I. ARTYKULY

FELIKS SIEMIENSKI

ZRODLA PRAWA W SWIETLE KONSTYTUCJI PRL

Zgodnie z Konstytucjag PRL, w systemie zrdédet prawa w Polsce najwyz-
sze miejsce zajmuje sama Konstytucja, zawarte w niej normy prawne '.
Dotyczy to — rzecz jasna — réwniez ustaw zmieniajacych ja czy uzupel-
niajacych jako ustaw konstytucyjnych, a wiec réwniez charakteryzujacych
si¢ szczegodlng moca prawng. W systemie prawa PRL nie ma norm, ktore
bytyby réwnorzedne pod wzgledem mocy prawnej z normami konstytucyj-
nymi lub tym bardziej nadrzedne, a ktére by nie byly zawarte w Konsty-
tucji 1 ustawach konstytucyjnych.

Szczegdlne miejsce Konstytucji w systemie zroédet prawa w PRL wyni-
ka: 1) z samej nazwy tego aktu: Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, a wigc z pojecia konstytucji jako ustawy zasadniczej, rézniacej
si¢ od ustaw zwyktych wlasnie szczegdlng moca prawna, 2) ze szczegdlnego
trybu zmiany tego aktu, 3) z wyraznych postanowien samej Konstytucji
PRL, zawartych w jej wstepie.

Zgodnie z art. 106 Konstytucji, ustawa ja zmieniajaca: 1) musi wyraz-
nie wskazywac, ze dotyczy zmiany treSci czy zakresu Konstytucji, ze za-
tem jest ustawa konstytucyjna, a nie zwykta, 2) musi by¢ uchwalona w
obecnosci co najmniej potowy ogolnej liczby postow, podczas gdy do uchwa-
lenia ustawy zwyktej — zgodnie z regulaminem sejmowym — wystarczy
obecnos¢ 1/3 ogdlnej liczby postéw, 3) musi byé uchwalona wickszoS$cia
2/3 obecnych na posiedzeniu postéw, a wigc wigkszoscig kwalifikowana,
a nie zwykta, wystarczajaca do uchwalenia ustaw zwyktych oraz podejmo-
wania uchwal.

Konstytucja PRL w swym wstepie zawiera sformutowanie stanowiace,
ze: ,,Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej uchwala uroczyscie ni-
niejsza Konstytucj¢ jako ustawe zasadnicza, ktdérg Nardd Polski i wszyst-

"W sprawie pojecia aktu normatywnego w $wietle Konstytucji PRL, jako
aktu stanowiacego zrodlo prawa, aktu ogoélnego, a nie konkretno-indywidualnego, por.
S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 47-
- 48 1 nast.

1 Ruch prawniczy z. 3/78
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kie organy wiladzy polskiego ludu pracujacego kierowac si¢ winny w ce-
lu [...]". Konstytucja zatem powinien kierowaé si¢ rowniez Sejm. Z po-
wyzszego sformutowania wynikaja obowigzki takze dla Sejmu. Mamy tu
wigc zawartg zasade nadrzednosci Konstytucji takze nad Sejmem jako
organem ustawodawczym i wykonujacym wszelkie inne funkcje, poza
funkcja ustrojodawcza. Zasad¢ nadrzednosci Konstytucji nad. ustawami
zwyklymi wydedukowa¢ mozna réwniez z tych postanowien Konstytucji,
ktore szczegdtowa regulacje okreslonych spraw przewiduja w ustawach
zwyktych.

Konstytucja PRL, odmiennie niz niektore inne konstytucje socjalistycz-
ne ’, nie zawiera postanowienia, ze normy w niej zawarte maja by¢ i mo-
g3 by¢ stosowane bezposrednio. Niemniej jednak — podobnie zreszta jak
ma to miejsce we wszystkich panstwach, w ktorych nie jest przewidziana
pozaparlamentarna kontrola zgodnosci ustaw z konstytucja — niektore jej
postanowienia stosowane sg bezposrednio, inne za$ tylko posrednio, przez
stosowanie ustaw i uchwat Sejmu, a zalezy to od tego, do jakiego organu
sga one adresowane i w jaki sposob dana konkretna sprawa jest w Konsty-
tucji uregulowana.

Postanowienia Konstytucji PRL stosowane sa zawsze bezposrednio
przez Sejm zaréwno jako organ stanowigcy ustawy zwykle, jak i organ
podejmujacy uchwatly. Nie ma i nie moze by¢ ustaw zwyklych ani uchwat
sejmowych, ktore by naktadaly jakie§ obowigzki na sam Sejm. Dotyczy to
takze regulaminu sejmowego, naktadajacego obowigzki na poszczegolnych
postow oraz organy Sejmu, ewentualnie takze wyjatkowo na inne organy
panstwowe. Obowigzki na Sejm jako organ stanowigcy ustawy zwykle
i uchwaty z natury rzeczy moze naktada¢ tylko ustawa o szczegdlnej mocy
prawnej, przy czym obowiazki te Sejm wykonuje wlasnie przez podejmo-
wanie ustaw zwyktych i uchwat.

Postanowienia Konstytucji PRL moga by¢ i w wielu przypadkach sa
stosowane bezposrednio przez Rad¢ Panstwa. We wszystkich przypadkach
przewidzianych w art. 30 ust. 1 pkt 1-11 Konstytucji, Rada Panstwa sto-
suje Konstytucje w zasadzie bezposrednio. Bezposrednio stosuje ja mia-
nowicie w takim stopniu i zakresie, w jakim Sejm w ustawie zwyktej lub
uchwale nie okreslit blizej jej dziatalnosci, bardziej szczegdtowo nie uregu-
lowal jej kompetencji w omawianych sprawach. Sejm jest bowiem wtadny
ustanawia¢ dalsze ograniczenia kompetencji Rady Panstwa poza tymi,
ktore wynikaja z Konstytucji, takze w tych sprawach, w ktorych Rada Pan-
stwa stosuje Konstytucje bezposrednio. Jako przyklad mozna tu przytoczyé
ograniczenia kompetencji Rady Panstwa w zakresie zwotywania sesji sej-
mowych. Sejm mianowicie w swym regulaminie ustanowit podziat sesji
zwyczajnych na sesje jesienne i wiosenne oraz ustalit najpdzniejsze ter-

2 Tak np. czyni to Konstytucja NRD z 1968 r. w art. 105 (w wersji znowelizo-
wanej z 1974 r.).
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miny, w ktorych Rada Panstwa powinna zwota¢ Sejm na wskazane sesje.
Zgodnosci tego postanowienia regulaminu sejmowego z Konstytucja nie
mozna kwestionowaé >.

Konstytucja PRL w art. 30 ust. 1 pkt 12 postanawia tez, ze Rada
Panstwa ,,wykonuje inne funkcje [...] przekazane jej przez ustawy". Sze-
reg tez funkcji Rada Panstwa sprawuje wlasnie na podstawie ustaw zwyk-
tych, np. ordynacji wyborczej do Sejmu i rad narodowych, na podstawie
ustawy o obywatelstwie polskim, ustawy o radach narodowych itp., zeby
ograniczy¢ si¢ tylko do zrédel prawa konstytucyjnego. Funkcje przekazane
Radzie Panstwa przez ustawy zwykle moze ona wykonywac tylko w formie
uchwat, nigdy za$ w formie dekretow z mocg ustawy. Rada Panstwa nato-
miast — stosujgc omawiane tu postanowienie Konstytucji — w formie de-
kretu z mocg ustawy sama sobie moze przekazac¢ okreslone funkcje, oczy-
wiscie pod nastepng kontrolag Sejmu. W danym przypadku dekret z moca
ustawy zastgpowalby przewidziang w art. 30 ust. 1 pkt 12 Konstytucji usta-
we zwykla.

W Konstytucji sg wreszcie przepisy, ktére w okreslonych sprawach do-
puszczaja tylko posrednie stosowanie Konstytucji przez Rade Panstwa. Do-
tyczy to np. przepisu art. 32, powierzajacego Radzie Panstwa sprawowanie
zwierzchniego nadzoru nad radami narodowymi, ktory jednak okre$lenie
szczegotowych uprawnien Rady Panstwa w tym zakresie odsyta do ustawy
zwyktej. Rada Panstwa moze zatem sprawowac te funkcje dopiero na pod-
stawie ustawy zwyktej i w zakresie przez nig ustalonym.

Podobnie czgsciowo bezposrednio stosuje Konstytucje Rada Ministrow.
Ma to miejsce w przypadku realizowania przez nig kompetencji przewi-
dzianych w art. 41 Konstytucji: uchwalanie i przedstawianie Sejmowi pro-
jektu budzetu panstwa czy projektu narodowego planu spoteczno-gospodar-
czego, przedstawianie sprawozdania z wykonania budzetu itd. Wyjatek sta-
nowi tu pkt 8 wskazanego artykutu. Odnosi si¢ on nie do tresci, lecz do
formy dziatalno$ci Rzadu, tj. formy aktow, wyrazajacych jego decyzje.
W przypadku realizacji kompetencji wynikajacych z art. 41 pkt 1 -719 -
- 11, Rada Ministrow stosuje Konstytucje bezposrednio tylko w takim stop-
niu i zakresie, w jakim nie zostata blizej zwigzana postanowieniami ustaw
zwyklych i uchwal Sejmu. Nie ma przeciez przeszkod, aby Sejm ustana-
wial dalsze ograniczenia swobody dziatania Rzadu w wykonywaniu jego
funkcji przewidzianych w Konstytucji ponad te, ktére przewiduje sama
Konstytucja. W zasadzie tez Rzad — wtlasnie jako naczelny organ wyko-
nawczy i zarzadzajacy wladzy panstwowej — stosuje Konstytucje posred-
nio, przez stosowanie ustaw zwyklych i uchwal Sejmu, a takze dekretow
z mocg ustawy i uchwat Rady Panstwa.

Konstytucji natomiast nie stosujg bezposrednio pozostate organy na-

3 Zastrzezenie wobec tych postanowien regulaminu czyni J. Stembrowicz, Ra-
da Panstwa w systemie organéow PRL, Warszawa 1962, s. 59.
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czelne oraz rady narodowe. Skoro Konstytucja stanowi, ze organizacje
i sposob dziatania Najwyzszej Izby Kontroli, zakres i tryb dziatania rad
narodowych, ustroj, wlasciwo$¢ i postepowanie sadow oraz kolegiow do
spraw wykroczen, tryb wykonywania przez Sad Najwyzszy nadzoru nad
dziatalnoscig wszystkich innych sadéow w zakresie orzekania, a takze za-
kres i tryb dziatania Prokuratora Generalnego okrela ustawa®, to tym
samym wskazane organy moga stosowa¢ Konstytucj¢ w wymienionych
sprawach tylko przez stosowanie ustaw, a nie samoistnie °.

Najwyzsza Izba Kontroli, ministrowie, rady narodowe oraz Prokurator
Generalny stosuja Konstytucje takze przez realizacje uchwal Sejmu, mia-
nowicie w takim stopniu i zakresie, w jakim okreslaja one blizej zadania
wskazanych organow. Nie dotyczy to sadow jako organdéw wymiaru spra-
wiedliwosci, niezawistych i podlegajacych tylko ustawom, ferujacych wy-
roki wylacznie na podstawie ustaw, a nie uchwat sejmowych ®.

Znaczenie Konstytucji jako dokumentu prawnego niewatpliwie zalez-
ne jest w jakims$ stopniu od istnienia lub braku pozaparlamentarnej kon-
troli konstytucyjnosci ustaw. Jest jednak niewatpliwe takze to, ze mimo
braku takiej kontroli w Polsce Konstytucja PRL ma znaczenie prawne’,
a to dlatego, ze: 1) jest obowigzujacym aktem prawnym bez wzgledu na-
wet na to, w jakim stopniu byltaby stosowana, 2) istniejg u nas i sg stoso-
wane wewnatrzparlamentarne formy kontroli konstytucyjnosci ustaw
i uchwal Sejmu, 3) gldéwnym gwarantem realizacji postanowien naszej
Konstytucji — co podkresla si¢ powszechnie w naszej literaturze — jest
stanowisko Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej jako partii sprawu-
jacej kierowniczg role w panstwie, m.in. wobec Sejmu, na ktérym glownie
cigzy obowigzek realizacji postanowien Konstytucji PRL.

IT

Nastepnymi po Konstytucji aktami normatywnymi w systemie zrodet
prawa w PRL sg: ustawy zwykte i dekrety z moca ustawy, jak tez uchwaty
normatywne Sejmu. Zajmuja one w zasadzie rownorzedne miejsce w syste-
mie zrodet prawnych, a réznice miedzy nimi nie polegaja na rdéznicy pod

* Art. 36, 55, 56, 61 i 64 Konstytucji PRL.

> Nieco inaczej S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, War-
szawa 1961, s. 281 - 282.

® Art. 62 Konstytucji PRL.

7 Obydwie te tezy uzasadnialem w swojej pracy: Problem kontroli konsty-
tucyjnosci ustaw w panstwie socjalistycznym, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny 1972, z. 4. Nie jest natomiast dla mnie jasne stanowisko K. Dziatochy,
wyrazone w jego artykule: Zmiany w systemie zZrodel prawa w nowych konsty-
tucjach socjalistycznych, Panstwo i1 Prawo, 1973, s. 8-9, s. 106, w sprawie mozli-
wosci czy niemozliwo$ci bezposredniego stosowania konstytucji przez sady, gdy nie
maja one prawa badania zgodno$ci ustaw z konstytucja.
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wzgledem mocy prawnej. Sa one aktami, w ktorych nastepuje bezposred-
nie stosowanie Konstytucji, a jednoczes$nie aktami nadrzgdnymi wobec po-
zostalych zrodet prawa.

Przedstawiajac cechy ustawy zwyktej w $wietle Konstytucji PRL na-
lezy wskazaé, ze jest to akt normatywny o szczegdlnej mocy prawnej,
uchwalony przez Sejm w szczegélnym trybie.

Jak dowodzit tego S. Rozmaryn, ustawa zwyklta w $wietle Konstytucji
PRL moze by¢ wylacznie aktem ogoélnym, zawierajacym normy prawne,
a wigc zrodlem prawa, nie moze by¢ natomiast aktem, ktory ze wzgledu
na adresata miatby charakter aktu indywidualnego ®.

Pod wzgledem mocy prawnej ustawa zwykta jest aktem podporzadko-
wanym bezposrednio Konstytucji, z ktérej normami powinna by¢ zgodna.
Jednoczesnie jest ona aktem nadrzgdnym w stosunku do: 1) uchwat Rady
Panstwa, 2) aktow naczelnych organdéw administracji panstwowej, tj. Ra-
dy Ministrow i1 poszczegdlnych jej cztonkow, 3) aktow terenowych orga-
noéw wiladzy i administracji panstwowej, 4) aktow pozostatych organow
panstwowych — NIK, sadoéw i prokuratury.

W $wietle Konstytucji PRL ustawy moga pochodzi¢ wytacznie od Sej-
mu, lub $cislej moéwigc — nie moga pochodzi¢ od Zzadnego innego organu.
Konstytucja PRL nie wyraza wprost zasady, ze jedynym organem ustawo-
dawczym jest Sejm’. Z tego jednak, ze wskazuje ona, w formie jakich
aktow prawnych wymienione w niej organy maja wyraza¢ swoja wole, zas
o ustawach mowi tylko jako o aktach Sejmu, mozna wyprowadzi¢ wnio-
sek, ze Sejm jest jedynym organem ustawodawczym . Petne jednak zna-
czenie tej zasady konstytucyjnej ukaza¢ mozna dopiero wowczas, gdy
wskaze si¢ sprawy, ktore w Swietle Konstytucji moga by¢ regulowane wy-
tacznie przez ustawy, tj. materie ustawowe.

Konstytucja PRL nie zawiera sformulowanej wprost w jednym przepi-
sie zasady wskazujacej materie ustawowe. Zawiera ona jednak szereg prze-
pisow odsytajacych szczegotowa regulacje okreslonych spraw do ustaw
zwyktych, a tym samym wskazuje sprawy zastrzezone do wylacznej regu-
lacji w formie ustawy. Z przepiséw tych mozna wysnu¢ zasadg¢ og6lna, ze
w $wietle Konstytucji PRL do materii ustawowych nalezy zaliczy¢: 1) re-
gulacje sytuacji prawnej obywateli, ograniczanie ich wolnosci oraz nakta-
danie na nich obowigzkéw wobec panstwa, jak tez regulacje wzajemnych

¥ S. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 59 i nast.

° Jak to ma miejsce w niektérych konstytucjach socjalistycznych, np. w art.
32 Konstytucji ZSRR z 1936 r., czy art. 108 Konstytucji ZSRR z 1977 r., z tym ze
w danym przypadku przewiduje si¢ takze mozliwosci uchwalania ustaw ZSRR w
drodze referendum.

"' W nauce polskiej z postanowien art. 2, 20 ust. 3 i 25 ust. 2 Konstytucji PRL
wyciaga si¢ wniosek, ze w ich $wietle niedopuszczalne jest referendum stanowia-
ce w sprawie ustaw zwyklych. Por. S. Rozmaryn, Ustawa..., s. 389 - 390, jak tez
A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1976, s. 190. Tez¢ t¢ mozna jednak
uzna¢ za dyskusyjna.
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praw i obowiazkéw obywateli miedzy soba '', 2) tworzenie oraz okreslanie
wlasciwosci, organizacji i trybu dziatania wyposazonych we wtadztwo or-
gandw panstwowych ', 3) okreslenie symboli pafistwa . Teze taka najpet-
niej sformutowat S. Rozmaryn ', dzi§ za$ jest ona przyjeta raczej po-
wszechnie, szczegdlnie w nauce prawa konstytucyjnego . Wskazana zasa-
da, mimo ze nie zostala wyrazona wprost w Konstytucji, ma moc prawng
norm konstytucyjnych. Oznacza to, ze sprawy te regulowaé¢ moze w zasa-
dzie tylko Sejm, a przy tym tylko w formie ustaw.

Mowiac o wylacznosci ustawy w regulowaniu wskazanych materii na-
lezy poczyni¢ jednak trzy nast¢pujace uwagi: 1) we wszystkich tych spra-
wach dopuszczalne sg rowniez dekrety z moca ustawy, wydawane przez
Rade¢ Panstwa pod szczegdlnym nadzorem Sejmu, 2) dopuszczalne sg tu
takze rozporzadzenia wykonawcze Rady Ministrow i poszczegoélnych jej
cztonkow, jak tez uchwaty wykonawcze Rady Panstwa, jednak akty te —
dotyczace materii ustawowych — moga by¢ wydawane jedynie na podsta-
wie szczegdlnego upowaznienia ustawy, 3) Sejm moze wydawac i wydaje
ustawy takze poza wskazanymi sprawami, traktowanymi jako materie
ustawowe. Konstytucyjna zasada wylacznosci ustawy w zakresie regulacji
materii ustawowych nie stanowi zatem ograniczenia dzialalno$ci Sejmu,
lecz przeciwnie, stanowi ograniczenie innych organow Sejmowi podporzad-
kowanych. W $wietle Konstytucji PRL Sejm jako ustawodawca zwykty
moze czyni¢ wszystko, czego normy konstytucyjne mu nie zabraniajg.
Whniosek przeciwny nie znajduje uzasadnienia w przepisach Konstytucji
PRL, w tym takze w art. 8 ust. 3, stanowigcym, ze ,,wszystkie organy wila-
dzy i1 administracji panstwowej dzialaja na podstawie przepisow prawa".
Przepis ten nie dotyczy przeciez treSci ustaw, Sejm za§ wydajac ustawy
zwykte dziata na podstawie tych postanowien Konstytucji, ktore taka jego
kompetencje przewiduja.

Konstytucja PRL reguluje tez w ogdlnych zarysach tryb uchwalania
ustaw '°. W tym zakresie przyjmuje ona nastepujace postanowienia: 1) ze
inicjatywa ustawodawcza przyshuguje Radzie Panstwa, Rzadowi i postom,
2) ze obrady Sejmu takze przy rozpatrywaniu projektéw ustaw sg jawne,
z wyjatkiem przypadkéw, gdy tajnos¢ obrad uchwali sam Sejm, a uczynié
to moze, jezeli wymaga tego dobro panstwa, 3) ze Sejm ma obowigzek
szczegotowego okreslenia m.in. porzadku swej pracy, a wigc i trybu uchwa-
lania ustaw, w swoim regulaminie, 4) ze ustawy uchwalone przez Sejm

Art.: 9, 17, 62, 69, 82, 87 i 90 Konstytucji PRL.

2 Art.: 30, 32, 36, 39, 40, 41, 42, 55, 56, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65 i 102 Konsty-
tucji PRL.

3 Art. 103 Konstytucji PRL.

1. Rozmaryn, Ustawa ..., s. 174, a takze s. 165.

'S Tezy tej nie akceptowal np. E. Iserson, Prawotwércza dziatalnos¢ organéw
administracji panstwowej, Panstwo 1 Prawo 1963, z. 5 - 6, s. 832.

' Art. 20 ust. 3, 22 ust. 1, 23 ust. 3 i 4 oraz art. 25 Konstytucji PRL.
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podpisuja przewodniczacy Rady Panstwa i jej sekretarz, przy czym ze sfor-
mulowania odnos$nego przepisu Konstytucji wynika, ze zlozenia swoich
podpis6w nie moga oni odmowic, jezeli ustawa zostala przez Sejm uchwa-
lona w sposob prawidtowy, 5) ze ogloszenie ustawy nastepuje w Dzienniku
Ustaw na podstawie zarzadzenia przewodniczacego Rady Panstwa.

III

W systemie zrodet prawnych w PRL roéwnorzedne z ustawami zwyk-
lymi miejsce zajmujg dekrety z mocg ustawy. Jakkolwiek sg one wydawane
przez Rade Panstwa, a wiec przez organ w catej swej dziatalnosci podpo-
rzadkowany Sejmowi i co wigcej, wydawane s3 pod szczegdlnym nastep-
nym nadzorem Sejmu, to jednak ich miejsce w systemie zroédet prawa wy-
nika z ich mocy prawnej, ta za$§ jest rOwnorze¢dna z moca prawng ustaw
zwyktych ', Nie s3 one wydawane na podstawie ustaw, lecz bezposrednio
na podstawie Konstytucji'®. Powinny one byé zgodne z Konstytucja, na-
tomiast nie muszg by¢ zgodne z ustawami. Przeciwnie, mogg one zmieniac
ustawy, a nawet wiecej, sa wydawane wlasnie po to, aby zmienia¢ ustawy,
aby regulowaé¢ materie ustawowe. W przypadku stwierdzenia sprzecznosci
miedzy pdzniejszym dekretem z mocg ustawy a wczesniejszg ustawg usu-
nigcie tej sprzecznos$ci nastepuje przez zastosowanie zasady ustawy poz-
niejszej. Wskazana moc prawna dekretu z mocag ustawy tak w ogdle, jak
i w Konstytucji PRL, nie wynika z czyjej$ woli, lecz po prostu z pojecia
tego aktu prawnego, z jego nazwy. Z woli ustrojodawcy wynika zakres sto-
sowania dekretu z moca ustawy, a nie jego moc prawna.

Konstytucja PRL przyjmuje zasade ekwiwalentno$ci ustawy i dekretu
z mocg ustawy. Za pomocg dekretu z mocg ustawy moga by¢ regulowane
wszystkie sprawy, ktére powinny by¢ regulowane za pomocg ustawy, czyli
materie ustawowe. Spotykana powszechnie w naszej literaturze teza, ze
zmiana Konstytucji, roczny budzet panstwa oraz narodowy plan spoteczno-
-gospodarczy na okres kilkuletni stanowig wyjatki od reguty zastepowania
ustawy przez dekret z moca ustawy jest o tyle nieScista i wprowadzajaca
w blad, ze 1) Konstytucja nie moze by¢ zmieniona réwniez za pomocg usta-
wy zwyklej, a przeciez rozwazany jest tu problem zastgpowania przez de-
kret ustawy zwyklej, a nie konstytucyjnej, 2) Konstytucja nie wymaga,
aby roczne budzety panstwa i wieloletnie plany spoteczno-gospodarcze
uchwalane byly w formie ustawy, a tylko tego, aby byty uchwalane przez
Sejm ", nie traktuje wiec tych spraw jako materii ustawowych, 3) Kon-

'7 Niektorzy autorzy zajmuja odmienne stanowisko w tej sprawie. Por. np.
A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1969, s. 241.

'8 Art. 31 Konstytucji PRL.

9 Art. 24 ust. 1 i 2 Konstytucji PRL.
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stytucja PRL do wylacznych kompetencji Sejmu zalicza nie tylko uchwa-
lanie budzetu panstwa i narodowego planu spoteczno-gospodarczego na
okres kilkuletni, lecz takze inne sprawy, np. uchwalanie regulaminu sej-
mowego . Takze w tej sprawie nie sg dopuszczalne decyzje Rady Pan-
stwa i to tak w formie dekretow z mocag ustawy, jak i jej uchwal, Sejm
za$ moze przyjac¢ swoj regulamin zarowno w formie uchwaty, jak i ustawy,

W konkluzji mozna i nalezy przyjac tezg, ze w $wietle Konstytucji PRL
wydawane przez Rad¢ Panstwa dekrety z moca ustawy mogg by¢ wtasciwe
we wszystkich sprawach, stanowiacych materie ustawowe. Z istoty dekre-
tu z mocg ustawy wynika, ze moze on by¢ stosowany wszedzie tam, gdzie
wymagana jest ustawa zwykta jako forma regulacji okreslonych spraw,
wyjatki za$ od tej zasady powinny by¢ wyraznie wskazane. W wymienio-
nych postanowieniach Konstytucji PRL takich wyraznych zakazoéw stoso-
wania dekretow z mocg ustawy w przypadku materii ustawowych nie ma.

W $wietle Konstytucji PRL jedynym ograniczeniem w zakresie wyda-
wania dekretow z mocg ustawy jest ograniczenie czasowe. Moga one by¢
wydawane przez Rad¢ Panstwa tylko w okresach miedzy sesjami Sejmu.
Konstytucja nie wymaga tez uzasadnienia wydania dekretu z moca ustawy
nadzwyczajnymi okolicznosciami czy nagla koniecznos$cig panstwowa.

Dekrety z moca ustawy wydawane sg przez Rade Panstwa pod szcze-
g6lnym nadzorem Sejmu. Polega on na tym, ze Rada Panstwa ma obowig-
zek przedstawi¢ dekrety wydane w okresie miedzy sesjami czy mig¢dzy
kadencjami Sejmu na najblizszej sesji Sejmu do zatwierdzenia. Z przepi-
sow Konstytucji nie wynika natomiast obowigzek Sejmu zajgcia si¢ przed-
tozonymi dekretami na najblizszej sesji. Odlozenie sprawy zatwierdzenia
przedtozonego dekretu przez Sejm na nastepng sesje nie jest zatem sprzecz-
ne z Konstytucjag. Sejm ma prawo przedtozone* dekrety w calosci lub w
czgsci zatwierdzi¢ lub odrzuci¢, odrzucajac za$ wskazaé date, od jakiego
czasu dekret traci moc obowigzujgca. Prawo to wynika z postanowien art.
31 Konstytucji, wynika bowiem z istoty zatwierdzania czyjej§ decyzji,
wprost za$ zostalo stwierdzone w regulaminie sejmowym. Postanowienia
art. 62 ust. 4-7 regulaminu w tym wzgledzie >' maja jednak znaczenie de-
klaratoryjne, a nie konstytutywne, mozna je bowiem wywie$¢ z art. 31
ust. 2 zdanie drugie Konstytucji w drodze wyktadni.

Dekrety z moca ustawy, podobnie jak i ustawy, podpisuja przewodni-
czacy Rady Panstwa i jej sekretarz, a ich ogloszenie w Dzienniku Ustaw
zarzadza przewodniczacy Rady Panstwa. W przypadku uchwalenia de-
kretu przez Rad¢ Panstwa, jej przewodniczacy i sekretarz nie moga odmo-
wi¢ podpisania dekretu, przewodniczacy za§ ma obowigzek zarzadzi¢ oglo-
szenie dekretu. Rada Panstwa moze uchwali¢ dekret zarowno z inicjatywy

20 Art. 23 ust. 4 Konstytucji PRL.
21 W art. 62 regulaminu sa tez i nowe elementy, ktorych nie ma w art. 31 ust.
2 Konstytucji PRL.
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wtasnej, jak i Rady Ministrow. Dekrety z moca ustawy, podobnie jak
i ustawy, w $Swietle Konstytucji PRL majg charakter aktow normatyw-
nych, a nie indywidualnych.

v

W $wietle Konstytucji PRL, zrédtami prawa w pewnych przypadkach
moga by¢ takze uchwaty Sejmu. Rzecz jasna, chodzi tu tylko o uchwaty
normatywne. Wigkszo$¢ uchwat Sejmu to — ze wzgledu na sytuacje i adre-
satow, ktorych dotycza — uchwaty konkretne i indywidualne, ale mogg tez
by¢ i bywaja uchwaly zawierajace normy prawne. Zajmuja one okreslone
miejsce w systemie zrodet prawa PRL, jak tez majg szczegolne cechy doty-
czace tresci i trybu ich uchwalania.

Problematyki uchwal normatywnych Sejmu dotyczy w szczegdlnosci
kilka postanowiefi Konstytucji PRL %, posrednio jednak dotyczy takze sze-
reg postanowien okre§lajacych materie ustawowe. Odnos$nie do uchwat
Konstytucja m.in. stanowi, ze: 1) ,,Sejm [...] podejmuje uchwaty okresla-
jace podstawowe kierunki dziatalnos$ci panstwa [...]", 2) ,,Sejm uchwata
narodowe plany spoteczno-gospodarcze na okresy kilkuletnie", 3) ,,Sejm
uchwala corocznie budzet panstwa", 4) ,,Porzadek prac Sejmu, rodzaj
i liczbg komisji okresla regulamin uchwalony przez Sejm".

Uchwaty sejmu o narodowych planach spoteczno-gospodarczych mozna
potraktowaé jako szczegdlny rodzaj uchwat okreslajacych podstawowe kie-
runki dziatalno$ci panstwa, wlasnie w sposob kompleksowy, w miare
wszechstronny, chociaz ogélny. Innym rodzajem tych uchwat bylyby tzw.
uchwaty ,,problemowe", okres§lajagce podstawowe kierunki dziatalno$ci pan-
stwa w poszczegdlnych dziedzinach zycia spotecznego, np. w zakresie
ochrony zdrowia ludnosci, edukacji narodowej, wychowania milodziezy,
rozwoju rolnictwa i wyzywienia narodu, rozwigzania kwestii mieszkanio-
wej itp., zeby poshuzy¢ si¢ przykladami wzietymi z praktyki. Osobiscie
sktonny jestem =zaliczy¢ tu takze budzet panstwa, ktory wprawdzie jest
u nas tradycyjnie uchwalany w formie ustawy, ale ktory przeciez moégiby
by¢ zgodnie z Konstytucja i ktéry wilasciwie z uwagi na swoj charakter
nawet powinien by¢ uchwalany w formie uchwaly sejmowej. Bioragc po-
wyzsze pod uwage mozna postawié tezg, ze w Swietle Konstytucji PRL
mamy dwa rodzaje uchwat normatywnych Sejmu, a mianowicie: 1) uchwa-
ty okreslajace podstawowe kierunki dziatalno$ci panstwa, bedace w istocie
aktami kierownictwa Sejmu wobec innych organéw panstwowych, gtownie
organ6w administracji panstwowej, a dalej rad narodowych oraz biorgcych
udziat w realizacji planow spoteczno-gospodarczych organizacji gospodar-

22 Art. 20 ust. 3, 23 ust. 4124 ust. 1 i 2 Konstytucji PRL.
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czych®, 2) regulamin sejmowy, okre$lajacy prawa i obowiazki postow w
Sejmie, jak tez organizacj¢ i tryb dziatania Sejmu.

Charakterystyczng cechg uchwat Sejmu jest to, ze nie mogg one regu-
lowa¢ spraw zastrzezonych w Konstytucji do regulacji ustawowej, tj. ma-
terii ustawowych, jak tez innych spraw, uregulowanych juz w formie usta-
wy. Pozostate sprawy, wymagajace uregulowania przez Sejm, moga by¢
przedmiotem tak ustaw, jak i uchwal normatywnych Sejmu. Decyzja w
sprawie, ktora z tych form ma by¢ zastosowana, nalezy do Sejmu. Z przy-
toczonych wyzej przepisow Konstytucji wynika, ze Sejm mogtby uchwali¢
swoj regulamin w formie ustawy, chociaz uczynil to w formie uchwatly,
jak tez, ze budzet panstwa moglby uchwali¢ w formie uchwaly chociaz
tradycyjnie nie czyni to w formie ustawy. Z obecnego jednak sformuto-
wania przepisu art. 20 ust. 3 Konstytucji mozna wnosi¢, ze Sejm ma obo-
wigzek okreslania podstawowych kierunkow dziatalno$ci panstwa i ze ma
obowigzek dokonywania tego wlasnie w formie uchwat, a nie ustaw.

Moc prawna uchwat Sejmu nie jest nizsza od mocy prawnej ustaw
zwyklych*. Sejm wydaje je przeciez zawsze bezpo$rednio na podstawie
Konstytucji i w ramach Konstytucji, nigdy za§ na podstawie ustaw zwyk-
tych czy dekretow z moca ustawy. Rada Panstwa w formie dekretow nie
moze zmienia¢ uchwal Sejmu, chociaz — pod szczegdlnym nast¢pnym nad-
zorem Sejmu — moze zmienia¢ ustawy. Nie znaczy to oczywiscie, ze Sejm
w formie uchwal moze zmienia¢ ustawy czy dekrety Rady Panstwa.
Uchwaty sejmowe sa podporzadkowane wobec Konstytucji, z ktérej nor-
mami powinny by¢ zgodne. Z kolei sa one zarazem nadrz¢dne wobec aktow
prawnych naczelnych organdéw administracji panstwowej i rad narodo-
wych. Rozporzadzenia i uchwaty Rady Ministrow, rozporzadzenia i zarzg-
dzenia ministrow, jak tez uchwaty rad narodowych, powinny by¢ zgodne
nie tylko z ustawami, lecz takze z uchwatami Sejmu.

Konstytucja PRL nie okresla trybu podejmowania uchwat przez Sejm,
traktujac te sprawe w art. 23 ust. 4 jako przedmiot regulaminu sejmowego.
Zawiera ona jednak w tej sprawie kilka istotnych postanowien. Przede
wszystkim istnieje kwestia inicjatywy uchwalodawczej. Jakkolwiek w tej
sprawie nie ma wyraznego, jednego przepisu, to jednak z roéznych prze-
pisow Konstytucji PRL mozna wnosi¢, ze podobnie jak inicjatywa ustawo-
dawcza, tak i inicjatywa w sprawie uchwal Sejmu, przystuguje Radzie
Panstwa, Radzie Ministrow i postom, z tym jednak, ze w roznych zakre-
sach. Uchwalane przez Sejm narodowe plany spoteczno-gospodarcze moga
pochodzi¢ tylko z inicjatywy Rady Ministrow. Dotyczy to takze budzetu
panstwa, ktory moze uchwala¢ tylko Sejm i tylko na wniosek Rady Mi-

2 Niekiedy rozgranicza sie akty tworzenia prawa i akty kierowania aparatem
panstwowym, tych drugich zatem nie zaliczajac do aktéw prawotworczych. Wska-
zuje na to J. Wroblewski, Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i prawotwor-
stwa, Panstwo i Prawo 1977, z. 8 -9, s. 24 - 25.

2 Stanowisko takie zajmuje réwniez A. Gwizdz, Organizacia i zasady funkcjo-
nowania, w: Sejm PRL, pod red. A. Burdy, Wroctaw 1974, s. 254 i 256.
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nistrow, bez wzgledu na to zreszta, czy budzet panstwa przyjmie forme
ustawy czy uchwaty **. Mozna tez uznaé za wlasciwe, chociaz zarazem nie
za jedyne rozwigzanie, ze w ogole uchwaty Sejmu okres§lajace podstawowe

kierunki dziatalno$ci panstwa pochodzi¢ powinny z inicjatywy Rzadu, co
tez w praktyce ma miejsce. Wydaje si¢, ze jedynym dopuszczalnym w
Swietle Konstytucji PRL rozwigzaniem jest to, aby regulamin sejmowy
pochodzit z inicjatywy poselskiej, czy to z inicjatywy grupy postow, czy
tez z inicjatywy komisji sejmowej. W pewnych sprawach z inicjatywa
podjecia przez Sejm uchwaty moglaby wystapi¢ Rada Panstwa, np. w spra-
wie dziatalno$ci rad narodowych, nad ktérymi sprawuje ona zwierzchni
nadzor.

Konstytucja nie reguluje kwestii podpisywania uchwal sejmowych ani
ich oglaszania. W praktyce uchwaty Sejmu podpisuje marszatek Sejmu,
za$ uchwata o regulaminie sejmowym oraz uchwatly okreslajace podstawo-
we kierunki dziatalno$ci panstwa, w tym takze o rocznych planach spo-
teczno-gospodarczych, oglaszane sa3 w Monitorze Polskim, natomiast uchwa-
ty o narodowych planach spoleczno-gospodarczych na okresy kilkuletnie —
w Dzienniku Ustaw’ na podstawie decyzji Sejmu.

v

W $wietle Konstytucji PRL nastepna grup¢e w systemie zrdédet prawa
stanowig rozporzadzenia naczelnych organéw administracji panstwowej
jako akty wydawane na podstawie szczegdlnego upowaznienia ustawy
i z powotaniem si¢ na nie. Problem, ktory nalezy tu rozpatrzy¢ dotyczy
konstytucyjnych cech wskazanych aktéw prawnych, ich stosunku do Kon-
stytucji, ustaw zwyklych i dekretéw z moca ustawy oraz uchwat Sejmu.

Zgodnie z art. 41 pkt 8 Konstytucji PRL, Rada Ministrow wydaje dwo-
jakiego rodzaju akty prawne, mianowicie rozporzadzenia i uchwaty. Istnie-
ja migdzy nimi podobienstwa, polegajace na tym, ze; 1) pochodza od tego
samego organu — Rady Ministrow, 2) powinny by¢ jednakowo zgodne
z aktami naczelnych organéw wladzy panstwowej — Sejmu i Rady Pan-
stwa, przed ktéorymi Rada Ministrow odpowiada i zdaje sprawe ze swojej
dziatalnosci *, 3) sa aktami wykonawczymi w tym sensie, ze sa wydawane
przez Rad¢ Ministrow jako naczelny organ wykonawczy wtadzy panstwo-
wej *’, ze zatem sg wydawane w celu wykonania zadan nalozonych na Rade
Ministrow przez naczelne organy wladzy panstwowej, tj. Sejm i Radg
Panstwa. Nie zachodzilaby jednak potrzeba wydawania przez ten sam
organ dwoch rodzajow aktéow prawnych, gdyby nie miato by¢ migdzy nimi
zadnych réznic.

2 Art. 24 ust. 1 i 2 oraz art. 41 pkt 2 Konstytucji PRL.
26 Art. 38 ust. 2 Konstytucji PRL.
27 Art. 38 ust. 1 Konstytucji PRL.
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Rozporzadzenia wydawane sg przez Rade Ministrow jako naczelny ko-
legialny wykonawczy i zarzadzajacy organ witadzy panstwowej, przez pre-
zesa Rady Ministrow i przez poszczegoédlnych jej czlonkow — ministrow,
kierujacych poszczegdlnymi dziatami administracji panstwowej **. Mimo
ze wydawane sg one przez réozne organy, z ktorych jedne podporzadkowane
s3 drugim, mianowicie ministrowie — Radzie Ministrow, to jednak oma-
wiane tu akty prawne maja jednakowe cechy.

Znaczenie termindéw uzytych w Konstytucji nalezy tlumaczy¢ m.in,
zgodnie z pojeciami zastanymi w chwili jej ustanowienia”. Biorac to pod
uwage, pod pojeciem rozporzadzenia nalezy rozumie¢ akt normatywny,
a zarazem wykonawczy do ustawy, wydawany przez rzad lub poszczegdl-
nych jego cztonkéw na podstawie szczegdlnego upowaznienia ustawy. Roz-
porzadzenie jest tez i obecnie w naszej praktyce zawsze aktem normatyw-
nym.

Migdzy rozporzadzeniami a ustawami istnieje tez Scisty i bezposredni
zwigzek pod wzgledem tresci. Laczy si¢ to z przedstawiong wyzej teza
o istnieniu w $wietle Konstytucji PRL materii ustawowych. Chodzi o to,
ze w sprawach tych moga by¢ i sa3 wydawane takze rozporzadzenia jako
akty wykonawcze do ustaw. Poniewaz jednak dotycza one materii usta-
wowych, tj. spraw zastrzezonych do regulacji ustawowej, moga by¢ wyda-
wane pod szczegolnymi warunkami.

Jednym z warunkoéw wydania rozporzadzenia, a tym samym charakte-
rystyczng jego cechg jako aktu prawnego jest szczegdlne upowaznienie
ustawy do wydania rozporzadzenia przez odpowiedni organ naczelny admi-
nistracji panstwowej. Poniewaz rozporzadzenie przewidziane jest jako akt
wykonawczy i normatywny w sprawach zastrzezonych do regulacji usta-
wowej, zachodzi konieczno$¢ uznania szczegdlnego upowaznienia ustawy
jako warunku wydania rozporzadzenia. Wynika to takze z wykladni jezy-
kowej art. 40 ust. 2, 41 pkt 8 i 42 ust. 2 Konstytucji PRL:. W $wietle przy-
toczonych przepisow, rozporzadzenia moga by¢ wydawane tylko na pod-
stawie ustaw, a nie w ich ramach. Nie wystarcza tu wigc ich zgodno$c
z ustawami. Do wydania rozporzadzenia potrzebna jest zawsze szczegdlna
klauzula kompetencyjna, zawarta w konkretnej ustawie. Miedzy rozpo-
rzadzeniem a ustawg istnieje zwigzek konkretny. Rozporzadzenie jest
aktem wykonawczym nie tylko w tym sensie, ze jego celem ma by¢ wy-
konanie zadan natozonych na odpowiedni naczelny organ administracji,
lecz jest ono aktem wykonawczym do konkretnej ustawy, a nawet do kon-
kretnych jej przepisow. Tre$¢ rozporzadzenia nie moze wigc tez wykraczad
poza ramy owego szczegdlnego upowaznienia ustawy.

Z powyzszych ustalen wynikaja i dwie nastepne konstytucyjne cechy
rozporzadzen. Skoro moga one by¢ i s3 wydawane w zakresie spraw za-

2 Art. 41 pkt .8, 40 ust. 2 i 42 ust. 2 Konstytucji PRL.
? Por. S. Rozmaryn, Konstytucja ..., s. 95 - 98.
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strzezonych do regulacji ustawowej, sa $ciSle zwigzane z trescig ustaw
i wydawane na podstawie konkretnych upowaznien ustawowych, to tym
samym organy je wydajace muszg si¢ powotywaé na konkretne przepisy
ustawy, zawierajagce wskazane upowaznienia. Tak tez jest w praktyce.
W kazdym rozporzadzeniu wskazana jest klauzula, na podstawie ktorej roz-
porzadzenie to jest wydane. W przypadku niespetnienia tego warunku roz-
porzadzenie bytoby niewazne.

Dalej, skoro warunkiem wazno$ci ustawy jest jej opublikowanie w od-
powiednim organie publikacyjnym, mianowicie w Dzienniku Ustaw PRL,
za$§ rozporzadzenie jest aktem normatywnym i §cisle zwigzanym z ustawg
pod wzgledem tresci, to i warunkiem jego waznosci jest roOwniez opubli-
kowanie w tym samym dzienniku urz¢gdowym, a wigc w Dzienniku Ustaw.
Taka tez byla praktyka wydawania rozporzadzen, zaro6wno przed uchwa-
leniem Konstytucji PRL w 1952 r., jak i w calym okresie jej obowigzy-

wania *°,

VI

W systemie zrédel prawa rownorzgdne miejsce z rozporzadzeniami wy-
dawanymi przez naczelne organy administracji panstwowej zajmujg row-
niez niektére uchwaty Rady Panstwa. Chodzi tu o uchwaly normatywne,
wydawane — podobnie jak i rozporzgadzenia — nie bezposrednio na pod-
stawie Konstytucji, lecz na podstawie szczegdlnego upowaznienia ustawy
zwyklej. Jezeli sg one tu omawiane po rozporzadzeniach Rady Ministréw
1 poszczegbdlnych jej cztonkow, to dlatego, ze jest ich stosunkowo niewiele,
a wydawane moga by¢ w zasadzie w sprawach, w ktorych nie moga by¢
wydawane rozporzadzenia, mimo ze dotyczy¢ moga i dotycza niektorych
materii ustawowych.

Uchwaty Rady Panstwa sg réznorodne. Wiekszos¢ z nich ma charakter
aktow konkretno-indywidualnych, niektore jednak sa aktami normatyw-
nymi, stanowig wigc zrodta prawa. Szczegoélna réznorodno$¢ uchwat Rady
Panstwa istnieje pod wzgledem ich tresci. Niektore z nich mogg by¢ wy-
dawane pod szczegdlna nast¢png kontrola Sejmu, np. w sprawie doko-
nywania zmian w sktadzie Rzadu. Co do niektorych obowigzuje czasowe
ograniczenie ich wydawania do okresé6w miedzy sesjami Sejmu, np. w spra-
wie dokonywania zmian w sktadzie Rzadu czy uchylania immunitetu po-
selskiego. Wigkszo$¢ to uchwaly podejmowane przez Radg¢ Panstwa bez-
posrednio na podstawie Konstytucji, sa jednak i uchwaty podejmowane na
podstawie ustaw zwyklych, tj. na podstawie szczegdlnego upowaznienia
ustawy i z powolaniem si¢ na nie, podobnie jak rozporzadzenia naczel-
nych organdéw administracji panstwowej.

g, Rozmaryn, Ustawa ,.., s. 204 - 210.
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W $wietle Konstytucji PRL do materii ustawowych nalezy m.in.: za-
kres i szczegblowe uprawnienia Rady Panstwa w dziedzinie nadzoru
zwierzchniego nad radami narodowymi; szczegolowy sklad oraz zakres
i tryb dzialania rad narodowych; zakres i tryb dziatania Prokuratora Ge-
neralnego; tryb powolywania i odwolywania prokuratoréw podlegtych
Prokuratorowi Generalnemu, jak réwniez zasady organizacji i postgpowa-
nia organdéw prokuratury; sposob zglaszania kandydatur i przeprowadza-
nia wyboréw oraz tryb odwotywania postéw i cztonkoéw rad narodowych *'.
Rzecz w tym, ze rady narodowe i Prokurator Generalny nie podlegaja
Radzie Ministrow, ani tym bardziej zadnemu z ministrow, podlegaja za$s
Sejmowi i Radzie Panstwa. Rada Panstwa sprawuje tez nad nimi nadzor
biezacy. Oznacza to, ze we wskazanych sprawach stanowigcych materie
ustawowe nie sg dopuszczalne rozporzadzenia naczelnych organéow admi-
nistracji panstwowej, a wiec i ustawowe upowaznienia do ich wydawania.
Oznacza to, ze ustawy w wymienionych sprawach powinny by¢ w miare
mozliwosci zupelne. Konstytucja PRL nie wyklucza jednak wydawania
w tych sprawach normatywnych aktéw wykonawczych, wydawanych na
podstawie szczegdlnego upowaznienia ustawy i z powolaniem si¢ na nie.
Przeciwnie, dopuszcza je, a czyni to w art. 30 ust. 1 pkt 12, zaliczajac do
zakresu dziatania Rady Panstwa wykonywanie funkcji przekazanych jej
przez ustawy. Sag tez ustawy przewidujace wydanie przez Rad¢ Panstwa
uchwal normatywnych. Takie upowaznienia znajdujg si¢ w ordynacji wy-
borczej Sejmu i rad narodowych, w ustawie o radach narodowych, czy w
ustawie o prokuraturze PRL, a dawniej byly tez w ustawie o Najwyzszej
Izbie Kontroli. Tak np. ordynacja wyborcza w art. 30 ust. 1 postanawia,
ze Rada Panstwa ustala regulamin panstwowej Komisji Wyborczej oraz
okregowych, terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych??, ustawa
o radach narodowych w art. 18 przewiduje mozliwo$¢ podejmowania przez
Rade¢ Panstwa na wniosek Rady Ministrow uchwat okreslajacych szczegodto-
wo zadania rad narodowych poszczegélnych stopni >, za§ ustawa o prokura-
turze w art. 16 postanawia, ze wewngtrzng organizacj¢ powszechnych i woj-
skowych jednostek prokuratury okreslaja statuty nadane w odpowiednim
trybie przez Rade Panstwa **.

Szereg uchwatl normatywnych Rada Panstwa wydawata na podstawie
ustawy z dnia 13 XII 1957 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*, mianowicie
m.in. okres$lata tryb przeprowadzania czynnosci kontrolnych przez NIK oraz
zakres i tryb koordynowania dziatalnosci kontrolnej innych organow kon-
troli, rewizji i inspekcji z dziatalnoscig NIK, ustalala zasady wspotpracy

31 Art. 32, 55, 64 ust. 3, 65 ust. 2 i art. 102 Konstytucji PRL.
2 Dz. U. z 1976, nr 2, poz. 15.

3 Dz. U. z 1975, nr 26, poz. 139.

¥ Dz. U. z 1967, nr 13, poz. 55.

¥ Dz. U. z 1957, nr 61, poz. 330, art. 9, 10 ust. 2 i 14 ust. 3.



Zroédla prawa w $wietle Konstytucji PRL 15

NIK i rad narodowych oraz NIK i organéw prokuratury, nadawata statut
NIK okreslajacy organizacj¢ wewnetrzng NIK oraz terytorialng wilasciwos¢
1 siedziby delegatury NIK. Obecnie, w zwigzku z przejeciem — na podsta-
wie ustawy z dnia 27 III 1967 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli ** — sprawo-
wania nadzoru nad NIK przez Prezesa Rady Ministrow, Rada Panstwa
utracita wskazane kompetencje.

Podobnie jak rady narodowe i Prokurator Generalny, Radzie Ministrow
nie podlegaja takze sady. Rownoczesnie Konstytucja PRL do materii usta-
wowych zalicza: ustrdj, wlasciwo$¢ oraz postepowanie sagdow; zakres udzia-
hu tawnikéw w sadach; tryb wykonywania nadzoru Sadu Najwyzszego nad
dziatalnoscia wszystkich innych sadéw w zakresie orzekania; zakres sto-
sowania wyjatkéw od zasady jawno$ci rozpoznawania spraw w sadach®’.
W tych sprawach jednak ustawy powinny by¢ zupelne, a jednocze$nie w
sprawach szczegotowych dotyczacych organizacji sadow i ich wilasciwosci
miejscowej moga by¢ wilasciwe rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci.
Niemniej jednak i w tym zakresie mogg by¢ takze podejmowane — na
podstawie szczegotowego upowaznienia ustawy i z powolaniem si¢ na nie
— akty normatywne Rady Panstwa. Oto np. na podstawie art. 15 ustawy
o Sadzie Najwyzszym*, Rada Pafstwa nadaje regulamin Sadu Najwyz-
szego, okres$lajacy jego wewnetrzng organizacje.

W sumie jednak uchwal normatywnych Rady Panstwa jest niewiele.
Nie sa tez one wydawane w sprawach dotyczacych obowiazkow obywateli
i ograniczen ich wolnosci, jak tez organdéw podporzadkowanych Radzie Mi-
nistrow. W sprawach tych moga by¢ natomiast i sa wydawane rozporzg-
dzenia, oczywiscie na podstawie upowaznienia ustawowego i z powolaniem
si¢ na nie.

Skoro rozporzadzenia i omawiane uchwaly Rady Panstwa wydawane sg
w zakresie materii ustawowych i skoro maja one charakter aktow wyko-
nawczych do ustaw, fo z tego mozna wysnu¢ takie wnioski, ze ustawy po-
winny regulowaé¢ wskazane sprawy jako materie ustawowe w sposob kom-
pletny i zupelny, omawiane za$ akty wykonawcze powinny by¢ wyjatko-
we 1 rzeczywiscie wykonawcze. Niedopuszczalne sg zatem ustawy ramo-
we, ktorych tres¢ miatyby dopiero wypetnia¢ akty ,,wykonawcze" naczel-
nych organoéw administracji panstwowej czy Rady Panstwa. Niedopuszczal-
ne sg takze i bylyby sprzeczne z Konstytucja upowaznienia ustawowe do
wydawania w aktach ,,wykonawczych" przepisow zmieniajacych postano-
wienia ustaw. W obydwu przypadkach wskazane akty prawne nie mogty-
by by¢ traktowane jako akty wykonawcze do ustaw, lecz jako akty zaste-
pujace ustawy.

* Dz. U. z 1976, nr 12, poz. 66.
37 Art. 56 ust. 3, 59 ust. 1 i 4, 60 ust. 2, 61 ust. 2 oraz 63 ust. 1 Konstytucji PRL.
¥ Dz. U. z 1962, Nr 11, poz. 54.
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VII

W swietle Konstytucji PRL, zrodtami prawa moga by¢ réwniez i sa
niektore uchwaty Rady Ministrow. Chodzi tu o uchwaty normatywne. Mo-
ga one by¢ wydawane zard6wno bezposrednio na podstawie Konstytucji,
jak 1 na podstawie ustawy czy w zwigzku z konkretnym przepisem ustawy.
W takim przypadku przepis ustawy stanowi z reguty nie tyle upowaznie-
nie do wydania uchwaly Rady Ministrow, co formutuje obowigzek rzadu
uregulowania danej sprawy w formie uchwaty.

Istnieja réznorodne uchwaty Rady Ministréw: co do tresci, charakteru,
stosunku do Konstytucji i ustaw, wymogu publikacji itp. Majg one jednak
i cechy wspdlne, do ktérych nalezy zaliczy¢ to, ze sg to akty wykonawcze,
mianowicie w tym sensie, ze ich wydanie ma na celu zawsze wykonanie
zadan natozonych na Rade¢ Ministrow przez Konstytucje, ustawy i uchwa-
ty Sejmu, jak tez przez Rade Panstwa, a dalej takze to, ze wszystkie one
powinny by¢ zgodne z Konstytucjg i aktami naczelnych organow witadzy
panstwowej. Pochodzi to stad, ze wydawane sg przez organ wykonawczy
i zarzadzajacy wladzy panstwowej, podporzadkowany w calej swej dzia-
lalnosci Sejmowi i Radzie Panstwa oraz przez te organy nadzorowany. To
je tez taczy z wydawanymi przez Rade¢ Ministrow rozporzadzeniami.

W $wietle Konstytucji PRL uchwaty Rady Ministrow maja tez cechy
roznigce je od rozporzadzen. Przede wszystkim uchwaty niekoniecznie mu-
szg by¢ aktami normatywnymi i zwykle nimi nie s3, chociaz moga tez by¢
i bywaja uchwaty stanowigce zrédia prawa. Nie moga one jednak doty-
czy¢ materii ustawowych, wydawane za§ sg w zakresie spraw poza ta
sfera, gloéwnie w zakresie zarzadzania przez Rad¢ Ministrow gospodarka
narodowsa, takze w przypadku, gdy sprawy te ogdlnie uregulowane sg w
ustawach.

Uchwaty Rady Ministréw moga by¢ wydawane bezposrednio na podsta-
wie Konstytucji, na podstawie ustaw zwyktych i dekretéw z moca ustawy,
jak tez na podstawie uchwat Sejmu. Do wydania uchwaty rzad nie musi
mie¢ szczegdtowego upowaznienia ustawy, jak ma to miejsce w przypadku
rozporzadzenia. Prawidtowa wyktadnia jezykowa przepisu art. 41 pkt 8
Konstytucji prowadzi do wniosku, ze uzyty w nim zwrot: ,na podstawie
ustaw i w celu ich wykonania", odnosi si¢ tylko do rozporzadzen, a nie do
uchwat **. Odmiennie niz rozporzadzenia, uchwaty Rzadu moga by¢ wy-
dawane na podstawie wszystkich postanowien art. 41, a wlasciwie rowniez
na podstawie art. 38 Konstytucji. Skoro na Rade Ministrow naktada si¢
okreslone zadania bezposrednio w Konstytucji, a jednocze$nie zakresu
i trybu dziatania tego organu nie traktuje si¢ jako materii ustawowej, to
musi ona mie¢ mozliwo$¢ wykonania tych zadan w formie okreslonych
aktéow prawnych. Tymi aktami sg wlasnie uchwaty. Moga one by¢ i sg wy-

** Taka wyktadnie stosuje A. Burda, op. cit., s. 314 - 315.
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dawane w celu wykonania zadan natozonych na Rade¢ Ministrow zaréwno
przez Konstytucje, jak i ustawy i uchwaty Sejmu, z ktérymi tez powinny
by¢ zgodne. Nie musza one jednak powolywaé si¢ na upowaznienie usta-
wowe, skoro do ich wydania nie jest ono potrzebne. Ale tez nie moga one
dotyczy¢ materii ustawowych.

Uchwaly Rady Ministrow nie musza by¢ publikowane, a niektdére zas
— z uwagi na charakter sprawy, ktorej dotycza — nawet nie moga by¢ pu-
blikowane. To, czy uchwata ma by¢ publikowana, czy nie, zalezy od ustaw
i uchwat Sejmu, jezeli zawieraja one polecenie uregulowania okre$§lonej
sprawy przez rzad w formie uchwaty i zarazem polecenia opublikowania
tejze uchwaty, ewentualnie od decyzji samego rzadu. W takim przypadku
sg one publikowane w Monitorze Polskim.

VIII

Innym rodzajem aktow prawnych naczelnych organdéw administracji
panstwowej, ktore moga by¢ zréodlami prawa, sa zarzadzenia. Przewidzia-
ne one zostaty w art. 40 ust. 2 i 42 ust. 2 Konstytucji, jako drugi rodzaj
aktow wydawanych przez prezesa Rady Ministrow i ministrow, obok roz-
porzadzen. Moga je wydawac takze przewodniczacy okreslonych w ustawie
komisji i komitetow sprawujacych funkcje naczelnych organéow admini-
stracji panstwowej. Wniosek, ze postanowienia art. 42 ust. 2 Konstytucji
nalezy odnies¢ do wszystkich cztonkéw rzadu jako naczelnych organdow
administracji specjalnej wynika z tacznej interpretacji przepisow art. 39
ust. 1 142 ust. 112 Konstytucji

Zarzadzenia moga by¢ tak aktami indywidualnymi, jak i normatywny-
mi, stanowigcymi zrodta prawa. Wydawane sg one zawsze w celu wyko-
nania zadan natozonych na wskazane organy przez naczelne organy wla-
dzy panstwowej, jak tez Rade¢ Ministrow. Chodzi zatem o zadania wska-
zanych organow okre$lone w ustawach, w uchwatach sejmowych oraz w
rozporzadzeniach i uchwalach Rzadu. Zgodnie z art. 42 ust. 1 Konsty-
tucji, urzad ministra tworzy si¢ w drodze ustawy. Oznacza to, ze zadania
i zakres dziatania omawianych organdéw okreslaja, cho¢by w ogdlnych za-
rysach, ustawy tworzace ministerstwa oraz komisje i komitety peilnigce
funkcje naczelnych organéw administracji panstwowej. Czynia to nastep-
nie inne ustawy, ale nie tylko. Z przytoczonego przepisu Konstytucji,
przyjetego w obecnej wersji nowela do Konstytucji z dnia 10 II 1976 r.
wynika, ze zadania i zakres dziatania ministrow nie stanowia materii usta-
wowych. Nie wyklucza to jednak tezy, ze zarzadzenia, podobnie jak i roz-
porzadzenia, sa aktami wykonawczymi i ze wydawane sg w celu wyko-
nania ustaw, przede wszystkim ustaw tworzacych omawiane organy.

Odmiennie jednak niz rozporzadzenia, zarzadzenia nie moga by¢ wyda-
wane w zakresie materii ustawowych. Oznacza to, ze do wydawania za-

2 Ruch prawniczy z. 3/78
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rzadzen ministrowie nie muszg mie¢ szczegdlowych upowaznien ustawo-
wych, jak to ma miejsce w przypadku kazdego rozporzadzenia. Zarzadze-
nia moga by¢ i s3 wydawane na podstawie klauzuli generalnej, w zakre-
sie zadan nalozonych na dany organ przez Sejm i rzad. Skoro tworzy si¢
jaki$ organ i powierza si¢ mu do wykonania okreslone zadania, to musi on
by¢ rownoczesnie wyposazony w kompetencje do wydawania okreslonych
aktow prawnych, za pomoca ktéorych moglby swe zadania wykonywac,
a przy tym prawo to nie moze by¢ mu przyznawane od przypadku do przy-
padku. Rzecz jasna, ustawa moze natozy¢ obowigzek na ministra wydania
zarzagdzenia w okre$lonej sprawie.

I dalej, skoro zarzadzenia nie s3 wydawane w zakresie materii ustawo-
wych i na podstawie szczegdétowego upowaznienia ustawy, to nie musza tez
na takie upowaznienie si¢ powotywaé¢** i nie musza byé publikowane.

IX

Zgodnie z art. 49 ust. 2 art. 54 Konstytucji PRL, rady narodowe wyda-
ja uchwaty, ktéore rowniez moga by¢ aktami normatywnymi, a nie wylacz-
nie indywidualnymi®*'. Moga one jednak by¢ wydawane w ramach ustalo-
nych przez ustawy, a nie bezposrednio na podstawie Konstytucji, skoro
zgodnie z jej art. 55, zakres i tryb dzialalno$ci rad narodowych okresla
ustawa. Chodzi tu, rzecz jasna, nie tylko o ustaw¢ o radach narodowych,
lecz o wszelkie ustawy okre§lajace zadania rad narodowych. W tym sensie
uchwaly rad narodowych sa aktami wykonawczymi w stosunku do ustaw.
Powinny one by¢ jednak zgodne takze z uchwatami Sejmu i Rady Panstwa
oraz z rozporzadzeniami, jak tez uchwatami Rady Ministrow. Uchwatami
rad o szczegdlnym charakterze i znaczeniu sg uchwaly o planach spo-
teczno-gospodarczych i budzetach okreslonych jednostek administracyjno-
-terytorialnych, podejmowane na wniosek odpowiednich terenowych orga-
noéw administracji panstwowej.

Konstytucja nie okre$la sposobu publikacji uchwat rad narodowych,
traktujac te sprawe jako materi¢ ustawowa. Z art. 44 Konstytucji wynika
natomiast, ze terytorialny i rzeczowy zakres obowigzywania uchwatl rad
narodowych jest ograniczony do spraw o charakterze i znaczeniu lokal-
nym oraz ze obowiazywaé one moga w granicach dzialania danej rady.

%0 Jednak wydawane przez ministra akty administracyjne dotyczace konkret-
nych spraw obywateli, jak wszelkie akty administracyjne tego typu, musza powo-
tywa¢ si¢ na konkretne przepisy ustaw.

* Problematyke uchwal rad narodowych przedstawiaja H. Rot, K. Siarkie-
wicz, Akty normatywne terenowych organow wladzy i administracji  panstwowej,
Warszawa 1977.
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LES SOURCES DU DROIT A LA LUMIERE DE LA CONSTITUTION DE LA
REPUBLIQUE POPULAIRE DE POLOGNE

Résume

Dans ce travail on a présenté dans 10 points les actes juridiques qui soit sont
toujours les sources du droit en Pologne, soit en peuvent étre dans certaines cir-
constances. On a discuté les sources suivants du droit: 1) la Constitution et les
lois constitutionnelles, 2) les lois ordinaires, 3) les décrets ayant la vertu de la loi,
4) les décisions de la Diete, 5) les dispositions des oranges principaux de l'administra-
tion d'Etat, 6) les arrétés du Conseil de I'Etat, 7) les arrétés du Conseil des Mini-
stres, 8) les décisions du Président du Conseil des Ministres et des ministres, 9) les
décisions des Conseils Populaires. L'auteur donne des traits constitutionnels des
genres cités des actes juridiques; leur contenu et leur forme, ainsi que leur force ju-
ridique, leur place dans le systéme des sources du droit en Pologne, le rapport a la
Constitution de la RPP, et dans le cas des actes présentés dans les points 5-9 —
aussi leur relation aux lois ordinaires et aux décisions de la Diete comme ces af-
faires sont reglées par la Constitution de la RPP.



