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Komunikat FOR 36/2021:

Rozporzadzenie: instrukcja obstugi ustawy, nie narzedzie wtadzy absolutnej

Synteza:

Od dtuzszego czasu mozna zaobserwowac niepokojace z punktu widzenia prawnego zja-
wisko btednego wykorzystywania i naduzywania przez wtadze publiczne takich instytucji
prawnych jak rozporzadzenie.

Rozporzadzenie w swojej istocie jest aktem wtadzy wykonawczej i stuzy okresleniu spo-
sobu wykonywania okreslonych dziatai okreslonych w danej ustawie.

Tres$¢ rozporzadzenia nie moze wykraczaé poza ustawowe upowaznienie, nie moze sta-
nowi¢ uzupetnienia lub rozbudowania ustawy.

Ze wzgledu na wzglednie prosty mechanizm wydawania rozporzadzen, staty sie one wy-
godnym substytutem dla nowelizacji ustaw istniejgcych lub przyjmowania nowych.

Tego rodzaju dziatanie wtadz publicznych nalezy kwalifikowaé jako dziatanie sprzeczne
z zasadg legalizmu wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP.

Rozporzadzenia, a wiec akty wtadzy wykonawczej stuzgce wykonaniu okreslonych dziatant wyni-
kajgcych z ustaw, w ostatnich miesigcach staty sie sposobem na szybkie forsowanie politycznej
agendy. To niepokojgce zjawisko zmusza do zastanowienia, czym w swojej istocie rozporzadze-
nie jest w systemie prawa i do czego, zgodnie z pierwotnymi zatozeniami ustawodawcy, ma
stuzyé. Kluczowe pytania dotyczg rowniez mocy oraz zakresu dziatania ww. aktu prawnego oraz
mozliwosci podwazania chociazby jego konstytucyjnosci przez osoby, ktérych prawa zostaty
przez dane rozporzadzenie ograniczone.

Rozporzadzenie w polskim systemie prawnym: akt wykonawczy, nie samoistny

W hierarchii obowigzujgcych aktow prawnych rozporzadzenie znajduje sie na przedostatnim
szczeblu — pod Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a wreszcie usta-
wami, ale nad aktami prawa lokalnego.
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Podstawg regulujgcy tryb wydawania rozporzadzen przez uprawnione do tego podmioty pozo-
staje art. 92 polskiej Konstytucji. Zgodnie z jego trescig, rozporzgdzenia sg wydawane przez or-
gany wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtfowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania, a upowaznienie to powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozpo-
rzgdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.
Co istotne, organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie moze przekazac swoich kompe-
tencji w tym zakresie innemu organowi. Zmiane, uchylanie oraz tryb wydawania rozporzadzen
regulujg np. akty prawa wewnetrznego podmiotdw, ktére dane rozporzadzenia wydaja.

Jak jasno wskazuje Konstytucja, do wydawania rozporzgdzen upowaznione sg jedynie podmioty
wprost wskazane w jej tresci. Sg to:

e Prezydent RP [art. 142 ust. 1 Konstytucji]

e Rada Ministrow [art. 146 ust. 4 pkt. 2 Konstytucji]

e Prezes Rady Ministréw [art. 148 pkt. 3 Konstytucji]

e Minister kierujgcy dziatem administracji rzgdowej [art. 149 ust. 2 Konstytucji]

e Przewodniczacy okreslony w ustawie Komitetu — powotany w sktad Rady Ministréw [art.
149 ust. 3 Konstytucji]

e Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji [art. 213 ust. 2 Konstytucji]

Rozporzadzenie w swojej tresci ma kierowac sie przede wszystkim zasadami szczegétowosci
przedmiotowej oraz szczegétowosci tresciowej'. Pierwsza zasada polega na $cistym zwigzku tre-
$ci rozporzadzenia z celem oraz tematem ustawy stanowigcej podstawe prawng do jego wyda-
nia. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego?, upowaznienie ustawowe musi
zostac z kolei sformutowane z kolei w taki sposéb, aby odsyfato do uregulowania w rozporzg-
dzeniu tylko te sprawy, ktdre sq juz unormowane w ustawie, natomiast przepisy rozporzadzenia
majg na celu realizacje zatozen ustawy. Co istotne, upowaznienie ustawowe, jak stwierdzit row-
niez Trybunat, powinno w tym zakresie wyznaczyc kierunek unormowan (a wiec spraw regulo-
wanych przez rozporzadzenie) zawartych w omawianym wtasnie akcie wykonawczym. Druga
zasada dotyczy obligatoryjnego wskazania w tresci rozporzadzenia sposobu dziatan, ktérego
majg by¢ na jego podstawie podejmowane.

Sprawa niezwykle istotng pozostaje fakt, iz rozporzagdzenie nie moze by¢ tzw. aktem samoist-
nym3. Opiera sie bowiem na upowaznieniu ustawowym i operuje w granicach, ktére to upo-
waznienie wyznacza. Niemozliwym jest wiec wykorzystanie przez jeden z wymienionych w
Konstytucji podmiotdw rozporzadzenia jako sposobu na obejscie ustawy i stworzenie furtki do
naktadania obowigzkéw egzekwowalnych prawnie lub ograniczania praw i wolnosci w sposéb

1 z0b. P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021,
art. 92.

2 70b. wyrok TK sygn. akt K 27/05 OTK-A 2006/8/105

3 zob. P. Radziewicz, op.cit.
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odpowiadajgcy aktualnym potrzebom np. danego ministra kierujgcego okreslonym dziatem ad-
ministracji rzgdowe;.

Rozporzadzenie w swojej istocie stuzy doprecyzowaniu sposobu realizacji regulacji wczesniej
zawartych w ustawie. Nie moze przy tym dopuszczac sie modyfikacji tych regulacji, zmieniac ich
lub stanowi¢ swoistego uzupetnienia ustaw?.

Znaczenie prawne rozporzadzenia, jak w swoim orzecznictwie wskazuje Trybunat Konstytu-
cyjny, nalezy ponadto rozpatrywac w ramach ogdlnego systemu prawnego panstwa —a wiec w
powigzaniu z ogdlng hierarchig obowigzujgcego prawa [okreslong w art. 87 Konstytucji] oraz
zasadg demokratycznego panstwa prawa [art. 2 Konstytucji]®, ktéry zaktada chociazby zasade
legalizmu — a wiec dziatania organow witadzy panstwowej na podstawie i w granicach przez
prawo wyznaczonych [art. 7 Konstytucji].

Patorozporzadzenia jako furtka do wtadzy absolutnej

Ze wzgledu na wzgledng prostote trybu wprowadzania, mechanizm wydawania rozporzgdzen
w ostatnim czasie stat sie kuszgcg alternatywa dla rzgdzacych. W poréwnaniu do duzo bardziej
skomplikowanej i niepewnej drogi legislacyjnej jakg jest np. nowelizacja danej ustawy, rozpo-
rzgdzenie wydaje sie by¢ sposobem na wprowadzanie w istocie nowych przepiséw bez koniecz-
nosci nadawania im rangi ustawowej. Jest to w sposdb oczywisty myslenie btedne. Jak juz
zostato wykazane, rozporzgdzenie jest aktem wykonawczym ustawy, a wiec stanowi o sposobie
wykonywania zatozen w ustawie zawartych. Nie moze natomiast tworzy¢ chociazby zatozen no-
wych.

Dobrym przyktadm przekroczenia zakresu upowaznienia ustawowego jest tres¢ Rozporzadzenia
Ministra Zdrowia naktadajgca powszechny obowigzek maseczkowy w rozporzgdzeniu wydanym
10 kwietnia 2020 r.® W §18 natozyta do odwotania obowigzek zakrywania, przy pomocy czesci
odziezy, maski albo maseczki, ust i nosa podczas przebywania poza adresem miejsca zamiesz-
kania lub statego pobytu, w §5 zakazywata swobodnego i nieograniczonego przemieszczania sie
po terenie Polski, a w §8 de facto doprowadzita do biznesowego lockdown’u w odniesieniu do
licznych branz gospodarki.

4 zob. wyrok TK sygn. akt P 16/09 OTK-A 2010/2/12
5 ibidem.
6 https://dziennikustaw.gov.pl/D2020000065801.pdf
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W przypadku natozenia powszechnego obowigzku noszenia maseczek problem stanowita wg-
ska podstawa ustawowa, ktéra w tamtym czasie zezwalata na natozenie takiego obowigzku je-
dynie na osoby chore i podejrzane o zachorowanie’. W zwigzku z brakiem wifasciwego
ustawowego upowaznienia do takiego sformutowania tresci rozporzadzenia niemozliwym stato
sie jego egzekwowanie na drodze prawnej, w tym sgdowej. Dlatego rzagdzgcy zdecydowali sie w
koncu na nowelizacje ww. ustawy w ten sposdb, iz poszerzono mozliwos¢ okreslania obowigzku
stosowania okreslonych srodkow profilaktycznych i zabiegéw w sposéb odpowiadajgcy potrze-
bom zwalczania epidemii COVID-198.

Przyktady tresci ww. rozporzadzenia zawarte w §5 oraz §8 wigzg sie z kolei z brakiem wprowa-
dzenia odpowiedniego stanu nadzwyczajnego przez wiadze publiczne. W obydwu przypadkach
bowiem — zaréwno w zakresie, w jakim jest mowa o ograniczeniu prawa do swobodnego poru-
szania po terytorium kraju, jak réwniez w odniesieniu do zawieszenia prawa do okreslonej dzia-
talnosci gospodarczej — doszto do przekroczenia ram wyznaczonych przez Konstytucje.

Faktyczne zawieszenie prawa wolnosci gospodarczej stato w sprzecznosci z trescig art. 22, zgod-
nie z ktérym do ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej moze dojs¢ jedynie w drodze
ustawy i jedynie ze wzgledu na wazny interes publiczny. W dalszym ciggu mowa jest tu jedynie
o ograniczeniu takiej wolnosci, nie jej catkowitym zawieszeniu, do jakiego miato dojs¢ w wyniku
opublikowania ww. rozporzadzenia. Jedynym wyjsciem, w petni zgodnym z Konstytucja, bytoby
w takim przypadku wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, przez co — zgodnie z art. 21 ust. 1
pkt. 1 Ustawy o stanie kleski zywiotowej® — mogtoby doj$¢ do zawieszenia dziatalno$ci gospo-
darczej okreslonego rodzaju. Tymczasem, w zwigzku z niewprowadzeniem stanu nadzwyczaj-
nego, wifadza starata sie wykorzystaé wprowadzenie takiego ograniczenia droga
rozporzadzenia, wypaczajac przy tym jego istote.

W przypadku ograniczenia prawa do swobodnego przemieszczania sie z kolei, wtadze publiczne
mogg tego rodzaju ograniczenie wprowadzi¢ dopiero w wypadku wprowadzenia stanu wyjat-
kowego [art. 18 ust. 2 Ustawy o stanie wyjatkowym°]. Nie jest to mozliwe w przypadku funk-
cjonowania panstwa w trybie zwyczajnym, bez wprowadzonego stanu nadzwyczajnego.

7 art. 46b pkt. 4 Ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu chordb  zakaznych u  ludzi,
http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20082341570/U/D20081570Lj.pdf

8 Aktualna tres$é art. 46b pkt. 4 i 4a op.cit.:

()

4) obowigzek poddania sie badaniom lekarskim przez osoby chore i podejrzane

o zachorowanie;

4a) obowigzek stosowania okreslonych srodkéw profilaktycznych i zabiegow;

()

% http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20020620558/T/D20020558L.pdf

10 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjgtkowym (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1928).
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Czwartym przyktadem btednego i instrumentalnego wykorzystania mechanizmu rozporzadze-
nia jest rozporzgdzenie z 20 sierpnia 2021 r.!! Zmieniajac tre$¢ juz istniejacego rozporzadzenia
— dotyczacego czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych
przejsciach granicznych — doprowadzito de facto do préby zawieszenia miedzynarodowych zo-
bowigzan Polski. Rozporzadzenie, jak wynika z jego istoty, nie stuzy zawieszaniu obowigzywania
przepisow rangi ratyfikowanych uméw miedzynarodowych. Przyktadem takiej umowy jest z ko-
lei Konwencja Genewska dot. statusu uchodzcow. W art. 33 Konwencja wyklucza mozliwosé
wydalenia lub zawrdcenia uchodzcy do granicy terytoridw, gdzie jego zyciu lub wolnosci zagra-
zatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religie, obywatelstwo, przynaleznos¢ do
okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne®2.

Tymczasem w omawianym rozporzgdzeniu doszto do wprowadzenia instrukcji bezkrytycznego
zawracania 0sob ujawnionych w przejsciu granicznym, na ktérym ruch graniczny zostat zawie-
szony lub ograniczony oraz poza zasiegiem terytorialnym przejscia granicznego do linii granicy
panstwowej. Zapis ten nie przewidziat wyjatkdw w postaci np. osdéb o statusie uchodz-
czym/ubiegajgcych sie o ochrone miedzynarodowa. Co wiecej, stat w sprzecznosci z zatozeniami
wynikajgcymi z Dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE® — ktdre wymagaja od panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej m.in. zapewnienie dostepu oséb ubiegajgcych sie o ochrone miedzyna-
rodowgq do indywidualnego rozpatrzenia ich przypadkow.

Rozporzadzenie — instrukcja obstugi, nie zastepstwo ustawy

Ze wzgledu na swéj mechanizm — pozostawiajgcy w duzej mierze w gestii podmiotu wydajgcego
dane rozporzadzenie jego tresé — akt ten winien by¢ stosowany w sposdb ograniczony jego ce-
lem: wykonaniem regulacji zawartych w ustawie. Tymczasem, rozporzadzenia coraz czesciej
stajg sie wygodnym narzedziem wykorzystywanym w sposdb sprzeczny wobec zasady demo-
kratycznego panistwa prawa jako obejscie bardziej skomplikowanej drogi legislacyjnej, jaka jest
zmiana lub przyjecie nowej ustawy. Rozporzadzenie nie jest jednak aktem jedynowtadztwa i nie
powinno jako takie byc¢ traktowane.

Komunikat jest czesciq autorskiego cyklu #PatoPrawo.

11 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20210001536
12 Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr
119, poz. 517).

13 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013L0032&from=EN
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chronié¢ wolnos$¢
oraz promowa¢ prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana
Swiadomosci Polakdw oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolno$ciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportow i analiz podejmujgcych
wazne tematy spofeczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansow publicznych, sytuacje na rynku
pracy, wolnos¢ gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum
Warszawy i w Internecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na
problem rosngcego zadtuzenia panfistwa. Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji
ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolnosé i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykdw
udajacych na Twoj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzi§ pomdz nam chronié wolno$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORKI

Eliza Rutynowska
Prawniczka FOR

e-mail: eliza.rutynowska@for.org.pl
Twitter: @ERutynowska
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