MACIEJ ALEKSANDROWICZ!

NORMATYWNE AKTY RZADOWE PRL
W UJECIU OWCZESNE] DOKTRYNY. KILKA UWAG

1. Wérdd klasycznie wyrdznianych fontes iuris oriundi stanowienie prawa odgry-
wa w Europie kontynentalnej podstawowg role. Akt normatywny to zasadnicza for-
ma regulowania rzeczywisto$ci spofecznej w panstwie demokratycznym, gdzie za
jedna z najbardziej podstawowych wartosci uwaza sie pewno$¢ prawa. Nie sposéb
moéwi¢ o pewnosci prawa w sytuacji, gdy nie daje si¢ w sposéb racjonalny jedno-
znacznie okresli¢ tego, co jest prawem, zwlaszcza — co moze by¢ podstawa rozstrzy-
gniecia indywidualnej sprawy jednostki. We wspolczesnej dyskusji o problematyce
demokratycznego panstwa prawa, to jest panistwa, gdzie m.in. realizowana jest idea
rzadéw prawa (praworzadnosci), za$ zasada dzialania organéw wiadzy jest legalizm
(dzialanie na podstawie i w granicach prawa), wskaza¢ tez warto (moze tylko przy-
pomnie¢) rozwigzania funkcjonujace w Polsce wczesniej, w systemie demokracji lu-
dowej’ czy socjalistycznej’.

Celem niniejszej publikacji nie jest wytykanie z perspektywy historycznej ,bte-
déw i wypaczen okresu stusznie minionego”. Zamiarem raczej jest przedstawienie,
inspirowanych czgstokro¢ przez doktryne, prob naprawy istniejacego wowczas sta-
nu rzeczy w zakresie prawodawstwa. Mimo zdecydowanie niesprzyjajacej realnym
reformom Owczesnej sytuacji politycznej w kraju, warto przyjrzec sie propozycjom,
ktére mialy na celu poprawe jakosci obowiazujacego prawa. Niektére z nich, oraz
przede wszystkim podstawowe konstatacje teoretycznoprawne i terminologiczne,

1 Dr, Uniwersytet w Biatymstoku.

2 Por. preambule i art. 1 ust. 1 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r., (tekst pierwotny —Dz.U. Nr 33,
poz. 232).

3 Por. art. 3b wprowadzony do Konstytucji PRL z dn. 14 lutego 1976 r. (w tekscie jednolitym —Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36
- byl art. 7).
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z powodzeniem wykorzystano pdzniej przy budowie systemu prawa w panstwie de-
mokratycznym.

2. W szerokim znaczeniu stanowienie prawa odbywa sie w dwoch formach:
stanowienia sensu stricto, polegajacego na jednostronnym wydaniu aktu prawodaw-
czego oraz umowy, w ktérej obie strony ustalaja obowiazujace je reguly.* Przedmiot
niniejszych rozwazan obejmuje jedynie akty mieszczace si¢ w pierwszej z powyz-
szych kategorii.

Stanowienie prawa okreslano jako dzialanie, czynno$¢ konwencjonalna, ktérej
reguty dokonywania wyznaczane s w obowiazujacym prawie, lecz takze przez dok-
tryne prawniczg oraz praktyke prawotwoércza. Czynno$¢ ta konczy ztozony proces
powstawania prawa, obejmujacy takze niektére czynnosci przygotowawcze zwia-
zane z rozwazaniem oficjalnego tekstu aktu prawotworczego przez organ majacy
kompetencje do ustanowienia danego aktu®, gdzie dokonuje si¢ wyboru $rodkéw
prawnych nadajacych sie do zrealizowania zatozonych celéw oraz wyraza je w for-
mie przepiséw prawnych.

Pewne watpliwosci budzila odpowiedz na pytanie, co jest efektem procesu
stanowienia prawa. Z perspektywy czasu mozna uznaé, ze sformulowaniami ,,akt
prawny”, ,,akt prawotwoérezy”, ,,akt normatywny” czy ,,normatywny akt prawny”
postugiwano si¢ w literaturze z duza dowolnoscia, czesto zamiennie®. Jedng z przy-
czyn bylo silne nasycenie doktryny w Polsce Ludowej (szczegélnie w pierwszych
latach jej istnienia) treSciami o charakterze ideologicznym’. Akty normatywne (pra-
wotworcze), konczace proces stanowienia prawa, poczatkowo charakteryzowano
do$¢ ogoélnikowo, np. jako zespolty norm wydanych przez jaki$§ organ panstwowy,
regulujace pewna materie, jaka$ dziedzine stosunkéw spotecznych?®, czy jako akty,
ktére zawieraja normy prawne, tj. powszechnie obowiazujace reguly postgpowania
w okreslonych sprawach, dla ktérych postuszenstwo — w razie potrzeby — panstwo

4 W. Lang, J. Wréblewski. S. Zawadzki, Teoria pafistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 418.
Por. S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 15.

6 Zdecydowanie odmienne podejécie w tym zakresie prezentowali przedstawiciele ,,szkoty poznariskiej”. Przykladowo, zdaniem
A. Michalskiej i S. Wronkowskiej, organy pafistwa wyposazone w kompetencje prawodawcze maja zazwyczaj takze kompe-
tencje do wydawania innych aktéw normatywnych, ktére nie s aktami prawotwoérczymi lub ktérych charakter prawotwoérczy
[...] jest wysoce dyskusyjny. Do aktéw tego rodzaju naleza np. akty zawierajace normy indywidualne lub konkretne, formu-
lujace zalecenia, zawierajace dyrektywy dotyczace tego, jak nalezy interpretowac lub stosowaé wydane akty prawotwoércze —
Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 71.

7 Przykladem moze by¢ np. definicja prawa Polski Ludowej jako ,,zespotu norm ustanowionych lub usankcjonowanych przez
polska wladzg ludowa, wyrazajacych wolg klasy robotniczej sprawujacej wladzg w sojuszu z pracujacym chlopstwem, a wigc
ludu pracujacego miast i wsi; przestrzeganie tych norm zabezpieczone jest przymusem panstwowym i maja one na celu
ochrong i utrwalenie zdobyczy klasy robotniczej i wszystkich pracujacych, i stopniowe poszerzenie tych zdobyczy — poprzez
likwidacjg pozostatosci kapitalizmu w ekonomice, bycie i $wiadomosci ludzi — w kierunku zbudowania w Polsce socjalizmu”
— K. Biskupski, Prawo panstwowe i administracyjne, cz. II, Warszawa 1953, s. 4.

8 S. Ehrlich, Istota prawa; rozwinigte okreélenie prawa, [w:] S. Ehrlich (red.), Teoria panstwa i prawa. Wyklady, cz. I, Warszawa
1957, s. 74. Uwage zwracaja nieokreslone zwroty: ,,jaki$ organ paistwowy” i ,jakas dziedzina stosunkéw spotecznych”.
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moze wymusza¢.” Na uwage zastuguja tu koncepcje H. Rota i W. Zakrzewskiego.
Pierwszy z Autoréw uwazal, ze aktem prawotwoérczym jest akt wydany przez or-
gan panstwa (lub inny organ uprawniony) na podstawie upowaznienia zawartego
w konstytucji lub innej ustawie, w formie przez ustawe przewidziang i zawieraja-
cy normy, ktére okreslonego rodzaju podmiotom wyznaczaja sposéb zachowania
sig, ilekro¢ wystepuja przewidziane w tych normach okolicznosci'®. W. Zakrzewski
w swej propozycji (w ktérej nie wiazal przymiotu prawotwoérczosci z kwestig kon-
stytucyjnej czy ustawowej podstawy wydania aktu i tak okreslonej jego formy) za
akt prawotwdrczy uznawal kazdy akt, ktéry wyznacza reguly i wzory postgpowania,
ktérych przestrzeganie jest dla jego adresatéw prawnie obowigzujace, niezaleznie od
tego, jaka forme ma podstawa prawna jego ustanowienia, jaki jest jego zasieg przed-
miotowy i podmiotowy oraz jaki jest zakres i forma sankcji stuzacych ochronie jego
przestrzegania.'' Takie ujecie aktu normatywnego, jako obejmujacego zaréwno akty
wymienione w konstytucji, jak tez inne: znajdujace podstawe w przepisach poza-
konstytucyjnych, a nawet jedynie faktycznie wydawane w praktyce prawotworczej
w formie niekwalifikowanej, nazwano aktami o ograniczonej mocy obowiazywania
lub aktami normatywnymi kierownictwa wewnetrznego'?.

Sytuacji nie ulawial tez prawodawca. Zwrot ,,akt normatywny” pojawil sig
na szczeblu regulacji konstytucyjnej stosunkowo p6ézno — 6 kwietnia 1982 r.!3 —
w art. 33* ust. 1 i 3 Konstytucji PRL. Mozna go bylo jednak odnalez¢ we wcze-
$niej uchwalonych ustawach. Przykladowo mozna wskaza¢ ustawe z 23 kwietnia
1964 r. Przepisy wprowadzajace kodeks cywilny'4, gdzie w art. IX mowa o tym,
ze ,,pozostaja w mocy przepisy cywilnoprawne regulujace stosunki obrotu migdzy
jednostkami gospodarki uspotecznionej zawarte w aktach normatywnych wyda-
nych przez Rad¢ Ministréw oraz przez inne naczelne organy administracji panstwo-
wej” czy ustawe z 9 kwietnia 1968 r. o bibliotekach!®, gdzie w art. 10 ust. 2 pkt 3
przewidywano, ze do zakresu zadan Panstwowej Rady Bibliotecznej nalezalo opi-

9 A. Gwizdz, Co to jest konstytucja, [w:] A. Gwizdz, Z. Jarosz, W. Popkowski, Ustrdj Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Warszawa 1961, s. 94,

10 H. Rot, Przepisy prawa wewnetrznie obowiazujace. (Z rozwazan nad koncepcja prawa socjalistycznego),,,Studia Prawnicze”
1973, nr37,s.31.

11 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dzialalnosci prawotwoérczej, Warszawa 1979, 's. 18.

12 W éweczesnej literaturze podnoszono, ze adresatami aktéw kierownictwa wewnetrznego sa wylacznie jednostki organizacyj-
ne podlegle organowi, ktéry je stanowi, a wigc organy panstwa oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne, a mianowicie
urzedy, zaklady i przedsigbiorstwa. Akty tego rodzaju miaty by¢ wydawane nie w oparciu o normg kompetencji prawodaw-
czej, a w oparciu o przepisy, ktére okreélaja zadania i zakres dzialania danego organu. Kazdy organ odpowiednio nadrz¢dny
jest uprawniony do wydawania podporzadkowanym mu jednostkom wytycznych, instrukcji, okélnikéw itp. Te przepisy we-
wnetrznie obowiazujace formutuja zalecenia dotyczace kierunkéw i metod dzialania organéw czy innych jednostek w okre-
slonym ukladzie organizacyjnym. Zwracano uwage, ze w praktyce akty kierownictwa wewngtrznego byly niejednokrotnie
przestrzegane i sankcjonowane tak jak akty prawotworcze, stanowiac podstawg podejmowania decyzji przez odpowiednie or-
gany panstwa — A. Michalska, S.Wronkowska, Zasady tworzenia..., op. cit., s. 71.

13 Wprowadzony przez art. 1 p. 3 ustawy z 26 marca 1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, (Dz.U.
Nr 11, poz. 83).

14 DzU. Nr 16, poz. 94 z p6zn. zm.

15  Dz.U.Nr 12, poz. 63 z p6zn. zm.
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niowanie projektéw aktéw normatywnych z zakresu bibliotekarstwa. Wsréd ak-
tow podustawowych przywola¢ mozna np. rozporzadzenie Rady Ministréw z 25
sierpnia 1970 r. w sprawie szczegélowego zakresu dzialania Urzedu Patentowego
PRL!¢, w ktérym wsrdd zadan tego urzedu w § 2 pkt 1 wymieniano opracowy-
wanie projektéw ustaw oraz innych aktéw normatywnych miedzy innymi z zakre-
su wynalazczosci. Dopiero definicja legalna z art. 1 pkt 2 ustawy z 29 kwietnia
1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym'’ przesadzita o powszechnym przyjeciu zna-
czenia ,,aktu normatywnego” jako ,,aktu ustanawiajacego normy prawne’.

Watpliwosci budzita tez kwestia rozstrzygniecia tego, czy akt normatywny skta-
da si¢ z norm, czy przepisow prawnych. W doktrynie brakowalo zgodnosci co do
rozumienia (czy nawet potrzeby rozrézniania)'® tych poje¢. Prawodawca unikat
uzywania sformutowania ,,norma prawna”, postugujac sie na 0gét zwrotem ,,prze-
pis” (,,przepis prawny”)."?

W doktrynie najczesciej jednak przyjmowano konwencje, ktéra za normy
prawne uznaje normy generalne i abstrakcyjne’® i ktére jako takie sg podstawowy-
mi elementami systemu prawa. W mysl S. Rozmaryna ustawa i w ogole prawo za-
wsze jest regula ogélng, a nigdy aktem indywidualnym. Jego zdaniem akt ogdélny
to taki, ktéry wyrazajac wolg organéw panstwowych, regulowa¢ miat postgpowanie
ludzi okreslonych jako pewna ich kategoria, gdzie okreslenie to winno nastgpowac
przez wskazanie pewnych wspdlnych, wyabstrahowanych cech?!. Warto jednak tak-
ze wspomnie¢ o koncepcjach, w ramach ktérych do norm prawnych zaliczano takze
normy indywidualne i konkretne. Zwolennicy zaliczania do zbioru norm prawnych
takze regul o charakterze konkretnym i indywidualnym odwotywali si¢ na ogét do
zasady jednolitosci wladzy panstwowej (w tym tez do koncepcji parlamentu socjali-
stycznego jako organu jednocze$nie uchwalodawczego i wykonawczego), jak tez do
obserwowanej praktyki prawotwdrczej.?? (Na polskim gruncie, po przelomie poli-

16 Dz.U.Nr 22, poz. 179.

17 Dz.U.Nr 22, poz. 98 z p6zn. zm..

18  Np.J. Nowacki, Przepis prawny a norma prawna, Katowice 1988, passim.

19 Wielokrotnie spotykany zwrot ,norma” (bez stowa ,,prawna”) dotyczyt z reguly tzw. norm technicznych, te za$ reguluja sto-
sunki pomiedzy ludzmi w procesie produkcji i wykorzystywania débr materialnych — A. Michalska, Prawo a normy technicz-
ne w panstwie socjalistycznym, Poznan 1968, s. 34. Zdaniem Autorki, cho¢ tres¢ normy technicznej zalezna jest bezposrednio
od woli normodawcy, to wyznaczona jest i ograniczona trescia dyrektyw technicznych, a wigc poziomem rozwoju nauk przy-
rodniczych, naszej wiedzy oraz umiejgtnosci. Skutkiem nieprzestrzegania normy technicznej, poza ewentualna sankcja spo-
teczna, jest niekorzystny rezultat praktycznej dzialalnosci — nieosiagnigcie zamierzonego celu lub osiaggnigcie go na drodze
niepotrzebnie duzych nakladéw. Wsréd norm technicznych mozna wyodrebnic¢ takze grupg norm technologicznych, kté-
re wskazuja nie tylko, jakie dzialanie w procesie produkcji i wykorzystania débr materialnych nalezy wykonac, ale réwniez,
w jaki sposéb to dzialanie ma by¢ wykonane — por. ibidem, s. 36.

20  Por.np.rozwazania]J. Wréblewskiego, Norma generalna inormaindywidualna, ,,ZeszytyNaukowe UL, Nauki Humanistyczno-
Spoteczne”, serial, 1962, nr 23, s. 4in. oraz K. Opatka i J. Wréblewskiego, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 8 1-
82, 184-208i 283-288.

21 Por.S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 48-50.

22 H. Rot, Przepisy prawnie powszechnie obowiazujace (Z rozwazan nad koncepcja prawa socjalistycznego), ,Panistwo i Prawo”
1972, nr 8-9, s. 71; por. takze K. Dzialocha, Instytucja dekretu z moca ustawy i jej stosunek do zasady wylacznosci ustawo-
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tycznym 1989 r. i przyjeciu zasady podzialu wiladzy, koncepcja ta, zdaje sig, straci-
Ya na znaczeniu). Wracajac do rzeczy: za dominujacy w doktrynie okresu PRL mozna
uzna¢ postulat eliminowania ze zbioru aktéw normatywnych tych aktéw, ktére nie
spelniaja warunku abstrakcyjnosci i generalnosci stanowionych norm, cho¢by nawet
byly one faktycznie skuteczne?®.

3. W dawniejszej literaturze (inspirowanej czestokro¢ doktryna radziecka)
wskazywano, ze organy administracji panstwowej wykonuja powierzone im zada-
nia administracyjne przez stosowanie norm prawnych oraz realizowanie zadan ad-
ministracji rébwniez przez wydawanie w miare potrzeby aktéw normatywnych.?*
Argumentem za przekazaniem kompetencji prawotworczych rzadowi bylo (i jest)
uznanie, ze dysponuje on, w odréznieniu od parlamentu ztozonego z politykéw, fa-
chowym, stale pracujacym zespofem ludzi, zdolnym do nadania ostatecznego i do-
ktadnego ksztaltu ogdélnym dyspozycjom ustawy. W dalszej czgéci wywodu mowa
bedzie o aktach pochodzacych od Rady Ministréw i jej czlonkdw?>.

Prawodawstwo rzadowe rozpatrywane moze by¢ w dwoéch ujgciach: jako pod-
porzadkowane ustawie wydawanie przepiséw wykonawczych oraz jako niewyko-
nawcze (pozaustawowe) tworzenie aktéw réwnych ustawie.?®

Zwroémy najpierw uwage na druga z powyzszych kategorii. Juz w okresie
migdzywojennym, a w sposdb powszechny po drugiej wojnie $wiatowej organy
wykonawcze (takze rzad) zostaly wyposazone w kompetencje do stanowienia pra-
wotworczych aktow o mocy ustawy, nazwanych na ogdt dekretami z mocg usta-
wy lub rozporzadzeniami z mocga ustawy. Uznaje sie je za akty normatywne (przy
zalozeniu, Ze nie mieszcza sie¢ w tym pojeciu akty indywidualne i wykonawcze?’
dotyczace np. zwolywania sesji parlamentu czy mianowania danej osoby na okreslo-
ny urzad panstwowy, choéby nosily nazwe ,,dekretu”) o zakresie przedmiotowym

dawczej parlamentu w prawie europejskich panstw socjalistycznych, ,, Acta Universitatis Wratislaviensis” 1969, nr 104, Prawo
XXVIII, s. 28-29.

23 Prawo postrzegano jako faktycznie skuteczne, gdy: stwierdza si¢ istnienie standw rzeczy, ktére sa skutkami dzialania norm
prawnych, przynajmniej niektére sposréd tych skutkéw oceniane s jako stany rzeczy zgodne z norma prawna, ktorej dziata-
nie uznajemy za przyczyng¢ danego stanu rzeczy i jezeli mamy uzasadnione empirycznie przekonanie, ze stan rzeczy, kwali-
fikowany jako spelnienie normy, nie zaistniatby w okreslonym przedziale czasu, gdyby norma nie zostala ustanowiona (lub
gdyby nie dzialala w porzadku prawnym) — W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986,
s. 493-494. Thidem, s. 494-498 o rodzajach skutecznosci faktycznej.

24 Por.E.Iserzon, Prawotworcza dziatalno$¢ organéw administracji paristwowej, ,,Pafistwo i Prawo” 1963, nr 5-6, s. 833 i wska-
zana tam literatura.

25  Konstytucja PRL przewidywata w sktadzie Rady Ministrow: Prezesa RM, wiceprezeséw RM, ministréw oraz przewodniczacych
okreslonych w ustawie komisji i komitetéw sprawujacych funkcje naczelnych organéw administracji panstwowej (art. 31 tek-
stu pierwotnego i art. 39 pkt ltekstu jednolitego). Wprowadzono nadto do sktadu RM Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — do
czasu zmiany konstytucji w 1980 r. (Dz.U. Nr 22, poz. 81).

26  Por.]J. Stembrowicz, Rzad w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 255.

27  Zauwazmy raz jeszcze, ze nie byl to poglad powszechny. Na gruncie Konstytucji PRL, jak tez praktyki prawotworczej panstw
socjalistycznych dopuszczano wydawanie dekretéw takze o charakterze indywidualnym i konkretnym — por. K. Dzialocha,
Instytucja dekretu z mocg ustawy..., op. cit., s. 27-30 i przytoczona tam literatura; por. tenze, Dekret z moca ustawy w pan-
stwie burzuazyjnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1964, nr 20 Prawo XIII, s. 8.
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ustawy, wyposazone we wlasciwa jej moc prawng, wydawane przez inny organ
panstwa niz parlament pod warunkami i w granicach, ktére czynia z nich podrzedna
w stosunku do ustawy forme stanowienia norm o charakterze ustawowym.

Jedyna forma aktu Rady Ministrow réwnego ustawie byt w PRL?® dekret.
Dekrety rzadu w PRL wydawane byly tylko przez krotki okres. Na podstawie art.
4 ust. 1 Przepiséw wprowadzajacych Konstytucje z 1952 r.*° rzad byl upowaznio-
ny do wydawania wedtug zasad art. 4 tzw. Malej Konstytucji z 1947 r.*° dekretéw
z mocg ustawy w okresie od zakonczenia kadencji Sejmu Ustawodawczego (4 sierp-
nia 1952 r.) do rozpoczgcia pierwszej sesji Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(20 listopada 1952 r.*"). Przywolany wyzej art. 4 Malej Konstytucji z 1947 r. prze-
widywal, ze Sejm, mégl (co tez uczynit we wskazanym wyzej art. 4 ust. 1 Przepiséw
wprowadzajacych Konstytucje PRL, jako ustawie konstytucyjnej, nie za$§ zwyklej)
w drodze ustawy udzieli¢ rzadowi pelnomocnictw do wydawania dekretéw z mocg
ustawy*? z wylaczeniem spraw: konstytucji, ordynacji wyborczej, kontroli pan-
stwowej, odpowiedzialnosci Prezydenta Rzeczypospolitej i ministréw, budzetu, na-
rodowego planu gospodarczego, zmiany systemu monetarnego, poboru rekruta
i ratyfikacji uméw migdzynarodowych. Prezes Rady Ministréw przedkladal dekre-
ty do zatwierdzenia Radzie Panstwa. Prezydent Rzeczypospolitej zarzadzal oglosze-
nie w Dzienniku Ustaw RP dekretdw z mocg ustawy, zatwierdzonych przez Radg
Panistwa i podpisanych przez Prezydenta, Prezesa RM i wlasciwych ministrow?.

Warto powtérzy¢, ze odeslanie do zasad art. 4 Matej Konstytucji z 1947 r.,
w praktyce nie objeto koniecznosci ustawowego (w ustawie zwyktej) upowaznia-
nia rzadu do wydawania dekretoéw; za wystarczajaca podstawe uznano wspomniany

28  Przed formalna zmiang nazwy panstwa na Polskq Rzeczpospolity Ludowa wydano: 67 dekretéw Polskiego Komitetu
Wyzwolenia Narodowego (na podstawie ustawy Krajowej Rady Narodowej z 15 sierpnia 1944 r. o tymczasowym trybie wy-
dawania dekretéw z mocg ustawy, Dz.U. R.P. Nr 1, poz. 3), 350 dekretéw Rady Ministréw (na podstawie ustawy Krajowej
Rady Narodowej z 3 stycznia 1945 r. o trybie wydawania dekretéw z mocg ustawy, Dz.U. R.P. Nr 1, poz. 1) i 279 dekretéw
Rady Ministréw (na podstawie art. 4 Matej Konstytucjii 5 ustaw o upowaznieniu rzadu do wydawania dekretéw z mocg usta-
wy: z 4 lipca 1947 r., Dz.U. Nr 49, poz. 252; z 7 kwietnia 1949 r., Dz.U. Nr 23, poz. 152; z 2 lipca 1949 r., DzU. Nr 41,
poz. 302; z 21 lipca 1950 r., Dz.U. Nr 29, poz. 271 i z26 maja 1951 r., Dz.U. Nr 30, poz. 235).

29 Ustawa konstytucyjnaz 22 lipca 1952 r., Przepisy wprowadzajace Konstytucjg Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 33,
poz. 233).

30  Ustawa Konstytucyjna z 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
R.P.z 1947 r., nr 18, poz. 71).

31  Odtad dekrety mogly by¢ stanowione przez Rade Parstwa.

32 Zinstytucji dekretu Rady Ministréw z moca ustawy skorzystano w PRL szesciokrotnie: dekret z 28 sierpnia 1952 r. o obowiaz-
kowych dostawach ziemniakéw, (Dz.U. Nr 37, poz. 255); cztery dekrety z 29 pazdziernika 1952 r.: o stosunkach stuzbowych
nauczycieli szkét podstawowych i wychowawcéw w zakladach poprawczych oraz schroniskach dla nieletnich, (Dz.U. Nr 44,
poz. 303), o zmianie niektérych przepiséw postgpowania karnego, (Dz.U. Nr 44, poz. 302), o gospodarowaniu artykutami
obrotu towarowego i zaopatrzenia, (Dz.U. Nr 44, poz. 301), o prawie lowieckim (Dz.U. Nr 44, poz. 300); dekret z 17 listo-
pada 1952 r., o utworzeniu urzedu Ministra Przemystu Materialéw Budowlanych oraz urzedu Ministra Przemystu Drzewnego
i Papierniczego, (Dz.U. Nr 45, poz. 304).

33 Przewidywano takze, ze dekrety z moca ustawy nieprzedlozone do zatwierdzenia na najblizszej sesji Sejmu albo ktérych za-
twierdzenia Sejm odmoéwil zwykla wigkszoscia glosow, mialy traci¢ moc w dniu zamknigcia lub odroczenia sesji Sejmu,
za$ Prezesa Rady Ministrow zobowiazano do podawania o tym do wiadomosci w drodze obwieszczenia, ogloszonego
w Dzienniku Ustaw RP.
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art. 4 Przepisow wprowadzajacych Konstytucje PRL (,,Upowaznia si¢ Rzad do wy-
dawania dekretéw z moca ustawy...”). Mieli§my tu zatem do czynienia z kategoria
tzw. dekretow z upowaznienia konstytucji, ktére jako takie nie miescily si¢ w teo-
rii delegacji ustawodawczej. Za K. Dzialocha przez delegacje ustawodawcza mozna
bylo rozumie¢ upowaznienie parlamentu do stanowienia norm prawnych w zakre-
sie kompetencji parlamentu skierowane do innego organu’®. Autor zauwazal, ze
udzielanie upowaznien moze odbywac sie¢ w ustawie dotyczacej okreslonych materii
i tym samym determinujacej szczegdtowiej zakres upowaznienia lub tez w specjal-
nej ustawie ,,0 pelnomocnictwach”, jako nieprzesadzajacej dokladnej tresci udzielo-
nych upowaznien i zaledwie ogélnie okreslajacej ich zasieg. Podkreslal przy tym, ze
dla pojecia delegacji istotna jest sama zasada upowaznienia — bez upowaznienia nie
ma delegacji ustawodawczej. Upowaznienia oparte o samoistna konstytucyjna kom-
petencje okreslonych organéw panstwowych do stanowienia aktéw o mocy ustawy
(dekretéw z upowaznienia konstytucji, zwanych takze dekretami z , koniecznosci
panstwowej” ) nie mieszcza si¢ w pojeciu delegacji ustawodawczej**. Konkludujac,
uznawal, ze znane 6wczesnemu prawu (socjalistycznemu) konstrukcje dotyczace
dzialalnosci prawotworczej nie przyjmuja delegacji ustawodawczej w zakresie sta-
nowienia norm o mocy ustawy*°.

Ze wzgledu zaréwno na ilo$¢, jak i na znaczenie spoleczne znacznie bogatsza
byla dzialalno$¢ rzadu w sferze tworzenia prawa podustawowego. Zalozenia przyjete
przez prawodawce okresu PRL, jak i praktyka prawotworcza budzity w tym zakresie
szereg watpliwosci. Brak systemowego rozréznienia aktéw normatywnych i innych
pochodzacych od ,,wladzy” powodowal, ze miano do czynienia z wielkg ich réz-
norodnoscia. Tylko wéréd aktéw opublikowanych do noweli grudniowej 1989 r.*’
wymieni¢ mozna miedzy innymi:

— rozporzadzenia i uchwaly Rady Ministréw,

— zarzadzenia, obwieszczenia, rozporzadzenia, okdlniki, pisma okolne i in-

strukcje Prezesa Rady Ministrow,

— decyzje, instrukcje, obwieszczenia, okolniki, orzeczenia, pisma okélne, roz-

porzadzenia, wytyczne i zarzadzenia ministrow i przewodniczacych okre-

34 K. Dzialocha, W sprawie dopuszczalnosci delegacji ustawodawczej w panstwie socjalistycznym, ,Panstwo i Prawo” 1970,
nr2,s. 255.

35  Ibidem, s. 258.

36  Ibidem, s. 263. Por. K. Dzialocha, Dekret z mocg ustawy..., s. 109-110. Na marginesie mozna tylko wspomnie¢, ze rozwiaza-
nie takie poprzedzato nastgpujace po nim regulacje Konstytucji PRL dotyczace charakteru upowaznienia do wydawania de-
kretéw juz nie przez Rad¢ Ministréw, lecz przez Radg Panstwa (do 8 kwietnia 1989 r. — por. art. 1 p. 7 ustawy z 7 kwietnia .
1989 r. o zmianie Konstytugji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. Nr 19, poz. 101). Rozwiazania te charakteryzowal
wspomniany brak wymogu uprzedniej delegacji do ich wydawania przez parlament — art. 26 tekstu pierwotnego Konstytucji
PRL (art. 31 tekstu jednolitego), czym réznity si¢ od unormowan Matej Konstytucji z 1947 r. (potencjalnej kategorii dekre-
tOW z upowaznienia ustawy).

37 Ustawaz dnia 29 grudnia 1989 r.o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444).
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Slonych w ustawie komisji i komitetéw sprawujacych funkcje naczelnych
organ6éw administracji panstwowe;j.

Forma wielu aktéw odbiegala zatem od wzorca konstytucyjnego (ktéry prze-
widywal wydawanie na podstawie ustaw i w celu ich wykonania rozporzadzen
i uchwal Rady Ministréw oraz rozporzadzen i zarzadzen ministréw?*®, za§ od 1976 r.
takze rozporzadzen i zarzadzen Prezesa Rady Ministrow3?). Akty te zawieraly nieraz
delegacje do wydawania aktéw nizszego stopnia, ktére nie miescily si¢ we wskaza-
nym w konstytucji katalogu*®.

Osobny problem polegal na tym, ze akty zawierajace wiazace reguly poste-
powania tworzone byly czestokro¢ w sposob samoistny, bez wyraznej podstawy
w aktach prawnych wyzszego stopnia. Bywalo, ze wigkszo$¢ aktéw (szczegdlnie) re-
sortowych*' wydawana byla na podstawie wylacznie ogélnej normy kompetencyj-
nej. Rozwiazanie takie dopuszczal np. E. Iserzon, zdaniem ktérego, jezeli dziatalnos¢
prawotworcza jest koniecznym, immanentnym elementem wykonywania zadan ad-
ministracji, to uprawnienie do wydawania aktéw normatywnych wynika z zakresu
przydzielonej organowi przedmiotowej kompetencji i jest tym zakresem ograniczo-
ne*?. Z drugiej strony podnoszono, ze taka praktyka powoduje, iz w obrebie zré-
det prawa gospodarki panstwowej mieliSmy do czynienia z wielo$cia réwnoleglych
i niezaleznych od siebie o§rodkéw prawotworezych®s.

W nauce tego okresu wskaza¢ mozna zatem na co najmniej kilka uje¢ dotycza-
cych podstaw prawotworczej dzialalnosci rzadu. Rzad, zdaniem niektérych, mégt
stanowic¢ akty prawotwércze jedynie w wykonaniu ustaw i na podstawie wyrazne-
go upowaznienia ustawowego®*. Inni twierdzili, ze organy administracji (w ogdle)
maja swobode dziatalnosci normatywnej pod warunkiem niesprzecznosci stanowio-
nych norm z ustawami**. W. Zakrzewski z zasady jednolitosci wladzy paristwowej
wywodzil, ze dla zapewnienia jednolitosci dziatania organéw panstwa niezbednym

38  Art. 32 pkt 8 iart. 33 ust. 2 tekstu pierwotnego Konstytucji PRL —art. 41 pkt 8 i art. 42 ust. 2 tekstu jednolitego.

39 Art. 31a ust 2 tekstu pierwotnego Konstytucji PRL — art. 40 ust. 2 tekstu jednolitego.

40  Np. § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z 23 czerwca 1972 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania Ministra Pracy, Plac
i Spraw Socjalnych, (Dz.U. Nr 28, poz. 201), przewidywal, ze w sprawach nalezacych do wlasciwoséci ministra wydawat on
poza zarzadzeniami takze wytyczne, wyjasnienia i instrukcje.

41 J. Mikosa w sprawozdaniu (,,Paristwo i Prawo” 1975, nr 11, s. 149.) z posiedzenia Komitetu Nauk Prawnych PAN z 24 stycz-
nia 1975 r., ,Instrumenty prawne w dzialalnosci podstawowych jednostek gospodarki paristwowej” zreferowal wystapienie
prof. L. Bara, ktéry twierdzil, ze z przeprowadzonych badan wynikato, ze w 1971 r. w pigciu ministerstwach gospodarczych
az 77,2-97% aktéw prawnych wydano tylko na podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej.

42 E. Iserzon,Prawotworcza dziatalno$¢ organdéw. .., op. cit.,s. 840.

43 Por. A. Chelmonski, Przedsigbiorstwo panstwowe wobec organéw zwierzchnich, Wroctaw 1966, s. 56.

44 Por.np. J. Gwiazdomorski, Socjalistyczne organizacje gospodarcze w projekcie kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego” 1960, nr 4; J. Wiszniewski, Zarys encyklopedii prawa, Warszawa 1962, s. 150 i n.; M. Jaroszymski,
Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961 s. 258 in.

45 E. Iserzon twierdzil, ze nie ma racji do zadania od jakichkolwiek organéw administracji paistwowej, by legitymowaty si¢
W swej pracy prawotwoérczej szczegdlnym upowaznieniem ustawowym — Prawotwoércza dzialalnos¢ organdéw..., op. cit.,
s. 836-837.
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jest stanowienie przez rzad aktéw o charakterze kierowniczo-koordynacyjnym nie
tylko w przypadkach wyraznie ustawowo okre§lonych*®. Niemniej Autor ten za-
uwazal, ze dzialalno$¢ prawotwoércza nie jest atrybutem administracji realizowanym
swobodnie przez kazdy jej organ w ramach ,,ogdlnego zakresu kompetencyjne-
go”, lecz kompetencja przyznawana poszczegélnym organom w réznym zakresie.*’
S. Rozmaryn uwazal, ze rzad stanowi akty prawotworcze w wykonaniu ustaw, lecz
podstawa ustawowa moze mie¢ posta¢ zréznicowana*®, nastepnie wyrazat poglad,
ze rzad stanowi akty wykonawcze w stosunku do ustaw oraz samoistne uchwaly
normatywne*’ (o tej kategorii aktéw patrz nizej). Odrzucenie zamknietego systemu
form stanowienia prawa (ograniczonego do form okreslonych w konstytucji), skut-
kujace w praktyce przyjeciem otwartego systemu zrédel prawa, starano si¢ uzasad-
ni¢ takze tym, ze ksztaltujacej roli uchwat i zarzadzen organéw naczelnych ,,nie da

sie przeciez wttoczy¢ w schemat wykonywania ustaw”>°.

Szczegdlna role odgrywaly wspomniane juz uchwaly samoistne rzadu. Ich fak-
tyczne istnienie bylo usprawiedliwiane nierealnoscia konstytucyjnej koncepcji aktéw
normatywnych w stosunku do potrzeb prawotwodrczej dzialalnosci panstwa socja-
listycznego w zakresie administracji gospodarki narodowej®!. W. Zakrzewski roz-
wazal, czy odmiennos¢ systemu gospodarki panstwa socjalistycznego powodowata,
ze stanowienie przepiséw ukierunkowujacych gospodarke narodowa bez wymogu
szczegblowego pelnomocnictwa ustawowego jest ta konsekwencja, ktéra réznicu-
je stosunek do panstwowych jednostek gospodarczych od stosunku do prywatnych
podmiotéw gospodarczych.*?

Konstytucyjne umocowanie samoistnych uchwat rzadu starano si¢ odnajdywac
przede wszystkim®® w art. 32 p. 8 jej tekstu pierwotnego (41 p. 8 tekstu jednolite-
go), jako wydawanych nie na podstawie ustawy zwyklej, a z mocy samej konsty-
tucji. Wskaza¢ tu trzeba na koncepcje¢ S. Rozmaryna. Autor ten byt zdania, ze skoro
istnieje okreslona sfera wyltacznej regulacji ustawowej (obejmujaca przede wszyst-

46  Por. W. Zakrzewski, O podstawach dziatalnosci prawotworczej Rzadu, ,,Panistwo i Prawo” 1966, nr 4-5,s. 11.

47 W, Zakrzewski, W sprawie zasad dzialalnosci prawotworczej organdw administracji, ,,Panstwo i Prawo” 1963,nr7,s. 126.

48  Por. O rozporzadzeniach i uchwatach Rzadu PRL, ,,Panistwo i Prawo” 1953, nr 10.

49  S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej..., op. cit., s. 199 i 220.

50  Por. F. Longchamps, Wspbdlczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, ,,Pafistwo i Prawo” 1966, nr 6
s. 892-893.

51  Por. K. Dzialocha, System zrédel prawa w Konstytucji PRL po 20 latach jej obowiazywania, ,,Panistwo i Prawo” 1972, nr 12,
s.27.

52 W. Zakrzewski, W sprawie ,,samoistnych uchwat Rzadu”, ,,Paristwo i Prawo” 1966, nr 4-5, s. 645-646.

53 W. Zakrzewski wskazywal takze na ewentualnie inne konstytucyjne podstawy samoistnych uchwat rzadu, m.in.: art. 32 ust.
1 (tekstu pierwotnego) — koordynacja dziatalnosci ministerstw i innych podlegtych sobie organéw oraz nadawania kierun-
ku ich pracy i art. 32 ust. 11 (tekstu pierwotnego) — kierowanie praca prezydiéw rad narodowych — O podstawach.. ., op. cit.,
s. 11-12. Por. takze art. 32 ust. 3 (tekstu pierwotnego) — uchwalanie rocznych narodowych planéw gospodarczych, art. 32
ust. 4 (tekstu pierwotnego) —zapewnienie wykonania ustaw, art. 32 ust. 7 (tekstu pierwotnego) —zapewnianie ochrony po-
rzadku publicznego, intereséw panstwa i praw obywateli czy tez art. 32 ust. 10 (tekstu pierwotnego) —sprawowanie ogdlne-
go kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju i organizacji sit zbrojnych Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz okreslanie
corocznego kontyngentu obywateli powotywanych do czynnej stuzby wojskowej, ibidem, s. 10-15.
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kim obowiazki obywateli w stosunku do panstwa, jak rowniez ich wzajemne stosun-
ki**), to odpowiada jej tez (a contrario) strefa regulacji pozaustawowych, a opartych
bezposrednio na konstytucji. Wlasciwa formga takiej regulacji miata by¢ uchwala sa-
moistna.>®

Podnoszone tez byly glosy odmienne: przeciwny praktyce podejmowania sa-
moistnych uchwat rzadu byt np. J. Stembrowicz, jako aktéw nieposiadajacych
w Konstytucji PRL wyraznej podstawy prawnej*®. H. Rot uwazal, ze dla ustano-
wienia nie tylko rozporzadzenia, ale rowniez uchwaty Rady Ministrow potrze-
ba okreslonej podstawy ustawowej (wzglednie dekretowej)*’. Natomiast zdaniem
W. Dawidowicza uchwaty Rady Ministréw nie nosily cech aktu normatywnego z tej
racji, ze wiele z nich miato charakter konkretnych decyzji i jako takie nie byly prze-
jawem prawotworczej dziatalnosci rzadu®®.

4. Cho¢ juz w latach 50. podnoszono, ze ,krytyka nadprodukcji naszego pra-
wotwoérstwa wiaze si¢ $cisle z zagadnieniem przerostéw centralizmu w organizacji
i funkcjonowaniu naszego aparatu panstwowego i gospodarczego”, to w systemie
prawnym szybko postepowat rozwdj tzw. prawa powielaczowego. Hipertrofia pra-
wotworstwa przyczyniata sig¢ takze do charakterystycznego zjawiska, ktére mozna
bylto okresli¢ jako zatracanie hierarchii miedzy poszczegélnymi aktami normatyw-
nymi.*? Sytuacj¢ takg okreslono z czasem mianem dysfunkcjonalnosci prawa. Wéréd
zjawisk o charakterze dysfunkcjonalnym w dziedzinie prawotwodrstwa wskazywa-
no m.in. pragmatyzm polityczny oraz dzialania sprzeczne z regulami prakseologii
i wymogami racjonalnosci. Pragmatyzm polityczny w prawotworstwie przejawiac
sie mial si¢ w prymacie doraznych celéw politycznych nad systemem wartosci i re-
gutustrojowych, odzwierciedlonych zar6wno w normach prawnych, jak i uznanych
w doktrynie politycznej ustroju. Prymat polityki nad prawem wyrazat si¢ w ustalo-
nej w praktyce koncepcji prawa i systemu zrédet prawa: dla obywatela prawem jest
kazdy akt wladzy panstwowej uznany za prawo przez wladzg, a jednoczesnie zaktada
si¢ istnienie systemu prawa ustawowego, nie za$ precedensowego®’.

54  S.Rozmaryn, Ustawa w Polskiej. .., op. cit., s. 167.

55  Por. ibidem, s. 220-222.

56  Por.]. Stembrowicz, Rada Ministréw w PRL — naczelny, wykonawczy i zarzadzajacy organ wiadzy panstwowej (Zagadnienia
wybrane), ,,Paristwo i Prawo” 1970, nr 8-9, 5. 209-213.

57  H.Rot, Przepisy prawnie..., op. cit., s. 77-78.

58  W.Dawidowicz, Tworzenie prawa jako funkcja organéw administracji pafistwowej, ,,Paristwo i Prawo” 1970, nr 12, s. 867.

59 L. Rustacz, O wiasciwe rozmiary dzialalnosci prawotworczej, ,,Pafistwo i Prawo” 1956, nr 2,'s. 2951 301.

60  Wéréd wystepujacych w prawotworstwie zjawisk sprzecznych z regulami prakseologii i wymogami racjonalnosci wymienia-
no: retroaktywno$¢ przepiséw (13% ustaw uchwalonych w latach 1944-84), brak vaatio legis (63% ustaw z tego okresu), wy-
stgpowanie subdelegacji, brak publikacji przepiséw, ustalanie wykladni norm powszechnie obowiazujacych w tzw. ,,prawie
powielaczowym”, koniunkturalizm prawa i ,,skokowo$¢ preferencji” (nadmierna zmiennos¢ wystepujaca zwlaszcza w prawie
podatkowym), ogélnikowosc i wieloznacznos¢ waznych norm ustawowych, obowigzywanie norm sprzecznych z ustawowy-
mi, brak klauzul derogacyjnych (w latach 1973-1983 tylko 57% aktéw uchylono przy zastosowaniu klauzuli derogacyjnej),
fasadowos¢ niektérych ustaw stanowiacych normy, o ktérych wiadomo bylo, ze beda obchodzone (np. przepisy ustawy o po-
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Normatywne akty rzqdowe PRL w ujgciu dwezesnej doktryny. Kilka uwag

Wskazywano zatem na potrzebg zaprowadzenia fadu w systemie zrédel prawa
i ograniczenia ,,nadprodukcji” prawa. W dlugotrwatym okresie braku sadownictwa
konstytucyjnego proponowano, by np. nieupowaznione lub nieprawidfowe stano-
wienie prawa moglo by¢ zaskarzane przed organami arbitrazowymi w sprawach ma-
jatkowych®!. Innym pomystem bylo zréznicowanie norm prawnych (a co za tym
idzie wprowadzenie ,,odrebnych probleméw tworzenia prawa” w miejsce ,,uniwer-
salnego problemu tworzenia prawa”) ze wzgledu na ich przynalezno$¢ do poszcze-
golnych galezi prawa. Skoro podzial na galgzie prawa ma odzwierciedla¢ réznice
w charakterze regulowanych stosunkéw spolecznych, to moze tez skutkowa¢ zrézni-
cowaniem w tym wzgledzie dziatalnosci prawotwérczej. W. Dawidowicz propono-
wal, by na gruncie tradycyjnie pojmowanego prawa administracyjnego wyodrebnic
prawo ustrojowe (ktére miatoby obejmowaé normy prawne regulujace kierownicze
oddzialywanie organéw administracji panstwowej na organy i instytucje organizacyj-
nie podporzadkowane) i prawo administracyjne (jako skupiajace normy prawne re-
gulujace jednostronne i wladcze oddzialywanie organéw administracji na podmioty
ustrojowo im niepodporzadkowane, przede wszystkim na obywateli)®2.

Proponowano®’ takze wydanie specjalnej ustawy, ktére regulowataby proble-
matyke tworzenia prawa w ogdle, w tym tryb wydawania aktéw normatywnych
rzadu i innych naczelnych organéw administracji czy tryb publikacji takich aktow.
Miala ona wprowadzi¢ rozgraniczenie pomigedzy podustawowymi aktami powszech-
nie obowiazujacymi a aktami o ograniczonej podmiotowo mocy obowiazywania.
Proponowano zastosowanie odrgbnosci nazewnictwa tych aktéw, gdyz w istnieja-
cym woéweczas stanie prawnym istnienie konkretnego upowaznienia ustawowego,
a nie forma aktu (np. rozporzadzenie czy zarzadzenie) decydowato o walorze po-
wszechnosci jego obowigzywania®. Zauwazano przy tym, ze takze akty wewnetrz-
nie obowiazujace moga mniej lub bardziej donioéle wplywa¢ na potozenie jednostek
niebedacych ich bezposrednimi adresatami.

Mimo postulatéw, ,,by prawo bylo jasne i zrozumiate dla wszystkich, wewnetrz-
nie spdjne i jednolite, pozbawione luk, ale takze wolne od nadmiernej szczegoélo-
wosci” i uksztaltowane w ,,uporzadkowany system prawa”®, nie przeprowadzono
ze wzgledéw natury politycznej glebokiej reformy systemu obowiazujacego prawa.
Niemniej prowadzona byta jednak przez wiele lat akcja porzadkowania systemu pra-
wa.

stepowaniu wobec 0séb uchylajacych si¢ od pracy) — por. R. Piotrkowski, Zjawiska dysfunkcjonalne w procesie prawotwor-
czym, [w:] Kultura prawna i dysfunkcjonalnosci prawa, t. 1, Warszawa 1988, s. 90-94.

61  Por. wystapienie prof. L. Bara wskazane w przypisie 40.

62 W.Dawidowicz, Tworzenie prawa..., op. cit., s. 868-869 1 870-871.

63  Por. K. Dziatocha, System zrddet. .., op. cit., s. 25., Idem, Pojecie aktu normatywnego w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym,
,Studia Prawnicze” 1989, nr 2-3, s. 43.

64  Por. W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy..., op. cit., s. 183.

65  Postulat VI Zjazdu PZPR — cytat za W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy. .., op. cit., s. 3.
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Porzadkowanie to obejmowato dwa kierunki dziatalnosci: uchylanie aktéw pra-
wotworczych, ktérych tre$¢ nie odpowiadata aktualnym stosunkom spolecznym
oraz tworzenie kompleksowych regulacji prawnych poprzez scalanie w jednym lub
kilku aktach prawotwérczych przepiséw dotyczacych tych samych spraw, a rozpro-
szonych w wielu aktach prawotwoérczych®®. Szczegdlny zamet w systemie prawa
powodowalo czgste postugiwanie si¢ przez prawodawce zabiegiem uchylania wcze-
$niejszych aktéw w sposéb dorozumiany (nie wprost)®’. Probowano temu zaradzié
poprzez wydawanie specjalnych aktéw porzadkujacych system prawa®®.

Obserwowana wielo$¢ réznego rodzaju aktéw o charakterze wewnatrzadmini-
stracyjnym skutkowala propozycja wprowadzenia odrebnosci nazw takze dla tych
aktéw. Te, ktére wyraza¢ mialy stosunki prawne oparte na swobodzie ksztattowa-
nia nieformalnych aktéw kierowniczych przez personel realizujacy zadania organow
kierowniczych w stosunku do jednostek ich zwierzchnictwu podporzadkowanych,
mialy by¢ ,,wytycznymi”. Termin ,,instrukcja” rezerwowano dla sformalizowanego
aktu stanowionego w przewidzianej prawem postaci, wylacznie przez tych funkcjo-
nariuszy, ktérzy sa piastunami kompetencji kierowniczych bez mozliwosci stosowa-
nia substytucji czy delegacji®.

5. Z problematyka niejasnego systemu zrédel prawa borykato sig tez orzecz-
nictwo. Przykladem niech bedzie orzeczenie juz z roku 1952 r., w ktérym Sad
Najwyzszy dopuscit mozliwos¢ odmowy zastosowania aktu, ktéry pozbawiony jest
nalezytego oparcia w systemie zrodet prawa’’. Pamieta¢ nalezy takze o reformach

66  Por. A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia. . ., op. cit., s. 149.

67  Np.art. 195 § 1 w tekécie pierwotnymustawy z dn. 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, (Dz.U. Nr
30, poz. 168.) — , traca moc dotychczasowe przepisy w sprawach uregulowanych w niniejszym kodeksie”; § 16 rozporzadze-
nia Ministra Gérnictwa i Energetyki z dn. 2 lutego 1960 r. w sprawie bezpieczenstwa i higieny pracy przy cigciu, spawaniu
i lutowaniu metali w zakladach gérniczych gérnictwa weglowego, (Dz.U. Nr 22, poz. 130.) — ,w przedmiocie uregulowa-
nym w niniejszym rozporzadzeniu tracg moc dotychczasowe przepisy”; § 57 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dn. 12
czerwca 1954 r. w sprawie obowiazkowych dostaw zb6z, (Dz.U. Nr 28, poz. 109.) —,,dotychczasowe przepisy wykonawcze
zachowuja moc do czasu wydania nowych na podstawie niniejszego rozporzadzenia, o ile nie sg z nim sprzeczne”.

68  Np. uchwala Nr 304 Rady Ministréw z dn. 4 grudnia 1972 r. w sprawie utraty mocy obowiazujacej niektérych uchwal Rady
Ministréw, Prezydium Rzadu, Komitetu Ekonomicznego Rady Ministréw i Komitetu Ministréw do Spraw Kultury, ogloszo-
nych w Monitorze Polskim, (M.P. nr 58, poz. 311.). O takim porzadkowaniu systemu prawa do 1972 r. szczegétowo pisze
KSiarkiewicz, Porzadkowanie przepiséw prawnych jako srodek doskonalenia prawa, ,,Panistwo i Prawo” 1973, nr 3,s. 75-81.
Patrz takze: J. Bafia, Program doskonalenia prawa w PRL, [w:] (red.) A. kopatka, A. Bataban,Prawotwérstwo socjalistyczne,
Warszawa 1979, s. 270 i n.; A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia..., op. cit., s. 149 i n. Przyklady p6zniejszych ak-
téw tego typu: uchwala Rady Ministréw Nr 211 z dnia 14 pazdziernika 1976 r. w sprawie utraty mocy obowiazujacej niektd-
rych aktéw prawnych ogloszonych w Monitorze Polskim, (M.P. nr 40, poz. 179.), czy uchwala Rady Ministréw Nr 3 z dnia
16 stycznia 1980 r. w sprawie utraty mocy obowiazujacej niektérych aktéw prawnych ogloszonych w Monitorze Polskim
(M.P. nr 3, poz. 11.); takze: zarzadzenie Nr 6 Prezesa Rady Ministrow z dnia S marca 1983 r. w sprawie utraty mocy obo-
wiazujacej niektérych zarzadzen, okdlnikéw i pism okdlnych Prezesa Rady Ministrow, ogloszonych w Monitorze Polskim
(M.P. nr 10, poz. 56.); zarzadzenie Nr 22 Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 1986 r. w sprawie uznania niektérych
zarzadzen Prezesa Rady Ministrow ogloszonych w Monitorze Polskim za nie obowiazujace (M.P. nr 33, poz. 243.), zarzadze-
nie Nr 3 Prezesa Rady Ministréw z dnia 19 stycznia 1989 r. w sprawie uznania niektérych zarzadzen Prezesa Rady Ministrow
ogloszonych w Monitorze Polskim za nieobowiazujace (M.P. nr 2, poz. 11.)

69  Por. W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy.. ., op. cit., s. 267.

70 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z 29 maja 1952 r., C 1713/51, OSPiKA 1957/1958, poz. C-59.

550

Zdigitalizowano i udostgpniono w ramach projektu pn
etu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki

na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/01

Rozbudowa otwartych zasobow naukowych Repozytorium Univ




Normatywne akty rzqdowe PRL w ujgciu owczesnej doktryny. Kilka uwag

lat 80., ktérych przejawem bylo pojawienie si¢ takich instytucji jak Naczelny Sad
Administracyjny, Rzecznik Praw Obywatelskich czy Trybunal Konstytucyjny. Warto
zwréci¢ tu uwage na wystapienie posta sprawozdawcy dla projektu ustawy o TK,
w ktérym podkre§lano, ze zwrot ,,akt normatywny” dotyczy¢ ma wszelkich aktéw
niemajacych rangi ustawy, jakkolwiek nazwanych, wydawanych na jakichkolwiek
podstawach, o ile tylko zawieraja tre$ci normatywne, a wigc zobowiazuja adresa-
téw z mocy prawa do okre§lonego lub skonkretyzowanego w nich zachowania.”!
Przedmiotem dzialalnosci wspomnianych wyzej instytucji byto m.n. rozwazanie,
ustalanie (ew. wnioskowanie o ustalenie)’?, jakie akty moga by¢ podstawa rozstrzy-
gania spraw. Przykladem moze by¢ wyrok NSA z 1981 r., w ktérym odméwiono
zarzadzeniu wydanemu bez oparcia w ustawowym przepisie prawa materialnego
charakteru aktu prawa powszechnie obowiazujacego, co skutkowato niedopuszczal-
nos$cia wydania na jego podstawie rozstrzygnigcia w indywidualnej sprawie obywa-
tela’?.

Szczegdlnie owocna byla orzecznicza dzialalno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego.
Od poczatku swej dzialalnosci Trybunal zajmowat si¢ kwestia zrédet prawa i ro-
zumienia normatywnosci aktéw. Juz w swym pierwszym orzeczeniu’* uznal, ze
hierarchiczna budowa systemu zrédel prawa jest podstawowym zalozeniem ustro-
ju prawotwérstwa w konstytucji. Niezwykle istotne byto tez stwierdzenie, ze jesli
decyzja naczelnego organu administracji panstwowej ma by¢ skuteczna erga omnes,
to musi by¢ oparta na przepisach o mocy powszechnie obowiazujacej. Z tych przy-
czyn samoistne uchwaly Rady Ministréw wydane bez upowaznienia zawartego
w ustawie stanowily, zdaniem TK, wylacznie tzw. akty prawotwdrcze kierownictwa
wewnetrznego i — podobnie jak wszystkie inne akty tego typu — mogly wiazac jedy-
nie tych adresatéw, ktérzy s3 organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowani orga-
nowi wydajacemu dany akt’®. Pierwszoplanowe znaczenie mialo takze ,,tworzenie”
przez TK definicji aktu normatywnego jako aktu ustanawiajgcego normy prawne
o charakterze generalnym (a wiec kierowane do pewnej klasy adresatow wyréznio-
nych z uwagi na jaka$ ich wspdlng ceche) i abstrakcyjnym (to znaczy ustanawiaja-
cym pewne wzory zachowan). Przy takim rozumieniu pojecia aktu normatywnego
uznawano, ze kwestia podstawy prawnej ustanowienia aktu normatywnego ma zna-
czenie drugorzedne, decydujace nie o istocie danego aktu panstwa jako aktu nor-
matywnego, czy tez o jego mocy obowiazujacej, ale o legalnosci badz nielegalnosci
takiego aktu’®.

71  Wystapienie W. Zakrzewskiego — sprawozdanie stenograficzne z obrad Sejmu z 29 kwietnia 1985 r.

72 Np. wniosek RPO do TK skutkujacy orzeczeniem z 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, nr 1, poz. 10.
73 Wyrok NSA z 25 marca 1981 r., SA 353/81, Or

74  Orzeczenie TK z 28 maja 1986 r., U 1/86, OTK 1986, nr 1, poz. 2.

75  Orzeczenie TK z 9 maja 1989 r., Kw 1/89, OTK 1989, nr 1, poz. 3.

76  Por. orzeczenie TK z 7 czerwca 1989 r., U 15/88, OTK 1989, nr 1, poz. 10.
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X %k %

Powyzsze rozwazania o charakterze, zdawac si¢ moze tylko historycznym, po-
winny by¢ moim zdaniem impulsem do refleksji nad stanem prawa w panstwie,
w ktérym zaciera si¢ lub wprost nie funkcjonuje zasada podzialu wladz, gdzie, co
za tym idzie, rozchwianiu czy wrecz zanikowi ulega hierarchiczna struktura syste-
mu zrédel prawa. Mozna tylko optymistycznie wyrazi¢ nadziejg, ze problemy opisa-
ne w tekscie nie odnajda swego realnego odzwierciedlenia we wspolczesnej Polsce,
jako przeciez demokratycznym panstwie prawa’’.

77 Por. art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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