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The Bill and the Dependent Normative Acts of Supreme Administrative Organs

W s$wietle Konstytucji PRL z r. 1952 kluczowg pozycje w systemie
zrodel prawa zajmuje ustawa, co dobitnie zostalo podkreslone w tych kon-
stytucyjnych postanowieniach, ktére dotyczg prawotwoérczych aktéw na-
czelnych organdéw administracji, tzn. rozporzadzen i uchwal Rady Mini-
strow (art. 41 pkt 8 Konstytucji), rozporzadzen i zarzadzen Prezesa Rady
Ministréow (art. 40 ust. 2 Konstytucji), rozporzadzen i zarzadzen ministrow
(art. 42 ust. 2 Konstytucji).

Przyznajac wyzej wskazanym organom uprawnienie do podejmowania
prawotwodrczych aktéw, Konstytucja PRL przewiduje, iz musza by¢ one
wydawane ,,na podstawie ustaw i w celu ich wykonania”. Te dwa konsty-
tucyjne wymagania, ktérym majg czyni¢ zado§¢ normatywne akty Rady
Ministréow, jej Prezesa oraz ministrow odnosza sie jednak tylko do roz-
porzadzen i zarzadzen, a nie do uchwal najwyzszego organu panstwowej
administracji. Gdyby bowiem konstytucyjna formula ,,na podstawie ustaw
i w celu ich wykonania” odnosila sie tak do rozporzadzen, jak i do uchwat
to — jak stusznie zauwaza A. Burda — obie te formy prawnych aktow
Rady Ministrow bylyby polaczone spdjnikiem ,,i”, a nie oddzielone od
siebie przecinkiem.!

Niezbedng dla wydania rozporzgdzenia podstawe ustawowsg nalezy
utozsamia¢ ze szczegélnym upowaznieniem ustawy wyraznie okreslaja-
cym zakres spraw, ktére mogg lub muszag by¢ w tej formie (tj. w formie

! A Burda: Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1976, ss. 314—315, przy-
pis 32.
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rozporzadzenia) unormowane.? Nic nie wskazuje bowiem, by Konstytucja
PRL z r. 1952, postugujac sie pojeciem rozporzgdzenia nadawala mu zna-
czenie odmienne od tego, jakie ono posiadalo przed jej uchwaleniem, a wiec
na przyklad, aby traktowata rozporzadzenia jako akty, ktore moga by¢ wy-
dawane bez wyraznego upowaznienia ustawy. To wyraZne ustawowe upo-
waznienie nie powinno jednak tylko istnieé¢, lecz musi zosta¢ wykazane
w tekscie rozporzadzenia. Obowigzek powolania go nie jest wprawdzie
przez Konstytucje PRL wyraznie przewidziany (cho¢ przewiduje go usta-
wa z 30 grudnia 1950 r. o wydawaniu Dziennika Ustaw PRL i Dziennika
Urzedowego PRL ,,Monitor Polski”), niemniej wynika z konstytucyjnego
zobowigzania Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministréw i ministrow do
wydawania rozporzadzen ,,w oparciu” o $ci§le okreslong podstawe usta-
wow3g.

Ta $cisle okreslona podstawa ustawowa konieczna jest przy wydawaniu
nie tylko rozporzadzen, ale réwniez i zarzadzen. Inaczej méwige: w §wietle
polskiej ustawy zasadniczej zarzgdzenia nie mogg by¢é wydawane na blizej
nie okreSlonej (ogélnie pojetej) podstawie ustawowej, lecz tylko na pod-
stawie takich ustawowych postanowien, ktore $cisle ustalajg sprawy beda-
ce ich przedmiotem. W przeciwnym bowiem przypadku naczelne organy
administracji same przyznawalyby sobie kompetencje do podejmowania
okreslonych dzialan, a to z kolei w ogble nie harmonizowaloby z konsty-
tucyjna zasadg zwierzchniej roli Sejmu w mechanizmie sprawowania
wladzy panstwowej.

Jak juz wspomniano konstytucyjna formula ,na podstawie ustaw i w
celu ich wykonania” odnosi si¢ tylko do rozporzadzen i zarzadzen, a nie
do uchwal najwyzszego organu administracji. Nie oznacza to jednak, by
uchwaly Rady Ministréw mogly by¢ podejmowane bez prawnej podstawy.
Konstytucja PRL przeciez wyraznie stwierdza, ze wszystkie organy wladzy
i administracji panstwowej muszg dziala¢ na podstawie przepiséw prawa
(art. 8 ust. 3 Konstytucji). Znaczy to, ze uchwaly Rady Ministréw muszg
posiada¢ okreslong podstawe prawna.

Nie trzeba chyba blizej uzasadniaé, iz w systemie koncentracji wladzy
panstwowej w Sejmie prawng podstawa uchwal! Rady Ministréw mogg
by¢ tylko postanowienia prawotwoérczych aktow najwyzszego organu
przedstawicielskiego, wyraznie okres$lajgce sprawy przekazane do rzagdowej

¢ Prawna podstawe do wydania rozporzadzenia nie moze zatem stanowié usta-

wowe upowaznienie powierzajace Radzie Ministr6w wykonanie ustawy. Odmienne
stanowisko zajmuje J. Gwiazdomorski: Socjalistyczne organizacje gospodar-
cze w projekcie kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1960,
nr 4, s. 107.
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regulacji.? Uchwaly Rady Ministréw nie moga zatem by¢ podejmowane
na podstawie tzw. ogélnej klauzuli kompetencyjnej4, a takze na podsta-
wie konstytucyjnych postanowien okreslajacych nie kompetencje, lecz
zasadnicze kierunki dzialalnosci najwyzszego organu administracji.’

Warto doda¢, iz postanowienia wyraznie okreslajace sprawy stanowia-
ce przedmiot uchwal Rady Ministréw moga by¢ zawarte — jak si¢ wy-
daje — nie tylko w ustawach, lecz réwniez w normatywnych uchwalach
sejmowych.® Nie ma bowiem zadnych konstytucyjnych przeszkdd, by np.
sejmowa uchwala ustanawiajgca dla organéw panstwa i dla innych pan-
stwowych jednostek organizacyjnych pewne reguly postepowania upowa-
zniala Rade Ministréow do konkretniejszego ich unormowania. Z drugiej
za$ strony uchwata Sejmu nie moze stanowi¢ prawnej podstawy do podej-
mowania przez Rade Ministrow uchwal normujacych postepowanie oby-
wateli (w $wietle Konstytucji PRL uchwala sejmowa moze ustanawiaé
reguly zachowania wylgcznie dla organéw panstwa i innych panstwowych
jednostek organizacyjnych) oraz do wydawania rozporzadzen i zarzgdzen
(Konstytucja PRL zastrzega, aby akty te byly wydawane na podstawie
tylko ustawowych postanowien).

3 Szeroko i bardzo przekonujgco to uzasadnit W. Zakrzewski: Sejm
PRL jako najwyiszy przedstawicielski organ wiadzy panstwowej [w:] Sejm Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, Ossolineum, Wroclaw—Warszawa—Krak6w—Gdansk 1975,
s. 120 i n. Zob, tez J. Stembrowicz: Rada Ministrow — naczelny, wykonawczy
i zarzqdzajqcy organ wladzy (Zagadnienia wybrane), ,Panstwo i Prawo” 1970, nr
8—9, ss. 212—215.

4 Stanowisko dopuszczajgce mozliwo$é podejmowania przez Rade Ministrow
uchwal, a nawet wydawania przez nig rozporzadzen na podstawie tzw. ogélnej
klauzuli kompetencyjnej reprezentuje E. Iserzon: Prawotwdércza dziatalno$é
organéw administracji, ,Panstwo i Prawo” 1963, s. 835 i n. oraz id.: Kontrola
»2wigzanej” i ,swobodnej” dzialalnodci administracji, ,,Kontrola Panstwowa” 1962,
nr 3, s. 5 i n. Szereg argumenté6w przemawiajgcych przeciwko temu stanowisku
podniést W. Zakrzewski: W sprawie zasad dziatalno$ci prawotwdérczej orga-
néw administracji, ,Panstwo i Prawo” 1963, nr 7, zwlaszcza ss. 128—132.

5 Gléwnym reprezentantem, a wla§ciwie tworcg pogladu, w my$l ktérego Rada
Ministré6w moze — poza kregiem spraw stanowiacych tzw. wylacznoéé ustawowsg —
podejmowaé uchwaly na podstawie konstytucyjnych postanowien okreflajacych za-
sadnicze kierunki jej dzialalno$ci, jest S. Rozmaryn: Ustawa w PRL, Warszawa
1964, ss. 216—282. Poglad ten podzielilo wielu przedstawicieli polskiej nauki prawa.
Zob. np. J. Sommer: Dziatalno$é prawotwércza Rady Ministréw PRL w Swietle
zatozef, ustrojowych i praktyki. Wroclaw 1968, ss. 89—91. Na temat argumentdéw
przemawiajacych przeciwko temu stanowisku zob. m. in. Stembrowicz: op. cit,
s. 213.

8 Szerzej na temat uchwal Sejmu zob. A. Gwizdz: Uchwaly Sejmu okrefla-
jace podstawowe kierunki dziatalno$ci panstwa, ,Panstwo i Prawo” 1976, nr 11.
Zob. tez W. Zakrzewski: Jeszcze o funkcjach Sejmu PRL, ,Panstwo i Prawo”,
1971, nr 10, s. 635 i n. oraz id.: Aktywno$é i funkcje Sejmu, [w:] Sejm.., s. 384 i n.
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Przyznajac wszystkim naczelnym organom administracji uprawnienie
do wydawania rozporzadzen, za§ niektérym — prawo do wydawania za-
rzadzen polska ustawa zasadnicza przewiduje, iz akty te muszg byé¢ wyda-
wane nie tylko na podstawie ustaw, ale rowniez w celu ich wykonania.
Inaczej méwigce, w $wietle Konstytucji PRL rozporzadzenia i zarzadzenia
majg by¢ ,,oparte” na $ciSle okreslonej podstawie ustawowej, a takze
maja sluzy¢ zastosowaniu rozstrzygnie¢ ustawowych do konkretnych
sytuacji faktycznych, przy czym oba te warunki musza byé¢ spelnione
lacznie.

Nalezy doda¢, iz w Konstytucji PRL zawarte jest wskazanie, aby wyzej
wymienione normatywne akty byly wydawane nie w celu wykonania
same]j podstawy ustawowej, lecz w celu wykonania ustaw i to nie jakich-
kolwiek, ale tylko tych, ktore sa jednoczesnie ich prawng podstawa.?
W konsekwencji rozporzagdzenia i zarzgdzenia majg normowaé¢ sprawy w
celu realizacji ustaw stanowigcych ich podstawe prawng, a wiec majg uzu-
pelniaé tresé tych ustaw, czyli byé z nimi treSciowo zwigzane.?

Ten zwigzek tresciowy rozporzadzen i zarzadzen z ustawami moze i po-
winien by¢ rézny. Moze on bowiem byé¢ albo bardzo $cisty, albo tez luz-
niejszy. Pierwsza sytuacja zachodzi wéwczas, gdy na przyklad rozporza-
dzenie konkretniej normuje sprawy, ktore zostaly juz ustawowo uregulo-
wane, za$ druga wtedy, gdy na przyklad zarzadzenie dotyczy duzej grupy
spraw niezbyt szczegbélowo lub w ogdle nie unormowanych przez ustawe
stanowiacg jego podstawe prawna.

Scisly zwigzek normatywnych aktéw naczelnych organéw administra-
cji z ustawami powinien — jak sie wydaje — cechowaé tylko rozporza-
dzenia. Wskazuje na to Konstytucja PRL, gdzie wymieniono rozporzadze-
nia obok uchwat i zarzgdzen, stawiajgc je zawsze na pierwszym miejscu,
a takze tradycyjne rozumienie tresciowego zwiazku rozporzadzenia z usta-
w3g. Zarzadzenia mogg przeto pozostawaé w luzniejszym niz rozporzadze-

7 W polskiej nauce prawa spotykamy tez poglad, w my§l ktérego prawne akty
Rady Ministré6w moga stuzyé wykonaniu innych ustaw anizeli tych, ktére sa ich
prawng podstawa. Zob. zwlaszcza W. Zakrzewski: Zagadnienia podstawy praw-
nej aktéw normatywnych administracji PRL, ,Panstwo i Prawo” 1961, nr 10, s. 481,

8 Stusznie wige zwraca si¢ na to uwage, np. A. Balaban: Instytucja roz-
porzqdzenia w Swietle postanowien Konstytucji PRL i praktyki, ,Pafstwo i Prawo”
1975, nr 3, s. 52; Sommer: op. cit, ss. 84—85;, Zakrzewski: Zagadnienia
podstawy prawnej.., s. 486 i n. Por. tez interesujgce uwagi na temat wykonania
w sensie formalnym i materialnym J. Marowskiego: O uprawnieniach pra-
wotwdérczych Rzqdu, ,Nowe Prawo” 1957, nr 8—9, ss. 12—13. Warto jednak dodaé,
iz nie wszyscy przedstawiciele polskiej nauki prawa w nalezytym stopniu akcentujg
treSciowy zwigzek rozporzadzen z ustawami. Zob. m. in. J. Staro$ciak: Pod-
stawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 43 i n.
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nia zwigzku z ustawa. Jest to zasadnicza i zarazem jedyna wynikajaca
z Konstytueji PRL roéznica miedzy rozporzadzeniami i zarzgdzeniami.

Podobna réznica zachodzi miedzy rozporzadzeniami a uchwalami Rady
Ministréw. Scislej méwige, uchwaly Rady Ministrow mogg by¢ tylko sto-
sunkowo luzno zwigzane z ustawami i to niekoniecznie z tymi, ktére sa
ich prawng podstawg. Konstytucyjna formula ,na podstawie ustaw i w
celu ich wykonania” odnosi sie tylko do rozporzadzen, a nie do uchwal
najwyzszego organu administracji. W konsekwencji uchwaly Rady Mini-
strow moga stuzy¢ realizacji jakichkolwiek ustaw, a nawet — tylko uchwat
sejmowych.? Nie mogg one jednak nie byé¢ zwigzane z realizacjg zadnego
aktu najwyzszego organu przedstawicielskiego, co stanowi konsekwencje
konstytucyjnie okreslonej zwierzchniej jego roli w mechanizmie rzadze-
nia oraz konstytucyjnego charakteru Rady Ministréow jako egzekutywy
naczelnych organow wiadzy, a zwlaszcza Sejmu.

W dotychczasowych rozwazaniach starar.o sie dowie$é, iz z Konstytucji
PRL z r. 1952 niewatpliwie wynika zasada podporzadkowania normatyw-
nych aktow naczelnych organdéw administracji ustawom, albo inaczej —
zasada prymatu (nadrzednosci) ustawy w stosunku do rozporzadzen
i uchwal Rady Ministréow oraz do rozporzadzen i zarzadzen jej Prezesa
1 ministréw. Latwo jednak zauwazy¢, iz postanowienia Konstytucji doty-
czace omawianych aktéw sg bardzo zwiezle. Z kolei zwiezlosé tych posta-
nowien przy braku ustawowej ich konkretyzacji nie sprzyja jednolitemu
pojmowaniu wspomnianej przed chwilg zasady, lecz wrecz odwrotnie —
stwarza korzystne warunki do bardzo réznego i dowolnego jej interpreto-
wania, a w konsekwencji — jej naruszania i to nie tylko przez doktryne,
ale rowniez przez praktyke.

Sposoby podwazania zasady prymatu ustawy przez naczelne organy
administracji moga by¢ bardzo rézne. Moze ona bowiem byé¢ naruszana
poprzez:

1) podejmowanie normatywnych aktéw naczelnych organéw admini-
stracji na ogdlnie pojetej podstawie ustawowej (tzn. na podstawie takich
postanowien ustawy, ktére wyraznie nie zezwalajg tym organom na wyda-
wanie prawotwdrczych aktéw) lub na podstawie konstytucyjnych posta-
nowien okreslajacych zasadnicze kierunki dziatalnosci tych organéw;

2) nagminne normowanie z upowaznienia ustawy bardzo wielu spraw
ustawowo w ogéle nie uregulowanych lub uregulowanych w niewielkim
stopniu;

3) czeste regulowanie na podstawie ustawowych upowaznien spraw
o bardzo istotnym znaczeniu z punktu widzenia intereséw panstwa i (lub)
obywatela;

® Zakrzewski: Aktywnoéé i funkcje Sejmu..., ss. 464—465.
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4 normowanie z upowaznienia ustawy pewnych spraw odmiennie niz
regulacja ustawowa;

5) normowanie w ,oparciu” o SciSle okreslong podstawe ustawowa
takich spraw, ktérych uregulowanie nie stuzy zastosowaniu rozstrzygnieé
ustawy do konkretnych sytuacji faktycznych;

6) niewydawanie (w ogéle lub przez dluiszy okres) niezbednych do
realizacji ustawowych rozstrzygnie¢ normatywnych aktéw naczelnych
organdéw administracji.

Te stwierdzenia prowadzg do wniosku, iz rozporzadzenia i uchwaly
Rady Ministréow, a takze rozporzgdzenia i zarzgdzenia Prezesa Rady Mini-
strow oraz ministré6w moga z powodzeniem rywalizowaé¢ z ustawami i na-
rusza¢ ich prymat w systemie zrodel prawa. Warto przypomnie¢, ze przy-
padki podwazania zasady prymatu ustawy wystepujg w praktyce. Chodzi
o naruszenie tej zasady nie tylko przez samoistne, lecz réwniez przez nie-
samoistne normatywne akty naczelnych organéw administracji. Zeby
jednak nie by¢ golostownym, przytocze kilka przykladoéw zaczerpnietych
z szostej (a wiec niedawnej) kadencji sejmowej.

Rada Ministrow 30 czerwca 1972 r. wydala rozporzgdzenie w sprawie
szczegblowego zakresu dzialania Polskiego Komitetu Normalizacji i Miar
oraz zasad tworzenia i szczegélowego zakresu dzialania terenowych urze-
déw miar.1® Rozporzadzenie to, wydane na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy
z 29 marca 1972 r. o utworzeniu Polskiego Komitetu Normalizacji i Miar 11
reguluje bardzo szeroki zakres spraw ustawowo nie unormowanych.

Minister Oswiaty i Wychowania 7 lipca 1972 r. wydal na podstawie
art. 43 ust. 7 ustawy z 27 kwietnia 1972 r. Karte Praw i Obowigzkow
Nauczyciela 12 — zarzgdzenie w sprawie zasad i trybu przydzialu nauczy-
cielom dodatkowej powierzchni mieszkaniowej!3. Sprawy te nie zostaly
przez wspomniang ustawe uregulowane, mimo iz posiadajg istotne zna-
czenie.

Rada Ministréw 13 grudnia 1973 r. wydala rozporzadzenie w sprawie
oplaty lesnej.!* Rozporzadzenie to ustala m.in. wysokos¢ oplaty lesnej
pobieranej od wilascicieli laséw i gruntéw lesnych, ktéra przez ustawe
z 22 listopada 1973 r. o zagospodarowaniu laséw nie stanowiacych wlas-
nosci panstwa 1® w ogoéle nie zostala wyznaczona.

Rada Ministréw 27 grudnia 1972 r. wydala rozporzadzenie w sprawie
podwyzszenia dodatku do emerytury dla rzemieslnikéw bedacych inwali-

10 Dz U. nr 29, poz. 204.
1 Dz, U. or 11, poz. 82.
12 Dz. U. nr 16, poz. 194.
13 M. P. nr 38, poz. 210.
4 Dz U. nr 51, poz. 290.
15 Dz, U. nr 48, poz. 283.
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dami wojennymi lub wojskowymi.'® Rozporzadzenie to, wydane na pod-
stawie art. 38 ust. 2 ustawy z 8 czerwca 1972 r. o ubezpieczeniu spotecz-
nym rzemie$§lnikéw 17, zwieksza wysokos¢ tego dodatku, przewidziang
w tej ustawie, czyli zmienia ustawowe rozwigzanie.

Minister Finanséw 12 stycznia 1973 r. wydal zarzgdzenie w sprawie
zasad finansowania wynalazczoéci w jednostkach gospodarki uspolecznio-
nej oraz klubéw techniki i racjonalizacji.’® Zasady te (a wiec szeroki za-
kres spraw) nie zostaly przez ustawe z dnia 19 pazdziernika 1972 r. o wy-
nalazczosci ¥ w ogdle uregulowane.

Rada Ministrow 20 grudnia 1974 r. wydala rozporzadzenie w sprawie
zmiany wysoko$ci podatku od nieodplatnego nabycia praw majgtkowych
i wysokosci niektéorych oplat.?® Rozporzadzenie to wydane na podstawie
art. 21 ustawy budzetowej na r. 197521 w ogdle nie stuzy urzeczywistnie-
niu jej rozwigzan.

Minister Finanséw 11 stycznia 1973 r. wydal — na podstawie kilku
artykuléw ustawy z 16 grudnia 1972 r. o podatku obrotowym 22 oraz
ustawy z 16 grudnia 1972 r. o podatku dochodowym 23 — rozporzadzenie
w sprawie podatkéw obrotowego i dochodowego.?* Rozporzadzenie to zmie-
nia okreslone rozwiazania wyzej wymienionych ustaw.

Rada Ministréw 9 grudnia 1973 r. wydala rozporzadzenie w sprawie
wykonania ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym twércow i ich rodzin.?s
lozporzgdzenie to, wydane na podstawie ustawy z 27 wrzesnia 1973 r.
o zaopatrzeniu emerytalnym twoércéw i ich rodzin 26 ustala podstawows
wysokos¢é emerytury oraz renty, a wiec normuje istotne sprawy w ogole
przez te ustawe nie unormowane.

Latwo zauwazy¢, iz wyzej wskazane niesamoistne normatywne akty
naczelnych organéw administracji (a mozna ich podaé¢ znacznie wiecej)
skutecznie rywalizujg z ustawami i naruszajg ich prymat w systemie Zrédet
prawa. Wlasnie dlatego posiadajg one — moim zdaniem — nie wykonaw-
czy, lecz po prostu quasi-ustawodawczy charakter. Dotyczy to wszyst-
kich przykladowo wymienionych rozporzadzen, uchwatl i zarzadzen, a wiec
rowniez i takich, ktére regulujg ustawowo nie unormowane sprawy o bar-

6 Dz. U. nr 55, poz. 370.
17 Dz. U. nr 23, poz. 165.
18 M. P. nr 3, poz. 20.

1 Dz U. nr 43, poz. 272.

20 Pz U. nr 51, poz. 322.

2 Dz, U. 1974, nr 48, poz. 293.
22 Dz. U. nr 53, poz. 338.

% Dz. U. nr 53, poz. 339.

# Dz U. nr 2, poz. 17.

% Dz U. 1974, nr 1, poz. 1.

% Dz. U. nr 38, poz. 225.



300 Zbigniew Szeliga

dzo duzym znaczeniu i o bardzo szerokim zakresie. W systemie koncen-
tracji wladzy panstwowej w Sejmie wiele spraw, a tym bardziej spraw
o istotnym znaczeniu nie moze byé¢ bowiem calkowicie wylaczonych z za-
kresu tzw. materii ustawowej, a wiec musi by¢ przedmiotem choc¢by ogdl-
nej, ale wyraznej ustawowej regulacji.

Nasuwa sie jednak istotne, cho¢ zarazem i trudne pytanie: co sprawia,
iz niektore rozporzgdzenia i uchwaly Rady Ministrow, a takze niektére roz-
porzadzenia i zarzadzenia jej Prezesa oraz ministrow skutecznie rywali-
zuja z ustawami? W panstwie wspoélczesnym spraw wymagajgcych praw-
nego unormowania jest bardzo duzo, dlatego muszg by¢ réwniez regulo-
wane przez naczelne organy administracji. Gdyby nawet przyja¢, iz Sejm
moglby regulowaé wszystkie najbardziej drobne kwestie w ustawach, to
ta sytuacja doprowadzilaby do ujemnych konsekwencji, gdyz ustawy nie
bylyby: a) zbyt przejrzyste (kwestie podstawowe uleglyby zagubieniu
wsrod przepisow szczegéltowych), b) trwate, tzn. stabilne (zmiana jakiego-
kolwiek elementu sytuacji faktycznej unormowanej przez dang ustawe
powodowalyby potrzebe zmiany tej ustawy), c) przystosowane do aktual-
nych potrzeb i mozliwosci (dostosowanie ustawy do nowych warunkéow
moze —ze wzgledu na stosunkowg powolnos¢ procesu ustawodawczego —
nastapi¢ dopiero po uptywie dluzszego okresu). Krotko mowigc: ustawy
nie posiadalyby takich cech, ktére sprzyjajg niezawodnemu dzialaniu
przepisow prawnych. Ponadto nadmierna szczegdélowosé norm ustawo-
wych hamowalaby skuteczno$¢ i efektywnosé¢é dzialania aparatu panstwo-
wego.27?

O ile jednak regulowanie przez naczelne organy administracji czeSci
spraw wymagajacych prawnego unormowania jest niezbedne, o tyle po-
dejmowanie przez te organy prawotworczej dzialalnosei podwazajgcej pry-
mat ustawy w systemie Zrédel prawa nie jest do urzeczywistnienia
owych zadan konieczne. Byloby to bowiem konieczne tylko w takich sytu-
acjach, w ktérych Sejm nie bylby w stanie zapewni¢ ustawom prioryteto-
wej pozycji w systemie zZrédel prawa. Mialoby to miejsce zwlaszcza wow-
czas, gdyby: 1) Sejm byl organem politycznie rozbitym, przez co uchwala-
nie potrzebnych ustaw byloby znacznie utrudnione, a nawet wrecz nie-
mozliwe 28; 2) sejmowa procedura ustawodawcza byla tak skomplikowana,

27 Szerzej na ten temat zob. W. Zakrzewski: Ustawa i delegacja ustawo-
dawcza w Anglii, Krak6w 1960, ss. 90—91.

% Sltusznie podkre§la sig, ze bardzo istotnym Zrédlem wystepowania w pan-
stwie burzuazyjnym zjawiska tzw. delegacji ustawodawczej jest polityczne rozbi-
cie parlamentu. Zob. np. K. Dziatocha: Dekret z mocq ustawy w pafnstwie
burzuazyjnym, Wroclaw 1964, ss. 107 i 134; W. Skrzydto: Istota przemian po-
lityczno-ustrojowych powojennej Francji (IV i V Republika), Lublin 1963, ss. 157—
158; J. Stembrowicz: Ustawodawstwo rzgdowe w powojennej Francji, ,Panstwo
i Prawo” 1960, nr 2, s. 75.
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ze w znacznej mierze ograniczalaby mozliwosci ustawodawcze najwyz-
szego organu przedstawicielskiego 2, 3) istnialy nadzwyczajne okolicznosci
(wojna, gleboki kryzys wewnetrzny, gospodarczy itp.) uzasadniajgce
bardzo szybkie i czesto zmienne interwencje prawotwoércze podejmowane
w trybie niejawnym.®® Obecnie jednak wymienione wyzej sytuacje nie
wystepujg, poniewaz: 1) w Sejmie zasiadajg przedstawiciele réznych ugru-
powan politycznych, ale nie rywalizujgcych, lecz wspblpracujacych ze
sobg na jego forum; 2) sejmowa procedura ustawodawcza nie jest zawila,
a aktualnie obowigzujgcy regulamin Sejmu dopuszcza nawet mozliwosé jej
skrocenia; 3) nie istniejg nadzwyczajne okolicznosci uzasadniajgce szybkie
i czesto zmienne interwencje prawodawcze. Warto ponadto doda¢, iz te
ostatnie okolicznosci wystepowaty tylko w poczatkowym okresie po zdoby-
ciu wladzy przez lud pracujgcy, w ktérym narastajace potrzeby odbudowy
panstwowosci polskiej wymagaly szybkiego odzwierciedlenia w przepisach
prawnych. Nie wystepujg one za§ w warunkach ustroju ustabilizowanego,
przyjmujgc nawet powazne przeobrazenia zachodzace aktualnie w spole-
czehstwie.3! Bardzo szybkich i czesto zmiennych interwencji prawodaw-
czych nie potrzebuje tez — jak sie wydaje — sprawne zarzadzanie gospo-
darkg narodows. Szybkie i sprawne dzialanie w sferze gospodarczej wy-
maga bowiem nie tyle stanowienia prawotwoérczych aktéw, ile podejmo-
wania decyzji i wydawania polecen stuzbowych.3?

Te stwierdzenia prowadzg do wniosku, iz w warunkach skompliko-
wanych zadan prawotwérczych socjalistycznego panstwa priorytetowa po-
zycja ustawy w systemie zrédel prawa moze by¢ utrzymana. Oznacza to,
iz skuteczna rywalizacja normatywnych aktéw naczelnych organéw ad-
ministracji z ustawami nie jest uwarunkowana przez skomplikowany cha-
rakter spraw wymagajacych prawnego unormowania, lecz stanowi kon-
sekwencje istnienia innych okolicznosci.

%  Patrz przypis 28.

30 Stusznie twierdzi K. Dzialocha, ze w poczatkowym okresie po zwy-
ciestwie Rewolucji Pazdziernikowej nadzwyczajne okoliczno$ci uzasadniaty ,,dzia-
lanje szybkie, operatywne i elastyczne”, stosowanie administracyjnych i innych mniej
zlozonych instytucji i form dziatania, a w konsekwencji ,ograniczone uciekanie
sie do instytucji bardziej zlozonych i demokratycznych, zwlaszcza organéw przed-
stawicielskich” (Instytucja dekretu z mocq usteawy.., ss. 206—207). Slusznie tez
podkrefla sie, ze jednym ze #rédet podniesienia rangi prawodawczej dzialalno$ci
rzadu panstwa burzuazyjnego sa wystepujace w tym panstwie olbrzymie trudnoéci
polityczne, socjalne czy gospodarcze. Zob. np. Stembrowicz: Ustawodawstwo
rzqdowe..., passim.

1 Tak tez S. Gebert: Uwagi o procesie tworzenia prawa w Polsce, ,Panistwo
i Prawo” 1973, nr 8—9, s. 90.

32 Stusznie podkres§la to H. Rot: Kierunki doskonalenia dziatalno$ci prawo-
twoérczej naczelnych organéw administracji, ,Panstwo i Prawo” 1974, nr 4, s. 81.
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Jedng z takich okolicznosci jest — w moim przekonaniu — niedosta-
teczne unormowanie zasad, w oparciu o ktéore Rada Ministrow, Prezes
Rady Ministréow i ministrowie mogg podejmcwaé normatywng dzialalnosé.
Chodzi tu mianowicie o to, ze zasady te: 1) nie sg przez Konstytucje PRL
wyraznie wyrazone, lecz tylko wynikajg z jej postanowien, 2) w ogoéle
nie sg ustawowo unormowane, a tylko posrednio i fragmentarycznie
wynikajg z nie opublikowanego zarzgdzenia nr 238 Prezesa Rady Minis-
trow z 9 grudnia 1961 r. w sprawie ,,zasad techniki prawodawczej”. Za-
rzadzenie to dotyczy zresztg wylacznie projektow aktow normatywnych
(nie wszystkich, gdyz nie odnosi sie m. in. do projektéw tzw. samoistnych
uchwal najwyzszego organu administracji) i jest adresowane do organiza-
cyjnych jednostek aparatu rzgdowego (komoérek prawnych ministerstw,
biura prawnego i komisji prawniczej URM) biorgcych udzial w ksztalto-
waniu ich tresci.

Taki sposéb unormowania zasad, ktére naczelne organy administracji
przyjmujg za podstawe podejmowania normatywnych aktéw, nie sprzyja
jednolitemu ich pojmowaniu, lecz stwarza korzystng sytuacje do bardzo
réznego ich interpretowania. Nie przeciwdziala on zatem normowaniu
przez naczelne organy administracji spraw, ktérych uregulowanie nie
shuzy urzeczywistnieniu rozwigzan ustawowych oraz spraw bardzo waz-
nych, a wprost przeciwnie — umozliwia tym organom podejmowanie pra-
wodawczej dzialalnoSci podwazajgcej prymat ustawy w systemie zrédel
prawa. Wyeliminowaniu, a przynajmniej znacznemu ograniczeniu takiej
dzialalnosci sprzyjaloby (cho¢ nie samo przez si¢) wzglednie szczegdlowe
oraz jasne unormowanie stosunku prawotwoérczych aktéw naczelnych or-
ganéw administracji do ustaw i to w specjalnej ustawie o tworzeniu pra-
wa. ¥ W ustawie tej powinno zostaé¢ rozwigzanych wiele nastepujacych
problemoéw:

1. Okresli¢ nalezy zakres materii ustawowej poprzez wyrazne wskaza-
nie, ze stanowig jg wszystkie dziedziny zycia spotecznego i panstwowego,
z wyjatkiem jednak tych spraw, ktore naleig do tzw. sfery wewnetrznej
aparatu panstwowego i stanowig przedmiot tzw. przepisow prawnych we-

33 Taki postulat jest ostatnio bardzo czesto w polskiej nauce prawa wysuwany.
Zob. np. J. Bafia: Podstawowe zalozenia procesu tworzenia prawa, ,Panstwo
i Prawo” 1975, nr 7, s. 4 i n.: W. Berutowicz: Rola Rady Legislacyjnej w do-
skonaleniu prawa w PRL, ,Panstwo i Prawo” 1976, nr 1—2, ss. 331 39; A. Gwizdz:
Z zagadniefi organizacji procesu legislacyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1975, nr 12,
s. 72 i n; H. Rot: Stosunek wzajemny aktéw prawotwdrczych de lege ferenda,
,Panstwo i Prawo” 1976, nr 4, s. 57 i n.; W. Zakrzewski: Zasieg ustawodaw-
stwa, ,,Panstwo i Prawo” 1976, nr 3, s. 21 i n.




Ustawa a niesamoistne akty normatywne... 303

wnetrznie obowigzujgcych.3t Chodzi mianowicie o sprawy, ktérych regulo-
wanie prowadzi do kierowania dzialalnoscig wszelkich ogniw aparatu pan-
stwowego (ale nie podejmowang na zewngtrz tego aparatu), a zwlaszcza
wyznaczania tym ogniwom okreslonych zadan oraz sposobéw ich reali-
zacji. Nie powinno jednak to nastepowa¢ w formie ustawy. Stusznie bo-
wiem podkresla W. Zakrzewski, iz ustawa powinna stanowié¢ ,,forme wy-
znaczania dyspozycji o mocy powszechnie obowigzujgcej” oraz ,,dyspozycji
trwalych”.35 W przypadku za$§ wyznaczenia ogniwom aparatu panstwo-
wego zadan oraz sposobOw ich realizacji, dyspozycje prawa sg adresowane
wylgeznie do organéw panstwa (panstwowych jednostek organizacyjnych)
i obowigzujg przez czas ograniczony i krotki, a w konsekwencji ulegajg
stosunkowo czestym zmianom stosownie do nowo powstalych okolicznosci,
ktoérych z gory nie daje sie dokladnie przewidzie¢. Wiasnie dlatego sprawy
te powinny stanowi¢ przedmiot sejmowej uchwaly i okre§lonych aktow
pozasejmowych organdéw panstwa, jak chotby uchwal Rady Ministréow.
Zeby unikngé nieporozumien, nalezy doda¢, ze méwige o kierowaniu samg
dzialalnoscig ogniw aparatu panstwowego mialem na my$li nie tworzenie
jej podstaw, lecz dzialalno$¢ podejmowang na istniejgcych juz podstawach,
tzn. na podstawie przepisOw przyznajgcych tym ogniwom kompetencje do
~rozwijania” tej dzialalnosci. Stusznie bowiem podkresla sie, iz sprawy
wyznaczania i rozgraniczania kompetencji panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych nie powinny by¢ wylgczane z zakresu ustawowej materii i re-
gulowane na przyklad przez uchwaty Sejmu. 36

2. Dopusci¢ nalezy mozliwo$§¢ normowania przez naczelne organy ad-
ministracji spraw nalezgcych do zakresu materii ustawowej przy ewentu-
alnym zaliczeniu niektérych z nich do wylgcznej ustawowej regulacji. 37

3. Przyja¢ nalezy, iz naczelne organy administracji mogg regulowaé
powyzsze sprawy wylgeznie w formie rozporzadzenia, zastrzegajgc réwno-

3 Co do tzw. sfery wewnetrznej aparatu panstwowego i tzw. przepiséw praw-
nych wewnetrznie obowigzujacych oraz co do potrzeby wylaczenia spraw nalezg-
cych do tej sfery z zakresu materii ustawodawczej zob. H. Rot: Przepisy prawne
wewnetrznie obowiqzujgce (z Tozwazan nad koncepcjg prawa socjalistycznego),
»Studia Prawnicze” 1973, nr 37, s. 67 i n. oraz id.: Kierunki doskonalenia..., s. 78 i n.,
a takze Stosunek wzajemny.., ss. 60—63. Zob. tez Zakrzewski: Zasieg.., ss.
31—-32.

3 Zakrzewski: Zasieg..., ss. 24—25 i 31—32.

% Zob. np. Rot: Stosunek wzajemny.., s. 62 czy tez Zakrzewski:
Zasieg..., s. 25.

% Szerzej na temat spraw, ktore powinny byé zastrzezone do wylacznej usta-
wowej regulacji zob. Bafia: op. cit, s. 10 oraz Zakrzewski: Zasieg.., s. 28.
Zakrzewski uwaza, ze zakres wylacznoSci ustawodawczej powinien byé nie usta-
wowo, lecz konstytucyjnie okre§lony.
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cze$nie forme uchwaly Rady Ministrow i zarzadzenia jej Prezesa oraz
ministréw do bezposredniego kierowania pracg podlegltych im organow. 38

4. Jasno nalezy wyrazi¢ zasade, iz naczelne organy administracji moga
normowa¢ sprawy nalezgce do stanowigcej materie ustawowg okreslonej
sfery zycia panstwowego i (lub) spolecznego tylko wtedy, gdy: a) sfera
ta jest przez ustawe uregulowana, b) ustawa ta wyraznie upowaznia wyzej
wskazane organy do ich unormowania, ¢) unormowanie tych spraw sluzy
urzeczywistnieniu konkretnych, merytorycznych rozwigzan wspomnianej
wyze]j ustawy, d) sprawy te posiadajg stosunkowo niewielkie — z punktu
widzenia interesow panstwa i obywatela — znaczenie.

Ustawowe unormowanie zasad stanowigcych podstawe do podejmo-
wania normatywnych aktéw przez naczelne organy administracji nie wy-
klucza jednak mozliwosci naruszania przez te akty zasady prymatu usta-
wy. Niezbedne staje sie jeszcze uksztaltowanie odpowiedniego mechaniz-
mu kontroli (oceny) tak projektéw ustaw, jak i projektowanych aktow
naczelnych organdéw administracji. 3 Chodzi bowiem o ustalenie, czy te
pierwsze projekty nie umozliwiajg tym organom podejmowania quasi-
-ustawodawczej dzialalnosci oraz regulowania spraw o zbyt duzym zakre-
sie i znaczeniu, zas czy te drugie nie posiadajg quasi-ustawodawczego cha-
rakteru i nie normujg zagadnien o bardzo istotnym — z punktu widzenia
interesOw panstwa i obywatela — znaczeniu.

Kontrola ta powinna by¢ sprawowana z jednej strony przez specjalny,
fachowo-prawniczy organ funkcjonujgcy w aparacie rzadowym, ale o auto-
nomicznym statusie, z drugiej zas — przez Sejm, a wlasciwie przez jego
komisje. Potrzeba istnienia tak zlozonego, niejako dwustronnego aparatu
tej kontroli staje sie juz zrozumiata, jesli sie zwazy, iz do dokonania oceny
wykonawczego charakteru projektu aktu normatywnego konieczna jest
glownie wiedza prawnicza, podczas gdy do ustalenia waznosci spraw nor-
mowanych przez ten projekt — roéwniez wiedza spoleczno-polityczna.

3 Tak tez H. Rot. ktory twierdzi, iz akty Rady Ministré6w w zakresie prze-
pisbw powszechnie obowigzujacych powinny byé wydawane wylgcznie w formie
rozporzadzenia (Kierunki doskonalenia.., ss. 78 i 82 oraz id.: Stosunek wzajemny..,
s. 159). Podobne stanowisko — jak sie wydaje — reprezentuje W. Zakrzewski,
wg ktérego Rada Ministréw PRL powinna dzialaé w tzw. zakresie szczegdlnej wias-
ciwo$ci ustawodawczej wylgcznie w formie rozporzadzenia (Zasieg..., s. 26). W pol-
skiej nauce prawa spotykamy jednak poglad, w my$§l ktérego Rada Ministré6w PRL
powinna normowaé wszelkie sprawy zwigzane z organizacjg i funkcjonowaniem
administracji oraz gospodarki panstwowej nie w formie rozporzadzenia, lecz w for-
mie uchwaly. Poglad ten reprezentuje m. in. Gwizdz: op. cit, ss. 76—177.

3 Chodzi tu wylacznie o normatywne akty naczelnych organdéw administracji
panstwowej regulujgce sprawy, ktére powinny naleze¢ do zakresu materii ustawowej,
a wiec nie np. o akty Rady Ministrow, ktoére wyznaczaja cele i zadania oraz re-
guly postepowania dla podleglych jej organéw panstwa.
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Do sprawowania tej kontroli moglaby zosta¢ ewentualnie wykorzystana
Komisja Prawnicza (odpowiednio przeksztalcona i wyposazona), ktéra od
lat obraduje w Urzedzie Rady Ministrow. Wymagaloby to, rzecz jasna,
przyjecia zasady, iz wszystkie projekty ustaw i wszystkie projekty aktow
naczelnych organow administracji panstwowej, regulujagce sprawy sta-
nowigce materie ustawows, muszg by¢ kierowane do Komisji Prawniczej.
Nalezaloby ponadto wyposazy¢ Komisje Prawniczag w kompetencje do
wykonywania wyzej wspomnianej kontroli oraz do przekazywania jej
opinii tym naczelnym organom administracji, ktérych projekt aktu nor-
matywnego jest przedmiotem tej opinii.

Do sprawowania tej kontroli powinno sie jednak wykorzystaé nie tylko
Komisje Prawniczg, lecz rowniez sejmowe komisje z Komisjg Prac Usta-
wodawczych na czele. Nalezaloby zatem zobowigza¢ Rade Ministrow i w
ogble podmioty dysponujgce prawem inicjatywy ustawodawczej do przed-
stawiania Sejmowi materialéw dokladnie wskazujgcych na cel zamiesz-
czenia w danym projekcie ustawy upowaznien do podejmowania przez na-
czelne organy administracji prawodawczej dziatalno$ci i na ich konse-
kwencje dla charakteru oraz przedmiotu tej dziatalnosci. Nalezaloby tez
zobowigzaé naczelne organy administracji do przedkladania sejmowym ko-
misjom projektow ich normatywnych aktéw. Nalezaloby wreszcie wyraz-
nie przyzna¢ sejmowym komisjom, a zwlaszcza Komisji Prac Ustawo-
dawczych kompetencje do wykonywania tej kontroli oraz do przedkladania
uwag i opinii bgdz to Sejmowi, badz to naczelnym organom administracji,
w zaleznosci od tego, czy dotyczg projektowanych ustawowych upowaz-
nien do stanowienia przez te organy prawotworczych aktéw, czy tez od-
noszg sie tylko do projektéow tych aktow. W tym pierwszym przypadku
opinie te powinny by¢ zawarte w skladanych na plenum Sejmu sprawoz-
daniach z prac jego komisji nad ustawodawczymi projektami, za§ w tym
drugim przypadku — przedstawiane odpowiednim naczelnym organom
administracji.

Jak juz wspomniano, wszystkie projekty normatywnych aktéw Rady
Ministréw, jej Prezesa oraz ministréw powinny by¢ oceniane tak przez
Komisje Prawniczg, jak i przez sejmowe komisje. W zwigzku z tym nale-
zaloby przyjaé¢ regule, iz projekty te powinny byé przedkladane lgcznie
z projektami ustaw zawierajgcymi upowaznienia do ich stanowienia, a wiec
powinny by¢ réwnoczesénie z tymi ostatnimi opracowywane i rozpatrywa-
ne. ¥ Nije dotyczyloby to, rzecz jasna, takich projektow aktow naczelnych
organdéw administracji, ktére sg oparte na upowaznieniach obowigzujacych
juz ustaw, tzn. majgcych zmienia¢ czy uchylaé¢ akty podjete, oraz takich,

4 Jest to postulat czesto wysuwany. Zob. np. Bafia: op. cit, s. 11; Bata-
ban: op. cit, s. 92; Gwizdz: op. cit., s. 80.

20 Annales, sectio G, t. XXV
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ktére z uzasadnionych powoddéw nie moga by¢ opracowywane réwno-
legle z ksztaltowaniem sie propozycji ustawodawczych. Nie trzeba uza-
sadnia¢, iz przyjecie tej reguly znacznie ulatwialoby udzielenie prawidlo-
wej odpowiedzi na pytanie: czy projekty ustaw nie umozliwiajg Radzie
Ministréw, Prezesowi Rady Ministréw i ministrom podejmowania quasi-
-ustawodawczej dzialalnosSci oraz regulowania spraw o bardzo istotnym
znaczeniu, a projekty normatywnych aktéw tych organéw nie majg cha-
rakteru quasi-ustawodawczego i nie normujg spraw szczegolnie waznych.
Nie trzeba tez blizej uzasadnia¢, iz przyjecie tej reguly ma istotne zna-
czenie dla wczedniejszego ukazywania sie prawotworczych aktéw naczel-
nych organdéw administracji, tzn. niezwlocznie lub co najmniej wkrotce
po uchwaleniu i wej$ciu w Zycie ustawy stanowigcej ich podstawe, a w
konsekwencji zapobiegaloby powstaniu takiej sytuacji, w ktérej dana
ustawa (lub jej fragmenty) nie moze by¢ urzeczywistniona z powodu nie-
unormowania przez te organy spraw, ktérych uregulowanie jest niezbedne
do jej stosowania.

Nietrudno zauwazy¢, iz w dotychczasowych rozwazaniach wysuwano
postulat kontroli projektow prawotwoérczych aktéow Rady Ministrow, jej
Prezesa oraz ministrow, a nie postulowano dokonywania oceny juz obo-
wigzujgcych aktéow. Nie znaczy to jednak, iz wyposazenie komisji sejmo-
wych w kompetencje do sprawowania kontroli przedmiotu i charakteru
prawotworczych aktow naczelnych organdéw administracji, a takze wy-
razne przyznanie Sejmowi kompetencji do uchylania tych aktéow 4! nie
dziataloby w kierunku ograniczenia prawodawczej dzialalno$ci podwaza-
jacej zasade prymatu ustawy. Ponadto kontrolowanie normatywnych ak-
tow w mniejszym stopniu zapobiegaloby regulowaniu przez naczelne or-
gany administraciji spraw, ktorych unormowanie nie stuzy urzeczywistnie-

1 O ijle jednak kompetencje komisji sejmowych do sprawowania kontroli

przedmiotu i charakteru prawotwoérczych aktéw Rady Ministréw, jej Prezesa oraz
ministréw, wyraznie wynikajag z sejmowego regulaminu, a zwlaszeza z jego art.
31, ust. f, wedlug ktérego komisje Sejmu rozpatrujg ,sprawy zwigzane z wpro-
wadzeniem w Zycie i wykonywaniem ustaw i uchwal Sejmu, o tyle kompetencja
Sejmu do uchylania aktéw naczelnych organdéw administracji nie wynika z kon-
stytucyjnej zasady bezpo$redniego i catkowitego jej podporzadkowania najwyisze-
mu organowi przedstawicielskiemu, co zreszta stwierdza sie w nauce prawa. Zob.
np. Rozmaryn: op. cit, ss. 305 i 308 czy tez W. Zakrzewski: Wplyw
Sejmu II kadencji na dziatalno$é prawotwérczq Rzqdu, ,Panstwo i Prawo” 1962,
nr 5—6, ss. 810—811. W konsekwencji kompetencja Sejmu do uchylania aktéw
Rady Ministréw musi byé wyraznie i to konstytucyinie mu przyznana. Por. jednak
stanowisko reprezentowane przez F. Siemienskiego, w myS$l ktérego wspom-
niana kompetencja Sejmu wynika z zasady bezpoSredniego i calkowitego podpo-
rzadkowania Rady Ministréw Sejmowi (Konstytucyjne podstawy organizacji i funk-
cjonowania aparatu wtadzy panstwowej, [w:] Studia z zakresu konstytucjonalizmu
socjalistycznego, Ossolineum, Wroclaw—Warszawa—Krakéw 1969, s. 307).
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niu ustawowych rozwigzan, oraz spraw o bardzo duzym znaczeniu niz do-
konywanie oceny projektéw tych aktow, a wiec stosowanie wyzej przed-
stawionego mechanizmu kontroli. W tym pierwszym przypadku Sejm
(komisje sejmowe) stawalby bowiem przed faktem dokonanym, co moglo-
by w znacznym stopniu rzutowa¢ na pozytywny charakter jego oceny, a to
z kolei mogloby by¢ brane pod uwage w trakcie tworzenia prawotwoér-
czych aktéw naczelnych organdéw administracji.

Tak lub podobnie pomys$lany mechanizm kontroli nie jest jednak unor-
mowany i urzeczywistniany. Wskazuje na to kilka bardzo istotnych mo-
mentow:

1. Uchwala nr 283 Rady Ministréw z 31 lipca 1957 r. w sprawie opra-
cowywania, uzgadniania i oglaszania aktéw normatywnych, znowelizowa-
na uchwalg nr 220 Rady Ministrow z 16 czerwca 1961 r. i w ogdle inne
akty dotyczgce trybu tworzenia prawa # wyraznie nie zobowiazujg ko-
moérek prawnych ministerstw, Biura Prawnego URM i obradujgcej w tym
Urzedzie Komisji Prawniczej do dokonywania oceny konsekwencji pro-
jektow aktow normatywnych dla charakteru prawotworczej dziatalnosci
raczelnych organow administracji, cho¢ przyznajg im kompetencje do
badania ich zgodno$ci glownie z ustalonymi zasadami techniki legisla-
cyjnej, ktére jednak same nie wyrazajg zasady normowania przez naj-
wyzszy organ administracji tylko takich spraw, ktérych uregulowanie
stuzy urzeczywistnieniu merytorycznych rozwigzan ustawowych. Prawdo-
podobnie (nie mialem bowiem dostepu do odpowiednich materialow) wy-
zej wskazane jednostki organizacyjne rzagdowego aparatu réwniez w prak-
tyce nie zwracajg uwagi (a jesli tak, to w niedostatecznym stopniu) na
problematyke zachowania zasady prymatu ustawy, poniewaz zdarza sie,
ze naczelne organy administracji panstwowej owag zasade naruszaja.

2. Aparat rzadowy z Radg Ministrow na czele nie jest zobowigzany
do przedstawiania najwyzszemu organowi przedstawicielskiemu materia-
16w wskazujgcych na cel zamieszczenia w danym projekcie ustawy upo-
waznien do podejmowania przez naczelne organy administracji prawo-
dawczej dzialalnosci, a przede wszystkim na ich konsekwencje dla cha-
rakteru oraz przedmiotu tej dzialalnosci. W praktyce jednak zdarza sie,
iz Rada Ministrow PRL w przedstawionych Sejmowi uzasadnieniach pro-
jektow ustaw lub uzasadnieniach niektérych projektéw jej rozporzadzen
(uchwatl) wskazuje na cel wydania (podjecia) tych ostatnich aktéw — choé
nie na ich charakter — a takze podaje argumenty przemawiajgce na
rzecz takiego, a nie innego uksztaltowania ich zakresu i tresci. Jako przy-
klad mozna podaé uzasadnienie projektu rozporzadzenia Rady Ministréw

42 Wykaz tych aktéw podaja: Bafia: op. cit, s. 4, przypis 3 oraz W. Be-
rutowicz: Doskonalenie prawa jako obiektywna konieczno$é rozwoju socjalistycz-
nego, ,Nowe Drogi” 1973, nr 10, ss. 80—90, przypisy 9, 10 i 11.
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w sprawie uposazenia nauczycieli i nauczycieli akademickich 43, czy tez
uzasadnienie projektu rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie projek-
tow wynalazczych. 4

3. Rada Ministrow PRL i w ogdle naczelne organy administracji nie
s3 prawnie zobowigzane do przedstawiania komisjom sejmowym projek-
tow swych aktow w celu ich zaopiniowania. W praktyce jednak w okresie
szdstej sejmowej kadencji niewielka ich grupa — bo znacznie mniejsza
niz liczba aktow Rady Ministrow, jej Prezesa oraz ministrow, ukazujaca
sie w tym okresie % trafila do sejmowych komisji, przy czym byly to prze-
waznie projekty rozporzadzen (lub projekty podstawowych ich zatozen),
a o wiele rzadziej projekty uchwal, czy zarzadzen. Nalezy tez dodac,
iz przedstawiciele Rady Ministrow i w ogdle rzadowego aparatu zapozna-
wali komisje Sejmu z trescig projektéw prawotwoérczych aktow naczel-
nych organéw administracji nie tylko w wyzej wskazanej formie, lecz
réwniez w innej postaci. Chodzi tu zwlaszcza o informowanie komisji sej-
mowych o podstawowych zalozeniach przygotowywanych projektow
uchwal czy rozporzadzen, jak choé¢by przewidzianych w ustawie o stuzbie
wojskowej zolnierzy zawodowych. 46

4. Komisjom sejmowym nie zostala wyraznie przyznana kompeten-
cja do rozpatrywania i opiniowania aktéw naczelnych organdéw administra-
cji, choé¢ w r. 1972 wyposazono je w kompetencje do ,rozpatrywania
spraw zwigzanych z wprowadzeniem w zycie i wykonywaniem ustaw
i uchwal Sejmu” (art. 31 ust. 1 pkt £ sejmowego regulaminu). Mimo to
w praktyce analizujg one niektére z tych projektéow. W trakcie tej analizy
komisje nie zwracajg jednak uwagi na treSciowy zwigzek rozpatrywanych
projektéw prawotwoérczych aktéw administracji z ustawami, lecz inte-
resujg sie gléwnie sposobem unormowania przez te akty okreslonych
spraw, a takze — w przypadku analizowania projektéw rozporzadzen
i uchwal lgcznie z projektami ustaw stanowigcymi ich prawng podstawe —
zagadnieniem celowo$ci proponowanego podzialu spraw pomiedzy rza-
dowg a sejmowg regulacja. Zagadnienia te — obok kwestii terminowosci

43 Zob. Druk sejmowy VI kadencji nr 24.

44 Zob. Druk sejmowy VI kadencji nr 37.

4 Nie spos6b na podstawie biuletynéw informacyjnych o pracach sejmowych
Komisji podaé nawet w przyblizeniu liczbe projektéw aktéw naczelnych organéow
administracji, ktére byly przedstawione sejmowym komisjom do zaopiniowania,
skoro biuletyny te nierzadko tylko stwierdzaja, iz ,Komisja zapoznala sie z wie-
kszo$cig przewidzianych w projekcie ustawy aktéw wykonawczych”. Na podstawie
takich materiatéw mozna tylko ustalié, ze liczba aktéw Rady Ministréw, jej Pre-
zesa oraz ministréw, ktére byly przediozone komisjom Sejmu, jest niewielka.

46  Zob, Biuletyn z posiedzenia Komisji Obrony Narodowej Sejmu V kadenciji,
nr 188, wg ktdérego komisji tej przedtoZono informacje o zalozeniach przygotowy-
wanych projektéw aktéw wykonawezych do projektu ustawy o sluzbie wojskowej
zolnierzy zawodowych.
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ukazywania sie zapowiadanych przez okreslone projekty ustawodawcze
aktow naczelnych organéw administracji — dominujg zresztg nie tylko
w trakcie analizowania niektérych projektéw rozporzadzen czy uchwal,
ale rowniez podczas rozpatrywania pewnych (tzn. nie wszystkich, a Sci$-
lej — niezbyt licznych) rzadowych przedlozen ustawodawczych, co znaj-
duje niekiedy swo0j wyraz zaré6wno w poselskiej dyskusji 47, jak i w tresci
uchwalanych dezederatéw %8, wprowadzonych do owych przedlozen sej-
mowych poprawek 4® oraz w przedstawionych na plenum Sejmu sprawo-
zdaniach z prac komisji nad tymi ustawodawczymi projektami.®

5. W przedstawianych na plenum Sejmu sprawozdaniach z prac nad
wniesionymi do laski marszatkowskiej ustawodawczymi projektami ko-
misje sejmowe nie majg obowigzku zamieszczania uwag i opinii doty-
czacych zawartych w tych projektach upowaznien do normowania przez
administracyjne organy okreslonych spraw.

Rowniez i w praktyce komisje w zasadzie tego nie czynia, cho¢ w la-
tach 1972—1976 zdarzalo sie to sporadycznie. Tak bylo na przyklad pod-
czas analizowania przez plenum Sejmu rzgdowego projektu ustawy o opla-
tach w sprawach karnych, kiedy to sprawozdawca Komisji Spraw Wew-
netrznych i Wymiaru Sprawiedliwosci uzasadnial potrzebe zawarcia w tym
projekcie upowaznienia dla Rady Ministréow do odmiennego — w poroéw-
naniu z projektem — uregulowania okreslonych spraw. 5!

Te ogdlne uwagi uzasadniajg stwierdzenie, iz wyzej postulowany me-
chanizm kontroli projektéw tak ustaw, jak i prawotworczych aktow na-
czelnych organdéw administracji nie jest unormowany i urzeczywistniany,
a podejmowane (i to niesystematycznie) pewne — wyzej wskazane —
dzialania kontrolne nie majg na celu wyeliminowania skutecznej rywali-
zacji tych aktéw z ustawami. Brak za$ odpowiednio uksztaltowanego me-
chanizmu kontroli, ktéra ustalalaby konsekwencje projektéw ustaw oraz
projektéw prawotwoérczych aktéw Rady Ministrow, jej Prezesa oraz mi-
nistrow dla charakteru prawodawczej dzialalnosei naczelnych organéw
panstwowej administracji stwarza korzystng sytuacje dla podwazania
przez te organy zasady prymatu ustawy.

47 Zob, np. Sprawozdanie stenograficzne z 9 posiedzenia Sejmu V kadencji,
lam 54, czy tez Biuletyn ze wspélnego posiedzenia Komisji Rolnictwa i Przemystu
Spozywczego oraz Komisji Le$nictwa i Przemystu Drzewnego Sejmu V kadencji,
nr 433.

48  Zob. np. Biuletyn z posiedzenia Komisji Zdrowia i Kultury Fizycznej Sejmu
V kadencji, nr 255.

% Zob. np. Druki sejmowe V kadencji: nr 92 i 101 oraz Biuletyn z posiedzenia
Komisji Rolnictwa i Przemystu Spozywczego Sejmu V kadencji, nr 459.

5 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 9 posiedzenia Sejmu V kadencji, lam
381in.

51 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 11 posiedzenia Sejmu VI kadencji, tam 94.
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Dalszg przyczyng podejmowania przez naczelne organy administracji
prawotwoérczej dzialalnosci podwazajgcej priorytetowsy pozycje ustawy
w systemie zrédel prawa jest — w moim przekonaniu — brak trafnych
koncepcji rozwigzania wszystkich probleméw zwigzanych z projektowang
ustawg i w ogble prawng regulacja. Jezeli bowiem projektodawca nie po-
siada koncepcji rozwigzania okre§lonych spraw nalezgcych do danej sfery
Zycia panstwowego czy spolecznego, wymagajacej prawnego unormowa-
nia, lub takg koncepcje posiada, lecz jest ona nie dopracowana lub budzi
pewne watpliwosci, sprawy te sg przekazywane do rzgdowej regulacji.
Chodzi bowiem o stworzenie lub dopracowanie ich koncepcji rozwigzania
juz po uchwaleniu ustawy fragmentarycznie normujacej okreslong dzie-
dzine zycia panstwowego i spolecznego, do ktérej owe sprawy naleza lub
sprawdzenie koncepcji ich rozwigzania, a w szczegdlnosci tej, ktoéra budzi
pewne watpliwosci, i w razie potrzeby stosunkowo latwe i szybkie prze-
prowadzenie jej zmiany. Z tych tez powoddéw naczelne organy admini-
stracji normujg sprawy, ktérych uregulowanie nie stuzy urzeczywistnie-
niu rozstrzygnie¢ ustawowych, a takze — sprawy o duzym znaczeniu.

Warto przynajmniej zasygnalizowaé¢, iz brak trafnych koncepcji roz-
wigzania probleméw zwigzanych z prawng regulacjg okreslonego wycinka
spolecznej i panstwowej rzeczywisto$ci jest w znacznej mierze spowodo-
wany przez nadmierny poSpiech przy opracowywaniu projektéw ustaw
i w ogéle projektow aktéw normatywnych. Stusznie bowiem podkresla sie,
iz zbyt poSpieszne opracowywanie i rozpatrywanie ustawodawczych pro-
jektéw negatywnie wplywa na uksztaltowanie ustawowej regulacji?®?,
a wiec na trafnos¢ przyjetych koncepcji rozwigzan wielu zagadnien zwig-
zanych z tg regulacjg, co niewgtpliwie rzutuje tez na charakter podej-
mowanych przez Rade Ministréow, jej Prezesa oraz ministréw prawo-
tworczych dzialan.

W swietle tych uwag szczegblne znaczenie ma wielokrotnie wysuwany
postulat planowania dzialalnosci prawodawczej w ogoélnosci, a ustawo-
dawczej w szczegoblnosei. 53 Nie trzeba bowiem blizej uzasadniaé, iz pla-
nowanie tej dzialalno$ci wyklucza (przynajmniej z reguly) nadmierny
pospiech przy opracowywaniu projektow ustaw i przy ich przeksztalcaniu

52 Zob. np. R. Malinowski: Wezlowe problemy prawa administracyjnego
w z2arzqdzaniu gospodarkg panstwowq, Warszawa 1975, s. 94.

5 Co do potrzeby planowania dzialalno$ci ustawodawczej i w ogdle prawo-
dawczej zob. m. in. Bafia: op. cit, s. 13; Berutowicz: Rola Rady Legisla-
cyjnej.., s. 36; K. Siarkiewicz: Podporzqdkowanie aktéw normatywnych,
»Panstwo i Prawo” 1970, nr 10, s. 531; Staro$§ciak: Podstawy prawne.., ss.
215—216; J. Stembrowicz: Uwagi o prawie i jego stosowaniu, ,Miesiecznik
Literacki” 1972, nr 11, s. 84; S. Zawadzki: Od porzadkowania do planowania
prawa, ,Gazeta Sadowa” 1973, nr 12. Zob. tez M. Tyczka: System stanowienia
przepiséw prawnych dla gospodarki uspotecznionej, Warszawa 1975, s. 132 i n.
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w ustawy, sprzyja wypracowaniu trafnych koncepcji rozwigzania pro-
bleméw zwigzanych z projektowana ustawowa regulacja, a w konse-
kwencji zapobiega normowaniu przez naczelne organy administracji spraw,
ktorych uregulowanie nie stuzy zastosowaniu rozstrzygnie¢ ustawowych
do konkretnych sytuacji faktycznych.

Podejmowanie przez naczelne organy administracji prawodawczej dzia-
lalnosci podwazajacej zasade prymatu ustawy spowodowane jest rdwniez
traktowaniem prawa jako operatywnego narzedzia wplywania na przemia-
ny w spoleczenstwie, opacznym pojmowaniem jego roli jako swoistego
»samoregulatora” stosunkoéw spolecznych, przekonaniem, ze wszelkie
trudnosci polityczne, socjalne czy gospodarcze mogg by¢ likwidowane
przez wydawanie odpowiednich przepiséw prawnych. Opaczne pojmo-
wanie dzialania prawa w zyciu spolecznym zaklada bowiem szybkie
i czesto zmienne interwencje prawodawcze. W konsekwencji normowa-
nie wielu spraw powierza sie nie Sejmowi, lecz takim organom panstwa,
ktore — w odréznieniu od niego — dzialajg permanentnie i bardzo szybko,
a wiec organom panstwowej administracii.

Podejmowaniu przez Rade Ministrow, jej Prezesa oraz ministréw pra-
wodawczej dzialalno$ci o quasi-ustawodawezym charakterze sprzyja —
jak sie wydaje — niedostateczny udzial w procesie tworzenia prawa wy-
scko wykwalifikowanej kadry prawnikéw legislatoréw, na co zwraca sie
uwage zaré6wno w literaturze 3, jak i podczas obrad réznych konferencji
poswieconych analizie stanu prawa w PRL.% To wlasnie prawnicy-le-
gislatorzy, a nie np. socjolodzy czy ekonomisci sg w stanie przyczynié sie
do urzeczywistnienia zasady prymatu ustawy. Dobrze wiec si¢ stalo, ze
Prezydium Rzadu podjeto w r. 1972 decyzje nr 93, zobowigzujgca mini-
strow i kierownikéw centralnych urzedéw do wzmocnienia tzw. stuzb
prawnych, za$§ Rada Legislacyjna wspdlnie z Instytutem Doskonalenia
Kadr Kierowniczych Administracji opracowala program przeszkolenia
wszystkich pracownikéw owych stuzb. 56

54 Zob. np. Berutowicz: Rola Rady Legislacyjnej.., s. 40 czy tez Mali-
nowski: op. cit.,, ss. 95—96.

% Na niedostateczny udzial wysoko wykwalifikowanej kadry prawnikéw-le-
gislatorow w procesie tworzenia prawa wskazywano podczas obrad m. in, VIII
Krajowego Zjazdu Zrzeszenia Prawnikéw Polskich, ktoéry odbyl sie w czerwcu
1972 r. (zob. ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1972, nr 7, ss. 240-—241)
oraz konferencji naukowej zakladéw prawa finansowego, po§wieconej zagadnieniom
polskiej legislacji finansowej, ktéra odbyla sie¢ 18 paZdziernika 1974 r. (zob. ,Pan-
stwo i Prawo” 1975, nr 3, ss. 155—157).

% Zob. Berutowicz: Rola Rady Legislacyjnej.., s. 41.
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PE3IOME

Uz Koucruryumnu ITHP ot 1952 r. BeITeKaeT MPUHUMII ITOAYMHEHMUS HOPMATUBHBLIX
aKTOB BEDXOBHBIX AJMMHUCTPATMBHLIX OPraHOB 3aKOHaM, T.e. IPMHIMI IIpMMaTa 3a-
KOHa HaJ PacCIOPAXKEHMAMM ¥ IOCTaHOBJenuaAMM CoBeTa MMHMCTPOB, a TaKXKe Hax
pacnopaxXxeHuaMu u npukasamu ero Ilpexacemartesis M MMHUCTPOB., DTOT IIPMHLIMII 3a-
KNIO4YaeTcsa B CJAEAYIOLMM: 1) BbIIIeHA3BaHHbIE IIPABOTBOPYECKME aKTbl BEPXOBHBIX
aAMMHMCTPATUBHBIX OPraHOB JOJIZKHBLI M3NABATBbCA TOJBKO Ha OCHOBE TaKMX 3aKOH-
HBIX MOCTAHOBJIEHMII, KOTOPBbIE TOYHO OIPERENAIOT Jejla, ABJAKIOIIMECH UX IpeaMe-
TOM; 2) pacnopsKeHMs M NOCTAHOBJIEHUA AOJIKHBI M3JAABATHCH C LEJBI0 peaam3aunyuu
3aKOHOB, COLEpXAalUMX BbllIeyKa3aHHbIE IIOCTAHOBJEHMSA, XOTA CBA3bL COJEPIKAHMA
NOCTaHOBJIEHMIA ¢ 3aKOHaMy MOXKeT OhITb MeHee TecHOM, ueM pacnopamenui; 3) Co-
BeT MMHMCTDOB MOIKeT M3JAaBaTh IIOCTAHOBJIEHMUA TOJBKO HO TAaKUM JleJjlaM, KOTOpLIe
6b1M emy nepeaanbl akramu CeiiMa, NPUYEM 3TH NOCTAHOBJIEHMA NOJKHBI CIYXHUTh
peaan3auun akToB Cerima.

B npakTuKe cJyd4aeTcd, 4YTO IIPMHUIMII Opuvara 3aKOHa Hapywmaerca. Habmo-
JaloTCs TaKKe CUTyaLMy, KOrja IPaBOTBOPYECKME aKThl BEPXOBHbIX aJMMHMUCTPA-
TUBHBIX OPTaHOB, MIPMHMUMAIOTCHA HA OOIIENOHATOM NPABOBOM (M He BCerjaa 3aKOHHO)
OCHOBE, M YacTO HOPMMPYKTCA IO YIOJIHOMOYMIO 3aKOHA, OONbIINME TPYIIbI BOIIDOCOB,
3aKOHOJATEJIbHO COBCEM He YDPEeryJMpOBaHHBIX MIM YPEryJjIupOBaHHBIX B He(OJbIION
cTenenmy.

SUMMARY

The Constitution of the People’s Republic of Poland of 1952 is the source of the
principle of subordinating the normative acts issued by leading organs of admini-
stration to bills or, to put it differently, it is the source of the principle of primacy
or supremacy of the bill over orders of the Councils of Ministers as well as over
orders and regulations of its president and the ministers. The principle rests on the
following facts: 1) the above-mentioned legislative acts of the supreme organs of
administration must be issued only on the basis of such legislative decisions which
define exactly the matters that they concern, 2) orders and regulations must be
issued to realize laws containing the above-indicated decisions, even though the
connection between the content and the bills may be looser than that of the
orders, 3) the Council of Ministers can issue regulations only in matters which
were clearly delegated to it by parlamentary acts and in addition these orders must
serve the realization of the acts of parliament.

In practice it happens that the principle of primacy of the bill is sometimes
violated, because there occur situations in which the lawmaking acts of the supreme
organs of administration are based on generally conceived legal foundation. Often
large groups of matters are dealt with on the authority of a bill which really regu-
lates them only in part or leaves them wholly unregulated.



