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ZASADY TECHNIKI PRAWODAWCZE)
A AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO.
WYBRANE PROBLEMY W SWIETLE ORZECZNICTWA
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

1. Wprowadzenie

Przez ,zasady techniki prawodawczej” mozna rozumie¢ adreso-
wany do redaktora tekstu prawnego spojny zbiér wskazoéwek pozwalajgcych
prawodawcy wyrazaé jego rozstrzygniecia w aktach normatywnych w spo-
sob adekwatny, klarowny oraz najmniej ucigzliwy dla adresatéw prawa!l.
W wezszym, normatywnym znaczeniu termin ten oznacza zbidér zasad tech-
niki prawodaweczej, stanowiacy zatgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistrow z 20.6.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”?. Rozroznie-
nie wskazanych sposob6w rozumienia zasad techniki prawodaweczej (,ZTP")
jest o tyle istotne, iz w orzecznictwie sagdéw administracyjnych sa one obec-
ne zar6wno w szerszym, jak i wezszym ujeciu. Sady te, czerpiac z dorobku
orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego, odwotujg sie czestokro¢ do pojecia
zasad przyzwoite]j legislacji, ktére zostalo przez Trybunal wywiedzione z za-
sady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) i ktére ma
szerszy wymiar niz przepisy okreslajace ZTP w rozporzadzeniu Prezesa Rady

*  Dr Tomasz Jaroszynski — asystent, Katedra Prawa Administracyjnego i Samorzadu Teryto-
rialnego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersyet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.

! Zob. S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia
20 czerwca 2002 r., wyd. 2, Warszawa 2012, s. 13.

2 Dz.U. Nr 100, poz. 908.
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Ministréw?®. Jednakze w judykaturze sgdowoadministracyjnej odnajdziemy row-
niez liczne odwotania do ZTP jako aktu normatywnego?. W tym wtasnie, nor-
matywnym znaczeniu bedzie nizej mowa o ZTP. Ze wzgledu na obszernosc¢
ZTP (liczacych 163 paragraféw) w niniejszym opracowaniu zostang omowio-
ne 2 problemy ogélne (obowigzek i zakres stosowania ZTP przy tworzeniu
aktéw prawa miejscowego) oraz 2 zagadnienia szczegb6towe, istotne o tyle, ze
dotykajg tematu waznosci aktu prawa miejscowego (zakaz powtarzania prze-
piséw ustawowych w prawie miejscowym i reguly walidacyjne z § 32 ZTP).

Drugim podstawowym terminem dla niniejszego opracowania sg ,akty
prawa miejscowego”. Doktadny zakres tego pojecia wymagatby pogtebionego
omowienia, z uwagi jednak na to, ze nie jest to gléwnym przedmiotem roz-
wazan, wystarczy przypomnieé, ze do zrekonstruowania znaczenia tego poje-
cia potrzebne jest odwotanie sie do art. 87 ust. 1 oraz art. 94 Konstytucji. Na
potrzeby tej pracy zostaje przyjete, iz powszechnie obowigzujace akty prawa
miejscowego to akty normatywne (o charakterze generalnym i abstrakcyj-
nym), stanowione przez okreslone w ustawach organy administracji publicz-
nej (samorzadowej 1 rzgdowej) oraz obowigzujace na obszarze panstwa odpo-
wiadajgcym obszarowi dziatania organu, ktory je stanowi®.

Problematyka stosowania ZTP przy tworzeniu aktow prawa miejsco-
wego jest szeroko rozpatrywana przez sady administracyjne. Z powodu ob-
szernoSci podjetej tematyki w niniejszym opracowaniu analizie zostanie pod-
dane wylacznie orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA).

2. Obowigzek przestrzegania ZTP
przez autoréow aktow prawa miejscowego

Obowigzujace obecnie ZTP zostaly uchwalone na podstawie
upowaznienia zawartego w art. 14 ust. 4 i 5 ustawy z 8.8.1996 r. o Radzie

8 Zob. T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyj-
nego, Warszawa 2008.

4 Na marginesie mozna odnotowaé, ze w zwiagzku z tym, ze ZTP stanowia zalacznik do
rozporzadzenia bledem, dostrzegalnym takze w orzecznictwie NSA, jest przywolywanie ich po-
stanowien jako paragraféw tego rozporzadzenia. Prawidlowym oznaczeniem jest zatem np. § 10
ZTP, a nie § 10 rozporzadzenia w sprawie ZTP.

5 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w Swietle uregulowan ustrojowych, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2001, nr 1, s. 57. Por. takze S. Dudziak, Akty prawa miejscowego stanowio-
ne przez samorzqd terytorialny — kryteria kwalifikacji, wymogi w zakresie prawidlowego sta-
nowienia oraz konsekwencje prawne ich naruszenia, ST 2012, nr 3, s. 5.
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Ministréow®. Zgodnie z przywolanymi przepisami, Prezes Rady Ministrow
zostal zobowigzany do okreSlenia w szczegélnoSci: elementéw metodyki
przygotowania i sposéb redagowania projektéw ustaw i rozporzadzen oraz
innych normatywnych aktéw prawnych, warunkéw, jakim powinny od-
powiada¢ uzasadnienia projektéw normatywnych aktéw prawnych oraz
regul przeprowadzania zmian w systemie prawa. Wytycznymi, jakie usta-
wodawca przewidziat dla twércow rozporzadzenia, byto wskazanie, iz sto-
sowanie zasad techniki prawodawczej powinno zapewni¢ w szczegélnosci
spdjnos¢ i kompletnosé systemu prawa oraz przejrzystos¢ tekstéw norma-
tywnych aktow prawnych.

Od poczatku obowigzywania rozporzadzenia w sprawie ZTP w dok-
trynie toczyla sie ozywiona dyskusja dotyczaca tego, czy maja one by¢ stoso-
wane w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego’. Najwigksze watpliwosci
budzilo to, czy ZTP wigza organy jednostek samorzadu terytorialnego. Wska-
zywano bowiem, iz z treSci ustawowego upowaznienia do ustalenia ZTP nie
wynika bezposrednio, ze zasady zawarte w rozporzadzeniu Prezesa RM mia-
lyby sie odnosi¢ do wszystkich podmiotéw realizujacych zadania w procesie
stanowienia prawa, w tym do jednostek samorzadu terytorialnego. W tym
kontekscie podnoszono, ze znaczenia ma tez umiejscowienie upowaznienia
do ustalenia ZTP w ustawie o Radzie Ministrow, w rozdziale o wewnetrz-
nych organach RM. Akty wykonawcze wydawane na podstawie ustawy o RM
powinny regulowaé sprawy zwigzane z organizacjg i funkcjonowaniem ad-
ministracji rzagdowej oraz z wykonywaniem zdan przez tg administracje. Ob-
jecie jednostek samorzadu terytorialnego regulacjami rozporzadzenia w spra-
wie ZTP uznano wiec za przekroczenia upowaznienia zawartego w ustawie
o Radzie Ministrow?®. Argumentowano takze, iz znaczna samodzielnos¢ samo-
rzadu terytorialnego, gwarantowana konstytucyjnie, oraz wyrazne jego od-
réznienie od administracji rzgdowej stanowi podstawe do tezy o braku pod-
staw w tej ustawie do uregulowania, w trybie rozporzadzenia, zasad stano-
wienia aktow prawa miejscowego®.

6 Dz.U. z 2012 r., poz. 392.

7 Na luke prawng polegajaca na braku uporzadkowanych zasad tworzenia i redakeji ak-
téw prawa miejscowego wskazywano juz wczesniej. Zob. J. Ciapala, Powszechnie obowiqzujgce
akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 49. W piSmiennictwie postulowano,
iz twércom prawa miejscowego potrzebny jest swego rodzaju wzorzec, ktéry mogliby wykorzy-
sta¢ w dzialalnoSci prawotworczej. Zob. E. Malisz, Samorzgdowe prawo miejscowe. Praktyczny
przewodnik, Zielona Goéra 2001, s. 66.

8 Zob. T. Bakowski, Zasady techniki prawodawczej a prawotworstwo organéw jednostek
samorzqdu terytorialnego, PiP 2006, nr 1, s. 96-97.
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Jednakze nawet autorzy podzielajacy zastrzezenia co do systemowej
prawidlowosci uregulowania ZTP wobec jednostek samorzadu terytorialnego,
oceniaja, ze stosowanie i przestrzeganie zawartych w ZTP wymogow przygo-
towywania projektéw aktéw normatywnych powinno przyczyni¢ sie do pod-
niesienia poziomu legislacyjnego uchwat i by¢ utatwieniem dla podmiotéw
przygotowujacych projekty. ZTP stanowig bowiem pewnego rodzaju model
opracowania i redagowania aktéw dla organéw uchwatodawczych w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Wskazanie na niezgodnoS¢ wnoszonego pro-
jektu z ZTP powinno pozwoli¢ na wyeliminowanie nieprzygotowanych pro-
pozycji oraz utatwi¢ organom nadzoru eliminowanie z systemu nieprawidlo-
wych postanowien zawartych w uchwatach!.

Zdaniem innych autoréw, ustawodawca natozy! na organy stanowiace
prawo miejscowe obowigzek respektowania ZTP, przy tworzeniu aktéw tego
prawa. Obowigzek ten ma bowiem Zzrédlo w akcie normatywnym o mocy
powszechnie obowigzujacej, stad nie ma potrzeby poszukiwania innych pod-
staw uzasadniajacych stosowanie tych zasad w odniesieniu do aktéw prawa
miejscowego!!. W wyroku z 14.12.2011 r. (I OSK 2058/11) NSA nie podzielit
pogladu skarzacego kasacyjnie, ze wskazywanie przez sad administracyjny
na sprzeczno$¢ aktu prawa miejscowego z ZTP jako aktu rangi rozporzadze-
nia godzi w prawnie chroniong samodzielnos¢ gminy. NSA odwotal sie do
art. 87 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym rozporzadzenia zalicza sie do
zrodet powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej 1 w kon-
sekwencji przyjal, ze uchwata rady gminy jako akt podjety w ramach upo-
waznienia ustawowego, udzielonego gminie do tworzenia aktéw prawa miej-
scowego, musi respektowa¢ postanowienia aktéw prawnych powszechnie
obowiazujacych wyzszego rzedu, czyli ustaw oraz wydanych na ich podsta-
wie aktow wykonawczych.

Jednoczes$nie nalezy wskaza¢, ze naruszenie ZTP przy tworzeniu aktu
prawa miejscowego nie prowadzi jednak (co do zasady) do pozbawienia tego
aktu mocy obowigzujacej przez organ nadzoru lub sad administracyjny, m.in. z
tego powodu, iz ZTP nie sg regutami ,waznego” dokonywania czynnosci pra-
wodawczych, ale regulami ,poprawnego” dokonywania takich czynnosci'?. Ta-

® Zob. J. Brzezinski, Zakres stosowania zalgcznika do uchwal organéw samorzqdu tery-
torialnego na tle Zasad techniki prawodawczej, ST 2006, nr 11, s. 22.

10 Zob. L. Etel, Redagowanie uchwal podatkowych rad gmin, ,Finanse Komunalne” 2004,
nr 3, s. 39.

11 Zob. M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego. Studium z zakresu nauki prawa
administracyjnego, Gdansk 2008, s. 221.

12 Zob. M. Bogusz, op.cit., s. 222.
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kie stanowisko jest generalnie podzielane w judykaturze NSA, ktoéry uznat m.in.,
ze przestankg stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego nie moze by¢
postuzenie sie w nim jednostka redakcyjna, ktérej nie przewidziano w ZTP®.

Odnotowania wymaga, ze w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
mozemy natrafi¢ na sformulowania nie tyle poddajace w watpliwos¢ obliga-
toryjno$¢ stosowania ZTP przez twoércow aktow prawa miejscowego, co Sy-
gnalizujace wystgpujace w tym obszarze zastrzezenia. W wyroku NSA
z 17.11.2005 r. (I OSK 797/05) odniesiono sie do problemu naruszenia § 119
ust. 1 ZTP (w zwigzku z § 143 ZTP), zgodnie z ktérym na podstawie jednego
upowaznienia wydaje sie jedno rozporzadzenie, ktére wyczerpujaco reguluje
sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. NSA wskazal, ze
toczy sie spor co do legalnoSci zastosowania ZTP do samorzadu terytorialne-
go, a ponadto przychylit sie do pogladu, ze naruszenie tych zasad aczkolwiek
stanowi naruszenie prawa, jest naruszeniem nieistotnym. W konsekwencji,
sad orzekl, iz nie bylo podstaw do stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miej-
scowego na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie gmin-
nym'. Z kolei w wyrokach z 5.5.2011 r. (I OSK 1059/10) oraz 7.10.2011 r.
(I OSK 1680/10) NSA odnoszac sie do argumentacji przedstawionej w uzasad-
nieniu rozpatrywanej skargi kasacyjnej, odnotowat powolywanie sie przez autora
tej skargi na ZTP, ktorych zastosowanie w sferze prawotworczej dziatalnosci
samorzadu terytorialnej — jak przypomnial NSA - budzi watpliwosci. Odwo-
tujac sie do piSmiennictwa, sad ten przyjal, ze ZTP sg zbiorem dyrektyw skie-
rowanych do prawodawcy (a witasciwie do legislatoréw) wskazujacych, jak
poprawnie wyraza¢ normy prawne w przepisach prawnych i jak je grupowac
w aktach normatywnych, natomiast nie stuzg one ocenie waznosci obowig-
zujacego prawa's. Mozna zatem zauwazy¢, ze NSA bezposrednio nie podwaza
obowigzku przestrzegania ZTP przy tworzeniu aktéw prawa miejscowego,
niemniej akcentuje niekiedy pewne watpliwosSci w tym obszarze.

3. Zakres stosowania ZTP do aktéw prawa miejscowego

W ZTP wyodrebniono dzial VII poSwigcony projektom aktéw
prawa miejscowego. Dzial ten sktada sie jednakze tylko z dwoch paragrafow.

3 Wyrok z 21.9.2011 r., sygn. akt II GSK 866/10.

4 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.

15 Zob. T. Bakowski, Zarys legislacji administracyjnej — Uwarunkowania i zasady prawo-
tworczej dzialalnosci administracji publicznej, Wroctaw, 2010 s. 85.
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W § 142 ZTP sprébowano zdefiniowaé akty prawa miejscowego, co stusznie
zostalo skrytykowane przez przedstawicieli nauki prawa, ktérzy ocenili to
jako niepotrzebne, a na dodatek wadliwe powtérzenie postanowien art. 94
Konstytucji'®. Co wiecej, wskazany przepis ma charakter nie normatywny,
ale informacyjny, co samo w sobie stanowi naruszenie wskazéwki zawartej
w § 11 ZTPV.

Natomiast w § 143 ZTP zostaly wyliczone te przepisy ZTP, ktore majq
by¢ stosowane odpowiednio do aktéw prawa miejscowego. Katalog ten obej-
muje dziat VI (Projekty aktéw wewnetrznych), z wyjatkiem § 141, dziat V
(Projekt aktu wykonawczego), z wyjatkiem § 132, dziat II (Zmiana ustawy),
dziat I rozdzialy 2-7 (Projekt ustawy), a do przepiséw porzadkowych — réw-
niez dziat I rozdzial 9 (Przepisy karne). W doktrynie odnotowuje sig, iz na-
kaz stosowania okreslonych przepiséw ,odpowiednio” oznacza, ze przy ich
stosowaniu nalezy uwzgledni¢ specyfike spraw, ktérych dotyczy takie ode-
stanie, za§ w tym przypadku specyfika aktow prawa miejscowego jest zbli-
zona do specyfiki rozporzadzen. W zwigzku z tym odestanie w pierwszym
rzedzie do przepisow dotyczacych aktéw wewnetrznie obowigzujgcych uznaje
sie za blad, gdyz brak jest zasad dotyczacych redagowania aktéw wewnetrz-
nie obowigzujacych, ktore odnosityby sie do redagowania aktoéw prawa miej-
scowego w sposob bardziej adekwatny niz zasady dotyczace redagowania roz-
porzadzen'®,

Jesli chodzi o odpowiednie stosowanie wymienionych w § 143 ZTP po-
stanowien, to kwestia ta jest stosunkowo czesto podnoszona w rozstrzygnie-
ciach nadzorczych wojewodéw oraz orzeczeniach wojewo6dzkich sadéow admi-
nistracyjnych. Natomiast NSA nawigzal do tego tematu m.in. w wyroku z
8.12.2010 r. (IT OSK 2133/10), w ktérym ocenil, ze specyfika nowelizacji planu
miejscowego w zakresie czeSciowym (pod wzgledem terytorialnym) polega na
wprowadzeniu nowego przeznaczenia dla danej jednostki obszarowej i w takim
przypadku nie ma potrzeby dokonywania nowelizacji poszczegélnych przepi-
sow, dotyczacych tej jednostki w planie dotychczas obowigzujacym, a wystar-
czajgce jest wprowadzenie zmian okreslajgcych przeznaczenie wybranego tere-
nu, okreslonego w uchwale o przystgpieniu do zmiany planu. Na tym, w oce-

16 Zob. L. Etel, op.cit., s. 42.

17" Zob. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 716.

8 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 719. Por. W. Cyrul, Podstawowe zasady
legislacyjne tworzenia statutow samorzqdu terytorialnego [w:] Statuty jednostek samorzqdu te-
rytorialnego. Regulacje europejskie 1 amerykanskie, red. W. Kisiel, Zakamycze 2005, s. 25.
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nie NSA, polega mozliwoS¢ odpowiedniego stosowania regut techniki prawo-
dawczej, dopuszczana w § 143 ZTP, w przypadku zmiany planu miejscowego.

Co wiecej, w odniesieniu do zakresu § 143 ZTP nalezy zgodzi¢ sie z ocena,
iz bledem jest brak odestania w nim do rozdziatu 1 dziatu I ZTP, ktérego
postanowienia w sposob odpowiedni moglyby bez przeszkod by¢ stosowane
w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego'®. Na poparcie zastuguje argu-
ment, iz postanowienia wyré6znione jako ,Przepisy ogélne”, powinny — zgod-
nie zresztg z § 21 ust. 2 w zwigzku z § 132 ZTP - stanowi¢ wspélne postano-
wienia dla catosci przepisow ZTP®. W przywolanym rozdziale zawarto sze-
reg uniwersalnych dyrektyw, przydatnych przy tworzeniu wszelkich aktéw
normatywnych, a nie tylko ustaw. Szczegbélng uwage nalezy zwréci¢ na po-
stanowienia § 5-7 1 § 10 ZTP. W my$l § 5 ZTP, przepisy ustawy redaguje sie
zwiezle 1 syntetycznie, unikajgc nadmiernej szczegétowosci, a zarazem w sposéb,
w jaki opisuje sie typowe sytuacje wystepujace w dziedzinie spraw regulo-
wanych tg ustawa. Jak stanowi § 6 ZTP, przepisy ustawy redaguje sie tak,
aby doktadnie i w spos6b zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm
wyrazaly intencje prawodawcy. Zgodnie z § 7 ZTP, zdania w ustawie redagu-
je sle zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami sktadni jezyka polskiego,
unikajgc zdan wielokrotnie ztozonych. Natomiast w § 10 ZTP stwierdzono, iz
do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie jednakowych okreSlen, a roz-
nych pojeC nie oznacza si¢ tymi samymi okreSleniami.

Kwestia obowigzywania § 10 ZTP przy tworzeniu prawa miejscowego
pojawila sie w sprawie rozstrzygnietej wyrokiem NSA z 14.12.2011 r. (I OSK
2058/11). W rozpatrywanej sprawie zarzut naruszenia art. 4 ust. 2 ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach zostal powigzany z zarzutem
naruszenia rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ZTP. Zdaniem
autora skargi kasacyjnej, ZTP zostaly przyjete w formie rozporzadzenia, a nie
ustawy, zatem nie mogg stanowi¢ podstawy ograniczajgcej gmine w stano-
wieniu norm prawnych. Skarzacy kasacyjnie zarzucit rowniez, ze sad I in-
stancji przyjal, ze do skarzonej uchwaty znajduje zastosowanie § 10 ZTP, zgodnie
z ktérym nie mozna dwém réznym okresleniom nadac tego samego znacze-
nia, podczas gdy postanowienia tego paragrafu nie stosuje si¢ do aktoéw pra-
wa miejscowego. NSA uniknal bezposredniego ustosunkowania si¢ do tego
zarzutu, stwierdzajac, ze cho¢ sad I instancji przytoczyt zasade zawartg w tym
przepisie, to zarzut wadliwosci rozstrzygnal w oparciu o inne przestanki.

19 Zob. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie..., s. 720.
20 Zob. W. Cyrul, op.cit., s. 26.
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4. Zakaz powtarzania przepisow ustawowych
w aktach prawa miejscowego

Jak wskazano wyzej, na mocy § 143 ZTP do aktéw prawa miej-
scowego stosuje sig¢ zaréwno postanowienia dziatu V (Projekt aktu wykonaw-
czego), jak i dzialu VI (Projekty aktéw wewnetrznych). Oznacza to, ze tworcy
aktow tego prawa muszg uwzglednia¢ § 118 ZTP, ktéry wskazuje, ze w roz-
porzadzeniu nie powtarza sie przepisow ustawy upowazniajacej oraz przepi-
sow innych aktow normatywnych, jak i zawierajacy analogiczng dyrektywe
§ 137 ZTP, zgodnie z ktérym, w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ prze-
piséw ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen.

Naruszenie wynikajacego z ZTP zakazu powtarzania w akcie prawa
miejscowego postanowien zamieszczanych w aktach normatywnych wyzsze-
go rzedu bywa kwalifikowane do kategorii naruszen ZTP, ktére moga prowa-
dzi¢ do stanu niezgodnosci tego aktu z aktem normatywnie wyzszym, a zwlasz-
cza z Konstytucja. Taki przypadek mozna bowiem uzna¢ za btad polegajacy
na uregulowaniu danej materii bez wymaganego upowaznienia ustawowego
albo z przekroczeniem jego granic?.

Wskazuje sig, ze akt prawa miejscowego musi by¢ wydany na podsta-
wie szczegblowego upowaznienia ustawowego 1 musi miesci¢ sie w granicach
tego upowaznienia. Takie upowaznienie nie obejmuje kompetencji do ,infor-
mowania” w akcie podustawowym o treSci aktu wyzszego rzedu. Wyktadnia
tego samego zwrotu jezyka prawnego moze da¢ r6zny wynik, w zaleznosci od
tego, czy bedzie on interpretowany jako jednostka aktu ustawowego, czy tek-
stu aktu podustawowego. Powtarzanie w aktach nizszego rzedu przepisow
zaczerpnietych z aktéw wyzszego rzedu moze prowadzi¢ zatem do wypacza-
nia w procesie wykiadni intencji ustawodawcy?. Innymi stowy, w razie po-
wtarzania przez akty prawa miejscowego treSci ustawy istnieje ryzyko, ze
powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie tego aktu, w ktérym
go powtoérzono, co moze doprowadzi¢ do zmiany intencji ustawodawcy?.

W orzecznictwie NSA zdaje si¢ przewazac stanowisko, iz powtarzanie
przepiséw ustawowych w aktach prawa miejscowego skutkuje niewaznoscig

2 Zob. M. Bogusz, op.cit., s. 224,

22 Tbidem, s. 225.

2 Zob. D. Dabek [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. Chmiel-
nicki, Warszawa 2005, s. 250.
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tych aktéw. W wyroku z 1.10.2008 r. (I OSK 955/08) NSA orzekl, ze uzasad-
niony jest zarzut naruszenia § 118 w zw. z § 143 ZTP przez powtarzanie
w aktach prawa miejscowego postanowien ustaw i innych przepiséw powszech-
nie obowigzujacych. NSA przypomnial, ze w tej kwestii wypowiedziat sie Sad
Najwyzszy w wyroku z 5.1.2001 r. (IIT RN 40/00) uznajac, ze statut gminy
jako akt prawny pochodny i komplementarny wzgledem ustawy o samorza-
dzie gminnym, nie moze zawieraC postanowieh z nig sprzecznych, ani tez
jego postanowienia nie moga by¢ interpretowane w sposob sprzeczny z prze-
pisami tej ustawy, a takze nie powinien powtarzac jej przepisow. NSA po-
dzielita ten poglad, zastrzegt wszakze, iz takie stanowisko nie powoduje, ze
zawsze 1 kazde powtdrzenie przepiséw ustawowych w akcie prawa miejsco-
wego bedzie kwalifikowane jako naruszenie prawa, ale powtarzanie przepi-
sow ustawowych co do zasady narusza prawo i ewentualne odstepstwo od
tej zasady powinno by¢ uzasadnione.

W utrwalonym orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie,
ze powtorzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja i uzupetnienie
przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji. W wyroku
z 30.9.2009 r. (IT OSK 1077/09) NSA ocenit, ze uchwata rady gminy nie moze
regulowac jeszcze raz tego, co jest juz zawarte w obowigzujacej ustawie. Taka
uchwata, jako istotnie naruszajgca prawo, jest niewazna, zawsze bowiem tego
rodzaju powtorzenie jest normatywnie zbedne, gdyz powtarzany przepis juz
obowigzuje. Poza tym jest to dezinformujgce, poniewaz trzeba liczy¢ sie z tym,
ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej
go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany inten-
¢ji prawodawcy. Zdaniem NSA, powyzsze stwierdzenie nie oznacza, ze zawsze
1 kazde powtdrzenie przepisow ustawowych w przepisie gminnym bedzie au-
tomatycznie uznane za naruszenie prawa. Powtarzanie przepisow ustawowych
co do zasady narusza prawo, jednakze nie bez znaczenia pozostaje iloS¢ tych
powtdrzen, charakter powtérzonych przepiséw prawa i ich istota.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych ugruntowany jest poglad,
ze powszechnie obowigzujacy porzadek prawny zostaje naruszony w stopniu
istotnym nie tylko poprzez regulowanie przez gming raz jeszcze tego, co zo-
stalo juz uregulowane w zrédle powszechnie obowigzujacego prawa, lecz takze
modyfikowanie przepisu ustawowego. NSA w wyroku z 10.11.2009 r. (IT OSK
1256/09) rozstrzygnal, iz tak rozumiane naruszenie delegacji ustawowej jest
istotne zwazywszy na fakt, ze te same pojecia zdefiniowane w akcie prawa
miejscowego moga by¢ inaczej interpretowane niz w ,otoczeniu prawnym”,
jakim sg przepisy ustawy. Zalozenie racjonalnoSci prawodawcy skutkuje uzna-
niem, ze poprzez sam fakt zdefiniowania w akcie prawnym okreslonych po-
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je¢, prawodawca daje wyraz temu, ze zamierza przypisa¢ definiowanym zwro-
tom nie tylko inne znaczenie niz w jezyku potocznym, ale tez inne znaczenie
niz powszechnie przyjmuje si¢ w innych aktach prawnych. W konsekwencji
przepisy aktéw prawa miejscowego odwoltujgce sie do ,powtdérnie” zdefinio-
wanych poje¢ mogtyby by¢ interpretowane inaczej niz gdyby to nastapito przy
zastosowaniu rozumienia tych poje¢ poddanych wyktadni w ramach przepi-
sOw ustawy?.

Wymaga odnotowania, iz analogiczng do przedstawionej wyzej dyrek-
tywe zawiera § 4 ZTP, ktory stanowi, ze ustawa nie moze powtarzac przepi-
sOw zamieszczonych w innych ustawach (ust. 1) oraz w ustawie nie powta-
rza sie roéwniez postanowienn uméw miedzynarodowych ratyfikowanych przez
Polske oraz dajacych sie bezposrednio stosowaé postanowien aktéw norma-
tywnych ustanowionych przez organizacje miedzynarodowe lub organy mie-
dzynarodowe, ktorym Polska przekazala kompetencje organéw wiadzy pan-
stwowej w niektoérych sprawach (ust. 2). W przepisach tych nie wymieniono
wprawdzie Konstytugcji, lecz celowoSciowa i systemowa wyktadnia prowadzi
do wniosku, ze zakaz ten powinien obejmowac réwniez relacje miedzy prze-
pisami ustaw ,zwyklych” oraz ustawy zasadniczej. Tymczasem, w praktyce
ustawodawczej doS¢ powszechnie przyjeta praktyka jest powtarzanie regula-
¢ji konstytucyjnych w przepisach ustawowych. Dotyczy to czesto przepiséw
o charakterze ustrojowym. Tytutem przyktadu, postanowienia art. 188 Kon-
stytucji stanowig, ze Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach: 1) zgodno-
Sci ustaw 1 uméw miedzynarodowych z Konstytucja, 2) zgodnosci ustaw z ra-
tyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Przepisy te zostaly powtérzone w art. 2
pkt 1 1 2 ustawy z 1.8.1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym?.

W pewnych przypadkach mozna zatem ostroznie przyjac, ze powto-
rzenie przepisOw ustawy upowazniajacej mozna w waskim zakresie dopu-
Sci¢, o ile sprzyja to jasnosci aktu prawa miejscowego. W tym konteksScie
warto odnotowaé¢ zauwazong przez doktryne sprzeczno$¢ pomiedzy wymo-
giem wyczerpujacej regulacji spraw ustrojowych w statucie jednostki samo-
rzadu terytorialnego a zakazem powtarzania przepisow ustawy i innych ak-
tow prawnych. W systemie prawa samorzgdowego statut jest traktowany jako
akt prawny pochodny i komplementarny wzgledem ustaw samorzadowych?,

2 Zob. tez wyrok NSA z 14.12.2011 r., sygn. akt II OSK 2058/11.
% Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.
% Zob. W. Cyrul, op.cit., s. 28.
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nie mozna wiec wykluczy¢ zamieszczenia w nim pojedynczych przepisow,
zwlaszcza o charakterze ustrojowym, w brzmieniu tozsamym z przepisami
ustawowymi.

5. Reguly walidacyjne z § 32 ZTP

Wsrod przepiséw ZTP znalazly sie postanowienia o bardzo zroz-
nicowanym charakterze, poczagwszy od wskazéwek stricte redakcyjnych, po-
przez inne dyrektywy wskazujace sposoby tworzenia i nowelizowania aktow
normatywnych, po reguly dokonywania zmian w systemie tych aktéw. Przepi-
sy zamieszczone w § 32 ZTP wzbudzaja kontrowersje z powodu tego, ze wy-
kraczajg poza materie techniki prawodawczej, wchodzgc w obszar regut wali-
dacyjnych, tzn. regut okreslajacych przestanki waznosSci aktow normatywnych?.

Jak stanowi § 32 ust. 1 ZTP, jezeli uchyla sie ustawe, na podstawie
ktérej wydano akt wykonawczy, albo uchyla si¢ przepis ustawy upowaznia-
jacy do wydania aktu wykonawczego, przyjmuje sig, ze taki akt wykonawczy
traci moc obowigzujacag odpowiednio z dniem wejScia w zycie ustawy uchy-
lajacej albo z dniem wej$cia w zycie przepisu uchylajacego upowaznienie do
wydania tego aktu. W stosunku do tej regulacji kontrowersje w zasadzie nie
wystepuja, gdyz wyraza ona oczywistg konsekwencje uchylenia przepisu upo-
wazniajacego, jaka jest utrata mocy aktu wykonawczego wydanego na jego
podstawie. W wyroku z 18.5.2010 r. (I OSK 1036/09) NSA przypomnial, ze
reguly walidacyjne stanowig, iz w przypadku uchylenia przepisu upowaznia-
jacego do wydania aktu wykonawczego, przy jednoczesnym braku przepisu
intertemporalnego przedtuzajgcego okres obowigzywania aktu wykonawcze-
go, taki akt wykonawczy przestaje obowigzywac (§ 32 ust. 1 1 § 33 ust. 1
ZTP). W rozpatrywanej sprawie sad uznal, ze przeniesienie upowaznienia dla
rady gminy do wydania uchwaly do innego przepisu ustawowego nie ozna-
cza uchylenia przepisu upowazniajgcego, wobec czego nie nastepuje utrata
mocy aktu prawa miejscowego.

W mysl § 32 ust. 2 ZTP, jezeli zmienia si¢ treS¢ przepisu upowazniaja-
cego do wydania aktu wykonawczego w ten sposob, ze zmienia si¢ rodzaj
aktu wykonawczego albo zakres spraw przekazanych do uregulowania ak-
tem wykonawczym lub wytyczne dotyczace tresci tego aktu, przyjmuje sie,

27 Na ten temat zob. zwlaszcza G. Wierczynski, Utrata mocy przez akt wykonawczy jako
skutek zmiany upowaznienia ustawowego, PiP 2011, nr 4, s. 49.
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ze taki akt wykonawczy traci moc obowigzujaca z dniem wejScia w zycie
ustawy zmieniajgcej treS¢ przepisu upowazniajacego. W doktrynie ocenia sig,
iz przepis ten jest nieprecyzyjny, poniewaz nie kazda zmiana zakresu spraw
przekazanych do uregulowania aktem wykonawczym lub wytycznych doty-
czacych tresci tego aktu prowadzi do jego niezgodnosci ze zmienionym prze-
pisem upowazniajgcym?. Do cytowanej regulacji nawigzuje NSA. Tytulem
przyktadu, w postanowieniu z 29.9.2009 r. (II OSK 445/09) sad ten wskazat,
ze podstawowa reguta walidacyjna zaklada, ze zmiana przepisu upowaznia-
jacego do wydania przepiséw wykonawczych do ustawy prowadzi do uchyle-
nia przepisow wykonawczych z chwilg wejScia w zycie zmiany przepisow
upowazniajacych, a jedyny wyjatek od tej zasady ma miejsce, gdy zostanie
wprost przewidziany w akcie zmieniajagcym przepisy upowazniajace®. Z kolei
w wyroku z 11.10.2010 r. (IT OSK 1590/10) NSA powotujac sie na stanowisko
doktryny, wskazat, ze charakterystyczng cechg polskiego systemu zrédet pra-
wa jest bardzo wyeksponowana pozycja ustawy oraz szczeg6lnie silny zwig-
zek rozporzadzenia (jako aktu wykonawczego) z ustawa, co wynika m.in. z re-
guly walidacyjnej, ktora stanowi, ze uchylenie albo zmiana tresSci przepisu
upowazniajacego powoduje utrate mocy obowigzujgcej aktu wydanego na pod-
stawie tego przepisu. W rozpatrywanej sprawie NSA odniést to do relacji miedzy
ustawq a aktami prawa miejscowego.

Warto takze przytoczy¢ fragment uzasadnienia wyroku NSA
z 27.2.2007 r. (ITI FSK 1421/06), bowiem uznano w nim, ze § 32 ust. 2 ZTP nie
jest przepisem prawa materialnego, w zwigzku z czym nie moze by¢ powoty-
wany w ramach podstawy kasacyjnej. NSA stwierdzil, ze wskazana regulacja
ma charakter (swoistej) reguly interpretacyjnej i stuzy jedynie do oceny skut-
kéw prawnych czynnosci 1 zdarzen legislacyjnych, polegajacych na uchyleniu
badZ zmianie okreSlonych aktéw prawnych, nie wynikajg z niej natomiast
jakiekolwiek prawa lub obowigzki dla podmiotéw prawa, w tym strony po-
stepowania egzekucyjnego w administracji.

Z § 32 ust. 3 ZTP wynika, ze jezeli zmiana tresSci przepisu upowaznia-
jacego polega na tym, ze zmienia sie organ upowazniony do wydania aktu
wykonawczego, przyjmuje sie, ze taki akt zachowuje moc obowigzujaca; w ta-
kim przypadku organem upowaznionym do zmiany lub uchylenia aktu wy-

% Zob. G. Wierczynski, Utrata mocy..., s. 56.

2  Wynika to z § 33 ust. 1 ZTP, zgodnie z ktérym, jezeli akt wykonawczy wydany na
podstawie uchylanego albo zmienianego przepisu upowazniajacego nie jest niezgodny z nowa
albo znowelizowana ustawa, mozna go wyjatkowo zachowaé¢ czasowo w mocy.
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konawczego wydanego na podstawie zmienionego przepisu upowazniajacego
jest organ wskazany w zmienionym upowaznieniu. Przepis ten jest przed-
miotem krytyki w piSmiennictwie, w ktérym dowodzi sig, ze zmiane polega-
jaca na zmianie organu wlasciwego do wydania aktu wykonawczego nalezy
traktowac¢ tak samo jak zmiane rodzaju tego aktu®®. Poglad ten znalazl tez
poparcie w wyroku WSA w Rzeszowie z 22.1.2009 r. (II SA/Rz 577//08) stwier-
dzajacym, ze zmiana w upowaznieniu ustawowym rodzaju organu, ktéry jest
zobowigzany do wydania aktéw wykonawczych do ustawy zawsze musi pro-
wadzi¢ do utraty ich mocy obowigzujacej, o ile ustawa zmieniajgca nie wpro-
wadza w tym zakresie wyraZznego wyjatku wskazujgcego na utrzymanie w mocy
takich przepiséw, niezaleznie od tresci § 32 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie
ZTP, gdyz przepis ten jest sprzeczny z art. 92 ust. 1 Konstytucji i przez to
godzi w zasady wyrazone w art. 7 i art. 2 Konstytucji. NSA w wyroku
2 7.9.2009 1. (I OSK 1439/09) nie przychylit sie do stanowiska WSA w Rzeszo-
wie, ze przepis § 32 ust. 3 ZTP jest niekonstytucyjny, poniewaz uznal, ze
zostal on prawidlowo wydany na podstawie waznego przepisu ustawowego.

W wyroku z 29.12.2011 r. (I FSK 1077/10) NSA przypomnial, ze na
podstawie § 143 ZTP przepis § 32 ust. 3 ZTP stosuje sie odpowiednio do
aktéw prawa miejscowego. W sprawie tej sad ocenil, ze zmiana organu upo-
waznionego do wydania aktu wykonawczego z wojewody na rade gminy nie
wplyneta na moc obowigzujaca rozporzadzenia wojewody, albowiem w przy-
padku zmiany tresSci przepisu upowazniajacego polegajacej na zmianie orga-
nu upowaznionego do wydania aktu wykonawczego, przyjmuje sie, ze taki
akt zachowuje moc obowigzujaca.

W doktrynie stusznie zwraca si¢ uwage na to, ze z zasady dzialania
organéw wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Kon-
stytucji), wynika nie tylko okreslenie podstaw dziatalnosci prawotworczej tych
organow, ale takze granic tej dziatalnoSci. W stosunku do aktéw prawa miej-
scowego dodatkowym argumentem jest przepis art. 94 Konstytucji stanowig-
cy, ze akty te sg ustanawiane na podstawie 1 w granicach upowaznien za-
wartych w ustawie. Podstawg obowigzywania tych aktow jest zatem wiez
pomiedzy nimi a ich podstawg prawng. Naruszeniem tej wiezi jest kazda nie-
zgodno$¢ miedzy aktem wykonawczym a przepisem upowazniajagcym do jego
wydania®. W $wietle powyzszego zasadne byloby dokonanie gruntownej no-
welizacji § 32 ZTP.

30 Zob. G. Wierczynski, Utrata mocy..., s. 55.
31 Thidem, s. 52.
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6. Konkluzje

Pomimo zglaszanych w literaturze watpliwosci, nalezy zdecy-
dowanie opowiedzie¢ sie za tym, ze ZTP zawarte w rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministréw wigzg wszystkie organy ustanawiajace akty prawa miejsco-
wego. Dopdki akt normatywny nie zostanie uchylony, czy to w drodze dzia-
tania prawodawcy, czy uznania przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodny
z Konstytucja, przystuguje mu pelne domniemanie zgodnosci z ustawg zasad-
niczg 1 powinien by¢ stosowany przez wszystkich adresatow. Stad tez nie
jest najlepsza praktyka podnoszenie przez NSA zastrzezen co do zwigzania
twércoOw prawa miejscowego regulacjami ZTP.

NSA, sygnalizuje niekiedy zastrzezenia co do zakresu obowigzywania
ZTP w stosunku do aktéw prawa miejscowego, niemniej stosunkowo czesto
nawigzuje do ich postanowien. Trzeba stwierdzi¢, ze orzecznictwo NSA przy-
czynia sie do upowszechnianiu stosowania ZTP wsréd oséb tworzacych pra-
wo miejscowe, co powinno sprzyjac¢ ujednoliceniu i poprawie standardéw aktéw
tego prawa.

Na poparcie zastuguje postulat de lege ferenda, zgodnie z ktérym ZTP
powinny by¢é znowelizowane pod katem doprecyzowania zakresu ich stoso-
wania przy tworzeniu aktéw prawa miejscowego oraz wykluczeniu tych za-
sad, ktére moga prowadzi¢ do naruszania przepiséw konstytucyjnych.

Zakaz powtarzania przepiséw ustawowych w aktach prawa miejsco-
wego powinien by¢ respektowany, z tym, ze w pewnych przypadkach mozna
dopusci¢ ,przepisanie” niektorych postanowien ustawy, np. o charakterze
ustrojowym, co moze przyczyni¢ sie do spojnosci i czytelnoSci aktu prawa
miejscowego.

Obecne brzmienie § 32 ZTP nasuwa powazne watpliwosci z punktu
widzenia zapewnienia przestrzegania zasady dziatania organéw administracji
publicznej na podstawie i w granicach prawa. Wsrdéd ZTP nie powinno sie
zamieszczac¢ regut o charakterze walidacyjnym, stad pozadane byloby znowe-
lizowanie wskazanego przepisu.
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The Principles of Legislative Technique and enactments of local law.
Chosen problems in the light of judicial decisions
of the Supreme Administrative Court

The Principles of Legislative Technique (PLT), determined in the
Regulation of the Prime Minister of June 20, 2002, are the guidelines, which shall be
taken into account during the process of adopting enactments of local law. Enactments
of local law are universally binding normative acts, adopted by organs of local
government and territorial organs of government administration and applicable to
their territorially defined areas of operation. This article deals with 4 issues concerning
the applicability of PLT to enactments of local law, which are the subject of judicial
decisions of the Supreme Administrative Court. As for the obligation of observance of
PLT by the authors of enactments of local law, the Supreme Administrative Court
does not undermine it, but raises some doubts in this area. The scope of application
of PLT to enactments of local law, determined in paragraph 143 of PLT, should be
conformed to specific nature of these acts. The ban on repeating statutory provisions
in enactments of local law should be respected, however in certain cases ,rewriting”
some provisions from a statute should be accepted, because it may make the legal act
more coherent and readable. Paragraph 32 of PLT raises serious doubts regarding the
rule of functioning of the organs of public authorities on the basis of, and within
limits of, the law, hence this provision should be amended.
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