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Ocena zgodnosci z Konstytucja RP przepisow ustawy
o samorzadzie gminnym dotyczacych wydawania
przepiséw porzadkowych'

Assessment of the compliance with the Constitution RP of the provisions
of the Act on Communal Self-government regarding the issuance
of provisions for the maintenance of order

In the Sejm's position on the Leszno City Council's motion, it has been stated that article 40 para.
3 3 of the Act on Communal Self-government is consistent with the Constitution to the extent
in which it allows the issuance of provisions for the maintenance of order only within the scope
not regulated in separate acts or other generally binding regulations. The City Council filed the
motion in connection with doubts as to whether it is permissible to establish by the council of
the commune, by means of issuing provisions for the maintenance of order, a ban on selling
psychoactive substances known as boosters. In the Sejm’s opinion, the matter covered by these
provisions for the maintenance of order has been regulated by separate acts of law and therefore
it is not possible to regulate this matter differently by local law.
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Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j.
Dz. U. 2019, poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkta-
dam wyjasnienia w sprawie wniosku Rady Miejskiej Leszna z 16 czerwca 2019 .
(sygn. akt K 12/20), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 40 ust. 3 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2020, poz. 713, ze zm.)
w zakresie, w jakim dopuszcza wydawanie przepiséw porzadkowych jedynie
w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach po-
wszechnie obowigzujacych, jest zgodny z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji.

W pozostatym zakresie wnoszg, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o or-
ganizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, o umorze-
nie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Wnioskiem z 16 czerwca 2019 r. Rada Miejska Leszna (dalej: wnioskodawca)

wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci art. 40 ust. 31 4

ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2020, poz. 713, ze

zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa lub u.s.gm.) z art. 16 ust. 2

oraz art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji. Kwestionowane przez wnioskodawce art. 40

ust. 3 14 u.s.gm. majg nastepujace brzmienie:

= W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowiazujgcych rada gminy moze wydawac przepisy porzadko-
we, jezeli jest to niezbedne dla ochrony Zycia lub zdrowia obywateli oraz dla

zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego” (ust. 3),
=, Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 3, moga przewidywac za ich

naruszanie kar¢ grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych

w prawie o wykroczeniach” (ust. 4).

Whioskodawca nadat zaskarzeniu posta¢ zakresowa, wnoszac o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw ,,w zakresie w jakim przepisy
te uniemozliwiaja wydanie przepisow porzadkowych zagrozonych karg grzyw-
ny wymierzang w trybie i na zasadach okre$lonych w prawie o wykroczeniach,
ze wzgledu na okoliczno$¢, iz kwestia ta jest uregulowana w odrebnej ustawie
w przepisach nie majacych jednak charakteru prawnokarnego, pomimo ze wy-
danie przepisow porzadkowych jest niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego,
a wydanie przepisow prawnokarnych jest uzasadnione”.

2. Stanowigce przedmiot wniosku art. 40 ust. 3 i 4 u.s.gm. okreslaja zasady
wydawania przepiséw porzadkowych. W rozumieniu przyjetym w art. 40 ust. 3
u.s.gm. pod pojeciem przepiséw porzadkowych nalezy rozumie¢ akty prawa
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miejscowego zawierajace unormowania ustanowione w celu zapewnienia - na
obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego - ochrony zycia lub zdro-
wia obywateli, porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, przy czym
normowane przez przepisy porzadkowe sprawy nie zostaly dotychczas uregu-
lowane w innych aktach powszechnie obowigzujacych. Skarzony przepis formu-
tuje tym samym dwie przestanki, ktérych wystapienie warunkuje wydanie przez
rade gminy przepiséw porzadkowych. Pierwsza z nich ma charakter pozytywny
(przepisy porzadkowe moga by¢ wydawane tylko w razie wystgpienia zagroze-
nia okreslonych débr, przy czym ich wydanie jest konieczne dla zapewnienia
ich ochrony), natomiast druga — negatywny (fakt regulacji danej materii w ak-
tach prawa powszechnie obowigzujacego wylacza mozliwos¢ ich unormowania
w przepisach porzadkowych).

Ustawodawca dopuscil nadanie przepisom porzadkowym charakteru prze-
pisow represyjnych. Mianowicie, zgodnie z zaskarzonym art. 40 ust. 4 u.s.gm.,,
naruszenie zakazow okreslonych w przepisach porzadkowych badz tez brak re-
alizacji wskazanych tam obowigzkéw moga zosta¢ zagrozone karg grzywny, wy-
mierzang na zasadach i w wysoko$ci okreslonych w ustawie z 20 maja 1971 r. -
Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. 2019, poz. 821, ze zm.).

Uzupetniajaco trzeba zwroci¢ uwage, ze kompetencja do wydawania prze-
pisow porzadkowych zostata przyznana zaréwno na rzecz organéw samorzadu
terytorialnego, jak i terenowych organéw administracji rzgdowej. W ramach
samorzadu terytorialnego uprawnienie powyzsze przystuguje organom gmi-
ny (radzie gminy oraz wéjtowi/burmistrzowi/prezydentowi — zob. art. 40 ust. 3
iart. 41 ust. 2 u.s.gm.), jak rowniez organom powiatu (rada powiatu oraz zarzad
powiatu — art. 41 ust. 1 i art. 42 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, t.j. Dz. U. 2020, poz. 920). Kompetencje tego rodzaju nie zostaly
natomiast przyznane organom samorzadu wojewodzkiego.

Z kolei w przypadku organéw terenowej administracji rzadowej w uprawnie-
nie do wydawania przepiséw porzadkowych zostal wyposazony wojewoda (zob.
art. 60 ust. 1 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie, t.j. Dz. U. 2019, poz. 1464), jak rowniez niektdre organy nieze-
spolonej administracji rzagdowej (np. dyrektorzy urzedéw morskich - zob. art. 48
ust. 1 ustawy z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej, t.j. Dz. U. 2017, poz. 2205, ze zm.). Konstrukecja prze-
pisow porzadkowych wydawanych przez wszystkie wymienione organy, a wiec
zaréwno przez organy samorzadu terytorialnego, jak i terenowe organy admini-
stracji rzadowej, jest jednolita. Ustawodawca uzaleznil ich wydanie od wystapie-
nia analogicznych przestanek, jak wymienione w art. 40 ust. 3 u.s.gm.

Il. Zarzuty
1. Wnioskodawca wskazal, ze gmina realizuje przystugujace jej uprawnienia pra-
wodawcze w sferze zapewnienia ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego
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przez wydawanie przepisow porzadkowych. Majg one na celu przeciwdziatanie
niekorzystnym zjawiskom stanowigcym zagrozenie dla ochrony zycia i zdrowia
obywateli, zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Gmina
jest jednak pozbawiona mozliwosci korzystania z tego instrumentu w sytuacji, gdy
dana kwestia zostala juz uregulowana przez przepisy powszechnie obowigzujace,
cho¢by zdaniem gminy unormowania te byty niewystarczajace (wniosek, s. 6).
Dopuszczalno$¢ wydawania przepisow porzadkowych tylko w razie braku unor-
mowania danej sprawy w ustawach badz innych przepisach o mocy powszechnie
obowigzujacej znajduje przy tym odzwierciedlenie w orzecznictwie sadowym.
Przejawia si¢ to w przyjeciu restrykcyjnej interpretacji przestanek warunkujacych
wydanie przepisow porzadkowych, okreslonych w art. 40 ust. 3 u.s.gm. Analo-
gicznie organy nadzoru kazdorazowo uchylaja wydawane przez gminy przepi-
sy porzadkowe, gdy dane zagadnienie stanowi przedmiot regulacji w odrebnych
ustawach. Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy zachowanie to nie jest obwarowane
zadna sankcja czy to o charakterze administracyjnym, czy tez wykroczeniowym.

Na tym tle wnioskodawca wskazal, ze mozliwo$¢ wydawania przepiséw po-
rzadkowych jako forma realizacji zadan z zakresu zapewnienia ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego gminy zostata wylgczona w sytuacji, gdy dana
materia stanowi wprawdzie przedmiot regulacji prawnej, ale podejmowanie
okreslonych zachowan stanowigcych zagrozenie dla zycia, zdrowia czy mienia
zostalo obwarowane co najwyzej sankcjg administracyjng. Powyzsza sankcja jest
w wielu przypadkach — w ocenie wnioskodawcy — nieadekwatna i nieskuteczna,
a stad powinna by¢ zastapiona przez kare grzywny przewidziang w Kodeksie wy-
kroczen. Wyjasniajac powyzszy poglad, we wniosku stwierdzono, ze: ,,dla niekto-
rych niepozadanych zachowan, do ktérych zwalczania powotany jest samorzad
lepsza formulg ich typizacji jest formula wykroczenia, anizeli formuta deliktu
administracyjnego. Przesadza o tym natura tych zachowan, wyrazajaca si¢ w sto-
sunkowo wysokim stopniu in abstracto pojmowanej ich spotecznej szkodliwosci,
sytuujacym je posrod zachowan o kryminalnym charakterze. Innymi stowy mo-
wiac, formuta deliktu administracyjnego nie przystaje do omawianych zachowan,
gdyz swojg ranga nie odzwierciedla ona fadunku ich spotecznej szkodliwosci
(bioracego swa wage z rodzaju atakowanych nimi doébr: przede wszystkim zycia
i zdrowia czlowieka). Stowem s3 takie sytuacje, gdy uzycie tej formuly byloby
ewidentng deprecjacjg ich rzeczywistego ujemnego znaczenia” (wniosek, s. 12).

Uwzgledniajac powyzsze, wnioskodawca stwierdzit, Ze samorzadowi gmin-
nemu powinna przystugiwa¢ mozliwo$¢ wprowadzenia w przepisach porzad-
kowych okreslonych zakazéw zagrozonych karg grzywny, cho¢by zakaz danego
rodzaju stanowil juz przedmiot regulacji na poziomie ustawowym. Jak zastrze-
zono we wniosku, mozliwos¢ taka powinna przystugiwaé w sytuacji, gdy wpro-
wadzony ustawg zakaz nie jest zagrozony sankcja o charakterze prawnokarnym
(wykroczeniowym), co dotyczy takze sytuacji, gdy ustawy przewidujg dla danego
czynu zagrozenie karg administracyjng, dyscyplinarna i inng.
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Zdaniem wnioskodawcy zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
ktorej zrodto stanowi art. 16 ust. 2 Konstytucji, nakazuje przyznanie samorzga-
dowi wzglednej samodzielnosci w sferze prawotworstwa. Brak mozliwo$ci wy-
dawania przez samorzad gminny przepiséw porzadkowych w sytuacji, gdy dane
zachowanie stanowi wprawdzie przedmiot regulacji w ustawie, ale nie zostata
przewidziana dla danego zachowania jakakolwiek sankcja, jest sprzeczne z zasa-
dg samodzielnosci. Z kolei naruszenie art. 166 ust. 1-2 Konstytucji wnioskodaw-
ca powigzal z tym, ze przyjete w art. 40 ust. 3 u.s.gm. zasady stanowienia przepi-
séw porzadkowych uniemozliwiajg gminie skuteczng realizacje zadan wlasnych
dotyczacych porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli (wniosek, s. 15).

2. Realizujac uprawnienie do wystgpienia z wnioskiem do Trybunatu Konsty-
tucyjnego w sprawie hierarchicznej zgodnosci norm (art. 191 ust. 1 pkt 3 Konsty-
tucji), organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego inicjuja kontrole
majacy charakter abstrakcyjny (zob. np. postanowienie TK z 8 lipca 2008 r., sygn.
akt K 40/06). Odmiennie zatem niz w przypadku kontroli konkretnej, postepo-
wanie przed Trybunalem Konstytucyjnym nie jest zwigzane z aktualnie zawistym
(pytanie prawne) badz tez zakonczonym juz postepowaniem (skarga konstytucyj-
na), w ktorym zastosowanie znalazl przepis stanowigcy przedmiot kontroli przez
Trybunal. W praktyce, w przypadku podmiotéw wyposazonych w ograniczona
legitymacje wnioskowa, wystapienie z wnioskiem do Trybunatu pozostaje jednak
zwigzane z konkretnym przypadkiem zastosowania danego przepisu w sprawie
dotyczacej wnioskodawcy. W takiej sytuacji na uwage zastuguje stan faktyczny
stojacy u podstaw uruchomienia postepowania przed Trybunatem. Okoliczno$ci
te pozwalajg na wyjasnienie motywacji wnioskodawcy, stanowigc uzupetnienie
podnoszonych przez niego zarzutéow dotyczacych niekonstytucyjnosci.

W przypadku wniosku Rady Miejskiej Leszna watpliwoéci konstytucyjno-
prawne powstaly na tle dopuszczalno$ci ustanowienia przez Rade przepisoéw
porzadkowych zakazujacych sprzedazy na terenie Leszna substancji psycho-
aktywnych (tzw. dopalaczy), ktore formalnie oferowane byly jako substancje
wykorzystywane w innych celach (np. substancje stuzace nawozeniu roélin).
Przedmiotowy zakaz zostal przewidziany w uchwale Rady Miejskiej Leszna
nr XI/131/2015 z 10 wrzesnia 2015 r. w sprawie wprowadzenia zakazu udzie-
lania innej osobie srodkéw zastepczych stuzacych do odurzania czlowieka, su-
gerujacych jednoczesnie inne ich wlasciwe przeznaczenie (Dz.Urz. Woj. Wlkp.
poz. 5488). Paragraf 1 tej uchwaly przewidywal, ze zakazuje si¢ ,udzielania innej
osobie, zwlaszcza pod pozorem prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, srodkow
zastepczych w rozumieniu ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu nar-
komanii [...] stuzacych do odurzania czlowieka, sugerujacych jednoczesnie inne
ich wlasciwe przeznaczenie” Naruszenie zakazu zostalo zagrozone karg grzywny
w wysokosci od 20 do 5000 zt (zob. § 3 uchwaly).

Rozstrzygnigciem nadzorczym nr KN-1.4131.1.335.2015.2 z 15 pazdziernika
2015 r. (Dz.Urz. Woj. Wlkp poz. 5925) Wojewoda Wielkopolski orzek! o niewaz-
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nosci powotanej uchwaly ze wzgledu na istotne naruszenie prawa. Jak wskazat
Wojewoda Wielkopolski, jedng z przestanek warunkujacych wydanie przepiséw
porzadkowych jest stan, w ktérym sprawa majaca zosta¢ objeta projektowany-
mi przepisami porzagdkowymi nie zostata dotychczas uregulowana w odrebnych
ustawach lub w innych przepisach powszechnie obowigzujacego prawa. Waru-
nek ten nie zostal spelniony, bowiem przedmiotowa materia zostala uregulo-
wana w art. 52a ustawy z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (t.j.
Dz. U. 2020, poz. 2050; dalej: ustawa o przeciwdzialaniu narkomanii). Przepis
ten przewiduje odpowiedzialno$¢ administracyjng w wysokosci od 20 000 do
1 000 000 z} za wytwarzanie lub wprowadzanie do obrotu na terytorium RP $rod-
ka zastepczego. Ponadto w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego Wojewo-
da Wielkopolski wskazal, ze sprawa regulowana w zakwestionowanej uchwale
nie ma charakteru lokalnego. Tymczasem przepisy porzadkowe nie moga stuzy¢
przeciwdzialaniu ,,zjawisk wystepujacych w calym kraju, a wigc sfery stosunkow
spolecznych, ktéra wymaga generalnych uregulowan” (rozstrzygniecie nadzor-
cze, s. 3).

Rada Miejska Leszna zaskarzyla powyzsze rozstrzygniecie do Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego w Poznaniu, ktory wyrokiem z 7 kwietnia 2016 r.
(sygn. akt IV SA/Po 1006/15) oddalit skarge. Wyrok ten, wobec niewniesienia
kasacji, ma charakter prawomocny.

lll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 pkt 3 Konstytucji organom stano-
wigcym jednostek samorzadu terytorialnego przystuguje ograniczona legityma-
cja do inicjowania kontroli konstytucyjno$ci prawa przed Trybunalem Konsty-
tucyjnym. Wyraza sie to w dopuszczalnosci inicjowania postegpowania jedynie
w odniesieniu do przepisow, ktore dotyczg spraw objetych zakresem dzialania
wnioskodawcy.

Przepisami kwestionowanymi w niniejszym postepowaniu sg art. 40 ust. 3
i 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Przepisy te przekazuja na rzecz rady gminy
kompetencje do wydawania przepiséw porzadkowych (ust. 3), jak rowniez do-
puszczaja obwarowanie wskazanych w nich zachowan sankcja wykroczeniowa
(ust. 4). Przyznanie powyzszego uprawnienia nalezy wigzaé z realizacjg przez
gmine zadan zwigzanych z zapewnieniem porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.gm.). Z kolei przestanka ustanowienia
przepiséw porzadkowych jest koniecznos¢ ich wydania ze wzgledu na ochrone
zycia lub zdrowia obywateli, zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego (art. 40 ust. 3 u.s.gm.).

Powyzsze nakazuje stwierdzi¢, ze wydawanie przepiséw porzadkowych sta-
nowi jedng z form realizacji zadania okreslonego w art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.gm.
Zarazem przepisy stanowigce przedmiot kontroli kreujg po stronie rady gminy,
a wiec podmiotu inicjujacego postepowanie, okreslone kompetencje. Zaliczaja
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sie one do ,,spraw objetych zakresem dzialania wnioskodawcy” w rozumieniu
art. 191 ust. 2 Konstytucji. Rada Miejska Leszna jest zatem podmiotem legitymo-
wanym, na podstawie powolanego przepisu, do wszczecia postepowania doty-
czacego zgodnosci art. 40 ust. 3 i 4 z Konstytucja.

2. Przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu stanowi¢ ma - zgodnie
z petitum wniosku — art. 40 ust. 3 i 4 ustawy o samorzadzie gminnym. Row-
noczesnie wnioskodawca nadat zarzutowi niekonstytucyjnosci postaé zakreso-
wa, wystepujac o stwierdzenie niekonstytucyjnosci wymienionych przepisow
w zakresie, w jakim ,,uniemozliwiaja wydanie przepisow porzadkowych [...] ze
wzgledu na okoliczno$¢, iz kwestia ta jest uregulowana w odrebnej ustawie”. Po-
wyzsze oznacza, ze wnioskodawca zakwestionowal w istocie jedng z przestanek
warunkujgcych wydanie przepiséw porzadkowych, tj. brak regulacji w ustawie
lub w innych przepisach powszechnie obowigzujacych spraw objetych projekto-
wanym aktem. Warunek ten wynika w sposéb jednoznaczny z tresci art. 40 ust. 3
u.s.gm., natomiast nie stanowi przedmiotu regulacji w art. 40 ust. 4 u.s.gm.

Uzasadnienie towarzyszace wnioskowi takze nie wskazuje, aby watpliwosci
konstytucyjnoprawne wnioskodawcy odnosily si¢ do art. 40 ust. 4 u.s.gm. Prze-
ciwnie, jako naruszajacg zasade samodzielnosci samorzadu wnioskodawca uzna-
je sytuacje, w ktorej rada gminy pozbawiona zostata mozliwosci wydawania za-
kazéw obwarowanych karg grzywny. Tymczasem art. 40 ust. 4 u.s.gm. dopuszcza
wprowadzenie kary grzywny w razie naruszenia zakazow ustanowionych w prze-
pisach porzadkowych. Oznacza to, ze zarzuty wnioskodawcy nie odnoszg si¢ do
tresci normatywnej wyrazonej w art. 40 ust. 4 u.s.gm. Zestawienie, z jednej stro-
ny, zakresu zaskarzenia zawartego w petitum wniosku oraz powolanej w uzasad-
nieniu argumentacji, z drugiej zas strony tresci zaskarzonych przepiséw nakazuje
przyjaé, ze rzeczywisty przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu stanowi
jedynie art. 40 ust. 3 u.s.gm. W takim tez zakresie zostanie przeprowadzona oce-
na konstytucyjnosci w stanowisku Sejmu.

3. Jednym z wzorcéw kontroli wskazanych przez Rade Miasta Leszna jest
art. 166 ust. 1-2 Konstytucji. Wymienione przepisy definiujg pojecie zadan wias-
nych samorzadu terytorialnego (ust. 1) oraz zadan zleconych (ust. 2). Przy tym,
w odniesieniu do art. 166 ust. 2 Konstytucji wnioskodawca poprzestal na wymie-
nieniu tego przepisu w petitum wniosku jako wzorca kontroli. Nie towarzyszy
temu wskazanie w uzasadnieniu wniosku jakichkolwiek argumentéw na okolicz-
no$¢ naruszenia art. 166 ust. 2 Konstytucji.

Zagadnienie wlasciwego uzasadnienia zarzutu naruszenia przepiséw przy-
wolanych jako wzorce kontroli, jak réwniez wynikajace stad skutki procesowe,
stanowia przedmiot ustabilizowanej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyj-
nego. Wskazuje sie miedzy innymi, ze wniosek inicjujacy hierarchiczng kontrole
norm musi ,spetnia¢ wymogi okreslone m.in. w art. 47 ust. 1-2 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Kon-
stytucyjnym [...]. Nalezy w nim wyraznie okregli¢ zarzut niezgodnosci z Kon-
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stytucjg, wskaza¢ przedmiot i wzorce kontroli oraz sformutowa¢ uzasadnienie.
Na wnioskodawcy spoczywa poprawne wskazanie przepisow oraz ci¢zar udo-
wodnienia ich niezgodnos$ci ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi. Wy-
mogow tych nie spelniaja uwagi nazbyt ogdlne, niejasne czy tez czynione jedy-
nie na marginesie innych rozwazan” (wyrok TK z 19 sierpnia 2020 r., sygn. akt
K 46/15). Jak konsekwentnie przyjmuje Trybunat, ,[c]i¢zar dowodu spoczywa
na podmiocie kwestionujacym zgodnos$¢ ustawy z [K]onstytucjg i dopoki nie
powola on konkretnych i przekonyw[aljacych argumentéw prawnych na rzecz
swojej tezy, dopoty Trybunal Konstytucyjny uznawaé bedzie kontrolowane
przepisy za konstytucyjne. W przeciwnym razie [...] Trybunal przeksztalcilby
sie w organ orzekajacy z inicjatywy wiasnej” (orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r.,
sygn. akt K 19/96). Sad konstytucyjny wyjasnil ponadto, ze zgodne z wymogami
ustawowymi uzasadnienie zarzutu polega na przytoczeniu argumentacji prawnej
podwazajacej domniemanie zgodno$ci zaskarzonych przepiséw z normami kon-
stytucyjnymi. Przestanka odpowiedniego uzasadnienia ,,nie powinna by¢ trak-
towana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie procesowym
argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace [...] lecz zawsze muszg by¢
argumentami «nadajacymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny”
(wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10).

Uwzgledniajac przedstawione rozumienie obowigzku wlasciwego uzasadnie-
nia, Sejm wskazuje, Ze w zakresie obejmujacym zarzut niezgodnosci art. 40 ust. 3
u.s.gm. z art. 166 ust. 2 Konstytucji wniosek nie spelnia wymogéw, o ktérych
mowa w art. 47 ust. 2 pkt 3-4 ustawy z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 2393;
dalej: ustawa o TK). Wymienione przepisy stanowia, Ze uzasadnienie wniosku
inicjujacego przed Trybunalem postgpowanie w sprawie hierarchicznej kontroli
norm zawiera ,okreslenie problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyj-
nosci” (pkt 3) oraz ,wskazanie argumentéw lub dowoddw na poparcie zarzutu
niekonstytucyjnosci” (pkt 4). W tym stanie postepowanie — w zakresie wzorca
kontroli obejmujacego art. 166 ust. 2 Konstytucji - powinno podlega¢ umorze-
niu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze brak przedstawienia jakiejkolwiek argu-
mentacji w odniesieniu do art. 166 ust. 2 Konstytucji mozna powigzaé z tym,
iz zarzut sformutowany przez wnioskodawce odnosi si¢ wylacznie do sfery re-
alizacji przez samorzad gminny zadan wlasnych, nie zas zadan zleconych, ktdre
to stanowig przedmiot regulacji wlasnie w art. 166 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem
wnioskodawcy w nastepstwie ograniczen w stanowieniu przepisow porzadko-
wych organy gminy zostaly pozbawione skutecznych instrumentéw realizacji
zadan z zakresu zapewnienia ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
bedacych zadaniami wlasnymi gminy. Natomiast wnioskodawca nie wskazal,
aby ograniczenia po stronie rady gminy w wydawaniu przepiséw porzadkowych
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skutkowaly naruszeniem przystugujacej jej kompetencji prawodawczej w zwigz-
ku z wykonywaniem zadan zleconych. Na tym tle przywotanie przez wniosko-
dawce w petitum wniosku art. 166 ust. 2 Konstytucji moze by¢ traktowane w cha-
rakterze omylki. Zarazem czyni to powolany wzorzec nieadekwatnym na tle
sformutowanych we wniosku zarzutow.

IV. Wzorce kontroli

1. Pierwszym z wzorcoéw wskazanych przez wnioskodawce jest art. 16 ust. 2
Konstytucji, w brzmieniu: ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan pub-
licznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢”
Powyzszy przepis zostal zawarty w rozdziale I Konstytucji, okreslajacym zasa-
dy ustroju Rzeczypospolitej. Podkresla to znaczenie samorzadnosci terytorial-
nej jako jednego z podstawowych rozwigzan instytucjonalnych ustroju panstwa
w ksztalcie nadanym przez Konstytucje z 1997 r.

Treécig art. 16 ust. 2 Konstytucji jest wskazanie najwazniejszych rozwigzan
charakteryzujacych instytucje samorzadu terytorialnego. Skladaja si¢ na nie:
1) okreslenie samorzadu terytorialnego jako struktury uczestniczacej w spra-
wowaniu wladzy publicznej i powotanej do wykonywania zadan publicznych;
2) wskazanie ustaw jako aktu, w ktérym wyznaczane sa zadania realizowane
przez samorzad terytorialny; 3) natozenie na ustawodawce obowiazku prze-
kazania na rzecz samorzadu terytorialnego istotnej czeéci zadan publicznych;
4) wskazanie, ze wykonywanie zadan publicznych przez samorzad terytorialny
nastepuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢.

Artykut 16 ust. 2 Konstytucji, wyznaczajacy podstawowe zalozenia dotyczace
instytucji samorzadu terytorialnego, musi by¢ odczytywany z uwzglednieniem
innych postanowien rozdziatu I oraz preambuly Konstytucji, ktore w bezposred-
ni badz posredni sposéb odnoszg sie do samorzadu terytorialnego. W tym kon-
tekécie nalezy wymieni¢ art. 3 Konstytucji (zasada jednolitosci panstwa, ktora
wylacza mozliwos¢ nadania ustrojowi panistwa charakteru federalnego i — w kon-
sekwencji - mozliwo$¢ powierzenia samorzadowi kompetencji do stanowienia
przepiséw prawnych o mocy ustawowej), art. 15 Konstytucji (zasada decentrali-
zacji wladzy publicznej, ktorej realizacja nastepuje przez utworzenie samorzadu
terytorialnego), art. 16 ust. 1 Konstytucji (wskazanie mieszkancéow poszczegdl-
nych jednostek samorzadu jako podmiotu tworzacego wspdlnote samorzado-
wa) oraz zawartg w preambule zasade pomocniczosci, nakazujacg umacnianie
uprawnien obywateli oraz ich wspdlnot. Z kolei szczegétowe regulacje dotycza-
ce samorzadu terytorialnego zostaty zawarte w odrebnym rozdziale Konstytucji
(rozdzial VII, art. 163-172).

Z perspektywy zarzutéw sformutowanych przez wnioskodawce na uwage za-
stuguja dwa aspekty wynikajace z art. 16 ust. 2 Konstytucji, tj. zasada wykonywa-
nia zadan ,w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢” oraz zasada usta-
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wowego okreslenia zadan realizowanych przez samorzad. Zasada wykonywania
zadan w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ wyraza fundamentalna
ceche, ktorg odznacza si¢ kazda struktura o samorzadowym charakterze, tj. jej
wzgledna samodzielno$¢ w stosunku do aparatu wladzy panstwowej. Egzempli-
fikacja powyzszej zasady zostala dokonana wprost w art. 165 ust. 2 Konstytu-
cji (»Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sa-
dowej”). Samodzielno$¢ winna by¢ rozumiana jako, co najmniej, koniecznos¢
przyznania organom samorzadu terytorialnego wzglednej swobody decyzyjnej
w okresleniu sposobu wykonywania zadan spoczywajacych na samorzadzie.
W szerszym zakresie swoboda powinna obejmowac takze ustalenie zakresu, w ja-
kim zadania sg realizowane, wyznaczenie sposobu i zakresu ich finansowania
itp. Samodzielno$¢ samorzadu nie sprowadza si¢ wylacznie do wymiaru decy-
zyjnego — wyraza sie takze w aspekcie organizacyjnym (odrebno$¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego w stosunku do innych organéw panstwa), finansowym
(odrebnos¢ srodkow przypadajacych samorzadowi jako jednej z kategorii srod-
kéw publicznych, czemu towarzyszy wyodrebnienie dochodéw samorzadu oraz
decydowanie o sposobie wydatkowania tych $rodkéw), prawnym (przyznanie
jednostkom odrebnej osobowosci prawnej), majatkowym (przyznanie samorza-
dowi praw majatkowych, czemu towarzyszy wyposazenie samorzadu w okreslo-
ne sktadniki mienia).

Zasada ustawowego okreslenia zadan realizowanych przez samorzad oznacza,
ze zadaniami samorzadu sg tylko te zadania, ktore zostaly przekazane przez usta-
wy wprost na rzecz samorzadu terytorialnego. Konstytucja nie wymienia przy
tym zadnych materii, ktore winny by¢ przekazane na rzecz samorzadu. Ustalenie
zakresu zadan samorzadu nie jest jednak objete pelna swoboda ze strony usta-
wodawcy, ktory w tej materii powinien kierowac sie nastepujacymi dyrektywami:
1) do zakresu zadan samorzadu powinny zosta¢ przekazane przede wszystkim
zadania dotyczace spraw wspodlnoty samorzadowej (zob. art. 166 ust. 1 Konsty-
tucji), cho¢ zarazem nie jest wykluczone wykonywanie spraw o charakterze lo-
kalnym badz regionalnym przez organy administracji rzadowej; 2) zakres zadan
przypadajacych samorzadowi powinien stanowic istotng cze¢$¢ ogédtu zadan pub-
licznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego art. 16 ust. 2 Konstytucji jest
postrzegany przede wszystkim jako przepis stanowigcy zrodlo, tacznie z art. 165
ust. 2 Konstytucji, zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego (zob. m.in.
wyroki TK z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97; 8 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 11/01; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01; 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00;
20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05; 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12).
Trybunat podkreslal, ze samodzielno$¢ wyznacza istote samorzadu terytorialne-
go i powinna by¢ rozumiana jako wzgledna ,niezaleznos[¢] od innych struktur
i podmiotéw wiadzy publicznej, a w szczegolnosci od organéw administracji rza-
dowej” (orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96, zob. tez wyrok
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TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13). Precyzujac rozumienie zasady samo-
dzielnosci, Trybunat stwierdzil, Ze opiera si¢ ona na nastepujacych podstawo-
wych zalozeniach: 1) jednostki samorzadu terytorialnego majg okreslony zakres
zadan wilasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancéow oraz zadan
zleconych okreslonych przez ustawy; 2) jednostki samorzadu terytorialnego sa-
modzielnie realizujg swoje zadania, wyrazajac wole mieszkancodw; 3) ingerencja
organow wladzy wykonawczej w realizacje tych zadan powinna zosta¢ ograni-
czona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; jest ona do-
puszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach; 4) ingerencja prawo-
dawcza w sfere samodzielno$ci samorzadu terytorialnego wymaga zachowania
formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupelnosci regulacji ustawowych;
5) wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego musi by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci; 6) prawa i interesy jednostek
samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowej (wyroki TK z 12 marca
2007 r., sygn. akt K 54/05 i 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12).

Wymieniajgc atrybuty przystugujace samorzadowi terytorialnemu jako struk-
turze samodzielnej, Trybunal podkreslat jednoczesnie, ze samodzielno$¢ ta ma
charakter wzgledny i z zalozenia podlega ograniczeniom. Znajduje to podstawe
w pierwszej kolejnosci w art. 16 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania publiczne «w ramach ustaw»” (zob. wyrok
TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07). W konsekwencji ustawodawca jest
uprawniony do ingerowania w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
cho¢ jego dziatanie nie moze by¢ dowolne. Po pierwsze, podstawowym warun-
kiem formalnoproceduralnym ograniczenia samodzielnosci jednostek samorza-
du terytorialnego jest mozliwo$¢ natozenia na jednostke okreslonego obowigzku
wylacznie w ustawie. Po drugie, ograniczenia musza znajdowac uzasadnienie
w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach, ktérym ustawo-
dawca dal pierwszenstwo przed zasada samodzielnosci samorzadu. Ingerencja
ustawodawcy nie moze tez by¢ nadmierna, tzn. nie moze wykraczaé poza granice
niezbedne dla ochrony interesu publicznego (zob. wyroki TK z: 8 maja 2002 r.,
sygn. akt K 29/00; 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05; 9 czerwca 2010 r., sygn. akt
K 29/07; 23 pazdziernika 2012 r.,, sygn. akt U 1/10).

2. Drugim z wzorcow kontroli jest art. 166 ust. 1 Konstytucji, w brzmieniu:
»Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne”

Z powolanego przepisu nalezy wyr6zni¢ nastepujace elementy treSciowe.
Po pierwsze, przepis ten w powiazaniu z art. 166 ust. 2 Konstytucji stanowi pod-
stawe do wyodrebnienia dwdch kategorii zadan samorzadu terytorialnego, tj. za-
dan wlasnych oraz zadan zleconych. Po drugie, ustrojodawca zdefiniowal pojecie
zadania wlasnego okreslajac je jako zadanie, ktore stuzy zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Uwzgledniajac definicje wspolnoty samorzadowej
przyjeta w art. 16 ust. 1 Konstytucji (wspdlnota samorzadowsa jest ogét miesz-
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kancow danej jednostki samorzadu terytorialnego), pojecie zadan stuzgcych
zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej moze by¢ uznane jako synonim
zadan lokalnych (zadan regionalnych w przypadku samorzadu wojewddztwa).
Odmienny charakter majg zadania zlecone bedace zadaniami z zakresu admini-
stracji rzadowej, ktorych wykonywanie ze wzgledéw pragmatycznych, w szcze-
golnosci z uwagi na konieczno$¢ wykorzystania aparatu lokalnego do ich wyko-
nywania, zostalo przekazane ustawami na rzecz samorzadu terytorialnego. Po
trzecie, zadania wlasne stanowia podstawowa grupe zadan realizowanych przez
samorzad. Udzial zadan zleconych w calosci zadan samorzadu moze mie¢ jedy-
nie charakter uzupelniajacy. Aktualna w tym wzgledzie pozostaje zasada wyrazo-
na w art. 16 ust. 2 Konstytucji, w swietle ktorej samorzad musi mie¢ zapewniony
istotny udzial w realizacji zadan publicznych. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze
powyzszy przepis odnosi si¢ wytacznie do zadan wlasnych. Po czwarte, samorza-
dowi musi zosta¢ przyznana samodzielnos¢ w realizacji zadan wlasnych. Pozba-
wienie samorzadu swobody w wyznaczaniu sposobu ich wykonywania bytoby
nie tylko sprzeczne z koncepcja samorzadnosci, ale takze z istotg zadan wtasnych
jako opierajacych si¢ na swobodzie decyzyjnej wspodlnot samorzadowych.
Artykut 166 ust. 1 Konstytucji kilkukrotnie stanowit wzorzec kontroli w spra-
wach rozpatrywanych przez Trybunal Konstytucyjny. Na przywolanie zastuguja
w szczegolnosci ustalenia zawarte wyrokach TK z 28 czerwca 2001 r. (sygn. akt
U 8/00) i 28 listopada 2013 r. (sygn. akt K 17/12), w $wietle ktorych okreslo-
ne zadanie moze by¢ kwalifikowane jako zadanie wlasne gminy, o ile odznacza
sie nastepujacymi kryteriami: 1) stuzy zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej, przy czym okreslenie tych potrzeb nastepuje przez ustawodawce; 2)
zostalo okreslone przez ustawodawce jako zadanie wlasne; 3) sposob uksztal-
towania danego zadania odpowiada kryteriom ,samodzielnosci” i , kreatywno-
$ci” zadania wlasnego - ,,organy samorzadu muszg mie¢ zagwarantowane prawo
decydowania w jakiej$ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawo-
wo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu”
(wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., sygn. akt U 8/00); 4) kryteria ,,samodzielno$ci”
i ,kreatywnos$ci” zadania wlasnego odnoszg sie rowniez do sfery samodzielno$ci
finansowej — ,,Z istoty zadania wtasnego samorzadu wynika zatem to, Ze zakres
i sposdb jego finansowania winien zawsze by¢ przedmiotem decyzji politycznej
odpowiednich organow, ktére same decydujg o sposobie jego wykonania w rela-
cji do wykonywania innych zadan wlasnych” (ibidem). Powyzszg charakterystyke
zadan wtasnych Trybunal zrekapitulowatl w wyroku z 13 grudnia 2018 r. (sygn.
akt K 34/16), stwierdzajac, ze zadania wlasne samorzadu terytorialnego obejmu-
ja zadania publiczne przekazane do wykonania jednostkom samorzadu, stuzace
zaspokajaniu potrzeb danej wspolnoty. Sprawy te s3 wykonywane przez gminy,
powiaty i wojewddztwa samodzielnie, tzn. co do zasady bez ingerencji organow
panstwa, oraz w sposob kreatywny. Zadania wlasne musza odzwierciedla¢ po-
trzeby danej wspdlnoty samorzadowej, a ich katalog ustala ustawodawca, jed-
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nostkom samorzadu terytorialnego pozostawiajac ich realizacje, w tym mozli-
wos¢ dookreslenia sposobu wywigzywania sie z nich.

Zarazem Trybunal zastrzegl, ze kwalifikowanie okreslonego zadania w ka-
tegoriach zadania wlasnego nie oznacza nieograniczonej autonomii jednostki
samorzadu terytorialnego w zakresie okreslania zasad i form jego wykonywania,
a takze sposobu finansowania realizacji tegoz zadania. Wynika to z zasady usta-
nowionej w art. 16 ust. 2 Konstytucji, ktory, stanowigc o wykonywaniu zadan
publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, wskazuje zara-
zem na ramy ustawowe, w ktorych dziata jednostka samorzadu terytorialnego.

Uzupelniajaco nalezy zauwazy¢, ze Trybunal zdefiniowal zadania zlecone, re-
gulowane w art. 166 ust. 2 Konstytucji, jako zadania skierowane na zaspokajanie
zaréwno potrzeb wspolnoty lokalnej, jak i catego spoleczenstwa. Przy ustalaniu
katalogu zadan wlasnych, jak i zleconych, ustawodawca zobowigzany jest kiero-
wac sie kryteriami pomocniczosci, efektywnosci i dobra wspélnego. Trybunat
wskazal jednoczesnie, ze w literaturze podaje si¢ w watpliwos¢ kryteria i klarow-
nos$¢ podziatu zadan samorzadu terytorialnego na wlasne i zlecone, przy czym
w praktyce ustrojowej podzial ten ulega obecnie zatarciu (zob. wyrok TK z 20 li-
stopada 2019 r., sygn. akt K 4/17).

V. Analiza konstytucyjnosci

1. Kwestionowany przez wnioskodawce art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym przyznaje na rzecz rady gminy kompetencje do wydania przepiséw porzad-
kowych. Ocene konstytucyjnosci powolanego przepisu warto poprzedzi¢ krétka
charakterystyka wskazanej kategorii aktoéw normatywnych.

W przypadku samorzadu gminnego kompetencja do wydawania przepiséw
porzadkowych zostala przyznana na rzecz rady gminy (art. 41 ust. 1 u.s.gm.) oraz
wojta/burmistrza/prezydenta (art. 41 ust. 2 u.s.gm.). Na uwage zastuguje okolicz-
nos$¢, ze kompetencja wojta/burmistrza/prezydenta w omawianym zakresie ma
zawsze charakter akcesoryjny w stosunku do kompetencji organéw stanowia-
cych. Organ wykonawczy moze wydac¢ przepisy porzadkowe tylko ,w przypad-
kach niecierpigcych zwloki’, przy czym podlegaja one rozpatrzeniu na najblizszej
sesji rady gminy. Zarzadzenie wojta/burmistrza/prezydenta traci moc w razie
odmowy zatwierdzenia badZ nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej
sesji rady (zob. art. 41 ust. 2 3 u.s.gm.).

Artykul 40 ust. 3 u.s.gm. wyznacza przestanki, ktorych spelnienie warunku-
je wydanie przepiséw porzadkowych przez rade gminy badz wdjta/burmistrza/
prezydenta. Zaliczajg sie do nich: 1) brak unormowania w ustawie badz innych
aktach prawa powszechnie obowigzujacego spraw majacych stanowic¢ przedmiot
regulacji w projektowanych przepisach porzadkowych; 2) wystapienie zagroze-
nia zycia lub zdrowia obywateli lub porzadku, spokoju i bezpieczenstwa pub-
licznego; 3) koniecznos¢ (,niezbednos$¢”) wydania przepiséw porzadkowych
dla ochrony wymienionych débr (zob. np.: wyrok WSA w Lublinie z 1 grudnia
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2005 r., sygn. akt II SA/Lu 898/05; wyrok WSA w Krakowie z 17 maja 2012 r.,
sygn. akt ITI SA/Kr 959/11; wyrok WSA w Opolu z 14 stycznia 2016 r., sygn. akt
IT SA/Op 538/15). Wymienione przestanki muszg wystapi¢ kumulatywnie.

Precyzujac przestanke braku regulacji prawnej, przyjmuje sie, ze chodzi o wy-
stapienie ,,luki w przepisach powszechnie obowigzujacych”; ,istnieni[e] pewne-
go zakresu nieuregulowanego w odrebnych ustawach lub innych przepisach po-
wszechnie obowiazujacych” (wyrok WSA w Poznaniu z 18 maja 2011 r., sygn. akt
IV SA/Po 213/11). Wspomniana luka nie wystepuje, jezeli dana sprawa stanowi
przedmiot regulacji w ustawie (zob. uchwata NSA z 16 grudnia 1996 r., sygn. akt
OPS 8/96). Uzaleznienie dopuszczalnoéci wydania przepiséw porzadkowych od
braku uregulowania danej materii w ustawach (innych przepisach powszechnie
obowigzujacych) ma na celu ,wyeliminowanie mozliwosci dublowania, modyfi-
kacji czy zmiany aktow powszechnie obowiazujacych przez przepisy porzadko-
we” (wyrok NSA z 21 grudnia 1993 r., sygn. akt SA/Kr 1773/93). Jako luka w po-
wyzszym rozumieniu moze by¢ réwniez kwalifikowana regulacja o charakterze
niepelnym, w szczegolnosci gdy prowadzi ona jedynie do ,,ogélnikowego zaryso-
wania” okre$lonej sprawy (wyrok WSA w Krakowie z 22 listopada 2005 r., sygn.
akt IIT SA/Kr 953/05). Oparcia dla powyzszej interpretacji dostarcza brzmienie
art. 40 ust. 3 w.s.gm., w $wietle ktérego przepisy porzadkowe moga by¢ wydawa-
ne w ,,zakresie nieuregulowanym” w ustawach (w innych przepisach powszech-
nie obowiazujacych), a nie w ,,sprawach nieuregulowanych” (zob. wyrok NSA
z 21 grudnia 1993 r., sygn. akt SA/Kr 1773/93).

Pojecie niezbgdnosci obejmuje sytuacje, gdy chodzi o konkretne, jednostko-
we i bezpos$rednie zagrozenie zycia, zdrowia, porzadku lub spokoju (wyrok NSA
z 13 stycznia 2003 r., sygn. akt I SA/Kr 2812/02), przy czym nie jest mozliwa
skuteczna ochrona tych doébr na gruncie istniejacych unormowan ustawowych
lub innych przepiséw powszechnie obowiazujacych (zob. wyrok NSA z 6 grud-
nia 2004 r., sygn. akt GSK 1132/04). Dobra te sa zagrozone w takim stopniu, ze
dla ich ochrony konieczne jest wydanie aktu porzagdkowego. Niezbedno$¢ nie
moze by¢ uzasadniana tym, ze obowigzujgce regulacje prawne sg niewystarcza-
jace (zob. wyroki WSA w Krakowie z 22 listopada 2005 r., sygn. akt IIT SA/Kr
953/05, i WSA w Poznaniu z 11 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 1033/10). Po-
jawiajgce si¢ zagrozenie dla tych dobr powinno przy tym odznacza¢ sie nagtym
charakterem (zob. wyrok WSA w Poznaniu z 18 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po
213/11). Przestanka niezbednosci jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych
konkretyzowana réwniez jako dotyczaca ,,sytuacji niecierpigcych zwloki, wyma-
gajacych natychmiastowej reakcji, co oznacza, ze zagrozenie jest tego rodzaju,
ze wymaga podjecia niezwlocznego dzialania prawodawczego przez uprawnione
organy gminy” (wyrok WSA w Gliwicach z 15 stycznia 2015 r., sygn. akt IV SA/
Gl 1161/14), przy czym ,,nie ma [...] czasu na reakcje w drodze aktu o randze
ustawy” (wyrok WSA w Opolu z 14 stycznia 2016 r., sygn. akt II SA/Op 538/15),
za$ wystepujace zagrozenia nie moga zosta¢ wyeliminowane w zaden inny spo-
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sob (wyrok WSA w Gliwicach z 28 sierpnia 2020 r., sygn. akt IT SA/GI 777/20).
Realne zagrozenie oznacza sytuacje bezposrednio zagrazajacg jakiemus dobru,
wymagajacg natychmiastowej reakcji i na tyle oczywista, Ze podjecie odpowied-
nich dzialan jest konieczne ze wzgledu na zagrozenie katastrofg ekologiczng czy
kleske zywiotowq (ibidem). Wskazuje si¢ ponadto, ze przystugujace radzie gminy
kompetencje w zakresie stanowienia przepiséw porzadkowych nie moga by¢ wy-
korzystywane do biezacego zarzadzania na danym obszarze, ale wylgcznie w celu
przeciwdziatania realnym zagrozeniom dla wartosci okreslonych w art. 40 ust. 3
u.s.gm. (wyrok NSA z 21 grudnia 2004 r., sygn. akt GSK 971/04).

Podkresla sie, ze przestanki wydania przepiséow porzadkowych powin-
ny by¢ interpretowane restrykcyjnie. Celem ustanowienia tych przestanek jest
»zabezpiecz[enie] przed nadmiernym korzystaniem z mozliwosci stanowienia
aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym” (wyrok WSA w Krako-
wie z 22 listopada 2005 r., sygn. akt III SA/Kr 953/05). Wynika to z reglamen-
tacyjnego charakteru tych przepiséw, w tym przewidzianej mozliwosci ustana-
wiania za ich naruszenie kary grzywny (zob. wyroki NSA z 21 czerwca 2006 r.,
sygn. akt IT OSK 417/06, i 11 lipca 2006 r., sygn. akt II GSK 68/06). Stad organ
gminy jest zobowigzany wykaza¢, ze stanowienie przepisow porzadkowych jest
niezbedne dla ochrony wartosci wymienionych w art. 40 ust. 3 u.s.gm. (zob. wy-
rok WSA w Gliwicach z 10 wrzesnia 2020 r., sygn. akt I SA/GI 864/20).

W orzecznictwie wskazuje sie na szczegolny charakter przepiséw porzad-
kowych. W przeciwienstwie do aktéw prawa miejscowego o charakterze wyko-
nawczym, przepisy porzadkowe nie s3g wydawane w celu konkretyzacji regulacji
ustawowej, ale dla unormowania pewnej sfery stosunkdw spotecznych, ktéra nie
zajat sie ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji
(dzialania stuzace ochronie Zycia, zdrowia, mienia itp.). Przepisy porzadkowe
stanowig $rodek stuzacy przeciwdziataniu nagle pojawiajacym sie zagrozeniom
dobr prawnie chronionych. Chodzi o unormowanie sytuacji lokalnych o charak-
terze szczeg6lnym, nadzwyczajnym, co do ktorych brak jest regulacji przepisami
ogolnopanstwowymi (wyrok WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2011 r., sygn. akt
IV SA/Po 1009/11) i ktére wymagaja pilnej interwencji (wyrok WSA w Krakowie
z 22 listopada 2005 r., sygn. akt III SA/Kr 953/05), przy czym nie jest mozli-
wa skuteczna ochrona tych dobr na gruncie istniejacych unormowan ustawo-
wych lub innych przepiséw powszechnie obowigzujacych (wyrok WSA w Opolu
z 14 stycznia 2016 r., sygn. akt II SA/Op 538/15).

Na tle pozostatych kategorii aktéw normatywnych wydawanych przez gmine
(m.in. przepiséw wykonawczych do ustaw, przepisdw organizacyjnych) przepisy
porzadkowe wyrozniajg si¢ dwoma zasadniczymi cechami. Po pierwsze, ustawo-
dawca nie wyznacza spraw, ktore moga by¢ regulowane przez przepisy porzad-
kowe, ograniczajac si¢ do wskazania, ze celem ich wprowadzenia jest ochrona
wymienionych enumeratywnie dobr (zycia, zdrowia, mienia). W istocie zatem
upowaznienie ustawowe do wydania przepiséw porzadkowych ma charakter
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blankietowy. Jest to sytuacja szczego6lna na tle innych przypadkéw stanowienia
aktéw prawa miejscowego. Kazdorazowo bowiem, z wyjatkiem wtasnie prze-
pisow porzadkowych, ustawodawca wyznacza, w sposob bardziej badz mniej
skonkretyzowany, zakres spraw przekazanych do regulacji w akcie prawa miej-
scowego. Po drugie, istotg przepisow porzadkowych jest wprowadzenie okreslo-
nych nakazéw badz zakazéw ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony wymienionych
débr (zycia, zdrowia, mienia). Stad dopuszczono mozliwo$¢ wprowadzenia kary
grzywny jako sankcji w razie nieprzestrzegania zakazéw/nakazéw ustanowio-
nych w przepisach porzadkowych (zob. art. 40 ust. 4 u.s.gm.).

2. Jak juz wskazano ogolnie w pkt 1, przepisy porzadkowe sg aktami prawa
miejscowego, przy czym za takg kwalifikacja przemawia zaréwno kryterium
formalne, jak i materialne. W przypadku kryterium formalnego o zaliczeniu do
kategorii aktow prawa miejscowego przesadza wprost ustawodawca przez wska-
zanie, Ze dany akt jest aktem prawa miejscowego (zob. np. art. 14 ust. 8 usta-
wy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.
Dz. U. 2020, poz. 29, ze zm.: ,Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego”).
W odniesieniu do przepiséw porzadkowych wydawanych przez samorzad gmin-
ny powyzsza kwalifikacja zostata dokonana w sposdb posredni i wynika z syste-
matyki ustawy o samorzadzie gminnym. Mianowicie, art. 41 ust. 1 tej ustawy,
w ktorym okreslono zasady wydawania przepisow porzadkowych przez rade
gminy, zostal zamieszczony w rozdziale 4 u.s.gm. zatytulowanym ,,Akty prawa
miejscowego stanowionego przez gming”. Z kolei uznanie za akt prawa miejsco-
wego na podstawie kryterium materialnego odwotuje si¢ do przedmiotu regula-
cji danego aktu, uwzgledniajac krag jego adresatow. Jezeli akt wywotuje skutki
prawne ,,na zewnatrz’, tj. w stosunku do podmiotéw nieznajdujacych sie w sto-
sunku organizacyjnej podlegtosci wzgledem organu wydajgcego dany akt, wow-
czas przemawia to na rzecz przypisania mu charakteru aktu prawa miejscowego.
Klasyfikacja taka dokonywana jest w szczegolno$ci w orzecznictwie sadowowad-
ministracyjnym, przy czym jej zasadno$¢ w przypadku przepiséw porzadkowych
nie budzi watpliwosci (np. wyrok WSA w Opolu z 14 stycznia 2016 r., sygn. akt
II SA/Op 538/15). Interpretacja ta znajduje rowniez potwierdzenie w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02).

Zaliczenie przepisow porzadkowych do kategorii aktow prawa miejscowego
powoduje, Ze zasady stanowienia przepisow porzadkowych muszg pozostawac
w zgodzie z konstytucyjnymi uregulowaniami dotyczacymi wydawania aktow
prawa miejscowego, okreslonymi w art. 94 ustawy zasadniczej. Uwzgledniajac
tre$¢ zarzutu sformulowanego przez wnioskodawce, szczegoélne znaczenie nalezy
przypisa¢ tym sposrdd konstytucyjnych zasad odnoszacych si¢ do aktéw prawa
miejscowego, ktére wyznaczajg relacje miedzy ustawami a prawem miejscowym.
W wymienionym obszarze ustrojodawca wprowadzit nastepujace rozwigzania.
Po pierwsze, w hierarchii Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego akty prawa
miejscowego zajmujg najnizsza pozycje. Muszg by¢ one zgodne miedzy innymi
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z Konstytucjg i z ustawami (art. 8, art. 94 i art. 184 Konstytucji). Po drugie, akty
prawa miejscowego mogg by¢ wydawane wyltacznie na podstawie upowaznienia
zawartego w ustawie. Oznacza to, ze 0 mozliwosci wydania aktu prawa miej-
scowego (a czesto o obowigzku jego wydania) rozstrzyga ustawodawca. W dro-
dze ustawowej nastepuje nie tylko okreslenie organu uprawnionego do wydania
aktu, a takze wyznaczenie zakresu spraw przekazanych do uregulowania. Tylko
w taki sposdb moze bowiem zosta¢ spetniony warunek okreslony w art. 94 Kon-
stytucji, zgodnie z ktérym akty prawa miejscowego sg stanowione ,w granicach
upowaznien ustawowych”. Po trzecie, wymdg zawarcia w ustawie upowaznienia
warunkujgcego wydanie konkretnego aktu prawa miejscowego oraz obowigzek
okreslenia zakresu spraw przekazanych do unormowania nadaje omawianym
aktom charakter wykonawczy wzgledem ustaw. Trzeba jednak zastrzec, ze ow
wykonawczy charakter prawa miejscowego przybiera inng posta¢ niz ma to miej-
sce w odniesieniu do rozporzadzen. W tym ostatnim przypadku art. 92 ust. 1
Konstytucji stwierdza, ze: ,[r]ozporzadzenia s3 wydawane na podstawie upo-
waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania”. Elementem zapewniaja-
cym spdjnos¢ tresciowg miedzy ustawg i stanowigcym konkretyzacje jej zapisow
rozporzadzeniem jest wymag zawarcia w przepisie upowazniajacym wytycznych
co do tresci. Powyzsze wymogi nie odnoszg si¢ do aktéw prawa miejscowego —
ustrojodawca nie wymaga, aby wydanie tego aktu nastapilo ,w celu wykonania
ustawy’, ani tez nie rozstrzyga kwestii, czy upowaznienie ustawowe do wydania
prawa miejscowego moze zawiera¢ (powinno zawiera¢) wytyczne. Powyzsze pro-
wadzi do uznania, ze ustrojodawca przyznal podmiotom wydajacym akty prawa
miejscowego wiekszy zakres samodzielnosci w poréwnaniu z rozporzadzeniami.
Podkreslenia wymaga szeroki zakres swobody przystugujacej ustawodawcy
w ksztaltowaniu zasad wydawania aktow prawa miejscowego. Precyzujac zakres
tej swobody, nalezy stwierdzic, ze:
= Wydawanie aktéw prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialne-
go stanowi jeden z przejawdw samodzielnosci przystugujacej samorzadowi.
Samodzielno$¢ ta ma jednak charakter wzgledny, bowiem jest realizowana
w granicach wynikajacych z ustaw (zob. art. 16 ust. 2 Konstytucji. W konse-
kwencji to ustawodawca ksztaltuje zakres przystugujacej samorzadowi samo-
dzielnosci.
= W odniesieniu do uprawnien prawodawczych organéw samorzadu teryto-
rialnego przystugujaca samorzadowi samodzielnos¢ odznacza si¢ szczegol-
nym charakterem i wymaga uwzglednienia zasad stanowienia aktow prawa
miejscowego, ktdre zostaly okreslone w art. 94 Konstytucji. Z przepisu tego
wynika uzaleznienie wykonywania przez organ samorzadu kompetencji pra-
wodawczej od zawarcia w ustawie upowaznienia okreslajacego zakres spraw
przekazanych do uregulowania. Dopuszczalne jest takze doprecyzowanie
przez przepisy ustawowe kierunkow regulacji, ktére majg zostaé przyjete
w akcie prawa miejscowego. Powyzsze oznacza, ze w sferze stanowienia prawa
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przez samorzad terytorialny nie znajduje zastosowania ogélne domniemanie

kompetencyjne na rzecz tego samorzadu, wynikajace z art. 163 Konstytucji.

= Przepis wyznaczajacy zasady stanowienia aktow prawa miejscowego zostat
umieszczony poza rozdzialem VII Konstytucji (,,Samorzad terytorialny”).
Przemawia to na rzecz uznania, ze, wyznaczajac zakres kompetencji prawo-
dawczych przystugujacych samorzadowi terytorialnemu, pierwszoplanowe
znaczenie nalezy przypisywac zasadom stanowienia prawa miejscowego wy-
znaczonym w art. 94 Konstytucji, nie za$ ogélnej zasadzie samodzielnosci sa-
morzadu.

»  Z zastrzezeniem dwoch wyjatkow (art. 168 i art. 169 ust. 4 Konstytucji) ustro-
jodawca nie wskazal materii, ktére stanowig przedmiot regulacji w aktach
prawa miejscowego. Swiadczy to o daleko posunietej swobodzie prawodawcy
w ksztaltowaniu zakresu spraw normowanych przez akty prawa miejscowego.

= W plaszczyznie funkcjonalnej samorzad terytorialny ujmowany jest jako ele-

ment wladzy wykonawczej (zob. m.in. wyrok TK z 29 listopada 2005 r., sygn.
akt P 16/04). Stanowigc akty prawa miejscowego samorzad terytorialny nie
wykonuje tym samym funkcji wladzy ustawodawczej, a jedynie kompeten-
cje prawodawczg, ktdra zalicza sie do zakresu dziatania wladzy wykonawcze;.
Jednak stanowienie norm prawnych nie zalicza sie do istoty wladzy wykonaw-
czej; przemawia to na rzecz zawezajacego ujecia kompetencji prawodawczych
organow wladzy wykonawczej, w tym organéw samorzadu terytorialnego.
Zarazem uznanie przynaleznosci samorzadu terytorialnego do wtadzy wyko-
nawczej uzasadnia podporzadkowanie aktéw prawodawczych samorzadu te-
rytorialnego w stosunku do aktéw normatywnych stanowionych przez wtadze
ustawodawczg. Nawet jezeli dopusci¢ wzglednie szeroki zakres samodzielno-
$ci samorzadu w stanowieniu prawa miejscowego, to akty prawa miejscowego
nie powinny zmierza¢ do korygowania regulacji przyjetych w ustawach.

= Okreglenie zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego stanowi ma-
terie ustawowg (zob. art. 94 zdanie drugie Konstytucji: ,,Zasady i tryb wy-
dawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa”). Do zasad wydawania
aktéw prawa miejscowego zalicza sie¢ miedzy innymi okreslenie przestanek
wydania tych aktéw. Odnosi si¢ to w rownym stopniu takze do przepisow
porzadkowych.

3. Wnioskodawca zakwestionowal konstytucyjno$¢ art. 40 ust. 3 ustawy o sa-
morzadzie gminnym ze wzgledu na zawarta w tym przepisie przestanke uzalez-
niajacg wydanie przepisow porzadkowych od braku uregulowania danej materii
w ustawach lub w innych aktach prawa powszechnie obowigzujacego. Nalezy
w zwigzku z tym zauwazy¢, Zze wymieniona przestanka traktowana jest jako ele-
ment normatywnej konstrukcji przepiséw porzadkowych. W pismiennictwie
wskazuje sie, ze przepisy porzadkowe wydawane sg w celu uregulowania pewnej
sfery stosunkow spolecznych, ktdra nie zajat sie ustawodawca, a ktorej granice
wyznacza jedynie przedmiot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, zapewnienie po-
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rzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego). Chodzi wigec 0 normowanie sy-
tuacji lokalnych o charakterze szczegélnym, nadzwyczajnym, co do ktérych brak
regulacji przepisami ogélnopanstwowymi. Istotag upowaznienia do stanowienia
aktow prawa miejscowego o charakterze porzadkowym jest stworzenie mozli-
wosci wypelniania luk w prawie, ktére moga pojawic si¢ w tle specyfiki lokalnej.
Przepisy te maja charakter ,,uzupelniajacy” wzgledem istniejacych juz przepisoéw
(Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2013, s. 616). Precyzujgc przestanke braku regulacji danej materii, stwierdza sie
ponadto, ze chodzi o wystapienie luki w tresci przepisow prawnych powszechnie
obowiazujacych, przy czym luke te nalezy rozumie¢ jako brak regulacji zawartej
w innych przepisach, ktéra w pelni rozstrzyga normatywnie dane zagadnienie.
O braku regulacji mozna mowic takze w sytuacji, gdy materia ta zostala unor-
mowana (,zamarkowana”) jedynie w bardzo ogélny sposéb. Tylko przy wskaza-
nym, bardzo waskim sposobie rozumienia pojecia ,,nieuregulowany”, przepisy
porzadkowe realizuja cel, dla ktérego stworzona zostala mozliwos¢ ich wyda-
wania, a mianowicie objecie regulacjg prawna naglych, szczegdlnych sytuacji
na danym terenie (zob. D. Dabek, Prawo miejscowego samorzgdu terytorialnego,
Bydgoszcz—Krakéw 2003, s. 171, i powolana tam literatura). Analogiczne stano-
wisko przyjmowane jest w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, w ktérym
podkresla sie konieczno$¢ rygorystycznej kontroli, czy sprawy regulowane prze-
pisami porzadkowymi faktycznie nie stanowig przedmiotu regulacji ustawowej
(zob. wyrok NSA z 21 grudnia 2004 ., sygn. akt GSK 971/04, oraz wyroki: WSA
w Gliwicach z 5 kwietnia 2004 r., sygn. akt IIT SA/GI 149/04; WSA w Krakowie
z 22 listopada 2005 r., sygn. akt IIT SA/Kr 953/05; WSA w Lublinie z 1 grudnia
2005 r., sygn. akt IT SA/Lu 898/05; WSA w Poznaniu z 18 maja 2011 r., sygn. akt
IV SA/Po 213/11; WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2011 r, sygn. akt IV SA/Po
1009/11; WSA w Gliwicach z 15 stycznia 2013 r., sygn. akt IV SA/GI 391/12;
WSA w Lodzi z 16 czerwca 2014 r., sygn. akt IIT SA/Ld 355/14; WSA w Opolu
z 14 stycznia 2016 r., sygn. akt II SA/Op 538/15).

4. Przechodzac do oceny zgodnosci art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym z Konstytucja, nalezy wskaza¢, ze przedstawiona w tym wzgledzie przez
wnioskodawce argumentacja pozostaje niezwykle lakoniczna. Sprowadza si¢ ona
do stwierdzenia, Ze elementem przystugujacej samorzagdowi samodzielnosci jest
wzgledna swoboda w zakresie prawotwdrstwa. Wylaczenie mozliwosci ustano-
wienia przez gming w formie przepiséw porzadkowych nakazéw lub zakazow
w sytuacji, gdy zachowania te stanowig juz przedmiot regulacji ustawowej stano-
wi, zdaniem wnioskodawcy, niedopuszczalng ingerencje w przystugujaca samo-
rzadowi samodzielno$¢ w sferze prawotworstwa (w ocenie wnioskodawcy prze-
sadza to o naruszeniu art. 16 ust. 2 Konstytucji). Ograniczenie to dotyka zarazem
zdolno$ci gminy do wykonywania spoczywajacych na niej zadan wlasnych z za-
kresu zapewnienia ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego (naruszenie
art. 166 ust. 1 Konstytucji). W konsekwencji problem konstytucyjny stanowigcy
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przedmiot niniejszego postepowania sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie,
czy wynikajacy z art. 40 ust. 3 u.s.gm. zakaz wydawania przepisow porzadko-
wych w sytuacji, gdy dana materia stanowi juz przedmiot regulacji ustawowej,
jest zgodny z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji. Przy tym, jak argumen-
towal wnioskodawca, regulacja ustawowa ustanawiajaca okreslone zakazy jest
czesto nieefektywna i pozadane jest jej uzupelnienie, poprzez mozliwos¢ wpro-
wadzenia na podstawie przepisow porzadkowych kary grzywny. Konieczne jest
zatem w dalszej kolejnosci ustalenie, czy z Konstytucji wynika obowiazek przy-
znania organom samorzadu terytorialnego mozliwoséci stanowienia przepisow
porzadkowych, ktore mialyby na celu nie tylko uzupetnianie, ale i korygowanie
regulacji zawartych w ustawach.

Wymienione wzorce w postaci art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji nie
moga zosta¢ uznane za pierwszoplanowe dla rozstrzygniecia watpliwosci pod-
niesionych przez wnioskodawce. Uwzgledniajac przedmiot regulacji zawartej
w art. 40 ust. 3 u.s.gm., przewidziane tym przepisem zasady wydawania aktow
porzadkowych powinny podlega¢ ocenie przede wszystkim z punktu widzenia
art. 94 Konstytucji. Powolany przepis okresla bowiem konstytucyjne zasady wy-
dawania aktow prawa miejscowego, a wiec rdwniez przepiséw porzadkowych.
Z tego wzgledu art. 94 Konstytucji w istocie stanowi regulacje szczegdtowa
wzgledem ogodlnych regulacji konstytucyjnych dotyczacych samodzielnosci sa-
morzadu. Dopiero w dalszej kolejnosci zasadne jest rozwazenie, czy przyjete
zasady wydawania aktow prawa miejscowego pozostajg zgodne z art. 16 ust. 2
iart. 166 ust. 1 Konstytucji.

Ocena zasadnos$ci zarzutu podniesionego przez wnioskodawce przeprowa-
dzona z perspektywy art. 94 Konstytucji prowadzi do nastepujacych konkluzji. Po
pierwsze, brzmienie art. 94 Konstytucji stanowi podstawe do uznania, ze ustrojo-
dowca wprowadzit zasade nadrzednos$ci (prymatu) ustawy w stosunku do aktow
prawa miejscowego. W $wietle tej zasady organy samorzadu terytorialnego wy-
dajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Ustawodawca jest zatem uprawniony do okreslenia spraw majacych
stanowi¢ przedmiot regulacji w akcie prawa miejscowego. Co do zasady naste-
puje to przez wskazanie spraw przekazanych do uregulowania (zob. np. art. 40
ust. 2 pkt 4 u.s.gm.: ,Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wyda-
wac akty prawa miejscowego w zakresie: [...] zasad i trybu korzystania z gmin-
nych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej”). Dopuszcza si¢ jednoczesnie
okreslenie spraw przekazanych do uregulowania w sposob negatywny. Taka kon-
strukcja zostala przyjeta w przypadku przepiséw porzadkowych, gdzie kompe-
tencja prawodawcza rady gminy obejmuje sprawy, ktdre nie stanowig przedmiotu
regulacji w ustawach badz innych aktach powszechnie obowiazujacych. Wska-
zanie w art. 40 ust. 3 u.s.gm., Ze warunkiem wydania przepiséw porzadkowych
jest brak uregulowania danej materii w ustawach miesci si¢ zatem w wyznaczonej
przez art. 94 Konstytucji kompetencji ustawodawcy do okreslenia ,,granic upo-
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waznienia do wydania aktu prawa miejscowego”. Po drugie, art. 94 zdanie drugie
Konstytucji jednoznacznie przesadza, ze w zakresie kompetencji ustawodawcy
miesci sie okreslenie zasad wydawania aktow prawa miejscowego. Realizacjg tej
kompetencji jest w szczegolnosci wyznaczenie przez ustawe przestanek, ktore wa-
runkujg wydanie aktu prawa miejscowego. Przestankg taka jest miedzy innymi
wprowadzenie wymogu, zgodnie z ktérym wydanie przepiséw porzadkowych jest
uzaleznione od tego, aby regulowane nimi sprawy nie stanowily przedmiotu re-
gulacji w ustawach badz innych aktach o mocy powszechnie obowigzujace;.
Powolanie art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji jako wzorcéw kontroli
zdaje si¢ wyraza¢ stanowisko wnioskodawcy, ze zasada samodzielnosci samorza-
du w zakresie wykonywania zadan wlasnych ma pierwszenstwo w stosunku do
zasad wydawania aktow prawa miejscowego okreslonych w art. 94 Konstytucji.
Powyzsza interpretacja nie zastuguje jednak, w ocenie Sejmu, na uwzglednie-
nie. Jak juz wielokrotnie wskazywano, samodzielno$¢ samorzadu ma charakter
wzgledny, poniewaz jest ksztalttowana w ramach ustaw. Sposréd réznych aspek-
tow samodzielnosci samorzadu terytorialnego szczegdlnej regulacji konstytu-
cyjnej, ale takze szczegdlnemu ograniczeniu poddana zostala samodzielno$¢
w zakresie prawotworstwa. Artykut 94 Konstytucji wprost ogranicza te sfere sa-
modzielno$ci samorzadu, przez uzaleznienie wydawania aktéw prawa miejsco-
wego od zawarcia odpowiedniego upowaznienia w ustawie. Upowaznienie to ma
przy tym okresla¢ nie tylko granice kompetencji prawodawczej organu samorza-
du (a wigc wskazywac zakres materii przekazanej do unormowania), ale w usta-
wie okresleniu podlegaja takze zasady wydawania aktéw prawa miejscowego. Nie
mozna zatem uznac, aby okreslenie przez ustawodawce spraw, w jakich moga by¢
wydawane akty prawa miejscowego oraz przestanek warunkujacych ich wydanie,
stanowilo niedopuszczalng ingerencje w sfere samodzielnosci samorzadu teryto-
rialnego w sytuacji, gdy tego rodzaju ograniczenie w stosunku do wymienionej
kategorii aktow zostalo przewidziane wprost przez art. 94 Konstytucji.
Przedstawiona argumentacja znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Try-
bunalu Konstytucyjnego. Wskazuje si¢ w nim, ze: ,Wszystkie akty prawa miej-
scowego, podobnie jak przepisy wykonawcze stanowione przez terenowe organy
administracji rzadowej, powinny legitymowac si¢ szczegdlnym upowaznieniem
wynikajacym z przepisow prawa materialnego. Akty prawa miejscowego sg wy-
dawane przez organy j.s.t. [jednostki samorzadu terytorialnego — uwaga Z.G.] na
podstawie ustaw i w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konsty-
tucji). Akty prawa miejscowego nie mogg regulowa¢ materii w sposob wykracza-
jacy poza ustawe. Ustawy szczegdétowe wyznaczajg przedmiot regulacji, jej zakres
i warunki stanowienia, zgodnie z zasadami konstytucyjnymi obowigzujacymi
w zakresie danej materii. Przewidziane «luzy regulacyjne» sg kazdorazowo okre-
$lane w ustawach szczegdlnych upowazniajacych do podjecia regulacji w postaci
aktu prawa miejscowego. [...] «samoistne» akty prawa miejscowego j.s.t. w po-
staci przepisow porzadkowych i ustrojowo-organizacyjnych moga by¢ wydawane
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na podstawie klauzuli generalnej zawartej w ustawie samorzadowej, ale wcigz na
podstawie ustawy” (wydany w pelnym skladzie wyrok TK z 26 maja 2015 r., sygn.
akt Kp 2/13). Trybunat skonstatowal, ze: ,,[p]odstawa prawng stanowienia aktow
prawa miejscowego jest zatem ustawa, ktdra musi zawierac przepis prawny upo-
wazniajacy dany organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw oraz wyzna-
czajacy zadania i kompetencje danego organu” (ibidem). Powolane orzeczenie
potwierdza, Ze ustawodawca jest nie tylko legitymowany, ale na gruncie art. 94
Konstytucji wrecz zobowigzany do zakreslenia spraw, ktére zostang przekazane
do uregulowania w aktach prawa miejscowego. Dotyczy to w réwnym stopniu
aktow prawa miejscowego odznaczajacych si¢ samoistnym charakterem, a wiec
przepisow porzadkowych. Wyznaczenie materii przekazanych do unormowa-
nia moze zosta¢ zrealizowane réwniez w sposdb negatywny przez wskazanie, ze
przedmiotem regulacji nie mogg by¢ sprawy uregulowane w innych przepisach.

Nie powinno si¢ przy tym pomijaé, ze kompetencja organdéw samorzadu do
wydawania przepisow porzadkowych ma charakter szczegélny na tle przyje-
tych przez ustrojodawce zasad wydawania aktéw prawa miejscowego. Zgodnie
z art. 94 Konstytucji akty prawa miejscowego sa wydawane na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie. Jak juz wskazano, wymog podstawy do
wydania aktu prawa miejscowego oznacza, ze wydanie aktu prawa miejscowego
jest warunkowane zawarciem w ustawie przepisu upowazaniajgcego organ samo-
rzadu do wydania tego aktu. Na tym tle przepisy porzadkowe powinny by¢ trak-
towane jako regulacja o charakterze akcesoryjnym i wyjatkowym w stosunku
do unormowania ustawowego. Wyjatkowos$¢ ta wyraza si¢ w koniecznosci nie-
zwlocznego (naglego) uregulowania danej materii w celu zapewnienia ochrony
okreslonym dobrom, przy czym nastepuje to w zastepstwie ustawodawcy. Regu-
lacja danej materii jest bowiem co do zasady zastrzezona na rzecz ustawodawcy,
a jedynie wyjatkowo, ze wzgledu na wystepujace na danym obszarze zagroze-
nie okre$lonych dobr, moze zosta¢ unormowana przez prawodawce lokalnego.
W takiej sytuacji wystepuje potrzeba $cistej reglamentacji wydawania przepiséw
porzadkowych. Wyrazem tego jest dopuszczenie ich wydania tylko, jesli dana
materia nie zostala uregulowana w przepisach powszechnie obowigzujacych.

5. Stanowisko wnioskodawcy dotyczace niekonstytucyjnosci art. 40 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym jest nietrafne nie tylko przez wzglad na szcze-
golng regulacje konstytucyjng dotyczacg stanowienia aktéw prawa miejscowego
(art. 94 Konstytucji), ale nie moze sie takze osta¢ z perspektywy ogdlnych zasad
konstytucyjnych dotyczacych granic samodzielnosci samorzadu terytorialnego.
Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze art. 16 ust. 2 Konstytucji jednoznacznie
proklamuje zasade dzialania samorzadu terytorialnego w ramach ustaw oraz
zwigzania samorzadu tymi ustawami. Z jednej strony, w aspekcie pozytywnym,
ustawy okreslajg zakres spraw nalezacych do wlasciwosci jednostek samorzadu
terytorialnego i tym samym wyznaczajg sfery, w ktéorym samorzadowi przystu-
guje samodzielno$¢ dzialania. Z drugiej jednak strony, w aspekcie negatywnym,
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przez wyznaczenie ram, w ktorych samorzad wykonuje przypadajace zadania,
ustawy wyznaczajg granice swobody dziatalno$ci samorzadu. Powyzsze oznacza,
ze samodzielnos¢ przystugujaca samorzadowi jest ksztaltowana w ramach ustaw,
ale takze w granicach wyznaczonych przez ustawy. Dotyczy to wszystkich przeja-
wow samodzielnosci samorzadu, w tym takze w zakresie prawotworstwa.

Nalezy jednocze$nie uwzgledni¢ dwie okolicznosci, ktére przemawiajg za
dopuszczalno$cig poddania samodzielnosci samorzadu w zakresie stanowienia
aktow prawa miejscowego dalej idacej ingerencji w poréwnaniu z innymi prze-
jawami samodzielno$ci. Pierwsza z nich zwigzana jest z zasada jednolitosci pan-
stwa (art. 3 Konstytucji), z ktérej wynika miedzy innymi zakaz przyznania samo-
rzagdowi uprawnien do stanowienia prawa o mocy réwnej ustawom. Przyznanie
samorzadowi, jak postuluje wnioskodawca, uprawnienia do stanowienia aktow
prawa miejscowego zawierajacych odmienne rozwigzania od juz istniejacych re-
gulacji ustawowych nie moze by¢ uznane za korespondujace z powyzsza z zasada.
Druga okolicznos$¢ stanowi uznanie samorzadu za strukture zaliczajacg sie do
sfery wladzy wykonawczej. Przemawia to za przyjmowaniem zawezajacego uje-
cia kompetencji w sferze uprawnien prawodawczych, skoro stanowienie prawa
nie zalicza sie do ,,jadra kompetencyjnego” wladzy wykonawczej.

Bezposredni wplyw regulacji przyjmowanych w ustawach na zakres samo-
dzielnosci przystugujacej samorzadowi byt wielokrotnie podkreslany przez Try-
bunal Konstytucyjny. W orzecznictwie akcentuje sig, ze: ,zgodnie z art. 16 ust. 2,
w zwigzku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samodzielnos¢ gmin jest warto$cia
chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczaé, lub
znosi¢ catkowicie, albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztaltowania
stosunkow w panstwie. Samodzielno$¢ ta polega m.in. na dzialaniu samorzadu
w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, iz celem ustaw ograniczaja-
cych samodzielno$¢ samorzadu - w tym zwlaszcza gmin jako jednostek pod-
stawowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji) — musi by¢ stworzenie ram prawnych,
w ktorych ta samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by si¢ realizowala” (wyrok
TK z 4 maja 1998 r,, sygn. akt K 38/97). Jednoczesnie Trybunal stwierdzit, ze:
»Samodzielno$¢ samorzadu [...] moze by¢ ograniczona w drodze ustawy, ale pod
warunkiem, Ze owe ograniczenia znajdujg uzasadnienie w konstytucyjnie okre-
$lonych celach i konstytucyjnie chronionych warto$ciach, ktérych przedktadanie
nad zasade ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego zalezy od oceny
ustawodawcy” (wyrok TK z 8 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 11/01). Interpre-
tujac w konkretnym wypadku dokonang przez ustawodawce ingerencje w tres¢
zasady samodzielnosci, Trybunal Konstytucyjny dokonuje wywazenia racji prze-
mawiajacych za takg ingerencja, biorac w szczegolnosci pod uwage, czy nie do-
szto w ten sposdb do przekroczenia jej dopuszczalnych granic (zob. wyrok TK
z 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01, i 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12).

Przyjmujac aktualno$¢ tezy o wymogu wskazania wartosci konstytucyjnych
przemawiajgcych za ograniczeniem samodzielno$ci prawotworczej samorzadu,
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nalezy wskaza¢, ze celem stojacym u podstaw ustanowienia przez Rade Miejska
Leszna zakazu sprzedazy dopalaczy byla ochrona zdrowia publicznego. Zada-
nie to, w wielu aspektach, ma charakter ogélnokrajowy. Jezeli wystepujace na
tym tle problemy nie majg charakteru lokalnego, wowczas istnieje uzasadnienie
dla ich regulacji na poziomie ustawowym, w sposéb jednolity dla catego kraju.
Temu stuza wlasnie przepisy przewidujace zakaz sprzedazy nowych substancji
psychoaktywnych, zawarte w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii (zob. sze-
rzej pkt V.7 stanowiska). Wylacza to potrzebe, ale zarazem takze i dopuszczal-
no$¢ unormowania tych spraw przez prawodawce lokalnego, w szczegdlnosci
jezeli w ten sposdb prawodawca lokalny przyjmowatby unormowania odmienne
niz obowiazujace juz na szczeblu ustawowym. Podobnie rzecz si¢ ma z innymi
sprawami, ktére potencjalnie moga stanowi¢ przedmiot regulacji w przepisach
porzadkowych, a wiec ochrony zycia lub zdrowia obywateli czy tez zapewnie-
nia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Sprawy te naleza, o ile nie
dotycza spraw $cisle lokalnych, do zakresu wlasciwosci wladzy centralnej (zob.
m.in. art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji, zgodnie z ktéorym do wlasciwosci Rady
Ministréw nalezg sprawy zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa
oraz porzadku publicznego).

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze nie znajduje potwierdzenia
zarzut niezgodnosci art. 40 ust. 3 u.s.gm. z zasadg samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego, wyrazong w art. 16 ust. 2 Konstytucji.

6. Zdaniem Rady Miejskiej Leszna odebranie organowi stanowigcemu samo-
rzadu terytorialnego mozliwosci decydowania, jakie zachowania powinny zosta¢
zagrozone karg grzywny, stanowi naruszenie zasady samodzielnosci samorzadu.
Zasada ta powinna by¢ interpretowana jako przyznajaca organom samorzadu
mozliwo$¢ stanowienia przepiséw porzadkowych ukierunkowanych nie tylko
na uzupelnianie, ale i korygowanie regulacji zawartych w ustawach. Dotyczy to
miedzy innymi sytuacji, gdy ustawodawca nie przewidzial dla okreslonych za-
chowan sankcji wykroczeniowej, a zdaniem prawodawcy lokalnego powinna by¢
ona wprowadzona.

Odnoszac si¢ do tak sformulowanego zarzutu, trzeba zauwazy¢, ze fakt nie-
objecia okreslonego zachowania odpowiedzialnoscia wykroczeniowa — w sytu-
acji jednoczesnego poddania danego zakresu spraw regulacjg prawng - stano-
wi $wiadome rozstrzygniecie ustawodawcy. Wnioskodawca uznaje, ze w takim
przypadku radzie gminy powinno przystugiwa¢ prawo do ,,przetamania” decyzji
ustawodawcy. Powyzsze stanowisko nie znajduje jednak uzasadnienia na gruncie
konstytucyjnego modelu aktéw prawa miejscowego i relacji miedzy ustawami
a aktami prawa miejscowego, w tym zwlaszcza jezeli uwzgledni¢ skutki wyni-
kajace z zasady prymatu ustawy. Przede wszystkim realizacja postulatu wnio-
skodawcy oznaczataby dopuszczenie sytuacji, w ktorej akty prawa miejscowego
zawiera¢ beda postanowienia odmienne od przyjmowanych na poziomie usta-
wowym. Prowadziloby to wprost do naruszenia przyjetej przez ustrojodawce
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hierarchii zZrédet prawa, w swietle ktdrej, zgodnie z art. 94 i art. 184 Konstytucji,

akty prawa miejscowego zajmujg pozycje ponizej ustaw. Stad brak mozliwosci

unormowania danej materii w przepisach porzadkowych w sytuacji, gdy sprawa
ta stanowi przedmiot regulacji ustawowej, odpowiada przyjetej przez ustrojo-
dawce pozycji aktéw prawa miejscowego.

W orzecznictwie podkresla si¢, ze przyjeta konstrukcja przepiséw porzad-
kowych przeciwdziala¢ ma sytuacji, w ktdrej akty prawa miejscowego bylyby
wykorzystywane w celu uzupelnienia czy wrecz korygowania regulacji przyjetej
w ustawach. Jako trafne w kontekscie podnoszonych zarzutéw nalezy uznac sta-
nowisko prezentowane przez sady administracyjne. Podkresla si¢ w nim, ze:
= ,zsamego faktu uregulowania danej kwestii przez ustawodawce nalezy wnio-

skowac, ze jego wola bylo uregulowanie jej w taki sposob, jak to wyrazil, i tylko

w takim zakresie, jaki wynika z ustanowionych przez niego przepisow, a wiec

ani inaczej, ani w szerszym zakresie. Nie ma zatem miejsca na uzupelnienie

regulacji ustawowej, czy poszerzenie jej zakresu w drodze stanowienia przez
rade gminy przepiséw porzadkowych” (wyrok WSA w Gliwicach z 5 kwietnia

2004 r., sygn. akt ITII SA/GI 149/04),
= ,okolicznos¢, iz w zadnej z obecnie obowigzujacych ustaw nie ma takiej re-

gulacji, jakg wprowadzono zaskarzong uchwala nie oznacza, ze bedacy przed-

miotem zaskarzonej uchwaly zakaz [...] pozostaje w «zakresie nieuregulo-
wanym» dotychczas przepisami powszechnie obowigzujacymi” (wyrok WSA

w Krakowie z 22 listopada 2005 r., sygn. akt ITI SA/Kr 953/05),
= ,nie mozna przy ich [przepiséw porzadkowych - dopisek Z.G.] pomocy li-

kwidowa¢ brakow ustawodawstwa obowigzujacego na terenie calego kraju

lub likwidowa¢ zagrozen majacych znaczenie ogélnokrajowe” (wyrok NSA

z 21 grudnia 2004 r., sygn. akt GSK 971/04),
= ,przepisy porzadkowe nie s3 wydawane w celu uszczegélowienia ustawowych

unormowan materialnoprawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery sto-

sunkow spotecznych, ktorg nie zajal sie ustawodawca, a ktorej granice wy-
znacza jedynie przedmiot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, zapewnienie po-
rzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego). Chodzi wigc o normowanie
sytuacji lokalnych o charakterze szczegélnym, nadzwyczajnym, co do kté-
rych brak jest regulacji przepisami ogélnopanstwowymi” (wyrok WSA w Po-

znaniu z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt IV SA/Po 1006/15),

s ,[u]stawodawca, formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonaw-
czego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie ob-
jetych dotad Zadng norma o charakterze powszechnie obowigzujacym [...].
[Z] istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dzia-
tania organu realizujacego delegacje ustawows, ktére polega na powtarzaniu
badz modyfikacji wigzacych go norm o charakterze powszechnie obowigzu-
jacym” (wyrok WSA w Gliwicach z 15 stycznia 2013 r., sygn. akt IV SA/GI
391/12).
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W orzecznictwie zwrocono réwniez uwage, ze wydanie przepiséw porzadko-
wych nie moze mie¢ na celu wylacznie wprowadzenie dodatkowych sankcji (kary
grzywny) w zwigzku z podejmowaniem dziatan, ktdre zostaly juz uregulowane
przez przepisy ustawowe, ale dla ktorych taka sankcja nie zostala przewidziana
(zob. wyroki WSA w Krakowie z 22 listopada 2005 r.; sygn. akt ITI SA/Kr 953/05,
oraz WSA w Bydgoszczy z 2 marca 2010 r., sygn. akt II SA/Bd 68/10). Tymcza-
sem to wiasnie taka motywacja legta u podstaw wystgpienia przez wnioskodaw-
ce do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie stwierdzenia niekonstytucyjnosci
art. 40 ust. 3 u.s.gm.

7. Ttem do zainicjowania kontroli konstytucyjnosci art. 40 ust. 3 u.s.gm. byta
kwestia dopuszczalnosci ustanowienia przez Rade Miasta Leszna, w drodze prze-
pisow porzadkowych, zakazu sprzedazy substancji psychoaktywnych okresla-
nych jako dopalacze. Zdaniem Rady istniejaca w tym wzgledzie regulacja prawna
zawarta w ustawie o przeciwdzialaniu narkomanii jest niewystarczajaca. Wpraw-
dzie ustawa zakazuje obrotu substancjami psychoaktywnymi, jednak naruszenie
tego zakazu zostalo zagrozone jedynie sankcja administracyjna. W ocenie Rady
sankcja administracyjna jest mniej skuteczna niz kara grzywny, ktora Rada pla-
nowata wprowadzi¢ na mocy przepiséw porzadkowych (zob. wniosek, s. 15).

Sejm zwraca uwage, ze przedstawiona argumentacja nie mozne zosta¢ uzna-
na za trafng, w szczegdlnosci jezeli zostanie uwzgledniony stan prawny uksztal-
towany w nastepstwie wejscia w Zycie ustawy z 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy
o przeciwdzialaniu narkomanii oraz ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
(Dz. U. poz. 1490). Nowelizacja ta stanowila reakcje ustawodawcy na negatyw-
ne zjawiska zwigzane z dopalaczami. Wyjasniajac potrzebe zmian legislacyjnych,
wskazano na pilng potrzebe wdrozenia dziatan ograniczajacych zjawisko wytwa-
rzania i wprowadzania do obrotu $rodkow zastepczych i nowych substancji psy-
choaktywnych, obejmujac je kontrolg oraz sankcjami karnymi wlasciwymi dla
narkotykéw. Dynamiczny rozwdj $rodkéw zastepczych oraz nowych substan-
cji psychoaktywnych sprawil, ze dotychczasowe przepisy, ktore kwestie odpo-
wiedzialno$ci za czyny zabronione w zakresie wytwarzania i wprowadzania do
obrotu tych substancji sytuowaly na poziomie administracyjnym, nie spelnialy
zalozonego celu. W $wietle nowelizacji dopalacze s traktowane analogicznie
do $rodkéw odurzajgcych i substancji psychotropowych, w konsekwencji czyny
zabronione wzgledem tych substancji wiazg si¢ z zastosowaniem odpowiedzial-
nosci karnej (zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o prze-
ciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, druk
sejmowy nr 2746/VIII kad., s. 1-2)

Realizujagc powyzsze zalozenia, ustawodawca wprowadzit nastepujace roz-
wigzania. Po pierwsze, zmieniono pojecie ,nowej substancji psychoaktywnej
i $rodka zastepczego” (zob. odpowiednio art. 4 pkt 11a i art. 4 pkt 27 ustawy
o przeciwdzialaniu narkomanii). Pozwolifo to na objecie zdecydowanej wiek-
szosci wystepujacych na rynku dopalaczy pojeciem ,nowej substancji psycho-
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aktywnej”. Jezeli dopalacz zawiera nowe substancje psychoaktywne, ktdre nie
zostaly jeszcze wpisane do wykazu nowych substancji psychoaktywnych (wykaz
ten okresla rozporzadzenie Ministra Zdrowia wydawane na podstawie art. 44f
pkt 3 ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii), woéwczas dopalacz traktowany
jest jako $rodek zastepczy. Po wyodrebnieniu nowej substancji i wpisaniu jej do
wykazu dopalacz kwalifikowany jest jako nowa substancja psychoaktywna. Po
drugie, ustawodawcza zréwnat odpowiedzialno$¢ karng zwigzang z wprowadza-
niem do obrotu i oferowaniem do sprzedazy nowej substancji psychoaktywnej
z zakazami obowiazujacymi dotychczas dla narkotykéw, a wigc srodkéw odu-
rzajacych lub substancji psychotropowych. Zgodnie ze zmienionym art. 56 ust. 1
ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii wprowadzenie do obrotu nowych sub-
stancji psychoaktywnych lub uczestnictwo w obrocie takimi substancjami zosta-
to zagrozone tacznie karg grzywny i karg pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do
lat 8. W przypadkach mniejszej wagi przewidziana jest kara grzywny, kara ogra-
niczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Jezeli za$ przedmiotem
takich czynow jest znaczna ilo$¢ nowych substancji psychoaktywnych, wowczas
sprawca podlega grzywnie i karze pozbawienia wolnosci od lat 2 do 12 (art. 56
ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii). Karalne jest rowniez przygotowanie do
przestepstwa okreslonego w art. 56 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii (zob.
art. 57 tej ustawy, ktory przewiduje za taki czyn kare grzywny, kare ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2, za§ w przypadku jezeli przedmio-
tem czynu byla znaczna ilo§¢ nowych substancji psychoaktywnych - kare po-
zbawienia wolnosci do lat 2). Sankcja karng zagrozone jest ponadto udzielanie
innej osobie nowej substancji psychoaktywnej, utatwianie albo umozliwianie ich
uzycia albo naktanianie do uzycia takiej substancji (art. 58-59 ustawy o przeciw-
dziataniu narkomanii).

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy stwierdzi¢, Ze w stanie prawnym obowigzu-
jacym w dacie wydania przez Rade Miasta Leszna kwestionowanych przepisow
porzadkowych przewidujacych zakaz sprzedazy dopalaczy cze$ciowe potwier-
dzenie znajdowata argumentacja wskazujaca na brak, na poziomie ustawowym,
skutecznych instrumentéw o charakterze prawnokarnym, stuzacych przeciw-
dzialaniu obrotowi dopalaczami. Po zmianach legislacyjnych wynikajacych
z ustawy z 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii oraz
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, ustawy przewiduja sankcje karne za
wprowadzanie do obrotu dopalaczy. Sankcje te odznaczajg sie znacznie wigk-
szym stopniem dolegliwo$ci niz ewentualne sankcje ustanowione przez gmine
w drodze przepiséw porzadkowych.

8. Uzasadnienie przywolane przez wnioskodawce pozwala przyjaé, ze za-
rzut naruszenia art. 166 ust. 1 Konstytucji stanowi bezposrednig kontynu-
acje watpliwoséci podniesionych na tle art. 16 ust. 2 Konstytucji. Jednoczesnie
zarzutowi temu nie towarzysza dodatkowe argumenty, ktére nie zostaltyby po-
stawione w odniesieniu do art. 16 ust. 2 Konstytucji. Z uzasadnienia wniosku
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wynika zatem, Ze ograniczenie w wykonywaniu kompetencji prawodawczych
wnioskodawca postrzega jako prowadzace do pozbawienia gminy skutecznych
instrumentéw umozliwiajacych realizacje zadan wilasnych z zakresu zapewnie-
nia ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Okoliczno$¢, ze dotyka to
wlasnie zadan wlasnych, skutkuje, w ocenie wnioskodawcy, naruszeniem art. 166
ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca nie wskazal natomiast, jaki jest zwigzek tego
zarzutu z wykonywaniem zadan wlasnych. Jest to o tyle istotne, Ze tre§¢ norma-
tywna art. 166 ust. 1 Konstytucji wyraza si¢ nie w obowigzku zapewnienia samo-
dzielno$ci w wykonywaniu zadan wlasnych, jest to bowiem kwestia stanowigca
przedmiot regulacji w art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji, ale we wskazaniu,
ktdre zadania zaliczajg si¢ do kategorii zadan wlasnych (art. 166 ust. 1: ,Zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywa-
ne przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne”). Tymczasem
wnioskodawca nie podnidst w tym wzgledzie zadnych watpliwosci, w szczegol-
nosci nie kwestionuje faktu, ze wydajac przepisy porzadkowe, gmina dziata w za-
kresie przystugujacych jej zadan wlasnych.

Uwzgledniajac powyzsze, Sejm stwierdza, ze ocena zgodnosci kwestionowa-
nego przepisu przedstawiona w kontekscie art. 16 ust. 2 Konstytucji pozostaje
aktualna w odniesieniu do art. 166 ust. 1 Konstytucji i zarazem wyczerpuje wat-
pliwosci sformulowane przez wnioskodawce w odniesieniu do tego wzorca. Na
tym tle Sejm uznaje, Ze zarzut naruszenia art. 166 ust. 1 Konstytucji nie znajduje
potwierdzenia.

9. Majac na wzgledzie argumentacje przedstawiong wyzej, Sejm wnosi o uzna-
nie, ze art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zakresie, w jakim dopusz-
cza wydawanie przepiséw porzadkowych jedynie w zakresie nieuregulowanym
w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych, jest
zgodny z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji.
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