Akty prawa miejscowego

,Zasada samorzgdnosci wymaga, zeby ludnos¢ danej jednostki
podziatu terytorialnego w osobach swych przedstawicieli by*a
ustawowo uprawniona do regulowania — w sposéb nie uchybiajacy
przepisom wydanym przez wtadze wyzszego rzedu 1 z moca
obowigzujgcg tylko na terytorium danej jednostki samorzgdowej
— tych dziedzin zycia spotecznego, ktore sa objete zakresem
kompetencji samorzadu” [Mata encyklopedia prawa, Warszawa
1959, s. 298.].

Pojeciem prawa miejscowego mozna objgé system aktoéw
prawotworczych dwojakiego rodzaju [W. Zakrzewski, Zakres
przedmiotowy i formy dziat*alno$ci prawotwoOrczej, Warszawa
1979, rozdz. V-VI.]:

1) zawierajacych przepisy prawne powszechnie obowigzujace (na
okreslonym terytorium),

2) zawierajacych przepisy prawne kierownictwa wewnetrznego
(wewnetrznie obowigzujgce np. w uktadzie organizacyjnym
samorzgdu terytorialnego, systemie organéw administracji
morskiej).

W uktadzie warunkujgcym dziat*alno$¢ prawotwdrcza organow
lokalnych (oraz centralnych) nie znajdujemy wypowiedzi
wyraznie definiujagcych pojecie aktu prawotwdrczego
, ,powszechnie obowigzu[Jjgcego” na danym obszarze (lub w skali
catego panstwa). Nasza klasyfikacja ma wiec charakter podziatu
teoretycznego (doktrynalnego) uwzgledniajgcego jednakze
okreslone wypowiedzi ustaw oraz poglady nauki prawa i elementy
praktyki legislacyjnej 1 interpretacyjnej (orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, NSA, sadéw powszech[jnych, decyzje
organow administracji itd.); znajduje tez okreslony wyraz w
projektowanej ustawie o tworzeniu prawa [S. Wronkowska, J.
Wroblewski, Projekt ustawy o tworzeniu prawu, ,Panstwo i
Prawo” 1987, nr 6, s. 3-18.]. By¢ moze, bytoby dobrze, aby
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pojecie aktéw prawotwédrczych powszechnie obowigzujgcych
sktadato sie z duzej liczby elementdéw, charakteryzu[]Jjgcych
nature prawng tego rodzaju aktéw prawa miejscowego.
Wyréz[niamy trzy podstawowe elementy:

=0g6lny charakter norm postepowania dotyczgcych
wszystkich kategorii adresatéw (na terytorium danego
organu prawotwdrczego),

- okre$slone ustawowo warunki prawne stanowienia aktow
prawotwdrczych,

» obowigzek zgodnego z wymaganiami ustawy ogtoszenia aktu
prawotwdérczego. Rozwiniecie tej koncepcji wymaga
osobnego wywodu.

Podobnie jak poprzednio wyrézniony typ aktu prawotwdrczego,
rowniez normy prawne kierownictwa wewnetrznego (wewnetrznie
obowigzujgce, normatywne akty wewnetrzne) nie znajduja
wyraznego okreslenia w prawie obowigzujgcym. Trzeba wiec
bedzie konstrukcje tego typu aktu prawnego oprze¢ na pewnych
wypowiedziach ustawo[Jdawstwa oraz pogladach doktryny 1
elementach praktyki prawnej; konstrukcjg tego rodzaju aktu
prawotwdrczego operuje réwniez wspomniany projekt ustawy o
tworzeniu prawa. Mamy wiec tutaj do czynienia z sytuacja
podobng do tej, w jakiej tradycyjna doktryna prawnicza
poszukujgca kryterium prawa (normy prawnej) nie znaj[Jdowata
cechy prawa obowigzujgcego (pozytywnego) w regutach
instrukcji, wytycznych, okélnikéow itp., mimo iz ani
konstytucje, ani tez ustawy zwykle nie zawieraty w tym
przedmiocie wyraznych klauzul definicyjnych czy w inny sposéb
okreslajgcych pojecie prawa (aktu prawotwdrczego, normy
prawnej). Rzecz jasna, podobienstwo jest tylko powierzchowne,
albowiem w warunkach demokratycznego panstwa prawnego nie
mozna ograniczac¢ koncepcji prawa tylko do norm powszechnie
obowigzujgcych (w znaczeniu podanym wyzej), pozostawiajgc poza
pojeciem prawa (norm prawnych) akty prawo[Jtwdércze kierownictwa
wewnetrznego [T. Kuta, Uktad kompetencyjny miedzy parlamentem
1 rzgdem w dziedzinie stanowienia prawa administracyjnego,
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By¢ moze, bytoby dobrze, aby pojecie aktu prawotwdrczego
kierownictwa wewnetrznego — w obrebie okreslonego uktadu
orfJganizacyjnych wiezi (pionowych, poziomych, stuzbowych) -
uwzgled[Jniato bardzo duzo elementdédw. Dla celéw tej pracy
wystarczy jednak, jesli wskaze sie trzy podstawowe elementy,
dostatecznie jasno charak[Jteryzujgce tego rodzaju normy
prawne, odrdézniajagce je od norm powszechnie obowigzujacych.
Mamy wiec trzy nastepujace cechy:

= normowanie zachowan sie adresatéw usytuowanych wewnatrz
wyodrebnionego poduktadu organizacyjnego panstwa (np.
system organéw administracji les$nej) 1 samorzadu
terytorialnego (np. aparat urzedu miejskiego),

» 0g6élne zwigzanie aktu prawotwdrczego przepisami prawnymi
okreslajgcymi organizacje i kompetencje organdw
(podmiotéw) stano[Jwigcych prawo,

brak generalnie okreslonego ustawowo obowigzku
ogtoszenia aktu prawotwérczego. Rozwiniecie tej
koncepcji wymaga osobnego wywodu.

Trudno jednak sobie wyobrazi¢ — teoretycznie i praktycznie -
system prawa stanowionego, w tym réwniez prawa miejscowego,
jako catkowicie zamkniety porzadek prawny, tzn. taki, ktoéry
sam w sposOb wyczerpujgcy okreslatby nie tylko metody swoich
zmian i uzupetnien, ale rdéwniez wyszczegdlniat sposoby
interpretacji przepisow prawnych, opisywatl mechanizmy
dekodowania norm z przepiséw, np. przez odwolanie sie do
,,przyjetych zwyczajoéw”, ,kryterium celowos$ci”, ,,zgodnosci z
politykg rzadu”, ,interesow miejscowych” itp. Tak i tylko tak
nalezato rozumiec¢ ,,otwarcie” ujetego modelowo ,,za[lmknietego”
systemu prawa ustawowego, jesli system ten ma sie roéznié od
innych, z zatozenia otwartych czy moze lepiej pluralistycznych
systeméw prawnych (common law, prawo kultury Islamu, prawo
indyjskie, ,mieszane” systemy prawne krajow Czarnej Afryki).

Do tego wszakze, aby pozaprawne reguty i oceny, wartosci i



opinie stuzyty jedynie jako ,materiat interpretacyjny” przy
wyktadni i stosowaniu przepisdw prawa, aby umozliwiaty
ujawnienie spotecz[lnego, moralnego oblicza norm prawa
ustawowego — niezbedne jest istnienie okreslonych urzadzen
kontroli legalnosci tworzenia i stoso[Jwania prawa. Wsrdéd tego
rodzaju urzgdzen znajdujemy takie m.in. organy jak: Trybunat
Konstytucyjny, Naczelny Sad Administracyjny, Rzecznik Praw
Obywatelskich, nadzér nad organami nizszego szczebla
organizacyjnego.

Ustawa o0 samorzadzie terytorialnym i z nig zwigzane inne akty
prawne, podobnie jak ustawodawstwo z lat 1958-1990, nie
stanowig szczegdétowego na miare potrzeb unormowania tworzenia
miejscowego prawa. Jednakze ustawa z 1990 r., i to nalezy
oceni¢ jako zalete legislacyjno-kodyfikacyjng, normuje — przy
wykorzystaniu walordow uregulowan ustawy z 1983 r. -
stanowienie przepisdéw porzadkowych (art. 40 ust. 3 i 4);
ustawa o radach narodowych z 1958 r. nie normowata szczego6towo
podstaw prawnych i trybu stanowienia tego rodzaju przepiséw
(zarzadzenia porzadkowe), czynita to odrebna ustawa z 1964 r.
Ustawa o0 samorzadzie terytorialnym nie przewiduje wydania tego
rodzaju ,,szczegélnej” wustawy o wydawaniu przepisow
porzgdko[Jwych przez organy terenowe. Analogiczne unormowanie
zawarte jest w projekcie tzw. Matej Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej opracowa[jnej w 1991 r. przez Komisje
Konstytucyjng Sejmu X kadencji (art. 154).

Ustawa z 1990 r. zawiera kilka postanowien doniostych z
roz[Jwazanego tu punktu widzenia. Wsrdéd organdw prawotwdrczych
uprawnionych do stanowienia przepiséw powszechnie
obowigzujgcych na danym terytorium (,,na obszarze gminy” -
art. 40 ust. 1), nazwanych arbitralnie ,przepisami gminnymi”
(Rozdziat 4 ustawy) — wymienia tylko dwa rodzaje podmiotoéw:
rady gmin (miast — art. 15) oraz, gdy chodzi o przepisy
porzgdkowe (zarzadzenia porzadkowe — art. 41 ust. 2), ich
organy wykonawcze (zarzady gmin — art. 26 ust. l). Wprawdzie i
unormowania szczegdlnego ustroju samorzadu War[Jszawy odnosza



pojecie gminy — z istotnymi dla tej struktury zadaniami 1
kompetencjami — do dzielnic, jednak pozbawiajg ich organy do
stanowienia przepisdéw porzadkowych, przenoszgc kompetencje w
tym zakresie na szczebel organdéw ogolnomiejskich: Rade
Warszawy 1 Zarzad Warszawy (art. 8 ust. 2 ustawy z 18 V 1990
r. o ustroju samorzadu miasta stotecznego Warszawy — Dz.U. Nr
34, pbéz. 200).

Watpliwe bytoby jednak twierdzenie, ze zarzady gmin (miast)
nic majg — poza wymienionymi wyzej — uprawnien prawotwdrczych,
skoro pewne przepisy wustawy m.in. takich gestii nie
wykluczajg, juz bowiem art. 40 ust. 2 ustawy o0 samorzadzie
terytorialnym stanowi bezposrednig podstawe prawng do
wydawania — w zakresie jednak spraw w nim wyszczegdlnionych (o
tym dalej) — przepiséw powszech[Jnie obowigzujgcych w
rozumieniu podanym w art. 40 ust. 1. Upraw[jnienia prawotwdrcze
mogg wiec ponadto wynika¢ z ustaw szczegdlnych naktadajacych
na gmine obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej (art. 8); dotyczy to takze zarzaddw
dzielnic Warszawy, o ile wykonywanie danego upowaznienia ma
charakter lokalny (art. 5 ustawy o ustroju samorzadu m.st.
Warszawy), tzn. nie ma <charakteru ,stotecznego”,
»,0g6lnomiejskiego” (art. 6 ust. 1 pkt 1 i 2 oraz art. 4). Tak
np. zarzad gminy moze, jak dobrze to uzasadnia E. Stobiecki,
wydawa¢ zarzadzenia na podstawie przepiséw dekretu z 23 IV
1953 r. o Swiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych
(Dz.U. Nr 23, p6z. 93, z pdéZn. zmianami) [E. Stobiecki,
Przepisy gminne — organy wtasciwe, ,Wspdélnota” 1991, nr 2-3,
s. 15.].

Mozna to ttumaczy¢ ogdlng zasadg prawnoustrojowa, ze samorzad
terytorialny z istoty swej jest powotany do petnienia funkcji
administracji rzadowej, jako czes$¢ administracji panstwowej,
(chociaz ro6zna od pozostatych jej podmiotéw i nie
podporzgdkowana im). Mozna to ujac¢ szerzej i powotac sie na
art. 5 Konstytucji RP, gwarantujacy ,udziat samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wtadzy panstwowej. Takie



okreslenie pozycji samorzadu, ktdrego formg organizacyjng jest
gmina, przesadza, ze — jak to ujmuje K. Podgdrski — stanowi
ona czes$¢ struktury panstwa wykonujgcg zadania publiczne na
zasadach okres[Jlonych przez ustawy” [T. Rabska, Samorzad
terytorialny 1 administracja rzadowa (nowy model
adminis[jtracji panstwowej?), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 20.].

Wsréd tego rodzaju zadan i upowaznien moze chodzié¢ réwniez o
stanowienie przepisOw prawnych powszechnie obowigzujgcych.
Przy tak enigmatycznym sformutowaniu tego rodzaju upowaznien —
0 jakich uprzednio powiedziano — trudno jest generalnie oceni¢
»Site normotwércza” aktédw prawnych zarzaddédw gmin oraz to, czy
i w jakim stopniu chodzi tutaj o ,,przepisy gminne” w
rozumieniu rozdziatu 4 ustawy o0 samorzadzie terytorialnym
(odsyta do nich réwniez art. 8 ustawy o ustroju samorzadu
m.st. Warszawy), czy tez o ,,przepisy kierownictwa
wewnetrznego” wedtug klasyfikacji doktrynalnej.

0gélnie jednak mozna powiedzieé, ze ustawa o samorzadzie
terytorialnym stusznie zerwata z krytycznie ocenianymi
unormowania[jmi dawnego ustawodawstwa, ktdére pomnozyto organy
prawotworcze w systemie rad narodowych, przyznajgc w tym
zakresie uprawnienia m.in. naczelnikom gmin, miast 1 dzielnic
oraz prezydentom miast, a takze kierownikom wydziatdéw urzedéw
terenowych [H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, Terenowe akty
normatywne w PRL, Warszawa 1979. s. 21 i 67.].

Co sie tyczy nazwy aktéw prawotworczych, to ustawa o
samo[]jrzgdzie terytorialnym — podobnie jak to by*o na gruncie
uchylonego ustawodawstwa — nie daje klarownego obrazu. Dos¢
konsekwentnie operuje ona nazwg ,,zarzadzenie” w odniesieniu
do aktéw prawnych zarzadéw gmin/miast (art. 41 ust. 2 i 3).
Jednakze w art. 14 ust. 1 traktujgcym o trybie podejmowania
aktow prawnych organdéw gminy, a wiec rdwniez zarzaddéw, uzyta
jest nazwa ,,uchwata” w taki sposdb, ze moze tu chodzid
zaréwno o sposéb dziatania (,uchwaty [..] zapadaja zwykta
wiekszoscig gtosdéw”), jak i nazwe nagtdéwkowg aktu, bez wzgledu



na jej charakter prawny (przepisy gminne, decyzje
indywidualno-konkretne itd.).

Dla aktdéw prawnych powszechnie obowigzujacych rad gmin (miast)
— wsréd nich réwniez zawierajacych przepisy porzadkowe prawa
miejscowego — ustawa podaje wyraznie forme ,,uchwata” (art. 41
ust. 1). Nazwa ta uzyta jest wszakze w takim kontekscie, ze
moze sugerowal sposéb dziatania organu kolegialnego, ktdrym
zawsze jest uchwata (w tym znaczeniu uchwat*g jest ustawa,
rozporzadzenie Rady Ministrow, statut gminy, zarzadzenie
zarzadu dzielnicowego w Warszawie), jak i nazwe nagtéwkowqg
aktu prawnego (nie tylko aktu prawotwdorczego — np. o odwotaniu
burmistrza — art. 18 ust. 3).

Ustawa o0 samorzagdzie terytorialnym zrezygnowata z
kwalifiko[Jwanej nazwy ,zarzgdzenie porzadkowe” dla aktow
prawotwérczych rad gminnych (miejskich) zawierajagcych w tresci
swej zakazy lub nakazy zachowania sie w sytuacjach zagrozenia
zycia lub zdrowia obywateli oraz zapewnienia bezpieczeristwa,
spokoju i porzadku publicznego; zgodnie z ustawg (art. 40 ust.
3 i art. 41 ust. 1) aktom prawotwdérczym w tym przedmiocie
mozna nadawac¢ nazwy nagtow[lkowe ,uchwata zawierajgca przepisy
porzadkowe”, ,uchwala porzad[kowa” 1lub ,uchwata w sprawie
przepisow porzadkowych”. Podobnie ,dointerpretowania” wymaga
art. 41 ust. 2 i 3 ustawy, ktéry w od[Jniesieniu do gestii
zarzadu gminy w tym zakresie przedmiotowym nie uzywa expressis
verbis nazwy ,,zarzgdzenie porzadkowe”, ale zapewne takiej
nazwy nie wytagcza; nie ma przeszkod, aby tego rodzaju
przepisom gminnym nadawa¢ nazwy ,,zarzadze nie zawierajace
przepisy porzadkowe” 1lub ,,zarzgdzenie w sprawie przepisoéw
porzadkowych”.

W sprawach terminologicznych, dotyczgacym prawa miejscowego
ksztattowanego w systemie organdw samorzgdu terytorialnego,
mozna wiec méwié¢ o pogorszeniu w pordownaniu ze stanem sprzed
1990 r., ktory tez byt krytykowany. Na tym tle nalezy
pozytywnie oceni¢ zabiegi legislacyjne niektorych rad gminnych
(miejskich), wprowadzajgce ,u siebie” pewien *tad



terminologiczny, ustalajgce np. takie nazwy, jak ,uchwata” i
»uchwata porzadkowa” (dla aktow prawnych rad miejscowych),
,Zarzgdzenie”, ,,zarzadzenie wykonawcze” 1 ,,zarzadze[]nie
porzadkowe” (dla aktdéw prawnych zarzadow gmin);
przedsie[Jwziecia te, korzystne w obrebie aktywnos$ci
prawotwdrczej konkretnych organéw gminnych (miejskich,
dzielnicowych), mogg jednak — w skali catego kraju — nie mie¢
tego rodzaju walordw, poniewaz rézne rady lokalne i zarzady
mogg ustali¢ rozmaite nazwy dla tego samego typu aktow
prawnych.

Tak np. Statut m. Wroctawia (z 19 XII 1990 r.) uzywa nazwy
, yuchwata” réwniez w odniesieniu do wszystkich rodzajéw aktéw
prawnych zarzgadu miasta (§ 50 ust. 1 pkt 3 i 5 oraz ust. 3)
[Statut Wroctawia zupeitnie przy tym niepotrzebnie ,,wzbogaca”
nazewnictwo aktéw prawnych rady miejskiej, wprowadzajac trzy
okreslenia aktéow podejmowanych na sesji: uchwaty,
postanowienia porzadkowe, rezolucje i apele. Zadna z tych
»form” nie jest dobrze scharakteryzowana pod wzgledem istoty
prawnej, nie nawigzuje do terminologii aktéw prawnych — tez
zresztg niejasnej — wystepujagcej w ustawie o samorzadzie
terytorialnym.].

Jesli szukaja Panstwo pomocy w napisaniu wtasnej pracy -
potrzebujg Panstwo fachowych konsultacji to polecamy strone
pisanie prac - profesjonalna pomoc w pisaniu prac w granicach
prawa.
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