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Rozdzial II1. Zrédla prawa

Art. 87. [Katalog 7rédel prawa RP)
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1. Autonomia regulaminowa par- B. Tlo historyczne . . .. .. ... ... 108
lamentu . . . .............. 102 1. Znaczenie Konstytucji z 1997 r. 108
2. Materia regulaminowa . . . .. 103 C. Analiza prac przygotowawczych
3. Regulamin Sejmu jako Zrédio w Swietle materialéw Komisji Kon-
N 104 stytucyjnej . .. .............. 109
4. Charakter prawny regulaminu 1. Rys historyczny . . ... ... .. 109
Sejmu . ... 105 D. Relacja do prawa unijnego . . . . 110
VII. Uwagi wstepne do art. 87 ust. 2 1. Wptyw prawa UE na prawo
Konstytucji RP . .. .............. 106 MiejSCOWe . . . . oot 110
1. Konstytucyjne zakotwiczenie aktéw E. Plaszczyzny regulacji . . ... ... 111-113
prawa miejscowego . . ... ... ... 106 1. Plaszczyzna konstytucyjna . . . 111
VIII. Kontekst interpretacyjny . . . . .. 107-113 2. Plaszczyzna ustrojowa . . . . . 112
A. Wzorce konstytucyjne . . ... .. 107 3. Plaszczyzna materialna . . . . . 113
1. Cechy Zrédet prawa powszech-
nie obowiazujacego . ... ... .. 107

L. Rys historyczny
A. Okres II RP

a. Okres obowigzywania Konstytucji marcowej z 1921 r.

1. Zwierzchnia rola ustawy. Cechg ustroju panstwa w okresie obowigzywania Konstytucji
marcowej bylo silne wyeksponowanie pozycji parlamentu. Dlatego tez w pierwszych latach
okresu migdzywojennego system Zrédet prawa charakteryzowat si¢ szczegélng — zwierzchnig —
rola ustawy. Wedlug art. 3 ust. 1 Konstytucji marcowej: ,,Zakres ustawodawstwa pafnstwowego
obejmuje stanowienie wszelkich praw publicznych i prywatnych i sposobu ich wykonania”.
Natomiast akty prawne organdéw egzekutywy (Prezydenta, ministréw) — a wiec przede
wszystkim rozporzadzenia wykonawcze — mogly by¢ wydawane tylko ,,celem wykonania ustaw
i z powolaniem si¢ na upowaznienie ustawowe” (art. 44 ust. 2 i 3 Konstytucji marcowej). Nalezy
tez wspomnie¢ o szczegdlnej roli ustawy w plaszczyZnie stanowienia przepiséw dotyczacych
statusu jednostek. Zgodnie z art. 3 ust. 5 Konstytucji marcowej ,,Rozporzadzenia wtadzy,
z ktérych wynikaja prawa lub obowiazki obywateli, majag moc obowigzujaca tylko wtedy, gdy
zostaly wydane z upowaznienia ustawy i z powolaniem si¢ na nia”.

2. Przepisy odsylajace do ustaw. Charakterystyczne dla Konstytucji marcowej byto
zamieszczenie w niej licznych przepiséw odsylajacych do uregulowania okreslonych kwestii
w ustawach (np. art. 8, 9 ust. 1, art. 51 ust. 2, art. 59 ust. 1, art. 63, 65 ust. 1, art. 68, 75, 80,
85) lub zastrzegajacych, Ze pewne materie moga by¢ okreslone tylko w ustawie (np. art. 5, 6,
99). Niekiedy dopuszczono réwniez modyfikowanie norm konstytucyjnych ustawami (np. art. 76
ust. 1, art. 82). Wyjatkowo duzo odestan do ustaw zawieral rozdzial V Konstytucji marcowej,
dotyczacy praw i obowiazkéw obywatelskich (art. 87 i n.). Ostabialo to gwarancyjny charakter
przepiséw tego rozdziatu i sktaniato sady do przyjmowania pogladu o wylacznie ,,programowym”
charakterze czeSci przepiséw Konstytucji marcowe;j.

Sejm byl upowazniony do wyrazania zgody na ratyfikacj¢ przez Prezydenta uméw
miedzynarodowych, wymienionych w art. 49 ust. 2 Konstytucji. W praktyce zgody udzielano
w formie ustawy, a wigc z udzialem Senatu.

3. Ustawodawstwo delegowane. Mimo ze do 1926 r. Konstytucja marcowa nie znata aktéw
ustawodawstwa delegowanego, praktyka poszta w inng strong¢. Chodzilo przede wszystkim
o tzw. pelnomocnictwa Grabskiego, czyli ustawy z 11.1.1924 o naprawie Skarbu Paristwa
i reformie walutowej (Dz.U. Nr 4, poz. 28) i z 31.7.1924 o naprawie Skarbu Paristwa i poprawie
gospodarstwa spotecznego (Dz.U. Nr 71, poz. 687). Ustawy te dawaly Prezydentowi kompetencje
do wydawania (na podstawie uchwat rzadu) ,;rozporzadzefi”, przy czym wydanie rozporzadzenia
powodowato utrate mocy przepiséw ustaw, ktére byly sprzeczne z rozporzadzeniem. Byly to
wiec w rzeczywisto$ci rozporzadzenia z mocg ustawy (zob. R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw,
s. 124 i n.).

Zmiane¢ przyniosta tzw. nowela sierpniowa Konstytucji marcowej, uchwalona w 1926 r.
(ustawa z 2.8.1926 r. zmieniajaca i uzupelniajaca Konstytucje RP z 17.3.1921 r., Dz.U. Nr 78,
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Art. 87 Nb 47 Rozdziat III. Zrédta prawa

poz. 442; zob. szerzej W.T. Kulesza, Nowela sierpniowa, s. 9 i n.). Wprowadzono wéwczas do
Konstytucji kompetencje Prezydenta do wydawania rozporzadzen z moca ustawy. Prezydent
mial prawo wydawania takich rozporzadzer — na wniosek Rady Ministréw — w czasie gdy
Sejm i Senat byly rozwigzane, bez koniecznosci wydania ustawy upowazniajacej (w tym jednak
przypadku pod warunkiem zaistnienia ,,nagtej koniecznosci panstwowej”) albo na podstawie
ustawy upowazniajacej (art. 44 Konstytucji marcowej w brzmieniu obowigzujacym po noweli
z 1926 1.).

W praktyce ustrojowej mozna byto odnotowaé przypadki wydawania przez Prezydenta RP
— nieznanych Konstytucji marcowej (réwniez po noweli sierpniowej) — aktéw normatywnych
zwanych ,,dekretami” (zob. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 6.8.1926 r.
o wydawaniu dekretéw w zakresie Najwyzszego Zwierzchnictwa sit zbrojnych Paristwa; Dz.U.
Nr 79, poz. 444; Z. Witkowski, Prezydent, s. 165).

4. Zasada nadrzednosci Konstytucji. W Konstytucji marcowej zostala zapisana zasada
nadrzednosci konstytucji (art. 38: ,Zadna ustawa nie moze sta¢ w sprzecznosci z niniejsza
Konstytucja, ani narusza¢ jej postanowiei”). Zasada ta byta jednak pozbawiona realnych
gwarancji instytucjonalnych. Nie funkcjonowat bowiem sad konstytucyjny, natomiast ani SN, ani
Najwyzszy Trybunal Administracyjny nie dostrzegaty w Konstytucji upowaznienia do kontroli
konstytucyjnosci ustaw. Powotywano si¢ na art. 81 Konstytucji marcowej, ktéry moéwil, ze
,»Sady nie maja prawa badania waznoSci ustaw nalezycie ogloszonych” (zob. M. Granat,
Problem kontroli konstytucyjnosci, s. 100 i n.). Pewne mozliwosci kontroli dostrzegano natomiast
w odniesieniu do ustawodawstwa przedkonstytucyjnego (w oparciu o regulacj¢ przejSciowa
zawartg w art. 126 Konstytucji marcowej), jednak byla to kwestia sporna w orzecznictwie (por.
A. GwiZdz, Burzuazyjno-obszarnicza Konstytucja, s. 239-244). Dopuszczano sadowe badanie
legalnosci aktéw niebedacych ustawami, w tym rozporzadzen wykonawczych i rozporzadzen
Z mocg ustawy.

5. Ustawy konstytucyjne. W okresie II RP dopuszczano wydawanie ustaw konstytucyjnych.
Chodzi o ustawe konstytucyjna z 15.7.1920 r. zawierajaca statut organiczny Wojewddztwa
Slaskiego (Dz.U. Nr 73, poz. 497 ze zm.). Poza tym Konstytucja kwietniowa z 1935 r. réwniez
nosita nazwe ,,ustawy konstytucyjnej”.

b. Okres obowigzywania Konstytucji kwietniowej z 1935 r.

1. Zrédia prawa. Na problematyke Zrédel prawa w czasie obowigzywania Konstytucji
kwietniowej nalezy patrze¢ przez pryzmat zmian ustrojowych, jakie przyniosto uchwalenie tej
Konstytucji. Zalozeniem ustrojowym przestaly by¢ zasady suwerenno$ci Narodu i podziatu
wladzy. W to miejsce wprowadzono zasad¢ skupienia ,,jednolitej i niepodzielnej wladzy”
w osobie Prezydenta (art. 2 ust. 4 Konstytucji kwietniowej) i zasade zwierzchnictwa Prezydenta
w relacji z pozostalymi organami panstwa (art. 3 ust. 1 i art. 11 Konstytucji kwietniowej).
Zmiany te przekladaly si¢ na zagadnienie Zrddet prawa. Ustawa przestala by¢ podstawowym
(zwierzchnim) Zrédtem prawa. Wprowadzono nowa kategori¢ — tzw. akt ustawodawczy. Do
kategorii tej nalezaly nie tylko ustawy, lecz réwniez dekrety Prezydenta RP z moca ustawy.

2. Obnizenie roli parlamentu. W Konstytucji kwietniowej pozostawiono — z pewnymi
modyfikacjami, redukujacymi kontrole parlamentu — mechanizm zakltadajacy wydawanie przez
Prezydenta aktéw (dekretéw) majacych moc ustawy w wersji przyjetej w noweli sierpniowej
z 1926 r. (art. 55 Konstytucji kwietniowej). Wazna nowoscia, charakterystyczna dla zatozer
ustrojowych, na jakich opierala si¢ Konstytucja kwietniowa, byto natomiast wprowadzenie materii
prawnych (dot. organizacji rzadu i administracji rzadowej oraz zwierzchnictwa nad Sitami
Zbrojnymi), ktérych nie wolno bylo regulowaé ustawami, gdyz byly to materie zastrzezone
dla dekreté6w Prezydenta (art. 56 w zw. z art. 25 ust. 5, art. 63 ust. 1 i art. 74 Konstytucji
kwietniowej). Dekrety te nie mialy wigc charakteru subsydiarnego wobec ustaw. Mozna
powiedzie¢, ze Konstytucja kwietniowa znaczaco obnizyla rol¢ parlamentu w tworzeniu prawa
o randze ustawy (zob. np. M. Nowakowski, Ustawodawstwo delegowane, s. 53).

Poza tym Konstytucja kwietniowa zawierata przepisy — cho¢ juz nie tak liczne jak jej
poprzedniczka — odsylajace do ustaw oraz zastrzegajace, Ze pewne materie powinny by¢
uregulowane w ustawie (np. art. 43 ust. 3, art. 51, art. 62 ust. 2, art. 65, 66, 68 ust. 3, 5
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Rozdziat III. Zrédta prawa Nb 8-13 Art. 87

i 6, art. 69 ust. 2, art. 70 ust. 2). Nalezy doda¢, Ze — mimo uchylenia Konstytucji marcowej —
w dalszym ciagu obowiazywaly niektére przepisy rozdz. V tej Konstytucji (zob. art. 81 ust. 2
Konstytucji kwietniowej). Odestanie w Konstytucji kwietniowej (a takze w pozostawionych
w mocy przepisach Konstytucji marcowej) do ,,ustawy” lub ,,aktu ustawodawczego” nalezato
rozumie¢ jako mozliwo$¢ uregulowania danej kwestii rowniez w dekrecie Prezydenta (por. art. 49
ust. 1 i art. 57 ust. 2 Konstytucji kwietniowej).

Ratyfikacja przez Prezydenta najwazniejszych uméw miedzynarodowych byla uzalezniona od
zgody wyrazonej w ustawie (art. 52 ust. 1 Konstytucji kwietniowej). Rol¢ parlamentu ostabiato
jednak rozwiazanie przewidziane w art. 52 ust. 2 Konstytucji kwietniowej, ktére przyznawato
Prezydentowi (w przypadkach niecierpigcych zwloki) prawo do ,,tymczasowego wprowadzenia
w zycie” uméw handlowych i celnych przed ich ratyfikowaniem.

3. Rozporzadzenia wykonawcze. W Konstytucji kwietniowej pozostawiono kompetencje
rzadu, premiera i ministréow do wydawania rozporzadzen wykonawczych. Jak stanowit art. 27
ust. 1 Konstytucji kwietniowej, rozporzadzenia mogly by¢ wydawane ,,celem wykonania aktéw
ustawodawczych i z powotaniem si¢ na nie”.

4. Zasada nadrzednosci Konstytucji. Podobnie jak czynita to Konstytucja marcowa, art. 49
ust. 2 Konstytucji kwietniowej deklarowal zasade nadrzednosci Konstytucji (,,Zaden akt
ustawodawczy nie moze staé w sprzecznosci z Konstytucja”). Ostabiono jednak role sadéw
w ochronie tej zasady, gdyz w Swietle art. 64 ust. 5 sgdom nie wolno bylo bada¢ wazno$ci
nie tylko ustaw, ile wszelkich aktéw ustawodawczych, a wiec réwniez dekretéw Prezydenta.
Natomiast pewne kompetencje w zakresie kontroli konstytucyjnosci uzyskal Prezydent, gdyz
w art. 54 ust. 1 Konstytucji kwietniowej obowigzek podpisywania ustaw odniesiono wytacznie
do ustaw ,.konstytucyjnie uchwalonych” (zob. szerzej D. Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna
Prezydenta, s. 88-91).

5. Okres II wojny $wiatowej. W okresie II wojny §wiatowej gtéwnymi Zrédtami prawa
byly dekrety Prezydenta z moca ustawy, wydawane na podstawie art. 79 ust. 2 Konstytucji
kwietniowej. Przepis ten przyznawal Prezydentowi, w czasie stanu wojennego, kompetencije
do wydawania dekretow bez upowaznienia parlamentu w zakresie calego ustawodawstwa
paristwowego (z wyjatkiem zmiany Konstytucji).

B. Lata 1944-1989

a. Okres Polski Ludowej (1944-1952)

1. Poczatki systemu prawnego Polski Ludowej. Okres powojenny charakteryzowatl si¢
brakiem jasnych podstaw konstytucyjnych dziatalnoSci prawotworczej organéw paristwa. Organy
tworzacego si¢ pafstwa komunistycznego, tj. Krajowa Rada Narodowa oraz Polski Komitet
Wyzwolenia Narodowego, odrzucily Konstytucje kwietniowa z 1935 r. (bez formalnego
uchylenia) i — nawiazujac do wybranych przepiséw Konstytucji marcowej z 1921 r. — rozpoczety
budowanie systemu prawnego Polski Ludowej. Formalnoprawng inauguracja tego procesu bylo
ogloszenie Manifestu PKWN z 22.7.1944 r. (zal. do Dz.U. Nr 1).

2. Podstawy kompetencji prawodawczych w okresie 1944-1952. Aktami, ktére powinny
by¢ uznawane za Zrédlo kompetencji prawodawczych w omawianym okresie, byly ustawy:
z 15.8.1944 r. o tymczasowym trybie wydawania dekretéw z moca ustawy (Dz.U. Nr 1,
poz. 3), z 11.9.1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U. Nr 5,
poz. 22 ze zm.) i z 11.9.1944 r. o kompetencji Przewodniczacego (Prezydenta) Krajowej
Rady Narodowej (Dz.U. Nr 5, poz. 23 ze zm.). Z kolei w okresie 1947-1952 obowigzywata
tzw. Mata Konstytucja z 1947 r., czyli ustawa konstytucyjna z 19.2.1947 r. o ustroju i zakresie
dziatania najwyzszych organéw RP (Dz.U. Nr 18, poz. 71 ze zm.). Ponadto w latach 1944-1952
uznawano za obowigzujace niektére przepisy Konstytucji marcowej z 1921 r. Przepisy te nie
zostaly wyczerpujaco wskazane czy wyliczone. O ,reaktywowaniu” poszczegdlnych regulacji
Konstytucji marcowej decydowata praktyka, podporzadkowana biezacym potrzebom politycznym
(zob. M. Wigcek, Znaczenie stosowania Konstytucji, s. 88 i n.).

3. Zrédla prawa w w okresie Polski Ludowej. Gtéwnymi Zrédfami prawa w okresie
1944-1952 byly ustawy i dekrety z moca ustawy. Ustawy byly wydawane przez Krajowa Rade
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Narodowa, a nast¢pnie (od 1947 r.) przez Sejm Ustawodawczy. Natomiast dekrety z moca
ustawy wydawal PKWN, a nastepnie — po likwidacji tego organu z koricem 1944 r. — rzad.
Ponadto za obowiazujacy uznawano art. 44 ust. 2 i 3 Konstytucji marcowej, ktéry przyznawat
organom egzekutywy kompetencje do wydawania rozporzadzen wykonawczych. Elementem
6wczesnego prawa byl takze art. 49 Konstytucji marcowej, zaktadajacy zgode parlamentu na
ratyfikacje najwazniejszych uméw miedzynarodowych. Zgode taka wyrazano w formie ustawy.

4. Ustawy konstytucyjne. W okresie Polski Ludowej istniata praktyka wydawania ustaw
konstytucyjnych. Poza Mata Konstytucjg z 1947 r. mozna wskaza¢ np. na ustawe konstytucyjng
z 4.2.1947 r. o wyborze Prezydenta RP (Dz.U. Nr 9, poz. 43) i ustawe konstytucyjng z 6.5.1945
o zniesieniu statutu organicznego wojewddztwa §laskiego (Dz.U. Nr 17, poz. 92).

b. Okres PRL (1952-1989)

1. Zrédla prawa na gruncie Konstytucji z 1952 r. Dla okresu obowigzywania Konstytucji
z 1952 r. charakterystyczne jest to, ze Konstytucja ta w kilku miejscach upowazniala
poszczegdlne organy paristwa (Sejm, rzad, ministréw, Rade Paristwa) do stanowienia aktéw
normatywnych (ustaw, dekretéw, rozporzadzeni, uchwal, zarzadzen), jednak w praktyce byly
wydawane — obok Konstytucji — liczne akty normatywne o niejasnym znaczeniu prawnym,
nieprzewidziane wprost w ustawie zasadniczej. Przyjmowano bowiem, ze zaréwno Zrédia
prawa, jak tez podmioty upowaznione do ich wydawania nie tworza na poziomie Konstytucji
zamknietego katalogu (zob. S. Wronkowska, System Zrédel prawa, s. 79).

2. Kompetencje prawotwoércze na gruncie Konstytucji z 1952 r. W Konstytucji z 1952 r.
uregulowano kompetencje Sejmu do wydawania ustaw i uchwat (art. 20 ust. 3), Rady Paristwa
— do wydawania (mig¢dzy sesjami Sejmu) dekretéw z mocg ustawy (art. 30 ust. 1 pkt 5 w zw.
z art. 31), RM — do wydawania (na podstawie ustaw i w celu ich wykonania) rozporzadzen
oraz podejmowania uchwat (art. 41 pkt 8), a takze Prezesa Rady Ministréw i ministréw — do
wydawania (na podstawie ustaw i w celu ich wykonania) rozporzadzen oraz zarzadzen (art. 40
ust. 2 i art. 42 ust. 2). W licznych przepisach Konstytucja z 1952 r. odsytata do uregulowania
okreslonych spraw w ustawach.

3. Otwarty katalog Zrédel prawa. Na podstawie analizy Konstytucji z 1952 r. wydawaé
by sie¢ moglo, ze poza ustawami i dekretami z mocg ustawy pozostate akty prawne mialy
charakter niesamoistny i wykonawczy wobec ustaw. Praktyka podazyta jednak w zupelnie innym
kierunku. W literaturze zjawisko to zostalo trafnie okreslone jako ,,paradoks tego okresu”,
polegajacy na tym, ze w praktyce ustrojowej nastgpito ,,odwrécenie rél Sejmu i Rady Ministréw
w stosunku do tych, ktére wynikaly z zalozen doktrynalnych” (A. Kulig, O niektérych aspektach,
s. 131). Przyczynila si¢ do tego m.in. lansowana w okresie PRL koncepcja tzw. wylacznosci
ustawy, zakladajaca, Ze pewne materie prawne (m.in. obowiazki jednostek oraz zasady dziatania
organéw paristwa) moga by¢ regulowane tylko w ustawie lub w akcie wydanym na podstawie
upowaznienia ustawowego (S. Rozmaryn, Ustawa, s. 174). Takie zalozenie prowadzitlo — na
zasadzie wnioskowania a contrario — do przyjecia, ze w pozostalych kwestiach (w tym
przyznawania praw obywatelom) nie jest konieczne postuzenie si¢ ustawa ani aktem do niej
wykonawczym (pisza o tym m.in. A. Bataban, ,Materie”, s. 88-89; Z. Jarosz, Parlament,
s. 169). Dopuszczano wigc wydawanie aktdw normatywnych bez upowaznienia ustawowego
— bezposrednio na podstawie Konstytucji — w celu realizacji zadafi danego organu panstwa. Stad
okres PRL charakteryzowal si¢ otwartym katalogiem Zrédel prawa.

4. Uchwaly rzadu. Przyjmowano w szczegdlnosci, ze rozporzadzenie RM, o ktérym byla
mowa w art. 41 pkt 8 Konstytucji 1952, moglo zosta¢ wydane tylko w celu wykonania ustawy
i z powotaniem si¢ na upowaznienie ustawowe. Ograniczen takich nie dostrzegano natomiast
w odniesieniu do uchwat RM. Jezeli wigc ustawa nie zawierala przepisu upowazniajacego
do jej wykonania w drodze rozporzadzenia, to przyjmowano, ze bylo to mozliwe w formie
uchwaly (tzw. uchwaly wykonawcze). Innym typem uchwal byly tzw. samoistne uchwaly
rzadu. Podstawy prawnej do ich wydania doszukiwano si¢ nie w cyt. wyzej art. 41 pkt 8
Konstytucji 1952, lecz w ogélnych przepisach Konstytucji okreslajacych funkcje i zadania rzadu
(pisze o tym np. A. Bataban, Prawotwoércze, s. 219-221). Akty te z teoretycznego punktu

56 Wigcek



Rozdziat III. Zrédta prawa Nb 1923 Art. 87

widzenia nie mogly wkracza¢ w materie objete wylacznoscia ustawy albo juz uregulowane
w ustawach (por. Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, 1980, s. 421-422). Nie bez
znaczenia byl fakt, ze zgodnie z dwczesnym prawem rozporzadzenie powinno zosta¢ urzedowo
opublikowane w Dzienniku Ustaw, natomiast wymog ten nie odnosit si¢ do uchwat rzadowych
(zob. Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, 1980, s. 420-422).

5. Prawo powielaczowe. W okresie PRL nie bylo jasno zakreSlonych granic miedzy prawem
obowigzujacym powszechnie a tzw. aktami kierownictwa wewnetrznego. Stad liczne akty
normatywne, ktére byly wydawane poza konstytucyjnie okre§lonym zakresem kompetencji
prawodawczych, tworzyly w okresie PRL ogromny zbidr tzw. prawa powielaczowego. Jak trafnie
wskazuje si¢ w literaturze, ,,powstawata zatem warstwa faktycznego rezimu prawnego réznigcego
si¢ od przyjetego w oficjalnych aktach normatywnych. Poza tym akty «prawa powielaczowego»
wymykaly si¢ spod kontroli legislacyjnej i spolecznej, gléwnie z powodu braku oficjalnej
publikacji. (...) w praktyce «prawo powielaczowe» odgrywato istotng role regulacyjna, niekiedy
nawet pomimo $§wiadomosci adresatéw co do braku normatywnej legitymacji do ich wydawania”
(A. Bieii-Kacata, Zrédta prawa, s. 106).

6. Ratyfikacja uméw miedzynarodowych. Konstytucja z 1952 r. przyznawata Radzie
Paristwa kompetencje do ratyfikowania uméw miedzynarodowych (art. 30 ust. 1 pkt 8
Konstytucji 1952). Zrezygnowano jednak z wymogu uzyskania zgody Sejmu na ratyfikacje
najwazniejszych traktatéw, cho¢ w praktyce zdarzalo si¢, ze Rada Pafistwa zwracata si¢ do Sejmu
o tego typu akceptacje (zob. Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, 1980, s. 398-399;
zob. tez komentarz do art. 89 Konstytucji RP).

7. Zasada nadrzednosci Konstytucji. W okresie PRL obowiazywala zasada nadrzednosci
Konstytucji, cho¢ nie byla ona wyrazona wprost w zadnym przepisie (zob. S. Rozmaryn,
Konstytucja jako ustawa, 1967, s. 29). Jako pewne potwierdzenie tej zasady mozna potraktowad
art. 30 ust. 1 pkt 3 Konstytucji 1952, ktéry do zadain Rady Parstwa zaliczal ,,czuwanie nad
zgodnoScia prawa z Konstytucjg’.

Do czasu powotania NSA (1980 r.), TK (1985 r.) i RPO (1987 r.) nie istnialy jednak
gwarancje instytucjonalne zasady nadrzednosSci Konstytucji, w szczegélnosci w zakresie
ochrony wolnosci i praw obywatelskich. Bylo to zwigzane z zasada jednolitosci wiladzy
panstwowej, pozycja Sejmu jako ,.najwyzszego organu wiladzy paristwowej” (art. 20 ust. 1
Konstytucji 1952), a takze z przyjeciem marksistowskiej koncepcji praw podstawowych,
zaktadajacej dominacj¢ gwarancji materialnych nad formalnymi (zob. M. Kallas, w: M. Kallas,
A. Lityniski, Historia ustroju i prawa, s. 173).

Do zasadniczych zmian z omawianego punktu widzenia doszlto z chwila rozpoczecia
dziatalnosci przez NSA i TK. Oba te organy staraly si¢ — w takich ramach, jakie dawato
im 6wczesnie obowigzujace prawo — porzadkowaé chaos panujacy w systemie prawnym.
W szczegdlnosci zar6wno NSA, jak i TK jednoznacznie sprzeciwialy si¢ praktyce regulowania
sytuacji jednostek przez akty samoistne oraz akty kierownictwa wewnetrznego (zob. m.in. wyr.
NSA z 6.2.1981 r., SA 819/80, ONSA 1981, Nr 1, poz. 6 oraz orzecz. TK z 9.5.1989, Kw 1/89,
OTK 1989, Nr 1, poz. 3).

8. Ustawy Kkonstytucyjne. W okresic PRL byly wydawane ustawy konstytucyjne. Na
ich podstawie dokonywano jednorazowego odstapienia od postanowient Konstytucji z 1952 r.,
np. skrécenia lub przedtuzenia kadencji Sejmu badZ rad narodowych (zob. np. J. Stembrowicz,
Konstytucja PRL, s. 411-412).

C. Okres transformacji ustrojowej

a. Lata 1989-1992

1. Pierwsze zmiany. Transformacja ustrojowa zostala w warstwie formalnoprawnej przepro-
wadzona w drodze kilku nowelizacji Konstytucji z 1952 r., uchwalonych w latach 1989-1992.
Z punktu widzenia problematyki Zrédet prawa istotne znaczenie miato uchylenie przepiséw
dotyczacych Rady Parstwa (nowela konstytucyjna z 7.4.1989 r.; Dz.U. Nr 19, poz. 101) — a wiec
réwniez kompetencji tego organu do wydawania dekretéw z moca ustawy. Przywrécony urzad
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Prezydenta nie zostal wyposazony w prawo do wydawania tego typu aktéw, a wigc w powyzszym
okresie (do czasu uchwalenia Malej Konstytucji z 1992 r.) systemowi Zrédel prawa nieznane
byly dekrety (rozporzadzenia) z moca ustawy. Poprzestano na przyznaniu Prezydentowi
upowaznienia do wydawania rozporzadzei wykonawczych do ustaw (zob. art. 32f ust. 2
Konstytucji 1952). Prezydent RP przejal réwniez kompetencj¢ Rady Parstwa do ratyfikowania
uméw miedzynarodowych, z ta réznica, ze w Konstytucji wskazano umowy, ktdrych ratyfikacja
wymagala uprzedniej zgody Sejmu (zob. art. 32g Konstytucji 1952).

2. Rozporzadzenia wykonawcze. W latach 1989-1992 obowiazywaly w dalszym ciggu prze-
pisy przyznajace premierowi, rzagdowi i ministrom kompetencj¢ do wydawania rozporzadzen
wykonawczych do ustaw (art. 40 ust. 2, art. 41 pkt 8, art. 42 ust. 2 Konstytucji 1952). Do
wydawania takich rozporzadzen zostala ponadto upowazniona KRRiT — na podstawie noweli
konstytucyjnej z 15.10.1992 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 7, poz. 33).

3. Zasada demokratycznego panstwa prawnego, rola orzecznictwa. Po roku 1989 system
Zrédet prawa w RP w dalszym ciggu pozostawal otwarty. Na przyjecie nieco innej optyki
w zakresie Zrédet prawa, w szczegdlnosci gdy chodzi o dzialalno$¢ orzecznicza TK, pozwolito
jednak wprowadzenie do Konstytucji z 1952 r. — nowelg z 29.12.1989 r. (Dz.U. Nr 75, poz. 444
ze zm.) — zasady demokratycznego panstwa prawnego. Do tresci tej zasady nalezy bowiem
m.in. uczynienie ustawy podstawowym Zrédtem prawa, przy czym ingerencja w wolnoSci i prawa
jednostek, a takze kreowanie kompetencji organéw wiladzy publicznej powinno nastgpowaé
wylacznie w drodze ustawy (por. M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego,
s. 68). Natomiast w dalszym ciagu w Konstytucji brakowato przepiséw pozwalajacych méwic
o spojnej koncepcji systemu Zrodet prawa w RP.

W nastepstwie konsekwentnej linii orzeczniczej NSA i TK — a pdzniej takze SN — po 1989 r.
w zasadzie nie pojawial si¢ juz problem tzw. uchwal samoistnych rzadu [zob. K. Dziatocha,
S. Pawela, Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego (1986—-1993), s. 16]. W orzecznictwie
utrwalal si¢ poglad o wylacznoSci ustawy w zakresie regulacji wolnosci i praw jednostek.
W szczegdlnosci TK stal na jednoznacznym stanowisku, ze niedopuszczalne jest regulowanie
statusu jednostek za pomoca aktéw samoistnych, nieopartych na upowaznieniu ustawowym (zob.
np. orzecz. TK z 12.4.1994 r., U 6/93, OTK 1994, poz. 8). Ponadto w realiach demokratycznego
panstwa prawnego przestawalo by¢ aktualne podejscie, wywodzace si¢ z prac S. Rozmaryna,
Ze materie nieobjete tzw. wylacznodcig ustawy moge by¢ regulowane na podstawie aktéw
samoistnych (zob. K. Dziatocha, Rozporzadzenia z moca ustawy, s. 53).

b. Lata 1992-1997

1. Mata Konstytucja. Opisanej wyzej sytuacji nie zmienito zasadniczo wejscie w zycie tzw.
Matej Konstytucji z 1992 r., czyli ustawy konstytucyjnej z 17.10.1992 o wzajemnych stosunkach
migdzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,
poz. 426 ze zm.). Ta ustawg konstytucyjng formalnie uchylono Konstytucje z 1952 r., z tym ze
w mocy pozostawiono wiekszoS¢ jej przepiséw (w szczegdlnosci w zakresie dotyczacym statusu
jednostki — zob. art. 77 Matej Konstytucji).

2. Tréjpodzial wladzy. Do najbardziej istotnych zmian ustrojowych, jakie wynikaly z Malej
Konstytucji z 1992 r., nalezalo wyrazne wprowadzenie zasady tréjpodzialu wladzy (art. 1
Matej Konstytucji). Oznaczalo to ostateczne zerwanie z zasada jednolitosci wladzy paiistwowej
i nadrzednosci Sejmu (zob. np. A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotwoércze rzadu,
s. 107).

3. Zrédta prawa na gruncie Malej Konstytucji. W Matej Konstytucji z 1992 r. nie znalazly
si¢ przepisy, ktére pozwolityby na uporzadkowanie problematyki Zrédet prawa. W zasadzie
niezmienione pozostaly kompetencje organéw egzekutywy do wydawania rozporzadzen
wykonawczych do ustaw (zob. art. 45 ust. 1, art. 54 ust. 1, art. 55 ust. 3, art. 56
ust. 2 Malej Konstytucji z 1992 r. oraz art. 36b ust. 3 pozostawionych w mocy przepisow
Konstytucji 1952), jak tez kompetencja Prezydenta do ratyfikowania uméw migdzynarodowych
— w pewnych przypadkach po uzyskaniu upowaznienia w ustawie (zob. art. 33 Malej
Konstytucji z 1992 r.). Mozna dodaé, ze tzw. uchwaly samoistne RM mogly by¢ co
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prawda wydawane (zob. art. 54 ust. 2 Malej Konstytucji z 1992 r.), jednak traktowano je
wylacznie jako akty kierownictwa wewnetrznego, ktére mogly by¢ skierowane do podmiotéw
organizacyjnie podlegtych rzadowi i nie mogly stanowi¢ podstawy rozstrzygnigé wobec jednostek
[por. A Kulig, w: P. Tuleja (red.), Prawo konstytucyjne, s. 272-273]. Nalezy podzieli¢ tez¢
stawiang w piSmiennictwie, ze ,,mata konstytucja nie dokonata zamkniecia systemu Zrédet
prawa i systematyzacji aktow podustawowych, niedostatecznie uporzadkowano réwniez akty
wykonawcze do ustaw” (A. Bieri-Kacata, Zrédta prawa, s. 112).

4. Rozporzadzenia z mocg ustawy. Istotna nowoscia, jaka w zakresie Zrédet prawa wprowa-
dzita Mata Konstytucja z 1992 r., bylo ustawodawstwo delegowane. Zgodnie z art. 23 w zw.
z art. 52 ust. 2 pkt 2 Malej Konstytucji Rada Ministréw mogla zosta¢ upowazniona, na podstawie
ustawy uchwalonej na jej wniosek, do wydawania rozporzadzen z mocag ustawy. Jednoczesnie
wskazano materie, ktérych nie mozna bylo regulowa¢ tym aktem normatywnym (np. zmiana
Konstytucji, budzet paistwa, prawo wyborcze). W procedure wydawania rozporzadzefi z moca
ustawy wiaczony zostal Prezydent. Mial on podpisywaé rozporzadzenia i zarzadzac ich
ogloszenie. Mdgt réwniez wystapi¢ — przed podpisaniem rozporzadzenia — do TK z wnioskiem
o prewencyjng kontrole jego konstytucyjnosci, a takze zawetowaé rozporzadzenie. W tym
ostatnim przypadku rzadowi przyznano jedynie upowaznienie do wniesienia rozporzadzenia
z moca ustawy do Sejmu, pod postacig inicjatywy ustawodawczej. Weto prezydenckie miato
wigc charakter absolutny (zob. szerzej np. K. Dziatocha, Rozporzadzenia z mocg ustawy, s. 49
i n.; P. Sarnecki, Rozporzadzenie z moca ustawy, s. 3 i n.).

W okresie obowiazywania Matej Konstytucji z 1992 r. nie wydano ani jednego rozporzadzenia
Z mocg ustawy.

D. Komisja Konstytucyjna

1. Koncepcja prawa w pracach KKZN. Problemem, ktéry stal si¢ przedmiotem obrad
KKZN, byla m.in. sama koncepcja ,,prawa”. W jednym z projektéw Konstytucji byt bowiem
zamieszczony przepis méwiacy, ze Konstytucja jest najwyzszym Zrédlem ,,stanowionego prawa”.
Byto to réwnoznaczne z wlaczeniem do systemu Zrédet prawa RP norm wynikajacych z prawa
innego niz stanowione (por. R. Piotrowski, Koncepcja prawa, s. 11). Powyzsza propozycja zostata
odrzucona. Wskazywano m.in., ze zachowanie takiego sformulowania oznaczatoby — a contrario
— ,,istnienie jakiego$ innego prawa, nazwanego naturalnym, precedensowym, zwyczajowym”,
a poza tym w Konstytucji nie powinno rozstrzygaé si¢ dylematéw o charakterze ideologiczno-
-filozoficznym (P. Winczorek, Biul. KKZN 1995, Nr 11, s. 171).

2. Zamknigcie Zrédel prawa w pracach KKZN. W pracach KKZN dostrzegano potrzebe
uporzadkowania systemu Zrédel prawa w celu zerwania z praktyka okresu PRL. Stad tez
uznano, ze nalezy przede wszystkim zamknaé na poziomie Konstytucji katalog zZrédel prawa
powszechnie obowigzujacego (por. m.in. wypowiedzi K. Dziafochy, Biul. KKZN 1995, Nr 10,
s. 62, Biul. KKZN 1996, Nr 21, s. 118). Zamkniecie systemu zZrédet prawa powinno mie¢ przy
tym charakter nie tylko przedmiotowy, lecz réwniez podmiotowy — tzn. w Konstytucji nalezy
wskaza¢ organy majace upowaznienie do stanowienia aktéw prawa powszechnie obowiazujacego
(por. Biul. KKZN 1997, Nr 44, s. 125-127).

Twierdzono, Ze rozdzial Konstytucji poSwigcony Zrédtom prawa powinien rozpoczynaé si¢
katalogiem Zrédel prawa powszechnie obowigzujacego (zob. wypowiedZ K. Dziatochy, Biul.
KKZN 1996, Nr 22, s. 111). System Zrédel prawa powinien by¢ dwuczlonowy — obejmowac
Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego oraz akty prawa wewnetrznego — i wykluczaé
mozliwo$¢ wydawania aktéw prawotwoérczych, ktére nie miescityby sie w katalogu Zrédet
prawa powszechnie obowigzujacego, nie odpowiadajac jednoczes$nie cechom aktéw prawa
wewnetrznego (por. wypowiedZ K. Dziatochy, Biul. KKZN 1996, Nr 21, s. 116).

Przedmiotem dyskusji bylo takze okreSlenie wzajemnych relacji miedzy poszczegdlnymi
Zrédlami prawa. Podnoszono, Ze istotne jest, aby system Zrédel prawa mial charakter
hierarchiczny, z Konstytucja stojaca na szczycie tej hierarchii (zob. wypowiedZ K. Dziafochy,
Biul. KKZN 1995, Nr 10, s. 62). Natomiast podstawowym aktem normatywnym powinna by¢
ustawa (zasada tzw. prymatu ustawy). Dyskutowano o tym, w jaki sposéb w Konstytucji powinna
by¢ okreslona materia ustawowa (por. m.in. wypowiedz K. Dziatochy, Biul. KKZN 1996, Nr 22,
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s. 129-130). Ostatecznie zrezygnowano z zamieszczania w Konstytucji przepiséw zawierajacych
definicje ustawy oraz katalog materii, ktére maja by¢ uregulowane ustawa.

Podczas posiedzefi KKZN debatowano, czy aktem wykonawczym do ustawy ma by¢ wylacznie
rozporzadzenie, czy tez zasadne jest umozliwienie organom pafstwa wydawania tego typu aktéw
réwniez w innych formach (zob. R. Piotrowski, Koncepcja prawa, s. 15-16; por. tez Biul. KKZN
1995, Nr 10, s. 143). Ostatecznie zdecydowano, ze jedynie rozporzadzenie bedzie miato
charakter wykonawczy do ustawy, natomiast zarzadzenia ministréw i uchwaly Rady Ministréw
beda mialy status aktow prawa wewnetrznego i beda mogly zawiera¢ normy adresowane
wylacznie do jednostek podleglych organizacyjnie tym organom (por. wypowiedzi K. Dziatochy,
Biul. KKZN 1995, Nr 10, s. 63 i 139, Biul. KKZN 1997, Nr 38, s. 11).

3. Kwestia rozporzadzen z moca ustawy, ustaw Konstytucyjnych, organicznych, refe-
rendalnych. Rozwigzaniami, o ktérych dyskutowano na posiedzeniach KKZN, a z ktérych
ostatecznie zrezygnowano, bylo wiaczenie do systemu Zrédel prawa m.in. dekretéw (rozpo-
rzadzen) z moca ustawy (z wyjatkiem przypadku, o ktérym mowa w art. 234 Konstytucji),
ustaw konstytucyjnych i ustaw organicznych (zob. Biul. KKZN 1995, Nr 10, s. 63 i n.,
88 oraz 141-142; zob. tez A. Szmyt, Akty ustawodawcze, s. 24 i n. oraz 31 i n.). Ponadto
zrezygnowano z zamieszczonego w Kilku projektach pomystu tzw. ustaw referendalnych, czyli
ustaw, ktére moglyby by¢ uchwalone w drodze referendum ogdlnokrajowego (zob. A. Szmyt,
Akty ustawodawcze, s. 23-24).

4. Prawo miedzynarodowe. Innym zagadnieniem, ktére stalo si¢ przedmiotem obrad
KKZN, byla problematyka prawa miedzynarodowego — a zwlaszcza potrzeba okreslenia
relacji tego prawa do Konstytucji i ustaw. Projekty przysziej konstytucji zawieraly podzial na
umowy, ktérych ratyfikacja wymaga uprzedniej zgody Sejmu, oraz na pozostale umowy (zob.
M. Masternak-Kubiak, Stosunek prawa mi¢dzynarodowego, s. 121). Natomiast kontrowersyjna
okazala si¢ kwestia uznania zwyczajéw mi¢dzynarodowych za osobne Zrédlo prawa (zob.
M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa, s. 178-179; zob. tez Biul. KKZN 1995, Nr 10,
s. 109 i n.). Ostatecznie zrezygnowano z tego pomystu (zob. M. Masternak-Kubiak, Zwyczaj
i prawo zwyczajowe, s. 52). Podnoszono bowiem, ze zwyczaje nie sa skodyfikowane, a tym
samym obywatele i sady mogliby mie¢ problem w ustaleniu ich treSci (zob. wypowiedZ
P. Winczorka, Biul. KKZN 1996, Nr 22, s. 113). Za wystarczajaca uznano ogdlng klauzule
o przestrzeganiu przez RP prawa miedzynarodowego, zawarta w obecnym art. 9 Konstytucji
(zob. wypowiedZ K. Dziatochy, Biul. KKZN 1997, Nr 44, s. 118).

II. Prawo UE

1. Prawo pierwotne i pochodne. Komentowany przepis Konstytucji dotyczy systemu Zrédet
prawa w RP. Nie jest to materia bezpoSrednio regulowana prawem unijnym. Od dnia przystapienia
Polski do UE prawo unijne stalo si¢ natomiast czescig prawa obowiazujacego w RP. W swietle
Konstytucji unijne prawo pierwotne ma range umowy mie¢dzynarodowej ratyfikowanej za
uprzednia zgoda wyrazong w ustawie (zob. art. 89-90 i art. 91 ust. 1-2 Konstytucji RP). Z kolei
miejsce prawa pochodnego w systemie Zrédel prawa RP okresla art. 91 ust. 3 Konstytucji RP.

Nalezy podkredli¢, ze na skutek przystapienia Polski do UE nie zmienita swojej tresci
podstawowa zasada systemu Zrédel prawa, wyrazona w art. 8 ust. 1 Konstytucji, zgodnie
z ktéra Zrédlem prawa o najwyzszej mocy prawnej w RP jest Konstytucja (zob. m.in. wyr.
TK z 11.5.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49).

2. Odeslanie. Zagadnienia szczegélowe dotyczace znaczenia przystapienia do UE dla systemu
Zrédel prawa w RP zostang oméwione w poszczegdlnych czgsciach niniejszego komentarza.

III. Pojecie ,,Zrédlo prawa powszechnie obowiazujacego”

1. Pojecie prawa. W ujeciu konstytucyjnym przez ,prawo” nalezy rozumie¢ normy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to znaczy skierowane do nieokreslonej liczby
adresatéw i regulujace powtarzalne wzorce zachowan (por. K. Dziatocha, uw. 4 do rozdz. 111,
w: Garlicki, Konstytucja, t. 1, s. 3—4).

60 Wigcek



Rozdziat III. Zrédta prawa Nb 37-38 Art. 87

2. Podejscie pozytywistyczne. W Konstytucji przyjeto co do zasady pozytywistyczna
koncepcj¢ prawa (zob. np. A. Bataban, Zrédla prawa, s. 34; R. Mojak, System Zrédet
prawa, s. 31). Nie ma podstaw do uznania, aby moc prawa obowijzujagcego w rozumieniu
konstytucyjnym przypisywa¢ normom postgpowania wywodzonym z innych Zrédel niz akt
wladzy panistwowej. Twoércy Konstytucji §wiadomie zrezygnowali z pomystu, aby — obok
Zrédetl prawa stanowionego — uzna¢ moc obowiazujaca regul niestanowionych przez panstwo,
tj. wywodzacych si¢ z prawa naturalnego (zob. K. Dziatocha, Konstytucyjna koncepcja prawa,
s. 306 i 309). Nie zmienia tego faktu zamieszczenie w Konstytucji art. 30, ktéry mowi
o ,,przyrodzonej” godnoSci czlowieka, stanowiacej ,,Zrédlo wolnosci i praw czlowieka”. Przepis
ten oznacza — jak zasadnie wskazano w doktrynie — Ze ,,aksjologia prawa natury zostaje niejako
zaproszona do wspélokreslania systemu wartosci wynikajacych z konstytucji” (L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne, 2011, s. 38). Koncepcja prawa w Konstytucji jest wiec bez
watpienia ,,zorientowana aksjologicznie” (K. Dziatocha, uw. 6 do rozdz. Ill, w: Garlicki,
Konstytucja, t. 1, s. 6). Niektére przepisy Konstytucji (obok art. 30 mozna wskazaé np. na
art. 1 i 2) odwoluja si¢ do regul pozaprawnych, jednak nie daje to podstaw do uznania, Ze rangg
prawa obowigzujacego przyznano normom prawa natury (zob. K. Dziatocha, O prawie i jego
Zrodiach, s. 47-48).

3. Zrédia prawa. W rozumieniu Konstytucji ,,zrédtem prawa” jest akt ustanowiony lub
uznany przez panstwo jako zawierajacy normy postepowania wigzace ich adresatéw (zob.
K. Dziatocha, Konstytucyjna koncepcja prawa, s. 321). Akt taki powstaje jako rezultat tzw.
faktu prawotwoérczego. W literaturze wskazuje si¢ na cztery rodzaje faktéw prawotwdrczych —
stanowienie, zawarcie umowy, ksztattowanie si¢ prawa zwyczajowego, precedens prawotworczy
(zob. S. Wronkowska, O Zrédiach prawa, s. 115).

Sposréd czterech wskazanych wyzej faktéw prawotworczych Konstytucja wyraZznie wiaze
skutek prawotworczy z ustanowieniem aktu oraz zawarciem umowy. W pierwszym przypadku
chodzi o takie akty jak Konstytucja (art. 235), ustawy (art. 118 i n.), rozporzadzenia z moca
ustawy (art. 234), rozporzadzenia wykonawcze (art. 92), akty prawa miejscowego (art. 94),
akty prawa wewnetrznego (art. 93). Gdy za$ chodzi o zawarcie umowy, to Konstytucja zalicza
do Zrédet prawa umowy mie¢dzynarodowe (art. 89-91), akty wydawane przez organizacje
miedzynarodowa, ktérej cztonkiem jest Polska (art. 91 ust. 3), a takze uktady zbiorowe pracy
(art. 59 ust. 2).

W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze skoro system Zrédet prawa w RP jest systemem prawa
stanowionego, to nie ma w nim miejsca na ,,prawo zwyczajowe tworzone w opozycji do norm
prawa stanowionego (...). Nie jest dopuszczalne modyfikowanie badZ derogowanie przez prawo
zwyczajowe postanowieni zawartych w aktach (...) bedacych Zrédtami prawa obowigzujacego
w rozumieniu art. 87 Konstytucji, czy tez niestosowanie tych aktéw prawnych ze wzgledu na
normy zwyczajowe” (post. TK z 1.3.2010 r., P 107/08, OTK-A 2010, Nr 3, poz. 27; zob.
tez M. Safjan, Zrédta prawa prywatnego, w: System PrPryw, t. 1, 2007, s. 194). Nalezy
jednak odnotowaé, ze w literaturze bywa wyrazany inny poglad na omawiang tu kwestie.
Przepis art. 87 Konstytucji moze by¢ bowiem rozumiany jako okreSlajacy katalog Zrédet prawa
stanowionego, co — przy takim zatoZeniu — nie wyklucza mozliwosci uznania, iz Zrodtem prawa
moze byé réwniez zwyczaj (por. M. Safjan, Zrédta prawa prywatnego, w: System PrPryw,
t. 1, 2007, s. 193 wraz z cyt. tam literaturg). Ponadto w praktyce da si¢ zaobserwowac
istnienie pewnych zwyczajéw postepowania, ktére sa uznawane za wiazace. Chodzi przede
wszystkim o tzw. zasade dyskontynuacji prac parlamentu, ktéra nie jest zapisana w zadnym
akcie prawa stanowionego, natomiast jest uznawana za obowigzujacg. Swiadczy o tym choéby
wprowadzanie wyjatkéw od tej zasady w aktach prawa stanowionego (np. art. 4 ust. 3 ustawy
7 24.6.1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli; Dz.U. Nr 62, poz. 688
ze zm.), a takze stosowanie jej przez TK (np. post. TK z 17.12.2007 r., Pp 1/07, OTK-A
2007, Nr 11, poz. 165). Zasada dyskontynuacji moze zosta¢ wigc uznana za wigzacg norme
prawa zwyczajowego (por. np. L. Garlicki, Zasada dyskontynuacji, s. 50; S. Wronkowska, Uptyw
kadencji parlamentu, s. 432).

W literaturze jest podnoszony réwniez problem obowigzywania w RP norm zwyczajowego
prawa miedzynarodowego. Twércy Konstytucji — odmiennie, niz uczyniono to w odniesieniu do
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uméw migdzynarodowych — nie zaliczyli jednak wprost tych Zrédel prawa migdzynarodowego do
Zrédet prawa RP. Zgodnie z art. 9 Konstytucji RP ,,Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego
ja prawa miedzynarodowego”. Przepis ten odnosi si¢ nie tylko do uméw migdzynarodowych, lecz
takze do wszystkich Zrédel prawa migdzynarodowego, w tym zwyczajéw. Z wyrazonego w cyt.
przepisie obowiazku ,,przestrzegania” przez RP prawa mi¢dzynarodowego nie wynika jednak
przyznanie wszystkim Zrédtom tego prawa rangi Zrédet prawa w RP [por. M. Masternak-Kubiak,
w: M. Granat (red.), System Zrédet prawa, s. 138]. O ile wiec ,,przestrzeganie” w odniesieniu do
uméw migdzynarodowych (a takze aktéw, o ktérych mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji RP) polega
m.in. na nadaniu im charakteru Zrédta prawa w RP — bo wyraznie stanowi o tym Konstytucja —
o tyle ,przestrzeganie” prawa zwyczajowego moze polega¢ na uwzglednianiu tresci norm tego
prawa w dziatalnosci organéw paristwa (np. w dziatalnosci prawodawczej). Natomiast w mojej
ocenie art. 9 Konstytucji nie daje podstaw do twierdzenia, Ze zwyczajowe prawo miedzynarodowe
jest samoistnym Zrédlem prawa w RP (por. M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa, s. 204).

W praktyce orzeczniczej czgsto wykorzystywane sg pozaumowne Zrédta prawa miedzynaro-
dowego, w szczegdlnosci akty tworzace tzw. soft law — np. rekomendacje Komitetu Ministrow
Rady Europy (zob. m.in. wyr. TK z 12.5.2011 r., P 38/08, OTK-A 2011, Nr 4, poz. 33) czy
rezolucje Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy (zob. m.in. wyr. TK z 11.5.2007 r.,
K 2/07, OTK-A 2007, Nr 5, poz. 48). Tres¢ tego typu aktéw — mimo Ze nie stanowig one Zrédet
prawa w RP — ma znaczenie dla tworzenia oraz interpretacji przepisoéw prawa (por. wyr. TK
z 20.7.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, Nr 6, poz. 61). Zdarza si¢ nawet, ze w procesie wyktadni
prawa pomocne okazuja si¢ umowy miedzynarodowe, ktérymi Polska nie jest formalnie zwigzana
(zob. wyr. TK z 19.12.2012 r., K 9/12, OTK-A 2012, Nr 11, poz. 136).

Konstytucja nie zalicza do Zrédet prawa w RP orzeczenn wydawanych przez organy wladzy
sadowniczej. Orzeczenia takie nie s3 jednak bez znaczenia dla tresci prawa. Przede wszystkim
wyrok TK o niekonstytucyjnosci przepisu prawnego prowadzi do derogacji przepisu. Niektére
wyroki TK — aczkolwiek jest to zagadnienie sporne — majg ,,pozytywny” skutek prawotworczy
(zob. R. Hauser, J. Trzcinski, Prawotwércze znaczenie orzeczen, s. 54 i n.). Dotyczy to
np. wyrokéw o tzw. pomini¢ciu prawodawczym (zob. M. Wigcek, Pytanie prawne, s. 193 i n.).
Gdy natomiast chodzi o orzecznictwo sadowe, to w pewnych warunkach stabilna linia orzecznicza
sadéw oparta na pewnym przepisie — zwlaszcza gdy jest to linia wynikajaca z uchwat SN lub
NSA - ksztaltuje tre§¢ normy wynikajacej z takiego przepisu (zob. np. wyr. TK z 6.12.2011 r.,
SK 3/11, OTK-A 2011, Nr 10, poz. 113; na temat roli orzecznictwa sadowego jako Zrédla prawa
prywatnego i guasi-normatywnej funkcji orzecznictwa sadowego zob. M. Safjan, Zrédta prawa
prywatnego, w: System PrPryw, t. 1, 2007, s. 205 i n. wraz z cyt. tam literaturg). Ponadto,
jak pokazata praktyka, orzecznictwo sagdowe moze w taki sposéb uformowaé tre$¢ przepisu,
Ze przepis ten ,.staje si¢” — wlasnie dzigki sadom, a nie prawodawcy — zgodny (zob. wyr. TK
z 29.7.2013 r., SK 12/12, OTK-A 2013, Nr 6, poz. 87) lub niezgodny z Konstytucja (zob. wyr.
TK z 27.10.2010 r., K 10/08, OTK-A 2010, Nr 8, poz. 81; wyr. TK z 18.7.2013 r., SK 18/09,
OTK-A 2014, Nr 4, poz. 44).

4. Zrédito prawa powszechnie obowigzujacego. W Konstytucji nie zdefiniowano pojecia
»Zrédlo prawa powszechnie obowigzujgcego. Na podstawie lektury przepiséw rozdz. III
mozna dojs¢ do wniosku, ze akt prawa powszechnie obowigzujacego to akt, ktéry — po
pierwsze — moze zawiera¢ normy wigzace nie tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi
wydajacemu akt (wniosek a contrario z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP), a takze — po drugie
— moze stanowi¢ podstawe decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych podmiotéw
(wniosek a contrario z art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP). W konsekwencji Zrédtem
prawa powszechnie obowiazujacego jest akt zawierajacy normy prawne, ktére moga wigzaé
dowolnych adresatéw prawa, o ile pozostaja pod wtadza RP (osoby fizyczne, osoby prawne,
organy wladzy publicznej itd.) — a wigc przyznawac prawa, naktada¢ obowiazki na jednostki,
a takze regulowac ustréj i kompetencje organéw wiadzy publicznej (zob. K. Dziafocha,
Artykut 87, uw. 1, w: Garlicki, Konstytucja, t. 1, s. 1; por. S. Wronkowska, System Zrédet
prawa, s. 86).

Plynie z tego wniosek, ze jezeli wladza publiczna zamierza nalozy¢ na ww. podmioty
obowiazki, przyznaé im prawa czy kompetencje, to nalezy to uczyni¢ w drodze aktu prawa
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powszechnie obowigzujacego, wydanego przez organ do tego upowazniony i w przewidzianej
konstytucyjnie formie (zob. np. wyr. TK z 12.12.2011 r., P 1/11, OTK-A 2011, Nr 10, poz. 115).
Do naruszenia art. 87 Konstytucji RP dojdzie wiec w sytuacji, gdy norma prawa powszechnie
obowigzujacego zostanie zamieszczona w akcie, ktéry nie miesci si¢ w konstytucyjnym katalogu
Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego. W takim przypadku art. 87 Konstytucji RP jest
adekwatnym wzorcem kontroli tego typu aktu.

5. Normatywny charakter aktu. Powiedziano juz wyzej, ze ,,prawem” w rozumieniu
Konstytucji sa normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Oznacza to, ze akt prawa
powszechnie obowiazujacego powinien by¢ aktem normatywnym, tj. aktem stanowiagcym Zrédto
norm generalnych i abstrakcyjnych. Wejscie w zycie aktu prawa powszechnie obowigzujacego
powinno wigzac si¢ z ,,nowos$cig normatywna”’, a wiec stworzeniem, modyfikacja lub uchyleniem
powtarzalnych powinno$ci (cecha abstrakcyjno$ci) po stronie okreslonej klasy adresatéw (cecha
generalno$ci). Oznacza to — z jednej strony — ze co do zasady Zrédtami prawa powszechnie
obowigzujacego nie sg akty, ktére zawieraja normy indywidualne i konkretne, a takze — z drugiej
strony — ze w tresci aktéw bedacych Zrédiami prawa powszechnie obowiazujacego nie nalezy
zamieszczaé postanowienl o charakterze indywidualnym i konkretnym.

6. Wyjatki. Od ogdlnej zasady normatywnosci Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego
wprowadzono na poziomie Konstytucji wyjatki. Konstytucja bowiem zaktada, iz pewne akty
stosowania prawa — a wiec akty tworzace normy, ktore nie posiadaja cech generalnosci
i abstrakcyjnosci — s3 dokonywane w formie aktu zaliczonego do Zrédel prawa powszechnie
obowigzujacego. Jako wyjatki od omawianej zasady sg traktowane ustawa budzetowa (art. 219
ust. 1 Konstytucji RP; por. np. post. TK z 20.6.2001 r., K 35/00, OTK 2001, Nr 6, poz. 167),
ustawa wyrazajaca zgode¢ na ratyfikacje umowy mi¢dzynarodowej (art. 89 ust. 1 i art. 90 ust. 2
Konstytucji RP; por. np. P. Radziewicz, W sprawie wybranych, s. 168) czy ustawa okreSlajaca
stosunki miedzy RP a koSciotami i zwigzkami wyznaniowymi (art. 25 ust. 5 Konstytucji RP;
por. wyr. TK z 14.12.2009 r., K 55/07, OTK-A 2009, Nr 11, poz. 167). Ponadto w formie
rozporzadzenia jest dokonywana czynno$¢ wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (art. 228 ust. 2
Konstytucji; por. wyr. TK z 16.3.2011 r., K 35/08, OTK-A 2011, Nr 2, poz. 10). Z uwagi na
istote materii, jaka jest przedmiotem regulacji w ww. aktach prawnych, nie wszystkie przepisy
w nich zawarte stanowig tworzywo dla dekodowania norm generalnych i abstrakcyjnych. Wynika
to jednak z wyraznego zalozenia ustrojodawcy.

7. Postanowienia nienormatywne. Powstaje w tym miejscu pytanie, czy — poza przypadkami,
o ktérych mowa w Konstytucji — dopuszczalne jest wydawanie aktow zaliczonych do Zrédel
prawa powszechnie obowigzujacego zawierajacych postanowienia ,,nienormatywne”, czyli
normy indywidualne i/lub konkretne. W praktyce tego typu akty sa wydawane — np. ustawy
o utworzeniu uczelni wyzszych czy niektére z tzw. specustaw i ustaw incydentalnych (por. wyr.
TK z 14.12.2009 r., K 55/07, OTK-A 2009, Nr 11, poz. 167). Jest to zreszta praktyka siegajaca
okresu dwudziestolecia migdzywojennego (zob. szerzej M. Zubik, Ustawa a biezace potrzeby,
s. 91 n.).

Tworzenie tego typu uregulowan jest zjawiskiem niepozadanym, gdyz zaciera granice miedzy
stosowaniem a stanowieniem prawa (zob. np. w odniesieniu do ustalania granic gmin w formie
rozporzadzenia — post. TK z 12.5.2009 r., S 3/09, OTK-A 2009, Nr 5, poz. 75). Tym samym
jest to problem rodzacy watpliwoéci z punktu widzenia zasady podzialu wtadzy (art. 10
Konstytucji RP). W tym kontekscie w literaturze trafnie wskazuje si¢ na ptynacy z Konstytucji
,.zakaz konkretyzacji w ustawach materii, na tyle, Ze nie pozostawia si¢ egzekutywie «luzu
decyzyjnego» i wkracza w sfer¢ prowadzenia polityki” (zob. J. Ciapata, Stanowienie tak zwanych
specustaw, s. 24-25 wraz z cyt. tam orzecznictwem).

Poza tym zalozeniem ustawodawcy konstytucyjnego byto, aby normy indywidualno-konkretne
byly tworzone — na podstawie aktéw normatywnych — w stosownych procedurach (admini-
stracyjnych, sadowych), gwarantujacych adresatom takich norm pewne prawa w postgpowaniu
poprzedzajacym ustanowienie takiej normy (np. prawo do sprawiedliwej procedury, prawo do
rzetelnego procesu przed niezaleznym sadem, prawo do odwotania). Tymczasem zamieszczenie
normy indywidualno-konkretnej w ustawie czy rozporzadzeniu wylacza wobec jednostki bedacej
adresatem normy wszystkie te mechanizmy gwarancyjne.
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Zbyt pochopne byloby jednak twierdzenie, ze zamieszczenie w ustawie czy rozporzadzeniu
normy indywidualnej i/lub konkretnej jest zawsze niekonstytucyjne. Tego typu odstepstwo od
zasad rzadzacych systemem Zrédet prawa w RP powinno by¢ jednak umotywowane potrzeba
ochrony czy realizacji okre§lonych wartosci konstytucyjnych. Znajduje wiec w tym przypadku
zasada proporcjonalnosci (por. wyr. TK z 19.12.2012 r., K 9/12, OTK-A 2012, Nr 11, poz. 136,
w ktérym TK zastosowal test proporcjonalnosci w odniesieniu do dopuszczalno$ci wydawania
tzw. ustaw incydentalnych; uwazam, ze analogiczny test powinien by¢ stosowany wobec
postanowien ,,nienormatywnych” zawartych w aktach prawa powszechnie obowigzujacego;
Zrédtem zasady proporcjonalnosci jest wowczas art. 2 Konstytucji RP).

8. Generalne akty administracyjne. Kolejnym zagadnieniem wartym zasygnalizowania jest
problem tzw. generalnych aktéw administracyjnych. Sa to akty wydawane przez organy
administracji publicznej, ktére ustanawiaja normy o charakterze generalnym i konkretnym
(tj. wyrazaja jednorazowe powinnosci, lecz sg skierowane do nieoznaczonego indywidualnie
adresata). Przyktadem takiego aktu byta decyzja Gidwnego Inspektora Sanitarnego o wycofaniu
z obrotu tzw. dopalaczy i nakazujaca zaprzestania dzialalno$ci wszelkim podmiotom zajmujacym
si¢ produkcja, obrotem czy wyrobem tego typu substancji. Decyzja ta zostala wydana na
podstawie art. 27 ust. 2 ustawy z 14.3.1985 o Parstwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst jedn.
Dz.U. z 2015 r. poz. 1412), ktéry przewiduje, ze w przypadku bezposredniego zagrozenia
zycia lub zdrowia ludzi dopuszczalne jest wydanie decyzji nakazujacej m.in. wycofanie
z obrotu okres§lonych wyrobdw, a takze zaprzestania innych dzialain (inne przyklady tego
typu przepiséw kompetencyjnych sa oméwione w opracowaniu: E. Szewczyk, M. Szewczyk,
Generalny akt administracyjny, s. 114 i n.; por. tez D.R. Kijowski, Generalny akt stosowania
prawa w ustawodawstwie polskim, s. 9 i n.).

Nalezy podzieli¢ stanowisko, Ze tzw. generalne akty administracyjne — mimo ich specyfiki
— sg aktami stosowania, a nie stanowienia prawa, w zwiagzku z czym nie znajduja do nich
zastosowania przepisy Konstytucji dotyczace Zrédet prawa. Wydanie takiego aktu jest bowiem
wynikiem subsumpcji, czyli zastosowania normy generalnej i abstrakcyjnej do konkretnej
sytuacji, poprzedzonego ustaleniem stanu faktycznego (zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk,
Generalny akt administracyjny, s. 92 i n.).

Dopuszczalno$¢ wydawania generalnych aktéw administracyjnych wiaze si¢ z tym, ze
w pewnych okoliczno$ciach natura okreSlonej sfery dziatalnosSci administracji wyklucza
mozliwo$¢ postuzenia si¢ decyzja zindywidualizowana i tym samym staje si¢ konieczne
podejmowanie rozstrzygni¢¢ o charakterze ,,masowym” (zob. wyr. TK z 16.10.2012 r.,
K 4/10, OTK-A 2012, Nr 9, poz. 106). Trzeba jednoczesnie zastrzec, ze z punktu widzenia
standardu konstytucyjnego postuzenie si¢ generalnym aktem administracyjnym powinno by¢
uwarunkowane — po pierwsze — istnieniem ustawowej normy kompetencyjnej do wydania tego
typu aktu, a takze — po drugie — mozliwoScia jego zaskarzenia do sadu. Ponadto tworzenie
przepiséw dajacych organom administracji upowaznienie do wydawania generalnych aktéw
administracyjnych podlega ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (wywodzonej
w tym przypadku z art. 2 Konstytucji). Wszak upowaznienie takie, wytaczajac indywidualizacje
procesu decyzyjnego, obniza standard ochrony praw proceduralnych oséb bedacych adresatami
dzialari administracji, co oznacza, ze Srodek taki moze by¢ stosowany, tylko gdy jest to konieczne
dla ochrony okreslonych wartosci konstytucyjnych.

IV. Zasady systemu Zrodel prawa w RP

A. Uwagi ogolne

1. Zmiany wprowadzone Konstytucja z 1997 r. Zmiana, jaka w odniesieniu do systemu
Zrédet prawa w RP przyniosto wejscie w zycie Konstytucji z 1997 r., byta fundamentalna.
Znaczenie tej zmiany mozna podsumowa¢ w nastepujacych punktach:

1) na poziomie Konstytucji dokonano zamkniecia katalogu Zrédel prawa powszechnie
obowigzujacego; stanowienie prawa powszechnie obowigzujacego jest dopuszczalne tylko
w formach przewidzianych w Konstytucji i tylko przez podmioty, ktérym Konstytucja
powierza w tym zakresie kompetencje prawodawcza;
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2) jednoznacznie wskazano na dopuszczalny zakres materii prawnych, jakie moga staé¢
si¢ przedmiotem regulacji w aktach prawa wewnetrznego, a wiec w szczegdlnosci
w uchwatach rzadowych lub zarzadzeniach ministréw (art. 93 Konstytucji);

3) Konstytucja odrzucita PRL-owska koncepcje wylacznosci ustawy i oparfa si¢ na zatozeniu,
ze co do zasady kazda norma prawa krajowego powinna wywodzi¢ si¢ badz z ustawy,
badZ z aktu wydanego na podstawie ustawy; w tym ostatnim zakresie szczegdlna role
odgrywa rozporzadzenie wykonawcze (art. 92 Konstytucji);

4) Konstytucja okreslita miejsce aktow prawa miedzynarodowego w systemie Zrédel
prawa.

2. Prawodawstwo zastane. Zmiana koncepcji Zrédel prawa wymagata odniesienia si¢ przez
ustrojodawce do zastanych aktéw prawnych. Na skutek wejScia w zycie Konstytucji nie
utracily automatycznie mocy akty prawne wydane na podstawie wczesniej obowigzujacych
przepiséw konstytucyjnych, w formach nieprzewidzianych w Konstytucji z 1997 r. Na
przyktad nie przestaly obowigzywaé przedkonstytucyjne dekrety z moca ustawy, wydawane
w okresie II RP lub PRL, mimo ze Konstytucja z 1997 r. nie przyznala zadnemu organowi
kompetencji do stanowienia tego typu aktéw. Co wigcej, aktom takim — réwniez po wejsciu
w zycie Konstytucji — przystugiwala w dalszym ciggu moc ustawy (zob. np. post. TK
z 8.3.2005 r., Ts 6/05, OTK-B 2006, Nr 2, poz. 89), a wiec mogly zosta¢ zmienione czy
uchylone tylko w drodze ustawy.

3. Przepisy przejSciowe. ,,Przejecie” dawnego prawa wymagalo zamieszczenia w Konstytucji
przepisow przejSciowych, ktérych celem bylo dostosowanie takich aktéw prawnych do
nowych wymagan konstytucyjnych (zob. szerzej na ten temat M. Laskowska, Dostosowanie
prawa, passim).

W odniesieniu do uméw mie¢dzynarodowych, ktére byly ratyfikowane przed wejsciem
w zycie Konstytucji, dokonano (art. 241 ust. 1 Konstytucji RP) ich swoistego przeksztalcenia,
polegajacego na uznaniu takich uméw — o ile dana umowa zostala ogtoszona w Dzienniku
Ustaw i dotyczy materii wskazanych w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP — za umowy ratyfikowane
za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie w rozumieniu art. 89 ust. 1 i art. 91 Konstytucji RP
(zob. W. Gromski, Dostosowanie systemu Zrddel prawa, s. 179-180; por. wyr. TK z 21.9.2011 r.,
SK 6/10, OTK-A 2011, Nr 7, poz. 73). Jednocze$nie w art. 241 ust. 2 Konstytucji RP Rada
Ministréw zostata zobowiazana do przedstawienia Sejmowi (w ciggu 2 lat od dnia wejscia
w zycie Konstytucji) wykazu uméw miedzynarodowych zawierajacych postanowienia niezgodne
z Konstytucja.

Gdy za$ chodzi o wydane przed wejsciem w zycie Konstytucji uchwaly i zarzadzenia, to
art. 241 ust. 6 Konstytucji RP zobowiazywatl rzad do ustalenia (w ciagu 2 lat), ktére z tych
aktéw wymagaja zastapienia przez rozporzadzenia, a takze — do przedstawienia Sejmowi ustawy
zawierajacej upowaznienia do wydania takich rozporzadzen, spelniajace wymagania okre§lone
w art. 92 Konstytucji RP. Ten sam przepis przejSciowy nakazal rzagdowi przedstawienie projektu
ustawy okreslajacej, ktére akty normatywne organéw administracji staja si¢ aktami prawa
wewnetrznego w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP.

Przepis dostosowawczy dotyczacy zastanych przez Konstytucje aktéw prawa miejscowego
i przepis6w gminnych zostal zamieszczony w art. 241 ust. 7 Konstytucji RP.

B. Dualistyczny charakter systemu Zrédel prawa

1. Stanowienie a stosowanie prawa. Podstawowa zasada systemu Zrédet prawa w RP jest
dualistyczny charakter tego systemu (cho¢ w literaturze mozna spotkaé poglad gloszacy, ze
system Zrddet prawa sktada si¢ z wigkszej liczby elementéw — zob. P. Sarnecki, Konstytucyjny
system, s. 257-259). Akt normatywny bedacy Zrédlem prawa powinien przybra¢ postaé
albo aktu prawa powszechnie obowigzujacego, albo aktu prawa wewnetrznego. W swietle
zasady, o ktérej mowa, niedopuszczalne jest naktadanie na jednostki generalnych i abstrakcyjnych
powinnosci, przyznawanie im praw, czy tez ustanawianie kompetencji organéw wiladzy publicznej
za pomocg aktéw, ktére nie mieScityby si¢ w jednej z ww. kategorii.

Do Zrédet prawa nie naleza akty o charakterze indywidualno-konkretnym (np. wyroki,
decyzje administracyjne) oraz akty o charakterze generalno-konkretnym (np. generalne akty
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administracyjne). Sa to akty stosowania, a nie stanowienia prawa. Zasady wydawania takich
aktow oraz kontroli ich legalnosci sa okreslone przez inne przepisy Konstytucji niz przepisy
dotyczace Zrédet prawa.

2. Akty prawa wewnetrznego. Z omawianej zasady wynika, ze jezeli organ, ktéremu
nie przysluguje w danej materii kompetencja do wydania aktu prawa powszechnie
obowiazujacego, zamierza ustanowi¢ normy prawne skutecznie wiazace ich adresatéw,
to moze to uczyni¢ wylacznie w drodze aktu prawa wewnetrznego, przy zachowaniu
wymogdéw okreslonych w Konstytucji. Normy prawne zawarte w akcie prawa wewngtrznego
moga by¢ skierowane tylko do jednostek organizacyjnie podleglych organowi wydajacemu
taki akt (art. 93 ust. 1 Konstytucji RP). Natomiast niedopuszczalne jest ustanawianie norm
prawnych wychodzacych poza sfer¢ ,,podlegtodci organizacyjnej” w rozumieniu art. 93 ust. 1
Konstytucji RP w formie aktéw, ktérych Konstytucja nie zalicza do Zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego. W szczegdlnosci odnosi si¢ to do norm, ktére maja stanowi¢ podstawe decyzji
czy innych rozstrzygnie¢ indywidualnych wobec jednostek.

Z tych przyczyn — o czym byla juz mowa — niezgodne z art. 87 Konstytucji RP sg
wszelkie akty prawne — niemieszczace si¢ w katalogu Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego
— ktére zawieraja normy adresowane do podmiotéw pozostajacych poza sfera ,,podlegtosci
organizacyjnej” wobec organu wydajacego akt badz ktére stanowia podstawe rozstrzygnieé
indywidualnych wobec takich podmiotéw.

3. Nieformalne (swoiste, sui generis) Zzrédla prawa. Przykladem zastosowania powyzszego
standardu konstytucyjnego w praktyce jest stwierdzenie przez TK niekonstytucyjnosci niektérych
przepiséw ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U.
z 2016 r. poz. 383) w zakresie, w jakim przepisy te upowaznialy odpowiednie organy (z reguty
zarzady wojewddztw) do wydawania tzw. systemoéw realizacji programéw operacyjnych (wyr.
TK z 12.12.2011 r., P 1/11, OTK-A 2011, Nr 10, poz. 115). W tych aktach byly regulowane
zasady i procedury przeprowadzania konkurséw o dofinansowanie projektéw ze Srodkéw UE,
a wiec normy adresowane do uczestnikéw konkurséw, czyli podmiotéw ,,zewnetrznych” wobec
organéw wydajacych systemy realizacji. W tym kontekscie TK stwierdzit, ze Konstytucja
wyklucza stanowienie jakichkolwiek ,,swoistych”, ,,nieformalnych’ czy ,,sui generis” zrédet
prawa, ktére — nie bedac Zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87
Konstytucji — nakladatyby generalne i abstrakcyjne powinno$ci na osoby niepozostajace w relacji
,-podlegtosci organizacyjnej” wobec organu, ktéry wydal dany akt normatywny.

C. Zamkniety katalog Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego

1. Istota zamknietego katalogu Zrédel prawa. Katalog Zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego ma — w odréznieniu od aktéw prawa wewn¢trznego — charakter zamkniety na
poziomie Konstytucji. Oznacza to, ze prawo powszechnie obowigzujace moze by¢ stanowione
tylko w formach przewidzianych w Konstytucji i tylko przez podmioty, ktérym Konstytucja
wyraZnie przyznaje kompetencje do wydawania aktow takiego prawa (zob. np. wyr. TK
z 28.6.2000 r., K 25/99, OTK 2000, Nr 5, poz. 141).

Prowadzi to do wniosku, Zze niedopuszczalne jest wydanie aktu zawierajagcego normy prawa
powszechnie obowigzujacego w formie nieprzewidzianej w Konstytucji lub przez podmiot, ktdéry
nie posiada upowaznienia konstytucyjnego do stanowienia tego typu aktéw. W praktyce problem
ten pojawia si¢ najczesciej wowczas, gdy pod pozorem aktu prawa wewnetrznego (nazwanego
np. uchwala, zarzadzeniem) tworzone sa normy adresowane do podmiotéw ,,zewnetrznych”
wobec organu wydajacego akt badZ stanowigce podstawe decyzji (lub innych rozstrzygnigc
indywidualnych) regulujacych sytuacje takich podmiotéw (zob. np. oméwiony wyzej wyr. TK
z 12.12.2011 r., P 1/11, oraz wyr. TK z 11.5.2004 r., K 4/03, OTK-A 2004, Nr 5, poz. 41,
ktéry dotyczyl przyznania Ministrowi Finanséw kompetencji do wydawania tzw. urzedowych
interpretacji prawa podatkowego).

2. Kompetencja prawodawcza. Upowaznienie do wydania aktu prawa powszechnie obowig-
zujacego wymaga istnienia wyraznego przepisu kompetencyjnego, zawartego w Konstytucji.
W szczegdlnosci — w przeciwienstwie do praktyki panujacej w PRL — nie jest dopuszczalne
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wyprowadzanie normy kompetencji prawodawczej w drodze pozajezykowych metod wyktadni,
a takze z przepiséw wyrazajacych zadania czy funkcje ustrojowe danego organu paristwa. Jest to
element szerszego zalozenia, ze ,,w pafistwie prawnym kompetencje organéw wiladzy publicznej
i instytucji, ktérym konstytucyjnie (ustawowo) powierzono zadania publiczne, muszg opieraé
si¢ na wyraznej podstawie prawnej” (wyr. TK z 28.6.2000 r., K 25/99, OTK 2000, Nr 5,
poz. 141). Z tego powodu cyt. wyrokiem TK uznal, ze wykluczone jest wywodzenie z Konstytucji
w drodze wyktadni celowosciowej czy funkcjonalnej kompetencji NBP do stanowienia aktow
prawa powszechnie obowiazujacego.

Wymdg wyraznego i jednoznacznego przepisu kompetencyjnego wiaze si¢ réwniez z za-
kazem domniemywania normy kompetencji prawodawczej. Ma to szczegélne znaczenie
w odniesieniu do przepiséw upowazniajacych do wydawania rozporzadzen wykonawczych
(por. art. 92 Konstytucji). Przyjmuje si¢, ze ,brak stanowiska ustawodawcy w jakiejs$
sprawie, przejawiajacy si¢ w braku lub nawet tylko nieprecyzyjnoS$ci upowaznienia, musi by¢
interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej. Upowaznienie
nie moze opiera¢ si¢ na domniemaniu objecia swym zakresem materii w nim niewymienionych”
(wyr. TK z 16.1.2007 1., U 5/06, OTK-A 2007, Nr 1, poz. 3).

3. Katalog 7rédel prawa powszechnie obowigzujacego. Zrédta prawa powszechnie
obowigzujacego sa wymienione przede wszystkim w art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji RP
(Konstytucja, ustawa, ratyfikowana umowa miedzynarodowa, rozporzadzenie, akt prawa
miejscowego). Jednak ww. przepis nie wyczerpuje katalogu 7Zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego. W Konstytucji mozna bowiem wskaza¢ inne przepisy, ktére wymieniajg takie
Zrédta prawa, uzupelniajac tym samym katalog z art. 87. Do takich przepiséw nalezy zaliczyc:
1) art. 59 ust. 2 Konstytucji RP (uklady zbiorowe pracy);

2) art. 91 ust. 3 Konstytucji RP (prawo stanowione przez organizacj¢ miedzynarodows);
3) art. 112 i art. 124 Konstytucji RP (regulaminy Sejmu i Senatu);
4) art. 234 Konstytucji RP (rozporzadzenie Prezydenta z mocg ustawy).

Powody, dla ktérych ww. akty nalezy zaliczy¢ do katalogu Zrédet prawa powszechnie

obowiazujacego, zostana wskazane w dalszej czeSci komentarza.

4. Prawodawstwo zastane. Do obowiazujacych aktéw prawa powszechnie obowigzujacego
nalezy réwniez zaliczy¢ akty o randze ustawy, ktére zostaly wydane przez wejSciem w zycie
Konstytucji, a ktére nie zostaly po tym dniu uchylone. Jak juz wyjasniono wcze$niej, Konstytucja
co do zasady ,,przejefa” cale zastane prawodawstwo, a wiec réwniez nieuchylone przed dniem
jej wejScia w zycie rozporzadzenia i dekrety z mocg ustawy, wydawane w okresie II RP
oraz PRL. Tego typu akty — mimo ze ich wydanie nie byloby mozliwe na gruncie Konstytucji
z 1997 r. — zachowaly moc obowiazujaca, a ich zmiana lub uchylenie wymaga wydania ustawy.

5. Rozporzadzenia be¢dace aktami stosowania prawa. Istniejg przypadki, gdy przepisy prawa
upowazniaja okre$lone organy do wydawania aktéw niebedacych Zrédtami prawa w rozumieniu
art. 87 Konstytucji RP, jednak nazwanych tak samo jak niektére akty prawa powszechnie
obowiazujacego. W szczegdlnosci w pewnych przypadkach ustrojodawca lub ustawodawca
nazywa ,.rozporzgdzeniami”’ akty stosowania prawa, a wigc akty, ktére nie sg Zrédtami
prawa w rozumieniu art. 87 ust. 1 w zw. z art. 92 Konstytucji RP (por. o tym problemie —
S. Wronkowska, Model rozporzadzenia, s. 87-89; zob. tez P. Sarnecki, Konstytucyjny system,
S. 264). Chodzi np. o rozporzadzenia wprowadzajace stany nadzwyczajne (art. 228 ust. 2 w zw.
z art. 229-232 Konstytucji RP; por. wyr. TK z 16.3.2011 r., K 35/08, OTK-A 2011, Nr 2,
poz. 10; K. Dziatocha, Artykut 92, uw. 3, w: Garlicki, Konstytucja, t. 2, s. 4) czy rozporzadzenia
wydawane przez Prezesa RM na podstawie art. 33 ust. 1 RadaMinistrowU, ktérymi ustala
si¢ szczegélowy zakres dzialania ministra, a takze ministerstwo lub inny urzad administracji
rzadowej obstugujacy ministra. Do tej samej grupy nalezy zaliczy¢ rozporzadzenia o utworzeniu,
polaczeniu, podziale czy zniesieniu gminy (powiatu), a takze o ustaleniu granic gminy (powiatu),
wydawane na podstawie art. 4 SamGminU i art. 3 SamPowiatU; por. post. TK z 5.11.2009 r.,
U 9/07, OTK-A 2009, Nr 10, poz. 152). Aktami stosowania prawa s3 takze rozporzadzenia
o utworzeniu lub zniesieniu sadéw, wydawane na podstawie art. 20 pkt 1 PrUSP czy art. 16 § 2
PrUSA (por. wyr. TK z 27.3.2013 r., K 27/12, OTK-A 2013, Nr 3, poz. 29).
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