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Constitutional Concept of Act and Decree in People’s Republic of Poland

Wstrzasy ustrojowe, tak czesto nawiedzajgce Polske migdzywojenng
i powodujace istotne zmiany w dziedzinie unormowan konstytucyjnych,
specyfika lat 1944—1952, kiedy to obok bezposredniego nawigzywania do
polskich tradyecji ustrojowych wiele przejeto, takze w dziedzinie koncepeji
ustawy zasadniczej, z doswiadczen radzieckich — tylko w ograniczonym
zakresie pozwalajg widzie¢ w rozwigzaniach przyjetych w Konstytucji
PRL z 22 lipca 1952 r. efekt harmonijnego procesu rozwojowego. Wydaje
sie, ze w tym okresie element negacji przewazal nad elementem konty-
ruacji, co w gléwnej mierze spowodowane bylo zmiang typu panstwa
i prawa, tym bardziej radykalng, ze dokonujgca sie w ostatnich miesig-
cach drugiej wojny Swiatowej i w specyficznych warunkach powojen-
nych. Jesli sie i dzi$ sigga do postanowien Konstytucji marcowej z r. 1921
i Matej konstytucji z r. 1947, aby wyjasni¢ pojecia konstytucyjne, to czyni
sie tak wychodzac z zalozenia, ze szereg rozwigzan formalnych przepro-
wadzonych we wezesniejszych podstawowych aktach normatywnych za-
chowalo przydatnos¢ przy wyjasnianiu formalnych cech instytucji kon-
stytucyjnych o nowej tresci. Do tego ,,0gladania sie wstecz” zmusza tez
niekiedy lakonicznosé cechujgca obowigzujgcg Konstytucje. Warto jednak
zauwazy¢, ze to, co jeszcze niedawno nazywano praktyka ustrojowg zwig-
zang ze stosowaniem postanowien ustawy zasadniczej, dzi§ zasadnie okre$-
li¢ mozna jako swoistg tradycje ludow a; a lata 1952-—1976 pozwo-
lity zgromadzi¢ szereg do$wiadczen o randze nie mniejszej niz doswiad-
czenia z lat miedzywojennych i pierwszych lat powojennych.

* Nie omawiam zagadnienia materii ustawowej. Problemowi temu po§wiecitem
artykui: Konstytucyjne unormowanie przedmiotu ustawy w PRL, Ann. Univ. Mariae
Curie-Sklodowska, sectio G, vol. XX, Lublin 1973,
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Majac to na uwadze i zgadzajac sie z S. Rozmarynem ! i A. Gwizdzem 2
co do uzytecznosci ,poje¢ zastanych” 3, ktorymi operuje ustawodawca
konstytucy jny, nalezy ustali¢ pozytywno-prawne pojecia: ustawy i dekre-
tu. Jedyng metoda ich okreslenia jest oczywiscie oparcie rozwazan na po-
stanowieniach cbowigzujacej konstytucji. Tylko na tej drodze mozna bo-
wiem sformulowaé pojecia pozbawione dowolnosci, a przeciwnie, majgce
szczeg6lny walor prawny — taki, jaki przystuguje postanowieniom usta-
wy zasadniczej, z ktorych zostaly wyprowadzone. Ustalone w ten sposdb
konstytucyjne pojecia ustawy i dekretu sg wigzace nie tylko w stosunku
do organdéw podleglych Sejmowi, ale i do niego samego, gdyz w swych
cizialaniach jest on zwigzany postanowieniami ustawy zasadniczej. Jakkol-
wiek Konstytucja nie podaje wprost, jak rozumie¢ nalezy pojecia ustawy
i dekretu, to jednak na pcdstawie jej dos¢ licznych w tym przedmiocie
postanowien, okresli¢ mozna zasadnicze elementy tych poje¢ w sposéb wy-
starczajgco wyrazisty.

Szereg postanowien Konstytucji w sposéb bezposredni lub posredni
wskazuje na zwigzek dzialalnosci ustawodawczej z wylgczng kompetencja
Sejmu w tym zakresie. W szczegblnosci kategoryczne pcstanowienia art.
i9 ust. 3 i art. 20 ust. 2 sprawiajg, ze na gruncie istniejgcej przed uchwa-
leniem Konstytucji praktyki i przy braku wzmianki o mozliwosci uchwa-
lania ustaw przez jakikolwiek inny organ panstwowy (wyraznie odrézni¢
tu nalezy dekrety, ktérym przyznaje sie tylko ,,moc ustawy”, nakazujac
jednocze$nie przedstawienie ich Sejmowi do zatwierdzenia oraz ograni-
czajgc przedmiotowo i czasowo zakres ich uzycia), mozna stwierdzi¢, ze
ustawa w PRL pochodzi¢ moze wylacznie od Sejmu. W $wietle postano-
wien Konstytucji niedopuszczalne byloby takie uchwalenie ustaw przez
organy Sejmu, prawo to zawarowane jest dla Sejmu jako calosci i brak
Jest jakichkolwiek podstaw do wnioskéw odmiennych. Ustawa zasadnicza
rie przewiduje takze uchwalenia ustaw w drodze prawotworczej wypo-
wiedzi ogétu obywateli, gdyz sama instytucja referendum nie jest jej zna-
na, co nie znaczy, ze niedopuszczalne byloby przeprowadzenie referen-
dum konsultatywnego w pewnych przypadkach jako godnego pochwaly
objawu demokratyzacji procesu ustawodawczego.?

Liczne postanowienia Konstytucji dotyczg trybu, w jakim powstaje
1 S.Rozmaryn: Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, PWN, Warszawa 1967, s. 115 i n.

2 A Gwizdz: Zagadnienia parlamentaryzmu w Polsce Ludowej, Wydawn.
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1972, s. 103,

3 O zasadach postugiwania sie pojeciami ,zastanymi” por. A. Bataban: Insty-
tucja rozporzqdzenia w PRL w $wietle postanowier Konstytucji i praktyki, , Panstwo
i Prawo” 1975, z. 3, s. 86.

4 Mozliwoéé takg dopuszcza A. Burda: Polskie prawo panstwowe, PWN, Wyd.
IV, Warszawa 1969, s. 174.
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ustawa — w czym mozna dostrzec wyrazirg intencje odréznienia go od
trybu powstawania innych rodzajow aktéw normatywnych i che¢ nada-
nia szczegélnej rangi procedurze powstawania ustawy. Tematyka trybu
ustawodawczego jest przedmiotem stosunkowo czestej uwagi nau-
ki’ stagd wystarczajgce wydaje sie zwrdcenie uwagi na konstytucyjnie
okreslone elementy tego trybu 6. Ustawa zasadnicza okresla: 1) grono pod-
miotéw powolanych do wykonywania inicjatywy ustawodawczej (art. 20
ust. 2); 2) plenum Sejmu jako jedno z niezbednych miejsc, w ktérych
winny sie toczy¢ obrady nad projektami ustaw i jedyne miejsce ich osta-
tecznego uchwalenia (art. 15 ust. 3 w zestawieniu z art. 17 ust. 1 zdanie 1);
3) jawnos¢ obrad jako niezbedny element trybu ustawodawczego (art. 18
ust. 3); 4) regulamin sejmowy jako akt, w ktérym szczegolowo normuje
sie tryb ustawodawczy (art. 18 ust. 4).7 Artykul 20 ust. 2 przesadza tez
o dalszym sposobie postepowania z ustawg juz uchwalong w celu wpro-
wadzenia jej w Zycie.

Kolejnym problemem jest konieczno$¢ dania odpowiedzi na pytanie,
czy Konstytucja stwarza jakies stale wymogi w odniesieniu do trescio-
wej strony postanowien ustawowych. W pierwszej kolejnosci nalezy roz-
strzygna¢, czy regulacja ustawowa moze przybieraé¢ pcsta¢ indywidualno-
-konkretng (decyzji), czy tez przeciwnie, ma mie¢ charakter normatywny
1 zawiera¢ reguly postepowania. Odpowiedz na to pytanie ma istotne zna-
czenie dla dalszej rozbudowy konstytucyjnego pojecia ustawy i dla usta-
lenia jej miejsca w systemie réznorodnych form dziatania Sejmu i innych
organdw panstwowych.

Nie ulega watpliwosci, ze Sejm jako najwyzszy organ wladzy panstwo-
wej i najwyzszy wyraziciel woli ludu pracujgcego uprawniony jest do po-
dejmowania rozstrzygnie¢ konkretnych spraw i to bardzo réznorodnych
tematycznie. Konstytucja nie zaweza zakresu tego typu ewentualnych
dzialan Sejmu ani tez nie zawiera ich zakazu. Ze stwierdzenia, ze Sejm
moze rozstrzygac¢ konkretne sprawy, nie wynika jednak zaden argument
na rzecz tezy, ze moze to czyni¢ na drodze wydawania ustaw. Wszak
moze on korzysta¢ z formy uchwaty, a decyzje w sprawach o indywidual-
no-konkretnym charakterze moga niekiedy podejmowa¢ organy Sejmu na
zasadach i w przedmiocie okreslonym regulaminem. Argumentow na rzecz

5 Na czolo wysuwaja sie liczne opracowania A. Gwizdza, w ktérych zawarta
jest wyczerpujaca teoretyczna analiza zagadnienia. Por. A, Gwizdz: Z zagadnien
procedury ustawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1962,
z. 1.; id.: Dyskusje publiczne pad projektami ustaw, ,Prawo i Zycie” 1968, nr 21;
id.: Zagadnienia parlamentaryzmu.., s. 179 i n.; a takze S. Rozmaryn: Ustawa
w PRL, PWN, Warszawa 1964, s, 13 i n.

6 Por. o tym Rozmaryn: Ustawa..., ss. 13—22,

7 Zagadnieniom tym poswiecony jest rozdziat 4 ¢ regulaminu sejmowego.
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indywidualno-konkretnego charakteru ustawy nie mozna wiec wyprowa-
dzaé z postanowien Konstytucji po$wieconych pozycji ustrojowej Sejmu;
nie mozna ich tez znalezé¢ w innych postanowieniach ustawy zasadniczej —
a byloby to konieczne, biorac pod uwage jednoznaczne rozumienie ustawy
w okresie poprzedzajacym uchwalenie Konstytucji jako aktu norma-
tywnego.

O ile nie spos6éb udowodnié¢, ze w swietle postanowien Konstytucji usta-
wa ma mie¢ charakter indywidualno-konkretny, o tyle na rzecz norma-
tywnego jej charakteru przemawiaja liczne fragmenty ustawy zasadni-
czej. Tres¢ kilkudziesieciu wzmianek o ustawowym unormowaniu pew-
nych spraw przekonuje, ze w kazdym z wymienionych roznorodnych tres-
ciowo przypadkéw ustawa ma mie¢ charakter normatywny. Mozliwosé
dokonywania wykladni postanowien ustaw (art. 25 ust. 1 pkt 3); mozli-
wos¢ wykonania jej postanowien przez rozporzadzenia (art. 32 pkt 8, 33
ust. 2) traktowane przed uchwaleniem Konstytucji jako akty normatyw-
ne; dopuszczalno$¢ zmiany Konstytucji tylko w drodze ustawy (art. 91) —
to dalsze dowody jej normatywnego w rozumieniu ustawy zasadniczej
charakteru.

Stwierdzenie, ze zgodnie z Konstytucja ustawa jest aktem normatyw-
nym, nie jest ustaleniem wystarczajgcym. Nie mozna bowiem przyja¢,
ze mamy tu do czynienia z odeslaniem do istniejgcego poza Konstytucja
pojecia aktu normatywnego. Doktrynalne pojecie aktu normatywnego,
ktore ewentualnie wchodzitloby w gre, nie jest przeciez jednolite, a w do-
datku ustawa jest szczegolnym jego rodzajem, posiadajacym swoiste ce-
chy. Budujgc konstytucyjne pojecie ustawy trzeba wiec odnalezé cechy
charakteryzujgce ustawe jako odrebny rodzaj aktu norma-
tywnego.

Analizujgc szczegélowo ceche ,,normatywnosci” przystugujacg usta-
wie, postuzy¢ sie mozna zamieszczonymi w Konstytueji odestaniami, zapo-
wiadajgcymi ustawowe unormowanie okreslonych zagadnien. Istnieje jed-
nak obawa, Ze ustawy te stanowig pewng wyodrebniong od innych w
oparciu o szereg specyficznych cech (jak np. bezposrednia lacznosé z po-
stanowieniami Konstytucji, tematyczny dobér zagadnien) kategorie ustaw.
Ustalenie wymogéw w dziedzinie ,,normatywnosci” byloby wiec w grun-
cie rzeczy uzyteczne tylko z punktu widzenia tej kategorii ustaw. Wat-
pliwosci te mozna rozwigzaé, pamietajac, ze w dziedzinie wymogu ,,nor-
matywnosci”, Konstytucja ustawom tym stawia wymagania niZsze niz
wszelkim innym, w tym wypadku przewidujac stosunkowo szczegoélowe
rozstrzygniecia w ustawie.®

Analize wymogoéw Konstytucji co do ,,normatywnosci” postanowien

8 Por. o tym Balaban: Konstytucyjne unormowanie..., ss. 132—133,
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ustaw w oparciu o wzmianki przewidujgce ustawowe normowanie pew-
nych spraw przeprowadzil juz S. Rozmaryn.? Zwrécil on uwage na fakt,
ze w tych szczegdélowych postanowienidch nie dopuszcza sie mozliwosci, by
regulacja ustawowa dotyczy¢ miala konkretnych, indywidualnie okreslo-
nyvch oséb. Stad wniosek, ze adresatami ustaw majg by¢ nie osoby indy-
widualnie okreslone, lecz podmioty okreslone przez podanie szeregu wy-
abstrahowanych cech. Ten spos6b interpretacji stal sie kamieniem wegiel-
nym koncepcji traktujgcej ustawe jako akt ogélny ,,[...] przez akt ogélny
rozumiem akt, wyrazajgcy wole organu panstwowego, ktéry regulowaé¢ ma
postepowanie ludzi okreslonych jedynie jako pewna kategoria, nie za$ in-
dywidualnie okreslonych jednostek [..}J"” 1. Ta nowoczesna koncepcja ba-
zuje na wzajemnym zwigzku zachodzacym pomiedzy okresleniem adre-
sata normy a zwigzang z tym szczegdiowoscig okreslenia regul jego po-
stepowania. Niewgtpliwie wprowadzenie koncepcji aktu ogélnego wraz
z jednym tylko kryterium ,,normatywnosci”, opartym na postanowieniach
Konstytucji, ulatwia egzekwowanie jej w tym przedmiocie wymogéw. Zgo-
zi¢ sie tez wypada, ze kryterium adresata jest podstawowym elemen-
tem kwalifikacyjnym, przedmiot regulacji zas z reguly nim nie jest.! Ro-
dzi sie jednak pytanie, czy w procesie dalszej interpretacji postanowien
ustawy zasadniczej nie mozna by doszukaé sie zasad, na jakich ustawy
ckresdla¢ majg sytuacje adresata.

Otoz wydaje sie, ze wycigganie tak daleko idacych wnioskéw z posta-
nowien Konstytucji, posrednio dotyczacych prawnego charakteru ustawy
i dowodzenie, ze regulacja ustawowa nie moze mie¢ znamion jednorazo-
wosci czy konkretnosci byloby zbyt ryzykowne. Co prawda podnosi sie
zarzuty przeciw traktowaniu ustawy jako aktu abstrakcyjnego li tylko ze
wzgledu na adresata, podkreslajac, ze mimo speinienia tego wymogu posta-
nowienia ustaw moga miec¢ charakter konkretny (cho¢ nie indywidualny —-
jak np. w przypadku narodowych plandéw gospodarczych czy budzetu) 12,
niemniej wydaje sie, Ze chodzi tu o zastrzezenia natury doktrynalnej,
formulowane pod adresem teorefycznego, a nie konstytucyjnego
pojecia ustawy. W takiej ocenie tych zastrzezen utwierdza fakt, ze przy
okazji ich formulowania nie wskazuje sie na sposdéb interpretacji ustawy
zasadniczej, ktéry moéglby tym twierdzeniom nadaé charakter wnioskow
wyprowadzonych z Konstytucji. Dlatego tez przyja¢ nalezy, ze ustawa
zasadnicza samemu Sejmowi pozostawia decyzje co do charakteru praw-

9 Rozmaryn: Ustawa.., s. 47 i n.

10 Ibid., s. 48.

1 Por, J. Wréblewski: Norma generalna i norma indywidualna, ,Zeszyty
Naukowe UL”, Seria I, 1962, nr 23, s. 10,

12 Por. L. Lustacz: Monografia o ustawie, ,Panstwo i Prawo” 1965, z. 2,
s, 242 i n,
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nego ustaw z punktu widzenia zasad normowania sytuacji ogoélnego ich
adresata.

Inaczej ksztaltuje sie sytuacja tylko w przypadku narodowego planu
gospodarczego i budzetu. Wobec braku rozstrzygniecia na rzecz ustawy
jako wlasciwej formy ich uchwalania (art. 19) upatrywa¢ moina sugestie
ustawodawcy konstytucyjnego, iz akty te wyrodzniajgce sie szeregiem spe-
cyficznych cech (konkretno$¢é normowanej sytuacji, jednostronnosc¢ zwia-
zania adresata, tj. mozliwos$¢ przekraczania zadan planu i dochodéw budze-
towych, okreslony z gory czas obowigzywania) nie powinny by¢ uchwalane
w formie ustawowej. Brak wymogu tej formy jest wyrazng odrebnoscia
w zestawieniu z licznymi wzmiankami o ustawowym normowaniu rozmai-
tych spraw zawartych w Konstytucji.

Aktualnie przyjete uchwalanie budzetu w formie ustawy jest, jak sie
zdaje, kontynuowaniem pewnej tradycji, a takze wyptywa z faktu zamie-
szczania w czesci wstepnej aktu budzetowego postanowien o klasycznie
normatywnym charakterze. Wydaje sie jednak, ze uchwalanie budzetu
i planu w formie uchaly sejmowej (jak wiadomo, w aktualnej praktyce
forme uchwaly przybiera tylko plan) znajduje uzasadnienie w rozwigzaniu
konstytucyjnym, a w systemie jednolitosci wtadzy, przy kierowniczej roli
partii w stosunku do calego aparatu panstwowego, rozwigzanie takie nie
naruszaloby rangi i stabilnosci budzetu.13

W podsumowaniu tego fragmentu rozwazan przyja¢ wiec nalezy, ze
wedlug Konstytucji ustawa ma by¢ aktem ogélnym, skierowanym do
rodzajowo oznaczonego adresata. Pomijajgc specyficzne rozstrzygniecie co
do prawnej formy uchwalania budzetu i narodowych planéw gospodar-
czych — bedace swoistym fakultatywnym wyjatkiem od zasady ogélnej —
nie mozna w ustawie zasadniczej znalez¢ dostatecznych podstaw do twier-
dzienia, ze ustawa winna spelnia¢ dodatkowe wymogi w kwestii zasad
normowania sytuacji adresata.

Dotychczas ustalone w oparciu o postanowienia Konstytucji elementy
skladowe pojecia ustawy wskazujg na organ powolany do uchwalania
ustaw, podstawowe elementy trybu ich dojscia do skutku oraz charakter
prawny regulacji ustawowej. Z kolei zajgé sie trzeba stosunkiem ustawy
do pozostalych rodzajow aktéw normatywnych, czyli zagadnieniem mocy
prawnej ustawy. Obliguje do tego przyjecie metod rozwazan, wobec wy-
raznego wskazania w Konstytucji na istnienie specyficznej mocy ustawy
jej wlasciwej, a przyznanej tez dekretom Rady Panstwa. Poszukujac zré-
dta mocy prawnej ustawy, wskazaé nalezy na dwa momenty 14,

13 Rozwigzanie takie proponuje W. Zakrzewski: O klasyfikacji funkcji
Sejmu PRL, ,Panstwo i Prawo” 1971, z. 3—4, s. 471.

4 Por. o tym: P, Niedbajlo: Ustawa radziecka w systemie panstwowych

aktéw prawnych, ,Panstwo i Prawo” 1951, z. 4,s.675in,; L. Lustacz J. Milew-
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1. Moc prawna ustawy jest bezposrednim nastepstwem jej pochodzenia
cd najwyzszego organu wiladzy panstwowej — Sejmu, ktéry uchwalajgc
ja dziala jako wyraziciel woli ludu pracujacego. Moc prawna ustawy,
a w zwigzku z tym jej miejsce i stosunek do pozostatych rodzajow aktow
normatywnych opiera sie na okreslonej w Konstytucji pozycji ustrojowej
Sejmu oraz ksztaltuje zgodnie z zasadami jego stosunku do pozostatych
ogniw aparatu panstwowego.

2. Wysoka moc prawna ustawy ma swe zrodlo nie tylko w pozyciji
ustrojowej Sejmu, ale takie wadze spraw, dla ktérych uregulowania
Konstytucja zastrzega forme ustawy.

W wyniku uwzglednienia obu tych momentéw, rzutujgcych na moc
prawng ustawy, mozna stwierdzi¢, ze przystuguje jej najwyzsza po Kon-
stytucji i ustawach konstytucyjnych 15 moc prawna. Konsekwencjg mocy
prawnej przyznanej ustawom jest niemoznos¢ derogowania ich postano-
wien aktami normatywnymi nizszego rzedu, a zarazem mozliwos¢ uchyle-
nia tych aktéw przez ustawe badz tez wytyczania w ustawie zasad dziatal-
nosci prawotwoérczej dokonywanej w drodze wydania aktow normatyw-
nych nizszego rzedu. Moc prawna odpowiednio wysokiego stopnia stoso-
wana dla aktu normatywnego pochodzgcego od najwyzszego organu wladzy
panstwowej zapewnia ustawie kierowniczg role zar6wno w procesie two-
rzenia prawa, jak i jego porzgdkowania.

Na marginesie podnie$¢ mozna watpliwosci, jakie budzi postanowienie
zawarte w art. 61 ust. 5 regulaminu sejmowego.1® Uchwala Sejmu, o ktorej
tu mowa, ma jednoznaczny charakter prawotworczy (jest to co prawda
prawotwoérstwo negatywne — niemniej chodzi o uchylenie obowigzujacych
norm prawnych o mocy ustawowej), a w dodatku wywoluje skutki takie,
jakby przystugiwala jej moc prawna réwna ustawie. Dla wlasciwego roz-
wigzania przewidzie¢ nalezaloby odmowe zatwierdzenia dekretu (tak jak
i jego uchylenie, jesli nawet wezesniej byl zatwierdzony) w formie ustawy.

Moc prawna ustawy przejawia sie w nadaniu jej postanowieniom samo-
istnej mocy powszechnie obowigzujgcej!?, a wiec opartej wprost na Kon-
stytucji moznosci regulowania zachowan wszystkich kategorii adresatow.
W rezultacie konkretne ustawy nie musza powolywa¢ sie na stanowigcg ich

ski, S. Walczak: System Z2rodet prawa w Konstytucji PRL [w:] Zagadnienia
prawne Konstytucji PRL, Warszawa 1954, s. 22 in.; J. Wréblewski: Zagadnienia
teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s, 317.

15 O ustawach konstytucyjnych traktowanych jako instytucja odrebna od kon-
stytucji por. A. Bataban: Uwagi o wyspecjalizowanych odmianach ustaw w PRL,
Ann. Univ. Mariae Curie-Sklodowska, sectio G, vol. XXII, Lublin 1975.

16 Sejm moze podjgé uchwale o odméwieniu zatwierdzenia dekretu, wskazujgc
jednoczesnie, od kiedy przepisy dekretu tracg moc obowigzujacg [...]".

17 Stlusznie moment ten podkre§la Rozmaryn: Ustawa.., s. 114.
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podstawe norme prawng wyzszego rzedu, a szeroki zakres normowania
ustawowego nie moze by¢ ograniczony decyzjg zadnego organu panstwo-
wego, choé¢ z réznych przyczyn regulacja ustawowa moze by¢ ubozsza
w niektorych sferach zycia panstwowego.

W rezultacie dotychczasowych rozwazan pokusi¢ sie mozna o sformulo-
wanie konstytucyjnego pojecia ustawy. W rozumieniu Konstytucji
z 22 lipca 1952 r. ustawa to pochodzacy wylgcznie od Sejmu, uchwalony
w specjalnym trybie, akt o charakterze ogélnym, ktérego postanowieniom
przystuguje najwyzsza po postanowieniach Konstytucji moc prawna —
skt samoistnie i powszechnie obowigzujgcy. Takie ,,definicyjne” scharakte-
ryzowanie ustawy ze zrozumialych wzgledéw ma charakter niepelny i nie-
wystarczajgcy. Szersze omowienie poszezegélnych cech ustawy, zwlaszcza
w Swietle zjawisk praktyki ustawodawczej, ukazuje zlozonos¢ problemu,
a niekiedy jego kontrowersyjnos¢. Jesli jednak takg definicje nalezalo
skonstruowa¢, to po to, by stwierdzi¢, w jakim stopniu to elementarne
pojecie ustawy, wyprowadzone z postanowien Konstytucji jest upowszech-
nione i uznane w praktyce prawotworczej i praktyce zycia panstwowego.

Ot6z w zarzadzeniu nr 238 Prezesa Rady Ministréow z 9 grudnia 1961 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (nie publikowane) przez ,,akty
ustawodawcze” rozumie sie ustawy i dekrety (§ 1 pkt 1).

W uchwale skladu Siedmiu Sedziéw Sgdu Najwyzszego (Izba Karna)
z 16 maja 1967 r. (VI KZP 56/66) przyjeto, ze pojecie ,,ustawa” uzyte w
art. 290 § 2 k.k. ,,odpowiada pojeciu aktu normatywnego bedacego ustawg
lub czerpigcego swojg moc obowigzujgcg z upowaznienia ustawy, wyda-
nego przez wlasciwy organ na podstawie i w granicach okreslonych tym
upowaznieniem”.

W mysl zas art. XVI przepisow wprowadzajgeych kodeks cywilny
»ustawg w rozumieniu kodeksu cywilnego jest kazdy obowigzujgcy przepis
prawa’.18

Jak wynika z podanych przykladéw rozumienia ustawy, odbiega sig
od jej konstytucyjnego pojecia. Nie negujac licznych wspélnych cech

18 Na temat pozgdanego rozumienia postanowien tego przepisu pisze E. Leto w-
sk a: System 2radel prawa pozytywnego a prawo cywilne, ,Nowe Prawo” 1975, nr
10—11, wypowiadajac sie w duchu powolanej uchwatly skiadu Siedmiu Sedziéw Sadu
Najwyzszego. Prosta w stosowaniu propozycja E. Letowskiej, aby traktowaé¢ jako
przepisy prawa: ustawy, dekrety, rozporzadzenia, a takze uchwaly i zarzadzenia
wydawane na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego, moze budzié¢ zastrze-
zenia w $wietle obserwowanych w praktyce naruszen zasad poprawnej legislacji
(nabierajgcych charakteru prawa zwyczajowego). Zaréwno bowiem blankietowe
upowaznienia ustawowe, jak i tym bardziej upowaznienia o znamionach delegacji
ustawodawczej (zezwolenia na wydanie aktow normatywnych zawierajacych unor-
mowanie odmienne od zawartego w ustawie) nie gwarantujg merytorycznie
wykonawczego charakteru aktéw podporzadkowanych ustawie, a o to przeciez chodzi.
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konstruowac¢ nalezy w $cistym zwigzku z postanowieniami Konstytucji
co do cech przystugujgcych ustawie. Taki tok postepowania usprawie-
dliwiony jest przez szereg momentéw. Przede wszystkim w ograniczonym
zakresie ma tu zastosowanie ogélna prawidlowos¢, polegajgca na uzalez-
nieniu cech aktu normatywnego od pozycji ustrojowej organu wydaja-
cego.?2 Konstytucyjnie okreslony zakres dzialania Rady Panstawa jest dos¢
skromny i w duzej mierze skladajg sie nan uprawnienia, ktére nie moga
byé wykonywane w drodze dzialan prawotwoérezych. S%ad przyjecie, ze
dekret wydawany ma by¢ we ,,wlasnym” zakresie dzialania Rady Panstwa
oznaczaloby, zZe jest to akt normatywny o minimalnym zastosowaniu.
Dwukrotne powtoérzenie w Konstytucji postanowienia , Rada Panstwa
wydaje dekrety z mocg ustawy” (art. 25 ust. 1 pkt 4 i art. 2 zd. 1), kaze
traktowa¢ uprawnienia z art. 25 jako uprawnienia merytoryczne, w przeci-
wienstwie do po$wieconego cechom dekretu jako prawnej formy dziatania,
art. 26. Na tej drodze jednak nie sposéb ustali¢ ,,pozytywnego” sensu
merytorycznego prawa dekretowania. Nie bez podstawy wiec twierdzi sie,
ze: ,,Wydajgc [...] dekrety Rada Panstwa dziala w zakresie prawodawczej
funkcji Sejmu [...]” #, traktujac to uprawnienie jako wykonywane niejako
w zastepstwie Sejmu.2¢

O subsydiarnym charakterze dekretu swiadczy nadanie mu w Konsty-
tucji mocy ustawy. Nie ulega watpliwosci, ze idzie tu o moc prawng,
bowiem tej niezwykle wainej cechy dekretu w ustawie zasadniczej nie
mozna bylo poming¢. Nie chodzi natomiast o0 moc obowigzujacg, ta bowiem
jest jednakowa dla wszystkich rodzajow aktéw normatywnych, nie moze
wiec by¢ cechg charakterystyczng ustawy ani dekretu. Stwierdzajac ze
dekrety wywierajg takie same skutki prawne jak ustawy, podnosi sie
jednak zarzuty przeciw identycznej ich pozycji z punktu widzenia ,,hierar-
chii norm prawnych”, a wiec przeciw ich réwnej mocy prawnej 25,

1. O nizszej mocy prawnej dekretu przesadza¢ ma fakt, ze ,ustawy
wydaje najwyzszy organ wiladzy panstwowej, natomiast dekrety wydaje
naczelny, lecz nie najwyzszy organ wiladzy [...]”. A przeciez miedzy pozycja
ustrojowg Sejmu i Rady Panstwa zachodzg nie tylko réznice, ale i podo-
bienstwa. W szczegélnosci w obu wypadkach mamy do czynienia z naczel-
nymi organami wladzy panstwowej. Roznice w charakterze dekretu w sto-

2 QOdrebny charakter dekretu z punktu widzenia tej prawidlowo$ci dostrzega
nauka socjalistyczna, por. I. KuzZniecow: K woprosu o juridiczeskoj prirodie
ukaza Prezydiuma Wierchownogo Sowieta SSSR i jego sootnoszenie z zakonom, [w:]
Woprosy sowietskogo gosudarstwiennogo prawa, Moskwa 1959, s, 254 i n.

2 Tak Stembrowicz: Rada Panstwa..., s. 26.

2 Ibid., s. 25,

% Zob. R. Klimowiecki [w:] A. Burda, R. Klimowiecki: Prawo pan-
stwowe, PWN, Warszawa 1958, s. 307.
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sunku do ustawy przejawiajg sie w jego przedmiotowym i czasowym
ograniczeniu, a takze w obowigzku przedstawienia dekretu Sejmowi do
zatwierdzenia. Moc prawna dekretu jest natomiast cechg upodab-
niajgca go do ustawy. Nie mozna tez zapomnie¢, ze dekret cechuje
wy jatkowo dos¢ luzny zwigzek z charakterem wydajacego go organu (por.
wyzej).

2. ,,Rada Panstwa wydaje dekrety tylko w przerwach miedzy sesjami
[...]". Ale przeciez nie chodzi o czas wydawania, lecz o cechy dekretu jako
aktu wydanego i zatwierdzonego. W tym ujeciu wazne jest, ze przystuguje
mu moc prawna ustawy, zaréwno miedzy sesjami, jak i w czasie ich
trwania.

3. ,,Z ducha Konstytucji wynika bowiem réznica miedzy przedmiotem
dekretu i ustawy [...]". Jednak roznica ta jest stosunkowo niewielka, dla-
tego nie rzutuje na moc prawng dekretu w pozostalym bardzo obszernym
zakresie spraw.

4. Podobnie o nizszej mocy dekretu nie przesgdza fakt, zZe dekrety moga
ulec uchyleniu lub zmianie przez Sejm, tak jak o nizszej mocy ustawy nie
decyduje jej zmiana badz uchylanie w drodze dekretu wydanego przez
Fade Panstwa.

Skoro zgodzimy sie, Ze dekretowi przysluguje moc prawna réwna
ustawie, do wyjasnienia pozostaje, dlaczego Konstytucja nie przyznala
dekretowi wprost ustawowej mocy prawnej. Nie jest wykluczone, ze w gre
wchodzi tu nieche¢ ustawodawcey do postugiwania sie terminami doktry-
nalnymi. Wydaje sie jednak, ze przyznajac dekretowi , moc ustawy” uzy-
skano efekt szerszy niz w przypadku postuzenia sie okresleniem ,,usta-
wowa moc prawna’. Podkreslono bowiem substytucyjny w stosunku do
ustawy charakter dekretu sugerujac, ze substytucyjnos¢ ta rozcigga sie
nie tylko na moc prawng, ale i na inne cechy ustawy (np. charakter
normatywny). Przyjmujac taki punkt wyjscia dla przedstawienia konsty-
tucyjnej koncepcji dekretu z mocg ustawy, mozna bylo ograniczy¢ sie do
unormowania w Konstytucji cech ,,odrebnych” dekretu, ktorymi rézni sie
on od ustawy, i przyja¢ elastyczng, ogédlnie nakresldng jego konstrukcje.

Na plan pierwszy wysuwajq sie czasowe ograniczenia wydawania
dekretéw. Z mocy art. 26 ust. 1 zd. 1 Konstytucji dekrety moga by¢ wyda-
wane jedynie w okresie miedzy sesjami Sejmu. Jak widaé¢, ograniczenie
to nie ma charakteru doraznego, a jest ograniczniem stalym, majgcym
swe zrodlo w Konstytucji. Jest ono bezpos$rednio zwigzane z sesyjnym try-
bem pracy Sejmu i uzaleznione od czasu trwania sesji sejmowych. Pewne
zastrzezenia budzi¢ moze przyznanie Radzie Panstawa prawa zwolywania
Sejmu na sesje, co rownoznaczne jest z mozliwoscig decydowania o do-
puszczalnosci wydawania dekretéw. Formalno-prawnym zabezpieczeniem
przed niewlasciwym wykorzystaniem tego uprawnienia przez Rade Pan-

10 Annales UMCS, sectio G, vol. XXIII
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stawa sg postanowienia regulaminu sejmowego, nakazujgce zwolywanie
sesji zwyczajnych Sejmu w stalych terminach (jesienna — nie pézniej niz
31 pazdziernika, wiosenna — nie p6zniej niz 1 kwietnia), przy czym o czasie
trwania sesji i o jej zamknigciu decyduje juz sam Sejm. W literaturze
liczne sg postulaty odnosnie dalszego skracania okresu, w ktérym wydawac
mozna dekrety ( w szczegdlnosei chodzi o czas bezposrednio poprzedzajacy
otwarcie sesji i czas bezposrednio po niej nastepujacy).2®6 Tym niemniej,
nawet przy uwzglednieniu tych propozycji, okres ten jest dtugi i zréwnuje
sie z lacznym czasem trwania sesji sejmowych. A zatem samo ograniczenie
czasowe nie zabezpiecza jeszcze przed nadmierng dzialalnoscig dekreto-
dawczg.

Ograniczenia przedmiotowego zakresu uzycia dekretu z mocg ustawy
dokonuje sie na réznej drodze. W sposéb nie pozostawiajgcy miejsca na
watpliwosci czyni sie to poprzez: a) pozytywne wyliczenie materii, na
ktore rozcigga sie dzialalnos¢ dekretodawcza; b) wyliczenie materii, ktore
wylaczone zostaly spod unormowania dekretowego. Zadne z tych roz-
wigzan 27 nie zostalo przyjete w Konstytucji PRL, w zwigzku z czym usta-
lenie ewentualnych ograniczen przedmiotowego zakresu uzycia dekretu
wymaga drobiazgowej analizy calego tekstu ustawy zasadniczej. Postano-
wienia Konstytucji inspiruja dosé¢ zroéznicowane poglady na kwestie przed-
miotu dekretu. Proponuje sie wiec w oparciu o przyjete w Konstytuciji
zasady badz szczegdlowe jej postanowienia wylgczenie dekretu od normo-
wania dzialalno$ci Sejmu 28, wybranych kategorii spraw o szczegdlnej
wadze (niezawistos¢ sedzidw, kontrola legalnosci aktéw administracyjnych,
instytucjonalne gwarancje praw i wolnosci obywatelskich) 2 czy tez zagad-
nien, co do ktorych Konstytucja expressis verbis przewiduje normowanie
ustawowe 30. Nie powtarzajgc uwag polemicznych pod adresem tych po-
gladéw, podkresli¢ nalezy, ze w duzym stopniu podwazaja one substytu-
cyjny charakter dekretu, a nie znajdujg dostatecznego oparcia w szczegdlo-
wych postanowieniach Konstytucji. Z mocy bowiem art. 91 oraz art. 18
ust. 4 i 19, tylko ustawa oraz wylgcznie Sejm rozstrzyga¢ mogsg
o zmianie Konstytucji, regulaminie prac Sejmu, narodowych planach na
okresy kilkuletnie i budzecie panstwa. Prawne ograniczenia przedmioto-
wego zakresu uzycia dekretu sprowadzajg sie do tych zagadnien. Nato-

% O tych szczegblowych kwestiach por. Dzialocha: Instytucja.. s, 87 i n.

27 Por. Dzialocha: Instytucja dekretu.., s. 104 i n.

28 Rozmaryn: Ustawd.., s. 123.

2% H, Rot: Przepisy prawne powszechnie obowiqzujqce, ,,Panstwo i Prawo” 1972,
z. 8—9, s. 75.

M K. Opatek, W. Zakrzewski: Z zagadniefi praworzqdnosci socjalistycz-
nej, Wydawn, Prawnicze, Warszawa 1969, s. 156 i n.
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miast odsuniecie dekretu od normowania takze innych zagadnien w ak-
tualnym stanie rzeczy jest jedynie postulatem nauki.

Ostatnia z podstawowych cech prawnych réznigcych dekret od ustawy,
to koniecznos¢ przedstawienia go Sejmowi do zatwierdzenia na najblizszej
sesji (art. 26 ust. 1 zd. 2). Jej sens polega na zapewnieniu Sejmowi prawa
oceny dekretu z punktu widzenia jego celowosci i zgodnosci z Konstytucjg
oraz systemem obowigzujgcych ustaw. Zatwierdzenie nie ma natomiast
zwigzku z mocg prawng dekretu, w szczegolnosci nie tworzy jej ani nie
podwyzsza.}!

W s$wietle dotychczasowych rozwazan stwierdzi¢ mozna, ze odrebnosci
prawnej konstrukeji dekretu w stosunku do ustawy nie sg wielkie (zwla-
szcza biorgc pod uwage podobienstwo tych rodzajow aktéw normatyw-
nych) i nie podwazajg subsydiarnego charakteru dekretu. Pozwala to przy
réznych okazjach traktowac¢ ustawy i dekrety jako wspoélng kategorie
aktow normatywnych. Takie uproszczenie jest uzasadnione takze przez
fakt, ze dzialalnos¢ dekretodawcza w ostatnich latach jest niewielka (w la-
tach 1957—1975 wydano 14 dekretow), co wigze sie z przyjeciem w prak-
tyce zasady ** wydawania dekretéw jedynie w sprawach nie cierpigcych
zwloki, wyprowadzonej z powigzan funkcjonalnych istniejacych miedzy
Sejmem a Radg Panstwa.

Istotne zmiany w praktyce wydawania dekretéow po r. 1957 kazg zasta-
nowi¢ sie nad przyszloscig tej formy tworzenia prawa. Przeciw koncepciji
dekretu rozumianego jako akt normatywny wydawany miedzy sesjami
Sejmu przemawia szereg argumentow, takich jak obserwowane: przedtuze-
nie czasu trwania sesji, planowanie dziatalnosci prawotworczej, mozliwosé¢
roboczego wykorzystania sesji nadzwyczajnych. W tej sytuacji podstawo-
wym, potencjalnym zastosowaniem dekretu jest uzycie go do dzialan nor-
matywnych w nieprzewidzianych sytuacjach, majacych zrédlo w wydarze-
niach miedzynarodowych badz wewnetrznych.

By¢ moze, w przyszlosci dekret mogltby penié¢ role aktu wspomagaja-
cego - dzialalnos¢ ustawodawczg Sejmu. Na potrzebe takg wskazuje
W. Zakrzewski: ,,[...] w pewnych okresach potrzeby dzialalnosci ustawo-
dawczej moga przekracza¢ robocze mozliwosci Sejmu [...] albo tez praca
Sejmu bez pomocy Rady Panstwa musialaby ulec ufikcyjnieniu i sforma-
lizowaniu. Aby unikngé tych niebezpieczenstw, wydaje sie, ze celowe
byloby w takich wypadkach przekazanie Radzie Panstwa do zalatwienia
w drodze dekretéw zmian normatywnych mniejszej wagi po to, by skupi¢
dzialalnos¢ Sejmu na projektach o najwyiszej wadze spolecznej, wymaga-

31 O praktyce zatwierdzania dekretéw w Sejmie pierwszej kadencji oraz o dro-
gach doj$cia nauki i praktyki do wiasciwej interpretacj prawa Sejmu do zatwierdza-
nia dekretéw pisze Gwizdzi: Zagadnienia parlamentaryzmu.., s. 249 i n.

2 O zasadzie tej pisze obszernie Dziatocha: Instytucja.., s. 41.



148 Andrzej Bataban

jacych wszechstronnej i wnikliwej analizy”.3® Wszechstronnie propozycje
te rozwaza K. Dzialocha.® W tym miejscu mozna jedynie zauwazyé 35,
Ze nadmierne przecigzenie nie jest chyba najwazniejszym i najbardziej
realnym zagrozeniem dla jakosci obrad sejmowych, a cenny czas parla-
mentu pochlania takze ewentualne opiniowanie projektéw dekretéow przez
komisje sejmowe oraz ich pozniejsze zatwierdzanie.

PE3IOME

CraTbsa nocBsaieHa 0630py 4YepT MPAaBOBOi KOHCTPYKLMM 3aKOHA M yKasa, BbITE-
kawmomux u3 IlocranoBaenuit Koneruryuum ITHP 1952 r. YCTaHOBAEHHOE TAaKUM ITyTEM
MOHATHUE 3aKOHA CPaBHMBARETCA C BCTPE'aeMbIM B HOPMax InpaBa MIM B CcyaeOHbIX
pellieHMAX DPa3HBIM €r0 MNOHMMAaHMEeM, KaK MNpPaBMJIO, OTAMYANILNUMCH Ype3MepHBIM
pacuiupenueM obyacTy 3Toro noHATHA. IIpaBoBas KOHCTPYKIMA yKaza B KoueTu-
TYUMM HOPMMPOBAHHAA KOPOTKO, aHAJM3MPYETCA B TECHO! CBA3M C IOCTAHOBJIECHUAMM,
NOCBAIIEHHBIMM 3aKOHY. 3ameuyaHus, OTHOCALIMEeCA K yKa3dy, 3aKaHYMBAKIOTCA pac-
cy¥)aeHnuaAMy 0 6yayieM 3TOr0O HOPMATUMBHOIO aKTa, B HACTOALllee BPEMsA BblAaBaeMoOro
O4YeHb PeaKo.

SUMMARY

The paper discusses the features of the legal construction of act and decree as
they can be understood in the light of the 1952 Constitution of the People’s Republic
of Poland. The idea of act, formulated on the basis of this Constitution, is compared
in the paper with the different ways of understanding it that are encountered in
regulations or in court opinions which mostly tend to broaden the range of the
concept excessively. The legal construction of decree, presented briefly in the Consti-
tution, is analyzed in direct connection with those parts of it that are devoted to
the act of law. The discussion of the concept of decree ends with speculation about
its future perspectives, as it has been very infrequently issued since 1957.

B Opatek, Zakrzewski: Z zagadnien praworzqdnosci..., ss. 152—153.

3 Dzialocha: Instytucja dekretu..., ss. 184—221.

33 Na ten temat pisze obszernie K. Dziatocha: Zmiany w systemie zrédel
prawa w nowych konstytucjach socjalistycznych. ,Panstwo i Prawo” 1973, z. 8—9,
s. 107 i n.



