MYSL MARIANA ZIMMERMANNA
A WSPOLCZESNE PRAWO
ADMINISTRACYJNE

redakcja naukowa Lucyna Staniszewska
Marek Szewczyk, Jan Zimmermann

% Wolters Kluwer



MYSL MARIANA ZIMMERMANNA
A WSPOLCZESNE PRAWO
ADMINISTRACYJNE

redakcja naukowa Lucyna Staniszewska
Marek Szewczyk, Jan Zimmermann

ﬁﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2020


http://www.profinfo.pl/?skad=pdf

SERIA MONOGRAFIE

Recenzent
Prof. dr hab. Marek Wierzbowski

Wydawca
Joanna Dzwonnik

Redaktor prowadzacy
Joanna Otéwek

Opracowanie redakcyjne i famanie
Violet Design Wioletta Kowalska

Projekt oktadek serii
Wojtek Kwiecieri-Janikowski, Przemek Debowski

: Ta ksigzka jest wspolnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, bys$ przestrzegat przystugujacych
: im praw. Ksiazke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiécie znanym, ale nie publikuj jej
* winternecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz, czyje to dzieto.
A jesli musisz skopiowac czes¢, réb to jedynie na uzytek osobisty. :
L 4 SZANUJMY PRAWO | WEASNOSC

praWOIUbrll Wigcej na www.legalnakultura.pl

PoLskA IzBA KsiAZki

© Copyright by
Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2020

ISBN 978-83-8187-268-3
ISSN 1897-4392

Dzial Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 22 53582 19

e-mail: ksiazki@wolterskluwer.pl

www.wolterskluwer.pl
ksiggarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

Wspomnienia Syna o Profesorze Marianie Zimmermannie ........... 13

Wspomnienia Pracownikow Katedry
Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji UAM
o Profesorze Marianie Zimmermannie ............................l .27

Czes¢ pierwsza
Prawne formy dziatania administracji

Rozdzial I
Zagadnienia prawa miejscowego

Marek Szewczyk
Normatywny charakter przepisow porzadkowych ...................... 35
1. WProwadzenie .........c.oveuiuiiiiiiiniiiiiiinien e 35
2. Stanowisko doKRtryny ..........coooviiiiiiiiiiiiiiii 38
3. Stanowisko judykatury ... 39
4. Watpliwosci co do normatywnosci niektdrych przepisow
porzadkowych .. ... ..o 40
5. Stanowisko teorii prawa w kwestii normatywno$ci
aktow prawnych ... 43
6. KonKkluzja ......coooviniiiiiiiiiiiii 46

Bibliografia .........cooiiiiiiii 46



Spis tresci

Marta Kisielowska
Pojecie terenowych przepisow prawnych i ich klasyfikacja
w pogladach Profesora Mariana Zimmermanna

a dzisiejsze koncepcje prawa miejscowego ....................oeieen.. .48
1. Pojecie terenowych przepiséw prawnych ..............coooeiiiin.. .48
2. Klasyfikacja terenowych przepiséw prawnych ........................ 52
3. Relacja hierarchiczna pomiedzy aktami prawa miejscowego

arozporzaddzZeniami ... ......o.vuiniiiiiiii e 55
4. Prawo do stanowienia przepiséw miejscowych jako publiczne

Prawo podmiotOWe .........ouiuiuititiiitit it 58
5. Podzial kompetencji do stanowienia aktow prawa miejscowego

pomiedzy podmioty zdecentralizowane oraz podmioty

administracji rzgdowej .........ooooiiiiiiii 62
6. Podsumowanie ..............coooiiiiiiiiiiiiii 63
Bibliografia ........ ..ot 64
Joanna Czlowiekowska
Kompetencje prawodawcze terenowych organéw administracji
rzadowej na tle pogladow Profesora Mariana Zimmermanna ......... 65
Bibliografia ............coiiiiiiii 75
Adrian Misiejko

Dopuszczalno$¢ regulowania dzialalno$ci w zakresie
udostepniania hulajndg elektrycznych za pomoca gminnych

przepisow porzadkowych ... 77
L. WProwadzenie .........c.cveuiuiiniiiiiniiiiiniiene e 77
2. Problemy gminnej wspolnoty samorzadowej zwigzane

z systemami hulajnég wspétdzielonych ... .79
3. Gminne przepisy porzadkowe

w doktrynie i nowszym orzecznictwie ..............c.ooviiiiiiini. .82

3.0 WdOKEIYIie ...ouvuiniiiii i 82

3.2. W nowszym orzecznictwie ....................ooii, . 84
4. Regulowanie zasad uruchamiania i eksploatowania

systemow hulajnog elektrycznych ... . 86
5. Podsumowanie .............coociiiiiiiiiiiiii 91

Bibliografia ...........ocoiuiiiiiiii 92



Spis tresci 7

Rozdzial II
Zagadnienie uznania administracyjnego

Joanna Lemanska
Refleksja nad aktualno$cia pogladow Profesora Mariana

Zimmermanna na temat ,,swobodnego uznania” ........................ 95

Bibliografia ........o.ouitii 110

Krystian Ziemski

Dyskrecjonalno$¢ a swobodne uznanie administracyjne

w $wietle koncepcji Profesora Mariana Zimmermanna ............... 111

Bibliografia ..........ouiiiiii 124

Krystian Szpotanski

Uznanie administracyjne jako element aktéw planowania ........... 125

Bibliografia ........coiiiii 138
Rozdzial 11

Zagadnienia aktow tworzacych sytuacje prawne dla obywateli

Ewa Skorczynska

Kilka uwag na temat znaczenia wyodrebnienia

»aktow tworzacych sytuacje prawne dla obywateli” .................... 139
1. WProwadzenie .. ... .ocuvuiuininitit et 139
2. Przeglad orzecznictwa ...........oevuiiiiiiiiiiiii 141
3. Refleksje KOACOWE ....ouoviviniiiiiiiiiiii e 145
Bibliografia .........oviiiiiiiii 148

Marlena Kruszynska-Kosmicka
Problematyka generalnego aktu administracyjnego

w $wietle pogladow Profesora Mariana Zimmermanna............... 149
1. Prawne formy dzialania administracji a rzeczowe akty
adminiStracyjne .........ooveieiiiiiiiiiiiii i 149

2. Akty administracyjne kreujace normy o charakterze
generalno-konkretnym .............ooiiiiiiiiiii 152
3. Klasyfikacja prawnych form dziatania administracji
Profesora Mariana Zimmermanna ................coeeeuvenenennenen. . 154



Spis tresci

4. Miejsce rzeczowego aktu administracyjnego w klasyfikacji

prawnych form dziatania administracji ..................... . 155
5. Generalny akt administracyjny — postulaty de lege ferenda ......... 160
Bibliografia ........cooiii 161
Ewa Szewczyk
Publikacja generalnych aktow administracyjnych
na przykladzie produktow leczniczych wycofanych z obrotu ......... 163
1. Wprowadzenie ..........coevuiuiniiiiiiiiiiiii e 163
2. Charakterystyka generalnego aktu administracyjnego .............. 164
3. Generalny akt administracyjny nakierowany na rzeczy

oznaczone co do gatunku ............oooiiiiiiiiii 166
4. Generalny akt administracyjny a Kodeks postepowania

administracyjnego ........o.oeveuiuiuiiniiiiiiii 167
5. Brak odpowiednich rozwigzan prawnych .................c.o 168
6. Procedura wydawania decyzji o wycofaniu leku z obrotu ........... 169
7. DOT@CZENIA ...uuiiti i 169
8. Ocena dzialan Giéwnego Inspektora Farmaceutycznego ............ 173
Bibliografia ........o.oinii 174

Czesc druga
Materialne prawo administracyjne
Rozdzial IV
Zagadnienia prawa karno-administracyjnego

Dorota Dgbek

Sad ,,wlasciwy” do orzekania o sankcjach administracyjnych
- poglady Profesora Mariana Zimmermanna

a wspolczesne polskie sady administracyjne ............................. 177
L UWagi WStepne .....oooiiuiiiiiii i 177
2. Sad ,wiasciwy” dla sankcji wedtug Mariana Zimmermanna ....... 179
3. Prawo do sadu a sankcje administracyjne — refleksje wspdlczesne ..... 183
4. Ograniczenia polskich sagdéw administracyjnych .................... 186
5. Instrumenty zapewniajace wlasciwg realizacje prawa

do sadu w sprawach sankcji ...........coooiiiiiiii 187



Spis tresci 9

6. PodSUMOWANIE .. ..vititititit i 192
Bibliografia ........cocuiuiiiiii 194
Mariusz Kotulski

Prawo administracyjnekarne ... 195
Bibliografia ..........oiiii 216

Lucyna Staniszewska
Sankcja administracyjna jako skuteczny sposob

zabezpieczenia wykonania aktu administracyjnego ................... 218
L ) 1<) 218
2. Skuteczno$¢ sankeji administracyjnych .............cooon. . 225
3. Zasada proporcjonalnosci a skuteczno$¢ sankcji

administracyjnych ... 226
4. Egzekwowalno$¢ sankgji a ich skutecznos¢ ........................ 230
5. Skuteczno$¢ administracyjnych kar pienieznych

anowe rozwigzania dzialu IVakp.a. ..............oo . 232
6. Podsumowanie ...........c.oviiiiiiiiiiii 239
Bibliografia ..........oiiiiiii 241
Aleksandra Puczko

Wymierzanie kar administracyjnych a luzy decyzyjne
w dzialalnosci organéw administracji publicznej
(uwagi w oparciu o poglady Profesora Mariana Zimmermanna) .... 243

I UWagi WStEPNe ..ooeviiiiit i 243
2. Wymierzanie i miarkowanie kary administracyjnej ................. 249
3. Luzy decyzyjne i uznanie administracyjne w miarkowaniu

sankeji administracyjnej ............oooviiiiiiiii 252
4, ZaKONCZENIE .........oouiiiiiiiiiiiiiiiiii i 258
Bibliografia ..........ooiiiiii 259
Dorota Przeklasa

Pojecie i istota sankcji administracyjnej w pogladach

Profesora Mariana Zimmermanna oraz we wspoélczesnym

polskim prawie administracyjnym ...................coooiiiin.. . 261
1. Uwagi wprowadzajace .........covuiuinininiiiniiiiiiiieinieeeenenen, 262



10 Spis tresci

2. Uwagi szczegdlowe. Pojecie i istota sankcji administracyjnej

w doktrynie prawa administracyjnego .............c.cooveieninnnn. . 265

3. Uwagikoncowe .........oooiiiiiiiiiii 278

Bibliografia ........cooiiii 279
Rozdzial V

Zagadnienia wywlaszczenia

Stawomir Pawlowski
Koncepcja wywlaszczenia wedlug Profesora Mariana
Zimmermanna a wspolczesne aspekty ekspropriacji

na przykladzie wywlaszczenia pod park ............................. . 283
1. WPIOwadzZenie .. ... .ouvuininiiiitieet e 283
2. Wywtaszczenie. Deklaracja uzytecznosci publicznej,

uzytecznos$¢ publiczna, wyzsza konieczno$¢ ................ooeeuin 286
3. W kierunku celu publicznego ..............cccooiiiiiiiiiiiiiinn 288
4. Numerus clausus celéw publicznych v. klauzula generalna .......... 292
5. WHOSKI ..o 296
Bibliografia ..........ouiiiii 298
Mariusz Ole$

Wywlaszczenie a przejscie na rzecz Skarbu Panstwa
prawa wlasnosci i niektorych innych praw do nieruchomosci

w oparciu o uklady indemnizacyjne ........................ .299
L SO et 299
2. Koncepcja wywlaszczenia in genere ..............coovevieiiiinan.. . 301
3. Wywlaszczenie in genere a nacjonalizacja ..............ooeeeiinnn 305
4. Uklady indemnizacyjne .............coiiiiiiiiiiiiiiiiiiniiene, 308
5. Przejécie na rzecz Skarbu Panstwa tytutu wlasnosci

oraz uprawnien wynikajacych z wieczystego uzytkowania

lub ograniczonych praw rzeczowych na podstawie

uktadéw indemnizacyjnych (migdzynarodowych uméw

o uregulowaniu roszczen finansowych) .................. . 311
Bibliografia ...t 317



Spis tresci 11

Rozdzial VI
Zagadnienia Prawa wodnego

Iwona Niznik-Dobosz
Wspolczesne Prawo wodne wobec tez Profesora

Mariana Zimmermanna .............o.vuienininininininiiieeennen. 319
1. WPIowadzZenie ........ouuuuuninininiiiie e 319
2. Tworzenie prawa w tezach Mariana Zimmermanna

iich zastosowanie dla jako$ci procesu prawotworczego ............. 320

3. Tezy Mariana Zimmermanna dotyczace wyodrebniania sie
regulacji kodeksowych i ich znaczenie dla oceny zasadnosci

tworzenia ustaw wiodacych ... 323
4. Problemy budowania aparatu wladz wodnych w ujeciu

Mariana Zimmermanna ............ceeeueiiueuiiininiiniiieiiaan 326
5. Rozwigzania wspdlczesnego ustroju wladz wodnych

wobec tez Mariana Zimmermanna .............c.oeeeeueeneeennenenne. . 328
6. Podsumowanie ...........c.ooviiiiiiiiiiiiii 336
Bibliografia ..........oiiiii 337

Maciej Krus
Wspélpraca europejska przy stanowieniu planu

gospodarowania wodami na obszarze dorzecza ....................... 338
Bibliografia ..........ooiiiiii 349
Rozdzial VII
O racjonalnym prawodawstwie i potrzebach
w zakresie wykladni

Wojciech Jakimowicz
O potrzebie wykladni doktrynalnej w prawie administracyjnym ..... 351
Bibliografia ........ooiiii 366

Bartosz Kolaczkowski

Refleksje o racjonalnym reformowaniu w kontekscie

Zintegrowanego Systemu Kwalifikacji oraz nowego modelu
zarzadzania publiczna uczelnia wyzsza ............................... . 368
1. WPIowadzZenie ... ...oueuieeee et 368



12 Spis tresci

2. Zintegrowany System Kwalifikacji ...................col . 369
3. Nowy model zarzadzania publiczng uczelnia wyzszg ................ 378
4. Podsumowanie ..............coiiiiiiiiiiiiiii 383

Bibliografia .........c.viuiiiii 384






WSPOMNIENIA PRACOWNIKOW
KATEDRY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
| NAUKI O ADMINISTRACJI UAM
O PROFESORZE MARIANIE
ZIMMERMANNIE

Profesor Marian Zimmermann w 1927 r. uzyskal stopien doktora praw
na Wydziale Prawa Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie. Ha-
bilitowal sie w 1934 r. na podstawie pracy napisanej pod kierunkiem
prof. Zbigniewa Pazdro. Od 1925 r. do 30.03.1939 r. byl asystentem
w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji UJK.
W pazdzierniku 1936 r. otrzymal prawo veniam legendi z zakresu pol-
skiego prawa administracyjnego na Wydziale Prawa Uniwersytetu Ja-
na Kazimierza we Lwowie. Szybka kariera naukowa Profesora Mariana
Zimmermanna doprowadzita do powolania go z dniem 10.03.1939 r.
na stanowisko profesora nadzwyczajnego prawa administracyjnego
w Uniwersytecie Poznanskim. Profesor mial budowac¢ odtad zespot na-
ukowy i prowadzi¢ prace badawcze na Uniwersytecie Poznanskim. Wy-
dzial Prawa Uniwersytetu Poznanskiego rozpoczat dziatalno$¢ w maju
1919 r. pod przewodnictwem prof. Antoniego Peretiatkowicza. Byt to
wydzial mlody, z duzymi ambicjami, na ktéry zapraszano najwybit-
niejszych naukowcow z calego kraju. Z Profesorem Zimmermannem
wiazano nadzieje¢ na scalenie katedr, zbudowanie zespotu, a przede
wszystkim rozwdj badan naukowych. Po powolaniu Profesora Mariana
Zimmermanna na profesora nadzwyczajnego reaktywowano Katedre
Nauki Administracji i Prawa Administracyjnego II, ktora z uwagi na
brak kierownika w latach 1924-1933 zostala zlikwidowana.
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Bylo to wyzwanie dla Profesora Zimmermanna, ktéry miat si¢ przenies¢
z ukochanego Lwowa i 0sigé¢ z calg rodzing w Poznaniu. Przenosiny
do Poznania zostaly niejako odroczone ze wzgledu na to, ze w trak-
cie przeprowadzki Profesora rozpoczeta si¢ IT wojna $wiatowa. Profe-
sor z Rodzing we wrzesniu 1939 r. przebywal we Lwowie. Do grudnia
1939 r. pracowal jako docent, a od stycznia 1940 do 26.06.1941 r. jako
laborant na Wydziale Prawa Uniwersytetu Lwowskiego (od 8.01.1940 r.
Panstwowego Uniwersytetu im. Iwana Franki). Jak wspomina Profesor
Jan Zimmermann 14.04.1944 r. wraz z calg Rodzing Profesor Marian
Zimmermann wyjechal do Krakowa. Prowadzil tajne nauczanie na
Uniwersytecie Jagiellonskim.

Po zakonczeniu wojny nadszedt czas na definitywna przeprowadzke
do Poznania. Profesor zaczat sprawowac funkcje kierownika Katedry.
Bylo to bardzo owocne kierownictwo, przypadalo na czasy odbudowy
zespotu i wzmocnienia roli Uniwersytetu Poznanskiego. W tym okresie
dokonywaly sie zmiany organizacyjne. W koncu 1949 r. zostata zlikwi-
dowana Sekcja Ekonomiczna Wydziatu, w nastepstwie czego powstat
Wydzial Prawa.

Profesor Marian Zimmermann dzieki swojej madrosci, rozwadze i wy-
trwalosci w 1950 r. doprowadzit do potaczenia dwoch katedr prawa ad-
ministracyjnego w jedna, ktéra kierowat do swojej $mierci w 1969 r. Byt
czlowiekiem posiadajacym ogromna wiedze i madro$¢, a jednoczesénie
bardzo skromnym. Szybko stal si¢ wielkim autorytetem i Mistrzem
mlodszych pracownikéw naukowych. Kazdy mogt sie do niego zwrdci¢
ze wszystkimi swoimi problemami, wspotpracownicy Profesora zawsze
mogli na niego liczy¢. Szczeécie pracowaé z Mistrzem mieli Teresa Rab-
ska, Zbigniew Janowicz, Zbigniew Leonski, Zbigniew Janku, Eugeniusz
Ochendowski, Witold Franciszek Dabrowski. Wychowankowie Profe-
sora osiggneli najwyzsze szczeble w karierze naukowej, za przykltadem
swojego Mistrza kontynuowali jego dzielo. Jedynie Witold Franciszek
Dabrowski zmart przedwczesnie, co bylo wielkim smutkiem dla Profe-
sora Zimmermanna.

Profesor Marian Zimmermann dal si¢ pozna¢ wladzom uniwersy-
teckim jako niezwykly organizator i tytan pracy. Funkcje kierownika
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Katedry Profesor taczyl takze z funkcjg dziekana Wydziatu (w la-
tach 1947-1948 oraz 1950-1952) oraz prodziekana Wydzialu
(w latach 1946-1947 i 1948-1950). Mozna by rzec, ze poswiecil zycie
Uniwersytetowi Poznanskiemu. Kierowal pracami Wydziatu, ktory do
konica 1952 r. byl wydzialem dwusekcyjnym (Sekcja Prawna i Sekcja
Ekonomiczno-Polityczna). W tym czasie, zgodnie ze zwyczajem, pel-
nit w razie potrzeby funkcje dziekana Wydzialu Prawa oraz rektora
i prorektora (prodziekan Wydzialu Prawno-Ekonomicznego w latach
1948-1949, 1949-1950). Wypromowal dziewieciu doktoréw i przepro-
wadzit kilkadziesiat obron prac magisterskich. Sam fakt wypromowa-
nia tak duzej liczby doktorantéw $wiadczy o tym, ze byt to cztowiek
serdeczny, troskliwy o losy swoich uczniéow, pomocny i wielkiej ma-
drosci. Jego uczniowie przez cale zZycie wspominali i wspominaja go
z rzewnoscia jako cztowieka ogromnej odwagi, pracowitosci, wielkie-
go uczonego. Profesor Z. Janowicz wskazywal, ze Prof. M. Zimmer-
mann byt mistrzem prowadzenia zaje¢ kameralnych, seminariow. Jego
uczniowie podkreglali wielokrotnie jego zyczliwo$¢ wobec wszystkich
wspolpracownikow i studentdw, a przede wszystkim wobec uczniow.
Zawsze wnikliwie analizowal ich prace, wskazywal, na jakie problemy
badawcze majg zwracac uwage'.

Jego praca na rzecz Katedry, Wydziatu i calego Uniwersytetu to bylto
powolanie, ktdrego realizacja wymagala poswiecen, ogromnego trudu
odbudowy po wojnie, wychowania nowych pokolen administratywi-
stow. Profesor sprostal tym zadaniom doskonale, dlatego zastuguje na
szczegolny szacunek i uznanie. Nalezy mu sie hold, ktérego emanacja
jest niniejsza ksigzka. Profesor nie tylko dobrze wykonywatl swoja pra-
ce, ale przede wszystkim wkladal w nig swoje serce. W jednej ze swych
wypowiedzi prof. Zbigniew Radwanski wskazal, ze tak jak prof. Alfred
Ohanowicz zostal nazwany ojcem poznanskiej cywilistyki, tak tez wi-
nien by¢ nazwany prof. Marian Zimmermann w odniesieniu do prawa
administracyjnego. Pracownicy majacy szczescie obcowaé z Panem
Profesorem potwierdzali, Ze byl to cztowiek wielkiego umystu i wiel-
kiego serca.

' A. Gulczynski, Spotkanie w 40. rocznice Smierci Profesora Mariana Zimmermanna
(Poznat, 19 I 2009), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009/1, s. 237.
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W szerokim spektrum aktywnosci Profesora zawsze pierwsze miejsce
zajmowala nauka. Profesor Marian Zimmermann byl wybitym uczo-
nym, wielokrotnie nagradzanym za dziatalno$¢ naukows, dydaktyczna
i wspotprace z zagranicg. Bral czynny udzial w dyskusji nad ksztattem
Kodeksu postepowania administracyjnego. Wywart na jego tres¢ zna-
czacy wplyw.

Do jego glownych dziet nalezal pierwszy podrecznik z zakresu prawa
administracyjnego wydany w Polsce Ludowej. Nastepnie byt wspot-
autorem czterotomowego zbiorowego podrecznika do prawa admini-
stracyjnego. Do podejmowanych przez niego zagadnien badawczych
nalezata problematyka prawnych form dzialania administracji, w tym
uznania administracyjnego, prawa materialnego, a zwtaszcza problema-
tyka wywlaszczeniowa, regulacji wodnoprawnych, prawa karno-admi-
nistracyjnego. Do najwazniejszych dziet Profesora naleza monografie
i opracowania, takie jak:
1. Stosunek Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego do orzeczeh
karno-administracyjnych, Lwow 1927;
2. Kwestia orzecznictwa karno-administracyjnego, Warszawa 1929;
3. Art. 72 Konstytucji a dotychczasowe ustawodawstwo polskie (stu-
dium z dziedziny prawa karno-administracyjnego), Lwow 1930
4. Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwéw ,,To-
warzystwo Naukowe” 1933;
5. Polskie prawo wywlaszczeniowe, ,Instytut Nauk Politycznych
w Poznaniu” 1939;
6. O zasadach nowego ustroju (przeglgd literatury z dziatu nauki
o Polsce wspétczesnej), Lwow 1935;
7. Terenowe przepisy prawne na ziemiach Polski. I. Prawo paristw za-
borczych, Poznan 1963.

Monografie te majg ponadczasows warto$¢, Profesor Marian Zimmer-
mann mial ogromny dar i madro$¢ dostrzegania przyszlych zjawisk
i stawiania postulatow de lege ferenda i de lega lata, ktdre sg wcigz aktu-
alne. Mozna $mialo wskazad, ze jego tezy wyprzedzaty czasy, w ktorych
zyt, o kilkadziesiat lat. Swiadczy o tym doskonale to, ze w 40 lat po jego
$mierci opracowano monografie Pojecie administracji publicznej a ,,swo-
bodne uznanie”, ktorej redaktorem jest I. Ratusinska. Ksigzka stanowi
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opracowanie aktualnych wcigz mysli Profesora M. Zimmermanna.
Takze niniejsze dzieto, wydane jako hold dla Mistrza, ma na celu uka-
zanie tego, ze twdrczo$¢ Profesora M. Zimmermanna jest wspolczesnie
aktualna i bardzo uzyteczna.

Marek Szewczyk, Lucyna Staniszewska
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ZAGADNIENIA PRAWA MIEJSCOWEGO

Marek Szewczyk®

Normatywny charakter
przepisow porzadkowych

1. Wprowadzenie

Jednym z zagadnien badawczych stanowigcych przedmiot zaintereso-
wan naukowych prof. Mariana Zimmermanna byla problematyka zro6-
del prawa, a w szczegdlnosci problematyka tzw. przepiséw terenowych.
Zasadniczg, cho¢ nie jedyna, prace z tego zakresu stanowi monografia
pt. Terenowe przepisy prawne. Prawo paristw zaborczych'. Profesor Zim-
mermann przedstawil w niej rozwigzania prawne, ktére obowigzywaly
w systemach prawnych panstw zaborczych, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem prawa pruskiego.

* Profesor zwyczajny, Kierownik Katedry Prawa Administracyjnego i Nauki o Ad-
ministracji, radca prawny.

! M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na ziemiach Polski. Prawo patistw
zaborczych, Poznan 1963. Ponadto por. tegoz Autora, Administracyjne akty prawne rad
narodowych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza’, seria ,,Prawo”
1958/6.
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W prawie pruskim od dawna znana byla instytucja przepiséw porzad-
kowych - jako jednego z rodzajow zrddet prawa, stanowionego przez
prawodawcow terenowych, a wiec takich prawodawcdw, ktorych zakres
wladciwo$ci miejscowej obejmowal jedynie cze$¢ terytorium danego
panstwa. Juz wowczas, podobnie jak i obecnie, przepisy porzadkowe
traktowane byly jako Zrédta prawa o charakterze subsydiarnym, a wiec
o charakterze uzupetniajagcym w stosunku do — powiedzielibysmy
- zwyklych Zrédel prawa w tym sensie, Ze wskazani ustawowo prawo-
dawcy lokalni mogli je stanowi¢ tylko w przypadkach nieuregulowa-
nych w innych przepisach powszechnie obowiazujacego prawa, a wiec
w sytuacji luki w prawie rozumianej jako brak regulacji prawnej na
okreslony przypadek albo brak szczegétowego upowaznienia ustawo-
wego do wprowadzenia odpowiedniej regulacji prawnej.

Jednoczes$nie juz wowczas przepisy porzadkowe traktowane byly
zwlaszcza przez dwczesng doktryne jako akty prawne o charakterze
policyjnym. Jedng z przestanek ich stanowienia bylo bowiem zaist-
nienie stanu zagrozenia dla wskazanych w ustawie dobr oraz odsu-
niecie owego stanu zagrozenia — jako zasadniczy cel stanowienia tych
przepisow.

Jak dotad nikt nie stawial pod znakiem zapytania normatywnego cha-
rakteru przepisow porzadkowych, a przynajmniej tej ich czesci, ktora
dotyczyta sytuacji konkretnych, niepowtarzalnych. Przyczyny takie-
go stanu rzeczy wydajg sie oczywiste i zrozumiate. Po pierwsze, sam
ustawodawca ustanawial w kolejnych ustawach deklaracje co do tego,
ze przepisy porzadkowe stanowig zZrédla powszechnie obowiazujacego
prawa. Tak w czasach obowigzywania prawa zaborczego?, jak i w cza-
sach Polski Ludowej®, jak rowniez obecnie?. Przepis art. 40 ust. 3 ustawy

> M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne..., s. 9 i 134.

* H. Rot, Akty normatywne rad narodowych, Warszawa 1962; R. Hauser [w:] Zarys
prawa administracyjnego, red. Z. Leonski, Warszawa-Poznan 1985, s. 146 i n.; H. Rot,
K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organéw wladzy i administracji panstwo-
wej, Warszawa 1977, s. 9-12.

* M. Szewczyk, Stanowienie przepisow gminnych, Warszawa 1991; E. Ochendow-
ski, Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1991/2; ML. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy,
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2 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym’ stanowi: ,W zakresie nieuregu-
lowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, je-
zeli jest to niezbedne dla ochrony Zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego”. Przepis
ten zamieszczony jest w rozdziale 4 ustawy zatytutowanym: ,,Akty pra-
wa miejscowego stanowionego przez gming”. Podobne treéci zawiera
przepis art. 41 ust. 1 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym®.
Przepis ten stanowi: ,W zakresie nieuregulowanym w odrebnych usta-
wach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, w szcze-
golnie uzasadnionych przypadkach, rada powiatu moze wydawa¢
powiatowe przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony
zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony srodowiska naturalnego
albo do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publiczne-
go, o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wigcej niz jednej gminy”.
Wreszcie analogiczne tresci zawiera art. 60 ust. 1 ustawy z 23.01.2009 r.
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie’. Zgodnie z tym
przepisem: ,W zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie
obowiazujacych wojewoda moze wydawac rozporzadzenia porzadko-
we, jezeli jest to niezbedne do ochrony Zycia, zdrowia lub mienia oraz
do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego”.
Tymczasem zagrozenie dla dobr (warto$ci) wymienionych w cyto-
wanych wyzej przepisach moze mie¢ rézny charakter. Moze wynika¢
z sytuacji o charakterze przynajmniej potencjalnie powtarzalnym, ale
moze takze wynika¢ z sytuacji konkretnych, np. z awarii jakiej$ insta-
lacji przemystowej czy z zamachu terrorystycznego.

Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992/1; H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa
miejscowego, Warszawa 1994; M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez
samorzqgd terytorialny, ,,Samorzad Terytorialny” 2001/11; D. Dabek, Prawo miejscowe
samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2003; B. Dolnicki, Akty prawa miejsco-
wego samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2004/5.

> Dz.U. 22019 1. poz. 506 ze zm. - dalej jako u.s.g.

¢ Dz.U.z2019 r. poz. 511 ze zm. - dalej jako u.s.p.

7 Dz.U. 22019 r. poz. 1464 - dalej jako u.w.a.r.
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2. Stanowisko doktryny

Nie dziwi skierowanie zainteresowan badawczych prof. Mariana
Zimmermanna na problematyke terenowych aktéw normatywnych,
a zwlaszcza przepisow porzadkowych. Zagadnienia te staly si¢ bowiem
w pdzniejszym czasie przedmiotem Zywego zainteresowania przejawia-
nego przez nastepcow tego wielkiego Uczonego: zarowno w krakow-
skim, jak i w poznanskim $rodowisku naukowym.

Co jednak interesujgce, w dotychczasowym stanowisku doktryny kon-
centrowano sie na subsydiarnym charakterze przepiséw porzadkowych,
a wiec na tym, Ze mogg by¢ one stanowione: ,W zakresie nieuregulowa-
nym w przepisach powszechnie obowigzujacych (...)". Przy tym warto
odnotowa¢, ze wymog ten doktryna prawa rozumiata rygorystycznie,
albowiem nie tylko jako brak w systemie obowigzujacego prawa regu-
lacji ,,gotowej” do jej zastosowania w celu odsuniecia zagrozenia dla
ktdregos z dobr poddanych ustawowej ochronie, ale takze jako brak
ustawowego upowaznienia do ustanowienia takiej regulacji®. Wskazy-
wano takze na to, Ze upowaznienia do stanowienia przepiséw porzad-
kowych majg charakter blankietowy, nie wskazujg one bowiem zadnych
wytycznych dotyczacych normatywnej tresci aktow stanowionych na
takich podstawach, co radykalnie odroéznia je od aktéw prawa miejsco-
wego o charakterze wykonawczym w stosunku do ustaw’. Wskazywano
takze na to, ze istotng cechg przepiséw porzadkowych jest to, ze moga
one by¢ wydawane jedynie w przypadku tzw. luki w obowigzujacych
przepisach prawnych', oraz na ich policyjny charakter wyrazajacy si¢
w tym, Ze jedng z przestanek koniecznych do ich wydawania jest stan
zagrozenia ustawowo okreslonych dobr'.

8 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia..., s. 34 i n.; M. Szewczyk, K. Ziemski,
recenzja monografii H. Rota i K. Siarkiewicza, Zasady tworzenia prawa miejscowego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1994/2, s. 310-320.

° Tak H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia..., s. 34; B. Dolnicki, Samorzqd te-
rytorialny, ‘Warszawa 2016, s. 386.

10 Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznan 1978, s. 39.

' Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji. .., s. 41.
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Jak dotychczas nauka prawa nie zwrécita uwagi na to, jak nalezy ro-
zumie¢ ustawowg przestanke sytuacji nieuregulowanych w przepisach
powszechnie obowiazujacych, ktorg ustawodawca postuzyt sie zarow-
no w ustawie o samorzadzie gminnym, jak i w ustawie o samorzadzie
powiatowym, jak réwniez w art. 60 ust. 1 uw.a.r. pod katem tego, czy
warunkiem ustanowienia regulacji prawnej jest wystapienie sytuacji
o charakterze powtarzalnym, ktéra w regulacji porzadkowej mozna
okresli¢ w sposob abstrakcyjny, czy tez jako dopuszczalne mozna trak-
towaé wprowadzenie regulacji porzadkowej w odniesieniu do sytuacji
o cechach konkretnych, a wigc niepowtarzalnych.

3. Stanowisko judykatury

Liczne proby wydobycia cech charakterystycznych przepisow po-
rzadkowych podejmowala réwniez judykatura. W orzecznictwie sa-
dowym, a w szczegolnosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych
eksponowano gléwnie dwie przestanki konieczne dla wydania przepi-
séw porzadkowych, a mianowicie: 1) stan luki w prawie, a wigc brak
uregulowania w innych przepisach prawnych powszechnie obowig-
zujacych oraz 2) stan zagrozenia dla dobr okreslonych przez ustawo-
dawce w art. 40 ust. 3 u.s.g., w art. 41 ust. 1 u.s.p., wzglednie w art. 60
ust. 1 uw.a.r. Wyraz temu panujacemu w judykaturze stanowisku dal
m.in. Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku
z 18.10.2011 r., w ktdrego uzasadnieniu Sad ten sformutowal nastepu-
jacg teze: ,Z analizy art. 40 ust. 3 u.s.g. wynika, ze aby wprowadzi¢
okreslone normy w formie przepiséw porzadkowych musza wystapi¢
jednoczesnie dwie przestanki. Wedle pierwszej — materia podlega-
jaca unormowaniu nie moze by¢ uregulowana w innych przepisach
powszechnie obowigzujacych. Wedle drugiej - wprowadzenie okres-
lonych norm musi by¢ uzasadnione ze wzgledu na ochrone wartosci,
o ktorych mowa w art. 40 ust. 3 u.s.g.”'2. W tezie tego wyroku nie sfor-
mutowano zadnych szczegdlnych wymogdw dotyczacych materii pod-
legajacej uregulowaniu w drodze przepiséw porzadkowych. Istotnie
odmienne stanowisko zaprezentowal w powyzszej kwestii Wojewodzki

12 Wyrok WSA we Wroctawiu z 18.10.2011 r., I SA/Wr 501/11, LEX nr 1103075.
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