] rRecenzJE (] RECENzJE L] RECENZJE ] RECENZJE

Dorota Dabek, Prawo miejscowe, Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa — Krakow 2007.

Napisanie podrgcznika ,,Prawo miejscowe” przez ceniona znaw-
czyni¢ tego zagadnienia, Autorkg¢ podstawowych publikacji dotycza-
cych problematyki prawa miejscowego' nalezy przyja¢ z duzym za-
dowoleniem. Zapotrzebowanie na opracowanie ulatwiajace zrozumie-
nie roli prawa miejscowego przez studentoéw prawa, administracji czy
ekonomii i1 zarzadzania oraz radnych wszystkich szczebli i szerokie
rzesze pracownikow urzedow terenowej administracji publiczne;j, jest
olbrzymie.

Konstytucja RP z 1997 roku, tworzaca zamknigty system zrodet
prawa w Polsce, wymienia w art. 87 prawo miejscowe po Konstytucji,
ustawach, ratyfikowanych umowach migdzynarodowych oraz rozpo-
rzadzeniach, podkreslajac, Zze jest ono zrdédlem prawa powszechnie
obowiazujacego na obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowily.
Zmiany zachodzace w stosunkach migdzynarodowych i spotecznych,
a m.in. czlonkostwo w Unii Europejskiej, do§¢ wyraznie podniosty
rangg¢ prawa wspolnotowego, a takze znaczenie prawa tworzonego
przez zdecentralizowane organy samorzadu terytorialnego. UsScislenie
1 sprecyzowanie roli prawa miejscowego ma szczegdlne znaczenie dla
prawa administracyjnego. Prawa nieskodyfikowanego, do tworzenia
ktérego upowaznione sa liczne organy, ktdrego przepisy powstawaty
w roznych okresach historycznych, sa bardzo czgsto zmieniane i kto-
rego normy reguluja znaczna wigkszo$¢ uprawnien i obowiazkow
organéw wiadzy publicznej 1 poszczegolnych obywateli. Deklarowa-
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Recenzje

nie prze Konstytucj¢ RP w art. 2 demokratycznego panstwa prawne-
go, stwarza obowiazek stworzenia czytelnego i zrozumiatego, a takze
jednolitego 1 wewngtrznie spojnego systemu zrodet obowiazujacego
prawa, bez ktérego zapewnienie bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
obrotu prawnego jest w praktyce niemozliwe, a co najmniej powaznie
utrudnione. Klarowny system zrodet prawa w duzej mierze zapobiega
wykorzystywaniu przepisow prawa do doraznych rozgrywek m.in.
politycznych czy osiagania korzysci materialnych.

Rozwoj cywilizacyjny 1 gospodarczy $§wiata, powoduje szybki
wzrost dziatan organdéw administracji publicznej, ktore w ramach
swoich poczynan, zwigkszaja 1lo$¢ tworzonych i obowiazujacych po-
wszechnie przepisow. Zauwazalny wzrost lokalnego prawodawstwa
uzasadniony jest ogoélnym rozszerzeniem si¢ zakresu dzialan admini-
stracji oraz zwigkszeniem wplywu czynnikow lokalnych zwiazanych
z rosnacymi i ciagle zmieniajacymi si¢ potrzebami terenu. Zauwazal-
na w panstwach Unii Europejskiej rosnaca rola samorzadow teryto-
rialnych, wzrost ich samodzielno$ci i samorzadnosci oraz umacnianie
si¢ regionalizmu, tworza konieczno$¢ podniesienia rangi badan nad
zrédtami prawa a przede wszystkim rozszerzajacego si¢ ilosciowo
1 umacniajacego swa pozycj¢ w systemie zrodet prawa, prawa miej-
scowego.

Prawo miejscowe w coraz wigkszym stopniu reguluje prawa pod-
miotowe obywateli oraz stwarza podstawy dzialan organéw admini-
stracji publicznej, w tym takze wiadczych. Ze wzgledu na rozszerza-
jacy si¢ zasigg regulacji 1 bezposrednio$¢ wplywania na prawa i obo-
wiazki obywatela, staje si¢ w coraz wigkszym stopniu podstawa co-
dziennego ksztaltowania sytuacji prawnej obywateli. W zwiazku
z tym zwigkszanie zainteresowania prawem miejscowym, dazenia do
podniesienia jego jako$ci zarbwno w sensie materialnym jak 1 formal-
nym, zastuguja na uznanie oraz silne poparcie.

Podrgcznik, znacznie przekraczajacy wymogi stawiane tego typu
opracowaniom, cho¢by ze wzgledu na duzy tadunek szczegdtowych
informacji oraz nasycenie rozwazan, podawanymi w bardzo przystep-
nej formie, tre§ciami teoretycznymi, odpowiada na powszechnie do-
strzegana potrzebg stworzenia pracy doglebnie analizujacej 1 w okre-
slonym sensie porzadkujacej zagadnienia prawa miejscowego.
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Konstrukcja pracy oparta o trzy czgsci dzielace si¢ na dwadziescia
dwa rozdziaty jest logiczna i przejrzysta. Rozwazania zawarte w czg-
$ci pierwszej (rozdziaty I-IV) dotycza przede wszystkim charakteru
prawnego aktoéw prawa miejscowego a oparte sa na poglebionej anali-
zie istoty zrodel prawa, legislacji administracyjnej oraz konstytucyjnej
zasady podziatu i rownowagi wtadz. Druga cz¢$¢ (rozdziaty V-XIV)
poswigcona jest analizie zasad stanowienia i obowiazywania aktow
prawa miejscowego, opartej o teoretyczne rozwazania dotyczace m.in.
podstaw prawnych tworzenia przepisow prawnych, podmiotéw upo-
waznionych do stanowienia i warunkow obowiazywania. W trzeciej
czgsci (rozdzialy XV-XXII) znajdujq si¢ rozwazania na temat sposo-
boéw zapewnienia jedno$ci systemu prawa, a przede wszystkim legal-
no$ci dziatan prawotworczych organdéw lokalnych, przyczyn i skut-
kéw utraty mocy obowiazujacej przepisow oraz odpowiedzialnosci
z tytulu normatywnej bezprawnosci. Oparcie wielu watkéw o do-
$wiadczenia praktyczne prawotworstwa lokalnego, rozstrzygnigcia
nadzorcze oraz orzecznictwo sadow administracyjnych, podnosi war-
to$¢ pracy.

Praca wyraznie okresla prawo miejscowe zgodnie ze znaczeniem
nadanym przez Konstytucje RP pojeciu ,,akty prawa miejscowego”,
a uzywane rozne pojecia np. ,,prawo lokalne” czy ,,akty terenowe”,
traktuje jako tozsame z konstytucyjnym znaczeniem zawartym w art.
87 ust. 2. Podkresla, ze pojecie prawo miejscowe obejmuje tylko akty
prawa powszechnie obowiazujacego, tworzonego przez terenowe or-
gany administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego,
obowiazujace na terenie dzialania organdéw, ktore je ustanowity. Za-
znacza ze takze rozumienie pojecia prawa miejscowego nie obejmuje
przepisdw tworzonych przez organy nie wymienione w Konstytucji
RP np. samorzadu specjalnego, czy stanowionych przez organy cen-
tralne ale obowiazujacych tylko na okreslonej czgsci terytorium pan-
stwa.

Rozwazania dotyczace prawa miejscowego sa umiejgtnie powia-
zane z rozwazaniami ogdlnymi, dotyczacymi np. pojecia prawa admi-
nistracyjnego, zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, rodzajow
1 systemu zrodel prawa administracyjnego, zrédet prawa wewngtrzne-
go, tzw. niezorganizowanych zrédel prawa administracyjnego oraz
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tzw. prawa sedziowskiego. Oryginalne i tworcze komentarze do po-
gladow innych autoréw, odnoszacych si¢ np. do roli i znaczenia prawa
sedziowskiego, cho¢ nie znalazto ono jeszcze w polskiej doktrynie
powszechnej akceptacji, wyznaczaja kierunki i wyraznie ulatwiaja
dalsze badania. Autorka ukazuje m.in. rol¢ wypracowywania przez
dziatalno$¢ sadéw, okreslonych zasad odgrywajacych znaczaca role
w tworzeniu, rozwoju a przede wszystkim stosowaniu prawa admini-
stracyjnego. Wskazuje, ze np. w orzecznictwie sadéw wyksztatcito sig
pojecie decyzji administracyjnej. Miato to znaczenie ze wzgledu na
obowiazujace w ubiegtych latach ograniczenie kontroli sadowej do tej
prawnej formy dziatania organéw administracji i doprowadzito do
uznania ze o tym, czy konkretny akt jest decyzja nie decyduje forma
lecz tre§¢ aktu, co w konsekwencji wyraznie zwigkszylo zakres
ochrony praw obywateli i innych podmiotéw. Konsekwentne negowa-
nie w orzecznictwie sadow mozliwos$ci opierania decyzji administra-
cyjnych na tzw. uchwalach samoistnych Rady Ministrow oraz zarza-
dzeniach ministréw 1 terenowych organéw administracji nie opartych
na wyraznym ustawowym upowaznieniu lub opierania ich na przepi-
sach regulujacych wytacznie kompetencje tych organow, przyczynito
si¢ do zlikwidowania tej normotworczej dziatalno$ci organdéw admini-
stracji.

Poczesne miejsce w podreczniku zajmuja rozwazania dotyczace
przyczyn powierzania kompetencji stanowienia prawa powszechnie
obowiazujacego organom terenowym oraz stosunku prawa miejsco-
wego do koncepcji jednolitego systemu prawnego obowiazujacego
w panstwie 1 podkreslonego w art. 3 Konstytucji RP. Interesujace sa
rozwazania dotyczace ewolucji zasad stanowienia i roli prawa miej-
scowego w polskim porzadku prawnym. Utatwiaja one czytelnikowi
zrozumienie zagadnienia dotyczacych pojgcia i cech prawa miejsco-
wego, miejsca w systemie zrodel prawa i rownorzednosci hierarchicz-
nej aktow prawa miejscowego.

Fragmenty podrgcznika po$wigcone podstawom prawnym stano-
wienia aktow prawa miejscowego, sa wartosciowym 1 tworczym
wkladem w rozw¢j doktryny prawa administracyjnego. Porzadkuja
istniejace w teorii rozne poglady, uwypuklaja m.in. zakres swobody
aktow wykonawczych i zakaz subdelegacji kompetencji prawotwor-
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czych oraz umiej¢tnie wyrdzniaja rodzaje aktow prawa miejscowego.
Analiza dotyczace podmiotow upowaznionych do stosowania prawa
miejscowego oraz jego prawnych form, wymogdéw proceduralnych,
publikacji, obowiazkowego i fakultatywnego stanowienia prawa miej-
scowego, bezczynnosci prawotworczej organoéw lokalnych, mocy
wiazacej 1 skuteczno$ci aktow prawa miejscowego, kontroli i nadzoru
— ze szczegblnym uwzglednieniem kontroli legalno$ci przez sady ad-
ministracyjne — czy przestanek utraty mocy obowiazujacej prawa
miejscowego, dokonana w oparciu o bogata literature, takze obcoje-
zyczng, orzecznictwo sadowe i znajomos$¢ praktyki, jest tworczym
rozwinigciem 1 poglebieniem wielu aktualnych rozwazan teoretycz-
nych i odpowiedzia na pytania praktyki. Tworcza analiza wielu istot-
nych zagadnien jest cennym wktadem w rozwdj nauki prawa admini-
stracyjnego. Podsumowujac dotychczasowe roznorodne badania, ana-
lizy 1 dociekania, tworzy dobry punkt wyjscia do dalszych twoérczych
dyskusji. Podrgcznik ,,Prawo miejscowe” z pewnos$cia wejdzie do
rzedu trwalych pozycji literatury nauki prawa administracyjnego. Po-
winien wptyna¢ na dziatania legislacyjne i poczynania praktyczne
organdw terenowej administracji publicznej a takze przyczyni¢ si¢ do
realizacji cennych postulatow i wnioskow jak np. dotyczacych stwo-
rzenia specjalnej ustawy o zasadach i trybie wydawania aktow prawa
miejscowego. W podrgczniku mozna znalez¢ przekonywujace uza-
sadnienie tego wniosku, m.in. podkreslajace ze pozwalataby ona na
wyeliminowanie rozrzucenia przepiséw upowazniajacych do tworze-
nia przepisOw prawa miejscowego w wielu ustawach i ich zr6znico-
wania, sprzyjajacego powstaniu spojnego i pozbawionego luk systemu
prawa miejscowego, a takze utatwita usystematyzowanie istniejacych
réznic migdzy aktami administracji rzadowej i organéw samorzadu
terytorialnego. Ponadto pozwolitaby na $cislejsze okreslenie roznic
mig¢dzy funkcjonowaniem scentralizowanej administracji rzadowej
1 zdecentralizowanym samorzadem terytorialnym.

Ksiazka ,,Prawo miejscowe” znacznie powigksza wiedzg o roli
prawa miejscowego w funkcjonowaniu demokratycznego i zdecentra-
lizowanego panstwa bedacego wspdlnym dobrem wszystkich obywa-
teli.

Prof. zw. dr hab. Jan Szreniawski
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