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ROZDZIAŁ VI

KONSTYTUCYJNY SYSTEM ŹRÓDEŁ PRAWA

1. Zakres konstytucyjnej regulacji systemu źródeł prawa 

W doktrynie nauk prawnych autorzy zajmujący się problematyką źródeł pra-
wa dostrzegają różnorodność poglądów doktrynalnych na istotę tego terminu, za-
uważając, iż jest to najczęściej związane z perspektywą desygnatu tego pojęcia. 
Tradycyjne defi niowanie terminu „źródła prawa” zakłada jego trojakie znaczenie: 
materialne, formalne oraz poznawcze. Defi niując źródła prawa w znaczeniu mate-
rialnym, uważa się za nie wszelkie czynniki wywierające wpływ na ukształtowanie 
się norm prawnych. Można wśród nich wyróżnić czynniki obiektywne, np. położe-
nie geopolityczne, klimat i czynniki subiektywne, np. wola ustawodawcy. Znacze-
nie źródeł prawa tak rozumianych odnosi się więc do etapu genezy danej normy 
prawnej, co może odgrywać także określoną rolę w późniejszym procesie interpre-
tacji przepisów prawnych. Ukształtowanie danej normy prawnej następuje w okre-
ślonych w danej kulturze prawnej formach. Stąd też wywodzi się określenie zna-
czenia formalnego, a więc form, w jakich funkcjonują normy prawne (np. ustawa), 
innymi słowy rezultaty (formy) prawotwórczej działalności uprawnionych podmio-
tów. W znaczeniu poznawczym źródłem prawa jest forma przekazu prawa, a więc 
przedmioty, z których dowiadujemy się o treści obowiązującego prawa (np. dzienni-
ki urzędowe – Dziennik Ustaw).

W historii prawa funkcjonuje także podział na źródła powstania prawa (fon-
tes iuris orundi), za które uznaje się organy stanowiące prawo i ich efekty oraz źró-
dła poznania prawa (fontes iuris cognoscendi), czyli dokumenty (wszelkie przed-
mioty), dzięki którym dowiadujemy się o treści normy prawnej z przeszłości, a więc 
różnego rodzaju zbiory przepisów prawa, kodeksy, ustawy (pomniki prawa). Kon-
stytucja RP posługuje się przede wszystkim formalnym znaczeniem pojęcia źródła 
prawa, także i poniższe rozważania będą koncentrować się wokół tego ujęcia źró-
deł prawa.

Biorąc pod uwagę chaotyczne i nieuporządkowane regulacje obowiązujące na 
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie systemu źródeł prawa, Konstytucję 
RP z 2 kwietnia 1997 r. śmiało można określić jako przełomową. Cechy najbardziej 
nowatorskie niosą ze sobą postanowienia konstytucji statuujące zasadę dualizmu 
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systemu źródeł prawa, polegającą na rozróżnieniu źródła prawa o charakterze 
powszechnie obowiązującym oraz o charakterze wewnętrznym. Nie jest to jed-
nak oryginalny wytwór polskiej doktryny prawa, jako że podział taki wywodzi się 
z XIX-wiecznej niemieckiej myśli ustrojowej, a obecnie znajduje swoje szerokie za-
stosowanie w państwach europejskiej kultury prawnej. Obecny kształt regulacji nie 
pozwala jednak na przekonywujące stwierdzenie, że ów podział ma charakter dy-
chotomiczny, jako że funkcjonują akty normatywne, których jednoznaczne zaklasy-
fi kowanie do jednej z tych dwóch kategorii budzi wątpliwości, np. układy zbiorowe 
pracy, umowy międzynarodowe niewymagające ratyfi kacji, regulaminy parlamen-
tarne – choć w tym ostatnim przypadku zdecydowanie przeważająca większość ba-
daczy prawa konstytucyjnego opowiada się za wewnętrznym ich charakterem.

Nowością w historii polskiego konstytucjonalizmu jest także to, że po raz 
pierwszy kwestia prawotwórstwa pojawia się jako stosunkowo uporządkowana 
część ustroju państwa, zebrana w oddzielnym rozdziale (rozdział III Konstytu-
cji). Świadczy to o znaczeniu i uwadze, jaką ustrojodawca poświęcił tej problema-
tyce. Przepisy odnoszące się do systemu źródeł prawa znajdują się jednak także 
poza rozdziałem III Konstytucji. Są to zarówno przepisy o charakterze ogólnym, 
np. art. 9, deklarujący iż „Rzeczpospolita Polska przestrzega wiążącego ją prawa 
międzynarodowego”, jak i bardziej szczegółowe, np. art. 213 ust. 2, na podstawie 
którego „Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji wydaje rozporządzenia, a w spra-
wach indywidualnych podejmuje uchwały.” Szczególnie istotne dla tej problema-
tyki są przepisy dotyczące kontroli legalności prawodawstwa umieszczone w tre-
ści VIII rozdziału Konstytucji, poświęconego sądom i trybunałom (w szczególności 
art. 184 dotyczący sądów administracyjnych oraz art. 188–197 dotyczące Trybuna-
łu Konstytucyjnego). Umieszczenie tych przepisów w innych rozdziałach konstytu-
cji wydaje się być uzasadnione względami poprawności systematyki aktu prawnego 
oraz jasności i przejrzystości treści tego aktu normatywnego. Trudno bowiem sobie 
wyobrazić np. „wtłoczenie” przepisów dotyczących Trybunału Konstytucyjnego do 
rozdziału III poświęconego źródłom prawa. 

Ważnym novum w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. jest regulacja rela-
cji pomiędzy prawem krajowym a prawem międzynarodowym, co jest swo-
istym symptomem świadczącym o coraz większym znaczeniu, jakie standar-
dy międzynarodowe odgrywają w porządkach krajowych państw europejskich. 
Ustrojodawca – dostrzegając wagę tego zagadnienia – objął materią konstytucyjną 
takie kwestie z tego zakresu, jak obowiązywanie prawa międzynarodowego na te-
rytorium RP, miejsce źródeł prawa międzynarodowego w hierarchii źródeł prawa, 
a także charakter prawny oraz moc prawną norm prawnych tworzonych przez or-
ganizacje międzynarodowe, co ma obecnie zasadnicze znaczenie w aspekcie prawa 
Unii Europejskiej.
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Innymi nowymi rozwiązaniami z zakresu problematyki źródeł prawa są ponad-
to zasady bezpośredniego obowiązywania konstytucji (art. 8 ust. 2) oraz podległości 
sędziów Konstytucji oraz ustawom (art. 178 ust. 1).

Wśród konstytucyjnych zasad określających strukturę źródeł prawa w Rzeczy-
pospolitej Polskiej na szczególną uwagę zasługuje zasada hierarchicznej budowy 
systemu źródeł prawa, która jest ściśle związana z zasadą demokratycznego pań-
stwa prawnego i ma fundamentalne znaczenie z punktu widzenia rangi źródeł pra-
wa. Konstytucja z 1997 r. przyznaje bowiem każdemu aktowi normatywnemu okre-
ślone miejsce w kelsenowskiej piramidzie norm prawnych. Mając do czynienia 
z taką konstrukcją porządku prawnego, można stwierdzić, że normy prawne zawarte 
są w aktach o określonej mocy prawnej (wyższego lub niższego szczebla). W syste-
mie takim istnieje wymóg, by akty umiejscowione niżej w owej hierarchii były, pod 
rygorem ich wadliwości, zgodne z aktami wyższej rangi. Konsekwencją tego jest, 
oczywiście, także uchylanie lub zmienianie aktów danego szczebla aktami tej samej 
lub wyższej rangi.

2. System źródeł powszechnie obowiązującego prawa

2.1. Cechy aktów prawa powszechnie obowiązującego

Doktryna prawa konstytucyjnego tradycyjnie defi niuje akty prawa o cha-
rakterze powszechnie obowiązującym jako takie akty, których normy mogą stano-
wić podstawę decyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz innych podmiotów 
(partii politycznych, organów władzy publicznej), a więc ich istotą jest potencjal-
nie nieograniczony podmiotowo zakres adresatów. Oczywiście, zgodnie z zasadami 
przyzwoitej legislacji, warunkiem nabrania przez nie mocy obowiązującej jest ich 
odpowiednie ogłoszenie, m.in. w celu umożliwienia adresatom zapoznania się ze 
skierowanymi do nich normami oraz dostosowania ich zachowań do wymagań sta-
wianych dyspozycjami tych norm.

Kolejną cechą tego rodzaju źródeł prawa jest to, że co do zasady mogą być 
wydawane wyłącznie przed podmioty i wyłącznie w formach wskazanych w kon-
stytucji (np. ustawa nie może tworzyć nowych rodzajów aktów prawa powszech-
nie obowiązującego). Ta cecha uzasadnia stwierdzenie, że zbiór źródeł prawa po-
wszechnie obowiązującego ma charakter zamknięty i to zarówno w aspekcie 
przedmiotowym, jak i podmiotowym (takie stanowisko zajął Trybunał Konstytucyj-
ny w wyroku z 28 czerwca 2000 r., K 25/99).

Wyliczenie źródeł prawa powszechnie obowiązującego znalazło się w Konsty-
tucji RP w art. 87, gdzie ustrojodawca wskazuje kolejno: Konstytucję, ustawy, raty-
fi kowane umowy międzynarodowe, rozporządzenia (art. 87 ust. 1) oraz akty prawa 
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miejscowego (art. 87 ust. 2). Przepis ten nie wyczerpuje jednak palety tego rodzaju 
źródeł prawa i zbiór ten należy uzupełnić o rozporządzenia z mocą ustawy (art. 234). 
Charakter powszechnie obowiązujący mają również uchwały organizacji międzyna-
rodowych, o ile tak stanowią same umowy międzynarodowe konstytuujące daną or-
ganizację (art. 91 ust. 3). 

Konfrontując owo zestawienie ze wspomnianą wyżej tezą o zamknięciu zbio-
ru źródeł prawa powszechnie obowiązującego, można jednak dojść do wniosku, że 
owo zamknięcie w aspekcie przedmiotowym nie jest przeprowadzone w sposób ab-
solutny, jako że konstytucja jedynie w sposób ogólny określa dwie kategorie: akty 
prawa miejscowego oraz uchwały organizacji międzynarodowych, pozostawiając 
sprecyzowanie ich form ustawom oraz właściwym umowom międzynarodowym.

Odnosząc się do zamknięcia zbioru aktów prawa powszechnie obowiązującego 
w aspekcie podmiotowym, powtarzając poglądy doktryny prawa konstytucyjnego, 
można je określić jako wyczerpujące wyliczenie podmiotów upoważnionych do 
stanowienia tego rodzaju aktów. Podmiotami tymi są odpowiednio:

1) w przypadku Konstytucji – parlament w szczególnym trybie przewidzianym 
w art. 235 Konstytucji,

2) w przypadku ustawy – parlament w tzw. procedurze legislacyjnej,

3) w przypadku rozporządzenia z mocą ustawy – Prezydent RP po spełnieniu 
określonych warunków przewidzianych w art. 234,

4) w przypadku rozporządzeń – Prezydent RP (art. 142 ust. 1), Rada Ministrów 
(art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezes RM (art. 148 ust. 3), ministrowie resortowi (art. 
149 ust. 2), wchodzący w skład RM przewodniczący komitetów określonych 
w ustawach (art. 149 ust. 3) oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (art. 
213 ust. 2).

W odniesieniu do aktów prawa miejscowego konstytucja nie wskazuje konkret-
nych podmiotów, a jedynie określa, że właściwe są organy samorządu terytorialnego 
oraz terenowe organy administracji rządowej. Zadaniem ustaw zwykłych jest okre-
ślenie, który to konkretnie podmiot będzie upoważniony do wydania danego rodza-
ju aktu prawa miejscowego (art. 94). Podobnie więc jak w przypadku aspektu przed-
miotowego, także i w tym przypadku zamknięcie systemu nie jest bezwzględne, co 
jest uzasadnione tym, że Konstytucja nie przesądza struktury samorządu terytorial-
nego oraz terenowej administracji rządowej, a co za tym idzie, nie wylicza tych or-
ganów. Analogiczna sytuacja ma miejsce w przypadku uchwał organizacji między-
narodowych, bowiem nie jest tutaj możliwe, aby konstytucyjnie wskazać podmioty 
tworzące te uchwały, ponieważ o tym stanowią same umowy międzynarodowe kon-
stytuujące daną organizację. 
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Pierwszym i najważniejszym źródłem prawa powszechnie obowiązującego jest 
sama Konstytucja, a więc szczególny rodzaj ustawy, który oprócz cech właściwych 
ustawie zwykłej charakteryzuje się szczególną formą, treścią i mocą prawną, zajmu-
jąc najwyższe miejsce w hierarchii aktów prawnych (art. 8 Konstytucji RP). 

Konstytucja – oprócz tego, że określa kształt i hierarchię systemu źródeł pra-
wa – decyduje, kto jest prawotwórcą, jakie są formy jego działania i w jaki sposób 
gwarantuje się tego przestrzeganie, jest jednocześnie częścią systemu źródeł prawa. 
Szczególnego znaczenia nabiera więc tutaj, zapisana w art. 8 ust. 2 ustawy zasad-
niczej, zasada bezpośredniego stosowania Konstytucji RP („Przepisy Konstytu-
cji stosuje się bezpośrednio, chyba że Konstytucja stanowi inaczej”), którą uznaje 
się za jedno z fundamentalnych założeń współczesnego konstytucjonalizmu. Pole-
ga ona na tym, że norma Konstytucji może być podstawą lub elementem podstawy 
prawnej wydania określonego aktu prawnego, zarówno indywidualnego i konkret-
nego, jak i generalnego oraz abstrakcyjnego. Kapitalnym przejawem realizacji tej 
zasady jest więc samoistne stosowanie Konstytucji (oparcie aktu prawnego wyłącz-
nie o normę konstytucyjną) oraz współstosowanie z innymi normami prawa, przede 
wszystkim ustawowymi.

Aktualnie funkcjonuje tylko jedna ustawa rangi konstytucyjnej i wobec za-
mkniętego charakteru systemu źródeł prawa powszechnie obowiązującego, w dok-
trynie przeważa pogląd, iż niemożliwe jest uchwalenie obecnie innych ustaw konsty-
tucyjnych, które mogłyby funkcjonować „obok” Konstytucji RP z 1997 r. Jedynym 
dopuszczalnym aktem o randze konstytucyjnej, posiadającym de facto cechy ustawy 
konstytucyjnej, jest „ustawa o zmianie konstytucji” uchwalana zgodnie z art. 235 
obowiązującej Konstytucji.

2.2. Ustawa

Z zasad demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz podzia-
łu władz (art. 10 Konstytucji) wynika, iż w zakresie ustawodawstwa jedynym pra-
wodawcą powinien być parlament. Idea monopolu ustawodawczego parlamentu zo-
stała zrealizowana dalszymi postanowieniami Konstytucji – rozdział IV poświęcony 
Sejmowi i Senatowi zawiera regulację trybu ustawodawczego. Jedynym wyjątkiem 
od tej zasady jest instytucja rozporządzeń z mocą ustawy, stanowionych przez Pre-
zydenta RP w przypadku stanu wojennego (art. 234 Konstytucji).

Dla określenia ram materii ustawowej kluczowe znaczenie posiada zasada nie-
ograniczonego zakresu przedmiotowego ustawy. Ustawodawca może więc regu-
lować ustawą wszelkie kwestie, nadające się do regulacji prawnej, byleby tylko za-
chował normatywny charakter aktu oraz zachował zgodność z aktami o wyższej 
mocy prawnej. Ograniczenie tej zasady, a więc wyłączenie jakiejś materii spod regu-
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lacji ustawowej należy traktować jako wyjątek. Jedynym takim wyjątkiem są spra-
wy związane z trybem pracy i organizacją izb parlamentarnych, gdyż zamiast usta-
wy są one regulowane regulaminami Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Narodowego. 

Z zakresem materii ustawowej związana jest również zasada wyłączności 
ustawy. O ile zasada nieograniczonego zakresu przedmiotowego ustawy określa, 
co może regulować ustawodawca, to ta zasada określa materie, które muszą być re-
gulowane w formie ustawy. W świetle przepisów obowiązującej konstytucji, zasada 
ta utraciła swe tradycyjne znaczenie w związku z tym, że obecnie wszystkie normy 
zaliczane do systemu prawa powszechnie obowiązującego muszą być wydawane 
w formie ustawy lub z jej upoważnienia (odrębnie należy traktować umowy mię-
dzynarodowe i akty normatywne pochodzące od organizacji międzynarodowych). 

Zmiany w podejściu do kwestii wyłączności ustawy były przedmiotem zain-
teresowania Trybunału Konstytucyjnego, który wypowiedział się o nich w wyro-
ku z 9 listopada 1999 r. (K 29/98). W uzasadnieniu Trybunał zaprezentował pogląd, 
iż nowa konstytucja odeszła też od dotychczasowego pojmowania zasady wyłączno-
ści ustawy, rozumianej jako obowiązek zachowania ustawowej formy normowania 
określonych zagadnień. [...] Nie może obecnie w systemie prawa powszechnie obo-
wiązującego pojawiać się żadna regulacja podustawowa, która nie znajduje bez-
pośredniego oparcia w ustawie i która nie służy jej wykonaniu. [...] W tym sensie 
wyłączność ustawy nabrała zupełnego charakteru, bo nie ma takich materii, w któ-
rych mogłyby być stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie 
obowiązującym), bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii. Trybu-
nał Konstytucyjny uznał, iż w obrębie źródeł powszechnie obowiązującego prawa 
zawsze konieczna jest forma ustawy, jednak w tymże samym orzeczeniu zaznaczył 
on, że znaczenia nabiera kwestia odpowiedzi na pytanie, jaka ma być szczegóło-
wość (głębokość) regulacji ustawowej, a jakie z kolei materie można pozostawić 
aktom wykonawczym do ustawy (rozporządzeniom lub aktom prawa miejscowego). 
Według Trybunału odpowiedź na to pytanie zależy od normowanej materii – w nie-
których dziedzinach (np. prawo karne, czy – mówiąc szerzej – regulacje represyj-
ne) zarysowuje się bezwzględna wyłączność ustawy, nakazująca normowanie w sa-
mej ustawie właściwie wszystkich elementów defi niujących stronę podmiotową czy 
przedmiotową czynów karalnych. W innych dziedzinach prawa ustawa może pozo-
stawiać więcej miejsca dla regulacji wykonawczych, nigdy jednak nie może to pro-
wadzić do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego. Do materii, 
która co do zasady powinna być regulowana wyłącznie ustawowo (bez udziału roz-
porządzeń wykonawczych), tradycyjnie zalicza się sfery wolności, praw i obowiąz-
ków jednostki oraz prawa daninowego.

Z kwestiami tymi związana jest wyrażająca ponadto pozycję ustawy w hierar-
chii źródeł prawa zasada prymatu ustawy. Zasada ta oznacza, że ustawa tworzy 
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normy prawne o samoistnym charakterze, niewymagające dla ich obowiązywania 
innej podstawy prawnej. Ustawowe normy prawne są więc normami pierwotnymi 
dla wszelkiej problematyki regulowanej prawnie. Biorąc pod uwagę, że normy ran-
gi ustawowej nie mogą być zmienione lub uchylone przez normy niższego rzędu, 
a tylko przez normy tej samej rangi oraz że ustawa może zmienić każdą inną normę 
prawa krajowego, oznacza to najwyższe miejsce ustawy w systemie prawa krajowe-
go (konstytucja też jest ustawą, tyle że szczególną). Zasada prymatu ustawy znaj-
duje swoje potwierdzenie w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, w którym znalazł się wy-
móg, by akty niższego rzędu – rozporządzenia – wydawane były tylko na podstawie 
szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. 

W kontekście owych rozporządzeń warto zwrócić uwagę na wyrok Trybuna-
łu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 2004 r. (K 24/03), w którym stanął on na stano-
wisku, że wynikająca z art. 92 ust. 1 Konstytucji zasada prymatu ustawy wobec ak-
tów wykonawczych, w szczególności rozporządzeń, obejmuje zakaz powtarzania 
lub przekształcania w rozporządzeniu treści wyrażonych w samej ustawie upoważ-
niającej i w innych ustawach. 

Warto jednak zwrócić uwagę, że niektóre akty normatywne (jak chociażby 
pewne umowy międzynarodowe) w przypadku kolizji z ustawami mają od nich moc 
wyższą, co może być traktowane jako ograniczenie zasady prymatu ustawy. Jak po-
kazuje praktyka ustawodawcza, ich złożoność nie zmniejsza jednak zadań polskie-
go prawodawcy, a wręcz przeciwnie – poszerza jego zadania i często je komplikuje.

2.3. Umowy międzynarodowe

Istotnym dla określenia miejsca prawa międzynarodowego w polskim porząd-
ku prawnym jest art. 9 Konstytucji, stwierdzający, iż „Rzeczpospolita Polska prze-
strzega wiążącego ją prawa międzynarodowego.” Kontekst konstytucyjny tej ma-
terii wymaga ponadto uwzględnienia zawartej w preambule deklaracji „potrzeby 
współpracy ze wszystkimi krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej.” Z postanowień 
tych jednoznacznie wyłania się obowiązek respektowania zobowiązań wynikają-
cych z relacji międzynarodowych, które coraz częściej nakierowane są na sferę sto-
sunków wewnętrznych, a nie tylko ograniczają się do regulowania relacji pomiędzy 
podmiotami prawa międzynarodowego. Artykuł 9 wyraża ogólną zasadę ustrojową, 
która deklaruje niewątpliwie przychylność polskiego systemu prawnego wobec pra-
wa międzynarodowego. Oznacza to, iż z chwilą pojawienia się takiego postanowie-
nia, przestrzeganie prawa międzynarodowego podczas stosowania i wykładni prawa 
jest wyraźnie uzasadnione konstytucyjnie, i tym samym niezbędne. 

W doktrynie prawa konstytucyjnego oraz prawa międzynarodowego powszech-
ny jest pogląd, iż wyrażona w art. 9 zasada swoim zakresem obejmuje wszystkie 
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źródła prawa międzynarodowego i nie należy jej ograniczać tylko do umów mię-
dzynarodowych. W kwestii znaczenia art. 9 Konstytucji wypowiedział się także Na-
czelny Sąd Administracyjny, który w jednym ze swoich orzeczeń (V SA 708/99, 
OSP 2000/9/134) uznał, iż art. 9 Konstytucji mieści w sobie dyrektywę dla organów 
państwa, by tworzone akty prawa krajowego były zgodne z całym prawem między-
narodowym i by przez odpowiednią wykładnię prawa krajowego zapewnić w jak 
największym stopniu jego zgodność z treścią prawa międzynarodowego. Podobnie 
Trybunał Konstytucyjny w swoim postanowieniu (Ts 56/01, OTK 2001/8/28) uznał 
art. 9 jako przepis wyrażający zasadę ustrojową, adresowaną w pierwszym rzędzie 
do prawodawcy, wyznaczającą sposób wykorzystywania przez niego kompetencji 
do normowania określonych dziedzin życia publicznego. Trybunał nie wykluczył 
przy tym możliwości przyjęcia zasady wyrażonej w art. 9 za samodzielny konstytu-
cyjny wzorzec kontroli aktu normatywnego.

Konstytucja pozwala na wyodrębnienie czterech rodzajów umów międzynaro-
dowych – podstawowym kryterium jest treść danej umowy, a konsekwencją tego 
jest odpowiedni tryb wiązania się Polski danym rodzajem traktatu oraz jego miejsce 
w hierarchii źródeł prawa.

Szczególne miejsce w systemie źródeł prawa obowiązujących na terytorium 
RP zajmują umowy międzynarodowe, na podstawie których Rzeczpospolita Polska 
przekazuje organizacji międzynarodowej lub organowi międzynarodowemu kom-
petencje w niektórych sprawach (art. 90 – tzw. klauzula europejska). Jest to uza-
sadnione tym, że umowa taka dotyczy materii konstytucyjnej, czyli „kompetencji 
władzy państwowej” oraz dlatego, że zgoda na jej ratyfi kację wyrażana jest w szcze-
gólnym trybie. 

Owa zgoda może zostać wyrażona na dwa sposoby, przy czym o wyborze 
jednego z nich decyduje Sejm uchwałą podjętą bezwzględną większością głosów 
w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów. Pierwszym sposobem 
jest uchwalenie ustawy wyrażającej Prezydentowi zgodę na ratyfi kację. Procedu-
ra legislacyjna stawia tu szczególnie wysokie wymagania, jako że Sejm uchwala 
taką ustawę kwalifi kowaną większością dwóch trzecich głosów w obecności co naj-
mniej połowy ustawowej liczby posłów. Identyczny wymóg odnosi się do głosowa-
nia w Senacie. Drugim sposobem jest wyrażenie zgody na ratyfi kację w drodze re-
ferendum ogólnokrajowego. 

Określenie miejsca owych umów międzynarodowych w porządku prawnym 
obowiązującym na terytorium RP wydaje się być kwestią dość kontrowersyjną. 
Bezdyskusyjnie takim umowom przyznać należy moc prawną wyższą od ustawy. 
Stwierdza to wyraźnie przepis art. 91 ust. 3 Konstytucji. Wspomniane kontrower-
sje budzi wzajemny stosunek takich umów oraz konstytucji, z racji tego, że umo-
wami tego typu są tzw. traktaty europejskie (prawo pierwotne Unii Europejskiej). 
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Jest to problematyka, która pozostaje w kręgu zainteresowania orzecznictwa i dok-
tryny europejskiej od lat sześćdziesiątych ubiegłego wieku. Z jednej strony mamy 
do czynienia z zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego nad prawem krajowym, 
z drugiej strony – z zasadą prymatu Konstytucji. Orzecznictwo Trybunału Sprawie-
dliwości od początku lat siedemdziesiątych podążało właśnie m.in. w kierunku za-
pewnienia priorytetu prawu wspólnotowemu względem przepisów konstytucyjnych 
państw członkowskich. Zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego – sformuło-
wana wyraźnie w orzecznictwie (sprawy Costa, Simmenthal) – polega na tym, iż 
państwa członkowskie są pozbawione możliwości przyznania środkom krajowym 
pierwszeństwa w stosunku do prawa wspólnotowego. Uzasadniana jest ona przez 
Trybunał Sprawiedliwości autonomicznym i swoistym charakterem prawa wspól-
notowego, wynikającym z przekazania przez państwa członkowskie swoich kom-
petencji w tym zakresie. Reguła ta została jednak zakwestionowana przez sądy 
konstytucyjne m.in. w Niemczech i we Włoszech w kontekście zapewnienia przez 
Wspólnoty ochrony praw podstawowych. 

W tej sprawie wypowiedział się także polski Trybunał Konstytucyjny, orzeka-
jąc w sprawie zgodności z konstytucją Traktatu podpisanego w dniu 16 kwietnia 
2003 r., dotyczącego przystąpienia dziesięciu państw, w tym Polski, do Unii Euro-
pejskiej (traktat akcesyjny), a także niektórych postanowień Traktatu o ustanowieniu 
Wspólnoty Europejskiej i Traktatu o Unii Europejskiej (wyrok TK z dnia 11 maja 
2005 r., K 18/04). Uzasadniając orzeczenie o zgodności zakwestionowanych regu-
lacji traktatowych z Konstytucją, Trybunał podkreślił w szczególności, że uznaniu 
Konstytucji za „najwyższe prawo Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 8 ust. 1 Konstytu-
cji RP) towarzyszy respektowanie przez polskiego ustrojodawcę właściwie ukształ-
towanych i istniejących na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej unormowań prawa 
międzynarodowego (art. 9 Konstytucji). Trybunał przypomniał, że prawo pierwotne 
stanowi jedną z kategorii umów międzynarodowych podlegających ratyfi kacji oraz 
że przystąpienie Polski do Unii Europejskiej nie podważa statusu Konstytucji jako 
„najwyższego prawa Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 8 ust. 1). Na terytorium Rze-
czypospolitej przysługuje konstytucji pierwszeństwo obowiązywania i stosowania, 
także w stosunku do wszystkich wiążących Polskę umów międzynarodowych, nie 
wyłączając umów przekazujących kompetencje władz państwowych organizacjom 
międzynarodowym, a tym bardziej – w stosunku do norm pochodnego prawa wspól-
notowego. Odnosząc się do art. 91 ust. 1 i 3 Konstytucji RP, który statuuje pierw-
szeństwo stosowania ratyfi kowanej umowy międzynarodowej, a także prawa usta-
nowionego przez organizację międzynarodową na podstawie takiej umowy przed 
polską ustawą, Trybunał stwierdził, iż w żadnym wypadku nie oznacza to ich pierw-
szeństwa przed konstytucją.

Trybunał wskazał także na sposób postępowania w przypadku wystąpienia ko-
lizji między prawem europejskim a Konstytucją, jako że po przystąpieniu Polski do 
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Unii Europejskiej mamy do czynienia z równoległym obowiązywaniem dwóch au-
tonomicznych porządków prawnych – polskiego i unijnego oraz ich wzajemnym 
oddziaływaniem. Według Trybunału, w wypadku wystąpienia takiej kolizji do su-
werennej decyzji Rzeczypospolitej Polskiej należałoby albo dokonanie odpowied-
niej zmiany konstytucji, albo spowodowanie zmian w regulacjach wspólnotowych, 
albo – ostatecznie – wystąpienie z Unii Europejskiej.

W świetle takiego stanowiska Trybunału Konstytucyjnego, w stosunku do tej 
kategorii umów międzynarodowych, zastosowanie ma zasada pierwszeństwa stoso-
wania w stosunku do ustaw krajowych, ale nie do konstytucji.

Szczególnego znaczenia w procedurze ratyfi kacji takich umów międzynarodo-
wych (ale także i pozostałych umów) nabiera więc konieczność uważnego przeana-
lizowania zgodności ich treści z konstytucją, co powinno zapobiegać późniejszym 
konfl iktom pomiędzy normami konstytucyjnymi i traktatowymi.

Na tle problemu relacji prawa krajowego wobec prawa europejskiego oraz 
umów międzynarodowych pojawiła się koncepcja multicentryczności współcze-
snych systemów prawnych. W doktrynie kwestionuje się już bowiem tradycyjny 
pogląd na porządek prawny skonstruowany hierarchicznie, podkreślając, że coraz 
powszechniejsza transgraniczność prawa oraz nowe sytuacje kolizyjne, wynikają-
ce z przyznania kompetencji do tworzenia prawa różnym, konkurencyjnym niekiedy 
ośrodkom, powoduje, iż obecny monocentryczny model, zbudowany hierarchicznie, 
jest zastępowany przez model multicentryczny, w którym różne centra decyzyjne 
mogą w wiążący sposób wypełniać swoim działaniem tę samą przestrzeń prawną, 
opierając się na zasadzie podziału kompetencji quoad usum. 

Konstytucja RP z 1997 r. odnosi się także do obowiązywania w Polsce uchwał 
organizacji międzynarodowych, określając przy tym miejsce tzw. wtórnego prawa 
europejskiego w porządku prawnym obowiązującym na terytorium Rzeczypospo-
litej. Akty prawa tej kategorii, czyli wspólnotowe rozporządzenia, dyrektywy oraz 
niektóre decyzje są uchwałami organizacji międzynarodowej, o których jest mowa 
w art. 91 ust. 3 Konstytucji: Jeżeli wynika to z ratyfi kowanej przez Rzeczpospo-
litą Polską umowy konstytuującej organizację międzynarodową, prawo przez nią 
stanowione jest stosowane bezpośrednio, mając pierwszeństwo w przypadku koli-
zji z ustawami. W związku z tym, że z ratyfi kowanego przez Rzeczpospolitą wspól-
notowego prawa pierwotnego wynika bezpośrednia stosowalność prawa wtórnego, 
spełniony jest tym samym konstytucyjny warunek, aby owe uchwały, czyli rozpo-
rządzenia, dyrektywy i decyzje miały walor powszechnie obowiązującego prawa 
i to o randze ponadustawowej. 

Kolejną kategorią są umowy międzynarodowe do ratyfi kacji i wypowie-
dzenia których niezbędna jest uprzednia zgoda wyrażona w drodze ustawy. 
O takim trybie ratyfi kacji decyduje materia umowy międzynarodowej – określona 
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w art. 89 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym artykułem odnosi się to do takich umów 
międzynarodowych, które dotyczą: 

1) pokoju, sojuszy, układów politycznych lub układów wojskowych,

2) wolności, praw lub obowiązków obywatelskich określonych w Konstytucji,

3) członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji międzynarodowej,

4) znacznego obciążenia państwa pod względem fi nansowym,

5) spraw uregulowanych w ustawie, lub w których Konstytucja wymaga usta-
wy. 

Jest to zestawienie dość obszerne i w dodatku niezbyt precyzyjne, co powo-
duje, że w praktyce pojawiają się problemy ze stosowaniem tego przepisu, zwłasz-
cza w odniesieniu do kategorii „spraw uregulowanych w ustawie”. Okazuje się, że 
trudno jest wśród współcześnie zawieranych umów międzynarodowych znaleźć ta-
kie, które w ten czy inny sposób nie dotykałyby „spraw uregulowanych w ustawie”, 
o których wspomina postanowienie art. 89 ust. 1 pkt 5 Konstytucji.

Istotne znaczenie w tym aspekcie ma art. 241 ust. 1 Konstytucji RP, jako że 
na mocy zawartej tam normy blankietowej jednorazowo włączono do polskiego 
porządku prawnego ratyfi kowane umowy międzynarodowe zawarte na podstawie 
dotychczasowego porządku konstytucyjnego, nadając im rangę umów międzyna-
rodowych ratyfi kowanych za uprzednią zgodą ustawową, pod warunkiem, że były 
ogłaszane w Dzienniku Ustaw oraz o ile z ich treści wynika, iż aktualnie do ich raty-
fi kacji niezbędna byłaby ustawowo wyrażona zgoda parlamentu. Taki właśnie cha-
rakter mają np. konwencje Rady Europy, na czele z Europejską Konwencją Praw 
Człowieka.

Ranga tych umów wynika ze specjalnego trybu związywania się Rzeczypospo-
litej takimi umowami oraz jest implikowana materią, co uzasadnia ich wyższość 
nad umowami ratyfi kowanymi w trybie prostym, czyli bez uprzedniej zgody wyra-
żonej w ustawie. Według Konstytucji RP umowy międzynarodowe ratyfi kowane za 
zgodą wyrażoną w ustawie mają precyzyjnie określone miejsce w hierarchii źródeł 
prawa. Zgodnie z art. 91 ust. 2 „umowa międzynarodowa ratyfi kowana za uprzed-
nią zgodą wyrażoną w ustawie ma pierwszeństwo przed ustawą, jeżeli ustawy tej 
nie da się pogodzić z umową.” Moc prawna takich umów jest więc niższa od aktów 
rangi konstytucyjnej. Inaczej jest w stosunku do ustaw zwykłych. Samo przyznanie 
pierwszeństwa tego typu umowom wynika z faktu, iż przyjmując ustawę wyrażają-
cą zgodę na ratyfi kację danej umowy, Sejm sam krępuje swoją swobodę manewru 
w sprawach uregulowanych w umowie. Istotne przy tym jest także to, że rozciągnię-
cie tego przywileju na inne ratyfi kowane umowy międzynarodowe mogłoby skut-
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kować naruszeniem konstytucyjnego układu stosunków między organami władzy 
ustawodawczej i wykonawczej.

W sytuacji wystąpienia kolizji norma ustawowa musi ustąpić normie zawar-
tej w umowie ratyfi kowanej za uprzednią zgodą wyrażoną w drodze ustawy, nieza-
leżnie od czasu ich wejścia w życie. Orzekanie o ewentualnych kolizjach należy do 
Trybunału Konstytucyjnego.

Kolejnym rodzajem umów międzynarodowych są umowy międzynarodowe 
ratyfi kowane w trybie prostym (zwykłe ratyfi kowane umowy międzynarodo-
we). Ratyfi kacji dokonuje tu również Prezydent RP, tyle że nie jest do tego wyma-
gana zgoda wyrażona ustawą, jak to ma miejsce w przypadku poprzedniego rodza-
ju traktatów. Ten tryb ratyfi kacji znajduje swoje zastosowanie w przypadku takich 
umów międzynarodowych, które nie dotyczą spraw wymienionych w art. 89 ust. 1 
Konstytucji, ale przewidują wymóg ratyfi kacji albo ją dopuszczają, a szczególne 
okoliczności to uzasadniają. Warto przypomnieć, że z artykułu 144 Konstytucji wy-
nika, iż umowy międzynarodowe ratyfi kowane przez Prezydenta wymagają dla 
swojej ważności kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów. Umowy międzynarodowe 
ratyfi kowane w tym trybie mają rangę aktów podustawowych.

Ratyfi kacji poddawane są zwykle co ważniejsze z punktu widzenia interesów 
państwa umowy międzynarodowe. Pozostałe umowy nie wymagają już ratyfi kacji. 
Jest to czwarty rodzaj umów międzynarodowych, określanych jako umowy rzą-
dowe oraz resortowe, które nie podlegając ratyfi kacji, wymagają jedynie zatwier-
dzenia przez Radę Ministrów. Proces związania się taką umową rozpoczyna organ 
właściwy do prowadzenia negocjacji lub minister kierujący działem administracji 
rządowej właściwy do spraw, których dotyczy umowa międzynarodowa. Po doko-
naniu uzgodnień z zainteresowanymi ministrami składa on Radzie Ministrów, za 
pośrednictwem ministra właściwego do spraw zagranicznych, wniosek o zatwier-
dzenie umowy. Rada Ministrów zatwierdza umowę w formie uchwały, a następnie 
informuje o tym Prezydenta. W związku z materią oraz trybem związania się pań-
stwa taką umową międzynardową, upodabniają się one do aktów prawa wewnętrz-
nego. Jednak oceniając ich charakter prawny oraz moc prawną, należy mieć na 
uwadze wyrażoną w art. 9 zasadę przestrzegania przez Rzeczpospolitą Polską wią-
żącego ją prawa międzynarodowego, która jest de facto powtórzeniem podstawowej 
dla prawa międzynarodowego zasady pacta sunt servanda. Rzeczpospolita Polska, 
zawierając taką umowę, nie może nie wypełniać zobowiązań z niej wynikających, 
powołując się na krajowy porządek prawny i miejsce w nim takich umów. Niezwy-
kle istotne jest wobec tego uprzednie – przed związaniem się taką umową – skon-
frontowanie treści danej umowy z polskim porządkiem prawnym (co dotyczy oczy-
wiście wszystkich rodzajów umów międzynarodowych).
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2.4. Rozporządzenia

Podstawową formą aktu wykonawczego, według Konstytucji RP, jest rozporzą-
dzenie (stąd też często spotykana nazwa potoczna – rozporządzenie wykonawcze). 
Nie ulega wątpliwości, że celem rozporządzeń jest odciążenie parlamentu od nad-
miernie szczegółowych regulacji lub unormowań o charakterze technicznym, a tak-
że uzupełnianie systemu powszechnie obowiązujących norm prawa stanowionego. 
Do podstawowych cech tego rodzaju aktów, zgodnie z postanowieniami przepisów 
konstytucyjnych, należy zaliczyć to, że:

1) są aktami prawa powszechnie obowiązującego,

2) wydawane są wyłącznie na podstawie szczegółowego upoważnienia za-
wartego w ustawie.

Pojęcie upoważnienia ustawowego jest kluczowe dla koncepcji tego rodzaju 
aktu prawnego. Normy upoważniające nie mogą być domniemywane, a tylko kon-
struowane z konkretnych przepisów ustawy. Konstytucja w art. 92 ust. 1 zd. 2 wyraź-
nie wskazuje na konieczność sformułowania upoważnienia szczegółowego w trzech 
aspektach: podmiotowym, przedmiotowym i treściowym. Pierwszy z nich – pod-
miotowy – polega na wyraźnym wskazaniu organu właściwego, który może lub ma 
obowiązek wydać rozporządzenie (upoważnienie fakultatywne bądź obligatoryjne). 
Ustawa może wskazać jedynie organ wymieniony w Konstytucji jako kompetent-
ny do wydawania rozporządzeń, a więc ustawodawca mocą upoważnienia decyduje, 
który z tych organów jest najwłaściwszy do wydania aktu wykonawczego w danym 
zakresie, kierując się np. zakresem materii ujętej w danej ustawie lub konkretnym 
przepisie ustawowym. 

Aspekt przedmiotowy polega na wyraźnym wskazaniu zakresu spraw prze-
kazanych danemu podmiotowi do uregulowania. Istotne jest, aby pomiędzy usta-
wą upoważniającą a rozporządzeniem istniał merytoryczny związek, a jego normy 
służyły realizacji zadań i celów ustawy. Trzeci aspekt – szczegółowości treścio-
wej upoważnienia – oznacza wymóg, by zawierało ono wytyczne dotyczące treści 
rozporządzenia. Co prawda konstytucja nie precyzuje czym są owe wytyczne, jed-
nak poszukując ich defi nicji, posiłkowo można sięgnąć do treści § 66 ust. 1 rozpo-
rządzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki 
prawodawczej, gdzie za wytyczne treściowe uznano wskazówki wyznaczające treść 
rozporządzenia lub sposób ukształtowania jego treści. Defi nicje wytycznych sfor-
mułowała także Rada Legislacyjna w 1998 r. W „Stanowisku w sprawie „konstru-
owania” upoważnień do wydawania rozporządzeń” określono, iż są to wskazówki co 
do treści aktu normatywnego, wskazujące kierunki merytorycznych rozwiązań, któ-
re mają znaleźć w nim wyraz.
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Rozporządzenia są wydawane wyłącznie przez podmioty upoważnione usta-
wowo, jednakże ustawodawca może upoważnić do wydania rozporządzenia jedy-
nie podmioty posiadające taką ogólną kompetencję konstytucyjną. Innymi słowy, 
konstytucja określa pewien krąg podmiotów, które ustawodawca może upoważnić. 
Podmiotami takimi są: Prezydent RP, Rada Ministrów, Prezes RM, ministro-
wie, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Rozporządzenia wydawane są w okre-
ślonej procedurze przewidzianej w aktach prawnych dotyczących działania tych or-
ganów, natomiast pewne wymogi szczegółowe, takie jak np. obowiązek zasięgnięcia 
opinii, mogą zostać ustalone w ustawie zawierającej upoważnienie do ich wydania. 
Z art. 92 ust. 2 Konstytucji wynika zakaz dokonywania subdelegacji, czyli dal-
szego przekazywania upoważnienia innemu organowi przez uprawniony pierwotnie 
w ustawie podmiot. Oczywiście, jako normy aktów wykonawczych, normy rozpo-
rządzenia muszą być zgodne z normami aktów hierarchicznie wyższych, czyli kon-
stytucji, ratyfi kowanych umów międzynarodowych oraz ustaw. 

Warto w tym miejscu wskazać środki mające za zadanie ochronę przed naduży-
ciem instytucji rozporządzenia przez egzekutywę, które wykształciły się w prakty-
ce ustrojowej. Po pierwsze, współcześnie największą rolę odgrywa sądowa kontrola 
rozporządzeń sprawowana przez Trybunał Konstytucyjny. Po drugie, upoważnienie 
może zostać cofnięte przez ustawodawcę. Po trzecie, zachowuje on na przyszłość 
kompetencję do regulowania w ustawach materii, których dotyczy rozporządzenie. 
Po czwarte, ustawodawca może także zastrzec sobie bezpośredni udział w stano-
wieniu przez egzekutywę określonych rozporządzeń. Należy ponadto mieć na uwa-
dze, że także sądy dokonują kontroli legalności rozporządzeń. Jeżeli w toku danego 
postępowania skład orzekający sądu uzna, iż normy rozporządzenia naruszają nor-
my wyższego rzędu, może odmówić zastosowania danej normy (art. 178 ust. 1) lub 
przedstawić Trybunałowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodności aktu 
normatywnego z Konstytucją, ratyfi kowaną umową międzynarodową lub ustawą, 
jeżeli od odpowiedzi na pytanie prawne zależy rozstrzygnięcie sprawy toczącej się 
przed sądem (art. 193).

Poza rozporządzeniami o charakterze aktów wykonawczych, w art. 234 Kon-
stytucji RP znalazła się regulacja szczególnego aktu prawnego, a mianowicie roz-
porządzeń z mocą ustawy, wydawanych w ramach szczególnej kompetencji pra-
wotwórczej Prezydenta RP. Skorzystanie przez Prezydenta z tej kompetencji jest 
obarczone spełnieniem określonych warunków i pewnymi ograniczeniami. Rozpo-
rządzenia z mocą ustawy mogą być wydawane:

1) tylko w czasie stanu wojennego,

2) tylko gdy Sejm nie może zebrać się na posiedzenie,

3) gdy wnioskuje o to Rada Ministrów,

Zdigitalizowano i udostępniono w ramach projektu pn. 
Rozbudowa otwartych zasobów naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Białymstoku, 

do� nansowanego z programu „Społeczna odpowiedzialność nauki” Ministra Edukacji i Nauki na podstawie umowy SONB/SP/512497/2021



127

Konstytucyjny system źródeł prawa

4) tylko w zakresie przedmiotowym określonym przepisami art. 228 ust. 3–5 
Konstytucji. 

Ponadto każde rozporządzenie wydane przez Prezydenta RP w trybie art. 234 
Konstytucji podlega kontrasygnacie premiera. Już obowiązujące rozporządzenia 
z mocą ustawy są następnie zatwierdzane przez Sejm na jego najbliższym posiedze-
niu. Do tej pory nie zdarzyła się na szczęście sytuacja, w której owe przesłanki zo-
stałyby wypełnione.

2.5. Akty prawa miejscowego

Konstytucja, wyliczając w art. 87 źródła powszechnie obowiązującego prawa, 
wymienia pośród nich akty prawa miejscowego. Oznacza to, że mogą one wpły-
wać na sytuację prawną obywateli, osób prawnych oraz innych podmiotów. Cechą 
charakterystyczną tego rodzaju aktów normatywnych jest ich obowiązywanie wy-
łącznie na obszarze działania organów, które je ustanowiły (art. 87 ust. 2 Kon-
stytucji). Dzięki takiemu rozwiązaniu możliwe jest odmienne uregulowanie tych sa-
mych kwestii w poszczególnych jednostkach podziału administracyjnego państwa, 
uwzględniających specyfi kę danej jednostki. Organy stanowiące prawo miejscowe 
co do zasady mają lepszą znajomość uwarunkowań lokalnych, pozwalającą na wy-
dawanie unormowań zgodnych z potrzebami i oczekiwaniami wspólnot lokalnych. 
Organami takimi, zgodnie z art. 94 Konstytucji, mogą być dwie kategorie podmio-
tów: organy jednostek samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji 
rządowej. Aby takie organy mogły jednak stanowić prawo miejscowe, muszą być do 
tego upoważnione ustawowo. Konstytucja określa więc rodzaje podmiotów, które 
następnie mogą być do tego upoważnione przez ustawodawcę. Ustawami upoważ-
niającymi oraz wyznaczającymi granice regulacji są przede wszystkim podstawowe 
samorządowe ustawy ustrojowe oraz ustawa o administracji rządowej w wojewódz-
twie, a także przepisy ustaw szczególnych.

W doktrynie i orzecznictwie wyróżnia się trzy rodzaje aktów prawa miejsco-
wego: 

1) akty prawa miejscowego o charakterze stricte wykonawczym,

2) przepisy porządkowe,

3) przepisy ustrojowo-organizacyjne (statuty).

Akty prawa miejscowego zawierające przepisy wykonawcze są wydawane 
na podstawie szczegółowego upoważnienia ustawowego, w którym wskazuje się 
konkretny podmiot kompetentny do wydania aktu (np. rada powiatu) oraz określa 
się materię, mającą być przedmio tem regulacji. Często takie upoważnienie odno-
si się do materii ogólnie uregulowanej w ustawie, natomiast kwestie szczegółowe 
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pozostawione są do określenia w akcie prawa miejscowego, który tym samym na-
biera charakteru komplementarnego w stosunku do regulacji ustawowej. Tym sa-
mym akty tego rodzaju zbliżają się swoim kształtem do rozporządzeń wydawanych 
przez organy centralne. Istotną różnicą, obok zasięgu obowiązywania, jest brak wy-
tycznych w upoważnieniu ustawowym do wydania aktów prawa miejscowego. Po-
wszechnie zauważa się, iż w związku z różną konstrukcją upoważnienia prawodaw-
ca miejscowy ma w zakresie treściowym większy margines swobody (akty prawa 
miejscowego mają być wydawane na podstawie i w granicach zawartych w ustawie, 
podczas gdy rozporządzenia na podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego 
w ustawie i w celu jej wykonania).

Do wydawania przepisów porządkowych na poziomie gminy i powiatu upo-
ważnione są co do zasady organy stanowiące (rady), jednak w przypadkach niecier-
piących zwłoki dopuszczalne jest ich wydanie przez organy wykonawcze (przepisy 
stanowione w tym szczególnym trybie podlegają późniejszemu zatwierdzeniu przez 
organ stanowiący pod rygorem utraty ich mocy obowiązującej). Na poziomie wo-
jewództwa przepisy porządkowe wydaje wojewoda (art. 40 ustawy o administracji 
rządowej w województwie). Przepisy te są stanowione na podstawie generalnego 
upoważnienia ustawowego pod warunkiem spełnienia trzech przesłanek: 

1) mogą być ustanawia ne tylko wówczas, gdy żadne inne przepisy powszech-
nie obowiązujące takich norm nie ustanawiają, ani też nie zawierają upoważ-
nień do ich ustanowienia,

2) wystąpienie stanu zagrożenia wymienionych w ustawie dóbr, takich jak: ży-
cie, zdrowie, porządek, spokój i bezpieczeństwo publiczne,

3) niezbędność wydania ta kich przepisów dla odsunięcia zagrożenia wymienio-
nych dóbr.

Statuty zawierają przepisy odnoszące się do wewnętrznego ustroju jednostki 
samorządu terytorialnego, czyli przepisy ustrojowo-organizacyjne. Tu także pod-
stawą jest generalne upoważnienie zawarte we właściwych ustawach ustrojowych. 
Jako organy upoważnione do stanowienia tego rodzaju aktów prawa miejscowego 
wskazano wyłącznie organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego. Okre-
ślono także ogólny zakres ich stanowienia. Przepisy te mogą zostać ustanowione 
w zakresie ustroju danej jednostki samorządu terytorialnego lub też jednostki po-
mocniczej, zasad zarządu ich mieniem oraz zasad i trybu korzysta nia z ich obiek-
tów i urządzeń użyteczności publicznej. Warto jednak zwrócić uwagę na art. 169 
ust. 4 Konstytucji (ustrój wewnętrzny jednostki samorządu terytorialnego określają, 
w granicach ustaw, ich organy stanowiące), który według niektórych przedstawicie-
li doktryny jest uznawany za bezpośrednią i wystarczającą podstawę do stanowienia 
aktów prawa miej scowego, określających ustrój jednostek samorządu terytorialne-
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go. Szczegółowe przepisy ustaw ustrojowych określają jedynie granice unormowań, 
o których wspomina konstytucja.

Akty prawa miejscowego, jako wydawane na podstawie upoważnienia ustawo-
wego, mają rangę aktów podustawowych, a ponadto znajdują się w hierarchii aktów 
prawnych poniżej aktów prawa powszechnie obowiązującego na terytorium całe-
go państwa. Nie mogą więc być sprzeczne z żadnym tego rodzaju przepisem i pod-
legają w tym zakresie kontroli legalności sprawowanej przez sądownictwo admini-
stracyjne.

2.6. Układy zbiorowe pracy 

Konstytucja w art. 59 ust. 2 posługuje się pojęciem układy zbiorowe pra-
cy. Są to mające charakter konsensualny źródła prawa, ustanawiające normy wią-
żące w stosunkach między pracodawcą (pracodawcami) a pracownikami w zakła-
dzie (zakładach) pracy danego rodzaju. O ile niewątpliwie są traktowane jako źródła 
prawa, to w doktrynie istnieją wątpliwości co do uznania ich za powszechnie obo-
wiązujące, a tym bardziej za akty prawa wewnętrznego – w tym sensie wyłamują 
się z zasady dychotomii systemu źródeł prawa. Co istotne, postanowienia układów 
zbiorowych pracy nie mogą zawierać norm mniej korzystnych dla pracownika niż 
normy zawarte w ustawach i aktach wydanych na ich podstawie.

3. Akty prawa wewnętrznego

Regulacja dotycząca aktów prawa wewnętrznego zawarta jest w art. 93 Kon-
stytucji RP. Już w wyroku z 1 grudnia 1998 r. (K 21/98) Trybunał Konstytucyjny 
wskazał, iż „art. 93 traktowany być musi jako ustanawiający ogólny – i bezwzględ-
nie wiążący – model aktu o charakterze wewnętrznym.” W art. 93 postanowiono, że 
wskazane tam akty normatywne mają charakter wewnętrzny i obowiązują tylko 
jednostki organizacyjnie podległe organowi wydającemu te akty. W tymże sa-
mym wyroku Trybunał stwierdził, iż za podstawowy element trzeba uznać właśnie 
jego zakres, który „w żadnym wypadku nie może dotyczyć jakichkolwiek podmio-
tów, które nie są podległe organowi wydającemu ten akt.” Tym samym ograniczo-
ny w ten sposób zakres potencjalnych adresatów aktów prawa wewnętrznego jest 
ich pierwszą i najważniejszą cechą. Kluczowe w tym aspekcie staje się zagad-
nienie znaczenia owej „podległości.” Samą podległość uznaje się w doktrynie jako 
więź ustrojowoprawną, w której podmioty organizacyjnie nadrzędne mogą ingero-
wać, w przedmiotowo i konstytucyjnie określonym zakresie, w działania podmio-
tów podporządkowanych w każdej fazie i w zakresie, za pomocą dowolnie dobra-
nych dla danej sytuacji środków. Trybunał Konstytucyjny, wypowiadając się w tej 
materii (wyroki z 1 grudnia 1998 r., K 21/98 i 28 czerwca 2000 r., K 25/99), uznał 

Zdigitalizowano i udostępniono w ramach projektu pn. 
Rozbudowa otwartych zasobów naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Białymstoku, 

do� nansowanego z programu „Społeczna odpowiedzialność nauki” Ministra Edukacji i Nauki na podstawie umowy SONB/SP/512497/2021



130

Rozdział VI

że kryterium „organizacyjnej podległości”, o którym mowa w art. 93 ust. 1, a od 
spełnienia którego zależy dopuszczalność stanowienia aktów prawa wewnętrznego, 
należy rozumieć szerzej niż „hierarchiczne podporządkowanie” w znaczeniu przy-
jętym w prawie administracyjnym. W tym ostatnim pojęcie „hierarchicznego pod-
porządkowania” wyraża jednostronną zależność organu niższego stopnia od organu 
stopnia wyższego lub podmiotu podległego od podmiotu zwierzchniego. Stosunek 
organizacyjny, wyrażający się w hierarchicznym podporządkowaniu, jest stosun-
kiem między organami administracji publicznej. Trybunał Konstytucyjny uznał, że 
może on obejmować także więź ustrojowoprawną, odwołał się do takich relacji mię-
dzy NIK a Sejmem, w których podległość ta została wprost ustalona w konstytucji.

W drugim z wyroków, analizując uchwały Rady Polityki Pieniężnej i Zarzą-
du NBP, Trybunał Konstytucyjny doszedł do wniosku, że podległość organizacyjna 
powinna być rozumiana szerzej, a więc również jako obejmująca podległość funk-
cjonalną. Dostrzegając niebezpieczeństwo „rozchwiania” konstytucyjnej koncepcji 
prawa wewnętrznego, Trybunał Konstytucyjny ograniczył możliwość takiej inter-
pretacji do specyfi cznej sytuacji, gdy mianowicie podmiotem jest konstytucyjna in-
stytucja (w tym przypadku NBP), natomiast przedmiotem konstytucyjnie określone 
zadania publiczne. Według Trybunału tylko spełnienie łącznie obu przesłanek, pod-
miotowej i przedmiotowej, pozwala na przyjęcie ich jako kryteriów podległości or-
ganizacyjnej do wydawania aktów prawa wewnętrznego.

Konsekwencją jest druga cecha tego typu aktów, polegająca na tym, iż obo-
wiązując tylko określone jednostki, nie mogą one wiązać podmiotów znajdujących 
się poza sferą owej podległości, a w szczególności nie mogą stanowić podstawy de-
cyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz innych podmiotów (art. 93 ust. 2 zd. 2). 

Trzecią cechę aktów prawa wewnętrznego odnajdujemy w art. 93 ust. 2 zd. 1 
ustawy zasadniczej Stwierdzono tam, iż akty takie mogą być wydawane na podsta-
wie ustawy, w której danemu organowi przyznaje się kompetencję do stanowienia 
aktów prawa wewnętrznego (wyjątkiem są uchwały RM). Podstawa prawna zarzą-
dzenia powinna mieć postać takiego przepisu ustawy, który został należycie wyod-
rębniony i określa organ mający wydać akt, jego formę (zarządzenie) oraz materię 
podlegającą regulacji, mieszczącą się w zakresie przedmiotowym aktów wewnętrz-
nie obowiązujących.

Czwartą cechą jest podporządkowanie systemu aktów prawa wewnętrznego 
systemowi powszechnie obowiązującego prawa (art. 93 ust. 3). Wyraża się to przede 
wszystkim pierwszeństwem regulacji danej materii przez akty prawa powszechnie 
obowiązującego. Aktów prawa wewnętrznego nie wydaje się w sytuacji, gdy dana 
materia została już uregulowana przez prawo powszechnie obowiązujące. W przy-
padku kolizji tych dwóch systemów rolą Trybunału Konstytucyjnego jest uchylanie 
aktów prawa wewnętrznego, a sądów – odmowa ich zastosowania. 
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W Konstytucji RP wskazano jedynie dwie formy aktów prawa wewnętrzne-
go – art. 93 ust. 1 mówi o uchwałach Rady Ministrów oraz o zarządzeniach Preze-
sa Rady Ministrów i ministrów. Art. 142 dodaje do katalogu podmiotów wydających 
zarządzenia Prezydenta RP.

Uchwała Rady Ministrów, tak jak to ma miejsce w przypadku organów kole-
gialnych, jest podstawowym przejawem jej działalności. Nie wszystkie jej uchwały 
są jednak aktami normatywnymi. W odróżnieniu od znajdujących się w protokołach 
ustaleń posiedzeń RM „zapisów”, odpowiadających liczbie spraw rozpatrywanych 
przez rząd, są takimi tylko te sporządzone w formie odrębnych, właściwie zatytuło-
wanych (uchwała Rady Ministrów) i numerowanych dokumentów. Ze względu na 
podstawę prawną można wyróżnić dwa rodzaje uchwał Rady Ministrów:

1) uchwały RM wydawane na podstawie ogólnego upoważnienia konstytucyj-
nego zawartego w art. 93 ust. 2 zd. 1 (w tej sytuacji zbędne jest podawanie 
materialnoprawnej podstawy ich wydania), np. uchwała nr 49 Rady Mini-
strów z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. Nr 13 
poz. 221),

2) uchwały RM wydawane na podstawie upoważnień ustawowych, np. uchwa-
ła w sprawie zatwierdzenia rocznego sprawozdania fi nansowego Narodowe-
go Banku Polskiego wydawana na podstawie art. 69 ust. 3 ustawy o Narodo-
wym Banku Polskim.

Zarządzenia Prezesa Rady Ministrów są z kolei podstawową formą roz-
strzygnięć premiera (innymi są decyzje i postanowienia wydawane w postępowa-
niu administracyjnym). Są one wydawane w postaci odrębnie sporządzonych doku-
mentów, odpowiednio zatytułowanych (w tytule pojawia się termin „zarządzenie”) 
i numerowanych. Zgodnie z postanowieniami art. 93 ust. 2 Konstytucji, są wydawa-
ne tylko i wyłącznie na podstawie ustawy. Tego typu aktami normatywnymi są za-
rządzenia premiera w sprawie nadania statutów określonym jednostkom administra-
cji rządowej. Do zarządzeń wydawanych przez poszczególnych ministrów (także 
ministrów „bez teki”) odnoszą się te same wymagania formalne.

O ile podmiotowe i przedmiotowe „zamknięcie” systemu prawa powszechnie 
obowiązującego wynika z analizy właściwych przepisów konstytucji, to takiej wy-
raźnej odpowiedzi konstytucja nie dostarcza w odniesieniu do systemu aktów prawa 
wewnętrznego. Na pytanie, czy ów system ma charakter zamknięty czy otwarty, od-
powiedział Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 grudnia 1998 r., stwierdza-
jąc, iż art. 93 nie dokonał wyczerpującego wyliczenia wszystkich aktów wewnętrz-
nych, jakie mogą być wydawane pod rządami Konstytucji z 1997 r., a więc, że co do 
formy i uprawnionych podmiotów nie zamknął katalogu aktów prawa wewnętrzne-
go. Uzupełnianie katalogu aktów wewnętrznych może natomiast następować zarów-
no z mocy wyraźnych postanowień konstytucyjnych, jak i z mocy postanowień usta-
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wowych, które do wydawania takich aktów mogą upoważniać, gdy respektują one 
ogólną zasadę podległości organizacyjnej adresata aktu w systemie organów pań-
stwowych. [...] Z tego względu należy uznać, że system aktów prawa wewnętrznego 
ma – w przeciwieństwie do systemu aktów będących źródłami prawa powszechnie 
obowiązującego – charakter systemu otwartego, w każdym razie w zakresie podmio-
towym. Trzon tego systemu stanowią akty wymienione w art. 93 ust. 1, ale nie ma 
konstytucyjnego zakazu, by przepisy ustawowe upoważniały także inne podmioty do 
stanowienia zarządzeń czy uchwał, bądź też nawet aktów inaczej nazwanych, ale 
też odpowiadających charakterystyce aktu o charakterze wewnętrznym (np. uchwa-
ły Państwowej Komisji Wyborczej skierowane do organów wyborczych). Taką inter-
pretację art. 93 Trybunał Konstytucyjny uargumentował potrzebami funkcjonowa-
nia aparatu władzy publicznej, a takie elastyczne podejście do systemu aktów prawa 
wewnętrznego jest – zdaniem Trybunału – uzasadnione w związku z zakazem kie-
rowania tych aktów do podmiotów znajdujących się „na zewnątrz”, czyli poza sfe-
rą podległości. 

Z treści orzeczenia jednoznacznie wynika, iż w przypadku aktów prawa we-
wnętrznego mamy do czynienia z systemem otwartym zarówno w aspekcie pod-
miotowym, jak i przedmiotowym. Kompetencję do wydawania takich aktów ma 
każdy organ władzy publicznej, upoważniony do tego ustawowo. Oczywiście, nie-
zbędne jest, by w stosunku do upoważnianego organu istniały jednostki organizacyj-
nie mu podległe.

4. Ogłaszanie aktów normatywnych

W art. 88 Konstytucji przyjęto zasadę, że warunkiem wejścia w życie wymie-
nionych tam aktów normatywnych jest ich ogłoszenie. Warunek ten dotyczy ustaw, 
rozporządzeń, aktów prawa miejscowego (art. 88 ust. 1) oraz umów międzynarodo-
wych, zarówno ratyfi kowanych za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie, jak i in-
nych (art. 88 ust. 3). Odnośnie do zasad i trybu ogłaszania aktów normatywnych 
Konstytucja w art. 88 ust. 2 odsyła do ustawy. Ustawą tą jest ustawa z dnia 20 lip-
ca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych 
(Dz.U. Nr 62, poz. 718). 

Ustawa zobowiązuje właściwe organy do niezwłocznego ogłaszania aktów nor-
matywnych, stwierdzając, iż wchodzą one w życie po upływie czternastu dni od 
dnia ich ogłoszenia, chyba że dany akt normatywny określi termin dłuższy. Termin 
krótszy dopuszczalny jest tylko w uzasadnionych przypadkach, natomiast wyzna-
czenie za dzień wejścia w życie dnia ogłoszenia tego aktu w dzienniku urzędowym 
lub nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy obowiązującej jest możliwe 
pod warunkiem, iż nie stoją temu na przeszkodzie zasady demokratycznego państwa 
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prawnego. Akty normatywne ogłasza się we właściwych dziennikach urzędowych 
(zwanych publikatorami). Dziennikami urzędowymi są: Dziennik Ustaw Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dziennik Urzędowy Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski”, 
Dziennik Urzędowy Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski B”, dzienniki urzę-
dowe ministrów kierujących działami administracji rządowej, dzienniki urzędowe 
urzędów centralnych oraz wojewódzkie dzienniki urzędowe. Ustawa wskazuje, któ-
re rodzaje aktów normatywnych są ogłaszane w danym dzienniku urzędowym.

W Dzienniku Ustaw RP ogłasza się między innymi: konstytucję, ustawy, roz-
porządzenia z mocą ustawy wydane przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 
rozporządzenia wykonawcze, orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego dotyczące ak-
tów normatywnych ogłoszonych w Dzienniku Ustaw, a także akty prawne dotyczą-
ce stanu wojny i zawarcia pokoju, referendum zatwierdzającego zmianę konstytucji 
i referendum ogólnokrajowego, wyborów do Sejmu i Senatu, Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej, stanów nadzwyczajnych.

W Dzienniku Urzędowym RP „Monitor Polski” ogłasza się: zarządzenia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej wydane na podstawie ustawy, uchwały Rady Mi-
nistrów i zarządzenia Prezesa Rady Ministrów wydane na podstawie ustawy, orze-
czenia Trybunału Konstytucyjnego dotyczące aktów normatywnych ogłoszonych 
w Monitorze Polskim lub aktów normatywnych, które nie były ogłoszone. W Mo-
nitorze Polskim ogłasza się także m.in. niektóre uchwały Zgromadzenia Narodowe-
go, Sejmu, Senatu (np. regulaminy izb), postanowienia Trybunału Konstytucyjnego 
w sprawach sporów kompetencyjnych pomiędzy centralnymi konstytucyjnymi or-
ganami państwa czy wyroki Trybunału Stanu.

W Dzienniku Urzędowym RP „Monitor Polski B” ogłasza się sprawozdania 
fi nansowe określone w przepisach o rachunkowości, ogłoszenia i obwieszczenia 
przedsiębiorców, jeżeli odrębne przepisy nie wymagają ich ogłoszenia w Monito-
rze Sądowym i Gospodarczym oraz inne akty prawne, a także informacje, komuni-
katy, ogłoszenia i obwieszczenia organów, instytucji i osób, jeżeli odrębne ustawy 
tak stanowią. Organem wydającym Dziennik Ustaw, Monitor Polski i Monitor Pol-
ski B jest Prezes Rady Ministrów przy pomocy Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
i Rządowego Centrum Legislacji.

Ministrowie kierujący działami administracji rządowej oraz kierownicy urzę-
dów centralnych wydają własne dzienniki urzędowe. W tych dziennikach urzędo-
wych ogłasza się przede wszystkim akty normatywne organu wydającego dziennik 
urzędowy i nadzorowanych przez niego urzędów centralnych. 

W wojewódzkim dzienniku urzędowym, wydawanym przez wojewodę, ogła-
sza się przede wszystkim akty prawa miejscowego. Ponadto publikuje się tam wy-
roki sądu administracyjnego uwzględniające skargi na akty prawa miejscowego, 
porozumienia w sprawie wykonywania zadań publicznych, uchwałę budżetową wo-
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jewództwa oraz sprawozdanie z wykonania budżetu województwa, obwieszcze-
nia o rozwiązaniu sejmiku województwa, rady powiatu lub rady gminy, statut urzę-
du wojewódzkiego oraz inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia 
i ogłoszenia, jeżeli tak stanowią przepisy szczególne.

Ustawa przewiduje także szczególny tryb ogłaszania przepisów porządkowych, 
stwierdzając, iż oprócz ich ogłaszania we właściwym wojewódzkim dzienniku urzę-
dowym, ogłasza się je dodatkowo w drodze obwieszczeń, a także w sposób zwycza-
jowo przyjęty na danym terenie lub w środkach masowego przekazu. 

Ustawa o ogłaszaniu aktów normatywnych do aktów prawnych prawa europej-
skiego odnosi się natomiast jedynie zdawkowo w art. 1 ust. 3, odsyłając w tym za-
kresie do przepisów Unii Europejskiej, którymi są: decyzja ustanawiająca Dzien-
nik Urzędowy Wspólnot Europejskich (Dz. Urz. 017 z 6 października 1958 r.) oraz 
decyzja 2000/459/WE, EWWiS, Euratom z 20 lipca 2000 r. w sprawie organizacji 
i funkcjonowania Urzędu Ofi cjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich (Dz. Urz. 
WE L 183 z 22 lipca 2002 r.). Zgodnie z tymi przepisami, ofi cjalnym publikatorem 
prawa europejskiego od wejścia w życie traktatu nicejskiego jest Dziennik Urzędo-
wy Unii Europejskiej.

Do ogłaszania umów międzynarodowych odnosi się art. 88 ust. 3 Konstytucji, 
gdzie stwierdzono, iż „umowy międzynarodowe ratyfi kowane za uprzednią zgodą 
wyrażoną w ustawie są ogłaszane w trybie wymaganym dla ustaw. Zasady ogłasza-
nia innych umów międzynarodowych określa ustawa.” Ową ustawą jest wspomnia-
na już ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach międzynarodowych (Dz.U. Nr 
39, poz. 443). Z regulacji tej wynika, iż ratyfi kowane umowy międzynarodowe są 
ogłaszane w Dzienniku Ustaw, natomiast pozostałe umowy międzynarodowe publi-
kuje się w Monitorze Polskim.
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