ZBIGNIEW SZYDLOWSKI

UPOWAZNIENIE USTAWOWE DO WYDAWANIA
PRZEZ RADY NARODOWE PRZEPISOW PRAWNYCH
POWSZECHNIE OBOWIAZUJACYCH

Upowaznienie — najog6lniej rzecz biorgc — jest jednostronnym
oswiadczeniem woli nadajagcym uprawnienia do okre$lonego dziatania
w imieniu nadajgcego upowaznienie. Podobnie przedstawia si¢ sprawa
z upowaznieniem do wydawania przepisow prawnych. Polega ona na
udzieleniu zezwolenia przez organ panstwowy na rzecz innego organu do
dziatalno$ci prawodawczej.

Przedmiotem artykulu bedzie omdéwienie upowaznien, ktore: 1. wyni-
kaja z ustawy, 2. odnosza si¢ do rad narodowych i ich prezydiéw, 3. do-
tycza przepisOw prawnych powszechnie obowigzujacych. Powyzsze ogra-
niczenie przedmiotu pracy wskazuje jednoczesnie na to, jakie kryteria
charakteryzuja to upowaznienie i odr6zniaja je od innego rodzaju upo-
waznien. Charakterystyczne cechy wyodrebniajace przedmiot artykulu
dotyczg kryterium podstawy prawnej, kryterium organu i kryterium tre-
sci. W dalszym ciggu artykulu omodwione =zostang zagadnienia aktéw
prawnych ustalajacych w sposéb ogdlny zasady instytucji upowaznienia,
problem organéw wydajacych upowaznienia, to, na czyja rzecz mogg by¢
one wydawane oraz wreszcie przeprowadzona zostanie prdba ustalenia,
jakie sprawy moga by¢ przedmiotem upowaznienia. W pierwszej kolej-
nosci omowione zostanie kryterium podstawy prawnej.

II

Wpierw nalezy stwierdzi¢, ze chodzi tylko o takie upowaznienia, ktore
wynikaja z ustawy. Punktem wyjSciowym dla zbadania kryterium pod-
stawy prawnej bedzie ustalenie, w jaki sposob uksztattowala instytucje
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upowaznienia ustawa konstytucyjna, ustawa o radach narodowych'
ustawa o wydawaniu przepisow prawnych przez rady narodowe *, ustawy
zwykte, (szczegotowa).

Ustawa konstytucyjna uznaje instytucje upowaznienia na
rzecz rad narodowych. Nie okre$la jej ona expressis verbis’. Uznanie ta-
kie wynika z szeregu artykutow zawartych w rozdziale 5, zatytutlowanym
»lerenowe organy wladzy panstwowej", w powigzaniu z kompetencjami
Sejmu. Sejm jest najwyzszym wyrazicielem woli ludu pracujacego (art.
15, ust. 2), a rady narodowe wyrazaja rowniez wole ludu pracujacego
(art. 35). Skoro Sejm wyraza wolg w formie ustaw (art. 15, ust. 3 Kon-
stytucji), a rady narodowe wyrazajg wole ludu, bez okreslenia, w jakiej
to nastgpuje formie, to nalezy przypuszcza¢, ze forma, w ktorej rady na-
rodowe bedg wyraza¢ wole ludu, bedg tez akty normatywne.

Dziatalno$¢ ustawodawczg Sejmu z dzialalno$cig normodawczg rad na-
rodowych musi wigza¢ jaka$ instytucja prawna. Instytucja ta jest upo-
waznienie. Koniecznos§¢ istnienia upowaznienia, a tym
samym uznania jego przez Konstytucje, wynika ze stosunku, ja-
ki taczy wustawe¢ konstytucyjna z ustawami zwy-
ktymi. Skoro Konstytucja nie reguluje wszystkich ani nawet wigkszo-
§ci instytucji réznych dziedzin prawa, to ich ustanowienie albo blizsze
rozpracowanie powinno naleze¢ do ustawodawcy zwyklego *.

Okreslenie w Konstytucji ogoélnych kompetencji rad narodowych zo-
bowigzuje rownocze$nie ustawodawce do blizszego ustalenia kompetencji
rad narodowych i form dziatania wtasciwych dla tych organow, a zatem
takze do upowaznienia rad narodowych do wydawania przepisow praw-
nych. Uznanie instytucji upowaznienia na rzecz rad narodowych wynika
nadto z zasady nadrzednos$ci organu centralnego nad terenowym ’ oraz z za-
sady zwierzchnictwa ludowego, ktore wymaga strukturalnej jednolito$ci
wladzy panstwowej . Upowaznienie jest bowiem forma, za pomocg kto-

! Ustawa z dnia 25 I 1958 r. o radach narodowych (tekst jednolity Dz. U. z 1963
r., nr 29, poz. 172).

> Ustawa z dnia 25 II 1964 r. o wydawaniu przepiséw prawnych przez rady
narodowe (Dz. U. nr 8, poz. 47).

* W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1965, s. 70—71;
M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 170—171.

*'S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, ~Warszawa 1931,
S. 154.

> W. Sokolewicz, Rzgd a prezydia rad narodowych, Warszawa 1965, s. 49.

® Ibidem, s. 43; Por. tez W. Zakrzewski, A. Burda, R. Klimowiecki, System
organow panstwowych w Konstytucji PRL, t. 11, s. 86 i 87; Z. Leonski, Niektére za-
gadnienia  siatki organizacyjnej rad narodowych, Zeszyty Naukowe UAM, Prawo
1958, z. 6, s. 37 i n.; Z. Leonski, Rady narodowe, zasady organizacji i funkcjonowa-
nia, Warszawa—Poznan 1965, s. 52; S Rozmaryn, O niektorych zagadnieniach Kon-
stytucji i jej znaczeniu w prawie  Polskiej  Rzeczypospolitej  Ludowej,  Pafnstwo
i Prawo 1954, nr 6, s. 938.
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rej Sejm ustanawia kompetencje do szczegdélowego rozpracowania posz-
czegbdlnych rodzajow dziatalnosci, a zatem takze do wydawania przepisow
prawnych.

Ustawa o radach "narodowych, w pordwnaniu z ustawa
konstytucyjna, blizej zajmuje si¢ instytucja upowaznienia do wydawania
przepisow prawnych. Art. 7 ustawy o radach narodowych wskazuje na
upowaznienie do wydawania przepiséw prawnych przez rady narodowe.
Art. 7 ust. 1 ustala, ze uprawnienia nadane w ustawach powinny okres$la¢
ramy, w ktorych moga by¢ wydawane przepisy prawne. Ust. 2 tegoz ar-
tykutu ustala, ze szczegdlnym uprawnieniem jest kompetencja do wyda-
wania zarzadzenh porzadkowych.

Druga grupe upowaznien stanowia kompetencje do uchwalania planoéw
gospodarczych i budzetéw terenowych, zawarte w art. 10 i 11 ustawy
o radach narodowych. Artykuty te ustalajg jedynie (podobnie jak to czyni
ustawa konstytucyjna), ze rady narodowe uchwalaja plany gospodarcze
i budzety. Przyjmuj¢ za Brzezifiskim’, ze normy planowania s normami
prawnymi.

Inny problem stanowia upowaznienia w ramach act. 55, ust. 5, pkt 4
ustawy. Chodzi w nim gloéwnie o przepisy typu wykonawczego, wyda-
wane przez prezydia rad narodowych ®.

Ustawa o wydawaniu przepisdw prawnych przez
rady narodowe obejmuje swym zakresem tylko te grupe kompe-
tencji rad marodowych, ktéra wynika z upowaznien ustawowych do wy-
dawania przepisow prawnych. Podobnie jak to czyni ustawa o radach na-
rodowych w art. 7, omawiana ustawa wskazuje na dwie grupy upowaz-
nien: 1. takie, ktére zawarte sa w ustawach zwyklych, 2. takie, ktore
mieszczg si¢ w ramach ogoélnego upowaznienia do wydawania zarzadzen
porzadkowych. Do pierwszej grupy naleza upowaznienia zawarte w roz-
nych ustawach, ktore beda w jakim$§ wyodr¢gbnionym zakresie ustalaly
kompetencje rad narodowych do wydawania przepisow prawnych. Do
drugiej grupy nalezy upowaznienie tylko do wydawania zarzadzen po-
rzadkowych, w zakresie i w przypadkach nie unormowanych odr¢gbnymi
przepisami w sprawach ochrony bezpieczenstwa zycia, zdrowia lub mie-
nia, albo zapewnienia spokoju publicznego czy zachowania porzadku pu-
blicznego.

Upowaznienia zawarte w ustawach zwyklych, ktore ustawo-
dawca nazywa odrgbnymi, stanowig materialna podstawg¢ do wydawania
przepisow prawnych przez rady narodowe, w jakim§ S$cisle okreslonym
przedmiocie i w ramach ograniczonych upowaznieniem. Ustawy nie sto-
suja na ogot okreslenia upowaznienia dla oznaczenia kompetencji rad na-

" B. Brzezinski, Plan zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 1961, s. 12.
® M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne rad  narodowych, Zeszyty
Naukowe UAM, Prawo 1958, z. 6, s. 127.
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rodowych w tym przedmiocie. Ustawy zwykle okreslaja bezposrednio
kompetencje do stanowienia norm w ustalonym zakresie np. w nastepu-
jacy sposob: ,,Rady narodowe moga [...] pobierac¢ [...] oplaty ryczaltowe
ustalone przez rady narodowe"’, albo: ,,0gdlne plany wsi [...] zatwier-
dzaja prezydia powiatowych rad narodowych" ', albo wreszcie ustalaja
pewne pojecia i nie definiujg ich. Gdy chodzi o te ostatnie, to np. art. 1
ustawy z 22 IV 1959 o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w miastach
i osiedlach'' ustala ogélnie, ze ,rady narodowe czuwaja nad utrzyma-
niem czystosci" '

IT1

Przechodzac do omoéwienia kryterium organu nalezatoby przede wszy-
stkim postawi¢ dwa pytania: 1. kto moze wyda¢ upowaznienie, 2. do kogo
takie upowaznienie ma by¢ skierowane.

Wychodzac z zalozenia, ze chodzi o upowaznienia ustawowe, organem
uprawnionym do ich wydawania jest Sejm, bowiem tylko Sejm jest
uprawniony do wydawania ustaw. Konieczne wydaje si¢ wyjasnienie,
czy poza Sejmem inne organy mogg rowniez wydawaé upowaznienia na
rzecz rad w omawianym zakresie. W szczegolnosci chodzi o kompetencje
Rady Panstwa, Rady Ministrow oraz ministrow. Ustawa konstytucyjna
okresla kompetencje Rady Panstwa do wydawania dekretow z moca usta-
wy (art. 25, ust. 1 pkt 4 i art. 26, ust. 1). Rada Panstwa jest zatem dru-
gim organem, ktory moze wydawac¢ upowaznienie ustawowe na rzecz rad
narodowych. Roéznice pomiedzy kompetencjami Sejmu i Rady Panstwa
w zakresie wydawania ustaw i dekretow z mocg ustawy wyjasnit S. Roz-
maryn. Dekrety z mocy ustawy nie maja ,,. .. identycznej z ustawami
mocy ogoélnie obowigzujacej, gdyz adresatem ich nie moze by¢ Sejm,
a ponadto wytaczone sa z regulowania dekretami zaro6wno budzet i NPG,
jak i regulamin sejmowy" . Jak z powyzszego wynika, kompetencje
Rady Panstwa i Sejmu do wydawania upowaznien na stanowienie prze-
pisow prawnych lokalnych na rzecz rad narodowych sa wedtug ustawy
konstytucyjnej réwne.

Nalezatoby jeszcze wyjasni¢, jakie ustalenie w tym zakresie zawiera
ustawa o radach narodowych oraz ustawa o wydawaniu przepisOw praw-

? Art. 13 dekretu o najmie lokali (Dz. U. 1958, nr 50, poz. 243, zm. 1959, nr 10,
poz. 59).

' Art. 23, ust. 1 ustawy z 31 I 1961 r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. nr 7,
poz. 47).

" Ustawa z 22 IV 1959 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w miastach i osied-
lach (Dz. U. nr 27, poz. 167).

'2 Na podstawie tego przepisu Prezydium MRN w Inowroctawiu uchwala nr 43/65
z dnia 26 IV 1965 r. zorganizowalo wspolzawodnictwo w zakresie utrzymania czy-
stosci, powotalo komitet wspdétzawodnictwa i sekretariat techniczny, zatwierdzito
regulamin i nalozylo na przedsigbiorstwa obowiazek wspotzawodnictwa.

B, Rozmaryn, Ustawa w PRL, s. 124.
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nych. Specjalne znaczenie w tym przedmiocie ma art. 15 ustawy o wyda-
waniu przepisOw prawnych przez rady narodowe, w zwigzku z art. 26
ustawy o radach narodowych. Z przepisow tych wynika, ze juz wydane
upowaznienia na rzecz rad narodowych na podstawie ustawy lub dekretu
z mocg ustawy moga by¢ przekazywane radom narodowym nizszych
stopni przez akt prawny Rady Panstwa na wniosek Rady Ministrow. Po-
stanowienie art. 26 ustawy o radach narodowych wskazujace kompeten-
cje Rady Panstwa do przekazywania upowaznien juz nadanych radom
stopnia wyzszego na rzecz rad nizszych stopni nie stanowi ograniczenia
kompetencji Sejmu. Przepis ten jest przypomnieniem zasady, ze zmiany
i ustalenia kompetencji organow wtadzy naleza do wtasciwosci organow
wtadzy, a nie administracji.

Kolejno nalezatoby wyjasni¢, jakie kompetencje w =zakresie udziela-
nia upowaznien do wydawania przepisoOw prawnych przystuguja Radzie
Ministrow 1 ministrom. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze ani Rada
Ministréw, ani ministrowie nie majg kompetencji do samodzielnego wy-
dawania upowaznien radom narodowym do stanowienia przepisow praw-
nych. Wynika to stad, Ze upowaznienie moze mie¢ swe zrodto tylko
w ustawie. Rada Ministréw ani ministrowie nie maja kompetencji do wy-
dawania ustaw. Czy dopuszczalna bedzie sytuacja, w ktorej Rada Mini-
strow w ramach ustawowego upowaznienia do wydania rozporzadzenia,
czy uchwaty, czg$§¢ przedmiotu objetego upowaznieniem swoim moze
przekazaé¢ na rzecz rad narodowych? Przypadek, w ktéorym ustawa upo-
wazni Rad¢ Ministrow do blizszego okres§lenia ram, w jakich rady naro-
dowe powinny wydawac przepisy na podstawie udzielonego upowaznie-
nia, nie nasuwa watpliwo$ci, bowiem upowaznienie pochodzi od Sejmu.
Watpliwo$ci moze nasuwaé dopuszczalno$é udzielenia radom upowaz-
nienia przez Rad¢ Ministrow w ramach kompetencji przyznanych przez
Sejm tylko na rzecz Rady Ministrow. Skoro Rada Ministrow wydaje
rozporzadzenia, a te powinny mies$ci¢ si¢ w ramach ustawowego upowaz-
nienia, to brak wyraznego zlecenia ustawowego nie dopuszcza do kolej-
nego przekazywania nadawanych uprawnien na rzecz innego organu.
Upowaznienie na rzecz rad narodowych moze zatem wyda¢ Rada Mi-
nistrow tylko wowczas, gdy ustawodawca wyraznie jg do tego.upowazni.
Podobnie przedstawia¢ si¢ begdzie sprawa z upowaznieniami wydawanymi
przez ministrow.

Inne zagadnienie — do jakiego organu moze by¢ kierowane upowaz-
nienie? Ot6z upowaznienia moga by¢ kierowane przede wszystkim do
rad narodowych, jako organéw wladzy i do prezydiow rad narodowych.
Do czasu wejScia w zycie ustawy o wydawaniu przepisOw prawnych
przez rady narodowe, kompetencje do wydawania przepisOw prawnych
przystugiwaly nadto kierownikom wydziatlow prezydiow rad narodo-
wych. Obecnie kompetencje te przeszty w gestie¢ prezydiéw rad na-
rodowych.
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Skoro do stanowienia przepisow lokalnych sa upowaznione zaréwno
rady, jak 1 prezydia, powstaje problem, czy mig¢dzy przepisami wyda-
wanymi przez oba te organy sa jakie$ roznice. W szczegolnoSci nasuwa
si¢ pytanie, czy rady maja stanowi¢ przepisy typu rozporzadzen wyko-
nawczych, czy tez typu ustaw lokalnych, i czy tego samego typu prze-
pisy moga wydawac prezydia rad narodowych. W literaturze brak jest
jednoznacznych wypowiedzi w tych kwestiach. Ustawodawca w sposob
wyrazny rowniez nie okreslit zasad w tym przedmiocie. Praktyka usta-
wodawcza jednak wskazuje na polaryzacj¢ upowaznien. W zwiazku z tym
nalezatoby wyjasni¢, jakimi zasadami powinien kierowac si¢ ustawo-
dawca zwykly wydajac upowaznienia na rzecz rad narodowych. Skoro
wtadza rad narodowych pochodzi od ludu, to organ ten jest w wyrazaniu
swojej woli niezalezny, oczywiscie w ramach ustawy. Ma to by¢ organ,
ktory decyduje o podstawowych zagadnieniach danego terenu. Nie moze
nim by¢ organ typu wykonawczego. To ustalenie prowadzi do kolejnego
wniosku, ze przepisy prawne rad narodowych wydane w ramach upowaz-
nienia ustawowego nie powinny mie¢ charakteru wykonawczego w sto-
sunku do aktéow prawnych wydawanych przez inne organy panstwowe.
Niemniej przepisy prawne wydawane przez rady narodowe musza opie-
ra¢ si¢ na delegacji ustawowej. Taka delegacja moze okresla¢c mniejsza
lub wigksza samodzielnosé¢.

Odmienny charakter powinny mie¢ przepisy wydawane przez prezy-
dia rad narodowych, ze wzgledu na inna pozycj¢ prawng i odmienny
charakter kompetencji prezydiow. W szczegodlnosci prezydia rad narodo-
wych sa organami zarzadzajacymi i wykonawczymi rad narodowych i sa
im podporzadkowane poziomo. Dlatego przepisy prawne wydawane na
podstawie delegacji, przez prezydia rad narodowych, powinny mieé¢ cha-
rakter wykonawczy. Przepisy te bowiem pochodza nie bezposrednio od or-
ganow, ktore powotat lud pracujacy (organoéw wladzy), lecz od organow,
ktorych witadza wywodzi si¢ posrednio z woli ludu (organéw admini-
stracji).

Mozemy zatem ustali¢, ze rady narodowe jako organy wtadzy beda
upowaznione do wydawania takich przepisow prawnych, ktérych wpro-
wadzenie w zycie jest wylacznie uzaleznione od woli tych organdéw, oraz
takich, ktore maja istotne znaczenie dla danego terenu'®. Ustawodawca

" Przyktadem takim moga byé: 1. budzet i zbiorcze budzety terenowe oraz te-
renowe plany gospodarcze (art. 3 ustawy z 1 VII 1958 r. o prawie budzetowym
Dz. U. nr 45, poz. 221); 2. gospodarka zasobami lokalowymi; art. 28 prawa lokalo-
wego (Dz. U. 1963, nr 47, poz. 227) upowaznia wojewodzkie rady narodowe do wpro-
wadzenia w poszczegdlnych miastach publicznej gospodarki lokalami; 3. podatki
terenowe; art. 2 ust. 1 i 2 dekretu z dnia 20 V 1955 r. o niektorych podatkach i opta-
tach terenowych upowaznia miejskie rady narodowe do wprowadzenia podatku; 4.
ustalanie miejscowosci, w ktorych pobiera si¢ optaty uzdrowiskowe; art. 34 ust. 2
dekretu o niektorych podatkach i optatach terenowych (Dz. U. z 1963 r. nr 16, poz.
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nie powinien natomiast udzielajac upowaznien na rzecz prezydiow rad
narodowych, narusza¢ zasad zwierzchnictwa ludowego przez przydziela-
nie im kompetencji do wydawania przepisOw prawnych szerszych niz
radom'>. Prezydia rad narodowych powinny byé¢ upowaznione do wy-
dawania lokalnych przepisow prawnych tylko w tych przypadkach,
w ktorych szybkie wprowadzenie ich w zycie bedzie konieczne '°. Roz-
graniczenie kompetencji do wydawania przepisow prawnych pomiedzy
rady narodowe i ich prezydia nie moze nastapi¢ w sposob S$cisty, cho-
ciazby z tego wzgledu, ze w radach narodowych istnieje podzial form
dziatania, nie istnieje natomiast podziat zadan.

v

Innym kryterium wyodrgbniajacym upowaznienie do wydawania prze-
pisow prawnych powszechnie obowigzujgcych przez rady narodowe jest
tre§¢ upowaznienia. Jednym z problemow, na ktéore warto tu zwrocic
uwage, jest to, jak nalezy rozumie¢ ,,powszechno$¢" obowigzywania prze-
pisow lokalnych. Ot6z powszechno$¢ obowiazywania dotyczy zagadnienia,
kogo ma przepis obowiazywaé¢, kto ma by¢ jego adresatem. M. Zimmer-
mann wyodr¢bnia administracyjne akty prawne zewngtrzne, tzn. takie,
». . . ktore badz reguluja badz tworza czy znosza uprawnienia lub obo-
wigzki podmiotow prawnych"'. Meyer Anschiitz'® stwierdza, ze taki
przepis jest przepisem prawnym i podpada pod przedmiot dzialalnos$ci
prawodawczej, jeSli nie tylko reguluje wewnegtrzne sprawy stuzbowe
urz¢du, lecz wptywa na ksztattowanie si¢ praw i obowiazkow obywateli.

87) zobowiazuje rady narodowe do okres$lania miejscowos$ci, w ktorych pobiera si¢
optate uzdrowiskowa.

5 A. Burda, Polskie prawo parstwowe, Warszawa 1962, s. 160 i n.

' Na przyktad art. 12 ust. 1 i 2 ustawy z 13 XI 1963 r. o zwalczaniu chordb
zakaznych (Dz. U. nr 50, poz. 279) upowaznia prezydia wojewddzkich rad narodo-
wych do wydawania zarzadzen majacych na celu zapobiezenie epidemii przez na-
lozenie szeregu ograniczen swobod osobistych i natozenie dodatkowych obowiazkdw
na obywateli; art. 6 ust. 2 ustawy z 2 XII 1960 r. o hodowli zwierzat gospodarskich
(Dz. U. nr 54, poz. 310) upowaznia prezydia rad narodowych do wydawania zakazu
utrzymywania niektérych zwierzat gospodarskich na okreslonych przez siebie rejo-
nach; § 1 ust. 1 rozp. Rady Ministrow z 13 II 1963 r. w sprawie udzialu w akcji
bezposredniej ochrony przed powodziag (Dz. U. nr 5, poz. 32), w zwiazku z art. 104,
ust. 3 prawa wodnego (Dz. U. z 1962 r., nr 34, poz. 154), upowaznia prezydia rad na-
rodowych do powotania mieszkancow zagrozonych terendéw do udzialu w akcji bez-
posredniej ochrony przed powodzia i do naktadania obowigzkéw w postaci nakazoéw,
zakazow o charakterze porzadkowym dla doraznego celu, lub w zwiazku z koniecz-
no$cig operatywnego podjecia S$rodkow zaradczych.

7M. Zimmermann, op. cit., s. 101.

'"® Meyer Anschiitz, Deutsches Staatsrecht in der Enzyklopidie der Rechtswis-
senschaft, naktad 7, t. IV, Miinchen 1914, s. 162, 655, 657, 672, 661.
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Powszechno$¢ obowigzywania aktu wydanego w wyniku realizacji upo-
waznienia wigze si¢ z ustaleniem kregu adresatow, ktérych ma obowig-
zywaé. Granica powszechno$ci obowigzywania nie zawsze moze by¢ do-
statecznie ostra. Zagadnienie to w praktyce nasuwa niekiedy watpli-
wosci. Stad M. Jaroszyﬁski19 oraz W. Dawidowicz *° wyodrebniajg stop-
nie powszechnos$ci obowiazywania przepiséw prawnych.

»Przedmiot upowaznienia, gdy go wymienimy, jest odpowiedzig napy-
tanie, do czego jeden podmiot jest uprawniany, a do czego drugi podmiot
jest obowiazany" *'. Przy omawianiu delegacji do stanowienia przepisow
prawnych musimy zatem udzieli¢ odpowiedzi na pytanie: 1. do czego
zostaja uprawnione lub zobowigzane rady narodowe, w wyniku udzielo-
nego upowaznienia, 2. do czego moga by¢ upowaznieni lub zobowigzani
adresaci przepisoOw prawnych wydanych przez rady narodowe.

Delegacja okresla obowiazek ** lub uprawnienie ** rad narodowych do
wydania przepisoOw prawnych. Istota odréznienia obydwu rodzajow de-
legacji sprowadza si¢ do tego, czy dla peilnego wykonania ustawy nie-
zbedne jest wydanie tego aktu przez rady narodowe, czy tez pozostawia
sic ocenie uprawnionego organu wydanie przepisow prawnych®®. Jezeli
chodzi o adresatow przepisow prawnych lokalnych, delegujaca ustawa
moze wskazywa¢ formy obowiazkoéw ktore maja by¢ naktadane na
obywateli (np. obowiazek $wiadczen osobistych, rzeczowych, pieni¢znych,
itd.). Natomiast w drodze przepiséw lokalnych blizsze okreslenie tego
obowiazku w zasadzie powinno nalezeé¢ do kompetencji rady narodowej.
Roézne sa jednak sposoby przekazywania na rzecz rad narodowych upo-
waznien do naktadania obowigzkow. Niekiedy ustawodawca sam okre§la,
na czym ma polega¢ obowiazek obywateli , a niekiedy ustawodawca po-

M. Jaroszynski, op. cit., s. 171.

2 W. Dawidowicz op. cit., s. 109.

2 I. Lande, Studia z filozofii prawa, Warszawa 1959, s. 977.

22 Przyktadem obowigzku natozonego ma rady narodowe beda postanowienia
art. 3 ust. 2 ustawy o prawie budzetowym (Dz. U. nr 45, poz. 221), ustalajacego, ze
rady narodowe uchwalaja jednostkowe, zbiorcze budzety terenowe rdwnocze$nie
z terenowymi planami gospodarczymi. W upowaznieniu tym jest zawartych kilka
obowigzkéw, m. in. obowiazek do uchwalenia okresowych planow i budzetow, obo-
wiagzek jednoczesnego uchwalania budzetow i planéw, obowiazek ustalania tereno-

wych zadan w poszczegdlnych dziatach gospodarki narodowej, obowiazek rozdziatu
srodkéw na ich wykonanie itd.

»3 Przyktadem takiego uprawnienia beda postanowienia art. 28 prawa lokalo-
wego (Dz. U. 1963, nr 47, poz. 227), ktory ustala, ze wojewodzka rada narodowa
w poszczeg6lnych miastach moze wprowadzi¢ publiczna gospodarke lokalami.
W upowaznieniu tym jest zawarty szereg uprawnien: czy w ogbéle wprowadzié
publiczng gospodarke lokalami, od kiedy, w ktérym miescie, czy w stosunku do lo-
kali mieszkalnych, czy takze w stosunku do lokali uzytkowych itd.

2 W kwestii delegacji ustawowych dla rozporzadzea por.: S. Rozmaryn, Ustawa,
w PRL, op. cit., s. 206.

¥ W. Leisner, Von der Verfussungsmdssigkeit der Gesetze zur Gesetzmdssigkeit
der Verfassung, s. 70, Recht und Staat in Geschichte und Gegenwart, z. 236/287.
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zostawia wigksza swobode organom wydajacym zrodla prawa nizszego
rzedu *®. Przedmiotem upowaznienia moga by¢ objete szczegoly ustawy,
dostosowanie do specyfiki terenu, zezwolenie na ustalenie sposobu reali-
zacji, metody urzeczywistniania. W kazdym razie istotne dla przedmiotu
upowaznienia beda tylko te ustalenia, ktore okreslaja kompetencje do
regulowania praw i obowigzkow obywateli. Pozostale sprawy maja zna-
czenie uboczne.

Ustawodawca powinien tez wskaza¢ tre$§¢, jaka rady narodowe maja
obja¢ dziatalno$cia normodawcza, tzn. powinien wskaza¢, na czym ma
polega¢ obowiazek obywateli ujety w przepisie lokalnym, cel dla jakiego
ma sluzy¢ natozenie tego obowigzku i granice, jakich rady narodowe
nie moga przekracza¢ w nakladaniu tych obowiazkow.

Wychodzgc z postanowien Konstytucji mozna wyodrebni¢ podstawowe
prawa i obowigzki obywateli. Skoro Konstytucja wyodrgbnia podstawowe
prawa, to uznaje tym samym takze prawa zwykle (niepodstawowe).
S. Rozmaryn pisze: ,,Podstawowe prawa i obowiazki obywatelskie to . . .
takie, ktore ustalone sa w normach ustawy zasadniczej'"?’. Ustawa
zwykla moze upowazni¢ rady narodowe do naktadania obowigzkow na
obywateli, jezeli nie naleza do kategorii zasadniczych. ,,Konstytucja nie
okresla wyczerpujaco spraw, ktore wymagajg uregulowania ustawo-
wego"*®. W zakresie materii nie zastrzezonej do uregulowania usta-
wowego pozostawia ustawodawcy swobode do wydawania upowaznien na
rzecz rad narodowych.

Podziat praw i obowigzkow na grupy wedtug kryterium tresci doko-
nywany jest na réznych ptaszczyznach. D. Jesch?’ odréznia prawa i obo-
wigzki w zakresie wolnosci i wlasnosci wedtug zrodet ich pochodzenia.
A. Burda®® dzieli prawa na prawa w dziedzinie spoteczno-ekonomicznej,
prawa w dziedzinie politycznej, prawa w dziedzinie o$wiatowo-kultural-
nej, prawa w dziedzinie wolnosci osobistej.

Tiibingen 1964: ,Forma pochodzi z gory, a tre§¢ z dotu. Twierdzenie to w prawie
jest o tyle stuszne, gdy przechodzenie form przez [poszczegodlne stopnie nie wplynie
na ksztaltowanie tre§ci oraz ze wyzsze formy nie tworza tresci".

*® Por. na podobny temat: S. Rozmaryn, Ustawa w PRL, op. cit., s. 203.

27§, Rozmaryn, Konstytucja ..., op. cit., s. 49.

®g, Rozmaryn, op. cit., s. 270.

¥ D. Jesch (Gesetz und Verwaltung, Tiibingen 1961, s. 117) wyodrebnia trady-
cyjne zrédla praw i obowiazkéw. Sprawa wylaczno$ci ustaw do regulowania ogra-
niczen w sprawach wolnosci i wlasnos$ci obywatelskich ma trzy zrodila: doktryng
prawa naturalnego o prawach ludzkich, ide¢ podziatu wtadz oraz zasad¢ suweren-
no$ci narodu. W drugiej grupie zrodel, ktore wynikaja z przeksztatcenia si¢ struk-
tury panstwa, przeciwstawia on liberalne panstwo XIX w. wspdlczesnemu panstwu
spetniajagcemu rolg dystrybutora, mieszczanskie panstwo prawne — wspodlczesnemu
panstwu wykonujacemu funkcje prawne i socjalne. Na s. 176 wskazuje w zwiazku
z tym na dodatkowe zrodlo praw i obowiazkéw w zakresie opieki spotecznej i ak-
tywizacji gospodarczej panstwa.

30 A. Burda, op. cit., s. 265.
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Wilasciwe dla dalszych rozwazan wydaje si¢ zastosowanie podzialu na
grupe upowaznien ustawowych dotyczacych materii tradycyjnych,
a z drugiej strony — grupe¢ upowaznien dotyczacych nowych zadan tere-
nowych organéw. Do grupy, ktdéra mozna zaliczy¢ do tradycyjnych upo-
waznief na rzecz terenowych organéw panstwowych, naleza uprawnienia
do wydawania nakazow 1 zakazéw w zakresie nakltadania podatkéw,
$wiadczen osobistych, stanowienia regulaminéw itp. *' Do grupy upowaz-
nien, obejmujacej sprawy, ktore wynikaja z nowych funkcji panstwa
i przewarto§ciowania tradycyjnych pojeé, zaliczy¢ mozna uprawnienia
w zakresie dystrybucji, w zakresie aktéw planowania, w zakresie orga-
nizowania zycia gospodarczego.

Przechodzac do omoéwienia poszczegbdlnych grup upowaznien byloby
uzasadnione wskaza¢, na czym polega tu nalozenie obowigzku. Innymi
stowy — chodzi o to, jaka moze by¢ tre§¢ poszczegolnych obowigzkow.
W grupie przepisow policji wskaza¢ nalezy aktualnie na ogdlne upowaz-
nienie do wydawania zarzadzen porzadkowych. Art. 7 ustawy o wy-
dawaniu przepisOw prawnych upowaznia rady narodowe do wydawania
nakazow lub zakazoéw, ktéore maja na celu ochrong¢ bezpieczenstwa zycia,
zdrowia lub mienia, zapewnienia spokoju publicznego w tych przypad-
kach, w ktorych ustawa szczegdlna nie uregulowala juz sprawy w od-
mienny sposob.

Jakimi obowiazkami moga zatem byc¢ obciazani obywatele? Tres$cia
tych zakazow lub nakazow bedzie natozenie obowigzku do okre$lonego
dziatania, zaniechania lub znoszenia (np. wydanie zakazu kapania si¢ na
okreslonych obszarach wodnych). W grupie upowaznien w zakresie spraw
policji poza sprawami obje¢tymi zarzadzeniami porzadkowymi delegacja
moze takze by¢ zawarta w ustawach szczegdlnych. Przyktadem moga tu
by¢ przepisy lokalne o ograniczeniu swobody wyboru miejsca zamieszka-
nia i poruszania sig¢ >

W sferze praw majatkowych trescia upowaznienia moze by¢ nalozenie
obowigzku polegajacego na zniszczeniu mienia . Kolejng grupe upowaz-

' M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na ziemiach Polski, Poznan 1963,
s. 64 1 n.

32 Dekret z 23 II1 1956 r. o ochronie granic panstwowych (Dz. U. nr 9, poz. 51,
zm. 1959, nr 27, poz. 168) upowaznia prezydia wojewodzkich rad (narodowych do
ustalania szerokosci strefy nadgranicznej i ustalania szczegdétowych przepisow
w sprawie korzystania z plaz i urzadzen turystycznych w strefie nadgranicznej oraz
upowaznia do zamykania pewnych szlakéw i rejonow dla ruchu turystycznego.
Przepisy te moga polega¢ na wydaniu zakazéw wprowadzenia si¢ do okreslonego
rejonu, opuszczenia dotychczasowego miejsca pobytu (zamieszkania), ograniczenia
swobody poruszania, odbywania zgromadzen.

» Rozp. Min. Rolnictwa z 22 XI 1961 r. (Dz. U. nr 54, poz. 309) upowaznia pre-
zydia powiatowych rad narodowych do wydawania zarzadzen nakazujacych wybicie
psow 1 kotéw oraz innych zwierzat nie poddanych ochronnemu szczepieniu prze-
ciwko wéciekliznie.
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nien nalezaca do tradycyjnych dziedzin stanowia upowaznienia do na-
ktadania terenowych podatkéw . Natozenie obowiazku do $wiadczen oso-
bistych lub rzeczowych polega¢ moze na obowiagzku spelniania okres$lo-
nych czynno$ci na potrzeby wspélne np. gromady . Do tradycyjnych
upowaznien nalezy wreszcie stanowienie regulaminéw. Obowiazki
obywateli, ktore wynikaja z tych regulaminéw, polegaja na ograniczeniu
swobody zachowania si¢ w mieszkaniach, zakladach, miejscach publicz-
nych (ulicach, lasach itd.)*°.

Obok tych tradycyjnych upowaznien ustawodawca rozszerza upowaz-
nienia do wydawania przepiséw prawnych na nowe dziedziny, w zwiazku
z rozszerzaniem si¢ funkcji organdéw panstwowych. Glowna dziedzina,
ktéora stanowi zrodto rozszerzania upowaznien, jest funkcja planowania.
W szczegdlnosci dotyczy to planéw zagospodarowania przestrzennego ° .
Jesli plan nie dotyczy sfery praw i obowiagzkéw obywatela, wystarczy tu
ogoélne upowaznienie ustawy o radach narodowych.

Inna grupa upowaznieh wiaze si¢ z funkcjg kierowania przez rady na-
rodowe na swoim terenie dzialalno§ciag gospodarcza, spoteczna i kultu-
ralng. Tre$¢ obowigzkéw 1 praw w zakresie kierowania tg dziatalno$cig
obejmowaé¢ moze rozne sprawy, jak ograniczanie sprzedazy artykulow
konsumpcyjnych, ograniczanie lub wyrdéwnywanie standardu zyciowego

* Art. 2 ust. 1 dekretu z dnia 20 V 1965 r. o niektorych podatkach i optatach
terenowych (Dz. U. z 1963,,nr 16, poz. 87) upowaznia do wprowadzenia podatku od
spozycia w nocnych lokalach rozrywkowych oraz podatku od spowiadania psow. Art.
1, ust. 1 ustawy z 12 IIT 1958 r. o funduszu gromadzkim na niektére cele miejscowe
(Dz. U. nr 17, poz. 75, zm. 1962, nr 32, poz. 152) upowaznia rady narodowe do wpro-
wadzenia obowiazku wplat na fundusz gromadzki.

> Rozp. Rady Ministréw z 13 IX 1962 r. w sprawie zasad powolywania wart
przeciwpozarowych (Dz. U. nr 52, poz. 250) upowaznia gromadzkie rady narodowe
do naktadania obowiazkéw pelnienia wart przeciwpozarowych. Zarzadzenie Min.
Spraw Wewnetrznych z 17 X 1962 r. w sprawie ustalenia wzorcowego regulaminu
powolywania i pelnienia wart przeciwpozarowych (M. P. nr 77, poz, 358). Obydwa
akty stanowia przyktad upowaznienia do nakltadania obowiazku $wiadczen osobi-
stych. Dekret z 23 IV 1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych
(Dz. U. nr 24, poz. 93) upowaznia do nakltadania obowiazku $wiadczen rzeczowych,
osobistych przez prezydia rad narodowych .Ustawa z 20 III 1962 r. o drogach pu-
blicznych (Dz. U. nr 20, poz. 90) na podstawie art. 42, ust. 1, upowaznia rady naro-
dowe do wprowadzenia obowigzku odptatnych $wiadczen osobistych i rzeczowych.

% Art. 9 prawa lokalowego upowaznil prezydia rad narodowych do ustalania
regulamindéw porzadku domowego (Dz. U. 1962, nr 47, poz. 227).

7 Ustawa z 31 1 1961 r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. nr 7, poz. 47).
Cigzar obowigzku polega na ograniczeniu swobody tzw. wolnosci budowlanej. Usta-
wa przez upowaznienie rad narodowych do zatwierdzenia planéw zagospodarowania
przestrzennego implicite wiaze z tym okreélone skutki prawne imajace wplyw na
sytuacj¢ prawna obywateli przez to, ze wlasciciele terendw nie przeznaczonych pod
budownictwo jednorodzinne nie moga dokonywaé podzialu terendow w sposob
sprzeczny z planem. Obywatele zamierzajacy realizowa¢ budownictwo jednorodzinne
maja prawo realizowac je tylko na terenach $ciSle na te cele okreslonych.
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ludnosci®®. Kolejng grupe upowaznien mieszczaca si¢ w kompetencjach
funkcji kierowania stanowig te sprawy, ktéore wplywaja na ograniczenie
swobody wyboru kontrahenta przy zawieraniu umoéw cywilnoprawnych *.

Naktadanie obowigzkéw moze zatem mies§ci¢ si¢ w ramach tradycyj-
nych sfer spraw, ktore ustawodawca przekazywal do stanowienia tere-
nowym organom, oraz w ramach nowych, rozszerzajacych dziedzin, ktére
panstwo obejmuje dziatalno$ciag ustawodawczg oraz przekazuje tereno-
wym organom wladzy do regulowania.

Cel, jakiemu maja stuzy¢ przepisy wydane ma podstawie upowaznien,
stanowi kolejny element tre§ci upowaznienia. Cel, dla ktoérego ma by¢
wydany przepis prawny, jest okreslony albo w samym upowaznieniu,
albo wynika z tre$ci ustawy. Sprawa ustawodawcy jest udzielenie takiego
upowaznienia, aby mogt on przewidzie¢ z gory, jak uksztattuje si¢ tresc
wydanych przez rady narodowe przepisow. Upowaznienie powinno byc¢
zatem tak okreslone, aby w wystarczajagco wyrazny sposob okreslato
przedmiot przyszlego przepisu prawnego oraz aby stuzylo zamiarom i ce-
lowi, dla ktorego ustawa zostata wydana. Przy czym o tre$ci przepiséw
powinno stanowi¢ samo upowaznienie ustawowe. Poglad powyzszy nie
jest powszechny *.

Z zasady centralizmu demokratycznego oraz ze struktury organiza-
cyjnej rad narodowych wynika, ze nie moga one zastgpowaé ustawo-
dawcy na odcinku regulowania podstawowych spraw o znaczeniu ogolno-
krajowym®'. Jak stwierdza Z. Leonski*’, , centralizm demokratyczny to

¥ Ustawa z 10 XII 1959 r. o zwalczaniu alkoholizmu (Dz. U. nr 69, poz. 434)
upowaznia rady narodowe do wprowadzania ograniczen sprzedazy alkoholu. Art. 37
prawa lokalowego (Dz. U. 1961, nr 47, poz. 227) upowaznia rady narodowe w odnie-
sieniu do lokali objetych publicznag gospodarka lokalami do okreslania norm zalud-
nienia lokali na zasadach okreslonych .przez Min. Gospodarki Komunalnej. Jest to
przyktad na wyréwnywanie lub ograniczanie standardu mieszkaniowego ludnosci
stosownie do mozliwosci ekonomicznych kraju.

3 Art. 5, ust. 2 ustawy z 22 IV 1959 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w mia-
stach i osiedlach (Dz. U. nr 27, poz. 167) upowaznit prezydia rad narodowych do
ustalania wytacznosci wywozu nieczysto§ci przez ustalone osoby.

4 Das Bundesverfassungsgericht w NRF, § 8, 76 (307 §) wyraza poglad, ze tresc,
cel i zakres upowaznienia nie musza by¢ okre$lone wyraznie w tekscie samej usta-
wy; moga rowniez wynikaé¢ z interpretacji przepisu (wg cytatu D. Jascha, op. cit.,
s. 215).

*! Zasada centralizmu demokratycznego ogranicza przedmiot upowaznienia przez
to, ze ustawodawca nie moze upowaznia¢ rad narodowych w sprawach zasadniczych,
takich, ktéore by mogly naruszy¢ jedno$¢ koncepcji w skali calego panstwa. Elementy
wspolne i podstawowe w sprawie objetej ustawa nie moga by¢ przekazane na
rzecz rad narodowych. M. Zimmermann, Centralizm demokratyczny w systemie rad
narodowych, Poznan 1966, s. 60 i n.; W. L. Lenin, Dziela wybrane, t. 11, Warszawa
1965, s. 260: ,Jedno$¢ w sprawach podstawowych, istotnych nie zostaje naruszona,
ale zostaje zapewniona przez roéznorodnos$¢ szczegotdw, wiasciwosci lokalnych, spo-
sobow uje¢cia sprawy, metod urzeczywistnienia kontroli itd.".

42 7. Leofiski, Rady narodowe ..., op. cit., s. 62.
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z jednej strony dazenie do zapewnienia jednolito$ci kierownictwa i rea-
lizacji zadan panstwowych, w szczeg6lnosci o znaczeniu ogolnopanstwo-
wym, z drugiej strony — to tendencja do realizowania zadan panstwo-
wych metodami wynikajagcymi z zasady ludowladztwa". Elementy cen-
tralizmu ograniczaja w sposob zasadniczy tresé upowaznien®. 1 tak,
sprawy obje¢te ustawg nie mogag by¢ jednocze$nie przedmiotem upowaz-
nienia do wydawania przepisow lokalnych. Nie moga by¢ przedmiotem
upowaznienia tresci, ktoérych zbytnia réznorodnos$¢ spowodowaé by mogta
naruszenie zasad i gltownych zalozen ustawy. Tre$¢ upowaznienia nie
moze wprowadza¢ mozliwosci dowolnego ksztattowania statych instytucji
okreslonych ustawg. Zakres przedmiotowy przepisow wydanych w ra-
mach upowaznienia zalezy zatem od szeregu czynnikow.

Okres$lenie granicy przedmiotu i jego wymiernosci jest jednak poje-
ciem nie dajacym si¢ ustali¢c w jednolitej formie dla wszystkich przypad-
koéw. Zakres przedmiotowy przepisoOw lokalnych powinien by¢ kazdora-
zowo tak ujety w samej ustawie, aby byl mozliwy do zbadania. Okresle-
nie zakresu przedmiotowego przepisow lokalnych ma istotne znaczenie.
Chodzi o to, zeby obywatele mogli z tresci samego upowaznienia od-
czyta¢ 1 przewidzie¢, jakie mogg czeka¢ ich obowigzki w przypadku wy-
dania przepisu prawnego przez rade lub prezydium.

Mowige o formie upowaznien ma si¢ na uwadze zewnetrzng postac
tego, co sktada si¢ na upowaznienie, tj. treSci celu i granic upowaznie-
nia. W samej formulce upowaznienia mogg by¢ zawarte wszystkie ele-
menty *. Czy dopuszczalne jest pominigcie ktorego$ z elementéw upowaz-
nienia? Jakie s3 minimalne wymogi dla upowaznienia? D. Jesch*’ wska-

S M. Jaroszynski, W. Brzezinski, M. Zimmermann, Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢é ogolna, Warszawa 1956, s, 93. Do tych elementéw mozna zaliczyé wg
M. Jaroszynskiego: ,a) Jedno$¢ koncepcji w sprawach zasadniczych wyrazajaca
sic¢ w aktach tego rodzaju, jak ustawy i narodowe plany gospodarcze, wieloletnie
i roczne oraz budzet; b) podporzadkowanie aktéw organdw stojacych nizej aktom
organdw stojacych wyzej ..., c¢) jednos$¢ kierownictwa, wyrazajacego si¢ w jednosSci
catlego aparatu panstwowego bez jakichkolwiek $ladéow podziatu witadz, a w szcze-
gblnosci w podporzadkowaniu organdéw administracyjnych organom wladzy oraz
nizej stojacych organéw administracji takimze organom stojacym wyzej ...".

* Ustawa z 16 II 1961 r. o ochronie roslin uprawnych przed chorobami, szkodni-
kami i chwastami (Dz. U. nr 10, poz. 55) ustala, ze minister rolnictwa moze 'Upo-
wazni¢ prezydia wojewodzkich rad narodowych do okreslania w zarzadzeniach cho-
rob, szkodnikéw i chwastow podlegajacych zwalczaniu na obszarze pewnych po-
wiatow (tres¢), w celu zwalczania chorob, szkodnikow i chwastow (cel), do ustale-
nia obowiazkow, sposoboéw i terminu wykonania tych obowiazkéw (zakres). Mamy
tu zatem przyktad upowaznienia, w ktorym ujete zostaly wszystkie elementy.

5 D. Jesch, op. cit., s. 217: Upowaznienia szerokie i mogace by¢ uznane za glo-
balne w zakresie ustaw o charakterze gospodarczym uznawane sa za zgodne z za-
sada konstytucyjno$ci. Upowaznienia natomiast w pozostalym zakresie administracji
wladczej wymagaja S$cistosci i wyraznego ograniczenia, tak aby byla mozliwos¢
uprzedniego zorientowania si¢, jak uksztaltuje si¢ tres¢ przysztego przepisu praw-
nego.
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zuje, ze zupeilno$¢ wymogdédw dla upowaznienia uzalezniona jest od za-
kresu, w jakim wudzielana zostaje kompetencja do wydania przepisow,
Upowaznienie moze by¢ globalne lub $cisle ograniczone. Zrodznicowanie
zakresu i formy upowaznien jest niezbgdne i uwarunkowane trescig*®.
Ogoblnie mozna doj$¢ do przekonania, ze forma upowaznienia oraz zupel-
no$¢ wszystkich elementéw stanowiacych o przedmiocie upowaznienia
uzalezniona jest od: 1. rodzaju sprawy, ktora jest przedmiotem ustawo-
wego regulowania i przedmiotem upowaznienia, 2. stopnia zupelnosci
ustawy oraz zakresu przekazanego upowaznieniem.

Istniejg pewne granice minimum wymaganego dla upowaznienia, za-
réwno jezeli chodzi o formg, jak i tres¢. Granicg tresci jest warunek, zeby
z upowaznienia wynikato uprawnienie (kompetencja) do natozenia okre-
$lonego obowigzku na obywateli. Inne natomiast kompetencje nie muszag
wynika¢ z tre$ci upowaznienia. D. Jesch*’ uznaje, ze minimalne wymogi
dla ustawowych upowaznien wynikajag z kierowniczej i wykonawczej
roli organu. Upowaznienie powinno ustala¢ i ograniczaé cel i tre§¢ przy-
sztego przepisu, w przeciwnym razie upowaznienie stanie si¢ iluzoryczne.
Wydaje si¢ stuszne uznaé¢ powyzsze warunki minimalne za wtaSciwe row-
niez w stosunku do upowaznien na rzecz rad narodowych. Granic¢ mi-
nimalng upowaznienia, jezeli chodzi o formeg, stanowi okre$lenie insty-
tucji (tre$ci i przedmiotu), ktéra ma by¢ obj¢ta upowaznieniem.

Mozna réwniez wyodrebni¢ kilka typow upowaznien. Wedlug po-
dziatu przyjetego przez M. Zimmermanna*® nalezy odrézni¢ 1. upowaz-
nienie szczegoélne dla wydania przepisu prawnego dla okreslonego celu;
2. upowaznienie blankietowe, okre§lajace uprawnienia globalne do stano-
wienia przepiso6w w przypadkach nie unormowanych innymi przepi-
sami*’. Zdaniem autora, nalezaloby wyodrebnié trzeci typ: upowaznienia
planowe polegajace na ogbélnym przydziale srodkéw lub zadan. Mozna
by jeszcze wyodrebni¢ upowaznienia wedlug stopnia szczegdétowosci 1 zu-
petnosci. Nie wszystkie potrzebne elementy znajda si¢ bowiem w usta-
wie. Dlatego tez prawo do wydania przepisu lokalnego uzaleznione jest
niekiedy od wydania dodatkowego aktu przez Rade¢ Ministrow lub inny
organ.

v

Przedmiotem niniejszej pracy bylo omodwienie instytucji upowaznienia
ustawowego na rzecz rad narodowych do wydania przepis6w prawnych

4'S. Rozmaryn (Ustawa w PRL, op. cit.,, s. 203) zastanawia sie rowniez nad za-
gadnieniem, czy roézne materie nie wymagaja réznych proporcji mig¢dzy normami
zawartymi bezposrednio w samej ustawie a normami ustanawianymi w rozporzadze-
niach, i dochodzi do wniosku twierdzacego.

7D, Jesch, op. cit., s. 226.

*® M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne . .., op. cit., s. 7—9.

4 Por. tez M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne.., op. cit.
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powszechnie obowigzujacych w $wietle aktualnego ustawodawstwa. Pro-
blematyka ta ma duze znaczenie zaréwno z punktu widzenia praktycz-
nego, jak tez i teoretycznego. Dla praktyka, ktory przystepuje do redago-
wania przepisu lokalnego, istotne jest udzielenie odpowiedzi na nastepu-
jace pytania: 1. czy upowaznienie wynika z przepisu ustawy; 2. czy adre-
satem upowaznienia sg rady narodowe; 3. czy tresci aktu, ktéry ma by¢
wydany, kwalifikuje si¢ do uznania go za przepis prawny.

O ile odpowiedzi na dwa pierwsze pytania nie powinny sprawiac
wigkszych trudno$ci, ze wzgledu na ich formalny charakter, to odpowiedz
na trzecie pytanie wymaga pytan pomocniczych. Do nich nalezy zali-
czy¢: kto ma by¢ adresatem przepisu, ktory ma by¢ wydany, czy w wy-
niku wydania przepisu zostanie natozony nowy obowigzek (ci¢zar) na
obywateli, albo czy obowigzek ten powstat juz z chwila wydania ustawy,
a radom narodowym pozostalo tylko przeprowadzenie czynno$ci organi-
zacyjnych i wykonawczych.

Jezeli chodzi o aspekty bardziej ogolne, to trzeba tu zwrdci¢ uwage
na to, iz instytucja upowaznienia, jakkolwiek zawarta jest w tresci sze-
regu przepisOw konstytucyjnych, nie stanowi pojgcia konstytucyjnego.
Instytucja ta wyksztalcita si¢ na podstawie przepisow rangi ustawy. Roz-
szerzenie zakresu spraw, ktore przekazywane sa radom narodowym do
regulowania prawnego, wiagze si¢ $cisle z rozszerzaniem si¢ funkcji orga-
néw panstwowych i rownoczesnym przeksztatcaniem si¢ pogladow na role
panstwa w zyciu gospodarczym i socjalnym. Ws$réd upowaznien mozna
wyodrebni¢ takie, ktéore nawiazujg do tradycyjnych zakresow przekazy-
wanych organom terenowym i takie, ktore rozszerzaja zakres upowaz-
nienia na sprawy zwigzane z wykonywaniem przez panstwo roli gtdwnego
organizatora zycia spoteczenstwa. Podstawowa trudno$¢ lezy w ocenie
charakteru prawnego upowaznien w nowej sferze dzialalnosci organow
panstwowych. Kryterium obowigzku i uprawnienia zaciera si¢. Co dla
jednego podmiotu jest cigzarem, to dla innych stanowi uprawnienie. Stad
wyodrebnienie upowaznien do dziatalnosci prawodawczej, od upowaznien
do innych rodzajow dziatalnosci, zwlaszcza w zwiazku z nowymi funk-
cjami panstwa, moze budzi¢ niekiedy watpliwosci.

AUTORISATIONS BASEES SUR LA LOI CONCERNANT LA PUBLICATION
PAR LES CONSEILS NATIONAUX DE DISPOSITIONS GENERALEMENT
OBLIGATOIRES

Résumé

Les autorisations existent nécessairement ce qui est l'effet de la relation entre
une loi constitutionnelle et une loi ordinaire. Nous différencions les autorisations
concernant les dispositions du droit sur la base du critére de leur fondement I¢é-
gislatif, de leur destinataire et de leur contenu.
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Dans la loi concernant les conseils nationaux nous différencions trois sortes
d'autorisations: autorisations a publier des dispositions juridique locales, des dis-
positions tenant au plan et des réglements exécutifs. Dans la loi concernant la pu-
blication de dispositions juridiques par les conseils nationaux nous différencions les
autorisations tenant a la publication de dispositions juridiques sur les fondements
de lois spéciales, ainsi qu'a la publication de dispositions réglementaires basées sur
cette loi des conseils nationaux.

C'est le Sejm et le Conseil d'Etat qui peuvent publier une délégation dans la
forme de la loi. Les autres organes peuvent publier des autorisations en faveur des
conseils nationaux uniquement dans les limites des autorisations publiées par le
Sejm et le Conseil d'Etat. Ce sont les conseils et presidiums qui sont les organes —
destinataires des autorisations. C'est leur fonction et leur caractére juridique qui
fournissent une directive quant a la sphére des autorisations qu'ils obtiennent. Il
n'y a pas une limite expresse des compétences dans cette sphére entre ces or-
ganes nationaux.

L'autre critére qui fait possible de juger si l'autorisation concerne la publica-
tion d'un acte de la loi locale, est le contenu de la délégation. L'autorisation de-
vrait statuer quelle sorte d'obligations peuvent étre imposées par le conseil. Il en
suit que ce sont les devoirs et autorisations du conseil ainsi que des destinataires
futurs des dispositions qui forment le sujet des autorisations. Le sujet, le but et la
sphére forment les éléments de l'autorisation. L'auteur partage les obligations qui
peuvent étre imposées aux citoyens en obligations traditionelles et obligations ré-
sultant des nouvelles fonctions de 1'Etat, comme organisateur de la vie sociale et
économique. Dans le domaine des obligations traditionelles on peut différencier les
ordres et prohibitions de la liberté personelle et réelle et les limitations provenant
des dispositions réglementaires. Dans le domaine des nouvelles fonctions de I'Etat
on peut différencier les limitations provenants du plan de 1'Etat, des directives
de la consommation, ainsi que la tendance a liquider les différences du standard
de la vie des classes sociales variées. La sphére des obligations qui peuvent former
le sujet des autorisations est limitée par le principe de la centralisation. Les exi-
gences de la due forme des autorisations dépendent du contenu de 1'objet des
autorisations.

Au moment d'évaluer le sujet de l'autorisation il est le plus important de ré-
pondre a la question, si par suite de la publication de l'acte, le citoyen subit une
nouvelle obligation, ou si, par contre, cette obligation est l'effet de la loi. C'est que
les conseils sont les organes uniques a prendre des décisions en mati¢re de l'organi-
sation de la vie sociale et économique. Dans le nouveau domaine de l'activité d'Etat,
la différence entre l'obligation et l'autorisation s'efface. Dela vient que 1'évaluation
du caractére de l'autorisation juridique peut parfois créer des incertitudes.



