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Wykonawcza dziatalno$¢ Rady Ministrow
W okresie przeksztatcer ustrojowych

The Executive Activity of the Council of Ministers during the Transformations
of the Political System

Przedmiotem artykulu jest prawotworcza dziatalno§¢ Rady Ministrow RP
o charakterze wykonawczym, podejmowana przez rzady funkcjonujace w okre-
sie przeksztalceni ustrojowych. Zanalizowane zostana akty prawotwoércze, publi-
kowane w Dzienniku Ustaw i Monitorze Polskim, ktére stuzyly realizacji norm
ustawowych.! Podejmowanie przez Rade Ministr6w tego rodzaju prawotwor-
czych aktéw przewidywala Konstytucja z 1952 r., za§ aktualnie przewiduje je
Mata Konstytucja z 1992 r. Przedmiotem niniejszego artykutu beda problemy
zwiazane z wykonawcza dzialalnoscia RP. W szczegllnosci zostana przedsta-
wione nastgpujace zagadnienia: 1) intensywno$¢ i zakres przedmiotowy wyko-
nawczej dziatalnosci RP, 2) uksztaltowane w praktyce prawne podstawy prawo-
twérczych aktéw Rady Ministr6w o charakterze wykonawczym, 3) wystepujace
w praktyce rézne formy tych aktow.

! Szerzej na temat pojecia wykonawczego charakteru prawotwérczych Rady Ministréw zob.
K. Dzialocha, Ustawa a inne akty normatywne, [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim pra-
wie konstytucyjnym, pod. red. J. Trzcifiskiego, Warszawa 1994, s. 65-72.



110 ZBIGNIEW SZELIGA

INTENSYWNOSC I PRZEDMIOT WYKONAWCZEJ DZIALALNOSCI RADY MINISTROW

W okresie pomiedzy wrzeSniem 1989 r. i marcem 1995 r. funkcjonowaty
w Polsce rzad T. Mazowieckiego, rzad J. K. Bieleckiego, rzad J. Olszewskie-
go, rzad H. Suchockiej i wreszcie rzad T. Pawlaka. Podejmowaly one inten-
sywna dziatalno$¢ prawodawcza i to w stosunkowo szerokim zakresie. Swiad-
cza o tym nastepujace dane.

Przede wszystkim wyzej wspomniane rzady wydaly tacznie 785 rozporza-
dzen, w tym: rzad T. Mazowieckiego - 198, rzad J. K. Bieleckiego - 130,
J. Olszewskiego - 33, rzad H. Suchockiej - 189, za§ W. Pawlaka - 235. Nie-
zaleznie od tego podjety lacznie okoto 700 uchwat. Okolo, gdyz ustalenie na
podstawie Monitora Polskiego dokladnej liczby rzadowych uchwal jest niemoz-
liwe, ze wzgledu na to, Ze sa w nim publikowane tylko niektore uchwaty Rady
Ministréw i to catkiem sporadycznie. Na jego podstawie mozna wiec ustali¢
tylko szacunkowa liczbe wszystkich, tzn. wykonawczych i samoistnych rzado-
wych uchwal, biorac pod uwage podane ich numery pod koniec danego roku.
Brak dokiadnych danych co do liczby rzadowych uchwat w niczym nie utrudnia
sformutowania wniosku, iz funkcjonujace w okresie przeksztalceri ustrojowych
polskie rzady bardzo intensywnie podejmowaly dziatalno§¢ prawodawcza, sta-
nowiac rézne akty prawodawcze w zaskakujacej liczbie.

Podejmowanie przez Rade Ministréw intensywnej prawotwoérczej dziatalnosci
o wykonawczym charakterze jest w warunkach dokonywania przeksztalcen ustro-
jowych niezbedne. W warunkach tych liczba spraw wymagajacych catkowicie lub
czeSciowo nowej prawnej regulacji jest przeciez bardzo duza. Nie musi to jednak
prowadzi¢ do znacznego przerostu rzadowej dzialalnoSci prawotwérczej; z czym
mamy jednak do czynienia w praktyce, a $wiadcza o tym przytoczone tu dane. Sta-
nowi on konsekwencje - jak si¢ wydaje - pewnych okolicznosci.

Po pierwsze, nadal traktuje si¢ prawo jako operatywne narzedzie wplywa-
nia na przemiany w painstwie i spoleczeristwie oraz nadal opacznie pojmuje sie
jego role jako swoistego ,,samoregulatora” stosunkéw spolecznych, likwiduja-
cego wszelkie trudno$ci polityczne, socjalne czy gospodarcze.

Po drugie, wiekszo§¢ podejmowanych przez Rade Ministréw prawotwor-
czych aktéw - o czym nizej - nie ma charakteru kompleksowego, lecz reguluje
stosunkowo waskie grupy spraw, a wiec ma charakter wycinkowy.

Po trzecie, nadal Rada Ministrow w stosunkowo szerokim zakresie na bie-
Zaco kieruje sprawami spoteczno-gospodarczymi, o czym §wiadczy duza liczba
prawotworczych jej aktow o charakterze epizodycznym - o ktérych bedzie mo-
wa dalej - czyli aktéw posiadajacych z gory okreSlony okres obowiazywania.
Podejmowanie tego rodzaju aktéw stanowiacych przejaw interwencjonizmu
panstwowego nalezy uzna¢ w warunkach dokonywania przeksztalcen ustrojo-
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wych za niezbedne. Nie powinny one jednak by¢ podejmowane bardzo czesto
i skutecznie rywalizowa¢ z rzadowymi aktami prawotwoérczymi o charakterze
systemowym. Tymczasem odnosi si¢ wrazenie, ze w prawotworczej dziatalnos-
ci interesujacych nas pieciu rzadéw, stosunkowo duzo byto dziatan o akcyjnym
charakterze.

Omawiajac prawodawcza dziatalno$¢ Rady Ministrow w okresie przeksztaicen
ustrojowych, nie sposéb pomina¢ zagadnienia jej prawodawczych aktéw. Od razu
nalezy zaznaczy¢ - co jest bardzo charakterystyczne - ze przedmiotem rozporza-
dzefi i uchwat podjetych na podstawach ustawowych nie byly na ogét zagadnienia
struktury i funkcjonowania systemu politycznego. Tylko wyjatkowo przedmiotem
tych aktdw byly sprawy zwiazane ze struktura i funkcjonowaniem organéw admi-
nistracji panstwowej.2

Gléwnym przedmiotem rzadowych rozporzadzen i uchwat byty: 1) sprawy
finansowo-gospodarcze, takie jak m.in. cla’, ceny®, podatki®, przeksztalcenia
wilasno$ciowe®, finansowanie okre§lonych przedsiewzie¢ gospodarczych’; 2)
sprawy socjalne, a wéréd nich wynagrodzenia8, zasitki®, zapomogi'®, nagrody!!,

2 Zob. np. rozporzadzenie z 16 VII 1990 r. w sprawie szczegGlowego zakresu dzialania Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych (Dz.U. 1990, nr 45 poz. 287), czy tez rozporzadzenie z 14 11992 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie zadania statutu organizacyjnego Ministerstwa Spraw We-
wngetrznych (Dz.U. 1992, nr 10, poz. 38.

3 Zob. m.in. rozporzadzenie z 30 XII 1989 r. w sprawie cel na towary przywozone z zagra-
nicy (Dz.U. 1989, nr 75, poz. 448) lub rozporzadzenie z 23 VIII 1994 r. w sprawie ustanowienia
kontyngentéw celnych do montazu urzadzeri telekomunikacyjnych przywozonych z zagranicy
(Dz.U. 1994, nr 94, poz. 450).

4 Zob. np. rozporzadzenie z 28 VI 1990 r. w sprawie ustalenia wysokosci wspéiczynnikéw
korygujacych wskazniki wzrostu cen (Dz.U. 1990, nr 41, poz. 242) lub rozporzadzenie z 26 II
1991 r. w sprawie ustalenia wysoko$ci wspéiczynnika korygujacego procentowy wzrost cen to-
war6w i ustug konsumpcyjnych za marzec 1991 r. (Dz.U. 1991, nr 18, poz. 78).

5 Np. rozporzadzenie z 16 IV 1991 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie obnizenia po-
datku dochodowego od os6b prawnych (Dz.U. 1991, nr 37, poz. 162).

6 Zob. np. rozporzadzenie z 19 IV 1993 r. w sprawie okreSlenia wykazu przedsigbiorstw
paristwowych i spolek o szczegélnym znaczeniu dla gospodarki paristwa, ktérych przeksztalcenia
wlasno$ciowe podlegaja szczegéinemu trybowi (Dz.U. 1993, nr 33, poz. 147).

7 Zob. np. rozporzadzenie z 1 IV 1993 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie szczegélo-
wych zasad ustalenia wysokos$ci udziatu w kosztach budowy urzadzeri komunalnych, energetycz-
nych i gazowych (Dz.U. 1993, nr 27, poz. 121).

8 Zob. m.in. rozporzadzenie w sprawie ustalenia miesiecznych procentowych przyrostow
wynagrodzefi w czwartym kwartale 1992 r. (Dz.U. 1992, nr 80, poz. 408) oraz rozporzadzenie z
27 IX 1994 r. w sprawie okre§lenia wysoko$ci wskaZnik6w przyrostu miesiecznego wynagrodze-
nia w podmiotach gospodarczych na III kwartal 1994 r. (Dz.U. 1994, nr 102, poz. 497).

9 Np. rozporzadzenie z 19 XI 1992 r. w sprawie wydluzenia okresu pobierania zasitkow
w rejonach administracyjnych (gminach) zagrozonych szczeg6lnie wysokim bezrobociem struktu-
ralnym (Dz.U. 1992, nr 87, poz. 440).

10 Zob. np. rozporzadzenie z 7 IV 1992 r. w sprawie rzadowego programu pomocy finanso-
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emerytury!2, czas pracy'?, ubezpieczenia spoleczne'4; 3) sprawy zwiazane
z bezpieczenstwem panstwal® i w ogdle jego administracja.'® Sprawy te domi-
nowaly w prawodawczej dzialalnosci poszczegblnych rzadéw w ré6Znym stop-
niu. W najwigkszym jednak dominowaly sprawy finansowo-gospodarcze.
W szczegdlnosci stanowity one przedmiot okoto 35%, 50%, 35%, 50% i 60%
ogdlnej liczby rozporzadzen wydanych przez poszczeg6lne rzady.

Druga natomiast pod wzgledem liczebnoSci grupe spraw stanowiacych
przedmiot rzadowych rozporzadzen byly: sprawy socjalne — w przypadku roz-
porzadzen rzadéw T. Mazowieckiego i J. Olszewskiego, lub sprawy zwiazane
z bezpieczenstwem painstwa i jego administracja - w przypadku rozporzadzen
pozostatych rzadéw. Warto w tym miejscu doda¢, iz prawodawcze akty Rady
Ministrow catkiem sporadycznie dotyczyly spraw nauki, kultury i stuzby zdro-
wia.l?

Przedmiotowy zakres prawodawczych aktéw rzadu miescit si¢ w zakresie
przedmiotowym ustaw stanowiacych ich podstawe, cho¢ byl od niego o wiele
wezszy. Zdecydowana przy tym wiekszo§¢ rozporzadzeni Rady Ministrow

wej w zwiazku ze wzrostem wydatkéw na leczenie oraz szczegblowych zasad, warunkéw i trybu
przyznawania tej pomocy (Dz.U. 1992, nr 34, poz. 148).

11 Zob. np. uchwale nr 80 Rady Ministréw z 1991 r. w sprawie przyznawania nagréd jubileu-
szowych funkcjonariuszom Policji, Urzedu Ochrony Pafistwa oraz Strazy Granicznej (,,Monitor
Polski”, nr 19, poz. 32).

12 Np. rozporzadzenie z 29 XII 1992 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wieku emery-
talnego oraz wzrostu emerytur i rent inwalidzkich dla pracownikéw zatrudnionych w szczegél-
nych warunkach lub w szczeg6lnym charakterze (Dz.U. 1992, nr 102, poz 520).

13 Np. rozporzadzenie z 28 XII 1992 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie czasu pracy
w zakladach pracy w latach 1989-1992 (Dz.U. 1992, nr 102, poz. 518).

14 Zob. np. rozporzadzenie z 27 Il 1992 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wysokosci
i podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie spoleczne, zglaszania do ubezpieczenia spolecznego
oraz rozliczania skiadek i $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego (Dz.U. 1992, nr 18, poz 76).

15 Np. rozporzadzenie z 3 IV 1993 r. w sprawie reklamowania os6b od obowiazku pelnienia stuz-
by wojskowej w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny (Dz.U. 1993, nr 29, poz. 134), czy tez
rozporzadzenie z 28 II 1994 r. w sprawie okre$lenia szczegélnych zasad udzielania zaméwien publicz-
nych ze wzgledu na ochrone bezpieczefistwa narodowego, ochrone tajemnicy paristwowej, stan kleski
zywiolowej lub inny wazny interes paristwa (Dz.U. 1994, nr 140, poz. 775).

16 Np. rozporzadzenie z 25 IX 1990 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wlaciwosci
miejscowej organéw podatkowych w sprawac* aiektérych zobowiazan podatkowych (Dz.U.
1990, nr 68, poz. 400), czy teZ rozy.;1zaGzcin VII 1993 r. w sprawie . pisu do skarg na de-
cyzje administracyjne (Dz.U. 1993, nr 70, poz. *?7\.

17 Do nielicznych tego rodzaju aktéw prawo.  ‘ych Rady Ministréw na:czy zaliczy¢ rozpo-
rzadzenie z 29 XII 1992 r. zmieniajace rozporzau.cnie w sprawie przygotowania zawodowego
miodocianych w uspolecznionych zakiadach pracy i ich wynagrodzenia (Dz.U. 1992, nr 102,
poz. 519), czy tez rozporzadzenie z 9 1 1993 r. w sprawie zasad tworzenia sieci publicznych
szk6l ponadpodstawowych (Dz.U. 1993, nr 5, poz. 24).
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i publikowanych rzadowych uchwat regulowala stosunkowo waskie grupy
spraw. Byly jednak rozporzadzenia i uchwaly, ktérych zakres przedmiotowy
byt wzglednie szeroki.!® Nalezy tez dodaé, iz w grupie prawodawczych aktow
Rady Ministr6w byly tez rozporzadzenia i uchwaly regulujace bardzo wazne
z punktu widzenia obywatela konkrety, jak chocby wysoko$¢ §wiadczen emery-
talno-rentowych i innych §wiadczen, czynsz6w najmu, skladek na ubezpiecze-
nia spoleczne, okres pobierania zasitkéw, czas pracy itd.!?

Wystepujacy w praktyce przedmiot prawotwoérczych aktéw Rady Mini-
sttOw o charakterze wykonawczym nie sposéb jest jednoznacznie oceni€.
Wprawdzie nie budzi on watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnych prze-
pisow, zgodnie z ktérymi zakres przedmiotowy tych aktéw pokrywa sie z za-
kresem przedmiotowym ustawy, niemniej wywoluje on pewne zastrzeZenia
z punktu widzenia spofeczno-politycznego. W szczeg6lnosci rzadowe akty pra-
wotworcze nie powinny na ogoét regulowaé bardzo waznych z punktu widzenia
interesOw obywateli takich kwestii jak: wysoko$¢ Swiadczen emerytalno-rento-
wych, okres pobierania zasitkdw, czas pracy itd. Tego rodzaju sprawy powinny
by¢ przedmiotem ustawy. WatpliwoSci wywoluje takze wycinkowy charakter
wigkszo$ci rozporzadzen i uchwat Rady Ministr6w. Akty te powinny bowiem
posiada¢ z reguly charakter kompleksowy, tzn. powinny regulowac szerokie,
jednorodne grupy spraw. Natomiast nie budzi zastrzezefni wylaczenie z zakresu
przedmiotowego prawodawczej dziatalno$ci Rady Ministréw zagadnien struktu-
ry i funkcjonowania organéw panstwa i innych ogniw systemu politycznego,
ktore konstytucyjnie nie podlegaja rzadowi.

PRAWNE PODSTAWY RZADOWYCH AKTOW WYKONAWCZYCH
W PRAKTYCE

Zdecydowana wigkszo$¢ rzadowych aktéw prawodawczych byta podejmo-
wana na wyraznej prawnej podstawie. Dotyczylo to wszystko rozporzadzen Ra-
dy Ministrow oraz czesci rzadowych ustaw. Ich prawna podstawe stanowily
wyrazne ustawowe upowaznienia Rady Ministrow do regulowania okre§lonych
spraw w formie rozporzadzen lub bez wskazanej prawnej formy ich regulacji.
Upowaznienia te zawarte byly najcze$ciej w jednej ustawie, a o wiele rzadziej
w kilku ustawach. Inaczej méwiac, prawna podstawa rozporzadzen i uchwal

18 Np. rozporzadzenie z 31 XI 1992 r. w sprawie stuzby zastepczej (Dz.U. 1992, nr 85, poz.
429) lub rozporzadzenie z 14 III 1994 r. w sprawie wynagrodzen prokuratoréw oraz asesoréw
i aplikantéw prokuratury (Dz.U. 1994, nr 37, poz. 136).

19 Por. przypisy 4-24.
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Rady Ministrow bylo najczesciej jedno upowaznienie zawarte w poszczegdlnej
ustawie. Natomiast rzadziej Rada Ministrow wydawata rozporzadzenia i podej-
mowata uchwaly na podstawie kilku upowaznien zawartych w poszczegdlnej
ustawie?0, catkiem za§ wyjatkowo - na podstawie kilku upowaznien zawartych
w kilku odrebnych ustawach.?!

W poczatkowym okresie dokonywania przeksztatcen ustrojowych Rada Mi-
nistrow wydawala rozporzadzenia i podejmowata uchwaly na ustawowej pod-
stawie uksztaltowanej najczesciej przed ukonstytuowaniem si¢ Sejmu ,kontra-
ktowego”. Okolo 2/3 wszystkich rozporzadzen rzadu T. Mazowieckiego wyda-
no na podstawie ustawowych upowaznien zawartych w ustawach uchwalonych
przez poprzednikéw Sejmu ,kontraktowego”. W przypadku za$§ rzadu J. K.
Bieleckiego ponad polowe jego rozporzadzent wydano na podstawie uksztatto-
wanej w latach osiemdziesiatych i wcze$niejszych. Stanowilo to konsekwencije
przyjecia ewolucyjnej drogi przeksztalcen ustrojowych, a nade wszystko braku
wielu nowych ustaw z konca lat osiemdziesiatych i poczatku lat dziewieédzie-
siatych. W miare jednak jak Sejm ,kontraktowy” oraz Sejm I i II kadencji wy-
wiazywaly si¢ ze swoich nowych zadan ustawodawczych, liczba wydanych
przez Rade¢ Ministroéw rozporzadzen oraz liczba podjetych przez nia uchwat na
»starych” ustawowych podstawach znacznie zmniejszyla si¢. Widoczne to juz
bylo w przypadku rzadu H. Suchockiej, ktory zdecydowana wigkszoS¢ swoich
rozporzadzeni (bo 140) wydal na podstawie ustawowych upowaznieni uksztatto-
wanych w okresie Sejmu ,,kontraktowego” oraz Sejmu I kadencji.Rowniez rzad
W. Pawlaka wydat rozporzadzenia na ,starych” podstawach ustawowych
w niewielkiej liczbie, gdyz tylko 45 rozporzadzen na ogélna ich liczbe 235 mia-
lo prawna podstawe uksztaltowana w latach osiemdziesiatych i wcze$niejszych.

Ustawowa podstawa prawodawczych aktéw rzadéw funkcjonujacych
w okresie przeksztalcei ustrojowych byla zrdéinicowana. W szczegdlnosci
w zdecydowanej wigkszoSci przypadkéw stanowily ja tzw. upowaznienia obli-
gatoryjne, tzn. zobowiazujace Rade Ministréw do dokonywania okreSlonej re-
gulacji. Obok nich wystepowaly upowaznienia o charakterze fakultatywnym,
czyli pozostawiajace rzadowi swobode korzystania z nich.?? Jednak liczba pra-

® Zob. np. rozporzadzenie z 5 VI 1992 r. w sprawie komisji lekarskich i komisji poboro-
wych, wynagrodzenia za udzial w ich pracy oraz odplatnoSci za badania specjalistyczne (Dz.U.
1992, nr 48, poz. 218). Rozporzadzenie to wydano na podstawie 5 upowaznieri zawartych w jed-
nej ustawie.

2 Zob. np. rozporzadzenie z 27 II 1992 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wysokosci
i podstawy wymiaru skiadek na ubezpieczenie spoleczne, zglaszania do ubezpieczenia spoleczne-
go oraz rozliczania skladek i §wiadczeri z ubezpieczenia spolecznego (Dz.U. 1992, nr 18, poz.
76). Rozporzadzenie to wydano na podstawie 10 upowazniefi zamieszczonych w kilku ustawach.

2 Zob. np. art. 50 ust. 5 ustawy z 24 1 1991 r. (Dz.U. 1991, nr 17, poz. 75 i nr 109, poz.
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wodawczych aktow rzadu wydanych na podstawie tych ostatnich upowaznien
byla o wiele mniejsza, niz liczba rozporzadzen i uchwal podejmowanych na
podstawie upowaznien obligatoryjnych, gdyz wynosita okolo 20% wszystkich
publikowanych rzadowych aktéw prawodawczych.

Prawna podstawa prawodawczych aktdw rzadu byla zréznicowana takze
pod innymi wzgledami. Przede wszystkim rozporzadzenia i uchwaly rzadu byly
podejmowane na podstawie ustawowych upowaznien odsylajacych stosunkowo
waskie lub o wiele rzadziej szerokie grupy spraw do rzadowej regulacji.?
Wirdd konkretnych spraw przekazanych do rzadowej regulacji niemato bylo ta-
kich, ktdre posiadaly istotne znaczenie dla obywateli.?* Na uwage zastuguja tez
wystepujace — co prawda wyjatkowo - prawodawcze akty rzadu podejmowane
na podstawie upowaznienn umozliwiajacych Radzie Ministréw odmienna regula-
cje danych spraw od tej, ktdra zostala dokonana w ustawie.?® Tego rodzaju upo-
waznienia stanowia w rzeczy samej przejaw delegacji ustawodawczej.

ZROZNICOWANY CHARAKTER WYKONAWCZYCH PRAWOTWORCZYCH AKTOW
RADY MINISTROW

W praktyce wykonawcze akty Rady Ministrow nie stanowia kategorii jed-
nolitej. Sa one pod kilkoma wzgledami zréznicowane. Po pierwsze, sa zrozni-
cowane pod wzgledem stosunku do obowiazujacych rzadowych rozporzadzen
i uchwal. Po drugie, posiadaja réznie okreSlony okres obowiazywania. Po trze-
cie, maja charakter wykonawczy w stosunku do rdéznych aktéw prawnych.
Wreszcie po czwarte, w roznym zakresie uzupetniaja ustawowe regulacje.

Z punktu widzenia stosunku prawotwoérczych aktdw Rady Ministrow
o charakterze wykonawczym do obowiazujacych juz jej aktow mozna wyr6z-
ni¢: 1) rozporzadzenia i uchwaly Rady Ministréw catkiem nowe i uchylajace

405; 1992, nr 21, poz. 85; 1993, nr 29, poz. 133, nr 129, poz. 602 i nr 134 poz. 645) na podsta-
wie ktérego Rada Ministréw wydala rozporzadzenie w dniu 24 VIII 1994 r. (Dz.U. 1994, nr 92,
poz. 431).

B Tak np. rozporzadzenie z 5 I1 1991 r. (Dz.U. 1991, nr 12, p. 47) zostalo wydane na pod-
stawie art. 2 ust. 4 ustawy z 9 III 1990 r. (Dz.U. 1990, nr 17, poz. 999 z 1991, nr 2, poz. 6),
ktéry odsyla do rzadowej regulacji zasady wynagradzania dyrektor6w niektérych przedsiebiorstw
panstwowych.

24 Np. zakazu podwyzszania niektérych cen, jak w przypadku art. 13 ust. 1 pkt. 2 ustawy z
26 11 1982 r. (Dz.U. 1988, nr 27 poz. 195; 1990, nr 34, poz. 198; 1991, nr 100 poz. 442; 1993,
nr 11, poz. 50) na podstawie ktérego wydano rozporzadzenie 22 VI 1993 r. (Dz.U. 1993, nr 52,
poz. 242).

35 Zob. np. art. 19 ust. 1 ustawy z 13 VII 1990 r. (Dz.U. 1990, nr 51, poz. 298; 1991, nr 60,
poz. 253 i nr 111, poz. 480).



116 ZBIGNIEW SZELIGA

dotychczas obowiazujace rzadowe akty, 2) rozporzadzenia i uchwaty Rady Mi-
nistrow nowelizujace obowiazujace juz rzadowe akty. Grupa tych ostatnich roz-
porzadzen i uchwat jest stosunkowo liczna. W przypadku rozporzadzen stanowi
ona odpowiednio okoto 30%, 45%, 32%, 25% i 38% og6lnej liczby rozporza-
dzen wydanych przez poszczegolne rzady bedace przedmiotem niniejszych roz-
wazan. Stosunkowo liczna grupa rzadowych aktow prawotwoérczych nowelizu-
jacych obowiazujace rzadowe rozporzadzenia i uchwaly stanowi - jak sie¢ wyda-
je - konsekwencje przyjecia stopniowego dokonywania przeksztalcefi ustrojo-
wych, zwlaszcza w dziedzinie spoleczno-gospodarczej.

Rzadowe akty prawotwOrcze o charakterze wykonawczym mozna takze po-
dzieli¢ pod wzgledem przyjetego okresu ich obowiazywania. Obok bowiem
rozporzadzen i uchwal Rady Ministrow, ktérych okres obowiazywania jest nie-
ograniczony, wystepuja prawotwoércze akty Rady Ministrow o charakterze epi-
zodycznym, tzn. majace z gory okreslony okres obowiazywania. Jako przyktad
tych ostatnich aktéw mozna podaé¢ rozporzadzenie z 6 X 1992 r. w sprawie za-
wieszenia do dnia 3 III 1993 r. pobierania cel od niektérych towarow?é czy tez
rozporzadzenie z 26 IV 1994 r. w sprawie zasad i trybu finansowania z budzetu
paristwa doptat w 1994 r. do oprocentowania kredytéw bankowych.?” Rzadowe
akty prawotwoércze o charakterze epizodycznym stanowia - w przypadku rza-
déw T. Mazowieckiego, J. K. Bieleckiego, J. Olszewskiego, H. Suchockie;j
i W. Pawlaka - stosunkowo liczna grupe. Jest ich odpowiednio prawie 10%,
50%, 6%, 30% i 35% wszystkich rozporzadzen wydanych przez poszczegélne
badane rzady. Dane te wykazuja, zZe istniejace w okresie przeksztalcen ustrojo-
wych rzady na ogét w stosunkowo szerokim zakresie realizowaly funkcje bieza-
cego kierowania sprawami finansowo-gospodarczymi, co stanowilo przejaw
interwencjonizmu pafnstwowego.

Rzadowe rozporzadzenia i uchwaty miaty na og6ét wykonawczy charakter
w stosunku do ustaw stanowiacych ich podstawe. Zdarzaly si¢ jednak prawo-
dawcze akty Rady Ministréw, ktére stuzyly wykonaniu nie tylko ustaw stano-
wiacych ich prawna podstawg, lecz réwniez innych ustaw, a nawet - cho¢ wy-
stepowato to catkiem sporadycznie - aktéw miedzynarodowych. Na przyklad
rozporzadzenie z 13 VII 1990 r. w sprawie czasowego zakazu obrotu towaro-
wego z Irakiem oraz z Kuwejtem stluzylo wykonaniu nie tylko ustawy Prawo
Celne z 28 XII 1989 r., lecz réwniez rezolucji Rady Bezpieczenistwa Narodow
Zjednoczonych nr 661 z 6 VIII 1990 r. w sprawie konfliktu zbrojnego Irak-Ku-
wejt, co zaznaczono we wstepie rozporzadzenia.?® Rozporzadzenie z 19 XII

26 Zob. Dz.U. 1993, nr 76, poz. 380.
27 Zob. Dz.U. 1991, nr 55, poz. 227.
28 Zob. Dz.U. 1990, nr 57, poz. 339.
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1992 r. w sprawie utworzenia, zmiany granic i ustalenia siedzib gmin w niekt6-
rych wojewddztwach oraz nadania gminie statutu miasta shuzylo wykonaniu nie
tylko ustawy z 8 III 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, lecz rowniez ustawy
z 18 V 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy, co zazna-
czono we wstepie do rozporzadzenia.?® Wreszcie rozporzadzenie z 29 VI 1993
roku w sprawie okreSlenia stawek celnych na niektére towary pochodzace
z panstw czlonkowskich Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej stuzyto wykona-
niu zaré6wno ustawy Prawo Celne z 28 XII 1989 r., jak i umowy przejsciowej
dotyczacej handlu i spraw zwiazanych z handlem miedzy Rzeczpospolita Polska
a Europejska Wspoélnota Gospodarcza i Europejska Wspdlnota Wegla i Stali
sporzadzonej w Brukseli dnia 16 XII 1991 r.3°

Wykonawcze akty Rady Ministréw byly zréznicowane takze pod wzgle-
dem zakresu uzupelnienia ustawowych regulacji. Wiekszo$¢ z nich stanowity
rozporzadzenia i publikowane uchwaly, ktére szeroko uzupetnialy ustawowe re-
gulacje, czyli normowaly sprawy w ogéle przez ustawy nie uregulowane lub
uregulowane w nader ogdlnikowy sposéb. Na przyktad rozporzadzenie z 28 IV
1989 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Kultury i Sztuki regulowato
sprawy, ktore nie zostaly przez ustawe z 4 V 1992 r. o urzedzie Ministra Kul-
tury i Sztuki uregulowane’!, za$§ rozporzadzenie z 29 X 1991 r. w sprawie
okreSlenia przedsiebiorstw panstwowych o szczegélnym znaczeniu dla gospo-
darki panstwa, ktérych prywatyzacja wymaga zgody Rady Ministr6w normo-
walo sprawy, ktore nie byly przez ustawe z 13 VII 1990 r. o prywatyzacji
przedsiebiorstw panistwowych uregulowane.’? Rozporzadzenia tego rodzaju
miaty charakter wykonawczo-uzupetniajacy, gdyz regulowaly sprawy wpraw-
dzie ustawowo nie unormowane, ale za to w celu urzeczywistnienia norm usta-
wowych. Ich wykonawczy charakter byl zatem luZny. Bardziej Scisty wyko-
nawczy charakter posiadat inny rodzaj rzadowych rozporzadzen i uchwat,
a mianowicie tych, ktére konkretyzowaly ustawowe regulacje. Chodzi tu np.
o rozporzadzenie z 25 III 1991 r. w sprawie szczeg6towych zasad i warunkoéw
uzycia oddziatéw i pododdziatéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w ra-
zie zagrozenia bezpieczenstwa i niebezpiecznego zakldcenia porzadku publicz-
nego oraz zasad uzycia broni palnej przez te jednostki, ktére konkretyzuje prze-
pisy zawarte w ustawie z 6 IV 1990 r. o Policji*, a takze o rozporzadzenie z
28 IX 1993 r. w sprawie szczegélowego zakresu dziatania Szefa Obrony Cy-

2 Zob. Dz.U. 1992, nr 100, poz. 500.

% Zob. Dz.U. 1993, nr 57, poz. 264.

31 Zob. Dz.U. 1994, nr 59, poz. 241 oraz Dz.U. 1992, nr 14, poz. 121.

32 Zob. Dz.U. 1991, nr 99, poz. 441 oraz Dz.U. 1990, nr 51, poz. 298 i z 1991, nr 60, poz. 253.
3 Zob. Dz.U. 1991, nr 26, poz. 104 oraz Dz.U. 1990, nr 30, poz. 179.
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wilnej Kraju, szeféw obrony cywilnej wojewddztw i gmin oraz zasad i trybu
kierowania, a takze koordynowania przez nich przygotowan i realizacji przed-
siewzie¢ obrony cywilnej, ktére konkretyzuje przepisy zawarte w ustawie z 21
XI 1967 r. o powszechnym obowiazku Rzeczypospolitej Polskiej.>* Mozna po-
wiedzie¢, Ze rozporzadzenia te posiadaty charakter wykonawczo-konkretyzuja-
cy. Ogolna ich liczba byla jednak o wiele mniejsza od liczby rozporzadzen
o charakterze wykonawczo-uzupelniajacym, gdyz - wedlug naszych obliczen -
stanowila ona okoto 1/4 wszystkich wydanych przez pie¢ rzadéw rozporzadzen.
Nalezy tez doda¢, iz rozporzadzenia o charakterze wykonawczo-konkretyzuja-
cym regulowatly na og6t sprawy nalezace do zakresu konstytucyjnie okreSlonej wy-
lacznosci ustawowej, a w szczegblnosci wolnosci, praw i obowiazkéw obywateli,
oraz praw i obowiazkOw niepanstwowych osob prawnych, podczas gdy rozporza-
dzenia o charakterze wykonawczo-uzupelniajacym byly z reguly wlasciwe w sferze
spraw nie nalezacych do tej wylacznosci, a zwlaszcza w zakresie spraw finansowo-
gospodarczych.

Podejmowanie przez Rade Ministréw wykonawczych aktow prawotwor-
czych, ktdre stosunkowo szeroko uzupelniaja ustawowe regulacje, nalezy uznac
- zwlaszcza w warunkach dokonywania przeksztalcen ustrojowych - za nie-
zbedne. Inaczej méwiac, wykonawcza dziatalno$¢ Rady Ministrow nie moze
ogranicza¢ si¢ wylacznie do prostej konkretyzacji ustawowych regulacji, czy
jak kto woli, do czysto mechanicznego wykonywania ustaw. W takiej sytuacji
ustawy musialyby wzglednie szczegbtowo regulowaé cale sfery Zycia spolecz-
nego. Nie sprzyjatoby to jednak stabilno$ci ustaw, gdyZ zmiana jakiegokolwiek
elementu sytuacji faktycznej unormowanej przez dana ustawe rodzilaby potrze-
be zmiany tej ustawy, ani tez przystosowania ustaw do aktualnie wystepujacych
potrzeb i mozliwosci, gdyz dostosowanie ustawy do nowych warunkOw moze -
ze wzgledu na stosunkowa powolno$¢ procesu ustawodawczego — nastapic¢ do-
piero po uptywie dluzszégo czasu. Co wiecej, w warunkach dokonywania prze-
ksztalcefi ustrojowych wystepuja okolicznosci uzasadniajace szybkie, zmienne
i szerokie interwencje prawodawcze. Moze je dokonywa¢ Rada Ministréw tyl-
ko w takiej sytuacji, w ktdrej ustawy beda ramowo regulowaé wybrane dziedzi-
ny zycia spotecznego. Umozliwienie Radzie Ministréw podejmowania wyko-
nawczych aktéw prawotwoérczych wzglednie szeroko uzupelniajacych ustawowe
regulacje jest celowe takze dla weryfikowania przyjetych nietrafnych koncepcji
rozwiazania okre$lonych probleméw, bez potrzeby dokonywania zmian ustawo-
dawczych. Dopiero po ich ostatecznym zweryfikowaniu moga one zosta¢ usta-

34 Zob. Dz.U. 1993, nr 91, poz. 420 oraz Dz.U. 1992, nr 4, poz. 16; nr 40, poz. 174; nr 54,
poz. 254.
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wowo utrwalone. Wreszcie, trudno wymagac, by parlament o pluralistycznym
charakterze szczegOlowo regulowal wszystkie sfery zycia spolecznego. Jego
wigksze lub mniejsze polityczne rozbicie sprawia, Zze ustawowe regulacje nie
moga byc¢ zbyt szczegblowe, gdyz uzgodnienia pomiedzy réznymi sitami polity-
cznymi reprezentowanymi w parlamencie i dokonywane na jego forum dotycza
na ogoOt tylko zasad, a nie szczegotow.

Wykonawcze akty Rady Ministréw moga jednak uzupetnia¢ ustawowe re-
gulacje tylko w wybranych dziedzinach zycia spotecznego. Chodzi tu zwlaszcza
- jak to jest w praktyce - o sprawy finansowo-gospodarcze oraz administracji
panistwowej. Natomiast sprawy wolnosci, praw i obowiazkéw obywateli oraz
niepanistwowych osob prawnych, a takze zasad tworzenia organizacji i funkcjo-
nowania organdw panstwowych powinny by¢ regulowane wykonawczo-kon-
kretyzujacymi aktami rzadu. Sa to bowiem sprawy, ktére konstytucyjne przepi-
sy zawarte zar6wno w Konstytucji z 1952 r. jak i w Malej Konstytucji z 1992
r. zaliczaja do sfery wylacznie ustawowej. Sprawy te powinny by¢ zreszta
i w przysztoSci regulowane w formie wykonawczo-konkretyzujacych aktéw
rzadu. Nalezy tez doda¢, Ze uzupelnianie ustawowej regulacji ma nastgpowac
prawotwodrczymi aktami Rady Ministrow o charakterze wykonawczym. Ozna-
cza to, ze akty te, uzupelniajac ustawe, musza regulowac sprawy w celu zasto-
sowania jej rozstrzygnie¢ do konkretnych sytuacji faktycznych oraz w sposéb
wynikajacy z ustawy. W przeciwnym bowiem przypadku uzupelniajace akty
prawotworcze nie beda mialy charakteru wykonawczego, lecz ustawodawczy.

SUMMARY

The present article analyses the law-making acts of the Council of Ministers with an execu-
tive character, issued by the political system: the government of Tadeusz Mazowiecki, the gov-
ernment of Jan Krzysztof Bielecki, the government of Jan Olszewski, the government of Hanna
Suchocka, and that of Waldemar Pawlak. In particular, the article discusses: 1. the intensity and
the objective scope of the executive activity of the Polish Government, 2. the legal grounds, de-
veloped in practice, of the law-making acts of the Council of Ministers with an executive power,
3. different forms of those acts occurring in practice. The findings of the article can be summed
up in the following items.

Firstly, all the governments under investigation conducted very intensive law-making activi-
ty with an executive character. The subject matter of their law-making acts were generally finan-
cial-economic and social matters, only sporadically matters pertaining to the structure and func-
tioning of state administration.

Secondly, by far the great majority of the government's lawmaking acts were issued basing
on clear legal [statutory] grounds. These grounds were first formed during the period preceding
the constituting of the so-called contract Sejm, that is before 1989, and subsequently in the
1990's. They were diversified especially with respect to the character and scope of matters dele-
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gated by statutory authorization to the regulation by the government, and also with the respect to
the legal duty of applying statutory authorizations.

Thirdly, the executive law-making acts of the Council of Ministers found in practice were
diversified in respect of: 1. the relation to the government's ordinances and resolutions in force,
2. the period of their binding force, 3. the extent and scope of the supplementation of regulation

by law.



