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Sagdowa kontrola konstytucyjnosci prawa stanowionego
przez organy miasta na prawach powiatu

# akty prawa miejscowego # powszechnie obowigzujgce prawo # sgdowa kontrola prawa #

sady administracyjny # Trybunat Konstytucyjny

# acts of local law # generally applicable law # judicial review # administrative courts #

Celem artykutu jest przedstawienie zagadnienia sagdowej kontroli aktéw prawa
miejscowego. Akty te sg Zzrédtem prawa powszechnie obowigzujgcego oraz moga
stanowi¢ podstawe orzeczen sagdowych i decyzji administracyjnych. Konstytucja RP
powierza kompetencje do orzekania o zgodnosci aktow prawa miejscowego sgdom
administracyjnym oraz Trybunatowi Konstytucyjnemu, niemniej przyjety model wy-
wotuje liczne watpliwosci. Artykut skupia sie zaréwno na problemach praktycznych,

jak i wskazuje mozliwe kierunki zmian.

The article presents issues related to the judicial review of acts of local law, which
are a source of generally applicable law. Moreover, these acts may form the basis
of court and administrative decisions. The Constitution of the Republic of Poland
entrusts competence to adjudicate on the conformity of acts of local law adminis-
trative courts and the Constitutional Tribunal, however the model adopted raises
many doubts. The article focuses not only on practical problems, but also indicates
the possible directions of change.
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I

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art.
87 ust. 2, umiejscowionym w rozdz. Ill - Zrédta
prawa, przewiduje, ze ,zrodtami powszech-
nie obowigzujgcego prawa [...] sg na obszarze
dziatania organdw, ktére je ustanowity, akty
prawa miejscowego”. Akty prawa miejscowego,
jak np. rozporzadzenia, majg range podustawo-
wa, nie muszg jednak miec charakteru scisle
wykonawczego wobec ustaw ze wzgledu na
brak konstytucyjnego wymogu szczegotowego
upowaznienia ustawowego?. Organy jednostek
samorzadu terytorialnego (takze organy tere-
nowej administracji rzgdowej) stanowig prawo
miejscowe, posiadajg wiec znacznie szerszy za-
kres swobody niz organy uprawnione do wyda-
wania rozporzadzen.

Akty prawa miejscowego zawierajg normy
o charakterze generalno-abstrakcyjnym - sg ak-
tami prawa powszechnie obowigzujgcego, przy
czym zasieg ich obowigzywania ogranicza sie
do obszaru dziatania organdw, ktére je wydaty.
Prawo miejscowe stanowione jest przez organy
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jednostek samorzgdu terytorialnego (rowniez
przez organy zwigzkow tychze jednostek) oraz
przez terenowg administracje rzgdowa — woje-
wode i niektdre organy administracji niezespo-
lonej. Zaznaczyc trzeba, ze nie kazdy akt wydany
przez wskazane powyzej organy, pomimo po-
siadania nazwy ,uchwata” czy ,zarzadzenie”,
bedzie aktem prawa miejscowego. Kryterium
decydujgcym o zaklasyfikowaniu do tej kategorii
aktéw normatywnych jest charakter zawartych
w akcie norm, nie zas jego forma zewnetrzna.

W obowigzujgcym stanie prawnym wyréznic
mozna dwie kategorie aktow prawa miejsco-
wego - przepisy o charakterze wykonawczym
i przepisy porzgdkowe. Akty wykonawcze,
zwitaszcza te stanowione przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego, regulujg szereg
istotnych kwestii, m.in. zasady i tryb korzystania
z obiektdw i urzgdzen uzytecznosci publicznej
czy wysokos¢ podatkow i optat lokalnych. Prze-
pisy porzgdkowe z kolei mogg by¢ wydawane
w zakresie nieuregulowanym w ustawach lub in-
nych przepisach powszechnie obowigzujgcych,

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.), dalej jako Konstytu-

cja RP.
2. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 41.



wytgcznie w celu przeciwdziatania (w szczegdl-
nych sytuacjach) realnym zagrozeniom dla okre-
Slonych wartoscis.

Organami jednostek samorzadu terytorial-
nego, posiadajacymi kompetencje do stanowie-
nia aktow wykonawczych, sg przede wszystkim
organy prawodawczo-kontrolne, tj. rada gminy,
rada powiatu i sejmik. Stanowig one akty pra-
wa miejscowego o charakterze wykonawczym
na podstawie ustaw samorzgdowych4 oraz na
podstawie upowaznien przewidzianych w usta-
wach szczegdlnych. Niezwykle rzadko przepi-
sy szczegolne zawierajg delegacje ustawowe
do stanowienia aktow wykonawczych prawa
miejscowego przez organy wykonawcze jedno-
stek samorzadu terytorialnegos. Organy gmin
i powiatow stanowig réwniez, na podstawie

3. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., sygn.
akt P 10/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 62.

4. Na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2018 r., poz. 994 z pézn. zm.), dalej jako usg; na
podstawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powia-
towym (Dz. U. z 2018 r., poz. 995 z p6zn. zm.), dalej jako usp; na
podstawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
woédztwa (Dz. U. 22018 r.,, poz. 913 z pdzn. zm.), dalej jako usw.

5. Przyktadowo art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 .

o rybactwie $rédlgdowym (Dz.U. z 2015 r., poz. 652 z pdzn. zm.)
przewiduje, ze obreby ochronne ustanawia lub znosi zarzagd woje-
wodztwa w drodze uchwaty.

6. Zob. art. 20 ust. T ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1073
zpbdzn. zm.).

7.Z0ob. art. 37a ust. 1 przywotane] powyzej ustawy. Na mocy tego
przepisu, wprowadzonego z dniem 11 wrzeé$nia 2015 r., rada
gminy w formie uchwaty moze okresli¢ zasady i warunki sytuowa-
nia obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe
oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykona-
ne. Uchwaly te zwane sg powszechnie ,kodeksami reklamowymi”
badz ,uchwatami krajobrazowymi".

8. Zob. art. 94 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. - Prawo
farmaceutyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2211 z pdzn. zm.).

9. Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz. U.
22018, poz. 618 z pdzn. zm.).

ustaw samorzadowych, akty prawa miejsco-
wego o charakterze porzadkowym. Uprawnienia
prawotworcze posiadajg w tym zakresie rada
gminy i rada powiatu. W pewnych przypadkach
organami witadnymi do wydawania przepiséw
porzadkowych sg takze samorzgdowe organy
wykonawcze - wojt (burmistrz, prezydent) i za-
rzad powiatu.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze organy miasta
na prawach powiatu - tj. gminy wykonujgcej
zadania powiatu - posiadajg stosunkowo szeroki
zakres kompetencji w dziedzinie prawodawstwa
lokalnego, wydajg one bowiem akty prawa miej-
Sscowego pozostajgce zardowno w gestii organow
gminy (np. miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego® czy ,kodeksy reklamowe"?),
jak i powiatu (np. rozktady godzin pracy aptek
ogolnodostepnych?®).

Co wazne, akty prawa miejscowego, bedac
zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa,
mogg okresla¢ prawa i obowigzki wskazanych
w nich podmiotéw oraz stanowi¢ podstawe
orzeczen sadowych i aktow administracyjnych.
Przykfadem decyzji administracyjnych wydawa-
nych na podstawie stosownych aktéw prawa
miejscowego, sg decyzje o ustaleniu optaty adia-
cenckiej, decyzje ustalajgce wysokos$¢ zobowig-
zania podatkowego czy decyzje podejmowane
w sprawach z zakresu zagospodarowania prze-
strzennego. Akty prawa miejscowego o charak-
terze porzadkowym mogg zas przewidywac za
naruszenie ich przepisow kary grzywny, wymie-
rzane w trybie i na zasadach okreslonych w ko-
deksie wykroczen?. Prawo miejscowe stanowi
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bez watpienia wazny element prawa powszech-
nie obowigzujgcego obejmujgcego swa regulacja
liczne kwestie. Wobec powyzszego, istotnym
zagadnieniem wydaje sie kwestia mozliwych
trybow kontroli konstytucyjnosci aktéw prawa
miejscowego. W tym miejscu pokresli¢ nalezy,
ze przepisy regulujgce sgdowg kontrole aktow
prawa miejscowego nie roznicujg form tej kon-
troli w zaleznosci od tego, ktory organ wydat
dany akt. Ponizsze uwagi majg wiec charakter
uniwersalny i dotyczg w takim samym stop-
niu aktow prawa miejscowego stanowionych
przez organy miasta na prawach powiatu, jak
i aktow wydawanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli
oraz terenowe organy administracji rzgdowe).

I.

Obowigzujgcy model kontroli prawa zaktada
funkcjonowanie w ramach wtadzy sgdowniczej
wyspecjalizowanego organu - Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ktérego zasadniczg kompetencjg
jest kontrola hierarchicznej zgodnosci prawa,
w tym zwitaszcza zgodnosci z Konstytucjg RP.
Kontrola nastepcza norm sprawowana jest
przez Trybunat w trzech procedurach: kontro-
li abstrakcyjnej, kontroli konkretnej (pytania
prawne) oraz skargi konstytucyjnej”. Moze on
dokonywac takze prewencyjnej kontroli kon-
stytucyjnosci norm z inicjatywy Prezydenta RP,
ktory przed podpisaniem ustawy badz przed ra-
tyfikowaniem umowy miedzynarodowej, moze
zwrocic¢ sie do Trybunatu z wnioskiem w sprawie
zgodnosci takiego aktu z Konstytucjg RP. Ze
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wzgledu na charakter kontroli prewencyjnej, nie
ma ona jednak zastosowania do procesu sta-
nowienia prawa powszechnie obowigzujgcego
w formie aktow prawa miejscowego, w zwigzku
z Czym nie wymaga szerszego omowienia.

Kontrola abstrakcyjna, jak sama nazwa
wskazuje, sprawowana jest in abstracto - w ode-
rwaniu od konkretnego przypadku stosowa-
nia prawa. Podmioty uprawione do ztozenia
wniosku inicjujgcego ten typ kontroli zostaty
enumeratywnie wymienione na gruncie art.
191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji RP. Z kolei zakres
przepisow podlegajgcych zaskarzeniu w tym
trybie okresla wyczerpujgco art. 188 pkt 1-3
Konstytucji RP, a katalog nie obejmuje aktow
prawa miejscowego. Trybunat Konstytucyjny
nie moze tym samym dokonywac abstrakcyjnej
kontroli aktow prawa miejscowego.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji RP ,sgd moze
przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu py-
tanie prawne co do zgodnosci aktu normatyw-
nego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpo-
wiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie
sprawy toczacej sie przed sgdem”. Przyjmuje
sie - chociaz nie jest to poglad powszechny,
0 czym dalej bedzie mowa - ze kierowane do
Trybunatu Konstytucyjnego pytania prawne
majg odrebny przedmiot okreslony w art. 193
Konstytucji RP. Stanowi on samodzielng pod-
stawe kompetencji do kontroli konstytucyjnosci
prawa, w zwigzku z czym przedmiotem kontroli
w trybie pytania prawnego moga by¢ akty prawa
miejscowego™. Ponadto przedstawione przez

10. Wiecej na ten temat: L. Garlicki, komentarz do art. 188, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red. L. Garlicki,

Warszawa 2007, s. 2.



sad Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie
prawne dotyczy¢ moze nie tylko konstytucyj-
nosci danego aktu normatywnego, ale rowniez
jego zgodnosci z ratyfikowanymi umowami mie-
dzynarodowymi lub ustawami. Podkresli¢ trze-
ba, ze pytanie prawne moze zadac kazdy sad,
w tym sad rozpoznajgcy sprawe w | instancji,
na kazdym etapie postepowania. Sad nie ma
jednak prawnego obowigzku przedstawienia
Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawne-
g0, ajest to wytgcznie uprawnienie, na co jedno-
znacznie wskazuje redakcja art. 193 Konstytudji
RPiuzyty przez ustrojodawce zwrot ,sad moze
przedstawi¢”. Nie jest natomiast konieczne, by
pytajacy sad byt przekonany o niezgodnosci
z Konstytucjg RP danego przepisu, a wystar-
czy, zeby miat uzasadnione watpliwosci co do
konstytucyjnosci normy bedgcej przedmiotem
pytania prawnego®iod odpowiedzi na pytanie
zalezato rozstrzygniecie sprawy.

Akty normatywne mogg zosta¢ poddane
kontroli zgodnosci z Konstytucjg RP takze po-
przez instytucje skargi konstytucyjnej. Konsty-
tucja RP w art. 79 ust. 1wskazuje, ze przedmio-
tem badania konstytucyjnosci przez Trybunat

11. Wiecej na ten temat: J. Trzcinski, M. Wigcek, komentarz do art.

193, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red.

L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 8-9. Zob. takze: R. Hauser, A. Kabat,

Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci prawa,
,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 28-29 oraz J. Repel, Przedmio-
towy zakres skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J.
Trzcinski, Warszawa 2000, s. 97.

12. L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny a sqdownictwo, ,Przeglad
Sadowy” 1998, nr 1, s. 14.

13. B. Banaszak, komentarz do art. 188, [w:] Konstytucja Rzecz-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 929. Pod poje-
ciem ,ustawy” nalezy rozumie¢ miedzy innymi rozporzadzenia
Prezydenta RP z mocg ustawy, a ponadto: akty prawne rangi
ustawowej wydane przed uchwaleniem Konstytucji RP, takie jak
dekrety Rady Paristwa z mocg ustawy i dekrety Polskiego Komite-
tu Wyzwolenia Narodowego z mocg ustawy, o ile zachowaty one
moc obowigzujaca.

Konstytucyjny w ramach skargi moze by¢ ustawa
lub inny akt normatywny ,na podstawie ktorego
sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie”. W praktyce oznacza to, ze skarga
konstytucyjna moze by¢ wniesiona tylko przeciw
wyzej wymienionym aktom normatywnym, le-
zacym u podstaw rozstrzygniec indywidualnych
w konkretnej sprawie. O ile pojecie ,ustawa”,
mimo braku zdefiniowania go w Konstytucji RP,
nie budzi wiekszych problemdw interpretacyj-
nych, wszakze powinno by¢ rozumiane szeroko
i obejmowac kazdy obowigzujgcy w polskim
porzadku prawnym akt o randze ustawy?, o tyle
termin ,akt normatywny” wymaga ustalenia jego
tresci. Nie wiadomo, czy art. 79 ust. 1 Konstytucji
RP ma charakter autonomiczny wzgledem art.
188 Konstytudji RP czy tez nalezy go odczytywac
przy uwzglednieniu tresci tego drugiego prze-
pisu. Pojecie ,akt normatywny” interpretowane
przez pryzmat art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP
obejmowatoby tylko ,przepisy prawa wydawane
przez centralne organy panstwowe"” oraz umo-
wy miedzynarodowe. Wedtug innej mozliwe]
interpretacji, odrebne wskazanie w art. 188 pkt
5 Konstytucji RP kompetencji Trybunatu Konsty-
tucyjnego do orzekania w sprawach skarg kon-
stytucyjnych, obok orzekania w sprawach aktow
normatywnych wymienionych w pkt 1-3, Swiad-
Czy 0 nadaniu skardze odmiennego charakteru
i przyjeciu, ze jej przedmiot okreslony zostat
autonomicznie w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.
Zagadnienie to byto szeroko omawiane w dok-
trynie, w szczegdlnosci w pierwszych latach po
wejsciu w zycie Konstytucji RP, jednak do dzis

Miasto. Pamiec¢ i Przysztos¢ 3/2 (2018) ISSN 2543-621X
84




nie zostato wypracowane jednolite stanowisko
w tym przedmiocie.

W zwigzku z watpliwosciami dotyczacymi
uzytego w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP pojecia
,akt normatywny”, nasuwa sie pytanie o moz-
liwos¢ kwestionowania konstytucyjnosci aktow
prawa miejscowego w drodze skargi. Zdaniem
Ferdynanda Rymarza, wytgczenie prawa miej-
scowego z zakresu przedmiotowego skargi
prowadzitoby do powaznego ograniczenia za-
sady nadrzednosci Konstytucji RP, bowiem za-
kfadatoby istnienie zrodet prawa powszechnie
obowigzujgcego, zawierajgcego normy general-
no-abstrakcyjne, ktore nie podlegatyby kontroli
pod wzgledem zgodnosci z Konstytucjg RP™.
Waznym argumentem za zaliczeniem aktow pra-
wa miejscowego do przedmiotowego zakresu
skargi jest rowniez to, iz prawo miejscowe wcho-
dzi w zakres zawartego w art. 193 Konstytucji RP
terminu ,akt normatywny”s, identycznego jak
w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Majac na wzgle-
dzie powyzsze, uznaje sie mozliwos¢ kierowania
przez sgdy do Trybunatu Konstytucyjnego pytan
prawnych w sprawie zgodnosci z Konstytucjg
RP aktow prawa miejscowego. Nalezy odnoto-
wac, ze w doktrynie wyrazono takze odmienne

przedmiot zaréwno skargi konstytucyjnej, jak
i pytania prawnego, nalezy okreslac wytgcznie
na podstawie art. 188 pkt 1-3 Konstytucji RP,
a kompetencja do kontroli konstytucyjnosci
aktéw prawa miejscowego przyznana zostata
sgdom administracyjnym?.

Sam Trybunat Konstytucyjny juz w 2001 1.
uznat mozliwosc uczynienia przedmiotem skar-
gi konstytucyjnej aktow prawa miejscowego,
,0 ile majg one charakter normatywny i moga
by¢ zaliczone do aktéw normatywnych w ro-
zumieniu konstytucyjnym, czyli powszechnie
obowigzujgcego prawa, zawierajgcego normy
generalne i abstrakcyjne™®. Ponadto Trybunat
wyrazit wéwczas poglad, ze ,zakres przepisow
podlegajgcych zaskarzeniu [...] ustala [..] au-
tonomicznie i wyczerpujgco art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji RP”, a ,wytgczenie spoza zasiegu skargi
konstytucyjnej prawa miejscowego bytoby takze
sprzeczne z art. 188 pkt 5 Konstytucji RP, ktory
wyraznie wigze kognicje Trybunatu Konstytu-
cyjnego z regulacjg art. 79 ust. 1"9. W 2011 r,,
w wyroku wydanym w petnym sktadzie, Trybunat

14. F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi

konstytucyjnej, ,Przeglad Sgdowy” 1999, nr 5, s. 8.
15. Zob. literatura przywotana w przypisie 11.

poglady, negujgce mozliwos¢ objecia przedmio-
tem skargi aktow prawa miejscowego. Wedtug
Zdzistawa Czeszejki-Sochackiego: ,uzyte w art.
79 ust. 1 pojecie «akt normatywny» obejmuje
jedynie te akty, co do ktérych art. 188 pkt 1-3
przewiduje kognicje Trybunatu Konstytucyjne-
go"®. Lech Garlicki konsekwentnie prezentuje
jeszcze dalejidagce stanowisko, zgodnie z ktérym

16. Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim,
,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1, s. 48.

17. Wiecej na ten temat: L. Garlicki, komentarz do art. 188...,, s. 22
oraz L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warsza-
wa 2015, s. 349-351. Tak réwniez NSA w wyroku z dnia 22 stycz-
nia 2010 r., sygn. akt | OSK 1170/09 (LEX nr 594940).

18. Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego
2001 r., sygn. akt Ts 139/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40. Na mar-
ginesie warto dodac, ze sprawa, w ktérej zapadto przedmiotowe
postanowienie, dotyczyta zgodnosci z Konstytucja RP dwdch
uchwat Rady Miejskiej Wroctawia. TK odmowit jednak nadania dal-
szego biegu skardze konstytucyjnej ze wzgledu na niespetnienie
przestanek dopuszczalnosci skargi.

19. Tamze. Zob. tez: postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
Miasto. Pamie¢ i Przysztoé¢ 3/2 (2018) ISSN 2543-621X z dnia 18 czerwca 2013 r., sygn. akt Ts 155/12, OTK ZU 2013, nr
3B, poz. 262.
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podtrzymat swoje poprzednie stanowisko, ze
zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej
zostat okreslony w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP
w sposob autonomiczny=°. Niezaleznie od po-
wyzszego, Trybunat Konstytucyjny odmawia
mozliwosci kwestionowania w drodze skargi
konstytucyjnej miejscowych plandw zago-
spodarowania przestrzennego, uznajac je za
szczegdlnego rodzaju akty prawa miejscowego,
ktére nie odpowiadajg w petni cechom aktéw

20. Wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt SK 45/09, OTK
ZU 2011, nr 9A, poz. 97. Powotane orzeczenie zostato wydane co
prawda w sprawie zgodnosci rozporzadzenia WE z Konstytucja
RP, niemniej jednak w uzasadnieniu wyroku TK szeroko odnidst
sie co do problematyki przedmiotu skargi konstytucyjnej, w tym
do mozliwosci kwestionowania w drodze skargi aktéw pra-

wa miejscowego.

21. Postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK
42/02, OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97.

22. Postanowienie TK z dnia 6 lutego 2001 r., sygn. akt Ts 139/00,
OTK ZU 2001, nr 2, poz. 40.

23. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1073 z péZn. zm.).

24. Przepis art. 7 nieobowigzujgcej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz.
139 z pdzn. zm.) réwniez przewidywat, ze miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego jest przepisem gminnym; przepisy
gminne to dawna, nieuzywana juz przez ustawodawce zbiorcza
nazwa aktéw prawa miejscowego stanowionych przez gmine.

25. Zob. np. wyrok NSA z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. akt Il OSK
2195/12, ONSAIWSA 2015, nr 2, poz. 34; uchwata NSA z dnia

16 grudnia 2013 ., sygn. akt Il OPS 2/13, ONSAIWSA 2014, nr 6,
poz. 89; wyrok SN z dnia 28 czerwca 2011 r., sygn. akt Il CSK
627/10, LEX nr 936447 oraz wyrok SN z dnia 22 lutego 2001 r.,
sygn. akt [l RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606.

26. Przepisy szczeg6lne mogg jednak, w wyraznie przewidzia-
nych przypadkach, powierza¢ wykonywanie kontroli administracji
publicznej takze sgdom powszechnym. Przyktadowo, od decyzji
wydawanych przez organ rentowy w sprawie emerytury lub renty
przystuguje odwotanie do wiasciwego sadu okregowego - sadu
pracy i ubezpieczen spotecznych. Co wazne, kontrola ta oparta
jest na zupetnie innym modelu. Sad powszechny posiada kom-
petencje do merytorycznego rozpatrzenia sprawy, w odréznieniu
od uprawnien o charakterze kasacyjnym sadu administracyjnego.

Wiecej na ten temat: J. Drachal, J. Jagielski, P. Gofaszewski, komen-

tarz do art. 2, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2015, s.35-37.

normatywnych i ,mieszczg sie [..] miedzy kla-
sycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi
aktami indywidualnymizwigzanymi ze stosowa-
niem prawa"?. Jednakze orzecznictwo trybunal-
skie nie jest konsekwentne w tym przedmiocie.
Trybunat Konstytucyjny uznat wczesniej, ze plan
zagospodarowania przestrzennego jest prze-
pisem gminnym powszechnie obowigzujgcym
i miesci sie on w pojeciu aktéw normatywnych
wymienionych w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP#.
Nalezy dodag, ze art. 14 ust. 8 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym?=
stanowi wprost, iz miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego?4. Takze w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego prezentowany jest poglad, ze miejsco-
we plany zagospodarowania przestrzennego
sg aktami prawa miejscowego, czyli aktami
normatywnymiz,

.

Z art. 184 Konstytucji RP wynika, ze sgdo-
wa kontrole administracji publicznej sprawuje
sgdownictwo administracyjne?®. Przepis ten
stanowi: ,Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sagdy administracyjne sprawujg, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmu-
je rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami
uchwat organéw samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organéw
administracji rzgdowej”. Uzupetnieniem nor-
my konstytucyjnej jest art. 181 ab initio prawa
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0 ustroju sadéw administracyjnych?’ przewidu-
jacy, iz ,sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej”. Zgodnie z 82 przy-
wotanego artykutu ,kontrola, o ktérej mowa
w 81, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej".
W zakresie dokonywanej przez sady admini-
stracyjne kontroli administracji publicznej, istotng
role spetnia sgdowa kontrola legalnosci prawa,
w ramach ktérej wyrdznia sie z kolei bezposrednig
i posrednig kontrole legalnosci?. Kontrola bezpo-
Srednia, wynikajgca wprost z art. 184 Konstytucji
RP, sprowadza sie do orzekania o legalnosci aktow
normatywnych stanowionych przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego i terenowe organy
administracji rzgdowej. Nalezy przy tym zwrdci¢
uwage na pewng niedoskonatosc¢ redakcyjng
przepisu art. 184 zd. 2 Konstytugji RP, w ktérym
mowa jedynie o ,uchwatach organdw samorzg-
du terytorialnego”. Wydaje sie, ze ustrojodawca
celowo nie postuzyt sie sformutowaniem ,akty
normatywne organéw samorzgdu terytorialnego”,
chcac poddac kognicji sgddw administracyjnych
akty normatywne stanowione przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ale i wydawane
przez nie akty niezawierajgce norm generalnych
i abstrakcyjnych. Niemniej jednak akty prawa
miejscowego, akty prawa wewnetrznie obowig-
zujgcego oraz akty stosowania prawa mogg byc
wydawane przez organy jednostek samorzgdu
terytorialnego takze w formie zarzadzen.
Postanowienia art. 184 Konstytucji RP odno-
szace sie do bezposredniej kontroli legalnosci
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prawa precyzujg odpowiednie przepisy prawa
0 postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi?. Przepis art. 3§ 2 ppsa przewiduje, Zze spra-
wowana przez sgdy administracyjne kontrola
dziatalnosci administracji publicznej obejmuje
miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organdw jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych or-
ganow administracji rzgdowej (pkt 5). Nadto,
w mysl art. 3 8 2 pkt 6 ppsa, kognicji sgdow
administracyjnych poddane zostaty rowniez nie-
bedgce prawem miejscowym akty, wydawane
przez jednostki samorzadu terytorialnegoiich
zwigzki, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Przy czym zaskarzanie
aktéw prawa miejscowego jest dopuszczalne
bez wzgledu na przedmiot ich regulacji, ponie-
waz w tym zakresie nie obowigzuje kryterium
ograniczajace do spraw z zakresu administracji
publicznejz°.

27. Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw admi-
nistracyjnych (Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 z pézn. zm.).

28. R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kon-
troli dziatalnosci administracji publicznej, [w:] System prawa admi-
nistracyjnego. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji

publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. Il, Warsza-

wa 2012, s. 408.

29. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r., poz. 1369

z péZn. zm.), dalej jako ppsa.

30. B. Adamiak, Dopuszczalnosc drogi przed sqdem administra-
cyjnym, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego

w sprawach administracyjnych, Warszawa 2015, s. 122. Zauwazy¢
przy tym nalezy, ze art. 3 81 pkt 5 ppsa w zakresie, w jakim nie
ogranicza podmiotowi, ktérego interes prawny lub uprawnienie

zostaty naruszone, mozliwosci zaskarzenia aktéw prawa miejsco-
wego do aktéw wydawanych w sprawach z zakresu administracji
publicznej, jest sprzeczny z art. 101 ust. 1 usg, art. 87 ust. 1 usp,
art. 90 ust. 1 usw oraz art. 63 ust. 1T ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie
(Dz.U.z 2017 r., poz. 2234 z pdzn. zm.). Przepisy te jednoznacznie
stanowig o mozliwosci zaskarzania aktéw podejmowanych w spra-
wach z zakresu administracji publicznej.



Zgodnie z art. 147 § 1 ppsa, sad
administracyjny uwzgledniajgc skarge na ,na
uchwate lub akt”, stwierdza niewaznosc tej
uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo
- jezeli przepis szczegdlny wytgcza mozliwosc
stwierdzenia niewaznosci - stwierdza, ze zostat
wydany z naruszeniem prawa. Takie przepisy
szczegblne zawierajg ustrojowe ustawy samo-
rzgdowe, ktore przewidujg, ze w przypadku
wady bedgcej nieistotnym naruszeniem prawa,
nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty (zarza-
dzenia), ograniczajgc sie do wskazania, iz akt
podjeto z naruszeniem prawa. Co zastanawia-
jace, w art. 3 82 pkt 51 6 ppsa ustawodawca
postuguje sie odpowiednio terminami ,akty
prawa miejscowego” i ,akty”, a w przepisie art.
147 ppsa, z nieznanych wzgleddw, wystepuje
juz mogace wprowadzac¢ w btad sformutowa-
nie ,uchwata lub akt”. Uchwata podjeta przez
wiasciwy organ, zaleznie od tego, czy bedzie
zawierata normy generalno-abstrakcyjne czy
normy indywidualno-konkretne, zawsze wszak
bedzie aktem stanowienia bgdz stosowania
prawa. Niezrozumiate jest wobec tego rozni-
cowanie w art. 147 ppsa kontrolowanych przez
sgdy administracyjne aktow na akty i uchwaty.

Z posrednig kontrolg legalnosci prawa
mamy z kolei do czynienia w sytuacji, gdy sad
administracyjny samodzielnie dokonuje oceny
aktu normatywnego, stanowigcego podstawe
prawng aktu administracyjnego (np. decyzji
administracyjnej), ktory jest bezposrednim
przedmiotem zaskarzenia. Sgd administracyjny,
uznajac przepis takiego aktu normatywnego za

niezgodny z normami wyzszego rzedu, moze
odmowic jego zastosowania w toku rozpozna-
wania okreslonej sprawy. Formalnie natomiast
zakwestionowany przepis pozostaje w systemie
prawnym. Celem przesgdzenia o bycie prawnym
tego aktu, sgd moze wystapi¢ z pytaniem praw-
nym do Trybunatu Konstytucyjnego, poniewaz
sam nie ma mozliwosci zastosowania srodkow
przewidzianych w art. 147 81 ppsa. Podstawowa
réznica miedzy bezposrednig i posrednig kon-
trolg legalnosci prawa sprowadza sie zatem do
tego, ze w ramach kontroli posredniej niemoz-
liwa jest trwata eliminacja z obrotu prawnego
aktu prawa miejscowego naruszajgcego normy
hierarchicznie wyzsze.

Uprawnienie sgdow (w tym sgdow admi-
nistracyjnych) do odmowy zastosowania aktu
prawnego w toku rozpoznawania okreslonej
sprawy nie wynika expressis verbis z zadnego
przepisu prawa powszechnie obowigzuja-
cego, a wyprowadzane jest z konstytucyjnej
zasady podlegtosci sedziow Konstytucji RP
i ustawom. Watpliwosci dotyczg jednoczesnie
rodzaju norm, ktorych oceny moze dokonac
sad. Pomijajac nieistotne w kontekscie prowa-
dzonych rozwazan sporne zagadnienie o do-
puszczalnos¢ samodzielnego badania przez
sad konstytucyjnosci przepisow rangi ustawo-
wej, zauwazy¢ nalezy, iz takie uprawnienie bez
watpienia przystuguje w stosunku do aktow
podustawowych3'. W nauce od dawna przyjmuje
sie, ze z konstytucyjnej gwarancji podlegtosci
sedziéw Konstytucji RP oraz ustawom wynika
autonomiczne uprawnienie, ale i obowigzek

31. Wiecej na ten temat: R. Hauser, J. Trzcinski, O formach kontroli
konstytucyjnosci prawa przez sqdy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny Miasto. Pamie¢ i Przysztodc 3/2 (2018) ISSN 2543-621X
i Socjologiczny” 2008, z. 2, s. 13-17.
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oceny konstytucyjnosci aktow podustawowych
majacych zastosowanie w konkretnej sprawie32,

Trzeba odnotowag, ze o ile kompetencja do
dokonywania samodzielnej kontroli konstytucyj-
nosci aktéw podustawowych w ramach kontroli
posredniej nie jest kwestionowana, to w dok-
trynie wyrazano stanowiska negujgce upraw-
nienie sgdéw administracyjnych do oceny kon-
stytucyjnosci prawa miejscowego przy kontroli
bezposredniej®. Przemawia¢ miataby za tym
norma wyrazona w art. 184 zd. 2 Konstytucji RP.
Przepis ten expressis verbis stanowi, ze przy kon-
troli uchwat organéw samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organow
administracji rzgdowej wtasciwym jest kryte-
rium legalnosci, to jest zgodnosci z ustawami.
Ustrojodawca, poprzez redakcje wskazanego
przepisu, miattym samym wyraznie przesadzic,
ze sady administracyjne orzekajg o zgodnosci
z ustawami aktow prawa miejscowego, a nie
0 zgodnosci tychze aktéw z normami konsty-
tucyjnymi. Z powyzszym zdaje sie korespondo-
wac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
aczkolwiek niezmiernie zdawkowe w tej materii.
Trybunat, w przywotanym juz uprzednio wyroku

stojg: wojewddzkie sgdy administracyjne i NSA.
Z kolei wskazane ustawy [...] podlegajg kontroli
konstytucyjnosci sprawowanej przez Trybunat
Konstytucyjny. Mamy okreslong catos¢ sktadaja-
g sie zlogicznie powigzanych ze sobg instytucji
prawnych stuzgcych ochronie praw i wolnosci”s4.
Z przytoczonego wyroku mozna wywnioskowac,
iz sgdy administracyjne, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, nie sg wiadne do sprawowania
samodzielnej kontroli konstytucyjnosci zaskar-
zonych aktéw prawa miejscowego, a jedynie do
badania ich zgodnosci z ustawami. Przyjecie
pogladu o braku kompetencji sgdéw admini-
stracyjnych do kontroli konstytucyjnosci aktow
prawa miejscowego, zmuszatoby sgd - w przy-
padku dostrzezenia niekonstytucyjnosci takiego
aktu (np. zwigzanej z jego retroaktywnoscia)
- do skierowania stosownego pytania prawne-
go do Trybunatu Konstytucyjnego. Analizujgc
zas dotychczasowe orzecznictwo sgdow ad-
ministracyjnych dotyczgce skarg na akty prawa
miejscowego, nalezy zauwazyc, iz sady uznajg
sie za wiasciwe do badania konstytucyjnosci
tych aktow normatywnychss. Takze w literaturze

32. Wiecej na ten temat: L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny..., s. 10.
Zob. takze wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. akt | OPS
4/05, ONSAIWSA 2006, nr 2, poz. 39 oraz postanowienie Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 13 stycznia 1998 r., sygn. akt U 2/97,
OTK ZU 1998, nr 1, poz. 4.

33. Wiecej na ten temat: A. Maczynski, J. Podkowik, komentarz

do art. 193, [w:] Konstytugja RP. Komentarz do art. 87-243, red.

M. Safjan, L. Bosek, t. I, Warszawa 2016, s. 1263; R. Hauser, A. Ka-
bat, dz. cyt,, s. 29; Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna, [w:]
Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa 1999,
s. 269 oraz F. Rymarz, dz. cyt,, s. 6-7.

uznajacym, iz nie moze badac konstytucyjnosci
miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego ze wzgledu na szczegolny charakter
tych aktow, posrednio wskazat na zakres kon-
troli prawodawstwa lokalnego dokonywanej
przez sady administracyjne. Trybunat stwierdzit
wowczas: ,Plany te muszg by¢ zgodne ze zwig-
zanymi z ich przedmiotem ustawami. Na strazy

. PR . . 34. Postanowienie TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., sygn. akt
tej zgodnosci w imie ochrony praw jednostki . V8

SK'42/02, OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97.

35. Zob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 czerwca 2014 r.,

sygn. akt Il SA/Wr 153/14 (LEX nr 1527453), wyrok WSA we Wro-

ctawiu z dnia 11 sierpnia 2010 r., sygn. akt [ll SA/Wr 255/10 (LEX nr
Miasto. Pamie¢ i Przysztodc 3/2 (2018) ISSN 2543-621X 757883) oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2009 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 612/08 (LEX nr 536243).
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przedmiotu podnosi sie, ze wzorcami kontroli
moga by¢ wszelkie akty hierarchicznie nadrzed-
ne, w tym Konstytucja RP=¢.

W konsekwencji opowiedzenia sie za mozli-
woscig dokonywania przez sady administracyj-
ne oceny konstytucyjnosci aktow prawa miej-
scowego, powstaje pytanie o wzajemng relacje
uprawnien sagdéw administracyjnych i Trybunatu
Konstytucyjnego. NSA w 2010 roku w jednym
ze swoich orzeczen wyrazit bowiem dosc¢ ka-
tegoryczne przekonanie, iz ,w pismiennictwie
dotyczgcym instytucji pytania prawnego, o kto-
rym mowa w art. 193 Konstytucji zwraca sie [...]
uwage ze pojecie aktu normatywnego jakim
operuje ten przepis stanowi zbiorcze okreslenie
aktow wiadzy publicznej wymienionych w art.
188 pkt 1-3 Konstytucji RP”, a ponadto ,niespor-
ne jest [..] ze przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego nie moga by¢ akty organow
terenowych7. Konstytucja RP miata wiec przy-
znac¢ kompetencje do kontroli prawodawstwa
lokalnego wytgcznie sgdom administracyjnym.
Stanowisko zaprezentowane przez NSA jest
Co najmniej zastanawiajgce. W doktrynie -
0 czym byta juz poprzednio mowa - wystepujg
co prawda rozbiezne interpretacje dotyczgce
zakresu kognicji Trybunatu Konstytucyjnego,
lecz przewazajgca wiekszos¢ autorow uznaje
mozliwos$¢ wystapienia przez sad z pytaniem
prawnym o zgodnos¢ aktu prawa miejscowego
z Konstytucjg RP. Formutowane watpliwosci
dotyczg natomiast gtéwnie przedmiotu skargi

36. Wiecej na ten temat: M. Wigcek, komentarz do art. 184, [w:]
Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek,
t. Il, Warszawa 2016, s. 1106. Zob. takze przypis 17 i powotane
tam pi$miennictwo oraz orzecznictwo.

37. Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. akt | OSK 1170/09
(LEX nr 594940).

konstytucyjnej. Ponadto nie sposéb podzieli¢
pogladu, ze przedmiotem kontroli sprawowanej
przez Trybunat Konstytucyjny nie moga by¢
akty normatywne stanowione przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego i organy
administracji rzgdowej w wojewddztwie. Za-
den z przepisow konstytucyjnych badz usta-
wowych nie wytgcza spod kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego aktéw prawa miejscowego,
a uprawnienie sgdow administracyjnych do
kontroli ich konstytucyjnosci, czy to w trybie
kontroli bezposredniej czy posredniej, nie in-
geruje w kompetencje Trybunatu Konstytucyj-
nego. Uznac trzeba, ze w obowigzujgcym stanie
prawnym zaréwno sgdom administracyjnym,
jak i Trybunatowi Konstytucyjnemu przystugu-
je kompetencja do dokonywania oceny norm
prawa miejscowego. Nie mozna jednak traci¢
z pola widzenia faktu, ze w praktyce role ,ne-
gatywnego prawodawcy” w stosunku do aktow
prawa miejscowego spetniajg sady administra-
cyjne. Jak dotad Trybunat Konstytucyjny nie
wydat jeszcze orzeczenia, w ktorym ocenitby
zgodnos¢ aktu prawa miejscowego z okreslo-
nym wzorcem kontroli. Wnoszonym dotychczas
skargom konstytucyjnym odmawiano nadania
dalszego biegu, badz tez postepowania wywo-
tane ich wniesieniem byty umarzane ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

IV.

Wystepowanie sprzecznych i nawzajem
wykluczajacych sie pogladdéw co do kontroli
konstytucyjnosci aktow prawa miejscowego
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wynika czesto nie tyle ze Swiadomego zamia-
ru ustrojodawcy, co z niejasnosci przepisow,
ktére uwidocznity sie w dotychczasowej prak-
tyce stosowania Konstytucji RP. Podstawowe
kontrowersje wigzg sie juz bowiem z samym
pytaniem, ktore organy wiadczy sagdowniczej sg
uprawnione do sprawowania kontroli konsty-
tucyjnosci aktow prawa miejscowego? Z jednej
strony Konstytucja RP wyraznie przewiduje,
ze 0 zgodnosci uchwat organéw samorzadu
terytorialnego oraz aktéw normatywnych te-
renowych organow administracji rzgdowej
z ustawami orzekajg sady administracyjne,
z drugiej zas to Trybunatowi Konstytucyjnemu
powierza role organu powotanego do kontroli
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konstytucyjnosci i legalnosci prawa, nie precy-
zujac zarazem, jakie akty podlegajg jego kognidji
w ramach instytucji pytan prawnych i skargi
konstytucyjnej. Powstaje wobec tego watpli-
wos¢, czy sgdy administracyjny sg uprawnione
takze do orzekania o zgodnosci aktow prawa
miejscowego z Konstytucjg RP i czy mozliwe jest
uczynienie ich przedmiotem pytania prawnego
lub skargi konstytucyjnej do Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Wszystko to prowadzi nieodparcie
do przeswiadczenia, ze wprowadzony model
sgdowej kontroli tych aktéw normatywnych
nie jest dostatecznie przemyslany, a ingerencja
ustrojodawca w obowigzujgce unormowanie
bytaby ze wszech miar pozgdana.
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