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Tezy ekspertyzy

1) Ustalenie zakresu zwigzania jednostek samorzadu tery-
torialnego przepisami rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad tech-
niki prawodawczej” (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 283) wymaga
uprzedniego ustalenia relacji zachodzacych miedzy roz-
porzadzeniami a aktami normatywnymi stanowionymi
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

2) W systemie aktéw prawa powszechnie obowigzujacego
akty prawa miejscowego nie sg hierarchicznie podpo-
rzagdkowane rozporzadzeniom i nie sg wydawane na ich
podstawie i w ich zakresie. Zasady i tryb wydawania ak-
téw prawa miejscowego okresla ustawa, a nie rozporza-
dzenie.

3) Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” za-
wiera zbiér regut prawidtowej legislacji i niezaleznie od
kregu podmiotéw formalnie nim zwigzanych, reguty te
sq wigzace dla kazdego, racjonalnie dziatajgcego prawo-
dawcy.

Przedmiot ekspertyzy

Przedmiotem ekspertyzy jest ustalenie zakresu zwigzania jed-
nostek samorzadu terytorialnego przepisami rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie

»Zasad techniki prawodawczej” (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 283).
Poprzez to rozporzadzenie Prezes Rady Ministréw ogtosit , Za-
sady techniki prawodawczej”. Sg one zawarte w zataczniku do
rozporzadzenia i jako takie majg moc rozporzadzenia.
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” zostato wy-
dane na podstawie art. 14 ust. 1 pkt. 1 ustawy z dnia 8 sierp-
nia 1996 r. o Radzie Ministréw (tj. Dz. U. z 2012 r. poz. 392 ze
zm.). Zgodnie z nim Prezes Rady Ministrow po zasiegnieciu
opinii Rady Legislacyjnej ustala, w drodze rozporzadzenia,
zasady techniki prawodawczej. Z kolei w zawartych w art. 14
ust. 5 wytycznych do tego rozporzadzenia, Sejm przesadzit,
ze Prezes Rady Ministréw wydajgc rozporzadzenie ustalajgce
zasady techniki prawodawczej okresla w szczegdlnosci ele-
menty metodyki przygotowania i sposéb redagowania pro-
jektow ustaw i rozporzadzen oraz innych normatywnych ak-
tow prawnych, a takze warunki, jakim powinny odpowiada¢
uzasadnienia projektéw normatywnych aktéw prawnych, jak
rowniez reguty przeprowadzania zmian w systemie prawa.
Stosowanie zasad techniki prawodawczej powinno zapew-
ni¢ w szczegolnosci spdjnos¢ i kompletnos¢ systemu prawa
oraz przejrzystos¢ tekstow normatywnych aktdw prawnych,
z uwzglednieniem dorobku nauki i doswiadczen praktyki.
Zgodnie z konstytucyjnym systemem Zzrédet prawa, roz-
porzadzenie jest aktem wykonawczym do ustawy. Zasadni-
czo powinno by¢ aktem wykonawczym do tej ustawy, ktéra
przewiduje jego wydanie. Skoro zatem jego wydanie przewi-
dziane jest w przepisach ustawy o Radzie Ministréw to trzeba
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whnioskowag, ze jest ono aktem wykonawczym bezposrednio
do tej ustawy, tj., ze jest adresowane do organéw administra-
cji rzadowej.

Z punktu widzenia zakresu obowigzywania i skutkéw roz-
wigzan prawnych zawartych w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” istotne sg okolicznosci jego wydania. Sg one
relewantne w procesie wykfadni regulacji. Wola i zamiar prawo-
dawcy sg istotne w procesie wykfadania tresci regulacji prawne;j.
Sktadaja sie bowiem na wykfadnie historyczng postepowania,
obrazujacg intencje prawodawcy. Przed 2002 r. zasady techniki
prawodawczej byty uregulowane w formie uchwaty Rady Mini-
strow (uchwata nr 147 Rady Ministrow z dnia 5 listopada 1991
r. w sprawie zasad techniki prawodawczej, M.P. z 1991 r. Nr 44,
poz. 310), tj. aktu mocy wewnetrznego obowigzywania, ktére-
go adresatem mogty by¢ wytacznie podmioty organizacyjnie
podporzadkowane Radzie Ministrow jako organowi, ktéry pod-
jat te uchwate. W 2002 r. doszto do zmiany formy podjecia za-
sad techniki prawodawczej z uchwaty na rozporzadzenie, przy
podobnej tresci zasad techniki prawodawczej. W ten sposéb
rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. doszto do zmiany zakresu obowigzywania przedmio-
towych zasad. Z aktu o mocy wewnetrznego obowiazywania
na akt o mocy powszechnego obowigzywania, o potencjalnie
nieograniczonym zakresie adresatéw zwigzanych trescig tego
aktu. Zachowanie podobnej tresci zasad techniki prawodaw-
czej jednoznacznie odzwierciedla intencje prawodawcy, jakie
motywowaty jego dziatanie, aby miaty one powszechne zasto-
sowanie i aby doszto do utrwalenia w tym zakresie stanu fak-
tycznego w postaci wtasnie powszechnego, a nie wewnetrz-
nego stosowania opracowanych przez Rade Ministrow zasad
techniki prawodawczej. Gdyby — pomimo transformacji zasad
techniki prawodawczej z formy uchwaty w rozporzadzenie -
miaty one zachowac status zasad wiazacych wytacznie admini-
stracje rzadowg, to przeprowadzone zmiany w prawie bytyby
zbedne, a przez to réwniez nieracjonalne, bo nie zmieniatyby
kregu podmiotéw zwigzanych zasadami techniki prawodaw-
czej, a — zgodnie z zasadami wyktadni prawa i ugruntowanym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego - nie mozemy
domniemywac nieracjonalnosci prawodawcy, podejmowania
przez niego dziatalnosci prawotworczej, ktérej efektem bytby
ten sam zakres podmiotéw zwigzanych dang regulacja. Trzeba
zatem wnioskowa¢, ze wolg Sejmu wyrazona w art. 14 ust. 1
pkt. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow byto,
aby zasady techniki prawodawczej miaty moc powszechnego
obowigzywania i wyrazenie ich w drodze rozporzadzenia Pre-
zesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej” ten skutek wywotuje.

Charakter ustrojowy rozporzadzenia jako aktu wykonaw-
czego do ustawy zostat przesadzony w przepisach Konsty-
tucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Precyzyjnie ustalono w niej istote tego aktu, a w szczegdlno-
$ci stosunek rozporzadzenia do ustawy i innych aktéw nor-
matywnych.

W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., po raz pierwszy w dzie-
jach polskiego konstytucjonalizmu, ustrojodawca wyodrebnit
blok regulacji konstytucyjnych dotyczacych problematyki zré-
det prawa (rozdziat Ill ,Zrédta prawa”). Konstytucyjny system
zrédet prawa ma charakter dualistyczny. Sktadaja sie na niego
Zrédta prawa powszechnie obowiqzujgcego oraz zrédta prawa
0 mocy wewnetrznego obowigzywania. Tworzac system zrédet
prawa ustrojodawca zarazem przesadzit o jego hierarchicznym
uporzadkowaniu. Wyraznie ustanowit zaleznosci zachodza-
ce miedzy poszczegdlnymi rodzajami zrédet prawa. Podjete
przez niego uporzadkowanie znalazto swoje potwierdzenie,
a zarazem rozwiniecie i uszczeg6towienie w doktrynie (przede
wszystkim prawa konstytucyjnego), jak réwniez w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego i sagdéw. Co do istoty, w tym
zakresie jest ono spdjne wewnetrznie.

W konstytucyjnej koncepcji rozporzadzenia, jest ono aktem
wykonawczym do ustawy jako prymarnego zrédta regulacji
prawnych tworzonych przez krajowe organy wtadzy pub-
licznej. Jest wydawane przez organ wskazany w Konstytucji
RP, na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Jako akt wykonawczy do
ustawy, rozporzadzenie swojg regulacja wykonuje ustawe,
a zatem konkretyzuje jej przepisy. Funkcjonuje w zwigzku
i w zakresie ustawy. Cel i tre$¢ rozporzadzenia sg zdetermi-
nowane przez cel ustawy. Majagc wykonawczy charakter musi
pozostawa¢ w zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym
w stosunku do rozwigzan ustawowych. Tylko w ten sposéb
moga by¢ wyznaczone granice, w jakich powinna miescic sie
regulacja zawarta w przepisach ustawodawczych (wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z 31 sierpnia 2006 r., sygn.. K 25/06).

Konstytucyjny charakter ma takze prawo miejscowe. W ra-
mach konstytucyjnej koncepcji zrodet prawa, ustrojodawca
zaliczyt akty prawa miejscowego do Zrédet prawa powszech-
nie obowigzujacego (na temat probleméw zwigzanych z kla-
syfikowaniem aktéw prawnych jako aktéw prawa miejscowe-
go zob. T. Pietrzykowski, O semantycznych naduzyciach przy
definiowaniu aktéw prawa miejscowego [w:] T. Pietrzykowski
(red.), W kregu teorii prawa i zagadnieri prawa europejskiego,
Sosnowiec 2007). Jako takie moga regulowac postepowanie
dowolnego podmiotu, ktéry spetnia cechy okreslone w da-
nym akcie prawa miejscowego. Nie jest przy tym istotna re-
lacja prawna taczaca dany podmiot z prawodawca lokalnym.
Ich adresatem moze by¢ dowolny podmiot przebywajacy na
terenie dziatania danego prawodawcy miejscowego. Zara-
zem nie musi to by¢ kazdy podmiot na danym terenie przeby-
wajacy. Moga to by¢ niektdre ich kategorie, charakteryzujace
sie cechg przez prawodawce wskazang jako znamionujaca
adresata regulacji.
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Co znamienne z punktu widzenia problematyki zakresu
zwigzania jednostek samorzadu terytorialnego przepisami
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r.w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, zgodnie z re-
gulacjg zawarta w art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejsco-
wego sg wydawane na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie. Z jednej strony, nie sg aktami samoist-
nymi wydawanymi z mocy wtasnej woli organu wtadzy lokal-
nej, z drugiej strony, nie sa aktami normatywnymi zaleznymi
w stosunku do aktéw podustawowych, w tym - rozporzadzen.

Akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego nie sg
tworzone na podstawie normy kompetencyjnej, upowaz-
niajgcej ogodlnie do wydawania aktéw prawa miejscowego
w zakresie spraw lokalnych (M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor,
Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 184; K. Dziatocha,
Uwaga 4 do art. 94, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2001, s. 2). Wyraznie
wigze ustrojodawca akty prawa miejscowego z ustawa i tylko
z ustawa. Jest to jednak innego rodzaju relacja niz ta, ktéra
taczy ustawe z rozporzadzeniem. W swietle art. 92 Konstytugji
RP, zawarte w ustawie upowaznienie do wydania rozporza-
dzenia ma miec¢ charakter szczegdtowy, a rozporzadzenie
jako takie, musi stuzy¢ wykonaniu ustawy. Upowaznienie
musi mie¢ charakter szczegétowy pod wzgledem podmio-
towym (musi okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporza-
dzenia), przedmiotowym (musi okresla¢ zakres spraw prze-
kazanych do uregulowania) oraz tresciowym (musi okreslac
wytyczne dotyczace tresci aktu). Podporzadkowanie aktow
prawa miejscowego ustawie nie jest tak Sciste jak podle-
gtosc¢ rozporzadzenia wzgledem ustawy. W postanowieniach
Konstytucji mowy nie ma o ,szczegétowym upowaznieniu”,
lecz o wydawaniu aktéw prawa miejscowego ,na podstawie
upowaznient”. Inaczej niz wzgledem rozporzadzenia, nie po-
stuguje sie prawodawca zwrotem ,w celu wykonania ustawy”,
lecz przesadza jedynie, ze akty prawa miejscowego maja byc
ustanawiane ,w granicach upowaznien” zawartych w usta-
wie. Upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego nie
musi takze zawiera¢ wytycznych dotyczacych tresci aktu pra-
wa miejscowego.

Zakres zaleznosci zachodzacych miedzy prawem miejsco-
wym a ustawa jest pochodng konstytucyjnego umiejscowie-
nia samorzadu terytorialnego w ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej. Samorzad terytorialny jest forma organizujgca wspol-
note lokalng w celu realizacji jej dobra wspolnego, a srodkiem
jego urzeczywistniania sg m.in. akty prawa miejscowego.
Samodzielno$¢ prawotwdrczg organdéw jednostek samorza-
du terytorialnego trzeba zatem bezposrednio i stanowczo
wigzac z istota samorzadnosci terytorialnej (Z. Niewiadomski,
Akty prawa miejscowego a samodzielnos¢ samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Konstytucyjne
umocowanie samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 233).

Z tego wtasnie powodu organy samorzadu terytorialnego po-
siadajg szerszy zakres swobody przy stanowieniu prawa niz
organy wydajace rozporzadzenia. Wolg ustrojodawcy zawar-
ta w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP byto wmontowanie samorza-
du terytorialnego w system sprawowania wtadzy publicznej
i przydzielenie mu w ramach woli ustawodawcy istotnej cze-
$ci zadan publicznych, ktérg samorzad wykonuje w imieniu
wiasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organdéw innych wtadz publicznych. Nie ma potrzeby, aby or-
gany panstwowe realizowaty zadania o lokalnym charakterze,
ktérych nie sa w stanie adekwatnie ani rozpoznac ani gospo-
darnie wykonac. Kwestie o lokalnym oddziatywaniu powinny
by¢ rozstrzygane przez lokalne wtadze. Przy tym ramy samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego wyznacza dziatalno$¢
w zgodzie z postanowieniami ustaw, co z kolei wynika z uni-
tarnego charakteru Panstwa Polskiego.

Z punktu widzenia zasad tworzenia prawa, szczegdlnie
istotne znaczenie ma charakter i sposéb powotywania orga-
néw wyposazonych w kompetencje prawodawcze. Jak pod-
kresla Trybunat Konstytucyjny, demokratyczna legitymacja do
sprawowania wtadzy oparta na wolnych, powszechnych i bez-
posrednich wyborach jest istotnym argumentem za przyzna-
niem szerokiego zakresu kompetencji prawodawczych dane-
mu organowi wiadzy publicznej. Stanowi réwniez argument
przemawiajacy przeciw zawezajacej wyktadni kompetengji
prawodawczych danego organu. Ustawy regulujace ustrdj
organdw samorzadu terytorialnego powierzajg kompeten-
cje prawodawcze przede wszystkim organom stanowigcym.
Zgodnie z przepisami Konstytucji s3 one wybierane w po-
wszechnych, réwnych i bezposrednich wyborach, przeprowa-
dzanych w gtosowaniu tajnym. Prawo miejscowe stanowione
przez organy stanowigce samorzadu terytorialnego posiada
zatem demokratyczng legitymacje (wyrok TK z 8 lipca 2003 r.,
sygn. P.10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62, s. 799). Takiej, bez-
posrednio demokratycznej, legitymacji nie posiadaja organy
wiadzy wykonawczej, w tym - Prezes Rady Ministréw.

Jednoczesnie nalezy podkredli¢, ze samorzad terytorialny,
w odréznieniu od autonomii terytorialnej, nie jest forma de-
centralizacji wtadzy ustawodawczej (Zob. E. Ochendowski,
Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 23). Prawo lokalne nie ma charak-
teru autonomicznego wzgledem woli parlamentu (M. Szew-
czyk, Stanowienie przepiséw gminnych, Warszawa 1991, s. 5).
Organy samorzadu terytorialnego nie posiadajag kompetencji
do stanowienia aktéw ustawodawczych. Akty normatywne
samorzadu terytorialnego nie moga regulowac spraw o istot-
nym znaczeniu z punktu widzenia konstytucyjnych wolnosci
i praw, jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze by¢ szer-
szy niz zakres rozporzadzen. Nie sg aktami samoistnymi. Ze
wzgledu na ich pochodny charakter wobec ustaw, upowaz-
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nienie ustawowe musi w sposéb precyzyjny okresla¢ zakres
spraw przekazanych do unormowania. Podobnie jak w przy-
padku rozporzadzen, powinny to by¢ materie tozsame z tymi
uregulowanymi w ustawie udzielajgcej upowaznienia do
ustanowienia danego aktu. Kazde upowaznienie ustawowe
powinno dotyczy¢ scisle okre$lonej, jednorodnej sfery zycia
spotecznego. Co istotne w kontekscie aktéw prawa miejsco-
wego o charakterze porzadkowym, w ocenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego konstytucyjna zasada wytacznosci ustawy nie
wyklucza jednak powierzenia przez ustawodawce organom
stanowigcym samorzadu terytorialnego ogélnej kompetencji
do stanowienia regulacji prawnych majacych na celu przeciw-
dziatanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub mienia, a takze
dla spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sa
zgodne z zasada proporcjonalnosci, a zarazem nie jest moz-
liwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na grun-
cie istniejagcych unormowan ustawowych (wyrok TK z 8 lipca
2003 r., sygn. P.10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62, s. 799-800).

Stanowienie aktéw prawa miejscowego na podstawie
i w granicach ustawowych upowaznien determinuje zakres
lokalnej regulacji. Jezeli brak jest expressis verbis wyrazonego
przyzwolenia ustawodawcy, to nie mozna w przepisach lokal-
nych ani tworzy¢ ani znosi¢ ani zawezac ani rozszerzac naka-
z6w, zakazéw badz obowigzkéw ustawowo ustanowionych.
Ustawodawca okresla granice swobody miejscowego prawo-
dawcy. Tylko w ich ramach mozna decydowaé. Tym samym
dochodzi do naruszenia zasady wyfacznosci ustawy, gdy
w akcie prawa lokalnego reguluje sie problematyke, ktéra
juz zostata poddana unormowaniu w ustawie, a do narusze-
nia zasady prymatu ustawy dochodzi wéwczas, kiedy — bez
zgody ustawodawcy - modyfikuje sie przepisy ustawowe.
Z brzmienia art. 94 Konstytucji explicite wynika, ze upowaz-
nienie do wydania aktu prawa miejscowego ma by¢ zawarte
w ustawie. Tym samym powyzszego upowaznienia nie moz-
na zawrze¢ w rozporzadzeniu.

Wykonawczy charakter aktéw prawa miejscowego wzgle-
dem ustaw wyznacza tak zakres jak i tres¢ badanych aktéw.
Podporzadkowanie aktéw prawa miejscowego ustawie spra-
wia, iz w hierarchicznej strukturze aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego ma ona (jak réwniez akty majace pierwszen-
stwo wobec ustawy) pierwszenstwo wzgledem aktéw prawa
miejscowego. Z hierarchicznego podporzadkowania wynika
obowigzek kontroli zgodnosci aktéw prawa miejscowego
z aktami wyzszego rzedu.

Konstytucyjne powigzanie aktéw prawa miejscowego wtas-
nie z ustawa, a nie takze z rozporzadzeniem, wskazuje na jesz-
cze jedng ceche, znamienng w kontekscie problematyki ich
umiejscowienia w hierarchii zrédet prawa. Stuzy okresleniu
relacji zachodzacych miedzy aktami normatywnymi jedno-
stek samorzadu terytorialnego a rozporzadzeniami. Te relacje
dobrze eksponuje odmienno$¢ majaca miejsce miedzy akta-

mi prawa miejscowego samorzadu terytorialnego i aktami
prawa miejscowego terenowych organéw administracji rza-
dowej. Te ostatnie s stanowione przez organy hierarchicznie
podporzadkowane odpowiednim organom ogodlnokrajowe;j
administracji rzadowej, kompetentnych do stanowienia roz-
porzadzen. Hierarchiczne podporzadkowanie skutkuje ich
podporzadkowaniem rozporzadzeniom i wynikajgcg z niego
zdolnoscia badania ich zgodnosci z rozporzadzeniami. Ana-
logiczna relacja nie zachodzi miedzy organami samorzadu
terytorialnego i organami administracji rzagdowej. Organy sa-
morzadu terytorialnego nie podlegajg organom administracji
rzadowej. Nie sg forma tzw. uterenowienia administracji pan-
stwowej. Nie stuzg realizacji decyzji podejmowanych przez
nie. Tylko w tej konfiguracji prawotwdrcze akty organéw wia-
dzy rzadowej (@ miedzy nimi: Prezesa Rady Ministréw) bytyby
wigzace dla organéw jednostek samorzadu terytorialnego
i wigzaty takze, co do techniki tworzenia przez nie przepiséw
prawa miejscowego. Z tego tez powodu, chociaz (na zasadzie
art. 171 Konstytucji RP) akty normatywne samorzadu teryto-
rialnego podlegaja nadzorowi sprawowanemu przez organy
administracji rzadowej, to nadzér ten nie moze wykraczac
poza kryterium zgodnosci aktéw prawa miejscowego samo-
rzadu terytorialnego z ustawami. Nie moze obejmowac bada-
nia zgodnosci z rozporzadzeniami. Zakaz badania zgodnosci
aktow prawa miejscowego z rozporzadzeniami obejmuje za-
réwno tryb ich podejmowania, jak réwniez ich zawartos¢ ma-
terialna. Nie ma przy tym znaczenia, czy chodzi o akty prawa
miejscowego organéw samorzadowych szczebla gminnego,
powiatowego czy wojewddzkiego.

Na zwigzek zachodzacy miedzy aktami prawa miejscowego
samorzadu terytorialnego patrzec trzeba przez pryzmat rela-
¢ji zachodzacych miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego. Inaczej niz w systemie organéw administracji rzgdowej,
a w przesztosci w systemie rad narodowych, nie znajdujg sie
one w stosunku podporzadkowania. Ani gmina nie podlega
powiatowi, ani powiat samorzadowemu wojewddztwu, ani
gmina nie podlega samorzadowemu wojewddztwu. Odpo-
wiednio, ani akty gminne nie s3 aktami nizszego rzedu wo-
bec aktéw powiatowych, ani akty powiatowe nie sg nizszego
rzedu wobec aktéw samorzadowego wojewddztwa, ani tez
akty gminne nie sa podporzadkowane aktom samorzadowe-
go wojewddztwa. Wszystkie one maja jednakowa moc obo-
wigzujaca i zajmujg jednakowa pozycje w hierarchii zrodet
prawa. Przedmiotowa jednakowa pozycja aktéw prawa miej-
scowego podejmowanych przez organy gminne, powiatowe
i wojewodztwa samorzadowego odnosi sie takze do ich rela-
cji wzgledem rozporzadzenia. W stosunku do rozporzadzenia
znajduja sie one w tej samej relacji niepodporzadkowania.

Na samorzadowe prawo miejscowe, oprocz aktéw norma-
tywnych podejmowanych przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, sktadaja sie takze przepisy porzad-
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kowe. Takze one wymagajg rozpatrzenia w kontekscie usta-
lenia zakresu zwigzania jednostek samorzadu terytorialnego
przepisami rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”.
Przepisy porzadkowe sag nietypowym zrédtem prawa miej-
scowego. Co wymaga zaznaczenia juz w tym miejscu, po-
mimo swojego nietypowego charakteru, nie tracg one cech
aktow prawa miejscowego. Wydawane w wyjatkowych oko-
licznosciach (H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa
miejscowego, Warszawa 1994, s. 35; A. Szewc, G. Jyz, Z. Pla-
wecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 384;
M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne,
+Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, z. 1, s.
72). Sq one stanowione na podstawie ogdélnych upowaznien
zawartych w tzw. ustrojowych ustawach samorzadowych (tj.
ustawach regulujgcych ustréj gminy, powiatu i samorzado-
wego wojewddztwa) oraz w niektdrych innych tzw. ustawach
szczegdlnych (np. ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie
zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat,
tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 1967 czy ustawa z dnia 19 lutego 2004
r. o rybotéwstwie, tj. Dz. U. z 2014 r. poz. 1592). W orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie podkresla sie, ze
konstytucyjna zasada wytacznosci ustawy nie wyklucza po-
wierzenia przez ustawe organom stanowigcym samorzadu
terytorialnego ogdlnej kompetencji do regulacji prawnych
o charakterze porzadkowym, pod warunkiem, ze regulacje
te sq zgodne z zasada proporcjonalnosci i jednoczesnie nie
jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na
gruncie istniejagcych unormowan ustawowych (wyrok TK z 8
lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62, s. 800).
Akty prawne o charakterze porzagdkowym - w odréznieniu
od innych rodzajéw aktéw prawa miejscowego - nie maja
charakteru sensu stricto wykonawczego wobec ustaw. Nie
sq wydawane w celu konkretyzacji i dopasowania do lokal-
nej specyfiki woli parlamentu wyrazonej w ustawie (H. Rot,
Akty prawotwdrcze organdw samorzqdu terytorialnego, ,Stu-
dia Prawnicze” 1993, z. 1, s. 42-43). Moga by¢ wydawane je-
dynie w zakresie nieuregulowanym w ustawach lub w innych
przepisach powszechnie obowigzujacych, w sytuacji swego
rodzaju luki w prawie (M. Szewczyk, Stanowienie przepiséw
gminnych, Warszawa 1991, s. 8). Mamy zatem do czynienia
z sytuacja, w ktoérej prawodawca ogdlnokrajowy nie uregu-
lowat danej sfery stosunkéw spotecznych, a wydarzenia fak-
tycznie zaistniate wymuszaja podjecie decyzji prawotwor-
czej. W Polsce wspotczesnej stan, w ktorym brakuje regulacji
parlamentu, uzna¢ nalezy za na tyle nietypowy, ze specyfika
jego warunkuje nadzwyczajny charakter przepiséw porzad-
kowych. Nadzwyczajnos$¢ przestanek wydania przepiséw po-
rzadkowych oznacza, ze kompetencja do ich stanowienia nie
moze by¢ wykorzystywana do biezacego zarzadzania na da-
nym obszarze, ale wytacznie w celu przeciwdziatania w szcze-

golnych sytuacjach realnym zagrozeniom dla okreslonych
wartosci (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr
6/A/2003, poz. 62, s. 803).

W jednostkach samorzadu terytorialnego przepisy porzad-
kowe moga by¢ wydawane wytacznie w gminie i w powie-
cie. Nie przewiduje prawodawca wydawania przepiséw po-
rzagdkowych w samorzagdowym wojewddztwie. Na poziomie
wojewoddztwa do wydawania przepiséw porzadkowych sa
upowaznione organy terenowej administracji rzadowej. Co
do zasady, w jednostkach samorzadu terytorialnego prze-
pisy porzadkowe sa uchwalane przez rade gminy lub rade
powiatu. Jedynie wyjatkowo, w sytuacji niecierpigcej zwtoki,
przepisy porzadkowe moze wyda¢ w gminie wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), a w powiecie — zarzad powiatu. Organ wia-
dzy wykonawczej tylko wéwczas zdolny jest wydac przepisy
porzadkowe, gdy ze wzgledu na potrzebe szybkiego reago-
wania, nie jest tego w stanie uczyni¢ organ stanowiacy, gdy
oczekiwanie na decyzje rady niostoby ze sobga ryzyko zniwe-
czenia zdolnosci efektywnego dziatania. Tym samym w kom-
petencji organu wykonawczego widzie¢ nalezy substytut
podstawowego prawodawcy. Natomiast nadzwyczajne kom-
petencje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i zarzadu po-
wiatu nie moga mie¢ charakteru subsydiarnego wzgledem
prawotwdrczych uprawnien rady gminy i rady powiatu.

Niezaleznie od nietypowych dla aktéw prawa miejscowego
okolicznosci podejmowania przepiséw porzadkowych, nie
przestajag by¢ one aktami prawa miejscowego w konstytu-
cyjnym rozumieniu tego pojecia i jako takie nie sa zwigzane
rozporzadzeniami.

W ustalaniu zakresu zwigzania jednostek samorzadu te-
rytorialnego przepisami rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” wzig¢ trzeba tez pod uwage art. 94 Konstytu-
¢ji RP. Zgodnie z nim, zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przepisie tym mowa jest za-
tem wyraznie o ustawie, a cechy tej nie posiada rozporzadze-
nie Prezesa Rady Ministréw nawet wéwczas, gdy jest podjete
na postawie ustawie, w tym przypadku - ustawy o Radzie
Ministréw (podobnie D. Dabek, Procedura stanowienia aktéw
prawa miejscowego, [w:] A. Malinowski (red.), Zarys metodyki
pracy legislatora. Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo miejscowe,
Warszawa 2009, s. 222-223).

Brak podlegtosci jednostek samorzadu terytorialnego orga-
nom administracji rzadowej i bedace jego pochodna niezwia-
zanie dziatalnosci prawotwoérczej jednostek samorzadu tery-
torialnego rozporzadzeniami podejmowanymi przez organy
administracji rzadowej (Rade Ministrow, Prezesa Rady Mini-
stréw, ministrow kierujacych okreslonymi dziatami admini-
stracji rzadowej, przewodniczacych komitetéw wchodzacych
w sktad Rady Ministrow) ma swoje konsekwencje dla przed-
miotu sporzadzanej ekspertyzy. Wnioskujac a maiori ad mi-
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nus, skoro jednostki samorzadu terytorialnego nie podlegaja
przepisom rozporzadzen, a prawo miejscowe nie jest hierar-
chicznie podporzadkowane rozporzadzeniom, to i jednostki
samorzadu terytorialnego nie sg prawnie zwigzane przepisa-
mi konkretnego rozporzadzenia, jakim jest rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”. W tym zakresie i w tym rozu-
mieniu nie moze by¢ ono wzorcem kontroli legalnosci aktow
prawa miejscowego prowadzonego w ramach nadzoru i sa-
dowej kontroli sprawowanych nad dziatalnoscig prawotwor-
cza organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Uniwersalny, a nie przyporzadkowany jedynie organom
administracji rzadowej, charakter zawartosci ,Zasad techniki
prawodawczej” sprawia, ze w doktrynie prawa juz od poto-
wy lat 70. XX w. formutowany byt postulat wyrazenia zasad
techniki prawodawczej nie - jak obecnie — w formie rozporza-
dzenia (zafacznika do rozporzadzenia), ale w drodze ustawy
o tworzeniu prawa (szerzej na ten temat zob. S. Wronkowska,
Z historii ustawy o tworzeniu prawa, [w:] M. Ktodawski, A. Wi-
torska, M. Lachowski (red.), Legislacja czasu przemian, prze-
miany w legislacji. Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego
Towarzystwa Legislacji, Warszawa 2016, s. 210 i n). Postulat ten
zachowat swojg aktualnos$¢. Takze wspotczesnie jest on arty-
kutowany przez czes¢ doktryny prawa. Przyjecie zasad tech-
niki prawotworczej w formie ustawy sprawitoby, ze pytanie
o zakres zwigzania nimi jednostek samorzadu terytorialnego
bytoby bezprzedmiotowe. Samoistny charakter ustawy i po-
wszechny zakres jej stosowania miatyby bezposrednie zasto-
sowanie takze przez organy samorzadu terytorialnego.

Zagadnienie zakresu zwigzania jednostek samorzadu tery-
torialnego przepisami rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej” podnoszone jest w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych. Dochodzi do niego na tle orzekania w sprawie waznosci
aktéw prawa miejscowego. Na ten temat orzecznictwo sagdéw
administracyjnych nie jest jednolite. Po pierwsze, odnotowano
wyrok, w ktérym sad stwierdzit, ze rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” nie jest aktem normatywnym, ale odzwierciedla
standardy kultury prawnej (wyrok Wojewoédzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Warszawie z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. lll
SA/ Wa 2434/05; http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DA9308D721l,
12.12.2018). Gdyby tak byto, ze analizowane rozporzadzenie nie
jest aktem normatywnym, to odpadataby kwestia normatywne-
go zwigzania nim organdw jednostek samorzadu terytorialnego.
Tym niemnigj, stwierdzenie, ze przedmiotowe rozporzadzenie
nie jest aktem normatywnym, jest btedne. W konstytucyjnym
rozumieniu rozporzadzenia, co nie budzi zastrzezern doktryny
prawa, jest ono aktem normatywnym, o mocy powszechnego
obowiagzywania, w sposéb ogdlny i abstrakcyjny wyznaczaja-
cym wzorzec powinnego zachowania.

Odmienny poglad, na analizowane zagadnienie, sformu-
towat Wojewddzki Sagd Administracyjny w Poznaniu. W wy-
roku z 10 marca 2011 r. Sad uznat, Ze uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba ze naruszenie pra-
wa ma charakter nieistotny. Pojecie ,sprzecznosci z prawem”
obejmuje sprzecznos$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek
aktem prawa powszechnie obowigzujacego, w tym takze
z rozporzadzeniem, co w konsekwencji oznacza, ze réwniez
z ,Zasadami techniki prawodawczej”, ktére wszak stanowig
zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie tychze zasad (wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 marca
2011 r., sygn. IV SA/Po 85/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
AFA3C7DD6F, 12.12.2018). Sad uznat zatem, ze w swojej dzia-
talnosci prawotwérczej organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego podlegaja rozporzadzeniom, a wobec tego réwniez
rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych odnotowa-
no tez poglad, Ze rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawo-
dawczej” jest aktem normatywnym o mocy powszechnego
obowiagzywania, wyrazajagcym powszechnie uznawane zasa-
dy postepowania legislacyjnego. Jak orzekt Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gdansku, wprawdzie akt ten jest wigzacy
dla rzadowego prawodawcy, tym niemniej, jako ze zawarte
w nim dyrektywy okreslajg podstawowe zasady tworzenia
poprawnej legislacji oraz, ze nie ma zadnych racjonalnych
argumentow na odstapienie od regut w nim wyrazonych od-
nosnie sposobu tworzenia aktéw normatywnych przez inne-
go prawodawce i, ze w zwigzku z tym zaréwno doktryna jak
i orzecznictwo sagdowe powotuje sie na nie w szerokim zakre-
sie, to moga one stanowic podstawe do oceny legalnosci aktu
prawa miejscowego w Swietle zasady poprawnej legislacji,
ktdra to zasada stanowi element demokratycznego panstwa
prawnegoijest zwigzana z zasadg pewnosci i bezpieczenstwa
prawnego oraz zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Rada gminy uchwalajac wiec przepisy prawa
miejscowego powinna to czyni¢ w zgodzie z postanowienia-
mi wskazanego rozporzadzenia (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 grudnia 2012 r., sygn. Il
SA/Gd 473/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7EF2C9CO7E,
12.12.2018). Odnosnie zwigzana organéw samorzadu tery-
torialnego przepisami rozporzadzenia dotyczacego ,Zasad
techniki prawodawczej” Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gdansku prawidtowo stwierdzit, Ze prawnie wigzace jest
ono wytacznie dla organéw administracji rzadowej. Zasadnie
tez wskazat, o czym bedzie szerzej nizej, ze w rozporzadzeniu
zawarto dyrektywy okreslajace podstawowe zasady prawid-
towego tworzenia prawa, a do prawidtowego tworzenia pra-
wa zobowigzane s3 nie tylko organy administracji rzadowej,
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ale réwniez wszystkie inne organy wtadzy publicznej, a zatem
takze organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Przeglad orzecznictwa sadéw administracyjnych pozwala
stwierdzi¢, ze nie wypracowano w nim jednolitego stano-
wiska co do zakresu zwigzania jednostek samorzadu teryto-
rialnego przepisami rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawo-
dawczej”. Dominujg stanowiska odwotujace sie do zawartosci
rozporzadzenia jako odzwierciedlajacej dyrektywy prawid-
towego tworzenia prawa, z ré6znymi jednak konkluzjami co
do tego, czy wobec powyzszego jednostki organéw samo-
rzadu terytorialnego podlegaja temu rozporzadzeniu (jako
aktowi normatywnemu) czy tez jedynie zwigzane s zawar-
tymi w nim dyrektywami postepowania (jako dyrektywami
prawidtowej legislacji) (zob. M. Btachut, Zasady techniki pra-
wodawczej w kontroli stanowienia prawa miejscowego. Uwagi
na gruncie orzecznictwa sqdéw administracyjnych, s. 165-166,
http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/63628/12_Mi-
chal_Blachut.pdf, 12.12.2018).

Tak sformutowana odpowiedz na postawione w eksperty-
zie zagadnienie prawne, nie wyczerpuje odpowiedzi na nie.
O ile bowiem nie zachodzi prawne zwigzanie jednostek sa-
morzadu terytorialnego przepisami rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”, o tyle wymaga podniesienia kwestia
zawartosci materialnej zatacznika do przedmiotowego roz-
porzadzenia, czyli ,Zasad techniki prawodawczej".

W rozporzadzeniu z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Za-
sad techniki prawodawczej” Prezes Rady Ministréw uregulowat
- jak precyzyjnie wskazuje tytut tego aktu normatywnego —
zasady techniki prawodawczej, czyli to, w jaki sposéb powin-
no tworzyc sie akty normatywne, aby osiggac pozadany przez
prawodawce efekt. Okreslono w nim standardy procesu legis-
lacyjnego - techniczny sposdb pisania (redagowania) aktow
normatywnych (zob. Ekspert ttumaczy zwiqzanie prac legisla-
cyjnych Sejmu zasadami techniki prawodawczej. Prof. Szymanek:
Rozwiqzania aprobowane przez Trybunat Konstytucyjny, http://
www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/komunikat.xsp?documentld=A05
4AB6462FB7F79C125816D0023D64E, dostep: 12.12.2018). W ce-
lach porzadkowych okreslono takie zagadnienia, jak typowe
srodki techniki prawodawczej, proces dochodzenia do podje-
cia decyzji o wszczeciu postepowania prawotwdrczego (ocena
skutkéw regulacji), jezykowe wymagania, ktérym musi sprostac
prawotworca, budowe aktu normatywnego, jego tytut, uktad
i postanowienia przepiséw merytorycznych i epizodycznych,
ukfad i postanowienia przepiséw przejsciowych i dostosowu-
jacych, ukfad i postanowienia przepiséw koncowych, sposéb
oznaczania przepiséw i ich systematyzacje, przepisy upowaz-
niajace, kwestie przepiséw karnych oraz przepiséw o karach
pienieznych, zmiane (nowelizacje) aktu normatywnego, wyda-
nie tekstu jednolitego, czy sposéb sprostowania btedu.

W swojej istocie tres¢ ,Zasad techniki prawodawczej” wy-
raza zasady prawidtowej (rzetelnej, poprawnej, przyzwoitej,
dobrej) legislacji, ktére maja umocowanie w wyartykutowa-
nej w art. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. zasadzie pan-
stwa prawnego i jako takie sg prawnie wigzace dla wszystkich
organdéw wiadzy publicznej, w tym takze organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. S tez utrwalone w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Kazdy organ wtadzy publicznej
tworzacy przepisy prawa (w tym — organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego) jest obowigzany przestrzega¢ zasady
prawidtowej legislacji. Zgodnie z nimi, nie kazda wola prawo-
dawcy moze wyznaczac tre$¢ obowigzujgcego prawa. Kazdy
prawodawca powinien tak ksztattowaé normy prawne, aby
stanowity one najskuteczniejszy srodek do osiggniecia zato-
zonego celu dziatalnosci prawodawczej. Dobér srodkéw stu-
z3cych realizacji obranego przez prawodawce celu powinien
by¢ dokonany zgodnie z zatozeniami racjonalnego tworzenia
prawa. Przyjete rozwigzania maja by¢ adekwatne do zakta-
danego celu regulacji. W szczegélnosci, organ tworzacy re-
gulacje prawne powinien dokonac¢ oceny skutkéw regulacji,
w kontekscie wartosci celu, do ktérego zmierza (orzeczenie
TK z 20 listopada 1996 r., sygn. K.27/95, OTK w 1996 r., cz. I,
poz.43,s.281; wyrok TKz 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 50, s. 704).

Nie tylko poszczegdlne przepisy powinny by¢ sformuto-
wane poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicz-
nego. Wymdg logicznej poprawnosci i spdjnosci dotyczy
catego aktu normatywnego. Ocena logicznej poprawnosci
tworzonego aktu normatywnego jest uwarunkowana zna-
jomoscig zasad logiki formalnej (wyrok TK z 17 maja 2005
r., sygn. P.6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50, s. 703). Przy ba-
daniu norm prawnych zawartych w jednym akcie prawnym
konieczne jest rozwazenie, czy unormowania te pozostaja
ze soba spdjne i logicznie powigzane. Nawet gdy obowiagzek
taki nie byt przewidziany w wydanych przez Prezesa Rady
Ministréw ,Zasadach techniki prawodawczej” to i tak miat-
by on zastosowanie wobec organéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zasady prawidtowej legislacji to zbiér regut i zasad. Ich
katalog oraz znaczenie nie s wyznaczone w sposéb trwaty
i jednoznaczny, podlegajg modyfikacjom (K. Dziatocha, T. Za-
lasinski, Zasada prawidtowej legislacji jako podstawa kontroli
konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 3, s.
5-6; S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Ksiega XX-lecia orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 673).
Chodzi tak o przywotywanie przez doktryne prawa i Try-
bunat Konstytucyjny nowych regut i zasad, jak i nadawanie
dotychczas wskazanym nowego sensu. Mimo ze nie zostaty
expressis verbis ujete w tekscie Konstytucji, to w sposéb im-
manentny wynikaja z istoty panstwa prawnego.

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 7



EKSPERTYZY Nr 67,2018

Z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego wynika, ze
kazda regulacja prawna (w tym podejmowana przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego) musi spetnia¢ wymaog
dostatecznej okreslonosci. Przepisy prawne musza by¢ for-
mutowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny. Dziata-
niem niezgodnym nie tylko z ,Zasadami techniki prawodaw-
czej”, ale przede wszystkim sprzecznym z art. 2 Konstytucji RP
jest stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych, nie
pozwalajacych jednostce przewidzie¢ konsekwencji praw-
nych jej zachowan (wyrok TK z 22 maja 2002 r., sygn. K.6/02,
OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33, s. 448; wyrok TK z 20 listopada
2002 r., sygn. K.41/02, OTK ZU nr 6A/2002, poz. 83, s. 1086. Zob.
M. Pruszynski, Jasnosc, zrozumiatos¢ i jezykowa poprawnosc
prawa jako warunek jego zgodnosci z Konstytucjq, ,Przeglad
Legislacyjny” 2007, nr 1).

Z tak rozumianej zasady okreslonosci wynika, ze kazdy
przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Dopiero spet-
nienie tego warunku pierwotnego pozwala na jego ocene
w aspekcie pozostatych kryteriow. Wymadg jasnosci oznacza
nakaz tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatéw. Od racjonalnego prawodawcy oczekujg oni sta-
nowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci co do
tresci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwia-
zana z jasnoscig precyzja przepisu powinna przejawiac sie
w konkretnosci nakfadanych obowiazkéw i przyznawanych
praw tak, aby ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyeg-
zekwowanie (wyrok TK 21 marca 2001 r., sygn. K. 24/00, OTK
w2001 r., cz.1, poz. 16, s. 327). Jasne i jednoczes$nie precyzyjne
tworzenie przepiséw to warunek nalezytego komunikowania
sie prawodawcy z adresatami regulacji.

Zasada konstytucyjna przyporzadkowang zasadzie pan-
stwa prawnego i rodzaca okreslone obowiazki w sferze dzia-
talnosci organéw wtadzy publicznej, jest zasada ochrony za-
ufania jednostki do panstwa i do stanowionego przez jego
organy prawa, okreslana takze jako zasada lojalnosci paristwa
wobec jednostki (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K.27/00,
OTK w 2001 r,, cz. |, poz. 6, s. 149; wyrok TK z 30 maja 2005 r.,
sygn. P.7/04, OTK ZU nr 5A/2005, poz. 53, s. 733). Wyraza sie
ona w takim stanowieniu prawa, aby nie stawato sie ono swo-
istg putapka dla jednostki i jej zwigzkéw; aby jednostka mogta
uktadac swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na prawne
skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmo-
wania decyzji i dziatan; aby jednostka mogta funkcjonowac
w przekonaniu, ze jej dziatania podejmowane zgodnie z obo-
wigzujgcym prawem takze w przysztosci bedg uznawane za
zgodne z prawem. Podejmowane przez prawodawce nowe
unormowania nie mogg zaskakiwac ich adresatow. Majg miec
oni czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spo-
kojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania (wyrok
TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K.27/00, OTK w 2001, cz. |, poz. 6,

s. 149-150; wyrok TK z 30 maja 2005 r., sygn. P.7/04, OTK ZU
nr 5A/2005, poz. 53, s. 733). Szacunku dla jednostki jako auto-
nomicznej, racjonalnej istoty domaga sie jej godnos¢, a takze
jej wolnos¢. Wyraza sie ona tym, ze jednostka wedtug wtas-
nych preferencji uktada swoje sprawy i ponosi odpowiedzial-
nos¢ za swoje decyzje (wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn.
K.47/01, OTK w 2002 ., cz. |, poz. 6, s. 134). Nie moze natomiast
ponosi¢ odpowiedzialnosci za skutki zdarzen i zjawisk wywo-
tanych aktywnoscig prawotwdércza organu wiadzy publicznej
(w tym - samorzadowej).

Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i prawa
opiera sie na pewnosci prawa. Jest nig taki zespo6t cech pra-
wa, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne
(A. Zielinski, Pewnos¢ prawa, [w] Jakos¢ prawa, Warszawa 1996,
s. 44). Umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu
na podstawie mozliwie petnej znajomos¢ przestanek dziata-
nia organéw wiadzy publicznej oraz konsekwencji prawnych,
jakie ich i jej dziatania moga za soba pociaggna¢ (wyrok TK
z 14 czerwca 2000 r., sygn. P.3/00, OTK w 2000 r., cz. |, poz. 25,
s. 584; wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. K.48/04, OTK ZU
nr 2/A/2005, poz. 15, s. 180; wyrok TK z 2 kwietnia 2007 r.,
sygn. SK.19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37, 5. 379). Jednostka
powinna mie¢ mozliwos¢ okreélenia zaréwno konsekwencji
poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowiazuja-
cego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwac,
ze prawodawca nie zmieni ich w sposdéb arbitralny. Pewnos¢
prawa wigze sie z niezaskakiwaniem adresatow regulacji ko-
lejnymi pomystami. Tak rozumiana przewidywalnos¢ dziatan
organéw wtadzy publicznej gwarantuje zaufanie do prawo-
dawcy i stanowionego przezen prawa. Zmiana prawa powin-
na by¢ w ten sposdb dokonywana, aby podmioty, ktérych
ona dotyczy, miaty odpowiedni czas na racjonalne rozporza-
dzenie swoimi interesami (orzeczenie TK z 12 stycznia 1995 r.,
sygn. K.12/94, OTK w 1995 r., cz. |, poz. 2, s. 20; wyrok TK
z 27 lutego 2002 r., sygn. K.47/01, OTK w 2002 r., cz. |, poz. 6,
s. 133; wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. K.48/04, OTK ZU
nr 2A/2005, poz. 15, s. 181). W ten sposob urzeczywistniana
jest wolnos¢ jednostki, ktéra wedtug swoich preferencji ukta-
da swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje de-
cyzje, a takze jej godnos¢, poprzez szacunek porzadku praw-
nego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty.
Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy,
gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo
w danych okolicznosciach nie mogta byta go przewidzie¢,
szczegolnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawo-
dawca mogt przypuszczad, ze gdyby jednostka przewidywata
zmiane prawa, to inaczej zadecydowataby o swoich prawach.
Chodzi tu wiec nie o ten aspekt pewnosci prawa, ktéry od-
nosi sie do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego majacy
zwigzek z zasadg legalnosci, lecz o pewno$¢ prawa rozumiang
jako pewnosc tego, iz w oparciu o obowigzujace prawo jed-
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nostka moze ksztattowac swoje stosunki zyciowe. W tym dru-
gim sensie prawo pewne oznacza takze prawo sprawiedliwe
(wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P.3/00, OTK w 2000 ., cz.
|, poz. 25, s. 584).

Istotnym elementem konstytucyjnej zasady panstwa praw-
nego jest zasada lex retro non agit. Trescig zasady lex retro non
agit jako dyrektywy legislacyjnej skierowanej pod adresem
organow stanowigcych prawo jest zakaz nadawania prawu
mocy wstecznej. Prawodawca nie moze stanowi¢ norm praw-
nych, ktére nakazywatyby stosowac¢ nowo ustanowione nor-
my prawne do zdarzen (rozumianych sensu largo), ktére miaty
miejsce przed wejsciem w zycie nowo ustanowionych norm
prawnych i z ktérymi prawo nie wigzato dotad skutkéw praw-
nych przewidzianych tymi normami. Akt normatywny dziata
z moca wsteczng, kiedy poczatek jego stosowania ustalony
zostat na czas wczesniejszy, anizeli ten, w ktérym akt stat sie
obowiazujacy, tj., w ktérym zostat prawidtowo ogtoszony (wy-
rok TK z 3 pazdziernika 2001 r., sygn. K.27/01, OTK w 2001 r., cz.
I, poz. 44, s.352; wyrok TK z 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK.19/06,
OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37, s. 376; wyrok TK z 2 lipca 2007 .,
sygn. K. 41/05, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 72, s. 971). Norma
nie dziata wstecz, jezeli na jej podstawie nalezy dokonywac
kwalifikacji zdarzen, ktore wystapity po jej wejsciu w zycie.
Zasade niedziatania prawa wstecz rozumie sie takze jako za-
kaz stanowienia intertemporalnych regut, ktére maja okresli¢
tres¢ stosunkoéw prawnych powstatych pod rzadami dawnych
norm a trwajacych w okresie wejscia w zycie norm nowo usta-
nowionych, jezeli reguty te wywotujg ujemne prawne nastep-
stwa dla bezpieczenstwa prawnego i poszanowania praw na-
bytych (wyrok TK z 3 pazdziernika 2001 r., sygn. K.27/01, OTK
w 2001 r., cz. ll, poz. 44, s. 352).

Zasada panstwa prawnego znajduje swe rozwiniecie nie
tylko w zakazie ustanawiania z moca wsteczng unormowan
niekorzystnych dla obywateli, ale takze w nakazie zachowa-
nia odpowiedniego vacatio legis przy wprowadzaniu w zycie
regulacji prawnych. Niedopuszczalne jest, aby nowo uchwa-
lone przepisy zaskakiwaty swych adresatéw. Adresat ma miec
zapewniony czas na przystosowanie sie do zmienionych re-
guladji, na bezpieczne podjecie odpowiednich decyzji co do
dalszego postepowania (S. Wronkowska, Charakter prawny
klauzuli demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej), [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada
demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP, War-
szawa 2006, s. 115). Nie moze ponosi¢ negatywnych konse-
kwencji dziatan lub zaniechan podmiotéw uczestniczacych
W procesie prawotwaorczym.

Nakazem konstytucyjnym jest nie tylko ustanowienie ja-
kiejkolwiek vacatio legis, ale tez nadanie mu odpowiednie-
go wymiaru czasowego (orzeczenie TK z 24 maja 1994 r.,
sygn. K.1/94, OTK w 1994 r., cz. |, poz. 10, s. 79; orzeczenie TK
z 15 lipca 1996 r., sygn. K.5/96, OTK w 1996 r., cz. ll, poz. 30,

s. 23). Okres tzw. spoczywania aktu normatywnego musi mie¢
charakter odpowiedni do natury wprowadzonego przepisu
oraz mozliwosci pokierowania swoimi sprawami przez jed-
nostke. Ma by¢ tym dtuzszy im wieksze trudnosci moga wigzac
sie z utozeniem i zaplanowaniem waznych spraw zyciowych
z uwzglednieniem wymagan stawianych w nowych regula-
cjach prawnych (wyrok TK z 27 listopada 1997 r., sygn. U.11/97,
OTK w 1997 r., poz. 27, s. 509; wyrok TK z 4 stycznia 2000 r.,
sygn. K.18/99, OTK w 2000 r., cz. |, poz. 1, s. 22; wyrok TK
z 15 lutego 2005 r., sygn. K.48/04, OTK ZU nr 2A/2005, poz. 15,
s. 181). Ocena ,odpowiedniosci” vacatio legis moze zalezec
od innych zasad i wartosci konstytucyjnych, odnoszacych sie
do danej regulacji prawnej. Wyjatkowo argument ,waznego
interesu publicznego”, ktérego nie daje sie wywazy¢ z intere-
sem jednostki, moze uzasadnia¢ ograniczenie lub nawet re-
zygnacje z ustanowienia okresu dostosowawczego (wyrok TK
z 16 czerwca 1999 r., sygn. P.4/98, OTK w 1999, cz. |, poz. 29,
s. 414; wyrok TK z 4 stycznia 2000 r., sygn. K.18/99, OTK
w 2000r., cz. 1, poz. 1, s.22).

Sktadowa zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa
i do stanowionego przezen prawa jest obowigzek ochrony
(poszanowania) przez prawodawce interesu w toku (wyrok
TK z 30 maja 2005 r., sygn. P.7/04, OTK ZU nr 5A/2005, poz.
53, s. 733). Jest on zobowiazany chroni¢ dziatalnos¢ jednostki
(i jej zrzeszen), rozpoczete na gruncie dotychczasowych prze-
piséw. Prawodawca, dokonujac kolejnych modyfikacji stanu
prawnego, nie moze traci¢ z pola widzenia intereséw, ktére
uksztattowaty sie przed dokonaniem zmiany stanu prawne-
go. Niezaleznie od nakazu ustanowienia odpowiedniego va-
catio legis, z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasady panstwa
prawnego wynika, aby sytuacja prawna oséb dotknietych
nowa regulacja byta poddana takim przepisom przejsciowym,
aby mogty mie¢ one czas na dokonczenie przedsiewzie¢ pod-
jetych na podstawie wczedniejszej regulacji, w przeswiadcze-
niu, ze bedzie ona miata charakter stabilny.

Przywotane zasady prawidtowej maja swoje umocowanie
w wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasadzie panstwa praw-
nego. Sa to cechy procesu prawotworczego o charakterze
uniwersalnym, odnoszace sie do kazdego, racjonalnie
dziatajacego prawodawcy, a nie tylko prawodawcy
rzadowego. Maja one zastosowanie na zasadzie konstytu-
cyjnej, niezaleznie od tego, ze w sposdb catosciowy i z roz-
winieciem na technologie formutowania przepiséw prawa, sg
przywotane w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”.
Z tego tez powodu zasady techniki prawodawczej zawarte
w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, chociaz nie
wynika to z rangi rozporzadzenia w systemie zrédet prawa,
powinny by¢ powszechnie stosowane, przez kazdego prawo-
dawce. Co wiecej, ich uniwersalny charakter sprawia, ze maja
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zastosowanie takze do prawotworczej dziatalnosci podmio-
toéw, ktoére nie sa organami wtadzy publicznej, a tworza akty
prawne na wewnetrzne potrzeby danej organizacji, regulujac
zagadnienia dotyczace jej jednostek organizacyjnych czy tez
pracownikéw. Ze wzgledu na zawartos$¢ rozporzadzenia, a nie
forme prawna, ktéra ono jest, tre$¢ tego rozporzadzenia po-
winna mie¢ zatem zastosowanie takze w dziatalnosci prawo-
tworczej organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Whnioski

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” nie jest
prawnie wigzace dla organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Zgodnie bowiem z art. 94 Konstytucji RP akty pra-
wa miejscowego s3 wydawane na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, a zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresdla ustawa. W systemie zrodet
prawa akty prawa miejscowego nie sg zatem hierarchicznie
podporzadkowane rozporzadzeniom, jak réwniez nie jest do-
puszczone ustalanie w drodze rozporzadzenia zasad i trybu
wydawania aktéw prawa miejscowego.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” zawiera
zbioér requt prawidtowej legislacji i niezaleznie od podmio-
towego zakresu jego obowigzywania, reguty te s3 wiaza-
ce dla kazdego racjonalnie dziatajagcego prawodawcy. Wo-
bec tego sq wigzqce takze dla organéw jednostek samorzqdu
terytorialnego.

Naruszenie w procesie tworzenia prawa przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego przewidzianych w rozpo-
rzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002
r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” zasad techniki
prawodawczej jest naruszeniem zasad techniki prawodaw-
czej i jako takie podlega ocenie w ramach nadzoru i kontroli
nad legalnoscia aktéw prawa miejscowego. Podlega ocenie
nie ze wzgledu na fakt naruszenia przepiséw rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, ale z powodu naruszenia za-
sad techniki prawodawczej, ktére maja zastosowanie wobec
kazdego organu wtadzy publicznej, w tym - organéw samo-
rzadu terytorialnego.
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