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Zaklad Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji

Jan SZRENIAWSKI

Wybrane problemy prawa miejscowego

Some Aspects of Local Legislation

Jednym z podstawowych $rodkéw rozwiazywania spraw lokalnych jest
stanowienie prawa miejscowego. Kompetencja rad narodowych a takze ich
organéw wykonawczych do tworzenia przepiséw prawa miejscowego oraz po-
trzeba ich istnienia w systemie Zrédel prawa, wynika co najmniej z kilku
waznych wzgledéw. Najczesciej podnoszony jest brak praktycznych mozli-
wosci uregulowania przez szczebel centralny jednolitymi przepisami wszy-
stkich mogacych mie¢ miejsce sytuacji w terenie, laczaca sie z jednolity
regulacja grozba zbytniej uniformizacji i nie uwzgledniania specyficznych
cech konkretnych jednostek podzialu terytorialnego oraz wystepowaniem
zdarzeti naglych, uniemozliwiajacych ze wzgledu na potrzebe szybkiego dzia-
lania, oczekiwanie na ustanowienie odpowiednich przepiséw przez organy
centralne!.

Wydawanie przez organy terenowe przepisOw miejscowych, nie prze-
kreslajace mozliwosci tworzenia przez organy centralne aktéw prawnych o
ograniczonym terytorialnie zakresie obowigzywania, jest rozwiazaniem pro-
stszym i korzystniejszym, zarowno dla centrum, jak i dla terenu. Umozliwia

' R. Hauser: Prawo miejscowe, [w:] Komentar: do ustawy o systemie rad narodo-
wych i samorzqdu terytorialnego, pod red. Z. Leonskiego, Miedzywojewddzki Osrodek
Doskonalenia Kadr Administracji Paistwowej, Poznan 1986; Z. Niewiadomski:
Funkcje prawotwdrcze rad narodowych 1 terenowych organdw administracji paristwowe),
[w:] Rady narodowe i terenowe organy administracji paristwowej. pod red. J.Szreniaw-
skiego, Wyd. UMCS, Lublin 1986; Z. Leonski: System organizacji t funkcjonowania
terenowych organdw przedstawicielskich i organdw administracji panistwowej PRL, P\VXN,
Warszawa-Poznan 1989. s. 551 n.
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te mozliwosci wylacznie do terenowych organéw administracji panstwowej
o wlasciwoéci ogélnej. Nie przyznanie terenowym organom administracji
panstwowej o wlasciwosci szczegélnej uprawniei do wydawania przepisow
prawa miejscowego, wiaze sie¢ z koniecznoscia wewnetrznego harmonizowa-
nia przepiséw oraz zapobiegania ich nadmiernej rozbudowie.

Ustawa stanowi, ze upowaznienia dla organéw administracji do wyda-
wania zarzadzen ustanawiajacych prawo miejscowe moga by¢ udzielone w
ustawach szczegblnych tylko wtedy, gdy przedmiotem regulacji majg by¢
sprawy szczego6lowe, wymagajace czestych zmian oraz sprawy o charakterze
techniczno-organizacyjnym. Ustawa upowaznia rady narodowe w przypad-
kach i zakresie nie unormowanym w przepisach szczegétowych do podejmo-
wania uchwal w celu ochrony zycia i zdrowia obywateli badZ dla ochrony
ich mienia, zapewnienia bezpieczeiistwa i porzadku publicznego. Przepisy
porzadkowe ustanawiajace w tym zakresie okre$lone zakazy lub nakazy, w
okresie miedzy sesjami rady moga tworzy¢ terenowe organy administracji
panstwowej o wlasciwosci ogdlnej. Zarzadzenia te pdwinny by¢ przedsta-
wione na najblizszej sesji do zatwierdzenia. Rada upowazniona jest do
wprowadzenia w tredci zatwierdzanego zarzadzenia zmian, a w przypadku
odmowy zatwierdzenia powinna wskazaé termin utraty jego mocy. .

Podkreslenie w ustawie, ze rady, a w okreslonych sytuacjach organy te-
renowej administracji pafistwowej o wlasciwosci ogélnej, s3 upowaznione do
tworzenia prawa miejscowego wylacznie na podstawie upowaznieni zawar-
tych w ustawach szczegdlnych oraz do tworzenia przepiséw porzadkowych
w zakresie nie unormowanym w przepisach szczegdlnych, jesli to niezbedne
dla ochrony zdrowia i tadu publicznego, jest konsekwencja jednolitosci pra-
wnej panstwa. Tworzenie prawa jest uprawnieniem Sejmu a organy terenowe
moga je tworzy¢ wylacznie z upowaznienia najwyzszego organu wladzy.

Zakres przedmiotowy prawa miejscowego oparty jest o ustawe stwier-
dzajaca, ze do rad i ich organéw naleia wszystkie sprawy dotyczace
rozwoju terenu i zaspokajania potrzeb ludnosci oraz sprawy z zakresu
wladzy i administracji parstwowej nie zastrzeione ustawowo na rzecz
innych organéw. Ustawa, regulujac metody tworzenia prawa miejsco-
wego, podkresla koniecznos¢ wykorzystywania inicjatyw obywatelskich oraz
uwzgledniania wnioskow obywateli, organizacji spolecznych i zainteresowa-
nych srodowisk, a takze obowiazek ustalenia przez rady szczegdlowego trybu
i zasad postepowania zwigzanego z opracowywaniem, opiniowaniem i kon-
sultowaniem projektéw przepiséw ustanawiajacych prawo miejscowe.

Przepisy prawa miejscowego oglaszane sa w wojewddzkich dziennikach
urzedowych wydawanych przez wojewodéw. Z wyjatkiem zarzadzen tereno-
wych organdéw administracji paiistwowej ustanawiajacych przepisy porzad
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kowe i wchodzacych w zycie z dniem wskazanym w zarzadzeniy, jednak nie
wezesniej niz z dniem ich ogloszenia, przepisy prawa miejscowego wchodza
w zycie po uplywie czternastu dni od ich ogloszenia, jesli nie ustalaja innego
terminu lub nie wynika to z przepiséw szczegdlnych. .

Tworzenie prawa miejscowego daje duze mozliwoéci oddzialywania na
sytuacje spoleczno-gospodarcza terenu oraz prawa i obowjazki obywateli.
Ustawa podkresla role jakosci tego prawa, m.in. przez stworzenie systemu
kontroli prawnej, realizowanego przez hierarchicznie nadrzedne organy wla-
dzy i administracji palistwowej. Uchwaly zawierajace przepisy prawa miej-
scowego przesylane sa niezwlocznie radzie narodowej wyzszego szczebla, a
uchwaly rad szczebla wojewddzkiego Prezydentowi PRL. Zarzadzenia tere-
nowego organu administracji pafistwowej, zawierajace przepisy porzadkowe,
przesylane s3 prezydium rady narodowej wlasciwej dla organu wydajacego,
z wnioskiem o zatwierdzenie przez rade. Zarzadzenia terenowych organdéw
administracji pahistwowej, ustanawiajace przepisy nie bedace przepisami
porzadkowymi, przesylane sa do wlasciwego prezydium rady oraz tereno-
wego organu administracji panstwowej o wlasciwosci ogélnej wyiszego szcze-
bla, a zarzadzenia wojewody Prezesowi Rady Ministréw. Prezydent PRL,
kontrolujac w ramach nadzoru zgodnosé dzialania rad z ustawami, moze
uchyli¢ uchwaly rad narodowych sprzeczne z prawem lub niezgodne z za-
sadnicza linia polityki paiistwa, a rada szczebla wojewddzkiego moze w taki
sam sposOb odnies¢ sie do uchwal rad szczebla podstawowego. Prezes Rady
Ministréow, realizujac kontrole zgodnosci z prawem dzialai wojewodéw,
moze uchyli¢ ich zarzadzenia, a kontrole zarzadzen organdéw szczebla pod-
stawowego sprawuja odpowiednio organy szczebla wojewédzkiego. Organy
nadzoru — w odréznieniu od rad zatwierdzajacych zarzadzenia porzadkowe
wydawane przez organy administracji miedzy sesjami — moga prawa miej-
scowe uchyli¢, ale nie moga zmieni¢ ich treéci. Niezwloczne przesylanie
do wiadomosci aktéow prawa miejscowego organom realizujacym nadzor i
kontrole, zatwierdzanie i uchylanie, obok oddzialywan réznych organéw kon-
troli spolecznej, prokuratury czy NIK, sprzyja dobrej jakosci tych prze-
pisé6w, a ponadto ulatwia przestrzeganie wilasciwych zasad ich tworzenia
i prawidlowej, z punktu widzenia intereséw panstwa, ich tresci. Uchyla-
nie bedac $rodkiem ostatecznym, w praktyce poprzedzane postepowaniem
wyjasniajacym, uwzgledniajacym sugestie o spowodowanie usuniecia-usterek
we wlasnym zakresie, jest stosowane bardzo rzadko.

Rozwiazania przyjete przez ustawe z 1983 roku, wykorzystujace tworczo
dotychczasowe doswiadczenia praktyczne i wnioski wypracowane przez
nauke oraz $wiadomie nastawione na zwiekszenie roli rad narodowych
i decentralizacje, wzmacniajaca autorytet lokalnych organdw i staja sig
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skutecznym s$rodkiem podnoszenia swiadomosci prawnej ogdlu. Szeroka
mozliwoéé skladania wnioskéw i propozycji dotyczacych prawa miejscowego,
jego duzy zakres przedmiotowy, $ciste powiazanie z zakladanym wzrostem
samodzielnoéci organéw terenowych, czynia z regulacji dotyczacych tego
prawa dobry punkt oparcia do prawidlowego i zgodnego ze spolecznym od-
czuciem funkcjonowania organéw lokalnych.

Podstawowe treéci rozdzialu VI ustawy o systemie rad narodowych i
samorzadu terytorialnego, ktora w zestawieniu z regulacjami poprzednimi
dokonala swego rodzaju przesuniecia kompetencji do tworzenia prawa na
terenowe organy przedstawicielskie i ograniczyla je do sesji rad narodowych
oraz terenowych organéw administracji panstwowej o wlasciwosdci ogdlnej,
podkreélila, ze tworzenie przepiséw prawa miejscowego moze mie¢ miejsce
w granicach udzielonych upowaznien i z powolaniem sie na nie, rozszerzyla
obowiazek publikacji na wszystkie akty prawa miejscowego, a takze uwypu-
klita zasade ich wejécia w zycie po czternastu dniach od ogloszenia, mozna
uznaé za rozwiazania trafne i whasciwe. Nie oznacza to jednak, Ze tresci
te i sformulowania nie budzg dyskusji i ze odpowiadaja jednoznacznie na
wszystkie pytania stwarzane przez praktyke, czy nie zostawiaja zbyt duzo
luk, ktérych zapelnienia domaga sie zycie.

Przyktadéw probleméw dyskusyjnych mozna da¢ bardzo duzo. Ustawa
stwierdza, ze organy administracji panstwowej o terenowym zakresie dzia-
lania, nie powigzane z systemem rad, wydaja przepisy prawne, po-
wszechnie obowiazujace, na podstawie upowazniet zawartyvch w usta-
wach szczegélnych, i zastrzega, ze czynia to po zasiggnigciu opinii (chyba
wiazacej) prezydium wlasciwej rady (przede wszystkim szczebla podsta-
wowego) moze by¢ podstawa do zaliczenia tych przepiséw do norm prawa
miejscowego. Wielu autorow traktuje przepisy pochodzace od administracji
morskiej, gorniczej, celnej czy kolejowej jako czes¢ skladowa prawa miejsco-
wego, obejmujac tym pojeciem wszystkie rodzaje aktow prawotwdrczych.
pochodzacych nie tylko od organéw paistwowyvch ale i od innych kom-
petentnych podmiotéw o ograniczonym terytorialnie zasiegu dzialaniall.
Przyktadem tego moga by¢ m.in. zarzadzenia porzadkowe dyrektora urzedu
morskiego, regulujace porzadek na terennie portu, przepisy réznyvch tereno-
wych organdéw administracji specjalnej, np. regulujace obowiazki w zakresie
szczepieni ochronnych czy ruch zeglowny na wewnetrznych drogach wodnych.
oraz przepisy wydawane przez organy powolane do zarzadzania okreslonvini

"' H. Rot: Tworzenie prawa miejscowego, [w:] .Problemy Rad Narodowych™ 1987,
nr67; Z. Godecki: Stanowienie prawa lokalnego poza radami narodowymi, .Ruch PEIS”
1985, nr 2; Z. Mlynczyk: Akty prawa miejscowego terenowych organow administracy
paristwowej spoza systemu rad narodowych, Biuletvn Rady Legislacyjne)” 1987, ur 10.
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organéw administracji pafistwowej o wlasciwosci szczegélnej, nie wyposazyla
ich w kompetencje prawotworcze w zakresie stanowienia przepisow prawa
miejscowego. Jest to rozwiazanie stuszne, ale i nie w pelni logiczne, tym
bardziej ze ustawa, mowiac o nadzorze i w innych artykulach, operuje ter-
minem ,zarzadzenie”, nie zawsze chyba oznaczajacym normy prawne typu
tylko instrukcyjnego. Niektére przepisy kierownictwa wewnetrznego (rada
— prezydium, komisje, terenowe organy administracji paistwowej czy jedno-
stki podporzadkowane radom i ich organom), majace najczesciej charakter
regulaminéw, programéw dzialania itp. moga zawieraé wiazace postanowie-
nia skierowane na zewnatrz (np. informacje, tryb zapraszania itp.), ale w
zasadzie nie wplywaja na status prawny jednostek zewnetrznych. Inicjujaca
i opiniujaca dzialalnos¢ lokalnych organéw i jednostek nie mieszczacych sie w
systemie rad narodowych zawarta jest m.in. w mozliwosci zadania informacji
i sprawozdania, uczestnictwa w sesji, ktore moga zawiera¢ okreslone sugestie
i wplywac na tworzenie prawa miejscowego. Dosy¢ oczywiste jest opiniowa-
nie projektow aktow prawotworczych rad przez kierownikéw organdw i in-
stytucji spoza systemu rad narodowych. Merytoryczne i prawno-redakcyjne
przygotowanie aktéw z reguly nalezy do wlasciwego kierownika wydzialu,
bez wzgledu na to czy wystepuje on z inicjatywa wilasna, czy tylko rea-
lizuje inspiracje’ rady, prezydium, polecenia organu wyzszego stopnia itd.
Okreslonym rodzajem wplywu organu wyzszego szczebla na dziatalno$é pra-
wotwércza jest wyrazenie zgody. Ustawa np. podkresla, Ze rady naro-
dowe przy wykonywaniu swych obowiazkéw korzystaja z pomocy i inicja-
tyw m.in. organizacji spoleczno-zawodowych i samorzadéw, co mozna od-
nies¢ i do dzialalno$ci prawotworczej, a podjecie okreSlonych uchwal moze
nastapi¢ po uprzednim uzgodnieniu lub zasiegnieciu opinii. Wykorzysta-
nie ekspertow.czy rezultatow konsultacji i referendum moze mieé miejsce w
procesie tworzenia prawa przez organy lokalne!®. Nie zawsze jednoznacznie
traktowane sa réznego rodzaju umowy zawierane przez rady narodowe na
podstawie np. przepiséw méwiacych o wspélpracy rad (np. ,wspélne pro-
gramy”, ,porozumienia”, ,zasady”), zwlaszcza ze sobga sasiadujacych, czy o
przedsiebiorstwach panstwowych. Podobnie jest z aktami prawotwérczymi,
wydanymi np. przez organ wyzszy, w kwestii nalezacej do organu nizszego
lub odwrotnie, czy przez organ nalezacy do okreslonego ukladu organizacyj-
nego (np. wojewoda) w kwestii nalezacej do organu spoza tego uktadu (np.
dyrektor urzedu morskiego), a takze przez rade miejska nie dostrzegajaca
istnienia i kompetencji rady dzielnicowej. Pojecie ,granic upowaznienia”
nie jest ostre i nie w pelni jasna jest kwestia, czy istnieje mozliwo$é przeka-
zania swoich kompetencji przez rady szczebla wojewddzkiego radom szcze-

15 Dz. U. 1987, nr 14, poz. 83; Dz. U. 1987, nr 28, poz. 158.
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bla podstawowego w zakresie uprawnien prawotwdrczych. Watpliwosci, czy
pojeciem ,ustaw szczeg(')lnych” obejmuje sie ustawy wraz z wydanymi na ich
podstawie aktami wykonawczymi rozstrzygnela- Rada Panstwa, przyjmujac
- waskie i doslowne rozumienie tego wyrazenia, a Trybunatl Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 29 paZdziernika 1986 roku potwierdzil brak mozliwosci
tworzenia upowaznieni do stanowienia przepiséw prawa miejscowego dla te-
renowych organéw administracji panstwowej o whasciwosci szczegélnejl®.

Dyskusyjne jest zagadnienie tworzenia prawa miejscowego dla czesci o-
kreslonej jednostki podzialu terytorialnego (np. rejonu), cho¢ ustawa dopu-
szcza taka mozliwoséé, ze wzgledu na grozbe dezintegracji terenu i wyraznej
daznosci do tworzenia spdjnych organizméw spoleczno-gospodarczych. Po-
.dobnie sprawa wyglada z mozliwosciag stanowienia wspolnych aktéw prawa
miejscowego w ramach wspdldzialania rad narodowych. Sformulowania us-
tawy raczej nie tworza podstaw do stanowienia wspélnych aktéw!?. Warto
tez wspomnieé, ze dawniej doktryna nie widziala przeszkéd w tworzeniu
prawa miejscowego przez organy centralne!®,

Pomoca w rozwigzywaniu postawionych przykladowo pytan moga byc
— jesli przepisy nie daja wyraznej i jednoznacznie Tozumianej odpowiedzi
— ogodlne zasady, w rodzaju: domniemania wlasciwoéci szczebla podsta-
wowego, nadrzednosci i podporzadkowania, domniemania wlasciwosci pra-
wotworczej rady narodowej, lex specialis derogat legi generali czy ogdlnego
stwierdzenia ustawy, zZe rady kieruja caloksztaltem spoleczno-gospodarczego
rozwoju swego terenu, wplywaja na dzialalnoéé wszystkich jednostek ad-
ministracji i gospodarki oraz sprawuja nad nimi kontrole. Wbrew pozo-
rom, nawet stosunkowo male problemy, w rodzaju: uchwala GRN w sprawie
tepienia gryzoni polnych, cho¢ uprawnione sa do tego,w mysl przepiséw's
organy administracji paistwowej o wlasciwosci ogdlnej, zakaz wstepu do
$wietlicy znajdujacej sie na terenie PGR dla oséb nie bedacych pracowni-
kami gospodarstwa czy zarzadzenie wojewody ograniczajace korzystanie z
okreslonych terendéw, znajdujacych si¢ na obszarze terytorialnym organdéw
administracji specjalnej (np. morskiej, lesnej, kolejowej) — moga powo-
dowa¢é ozywione dyskusje, wywolywaé okreslone emocje i stwarzaé trudnosci
w prawidlowym dzialaniu réznych jednostek organizacyjnych i postepowaniu

1 Uchwala z 30 pazdziernika 1985 r., MP 1985, nr 32, poz. 217, ,Diariusz Sejmowy”
1986, nr 10. '

17 7. Niewiadomski: Funkcja prawotwdrcza rad narodowych i terenowych
organdw administracji paristwowej, [w:] Rady narodowe i terenowe organy administracji
paristwowej, pod red. J. Szreniawskiego, Wyd. UMCS, Lublin 1986.

18 J. Staroséciak: Prawo miejscowe, [w:] System prawa administracyjnego, Ossoli-
neum, Wroclaw 1977, s. 131.

19 Dz, U. 1958, nr 25, poz. 108.
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obywateli?®. Mozna mieé nadziejg, ze przygotowywane ustawy, m.in. o two-
rzeniu prawa oraz o zasadach ogélnych prawa administracyjnego, przyczynia
sie do wyjasnienia niektérych niejasnosci rodzacych sie na gruncie prawa
miejscowego. ‘

Ustawa z 1983 roku podkresla samodzielnos¢ rad, a jej nowelizacje z
lat 1984-1988 i spoleczne dazenia s3 wyraZznym odbiciem tej prawidlowej
tendencji?'. Mozna sie zastanawiaé, czy samodzielno$¢ prawotwércza rad
narodowych w pelni odpowiada ogdlnej zasadzie samodzielnosci rad. Czy
podobne jest podejscie do prawotwérczej dziatalnosci rad, jak do twdrczosci
prawnej centralnych organdw administracji, gdyz naganna ocena prawo-
twérstwa samoistnego rzadu moze by¢ traktowana pozytywnie w odniesie-
niu do dzialalnosci prawotwoérczej rad. Samodzielnoéé¢ prawotwdrcza rad nie
moze uzasadnia¢ obaw czy zastrzezen podobnych do wywolywanych zbytnia
swoboda prawotwdrcza administracji. Stosunki miedzy Sejmem a radami
nie moga by¢ wzorowane na stosunkach miedzy Sejmem a administracja
centralng. Sciste upowaznienie zawarte w ustawach szczegélowych czesto
ogranicza mozliwosci twdrczego ksztaltowania funkcji kierownictwa na rzecz
wykonawstwa. Obawy przed generalna klauzula kompetencyjna, mogaca
prowadzi¢ do autonomii prawotwdrczej rad, nie powinny przeslaniaé¢ za-
sady przestrzegania obowiazujacego porzadku prawnego, odnoszacego sie
scile do caloksztaltu dzialalnosci rad narodowych. Ustawa nie zawsze pra-
widlowo rozklada akcenty miedzy przestrzeganiem ustaw a ich wykonywa-
niem, a ujecie dzialalno$ci prawotworczej rad w ustawie nie w pelni odzwier-
ciedla ich funkcje kierownicze zawarte w art. 3, szczegllnie w zestawieniu
z nadzorem istniejacym w systemie rad oraz z dazeniami do zwigkszenia
podporzadkowania organéw administracji radom. Ustawy szczegdlne ok-
relaja kompetencje prawotwoércze rad, cele tej dzialalnoéci oraz zasady jej
prowadzenia. Okreslaja tez przedmiotowo katalog zadan decydujac, ja-
kie sprawy moga byé aktywnie ksztaltowane w formie stanowienia prawa
miejscowego, a tym samym reguluja aktywnosé rad narodowych w tym
istotnyin zakresie ich dziatalnoéci. Utrzymanie przez ustawe zasady sta-
nowienia prawa miejscowego na podstawie upowaznienl ustawowych, bez
okredlenia — z wyjatkiem przepiséw porzadkowych — zakresu przedmjo-

2 H. Rot: Tworzenie prawa miejscowego, ,Problemy Rad Narodowych” 1987, nr 67.

2 Dz, U. 1984, nr 21, poz. 100; Dz. U. 1986, nr 21, poz. 227; Dz. U. 1987, nr 14,
poz. 83; Dz. U. 1987, nr 33, poz. 181; Dz. U. 1988, nr 7, poz. 54; Uchwala Senatu w
sprawie samorzadu terytorialnego z dnia 29 lipca 1989 roku, ,Rada Narodowa” 1989,
nr 35; Nad modelem samorzqdu terytorialnego, Ustawa o samorzgdzie gminnym (projekt),
»Rada Narodowa” 1989, nr 37; W. Parnko: Samorzed to nie brama do raju, ,Rada
Narodowa” 1989, nr 40; M. Stahl: Poszukiwania modelu wiadzy i administracji lokalnej
w Polsce, UL, Léd# 1989. '
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towego przepiséw tego prawa 1 pozostawienie tego wylacznie ustawom
szczegdlnym, moze byé traktowane jako okreslona luka?2. Nasuwa sie py-
tanie, czy granic dzialalnosci w zakresie stanowienia prawa miejscowego
nie powinno wyznaczaé ,przestrzeganie ustaw”, a nie ich ,wykonywanie”.
Podobnie jest z kwestia wplywu rad szczebla wojewddzkiego na wy-
konywanie kompetencji prawotwérczych przez rady szczebla podstawo-
wego, nadzoru, udzielania ogdlnych wytycznych czy zasady nadrzednosci
oslabiajqcej czasem odrebnosci kompetencji prawotworczych, laczacej sie z
zasada samodzielnosci rad i samoistnosci kompetencji prawotwdérezych rad
poszczegdlnych stopni oraz decentralizacja?3.

Praktyka tworzenia i stosowania przepisow prawa miejscowego, w opar-
ciu o ustawe z 1983 roku, stworzyla juz okreslony obraz jego roli i funkcjono-
wania, wykazala strony pozytywne i niedostatki?*. Rézni autorzy zwracaja
uwage na systematyke, zasady konstrukcji, jezyk, sposob oglaszania, réz-
norodne skutki naruszania zasad techniki legislacyjnej itd., a nawet po-
biezne przegladanie wojewddzkich dziennikéw urzedowych ukazuje istotne
niedociagniecia, majace czgsto istotne znaczenie dla praworzadnosci. Czeste
niezrozumienie budzi samo pojecie ,przepisy prawne powszechnie obowigzu-
jace” i nierzadkie sa przypadki traktowania prawie wszystkich aktow norma-
tywnych rad narodowych i terenowych organdéw administracji panstwowej
o wlasciwosci ogélnej jako prawa miejscowego, wbrew definicji wyrazonej
w rozdziale VI ustawy z 1983 roku. Tym bardziej Ze, biorac przykladowo,
czesto spotykany rodzaj uchwaly GRN, np. zobowiazujacy naczelnika gminy
do uwzgledniania w projektach planéw spoleczno-gospodarczych zadan z
zakresu kultury i ochrony s$rodowiska, cho¢ nie wiaze wprost obywateli,
jest, w doéé powszechnym odczuciu, aktem powszechnie obowiazujacym.
Wiele rad do przepiséw prawa miejscowego zalicza — biorac przykladowo —

22 E. Ura: Prawo miejscowe, [w:] Rady narodowe, administracja, samorzqd, pod red.
E. Ury, Wyd. UMCS, Rzesz6w 1986, s. 135.

2 A. Wrébel: Samodzielnodé prawotwdrcza rad narodowych a rozwdj terenu, Lu-
blin 1987 (maszynopis); W. Taras, A. Wrobel: O samodzielnosci prawotworczej rad
narodowych, Lublin 1987 (maszynopis).

2 E. Stobiecki: Prawo miejscowe — teoria — praktyka, Gospodarka Administracja
Panstwowa (dalej GAP) 1987, nr 21; E. Stobiecki: Prawo miejscowe « upowainienie
ustawowe, GAP 1988, nr 8 H. Starczewski: Warunki legalnosci, ,Rada Naro-
dowa” 1987, nr 46; H. Starczewski: Dysproporcje, ,Rada Narodowa” 1987, nr 41;
H. Starczewski: Prawo miejscowe jako podstawa prawna decyzji administracyjnych,
Warszawa 1987; J. Buczkowski: Stanowienie prawa miejscowego przez wojewodow
1 prezydentéw miast stopnia wojewddzkiego, Rz. ZN, UMCS-AR, Rzeszéw 1988, nr 4;
E. Stobiecki: Praktyka oglaszania przepisow prawa miejscowego, GAP 1988, nr 12;
Uchwala Rady Ministrow z 13 kwietnia 1984 roku w sprawie zasad i trybu wydawania oraz
rozpowszechniania wojewodzkich dziennikow urzedowych, M.P. 1984, nr 12, poz. 85.
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budzety i plany spoleczno-gospodartze, uchwaly dotyczace organizacjii pro-
graméw czyndéw spolecznych oraz powolywania komisji czynéw spolecznych,
programéw rozwoju kultury, odwiaty, zadrzewiania, rzemiosla, wykorzy-
stania rolniczego gruntéw rolnych, nazewnictwa ulic, powolywania law-
nikéw i czlonkéw kolegiow do spraw wykroczen, spolecznych komitetéw
ORMO, podzialu gminy na sotectwa, ustalanie regulaminéw organizacyjnych
urzedow terenowych organdw administracji pafistwowej czy powolywania ko-
misji dyscyplinarnych dla pracownikéw mianowanych w tych urzedach?>.
W wykazach prawa miejscowego, a wiec jakby po dodatkowej weryfika-
cji, mozna znalez¢ zagadnienia podobne, co moze $swiadczyé o stosunkowo
malym przywiazywaniu wagi do tej prawnej formy dzialania organdw tere-
nowych.

Ustalenie i opublikowanie (obwieszczenie) wykazéw aktow prawa miej-
scowego, wydanych przed wejsciem w zycie ustawy (17 czerwca 1984) i
obowiazujacych na terenie ich dzialania ma znaczenie nie tylko informa-
cyjne ale i derogacyjne, gdyz akty nie zamieszczone w wykazie utracily
moc obowigzujaca z dniem opublikowania. Zamieszczenie w wykazie jest
réwnoznaczne ze stwierdzeniem, ze dany akt obowigzuje?. Dzialalnoéé pra-
wotworcza rad nie jest tozsama ze stanowieniem przez rady prawa miej-
scowego. Ustawa z 1983 roku czesto zobowigzuje rady do podejmowania
roznych uchwal, wytveznych, planéw czy programéw. Trudno nie zgodzié
sie, ze dvskusyjne moze by¢ nie zaliczenie uchwal planowo-budzetowych do
uchwal nie zawierajacych przepiséw prawa miejscowego, przyv zauwazeniu,
ze powszechnie obowiazuja na danym terenie, istnieje obowigzek ich pu-
blikacji i sa stanowione na podstawie upowaznien zawartych w ustawacl
szczegolowych. :

Ustawa z 1983 roku podkresla, ze prawo miejscowe moze by¢ tworzone
na podstawie upowaznieni zawartych w ustawach szczegdlnych oraz w przy-
padkach i zakresie nie unormowanym w przepisach szczegdlnych. jesli jest
to niezbedne dla ochrony Zvcia., zdrowia lub zapewnienia bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego, w tym zakresie oraz w tyvch granicach. w postaci
przepiséw porzadkowych zawierajacych okreslone nakazy lub zakazy zacho-
wania si¢. Ustawa nie wymienia innych Zrodet tworzenia prawa miejscowego.
a wiec np. uchwaly o nadaniu nazw ulicom czy podziale gminy na sotectwa.
nie moga by¢ traktowane jako prawa miejscowe -~ co zresztg nic obniza
ich rangi i znaczenia praktycznego — chotby w stosunku do niektorveh z

2 H. Rot,J. Surowiec: Rodzaje aktéw prawnych organduw lokalnych w swictle nowe |
ustawy, ,Problemy Rad Narodowych™ 1984, nr 3%,

2 E Stobiecki: Wykazy prawa micjscowego a nowe akty, GAP 1988 nr 192 1. T ar-
kowska, R.Taranowicz: Jeszeze raz o wykazach prawa micgscowego, GAP 198K,
nr 22.
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tych poczynan istnial prawny obowiazek ogtaszania w Wojewddzkim Dzien-
niku Urzedowym. W niektérych publikacjach podnoszony jest zarzut, ze
ustawowa definicja prawa miejscowego nie spelnia swej roli i nie stanowi
wyraznego kryterium ulatwiajacego danie jednoznacznej odpowiedzi, co jest
a co nie jest prawem miejscowym.

Stosunkowo mniej dyskusji wywoluje wylaczenie z obszaru prawa miej-
séowcgo planéw zagospodarowania przestrzennego, choC z reguly nie neguje
si¢ ich podobielistwa, a nawet wspélnych cech z przepisami prawa miejsco-
wego. Plany te w oparciu o ustawe z 1984 roku o planowaniu przestrzennym,
tworzone sa w specjalnym trybie i maja szczegdlny status prawny, a nie-
rzadkie umieszczanie ich w'wykazach prawa miejscowego powoduje czasem
dezinformacje pojeciowa i tym samym okreslone klopoty dla praktyki.

Nie wywoluje tez wiekszych dyskusji wylaczenie przepiséw prawa miej-
scowego spod wlasciwosci rzeczowej Trybunalu Konstytucyjnego?’. Podob-
nie rzecz si¢ ma z problemami podatkéw i oplat lokalnych, podatku rolnego
czy funduszu gminnego i miejskiego w zakresie, w jakim stykaja sie one z
regulacja ogolnopanstwowa.

Whbrew zasadom ustawy moéwiacej, ze prawo miejscowe mega *worzy¢
rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej o wlasciwosci
ogblnej, dosé czestym bledem jest traktowanie zarzadzen i decyzji dyrek-
toréw wydzialéw w urzedach wojewddzkich (np. ustalanie granic obwodéw
lowieckich czy nadzorczych laséw) jako przepiséw prawa miejscowego. In-
nym przykladem sa do$é czeste zarzadzenia porzadkowe naczelnikéw gmin,
zawierajace tylko ogdlne polecenia, np. odnoszace sie do ochrony mienia,
zamiast przewidzianych w ustawie zakazéw lub nakazéw okreslenego za-
chowania si¢. Zarzadzenia porzadkowe naczelnikéw w sptawie ogranicze‘ﬁ
korzystania z wody wodociagowej wydawane sa dos¢ czesto na podstawie
ustawy, ktéra méwi o przypadkach i zakresie nie unormowanym w prze-
pisach szczegélnych, choé problemy te regulowane sa przez prawodawce i
upowazniaja wojewodow do wprowadzania ograniczen pobierania wody dla
celéw innych niz zaopatrzenie ludnoséci?®, podkreélajac, ze ograniczenia w
tym przedmiocie podejmuje tez dostawca bedacy wlascicielem urzadzenia
zaopartujacego w wode?®,

Za blad nalezy tez uznaé stosowanie w niektérych wojewédztwach swo-
istych subdelegacji, zarzadzei naczelnikéw w sprawie ograniczeii poboru

2T Dz. U. 1985, nt 22, p. 98, art. 33.

%8 Dz. U. 1974, nr 21, p. 230, art. 105; Dz. U. 1986, nr 47, p. 234.

2 Rozporzqdzenie Rady Ministréw z dnia 13 kwietnia 1984 r. w sprawie okveslenia
upowaznieri dla terenowych organdw administracji paristwowej o wlasciwosci ogolnej do
stanowienia przepiséw prawa miejscowego, Dz. U. 1984, nr 25, poz. 126, §1, pkt. b. E. Sto-
biecki: Prawo miejscowe a upowaznienie ustawowe, GAP 1988, nr 8.
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wody z wodociagéw wiejskich, wydawanych na podstawie zarzadzei wo-
jewody. Akt prawa miejscowego oparty na nie przewidzianej w przepi-
sie upowazniajacym subdelegacji, nie moze by¢ uznany za legalny. Organ
ypowazniony do wydania aktu wykonawczego nie moze tego uprawnienia w
calosci lub czesci przenie$¢ na inny organ, chyba ze uprawnia go do tego prze-
pis upowazniajacy3?. Bledem sa tez rézne rozszerzenia wlasnych kompeten-
cji czy upowaznienia dla wewnetrznych organow rad, np. upowazniajace ko-
misje rady do pomocy w tworzeniu prawa miejscowego czy wprost polecajace
im wydanie takiego aktu lub zalecajace prezydiom wydawanie okreslonych
decyzji.

Czestym bledem jest wprowadzanie przepiséw w zycie z moca wsteczng.
Podobnie ma sie rzecz z postanowieniami, ze akt prawa miejscowego
,wchodzi w zycie z dniem podjecia” lub ,podpisania”. Kontrola Proku-
ratury Generalnej z konca 1987 roku wysunela sporo zastrzezen do praktyki

" opracowywania Wojewddzkich Dziennikéw Urzedowych, podkreslajac m.in.
przekazywanie ze znacznym opoznieniem uchwal do publikacji. Narusza-
nie przepisOw o publikacji aktow prawa.miejscowego jest czesto przyczyna
uwzgledniania przez NSA skarg na decyzje, dla ktérych akty te stanowia
podstawe prawng i mozna czasem odnie$¢ wrazenie, ze zasada lex retro non
agit jest traktowana w odniesieniu do prawa miejscowego tylko jako postulat
w praktyce trudny do zrealizowania3!.

Ustawa z 1983 roku wprowadzila zasade publikacji aktéw prawa miej-
scowego w Wojewddzkim Dzienniku Urzedowym. Nie oslabia to zasady,
w mys$l ktorej organy administracji — kodeks postepowania administracyj-
nego mowi o obowiazku informowania stron o przepisach prawnych — nie
moga ograniczac si¢ tylko do oficjalnego publikowania przepisow prawa miej-
scowego. Zgodnie z uchwala Rady Ministréw z 13 kwietnia 1984 roku3?,
obowiazkowe prowadzenie i udostepnianie zbioréw Wojewddzkich Dzien-
nikéw Urzedowych przez terenowe organy administracji panstwowej o wlas-
ciwosci ogodlnej sprzyja upowszechnianiu znajomosci i stanowi istotny ele-
ment obowiagzywania zasady domniemania znajomosci prawa. Zarzadzenia
porzadkowe wchodza w zycie z dniem ich ogloszenia, ktdre nastepuje w dro-
dze obwieszczenia i w sposéb zwyczajowo przyjety na danym terenie, ale
powinno sie wykorzystywac i inne sposoby informowania o ich tresci, np. za
posrednictwem prasy, ogloszen czy audycji radiowych.

Zasada wchodzenia w Zycie po uplywie 14 dni od ogloszenia, jesli same

3 Np. Dz. U. 66/1983, p. 298.

31 H. Starczewski: Prawo miejicowe jako podstawa prawna decyzji administravyj-
aych, Warszawa 1987; R. Stefariski: Uchybienia i bledy, ,Rada Narodowa” 1988, nr 16.

32 M.P. 12/1984, p. 85.
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nie ustalaja innego terminu albo jezeli co innego nie wynika z przepiséw
szczegdlnych, nie umozliwia wprowadzenia ich w zycie przed ogloszeniem.
Mimo to stosunkowo czesto mozna spotka¢ uchwaly ,wchodzace w zycie z
dniem podjecia, z moca obbwizizujch od 1-stycznia br.”, oglaszane juz w
okresie obowiazywania. Stuzby prawne jakby czasem nie dostrzegaly réznic
w charakterze prawnym uchwal rad narodowych, tego, ze wiele z nich np.
dotyczacych apeli, opinii, zadani organizacyjnych, moga wchodzi¢ w zycie
z dniem podjecia, ale inna jest sytuacja w wypadku uchwal stanowiacych
prawo miejscowe. Nawet przepisy wydawane w przypadkach niezbednych,
dla ochrony zycia obywateli i ochrony bezpieczeiistwa publicznego, moga
wejS¢ w zycie nie wczeSniej niz w dniu ogloszenia. Sugestie zawarte w
Glownych kierunkach i formach dzialania rad narodowych w dziedzinie
praworzqdnosci®® méwiace, ze ,ustalenie innego terminu powinno dotyczyé
co najmniej dnia wydania dziennika urzedowego”, sa jakby uwzglednianiem
wystepujacych czesto réznych trudnosci (m.in. drukarskich, nie moga sta-
nowi¢ jednak upowaznienia, a moze i zachety do omijania wskazan ustawy,
a tolerancyjne traktowanie zasady, ze prawo nie dziala wstecz, powodujace
oddalanie skarg na decyzje wydane na podstawie uchwal podjetych i opubli-
kowanych wadliwie, nie powinno mie¢ miejsca. Zasada niedopuszczalnosci
wstecznego dzialania prawa -—— cho¢ ustawa wprost nie zakazuje nadania
jakiemus$ aktowi prawotwdrczemu mocy wstecznej®! — ma duze znaczenie,
gdyz zwieksza zaufanie adresatéw norm prawnych do panujacego porzadku
prawnego i stabilnoéci stosunkéw spolecznych, opartych na trwalo$ci przy-
znanych im swobdd i uprawnieii oraz powinnosci. Bledem sg tez akty wy-
dawane przed wejsciem w zycie przepisoOw upowazniajacych do stanowienia
prawa miejscowego. Taka praktyka zakwestionowana zostala przez Naczelny
Sad Administracyjny a nastepnie Trybunal Konstytucyjny3>.

Szeroka i zlozona, czesto dzi$ niedoceniana problematyka prawotwdrstwa,
miejscowego, z pewnoscia bedzie nabiera¢ wiekszego znaczenia juz w naj-
blizszym czasie, a wykorzystanie dotychczasowych doswiadczen i rozwiazan
przy tworzeniu nowych regulacji funkcjonowania samorzadu terytorialnego
jest problemem bardzo istotnym. W zwiazku z tym caly szereg zagadnien
laczacych sie z problematyka prawa miejscowego wymaga specjalnych badan
i przemyslen. Zaréwno praktyka, orzecznictwo, publicystyka i prace teore-
tyczne, jak i zmiany w zarzadzaniu, a takZe ogdlnej sytuacji polityczno-
-spolecznej, daja podstawe do twierdzenia, ze zaréwno rola, jak i jakos§é

33 Biuletyn Kancelarii Rady Paiistwa” 296, nr 9; H. Starczewski: Prawo miej-
scowe jako podstawa prawna decyzji administracyjnych, Warszawa 1987, s. 20, 27.

3 H. Rot: Tworzenie prawa miejscowego, ,Problemy Rad Narodowych” 1987, nr 67,
s. 132. .

% BO 214/86 — sygn. Trybunalu ZO 1/86.
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prawa miejscowego beda wzrasta¢. Okreslone nadzieje wiaia sie z tworze-
niem nowego modelu samorzadnosci lokalnej, dazeniami do uzyskania przez
jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnosci prawnej, majatkowej
i finansowej, ogdlnym procesem demokratyzacji i pluralizmu, rozwojem
é§wiadomo$ci obywatelskiej, podnoszeniem poziomu pracy organéw przedsta-
wicielskich oraz administracji. Budowa spoleczenistwa obywatelskiego Scisle
laczy sie z podniesieniem rangi przepisOw prawa miejscowego.

SUMMARY

One of the major measures of solving local problems is local law-making. This is not
a new problem in administrative law but it has aquired a new meaning in the times of
decentralization, changes in the executive and consolidation of self-government. Chapter
IV of the "Act on the system of local councils and territorial self-govrnment of 1983
stresses the fact that the local law can be understood as legal acts that satisfy the following
requirements: a) contain commonly binding legal norms, b) are passed by local councils
or other organs of state administration of general competence, c) are binding in separate
units of territorial division or their parts. The following are not local laws: individual
acts, internal acts, regulations provided by central organs, social and economic plans, or
regulations issued by administrative organs outside the system of local councils. The law
states that local legislation is issued by local councils on the basis of authority they are
given in special acts or in cases not cevered by special acts of and when it is necessary for
the protection of life or health of citizens, protection of property and maintaining public
order, i.e. regulations. In between sessions and in urgent circumstances acts can be passed
by local organs of state administration of general competence. Local legislative acts are
announced in Official Gazette of the Province Council and become law after 14 days from
nublication. .

The creation and application of local law has positive and negative aspects. The
frequent mistake is inclusion, into local acts of such regulations that come from naval ad-
ministration, that of coal mining or railways, and also regulations issued by administrative
organs of particular competence, i.e. plans, appeals and programs. Quite often acts of
local legislation are created as a result of law-making delegations country to the statutes
or they are introduced er post facto. Statutory definition of local legislation, as contained
in the Act of 1983, does not fully accomplish its function, sometimes indeed hampering
law-making activities of local organs of administration. The creation of citizen society is
connected with the increased role of local legislation. :






