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Zaklad Prawa Konstytucyjnego

WIESLAW SKRZYDLO

System zrodel prawa w projekcie Konstytucji RP

Le systéme des sources du droit dans un projet de la Constitution
de la République de Pologne

UWAGI OGOLNE

Tre$¢ przyszle] ustawy zasadniczej Polski dozna istotnego wzbogacenia,
Znacznego poszerzenia o nowe zupelnie dzialy, ktorych dotychczasowe kon-
stytucje albo nie zawieraly, albo regulowaly w waskim jedynie zakresie. Jedna
z takich dziedzin, ktora po raz pierwszy w dziejach polskiego konstytucjonaliz-
mu zostala tak szeroko potraktowana, jest problematyka zrodet prawa. Wérod
regulacji prawnych znanych dotychczasowym konstytucjom polskim nie brako-
walo postanowien, ktore traktowaly o aktach prawnych stanowionych przez
organy panstwowe. Czyniono to jednak jakby ubocznie. Regulujac system
organOw panstwowych, poszczegolne jego czgsci sktadowe, konstytucje wymie-
nialy takze akty prawne przez te organy stanowione. Jednakze z postanowien
tych nie wynikal obraz systemu Zrodel prawa, ujetego w sposéb klarowny, petny,
zamknigty i wyczerpujacy.

Przyktadem takiego rozwiazania byla Konstytucja PRL z 1952 r., z ktorej
mozna bylo wyczyta¢ katalog zrodet prawa, ale nie byt to wyczerpujacy
i klarownie przedstawiony zestaw aktow prawnych wydawanych przez kon-
stytucyjne organy panstwa. Nie byl to zatem obraz pelnego systemu zrodet
prawa, co stanowilo plaszczyzn¢ prowadzonych sporow i dyskusji naukowych?.

1 Potrzeba takiego ujecia nie jest jednoznacznie przyjmowana powszechnie, np. w literaturze
niemieckiej mozna spotkaé poglad krytykujgcy senacki projekt polskiej konstytucji pochodzacy
z 1991, ktoremu zarzuca si¢ obszerne i szczegblowe normowanie kwestii zrodet prawa, co utrudni
powstawanie nowych zrodel. Analizujac nowe tendencje w prawie konstytucyjnym, P. Haberle
dochodzi do wniosku, iz ,,0znacza to koniec okreslania przez kazde panstwo z osobna jego wlasnej
koncepcji zrodet prawa”. P. Haberle: Zrodla prawa w nowych konstytucjach, , Przeglad Sejmowy”,
1996, nr 4, s. 72—73.
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Tworcy projektu konstytucji przyjgtego przez Komisje Konstytucyjng Zgro-
madzenia Narodowego pokusili si¢ o rzecz nowa ~ o wypracowanie systemu
zrodet prawa ujgtego w odrgbnym rozdziale?. Mamy zatem do czynienia, po raz
pierwszy w polskim konstytucjonalizmie, z zespolem przepisow prawnych
dotyczacych zrodel prawa3. Znaczenie tego faktu nie wymaga specjalnego
podkreslenia, jest to wszak rzecz niezbedna w warunkach panstwa prawa
i dobrze stuzy jego urzeczywistnianiu.

Problematyka zrédel prawa ujeta zostala w rozdz. 1Il, a wiec zajela
w systematyce projektu konstytucji wysokie miejsce. Podkresla to range, jaka do
tych regulacji prawnych przywiazuja tworcy projektu. Wczesniej ujete zostaty
ramy ustroju (w rozdz. I zatytutowanym Rzeczpospolita) oraz Wolnosci, prawa
i obowigzki czlowieka i obywatela (rozdz. IT). Rozdzial I1I poswiecony zrodtom
prawa obejmuje 8 artykuléw i ma w zasadzie charakter wyczerpujacy, chociaz
nie dotyczy jednego z mozliwych zrodel prawa, dopuszczalnego jednak tylko
w sytuacjach szczeg6lnych, zwiazanych z wprowadzeniem stanéw nadzwyczaj-
nych i dlatego uregulowany w rozdz. XI.

Tak wigc problematyka zrodet prawa zostala wysunigta na czolo regulacji
konstytucyjnych, wyprzedza unormowania odnoszace si¢ do systemu organow
panstwowych. Ujecie omawianej problematyki w odrebnym rozdziale, komplek-
sowo traktujacym o zrédlach prawa, nie tylko odpowiada potrzebom wynikaja-
cym z istoty panstwa prawa, ale ma takze istotne znaczenie dla podkreslenia wagi
tej problematyki. Chodzi tez o ustalenie zakresu tresci zrodet prawa, w szczegol-
nosci tego, co si¢ nazywa materiami ustawowymi. Brak okreSlenia tych materii
w Konstytucji z 1952 r. rodzil szereg wazkich problemow i wywolywat dyskusje
zmierzajace do sprecyzowania tych materii. To, czego nie zrobita Konstytucja
z 1952 r., uczynila nauka prawa konstytucyjnego, co miato tak istotne znaczenie
w praktyce ustrojowej. Chodzilo wszak o sprecyzowanie, w jakich aktach
prawnych dopuszczalne i pozadane jest regulowanie sytuacji prawnej jednostki
w panstwie, a takze w jakich aktach prawnych nalezy regulowaé organizacjg,
dawaé podstawy istnienia i okreslac kompetencje organow panstwowych.
Wystarczy przypomnie¢ dlugo trwajace spory dotyczace charakteru i zakresu
regulacji prawnych w aktach organow wykonawczych w czasach PRL, szczego!-
nie w rozporzadzeniach i uchwatach Rady Ministrow.

Rozdz. III projektu odpowiada na istniejagce zapotrzebowanie spoleczne
i rozstrzyga te kwestie, jako akt prawny najwyzszej rangi, ktore wczesniej
wysunela praktyka ustrojowa i formulowala doktryna prawa konstytucyjnego.

2 Pewne wzory mieli tworcy projektu z okresu prac podejmowanych na przetomie lat 80. i 90.
Wystarczy wymienic tytulem przykfadu, ze o okreslenie systemu zrédet prawa pokusili sig wr. 1991
tworcy senackiego projektu konstytucji (w rozdz. II1), a takze projektu SD (takze rozdz. III) oraz
projektu opracowanego pod kierownictwem S. Zawadzkiego (rozdz. III). Por. wydawnictwo:
Projekty konstytucyjne 1989~ 1991, do druku przygotowal M. Kallas, Warszawa 1992.

3 Stusznie fakt ten podkresla A. Lopatka w opracowaniu: Kryteria jakoSci prawa, [w:] Jakosé¢
prawa, Warszawa 1996, s. 40.
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ZRODLA PRAWA W SWIETLE PROJEKTU KONSTYTUCII

Zrodla prawa zostaly potraktowane w projekcie konstytucji w sposob
w zasadzie wyczerpujacy*, powiazany z uksztaltowanym systemem organow
panstwowych, wiazacy w calo$¢ poszczegélne rodzaje tych zrodel. Projekt
konstytucji wymienia w art. 82 dwa rodzaje zrodetl powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej. Pierwszy z nich obejmuje zrodla o zasiegu ogdlno-
krajowym, drugie zas akty prawa miejscowego.

Do Zrédet prawa o zasiggu ogolnokrajowym art. 82 ust. 1 zalicza: konstytu-
cj¢, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Kata-
log ten zostaje dodatkowo uzupelniony o dwa dalsze rodzaje zrodel. Sa nimi
w Swietle art. 235 ustawy konstytucyjne, a takze na podstawie art. 230
rozporzadzenia z moca ustawy. Tak wigc ten rodzaj zrodel prawa zostal
przedstawiony wyczerpujaco, brak w tym katalogu aktow prawnych w rodzaju
uchwal Rady Ministrow i zarzadzen ministrOw nie jest rzecza przypadkowa.
Projekt konstytucji akty tego rodzaju traktuje jako majace charakter aktow
wewnetrznych, obowiazujacych tylko w stosunku do jednostek organizacyjnych
podleglych organowi wydajacemu taki akt prawny (art. 88 ust. 1), a co
najwazniejsze, nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli i 0s6b
prawnych. Podlegaja one jednak kontroli co do ich zgodnosci z prawem
powszechnie obowiazujacym, same za$ nie posiadaja cechy powszechnos$ci
obowiazywania.

Mniej wyczerpujaco traktuje projekt konstytucji zrédla prawa stanowiace
druga z wymienionych kategorii, a wigc obejmujace akty prawa miejscowego.
W swietle art. 89 moga one by¢ wydawane przez organy samorzadu terytorial-
nego oraz przez terenowe organy administracji rzadowej na podstawie i w grani-
cach upowaznien zawartych w ustawie. Ich obowiazywanie rozciaga sie wylacz-
nie na obszar dzialania organu, ktory dany akt ustanowil. Postanowienia w tym
zakresie maja zatem charakter ramowy, co wynikalo ze swiadomych zatozen
tworcow projektu konstytucji. Zobowiazuje to parlament do uchwalenia ustawy
okreslajacej zasady oraz tryb wydawania aktow prawa miejscowego. Ogranicza-
jac si¢ zatem do konstytucyjnych regulacji systemu zrodel prawa, zostawiam na
uboczu problematyke prawa miejscowego, koncentrujac si¢ wylacznie na tresci
uregulowan zawartych w omawianym projekcie.

Charakterystyka poszczeg6lnych zrodet prawa moze by¢ przeprowadzona na
tle przepisow prawnych zawartych w omawianym rozdz. 111, ale takze w po-

4 Przeprowadzajac charakterystyke zrodet prawa w Konstytucji z 1952 r. autorzy opracowania
stwierdzali, ze ,,utrwalajac system podstawowych zrodet naszego prawa, Konstytucja nie okresla i nie
moze okreslac¢ wszelkich mozliwych form, jakie przybiera dziataino$¢ normatywna organdéw naszego
panstwa...”. L. Lustacz, J. Milewski: System Zridel prawa w Konstytucji Polskiej Rzeczypos-
politej Ludowej, [w:] Zagadnienia prawne Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, 1. 2,
Warszawa 1954, s. 22,
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wigzaniu z regulacjami ujetymi w innych rozdzialach projektu konstytuciji.
Natomiast nalezy zwrdci¢ uwagg na te uregulowania rozdz. 111, ktore odnosza si¢
do powszechnie obowiazujacego prawa o zasiggu ogoOlnokrajowym. W tym
zakresie w rozdz. 111 znajdujemy kilka bardzo istotnych ustalen.

Projekt przyjmuje i wprowadza zasadg jawnosci i powszechnosci dostepu do
prawa. Art. 83 wprowadza jednoznacznie jako bezwzglednie obowiazujacy
wymog ogloszenia aktow prawnych, traktujac to jako warunek ich wejscia
w Zycie. Akt prawny, ktory nie zostal ogloszony na zasadach i w trybie
okreslonym w ustawie, nie moze by¢ znany spoleczefistwu, nie moze zatem
obowiagzywac¢. Warunek ten dotyczy nie tylko konstytucji, ustaw i rozporzadzen,
ktory to wymog jest powszechnie znany i stosowany, ale takze i umow
migdzynarodowych, ratyfikowanych. Jednoczes$nie projekt wprowadza wymog
ratyfikacji tych umow za zgoda parlamentu, wyrazona w ustawie. Przyjgta
zostala takze generalna regula, Zze zasady i tryb oglaszania powszechnie
obowiazujacych aktow prawnych okres§la¢ moze tylko ustawa.

Nowoscia, stanowiaca takze konsekwencje dzialan prowadzacych do zinteg-
rowania Polski ze strukturami europejskimi, jest przepis art. 85 ust. 1 przewidu-
jacy mozliwos$c przekazania organizacji miedzynarodowej lub organowi migdzy-
narodowemu okreslonych kompetencji organow wladzy panstwowej w nie-
ktorych sprawach. Moze tego dokona¢ ustawa uchwalona w szczegolnym trybie,
ktory przewiduje w Sejmie wiekszosc 2/3 glosow w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postow, a takze wprowadza podobny wymog w Senacie.
Przewidziano tez mozliwos$¢ uzaleznienia zgody na przekazanie wspomnianych
kompetencji organom lub organizacjom migdzynarodowym od wyniku referen-
dum ogoélnokrajowego, ktére moze zarzadzi¢ Sejm, podejmujac odpowiednia
uchwale bezwzgledna wickszoscia glosow. W sumie najwigcej innowacji wpro-
wadza projekt konstytucji wlasnie w zwiazku z umowami mi¢gdzynarodowymi,
o czym bedzie mowa w toku dalszych rozwazan.

Ogolnie stwierdzic nalezy, Ze ustalenia konstytucyjne zinstytucjonalizowane-
g0 procesu tworzenia prawa obejmuja wskazanie materii podziatu kompetencji
prawotworczych, formy aktow normatywnych, trybu ich podejmowania, a takze
ich promulgacji 1 publikacji®.

KONSTYTUCIJA

Uregulowaniu kwestii miejsca i roli konstytucji w systemie zrodel prawa
projekt po§wigca wiele uwagi. W art. 8 okresla konstytucje jako najwyzszy akt
prawa Rzeczypospolitej Polskiej, wprowadzajac wyraznie zasad¢ bezpoSred-
niego obowiazywania jej przepisow, chyba ze ustawa zasadnicza sama stanowi

s Zob. B. Szepietowska: System srédel prawa w projektach Konstytucji RP, [w] Jaka

konstytucja? Analiza projekiow Konstytucji RP zgloszonych Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego w 1993 r., pod red. M. Kruk, Warszawa 1994, s. 106.
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inaczej. Nad zgodnoscia obowiazujacego prawa z konstytucja ma czuwac
Trybunal Konstytucyjny, ktorego dzialalno§é w tym zakresie ulegla poszerzeniu
o badanie zgodnosci z konstytucja takze umoéw miedzynarodowych (art. 184
pkt 1).

Analizujac postanowienia projektu odnoszace si¢ do konstytucji jako zrodla
prawa, nie mozna nie podkresliC usztywnienia jej charakteru jako ustawy
zasadniczej. Wynika to najwyrazniej z tresci rozdzialu regulujacego zmiang
konstytucji (rozdz. XII). Przepisy usztywniajace tryb zmiany widoczne sa na
roznych etapach tego procesu, poczynajac od inicjatywy zmiany. Z inicjatywa
w tej sprawie moze wystapic co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow, Senat lub
prezydent. Prawa tego nie posiada zatem Rada Ministrow. Zmiana konstytucji
nast¢puje przez ustawe, ktora musza przyja¢ w jednakowym brzmieniu Sejm
i Senat. Druga izba ma wyznaczony czas na zajgcie stanowiska w tej sprawie,
musi tego dokona¢ w ciagu 60 dni. Sejm nie ma prawa odrzucania poprawek
Senatu, musi w tym zakresie wystapi¢ pelna i harmonijna wspolpraca izb,
w miejsce rywalizacji.

Projekt usituje przeciwdziala¢ pochopnym zmianom konstytucji, w tym celu
dopuszcza pierwsze czytanie projektu ustawy o zmianie konstytucji dopiero
najwczesniej trzydziestego dnia od dnia przedlozenia go Sejmowi. Do uchwale-
nia ustawy o zmianie konstytucji wymagana jest kwalifikowana wigkszos$¢
glosow w Sejmie (wynoszaca 2/3), w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postow. Natomiast Senat moze ustawg przyjac bezwzgledna wigkszoscia
glosdw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow.

Przedstawione wymogi dotyczace wprowadzania zmian do konstytucji nie
dotycza rozdzialow I (okreslajacego zasady ustroju), 11 (regulujacego prob-
lematyke praw, wolno$ci i obowiazkow czlowieka i obywatela) oraz XII
(dotyczacego zmian konstytucji). W tym wzgledzie projekt wprowadza szereg
dodatkowych utrudnien. Pierwsze dotyczy uchwalenia ustawy zmieniajacej
wspomniane trzy rozdzialy, co moze nastapic nie wcze$niej niz sze§cdziesigtego
dnia po pierwszym czytaniu projektu. Zmiana wymienionych rozdzialéw moze
by¢, na zadanie podmiotéw dysponujacych prawem inicjatywy ustawodawczej
w zakresie zmiany konstytucji, przeprowadzana przy zastosowaniu referendum
zatwierdzajacego. Prawem zarzadzania tego rodzaju referendum dysponuje
marszalek Sejmu.

Uchwalong ustawe zmieniajaca konstytucj¢ podpisuje prezydent w ciagu 21
dni i zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw. Tak wigc przedstawione
uregulowania w znacznym stopniu usztywniaja tryb zmiany konstytucji, co
zabezpiecza jej postanowienia przed pochopnymi, czgstymi i blahymi zmianami,
co powinno zapewnié jej trwalosé i stabilnos¢ ustrojowa. W $wietle zreferowa-
nych przepiséw projektu uzasadniony jest poglad, ze nowa konstytucja bedzie
w wiekszym stopniu niz dotychczas obowigzujaca ustawa zasadnicza roznic si¢
od ustaw zwyklych swa trescia, forma i moca prawna.
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Stabilno$ci konstytucji maja stuzy¢ takze inne jej postanowienia, ktore
wykluczaja mozliwo$¢ wprowadzania zmian w czasie obowiazywania stanéow
nadzwyczajnych (art. 224 ust. 6). W ten sposob mamy do czynienia z ustawa
zasadniczag rozbudowana, regulujaca problemy ustroju panstwa i sytuacje
prawng jednostki w sposob kompleksowy, zajmujaca najwyzsze miejsce w hie-
rarchii zrodel prawa Rzeczypospolite;j.

USTAWY KONSTYTUCYJNE

Uchwalenie nowej konstytucji powinno rozwiazac istniejace dotychczas
problemy w zakresie ustroju politycznego panstwa, a takze zapewnic jego
normalna ewolucje. W jej toku moga powstawac okreslone problemy natury
prawnoustrojowej, szczegolnie w obliczu wchodzenia Polski do istniejacych czy
tez majacych powsta¢ w przyszlosci struktur europejskich. Moze to rodzi¢
potrzebg¢ uzupetniania lub wprowadzania zmian do konstytucji.

Projekt konstytucji taka ewentualno$¢ zaklada, przewidujac mozliwosé
wprowadzania wspomnianych zmian lub uzupelnien przez stosowanie ustaw
konstytucyjnych. Tego rodzaju aktéw prawnych nie wymienia wprawdzie
art. 82, nie oznacza to jednak, ze projekt nie dopuszcza ustaw konstytucyjnych.
prost przeciwnie, w art. 235 projekt przewiduje konieczno$¢ uchwalania
ustaw konstytucyjnych. Z powotanego artykutu wynika, ze w okresie 3 miesigcy
od ogloszenia konstytucji ma zosta¢ uchwalona ustawa konstytucyjna — Przepisy
Wprowadzajace Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Jej uchwalenie nie
nastepuje jednak w sposob okreslony w ustawie konstytucyjnej z 23 IV
1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, na co wskazuje art. 235 ust. 2. Odsyta on do art. 106 przepiséw
konstytucyjnych z r. 1952 utrzymanych w mocy, nie znaczy to jednak, ze
projekt konstytucji dopuszcza ustawg konstytucyjna tylko w tym jednym
przypadku. Analizowany przepis okresla tylko tryb uchwalenia tej jednej
ustawy konstytucyjnej, co ma przeciez nastapic jeszcze przed wejsciem w zycie
nowej konstytucji. Po tej dacie ustawy konstytucyjne, o ile zajdzie taka
potrzeba, beda uchwalane w trybie przewidzianym dla zmiany konstytucji.
Uregulowania te nie stanowig wszak o uchylaniu tej konstytucji w catosci,
lecz zakladaja potrzebe przeprowadzania nowelizacji, ta zas moze by¢ do-
konywana wylacznie w trybie przyjecia ustawy konstytucyjnej. Zakres tych
ewentualnych ustaw konstytucyjnych i czestotliwos¢ ich wydawania beda
zaleze¢ od biezacych potrzeb panstwa, od ewolucji ustroju, od ksztaltujacych
sie tendencji ustrojowych w panstwach naszego kontynentu.



SYSTEM ZRODEL PRAWA W PROJEKCIE KONSTYTUCJI RP 119

USTAWY

O ile konstytucja i ustawy konstytucyjne maja fundamentalne znaczenie dla
okreslenia ustroju panstwa i wytyczenia kierunkow oraz zasad systemu pra-
wnego i tym samym zajmuja w systemie zrodel prawa szczegdlna pozycje, o tyle
ustawy wyznaczaja w sposob zasadniczy tres¢ pozostalych aktow normatyw-
nych. W ten sposob ustawa spelnia role kierownicza, gdyz wyznacza niejako
tresC innych aktow prawnych, wskazujac kierunki pozadanych uregulowan oraz
podmioty uprawnione do wydawania tych aktow. Shuza temu zawarte w usta-
wach delegacje.

Projekt konstytucji umacnia kierownicza rolg¢ ustawy w sposdb wyrazny
i jednoznaczny. Czyni to po pierwsze — okreflajac materie ustawowe
w sposob dwojaki. Przyjmuje zasade, ze sfera praw, wolnosci i obowiazkow
obywatelskich moze by¢ regulowana tylko przez ustawy, podobnie jak sprawy
z zakresu organizacji aparatu panstwowego i kompetencji organdéw. Po
drugie — wprowadzajac rozbudowany katalog spraw, dla regulowania ktérych
wymagana jest ustawa. Obejmuje on 84 artykuly przewidujace koniecznos$c
regulowania okreslonych spraw wlasnie za pomoca ustaw. Po trzecie — re-
zygnujac z istnienia aktow prawnych z moca ustawy wydawanych przez
organy wladzy wykonawczej (bgdzie jeszcze o tym mowa w toku dalszych
rozwazan). W ten sposob dzialalno§¢ ustawodawcza parlamentu nie moze
byé w zadnym stopniu ograniczana przez wladz¢ wykonawcza. JeSli zatem
projekt konstytucji przewiduje w okre§lonych sprawach wydanie ustawy,
oznacza to bezwzglgdne ograniczenie regulacji w tych dziedzinach do aktu
prawnego w postaci ustawy, a wigc aktu wydanego w szczegélnym trybie
wylacznie przez parlament.

Tym samym tylko parlament, a nie konkurencyjnie rzad czy prezydent, moze
ustanowiac delegacje ustawowa, czyli upowaznienie organu wladzy wykonawczej
do wydawania aktéw prawnych wykonawczych w stosunku do ustaw. Istnienie
takiego upowaznienia jest niezbednym warunkiem wydania aktu wykonawczego®.

Szczegblna rola ustawy wyraza sie w tym, ze akt ten winien by¢é podstawa
wszystkich stosunkow prawnych w panstwie’, a takze wynika ona z jej miejsca
w systemie zrodet prawa. Podkresla ja takze szczegOlny tryb przewidziany dla jej
uchwalania, wyraznie rozniacy si¢ od trybu przyjmowania przez Sejm i Senat
uchwal normatywnych. Z tych przestanek wynika nadrzedno$¢ ustawy w sys-

% Mamy tu do czynienia z wyraznym odejSciem od stanowiska spotykanego w literaturze prawa
konstytucyjnego, ze akty wykonawcze nie muszg bezwzglednie opieraé sig na delegacji ustawowe;j.
Poglad taki reprezentowali w r. 1953 na sesji konstytucyjnej L. Lustacz i J. Milewski piszac, iz
»Mozna by dyskutowaé nad tym, czy kazdy bez wyjatku akt normatywny kazdego organu
panstwa socjalistycznego wymaga dla swej waznosci delegacji ustawowej” (podkresl. W. S.),
op. cit., s. 23.

7 Zob. Szepietowska: op. cit., 5. 111.
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temie zrodel prawa i jej stosunek do pozostalych zrédel prawa stanowionych
przez organy panstwa, a takze wobec umow miedzynarodowych, ktérych
ratyfikacja nie wymaga uprzedniej zgody Sejmu i Senatu.

Projekt konstytucji, inaczej niz to bylo dotychczas, okresla wzajemny
stosunek ustawy i ratyfikownej przez prezydenta, za zgoda parlamentu, umowy
migdzynarodowej, o czym bedzie mowa w toku dalszych rozwazan. Jednakze juz
teraz nalezy podkresli¢, Ze utrzymany zostal w projekcie wymog formy ustawy
dla wyrazenia zgody na ratyfikacje przez prezydenta umowy miedzynarodowe;.

Odnotowac nalezy pewne zmiany w zakresie procesu legislacyjnego w porow-
naniu z dotychczasowym stanem rzeczy. Poszerzeniu ulega grono podmiotéw
dysponujacych prawem inicjatywy ustawodawczej. Na mocy art. 114 prawo to
przystuguje, obok postow, Senatu, Prezydenta RP i Rady Ministrdow, takze
grupie co najmniej 100 tys. obywateli majacych prawo wyborcze do Sejmu.
Obywatele prawo to nabyli juz czgSciowo w toku nowelizacji ustawy kon-
stytucyjnej z 23 IV 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, ale dotyczylo ono tylko prawa zgloszenia projektu
konstytucji. Projekt konstytucji utrwala to rozwiazanie, chociaz nie nalezy
sadzi¢, by w praktyce obywatele czg¢sto mieli si¢ga¢ do tej formy inicjowania
procesu legislacyjnego. Be¢dzie ona z pewnoscia zjawiskiem rzadkim, stosowa-
nym w przypadkach, gdy sprawa uchwalenia nowej ustawy wyraznie aktywizuje
szerokie kregi spoleczenstwa.

Utrzymano dotychczasowa zasadg, Zze Sejm rozpatruje projekt ustawy
w trybie trzech czytan, a nowoscia jest przepis art. 115 ust. 4 przewidujacy prawo
wnioskodawcy do wycofania wniesionego projektu ustawy w toku postgpowania
ustawodawczego w Sejmie do czasu zakonczenia drugiego czytania projektu. Do
uchwalenia ustawy w Sejmie wymagana jest zwykla wiekszos¢ glosow w obecno-
$ci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postow, z tym, ze art. 116 dopuszcza
mozliwo§¢ odmiennego uregulowania tej sprawy w konstytucji.

W zakresie uprawnien Senatu w procesie legislacyjnym utrzymano dotych-
czasowe zasady i przepisy, tak wigc Senat ma 30 dni na zajgcie stanowiska,
uchwale za§ Senatu odrzucajgca ustawe lub wnoszaca poprawki uwaza si¢ za
przyjeta, jesli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledna wigkszoscia glosbw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postow.

Pewnym zmianom ulegly przepisy okreslajace uprawnienia prezydenta, ktory
podpisuje ustawg w ciagu 21 dni (a nie 30, jak dotychczas), liczac od dnia
otrzymania jej. Przed podpisaniem ustawy prezydent moze albo wystapi¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zbadania zgodnosci ustawy
z konstytucja, albo z umotywowanym wnioskiem przekaza¢ ustawg Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia. Do ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm
wymagana jest wiekszosc 3/5 glosow.

W przypadku uznania przez Trybunal Konstytucyjny ustawy za niezgodna
z konstytucja i stwierdzeniu, iz niezgodno$§¢ dotyczy tylko poszczegdélnych



SYSTEM ZRODEL PRAWA W PROJEKCIE KONSTYTUCII RP 121

przepisOw ustawy, za$ Trybunal nie uznal, ze sa one nierozerwalnie zwigzane
z cala ustawa, prezydent podpisuje ja, po zasiggnigciu opinii marszatka Sejmu,
z pominigciem przepiséw zakwestionowanych przez Trybunal Konstytucyjny.
W przeciwnym razie zwraca ustawe Sejmowi w celu usunigcia niezgodnosci. Tym
samym orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodnosci ustawy z kon-
stytucja maja ostateczny charakter.

Projekt utrzymuje, znane Malej Konstytucji, prawo Rady Ministrow wy-
stepowania z wnioskiem o uznanie projektu ustawy za pilny, co powoduje
stosowanie przyspieszonego trybu postgpowania. Projekt nie zna, niestety,
w tym zakresie ograniczen, ktére wprowadzono do Malej Konstytucji w toku jej
nowelizacji w r. 1995, a ktére dotyczyly projektow ustaw konstytucyjnych,
budzetowych, podatkowych itp. Wydluzeniu ulegl natomiast czas postgpowania
w sprawie pilnego uchwalenia projektu ustawy, gdyz Senat ma mie¢ 14 dni na
rozpatrzenie projektu, ale prezydent zachowal nadal siedmiodniowy okres na
podpisanie ustawy.

W sumie projekt konstytucji utrwala pozycje ustawy w systemie zrodet
prawa, traktuje ja jako zasadniczy sposob stanowienia prawa w panstwie, a takze
instrument okreslania pozycji jednostki i struktury aparatu panstwowego.

Projekt konstytucji uznaje zarazem prawo Sejmu i Senatu do formowania
swej woli prawnej takze w formie uchwal. Sa one podejmowane zwykila
wigkszosécia gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow
lub senatorow. W formie tej nadal przewidziana jest mozliwo$¢ wydawania
regulaminow izb parlamentu, okreslajacych ich organizacije 1 tryb pracy. Nie sa
to jednak akty prawne, ktore projekt konstytucji uznaje jako przeznaczone do
tworzenia porzadku prawnego Rzeczypospolitej.

PROBLEM DEKRETOWANIA

Projekt konstytucji odstgpuje od przyjetego w Malej K onstytucji rozwiazania
przewidujacego prawo Rady Ministréw do wydawania rozporzadzen z moca
ustawy na podstawie ustawowego upowaznienia udzielanego rzadowi przez
parlament. Zreszta Rada Ministrow ani razu z tego prawa nie skorzystala i nie
wystepowala z projektem ustawy w sprawie udzielenia jej wymaganego upowaz-
nienia.

Glowny powdd — jak si¢ wydaje — takiego stanu rzeczy to fakt, ze parlament
dziala w trybie permanencji, Ze istnieje zatem stala i nieprzerwana mozliwos¢
prowadzenia przezen dzialalno$ci ustawodawczej, ze Rada Ministrow moze
wystgpowaé o uznanie wniesionego projektu ustawy jako pilny, co powoduje
przyspieszenie procesu legislacyjnego. Brak zatem podstaw merytorycznych do
wprowadzania aktow prawnych o mocy ustawy, pochodzacych od wiadzy
wykonawczej.
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Whiesione do Komisji Konstytucyjnej projekty ustawy zasadniczej prze-
widywaty mozliwo§¢ wydawania aktOw prawnych z moca ustawy i przyznawaly
je badz to Radzie Ministrow, badz prezydentowi. Projekt odstepuje od
tych rozwigzan, umacniajac tym samym rolg i miejsce ustawy w systemie
zrodet prawa, a takze zwigkszajac range dzialalnosci ustawodawczej Sejmu
i Senatu.

Rezygnacja z aktow prawnych z moca ustawy nie jest jednak absolutna,
projekt konstytucji przewiduje bowiem mozliwosé ich wydawania (choc ich nie
wylicza w art. 82), ale tylko w sytuacjach wyjatkowych, nadzwyczajnych.
Regulacja ta pojawia si¢ w zwiazku z przewidywana mozliwoscia wprowadzania
stanow nadzwyczajnych i dotyczy tylko i wylacznie stanu wojennego, ktory moze
by¢ wprowadzony przez prezydenta na wniosek Rady Ministrow (art. 225)
w razie zewng¢trznego zagrozenia panstwa, zbrojnego napadu na Rzeczpospolita
Polska lub gdy z umow miedzynarodowych wynika zobowigzanie do wspolnej
obrony przeciwko agresji.

Samo wprowadzenie stanu wojennego nie rodzi jeszcze prawa wydawania
tych aktow prawnych. Art. 230 wprowadza dodatkowy wymog. Jest nim
sytuacja zaistniala w czasie trwania stanu wojennego, nie pozwalajaca Sejmowi
zebra¢ si¢ na posiedzenie. Tylko w takich warunkach powstaja okolicznosci
dajace prezydentowi prawo wydawania rozporzadzen z moca ustawy.

W tej materii projekt konstytucji wprowadza trzy istotne postanowienia,
calkowicie odbiegajace od tych, ktoére zna Mala Konstytucja. Sa to: po
pierwsze — prawo wydawania rozporzadzen z moca ustawy otrzymuje
Prezydent Rzeczypospolitej, a nie Rada Ministrow, po drugie — moze on je
wydawac tylko w zakresie 1 w granicach okreslonych w art. 224 ust. 3—5
(najwazniejsze z nich to wymog, by dzialania podejmowane odpowiadaly
stopniowi zagrozenia i zmierzaly do jak najszybszego przywrocenia normalnego
funkcjonowania panstwa, by miescily si¢ w granicach ustaw regulujacych stany
nadzwyczajne tak w zakresie organow wladzy publicznej, jak tez wolnosci i praw
czlowieka i obywatela), po trzecie —rozporzadzenia z moca ustawy podlegaja
zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym jego posiedzeniu. Czyli projekt
konstytucji wlacza w tym zakresie kontrolng dzialalno$¢ Sejmu, czego nie
przewiduja dotychczasowe uregulowania Malej Konstytucii.

Z istoty i charakteru rozporzadzen z moca ustawy na gruncie projektu
konstytucji wynika, ze w normalnej dzialalnosci panstwa z aktami prawnymi
tego rodzaju nie bedziemy mieli do czynienia, ze glownym i zasadniczym
regulatorem naszego zycia publicznego, organizacji aparatu panstwowego
1 sytuacji prawnej jednostki bedzie ustawa, a wigc sprawy te beda rozstrzygane
w toku realizacji wladzy ustawodawczej, a nie przez organy wladzy wyko-
nawczej.
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UMOWY MIEDZYNARODOWE

Zawarcie umowy migdzynarodowej rodzi szereg probleméw zwiazanych
z obowigzywaniem, stosowaniem i przestrzeganiem norm prawnych w niej
ujetych w ramach porzadku prawnego panstwa, ktore jest jej sygnatariuszem.
Rodzilo to szereg problemow i pytanie —czy w $wietle konstytucji normy prawa
mi¢dzynarodowego z chwilg ich ratyfikowania i ogtoszenia wchodza samoczyn-
nie w sktad prawa krajowego po ogloszeniu w Dzienniku Ustaw i obowiazuja jak
ustawy, wigzac m. in. takze sady? Problem ten wywolywal ozywione dyskusje
i ma w Polsce bogata histori¢ i spora literaturg, a takze orzecznictwo sadowe.
Najwazniejszy z tych probleméw dotyczy kwestii stosunku migdzy krajowa
norma prawna a migdzynarodowa®. W przypadku sprzecznosci tych norm
w literaturze prawa konstytucyjnego przyjmowano zasade, ze umowy ratyfiko-
wane maja pierwszenstwo wobec ustaw. S. Rozmaryn na gruncie Konstytucji
z 1952 r. glosit poglad, Ze ,,umowa taka — chocby byla sprzeczna z litera nowej
ustawy — skuteczna jest nadal w stosunkach wewngtrznych, dopoki nie utracita
swej mocy w plaszczyznie prawa migdzynarodowego™®. W $wietle doktryny
prawa, a takze orzecznictwa sagdowego kwestia obowigzywania umow migdzy-
narodowych ex proprio vigore w stosunkach wewngtrznych nie budzita watpliwo-
sci i byla powszechnie przyjmowana. Natomiast brakowalo wyraznego roz-
strzygniecia tej kwestii w aktach normatywnych, a przede wszystkim w kon-
stytuciji.

Pod tym wzgledem projekt konstytucii stanowi wyrazny krok do przodu.
Utrzymuje on zasadg (art. 83 ust, 2), iz umowy migdzynarodowe ratyfikowane za
uprzednia zgoda parlamentu wyrazona w ustawie, sa oglaszane w trybie
wymaganym dla ustaw. Jednocze$nie precyzuje wyraznie, ze ratyfikacja umowy
miedzynarodowej, a takze jej wypowiedzenie wymaga uprzedniej zgody par-
lamentu wyrazonej w ustawie, o ile umowa dotyczy: 1) integralno$ci panstwa lub
zmiany jego granic, 2) pokoju, sojuszy, ukladow politycznych lub ukladow
wojskowych, 3) wolnosci, praw lub obowiazkow obywatelskich okre$lonych
w konstytucji, 4) czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji migdzy-
narodowej, 5) znacznego obciazenia panstwa pod wzgledem finansowym,
6) spraw uregulowanych w ustawie lub co do ktorych konstytucja wymaga
ustawy. Sejm musi by¢ informowany obowiazkowo przez Prezesa Rady
Ministrow takze o zamiarze przedlozenia prezydentowi do ratyfikacji umow
miedzynarodowych, ktorych ratyfikacja nie wymaga zgody parlamentu wyrazo-
nej w ustawie.

Zgoda parlamentu na ratyfikowanie umowy migdzynarodowej jest udzielana
w trybie przewidzianym dla stanowienia ustaw. Jednakze ustawa wyrazajaca

8 Por. np. K. Skubiszewski: Wzajemny stosunek i zwiqzki pomiedzy prawem miedzy-
narodowym i prawem krajowym, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1986, nr 1.
?S. Rozmaryn: Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 345.
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zgode na ratyfikacj¢ umowy, na mocy ktorej Polska przekazuje organizacji
migdzynarodowej lub organowi mig¢dzynarodowemu kompetencje organow
wladzy panstwowej w niektorych sprawach, jest uchwalana przez Sejm wigkszos-
cia 2/3 glosoOw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow i przez
Senat taka sama wigkszoscia podejmowang w analogicznych warunkach.

Ratyfikowana umowa migdzynarodowa podlega ogloszeniu w Dzienniku
Ustaw, stanowiac ,,cz¢s8¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio
stosowana, chyba zZe jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy”’ (art. 86
ust. 1). W kwestii relacji: norma prawa krajowego a norma z zakresu prawa
migdzynarodowego projekt w art. 86 ust. 2 rozstrzyga jednoznacznie: ,,Umowa
mig¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie ma
pierwszenstwo przed ustawa, jesli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa”.
Zostala tu zatem klarownie wylozona zasada pierwszenstwa umowy migdzy-
narodowej, rozstrzygajaca w sposob jednoznaczny i zgodny ze stanowiskiem
doktryny kwestie, ktorych konstytucja dotychczas nie regulowala. Jednoczesnie
tenze sam artykul wprowadza zasade pierwszenstwa pozostalych umoéw migdzy-
narodowych ratyfikowanych przed aktami normatywnymi podustawowymi,
jesli nie dadza si¢ z nimi pogodzi¢. Tak wigc w stosunku do tego rodzaju umow,
na ktorych ratyfikacje zgoda parlamentu nie jest wymagana, zachowana zostata
zasada pierwszenstwa ustawy.

Nowym rozstrzygnigciem prawnym, stanowiacym konsekwencj¢ wchodzenia
Polski do struktur migdzynarodowych, jest przepis art. 86 ust. 3, ktory stanowi,
ze jesli wynika to z umowy konstytuujacej organizacje migdzynarodowa, prawo
przez nia stanowione jest stosowane bezposrednio. Ma ono zarazem pierwszens-
two w przypadku kolizji z normami prawa krajowego. Klauzula ta dotyczy
wszelkich kolizji z prawem zawartych w r6znego rodzaju aktach prawnych,
w tym i w ustawach, z wylaczeniem tylko konstytugcji i ustaw konstytucyjnych,
bowiem ratyfikacja umow tworzacych organizacje tego rodzaju i przekazujacych
im kompetencje organow panstwa dochodzi do skutku w szczegolnym trybie,
o czym byla juz mowa.

PODSTAWOWE AKTY PRAWNE

Wykonywanie ustaw jest uzaleznione od wydania przez wskazany do tego
organ panstwa aktu normatywnego o charakterze wykonawczym. Jest on
wydany na podstawie szczeg6lowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu
jej wykonania. Konstytucja z 1952 r. wydawanie aktow prawnych tego rodzaju
powierzala Radzie Ministrow (rozporzadzenia i uchwaly), a takze premierowi
iministrom (rozporzadzenia i zarzadzenia). Brak precyzji w regulowaniu kwestii
podstaw prawnych i charakteru tych aktow, szczegdlnie gdy chodzi o uchwaty
Rady Ministrow, wywolywal kontrowersje.
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Mala Konstytucja utrzymata prawo Rady Ministrow do wydawania rozpo-
rzadzen i uchwal, dodajac, iz rzad wydaje uchwaly w zakresie wykonywania
swych kompetencyjnych uprawnien. W odniesieniu za$ do ministrow stwier-
dzala, iz w celu wykonywania ustaw i na podstawie zawartych w nich
upowaznien minister wydaje rozporzadzenia i zarzadzenia, czyli utrzymano stan
istniejacy od r. 1952,

Istotnego przetomu w tej dziedzinie dokonuje projekt konstytucji, czyniac
rozporzadzenie aktem prawnym organow wladzy wykonawczej i wprowadzajac
tylko ten jeden rodzaj podustawowych aktow prawnych o charakterze wyko-
nawczym. Do ich wydawania wymaga natomiast szczegdlnego upowaznienia
zawartego w ustawie, bowiem art. 87 ust. 1 podkresla wyraznie ich wykonawczy
charakter. Przepis cytowany wymaga, aby upowaznienie nie tylko okreslato
organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia, ale takze by wskazywalo zakres
spraw przekazanych do uregulowania, jak tez wytyczne dotyczace treSci aktu
prawnego.

Z innych artykulow projektu wynika, ze organami uprawnionymi do
wydawania rozporzadzen sa: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (art. 139 i art.
228), Rada Ministrow (art. 143), Prezes Rady Ministrow (art. 145 ust. 2),
ministrowie (art. 146 ust. 2). Rozporzadzenia prezydenta przewidziane sg
w sytuacjach szczegblnych, zwiazanych z wprowadzaniem stanu wojennego lub
wyjatkowego. Natomiast w przypadku Rady Ministréw i ministrow sa to
normalnie stanowione akty prawne o charakterze wykonawczym w stosunku do
ustaw. Taki charakter prawny posiadaja wylacznie rozporzadzenia.

Wprawdzie projekt konstytucji zna takze uchwaly Rady Ministrow i za-
rzadzenia premiera oraz ministrOw, maja one jednak Scisle ograniczony charak-
ter i zakres, sa to bowiem wylacznie akty kierownictwa wewngtrznego. Maja one
obowiazywac tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi, ktory wydat taki
akt (art. 88 ust. 1). Podlegaja one jednakze kontroli co do ich zgodnosci
z powszechnie obowiazujacym prawem. Nalezy podkreslic¢, ze ani uchwaly Rady
Ministrow, ani zarzadzenia premiera i ministrOw nie zostaly ujete w wykazie
zrodet prawa zawartym w art. 82, tym samym nie sa ,,zrédlami powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej”, co w sposob zasadniczy
zmienia ich dotychczasowy charakter.

W sprawie zarzadzen, ktore moze wydawac takze Prezydent RP, projekt
zawiera dodatkowe postanowienia, obok juz wspomnianych, a uj¢tych w art. 88
ust. 1. Mianowicie art. 82 ust. 2 stanowi, Ze nie moga one by¢ podstawa decyzji
wobec obywateli i os6b prawnych oraz ze moga by¢ wydawane tylko na
podstawie ustaw. Zmianie w projekcie konstytucji ulega nie tylko zakres
stosowania zarzadzen, ale zasadniczym przeobrazeniom ulegl charakter tych
aktow prawnych, ich rola i miejsce w systemie Zrodet prawa.

Tak wigc projekt konstytucji posiada bardzo istotne znaczenie dla uksztal-
towania nowego systemu zrodel prawa. Tworzy w miare przejrzysta koncepcije
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odnoszaca si¢ do Zrodel prawa powszechnie obowijzujacego w panstwie.
Odpowiada to zasadzie demokratycznego panstwa prawa. Bardziej powsciag-
liwy jest projekt w odniesieniu do zrodel prawa miejscowego, ale ta czes¢ systemu
prawa, rodzaje skladajacych si¢ nan Zrodet prawa i ich zakres maja stanowic
przedmiot zapowiedzianych regulacji w ustawie. Tworcy projekt konstytucji
uznali bowiem, Ze materie te nie maja konstytucyjnego znaczenia.

RESUME

Dans l'histoire du constitutionnalisme polonais c’est pour la premiére fois que le projet de la
Constitution consacre tant d’intérét aux problémes des sources du droit. Le systéme des sources du
droit est présenté dans le ITI® chapitre, ou on a énuméré les sources du droit universellement en
vigueur, c’est-d-dire employé dans le pays entier et, d’autre part — en tant que cathégorie séparée —les
sources du droit respecté uniquement pas les organes qui les ont constitués et dans la zone de leur
activité. Dans le premier groupe on classerait ainsi: la constitution, les lois constitutionnelles, les lois,
les contrats internationaux ratifiés de méme que les décrets — sauf pourtant les actes juridiques ayant
la force d’une loi, promulgués par les organes du pouvoir exécutif. La constitution en fait mention
ailleurs, vu leur caractére exceptionnel. IIs peuvent étre promulgués par le président, dans les limites
bien définis, mais uniquement en cas de troubles intérieurs, lorsque la séance de la Diéte devient
impossible. Ces actes dépendent d’une confirmation de la Diéte au cours de sa séance la plus proche.
C’est pour la premiére fois aussi que la Constitution définit si nettement la place des contrats
internationaux ratifiés dans le systéme des sources du droit. Les contrats, ratifiés aprés un accord
ultérieur du parlement exprimé par la loi, sont prononcés selon la voie exigée pour les lois. Ils
deviennent ainsi un des éléments de I’ordre juridique d’un pays et occupent une position prioritaire
- avant la loi, dans le cas ou cette loi est inconciliable avec le contrat.

La deuxiéme catégorie des sources du droit comprend les actes du droit local, promulgués par les
organes de I'autonomie locale de méme que par les organes de I'administration gouvernementale
dont les compétences s’étendent sur une région. Ils sont promulgués conformement a 'autorisation
inclue dans une loi et seulement dans les limites définies par cette autorisation. Leur force obligatoire
correspond a I’étendue de ’activité des organes. La voie de promulgation des actes juridiques en
question est déterminée par une autre loi.



