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Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie

‘STATUTORY INSTRUMENT’ ORAZ ROZPORZADZENIE -
AKTY WYKONAWCZE W POLSKIM I BRYTY]JSKIM
PORZADKU PRAWNYM W UJECIU POROWNAWCZYM

1. WPROWADZENIE

Akty wykonawcze stanowig zrédla prawa powszechnie obowigzujacego,
zawierajgce normy generalne i abstrakcyjne, wydawane na podstawie
szczegblowych upowaznien wyrazonych w aktach normatywnych po-
chodzacych od organu wladzy ustawodawczej oraz stuzace wykonaniu
tych aktow. Zaréwno w porzadku prawnym polskim, jak i brytyjskim
akty wykonawcze pozostaja waznym elementem prawotworstwa. Wsrod
wszystkich rodzajow aktow prawnych w systemie to wlasnie liczba ak-
tow wykonawczych jest najwyzsza', zatem sg one istotnym czynnikiem
wplywania na sytuacje prawng jednostek.

Uksztaltowanie kompetencji do ich stanowienia oraz moc przyznana
im w zhierarchizowanym systemie Zrédet prawa stanowia wyraz ustro-
jowego rozdzialu uprawnien prawotworczych pomiedzy organy wladzy
ustawodawczej i wykonawczej. Ponadto, czynniki te przesadzajg o wply-
wie, jaki wtadza wykonawcza posiada na stanowienie prawa powszechnie
obowiazujacego. W tym zakresie pomiedzy rozwigzaniami przyjetymi

' P. ClURAK, A. GLOWACKA, Analiza statystyczna liczby ustaw i rozporzgdzef

wchodzgcych w Zycie w latach 1992-2018 w kontekscie zachowania odpowiedniej vacatio
legis, «Studia Prawnicze» 1(223)/2021, s. 19 oraz https://www.parliament.uk/about/how/
laws/secondary-legislation [dostep 15 lutego 2025 r.].
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w omawianych porzadkach prawnych wystepuja réznice wskazujgce na
odmienng pozycje wltadzy wykonawczej w obu ustrojach.

Celem artykutu jest poréwnanie aktéw wykonawczych w polskim
i brytyjskim porzadku prawnym oraz analiza rozwigzan ustrojowych
w zakresie wptywu wladzy wykonawczej, zwlaszcza rzadu, na stanowie-
nie prawa poprzez wydawanie tego rodzaju aktéw. Ponadto zbadanie,
w jaki sposob rozwigzania te przekladaja si¢ na realizowanie przez
rzad podstawowych kompetencji w obu ustrojach polegajacych na pro-
wadzeniu polityki wewnetrznej oraz zagranicznej panstwa. Potrzeba
przeprowadzenia pordwnania i analizy w opisanym zakresie wynika
przede wszystkim z faktu podnoszenia w literaturze, ze kompetencje
prawotworcze w polskiej ustawie zasadniczej zostaly przyznane na rzecz
rzadu zbyt wasko. Analiza rozwigzan ustrojowych przyjetych w Zjed-
noczonym Krélestwie na tle poréwnawczym moze przyczynic si¢ do
ustalenia potencjalnych sposobéw regulacji. W tym celu postuzono sie
metoda prawno-poréwnawcza, a takze dogmatyczno-prawng, teore-
tyczno-prawng oraz analizy literatury.

2. ROZPORZ[}DZENIE JAKO AKT NORMATYWNY WLADZY
WYKONAWCZE] W POLSKIM PORZADKU PRAWNYM

Zgodnie z art. 92 Konstytucji RP 21997 r. rozporzadzenia s3 wydawane
przez organy wskazane w ustawie zasadniczej na podstawie szczegdto-
wego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upo-
waznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporza-
dzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace treéci aktu. Ponadto, organ upowazniony do wydania roz-
porzadzenia nie moze przekaza¢ swoich kompetencji z upowaznienia
innemu organowi.

Do organéw uprawnionych do wydawania rozporzadzen naleza:
Prezes Rady Ministréw, Rada Ministréw, ministrowie kierujacy okreslo-
nymi dzialami administracji rzgdowej, Prezydent RP oraz Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji. Cho¢ art. 10 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r. okre-
$la, ze wladze wykonawczg stanowia Prezydent RP i Rada Ministréw,
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»W pi$miennictwie prawniczym zgodnie przyjmuje sie, Ze na gruncie
Konstytucji organami wladzy wykonawczej s3: Rada Ministréw, Pre-
zes Rady Ministréw, ministrowie oraz zasadniczo Prezydent, chociaz
kwestionuje sie jednoznaczno$¢ charakteru ostatniego organu. Brak
natomiast zgody w doktrynie co do statusu ustrojowego Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji™?.

Z uwagi na fakt, Ze problematyka niniejszego artykutu odnosi si¢ do
wplywu wladzy wykonawczej, zwlaszcza rzadu, na stanowienie prawa
poprzez wydawanie aktéw wykonawczych, dalsze rozwazania beda
odnosity si¢ do kompetencji Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw,
ministréw oraz w mniejszym zakresie Prezydenta RP obejmujacych wy-
dawanie aktéw wykonawczych. To bowiem wiasnie do Rady Ministréw
nalezy prowadzenie polityki wewnetrznej oraz zagranicznej panstwa,
a skuteczna realizacja tej kompetencji wymaga posiadania przez nia
wplywu na stanowienie prawa powszechnie obowiazujacego.

Konstytucja RP 21997 r. w art. 87 wyraza zasade zhierarchizowania
katalogu zrodel prawa. Ustawa zasadnicza zajmuje miejsce nadrzedne
w systemie prawa, ustawie powierzono miejsce podstawowe, a rozporza-
dzenia zostaty tym aktom podporzadkowane. ,,Zasada hierarchicznej
budowy systemu Zrédet prawa polega na tym, ze Konstytucja okresla
relacje nadrzednosci i podrzednosci pomiedzy poszczegolnymi zrod-
tami prawa. W ten sposob podmiot wydajacy dane zrodlo prawa jest
zobowigzany do zachowania zgodno$ci tresci wydawanego aktu z trescig
aktow zajmujacych wyzsze miejsce w hierarchii. Ponadto wydawanie
aktow prawnych o okreslonej pozycji w hierarchii Zrédet prawa powinno
pozostawaé w spdjnosci z aktami wyzszego rzedu oraz stuzy¢ realizacji
i konkretyzacji postanowien takich aktow™.

Przyjete rozwigzania powoduja, ze rozporzadzenia maja charakter
jedynie wykonawczy. Ponadto, zwiazanie delegacja ustawowg i brak
uprawnien do przekazania upowaznienia do wydania rozporzadze-
nia stuza realizacji konstytucyjnej zasady legalizmu, ktérej celem

2 B.SKWARA, Rozporzgdzenie jako akt organu wladzy wykonawczej, [w:] B. SKWARA,
Rozporzgdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym,
‘Warszawa 2010, «Lex».

> Por. B. BANASZAK, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 46.
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w powigzaniu z zasadg demokratycznego panstwa prawa jest zwigza-
nie i ograniczenie wladzy prawem, zapewnienie zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, jak rowniez bezpieczenstwa
prawnego. Zapewnienie tych wartosci posiada szczegdlne znaczenie
w odniesieniu do organéw wtadzy wykonawczej, ktérych sktad nie
pochodzi z powszechnych wyboréw, podczas gdy wydawane przez nie
rozporzadzenia stanowig akty prawa powszechnie obowiazujacego.
»Koncepcja rozporzadzenia zaklada podporzadkowanie organu wta-
dzy wykonawczej parlamentowi, a wymog zawarcia w upowaznieniu
ustawowym wytycznych tresciowych dobrze z tg koncepcjg wspolgra,
chroniac zarazem obywateli i inne podmioty prywatne, do ktérych moze
by¢ adresowane rozporzadzenie, przed niekontrolowang aktywnoscia
prawotworcza organu niebedacego bezposrednim przedstawicielem
suwerena’™.

Podstawowe miejsce ustawy w systemie prawa wynika z faktu, ze
pochodzi od organu przedstawicielskiego, za posrednictwem ktdrego
Narod sprawuje wladze zwierzchnig. Upowaznienie ustawowe do wyda-
nia rozporzadzenia zapewnia umocowanie tego rodzaju aktu prawnego
w akcie pochodzacym od organu bedacego bezposrednim przedstawicie-
lem suwerena oraz wykluczenie calkowitej samodzielnosci i dowolnosci
organéw wladzy wykonawczej w dziatalnosci prawotworczej. Zgodnie
ze stanowiskiem wyrazonym przez Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 18 stycznia 2024 r. (IT GSK 731/23) ,,na tle konstytucyjnych
zasad prawidlowego formulowania wytycznych tresciowych w przepi-
sach ustawowych upowazniajacych do wydania rozporzadzen, o ktorych
mowa wart. 87 ust. Liart. 92 ust. 1 Konstytucji RP, nalezy przypomniec,
ze wytyczne te moga przybiera¢ rozmaitg postac redakcyjng, natomiast
sposob ich sformulowania, zakres szczegélowosci oraz zawarte w nich
tresci s3 w zasadzie sprawg uznania ustawodawcy. Brzegowymi warun-
kami konstytucyjnosci przepisu delegacyjnego w rozwazanym zakresie
sg zawarcie w ustawie, do ktdrej nalezy ten przepis, podstaw pozwala-
jacych na zrekonstruowanie wytycznych tresciowych rozporzadzenia

' B.SKWARA, Rozporzgdzenie jako akt...
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oraz sformulowanie tych wytycznych w zgodzie z ogdlnymi zasadami
wylacznosci ustawy™.

Gwarancje wymienionych rozwiazan stanowi kontrola konstytu-
cyjnosci rozporzadzen powierzona Trybunatowi Konstytucyjnemu.
Oznacza to, ze Sejmowi i Senatowi nie zostaly przyznane uprawnienia
do kontroli rozporzadzen wydawanych w oparciu o upowaznienia usta-
wowe, niemniej nie sg to akty wytaczone spod kontroli. W kontekscie
kompetencji rzagdu w zakresie stanowienia prawa czy wplywu na stano-
wienie prawa w sposob umozliwiajacy temu organowi realizacje podsta-
wowych zadan konstytucyjnych na uwage zastuguje ograniczenie jego
roli w planowaniu i projektowaniu nowych regulacji prawnych. Obecnie
udzial Rady Ministrow w procedurze ustawodawczej ogranicza si¢ do
dysponowania przez nig inicjatywa ustawodawczg oraz mozliwoscia
uznania przygotowanego przez siebie projektu ustawy za pilny.

Po wykonaniu inicjatywy ustawodawczej rzad jednak traci kontrole
nad wniesionym projektem. Sejm posiada uprawnienie do praktycznie
nieograniczonej ingerencji w projekt. Jak podkreslit Trybunat Kon-
stytucyjny, ,,z przepiséw regulujacych postepowanie ustawodawcze
wynikajg istotne wnioski co do dopuszczalnego zakresu i glebokosci po-
prawek. Na kazdym etapie Sejm powinien rozpatrywac ten sam projekt
ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem
wystepowaé «zakresowa tozsamo$é» rozpatrywanego projektu. W tak
wyznaczonych granicach dopuszczalne sg nawet poprawki catkowicie
zmieniajace kierunki rozwigzan przyjete przez podmiot realizujacy
inicjatywe ustawodawczg, muszg one jednak, co do zasady, miescic sie
w zakresie projektu wniesionego przez uprawniony podmiot i podda-
nego pierwszemu czytaniu™.

W literaturze wskazywano, ze pozadanym rozwigzaniem byloby
wprowadzenie ustawy o tworzeniu prawa, ktéra utrudnialaby postom
i senatorom ingerencje w rzadowe projekty ustaw, przewidujac w szcze-
golnosci mozliwo$¢ wycofania projektu ustawy przez rzad, jesli nie

5 «Legalis» nr 3037310.
¢ Wyrok TK z 21 grudnia 2005 r., K 45/05, Dz. U. Nr 253, poz. 2131.
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zgadza si¢ ze zmianami wprowadzonymi na etapie parlamentarnym’.
W s$wietle Konstytucji RP z 1997 r. rzad jednak nie posiada silnych
uprawnien kontrolnych nad procesem legislacyjnym w toku prac parla-
mentarnych. Jedynymi gwarancjami umozliwiajacymi realizacje inicja-
tyw ustawodawczych rzadu przez parlament s wigkszosciowe zaplecze
polityczne w parlamencie oraz wspdtdziatanie z prezydentem®.

Wobec powyzszego rozporzadzenia pozostaja jedynym aktem praw-
nym o charakterze powszechnie obowigzujacym, ktdry jest elementem
stanowienia prawa przez rzad, przy czym réwniez w tym zakresie rzad
pozostaje zwigzany zakresem delegacji ustawowej stanowigcej podstawe
wydania tego aktu.

3. ROZPORZADZENIE Z MOCA USTAWY — SZCZEGOLNY
RODZAJ AKTU NORMATYWNEGO WLADZY WYKONAWCZE]
W KONSTYTUCJI RP z 1997 R.

Poza rozporzadzeniami zwyklymi jako aktami wykonawczymi wobec
ustaw obowigzujaca ustawa zasadnicza przewidziala rozporzadzenia
z mocg ustawy. Uprawnienie do wydawania tego rodzaju aktéw nor-
matywnych zostalo wylaczone dla Prezydenta RP, jako organu wladzy
wykonawczej, na wniosek Rady Ministréw, jezeli w czasie stanu wo-
jennego Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie. Rozporzadzenia te
podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedzeniu oraz
majg charakter zrédel prawa powszechnie obowigzujacego (art. 234
Konstytucji RP 21997 r.). Wskazuje to wyraznie na zastepczy charakter
rozporzadzenia z mocg ustawy, ktorego cel to zapewnienie mozliwosci
stanowienia prawa rangi ustawowej w stanie nadzwyczajnym?’.

7 E.MREXCA, Procedura przygotowywania rzgdowych projektow ustaw w trzeciej
Rzeczypospolitej, Warszawa 2016, s. 120.

8 'W.SKRzYDLO, Problem doskonalenia legislacji w Polsce, [w:] Prawo w XXI wieku.
Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk,
red. W. CzapLINsKI, Warszawa 2006, s. 793.

°  K.Proxopv, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok
2005, s. 167.
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Mozliwo$¢ wydania rozporzadzenia z mocg ustawy zostala ograni-
czona do sytuacji wyjatkowej, zatem nie jest to akt podstawowy w ob-
rebie kompetencji prawotworczych wladzy wykonawczej. Zauwazenia
wymaga, ze instytucja rozporzadzen z mocg ustawy wydawanych przez
Rade Ministréw na podstawie upowaznien sejmowych jest znana pol-
skiemu porzadkowi prawnemu. Artykul 4 ustawy konstytucyjnej z 19
lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organow Rze-
czypospolitej Polskiej stanowil ogélng podstawe do wydawania przez
rzad dekretéw z mocg ustawy na podstawie upowaznienia udzielonego
przez Sejm. Nastepnie przepisy art. 25 ust. 1 pkt 4 i art. 26 Konstytucji
z 1952 r. przewidywaly ogélng kompetencje¢ Rady Panstwa do wyda-
wania dekretéw z moca ustawy w okresach miedzy sesjami Sejmu.
Ponadto, tzw. Mala Konstytucja przewidywala ogolna kompetencje
Rady Ministréw do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, jednak
wylacznie na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie (art. 23
Matej Konstytucji)™.

Akty wykonawcze, ktore posiadaja moc ustawy, odgrywaja szcze-
golna role. Dzieje si¢ tak dlatego, ze moga formutowac upowaznienia do
stanowienia aktéw wykonawczych, jak rowniez stanowi¢ podstawe dla
rozstrzygnie¢ sadowych, jak ma to miejsce w przypadku ustaw'. Jak
wskazuje Stawomir Patyra, idea rozporzadzen egzekutywy trwale fa-
czy sie z doktryng podzialu wladzy, a nawiazanie do niej odnalez¢ mozna
juz w pogladach Johna Locke’a, ktory dopuszczal powierzenie przez
suwerena wladzy prawodawczej monarsze®. Zatem przyznanie Radzie
Ministréw kompetencji do stanowienia aktéw wykonawczych o mocy

1 Dz.U.Nr18, poz. 71.

' Por. S. STEINBORN, Komentarz do art. 234 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP,
t. I, Komentarz do art. 87-243, red. M. SAFJAN, L. Bosek, Warszawa 2016, «Legalis»;
K. SKLADOWSKI, Rozporzgdzenie z mocg ustawy w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 roku. Uwagi krytyczne, [w:] Aktualne problemy polskiego i litewskiego
prawa konstytucyjnego, red. D. GORECKI, L6dz 2015, s. 81-94.

2= Por. L. GARLICKI, B. SZEPIETOWSKA, System Zrodel prawa w Polsce, [w:] L. GAR-
LICKT, B. HEBDZYNSKA, R. SZAFARZ, B. SZEPIETOWSKA, Zrédia prawa w Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 1997, s. 18-19.

B S.PATYRA, Akty o mocy ustawy w polskim porzgdku konstytucyjnym. Tradycja
a wspélczesnosé, «Przeglad Prawa Konstytucyjnego» 2(18)/2014, s. 253.
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ustaw nie prowadziloby do naruszenia konstytucyjnej zasady podzialu
wladzy, zapewniajac jej narzedzie umozliwiajace wplyw zwlaszcza na
ksztaltowanie polityki wewnetrznej panistwa.

Pomimo to na gruncie Konstytucji RP z 1997 r. przyjeto odmienne
rozwigzania ustrojowe. Ze wzgledu na powierzone Radzie Ministréw
zadania ksztaltowania polityki wewnetrznej panstwa, jak i inne wymie-
nione w art. 146 Konstytucji RP, do tego organu nalezy przygotowanie
projektu budzetu panstwa, a nastepnie kierowanie jego wykonaniem.
Ponadto, to przez Rade Ministréw najczesciej powinna by¢ wykonywana
inicjatywa ustawodawcza tak, aby zapewni¢ regulacje prawne umozli-
wiajace i zmierzajace do realizacji zadan, zwlaszcza z zakresu polityki
wewnetrznej panstwa't. Tymczasem, pomimo Ze projekty ustaw przy-
gotowywane przez Rade Ministréw objete sa dodatkowymi wymogami
formalnymi (m.in. ocena skutkéw regulacji, konsultacje publiczne), Sejm
posiada uprawnienie do zasadniczo nieograniczonej modyfikacji wnie-
sionego projektu przy jednoczesnym braku realnego wptywu autora pro-
jektu na jego brzmienie juz po wniesieniu do tzw. laski marszatkowskiej.

W $wietle obowigzujacej Konstytucji RP uprawnienia prawotworcze
Rady Ministrow w tym zakresie wydaja si¢ ograniczone, co moze nega-
tywnie wplywac na jej skutecznos¢ i efektywnosé. W doktrynie pod-
kredla sie, ze rozporzadzenie nie jest aktem umozliwiajacym realizacje
przez Rade Ministréw jej podstawowej kompetencji”. Akt ten wymaga
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie, a jego wydanie ma
na celu jej wykonanie. Tym samym jest on podporzadkowany ustawie
jako aktowi pochodzacemu od organu wladzy ustawodawczej, co od-
powiada uregulowaniu rozporzadzenia w ustawie zasadniczej jako aktu
wykonawczego o nizszej mocy wzgledem ustawy zwyklej.

W konsekwencji ani Rada Ministréw, ani jej Prezes, ani ministro-
wie kierujacy okreslonymi dziatami administracji rzadowej nie zo-
stali wyposazeni w kompetencje do stanowienia aktéw normatywnych

" Szerzej zob. M. BEREK, Rada Ministrow jako organ inicjujgcy postgpowanie
ustawodawcze, Warszawa 2017.

> M. PacH, Prawotworcze kompetencje wladzy wykonawczej w zakresie prawa
powszechnie obowigzujgcego w Konstytucji RP z 1997 r. - stan obecny i postulaty de
lege ferenda, «Bialostockie Studia Prawnicze» 20/2016, s. 170.
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o charakterze samoistnym, jak réwniez wykonawczych odpowiadaja-
cych mocg ustawom. W doktrynie podkresla sie, ze kompetencje pra-
wotworcze organéw wladzy wykonawczej do wydawania rozporzadzen
zostaly uregulowane zbyt wasko w Konstytucji RP z 1997 r."°

Jak podkresla Maria Kruk, ,w zakresie owego dylematu: demokracja-
-efektywnos¢ i efektywno$é-rownowaga, w procesie ustawodawczym
Konstytucja nie daje rzadowi zZadnej instytucjonalnej gwarancji sku-
teczno$ci wbrew parlamentowi, czyli kosztem uprawnien parlamentu”.
Z drugiej za$ ustawa zasadnicza nie zna jakichkolwiek instrumentéw
prawnych, po ktére méglby siegna¢ gabinet w razie sprzeciwu parla-
mentu wobec rzadowych projektéw ustaw. Tymczasem to za sprawg
tych instrumentéw mozliwe bytoby wprowadzanie do systemu praw-
nego aktéw normatywnych rangi ustawy, a co za tym idzie - realiza-
cja programu politycznego gabinetu na tej wlasnie, alternatywnej dla
uchwalania ustaw, drodze. W rezultacie umozliwione zostaloby sprawne
prowadzenie polityki panstwa przez kazda Rad¢ Ministréw — réwniez
skonfliktowang z wiekszo$cig parlamentarng™®.

Na tle tych rozwazan dodatkowo uwidacznia si¢ problematyka braku
kompetencji Rady Ministrow do wydawania rozporzadzen z mocg
ustawy i zasadno$ci twierdzen o zbyt waskim uksztaltowaniu kompeten-
cji prawotworczych tego organu w obecnie obowigzujacej Konstytucji.
Wskazuje sig, ze doswiadczenia historyczne zwigzane z ksztaltowaniem
panstwowosci oraz instrumentalnym wykorzystywaniem aktow praw-
nych przez egzekutywe w okresach niedemokratycznych spowodowaty,
ze ustrojodawca ograniczyl mozliwos$¢ stanowienia prawa wiazacego
jednostki do aktéw prawa powszechnie obowigzujacego i zamknat ka-
talog tych aktow”.

o Jbidem, s. 169.

7 Ibidem, s. 416.

8 M. KRUK, Idea stabilnosci i efektywnosci rzgdéw w Konstytucji RP z 1997 ., [w:]
Prawo w XXI wieku. Ksigga pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk, red. W. CzAPLINsKI, Warszawa 2006, s. 417.

¥ A. BIEN-KAcALA, A. TARNOWSKA, Rozporzgdzenia z mocg ustawy — modele,
teoria i praktyka w polskim systemie parlamentarno-gabinetowym w latach 1921-1926
oraz po 1989 r., «Krakowskie Studia z Historii Paiistwa i Prawa» 14.4/2021, s. 552.
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Réwnoczesnie pomimo konotacji w polskim porzadku prawnym
aktow wladzy wykonawczej o mocy ustawy z rozwigzaniami obowia-
zujacymi gtéwnie w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej roz-
wigzanie to jest obecne miedzy innymi w Zjednoczonym Krdlestwie
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, posiadajacym dalekie tradycje
parlamentarne i demokratyczne.

4. PRAWODAWSTWO DELEGOWANE W BRYTYJSKIM SYSTEMIE
PRAWNYM ORAZ KOMPETENCJE RZADU W ZAKRESIE TWORZENIA
PRAWA

Rozwazania dotyczace rozwigzan ustrojowych w Zjednoczonym Kro-
lestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej poprzez poréwnanie ich
z rodzimymi rozwigzaniami ustrojowymi s3 utrudnione z uwagi na
brak pisanej konstytucji w brytyjskim systemie prawnym, a co za tym
idzie - skodyfikowanego katalogu zrédel prawa. Niemniej nauka wy-
réznia cztery podstawowe zrodla brytyjskiego prawa stanowionego:

1. prawodawstwo pierwszorzedne (primary legislation),

2. prawodawstwo drugorzedne (secondary legislation),

3. prawodawstwo trzeciorzedne (tertiary legislation),

4. tzw. quasi-prawodawstwo (prawo miekkie)®.

Do prawodawstwa pierwszorzednego nalezg ustawy wydawane przez
parlament - publiczne oraz prywatne. Warto wspomnie¢, ze pozycja
ustrojowa rzadu brytyjskiego wobec legislacji jest odmienna w poréw-
naniu z polskimi rozwigzaniami ustrojowymi. Przede wszystkim rzad
brytyjski posiada gléwna inicjatywe ustawodawcza?, a uprzywilejo-
wanie to zmierza do zapewnienia mu mozliwosci realizacji podsta-
wowych zadan, w tym w zakresie ksztaltowania polityki wewnetrznej
panstwa oraz wytyczania kierunkéw rozwoju panistwa. Rola parlamentu

2 A.BUDNIK, Prawodawstwo delegowane w Anglii na przykladzie regul postepowa-
nia przed trybunatami administracyjnymi, [w:] Racjonalny ustawodawca. Racjonalna
administracja. Pamieci Profesora Eugeniusza Smoktunowicza, red. D.R. Kijowski,
A. MIrU¢, A. BUDNIK, Biatystok 2016, s. 275.

2 A. BUDNIK, Prawodawstwo..., s. 276.
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ogranicza si¢ co do zasady do wyrazenia woli Narodu, a wiec uchwalenia
badz odrzucenia ustawy zaproponowanej przez rzad.

Parlament brytyjski obraduje w sesjach rocznych, co wymaga ra-
cjonalnego planowania prac legislacyjnych przez rzad w zaleznosci
od jego priorytetow politycznych. Zgodnie z zasada dyskontynuacji
wszelkie projekty ustaw, ktdre nie zostaty uchwalone do konca rocznej
sesji, tracg wazno$¢ i muszg zosta¢ ponownie wniesione do parlamentu.
W konsekwencji znacznie przesuwa si¢ termin wejscia w zycie okreslonej
regulacji, jak réwniez skraca si¢ dostepny czas celem przeprowadzenia
postepowania legislacyjnego nad pozostaltymi projektami ustaw przez
parlament w kolejnej sesji**.

Ograniczenie wplywu parlamentu na brzmienie projektu aktu za-
pewnia kontrole rzagdu nad regulacjami prawnymi tak, aby zapewniaty
one realizacje zalozen polityki rzadu, a tym samym takze podstawo-
wych jego zadan. Oprdcz opisanego sposobu uksztaltowania procedury
legislacyjnej pozycja rzadu wzmocniona jest réwniez uprawnieniem do
wydawania aktéw wykonawczych - statutory instruments. Omawiany
typ aktow normatywnych jest najczestszg forma secondary legislation,
ktorego wydawanie rozpowszechnilo sie w XX w., a obecnie stanowi
normalny instrument rzadzenia® zgodnie z procedurg uregulowana
w the Statutory Instruments Act z 1946 r.

5. STATUTORY INSTRUMENTS

Statutory instrument jest aktem o mocy ustawy wydawanym przez po-
szczegblnych ministréw, jak wspomniano, w oparciu o upowaznienie
zawarte w ustawie**. Parlament nadaje upowaznienie w celu wykonania
badz doprecyzowania ustawy, ale przedmiot statutory instruments moze
by¢ szerszy. Upowaznienie moze nadawa¢ kompetencje do zmiany po-
przez akt wykonawczy rozwigzan legislacyjnych zawartych w ustawie

2 Ibidem, s. 89.

» Ibidem, s. 276.

2 R. KELLY, Statutory Instruments, https://commonslibrary.parliament.uk/
research-briefings/SN06509/.
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uchwalonej przez parlament, tzw. klauzula Henryka VIII®. Klauzula ta
moze upowaznia¢ do zmiany lub uchylenia ustaw parlamentu uchwalo-
nych zaréwno przed wejsciem w Zycie ustawy upowazniajacej, jej samej,
jakiustaw przyszlych?. Ustawa moze rowniez ogdlnie, bez wskazywania
szczegolnych wytycznych, upowazni¢ rzad do stworzenia regul, ktore
W jego opinii s konieczne do pelnego wykonania ustawy. Wskazuje sie,
ze od lat 80. XX w. klauzula ta stosowana jest coraz czesciej””.

Analiza klauzuli Henryka VIII prowadzi do wniosku, ze przedmio-
towo jej zakres jest rozpiety od uprawnienia do ingerencji w ustawo-
dawstwo na podstawie ogélnie sformutowanych przestanek po klauzule
dotyczace ustaw prywatnych albo lokalnych?. Jesli chodzi o aspekt cza-
sowy, ustawa upowazniajaca moze przewidywac okreslony czas, po upty-
wie ktorego przepis upowazniajacy traci moc. Ponadto, klauzula moze
przyznawac uprawnienie do uchylenia badz zmiany ustaw p6zniejszych
niz ustawa upowazniajaca® (tzw. klauzula prospektywna). Jak wskazuje
Marta Przygoda, Nicholas W. Barber i Alison L. Young wyro6zniaja trzy
typy klauzul Henryka VIII o charakterze prospektywnym: przepisy
umozliwiajace zmiang ustaw uchwalonych przed oraz w toku tej samej
sesji parlamentarnej, co ustawa upowazniajgca, klauzule umozliwiajace
szybszg zmiang ustaw z pominieciem zwyklej procedury parlamentarnej
oraz normy ustanawiajace dysponentem wladzy ustawodawczej inng
instytucje posiadajaca legitymacje demokratyczng™.

Zakres upowaznienia ustawowego do wydania statutory instruments
skutkuje szerokimi uprawnieniami prawotworczymi rzadu, a rGwno-
cze$nie powoduje watpliwosci, czy taki sposdb uksztaltowania kompe-
tencji co do wydawania aktéw wykonawczych nie godzi w podstawowe

# Por. P. MIKULL Zasada podziatu wladz a ustréj brytyjski, Warszawa 2006, s. 81.

2 Szerzej zob. M. PRzYGODA, Klauzula Henryka VIII jako szczegolny rodzaj delegacji
ustawowej w brytyjskiej teorii i praktyce ustrojowej XX i XXI wieku, [w:] Konstytucjo-
nalizm - doktryny — partie polityczne. Ksiega dedykowana Profesorowi Andrzejowi
Zigbie, red. R. Krosowicz, B. Kosowska-GasTor, G.M. KowaLski, T. WIECIECH,
Krakdw 2016, s. 600.

¥ Ibidem, s. 602.

* Ibidem.

2 Ibidem, s. 604.

30 Ibidem, s. 604-605.
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zasady ustroju brytyjskiego, jak zasada rzagdow prawa, zasada supremacji
parlamentu oraz zasada podziatu wladz. Stusznie wskazuje Piotr Mi-
kuli, ze ,wyrazone w klauzuli Henryka VIII upowaznienie do zmiany
ustaw jest kompetencjg przekazang przez Parlament, i Parlament moze
ja odebra¢ w drodze wyraznego uchylenia badZ domniemanej derogacji
przepisu je zawierajacego. Ponadto uprawnienia wykonywane na pod-
stawie upowaznienia zawartego w klauzuli Henryka VIII, podobnie jak
inne akty ustawodawstwa delegowanego, podlegaja kontroli Parlamentu,
ktérej funkcjonowanie moze by¢ argumentem umozliwiajacym pogo-
dzenie zasad suwerenno$ci Parlamentu i podziatu wtadz z instytucja
ustawodawstwa delegowanego™.

Parlament moze sprawowac takze kontrole nad wydawanymi aktami
wykonawczymi, a nawet je uchyli¢*>. Akt parlamentu moze przewidywac
wylacznie obowiazek przedlozenia aktu wykonawczego parlamentowi
bez koniecznosci jego zatwierdzenia. Procedura ta ma charakter no-
tyfikacyjny. Kolejne dwa mechanizmy sg przykladami wlasciwej kon-
troli parlamentu nad prawem delegowanym?®. W ramach pierwszego
z nich jest wydawane postanowienie zatwierdzajace przedlozony akt
wykonawczy. Wejscie w zycie tego aktu moze zosta¢ uzaleznione od
zatwierdzenia przez parlament. W razie braku takiego zastrzezenia akt
wchodzi w zycie, ale moze zosta¢ uchylony z mocg wsteczng, gdy nie
zostanie zatwierdzony przez parlament. Debata odbywa si¢ w komisji
stalej zajmujacej sie legislacja delegowang, chyba ze rzad zgodzi si¢ na
przeprowadzenie debaty na forum parlamentu®*. Drugi mechanizm
obejmuje zlozenie wniosku o uchylenie statutory instrument przez
czlonka parlamentu. Termin wynosi 40 dni od dnia wejscia w Zycie
tego aktu. Wszystkie czynnosci dokonane na podstawie tego aktu do
chwili jego uchylenia pozostajg w mocy. Co wazne, wystarczajace jest
negatywne stanowisko chociazby jednej z izb, aby akt wykonawczy nie
wszedl w Zycie badz zostal uchylony™.

3 P, MIKULL Zasada..., s. 81.

2 Ibidem.

3 A. BUDNIK, Prawodawstwo..., s. 280.
3 Ibidem.

»  R.KELLy, Statutory...
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»Witold Zakrzewski wyréznit trzy zasadnicze formy kontroli aktow
ustawodawstwa delegowanego: informacyjne przedlozenie, procedure
rezolucji negatywnej oraz procedure rezolucji zatwierdzajacej (affirma-
tive resolution)”®. Istota pierwszej formy kontroli jest przedstawienie
Izbom ustanowionych aktéw normatywnych do wgladu. W przypadku
procedury rezolucji negatywnej akt ustawodawstwa delegowanego za-
chowuje (lub uzyskuje) moc obowigzujacg o tyle, o ile Izba nie wypo-
wie sie przeciwko niemu. Jezeli natomiast w ustawie upowazniajgcej
przewidziano procedure rezolucji zatwierdzajacej, to parlament musi
w okreslonym czasie wyrazi¢ zgode na jego obowigzywanie®.

W parlamencie brytyjskim funkcjonuja komisje powolane w celu
wzmocnienia kontroli nad wydawanymi statutory instruments, miedzy
innymi Joint Committee on Statutory Instruments, Delegated Powers and
Regulatory Reform Committee, Secondary Legislation Scrutiny Com-
mittee. Co wiecej, akty wykonawcze wydawane przez rzad sa zwigzane
zakresem upowaznien zawartych w ustawach, a zatem nie posiadaja
samoistnego charakteru. Ponadto, oprécz parlamentu kontrole nad tymi
aktami, w przeciwienstwie do ustaw, sprawujg takze sady w zakresie
ustalenia, czy minister skorzystal z upowaznienia, ktére rzeczywiscie
zostalo mu nadane przez parlament, jak tez czy nie wystapily uchybienia
proceduralne.

Charakter statutory instruments wskazuje, Ze nie stanowia one ak-
tow wykonawczych sensu stricto, a wiec stuzacych jedynie wykonaniu
ustawy, ale w upowaznieniach do ich wydania dochodzi do przekazania
organowi wladzy wykonawczej kompetencji wlasciwych wtadzy usta-
wodawczej. Procedura przyjmowania tych aktow nie jest jednak toz-
sama z procedurg ustawodawczg, w zwigzku z czym jest mniej ztozona,
a zatem szybsza i bardziej elastyczna. Mozliwe jest dzieki temu dosto-
sowywanie przepisow prawa do aktualnych potrzeb bez koniecznosci
zachowania procedury ustawodawczej. Mimo to, wydawanie przepiséw
powszechnie obowigzujacych przez wladze¢ wykonawcza godzi w zasady
demokracji, zwlaszcza jesli statutory instruments stanowia najliczniej

3 M. PRzZYGODA, Klauzula..., s. 607.
3 Ibidem.
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wydawane akty normatywne w systemie brytyjskim. Organy wladzy
wykonawczej nie pochodzg z wyboru oraz nie ponoszg bezposredniej
odpowiedzialnoséci przed wyborcami, w zwigzku z czym powierzenie
im uprawnien do zmiany ustaw, takze przysztych, stanowi naruszenie
procesu demokratycznego®.

6. PODSUMOWANIE

We wspolczesnych panstwach istnienie aktow wykonawczych i umoz-
liwienie organom wiadzy wykonawczej wplywu na stanowienie prawa
wydaje si¢ niezbedne. Dzieje si¢ tak dlatego, ze stanowienie prawa przez
parlament przebiega w wieloetapowej, zlozonej procedurze, w ktorej
udzial bierze takze glowa panstwa, a w przypadku polskiego ustroju
niejednokrotnie Trybunal Konstytucyjny. Bezspornie projekty ustaw
powinny dotyczy¢ kwestii istotnych, w ktérych konieczny jest udzial
organu przedstawicielskiego, za posrednictwem ktérego Nardd sprawuje
wladze zwierzchnia.

Stanowienie prawa w aktach wykonawczych zapewnia wigkszg ela-
stycznos¢, umozliwiajac powstawanie badz zmiang aktéw normatyw-
nych w mniej zlozonej procedurze. Dzigki temu rozwiagzania prawne
moga lepiej odpowiadac zmieniajacym si¢ stosunkom spotecznym, co
zapewnia ich aktualno$¢. Na tle poréwnawczym, jesli chodzi o akty
wykonawcze w polskim i brytyjskim porzadku prawnym, uwidacz-
niajg sie podobienstwa. Nalezy do nich przede wszystkim fakt, ze sg
wydawane przez organ wladzy wykonawczej na podstawie upowaznien
zawartych w aktach normatywnych wydawanych przez parlament oraz
podlegaja ogloszeniu. Ponadto, podlegaja kontroli sadéw co do zgod-
nosci z aktami parlamentu oraz ustawa zasadniczg. Wystepuja jednak
takze istotne réznice.

Po pierwsze, polski rzad nie zostal wyposazony w kompetencje do
stanowienia aktow wykonawczych z mocg ustawy, jak réwniez brak

* N.W.BARBER, A.L. YOUNG, The Rise of Prospective Henry VIII Clauses and their
Implications for Sovereignty, «Public Law» 1/2003, s. 112-113.
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jest procedury kontroli parlamentu nad aktami wykonawczymi wy-
dawanymi przez rzad. Ponadto, aktom wykonawczym w polskim po-
rzadku prawnym powierzane sg najczesciej kwestie mniej istotne, majace
techniczny charakter, niewymagajace stanowienia przez parlament.
Rozporzadzenia nie mogg takze zmienia¢ zasadniczych rozstrzygnieé
normatywnych przyjetych przez parlament w ustawie ani tym bardziej
ustaw przyszlych. Rozporzadzenia s3 wydawane na podstawie ustaw
uchwalonych, a ich obowigzywanie jest uzaleznione od obowigzywania
ustaw, na podstawie ktérych zostaly wydane.

Majac na uwadze takze fakt, ze w polskim porzadku po wykonaniu
inicjatywy ustawodawczej rzad nie posiada wptywu na wniesiony pro-
jekt, ktory moze ulec niemal calkowitej zmianie, uwidaczniajg si¢ ogra-
niczone jego kompetencje w zakresie stanowienia prawa. Rownoczesnie
prawo pozostaje istotnym narzedziem osiggania celéw mieszczacych sie
w realizacji podstawowych zadan rzadu, do ktérych nalezy prowadzenie
polityki panstwa. Zauwazy¢ nalezy, ze ,, Konstytucja wymaga impli-
cite od Rady Ministréw aktywnego podejscia do wszystkich istotnych
zjawisk i problemdéw panstwowych oraz spolecznych, wypracowania
koncepcji ich rozwigzan (takze na plaszczyznie normatywnej) i podej-
mowania adekwatnych konkretnych rozstrzygnie¢ oraz statego zaan-
gazowania w ich urzeczywistnianie za pomoca wszelkich dostepnych
instrumentéw, w ramach przyznanych kompetencji prawnych oraz form
i srodkow ich realizacji™.

Na uwage zastuguje przyznanie kompetencji do stanowienia aktow
wykonawczych o mocy ustawy na rzecz rzadu brytyjskiego wraz z pro-
cedurg ich kontroli przez parlament i sady. Rozwigzanie to zapewnia
uelastycznienie stanowienia prawa bez koniecznosci przechodzenia
pelnej $ciezki legislacyjnej. W dalszym ciggu akty te s stanowione
na podstawie upowaznien wyrazonych w aktach parlamentu, jednak
rzad posiada wigkszg swobode w zakresie wyboru rozwigzan legis-
lacyjnych. Przyjecie podobnego rozwigzania ustrojowego w polskim
porzadku prawnym mogloby przyczynic¢ si¢ do wzmocnienia pozycji

% Por. D. DUDEK, Komentarz do art. 146 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, 11:
Komentarz do art. 87-243, red. M.. SAFJAN, L. BOosEk, Warszawa 2016, «Legalis».
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rzadu w zakresie stanowienia prawa wobec podnoszonych w doktrynie
zarzutoéw dotyczacych zbyt waskiego uregulowania kompetencji prawo-
tworczych rzadu w polskiej ustawie zasadniczej. Wyjatek stanowi tzw.
klauzula Henryka VIII, ktdrej powszechne stosowanie moze stanowic¢
naruszenie procesu demokratycznego poprzez przeniesienie kompeten-
cji wladzy ustawodawczej na organy wladzy wykonawcze;j.

STATUTORY INSTRUMENT ORAZ ROZPORZADZENIE — AKTY
WYKONAWCZE W POLSKIM I BRYTYJSKIM PORZADKU PRAWNYM
W UJECIU POROWNAWCZYM

Streszczenie

Artykul podejmuje problematyke aktéw wykonawczych wydawanych przez rzad
na tle poréwnawczym w Rzeczypospolitej Polskiej i Zjednoczonym Krolestwie
Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej. W artykule przedstawiono przyjete roz-
wigzania w zakresie miejsca aktow wykonawczych w hierarchii zrodet prawa,
jak rowniez ich rodzaje i kompetencje do ich stanowienia. Rozwazania artykutu
skupiajg sie na statutory instruments oraz rozporzadzeniach takze w celu analizy
pozycji ustrojowej rzadow i posiadanego wplywu na stanowienie prawa w obu
panstwach. Publikacja zwraca uwage na dostrzezona w doktrynie problematyke
zbyt waskiego przyznania kompetencji co do stanowienia prawa na rzecz Rady Mi-
nistrow w Konstytucji RP 21997 r., prezentujac rozwiazania przyjete w brytyjskim
porzadku prawnym, ktére moga postuzy¢ jako punkt odniesienia w poszukiwaniu
odmiennego sposobu regulacji.

THE UK STATUTORY INSTRUMENT AND THE POLISH ROZPORZADZENIE
(REGULATION): A COMPARATIVE ANALYSIS OF IMPLEMENTING ACTS IN
THE POLISH AND UK LEGAL SYSTEMS

Summary

This article provides a comparative analysis of the secondary legislation used in
the legal systems of the Republic of Poland and the United Kingdom of Great
Britain and Northern Ireland. The article presents the legal instruments for im-
plementation in the hierarchy of the legal systems in force in Poland and the UK
respectively, their types and who exercises the power to institute them. I consider
the UK’s statutory instrument with respect to Poland’s rozporzgdzenie, also to
compare and contrast the systemic position of the governments of the two countries
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and the influence they have on legislation. My article draws attention to a prob-
lem observed in the Polish doctrine, namely that the powers granted in the 1997
Constitution of the Republic of Poland provide too narrow a scope to ensure the
smooth institution of legislation in line with the requirements of the Council of
Ministers (the Polish cabinet). I describe the instruments adopted in the UK’s legal
order, which I believe may serve as a point of reference in the search for a different
method of regulation that could be applied in Poland.

Stowa kluczowe: prawo konstytucyjne poréwnawcze; prawo brytyjskie; akt
wykonawczy; wladza wykonawcza; legislacja.

Keywords: comparative constitutional law; UK law; executive act; executive
power; legislation.
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