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Przepisy porzgdkowe
jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego

Regulations as a Special Type of Local Law

STRESZCZENIE

Przepisy porzadkowe naleza do katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego, wiad-
czo ksztattujac status adresata. Zakres obowigzywania przepisow porzadkowych, ustanawianych
w ramach prawa miejscowego, dotyczy obszaru, na ktory rozciaga si¢ wlasciwos¢ organu ustana-
wiajacego taki akt. Powyzsze przepisy maja charakter wykonawczy, upowaznienie do ich wydania
musi by¢ zawarte w ustawie. Organ administracji publicznej nie moze zatem ksztattowaé statusu
prawnego adresata, gdy ustawodawca na to mu nie pozwala.

Stowa kluczowe: zrodta prawa powszechnie obowigzujacego; organ administracji publicznej

WSTEP

Jedng z form dziatania administracji publicznej sg akty prawa miejscowego
stanowiace zrodto prawa powszechnie obowigzujacego, w ramach ktorych mozna
wyr6zni¢ przepisy porzadkowe. Upowaznienie do dziatania w tej formie prawnej
przyznano administracji terenowej, co dotyczy zarowno samorzadu terytorialne-
g0, jak 1 administracji rzadowej. Ze wzgledu na zakres oddziatywania przepisow
porzadkowych na status podmiotow zewngtrznych musza one by¢ ustanawiane
wylacznie dla ochrony kwalifikowanego interesu. Ich stopien dolegliwosci dla
adresata determinuje stosowanie tego rodzaju norm dopiero w ostatecznos$ci, gdy
inne $rodki prawne nie sg w stanie nalezycie zabezpieczy¢ waznego interesu.

Przepisy porzadkowe, podobnie jak inne akty prawa miejscowego, musza by¢
wydawane na podstawie i w granicach zakre$lonych przez ustawodawce. Organy
terenowej administracji publicznej musza zatem posiada¢ legitymacje ustawowa
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do ingerowania w sfere adresata w drodze aktu prawa miejscowego zawierajace-
go przepisy porzadkowe. W tym zakresie nie obowigzuje domniemanie i nie moze
by¢ stosowana wyktadnia rozszerzajaca.

KONSTYTUCYJNE PODSTAWY STANOWIENIA
PRZEPISOW PORZADKOWYCH

Ustrojodawca aktom prawa miejscowego, w tym przepisom porzadkowym,
przyznaje status zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, stanowigc, ze zro-
dtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na ob-
szarze dziatania organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego'. Prze-
strzenne obowigzywanie przepisow porzadkowych, wedtug Konstytucji RP, obej-
muje obszar dziatania organow je ustanawiajacych. Zasada ta moze mie¢ jednak
ograniczone zastosowanie, gdy wiasciwos¢ miejscowa organu ustanawiajacego
przepisy porzadkowe zostanie zmieniona w trakcie jego obowigzywania.

Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzado-
wej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego, ktore obowigzuja na obszarze dziatania tych organéw,
o czym stanowi art. 94 Konstytucji RP2 Przepis ten ogolnie okresla, kto w tere-
nie moze stanowi¢ akty prawa miejscowego (przepisy porzadkowe). Mowi o: 1)
organach samorzadu terytorialnego, nie wskazujac, o jakie organy chodzi; 2) tere-
nowych organach administracji rzadowej, rdGwniez nie dookreslajac, jakie organy
(zespolone, niezespolone) ma na uwadze. Ustrojodawca w zwigzku z powyzszym
kwestie wlasciwosci podmiotowej w zakresie stanowienia przepisOw porzadko-
wych pozostawia do uregulowania ustawodawcy zwyktemu.

Przepisy porzadkowe stanowione sa na podstawie oraz w granicach upowaz-
nien ustawowych. Ustawodawca moze zatem zdecydowaé, ze okre$lona sfera zo-
stanie uregulowana w drodze przepiso6w porzadkowych.

Akt normatywny, ktory zostat wydany z przekroczeniem granic upowaznienia
ustawowego, nie spetnia konstytucyjnych przestanek legalnosci aktu wykonaw-
czego, w zwigzku z czym jest on niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz
w demokratycznym panstwie prawnym nie moze funkcjonowac akt prawny o cha-
rakterze podustawowym, sprzeczny z przepisami ustawowymi przez to, ze zostat
wydany przez organ wtadzy wykonawczej z przekroczeniem delegacji ustawowej

! Art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U., nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP. Konstytucja RP nie okresla cech aktow prawa miejscowe-
go. Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 442.

2 Art. 94 Konstytucji RP nie postuguje si¢ nazwami rodzajowymi aktow prawa miejscowego.
Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008, s. 219.
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do jego wydania®. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego (w tym rowniez zawierajacy przepisy porzadkowe) stanowiony jest na
podstawie upowaznienia ustawowego, powinien by¢ sporzadzony tak, aby jego
regulacja nie wykraczata poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynita
wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych oraz aby nie powtarzata
kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musi za-
wiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedo-
puszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego®.

Konstytucja RP w art. 31 ust. 3 stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, jak rowniez dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Powyzsze ogranicze-
nia nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Ustrojodawca jako forme¢ prawng
ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw przewiduje ustawe,
postugujac sie zwrotem ,,tylko w ustawie” odnosnie do mozliwosci wprowadze-
nia tego rodzaju ograniczenia. Drugg niezbgdng przestanka dopuszczajacag ogra-
niczenie konstytucyjnych wolnos$ci i praw jest konieczno$¢ ochrony oczywiscie
wazniejszego interesu publicznego wskazanego w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Konstytucja RP w art. 31 ust. 3 formutuje kumulatywnie ujete przestanki do-
puszczalno$ci ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci, do kto-
rych naleza: ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym
konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwigzek ograniczenia
z realizacja wskazanych w tym przepisie wartosci (bezpieczenstwo panstwa, po-
rzadek publiczny, ochrona §rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, wolnos$ci
i praw innych osob) oraz zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci®.

Stwierdzenie przez ustrojodawce, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tyl-
ko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢,
czy wprowadzona przez ustawodawce regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do za-
mierzonych przez nig skutkow, jak rowniez czy ta regulacja jest niezbedna dla

3 Wyrok WSA z dnia 21 marca 2012 roku, IV SA/Wr 743/11, LEX nr 1139685.

4 Wyrok WSA z dnia 24 stycznia 2012 roku, II SA/Wr 786/11, LEX nr 1114101. Podejmujac
akty prawa miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ stanowiacy musi $cisle uwzgled-
nia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od powyzszej zasady narusza zwiazek formal-
ny, jak rowniez materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z zasady stanowi istotne
naruszenie prawa. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji,
a z kolei normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Nie moz-
na réwniez dokonywaé¢ wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Wyrok WSA z dnia 11 maja 2011 roku, II SA/Gd 244/11, LEX
nr 795646.

5 Wyrok TK z dnia 24 marca 2003 roku, P 14/01, OTK ZU 2003, nr 3A, poz. 22; wyrok TK
z dnia 6 marca 2007 roku, SK 54/06, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 23.
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ochrony interesu publicznego, z ktorym jest zwigzana oraz czy efekty wprowa-
dzonej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigezarow naktadanych
przez nig na obywatela®.

W art. 31 ust. 3 Konstytucji RP okre$la si¢ granice ingerencji w gwarantowane
konstytucyjnie prawa i wolnosci. Ich ograniczenie moze nastapic¢, w mys$l zasady
proporcjonalnosci, wylacznie jezeli jest konieczne w demokratycznym panstwie,
ito ze wzgledu na jedng ze $cisle okre§lonych przestanek badz kilka z nich, takich
jak bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny czy ochrona zdrowia i moral-
nosci publicznej, wolnosci 1 praw innych osob. Kazda regulacja, ktora ingeruje
w konstytucyjne wolno$ci lub prawa powinna przejsc ,,test proporcjonalnosci”,
co powoduje, ze ustanowienie ograniczenia musi zosta¢ poprzedzone analiza:
czy projektowana regulacja moze spowodowac osiggnigcie zamierzonego celu,
czy jest niezbedna z punktu widzenia ochrony wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP warto$ci oraz czy efekty regulacji sa proporcjonalne do cigzarow
naktadanych na obywateli. Istotg zasady proporcjonalnosci jest zakaz nadmiernej
ingerencji ustawodawcy, ktory jest oceniany przez pryzmat mozliwos$ci osiggnig-
cia takiego samego efektu za pomoca srodkéw w mniejszym stopniu ogranicza-
jacych korzystanie z konstytucyjnych wolnosci lub praw. Ustanawiajac ograni-
czenia, ustawodawca nie powinien przekracza¢ pewnego stopnia ucigzliwosci,
a w szczegolnosci prowadzi¢ do zaburzenia proporcji pomiedzy stopniem naru-
szenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego podlegajacego w danym
przypadku ochronie’.

Przepisy porzadkowe nie moga, w mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wkra-
cza¢ w sfere korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, ograniczajac je. Tego
rodzaju mozliwos$¢ ingerencyjna przewidziana jest wytacznie dla ustawodawcy.
Istotg przepisow porzadkowych jest jednak ograniczanie wolnos$ci i praw zagwa-
rantowanych w Konstytucji RP, co ma nastepowaé w szczegdlnie uzasadnionych
sytuacjach. Reagowanie przez terenowe organy administracji rzadowej w drodze
przepisow porzadkowych na zagrozenie o charakterze kwalifikowanym przez in-
gerencje w sfere wolnosci i praw czlowieka i obywatela jest jednak dopuszczone
przez ustawodawce, co nalezy uzna¢ za niedopuszczalne i sprzeczne z Konstytu-
cja RP. ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie”, nie dopuszcza si¢ wigc ograniczen tej
sfery w formie aktu podstawowego.

Trybunat Konstytucyjny stoi jednak na stanowisku, ze konstytucyjna zasada
wylacznosci ustawy nie wyklucza powierzenia przez ustawe wlasciwym organom
ogolnej kompetencji do stanowienia w akcie prawa miejscowego unormowan
prawnych majgcych na celu przeciwdzialanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub

¢ Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 roku, K 34/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 142; wyrok TK
z dnia 24 marca 2003 roku, P 14/01, OTK ZU 2003, nr 3A, poz. 22.
"Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2014 roku, SK 22/11, OTK ZU 2014, nr 4A, poz. 37.
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mienia, jak rowniez dla spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sa
zgodne z zasadg proporcjonalnosci i nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziata-
nie tym zagrozeniom na gruncie istniejgcych uregulowan ustawowych®. Wydaje
si¢, ze w $wietle tego stanowiska zwrot ,,tylko w ustawie”, ktorym postuguje si¢
Konstytucja RP w art. 31 ust. 3, jest na tyle ,,nicostry”, Ze nie nalezy stosowaé
wyktadni jezykowej, gdyz ,,tylko w ustawie” nalezy rowniez interpretowac jako
,hie tylko w ustawie”, chociaz to stanowisko nie wydaje sie, by miato oparcie
W pOWYZSzym przepisie.

STANOWIENIE PRZEPISOW PORZADKOWYCH PRZEZ
ORGANY ADMINISTRACII RZADOWEJ

W zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie obowigzujacych
wojewoda moze wydawac rozporzadzenia porzadkowe w przypadku, gdy jest to
niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia, jak rowniez do zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego’. Ustawodawca w tym przepisie
wskazuje na uprawnienie wojewody, a nie na jego obowiazek, uzywajac poje-
cia ,,moze” odnosnie do wydawania rozporzadzen porzadkowych. Nie wydaje si¢
jednak, zeby koniecznos$¢ zapewnienia bezpieczenstwa czy zachowania innych
istotnych warto$ci pozostawaty w sferze uznania wojewody. W przypadku kwa-
lifikowanego zagrozenia dla waznych interesow wojewoda powinien reagowac,
aby mu zapobiec badz przeciwdziata¢ rozprzestrzenianiu si¢ jego skutkow, a tak-
ze te skutki usuwac, w tym w formie rozporzadzen porzadkowych, o ile zachodzi
taka konieczno$¢. Ustawodawca nie naktada takiego obowigzku, postugujac sie
zwrotem ,,moze”, zatem rozstrzygniecie w tym zakresie pozostawia uznaniu wo-
jewody, chociaz celem regulacji jest zabezpieczenie dobr okreslonych w art. 60
ust. 1 u.w.a.r., a nie ,,ewentualne” ich zabezpieczenie.

Do przestanek uzasadniajacych wydanie rozporzadzenia porzadkowego nale-
73: ochrona zycia, zdrowia lub mienia, zapewnienie porzadku, spokoju i bezpie-
czenstwa publicznego. Ustawodawca unika zbgdnej kazuistyki, aby nie pomina¢
w ramach tych wartosci aspektow, ktore powinny podlegaé ochronie. Okresla je
w sposob ogolny, nie dajac wskazéwek, co rozumie przez te pojecia. Pomimo
ze niebezpieczne jest nadmierne dookreslenie tego rodzaju przestanek, moze to
spowodowa¢ wylaczenie spod ochrony tych sfer, ktdre ochronie powinny podle-
gac, to jednak z drugiej strony ich nieostros¢ moze spowodowaé nieuzasadniona

8 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 roku, P 10/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 62.

 Art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz.U., nr 31, poz. 206 ze zm.), dalej: u.w.a.r. Zob. takze: K. Walczuk, [w:]
Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewodztwie. Komentarz, pod red. M. Czuryk,
M. Karpiuka, M. Mazuryka, Warszawa 2012, s. 161-165.
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uznaniowos¢ 1 wkraczanie w te przestrzen, w granicach ktdrej ingerencja jest nie-
dozwolona.

W s$wietle art. 60 ust. 2 u.w.a.r. rozporzadzenia porzadkowe wojewody moga
przewidywac — za naruszenie ich przepiséw — kary grzywny. Sankcja za narusze-
nie przepiséw rozporzadzenia porzadkowego wydanego przez wojewode w trybie
art. 60 ust. 1 u.w.a.r. jest grzywna, przy czym art. 60 ust. 2 u.w.a.r. ma charakter
odsylajacy, nie reguluje samodzielnie kwestii wymierzania kary grzywny.

Grzywna, o ktérej mowi art. 60 ust. 2 u.w.a.r., wymierzana jest w wysokosci
od 20 do 5000 ztotych. Wymierzajac karg grzywny, bierze si¢ pod uwage dochody
sprawcy, jego warunki osobiste i rodzinne, stosunki majatkowe oraz mozliwosci
zarobkowe'’. Wedtug art. 54 k.w., kto wykracza przeciwko wydanym z ustawo-
wego upowaznienia przepisom porzadkowym o zachowaniu si¢ w miejscach pu-
blicznych, podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze nagany.

Odestanie, ktore jest zawarte w art. 54 k.w., obejmuje tylko przepisy porzad-
kowe. Termin ten nie zostal zdefiniowany w obowigzujagcym ustawodawstwie,
precyzyjne ustalenie jego znaczenia moze budzi¢ watpliwosci. W praktyce usta-
wy udzielajace upowaznien do stanowienia przepisow porzadkowych wyraznie
kwalifikuja te przepisy przy pomocy termindw: ,,przepisy porzadkowe”, ,.rozpo-
rzadzenia porzadkowe” czy ,,zarzadzenia porzadkowe”. W przypadku ustaw nie-
zawierajacych takiego okreslenia moglyby jednak powstawac watpliwosci, czy
dany akt normatywny miesci si¢ w kategorii ,,przepisow porzadkowych”. Norma
ta zawiera odestanie do przepiséw porzadkowych wydawanych w celu zapewnie-
nia porzadku i spokoju publicznego. W konsekwencji, w przypadku naruszenia
przepisow, ktore majg inny przedmiot ochrony, nie jest mozliwe zastosowanie
art. 54 k.w. Nalezy zauwazy¢, ze podstawe karania w tym przypadku moze sta-
nowi¢ wylacznie naruszenie przepiséw regulujacych zachowanie w miejscach
publicznych. Brzmienie art. 54 k.w. nie pozwala samo w sobie adresatowi zo-
rientowac si¢ co do tresci ustanowionego zakazu lub nakazu. Z zaskarzonego
przepisu adresat moze tylko wyciagnac¢ wniosek, ze ma obowiazek przestrzegania
pewnych zasad, ktére maja zapewnic¢ ochrong porzadku publicznego w miejscach
publicznych, zasad skonkretyzowanych w przepisach podustawowych!'!.

Przy tworzeniu przepisow porzadkowych, majacych wypehia¢ swoja trescia
dyspozycje przepisu o charakterze ,blankietowym”, zawierajacego okreslong
sankcje (np. art. 54 k.w.), wystarczajace begdzie ogodlne odestanie do odpowie-
dzialno$ci przewidzianej w tym przepisie'.

Rozporzadzenia porzadkowe wojewoda przekazuje niezwlocznie Prezeso-
wi Rady Ministrow, marszatkowi wojewddztwa, starostom, prezydentom miast,

10 Art. 24 ustawy z dnia 20 maja 1971 roku — Kodeks wykroczen (t.j. Dz.U. z 2013 roku, poz.
482 ze zm.), dalej: k.w.

"Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 roku, P 10/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 62.

12 Wyrok SN z dnia 9 czerwca 2005 roku, V KK 41/05, OSNKW 2005, nr 9, poz. 83.
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burmistrzom i wojtom, na ktorych terenie rozporzadzenie ma by¢ stosowane, co
czyni na podstawie art. 60 ust. 3 u.w.a.r. Na wojewode zostal natozony obowiazek
przekazywania przepisow porzadkowych enumeratywnie wymienionym w art. 60
ust. 3 u.w.a.r. organom. Powyzsze wynika z ewentualnego zastosowania szybkiej
$ciezki nadzoru — Prezes RM, jak réwniez z potrzeby niezwtocznego zapoznania
si¢ z tres$cig nakazow 1 podjecia stosownych dziatan (np. dalszego upublicznienia,
niewydawania przepisow kolizyjnych) — organy samorzadu terytorialnego. Przy
czym nalezy przyjac, ze w art. 60 ust. 3 u.w.a.r. chodzi nie tylko o rozporzadze-
nia porzagdkowe, ale i o przepisy porzadkowe. Jezeli zatem w zarzadzeniu, jako
akcie prawa miejscowego, znajda si¢ jakies§ przepisy porzadkowe, to powinny tez
podlega¢ obowigzkowi przekazania wlasciwym organom, okreslonemu w art. 60
ust. 3 u.w.a.r.

Rozporzadzenia porzadkowe zaliczane sg do najmniej jednolitej, jak rowniez
budzacej szereg watpliwosci natury prawnej kategorii zrodet prawa, jaka sa akty
prawa miejscowego. Sg przy tym aktami prawnymi, ktore z zasady dotyczg bar-
dzo wrazliwych sfer zycia obywateli'®.

W zakresie nieunormowanym w przepisach powszechnie obowiazujacych,
w przypadku gdy jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia, ochrony
srodowiska morskiego na morzu, w porcie morskim, przystani oraz w pasie tech-
nicznym, jak réwniez dla ochrony zeglugi i portow morskich — dyrektor urzedu
morskiego moze ustanawia¢ przepisy porzadkowe zawierajace zakazy lub nakazy
okreslonego zachowania si¢. Ustanawia je w formie zarzadzenia porzadkowe-
go. Zarzadzenie porzadkowe wchodzi w zycie z dniem w nim okreslonym, nie
wczesniej jednak niz z dniem jego ogloszenia. Podlega ono ogloszeniu w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym wiasciwym ze wzgledu na terytorialny zakres
obowigzywania tego zarzadzenia. W przypadku zaistnienia konieczno$ci natych-
miastowego wprowadzenia w zycie zarzadzenia porzadkowego, moze ono by¢
publikowane w drodze obwieszczen w miejscach jego obowigzywania, drogg ra-
diowg lub w inny sposob zwyczajowo przyjety w zegludze morskiej lub na danym
terenie, a nastgpnie podaje si¢ go do wiadomosci we wlasciwym wojewdodzkim
dzienniku urzedowym. Dzien opublikowania takiego zarzadzenia porzadkowe-
go jest dniem jego ogloszenia'*. Kompetencje do stanowienia przepisow porzad-

13 K. Walczuk, Rozporzgdzenie porzqdkowe jako akt prawa miejscowego, [w:] Tworzenie
a stosowanie prawa w Polsce. Teoria i praktyka, pod red. D. Kotlowskiego, M. Mazuryka, K. Sa-
dowskiego, Warszawa 2014, s. 277.

14 Art. 48 ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczypospolitej Pol-
skiej i administracji morskiej (t.j. Dz.U. z 2013 roku, poz. 934 ze zm.), dalej: u.o.m. Zob. takze:
M. Czuryk, Akty prawa miejscowego organow rzqdowej administracji niezespolonej, [w:] Nieze-
spolona administracja rzqdowa, pod red. M. Czuryk, M. Karpiuka, J. Kostrubca, Warszawa 2011,
8. 266-267; M. Karpiuk, Dziatalnos¢ prawodawcza administracji rzqdowej, [w:] Akty normatywne
i administracyjne, pod red. M. Karpiuka, Warszawa 2009, s. 85-86.
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kowych art. 48 u.o.m. przyznaje dyrektorowi urzedu morskiego. Skorzystanie
z niej jest zdeterminowane (wedtug ogolnie przyjetej reguty) brakiem wiasciwe;
regulacji w przepisach powszechnie obowigzujacych (chociaz ustawodawca bted-
nie postuguyje si¢ jedynie zwrotem ,,w przepisach”) oraz koniecznoscig ochrony
istotnych warto$ci. Za naruszenie przepisow porzadkowych nie przewiduje sie
sankcji w postaci kary grzywny, dyrektor urzedu morskiego zatem nie moze sam
rozstrzyga¢ w tym zakresie.

Ustanawianie przepisow porzadkowych przez niezespolony organ administra-
cji morskiej jest ograniczone jego wtasciwoscig wynikajacg z art. 42 ust. 2 u.o.m.
Poza granice wytyczone na gruncie tego przepisu dyrektor urzgdu morskiego nie
moze wykracza¢ nawet w przypadku istnienia konieczno$ci ochrony istotnego
interesu.

Do katalogu organdéw rzadowej administracji niezespolonej nalezg takze okre-
gowi inspektorzy rybotéwstwa morskiego'’, ktorych ustawodawca wyposazyt
w kompetencj¢ prawodawcza w zakresie stanowienia przepisow porzadkowych.
Wedtug art. 55 u.r. w zakresie nieuregulowanym w przepisach u.r., o ile jest to
niezbedne do ochrony zywych zasobé6w morza i zachowania porzadku przy poto-
wach, okregowi inspektorzy rybotéwstwa morskiego moga wydawac zarzadzenia
porzadkowe zawierajace zakazy lub nakazy okreslonego zachowania. Zarzadze-
nia porzadkowe moga przewidywac, za naruszenie ich przepisow, kary grzywny
wymierzane na zasadach oraz w trybie okreslonych w prawie o wykroczeniach'®.

STANOWIENIE PRZEPISOW PORZADKOWYCH PRZEZ
ORGANY SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W zakresie nieuregulowanym ustawowo lub w innych przepisach powszech-
nie obowigzujacych rada gminy moze wydawacé przepisy porzadkowe, o ile jest to
niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzad-
ku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Przepisy porzadkowe mogg przewidy-
wac za ich naruszanie kar¢ grzywny'’. Przyczyng uzasadniajaca wydanie przepi-
sow porzadkowych jest stan cho¢by potencjalnego zagrozenia zycia lub zdrowia

15 Art. 50 pkt 2 ustawy z dnia 19 lutego 2004 roku o rybotéwstwie (t.j. Dz.U. z 2014 roku, poz.
1592 ze zm.), dalej: u.r.

16 Zob. takze: M. Czuryk, Akty prawa miejscowego..., s. 267-268; K. Sikora, Akty prawa miej-
scowego terenowych organow administracji rzqgdowej, [w:] M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior,
K. Popik-Chorazy, K. Sikora, Legislacja administracyjna, Warszawa 2013, s. 152—153.

17 Art. 40 ust. 3—4 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2013
roku, poz. 594 ze zm.), dalej: u.s.g. ,,Niezbedny”, jako pojecie, ktorym postuguje si¢ art. 40 ust. 3
u.s.g., to taki, bez ktorego nie mozna si¢ obejs¢, koniecznie potrzebny, nieodzowny. Zob. wyrok
WSA z dnia 8 grudnia 2010 roku, IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207.
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obywateli, porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego oraz konieczno$¢
wprowadzenia norm prawnych stuzacych ochronie tych dobr'®.

Wydanie przez rade gminy przepisoéw porzadkowych jest zdeterminowane
kumulatywnym zaistnieniem dwoch przestanek, brakiem stosownej regulacji
w przepisach powszechnie obowigzujacych oraz koniecznoscia ochrony szcze-
gblnie waznych warto$ci, do ktorych naleza: zycie lub zdrowie obywateli, porza-
dek, spokdj, bezpieczenstwo publiczne. Rada gminy wydaje przepisy porzadkowe
w formie uchwaly, bez koniecznosci procedowania w szczegdlnym trybie.

Z analizy art. 40 ust. 3 u.s.g. wynika, ze aby wprowadzi¢ okreslone normy
w formie przepisoOw porzadkowych, muszg wystapi¢ jednoczesnie dwa warun-
ki. Po pierwsze, materia podlegajaca unormowaniu nie moze by¢ uregulowana
w innych przepisach powszechnie obowigzujacych, a po drugie — wprowadzenie
okreslonych norm musi by¢ uzasadnione ze wzgledu na ochrone wartosci, o kto-
rych mowa w art. 40 ust. 3 u.s.g.”” W innych przypadkach rada gminy nie moze
stanowi¢ przepisow porzadkowych, nawet jezeli brak takiej regulacji zagrazatby
okreslonym dobrom.

Upowaznienie dla rady gminy, wynikajace z art. 40 ust. 3 u.s.g., nie podlega
wyktadni rozszerzajacej, co oznacza, ze przepisy porzadkowe moga by¢ wydawa-
ne tylko w wyjatkowych, $cisle okre§lonych przez te regulacje okolicznos$ciach?.
Zakaz wyktadni rozszerzajacej wynika z zasady poprawnej legislacji, w §wietle
ktorej nie nalezy domniemywac¢ kompetencji prawotworczych.

Wedtug art. 41 u.s.g., w przypadku niecierpigcym zwloki, przepisy porzadko-
we moze wyda¢ wojt (burmistrz, prezydent miasta) w formie zarzadzenia, ktore
podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie od-
mowy zatwierdzenia badz nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji
rady. W przypadku nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdze-
nia zarzadzenia rada gminy okresla termin utraty jego mocy obowigzujacej. Or-
gan wykonawczy gminy przesyta przepisy porzadkowe do wiadomosci wojtom
sasiednich gmin i staro$cie powiatu, w ktorym lezy gmina, nastepnego dnia po ich
ustanowieniu?'. Zasadg jest, ze przepisy porzadkowe ustanawia rada gminy, jed-

18 M. Krzyzanowska, Tworzenie aktow prawa miejscowego jako przejaw stosowania prawa
przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Tworzenie a stosowanie prawa..., s. 117.

1 Wyrok WSA z dnia 18 pazdziernika 2011 roku, II SA/Wr 501/11, LEX nr 1103075.

2 Wyrok WSA z dnia 8 grudnia 2010 roku, IV SA/Po 793/10, LEX nr 821207.

2L Art. 41 u.s.g. legitymuje organ monokratyczny w sferze wykonywania funkcji prawotworczej
do wydawania przepisow porzadkowych w formie zarzadzenia. Sg to uprawnienia wyjatkowe, gdyz
co do zasady przepisy porzadkowe stanowi rada gminy. Zob. P. Dobosz, [w:] Komentarz do ustawy
o samorzqdzie gminnym, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 408. Organ wykonawczy
gminy moze podejmowaé inicjatywe prawodawcza w zakresie stanowienia przepisow porzadko-
wych, w sytuacjach szczegolnych, zagrazajacych okreslonym dobrom, gdy zachodzi okoliczno$é¢
zmuszajaca do natychmiastowego dziatania, a rada gminy nie moze niezwlocznie ustanowi¢ prze-
pisow porzadkowych. Zob. M. Karpiuk, Miejsce samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpie-
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nak status zagrozenia moze powodowac koniecznos$¢ podjecia natychmiastowego
dziatania w tym zakresie, wobec czego stosowne zarzadzenie wydaje organ wy-
konawczy, gdy rada gminy w tak krotkim czasie nie jest w stanie przeprowadzic¢
sesji. Ta kompetencja prawotworcza wojta (burmistrza, prezydenta miasta) ma
charakter ,,wzgledny” w tym sensie, ze przepisy porzadkowe wydane przez mo-
nokratyczny organ gminy sg weryfikowane przez organ stanowiacy tej jednostki
samorzadu terytorialnego.

Do stanowienia przepisow porzadkowych uprawniony jest réwniez drugi
szczebel samorzadu lokalnego — samorzad powiatowy. W zakresie nieuregulowa-
nym w przepisach powszechnie obowigzujacych, w szczegolnie uzasadnionych
przypadkach, rada powiatu moze wydawac¢ powiatowe przepisy porzadkowe, je-
zeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony
srodowiska naturalnego badz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego, o ile przyczyny te wystgpuja na obszarze wigcej niz jednej
gminy. Powiatowe przepisy porzadkowe moga przewidywac¢ za ich naruszenie
kary grzywny?®. Przepis ten przyznaje radzie powiatu kompetencje prawodawcze
w bardzo szerokim zakresie przedmiotowym. Wartosci uzasadniajace stanowienie
przepisow porzadkowych zostaly okreslone w sposob bardzo ogdlny. Tak szeroki
zakres upowaznien do stanowienia aktow podustawowych moze budzi¢ watpli-
wosci co do jego zgodnosci z Konstytucjag RP. Z drugiej strony kompetencje te
moga by¢ wykorzystywane wylacznie wtedy, gdy jest to niezbgdne dla ochrony
warto$ci wymienionych w tym przepisie. Kompetencja do stanowienia przepisow
porzadkowych nie moze by¢ wykorzystywana do biezacego zarzadzania na da-
nym obszarze, a wylacznie w celu przeciwdziatania w szczegdlnych sytuacjach
realnym zagrozeniom dla okre$lonych wartosci. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
rada powiatu moze stanowi¢ przepisy porzadkowe wylacznie w zakresie nieure-
gulowanym w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych.
Uregulowanie okre$lonej sfery przez ustawodawce wyklucza stanowienie przepi-

czenstwa narodowego, Warszawa 2014, s. 44. Kompetencje prawodawcze organu wykonawczego
gminy wywodzone z art. 41 ust. 2 u.s.g. maja charakter subsydiarny; przystuguja, gdy rada gminy
niezwlocznie nie moze skorzystac z przyznanych jej uprawnien. Zob. idem, Akty prawa miejscowe-
go organow samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Cho-
razy, K. Sikora, op. cit., s. 117. Wyposazenie egzekutywy w kompetencje do stanowienia przepisow
porzadkowych ma na celu zapewnienie wigkszej operatywnosci i szybkosci dzialania w sytuacjach
o0 szczegodlnym charakterze. Potwierdzaja one wyjatkowy charakter norm porzadkowych, jak row-
niez cel, jaki majg osiagna¢, ktérym jest przeciwdzialanie nagle pojawiajacym si¢ zagrozeniom
dobr prawnie chronionych. Zob. J. Lipski, Akty prawa miejscowego w swietle regulacji prawnych,
orzecznictwa i doktryny, Warszawa 2009, s. 45.

22 Art. 41 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2013
roku, poz. 595 ze zm.), dalej: u.s.p. Zob. takze: M. Karpiuk, Stanowienie aktow prawa miejscowe-
go przez organy administracji publicznej, [w:] Wplyw prakseologii na organizacje i zarzqdzanie
w administracji publicznej, pod red. K. Sikory, M. Domagaly, E. Jasiuk, Radom 2010, s. 39.
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sow porzadkowych jej dotyczacych na podstawie stosownych upowaznien usta-
wowych?,

Specyficzng cechg przepisow porzadkowych jest mozliwos¢ ustanowienia
sankcji za ich nieprzestrzeganie, ktora przybiera form¢ kary grzywny?*. Do istoty
prawa nalezy mozliwo$¢ stosowania sankcji w celu zapewnienia jego przestrze-
gania. Przyznanie organom wtadzy publicznej kompetencji do stanowienia aktow
podustawowych o charakterze powszechnie obowigzujacym zaktada stanowienie
1 wymierzanie kar za naruszenie norm prawnych ustanowionych przez te orga-
ny. Powyzsze dotyczy w szczegolnosci kompetencji do stanowienia przepisow
porzadkowych, ktorych celem jest zapewnienie porzadku i spokoju publicznego.
Z drugiej strony, wedtug art. 42 ust. 1 Konstytucji RP, okreslanie czyndéw zabro-
nionych i kar za te czyny nalezy do wytacznej kompetencji ustawodawcy?®. To on
powinien decydowac o tym, czy mamy do czynienia z czynem zabronionym pod
grozba kary oraz z odpowiedzialnos$cig karng za ten czyn, terenowy organ admini-
stracji publicznej nie powinien posiada¢ kompetencji w tym zakresie.

Odpowiedzialno$ci za wykroczenie podlega wylacznie ten, kto popelnia czyn
spotecznie szkodliwy, ktory jest zabroniony przez ustawe obowiazujacg w czasie
jego popetnienia pod grozba kary. Za taki akt normatywny nie moze by¢ uznana
uchwata. Moze ona stanowi¢ m.in. przepisy porzadkowe, jednak nalezy je trakto-
wac¢ jedynie jako normy sankcjonowane (zakazy), ktérych naruszenie moze pro-
wadzi¢ do odpowiedzialnosci wynikajacej z k.w., o ile w sposéb wyrazny i skon-
kretyzowany dokonano takiego zastrzezenia w tresci uchwaty?.

Jak stanowi art. 42 u.s.p., powiatowe przepisy porzadkowe, w przypadkach
niecierpigcych zwtoki, moze wyda¢ zarzad i podlegajg one zatwierdzeniu na naj-
blizszej sesji rady powiatu. Tracag moc w razie nieprzedtozenia ich do zatwier-
dzenia lub w przypadku odmowy zatwierdzenia. Termin utraty mocy obowigzu-
jacej okresla rada powiatu. Starosta przesyta przepisy porzadkowe do wiadomo-
$ci organom wykonawczym gmin potozonych na obszarze powiatu i starostom
sasiednich powiatow nastepnego dnia po ich ustanowieniu®’. Ustawodawca, pod

2 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 roku, P 10/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 62.

2 B. Dolnicki, [w:] Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego,
Warszawa 2007, s. 364.

2 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 roku, P 10/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 62. Jedng z podsta-
wowych zasad prawa represyjnego jest nullum crimen sine lege poenali anteriori, z ktorej wynika
obowiazek okreslenia znamion czynu zabronionego w ustawie. Zob. M. Czuryk, Stanowienie aktow
prawa miejscowego przez organy samorzqdu terytorialnego szczebla lokalnego i regionalnego, [w:]
Akty normatywne..., s. 134.

26 Wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2009 roku, 111 KK 249/09, LEX nr 529597.

27 Organ wykonawczy wydaje przepisy porzadkowe wylacznie w sytuacji, gdy rada powiatu
nie moze rozstrzygna¢ w tym przedmiocie. Zob. M. Karpiuk, Status prawny organow samorzgdu
terytorialnego w sferze bezpieczenstwa publicznego, [w:] Prawo bezpieczenstwa publicznego, pod
red. M. Karpiuka, K. Walczuka, Warszawa 2013, s. 111.
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szczegolnymi warunkami, przyznaje kompetencje prawodawcza w zakresie sta-
nowienia przepiséw porzadkowych organowi wykonawczemu powiatu. Zarzad
wydaje takie przepisy, gdy rozwdj sytuacji (zagrozenia) powoduje, ze istnieje
bezzwloczna konieczno$¢ ustanowienia tego rodzaju regulacji. Potrzebe te we-
ryfikuje nastgpnie na najblizszej sesji rada powiatu. Przepisy te muszg by¢ za-
twierdzone przez organ stanowiacy, jest to wymog ustawowy, przy czym art. 42
u.s.p. nie wprowadza przestanek tej weryfikacji, co nie zwalnia rady powiatu od
zbadania istnienia warunkow przewidzianych w art. 41 u.s.p.

Kompetencje w zakresie stanowienia samorzadowych przepisow porzad-
kowych zawierajg rowniez ustawy materialne. W odniesieniu do gminnego re-
gularnego przewozu 0so6b oraz przewozow osob i bagazu takséwkami przepisy
porzadkowe okresla rada gminy, a na terenie miasta stolecznego Warszawy —
rada miasta stolecznego Warszawy. W odniesieniu do powiatowego regularnego
przewozu osob przepisy porzadkowe okresla rada powiatu, a w odniesieniu do
wojewodzkiego regularnego przewozu 0sob — sejmik wojewodztwa. Rada gmi-
ny (rada miasta stolecznego Warszawy) moze wprowadzi¢ obowiazek stosowania
dodatkowych oznaczen i dodatkowego wyposazenia technicznego w odniesieniu
do taksowek®. Przepisy porzadkowe w sferze przewozu osob stanowig organy
stanowigce samorzadu terytorialnego, ustawodawca nie przewidziat delegacji tej
kompetencji prawodawczej na egzekutywe.

OGLASZANIE PRZEPISOW PORZADKOWYCH

Ogtoszenie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym ma charakter obo-
wigzkowy?. Zasadg jest zatem obowigzek oglaszania aktow normatywnych we
wlasciwym dzienniku urzedowym. W zwigzku z powyzszym przepisy porzadko-
we, jako akty prawa miejscowego, podlegaja ogloszeniu w wojewodzkim dzien-
niku urzgdowym prowadzonym przez wojewode. Zwolnienie z tego obowigzku
moze nastapi¢ wylgcznie na mocy ustawowych przepiséw szczegolnych.

Przepisy porzadkowe wchodza w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich
ogloszenia, jednak w uzasadnionych przypadkach moga wchodzi¢ w zycie w ter-
minie kroétszym niz trzy dni, a w przypadku, gdy zwtoka w wejsciu w zycie prze-
pisow porzadkowych mogtaby spowodowac nieodwracalne szkody Iub powazne
zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejécie w zycie takich
przepisow z dniem ich ogloszenia, o czym stanowi art. 4 ust. 3 u.0.a.n. Zasada jest
trzydniowy okres vacatio legis przewidziany dla przepiséw porzadkowych (dla
pozostatych aktow normatywnych, zawierajacych przepisy powszechnie obowia-

28 Art. 15 ust. 5-7 ustawy z dnia 15 listopada 1984 roku — Prawo przewozowe (t.j. Dz.U. 22012
roku, poz. 1173 ze zm.).

2 Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (t.j. Dz.U. z 2011 roku, nr 197, poz. 1172 ze zm.), dalej: u.o.a.n.
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zujace, z reguly jest to 14 dni). Jednak ustawodawca dopuszcza w ,,uzasadnionych
przypadkach” krotszy niz trzydniowy termin przewidziany dla wejscia w zycie
przepiséw porzadkowych. Z dniem ogloszenia moga wejs¢ w zycie wylacznie te
przepisy porzadkowe, ktorych zwloka w wejsciu w zycie mogtaby spowodowac
nicodwracalne szkody badZ powazne zagrozenie wartosci okreslonych w art. 4
ust. 3 w.o.a.n.

Wedtug art. 14 u.0.a.n. przepisy porzadkowe oglasza si¢ w drodze obwiesz-
czen, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na danym terenie®® lub w $rodkach
masowego przekazu. Za dzien ogloszenia przepisow porzadkowych uwaza si¢
dzien wskazany w obwieszczeniu. Ogloszenie w powyzszy sposob nie zwalnia
z obowiazku ogloszenia przepisow porzadkowych w wojewodzkim dzienniku
urzedowym. Przepisy porzadkowe, obok obowigzkowej publikacji w wojewodz-
kim dzienniku urzedowym, ogtaszane sa rowniez w drodze obwieszczen oraz
W sposob przyjety zwyczajowo na okreslonym obszarze, ewentualnie w §rodkach
masowego przekazu. Proces publikacji przepiséw porzadkowych jest sformali-
zowany 1 wymaga wieloptaszczyznowego dziatania — publikator urzedowy, ob-
wieszczenia, ogloszenia zwyczajowe, ewentualnie w mediach. Przyjecie takiego
trybu jest zwigzane z potrzebg zapoznania si¢ z trescig przepisow porzadkowych
mozliwie jak najszerszego grona adresatow tych norm w mozliwie jak najkrot-
szym czasie.
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SUMMARY

Regulations belong to the catalogue of the sources of common law, forcefully shaping the
status of the recipient. The scope of regulations established within the structure of local law refers
to an area where the authority establishing a given act performs its competence. These regulations
are executive in character, and the issuing authorization must be included in the act. A public
administration body cannot therefore form the legal status of the recipient if the legislator does not
allow it.

Keywords: sources of common law; public administration body
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