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Abstract

Acts with the Force of Statute — Models, Theory, and Practice in the Polish
Parliamentary-Cabinet System in the Years 19211926 and after 1989

The centenary of the enactment of the March Constitution in Poland prompts questions about the con-
stituent parts of the achievements of Polish constitutionalism of that period. The authors have found the
issue of the sources of law worthy of attention, and among the latter, especially those acts that are situ-
ated between the classically conceived competences of the authorities, i.e., acts with the force of statute
issued by the organs of executive authority. These acts, formally absent from the system of sources of
law of the March Constitution until the enactment of the August amendment of 1926, appeared in the
practice of the Second Republic at the time of the budgetary crisis in 1924, in the form of acts issued
“by the President of the Republic on the basis of resolutions of the Council of Ministers”. These “spe-
cial kinds of autonomous regulations” [Z. Cybichowski] provoked intensive discussions regarding both
the admissibility of such delegation of legislative power, as well as the legal essence and constitutional-
ity of aforementioned regulations. The authors would like to take a closer look at the institution of legal
acts with the force of statutes as sources functioning in the era of democratic constitutional solutions
establishing a parliamentary-cabinet system [i.e., in the years 1921-1926 and after 1989], without ne-
glecting the historical and comparative context in which the examined institution evolved.

Keywords: sources of law, act with the force of statute, the March Constitution (1921), Constitution
of Polish Republic (1997)

Stowa kluczowe: Zzrodta prawa, rozporzadzenie z moca ustawy, Konstytucja RP z 1921 r., Konstytucja
RPz1997r.

* Niniejsze opracowanie pozostaje w czg¢sci wynikiem badan przeprowadzonych w ramach realizacji
grantu ,,Law-making delegation in representative democracy” Narodowego Centrum Nauki, w konkursie
Opus 11, umowa nr 2016/21/B/HS5/00197.
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1. Wprowadzenie

Stuletnia rocznica uchwalenia Konstytucji marcowej sktania do pytan o sktadowe czesci
dorobku konstytucyjnego tego okresu. Za kwesti¢ wartg uwagi autorki uznaty zagadnie-
nie zrodet prawa, wsrod za$ tych ostatnich — w szczegolnosci tych aktow, ktore sytuujg
si¢ pomiedzy klasycznie pojmowanymi kompetencjami wtadz, tj. aktow z moca ustawy
wydawanych przez organy wladzy wykonawczej. W pierwszej kolejnosci podjety probe
wskazania cech dystynktywnych podstawowych modeli prawodawstwa delegowanego,
uksztaltowanych w anglosaskiej i kontynentalnej kulturze prawnej Europy. Nastgpnie
autorki odniosty si¢ do zagadnienia przedmiotowych rozporzadzen w polskiej demo-
kratycznej tradycji systemu parlamentarno-gabinetowego. Analiza ta obj¢ta dwa okresy:
czas pod rzadami Konstytucji marcowej' do chwili jej znowelizowania w drodze ustawy
z 2 sierpnia 1926 r.2, uchwalonej juz po zamachu stanu w maju 1926 r. otwierajacym
droge autorytarnym rzadom i przekreslajacym model parlamentarny, i nastepnie od de-
mokratycznej transformacji ustrojowej w 1989 r., z uwzglednieniem przepisow Malej
konstytucji z 1992 r.* i Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.* Tym samym
mozliwa stata si¢ ocena miejsca rozporzadzen o szczegdlnym charakterze w polskim
demokratycznym systemie parlamentarnym.

2. Europejskie modele rozporzadzef z mocg ustawy

Zarys ponizszy z koniecznos$ci ma og6lny charakter, nie sposob przedstawi¢ w tym miej-
scu poglebionej analizy genezy i charakteru prawnego rozporzadzen z mocg ustawy.
Warto jednak wskaza¢ kluczowe elementy najwazniejszych modeli aktéw prawnych eg-
zekutywy?.

Model brytyjski zaliczany jest do anglosaskiej kultury prawnej, ktora odzwierciedla
rozumienie prawodawstwa bardziej jako sposobu rozwigzania konfliktu niz jako aprio-
rycznego regulowania zachowan ludzkich. W modelu tym tylko parlamentowi przystu-
guje kompetencja do stanowienia prawa i jego zmiany, a takze do zmiany prawa prece-
densowego®. Ustawy parlamentu nie podlegaja przy tym kontroli zadnego organu, w tym
sadow, cho¢ te ostatnie mogg orzeka¢ o waznosci aktow podustawowych’. Jednoczesnie
parlament pozostaje jedynym organem uprawnionym do stanowienia ustaw; co wigcej,
nie jest w zaden sposob ograniczony w zakresie materii ustawowych czy tez zatozen

! Konstytucja marcowa (Dz.U. 1921 nr 44 poz. 267).

2 Ustawa nowelizujaca konstytucje marcowg (Dz.U. 1926 nr 78 poz. 442).

3 Ustawa Konstytucyjna o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84 poz. 426).

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm).

> Szerzej na ten temat zob. lancu, Legislative Delegation; Bien-Kacata, Tarnowska i Wloch, Modele
delegacji.

¢ Mikuli, Zasada podziatu wiadz, 57.

" Bradley i Ewing, Constitutional, 17-8.
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abstrakcyjnego/ogolnego charakteru unormowania. Wérdéd ustaw mozna wigc rozroznic
ustawy publiczne, ustawy prywatne o charakterze indywidualnym i konkretnym, akty
hybrydowe czy tez ustawy finansowe wnoszone wytacznie przez gabinet®.

Parlament brytyjski moze swobodnie delegowac swe uprawnienia na inne podmioty.
Maja one najczesciej publiczny charakter 1 ponosza odpowiedzialno$¢ przed parlamen-
tem — mogg to by¢ resorty lub ich poszczegdlne departamenty, a takze publiczne korpo-
racje. Akty prawne ustanowione przez te podmioty czerpig moc prawng z upowaznienia,
ktére zawiera wskazanie konkretnego organu i zakresu zadan. Delegacja uprawnien pra-
wodawczych nastepuje w ustawie okre$lanej mianem parent act, z kolei akty wydane na
podstawie delegacji to children of the act. Niekiedy, w przypadku subdelegacji upraw-
nien do wydania aktu, pojawiajg si¢ nawet grandchildren of the act, kompetencja taka
musi jednak wynikaé wyraznie z ustawy.

O ile jeszcze u progu XX w. panowalo przekonanie, ze delegacja powinno si¢ obej-
mowac gltéwnie zagadnienia szczegdtowe 1 drugorzedne, o tyle wraz ze wzrostem liczby
przepiséw administracyjnych o ogdlnym charakterze zwigkszala si¢ liczba delegacji do
zmiany tych przepiséw przez organy specjalnie upowaznione przez parlament. Obecnie
aktywnos$¢ prawotworcza organow egzekutywy przyjmuje gtoéwnie posta¢ aktow sta-
nowionych na mocy upowaznien ustawowych (ustawodawstwo delegowane, statutory
instruments), ktore przyjmuja rozmaite postaci zwane: rules, regulations, orders, direc-
tions, schemes, by-laws/byelaws, warrants, licences, instruments of approval’.

Aktualng zasada pozostaje, ze w porzadku tym nie uksztattowato si¢ zjawisko ra-
mowosci ustaw i rozwoju petnomocnictw generalnych!®. Nie funkcjonuje takze Scisty
podziat na materi¢ ustawowa i podlegajacg ewentualnej delegacji, cho¢ parlament nie
przekazuje w zasadzie zwyczajowych uprawnien do naktadania podatkéw oraz zmiany
ustawy. Odnotowac¢ jednak mozna przypadki ustaw upowazniajacych organ egzekutywy
do zmiany ustawy aktem podporzadkowanym w celu dostosowania jej do potrzeb wy-
nikajacych z wykonania ustawy — to tzw. klauzula Henryka VIII. Do najwazniejszych
przyktadéw ustaw zawierajacych ogoélne upowaznienia naleza European Communities
Act 21972 1., Regulatory Reform Act z2001 r. oraz Human Rights Act z 1998 1." Klauzula
ta jest takze rozwazana jako dogodny instrument rozwiazywania problemow i ograni-
czania konsekwencji brexitu'?.

W Europie kontynentalnej funkcjonuja dwa zasadnicze modele — francuski i niemiec-
ki. Oba cechuje inny niz brytyjski sposoéb myslenia o prawie, mozna go okresli¢ jako
w wigkszym stopniu regulujacy zachowania jednostek w sposob abstrakcyjny i 0gol-
ny, nietaczacy ich z potrzebg rozwiazywania konfliktow. Parlament jest ograniczany
w dziatalno$ci prawotworczej przez konstytucyjnie przypisany zakres spraw wiasci-
wych egzekutywie (Francja) badz tez przez konstytucyjne ramy regulacji ustawowej
(Niemcy). O ile system prawny zawsze pozostaje zdeterminowany doswiadczeniami po-

8 Bien-Kacata, Zrédia prawa, 36-7.

% Bar, Sgdowa kontrola administracji, 81.

10 Yustacz, Ustawa i rozporzqdzenie, 20-2.

" Bradley i Ewing, Constitutional, 653—4; na temat art. 10 ust. 2 i 3 ustawy o prawach czlowieka
7 1998 1. zob. Ustawy ustrojowe, 61.

12 Kouroutakis, ,,The Henry VIII”, 97-115.
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litycznymi, ustrojowymi, o tyle na kwesti¢ obecno$ci aktoéw z mocg ustawy we Francji
i w Niemczech historia wywarla szczegdlnie znamienny wplyw.

Poczatki instytucji dekretu nalezy wigza¢ wtasciwie z Francjg 1 jej Karta konstytu-
cyjng z 1814 r. oraz uprawnieniem monarchy do wydawania nie tylko rozporzadzen i or-
donansoéw niezbgdnych dla wykonania ustaw (wtadza reglamentacyjna), ale i wowczas,
gdy jest to konieczne dla bezpieczenstwa panstwa'’. Monarcha miat dysponowa¢ narze-
dziami stosownymi dla ,,moderatora” systemu, arbitra ponad konfliktami spotecznymi
(pouvoir neutre, pouvoir médiateur, pouvoir régulateur). Koncepcja ta, podyktowana
obawami przed realng restauracja, przetrwala w zasadzie do 1848 r. W wyniku rewo-
lucji lipcowej, bezposrednio sprowokowanej wydaniem przez Karola X ordonansow
0 zawieszeniu wolno$ci prasy, rozwigzaniu Izby Deputowanych oraz o zmianie prawa
wyborczego, w 1830 r. z konstytucji znikneto monarsze uprawnienie do wydawania de-
kretow; jego uprawnienia prawodawcze nie mogly zawiesza¢ ustaw ani dyspensowac od
podlegania im'*,

Paradoksalnie do$wiadczenie niestabilno$ci i niewydolno$ci parlamentu w czasach
III i IV Republiki®® doprowadzito do przywrdcenia mozliwosci stanowienia prawa rangi
1 materii ustawowej przez organ wtadzy wykonawczej. Szczegdlng cechg systemu praw-
nego V Republiki jest wtasnie brak monopolu parlamentu w zakresie ustawodawstwa,
ktéry przejawia si¢ nie tylko w kompetencjach prawodawczych rzadu, ale takze mozli-
wosci wptywania przezen na procedure legislacyjng (ustawodawcg stawat si¢ bardziej
rzad niz parlament)'¢. Supremacja egzekutywy zastapita dominacje parlamentu, a same-
go systemu nie wahano si¢ okresla¢ mianem ,,antyparlamentarnego”'’. Pamieta¢ jednak
nalezy o zmianie konstytucji z 2008 r., ktéra podkreslita przypisanie funkcji ustawodaw-
czej parlamentowi.

Podziat uprawnien prawotwoérczych pomigdzy parlament a rzad przyjmuje zarowno
posta¢ wertykalng (na podstawie kryterium szczegotowosci), jak i horyzontalng, wyzna-
czong przez art. 34 1 37 konstytucji. Pierwszy wskazuje zakres materii ustawowej, drugi
za$ wyraza domniemanie na rzecz prawotworstwa rzadu w przypadku materii nienale-
zacych do zakresu ustawy. Podzial materii zdeterminowany jest wiec kryterium spraw
ustawowych 1 nieustawowych's. Co wiecej, regulacja art. 38 przewiduje, ze parlament
moze upowazni¢ rzad do wydawania dekretow z mocg ustawy takze w zakresie spraw
ustawowych. Obraz ten bytby niepeiny bez podkreslenia, Ze nie doszto jednak do degra-
dacji ustawy, m.in. dzigki orzecznictwu Rady Konstytucyjnej wskazujacemu, ze art. 34

13 Charte constitutionnelle du 4 juin 1814, art. 14: ,.Le roi est le chef supréme de I’Etat, il commande les
forces de terre et de mer, déclare la guerre, fait les traités de paix, d’alliance et de commerce, nomme a tous
les emplois d’administration publique, et fait les réglements et ordonnances nécessaires pour I’exécution des
lois et la streté de I’Etat”.

4 Charte constitutionnelle du 14 aoGt 1830, art. 13: ,,Le roi est le chef supréme de I’Etat; il commande
les forces de terre et de mer, déclare la guerre, fait les traités de paix, d’alliance et de commerce, nomme a
tous les emplois d’administration publique, et fait les réglements et ordonnances nécessaires pour I’exécution
des lois, sans pouvoir jamais ni suspendre les lois elles-mémes ni dispenser de leur exécution”. Por. tez
Kraczkowski, Dekretowanie ustaw, 11-2.

'3 Na temat wyjatkowych w tym okresie décrets-lois szerzej zob. lancu, Legislative Delegation, 180—4.

16" Proces ten zostal zahamowany w pewnym zakresie przez rewizje konstytucji z lipca 2008 r. Szerzej
zob. Gicquel i Ptonka, ,,Parlament w czasach V Republiki”, 89-90.

17 Balicki, Ustroje panstw, 137-8 i 143.

18 Stembrowicz, Parlament V Republiki Francuskiej, 119-20.
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jest jedna sposrod kilku podstaw wydawania ustaw. Materia ustawowa moze by¢ identy-
fikowana takze na podstawie ogolnych zasad prawa. Z kolei w przypadku rozporzadzen
wydawanych na podstawie art. 37 przyjmuje si¢, ze nie maja juz pierwotnie im przypi-
sywanego autonomicznego charakteru; sg aktami wykonawczymi, wyrdzniajagcymi si¢
tym, ze wydawane sg bezposrednio na podstawie przepisu konstytucji, nie za$ delegacji
ustawodawczej.

Inng grupa aktow egzekutywy sg akty mieszane, jak ordonanse wydawane przez
Radg¢ Ministréw — formalnie akty reglamentacyjne, a materialnie — ustawowe, wydawa-
ne na podstawie kazdorazowego upowaznienia ustawowego'. Ustawa wskazuje czas
1 zakres upowaznienia, upowaznienie nie moze dotyczy¢ materii ustaw organicznych
1 musi by¢ zgodne z konstytucja. Ordonanse tracg moc, jezeli projekt ustawy zatwier-
dzajacej je nie zostanie ztozony w parlamencie przed uptywem terminu okreslonego
w ustawie upowazniajacej?. Wreszcie Prezydent Republiki w obliczu zagrozenia w spo-
sob powazny 1 bezposredni instytucji Republiki, niepodlegtosci panstwa, integralnosci
jego terytorium badz wykonywania zobowigzan migdzynarodowych, a takze przerwa-
nia regularnego funkcjonowania okreslonych w konstytucji wtadz publicznych, moze
zawiesi¢ funkcjonowanie wtadz Republiki i przeja¢ ich funkcje (art. 16 konstytucji).
Warunkiem niezbgdnym jest przeprowadzenie konsultacji z premierem, przewodnicza-
cymi izb parlamentarnych oraz Radg Konstytucyjng. Ta za$, na mocy nowelizacji kon-
stytucji z 2008 r., moze sprawdzi¢, czy warunki do zastosowania $§rodkéw specjalnych
zostaly spetnione®'. Juz w 1995 r. zniesiono mozliwo$¢ wydawania przez rzad ordonan-
sOw z mocg ustawy, wydawanych w zakresie niezbednym do wprowadzenia w zycie
instytucji Republiki i funkcjonowania wtadz publicznych?.

Z kolei niemiecka konstytucja federalna (Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej
Niemiec — Grundgesetz) z 1949 1.2 nie przewiduje mozliwo$ci wydawania przez egze-
kutywe aktow o mocy ustawy, nieliczne wyjatki miaty charakter przejSciowy (art. 119,
1271 132 ust. 4 Ustawy Zasadniczej). Jak wiadomo, na mocy art. 48 Konstytucji Rzeszy
Niemieckiej z 1919 r. (tzw. Konstytucji Weimarskiej)**, egzekutywa uzyskata prawo
wkraczania w sfere ustawodawstwa, jesli wymagata tego szczegdlna sytuacja panstwa
(Notverordnungen)®. Tego typu akty postuzyly do wprowadzenia daleko idgcych ogra-
niczen praw obywatelskich i potozenia podwalin pod panstwo nazistowskie?, a na-
stepnie daty podstawe do tzw. przetamania (Durchbrechung) Konstytucji Weimarskiej.
Uchwalenie ustawy upowazniajacej 23 marca 1933 r. potozylo kres samej Republice?.

1 Krzeminski, Premier w V Republice Francuskiej, 99—100.
2 Biep-Kacata, Zrédia prawa, 55.
2l Verpeaux, ,,Rada Konstytucyjna”, 101-23.
Gdulewicz, System zrédet prawa, 130.
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, ostatnia nowelizacja: Gesetz zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 104a und 143h) vom 29. September 2020.
2 Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. August 1919.
25 Inensee i Kirchhof, Handbuch, 2167, 237-8.
26 W szezegolnosci Verordnung des Reichspréasidenten zum Schutz von Volk und Staat vom 28. Februar
1933.

27

22
23

Bien-Kacata, ,,Verfassungsdurchbrechung”, 29-47.
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Podczas prac ustrojodawczych nad Ustawg Zasadnicza zaniechano wprowadzenia tego
typu aktow do systemu zrodet prawa?®.

W modelu niemieckim to ustawodawca wyznacza $cisle zakres materii delegowa-
nych. Wsérod aktéw egzekutywy wyrdznia si¢ Rechtsverordnung jako akt szczegdlny,
powszechnie obowigzujacy, dotyczacy materii ustawowej, jednak $cis§le wykonawczy
wobec ustawy. Akt taki jest wydawany wylacznie na podstawie upowaznienia ustawo-
wego udzielanego rzadowi federalnemu, ministrowi federalnemu lub rzadom krajowym.
Dopuszczalna jest subdelegacja, ale kompetencja ta takze musi by¢ zastrzezona wprost
W ustawie.

Upowaznienie ustawowe musi okreslac cel, tre$¢ 1 granice. Nie moze mie¢ blankieto-
wego charakteru, cho¢ funkcjonuje tez kategoria pauschale Ermdchtigung, upowaznienia
ogo6lnikowego, obecnego w ustawach implementujacych dyrektywy unijne. Z samej usta-
wy musi wynika¢, jaki,,program” powinno realizowac rozporzadzenie (Programmformel)
oraz jaka tre$¢ ma mu nadac organ wydajacy (Vorhersehbarkeitsformel). Rozporzadzenie
takie ma z zatozenia odcigzy¢ parlament, nie jest ono jednak aktem konkurencyjnym
wobec ustawy, delegacja taka nie jest rownoznaczna z utratg przez parlament kompeten-
cji ustawodawczej we wskazanej materii®.

Dos$wiadczenia historyczne przywiodly analizowane systemy do zupehie innych
rozwigzan. Akty egzekutywy o mocy ustawy obecne sg zatem gldwnie we Francji jako
akty wydawane na podstawie konstytucji bez upowaznienia ustawowego. Praktyka
ustrojowa zmierza natomiast do ograniczenia ich zasiggu na rzecz aktow wymagaja-
cych wyraznej delegacji ustawowej. W Wielkiej Brytanii kazdorazowe upowaznienie do
wydawania tego typu aktéw musi wynikac z ustawy, aby zapewni¢ wptyw Parlamentu
na dziatalno$¢ prawodawcza egzekutywy. Model niemiecki cechuje si¢ daleko idacym
ograniczeniem mozliwos$ci stanowienia aktow o mocy ustawy przez egzekutywe. Na
podstawie wskazanych rozwigzan ustrojodawczych mozna wyr6zni¢ dwie zasadnicze
formuty, wedlug ktorych ksztattowane sa upowaznienia do stanowienia aktéw o mocy
ustawy. Bezposrednig podstawg ich wydawania moze by¢ delegacja ustawowa (dekrety
z upowaznienia ustawy), a takze delegacja konstytucyjna (dekrety z upowaznienia kon-
stytucji). Delegacja ustawowa moze by¢ kojarzona z modelem brytyjskim, delegacja
konstytucyjna za$ jest bardziej charakterystyczna dla rozwigzan francuskich.

3. Regulacje Konstytucji marcowej w przedmiocie Zrédet prawa

W polskiej tradycji parlamentarno-gabinetowej nalezy raczej mowi¢ o delegacji ustawo-
wej, ktora ksztaltowata si¢ — budzac rozmaite kontrowersje — w praktyce ustrojowej (na
podstawie Konstytucji marcowej) oraz w rozwigzaniach konstytucyjnych (Mata konsty-
tucja z 1992 r.). Obecnie mozliwo$¢ wydawania rozporzadzen z mocg ustawy zostata
ograniczona do aktow zapewniajacych ciaglos¢ wladzy panstwowej wytacznie w stanie
wojennym. Ewolucji tej poswigcono dalsze rozwazania.

28 Por. tez Inensee i Kirchhof, Handbuch, 392—4.
» Bien-Kacata, Zrédla prawa, 67-8.
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System zrodet prawa w Konstytucji marcowej nie jest zbudowany zbyt przejrzyscie
w $wietle dzisiejszego standardu, niemniej niektore zatozenia ustrojodawcy zostaty jas-
no wylozone. ,,Zakres ustawodawstwa panstwowego” w mysl art. 3 obejmowat ,,stano-
wienie wszelkich praw publicznych i prywatnych”, jak i sposobu ich wykonania. W dal-
szej czesci wskazany artykut zawierat do$¢ oryginalne sformutowanie definicyjne —,,nie
ma ustawy bez zgody Sejmu, wyrazonej w sposob regulaminowo ustalony”, co prowadzi
do wniosku, ze jako jedyny podmiot uprawniony do wydawania ustaw wskazano sejm,
rola za§ senatu w zasadzie miataby miesci¢ si¢ we wzmiankowanym odniesieniu do
»Sposobu regulaminowo ustalonego”. Redakcja przedmiotowego artykulu spotkata si¢
zresztg z krytyka konstytucjonalistow natychmiast po uchwaleniu konstytucji.

Jako zastrzezong materi¢ ustawowa wskazano takie dziatania, jak zaciagniecie po-
zyczki panstwowej, zbycie, zamiang i1 obcigzenie nieruchomego majatku panstwowego,
nalozenie podatkow i optat publicznych, ustanowienie cet i monopoli, ustanowienie sy-
stemu monetarnego, przyj¢cie gwarancji finansowej przez panstwo (art. 6). Artykut 32
regulowat kwestie prawomocnosci ,,uchwal” (uchwalonych zwykta wigkszo$cig gtosow
w obecnosci min. 1/3 ustawowej liczby postow), niemniej w przepisie tym chodzi w isto-
cie o ustawy. Przepis za$ zawieral nierzadki w tamtym okresie btad terminologiczny*’.

Panstwo polskie, opierajace ,,ustroj na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialne-
go” (art. 3), zobowigzato si¢ ponadto do przekazania organom przedstawicielskim samo-
rzadu wlasciwego zakresu ustawodawstwa, w szczegolnosci z dziedziny administracji,
kultury i gospodarstwa; zakres ten okreslony miat by¢ ustawami. Brzmienie tego arty-
kutu spotkato si¢ z szeroko zakrojong krytyka: komentatorzy m.in. analizowali pojecia
samorzadu i autonomii, wskazujac na niewlasciwe zatozenie ustrojodawcy o przekaza-
niu zakresu ustawodawstwa. Kwestia prawodawstwa samorzadu powszechnego czy tez
samorzadu w ramach zwigzkéw mniejszosci rzeczywiscie nie zostata poprawnie roz-
strzygnigeta przez ustrojodawce. Na przyktad art. 109 konstytucji stanowit o autonomicz-
nym charakterze takich zwigzkow, co przektadatoby sie na ich uprawnienia do tworze-
nia norm powszechnie obowiazujacych (,,legislatywe” wedtug koncepcji Wiadystawa
Leopolda Jaworskiego®!), brak jednak rozstrzygnigcia, jaki bylby stosunek samorzadu
powszechnego do samorzadu wyodrebnionego na bazie przestanek etnicznych; co wig-
cej, milczeniem pomini¢to autonomie wojewodztwa $laskiego ustanowiong ustawg kon-
stytucyjng z 15 lipca 1920 r.32

Wreszcie —na mocy art. 3 ust. 5 —rozporzadzenia, z ktorych wynikaty prawa lub obo-
wigzki obywateli, mogly uzyska¢ moc obowigzujaca tylko wtedy, gdy zostaly wydane
z upowaznienia wladzy i z powotaniem si¢ na nie. Artykut 44 odnosit si¢ bezposrednio
do aktéw wydawanych przez Prezydenta RP ,,celem wykonania ustaw i z powotaniem
si¢ na upowaznienie ustawowe”. Rozrézniono wérdd nich ,,rozporzadzenia wykonaw-
cze, zarzadzenia, rozkazy i zakazy”. Taka kompetencje przypisano takze ,,ministrom
1 wladzom im podlegtym”. Jaworski stwierdzal, Ze ,,organ wykonawczy wydaje w tym

3 Przypomnie¢ mozna, ze rowniez tzw. Mata konstytucja z 1919 r., akt w istocie ustawowy, nosita

formalnie tytul: Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi
Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa (Dz.P.P.P. 1919 nr 19 poz. 226).

31 Szerzej zob. Jaworski, Konstytucja z dnia 17 marca 1921, 122—7. Komentarz do art. 3, ibid., 122.

%2 Ustawa Konstytucyjna zawierajaca statut organiczny Wojewodztwa Slaskiego (Dz.U. 1920 nr 73
poz. 497).
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przypadku normy ogdlnie obowigzujace w drodze delegacji, mamy wigc do czynienia
wilasciwie z prawodawstwem Sejmu’?. Pisat takze, ze ustawa i rozporzadzenie to w isto-
cie formy czynnosci legislacyjnej 1 zarazem czynno$ci administracyjnej. Jego zdaniem
ustawe wyrozniaty dwie cechy: autor, tj. Sejm i Senat, oraz zakaz badania przez sady
waznosci ustawy nalezycie ogloszonej. Kryterium ustawy nie mozna byto szukaé¢ w jej
tresci, gdyz ,,ustawa moze tak samo dobrze zawiera¢ normy powszechnie obowigzujace,
jak 1 akty administracyjne, np. budzet (art. 4), pobor rekruta (art. 5), sprawy wymienione
w art. 6”. Z kolei rozporzadzenie, pozostajace rowniez ,,forma tak norm ogélnych, jak
aktow administracyjnych”, r6zni¢ si¢ miato od ustawy tym, ze pochodzito od organu
wiadzy wykonawczej i podlegato kontroli sgdéw badajacych ich wazno$¢*.

Jednoczes$nie warto przypomnie¢, ze Jaworski w swoim odczycie Uwagi prawni-
cze o projekcie konstytucji*® — wygloszonym 10 dni przed uchwaleniem tekstu konsty-
tucji przez Sejm — wskazal, Zze umiejscowienie przepisow dotyczacych rozporzadzen
w dwoch roznych czesciach konstytucji (pozostatosé wezesniejszej wersji projektu) oraz
brak oczywistej korelacji migdzy art. 3 ust. 5 a art. 44 ust. 2 (to ostateczna numeracja
przepisoOw konstytucji) prowadzi¢ mogloby do sytuacji, w ktorej istnialyby dwa rozne
rodzaje rozporzadzen: rozporzadzenia wykonawcze wydawane w granicach juz istnie-
jacej merytorycznie ustawy, i rozporzadzenia z upowaznienia ustawy. Ustawa moglaby
dawac¢ rzadowi kompetencje do wydania rozporzadzenia z mocg ustawy w okreslonym
przedmiocie; takie rozporzadzenie mogtoby kreowa¢ nowe prawa i obowigzki obywatel-
skie. Ten wczesny glos jest wart odnotowania w konteks$cie pozniejszej dyskusji.

Konstytucja ustanawiata zatem monopol Sejmu na stanowienie aktow ustawodaw-
czych, organom wladzy wykonawczej pozostawiajac aktywno$¢ prawodawcza o cha-
rakterze wtornym i zaleznym. Wydawato si¢, ze w §wietle niefortunnej redakcji przepisu
watpliwos$ci budzi¢ moze przede wszystkim charakter aktow wydawanych przez organy
stanowigce samorzadu’®. Kwestig, ktora wywota¢ miata w przysztosci wiele kontrower-
sji doktrynalnych, okazaty si¢ rozporzadzenia z mocg ustawy.

4. Zagadnienie szczeg6lnych rozporzadzen pod rzadami
Konstytucji marcowej

Formalnie rozporzadzenia z mocg ustawy zostaly wprowadzone do systemu zrodet pra-
wa normg konstytucyjna z 2 sierpnia 1926 r. Jednak rozporzadzenia ,,specjalne” pojawi-
ty si¢ faktycznie przed tg data, prowadzac do burzliwych dyskusji doktrynalnych nad ich
konstytucyjno$cig. Nalezy odnotowac, ze niektorzy sposrod przedstawicieli doktryny —
pierwsi komentatorzy — uznawali takie rozporzadzenia za dopuszczalne na gruncie prze-
pisu art. 3 ust. 5. Nalezeli do nich wspomniany juz Jaworski oraz Wactaw Komarnicki
1 Stanistaw Starzynski. Argumentacja Jaworskiego zostala juz zarysowana powyze;j.

w

3 Jaworski, Konstytucja z dnia 17 marca 1921, 126.

3 Ibid., 127.

3 Jaworski, Uwagi prawnicze, 6-12 (wg numeracji Jaworskiego — rkps).

36 Tak zakladat choéby Andrzej Kedzior w Ankiecie. Zob. Jaworski, Ankieta, 143—4.
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Komarnicki z kolei podkreslat, ze moze si¢ pojawi¢ konieczno$¢ pilnego podejmo-
wania decyzji w warunkach, gdy organ ustawodawczy wskazany przez konstytucj¢ nie
bedzie mogt by¢ zwotany tak szybko, jak wymagatyby okolicznosci*’. Stad koncep-
cja rozporzadzen z koniecznosci, ktore jednak powinny spetlniaé¢ szereg konstytucyj-
nych gwarancji — sam tymczasowy charakter nie stanowitby wystarczajacej przestanki.
Catkowite wyeliminowanie takich zrédet prawa z porzadku prawnego doprowadzi¢ za$
musi do sytuacji, w ktorej wobec krytycznej potrzeby akty takie i tak bedg wydawane,
tylko z oczywistym ztamaniem (,,pomini¢ciem’) konstytucji. Komarnicki przede wszyst-
kim formutowat pytanie, czy Prezydent na gruncie konstytucji jest upowazniony do wy-
dawania tylko rozporzadzen wykonawczych, czy tez takze rozporzadzen z upowaznienia
ustawy na gruncie art. 3 ust. 5, i odpowiadat na nie pozytywnie. Co wigcej, Komarnicki
twierdzit takze, ze sad kontrolujgcy zgodnos$¢ rozporzadzenia z ustawg mogt jedynie od-
moéwic jego zastosowania w konkretnej sprawie, lecz nie mogt uchyli¢ rozporzadzenia.
Glowna roznica miedzy stanowiskami Jaworskiego i Komarnickiego polegata na innym
rozumieniu charakteru delegacji prawodawczej — wedlug Jaworskiego mogla ona przy-
jac jedynie posta¢ pelnomocnictwa ustawodawczego — przekazania prawa uregulowania
wylacznie okreslonej materii. Komarnicki z kolei postrzegal aktywnos$¢ prawotworcza
egzekutywy jako wylacznie uzupetniajacg, w ramach stworzonych przez ustawodawce
i jako rozwiniecie wyartykutowanych przez ustawodawce zasad*.

Wreszcie — poczatkowo bardziej ogélnikowo — Stanistaw Starzynski uznawat, ze
Prezydent ma prawo wydawania poza rozporzadzeniami wykonawczymi takze ,,innych
rozporzadzen, zgodnych z ustawami”. Ustawy stanowi¢ mogly drogowskaz i nieprze-
kraczalng granice dla dziatalno$ci organow wykonawczych, ale nie jedyny przedmiot
rozporzadzenia; egzekutywie przypada wszak w udziale dziatalno$¢ organizatorska, nie
za$ mechaniczne stosowanie i wykonywanie ustaw. Ostatecznie Starzynski stangl na sta-
nowisku, ze konstytucja dopuszcza, by ustawodawca upowaznit organy egzekutywy —
w szczegoOlnosci Prezydenta RP — do wydawania okreslonych regut prawnych w drodze
rozporzadzenia delegowanego (,,poruczonego”)*.

Pierwsze proby w kierunku uzyskania przez rzad upowaznienia do wydawania rozpo-
rzadzen na podstawie ustawy ramowej podj¢to juz w styczniu 1923 r., w rzadzie premie-
ra Wladystawa Sikorskiego. Dazono do odpartyjnienia spraw sanacji finansow panstwa
poprzez uchwalenie ustawy ramowej i przekazanie spraw szczegdtowych specjalnemu
ciatu, Radzie Naprawy Skarbu Rzeczypospolitej. Projekt ustawy ramowej zostat ztozony
1 marca 1923 r., przyjeto go jednak chtodno. Poszczegolne stronnictwa wyrazity rozne
stanowiska na temat istoty reformy, rzeczywistej konieczno$ci wydawania rozporzadzen
z mocg ustawy w biezacej sytuacji, jak 1 ogolniej — dopuszczalnos$ci aktow tego rodza-
ju*. Poset Herman Diamand z PPS wprost ocenit, ze ,,nikt w Polsce poza parlamentem

37 Podobne obawy o nalezyte funkcjonowanie panstwa ,,na wypadek, gdyby Sejm nie byt zdolny do
pracy” wyrazat Stanistaw Kutrzeba. Pisal jednak ogoélniej o ,,wydawaniu niezbgdnych ustaw i zarzadzen”
przez Prezydenta, Senat lub inny organ. Jaworski, Ankieta, 40.

3% Komarnicki, Polskie prawo polityczne, 265 i n., 466-71, 307-8; Komarnicki, Zarys ustroju
panstwowego, 29; Kraczkowski, Dekretowanie ustaw, 100-3.

¥ Kraczkowski, Dekretowanie ustaw, 103—4. Por. tez oceng Starzynskiego z nieco pdZniejszej
perspektywy: Starzynski, Wspolczesny ustroj, 27-9.

4 Sprawozdanie z 21. posiedzenia Sejmu, 5-41.
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nie moze ustaw stanowi¢ — nikt z niczyjego petnomocnictwa’!. Dalsze prace nad usta-
wa zarzucono*. Nie powiodta si¢ takze kolejna proba przeprowadzona latem 1923 r.
Ostatecznie dopiero w obliczu narastajacej katastrofy skarbowej i wobec politycznego
impasu w Sejmie skutkujacego niemoznoscig wytonienia gabinetu rzad prezydenckiego
meza zaufania Wiadystawa Grabskiego zaproponowat w grudniu 1923 r. projekt ustawy
o wyjatkowych pelnomocnictwach dla Prezydenta Rzeczypospolitej w zakresie sanacji
Skarbu®. Projekt zblizony byl w swych rozwigzaniach do wersji z marca, ale byt po-
prawniejszy pod wzgledem legislacyjnym — przyjmowat koncepcje delegacji ustawo-
dawczej do wydania jednego tylko rodzaju aktow — rozporzadzen z moca ustawy dla
wszystkich kategorii spraw wskazanych w upowaznieniu*.

Jeszcze przed podjeciem prac w Sejmie swoje stanowisko na tamach Kuriera
Warszawskiego wyrazit Komarnicki, uznajac za niezb¢dne uchwalenie ramowej ustawy
o sanacji Skarbu. Zaproponowane przez premiera rozwigzanie uznat za niekonstytucyjne
z dwoch powodow: jednym bylo utworzenie konkurencyjnego osrodka ustawodawstwa
poprzez udzielenie Prezydentowi delegacji ustawodawczej na okres roku, drugim — wy-
mog ustawy dla okreslenia spraw wymienionych w art. 6 konstytucji**. Nastepnego dnia,
28 grudnia 1923 r., Marszatek Sejmu Maciej Rataj zorganizowal konferencje z udziatem
zaproszonych profesorow prawa, w tym Komarnickiego, i sedziego Sadu Najwyzszego
Bronistawa Stelmachowskiego. Marszatek Rataj zwrdcil si¢ do ekspertdw z zapytaniem,
czy projekt nie jest sprzeczny z konstytucja, a jesli bylby, to czy istnieje mozliwos¢ prze-
prowadzenia zmian formalnych, ktore wyeliminowalyby zarzut niekonstytucyjnosci.
Zygmunt Cybichowski bronit tezy, ze konstytucja na gruncie art. 3 ust. 5 nie zabrania wy-
dawania rozporzadzen, ktore moglyby zastapic¢ ustawe. Pochodzacy z projektu ,,Ankiety”
art. 6 interpretowany byt onegdaj w ten sposob, ze ustawodawca nie moze zgdaé wytacz-
nej formy ustawy dla wszystkich wymienionych tam kategorii spraw, poniewaz utrudnia-
toby to prowadzenie administracji. Podczas konferencji uznano, ze zgodne z konstytucja
bedzie przeprowadzenie naprawy Skarbu w drodze rozporzadzen Prezydenta z upowaz-
nienia ustawy, odrzucono jednak koncepcje delegacji ustawodawczej, wedlug ktorej
Prezydent miatby uzyska¢ prawo wydawania rozporzadzen z mocg ustawy. To ostat-
nie pojecie zaczerpnigto z poprzednio obowigzujacej austriackiej konstytucji cesarskiej
(Verordnungen mit Gesetzeskraft), sam model uznano jednak za niedopuszczalny na grun-
cie konstytucji republikanskiej. Za dopuszczalne w Swietle przepiséw konstytucji uznano
specjalne upowaznienie ustawowe, na mocy ktorego egzekutywa mogtaby uregulowac
okreslone sprawy z zakresu praw i obowigzkow obywateli w drodze zwyktego rozpo-
rzadzenia (miatyby one by¢ odpowiednikami francuskich réglements d’administration
publique, niemieckich Rechtsordnungen czy brytyjskiej empowering clauses). Wedhug
wplywowych przedstawicieli doktryny wiasciwa droga do sanacji finansow miatoby by¢
zatem wydanie ustawy ramowej, okreslajacej kierunek i zakres reform oraz upowazniaja-
cej Prezydenta RP do wydania rozporzadzen we wskazanym zakresie*.

4 Sprawozdanie z 22. posiedzenia Sejmu, 50.
4 Kraczkowski, Dekretowanie ustaw, 113.

4 Sejm I kadencji, druk sejmowy 928.

4 Kraczkowski, Dekretowanie ustaw, 121.

4 Komarnicki, ,,Pelnomocnictwa skarbowe”, 2.
4 Kraczkowski, Dekretowanie ustaw, 124-6.
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Ostatecznie Sejm po wielu godzinach pracy przyjat ustawe o naprawie Skarbu
Panstwa i reformie walutowej 7 stycznia 1924 r., Senat za$ 11 stycznia*’. Na jej mocy
upowazniono egzekutywe (Prezydenta dzialajacego na wniosek Rady Ministréw) do
wydawania szczegdlnych rozporzadzen na okres sze$ciu miesigcy. Postowie dostrze-
gali, ze dotychczas nie wymagano od Sejmu udzielenia tak szerokich pelnomocnictw
specjalnych, niektorzy wprost ocenili uchwalane upowaznienie jako wykraczajace poza
konstytucj¢ (posel Mojzesz Frostig uznat je za ,,zatamowanie wlasnej woli Sejmu’)*.
Zadecydowata jednak powaga chwili.

Dyskusje teoretykéw nie zakonczyty si¢ wraz z uchwaleniem ustawy i zastosowa-
niem jej przepiséw. Romuald Kraczkowski ocenial, ze doktryna okresu miedzywojnia
z jej czolowymi przedstawicielami, jak Jaworski, Cybichowski, Komarnicki, w za-
sadzie dopuscita delegacje ustawodawczg na gruncie pierwotnego tekstu Konstytucji
marcowej, w przeciwienstwie do podzniejszych konstytucjonalistow, dos¢ zgodnie od-
mawiajacych przymiotu konstytucyjno$ci wdrozonym upowaznieniom. Do tej grupy
naleza zard6wno komentatorzy bezposrednio powojenni (Maurycy Jaroszynski, Stefan
Rozmaryn), jak i pdzniejszych dekad (Eugeniusz Zwierzchowski, Andrzej Gwizdz,
Kazimierz Dziatocha)®.

Niewatpliwie zaproponowane i ostatecznie przyjete w 1924 r. rozwigzania staty si¢
znaczgcym wyzwaniem intelektualnym dla 6wczesnych konstytucjonalistow. Finalizujac
powyzsze rozwazania, odnotujemy gltos Cybichowskiego budujacego dos¢ wymysl-
ng teoretyczng konstrukcje, wigzana z rozporzadzeniami wydanymi na mocy ustawy
sanacyjnej. Tworcy tej ostatniej nie zastosowali pojecia rozporzadzen z mocg ustawy,
kojarzonych z odrzucanymi niemieckimi i austriackimi koncepcjami Verordnungen
mit Gesetzeskraft. W poszukiwaniu odpowiedniego terminu Cybichowski omawiane
akty okreslit mianem ,,specjalnego rodzaju rozporzadzen samodzielnych, ktére odroz-
nia¢ nalezy od rozporzadzen wykonawczych”, ,,pochodnym zrédlem ustawodawstwa”.
Zarazem jednak takie rozporzadzenie nazwaé¢ mozna wedlug autora ,legislatywnym
lub ustawodawczym”*. W 1926 r. ustrojodawca explicite wprowadzit w art. 5 noweli
sierpniowej kategori¢ rozporzadzen z mocg ustawy, nie dbajac juz o zarzuty operowania
,petnomocnictwami o dyktatorskim charakterze™'.

5. Rozporzadzenia z moca ustawy w Matej konstytuciji z 1992 r.

Transformacja ustrojowa rozpoczeta w 1989 r. przyniosta konieczno$¢ przebudowy
calego systemu prawnego, nie za§ wylacznie regulacji konstytucyjnej. Ogrom i tem-
po zmian wywolato potrzeb¢ wprowadzenia niezbednego instrumentu prawnego. Mata
konstytucja z 17 pazdziernika 1992 r. przewidywata wigc instytucj¢ ustawodawstwa de-

47 Ustawa o naprawie Skarbu Panstwa i reformie walutowej (Dz.U. 1924 nr 4 poz. 28). Ogotem w okresie
obowiazywania upowaznienia (do 30 czerwca 1924 r.) wydano 65 omawianych specjalnych rozporzadzen.

4% Cyt. za: Kraczkowski, Dekretowanie ustaw, 129.

# Ibid., 134-41.

30 Cybichowski, ,,Petlnomocnictwa skarbowe. Cz. I1”, 66.

St Ibid. Cz. 111, 86.
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legowanego®?. Uzasadnieniem funkcjonowania tej instytucji byla potrzeba sprawnego
1 szybkiego dokonywania transformacji ustrojowej, zwlaszcza w dziedzinie gospodarki,
nie za$ konieczno$¢ zapewnienia ciggtosci ustawodawstwa w okresie, gdy parlament nie
obradowat. Na podstawie art. 23 tego aktu Sejm (przy udziale Senatu) mégt ustawa pod-
jeta bezwzgledng wigkszos$cig gtosdéw upowazni¢ Rade Ministrow, na jej umotywowany
wniosek, do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy. Byly to akty wydawane w ramach
objetych wlasciwoscia wladzy ustawodawczej o statusie i mocy prawnej przypisywanej
ustawie®. Przydzielano im jednak podrzedng w stosunku do ustaw role.

Ustawa o pelnomocnictwach ustawodawczych (ustawa upowazniajgca) traktowana
byta jako odrebny rodzaj w ramach kategorii ustaw zwyktych. Miata ona okresla¢ przed-
miot regulacji oraz okres obowigzywania upowaznienia. Zawierata upowaznienie ogol-
ne, a zatem nie wymagano juz kazdorazowego upowaznienia ze strony Sejmu. W gra-
nicach wskazanych w ustawie upowazniajacej cigzar regulacyjny spoczywat na rzadzie,
tacznie z wylacznos$cig inicjatywy ustawodawczej. Mala konstytucja ograniczala jednak
przedmiot omawianych aktéw ustawodawstwa delegowanego. Rada Ministrow nie mo-
gla zosta¢ bowiem upowazniona do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy dotycza-
cych zmiany konstytucji, wyboréw Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu
terytorialnego, budzetu Panstwa, wolnosci 1 praw osobistych obywateli, ich wolnosci
1 praw politycznych oraz praw i obowiazkéw wynikajacych ze stosunku pracy i ubez-
pieczen spotecznych, a takze ustawowej zgody na ratyfikacje umow migdzynarodo-
wych. Przedstawione przez Rad¢ Ministrow rozporzadzenia z moca ustawy podpisywat
Prezydent i zarzadzat ich ogtoszenie w Dzienniku Ustaw. Akty te nie podlegaly zatem
kontroli parlamentarnej. Przewidziana byta natomiast kontrola konstytucyjnosci w try-
bie prewencyjnym. Przed podpisaniem Prezydent moégt bowiem wystgpi¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie zgodnosci rozporzadzenia z moca ustawy z konstytu-
cja. Dopuszczano oczywiscie kontrole represyjng tych aktow. Prezydent mogh rowniez
odmowi¢ podpisania takiego aktu i w ciggu 14 dni zwroci¢ go Radzie Ministrow. Rzad
mogt wowcezas wnies$é ten akt do Sejmu w postaci projektu ustawy. Prezydent podejmo-
watl wskazane akty w zakresie swoich uprawnien osobistych, czyli prerogatyw. W litera-
turze nie odnotowano praktyki stosowania art. 23 Matej konstytucji.

6. Rozporzadzenia w mocg ustawy w Konstytucji RP z 1997 r.

W pracach nad przyszta Konstytucja pojawily si¢ odniesienia do zarysowanej powyzej
tradycji konstytucyjnej II Rzeczypospolitej. Dzialocha podnosit, ze zgodnie z tg tradycja,
datujaca si¢ od 1918 r., rozporzadzenie powinno by¢ aktem wydawanym na podstawie
ustawy i w celu jej wykonania®. Rozporzadzenie miatoby by¢ jedynym aktem prawa
powszechnie obowigzujgcego o charakterze wykonawczym wobec ustawy, podczas gdy

2 Por. Dzialocha, ,,Rozporzadzenia z moca ustawy”, 49-67; Sarnecki, ,,Rozporzadzenie z moca
ustawy”, 3—10; Garlicki, Mata konstytucja. Rozdziat 2, art. 23, 1-22.

53 Bien-Kacata, Zrédia prawa, 110-2.

3 Zob. Biul. KKZN 10 (1995): 62.
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innego rodzaju akty wladzy wykonawczej (np. zarzadzenia ministrow, uchwaty Rady
Ministréw) powinny mie¢ jedynie charakter wewnetrzny®. Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego przedstawiono propozycje, by zawrze¢ w konstytucji prze-
pis stanowiacy, ze powszechnie obowigzujgcymi aktami organéw wiadzy wykonawczej
sa wylacznie rozporzadzenia, a inne akty tych organdow — uchwaly i1 zarzadzenia — maja
charakter wewnetrzny 1 obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi
wydajacemu akt®. Obawiano si¢ przyznawania organom witadzy szerokich upowaznien
regulacyjnych w zakresie praw jednostki, tak charakterystycznych dla okresu sprzed
transformacji ustrojowej. Wowczas to akty samoistne wydawane przez rozmaite organy
panstwowe uzupehniaty regulacj¢ ustawowsa nadmiernie ingerujac w sfere praw i wolno-
$ci cztowieka i obywatela.

Punktem wyjscia dalszej analizy musi by¢ stwierdzenie, ze Konstytucja z 1997 r.
przyznata ustawie szczeg6dlng role w systemie zrodet prawa. Konsekwencja tego jest za-
sada, ze w systemie prawa krajowego nie moze funkcjonowa¢ norma prawa powszech-
nie obowigzujacego, ktora nie miataby podstawy bezposrednio w ustawie albo w akcie
wydanym na podstawie upowaznienia ustawowego. Konstytucja zacie$nita wigz miedzy
ustawg a rozporzadzeniem. Artykul 92, regulujacy istote rozporzadzenia (jako aktu wy-
dawanego przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego upowaz-
nienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania), niewatpliwie opierat si¢ na wczes-
niejszym, nietracacym na aktualno$ci orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego®’.
Nowoscia, ujeta w art. 92 ust. 1, bylo wprowadzenie wymogu okreslenia w upowaz-
nieniu nie tylko organu wlasciwego do wydania rozporzadzenia i zakresu spraw prze-
kazanych do uregulowania, ale takze ,,wytycznych” dotyczacych tresci rozporzadzenia.
Ustep 2 przedmiotowego artykutu ustanowit z kolei zakaz subdelegacji®®. Konstytucja
z 1997 r. nie przyznata wiec kompetencji do stanowienia prawa o randze i mocy ustawy
innym organom poza parlamentem. Zatozeniem konstytucyjnego systemu zrodet prawa
jest bowiem ograniczony katalog zrodet prawa powszechnie obowiazujacego oraz pod-
stawowa rola ustawy jako aktu stanowionego przez przedstawicieli narodu wytanianych
w wyborach powszechnych.

Szczegoblny 1 odbiegajacy od omowionego ujecia charakter majg przewidziane przez
ustrojodawce rozporzadzenia z mocg ustawy. Sa to bowiem akty wydawane w szcze-
golnej sytuacji, gdy parlament nie moze podejmowac dziatalnosci ustawodawczej.
Stosowne upowaznienie dla Prezydenta RP przewiduje art. 234 Konstytucji RP. O wyjat-
kowosci tej regulacji $wiadczy fakt, ze kompetencja do wydawania aktu rangi ustawo-
wej przyznana zostata Prezydentowi dziatajagcemu na wniosek Rady Ministrow, a wiec
organom wiadzy wykonawczej*®. Ponadto $cisle okreslono warunki, w ktérych przed-
miotowe upowaznienie mogloby by¢ realizowane — w stanie wojennym, gdy Sejm nie
moze zebraé si¢ na posiedzenie. Dziatocha stusznie zauwazyl, ze rozporzadzenia wyda-

3 Wypowiedzi Dzialochy, Biul. KKZN 10 (1995): 63; wypowiedzi Dziatochy i Ireny Lipowicz,
Biul. KKZN 10 (1995): 139; wypowiedzi Dziatochy, Marii Kruk-Jarosz, Ryszarda Grodzickiego, Leszka
Wisniewskiego, Biul. KKZN 38 (1997): 11-2.

6 Biul. KKZN 23 (1996): 27-9.

7 Wypowiedzi Dziatochy, Biul. KKZN 10 (1995): 143-4; zob. tez Czeszejko-Sochacki, Akty
wykonawcze, 397 i n.

¥ Wigcek, ,,Artykut 927,

% Steinborn, ,,Artykut 234”.
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wane w tym trybie pelnig inng funkcje¢ niz wydawane na podstawie ogolnego przepisu
Konstytucji lub upowaznienia udzielonego przez parlament do wydania rozporzadzenia
z mocg ustawy (dekrety). Ich celem jest bowiem regulowanie materii objgtych zakresem
przedmiotowym ustawodawstwa wyjatkowego w sytuacji, gdy parlament nie moze si¢
zebra¢®. Przesadza to takze o zastgpczym charakterze rozporzadzenia z mocg ustawy.
Oczywisty jest wszak cel ustrojodawcy — zapewnienie stanowienia prawa rangi ustawo-
wej w chwili, gdy panstwo znajdzie si¢ w sytuacji krytycznej®'.

Uchwalajgc Konstytucje RP z 1997 r., ustrojodawca skorzystat zatem z doswiadczen
historycznych zwigzanych z ksztaltowaniem panstwowosci oraz instrumentalnym wy-
korzystywaniem aktow prawnych przez egzekutywe w okresach niedemokratycznych.
Ograniczyl wigc mozliwo$¢ stanowienia prawa wigzacego jednostki do aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego i zamknat katalog tych aktow. Obecnie Zaden organ nie
moze samodzielnie wyinterpretowac podstawy konstytucyjnej czy ustawowej do samo-
dzielnego stanowienia prawa. Po zakonczonym ustrojodawczo okresie transformacji
ustrojowej Konstytucja z 1997 r. nie przewidziala juz rozporzadzen z moca ustawy wy-
dawanych na podstawie delegacji ustawowej. Obecne w regulacji konstytucyjnej akty
0 mocy ustawy wydawane przez Prezydenta ograniczaja si¢ wylacznie do szczegolnej
sytuacji, w ktorej parlament dziata¢ nie moze, a pojawia si¢ konieczno$¢ stanowienia
prawa o randze ustawy, aby zapewni¢ cigglo$¢ wladzy panstwowe;.

7. Whnioski

Akty prawne wydawane przez egzekutywe i posiadajagce moc prawng ustawy znane sg
innym ustawodawstwom konstytucyjnym, zasadne jednak pozostaje wyrdznienie aktow
wydawanych na podstawie delegacji konstytucyjnej i ustawowej. Ich obecny ksztatt
w Wielkiej Brytanii, Niemczech czy Francji jest wynikiem wieloletniej ewolucji histo-
rycznej, obfitujacej w burzliwe nieraz dos§wiadczenia, ktore przesadzity o bardziej ot-
wartym lub restrykcyjnym podej$ciu ustrojodawcy. Akty tego typu znane sg réwniez
polskiej parlamentarno-gabinetowej tradycji ustrojowej — tylko ta byta przedmiotem ni-
niejszej analizy. Mozliwo$¢ wydawania omawianych aktow pojawila si¢ zarowno w sy-
tuacji koniecznosci stabilizacji porzadku prawnego w warunkach niedojrzatej jeszcze
panstwowosci (Konstytucja marcowa), jak i transformacji ustrojowej (Mala konstytucja
z 1992 1.).

Dyskusja nad konstytucyjnoscia rozporzadzen z mocg ustawy zainicjowana zostata
w praktyce ustrojowej II RP ze wzgledu na trudnos$ci w osiggnieciu porozumienia w par-
lamencie, a tym samym obnizong sprawnos$¢ ustawodawczg. Niewatpliwie kontrowersje
narosle wokot pelnomocnictw skarbowych uchwalonych ostatecznie w 1924 r. przy-
czynity si¢ do tego, ze w nowelizacji Konstytucji marcowej z sierpnia 1926 r. explicite
wprowadzono ustawodawcze uprawnienia Prezydenta RP, naruszajac rownowage mie-
dzy legislatywa a egzekutywa i istotnie wzmacniajac t¢ ostatnig. Z kolei wobec doswiad-

0 Dziatocha, ,,Artykut 2347, 1.
' Prokop, Stany nadzwyczajne, 167; Brzezinski, Stany nadzwyczajne, 196.
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czen okresu transformacji do demokracji i konieczno$ci sprawnego dokonywania zmian
w porzadku prawnych doszto do bezposredniego wprowadzenia kompetencji egzekuty-
wy do stanowienia aktow o mocy ustawy do rozwiazan Matej konstytucji z 1992 r.

Okres stabilizacji ustrojowej spowodowat jednak, ze ograniczono kompetencje sta-
nowienia rozporzadzen z moca ustawy wytacznie do aktow wydawanych w czasie stanu
wojennego, gdy Sejm nie moze zebrac si¢ na posiedzenie. Tym samym polski model zbli-
zyl si¢ do niemieckiej konstrukcji rozporzadzen, w ktéorym zachowano szeroka swobode
dziatan parlamentu i pozwolono jedynie na wydawanie $cis$le wykonawczych aktow.
Kompetencja do stanowienia rozporzadzen z mocg ustawy przewidziana w Konstytucji
RP ma zapewni¢ przede wszystkim cigglos¢ wladzy panstwowej w sytuacji, w ktorej
obiektywnie i faktycznie nie ma mozliwosci stanowienia prawa przez Sejm, postrzegana
jest zatem obecnie wytgcznie jako dziatanie ultima ratio.
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