JERZY CIEMNIEWSKI

USTAWA W JUGOSEOWIANSKIM SYSTEMIE SAMORZADOWYM

Problem ustawy zwiazkowej w Jugostawii moze by¢ rozpatrywany
z wielu punktow widzenia. Szczegélnie interesujace wydaje si¢ by¢ za-
gadnienie procesu deetatyzacji w dziedzinie dzialalno$ci normotworczej
1 wplywu, jaki wywiera on na jugoslowianska koncepcje ustawy.

Jednym z nowych elementoéw, ktory wprowadzita do jugostowian-
skiego systemu prawnego konstytucja 1963 r. jest kategoria samorzg-
dowych samoistnych aktow normatywnych. Ich podstawa sa postanowie-
nia konstytucji przewidujagce prawo gminy do samodzielnego uchwala-
nia swego statutu, samodzielnego wydawania przepisow w celu reali-
zacji swych praw i obowigzkéw oraz analogiczne uprawnienie zakladu
pracy, ktory zgodnie z postanowieniami konstytucji i ustawy uchwala
statut i inne akty ogoélne. Wydawanie przez gmine¢ i zaktad pracy aktow
normatywnych dopuszczalne jest obecnie nie tylko na podstawie usta-
wowego upowaznienia, lecz réwniez bezposrednio na podstawie norm
konstytucyjnych. Stanowisko takie jest powszechnie przyj¢te i zaapro-
bowane w jugostowianskiej literaturze przedmiotu, w ktorej wypowia-
dane sg poglady, ze prawo gminy i zaktadu pracy do wydawania samo-
istnych aktow normatywnych jest jedng z najwazniejszych wlasciwosci
samorzadu w sferze nadbudowy prawnopolitycznej '. Mozliwos¢ wyda-
wania tego rodzaju aktow stwarza wiec nader interesujacy problem
i sktania do zbadania, jaki jest ich stosunek zaréwno z punktu widzenia
tresci, jak i mocy prawnej wobec ustawy zwigzkowe;j.

Wydaje si¢, iz dla czytelnika polskiego uzasadnione bgdzie wyjasnie-
nie politycznodoktrynalnych przestanek wprowadzenia tego rozwigzania

' J. Dzordzevié, Autonomno pravo, Pravni Zivot, 1967, nr 1; R. D. Lukié,
Pravna priroda akata radnjih organizacija, Pravni Zivot, 1967, nr 1; M. Kovadevic,
Normativha akata radnih organizacija, Pravni Zivot, 1967, nr 1; J. Globevnik, Nor-
mativna sfera obcine, Pravnik, 1966, nr 1-3; S. M. Blagojevié, Neka pitariija i prob-
ierni  komunalnog sistema, Pravni Zivot, 1969, nr 11-12; B. Calija, Pravile iura
novit curia i normativai akti radnih organizacija, Pravni Zivot, 1968, nr 3.
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do konstytucji. Dlaczego gmina oraz zaktad pracy staly si¢ podmiotem
prawa stanowienia samoistnych aktow normatywnych?

W poszukiwaniu odpowiedzi na to pytanie siggnac trzeba do podsta-
wowych zatozen jugostowianskiej doktryny politycznej. Ksztaltujaca sie
po 1948 r. jugostowianska interpretacj¢ marksistowskiej teorii rozwoju
spotecznego cechuje, podbudowane argumentami anarchistycznej kry-
tyki panstwa, absolutyzowanie aktualnego znaczenia marksistowskiej tezy
o obumieraniu panstwa. Ogromng role przywigzuje owa interpretacja do
twierdzenia, ze rewolucja socjalistyczna rozpoczyna proces obumierania
panstwa. O ile jednak polska teoria panstwa wycigga zen wniosek, iz
istota zmiany charakteru panstwa socjalistycznego na tym polega, ze
panstwo po przeprowadzeniu nacjonalizacji odgrywa aktywna role jako
podmiot witasnosci, co w konsekwencji prowadzi do umocnienia jego roli
na tym etapie rozwoju spotecznego, doktryna jugostowianska widzi za-
sadnicza role panstwa w przejeciu srodkoéw produkcji z rak burzuazji
1 zgniecenie jej oporu po to, by przekaza¢ §rodki produkcji spoleczen-
stwu. Spoleczenstwo moze, zdaniem tej doktryny, realizowaé funkcje go-
spodarcze, kulturalne, opiekuncze itp. bez posrednictwa panstwa’.

Panstwo bowiem — i to jest drugi kanon doktryny jugostowianskiej
— jest nie tylko kategorig klasowsa, ale techniczng struktura stosowania
przymusu, ktérg cechuje stata i trwata tendencja do wyobcowywania
si¢ ze spoleczenstwa, przeobrazania si¢ z organizacji przymusu stosowa-
nego w interesie okreslonej klasy spolecznej dla realizacji jej celow —
w site, dla ktorej przymus staje si¢ celem samym w sobie, racja jego
istnienia. W warunkach socjalistycznych moze przeksztatci¢ si¢ z instru-
mentu panowania klasy robotniczej w instrument panowania nad klasa
robotniczag. Motorem tego procesu jest biurokracja, ktora dzigki dyspono-
waniu $rodkami produkcji oraz wartoscig dodatkowsa, staje si¢ silg spo-
teczng 1 polityczng. W okresie spoleczenstwa przejsciowego moze ona
reprezentowaé wilasne interesy sprzeczne z interesami klasy robotniczej,
ktorej powinna stuzy¢. J. Dzordzevi¢ ujmuje te mysl w slowach: ,,Orga-
nizacja wladzy zamyka si¢ w sobie, przyjmuje hierarchiczng, biurokra-
tyczno-centralistyczng strukture i dazy do identyfikacji siebie nie tylko
z panstwem, lecz i ze spoleczefistwem" >.

W koncepcjach tych uderza zarowno akcentowanie i wyolbrzymianie
znaczenia interformacyjnych cech instytucji panstwa, jak i utozsamia-
nie aparatu biurokratycznego z panstwem, co W znacznym stopniu pro-
wadzi do mieszania zjawisk spolecznych réznych kategorii.

Przyjmujac takie zatozenia jugostowianski ustawodawca konstytucyj-
ny stangl na stanowisku, ze wobec faktu, iz panstwo w pewnym stopniu

2 Por. krytycznie A. Lopatka, Przerastanie parstwowosci socjalistycznej w  ko-
munistyczny samorzgd, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 1961, nr 4.
3 J. Dzordzevic, Politicki sistem, Beograd 1967, s. 221.
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odegralo swoja role i zaczyna obumiera¢ oraz ze moze by¢ ono niebez-
pieczne dla klasy robotniczej, nalezy procesowi obumierania nada¢ formy
instytucjonalne w postaci budowy bezpanstwowej organizacji spoteczen-
stwa®. , Rozstrzygniecia sprzecznosci miedzy panstwem jako wladza po-
lityczng a jako ogdlng organizacja polityczng spoleczenstwa nie osiggnie
si¢ pelnym i najbardziej demokratycznym zorganizowaniem wiadzy poli-
tycznej. Sprzeczno$¢ ta moze by¢ rozstrzygnigta tylko droga stopniowej
socjalizacji panstwa i jako wladzy politycznej i jako politycznej organi-
zacji w procesie tworzenia nowych cial i organow bezposredniego spo-
lecznego samozarzadzania i1 przeksztatcenia wiadzy nad ludzmi w za-
rzadzanie rzeczami" .

Realizacja tych zadan wymaga, zdaniem teorii jugostowianskiej, za-
sadniczej zmiany w strukturze panstwa. ,Pojecie panstwa i socjalizmu
sa pojeciami sprzecznymi" stwierdza jeden z autorow jugostowianskich ®
1 wycigga z tego malo odkrywczy wniosek, iz panstwo w socjalizmie
musi si¢ zmienia¢ 1 musi przesta¢ by¢ panstwem w dawnym znaczeniu.

Uzylem sformulowania ,malo odkrywczy", poniewaz nie neguje si¢
tego przeciez w zadnym kierunku marksizmu. Roéznice powstaja nato-
miast w pogladach na to, jakie ma by¢ to panstwo, ktore przestaje by¢
panstwem w dawnym znaczeniu. W naszym przekonaniu oznacza to
przede wszystkim zmiany w kierunkach dzialalnosci panstwa i w me-
todach, polegajace na zastepowaniu wiladczych $rodkéw dziatania, bodz-
cami i stymulatorami o charakterze spoteczno-politycznym oraz w sze-
rokiej demokratyzacji w ramach instytucji panstwowych.

Jugostowianska teoria oraz pojawiajace si¢ od 1950 r. rozwigzania
ustawowe, a od 1953 r. konstytucyjne — ida odmienna droga’, laczac
nierozerwalnie koncepcje demokratyzacji z procesem deetatyzacji®. Pod-
miotem staja si¢ organizacje 1 organy spoteczne dziatajace na zasadzie
samorzadu’. Trudno jednak pomina¢ w tym miejscu fakt, ze mimo cen-
tralnego miejsca, ktore w systemie jugostowianskim zajmuje pojecie
samorzadu spotecznego, zaréwno w dokumentach politycznych, jak
aktach normatywnych i literaturze brak jest jednoznacznego okre$lenia
jego istoty. Uzywa si¢ go zard6wno jako ,,synonimu zasady suwerenno-
$ci ludu w spoteczenstwie, w ktorym realizowana jest ona nie tylko po-

* Nalezy jednak dodaé, iz owo obumieranie nie bylo rozumiane jako zniknie-
cie jakiejkolwiek organizacji centralnej.

5 J. Dzordzevié, Politicki ..., op. cit., s. 98.

'S. M. Blagojevic. Neka pitanija ..., op. cit.

7 Inaczej W. Sokolewicz, O niektorych cechach konstytucji SFRJ, Panstwo
i Prawo, 1965, nr 11.

8 L. Gerskovic, Prijlog komunalnog uredzenja u Jugoslavije, Archiv za pravne
i druStvene nauke, 1958, nr 1.

R. D. Lukic. O nekim socioloskim vidovima —drustvenog samoupravijanija,
Anali pravnog fakulteta u Beogradu, 1965, nr 3 - 4.
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przez organizacj¢ panstwowa, ale rowniez w ramach innych organizacji,
w ktorych ludzie pracy i obywatele decyduja o sprawach spotecznych
w formach demokracji bezposredniej", jak tez i dla oznaczenia ,,struk-
tury organizacyjnej pewnych instytucji zarzadzanych przez organy, kto-
rych czlonkowie wybierani sg sposrod osob zainteresowanych dziatalno-
Scia tych instytucji" '°. Uchwalony na VII Zjezdzie w 1958 r. program
ZKJ opisywat przejawy samorzadu spotecznego i precyzowat cele jego
dziatania, nie ujmowal natomiast istoty; konstytucja 1963 w art. 9 za-
wierata katalog samorzadowych praw i obowiazkéw, nie dawala jednak
ogdblnej definicji.

W procesie deetatyzacji zasadnicza rola przypadla dwom rodzajom
organizmow spolecznych — zakladowi pracy, w ktérym cztowiek wypet-
nia swe funkcje jako uczestnik procesu pracy oraz gminie, w lonie ktorej
zaspokaja swe potrzeby materialne i duchowe.

Koncepcja ta wyrasta na gruncie obserwacji socjologicznych, ktore
dowodza, ze kazde spoleczenstwo, rowniez spoteczenstwo socjalistyczne
nie jest homogeniczne. Likwidacja podziatu klasowego nie czyni spote-
czenstwa wewnetrznie jednolitym. Funkcjonuja w nim rdéznego rodzaju
kolektywy, migdzy ktorymi utrzymujg si¢ wiezi oparte na réznorakich
podstawach — produkcyjnej, terytorialnej, politycznej. Majg one swe
grupowe interesy wynikajace z wypelniania swoistych funkcji spotecz-
nych i pozostawania w roéznym stosunku wobec spoleczenstwa jako ca-
losci.

Jugostowianska koncepcja ustroju politycznego uznaje celowo$¢ wy-
odrebnienia w ramach systemu prawno-konstytucyjnego mikroorganiz-
moéw spotecznych, poniewaz w ten sposob problemy wewnetrzne tych
spotecznosci moga by¢ rozwigzywane autonomicznie albo w formach
demokracji bezposredniej przez jej wszystkich cztonkéw albo poprzez
wybieralne przez nie organy.

Przyjete przez konstytucje z 1963 r. rozwigzania prawne nadaja gmi-
nie status podstawowej organizacji spoteczenstwa, opartej o wigz teryto-
rialng. Przez wiez terytorialng rozumie si¢ jednak co$ wigcej niz tylko
fakt posiadania na danym terenie miejsca zamieszkania. Nie jest to
jednak nawiazanie do idei Gemeinschaft mistycznej, naturalnej wspol-
noty mieszkajacych razem ludzi'', ale traktowanie jej jako zespotu sto-
sunkow spotecznych, w ktorych pozostaje cztowiek w zwigzku ze $wiad-
czeniem swojej pracy i1 zaspokajaniem potrzeb zyciowych na okreslonym
terytorium. Program ZKIJ stwierdzal: ,,Gmina jako polityczna forma za-
rzadzania, realizowanego za posrednictwem komitetow ludowych (od
1963 r. skupsztin gminnych), zgromadzen wyborcoéw, referendum, wspol-

). Dzordzevié, Karakteristiica i znacaj drustvenog upravijanja, Nova Admi-
nistracja, 1955, nr 6.

" Ppor. J. Dzordzevié, La Yougoslavie, Paris 1967, s. 163,
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not miejscowych i innych form bezposredniego zarzadzania, jest insty-
tucjg socjalistycznej demokracji bezposredniej, urzeczywistniajacej pa-
nowanie mas pracujacych". W formie podstawowych zasad prawnych
ustroju ta sama tre$¢ zawarta zostala w odpowiednich artykutach kon-
stytucji.

Z tak okres§long pozycja gminy oraz wskazaniem (do$¢ ogdlnym) dzie-
dzin stanowigcych przedmiot wlasciwosci gminy, ustawodawca konsty-
tucyjny zwigzal szereg instrumentdéw shuzacych realizacji jej funkcji.
Obok prawa stanowienia wilasnego planu spotecznego, budzetu, tworze-
nia funduszéw i ustalania dochodéw, istotne znaczenie ma prawo samo-
dzielnego uchwalania statutu i wydawania przepisOw. Nadane gminie pra-
wo stanowienia samoistnych przepisow, poczawszy od 1963 r. dokonalo
jakosciowej zmiany w strukturze jugostowianskiej panstwowosci. Zacho-
dzacy od 1952 r. proces decentralizacji, polegajacy na rozszerzaniu praw
gminy w sferze dziatalno$ci wykonawczej (w tym roéwniez wydawania
przepisbw na podstawie i w celu wykonania aktéw wyzszego rzedu)
wszedl w nowa faze autonomizacji gminy. Prawo wydawania samoist-
nych aktow normatywnych uczynilo gmine jednostkg autonomiczna.

Z uprawnien do stanowienia aktow normatywnych korzysta rowniez
zaktad pracy. Tradycyjnie traktowany jest on jako struktura techniczno-
-ekonomiczna, forma organizacyjna zespalajagca $rodki osobowe i tech-
niczne, nastawione na realizacj¢ okreslonych zadan gospodarczych, o§wia-
towych, kulturalnych itp. Spoteczna funkcja zatogi zakladu pracy polega
na wykonywaniu stojacych przed nig zadan profesjonalnych.

W konstytucji 1963 r. zaloga zaktadu pracy uje¢ta zostata jako ko-
morka spoteczna — kolektyw, ktory taczy wspolne wykonywanie okres-
lonych zadan, ale ktéory w zwiazku z tym pozostaje w okreslonym sto-
sunku do spoteczenstwa jako catosci. Podstawa tego stosunku jest uktad
wzajemnych praw i obowigzkow kolektywu i spoteczenstwa, wynikajacy
z przyjetej w Jugostawii koncepcji wilasnosci spolecznej, w mysl ktorej
zatodze przystuguje prawo zarzadzania i korzystania z mienia spotecz-
nego oddanego do jej dyspozycji, spoleczenstwu prawo uzgadniania in-
tersu kolektywnego z interesem ogoélu i przeciwdziatania realizowaniu
praw kolektywu ze szkodg dla interesu ogolnego.

Zrodtem tej koncepcji jest dazenie do likwidacji dualizmu pozycji
cztowieka pracy w panstwie socjalistycznym, polegajacego na tym, ze
jest on cztonkiem spoteczenstwa bedacego podmiotem wtasnosci Srodkow
produkcji i ich wspoétwlascicielem, z drugiej za$ strony najemnym pra-
cownikiem sprzedajacym, swa silg robocza. Absorbujac tezg marksow-
ska i czynigc z niej kategorie interformacyjng, teoria jugostowianska
uznaje najemny stosunek pracy za zlo samo w sobie, ktérego istnienie
przekresla rzeczywiscie socjalistyczny charakter stosunkéw spotecznych.
Srodkiem do przezwyciezenia zjawiska alienacji pracy jest wprowadzony
od 1950 r. samorzad. Poczatkowo przyjety tylko w gospodarce, pdzniej
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we wszystkich innych dziedzinach dziatalnos$ci spotecznej: w o$wiacie,
kulturze, stuzbie zdrowia itp. Likwidacja owego dualizmu w sytuacji
cztowieka pracy osiaggnigta ma by¢ w ten sposob, ze pracownicy korzy-
stajg w zaktadzie pracy z konstytucyjnie zagwarantowanych praw i obo-
wigzkow do, jak glosi konstytucja, zarzadzania zakladem pracy bezpo-
srednio lub poprzez organy zarzadzania, ktore sami wybierajg; orga-
nizowania produkcji lub innej dziatalno$ci, dbania o row¢j zaktadu pracy,
ustalania planéw; decydowania o wymianie produktow i ustug oraz o in-
nych zagadnieniach zwigzanych z funkcjonowaniem zaktadu pracy; de-
cydowania o zuzytkowaniu $rodkow spolecznych i rozporzadzania nimi
oraz o wykorzystaniu ich w sposob celowy, tak aby osiagna¢ najwigksze
efekty dla zaktadu pracy i wspolnoty spolecznej; dokonywania podzialu
dochodu zaktadu pracy i zapewnienia rozwoju podstaw materialnych
swej pracy; podzialu dochodu migdzy ludzi pracy, wypetnienia zobowig-
zan zaktadu pracy wobec wspolnoty spotecznej; decydowania o przyjeciu
ludzi do zaktadu pracy; o rozwigzaniu stosunku pracy z nimi i o innych
zagadnieniach wynikajacych ze stosunku pracy, ustalania czasu pracy
w zakladzie zgodnie z ogdélnymi warunkami pracy, regulowania innych
kwestii dotyczacych wspolnych interesow; ustalania i polepszania warun-
kow pracy, organizowania wypoczynku; zapewnienia warunkow do
ksztatcenia si¢ i podnoszenia indywidualnego i spotecznego poziomu zy-
cia; decydowania o wylaczeniu czesci zaktadu pracy w odrebny zaklad
oraz o taczeniu i zrzeszaniu zakladu pracy z innymi zakladami pracy.
Owe konstytucyjne postanowienia stuzy¢ maja temu, by jedna z podsta-
wowych funkcji spoteczenstwa socjalistycznego: zarzadzanie gospodarka
oraz innymi dziedzinami dziatalno$ci, ulegla deetatyzacji.

Oczywiscie ze wzgledu na rézny przedmiot dziatania gminy i zaktadu
pracy, przedmiot i charakter wydawanych przez nie aktow jest inny.
Samorzad terytorialny ma charakter ogélny obejmujac catoksztatt sto-
sunkoéw spolecznych na swym terenie, samorzad w zaktadzie pracy zwia-
zany jest zasadniczo z jedng dziedzing regulujac proces pracy i stosunki,
ktore na jego tle powstajg miedzy jednostkami i zespotami ludzi. Pota-
czenie w rozwazaniach tych dwoéch kategorii aktow wynika z faktu, ze
sg one zaliczane wspolnie do tzw. aktow samorzadowych.

II

Stwierdzenie dopuszczalnos$ci samoistnych aktéw normatywnych gmi-
ny i zaktadu pracy czyni niezb¢dng odpowiedz na pytanie, jak ksztattujg
si¢ relacje miedzy tymi aktami a ustawami, tak z punktu widzenia regu-
lowanego przedmiotu, jak i mocy prawne;j.

Ustalenie sfery wlasciwosci samoistnych aktéw samorzadowych po-
zwala broni¢ tezy o ograniczeniu omnipotencji ustawy w obecnym syste-
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mie jugostowianskim i stanowi interesujacy przyczynek do roli i miejsca
ustawy w catosci jugostowianskiego systemu samorzgdowego.

Bez trudu daje si¢ ustali¢ materia szczego6lnej kategorii aktow samo-
rzagdowych — statutéw. Statut gminy i zakladu pracy w samorzadowym
systemie normatywnym zajmuje szczegdlne miejsce, jest on aktem,
z ktéorym pozostale akty wydawane przez dang jednostke samorzadowa
powinny pozostawa¢ w zgodno$ci i w tym znaczeniu odgrywa role ,,swego
rodzaju konstytucji gminy"'? (to samo powiedzie¢ mozna o statucie
zaktadu pracy), nie ma jednak charakteru konstytucyjnoprawnego w tym
sensie, ze podlega kontroli sadéow konstytucyjnych. Statuty zakladow
pracy wymagaja, jak trzeba doda¢, zatwierdzenia projektu przez skup-
szting gminy lub republiki. Z punktu widzenia przedmiotu stanowigcego
tres¢ statutu, jak i jego materii, jest to podstawowy akt gminy i zaktadu
pracy. Konstytucja 1963 r. zmienita poprzednio obowigzujacy model sta-
tutow gminnych, ktéore byly wowczas aktami dotyczacymi organizacji
aparatu gminy, okre§lajac sprawy podlegajace uregulowaniu w statucie.
W tej formie ,ustala si¢ prawa i obowiazki gminy oraz sposob ich rea-
lizowania, obszar, organizacj¢ i prawa wspolnot miejscowych, jak i in-
nych form samorzadu w osiedlach; stosunki miedzy obywatelami, zakta-
dami pracy i innymi organizacjami w rozstrzyganiu spraw dotyczacych
ich wspdlnych interesow; sposdb zapewnienia jawno$ci pracy organow
1 organizacji w gminie, organizacj¢ stuzb komunalnych i innych; prawa
obywateli, zakladow pracy i innych samorzadowych organizacji w zakre-
sie korzystania z funduszéw shuzb spolecznych, débr powszechnego uzyt-
ku i innych $rodkow spotecznych, ktéorymi zarzadza gmina, organizacje
skupsztiny gminnej oraz innych organdw gminnych i ich prawa, obo-
wigzki oraz kompetencje". Natomiast statutem zaktadu pracy ,okresla
si¢ organizacje¢ wewnetrzng, kompetencje i1 odpowiedzialno$¢ organow
zarzadzania, pozycj¢ jednostek organizacyjnych i prawa ludzi pracy
w zarzadzaniu tymi jednostkami, stosunki pracy i inne stosunki we-
wnetrzne, sposob dziatania oraz inne sprawy dotyczace samorzadu w za-
ktadzie pracy i jego dzialalnos¢. Statut moze przewidywac i okre§laé
samodzielno$¢ funkcjonowania poszczegdlnych czgsci zaktadu pracy".

Poza statutami konstytucja przewidywata mozliwo§¢ wydawania jesz-
cze innych przepisow samorzadowych . O ile jednak do przedmiotu tej
kategorii aktow zakladow pracy konstytucja wprowadzita jasnos$é, mo-
wigc o aktach normujacych stosunki w zaktadzie pracy, o tyle postano-
wienie dotyczace przepisOw gminnych bylo juz mniej precyzyjne.

Przy przyjetym przez ustawodawce konstytucyjnego sposobie okres-

2 T. Szymczak, Organy wladzy i administracji europejskich paristw  socjali-
stycznych, Warszawa 1970, s. 436; M. Draskovic, Statuti opstina i radnih organizacija
u novom ustavnom sistemu, Arhiv za pravne i druStvene nauke, 1962, nr 3-4.

" Art. 91 ust. 11 art. 9 ust. 1.

3 Ruch Prawniczy /73
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lenia ogolnej wilasciwosci gminy istnieje powazna trudno$¢ w ustaleniu,
w jakim zakresie sprawy te mogg by¢ normowane przez gming, szczegodl-
nie, ze Ow konstytucyjny katalog uzupeliony jest ponadto klauzulg
domniemania kompetencji na rzecz gminy. Jest rzecza oczywistg, nawet
po do$¢ pobieznej analizie, ze w wymienionych w konstytucji dziedzi-
nach gmina nie korzysta z prawa wylacznosci i szereg z tych spraw
regulowanych jest zgodnie z konstytucja w sposdb wyczerpujacy przez
ustawodawstwo zwigzkowe, a po poprawkach konstytucyjnych z czerwca
1971 r. w gltownej mierze przez republikanskie. Rola przepisow konsty-
tucji polega bowiem na wskazaniu, ze w danym przedmiocie gmina
moze dziata¢, nie rozstrzyga natomiast w ramach jakiej funkcji moze
to czyni¢ — normotworczej, polityczno-wykonawczej czy administra-
cyjnej. Nas jednak interesuje nie caloksztatt zadan gminy, lecz te dzie-
dziny stosunkéw, ktore moga by¢ regulowane samoistnymi aktami samo-
rzagdowymi. Potwierdzenie sformulowanego wyzej stanowiska znajdziemy
konfrontujac juz np. sformutowanie konstytucji z 1963 r. art. 91 ust. 1:
»W gminie [...] zapewnia si¢ materialne i inne warunki pracy ludzkiej
i rozwoju sil produkcyjnych" z przewidzianym w tejze konstytucji przed-
miotem ustaw. Dziedziny tej dotycza ustawy wydawane na podstawie
art. 8, art. 13 ust. 1 1 ust. 4, art. 14 ust. 3, art. 16, art. 17 ust. 4, art. 18,
art. 20 ust. 2 1 ust. 3, art. 21 ust. 2 1 ust. 3, art. 22 ust. 1, ust. 2 1 ust. 4
konstytucji SFRJ. Podobne rezultaty przynosi zestawienie materii usta-
wowej z innymi dziedzinami, o ktorych moéwi sie, ze naleza do zakresu
dzialalno$ci gminy.

Na tej podstawie skonstatowaé mozna, ze jugostowianski ustawodawca
konstytucyjny nie ustalit dziedzin stosunkéw spotecznych, ktére stano-
wig wylacznos$¢ samorzadu, pragnal natomiast ksztaltowaé linie podzialu
w ramach poszczegélnych rodzajow stosunkow, w mysl ogodlnie ujetej
wytycznej, wlasciwosci gminy do dziatania w zakresie spraw wewngtrz-
nych jednostki samorzadowej. Rowniez materia statutow samorzado-
wych o wyraznie zakreslonym przedmiocie nie jest zbudowana na grun-
cie konstrukcji wylgcznosci normatywnej gminy. Odmiennie wprawdzie
niz w sferze, w ktérej w pewnych dziedzinach gmina posiada¢ moze
uprawnienia do wykonywania tylko funkcji polityczno-wykonawczej czy
administracyjnej, w materii statutowej korzysta z mozliwosci regulowa-
nia tych stosunkow wtasnym aktem. Niektére dziedziny jednak statuty
wspolreguluja z ustawami, np. zagadnienia organizacji os$wiaty, shuzby
zdrowia, ubezpieczen spolecznych w gminie normowane s3g odpowied-
nio do postanowien ustaw zwigzkowych i republikanskich, inne natomiast,
np. organizacja skupsztiny gminnej, wspolnot miejscowych, zgromadzen
wyborcow dotycza zagadnien, o ktorych ustawy milcza i podstawa norm
statutowych sa odpowiednie postanowienia konstytucji zwigzkowej oraz
konstytucji republikanskiej.

Doswiadczenie kilkuletniej praktyki wykazato, ze dziatalno$¢ norma-



Ustawa w jugostowianskim systemie samorzadowym 35

tywna gminy w sferze jej autonomii w praktyce nie jest prowadzona.
Wprawdzie gminy wydaja ogromng ilo$¢ réznego rodzaju aktoéw, maja
one jednak charakter aktow wykonawczych do ustaw zwiazkowychire-
publikanskich i s3 wydawane na podstawie wyraznych upowaznien
w nich zawartych '.

W ostatnich latach zarowno w dokumentach politycznych, jak i w dok-
trynie istniejagca w tym wzgledzie sytuacja poddawana jest krytyce. Po-
wszechnie dominuje przekonanie, ze ten stan pozostawal w sprzecz-
nosci z koncepcjami, ktorych wyrazem miata by¢ konstytucja 1963 r.
Oceniajgc paroletnig praktyke, rezolucja Skupsztiny Zwigzkowej o pod-
stawach polityki ustawodawczej Federacji z 1968 r. stwierdzila, ze usta-
wodawstwo wkracza w dziedziny, ktéore powinny by¢ regulowane nor-
mami samorzadowymi i w zwigzku z tym zaréwno gminy, jak i zaktady
pracy powinny mie¢ lepiej zagwarantowane mozliwosci autonomicznego
regulowania swoich stosunkow wewnetrznych. Inna rezolucja Skupsztiny
Zwiazkowej zada, azeby zakres autonomicznej regulacji stosunkow
w gminie 1 zakladzie pracy odpowiadatl postanowieniom konstytucyjnym
o ich samodzielno$ci i samorzgdnosci. Gdy chodzi o sposdb osiagnigcia
tego celu powolywane dokumenty sa bardziej powsciggliwe i nie wska-
zuja na potrzebe stworzenia bardziej precyzyjnie ustalonych granic
miedzy ustawodawstwem a aktami samorzgdowymi. W sprawozdaniu
grupy roboczej Komisji Konstytucyjnej Skupsztiny Zwigzkowej dla
spraw systemu komunalnego i wspolnot regionalnych, przygotowanym
w zwigzku z pracami nad rezolucja o spoteczno-ekonomicznej i poli-
tycznej sytuacji gminy i projektem poprawek konstytucyjnych skonsta-
towano, ze ,istnieje potrzeba logicznego podziatu zadan i kompetencji
miedzy federacjg i republika a gming, wszelki jednak mechaniczny po-
dziat funkcji miedzy wspoélnoty spoteczno-polityczne w znaczeniu od-
gradzania gminy nie bylby shuszny". Jak wynika z tych dokumentéw
rozszerzenie funkcji normatywnej gminy w zakresie jej praw autono-
micznych zamierza si¢ osiggna¢ przez takie ksztaltowanie ustawodaw-
stwa zwigzkowego i republikanskiego, ktore pozostawialoby gminie pe-
wien zakres spraw bardziej konkretnych do uregulowania mocg jej auto-
nomicznych aktow, nie za$§ przez konstytucyjne uksztaltowanie przed-
miotowe] wilasciwosci gminy.

Przedstawione na wstgpie podstawowe zatozenia jugostowianskiej
doktryny krytyki panstwa nie powinny sugerowaé czytelnikowi istnie-
nia w tejze doktrynie, a tym bardziej w praktyce politycznej, tendencji
likwidatorskich wobec panstwa i nieliczenie si¢ z potrzebag jego istnienia
w obecnej fazie rozwoju spolecznego. Zasadnicza funkcja praktyczng

“ W artykule L. Dzurowski, Normativna delatnost opstinskih skvpstina, Arhiv

za pravne i drustvene nauke, 1968, nr 3, wymienia si¢ liczbe 124 735 aktéw wydanych
przez gminy w 1965 r.
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antyetatystycznych teorii bylo, jak sadze, uzasadnienie dla wprowadze-
nia samorzadu spolecznego, w ktéorym widziano $rodek racjonalizacji me-
tod zarzadzania — pozbycie sig oci¢zatej machiny centralistycznej kie-
rujacej zyciem spoltecznym'® i podniesienie efektywnosci dziatalnosci
spotecznej poprzez bezposrednie uzaleznienie korzysci od wynikéw pracy.

Mimo ostro$ci krytyki dziatalnosci panstwa w poszczegdlnych dzie-
dzinach i przewidywan jego obumierania aktualnie pozstaje ono naj-
wazniejszg organizacja spoleczenstwa. Stanowi nie tylko aparat chro-
nigcy spoteczenstwo socjalistyczne przed wrogimi dazeniami przeciwni-
kow wewnetrznych i zewngtrznych, ale odgrywa zasadnicza rol¢ w roz-
wigzywaniu istniejacych w tonie spoleczenstwa socjalistycznego sprzecz-
nosci pomig¢dzy interesem ogodlnym a interesami kolektywow i jednostek.

Podstawowy dokument polityczny — Program ZKJ — stwierdza, ze
w okresie przejsciowym od kapitalizmu do komunizmu istnienie pan-
stwa jest niezbg¢dne. Rewolucja socjalistyczna nie likwiduje panstwa,
gdyz staje si¢ ono instrumentem regulowania sprzecznosci spotecznych.

Przeciwstawienie samorzadu panstwu dokonywane jest w doktrynie
z punktu widzenia ich r6znych perspektyw historycznych, nie oznacza
jednak, ze tak doktryna jak przede wszystkim rozwiazania prawne trak-
tuja te dwie formy organizacji spoleczenstwa jako wzajemnie konkuren-
cyjne. Organizacje samorzadowe ze swymi prawami i samodzielno$cia
stanowig element jednolitego systemu spoteczno-politycznego, uksztat-
towanego w taki sposob, by interes kolektywu nie byl realizowany ze
szkodg dla interesu ogoélu. Utworzenie struktur samorzadowych obda-
rzonych prawem wypetniania pewnych funkcji spotecznych nie oznacza
jednak (przynajmniej teoretycznie) wejscia na droge dezintegracji
i atomizacji spoteczno$ci jugostowianskiej. Jak podkresla si¢ w litera-
turze jugostowianskiej konstytucyjne ustalenie praw gminy nie oznacza
przeksztatcania Jugostawii w federacj¢ komun i ostabiania centralizacji
takich funkcji, ktére w interesie spoteczenstwa jako cato$ci powinny by¢
wykonywane w sposob jednolity. W urzeczywistnieniu takiego modelu
stosunkow miedzy panstwem i samorzadem podstawowa role spetniaja
konstytucja i ustawa jako akty, ktore posiadaja zdolno$¢ prawng ustala-
nia praw 1 naktadania obowiazkdéw na organizacje samorzadowe 16

" Nalezy zauwazy¢, ze stopien centralizacji w latach 1947 -1950 byt w Jugo-
stawii znacznie wigkszy anizeli w innych krajach socjalistycznych. Zwigzany byt
z probami zastosowania wojskowych metod kierowania realizacja bardzo napigtego
pierwszego planu pigcioletniego (1947 - 1951). Zatamanie si¢ tego planu, wynikajace
z natozenia zbyt wielkich zadan na gospodarke jugostowianska oraz z szeregu przy-
czyn obiektywnych (m. in. zerwania stosunkéw przez kraje socjalistyczne) 1 su-
biektywnych, wywotato gwattowna reakcj¢ antycentralistyczng; por. m. in. Cz. Bo-
browski, Socjalistyczna. Jugostawia, Warszawa 1957.

' Art. 96 ust. 2 stwierdza: ,Prawa i obowiazki gminy ustala si¢ konstytucja,
ustawg 1 statutem". Brak jest wprawdzie takiego generalnego stwierdzenia w sto-



Ustawa w jugostowianskim systemie samorzadowym 37

Nastepnym interesujacym zagadnieniem jest problem stosunku mocy
prawnej ustaw i aktow samorzadowych. Aby go rozpatrzy¢ nalezy jednak
ustali¢ czy wobec faktu, ze nie sa one aktami panstwa lecz organizacji
samorzadowych korzystaja one z wlasciwosci okreSlanej moca prawng
czyli, ze zawarte w nich nakazy i przyzwolenia obowigzuja adresatéw
pod grozba zastosowania przymusu panstwowego.

Wyposazenia aktow samorzadowych w t¢ szczegodlng wlasciwosé, jaka
jest moc prawna, dowodza przede wszystkim postanowienia, ktore usta-
laja ich tre§¢. Stwierdzenie, ze okre$laja one w zakladzie pracy m. in.
organizacj¢ wewnetrzng, kompetencje i odpowiedzialno$¢ organdéw zarzg-
dzania, stosunki pracy lub w gminie: organizacj¢ i prawa wspodlnot miej-
scowych, prawa obywateli, zaktadow pracy i innych organizacji w zakre-
sie korzystania z funduszow spolecznych, organizacj¢ gminy i1 innych
organow gminnych $§wiadcza, ze intencja ustawodawcy konstytucyjnego
bylo nadanie im mocy obowigzujacej. O posiadaniu mocy wigzacej przez
akty samorzadowe $wiadcza posrednio przepisy dotyczace zawieszenia
wykonania przepiséw gminnych i1 zakladéw pracy w przypadku ich
sprzecznos$ci z konstytucja lub ustawa, jezeli bowiem akty takie podle-
gaja wykonaniu, a zawieszenie wykonania wymaga aktu wladzy to
oznacza, ze wowczas gdy sa zgodne z konstytucja i ustawami musza
by¢ wykonywane, czyli maja moc wiazacy .

Pewne watpliwosci w tym wzgledzie budzi¢ moglo postanowienie
art. 136: ,Sady [...] sadza na podstawie konstytucji i ustaw". Wynika¢é
z niego moglo, ze sady nie stosujag aktow samorzadowych jako podstawy
orzeczen, a wigc przymus panstwowy nie chroni tych aktéw. Jednakze
orzeczenie sadu nie jest jedyng podstawa zastosowania przymusu pan-
stwowego, po drugie za$§ przepis ten interpretowany byl przez praktyke
sadowa i doktryne '® jako wymog zgodnosci aktu samorzadowego, ktory
powinien by¢ zastosowany z ustawa i konstytucja. Bez watpienia akty
samorzadowe nie moga wprowadzaé przestepstw ani ustala¢ za nie kar,
wynika to z wyraznego przepisu konstytucji'’. Natomiast w sprawach

sunku do zaktadu pracy, jednakze z licznych przepisow, przewidujacych mozliwosé
regulowania obowiazkéw zakladu pracy droga ustawy (np. art. 16, art. 90 ust. 3,
art. 91 ust. 3, art. 91 ust. 4), wyciagna¢ mozna takie same wnioski.

7 Juz art. 151 ust. 2 konstytucji z 1963 r. glosil, iz ,Republikanska rada
wykonawcza ma prawo do chwili wydania orzeczenia przez Sad Konstytucyjny
zawiesi¢ wykonanie sprzecznego z konstytucja lub ustawa przepisu lub innego
aktu ogolnego gminnej lub powiatowej skupsztiny [...]" Art. 151 ust. 3: ,,Skupsztina
gminna ma prawo do chwili wydania orzeczenia przez Sad Konstytucyjny zawiesié
wykonanie aktow ogoélnych samorzadowej organizacji, ktére sa sprzeczne z konsty-
tucja lub ustawa'.

' por. B. Calija, Pravilo iura novit curia i normativni akti radnih organizacija,
Prawii Zivot, 1968, nr 3.

" Art. 49 ust. 2 méwi: ,,Czyny przestepne i sankcje karne moga by¢ okreslone
tylko ustawa".
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cywilnych (w glownej mierze ze stosunku pracy) jak i administracyjnych
sady stosujg akty samorzadowe.

Uznajac, ze tak ustawa, jak akty samorzadowe obowigzuja, tzn. rodzg
obowiazki i prawa adresatow sprobujmy okresli¢ ich wzajemny stosunek.
Przypomng¢ jedynie, ze rozwazania te dotycza stosunku do ustaw aktow
samorzgdowych, wydawanych w sferze autonomii tych organizacji, nie
za$ aktow gminy czy zakladu pracy, ktorych podstawg jest zawarte
W ustawie upowaznienie, w tym bowiem przypadku tres¢ stosunku okres-
laja ogolne zasady dotyczace przepisow wykonawczych wydawanych
Z mocy upowaznienia.

Przy omawianiu zagadnienia stosunkéw miedzy aktami w jugosto-
wianskim systemie normatywnym, pamig¢ta¢ nalezy o odmiennosci sto-
sunkdéw migdzy roznymi kategoriami aktéw wydawanych w ramach praw
i obowigzkow tej samej wspdlnoty spoteczno-politycznej, a migdzy aktami
wspolnot réznych szczebli. U podtoza tych roznic lezy fakt, ze w za-
sadzie konstytucja konstruuje zasade wydawania aktow normatywnych
przez poszczegbdlne wspdlnoty spoleczno-polityczne w ramach swojej
sfery wlasciwosci, czy istnieje zatem podstawa do hierarchizowania tych
aktow; takie watpliwosci byly przestanka negowania istnienia w jugo-
stowianskim systemie aktow prawnych zasady hierarchii, co jednak nie
znalazlo szerszej aprobaty nauki jugostowianskiej. Do$¢ powszechnie
przyjete jest stanowisko, ze system aktow normatywnych zbudowany
jest na zasadzie hierarchii, mimo ze nie istnieje tego rodzaju stosunek
migdzy stanowigcymi te akty organami. Jest niezalezny od niego, ksztat-
towany przez odpowiednie przepisy konstytucji.

Punktem wyjscia dla rozstrzygnigcia kwestii stosunku miedzy ustawa
i aktami samorzadowymi jest postanowienie zawarte w art. 148 ust. 4:
»Statuty wspolnot spoleczno-politycznych i statuty oraz inne akty ogolne
zaktadow pracy i innych samorzadowych organizacji muszg by¢ zgodne
z konstytucja i ustawg".

Pozornie przesadza ono w sposdb jednoznaczny prymat ustawy wobec
aktow samorzadowych. Czy jednak rzeczywiscie wyktadnia obowigzuja-
cych przepisow sktania¢ moze do bezwarunkowego stwierdzenia, ze akty
samorzagdowe nie moga zawieral postanowien odmiennie nizli ustawa re-
gulujacych sprawe? I czy rodzi to zawsze bezwzgledna niewazno$é aktu
samorzadowego?

W s$wietle catoksztaltu postanowien konstytucji wydaje si¢, ze odpo-
wiedz twierdzaca bedzie stuszna przy zalozeniu zgodno$ci ustawy z kon-
stytucjg. Na gruncie systemu jugostowianskiego jest to zalozenie, ktore
moze zosta¢ wzruszone s$rodkami prawnymi. Konstytucja wprowadza
wprawdzie domniemanie zgodno$ci ustawy z konstytucja ustalajac, ze
w przypadku wszczecia przed sadem konstytucyjnym postepowania
w sprawie oceny zgodnosci aktu samorzadowego z ustawg wykonywanie
aktu ogodlnego ulega zawieszeniu i do czasu rozstrzygnigcia sporu sto-
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sowana jest ustawa. Ale w toku postepowania przed sadem konstytu-
cyjnym moze zosta¢ ono obalone. Organizacjom samorzadowym sluzy
bowiem prawo wszczgcia postgpowania o ustalenie zgodnosci ustawy
z konstytucja ,jezeli naruszone zostaty ich konstytucyjne prawa". Takie
rozwigzanie ostabia w pewnym stopniu hierarchiczny uktad stosunkéow
mi¢dzy ustawa i aktem samorzadowym. Przedmiotem oceny staje si¢
nie tylko stosunek normy samorzadowej do normy ustawowej, lecz row-
niez stosunek normy ustawowej do konstytucji. Tre§¢ normy konsty-
tucyjnej jest punktem odniesienia obu norm i rozstrzygni¢cie sadu kon-
stytucyjnego dotyczy¢ moze zaréwno normy ustawowej jak samorzg-
dowej. W $wietle postanowien konstytucji natomiast dla aktéw samo-
rzadowych wymagana jest ich zgodnos$¢ i z ustawa i z konstytucja.

W kierunku takiej wyktadni relacji migdzy ustawag a aktami samo-
rzadowymi poszta ewolucja w doktrynie jugostowianskiej. Tendencje do
urzeczywistnienia w praktyce autonomii organizacji samorzadowych zna-
lazty réwniez wyraz w nowym odczytaniu stosunku migdzy ustawa
i aktem samorzadowym, w wigkszej mierze uwzgledniajacym znaczenie
konstytucji jako podstawy zarowno ustaw, jak i aktow samorzadowych.
Poprzednia interpretacja odpowiadata obowiazujacej przed 1963 r. kon-
strukcji decentralizacji, istota zmiany, ktorej dokonata konstytucja 1963 r.
polegala na gwarantowaniu uprawnien normatywnych przez samg kon-
stytucj¢ w ramach okreslonej przez niag wlasciwos$ci organizacji samo-
rzadowych.

Analiza orzecznictwa Sadu Konstytucyjnego Jugostawii wykazuje, ze
w praktyce kontrola sprawowana jest w obu kierunkach, tzn. rozpatry-
wane byly zaré6wno zarzuty w sprawie niezgodno$ci z ustawami aktéw
samorzadowych jak i zarzuty naruszenia przez ustaw¢ praw organizacji
samorzgdowych. Na ogoélng liczbe 105 przebadanych orzeczen?® 66 doty-
czylo sprzecznos$ci aktow samorzadowych z konstytucjag i ustawami lub
wytacznie z ustawami. We wszystkich przypadkach Sad Konstytucyjny
orzekt niezgodno$¢ tych aktow. Tylko trzy orzeczenia dotyczyly zarzutu
wkroczenia przez ustawe¢ w dziedzing konstytucyjnych praw gmin, od-
rzuconego przez Sad Konstytucyjny.

Na tej podstawie mozna sadzi¢, szczegdlnie wobec podnoszonych
w parlamencie, przez nauke 1 opini¢ publiczng zarzutow wkraczania
ustawodawstwa w sfer¢ praw organizacji samorzadowych, ze Sad Kon-
stytucyjny przeciwdziata oslabieniu znaczenia ustawodawczej funkcji
panstwa, bronigc jednolito$ci systemu prawnego. Z punktu widzenia na-
szych rozwazan najistotniejszym jest jednak w tym przypadku nie spo-
sOb rozstrzygnigcia w jednej czy wielu sprawach, lecz sam fakt, ze spra-
wa tego rodzaju stanowi przedmiot rozprawy i rozstrzygnigcia na forum
Sadu Konstytucyjnego.

% Okres od 1 I 1965 (poczatek dziatalnosci Sadu Konst.) do 12 I 1970 r.
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Rozpatrujac kwestie stosunku miedzy ustawa i aktami samorzado-
wymi jako stosunku hierarchii, nalezy rowniez wyjasni¢ spraw¢ do-
puszczalno$ci uchylenia przez ustawe aktow samorzadowych. W teorii
zwykto si¢ przyjmowac, ze stosunek hierarchiczny nadrze¢dnosci dopusz-
cza uchylenie przez akt wyzszego rzedu aktu podporzadkowanego 2

Konstrukcja stosunku mig¢dzy ustawa i aktami samorzadowymi, stwo-
rzona przez konstytucje¢ 1963 r., nie daje, moim zdaniem, podstaw do
zawarcia w ustawie postanowien uchylajacych samoistne akty samorza-
dowe. Wynika to zarowno z przepiséOw konstytucji, moéwiacych o samo-
dzielnym wydawaniu przepiséw przez gming¢ oraz z okre§lenia, jakiego
rodzaju interwencja ustawodawcza wobec aktow samorzadowych zakla-
dow pracy jest dopuszczalna, jak i z ogdélnych zalozen, na ktoérych oparta
jest dziatalno$¢ normatywna samorzadu. Jezeli bowiem uznaje si¢, ze or-
ganizacje samorzadowe reguluja stosunki w ramach konstytucyjnie usta-
lonej materii, to wkroczenie w t¢ sfer¢ ustawodawcy uchylajacego akt
samorzadowy jest naruszeniem konstytucyjnego podzialu wlasciwosci
mi¢dzy panstwem i samorzadem. Wowczas, gdy akty samorzadowe wkra-
czaja w sfer¢ dziatalno$ci normatywnej panstwa, stuzy przeciwko nim
droga postgpowania sadowo-konstytucyjnego. O wykluczeniu przez usta-
wodawce konstytucyjnego mozliwosci uchylenia aktéw samorzadowych
przez sama ustawe¢ S$Swiadcza przepisy okreslajace tok postgpowania
w sprawie zgodno$ci aktow samorzadowych z ustawg. Praktyka jugosto-
wianska obejmuje orzecznictwem sadow konstytucyjnych nie tylko spra-
wy zgodno$ci z ustawa samorzadowych aktéw samoistnych, lecz réwniez
tych, ktéore wydawane sa na podstawie upowaznienia ustawowego.
Uwaza si¢, ze samorzadnej pozycji gminy i nakladu pracy lepiej od-
powiada wykonywanie kontroli legalnosci ich aktow przez sadownictwo
konstytucyjne, anizeli przez organy wtadzy panstwowej, poniewaz nie
stawia tych ostatnich ponad samorzadem.

Mozna wigc stwierdzi¢, ze wydawane w zakresie konstytucyjnej wla-
Sciwo$ci akty samorzadowe moga by¢ zmienione tylko przez organizmy
samorzadowe, na ktéorych ciazy obowiazek czynienia ich zgodnych z usta-
wami. Na strazy wypetniania tego obowigzku stoi sagdownictwo konstytu-
cyjne dysponujace $rodkami, ktore zapewniaja prymat zgodnej z konsty-
tucjg ustawy nad aktami samorzadowymi. Sad Konstytucyjny moze nie-
zgodny z ustawa akt samorzadowy albo uchyli¢ albo uniewaznié, tzn. spo-
wodowaé utrat¢ mocy obowiazujacej aktu ex nunc lub ex tunc. ,,Przy
orzekaniu czy jaki§ przepis uchyli¢ czy uniewazni¢ Sad Konstytucyjny
bierze pod uwage wszystkie okoliczno$ci majace znaczenie z punktu wi-

2l Por. m. in. R. D. Lukié, O hierarhii pravnih norma; S. Rozmaryn, Konstytu-
cja jako ustawa zasadnicza PRL, wyd., Warszawa 1i967; 1. S. Samoszczenko, Ijerar-
chija i osnoumyje podrazdelenija  normatiwnych  aktow  socialisticzeskogo — gosudar-
stwa, Uczenyje Zapiski WNIISZ, 1968, wypusk 15, s. 4.
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dzenia ochrony konstytucyjnosci i praworzadnos$ci, a szczegbdlnie wage
naruszenia konstytucji, charakter naruszenia prawa obywateli lub orga-
nizacji, stosunki, ktdore sa oparte na takim przepisie, jak rowniez zna-
czenie z punktu widzenia bezpieczenstwa prawa' >

Problem stosunku miedzy ustawa i aktami samorzadowymi wigze si¢
rowniez z zagadnieniem podmiotowego zakresu adresatow ustaw i aktow
samorzagdowych. Jedna z wlaSciwosci ustawy jest jej moc powszechnie
obowigzujaca; czy t¢ samag cech¢ majg akty samorzadowe, rzecz jasna
dziatajace w odpowiednio wezszych granicach terytorialnych?

Poszukiwania odpowiedzi na to pytanie warto poprzedzi¢ sformuto-
wanym przez R, D. Luki¢a okresleniem organizméw samorzadowych:
»Podmioty samorzadu — stwierdza uczony jugostowianski — dlatego sa
samorzadowe, ze same okreslaja swa organizacj¢, jej funkcjonowanie
i stosunki miedzy czlonkami" 2w ujeciu tym, ktére w sposéb reprezen-
tatywny oddaje przyjeta charakterystyke samorzadu, podkreslony jest
i element samodzielnosci w wykonywaniu funkcji i fakt, ze dotycza one
wewnetrznych spraw tych jednostek. Samorzad polega na zarzadzaniu
wlasnymi prawami przez spoleczno$é¢, ktéra z tego prawa korzysta. Jest
to prawda zupelnie oczywista, ale nie wyjasnia do konca interesujacej
nas kwestii. Istota zagadnienia polega na ustaleniu kryterium zwigzku,
ktory musi istnie¢, azeby organizacja samorzadowa mogta okreslony
podmiot czyni¢ adresatem stanowionych przez siebie norm.

Wydaje sig, ze przyjgcie powszechno$ci obowigzywania aktéow gmi-
ny na podstawie zasady terytorialnej i zaktadu pracy zasady funkcjo-
nalnej nie jest zgodne z konstytucyjna koncepcja gminy i zaktadu pracy.
Z okreS§leniem gminy jako wspdlnoty spoleczno-politycznej, a nie jed-
nostki administracyjnej, wynikaja pewne konsekwencje, Oznacza to,
ze gmina jest struktura spoteczng, ktoérej komponentami sg obywatele
oraz istniejgce na roznych zasadach, przede wszystkim produkcyjnej, ko-
lektywy obywateli. Jest to struktura posiadajaca organy powotane do
zarzadzania nia. Przy przyjeciu takiego zatozenia rozstrzygajacym dla
mozliwo§ci uczynienia adresatem normy gminnej moze by¢, jak sadze,
nie sam fakt znalezienia si¢ na jej terytorium, lecz pozostawanie w ra-
mach tej organizacji poprzez realizowanie w niej swych interesoOw, praw
i obowigzkow.

Dotyczy to réwniez kregu adresatéw norm zaktadu pracy. Ze wzgledu
na zamkniety charakter tej struktury i sfer¢ samorzadnos$ci, akty za-
ktadow pracy dotyczy¢ moga tylko pracownikow, organdéw zaktadu pra-
cy lub pewnych kolektywow w jego ramach.

Natomiast wydawane przez organy samorzadowe akty o mocy pow-
szechnie obowiazujacej maja swa podstawg¢ w ustawach, nie sg to wigc

22 Art. 26 ust. 2 ustawy o Sadzie Konstytucyjnym (SI. L. 1963, nr 52).
2 R. D. Lukié, Pravna pridoda ..., op. cit.
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akty, w ktorych uzewnetrznia si¢ autonomia gminy czy zaktadu pracy,
lecz ktére stanowig instrument wykonywania przez panstwo swojej wia-
dzy na zasadach decentralizacji. Tak wiec wpltyw zasady samorzadnosci
gminy 1 zaktadu pracy na konstytucyjng koncepcj¢ ustawy polega na
ograniczeniu omnipotencji ustawy przez wytyczenie (w praktyce bardzo
plynnej) granicy migdzy materig, dla ktérej regulowania wlasciwa jest
ustawa 1 materig aktow samorzadowych. Nadrzedno$¢ ustawy wynika
z objecia materig ustawowg sfery stosunkow spotecznych, ktérych jedno-
lite normowanie lezy w interesie szerszej organizacji — federacji czy
republiki 1 ktéorych nie mozna hermetycznie oddzieli¢ od stosunkow
ksztattujacych si¢ w obrebie jednostki samorzadowej. Trzeba jednak pa-
migtaé, ze utrzymujac prymat, treSci ustawy wobec aktow samorzado-
wych, konstytucja przynajmniej teoretycznie udziela obu kategoriom
aktow podobnej ochrony prawnej. Od tego — uzywajac przeno$ni —
po ktorej stronie konstytucyjnego muru chronigcego prawo do samo-
rzadu znajduje si¢ ustawa i akt samorzadowy, zalezy czy stosunek mig-
dzy nimi begdzie stosunkiem podrzednosci czy rownorzednosci.

LA LOI DANS LE SYSTEME D'AUTOGESTION YOUGOSLAVE

Résumé

Les décisions de la FSRY de 1963 ont permis aux communes et aux entreprises
de travail d'émettre des prescriptions juridiques dont I'effectivité ne nécessite
aucune base légale. Ce droit constitue l'un des aspects du processus qui dans la
doctrine yougoslave est appelé déétatisation. Son but est de réaliser une série de
tdches sociales, avant tout dans les domaines de 1'économie, de la culture, de
I'éducation, de Il'assistance sociale, des affaires communales sans passer par I'état
mais dans le cadre des structures d'autogestion établies dans la société. Le role
principal dans la réalisation de ces tdches est joué, selon les principes de la
constitution yougoslave, par deux types d'organisations d'autogestions: la commu-
nauté d'autogestion territoriale — c.a.d. la commune, et la communauté d'auto-
gestion de production — c.ad. l'entreprise de travail. Tout en créant des
institutions d'autogestion et en stimulant des processus dont le but est de limiter
le role de 1'état, on ne nie pas, en Yougoslavie, la nécessité de l'existence de 1'état
dans 1'étape actuelle de 1'évolution historique. On reconnait que 1'état en tant
qu'organisation la plus universelle des masses laborieuses, exprime d'une fagon
la plus autoritaire la volonté générale et peut agir avec le plus d'effectivité pour
accorder les intéréts individuels et collectifs avec les intéréts de toute la société.

Se basant sur ces principes généraux, l'auteur aborde la question du rapport
entre les actes émis par les organes d'état, c.a.d. les lois, et les actes normatifs
des autogestions. La position dominante de 1'état trouve son expression dans
Texigence de conformité entre tous les actes généraux émis en Yougoslavie et
les lois. Cette exigence n'est pas, tout au moins théoriquement, identique a l'omni-
potence des lois. Bien qu'en pratique il ne soit pas facile de déterminer ce qui
constitue I'objet de la réglementation exclusive des actes d'autogestion, la construc-
tion constitutionnelle admet 1'existence d'une matiére dans laquelle le législateur ne
peut intervenir afin de laisser toute liberté d'action a Il'autogestion. En cas de
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conflit entre les décisions d'une loi et celles d'un acte d'autogestion, la résolution
revient a la Cour Constitutionnelle et elle est exécutée du point de vue de la
conformité de ces décisions avec les normes constitutionnelles. Car le rapport entre
la loi et l'acte d'autogestion n'est pas simplement un rapport de supériorité ou
d'infériorité qui dicterait a chaque fois de modifier l'acte inférieur afin qu'il
devienne conforme a la loi, mais c'est un rapport qui garantit le respect de la
part des organes d'état, de la sphére d'autogestion de la commune et de l'entreprise
de travail, sphére établie par la Constitution.





