ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 6 maja 2022 r. Pozycja 28

WYROK
z dnia 27 kwietnia 2022 r.
Sygn. akt K 12/20"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Pszczotkowski — przewodniczacy
Justyn Piskorski

Julia Przylebska

Wojciech Sych

Andrzej Zielonacki — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 27 kwietnia 2022 r., wniosku Rady Miejskiej Leszna o zbada-
nie zgodnosci:
art. 40 ust. 3 1 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 506, ze zm.) w zakresie, w jakim ,,uniemozliwiaja wydanie prze-
pisow porzadkowych zagrozonych karg grzywny wymierzang w trybie i na za-
sadach okreslonych w prawie o wykroczeniach, ze wzglgdu na okoliczno$¢, iz
kwestia ta jest uregulowana w odrebnej ustawie w przepisach niemajacych jed-
nak charakteru prawnokarnego, pomimo ze wydanie przepiséw porzadkowych
jest niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i1 bezpieczenstwa publicznego, a wydanie przepisow o cha-
rakterze prawnokarnym jest uzasadnione”, z art. 16 ust. 2 oraz art. 166 ust. 1 i 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:
Art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2022 r. poz. 559, ze zm.) w zakresie, w jakim dopuszcza wydawanie przepisow porzad-
kowych tylko w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach, jest zgodny z art. 16
ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 5 maja 2022 r. w Dz. U. poz. 953.
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UZASADNIENIE
|

1. Rada Miejska Leszna (dalej: wnioskodawca) 3 lipca 2019 r. (data nadania) wystg-
pita do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodno$ci art. 40 ust. 3 i 4
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506, ze zm.;
obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 559, ze zm.; dalej: u.s.g.) w zakresie, w jakim ,,uniemozli-
wiajg wydanie przepisoOw porzadkowych zagrozonych karg grzywny wymierzang w trybie
I na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach, ze wzglgdu na okoliczno$¢, iz kwe-
stia ta jest uregulowana w odrebnej ustawie w przepisach niemajgcych jednak charakteru
prawnokarnego, pomimo ze wydanie przepisow porzadkowych jest niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa pu-
blicznego, a wydanie przepiséw o charakterze prawnokarnym jest uzasadnione”, z art. 16
ust. 2 oraz art. 166 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

1.1. Zdaniem wnioskodawcy kompetencje prawotwdrcze jednostek samorzadu teryto-
rialnego w dziedzinie szeroko pojmowanej ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego
polegaja przede wszystkim na prawie do wydawania i ustanawiania przepisoOw porzadko-
wych, jako niezbednych do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego na
terenie gminy. Przepisy porzadkowe uchwalane przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego sg jednak uchylane przez organy nadzoru, gdy dane zagadnienie jest uregulowane
w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych. Nie ma przy tym
zadnego znaczenia charakter tych innych przepisow. Uregulowanie sprawy, ktorej dotycza
przepisy porzadkowe w odrebnych ustawach czy przepisach powszechnie obowigzujacych,
jest wystarczajaca przestanka uniemozliwienia wydawania przepiséw porzadkowych na pod-
stawie art. 40 ust. 3 u.s.g., i to takze w sytuacji, gdy dane zachowanie nie jest w ogole obwa-
rowane zadng sankcja, czy to o charakterze administracyjnym, czy tez wykroczeniowym.

W ocenie wnioskodawcy do zadan wilasnych gminy nalezg, zgodnie z art. 7 ust. 1
pkt 14 u.s.g., sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Jednym z kluczo-
wych instrumentéw, umozliwiajacych realizacje tego zadania, jest art. 40 ust. 3 i 4 u.s.g.
upowazniajacy rade gminy do tworzenia przepisOw porzadkowych o charakterze prawnokar-
nym. Uniemozliwienie uchwalenia tego rodzaju przepisow, gdy kwestie te sg uregulowane
w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych niemajacych prawnokarnego
charakteru, stanowi wigc naruszenie swobody samorzadu terytorialnego, gdyz nie pozwala na
skuteczng realizacje zadan wilasnych dotyczacych porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli. W szczegdlnosci nie jest dopuszczalne wydanie przez samorzad gminny przepisow
porzadkowych typizujacych wykroczenia takze wtedy, gdy dane zagadnienie jest uregulowa-
ne w ustawie lub innych przepisach o charakterze powszechnie obowigzujacym, ktoére w 0go-
le nie przewidujg sankcji za naruszenie tych przepisow.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich, w pismie z 6 wrze$nia 2020 r., poinformowat, Ze nie
zglasza udziatu w niniejszym postepowaniu.

3. Prokurator Generalny, w piSmie z 15 grudnia 2020 r., wnidst o umorzenie postepo-
wania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. W imieniu Sejmu, stanowisko w sprawie zajat Marszalek Sejmu, ktory w pismie
z 17 grudnia 2020 r. wniost o stwierdzenie, ze art. 40 ust. 3 u.s.g. w zakresie, w jakim do-
puszcza wydawanie przepisow porzadkowych jedynie w zakresie nieuregulowanym w odreb-
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nych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, jest zgodny z art. 16
ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji. Ponadto Marszatek Sejmu wni6st o umorzenie postepowa-
nia w pozostalym zakresie.

Artykut 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie po-
stepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) dopuszcza moz-
liwo$¢ rozpoznania wniosku na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszyst-
kich uczestnikow postgpowania oraz pozostatle dowody zgromadzone w sprawie stanowig
wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia. Trybunal uznat, ze w niniejszej sprawie spet-
niona zostata powyzsza przestanka.

1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Legitymacja wnioskodawcy do zloZzenia wniosku do Trybunalu Konstytucyjne-

go.

1.1. Niniejsze postgpowanie zostatlo wszczgte na podstawie wniosku Rady Miejskiej
Leszna (dalej: wnioskodawca). Wnioskodawca zakwestionowat zgodnos$¢ okre§lonego zakre-
su art. 40 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559, ze zm.; dalej: u.s.g.) z art. 16 ust. 2 oraz art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji.

1.2. Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ sta-
nowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Kon-
stytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych jego zakresem dziatania.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie dokonywal wyktadni sformulowania ,,sprawy
objete zakresem dziatania”, przyjmujac, ze chodzi tu o sprawy wchodzace w zakres dziatania
okreslonego wnioskodawcy (w tym wypadku organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego), rozpatrywane w zwiagzku z jego kompetencjami. Ponadto dany przepis powi-
nien dotyczy¢ dziatalnos$ci stanowigcej realizacje konstytucyjnie lub ustawowo okre§lonych
zadan jednostki samorzadu terytorialnego (por. postanowienia TK z: 22 sierpnia 2001 r.,
sygn. T 25/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 40; 9 pazdziernika 2002 r., sygn. Tw 33/02, OTK
ZU nr 4/B/2002, poz. 233; 18 stycznia 2005 r., sygn. Tw 34/03, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 2;
8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113 oraz wyrok z 13 lipca 2011 r.,
sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56).

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego maja zatem legitymacje do
inicjowania postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie kontroli zgodnos$ci
z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawami przepisOw praw-
nych normujacych ich kompetencje, zadania lub warunkujacych sposéb wykonywania tych
kompetencji i zadan.

1.3. Kwestionowane przepisy maja nastgpujace brzmienie:

— art. 40 ust. 3 u.s.g. ,,W zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe,
jezeli jest to niezb¢dne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia po-
rzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego”;
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— art. 40 ust. 4 u.s.g. ,,Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 3, mogg przewi-
dywac za ich naruszanie kar¢ grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych
W prawie o wykroczeniach”.

Z kolei zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g. ,,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspol-
noty nalezy do zadan wilasnych gminy. W szczegdlnosci zadania wlasne obejmujg sprawy:
(...) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej
| przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowo-
dziowego”.

Wydawanie przepisow porzadkowych przez rade gminy (miasta) jest kompetencja
stuzaca realizacji jej zadan wiasnych, tj. porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli
wyznaczonych w art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g., i z tego wzgledu nalezy do spraw objetych zakre-
sem dziatania gminy (miasta) w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji. Rada Miejska Leszna
jest zatem podmiotem legitymowanym do wszczecia postepowania przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym w sprawie zgodnosci art. 40 ust. 3 1 4 u.s.g. z Konstytucja.

2. Przedmiot i wzorce kontroli.

2.1. Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze na wniosek (skarge konstytucyjna, pyta-
nie prawne) sktada si¢ cata wyrazajgca go tre$¢, natomiast w petitum nastepuje jedynie usys-
tematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie gtdwnych w tym wzgledzie wzorcow kontroli.
Zasada ta znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do przedmiotu kontroli, lecz takze
do wzorcow kontroli, wobec czego Trybunat, ustalajgc wzorce kontroli, ma obowigzek wzigc
pod uwage nie tylko petitum pisma rozpoczynajacego postepowanie, lecz takze tre$ci norma-
tywne, ktore podmiot inicjujacy postepowanie wigze z tymi przepisami.

Zgodnie z art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK)
uzasadnienie wniosku skierowanego do Trybunatu Konstytucyjnego powinno zawiera¢ przy-
wolanie tre$ci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wyktadnia, przywotanie
tre$ci wzorcow kontroli wraz z ich wykladnia, okreslenie problemu konstytucyjnego i zarzutu
niekonstytucyjnosci oraz wskazanie argumentéw lub dowodoéw na poparcie tego zarzutu.
Wynikajacy z przywolanego przepisu obowigzek wlasciwego uzasadnienia przez wniosko-
dawce zarzutu niezgodnosci z Konstytucja kwestionowanych przepisow wyznacza rozktad
cigzaru dowodu w procedurze kontroli norm przed Trybunatem Konstytucyjnym. Dopoki
podmiot inicjujacy kontrole nie powota konkretnych 1 przekonujacych argumentéw prawnych
na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunal Konstytucyjny uznawac bedzie kontrolowane przepisy
za zgodne z Konstytucja.

Trybunal podczas orzekania jest zwigzany zakresem zaskarzenia wskazanym we
whniosku, pytaniu prawnym albo skardze konstytucyjnej (art. 67 ust. 1 u.0.t.p.TK). Zakres
zaskarzenia obejmuje wskazanie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci (okre-
Slenie przedmiotu kontroli) oraz sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfi-
kowang umowg mig¢dzynarodowg lub ustawg (wskazanie wzorca kontroli) — (art. 67 ust. 2
u.0.t.p.TK). W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny nie moze ani samodzielnie okresli¢
przedmiotu kontroli, ani zastagpi¢ podmiotu inicjujgcego kontrole w obowigzku uzasadnienia
postawionego zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfikowang umowa mig¢dzynarodowa lub
ustawg kwestionowanego aktu normatywnego. Dotyczy to takze sytuacji, w ktorej wniosko-
dawca ogranicza si¢ do wskazania i zacytowania tre$ci przepisu Konstytucji, nie precyzujac
jednakze argumentow na potwierdzenie postawionych we wniosku zarzutow.

Ustalajac warunki wtasciwego wywigzania si¢ przez podmiot inicjujacy kontrole kon-
stytucyjnosci prawa z wymogu uzasadnienia postawionego zarzutu niekonstytucyjnosci, Try-
bunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze nie czyni zado$¢ rozwazanej powinnosci
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samo wskazanie przepisu stanowigcego przedmiot kontroli i przepisu bedacego wzorcem tej
kontroli (nawet wraz z podaniem sposobu rozumienia obu wymienionych przepiséw), bez
przedstawienia chociazby jednego argumentu wskazujgcego na niezgodno$¢ tych regulacji
prawnych. Co wiecej, nie realizujg rozpatrywanego wymagania rowniez uwagi nazbyt ogolne,
niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. wyroki TK z:
5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61; 31 lipca 2015 r., sygn.
K 41/12, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 102; 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 163; 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2 oraz
postanowienia z: 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4; 12 maja
2015 r., sygn. K 7/14, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67; 15 lipca 2015 r., sygn. SK 69/13, OTK
ZU nr 7/A/2015, poz. 110; 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14, OTK ZU nr 10/A/2015,
poz. 170; 4 listopada 2015 r., sygn. P 45/13, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 171; 4 listopada
2015 r., sygn. P 102/15, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 172; 26 kwietnia 2016 r., sygn. K 4/15,
OTK ZU A/2016, poz. 19; 1 marca 2017 r., sygn. K 13/14, OTK ZU A/2017, poz. 10).

Niedochowanie wymogow formalnych wniosku, okreslonych w art. 47 ust. 2
u.o.t.p.TK, pocigga za soba umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wy-
dania wyroku na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK (zob. np. postanowienia TK z:
21 stycznia 2015 r., sygn. K 13/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 8 oraz z 13 stycznia 2015 r.,
sygn. K 44/13).

2.2. Wnioskodawca zakwestionowat zgodnos¢ art. 40 ust. 3 i 4 u.s.g. w zakresie, w ja-
kim ,,uniemozliwiajag wydanie przepisow porzadkowych zagrozonych karg grzywny wymie-
rzang w trybie i na zasadach okre$lonych w prawie o wykroczeniach, ze wzgledu na okolicz-
no$¢, iz kwestia ta jest uregulowana w odrgbnej ustawie w przepisach niemajgcych jednak
charakteru prawnokarnego, pomimo ze wydanie przepisow porzadkowych jest niezbgdne
dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpie-
czenstwa publicznego, a wydanie przepisow o charakterze prawnokarnym jest uzasadnione”,
z art. 16 ust. 2 oraz art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Przedmiotem zaskarzenia jest zatem jedna z przestanek warunkujacych wydanie prze-
pisow porzadkowych, tj. brak regulacji w ustawie spraw majacych stanowi¢ przedmiot regu-
lacji przepisow porzadkowych. Wnioskodawca tak wyraznie wskazal przedmiot zaskarzenia
w petitum wniosku, cho¢ wyrazil to w inny sposob, i do tej kwestii ograniczyt swojg argu-
mentacj¢. Warunek braku regulacji w ustawie spraw majacych stanowi¢ przedmiot regulacji
przepisow porzadkowych w sposéb jednoznaczny jest wyrazony w art. 40 ust. 3 u.s.g., nato-
miast nie stanowi przedmiotu regulacji art. 40 ust. 4 u.s.g. Poza tym uzasadnienie wniosku
takze nie wskazuje, aby zarzuty niezgodnosci z Konstytucja odnosity si¢ do art. 40 ust. 4
u.s.g.

Z tych powoddw Trybunat Konstytucyjny postanowit umorzy¢ postgpowanie w spra-
wie kontroli zgodnosci art. 40 ust. 4 u.s.g. ze wskazanymi przez wnioskodawce przepisami
Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku, na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK,

2.3. Jako wzorce kontroli wnioskodawca wskazat art. 16 ust. 2 oraz art. 166 ust. 1 i 2
Konstytuciji.

W mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, wykonujac przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng czgs$¢ zadan pu-
blicznych w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢. Konstytucja wskazuje zatem na
zasad¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktora zostata im przyznana przez
prawo 1 ktora rowniez jest prawnie chroniona.
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W art. 166 ust. 1 1 2 Konstytucji ustrojodawca dokonat podziatu zadan publicznych
wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na zadania wlasne i zlecone. Arty-
kut 166 ust. 1 Konstytucji wyraza regute, zgodnie z ktdrg zadania publiczne stuzace zaspoka-
janiu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke¢ samorzadu teryto-
rialnego jako zadania wlasne, a wigc takie, ktore — jak stanowi art. 16 ust. 2 Konstytucji —
jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzial-
nos¢, czyli w sposéb samodzielny i kreatywny.

Z kolei art. 166 ust. 2 Konstytucji przewiduje, ze — jezeli wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa — ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie
innych (niz wlasne) zadan publicznych. Zadania zlecone skierowane sg na zaspokajanie po-
trzeb zar6wno wspolnoty lokalnej, jak i calego spoteczenstwa. Rowniez w tym wypadku pod-
stawowym kryterium formalnym jest okreslenie trybu przekazania i sposobu wykonywania
zadania publicznego w ustawie (zob. wyroki TK z: 13 stycznia 1998 r., sygn. K 5/97, OTK
ZU nr 1/1998, poz. 3; 26 czerwca 2001 r., sygn. U 6/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 122 i 20 li-
stopada 2019 r., sygn. K 4/17, OTK ZU A/2019, poz. 67).

Whioskodawca wymienit art. 166 ust. 2 Konstytucji jako wzorzec kontroli w petitum
wniosku 1 przytoczyl jego brzmienie w uzasadnieniu. Nie przedstawit jednak zadnej argumen-
tacji wskazujacej na niezgodnos$¢ kwestionowanej regulacji z tym przepisem Konstytucji.
Zarzut sformutowany przez wnioskodawce odnosi sie wytacznie do sfery realizacji przez sa-
morzad gminny zadan wlasnych, nie za$ zadan zleconych, ktore stanowig przedmiot regulacji
art. 166 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy w nastepstwie ograniczen stanowienia
przepisdOw porzadkowych organy gminy zostaly pozbawione skutecznych instrumentéw reali-
zacji zadan z zakresu zapewnienia ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, bedacych
zadaniami wlasnymi gminy. Sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli nalezg
wszak do zadan wlasnych gminy (art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.). Z tego powodu Trybunat Konsty-
tucyjny, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK., postanowil umorzy¢ postepowanie
w sprawie kontroli zgodnosci art. 40 ust. 3 u.s.g. z art. 166 ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przedmiotem kontroli w niniej-
szym postepowaniu jest art. 40 ust. 3 u.s.g. w zakresie, w jakim dopuszcza wydawanie przepi-
sow porzadkowych tylko w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach, z art. 16 ust. 2
I art. 166 ust. 1 Konstytucji.

3. Zagadnienie zgodno$ci kwestionowanej regulacji z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1
Konstytucji.

3.1. Tres¢ zarzutow.

Whnioskodawca wskazat, ze skoro do zadan wlasnych gminy nalezg sprawy porzadku
publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli, to rada gminy powinna mie¢ mozliwos¢ stanowienia
przepisow porzadkowych o charakterze prawnokarnym. Brak mozliwo$ci uchwalenia tego
rodzaju przepiséw, gdy kwestie te sg uregulowane w ustawach, ktére nie przewidujg sankcji
karnej za ich naruszenie, jest niezgodne z zasada swobody jednostki samorzadu terytorialne-
go, poniewaz nie pozwala na skuteczng realizacj¢ zadan wiasnych dotyczacych porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa obywateli.

3.2. Wzorce kontroli w niniejszym postepowaniu: art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1
Konstytucji.

3.2.1. Konstytucyjna zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest
wyrazona w art. 16 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wtadzy publicznej” (art. 16 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji), a ,,Przystugu-
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jaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wia-
snym i na wilasng odpowiedzialno$¢” (art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji). Gwarancja
zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest art. 165 ust. 2 Konstytucji,
zgodnie z ktérym ,,.Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sg-
dowej”.

Ustrojodawca przesadzit zatem, ze samorzad terytorialny jest usytuowany w obrebie
wiladzy publicznej. W doktrynie prawa konstytucyjnego wyraznie akcentuje si¢ w zwigzku
z tym, ze ,,Wspolnoty samorzadu terytorialnego maja (...) charakter podmiotow wtadczych,
ich dziatalno$¢ powinna polega¢ na dysponowaniu elementami tego witadztwa (por. np.
art. 94, art. 168 konstytucji), podejmowane przez nich rozstrzygnigcia moga mie¢ charakter
wigzacy, moga podlega¢ przymusowej egzekucji, a odmowa ich realizacji moze si¢ spotkac
takze z sankcjami osobistymi” (P. Sarnecki, uwagi do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Warszawa 2016, s. 475). Konstytu-
cyjna zasada decentralizacji wtadzy publicznej sprawia, ze jednostki samorzadu terytorialne-
g0 ,,stajg si¢ (...) integralnym elementem struktury wtadzy publicznej w panstwie (...). (...)
Pozostajacy w ich dyspozycji zakres wladztwa publicznego nie jest wigc ich «wlasng» wia-
dza, lecz przejawem «zdecentralizowanej» wprawdzie, ale jednak zintegrowanej wladzy pan-
stwowej, wladzy jednego panstwa polskiego” (P. Sarnecki, ibidem, s. 476).

W niniejszej sprawie podstawowe znaczenie ma ugruntowany w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego poglad, ze z zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
wynika w szczegolnosci, ze:

1) jednostki samorzadu terytorialnego maja okre§lony zakres zadan wtasnych zwigza-
nych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancoéw oraz zadan zleconych okre§lonych przez ustawy;

2) jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie realizujg swoje zadania, wyraza-
jac wole mieszkancow;

3) ingerencja organéw wiladzy wykonawczej w realizacje tych zadan powinna zostaé
ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; jest ona dopuszczal-
na tylko w wypadkach okreslonych w ustawach;

4) ingerencja prawodawcza w sfer¢ samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialne-
go wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupetnos$ci regulacji
ustawowych;

5) wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego mu-
si by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci;

6) prawa 1 interesy jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sagdowej
(zob. wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25).

Zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru absolut-
nego, a ingerencja prawodawcy w samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest
dopuszczalna po spetnieniu warunkow okreslonych w Konstytucji (zob. wyrok TK z 9 kwiet-
nia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17).

Norma wyprowadzona z wyrazonej w art. 15 Konstytucji zasady decentralizacji
I z wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz zasady pomocniczo$ci w zwiagzku z art. 2 Konstytucji zakazuje takiej ingerencji
ustawodawcy, ktéra skutkowalaby niedopuszczalnym pozbawieniem jednostek samorzadu
terytorialnego zadan lub kompetencji badz srodkow finansowych stuzacych do realizacji
tychze zadan. Ustawodawca nie moze nadmiernie ingerowa¢ w sfer¢ samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego, pozbawiajac je zarowno zadan, ktore ze wzgledu na zasadg
decentralizacji samorzad winien wykonywac¢, jak i §rodkoéw finansowych przeznaczonych na
realizacje tychze zadan. Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢ rozumiany
w ten sposoOb, ze zawiera si¢ w nim rygorystyczny test proporcjonalnosci, wymagajacy tacz-
nego spelnienia wszystkich trzech zasad skladowych, tj. zasady przydatno$ci, zasady ko-



OTK ZU A/2022 K 12/20 poz. 28

niecznos$ci i zasady proporcjonalno$ci sensu stricto. W tym wypadku wywodzona z art. 2
Konstytucji zasada proporcjonalnosci sprowadza si¢ jedynie do ogdlnie rozumianego zakazu
nadmiernej ingerencji w sfere samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Laczac ja
z wymogiem urzeczywistnienia przez panstwo zasady decentralizacji oraz wyrazong w pre-
ambule Konstytucji zasadg pomocniczos$ci, nalezy wskaza¢ na konieczno$¢ ustalenia propor-
cji miedzy zadaniami wykonywanymi przez samorzad a zadaniami wykonywanymi przez
panstwo 1 w konsekwencji srodkami finansowymi, ktorymi dysponuje panstwo, i srodkami,
ktoérymi dysponuje samorzad. Z Konstytucji wynika adresowany do ustawodawcy nakaz po-
dzielenia dochodow publicznych miedzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego
w odpowiedniej proporcji do przydzielonych im zadan (zob. wyrok z 31 stycznia 2013 r.,
sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).

3.2.2. Z kolei zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji ,,Zadania publiczne stluzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego jako zadania wlasne”. Interpretujac ten przepis, Trybunat Konstytucyjny zwracat
uwage, ze zadania wilasne:

1) stuzg zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty lokalnej;

2) ich finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny i1 kreatywny, tzn. organy samo-
rzadu muszg mie¢ zagwarantowane prawo decydowania o zakresie i sposobie realizacji zada-
nia ustawowo zdefiniowanego lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu;

3) zostaty okre§lone przez prawodawce w ustawie jako zadania whasne gminy (zob.
wyroki TK z 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 123 i 28 listopada
2013 ., sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125).

3.3. Ocena zgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1
Konstytucji.

3.3.1. Jak juz wyzej wskazal Trybunat Konstytucyjny, wydawanie przepisow porzad-
kowych przez rade gminy jest kompetencja stuzaca realizacji jej zadan wlasnych dotyczacych
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli (art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.). Jednoczesnie
przepisy porzadkowe wydawane przez wlasciwe organy gminy stuza zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty lokalnej. Celem gminy w tym konteks$cie nie jest prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej, ale ochrona zycia lub zdrowia obywateli oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego. Wydawanie przepisoOw porzadkowych zostalo uksztattowane jako
kompetencja wtasciwych organdéw gminy wyraznie w ustawie. Zadania wlasne w sprawach
porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli gmina wykonuje w imieniu wiasnym i na
wilasng odpowiedzialnos¢ — tak jak tego wymaga art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji.

Zakwalifikowanie spraw porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli w gmi-
nach jako zadania wlasnego w rozumieniu art. 166 ust. 1 Konstytucji nie oznacza nieograni-
czonej autonomii jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie okre$lania zasad, form i fi-
nansowania realizacji tych zadan. Gmina powinna co prawda mie¢ rozlegle kompetencje
w dziedzinach porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na swoim obszarze dziata-
nia, ale art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji, stanowigcy o wykonywaniu zadan publicz-
nych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, wskazuje wyraznie na ramy ustawo-
we, w ktorych moze dziata¢ jednostka samorzadu terytorialnego.

Kwestionowany przez wnioskodawce art. 40 ust. 3 u.s.g. przyznaje radzie gminy
kompetencje do wydawania przepisow porzadkowych. Zgodnie z Konstytucja organy samo-
rzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej moga stanowi¢ akty prawa
miejscowego, ktore sa zroédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Pol-
skiej na obszarze dziatania tych organdw (art. 94 w zwigzku z art. 87 ust. 2 Konstytucji). Akty
prawa miejscowego s3 wydawane na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w usta-
wie (art. 94 zdanie pierwsze Konstytucji), a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejsco-
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wego okresla ustawa (art. 94 zdanie drugie Konstytucji). Ustrojodawca przewidziat réwniez,
ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci
(art. 171 ust. 1 Konstytucji). Organami nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu teryto-
rialnego sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie (art. 171 ust. 2 Konstytucji). Kontrola
zgodnos$ci uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych or-
gandéw administracji rzadowej z ustawami powierzona zostata Naczelnemu Sadowi Admini-
stracyjnemu oraz innym sagdom administracyjnym (art. 184 zdanie drugie Konstytucji). Ustro-
jodawca wyznaczyt zatem miejsce aktow prawa miejscowego w systemie prawa oraz ich ce-
chy konstytutywne.

3.3.2. Przepisy porzadkowe ustawodawca zakwalifikowat jako akty prawa miejscowe-
go. Swiadczy o tym tytut rozdziatu 4 u.s.g. ,,Akty prawa miejscowego stanowionego przez
gming”’, w ktérym znajduje si¢ zakwestionowany przez wnioskodawce przepis, oraz krag ad-
resatOw norm prawnych wyrazonych w przepisach porzadkowych — potencjalnie kazdy pod-
miot prawa przebywajacy na obszarze okreslonej gminy. W konsekwencji przepisy porzad-
kowe muszg by¢ zgodne z konstytucyjng charakterystyka aktoOw prawa miejscowego, a wska-
zane przepisy konstytucyjne odnoszace si¢ do aktow prawa miejscowego muszg by¢ brane
pod uwage przy interpretacji powotanych przez wnioskodawce jako wzorce kontroli w niniej-
szej sprawie art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji, chociaz wnioskodawca nie powotat ich
ani jako wzorcow kontroli, ani tez w uzasadnieniu wniosku. W szczeg6lno$ci, z uwagi na
zarzut sformutowany przez wnioskodawce, znaczenie ma relacja migdzy ustawg a aktem pra-
wa miejscowego.

Akty prawa miejscowego moga by¢ wydawane na podstawie upowaznienia zawartego
w ustawie. To ustawodawca decyduje o przyznaniu kompetencji prawodawczej do stanowie-
nia aktow prawa miejscowego. Ustawodawca decyduje rdwniez o zakresie spraw powierzo-
nych do uregulowania aktami prawa miejscowego. Organ upowazniony do wydawania aktow
prawa migjscowego nie moze unormowac spraw wychodzacych poza granice upowaznienia
ustawowego. Z zastrzezeniem dwoch wyjatkow (art. 168 1 art. 169 ust. 4 Konstytucji), ustro-
jodawca nie wskazal materii, ktore stanowig przedmiot regulacji w aktach prawa miejscowe-
g0, co $wiadczy o szerokiej swobodzie ustawodawcy ksztaltowania zakresu spraw normowa-
nych przez akty prawa miejscowego. Relacje kompetencyjne i tresSciowe miedzy ustawag
a aktem prawa miejscowego powoduja, ze akty te sg zwigzane. Akty prawa miejscowego,
podobnie jak rozporzadzenia, s3 wydawane na podstawie ustawy, ale ustrojodawca nie cha-
rakteryzuje ich jako akty wydawane w celu wykonania ustawy, lecz jako akty wydawane
,,W granicach upowaznien zawartych w ustawie”.

Akty prawa miejscowego muszg by¢ zgodne z ustawami, co wynika wprost z art. 184
zdanie drugie Konstytucji, ktory stanowi, ze kontrola sprawowana przez Naczelny Sad Admi-
nistracyjny oraz inne sagdy administracyjne obejmuje orzekanie 0 zgodno$ci z ustawami
uchwal organdéw samorzadu terytorialnego i aktdow normatywnych terenowych organéw ad-
ministracji rzagdowe;.

Relacja migdzy ustawg a aktem prawa miejscowego jest ponadto determinowana kon-
stytucyjng zasada wylgcznosci ustawy. W wyroku z 9 listopada 1999 r. (sygn. K 28/98, OTK
ZU nr 7/1999, poz. 156), Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,Nowa konstytucja odeszta
tez od dotychczasowego pojmowania zasady wytacznosci ustawy, rozumianej jako obowigzek
zachowania ustawowej formy normowania okreslonych zagadnien. Powigzanie unormowan
art. 87 ust. 1 1 art. 92 konstytucji z ogdélnymi konsekwencjami zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 konstytucji) prowadza do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie
prawa powszechnie obowigzujacego pojawia¢ si¢ zadna regulacja podustawowa, ktéra nie
znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i1 ktora nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do mo-
delu okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sensie wytgczno$¢ ustawy nabrata zupelnego cha-
rakteru, bo nie ma takich materii, w ktérych mogtyby by¢ stanowione regulacje podustawowe
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(o charakterze powszechnie obowigzujacym), bez uprzedniego ustawowego unormowania
tych materii. Nie ma wigc obecnie potrzeby stawiania pytania, czy dana materia musi by¢
regulowana ustawowo (bo jest to zawsze konieczne w obrgbie zrodet powszechnie obowigzu-
jacego prawa), natomiast pojawia si¢ pytanie, jaka ma by¢ szczegdélowosc¢ (gltebokos¢) regula-
cji ustawowej, a jakie materie wykonawcze mozna pozostawi¢ rozporzadzeniu. Odpowiedz na
to pytanie zalezy od normowanej materii — W niektorych dziedzinach (np. prawo karne, czy —
mowiac szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje si¢ bezwzgledna wytacznos$¢ ustawy, na-
kazujagca normowanie w samej ustawie wiasciwie wszystkich elementéw definiujacych strone
podmiotowa czy przedmiotowa czynow karalnych (...). W innych dziedzinach prawa ustawa
moze pozostawia¢ wigcej miejsca dla regulacji wykonawczych, nigdy jednak nie moze to
prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do «pozostawienia
organowi upowaznionemu mozliwo$ci samodzielnego uregulowania catego kompleksu
zagadnien, co do ktérych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich uregulowan ani
wskazowek»” (zob. takze wyroki TK z: 26 czerwca 2001 r., sygn. U 6/00 i 16 stycznia
2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3).

Konstytucyjna koncepcja samorzadu terytorialnego jako samodzielnego podmiotu
wykonujacego istotng czes¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym i1 na wilasng odpowie-
dzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji), wymaga pozostawienia organom samorzadu terytorial-
nego mozliwie duzej swobody (samodzielno$ci) ksztalttowania prawa miejscowego, co prze-
ktada si¢ na konstrukcje upowazniania ustawowego do ich stanowienia. Organy samorzadu
terytorialnego maja szerszy zakres swobody stanowienia prawa niz organy wydajace rozpo-
rzadzenia. Decyduje o tym nie tylko inne unormowanie podstawy prawnej aktu prawa miej-
scowego, ale takze konstytucyjna regulacja samorzadu terytorialnego jako uczestnika w spra-
wowaniu wiladzy publicznej, ktéremu przystuguje w ramach ustaw istotna cze¢$¢ zadan pu-
blicznych wykonywana w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji). Pozycj¢ ustrojowa samorzadu terytorialnego wzmacnia réwniez wykonywanie
zadan publicznych niezastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz
publicznych (art. 163 Konstytucji) oraz traktowanie zadan stuzgcych zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzagdowej jako zadan whasnych (art. 166 ust. 1 Konstytucji).

Na temat konstrukcji upowaznienia do stanowienia aktow prawa miejscowego wypo-
wiedziat si¢ Trybunal Konstytucyjny, ktory stwierdzit, ze ,,akty normatywne samorzadu tery-
torialnego nie mogg regulowa¢ spraw o istotnym znaczeniu z punktu widzenia konstytucyj-
nych wolnosci i1 praw, jakkolwiek ich zakres przedmiotowy moze by¢ szerszy niz zakres roz-
porzadzen. Upowaznienie ustawowe musi jednak w sposob precyzyjny okresla¢ zakres spraw
przekazanych do unormowania, przy czym podobnie jak w przypadku rozporzadzen, powinny
to by¢ materie tozsame z tymi uregulowanymi w ustawie udzielajacej upowaznienia do usta-
nowienia danego aktu. Kazde upowaznienie ustawowe powinno dotyczy¢ $cisle okreslone;,
jednorodnej sfery zycia spotecznego. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego konstytucyjna
zasada wylgcznosci ustawy nie wyklucza jednak powierzenia przez ustawe organom stano-
wigcym samorzadu terytorialnego ogodlnej kompetencji do stanowienia regulacji prawnych
majacych na celu przeciwdziatanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub mienia, a takze dla
spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sg zgodne z zasada proporcjonalno$ci
i nie jest mozliwe skuteczne przeciwdzialanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych
unormowan ustawowych” (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003,
poz. 62; zob. takze wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3 28 lipca 2009 r., sygn. P 65/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 114).

Okreslenie zasad i trybu wydawania aktow prawa miejscowego ustrojodawca powie-
rzyt ustawodawcy (art. 94 zdanie drugie Konstytucji). Zakwestionowany przepis u.s.g. wy-
znacza przestanki, ktorych speilnienie warunkuje wydanie przepisow porzadkowych przez
rad¢ gminy. Zaliczajg si¢ do nich:

10
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1) brak unormowania w ustawie lub innych przepisach powszechnie obowigzujgcych
spraw majacych stanowi¢ przedmiot regulacji przepisow porzadkowych;

2) wystapienie zagrozenia zycia lub zdrowia obywateli oraz porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego;

3) niezbedno$¢ wydawania przepisow porzadkowych dla ochrony wymienionych
dobr. Przestanki te musza wystapi¢ kumulatywnie.

Interpretacja przestanek wydawania przepisow porzadkowych powinna by¢ Scista. Ce-
lem ustanowienia tych przestanek jest zabezpieczanie przed nadmiernym korzystaniem
z mozliwosci stanowienia aktow prawa miejscowego o charakterze porzadkowym. Wynika to
z reglamentacyjnego charakteru tych przepisow, w tym przewidzianej mozliwos$ci ustanawia-
nia za ich naruszenie kary grzywny (zob. wyrok NSA z 21 czerwca 2006 r., sygn. akt 11 OSK
417/06, CBOSA). Przepisy porzadkowe wydawane na podstawie art. 40 ust. 3 u.s.g. musza
wprost 1 wylacznie wskazywac na realizacj¢ celow okreslonych przez ustawodawce w zawar-
tym w tym przepisie generalnym upowaznieniu (zob. wyrok NSA z 11 lipca 2006 r., sygn. akt
Il GSK 68/06, CBOSA).

W przeciwienstwie do aktow prawa miejscowego 0 charakterze wykonawczym, prze-
pisy porzadkowe sg wydawane nie w celu konkretyzacji regulacji ustawowej, ale w celu
unormowania pewnej sfery stosunkow spotecznych, ktora nie zajat si¢ ustawodawca, a ktorej
granice wyznacza jedynie cel regulacji (dziatania stuzace ochronie zycia lub zdrowia obywa-
teli, zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, itd.). Przepisy porzadko-
we stanowig S$rodek stuzacy przeciwdziataniu nagle pojawiajacym si¢ zagrozeniom dobr
prawnie chronionych. Chodzi o unormowanie sytuacji lokalnych o charakterze szczeg6inym,
nadzwyczajnym, co do ktorych brak jest regulacji przepisami ogolnopanstwowymi i ktore
wymagaja pilnej interwencji, przy czym nie jest mozliwa skuteczna ochrona tych dobr na
gruncie istniejgcych unormowan ustawowych lub innych przepiséw powszechnie obowigzu-
jacych.

Na tle pozostalych kategorii aktow normatywnych wydawanych przez gming (przepi-
sOw wykonawczych do ustaw i przepisoOw organizacyjnych) przepisy porzadkowe wyrdzniaja
si¢ dwoma zasadniczymi cechami. Po pierwsze, ustawodawca nie wyznacza spraw, ktore mo-
ga by¢ regulowane przez przepisy porzadkowe, ograniczajac si¢ do wskazania, ze celem ich
wprowadzenia jest ochrona wymienionych enumeratywnie dobr (zycia lub zdrowia obywateli
oraz porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, itd.). Jest to sytuacja szczegdlna na tle
innych przypadkow stanowienia aktow prawa miejscowego. Kazdorazowo bowiem, z wyjat-
kiem wtlasnie przepisow porzadkowych, ustawodawca wyznacza, w sposob bardziej badz
mniej skonkretyzowany, zakres spraw przekazanych do regulacji w akcie prawa miejscowe-
go. Po drugie, istotg przepisow porzadkowych jest wprowadzenie okreslonych nakazow badz
zakazow, wlasnie ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony wymienionych dobr (zycia lub zdrowia
obywateli oraz porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, itd.). Stad mozliwos$¢ wpro-
wadzenia kary grzywny jako sankcji w razie nieprzestrzegania zakazéw czy nakazow ustano-
wionych w przepisach porzadkowych (art. 40 ust. 4 u.s.g.).

Ocena zarzutu podniesionego przez wnioskodawce doprowadzita do nastepujacych
konkluzji:

Brzmienie art. 94 Konstytucji stanowi podstaw¢ do uznania, ze ustrojodowca wpro-
wadzit zasad¢ nadrzednos$ci (prymatu) ustawy w stosunku do aktow prawa miejscowego. Or-
gany samorzadu terytorialnego wydaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
ich dziatania na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ustawodaweca jest
zatem upowazniony do okreslenia spraw majacych stanowi¢ przedmiot regulacji w akcie pra-
wa miejscowego. Co do zasady nastepuje to przez wskazanie spraw przekazanych do uregu-
lowania. Konstytucja nie stoi jednak na przeszkodzie, by ustawodawca powierzyt organom
samorzadu terytorialnego ogdlna kompetencje do stanowienia regulacji prawnych majacych
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na celu przeciwdziatanie zagrozeniom zycia, zdrowia lub mienia, a takze spokoju publicznego
na obszarze ich dziatania, pod warunkiem, ze regulacje te sa zgodne z zasada proporcjonalno-
$ci 1 nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych
unormowan ustawowych. Taka konstrukcja zostala przyjeta w odniesieniu do przepisOw po-
rzadkowych, gdzie kompetencja prawodawcza rady gminy obejmuje sprawy, ktore nie stano-
wig przedmiotu regulacji w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych.

Wskazanie w art. 40 ust. 3 u.s.g., ze warunkiem wydawania przepiséw porzadkowych
jest brak uregulowania danej materii w ustawach, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego
miesci si¢ zatem w wyznaczonej przez art. 94 Konstytucji kompetencji ustawodawcy do okre-
Slenia podstawy stanowienia aktow prawa miejscowego. Artykut 94 zdanie drugie Konstytu-
cji jednoznacznie przesadza, ze w zakresie kompetencji ustawodawcy miesci si¢ okreslenie
zasad wydawania aktow prawa miejscowego. Realizacja tej kompetencji jest w szczegdlnosci
wyznaczenie przez ustawodawce przestanek, ktore warunkujg wydawanie aktdw prawa miej-
SCOWE(QO.

Artykul 94 Konstytucji wprost ogranicza samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
w sferze stanowienia aktoéw prawa miejscowego, podporzadkowujac te akty ustawie. Wyda-
wanie aktow prawa miejscowego wymaga zawarcia odpowiedniego upowaznienia w ustawie.
Upowaznienie to ma przy tym nie tylko okresla¢ granice kompetencji prawodawczej organu
samorzadu terytorialnego (a wigc wskazywac zakres materii przekazanej do unormowania),
ale w ustawie okresleniu podlegajg takze zasady wydawania aktow prawa miejscowego. Nie
mozna zatem uznaé, aby okreSlenie przez ustawodawce przestanek wydawania przepisow
porzadkowych stanowito niedopuszczalng ingerencje w sfere samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego w sytuacji, gdy tego rodzaju ograniczenie w stosunku do wymienionej kategorii
aktow zostato przewidziane wyraznie przez art. 94 Konstytucji.

Przedstawiona argumentacja znajduje potwierdzenie w dotychczasowym orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 26 maja 2015 r. (sygn. Kp 2/13, OTK zZU
nr 5/A/2015, poz. 65), wydanym w pelnym sktadzie, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
,,Wszystkie akty prawa miejscowego, podobnie jak przepisy wykonawcze stanowione przez
terenowe organy administracji rzagdowej, powinny legitymowac si¢ szczegdlnym upowaznie-
niem wynikajacym z przepisOw prawa materialnego. Akty prawa miejscowego sa wydawane
przez organy j.s.t. [jednostek samorzadu terytorialnego] na podstawie ustaw i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie (art. 94 Konstytucji). Akty prawa miejscowego nie moga
regulowa¢ materii w sposdb wykraczajacy poza ustawe. Ustawy szczegdtowe wyznaczaja
przedmiot regulacji, jej zakres i warunki stanowienia, zgodnie z zasadami konstytucyjnymi
obowiazujacymi w zakresie danej materii. Przewidziane «luzy regulacyjne» sa kazdorazowo
okreslane w ustawach szczegdlnych upowazniajacych do podjecia regulacji w postaci aktu
prawa miejscowego. Jako przepisy wykonawcze, akty prawa miejscowego moga jedynie wy-
konywa¢ ustawe, ewentualnie ja uzupetnia¢. W przeciwienstwie do aktow wykonawczych,
«samoistne» akty prawa miejscowego j.s.t. w postaci przepisow porzadkowych 1 ustrojowo-
organizacyjnych moga by¢ wydawane na podstawie klauzuli generalnej zawarte] w ustawie
samorzadowej, ale wciaz na podstawie ustawy”.

Ustawodaweca jest zatem nie tylko legitymowany, ale wrecz zobowigzany do zakresle-
nia spraw, ktore zostang przekazane do uregulowania w aktach prawa miejscowego. Ustawa
moze jednak upowaznia¢ organy samorzadu terytorialnego do stanowienia regulacji prawnych
majacych na celu przeciwdziatanie zagrozeniom Zycia, zdrowia lub mienia, a takze spokoju
publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sg zgodne z zasada proporcjonalnosci i1 nie jest
mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych unormowan
ustawowych. Taki sposob upowaznienia do wydawania przepisow porzadkowych jest zgodny
z art. 94 Konstytucji, w ktorym nie ma wskazania — tak jak w odniesieniu do rozporzadzen —
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jakie elementy musi zawiera¢ upowaznienie. Akty prawa miejscowego nie sg tez okreslone
w Konstytucji jako akty wykonawcze do ustawy, chociaz taka rolg moga spetniaé.

Konkludujac, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze kwestionowana regulacja jest
zgodna z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji.

3.3.3. Kontrolujgc zgodno$¢ art. 40 ust. 3 u.s.g. z art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konsty-
tucji, Trybunat Konstytucyjny miat §wiadomos$¢, ze w niniejszej sprawie watpliwosci konsty-
tucyjnoprawne powstaly w zwigzku z dopuszczalnoscig ustanowienia przez wnioskodawce
przepiséw porzadkowych zakazujacych udzielania innej osobie $rodkow zastepczych shuza-
cych do odurzania cztowieka, tzw. dopalaczy (zob. uchwata Nr X1/131/2015 Rady Miejskiej
Leszna z dnia 10 wrzesnia 2015 r. w sprawie wprowadzenia zakazu udzielania innej osobie
srodkow zastepczych stuzacych do odurzania cztowieka, sugerujacych jednoczesnie inne ich
wlasciwe przeznaczenie, Dz. Urz. Woj. WIkp. poz. 5488; dalej: uchwata Rady Miejskiej
Leszna).

Rozstrzygnigciem nadzorczym nr KN-1.4131.1.335.2015.2 z dnia 15 pazdziernika
2015 r. (Dz. Urz. Woj. WIkp. poz. 5925) Wojewoda Wielkopolski orzekt o niewaznosci tej
uchwaty ze wzgledu na istotne naruszenie prawa. Jak wskazat Wojewoda Wielkopolski, jedng
z przestanek wydawania przepisow porzadkowych jest stan, w ktorym sprawa majaca zostaé
objeta projektowanymi przepisami porzadkowymi nie zostata dotychczas uregulowana w od-
rebnych ustawach lub w innych przepisach powszechnie obowigzujacego prawa. Warunek ten
nie zostal spelniony, gdyz przedmiotowa materia zostata uregulowana w ustawie W ten m.in.
sposob, ze ten, kto wytwarza lub wprowadza do obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej §rodek zastgpczy, podlega karze pienigznej w wysokosci od 20 000 zt do 1 000 000 zt
(zob. art. 52a ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii, Dz. U. z 2020 r.
poz. 2050, ze zm.; dalej: u.p.n. w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 8 pazdziernika 2010 r.
0 zmianie ustawy 0 przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy o Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej, Dz. U. Nr 213, poz. 1396). W chwili ustanowienia uchwaty Rady Miejskiej Leszna
obowigzywatl zatem przepis ustawowy, ktory przewidywat sankcje administracyjng za wytwa-
rzanie lub wprowadzanie do obrotu na terytorium Polski ,,dopalaczy”.

Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze Ustawodawca réwniez pozniej podejmowat
dziatania majace na celu zapobiega¢ negatywnym zjawiskom zwigzanym z dopalaczami.
Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz. U. poz. 1490) ustawodawca wprowadzil nastepujace
rozwigzania: Po pierwsze, zmieniono poj¢cie nowej substancji psychoaktywnej i srodka za-
stepczego (odpowiednio art. 4 pkt 11a 1 art. 4 pkt 27 u.p.n.). Pozwolilo to na objecie zdecy-
dowanej wigkszo$ci wystepujacych na rynku dopalaczy pojeciem nowej substancji psychoak-
tywnej. Jezeli dopalacz zawiera nowe substancje psychoaktywne, ktore nie zostaty jeszcze
wpisane do wykazu nowych substancji psychoaktywnych (wykaz ten okresla rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z dnia 17 sierpnia 2018 r. w sprawie wykazu substancji psychotropowych,
srodkéw odurzajacych oraz nowych substancji psychoaktywnych, Dz. U. z 2021 r. poz. 406,
ze zm., wydane na podstawie art. 44f pkt 3 u.p.n.), to dopalacz traktowany jest jako $rodek
zastepczy. Po wyodrebnieniu nowej substancji 1 wpisaniu jej do wykazu, dopalacz kwalifiko-
wany jest jako nowa substancja psychoaktywna. Po drugie, ustawodawca zréwnat odpowie-
dzialnos¢ karng zwigzang z wprowadzaniem do obrotu, oferowaniem do sprzedazy nowe;j
substancji psychoaktywnej z zakazami obowigzujacymi dotychczas dla narkotykow, a wiec
srodkow odurzajacych lub substancji psychotropowych. Zgodnie z art. 56 ust. 1 u.p.n. wpro-
wadzenie do obrotu nowych substancji psychoaktywnych lub uczestnictwo w obrocie takimi
substancjami zostato zagrozone tacznie karg grzywny i karg pozbawienia wolnosci od 6 mie-
sigcy do lat 8. W przypadkach mniejszej wagi przewidziana jest kara grzywny, kara ograni-
czenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku (art. 56 ust. 2 u.p.n.). Jezeli za$ przed-
miotem takich czynéw jest znaczna ilo$¢ nowych substancji psychoaktywnych, wowczas
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sprawca podlega grzywnie i karze pozbawienia wolnosci od lat 2 do 12. (art. 56 ust. 3 u.p.n.).
Karalne jest rowniez przygotowanie do przestgpstw okreslonych w art. 56 ust. 1 i 3 u.p.n.
Artykut 57 u.p.n. przewiduje za taki czyn kar¢ grzywny, kar¢ ograniczenia wolnosci albo po-
zbawienia wolnosci do lat 2, z kolei, jezeli przedmiotem czynu byla znaczna ilo$§¢ nowych
substancji psychoaktywnych — kar¢ pozbawienia wolnos$ci do lat 3. Sankcjg karng zagrozone
jest ponadto udzielanie innej osobie nowej substancji psychoaktywnej, ulatwianie albo umoz-
liwianie uzycia takiej substancji albo naktanianie do jej uzycia (art. 58-59 u.p.n.).

Zapewnienie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oprocz wymiaru lo-
kalnego ma rowniez wymiar ogdlnokrajowy. Z tego powodu dziatania w tym zakresie musza
by¢ prowadzone wielopoziomowo na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego
oraz na szczeblu centralnym. Do ustawodawcy nalezy w szczegolnosci stworzenie odpowied-
nich ram prawnych, ktére z jednej strony zapewnig niezbgdng samodzielno$¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego w dziedzinie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,
a takze umozliwig skuteczne zaspokajanie potrzeb mieszkancéw tych jednostek, a z drugiej
strony zapewnig przestrzeganie podstawowych warto$ci konstytucyjnych oraz ochrong intere-
soOw ogolnonarodowych. Ustawodawca, okreslajac kompetencje jednostek samorzadu teryto-
rialnego w dziedzinie porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli, musi zatem staran-
nie wywazy¢ interesy ogélnokrajowe i interesy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje poszcze-
gblnych szczebli samorzadu terytorialnego i administracji rzadowe;.

W niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawodawca nie naruszyt
art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji, upowazniajagc do wydawania przepiséw porzadko-
wych tylko w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach.

Z przedstawionych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.
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