USTAWA PARLAMENTU A AKTY O MOCY USTAWY
ORGANOW WLADZY WYKONAWCZE]

STANISEAW BOoZyk!

Wprowadzenie

W systemie konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej najwazniejsza funk-
cje¢ parlamentu, obok funkcji ustrojodawczej i kontrolnej, stanowi funkcja ustawo-
dawcza.? Istotne znaczenie tej funkcji parlamentu® wynika w gtéwnej mierze stad,
ze ustawa zajmuje szczeg6lne miejsce wérdd stanowionych aktéw prawnych. Kon-
stytucja zalicza ustawe do zZréddet powszechnie obowigzujacego prawa, przyznajac
jej najwyzsza moc prawng - po ustawie zasadniczej oraz umowach mig¢dzynaro-
dowych ratyfikowanych za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie — w systemie zZré-
del prawa. Jedynie na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie
oraz w celu jej wykonania moga by¢ wydawane rozporzadzenia, za$ na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawie stanowione sa akty prawa miejsco-
wego. Poza tym wylacznie na podstawie ustawy wydawane sg zarzadzenia Preze-
sa Rady Ministréw i poszczeg6lnych ministrow jako akty o charakterze wewnetrz-
nym.*

Druga niezwykle istotng cechg ustawy jest to, iz jej zakres przedmiotowy jest
w zasadzie nieograniczony. Oznacza to, ze w drodze ustawy moze by¢ uregulowana
kazda materia, jezeli regulacja ta ma charakter ogélnego aktu normatywnego i jest
zgodna z treécig Konstytucji oraz uméw miedzynarodowych ratyfikowanych przez

1 Uniwersytet w Biatymstoku.

2 Por. A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2011, s. 67 i n.

3 Jej podstawe stanowi przepis art. 95 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ktéry przewiduje, ze: ,\\Wtadze
ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm i Senat”. Nie oznacza to bynajmniej, ze prze-
pis ten dokonuje formalnego zréwnania roli obu izb parlamentu w zakresie realizacji funkcji ustawodawcze;j.
Faktycznie bowiem decydujgce znaczenie w realizacji tej funkcji majg uprawnienia ustawodawcze Sejmu,
gdy tymczasem Senat tylko uczestniczy w procesie tworzenia ustaw, nie posiadajgc w tej materii konstytucyj-
nych podstaw do podejmowania wigzgcych rozstrzygnig¢ odno$nie do ksztattu i tresci aktéw ustawodawczych.
Wyjatkiem jest tu tylko przewidziana w art. 235 Konstytucji RP rola Senatu podczas dokonywania zmian w tre-
$ci obowigzujgcych przepiséw ustawy zasadnicze;j.

4 Wszystkie akty normatywne nizszego rzedu niz ustawa muszg by¢ oczywiscie zgodne z przepisami ustawy.
Kazda ustawa musi by¢ natomiast zgodna z Konstytucjg i w tym zakresie podlega kontroli sprawowanej przez
Trybunat Konstytucyjny.
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Prezydenta RP za zgoda parlamentu wyrazong w ustawie. Materie zastrzezong wy-
lacznie dla ustaw stanowig zaréwno te kwestie, ktore odestane zostaty do regulacji
ustawowej w tresci Konstytucji, jak tez inne zagadnienia o istotnym znaczeniu dla
panstwa i obywateli (budzet panstwa, status prawny jednostki, zasady organizacji
i funkcjonowania organéw panstwowych oraz samorzadu terytorialnego).

Decydujaca role w procesie tworzenia ustawy, zaréwno w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jak tez w innych systemach ustrojowych, odgrywa kazdorazowo parlament.
Ustawy sg uchwalane przez parlament w ramach sformalizowanej i rozbudowanej
procedury, gdzie rozpatrywanie projektéw ustaw odbywa si¢ najczeéciej w ramach
dwdch lub trzech czytan, przedzielonych pracami komisji parlamentarnych nad
projektami. W parlamentach dwuizbowych wszystkie prace ustawodawcze prowa-
dzone sg w obu izbach, przy czym o ostatecznym ksztalcie oraz tresci ustawy decy-
duje z reguly pierwsza izba parlamentu.’ Nalezy tez jednak pamietaé, ze podczas
prac parlamentarnych nad ustawg zaznacza si¢ réwniez udzial w tym postgpowaniu
organdw wladzy wykonawczej. Chodzi tu przede wszystkim o wstepny etap przy-
gotowania projektu ustawy i wykonania inicjatywy ustawodawczej, w ktérym zna-
czacg role wyznacza si¢ tradycyjnie rzagdowi oraz o podpisanie ustawy przez gtowe
panstwa i zarzadzenie jej ogloszenia.

Jest jeszcze jeden aspekt udzialu egzekutywy w tworzeniu aktéw normatyw-
nych rangi ustawowej, a mianowicie prawo podejmowania przez glowe panstwa
oraz rzad rozporzadzen (dekretéw) z mocg ustawy. To rozwigzanie znane jest
i praktykowane od dawna w réznych systemach rzadéw. Znajdowato ono i znajduje
zastosowanie takze w Polsce; obecnie posiada umocowanie prawne w art. 234 Kon-
stytucji. Na ten wlasnie watek chciatbym zwréci¢ swoja uwage w ramach tego krot-
kiego szkicu.

1. Ustawodawstwo delegowane egzekutywy
we wspolczesnych systemach rzadow

W rozwigzaniach konstytucyjnych panstw wspoétczesnych praktycznie do po-
czatkow XX stulecia przestrzegana byla konsekwentnie zasada wyltacznosci usta-
wodawczej parlamentu. Zgodnie z przyjeta hierarchig zrodel prawa, ustawa wyste-
powala jako akt normatywny nizszy hierarchicznie anizeli konstytucja, ale zarazem
nadrzgdny w stosunku do wszystkich aktéw prawnych stanowionych przez orga-
ny wladzy wykonawczej. Jedynym organem posiadajacym prawo uchwalania ustaw
byt parlament, a jednoczesnie nie dopuszczano mozliwosci przyjecia jakiegokol-

5 Warto dodaé, ze do izby pierwszej nalezy tez zazwyczaj podjecie rozstrzygnigcia w sytuacji, kiedy uchwalo-
na przez parlament ustawa zostanie zawetowana przez gtowe panstwa. Por. S. Bozyk, Tryb ustawodawczy
w Sejmie RP i w parlamentach panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 162 i n.
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wiek aktu prawnego réwnorzednego ustawie, ktéry mogtby uchyli¢ lub zmieni¢
ustawe badz tez regulowa¢ sprawy zastrzezone do tzw. materii ustawowych.®

Sytuacja w tym zakresie ulegta zmianie po I wojnie §wiatowej, na co istotny
wplyw mialo ograniczenie roli parlamentu i w konsekwencji umocnienie pozycji
ustrojowej egzekutywy.” Pojawily sie wowczas akty prawne o charakterze konku-
rencyjnym wobec ustaw parlamentu, ktére mialy odtad tworzy¢ odrebng katego-
rie¢ ustawodawstwa delegowanego. W tych ramach mialy si¢ miesci¢ akty praw-
ne o mocy ustawy, podejmowane jednak nie przez organy wladzy ustawodawczej,
lecz przez organy pozaparlamentarne, ktére wyposazone zostaly w prawo stanowie-
nia takich aktéw na podstawie upowaznienia udzielanego im przez parlament.® Ta-
kie upowaznienie moglo by¢ przewidywane juz w samej konstytucji badz tez byto
przyznawane, na podstawie przepiséw ustawy zasadniczej, w drodze ustawodaw-
stwa zwykltego. Z prawa wydawania aktéw normatywnych z moca ustawy mogt ko-
rzysta¢ przede wszystkim rzad, ale prawo to przyznawane bylo niekiedy takze glo-
wie panstwa.’

Wspdlczesnie tzw. ustawodawstwo delegowane znajduje swoje podstawy i za-
stosowanie w roznych systemach ustrojowych. Podejmowane w jego ramach przez
organy egzekutywy akty prawne posiadajace moc ustawy okreslane sg z reguly jako
»dekrety z mocg ustawy” badz tez jako ,rozporzadzenia z mocg ustawy”. Podstawy
prawne wydawania aktéw normatywnych z mocg ustawy moga by¢ dwojakiego ro-
dzaju: a) upowaznienie do wydania aktu prawnego z mocg ustawy moze zawieraé
uchwalona przez parlament tzw. ustawa upowazniajaca, b) prawo stanowienia ak-
tow prawnych z mocg ustawy przez okreslone organy panstwowe moze by¢ przewi-

dziane bezpo$rednio w samej konstytucji.'?

Pierwsza posta¢ ustawodawstwa delegowanego sprowadza si¢ do tego, ze par-
lament jest wiadny udzieli¢ upowaznienia, poprzez uchwalenie stosownej ustawy,
okres$lonemu organowi egzekutywy (rzadowi lub prezydentowi) do stanowienia
aktéw prawnych z mocg ustawy. Na podstawie tego upowaznienia organ wiadzy
wykonawczej moze dziala¢ jedynie w zakresie kompetencji parlamentu. Udziele-
nie przez parlament delegacji ustawodawczej organowi egzekutywy nie oznacza bo-
wiem przeniesienia na ten organ czesci kompetencji parlamentu, gdyz konstytucyj-

6 Do tzw. materii ustawowych zalicza sig zagadnienia, ktére mogg by¢ uregulowane wytgcznie w tresci ustawy.
Obejmujg one przede wszystkim prawa, wolnosci i obowigzki jednostki, tworzenie organéw panstwa, zakres
ich kompetencji i zasady odpowiedzialnosci oraz szeroko pojetg problematyke podatkéw i budzetu panstwa.

7 Por. J. Stembrowicz, Rzad w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 84 i n.
8 Zob. szerzej K. Dziatocha, Dekret z mocg ustawy w panstwie burzuazyjnym, Wroctaw 1964, s. 6 i n.
9 Por. J. Stembrowicz, Rzad..., op. cit., s. 241 i n.; E. Zwierzchowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytu-

cyjnego panstw demokratycznych, Katowice 1992, s. 96 i n.

10 Niekiedy do aktow ustawodawstwa delegowanego zaliczane sg przez doktryne prawa konstytucyjnego jedynie
akty prawne z mocg ustawy wydawane na podstawie delegacji ustawowej. Zob. m.in. L. Garlicki, Polskie pra-
wo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 132.
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nie kompetencje ustawodawcze zostaty przyznane wylacznie legislatywie.!! Organ
wiladzy wykonawczej, ktéremu parlament udzielil delegacji ustawodawczej, moze
- ale tylko w granicach udzielonego upowaznienia - zmienia¢ i uchyla¢ przepisy
ustawowe lub tez normowac materie niebedace dotad przedmiotem regulacji w tre-
$ci ustaw parlamentu. Brak takiej delegacji uniemozliwia stanowienie przez organy
egzekutywy dekretéw (rozporzadzen) z mocg ustawy, natomiast parlament nie jest
zmuszony do korzystania z przystugujacego mu prawa udzielania delegacji usta-
wodawczej. Warto tez doda¢, ze w ustawie upowazniajgcej do stanowienia aktéw
z mocg ustawy parlament jest wltadny rozszerzy¢ konstytucyjny zakres spraw wyta-
czonych ze sfery ustawodawstwa delegowanego. !?

W doktrynie prawa konstytucyjnego podkredla sie, ze ta forma delegacji usta-
wowej daje parlamentowi mozliwo$¢ skutecznej kontroli egzekutywy w zakresie
stanowienia przez nig aktéw prawnych z mocg ustawy.'? Na organie wladzy wy-
konawczej ciazy bowiem obowigzek przedlozenia podjgtego przezen aktu z moca
ustawy do zatwierdzenia podczas najblizszej sesji parlamentu. W przypadku od-
mowy przez parlament zatwierdzenia aktu ustawodawczego egzekutywy nastepuje
utrata mocy obowiazujacej tego aktu normatywnego.

Taka forma ustawodawstwa delegowanego wykorzystywana jest m. in. w syste-
mie rzagdéw pélprezydenckich V Republiki.!* Francuska konstytucja z 1958 r. prze-
widuje, ze rzad moze zwrdci¢ si¢ do parlamentu o uchwalenie ustawy zawierajg-
cej upowaznienie do wydawania rzagdowych aktéw z mocg ustawy — ordonanséw.
Akty te moga by¢ wydawane przez rzad w sprawach nalezacych do zakresu usta-
wy ,w celu realizacji programu rzadowego”!®> Czesciej te postac delegacji ustawo-
wej stosuje sie jednak w systemach rzadéw parlamentarnych. Jako przyktad moze
stuzy¢ Hiszpania, gdzie parlamentowi przystuguje prawo upowaznienia rzadu do
wydawania tzw. dekretéw ustawodawczych w zakresie spraw okreslonych w tresci
ustawy upowazniajacej. Przepis art. 82 ust. 3 hiszpanskiej konstytucji stanowi, ze
delegacja ustawowa ,,powinna by¢ powierzona rzgdowi wyraznie dla konkretnych
spraw i ze wskazaniem terminu jej wykonania”!'® Stwierdza on ponadto, ze dele-
gacja ustawowa wyczerpuje si¢ kazdorazowo z chwilg podjecia przez rzad dekretu
Z MOoCy ustawy.

1 Por. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Warszawa
2012,s. 111in.

12 Por. E. Zwierzchowski, Wprowadzenie..., op. cit., s. 97.
13 Zob. m. in. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo..., op. cit., s. 112.
14 Zasadnicza cechg systemu potprezydenckiego we Francjijest dominujgca rola prezydenta i rzadu w strukturze

naczelnych organéw panstwa. W tej sytuacji rozw6j ustawodawstwa delegowanego staje sie jednym ze $rod-
kéw ograniczania znaczenia parlamentu.

15 Art. 38 ust. 1 konstytucji. Zob. Konstytucja V Republiki Francuskiej, przekt. i oprac. J. Szymanek, Warszawa
2011, s. 41.

16 Konstytucja Hiszpanii, ttum. i wstep T. Moldawa, Warszawa 2008, s. 57.
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Do drugiej postaci ustawodawstwa delegowanego zalicza si¢ podejmowanie
aktéw z mocg ustawy przez organy wladzy wykonawczej nie na podstawie upowaz-
nienia ustawowego, lecz bezposrednio na podstawie zawartej w konstytucji ogoélnej
normy kompetencyjnej. Tego typu akty normatywne moga by¢ wydawane zazwy-
czaj jedynie w stanach zagrozenia panstwa badz tez w innych sytuacjach nadzwy-
czajnych, kiedy nie ma czasu lub mozliwosci uchwalenia ustawy w normalnym (czy
nawet skroconym) postepowaniu ustawodawczym.!” One réwniez, tak jak akty
ustawodawcze stanowione przez organy egzekutywy na podstawie delegacji usta-
wowej, noszg najczgsciej nazwe dekretéw lub rozporzadzen z mocg ustawy. W sto-
sunku do tych aktéw normatywnych przewidywany jest tez zwykle obowiazek ich
zatwierdzenia podczas najblizszej sesji parlamentu. Nalezaloby jeszcze doda¢, ze
przepisy konstytucyjne wprowadzajg zawsze pewne ograniczenia co do mozliwo-
$ci stanowienia takich aktéw przez organy egzekutywy. Sa to ograniczenia zar6wno
o charakterze przedmiotowym (np. art. 86 konstytucji Hiszpanii stanowi, ze dekre-
ty z mocg ustawy nie mogg dotyczy¢ podstawowych instytucji panstwa, praw, wol-
nosci i obowigzkéw jednostki, ustroju wspoélnot autonomicznych oraz powszechne-
go prawa wyborczego), jak tez ograniczenia czasowe, czego przykladem moze by¢
art. 234 Konstytucji RP, zawezajagcy mozliwos¢ wydawania aktéw z mocg ustawy
wylacznie do okresu obowigzywania stanu wojennego.

2. Akty prawne o mocy ustawy w II Rzeczypospolitej

W Polsce pierwsze akty ustawodawstwa delegowanego pojawily si¢ juz w prak-
tyce okresu II Rzeczypospolitej. Podstaw prawnych uchwalania takich aktéw nie
przewidywala jeszcze Konstytucja marcowa z 1921 r.,'® ktéra przyjmowata konse-
kwentnie zasade wylgcznoséci ustawodawczej parlamentu.’ Akty prawne z moca
ustawy organéw wladzy wykonawczej zostaly wprowadzone do ustroju Rzeczypo-
spolitej Polskiej dopiero na mocy przepiséw tzw. noweli sierpniowej z dnia 2 sierp-
nia 1926 r.?° Staly sie nimi rozporzadzenia z mocg ustawy, a do ich stanowienia
zostal uprawniony Prezydent RP. Z postanowien znowelizowanej ustawy zasadni-
czej wynikalo, ze byty to ,,akty prawne organu pozaparlamentarnego, nie nalezace-
go do wiadzy ustawodawczej, wydawane przez glowe panstwa na wniosek Rady Mi-
nistréw i podlegajace ex post rozpatrzeniu przez Sejm, ktéry mogl je zatwierdzi¢ lub

2]

uchyli¢”.

17 Por. B. Banaszak, Porébwnawcze prawo..., op. cit., s. 120.

18 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. RP Nr 44, poz. 267.

19 Brak ustawodawstwa delegowanego byt wéwczas poddawany krytyce w doktrynie prawa panstwowego. Zob.
m. in. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa 1922, s. 470 i n.

20 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajgca i uzupetniajgca Konstytucje Rzeczypospolitej.

21 W. Skrzydto, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, (w:) Szes¢ lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Do$wiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 272.
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Po nowelizacji Konstytucji marcowej w 1926 r. Prezydentowi RP przystugiwa-
to prawo wydawania dwodch kategorii rozporzadzen z mocg ustawy. Pierwszg z nich
stanowily akty z mocg ustawy stanowione przez glowe panstwa ,w razie naglej ko-
nieczno$ci panstwowej” (art. 44 znowelizowanej konstytucji). Pod tym pojeciem
ustawa zasadnicza rozumiala okres, kiedy Sejm i Senat bylyby rozwiazane, az do
chwili zebrania si¢ na pierwsze posiedzenie nowo wybranego Sejmu. Przyznany
w ramach tej kategorii rozporzadzen z mocg ustawy przedmiotowy zakres regulacji
zostal jednak ograniczony. Prezydent RP nie mégt w drodze tych aktéw zmieniaé
przepiséw konstytucji, regulowa¢ ustroju samorzadu terytorialnego, przyjmowac
ustawy budzetowej, ustala¢ stanu liczebnego wojska i zarzadza¢ poboru rekruta,
decydowaé w sprawach systemu monetarnego i zaciggania pozyczki panstwowej,
okresla¢ sposobu wykonywania kontroli parlamentarnej nad zadluzeniem panstwa,
wyraza¢ zgody na ratyfikacje umoéw miedzynarodowych (ratyfikowanych tylko za
zgoda Sejmu), podejmowac decyzji w sprawach wojny i zawarcia pokoju, decydo-
wac o odpowiedzialnosci konstytucyjnej ministréw oraz zmienia¢ przepiséw ordy-
nacji wyborczej do Sejmu i Senatu. Mimo licznych wylaczen, byl to jednak istotny
srodek w reku Prezydenta RP, gdyz tego rodzaju akty prawne o mocy ustawy mogly
by¢ przez niego wydawane bez zgody i upowaznienia parlamentu.

Drugg kategori¢ stanowity rozporzadzenia z moca ustawy, ktére Prezydent RP
wydawal na podstawie upowaznienia ustawowego. W tej kwestii art. 44 konstytucji
stanowil, ze: ,,Ustawa moze upowazni¢ Prezydenta Rzeczypospolitej do wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy, w czasie i w zakresie przez t¢ ustawe wskazanych, jed-
nakze z wyjatkiem zmiany Konstytucji”. Te prezydenckie akty z mocg ustawy mogly
by¢ wiec stanowione wylacznie za zgoda Sejmu i pod jego kontrola.

Instytucja aktéw prawnych z mocg ustawy przewidywana byla réwniez w Kon-
stytucji kwietniowej z 1935 .22 Tym razem byty to dekrety z mocg ustawy, do wy-
dawania ktorych uprawnienie przystugiwato, tak jak po uchwaleniu noweli sierp-
niowej z 1926 r., wylacznie Prezydentowi Rzeczypospolitej. Takze w nowej ustawie
zasadniczej przewidziane zostaly dwa rodzaje tych aktéw ustawodawczych. Pierw-
szym z nich byty dekrety wydawane na mocy upowaznienia ustawowego. Trakto-
wal o nich art. 55 ust. 1 konstytucji, stanowiac, Ze ustawa moze upowazni¢ Prezy-
denta RP do wydawania dekretow w czasie i zakresie przez te ustawe oznaczonym,
ale bez prawa wprowadzania zmian do konstytucji. Drugim rodzajem byly zas de-
krety wydawane ,,w razie konieczno$ci panistwowej” (art. 55 ust. 2), a wiec wowczas,
gdy doszlo do rozwigzania Sejmu. Prezydent nie mégl jednak normowa¢ w drodze
tych dekretéw takich spraw, jak: zmiana konstytucji, ordynacja wyborcza do Sej-
mu i Senatu, budzet, podatki i ustanawianie monopoli, system monetarny, zaciaga-
nie pozyczek panstwowych, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci skarbu panstwa

22 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. RP Nr 30, poz. 227.
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o wartosci ponad 100 000 zlotych. Dekrety te byty wydawane na wniosek Rady Mi-
nistréw i podlegaly zmianom lub uchyleniu jedynie w drodze aktu ustawodawcze-
go. Do kategorii aktow ustawodawczych zaliczono w ustawie zasadniczej z 1935 r.
(art. 49) zaréwno ustawy, jak tez dekrety Prezydenta RP. W ten sposob nastgpilo
zréwnanie mocy prawnej obu tych aktéw normatywnych, a tym samym zlikwido-
wana zostala nadrzedna pozycja ustawy jako aktu organu wladzy ustawodawczej.?

Zupelng nowosciag w Konstytucji kwietniowej bylo wprowadzenie zasady wy-
tacznosci prezydenckiego dekretu w konstytucyjnie okreslonych sferach aktywno-
$ci panstwa. W tej materii art. 56 ustawy zasadniczej przewidywal, ze tylko w dro-
dze dekretéw Prezydenta RP mozna regulowac¢ sprawy: a) organizacji rzadu, b)
zwierzchnictwa Sit Zbrojnych, c) struktury administracji rzgdowej. W te dziedzi-
ne nie mogly wobec tego wkracza¢ akty ustawodawcze parlamentu, natomiast Pre-
zydent RP mégl wydawa¢ dekrety w kazdym czasie i bez Zadnego upowaznienia.*
Wynikiem przyjecia takich rozwigzan ustrojowych w konstytucji z 1935 r. bylo
istotne ograniczenie funkcji ustawodawczej parlamentu, przy jednoczesnym wzro-
$cie roli Prezydenta RP w zakresie ksztalttowania systemu prawa II Rzeczypospoli-
tej.

3. Dekrety z moca ustawy w Polsce Ludowej

Dekrety z mocg ustawy jako akty ustawodawstwa delegowanego utrzyma-
ne zostaly takze w systemie prawnym Polski Ludowej w poczatkowym okresie jej
funkcjonowania. Na mocy Manifestu PKWN nawigzywano wowczas do wielu za-
sad Konstytucji marcowej, wlacznie z tymi, ktére pojawily si¢ dopiero w nowe-
li sierpniowej. Stad tez ustanowiona w okresie KRN konstrukcja prawna delegacji
ustawodawczej byta niemal identyczna jak w tej noweli, z tym jednak, ze dekre-
ty z mocg ustawy wydawal rzad (PKWN), a nie Prezydent RP.>> W zakresie upo-
waznienia ustawowego parlamentu (KRN) do wydawania przez PKWN dekre-
tow z mocg ustawy miescily sie wszystkie sprawy przewidziane przez Konstytucje
marcowg do regulacji w drodze ustawowej, z wyjatkiem ratyfikacji uméw miedzy-
narodowych, utworzenia Rzgdu Tymczasowego i rozwigzania PKWN. Wszystkie
dekrety wydawane przez PKWN miaty by¢ przedktadane do zatwierdzenia przez
Prezydium KRN, nastepnie za$ byly przedstawiane na najblizszym posiedzeniu
Krajowej Rady Narodowej.”

23 Por. MJ. Nowakowski, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy”
2005, nr 3, s. 52.

24 Por. W. Skrzydto, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 273.

25 W latach 1944-1947 instytucja Prezydenta RP nie zostata przywrécona, a wigc funkcje gtowy panstwa byty
sprawowane przez Przewodniczacego KRN.

26 Kompetencje PKWN w zakresie wydawania dekretdbw z mocg ustawy przejgt po swoim powstaniu 1 stycznia
1945 r. Rzad Tymczasowy, przeksztatcony pét roku pdzniej w Tymczasowy Rzad Jednosci Narodowej. Zasady
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Regulacje prawne odnoszace si¢ do dekretéw z mocg ustawy nie ulegty istot-
niejszym zmianom po wejsciu w zycie Malej konstytucji z 1947 r.*” Ten akt rangi
konstytucyjnej nie spowodowal przeksztalcenia istoty i charakteru dekretéw, bo-
wiem dekrety egzekutywy mialy by¢ wydawane przez Rad¢ Ministréw na podsta-
wie pelnomocnictw udzielonych rzadowi przez Sejm Ustawodawczy. W drodze de-
kretu rzagdowego nie mogty by¢ jednak normowane sprawy: przyjecia konstytucji,
ordynacji wyborczej, kontroli panstwowej, odpowiedzialnosci konstytucyjnej Pre-
zydenta RP i ministréw, budzetu, narodowego planu gospodarczego, zmian w sys-
temie monetarnym, poboru rekruta, ustroju samorzadu terytorialnego i ratyfika-
¢ji uméw miedzynarodowych. Uchwalone przez Rad¢ Ministrow dekrety z moca
ustawy byly wstepnie akceptowane przez Rade Panstwa, nastepnie za$ przedkiada-
ne Sejmowi do zatwierdzenia na najblizszej jego sesji. W przypadku niedopetnie-
nia obowigzku przedlozenia dekretu badz tez odmowy zatwierdzenia go przez Sejm
Ustawodawczy dekret tracit moc obowigzujaca.

Instytucja dekretu z mocg ustawy zostala utrzymana takze przez przepisy kon-
stytucji PRL z 1952 r.”® Tym razem prawo wydawania tych aktéw normatywnych
przyznane zostalo nie Radzie Ministréw, lecz Radzie Panstwa, a wiec organowi,
ktory w okresie PRL sprawowal konstytucyjne funkcje ,.kolegialnej glowy panstwa”
Przepis art. 26 konstytucji, przyznajacy Radzie Panstwa uprawnienie do uchwala-
nia dekretéw z mocg ustawy, ograniczal je tylko do okreséw migdzy sesjami Sejmu
oraz nakladal obowigzek przedkladania dekretéw Sejmowi do zatwierdzenia pod-
czas najblizszej sesji parlamentu.? Dekrety z mocg ustawy wyeliminowane zosta-
ly z systemu zrodel prawa w Polsce wraz z ostateczng likwidacjg Rady Panstwa po
ustaleniach Okraglego Stolu, co nastgpito formalnie podczas kwietniowej noweliza-
cji ustawy zasadniczej w 1989 roku.*

4. Rzadowe rozporzadzenia z moca ustawy w Malej konstytucji
z 1992 roku

Do instytucji ustawodawstwa delegowanego powrdcono stosunkowo szybko,
albowiem uczynila to juz Mala konstytucja z 1992 r.*! Ta fragmentaryczna i tym-
czasowa ustawa rangi konstytucyjnej wprowadzita do systemu ustrojowego I1I Rze-

stanowienia dekretéw rzgdowych zostaty uregulowane w ustawie z dnia 3 stycznia 1945 r. o trybie wydawania
dekretéw z mocg ustawy, Dz.U. Nr 1, poz. 1.

27 Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw RP,
Dz.U. Nr 18, poz. 71.

28 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 ., Dz.U. Nr 33, poz. 232.

29 Z uprawnienia do wydawania dekretéw z mocg ustawy Rada Panstwa korzystata w szerokim zakresie jedynie
w latach 1952-1956, kiedy dekretéw uchwalono cztery razy wiecej anizeli ustaw.

30 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL, Dz.U. Nr 19, poz. 101.

31 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. Nr 84, poz. 426.
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czypospolitej nowa kategorie aktéw ustawodawczych wladzy wykonawczej, a mia-
nowicie rzadowe rozporzadzenia z mocg ustawy. Zasadniczym powodem przyjecia
instytucji rzadowych aktéw prawotwoérczych z moca ustawy bylo przeswiadczenie,
ze przy pomocy tych aktow bedzie mozliwe utatwienie oraz przyspieszenie istot-
nych przeksztalcen obowigzujacego prawa zgodnie z wyznaczonymi kierunkami
transformacji ustrojowej panstwa.*?

Przyjeta w Malej konstytucji z 1992 r. regulacja prawna instytucji rozporza-
dzen z mocg ustawy byta bardziej rozbudowana od znanych wczeéniej w Polsce
unormowan odnoszacych sie do aktéw ustawodawczych egzekutywy.**> Problema-
tyce tej poSwiecony zostal w catosci art. 23, w ktérym wymienione akty rzagdowe
okreslone zostaly jako akty prawne stanowione w sferze dzialania wtadzy ustawo-
dawczej (przystugujacej Sejmowi i Senatowi), jednak de facto o wezszym zakresie
regulowanej w nich materii anizeli czynia to ustawy.

W art. 23 ust. 1 Malej konstytucji sformulowano generalng zasade, ktdra prze-
widywala, ze ,,Sejm moze ustawa podjeta bezwzgledna wiekszoscig gloséw upo-
wazni¢ Rade Ministréw, na jej umotywowany wniosek, do wydawania rozporza-
dzen z mocy ustawy” Z przepisu tego wynikalo jednoznacznie, ze z wnioskiem
do Sejmu o uchwalenie ustawy upowazniajacej rzad do wydawania rozporzadzen
z mocg ustawy mogla wystapic¢ jedynie Rada Ministréw. Byla to wigc w rzeczywi-
stoéci inicjatywa ustawodawcza, na podstawie ktérej Sejm mdgt uchwali¢ ustawe
upowazniajacg w zwyktym postepowaniu ustawodawczym. Z tg jednak rdéznica, ze
ustawa taka - w odréznieniu od innych ustaw - miafa by¢ uchwalana nie zwykla
wigkszoscia, lecz z zastosowaniem wigkszosci bezwzglednej. Ustawa upowazniaja-
ca Rad¢ Ministrow do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy miata przy tym
za kazdym razem okresla¢ zar6wno przedmiot regulacji w tresci przysztego rozpo-
rzadzenia jak tez czas obowigzywania takiego upowaznienia.** Z kolei w przepisie
art. 23 ust. 3 przewidziano, ze w okresie obowigzywania wspomnianej ustawy upo-
wazniajacej prawo inicjatywy ustawodawczej w sprawach objetych tym upowaznie-
niem miato przystugiwa¢ wylgcznie Radzie Ministréw, co automatycznie wylaczalo
z takiego uprawnienia pozostalych inicjatoréw projektéw ustaw.*

Mata konstytucja, wzorem poprzednich regulacji konstytucyjnych, okresli-
ta stosunkowo szeroki katalog spraw wylaczonych z regulacji w drodze rzagdowych
rozporzadzen z mocg ustawy. W tej materii art. 23 ust. 4 stanowil, ze ustawa nie

32 Por. np. K. Dziatocha, Rozporzadzenie z mocg ustawy w $wietle ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 roku, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1, s. 43.

33 Zob. szerzej Z. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm 1989-1997, Lublin 1998, s. 164 i n.

34 Warto przypomnie¢, ze wczesniejsze regulacje konstytucyjne upowazniaty egzekutywe do wydawania aktéw
z mocg ustawy jedynie w okresach migdzy sesjami lub kadencjami parlamentu. Mata konstytucja z 1992 r. nie
mogta juz przewidywac takiego ograniczenia, gdyz odeszta od sesyjnego trybu prac Sejmu i Senatu, przyjmu-
jac zasade permanencji w pracach parlamentu.

35 Por. W. Skrzydto, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 276.
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moze upowazni¢ Rady Ministréw do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy do-
tyczacych: zmiany Konstytucji, ordynacji wyborczych (parlamentarnej, prezydenc-
kiej i samorzadowej), budzetu panstwa, okreslenia praw i wolnosci jednostki, zgody
na ratyfikacje uméw mig¢dzynarodowych.

Uksztaltowane w 1992 r. regulacje prawne w zakresie ustawodawstwa delego-
wanego nie nakladaly na Rad¢ Ministréw obowigzku przedkladania wydawanych
rozporzadzen z mocg ustawy Sejmowi w celu ich zatwierdzenia. W ten sposéb po-
zbawiono parlament mozliwosci kontroli tych aktéw, co oznaczalo zarazem ogra-
niczenie roli Sejmu w realizacji przez te izbe funkcji ustawodawczej parlamentu.’®
Kontrola w odniesieniu do rzgdowych rozporzadzen z mocg ustawy przyznana zo-
stala natomiast Prezydentowi RP. Zgodnie z art. 23 ust. 5 Malej konstytucji Prezy-
dent RP mial podpisywaé te rozporzadzenia i zarzadza¢ ich oglaszanie w Dzien-
niku Ustaw. Przed podpisaniem rozporzadzenia z mocg ustawy madgl on wystapic
do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie zgodnosci tego aktu normatywnego
z przepisami konstytucji. Mgt on wreszcie (na mocy art. 23 ust. 7 Malej konstytu-
cji) odmoéwi¢ podpisania takiego rozporzadzenia i zwréci¢ go rzgdowi, co byto row-
noznaczne z zastosowaniem weta absolutnego.*’

Przyznane Radzie Ministréw w art. 23 Malej konstytucji z 1992 r. prawo wy-
dawania rozporzadzen z mocg ustawy nie znalazto zastosowania w praktyce ustro-
jowej lat 1992-1997. W tym okresie rzad ani razu nie wystgpitl bowiem do Sejmu
z wnioskiem o przyjecie ustawy upowazniajacej Rade Ministréw do wydania takie-
go aktu ustawodawczego.*® Ten fakt mial zapewne wplyw na to, ze w toku prac nad
nowg ustawg zasadnicza Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego zre-
zygnowala ostatecznie z instytucji rzadowych rozporzadzen z mocg ustawy.

5. Rozporzadzenie z moca ustawy w Konstytucji RP z 1997 roku

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.*° przewiduje co prawda mozliwo$¢
wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, ale traktuje te forme aktu normatywne-
go jako wyjatkows, ktéra moze by¢ wykorzystywana jedynie w szczegélnych oko-
licznosciach, czyli w konstytucyjnym stanie zagrozenia panstwa. Podstawe wydania
rozporzadzenia z mocg ustawy tworzy przepis art. 234 ust. 1 obowiazujacej ustawy
zasadniczej, przyznajacy jednak prawo stanowienia tego aktu prawnego nie Radzie
Ministréw, lecz Prezydentowi RP. Rozporzadzenie z moca ustawy moze by¢ wyda-

36 W doktrynie prawa konstytucyjnego zwrécono uwage, ze brak kontroli parlamentu w tej dziedzinie ograniczyt
nie tylko ustawodawczg, ale i kontrolng funkcje Sejmu. Zob. K. Dziatocha, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 57.

37 Por. B. Nalezinski, K. Wojtyczek, Rozporzadzenie z mocg ustawy w polskim systemie kontroli prawa, ,Przeglad
Sejmowy” 1995, nr 3, s. 46.

38 Por. Z. Szeliga, Rada Ministréw..., op. cit., s. 174.

39 Dz.U.Nr 78, poz. 483.
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ne przez Prezydenta RP wylgcznie w czasie obowigzywania stanu wojennego, gdy
Sejm nie moze zebrac si¢ na posiedzenie i uchwala¢ ustaw w ustanowionej proce-
durze ustawodawczej.

Kompetencja Prezydenta RP do stanowienia rozporzadzen z mocg ustawy pod-
czas stanu wojennego zostala obwarowana kilkoma istotnymi ograniczeniami.*
Przede wszystkim sam fakt wprowadzenia stanu wojennego nie moze upowaznia¢
Prezydenta RP do wydawania tego rodzaju aktéw prawnych, gdyz musi by¢ spetnio-
ny jeszcze jeden warunek, ktérym jest brak mozliwosci zebrania si¢ Sejmu na po-
siedzenie. Istotne jest réwniez to, ze sam Prezydent RP nie moze by¢ inicjatorem
rozporzadzenia z mocg ustawy, bowiem moze je wyda¢ tylko na wniosek Rady Mi-
nistrow. Dzialalno$¢ prawotwoércza Prezydenta RP na podstawie art. 234 ma prze-
widziane tez inne ograniczenia, ktére zostaly wymienione w art. 228 ust. 3-5 Kon-
stytucji z 1997 r. Z przywolanych tu postanowien ustawy zasadniczej wynika, ze
rozporzadzenia z mocg ustawy moga regulowa¢ podczas stanu wojennego zasady
funkcjonowania organéw panstwa oraz zakres ograniczen praw i wolnosci jednost-
ki jedynie w takim zakresie, w jakim kwestie te nie zostaly unormowane w ustawo-
dawstwie zwyklym odnoszgcym sie do stanéw nadzwyczajnych.*! Podkre$la sie tam
jednoczesnie, ze dzialania podejmowane przez organy panstwowe w tym szczeg6l-
nym okresie musza odpowiada¢ stopniowi zagrozenia i powinny zmierza¢ do moz-
liwie najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjonowania panstwa.*

Przepis art. 234 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje ponadto, ze prezydenckie
rozporzadzenia z mocg ustawy podlegaja rozpatrzeniu przez Sejm. Na tej podsta-
wie Sejm ma mozliwo$¢ sprawowania kontroli dziatalnosci Prezydenta RP w od-
niesieniu do wydawanych przezen aktéw rangi ustawodawczej. Konstytucja przy-
znaje bowiem Sejmowi prawo zatwierdzania prezydenckich rozporzadzen z moca
ustawy, a tym samym ta izba polskiego parlamentu moze podja¢ uchwate o odmo-
wie zatwierdzenia tego powszechnie obowigzujacego Zrédla prawa w Rzeczypospo-
litej Polskiej.*?

Uwagi koncowe

Nie ulega watpliwosci, ze akty normatywne organéw wladzy wykonawczej,
posiadajace moc ustawy parlamentu, s3 od dawna jednym z podstawowych zré-
del prawa. Tego typu akty prawne, okreslane najczesciej jako dekrety lub rozpo-

40 Zob. szerzej m.in. K. Prokop, O dopuszczalnosci oraz zakresie przedmiotowym rozporzadzen z mocg ustawy
w czasie stanu wojennego, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 54 i n.

41 Por. M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit. s. 58; W. Skrzydto, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 278.

42 Formute te przyjmuje art. 228 ust. 5 konstytucji, odnoszac jg do wszystkich kategorii stanéw nadzwyczajnych.

43 Charakter Zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego przyznaje rozporzadzeniu z mocg ustawy Prezydenta
RP przepis art. 234 ust. 2 obowigzujgcej ustawy zasadniczej.
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rzadzenia z mocg ustawy, znane sg gtéwnie w systemach rzagdéw parlamentarnych
oraz potprezydenckich. Akty z mocg ustawy organdw egzekutywy pojawiajg si¢ tez
w systemach prezydenckich, o czym moga $wiadczy¢ rozwigzania ustrojowe przyje-
te w czesci panstw Ameryki Lacinskiej (m. in. w Argentynie i Nikaragui). Do wyda-
wania takich aktéw prawnych organy egzekutywy uprawnione sg albo bezposred-
nio na podstawie konstytucji (zwlaszcza w sytuacjach zagrozenia panstwa), albo tez
w wyniku uchwalenia przez parlament tzw. ustawy upowazniajace;j.

Akty normatywne organéw egzekutywy z mocg ustawy byly i s znane tak-
ze w ustroju wspolczesnej Polski. Siggano po nie w II Rzeczypospolitej od noweli
sierpniowej z 1926 r., po zakonczeniu II wojny §wiatowej i w okresie obowigzywa-
nia Malej konstytucji z 1992 r. Obecna Konstytucja RO z 1997 r. przewiduje moz-
liwos¢ wydawania rozporzadzen z mocg ustawy przez Prezydenta RP, ale jedynie
w warunkach stanu wojennego.

268

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,
dofinansowanego z programu ,,Spofeczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
na podstawie umowy BIBL/SP/0040/2023/01



	20240422-093642999-668
	20240422-093643003-669
	20240422-093643019-670
	20240422-093643034-671
	20240422-093643050-672
	20240422-093643064-673
	20240422-093643080-674
	20240422-093643095-675
	20240422-093643111-676
	20240422-093643127-677
	20240422-093643143-678
	20240422-093643157-679

