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EUGENIUSZ OCHENDOWSKI

PRAWOTWORCZA FUNKCJA GMINY

I. W celu przedstawienia prawotwdrczej funkcji gminy jako wspodl-
noty samorzadowej trzeba skoncentrowaé uwage na aktach prawotwor-
czych, stanowionych przez organy gminy, ich swoistych cechach oraz
problemach zwiazanych z ich stanowieniem, wprowadzeniem w zycie
oraz pozbawianiem ich mocy obowiazujacej. Konieczne jest tez wska-
zanie na miejsce aktéw prawotworczych gmin wérdéd zrdodetr prawa
w tym wsréod zrodet prawa miejscowego (terenowych przepiséw praw-
nych).

Pojecie prawa miejscowego nie jest jednoznaczne. Pod okresleniem
prawo miejscowe mozna rozumieé ,prawo, ktdére obowiazuje wyltacznie
na czedci terytorium panstwowego. Moze ono by¢ wydane badz to przez
organy centralne, badZ tez przez organy terenowe"’. Na tym tle wyta-
nia si¢ kwestia usSci$lenia pojecia prawa micjscowego. Prawo miejscowe
mozna rozpatrywa¢ w dwoch aspektach: a) podmiotu stanowiacego pra-
wo miejscowe, b) zakresu terytorialnego obowiazywania prawa.

W aspekcie podmiotowym za prawo miejscowe uwazaé nalezy tylko
prawo stanowione przez podmioty nie bedace organami centralnymi.
-Do nich naleza gminy jako wspdlnoty samorzadowe, terenowe organy
rzadowej administracji ogdlnej (wojewodowie), jak i terenowe organy
rzadowej administracji specjalnej (np. administracji morskiej, gorniczej)
oraz terenowe organy organizacji samorzadowych opartych na wiczi
podmiotowej (np. izby adwokackiej czy lekarskiej). Podmioty te moga
stanowi¢ zardwno prawo o powszechnym zasiggu obowiazywania, jak
i prawo wiazace jedynie podlegte im jednostki organizacyjne, radnych
czy czlonkow organizacji samorzadowej opartej na wigzi podmiotowe;j.

Do podmiotéw stanowiacych prawo o ograniczonym terytorialnie
zasiegu obowiazywania naleza réwniez zaktady pracy w rozumieniu
Kodeksu, pracy i zaktady publiczne. Jednakze akty normatywne pocho-
---ce od tej grupy jednostek organizacyjnych charakteryzuja si¢ szcze-
gbélnymi cechami. I tak regulaminy pracy ustalane przez zaktady pracy

' J. Staro$ciak, Podstawy prawne dziatania administracji (Zrédta prawa  admi-
nistracyjnego), Warszawa 1973, s. 88.
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zatrudniajace stale co najmniej 50 pracownikéw zawieraja normy praw-
ne wiazace dany zaklad pracy i jego pracownikéw’, nie maja wiec
charakteru powszechnie obowiazujacego. Odmiennie, przepisy prawne
stanowione przez zaktady publiczne maja moc powszechnie obowiazuja-
ca, gdyz normuja stosunki prawne nawiazywane przez organy tych za-
ktadéw z ich uzytkownikami’.

Z punktu widzenia zakresu terytorialnego obowiazywania przepisoéw
prawa, do prawa miejscowego mozna zaliczyé, poza prawem stanowio-
nym przez podmioty terenowe, réwniez prawo stanowione przez organy
centralne, jesli ma ono obowiazywaé tylko na czesci terytorium panstwo-
wego, np. na terenie kilku wojewddztw czy jednego wojewddztwa badz
jego czesci.

Z powyzszego wynika, ze okreslenie prawo miejscowe moze oznaczad
normy prawne zawarte W:

1) aktach normatywnych, ktérych zakres obowiazywania jest ograni-
czony do czegdci terytorium panstwowego. Jest to najszersze okreslenie
prawa miejscowego, ktdére jest mato przydatne dla celow badawczych;

2) aktach normatywnych pochodzacych od jednostek organizacyjnych
o charakterze terenowym, ktére mozna nazwaé prawem miejscowym
w S$cistym znaczeniu. To pojecie obejmuje zaréwno akty normatywne
powszechnie obowiazujace, jak i akty obowiazujace podmioty znajduja-
ce si¢ w szczegllnych stosunkach zaleznos$ci (np. zaktad pracy a pra-
cownik, zaktad publiczny a uzytkownik). Pojecie to obejmuje akty nor-
matywne o réznym podmiotowym zakresie obowiazywania, stanowione
na podstawie réznych upowaznien i regulujace réznorodne stosunki
prawne;

3) aktach normatywnych pochodzacych od terenowych organéw, ktore
ustanawiaja normy prawne obowiazujace obywateli lub inne podmioty
nie pozostajace w stosunkach zaleznos$ci stuzbowej lub organizacyjnej
od organu stanowiacego akt. Tak rozumiane prawo miejscowe obejmuje
akty normatywne o stosunkowa najbardziej zblizonym charakterze, tzw.
akty powszechnie obowiazujace nazywane tez aktami zewnegtrznie obo-
wiazujacymi.

Dla ustalenia zakresu funkcji prawotwodrczej gminy konieczne jest
zwrocenie uwagi na akty normatywne, o ktérych mowa wyzej w pkt 2,

> Por. art. 104 k.p. oraz rozp. RM z 20 XII 1974 r. w sprawie regulaminéw
pracy (Dz. U. 1974, nr 49, poz. 299 z pdzn. zm.).

* Por. E. Ochendowski, Formy dziatania zaktadu, w: Studia 7 zakresu prawa
administracyjnego ku czci prof, dra Mariana Zimmermanna, Warszawa—Poznan
1973, s. 105 i n.; tenze, Pojecie prawa miejscowego i kompetencje do jego stano-
wienia, Ww: Zbior studiow 7 <zakresu nauk administracyjnych poswiecony pamieci
prof. Jerzego Starosciaka, Wroctaw—Warszawa— Krakéow—Gdansk 1978, s. 159 i n-
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a wiec zaréwno akty powszechnie obowiazujace, jak i akty o charakte-
rze wewnetrznym, ktére reguluja przede wszystkim sprawy o charakte-
rze ustrojowo-organizacyjnym.

Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawa z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorial-
nym' (zwana dalej ustawa) oraz ustawa z 22 III 1990 r. o terenowych
organach rzadowej administracji ogdlnej’ spowodowaly niepotrzebne
komplikacje terminologiczne, gdyz przepisy prawne stanowione przez
organy gminy nazwano przepisami gminnymi, a przepisy prawne sta-
nowione przez wojewodow — prawem miejscowym, a przeciez jedne
i drugie stanowia prawo miejscowe w podanym wyzej i przyjetym
powszechnie znaczeniu. Jest to po prostu pewna niezreczno$é legisla-
cyjna.

II. Zachodzi pytanie, czy stanowienie prawa miejscowego jest auto-
nomiczna funkcja gminy, funkcja pierwotna czy tez funkcja, ktdora orga-
ny gminy spetniaja tylko na podstawie upawaznien udzielonych im
przez centralne organy panstwowe, a wiec funkcja pochodna.

Z art. 44 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® wynika, ze
gmina posiada osobowo$¢ prawna i wykonuje zadania publiczne w imie-
niu wlasnym, na zasadach okresSlonych przez ustawy. Juz z tej przyczy-
ny nie do przyjecia bytby poglad, ze gminie przystuguja jakie$§ prawa
naturalne. Poglad taki bytby sprzeczny z charakterem wspdtczesnego
panstwa. Ze wzgledu za$§ na przytoczona wyzej regulacje konstytucyjna
nie wymaga dalszego udowadniania. Ponadto wyprowadzanie kompeten-
cji gmin z prawa naturalnego nie ma — w $wietle obowiazujacej regula-
cji prawnej — zadnego znaczenia.

Przepisy konstytucji gwarantuja natomiast, ze samorzad terytorial-
ny jest podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie (art.
43 ust. 1). Jest to konstytucyjna gwarancja, ze gmina, posiadajac osobo-
wo$¢ prawna, jest podmiotem wykonujacym funkcje administracji pu-
blicznej w imieniu wltasnym. Wlasna osobowo$é¢ prawna i dziatanie w
imieniu wtasnym podkreé§laja przyznana gminie samodzielno$s¢ wobec
panstwa.-Wyklucza to wiaczenie gmin i ich organéw do struktury orga-
now administracji panstwa. Natomiast nie zmienia to faktu, ze gmina
korzysta z kompetencji przyznanych jej w ustawach oraz ze podlega
nadzorowi sprawowanemu przez organy panstwowe. Ponadto warto pod-
kres§li¢, ze to ustawodawca decyduje o tym, jakie sprawy publiczne
naleza do spraw o znaczeniu lokalnym.

* Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95; nr 34, poz. 199; nr 43. poz. 253; nr 89, poz. 519;
1991, nr 4, poz. 18.

* Dz. U. 1990, nr 21, poz. 123.
¢ Dz. U. 1990, nr 16, poz. 94 i nr 29, poz. 171.
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Do spraw o znaczeniu lokalnym nie nalezy prawo do okreslania przez
gminy wtasnej organizacji. Regulacja organizacji gmin nalezy do materii
ustawowej. Oczywidcie ustawowa regulacja organizacji gmin ma w pew-
nym stopniu charakter regulacji ramowej, ktorej dostosowanie do wa-
runkow poszczegdlnych gmin wymaga uzupeiniajacych aktéw prawo-
twérczych. Do wydawania tych uzupetniajacych aktéw ustawa upowaz-
nia gminy. Akty regulujace te zagadnienia mozna okre$li¢ jako akty
zawierajace przepisy ustrojowo-organizacyjne, ktdre w znacznym stop-
niu zawarte sa w statutach gmin.

Istotna cecha samorzadu terytorialnego jest jego kompetencja do
wydawania aktéw prawnych, zawierajacych normy prawne, a wicc ak-
téw, ktéore nie maja imiennie oznaczonego adrestata oraz reguluja nie-
okres$lona liczbe przypadkéw. Chodzi wigc o kompetencje do stanowie-
nia przepiséw prawnych powszechnie obowiazujacych. Rzeczowy zakres
tych przepisow powinien odpowiada¢ zakresowi kompetencji samorzadu
terytorialnego. Pod wzgledem podmiotowym przepisy te obowiazuja,
o ile w sposéb wyrazny nie ogranicza si¢ ich mocy obowiazujacej do
mieszkancéw gminy, kazdego, kto znajdzie si¢ w sytuacji przewidzia-
nej przez norme¢ prawna.

Wymienione uprawnienia gminy sa instytucjonalnie zagwarantowa-
ne; podlegaja ochronie sadowej. Ta gwarancja nie wyklucza ograniczen,
wprowadzonych w drodze ustawowej, ktdére jednak nie moga dotyczyé
samej istoty samorzadu terytorialnego.

ITTI. Ws$réd aktow zawierajacych przepisy ustrojowo-organizacyjne
poczesne miejsce zajmuje statut gminy. Nazwa aktu ,statut gminy"
wskazuje na to, ze nie chodzi o np. statut rady gminy czy urzedu, ale
o statut gminy jako wspdlnoty samorzadowej. Wedtug art. 3 ust. 1 usta-
wy statut stanowi o ustroju gminy. Przepisy ustawy zawieraja odesta-
nia do postanowien statutu gminy. I tak np. art. 22 stanowi, ze organiza-
cje wewnetrzna oraz tryb pracy rady i jej organéw okre$la statut gmi-
ny. W statucie gminy moga si¢ znalezé przepisy w zakresie: ,,1) we-
wnetrznego ustroju gminy oraz sotectw, dzielnic (osiedli), 2) organizacji
urzedéw i instytucji gminnych, 3) zasad zarzadu mieniem gminy, 4) za-
sad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej" (art. 40 ust. 2 ustawy).

Uchwalanie statutu gminy naleza do wytacznej wlasciwosci rady
gminy (art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy).

Dodaé¢ nalezy, ze organizacje i zakres dziatania sotectwa, dzielnicy
(osiedla) okresla rada gminy odrebnym statutem (art. 35 ustawy).

Zachodzi pytanie, jaki charakter prawny maja statuty gmin. Z. Zell,
odpowiadajac na pytanie, czym jest statut w intencji ustawodawcy
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twierdzi, ze ,jest to zbidér samoistnych przepiséw powstajacych z dele-
gacji ustawowej, a regulujacych zadania, strukture wreszcie sposob
dziatania instytucji albo organizacji"’. Jego zdaniem ustawodawca w
art. 40 ustawy wskazuje ,na konieczno$¢ rozwiazywania probleméw
regulujacych baze¢ dziatania wspdlnoty, a wiec np. ustalania z pozycji
samorzadowego statutu gminy wlasnie przez ustalanie gminnych norm,
gminy zasad korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$é*
publicznej"®. Praktycznie ma to oznaczaé, ze np. w statucie ustanawia
si¢ zasady organizacyjne korzystania z biblioteki gminnej (kto, Kkiedy,
odptatnosé), czy tez o$rodka zdrowia lub teatru. W przepisach odnosza-
cych sie do organizacji urzedéw i instytucji gminnych mozna uregulo-
waé np. problem czasu przyjmowania interesantow.

W literaturze niemieckiej podkresla si¢, ze statuty zawieraja normy
prawne, stanowione przez osoby prawa publicznego dla uregulowania
ich wtasnych spraw. Do o0séb prawa publicznego zalicza si¢ gminy i po-
wiaty, uniwersytety, izby przemystowe, handlowe i lekarskie, radio itp.
Podkresla si¢, iz statuty réznia si¢ od rozporzadzen tym, ze nie pocho-
dza od organéw panstwowych, lecz od prawnie samodzielnych podmio-
tow, ktére sa jednak wtaczone do organizmu panstwa.

Jezeli statut gminy reguluje nie tylko organizacj¢ urzedu i inne
sprawy wewnetrzne, ale rowniez korzystanie z gminnych obiektéow
i urzadzen uzyteczno$ci publicznej, to woéwczas ma on charakter aktu
normatywnego zawierajacego przepisy prawne powszechnie obowiazuja-
ce.

Organem powotanym do stanowienia statutow jest organ uchwato-
dawczy, a wiec w gminie — rada gminy, organ demokratycznie wybra-
ny, ktory dla gminy speinia role ,,ustawodawcy". Uprawnienie do wyda-
wania statutéw oparte jest na generalnym upowaznieniu ustawowym
do samodzielnego regulowania spraw. Poprzez nadanie uprawnienia do
stanowienia statutéw panstwo przenosi na wspolnote samorzadowa lub
inne osoby prawne pewien zakres kompetencji do tworzenia prawa.
Korzystanie z tego uprawnienia nalezy do istoty podmiotu samorzado-
wego. Stanowienie statutéw okre$§la si¢ jako stanowienie autonomiczne;
bywa tez okreslane jako ,autonomia statutowa", bedaca czg$cia samo-
rzadu.

Uprawnienia do tworzenia statutow podlegaja nast¢pujacym ogra-
niczeniom generalnym:

1. Pod wzgledem rzeczowym uprawnienia te ogranicza kazdorazowo
zakres ustawowo okre$lonych zadan i kompetencji osoby prawnej.

7 Z. Zell, Prawo numer dwa, Wspélnota 1990, nr 14 — wktadka , Projekt
statutu gminy", s. I11.

* Ibidem, s. IV.
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2. Pod wzgledem podmiotowym uprawnienia te ograniczone sa do
cztonkéw danej wspdlnoty.

3. Zasada wytacznodci ustawowej wymaga, aby ustawodawca podej-
mowat istotne, szczegdlnie dotyczace praw podstawowych uregulowa-
nia, jak np. ustanowienie obowiazku korzystania z publicznych urza-
dzen wodociagowych.

Pozostaje jeszcze problem odgraniczenia regulacji typu statutowego
od rozporzadzen prawnych. Kwestia moze nasuwaé trudnosci, gdy ten
sam organ ma prawo stanowi¢ jedne jak i drugie akty prawne. Jako
kryterium rozgraniczenia proponuje si¢ charakter funkcji (zadan).
Sfery zadan wtasnych samorzadu ma dotyczy¢ regulacja statutowa, za-
dan zleconych — rozporzadzenia prawne. Pozostaje jednak dalsza kwes-
tia, a mianowicie rozgraniczenie mig¢dzy zadaniami wltasnymi a zadania-
mi zleconymi’.

Przytoczone wyzej uwagi dotyczace charakteru statutow mozna w
zasadzie odnie$¢ do statutéw gmin przewidzianych przez ustawe.

O ile statut gminy zawiera przepisy prawne wykraczajace poza sfe-
r¢ wewnetrznej organizacji gminy, a przede wszystkim gdy normuje
zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosSci
publicznej, to nalezy go uwaza¢ za akt normatywny zawierajacy prze-
pisy prawne powszechnie obowiazujace. Akt ten wydawany jest na
podstawie generalnego upowaznienia ustawowego przy wykorzy-
staniu kompetencji do samodzielnej regulacji stosunkéw prawnych
w ramach tego upowaznienia.

IV. 1. Poza regulacja statutowa gminy moga wydawaé dwojakiego
rodzaju przepisy prawne powszechnie obowiazujace. Sa to przepisy
wydawane:

a) na podstawie upowaznien ustawowych zawartych w innych usta-
wach niz ustawa o samorzadzie terytorialnym (art. 40 ust. 1);

b) na podstawie ustawy o samorzadzie terytorialnym — w zakre-
sie nie uregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowiazujacych — przepisy porzadkowe (art. 40
ust. 31 4).

W doktrynie przyjmuje si¢, ze miejscowe przepisy powszechnie obo-
wiazujace charakteryzuja sie¢ nastepujacymi cechami:

a) mozliwos$cia normowania post¢gpowania wszystkich kategorii adre-
satéw,

° H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 1986, wyd. 5, s. 48 - 50;
por. tez F. -L. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, Miinchen 1984, wyd. 5,
s. 72-717.
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b) niezbednodcia wyraznego upowaznienia ustawowego do Wydania
aktu normatywnego,

c) obowiazkiem zawiadamiania organu nadzoru o wydaniu aktu za-
wierajacego takie przepisy.

d) obowiazkiem zgodnego z prawem ogloszenia aktu zawierajacego
takie przepisy .

2. Stwierdzenie, ze akt normatywny nalezy do aktéw zawierajacych
przepisy prawne powszechnie obowiazujace oznacza, ze normy prawne
tam zamieszczone moga regulowaé postepowanie czy zachowanie si¢
wszystkich kategorii adresatow znajdujacych si¢ na obszarze wtasciwosci
miejscowej organu, ktory akt wydal, a wiec oséb fizycznych, organdow
panstwowych i samorzadowych, panstwowych jednostek organizacyjnych,
0sOb prawnych i organizacji spotecznych. Nie trzeba dodawaé, Zze nie
kazdy akt normatywny zawiera normy, ktérych adresatami sa wszystkie
kategorie wymienionych podmiotéw. Moga by¢ ustanowione normy,
ktorych adresatami sa tylko ogdlnie oznaczone grupy spos$réod wymienio-
nych kategorii adresatow, jak np. wtasciciele nieruchomos$ci, osoby pro-
wadzace gospodarstwa rolne, osoby, ktére ukonczyly okre§lony wiek
itd. Tak wiec konkretny akt normatywny, zawierajacy przepisy prawne
powszechnie obowiazujace moze nie by¢ adresowany do wszystkich ka-
tegorii adresatdow.

Czy istnieje mozliwo$¢ wyboru kategorii czy grup adresatéw aktu
zawierajacego przepisy prawa miejscowego, Czy organy gminy moga
prowadzi¢ okre$lona polityke prawodawcza? Przy wydawaniu niekté-
rych aktéw prawa miejscowego mozliwosci wyboru kategorii adresatéw
nie ma, jezeli podstawa prawna wydania danego aktu nie stwarza mozli-
wosci takiego wyboru. I tak np. adresatami uchwaty rady gminy, pod-
jetej na podstawie art. 27 ust. 2 i 3 ustawy z 10 IV 1974 r. — prawo
lokalowe ' w sprawie wprowadzenia badZ zniesienia szczegdlnego trybu
najmu lokali i budynkéw beda podmioty okreslone w prawie lokalo-
wym. W innych przypadkach, a zawsze gdy chodzi o przepisy porzad-
kowe, organ wydajacy akt normatywny, Kierujac sie po prostu celem
regulacji prawnej, bedzie mdgt stosownie do tego celu zakresli¢ krag
adresatow norm prawnych zawartych w danym akcie.

3. Konieczno$¢ wykazania si¢ wyraznym upowaznieniem ustawowym
$wiadczy o tym, ze przepisy gminne sa przepisami, ktore w hierarchii

" H. Rot, w: H. Rot, K. Siarkiewicz, Dziatania normodawcze rad narodowych
i ich organow, Warszawa 1970, s. 29.

"' Tekst jednolity: Dz. U. 1987, nr 30, poz. 165; zm.: Dz. U. 1989, nr 10, poz.
57; nr 20, poz. 108; nr 34, poz. 178; nr 35, poz. 192; 1990, nr 4, poz. 19; nr 32, poz.
190.
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zrodet prawa zajmuja pozycje zalezna, pochodna. Normy wyzszego rze-
du, normy ustawowe okre$laja przestanki tworzenia norm nizszego rze¢-
du, ich przedmiot, zakres i sposéb regulacji prawnej. Dotyczy to réwniez
przepiséw gminnych.

Stosunek przepisu prawnego wyzszej rangi do przepisu nizszego
rzedu moze przybiera¢ dwojaki charakter. Gdy chodzi o tres¢ przyzna-
nej kompetencji, to przepis wyzszego rzedu (przepis ustawy) badz re-
guluje tre$¢ danej materii upowazniajac organ nizszego rzedu do ure-
gulowania samego trybu wykonawczego tej regulacji badz tez
w okreslonym przedmiocie i w okreslonych granicach upowaznia organ
do samodzielnego regulowania stosunkdw w ramach tego upowaz-
nienia >. Sam za$ sposéb upowaznienia moze przybieraé postaé upowaz-
nienia szczegdtowego albo generalnego (ogélna norma kom-
petencyjna).

Upowaznienie szczegdtowe okresla organy kompetentne do wydania
aktu normatywnego i materi¢, ktéra moze by¢ przedmiotem regulacji
w drodze terenowego aktu normatywnego oraz reguluje niekiedy réw-
niez inne sprawy zwiazane z wydawaniem i wejSciem w zycie przepi-
sOw prawa miejscowego, jak np. ustalenie obowiazku publikacji danego
aktu w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Charakterystyczna cecha
upowaznienia szczegdtowego jest to, ze dotyczy ono materii ogdlnie ure-
gulowanej w akcie ustawodawczym, natomiast pewne kwestie szczegdto-
we pozostawione sa do regulowania w drodze terenowego aktu norma-
tywnego. Mozliwe jest rowniez takie rozwiazanie legislacyjne, ze prze-
pisy ustawy ustalaja pewien rezim prawny z tym zastrzezeniem, ze ten
szczegllny rezim moze by¢é wprowadzany i znoszony na okreslonym tere-
nie, np. w gminie lub miescie, w drodze terenowego aktu normatywnego.
Takim szczegdlnym rezimem prawnym, ktérego wprowadzenie i zosze-
nie na danym terenie zalezne jest od oceny organdéw samorzadu tery-
torialnego jest szczegdlny tryb najmu lokali i budynkéw. Tryb ten wpro-
wadza si¢ i znosi w drodze uchwaty rady gminy, przy czym uchwata ta
podlega ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym'.

Upowaznienie szczegdétowe moze upowazniaé tez do uwolnienia w dro-
dze aktu normatywnego od zakazéw wprowadzonych ustawa badz tez
do wprowadzenia dodatkowych zakazéw .

” M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na Ziemiach Polski. 1. Prawo
pavistw zaborczych, Poznan 1963, s. 6-7.

" Por. art. 27 ust. 2 i 3 ustawy z 10 IV 1974 r. — prawo lokalowe (tekst jed-
nolity i pdzniejsze zmiany — jak w przypisie 11).

“ Por. np. art. 67 ust. 2 ustawy z 24 X 1974 r. — prawo wodne (Dz. U. 1974,
nr 38, poz. 230; 1980, nr 44, poz. 201; 1989, nr 26, poz. 139 oraz nr 35, poz. 192).
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Z upowaznienia szczegdtowego wynika réwniez komu udziela sie
kompetencji do stanowienia prawa miejscowego. I tak w upowaznieniu
moze si¢ znalez¢é sformutowanie, iz akt normatywny wyda lub moze
wydaé¢ rada gminy badz Wojewoda.

Upowaznienie generalne dotyczy przepisow porzadkowych. Gminne
przepisy porzadkowe moga regulowaé¢ rézne materie, nie bedace dotad
przedmiotem regulacji prawnej, jezeli jest to niezbedne dla ochrona
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego.

Ze wzgledu na posta¢ upowaznienia ustawowego do stanowienia prze-
piséw gminnych, przepisy te mozna podzieli¢ na przepisy wykonaw -
cze, wydawane na podstawie upowaznienia szczegdtowego oraz prze-
pisy samoistne, wydawane na podstawie upowaznienia generalnego.
Do przepiséw samoistnych zaliczy¢é nalezy statuty, o ktdérych juz byta
mowa wyzej, oraz przepisy porzadkowe, Kktore wymagaja blizszego
omowienia.

4. Przepisy porzadkowe rdznia si¢ od przepisow wykonawczych kilko-
ma charakterystycznymi cechami. Do cech swoistych przepisow porzad-
kowych nalezy — jak juz wspomniano — wydawanie ich na podstawie
upowaznienia generalnego. Takie upowaznienie $wiadczy, ze przepisy
porzadkowe nie stanowia wykonania ustaw szczegdlnych, lecz normuja
sprawy nie uregulowane dotad w przepisach prawa. Nie sa to jednak
sprawy z zakresu zadan wtasnych gminy jako wspdlnoty samorzadowe;j.

Kompetencja do stanowienia przepiséw porzadkowych przystuguje
radzie gminy jako organowi przedstawicielskiemu. Jednakze ze wzgledu
na szczegollne, nadzwyczajne okolicznodci ustawa dopuszcza wyjatek od
tej zasady na rzecz zast¢gpczego wydawania przepisow porzadkowych
przez zarzad gminy w formie zarzadzenia (,,w przypadku nie cierpia-
cym zwtoki" — art. 41 ust. 2). Zarzadzenie porzadkowe wydane przez
zarzad gminy podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy.
Odmowa zatwierdzenia lub nieprzedstawienie do zatwierdzenia na naj-
blizszej sesji pociaga za soba utrate mocy obowiazujacej zarzadzenia
Wydanego przez zarzad. Ustawa nie okre§la z jakim dniem w takim
przypadku zarzadzenie traci moc. Nalezy przyja¢, ze gdy rada gminy
odmawia zatwierdzenia zarzadzenia, to jednocze$nie w swojej uchwale
ustali¢ dzien utraty mocy zarzadzenia, ktérego nie zatwierdza. Ustawa
rue reguluje z jakim dniem zarzadzenie porzadkowe traci moc w przy-
padku nieprzedstawienia go przez zarzad do zatwierdzenia. Sadze, ze
w tym przypadku dniem utraty mocy zarzadzenia jest dzien sesji rady,
na ktorej nalezato przedstawié¢ zarzadzenie do zatwierdzenia.

Przepisy porzadkowe moga by¢ wydawane po spetnieniu jednoczes-
nie dwdch nastepujacych przestanek:
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1) ,,w zakresie nie uregulowanym w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowiazujacych", tj. w przypadku braku ure-
gulowania prawnego;

2) ,jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli
oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego".

Pierwsza przestanka jest spetniona, jezeli jest brak uregulowania
danej materii w przepisach prawa, stanowionych przez centralne orga-
ny panstwowe, jak i w przepisach stanowionych przez terenowe orga-
ny rzadowej administracji ogdlnej badz specjalnej. Ze wzgledu na hie-
rarchig¢ zrdédet prawa nalezy przyjaé, ze poOzniejsze uregulowanie okreslo-
nej materii w drodze przepiséw ogdlnopanstwowych badz w skal; ponad-
gminnej wytacza regulacje w tym zakresie dokonana gminnymi prze-
pisami porzadkowymi.

Nalezy postulowaé, aby organy gminy regulowaty przepisami porzad-
kowymi tylko takie sprawy, ktére w ogdle nadaja si¢ do unormowania
prawnego. Pewnych spraw nie nalezy regulowaé prawnie jak gdyby
z natury rzeczy, jak np. ilodci zjadanych pokarmdéw, mimo Zze obzarstwo
jest szkodliwe dla zdrowia.

Sadzi¢ nalezy, iz ustalenie, czy dana norma prawna jest niezbedna
dla ochrony zycia i zdréw a obywateli nie begdzie trudne. Natomiast
wiecej ktopotéw moze nasuwaé ocena, czy dana norma prawna jest nie-
zbedna dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publiczne-
go. Precyzyjne zdefiniowanie pojgcia , porzadek, spokdj i bezpieczenstwo
publiczne" nie jest mozliwe. Ogdlnie mozna stwierdzi¢, ze porzadek i spo-
kéj publiczny to pewien stan zewnegtrzny, polegajacy na przestrzeganiu
przez ludno$¢ zasad wspotzycia spotecznego. Te zasady za$§ nie sa nie-
zmienne; przeciwnie, sa zalezne od miejsca i czasu, nie tworza kategorii
statycznej.

W literaturze niemieckiej podkre$la sig, ze zachowanie bezpieczen-
stwa publicznego polega na utrzymywaniu nienaruszalno$ci zycia, zdro-
wia, godnos$ci, wolnoéci, majatku, porzadku prawnego i podstawowych
urzadzen panstwa, a ponadto ,wspdlnych débr", jak np. publczne urza-
dzenia do =zaopatrywania w wodg. Natomiast porzadek publiczny ma
stanowi¢ ogdt niepisanych regut zachowania sie jednostki w miejscach
publicznych, ktérych przestrzeganie jest — wedlug panujacych pogla-
déw — niezbedna przestanka uporzadkowanego wspdtzycia obvwateli
Panujace poglady si¢ zmieniaja. Jako przyktad zmiany pogladéw podaje
sic kapiel w stroju topless, ktéra obecnie — rdéwniez w publicznych
kapieliskach — nie stanowi juz naruszenia porzadku publicznego'’.

" F.—L. Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, Miinchen 1985, wyd. 2, s.
41-43.
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Te definicje i przyktad pokazuja, jak trudno jest dokonaé¢ wlasciwej
oceny w konkretnej sytuacji, co stuzy zapewnieniu bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego. Takiej oceny musza dokonaé¢ kazdorazowo tworcy
przepisow porzadkowych.

Ze wzgledu na to, ze regulacja prawna zycia spotecznego dokonana
przez organy centralne jest coraz bardziej wszechogarniajaca, dla ure-
gulowan w drodze przepisow porzadkowych nie pozostaje wiele miejsca.
Sadze, ze przepisy porzadkowe moga regulowaé zachowanie bezpieczen-
stwa w czasie korzystania ze zbiornikéw wodnych w celu kapieli i upra-
wiania sportéw wodnych, zapewnienie porzadku na campingu, w obo-
zach wypoczynkowych, harcerskich itp.

Wreszcie nalezy zaznaczyé, ze w przeciwienstwie do gminnych prze-
piséw wykonawczych, przepisy porzadkowe moga przewidywaé za ich
naruszanie kar¢ grzywny wymierzana w trybie i na zasadach okreslo-
nych w prawie o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 ustawy). Dlatego uchwata
rady gminy badz zarzadzenie zarzadu zawierajace przepisy porzadkowe
moze zawiera¢ przepisy karne, przy czym jedyna sankcja karna moze
by¢ kara grzywny okres§lona w granicach ustalonych przepisami kodeksu
wykroczen. Obecnie, po uwzglednieniu zmian, art. 24 § 1 kodeksu wy-
kroczen przewiduje, ze grzywne¢ wymierza si¢ w wysokosci od 20 000
do 1000000 zt¥. W tych granicach organy gminy moga ustalaé¢ kare
grzywny za naruszanie przepiséw porzadkowych. Wprowadzenie do
przepisow porzadkowych przepisow karnych oraz okre$lenie wysoko$-
ci grzywny — w granicach wyzej podanych — pozostawiono uzna-
niu organu wydajacego te przepisy. W przypadku wprowadzenia prze-
pisow karnych kara grzywny bedzie wymierzana w trybie okre$lonym
Przez kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia, a wiec przez
kolegia do spraw wykroczen, ktére obecnie dziataja przy sadach rejo-
nowych.

Brak przepisow karnych w akcie zawierajacym przepisy porzadko-
we oznaczaé¢ bedzie rezygnacje ze stosowania $rodkéw karnych. Bez
Wzgledu na to, czy przepisy porzadkowe beda przewidywaé kare grzyw-
ny czy tez nie, obowiazki prawne wynikajace z przepiséw porzadko-
wych moga by¢ egzekwowane w trybie okre§lonym ustawa z 17 VI
1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'’.

V. 1. Wrlasciwos¢ organdéw gminy do stanowienia przepséw gmin-
nych uregulowana zostata w ten sposdb, ze zasada jest, iz przepisy,
o ktéorych mowa, ustanawia rada gminy w formie uchwaty (art. 41
ust. 1). Zasada ta dotyczy zarowno przepisow wykonawczych jak i po-
rzadkowych oraz ustrojowo-organizacyjnych. Wyjatek od tej zasady

' Tekst jednolity: Dz.U. 1991, nr 36, poz. 161.
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przewidziany jest dla wydawania przepiséw porzadkowych w przypad-
kach nie cierpiacych zwloki. Jak juz zaznaczono wyzej, w takim przy-
padku przepisy porzadkowe moze wydaé zarzad w formie zarzadzenia,
ktore wymaga zatwierdzenia na najblizszej sesji rady gminy (art. 41
ust. 1 i 2). Natomiast nawet w przypadku nie cierpiacym zwtoki zarza-
dzenia porzadkowego nie moze wydaé¢ wdjt lub burmistrz. Do takiego
wniosku prowadzi interpretacja tres$ci art. 41 ustawy; chyba wiec dla
usuni¢cia jakiejkolwiek watpliwosci w art. 32 ust. 1 ustawy wyraznie
wykluczono mozliwo$§¢ wydawania zarzadzen porzadkowych przez wéj-
tow i burmistrzow.

Czy wydawanie przez zarzad gminy przepisdw porzadkowych jest
jedynym wyjatkiem od zasady, ze przepisy gminne ustanawia rada
gminy? Zdaniem E. Stobieckiego nie jest to jedyny wyjatek od zasady.
Twierdzi on, ze mozliwe jest tez wydawanie przez zarzad, w drodze
wyjatku, przepisow wykonawczych, gdy ustawa szczegdlna tak stanowi.
Jego zdaniem zarzad gminy moze wydawaé zarzadzenia na podstawie
przepiséw dekretu z 23 IV 1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczania
klesk zywiotowych. Autor przekonywujaco uzasadnia swdj poglad'’.

2. Ustawa nie zawiera zadnych postanowien co do inicjatywy pra-
wotwodrczej, przygotowywania projektdow przepisow gminnych i trybu
ich uchwalania. Materia ta moze by¢ uregulowana statutem gminy.
W szczegdlno$ci statut moze okresli¢ role i zadania komisji w tej dzie-
dzinie, jak i wprowadzaé¢ obowiazek przeprowadzania referendum co do
wybranych, waznych uregulowan prawnych.

3. Przepisy gminne ogtasza si¢ przez rozplakatowanie obwieszczen
w miejscach publicznych lub w inny sposdéb miejscowo przyjety, a takze
przez ogtoszenie w lokalnej prasie, chyba ze przepisy prawa stanowia
inaczej (art. 42 ust. 1).

Zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 10 X
1990 r. w sprawie zasad i trybu wydawania oraz rozpowszechniania
wojewddzkich dziennikéw urzedowych'® w wojewddzkim dzienniku
urzedowym ogtasza si¢ ,,przepisy gminne, w zakresie okre$§lonym odreb-
na ustawa'. Ustawa o samorzadzie terytorialnym nie przewiduje obo-
wiazku ogtaszania przepisow gminnych w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym. Inne ustawy moga przewidywaé taki obowiazek. Przykltadem
jest tutaj powotywana wyzej ustawa — prawo lokalowe, co do obowiazku
ogtaszania w wojewddzkim dzienniku urzedowym uchwat rad gmin w
sprawie wprowadzenia lub zniesienia szczegdlnego trybu najmu lokali
i budynkéw.

" E. Stobiecki, Przepisy gminne — organy wfasciwe, Wspoélnota 1991, nr 2-3,
s. 15.
" Dz. U. 1990, nr 71, poz. 421.
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Przepisy gminne wchodza w zycie z dniem ogloszenia, o ile nie prze-
widuja wyraznie terminu podzniejszego (art. 42 ust. 2). Ustawa wylacza
catkowicie mozliwo$¢ wydawania przepiséw gminnych z moca wsteczna
ich obowiazywania; jest to rozwiazanie stuszne.

Urzad gminy prowadzi zbiér przepiséw gminnych dostepny do pow-
szechnego wgladu w jego siedzibie (art. 42 ust. 3). Uwazam, Zze w zbiorze
tym powinny znalezé si¢ rowniez akty prawa miejscowego wydane
przez rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej
o witasciwosci ogdlnej stopnia podstawowego przed 27 V 1990 r., ktére
zostaly zamieszczone w wykazie aktdw prawa miejscowego nadal obo-
wiazujacych na obszarze gminy. Obowiazek uchwalenia i ogloszenia
takiego wykazu w terminie do 31 XII 1990 r. ustanowit art. 31 ust. 1
ustawy z 10 V 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorza-
dzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych .

VI. 1. Nadzér nad dziatalnoscia organdéw gminy sprawuja Prezes
Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw budzetowych — re-
gionalna izba obrachunkowa. Organy te sprawuja nadzdér rowniez nad
dziatalno$cia prawotwodrcza organéw gminy. W celu umozliwienia spra-
wowania nadzoru wéjt lub burmistrz obowiazany jest do przedtozenia
wojewodzie uchwat rady gminy w ciagu 7 dni od daty ich podjgcia.

Uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna. O nie-
waznos$ci uchwaty w catodci lub w czesci orzeka organ nadzoru w ter-
minie nie dtuzszym niz 30 dni od daty doreczenia mu uchwaty.

Organ nadzoru, wszczynajac postgpowanie w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty, moze wstrzymaé¢ jej wykonanie. W przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci
uchwaty, lecz ogranicza si¢ do wskazania, iz uchwal¢e wydano z naru-
szeniem prawa.

Z powyzszego wynika, ze organ nadzoru, w przypadku istotnego
naruszenia prawa, moze wstrzymaé¢ wykonanie prawotwodrczej uchwaty
organu gminy, co réwna si¢ zawieszeniu obowiazywania przepiséw
gminnych zawartych w tej uchwale. Ponadto organ nadzoru moze orzec
o0 niewazno$ci prawotwoérczej uchwaty organu gminy, co jest rowno-
znaczne z pozbawieniem jej mocy obowiazujacej. W jednym jak i w
drugim przypadku konieczne jest dokonanie stosownego ogloszenia z po-
daniem daty, od ktérej wstrzymuje si¢ wykonywanie uchwaty badz
uchwata przestaje obowiazywaé. Z przepisOw ustawy oraz k.p.a. nie
Wynika, czy takiego ogtoszenia ma dokona¢ sad administracyjny czy tez
organ gminy. Sadze, ze w zwiazku z art. 216a k.p.a. odpowiednie za-

" Dz. U. 1990, nr 32, poz. 191 i nr 92, poz. 541.

* Ruch Prawniczy 2/91
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stosowanie powinien mieé art. 213 k.p.a., co oznacza, ze sad, po wydaniu
orzeczenia, zwraca niezwlocznie akta sprawy organowi gminy, Kktéry
dokona stosownego ogloszenia o utracie mocy uchwatly prawotworczej.

2. O ile organ nadzoru w terminie 30 dni od doreczenia mu uchwaty
nie stwierdzit we wtasnym zakresie jej niewazno$ci, to ma prawo za-
skarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Ponadto, kazdy czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata podjeta przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej moze — po bez-
skutecznym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate
do sadu administracyjnego. W tym przypadku nasuwa si¢ pytanie, co
oznacza okreslenie ,,uchwata podjeta przez organ gminy w sprawie z za-
kresu administracji publicznej" (z art. 101 ust. 1 ustawy). Uwazam, ze
to okreslenie obejmuje wszystkie uchwaty organéw gminy, bedace
aktami normatywnymi. Uchwaty takie sa zréodtami prawa, a funkcja
prawotworcza polega zawsze na wykonywaniu wlradztwa *’.

W wyniku zaskarzenia uchwaly organu gminy sad administracyjny
moze stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty w terminie jednego roku od daty
jej podjecia. Po uptywie tego terminu sad nie stwierdza niewaznoS$ci
uchwaty, a jezeli istnieja przestanki stwierdzenia niewazno$ci sad
orzeka o niezgodnosci uchwaty z prawem.

W wyniku sadowej kontroli uchwat organéw gminy moze, wskutek
orzeczenia sadu administracyjnego, nastapi¢ utrata mocy obowiazujacej
prawotworczej uchwaty organéw gminy.

3. Utrata mocy obowiazujacej prawotwodrczej uchwaty organu gmi-
ny moze nastapi¢ z takich przyczyn jak odmowa zatwierdzenia przez
rade gminy =zarzadzenia porzadkowego zarzadu, o czym byta mowa
wyzej, uptyw czasu, gdy uchwata ustanawia przepisy prawne tylko na
czas okre$lony, wreszcie przez uchylenie innym aktem prawotwdrczym
organu gminy.

Przepisy gminne wykonawcze moga tez utraci¢ swoja moc w przy-
padku uchylenia ustawy, w ktérej zawarte byto upowaznienie do ich
wydania.

VII. Ramy tego opracowania pozwolily tylko na szkicowe przedsta-
wienie funkcji prawotwodrczej gminy. Wiele trudnych spraw, zwiaza-
nych z ta funkcja, trzeba bedzie rozwiazywaé¢ w praktycznej dziatalno$ci
organéw gmin. Wyltoni si¢ z pewnoscia problem stosunku gminnych
przepisow porzadkowych do rozporzadzen wojewoddéw. Problem ten

* Szerzej problem ten omawiam w glosie do postanowien NSA z 24 IX 1990 r.
(sygn. I SA 847/90) oraz z 27 IX 1990 r. (sygn. SA Wr. 952/90), ktéra opublikowana
bedzie w nowym miesigczniku ,,Samorzad Terytorialny" nr 1/1991, s. 45 - 51.
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wymaga obszerniejszych rozwazan i dlatego nie zostal oméwiony w tym
artykule. Interesujaca bedzie obserwacja dziatalno$ci prawotwodrczej
gmin oraz orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego wydawanych
po rozpoznaniu s,karg na prawotwédrcze uchwaty organdéw gmin.

LEGISLATIVE FUNCTION OF A COMMUNE

Summary

The author discusses the issues connected with the legislative activity of
the organs of a commune, in the light of the Act of 8 March 1990 on Territorial
Self-Government. The subject-matter of the analysis is the notion of legislative
acts enacted by communal organs and their classification. The author distingui-
shes communal organizational regulations (including communal charters), execu-
tive regulations (based on specific statutory delegation), and internal regulations
(based on general statutory delegation).

Communal organizational regulations regulate in the first place the internal
structure of a commune and the organization of communal offices and institu-
tions. They are issued on the basis of general delegation contained in the Act
on Territorial Self-Government. The contents, scope and subject-matter of com-
munal executive regulations is determined by specific delegations contained in
various other statutes. In turn, internal regulations may be issued if it is necessary
for the protection of life or health of citizens, or for the protection of law and
public order. The delegation to issue such regulations is contained in the Act
on Territorial Self-Government.

The author also discusses the procedure of enacting communal regulations,
the method of announcing them and the system of supervision over the legisla-
tive activity of a commune, including the control executed by the Chief Admi-
nistrative Court. The said control may be initiated both by the complaint lodged
by a supervisory organ as well as by a complaint lodged by a citizen. Finally,
the author discusses the grounds for the loss of binding force of communal re-
gulations.



