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Streszczenie

Problematyka miejsca i roli aktéw o mocy ustawy w porzadku ustrojowym ma istotne
znaczenie w nauce prawa konstytucyjnego, zaréwno w kontekscie konstrukgji systemu
zrodel prawa, jak i systemu rzagdéw. Kwestia wydawania prze organy egzekutywy aktow
prawa powszechnie obowigzujgcego o mocy réwnej ustawie $cisle zwigzana jest bowiem
z zasada podziatu wladzy, a konkretnie z formula racjonalizacji prawotworstwa w sys-
temie rzgdéw parlamentarnych. Swiadczy o tym fakt, iz najwiekszy rozwéj prawodaw-
stwa tego typu nastapil w pierwszej polowie XX wieku, stanowigc odpowiedz na glebo-
ki kryzys funkcjonalny parlamentaryzmu w Europie.

Akty o mocy ustawy majg réwniez swoje stale miejsce w polskiej tradycji ustrojo-
wej. Wprowadzone po raz pierwszy na mocy tzw. noweli sierpniowej z 1926 r. w r6znych
formach i z r6znym natezeniem funkcjonowaty nieprzerwanie w polskim systemie Zro-
det prawa az do roku 1989. Przyjmowala je réwniez Mata Konstytucja z 1992 r., w wer-
sji rozporzadzen z mocg ustawy, wydawanych przez Rade Ministréw na podstawie upo-
waznienia sejmowego.

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. zmniejszyta role i znaczenie rozporzadzen z mocg
ustawy, redukujac mozliwos¢ ich wydawania przez prezydenta RP wylacznie do oko-
licznosci nadzwyczajnych, zwigzanych z wprowadzeniem stanu wojennego oraz bra-
kiem mozliwosci dziatania Sejmu.

! Autorjestadiunktem ze stopniem doktora habilitowanego w Katedrze Prawa Konstytu-

cyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.
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Z uwagi na dostrzegalng coraz mocniej potrzebe racjonalizacji polskiego prawo-
tworstwa zasadnym jest rozwazenie mozliwosci poszerzenia zakresu stosowania roz-
porzadzen z mocg ustawy w polskim porzadku konstytucyjnym poprzez przyznanie
rzadowi kompetencji do ich wydawania na podstawie upowaznienia sejmowego, tyle ze
w formule skorygowanej w stosunku do rozwiazan, jakie przyjmowata Mata Konstytu-
Cjaz1992r.

Summary

Acts under the law in the constitutional order of
Polish tradition and modernity

The issue of the place and role of the acts under the Act in order political system is im-
portant in the study of constitutional law, both in terms of the structure of the system
of sources of law and system of government. The question of the issue by the acts of the
executive authorities of universally binding law of the power of the law is in fact close-
ly linked to the principle of separation of powers, namely the formula rationalization
of law-making in a system of parliamentary government. Evidence of this act, that the
greatest development of this type of legislation came in the first half of the twentieth
century, acting in response to a profound crisis of parliamentarism functional in Eu-
rope.

Acts under the Act are also a permanent place in the Polish political tradition. In-
troduced for the first time under the so-called novel in August of 1926, in various forms
and with varying intensity continuously operate in the Polish system of sources of law
until 1989. She received them the Small Constitution of 1992, as amended regulations
with the force of law, issued by the Council of Ministers on the basis of parliamentary
authority.

The Constitution of 2 April 1997 reduced the role and importance of regulations
with the force of law, reducing the possibility of their issuance by the President only for
exceptional circumstances relating to the imposition of martial law and the inability to
act of the Sejm.

Because of the perceived need to rationalize more and more Polish law-making, it is
appropriate to consider the possibility of widening the scope of application of the Reg-
ulations with the force of law in the Polish constitutional order, by granting the govern-
ment the power to issue them under parliamentary authority, so that the formula adjust-
ed relative to solutions that She received Small Constitution of 1992.
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I.

W hierarchicznej strukturze systemu zrédet prawa akty o mocy ustawy od-
grywajg szczegolng role. Ich specyfika sprowadza si¢ do tego, iz pomimo
pochodzenia od organéw wladzy wykonawczej pod wzgledem mocy praw-
nej doréwnujg one ustawom, co w konsekwencji oznacza, iz moga formulo-
wac upowaznienia do stanowienia aktéw wykonawczych, jak réwniez stano-
wi¢ podstawe dla rozstrzygnie¢ sadowych, jak ma to miejsce w przypadku
ustaw?. W duzej mierze przesadza to o istotnym znaczeniu problematyki ak-
tow 0 mocy ustawy w nauce prawa konstytucyjnego, zaréwno w kontekscie
systemu zrodel prawa, jak i systemu rzadow. Zwlaszcza zagadnienie miejsca
i roli aktéw o mocy ustawy w systemie ustrojowym dotyka newralgicznych
dla tego systemu kwestii funkcjonalnych relacji pomigdzy legislatywa i eg-
zekutywa, jak réwniez oddziatywania wladzy wykonawczej na wladze sa-
downiczg w ramach mechanizméw podziatu i réwnowazenia wtadz. Pro-
blematyka usytuowania aktéow ustawodawstwa delegowanego w polskim
porzadku prawnym stanowi réwniez jeden z wielu obszaréw zainteresowan
naukowych Pana Profesora Wiestawa Skrzydly’.

Odnoszac si¢ do genezy tego rodzaju zrodet prawa, wypada przypomnie¢,
ze idea rozporzadzen egzekutywy trwale taczy sie z doktryng podziatu wia-
dzy, a nawigzanie do niej odnalez¢ mozna juz w pogladach J. Locke’a, kto-
ry dopuszczal powierzenie przez suwerena wladzy prawodawczej monar-
sze'. W nowozytnym konstytucjonalizmie akty o mocy ustawy pojawily si¢
w pierwszej polowie dziewigtnastego stulecia, kiedy to najpierw uregulowa-
ne zostaly we francuskiej Karcie Praw Ludwika XVIII z 1814 r., a nastep-

2

Por. L. Garlicki, B. Szepietowska, System zrédel prawa w Polsce, [w:] L. Garlicki,
B. Hebdzyniska, R. Szafarz, B. Szepietowska, Zrédta prawa w Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 1997,s. 18-19.

3 Zob. W. Skrzydlo, Wladza wykonawcza w Malej Konstytucji z roku 1992, Annales
UMCS, Sectio G, vol. XL, Lublin 1993; Kompetencje Rady Ministréw w dziedzinie stanowienia
prawa w Swietle Malej Konstytucji z 1992 r., ,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe Prawo — Eko-
nomia” 1994, t. XV; Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, [w:] Szes¢
lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003.

* Zob.].Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992, s. 278.
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nie w Konstytucji Saksonii (1831 r.)°. Funkcjonowaly réwniez w warunkach
preponderancji parlamentu, wyksztalconej w praktyce systemu rzadéw par-
lamentarnych, przyjetego na gruncie francuskiej konstytucji z 1875 r. Jako
jedyny organ pierwotnie i w sposob nieograniczony przedmiotowo ksztal-
tujacy porzadek prawny w panstwie, parlament III Republiki uchwalat usta-
wy upowazniajace kolejne rzady do wydawania aktéw o randze ustawy®.
Wyposazony w monopol prawotwdrczy parlament nie byl w stanie udzwi-
gna¢ ciezaru zwigkszonej dzialalnosci legislacyjnej, stymulowanej rosngcym
tempem zycia spofecznego, szybkim postepowaniem proceséw politycznych
i ekonomicznych. Skutkowaly one znaczacym postepem cywilizacyjnym,
ktérego swoistym ,,skutkiem ubocznym” byly cyklicznie nastepujace po so-
bie znaczace zachwiania rownowagi spotecznej i gospodarczej, ktore zazwy-
czaj wywolywaly do$¢ istotne przewartosciowania na scenie politycznej.
Sytuacja ta uzasadniala potrzebe odcigzenia parlamentu w realizacji jego
podstawowej funkcji ustrojowej poprzez stworzenie drugiego nurtu prawo-
twdrstwa powszechnie obowigzujacego w postaci aktéw o mocy ustawy, wy-
dawanych przez organy egzekutywy, najczesciej przez rzad’.

Znalazlo to odpowiedni oddzwick w doktrynach wielu panstw demokra-
tycznych, ktdére zaaprobowaly stanowienie aktéw o mocy ustawy przez or-
gany wladzy wykonawczej — zwlaszcza w warunkach koniecznosci panstwo-
wej — traktujac je jako zjawisko, ktére zaré6wno nie godzi w istote zasady
podziatu wladzy, jak i nie stanowi zagrozenia dla fadu demokratycznego®.

To wlasnie narastajace kryzysy spoleczne i ekonomiczne, jakie wstrza-
snety demokracjami zachodniej Europy, w duzej mierze przyczynily si¢ do
intensyfikacji praktyki delegowania na organy egzekutywy uprawnien pra-
wotworczych parlamentu w pierwszej potowie dwudziestego wieku, jako
swego rodzaju panaceum na kryzys i postepujaca atrofie parlamentary-
zmu. Rozporzadzenia lub dekrety z mocg ustawy upowszechnily sie zwlasz-

S Ich geneze szeroko omawia R.M. Malajny, zob. Ustawa a akty ustawowe, [w:] Ustroje,

doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybow-
skiego, red. J. Czajowski i inni, Krakéw 2007, s. 202-203.

¢ Por. W.T. Kulesza, Nowela sierpniowa z 1926 1., ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 4, s. 43.

7 Zob. W. Skrzydto, Kompetencje Rady Ministréw..., s. 8.

8 Zob. A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotwércze rzqdu (w swietle usta-
wy konstytucyjnej z 17 X 1992 roku), [w:] ,Mata konstytucja” w procesie przemian ustrojowych
w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s. 108.
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cza po pierwszej wojnie $wiatowej w panstwach szczegélnie mocno dotknie-
tych zniszczeniami wojennymi, jak réwniez tych, ktére tworzyly od podstaw
badz odbudowywaly swoja panstwowosc¢ po latach niewoli. Jako czynnik ra-
cjonalizujacy system rzadéw parlamentarnych, ustawodawstwo delegowane
rozwinelo si¢ réwniez na kanwie wielkiego kryzysu ekonomicznego prze-
fomu lat 20. i 30. Szczegdlnie jaskrawo obnazyt on bowiem stabos¢ parla-
mentarnych proceséw decyzyjnych, na tle ktérych decyzje prawotworcze
rzadu - nierzadko kontrowersyjne, czy wrecz niepopularne dla opinii pu-
blicznej — stanowily efektywny i szybki mechanizm reagowania na dyna-
micznie zmieniajgcg si¢ rzeczywistos¢ spoleczno-gospodarcza’.

W ramach wspdlczesnych rozwigzan ustrojowych, dotyczacych miej-
sca i roli aktéw o mocy ustawy w porzadku konstytucyjnym panstw demo-
kratycznych, wyodrebni¢ mozna dwie przeciwstawne tendencje. Pierwsza
sprowadza si¢ do usuniecia z systemu zZrodel prawa tej kategorii aktéw nor-
matywnych, co uzasadnia si¢ przede wszystkim potrzeba zachowania domi-
nacji legislatywy w systemie rzadéw badz imperatywem nieostabiania pozy-
cji ustrojowej wladzy ustawodawczej w zwigzku z zasadg podzialu wladzy
i rownowagi wtadz. Druga tendencja wyraza si¢ we wprowadzaniu i utrzy-
mywaniu w systemie zrédet prawa aktéw o mocy ustawy, z argumentacja,
ktora réwniez oscyluje woko! pryncypiow podziatu i réwnowagi. Mianowi-
cie, obecnos¢ tych aktéw w porzadku prawnym prowadzi¢ ma do wzmocnie-
nia pozycji ustrojowej egzekutywy, a przede wszystkim rzadu'. Nierzadko
jednak wzmocnienie to w istocie stuzy¢ ma jedynie zniwelowaniu systemo-
wej przewagi legislatywy nad egzekutywa, zatem traktowane jest jako czyn-
nik racjonalizujacy system parlamentarny poprzez wprowadzenie do syste-
mu mechanizméw gwarantujacych wzgledng réwnowage wiadz.

W tych panstwach, ktorych porzadek ustrojowy akceptuje obecnos¢ aktéw
0 mocy ustawy, bezposrednig podstawe prawng ich wydawania stanowi¢ moze

° Niekiedy upowszechnienie rozporzadzen z moca ustawy prowadzilo wrecz do zani-

ku ustawodawstwa parlamentarnego, czego przykladem - jak wskazuje R.M. Malajny — jest
Republika Weimarska, zwlaszcza w obszarze prawotworstwa usytuowanego w ramach tzw.
wladzy organizacyjnej rzadu - szerzej zob. R.M. Malajny, Ustawa a rzqdowe akty normatywne
(Niemcy, Szwecja, Polska), [w:] Prawa cztowicka — spoleczeristwo obywatelskie — pasistwo demo-
kratyczne. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Pawtowi Sarneckiemu, red. P. Tuleja,
M. Florczak-Wator, S. Kubas, Warszawa 2010, s. 317.

10

Por. R.M. Matajny, Ustawa a akty ustawowe..., s. 199.
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samoistna norma konstytucyjna. Zazwyczaj jest to powigzane z sesyjnym try-
bem pracy legislatywy i formulg, iz akty o mocy ustawy stanowia swego rodza-
ju ,rezerwowe prawotwodrstwo” przewidziane zasadniczo na czas, gdy parlament
nie pracuje. Drugim sposobem regulacji prawnej podstawy do wydawania ak-
tow 0 mocy ustawy jest konstrukcja kazdorazowego upowaznienia do ich wyda-
wania, udzielanego przez parlament w formie ustawy, opartej na normie konsty-
tucyjnej, ale samodzielnie okreslajacej zaréwno zakres przedmiotowy aktow, jak
i zakres czasowy obowigzywania upowaznienia. Druga z wymienionych form
okreslania prawnych podstaw wydawania aktéw ustawodawstwa delegowanego
moze sugerowac swego rodzaju podleglos¢ tych aktéw wzgledem ustawy mimo
formalnie jednakowej mocy prawnej w ramach hierarchii Zrédet prawa. Kom-
petencje do wydawania aktéw o mocy ustawy powierzane sa najczesciej rzado-
wi, rzadziej glowie panstwa. W drugim z wymienionych wariantéw kompeten-
cja glowy panstwa do wydawania rozporzadzen (dekretéw) z mocg ustawy i tak
jest zazwyczaj funkcjonalnie powigzana z rzagdem. Wydawane sg bowiem naj-
czedciej na wniosek rzadu lub jego czlonkéw i za kontrasygnatg premiera, wla-
$ciwego ministra lub calego gabinetu. W ostatnim przypadku przybiera to po-
sta¢ uchwaly zatwierdzajacej akt urzedowy glowy panstwa.

IL.

Instytucja aktéw o mocy ustawy trwale zapisana jest réwniez w polskich do-
$wiadczeniach ustrojowych, zaréwno okresu migdzywojnia, jak i czaséw po-
wojennych.

U zarania Drugiej Rzeczypospolitej akty te — w formie rozporzadzen i za-
rzadzen Rady Obrony Panstwa — odegraty wiodaca role w procesie ksztatto-
wania polskiej panstwowosci w okresie dyktatury tymczasowego naczelnika
panstwa oraz w okresie Sejmu Ustawodawczego''.

Z kolei Konstytucja marcowa z 1921 r. w swym pierwotnym brzmieniu
nie wprowadzila instytucji ustawodawstwa delegowanego'?>. Mimo tego,

"' Zob. D. Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu

w ustawie konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, £.6dz 1995, 5. 91.
12 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. RP
Nr 44, poz. 267 ze zm.).
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w 1924 r., kierujac si¢ ,,nagla konieczno$cig panstwowsa”, Sejm uchwalit usta-
we przyznajaca prezydentowi Rzeczypospolitej pelnomocnictwa do wyda-
wania na wniosek Rady Ministréw rozporzadzen z mocg ustawy w celu ra-
towania finanséw publicznych i reformy waluty".

Niewiele ponad dwa lata pdzniej rozporzadzenia z mocg ustawy po raz
pierwszy uzyskaly umocowanie konstytucyjne w polskim porzadku praw-
nym. Stalo sie to na gruncie noweli sierpniowej z 1926 r.", ktéra zasadni-
czo potraktowala akty o mocy ustawy jako uzupelnienie dzialalnosci usta-
wodawczej parlamentu’. Kompetencja do ich wydawania przyznana zostata
prezydentowi Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministrow i za kontrasy-
gnatg rzadu, dokonywang in corpore. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w wy-
miarze systemowym wyposazenie glowy panstwa w prawo do wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy stanowilo jeden z gléwnych filaréw aksjolo-
gicznych noweli sierpniowej, zakladajacej przywrocenie réwnowagi pomie-
dzy wladza ustawodawczg i wykonawczg, a nawet — jak wskazuje W. Kule-
sza — doprowadzenie do przewagi egzekutywy w systemie rzadow'.

W ramach przyjetej wowczas regulacji pierwszg kategorie aktow stano-
wily rozporzadzenia z moca ustawy wydawane bezposrednio na podstawie
normy konstytucyjnej, w razie nagtej koniecznosci panstwowej, pomiedzy
kadencjami Sejmu. Dotyczy¢ mogty spraw regulowanych ustawami, z wy-
jatkiem:

a) zmiany konstytuciji;

b) przekazania samorzadom pewnych kompetencji z zakresu ustawo-

dawstwa;

¢) budzetu;

d) wustalania liczebno$ci armii;

e) ratyfikowania uméw miedzynarodowych;

t) wypowiadania wojny i zawierania pokoju.

13 Chodzi o ustawe z dnia 11 stycznia 1924 r. o wyjatkowych pelnomocnictwach Pre-
zydenta Rzeczypospolitej w zakresie sanacji Skarbu (Dz.U. RP Nr 4, poz. 28). Szerzej na ten
temat zob. M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym,
»Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 50-51.

" Ustawa z 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupelniajaca Konstytucje Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. RP Nr 78, poz. 442).

S Zob. W. Skrzydlo, Ustawodawstwo delegowane..., s. 273.

6 W.T. Kulesza, Nowela sierpniowa..., s. 25.
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Zakres wylaczen przedmiotowych jednoznacznie wskazuje, ze mimo in-
tencjonalnego powiazania instytucji rozporzadzen z moca ustawy z kreowa-
niem na gruncie normatywnym silnej prezydentury spod wlasciwosci aktow
0 mocy ustawy wyjete zostaly najwazniejsze materie dotyczace ustroju spo-
teczno-politycznego panstwa, jak rowniez kwestie odnoszace si¢ do polity-
ki miedzynarodowe;j".

Druga kategori¢ stanowily rozporzadzenia z mocg ustawy ujete w kla-
sycznej formule ustawodawstwa delegowanego, to jest wydawane z upowaz-
nienia ustawowego, w czasie i w zakresie wskazanym przez ustawe upowaz-
niajgcy. Dotyczy¢ mogly wszystkich spraw, z wyjatkiem zmiany konstytucji.
Warunkiem zachowania ich mocy obowigzujacej bylo zatwierdzenie przez
Sejm na najblizszym posiedzeniu.

Koncepcja silnej prezydentury - a wraz z nig ranga aktéw o mocy usta-
wy - ulegta dalszemu wzmocnieniu na gruncie Konstytucji kwietniowej
z 1935 r."® Po pierwsze, nowa konstytucja formalnie zréwnata akty o mocy
ustawy z ustawami, obejmujac je wspdlng nazwa ,aktéw ustawodawczy-
ch™®. Po drugie, zmodyfikowana zostala formula wydawania dekretéw
prezydenckich, stanowionych bezposrednio na podstawie normy konstytu-
cyjnej. Zamiast przestanki ,,naglej koniecznosci panstwowej”, ujetej w po-
stanowieniach noweli sierpniowej, jako podstawe ich wydawania przyjeto
»koniecznos$¢ panstwowy”, co w oczywisty sposéb poszerzato kontekst sy-
tuacyjny, a co za tym idzie, zakres stosowania tego typu aktow przez glo-
we panstwa. Ponadto — w stosunku do regulacji przyjetej w noweli sierp-
niowej — zredukowany zostal katalog przedmiotowych wylaczen dekretow
z mocg ustawy. Zakaz regulacji nie obejmowat juz m.in. kwestii przekaza-

7" Por. A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa 1991, s. 268-269.

18 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. RP Nr 30, poz. 227). Jak
wskazuje D. Gérecki, jej uchwalenie i wej$cie w zycie stanowilo wrecz otwarcie nowego eta-
pu w rozwoju i umacnianiu sie instytucji aktéw o mocy ustawy w polskim systemie Zrodel
prawa, zob. D. Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 91.

' Nalezy jednak zauwazy¢, ze w dwczesnej doktrynie prawa konstytucyjnego nie bylo
w tym wzgledzie jednoznacznego stanowiska, a to z uwagi na fakt, iz konstytucja kwietniowa
okreglata w art. 55 ust. 2 katalog spraw zastrzezonych wylacznie dla regulacji ustawowej, co
sugerowaloby jednak wyzsza pozycje ustawy w hierarchii Zrédel prawa. Szerzej na ten temat

zob. D. Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 95-96.
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nia samorzadom kompetencji z zakresu ustawodawstwa oraz ustalania li-
czebnosci armii®.

W poréwnaniu z rozwigzaniami przyjetymi na gruncie noweli sierpnio-
wej nie ulegla zmianie formula wydawania dekretéw z upowaznienia usta-
wowego. Ustawa upowazniajgca, uchwalana na wniosek Rady Ministréw,
miala zawiera¢ okreslenie zakresu rzeczowego dekretéw, jak i czasu trwa-
nia pelnomocnictw udzielonych prezydentowi do ich wydawania. Jednakze
oprécz dekretéw, wydawanych w opisanej wyzej postaci, na gruncie Konsty-
tucji kwietniowej pojawila si¢ jeszcze nowa kategoria aktéw, objetych wy-
taczng domeng egzekutywy. Byly to tzw. dekrety organizacyjne, obejmujace
sprawy z zakresu administracji, organizacji rzadu, zwierzchnictwa nad sifa-
mi zbrojnymi, nalezace do wylacznej wlasciwosci prezydenta i Rady Mini-
strow. Prezydent mégt je wydawa¢ w kazdym czasie, z inicjatywy rzadu lub
wlasnej, takze wowczas, gdy Sejm obradowal. Podlegaty kontrasygnacie pre-
zesa Rady Ministrow i wlasciwego ministra, ale nie wymagaly zatwierdzenia
przez Sejm. Co wiecej, w zakresie spraw nalezacych do domeny organizacyj-
nej egzekutywy Sejm nie mogl uchwala¢ ustaw?.

Instytucja dekretéw z moca ustawy znalazla réwniez trwale miejsce
w polskim systemie Zrédet prawa w nowych warunkach polityczno-ustrojo-
wych, uksztaltowanych po II wojnie §wiatowe;.

Juz na pierwszym, jawnym posiedzeniu w sierpniu 1944 r. Krajowa Rada
Narodowa przyjela ustawe o tymczasowym trybie wydawania dekretow
z mocg ustawy*. Na jej podstawie PKWN uzyskal prawo do wydawania
dekretéow we wszystkich sprawach, dla ktérych unormowania konstytucja
marcowa z 1921 r. przewidywata forme ustawy. Wyjatek dotyczyl ratyfika-
¢ji uméw miedzynarodowych, utworzenia Rzadu Tymczasowego oraz roz-
wigzania PKWN. Formule te powtdrzyla nastepnie ustawa z dnia 3 stycznia
1945 r. o trybie wydawania dekretéw z moca ustawy?’, w oparciu o ktérag wy-

? Dekrety te nie mogly dotyczy¢ 7 kategorii spraw: zmiany konstytucji; ordynacji wy-

borczej; budzetu; nakladania podatkéw i ustanawiania monopoli; systemu monetarnego;
zaciagania pozyczek panstwowych; zbywania i obcigzania nieruchomo$ci skarbu panstwa
o warto$ci powyzej stu tysiecy zlotych.

*' Por. A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje..., s. 307.

2> Ustawa z dnia 15 sierpnia 1944 r. o tymczasowym trybie wydawania dekretéw
zmoca ustawy (Dz.U. Nr 1, poz. 3).

» Dz.U.Nrl,poz. 1.
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dawal je Rzad Tymczasowy, przeksztalcony w czerwcu 1945 r. w Tymczaso-
wy Rzad Jedno$ci Narodowej. Praktyczny brak ograniczen przedmiotowych
dla dziatalnosci dekretowej sprawil, iz stala sie ona gtéwnym nurtem prawo-
tworstwa w pierwszych latach ksztaltowania si¢ nowego ustroju panstwowe-
go. Kontrole nad wydawaniem dekretow przez kolejne quasi-rzady w latach
1944-1947 sprawowat quasi-parlament w postaci Krajowej Rady Narodowe;j,
ktéra ostatecznie zatwierdzata dekrety po uzyskaniu wstepnej akceptacji ze
strony swego prezydium.

Instytucje¢ dekretéw z mocg ustawy utrzymata réwniez Mata Konstytucja
z 1947 r.** Prawo do ich wydawania przyznane zostalo Radzie Ministréw na
podstawie upowaznienia sejmowego. Specyficzne rozwigzania przyjete zo-
staly w odniesieniu do kontroli dekretéw. Co prawda podlegaly one wstepnej
weryfikacji oraz ostatecznemu zatwierdzeniu, tyle ze nie przez Sejm lub inny
organ o charakterze ustawodawczym, jak to mialo miejsce w dotychczaso-
wej polskiej tradycji ustrojowej, lecz przez Rade Panstwa — formalnie zakwa-
lifikowang w Malej Konstytucji jako organ wladzy wykonawczej.

Konstytucja PRL z dnia 22 lipca 1952 r.”* co prawda zerwala z zasadg po-
dzialu wiladzy i dziedzictwem ustrojowym Drugiej Rzeczypospolitej, za-
chowata jednak w porzadku prawnym instytucje dekretéw z moca ustawy.
W kompetencje do ich wydawania wyposazona zostala Rada Panstwa - or-
gan stanowiacy emanacje Sejmu, wybierany sposrod postéw i przez Sejm for-
malnie kontrolowany. Dekrety mogly by¢ wydawane w razie naglej koniecz-
nosci pomiedzy sesjami Sejmu lub w okresie przerwy miedzykadencyjne;j.
W zalozeniu mialy zatem stanowi¢ akcesoryjny wzgledem ustawodawstwa
nurt prawotworczy. Zaltozenie to bardzo szybko zostalo negatywnie zwery-
fikowane przez praktyke, gdyz szczegdlnie w pierwszych latach obowiazy-
wania Konstytucji lipcowej cala dzialalno$¢ prawotworcza realizowana byta
w trybie dekretowym?®. Dominacji dekretéw w 6wczesnym prawodawstwie
wymownie dowodzi chociazby praktyka parlamentarna roku 1953, kiedy to

**  Ustawa konstytucyjna o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczy-

pospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 18, poz. 71).

»  Dz.U.Nr 33, poz. 232 ze zm.

26 Szerzej zob. W. Skrzydlo, Prawo konstytucyjne w latach 1952-1980, [w:] Prawo kon-
stytucyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin 1996, s. 125-126 oraz M. Kallas, Historia ustroju Polski
X - XX w., Warszawa 1997, s. 416.
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Sejm uchwalit tylko jedng ustawe, mianowicie budzetows, gdyz konstytucja
wylaczata kwestie budzetu spod regulacji dekretowej. Tym samym, rzeczy-
wisto$¢ ustrojowa wychodzita naprzeciw pogladom czesci 6wczesnej doktry-
ny prawa konstytucyjnego, optujacej za tym, by wzorem pragmatyki okre-
su Malej Konstytucji z 1947 r. prawotworstwo parlamentarne zarezerwowac
wylacznie dla spraw szczegdlnej wagi, zas biezacg dziatalnos¢ prawotworcza
realizowa¢ gléwnie w oparciu o dekrety z mocg ustawy?’.

Oprocz wskazanych wyzej ograniczen czasowych konstytucja z 1952 r.
wiazala réwniez z mozliwoscia wydawania dekretéw pewne ograniczenia
przedmiotowe. Oprocz materii budzetowych obejmowaly one réwniez kwe-
stie narodowego planu spoleczno-gospodarczego oraz zmiane konstytuciji.
Rada Panstwa zobligowana byta przedlozy¢ dekret do zatwierdzenia Sejmowi
na najblizszej sesji, pod rygorem utraty jego mocy obowigzujacej. W prakty-
ce, z uwagi na tozsamo$¢ partyjno-polityczng Sejmu i Rady Panstwa, kontro-
la nad dzialalnos$cig dekretowg Rady Panstwa miala iluzoryczny charakter,
podobnie jak przyjete w konstytucji bariery czasowe i przedmiotowe, z za-
lozenia stuzace ograniczeniu czgstotliwosci postugiwania sie aktami o mocy
ustawy, a co za tym idzie, ochronie Sejmu przed marginalizacja w zakresie re-
alizowanej przezen - przynajmniej formalnie — funkcji ustawodawczej. Swo-
istym symbolem fikcyjnosci owych ograniczen i zabezpieczen, przyjetych
w konstytucji z 1952 r., zaréwno co do samej konstrukeji dekretow, jak i kon-
troli legalnosci ich stanowienia ze strony Sejmu, stalo si¢ wydanie przez Rade
Panstwa dekretu z dnia 12 grudnia 1981 r. o stanie wojennym?.

Monopol parlamentu w sferze stanowienia prawa powszechnie obowig-
zujgcego przywrocony zostal u zarania procesu demokratycznych prze-
ksztalcen ustrojowych, mianowicie w zwiazku z nowelizacja konstytucji
przeprowadzong dnia 7 kwietnia 1989 r.** Wraz ze zlikwidowang woéwczas
Radg Panstwa z systemu zrodel prawa usunigte zostaty dekrety. Mimo tego,

¥ Wiecej na ten temat zob. W. Skrzydlo, Ustawodawstwo delegowane..., s. 274.

Dz.U. Nr 29, poz. 154 ze zm. Wypada jedynie przypomnie¢, ze dekret 6w wydany
zostal w czasie sesji Sejmu i wprowadzit daleko idace zmiany w konstytucyjnym systemie or-

28

gandw panstwowych, miedzy innymi w postaci utworzenia WRON - ciala o kompetencjach
zwierzchnich wobec wszystkich organéw konstytucyjnych. Mimo oczywistej niekonstytu-
cyjnoéciw styczniu 1982 r. zatwierdzony zostal przez Sejm.

¥ Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej

Ludowej (Dz.U. Nr 19, poz. 101).
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ze nowela kwietniowa wprowadzala do ustroju pewne elementy charaktery-
styczne dla prezydencjalizmu, to jednak nie wyposazyta prezydenta w kom-
petencje do stanowienia aktéw o mocy ustawy.

Instytucja ustawodawstwa delegowanego powrdcila do polskiego ustroju
wraz z uchwaleniem i wejsciem w zycie Malej Konstytucji z 1992 r. oraz for-
malnym przywrdceniem przez ten akt zasady podziatu wladzy*.

Kompetencje¢ do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy uzyskata Rada
Ministréw na podstawie sejmowego upowaznienia, udzielanego w ustawie.
Zgodnie z art. 23 Malej Konstytucji ustawa ta miata $cisle okresla¢ zaréwno
materi¢ rozporzadzenia, jak i zakres czasowy upowaznienia. Kwestia czasu
obowigzywania pelnomocnictw miata szczegélnie istotne znaczenie z uwa-
gi na to, iz w okresie upowaznienia oraz w materii nim objetej Rada Mini-
strow uzyskiwata wyltaczne prawo wykonywania inicjatywy ustawodawczej
(art. 23 ust. 3), za$ inicjatywa wszystkich innych podmiotéw wymienionych
w art. 15 Malej Konstytucji, nie wylaczajgc samych postéw, ulegata na ten
czas zawieszeniu.

Ustep 4 wskazanego art. 23 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdzierni-
ka 1992 r. zawierat z kolei katalog spraw wylaczonych spod regulacji w dro-
dze rozporzadzen z mocg ustawy. Pod wzgledem specyfiki materii objetych
zakazem regulacji dekretowej przepis ten nawigzywal do rozwigzan przyj-
mowanych w tym zakresie w konstrukcjach konstytucyjnych okresu mie-
dzywojnia i obejmowal: zmiany konstytucji, ordynacje wyborcze, budzet
panstwa, zgode na ratyfikacje okreslonych uméw miedzynarodowych. No-
vum w tym wzgledzie stanowilo ujete wprost wylaczenie z zakresu regula-
cji rozporzadzeniami spraw dotyczacych wolnosci i praw osobistych, i poli-
tycznych praw i obowigzkéw wynikajacych ze stosunku pracy i ubezpieczen
spotecznych.

Konstytucyjna procedura dochodzenia do skutku rzadowych rozporza-
dzen z mocg ustawy uwzgledniata réwniez istotny udzial prezydenta Rze-
czypospolitej, ktory podpisywal przedstawione mu przez Rade Ministrow
akty i zarzadzal ich ogloszenie. Mial réwniez prawo do odmowy podpisania
rozporzadzenia i skierowania go w trybie kontroli prewencyjnej do Trybu-

3 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mie-

dzy wladza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie tery-
torialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.).
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nalu Konstytucyjnego. Ponadto, przystugiwalo mu réwniez w tym zakresie
swoiste ,weto”. Mianowicie, prezydent mogt zwrdcic rozporzadzenie Radzie
Ministréw, a ta skierowac je do Sejmu w postaci projektu ustawy. Kompe-
tencjom ,negatywnym” prezydenta w odniesieniu do rozporzadzen z moca
ustawy nalezy przypisa¢ szczegélny ciezar gatunkowy, zwazywszy na fakt,
ze stanowily one jedyny na gruncie dwczesnych rozwigzan mechanizm kon-
troli, a zatem i potencjalnego hamowania tego typu dziatalnosci prawotwor-
czej Rady Ministrow.

Najwigkszy bowiem mankament regulacji rozporzadzen z mocg ustawy
na gruncie Malej Konstytucji z 1992 r. stanowil brak mozliwosci poddania
ich kontroli ze strony parlamentu. Przez doktryne zostalo to powszechnie
uznane za rozwigzanie niestandardowe, zaréwno w kontekscie polskich do-
$wiadczen historycznych, jak i przyjetych w Matej Konstytucji rozstrzygnie¢
systemowych?'. Podobnie oceniane bylo rozwigzanie polegajace na ograni-
czeniu postéw i Senatu w wykonywaniu prawa inicjatywy ustawodawczej
w okresie dzialania upowaznienia i w zakresie spraw nim objetych®. Wska-
zane wyzej cechy tej konstrukcji niewatpliwie poglebiaty i tak spory scep-
tycyzm czesci doktryny prawa konstytucyjnego, poddajacej w watpliwos¢
dopuszczalnos¢ rzadowych aktéw o mocy ustawy, zwlaszcza w kontekscie
zasady podzialu wladzy>.

Postawe daleko posunietej nieufnosci wobec instytucji rozporzadzen
z mocg ustawy w wersji przyjetej w postanowieniach Malej Konstytucji
z 1992 r. prezentowaly réwniez kolejne wiekszo$ci parlamentarne wlasciwie
w calym okresie obowigzywania tej regulacji. W efekcie, instytucja ta ani
razu nie zostata wykorzystana w praktyce ustrojowe;j**.

3 'W opinii A. Gwizdza catkowity brak parlamentarnej kontroli nad rzadowymi roz-
porzadzeniami z mocg ustawy stanowil najbardziej zaskakujaca ceche Malej Konstytucji
2 1992 1., zob. Ustawodawstwo i kompetencje..., s. 123.

32 Zob. W. Skrzydlo, Kompetencje Rady Ministréw..., s. 20-21.

3 Zob. P. Sarnecki, Rozporzqdzenia z mocq ustawy w ustawie konstytucyjnej z 17 X
1992 r,, ,Panistwo i Prawo” 1993, z. 3, s. S.

3 Jak obrazowo podsumowata ten stan rzeczy M. Kruk, rozporzadzenia z mocg usta-
wy pozostaly ,martwe i krytykowane”, zob. Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa 1994, s. 19-20.
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III.

Negatywne doswiadczenia okresu obowigzywania Malej Konstytucji
z 1992 r. wywarly istotny wplyw na ksztalt rozwigzan przyjetych w odnie-
sieniu do rozporzadzen z moca ustawy w toku prac nad nowa, petng Konsty-
tucja Trzeciej Rzeczypospolite;j.

Akty o mocy ustawy przewidziane zostaly w szesciu sposrod siedmiu
projektow konstytucji, przyjetych do rozpatrzenia przez Komisje Konstytu-
cyjna Zgromadzenia Narodowego, przy czym w trzech jako akty o charak-
terze samoistnym, wydawane bezposrednio na podstawie normy konstytu-
cyjnej, za§ w pozostatych czterech jako akty ustawodawstwa delegowanego.
Mimo tego, w ostatecznej wersji konstytucji, przyjetej przez Zgromadzenie
Narodowe, akty o mocy ustawy potraktowane zostaly jako instytucja wyjat-
kowa, mozliwa do zastosowania jedynie wowczas, gdy panstwo i jego organy
dzialajg w nadzwyczajnych okoliczno$ciach stanu wojennego.

Zgodnie z art. 234 ust. 1 konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r.** rozporza-
dzenia z mocg ustawy wydaje prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady
Ministréw, jezeli w czasie stanu wojennego Sejm nie moze zebrac si¢ na po-
siedzenie. Podlegaja one zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedze-
niu. Wynika z tego jednoznacznie, iz funkcja rozporzadzen z moca usta-
wy, w brzmieniu przyjetym w konstytucji z 1997 r., zasadniczo odbiega od
tej, jaka tradycyjnie przypisuje si¢ dekretom z mocg ustawy, wydawanym
w normalnych warunkach ustrojowych, zaréwno bezposrednio z upowaz-
nienia konstytucji, jak i z upowaznienia ustawowego®®. O nadaniu rozporza-
dzeniom z moca ustawy nadzwyczajnego charakteru przez samego ustawo-
dawce konstytucyjnego swiadczy réwniez fakt wyposazenia w kompetencje
do ich wydawania prezydenta Rzeczypospolitej, co - jak trafnie wskazuje
K. Eckhardt - stanowi znaczace naruszenie ukladu kompetencji wlasciwego
dla normalnej sytuacji w panstwie”.

3S

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

3¢ Zob. K. Dzialocha, Komentarz do art. 234, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 20085, s. 1.

% K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego,
Przemysl-Rzeszéw 2012, 5. 263.
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Dojscie do skutku rozporzadzenia z mocg ustawy warunkowane jest
réwnoczesnym zaistnieniem trzech przestanek, niezaleznych od aktu sa-
modzielnie wyrazonej woli tudziez dzialan glowy panstwa. Pierwsza z nich,
o charakterze materialno-formalnym, to wprowadzenie stanu wojennego na
zasadach okreslonych w konstytucji (art. 228 ust. 2 w zw. z art. 229). Druga
przestanke, o faktycznym charakterze, stanowi niemoznos¢ zebrania si¢ Sej-
mu na posiedzenie, co oznacza istnienie obiektywnej przeszkody w realizo-
waniu funkcji prawotworczej przez obie izby parlamentu. W odniesieniu do
tej wlasnie przestanki najpeiniej ujawnia sie charakter rozporzadzen z moca
ustawy jako narzedzi tzw. wladzy rezerwowej prezydenta, stuzacych gwa-
rantowaniu przezen niezakiéconego funkcjonowania podstawowych insty-
tucji ustrojowych panstwa zgodnie z dyspozycja art. 126 ust. 1 in fine kon-
stytucji. Trzecia przestanka, ujeta w art. 234 ust. 1 konstytucji, ma charakter
wylacznie formalny i stanowi ja wniosek Rady Ministrow, skierowany do
prezydenta, o wydanie rozporzadzenia z mocg ustawy. Sam projekt rozpo-
rzadzenia jest opracowywany przez Rade Ministréow i stanowi¢ powinien
zalacznik do wniosku. Niezaleznie do tego, iz inicjatywa jego wydania po-
chodzi od rzadu, rozporzadzenie z moca ustawy - jako nieujete w katalogu
prezydenckich prerogatyw z art. 144 ust. 3 konstytucji - podlega kontrasy-
gnacie prezesa Rady Ministréw?®.

Zaréwno zakres przedmiotowy, jak i czestotliwos¢ wydawania rozpo-
rzadzen z mocg ustawy ograniczone zostaly w dwojaki sposob. Po pierw-
sze, moga by¢ one wydawane wylacznie w sprawach okreslonych w ust. 3
i 4 art. 228 konstytucji. Po drugie, ich wydawanie musi uwzglednia¢ dy-
rektywe proporcjonalnosci, okreslong w ust. 5 wskazanego artykutu. Przede
wszystkim pod katem zgodnosci z tymi wymogami rozporzadzenia z moca
ustawy moga by¢ potencjalnie przedmiotem kontroli Trybunatu Konsty-
tucyjnego, jak réwniez podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym
posiedzeniu®. W przypadku odmowy zatwierdzenia rozporzadzenia traca
moc prawng i obowigzujaca, co jest naturalng konsekwencja ich ,rezerwo-
wego” 1 zastepczego wobec ustaw charakteru. Jednoczesnie - jak wskazu-

3% Por. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Bialystok
2005, s. 185-186.

¥ Jak trafnie wskazuje K. Dzialocha, jest to jedyny przypadek objecia dzialalnosci glo-
wy panstwa zinstytucjonalizowana kontrola Sejmu, zob. Komentarz do art. 234...,s. 3.
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je W. Skrzydlo - regulacja konstytucyjna nie okreslita wyraznie skutkéw
prawnych nieprzedlozenia rozporzadzenia z mocg ustawy do zatwierdze-
nia*. Nawet jesli przyjac, ze konsekwencje dla mocy obowiazujacej takiego
rozporzadzenia sg identyczne, jak w przypadku wyrazonej wprost odmowy
zatwierdzenia go przez Sejm, to otwartg pozostaje kwestia wskazania pod-
miotu, ktéry w tych okolicznoéciach miatby obowiazek ogloszenia o jej utra-
cie. ,Rezerwowy” charakter rozporzadzen z mocg ustawy przesadza réwniez
o ratio legis ich obowigzywania po zatwierdzeniu. Niewatpliwie, z uwagi na
ksztalt konstrukeji, przyjetej w art. 234 ust. 1 konstytucji, najbardziej natu-
ralnym czynnikiem limitujgcym potrzebe wydawania rozporzadzen z moca
ustawy, jak réwniez ich dalszego obowiazywania jest odzyskanie przez Sejm
zdolnosci do zbierania si¢ na posiedzenia, ergo uchwalania ustaw. Z drugiej
strony, ustawodawca konstytucyjny jednoznacznie powigzat byt rozporza-
dzen z mocg ustawy z konkretnym zdarzeniem prawnym w postaci wpro-
wadzenia stanu wojennego. Summa summarum wypada przyjaé, Ze rozpo-
rzadzenia z mocg ustawy powinny traci¢ swa moc najwczesniej w momencie
odzyskania przez Sejm zdolnosci do uchwalania ustaw, najpdzniej wraz
z chwilg zniesienia stanu wojennego*'.

Obecna regulacja prawna rozporzadzen z mocg ustawy niewatpliwie po-
twierdza tezg, iz w porzadku ustrojowym Trzeciej Rzeczypospolitej konse-
kwentnie akcentuje si¢ prymat prawotworstwa parlamentarnego wzgledem
jakichkolwiek innych form tworzenia prawa powszechnie obowigzujacego.
Stan ten aprobuje réwniez znaczaca czg$¢ doktryny prawa konstytucyjne-
go. Priorytet parlamentarnej drogi tworzenia prawa uzasadniany jest przede
wszystkim samym jej charakterem. Wskazuje sie, Ze jawny proces ustawo-
dawczy w parlamencie stwarza lepsze mozliwosci dla ksztaltowania przepi-
séw zgodnych z oczekiwaniem spolecznym, niz procedura opracowywania
rozporzadzen z mocg ustawy, realizowana w zaciszu rzagdowych gabinetéw,
nierzadko z efektem zaskakujagcym dla opinii publicznej**. Przeciwko aktom

40

Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 309.
# Por. K. Dzialocha, Komentarz do art. 234..., s. 4. Inaczej — K. Prokop, Stany nadzwy-
czajne..., s. 191.

# Por. A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje..., s. 130 oraz P. Sarnecki, Rozporzgdze-
nie z mocq..., s. 4. Na element zaskoczenia opinii publicznej zwraca réwniez uwage W. Skrzy-

dlo, zob. Kompetencje Rady Ministréw..., s. 10.
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0 mocy ustawy - szczego6lnie w dyspozycji rzadu - podnosi si¢ réwniez za-
rzuty oparte na argumentacji aksjologicznej, wskazujac, iz wprowadzenie ich
do systemu zrédet prawa moze znaczaco ostabi¢ parlament, w konsekwencji
prowadzac nawet do ,wirtualizacji jego roli w systemie podziatu wladz™.

Daleko posuniety sceptycyzm wobec aktéw o mocy ustawy wydawanych
przez rzad przewaza réwniez w postawach przedstawicieli klasy politycznej,
zwlaszcza skupionych w $rodowisku parlamentarnym®.

Wskazane wyzej argumenty i okolicznosci nie podwazajg jednakze za-
sadnosci dyskusji nad miejscem i rolg ustawodawstwa delegowanego w sys-
temie zZrodet prawa, tym bardziej, Ze na przestrzeni kilkunastu juz lat obo-
wigzywania konstytucji z 1997 r. rozwazania dotyczace zintensyfikowania
obecnosci aktéw o mocy ustawy w polskim porzadku prawnym wcale nie
stracity na aktualnosci. Odnosi si¢ to zwlaszcza do koncepcji przyznania Ra-
dzie Ministréw prawa do stanowienia aktéw o mocy ustawy w $cisle okre-
$lonych sprawach.

Stosunkowo najmocniej artykulowany, jak réwniez najmniej kontrower-
syjny jest jak dotad postulat wyposazenia Rady Ministréow w kompetencje
do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy w zwiazku z procedurg trans-
pozycji dyrektyw Unii Europejskiej do prawa polskiego*. Bazuje on przede

# Tak R. Piotrowski, O potrzebie rozporzqdzeti z mocq ustawy w polskim systemie two-

rzenia prawa, [w:] Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. A. Balaban,
P. Mijal, Szczecin 2011, s. 266.

4 Swiadcza o tym wymownie wyniki interesujacych badan, przeprowadzonych wéréd
postéw jesienia 2010 r. przez zesp6l naukowy, dzialajacy pod kierownictwem M. Kruk. Na
pytanie, czy rzad powinien mie¢ prawo do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy w okre-
$lonych sprawach, az 63,6% ankietowanych odpowiedzialo negatywnie, zaaprobowalo ten
pomysl jedynie 31,8% badanych. Szerzej zob. M. Laskowska, Zasadno$¢ i kierunki zmian
w Konstytucji RP wedtug opinii postéw, [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, red.
S. Bozyk, Bialystok 2013, s. 127-130.

# Taknp. R.Balicki, Przystqpienie Polski do Unii Europejskiej a funkcjonowanie parlamen-
tu — kilka uwag krytycznych, [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia
i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 14. Warto jednakze zauwazy¢, ze
w kontek$cie usprawnienia procesu implementacji prawa unijnego w doktrynie formutowa-
ny jest rdOwniez postulat dotyczacy wprowadzenia instytucji rozporzadzen z moca ustawy
wydawanych na wniosek Rady Ministréw przez prezydenta Rzeczypospolitej, zob. J. Cia-
pala, Kilka uwag o potrzebie zmian w obowigzujqgcej Konstytucji RP, [w:] Aktualne problemy
reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Biatystok 2013, s. 107-108.
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wszystkim na argumentacji prakseologicznej, zwigzanej z podniesieniem
poziomu operatywnosci i efektywnosci procedur legislacyjnych, zwigzanych
bezposrednio z czlonkostwem Polski w Unii Europejskiej. Przyjmuje sie bo-
wiem, iz procedura przygotowywania rozporzadzen z mocg ustawy jest szyb-
sza, niz ma to miejsce w przypadku drogi ustawodawczej, ponadto w struk-
turach rzagdowych opracowuje si¢ projekty w sposéb bardziej profesjonalny,
niz ma to miejsce w parlamencie. Propozycja ta, cho¢ zaktada wykorzysta-
nie rozporzadzen z mocg ustawy jako instytucji o nadzwyczajnym charakte-
rze, ograniczonym wylacznie do procedury implementacji prawa unijnego,
ma réowniez zdecydowanych oponentéw. Jako najwigkszy mankament tego
rozwigzania wskazuje si¢ potencjalng grozbe catkowitej marginalizacji roli
parlamentu narodowego w systemie decyzyjnym Unii Europejskiej, a przez
to poglebianie zjawiska, bedacego najwigksza bolaczka unijnych procedur,
to jest ,deficytu demokracji™®.

Niezaleznie od watpliwosci, jakie problematyka aktéw o mocy ustawy
wywoluje obecnie, jak réwniez oceny i charakteru doswiadczen, jakie wig-
zaly si¢ z ustawodawstwem delegowanym w dotychczasowej tradycji ustro-
jowej, idea przywroécenia w polskim porzadku konstytucyjnym instytucji
rzadowych rozporzadzen z mocg ustawy, aczkolwiek w ksztalcie zasadni-
czo zmodyfikowanym wzgledem tego, jaki nadala im Mata Konstytucja
z 1992 r., w pelni zastuguje na rozwazenie.

Kwestig podstawowg jest precyzyjne okreslenie warunkéw wydawania
rzagdowych rozporzadzen z moca ustawy. Kompetencje Rady Ministrow
w tym zakresie nie moga by¢ bowiem ujete w sposob, ktory kwestionowalby
naczelne zasady ustroju demokratycznego, to jest zwierzchnictwo narodu,
realizowane przez przedstawicieli skupionych w parlamencie, oraz prymat
ustawy w systemie zrodel prawa, a tym samym prymat parlamentu w pro-
cesie prawotwodrczym. Biorac pod uwage dotychczasowe doswiadczenia z in-
stytucja aktéw o mocy ustawy, jak réwniez uwzgledniajac przyjety w Kon-
stytucji z 1997 r. system rzadéw, optymalnym rozwigzaniem byloby takie
ujecie normatywne kwestii rozporzadzen z mocg ustawy, by z jednej strony
gwarantowalo ono zachowanie demokratycznych pryncypiéw procesu pra-

* Zob. J. Jaskiernia, Przestanki aksjologiczne postulatéw wprowadzenia do systemu

ustrojowego RP rozporzgqdzer z mocq ustawy, [w:] Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku, red. A. Balaban, P. Mijal, Szczecin 2011, s. 388.
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wotwdrczego, z drugiej zas umozliwialo efektywne stosowanie ich w prak-
tyce ustrojowej. W istocie rzeczy chodzi bowiem o to, by Rada Ministrow
mogla efektywnie wykorzystywac rozporzadzenia z mocg ustawy w proce-
sie prowadzenia polityki panstwa, za§ parlament mog! te sfere dzialalnosci
rzgdu skutecznie kontrolowac.

Zagadnieniem o podstawowym znaczeniu dla konstrukcji rozporzadzen
z mocg ustawy jest okreslenie normatywnego mechanizmu upowaznienia
rzadu do ich wydawania. Z uwagi na przywotane wyzej obiekcje natury ak-
sjologicznej, jak réwniez biorac pod uwage tradycyjnie postrzegany zwigzek
pomiedzy zasadnoscig wydawania aktéw o mocy ustawy przez egzekuty-
we a trybem prac legislatywy, najbardziej wlasciwym rozwigzaniem w tym
wzgledzie jest przyjecie klasycznej formuly ustawodawstwa delegowane-
go, to jest ustawowego upowazniania Rady Ministréw do wydawania aktéw
o mocy ustawy. Takie ujecie prawnej podstawy do wydawania rzadowych
rozporzadzen nie stanowi zagrozenia dla pozycji ustrojowej legislatywy i jej
priorytetu prawotworczego, gdyz kazdorazowe upowaznienie Rady Mini-
strow do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy w okreslonym zakresie
przedmiotowym nie jest rownoznaczne z przeniesieniem na nig kompeten-
cji ustawodawczej parlamentu. Oznacza jedynie udzielenie pelnomocnictwa
do dzialania w sferze kompetencji legislatywy, ale pod jej petna kontrola®.

W nawigzaniu do dotychczasowych doswiadczen ustrojowych, zwig-
zanych z ksztaltowaniem normatywnej konstrukeji aktéw o mocy ustawy
w polskim porzadku konstytucyjnym, zwlaszcza w ksztalcie przyjetym na
gruncie Matej Konstytucji z 1992 r., niezbednym jest sformutowanie trzech
zasadniczych elementéw dopuszczalnosci rozporzadzen z mocg ustawy.

Pierwszy element to wyrazne okreslenie granic materialnych dla rzado-
wych aktéw o mocy ustawy. Najlepszym w tym wzgledzie rozwigzaniem wy-
daje si¢ precyzyjne okreslenie w konstytucji zamknietego katalogu spraw,
w ktérych Rada Ministrow mogtaby wydawac¢ rozporzadzenia z mocg usta-
wy. Jak trafnie wskazuje bowiem R.M. Malajny, okreslenie jedynie katalo-
gu spraw wylaczonych spod regulacji w tym trybie w istocie oznaczaloby, iz
wszystkie pozostate materie moga by¢ objete rozporzadzeniami z mocg usta-

# Por. K. Dzialocha, Rozporzqdzenia z mocq ustawy w Swietle ustawy konstytucyjnej

z dnia 17 paZdziernika 1992 roku, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1, s. 52.
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wy, co w konsekwencji mogloby prowadzi¢ do podwazenia hierarchicznie
zwierzchniej pozycji ustawy w systemie zrodet prawa*. Takie ujecie materii
rozporzadzen z mocg ustawy — w warunkach rosnacej czestotliwosci ich wy-
dawania - niewatpliwie zwigkszaloby réwniez ryzyko faktycznej marginali-
zacji prawotworstwa parlamentarnego.

Ograniczenia wynikajace z charakteru niniejszej publikacji nie pozwala-
ja na szczegdlowe rozwazanie zawarto$ci hipotetycznego, konstytucyjnego
katalogu spraw najbardziej predestynowanych do objecia ich formulg usta-
wodawstwa delegowanego w proponowanym ksztalcie*. Wypada jedynie
zauwazy¢ — w nawigzaniu do dotychczasowej dyskusji doktrynalnej - iz ka-
talog ten niewatpliwie powinien uwzglednia¢ kwestie implementacji prawa
europejskiego. Przemawiajg za tym co najmniej dwa argumenty. Pierwszy,
natury wewnetrznej, sprowadza sie¢ do tego, iZ w obecnym stanie prawnym
calo$¢ zadan zwigzanych z harmonizacjg polskiego porzadku prawnego
z prawem unijnym spoczywa wylacznie na parlamencie, ktory realizuje tak-
ze szereg innych powinnosci ustrojowych, zwigzanych zaréwno z proce-
sem prawotwdrczym, jak i kontrola administracji rzadowej czy tez realizacja
tunkcji kreacyjnej. Implementacja unijnych dyrektyw w drodze rzadowych
aktow o mocy ustawy znaczgco odciazylaby legislatywe, podkreslajac dodat-
kowo ich akcesoryjny wobec ustawy charakter. Argument drugi ma charak-
ter zewnetrzny i sprowadza si¢ do tego, iz samo prawo Unii Europejskiej nie
wymaga implementacji swoich norm wytacznie w drodze ustaw, dopuszcza-
jac tym samym mozliwos$¢ wiaczania prawa europejskiego do porzadku kra-
jowego w trybie aktow o mocy ustawy, co zresztg z powodzeniem praktyko-
wane jest w niektorych panstwach cztonkowskich Unii®.

Drugi element wlasciwej konstrukeji normatywnej rozporzadzen z moca
ustawy wigze si¢ z okresleniem temporalnych ograniczen dla petnomoc-
nictw udzielanych rzadowi. Pelnomocnictwa do wykonywania przez Rade

#  Zob.R.M. Malajny, Ustawa a akty ustawowe..., s. 201.
# Wiecej miejsca po$wiecilem temu zagadnieniu w monografii Mechanizmy racjona-
lizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzqdowych projektéw ustaw, Torun 2012,
s.283-284.

9 Przykladem moga by¢ w tym zakresie do$wiadczenia francuskie, zob. M. Krzemin-
ski, Stanowienie i charakter prawny ordonanséw w V Republice Francuskiej, ,Przeglad Sejmo-

wy” 2001, nr 3, s. 209-210.
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Ministréw kompetencji prawotworczych, systemowo przypisanych parla-
mentowi, powinny mie¢ wyraznie zakreslone granice czasowe. Niewatpliwie
malo racjonalnym i nieefektywnym rozwigzaniem byloby w tym zakresie
okreslanie z gory, to jest na poziomie unormowan konstytucyjnych, sztyw-
nych i jednolitych ram czasowych dla wszystkich upowaznien. Najbardziej
naturalnym rozwigzaniem jest w tym wzgledzie wyznaczanie czasu obo-
wigzywania rzagdowych pelnomocnictw casu ad casum, to jest bezposrednio
w ustawie upowazniajacej, stosownie do potrzeb wynikajacych z okoliczno-
$ci i charakteru materii, jaka ma by¢ poddana regulacji w rozporzadzeniach.

Wreszcie trzecim, szczegdlnie waznym elementem konstrukcji rozporza-
dzen z mocg ustawy bedacych w dyspozycji Rady Ministréw powinno by¢
obligatoryjne poddanie ich nastepczej kontroli parlamentarnej. Konstytu-
cja powinna obligowa¢ Rade Ministréw do przedstawienia Sejmowi wnio-
sku o zatwierdzenie rozporzadzenia w §cisle okreslonym terminie, np. 7 dni
od jego wydania, pod rygorem utraty ex lege mocy obowigzujacej tego aktu.
W przypadku uchybienia terminowi wygasnig¢cie mocy obowiazujacej roz-
porzadzenia potwierdzane bytoby obwieszczeniem marszatka Sejmu, publi-
kowanym w Dzienniku Ustaw. Dotrzymanie terminu skutkowaloby nato-
miast podjeciem przez Sejm stosownej uchwaly na najblizszym posiedzeniu
zwykla, ewentualnie bezwzgledng wigkszoscia gloséw, w obecnosci co naj-
mniej polowy ustawowej liczby postéw. Zasadnym wydaje si¢ rowniez roz-
wazenie mozliwosdci przyznania uprawnien do zatwierdzenia rozporzadzen
z mocg ustawy obu izbom parlamentu, co niewatpliwie wychodzitoby na-
przeciw postulatom wzmocnienia potencjalu kompetencyjnego Senatu®.
W tej formule rozporzadzenie z mocg ustawy tracifoby moc na skutek od-
mowy jego zatwierdzenia przez ktérakolwiek z nich.

Z oczywistych wzgleddw wskazane wyzej propozycje nie wyczerpuja
wszystkich mozliwych wariantéw konstytucyjnego uregulowania instytucji
aktow o mocy ustawy. Nie to wszakze bylo celem ich prezentacji. Niniejsza
publikacja stanowi przede wszystkim glos w dyskusji o miejscu i roli tych

St W tej kwestii miedzy innymi zob. W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,Pani-

stwo i Prawo” 2001, z. 11; M. Dobrowolski, W sprawie potrzeby reformy dwuizbowosci polskie-
go parlamentu, ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2; L. Jamréz, W sprawie wzmocnienia statusu
ustrojowego Senatu RP, [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk, Biaty-
stok 2013.
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aktéw w aktualnym polskim prawie konstytucyjnym, zwlaszcza w kontek-
$cie zjawisk zwigzanych z szeroko pojeta racjonalizacjg prawotworstwa, kto-
rej ustawodawstwo delegowane jest istotnym czynnikiem. Z tego wzgledu
problematyka redefinicji rozporzadzen z mocg ustawy w porzadku ustrojo-
wym Rzeczypospolitej powinna znalez¢ nalezne jej miejsce w toku dyskusji
dotyczacej modernizacji ustroju, niezaleznie od tego, na ile odlegla — z uwagi
na aktualne uwarunkowania polityczne w sprz¢zeniu ze stopniem ,,usztyw-
nienia” procedury z art. 235 konstytucji - wydaje si¢ dzisiaj perspektywa jej
przeprowadzenia.
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