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Ustawa organiczna w panstwie demokratycznym -
uwagi na tle doswiadczen ustrojowych Polski
oraz innych wybranych panstw wspoétczesnych

1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest przedstawienie instytucji ustawy organicznej z perspektywy
wspétczesnego panstwa demokratycznego, z uwzglednieniem polskich doswiadczen
ustrojowych oraz rozwigzan przyjetych w tym obszarze w innych panstwach. Na wste-
pie dokonano rekonstrukgji zatozen tej instytucji, koncentrujac sie przede wszystkim
na miejscu ustawy organicznej w systemie Zrodet prawa, zasadzie jej jednolitosci, try-
bie uchwalania oraz zakresie materii podlegajacej regulacji. W dalszej czesci omoéwio-
no sposdéb uregulowania ustawy organicznej w wybranych wspoétczesnych panstwach
demokratycznych. Rozwazania te uzupetnia analiza polskich doswiadczen ustrojo-
wych, obejmujaca m.in. mozliwe przyczyny pominiecia przez polskiego ustrojodawce
instytucji ustaw organicznych w Konstytucji RP z 1997 r." W korcowej czesci opraco-
wania zasygnalizowano - jako postulat de lege ferenda, skierowany m.in. do polskiego
ustrojodawcy - koncepcje wykorzystania instytucji ustawy organicznej jako narzedzia
umozliwiajgcego podwyzszenie istniejgcego standardu ochrony wolnosci i praw jed-
nostki we wspotczesnym panstwie demokratycznym.

2. Zatozenia instytucji ustawy organicznej w panstwie demokratycznym

Pojecie ustawy organicznej mozna zaliczy¢ do tzw. poje¢ zastanych wspétczes-
nego konstytucjonalizmu?. Wyksztatcito sie ono pierwotnie we Francji w czasach
monarchicznych, kiedy okreslano tak ustawy odnoszace sie do organizacji wtadz

T Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej:
Konstytucja RP).

2 Na temat poje¢ zastanych w polskim prawie konstytucyjnym zob. m.in. R. Piotrowski, Pojecia zasta-
ne w Konstytucji RP. Dylematy teorii i praktyki [w:] Zrédta prawa. Teoria i praktyka, red.T. Giaro, Warszawa
2016, s. 21-50.
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publicznych?. Nastepnie pojecie to ewoluowato w kolejnych wiekach, przyjmujac zna-
czenie wspotczesnie uksztattowane w ramach konstytucjonalizmu.

We wspdtczesnej doktrynie prawa konstytucyjnego powszechnie przyjmuje sie,
ze ustawy organiczne stanowia Zrédto prawa odznaczajace sie szczegdlnymi cechami,
wyraznie odrézniajacymi je od konstytucji (ustaw zasadniczych — zajmujacych najwyz-
sze miejsce w hierarchii Zrédet prawa), ustaw zwyktych oraz innych zrédet prawa. War-
to jednak odnotowag, ze zakres materii requlowanych przez ustawy organiczne $cisle
(,organicznie”) taczy sie z okreslong regulacjg konstytucyjna, ktéra — jak sie niekiedy
wskazuje — powinna znalez¢ swoje przedtuzenie wtasnie w ustawach organicznych®.
W tym tez mozna upatrywac genezy pojecia ,ustawa organiczna’, oznaczajacego
szczeg6lna kategorie ustawy, ktdra jest scisle —,organicznie” — zwigzana z konstytucja,
mimo ze pod wzgledem formalnoprawnym stanowi zupetnie odrebny od niej akt.

Ustawe organiczng wyréznia szczegdlna tres¢ oraz szczegdlna procedura uchwala-
nia, odmienna od trybu uchwalania innych zrédet prawa, w tym konstytucji i ustaw ja
zmieniajacych, a takze ustaw zwyktych. Procedura ta zasadniczo zaktada uchwalanie
tego typu ustaw przez parlament szczegdlna wiekszoscig gtoséw, zazwyczaj w drodze
zgodnej decyzji podjetej przez obie izby parlamentu w przypadku parlamentéw dwu-
izbowych. Co wiecej, mozna uzna¢, ze ustawy organiczne na tle innych zrédet prawa
wyréznia réwniez szczegblna moc prawna - wyzsza od mocy ustaw zwyktych i wszel-
kich innych aktéow podustawowych, jednak nizsza od konstytucji.

W $wietle powyzszego nalezy jednak zastrzec, ze wspotczesne rozwigzania ustrojo-
we nie zawsze potwierdzaja w sposéb wyrazny teze, iz ustawy organiczne wyrdznia na
tle innych zrédet prawa szczegélna moc prawna. Egzemplifikujac, Konstytucja Repu-
bliki Francuskiej z 1958 r. (a zatem jednego z panstw przewidujgcych omawiang insty-
tucje na gruncie ustawy zasadniczej) nie rozstrzygnetfa jednoznacznie mocy prawnej
ustaw organicznych®, mimo ze - w moim przekonaniu - ich szczegélna moc prawna
we Francji moze zosta¢ posrednio wyinterpretowana z tresci francuskiej Konstytucjie.
Podobne wnioski mozna wyprowadzi¢ z analizy rozwigzan ustrojowych w zakresie
ustaw organicznych przyjetych w innych panstwach, np. w Hiszpanii, ktérych charak-
terystyka zostanie przedstawiona w dalszej czesci artykutu.

Istota ustaw organicznych wyraza sie w tym, ze stanowig one szczegdélnego rodzaju
zrédto prawa (z polskiej perspektywy — szczegdlnego rodzaju zrédto prawa powszech-
nie obowiazujacego), ktére nalezatoby umiesci¢ wyzej w hierarchii zrédet prawa niz
ustawy zwykte, m.in. z uwagi na bardziej restrykcyjny tryb ich uchwalania i zmiany. Za-
razem zajmuja one miejsce ponizej konstytucji (ustawy zasadniczej)’. Mozna wskazac,

3 Zob. w szczegélnosci E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach Konstytucji RP w $wietle do-
Swiadczen V Republiki Francuskiej [w:] Prawo, Zrédta prawa i gwarancje jego zgodnosci z ustawq zasadni-
czq w projektach Konstytudcji RP, red. K. Dziatocha, A. Preisner, Wroctaw 1995, s. 36.

4 Por. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne paristw wspétczesnych, Warszawa 2013, s. 237.

5 Tak tez np. E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 36.

6 Zob. takze dalsze rozwazania zawarte w niniejszym artykule.

7 Zob. M. Pisz, Akty organdw egzekutywy z mocq ustawy we wspStczesnym polskim prawie i mysli kon-
stytucyjnej, Warszawa 2024, s. 346-363.
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ze ze wzgledu na $ciste — ,organiczne” — zwigzki ustaw organicznych z konstytucja
w hierarchii zrédet prawa sg one ulokowane ponizej konstytucji, lecz w jej bezposred-
nim sasiedztwie (niejako ,bezposrednio pod konstytucja”), a przez to w sposéb jedno-
znaczny powyzej ustaw zwyktych.

Z ustawami organicznymi — podobnie jak z ustawami zwyktymi — musza by¢ zgod-
ne wszystkie Zrédta prawa ulokowane w hierarchii Zrédet prawa ponizej ustaw zwy-
ktych. Do takich aktéw, z perspektywy polskiego systemu prawa, zaliczaja sie przede
wszystkim — stanowiace Zrédta prawa powszechnie obowiagzujacego — rozporzadzenia
(wykonawcze) wydawane w trybie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, akty prawa miejscowe-
go wydawane w trybie art. 94 Konstytucji RP i ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
ktorych ratyfikacja nie wymaga uprzedniej zgody parlamentu wyrazonej w ustawie (w
rozumieniu art. 89 ust. 2 Konstytucji RP)2.

Bardziej ztozona pozostaje kwestia okreslenia miejsca ustaw organicznych w hie-
rarchii zrodet prawa wzgledem uméw miedzynarodowych, ktére w przypadku kolizji
z ustawami maja pierwszenstwo, a tym samym zajmujg w tej hierarchii pozycje po-
wyzej ustaw zwyktych (i zarazem ponizej konstytucji) — tak jak w polskim porzadku
prawnym w przypadku ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, ktérych ratyfikacja
jest dokonywana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie (w trybie art. 89 ust. 1 lub
art. 90 Konstytucji RP)°. Mozna w tym kontekscie przyjac poglad, ze ustawy organiczne
maja nizsza moc prawng wzgledem tego typu uméw i w konsekwencji ustawy orga-
niczne muszg pozostawac zgodne nie tylko z konstytucja (jako aktem znajdujacym sie
na szczycie hierarchii zrédet prawa), lecz takze ze wskazanymi umowami miedzynaro-
dowymi. Nie moga one zatem zmienia¢ ani konstytucji, ani postanowien tych uméw.
Tym samym nalezy uznag, ze przywotane umowy miedzynarodowe stanowig akty ulo-
kowane wprawdzie ponizej konstytucji w hierarchii zrédet prawa (podobnie zreszta
jak ustawy organiczne), ale zarazem zajmujace pozycje powyzej ustaw organicznych.
Zaprezentowane stanowisko moze uzasadnia¢ m.in. szczegdlny tryb zawierania i raty-
fikacji tych umoéw, odmienny od trybu stanowienia ustaw organicznych, a zakfadaja-
cy istotny udziat takze innych niz parlament organéw wifadzy publicznej - takich jak
prezydent — oraz wczesniejsze zaangazowanie podmiotéw prawa miedzynarodowego
prowadzace do zawarcia samej umowy miedzynarodowej. Na tej podstawie zasadne
jest przyjecie, ze tryb uchwalania ustaw organicznych zaktada co prawda szczegdlna
procedure, bardziej restrykcyjna od trybu stanowienia ustaw zwyktych, jednak przede
wszystkim przewiduje ich uchwalanie przez parlament.

Poglad o wyzszym miejscu w hierarchii Zzrédet prawa przywotanych umoéw miedzy-
narodowych wzgledem ustaw organicznych znajduje réwniez uzasadnienie w rozwig-
zaniach i doswiadczeniach ustrojowych panstw, ktérych porzadki prawne przewiduja
instytucje ustaw organicznych (np. Francji czy Hiszpanii). Przyktadowo stanowisko to

8 Por. M. Pisz, P. Ochmann, Umowy miedzynarodowe i prawo Unii Europejskiej [w:] iidem, Prawo konsty-
tucyjne. Kompendium, red. R. Piotrowski, Warszawa 2018, s. 35-37.
° Ibidem.
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moze znajdowac oparcie w art. 55 Konstytucji Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdzier-
nika 1958 r. (V Republika)'™ czy tez w art. 96 Konstytucji Hiszpanii''.

Ustawe organiczng mozna uznac za wyjatek od zasady jednolitosci ustawy, zakta-
dajacej brak istnienia w porzadku prawnym szczegdlnych, wyodrebnionych kategorii
ustaw'2. Mozna takze przyja¢, ze zasada ta opiera sie na zatozeniu, iz wszystkie ustawy
zajmuja takie samo miejsce w systemie Zrodet prawa, tzn. nie wystepuje podziat na
ustawy nadrzedne i ustawy zwykte's.

W moim przekonaniu nie ma zarazem przeciwwskazan, by we wspétczesnym
panstwie demokratycznym istniaty r6zne rozwigzania ustrojowe, zaréwno opowiada-
jace sie za utrzymaniem zasady jednolitosci ustawy, zaktadajace istnienie wytacznie
ustaw zwyktych (i w konsekwencji nieprzewidujace instytucji ustaw organicznych),
jak i odstepujace od tej zasady. W efekcie we wspotczesnym panstwie demokratycz-
nym, opierajacym sie na zasadach rzadéw prawa czy legalizmu (dziatania na podsta-
wie i w granicach prawa), w petni dopuszczalne sg rozwigzania ustrojowe stwarzajace
ptaszczyzne do istnienia réznych kategorii ustaw — nie tylko ustaw zwyktych — a tym
samym zakfadajace m.in. mozliwo$¢ uchwalania ustaw organicznych, odrézniajacych
sie np. trescig czy procedura uchwalania od ustaw zwyktych.

Rozwigzania takie potwierdzajg zreszta doswiadczenia ustrojowe niektérych
wspotczesnych panstw demokratycznych, np. Wegier, Francji czy Hiszpanii, w ktérych
ustawy organiczne funkcjonujg w porzadku prawnym niezaleznie od innych katego-
rii ustaw (w tym ustaw zwyktych'). Powyzsze zatozenie nie kwestionuje jednak dos¢
oczywistego faktu, ze we wspotczesnych panstwach demokratycznych obecne sa tak-
Ze rozwigzania ustrojowe w znacznie wiekszym stopniu odpowiadajace zasadzie jed-
nolitosci ustawy, czego przyktadem jest réwniez Polska i regulacje przyjete na gruncie
Konstytucji RP z 1997 .5

1° Stosownie do jego treéci: Traktaty lub umowy nalezycie ratyfikowane badz zatwierdzone zyskuija
z chwilg ich ogtoszenia moc wyzsza niz ustawy, o ile zasada ta jest stosowana przez drugg strone wo-
bec tych uméw lub traktatéw” - Konstytucja Frangji, thum. W. Skrzydto, wyd. 2 uaktual., Warszawa 2005.
" Zgodnie z brzmieniem przepisu art. 96 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii:,Prawomocnie zawarte traktaty
miedzynarodowe, po ich urzedowym ogtoszeniu w Hiszpanii, stanowig cze$¢ wewnetrznego porzad-
ku prawnego. Ich postanowienia moga by¢ uchylone, zmienione lub zawieszone jedynie w sposéb
przewidziany w samych traktatach lub zgodnie z ogélnymi normami prawa miedzynarodowego” —
Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., ttum. T. Motdawa, Warszawa 2001.

12 W kwestii jednolitoéci ustawy por. np. E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 35.

3 Por. M.A. Winogrodzka, Miejsce ustawy w hierarchii zrédet prawa powszechnie obowiqgzujgcego, ,In-
ternational Journal of Legal Studies” 2019, no. 2(6), s. 321-340.

% Nalezy zwrdci¢ uwage, ze Republika Francuska jest szczegélnym przyktadem panstwa, ktére nie
tylko zaaprobowato instytucje ustawy organicznej, lecz takze wprowadzito wiele innych odstepstw
od zasady jednolitosci ustawy (i tym samym formutuje szereg réznych kategorii ustawy). Zob. szerzej:
P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 237.

5 Jedynym w zasadzie wyjatkiem od zasady jednolitosci ustawy we wspétczesnym polskim prawie
konstytucyjnym jest instytucja rozporzadzen Prezydenta RP z moca ustawy, wydawanych w trybie
art. 234 ust. 1 Konstytucji RP w czasie stanu wojennego. Zob. szerzej: M. Pisz, Akty organéw egzekuty-
wy...,s.280inn.
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Z uwagi na swojg specyfike ustawa organiczna, jesli jest przewidziana w porzadku
prawnym panstwa demokratycznego, powinna zasadniczo regulowa¢ materie odno-
szace sie do organizacji i dziatania organéw panstwowych lub warunkéw zwigzanych
z piastowaniem waznych urzedéw i funkcji panstwowych. Nie jest to jednak - jak pod-
kresla sie w doktrynie — katalog,,zamkniety’, poniewaz niektére konstytucje do materii
organicznych zaliczaja takze kwestie dotyczgce stosunkéw wtasnosciowo-finansowych
panstwa czy praw obywatelskich'¢. Z kolei zdaniem Kazimierza Dziatochy ustawy orga-
niczne sa przeznaczone do regulacji waznych materii ustrojowo-politycznych'.

Dokonujac analizy rozwigzan ustrojowych panstw, ktére przewiduja instytucje
ustawy organicznej (np. Francji czy Hiszpanii), oraz uwzgledniajac najnowsze ustalenia
doktryny panstw obcych, mozna wyrézni¢ kilka kluczowych kategorii materii, ktére
moga byc¢ regulowane przez ustawy organiczne we wspétczesnym panstwie demo-
kratycznym. W szczegdlnosci naleza do nich: 1) materie odnoszace sie do ochrony
wolnosci i praw jednostek; 2) materie odnoszace sie do parlamentu; 3) materie odno-
szace sie do innych organéw wiadzy publicznej oraz 4) inne materie'®. Zakres materii
regulowanych przez ustawy organiczne powinien wynikac z tresci konstytucji (ustawy
zasadniczej).

Nalezy jednoczes$nie zastrzec, ze w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego nie
wyksztatcita sie rozbudowana i jednolita koncepcja ustawy organicznej, mimo ze — jak
wskazano wyzej - samo pojecie ustawy organicznej mozna zaliczy¢ do tzw. pojec za-
stanych wspotczesnego konstytucjonalizmu. Co wiecej, zarowno w $wietle pogladéw
polskiej doktryny, jak i dotychczas przyjetych lub proponowanych w réznych pan-
stwach rozwigzan ustrojowych trudno wskazac jeden spdjny poglad na temat tego,
jakich konkretnie materii powinny dotyczy¢ ustawy organiczne oraz w jakim konkret-
nym trybie powinny by¢ przyjmowane.

Ponadto warto odnotowag, ze instytucja ustawy organicznej nie doczekata sie do
chwili obecnej kompleksowej monografii w doktrynie polskiego prawa konstytucyj-
nego. Odmienna sytuacja wystepuje natomiast m.in. we Francji i w Hiszpanii, gdzie
instytucja ustawy organicznej jest szeroko podejmowana przez doktryne i stata sie
przedmiotem odrebnych analiz monograficznych™.

16 Zob. E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 39.

17" K. Dziatocha, System Zrédet prawa w Konstytucji PRL po 20 latach jej obowigzywania, ,Paristwo i Pra-
wo"1972,2.12,5.19-32.

'8 Por. regulacje dotyczace ustaw organicznych, wynikajace z konstytucji francuskiej, hiszpanskiej
i wegierskiej. Zob. tez poglady B. Szentgéli-Tétha na temat ustawy organicznej — idem, Organic/Cardi-
nal Laws [w:] Max Planck Encyclopedia of Comparative Constitutional Law, eds. R. Grote, F. Lachenmann,
R. Wolfrum, Oxford 2021.

9 Zob. szerzej: M. Barcelé Serramalera, Ley organica, la. Ambito material y posicién en el sistema de
fuente, Barcelona 2005; J.-C. Car, Les lois organiques de I'article 46 de la constitution du 4 octobre 1958,
Aix-en-Provence 1999.



150 Maciej Pisz

3. Ustawa organiczna we wspétczesnych panstwach demokratycznych

Ustawa organiczna nie stanowi instytucji szeroko rozpowszechnionej we wspétczes-
nym prawie konstytucyjnym. Funkcjonuje ona w systemach konstytucyjnych takich
panstw europejskich, jak: Francja, Rumunia, Motdawia, Wegry, Portugalia i Hiszpania®.

Na potrzeby niniejszego artykutu — z uwagi na ograniczong objetos¢ rozwazan -
pokrétce zostang przedstawione doswiadczenia ustrojowe Francji oraz Hiszpanii zwig-
zane z funkcjonowaniem ustawy organicznej. Wybdr tych panstw uzasadnia fakt, ze
reprezentuja one dwa odmienne, a zarazem wartosciowe pod wzgledem badawczym
sposoby uksztattowania tej instytucji przez prawodawce w systemach prawa stano-
wionego wspétczesnych panstw europejskich. Analizowane przyktady dostarczaja
interesujacych rozwigzan ustrojowych, odnoszacych sie m.in. do trybu stanowienia
ustaw organicznych czy zakresu materii podlegajacych ich regulacji.

3.1. Instytucja ustawy organicznej we Frangji

Odnoszac sie do ustawy organicznej we wspoétczesnym francuskim prawie konstytu-
cyjnym, nalezy wskaza¢, ze jest ona obecnie przewidziana w Konstytucji V Republiki
Francuskiej?'. Instytucja ta pojawita sie jednak we francuskim prawie konstytucyjnym
znacznie wczesniej, gdyz po raz pierwszy ten typ ustaw zostat przewidziany w art. 115
Konstytucji z 1848 r. (przepisy przejsciowe), odsytajacym uregulowanie niektérych ma-
terii o charakterze konstytucyjnym do ustaw specjalnych (lois spéciales), ktére miaty
zosta¢ uchwalone po wejsciu w zycie Konstytucji. Tym samym w éwczesnym porzad-
ku prawnym dokonano materialnego wyodrebnienia kategorii ustaw organicznych,
lecz bez formalnych regulacji odnoszacych sie do szczegélnego trybu ich uchwalania.
Warto podkresli¢, Zze instytucja ustawy organicznej byta obecna réwniez w konstytu-
cjach lll'i IV Republiki. Dopiero jednak Konstytucja V Republiki Francuskiej z 1958 r.,
przewidujac instytucje ustawy organicznej, uzupetnita wczeséniej juz zaaprobowane
we francuskim modelu ustrojowym materialne kryterium wyodrebnienia ustaw or-
ganicznych o kryterium formalne, tj. szczegdlng procedure ich uchwalania, odmienna
zaréwno od trybu uchwalania konstytucji i ustaw ja zmieniajacych, jak i od procedury
przyjmowania ustaw zwyktych?,

Warto zauwazy¢, ze we wspotczesnej Francji ustawa organiczna (loi organique) sta-
nowi jedno ze Zrodet prawa, a zarazem jeden z kilku rodzajéw aktéw ustawodawczych

20 por. R.M. Matajny, Pojecie ustawy i ich rodzaje [w:] Studia z wyktadni prawa, red. C. Martysz, Z. Tobor,
Bydgoszcz-Katowice 2008, s. 54.

2 por. E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 35 i nn. Zob. tez inne publikacje tej autorki:
eadem, System konstytucyjny Francji, Warszawa 2000; eadem, System Zrédet prawa pod rzqdami Kon-
stytucji V Republiki, ,Studia Prawnicze” 1989, nr 2-3; eadem, Kilka uwag w sprawie ustaw organicznych
w V Republice Francuskiej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. lus” 1990, vol. 37,
no. 6.

22 Ppor. E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach. .., s. 35-36.
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przewidzianych obecnie w prawie konstytucyjnym?. Nalezy podkresli¢, ze moze to
dowodzi¢ istnienia we francuskim prawie konstytucyjnym szerokich odstepstw od
zasady jednolitosci ustawy. Poza ustawami organicznymi dopuszczono bowiem moz-
liwos¢ uchwalenia ustawy w drodze referendum, a takze ustaw zwyktych, ustaw finan-
sowych, ustaw o finansowaniu ubezpieczen spotecznych oraz ustaw programowych?.
Instytucja ustawy organicznej, ze wzgledu na swoja specyfike, ma jednak charakter
nadrzedny wobec pozostatych kategorii ustaw obowiagzujacych we wspétczesnej Fran-
¢ji, zajmujac wyzsze miejsce w hierarchii zrédet prawa.

Trzeba zarazem odnotowa¢, ze instytucja ustaw zwyktych — niezaleznie od istnie-
nia kilku rodzajéw ustaw we francuskim prawie konstytucyjnym (w tym omawianych
ustaw organicznych) oraz przewidzianej przez francuskiego ustrojodawce mozliwo-
$ci wydawania ordonanséw (aktéw organéw egzekutywy z moca ustawy) - jest po-
wszechnie wykorzystywana w praktyce ustrojowej Francji®*. Nie oznacza to jednak,
ze ustawy organiczne stanowia we wspétczesnej Francji martwa instytucje; przeciw-
nie, sg trwale obecne w praktyce ustrojowej V Republiki. Co wiecej, ich znaczenie jest
sukcesywnie podkreslane i wzmacniane przez orzecznictwo francuskiej Rady Konsty-
tucyjne;j.

Orzecznictwo to rozwija sie niemal od poczatku wejscia w zycie Konstytucji V Re-
publiki Francuskiej, odnoszac sie do réznych kwestii zwigzanych z ustawami organicz-
nymi, m.in. do zakresu materii przez nie regulowanych, relacji ustaw organicznych do
innych zrédet prawa (np. regulaminéw izb parlamentarnych), a takze kontroli konsty-
tucyjnosci ustaw organicznych przez Rade Konstytucyjna. Warto podkresli¢, ze juz
w pierwszej swojej decyzji z dnia 15 stycznia 1960 r. dotyczacej ustaw organicznych
Rada Konstytucyjna uznata sie za uprawniong do badania konstytucyjnosci procedury
uchwalania tych ustaw.

Ustawa organiczna we wspotczesnym francuskim prawie konstytucyjnym cechuje
sie szczegbdlng moca prawng — co mozna, w moim przekonaniu (i co zasygnalizowa-
no juz w tym artykule, a potwierdzajg dalsze rozwazania w niniejszym podrozdziale),
wyinterpretowac z tresci Konstytucji Francjiz 1958 r., przy réwnoczesnym zastrzezeniu,
ze Konstytucja nie przesadza tej kwestii wprost. Ponadto ustawa organiczna w mode-
lu ustrojowym wspodtczesnej Francji wyrdznia sie procedurg stanowienia, zaktadajaca
znaczacy udziat obu izb francuskiego parlamentu (izby nizszej - Zgromadzenia Naro-
dowego i izby wyzszej - Senatu) w procesie jej uchwalania, w znacznej mierze wyréw-
nujac pozycje Senatu wzgledem izby nizszej?®. W tym ksztatcie — zaktadajac szczegdlna

23 Ponadto we wspétczesnej Francji mamy do czynienia (poza ustawami organicznymi, uchwalanymi
w szczegdlnym trybie przez parlament) takze z: 1) ustawami organicznymi, uchwalanymi w drodze
referendum; 2) ordonansami organicznymi, uchwalonymi na podstawie delegacji konstytucyjnej
(art. 91 oraz art. 92 Konstytucji Francji) przez rzad; 3) dekretami organicznymi Prezydenta, podjetymi
na mocy delegacji udzielonej przez ustawe uchwalong w referendum. Tak ibidem, s. 46.

24 Ppor. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 237-238.

% Por. M. Pisz, Akty organéw egzekutywy..., s. 327 i nn.

26 Dopiero w razie braku zgody miedzy obiema izbami (Zgromadzeniem Narodowym i Senatem)
w procedurze uchwalania ustawy organicznej jej tekst moze zostac przyjety w ostatnim czytaniu
przez Zgromadzenie Narodowe tylko bezwzgledng wiekszoscig gtoséw jego cztonkéw. Wyjatek ten
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moc prawng i szczegdlng procedure stanowienia — instytucja ustawy organicznej,
z perspektywy wczesniejszych francuskich doswiadczen ustrojowych okresu Il i IV Re-
publiki, stanowi istotng nowos¢ konstytucyjng we francuskim modelu ustrojowym?
i znaczaco odbiega od wczesniejszych zatozen tej instytucji przewidzianych we fran-
cuskim porzadku prawnym.

Zgodnie z art. 46 Konstytucji Francji z 1958 r., odnoszacym sie do trybu stanowienia
ustaw organicznych przez parlament francuski:,Ustawy, ktérym Konstytucja przyznaje
charakter ustaw organicznych, sg uchwalane i zmieniane w nastepujacym trybie. Rza-
dowy lub parlamentarny projekt ustawy nie moze by¢ poddany debacie i glosowaniu
w izbie, do ktérej zostat wniesiony, wczesniej niz po uptywie pietnastu dni od daty
whiesienia. Stosuje sie postepowanie przewidziane w art. 45. Jednakze w razie braku
zgody miedzy obiema izbami tekst moze by¢ przyjety przez Zgromadzenie Narodowe
w ostatnim czytaniu tylko bezwzgledna wiekszoscig gtoséw jego cztonkéw. Ustawy
organiczne dotyczace Senatu musza by¢ uchwalone przez obie izby w identycznym
brzmieniu. Ustawy organiczne sa promulgowane dopiero po stwierdzeniu przez Rade
Konstytucyjng ich zgodnosci z Konstytucjg"?.

Jednoczesnie francuskie doswiadczenia ustrojowe dowodza, ze ustawy orga-
niczne - poza wykorzystaniem podstawowej parlamentarnej procedury, okreslonej
w art. 46 Konstytucji Francji z 1958 r. - moga by¢ takze stanowione w drodze refe-
rendum?. Mozliwos$¢ te mozna wyinterpretowac na podstawie wyktadni systemowej
art. 46, dokonywanej przede wszystkim w powigzaniu z art. 11 Konstytucji Francji
z 1946 r., zgodnie z ktérym: ,Prezydent Republiki, na wniosek rzadu przedstawio-
ny w okresie trwania sesji lub na tagczny wniosek obydwu izb ogtoszony w »Journal
Officiel«, moze poddac referendum kazdy projekt ustawy dotyczacy organizacji wtadz
publicznych, reform w zakresie polityki ekonomicznej lub spotecznej Narodu i stuzb
publicznych, ktére w tym uczestniczg, lub upowazniajacej do ratyfikacji traktatu, ktory
nie bedac sprzeczny z Konstytucja, wywieratby wptyw na funkcjonowanie instytucji.
Jezeli referendum zostaje zarzadzone na wniosek rzadu, woéwczas sktada on przed
kazda z izb deklaracje, nad ktéra przeprowadzana jest debata. Jezeli projekt ustawy
zostanie przyjety w referendum, Prezydent Republiki promulguje ja w ciggu pietnastu
dni nastepujacych po ogtoszeniu wynikéw gtosowania”®.

Ustawy organiczne we wspétczesnej Francji dotycza wielu kwestii wyraZznie wska-
zanych w artykutach konstytucyjnych, co stanowi przejaw koncepcji ,zamknietego”
charakteru ich materii. Mozna zarazem za Ewg Gdulewicz uzna¢, ze domena ustaw or-
ganicznych, co wynika z brzmienia art. 46 Konstytugji Francji z 1958 . (tj. ustaw, ktérym
Konstytucja przyznaje charakter ustaw organicznych), jest jednoczesnie ograniczona

nie odnosi sie jednak do ustaw organicznych dotyczacych Senatu, w przypadku ktérych pozycja obu
izb parlamentu jest réwnorzedna.

27 Por. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 237.

8 Konstytucja Frandji...

2 Uchwalenie ustawy organicznej w drodze referendum pozwala tez na ominiecie kontroli Rady
Konstytucyjnej. Por. E. Gdulewicz, Kilka uwag w sprawie ustaw organicznych......, s. 83-84.

30" Konstytucja Frangiji...
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i zarezerwowana?®', przy czym poglad ten wymaga zastrzezenia, iz zakres tych ustaw
stanowi zarazem przedmiot dziatalnosci orzeczniczej Rady Konstytucyjnej. Jej orzecz-
nictwo pozwala w petni zrekonstruowac katalog materii regulowanych we wspétczes-
nej Francji przez ustawy organiczne. Odnosi sie ono m.in. do kwestii dopuszczalnosci
normowania materii zastrzezonej dla ustaw organicznych za pomoca innych zrodet
prawa (w tym ustaw zwyktych), konsekwentnie uznajac takie dziatanie za niekonsty-
tucyjne.

Ponadto ustawy organiczne we wspétczesnym porzadku prawnym we Frangji re-
guluja szereg réznorodnych kwestii, m.in.: wybory do izb parlamentarnych i na urzad
Prezydenta Republiki (na podstawie odestan zawartych w art. 6 i art. 25 Konstytucji
Francji), organizacje i zasady funkcjonowania takich organéw wtadzy publicznej we
Francji, jak Rada Konstytucyjna i Najwyzsza Rada Sadownictwa, status sedziéw (art. 64
Konstytucji Francji), a takze warunki przeprowadzania referendum lokalnego (art. 72
ust. 1 Konstytucji Francji)*2. W odréznieniu jednak od rozwigzan i doswiadczen ustrojo-
wych innych panstw, ktére réwniez przewiduja instytucje ustaw organicznych (co jest
szczegolnie widoczne w regulacjach przyjetych przez ustrojodawce w Hiszpanii), we
Francji w bardzo ograniczonym zakresie powierzono ustawom organicznym regulo-
wanie kwestii dotyczacych ochrony wolnosci i praw jednostki.

Trzeba wskaza¢, ze regulacje Konstytucji V Republiki Francuskiej dotyczace mate-
rii ustaw organicznych powinny by¢ odczytywane w powigzaniu z innymi przepisa-
mi francuskiej ustawy zasadniczej odnoszacymi sie do zakresu materii regulowanych
przez pozostate zrédta prawa. Dotyczy to w szczegdlnosci przepiséw okreslajacych
zakres materii zastrzezonych dla samej Konstytucji oraz tych, ktére wskazujg zakres
materii requlowanych przez ustawy zwykte, ktére we wspoétczesnej Francji tworza enu-
meratywny katalog spraw ustawowych (art. 34 ust. 2 i nn. oraz art. 37 ust. 1-2 Konsty-
tucji Francji)®. Regulacje te nalezy réwniez uwzgledni¢ w kontekscie przepiséw doty-
czacych innych zrédet prawa, w tym ordonanséw (art. 38 Konstytucji Francji) i uméw
miedzynarodowych (art. 52-55 Konstytucji Francji).

Warto odnotowac, ze we Francji ustawa organiczna podlega odmiennym procedu-
rom uchwalania niz ustawa zwykfa3*. Polegaja one w szczeg6lnosci na ustanowieniu
minimum pietnastodniowego okresu miedzy dniem whniesienia projektu a rozpocze-
ciem jego rozpatrywania przez izbe, na - zasygnalizowanym juz - wzmocnieniu po-
zycji izby wyzszej francuskiego parlamentu, tj. Senatu (ktérego sprzeciw moze zostac
przetamany dopiero bezwzgledna wiekszoscig gtoséw ogétu cztonkéw izby nizszej
francuskiego parlamentu — Zgromadzenia Narodowego, a w sprawach dotyczacych
Senatu jego sprzeciw ma charakter ostateczny) oraz na wprowadzeniu obligatoryj-
nej kontroli konstytucyjnosci ustawy organicznej przez Rade Konstytucyjna przed jej
ogtoszeniem?,

31
32
33
34
35

Tak E. Gdulewicz, Kilka uwag..., s. 75.

P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 237.

Por. ibidem.

Zob. szerzej: E. Gdulewicz, Kilka uwag...,s. 78 inn.
P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 237.
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Jesli za$ chodzi o moc prawng ustawy organicznej przewidzianej we wspétczesnej
Frangji (w relacji do ustawy zwyktej), to z catoksztattu przepiséw Konstytucji V Republi-
ki mozna wywnioskowa¢, ze ustawa organiczna — zgodnie z typowymi zatozeniami tej
instytucji we wspoétczesnym panstwie demokratycznym — odznacza sie wyzsza moca
prawng od ustawy zwyktej. Dowodzi¢ tego moze, w mojej ocenie, systemowa inter-
pretacja przepiséw francuskiej Konstytucji w zakresie instytucji ustawy organicznej
(m.in. regulacji dotyczacych trybu uchwalania ustaw organicznych czy szczegdlnych
kompetencji Rady Konstytucyjnej wzgledem tych ustaw — por. art. 61 Konstytucji Fran-
¢ji), dokonywana na tle przepiséw konstytucyjnych odnoszacych sie do innych zrédet
prawa we francuskim porzadku prawnym.

Mozna zarazem przyja¢, ze we wspotczesnej Francji wyzsza moc prawna ustaw or-
ganicznych wyraza sie m.in. w tym, ze Rada Konstytucyjna uznaje za niekonstytucyj-
ne te ustawy zwykte, ktére wkraczaja w materie zastrzezone dla ustaw organicznych.
Jezeli natomiast ustawy organiczne wykraczajg poza konstytucyjne odestanie, Rada
Konstytucyjna nie orzeka niekonstytucyjnosci takiego przekroczenia, lecz,,degraduje”
taka dodatkowa regulacje do poziomu ustawy zwyktej, ktéra moze by¢ wéwczas zmie-
niana na zasadach ogdélnych® (przyjetych dla ustaw zwyktych).

3.2. Instytucja ustawy organicznej w Hiszpanii

Analizujac instytucje ustawy organicznej we wspotczesnym hiszpanskim prawie kon-
stytucyjnym, warto wskaza¢, ze system prawa Krolestwa Hiszpanii, ktory zostat zde-
finiowany przez Konstytucje z dnia 27 grudnia 1978 r. (podobnie jak system prawa
wspétczesnej Francji), z jednej strony odpowiada z pewnoscig standardom panstwa
prawnego oczekiwanym wobec panstw demokratycznych, identyfikujac poszczegdl-
ne formy dziatalnosci prawotworczej oraz porzadkujac je zgodnie z zasada hierarchicz-
nosci i poszanowaniem zasady nadrzednosci Konstytucji®’. Z drugiej strony charakte-
ryzuje sie wieloma nietypowymi cechami, swiadczacymi o jego oryginalnosci (cho¢
niektére z nich mozna znalez¢ z wiekszym lub mniejszym podobienstwem w innych
krajach), co dotyczy m.in. - znanej réwniez we wspotczesnej Francji — instytucji ustawy
organicznej (ley organica)®.

Prawne uwarunkowania ustaw organicznych we wspotczesnym hiszpanskim pra-
wie konstytucyjnym opierajg sie, jak mozna przyja¢ na podstawie pogladéw dok-
tryny, na dwoch kluczowych zasadach, zasadniczo zblizonych do rozwigzan francu-
skich: 1) na zasadzie materialnej - zgodnie z ktérg, podobnie jak we Francji, ustawy
organiczne moga regulowac wytgcznie materie wyraznie zastrzezone dla nich przez
Konstytucje (w Hiszpanii nastepuje to zaréwno poprzez ich wskazanie w art. 81 Kon-
stytucji, jak i poprzez odestania zawarte w licznych innych przepisach konstytucyj-
nych) oraz 2) na zasadzie formalnej - zwigzanej, takze analogicznie jak we Francji,

3 Por. ibidem.

37 Zob. A. Jackiewicz, Ustawa organiczna a la espafiola - uwarunkowania konstytucyjne i miejsce w hie-
rarchii hiszpaniskich Zzrédet prawa, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2024, nr 5, s. 182.

38 Por. ibidem.
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z odrebnosciami proceduralnymi dotyczacymi uchwalania ustaw organicznych przez
parlament (wzgledem ustaw zwyktych). W hiszpanskim modelu ustrojowym odrebno-
$ci te zostaty uksztattowane odmiennie niz w modelu francuskim, mimo ze w proce-
dure uchwalania tych ustaw réwniez sa zaangazowane obie izby parlamentu (Kongres
Deputowanych i Senat). Zgodnie z przywotang zasada formalng w Hiszpanii przewi-
dziany zostat przede wszystkim konstytucyjny wymaég zatwierdzenia ustawy organicz-
nej bezwzgledna wiekszoscig gtoséw cztonkéw Kongresu Deputowanych (izby nizszej
parlamentu w Hiszpanii), przy czym nastepuje ono w korncowym gtosowaniu nad ca-
toscia ustawy®.

Odnoszac sie do kwestii odrebnosci proceduralnych dotyczacych ustaw organicz-
nych we wspotczesnym hiszpanskim prawie konstytucyjnym, nalezy takze wspomniec
o koniecznosci wyraznego zakwalifikowania ustawy jako organicznej przez Prezydium
Kongresu Deputowanych, o wymogu uzyskania bezwzglednej wiekszosci w Kongresie
Deputowanych — zaréwno przy przekazaniu ustawy organicznej do izby wyzszej par-
lamentu (Senatu), jak i przy jej ponownym przyjeciu w Kongresie Deputowanych (po
zgtoszeniu weta lub poprawek senackich), o zakazach, ktére nie pozwalaja na uchwa-
lanie ustaw organicznych w procedurze delegacji ustawodawczej udzielonej statym
komisjom ustawodawczym w trybie art. 75 ust. 2 i 3 Konstytucji Hiszpanii, o procedu-
rze delegacji ustawodawczej na rzecz Rzadu w trybie art. 82 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii
oraz o ograniczeniu mozliwosci wnoszenia wnioskéw ustawodawczych odnosnie do
instytucji ustawy organicznej w trybie inicjatywy ludowej (art. 87 ust. 3 Konstytugji
Hiszpanii)*®®. Stosownie do art. 81 Konstytucji Hiszpanii, majacego kluczowe znaczenie
z perspektywy instytucji ustaw organicznych: 1. Ustawami organicznymi s ustawy
rozwijajace prawa podstawowe i wolnosci publiczne, aprobujace statuty o autono-
mii i powszechny system wyborczy oraz pozostate ustawy tego rodzaju przewidziane
w Konstytucji. 2. Dla uchwalenia, zmiany lub uchylenia ustaw organicznych jest wy-
magana bezwzgledna wiekszos$¢ cztonkdédw Kongresu, w gtosowaniu koricowym nad
catoscig ustawy .

Przechodzac z kolei do kwestii odrebnosci proceduralnych dotyczacych ustaw or-
ganicznych we wspotczesnym hiszpanskim prawie konstytucyjnym, nalezy wskaza¢,
ze Konstytucja Hiszpanii nadaje charakter organiczny ,ustawom rozwijajagcym prawa
podstawowe i wolnosci publiczne” (art. 81 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii)*?, a takze ,apro-
bujacym statuty o autonomii i powszechny system wyborczy oraz pozostatym usta-
wom tego rodzaju przewidzianym w Konstytugji (art. 81 ust. 1 Konstytucji Hiszpanii
in fine). W tym kontekscie do materii organicznej zaliczono m.in. okreslenie sposobu
wykonywania kompetencji finansowych przez wspolnoty autonomiczne w ramach ich
$rodkéw finansowych (art. 157 Konstytucji Hiszpanii), jak réwniez okreslenie form re-
alizacji i warunkoéw inicjatywy ludowej dla przedstawienia wniosku ustawodawczego

39 Por. m.in. ibidem, s. 183-184; T. de la Quadra-Salcedo y Fernandez del Castillo, Articulo 81 [w:] Co-
mentario minimo a la Constitucién espaiola, coord. S. Muiioz Machado, Barcelona—Madrid 2018, s. 324.
40 A, Jackiewicz, Ustawa organiczna..., s. 183-184.

41 Tak Konstytucja Hiszpanii...

42 Tak E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 39.
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(art. 87 ust. 3 Konstytucji Hiszpanii). W konsekwencji trzeba uzna¢, ze w hiszpariskim
modelu ustrojowym - odmiennie niz we Francji — jedna z kluczowych materii objetych
zakresem ustaw organicznych jest ochrona wolnosci i praw jednostki.

Warto podkresli¢, ze w praktyce ustrojowej ustawy organiczne we wspotczesnej
Hiszpanii regulujg wiele zagadnien istotnych nie tylko z punktu widzenia wspotczesne-
go panstwa, lecz takze ochrony wolnosci i praw jednostki. Tytutem przyktadu mozna
wskazac hiszpanska ustawe organiczna o wolnosci religijnej z dnia 5 lipca 1980 r., ktéra
ma donioste znaczenie dla standardu ochrony wolnosci i praw jednostki w Hiszpanii®:.

Analizujac kwestie miejsca ustaw organicznych w hierarchii zrédet prawa w Hisz-
panii, mozna stwierdzi¢, ze Konstytucja Hiszpanii nie zawiera wyraznej regulacji okres-
lajacej miejsce ustaw organicznych w systemie Zrédet prawa oraz przyznajacej im
szczegb6lng moc prawng (podobnie jak we Francji). W hiszpanskiej nauce prawa kon-
stytucyjnego dominuje jednak poglad, ze ustawy organiczne zajmujg wyzsza pozy-
cje w hierarchii zrédet prawa niz ustawy zwykte. Podobne wnioski wynikaja réwniez
z orzecznictwa hiszpanskiego Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK)*. Stanowisko to
uzasadnia, w mojej ocenie, takze analiza systemowa przepisow Konstytucji Hiszpanii,
w szczegodlnosci regulacji odnoszacych sie do ustawy organicznej (w tym trybu jej sta-
nowienia), oraz innych zrédet prawa funkcjonujacych w hiszparnskim porzadku praw-
nym.

Warto odnotowac, ze w prawie konstytucyjnym wspoétczesnej Hiszpanii (analogicz-
nie jak we wspétczesnej Francji) ustawy organiczne nie stanowig martwej instytucji
i s3 obecne w praktyce ustrojowej. Podobnie jak we Francji ich rola jest podkreslana
i wzmacniana przez organ wiadzy publicznej powotany do kontroli konstytucyjnosci
prawa — w Hiszpanii jest nim Trybunat Konstytucyjny. Hiszpanski TK w przywotywa-
nym juz wyroku z dnia 13 lutego 1981 r. (STC 5/1981) podkreslit przy tym, ze ustawa
organiczna nie stanowi formy prawa swobodnie dostepnej dla ustawodawcy, lecz jest
raczej konstrukcja legislacyjna, polegajaca na zastrzezeniu rangi prawa organicznego
wytacznie do przypadkoéw przewidzianych przez Konstytucje®.

4. Polskie doswiadczenia ustrojowe w zakresie instytucji
ustawy organicznej

Nalezy zauwazy¢, ze ustawy organiczne do chwili obecnej nie zostaty wprowadzone
do polskiego prawa konstytucyjnego. Co wiecej, tego rodzaju regulacje nie wystepuja
dotychczas réwniez w prawie konstytucyjnym innych panstw Europy kontynentalnej

43 Zob. P. Ryguta, Hiszpariska ustawa organiczna o wolnosci religijnej z 5 lipca 1980 roku,,,Acta Universi-
tatis Lodziensis. Folia luridica” 2017, t. 80, 5. 91-106.

40 czym moze $wiadczy¢ m.in. wyrok hiszparskiego TK z dnia 13 lutego 1981 r,, STC 5/1981, doty-
czacy konstytucyjnosci niektérych aspektéw ustawy organicznej o statucie szkét. Por. tez: A. Jackie-
wicz, Ustawa organiczna..., s. 188.

4 Por. ibidem, s. 184.
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poza wymienionymi juz w niniejszym artykule (Francja, Rumunia, Motdawia, Wegry,
Portugalia i Hiszpania).

Odnoszac sie do kategorii ustaw organicznych w polskim prawie konstytucyjnym,
Trybunat Konstytucyjny wyrazit nastepujacy poglad w orzeczeniu z dnia 21 listopada
1994 r. (K 6/94, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 39), wydanym jeszcze w pierwszej potowie
lat 90. XX w. na gruncie tzw. Matej Konstytucji z 1992 r.%, lecz zachowujacym aktu-
alnos¢ do dzis: ,Polskie prawo konstytucyjne nie zna — poza ustawami konstytucyj-
nymi — zadnej innej kategorii ustaw, usytuowanych w hierarchii zrédet prawa ponad
ustawami zwyktymi. Nie zna ono w szczegdlnosci kategorii »ustaw organicznych«, wy-
stepujacych w systemach prawnych innych krajéw. Takie jednolite rozumienie pojecia
ustawy uwazano za oczywiste zaréwno pod rzadem Konstytucji Marcowej, jak w catym
okresie powojennym, mozna wiec przyja¢, iz Mata Konstytucja potraktowata je jako
»pojecie zastane«"¥,

W tym kontekscie warto wyraznie podkresli¢, ze materia ustaw organicznych —
obca polskiemu prawu konstytucyjnemu - zostata catkowicie pominieta przez ustrojo-
dawce réwniez w obowigzujacej Konstytucji RP. Tego rodzaju zrédta prawa nie przewi-
duje polski ustrojodawca m.in. w rozdziale Ill ustawy zasadniczej, statuujgcym system
zrédet prawa w Polsce®. Zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego - zgodnie
z art. 87 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji RP* - sg bowiem: Konstytucja, ratyfikowane umo-
wy miedzynarodowe, ustawy, rozporzadzenia i akty prawa miejscowego (na obszarze
dziatania organow, ktore je ustanowity). Ponadto do katalogu zrédet prawa powszech-
nie obowiazujacego w Polsce nalezy zaliczy¢ rozporzadzenia z moca ustawy, wyda-
wane w trybie art. 234 Konstytucji RP*°, oraz prawo stanowione w trybie art. 91 ust. 3
Konstytucji RP>".

4 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U.
Nr 84, poz. 426; dalej: Mata Konstytucja z 1992 r.).

47 Por. M. Wréblewska, Pilny projekt ustawy w Polsce — zatozenia konstytucyjnoprawne a praktyka ustro-
jowa, Warszawa 2024, s. 8.

48 Zob. M. Pisz, P. Ochmann, Konstytucja i inne zrédta prawa [w:] iidem, Prawo konstytucyjne...,
s.33-44; A. Bataban, Zrédta prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmowy” 1997,
nr 5(22); M. Kulesza, ,Zrédta prawa” i przepisy administracyjne w nowej Konstytudji, ,Paristwo i Prawo”
1998, z. 2.

4 Stosownie do art. 87 ust. 1 Konstytucji RP:,Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczy-
pospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadze-
nia” Z kolei w mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP: ,Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rze-
czypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego”.
50" Jak stanowi art. 234 ust. 1 Konstytucji RP:,Jezeli w czasie stanu wojennego Sejm nie moze zebra¢
sie na posiedzenie, Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministréw wydaje rozporzadzenia
z mocg ustawy w zakresie i w granicach okreslonych w art. 228 ust. 3-5. Rozporzadzenia te podlegaja
zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedzeniu”. Przepis ten uzupetnia art. 234 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP:,Rozporzadzenia, o ktérych mowa w ust. 1, maja charakter Zrodet powszechnie obowigzujacego
prawa”

51 Zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP:,Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Pol-
ska umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane
bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”.
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Powyzsze nie przeczy jednak temu, ze instytucja ustaw organicznych jest od dtuz-
szego czasu obecna w mysli konstytucyjnej w Polsce (podobnie zreszta jak w wielu
innych panstwach, ktére nie przewiduja tego rodzaju rozwigzan w swoich porzadkach
prawnych). W przesztosci stanowita ona przedmiot debaty publicznej w toku prac nad
Konstytucja z 1997 r. Warto odnotowa¢, ze ustawy organiczne znalazty sie w wiekszo-
sci projektow konstytucyjnych opracowanych w latach 90. XX w. i przedtozonych Ko-
misji Konstytucyjnego Zgromadzenia Narodowego®? w trakcie prac nad obowiazujaca
Konstytucja RP.

Nie mozna wykluczy¢, ze w przypadku podjecia w Polsce prac nad nowa ustawa
zasadniczg - badzZ tez nad kompleksowa nowelizacja obowigzujgcej Konstytucji RP
z 1997 r. - zagadnienie ustaw organicznych ponownie stanie sie jedng z kwestii roz-
wazanych w kontekscie ksztattowania polskiego porzadku prawnego. Z tego wzgledu
zasadne wydaje sie przedstawienie szerszej refleksji nad instytucjg ustawy organicznej
oraz jej miejscem w polskim porzadku prawnym.

Niezaleznie od wskazanej wyzej mozliwosci ponownego podjecia dyskusji nad
ustawami organicznymi w ramach zmian konstytucyjnych zasadnos¢ blizszego przyj-
rzenia sie tej instytucji wynika réwniez z potencjalnych korzysci, jakie mogtoby przy-
nies¢ jej wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego. Mozna do nich zaliczy¢
w szczegdlnosci: 1) zagwarantowanie — z uwagi na szczegdlny charakter prawny ustaw
organicznych — wyzszej rangi ochrony prawnej okreslonym materiom objetym ta for-
ma regulacji (wzgledem ustaw zwyktych), co ma istotne znaczenie zwtaszcza w od-
niesieniu do ochrony wolnosci i praw jednostki oraz 2) ograniczenie - za sprawa tej
instytucji — mozliwosci dokonywania przez parlament instrumentalnych zmian legisla-
cyjnych w odniesieniu do materii zastrzezonych dla ustaw organicznych, a tym samym
zapewnienie wiekszej stabilnosci tych regulacji i ich mniejszej podatnosci na dorazne,
ukierunkowane na partykularny interes polityczny, modyfikacje.

Warto odnies¢ sie zarazem do instytucji ustawy organicznej w projektach konsty-
tucyjnych przedtozonych w latach 90. XX w. Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego. Majac jednoczesnie na uwadze, ze zagadnienie to jest dobrze rozpoznane
w polskiej doktrynie®, na potrzeby prezentowanych rozwazan nalezy jedynie zasygna-
lizowa¢, ze:, W szesciu — z oSmiu przedstawionych Zgromadzeniu Narodowemu - pro-
jektach konstytucji wnioskodawcy (...) [proponowali - M.P] wprowadzenie w przysztej
ustawie zasadniczej wewnetrznej kategoryzacji ustaw poprzez wyodrebnienie ustaw:

52 Zob. E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 35-51 oraz eadem, Problemy zwigzane
z konstytucyjnq regulacjq ustaw organicznych w swietle zgtoszonych projektéw Konstytucji RP, eksper-
tyza dla Podkomisji Zagadnien Systemu Zrédet Prawa Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego.

53 0 powyzszym przesadzaja w szczegdlnosci prace E. Gdulewicz (zob. np. eadem, Ustawa organiczna
w projektach..., s.35-51). Zob. tez: Instytut Spraw Publicznych, Seminarium: ,Ustawa organiczna w pol-
skim prawie konstytucyjnym?”,18.02.2011, https://www.isp.org.pl/pl/aktualnosci/seminarium-ustawa-
organiczna-w-polskim-prawie-konstytucyjnym [dostep: 20.09.2025]. Por. takze poglady innych przed-
stawicieli doktryny, m.in. R. Chrusciaka (idem, Podstawowe problemy przysztej konstytucji w debacie
Zgromadzenia Narodowego, ,Paristwo i Prawo” 1995, z. 1) i M. Grzesik-Kuleszy (eadem, Ustawodawstwo
delegowane w projektach Konstytucji RP z 1997 roku, ,lus et Administratio” 2013, nr 3).
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»organicznych« (projekty: senacki, PC, SLD, PSL-UP), »kardynalnych« (PSL), »ustrojo-
wych« (»Solidarnosé«) i ustaw zwyktych”,

Mozna wskaza¢, ze w niektdrych aspektach podejscie do ustaw organicznych przyj-
mowane w poszczegdlnych projektach wykazywato widoczne analogie. Warto w tym
kontekscie zauwazy¢, ze wszystkie projekty (z wyjatkiem Porozumienia Centrum) prze-
widywaty kontrole konstytucyjnosci ustaw, w tym réwniez ustaw organicznych, przez
Trybunat Konstytucyjny. Co zarazem istotne, w projektach SLD, PSL-UP oraz w projek-
cie senackim - kierujac sie zasada hierarchicznosci systemu zrédet prawa - wybra-
no forme enumeratywnego wskazania aktéw normatywnych tworzacych ,porzadek
prawny RP’ ,prawo RP” lub stanowiacych ,zrédta prawa’, statuujac ustawe organiczna
w hierarchii pomiedzy konstytucja a ustawg zwyktg>>.

Nie oznacza to, ze pomiedzy projektami nie wystepowaty rowniez widoczne réz-
nice w kwestii zapatrywania sie na instytucje ustawy organicznej, dotyczace m.in.
zakresu regulacji, przyjetych technik legislacyjnych dla konstytucyjnych delegacji, ka-
talogu materii uznanych za organiczne oraz koncepcji ,otwartego” lub ,zamknietego”
charakteru tych materii*®. Niezaleznie jednak od réznych stanowisk prezentowanych
w poszczegodlnych projektach wszystkie one per se dowodza duzego zainteresowania
ustawa organiczng na etapie 6wczesnych prac nad obowiazujaca Konstytucja RP.W re-
aliach lat 90. w Polsce byta to z pewnoscia jedna z materii powszechnie rozwazanych
do wprowadzenia na gruncie nowej konstytucji.

Pomimo - zaprezentowanego powyzej — bardzo duzego zainteresowania instytu-
Cja ustawy organicznej, widocznego jeszcze na etapie prac nad obowigzujaca Kon-
stytucja RP z 1997 r, w ostatecznie przyjetym tekscie polskiej ustawy zasadniczej
instytucja ta zostata jednak catkowicie pominieta (jak juz wczesniej wskazano). W kon-
sekwencji na gruncie obowigzujgcej w Polsce Konstytucji RP utrzymano tez zasade
jednolitosci ustawy.

Warto podkredli¢, w nawigzaniu do wskazanego uprzednio orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 listopada 1994 r. (K 6/94), ze w polskim prawie konstytu-
cyjnym ustawa byfa zawsze uznawana za akt jednolity. Tym samym Polska wpisuje sie
w krag wspotczesnych panstw demokratycznych, ktére opowiadaja sie za utrzyma-
niem zasady jednolitosci ustawy.

Zardwno konstytucje miedzywojenne, jak i Konstytucja PRL> nie wprowadza-
ty szczegodlnych, wyodrebnionych kategorii ustaw®®. Jednolitos¢ ustawy — zgodnie
z wczesniejsza polska tradycjg ustrojowag — nie zostata zaburzona réwniez w toku
zmian ustrojowych lat 90. XX w. (postepujacych sukcesywnie po 1989 r.) i taki stan trwa

%4 E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 35.

5 Por. ibidem, s. 49.

56 Por. ibidem, s. 40.

57 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 . (tekst jedn.: Dz. U.z 1979 1. Nr 7, poz. 36).

%8 E. Gdulewicz, Ustawa organiczna w projektach..., s. 40. Zob. takze prace S. Rozmaryna dotyczace
ustawy o okresie PRL (w szczegdlnosci idem, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa
1964).
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do chwili obecnej (z oczywistym wyjatkiem dla aktéw organéw egzekutywy z moca
ustawy przewidzianych w art. 234 Konstytucji RP).

Podejmujac sie okreslenia przyczyn ostatecznego pominiecia przez polskie-
go ustrojodawce instytucji ustawy organicznej w Konstytucji RP z 1997 r, mozna za
Ryszardem Piotrowskim wskaza¢, ze za utrzymaniem jednolitego charakteru ustawy
na gruncie Konstytucji RP przemawiat zapewne brak tradycji ustaw organicznych
w Polsce, a takze konsekwencje ich wprowadzenia dla procesu stanowienia, stosowa-
nia i kontroli konstytucyjnosci prawa®.

Mozna zarazem przyja¢, ze ostateczne pominiecie ustaw organicznych w obowia-
zujacej w Polsce ustawie zasadniczej byto zwigzane z szeregiem watpliwosci i kontro-
wersji narostych wokoét omawianej instytucji®®. Moim zdaniem mozna je sprowadzi¢
do kilku kluczowych obszaréw: 1) ustawy organiczne stanowia instytucje zupetnie
nieznang polskiej tradycji ustrojowej (w przeciwienstwie do aktéw organéw egzeku-
tywy z moca ustawy, znanych m.in. z okresu Il Rzeczypospolitej oraz z Matej Konsty-
tucji z 1992 r.); 2) ustawy organiczne prowadza do zaburzenia pozycji ustaw zwyktych
w hierarchii zrédet prawa i dodatkowo moga wywotywa¢ problemy w obszarze kon-
troli konstytucyjnosci prawa; 3) w skrajnym przypadku mogtyby w praktyce stosowa-
nia prawa przynies¢ efekt przeciwny do zamierzonego i doprowadzi¢ do faktycznego
braku mozliwosci dokonywania w Polsce zmian w obrebie okreslonych materii nimi
regulowanych. Powyzsze uwidocznitoby sie szczegdlnie w razie — niemozliwej do de-
finitywnego wykluczenia w polskiej praktyce ustrojowej — sytuacji wprowadzenia nad
wyraz restrykcyjnych oraz trudnych do zrealizowania wymogéw dotyczacych proce-
dury uchwalania i zmiany ustaw organicznych®', np. poprzez okreslenie restrykcyjnej
wiekszosci wymaganej w izbach parlamentu celem ich przyjecia, cho¢by poprzez za-
aprobowanie jednego z wariantéw wiekszosci kwalifikowane;j.

Majac na wzgledzie tego typu watpliwosci, nie mozna catkowicie wykluczy¢, ze
ustawa organiczna — przy zatozeniu wprowadzenia bardzo restrykcyjnych wymogoéw
warunkujacych jej zastosowanie — mogtaby stac sie instytucja rzadko wykorzystywa-
na w praktyce ustrojowej, a w skrajnym przypadku wrecz instytucjg martwa. Nale-
zy takze zaznaczy¢, ze — z uwagi na dos¢ niestabilng scene polityczng wspétczesnej
Polski — istniatoby niemozliwe do zupetnego wykluczenia ryzyko instrumentalnego
wykorzystywania instytucji ustawy organicznej lub omijania formalnych procedur
przez parlamentarzystéw w celu realizacji partykularnych intereséw politycznych. In-
nym problemem mogtaby sie potencjalnie okaza¢ m.in. przystosowalnos$¢ instytucji
ustaw organicznych do systemu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce.
Ponadto instytucje ustaw organicznych trzeba bytoby skonfrontowac z problemami
ujawnionymi we wspotczesnych panstwach demokratycznych, w tym réwniez w Pol-
sce, takimi jak np. kryzys konstytucjonalizmu.

9 Por. R. Piotrowski, Koncepcja prawa w projekcie Konstytucji RP [w:] Prawo i kontrola jego zgodnosci
z Konstytucjq, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997, s. 14-15.

60 Tak M. Pisz, Akty organéw egzekutywy..., s. 346-363.

1 Ibidem.
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Nie przeczy to jednak - moim zdaniem - temu, ze z perspektywy wspétczesnego
polskiego modelu ustrojowego instytucja ustawy organicznej (szczegdlnie w kontek-
Scie dyskusji nad kierunkami mozliwych w przysztosci zmian ustrojowych w Polsce)
zastuguje na pogtebiong i merytoryczng debate. Co wiecej, majac na wzgledzie za-
sygnalizowane juz wczesniej wymierne korzysci zwigzane z wprowadzeniem ustawy
organicznej, z pewnoscig nie mozna zupetnie wykluczy¢ mozliwosci wprowadzenia
pro futuro tego typu instytucji do polskiego porzadku prawnego.

Kompleksowa prezentacja argumentéw uzasadniajacych istnienie instytucji ustaw
organicznych we wspotczesnym panstwie demokratycznym (co odnosi sie réwniez do
polskiego ustrojodawcy), a takze ewentualnych postulatéw de lege ferenda z tym zwia-
zanych znacznie wykracza poza ramy niniejszego artykutu. Warto jednak, w mojej oce-
nie, zwrdcic¢ szczegdlng uwage na kwestie mozliwosci wykorzystania instytucji usta-
wy jako narzedzia stuzgcego podwyzszeniu istniejgcego standardu ochrony wolnosci
i praw jednostki we wspdtczesnym panstwie demokratycznym. Kwestia ta (i zwiazany
Z nig postulat de lege ferenda) moze mie¢ niezwykle istotne znaczenie dla kierunku
ewentualnej dyskusji dotyczacej zasadnosci wprowadzenia instytucji ustaw organicz-
nych do polskiego porzadku prawnego.

W swietle powyzszego mozna zasygnalizowac (z zastrzezeniem koniecznosci prze-
prowadzenia pogtebionych badan w tym zakresie), ze ustawy organiczne - przy zato-
zeniu, iz regulowatyby materie zwigzane z ochrong wolnosci i praw jednostki - mo-
gtyby potencjalnie zapewni¢ skuteczniejsza ochrone tych wolnosci i praw niz ustawy
zwykte, a tym samym przyczynic sie do podniesienia ogdélnego standardu ochrony
wolnosci i praw cztowieka i obywatela we wspétczesnym panstwie demokratycznym.
Uzupetniajgco mozna sformutowac hipoteze badawcza, zgodnie z ktdra ustawy orga-
niczne (z uwagi na swoja specyfike i doswiadczenia ustrojowe wspdtczesnych panstw,
takich jak Hiszpania) mogtyby stanowic¢ racjonalne zrédto prawa do regulowania za
jego posrednictwem materii odnoszacych sie do wolnosci i praw jednostki (w zakresie
wykraczajagcym poza materie uregulowang na gruncie konstytucyjnym), ktére zazwy-
czaj pozostajg domena regulacji ustaw zwyktychs2.

5. Podsumowanie

Ustawa organiczna stanowi —w moim przekonaniu — interesujaca instytucje z perspek-
tywy wspotczesnego prawa konstytucyjnego, rozpatrywang w ramach systemu zrédet
prawa, a zarazem wartosciowy przedmiot badan naukowych. Wskazane argumenty
zdaja sie dodatkowo potwierdza¢ bogate doswiadczenia ustrojowe takich panstw, jak
Francja i Hiszpania (zwigzane z instytucjg ustawy organicznej), jak rowniez potencjalne
korzysci, jakie mozna wigzad z istnieniem tego typu instytucji w porzadku prawnym.
Korzysci tych mozna upatrywac m.in. w 1) zagwarantowaniu — z uwagi na charakter

62 Przyktadem takiej materii, ktéra mozna wskaza¢ z perspektywy polskiego porzadku prawnego,
jest materia dotyczaca Rzecznika Praw Obywatelskich.
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prawny ustaw organicznych — wyzszej rangi ochrony prawnej okreslonym materiom
przez nie regulowanym oraz 2) ograniczeniu - za sprawa tej instytucji - mozliwosci do-
konywania przez parlament instrumentalnych zmian legislacyjnych w zakresie materii
regulowanych przez ustawy organiczne, a tym samym zapewnieniu wiekszej stabilno-
$ci tych materii.

Nie oznacza to jednak, ze instytucja ustawy organicznej nie budzi zadnych wat-
pliwosci ani kontrowersji. Z pewnoscig nie moze by¢ ona réwniez postrzegana jako
konieczna do wprowadzenia w kazdym wspotczesnym panstwie demokratycznym,
w tym takze w polskim modelu ustrojowym.

Kwestia zasadnosci istnienia tej instytucji w porzadku prawnym wspétczesnego
panstwa demokratycznego (co odnosi sie réwniez do Polski) - szczegdlnie w razie pod-
jecia przez ustrojodawce prac nad nowa konstytucjg lub nowelizacjg obecnej — kazdo-
razowo wymagataby pogtebionej i merytorycznej debaty, a takze wszechstronnego
przeanalizowania szans i zagrozen zwigzanych z wprowadzeniem ustaw organicznych.
Ocena zasadnosci funkcjonowania tego typu instytucji we wspotczesnym panstwie
powinna opierac sie przede wszystkim na kompleksowym, rzetelnym i pogtebionym
zbadaniu jej wptywu na proces stanowienia, stosowania i kontroli konstytucyjnosci
prawa. Nalezy réwniez uwzgledni¢ (i poddac¢ wnikliwemu rozwazeniu) alternatywne
wobec tego rozwigzania postulaty, w tym zreformowanie parlamentarnego procesu
legislacyjnego dotyczacego konstytucji i ustaw zwyktych w celu jego zoptymalizowa-
nia.

Warto takze mie¢ na uwadze ogromne znaczenie kultury prawnej i politycznej, kt6-
ra moze odgrywac kluczowa role w dyskusji na temat zasadnosci wprowadzenia pro
futuro instytucji ustawy organicznej do porzadku prawnego wspétczesnego panstwa.
Nawet najlepsze rozwigzania instytucjonalne moga bowiem okaza¢ sie niezasadne
i zupetnie nieprzydatne w warunkach instrumentalizacji prawa badz braku nalezytej
kultury prawnej i politycznej, niezbednej do prawidtowego funkcjonowania okreslo-
nej instytucji w praktyce ustrojowej.
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Streszczenie
Maciej Pisz

Ustawa organiczna w panstwie demokratycznym - uwagi na tle doswiadczen
ustrojowych Polski oraz innych wybranych panstw wspétczesnych

Celem artykutu jest przedstawienie instytucji ustawy organicznej z perspektywy wspétczesnego
panstwa demokratycznego, z uwzglednieniem polskich doswiadczen ustrojowych oraz rozwia-
zan przyjetych w innych panstwach. W opracowaniu zaprezentowano zatozenia instytucji ustaw
organicznych w systemie Zrédet prawa, w powigzaniu m.in. z zasadg jednolitosci ustawy, trybem
jej uchwalania oraz zakresem materii podlegajacej regulacji. Analize skoncentrowano na po-
dejsciu ustrojodawcy do instytucji ustaw organicznych w wybranych panstwach europejskich:
we Frangji, w Hiszpanii i w Polsce. Rozwazania te moga stac sie przyczynkiem szerszej debaty
nad miejscem, rolg i znaczeniem ustaw organicznych we wspétczesnym panstwie demokratycz-
nym, a takze nad postulowanym de lege ferenda kierunkiem ksztattowania tej instytucji przez
polskiego ustrojodawce. W tym kontekscie zasygnalizowano réwniez koncepcje wykorzystania
instytucji ustawy organicznej jako narzedzia umozliwiajacego podwyzszenie standardu ochro-
ny wolnosci i praw jednostki.

Stowa kluczowe: ustawa organiczna, konstytucja, Zrédfa prawa, ustawa, panstwo demokra-
tyczne.

Summary
Maciej Pisz

Organic Law in a Democratic State: Remarks in the Light of the Constitutional
Experience of Poland and Selected Contemporary States

The aim of this article is to discuss the institution of organic law from the perspective of a mod-
ern democratic state, while taking into account Polish constitutional experience in this area and
the systemic experiences of other contemporary countries. In the article, | present the underly-
ing principles of the institution of organic laws from the perspective of the system of sources
of law. Inter alia, | also refer to: the principle of statute uniformity, the issue of the procedure for
adopting organic laws, and the issue of the scope of matters regulated by organic law. My dis-
cussion also presents the legislator’s approaches to the institution of organic law in France and
Spain, and Poland. My discussion is a contribution to a broader debate on the place, role, and
importance of organic laws in a modern democratic state and the de lege ferenda approach of
the Polish legislator to the institution under discussion. In this respect, | also point to the use of
the institution of organic law as a tool making possible an increase in the standard of protection
of individual freedoms and rights.

Keywords: organic law, constitution, sources of law, statute, democratic state.



