjmuja takze jednostki pomocnicze.

W formie aktéw prawa miejscowego o charakterze ustrojowo-organizacyjnym
reguluje sie takze kwestie dotyczace zarzadu, mieniem jednostki samorzadowe;j.
U.s.g. stanowi o zasadach zarzadu natomiast ustawa powiatowa o ustaleniu szcze-
gblnego trybu tego zarzadu. Moca U.s.p., pomimo pojawiajacych sie watpliwosci
w tym zakresie, akty tego typu zostaty zaliczone do przepiséw prawa miejscowego.

Ostatnig grupe aktoéw wskazanych w powotanych przepisach stanowia przepisy
normujace zasady i tryb korzystania z obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej
jednostek samorzadu terytorialnego. Sg to akty przybierajace najczesciej postac
regulaminéw okreslajacych zasady uzytkowania obiektdw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz wskazujgcych na konsekwencje niepodporzadkowania sie tym zasa-
dom. Regulaminy te nie moga by¢ utozsamiane z przepisami porzadkowymi.

W orzecznictwie wskazuje sie, ze pojecie ,zasady i tryb korzystania” zawiera
w sobie kompetencje organu stanowigcego do formutowania w stosunku do tere-
néw i urzadzen uzytecznosci publicznej norm i zasad prawidtowego postepowania,
ustalania obowigzujgcych regut zachowania sie, okreslenia ustalonego porzadku za-
chowania sie. Oznacza to w konsekwencji uprawnienie do wprowadzenia regut do-
tyczacych obowigzujgcego sposobu zachowania sie podmiotéw, ktére przebywajg
na terenach lub w obiektach uzytecznosci publicznej. Ustanawiajac na podstawie cy-
towanego przepisu akt prawa miejscowego organ jest ograniczony obowigzujacym
porzadkiem prawnym, ktérego nie moze w sposéb dowolny naruszac lub modyfi-
kowa¢ (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z28 marca 2018 r., 11 SA/Go 97/18, CBOSA).
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Tworzenie uchwat
3 | jako aktow prawa miejscowego

w samorzadzie terytorialnym

Przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego na obszarze kraju nie przewiduja
co do zasady unormowan dotyczacych procedury stanowienia aktéw prawa miej-
scowego. Regulacja w tym zakresie w ustawach ustrojowych jest wyjatkowo szczat-
kowa (rozdziat 4 u.s.g. oraz rozdziat 4 u.s.p.), co zostanie wykazane ponizej. Frag-
mentaryczne uregulowania wypetniaja zapisy ustaw szczegétowych (np. procedura
uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego) oraz — a moze
przede wszystkim — lokalne unormowania przyjete przez poszczegélne jednostki sa-
morzadu terytorialnego w regulacjach statutowych i ewentualnie regulaminowych.

3.1. Inicjatywa uchwatodawcza (Marcin Maksymiuk)

Inicjatywa uchwatodawcza to co do zasady prawo okreslonych podmiotéw do
wnoszenia projektéw uchwat do organu stanowigcego jednostki samorzadu tery-
torialnego — z tym skutkiem, ze musza by¢ rozpatrzone przez ten organ stanowiacy.

Jeszcze do niedawna ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego praktycznie
nie regulowaty problematyki inicjatywy uchwatodawczej — pomijajac ogdlne wska-
zanie, ze do zadan wojta (burmistrza, prezydenta) i zarzadu powiatu nalezy przy-
gotowywanie projektéw uchwat (art. 30 ust. 2 pkt 1 u.s.g. i art. 32 ust. 2 u.s.p.).
Sytuacja ulegta zmianie wraz z uchwaleniem w dniu 11 stycznia 2018 roku ustawy
o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych. Nie tylko
wprowadzita ona obywatelska inicjatywe uchwatodawczg — a zatem sposéb zaini-
cjowania dziatai organu stanowigcego przez mieszkancéw danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ale posrednio wskazata na konieczno$¢ przyznania inicjatywy
uchwatodawczej klubom radnych. Kluby radnych otrzymaty bowiem uprawnienie do
zadania, aby przewodniczacy rady wprowadzit do porzadku obrad najblizszej sesji
projekt uchwaty zgtoszony przez klub radnych, jezeli wptynat on do organu stano-
wigcego co najmniej 7 dni przed dniem rozpoczecia sesji rady.

Nie wchodzac w omdwienie wszystkich szczegdtéw dotyczacych obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej wystarczy wskazaé, ze w mysl odpowiednio art. 41a
u.s.g. oraz art. 42a u.s.p. odpowiednio liczna grupa mieszkancéw wtasciwej gmi-
ny lub powiatu posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego,
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moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Projekt uchwaty zgto-
szony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje sie przedmiotem
obrad rady na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po upty-
wie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu. Komitet inicjatywy uchwatodawczej ma
prawo wskazywa¢ osoby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac
rady. Natomiast szczegdtowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady
tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich
inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim muszg odpowiadac sktada-
ne projekty, z zastrzezeniem innych przepiséw ustaw ustrojowych okreslajg rady
w formie uchwaty.

Ciagle jednak to statut powinien enumeratywnie wymieni¢ podmioty, kté-
rym przystuguje inicjatywa uchwatodawcza w sprawach rozstrzyganych w dro-
dze uchwaty (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 listopada
1995 1., SA/Wr 2515/95, CBOSA).

Analizujac temat projektu uchwaty nalezy zwréci¢ uwage na kwestie przygoto-
wania projektu. W dawniejszej doktrynie zostato wyrazone stanowisko —w oparciu
otres¢art. 30 ust. 2 pkt 1 u.s.g.iart. 32 ust. 2 u.s.p. - ze jedynym podmiotem upraw-
nionym do opracowywania projektu uchwaty jest organ wykonawczy. Juz w po-
przednim stanie prawnym byta to teza dalece dyskusyjna; obecnie jest z pewnoscig
btedna, jako Zze ustawy ustrojowe wskazujg wyraznie, iz podmioty takie jak grupa
obywateli albo klub radnych samodzielnie przygotowuja projekt uchwaty.

Przepisy ustaw ustrojowych nie wyrazaja literalnie koniecznosci przygotowy-
wania uzasadnien do projektéw aktéw prawa miejscowego. Taki obowigzek da sie
jednak wywies¢ w drodze wyktadni, zwtaszcza w odniesieniu do aktéw prawa miej-
scowego o charakterze wykonawczym. Skoro czesto przepis upowazniajacy wskazu-
je na okolicznoéci, ktére musza by¢ uwzglednione przy podejmowaniu przez organ
stanowigcy uchwaty, to niezbedne jest wykazanie, ze faktycznie wytyczne ustawo-
we zostaty zachowane. Konsekwencja zignorowania wytycznych zawartych w dele-
gacji bedzie bowiem niewaznos¢ uchwalonego aktu prawa miejscowego.

3.2. Prace organu stanowigcego nad projektem uchwaty
(Marcin Maksymiuk)

Przygotowany projekt uchwaty nalezy przedtozy¢ radzie. Racjonalne podejscie
nakazuje, zeby nastapito to na tyle wczesnie przed posiedzeniem - tak, aby radni
mogli zapoznac sie z projektem. Takie podejscie ma takze na celu umozliwienie uzy-
skania potrzebnych opinii, stanowisk czy tez uzgodnien. Stosowane rozwigzania za-
ktadaja przedtozenie projektu wczesniej osobie odpowiedzialnej za przygotowanie
materiatéw na posiedzenie lub przedstawienie projektu przez wnioskodawce lub
w jego imieniu przez przewodniczacego na posiedzeniu.

Uchwaty bedace aktami prawa miejscowego sa podejmowane na sesjach rady.
Zaréwno tryb prac na sesji, jak i ewentualne czynnoéci poprzedzajace skierowanie
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projektu pod obrady rady sg zwykle elementami uregulowanymi w szczegétach
w statucie. Obejmuje on zwykle zaopiniowanie projektu przez zarzad (jesli nie byt
on inicjatorem), zaopiniowanie przez wtasciwg merytorycznie komisje rady oraz
ocene z punktu widzenia zgodnosci z prawem.

Ponizej prezentujemy fragment statutu jednego z powiatéw regulujacy przed-
miotowa kwestie z dos¢ duzg szczegdtowoscia.

§78.

1. Projekty uchwat ztozone przez podmioty inne niz Zarzad, a ktérych przyje-
cie pocigga skutki finansowe, Przewodniczacy Rady kieruje do zaopiniowania
Zarzadowi.

2. Zarzad w ciagu 14 dni od daty otrzymania opiniuje projekt.

Negatywna opinia Zarzadu o projekcie wymaga uzasadnienia.

4. W przypadku wydania negatywnej opinii o projekcie uchwaty, proces legislacyj-
ny moze sie dalej toczy¢ jedynie wéwczas, gdy Rada na najblizszej sesji moca
uchwaty proceduralnej tak postanowi.

w

§79.

1. Projekty uchwat Przewodniczacy Rady kieruje do komisji wtasciwych ze wzgledu
na przedmiot sprawy.

2. Jezeli wtasciwa w danej sprawie jest wiecej niz jedna komisja, odbywajq one po-
siedzenie wspolne.

3. Jedli w danej sprawie wtasciwa nie jest zadna komisja albo projekt zostat zgto-
szony przez wtasciwg komisje, projekt uchwaty jest kierowany bezposrednio do
Zarzadu w celu okredlonym w § 81 ust. 1.

§ 80.

1. Przewodniczacy komisji, o ktérych mowa w § 79 ust. 1, wyznaczaja termin,
w ktérym komisja rozpatrzy przekazany jej projekt uchwaty i informuja o nim
whnioskodawce i Przewodniczacego Rady.

2. Termin, o ktérym mowa w ust. 1, winien by¢ nie dtuzszy niz miesigc od otrzyma-
nia projektu.

3. W posiedzeniu komisji poswieconym rozpatrzeniu projektu uchwaty biorg udziat
przedstawiciel wnioskodawcy oraz przedstawiciel Zarzadu z prawem zgtaszania
poprawek.

4. Nieobecno$¢ przedstawiciela wnioskodawcy powoduje przesuniecie rozpatrze-
nia projektu uchwaty na nastepne posiedzenie komisji.

5. Rozpatrzenie projektu uchwaty przez komisje obejmuje:

1) uzasadnienie projektu przez przedstawiciela wnioskodawcy,
2) pytania radnych i odpowiedzi wnioskodawcy,
3) dyskusje i zgtaszanie poprawek,
4) gtosowanie poprawek.
6. Poprawki przyjete przez komisje zostaja wtaczone do projektu.

AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO W PRAKTYCE DZIALANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO 21



7. Whnioskiipropozycje poprawek odrzucone przez komisje na zadanie zgtaszajace-
go poprawke zostajg dotaczone do projektu jako poprawka mniejszosci.
8. Sprawozdanie komisji z rozpatrzenia projektu uchwaty obejmuje:
1) wniosek komisji co do dalszego losu projektu,
2) informacje o wniesionych przez komisje zmianach do projektu ztozonego
przez wnioskodawce,
3) informacje o wnioskach mniejszosci wraz z uzasadnieniem ich odrzucenia na
posiedzeniu komisji.
9. Komisja przekazuje bezzwtocznie projekt uchwaty wraz ze swoim sprawozda-
niem Przewodniczacemu Rady.

§81.
1. Przewodniczacy Rady kieruje projekt do Zarzadu celem zbadania jego zgodnosci
z prawem przez radce prawnego.
2. Radca prawny ma prawo wnie$¢ poprawki likwidujgce niezgodnos¢ projektu
uchwaty z prawem.
3. Po uzyskaniu opinii radcy prawnego Przewodniczacy Rady kieruje projekt
uchwaty na sesje Rady.

§ 82.
1. Rozpatrzenie projektu uchwaty przez Rade obejmuje:

1) uzasadnienie projektu przez wnioskodawce,

2) odczytanie sprawozdania z komisji przez wyznaczonego jej cztonka
— sprawozdawce,

3) opinie radcy prawnego o uchwale wraz z wskazaniem ewentualnych popra-
wek don wniesionych,

4) dyskusje i zgtaszanie poprawek,

5) gtosowanie wnioskéw mniejszosci z komisji oraz poprawek,

6) gtosowanie nad catoscig projektu uchwaty.

2. W przypadku, gdy liczba zgtoszonych poprawek jest znaczna, badZ dotycza one
istotnych elementéw uchwaty, Rada powinna odestac projekt uchwaty do komi-
sji w celu ich rozpatrzenia.

3. Komisja rozpatruje z udziatem wnioskodawcdéw zgtoszone poprawki i przed-
stawia dodatkowe sprawozdanie, w ktérym wnioskuje o ich przyjecie lub
odrzucenie.

4. W razie nieobecnosci wnioskodawcy, komisja moze nie rozpatrywac zgtoszonej
przez niego poprawki.

5. Sprawozdanie, o ktérym mowa w ust. 3, jest przedstawiane na sesji Rady przed
gtosowaniem poprawek.

Zakres spraw zwiazanych z sesjami rady nie zostat przez ustawodawce

szczegbtowo uregulowany, co rodzi szereg pytan. Na wiele z nich mozna zna-
lez¢ odpowiedZ w praktycznym poradniku wydanym przez Zwigzek Powiatéw
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Polskich pt. ,Profesjonalna obstuga rady” (http://zpp.pl/storage/files/2017-10//
cfa814d259871c67999dd23949aa0b71437.pdf). Cho¢ w zwiazku z zaistniatymi
zmianami prawnymi poradnik ten jest czesciowo zdezaktualizowany, to jednak wie-
le jego czesci nadal zachowuje swojg wartosc.

3.3. Podjecie uchwaty (Marcin Maksymiuk)

Kwestie podejmowania uchwat przez rade gminy i rade powiatu reguluja odpo-
wiednio art. 14 u.s.g. oraz art. 13 u.s.p.

Powotane przepisy wskazujg na trzy zasadnicze wymogi proceduralne obowia-
zujace podczas uchwalania aktéw prawa miejscowego przez organy stanowigce
(ktorych nieprzestrzeganie skutkuje wadliwoscia podjetych uchwat), ktérymi sa:

a) kworum — obecno$¢ co najmniej potowy ustawowego sktadu rady;
b) gtosowanie jawne.
Wprowadzenie zasady nakazujacej podejmowanie uchwat przez organy stano-
wigce jednostek samorzadu terytorialnego w gtosowaniu jawnym, wigze sie
przede wszystkim z realizacja konstytucyjnej zasady — prawa obywateli do uzy-
skiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnia-
cych funkcje publiczne. Odstepstwa od zasady podejmowania uchwat w gtoso-
waniu jawnym moga nastapic¢ tylko moca ustawy (wyrok Wojewddzkiego Sadu

Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 28 kwietnia 2016 r., Il SA/Go

227/16, CBOSA), co oznacza, ze rada sama nie moze okresli¢ w akcie prawa

miejscowego, sama nie moze wprowadzi¢ w akcie prawa miejscowego tajnosci

gtosowania nad sprawg nalezaca do jej kompetencji. Teza ta jest tym bardziej
stuszna w obecnym stanie prawnym, w ktérym przy podejmowaniu uchwat za-
gwarantowana jest nie tylko jawnos¢, ale imienno$¢ — mozliwos$¢ przypisania
kazdemu z radnych sposobu gtosowania w danej sprawie.

c) zwykta wiekszos¢ gtoséw

Jest to tzw. wiekszoé¢ wzgledna, w ktérej poréwnuje sie stosunek gtoséw za do

gtoséw przeciw. Nie bierze sie natomiast pod uwage gtoséw wstrzymujacych sie.

Powotane przepisy ustrojowe regulujg takze kwestie sposobu przeprowadzania
gtosowan oraz zasady przeprowadzania gtosowan imiennych.

Dodatkowym wymogiem formalnym, ktéry przewiduje u.s.p. w przypadku uchwa-
lenia aktu prawa miejscowego jest—jeszcze przed jego publikacjg — niezwtoczne ztoze-
nie pod nim podpisu przez przewodniczacego rady (art. 43 ust. 2 u.s.p.). Powyzszy obo-
wiazek zostat wyrazony takze wart. 15 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, w mysl ktérego podstawa
do ogtoszenia aktu normatywnego lub innego aktu prawnego jest akt w formie do-
kumentu elektronicznego opatrzony kwalifikowanym podpisem elektronicznym przez
upowazniony do wydania aktu organ. Niewatpliwie wiec uchwaty o charakterze prawa
miejscowego muszg by¢ podpisane, w przeciwnym razie nie mogtyby zostac ogtoszo-
ne, co jest warunkiem niezbednym ich obowigzywania.
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3.4. Ogtoszenie (Marcin Maksymiuk, Katarzyna Liszka-Michatka)

Warunkiem wejscia w zycie aktéw prawa miejscowego jest ich ogtoszenie, we-
dtug zasad okreslonych w ustawie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP). Uchwaty bedace
aktami prawa miejscowego do wejscia w zycie wymagaja wiec publikagji.

Zasady i tryb ogtaszania aktéw normatywnych okresla ustawa o ogtaszaniu ak-
téw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz.U.z2017 r. poz. 1523
z pézn. zm.). W mysl przepiséw tej ustawy publikacja aktéw prawa miejscowego
nastepuje w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych), a samo ogtoszenie jest
obowiazkowe (art. 2 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych).

Akt moze zosta¢ przekazany do ogtoszenia w dzienniku urzedowym w dowol-
nym czasie, jednak konsekwencja nieprzekazania jest brak ogtoszenia, co spowo-
duje, ze nie wejdzie w zycie. Natomiast okreslajgc sam czas ogtoszenia ustawa
o0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych stanowi, ze
nastepuje to niezwtocznie (art. 3).

Dniem ogtoszenia aktu jest co do zasady dzien jego ogtoszenia w postaci elek-
tronicznej na stronie internetowej organu wydajacego dziennik urzedowy. Dzien
wydania dziennika urzedowego jest dniem ogtoszenia uchwat zamieszczonych
w danym numerze (art. 20 ust. 2 i 3 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktérych innych aktéw prawnych).

W przypadku przepiséw porzadkowych ogtoszenie w wojewddzkim dzienniku
urzedowym jest niezbedne, ale ma charakter subsydiarny. Kluczowe jest ogtoszenie
w drodze obwieszczen (art. 14 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niekté-
rych innych aktéw prawnych).

Za dzieri ogtoszenia przepiséw porzadkowych uwaza sie dzierh wskazany w ob-
wieszczeniu, co stanowi wyjatek od zasady wskazanej powyzej, ze za dzier ogto-
szenia aktdw prawa miejscowego uwaza sie dzierh wydania dziennika urzedowego.

3.5. Wejscie w zycie (Marcin Maksymiuk)

Uchwaty stanowigce akty prawa miejscowego, ktére sa publikowane w woje-
waddzkim dzienniku urzedowym, wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia
ich ogtoszenia, chyba ze dana uchwata okresli termin dtuzszy (art. 4 ust. 1 ustawy
o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych). Wyja-
tek stanowia jedynie akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym, ktére
wchodzg w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogtoszenia. Natomiast w uzasad-
nionych przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krot-
szym niz trzy dni, a jezeli zwtoka w wejsciu w zycie przepiséw porzadkowych mogta-
by spowodowa¢ nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub
mienia, mozna zarzadzi¢ wejécie w zycie takich przepiséw z dniem ich ogtoszenia
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(art. 4 ust. 3 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych).

Dla okreslenia terminu wejscia w zycie aktéw prawa miejscowego wigzace zna-
czenie ma takze przewidziana wyraznie w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatyw-
nych i niektérych innych aktédw prawnych zasada, ze akty te, jako akty wydawane
zawsze na podstawie ustawy, nie mogg wejs¢ w zycie wczesniej niz ustawa (art. 7).

W przypadku uchwat bedacych aktami prawa miejscowego, przepisy o wejsciu
w zycie uchwaty moga przybrac co do zasady nastepujace brzmienie:

,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia”

LUchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa ..."

Jezeli natomiast uchwata ma wejé¢ w zycie w terminie pdzniejszym:

,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie ..... (dni, tygodni, miesiecy, lat) od dnia
ogtoszenia”

,Uchwata wchodzi w zycie po uptywie ..... (dni, tygodni, miesiecy, lat) od dnia
ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewoédztwa....".

Liczbe dni, tygodni, miesiecy lub lat zapisuje sie cyframi arabskimi albo stownie
(845 ust. 2 ZTP).

Zasady obliczania terminu wejscia w zycie okresla ustawa o ogtaszaniu aktéow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (art. 6). Wskazuje ona, ze przy
obliczaniu terminu wejscia w zycie okresSlonego w dniach nie uwzglednia sie dnia
ogtoszenia, z wyjatkiem przypadkéw, gdy akt wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia.
Natomiast terminy wejscia w zycie aktu okreslone w tygodniach, miesigcach lub la-
tach koncza sie z uptywem dnia, ktéry nazwa lub datg odpowiada dniu ogtoszenia,
a gdyby takiego dnia w ostatnim miesigcu nie byto —w ostatnim dniu tego miesiaca.

Jesli zagwarantowane jest odpowiednio wczesne ogtoszenie, a uzasadnione
jest wejscie w zycie przepiséw z okreslonym dniem stosuje sie réwniez:

n

LUchwata wchodzi w zycie z dniem ..... .
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Redagowanie aktow prawa

miejscowego w praktyce

4.1. Zasady techniki prawodawczej (Grzegorz P. Kubalski)

Wyrazenie ,technika prawodawcza” ma w prawoznawstwie i praktyce prawni-
czej dwa podstawowe znaczenia. Okreéla sie nim:

a) umiejetnos¢ sporzadzania poprawnych aktéw normatywnych oraz poprawnego
ksztattowania systemu takich aktow;

b) zespdt regut (dyrektyw) wskazujacych, jak poprawnie konstruowac akty nor-
matywne i wtgczac je do systemu prawa lub eliminowac z niego. (S. Wronkow-
ska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r.", Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 13).

Wymieniony w lit. b zesp6t regut (dyrektyw) w polskiej tradycji prawnej juz od
czaséw przedwojennych ma charakter odrebnego dokumentu noszacego nazwe
.Zasad Techniki Prawodawczej”. Obecnie obowigzujace Zasady sg juz czwartymi —
poprzedzity je Zasady ustalone:

B zarzadzeniem nr 55-63/4 Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 maja 1939 r., opu-
blikowanym nie w formie przewidzianej dla aktéw normatywnych, a w formie
ksigzkowej (,Zasady techniki prawodawczej (obowigzujace w zakresie prac pra-
wodawczych Rzadu stosownie do zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
13 maja 1939 r. nr 55-63/4)", Warszawa 1939);

B zarzadzeniem nr 238 Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 1961 r. w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej”, opublikowanym réwniez nie formie przewidzia-
nej dla aktéw normatywnych, a w formie ksigzkowej (,Zasady techniki prawo-
dawczej”, Warszawa 1962);

B uchwata (tzw. samoistng) nr 147 Rady Ministréw z dnia 5 listopada 1991 r.
w sprawie zasad techniki prawodawczej (M.P. Nr 44, poz. 310).

Obecnie obowigzujace Zasady Techniki Prawodawczej zostaty ustalone na mocy
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Za-
sad techniki prawodawczej” (t,j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283). Ustalenie ich w formie
aktu prawa powszechnie obowigzujgcego pocigga za soba donioste znacznie. Wcze-
Sniejsze Zasady miaty niewatpliwie charakter prawa wewnetrznego, a zatem miaty
zastosowanie jedynie do Rady Ministréw i organdw jej bezposrednio podlegtych.
Charakter rozporzadzenia stawia pytanie o zakres zastosowania obecnych Zasad —
co omoéwione zostanie w nastepnym podrozdziale.
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Obowiazujace Zasady Techniki Prawodawczej — zresztg wbrew swojej tresci— zo-
staty zredagowane jako zatacznik do przywotanego wczesniej rozporzadzenia. Tresc
normatywna zostata podzielona na osiem dziatéw, majacych bardzo zréznicowana
dtugos¢, dotyczacych kolejno:

1) projektu ustawy;

2) zmiany (nowelizacji) ustawy;

3) tekstujednolitego;

4) sprostowania btedu;

5) projektu aktu wykonawczego (rozporzadzenia);

6) projektéw aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym (uchwat

i zarzadzen);
7) projektéw aktéw prawa miejscowego;
8) typowych érodkéw techniki prawodawcze;.

Wbrew wrazeniu, jakie mozna odnie$¢ w oparciu o powyzsze zestawienie, ak-
téw prawa miejscowego dotyczy wiekszos¢ dziatéw. Wynika to z przyjecia specyficz-
nej techniki legislacyjnej. Dziat VII dotyczacy projektéw aktéw prawa miejscowego
ogranicza sie bowiem obecnie wytgcznie do jednego paragrafu nakazujacego odpo-
wiednie stosowanie do nich zasad wyrazonych:

B wdziale VI, zwyjatkiem § 141 (odsytajacego do odpowiedniego stosowania dzia-
tuV);

B w dziale V, z wyjatkiem § 132 (odsytajacego do odpowiedniego stosowania wy-
branych rozdziatéw dziatu | oraz dziatu Il)

B w dziale | rozdziatach 1-7, a w przypadku przepiséw porzadkowych — réwniez
rozdziale 9 (regulujacego kwestie dotyczace przepiséw karnych). Do aktéw pra-
wa miejscowego nie stosuje sie zatem rozdziatu 8 regulujacego sposéb regulagji
przepiséw upowazniajacych;

W wdzialell.

Niezaleznie od tego zastosowanie majg przepisy dziatu VIII — co wynika bezpo-
Srednio z ich brzmienia.

Zastosowana technika legislacyjna moze budzi¢ watpliwosci, szczegdlnie w za-
kresie odestania do odpowiedniego stosowania przepisdw dotyczacych aktéw
prawa wewnetrznego. W kolejnych podrozdziatach opiszemy zalecenia dotyczace
redagowania aktéw prawa miejscowego. Wczesniej jednak musimy chwile uwagi
poswieci¢ podstawom prawnym stosowania zasad techniki prawodawczej w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.
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4.2. Podstawy prawne stosowania zasad techniki prawodawczej
w samorzadzie terytorialnym (Grzegorz P. Kubalski)

Zasady techniki prawodawczej zawierajg dziat poswiecony aktom prawa miej-
scowego. Jak jednak wiemy z rozdziatu 2 niniejszej publikacji akty takie moga by¢
wydawane zaréwno przez terenowe organy administracji rzgdowej, jak i przez or-
gany samorzadu terytorialnego. Zasadne zatem staje sie pytanie, czy te ostatnie sa
zobowiazane do stosowania Zasad Techniki Prawodawczej.

Praktyka i orzecznictwo udzielito na to pytanie odpowiedzi twierdzacej. Doktry-
na jednak zgtasza powazne zastrzezenia dotyczace legalnosci rozciggniecia obowia-
zywania Zasad Techniki Prawodawczej na organy samorzadu terytorialnego. Pod-
stawa prawna do ich wydania wynika bowiem z art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (t.j. Dz.U.z 2012 r., Nr 4, poz. 11). Przywotany
przepis faktycznie nie wskazuje, ze ustanowione przez Prezesa Rady Ministréw roz-
porzadzenie ma ograniczony zakres zastosowania. Wskazuje na to jednak wyraznie
wyktadnia systemowa. Przywotany przepis:

B jest poprzedzony art. 13, ktéry dotyczy powotywania w uzgodnieniu z zainte-
resowang instytucja lub srodowiskiem spotecznym komisji wspélnych majacych
na celu wypracowanie wspélnego stanowiska w sprawach waznych dla polityki
Rzadu oraz intereséw reprezentowanej w komisji instytucji lub $rodowiska;

B znajduje sie w artykule, w ktérym umocowana jest Rada Legislacyjna stano-
wigca organ opiniodawczo-doradczy Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministrow
w sprawach dotyczacych systemu prawa (por. § 1 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz
szczegotowych zasad i trybu jej funkcjonowania). Rada ta opiniuje co do zasady
tylko dokumenty rzagdowe; projekty ustaw pochodzace od innych podmiotéw sa
opiniowane jedynie wéwczas, gdy projekty te zostaty skierowane do Rady Mini-
stréw w celu zajecia stanowiska (por. § 2 pkt 2 przywotanego rozporzadzenia);

B poprzedza art. 14a i nastepne, ktore dotycza Rzagdowego Centrum Legisladji,
ktére zapewnia koordynacje dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw, Prezesa
Rady Ministréw i innych organéw administracji rzadowej (art. 14b ustawy).

Oznacza to, ze caty kompleks przepisow dotyczy wytacznie dziatalnosci legisla-
cyjnej Rady Ministréw i organdw jej podlegtych. Trudno zatem znalez¢ uzasadnie-
nie, dlaczego Zasady Techniki Legislacyjnej miatyby mieé zastosowanie w dziatalno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Stusznie zatem wskazuje sie, ze akty wykonawcze wydane na podstawie ustawy
o Radzie Ministréw powinny by¢ kierowane do administracji rzagdowej, a nie do or-
ganow wtadzy lokalnej (por. np. L. Etel, Redagowanie uchwat podatkowych rad gmin,
FK z 2004 r., Nr 3, s. 39), za$ obowigzek stosowania Zasad techniki prawodawczej
powinien wynikac z ustaw dotyczacych ustroju tych organdw.

Podzielajac stanowisko doktryny warto przyjaé, ze niezaleznie od formalnej pod-
stawy stosowania Zasad Techniki Prawodawczej warto jest odwotywac sie do ich
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tresci w praktyce samorzadowej jako kodyfikacji regut (dyrektyw) wskazujacych, jak
poprawnie konstruowac akty normatywne i wtaczac je do systemu prawa lub elimi-
nowac z niego.

4.3. 0golne zasady legislacji (Katarzyna Liszka-Michatka)

Omowienie zasad redagowania aktéw prawa miejscowego rozpoczniemy od
przedstawienia kilku zasad ogélnych wymienionych w rozdziale 1 dziatu | Zasad
techniki prawodawczej. Zwracaja one uwage przede wszystkim na to, by akty byty
poprawne jezykowo i pojeciowo.

Zasady te mozna uszeregowac nastepujaco:

1. Mniej znaczy wiecej.
Dyrektywe te wyraza §5 ZTP, w mysl ktdérego przepisy redaguje sie:
W zwielle,
B syntetycznie,
M unikajac nadmiernej szczegdtowosdi,
B wsposdb, wjaki opisuje sie typowe sytuacje wystepujace w dziedzinie spraw
regulowanych danym aktem.

O zwieztosci aktéw prawnych moéwit juz Seneka w starozytnym Rzymie pod-
kreslajac, ze:

,Ustawa powinna byc¢ zwiezta, by niedoswiadczeni mogli jqg zapamietac”.

Zwieztos¢ i syntetyczno$é majg wiec na celu takie redagowanie przepiséw,
aby w krétkich wypowiedziach ujagé mozliwie duzo elementéw norm prawnych.
W praktyce jest to niewatpliwie bardzo trudne zadanie, nawet dla dodwiadczo-
nych legislatoréw czy prawnikéw. Nieprzypadkowo mowi sie, ze zwieztos¢ jest
siostra talentu. I niewatpliwie pomimo ze mogtoby sie wydawad, iz dtugie teksty
dajg mozliwos¢ poruszenia wszystkich zagadnien, to jeszcze wiekszg sztuka i po-
kazaniem kunsztu tworcy jest takie redagowanie przepiséw, ktére nie opiera sie
na ilosci, tylko na jakosci tworzonych tekstéw prawnych.

Kolejny wazny element to unikanie zbytniej szczegdtowosci (kazuistyki). Po-
petnienie tego btedu moze grozi¢ powstaniem luki prawnej, poniewaz bardzo
czesto prawodawca nie jest w stanie przewidzie¢ wszystkich standéw faktycz-
nych. Nadmierna szczegétowos¢ stoi tez w sprzecznosci ze wskazang powyzej
dyrektywa zwieztosci, wiec nalezy pamietad, ze akty prawne nie powinny trosz-
czy¢ sie o drobiazgi. Znajduje to potwierdzenie w wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 22 lipca 2008 r. (K 24/07, LEX nr 402809), w ktérym Trybunat stwier-
dzit, ze ,nakaz wystrzegania sie kazuistyki, czyli ujmowania standw faktycznych
ze zbyt licznymi cechami indywidualizujgcymi, wynika z tego, ze grozi to zbytnim
rozbudowaniem tekstu prawnego, a poza tym poteguje ryzyko wystapienia wat-
pliwosci interpretacyjnych”.
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Konstruujac akty prawa miejscowego czy akty o charakterze wewnetrznym
warto takze postugiwac sie poprawnym jezykiem polskim i unika¢ ,zargonu
prawniczego”. Koresponduje to z zasadq wyrazong w §8 ZTP mdwiaca o tym,
ze w aktach normatywnych nalezy postugiwac sie okresleniami w ich podstawo-
wym i powszechnie przyjetym znaczeniu. Przepisy nalezy wiec redagowa¢ uzy-
wajac okresler stosowanych w jezyku codziennym dla opisu typowych zjawisk
czy sytuacji wystepujacych w zakresie spraw, ktére ma regulowac dany akt, o ile
okreslenia te spetniaja takze wymadg jednoznacznosci i precyzyjnosci wynikajace
7861810 ZTP.

Jakich btedéw unika¢:

powtdrzen,

zdan wielokrotnie ztozonych,

btednych odestan do innych przepisow,

powtarzania zwrotow sktadajacych sie z wiecej niz jednego wyrazu, ktére

wielokrotnie powtarzajg sie w tekscie aktu —w momencie pierwszego uzycia

zwrotu nalezy dopisac informacje jak bedzie brzmiat skrét tego okreélenia

i w dalszej czesci aktu postugiwac sie skrotem,

B zbednego powotywania dziennika urzedowego za kazdym razem kiedy po-
wotujemy sie na ten sam akt — wystarczy oznaczenie dziennika urzedowego
Z3 pierwszym razem.

Co prawodawca ma na mysli?

Kolejne zasady zostaty wyrazone w §6 ZTP, a s3 to:
B precyzja tekstuy,

B komunikatywno$¢ tekstu dla adresatéw,

B adekwatnod¢ tekstu do zamiaru prawodawcy.

Precyzja oznacza, ze przepisy powinny by¢ konstruowane w taki sposéb,
aby jednoznacznie wskazywaty, co i w jakiej sytuacji jest zakazane, nakazane lub
dozwolone oraz okreslaty przestanki ich zastosowania przez organy samorzadu
terytorialnego — tak, aby nie spotkaty sie one z zarzutem stronniczosci w stoso-
waniu prawa.

Rozwinieciem tej zasady jest §25 ZTP, ktéry nakazuje bezposrednio i wyraz-
nie okresli¢ kto, w jakich okolicznosciach i jak powinien sie zachowac.

Wydawac by sie mogto, ze zasada precyzji pozostaje w opozycji do opisanej
wczesniej zasady unikania nadmiernej szczegétowosci; jednak nalezy podkreslic,
ze zasady te nie mogga by¢ ze soba utozsamiane, poniewaz precyzja, ktéra jest
osiggana poprzez zbyt duzg szczegétowosé prowadzi do czestych zmian prze-
pisdbw prawa, a nie jest to sytuacja pozadana, szczegdlnie z punktu widzenia
jednostki.

Kolejna zasada - tj. zasada komunikatywnos$ci oznacza, ze przepisy ak-
téw tworzonych lokalnie powinny by¢ zrozumiate dla przecietnego adresata.
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Oznacza to, ze powinny one wyraza¢ doktadnie to, co prawodawca zamierzat
uregulowad. Moéwiac najogdlniej tekst aktu normatywnego musi by¢ precyzyj-
ny i zrozumiaty — dopiero wowczas bedzie tekstem jasnym. Ma to szczegélne
znaczenie w zwigzku z pojawiajacymi sie zawsze prébami interpretowania obo-
wiazujacych przepiséw prawa. Jezeli tekst aktu prawnego bedzie jasno sformu-
towany, to nie bedzie problemu z jego zrozumieniem i nie pojawia sie rozbiez-
nosci w jego wyktadni i pdzniejszym stosowaniu. Kazdy bowiem tekst prawny
powinien by¢ sformutowany w sposdb precyzyjny, dajac jak najwezsze pole do
jego interpretacji, a jakakolwiek niejasnos¢ i wieloznaczno$é jezykowa tekstu
prawnego $wiadczy o jego niedoskonatosci (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Gliwicach z 3 listopada 2008 r., IV SA/Gl 396/08).

Trzecia z zasad wyrazonych w §6 ZTP to zasada adekwatnosci tekstu prawne-
go do zamiaru prawodawcy. Oznacza ona, ze tekst aktu powinien by¢ tak skon-
struowany, aby odpowiadat zamiarom jego twércy. W tym kontekécie obrazuje
to ponizsze sformutowanie:

znaczenie zredagowanych przepiséw = zamiar lokalnego prawodawcy

Jezeli w powyzszym zestawieniu nie bedzie znaku rownosci, to nie mozna
liczy¢ na to, ze zamiary ktére miat prawodawca konstruujgc dane przepisy zo-
stang osiggniete. Innymi stowy mozna stwierdzi¢, ze podstawowe znaczenie
w stosowaniu prawa ma tre$¢ aktu normatywnego a nie zamiar prawodawcy.
Podkresla to judykatura, gdzie wprost wskazuje sie, ze tzw. wyktadnia auten-
tyczna (zawarta np. w uzasadnieniu projektu aktu prawa miejscowego, czy tez
pdzniejsze wyjasnienia organu wydajacego dany akt) pochodzaca od organu
stanowigcego dane normy prawne, moze miec jedynie charakter pomocniczy
dla organu orzekajacego przy rozstrzyganiu spraw. Nieuwzglednienie przez
organy orzekajace wyktadni normy prawnej dokonanej przez organ stanowia-
cy jest w petni uzasadnione w sytuacji gdy wyktadnia ta pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z literalnym brzmieniem ustanowionego aktu (Wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 3 marca 1999 r., IV SA 1960/98).

Jakich btedéw unika¢:

B nie nalezy zbyt czesto postugiwac sie zwrotami niedookreslonymi, okresle-
niami nieostrymi i klauzulami generalnymi,

B do oznaczania jednakowych poje¢ uzywamy jednakowych okreslen, a réz-
nych poje¢ nie oznaczamy tymi samymi okresleniami — jednolitoé¢, konse-
kwencja terminologiczna,

B jezeli uzywamy pojeé, ktdére sa nieostre i nie s powszechnie zrozumiate lub
sq wieloznaczne nalezy sformutowac ich definicje,

B regulowania czy tez zapisywania waznych treéci w tekscie uzasadnienia za-
miast w samym akcie normatywnym.
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3. Nie zapominajmy o regutach sktadni jezyka polskiego.
W §7 ZTP wyrazono dwie nastepujace zasady redagowania zdan w aktach
prawnych:
B zdania nalezy redagowaé¢ wedtug powszechnych regut sktadni jezyka
polskiego,
B nalezy unikac¢ zdan wielokrotnie ztozonych.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim
(tj. Dz.U.z 2018 r. poz. 931) organy wtadzy publicznej zostaty zobowiazane do
ochrony jezyka polskiego. Owa ochrona ma polega¢ m.in. na dbaniu o poprawne
uzywanie jezyka i doskonaleniu sprawnosci jezykowej jego uzytkownikéw oraz
na stwarzaniu warunkéw do wtasciwego rozwoju jezyka jako narzedzia miedzy-
ludzkiej komunikacji (art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy).

Zasada odnoszaca sie do prawidtowego stosowania sktadni jezyka polskiego
ma znaczenie szczegdlnie w powigzaniu z zasadami komunikatywnosci i ade-
kwatnosci. Prawodawca musi mie¢ na uwadze jaki jest krag adresatéw stano-
wionego przez niego prawa. Stad tez nalezy postugiwac sie zasadami jezyka
i wyktadni, ktérymi postuguja sie odbiorcy — tak aby nie narazi¢ sie na btedne
odczytanie intencji.

Unikanie zdan wielokrotnie ztozonych jest natomiast konsekwencja prozaicz-
nej okoliczno$ci, mianowicie krétkie zdania tatwiej jest zrozumied niz dtugie (kazdy
zapewne cho¢ raz trafit na taki przypadek, ze koriczac czytac dany przepis prawa
zastanawiat sie od czego on sie zaczynat). Zdania wielokrotnie ztozone a przez to
tez trudne w odbiorze s3 bardzo czesto po prostu mato czytelne. Unikanie wiec
tego typu zdan poprawia zdecydowanie komunikatywnos¢ tekstu prawnego.

Stosowanie zbyt dtugich zdan, szczegélnie czesto w jednym akcie prawnym
moze takze wywota¢ watpliwosci co do tego, czy zastosowana technika legisla-
cyjna pozostaje w zgodnosci z wyprowadzonym z art. 2 Konstytucji RP wymo-
giem przyzwoitej legislacji (Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca 2004 r.,
K 20/03, LEX).

Jakich btedéw unika¢:

B stosowania zapozyczen pojeciowych z innych jezykdw, jezeli nie jest to nie-
zbedne z punktu widzenia tworzonego prawa,

B stosowania zdan wielokrotnie ztozonych, jezeli jednak jest to konieczne, to
nalezy pamietac o zasadzie precyzji i komunikatywnosci.

4. Uzywajmy poprawnych wyrazen jezykowych

W dyrektywie §8 ZTP wyrazono az trzy zasady redagowania aktéw prawnych,
ktére wskazuja na obowigzek postugiwania sie wyrazeniami:

B poprawnymi,

B wich podstawowym znaczeniu,

B wich powszechnie przyjetym znaczeniu.
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Powyzsze zasady sg niewatpliwie zwigzane z zasadg komunikacji i adekwatno-
Sci, poniewaz prawodawca chcac wyrazi¢ swéj zamiar musi stanowi¢ prawo zgodnie
z zasadami jezyka polskiego oraz zasadami wyktadni.

Obowiazek postugiwania sie poprawnymi wyrazeniami wynika takze z powo-
tanej juz ustawy o jezyku polskim. Statuuje to zasade, w mysl ktérej nalezy dbac
o postugiwanie sie wyrazeniami jedynie w takim znaczeniu i w takich formach, ktére
sq przewidziane w stownikach jezyka polskiego. Potwierdzaja to sady, ktére w przy-
padku braku legalnych definicji danych poje¢ w przepisach powszechnie obowia-
zujacych odnosza sie do Stownika Jezyka Polskiego (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 21 wrzesnia 2005 r., Ill SA/Wa 1622/05).

Wymadg uzywania wyrazen w ich podstawowym znaczeniu oznacza stosowanie
takiego znaczenia, ktére jest pierwsza i powszechnie przyjeta definicja danego wy-
razenia czy okreslenia. Siegajac do stownika jezyka polskiego bierzemy wiec pod
uwage jedno z pierwszych zawartych tam wyjasnien.

Z koniecznoscig stosowania wyrazen w ich podstawowym znaczeniu zwigzany
jest obowiazek uzywania wyrazen w ich powszechnie przyjetym znaczeniu. Méwiac
o powszechnodci nalezy mie¢ na uwadze ogdélnopolski charakter danego wyraze-
nia, jego wspdtczesne wykorzystywanie oraz stosowanie przez jak najwieksza czesé
spoteczenstwa.

Jezeli natomiast prawodawca celowo chce uzy¢ jakiego$ wyrazenia w innym
znaczeniu niz poprawne, podstawowe i powszechne powinien jasno na to wskazac
w konstruowanych przepisach poprzez np. sformutowanie odpowiedniej definicji.
Zaniechanie tego spowoduje, ze dane wyrazenie bedzie interpretowanie odmien-
nie niz wola prawodawcy, co naruszy takze zasade adekwatnosci.

Zasady techniki prawodawczej w §8 ust. 2 wskazuja, ze nalezy unika¢ postugi-
wania sie:

B okresleniami specjalistycznymi, o ile ich uzycie nie jest powodowane zapew-

nieniem nalezytej precyzji tekstu,

B okreéleniami lub zapozyczeniami obcojezycznymi, chyba ze nie maja doktad-

nego odpowiednika w jezyku polskim,

B nowo tworzonymi pojeciami lub strukturami jezykowymi, chyba ze w do-

tychczasowym stownictwie polskim brak jest odpowiedniego okreslenia.

Jakich btedéw unikac:

B postugiwania sie pojeciami bez wczesniejszego sprawdzenia ich znaczenia je-
zykowego, w razie watpliwoséci mozna zwrécic¢ sie do Rady Jezyka Polskiego;

B nie nalezy uzywac regionalizmow,

B nie nalezy postugiwac sie archaizmami,

B nie nalezy uzywac okreslen Srodowiskowych.
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5. Jednolitos¢ terminologiczna

Podstawowym przepisem wyrazajacym zasade konsekwencji terminologicz-
nej jest §10 ZTP. Ma on zapewni¢ konsekwencje wewnetrzng w obrebie jezyka
polskiego.

Natomiast opisywanejuz § 5, 7i 8 ZTP wskazywaty na tzw. zewnetrzny aspekt
konsekwencji terminologicznej, tj. jednolitos¢ jezyka prawnego i jezyka polskie-
go (G. Wierczynski, Komentarz do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki pra-
wodawczej” [w]: Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
wyd. Il, opublikowano: WK 2016, LEX).

W mysl dyrektywy wyrazonej w §10 ZTP:

B réznym zwrotom nie nalezy nadawac tego samego znaczenia,
B tym samym zwrotom nie nalezy nadawac innego znaczenia.

Nalezy wiec tworzac prawo lokalne wystrzegac sie stosowania synonimow,
gdyz w tym kontekscie nie bedzie btedem powtarzanie tych samych okreslen, co
wiecej wptynie to na czytelnodcijednoznacznosé stanowionego prawa.

Ciekawy przyktad dotyczacy tego zagadnienia ptynie z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w 28 lipca 2014 r. (K 16/12, LEX) w ktérym Trybunat zwrdcit
uwage na niespéjnosé terminologiczng w polskim systemie prawnym, przejawia-
jaca sie w niekonsekwencji stosowania pojec ,pasazer” i ,,podrozny”.

Natomiast jezeli prawodawca chce rozréznic jakie$ pojecia, musi jasno dac
temu wyraz i zastosowac rézne okreslenia. Pozwoli to na unikniecie zbednych
interpretacji, poniewaz zgodnie z tacinskg paremia gdy akt nie rozréznia, nie do
nas nalezy rozréznianie.

Nalezy podkresli¢ ze zasada wyrazonaw § 10 ZTP i jej przestrzeganie w trakcie
konstruowania aktéw normatywnych jest okreslanie mianem ,fundamentalnej
zasady dobrej roboty prawodawczej”, natomiast sama zasada jest uznawana jako
jedno z podstawowych zatozen racjonalnego prawodawcy. Zatozenie to moze zo-
stac przetamane tylko poprzez wyraznie, precyzyjnie i jednoznacznie sformutowa-
ng wole prawodawcy, niepozostawiajgca watpliwosci co do jego intencji (Uchwata
Sadu Najwyzszego z 30 kwietnia 2003 r., | KZP 8/03, LEX nr 77196).

6. Akt wyraza tylko normy prawne

Opisywana juz zasada zwieztosci (§5 ZTP) wskazuje na to, aby w akcie norma-
tywnym znalazty sie tylko takie elementy, ktére sa niezbedne dla odtworzenia
norm prawnych ustanawianych przez prawodawce. Dopetnieniem tej zasady
jest §11 ZTP, zgodnie z ktérym w ustawie nie zamieszcza sie wypowiedzi, ktére
nie stuzg wyrazaniu norm prawnych.

Zwroty, ktére nie stuzg wyrazaniu norm prawnych, to te majace na celu jedy-
nie poinformowanie o ustanowionych normach badz wynikaja z obowigzujacych
juz przepiséw (G. Wierczynski, Komentarz do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” [w]: Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych.
Komentarz, wyd. II, opublikowano: WK 2016, LEX).
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Jednak same Zasady techniki legislacyjnej przewidujg wprowadzenie do ak-
téw normatywnych zapiséw informacyjnych, tj.:
B wskazanie przedmiotu aktu w jego tytule,
B wprowadzenie tytutdéw jednostek systematyzacyjnych,
B odnosniki.

Powyzsze elementy stuzg celom informacyjnym, a nie wyrazaniu norm praw-
nych. Ich zadaniem jest utatwienie zrozumienia danego aktu i poruszania sie po
jego tresci.

Z opisanej zasady wynika, ze w prawie lokalnym nie zamieszcza sie w szcze-
gblnosci (katalog jest otwarty) apeli, postulatéw, zalecen oraz upomnien.

Co wiecej w tresci przepiséw nie wpisuje sie uzasadnienia formutowanych
norm, poniewaz zgodnie z§12 1 §131 ZTP powinno sie ono znalez¢ w uzasadnie-
niu aktu normatywnego.

4.4. Budowa przepisow (Marcin Maksymiuk, Grzegorz P. Kubalski)

Podstawowgq jednostka redakcyjng aktu prawa miejscowego jest paragraf.
Paragraf co do zasady wyraza samodzielng mysl — zakres spraw powigzanych ze
sobg tredciowo bardzo Sciéle. Ztg praktyka legislacyjna bedzie zaréwno dzielenie
jednolitej mysli pomiedzy kilka paragraféw, jak réwniez taczenie stabo ze sobg po-
wigzanych zagadnied w ramach jednego paragrafu, ktéry w ten sposoéb staje sie
bardzo dtugi.

Paragraf co do zasady powinien by¢ jednozdaniowy. W przypadku, gdy ko-
nieczne jest postuzenie sie kilkoma zdaniami do wyrazenia samodzielnej mysli
legislacyjnej, to dokonywany jest podziat paragrafu na ustepy — kazdy z nich
jednozdaniowy. Nieporadnoscia legislacyjng jest tworzenie wielozdaniowych
paragraféw niepodzielonych na ustepy, jak rowniez tworzenie wielozdaniowych
ustepow.

Paragraf jest oznaczany znakiem § i kolejnymi liczbami arabskimi z kropka, z za-
chowaniem ciggtosci numeracji w obrebie catego aktu, przy czym oznaczenie para-
grafu powinno by¢ umieszczone w tym samym wierszu, w ktérym sie on rozpoczy-
na. W praktyce samorzadowej czesto stosuje sie — btednie — pozycje wysrodkowanga
nad jednostka redakcyjna, ktérej oznaczenie dotyczy.

Ustep jest oznaczany kolejnymi liczbami arabskimi z kropka, z zachowaniem cia-
gtoéci numeracji w obrebie danego paragrafu.

Zaréwno paragraf, jak i ustepy — jako samodzielne zdania — zaczynaja sie wcie-
ciem akapitowym i koficza kropka.

Podziatu paragrafu na ustepy nie nalezy myli¢ z wystepujacym w tresci przepisu
wyliczeniem — przyjmujacym kolejno postaé: punktow, liter, tiret i podwdjnego ti-
ret. Wymienione jednostki systematyzacyjne nie stuzg wyrazaniu samodzielnej my-
Sli; potrzebne sa w przypadku, gdy w danym przepisie musimy dokona¢ wyliczenia.
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Wyliczenie co do zasady sktada sie z trzech czesci:

1) wprowadzenia do wyliczenia zakonczonego dwukropkiem;

2) poszczegdblnych pozycji wyliczenia — wyréwnywanych w ten sposéb, by zaczyna-
ty sie na wysokosci poczatku wprowadzenia do wyliczenia;

3) fakultatywnie — czesci wspélnej odnoszacej sie do wszystkich wymienionych
wczesniej pozydji.

Jesli wyliczenie nastepuje bezposrednio w paragrafie lub ustepie, ma ono postac
punktow, jesli w punkcie - liter, jesli w literze - tiret, a jesli w tiret — podwdjnego tiret.

,Zasady prawidtowego dokonania wyliczenia sg identyczne bez wzgledu na
to, czy wyliczenie jest w ramach ustepu, punktu, litery czy tiret. Nalezy pamietac,
ze z brzmienia przepisu powinno wyraznie wynika¢, czy wyliczenie ma charakter
przyktadowy, czy enumeratywny. Jezeli wyliczenie ma charakter przyktadowy (tzn.
nie wyczerpuje petnego katalogu spraw czy rzeczy), zaznaczamy to, uzywajac od-
powiednich sformutowan, np.: ,w szczegdlnosci”, ,przede wszystkim”, ,miedzy
innymi”, ,co najmniej”, ,w tym”. Jezeli nie uzyjemy odpowiedniego sformutowa-
nia, uzyskujemy wyliczenie enumeratywne, tzn. zawierajace peten katalog spraw
czy rzeczy niepodlegajacy rozszerzaniu. Wprowadzenie do wyliczenia powinno
zawierac jak najwieksza czes¢ wspdlng dla wszystkich wyliczonych elementéw.
W tresci punktdw, liter i tiret nie powinno sie powtarzaé¢ wyrazéw, ktére da sie za-
wrze¢ we wprowadzeniu do wyliczenia. Z wprowadzenia do wyliczenia powinno
jasno wynika¢, czy wyliczenie ma charakter: 1) taczny, tzn. dla spetnienia warunku
muszg wystapi¢ jednoczes$nie wszystkie okolicznosci wymienione w wyliczeniu;
2) roztaczny, tzn. dla spetnienia warunku wystarczy, gdy wystapi co najmniej jed-
na z okolicznosci wymieniona w wyliczeniu.” (http://www.lodzkie.eu/data/other/
systematyzacja_jednostek_redakcyjnych_uc.pdf).

Punkt oznacza sie cyframi arabskimi z nawiasem z prawej strony, z zachowaniem
ciggtosci numeracji w obrebie danego paragrafu lub ustepu. Kazdy punkt konczy sie
Srednikiem a ostatni kropka, chyba ze wyliczenie korczy sie czeécig wspdlng odno-
szaca sie do wszystkich punktéw. W takim przypadku kropke stawia sie po czesci
wspdlnej, a kazdy punkt — z wyjatkiem ostatniego — konczy sie przecinkiem. Jezeli
punkt jest wstepem do dalszego wyliczenia to konczy sie dwukropkiem.

Litery oznacza sie matymi literami alfabetu tacinskiego z wytaczeniem liter wta-
ny, z zachowaniem ciggtosci alfabetycznej w ramach punktu. Kazda litere konczy
sie przecinkiem a ostatnig Srednikiem albo kropkg, chyba ze wyliczenie konczy sie
czescig wspblng odnoszacy sie do wszystkich liter. W takim przypadku $rednik albo
kropke stawia sie po czesci wspdlnej. Jezeli litera jest wstepem do dalszego wylicze-
nia konczy sie dwukropkiem.

Tiret oznacza sie w tekscie jako ,pétpauze”, a kazde tiret konczy sie przecinkiem
za$ ostatnie przecinkiem, srednikiem albo kropka, chyba, ze wyliczenie konczy sie
czeScig wspolng odnoszacy sie do wszystkich tiret. W takim przypadku przecinek,
Srednik albo kropke stawia sie po czesci wspélnej.
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Podwadjne tiret w tekscie oznacz sie jako dwie ,pétpauzy”. Kazde podwdjne tiret
konczy sie przecinkiem, a ostanie przecinkiem, $rednikiem albo kropka, chyba ze
wyliczenie konczy sie czescig wspdlng odnoszacych sie do wszystkich podwéjnych
tiret. Cho¢ ZTP dopuszczajag stosowanie podwdjnego tiret, to praktyka legislacyj-
na pokazuje, ze przy umiejetnej redakcji przepiséw ten poziom wyliczenia nie jest
potrzebny.

Przyktad:

§1. ... ... (kropka)

§2.1. . (kropka)
2.. ... (dwukropek)

1) ..; (Srednik)

2) . ..; (Srednik)

3) . ... (kropka)
3.. ... . (dwukropek)

1) e .., (przecinek)

2) e ... (przecinek)

3) ettt ean

(czesE wspolna) ...........ececeeeeeeeeennnn. . (kropka)

4.. . (kropka)

8 3 e e e ettt ettt et et et e s e et s s ettt eaetesesasenananans : (dwukropek)

1) e ... (dwukropek)

=) OO , (przecinek)
b) wrereeenenes (dwukropek)
ettt st et st s eaese s s aensasararane , (przecinek)
- erevereresereseaeteseaeaensasasrane ; (Srednik)
2) et s st seae s neaeaene ; (Srednik)
3) ... reeeseenenenenenes . (kropka)
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W przypadku koniecznoéci odwotania sie do poszczegdlnych jednostek redakcyj-

nych stosuje sie nastepujace zasady:

B paragraf przywotujemy poprzez oznaczenie §iliczbe zapisang cyframi arabskimi
bez kropki;

B ustep przywotujemy poprzez skrét ,ust.” i liczbe zapisana cyframi arabskimi bez
kropki;

B punkt przywotujemy poprzez skrot ,,pkt” i liczbe zapisang cyframi arabskimi bez
kropki;

B litere przywotujemy poprzez skrét ,lit.” i odpowiednig litere;

B tiret przywotujemy poprzez stowo ,tiret” i wyrazony stownie numer porzadkowy
tego tiret;

B podwdjne tiret przywotujemy poprzez zwrot ,,podwdjne tirer” i wyrazony stow-
nie numer porzadkowy tego tiret.

Zasady te prowadza do nastepujacego wzoru przywotywania przepisu:
§1 ust. 1 pkt 1 lit. a tiret pierwsze podwdjne tiret pierwsze

Jezeli wbrew ZTP jednostka sktada sie z kilku zdan, a chcemy powotac sie na
jedno z nich, nalezy uzy¢ zwrotu:

81 ust. 1 zdanie pierwsze lub §1 ust. 1 zd. pierwsze

4.5. Systematyzacja przepisow (Marcin Maksymiuk)

W poprzednim podrozdziale zostata oméwiona budowa przepiséw, a zatem
sztuka wtasciwego skonstruowania ich wewnetrznej struktury. Przedmiotem pod-
rozdziatu niniejszego bedzie systematyzacja, czyli sztuka grupowania paragraféw
w wieksze jednostki znaczeniowe. Paragrafy grupuje sie w rozdziaty, rozdziaty
w dziaty, a dziaty taczy sie w tytuty. Mozna tez wprowadzac oddziaty jako jednostki
systematyzacyjne nizszego stopnia niz rozdziat.

B Rozdziaty (odziaty) numeruje sie cyframi arabskimi, a jednostki systematyzacyjne
wyzszego stopnia — cyframi rzymskimi.

B Nazwa jednostki systematyzacyjnej sktada sie z jej oznaczenia, ktdre stanowi wy-
raz: tytut, dziat, rozdziat, oddziat z odpowiednig liczba porzadkowa.

B Tytut moze dodatkowo zawierac zwiezte okreslenie tresci lub zakresu regulowa-
nych spraw, rozpoczete wielka litera, zapisane od nowego wiersza.

B Jednostki systematyzacyjne zapisuje sie w pozycji wySrodkowanej nad tekstem.
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4.6. Struktura aktu prawa miejscowego (Katarzyna Liszka-Michatka)

Analiza zapiséw rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodawczej po-

zwala na wysuniecie tezy, ze projekt aktu prawa miejscowego powinien zawierac
nastepujace elementy:

RN

)

cze$¢ nagtdwkowq — tytut zawierajacy oznaczenie rodzaju aktu, podmiotu wyda-
jacego akt, numer, date i ogélne okreslenie regulowanej materii,

podstawe prawna,

przepisy merytoryczne ogdlne i szczegbtowe,

przepisy epizodyczne, przejsciowe i dostosowujace,

przepisy koncowe,

wskazanie organu odpowiedzialnego za wykonanie uchwaty,

podpis organu wydajacego,

uzasadnienie,

zataczniki.

Ponizej znajduje sie szczegbtowy opis poszczegdlnych elementéw sktadowych

aktu prawa miejscowego wraz z przyktadami.

Czes¢ nagtowkowa

W tytule aktu prawa miejscowego w oddzielnych wierszach zamieszcza sie (§120 ZTP):
oznaczenie rodzaju aktu — uchwata, zarzadzenie — pisane wielkimi literami. Pod-
kresli¢ nalezy, ze charakter prawotwérczy wynika nie tyle z oznaczenia aktu, co
z przepiséw upowazniajacych i ustaw szczegélnych. Nazwa aktu prawnego nie
jest prawotwdrcza, nie stanowi prawa, jak réwniez nie jest podstawa orzekania
w sprawie — sg nig tylko przepisy prawa skonkretyzowane w poszczegdlnych ar-
tykutach (wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20
kwietnia 2006 r.,l SA/Wa 1079/05, CBOSA);

nazwe organu wydajacego — rada gminy, rada powiatu, wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta), zarzad powiatu — pisane wielkimi literami;

date — wskazanie dnia zapisanego cyfrg arabska, nazwy miesigca okreslonej
stownie i roku zapisanego cyframi arabskimi ze znakiem r. jako skrétem wyrazu
rok, poprzedzone zwrotem ,z dnia”. Jako date przyjmuje sie dzief, w ktérym akt
zostat wydany. W praktyce oznacza to, ze w przypadku uchwat organéw kole-
gialnych bedzie to dzien podjecia uchwaty, w przypadku zarzadzen wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) — dzien podpisania;

okreslenie przedmiotu aktu — skrétowe, mozliwie najzwiezlejsze wskazanie
na zakres regulacji, ktéra obejmuje dany akt. Nie powtarza sie tu wskazanego
w upowaznieniu ustawowym zakresu spraw przekazanych do uregulowania ani
wytycznych dotyczacych jego tresci. Pamietac tez nalezy, ze okreslenie przed-
miotu aktu moze mie¢ dwojaka forme:
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a) opisowa - rozpoczynajacy sie od zwrotu ,w sprawie:”;

b) rzeczowa-w przypadku gdy akt wykonawczy wyczerpujaco reguluje obszer-
ng dziedzine spraw. W praktyce taka forma bedzie mozliwa do zastosowania
dla np. statutu (Uchwata — Statut Powiatu X), budzetu (Uchwata — Budzet
Powiatu X narok ...), czy réznego rodzaju regulaminéw.

Dodatkowo dla utatwienia ewidencjonowania kazdy akt moze mie¢ takze nada-
ny unikatowy numer, ktéry zazwyczaj przybiera postac wielocztonowa na ktéra skta-
dasie:

a) numer sesji rady (zazwyczaj okreslany cyfra rzymska)

b) kolejny numer uchwaty (humeracje warto rozpoczynac¢ od poczatku wraz z roz-
poczeciem nowej kadencji, zazwyczaj okreslany cyfra arabska)

c) rok podjecia uchwaty (okreslany w postaci petnej lub dwoéch ostatnich cyfr
arabskich).

Natomiast w przypadku zarzadzen do oznaczenia ich numeru wystarczy wskaza-
nie kolejnego numeru zarzadzenia oraz roku jego wydania.

Wypada jednak w tym miejscu wskaza¢, ze zamieszczanie numeru aktu nie jest
obowiazkiem wynikajagcym z przepiséw prawa. Numer jako taki ma pomdc w przy-
porzadkowaniu kolejnych aktéw prawnych powstajacych w danym podmiocie, co
w wypadku obecnej inflacji prawa pozwala na uporzadkowanie zbioréw. Numeracja
wynika najczesciej ze statutu danej jednostki badz z praktyki legislacyjnej przyjetej
i kontynuowanej konsekwentnie przez kolejne kadencje.

Kwestia numerowania uchwat ma zaréwno swoich zwolennikéw jak i przeciwni-
kéw. Ci drudzy wskazuja, ze numerowanie uchwat jest zupetnie zbedne, szczegdl-
nie w kontekscie pozycji adresata aktu prawa miejscowego dla ktérego dodatkowe
oznaczenia w zadnym stopniu nie stuzg identyfikacji tego aktu. M. Btachut i J. Kaczor
podkreslajg, ze przeciwko numerowaniu uchwat publikowanych w dziennikach urze-
dowych przemawia najmocniej obowiagzek publikowania uchwat stanowiacych akty
prawa miejscowego. Akty te bowiem podlegaja identyfikacji na podstawie numeru
i pozycji w dzienniku urzedowym, w ktérym zostaty opublikowane (M. Btachut, J. Ka-
czor, Btedy w tytutach i podstawach prawnych aktéw prawa miejscowego jednostek
samorzadu terytorialnego, opublikowano: ST 2013/6/71-82).

Przyktad 1:

UCHWALA Nr XX/100/2018
RADY POWIATU ...ccocvvveveiericreninene
zdnia 12 marca 2018 .

W SPTFAWIE oo
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Przyktad 2:
ZARZADZENIE Nr 5/201 8

z dnia 10 stycznia 2018 .
W SPTFAWIE ..eveveeveevereeeereevenenes

Odnoszac sie do elementéw nagtéwka, w ktérych najczesciej popetniane sg bte-
dy nalezy wskazaé, ze co do zasady oznaczenie rodzaju aktu nie budzi watpliwosci;
sporadycznie tez zdarzaja sie btedy w oznaczeniu daty. Nie mozna jednak tego po-
wiedzie¢ w odniesieniu do pozostatych elementéw nagtéwka.

W przypadku oznaczenia organu powszechnie jest stosowana co najmniej nie-
zbyt fortunna konstrukcja typu: Rada Gminy w ... ; Rady Powiatu w ... Konstrukcja
taka wydaje sie by¢ niezgodna z obowigzujacymi przepisami ustawa samorzado-
wych. (za Michat Btachut i Jacek Kaczor, op.cit.). Tego typu sformutowanie odwotuje
sie do miejscowosci w ktdrej dany podmiot ma swojg siedzibe, zas uchwata jako taka
powinna wskazywac petng nazwe organu — stad prawidtowe jest okreslanie ,Rada
Gminy ....", ,Rada Powiatu ...", np. Rada Miasta Krakowa.

Z kolei w okresleniu przedmiotu powszechnym btedem jest tworzenie zbytnio
rozbudowanego okreslenia — czesto powtarzajacego stowo w stowo brzmienie de-
legacji ustawowej. Najczesciej mozna sie z taka sytuacjg spotkac w przypadku usta-
lania regulaminéw dodatkéw przystugujacych nauczycielom. Typowym przyktadem
okreslenia przedmiotu uchwaty jest woéwczas: ,w sprawie przyjecia regulaminu okre-
slajgcego wysokos¢ stawek dodatku za wystuge lat, motywacyjnego, funkcyjnego i za
warunki pracy oraz szczegétowe warunki przyznawania tych dodatkéw, szczegétowe
warunki obliczania i wyptacania wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe i godziny
doraZznych zastepstw, wysokos¢ i warunki wyptacania nagréd dla nauczycieli zatrudnio-
nych w szkotach i placéwkach prowadzonych przez ..."

Podstawa prawna

Niewatpliwie tekst aktu prawa miejscowego powinien rozpoczynac sie od przy-
toczenia przepisu ustawy zawierajgcego upowaznienie ustawowe, jako podstawy
prawnej do jego wydania (§ 121 139).

W doktrynie podkreséla sie, ze podstawa prawna petni dwie zasadnicze funkcje
(G. Wierczynski, Komentarz do rozporzadzenia w sprawie ,Zasad techniki prawo-
dawczej”, [w:] redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych, Komentarz, wyd. I,
WK 2016, LEX):
a) legitymizujaca
b) informacyjna.
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Funkcja legitymizujaca jak sama nazwa wskazuje daje wyraz legalnosci podje-
tego aktu. Wiaze sie ona niewatpliwie z zasada wyraznego wskazywania podsta-
wy prawnej, poniewaz akt, ktéry zostaje podjety bez wskazania wprost podstawy
prawnej w pierwszej kolejnosci budzi watpliwosci zwigzane z tym, czy dany akt aby
na pewno zostat wydany na podstawie przepisu upowazniajacego, okreslajacego
kompetencje danego podmiotu w tym zakresie.

Natomiast funkcja informacyjna daje szanse na zrewidowanie tego, czy tres¢
aktu normatywnego miesci sie w granicy spraw przekazanych przez ustawodawce
do uregulowania na poziomie lokalnym — i czy podmiot ktéry wydat dany akt na
pewno miat do tego legitymacje.

Podanie podstawy prawnej powinno wskazywac na:

a) przepis upowazniajacy do wydania danego aktu,

b) ustawe, z ktérej ten przepis pochodzi z wyszczegdlnieniem jej daty, tytutu oraz
oznaczenia dziennika urzedowego, w ktérym zostata ogtoszona ta ustawa i jej
zmiany albo ostatni tekst jednolity i jego zmiany ogtoszone do dnia wydania
aktu. W praktyce z uwagi na liczne zmiany ustawowe i dla wiekszej przejrzysto-
Sci wydaje sie, ze zamiast przytacza¢ publikatory wszystkich tych zmian wystar-
czy wskazanie publikatora (skrét: Dz. U. ze wskazaniem roku i pozycji) w ktérym
opublikowano tekst pierwotny lub pdZniejszy tekst jednolity z dodaniem zwrotu
,Z pdzZniejszymi zmianami” (skrét: z pdzn. zm.).

Warto odnotowa¢, ze w przypadku odwotywania sie do tekstu jednolitego ZTP
uznaja, iz wystarczajace jest przywotanie roku i pozycji tekstu jednolitego w odpo-
wiednim dzienniku urzedowym. Jest to o tyle zrozumiate, ze poprzez poréwnanie
roku publikacji z datg uchwalenia ustawy jest mozliwe z prawdopodobienstwem
graniczacym z pewnoscig przesadzenie, czy przywotywany jest tekst pierwotny, czy
tez tekst jednolity. W praktyce jednak czesto poprzedza sie oznaczenie dziennika
urzedowego skrétem ,t.j.” — co mozna uznac za w petni dopuszczalne. Jednoznacz-
nie btedne jest natomiast uzywanie skrétu ,tj.”, gdyz jest to skrét sformutowania
Ltojest”. Pomimo, ze ta uwaga wydaje oczywista, to jednak btad ten spotykany jest
w wielu aktach prawa miejscowego.

W przypadku, gdy wystepuje konieczno$¢ powotania w podstawie prawnej
dwoch lub wiekszej liczby przepiséw nalezy kierowac sie nastepujacymi zasadami:
a) w przypadku przepiséw tej samej rangi pochodzacych z tej samej ustawy, ktére

na dodatek w tym samym stopniu dotycza kompetencji uchwatodawczej nalezy

powotac je w kolejnosci wynikajacej z systematyki danego aktu,
b) w przypadku przepiséw tej samej rangi pochodzacych z roznych ustaw, to

w pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ ten, ktéry najwyrazniej upowaznia do

podjecia danego aktu.

W podstawie prawnej przytacza sie wytacznie te przepisy, ktére ustanawiaja

delegacje do wydania danego aktu prawa miejscowego. Zbedne jest tworzenie
iScie bizantyjskich podstaw prawnych przywotujgcych wszystkie przepisy zwiazane
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— cho¢by posrednio — z regulowang w akcie prawa miejscowego materia, a nastep-
nie peten wachlarz przepiséw ustrojowych.

Przyktad:

Na podstawie art. ........... ustawy zdnia.....cceeveeeeee. T eeeeeeeeerereeeeenenns (tytut)
(Dz.U.z...r. poz. ... tj.zpdzn. zm.) uchwala sie/zarzadza sie co nastepuje:

Najczestsze uchybienia dotyczace podstawy prawnej to:
1) Pominiecie podstawy prawnej

Najdalej idagcym naruszeniem dyrektyw poprawnego redagowania aktéw
prawych przez lokalnych prawodawcéw bytoby catkowite pominiecie podsta-
wy prawnej. W obowigzujacym stanie prawnym nie przewidziano konsekwengji
takiego stanu, niemniej jednak wydaje sie, ze fakt ten powinien prowadzi¢ do
niewaznosci catego aktu. Potwierdzenie powyzej tezy mozna czerpac z konsty-
tucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), a takze opisanych
juz powyzej funkcji jakie podstawa prawna powinna spetniaé. W tym kontekscie
pominiecie podstawy prawnej stanowitoby naruszenie zasady prawidtowej legi-
slacji, jak réwniez zasady zaufania obywateli do pafstwa i prawa.

Na tym tle pojawia sie jednak kolejna rozbieznos¢: sytuacja kiedy pominieta
podstawa prawna istnieje w obrocie, tylko nie zostata przywotana lub gdy pod-
stawy do wydania danego aktu w ogéle nie przewidujg zadne przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego.

W drugim z opisanych przypadkéw sprawa wydaje sie oczywista, dziatanie
przez prawodawce bez umocowania prawnego i bez swoistej legitymacji do
wydania danego aktu nalezy bezsprzecznie uzna¢ za okoliczno$é¢ uzasadniajaca
stwierdzenie niewaznosci stanowionego w ten sposdb prawa. Uchwata, ktéra
nie ma umocowania w obowigzujacych przepisach jest niewazna, a jako akt, kté-
ry nie spetnia kryterium zgodnosci z prawem winien by¢ wyeliminowany z ob-
rotu prawnego (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 lipca 2012 1.,
| OSK 843/12, CBOSA).

Sytuacja ksztattuje sie odmiennie w przypadku kiedy pominieta podstawa
prawna istnieje w obrocie, tylko nie zostata przywotana (miat miejsce btad pole-
gajacy na jej nieprecyzyjnym czy tez btednym wskazaniu). Juz w wyroku z 2 lipca
1985 r. (Il ARN 19/85, LEX nr 507967) Sad Najwyzszy wskazat, ze: ,Nie mozna
przyjac istnienia sankcji niewaznosci aktu, ktoéry nie powotuje istniejgcego upo-
waznienia ustawowego do jego wydania”. Okolicznos¢, ze nie zostata powota-
na ustawowa podstawa do wydania danego aktu, nie moze wiec prowadzi¢ do
podwazenia bytu i mocy prawnej tego aktu. Natomiast rozstrzygajace znaczenie
ma w tym przypadku fakt, ze podstawa taka istnieje. Powotany wyrok i zawarta
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w nim konstatacja zostaty potwierdzone zaréwno w aktualnych rozstrzygnie-
ciach nadzorczych, jak i wyrokach sadéw administracyjnych.

Wojewodowie podkreslaja bowiem, ze w opisanej sytuacji nie stwierdza sie
niewaznosci aktu —a jedynie fakt, Zze zostat on podjety z naruszeniem prawa (roz-
strzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 17 pazdziernika 2013 r.,
KN.I-4131.2.45.2013.4, LEX nr 1376033). Podobnie w orzecznictwie wskazuje
sie, ze samo powotanie niewtasciwej podstawy prawnej uchwaty przez organ sa-
morzadu terytorialnego nie jest uchybieniem tej rangi, ktére zawsze musi pro-
wadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaty, mimo ze w stanie prawnym
obowiazujacym w dniu wydania uchwaty byta podstawa prawna do jej podjecia
przez organ, ktéry ja wydat (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 lip-
ca2012r.,10SK 843/12, CBOSA, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Olsztynie z 5 wrzednia 2012 r., | SA/OL 464/12, CBOSA).

PAMIETAIMY!

Jezeli organ administracji wydat akt znajdujacy oparcie w upowaznie-
niu ustawowym, to fakt niepowotania tego upowaznienia w podstawie
prawnej nie pozbawia de lege lata tego aktu mocy powszechnie obowia-
zujacej. Nalezy jednak pamietad, ze zalezy to przede wszystkim od tego,
czy uchybienie miato wptyw na tres¢ uchwaty i czy naruszato obowiazuja-
cy porzadek prawny. Kazdy bowiem przypadek jest inny i wymaga odreb-
nego przeanalizowania.

Btedami na ktoére takze nalezy zwrdci¢ uwage jest powotanie w pod-
stawie prawnej przepisu, ktéry nie jest norma kompetencyjng uprawnia-
jaca do wydania danego aktu lub powotanie btednej jednostki redakcyj-
nej (pomytka zwigzana ze wskazaniem ustepow czy tez punktéw danego
przepisu).

2) Powotanie sie na przepis juz nieobowiazujacy

Z powotaniem sie na przepis nieobowigzujagcy mamy do czynienia szczegol-
nie w sytuacji wydania nowej ustawy, ktéra zastepuje dotychczasowy akt, badz
tez w momencie kiedy ustawodawca uchyla przepis, ktéry do tej pory stanowit
upowaznienie do stanowienia aktéw prawnych przez lokalnego prawodawce.
Przeoczenie takich zmian moze doprowadzi¢ wtasnie do powstania opisywane-
go btedu. Dlatego tak wazne przed przystapieniem do konstruowania projektu
dokumentu jest sprawdzenie w serwisach prawniczych lub ogélnodostepnych
publikatorach czy ustawa, na ktéra chcemy sie powota¢ w podstawie praw-
nej, funkcjonuje jeszcze w obrocie prawnym, a takze czy obowiazuje jeszcze
dany przepis i czy nie zostat on w jakis$ sposéb przez ustawodawce zmodyfiko-
wany w poréwnaniu z ostatnim znanym nam tekstem. Pozwoli to na rzetelne
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przygotowanie podstawy prawnej konstruowanego aktu prawnego i ustrzeze-
nie sie btedu naruszenia prawa.

Nad powyzszym problemem pochylat sie m.in. Wojewoda Mazowiecki, ktory
analizowat uchwate rady gminy i miasta, w ktérej jako podstawe prawng powo-
tano art. 35 nieobowiazujacej juz ustawy z 29 lipca 2005 r. o sporcie kwalifiko-
walnym. W dacie podejmowania uchwaty przez rade obowigzywata juz bowiem
ustawa z 25 czerwca 2010 r. o sporcie. W ocenie organu nadzoru podanie nie-
obowiazujacych podstaw prawnych uchwaty nie stanowito w tym przypadku
podstawy do stwierdzenia jej niewaznosci w catosci. A to dlatego, ze przepis
na ktéry rada sie powotata nie pozostawat w sprzecznosci z przepisami ustawy
z 25 czerwca 2010 r. o sporcie. Wojewoda podkreslit takze, ze jako nieistotne
nalezy kwalifikowac¢ uchybienie polegajagce na powotaniu niewtasciwej pod-
stawy prawnej, przy zatozeniu jednak, ze istnieje przepis prawa umocowujacy
do jej podjecia. Jako potwierdzenie swoich wywoddéw organ nadzoru powotat
sie takze na przytoczony juz wyzej wyrok NSA z 20 lipca 2012 r., | OSK 843/12
(rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 2 pazdziernika 2013 r.,
P.4131.24.2013.MRM, Dz.Urz.Woj.Maz. z 2013 1., poz. 9918).

3) Powotywanie zbyt duzej liczby przepiséw

Niestety jako$¢ upowaznien ustawowych niejednokrotnie pozostawia wiele
do zyczenia. Enigmatyczne i mato czytelne konstrukcje powoduja watpliwosci
prawodawcéw, co w konsekwencji prowadzi do przywotywania w aktach prawa
miejscowego wielu przepiséw prawnych. Ma to wzmocni¢ legitymacje uchwaty
i jest w ocenie lokalnych prawodawcéw zabiegiem korzystnym, poniewaz daje
poczucie bezpieczenstwa, poniewaz ktérys z przepiséw zapewne okaze sie wia-
Sciwym upowaznieniem. Myslenie takie nalezy jednak porzuci¢. Pomimo czesto
wystepujacej lakonicznosci przepiséw stanowigcych delegacje ustawowe war-
to zastanowic sie, ktéry z przepisdéw naprawde jest niezbedny, postugujac sie
wytycznymi przedstawionymi powyzej. Ma to ogromne znaczenie szczegdlnie
z perspektywy adresata danego aktu, dla ktérego gaszcz powotanych przepiséw
bedzie problematyczny do odczytania i moze wzbudzaé podejrzenie dotyczace
dziatania prawodawcy w celu ukrycia ewentualnych wad podjetego aktu.

Konstruujac podstawe prawng nalezy pamietad, ze musi ona dawac jasng od-
powied? na takie pytania jak: czy uchwata rzeczywiscie zostata podjeta na pod-
stawie upowaznienia ustawowego, czy podmiot podejmujacy uchwate miat do
tego kompetencje wynikajaca z delegacji oraz czy podejmujac te uchwate nie
przekroczono granic upowaznienia.

Warto w tym miejscu takze wskazac, ze problem powotywania zbyt duzej ilo-
Sci przepiséw rzekomo stanowigcych podstawe prawng a tak naprawde zupet-
nie zbednych jest zjawiskiem, ktérego nie pietnuja organy nadzoru. Nie warto
jednak zdawac sie na stwierdzenie, ze co nie jest zakazane jest dozwolone, bo-
wiem lokalny prawodawca powinien dbac o jak najlepszg jako$¢ stanowionego
prawa i wystrzegac sie kazdych mozliwych do popetnienia btedow.
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Przepisy merytoryczne ogélne i szczegétowe

Bezposrednio po tytule rozpoczyna sie blok przepiséw merytorycznych. Wsréd
przepiséw merytorycznych nalezy rozréznic:
1) przepisy ogélne —zamieszcza sie w nich:

a) okreslenie zakresu spraw regulowanych uchwata
Przyktad: Uchwate stosuje sie do wynajmu lokali wchodzgcych w sktad miesz-
kaniowego zasobu Gminy Miejskiej K...., 0 ktérym mowa w art. 2 ust. 1 pkt 10
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego. (Uchwata NR XX1/340/15
Rady Miasta Krakowa z dnia 8 lipca 2015 r.),

b) wymienienie podmiotéw, ktérych przepisy dotycza. ,Aspekt podmiotowy
powinien by¢ wskazany o ile zachodzi taka potrzeba, badz akt kierowa-
ny jest do danego grona podmiotéw. Istniejg réwniez uchwaty, w ktérych
podmiotem zobowigzanym do wykonania uchwaty tak w aspekcie meryto-
rycznym, jak i materialno-technicznym jest zarzad danej jednostki czy tez
wajt jako organ wykonawczy jednostki samorzadu. Nie ma wiec potrzeby
w przypadkach oczywistych wskazywaé¢ podmiotu obowiazanego do jej
wykonania.” (S. Butajewski, Pojecie i budowa uchwaty — aktu prawa miejsco-
wego w Wspélnota http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/
pojecie-i-budowa-uchwaly-aktu-prawa-miejscowego/),

c) objasnienia uzytych w uchwale okreslen i skrotow (stowniczek).

Poczatkowe wyjasnienia uzywanych zwrotéw stuzg do ujednolicenia dane-
go okreslenia konsekwentnie uzywanego w dalszych czesciach aktu prawnego.
Przyczyniaja sie do przejrzystosci aktu.

Przyktad: We wczedniej wzmiankowanej uchwale NR XXI/340/15 Rady Mia-
sta Krakowa z dnia 8 lipca 2015 r. w przepisach ogdlnych zawarta jest w §2 de-
finicja pojec¢ na potrzeby realizacji przepisow z niej wynikajacych, np. naleznosci
—cywilnoprawne naleznosci pieniezne wynikajqgce z tytutu uzywania lokalu, obejmu-
Jace naleznosc gtéwng, odsetki, a takze koszty egzekucyjne, koszty upomnier, kosz-
ty procesu nalezne Gminie bqdZ miejskiej jednostce organizacyjnej, w szczegélnosci
wynikajgce z prawomocnego orzeczenia sqdu lub innego organu orzekajgcego. Na
potrzeby danego aktu wprowadzono kategorie pojeciowg w postaci uszczegéd-
towionej definicji naleznosci mimo, ze w potocznym odczuciu naleznosci sg defi-
niowane zdecydowanie szerzej.

Ponadto przepisy ogélne mogg zawierac takze inne postanowienia wspolne
dla wszystkich albo wiekszosci przepiséw merytorycznych zawartych w uchwale.

2) przepisy szczegbtowe. Mozna je podzieli¢ na cztery grupy:
a) przepisy prawa materialnego — wskazuja bezposrednio i wyraznie kto, w ja-
kich okolicznoéciach i jak powinien sie zachowaé. Moga takze wyjatkowo
wskazywac zakazy i nakazy dla adresata,
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b) przepisy ustrojowe — obejmujg kwestie dotyczace utworzenia organéw lub in-
stytugji, ich zadaniach i kompetencjach, organizacji, sposobie obsadzania oraz
o tym jakim podmiotom podlegaja i jakie podmioty sprawuja nad nimi nadzor,

c) przepisy proceduralne — dotycza sposobu postepowania przed organami
albo instytucjami, stron i innych uczestnikéw postepowania, ich praw i obo-
wiazkéw oraz rodzajéw rozstrzygnied i trybu ich wzruszania,

d) przepisy karne — tylko w aktach prawa miejscowego o charakterze porzad-
kowym mozna zamiesci¢ przepisy dotyczace sankcji w postaci grzywny.
W aktach prawa miejscowego o innym charakterze nie jest dopuszczalne za-
mieszczanie przepiséw karnych —nawet jesli z punktu widzenia racjonalnosci
wydawatoby sie to uzasadnione. Tytutem przyktadu mozna przywotac wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 27 sierpnia 2015 r. (sygn. akt IV SA/Po 368/15, CBO-
SA): ,uchwata wydana na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g. nie moze zawie-
rac¢ przepiséw porzadkowych — ich wydanie wymagatoby bowiem przyjecia
innej podstawy prawnej i wydania aktu innego niz przewidziany w art. 40 ust.
2 pkt 4 u.s.g. Nie moze takze przewidywac kar, albowiem uprawnienie doich
wprowadzenia ograniczone zostato przez ustawodawce wytacznie do trybu
wydawania przez rade gminy przepisow porzadkowych. Wprawdzie rada
gminy moze wprowadza¢ regulaminy korzystania z obiektéw uzytecznosci
publicznej zawierajace zakazy i nakazy okreslonego zachowania sie oséb, to
jednak zakazy te i nakazy nie mogg by¢ zagrozone sankcjami karnymi w k.w.
Wydajac przepisy gminne na podstawie ogdélnej normy kompetencyjnej
okreslonej w art. 40 ust. 2 u.s.g. rada gminy nie moze stanowi¢ przepiséw
karnych, bowiem do ich stanowienia konieczne jest wyrazne upowaznienie
ustawowe, ktérego art. 40 ust. 2 u.s.g. nie zawiera”.

W przepisie karnym znamiona czynu zabronionego okresla sie w sposéb wyczer-
pujacy, bez odsytania do nakazéw lub zakazéw zawartych w pozostatych zapisach
tego samego aktu czy w innych aktach normatywnych.

Wskazanie organu odpowiedzialnego za wykonanie uchwaty

Organem odpowiedzialnym za wykonanie uchwaty bedzie jak sama nazwa wska-
zuje organ wykonawczy: wojt (burmistrz, prezydent miasta), zarzad powiatu. Nalezy
jednak pamietac, ze niektére uchwaty nie nadaja sie do merytorycznego wykonania
(np. udzielenie absolutorium), dlatego w takich przypadkach nie ma potrzeby wska-
zywania podmiotu obowigzanego do jej wykonania, a wpisywanie ,,na site” podmio-
tu odpowiedzialnego za wykonanie uchwaty nalezy uznac za btad.

Przepisy epizodyczne, przejsciowe i dostosowujace
1. Przepisy epizodyczne
Obejmuja one regulacje, ktére wprowadzaja odstepstwa od okreslonych
przepiséw, a ktérych okres obowigzywania jest wyraznie okreslony. Okres obo-
wigzywania regulacji okreslany jest przez:
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B wymienienie roku kalendarzowego albo lat kalendarzowych,

B oznaczenie poczatku i konca obowigzywania regulacji, wyrazone dniami
oznaczonymi kalendarzowo,

B wskazanie liczby dni, tygodni, miesiecy albo lat, ktére uptywaja od dnia wej-
Scia w zycie uchwaty albo jej poszczegélnych przepiséw.

2. Przepisy przejSciowe
Reguluja wptyw nowej albo znowelizowanej uchwaty na stosunki powstate
pod dziataniem aktu dotychczasowego, bez wzgledu na to, czy do tych stosun-
kéw zamierza sie stosowac przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepi-
sy regulujace ten wptyw w sposdéb odmienny od przepiséw dotychczasowych
i przepiséw nowych.
Przepisy te rozstrzygaja w szczegdlnosci:
B sposdb zakoAczenia postepowan bedacych w toku,
B czyiwjakim zakresie utrzymuje sie czasowo w mocy instytucje prawne znie-
sione przez nowe przepisy,
B czy uprawnienia i obowiazki powstate na podstawie dotychczasowej uchwa-
ty beda dalej wiazace, czy tez stosujemy do nich nowo uchwalone regulacje.

3. Przepisy dostosowujgce
Przepisy te regulujg sprawy zwigzane z dostosowaniem do nowego lub zno-
welizowanego aktu jego adresatéw, w tym organdw i instytucji, w szczegélnosci:
B sposdb powotania organdéw lub podmiotdw, ktére po raz pierwszy zaistniaty
w nowym akcie,
B sposdb likwidacji organéw lub innych podmiotéw, ktére zgodnie z nowymi
przepisami majg przestac funkcjonowac.

Przepisy koncowe

Jak sama nazwa wskazuje sa to przepisy, ktére zamieszcza sie zawsze na korcu
aktu i nie ma mozliwosci przenoszenia ich w inne miejsce.

W przepisach korhcowych zamieszcza sie:

B Przepisy uchylajagce — powinny one wyraznie i konkretnie wskazywac jakie prze-
pisy lub akty uchyla nowy akt. Nie wystarczy jedynie uregulowanie sprawy od-
miennie w nowym akcie.

B Przepisy o utracie mocy obowiazujacej przez poprzedni akt (jezeli jest taka po-
trzeba) — nalezy wskaza¢ konkretny termin. Bowiem sprzeczne z prawem jest po-
zostawienie w obrocie prawnym dwdéch uchwat, ktére sa ze sobg wewnetrznie
sprzeczne, bez wskazania ktéra z nich i w jakim zakresie obowigzuje. Oznacza to,
iz jesli dany akt zawiera normy dotyczace kwestii juz wczesniej uregulowanych,
to musi oprécz przepisow merytorycznych zawierac przepisy, ktére uporzadkuja
stan prawny, w ten sposéb by jednoczesnie nie obowigzywaty przepisy zawiera-
jace normy wzajemnie sprzeczne (Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podla-
skiego z dnia 28 pazdziernika 2009 r., NK.IILA£.0911-150/09, LEX nr 552065). Nie
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mozna poprzestac jedynie na domyslnym uchyleniu poprzedniej uchwaty ani jej
przepiséw przez odmienne uregulowanie danej sprawy w nowej uchwale.

B Przepisy dotyczace wejscia w zycie — wskazujg one od jakiego momentu nale-
zy realizowac lub stosowac przepisy nowej uchwaty (od kiedy s one wiazace
prawnie).

Podpis organu wydajacego

Zagadnienia dotyczace ztozenia podpisu pod wydanym aktem zostaty juz opisa-
ne w poprzednim rozdziale. Jednak nalezy wspomnie¢, ze u.s.p. zaktada, iz w przy-
padku uchwalenia aktu prawa miejscowego — a jeszcze przed jego publikacja — ko-
nieczne jest niezwtoczne ztozenie pod nim podpisu przez przewodniczacego rady
(art. 43 ust. 2 u.s.p.). Powyzszy obowiazek zostat wyrazony takze w art. 15 ust. 1
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych, w mysl ktérego podstawa do ogtoszenia aktu normatywnego lub
innego aktu prawnego jest akt w formie dokumentu elektronicznego opatrzony
kwalifikowanym podpisem elektronicznym przez upowazniony do wydania aktu or-
gan. Niewatpliwie wiec uchwaty zaréwno powiatu jak i gminy o charakterze prawa
miejscowego muszg by¢ podpisane, w przeciwnym razie nie mogtyby zostac¢ ogto-
szone, co jest warunkiem niezbednym ich obowigzywania.

Zataczniki
Akt prawa miejscowego moze zawierac zatgczniki do ktérych odestania zamiesz-
cza sie w przepisach merytorycznych danego aktu.
W zatacznikach zamieszcza sie w szczegdlnosci (uzycie tego zwrotu oznacza, ze
nie jest to katalog zamkniety a jedynie przyktadowe wyliczenie):
B wykazy,
B wykresy,
H wzory,
B tabele,
B opisy o charakterze specjalistycznym.

Niemniej jednak w zatacznikach nie mozna zamieszcza¢ tresci merytorycznych,
podstawowych (rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 30 lipca
2010 r. NK.I.LAKOP.0911-5-12/10, LEX nr 961236). Zatacznik jest integralng czescia
aktu, wiec jego zapisy musza by¢ zgodne z trescig aktu, a co wiecej nie moga powta-
rzac¢ zapiséw aktu, poniewaz mogtoby doj$¢ do odmiennego interpretowania danej
reguladji.
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Przepisy wewnetrzne
5 | a powszechnie obowigzujace -

dygresja

Katarzyna Liszka-Michatka

Akty o charakterze wewnetrznym stanowia odrebng kategorie Zrédet prawa.
W przeciwienstwie do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego (ktorych katalog
jest z zatozenia zamkniety) Konstytucja RP nie wylicza tych aktéw.
Konstytucja RP w art. 93 wymienia dwa rodzaje aktéw o charakterze wewnetrz-
nym: uchwaty i zarzadzenia.
Akt prawa wewnetrznego, zgodnie z powotanym przepisem Konstytucji RP:
B obowigzywac moze tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajace-
mu aket (art. 93 ust. 1),
B nie moze stanowic podstawy decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych oraz in-
nych podmiotéw (art. 93 ust. 2),
B moze by¢ wydany tyko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2),
B zawsze podlega kontroli co do jego zgodnosci z prawem powszechnie obowia-
zujacym (art. 93 ust. 3).

Przektadajac powyzsze zatozenia na grunt prawa wydawanego na poziomie jed-
nostek samorzadu terytorialnego nalezy wskazaé, ze uchwaty kolegialnych organéw
samorzadu terytorialnego moga by¢ zaréwno aktami powszechnie obowigzujacymi,
jak i wewnetrznie obowigzujacymi. Nalezy wiec pamietac o redagowaniu ich w taki
sposdb, aby charakter danej uchwaty i krag adresatéw, do ktérych jest ona skiero-
wana, nie budzity watpliwosci.

Akty wewnetrzne wiaza tylko organy, do ktérych sg adresowane, nie majg zas
mocy powszechnego obowiazywania. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 6 lutego 1981 r. (SA 819/80, ONSA z 1981 r. Nr 1, poz. 6) ,akty pra-
wotworcze kierownictwa wewnetrznego mogg wigzac jedynie tych adresatéw, kto-
rzy sy organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowani organowi wydajacemu dany
akt”. Moga one miec zastosowanie tylko do ksztattowania stosunkéw miedzy pod-
miotami prawa powigzanymi weztami podlegtosci. Powyzsze nie oznacza jednak, ze
przepisy te pozostaja zupetnie obojetne na sytuacje prawng obywatela w kontak-
tach z administracja publiczna.

Jak wskazuje doktryna przepisy wewnetrzne nie mogg regulowac bezposred-
nio zakresu wtadczej ingerencji organéw administracyjnych. Ze wzgledu jednak na
fakt, ze maja one charakter ,dopetniajacy” ustawe, mozliwe jest w ich trybie na przy-
ktad doprecyzowanie zasad proceduralnych zatatwiania okreslonych spraw. Nalezy
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jednak pamieta¢, ze akty te nie moga zmieniac zakresu ani warunkdéw stosowania

ustawy, nie moga wiec naktada¢ na obywateli obowigzkéw ani uszczuplacich praw,

mogq jednakze tworzy¢ prawa i obowiazki dla organéw wykonujacych ustawy,

a przez to muszg by¢ traktowane jako wchodzace do systemu zrédet prawa (D. Da-

bek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 42).

Analizujac podobieristwa pomiedzy aktami wewnetrznymi a aktami prawa miej-
scowego nalezy zauwazy¢, ze oba rodzaje aktdw muszg by¢ wydawane w oparciu
o podstawe prawna do ich wydania, zawsze bowiem organy wtadzy publicznej dzia-
taja na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP).

W powotanym na wstepie art. 93 ust. 2 Konstytucji RP czytamy, ze zarzadzenia
wydawane s3 tylko na podstawie ustawy. Konstytucja nie odnosi sie natomiast do
podstawy prawnej uchwat, jednak rozporzadzenie w sprawie Zasad techniki prawo-
dawczej wskazuje, ze one takze musza opierac sie na upowaznieniach zawartych
w ustawach, w tym takze w tzw. normach kompetencyjnych.

Powyzsze zatozenie wynika z faktu, ze administracja nie moze dziata¢ samoist-
nie, lecz jedynie w granicach prawa oraz w oparciu o stworzone dla niej podstawy
prawne. Podstawy prawne dziatania samorzadu moga przybrac¢ charakter zaréwno
wyrazony wprost (tak jak ma to miejsce w przypadku podstaw prawnych koniecz-
nych do wydawania aktéw powszechnie obowigzujacych — aktéw prawa miejscowe-
go) lub tez posta¢ norm kompetencyjnych, ktére sg wystarczajace do wydawania
aktéw wewnetrznych.

Podobnie jak przepisy powszechnie obowiazujace akty o charakterze wewnetrz-
nym nie moga w swej tresci powtarzac przepisédw ustaw ani przepiséw innych aktéw
normatywnych.

Odnoszac sie natomiast do réznic pomiedzy aktami wewnetrznymi a powszech-
nie obowigzujgcymi to ze wzgledu na fakt, ze przepisy wewnetrzne nie regulujg
praw i obowigzkéw obywateli nie maja do nich zastosowania:

B domniemanie powszechnej znajomosci prawa;

B obowiazek publikacji — przepisy prawa nie daja podstawy prawnej do publikagji
aktéw o charakterze wewnetrznym. Co wiecej zastrzezenie w uchwale beda-
cej aktem wewnetrznym daty jej wejscia w zycie od bezpodstawnej publikacji
w wojewddzkim dzienniku urzedowym skutkuje niewaznoscig nie tylko samego
przepisu uchwaty zawierajacego to zastrzezenie, ale catej uchwaty. Uzaleznienie
wejscia w zycie przepiséw wewnetrznych od publikacji w dzienniku, ,miatoby
ten skutek, ze uchwata nie mogtaby wej$¢ w zycie, a niewykonana reguta okre-
Slajagca sposéb publikacji uchwaty skutkowataby jej niewaznoscig” (wyrok NSA
z 14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1113/98, OWSS z 2001 r. Nr 1, poz. 16).

W przypadkéw aktéw wewnetrznych konieczne jest natomiast, aby dotarty one
do wiadomosci adresatéw tych przepiséw, czyli zazwyczaj organéw podlegtych.
Przepisy prawa nie okreslaja w jaki sposéb powinno to nastapié, pozostawiajac
w tym zakresie wolna wole organowi samorzadowemu wydajgcemu dany akt.
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Jak podkresla judykatura akt wewnetrzny od aktu prawa miejscowego odréznia
przede wszystkich zakres podmiotowy obowigzywania, ktéry jest ograniczony do
0s6b i jednostek organizacyjnych podlegtych organowi wydajgcemu akt, bowiem
akty wewnetrzne nie moga by¢ kierowane do podmiotéw pozostajacych poza struk-
tura organizacyjnga, w ktérej ramach akt ten obowiazuje. W Swietle powyzszego, akt
wewnetrzny odpowiada przyjetemu przez doktryne modelowi aktu kierownictwa
(Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 20 kwietnia 2016 r.,
IV SA/Po 109/16, CBOSA).

Odnoszac sie do budowy aktu prawa wewnetrznego, to co do zasady nalezy kie-
rowac sie wytycznymi opisanymi powyzej dla aktéw prawa miejscowego. W mysl
ZTP do tych aktéw stosuje sie przepisy dotyczace budowy, tytutu, przepiséw mery-
torycznych, przepiséw epizodycznych, przepiséw przejsciowych i dostosowujacych,
przepiséw koncowych, oznaczenia przepiséw i ich systematyzadcji, a takze postano-
wienia dotyczace zmiany (nowelizadji).

Podstawa prawng do wydania przepiséw wewnetrznych (uchwat i zarzadzen)
jest przepis prawny, ktéry:

B upowaznia dany podmiot do uregulowania okreélonego zakresu spraw,
B wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.

Oznacza to, ze akty prawa wewnetrznego zawierajg jedynie przepisy regulujgce
sprawy z zakresu wskazanego w przepisie upowazniajgcym oraz sprawy nalezace
do zadan i kompetencji danego podmiotu. Podstawa prawng aktu o charakterze
wewnetrznym powinien by¢ wiec przepis prawny, pozwalajacy organowi na regu-
lowanie danej materii, a nie 0ogdlny przepis o zakresie zadar danego organu (Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 7 czerwca 2005 r., Il SA/Op
148/05, CBOSA).
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b ‘ Uchwalenie to nie koniec

6.1. Sprostowanie btedu (Katarzyna Liszka-Michatka)

Btedy w ogtoszonym tekscie aktu prawnego prostuje sie w formie obwiesz-
czenia. Sprostowanie nie moze prowadzi¢ do merytorycznej zmiany tekstu aktu
prawnego. Sprostowanie btedu ogtasza sie w tym samym dzienniku urzedowym,
w ktérym ogtoszono prostowany akt. Organy wydajace dzienniki urzedowe prostu-
jg btedy w tekstach aktéw prawnych ogtoszonych w tych dziennikach.

Sprostowanie dotyczy sytuacji, gdy istnieje rozbieznos¢ miedzy tekstem skie-
rowanym do publikacji a tekstem opublikowanym. W przypadku potrzeby zmiany
merytorycznej konieczne jest znowelizowanie aktu prawnego.

Instytucja sprostowania btedu, gdy przedmiotem uchwaty jest akt prawa miej-
scowego (publikowanego w stosownym organie promulgacyjnym), musi mie¢ cha-
rakter wyjatkowy i dotyczy¢ moze jedynie szczegdlnie uzasadnionych przypadkéw,
gdy nie mozna mie¢ watpliwosci, iz pomiedzy trescig przyjetego aktu a wolg prawo-
dawcy wystapita oczywista réznica np. istniejg dokumenty wskazujace, iz intencja
prawodawcy byta odmienna niz ostatecznie uzewnetrzniona w podjetej uchwale
lub btad ma charakter razacy, oczywisty (oczywiscie wadliwe oznaczenie numeru
nieruchomosci, btedna nazwa, nieadekwatna jednostka miary itp.). (wyrok NSA
z 13 sierpnia 2010 r., sygn. Il OSK 1488/10, CBOSA).

Btedy w tekscie jednolitym aktu normatywnego polegajace na niezgodnosci
jego tekstu ogtoszonego w dzienniku urzedowym z tekstem aktu uwzgledniajagcym
wszystkie zmiany dokonane do czasu ogtoszenia tekstu jednolitego prostuje sie
w formie obwieszczenia. Sprostowania btedu w tekscie jednolitym aktu prawnego
dokonuje organ, ktéry ogtosit tekst jednolity.

Obwieszczenie o sprostowaniu btedu zawiera:

1) tytut obwieszczenia, a w nim nazwe organu prostujgcego btad oraz date wyda-
nia obwieszczenia i jego przedmiot;

2) podstawe prawna sprostowania btedu;

3) tytutaktu normatywnego, w ktérym prostuje sie btad, a takze oznaczenie dzien-
nika urzedowego, w ktérym zostat ogtoszony ten akt;

4) przepis prawny aktu normatywnego podlegajacy sprostowaniu;

5) przytoczenie btedu, ktory jest przedmiotem sprostowania;

6) fragment tekstu aktu normatywnego w brzmieniu uwzgledniajacym sprostowa-
nie btedu.
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Jezeli po dniu ogtoszenia aktu normatywnego, w ktérym prostuje sie btad, zo-
stat ogtoszony tekst jednolity tego aktu, zawierajacy ten sam btad, sprostowanie
musi odrebnie obejmowac réwniez ogtoszony tekst jednolity.

DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO

Warszawa, dnia 17 stycznia 2018 r. Elektonicarie podpisany przez:
Stawomir Parys
Data: 2018.01.17 15:41:03
Poz. 638

OBWIESZCZENIE Nr 2
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO
z dnia 17 stycznia 2018 r.

o sprostowaniu bledu

Na podstawie art. 17 ust. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1523) obwieszcza sig, Ze w rozporzadzeniu nr 1 Wojewody
Mazowieckiego z dnia 12 stycznia 2018 r. w sprawie zwalczania afrykanskiego pomoru $win na terenie
powiatu siedleckiego i sokotowskiego (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 483) w § 1 pkt 2 zamiast wyrazow
»Kobylany, Skorupki” powinien by¢ wyraz ,,Kobylany-Skorupki”.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzislaw Sipiera

6.2. Kontrola aktow prawa miejscowego (Marcin Maksymiuk)

Podjete uchwaty ze wzgledu na jednolito$¢ systemu prawnego podlegaja kon-
troli. Mozemy mowic tutaj o kontroli administracyjnej oraz kontroli sagdowe;j.

Analiza dokonywana jest na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym, jednak
w analogicznym aspekcie odnosi sie ona réwniez do samorzadu powiatowego i wo-
jewddzkiego. W ramach ustaw ustrojowych w wypadku samorzaddéw nadzér nad
podjetymi uchwatami sprawuje wojewoda. Organ wykonawczy jest zobowigzany
w ciggu 7 dni do dnia podjecia uchwaty przekazac ja Wojewodzie, w przypadku prze-
piséw porzadkowych termin ten wynosi 2 dni. W przypadku uchwat objetych zakre-
sem nadzoru regionalnej izby obrachunkowej w analogicznych terminach organ wy-
konawczy jest réwniez zobowiazany do przekazania uchwat izbie obrachunkowe;j.

W kontekscie terminéw zarowno doktryna, jak i orzecznictwo traktujg wskazane
terminy jako instrukcyjne. Przyktadowo zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjne-
go, wyrazonym w wyroku z 22 listopada 1990 r., SA/Gd 965/90, ONSA 1990 r. Nr
4, poz. 11, przekroczenie przez wéjta lub burmistrza terminu przedtozenia woje-
wodzie uchwaty rady (art. 90 ust. 1 u.s.g.) nie pocigga za soba ujemnych skutkdéw
prawnych zaréwno co do samej uchwaty, jak i co do mozliwosci podjecia dziatan
nadzorczych przez wojewode. Dodatkowo jak stwierdza Sad Najwyzszy w wyroku
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z9wrzednia 1993 r. (IIARN 42/93, OSNC 1994 r. Nr 5, poz. 111): Uptyw roku od daty
podjecia uchwaty rady gminy nie stanowi przeszkody do stwierdzenia w kazdym
czasie jej niewaznosci, jezeli wéjt lub burmistrz uchybit obowigzkowi przedtozenia
uchwaty wojewodzie w terminie ustawowym.

Ustawodawca zdecydowat sie wprowadzi¢ przepis, ktéry pozwala na to, aby organ
nadzoru —wojewoda lub regionalna izba obrachunkowa — mégt stwierdzi¢, ze uchwata
lub zarzadzenie jest sprzeczne z prawem, co powoduje jego niewaznos¢. O niewazno-
Sci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia. Jak zauwaza A. Matan
LAKE stwierdzajacy niewaznos¢ uchyla wszelkie skutki prawne, jakie powstaty od dnia
doreczenia lub ogtoszenia aktu niewaznego, a organ nadzoru, podejmujacy rozstrzy-
gniecie o stwierdzeniu niewaznosci, jedynie potwierdza ten fakt. W stosunku do aktu,
ktérego niewaznos¢ stwierdzono, upada domniemanie legalnoscii prawidtowo4ci, a to
niesie ze sobg wazna konsekwencje w kwestii oceny dziatania organu administracyjne-
go, ktére moze by¢ kwalifikowane jako wadliwe i powodujace szkode uzasadniajacq
wystapienie z roszczeniami odszkodowawczymi. Sprawa, ktéra byta przedmiotem aktu
uznanego za niewazny, wraca do stanu, w jakim sie znajdowata przed jego wydaniem.”
(A.Matan, Komentarz doart. 91, Nb 1, w: Ustawa o samorzadzie terytorialnym. Komen-
tarz, p.zb. p.red. B.Dolnickiego, Wolters Kluwer, Warszawa 2018). Podobny poglad wy-
razit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9.12.2003 r. (P 9/02, OTK-A 2003 r. Nr 9, poz.
100). Stwierdzenie niewaznosci uchwaty jest aktem deklaratoryjnym, a zatem rodzi
skutki ex tunc—z mocq wsteczng od daty podjecia uchwaty. Tym samym uchwata jest
niewazna od chwili jej podjecia, a zatem jest prawnie bezskuteczna. Rezultatem wy-
dania rozstrzygniecia nadzorczego jest uchylenie wszelkich prawnych skutkéw, ktére
powstaty w okresie od wejécia uchwaty w zycie do chwili stwierdzenia jej niewaznosci.
Nalezy wzig¢ pod uwage, ze rozstrzygniecie nadzorcze jest aktem wtadztwa admini-
stracyjnego, stad tez stuzy mu domniemanie legalnosci (rozstrzygniecie obowiazuje
az do jego obalenia wyrokiem NSA), a wykonanie obowiagzkéw zer wynikajacych moze
by¢ egzekwowane $rodkami przymusu administracyjnego.

W ramach realizacji uprawnief organ nadzoru, wszczynajac postepowanie
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia albo w toku tego po-
stepowania, moze wstrzymac ich wykonanie. Organ nadzoru wszczyna postepowa-
nie z urzedu o czym zawiadamia organ samorzadowy. Data wszczecia postepowania
w sprawie wydania rozstrzygniecia nadzorczego jest data powiadomienia jednostki
samorzadu terytorialnego o tym fakcie. Postepowanie organu konczy sie podje-
ciem rozstrzygniecia o stwierdzeniu niewaznosci danego aktu podjetego nadzorowi
w catosci albo w czesci. Ustawodawca ze wzgledu na stabilnos$¢ prawa przewidziat
mozliwos¢ingerencji organu nadzoru tylko co do fragmentu aktu prawa miejscowe-
go. W przypadku stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru ogra-
nicza sie do wskazania tego faktu. Rozstrzygniecie nadzorcze powinno zawieraé
uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skar-
gi do sadu administracyjnego. Wskazanie podstawy prawnej rozstrzygniecia nadzor-
czego polega na powotaniu, przede wszystkim art. 91 ust. 1 u.s.g., oraz wtasciwych
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przepiséw prawa materialnego, z ktérymi akt organu gminy jest niezgodny. Uzasad-
nienie rozstrzygniecia za$ musi odpowiada¢ zaréwno pod wzgledem treSciowym,
jak i logicznym podstawie prawnej i sentencji rozstrzygniecia nadzorczego. Organ
obowiazany jest wskaza¢ naruszenie prawa zawierajac w uzasadnieniu prawnym
wyktadnie przepisu prawa i jego zastosowanie do danego rozwigzania przyjetego
w uchwale organu gminy. (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie z dnia 20 kwietnia 2007 r., 1 OSK 191/07).

Organ nadzoru dokonujac ustalenia zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy obowigzany jest wywies¢ z przepiséw prawa okreslo-
ny rodzaj naruszenia prawa. Ten wywod w zakresie naruszenia przepisu prawa jest
obligatoryjnym elementem rozstrzygniecia nadzorczego. Zdaniem przedstawicieli
doktryny, O niewaznosci uchwaty w catosci lub w czeéci orzeka organ nadzoru w ter-
minie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty w trybie okreslonym w art.
90 u.s.g. Termin ten jest terminem ustawowym, bezwzglednie wigzacym, wobec
czego nie jest dopuszczalne jego przedtuzenie. Warunkiem rozpoczecia jego biegu
jest doreczenie uchwaty organowi nadzoru w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g. Jesli
organ otrzyma uchwate lub dowie sie o jej treéci w inny sposéb, bieg terminu sie
nie rozpoczyna. Jest on skierowany do organu nadzoru, ktéry powinien w termi-
nie 30 dni wydac rozstrzygniecie nadzorcze.” (A.Matan, Komentarz do art. 91, Nb
17, w: Ustawa o samorzadzie terytorialnym. Komentarz, p.zb. p.red. B.Dolnickiego,
Wolters Kluwer, Warszawa 2018). Wydanie rozstrzygniecia nadzorczego nastepuje
z chwila jego podpisania zaréwno przez jednoosobowy, jak i kolegialny podmiot wy-
mieniony w art. 86 u.s.g. Doreczenie aktu nadzorczego wywotuje natomiast skutek
procesowy, W postaci otwarcia terminu do wniesienia skargi do sadu administra-
cyjnego (art. 98 ust. 1 u.s.g.). W tym wypadku ustawodawca wyraznie okreslit, ze
termin wniesienia skargi liczony jest od dnia doreczenia aktu nadzoru. Termin ma
charakter maksymalny, stad po jego przekroczeniu organ nadzoru traci uprawnie-
nie do stwierdzenia niewaznosci. (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach z dnia 1 kwietnia 2015 . IV SA/GL 1147/14, CBOSA).

Stosownie do art. 91 ust. 5 u.s.g., w postepowaniu nadzorczym przepisy k.p.a.
stosuje sie odpowiednio. W postepowaniu nadzorczym nie zbiera sie materiatéw
i dowoddéw majacych na celu ustalenie stanu faktycznego sprawy, a zatem nie maja
w nim zastosowania przepisy regulujgce gromadzenie i przeprowadzanie dowo-
déw, w tym zasada prawdy obiektywnej wyrazona w art. 7 k.p.a, zasada oficjalnosci
postepowania dowodowego wyrazona w art. 77 k.p.a. i zasada oceny dowodow wy-
razona w art. 80 k.p.a. Rozstrzygniecie nadzorcze stwierdza sprzeczno$¢ uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy z prawem materialnym oraz przepisami ustrojowymi,
a nie z przepisami regulujagcymi postepowanie w indywidualnych sprawach rozstrzy-
ganych w drodze decyzji administracyjnych. (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Lublinie z dnia 5 pazdziernika 2016 r. I SA/Lu 779/16, CBOSA)

Odpowiednie stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego powin-
no obejmowac co najmniej przepis art. 61 § 4 k.p.a., z ktérego wynika obowiazek
powiadomienia gminy o wszczeciu postepowania nadzorczego oraz stosowanie
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przepisébw o postepowaniu wyjasniajgcym gwarantujacych gminie czynny udziat
W postepowaniu.

Postepowanie nadzorcze w trybie art. 91 u.s.g. toczy sie wytacznie z udziatem or-
ganu nadzoru oraz organu jednostki samorzadu terytorialnego podlegajacego temu
nadzorowi. Zaakcentowac nalezy, ze postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaty organ nadzoru wszczyna z urzedu, a ewentualne interwencje oséb
trzecich mogg by¢ przez ten organ traktowane co najwyzej jako ,sygnat w sprawie”.
Ocena, czy uchwata wymaga wzruszenia, jest wytaczng domeng tegoz organu, nato-
miast postepowanie w tego rodzaju sprawach moze by¢ prowadzone tylko z urzedu.
Oznacza to, ze osoby trzecie nie moga by¢ uczestnikami tego postepowania. Doty-
czy ono oceny legalnosci dziatania organu gminy i wobec tego tylko ten organ moze
by¢ jego strong, natomiast osoby fizyczne i osoby prawne mogga kwestionowa¢ legal-
no$¢ uchwaty w trybie art. 101 u.s.g. (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z dnia 13 czerwca 2013 1. I SA/Kr 291/13, CBOSA)

Elementem wymagajacym poruszenia w nastepnej kolejnosci jest kontrola do-
konywana przez sady administracyjne. Podstawa prawna regulacji funkcji sadéw
administracyjnych zawarta jest w art. 175 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym wy-
miar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady po-
wszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. Podstawowy zakres kognicji
okreslony jest w ustawie z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych zgodnie z art. 1 przedmiotowej ustawy:

,§ 1. Sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dzia-
talnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wia-
Sciwos¢ miedzy organamijednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kole-
giami odwotawczymi i miedzy tymi organami a organami administracji rzadowe;j.

§ 2. Kontrola, o ktérej mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.”

Na gruncie orzecznictwa nalezy zauwazy¢ ogoélng regute postepowania przez
sady administracyjne w sprawie uchwat podejmowanych przez samorzad terytorialny.
Stwierdzenie niewaznosci uchwaty moze nastgpic¢ tylko wéwczas, gdy uchwata pozo-
staje w wyraznej sprzecznosci z okreélonym przepisem prawnym, co jest oczywiste
i bezposrednie oraz wynika wprost z tresci tego przepisu. Chodzi tu o wady kwalifiko-
wane, z powodu ktorych caty akt lub jego czes$¢ nie powinien wejéé w ogdle do obrotu
prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego czes¢ nie wywotuje skutkéw prawnych od samego poczatku. Badaniu w poste-
powaniu sgdowym podlega prawidtowos¢ zastosowania przez organy administracji
publicznej przepiséw prawa w odniesieniu do stanu faktycznego i prawnego, obo-
wigzujacego na dzier wydania zaskarzonego aktu. Zadaniem sadu administracyjnego
jest sprawdzenie wytacznie tego, czy zaskarzony akt prawny zostat wydany zgodnie
z przepisami prawa materialnego oraz czy przy podejmowaniu zaskarzonego aktu
nie zostaty naruszone przepisy prawa procesowego. Tym samym sad administracyjny
nie ocenia rozstrzygniecia organu pod katem jego stusznosci, czy tez celowosdi, jak
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rébwniez nie rozpatruje sprawy kierujac sie zasadami wspétzycia spotecznego, ale w za-

kresie dokonywanej kontroli sad zobowigzany jest zbada¢, czy organy administracji

orzekajac w sprawie nie naruszyty prawa w stopniu istotnym (Wyrok Wojewoédzkiego

Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 27 marca 2018 1. 11 SA/OL 127/18, CBOSA).
Procedura kontroli aktéw prawa miejscowego okreslona jest w art. 3 §2 pkt 5

prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, zgodnie z ktérym kontrola

dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie

w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu tery-

torialnego i terenowych organéw administracji rzagdowej. W orzecznictwie wskazuje

sie, ze znaczny uptyw czasu od podjecia uchwaty, czy brak stosowania danej uchwaty,

a nawet jej uchylenie przez organ stanowiacy gminy, nie czyni bezprzedmiotowym

rozpoznania skargi na te uchwate. (Wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego

w todzi z dnia 30 listopada 2012 . 1l SA/td 722/12, CBOSA).

Nalezy zauwazy¢, ze sadowa procedura kontrola uruchamiana jest poprzez skarge
na dany akt prawa miejscowego w przeciwienstwie do procedury kontroli organéw
bezposredniego nadzoru, o ktérych mowa byta wyzej. Zgodnie z przepisami Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi uprawnionym do wniesienia skargi
jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich,
Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalno-
$ci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych osdéb, jezeli brata udziat w po-
stepowaniu administracyjnym. Dookreslenie tego uprawnienia wynika z ustawa samo-
rzadowych i tak w przypadku ustawy o samorzadzie gminnym zgodnie z art. 101 kazdy,
czyjinteres prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg lub zarzadzeniem, pod-
jetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
uchwate lub zarzadzenie do sgdu administracyjnego. Analogicznie w przypadku samo-
rzadu powiatowego art. 87 stwierdza, ze Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaty naruszone uchwata podjeta przez organ powiatu w sprawie z zakresu admi-
nistracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Gdy chodzi
0 pojecie ,interesu prawnego” jako przestanki dopuszczalnosci skargi z art. 87 ust. 1
u.s.p., to wskazac nalezy na nastepujace wyznaczniki prawne tego pojecia:

B legitymacje do wniesienia skargi daje naruszenie interesu prawnego, a nie
faktycznego,

B interes prawny skarzacego musi wynika¢ z naruszenia konkretnej normy prawa
ksztattujacej sytuacje prawna wnoszacego skarge,

B legitymacje do wniesienia skargi stanowi naruszenie wtasnego interesu praw-
nego skarzacego, przy tym strona w postepowaniu toczacym sie ze skargi na
uchwate samorzadowa moze by¢ jedynie podmiot, ktérego interes prawny lub
uprawnienie zostaty naruszone juz obecnie, a nie w przysztosci, co spowodowa-
to nastepstwo w postaci ograniczenia lub pozbawienia skarzacego konkretnych
uprawnien albo natozenia obowigzkow.

||
Szczegdlng cecha interesu prawnego w prawie administracyjnym i w postepo-

waniu administracyjnym jest bezposrednios¢ zwigzku pomiedzy sytuacja danego
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podmiotu, a norma prawa materialnego, z ktérego wywodzi on swéj interes praw-
ny. Przy czym, ten interes prawny musi by¢ ,wtasny”, czyli nie mozna go wywodzi¢
z sytuacji prawnej innego podmiotu, zatem legitymacja procesowa wynikajaca z art.
87 ust. 1 u.s.p. ma charakter szczegdélny. Wymaga nie tylko wskazania przez wnosza-
cego skarge normy prawa materialnego, ksztattujgcego jego sytuacje prawna, ale
nadto wykazania, iz zaskarzony akt oddziatuje na posiadany przez skarzacego inte-
res prawny, ktéry w ten sposdb zostaje naruszony. Skarga stanowi Srodek ochrony
realnego, wtasnego interesu prawnego i realnych, wtasnych uprawnien przed rze-
czywistym, nielegalnym wkroczeniem w te interesy i uprawnienia przez organ wy-
dajacy akt z zakresu administracji publicznej—i co nalezy podkresli¢ — do wniesienia
takiej skargi nie legitymuje jedynie stan zagrozenia naruszeniem, ani tez sprzecz-
no$¢ z prawem zaskarzonej uchwaty (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Opolu z dnia 9 maja 2017 r. Il SA/Op 595/16, CBOSA).

Przechodzac do trybu postepowania wskazac nalezy, ze art. 54 Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi okresla, ze skarge do sadu administra-
cyjnego wnosi sie za posrednictwem organu, ktérego dziatanie, bezczynno$¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi. Warto jednak za-
uwazy¢, ze ztozenie skargi wprost do sadu administracyjnego rowniez wptywa na
zachowanie przez strone terminu — okresla to art. 53 §4. Przechodzac do terminu
whiesienia skargi wskaza¢ nalezy, ze w przypadku aktéw prawa miejscowego usta-
wodawca nie zdecydowat sie na okreslenie konkretnego terminu na jej wniesienie,
tym samym skarga moze by¢ wniesiona w kazdym czasie.

W razie wniesienia skargi na uchwaty organéw jednostek samorzadu terytorialnego
iich zwiazkdéw oraz na akty terenowych organéw administracji rzgdowej ustawodawca
zdecydowat sie na mozliwos¢ przyznania kompetencji wtasciwemu organowi — z urze-
du lub na wniosek skarzacego — do wstrzymania wykonania uchwaty lub aktu w catosci
lub w czesci, z wyjatkiem przepiséw prawa miejscowego, ktore weszty w zycie.

Obowiazek sagdu administracyjnego dotyczacy uwzglednienia skargi na akt prawa
miejscowego powstaje wéwczas, gdy naruszenie interesu prawnego lub uprawnie-
nia skarzacego jest zwigzane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porzadku
prawnego. Obowiazku takiego nie ma wdwczas, gdy naruszony zostaje interes praw-
ny lub uprawnienie skarzacego, ale dzieje sie to w zgodzie z obowigzujacym prawem,
w granicach przystugujgcego gminie uprawnienia, w ramach ktérego rada gminy przy-
znaje prawa i naktada obowiazki na okreslone podmioty. Nie mozna utozsamiac naru-
szenia interesu prawnego z naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego.

Zgodnie z art. 147 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi sad
uwzgledniajac skarge na uchwate stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w cato-
Sci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli prze-
pis szczegdblny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci. Przepis ten pozostaje w zwigz-
ku z art. 91 ust. 1 u.s.g., stosownie do ktérego niewazna jest uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem. Wprowadzajac sankcje niewaznosci, jako nastepstwa narusze-
nia prawa, ustawodawca nie okreslit rodzaju naruszenia prawa, ktére prowadzitoby
do zastosowania tej sankgcji. Zasadnym jest zatem siegniecie do przepiséw u.s.g.,
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gdzie przewidziano dwa rodzaje naruszen prawa, ktére moga by¢ wywotane przez
ustanowienie aktéw uchwalanych przez organy gminy. Moga to by¢ naruszenia
istotne lub nieistotne (art. 91 u.s.g.). Jednak i tu brak jest ustawowego zdefiniowa-
nia obu naruszen, co stwarza konieczno$¢ siegniecia do stanowiska wypracowanego
w tym zakresie w doktrynie i w orzecznictwie. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje
sie uchybienie prowadzace do skutkdw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokra-
tycznym panstwie prawnym. Do nich zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepi-
sdéw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych
procedury podejmowania uchwat (Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bydgoszczy z dnia 7 lutego 2018 r., Il SA/Bd 870/17, CBOSA).

6.3. Zmiana aktu prawa miejscowego (Katarzyna Liszka-Michatka)

Zmiana (nowelizacja) aktu polega na uchyleniu niektérych jego przepiséw, za-
stapieniu niektérych jego przepiséw przepisami o innej tresci lub brzmieniu lub na
dodaniu do niego niektérych przepiséw.

Zmiany o ktérych mowa powyzej wprowadza sie:

a) odrebnym aktem zmieniajagcym,
b) przepisem zmieniajagcym zamieszczonym w innym akcie.

Akt zmieniajacy moze zawierac jedynie przepisy uchylajace, przepisy zastepuja-
ce lub przepisy uzupetniajace przepisy aktu zmienianego, a w razie potrzeby — takze
przepisy epizodyczne, przejSciowe i dostosowujace, konieczne ze wzgledu na doko-
nywang nowelizacje.

Tytut aktu zmieniajgcego formutuje sie zgodnie z zasadami ogélnymi, z tym ze
przedmiot uchwaty okresla sie przez uzycie zwrotu: ,uchwata o zmianie uchwaty ....
(numer, data, organ wydajacy, tytut)” lub ,uchwata zmieniajgca uchwate ...... (nu-
mer, data, organ wydajacy, tytut)”.

Zmienia sie zawsze pierwotny tekst, a jezeli wprowadzono do niego zmiany —
tekst zmieniony. Jezeli ogtoszono tekst jednolity, zmienia sie ten tekst, a w przy-
padku, gdy wprowadzono zmiany do tekstu jednolitego — zmieniony tekst jednolity.

Zmieniany przepis nalezy przytoczy¢ w petnym brzmieniu. Jezeli natomiast
zmiana dotyczy jednostki nizszego stopnia, i to mozna poprzestac na przytoczeniu
petnego brzmienia tylko tej zmienianej jednostki redakcyjnej.

Niejednokrotnie zmiana moze dotyczy¢ jedynie zastapienia, dodania lub skre-
Slenia niektérych wyrazéw lub znakdéw interpunkcyjnych. W takim przypadku nie
ma potrzeby przytaczania petnego nowego brzmienia zmienianej jednostki. Nalezy
jednoznacznie wskazac na dokonywana zmiane, poprzez uzycie w szczegélnosci na-
stepujacych zwrotéw:

Jwyrazy ,...." (znak interpunkcyjny) zastepuje sie wyrazami ,...." (znak
interpunkcyjny)”

.po wyrazach ,...” (znak interpunkcyjny) dodaje sie wyrazy ,..." (znak
interpunkcyjny)”
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Jskredla sie wyrazy ,...." (znak interpunkcyjny)”

Jezeli dane okreslenie, ktére chcemy skresli¢ lub zamieni¢ wystepuje w wielu
przepisach, zmiany tej dokonuje sie przepisem zmieniajgcym w brzmieniu:

Jskresla sie uzyty w § ..., w réznej liczbie i réznym przypadku, wyrazy ...

Luzyte w § ... wréznej licznie i réznym przypadku, wyrazy ,,..." zastepuje sie uzy-
tymi w odpowiedniej liczbie i odpowiednim przypadku wyrazami,,...""

nn

Przepisy zmienia sie przepisem wyraznie wskazujacym dokonywane zmiany.

Pierwszemu artykutowi aktu zmieniajgcego albo przepisowi zmieniajgcemu za-
mieszczanemu w innym akcie nadaje sie brzmienie:

W uchwale ......... (numer, data, tytut uchwaty) wprowadza sie nastepujace
zmiany: ............ "

Jezeli uchyla sie albo dodaje tylko jeden przepis aktu, przepisowi zmieniajgcemu
nadaje sie brzmienie:

W uchwale ........ (numer, data, tytut uchwaty) uchylasie §...."

W uchwale ........(numer, data, tytut uchwaty) po § .... dodaje sie § .... w brzmie-

Jezeli zmienia sie tres¢ lub brzmienie tylko jednego przepisu aktu, przepisowi
zmieniajgcemu nadaje sie brzmienie:

LW uchwale ..... (numer, data, organ wydajacy tytut uchwaty) § .... otrzymuje
brzmienie ....."

W uchwale ... (numer, data, organ wydajacy, tytut uchwaty) w§ ... ust. .... otrzy-
muje brzmienie ....."

Jezeli zmienia sie tre$¢ lub brzmienie wiecej niz jednego przepisu w paragrafie
aktu, przepisowi zmieniajgcemu nadaje sie brzmienie:
W uchwale ........ (numer, data, organ wydajacy, tytut uchwaty) wg ...."

Jezeli do tekstu dodaje sie nowy paragraf, nalezy zachowac dotychczasowg nu-
meracje, dodajagc do numeru nowego paragrafu matg litere alfabetu tacinskiego,
z wytaczeniem liter wtasciwych tylko jezykowi polskiemu:

.Po § X. dodaje sie § Xa. w brzmieniu ..."

6.4. Tekst jednolity (Katarzyna Liszka-Michatka)

Teksty jednolite aktéw normatywnych innych niz ustawa ogtasza organ wtasciwy
do wydania aktu normatywnego. W przypadku jednostek samorzadu terytorialne-
go tekst jednolity aktu normatywnego innego niz ustawa ogtasza sie nie rzadziej
niz raz na 12 miesiecy, jezeli byt on nowelizowany. Akt normatywny moze okresli¢
termin ogtoszenia tekstu jednolitego. Decyzja o sporzadzeniu tekstu jednolitego
powinna zosta¢ podjeta jezeli spetnione sg dwie przestanki:
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1) liczba zmian jest znaczna lub dany akt byt juz wielokrotnie nowelizowany i
2) postugiwanie sie tekstem aktu jest istotnie utrudnione.

Teksty jednolite aktéw prawnych ogtasza, a nie uchwala, organ wtasciwy do
wydania aktu normatywnego — czyli w przypadku gminy rada gminy, zaé powiatu
— rada powiatu. Oznacza to, ze organ stanowiacy moze jedynie podja¢ uchwate
w przedmiocie ogtoszenia tekstu jednolitego uchwaty, ale dopiero w sytuacji pod-
jecia i wejécia w zycie uchwaty w przedmiocie cze$ciowej zmiany uchwaty (Wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 listopada 2010 r.
Il SA/Gl 630/10, CBOSA). Ogtoszenie tekstu jednolitego nastepuje w formie ob-
wieszczenia, tekst jednolity jest zatacznikiem do tego obwieszczenia.

Nalezy wyjasni¢, ze zgodnie z ZTP tekst jednolity sporzadza sie wedtug sta-
nu prawnego obowigzujacego w dniu wydania obwieszczenia o ogtoszeniu tego
tekstu, przy czym mozna zamiedci¢ w nim réwniez zmiany w ustawie ogtoszone
w dzienniku urzedowym do dnia wydania tego obwieszczenia, ktére wejda w zycie
po dniu jego wydania.

Obwieszczenie samo z siebie réwniez charakteryzuje sie odpowiednimi regu-
lacjami. Zgodnie z ZTP w tytule obwieszczenia w oddzielnych wierszach zamiesz-
czasie:

1) oznaczenie rodzaju aktu;

2) nazwe organu wydajacego obwieszczenie;

Oznaczenie rodzaju aktu oraz nazwe organu wydajacego obwieszczenie pisze

sie wielkimi literami.

3) date obwieszczenia (jako date obwieszczenia podaje sie dziehi okreslony
kalendarzowo, w ktérym zostato ono podpisane przez organ wydajacy to
obwieszczenie);

4) okreslenie przedmiotu obwieszczenia z wymienieniem tytutu ustawy, ktérej
tekst jednolity jest ogtaszany. W tytule obwieszczenia nie podaje sie daty usta-
wy, ktérej tekst jednolity sie ogtasza, a takze oznaczenia dziennikéw urzedo-
wych, w ktérych zostata ogtoszona ta ustawa i jej zmiany oraz wczesniejsze
teksty jednolite i ich zmiany. Okreslenie przedmiotu obwieszczenia rozpoczy-
na sie od wyrazéw ,w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy ...".

Tre$¢ obwieszczenia o ogtoszeniu tekstu jednolitego uchwaty formutuje sie
wedtug wzoru:

,1. Na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu ak-
téw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. ...) ogtasza sie
w zataczniku do niniejszego obwieszczenia jednolity tekst uchwaty z dnia ... ...
(przy czym podaje sie tylko oznaczenie dziennika urzedowego, w ktérym zostat
ogtoszony tekst pierwotny albo ostatni tekst jednolity), z uwzglednieniem zmian
wprowadzonych:

1) uchwatg z dnia ... ... (przy czym podaje sie oznaczenie dziennikéw urzedo-
wych, w ktérych zostat ogtoszony tekst pierwotny i wszystkie jego zmiany, a takze
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dziennika urzedowego, w ktérym zostata ogtoszona zmiana tego tekstu w zakresie
terminu wejscia w zycie ustawy),

2) ...
oraz zmian wynikajacych z przepiséw ogtoszonych przed dniem ... (podaje sie

dzien, naktory ustalono stan prawny, zgodnie zktérym sporzadzono tekstjednolity).

2. Podany w zataczniku do niniejszego obwieszczenia tekst jednolity ustawy nie
obejmuje:

1) art. ... uchwatyzdnia ... ... (przy czym podaje sie oznaczenie dziennikdw urze-
dowych, w ktérych zostat ogtoszony tekst pierwotny i wszystkie jego zmiany, a tak-
ze dziennika urzedowego, w ktérym zostata ogtoszona zmiana tego tekstu w zakre-
sie terminu wejscia w zycie ustawy), ktéry stanowi:

JAre. "

2) ...

Przyktad:

DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA SLASKIEGO

Katowice, dnia 7 marca 2018 r. Eleronicanie pocpisany przez
NOWAK: Slaski Urzad
Data: 2018-03-07 11:28:58
Poz. 1502
OBWIESZCZENIE

RADY POWIATU CIESZYNSKIEGO
z dnia 27 lutego 2018 r.

w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego uchwaly w sprawie nadania Statutu Cieszyiskiemu Pogotowiu
Ratunkowemu w Cieszynie

1. Na podstawie art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1523) oglasza si¢ w zalaczniku do niniejszego obwieszczenia
jednolity tekst uchwaly Nr XXI/163/12 Rady Powiatu Cieszynskiego zdnia 24 kwietnia 2012 r. w sprawie
nadania Statutu Cieszynskiemu Pogotowiu Ratunkowemu w Cieszynie (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z2012r.
poz. 2293) z uwzglednieniem zmian wprowadzonych:

1) uchwala Nr XXVIII/240/12 Rady Powiatu Cieszyiskiego z dnia 27 grudnia 2012r. w sprawie zmiany
Statutu Cieszynskiego Pogotowia Ratunkowego w Cieszynie (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z2013r.
poz. 1112);

2) uchwata Nr XXXVII/328/13 Rady Powiatu Cieszynskiego z dnia 24 wrzesnia 2013 r. w sprawie zmiany
Statutu Cieszynskiego Pogotowia Ratunkowego w Cieszynie (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z2013r.
poz. 5879);

3) uchwaty Nr XXIII/152/16 Rady Powiatu Cieszynskiego z dnia 27 wrzesnia 2016 r. w sprawie zmiany
Statutu Cieszynskiego Pogotowia Ratunkowego w Cieszynie (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z2016r.
poz. 4897);

4) uchwala Nr XXXVII/233/17 Rady Powiatu Cieszynskiego z dnia 28 listopada 2017 r. w sprawie zmiany
Statutu Cieszynskiego Pogotowia Ratunkowego w Cieszynie (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z2017r.
poz. 6588).

2. Obwi ie podlega ogt iu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego.

Przewodniczacy Rady Powiatu Cieszynskiego

63

AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO W PRAKTYCE DZIALANIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO



Z uwagi na to, ze teksty jednolite sg sporzadzane przez organy upowaznione do
tego na gruncie ustawy, a takze sg ogtaszane w powszechnych publikatorach to przy-
stuguje im domniemanie autentycznosci na réwni z pierwotng ustawa. Podkreslit to
takze Trybunat Konstytucyjny wskazujac, ze tekst jednolity inaczej niz teksty ujednoli-
cone, ma przymiot autentycznosci taki sam jak tekst pierwotny ustawy. Co do tekstu
jednolitego istnieje wiec domniemanie, ze ksztatt w jakim go ogtoszono, jest ksztat-
tem, ktéry nadat mu prawodawca (wyrok z 11 maja 2007 r., K 2/07, trybunal.gov.pl).

Btedy, ktorych nalezy unikac

Nalezy pamietaé, ze skoro tekst jednolity nie jest Zzrédtem prawa, a jedynie
urzedowym Zrédtem poznania prawa, nie moze on zawiera¢ zadnych nowych re-
gulacji normatywnych niewynikajacych z aktéw zmieniajacych, gdyz wéwczas or-
gan przygotowujacy tekst jednolity przekroczytby swoje kompetencje prawodaw-
cze, a taki tekst jednolity aktu prawa miejscowego podlegatby kognicji wojewody
(wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 grudnia 2008 .,
Il SA/Po 406/08, CBOSA).

Bardzo czesto spotykanym btedem jest takze uchwalanie przez rady zmian
w statucie jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych integralng czescig jest
tekst jednolity tegoz statutu. Na wadliwos¢ tego rozwiazania wskazat Wojewddzki
Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 26 czerwca 2013 r. (Ill SA/Wr
381/13, CBOSA), ktéry zauwazyt, ze tekst jednolity podlega w pierwszej kolejno-
Sci obwieszczeniu, a nie kolejnemu uchwaleniu, tak jakby stanowit catkowicie nowy
akt prawny. Faktu tego nie moze zmienia¢ podnoszona przez strone w skardze po-
wszechnos$¢ tego typ praktyki (wadliwej!). Juz samo to tylko naruszenie stanowi wy-
starczajacg podstawe do stwierdzenia niewaznosci obecnie analizowanego zabiegu
legislacyjnego dokonanego przez rade w rozpoznawanym przypadku.

Argumentacja na ktérg powotat sie Sad w powyzej przytoczonym wyroku Swiad-
czy takze o tym, ze organy kolegialne samorzadu terytorialnego powinny wydawac
bezposrednio obwieszczenia w sprawie tekstu jednolitego. Oznacza to, ze btedna
praktyka — cho¢ bardzo czesto stosowana — jest wydawanie w sprawie tekstu jedno-
litego uchwaty, do ktoérej zatgcznikiem jest obwieszczenie, do ktdérego zatgcznikiem
jest tekst jednolity.

Zasada jest, ze obowigzek wydania tekstu jednolitego powstaje z chwilg wej-
Scia w zycie aktu zmieniajacego. Oznacza to, ze nie mozna ogtaszac tekstu jedno-
litego zanim akt zmieniajacy zostanie ogtoszony w prawem przewidziany sposdéb.
Potwierdza to opisang juz wyzej norme, w mysl ktdérej w obowiazujgcym stanie
prawnym tekstu jednolitego nie mozna umiesci¢ w zataczniku do aktu zmieniajace-
go. Ponadto Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w powotanym wyroku
z 26 czerwca 2013 1. (Il SA/Wr 381/13, CBOSA) wskazat takze, ze rada mogta podjaé
uchwate w sprawie ogtoszenia tekstu jednolitego statutu gminy, ale prawidtowa
realizacja tej kompetencji powinna nastapi¢ dopiero w sytuacji podjecia i wejscia
w zycie uchwaty zmieniajgcej statut.
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Obowiazek sporzadzania tekstéw jednolitych spoczywa co do zasady na organie
wtasciwym do wydania danego aktu. Oznacza to, ze organ ten nie moze scedowac
swojego uprawnienia i upowaznic lub zobowigzac inny organ do wydania tekstu jed-
nolitego, gdyz stanowitoby to naruszenie prawa, co znajduje potwierdzenie w judy-
katurze. W wyroku z 31 maja 2013 r. (Il Sa/Wr 227/13, CBOSA) Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny we Wroctawiu uznat, ze przepis zamieszczony w uchwale zmieniajacej,
ktéry zobowiazuje wéjta do sporzadzenia tekstu jednolitego zmienianej uchwaty
rady gminy, narusza art. 16 ust. 3 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktérych innych aktéw prawnych.

Ze wzgledu na to, ze ustawowy obowigzek sporzadzania z okres$long czestotli-
wosciag tekstéw jednolitych aktéw prawa miejscowego zostat przez ustawodawce
wprowadzony w celu utatwienia obywatelom dostepu do tekstéw jednolitych,
a takze przejrzystosci obowiagzujacych przepiséw prawnych bardzo wazne jest, aby
organy wydajace akty i dokonujgce ich nowelizacji pamietaty o tym obowigzku — po-
mimo, ze szczegdblnie w przypadku organdéw kolegialnych jak sie okazuje moze on
powodowac rézne problemy.

6.5. Informowanie o obowiazujacym prawie (Katarzyna Liszka-Michatka)

Po uchwaleniu i opublikowaniu aktéw prawa miejscowego na samorzadach
spoczywa jeszcze obowigzek informowania o podjetych rozstrzygnieciach (na te-
mat przedtozenia uchwat organom nadzoru i samego procesu nadzoru piszemy we
wczesniejszym podrozdziale). Nastepuje to w kilku formach opisanych ponizej.

1. Zbiory aktéw prawa miejscowego
Ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych naktada obowiazek prowadzenia zbioréw aktéw prawa miejscowego.
Starosta prowadzi w postaci elektronicznej zbiér aktéw prawa miejscowego
stanowionych przez powiat. Natomiast wéjt (burmistrz, prezydent miasta) pro-
wadzi w postaci elektronicznej zbiér aktéw prawa miejscowego stanowionych
przez gmine. (art. 28 ust. 1i 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktérych innych aktéw prawnych).
Nalezy wskaza¢, ze zbiory prawa miejscowego sg udostepniane:
a) nieodptatnie do wgladu i do pobrania w formie dokumentu elektronicznego
oraz
b) w postaci elektronicznej do powszechnego wgladu w godzinach pracy
urzedéw obstugujacych te organy, w miejscu do tego przeznaczonym i po-
wszechnie dostepnym.

Natomiast w zakresie udostepniania do wgladu zbioréw dziennikéw urze-

dowych z aktami prawnymi zawierajacymi informacje niejawne stosuje sie prze-
pisy o ochronie informacji niejawnych. (art. 28 ust. 3 w zw. z art. 26 ust. 1 oraz
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art. 27 ust. 4 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych ak-
téw prawnych).

Zbiory aktéw prawa miejscowego powinny zawiera¢ nie tylko opis aktéw,
ale réwniez ich tred¢, na co zwrdcit uwage Naczelny Sad Administracyjny w to-
dzi w wyroku z dnia 14 maja 1997 r., Il SA/td 1048/96, w ktérym sad ten uznat,
ze w ramach omawianego zbioru ,,obywatel ma prawo zada¢ udostepnienia mu
tresci uchwat rady gminy”.

Przesytanie przepiséw porzadkowych

W zakresie informowania o przyjetych przepisach porzadkowych ustawy
ustrojowe naktadajag na samorzady obowigzek ich przekazania. Wojt przesyta
przepisy porzadkowe do wiadomosci wéjtom sasiednich gmin i staroécie powiatu,
w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustanowieniu (art. 41 ust. 5 u.s.g.).
Starosta przesyta przepisy porzagdkowe do wiadomosci organom wykonawczym
gmin potozonych na obszarze powiatu i starostom sasiednich powiatéw nastep-
nego dnia po ich ustanowieniu (art. 42 ust. 4 u.s.p.).

Biuletyn Informacji Publicznej

Role korzystnego narzedzia dla upowszechniania znajomosci prawa miejsco-
wego spetnia takze Biuletyn Informacji Publicznej. Jest to urzedowy publikator
teleinformatyczny w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinforma-
tycznej wydawany na podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1330 z péZn zm.). Publikowane sa
w nim wszelkie informacje o sprawach publicznych, w tym wiec takze akty prawa
miejscowego.
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‘ Wykaz skrotow

u.s.g. — ustawa o samorzadzie gminnym
u.s.p. — ustawa o samorzadzie powiatowym
ZTP - Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.

w sprawie , Zasad techniki prawodawczej”.
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