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STANOWIENIE ZARZADZEN PORZADKOWYCH
W OKRESIE STANU WYJATKOWEGO

L Zmiany w ustawodawstwie przeprowadzone w ostatnim okresie,
a dotyczace organizacji i funkcjonowania terenowych organdw wtladzy
i administracji panstwowej, sktaniaja do szeregu refleksji, w szczegdl-
no$ci nad zakresem kompetencji prawodawczych tych organdéw. Proble-
matyka stanowienia lokalnych zrédet prawa uregulowana zostata sze-
regiem aktow prawnych, ktérych postanowienia nie zawsze sa jasne
i wzajemnie spdjne. Celem niniejszego opracowania jest prdéba wyjas-
nienia watpliwo$ci rodzacych si¢ w tym zakresie w szczegdlnosci, gdy
chodzi o stanowienie prawa lokalnego w okresie stanu wyjatkowego.

W opracowaniu ograniczamy si¢ do problematyki tworzenia prawa
lokalnego, tj. prawa pochodzacego od terenowych organéw wladzy i ad-
ministracji panstwowej, a zwlaszcza wydawanego w przypadku wprowa-
dzenia stanu wyjatkowego. W tym zakresie podstawowe znaczenie ma-
ja regulacje zawarte w ustawie z dnia 20 VII 1983 r. o systemie rad na-
rodowych i samorzadu terytorialnego' oraz w ustawie z dnia 5 grud-
nia 1983 r. o stanie wyjatkowym’. Przed przystapieniem do rozwazan
szczegdtowych niezbedne sa jednak uwagi ogdlne, dotyczace charakteru
prawnego przepisOw prawa miejscowego, na tej bowiem podstawie jas-
niej wskaza¢ mozna odrgbno$ci rysujace si¢, gdy chodzi o stanowienie
zarzadzen porzadkowych w okresie stanu wyjatkowego.

II. W $wietle przepiséw ustawy o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego stosunkowo jasno rysuje si¢ charakter aktow
prawnych, stanowionych przez terenowe organy wtadzy panstwowej
i terenowe organy administracji panstwowej o wlasciwosci ogdlnej (wo-
jewodéw, prezydentdéw i naczelnikdw). Wprowadzone nowa ustawa zmia-
ny maja charakter zasadniczy w zakresie ustalenia organéw kompeten-
tnych do tworzenia prawa miejscowego. Generalnie kompetencje te prze-
sunieto na organy przedstawicielskie, tj. rady narodowe. W pozostatym

' Dz. U. nr 41, poz. 185.
> Dz. U. nr 66, poz. 298.
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zakresie nowe regulacje nie odbiegaja zasadniczo od dotychczasowych
i ograniczaja si¢ do uporzadkowania pewnych dotychczas niejasnych
badz niejednolicie unormowanych kwestii (np. problem zatwierdzania
zarzadzen zawierajacych przepisy porzadkowe, problem ich ogtaszania
itd.), choé nie wszystkie zmiany ocenia si¢ jako korzystne .

W art. 66 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego ustawodawca przyjmuje, za zgodnymi w tej kwestii pogladami
doktryny, formutowanymi na podstawie poprzednio obowiazujacych
przepiséw, ze prawem miejscowym sa przepisy prawne, powszechnie obo-
wiazujace w granicach poszczegdlnych jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego®. Stad tez niniejsze uwagi ograniczamy do aktéw praw-
nych, wydawanych przez organy wlady panstwowej i terenowe organy
administracji panstwowej o wtasciwosci ogdlnej, na podstawie przy-
znanych im kompetencji, a ustanawiajacych normy generalne i abstrak-
cyjne, ktorych potencjalnym adresatem moga by¢ wszelkie podmioty
znajdujace sic na terenie dziatania tych organéw (stanowiacych normy
powszechnie obowiazujace), Poza zakresem rozwazan pozostaja akty Kie-
rownictwa wewnetrznego, a wiec akty, ktérych adresatem moga by¢ jed-
nostki powiazane z organem stanowiacym prawo wi¢zami organizacyjnej
zalezno$ci. Potrzeba funkcjonowania, w systemie zrédetl prawa, tego ty-
pu aktow wynika z réznych wzgledow. Wskaza¢é mozna tu praktyczna
niemozliwo$¢ centralnego regulowania wszystkich mozliwych sytuacji
mogacych wystapi¢ w terenie, a takze pewne odrebnosci spotykane w
poszczegdlnych jednostkach podziatu terytorialnego. Odrebnym zagad-
nieniem jest mozliwo$¢ wystapienia zdarzen nagtych (o charakterze lo-
kalnym), wymagajacych podjecia dziatan natychmiastowych przez orga-
ny panstwa. Oczekiwanie w takich przypadkach na wydanie przepiséw
prawnych przez organy centralne mogtoby prowadzi¢ do powstania po-
waznych negatywnych skutkéw’.

Podstawa do stanowienia prawa miejscowego sa normy kompeten-
cyjne, ale o szczegdlnym charakterze. Ten szczegdlny charakter przeja-
wia sie w tym, ze normy te upowazniaja organy do regulowania zacho-
wan adresatow wyznaczanych generalnie w okolicznos$ciach okreslonych

* Szerzej na ten temat H. Rot, Prawo miejscowe, Pafistwo i Prawo 1984, z. 2
s. 3-17.

‘ Por. np. Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznahi 1978,
s. 34 i n,; J. Staro$ciak, w: System prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa—Wroc-
taw—Krakéw—Gdansk 1977, s. 177 i n.; M. Jaroszynski, w: M. Jaroszynski, M. Zim-
mermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa
1956, s 152 i n.; M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad narodowych,
Zeszyty Naukowe UAM, Zeszyt VI, 19158, s. 115 i n.

* Por. np. H. Rot, K. Siankiewicz, Akty normatywne terenowych organdw wita-
dzy i administracji panstwowej, Warszawa 1980, s. 11.
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abstrakcyjnie. Sa one podstawa przyznania kompetencji prawodaw-
czych®.

Podstawy prawne stanowienia norm prawa miejscowego nie sa jed-
nak jednolite. Ustawodawca bowiem stwierdza w art. 67 ust. 1 pkt. 1
i art. 67 ust. 1 ptk 2 w zwiazku z art. 69 ust. 1 (gdy chodzi o rady naro-
dowe) i w art. 67 ust. 2 oraz 67 ust. 3 w zwiazku z art. 69 ust. 2-4 (gdy
chodzi o terenowe organy administracji o wtasciwosci ogdlnej), ze jedne
z nich (tzw. uchwaty wykonawcze i zarzadzenia wykonawcze) wydawa-
ne sa na podstawie upowaznien udzielonych w ustawach szczegdlnych,
drugie za$ bezposSrednio na podstawie powolanych przepiséw ustawy
o radach narodowych.

Mozna tu powiedzie¢, ze oba typy aktow prawa miejscowego wyka-
zuja ceche wspdlna, tak jedne bowiem, jak i drugie maja wyraznie
okre§lona — przez najwyzszy organ wtadzy panstwowej — podstawe
ich stanowienia. Powstaje zatem pytanie, w czym przejawia si¢ roznica
pomiedzy udzieleniem kompetencji do stanowienia aktow wykonaw-
czych (tradycyjnie tak kwalifikowanych, jako ze wydane sa na podsta-
wie ,,upowaznien udzielanych w ustawach szczegdlnych") a aktami ma-
jacymi swoja podstaweg prawna wytacznie w ustawie o radach narodo-
wych. Najczegéciej przyjmowano, ze rdéznica przejawia sig¢ w tym, iz
w przypadku aktow o charakterze wykonawczym udzielona kompetencja
okre$la tre$¢ norm, ktére maja by¢ ustanowione przez upowazniony or-
gan, w przypadku za$ aktow drugiego rodzaju pozostawiona jest swobo-
da w tym zakresie (stad o tych aktach mowi sie¢ niekiedy, ze maja cha-
rakter samoistny)’. Wydaje sie jednak, Ze na ten problem mozna spoj-
rze¢ inaczej. Przyjmujac bowiem, ze kompetencje do stanowienia tzw.
aktow wykonawczych wyznaczaja tres¢ norm prawnych, Kkwestionuje
si¢ potrzebg podejmowania dziatan prawodawczych przez organy, ktérym
udzielono kompetencji. Wynika to stad, ze skoro tre§¢ norm zostata $ci-
Sle wyznaczona norma kompetencyjna, to organ, czyniacy uzytek zkom-
petencji, powiclatby jedynie tres$é¢ rozstrzygnieé¢ w niej (tj. normie kom-
petencyjnej) juz okresSlonych. Stad przyjmujemy, ze wyrdznikiem po-
zwalajacym na rozgraniczenie tzw. przepisdw wykonawczych od aktéw
drugiego typu (zwanych samoistnymi)® jest sposéb udzielenia kompe-

 Szerzej na ten temat patrz np: Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawo-
znawstwa, Warszawa 1980, s. 160 i n.; K. Swirydowicz, Analiza logiczna pojecia
kompetencji normodawczej, Warszawa—Poznan 1981, s, 27, 32 i n.

" Por. M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na Zziemiach polskich, Poz-
nan 1963, s. 7 i n.

* Takiego pojmowania ,samoistoéci" aktéw normatywnych nie nalezy utozsa-
miaé¢ z samoisto$cia niektérych uchwat Rady Ministrow oraz zarzadzen prezesa
Rady Ministrow. Por. S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Warszawa 1964, s. 265 i n.; A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1976,
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tencji. W przypadku przepisé6w wykonawczych wyréznienie do ich sta-
nowienia wyznaczone jest w ustawie o systemie rad narodowych, a takze
w ustawach szczegétowych. Przedmiot regulacji okreslony jest w ten
sposéb, ze organowi upowaznionemu wyznacza sic w ustawach szczegdl-
nych zakres zbioru norm spo$rdod ktérego moze on dokonaé¢ wyboru norm
majacych obowiazywaé. W przypadku aktéw drugiego rodzaju przepisy
ustawy o systemie rad narodowych stanowia samodzielna podstawe do
ich wydawania’. Przedmiot regulacji tymi normami wyznaczony jest
bardziej ogdlnie, niz ma to miejsce w przypadku aktéw wykonawczych,
jednakze zakres okolicznodci, w ktéorych moze dojs¢ do skorzystania
z kompetencji, doznaje catego szeregu ograniczen niespotykanych w od-
niesieniu do aktéw wykonawczych. Charakterystyczne jest to, ze przed-
miotowy zakres regulacji aktéow ,samoistnych" okreslony jest niejako
,hegatywnie"" (dopuszcza si¢ mozliwosci ich stanowienia w odniesieniu
do zachowan nie uregulowanych innymi przepisami). Mozna zatem
stwierdzi¢, ze przyjmowany, jako podstawa wyrdznienia, sposob udzie-
lania kompetencji dotyczy nie tylko kwestii techniki przekazywania
kompetencji prawodawczych, ale takze sposobu okre$lania tre$ci udzie-
lanych kompetencji'’,

III. Nowa regulacja prawna w zakresie aktow o charakterze wy-
konawczym (wyjawszy problem generalnego przesunigcia kompetencji
prawodawczych w terenie na rady narodowe), nieznacznie tylko odbie-
ga od rozwiazan dotychczasowych. Mozna tu w szczegdlnosci wskazad,
7ze na podstawie art. 68 ust. 2 organy upowaznione do ich stanowienia
maja obowiazek w szerszym, niz dotychczas zakresie wykorzystywaé ini-
cjatywy i postulaty obywateli oraz organizacji spotecznych, a w przy-
padku aktow o podstawowym znaczeniu maja obowiazek prowadzenia
konsultacji.

Istotniejsze réznice w stosunku do poprzedniego stanu prawnego wy-
stepuja, gdy chodzi o uchwaty rad narodowych i zarzadzenia tereno-
wych organéw administracji panstwowej o wlasciwosci ogdlnej, zawie-
rajace przepisy porzadkowe.

Zarzadzenia terenowych organdéw administracji panstwowej o wiasci-
wosci ogdlnej, zawierajace przepisy porzadkowe (w odréznieniu od za-
rzadzen wykonawczych), podobnie jak uchwaty porzadkowe rad naro-
dowych, wydawane sa na podstawie upowaznienia zawartego wylacznie
w ustawie o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (por.
art. 69 ust. 1 i 2 ustawy).

s. 314 in.; Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji, s. 16 i n. Por. takze: H. Rot, Prawo,
s. 8.

’ Stad nie maja charakteru wykonawczych. Por. Z. Janowicz, Zagadnienia le-
gislacji, s. 36.

" Szerzej patrz K. Swirydowicz, Analiza logiczna, s. 32 i n.
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Kompetencja terenowych organéw o wtasciwosSci ogdlnej do stano-
wienia zarzadzen porzadkowych podlega — w pordéwnaniu z odpowiednia
kompetencja rad narodowych — okre$§lonym ograniczeniom. Po pier-
wsze, chodzi tu o ograniczenia dotyczace czasu, w jakim mozna stano-
wié¢ tego typu akty (miedzy sesjami rad narodowych). Po drugie, ogra-
niczone sa okoliczno$ci, w jakich moze dojs¢ do wydania takiego aktu
(w przypadkach nie cierpiacych zwtoki, a wigc chodzi¢ tu bedzie o szcze-
gblna intensywno$é zagrozenia okres$lonych débr chronionych przez pra-
wo, odmiennie niz w przypadku uchwat porzadkowych rad narodowych,
gdzie ,,wystarczy" tylko niezbedno$¢ ochrony okre$lonych doébr). Po trze-
cie, czas obowiazywania tych aktéw uzalezniony jest od woli odpowied-
nich rad narodowych (podlegaja one zatwierdzeniu na najblizszej sesji
przez wtadciwa rade narodowa, ktéra moze je w formie uchwaty za-
twierdzi¢, moze zatwierdzajac je wprowadzi¢ do nich okre$lone zmiany,
a takze moze odmowié¢ zatwierdzenia okre$lajac termin w jakim zarza-
dzenie porzadkowe traci moc). Te ograniczenia, z pewnymi odstepstwa-
mi, charakterystyczne takze dla poprzedniego stanu prawnego, pozwa-
laty zasadnie twierdzié, ze zarzadzenia porzadkowe terenowych organdéw
administracji panstwowej maja zastepczy (wyjatkowy) charakter''.

Akty, zawierajace przepisy porzadkowe, jak sygnalizowano, moga
by¢ stanowione tylko w przypadkach i zakresie nie unormowanym
w przepisach szczegdtowych (niekiedy moéwiono tu o tych przypadkach,
gdy wystepuje ,luka w prawie"). Przez przepisy szczegdlne nalezy tu
rozumie¢ wszystkie inne akty prawne o charakterze normatywnym, za
wyjatkiem art. 69 ust. 1 i 2 ustawy o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego, ktory jest wlasnie samodzielna podstawa prawna
do stanowienia aktow zawierajacych przepisy porzadkowe.

Akty, zawierajace przepisy porzadkowe, mozna stanowié, gdy jest
to niezbgdne do ochrony okreslonych doébr, chronionych przez prawo
(ochrona zycia lub zdrowia obywateli badZz ochrona mienia albo zapew-
nienie bezpieczenstwa, tadu, spokoju i porzadku publicznego). Przepisy
zawarte w aktach porzadkowych stanowi¢ moga zakazy i nakazy okres$-
lonego w nich zachowania si¢ (dziatania lub zaniechania) w zakresie
i granicach niezbednych dla ochrony wyzej wskazanych débr (wszy-
stkich lub tylko niektérych z nich).

Akty, zawierajace przepisy porzadkowe, moga przewidywaé za naru-
szenie tych przepiséw kary grzywny. W zwiazku z brzmieniem art. 70
ust. 2 ustawy o radach narodowych — ktdry stanowi, ze naruszenie
przepisow, zawartych w aktach porzadkowych, stanowi wykroczenie —
nie ulega watpliwo$ci, ze grzywny, ustanawiane w aktach porzadkowych,
moga siegaé 50 tys. ztotych, bez wzgledu na stopied organu stanowia-
cego akt.

"' Por. Z. Janowicz, Zagadnienia legislacji, s. 39.



90 Roman Hauser, Krystian Ziemski

IV. Odmiennie ksztattuje si¢ charakter prawny zarzadzen porzad-
kowych, wprowadzonych postanowieniami ustawy z 5 XII 1983 r. o sta-
nie wyjatkowym (Dz.U. nr 66, poz. 298).

Jak wiadomo stan wyjatkowy mozna wprowadza¢ na czas oznaczo-
ny na cze$ci lub catym terytorium PRL w dwdch sytuacjach:

— w razie kleski zywiotowej,

— jezeli zostato zagrozone wewngtrzne bezpieczenstwo panstwa.

W obu tych sytuacjach, unormowanych czes$ciowo odrebnie w usta-
wie, istnieje mozliwo$¢ wydawania aktéw zwanych zarzadzeniami po-
rzadkowymi przez wojewoddéw (takze prezydentéw miasta Warszawy,
Yodzi i Krakowa — por. art. 9 i 18 ustawy o stanie wyjatkowym).

Pierwsza réznica w stosunku do zarzadzen porzadkowych, wydawa-
nych na podstawie ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego, dotyczy zatem wezszego kregu podmiotéw uprawnionych
do stanowienia tych aktow. Kompetencja ta nie dotyczy wszystkich te-
renowych organéw administracji panstwowej, a tylko organéw stopnia
wojewddzkiego. Ponadto przepisy art. 9 i 18 ustawy stanowia, ze wo-
jewodowie (prezydenci miast stopnia wojewddzkiego), wydajac zarza-
dzenia porzadkowe, dziataja jako przedstawiciele rzadu w terenie (a wigc
nie, jak w ustawie o radach narodowych, jako terenowe organy admi-
nistracji panstwowej o wtasciwosci ogdlnej, podejmujace w tym przy-
padku funkcje organéw wykonawczo-zarzadzajacych wtasciwej rady na-
rodowej). Zatem kompetencja do stanowienia zarzadzen porzadkowych
w okresie stanu wyjatkowego zwiazana jest z wykonywaniem tej funkcji
organdw stopnia wojewddzkiego, ktéra w zasadzie nie podlega wptywo-
wi rady narodowej. Przynajmniej w tym sensie, ze wojewoda nie bedzie
wéwczas organem wykonawczo-zarzadzajacym rady narodowej, a jego
kompetencje w tym zakresie zaliczy sie¢ do sfery kompetencji scentra-
lizowanych (ustawa o systemie rad narodowych nie wprowadza takie-
g0 pojecia, ale jest ono mozliwe jako wprowadzone a contrario z art.
124 ust. 2 i 3) obok tych spraw, gdy realizuje kompetencje mu powie-
rzone, a wylaczone ustawowo z zakresu wtadczej wiasciwosci rad na-
rodowych”. Z tych wzgledéw nie ulega watpliwoéci, ze zarzadzenia po-
rzadkowe, wydawane w trybie ustawy o stanie wyjatkowym, nie moga
by¢ stanowione przez same rady narodowe. Dalsza konsekwencja bedzie
to, ze juz przynajmniej z tego powodu zarzadzenia porzadkowe, wyda-
wane przez wojewoddw w okresie stanu wyjatkowego, nie begda podle-
galy zatwierdzaniu na najblizszej sesji przez wojewddzka rade narodo-
wa,.

Kolejny problem wiaze si¢ z podstawa prawna do stanowienia za-

"> Szerzej na ten temat patrz np. Z. Leonski, Problematyka administracji tere-
nowej w ustawie o systemie rad narodowych i samorzqdu terytorialnego, Proble-
my Rad Narodowych 1984 r., nr 58, s. 64 - 96, a zwtaszcza s. 74 i n. oraz s. 89.
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rzadzen porzadkowych w okresie stanu wyjatkowego. Sadzimy, ze przy-
ja¢ mozna, iz wylaczna podstawa prawna sa w tym przypadku art. 9
i 18 ustawy o stanie wyjatkowym, a nie odpowiednie przepisy ustawy
o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (tj. przepisy re-
gulujace wydawanie zarzadzen porzadkowych). -Stanowisko takie wy-
nika z nastepujacych przestanek.

Po pierwsze, w przypadku zarzadzen porzadkowych, stanowionych
w okresie stanu wyjatkowego, okolicznosci ich stanowienia okreslono
w sposéb odbiegajacy od wskazanego, jako charakterystyczny dla aktéw
samoistnych. Przedmiotowy zakres regulacji bowiem nie jest okreslony
negatywnie, co oznacza, ze dopuszcza si¢ mozliwos$¢ regulowania tymi
aktami spraw juz uregulowanych innymi przepisami. Inaczej méwiac,
przestanka wydania tych zarzadzen nie jest ,luka w prawie", jako nie-
zbedny element stanowienia zarzadzen porzadkowych w trybie art. 69
ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Ponad-
to zakres zachowan, podlegajacych regulacji, wyznaczony jest szczegdto-
wo (nakazy opuszczenia przez osoby i ewakuowania mienia w ustalo-
nym czasie z wyznaczonych obszaréw oraz zakazy przebywania oséb
w oznaczonych obszarach, okredlanie obszaréw objetych nakazem czy
zakazem oraz kategorii osob wytaczonych spod tych nakazéw i zaka-
zéw — por. art. 9 ust. 1, ograniczenia swobody poruszania si¢ osdb, po-
legajace na nakazie lub zakazie przebywania i opuszczania w ustalonym
czasie oznaczonych miejsc, obiektéw i obszaréw; obowiazek uzyskania
zezwolenia na zmian¢ miejsca pobytu statego i pobytu czasowego, kto-
ra to zmiana polega na przeniesieniu si¢ do innej miejscowosci oraz obo-
wiazek zameldowania si¢ przed uptywem 12 godzin od chwili przyby-
cia do okre$lonej miejscowosci; zakaz zwotywania i odbywania wszel-
kiego rodzaju zgromadzen, a takze organizowania i przeprowadzania pu-
blicznych imprez artystycznych, rozrywkowych i sportowych oraz zbid-
rek publicznych z pewnymi wyjatkami, jak nabozenstwa i obrzedy reli-
gijne kosciotdéw i zwiazkéw wyznaniowych; zawieszenie dziatalnosci sto-
warzyszen, zwiazkdw oraz organizacji spotecznych i zawodowych albo
ich zarzadow z pewnymi wyjatkami, jak ko$cioty i zwiazki wyznaniowe,
dziatajacych na obszarze wojewddztwa, ktorych dziatalno$é zagraza bez-
pieczenstwu publicznemu na danym obszarze; zakaz dokonywania zdjeé
fotograficznych i filmowych oraz obrazéow telewizyjnych okreslonych
miejsc i obiektow albo na oznaczonych obszarach — por. art. 18 ust. 1
pkt. 1 -5), co akty te zbliza do kategorii aktéw wykonawczych.

Po drugie, ustawa o stanie wyjatkowym nie przewiduje ograniczen,
jakim pdlegaja zarzadzenia porzadkowe, wydawane na podstawie usta-
wy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego. W szczegdl-
no$ci wskazaé¢ nalezy na brak ograniczen czasowych w rozumieniu usta-
wy o radach narodowych (uprawnienie do wydawania zarzadzen po-
rzadkowych w okresie stanu wyjatkowego nie jest uzaleznione od tego
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czy rada odbywa sesje, czy tez nie). Ograniczenie czasowe, w my$l usta-
wy o stanie wyjatkowym, sprowadza si¢ do mozliwo$ci stanowienia za-
rzadzenn porzadkowych jedynie w okresie obowiazywania stanu wyjat-
kowego. Nie spotyka sic takze ograniczen sytuacyjnych w rozumieniu
ustawy o radach narodowych, bowiem mozliwo$¢ wydawania zarzadzen
porzadkowych w okresie stanu wyjatkowego nie jest uzalezniona od
stopnia zagrozenia okre$§lonych débr chronionych przez prawo. Przyje-
cie stanowiska, ze wydawanie zarzadzen porzadkowych w okresie stanu
wyjatkowego podlega takze rezimowi ustalonemu w ustawie o radach na-
rodowych, stawiatoby pod znakiem zapytania celowo$¢ stanowienia tych
aktéw.

Po trzecie, za dziatania sprzeczne z nakazami czy zakazami ustalo-
nymi w zarzadzeniach porzadkowych, stanowionych w okresie stanu wy-
jatkowego (ustawodawca uznaje je za wykroczenia), grozi szerszy za-
kres sankcji, niz w przypadku zarzadzen porzadkowych, stanowionych
na podstawie ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu teryto-
rialnego. Za wykroczenia te bowiem mozna kara¢ nie tylko zasadnicza
kara grzywny, ale takze zasadnicza kara aresztu, a ponadto mozna orze-
ka¢ kare dodatkowa przepadku przedmiotéw, ktére stuzyty lub byty
przeznaczone do popeinienia wykroczenia, chociazby nie stanowity wtas-
nosci sprawcy (np. aparaty fotograficzne, filmowe, kamery telewizyjne
— por. art. 27 ust. 1, 8, 9 ustawy o stanie wyjatkowym).

Sadzimy, ze przytoczone okoliczno$ci wskazuja, iz zarzadzenia po-
rzadkowe, wydawane w okresie stanu wyjatkowego, stanowione sa na
podstawie ustawy szczegdlnej, jaka jest ustawa o stanie wyjatkowym,
a nie na podstawie ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego. Przemawia za tym takze nast¢pujaca przestanka. We wszy-
stkich przypadkach, w ktérych istnieje mozliwo$¢ stanowienia zarzadzen
porzadkowych w okresie stanu wyjatkowego (tzw. rygory stanu wyjat-
kowego), w sytuacji, gdy wprowadzono stan wyjatkowy na terytorium
catego Panstwa, rygory tego stanu wprowadza prezes Rady Ministrow
w formie rozporzadzenia. Sprawa bezsporna jest, ze rozporzadzenie, to akt
wykonawczy w stosunku do ustawy i moze by¢ stanowione tylko w przy-
padku udzielenia wyraznego upowaznienia'’. Rozporzadzenia prezesa Ra-
dy Ministréw beda zatem wydawane w omawianym przypadku na pod-
stawie art. 8 i art. 18 ustawy o stanie wyjatkowym.. Zarzadzenia porzad-
kowe sa zatem aktami o takim samym charakterze, tyle ze dotycza czesci
terytorium panstwa.

Z powyzszego ptyna okre§lone konsekwencje. Przede wszystkim
stwierdzi¢ nalezy, ze w systemie zrdédel prawa pojawit si¢ nowy typ ak-
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tucji PRL i praktyki, Panstwo i Prawo 1975, z. 3 s. 83 i n.; Z. Janowicz, Zagad-
nienia legislacji, s. 14 - 15.
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tu prawnego, dla ktérego ustawodawca niezbyt fortunnie uzyt terminu
,zarzadzenie porzadkowe", ktory to termin zwiazany byt dotychczas ze
szczegblnego rodzaju aktami prawnymi, stanowionymi przez organy te-
renowe. Zarzadzenia porzadkowe, wydawane na podstawie upowaznie-
nia zawartego w ustawie o stanie wyjatkowym, sa zarzadzeniami o od-
miennym charakterze. Sa to akty wykonawcze wydawane na podstawie
upowaznienia zawartego ,w ustawie szczegolnej (ustawie o stanie wy-
jatkowym). Szczegdlno$é tego aktu bedzie wynikata z mozliwo$ci stano-
wienia go tylko w okresie stanu wyjatkowego, tylko przez $ciSle okres-
lona kategori¢ organéw panstwowych i tylko odnos$nie do szczegdlnego
przedmiotu regulacji. Warto tu wskazaé¢, ze upowaznienie wojewodow
do stanowienia zarzadzen porzadkowych w okresie stanu wyjatkowego
znacznie przekraczaja zakres przedmiotowy, ktdory bywa przekazywany
w ustawach szczegdlnych do regulacji w formie zarzadzen wykonaw-
czych terenowych organdw o wlasciwosci ogdlnej (sprawy szczegdlowe,
ktore ze swej istoty wymagaja czestych zmian w sposobie ich unormo-
wania oraz sprawy o charakterze techniczno-organizacyjnym).

Zarzadzenia porzadkowe — wydawane w okresie stanu wyjatkowe-
go — zaliczy¢ oczywiscie nalezy do prawa miejscowego, wszak zawiera-
ja one przepisy prawne powszechnie obowiazujace na terenie poszczegol-
nych jednostek podziatu terytorialnego. Stad w kwestiach nie unormo-
wanych odrgbnie w ustawie szczegdlnej (ustawie o stanie wyjatkowym)
przyja¢ nalezy, iz znajda zastosowanie przepisy rozdziatu 6 ustawy o sy-
stemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (prawo miejscowe).
Niemniej w niektorych kwestiach natury szczegdtowej trzeba tu bedzie
mowi¢ o odpowiednim stosowaniu ustawy o radach narodowych.

Wskazano juz wyzej, ze zarzadzenia wydawane w okresie stanu wy-
jatkowego, jako akty prawne zastrzezone dla S$ciSle okreslonej kategorii
organdw i zwiazane z jedna z funkcji wykonywana przez te organy, nie
beda podlegatly zatwierdzeniu przez wtasciwa wojewddzka rade narodo-
wa. Nie mozna jednakze w zwiazku z tym twierdzié, ze akty te nie beda
poddane kontroli. Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego przewiduje, ze zarzadzenia zawierajace przepisy porzadko-
we przesylane sa wytacznie odpowiedniej radzie narodowej do zatwier-
dzenia. A wigc ten typ aktu nie jest przesylany do organu administra-
cji stopnia wyzszego. Niemniej w zwiazku ze szczegdlnym charakterem
zarzadzen porzadkowych, wydawanych w okresie stanu wyjatkowego
(jako szczegdlnego typu aktu wykonawczego do ustawy szczegdlnej),
przyjaé nalezy, ze po jego podjeciu nalezy go niezwtocznie przestaé do
prezesa Rady Ministrow, a takze — w celach informacyjnych — do od-
powiedniej rady narodowej.

Szczegbdlnie wiele watpliwosci powstaje, gdy chodzi o wejscie w zy-
cie oraz ogtaszanie zarzadzen porzadkowych stanowionych w okresie
stanu wyjatkowego. Przepisy ustawy o stanie wyjatkowym zagadnien
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tych nie reguluja. Art. 2 ust. 4 ustawy o stanie wyjatkowym dotyczy
jedynie obowiazku informowania, obywateli przez wojewodéw o wpro-
wadzeniu takiego stanu oraz wynikajacych z tego skutkach prawnych
w sferze praw i obowiazkéw obywateli. Powyzsza regulacja ma, naszym
zdaniem, zapewni¢ jedynie mozliwie szerokie podanie wiadomosci o fak-
cie wprowadzenia stanu wyjatkowego oraz poinformowanie o skutkach
z niego wynikajacych. Nie dotyczy ona jednak prawnego oglaszania ak-
téw prawnych i dlatego nie mozna jej traktowaé jako dostatecznej pod-
stawy prawnej dla publikowania aktéw prawa miejscowego. Stad po-
wstaje konieczno$é¢ positkowego stosowania ustawy o systemie rad na-
rodowych i samorzadu terytorialnego. Wyjatkowo jednak — mimo ze
zarzadzenia porzadkowe, wprowadzajace dodatkowe rygory stanu wy-
jatkowego, sa aktami zblizonymi do zarzadzen wykonawczych — tryb
ich ogtaszania bedzie nastepowatl na zasadach przewidzianych w usta-
wie o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego dla typo-
wych zarzadzen porzadkowych. A wiec zarzadzenia porzadkowe wchodzié
beda w zycie z dniem okreslonym w takim zarzadzeniu, nie wcze$niej
jednak niz z dniem ich ogtoszenia, ktére nastepuje w drodze obwieszczen
oraz w sposdéb zwyczajowo przyjety na danym terenie. Przyjecie innej
mozliwosci bytoby nieracjonalne, gdyz w Skutkach powodowatoby nie-
mozno$¢ podejmowania skutecznych krokdw w celu przeciwdziatania za-
grozeniom, dla ktérych wprowadzono stan wyjatkowy.

V. Prezentowane stanowisko budzi¢ moze szereg refleksji. Najistot-
niejsze dotycza pozycji samej rady narodowej. Zakres dziatania rad
narodowych, jako organéw wtadzy na danym terenie, zostaje powaznie
ograniczony w pewnych szczegdlnych sytuacjach. W przypadku stano-
wienia aktéw zawierajacych przepisy porzadkowe na podstawie ustawy
o radach narodowych, uprawnienia rad w naglych sytuacjach doznaja
uszczerbku, jednak ostateczne rozstrzygnigcie co do potrzeby i zakresu
wprowadzonych regulacji pozostaje w ich gestii. Regulacje przyjete usta-
wa o stanie wyjatkowym pozbawiaja rady narodowe jakiegokolwiek
wptywu na tworzenie zarzadzen porzadkowych. Z racji ustrojowych roz-
wiazanie to moze budzi¢ watpliwosci, tym bardziej ze w samej ustawie
o stanie wyjatkowym brak normy, ktdéra wprost stanowitaby o ograni-
czeniu uprawnien rad narodowych w okresie stanu wyjatkowego. Usta-
wodawca deklaruje nawet stanowisko odmienne, stanowiac w art. 26 ust. 4,
ze funkcje administratora w sprawach bezpieczenstwa i obronnosci pan-
stwa, w czasie obowiazywania stanu wyjatkowego, nie naruszaja okres-
lonych kompetencji organdéw wladzy i administracji panstwowej.

Sadzimy, ze wprowadzone ostatnio regulacje prawne daja podstawy
do sformutowania ogdlniejszej tezy. W pewnych sytuacjach, regulowa-
nych aktami rangi ustawowej (stan wojenny, okres zawieszenia stanu
wojennego, stan wyjatkowy), terenowe organy administracji panstwo-
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wej stopnia wojewoddzkiego zostaty uprawnione do podejmowania szcze-
gélnego rodzaju wykonawczych aktéw prawnych w zakresie szerszym,
niz wynikatoby to z ich uprawnien okreslonych w ustawie o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego. Te szczegdlne sytuacje obej-
mowatyby wskazane wyzej zarzadzenia porzadkowe, stanowione w okre-
sie stanu wyjatkowego, a takze =zarzadzenia porzadkowe, wydawane
z upowaznienia art. 6 dekretu z 12 XII 1981 r. o stanie wojennym (za-
rzadzenia porzadkowe, wydawane przez wojewodéw na podstawie
uchwal Rady Ministrow, podejmowanych w celu ochrony porzadku pu-
blicznego, interesOw panstwa i praw obywateli oraz zarzadzania porzad-
kowe, podejmowane przez wojewoddéw z wlasnej inicjatywy w sprawach
nie uregulowanych przepisami ustawowymi, niezbedne w celu ochrony
spokoju, tadu i porzadku publicznego — art. 6 ust. 2 dekretu). Katalog
tych szczegdlnych uprawnien terenowych organéw administracji pan-
stwowej stopnia wojewoddzkiego zamykatyby kompetencje do stanowie-
nia przez nie — w okresie stanu wojennego i jego zawieszenia — za-
rzadzen wykonawczych w sprawach nalezacych do wtasciwosci woje-
woédzkich (réwnorzednych) rad narodowych, z wyjatkiem spraw doty-
czacych planéw spoteczno-gospodarczego rozwoju terenu i budzetu te-
renowego.

ENACTING PUBLIC ORDER REGULATIONS IN A STATE OF EMERGENCY
PERIOD

Summary

The article dwells on the problems of lawmaking by the local organs of State's
authorities and by the organs of state administration of general competence, func-
tionally related to them. Particular attention was focused on enacting legal acts in
emergengent situations calling for immediate action resulted by the state of thre-
atening security, public order or disasters.

Discussion of the presently enforced legal state in the respect of local lawma-
king is proceeded by ithe theoretical reflectionis. Among others, the need of gran-
ting local organs lawmaking competence is discussed as well as norms granting
the said competence. Two distinct means of granting legislative competence are in-
dicated, this becomes a basis to differentiate two groups of local acts. The first
one comprises acts of the executive character, enacted on the grounds of parti-
cular competence provided in the statutes. The second one comprises the so called
"self-contained" acts in such a sense that their basis is nothing more but the ge-
neral competence to enact certain legal acts. The "self-contained" acts can be enac-
ted in order to divert a state of threatening of certain interests or its results.

The character of legal acts to be enacted on the grounds of the Peoples' Coun-
cils and Territorial Self-Government Act is analysed on the basis of the findings
obtained. What is particularly thoroughly analysed are the legal acts which can
be enacted by the-administration organs of the voivodship (district) level on the
grounds of the Emergency State Act competence. The said acts are named by the
legislator as public order regulations, that notion has been previously referred to
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the acts of special character enacted by the local organs on the basis of the Peo-
ples' Councils Act. It is ascertained in the result that the notion is used by the
legislator exceptionally in a context different to the previous understanding. For
these are acts of the executive character, enacted exclusively by administration
organs of the voivodship level, having no common traits with regulations containing

public order provisions, introduced by the Peoples Councils and Territorial Self-
-Goverrrment Act.



