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Rola samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu
sytuacji prawnej jednostki

1. Wspélczesne miejsce aktu administracyjnego

Profesor K. Ziemski wiele uwagi w prowadzonych badaniach poswiccit klasycznej w dok-
trynie prawa administracyjnego problematyce aktu administracyjnego. Jego autorstwa mo-
nografia pt. ,Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji”!,
stanowi nie tylko podsumowanie wieloletnich badan, ale i wypracowanie wspétczesnej kon-
cepgji aktu administracyjnego. O jej znaczeniu $wiadczy to, ze klasyczna dla regulacji admi-
nistracyjnego prawa materialnego instytucja aktu administracyjnego zachowuje ciagle pod-
stawowe miejsce w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki. Przesadza to o trwalym miejscu
dociekan badawczych Profesora K. Ziemskiego dla budowy gwarancji prawnych ksztattowa-
nia sytuacji prawnej jednostki, zaréwno w aspekcie materialnym, jak i procesowym. Wymaga
podkreslenia, ze szukajac zaréwno w doktrynie prawa administracyjnego, jak i w ustawodaw-
czych rozwiazaniach form ksztattowania sytuacji prawnej jednostki, to te inne formy pozosta-
ja w tle aktu administracyjnego, ktdry nadal jest podstawows gwarancja prawidtowego stoso-
wania materialnego prawa administracyjnego. Odchodzenie od aktu administracyjnego jako
formy prawnej ksztattowania sytuacji prawnej jednostki przez wprowadzenie dopuszczalnosci
jej uksztattowania czynno$cia materialnoprawng lub materialnotechniczng jednostki pozo-
stawia si¢ w regulacji materialnego prawa administracyjnego wlasciwo$¢ organu administracji
publicznej, pozbawienia jej skutecznosci prawnej, zglaszajac sprzeciw lub prawo do odmowy
skutecznosci czynnosci materialnotechnicznej w drodze aktu administracyjnego. Takim przy-
ktadem jest rozwigzanie przyjete w art. 30 ust. 1b w zw. z art. 30 ust. 5 PrBud. Wedtug przy-
jetego rozwiazania w okreslonym zakresie przedmiotowym (art. 29 ust. 1 PrBud), uprawnie-
nie do budowy lub wykonywania innych robét budowlanych jednostka nabywa w wyniku
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podjecia czynnosci materialnoprawnej zgloszenia organowi administracji architektoniczno-
-budowlanej. Skutecznoé¢ czynnosci materialnoprawnej zgloszenia jest obwarowana podda-
niem kontroli organu. Wedtug art. 30 ust. 5 PrBud: ,,Organ administragji architektonicz-
no-budowlanej, w terminie 21 dni od dnia dor¢czenia zgloszenia, moze, w drodze decyzj,
whie$¢ sprzeciw. Do wykonywania robét budowlanych mozna przystapic, jezeli organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej nie wnidst sprzeciwu w tym terminie”. W przypad-
ku czynnosci materialnotechnicznej jednostki, kedre otwieraja okreslonego rodzaju upraw-
nienia jednostki, dla ich skutecznosci poddane sa kontroli whasciwego organu administracji
publicznej. Takim przyktadem jest w okreslonym zakresie przedmiotowym prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej przez odejscie od whadczego ksztattowania tego prawa aktem ad-
ministracyjnym: koncesja, zezwoleniem do czynnosci wpisu. Miejsce aktu administracyjnego
wyznaczone jest w PrPrzed przez stopniowanie nabycia uprawnienia do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej od whadczego dzialania organu administracji publicznej do whasciwosci
organu do kontroli czynno$ci materialnotechnicznej jednostki. Ta stopniowalno$¢ nabywa-
nia uprawnient do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wyznacza regulacja przyjeta w roz-
dziale 4 PrPrzed ,Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej”. Stopniowalno$é jest ustanowio-
na wprost w art. 37 ust. 1 PrPrzed: ,Wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w dziedzinach
majacych szczegdlne znaczenie ze wzgledu na bezpieczeristwo paristwa lub obywateli albo
inny wazny interes publiczny wymaga uzyskania koncesji wylacznie, gdy dziatalno$¢ ta nie
moze by¢ wykonywana jako wolna albo po uzyskaniu wpisu do rejestru dziatalnosci regulo-
wanej albo zezwolenia”. Rozstrzygnigcie sprawy udzielenia koncesji nast¢puje w drodze decy-
zji wlasciwego organu administracji publicznej, ktérymi zgodnie z przepisami materialnego
prawa administracyjnego zazwyczaj sa wlasciwi ministrowie, ale i z zastrzezeniem whasciwo-
$ci organdw samorzadu terytorialnego. I tak np. zgodnie z art. 22 ust. 1 PrGeolGérn wiasci-
wym do wydania koncesji w zakresie poszukiwania lub rozpoznawania zt6z kopalin jest mi-
nister wlasciwy do spraw srodowiska. Starosta zas§ wydaje koncesje na wydobywanie kopalin
w zakresie ustalonym w art. 22 ust. 2 PrGeolGérn. Uzyskanie zezwolenia na dzialalno$¢ go-
spodarcza w zakresie przedmiotowym okreslaja przepisy szczegdlne. Tak np. zgodnie z art. 7
ust. 1 TransDrogU: ,Udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana oraz zawieszenie lub cofniecie
zezwolenia na wykonywanie zawodu przewoznika drogowego nastgpuje w drodze decyzji ad-
ministracyjnej”. Wreszcie, trzeci stopiert nabywania uprawnienia do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej reguluje art. 43 ust. 1 PrPrzed, wg ktérego: ,Jezeli odrebne przepisy stanowia,
ze dany rodzaj dzialalnosci jest dziatalnoscia regulowana, przedsigbiorca moze wykonywac t¢
dziatalno$¢, jesli spetnia warunki okreslone tymi przepisami i po uzyskaniu wpisu do wihasci-
wego rejestru dziatalnosci regulowanej”. W artykule 43 ust. 2 PrPrzed uregulowano czynno$é
przedsi¢biorcy, ktéra daje podstawe do dokonania wpisu, a w art. 43 ust. 3 — form¢ prawna
odmowy dokonania wpisu, ktéra jest forma akcu administracyjnego. Organ prowadzacy re-
jestr dziatalnosci regulowanej, w drodze decyzji, odmawia wpisu przedsi¢biorcy do rejestru.

Czynno$¢ jednostki bedaca czynnoscia materialnoprawna (zgloszenie) czy czynnoscia
materialnotechniczna (wniosek o wpis), podlega kontroli, ktérej wynikiem moze by¢ w for-
mie whadczej nakazanie lub zakazanie okreslonego dziatania wydana przez whasciwy organ
decyzja o sprzeciwie, a w zakresie czynnosci materialnotechnicznej — decyzja o odmowie do-
konania wpisu.

W oparciu o przyjeta wspolczesng regulacje w materialnym prawie administracyjnym za-
wsze w tle podstaw prawnych dziatania organéw administracji publicznej pozostaje akt admi-
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nistracyjny jako zasadnicza forma dzialania wobec jednostki. Wtadczo$¢ dziatania organu ad-
ministracji publicznej wobec jednostki pozostaje w tle nawet przy instytucjach stanowiacych
sankcje za bezczynnos¢ tych organéw. Wprawdzie art. 122a KPA stanowi, ze: ,,§ 1. Sprawa
moze by¢ zatatwiona milczaco, jezeli przepis szczeg6lny tak stanowi. § 2. Sprawe uznaje si¢ za
zatatwiong milczaco w sposéb w catosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie mie-
sigca od dnia dorgczenia zadania strony whasciwemu organowi administracji publicznej albo
innym terminie okreslonym w przepisie szczegdlnym organ ten: 1) nie wyda decyzji lub po-
stanowienia koriczacego postgpowanie w sprawie (milczace zakoriczenie postgpowania) albo
2) nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda)”. Przyjecie regulacji milczacego
zatatwienia sprawy uzupelnia regulacja otwierajaca szeroka mozliwo$¢ dziatania organéw ad-
ministracji publicznej pozbawienia skutku prawnego. Wedtug art. 122g KPA: , Do spraw za-
tatwionych milczaco przepisy rozdziatéw 12 i 13 w dziale II stosuje si¢ odpowiednio. Przyj-
muje si¢, ze skutek wydania decyzji ostatecznej powstal w terminie czternastu dni od dnia
uplywu terminu, o kedrym mowa w art. 122¢ § 1”. Otwiera to zatem drogg¢ do pozbawienia
w nadzwyczajnych trybach postgpowania administracyjnego decyzja skutku prawnego mil-
czacego zatatwienia sprawy.

Ta rola i miejsce wladczej, autorytatywnej konkretyzacji przepiséw materialnego prawa
administracyjnego w formie aktu administracyjnego, nie podwazaja wprowadzone w pro-
cesowym prawie administracyjnym instytucje polubownego zatatwiania spraw indywidu-
alnych. Tak, zawarcie ugody pomiedzy stronami wymaga dla wywotania skutku prawnego
zatwierdzenia przez organ administracji publicznej (art. 118 KPA). Wprowadzenie do poste-
powania administracyjnego przy rozpoznawaniu spraw indywidualnych instytucji mediacji,
nie pozbawia réwniez organu administracji publicznej wladztwa. Wynik mediacji nie wy-
tacza rozstrzygniecia sprawy decyzja, a ma jedynie wplyw na tre$¢ rozstrzygnigcia. Zgodnie
z art. 96n § 1 KPA: ,Jezeli w wyniku mediacji zostang dokonane ustalenia dotyczace zata-
twienia sprawy w granicach obowiazujacego prawa, organ administracji publicznej zatatwia
sprawe zgodnie z tymi ustaleniami, zawartymi w protokole z przebiegu mediacji”. Ustano-
wiona przestanka ,w granicach obowiazujacego prawa” oznacza obowiazek dokonania pra-
widlowosci stosowania przepiséw prawa materialnego, a zatem od ustalenia obowiazywania
przepisu prawa i jego wyktadnie, a nast¢pnie ustalenie stanu faktycznego w oparciu o wy-
prowadzony z przepisu prawa hipotetyczny stan faktyczny do wyprowadzenia konsekwencji
prawnych uprawnieri lub obowiazkéw jednostki.

Trwale miejsce aktu administracyjnego we wspélczesnej regulacji materialnego prawa ad-
ministracyjnego zapewnia tez trwale miejsce w doktrynie prawa administracyjnego dorobku
naukowego Profesora K. Ziemskiego.

2. Prawo ustrojowe samorzadu terytorialnego a ksztaltowanie
praw jednostki

Reforma ustrojowa wprowadzajaca do budowy obok systemu ustrojowego administra-
ji patistwowej odrgbny pion administracji publicznej — samorzad terytorialny uwzgledni-
ta jego zasadnicze znaczenie dla ksztattowania sytuacji prawnej jednostki. Znalazto to wyraz
juz w SamGminU90? w art. 39 ust. 1: ,Decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu ad-

2 Obecnie SamGminU.



Barbara Adamiak

ministracji publicznej wydaje wéjt lub burmistrz” oraz w ustawie z 17.5.1990 r. o podziale
zadan i kompetengji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy a orga-
ny administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw?, okreslajac enumeratywnie wla-
$ciwos¢ organéw gminy jako zadania whasne, okreslone w ustawach zadania i odpowiadaja-
ce im kompetencje nalezace dotychczas do terenowych organéw administracji paristwowej
stopnia podstawowego (art. 1 tej ustawy), zadania i kompetencje nalezace dotychczas do te-
renowych organéw administracji pafistwowej stopnia wojewddzkiego (art. 2 tej ustawy), oraz
jako zadania zlecone gminie, zadania i kompetencje nalezace dotychczas do terenowych or-
ganéw administracji paristwowej stopnia podstawowego (art. 3 tej ustawy), zadania zlecone
gminie, zadania i kompetencje nalezace dotychczas do terenowych organéw administracji
panistwowej stopnia wojewddzkiego (art. 4 tej ustawy). W regulacji SamGminU90 zadbano
o wprowadzenie gwarancji samodzielno$ci samorzadu terytorialnego przez utworzenie szcze-
gblnego organu odwotawczego. Wedtug art. 39 ust. 4 pierwotnego brzmienia: od decyzji ad-
ministracyjnych, wydawanych przez wéjta lub burmistrza w sprawach nalezacych do zadan
wlasnych gminy, stuzy odwotanie do kolegium odwotawczego przy sejmiku samorzadowym,
a w sprawach zleconych — do wojewody. Warty podkreslenia byt status ustrojowy samorzado-
wego kolegium odwotawczego przy sejmiku. Do kompetencji sejmiku nalezato powotywanie
cztonkéw kolegium. Cztonkéw kolegium odwotawczego powolywat sejmik na okres kadencji
sejmiku. Kolegium odwotawcze przy sejmiku samorzadowym powiazane byto ustrojowo z sa-
morzadem terytorialnym bez powigzania z administracja rzadowa.

Taka rola samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu sytuacji jednostki zostata zachowana
w kolejnej reformie ustrojowej samorzadu terytorialnego, przypisujac juz w regulacji ustro-
jowej prawo samorzadu terytorialnego do ksztaltowania sytuacji prawnej jednostki. I tak,
w SamPowiatU98* w art. 38 ust. 1 uregulowano zdolno$¢ prawna do rozstrzygania wladcze-
go spraw indywidualnych, stanowiac: , W indywidualnych sprawach z zakresu administra-
¢ji publicznej nalezacych do whasciwosci powiatu decyzje wydaje starosta, chyba ze przepi-
sy szczeg6lne przewiduja wydawanie decyzji przez zarzad powiatu”. Samorzad wojewddztwa
ma w regulacji ustrojowej réwniez zapewnienie wlasciwosci do wladczego ksztattowania sy-
tuacji prawnej jednostki. Wedtug art. 46 ust. 1 SamWojU98°: ,Decyzje w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej wydaje marszatek wojewddztwa, jezeli przepisy
szczegblne nie stanowig inaczej”. W artykule 46 ust. 2 zapisano tez przyznanie zdolnosci za-
rzadowi wojewddztwa. Tak okreslona zdolno$¢ samorzadu terytorialnego wymagata dostoso-
wania regulacji kompetencji organéw samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza podziatu z orga-
nami administracji rzadowej. Rozgraniczenie zostato przeprowadzone ustawa z 24.7.1998 r.
o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji publicznej —
w zwiazku z reforma ustrojowa padstwa’. Utrzymano tez gwarancje samodzielnosci samo-
rzadu powiatowego i samorzadu wojewddztwa przez przyjecie szczegdlnej koncepcji organu
odwotawczego. Wedtug art. 38 ust. 3 SamPowiatU od decyzji organu powiatu stuzy odwota-
nie do samorzadowego kolegium odwotawczego, chyba ze przepis szczeg6lny stanowi inaczej.
Zgodnie z art. 46 ust. 3 SamWojU: ,,0d decyzji, o ktdrych mowa w ust. 1, stuzy odwotanie
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do samorzadowego kolegium odwotawczego, a w sprawach powierzonych na podstawie po-
rozumienia z wojewoda — do wlasciwego ministra’. Wprawdzie rozwiazania prawne regulu-
jace pozycje ustrojowa samorzadowego kolegium odwotawczego zmienily si¢ ze wzgledu na
to, ze w SamKolOdwotU94” w art. 3 zapisano: ,Kolegia sg pafistwowymi jednostkami bu-
dzetowymi” oraz przyznanie Prezesowi RM kompetencji sprawowania nadzoru, to jednak nie
pozbawia samodzielnosci organéw samorzadu terytorialnego na rzecz organéw administracji
rzadowej w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki.

Taka zapisana w ustawach ustrojowych rola organéw samorzadu terytorialnego wyma-
gata zmian w przepisach administracyjnego prawa procesowego w zakresie regulacji kom-
petengji ogdlnej do prowadzenia postgpowania administracyjnego. Ustawa z 24.5.1990 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego® wprowadzono zmieniong re-
gulacje przyznania kompetencji ogélnej, stanowiac w brzmieniu nadanym art. 1 pke 1: ,Ko-
deks postgpowania administracyjnego normuje postepowanie: przed organami administracji
panstwowej oraz organami samorzadu terytorialnego w nalezacych do wiasciwosci tych or-
ganéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych”. Usta-
wa 2 29.12.1998 1. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowe;
panstwa’ nadano nowe brzmienie art. 1 pkt 1 KPA: ,Kodeks postgpowania administracyjne-
go normuje postgpowanie: przed organami administracji publicznej w nalezacych do wiasci-
wosci tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych”. W artykule 5 § 2 pket 3 i pkt 6 KPA zawarto definicj¢ ustawowa, stanowiac w § 2
pkt 3: ,llekro¢ w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego jest mowa o: orga-
nach administracji publicznej — rozumie si¢ przez to (...) organy jednostek samorzadu tery-
torialnego”, a w pkt 6 zakresem pojecia organy jednostek samorzadu terytorialnego objeto:
,0Igany gminy, organy powiatu, organy wojewddztwa, zwiazkéw gmin, zwiazkéw powiatdw,
wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starostg, marszatka wojewddztwa oraz kierownikéw
stuzb, inspekji i strazy dziatajacych w imieniu wéjta, burmistrza (prezydenta miasta), staro-
sty lub marszatka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwotawcze”.

Kompetencja ogélna organéw samorzadu terytorialnego do wladczego ksztattowania sy-
tuacji prawnej jednostki nie jest ograniczona tylko do spraw rozstrzyganych w postgpowaniu
administracyjnym. W postgpowaniu podatkowym réwniez organom samorzadu terytorial-
nego przyznano kompetencje do prowadzenia rozpoznania i rozstrzygnigcia spraw podatko-
wych decyzja. Zgodnie z art. 13 § 1 OrdPU: ,Organem podatkowym, stosownie do swojej
whasciwosci, jest: 1) (...) wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta albo marszatek woje-
wodztwa — jako organ pierwszej instancji”. W postgpowaniu podatkowym réwniez, tak jak
w postgpowaniu administracyjnym, wprowadzono gwarancje samodzielnosci przez przyjecie
takiej samej konstrukeji organu odwotawczego. Wedtug art. 13 § 1 pke 3 OrdPU: ,Orga-
nem podatkowym, stosownie do swojej wlasciwosci, jest: samorzadowe kolegium odwotaw-
cze — jako organ odwotawczy od decyzji wéjta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty albo
marszatka wojewddzewa”. W sprawach podatkowych samodzielnoé¢ organéw samorzadu te-
rytorialnego jest rozszerzona przez ograniczenie ponownego rozstrzygniecia sprawy w po-
stgpowaniu odwolawczym przez samorzadowe kolegium odwotawcze. Zgodnie z art. 233

7 Obecnie SamKolOdwotU.
8 Dz.U. Nr 34, poz. 201.
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§ 3 OrdPU: ,,Samorzadowe kolegium odwotawcze uprawnione jest do wydania decyzji uchy-
lajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w przypadku, gdy przepisy prawa nie
pozostawiaja sposobu jej rozstrzygnigcia uznaniu organu podatkowego pierwszej instancji.
W pozostatych przypadkach samorzadowe kolegium odwotawcze, uwzgledniajac odwolanie,
ogranicza si¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji”.

W przepisach administracyjnego prawa procesowego i podatkowego prawa procesowego
wprowadzono ochrong¢ samodzielnosci organéw samorzadu terytorialnego przez wytaczenie
poza tymi organami uchylenia, zmiany decyzji, ktdra jest prawidlowa lub dotknieta niekwa-
lifikowanym naruszeniem przepiséw prawa materialnego. Dopuszczalno$¢ podwazenia mocy
prawnej decyzji w zakresie, ktdry nie jest powiazany z kwalifikowanym naruszeniem przepi-
s6w prawa, oparta jest na kryterium celowo$ciowym, ocenianym z punktu widzenia ochrony
interesu spolecznego oraz stusznego interesu strony, a w postgpowaniu podatkowym interesu
publicznego i waznego interesu podatnika. Podwazenie decyzji w oparciu o kryterium celo-
wosciowe zastrzezone jest zardwno w postgpowaniu administracyjnym, jak i postgpowaniu
podatkowym tylko dla organu samorzadu terytorialnego, ktéry wydat decyzje (art. 154 § 1
iart. 155 KPA oraz art. 253 § 1 i art. 253a § 1 OrdPU). Podnosi to rolg organéw samorzadu
terytorialnego w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki.

Wyznaczajac role samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu sytuacji prawnej jednostki,
nalezy wskaza¢ na przyznanie organom samorzadu terytorialnego kompetencji do kontroli
wykonywania decyzji. Konsekwencja realizowania tej kompetencji przez organ samorzadu
terytorialnego jest:

—  po pierwsze, gdy jest to decyzja uprawniajaca, a jednostka nie realizuje uprawnien, organ
samorzadu terytorialnego, ktéry wydat decyzje, moze wyda¢ decyzje stwierdzajaca wyga-
$niecie jej mocy prawnej decyzji (art. 162 § 1 KPA, art. 258 § 1 OrdPU);

—  po drugie, w razie wykonywania decyzji z naruszeniem przepiséw prawa, na mocy prze-
piséw szczegdlnych, moze cofnaé uprawnienie, uchyli¢ decyzje (art. 163 KPA, art. 128
OrdPU, odsylajacy tez do przepiséw ustaw podatkowych).

W ustawach ustrojowych zapisano nie tylko kompetencj¢ organéw samorzadu terytorial-
nego do wladczego ksztattowania sytuacji jednostki w formie aktu administracyjnego, ale tez
kompetencj¢ do ksztattowania sytuacji prawnej jednostki w drodze aktéw prawa miejscowe-
go. Wedhug art. 40 SamGminU: ,,1. Na podstawie upowaznie ustawowych gminie przystu-
guje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. 2. Na
podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawaé akty prawa miejscowego w zakresie:
1) wewngtrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych; 2) organizacji urzedéw i in-
stytucji gminnych; 3) zasad zarzadu mieniem gminy; 4) zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. 3. W zakresie nieuregulowanym w odr¢bnych
ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych rada gminy moze wydawad prze-
pisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla za-
pewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego”. Takie podstawy regulacji ustro-
jowej stanowienia aktéw prawa miejscowego zawarte sa w SamPowiatU i SamWojU. Zgodnie
z art. 40 SamPowiatU: , 1. Na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach
rada powiatu stanowi akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze powiatu. 2. Akty pra-
wa miejscowego stanowione sa w szczeg6lnosci w sprawach: 1) wymagajacych uregulowania
w statucie; 2) porzadkowych, o ktdrych mowa w art. 41; 3) szczeg6lnego trybu zarzadzania
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mieniem powiatu; 4) zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektéw i urzadzen uzyteczno-
$ci publicznej”. Wedtug art. 89 ust. 1 SamWojU: ,Na podstawie tej ustawy oraz na podstawie
upowaznien udzielonych w innych ustawach i w ich granicach sejmik wojewddztwa stanowi
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze wojewddztwa lub jego czescei”.

3. Obszary wlasciwosci samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu
sytuacji prawnej jednostki

Zakres przedmiotowy wlasciwosci samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu sytuacji
prawnej jednostki obejmuje od obszaru materialnoprawnego ksztattowania praw o charak-
terze osobistym, przyznawanie uprawnieri, nakladanie obowiazkéw po wymierzanie, nakfa-
danie administracyjnych kar pieni¢znych. W szerokim zakresie regulacji materialnego prawa
administracyjnego przesadzajacego o sytuacji prawnej jednostki wyznaczonej na podstawie
autorytatywnej konkretyzacji, przyznana jest wlasciwo$¢ organom samorzadu terytorialnego,
ktére s realizowane jako zadania wlasne lub jako zadania zlecone. Zapowiedz zatem w prze-
pisach prawa ustrojowego zdolnosci organéw samorzadu terytorialnego do wladczego ksztal-
towania w drodze decyzji sytuacji prawnej jednostki, realizuja przepisy materialnego pra-
wa administracyjnego. Wyodrebniajac poza zakres przedmiotowy sytuacji prawnej jednostki
ksztaltowanej uprawnieniami, obowiazkami, a zatem dotyczacy praw osobistych jednostki,
mozna wskazaé na przyznang wlasciwo$¢ w art. 12 ust. 1 ustawy z 17.10.2008 r. o zmianie
imienia i nazwiska'® do wydania przez kierownika USC'' decyzji o zmianie imienia lub na-
zwiska badz decyzji o odmowie zmiany imienia lub nazwiska. Dla regulacji statusu jednost-
ki istotne znaczenie ma whasciwos¢ organu samorzadu gminy przyznana PrASC. Dokonania
czynnosci rejestracji stanu cywilnego, ktérym jest sytuacja prawna jednostki wyrazona przez
cechy indywidualizujace osoby, ksztattowana przez zdarzenia naturalne, czynnosci prawne
lub orzeczenia sadéw lub decyzje organéw, stwierdzona w akcie stanu cywilnego. Whasci-
wo$¢ przyznana jest jako zadanie zlecone kierownikowi USC, przy okresleniu formy dziata-
nia w zaleznosci od przedmiotowej tresci czynnosci: 1) rejestracja stanu cywilnego dokony-
wana jest w rejestrze stanu cywilnego w formie aktéw stanu cywilnego; 2) czynnosci z zakresu
rejestracji stanu cywilnego innych niz akty stanu cywilnego dokonuje si¢ w formie decy-
zji administracyjnej albo czynnosci materialnotechnicznej; 3) odmowa dokonania czynnosci
z zakresu rejestracji stanu cywilnego nastepuje w formie decyzji administracyjnej. W ustawie
z 11.3.2022 r. 0 obronie Ojczyzny'? przyznano w zakresie obowiazku osobistego w art. 580
whasciwos$¢ marszatkowi wojewddztwa do wydania decyzji o odroczeniu osobie podlegajacej
kwalifikacji wojskowej, na jej wniosek, odbycie stuzby w podmiocie.

W zakresie przedmiotowym uprawnieri whasciwo$¢ organéw samorzadu terytorialnego
obejmuje przyznanie uprawniefi do wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Przyktadem
whasciwosci organéw samorzadu gminy jest regulacja w CzystGmU zaréwno w formie aktu
administracyjnego, jak i aktu prawa miejscowego. I tak, zgodnie z art. 7 ust. 1 CzystGmU:
»1. Na prowadzenie przez przedsi¢biorcéw dzialalnoéci w zakresie: (...), 2) oprézniania zbior-
nikéw bezodptywowych lub osadnikéw w instalacjach przydomowych oczyszezalni $ciekéw

10 Dz.U. 22021 r. poz. 1988.
" Zgodnie z art. 6 ust. 3 PrASC kierownikiem USC jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).
12 Dz.U. 22022 r. poz. 655.
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i transportu nieczystosci ciektych, 3) ochrony przed bezdomnymi zwierzgtami, 4) prowadze-
nia schronisk dla bezdomnych zwierzag, (...) — wymagane jest uzyskanie zezwolenia”. Zezwo-
lenia udziela w formie decyzji wojt, burmistrz lub prezydent miasta whasciwy ze wzgledu na
miejsce $wiadczenia ustug. Przyznana jest tez delegacja do wydania aktu prawa miejscowego.
Zgodnie z art. 7 ust. 3a CzystGmU: ,Rada gminy okresli, w drodze uchwaly stanowiacej akt
prawa miejscowego, wymagania, jakie powinien spetnia¢ przedsi¢biorca ubiegajacy si¢ o uzy-
skanie zezwolenia, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2, uwzgledniajac opis wyposazenia technicz-
nego niezbednego do realizacji zadan”.

Kolejnym obszarem przyznania uprawnienia jednostce wynikajacego z ograniczenia pra-
wa wlasnosci nieruchomosci jest whasciwo$¢ organéw gminy wyznaczona PlanZagospU.
Wihadcze ksztattowanie sytuacji jednostki wynika z wlasciwosci organu gminy do stanowienia
w tym przedmiocie aktu prawa miejscowego w razie braku wydania aktu administracyjne-
go. Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1 PlanZagospU: ,Kazdy ma prawo, w granicach okreslonych
ustawa, do: 1) zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie z warunkami
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem inte-
resu publicznego oraz 0séb trzecich”. Wedtug art. 14 ust. 8 PlanZagospU: ,,Plan miejscowy
jest aktem prawa miejscowego”. Wiasciwos¢ do uchwalenia planu miejscowego przystuguje
radzie gminy. Wasciwym do wydania decyzji o warunkach zabudowy jest woéjt, burmistrz
albo prezydent miasta. Przy ocenie w tym zakresie ksztattowania sytuacji prawnej jednost-
ki, nie mozna pomina¢ wiasciwosci organéw gminy do uchwalenia studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 9 ust. 1 PlanZagospU). Studium
nie jest aktem prawa miejscowego, ustalenia studium sg jednak wiazace przy sporzadzaniu
planéw miejscowych, co przesadza o uprawnieniach jednostki realizowania prawa wlasnosci.

Whadcze realizowanie spraw fadu przestrzennego, bedace zadaniem wiasnym gminy
(art. 7 ust. 1 pkt 1 SamGminU), wypetnia tez przyznanie whasciwosci staroscie do wydawa-
nia decyzji o pozwoleniu na budowg (art. 28 ust. 1 w zw. z art. 82 ust. 2 PrBud).

Do organéw samorzadu terytorialnego nalezy wlasciwos¢ pozbawienia lub ograniczania
prawa wlasnosci nieruchomosci. Whasciwos¢ staroscie realizujacemu zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej przyznaja przepisy GospNierU do wydawania decyzji w sprawach wy-
whaszczenia nieruchomodci (art. 112 ust. 4 GospNierU), do ograniczenia w drodze decyzji
sposobu korzystania z nieruchomosci (art. 124 GospNierU), ale tez o przywréceniu utraco-
nego prawa. Zgodnie z art. 142 ust. 1 GospNierU: ,,O zwrocie wywlaszczonych nieruchomo-
$ci, zwrocie odszkodowania, w tym takze nieruchomosci zamiennej, oraz o rozliczeniach z ty-
tutu zwrotu i terminach zwrotu orzeka starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzadowej, w drodze decyzji”.

Do obszaru wlasciwosci samorzadu terytorialnego nalezy wyznaczenie sytuacji prawne;j
przez natozenie okreslonego rodzaju nakazéw. I tak, zgodnie z art. 234 ust. 3 PriWod: , Jezeli
spowodowane przez wlasciciela gruntu zmiany stanu wody na gruncie szkodliwie wplywaja
na grunty sasiednie, wéjt, burmistrz lub prezydent miasta, z urzedu lub na wniosek, w dro-
dze decyzji, nakazuje whascicielowi gruntu przywrdcenie stanu poprzedniego lub wykonanie
urzadzeni zapobiegajacych szkodom, ustalajac termin wykonania tych czynnosci”.

Szeroki zakres wiasciwosci organéw samorzadu terytorialnego obejmuje ksztattowanie
ponoszonych przez jednostke podatkéw, oplat. Tak zgodnie z art. 5 ust. 1 PodLokU: ,Rada
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gminy, w drodze uchwaly, okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci (...)” oraz
ustalenie przez wéjta, burmistrza, prezydenta miasta decyzja wysokosci podatku od nieru-
chomodci (art. 6 ust. 7 PodLokU). Do organu gminy nalezy w drodze uchwaly ustalenie
wysokosci optaty adiacenckiej oraz w drodze decyzji okredlenie jej wysokosci, ktdra obciaza
jednostke. Zgodnie z art. 98a GospNierU: , Jezeli w wyniku podziatu nieruchomosci doko-
nanego na wniosek whasciciela lub uzytkownika wieczystego, ktéry wniést oplaty roczne za
caly okres uzytkowania tego prawa, wzroénie jej warto$¢, wéjt, burmistrz albo prezydent mia-
sta moze ustali¢, w drodze decyzji, optate adiacencka z tego tytutu. Wysoko$¢ stawki procen-
towej oplaty adiacenckiej ustala rada gminy, w drodze uchwaly, w wysokosci nie wigkszej niz
30% réznicy wartosci nieruchomodci (...)”.

W obszarze whasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego miesci si¢ whasciwosé do wy-
mierzania i naktadania kar. Tak np. zgodnie z art. 88 ust. 1 OchrPrzyrodU: ,,Wojt, burmistrz
albo prezydent miasta wymierza administracyjna kare¢ pieni¢zna za: 1) usunigcie drzewa lub
krzewu bez wymaganego zezwolenia; 2) usuniecie drzewa lub krzewu bez zgody posiadacza
nieruchomosci; 3) zniszczenie drzewa lub krzewu; 4) uszkodzenie drzewa spowodowane wy-
konywaniem prac w obrebie korony drzewa; 5) usunigcie drzewa pomimo sprzeciwu organu,
o0 keérym mowa w art. 83f ust. 8, i bez zezwolenia, o ktérym mowa w art. 83f ust. 16; 6) usu-
nigcie drzewa bez dokonania zgloszenia, o ktérym mowa w art. 83f ust. 4, lub przed upty-
wem terminu, o ktérym mowa w art. 83f ust. 8”.

4. Ochrona jednostki przed wladczym dzialaniem organéw
samorzadu terytorialnego

Przyktadowe przytoczone przedmiotowe zakresy wladczego dziatania wobec jednostki or-
ganéw samorzadu terytorialnego wyznaczaja rolg tych organéw jako majaca zasadnicze zna-
czenie w ustrojowym systemie organdéw administracji publicznej. Wymagato to poddania
dziatania organéw samorzadu terytorialnego na réwni z organami administracji rzadowej
gwarancjom procesowym, ktére otwieraja mozliwo$¢ prawng obrony jednostki przez zaskar-
zalno$¢ aktéw administracyjnych i aktéw prawa miejscowego oraz innych aktéw, ktére nie
stanowia aktéw prawa miejscowego. W zakresie aktéw administracyjnych poddanie ich rezi-
mowi administracyjnego prawa procesowego, a w sprawach podatkowych — procesowemu
prawu podatkowemu, otwiera prawo jednostki do udziatu w toku dziatania przy procedurze
ksztattowania tresci aktu administracyjnego, ale tez przez otwarcie mozliwosci zaskarzenia
w toku instangji i nadzwyczajnych trybach postgpowania administracyjnego (podatkowego).
Mozna réwniez wskaza¢ na prawa jednostki, ktére moga by¢ przyznane w toku procedury
opracowywania aktéw prawa miejscowego (np. procedurze opracowania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego), ale przede wszystkim przez przyznanie prawa do zaskar-
zenia na drodze postgpowania sgdowoadministracyjnego. W ustawach samorzadowych regu-
lowano prawo jednostki do wnoszenia skarg na uchwaty organéw samorzadu terytorialnego.
Tak, zgodnie z art. 101 ust. 1 SamGminU: ,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zo-
staty naruszone uchwal lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjne-
go”. Regulacje prawa skargi do sadu administracyjnego przyjeto tez w ustawie o samorza-
dzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa. Wedtug art. 87 ust. 1 SamPowiatU: ,Kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwaty podjeta przez organ powiatu
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w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate do sadu administra-
cyjnego”. Tak tez stanowi odpowiednio art. 90 ust. 1 SamWojU: , Kazdy, czyj interes praw-
ny lub uprawnienie zostaly naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w spra-
wie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego”.
W PostAdmU, okreslajac zakres whasciwosci sadu administracyjnego, art. 3 § 2 PostAdmU
stanowi: ,Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obej-
muje orzekanie w sprawach skarg na: (...); 5) akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego (...); 6) akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiazkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej”. W razie zaskarzenia aktu administracyjnego (decyzji, postanowienia), aktu prawa
miejscowego oraz uchwat lub zarzadzen niebedacych aktem prawa miejscowego, organ samo-
rzadu terytorialnego nabywa status strony postgpowania sadowoadministracyjnego (art. 32
PostAdmU), prowadzac ze skarzacym spér o zgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu. Korzysta
na réwni ze skarzacym z pelni praw procesowych.

W zakresie wydawanych aktéw administracyjnych organy samorzadu terytorialnego maja
wylaczny status organu powotanego przepisami prawa do dokonania wladczej konkretyzacji
przepiséw materialnego prawa administracyjnego w trybie regulowanym prawem proceso-
wym (administracyjnym, podatkowym). To, ze jednostka ma prawo zaskarzenia aktu admi-
nistracyjnego na drodze administracyjnej, nie zmienia sytuacji procesowej organu samorzadu
terytorialnego przez nabycie przymiotu strony postgpowania. W razie zatem, gdy w wyniku
zaskarzenia aktu administracyjnego wydanego przez organ samorzadu terytorialnego, organ
nie nabywa przymiotu strony o prawach procesowych przynaleznych jednostce wobec kt6-
rej dokonat wadczej konkretyzacji uprawnien lub obowiazkéw. Takie stanowisko jest trwa-
le uksztattowane w orzecznictwie sadowym. Powstajace watpliwosci interpretacyjne usuwa
uchw. NSA(7) z 16.2.2016 r., I OPS 2/15%: ,Powiat nie ma legitymacji procesowej strony
w sprawie o ustalenie odszkodowania od powiatu za nieruchomo$¢ przejeta pod droge pu-
bliczna, ktdra stata si¢ wlasnoscia powiatu, jezeli decyzje wydaje starosta na podstawie art. 12
ust. 4a w zwiazku z art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 r.
poz. 687 ze zm.) oraz art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 1445)”. Stanowisko to jest mocno podkreslane i w biezacym
orzecznictwie sadowym. Tak, w wyr. z 27.5.2020 1., I OSK 1427/19% NSA podkredlit, ze:
»Skarga w przedmiotowej sprawie zostata wniesiona przez organ rozstrzygajacy sprawe w po-
stepowaniu jako organ administracyjny. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w postgpowaniu
zakoriczonym wydaniem decyzji z (...) grudnia 2017 r. Prezydent Miasta petnit funkcje or-
ganu administracji publicznej (starosty), podejmujacego wladcze rozstrzygniecie w formie
decyzji administracyjnej, a to na podstawie art. 96 ust. 1 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami (Dz.U. z 2018 r. poz. 121 ze zm.), dalej jako «u.g.n.», zgodnie z ktérym podzia-
tu nieruchomosci dokonuje si¢ na podstawie decyzji wéjta, burmistrza albo prezydenta mia-
sta zatwierdzajacej podzial. Orzekajac w sprawie podziatu nieruchomosci, Prezydent Miasta
dziatal w ramach kompetencji orzeczniczych przyznanych mu ww. przepisem jako organ ad-
ministracji publicznej. Dlatego tez nalezato uzna¢, ze Prezydent Miasta nie posiada legity-

13 Legalis.
14 Legalis.
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macji procesowej strony w sprawie, nie mogl zatem domaga¢ si¢ jako strona stwierdzenia
niewazno$ci wydanej przez siebie decyzji. Innymi stowy skarzacy, z uwagi na obowiazki na-
tozone na niego ww. przepisem, dzialat jako organ pierwszej instancji. W konsekwencji nie
moze skutecznie zainicjowad jako strona nadzwyczajnego postgpowania administracyjnego
w stosunku do decyzji kt6ra sam wydal. Nie do zaakceptowania jest bowiem sytuacja, w kté-
rej organ pierwszej instancji najpierw wydaje decyzj¢ w sprawie indywidualnej, a nastgpnie
kwestionuje owo rozstrzygniecie jako strona lub ustawowy przedstawiciel strony”. W wyro-
ku z 10.5.2021 r., II OSK 3504/19" NSA stwierdzit: ,W niniejszej sprawie organem wia-
$ciwym w pierwszej instangji, ktéry wydat decyzje z (...) marca 2018 r., byt Prezydent (...),
a jego kompetencje w tym zakresie nie budza watpliwosci. Odwotanie od ww. decyzji zostato
whiesione przez Biuro Mienia Miasta i Skarbu Pafstwa Urzedu (...), ktére, jak stusznie wska-
zat sad wojewddzki, jest jedna z wewngtrznych komérek organizacyjnych ww. urzedu, za po-
$rednictwem ktérego Prezydent (...) wykonuje swoje zadania. Zatem kazde dziatanie Biura
Mienia Miasta i Skarbu Paristwa Urzedu (...) nalezy uzna¢ za dokonane w imieniu i na rzecz
Prezydenta (...). Wynika to réwniez z dotaczonego do odwotania petnomocnictwa z (...) listo-
pada 2017 r., udzielonego przez Prezydenta (...), z ktérego wynika, ze kazda ze wskazanych
w nim os6éb dziata w imieniu Prezydenta (...). Powyzsze oznacza wigc, ze w sprawie zaréwno
decyzja o pozwoleniu na budowe, jak i odwotanie zostaly wniesione przez ten sam podmiot
(Prezydenta (...)). Racje¢ miat zatem sad wojewddzki, przywotujac utrwalony w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym poglad, ze w tej samej sprawie organ nie moze wystgpowa¢ niejako
w dwdch rolach, tj. jako organ prowadzacy postgpowanie i jako strona, poniewaz rél tych, co
do zasady, nie mozna taczy¢. Powierzenie bowiem organowi jednostki samorzadu terytorial-
nego whasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej w formie decyzji administracyjnej
niezaleznie od tego, czy nastapito to na mocy ustawy, czy tez w drodze porozumienia, wylacza
mozliwo$¢ dochodzenia przez t¢ jednostke jej interesu prawnego w trybie postgpowania ad-
ministracyjnego badz sadowoadministracyjnego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 27 kwietnia 2020 ., sygn. ake II OSK 2175/19). Skoro podmiot sktadajacy odwotanie
w niniejszej sprawie nie mial przymiotu strony w postgpowaniu, to prawidtowo organ dru-
giej instancji zastosowal art. 134 KPA, a sad — oddalit skargg”.

Wytaczenie dopuszezalno$ci zmiany rél procesowych nie ostabia roli organéw samorza-
du terytorialnego w ksztaltowaniu sytuacji prawnej jednostki, a ta niedopuszczalno$¢ zmiany
roli organu samorzadu terytorialnego z organu wyposazonego we wladztwo w strong, w spra-
wie w ktdrej orzekat, stanowi istotny element gwarancji przestrzegania prawa przy rozpozna-
waniu i rozstrzyganiu spraw indywidualnych decyzja (postanowieniem). Nie moze bowiem
organ samorzadu terytorialnego zaskarzy¢ wydanego przez siebie aktu, a tym samym powi-
nien by¢ zainteresowany, aby byt on zgodny z przepisami prawa.

15 Legalis.
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Usytuowanie aktéw prawa miejscowego stanowionych
przez organy samorzadu terytorialnego w hierarchii
zrédel prawa (kolejny przyczynek do dyskusji)

1. Uwagi wprowadzajace

System prawa stanowionego jest oparty na paradygmacie hierarchii norm prawnych',
z ktérego wynika wymdg zgodnoséci norm hierarchicznie nizszych (nizszego rzgdu) z nor-
mami hierarchicznie wyzszymi (wyzszego rzgdu)?. Paradygmat ten ma réwniez znaczenie dla
sposobu rozwigzywania sprzecznosci miedzy normami prawnymi. Sprzeczno$ci migdzy nor-
mami hierarchicznie réwnorzednymi rozstrzyga si¢ co do zasady w oparciu o chronologiczna
regule kolizyjna, na korzy$¢ normy pézniejszej (z pewnymi wyjatkami wynikajacymi z zasto-
sowania zakresowej reguly kolizyjnej), natomiast sprzecznosci migdzy normami hierarchicz-

v J. Wrbblewski pisze, ie hierarchia systemu prawa — obok procedur tworzenia prawa i relacji stanowienia prawa
do stosowania prawa — stanowi jedna z podstaw, na ktérych jest oparte rozgraniczenie pomigdzy systemem prawa
stanowionego (ustawowego) a systemem prawa precedensowego (common law). Blizej na ten temat zob. /. Wréblew-
ski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 12; J. Wréblewski, System prawa, w: W, Lang, J. Wréblewski, S. Za-
wadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1980, s. 352.

2 W klasycznym, kelsenowskim ujeciu, ,(...) system prawny ma (...) strukturg hierarchiczna, a normy, ktére
si¢ nari sktadaja, legitymuja si¢ tym, ze zostaly wlaczone do systemu na podstawie kompetencji udzielonej przez
normy wyzszego rzedu. Na szczycie owej hierarchii stoi jakas domyslna norma podstawowa (Grundnorm). Owa
norma podstawowa nie jest norma ustanowiong i nie nalezy do systemu prawa. Jest ona natomiast, wg H. Kelse-
na, nieodzownym zalozeniem hipotetycznym dla istnienia systemu prawnego, norma domyslna, ktéra pozwa-
la ujmowa¢ caly system norm w kategoriach powinnosci” (S. Wronkowska, Spory o sposéb pojmowania prawa,
w: S. Wronkowska, Z. Ziembiriski, Zarys teorii prawa, Poznani 2001, s. 56). Z kolei M. Zieliriski postrzega zagad-
nienie hierarchicznej zgodnosci norm w kategoriach ,spéjnosci pionowej” systemu prawa. Autor zaznacza przy
tym, ze ,w przypadku gdy dany przepis (a doktadniej otrzymane z niego wyrazenie normoksztattne) jest jezyko-
wo jednoznaczny, konflikt tresci otrzymanej zeft normy z trescia normy akeu hierarchicznie wyzszego — w mysl
naszego systemu prawnego — musi by¢ rozstrzygany nie jako problem interpretacyjny (przez dostosowanie sen-
su «normy nizszej» do «normy wyzszej»), ale jako problem walidacyjny — podlegajacy kompetencji TK. Mozna
w zwiazku z tym stwierdzi¢, ze bez TK sprawa ta bytaby rozstrzygana przede wszystkim w drodze interpretagji,
natomiast w zwiazku z funkcjonowaniem TK musi by¢ rozstrzygnigta nie przez interpretatora, lecz przez TK —
i to przez pozbawienie «<normy nizszej» waloru obowiazywania” (M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty,
wskazéwki, Warszawa 2012, s. 282).
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nie nieréwnorz¢gdnymi rozstrzyga si¢, w oparciu o hierarchiczna regule kolizyjna, na korzys¢
normy hierarchicznie wyzszej’.

Dyrektywa, zgodnie z ktéra norma prawna nizszego rzedu nie moze by¢ sprzeczna z nor-
ma wyzszego rz¢du, wyraza jedno z podstawowych zalozeri hierarchicznego systemu pra-
4, 7 zastrzezeniem sytuacji,

w ktérej norma hierarchicznie wyzsza ,,zezwoli” na istnienie sprzecznosci migdzy normga hie-

wa. Z tego wzgledu dyrektywa ta jest pojmowana rygorystycznie

rarchicznie nizsza z norma hierarchicznie wyzsza. Owo ,zezwolenie” jest udzielane przez
ustawodawce zwykle w przypadkach zmiany stanu prawnego, gdy potrzebny jest okres przej-
$ciowy na dostosowanie aktéw normatywnych hierarchicznie nizszych do zmienionej tresci
aktéw hierarchicznie wyzszych’.

Hierarchiczne usytuowanie normy prawnej w systemie prawa pozostaje zatem w $cistym
zwiazku z wyborem regut kolizyjnych (o charakterze walidacyjnym), ktére nalezy stosowaé
do rozstrzygania sprzecznosci migdzy ta norma a innymi normami systemu prawa, a miano-
wicie wyborem, czy beda to reguly stuzace do rozstrzygania sprzecznosci miedzy normami
hierarchicznie réwnorzednymi, czy nieréwnorzednymi.

Poniewaz w systemach prawa stanowionego normy prawne sa ustanawiane w aktach nor-
matywnych (Zrédlach prawa), hierarchia norm prawnych jest wyznaczana przez miejsce zr6-
dfa prawa, z ktérego dana norma wynika, w systemie Zrédet prawa (kwesti¢ t¢ mozna spro-
wadzi¢ do formuly: takie miejsce normy prawnej w hierarchii norm prawnych, jakie miejsce
zrédia prawa ustanawiajacego t¢ norme w hierarchii Zrédet prawa).

Hierarchia Zrédet prawa moze by¢ w systemie prawa okre§lona w sposéb bezposredni:
prawo (najczesciej konstytucja) tworzy wowczas zaréwno katalog Zrédet prawa, jak i wyraznie
okregla hierarchie Zrédel prawa, stanowiac wprost o tym, ktére zrédta prawa sa hierarchicznie
wyzsze w stosunku do ktérych. Tego rodzaju rozwiazanie — dzigki jego jednoznacznosci — na-
lezatoby uzna¢ za optymalne.

Czgsciej jednak hierarchia Zrédet prawa jest okreslana w sposéb posredni. Moga tutaj
wechodzi¢ w gre w szczeg6lnosci nastgpujace rozwiazania:

1) prawo moze stanowié, ktéry akt normatywny ma pierwszeristwo w przypadku wystapie-
nia sprzecznosci tego aktu z innym aktem normatywnym (np. art. 91 ust. 2 i 3 Konsty-
tucji RP). Akt normatywny, ktéremu przystuguje pierwszenistwo, moze zosta¢ uznany za
hierarchicznie wyzszy;

2) prawo moze okreslaé, ktdre akty normatywne podlegaja badaniu pod katem zgodnosci
z ktérymi aktami normatywnymi (np. art. 93 ust. 3, art. 184, art. 188 Konstytucji RP).
Akt normatywny, ktéry stanowi punkt odniesienia dla aktu poréwnywanego, moze by¢
uznany za hierarchicznie wyzszy;

3 Zob. S. Kagmierczyk, System prawa, w: A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematycz-
ny, Warszawa 2006, s. 151-152.

S, Kagmierczyk pisze, ie hierarchiczna reguta kolizyjna uchodzi za najmocniejsza sposréd wszystkich regut ko-
lizyjnych” (S. Kagmierczyk, System prawa, s. 152).

> Jako przyktad nalezy wskaza, 7e tego rodzaju stan utrzymywat si¢ w Polsce w zakresie instancyjnosci sadow-
nictwa administracyjnego (w okresie od 17.10.1997 r. do 31.12.2003 r.). Konstytucja RD, ktéra weszta w zycie
17.10.1997 r., ustanowita bowiem w przepisie art. 176 ust. 1 zasad¢ dwuinstancyjnosci postgpowania sadowego,
podczas gdy sadownictwo administracyjne do 1.1.2004 r., tj. do momentu wejscia w zycie PostAdmU (tekst pier-
wotny Dz.U. Nr 153, poz. 1270), bylo sadownictwem jednoinstancyjnym. Ow stan przejsciowy byt jednak przez
przepis art. 236 ust. 2 Konstytucji RP (a wigc przez akt normatywny rangi wyzszej niz ustawa) usankcjonowany.
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3) prawo, okreslajac skutek sprzecznosci z prawem aktu normatywnego (np. jego niewazno$é
lub utratg mocy obowiazujacej), moze wskazaé rodzaj innego aktu normatywnego (lub
zbioru aktéw normatywnych), z ktérym sprzeczno$¢ powoduje taki skutek (np. art. 91
ust. 1 SamGminU, art. 79 ust. 1 SamPowiatU, art. 82 ust. 1 SamWojU, art. 61 ust. 1
AdmRzadWojewU). Akt normatywny, z ktérym sprzeczno$¢ powoduje ujemny skutek
dla mocy obowiazujacej lub waznosci innego aktu normatywnego, moze by¢ uznany za
hierarchicznie wyzszy;

4) ponadto hierarchia aktéw normatywnych moze by¢ posrednio rekonstruowana w oparciu
o: a) kryterium hierarchicznego usytuowania organu wydajacego dany ake, b) kryterium
rodzaju podstawy prawnej do wydania danego aktu normatywnego, c) kryterium kolej-
nosci upowaznienia do wydania aktu normatywnego oraz — co wydaje si¢ najbardziej za-
wodne — d) kryterium stopnia szczegétowosci aktu normatywnego.

Biorac pod uwagg ostatnie z wymienionych kryteriéw (oznaczonych od ,,a” do ,d”), na-
lezy stwierdzi¢, ze w przypadku zastosowania kryterium ,,a” akt normatywny wydany przez
organ hierarchicznie wyzszy (przy czym hierarchia organéw jest ustalana na podstawie prze-
piséw ustrojowo-organizacyjnych) moze by¢ uznany za majacy wyzsza moc prawng anize-
li akt normatywny pochodzacy od organu hierarchicznie nizszego®. W przypadku zastoso-
wania kryterium ,b” akty normatywne wydane w oparciu o taka sama podstawe prawna
(tj. w oparciu o upowaznienia zawarte w takich samych aktach normatywnych i obejmujace
uprawnienie do wydania takich samych pod wzgledem mocy prawnej aktéw normatywnych)
moga by¢ uznawane za hierarchicznie sobie réwne. Z kolei zastosowanie kryterium kolej-
noéci upowaznienia (kryterium ,,c”) prowadzi do wniosku, ze akt normatywny zawierajacy
upowaznienie do wydania kolejnego aktu normatywnego moze by¢ uznany za hierarchicznie
wyzszy w stosunku do aktu wydanego na podstawie tego upowaznienia. Natomiast zastoso-
wanie (mocno dyskusyjnego) kryterium stopnia szczegétowosci aktu normatywnego (kryte-
rium ,,d”) moze stanowi¢ podstawe twierdzenia, ze im akt normatywny bardziej szczegétowy,
tym usytuowany w hierarchii nizej’.

W kontekscie przedstawionych wyzej, posrednich sposobéw okreslenia hierarchii aktow
normatywnych wymaga jednak podkreglenia, ze sposoby te musza by¢ stosowane z uwzgled-
nieniem kontekstu calego systemu prawa, poniewaz — stosowane ,,pojedynczo”, z pominie-
ciem tego kontekstu — bywaja zawodne i ich wykorzystanie moze prowadzi¢ do wadliwego
zakwalifikowania danego aktu normatywnego w hierarchii zrédet prawa.

6 Zob. blizej na ten temat M. Bogusz, Wadliwo$¢ aktu prawa miejscowego (studium z zakresu nauki prawa ad-
ministracyjnego), Warszawa 2008, s. 157-159, wraz z powotang tam literatura.

7 Za tym kryterium, trakrujac je jako kryterium uzupetniajace kryterium hierarchii organéw paristwa, opowia-
daja si¢: J. Starosciak, Zrédta prawa administracyjnego, w: J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego, t. 1,
Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdarisk 1977, s. 97 oraz J. Widblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego,
Warszawa 1959, s. 319. Blizej na ten temat zob. M. Bogusz, Wadliwoé¢ aktu prawa miejscowego, s. 159-160.
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