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Reforma administracji publicznej po dwdéch latach od jej wprowadzenia w zycie
moze, 4 Wrecz powinna, stanowic¢ przedmiot pierwszych analiz i komentarzy. Ich
podstawg winny by¢ badania empiryczne wybranych struktur tworzacej sie admini-
stracji publicznej, w tym w szczegdlnosci administracji samorzadowej: powiatowej
i wojewoOdzkiej. Pomocne w tym zakresie moga by¢ rowniez materialy, zebrane w cia-
gu ostatnich dwéch lat w bazie danych administracji publicznej, utworzonej na szcze-
blu centralnym - w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji. Wykorzysta-
nie tego ogromnego zasobu informacji pozwala na sformulowanie calego szeregu
kierunkéw pozadanych przeksztalcen systemu samorzadu terytorialnego, a w kon-
sckwencji - zaproponowanie nowelizacji odpowiednich aktéw normatywnych. Pod-
jecie takiej analizy jest tym bardziej uzasadnione, ze w dyspozycji badacza znajduje
si¢ coraz obfitsze orzecznictwo sadowe, w tym w szczegdlnosci Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a takze coraz bogatsza w powazne publikacje naukowe doktryna
prawa samorzadowego.

W ramach projektu badawczego zatvtulowanego ,Analiza procesu wdrazania
i skutkéw reformy terytorialnej organizacji kraju”, finansowanego ze srodkow Komi-
teru Badan Naukowych, ktérego koordynatorem byl Europejski Instytut Rozwoju Re-
gionalnego i Lokalnego, a podwykonawca Instytut Spraw Publicznych, grupa auto-
row skupionych wokot Programu Reformy Administracji Publicznej przebadata i opra-
cowala kilka istotnych zagadnien, dotyczacych kwestii budzacych powazne watpli-
wodci interpretacyjne. Zakres ich analizy zostat podyktowany li tylko rozmiarami wspo-
mnianego projektu, gdyz probleméw wymagajacych dokladniejszego opracowania
jest — rzecz jasna - duzo wigce;j.

Kwestie podjete w poszczegblnych opracowaniach lacza sie w pewna calosc,
dotycza bowiem zagadnien zwigzanych z:

1) funkcjonowaniem instytucji prawnych, ktérych stosowanie wiaze si¢ z udzia-
tem organéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym lub organéw rozstrzyga-
nia, czyli s3déw - przede wszystkim administracyjnych,

2) oceng systemu kompetencyjnego oraz ksztaltu organizacyjnego i strukturaine-
go samorzadu powiatowego i wojewodzkiego, wystepujacego po dwoch latach
wdrazania reformy.

Zeszyt ten otwieraja dwa opracowania, dotyczace szeroko rozumianego zagad-
nienia tworzenia prawa przez organy jednostki samorzadu terytorialnego i kontroli
tego procesu. W pierwszym z nich Prof. M. Stec omawia wyst¢pujace - w kontekscie
Konstytucji i ustaw ustrojowych - kontrowersje wokét pojecia i regulacji normatyw-
nej prawa miejscowego, natomiast drugie, autorstwa Prof. S. Prutisa, akcentuje pro-




blem weryfikacji i kontroli juz przyjetego prawa miejscowego i dotyczy powszech-
nej skargi sadowej (tzw. actio popularis), whaénie jako instrumentu korygowania pra-
wa miejscowego.

Druga grupa obejmuje opracowania dotyczace nadzoru nad samorzadem teryto-
rialnym, w szczegdlnodci powiatowym i wojewddztwa. Pierwszym z nich jest opra-
cowanie Prof. D. Kijowskiego, omawiajace w sposob syntetyczny skutecznosc i zu-
peinosé tego nadzoru. Autor okresla geneze, istote i funkcje nadzoru sprawowanego
nad jednostkami samorzadu terytorialnego przez organy administracji rzadowe;j, prze-
prowadzajac jednoczesnie teoretyczng i praktyczna analize rozwiazan prawnych -
prawno-miedzynarodowych i wewnetrznych - dotyczacych zasad i instrumentow, przy
pomocy ktorych nadzér jest wykonywany. Kolejne opracowanie w tej grupie -
Dr 8. Srockiego - poswigcone jest rdwniez problematyce nadzoru nad samorzadem,
tyle, ze z perspektywy regionalnych izb obrachunkowych. Trzecie natomiast opraco-
wanie - Mec. M. Chrapusty - koncentruje sic na zagadnieniu o kapitalnym znaczeniu
dla aktualnej dziatalnosci nadzorczej, tj. na kwestii ostatecznosci, prawomocnosci
i wykonalnosci aktéw nadzoru stosowanych wzgledem organ6éw jednostek samorzy-
du terytorialnego.

Zagadnieniom ksztattowania si¢ struktur administracji samorzadowej i relacjom
kompetencyjnym poswiccone sa natomiast pozostate trzy opracowania. W picrw-
szym Prof. J. Zaleski analizuje podziat i naktadanie si¢ zadan i kompetencji pomigdzy
administracja rzadowa i samorzadowa na wszystkich stopniach podziatu terytorial-
nego kraju, ze szczegdlnym uwzglednieniem - po pierwsze - obszarow tematycz-
nych ,dotkni¢tych” naktadaniem sie kompetencji i - po drugie - instrumentow ustro-
jowo - finansowych budzacych istotne watpliwosci interpretacyjne. W drugim nato-
miast opracowaniu Dr A. Nelicki, w oparciu o dane obejmujace rok 1999, charaktery-
zuje zaszle w wyniku reformy przemiany strukturalne w polskiej administracji tere-
nowej. Opracowanie obejmuje m.in. kwestie budowy nowych urzedéw, przeplywow
kadrowych oraz przekazania nowym jednostkom samorzadu terytorialnego instytu-
cji sektora panstwowego. Tom zamyka przygotowane przez Dr A, Nelickiego zesta-
wienie wynikow badaft empirycznych, przeprowadzonych zgodnie z zaloZzeniami
projektu w o$miu wybranych jednostkach samorzadu terytorialnego.
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Kontrowersje i spory wokol pojecia i regulacji normatywnej prawa
miejscowego w Konstytucjiiustawach o ustroju samorzadu terytorial-
nego i administracji publicznej - uwagi de lege ferenda

|

Zrédlom prawa poswiecony zostat w Konstytucji RP z 1997 r. odrebny rozdziat, na-
stepujacy zaraz po okresleniu wolnosci, praw i obowiazkéw czlowicka i obywatela,
co dowodzi znaczenia, jakie ustrojodawca przypisuje temu zagadnieniu®. Nie jest
stwierdzeniem odkrywczym, Ze termin ten jest jednak bardzo niejednoznaczny, tym
niemniej kwestia ta - zwlaszcza w dyskusiji trwajacej po uchwaleniu Konstytucii - sta-
nowi jeden z najbardziej kontrowersyjnych przedmiotéw sporu w doktrynie? . Nie
przedstawiajac w tym miejscu szerszej jurydycznej analizy pojecia ,Zrodta prawa” i pro-
wadzonej wokol niego debaty (jest to zagadnienie odrebne, ktérego omowienie nie
jest konieczne dla dalszych rozwazan), nalezy stwierdzi¢ jedynie, ze Konstytucja prze-
sadzila zakres znaczeniowy tego poj¢cia w sferze stanowienia prawa. W art. 87 za
Zrédia prawa zostaly uznane nast¢pujace kategorie aktéw normatywnych, zawierajg-
cych powszechnie cbowiazujace prawa Rzeczypospolitej Polskiej: Konstytucja, usta-
wy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia i akty prawa miejscowe-
go. Stworzony w ten sposOb aprobowany katalog ma charakter hierarchiczny, zupel-
ny i zamknigty. Okreslenie to akcentuje jednoznacznie podstawowa ceche tych irg-
del, czyli ich powszechny charakter, oznaczajacy - méwiac najkrocej - obowigzywa-
nie norm w nich zawartych wobec wszystkich obywateli i innych podmiotéw prawa.
Przedstawiona wyzej kolejno$¢ nie jest przypadkowa i wyraza moc prawng, jakg si¢
poszczegdlnym rodzajom Zrédet przypisuje. A stojaca na szczycie tej hierarchii Kon-
stytucja okresla takze zasady stanowienia i obowiazywania aktéw tworzacych calty
system Zrédet prawa.

. Z punktu widzenia dalszych rozwazan za istotne nalezy uznaé stwierdzenie, ze Kon-

stytucja jednoznacznie wskazuje organy - nie bedace organami wiadzy ustawodaw-
czej - ktdére moga wystepowad w roli prawotwoérczej, oraz formy aktéw normatyw-
nych przez nie wykorzystywane, a zawierajace powszechnie obowigzujace prawa
Rzeczypospolitej Polskiej. Na mocy art. 92, umocowanymi do tworzenia prawa s3
tylko organy wskazane w Konstytucji, czyli w szczegdlnoéci Prezydent RP, Rada Mini-
strow, Prezes Rady Ministréw i ministrowie kierujacy dziatami administracji rzado-
wej, za§ jedyna dopuszcezalng forma prawna aktu normatywnego jest rozporzadze-
nie, wydawane na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie
iw celu jej wykonania. To upowaznienie winno okreslaé nie tylko organ wiasciwy
do wydania rozporzadzenia, co oczywiste, ale réwniez zakres spraw przekazanych

1 Zob. M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospolite] Polskiej, Warszawa 1977, 539 i n,,

2 Por. w szczegdlnosci M. Kulesza, , Zrédta prawa” i prrepisy administracyjne w swietle nowef Konstytucyi, Pan-

stwo [ Prawo 1998 ar 2, s.12 i n., Przepisy administracyjne w ,zamknietym systemie Zrédef prawa” oraz opinia
dla Trybunatu Konstytucyjnego wraz z uzasadnieniem, Samorzqgd Terytoriainy 2000 nr 9, 5. 3 i n. 018z przytoczo-
na tam literatura;
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do uregulowania i wytyczne dotyczace tresci aktu. W ten sposéb ustawodawca kon-
stytucyjny bardzo klarownie dal wyraz restrvkcyjnemu stanowisku wobec stanowie-
nia prawa przez organy wladzy wykonawczej, czyli tworzenia prawa w celu stosowa-
nia go wlasnie przez te organy oraz inne podmioty wladzy publicznej w Polsce. Jest
to zatem ujecie waskie, co wszakze, zwilaszcza w kontek$cie doswiadczen polskich
z ostatniego pOlwiecza, nie moze dziwic?.

Jak wynika z zawartego w art. 87, a przytoczonego wyzej wyliczenia, do rodzajow
aktow normatywnych, zawierajacych powszechnie obowiazujjce prawa Rzecz-
pospolitej Polskiej zostaly zaliczone akty prawa miejscowego?. Warto nadmienic, ze
zostaly one wskazane w odrebnym ustepie, co moze sugerowac ich nieco inny cha-
rakter (zob. dalej punkt IV.3 ). Konstytucyjnym kryterium pozwalajacym je odroznic
od pozostatych Zrodel prawa jest terytorialny zasicg obowigzywania norm w nich
zawartych. Z tego punktu widzenia Zrodia prawa dziela si¢ na:

- zrodia obowiazujace na obszarze catego panstwa, ktérymi sa okreslone w ust. 1
tego artykutu cztery kategorie aktow

oraz

- akty prawa miejscowego, okreslone w ust.2, obowiazujace na obszarze dziala-

nia organdéw, ktore je ustanowity.

Regulacja tych ostatnich rozwinieta zostata w art. 94, ktory w swej funkcji odpo-
wiada art. 92 i dlatego warto dokonac ich syntetycznego poréwnania. Ta odpowied-
nio$¢ wynika z faktu, Ze w obu przepisach mamy do czynienia z regulacjg dotyczaca
organow wladzy wykonawczej, upowaznionych do stanowienia aktow, zawierajacych
normy prawa powszechnie obowigzujacego oraz przeslanek, jakie musza by¢ spel-
nione, aby ta dzialalnos$é byla prawnie skuteczna.

Pierwsza plaszczyzna poréwnania - to sposob ujecia kategorii organdw uprawnio-
nych do tworzenia prawa. O ile w odniesieniu do organéw na szczeblu centralnym,
czyli tych, ktorych efekt dziatalnosci obejmuje terytorium calego panstwa, obowigzuje
konstytucyjne wyliczenie, o tyle te drugie zostaly okreslone tylko rodzajowo - organy
samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej. Bez zadnych ogra-
niczen, co oznacza obj¢cie tg norma zardwno organdw samorzadowych, jak i wszyst-
kich terenowych organéw administracji rzadowej - zespolonej i niezespolonej.

Drugie pole, na ktérym réznicuje si¢ obie kategorie organdw, zawiera sic w sposobie
okreslenia formy i nazwy aktéw normatywnych wydawanych przez te organy. Jak wyzej
powiedziano, jedyng forma i nazwa dopuszczalna dla organéw administracji publiczne;j
na szczeblu centralnym jest rozporzadzenie, natomiast na szczeblu terenowym ich for-
ma i nazwa - akty prawa miejscowego - ma charakter generalny i zbiorczy, nie przesadza-
jacy formy i nazw wykorzystywanych dla poszczegdlnych postaci tych aktdw. Kwestic¢ t¢
bg¢da zatem przesgdzac konkretne ustawy, wprowadzajace poszczegolne ich postaci.

Potrzecie - inng metodg scharakteryzowano tres¢ upowaznienia do wydania aktu,
zawartego w ustawie. W art. 92 stwierdza si¢ wyraZnie, ze upowaZnienie to ma by¢
szczegolowe i winno zawiera¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania i wy-
tyczne dotyczace tresci aktu, a jego wydanie ma sluzy¢ wykonaniu ustawy. Odpo-
wiedni passus w art. 94 jest duzo bardziej standardowy (tj. powszechnie wystepuja-

¢y w réznych aktach prawnych) i lakoniczny, bowiem odwotuje si¢ tylko do ustawo-

wej podstawy i granic upowaznienia, bez odnoszenia sie do innych jego elementéw.

3 Zob. m.in. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2000, 5.158 i n., E. Ochendowski, Prawo administracyj-
ne, czesc ogdlna, Torui 2000, 5.86i n., P. Tuleja W Prawo konstytucyjne pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 1999,
5.18 i n, M. Kulesza, Przepisy..., 5.3,

4 Najszerszz analize tej kategorii aktow prawnych, obecnie jednak - ze wzgledu na uchwalona w 1997 r. Konstytu-

cj¢ - w pewnej cz¢sci nieakrualng, przedstawiaja H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego,
Warszawa 1994.
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Kontrowersje i spory wokii pojecia i regulacji normatyinef prawa miejscowego...

W rezultacie za naturalna konsekwencje takiego stanowiska nalezy uznac ostat-
nie zdanie art. 94, w ktérym ustawodawca konsiviucyjny stwierdza, ze zasady i tryb
wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Zgodnie z jednolitg wvklad-
nig wyrazu ,ustawa’, jego uzycie w liczbie pojedynczej nie oznacza koniecznosci za-
warcia powyzszej problematvki tvlko w jednej ustawie, dlatego fakt unormowania
zagadnien prawa miejscowego w kilku ustawach jest calkowicie zgodny z konstytu-
cja. Nie ma natomiast takiego przepisu w art. 92 i pozostatvch, co oznacza rezygnacje
przez tego ustawodawcee z wprowadzenia do systemu normatywnego ustawy o two-
rzeniu prawa, o czym przez wiele lat trwatla dyskusja w pismiennictwie prawniczym.

Nalezy tez zaznaczyé, e wprawdzie w saumym brzmieniu art. 94 nie powtarza sie
zwrot ,powszechnie obowijzujacego prawa”, nie ulega jednak zadnej watpliwosc,
ze aktami prawa miejscowego mozna nazwac wytacznie te akty, ktére maja charakter
powszechnie obowiazujacy.

Podsumowujgc ten fragment nalezy stwierdzi, ze ustrojodawca duzo mniej restrykeyy-
nie potrakiowat prawo miejscowe i uznat je za kategori¢ prawa powszechnie obowiazuja-
cego, ktora moze by¢ regulowana w duzo wickszym stopniu przepisami ustawowymi.

t. Konstytucja w rozdziale 111 o Zrodrach prawa zawiera réwniez regulacje prawna dru-
gicgo typu aktdow, okreSlonych mianem uchwat i zarzadzend. Nie mozna im przypisad
cechy powszechnie obowiazujacego prawa i dlatego nie naleza one do kategorti Zré-
det prawa. Przyczyn zamieszczenia tych przepiséw w tym rozdziale nalezy upatrywad
w pewnych historycznych ,zaszlosciach”, o ktorych pisze przekonujaco M. Kulesza®.
Te pierwsze - uchwaly - przyjmowane s3 przez Rade Ministrow, te drugie przez Prezesa
Rady Ministrow i przez ministrow (art. 93 ust. 1). Maja one charakter wewngetrzny i obo-
wigzujy tylko jednostki organizacyjne podlegajace organowi wydajacemu te akty. Aby
nie pozostawic jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych w ust.2 tego art. wyraz-
nie stwierdza si¢, z¢ zarzadzenia sa wydawane tvlko na podstawic ustaw i nie mogg
stanowic podstawy decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotow,
aw ust.3 dodaje sig, Zze uchwaly i zarzadzenia podlegaja kontroli co do zgodnosci z po-
wszechnie obowiazujacym prawem. Warto zauwazy¢, ze to ostatnie stwierdzenie sta-
nowi dodatkowy argument przesadzajacy o tym, iz akty wewng¢trzne nie naleza do ak-
toOw zawierajacych normy powszechnie obowiazujacego prawa. Inaczej zdanie ust. 3
pozbawione byloby sensu. :

W Konstytucji nie wspomina sie o aktach majacych charakter wewnetrzny, wyda-
wanych przez organy samorzadu terytoriainego oraz terenowe organy administracii
rzagdowej. Nie moze to by¢ rozumiane jako zakaz wydawania tego typu aktow. Taka
interpretacja bylaby nieracjonalna i pozbawiona merytorvcznego uzasadnienia, a tak-
ze oparta wylacznie na bardzo stabym w tym wypadku argumencie a contrario. Po-
twierdzeniem tej wykladni jest stanowisko doktryny, wyraZnie zaaprobowane przez
Trybunal Konstytucyjny, ze krag podmiotéw, wymicnionych w art. 93, a upowaznio-
nych do wydawania tego typu aktéw, nie ma charakteru zamknietego, a zatem system
aktéw prawa wewnetrznego ma charakter systemu otwartego w kazdym razie w za-
kresie podmiotowym”. Tym samym nalezg do tego kregu m.in. organy centralne. Ow
brak regulacji tej kwestii oznacza jedynie, ze ustrojodawca uznal, ze nie jest to materia
wymagajaca konstytucyjnego unormowaria (bo nie dotyczy organow ministerialnych),
natomiast z racji charakteru i mocy oddziatywania przepisow konstytucyinych wynika
koniecznosé przeniesienia konstytucyjnych zasad, dotyczacych wydawania aktéw praw-
nych o charakterze wewnetrznym, do dziatalnosci prawotwérczej tych organdw.

5 M. Kuleszz, Przepisy... s. 25 i n, zob. tez B. Banaszak. op.cit, 5.162 1 n, E. Ochendowski, op. cit. 5.97 i i, P. Tuleja,
op. cit, 521 i o,

6 Por. wyrok Trybunatu Konstvtucyjnego z 1 grudnia 1998 svgn. K 21/98, OTK 1998, or 7. poz.116, por. tez L. Gar-
licki, zdanie odrebne do wiw wyrcku TK, E. Ochendowski, op.cit., 5.100.
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I1.

Konstytucyjne ujecie problematyki Zrodet prawa oraz aktow normatywnych, mimo
ze jest aprobowane - co do zasady - w doktrynie i orzecznictwie, nie moze jednak
stanowic podstawy do stwierdzenia, ze kwestie wzajemnego stosunku obu tych po-
je¢ nie rodzg istotnych rozbieznosci. Dotyczy to zwlaszcza konsekwencji odnosza-
cych sie do dopuszczalnosci wystepowania niektoérych prawnych form dziatania ad-
ministracji publicznej. W tym zakresie pojawily si¢ dwa zasadniczo odmienne stanc-
wiska, zarysowujace si¢ wyraZnie w literaturze i orzecznictwie (na razie przede wszyst-
kim Trybunatu Konstytucyjnego).

Pierwsze z nich, do ktérego nawiazal Trybunal Konstytucyjny’, przedstawiane
w szczegolnodci w doktrynie prawa konstytucyjnego, zaktada, ze rozdzial 111 Konsty-
tugji wigze pojecie Zrodia prawa z procesem tworzenia prawa i utozsamia z pojeciem
aktu normatywnego o powszechnym charakterze dziatania, wydawanym wylacznie
w procesie stanowienia prawa® Potwierdzeniem tego jest fakt przesadzenia w tym
rozdziale statusu prawnego przepiséw o charakterze wewng¢trznym (art. 93). Nasta-
pito to poprzez wyraine wskazanie, ze choé sa dopuszczalne, to nie naleza one do
kategorii Zrédel powszechnie obowiazujacego prawa, lecz do zagadnien mieszczy-
cych sie w tzw. internach administracyjnych?. Tym samym nie ma miejsca na dzialal-
nosé prawotworeza - w postaci aktdw normatywnych - innych, niz tylko wymienione
w konstytugji, organéw administracji publicznej, tj. w szczegdlnoéci na dziatalnosc
organow centralnych czy innych organéw panstwowych;

Drugie rozumienie przepiséw rozdziatu Il Konstytucji odwotuje si¢ do zasadni-
czego rozréznienia;

- po pierwsze - plaszczyzny stanowienia prawa od plaszczyzny stosowania prawa

i

- po drugie - form, w jakich przejawia si¢ na nich dziatalnos¢ organéw Panstwa.

W mysl tego stanowiska rozdzial I1T kreuje i zastrzega pojecie ,Zrodia prawa” tvi-
ko dp aktéw powstajacych w procesie stanowienia prawa, wydawanych przez kon-
stytucyjnie okreslone organy i stanowiacych podstawe¢ funkcjonowania wiladz pu-
blicznych. Akty te stanowia tym samym podstawe stosowania prawa. Odnosi sie to
rowniez do aktow prawa miejscowego. Taka interpretacja prowadzi do dalszego
wniosku, ze nie wszystkie akty normatywne muszg przybrac forme Zrédla prawa w ro-
zumieniu tego rozdziahu, lecz moga by¢ takze jedna z form dziatania organdw admini-
stracyjnych, stosujacych prawo przy wykonywaniu zadan publicznych. Akty te okre-
Slane 53 mianem ,przepiséw administracyjnych”. Czyms$ innym jest, jak pisze M. Kule-
sza, Corpus Iuris Poloniae, czyli zbidr rodzajow aktéw normatywnych, ktérych za-
mknieta list¢ zawiera rozdziat 111, a stanowiacych podstawe wszelkiej dzialalnosci
wiadz publicznych w Polsce, a czymS$ innym akty, w tym réwniez normatywne, z Kt6-
rych wynikaja normy wigzace poszczegdlne podmioty stosunku prawnego i wyko-
rZystywane w procesie stosowania prawa'’.

Powyzsza kontrowersja - 0 zasadniczym dla funkcjonowania administracji publicz-
nej znaczeniu - znajduje swoje wyrazne odzwierciedlenie w sposobie ujgcia i rozu-
mienia procesu tworzenia i stosowania prawa w uktadzie terytorialnym. O ile analiza
tego dylematu w odniesieniu do szczeblu centralnego zostata juz w literaturze przed-
stawiona przez M. Kulesze, z réwnoczesnym wskazaniem bardzo groznvch konse-

7 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyinego z 28 czerwea 2000, sygn. akt K 25/99, OTK 20060.

8 Tak w szczegblnosci K.Dziatocha, Rozdziat 11T Zrodia prawa, w: Konstytucja Rzeczypospolitef Polskief, Komen-
tarz pod red. L.Gariickiego, t.1, 5.9, A. Balaban, Zrédia prawa w polskiej Konstytugi = 2 kwietnia 1997 r., Prre-
glgd Sejmowy 1997, or 3,533 i a, P. Tuleja, op. cit., 5.91in.

9 Zob. M.Kulesza, Przepisy..., 5.1,
10w, s.13in.,
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Konfrowersje i spory wokot pojecia i regulacyi normatywnef prawa miejscowego...

1.

kwencji przyjgcia pierwszego stanowiska dla realizowania zadan publiczanych przez
administracje publiczng, o tvle pozostaje do rozwazenia - z punkwi widzenia przed-
stawionych koncepcii interpretacyjnvch - konstrukcja aktow prawa miejscowego. Dla-
tego w dalszych rozwazaniach uwaga zostanie skoncentrowana na dziatalnosci pra-
wotworczej teryvtorialnych organdéw administracji publicznej.

ITL.

Jak powiedziano wyzej, konstytucyjne ujecie problematyki Zrédet prawa zawiera dwie,
wzajemnie rozlaczne, kategorie: pierwsza - prawa powszechnie obowigzujacego, w ra-
mach ktorego wystepuje prawo miejscowe, oraz druga - prawa wewnetrznego. Nie
znajdujg one swojego klarownego odzwierciedlenia, poza ustawg o administracyi
rzgdowef w wojewodztwie, w ustawach okreslajacych ustréj poszczegolnych rodza-
jow samorzgdu terytorialnego. Panuje w tym zakresie wyrazna niejednolitos¢ regula-
¢ji prawnej, bowiem kazda z trzech ustaw normuje problematyke prawa miejscowe-
go nieco inaczej. Poczawszy od lokalizacji samego rozdziahy, a skonczywszy na kon-
kretnym brzmieniu poszczegdlnvch punktéw. A takze wiaczajac zawsze do prawa
migjscowego przejawy regulacji normatywnych o charakterze wewnetrznym.

. Usytuowanie rozdzialu o prawie miejscowym po uregulowaniu systemu wtadz, a przed

problematyka mienia (jest to rozdzial 4) zawieraja ustawy: o samorzqgdzie gminnyn:
i 0 samorzgdzie powialowym, natomiast w ustawie o samorzqdzie wojewodzitwa
zagadnienia te unormowane sg w 8, ostatnim merytorycznym, rozdziale. Nie twier-
dzac, ze sama lokalizacja rozdziatu ma kluczowe znaczenie dla charakterystyki jury-
dycznej prawa miejscowego, nalezaloby jednak dazy¢ do pewnego ujednolicenia takze
i tej kwestii. Dlatego warto zaznaczyd, ze obecne usytuowanie nie jest do kofca pra-
widlowe i logiczne. Poniewaz prawo miejscowe to instrument, przy pomocy ktore-
go ma si¢ osiagac cele i realizowac zadania przewidziane przede wszystkim w tej
ustawie i w innych ustawach prawa materialnego, jego unormowanie winno naste-
powac po rozdziatach regulujacych aspekry ustrojowe, kompetencyjne, majatkowe
i finansowe jednosiek samorzadu terytorialnego, a przed problematyka nadzoruy, sta-
nowigca swoisty zwornik calej regulacji ustawowej. Bylaby to logiczna sekwencja
materii ustawowej: od kwestii ogdlnych, czyli unormowania zasad ustrojowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, przez ich zakres zadan i kompetencii, ustroj wladz
tych jednostek, okreslenie ich mienia i systemu finansowego, przesadzenie zakresu
swobody zrzeszania sie i nawiazywania wspotpracy zagranicznej, do regulacji instru-
mentéw ,przenikajacych” wszystkie poprzednic zagadnienia w postaci aktéw prawa
miejscowego i ,finalnych” aktow nadzoru. Takie ujecie kolejnosci materii regulowa-
nej w ustawach oznacza sugestie dokonania zmian w wewnetrznej strukturze wspo-
mnianych ustaw, przy przeprowadzaniu ich gruntowniejszej nowelizaciji, a na pew-
no w przypadku opracowywania jednej ustawy, regulujacej wszystkie trzy postaci
jednostek samorzadu teryroriainego, co pojawia sie coraz czesciej jako postulat za-
rowno doktryny, jak i niektoérych §rodowisk samorzadowych.

Niewatpliwie w chwili obecnej duzo wigksza wage nalezy przytozy¢ do unormowa-
nia samego prawa miejscowego. juz pobiezne zapoznanie si¢ z regulacja ustawowa
w tej kwestii (obejmujaca takze ustawe o administracyi rzqdowef w wojewddztwie)
wskazuje, Ze dokonuje si¢ w nich (za wyjatkiem ustawy o samorzgdzie wojewddz-
twa) bardzo wazny podzial na dwie kategorie aktow!!. Pierwsza stanowig akty pra-
wa migjscowego, w zaleznosci od ustawy, w ktérej sa unormowane, wydawane:

11 Rozbudowana klasvfikacje aktéw prawa miejscowego, uwzgledniajacy rézne kryteria podzialu, przedstawia
E. Ochendowski, op. Cit.. 5.104 i n., por. tez P. Tuleja, op. cit., 5.21, A Agopszowicz, Z. Gilowska, UStawa o gmin-
nym samorrqdzie terytorialnym - Romeniarz, Warszawa 1999,s.216in.
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