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GLOSA APROBUJACA DO WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYINEGO W KRAKOWIE ...

ABSTRACT

The commentary asks the question: May the local government regulate in a local
law act matters that go beyond the statutory authorisation? On the basis of an analysis
not only of the justification of the judgment in question, the views of the doctrine,
but also of other jurisprudence, the answer was negative.

A resolution of the municipal council is a non-independent legal act, issued only
within the limits of statutory delegation and taking into account other statutory pro-
visions, including the provisions of the Constitution. The non-independent nature
of a resolution of the municipal council means that the local government may not
presume its legislative competences, regulate matters exceeding the objective and
content scope of the statutory authorisation, or repeat provisions of the act.

The above thesis was presented in the commentary to the verdict of the administra-
tive court in Krakow dated 22 April 2024 (file no. IIT SA/Kr 30/24) concerning the pro-
hibition of the presumption of legislative competence of a local and regional authority.

STRESZCZENIE

W ramach glosy postawione zostalo pytanie, czy organ samorzadu terytorialnego
moze regulowaé w akcie prawa lokalnego kwestie wykraczajace poza upowaznienie
ustawowe? Na tak zadane pytanie, na podstawie analizy nie tylko uzasadnienia gloso-
wanego wyroku, pogladéw doktryny, ale i pozostalego orzecznictwa, udzielono od-
powiedzi negatywne;j.

Uchwala rady gminy jest aktem prawnym o charakterze niesamoistnym, wydawanym
wylacznie w granicach delegacji ustawowej oraz z uwzglednieniem innych przepiséw
ustawowych, w tym przepiséw ustawy zasadniczej. Niesamoistny charakter uchwaty
rady gminy oznacza, ze organ samorzadu terytorialnego nie moze domniemywac
swoich kompetencji prawodawczych, regulowaé w niej materii wykraczajacej poza
przedmiotowy i tre$ciowy zakres upowaznienia ustawowego, jak réwniez powtarzaé
przepiséw obowigzujacych na gruncie innych, hierarchicznie wyzszych aktéw prawnych.

Powyzsza teza zostata zaprezentowana w glosie do wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego (dalej: WSA) w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2024 r. (sygn. akt III
SA/Kr 30/24) dotyczacej zakazu domniemania kompetencji prawodawczych organu
samorzadu terytorialnego wykraczajacych poza upowaznienie ustawowe.

KeywoRbDS: act of local law, statutory authorization, local government legislation,
repetition of the act, legislative competence of the local government

SLOWA KLUCZOWE: akt prawa miejscowego, upowaznienie ustawowe, prawodawstwo
samorzgdowe, powtdrzenie ustawy, kompetencje prawodawcze
samorzgdu
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TEZA

Uchwata rady gminy jest aktem prawnym o charakterze niesamoistnym,
wydawanym wylacznie w granicach delegacji ustawowej oraz z uwzglednie-
niem innych przepiséw ustawowych, w tym przepiséw ustawy zasadniczej.
Niesamoistny charakter uchwaly rady gminy oznacza, ze organ samorzadu
terytorialnego nie moze domniemywac¢ swoich kompetencji prawodawczych,
regulowac w niej materii wykraczajacej poza przedmiotowy i tre$ciowy zakres
upowaznienia ustawowego, jak rowniez powtarzaé przepiséw obowiazujacych
na gruncie innych, hierarchicznie wyzszych aktéw prawnych.

Powtdrzenie w uchwale rady gminy materii zarezerwowanej dla ustawy
stanowi niedopuszczalng w $wietle zasad prawidtowej legislacji praktyke ma-
jaca charakter normatywnie zbedny, dezinformujacg oraz naruszajacg zasade
redagowania przepiséw prawnych w taki sposdb, aby zrozumiale dla adresatow
zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Sformutowana przez
ustawodawce delegacja do stanowienia aktu prawa miejscowego zawiera
w sobie upowaznienie do uregulowania wylgcznie tych kwestii, ktore nie sg
objete Zadng norma o charakterze powszechnie obowiazujacym, tak zeby
uksztattowac zasady zycia spotecznego na poziomie lokalnym z uwzglednie-
niem specyfiki i potrzeb danej spofecznosci, reagujac elastycznie na wyma-
gania danej jednostki samorzadu terytorialnego. Stanowiac istotny element
organizacji i regulacji zZycia lokalnej spotecznosci, akty prawa miejscowego
muszg by¢ wydawane z poszanowaniem zasady praworzadnosci.

I.  Glosowany wyrok WSA w Krakowie zapadl w nastepstwie skargi

Prokuratora Rejonowego w Chrzanowie na uchwale Rady Gminy
w Babicach z dnia 23 kwietnia 2008 r. nr XX/146/2008 w sprawie re-
gulaminu cmentarzy komunalnych polozonych na terenie gminy Babice,
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w ktorej wniost on o stwierdzenie niewaznosci niektérych przepisow

zaskarzonej uchwaly, zarzucajac:

1.

przepisowi § 3 ust. 1 pkt 3 uchwaty, wyrazajagcemu nakaz zacho-
wania spokoju i powagi ze wzgledu na charakter miejsca, oraz
przepisowi § 4 pkt 1 uchwaly dotyczacemu zakazu zakl6cania
ciszy, porzadku i powagi miejsca — powtdrzenie materii objetej
art. 51 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen,
ktdéry stanowil, ze kto krzykiem, halasem, alarmem lub innym
wybrykiem zakt6ca spokdj, porzadek publiczny, spoczynek nocny
albo wywoluje zgorszenie w miejscu publicznym, podlega karze
aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny;

przepisowi § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaly, wyrazajacemu nakaz zachowania
tadu i porzadku wokdt grobu, oraz przepisowi § 4 pkt 2 i 4 uchwaty
dotyczacemu zakazu niszczenia urzadzen cmentarnych i nagrob-
kow oraz zieleni — powtoérzenie materii objetej: art. 124 § 1 ustawy
z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, dotyczacym umysl-
nego niszczenia, uszkadzania lub czynienia rzeczy niezdatna do
uzytku, art. 144 tej ustawy, przewidujacym karalno$¢ zachowa-
nia polegajacego na niszczeniu lub uszkadzaniu roslinnosci albo
deptaniu trawnika lub zielerica na terenach przeznaczonych do
uzytku publicznego lub na dopuszczaniu do niszczenia ich przez
zwierzeta znajdujace sie pod nadzorem, lub powtdrzenie przepisu
art. 288 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, prze-
widujacego kare pozbawienia wolnosci za niszczenie, uszkadzanie
lub czynienie niezdatng do uzytku cudzej rzeczy;

przepisowi § 4 pkt 10 uchwaly, wyrazajacemu zakaz prowadzenia
dziatalno$ci handlowej i reklamowej — powtdrzenie materii objetej
art. 60® ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen oraz art.
63a § 1 ww. ustawy, dotyczacym umieszczania w miejscu publicz-
nym do tego nieprzeznaczonym ogloszenia, plakatu, afisza, apelu,
ulotki, napisu lub rysunku albo wystawiania ich na widok publiczny
w innym miejscu bez zgody zarzadzajacego tym miejscem;
przepisowi § 4 pkt 5 zalacznika do uchwaly, dotyczacemu za-
kazu spozywania napojow alkoholowych i przebywania w stanie
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nietrzezwym - brak upowaznienia ustawowego, poprzez
btedne przyjecie za podstawe prawng ustanowienia zakazu
art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r., poz. 40, z pdzn. zm.), dalej jako u.s.g.,
stanowigcego, ze na podstawie niniejszej ustawy organy gminy
moga wydawa¢ akty prawa miejscowego w zakresie zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej, podczas gdy delegacje¢ ustawowa do sformulowania ni-
niejszego zakazu moéglby stanowi¢ art. 14 ust. 6 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dzialaniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2016 r., poz. 487, z p6zn. zm),
zgodnie z ktéorym w innych niewymienionych w ustepach poprze-
dzajacych tego artykulu miejscach, obiektach lub na okreslonych
obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada gminy moze
wprowadzi¢ czasowy lub staly zakaz sprzedazy, podawania, spozy-
wania oraz wnoszenia napojow alkoholowych, a ponadto sprzecz-
nos$c¢ z art. 52 ust. 3 Konstytucji RP (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483,
z pdzn. zm.), wyrazajacym zasade wolnosci poruszania sie;

przepisowi § 4 pkt 3 uchwaly, dotyczacemu zakazu wprowadzenia
na cmentarz zwierzat —sprzecznos$ci z przepisem ustawowym, tj.
art. 20a ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawo-
dowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych
(Dz. U. z 2011 r. Nr 127, poz. 721, z pézn. zm.) przewidujacym
instytucje psa asystujacego osoby niepetnosprawnej. Przedmiotowy
zakaz w opinii Prokuratora nalezalo uzna¢ za niewazny w zwiazku
z tym, iz nie uwzglednial przepiséw aktu prawnego hierarchicz-
nie wyzszego. Jednoczesnie Prokurator wskazal na art. 4 ust. 1
iust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto-
$ciiporzadku w gminach (Dz. U. 22024 r., poz. 399), zgodnie z kto-
rym rada gminy, po zasiggnieciu opinii panstwowego powiatowego
inspektora sanitarnego, uchwala regulamin utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy, bedacy aktem prawa miejscowego,
ktory okresla szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku
na terenie gminy, dotyczace m.in. obowigzkow osob utrzymujacych
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zwierzeta domowe, majacych na celu ochrong przed zagrozeniem
lub uciazliwoscig dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenow
przeznaczonych do wspdlnego uzytku.

Formulujac zarzuty pod adresem zaskarzonej uchwaty, Prokurator po-
wotal si¢ na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z dnia
14 pazdziernika 1999 r. (sygn. akt I SA/Wr 1179/98), ktory wskazal, ze uchwata
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nie moze regulowac
jeszcze raz tego, co zostalo zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwata, jako
istotnie naruszajaca prawo, jest niewazna. Powtorzenie regulacji ustawowych
powoduje ponowne nadanie normie ustawowej mocy obowigzujacej, podczas
gdy w istocie obowigzuje ona juz od daty okreslonej w ustawie. Trzeba rowniez
liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czescio-
wej zmiany intencji prawodawcy. Ponadto, zgodnie z § 137 w zw. z § 143 rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r., poz. 283), dalej: z.t.p., w uchwale nie
powtarza si¢ przepisow ustaw oraz innych aktéw normatywnych. Tymczasem,
jak wskazal Prokurator, kwestionowane przepisy okreslajace zakazy i nakazy
0sob korzystajacych z cmentarza zostaly okreslone juz w Kodeksie wykroczen.

W odpowiedzi na skarge Wéjt Gminy Babice wnidst o jej uwzglednienie,
przychylajac sie do zarzutéw Prokuratora.

WSA w Krakowie w wydanym wyroku uznat skarge za zasadna, stwierdza-
jac niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty. W uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia,
z uwagi na to, iz sprawa dotyczaca dzialania organéw samorzadu terytorial-
nego poza zakresem upowaznienia ustawowego oraz naruszenia regul prawi-
dlowej legislacji, byla juz wczesniej przedmiotem rozwazan m.in. tego sadu,
siegnal do argumentacji zawartej w jednym ze swoich poprzednich wyrokéw
(wyrok WSA w Krakowie z 8 grudnia 2023 r., sygn. akt IIT SA/Kr 933/23).
Zdaniem sadu, ktdre autorzy glosy w pelni podzielajg, wyrazajac zrozu-
mienie dla potrzeby wprowadzania gminnych przepiséw porzadkowych na
cmentarzach komunalnych, jednoczesnie jednoznacznie nalezy stwierdzi,
iz nie moze ona oznacza¢ domniemania upowaznienia organéw samorzadu
terytorialnego do dzialalnosci prawodawczej wykraczajacej poza normy
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przepisow rangi ustawowej oraz akceptacji legislacji lokalnej naruszajacej
zasady techniki prawodawczej.

Sad, dokonujac analizy przepiséw stanowigcych o upowaznieniu do wy-
dawania przez organy samorzadu aktéw prawa miejscowego, zwrdcil uwage
na regulacje zawartg w Konstytucji RP, wskazujac, iz z art. 94 Konstytucji RP
wynika expressis verbis, ze akty prawa miejscowego ustanawia si¢ na podstawie
i w granicach upowaznieni zawartych w ustawie oraz podkreslajac — w stosunku
do zarzutéw dotyczacych ustanowienia w regulaminie zagadnien, ktore zostaty
juz zawarte w innych aktach prawnych rangi ustawowej - ze przy ocenie aktu
prawa miejscowego nalezy miec¢ na wzgledzie, zZe akt ten nie moze naruszac nie
tylko regulacji ustawy zawierajacej delegacje do jego ustanowienia, lecz takze
przepiséw Konstytucji RP oraz innych ustaw pozostajacych w posrednim lub
bezposrednim zwiazku z regulowang materig. W literaturze przedmiotu wska-
zuje si¢ jednoczesnie, ze art. 94 Konstytucji RP nie wymaga, by upowaznienie
do wydania aktu prawa miejscowego byto szczegétowe, a wiec by zawieralo,
tak jak to ma miejsce w przypadku rozporzadzen, wytyczne dotyczace tresci
aktu. Poza tym powolany przepis Konstytucji RP odsyla w kwestii zakresu
i trybu wydawania aktow prawa miejscowego do blizej nieokreslonej ustawy.
W obecnym stanie prawnym interpretowac¢ to mozna tylko jako zapowiedz
szczegolowego uregulowania legislacji miejscowej w ustawie, bo jak na razie
jedynie ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych oraz niektérych innych
aktow prawnych zawiera fragmentaryczng regulacje wskazanej w tym ode-
staniu materii (Blachut, Gromski, Kaczor, 2008, s. 429-430).

Co istotne w $wietle niniejszej sprawy, brak wymagan, by przepis upo-
wazniajacy zawieral wszystkie te elementy, ktérych prawodawca wymaga
w stosunku do rozporzadzen, uzasadniony jest szczeg6lng pozycja ustrojowa
samorzadu terytorialnego, przede wszystkim wyrazem poszanowania jego
samodzielnosci. Jak zauwazyl NSA w jedynym z wyrokéw, takie rozwigza-
nie Swiadczy o woli konstytucyjnego ustawodawcy do zapewnienia organom
wladzy lokalnej szerokich uprawnien do ksztattowania za pomocg przepisow
prawa miejscowego stosunkéw spotecznych w sposéb adekwatny do warunkow
i specyfiki danego terenu (wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1999 r., sygn. akt ITI
SA 1721/99). Warto zauwazy¢, ze poglad ten nie jest wolny od polemiki,
szczegOlnie istotnej na gruncie glosowanej sprawy. Wskazuje si¢ bowiem,
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ze przepisy Konstytucji nie wymagajg, azeby w upowaznieniach, tak jak
w upowaznieniach do wydawania rozporzgdzen, zawarty byt zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczgce tresci aktu. O ile
rezygnacja z zamieszczania w przepisach upowazniajgcych wytycznych do-
tyczgcych tresci aktéw prawa miejscowego jest zabiegiem zrozumiatym ze
wzgledu na zamiar pozostawienia prawodawcy lokalnemu wiekszej swo-
body decyzji, o tyle rezygnacja ze wskazywania w takim przepisie zakresu
spraw przekazywanych do uregulowania oznaczataby zgode na dowolnosc.
Nasuwa sig bowiem oczywiste pytanie o zawartos¢ takich przepisow (Blachut,
Gromski, Kaczor, 2008, s. 429).

Jak zauwazyl sad orzekajacy w niniejszej sprawie, zgodnie
z art. 31 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Wszelkie normy dotyczace
konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka zastrzezone sa wiec wytgcznie dla
ustaw i nie mogg by¢ regulowane aktami nizszego rzedu, zas regulacje zawarte
w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie uzupelnienie przepiséw po-
wszechnie obowiazujacych rangi ustawowej, a zatem nie mogg ich zastepowac,
tak wiec niedopuszczalne jest dokonywanie powtorzen przepiséw zawartych
w aktach wyzszej rangi i tym bardziej poddanie ich jakiejkolwiek modyfikacji
(wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK 370/07). Potwierdza
te zasade art. 40 ust. 1 u.s.g., wprost stanowiac, ze gminie przystuguje prawo
stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy
wylacznie na podstawie upowaznien ustawowych. Taka argumentacja, zda-
niem autoréw glosy, ma dla wyczerpujacego i przekonujacego wskazania
motywow rozstrzygniecia sadu znaczenie kluczowe, bowiem legitymuje ona
dzialalnos$¢ prawodawczg samorzadu poprzez przywolanie regulacji o randze
zasadniczej, stanowiacych punkt wyjscia dla dalszych rozwazan. Powotany
przepis art. 94 Konstytucji RP wskazuje organy wlasciwe w zakresie wyda-
wania aktow prawa miejscowego (organy samorzadu terytorialnego i tere-
nowe organy administracji rzadowej), obszar obowigzywania tego rodzaju
aktow normatywnych oraz przestanki dopuszczalnosci wydawania tych aktow
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(na podstawie i w granicach upowaznienia zawartego w ustawie). Okresla tym
samym minimalne wymagania, ktérych Iaczne spelnienie rozstrzyga — na
poziomie Konstytucji RP - o istocie aktow prawa miejscowego jako zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego. Rozwinigciem powotanego rozwigzania
s3 przepisy zawarte w ustawach zwyktych, szczegélnie o charakterze ustro-
jowym. Potwierdza to art. 94 zd. 2 Konstytucji RP, ktéry wskazuje, ze zasady
i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa (Szafranski, 2016,
s. 2; Bulajewski, 2010, s. 51-72.).

W dalszej czeéci swoich wywodow sad uzasadnial wydane rozstrzygnie-
cie poprzez przywotlanie kluczowych dla omawianej materii przepiséw
§ 143 w zw. z § 137 z.t.p. wyznaczajacych regule niepowtarzania przepisow
ustawowych przy stanowieniu aktéw prawa miejscowego, znajdujacg potwier-
dzenie w orzecznictwie sgdowym. WSA w Krakowie w $lad za wyrazonym
w niniejszym orzecznictwie pogladem wskazal, iz za niezgodne z zasadami
legislacji nalezy uzna¢ zaréwno modyfikacje i uzupelnienie regulacji ustawo-
wych, jak i ich powtoérzenie przez przepisy stanowione przez organy uchwa-
todawcze. WSA w Krakowie wskazal, iz stanowione przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego akty prawa miejscowego powinny regulowa¢ kwe-
stie wynikajace z delegacji ustawowej w taki sposob, by przyjete na jej podsta-
wie normy uzupetnialy przepisy powszechnie obowigzujace. Sad podkreslil,
iz ustawodawca, formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonaw-
czego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wyltacznie kwestii nieobje-
tych dotad zadng norma o charakterze powszechnie obowigzujacym, w celu
uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwo-
$ci i potrzeby srodowiska, do ktérego wtasciwy akt jest skierowany. Z istoty
aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu
realizujgcego delegacje ustawows, ktore polega na powtarzaniu badz modyfi-
kacji wiazacych go norm o charakterze powszechnie obowigzujacym (wyrok
NSA z dnia 1 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II OSK 955/08; wyrok WSA
we Wroclawiu z dnia 7 lipca 2022 r., sygn. akt III SA/Wr 476/21).

II. Autorzy zdecydowali si¢ na glose do niniejszego orzeczenia, albowiem ta
materig wielokrotnie zajmowaly si¢ zaréwno organy nadzoru, jak i sady
administracyjne, ktérych orzecznictwo w tym obszarze co do zasady
nie jest rozbiezne, z wyjatkami, o ktérych mowa w dalszej czesci glosy,
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co jednakowoz wydaje si¢ nie wptywac na poprawe praktyki tworzenia
prawa samorzgdowego. Dodatkowo, w opinii autoréw glosy, blad prze-
kroczenia zakresu delegacji ustawowej, a w szczegdlnosci powtdrzenia
ustawy nalezy uzna¢ za szkodliwy i wciaz powszechnie popetniany,
a traktowany z poblazliwoscia, przy braku $wiadomosci skutkéw jego
popelniania po stronie samorzadowych stuzb legislacyjnych, w tym
w zakresie konsekwencji regulacji dla adresatéw norm zawartych w pro-
jektowanych przepisach. W §wietle powyzszego glosowany wyrok nalezy
uznac za porzadkujacy ww. kwestig. Dodatkowo za uzasadniong autorzy
glosy uznali réwniez potrzeb¢ podsumowania argumentéw przytacza-
nych w doktrynie oraz orzecznictwie sgdowym odnosnie do skutkow
tworzenia aktu prawa z naruszeniem zakresu delegacji ustawowej.

Za kluczowy dla omawianej materii w ocenie autoréw glosy nalezy
uzna¢ przywolany przez sad orzekajacy w glosowanej sprawie po-
glad NSA wyrazony w orzecznictwie dotyczacym zwigzania organéw
samorzadu terytorialnego zasada praworzadnosci przy stanowieniu
aktéw prawa miejscowego wynikajacg z art. 7 Konstytucji RP (wyrok
NSA z dnia 30 wrzesnia 2009 r., sygn. akt II OSK 1077/09), zgodnie
z ktérym powtdrzenie ustawy jest normatywnie zbyteczne, gdyz po-
wtarzany przepis juz obowigzuje. Przepis aktu prawa miejscowego
nie moze ponownie regulowac tego samego, co juz jest uregulowane
w ustawie. Skoro akt prawa miejscowego jest wydawany na podstawie
delegacji ustawowej, to tylko przestrzeganie zaréwno zakresu podmio-
towego, jak i przedmiotowego tej delegacji daje podstawy do uznania
danego aktu za zgodny z prawem. Dopuszczalno$¢ powtdrzen tej sa-
mej regulacji w akcie hierarchicznie nizszego rzedu moze prowadzic
do powstawania sprzeczno$ci w systemie prawa, w tym do sytuacji,
w ktorej ta sama norma prawna zostalaby uregulowana w dwoch hie-
rarchicznie odrebnych aktach prawnych i uchylenie jednego z tych
aktow nie skutkowaloby automatycznie pozbawieniem obowigzywania
danej normy w innym akcie prawnym. Stusznie zatem NSA zanegowal
stanowisko jednego z organdéw samorzadu terytorialnego, ze (...) tylko
catosciowe uregulowanie danej materii w akcie prawa miejscowego nalezy
uznac za prawidlowe, poniewaz wowczas dana uchwata jest czytelna,
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spojna i kompleksowo regulujgca dang materie niezaleznie od tego, czy
powiela ona tres¢ ustawy. Zdaniem NSA wyrazonym w niniejszej
sprawie, ktore autorzy glosy w pelni podzielajg, taki sposob wykladni
prowadzilby do uznania, Ze do regulacji danej tresci w akcie prawa
miejscowego nie bylaby potrzebna delegacja ustawowa, co jest nie do
pogodzenia z konstytucyjna zasadg praworzadnosci (art. 7 Konstytucji
RP), zgodnie z ktéra organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
i w granicach prawa (wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2020 r., sygn. akt
IT OSK 1042/19). Ustawodawca, formutujac okreslong delegacje do
wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulo-
wania wylgcznie kwestii nieobjetych dotad zadng normg o charakterze
powszechnie obowigzujacym, w celu uksztaltowania stanu prawnego
uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska,
do ktérego wlasciwy akt jest skierowany (wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 7 lipca 2022 r., sygn. akt III SA/Wr 476/21).

Autorzy glosy zauwazaj3, Ze regule tworzenia aktéw prawa miejsco-
wego z poszanowaniem zasady praworzadno$ci wyraza przywolywany
wczesniej § 143 z.t.p., bedacy jedynym przepisem merytorycznym,
z ktoérego wynika obowiazek (nakaz) odpowiedniego stosowania do
projektow aktow prawa miejscowego zasad wynikajacych z okreslo-
nych przepisow z.t.p. Jak wskazuje sie w doktrynie, staboscig przyje-
tego rozwigzania jest brak sformutowania jakichkolwiek specyficznych
zasad techniki prawodawczej opracowywania projektéw aktow prawa
miejscowego i poprzestanie jedynie na ogélnym odestaniu do od-
powiedniego stosowania zasad sformutowanych dla innych aktow
normatywnych. Co wigcej, takze sposob, w jaki nastapilo odestanie
i zakres tego odestania nie wydaja si¢ w pelni poprawne i prowadza
do wielu watpliwosci (...). Pierwszy dotyczy tego, co moze stanowic
podstawe prawng wydania aktu prawa miejscowego. Zasady techniki
prawodawczej nakazuja wprawdzie odpowiednie stosowanie do aktow
prawa miejscowego zasad dotyczacych aktow wykonawczych (roz-
porzadzen), obok tego jednakze, a nawet w pierwszej kolejnosci, do
aktow prawa nakazuja stosowacé odpowiednie zasady dotyczace aktow
wewnetrznych, dla nich za$ podstawa moze by¢ ustawa, ale takze sama
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Konstytucja RP (§ 133 z.t.p.). Ta regulacja nie rozstrzyga wigc wyraznie,
czy istnieje mozliwo$¢ stanowienia prawa miejscowego wylacznie na
podstawie Konstytucji RP. Drugi przyktad dotyczy mozliwosci wyda-
wania jednego aktu prawa miejscowego na podstawie kilku przepisow
bedacych podstawa prawna. W odniesieniu do aktéw wewnetrznych
taka praktyka jest dopuszczalna (§ 138 ust. 1 z.t.p.), w odniesieniu na-
tomiast do aktow wykonawczych (rozporzadzen) sformutowany zostat
w z.t.p. wyrazny zakaz (§ 119). Takze i w tym przypadku prawidtowe
wydaje si¢ odpowiednie stosowanie do aktéw prawa miejscowego za-
sad dotyczacych rozporzadzen, niemniej znéw samodzielnie musimy
podejmowac decyzj¢, poniewaz tworca z.t.p. nakazuje stosowac tutaj
odpowiednio i jedng, i drugg zasade.

Komentowany przepis z.t.p. stanowi, ze do projektow aktéw prawa miej-
scowego stosuje sie¢ odpowiednio zasady wyrazone w okreslonych prze-
pisach z.t.p. Podejscie to zaklada, ze zasady wyrazone wylacznie w tych
przepisach, tj. przepisach, do ktérych odsyta § 143 z.t.p., znajduja odpowied-
nie zastosowanie do projektow tego rodzaju aktow normatywnych jako aktow
prawa powszechnie obowiazujacego o charakterze lokalnym. Zatozenie to
potwierdza § 143 z.t.p., ktéry operuje formulg odpowiedniego stosowania
oraz okresla granice jej zastosowania (z zastrzezeniem, ze odrebne przepisy
nie stanowig inaczej). Komentatorzy tego przepisu, na poparcie wyrazone;j
w nim zasady, przytaczajg wskazany juz uprzednio argument o normatyw-
nej zbytecznosci, podajac ponadto, ze skoro kazde unormowanie zawarte
w ustawie, ratyfikowanej umowie miedzynarodowej czy w rozporzadzeniu
znajduje zastosowanie na obszarze calego kraju, to stosuje sie takie przepisy
réwniez na obszarze wlasciwos$ci danej jednostki samorzadu terytorialnego
lub terenowego organu administracji rzadowej. Podobna zasada dotyczy
bezposrednio stosowanych aktow prawa Unii Europejskiej. Po drugie pod-
noszg, ze w wyniku powtorzen przepiséow aktow wyzszego rzedu w aktach
prawa miejscowego mogg powstac liczne nieporozumienia, szczegolnie wow-
czas, gdy powtorzenie takie jest fragmentaryczne lub niedoktadne. Takie
powtarzanie przepiséw innych aktéw prawnych moze prowadzi¢ do po-
wszechnej niezrozumialoéci prawa, niejasnosci i do dezorientacji jednostek
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podlegajacych takiemu prawu. Po trzecie, wskazuja na niebezpieczenstwo
wynikajace z dokonywania zmian przepisow aktow normatywnych wyzszego
rzedu (w szczegolnosci ustaw), ktore zostaly powtdrzone w aktach prawa
miejscowego. Praktycznie niemozliwe jest dokonanie zmiany aktu prawa
miejscowego uwzgledniajacej zmiany wprowadzone w powtérzonym w tym
akcie przepisie (np. ustawy), w tym samym terminie, w ktérym wchodzi w zy-
cie zmiana powtdrzonego przepisu. Moze to doprowadzi¢ do rozbieznosci
miedzy przepisem zawartym w ustawie a przepisem ustawy powtérzonym
w prawie lokalnym. Analizujgc § 137 z.t.p., zauwaza si¢ jednoczesnie, Ze za-
kaz powtarzania okreslony w tym przepisie nie jest bezwzgledny. Dopuszcza
si¢ bowiem w doktrynie mozliwo$¢ powtérzenia w akcie nizszego rzedu
przepisu ustanowionego w akcie wyzszego rzedu w sytuacji, kiedy ma on
niejako charakter przepisu zapowiadajacego dalsze uregulowania. Innymi
stowy, chodzi o sytuacje, w ktdrej bez zastosowania tego powtorzenia dalsze
przepisy aktu normatywnego nie sa wystarczajaco komunikatywne. W tej
sytuacji konieczne jest jednak, aby powtérzenie byto rzeczywiscie niezbedne.
Nalezy pamietaé réwniez o tym, aby powtdrzenie bylo dostowne, aby unikna¢
wszelkich watpliwosci interpretacyjnych.

Zdaniem autoréw glosy wymaga podkreslenia, iz z odeslania zawartego

w § 143 z.t.p. wynika, ze do redagowania aktéw prawa miejscowego odpo-
wiednio majg by¢ stosowane:

1. wszystkie przepisy dotyczace projektéw aktow normatywnych o cha-
rakterze wewnetrznym (uchwal i zarzadzen), z wyjatkiem przepisu
odsytajacego;

2. wszystkie przepisy dotyczace projektu aktu wykonawczego (rozporza-
dzenia) - réwniez z wyjatkiem przepisu odsylajacego;

3. czeSciowo przepisy dotyczace projektu ustawy - tj. rozdzialy od 1 do
7 (przepisy ogodlne, budowa ustawy, uktad i postanowienia przepisow
merytorycznych, przepisy epizodyczne, ukfad i postanowienia przepi-
sow przejsciowych i dostosowujacych, uklad i postanowienia przepisow
koncowych, oznaczanie przepiséw ustawy i ich systematyzacja), a takze
dziatu IT - przepisy dotyczace zmiany i nowelizacji ustawy.
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Do przepiséw porzadkowych stosuje si¢ ponadto zasady wyrazone w dziale I,
rozdziale 9 z.t.p., dotyczace przepiséw karnych. Ponadto, zgodnie z § 110 z.t.p.,
do aktow prawa miejscowego stosuje si¢ przepisy dziatu III, ktéry dotyczy
tekstow jednolitych, jednakze w § 143 rozporzadzenia nie odnajdziemy
dziatu IIT Tekst jednolity a to przeciez § 143 rozstrzyga, jakie przepisy maja
zastosowanie do aktow prawa miejscowego (Dgbek, 2007, s. 205-206). Juz
samo wyliczenie wszystkich odestan pokazuje, jak trudno niekiedy sie zo-
rientowad, jaki przepis stosowaé w danej sytuacji i z jaka modyfikacja. Trzeba
bowiem pamigtac, ze z.t.p. nakazujg stosowanie odpowiednie przepisow, co
znaczy, ze przy ich stosowaniu trzeba uwzglednia¢ specyfike aktéw prawa
miejscowego. Stosowanie odpowiednie oznacza, ze czg$¢ przepisOw stosuje
sie wprost, cze$¢ z modyfikacja, a niektdrych nie stosuje sie wcale. Takie wie-
lopigtrowe odestanie — do przepiséw dotyczacych aktow prawa miejscowego,
aktow wewnetrznych, wreszcie ustawy — powoduje, ze nawet sformufowanie
prostego przepisu w projekcie aktu prawa miejscowego moze by¢ problemem
(Lugiewicz, 2018, s. 19-20).

W $wietle powyzszych rozwazan, w ocenie autoréw glosy na uwage zastu-
guja wskazania zawarte w wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 13 marca 2012 1.,
sygn. akt II SA/Bd 1373/11, dotyczacym naruszenia zasad techniki prawo-
dawczej w uchwale rady gminy zmieniajacej uchwale w sprawie ustalenia
liczby punktéw sprzedazy napojow alkoholowych o zawartosci powyzej 4,5%
alkoholu, przeznaczonych do spozycia w miejscu i poza miejscem sprzedazy
oraz zasad usytuowania miejsc i warunkow sprzedazy tych napojow, w ktorej
to sprawie zarzut istotnego naruszenia prawa oparto na § 137 z.t.p. w zwiazku
z powtdrzeniem przez rade gminy przepisow ustawy, w § 1 ust. 2 zaskarzonej
uchwatly. Uchwata powielala regulacje objeta art. 18 pkt 3a ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu al-
koholizmowi (Dz. U. z 2016 r., poz. 487, z pézn. zm). Sad w niniejszej spra-
wie uwzglednil skarge, stwierdzajac istotne naruszenie prawa, uzasadniajace
stwierdzenie niewazno$ci przepisu prawa miejscowego, zauwazajac, iz moz-
liwe jest powtorzenie in extenso przepiséw zawartych w akcie prawa miejsco-
wego, o ile powtdrzenie jest zamieszczone z jednoczesnym powolaniem sie
na konkretny powtdrzony przepis ustawy.
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W poézniejszym orzeczeniu NSA stwierdzit odmiennie w zakresie skutkow
naruszenia z.t.p., Uznajac, iz sama sprzecznos¢ z zasadami legislacji okreslo-
nymi w z.t.p. nie stanowi wystarczajacej przestanki do stwierdzenia niewaz-
nosci uchwaly rady gminy w przedmiocie regulaminu udzielania pomocy
materialnej o charakterze socjalnym dla uczniéw zamieszkatych na terenie
gminy (wyrok NSA z dnia 6 maja 2014 r., sygn. akt  OSK 338/14). Prokurator
domagal si¢ stwierdzenia w niniejszej sprawie razacego naruszenia przepisow
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z 2024 r., poz. 750
i 854), poprzez uregulowanie w uchwale form, w jakich udziela si¢ stypen-
dium, co nalezalo uzna¢ za niedopuszczalne powtoérzenie i zmodyfikowanie
przepiséw przywolanej ustawy. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze przepisy
ww. ustawy o$wiatowej zakladajg istotny zakres uczestnictwa organdw stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu systemu o$wiaty
w jednostce samorzadowej, co znajduje swéj wyraz przede wszystkim w obo-
wiazku ustalenia sieci szkot i przedszkoli. Najwiecej kontrowersji budza jed-
nak kompetencje do stanowienia aktéw prawa miejscowego wyznaczajacych
tryb udzielania i rozliczania dotacji na rzecz szkol i przedszkoli publicznych
prowadzonych przez inne podmioty niz jednostki samorzadu terytorialnego
oraz na rzecz szkol i przedszkoli niepublicznych, co wynika z niespelnienia
przez ustawodawce standardow legislacyjnych w zakresie tresci upowaznien
do wydania przepiséw prawa miejscowego (Pottorak, Walewska, 2013, s. 298).

Motywujac zarzuty, Prokurator powolal sie w niniejszej sprawie na brzmie-
nie § 118 wzwiazku z § 143 z.t.p., z ktérego wynika zakaz powielania regulacji
ustawowej w aktach prawa miejscowego. Sad I instancji uznal, iz bedaca
przedmiotem sporu uchwata nie narusza przepiséw prawa obowigzujacych
na dzien jej podjecia w stopniu uzasadniajacym koniecznos¢ jej wyelimino-
wania z obrotu prawnego. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty organu gminy
moze wszak nastgpi¢ zdaniem sadu tylko wowczas, gdy narusza ona prawo
w sposob istotny, a zatem taki, ktéry prowadzi do skutkéw niedajacych sie
zaakceptowaé w demokratycznym panstwie prawa. Naruszenie musi by¢
oczywiste, bezposrednie i wynika¢ wprost z przepisu. Sad ten zauwazyl, iz
w orzecznictwie i piSmiennictwie reprezentowany jest poglad, ze zakaz po-
wtdrzen nie ma charakteru bezwzglednego i przytaczanie tresci aktéw praw-
nych wyzszego rzedu w akcie prawa miejscowego moze by¢ dopuszczalne,
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jezeli czyniloby to akt prawa miejscowego w pelni czytelnym i zrozumialym
(wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 15 marca 2007 r., sygn. akt Il SA/Wr 745/06),
uznajac jednoczesnie, iz traktowanie z.t.p. jako wzorca przy badaniu legalnosci
aktu prawa miejscowego nie jest trafne. Nie jest to bowiem akt normatywny,
ale zbior dyrektyw skierowanych do prawodawcow. Zasady okreslone w tym
rozporzadzeniu tylko wyjatkowo moga by¢ przydatne do oceny legalnosci
aktow prawa miejscowego, natomiast nie stuzg do oceny ich waznosci z uwagi
na podstawe upowaznienia do ich wydania (wyrok NSA z dnia 5 maja 2011 r,,
sygn. akt I OSK 1059/10), a ich naruszenie nie wywoluje z mocy prawa ujem-
nych skutkow (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 czerwca 2012 r., sygn. akt
II CSK 436/11). Niestety, te poglady nie s3 jednolite — np. w jednym z wielu
innych wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze zasady tech-
niki prawodawczej sa aktem prawnie wigzacym, a ponadto majg zastosowa-
nie do aktéw prawa miejscowego. Tym samym naruszenie podstawowych
zasad techniki prawodawczej prowadzi, zdaniem NSA, do uznania aktu
prawa miejscowego za akt nielegalny (wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2001 r.,
sygn. akt. V' SA 150/01, Lex nr 78960; wyrok NSA z dnia 14 listopada 2003
r., sygn. akt II SA/Wr 1389/03, OSS 2004, nr 1, poz. 14). Natomiast orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego sprowadza si¢ najczgsciej do wniosku, iz
naruszenie do zasad techniki prawodawczej nie powoduje zazwyczaj sankcji
w postaci niewaznosci aktu, a jedynie prowadzi do sytuacji, w ktorej mamy
do czynienia z aktem gorszej jakosci (Wyrok TK z dnia 21 stycznia 1997 r.,
sygn. akt K 18/96, OTK ZU z 1997 r. Nr 1, poz. 2).

Zarzuty skargi kasacyjnej NSA uznal za nietrafne w niniejszej sprawie,
przyjmujac, iz powtdrzenie przepisdw ustawy nie zawsze jest traktowane jako
istotna wada danego aktu prawnego. Zabieg tego rodzaju moze by¢ réznie
postrzegany w zaleznosci od konkretnych okolicznosci (moze by¢ uzasadniony
potrzeba czytelnosci i zrozumialo$ci aktu prawnego przez jego adresatéw),
mimo iz co do zasady rzeczywiscie jest niepozadany.

W opinii autoréow glosy w dyskusji nad zagadnieniem stanowigcym
materie glosowanego orzeczenia argumentdéw réwniez przeczacych tezie
postawionej w glosowanym wyroku WSA w Krakowie dostarcza bogate
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK), ktéry wielokrot-
nie podkreslal, ze przepisy wykonawcze musza pozostawaé w zwigzku
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merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan ustawowych. Tres¢
i cel aktu wykonawczego jest zdeterminowana przez cel ustawowy, ktéry ma
wykonac. Stuzy on bowiem realizacji celéw wyrazonych w ustawie. Co waz-
niejsze, w opinii TK powtarzany w nizszym akcie przepis nie wprowadza do
obowiazujacego systemu prawnego nowej normy, badz regulujacej zagadnie-
nie pozostajace poza prawna reglamentacja, badz regulujacej to zagadnienie
w sposob odmienny od dotychczasowego. Mamy tu do czynienia z superfluum,
bedacym uchybieniem w technice legislacyjnej. Powtorzenie normy rangi
ustawowej w akcie prawnym nizszego rzedu nie moze by¢ uznawane za kreacje
nowej normy, co stanowi dopiero aktualny problem wykraczania poza delega-
cje. Takie powtdrzenie moze by¢ traktowane jedynie jako informacja o normach
juz istniejacych (wyrok TK z dnia 15 stycznia 1991 r., sygn. U 8/90; wyrok TK
dnia 22 listopada 1999 r.; wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 10/00).
Autorzy glosy zauwazaja ponadto, ze WSA w Krakowie stusznie rozpatrzyt
zarzuty podniesione w zaskarzonej uchwale w $wietle konstytucyjnej zasady
wylacznosci ustawy. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustana-
wiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
o0sob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Ujecie to — i to
stosunkowo szerokie — systemu praw i wolnosci w przepisach konstytucyjnych,
a wiec nadanie im rangi konstytucyjnych praw podstawowych, pociaga za sobg
donioste konsekwencje dla realizacji ochrony tych praw i wolnosci. Zgodnie
z zasadg najwyzszej mocy prawnej Konstytucji RP, wszystkie inne akty prawne
(a w szczegolnosci ustawy) musza by¢ ujete w sposodb zgodny z tresciami za-
wartymi w przepisach konstytucyjnych i musza stuzy¢ ich realizacji. Zgodnie
za$ z zasada bezposredniego stosowania Konstytucji RP wszystkie organy
wladzy publicznej majg obowiazek — w tych wszystkich wypadkach, gdy jest
to mozliwe — opiera¢ swoje dzialania i rozstrzygniecia bezposrednio na prze-
pisie konstytucyjnym, innymi stowy stosowanie przepiséw konstytucyjnych
nie jest uzaleznione od uprzedniego przetozenia ich na jezyk ustaw zwyktych
(Garlicki, 2023, s. 58-59). Powyzsze oznacza w praktyce, ze niedopuszczalne
jest pozostawianie organom samorzadu terytorialnego swobody normowania
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ostatecznego ksztaltu owych ograniczen, a w szczegdlnosci wyznaczania za-
kresu tych ograniczen. Akty normatywne samorzadu terytorialnego nie moga
regulowa¢ spraw o istotnym znaczeniu z punktu widzenia konstytucyjnych
wolnosci i praw, jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze by¢ szerszy niz
zakres rozporzadzen. Upowaznienie ustawowe musi jednak w sposob pre-
cyzyjny okresla¢ zakres spraw przekazanych do unormowania, przy czym
podobnie jak w przypadku rozporzadzen, powinny to by¢ materie tozsame
z uregulowanymi w ustawie udzielajacej upowaznienia do ustanowienia da-
nego aktu (Chojnacka, 2011, s. 148-149).

W ocenie TK konstytucyjna zasada wylacznosci ustawy oznacza nie tylko
koniecznos$¢ wskazania w akcie normatywnym tej rangi zakresu, w jakim
konstytucyjne wolnosci lub prawa doznaja ograniczenia. Z tych wzgledow, dla
ktérych niedopuszczalne jest odsytanie w tej materii do aktéw wykonawczych,
jako naruszenie wymagan konstytucyjnych nalezy oceniac tak niejasne i niepre-
cyzyjne formutowanie przepisu, ktére powoduje niejasnos¢ jego adresatéw co
do ich praw i obowigzkéw. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich
ram dla organdw stosujacych ten przepis, ktére w istocie musza zastepowac
prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktére uregulowal on w sposéb niejasny
i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu
przepisow pozostawia¢ organom majacym je stosowa¢ nadmiernej swobody
przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ogra-
niczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (Zubik, 2008, s. 171-172).
Przedmiotowa zasada nie wyklucza jednak powierzenia przez ustawe organom
stanowigcym samorzadu terytorialnego ogolnej kompetencji do stanowienia
regulacji prawnych majacych na celu przeciwdzialanie zagrozeniom dla zycia,
zdrowia lub mienia, a takze dla spokoju publicznego, pod warunkiem ze re-
gulacje te s3 zgodne z zasada proporcjonalnosci i nie jest mozliwe skuteczne
przeciwdzialanie tym zagrozeniom na gruncie istniejagcych unormowan usta-
wowych (wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02).
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PODSUMOWANIE

Konkludujac, nalezy wyrazi¢ poglad, iz w przedmiotowej sprawie WSA
w Krakowie w sposéb prawidlowy dokonat analizy zaréwno przepiséw praw-
nych bedacych podstawg rozstrzygniecia, jak i orzecznictwa sadowego w tej ma-
terii, wydajac ostatecznie rozstrzygniecie, ktére autorzy glosy w petni podzielaja.

W ramach niniejszej glosy zaprezentowano glosowany wyrok sadu, kon-
frontujac go z orzecznictwem innych sadoéw (w tym administracyjnych) oraz
TK, ktore pozornie tylko wydaje si¢ w tej materii jednolite. Celem autoréw
glosy bylto zwrdcenie uwagi na wazny problem prawotworczy sprowadzajacy
sie w istocie do uczynienia z dziatalnosci legislacyjnej samorzadu pozoru pra-
wotworstwa, ilekro¢ przestaje mie¢ ona charakter niesamoistny, mieszczacy
sie w granicach upowaznienia zawartego w ustawie.

W $wietle powyzszego, rowniez dla unikniecia ww. problemu, nalezy postulo-
wac podjecie prac legislacyjnych nad ustawa regulujaca tryb uchwalania prawa
lokalnego, tj. aktéw prawa miejscowego, aby bylo stanowione poprawnie i jedno-
licie, przy jednoczesnym zachowaniu autonomii i specyfiki danego samorzadu.

Jezeli taka ustawa nie powstanie, to w dalszym ciagu bedziemy mieli do
czynienia m.in. z problemem zaliczenia uchwatl organéw jednostek samorzadu
terytorialnego do kategorii aktow wewnetrznie obowigzujacych lub aktéw ma-
jacych moc powszechnie obowiazujaca. Co gorsza, z tym problemem. borykaja
sie organy nadzoru i sagdy administracyjne, ktére w stosunku do tych samych
tre§ciowo uchwal wydajg diametralnie rézne rozstrzygniecia nadzorcze czy
tez orzeczenia sadowe (Bulajewski, 2018, s. 118-127).

Na marginesie mozna tylko wspomnie¢, iz polskiemu ustawodawstwu
znana jest ustawa, ktora (co prawda lakonicznie, ale jednak) regulowata za-
sady i tryb stanowienia przepiséw miejscowych. Mam tu oczywiscie na mysli
ustawe z dnia 25 lutego 1964 r. o wydawaniu przepiséw prawnych przez rady
narodowe. Akt ten duzo dokfadniej niz obecne ustrojowe ustawy samorzadowe
regulowal takie kwestie, jak: upowaznienie generalne i szczeg6lowe, inicja-
tywa uchwatodawcza, opiniowanie przepiséw prawnych, forma przepisow
prawnych, zasady oglaszania przepiséw prawnych, postanowienia szczegdlne
dotyczace zarzadzen porzadkowych.
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