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LEGISLACJA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W UJECIU PROCESOWYM ORAZ MATERIALNYM

JoANNA M. SALACHNA'

1. Uwagi wprowadzajace

Legislacja jednostek samorzadu terytorialnego? moze by¢ rozpatrywana jako
pewne postepowanie oraz jako jego efekt w postaci aktu prawnego normujgcego
okreslong kategorie spraw. Powyzsze zréznicowanie jednak nie do konca oddaje
istote procesowego i materialnego ujecia dziatalnosci prawotworczej j.s.t. Uwzgled-
niajac bowiem, ze unormowania proceduralne tradycyjnie zaliczane s3 do prawa
formalnego, okaze sig, ze takze formula, w jakiej dochodzi do rozstrzygniecia (ure-
gulowania spraw), tj. jej wymagane formalnie elementy, czy sama redakcja przepi-
sow, a takze stosowne ogloszenie stanowig takze element procesowy. Dodatkowo
pojawi¢ sie moga watpliwosci odnosnie do kwalifikowania okreslonych przepisami
kompetencji organdw j.s.t. w trakcie stanowienia przez nie prawa, poniewaz naleza-
toby je zaliczy¢ do przepiséw ustrojowych - a zatem niemieszczacych sie ani w pro-
ceduralnej, ani materialnej kategorii unormowan.

W tym miejscu wypada uzasadni¢ cel tytulowego rozréznienia. Ot6z kwali-
fikacja danych uregulowan legislacji j.s.t. badz to do przepiséw proceduralnych,
badz przepiséw prawa materialnego ma istotne znaczenie praktyczne. Dotyczy to
w szczegolnosci sprawowanej nad podjetymi aktami prawotwdrczymi j.s.t. kontroli
sgdowej z punktu widzenia ich zgodnosci z prawem (legalnosci). Wprawdzie z for-
malnoprawnego punktu widzenia dotyczy to postepowania kasacyjnego, poniewaz
na etapie postepowania przed wojewddzkim sagdem administracyjnym w przypad-
ku skarg na akty organéw j.s.t. lub akty nadzorcze rozréznienie na przepisy proce-
duralne oraz materialne - inaczej niz w pozostalych przypadkach skarg (na decyzje

1 Profesor zwyczajny doktor habilitowany, Katedra Finanséw Publicznych i Prawa Finansowego, Wydziat Prawa
Uniwersytetu w Biatymstoku; cztonek Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Biatymstoku.

2 Dalej j.s.t.

319



Joanna M. Salachna

lub postanowienia)® - nie ma specjalnego wyartykulowanego prawnie znaczenia.*
Nie oznacza to jednak, ze samo rozrdznienie przepiséw jest niezauwazane. Jak bo-
wiem stusznie stwierdzit w jednym ze swoich wyrokéw NSA, kontrola legalno-
$ci aktow normotwdrczych organdw j.s.t. ,nie moze ograniczy¢ si¢ do poréwna-
nia przedmiotu uchwaty z przepisem kompetencyjnym stanowiacym jej podstawe;
kontrola ta musi rozciagaé sie na wszystkie etapy procesu stosowania prawa przez
rade gminy, jesli koriczy sie on podjeciem uchwaly”> Co wigcej, wskazuje sie nawet,
iz sagdowa kontrola legalnosci aktéw j.s.t. powinna w pierwszej kolejnosci dotyczy¢
trybu podjecia takiego aktu, dalej zas dopiero pozostale zagadnienia, w tym o cha-
rakterze materialnoprawnym.®

2. Legislacja jako procedura

W ogdlnym ujeciu procedura (postepowanie) oznacza normatywnie okreslo-
ny zespo6t dziatan stuzacych osiagnieciu danego skutku prawnego (zalatwieniu da-
nej kategorii spraw). Przy tym w zaleznosci m.in. od galezi prawa, réznie ustala-
ny jest jej przedmiot, cel, strony oraz uczestnicy, organy, przed ktérymi przebiega,
czy tez $rodki i metody realizacji celu. Wyodrebnienie danego rodzaju postgpowa-
nia nastepuje przy uwzglednieniu kryterium przedmiotowego lub/i podmiotowego.
Istotny jest zatem zardwno cel danej procedury, jak tez rodzaj rozpatrywanych/za-
tatwianych w jej toku spraw oraz rodzaj organu prowadzacego lub przed ktérym to-
czy sie postepowanie.

Zaznaczenia wymaga, iz procedura legislacyjna ma szczegdlny charakter, gdyz
brak jest w niej sformalizowanej strony postepowania, tj. podmiotu (skonkrety-
zowanego) odmiennego od prowadzacego/ych postepowanie, w stosunku do kté-
rego ma nastapi¢ rozstrzygniecie. Oczywiscie, incydentalnie przepisy przewidu-
ja uczestnictwo innych niz organy j.s.t. podmiotéw w toku legislacji. Niemniej nie
s3 one prawnie ustalong strong postepowania jako takiego, a ich rola moze pole-
ga¢ na konsultacji, uzgodnieniach badz wnioskowaniu dotyczacego ksztalttowania
przysztego stanu prawnego. Celem procedury legislacyjnej, wyznaczajacym jedno-
cze$nie jej przedmiot, jest dojscie do skutku, czy tez inaczej — uchwalenie i wejscie
w zycie danego aktu prawotworczego j.s.t.

Przed dokonaniem wyszczegdlnienia grup przepiséw majacych charakter pro-
ceduralny nalezy powrdci¢ do sygnalizowanej na wstepie kwestii ewentualnego zali-

3 Zgodnie z art. 145 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge, moze uchyli¢ w catosci lub czesci decyzje lub po-
stanowienie m.in. z uwagi na: 1) naruszenie prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy, 2) naru-
szenie przepiséw postepowania, jezeli mogto ono mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.

4 Wynika to z dyspozycji art. 147 § 1 oraz art. 148 p.p.s.a. Na ten temat zob. np. B. Adamiak, J. Borkowski,
Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2009, s. 251-254.

5 Wyrok NSA z 11 maja 1993 r., SA/Wr 432/93, OSP 1995, z. 2, poz. 28.

6 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sgdu administracyjnego, Warszawa 2011, s. 414.
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czania do nich unormowan kompetencyjnych. Zasadnos¢ takiego podejscia warun-
kowana jest dwoma czynnikami, mianowicie specyfika omawianej procedury oraz
wzgledami pragmatycznymi o charakterze prawnym. Jesli chodzi o pierwszy z nich
- unormowan dotyczacych procesu stanowienia aktéw prawotworczych przez or-
gany j.s.t. nie da sie rozpatrywaé bez odwolania do kompetencji tychze organéw.
Pomijajac fakt, ze cz¢$¢ z norm ma taczony kompetencyjno-procesowy charakter,
istotne jest, ze kompetencja (uprawnienie, obowigzek) ma podstawowe znaczenie
w toku legislacji - jej przyporzadkowana jest strona stricte formalna. Co wiecej,
z Konstytucji RP, a w szczegdlnosci z jej art. 94 wynika, iz niezbednym elemen-
tem procesu ustanawiania aktow prawotworczych przez organy j.s.t. jest stosowne
upowaznienie ustawowe, tj. delegacja podmiotowa i upowaznienie przedmiotowe.
I dlatego tez ,kazdy przypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego
stanowi naruszenie zawartych w Konstytucji przepiséw proceduralnych”” Z kolei
pragmatyczna przyczyna zaliczenia kompetencji do aspektéw procesowych wynika
z wezesniejszych ustalen (pkt 1) dotyczacych dokonywanej oceny legalnosci efek-
tu/rezultatu legislacji w postaci podjetego aktu normatywnego. Z uregulowan za-
wartych w p.p.s.a. nie wynika, aby kwestie ustrojowe mogly by¢ rozpatrywane sa-
moistnie. Skadinad z praktyki orzeczniczej wynika, iz unormowania kompetencji
organu zaliczane sg do przepiséw o charakterze proceduralnym. Potwierdzajg to
takze zapatrywania doktrynalne. Zwigzane jest to z umownym podziatem przepi-
séw na ustrojowe oraz proceduralne. W $wietle powyzszej argumentacji uzasadnio-
ne wydaje si¢ zaliczanie prawnie okreslonych uprawnien i obowigzkéw organdw
j.s.t., ktére majg bezposredni zwigzek z zachowaniami w toku legislacji do unormo-
wan proceduralnych (normy procesowe sensu largo).

Podstawowe grupy unormowan proceduralnych w ramach legislacji j.s.t. do-
tycza®:

— kompetencji (uprawnienia lub obowigzku) danego organu j.s.t. do podjecia
decyzji normotworczej, czyli unormowania okreslonej kategorii spraw;

— formuty organizacyjnej oraz wlasciwosci podmiotowej dokonywania czyn-
nosci w toku dziatalnosci legislacyjnej;

— zasad redagowania aktéw prawnych (ich projektéw) oraz zawartych w nich
przepisow, a takze wymaganych formalnych elementéw aktu;

— zasad podjecia, tj. quorum, uzyskania wymaganej wiekszosci gloséw, sposo-
bu podjecia (w tym gtosowania);

7 Proces prawotwdrczy w S$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczgce zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2011, s. 132.
8 Wyliczenie nawigzuje do opracowania w: A. Szewc, T. Szewc, Uchwafodawcza dziatalno$¢ organéw samorzg-

du terytorialnego, Warszawa 1999, s. 127 i n.
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— wymogdw dotyczacych dopuszczalnosci lub trybu podejmowania rozstrzy-
gniecia prawotwodrczego, np.: przedlozenie lub podanie do publicznej wia-
domosci projektu aktu, uzyskanie opinii, zachowanie okreslonych termindw;

— stosownego ogloszenia (w przypadku aktow prawa miejscowego).

Jak juz stwierdzono, podstawowe znaczenie w procedurze legislacyjnej ma
kompetencja. Jej istnienie jest warunkiem sine qua non catego procesu stanowienia
aktéw prawnych. Kompetencja (uprawnienie lub obowiazek) rozumiana w szer-
szym ujeciu ma dwa wymiary w odniesieniu do dziatalnosci prawotworczej. Pod-
miotowo jest to upowaznienie (prawna mozliwo$¢) danego organu j.s.t. do podjecia
aktu normatywnego. Z drugiej strony owo podmiotowe upowaznienie skorelowane
jest z wlasciwos$cig/charakterem spraw, ktére podlegaja rozstrzygnieciu przez dany
organ oraz dany szczebel samorzadu terytorialnego.

Druga z wymienionych grup przepiséw obejmuje m.in. formutle organizacyjna
podejmowania czynnosci. Chodzi tu o ciata kolegialne, ale w szczegélnosci o rady
oraz sejmiki j.s.t. Ich dziatalnos¢ realizowana jest w réznych formach, np. poprzez
komisje rady. Jednak akty normotwdrcze organdéw stanowigcych moga by¢ stano-
wione wyltacznie podczas sesji, ktora zostala zwolana w przewidzianym trybie i od-
byta si¢ zgodnie z okreslonymi wymogami. Kwestie te sg regulowane w statutach
j.s.t. (a zatem w aktach prawa miejscowego). Jesli zas chodzi o wtasciwo$¢ podmio-
tow do dokonywania okreslonych czynnosci, takich jak np. przedlozenie projektu,
zgtaszanie poprawek do projektu - sa one okreslane zaréwno przepisami ustawo-
wymi, jak i prawem miejscowym (w statutach). W przypadku regulacji ustawowe;j
chodzi najczesciej o sformulowanie szczegolnej wlasciwosci (wyltgcznosci) pod-
miotu inicjujacego prace nad regulacjami w danym zakresie spraw - np. w przy-
padku projektu uchwaty budzetowej wylacznos¢ inicjatywy przyznana zostata orga-
nom wykonawczym j.s.t. W przypadku braku regulacji ustawowej kwestie te moga
by¢ rozstrzygane w statutach.’

Do zagadnien procesowych zaliczane s3 takze normatywnie okreslone zasa-
dy redagowania projektéw aktéw prawnych oraz zawartych w nich przepiséw.
Uregulowane sg one w formie zasad techniki prawodawczej.” W odniesieniu do
projektow aktow prawa wewnetrznego zastosowanie znajduja § 133-141 oraz od-
powiednio: regulacje dziatu V (z wyj. § 132), dzialu II oraz dziatu I rozdz. 2-7 ZTP.
Natomiast w zakresie aktow prawa miejscowego (ich projektéw) sa to przepisy §
142 i 143 oraz odpowiednio: regulacje dziatu VI (z wyj. § 141), dzialu V (z wyj. §
132), dzialu II oraz dziatu I rozdz. 2-7 ZTP. Przy tym w zakresie przepiséw porzad-
kowych - réwniez (dodatkowo) na zasadach odpowiednio$ci stosowane sg regu-

9 Zob. wyrok NSA z 17 listopada 1995 r., SA/Wr 2515/95, OwWSS 1996, z. 1, poz. 13.
10 Rozporzadzenie Prezesa RM z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. Nr
100, poz. 908), dalej ZTP.
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lacje zawarte w dziale I rozdz. 9 ZPT, chyba ze odrgbne przepisy stanowia inaczej.
Przepisy ustawowe badz lokalne przewidywaé moga takze wymogi konstrukcyjne
pewnych kategorii aktow. W aspekcie proceduralnym chodzi tu o unormowania
nakazujgce zamieszczanie w aktach normotworczych pewnych niezbednych ele-
mentow (nie przesadzajac o ich tresci).

Do zasad samego podjecia aktu normotwérczego zaliczy¢ mozna: wymogi qu-
orum, uzyskania wymaganej wiekszosci gloséw, a takze sposobu podjecia (w tym
glosowania). Od razu zaznaczy¢ trzeba, iz majg one znaczenie w przypadku ko-
legialnego podejmowania decyzji prawotworczych (zatem nie dotycza organdw
wykonawczych gmin). Podstawowe kwestie w tym zakresie uregulowane zostaly
w ustawach ustrojowych. Co do zasady uchwaly rady/sejmiku oraz zarzadu j.s.t. za-
padaja:

— zwykla wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowego

sktadu ciata kolegialnego;

— w glosowaniu jawnym badz w przypadku sejmiku wojewodztwa w gtosowa-
niu jawnym lub po podjeciu stosownej decyzji przez radnych w glosowaniu
jawnym imiennym - chyba ze przepisy ustawy stanowig inaczej;

— w odniesieniu do decyzji zarzagdu wojewodztwa ustawa stanowi, iz w przy-
padku réwnej liczby gltoséw rozstrzygajacy jest glos marszatka. W pozosta-
tych przypadkach glos przewodniczacego nie posiada uprzywilejowania.

Sa to jednak zasady, od ktdérych przewidziano wyjatki. Dotycza one gléwnie
podejmowania decyzji w odniesieniu do funkcjonowania organdéw wykonawczych
j.s.t. Decyzje te maja charakter badz wewnetrzny w przypadkach powotywania/od-
wolywania organdéw wykonawczych w powiatach i wojewodztwach, badz tez miej-
scowy - gdy chodzi o przeprowadzenie na szczeblu gminnym referendum w spra-
wie odwolania wdjta/burmistrza/prezydenta.!! Z kolei w celu utworzenia zwigzku
gmin badz powiatéw wymagane jest przyjecie jego statutu przez - odpowiednio -
wspottworzace go rady gmin lub powiatéw bezwzgledna wigkszoscig gtoséw usta-
wowego skladu organu. Zasygnalizowa¢ nalezy, iz odrebne ustawy moga w zakresie
omawianych wymogéw okresla¢ zasady podejmowania niektérych rozstrzygniec.!?

Kolejna z wymienionych grup przepiséw proceduralnych dotyczy wymogdw
dopuszczalnosci lub trybu podejmowania rozstrzygniecia prawotworczego. Wérdd
nich wyrézni¢ mozna:

1" W przypadku gdy przyczyng referendum jest nieudzielanie absolutorium, rada podejmuje decyzje bezwzgled-
ng wigkszoscig gtoséw ustawowego sktadu w gtosowaniu imiennym. Jesli natomiast chodzi o inne przyczyny,
referendum przeprowadzane jest, gdy opowie sig¢ za nim kwalifikowana wigkszo$¢ (3/5) ustawowego sktadu
rady, w gtosowaniu imiennym.

12 Zob. np. art. 9 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88, poz. 985 z pézn. zm.).
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a) regulacje dotyczace formalnego przedkladania projektéw aktéw badz wnio-
skoéw w sprawie danego rozstrzygniecia; przepisy ustaw przewidujg w przy-
padku niektorych aktow wylaczng wlasciwo$¢ inicjatywy uchwatodawczej
organu wykonawczego (m.in. w przypadku projektéw uchwaty budzeto-
wej oraz w sprawie wieloletniej prognozy finansowej); jest tak niezaleznie
od tego, iz ustawy ustrojowe wskazuja wérdéd zadan organdéw wykonaw-
czych przygotowywanie projektéw uchwat rady/sejmiku; kwestie wtasciwo-
$ci podmiotowej do przedktadania projektéw regulowane sg takze w odreb-
nych ustawach!® oraz statutach j.s.t.; niejednokrotnie formutowane sg takze
wymogi ,,skutecznego” przedtozenia projektu, szczegélnie w sytuacji spo-
rzadzania go przez inny podmiot niz organ wykonawczy j.s.t.;!* jesli chodzi
o wnioski - dotyczg one rozstrzygnie¢ o charakterze wewnetrznym, doty-
czacym funkcjonowania organéw wykonawczych powiatéw i wojewddztw,!
badZ miejscowym - w przypadku organéw wykonawczych gmin;'®

b) przepisy wymagajace zaopiniowania badz uzgodnienia przyszlej decyzji
prawotworczej; przyktadowo: — projekt miejscowego, a takze wojewoddzkie-
go planu zagospodarowania przestrzennego musi by¢ zaopiniowany oraz
uzgodniony ze wskazanymi ustawg podmiotami; - rada gminy zobligowana
jest, przed uchwaleniem regulaminu utrzymania czysto$ci i porzadku na te-
renie gminy, do zasiggniecia w tej sprawie opinii powiatowego inspektora
sanitarnego; niewykluczone jest takze uregulowanie tego typu kwestii w sta-
tucie j.s.t.;

¢) unormowania okreslajace wymog podania projektu aktu do publicznej wia-
domosci lub wgladu; moga one wynika¢ ze statutu i dotyczy¢ np. niektérych
typow aktéw; koniecznos¢ taka moze tez by¢ przewidziana ustawami, jak
np. obowigzek ogloszenia o wytozeniu do wgladu projektu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego;

d) przepisy (ustawowe, statutowe lub inne), ktére ustalajg kolejnos¢ sforma-
lizowanych dzialan niezbednych do podjecia decyzji prawotwodrczej oraz
okreslaja terminy realizacji owych dziatan;

e) regulacje formulujace wymogi ogloszenia aktu; jak juz zaznaczano, stosow-
na promulgacja jest warunkiem wejscia w zycie (obowigzywania) aktow
prawa miejscowego; niezaleznie od szczegdtowych przepiséw ustaw ustro-

13
14

15
16
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Zob. np. art. 4 ustawy o referendum lokalnym.

Przyktadowo statut js.t. moze wymagac¢ dotgczenia do przedktadanego projektu okreslonych dokumentéw, jak
np. uzasadnienia prawnego i faktycznego projektowanej uchwaty, opinii prawnej o zgodno&ci projektu z pra-
wem.

Dotyczy to powotania albo odwotania (na wniosek) cztonkéw zarzadu.

Whiosek o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wéjta/burmistrza/prezydenta z innej przyczyny
niz nieudzielanie absolutorium wymaga wniosku w formie pisemnej oraz stosownego jego uzasadnienia.
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jowych odsylajg one w tym zakresie do ustawy o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnych.'” Zgodnie z nig, akty prawa
miejscowego podlegaja publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
W odniesieniu do przepiséw porzadkowych dodatkowo sformutowany zo-
stal nakaz ich ogloszenia w drodze obwieszczenia, a takze w sposéb zwy-
czajowo przyjety na danym terenie lub w $rodkach masowego przekazu. Co
do zasady, akty powszechnie obowiazujace wchodza w zycie po uptywie 14
dni od dnia ogloszenia, chyba ze dany akt okresli termin dtuzszy. W przy-
padku przepiséw porzadkowych jest to 3 dni (chyba ze okolicznosci uzasad-
niaja wejscie w Zycie z dniem ogloszenia). Oprécz aktéw prawa miejscowe-
go w wojewddzkim dzienniku urzedowym publikowane sg takze inne akty
normotworcze j.s.t., aczkolwiek nie jest to warunkiem ich obowigzywania.
Dotyczy to m.in. uchwat budzetowych j.s.t. Akty normotworcze, ktére nie
muszg by¢ publikowane badz tez ich publikacja nie jest warunkiem obowia-
zywania, wchodzg w zycie w dacie (terminie) przez siebie wskazanym.!8

3. Legislacja w ujeciu materialnym

Materialne aspekty dziatalnosci legislacyjnej dotycza, generalnie ujmujac, tre-
$ci podejmowanych rozstrzygniec¢ prawotwdrczych. Przy tym, rozpatrywanie tresci
aktu moze odbywac si¢ w réznych, bardziej lub mniej szczegétowych ptaszczyznach
i kontekstach. Podstawowe jednak (tj. wyjsciowe) znaczenie dla dalszych rozwa-
zan dogmatycznoprawnych ma regulowana w danym akcie prawotwdrczym mate-
ria, postrzegana poprzez pryzmat:

— tresci w sensie zakresu i cech norm (przepiséw) wyznaczajacych zachowania,

uprawnienia lub obowiazki adresatow aktu;

— tredci jako zawarto$ci merytorycznej norm (przepiséw) calego aktu.

Ustalenia odnosnie do pierwszej ze wskazanych kategorii majg fundamental-
ne znaczenie, gdyz zakres oraz cechy norm przesadzaja nie tylko czy dany akt nale-
zy do kategorii prawa wewnetrznego czy miejscowego, ale takze czy w ogdle moze
by¢ traktowany jako akt normotwoérczy. Skad takie twierdzenie? W Konstytucji RP
nie dokonano formalnego (tj. ze wzgledu na forme aktu identyfikowang poprzez
nazwe jaka przyjmuje) wyodrebnienia aktéw prawotworczych j.s.t., wskazujac je-
dynie na ich cechy (materialne).”” Stad, co do zasady, uzasadnione jest przyjecie, ze
w przypadku aktéw prawa miejscowego oraz wewnetrznego chodzi o ich material-

17 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tekst
jedn. Dz.U. 22011 r. Nr 197, poz. 1172 z pézn. zm.).

18 Tak tez: A. Szewc, T. Szewc, Uchwafodawcza..., op. cit., s. 88.
19 W przeciwienstwie do aktéw stanowionych na szczeblu pafstwowym w formie ustaw oraz rozporzadzen.
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ne (a nie formalne) wyrdznienie.?’ Dlatego o tym, czy mamy do czynienia z danym
aktem prawotworczym (tj. zrodlem prawa) decydujg zasadniczo wlasciwosci tre-
$ciowe norm w nim zawartych. Tre$¢ norm jest decydujaca co do zasady. Nie moz-
na jednak zapominad, ze ustawy ustrojowe wskazuja, ze aktami prawa miejscowego
sa akty regulujace kwestie: statutowe j.s.t., organizacj¢ urzedéw i instytucji gmin-
nych, zasady (tryb) zarzadzania mieniem j.s.t., zasady korzystania z komunalnych
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz przepisy porzadkowe gmin oraz
powiatow. Moze sie jednak okaza¢, ze niektdre z decyzji prawotwdrczych w wymie-
nionym wyzej zakresie nie zawieraja norm tresciowo kwalifikujacych je jako akty
normotworcze. Czy wowczas nalezy je mimo to traktowac jako akty prawa miejsco-
wego?'? Proba odpowiedzi na to pytanie zostanie podjeta po przedstawieniu pod-
stawowych zagadnien w omawianym zakresie.

Jesli chodzi o akty prawa miejscowego, powszechnie przyjmuje sie, ze sg to roz-
strzygniecia prawotworcze, ktore zawierajg normy generalno-abstrakcyjne. Precy-
zuje si¢ przy tym czasami, Ze s3 nimi akty ,,zawierajace co najmniej jedng norme
postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym”-** Zanim jednak nastapi
sprecyzowanie tych poje¢, wypada wskazaé na kwestie majacg z tymi wyznaczenia-
mi bezposredni zwigzek. Otdz Konstytucja RP jako materialny aspekt aktu miejsco-
wego wskazuje jego powszechno$¢ obowigzywania. Ta za$ cecha ma charakter pod-
miotowy. Powszechnos$¢ obowigzywania oznacza, ze dane przepisy (normy) maja
zastosowanie (moc obowigzujacg) w odniesieniu do kategorialnie okreslonych
podmiotéw (ich grup).”? To wydaje sie przesadzaé, ze powszechnos§¢ aktow pra-
wa miejscowego pokrywa si¢ znaczeniowo z cechg generalno$ci unormowan. Ge-
neralno$¢ przepiséw (norm) oznacza bowiem, iz ich adresat okreslony jest poprzez
wskazanie jego cech, tj. nastepuje poprzez wskazanie rodzajowe, a nie indywidual-
ne.* Przy tym, jak si¢ podkresla, nazwa generalna wystapi takze wowczas, gdy od-
woluje si¢ ona do okreslen (nazw) rodzajowych, chociaz jednoczesnie moze doty-
czy¢ pewnego indywidualnie okreslonego elementu. Stad tez ,,charakter generalny
jakiej$ normy (co jest sprawg pojeciowo odmienng od ogélnego czy jednostkowe-
go zakresu zastosowania danej normy) dotyczy¢ moze w szczegdlnosci odniesie-
nia do nazw instytucji panstwowych, a wiec nazw generalnych, cho¢ szczegélne-

20 Analogicznie m.in.: P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy ad-
ministracji rzagdowej, Wroctaw 2008, s. 15.

21 Zob.takze Z. Niewiadomski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa
2004, s. 110.

22 J. Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 35.

23 Podnosi sie przy tym, ze bez znaczenia jest przy tym wigz prawna badz organizacyjna taczaca ich z normo-
dawcg — zob. J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzadami Konstytucji z 1997 r., ,Przeglad Legislacyjny”
2000, nr 1, s. 81. ,Akty o charakterze powszechnie obowigzujagcym moga regulowaé postepowanie wszelkich
kategorii adresatow: wszystkich obywateli i organéw panstwowych, wszelkich instytucji i organizacji publicz-
nych i prywatnych” — wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 53.

24 Zob. postanowienie TK z 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK ZU 1994, cz. 2, poz. 41.
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go rodzaju”* Nie bedzie zatem indywidualnym okresleniem adresata wskazanie
w akcie nazwy konkretnego organu/podmiotu pod warunkiem, iz jest on okreslony
oficjalng nazwa. Wynika to z faktu, iz dany urzad/funkcje realizowaé¢ moga rézne
osoby (podmioty), ktére zobowigzane bedg (kazdorazowo) do stosowania aktu.?
Podsumowujac, generalno$¢ okreslenia adresata nie jest tym samym co ogélno$é
normy (oznaczajaca wiecej niz jednego adresata).?” Koriczac ten watek, podnie$é
jeszcze trzeba, ze generalno$¢ w stosunku do aktéw prawa miejscowego wykazuje
jeszcze jedng ceche — adresat/ci tego aktu nie wchodzg w sklad struktury organiza-
cyjnej j.s.t. Oczywiscie moze si¢ okaza¢, ze jeden akt reguluje zaréwno zachowania
sie podmiotéw organizacyjnych lub/i organdéw j.s.t. oraz podmiotéw zewnetrznych
(w tym np. obywateli, mieszkancéw) - tak jak ma to miejsce w przypadku statutoéw
j.s.t. W takich sytuacjach regulacje uzna¢ nalezy za nalezace do prawa miejscowego.

Mimo iz cecha powszechnosci aktéw prawa miejscowego pokrywa sie w gtow-
nej mierze z generalnoscig norm, TK wielokrotnie zwracat uwage, iz niezbednym
warunkiem uznania danego aktu za akt prawotwoérczy jest jednoczesnie general-
no$é¢ i abstrakcyjnosé jego norm,”® niezaleznie od formy, jakg przybiera. W zwigz-
ku z tym wypada wyjasni¢ jeszcze, co oznacza abstrakcyjno$¢ norm. Dotyczy ona
»przedmiotu normy okreslajacego nalezne zachowanie si¢ adresata. Przedmiotem
normy prawnej winna by¢ klasa zachowan sie, nie za$§ konkretne (jednostkowe) za-
chowanie si¢ adresata. Konsekwencjg abstrakcyjnosci normy jest jej powtarzalno$é
- to, Ze nie ulega umorzeniu, czy «skonsumowaniu» poprzez jednorazowe zasto-
sowanie”? Zatem chodzi tu o typ lub wzorzec zachowania sie.*® Zauwazy¢ jednak
trzeba, ze cecha abstrakcyjnosci danych norm moze by¢ niejako konsekwencja sys-
temowego powigzania danego aktu (podustawowego) z innym aktem (ustawy, roz-
porzadzenia). Nie zawsze bowiem owa abstrakcyjnos¢ wynikaé bedzie z uregulo-
wan danego aktu (prawa miejscowego), ktory ,,(...) nie wyraza samodzielnych czy
odrebnych generalnych i abstrakcyjnych norm prawnych”?' Kwestia abstrakcyj-

25 Z. Ziembinski, ,Akt normatywny” czy ,akt prawotwérczy”, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 11-12, s. 97-98.

26 TK w jednym ze swoich orzeczen stwierdzit, ze jesli przepis adresowany jest do organu panstwowego (w roz-
patrywanym przypadku byt to Minister Obrony Narodowej), to spetnia wymogi generalnoéci i abstrakcyjnosci,
gdyz skierowany jest do wszelkich oséb sprawujgcych urzad (Ministra Obrony Narodowej) i do zespotu ludzi
mu podlegtych — orzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK 1994, cz. I, poz. 39.

27 Tak w wyroku TK z 22 wrze$nia 2006 r., U 4/06, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 109.

28 Np.: orzeczenie TK z 15 lipca 1996 r., U 3/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 31; postanowienie TK z 26 pazdzierni-
ka 2004 r., U 5/02, OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 102 i powotane w nim orzeczenia. Por. takze postanowienie TK
z 5 listopada 2009 r., U 9/07, OTK ZU 2009, nr 10A, poz. 152.

29 Postanowienie TK z 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK ZU 1994, cz. 2, poz. 41.

30 Zob. np. S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 11-13.

31 Wyrok TK z 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 127. W powotanym orzeczeniu Trybunat stwier-
dzit, iz Komunikat Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 22 maja 1998 r. (Dz. Urz. MSWIA Nr 4,
poz. 39), w ktérym ogtoszony zostat wskaznik waloryzacji $wiadczenia emerytalnego, na podstawie ustawy
z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Urzedu Ochrony Panstwa, Strazy
Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarneji Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz.U. Nr 53, poz. 214 ze zm.) ma
charakter normatywny. Jest tak pomimo ze sama tre$¢ Komunikatu nie zawiera samodzielnych czy odrebnych
generalnych i abstrakcyjnych norm prawnych. Okres$lone jednak wskazniki stuzg ustaleniu wysokosci $wiad-
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nosci (podobnie jak i generalnoéci) rozpatrywana jest bowiem w odniesieniu do
norm, a nie do przepiséw. Wracajac do powtarzalnosci jako warunku abstrakcyjno-
$ci normy, wyjasnic jeszcze nalezy, na czym moze ona polegaé. Ma to $cisty zwigzek
z danym sposobem okreslenia adresata/éw aktu. Mozna tu wyjsciowo zapropono-
waé dwa krancowe warianty, w ktérych bedzie wystepowaé jednoczesnie general-
no$¢ i abstrakcyjnosé norm:

a) adresat jest okre$lony nazwg instytucji - czyli mamy do czynienia ponie-
kad z jednostkowym, cho¢ niezindywidualizowanym adresatem, natomiast
przedmiot normy (zachowanie si¢ adresata) dotyczy zachowan, ktére maja
by¢ wielokrotnie powtarzane badz tez realizacja wyznaczonego sposobu za-
chowania wymaga wielokrotnego zastosowania normy w celu osiggniecia
zamierzonego (ogdlnego) skutku;

b) adresaci okresleni s3 w bardziej ogélny niz wskazany powyzej (pod lit. a)
sposob, np. publiczne zaklady opieki zdrowotnej, a okreslony wzorzec za-
chowania jest powtarzany wielokrotnie, ale w tym sensie, ze kazdy z adresa-
tow realizuje go jednokrotnie lub wielokrotnie (w tym w celu osiagnieciu za-
planowanego skutku).*

Z dokonanej analizy wynika, iz klasyfikacja danego aktu do aktéw prawa miej-
scowego moze nastreczaé niejednokrotnie probleméw. Niemniej jednak wydaje sie,
ze - parafrazujac poglad TK* - jesli w akcie odnajdujemy jakakolwiek tres$¢ nor-
matywna, nalezy w zasadzie stosowaé swoiste domniemanie jego normatywnosci,
szczegdlnie wowczas gdy skutki (niekoniecznie prawne - jak podnidst Trybunat)
rzutujg na sfer¢ praw lub wolnosci jednostki. Tego ostatniego aspektu nie mozna
jednak odczytywa¢ jako zaistnienie jakiegokolwiek oddzialywania na podmioty
zewnetrzne - chodzi wytacznie o prawa i wolnosci w znaczeniu konstytucyjnym.
W odniesieniu do aktéw prawa miejscowego owa tre§¢ normatywna musi dotyczy¢
abstrakcyjnosci oraz generalnosci w przedstawionym wcze$niej rozumieniu.

Jesli chodzi o akty prawa wewnetrznego, wymogi tresciowe zawartych w nich
regulacji prezentujg si¢ analogicznie. Jednak istotna réznica dotyczy w zasadzie tyl-
ko okreslenia adresatéw aktu, czyli cechy generalnosci unormowan. W przypadku
aktéw prawa wewnetrznego stanowione przepisy (normy) odnosza si¢ wyltacznie
do zachowan podmiotéw funkcjonujgcych w ramach struktury organizacyjnej j.s.t.

czenia, sg zatem niezbednym elementem normatywnej konstrukcji mechanizmu waloryzacji emerytur policyj-
nych, przewidzianej w wyzej powotanej ustawie oraz wydanym na jej podstawie rozporzadzeniu.

32 Por. np. wywody TK dotyczace regulacji w zakresie restrukturyzacji finansowej przedsigbiorstw gérniczych, za-
warte w wyroku z 7 grudnia 1999 r., K 6/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 160, a takze oceng normatywnosci po-
wotywanych przez Sejm komisji $ledczych — np. w wyroku z 26 listopada 2008 r., U 1/08, OTK ZU 2008, nr 9A,
poz. 160.

33 Tak m.in. w wyroku TK z 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07, OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 45.
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badz tez podlegtych organizacyjnie* organom j.s.t. Zdarza si¢ jednak, ze regulacje
aktéw prawa wewnetrznego mogg mie¢ wplyw na sytuacje podmiotéw niepodle-
glych organizacyjnie organom j.s.t. (np. obywateli), co okreslane bywa mianem ,,re-
fleksu”.>> Wskaza¢ takze trzeba, ze krag mozliwych adresatéw de facto determinu-
je takze przedmiot regulacji takich aktow. Najczgsciej dotyczg one zasad, trybu czy
organizacji pracy.*

W tym natomiast miejscu nalezy ustosunkowac si¢ do zagadnienia, czy pierw-
szenstwo w klasyfikowaniu danych aktéw do prawa miejscowego majg przepisy
ustaw ustrojowych, czy tez materialna tres¢ norm? Wydaje sie, ze bardziej adekwat-
ne, w szczego6lnosci odnosnie do aktéw okreslajacych zasady/tryb zarzadzania mie-
niem badz organizacji urzedéw i instytucji gminnych, jest kryterium materialne.
Szczegolnie zwazywszy na jego preferowanie przez TK przy ogélnie klasyfikowaniu
aktow do kategorii aktéw prawotwdrczych, a takze brak ogélnych formalnych ,,wy-
tycznych” odnosnie do rozumienia aktu prawa miejscowego. Nie mozna jednak od-
rzuci¢ stusznosci przyjecia kategoryzacji aktow prawa miejscowego z uwzglednie-
niem katalogédw zawartych w ustawach ustrojowych. Przy takim jednak podejsciu
powstang nowe problemy do rozwigzania, np. co nalezy rozumie¢ przez zasady czy
tryb zarzadzania mieniem j.s.t. Stad tez, respektujac zasadniczo wyznaczenia ustaw
ustrojowych, wydaje sie, ze decydujaca przestankg w traktowaniu danych unormo-
wan (za wyjatkiem statutéw oraz przepisow porzadkowych) winna by¢ tres¢ norm.

Materialny aspekt legislacji rozpatrywany jest takze poprzez zawarto$¢ tresci
merytorycznej norm (przepisow) calego aktu (prawa miejscowego badz wewnetrz-
nego), ktére wynikaja z zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady
zaufania do panstwa. Chodzi tu oczywiscie o ogdlne wytyczne, nawigzujace do wy-
pracowanej koncepcji ,zasad treéci prawa’,”’ a obecnie wchodzgce w sktad zasa-
d/y prawidlowej (lub inaczej: przyzwoitej) legislacji, na ktéra/e czesto powotuje sie
w swoich orzeczeniach TK. Uprzedzajaco zastrzec nalezy, iz ponizsze przedstawie-
nie nie stanowi kompleksowego oméwienia,”® a jedynie sygnalizacje podstawowych
prawidel w tym zakresie. M.in. dlatego, ze zasady prawidlowej legislacji odnosza

34 Przy tym podlegto$¢ to ,wigz ustrojowo-prawna, w ktérej podmioty organizacyjnie nadrzedne moga ingerowac
w przedmiotowo i konstytucyjnie okreslonym zakresie, w dziatania podmiotéw podporzadkowanych w kazdej
fazie i w zakresie, za pomocg dowolnie dobranych dla danej sytuacji srodkéw”. Trybunat Konstytucyjny uznat,
ze ,kryterium «organizacyjnej podlegtosci», (...) od spetnienia ktérego zalezy dopuszczalnos¢ stanowienia ak-
téw prawa wewnetrznego, nalezy rozumieé szerzej niz «hierarchiczne podporzadkowanie» w znaczeniu przy-
jetym w prawie administracy jnym” — wyrok TK z 28 czerwca 2000, K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.

35 S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 310.

36 Ciekawa klasyfikacje przedmiotu regulacji aktéw wewnetrznych przedstawita J. Jabtoriska-Bonca w: Prawo po-
wielaczowe. Studium z teorii paristwa i prawa, Gdansk 1987, s. 204 i n.; nie oddaje ona jednak w petni przed-
miotéw regulacji w j.s.t.

37 Zob.: K. Dziatocha, Konstytucyjne zasady tresci prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 1992, nr 1290, s. 95 i nast.; J. Wréblewski, Z zagadnien pojecia i ideologii demo-
kratycznego panstwa prawnego (analiza teoretyczna), Panstwo i Prawo 1990, z. 6, s. 12-13.

38 W tym zakresie odsytam czytelnika przede wszystkim do publikacji: T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legisla-
cji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008; S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji
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sie takze do aspektéw proceduralnych (ktdre nie beda tu oczywiscie omawiane).”
Wskazania wymaga, iz wymogi dotyczace tresci prawa moga dotyczy¢ stanowie-
nia regulacji zaréwno o charakterze proceduralnym, jak i materialnym, co jednak
w omawianym konteksécie zawartosci (meritum) samych norm/przepiséw aktow
prawotworczych stanowi aspekt materialny.

Jedna z regul skladajacych si¢ na zasade przyzwoitej legislacji stanowi, iz nie
nalezy stanowi¢ norm prawnych, ktére nakazywalyby stosowanie nowo ustanowio-
nego prawa do zdarzen majacych miejsce przed wejsciem w zycie nowo ustano-
wionych przepiséw, i z ktérymi do tej pory prawo nie wigzalo skutkéw prawnych
- zasada lex retro non agit.** Odnosi si¢ ona do formulowania przepiséw intertem-
poralnych (przejsciowych), ktére dotycza spraw w toku oraz stanowienia przepi-
séw okreslajacych wejscie w zycie nowo stanowionych regulacji. Odnosnie do tej
ostatniej kwestii TK niejednokrotnie wskazywal, ze nie zawsze stosowne (tj. zgodne
z art. 2 Konstytucji) moze by¢ okreslanie momentu wejscia w zycie danych regula-
cji jako daty kalendarzowej. Moze bowiem okaza¢ sie, ze publikacja aktu ma miej-
sce pozniej niz okreslona data wejscia w zycie aktu, co narusza zasade niedziatania
prawa wstecz.*! Konsekwencja omawianej reguly jest takze powinno$¢ ustanawia-
nia w regulacjach aktu odpowiedniego vacatio legis.** W omawianym kontekscie, tj.
legislacji j.s.t., istotne jest, ze pomimo sformulowanych okolicznosci, w ktérych do-
puszcza sie odstepstwo od zakazu retroaktywnosci, nie dotyczy to - co do zasady -
aktéw podustawowych, czyli takze aktéw prawa miejscowego oraz wewnetrznego.*
W ich przypadku dozwolenie retroaktywnosci wynika¢ musi z ustaw. Oprocz tego
retroaktywnos¢ jest ,tolerowana” wowczas, gdy nie pogarsza (w tym polepsza, np.
w sensie ekonomicznym) sytuacje obywateli (np. poprzez obnizenie stawek podat-
kowych w trakcie roku podatkowego).**

Nastepng z zasad jest ochrona praw nabytych. Wyczerpuje sie ona w zakazie
pozbawiania lub ograniczania praw podmiotowych jednostki oraz - co do zasa-

w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Warszawa 2006.

39 Nie byty one jednak eksponowane przy oméwieniu legislacji w ujeciu proceduralnym (w pkt 3.2.), gdyz zasad-
niczo (w sensie: przede wszystkim, gtéwnie) dotycza centralnego/paristwowego procesu tworzenia aktéw nor-
motwérczych.

40 Zob. np. orzeczenie TK z 28 maja 1986 r., U 1/86, OTK 1986, nr 1, poz. 2; wyrok TK z 7 maja 2001, K 19/01,
OTK 2001, nr 4, poz. 82, w ktérym dokonano analizy zakazu retroaktywnosci w kontek$cie rozumienia praw
nabytych; wyrok TK z 4 kwietnia 2006 r., K 11/04, OTK ZU 2006, nr 4A, poz. 40. Powotana wyzej reguta jest
okreslana jako $ciste rozumienie retroaktywnosci.

41 Jest to tzw. retroaktywnosc ukryta — zob. np. wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03, OTKZ U 2004, nr 3A, poz. 21.

42 W zakresie znaczenia powotanej reguty oraz okreslania stosownego/adekwatnego okresu vacatio legis zob.
m.n. wyrok TK z 1 czerwca 2004 r., U 2/03, OTK ZU 2004, nr 6A, poz. 54, ktéry dotyczytokresu wejscia w zy-
cie regulacji odnoszacych sige do zmiany granic gmin.

43 Natentemat: T. Zalasinski, Zasada prawidfowej... op.cit., s. 72-76.

44 Por. orzeczenie TK z 30 listopada 1993 r., K 18/92, OTK 1993, cz. Il, poz. 41.
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dy - maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw*® (oczekiwania prawnego), kto-
re naruszatoby istote danego prawa, bez ekwiwalentu utraconych praw. Przy tym
chodzi takze o ochrone praw publicznych.* Sktadowymi zasady ochrony praw na-
bytych sa: - zasada pacta sunt servanda; — zasada ochrony intereséw w toku; — na-
kaz stanowienia przepiséw przejsciowych.?” Zasada pacta sunt servanda dotyczy
ochrony praw nabytych na podstawie aktéw indywidualnych i konkretnych (in
concreto).*® Istotniejsze znaczenie dla legislacji samorzadowej maja jednak kwestie
ochrony intereséw w toku oraz zawieranie w stanowionych aktach przepiséw przej-
$ciowych. Samo pojecie ,interesu w toku” byto réznie interpretowane. TK wskazy-
wal przewaznie na: a) przedsigwzigcia inwestycyjne, ktdére rozpoczeto pod rzada-
mi poprzednio obowigzujgcych przepisdw i jest nadal realizowane w nowym stanie
prawnym, b) prowadzenie intereséw gospodarczych i finansowych.* Przy tym pre-
cyzowano m.in., ze przedsiewzigcie ze swej istoty musi by¢ roztozone w czasie (nie
moze si¢ realizowaé w wyniku jednorazowego zdarzenia). Ciekawie w omawianym
zakresie przedstawia si¢ kwestia uprawnien podatkowych w postaci zwolnien po-
datkowych. Otéz w kontekscie intereséw w toku, a takze wczesniej podnoszonej sy-
tuacji podatnika nie zawsze uwzgledniane sa kwestie zniesienia zwolnien podat-
kowych. Ustalenie braku zaistnienia naruszenia intereséw w toku przy zniesieniu
zwolnien podatkowych wiaze si¢ m.in. z ustaleniem, iz w akcie expressis verbis nie
wskazano gwarancji ich trwania (tj. okresu, do ktérego obowiazuja) oraz faktem,
ze zwolnienia sg wyjatkiem od reguly powszechnosci opodatkowania.*® Inaczej jest
w sytuacji, gdy w akcie wskazano czas, w jakim zwolnienie obowigzuje, a zniesienie
zwolnienia nastapilo przed uptywem pierwotnie ustalonego okresu zwolnienia.”!

Przechodzac do nakazu stanowienia przepiséw przej$ciowych, stwierdzié trze-
ba, iz wigze si¢ on bezposrednio z omawianymi do tej pory wyznaczeniami do-
tyczacymi formulowania tresci aktu. Wynika za$ z konstytucyjnej zasady zaufania
obywateli do panstwa. Tworzac nowe prawo (dokonujac zmiany prawa), prawo-
twoérca winien dokona¢ rozstrzygnie¢ odnosnie do: - wejscia w zycie aktu oraz
stosownego vacatio legis; — stosowania starych lub nowych przepiséw do standw
zaistniatych (lub rozpoczetych) pod rzagdami poprzednich unormowan (prawo in-

45 Tj. takich, ktére spetniajg wszystkie zasadniczo przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej usta-
wy bez wzgledu na stosunek do nich p6ézniejszej ustawy — wyrok TK z 23 listopada 1998 r., SK 7/98, OTK ZU
1999, nr 7, poz. 114.

46 Tak m.in. w wyroku TK z 22 czerwca 1999 r.,, K 5/99, OTK 1999, nr 5, poz. 100.

47 T. Zalasinski, Zasada prawidfowej... op.cit.,, s. 116.

48 Szerzej: tamze, s, 116-120, a takze T. Zielinski, Ochrona praw nabytych — zasada paristwa prawnego, ,Panstwo
i Prawo” 1992, z. 3.

49 Np. wyroki TK: z 25 listopada 1997 r., K26/97, OTK ZU 1997, nr 5-6, poz. 64; z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK
ZU 2001, nr 2, poz. 29.

50 Wyrok TK z 27 lutego 2002 r., K 47/01, OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 6.
51 Wyrok TK z 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 81.
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tertemporalne).® Zasygnalizowaé w tym miejscu trzeba, iz powyzszy nakaz nie jest
bezwzgledny. Istnieja bowiem, w szczegélnosci w odniesieniu do legislacji j.s.t., ob-
szary regulacji, ktére nie wymagaja (a nawet nie powinno si¢ w nich zamieszczac -
jak w przypadku uchwaty budzetowej) przepiséw przejsciowych.

Koncowo wspomnie¢ takze wypada wprawdzie o formalnym, ale z punktu wi-
dzenia ksztaltowania tre$ci prawa - istotnym warunku, mianowicie okreslonosci
przepiséw prawa. Jego przestrzeganie umozliwia zachowanie wysokiej jakosci two-
rzonego prawa. Okreslonos¢ przepiséw zasadza si¢ na trzech elementach: - po-
prawnosci, — precyzyjnosci (jednoznacznosci znaczenia) oraz — jasnosci (zrozu-
mialosci) regulacji.”® Przy tym wymaog precyzji nie moze by¢ interpretowany w ten
sposdb, ze stanowi on zakaz postugiwania sie pojeciami nieostrymi lub klauzula-
mi generalnymi. W przeciwnym razie doprowadzitoby to do niepozadanej lub nie-
dopuszczalnej (w kontekscie idei panstwa prawa) kazuistyki.> Rozumienie zasa-
dy okreslonosci dobrze oddaje wywdd TK, w ktorym stwierdzono, ze wynika z niej
»(...) ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu wi-
dzenia jezykowego i logicznego - dopiero spetnienie tego warunku podstawowego
pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriéw. Wymag jasnosci oznacza
nakaz tworzenia przepiséw klarownych i zrozumialych dla ich adresatéw, ktérzy od
racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych niebu-
dzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw.
Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawiac si¢ w konkretnosci nakla-
danych obowigzkéw i przyznawanych praw tak, by ich tre$¢ byta oczywista i po-

zwalata na wyegzekwowanie”>®

52 W zakresie regulacji intertemporalnych m.in.: E. tetowska, K. Karasiewicz, J. Luzak i inni, Prawo intertempo-
ralne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Sqdu Najwyzszego, Warszawa 2008; Zob. np. wyroki TK:
z 19 maja 2003, K 39/01, OTK ZU 2003, nr 5A, poz. 40; z 24 lutego 2004 r., K 54/02, OTK ZU 2004, nr 2A, poz.
10; z 8 listopada 2006 r., K 30/06, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 149.

53 Zob.: m.in.: wyroki TK: z 10 listopada 1998 r., K 39/97, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 99; z 23 czerwca 2005 r., K
17/04, OTK ZU 2005, nr 6A, poz. 66; z 12 kwietnia 2011 r., SK 62/08, OTK ZU 2011, nr 3A, poz. 22.

54 Tak m.in. w postanowieniu TK z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03, OTK ZU 2004, nr 4A, poz. 36.

55 Wyrok TK z 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 51.
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