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Malgorzata POLINCEUSZ?

POWSZECHNIE OBOWI AZUJACE AKTY LEGISLACJI
ADMINISTRACYJINEJ JAKO PRZEDMIOT KONTROLI
TRYBUNALU KONSTYTUCYJINEGO

Przedmiotem rozwan w niniejszym artykule s problemy zwizane z maliwoscia
weryfikacji konstytucyjnéci aktéw powszechnie obowdiujacego prawa, stanowionego
przez terenowe organy administracji publicznej. @¥agowaniu omdéwiono konstytucyjnie
okreslony zakres dziatania Trybunatu Konstytucyjnegoojakganu sprawagego w Polsce
wladz; sadownicz, stopcego na strgy konstytucyjnéci obowazujacego na terenie kraju
prawa. Ponadto wskazano na podmiotowy oraz przedwyo zakres prawotworczej
dziatalndgci organéw administracji publicznej oraz poruszqroblem weryfikacji przez
sady administracyjne legaldoi aktéow stanowicych efekt legislacji administracyjnej. W
opracowaniu dokonano réwmiieporéwnawczej wyktadni przepisow Konstytucji RP,
regulupcych zakres kognicji Trybunatu Konstytucyjnego orsstanawiajcych instytucg
skargi konstytucyjnej. Artykut obejmuje réwrigozwaania na temat dopuszcza$od
wniesienia przez jednostlskargi konstytucyjnej na powszechnie obgmujacy akt prawa,
wydany przez terenowy organ administracji publi¢zRezwaania w tym obszarze zostaty
wzbogacone prezentacjprzeciwstawnych stanowisk przedstawicieli doktrypyawa
administracyjnego, dotygzych omawianego problemu. W artykule powotane #osta
réwniez postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego, ktére awgr stanowisko tego organu
dotyczice maliwosci wniesienia przez jednostw ramach kontroli konkretnej) skargi
konstytucyjnej na akt prawa miejscowego, na ktonegdstawie gd lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o wokeiach lub prawach obywatela albo o jego
obowiazkach okrélonych w Konstytucji RP. Ponadto w artykule oméwidamstytucyjnie
oraz ustawowo okstone warunki formalne, ktérym podlega skarga kotstyjna.

Stowa kluczowe:terenowe organy administracji publicznej, Trybukahstytucyjny,

skarga konstytucyjna, prawo miejscowe.

Obserwowany powszechnie proces pogarszariajasiosci tworzonego w Polsce
prawa niewtpliwie znacznie paguje dyskusj na temat konstytucyjnych standardéw
dotyczicych procesu powstawania tego prawa. Ponadto fommare w doktrynie tezy,
wskazujpce medzy innymi na istotne elementy mechanizmu tworzepiawa oraz
nieprawidtowdci czy tez na wymagania — zarbwno co do formy, jak istre—
powstajicych przepiséw, niestety nie spotykaje ze zdecydowanreakcy prawodawcy,
ktéra faktycznie mogtaby wphaé na jakd¢ efektow prac legislacyjnych. W
konsekwencji te negatywne procesy fiogkbiaja. Jak stusznie zauwa Tomasz
Zalashski, marna wysumé¢ wniosek, ze podmiotom tworzcym prawo trudno
samodzielnie utrzymywajego wysoki poziom, poniewaoza realizaejbiezacych celéw
politycznych brakuje im samodyscypliny pozwatsdj db& zar6wno o poziom

1 Dr Malgorzata Polinceusz, Katedra Prawa i Admiaist, Wydziat Zaradzania, Politechnika
Rzeszowska, al. Powsizdw Warszawy 6, 35-959 RzeszOw, tel. (0-17) 852 24 é&mail:
malgpope@prz.edu.pl
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merytoryczny, jak i jak&@ tworzonego prawa W tej sytuacji szczegélnego znaczenia
nabiera aktywn& Trybunatu Konstytucyjnego (TK), st@jego na strgy przestrzegania
ustalonych standardéw tworzenia prawa oraz jegetgtucyjngci.

Zgodnie z postanowieniami art. 188 Konstytucji >R zwiazku z art. 10 ust. 2
Konstytucji RP TK jako organ sprawagly wladz ssdownicz orzeka w sprawach:

*  zgodndci ustaw i uméw midzynarodowych z Konstytug;

e zgodndci ustaw z ratyfikowanymi umowami gdzynarodowymi, ktérych
ratyfikacja wymagala uprzedniej zgody wioaej w ustawie;

*  zgodndci przepisow prawa, wydawanych przez centralne rorgaistwowe, z
Konstytucp, ratyfikowanymi umowami neidzynarodowymi i ustawami;

e zgodndci z Konstytucy celdw lub dziatalnéci partii politycznych;

e skargi konstytucyjnej.

Zgodnie z trécia przywotanej regulacji kognigj TK zostaty médzy innymi obgte
przepisy prawa wydawane przez centralne organystpawe, czyli akty legislacji
administracyjnej organdéw administracji publicznkjdrych zakres dziatania obejmuje
obszar catego patwa. Do tej grupy nakg wigc rozporadzenia, czyli akty wykonawcze
do ustawy, wydawane przez naczelne organy wladzkomawczej na podstawie
upowanienia udzielonego przez ustaww celu wykonania ustawy (wydawane m.in.
przez Prezesa Rady Ministrow, RadMinistréw, ministrow zawiaduacych
poszczegolnymi dziatami administracjhdowej, Krajowg Rad: Radiofonii i Telewizji), a
takze przepisy prawa o charakterze wetvpnym, stanowione przez uprawnione do tego
organy administracji o wigiwosci dziatania obejmucej obszar catego pstwa, do
ktorych naléa miedzy innymi centralne organy administracjhdpwef’. Nalezy bowiem
podkreli¢, ze przywotane w tytule niniejszego artykutu powszeetobowazujace akty
legislacji administracyjnej stanoyvjedynie jeden z efektow prawotwdrczej dziatlio
podmiotéw administracji publicznej. Podmioty te tapbowiem réwnie akty o innym
charakterze. Wyrazem tej prawotworczej dziatédnoss wiec akty o charakterze
podustawowym o charakterze powszechnie obfmyjicym (rozporzadzenia wydawane
przez organy upowaione do tego w Konstytucji RP oraz akty prawa suejvego, ktére
przyjmowa& beda forme rozporadzen, uchwat lub zarmdzen wydawanych przez
terenowe organy administracjiadowej i organy samogrlu terytorialnego) oraz akty
prawa wewnrtrznego (zaréwno te olkflene konstytucyjnie, jak i te pozakonstytucyjne,
regulupce przede wszystkim wewtmzna organizagi struktur administraciji publiczné;)

Mozliwos¢ sprawowania kontroli przez TK nad wymienionymiaaki, stanowionymi
przez pastwowe organy centralne, nie budzatpliwosci. Dyskusg wzbudza natomiast

2 7. zalashski, Zasada prawidlowej legislacji w paglach Trybunatu Konstytucyjneg@/arszawa
2008, s. 8.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietdi@97 r., DzU 1997 nr 78, poz. 483 ze zm.,
dalej jako: Konstytucja RP.

4 Szerzej: T. Bkowski, Sgydowa kontrola legislacji administracyjnejjw:] Zarys legislacji
administracyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotwéyadeatalnasci administracji publicznej
red. T. Bikowski, Wroctaw 2010, s. 152.

> M. PolinceuszKilka uwag na temat rozumienia poja ,legislacja administracyjna’ ,Zeszyty
Naukowe Wyszej Szkoty Informatyki, Zaszizania i Administracji w Warszawie” 23/2 (2013), s.
164.
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mozliwos¢ objecia zastgiem dziatania TK powszechnie obawaijacych aktéw legislaciji
administracyjnej, stanowionych przez podmioty adstracji terenowe;j.

Nalezy bowiem zauway¢, ze wswietle Konstytucji RP do prawotwdrczej dziatadod
o charakterze powszechnie obagmijacym umocowane zostaty nie tylko centralne organy
administracji, lecz réwnie niektére z jej organéw terenowych. Zgodnie z raggl
wynikajaca z art. 94 Konstytucji RP uprawnione do wydawaniktoa prawa
miejscowegh 3 organy samoeglu terytorialnego oraz terenowe organy adminisiracj
rzadowej. Bezpérednie wskazanie tych organéw znajduje i ustawach ustrojowych
na ktorych podstawie w kompetencje do tworzeniawpraniejscowego wypogane
zostaly rady gmin, rady powiatow, sejmiki wojewadziraz warunkowo i w sytuacjach
wyjatkowych organy wykonawcze gmin i powiatéw, wojewad® i niektore grupy
organéw radowej administracji niezespolofigj

Problem kognicji TK, obejmypej powszechnie obowiujace akty legislacji
administracyjnej terenowych organéw administragjblcznej, wynika z tegoze ani
okreslajacy zakres dziatania TK art. 188 Konstytucji RP, &afi przepisy ustawy z 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnyme przewiduj wprost maliwosci kontroli
konstytucyjnéci tych aktéw jako przedmiotu dziatania I Wyrazna regulacja
ustrojowa wnioskami do TK o zbadanie konstytucymaktu obejmuje wylcznie akty
legislacji administracyjnej wydawane przez cengadngany administracji publiczne;j.

Oczywiicie, powszechnie obogdujace akty legislacji administracyjnej terenowych
organéw administracji publicznej podlegakontroli sidéw administracyjnych, ale
kontrola ta mee mie€ na celu weryfikag legalngci tych aktéw, nie obejmuje ona
natomiast maliwosci wydawania orzeczew zakresie ich konstytucyjgoi. Wniosek ten
wynika wprost z Konstytucji RP. Zgodnie z postanewami art. 184 ustawy zasadniczej
kontrola Naczelnego aflu Administracyjnego orazaddw administracyjnych obejmuje
orzekanie o zgodroi uchwat organéw samadu terytorialnego i aktéw normatywnych
terenowych organéw administracji adowej z ustawami, a nie z konstytucjw
przypadku gdy przy okazji rozpoznawania konkretsgjawy ad podda w wtpliwosé
konstytucyjné¢ podstawy prawnej rozstrzygiia, mae on skierowé pytanie prawne do
TK™, nie rozstrzyga jednak tej kwestii samodziethie

W tej sytuacji jedya mozliwoscia weryfikacji konstytucyjnéci powszechnie
obowigzujacych norm aktéw legislacji administracyjnej wydaweh przez terenowe

® Zgodnie z postanowieniami art. 87 ust. 2 Konsijt®RP akty prawa miejscowego stanawi
osobry kategoré powszechnie obowzujacych zrodet prawa na obszarze dziakarganow, ktore je
ustanowity.

" Ustawa z 8 marca 1990 r. o sampizie gminnym, t.j. DzU 2013 poz. 594., ze. zm; Wstz 5
czerwca 1998 r. o samadzie powiatowym, t.j. DzU 2013 poz. 595 ze zm.;dy& z 5 czerwca
1998 r. o samorxizie wojewddztwa, t.j. DzU 2013 poz. 596 ze zmtaus z 23 stycznia 2009 r. 0
wojewodzie i administracji eglowej w wojewodztwie, DzU 2009 nr 31, poz. 206 @€ z

8 Szerzej: M. PolinceusFunkcje wojewody. Studium administracyjnoprawReeszéw 2010, s.
170 n.

® DzU 1997 nr 102, poz. 643 ze zm., dalej jako: wata TK.

10T, Bakowski, Sydowa kontrola.,.s. 152.

1 Artykut 3 ustawy o TK.

12 5zerzej: D. @bek, Prawo miejscoweWarszawa 2007, s. 300 n.
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organy administracji publicznej jest skarga konstyjna. Ta teza nie znajduje jednak
poparcia cgsci przedstawicieli doktryny, ktérzy podKiaja, ze ustrojodawca za
paosrednictwem art. 188 Konstytucji RP precyzyjnie akfeakty normatywne okijte
kontrola TK (ustawy, ratyfikowane umowy wgdzynarodowe oraz akty normatywne
stanowione przez centralne organyigiava) i tym samym wyznaczyt ramy przedmiotowe
dla wszystkich mgiwych postpowar kontrolnych tego organu. W zywku z tym
pozostale akty legislacji administracyjnej takiepnkroli nie podlegaj. Zgodnie z
prezentowanym stanowiskiem art. 79 Konstytucji R&mutujacy prawo do skargi
konlgtytucyjnej, nie mee stanowé autonomicznej, dodatkowej normy kompetencyjnej dla
TK™.

Uznanie tego pogtiu za stuszny oznaczaloby jednak aegenie maliwosci
weryfikacji konstytucyjnéci czesci aktéw powszechnie oboydujacego prawa, za
ktérych pdrednictwem réwnig regulowana jest sytuacja prawna obywatela. Jaezsta
zauwaa Dorota bek: ,sprzeczne z zaspdemokratycznego patwa prawnego bytoby
przyjecie, ze obywatel jest przed niekonstytucyjnym aktem pravigiscowego chroniony
gorzej ni przed niekonstytucyjnym aktem stanowionym przegaoy centralné”.
Ponadto za mdiwoscia zastosowania skargi konstytucyjnej wobec aktowwpra
miejscowego przemawia rowiievyktadnia art. 79 Konstytucji RP. Zgodnie zitr tej
regulacji kada osoba, ktorej konstytucyjne wokeo lub prawa zostaty naruszone, ma
prawo wnié¢ skarg do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgogia@ Konstytucy
ustawy lub innego aktu normatywnego, na ktéregosfaade gd lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o jego walaach lub prawach albo o jego obaukach
okreslonych w Konstytucji. Wycie w tym artykule zwrotu ,ustawa lub inny akt
normatywny” oznaczaze przedmiot skargi stanoygiej podstaw niekorzystnego dla
obywatela rozstrzygecia zostat przez ustrojodawc okreilony bardzo szeroko.
Niewatpliwie wsréd kategorii ,innych aktow normatywnych” raca bez przeszkod
ulokowa® powszechnie obowzujace akty prawa, stanowione przez terenowe organy
administraciji publicznej, tym samym czyaije przedmiotem kontroli konkretnej TK

W tej kwestii wypowiedziat sitez sam TK, ktéry w postanowieniu z 6 lutego 2001
roku podkrélit, ze dostrzega midiwos¢ uczynienia przedmiotem skargi konstytucyjnej
aktow prawa miejscowego, pod warunkiem ,map one charakter normatywny i mag
by¢ zaliczone do aktéw normatywnych w rozumieniu kghatyjnym, czyli powszechnie
obowiazujacego prawa, zawiergego normy generalne i abstrakcyjne. Zakres praapis
podlegajcych zaskareniu (przedmiot skargi konstytucyjnej) ustala bowie
autonomicznie i wyczerpago art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Wygkenie spoza zagju
skargi konstytucyjnej prawa miejscowego byloby ze@aksprzeczne z art. 188 pkt 5
Konstytucji RP, ktory wyranie wiagze kognicg Trybunatu Konstytucyjnego z regulacj
art. 79 ust. 1, w tym z pajiem «innego aktu normatywnegd%”

Zasady wniesienia skargi konstytucyjnej zostatyeflkne postanowieniami ustawy o
TK. W $wietle tych regulacji skarga konstytucyjna zadoy¢ wniesiona pod warunkiem

13 B. BanaszakPrawo konstytucyjneWarszawa 1999, s. 410; Z. Czeszejko-Sochaskarga
konstytucyjna w prawie polskjgPrzeghd Sejmowy” 1998/1, s. 46 n.

1 D. Dabek,op. cit, s. 303.

5 podobnie: P. Lisowski, A. Ostapskikty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy
administracji rzdowej Wroctaw 2008 s. 105; D.dbek,op. cit, s. 303.

16 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 6 lutgg6e1 r., Ts 139/00, LEX.
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wyczerpania drogi prawnej, o ile droga ta jest pideiana, w cigu 3 miesicy od
doreczenia skamcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lutmego
ostatecznego rozstrzyguia'’. Skarga, spetniag wymogi dotycace pisma procesowego,
powinna rownie zawierg doktadne okrdenie ustawy lub innego aktu normatywnego, na
ktérego podstawie ag lub organ administracji publicznej orzekt ostatée o
wolnosciach lub prawach albo oboyikach okrélonych w Konstytucji RP i w stosunku
do ktérego skamcy domaga si stwierdzenia niezgoddeoi z Konstytucy RP. Ponadto
ustawodawca wymaga okienia konstytucyjnych praw lub woléd, ktére zdaniem
skaracego zostaly naruszone, oraz wskazania sposobunachszenia. Niezidnym
elementem skargi jest rownigej uzasadnienie, z podaniem doktadnego opisuustan
faktycznego. Zgodnie z dyspozyciustawodawcy do skargi nale zahczy¢ wyrok,
decyzg lub inne rozstrzygrtie, z podaniem daty jej d@mzenia, wydane na podstawie
zakwestionowanego aktu normatywn¥goZaréwno skarg jak i zaalenie na
postanowienie 0 odmowie nadania skardze dalszeggubinog sporadzi¢ adwokat lub
radca prawny (przymus adwokacki), chylia skazacym jest sdzia, prokurator,
notariusz, profesor lub doktor habilitowany naukawnych®. Rozpatrzenie skargi
konstytucyjnej kéczy wydanie wyroku, w ktérym TK stwierdza zgodtiobadz
niezgodné¢ kwestionowanego aktu normatywnego z zawartym wzugde skargi
wzorcem konstytucyjnym. Orzeczenie to jest ostateci ma moc powszechnie
obowiazujaca®.

Problematyka tworzenia prawa ma szczego6lne znaezibmiprawa administracyjnego,
poniewa coraz czsciej realizacja zadaprzez podmioty administracji publicznej obfituje
wlasnie w dziatania o charakterze legislacyjnym. Efekigs¢ i skutecznéé tej
dziatalnGci zaleza jednak od poziomu tych proceséw normotwdrczyclecizyjne oraz
merytorycznie prawidtowe rozstrzyggia prawodawcy w postaci dobrego prawa
stanowi bowiem jedno z najwaiejszych oraz kluczowych naidzi zaradzania
paistwem.

Powszechnie obowzujace akty legislacji administracyjnej terenowych arga
administracji publicznej, dotykag bezpdrednio sfery praw oraz woldo obywateli, nie
moga zost& pozbawione mdiwosci weryfikacji, rowniez w zakresie ich
konstytucyjndci. Czsto wystpujaca wadliwgé tych aktow prawdopodobnie
spowodowana jest tynae do tej pory nie zostaty wprowadzone — jednolitekali kraju —
zasady stanowienia prawa miejscowego. Nie wprowaazgwniez w tym obszarze
wiazacych ustalé terminologicznych ani nie ujednolicono zasad tédaHagislacyjnej. W
tej sytuacji nie tylko dopuszczalne, aleeez konieczne staje esiobjecie powszechnie
obowiazujacych aktéw prawa lokalnego kontgokonstytucyjnéci, sprawowaa przez
TK. Nadrzdnym celem dziatania tego organu jest bowiem zapmvien spéjnéci
systemu prawnego, co z kolei gwarantuje zlmes$é realizacji konstytucyjnie
sformutowanych praw i wolrigi obywateli.

17 Artykut 46 ust. 1 ustawy o TK.

18 |bidem art. 47 ust. 1-2.

19 bidem art. 48 ust. 1.

20 3. RepelSkutki prawne orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnegprawie skargi konstytucyjnej
[w:] Skarga konstytucyjnaed. J. Trzdiski, Warszawa 2000, s. 202; P. Lisowski, A. Ostapsk
cit., s. 106.
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GENERALLY APPLICABLEACTS OFLEGISLATIONAS AMATTERO F
ADMINISTRATIVE CONTROL OF THE CONSTITUTIONAL COURT

The subject of considerations of this article & problems associated with the ability
to verify the constitutionality of acts of univellgabinding law, constituted by the local
organs of public administration. In the paper itsveiscussed the constitutionally defined
scope of the Constitutional Court as a body exemgigidicial power in Poland and standing
guard over the constitutionality of the existinglem the country. The personal and material
scope of a law-making activities of public bodiessvemphasized as well as the problem of
verification by the administrative courts the létyabf the acts constituting the effect of
administrative legislation. In the article it was@made a comparative interpretation of the
provisions of the Constitution governing the juridiin of the Constitutional Court and
establishing the institution of a constitutionahgaaint. The paper also includes reflections
on the admissibility of actions brought by the d@nsonal complaint generally binding
legal act issued by a local public authority. Trengiderations in this area have been
enhanced by the presentation of opposing positafnepresentatives of the doctrine of
administrative law concerning that problem. In thdicle the Constitutional Court
decisionhas also been established, which expretsesposition of the body on the
possibility of an entity (within the actual confralonstitutional complaint about the local
law under which a court or public authority hasafip decided about freedoms or rights of
the citizen, or about their obligations specifiedtihe Constitution. In addition, the article
discusses the constitutionally and statutorily miedi formal conditions governing the
constitutional complaint. Considerations which dre subject of this article end with a
summary and conclusions.
Keywords: local organs of public administration, ConstituabnCourt, constitutional
complaint, local law.
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