Podstawa prawna aktow
prawotworczych o charakterze
, yprzepisow porzadkowych

Co do podstawy prawnej aktéw prawotwdérczych o charakterze
,,przepiséw porzadkowych” ustawa o samorzadzie terytorialnym
rozréznia dwie sytuacje. Na podstawie og6lnej klauzuli
kompetencyjnej mogg by¢ podejmowane tylko uchwaty i
zarzgdzenlia zawierajgce przepisy porzadkowe w podanym
zakresie. Pod tym wzgledem instytucja ,przepiséw porzadkowych”
nawigzuje do dawnej instytucji ,,rozporzadzen porzadkowych”,
uchyJlonej ustawg z 1964 r. (art. 13) oraz ,,zarzadzen
porzadkowych” unormowanych w tejze ustawie i w ustawie z 1958
r. (art. 7 i 56). Przy okresleniu przedmiotu (zakresu) aktoéw
prawnych zawierajgcych ,,prze[Jpisy porzadkowe” wustawa o
samorzgdzie terytorialnym — podobnie jak ustawa z 1983 r. -
pomija wystepujgce w art. 56 ustawy z 1958 r. (w brzmieniu
znowelizowanym) wyrazy: ,w razie klesk zywiotowych T1lub
wymagajacych natychmiastowego dziatania trudnosci
gospodar[jczych” (wyrazéw tych nie zawierata ustawa z 1964 r.,
zostaty one wprowadzone do ustawy z 1958 r. pdzniej — nowela z
29 XI 1972 r.). Ten zabieg legislacyjny ustawy z 1990 r.
nalezy oceni¢ pozytywnie, jesli sie wezZmie pod uwage
watpliwo$ci interpretacyjne i spory zwigzane z tre$Scig art. 56
ustawy z 1958 r., toczone w latach siedemdziesigtych 13.
Sformutowanie to ttumaczone byto jako rozszerzenie uprawnien
terenowych organdéw administracji w poréwnaniu z gestig rad
narodoJwych. Ustawa o samorzgdzie terytorialnym, podobnie jak
ustawa o systemie rad narodowych z 1983 r., operuje jednolitym
— dla uchwat rad gmin i zarzadzen zarzaddéw — okresleniem
przedmiotu ,,przepiséw porzadkowych”. Mozna wiec powiedziec,
ze ustawa t. 1990 r. wyczerpuje regulacje zakresu (przedmiotu)
oraz trybu stanowienia aktow prawnych zawierajgcych przepisy
porzadkowe, nie odsyta w tych sprawach — jak to miato miejsce
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w uchylonych ustawach — do odrebnych przepisdow (ustawa z 1964
r.).

Ustawa o samorzgdzie terytorialnym nie wprowadza zmiany, gdy
chodzi o wyjgtkowos¢ uprawnien organdéw wykonawczych rad gmin w
zakresie wydawania ,przepiséw porzadkowych”. Chodzi nadal o
podejmowanie dziatalno$ci przez zarzady gmin ,w przypadkach
nie cierpigcych zwtoki” (art. 41 ust. 2). W sytuacjach mniej
alarmowych ,jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia Llub
zdrowia obywateli” itd. (art. 40 ust. 3), przepisy porzadkowe
powinny by¢ uchwalane na sesjach rad gmin (miast). Dotyczy to
odpowiednio uprawnien Rady Warszawy i Zarzadu Warszawy,
poniewaz rady dzielnicowe stolicy 1 ich zarzady nie majg w tym
przedmiocie kompetencji (art. 8 ust. 2 ustawy o ustroju
samorzadu m.st. Warszawy). Nie mozna sie zgodzic¢ z tezag, ze
sesyjnos¢ dziatania rad terenowych utrudnia czy wrecz
uniemozliwia prawidtowg realizacje idei lezgcej u podstaw
instytucji przepiséw porzadkowych (szybkos¢ dziatania, pilnos¢
potrzeb regulafjcji). Tres¢ wiekszo$ci zarzadzen porzadkowych
wydanych w ubiegtych latach (na podstawie ustawy z 1964 r.)
dowodzi, ze natychmiastowe dziatanie O6wczesnych terenowych
organdw administracji nie by*o konieczne (np. w sprawach
ograniczen hodowli gotebi, zakazu wstepu na okreslone obszary,
bezpieczenstwa i porzadku na plazach i kagpielis[Jkach).
Niekiedy zarzadzenia porzgdkowe byty wydane na pare dni przed
sesjg rady narodowej, a zdarzato sie, ze wchodzity one w zycie
po uptywie kilku dni po odbyciu sesji rady [H. Starczewski,
Zarzadzenia porzadkowe.., s. 71.].

Praktyka zainaugurowana po wejsciu w zycie ustawy o
samo[Jrzadzie terytorialnym nie potwierdza, jak dotad, obawy,
ze przepisy o zastepczym wydawaniu zarzadzen porzadkowych
przez zarzgdy gmin (miast) bedg szeroko wykorzystywane.
Sprzeciwiatoby sie to zardwno idei prymatu prawodawstwa rad
gmin w strukturze dziatal[Jno$ci organéw gminnych (miejskich),
jak i zatozeniu, ze kompetencje zarzgdéw do wydawania
przepisow porzadkowych majg charakter wentyla bezpieczeAstwa i



powinny by¢ wykorzystywane jedynie ,w przypadkach nie
cierpigcych zwtoki”.

,,Przepisy porzadkowe” — jak powiedziano — sg aktami o
charakterze bardziej samoistnym niz pozostate rodzaje
przepiséw prawa miejscowego (wytagczamy tu z rozwazan przepisy
kierownictwa wewnetrznego, ktérych wydawanie jest mozliwe ,w
granicach prawa”, tj. na podstawie ogdélnych kompetencji i
zadan organu prawotwdr[jczego). Wynika to juz chociazby z
faktu, ze przepisy porzadkowe sg wydawane na podstawie
generalnego upowaznienia zawartego W ustawach
kompetencyjno—ustrojowych (ustawa 0 samorzgdzie
terytorial[Jnym, ustawa o ustroju samorzadu m.st. Warszawy);
nie dotyczy to organdéw samorzgddéw dzielnicowych w Warszawie,
catkowicie po[jzbawionych uprawnienia w zakresie stanowienia
przepisow po[jrzadkowych (art. 8 ust. 2 ustawy o ustroju
samorzadu m.st. War[Jszawy). Przepisy porzadkowe nie sg wiec
wydawane w celu wykonania jakiego$ ustawowego lub
podustawowego przepisu materialnego, 1lecz requluja
samodzielnie (nie dotyczy to organdw dzielnicowych w stolicy)
okreslone stany faktyczne, ktdrymi nie zajat sie normodawca
centralny (lub wojewoda — art. 22 ustawy o terenowych organach
rzgdowej administracji ogdélnej); interpretacja ta znajduje
rowniez potwierdzenie w orzecznictwie NSA (wyrok NSA z 22 V
1991 r. SA/Ka 311/91,) [,Wsp6lnota” 1991, nr 4, s. 17]: art.
40 ust. 3 wymaga, aby materia normowana przez rade gminy nie
byta regulowana w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych; niewazna wiec jest uchwata rady
miejskiej w przedmiocie Swiadczenia ustug przewozowych
taJks6wkami osobowymi i bagazowymi (wyrok NSA z 27 XI 1990 r.
SA/Po 1267/90) [,Orzecznictwo NSA”, t. 4, 1990, Warszawa
1991.]; niewazna jest uchwata rady gminy wprowadzajaca optate
lokalng od sprzedazy alkoholu podjeta na podstawie art. 40
ust. 3, poniewaz uprawnienie w tym zakresie regulujg odrebne
przepisy. Inaczej méwigc wydawanie ,,przepiséw porzadkowych”
przez organy gmin (miast) nie jest wuzaleznione od
prawotwérczej dziatalnosci Rady Ministrow i ministréw. Akty



prawotwdércze tych organdw, a takze rozporzadzenia wojewodow,
nie stanowig podstawy prawnej sta[Jnowienia miejscowych
, ,przepisow porzadkowych” (w rozumieniu art. 40 ust. 3 ustawy
0 samorzagdzie terytorialnym).

Mozna by twierdzié, ze instytucja ,,przepiséw porzadkowych”
(,zarzgdzen porzadkowych”) jest przejawem pogtebienia
samodziel[Jnosci organéw samorzgdu terytorialnego. Jednakze
znaczna liczba probleméw jest unormowana w przepisach
ustawowych lub innych aktach prawnych organdéw centralnych oraz
,rozporzadzeniach po[jrzgdkowych” wojewoddéw (o tym w nastepnym
rozdziale), dotyczacych spraw odpowiadajgcych pojeciu
bezpieczenstwa 1 porzgdku publicznego itp., lub tez
upowaznienie organdéw lokalnych w analogicznych rodzajowo
sprawach ptynie z przepisow centralnych. W tym ostatnim
wypadku rada gminy (miasta, m.st. Warszawy) nie moze, rzecz
jasna, korzysta¢ z klauzuli generalnej /.awariej v/ an. 40
ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym, za$ zarzad gminy
(miasta, m.st. War[Jszawy) z uprawnienia zawartego w art. 41
ust. 2 ustawy; do przepiséw tych odsyta art. 8 ustawy o
ustroju samorzadu m.st. Warszawy, gdy chodzi o omawiane tu
aspekty kompetencji prawotwdrczych Rady Warszawy i jej
Zarzadu. Rzuca to dodatkowe sSwiatto na zakres samodzielnosci
prawotwérczej rad terenowych i ich organéw wykonaw[jczych,
rowniez w odniesieniu do stanowienia ,,autonomicznych
prze[Jpiséw porzadkowych”. Pod tym wzgledem aktualne ustawy
samo[]Jrzgdowe w istocie rzeczy nasladuja zasady ustanowione w
rozdz. 2 ustawy z 1964 r. i w odnos$nych przepisach ustawy z
1983 r. (art. 65 ust. 1 pkt 2 i art. 67 ust. 1).

Jezeli natomiast chodzi o uchwaty rad i zarzadzenia zarzaddw
gmin (miast) o charakterze przepiséw powszechnie
obowigzujacych — nie bedgcych ,przepisami porzadkowymi”

ustawa o samo[]rzgdzie terytorialnym, inaczej niz dotychczas
obowigzujgce ustawo[Jdawstwo o systemie rad narodowych,
rozréznia dwie sytuacje: w odniesieniu do aktéw prawotwdrczych
okreslonych w art. 40 ust. 1 wymagane jest konkretne



upowaznienie w przepisach materialnoprawnych (art. 5, 6, 8, 16
pkt 17 — co do uprawniend organdow samorzadu m.st. Warszawy)
oraz w odniesieniu do aktow prawo[Jtwdérczych w sprawach
wyszczegdélnionych w art. 40 ust. 2 (art. 8 ust. 1, art. 11
ust. 2, art. 13 ust. 2, art. 16 pkt 1 — co do uprawnien
organow samorzadu m.st. Warszawy) upowaznienie ma charakter
klauzuli generalnej okreslonej w tym przepisie ustawy oraz
wymienionych przepisach ustawy o samorzadzie m.st. Warszawy,
przy czym do wytgcznej wtasciwos$ci rady gminy (miasta, m.st.
Warszawy i jej dzielnic) nalezy uchwalenie statutu gminy (art.
18 ust. 2 pkt L w zwigzku z art. 40 ust. 2 pkt 1l ustawy o
samorzadzie terytorialnym; art. 13 ust. 2 oraz art. 16 pkt 1l w
zwigzku z art. 8 pkt 1 ustawy o ustroju samorzadu m.st.
Warszawy). Wydaje sie, ze wyrazenie, iz wymagane jest
, ,upowaznienie ustawowe” nalezy rozumie¢ - gdy chodzi o
,,wariant” podany w art. 40 ust. |l ustawy o samorzgdzie
terytorialnym oraz poréwnywalne przepisy ustawy o samorzadzie
m.st. Warszawy — w tym sensie, ze moze ono by¢ zawarte réwniez
w rozporzadzeniach Prezydenta RP, Rady Minist[Jréw, ministréw
lub wojewoddéw, wydanych na podstawie ustawy i z powotaniem sie
na konkretng klauzule delegacyjng [M. Szewczyka 1 K.
Ziemskiego, Prawo miejscowe 1 przepisy gminne, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" 1992, nr 1, s. 70.].
Taka interpretacja, dotyczaca art. 65 ust. 1 pkt 1 i art. 66
ust. 1 ustawy z 1983 r. o systemie rad narodowych [B.
Bogomilski, Uprawnienia terenowych organdw w zakresie
wydawania przepiséw prawnych, ,Rada Narodowa, Gospodarka,
Administracja" 1974, nr 1, s. 38.], wydaje sie nadal aktualna.

0gélnie mozna wiec powiedzieé¢, ze formuta o peinej
samodziel[Jnosci prawotwdrczej gmin, rdéwniez w odniesieniu do
~wtasnej kon[Jstytucji”, jest w naszych warunkach
prawnoustrojowych bezprzed[Jmiotowa, poniewaz statuty gmin
(miast, m.st. Warszawy i jej dzielnic) pozbawione sg — jesli
taka paralela ma walor poznawczy — cech autonomicznych ,ustaw
kantonalnych” (Szwajcaria), ,,ustaw stano[Jwych” (USA, Meksyk,
Indie), ,ustaw regionalnych” (Wtochy, Hisz[Jpania) itp.,



wtasciwych zwtaszcza panstwom federacyjnym; aczkolwiek i w
takim ustroju autonomia statutowa samorzaddéw lokalnych doznaje
okreslonych ograniczen wynikajgcych z konstytucji federalnej
lub potrzeby uzgodnien z rzgdem centralnym [K.. Nowacki,
Rozwéj i podstawowe instytucje samorzadu terytorialnego w
Austrii, ,Panstwo i Prawo" 1992, nr 3, s. 58-59.]. Dalej,
przepisy statutowe nie majg pierwszenstwa, jak lex specialis,
przed ustawg ogdlnopanstwowg. Jezeli rozumie¢ autonomie jako
pozostawienie pewnego zakresu spraw w wytgcznej gestii organéw
lokalnych oraz generalne upowaz[jnienie tych organéw do
wydawania przepiséw prawnych (statuty, przepisy porzadkowe) w
zakreslonych ramach, przy czym w razie przekroczenia granic
upowaznienia ,, ustawa lokalna” jest w tym zakresie niewazna,
to i taka formuta jest bezprzedmiotowa w warun[Jkach panstwa
jednolitego.

W dziedzinach nalezacych do rzeczowego zakresu dziatania
organéw samorzgdu terytorialnego, poza sprawami podlegajacymi
unormowaniu w drodze ,,przepiséw porzgdkowych” oraz - z
pewnymi réznicami, ktore rozwazono uprzednio (pkt 5 i 6) -
..statutéw” i innych przepisdéw omdéwionych wyzej, mogg by¢
wydawane akty prawotwdércze powszechnie obowigzujace tylko
wtedy, gdy wyraZ[nie pozwalajg na to ustawy szczegdlne oraz
inne przepisy materialnoprawne majagce okreslone oparcie
ustawowe (np. przepisy o Swiadczeniach ludnos$ci, o podatkach i
optatach, o tepieniu gryzoni polnych, o ochro[Jnie przyrody
itp.). Przepisy te wyjasniajg wprawdzie pewne watpliwosci
kompetencyjne, ale zarazem ograniczajg polityke prawotwdrcza
orga[jnéw samorzgdu terytorialnego, np. co do wyboru adresatoéw
danego aktu prawnego. I tak np. adresatami uchwaty rady gminy
podjetej na podstawie art. 27 ust. 2 i 3 ustawy o prawie
lokalowym [S. Pigtek, Przepisy gminne.., s. 16-20.] ,w sprawach
wprowadzenia badZz zniesienia szczegdélnego trybu najmu lokali i
budyn[Jkéw (stanowigcych mienie gminy) beda podmioty okreslone
w tej ustawie, nie za$ wedtug uznania rady gminy (miasta).
Znaczy to, ze wtasnie w przepisach materialnoprawnych,
traktujgcych o konkretnych dziedzinach, nalezy szuka¢ danych —



ktérych brak w ustawie o samo[Jjrzgdzie terytorialnym — co do
podmiotu prawotwdérczego (rada gminy. czy zarzad lub wojewoda),
zakresu adresatdéw, przedmiotu regulacji, podmiotdw
wspodtuczestniczacych przy kreowaniu aktu prawnego i sposobu
wspdétuczestnictwa (np. opinie organizacji spotecznych, moc
wigzgca opinii, skutki prawne nie zasiegniecia konsultacji),
terminu wydania aktu prawnego. Niektdére z tych spraw beda
oméwione dalej (opinie, ogtoszenie aktu prawnego). Akty
prawotwér[jcze o charakterze ©przepiséw powszechnie
obowigzujacych (,,przepisy wykonawcze”), stanowione w trybie
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym (art. 8 ust.
1l ustawy o samorzadzie Warszawy), nie sg kreowane w ramach
generalnej klauzuli kompetencyjnej. Nie mozna twierdzicd,
jakoby ustawa o samorzgdzie terytorialnym — podobnie jak
ustawa z 1983 r. o systemie rad narodowych — dawata
bezposSred[lnig podstawe prawng do podejmowania uchwa%
(zarzgdzen) na podobnych zasadach, jakie odnoszg sie do
,Przepisow porzadkowych” (art. 40 ust. 3, art. 41 ust. 2); nie
mozna w tej sprawie wnioskowa¢ z formuty o radach gmin
(miast), np. z rozdziat*u 2 ustawy, iz ,,Do zakresu dziatania
gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym”,
o ile ,ustawy nie stanowig inaczej” (art. 6 ust. 1 i 2),
poniewaz przepisy te - uzupeitnione m.in. o art. 18
wyszczegO6lniajgcy gestie rad — w ogélnosci charakteryzuja
przedmiot oraz w wypadku ,statutu” forme dziatania organodw
samorzgdu terytorialnego, nie za$ bezposrednio 1ich
autonomiczne kompetencje prawotwdrcze; dotyczy to odpowiednio
takze zakresu dziatania organéw samorzgdu m.st. Warszawy -
dzielnic (art. 5, art. 11 ust. 2 ustawy o0 samorzagdzie
Warszawy) 1 Zwigzku (art. 16).

Regulacja prawna omawianego tu przedmiotu dziatalnosci
prawo[Jtworczej organdw samorzgdu terytorialnego nie jest wiec
klarowna. Niedostatki informacyjne 1 wady merytoryczne oraz
powstajgce na ich tle watpliwosSci, naroste w ciggu
kilkudziesieciu lat, nie zostaty usuniete ustawg z 1983 r. o
systemie rad narodowych [H. Rot, Tworzenie prawa.., s. 56.];



nie eliminuje ich tez ustawa o samorzgdzie terytorialnym i
ustawa o ustroju samorzadu m.st. Warszawy, w ich obecnym
brzmieniu. Juz bowiem w zatozeniu swym sg to akty prawne
raczej ogdélnie i zwiezle — pomijamy tu ich bylejakos¢
redakcyjng i wady systematyzacyjne — normujgce pewne wybrane
sprawy tworzenia przepisdéw prawa miejscowego. Obszerna ustawa
z 17 V 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w
ustawach szczegdélnych pomiedzy organy gminy a organy
administracji rzadowej oraz o zmianie niektoérych ustaw (Dz.U.
Nr 34, pdéz. 198) réwniez nie usuwa wyktuszczonych wyzej
watpliwosci, poniewaz ogranicza sie do zestawienia ustaw i
wskazania zawartych w nich przepiséow, z ktorych wynikaja
okreslone zadania organdéw samorzgdu terytorialnego, jednak bez
okreslenia konkretnego podmiotu dzia*an (rada czy zarzad albo
wéjt, burmistrz, prezydent miasta), formy prawnej i trybu
aktywnosci itd. Oto kilka przyktadodw:

— ustawa z 7 IV 1949 r. o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 25, péz.
180, z pdézn. zm.): ,wydawanie w nagtych przypadkach
tymczasowego. zarzadzenia o wprowadzeniu ograniczen
wymienionych w art. 18”; co lo za kategoria prawna
,,tymczasowe zarzadzenie”?, czy chodzi tu o ,zarzadzenie
porzadkowe” (przepisy porzadkowe);

— ustawa z 31 I 1980 r. o ochronie i ksztat*towaniu $rodowiska
(Dz.U. Nr 3, p6z. 6, z p6zn. zm.): ,,ustanawianie ograniczen
co do czasu pracy lub korzystania z urzadzen technicznych oraz
Srodkéw transportu stwarzajgcych dla sSrodowiska ucigzliwo$ci w
zakresie hatasu 1 wibracji”; o jaki akt prawny ,,ustanawiajacy
ograniczenia” tu chodzi - konkretno-indywidualny akt
adresowany do okres$lonego wtasciciela (uzytkownika) urzadzen
technicznych czy o ogdélny akt prawny o charakterze ,,przepisow
porzadkowych”;

— ustawa z 3 VII 1984 r. o kulturze fizycznej (Dz.U. Nr 34,
p6z. 181, z pé6ézn. zm.): ,zapewnienie bezpieczenstwa osoéb
przebywajgcych w goérach”; czy chodzi tutaj o dziatania
techniczne, instalacje jakichs$ urzadzen, ptotéw, znakéw itp.,



czy moze o stanowienie ogdélnych zasad i regut, np. ,,przepiséw
porzadkowych” przez rade gminy lub zarzad gminy;

— ustawa z 21 IITI 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. Nr 14,
p6z. 60, z pbézn. zm.): ,,zarzadzanie siecig drog gminnych i
lokalnych miejskich”; czy chodzi tu o stanowienie ogélnych
przepisow prawnych w zakresie porzadku ruchu drogowego,
szybkosci jazdy, dopuszczal[lnego ciezaru pojazddéw itd., czy
tez/lub wykonywanie technicznych zabiegdéw remontowych itp.;

— ustawa z 29 IV 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomos$ci (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r. Nr 30, péz. 127):
.wprowa[ldzanie op*at rocznych za niewykorzystywanie gruntu
zgodnie z przezna[ljczeniem”; czy chodzi tu o konkretne decyzje
adresowane do konkret[Jnych os6b (rolnikéw, ogrodnikow,
spotdzielni rolniczych itp.), czy tez/lub stanowienie ogdlnych
przepiséw gminnych w podanym zakresie.

Moze sie okazal, ze podane przyktadowo pytania i watpliwo$ci —
przynajmniej niektdére z nich — sg juz nieaktualne, w sSwietle
tych przepiséw, do ktorych ustawa o podziale zadan i
kompetencji odsyta; wigze sie to ze zmianami ustawodawstwa
dokonywanymi w kolejnych latach, wydaniem nowych ustaw (np.
ustawa z 16 X 1991 r. o ochronie przyrody, Dz.U. Nr 114, péz.
492) lub nowelizacjag innych; przy czym nie zawsze nowelizacja
jest zabiegiem rzeczywis$cie udoskonalajgcym jakoSciowo i
formalnie (redakcyjnie) zmienione unormowania. W kaz[Jdym razie
sama wymieniona ustawa o samorzgdzie terytorialnym nie jest
wzorem dobrej roboty techniczno-legislacyjnej, skoro rodzi
wymienione wyzej watpliwosci.

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



https://pisanie.edu.pl/

