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L L Trybunat Konstytucyjny

‘Na ‘podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Rady Miasta Leszna
z 16 czerwca 2019 r. (sygn. akt K 12/20), jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze
art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.
22020 r. poz. 713 ze zm.) w zakresie, w jakim dopuszcza wydawanie przepisow
porzadkowych jedynie w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub
innych przepisach powszechnie obowigzujacych, jest zgodny z art. 16 ust. 2
i art. 166 ust. 1 Konstytugiji.

W pozostatym zakresie wnosze, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Whnioskiem z 16 czerwca 2019 r. Rada Miasta Leszna (dalej:
wnioskodawca) wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci art. 40
ust. 3 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 713 ze zm., dalej: ustawa o samorzgdzie gminnym, ustawa lub u.s.g.) z art. 16
ust. 2 oraz art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji. Kwestionowane przez wnioskodawce art. 40
ust. 3 i 4 u.s.g. majg nastepujgce brzmienie:

- W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydawaé przepisy
porzadkowe, 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 przewidywaé za ich
naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych
w prawie o wykroczeniach” (ust. 4).

Whioskodawca nadat zaskarzeniu posta¢ zakresowa, wnoszgc o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw ,w zakresie w jakim przepisy te
uniemozliwiajg wydanie przepisow porzadkowych zagrozonych karg grzywny
wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach, ze
wzgledu na okoliczno$¢, iz kwestia ta jest uregulowana w odrebnej ustawie
w przepisach nie majgcych jednak charakteru prawnokarnego, pomimo ze wydanie

przepisbw porzadkowych jest niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli
| oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, a wydanie
przepisdw prawnokarnych jest uzasadnione”.

2. Stanowigce przedmiot wniosku art. 40 ust. 3 i 4 u.s.g. okreélajg zasady
wydawania przepiséw porzadkowych. W rozumieniu przyjetym w art. 40 ust. 3 u.s.g.
pod pojeciem przepisow porzgdkowych nalezy rozumieé akty prawa miejscowego
zawierajgce unormowania ustanowione w celu zapewnienia — na obszarze danej
jednostki samorzadu terytorialnego — ochrony zycia lub zdrowia obywateli, porzadku,

spokoju i bezpieczenstwa publicznego, przy czym normowane przez przepisy
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porzadkowe sprawy nie zostaly dotychczas uregulowane w innych aktach
powszechnie obowigzujgcych. Skarzony przepis formutuje tym samym dwie
przestanki, ktoérych wystgpienie warunkuje wydanie przez rade gminy przepis6w
- porzgdkowych. Pierwsza z nich ma charakter pozytywny (przepisy porzadkowe moga
by¢ wydawane tylko w razie wystgpienia zagrozenia okreslonych débr, przy czym ich
wydanie jest konieczne dla zapewnienia ich ochrony), natomiast druga — negatywny
(fakt regulacji danej materii w aktach prawa powszechnie obowigzujacego wytacza
mozliwos¢ ich unormowania w przepisach porzgdkowych).

Ustawodawca dopuscit nadanie przepisom porzadkowym charakteru
przepisdw represyjnych. Mianowicie, zgodnie z zaskarzonym art. 40 ust. 4 u.s.g,,
naruszenie zakazow okreslonych w przepisach porzadkowych badz tez brak
realizacji wskazanych tam obowigzkow moga zostaé zagrozone karg grzywny,
wymierzang na zasadach i w wysokosci okreslonych w ustawie z dnia 20 maja
1971 r. — Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 821 ze zm.).

Uzupetniajgco trzeba zwrécié uwage, ze kompetencja do wydawania
przepiséw porzgdkowych zostata przyznana zaréwno na rzecz organéw samorzgdu
terytorialnego, jak i terenowych organéw administracji rzadowej. W ramach
samorzadu terytorialnego uprawnienie powyzsze przystuguje organom gminy (radzie
gminy oraz wojtowi/burmistrzowi/prezydentowi — zob. art. 40 ust. 3 i art. 41 ust. 2
u.s.g.), jak réwniez organom powiatu (rada powiatu oraz zarzad powiatu — art. 41
ust. 1 i art. 42 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 920). Kompetencje tego rodzaju nie zostalty natomiast
przyznane organom samorzadu wojewo6dzkiego.

Z kolei w przypadku organéw terenowej administracji rzgdowej w uprawnienia
do wydawania przepiséw porzadkowych zostat wyposazony wojewoda (zob. art. 60
ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowe;j
w wojewddztwie, tj. Dz. U. z 2019 r. poz. 1464), jak réwniez niektére organy
niezespolonej administracji rzadowej (np. dyrektorzy urzedéw morskich — zob. art. 48
ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej
Polskiej i administracji morskiej, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2205 ze zm.). Konstrukcja
przepis6w porzagdkowych wydawanych przez wszystkie wymienione organy, a wiec
zaréwno przez organy samorzadu terytorialnego, jak i terenowe organy administracii
rzgdowej jest jednolita, ustawodawca uzaleznit ich wydanie od wystgpienia
analogicznych przestanek, jak wymienione w art. 40 ust. 3 u.s.g.
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Il. Zarzuty

1. Whioskodawca wskazat, ze gmina realizuje przystugujace jej uprawnienia
prawodawcze w sferze zapewnienia ochrony bezpieczeristwa i porzadku publicznego
poprzez wydawanie przepisOw porzadkowych. Majg one na celu przeciwdziatanie
niekorzystnym zjawiskom stanowigcym zagrozenie dla ochrony Zzycia i zdrowia
obywateli, zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczernstwa publicznego. Gmina jest
jednak pozbawiona mozliwosci korzystania z tego instrumentu w sytuacji, gdy dana
kwestia zostata juz uregulowana przez przepisy powszechnie obowigzujace, cho¢by
zdaniem gminy unormowania te byly niewystarczajace (wniosek, s. 6).
Dopuszczalno§¢ wydawania przepisbw porzadkowych tylko w razie braku
unormowania danej sprawy w ustawach badZz innych przepisach o mocy
powszechnie obowigzujgcej znajduje przy tym odzwierciedlenie w orzecznictwie
sgdowym. Przejawia sie to w przyjeciu restrykcyjnej interpretacji przestanek
warunkujgcych wydanie przepiséw porzadkowych, okreslonych w art. 40 ust. 3 u.s.g.
Analogicznie organy nadzoru kazdorazowo uchylajg wydawane przez gminy przepisy
porzgdkowe, gdy dane zagadnienie stanowi przedmiot regulacji w odrebnych
ustawach. Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy zachowanie to nie jest obwarowane
Zzadng sankcja, czy to o charakterze administracyjnym, czy tez wykroczeniowym.

Na tym tle wnioskodawca wskazat, ze mozliwos¢ wydawania przepiséw
porzadkowych jako forma realizacji z zadan z zakresu zapewnienia ochrony
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego na obszarze 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 wykroczen. Wyja$niajac powyzszy poglad we wniosku stwierdzono, ze:
.dla niektérych niepozgdanych zachowan, do ktérych zwalczania powotany jest
samorzad lepszg formutg ich typizacji jest formuta wykroczenia, anizeli formuta
deliktu administracyjnego. Przesgdza o tym natura tych zachowan, wyrazajgca sie
w stosunkowo wysokim stopniu in abstracto pojmowanej ich spotecznej szkodliwosci,
sytuujgcym je posréd zachowan o kryminainym charakterze. Innymi stowy mowiac,
formuta deliktu administracyjnego nie przystaje do omawianych zachowan, gdyz
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sSwojg rangg nie odeierciedIa ona tadunku ich spofecznej szkodliwosci (biorgcego
swg 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).

Uwzgledniajagc powyzsze wnioskodawca stwierdzit, Zze samorzadowi
gminnemu powinna przystugiwaé mozliwos§¢ wprowadzenia w przepisach
porzadkowych okreslonych zakazéw zagrozonych karg grzywny, choéby zakaz
danego rodzaju stanowit juz przedmiot regulacji na poziomie ustawowym. Jak
zastrzezono we wniosku, mozliwo$é taka powinna przystugiwaé¢ w sytuacji, gdy
wprowadzony ustawg zakaz nie jest zagrozony sankcjg o charakterze prawnokarnym
(wykroczeniowym), co dotyczy takze sytuacji, gdy ustawy przewidujg dla danego
czynu zagrozenie karg administracyjng, dyscyplinarng i inng.

Zdaniem wnioskodawcy, zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego,
ktorej zrodito stanowi art. art. 16 ust. 2 Konstytucji, nakazuje przyznanie samorzgdowi
wzglednej samodzielnosci w sferze prawotwoérstwa. Brak mozliwosci wydawania
przez samorzad gminny przepiséw porzadkowych w sytuaciji, gdy dane zachowanie
stanowi przedmiot regulacji w ustawie, a zwlaszcza gdy ustawy nie przewidujg dia
danego zachowania jakiejkolwiek sankgji, jest sprzeczne z zasadg samodzielnosci.
Z kolei naruszenie art. 166 ust. 1-2 Konstytucji wnioskodawca powigzat z tym, ze
przyjete w art. 40 ust. 3 u.s.g. zasady stanowienia przepiséw porzadkowych
uniemozliwiajg gminie skuteczng realizacje zadan wiasnych dotyczacych porzadku
publicznego i bezpieczeristwa obywateli (wniosek, s. 15).

2. Legitymacja wnioskowa organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego ma charakter abstrakcyjny. Oznacza to, ze mozliwo$é wszczecia
postepowania w sprawie hierarchicznej kontroli norm przystuguje organowi
stanowigcemu niezaleznie od tego, czy kwestionowany przepis stanowit podstawe
rozstrzygniecia w sprawie tego organu. Réwnoczes$nie, w przypadku podmiotéw
wyposazonych w ograniczong legitymacje wnioskows, wystqpiénie z wnioskiem
inicjujacym kontrole abstrakcyjng czesto zwigzane jest z konkretnym przypadkiem
stosowania danego przepisu w sprawie dotyczgcej wnioskodawcy. W takiej sytuaciji
na uwage zastuguje stan faktyczny stojgcy u podstaw uruchomienia postepowania
przed Trybunatem. Okolicznosci te pozwalajg na wyjasnienie motywacji



wnioskodawcy, stanowigc uzupeinienie podnoszonych przez niego zarzutéw
dotyczacych niekonstytucyjnosci.

W przypadku wniosku Rady Miasta Leszna watpliwosci konstytucyjnoprawne
powstaty na tle dopuszczalnosci ustanowienia przez Rade przepiséw porzadkowych
zakazujacych sprzedazy na terenie Leszna substancji psychoaktywnych (tzw.
dopalacze), kiore formalnie oferowane byly jako substancje wykorzystywane
w innych celach (np. substancje stuzace nawozeniu roslin). Przedmiotowy zakaz
zostat przewidziany w uchwale Rady Miejskiej Leszna Nr XI/131/2015 z 10 wrze$nia
2015 r. w sprawie wprowadzenia zakazu udzielania innej osobie Srodkow
zastepczych stuzgcych do odurzania cztowieka, sugerujacych jednocze$nie inne ich
wlasciwe przeznaczenie (Dz. Urz. Woj. Wilkp. poz. 5488). § 1 tej uchwaly
przewidywat, ze zakazuje sie ,udzielania innej osobie, zwlaszcza pod pozorem
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, srodkéw zastepczych w rozumieniu ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii [...] stuzgcych do odurzania
cztowieka, sugerujgcych jednoczesnie inne ich wlasciwe przeznaczenie”. Naruszenie
zakazu zostato zagrozone karg grzywny w wysokosci od 20 do 5000 zt (zob. § 3
uchwaty).

Rozstrzygnieciem nadzorczym nr KN-1.4131.1.335.2015.2 z 15 pazdziernika
2015 r. (Dz. Urz. Woj. WIkp poz. 5925) Wojewoda Wielkopolski orzekt o niewaznosci
powotanej uchwaly ze wzgledu na istotne naruszenie prawa. Jak wskazat Wojewoda
Wielkopoilski, jedng z przestanek warunkujgcych wydanie przepiséw porzadkowych
jest stan, w ktérym sprawa majgca zostaé objeta projektowanymi przepisami
porzadkowymi nie zostala dotychczas uregulowana w odrebnych ustawach lub
w innych przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa. Warunek ten nie zostat
spetniony, bowiem przedmiotowa materia zostata uregulowana w art. 52a ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2050,
dalej: ustawa o przeciwdziataniu narkomanii). Przepis ten przewiduje
odpowiedzialnosé administracyjng w wysokosci od 20 000 do 1 000 000 z za
wytwarzanie lub wprowadzanie do obrotu na terytorium RP $§rodka zastepczego.
Ponadto, w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego Wojewoda Wielkopolski
wskazat, ze sprawa regulowana w zakwestionowanej uchwale nie ma charakteru
lokalnego. Tymczasem przepisy porzadkowe nie mogg stuzy¢ przeciwdziataniu
,Zjawisk wystepujacych w catym kraju, a wigc sfery stosunkéw spotecznych, ktora
wymaga generalnych uregulowan” (rozstrzygniecie nadzorcze, s. 3).
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Rada Miejska Leszna zaskarzylta powyzsze rozstrzygniecie do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, ktéry wyrokiem z 7 kwietnia
2016 r. (sygn. akt IV SA/Po 1006/15) oddalit skarge. Wyrok ten, wobec niewniesienia
kasacji, ma charakter prawomocny.

lli. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organom
stanowiacym jednostek samorzgdu terytorialnego przystuguje ograniczona
legitymacja do inicjowania kontroli konstytucyjnosci prawa przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Wyraza sie to w dopuszczalno$ci inicjowania postepowania jedynie
w odniesieniu do przepisow, ktére dotyczg spraw objetych zakresem dziatania
whioskodawcy.

Przepisami kwestionowanymi w niniejszym postepowaniu sg art. 40 ust. 3 i 4
ustawy o samorzadzie gminnym. Przepisy te przyznajg radzie gminy kompetencje do
wydawania przepisow porzadkowych (ust. 3), jak rowniez dopuszczajg obwarowanie
wskazanych w nich zachowan sankcjg wykroczeniowa (ust. 4). Ponadto trzeba
wskaza¢, ze do zakresu zadan wlasnych gmin zaliczajg sie sprawy porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14 us.g.). Z kolei
przestankg ustanowienia przepisow porzadkowych jest konieczno$¢ ich wydania ze
wzgledu na ochrone Zycia lub zdrowia obywateli, zapewnienie porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego (art. 40 ust. 3 u.s.g.). Wydawanie przepisow
porzadkowych stanowi zatem jedng z form realizacji zadania okreslonego w art. 7
“ust. 1 pkt 14 u.s.g. W tym stanie pozostaje niekwestionowanym, ze przepisy
stanowigce przedmiot kontroli kreujg po stronie rady gminy, a wiec podmiotu
inicjujgcego postepowanie, okreslone kompetencje. Zaliczajg si¢ one do ,spraw
objetych zakresem dziatania wnioskodawcy” w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji.
Rada Miasta Leszna jest zatem podmiotem legitymowanym, na podstawie
powotanego przepisu, do wszczecia postepowania dotyczacego 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. Réwnocze$nie
wnioskodawca nadat zarzutowi niekonstytucyjnosci posta¢ zakresowa, wystepujac
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o stwierdzenie niekonstytucyjnosci wymienionych przepisow w zakresie, w jakim
,uniemozliwiajg wydanie przepiséw porzadkowych [...] ze wzgledu na okoliczno$é, iz
kwestia ta jest uregulowana w odrebnej ustawie’. Powyzsze oznacza, ze
wnioskodawca zakwestionowat w istocie jedng z przestanek warunkujgcych wydanie
'przepiséw porzadkowych, tj. brak regulacji w ustawie lub w innych przepisach
powszechnie obowigzujgcych spraw objetych projektowanym aktem. Warunek ten
wynika w sposéb jednoznaczny z tresci art. 40 ust. 3 u.s.g., natomiast nie stanowi
przedmiotu regulacji w art. 40 ust. 4 u.s.g.

Uzasadnienie towarzyszace wnioskowi takze nie wskazuje, aby watpliwosci
konstytucyjnoprawne wnioskodawcy odnosity sie do art. 40 ust. 4 u.s.g. Przeciwnie,
jako naruszajacg zasade samodzielno$ci samorzadu wnioskodawca uznaje sytuacie,
w ktérej rada gminy pozbawiona zostata mozliwosci wydawania zakazow
obwarowanych karg grzywny. Tymczasem art. 40 ust. 4 u.s.g. dopuszcza
wprowadzenie kary grzywny w razie naruszenia zakazéw ustanowionych
w przepisach porzadkowych. Oznacza to, ze zarzuty wnioskodawcy nie odnoszg sie
do tresci normatywnej wyrazonej w art. 40 ust. 4 u.s.g. Zestawienie — z jednej strony
— zakresu zaskarzenia zawartego w petitum wniosku oraz powotanej w uzasadnieniu
argumentacji, z drugiej za$ strony tresci zaskarzonych przepiséw nakazuje przyjac,
ze rzeczywisty przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu stanowi jedynie art. 40
ust. 3 u.s.g. W takim tez zakresie zostanie przeprowadzona ocena konstytucyjnosci
w stanowisku Sejmu.

3. Jednym z wzorcow kontroli wskazanych przez Rade Miasta Leszna jest
art. 166 ust. 1-2 Konstytuciji. Wymienione przepisy definiujg pojecie zadan wiasnych
samorzgdu terytorialnego (ust. 1) oraz zadan zieconych (ust. 2). Przy tym,
w odniesieniu do art. 166 ust. 2 Konstytucji wnioskodawca poprzestat na
wymienieniu tego przepisu w petitum wniosku jako wzorca kontroli. Nie towarzyszy
temu jednak wskazanie w uzasadnieniu tego wniosku jakichkolwiek argumentéw na
okoliczno$¢ naruszenia art. 166 ust. 2 Konstytucji.

Zagadnienie wlasciwego uzasadnienia zarzutu naruszenia przepiséow
przywotanych jako wzorce kontroli, jak rébwniez wynikajace stad skutki procesowe,
stanowig przedmiot ustabilizowanej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego.
Wskazuje sie m.in., ze wniosek inicjujgcy hierarchiczng kontrole norm musi ,spetnia¢
wymogi okreslone m.in. w art. 47 ust. 1-2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
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o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym [...]. Nalezy
w nim wyraznie okresli¢ zarzut niezgodno$ci z Konstytucja, wskaza¢ przedmiot
i wzorce kontroli oraz sformutowaé uzasadnienie. Na wnioskodawcy spoczywa
poprawne wskazanie przepisbw oraz ciezar udowodnienia ich niezgodnosci ze
wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi. Wymogoéw tych nie spetniajg uwagi nazbyt
ogolne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan” (wyrok TK
z 19 sierpnia 2020 r., sygn. akt K 46/15). Jak konsekwentnie przyjmuje Trybunat,
sJcliezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujagcym zgodno$¢ ustawy
z [K]onstytucja i dopoki nie powota on konkretnych i przekonyw[a)jacych argumentow
prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunat Konstytucyjny uznawaé¢ bedzie
kontrolowane przepisy za konstytucyjne. W przeciwnym razie (...) Trybunat
przeksztafcitby sie w organ orzekajacy z inicjatywy wiasnej” (orzeczenie TK
Z 24 lutego 1997 r., sygn. K 19/96). Sad konstytucyjny wyjasnit ponadto, ze zgodne
Z wymogami ustawowymi uzasadnienie zarzutu polega na przytoczeniu argumentacii
prawnej podwazajgcej domniemanie zgodnosci zaskarzonych przepiséw z normami
konstytucyjnymi. Przestanka odpowiedniego uzasadnienia ,hie powinna by¢
traktowana powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w pismie procesowym
argumenty mogg by¢ mniej lub bardziej przekonujace (...) lecz zawsze muszg by¢
argumentami «nadajgcymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny”
(wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10).

Uwzgledniajgc  przedstawione  rozumienie  obowigzku  wilasciwego
uzasadnienia zarzutdéw podniesionych we wniosku Sejm wskazuje, ze w zakresie
obejmujgcym zarzut niezgodnosci art. 40 ust. 3 u.s.g. z art. 166 ust. 2 Konstytuc;ji
wniosek nie spetnia wymogow, o ktérych mowa w art. 47 ust. 2 pkt 3-4 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa o TK). Wymienione
przepisy stanowia, ze uzasadnienie wniosku inicjujgcego przed Trybunatem
postepowanie w sprawie hierarchicznej kontroli norm zawiera ,okreslenie problemu
konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci” (pkt 3) oraz ,wskazanie argumentow
lub dowodéw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci” (pkt 4). W tym stanie
postepowanie — w zakresie wzorca kontroli obejmujacego art. 166 ust. 2 Konstytucji
— powinno podlega¢é umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Na marginesie warto zauwazyé, ze brak przedstawienia jakiejkolwiek
argumentacji w odniesieniu do art. 166 ust. 2 Konstytucji mozna powigzaé z tym, iz
zarzut sformutowany przez wnioskodawce odnosi si¢ wytacznie do sfery realizacji
przez samorzad gminny zadan wiasnych, nie za$ zadan zleconych, ktére to stanowig
przedmiot regulacji wtasnie w art. 166 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy,
w nastepstwie ograniczehn w stanowieniu przepiséw porzadkowych organy gminy
zostaly pozbawione skutecznych instrumentéw realizacji zadan z zakresu
zapewnienia ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, bedacych zadaniami
wtasnymi gminy. Natomiast wnioskodawca nie wskazat, aby ograniczenia po stronie
rady gminy w wydawaniu przepisow porzgdkowych skutkowaly naruszeniem
przystugujacej jej kompetencji prawodawczej w zwigzku z wykonywaniem zadan
zleconych. Na tym tle przywotanie przez wnioskodawce w petitum wniosku art. 166
ust. 2 Konstytucji moze by¢ traktowane w charakterze omyki. Zarazem czyni to
powotany wzorzec nieadekwatnym na tle sformutowanych we wniosku zarzutéw.

IV. Wzorce kontroli

1. Pierwszym z wzorcow wskazanych przez wnioskodawce jest art. 16 ust. 2
Konstytucji, w brzmieniu: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy
publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na witasng odpowiedzialno$¢”. Powyzszy
przepis zostat zawarty w rozdziale | Konstytucji, okreslajacym zasady ustroju
Rzeczypospolitej. Podkresla to znaczenie samorzadno$ci terytorialnej jako jednego
z podstawowych rozwigzan instytucjonainych ustroju parnstwa w ksztaicie nadanym
przez Konstytucje z 1997 r.

Trescig art. 16 ust. 2 Konstytucji jest wskazanie najwazniejszych rozwigzan
charakteryzujagcych instytucje samorzadu terytorialnego. Skfadaja sie na nie:
1) okreslenie samorzadu terytorialnego jako struktury uczestniczacej w sprawowaniu
wtadzy publicznej i powotanej do wykonywania zadanh publicznych; 2) wskazanie
ustaw jako aktu, w ktéorym wyznaczane sg zadania realizowane przez samorzad
terytorialny; 3) natozenie na ustawodawce obowigzku przekazania na rzecz
samorzadu terytorialnego istotnej czesci zadan publicznych; 4) wskazanie, ze
wykonywanie zadan publicznych przez samorzad terytorialny nastepuje w imieniu
wtasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢.
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Artykut 16 ust. 2 Konstytucji, wyznaczajgcy podstawowe zalozenia dotyczgce
instytucji samorzadu terytorialnego, musi by¢ odczytywany z uwzglednieniem innych
postanowien rozdziatu | oraz preambuty Konstytucji, ktére w bezposredni badz
posredni spos6b odnoszg sie do samorzadu terytorialnego. W tym kontek$cie nalezy
wymieni¢ art. 3 Konstytucji (zasada jednolitosci panstwa, ktéra wytagcza mozliwos¢
nadania ustrojowi panstwa charakteru federalnego i — w konsekwencji — mozliwo$§¢
powierzenia samorzadowi kompetencji do stanowienia przepiséw prawnych o mocy
ustawowej), art. 15 Konstytucji (zasada decentralizacji wiadzy publicznej, ktérej
realizacja nastepuje poprzez utworzenie samorzadu terytorialnego), art. 16 ust. 1
Konstytucji (wskazanie mieszkaricow poszczegéinych jednostek samorzadu jako
podmiotu tworzacego wspolnote samorzadowa) oraz zawartg w preambule zasade
pomocniczos$ci, nakazujaca umachianie uprawniern obywateli oraz ich wsp6inot.
Z kolei szczeg6towe regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego zostaty zawarte
w odrebnym rozdziaie Konstytucji (Rozdziat VI, art. 163-172).

Z perspektywy zarzutow sformutowanych przez wnioskodawce na uwage
zastugujg dwa aspekty wynikajgce z art. 16 ust. 2 Konstytucji, tj. zasada
wykonywania zadan ,w imieniu wiasnym i na wiasna odpowiedzialno$é” oraz zasada
ustawowego okreslenia zadan realizowanych przez samorzad. Zasada wykonywania
zadan w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedziaino$¢ wyraza fundamentalng
ceche, ktérg odznacza sie kazda struktura o samorzadowym charakterze, tj. jej
wzgledng samodzielnos¢ w stosunku do aparatu wiladzy panstwowe;.
Egzemplifikacja powyzszej zasady zostata dokonana wprost w art. 165 ust. 2
Konstytucji (,Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podiega ochronie
sgdowej”). Samodzielno$¢ winna by¢ rozumiana jako — co najmniej — koniecznosé
przyznania organom samorzadu terytorialnego wzglednej swobody decyzyjnej w
okre$leniu sposobu wykonywania zadan spoczywajacych na samorzadzie. W
szerszym zakresie swoboda powinna obejmowac¢ takze ustalenie zakresu, w jakim
zadania sg realizowane, wyznaczenie sposobu i zakresu ich finansowania itp.
Samodzielno$¢ samorzadu nie sprowadza sie wylgcznie do wymiaru decyzyjnego —
wyraza si¢ takze w aspekcie organizacyjnym (odrebno$é jednostek samorzadu
terytorialnego w stosunku do innych organoéw panistwa), finansowym (odrgbnosé
$rodkow przypadajacych samorzadowi jako jednej z kategorii Srodkéw publicznych,
towarzyszy temu wyodrebnienie dochodéw samorzadu oraz decydowanie o sposobie
wydatkowania tych $rodkéw), prawnym (przyznanie jednostkom odrebnej
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osobowosci prawnej), majatkowym (przyznanie samorzadowi praw majatkowych,
czemu towarzyszy wyposazenie samorzgdu w okreslone skfadniki mienia).

Zasada ustawowego okreslenia zadan realizowanych przez samorzad
oznacza, ze zadaniami samorzadu sg tylko te zadania, ktére zostaly przekazane
przez ustawy wprost na rzecz samorzadu terytorialnego. Konstytucja nie wymienia
przy tym zadnych materii, ktére winny byé przekazane na rzecz samorzadu.
Ustalenie zakresu zadann samorzadu nie jest jednak objete petng swobodg ze strony
ustawodawcy, ktéry w tej materii powinien kierowac¢ sie nastepujgcymi dyrektywami:
1) do zakresu zadan samorzgdu powinny zostaé¢ przekazane przede wszystkim
zadania dotyczace spraw wspélnoty samorzadowej (zob. art. 166 ust. 1 Konstytucji),
cho¢ zarazem nie jest wykluczone wykonywanie spraw o charakterze lokalnym badz
regionainym przez organy administracji rzadowej; 2) zakres zadan przypadajgcych
samorzgdowi powinien stanowi¢ istotng czes¢ ogétu zadan publicznych (art. 16 ust. 2
Konstytucji).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego art. 16 ust. 2 Konstytucji jest
postrzegany przede wszystkim jako przepis stanowigcy zrédio — tgcznie z art. 165
ust. 2 Konstytucji — zasady samodzielno$ci samorzgdu terytorialnego (zob. m.in.
wyroki TK z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97; 8 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 11/01; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01; 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00;
20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05; 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12).
Trybunat podkres$lat, ze samodzielno§¢ wyznacza istote samorzadu terytorialnego
i powinna by¢ rozumiana jako wzgledna ,niezalezno$[¢] od innych struktur
i podmiotébw wiadzy publicznej, a w szczegdlnosci od organéw administracji
rzadowej” (zob. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96 i wyrok TK
z 26 maja 2015 r., sygn. akt Kp 2/13). Precyzujgc rozumienie zasady samodzielnosci
Trybunat stwierdzit, ze opiera sie ona na nastepujgcych podstawowych zatozeniach:
1) jednostki samorzadu terytoriainego majg okreslony zakres zadan wiasnych
zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb - mieszkancéw oraz zadan zleconych
okreslonych przez ustawy; 2) jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie
realizujg swoje zadania, wyrazajac wole mieszkancow; 3) ingerencja organéw wladzy
wykonawczej w realizacje tych zadan powinna zostaé ograniczona do procedur
nadzorczych opartych na kryterium legalno$ci; jest ona dopuszczalna tylko
w wypadkach okreslonych w ustawach; 4)ingerencja prawodawcza w sfere

samodzielno$ci samorzadu terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowej
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oraz poszanowania zasady zupetnosci regulacji ustawowych; 5) wszelka ingerencja
w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego musi by¢ zgodna
z zasadg proporcjonalnoéci; 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).

Wymieniajagc atrybuty przystugujgce samorzadowi terytoriainemu jako
strukturze samodzielnej Trybunat podkresiat jednoczes$nie, ze samodzielno$¢ ta ma
charakter wzgledny i z zatozenia podlega ograniczeniom. Znajduje to podstawe
w pierwszej kolejnosci w art. 16 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne «w ramach ustaw»” (zob. wyrok TK
z9czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07). W konsekwencji ustawodawca jest
uprawniony do ingerowania w sfere samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, choé
jego dziatanie nie moze by¢ dowolne. Po pierwsze, podstawowym warunkiem
formalno-proceduralnym ograniczenia samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego jest mozliwo$¢ natozenia na jednostke okreslonego obowigzku
wytacznie w ustawie. Po drugie, ograniczenia muszg znajdowac¢ uzasadnienie
w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych warto$ciach, ktérym ustawodawca
dat pierwszenstwo przed zasadg samodzielnosci samorzadu. Ingerencja
ustawodawcy nie moze tez by¢ nadmierna, tzn. nie moze wykracza¢ 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 wzorcéow kontroli jest art. 166 ust. 1 Konstytucji, w brzmieniu:
.Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspoéinoty samorzadowej sg
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne”.

Z powotanego przepisu nalezy wyrézni¢ nastepujgce elementy tresciowe.
Po pierwsze, tagcznie z ust. 2 w art. 166 ust. 2 Konstytucji, przepis ten stanowi
podstawe do wyodrebnienia dwéch kategorii zadah samorzadu terytorialnego,
tj. zadan wiasnych oraz zadan zleconych. Po drugie, ustrojodawca zdefiniowat
pojecie zadania wilasnego jako zadania, ktére stuzy zaspokajaniu potrzeb wspoélnoty
samorzadowej. Uwzgledniajac definicije wspoinoty samorzadowej przyjeta w art. 16
ust. 1 Konstytucji (wspélnota samorzadowa jest ogét mieszkarnicéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego), pojecie zadan stuzgcych zaspokajaniu potrzeb wspoinoty

-13 -



samorzadowej moze by¢ uznane jako synonim zadan lokalnych (zadan regionalnych
w przypadku samorzadu wojewédztwa). Odmienny charakter majg zadania zlecone
bedace zadaniami z zakresu administracji rzadowej, ale ktérych wykonywanie ze
wzgledéw pragmatycznych, w szczegélnosci z uwagi na konieczno$¢é wykorzystania
aparatu lokalnego do ich wykonywania, zostalo przekazane ustawami na rzecz
samorzadu terytorialnego. Po trzecie, zadania wlasne stanowig podstawowa grupe
zadan realizowanych przez samorzad. Udziat zadan zleconych w catosci zadan
samorzadu moze mie€ jedynie charakter uzupetniajgcy. Aktualna w tym wzgledzie
pozostaje zasada wyrazona w art. 16 ust. 2 Konstytucji, w Swietle ktérej samorzad
musi mie¢ zapewniony istotny udziat w realizacji zadan publicznych. Nie budzi przy
tym watpliwosci, ze powyzszy przepis odnosi sie wylacznie do zadan wilasnych.
Po czwarte, samorzgdowi musi zosta¢ przyznana samodzielno$¢ w realizacji zadan
wlasnych. Pozbawienie samorzadu swobody w wyznaczaniu sposobu ich
wykonywania bytoby nie tylko sprzeczne z koncepcja samorzadnosci, ale takze
z istotg zadan wiasnych jako opierajacych sie¢ na swobodzie decyzyjnej wspolnot
samorzadowych.

Art. 166 ust. 1 Konstytucji kilkukrotnie stanowit wzorzec kontroli w sprawach
rozpatrywanych przez Trybunat Konstytucyjny. Na przywotanie zastugujg
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 $wietle ktérych okreslone
zadanie moze by¢ kwalifikowane jako zadanie wltasne gminy, o ile odznacza si¢
nastepujgcymi kryteriami: 1) stuzy zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej,
przy czym okreslenie tych potrzeb nastepuje przez ustawodawce; 2) zostato
okreslone przez ustawodawce jako zadanie wlasne; 3) sposob uksztattowania
danego zadania odpowiada kryteriom ,samodzielnosci” i ,kreatywnosci’ zadania
wlasnego — ,organy samorzadu muszg mie¢ zagwarantowane prawo decydowania
w jakiejs mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego,
lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu” (wyrok TK z 28 czerwca
2001 r., sygn. akt U 8/00); 4) kryteria ,samodzielnosci” i ,kreatywnos$ci” zadania
wlasnego odnoszg sie¢ réwniez do sfery samodzielnosci finansowej — ,Z istoty
zadania wlasnego samorzadu wynika zatem to, Zze zakres i sposéb jego
finansowania winien zawsze by¢ przedmiotem decyzji politycznej odpowiednich
organdw, ktére same decydujg o sposobie jego wykonania w relacji do wykonywania
innych zadan wiasnych” (tamze). Powyzszg charakterystyke zadarn wiasnych
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Trybunat zrekapitulowat w wyroku z 13 grudnia 2018 r. (sygn. akt K 34/16),
stwierdzajac, ze zadania wiasne samorzadu terytoriainego obejmuja zadania
publiczne przekazane do wykonania jednostkom samorzadu, stuzgce zaspokajaniu
potrzeb danej wspéinoty. Sprawy te sga wykonywane przez gminy, powiaty i
wojewddztwa samodzielnie, tzn. co do zasady bez ingerencji organéw panstwa, oraz
w sposéb kreatywny. Zadania wiasne musza odzwierciedlaé potrzeby danej
wspolnoty samorzadowej, a ich katalog ustala ustawodawca, jednostkom samorzadu
terytorialnego pozostawiajgc ich realizacje, w tym mozliwo$¢ dookreslenia sposobu
wywigzywania si¢ z nich.

Zarazem Trybunat zastrzegt, ze kwalifikowanie okreslonego zadania
w kategoriach zadania wlasnego nie oznacza nieograniczonej autonomii jednostki
samorzadu terytorialnego w zakresie okreslania zasad, form i sposobu finansowania
realizacji tegoz zadania. Wynika to z zasady ustanowionej w art. 16 ust. 2
Konstytucji, ktoéry stanowigc o wykonywaniu zadan publicznych w imieniu wiasnym
i na wiasng odpowiedzialno$¢ wskazuje zarazem na ramy ustawowe, w ktérych
dziata jednostka samorzadu terytorialnego.

Uzupetniajaco nalezy zauwazy¢, ze Trybunat zdefiniowat zadania zlecone,
regulowane w art. 166 ust. 2 Konstytucji, jako zadania skierowane na zaspokajanie
zarowno potrzeb wspélnoty lokalnej, jak i calego spoteczeristwa. Przy ustalaniu
katalogu zadarn wiasnych, jak i zleconych, ustawodawca zobowigzany jest kierowac
sie kryteriami pomocniczosci, efektywnosci i dobra wspoélnego. Trybunat wskazat
jednoczesnie, ze w literaturze podaje sie w watpliwos¢ kryteria i klarownos¢ podziatu
zadan samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone, przy czym w praktyce
ustrojowej podziat ten ulega obecnie zatarciu (zob. wyrok TK z 20 listopada 2019 r.,
sygn. akt K 4/17).

V. Analiza konstytucyjnosci

1. Kwestionowany przez wnioskodawce art. 40 ust. 3 ustawy o samorzgdzie
gminnym przyznaje na rzecz rady gminy kompetencje do wydania przepiséw
porzadkowych. Ocene konstytucyjnosci powotanego przepisu wypada poprzedzi¢
krétka charakterystyka wskazanej kategorii aktow normatywnych.

W przypadku samorzadu gminnego kompetencja do wydawania przepiséw
porzadkowych zostata przyznana na rzecz rady gminy (art. 41 ust. 1 u.s.g.) oraz
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woéjta/burmistrza/prezydenta (art. 41 ust. 2 u.s.g.). Na uwage zastuguje okolicznosc,
ze kompetencja wojta/burmistrza/prezydenta w omawianym zakresie ma zawsze
charakter akcesoryjny w stosunku do kompetencji organéw stanowigcych. Organ
wykonawczy moze wyda¢é przepisy porzadkowe tylko ,w przypadkach niecierpigcych
zwloki”, przy czym podlegajg one rozpatrzeniu na najblizszej sesji rady gminy.
Zarzagdzenie woéjta/burmistrza/prezydenta traci moc w razie odmowy zatwierdzenia
badZ nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady (zob. art. 41 ust. 2
i3 u.s.g.).

Artykut 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym wyznacza przestanki,
ktérych spetnienie warunkuje wydanie przepiséw porzadkowych przez rade gminy
badz wojta/burmistrza/prezydenta. Zaliczaja sie do nich: 1) brak unormowania
w ustawie badz innych aktach prawa powszechnie obowigzujgcego spraw majacych
stanowi¢ przedmiot regulacji w projektowanych przepisach porzadkowych;
2) wystapienie zagrozenia zycia lub zdrowia obywateli lub porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego; 3) koniecznosé (,niezbednosé”) wydania przepiséw
porzadkowych dla ochrony wymienionych débr (zob. np.: wyrok WSA w Lublinie
z 1 grudnia 2005 r., sygn. akt {l SA/Lu 898/05; wyrok WSA w Krakowie z 17 maja
2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 959/11; wyrok WSA w Opolu z 14 stycznia 2016 r.,
sygn. akt || SA/Op 538/15). Wymienione przestanki musza wystapi¢ kumulatywnie.

Precyzujgc przestanke braku regulacji prawnej przyjmuje sie, ze chodzi
o wystgpienie ,luki w przepisach pdwszechnie obowigzujgcych”; ,istnieni[e] pewnego
zakresu nieuregulowanego w odrebnych ustawach Ilub innych przepisach
powszechnie obowigzujgcych” (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 dopuszczalno$ci wydania przepiséw porzgdkowych od
braku uregulowania danej materii w ustawach (innych przepisach powszechnie
obowigzujacych) ma na celu ,wyeliminowanie mozliwosci dublowania, modyfikac;ji
czy zmiany aktéw powszechnie obowigzujgcych przez przepisy porzadkowe” (zob.
wyrok NSA z 21 grudnia 1993 r., sygn. akt SA/Kr 1773/93). Jako luka w powyzszym
rozumieniu moze by¢ réwniez kwalifikowana regulacja o charakterze niepetnym,
w szczegoblnosci gdy prowadzi ona jedynie do ,ogdinikowego zarysowania’
okreslonej sprawy (wyrok WSA w Krakowie z 22 listopada 2005 r., sygn. akt 1l SA/Kr
953/05). Oparcia dla powyzszej interpretaciji dostarcza brzmienie art. 40 ust. 3 u.s.g.,
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w Swietle ktérego przepisy porzadkowe mogg by¢é wydawane w ,zakresie
nieuregulowanym” w ustawach (w innych przepisach powszechnie obowigzujgcych),
a nie w ,sprawach nieuregulowanych” (zob. wyrok NSA z 21 grudnia 1993 r.,,
sygn. akt SA/Kr 1773/93).

Pojecie niezbednosci obejmuje sytuacje, gdy chodzi o konkretne, jednostkowe
i bezposrednie zagrozenie zycia, zdrowia, porzadku lub spokoju (wyrok NSA
z 13 stycznia 2003 r., sygn. akt Il SA/Kr 2812/02), przy czym nie jest mozliwa
skuteczna ochrona tych débr na gruncie istniejagcych unormowan ustawowych lub
innych przepiséw powszechnie obowigzujacych (zob. wyrok NSA z 6 grudnia 2004 r.,
sygn. akt GSK 1132/04). Dobra te sg zagrozone w takim stopniu, ze dla ich ochrony
konieczne jest wydanie aktu porzadkowego. Niezbednos¢ nie moze by¢ uzasadniana
tym, ze obowiazujace regulacje prawne sg niewystarczajace (zob. wyroki WSA
w Krakowie z 22 listopada 2005 r., sygn. akt Il SA/Kr 953/05 i WSA w Poznaniu
z 11 maja 2011 r., sygn. akt IV SA/Po 1033/10). Pojawiajace sie zagrozenie dia tych
débr powinno przy tym odznaczaé¢ 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 zwiloki, wymagajacych natychmiastowej reakgciji, co
oznacza, ze zagrozenie jest tego rodzaju, ze wymaga podjecia niezwlocznego
dziatania prawodawczego przez uprawnione organy gminy” (wyrok WSA w Gliwicach
z 15 stycznia 2015 r., sygn. akt IV SA/GI 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 Il SA/Op 538/15), za$ wystepujgce zagrozenia nie mogg zostac
wyeliminowane w zaden inny sposéb (wyrok WSA w Gliwicach z 28 sierpnia 2020 r.,
sygn. akt |l SA/GI 777/20). Realne zagrozenie oznacza sytuacje bezposrednio
zagrazajgcg jakiemu$ dobru, wymagajgcg natychmiastowej reakcji i na tyle
oczywistg, ze podjecie odpowiednich dziatan jest konieczne np. katastrofa
ekologiczna, kleska zywiotowa (ibidem). Wskazuje sie ponadto, ze przystugujace
radzie gminy kompetencje w zakresie stanowienia przepiséw porzgdkowych nie
moga byé wykorzystywane do biezgcego zarzadzania na danym obszarze, ale
wytagcznie w celu przeciwdziatania realnym zagrozeniom dla wartosci okreslonych
w art. 40 ust. 3 u.s.g. (wyrok NSA z 21 grudnia 2004 r., sygn. akt GSK 971/04).

Podkresla sie, ze przestanki wydania przepiséw porzgdkowych powinny by¢
interpretowane  restrykcyjnie. Celem ustanowienia tych przestanek jest
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.zabezpiecz[enie] przed nadmiernym korzystaniem z mozliwo$ci stanowienia aktow
prawa miejscowego o0 charakterze porzadkowym” (wyrok WSA w Krakowie
z 22 listopada 2005 r., sygn. akt lll SA/Kr 953/05). Wynika to z reglamentacyjnego
charakteru tych przepisow, w tym przewidzianej mozliwosci ustanawiania za ich
naruszenie kary grzywny (zob. wyroki NSA z 21 czerwca 2006 r., sygn. akt Il OSK
417/06 i 11 lipca 2006 r.,, sygn. akt Il GSK 68/06). Stad organ gminy jest
zobowigzany wykazac¢, ze stanowienie przepiséw porzadkowych jest niezbedne dla
ochrony wartosci wymienionych w art. 40 ust. 3 u.s.g. (zob. wyrok WSA w Gliwicach
z 10 wrzesnia 2020 r., sygn. akt Il SA/GI| 864/20).

W orzecznictwie wskazuje sie na szczegélny charakter przepiséw
porzadkowych. W przeciwiefnstwie do aktébw prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym, przepisy porzgdkowe nie sg wydawane w celu konkretyzacji regulaciji
ustawowej, ale dla unormowania pewnej sfery stosunkéw spotecznych, ktérg nie
zajgt sie ustawodawca, a ktérej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji
(dziatania stuzgce ochronie zycia, zdrowia, mienia itp.). Przepisy porzgadkowe
stanowig Srodek stuzgcy przeciwdziataniu nagle pojawiajgcym sie zagrozeniom débr
prawnie chronionych. Chodzi o unormowanie sytuacji lokalnych o charakterze
szczegblnym, nadzwyczajnym, co do ktébrych brak jest regulacji przepisami
ogolnopanstwowymi (wyrok WSA w Poznaniu z 14 grudnia 2011 r., sygn. akt
IV SA/Po 1009/11) i ktére wymagajg pilnej interwencji (wyrok WSA w Krakowie
z 22 listopada 2005 r., sygn. akt lll SA/Kr 953/05), przy czym nie jest mozliwa
skuteczna ochrona tych débr na gruncie istniejgcych unormowan ustawowych lub
innych przepiséw powszechnie obowigzujacych (wyrok WSA w Opolu z 14 stycznia
2016 r., sygn. akt Il SA/Op 538/15).

Na tle pozostatych kategorii aktéw normatywnych wydawanych przez gming
(m.in. przepisOw wykonawczych do ustaw, przepisow organizacyjnych) przepisy
porzadkowe wyrdzniajg sie dwoma zasadniczymi cechami. Po pierwsze,
ustawodawca nie wyznacza spraw, ktére moga by¢ regulowane przez przepisy
porzadkowe, ograniczajac sie do wskazania, ze celem ich wprowadzenia jest
ochrona wymienionych enumeratywnie débr (zycia, zdrowia, mienia). W istocie
zatem upowaznienie ustawowe do wydania przepiséw porzadkowych ma charakter
blankietowy. Jest to sytuacja szczegdlna na tle innych przypadkéw stanowienia
aktow prawa miejscowego. Kazdorazowo bowiem, z wyjatkiem wtasnie przepiséw

porzadkowych, ustawodawca wyznacza, w sposéb bardziej badz mniej
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skonkretyzowany, zakres spraw przekazanych do regulacji w akcie prawa
miejscowego. Po drugie, istota przepisow porzadkowych jest wprowadzenie
okreslonych nakazoéw badz zakazéw, wiasnie ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony
wymienionych débr (zycia, zdrowia, mienia). Stad dopuszczono mozliwosé
wprowadzenia kary grzywny jako sankcji w razie nieprzestrzegania
zakazow/nakazow ustanowionych w przepisach porzadkowych (zob. art. 40 ust. 4

u.s.g.).

2. Jak juz wskazano ogolnie w pkt 1, przepisy porzadkowe sg aktami prawa
miejscowego, przy czym za taka kwalifikacjg przemawia zaréwno kryterium formalne,
jak i materialne. W przypadku kryterium formalnego o zaliczeniu do kategorii aktow
prawa miejscowego przesadza wprost ustawodawca poprzez wskazanie, ze dany akt
jest aktem prawa miejscowego (zob. np. art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003
r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 29 ze
zm.: ,Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego”). W odniesieniu do przepiséw
porzadkowych wydawanych przez samorzad gminny powyzsza kwalifikacja zostata
dokonana w spos6b posredni i wynika z systematyki ustawy o samorzadzie
gminnym. Mianowicie, art. 41 ust. 1 tej ustawy, w ktérym okreslono zasady
wydawania przepisébw porzadkowych przez rade gminy, zostat zamieszczony
w rozdziale 4 u.s.g. zatytutowanym ,Akty prawa miejscowego stanowionego przez
gmine”. Z kolei uznanie za akt prawa miejscowego w oparciu o kryterium materiaine
odwotuje sie przedmiotu regulacji danego aktu, uwzgledniajac krag jego adresatow.
Jezeli akt wywotuje skutki prawne ,na zewnatrz”, tj. w stosunku do podmiotéw
nieznajdujgcych sie w stosunku organizacyjnej podlegto$ci wzgledem organu
wydajacego dany akt, woéwczas przemawia to na rzecz przypisania mu charakteru
aktu prawa miejscowego. Klasyfikacja taka dokonywana jest w szczegéinosci
w orzecznictwie sgdowowadministracyjnym, przy czym jej zasadno$¢ w przypadku
przepis6w porzadkowych nie budzi watpliwosci (zob. np. wyrok WSA w Opolu
z 14 stycznia 2016 r., sygn. akt Il SA/Op 538/15). Interpretacja ta znajduje rowniez
potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok TK z 8 lipca
2003 r., sygn. akt P 10/02).

Zaliczenie przepisbw porzadkowych do kategorii aktow prawa miejscowego
powoduje, Zze zasady stanowienia przepiséw porzadkowych muszg pozostawaé
w zgodzie z konstytucyjnymi uregulowaniami dotyczacymi wydawania aktow prawa
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miejscowego, okreslonymi w art. 94 ustawy zasadniczej. Uwzgledniajgc tre$¢ zarzutu
sformutowanego przez wnioskodawce szczegodlne znaczenie nalezy przypisa¢ tym
sposrod konstytucyjnych zasad odnoszacych sie do aktéw prawa miejscowego, ktore
wyznaczajg relacje pomiedzy ustawami a prawem miejscowym. W wymienionym
obszarze ustrojodawca wprowadzit nastepujace rozwigzania. Po pierwsze,
w hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego akty prawa miejscowego
zajmujg najnizszg pozycje. Muszg by¢ one zgodne m.in. z Konstytucjg i z ustawami
(zob. art. 8 Konstytucji, art. 94 i art. 184 Konstytucji). Po drugie, akty prawa
miejscowego moga by¢ wydawane wytacznie na podstawie upowaznienia zawartego
w ustawie. Oznacza to, ze o mozliwosci wydania aktu prawa miejscowego (a czesto
o obowiagzku jego wydania) rozstrzyga ustawodawca. W drodze ustawowej nastepuje
nie tylko okreslenie organu uprawnionego do wydania aktu, a takze wyznaczenie
zakresu spraw przekazanych do uregulowania. Tylko w taki sposéb moze bowiem
zosta¢ spetniony warunek okreslony w art. 94 Konstytucji, zgodnie z ktérym akty
prawa miejscowego s3g stanowione ,w granicach upowazniefi ustawowych’.
Po trzecie, wymé6g 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 6w wykonawczy charakter prawa
miejscowego przybiera inng postaé niz ma to miejsce w odniesieniu do
rozporzadzen. W tym ostatnim przypadku art. 92 ust. 1 Konstytucji stwierdza, ze:
Jozporzadzenia sg wydawane na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie
iw celu jej wykonania®. Elementem zapewniajacym spéjnos¢ tresciowg pomiedzy
ustawg i stanowigcym konkretyzacje jej zapiséw rozporzadzeniem jest wymog
zawarcia w przepisie upowazniajagcym wytycznych co do tresci. Powyzsze wymogi
nie odnosza sie do aktéw prawa miejscowego — ustrojodawca nie wymaga, aby
wydanie tego aktu nastgpito ,w celu wykonania ustawy” ani tez nie rozstrzyga
kwestii, czy upowaznienie ustawowe do wydania prawa miejscowego moze zawiera¢
(powinno zawiera¢) wytyczne. Powyzsze prowadzi do uznania, ze ustrojodawca
przyznat podmiotom wydajacym akty prawa miejscowego wiekszy zakres
samodzielno$ci w poréwnaniu z rozporzadzeniami.

Podkreslenia wymaga szeroki zakres swobody przystugujacej ustawodawcy
w ksztattowaniu zasad wydawania aktéw prawa miejscowego. Precyzujgc zakres tej
swobody nalezy stwierdzi¢, ze:
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wydawanie aktéw prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego
stanowi jeden z przejawdéw samodzielnosci przystugujgcej samorzgdowi. Ma
ona jednak charakter wzgledny, bowiem jest realizowana w granicach
wynikajgcych z ustaw (zob. art. 16 ust. 2 Konstytucji: ,Przystugujacg mu
[samorzadowi terytorialnemu] w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan
publicznych samorzgd wykonuje w imieniu wtasnym i na wiasng
odpowiedzialno$é”). W konsekwencji to ustawodawca ksztattuje zakres
przystugujgcej samorzgdowi samodzielnosci;

w odniesieniu do uprawnien prawodawczych organéw samorzadu
terytorialnego przystugujgca samorzadowi samodzielno§¢ odznacza sie
szczegb6linym charakterem i wymaga uwzglednienia zasad stanowienia aktow
prawa miejscowego, ktére zostaty okreslone w art. 94 Konstytucji. Z przepisu
tego wynika uzaleznienie wykonywania przez organ samorzgadu kompetenciji
prawodawczej od zawarcia w ustawie upowaznienia okreslajacego zakres
spraw przekazanych do uregulowania. Dopuszczalne jest takze
doprecyzowanie przez przepisy ustawowe kierunkéw regulacji, ktére maja
zosta¢ przyjete w akcie prawa miejscowego. PowyZzsze oznacza, ze w sferze
stanowienia prawa przez samorzad terytorialny nie znajduje zastosowania
ogdline domniemanie kompetencyjne na rzecz tego samorzadu, wynikajgce
z art. 163 Konstytuciji;

przepis wyznaczajgcy zasady stanowienia aktow prawa miejscowego zostat
umieszczony poza rozdziatem VI konstytucji (,Samorzad terytorialny”).
Przemawia to na rzecz uznania, ze wyznaczajgc zakres kompetencii
prawodawczych przystugujacych samorzadowi terytorialnemu
pierwszoplanowe znaczenie nalezy przypisywa¢ zasadom stanowienia prawa
miejscowego wyznaczonym w art. 94 Konstytucji, nie za$ ogodlnej zasadzie
samodzielno$ci samorzadu;

z zastrzezeniem dwéch wyjatkéw (art. 168 i art. 169 ust. 4 Konstytucii)
ustrojodawca nie wskazat materii, ktére stanowig przedmiot regulacji w aktach
prawa miejscowego. Swiadczy to o daleko posunigtej swobodzie prawodawcy
w ksztaftowaniu zakresu spraw normowanych przez akty prawa miejscowego;
w ptaszczyznie funkcjonalnej samorzad terytorialny ujmowany jest jako
element wladzy wykonawczej (zob. m.in. wyrok TK z 29 listopada 2005 r.,
sygn. akt P 16/04)'. Stanowigc akty prawa miejscowego samorzgd terytorialny
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nie wykonuje tym samym funkcji wiladzy ustawodawczej, a jedynie
kompetencie prawodawczg, ktdra zalicza sie do zakresu dziatania wiadzy
wykonawczej. Jednak stanowienie norm prawnych nie zalicza sie do istoty
wiadzy wykonawczej. Przemawia to na rzecz zawezajagcego ujecia
kompetencji prawodawczych organéw wiadzy wykonawczej, w tym organéw
samorzadu terytorialnego. Zarazem uznanie przynaleznosci samorzadu
terytorialnego do wladzy wykonawczej uzasadnia podporzadkowanie aktow
prawodawczych samorzadu terytorialnego w stosunku do akidw
normatywnych stanowionych przez wiadze ustawodawczg. Nawet jezeli
dopuscié¢ wzglednie szeroki zakres samodzielnosci samorzadu w stanowieniu
prawa miejscowego, to akty prawa miejscowego nie powinny zmierza¢ do
korygowania regulacji przyjetych w ustawach;

- okreSlenie zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego stanowi
materie ustawowg (zob. art. 94 zdanie 2 Konstytucji: ,Zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresla ustawa”). Do zasad wydawania aktow
prawa miejscowego zalicza sie m.in. okreslenie przestanek wydania tych
aktow. Odnosi sie to w rownym stopniu takze do przepiséw porzadkowych.

3. Whioskodawca zakwestionowat konstytucyjnos¢ art. 40 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym ze wzgledu na zawarta w tym przepisie przestanke
uzalezniajgcg wydanie przepiséw porzadkowych od braku uregulowania danej
materii w ustawach lub w innych aktach prawa powszechnie obowigzujgcego. Nalezy
w zwiagzku z tym zauwazyé, ze wymieniona przestanka traktowana jest jako element
normatywnej konstrukcji przepisbw porzadkowych. W pismiennictwie wskazuje sie,
ze przepisy porzadkowe wydawane sg w celu uregulowania pewnej sfery stosunkéw
spotecznych, ktérg nie zajgt sie ustawodawca, a ktérej granice wyznacza jedynie
przedmiot regulacji (ochrona Zzycia, zdrowia, zapewnienie porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego). Chodzi wiec o normowanie sytuacji lokalnych
o charakterze szczegélnym, nadzwyczajnym, co do ktérych brak regulacji przepisami
ogoinopanstwowymi. Istotg upowaznienia do stanowienia aktéw prawa miejscowego
o charakterze porzadkowym jest stworzenie mozliwosci wypetniania aktualnych luk
w prawie, ktére mogg pojawi¢ sie w tle specyfiki lokalnej. Przepisy te majg charakter
Luzupetniajagcy” wzgledem istniejgcych juz przepiséw (Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 616). Precyzujac
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przestanke braku regulacji danej materii stwierdza sie ponadto, ze chodzi
o wystgpienie luki w tresci przepiséw prawnych powszechnie obowigzujgcych, przy
czym luke te nalezy rozumie¢ jako brak regulacji zawartej w innych przepisach, ktéra
w petni rozstrzyga normatywnie dane zagadnienie. O braku regulacji mozna moéwic
takze w sytuacji, gdy materia ta zostata unormowana (,zamarkowana”) jedynie
w bardzo ogélny sposob. Tylko przy wskazanym, bardzo waskim sposobie
rozumienia pojecia "nieuregulowany"”, przepisy porzadkowe realizujg cel, dia ktérego
stworzona zostata mozliwo$é ich wydawania, a mianowicie objecie regulacjg prawng
nagtych, szczegélnych sytuacji na danym terenie (zob. D. Dabek, Prawo
miejscowego samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakéw 2003, s. 171 i powotana
tam literatura). Analogiczne stanowisko przyjmowane jest w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym, w ktéorym podkresla sie konieczno$¢ rygorystycznej
kontroli, czy sprawy regulowane przepisami porzgdkowymi faktycznie nie stanowig
przedmiotu regulacji ustawowej (zob. wyrok NSA z 21 grudnia 2004 r., sygn. akt GSK
971/04 oraz wyroki: WSA w Gliwicach z 5 kwietnia 2004 r., sygn. akt lll SA/GI
149/04; WSA w Krakowie z 22 listopada 2005 r., sygn. akt lli SA/Kr 953/05; WSA
w Lublinie z 1 grudnia 2005 r., sygn. akt Il 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 todzi z 16 czerwca 2014 r., sygn. akt lll SA/Ld 355/14; WSA
w Opolu z 14 stycznia 2016 r., sygn. akt Il SA/Op 538/15).

4. Przechodzac do oceny zgodnosci art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym z Konstytucjg nalezy wskaza¢, ze przedstawiona w tym wzgledzie przez
wnioskodawce argumentacja pozostaje niezwykle lakoniczna. Sprowadza si¢ ona do
stwierdzenia, ze elementem przystugujgcej samorzgdowi samodzielnosci jest
wzgledna swoboda w zakresie prawotworstwa. Wylgczenie mozliwosci ustanowienia
przez gmine w formie przepiséw porzadkowych nakazéw lub zakazéw w sytuacji, gdy
zachowania te stanowig juz przedmiot regulacji ustawowej stanowi — zdaniem
whnioskodawcy — niedopuszczalng ingerencie w sfere samodzielnosci jednostki
samorzadu terytorialnego w sferze prawotwoérstwa (naruszenie art. 16 ust. 2
Konstytucji). Ograniczenie to dotyka zarazem zdolno$ci gminy do wykonywania
spoczywajgcych na niej zadan wilasnych z zakresu zapewnienia ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego (naruszenie art. 166 ust. 1 Konstytuciji).
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W konsekwencji problem konstytucyjny stanowigcy przedmiot niniejszego
postgpowania sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy wynikajacy z art. 40
ust. 3 u.s.g. zakaz wydawania przepiséw porzadkowych 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 argumentowat wnioskodawca, regulacja ustawowa
ustanawiajgca okreslone zakazy jest czesto nieefektywna i pozadane jest jej
uzupetnienie, poprzez mozliwos¢ wprowadzenia na podstawie przepisow
porzagdkowych kary grzywny. Wymaga zatem w dalszej kolejnosci ustalenia, czy
z Konstytucji wynika obowigzek przyznania organom samorzadu terytorialnego
mozliwosci stanowienia przepiséw porzadkowych, ktére miatyby na celu nie tylko
uzupetnianie, ale i korygowanie regulacji zawartych w ustawach.

Wymienione wzorce w postaci w art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji nie
mogg zostaé uznane za pierwszoplanowe dla rozstrzygniecia watpliwosci
podniesionych przez wnioskodawce. Uwzgledniajagc zakres przedmiotowy art. 40
ust. 3 u.s.g., przewidziane tym przepisem zasady wydawania aktéw porzadkowych
powinny podlega¢ ocenie przede wszystkim z punktu widzenia art. 94 Konstytucii.
Powotany przepis okresla bowiem konstytucyjne zasady wydawania aktow prawa
miejscowego, a wiec réwniez przepiséow porzadkowych. Z tego wzgledu art. 94
Konstytucji stanowi w istocie stanowi regulacje szczegblowg wzgledem ogoinych
regulacji konstytucyjnych dotyczacych samodzielno$ci samorzadu. Dopiero w dalszej
kolejnosci zasadne jest rozwazenie, czy przyjete zasady wydawania aktéw prawa
miejscowego pozostajg zgodne z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucii.

Ocena zasadnosci zarzutu podniesionego przez  wnioskodawce
przeprowadzona z perspektywy art. 94 Konstytucji prowadzi do nastepujacych
konkluzji. Po pierwsze, brzmienie art. 94 Konstytucji stanowi podstawe do uznania,
ze ustrojodowca wprowadzit zasade nadrzednosci (prymatu) ustawy w stosunku do
aktow prawa miejscowego. W $wietle tej zasady organy samorzadu terytorialnego
wydajg 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 nastepuje to
poprzez wskazanie spraw przekazanych do uregulowania (zob. np. art. 40 ust. 2
pkt4 u.s.g.. ,Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawacé akty
prawa miejscowego w zakresie: [...] zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw

i urzagdzen uzytecznosci publicznej”). Dopuszcza sie jednoczesnie okreslenie spraw
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przekazanych do uregulowania w sposéb negatywny. Taka konstrukcja zostata
przyjeta w przypadku przepiséw porzadkowych, gdzie kompetencja prawodawcza
rady gminy obejmuje sprawy, ktére nie stanowig przedmiotu regulacji w ustawach
badz innych aktach powszechnie obowigzujacych. Wskazanie w art. 40 ust. 3 u.s.g.,
Zze warunkiem wydania przepisow porzadkowych jest brak uregulowania danej
materii w ustawach miesci sie¢ zatem w wyznaczonej przez art. 94 Konstytucii
kompetencji ustawodawcy do okreslenia ,granic upowaznienia do wydania aktu
prawa miejscowego”. Po drugie, art. 94 zdanie drugie Konstytucji jednoznacznie
przesadza, ze w zakresie kompetencji ustawodawcy miesci sie okreslenie zasad
wydawania aktéow prawa miejscowego. Realizacjg tej kompetencji jest
w szczegolnosci wyznaczenie przez ustawe przestanek, ktére warunkuja wydanie
aktu prawa miejscowego. Przestanka takg jest m.in. wprowadzenie wymogu, zgodnie
z ktérym wydanie przepiséw porzadkowych jest uzaleznione od tego, aby
regulowane nimi sprawy nie stanowily przedmiotu regulacji w ustawach badz innych
aktach o mocy powszechnie obowigzujace;.

Powotanie art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji jako wzorcéw kontroli
zdaje sie wyrazac¢ stanowisko wnioskodawcy, ze zasada samodzielno$ci samorzadu
w zakresie wykonywania zadan wiasnych ma pierwszenstwo w stosunku do zasad
wydawania aktéw prawa miejscowego okreslonych w art. 94 Konstytucji. Powyzsza
interpretacja nie zastuguje jednak, w ocenie Sejmu, na uwzglednienie. Jak juz
wielokrotnie wskazywano, samodzielno$¢ samorzadu ma charakter wzgledny, bedac
ksztattowang w ramach ustaw. Sposréd réznych aspekiow samodzielnosci
samorzadu terytorialnego szczegélnej regulacji konstytucyjnej, ale takze
szczegolnemu ograniczeniu poddana zostata samodzielnos¢ w zakresie
prawotwodrstwa. Artykut 94 Konstytucji wprost ogranicza te sfere samodzielnosci
samorzadu, poprzez uzaleznienie wydawania aktéw prawa miejscowego od zawarcia
odpowiedniego upowaznienia w ustawie. Upowaznienie to ma przy tym okreslaé nie
tylko granice kompetencji prawodawczej organu samorzadu (a wigc wskazywaé
zakres materii przekazanej do unormowania), ale w ustawie okresleniu podlegaja
takze zasady wydawania aktow prawa miejscowego. Nie mozna zatem uzna¢, aby
okreslenie przez ustawodawce spraw, w jakich mogg by¢ wydawane akty prawa
miejscowego oraz przestanek warunkujacych ich wydanie stanowito niedopuszczaing
ingerencje w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego w sytuacji, gdy tego
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rodzaju ograniczenie w stosunku do wymienionej kategorii aktow zostato
przewidziane wprost przez art. 94 Konstytuciji.

Przedstawiona argumentacja znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Wskazuje sie w nim, ze: ,Wszystkie akty prawa
miejscowego, podobnie jak przepisy wykonawcze stanowione przez terenowe organy
administracji rzadowej, powinny legitymowaé sie szczegdlnym upowaznieniem
wynikajacym z przepisbw prawa materialnego. Akty prawa miejscowego sg
wydawane przez organy j.s.t. [jednostki samorzadu terytorialnego — uwaga wiasna]
na podstawie ustaw i w granicach upowaznien zawartych w ustawie (art. 94
Konstytucji). Akty prawa miejscowego nie moga regulowaé¢ materi w sposob
wykraczajagcy poza ustawe. Ustawy szczeg6lowe wyznaczajg przedmiot regulaciji, jej
zakres i warunki stanowienia, zgodnie z zasadami konstytucyjnymi obowigzujgcymi
w zakresie danej materii. Przewidziane «luzy regulacyjne» sa kazdorazowo
okreslane w ustawach szczeg6lnych upowazniajgcych do podjecia regulacii
w postaci aktu prawa miejscowego. [...] «<samoistne» akty prawa miejscowego j.s.t.
w postaci przepiséw porzadkowych i ustrojowo-organizacyjnych moga by¢ wydawane
na podstawie klauzuli generalnej zawartej w ustawie samorzadowej, ale wciaz na
podstawie ustawy” (wydany w petnym skfadzie wyrok TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt
Kp 2/13). Trybunat skonstatowat, ze: ,[pJodstawg prawng stanowienia aktéw prawa
miejscowego jest zatem ustawa, ktéra musi zawiera¢ przepis prawny upowazniajgcy
dany organ do uregulowania okre$lonego zakresu spraw oraz wyznaczajacy zadania
i kompetencje danego organu®’ (tamzZe). Powofane orzeczenie potwierdza, ze
ustawodawca jest nie tylko legitymowany, ale na gruncie art. 94 Konstytucji wrecz
zobowiazany do zakreslenia spraw, ktore zostang przekazane do uregulowania
w aktach prawa miejscowego. Dotyczy to w roéwnym stopniu aktow prawa
miejscowego odznaczajacych sie samoistnym charakterem, a wiec przepiséw
porzadkowych. Wyznaczenie materii przekazanych do unormowania moze zosta¢
zrealizowane réwniez w spos6b negatywny poprzez wskazanie, ze przedmiotem
regulacji nie moga by¢ sprawy uregulowane w innych przepisach.

Nie mozna przy tym pomijaé¢, ze kompetencja organéw samorzadu do
wydawania przepisow porzadkowych ma charakter szczegébiny na tle przyjetych
przez ustrojodawce zasad wydawania aktéw prawa miejscowego. Zgodnie z art. 94
Konstytucji, akty prawa miejscowego sg wydawane na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Jak juz wskazano, wymég podstawy do wydania
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aktu prawa miejscowego oznacza, ze wydanie akt prawa miejscowego jest
warunkowane zawarciem w ustawie przepisu upowazaniajgcego organ samorzadu
do wydania tego aktu. Na tym tle przepisy porzadkowe powinny by¢ traktowane jako
regulacja o charakterze akcesoryjnym i wyjatkowym w stosunku do unormowania
ustawowego. Wyjatkowosé ta wyraza sie w koniecznosci niezwlocznego (nagtego)
uregulowania danej materii w celu zapewnienia ochrony okreslonym dobrom, przy
czym nastepuje to w zastepstwie ustawodawcy. Regulacja danej materii jest bowiem
co do zasady zastrzezona na rzecz ustawodawcy, a jedynie wyjatkowo, ze wzgledu
na wystepujgce na danym obszarze zagrozenie okreslonych débr, moze zosta¢
unormowana przez prawodawce lokalnego. W takiej sytuacji wystepuje potrzeba
Scistej reglamentacji wydawania przepisow porzadkowych. Wyrazem tego jest
dopuszczenie ich wydania tylko, o ile dana materia nie zostala uregulowana
w przepisach powszechnie obowigzujacych.

5. Stanowisko wnioskodawcy dotyczace niekonstytucyjnosci art. 40 ust. 3
ustawy o samorzgdzie gminnym jest nietrafne nie tylko przez wzglad na szczegéblng
regulacje konstytucyjng dotyczgca stanowienia aktéw prawa miejscowego (art. 94
Konstytucji), ale nie moze sie takze osta¢ z perspektywy ogolnych zasad
konstytucyjnych dotyczacych granic samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.
Przede wszystkim trzeba zauwazyé¢, ze art. 16 ust. 2 Konstytucji jednoznacznie
proklamuje' zasade dziatania samorzadu terytorialnego w ramach ustaw oraz
zwigzania samorzadu tymi ustawami. Z jednej strony, w aspekcie pozytywnym,
ustawy okreslajg zakres spraw nalezacych do witasciwosci jednostek samorzadu
terytorialnego i tym samym wyznaczajg sfery, w ktérym samorzadowi przystuguje
samodzielno$¢ dziatania. Z drugiej jednak strony, w aspekcie negatywnym, poprzez
wyznaczenie ram, w ktérych samorzad wykonuje przypadajgce zadania, ustawy
wyznaczajg granice swobody dziatalnoSci samorzgdu. Powyzsze oznacza, ze
samodzielno$é przystugujaca samorzadowi jest ksztaltowana w ramach ustaw, ale
takze w granicach wyznaczonych przez ustawy. Dotyczy to wszystkich przejawéw
samodzielnosci samorzgdu, w tym takze w zakresie prawotworstwa.

Nalezy jednoczesnie uwzgledni¢ dwie okolicznosci, ktére przemawiajg za
dopuszczalno$cig poddania samodzielnosci samorzadu w zakresie stanowienia
aktow prawa miejscowego dalej idgcej ingerencji w poréwnaniu z innymi przejawami

samodzielnosci. Pierwsza z nich zwigzana jest z zasadg jednolito$ci panstwa (art. 3
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Konstytucji), z ktérej wynika m.in. zakaz przyznania samorzadowi uprawnien do
stanowienia prawa o mocy réwnej ustawom. Przyznanie samorzadowi — jak postuluje
wnioskodawca - uprawnienia do stanowienia aktéw prawa miejscowego
zawierajgcych odmienne rozwigzania od juz istniejagcych regulacji ustawowych nie
moze by¢ uznane za korespondujgce z powyzszg z zasadg. Druga okoliczno$é
stanowi uznanie samorzadu za strukture zaliczajagcg sie do sfery wiadzy
wykonawczej. Przemawia to za przyjmowaniem zawezajgcego ujecia kompetencii
w sferze uprawnienn prawodawczych, skoro stanowienie prawa nie zalicza sie do
Jadra kompetencyjnego” witadzy wykonawcze;j.

Bezposredni wplyw regulacji przyjmowanych w ustawach na zakres
samodzielnosci przystugujacej samorzadowi byt wielokrotnie podkreslany przez
Trybunat Konstytucyjny. W orzecznictwie akcentuje sie, ze: ,zgodnie z art. 16 ust. 2,
w zwiazku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samodzielno$¢ gmin jest wartoscig
chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej warto$ci nie moze wykluczaé, lub znosié
catkowicie, albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw
w panstwie. Samodzielnos¢ ta polega m.in. na dziataniu samorzadu w ramach ustaw,
co nalezy rozumieé takze i tak, iz celem ustaw ograniczajgcych samodzielno$é
samorzadu — w tym zwtaszcza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165 ust. 1
Konstytucji) — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych ta samodzielno$¢
w panstwie jednolitym by sie realizowata” (wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. akt
K 38/97). Jednoczesnie Trybunat stwierdzit, ze: ,Samodzielno$¢ samorzadu [...]
moze by¢ ograniczona w drodze ustawy, ale pod warunkiem, ze owe ograniczenia
znajdujg uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie
chronionych wartosciach, ktérych przedktadanie nad zasade ochrony samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego zalezy od oceny ustawodawcy” (wyrok TK z 8 pazdziernika
2001 r., sygn. akt K 11/01). Interpretujagc w konkretnym wypadku dokonang przez
ustawodawce ingerencje w tres¢ zasady samodzielnosci, Trybunat Konstytucyjny
dokonuje wywazenia racji przemawiajgcych za takg ingerencjg, biorac
w szczeg6lnosci pod uwage, czy nie doszio 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 aktualnos¢ tezy o wymogu wskazania wartosci konstytucyjnych
przemawiajgcych za ograniczeniem samodzielnoSci prawotwérczej samorzadu
nalezy wskazaé, ze celem stojagcym u podstaw ustanowienia przez Rade Miejskag
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Leszna zakazu sprzedazy dopalaczy byt ochrona zdrowia publicznego. Zadanie to,
w wielu aspektach, ma charakter ogolnokrajowy. Jezeli wystepujace na tym tle
problemy nie majg charakteru lokalnego, wéwczas istnieje uzasadnienie dla ich
regulacji na poziomie ustawowym, w spos6b jednolity dla calego kraju. Temu stuza
witasnie  przepisy przewidujgce zakaz sprzedazy nowych  substancji
psychoaktywnych, zawarte w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii (zob. szerzej
pkt V.7 stanowiska). Wylacza to potrzebe, ale zarazem takze i dopuszczalno$é
unormowania tych spraw przez prawodawce lokalnego, w szczegélnosci jezeli w ten
sposdb prawodawca lokalny przyjmowatby unormowania odmienne niz obowigzujgce
juz na szczeblu ustawowym. Podobnie rzecz sie ma z innymi sprawami, ktore
potencjalnie moga stanowi¢ przedmiot regulacji w przepisach porzadkowych, a wiec
ochrony zycia lub zdrowia obywateli czy tez zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego. Sprawy te naleza, o ile nie dotyczg spraw $cisle
lokalnych, do zakresu wtasciwosci wiadzy centralnej (zob. m.in. art. 146 ust. 4 pkt 7
Konstytucji, zgodnie z ktérym do wiasciwoéci Rady Ministrow nalezg sprawy
zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa oraz porzadku publicznego).

Uwzgledniajac powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze nie znajduje potwierdzenia
zarzutu niezgodnosci art. 40 ust. 3 u.s.g. z zasadg samodzielnoSci samorzadu
terytorialnego, wyrazong w art. 16 ust. 2 Konstytucji.

6. Zdaniem Rady Miasta Leszna, odebranie organowi stanowigcemu
samorzadu terytorialnego mozliwosci decydowania, jakie zachowania powinny
zostaé zagrozone karg grzywny, stanowi naruszenie zasady samodzielnosci
samorzadu. Zasada ta powinna by¢ interpretowana jako przyznajaca organom
samorzadu mozliwos¢ stanowienia przepiséw porzgdkowych ukierunkowanych nie
tylko na uzupetnianie, ale i korygowanie regulacji zawartych w ustawach. Dotyczy to
m.in. sytuacji, gdy ustawodawca nie przewidziat dla okreslonych zachowan sankgji
wykroczeniowej, a zdaniem prawodawcy lokalnego powinna by¢ ona wprowadzona.

Odnoszac sie do tak sformutowanego zarzutu trzeba zauwazyé, ze fakt
nieobjecia okreslonego zachowania odpowiedzialno$cig wykroczeniowg — w sytuacii
jednoczesnego poddania danego zakresu spraw regulacjg prawng — stanowi
S$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
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konstytucyjnego modelu aktéw prawa miejscowego i relacji pomiedzy ustawami
a aktami prawa miejscowego, w tym zwtaszcza jezeli uwzgledni¢ skutki wynikajgce
z zasady prymatu ustawy. Przede wszystkim realizacja postulatu wnioskodawcy
oznaczata by dopuszczenie sytuacii, w ktérej akty prawa miejscowego zawiera¢ beda
postanowienia odmienne od przyjmowanych na poziomie ustawowym. Prowadzitoby
to wprost do naruszenia przyjetej przez ustrojodawce hierarchii zrédet prawa,
w Swietle ktorej — zgodnie z art. 94 i art. 184 Konstytucji — akty prawa miejscowego
zajmujg pozycje ponizej ustaw. Stad brak mozliwosci unormowania danej materii
w przepisach porzagdkowych w sytuacji, gdy sprawa ta stanowi przedmiot regulaciji
ustawowej, odpowiada przyjetej przez ustrojodawce pozycji aktéw prawa
miejscowego.

W orzecznictwie podkresla sie, ze przyjeta konstrukcja przepisow
porzadkowych przeciwdziata¢ ma sytuacji, w ktorej akty prawa miejscowego bytyby
wykorzystywane w celu uzupefnienia, czy wrecz korygowania regulacji przyjetej
w ustawach. Jako trafne w kontek$cie podnoszonych zarzutéw nalezy uznac
stanowisko prezentowane przez sgdy administracyjne. Podkresia sie w nim, ze:

- ,z samego faktu uregulowania danej kwestii przez ustawodawce nalezy
wnioskowaé, ze jego wolg byto uregulowanie jej w taki sposob, jak to wyrazit,
i tylko w takim zakresie, jaki wynika z ustanowionych przez niego przepisow,
awiec ani inaczej, ani w szerszym zakresie. Nie ma zatem miejsca na
uzupetnienie regulacji ustawowej, czy poszerzenie jej zakresu w drodze
stanowienia przez rade gminy przepisbw porzadkowych” (wyrok WSA
w Gliwicach z 5 kwietnia 2004 r., sygn. akt lll SA/GI 149/04);

- ,0kolicznos¢é, iz w zadnej z obecnie obowigzujacych ustaw nie ma takiej
regulacji, jakg wprowadzono zaskarzong uchwalg nie oznacza, ze bedacy
przedmiotem zaskarzonej uchwaty zakaz [...] pozostaje w «zakresie
nieuregulowanym» dotychczas przepisami powszechnie obowigzujgcymi”
(wyrok WSA w Krakowie z 22 listopada 2005 r., sygn. akt Il SA/Kr 953/05);

- ,hie mozna przy ich [przepiséw porzadkowych] pomocy likwidowaé brakéw
ustawodawstwa obowigzujgcego na terenie catego kraju lub likwidowac
zagrozen majgcych znaczenie ogoélnokrajowe” (wyrok NSA z 21 grudnia
2004 r., sygn. akt GSK 971/04);

- ,przepisy porzgdkowe nie sg wydawane w celu uszczego6towienia ustawowych
unormowan materialnoprawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery
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stosunkéw spotecznych, ktérg nie zajagt sie ustawodawca, a ktérej granice

wyznacza jedynie przedmiot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, zapewnienie

porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego). Chodzi wiec o normowanie
sytuacji lokalnych o charakterze szczegélnym, nadzwyczajnym, co do ktérych
brak jest regulacji przepisami ogéinoparnstwowymi” (wyrok WSA w Poznaniu

z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt [V SA/Po 1006/15),

- ,[u]stawodawca, formutujgc okreSlong delegacje do wydania aktu
wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylgcznie kwestii
nie objetych dotad zadng norma o charakterze powszechnie obowigzujgcym
[...]: [Z] istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$é takiego
dziatania organu realizujgcego delegacje ustawowg, ktore polega na
powtarzaniu badz modyfikacji wigzgcych go norm o charakterze powszechnie
obowigzujgcym” (wyrok WSA w Gliwicach z 15 stycznia 2013 r., sygn. akt
IV SA/GI 391/12);

W orzecznictwie zwrécono takze uwage, ze wydanie przepiséw porzagdkowych
nie moze mie¢ na celu wytacznie wprowadzenie dodatkowych sankcji (kary grzywny)
w zwigzku z podejmowaniem dziatan, ktére zostaty juz uregulowane przez przepisy
ustawowe, ale dla ktérych taka sankcja nie zostata przewidziana (zob. wyroki WSA
w Krakowie z 22 listopada 2005 r.; sygn. akt Il SA/Kr 953/05 oraz WSA
w Bydgoszczy z 2 marca 2010 r., sygn. akt Il SA/Bd 68/10). Tymczasem to wiasnie
taka motywacja legta u podstaw wystgpienia przez wnioskodawce do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 40 ust. 3 u.s.g.

7. Ttem do zainicjowania kontroli konstytucyjnosci art. 40 ust. 3 u.s.g. byta
kwestia dopuszczalnosci ustanowienia przez Rade Miasta Leszna — w drodze
przepisow porzadkowych -~ zakazu sprzedazy substancji psychoaktywnych,
okreslanych jako dopalacze. Zdaniem Rady istniejaca w tym wzgledzie regulacja
prawna zawarta w ustawie o przeciwdziataniu narkomanii jest niewystarczajaca.
Wprawdzie ustawa zakazuje obrotu substancjami psychoaktywnymi, jednak
naruszenie tego zakazu zostato zagrozone jedynie sankcjg administracyjng.
W ocenie Rady sankcja administracyjna jest mniej skuteczna niz kara grzywny, ktéra
Rada planowata wprowadzi¢ na mocy przepiséw porzadkowych (zob. wniosek,
s. 15).
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Sejm zwraca uwage, Ze przedstawiona argumentacja nie mozne zostaé
uznana za trafng, w szczegéinosci jezeli zostanie uwzgledniony stan prawny
uksztattowany w nastepstwie wejScia w zycie ustawy z dnia 20 lipca 2018 r.
0 zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o Paristwowej Inspekcii
Sanitarnej (Dz. U. poz. 1490). Nowelizacja ta stanowita reakcje ustawodawcy na
negatywne zjawiska zwigzane z dopalaczami. Wyjasniajac potrzebe zmian
legislacyjnych wskazano na pilng potrzebe wdrozenia dziatan ograniczajgcych
zjawisko wytwarzania i wprowadzania do obrotu $rodkéw zastepczych i nowych
substancji psychoaktywnych, obejmujgc je kontrola oraz sankcjami karnymi
wilasciwymi dla narkotykéw. Dynamiczny rozwéj érodkéw zastepczych oraz nowych
substancji psychoaktywnych sprawit, ze dotychczasowe przepisy, ktére kwestie
odpowiedzialnosci za czyny zabronione w zakresie wytwarzania i wprowadzania do
obrotu tych substancji sytuowaly na poziomie administracyjnym, nie spetniaty
zatozonego celu. W $wietle nowelizacji dopalacze sg traktowane analogicznie do
srodkow odurzajgcych i substancji psychotropowych, w konsekwencji czyny
zabronione wzgledem tych substancji wiazg sie z zastosowaniem odpowiedzialno$ci
karnej (zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii oraz ustawy o Parnstwowej Inspekcji Sanitarnej, druk Sejmowy
nr 2746/VIll kadencja, s. 1-2)

Realizujgc powyzsze zatozenia ustawodawca wprowadzit nastepujace
rozwigzania. Po pierwsze, zmieniono pojecie nowej substancji psychoaktywnej
i Srodka zastepczego (zob. odpowiednio art. 4 pkt 11a i art. 4 pkt 27 ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii). Pozwolito to na objecie zdecydowanej wiekszosci
wystepujacych na rynku dopalaczy pojeciem nowej substancji psychoaktywnej Jezeli
dopalacz zawiera nowe substancje psychoaktywne, ktére nie zostaly jeszcze
wpisane do wykazu nowych substancji psychoaktywnych (wykaz ten okresla
rozporzgdzenie Ministra Zdrowia wydawane na podstawie art. 44f pkt 3 ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii), wéwczas 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
zrownat odpowiedzialno§¢ karng zwigzang 2z wprowadzaniem do obrotu
i oferowaniem do sprzedazy nowej substancji psychoaktywnej z zakazami
obowigzujgcymi dotychczas dia narkotykow, a wiec $rodkow odurzajgcych lub
substancji psychotropowych. Zgodnie ze zmienionym art. 56 ust. 1 ustawy
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0 przeciwdziataniu narkomanii wprowadzenie do obrotu nowych substancji
psychoaktywnych lub uczestnictwo w obrocie takimi substancjami zostato zagrozone
tacznie karg grzywny i karg pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do lat 8.
W przypadkach mniejszej wagi przewidziana jest kara grzywny, kara ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Jezeli zas przedmiotem takich czynéw
jest znaczna ilo§¢ nowych substancji psychoaktywnych, wéwczas sprawca podlega
grzywnie i karze pozbawienia wolnosci od lat 2 do 12 (art. 56 ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii). Karalne jest réwniez 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, zas w przypadku jezeli przedmiotem czynu byita
znaczna ilos§¢ nowych substancji psychoaktywnych — kare pozbawienia wolnosci do
lat 2). Sankcjg karng zagrozone jest ponadto udzielanie innej osobie nowej
substancji psychoaktywnej, utatwianie albo umozliwianie ich uzycia albo naktanianie
do uzycia takiej substanciji (art. 58-59 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii).

Uwzgledniajac powyzsze nalezy stwierdzi€, ze w stanie prawnym
obowigzujacym w dacie wydania przez Rade Miasta Leszna kwestionowanych
przepiséw porzadkowych przewidujacych zakaz sprzedazy dopalaczy czesciowe
potwierdzenie znajdowata argumentacja wskazujgca na brak — na poziomie
ustawowym — skutecznych instrumentéw o charakterze prawnokarnym, stuzgcych
przeciwdziataniu obrotowi dopalaczami. Po zmianach legislacyjnych wynikajgcych
z ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz
ustawy o Parnstwowej Inspekcji Sanitarnej, ustawy przewidujg sankcje karne za
wprowadzanie do obrotu dopalaczy. Sankcje te odznaczajg sie znacznie wiekszym
stopniem dolegliwosci niz ewentualne sankcje ustanowione przez gmine w drodze
przepiséw porzgdkowych.

8. Uzasadnienie przywotane przez wnioskodawce pozwala przyja¢, ze zarzut
naruszenia art. 166 ust. 1 Konstytucji stanowi bezposrednig kontynuacje watpliwosci
podniesionych na tle art. 16 ust. 2 Konstytucji. Jednocze$nie zarzutowi temu nie
towarzysza dodatkowe argumenty, ktoére nie zostatyby postawione w odniesieniu do
art. 16 ust. 2 Konstytucji. Z uzasadnienia wniosku wynika zatem, ze ograniczenie
w wykonywaniu kompetencji prawodawczych wnioskodawca postrzega jako
prowadzgce do pozbawienia gminy skutecznych instrumentéw umozliwiajacych
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realizacje zadan wlasnych z zakresu zapewnienia ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego. Okoliczno$¢, ze dotyka to wtasnie zadan wiasnych skutkuje
—~ w ocenie wnioskodawcy — naruszeniem art. 166 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca
nie wskazat natomiast, jaki jest zwigzek tego zarzutu z wykonywaniem zadan
wlasnych. Jest to o tyle istotne, ze tre$¢ normatywna art. 166 ust. 1 Konstytucji
wyraza sie nie tyle w obowigzku zapewnienia samodzielnosci w wykonywaniu zadan
wlasnych, jest to bowiem kwestia stanowigca przedmiot regulacji w art. 16 ust. 2
iart. 165 ust. 2 Konstytucji, ale we wskazaniu, ktére zadania zaliczajg sie do
kategorii zadann wtasnych (art. 166 ust. 1: ,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzgdowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wtasne”). Tymczasem whnioskodawca nie podniést w tym
wzgledzie zadnych watpliwosci, w szczegéinosci nie kwestionuje faktu, Zze wydajac
przepisy porzagdkowe gmina dziata w zakresie przystugujacych jej zadan wiasnych.

Uwzgledniajagc powyzsze Sejm stwierdza, Zze ocena zgodnoSci
kwestionowanego przepisu przedstawiona w kontekscie art. 16 ust. 2 Konstytuciji
pozostaje aktualna w odniesieniu do art. 166 ust. 1 Konstytucji i zarazem wyczerpuje
watpliwosci sformutowane 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 podniesiong powyzej Sejm wnosi
o uznanie, ze art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym w zakresie, w jakim
dopuszcza wydawanie przepisow porzadkowych jedynie w  zakresie

nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujgcych, jest zgodny z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Elzbieta Witek
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