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A Dekrety Konstytucji kwietniowej

Problematyka pozaparlamentarnych aktéw prawodawczych o mocy
ustawy, uksztattowana przez Konstytucje kwietniowa' w formie dekre-
tow Prezydenta, zostata juz w swych zasadniczych zarysach przyblizona
wspotczesnemu czytelnikowi przede wszystkim w pracach D. Goreckie-
go’. Znalez¢ tam mozemy zarowno analityczne interpretacje odpowied-
nich przepisow konstytucyjnych, nawigzanie do wczesniejszych roz-
wigzan w tym zakresie, jak i interesujace dane faktograficzne. Prace te
przynosza réwniez przypomnienie odpowiednich rozpraw naukowych
z okresu przedwojennego, w ktorych problematyka ta byta nader szeroko
omawiana. Do powrotu do tych zagadniert w ramach niniejszego szkicu
sklania jednak fakt, Ze aktualnie zagadnienie to nie posiada jedynie hi-
storycznego znaczenia’; nie milkng bowiem glosy o tym, ze jakoby wy-
bor przez Polske, przed ¢wieré¢wieczem, drogi systemu prezydenckiego
i, rzadzenia poprzez dekrety” bylby wyborem lepszym, skuteczniejszym,
szybciej prowadzacym do osiagniecia stanu szerokiego spotecznego za-
dowolenia, ustabilizowania stosunkdéw spolecznych, zapewnienia wyz-
szego stanu bezpieczenstwa i pewniejszego rozwoju kraju. Oczywiscie,
w glosach tych nie ma expressis verbis postulatu powrotu do tej konkretnej
formy dekretow, jaka byla znana Konstytucji kwietniowej. Wszelako dla
pelniejszej oceny uznatem za rzecz by¢ moze interesujaca i dla wspodtcze-
snego czytelnika pewne poglebienie i rozszerzenie rozwazan, podejmo-
wanych dotychczas w literaturze.

" Prof. zw. dr hab., Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Jagiellonski.

! Przywotane w tek$cie przepisy prawne bez blizszego oznaczenia odnosza sie do
tejze konstytugji.

2 Por. zwlaszcza Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i Rzqdu w ustawie
konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r., L6dz 1995 (Il wydanie).

* Jak stwierdza D. Gorecki (ibidem, s. 5), ,,pewne jej rozwigzania zachowaty walor
aktualnodci”.
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Dekrety z Konstytucji kwietniowej kontynuowaty instytucje ,, rozpo-
rzadzen Prezydenta o mocy ustawy”, wprowadzona do polskiego porzad-
ku konstytucyjnego przez tzw. Nowele sierpniowa z 26 sierpnia 1926 r.,
wyraznie jednak poglebily wage pozaparlamentarnych Zrodet prawa
o mocy ustawy. Przy dokonywaniu poréwnania i oceny obu rozwigzan
konstytucyjnych, zasadnicze wszakze znaczenie musi posiadac fakt, ze
akty normatywne pozaparlamentarne (o mocy ustawy) wydawane byly
badz na tle konstytucyjnej zasady tréjpodziatu wtadzy (takze po Noweli
sierpniowej), badz na tle zasady , nadrzednosci Prezydenta” (art. 11), ,,sto-
jacego na czele Panistwa” (art. 2 ust. 1) i skupiajacego ,jednolita i niepo-
dzielng wladze panistwowaq” (art. 2 ust. 4). Wychodzac z pierwszej z tych
zasad, wszelka pozaparlamentarng dziatalno$¢ prawodawcza, zwlaszcza
o mocy ustawy, nalezy traktowac jako wyjatek, podlegajacy interpreta-
gi zawezajacej. Wychodzac zas z zasady ,nadrzednosci Prezydenta” —
w istocie mamy do czynienia z domniemaniem priorytetu jego dziatan we
wszystkich przejawach wladztwa panistwowego, w tym i prawotworstwa.
Taka dziatalnos¢ nie jest juz wyjatkiem, jest dziatalnosciq samoistng Pre-
zydenta i moze wprawdzie zosta¢ konstytucyjnie ograniczona, ale bynaj-
mniej nie z tego powodu, ze ograniczenie to musiatoby wynikac z réwnie
samoistnej pozydji jakiejkolwiek innej wiadzy*.

Podobnie jak wspomniana Nowela, rowniez Konstytucja kwietniowa
przewidywata wydawanie przez glowe panstwa kilku rodzajéow dekre-
tow. Wspolna im byta nazwa (warto zauwazyy¢, iz zrezygnowano z dodat-
ku ,[dekret] z moca ustawy”), uplasowanie na tym samym co i ustawy
szczeblu w hierarchicznej piramidzie zrodet prawa (wymodg zgodnosci
jedynie z konstytucja, por. art. 49 ust. 2), mozliwo$¢ wzajemnego nowe-
lizowania i uchylania wczeéniejszych ustaw lub dekretéw, obowiazek
publikacji w tym samym co i ustawy organie publikacyjnym, obowiazek
zaopatrzenia ich w kontrasygnate (wydawanie ich nie nalezato bowiem
do tzw. prerogatyw Prezydenta) oraz — moze przede wszystkim — brak
wymogu zatwierdzania dekretow ex post przez Legislatywe. To ostatnie
oznaczalo oczywiscie takze brak wymogu przedstawiania dekretéw do
zatwierdzania (w okreslonym terminie) jak i brak automatycznej utraty
mocy dekretéw w sytuacji zaniechania takiego przedstawienia. Dekrety
mialy wiec obowigzywac az do wyraznego uchylenia przez pdzniejszy de-
kret lub pdzniejsza ustawe. Pozniejszy dekret uchylajacy lub nowelizujacy
musiat w zasadzie naleze¢ do tej samej kategorii dekretéw co dekret no-
welizowany lub uchylany (por. nizej). Natomiast pozniejsze ustawy mo-
gly nowelizowac (uchylac) dekrety wczesniejsze kazdej kategorii, oprdcz

* Pamietajmy, ze ,pod zwierzchnictwem Prezydenta” pozostaja nie tylko izby parla-
mentarne, lecz réwniez sady.
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kategorii trzeciej. Podobnie jak ustawy, tak i dekrety wigzaly zwlaszcza
sady, ktore nie posiadaty prawa badania ich waznosci (art. 64 ust. 5).

Zakres prawotwodrstwa, wykonywanego w postaci dekretow, byt ma-
terialnie nieograniczony. ,Stanowienie wszelkich praw publicznych i pry-
watnych i sposobu ich wykonywania”, co byto konstytucyjnym wyrazem
materialnego pojecia ustawodawstwa®, niejako przeszto teraz w catosci
na dekrety. Nie pozostato natomiast bez uszczerbku w dyspozycji parla-
mentu; zakres prawotwdrstwa wykonywanego w postaci dekretéw stat
sie szerszy od prawotworstwa ustawowego (por. nizej). W dalszym ciagu
wykluczone jednak bylo, aby dekrety, tak jak poprzednio ustawy, mogty
zawierad regulacje inne niz o prawotworczym charakterze (tj. generalno-
-abstrakcyjnym) i przybieraé posta¢ aktéw indywidualno-konkretnych®.
Rozszerzeniem tego zakresu (ale tym samym potwierdzeniem jego zasad-
niczego charakteru) w obu konstytucjach (1921 i 1935) byto wskazanie na
koniecznos¢ stanowienia ustaw badz dekretéw w sprawach nie posiada-
jacych charakteru (materialnie) ustawodawczego (por. art. 5, 6 i ewentu-
alnie” 4 Konstytucji marcowej i art. 31 i ewentualnie 58 Konstytucji kwiet-
niowej). Przejscie do konstrukgji dekretu, o kilku rodzajach, nie zmienito
natomiast konstytucyjnych zalozenn w zakresie dziatalnosci prawodaw-
czej o charakterze ,podustawowym” (,,poddekretowym”), tj. rozporza-
dzen wykonawczych do ustaw a aktualnie rowniez do dekretow (art. 27).

Przechodzac stosowne przepisy konstytucyjne, napotkamy kilka
konstrukcji dekretow, rozmaicie klasyfikowanych w literaturze®. W tym
miejscu przyjmuje klasyfikacje najprostsza, wszelako dajaca w efekcie, jak
sadze, podzial najbardziej dychotomiczny i oparty o najbardziej znaczace
kryteria rozrézniajace.

1. Dekrety miedzykadencyjne (zwane czesto , dekretami w razie ko-
niecznos$ci panstwowej” lub ,z mocy konstytucji”) mogty by¢ wydawane
jedynie miedzy kadencjami Sejmu, po rozwigzaniu go zarzadzeniem Pre-
zydenta, do dnia pierwszego posiedzenia Sejmu nowej kadencji, a wiec
w okresie, gdy organ ten nie moze dziata¢, nie moze by¢ zwotany na kolej-
ng sesj¢, nawet nadzwyczajna. Konstytucyjnym uzasadnieniem dla pod-

® Na tle art. 3 Konstytucji marcowej, por. blizej: W. Komarnicki, Polskie prawo politycz-
ne, Warszawa 2008, (reprint), s. 465 i n. Mozna uznag, ze to utrwalone rozumienie przejela
Konstytucja kwietniowa.

¢ Trudno w tym miejscu prowadzi¢ szersze rozwazania o pojeciu prawotworstwa na
tle tych konstytucji. Owczesna praktyka legislacyjna przynosi jednak zastanawiajace dla
wspotczesnego czytelnika kazusy (por. np. Dz.U. 1936, nr 28, poz. 218)

7 Zalezy to od uznania, czy budzet jest aktem prawotworstwa, czy nie.

8 Por. D. Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta..., s. 92 i n., z przywotaniem
dalszych klasyfikacji, spotykanych w literaturze.
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jecia w tym okresie dzialalnosci prawodawczej przez Prezydenta jest stan
,konieczno$ci panistwowej”’, a wiec niezbednos¢ podjecia danej regulaciji.
Artykut 55 ust. 2, stanowiacy zakotwiczenie tego rodzaju dekretow, rezy-
gnuje natomiast ze znanego Noweli sierpniowej wymogu , nagltosci” owej
koniecznosci, tj. — jak mozna przypuszcza¢ — wystapienia sytuacji, ktorej
nie mozna byto przewidzie¢ w czasie kadencji i ktéra powoduje, ze czeka-
nie z regulacja do zebrania si¢ nowego parlamentu mogloby spowodowac¢
znaczace szkody. Wspomniana rezygnacja jest wiec istotnym utatwieniem
podjecia dziatalnosci dekretowej. Rezygnacja ta potwierdza jednoczesnie,
ze dekrety nie sa nadzwyczajnym (wyjatkowym, ,nagtym”) sposobem
tworzenie norm rangi ustawowej, lecz sposobem normalnym, réwnorzed-
nym z droga ustawodawecza (por. art. 49 ust. 1): w okresie kadencji normy
takie s tworzone przez ustawy, miedzy kadencjami — przez dekrety. Na-
suwa sie tu ogdlna uwaga, ze wlasciwie wszystkie akty ustawodawcze,
tak dekrety, jak i ustawy, wydawane majq by¢ woéwczas, gdy sa po prostu
konieczne. Bez ,panistwowej” koniecznosci (bez potrzeby) nie powinno
si¢ stanowic nie tylko dekretéw, ale i ustaw. Wymog ,,naglosci” byt wiec
poprzednio wymogiem zdecydowanie istotnym.

Na podstawie art. 55 ust. 3 na Radzie Ministrow spoczywatl obowiazek
stwierdzenia wystepowania stanu , koniecznosci panstwowej” (cokolwiek
by przez to rozumiec) oraz opracowania wowczas projektu dekretu. Pre-
zydent nie byt naturalnie (co wynika z catosci rozwigzan konstytucyjnych)
zobligowany do wydania dekretu, dysponowat réwniez mozliwoscia oce-
ny zarowno jego tresci, jak i potrzeby wydania (czyli, w powyzszym ro-
zumieniu, wystepowania ,,stanu koniecznosci”), a rowniez, przynajmniej
teoretycznie, mozliwosciag modyfikowania projektow rzadowych. Odmo-
wa Prezydenta wydania dekretu nie musiata jednak powodowac koniecz-
nosci dymisji RM lub indywidualnej dymisji opracowujacego dekret mi-
nistra. Konsekwencja kompetencji do inicjowania dekretow byl nastepnie,
dla ich waznosci, obowigzek kontrasygnowania). Odmowa kontrasygnaty
(np. w wypadku modyfikacji tresci projektu dekretu przez Prezydenta)
winna si¢ taczy¢, na tle art. 3 ust. 1, z dymisja RM. Zas z udzieleniem
kontrasygnaty laczyta si¢ bardzo iluzoryczna jej odpowiedzialnos¢ przed
parlamentem, w procedurze z art. 29. Wydajac dekrety, Prezydent winien
czuwac nad ich konstytucyjnoscia, gdyz, zgodnie z art. 49 ust. 2 nie mogty
one ,sta¢ w sprzecznosci z Konstytucja”: deklaracja o ,,stosowaniu Kon-
stytucji” zawarta w rocie jego przysiegi (art. 19) zawierala w sobie tego
rodzaju zobowigzanie.

Artykut 55 ust. 2 zawieral tez ograniczenia tre$ciowe analizowanej
kompetencji. Ujeto w nim mianowicie kilka probleméw (ujetych w 7 punk-
tach), ktore nie moga by¢ regulowane przez te kategorie dekretow. Wyli-
czenie to rozpoczyna si¢ od zakazu nowelizowania konstytugji, co wydaje
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si¢ nieporozumieniem, gdyz zakaz ten wynika przeciez z samej istoty
konstytudji i jej relacji do aktow ustawodawstwa zwyklego. Katalog tych
wylaczen (ordynacje wyborcze, budzet, naktadanie podatkéw i ustana-
wianie monopoli, system monetarny, zaciagganie pozyczek panistwowych,
zbywania i obciazania majatku panistwowego o wartosci ponad 100 tys. z1)
jest znacznie mniejszy niz analogiczny katalog ujety w Noweli sierpnio-
wej, co oznacza zardéwno nastepne, istotne rozszerzenie tej kompetencji
Prezydenta, jak i dalszy krok w zrownywaniu ustaw i dekretow ,, miedzy-
kadencyjnych”.

Po wejsciu w zycie Konstytucji kwietniowej pierwsze zakonczenie
kadencji nastapito 28 czerwca 1935 r. Nowa, IV kadencja rozpoczeta sig
4 pazdziernika 1935 r. Okres miedzykadencyjny wynidst wiec prawie
14 tygodni. Dziatalno$¢ dekretodawcza rozpoczela sie wigc od tego rodza-
ju dekretéw. Pierwszym byt dekret z 1 sierpnia 1935 r. o zmianie rozpo-
rzadzenia [0 mocy ustawy] Prezydenta RP z 23 sierpnia 1932 r. w sprawie
wylaczen z Ordynacji Zamojskiej’ (szto o wylaczenie z niej gruntéw celem
ich sprzedazy Skarbowi Paristwa na pokrycie naleznosci podatkowych).
Polegato to na zmianie daty, do ktorej dwczesny ordynat mogt zawierac
uklady z wierzycielem celem przekazania mu nieruchomosci na poczet
dtugow. Byta to wiec zmiana stosunkowo drobna, trudno tez (jak si¢ wy-
daje'’) uznac tu wystapienie sytuacji , koniecznosci panstwowej” (w po-
tocznym rozumieniu tego okreslenia). Dwa nastepne dekrety wydane
zostaty 26 sierpnia 1935 r. i dotyczyly nadania Uniwersytetowi Warszaw-
skiemu oraz Bibliotece tej uczelni imienia Jozefa Pilsudskiego. W sumie
w okresie pierwszej przerwy miedzykadencyjnej Prezydent wydat 11 de-
kretow: czeSciowo byly to dekrety regulujace nowe zagadnienia, czescio-
wo zas$ dekrety nowelizujace poprzednie ustawy badz rozporzadzenia
Prezydenta o mocy ustawy. Wobec zadnego z nich nie dopatrzytem sie
szczegodlnego stanu , konieczno$ci panstwowej”.

Drugi (i ostatni) okres miedzykadencyjny rozpoczat si¢ od rozwia-
zania izb ustawodawczych 18 wrzesnia 1938 r. i trwal do rozpoczecia
nastepnej, V kadencji w dniu 30 listopada 1938 r., a wigc nieco ponad
10 tygodni. W tym czasie Prezydent wydat 37 dekretow ,miedzyka-
dencyjnych”. Nie mozna nie wspomnie¢, ze wiekszos¢ z nich dotyczyta
roznych kwestii prawnych, wiazacych sie z przylaczeniem do Polski
Zaolzia (dywagacje na temat , koniecznos$ci panistwowej” wydania tych

® Dz.U., nr 59, poz. 382.

1 Trudno tu szczegdtowo analizowac calg sytuacje, jednak trudno tez powstrzymac
sie od wyrazenia watpliwosci, czy byly to akty prawotwdrcze, o generalno-abstrakcyjnym
charakterze. Preponderancja parlamentu, zawarta w Konstytucji marcowej, przejawiata sie
chyba rowniez i w tym zagadnieniu. Przeszto to na rozumienie w praktyce dekretéw Pre-
zydenta na podstawie Konstytucji kwietniowe;.



Pawet Sarnecki

w sumie 21 dekretéw'! zaprowadzilyby nas za daleko). W sumie pod rza-
dami Konstytucji kwietniowej dekretow tego rodzaju wydano 48", w cia-
gu 24 tygodni miedzykadencyjnych.

2. Dekrety intrakadencyjne (zwane rowniez ,,dekretami zastepczy-
mi”, ,dekretami z upowaznienia ustawy”): Artykut 55 ust. 1 umozliwiat
wydanie ustawy upowazniajacej Prezydenta do stanowienia dekretow
w czasie oraz w zakresie, wskazanych w tej ustawie. Czas dekretowania
mogt obejmowac nie tylko okresy miedzysesyjne’, ale rdéwniez okresy
trwania sesji (zwyczajnych lub nadzwyczajnych). Natomiast zakres przed-
miotowy tego rodzaju dekretowania obejmowac mogt caty zakres przed-
miotowy ustawodawstwa oprdcz spraw, ktdre zostaly juz objete ramami
konstytucji; w szczegolnosci omawiane upowaznienie mogto obejmowac
rowniez sprawy zarowno przewidziane dla dekretéw , miedzykadencyj-
nych”, jak i z nich wylaczone (np. w drodze tych dekretéw mozna byto
wprowadzac¢ nowe podatki, wylaczone z zakresu dekretéw , miedzyka-
dencyjnych”). Wydajac te dekrety, Prezydent powotywat sie zaréwno na
przepis konstytucyjny, jak i na odpowiedni przepis ustawy o pelnomoc-
nictwach. Przyjmowano jako co$ oczywistego istnienie monopolu Rzadu
do wystepowania z projektami ustaw o pelnomocnictwach, natomiast na
wyraznej juz podstawie art. 55 ust. 3 Prezydent mogt wydawac te dekrety
jedynie na jego wniosek. Trudno byloby jednak, w sumie, uzna¢ powyz-
szy wymog ustawy o pelnomocnictwach jako przejaw prewencyjnej kon-
troli parlamentarnej nad dekretami.

Pierwsza tego rodzaju ustawe o pelnomocnictwach uchwalono 6 li-
stopada 1935 r.', na pierwszej sesji (zwotanej jako nadzwyczajna), a wiec
juz miesigc po rozpoczeciu nowej kadencji; weszta w zycie 8 listopada®.
Projekt ustawy stanowit jedyny punkt porzadku obrad izb, co podkreslato
wage zagadnienia. Wczesniej (na 1. posiedzeniu Sejmu) skierowano go do
komisji, specjalnie powotanej do rozpatrzenia projektu (dziatata ona w tym
samym skfadzie przez catg kadencje). Zaré6wno na posiedzeniach Sejmu’®,

11 Poczynajac od dekretu z 11 pazdziernika o zjednoczeniu odzyskanych ziem Slaska
Cieszynskiego z Rzeczpospolitg Polska — Dz.U., nr 78, poz. 533.

2 Dane za D. Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta..., s. 96.

3 Z art. 35 wyraznie wynika, Ze przyjeto system sesyjny, a nie system permanencji
prac parlamentu. Przepis ten przewidywal jedna sesje zwyczajna, zwotywana najpdzniej
w listopadzie i trwajaca minimum 4 miesigce. Artykul 36 przewidywat zwolywanie przez
Prezydenta réwniez sesji nadzwyczajnych.

4 Dz.U., nr 81, poz. 501; nalezy tu doda¢, ze datg ustawy byta wéwczas data jej pod-
pisania przez Prezydenta (oczywiscie identycznie wyglada sprawa daty dekretow).

15 Qile wszystkie akty ustawodawcze wchodzity w zycie 6smego dnia po ogloszeniu,
ustawy o petnomocnictwach wchodzily w zycie w dniu ogloszenia.

16 Por. Spr. Stenogr. z 2 i 3 posiedzenia 4. Kadencji (24 X 129 X).
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jak i Senatu'” dyskusje parlamentarne, nader szerokie, poprzedzone zo-
staly wystapieniami premiera (traktowanymi w dyskusji jako sui generis
expose), uzasadniajacego potrzebe uchwalenia pelnomocnictw rozlegtymi
planami dziatania rzadu, cho¢ przyszte wydawanie dekretow traktowano
w nim wyraznie jako co$ wyjatkowego (,,Oswiadczam w imieniu Rzadu,
ze jestesmy w zasadzie przeciwnikami, jesli tego nie wymagaja zupel-
nie wyjatkowe okolicznosci”: 2. pos. tam 5). Wymowne w dyskusji byto
rowniez traktowanie udzielanych pelnomocnictw jako petnomocnictw
udzielanych RM, a nie Prezydentowi. Ustawy o pelnomocnictwach zleca-
ly swoje wykonanie , Prezesowi RM i wszystkim ministrom, kazdemu we
wiasciwym mu zakresie dzialania”. W dyskusji przebijat si¢ rowniez wy-
raznie watek pewnego dyskomfortu postéw i senatoréw z powodu tego,
Ze pierwsza ustawa nowego parlamentu jest delegacja uprawnien usta-
wodawczych. Odnosi sie¢ rowniez wrazenie pewnego cigzenia instytucji
,rozporzadzen z moca ustawy” z Noweli sierpniowej. Zakres przedmio-
towy przysztych dekretéw oznaczony zostal w ustawie jako ,sprawy go-
spodarcze i finansowe”, z wyjatkiem zmiany ustawy o stabilizacji ztotego,
a wiec stosunkowo mato precyzyjnie, co naturalnie oznaczato spora swo-
bode w dekretowaniu'®. Wspomniana dyskusja parlamentarna mogta by¢
potraktowana jako wyrazanie pewnych sugestii co do tresci przyszltych
dekretdw, co mozna byto odczytac z niektorych wypowiedzi poselskich
i senatorskich. Okres, w ktérym ustawa mogta by¢ stosowana, wytyczono
jako niezbyt dtugi (do 15 stycznia 1936 r., czyli niecale 10 tygodni). Ustawa
obowiazywata wigec rbwniez w okresie trwania pierwszej sesji zwyczajnej
Sejmu (29 listopada 1935-28 marca 1936 r.). Z kompetengji tej Prezydent
skorzystal juz w tydzien po wejsciu ustawy w zycie, wydajac 14 listopada
pie¢ dekretéw', dotyczacych rzeczywiscie spraw wskazanych w ustawie
o pelnomocnictwach (podatkéw?, obnizenia komornego, gospodarki fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego i inne). W sumie ukazaty
sie wowczas 43 , dekrety intrakadencyjne”, z tego 17 wydano w przed-
dzien wygasniecia pelnomocnictw, bo 14 stycznia 1936 r.

Druga ustawa o pelnomocnictwach wydana zostata 30 marca 1936 r.%,
nieco ponad 2 miesigce od wygasniecia poprzedniej, uchwalona zostata pod
koniec sesji zwyczajnej (co znowu wywotato komentarze w trakcie dyskusji,
Ze zardwno rozpoczecie prac parlamentu, jak i koniec pierwszej sesji konicza

17 Por. Spr. Stenogr. z 2 posiedzenia Senatu w dniu 5 XI.

18 Ustawy o upowaznieniach, wydawane w okresie obowigzywania Noweli Sierpnio-
wej, byly w tym aspekcie nieporéwnywalnie bardziej szczegétowe, por. np. ustawe z 17 111
1932 - Dz.U., nr 22, poz. 165.

¥ Dz.U. 1935, nr 82, poz. 503-507.

» Por. dekrety opublikowane w Dz.U., nr 82, poz. 503 i 505.

21 Dz.U., nr 23, poz. 186, ogloszony 31 III.
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sie rezygnacja z jego praw). W dyskusji powtarzaty sie tez glosy postulu-
jace uznanie wyjatkowosci stanowienia dekretdéw, a takze krytyka praktyki
stosowania pierwszej ustawy®. Byl to znowu jedyny projekt rozpatrywany
na posiedzeniach izb. Sejm i Senat powtorzyly tryb procedowania, zastoso-
wany przy uchwalaniu poprzedniej ustawy (uzasadnienie przedstawione
przez premiera, prace w komisji specjalnej, trzy czytania, prace w Senacie
i ewentualnie ponownie w Sejmie). Czas jej obowiazywania okreslony zostat
,od dnia nastepnego po dniu zamknigcia sesji zwyczajnej Sejmu 1935/1936
do dnia otwarcia najblizszej sesji nadzwyczajnej Sejmu, a w kazdym razie nie
dtuzej niz do dnia 1 VI 1936”. Wspomniana sesja zamknigta zostata 28 marca
1936 r., najblizsza nadzwyczajna sesja Sejmu otwarta zostata 30 maja 1936 r.,
czyli okres pelnomocnictw trwat 9 tygodni, tym razem jedynie w okresie
miedzysesyjnym. Zakres przedmiotowy dekretow zostal ujety weziej niz
w poprzedniej ustawie. Dekrety mogty by¢ stanowione podobnie , w zakre-
sie spraw gospodarczych i finansowych, z wyjatkiem zmiany rozporzadze-
nia o stabilizagji zlotego”, ale tez ,,[z wyjatkiem] naktadania nowych obcia-
zen ...[i]... spraw, ktore byly przedmiotem inicjatywy ustawodawczej Rzadu
[...] i nie zostaty uchwalone”. Zwraca zwlaszcza uwage zakaz nakladania
,nowych obciazen\”, co zostalo wprowadzone jako poprawka, zapropono-
wana przez komisje sejmowa. Na tle tej ustawy mozna wiec méwic o pew-
nym ,przyhamowaniu” dziatalnosci dekretowej, aczkolwiek Senat propo-
nowat jeszcze poprawke ,w razie koniecznosci panstwowej”’, odrzucona
przez Sejm. Na podstawie tej ustawy Prezydent wydat tylko dwa dekrety.
Trzecia ustawa o pelnomocnictwach wydana zostata 2 lipca 1936 r.%,
z czasem obowigzywania ,, do dnia otwarcia najblizszej sesji zwyczajnej”,
co nastgpito 28 listopada 1936 r.; okres pelnomocnictw trwat wiec blisko
21 tygodni. W parlamentarnej dyskusji jeszcze wyrazniej niz dotychczas
postawione zostalo (i to przez przewodniczacego komisji) zagadnienie
rozdzielenia zakreséw ustaw i dekretow w $wietle zasady, ze ustawa
winna pozostac¢ regula?. Zakres przedmiotowy okreslony zostal najwe-
ziej, w szczegdlnosci wytaczono z niego mozliwosc¢ (acz nie bez pewnych
wyjatkéw) ,naktadania nowych podatkéw”. Odnotowac wiec nalezy
postepujace ograniczenia spraw objetych zakresem analizowanych upo-
waznien. Na podstawie tej ustawy Prezydent wydat 33 dekrety. Ostatnia®

2 Por. Spr. Stenogr. z 23., 24. i 25. pos. Sejmu (24, 26 i 28 I11 1936 1.) i z 15 pos. Senatu
(27 1T 1936 r.).

» Dz.U., nr 51, poz. 363, wydany 6 VII 1936 r. i wowczas weszta w Zycie.

# Por. Spr. Stenogr. z 26. pos. Sejmu (4 VI: uzasadnienie i , expose dekretowe” premiera),
z pos. 27. (17 i 18 VI; pos. dwudniowe: drugie i trzecie czytanie) oraz z 16 pos. Senatu (24 VI).

% 20 VII 1937 zwotano sesje nadzwyczajna celem uchwalenia ustawy o pelnomocnic-
twach na tle konfliktu z arcybiskupem A. Sapieha. Poniewaz jednak konflikt zostat zatago-
dzony, do uchwalenia ustawy nie doszto.
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ustawa o pelnomocnictwach wydana zostata na krétko przed wybuchem
wojny, 13 maja 1939 r.*, po dwu latach i 24 tygodniach stanu niemozliwo-
$ci wydawania dekretow ,intrakadencyjnych”. Konieczno$¢ wydania de-
legacji ustawodawczej byta wéwczas oczywista®. Czas jej obowiazywania
zakre$lony zostat ,do dnia otwarcia najblizszej sesji zwyczajnej”, co, jak
wiadomo, juz nie nastapito; do 1wrzesnia 1939 r. pelnomocnictwa obowia-
zywaly przez 15 tygodni. Znakiem czasu byto, Ze do tradycyjnego zakresu
tego dekretowania (,,sprawy gospodarcze i finansowe z wyjatkiem spraw
stabilizacji ztotego”) dodano rowniez sprawy ,,obrony Panistwa”. W na-
stepujacych po tej ustawie numerach , Dziennika Ustaw” opublikowano
4 dekrety tego rodzaju, natomiast D. Gorecki podaje w swych zestawie-
niach, ze w 1939 r. byto jednak w sumie 19 dekretéw , intrakadencyjnych”
(wynikaloby z tego, ze 15 dekretéw nie zdazono oficjalnie opublikowac).

3. Dekrety niezalezne od prac Sejmu (,dekrety organizacyjne”):
W trzech swoich przepisach: w art. 63 ust. 1, 25 ust. 5 oraz 74 Konsty-
tucja przewidywata mozliwo$¢ wydawania dekretow w kazdym czasie,
niezaleznie od trwania kadengji lub sesji, niepowigzanych z uchwalaniem
osobnych pelnomocnictw oraz, co najwazniejsze, z catkowitym wylacze-
niem w tym zakresie dziatalno$ci ustawodawczej. Tym samym sprawy
te nie mogly by¢ rowniez objete pelnomocnictwami dla dekretow intra-
kadencyjnych ani tez nie mogty by¢ przedmiotem dekretow miedzyka-
dencyjnych. Poniewaz do tych aktéw nie odnosit sig art. 55 ust. 3, dekrety
te mogly by¢ wydawane, teoretycznie, rowniez catkowicie samodzielnie,
niekoniecznie z inicjatywy rzadowej (tym niemniej musialy by¢ kontrasy-
gnowane). Sprawy wymienione w powyzszych przepisach regulowane
by¢ mogly jedynie dekretami, nie podlegajacymi derogacji lub nowelizacji
przez ustawy i dekrety z art. 55 ust. 11 2. Artykut 63 ust. 1 przewidywat
wydawanie dekretow ,,w zakresie zwierzchnictwa sil zbrojnych”, art. 25
ust. 5 w zakresie ,organizacji Rzadu a w szczegodlnosci zakresu dziala-
nia Prezesa RM, Rady Ministrow i Ministrow”, natomiast 74 w zakresie
,organizacji administracji rzadowej” (zaréwno centralnej, jak i terenowej).
Tym samym sytuacje wydawania tych dekretow moga by¢ sprowadzone
do dwoch. Obie delegacje konstytucyjne wskazywatly tez na szczegdlny
,podzakres” spraw, wymagajacych regulacji dekretowej (,,organizacja na-
czelnych wladz wojskowych”, a w niej ,,sposob kontrasygnowania aktéw
[Prezydenta] jako zwierzchnika Sit Zbrojnych” badz , zakres dziatania or-
ganow administracji rzagdowej”). Precyzowanie jednego i drugiego zakre-
su przynosily kolejno stanowione dekrety.

% Dz.U., nr 44, poz. 285, z dnia 16 V 1939 r.
% Por. Spr. Stenogr. z 23.124. pos. Sejmu (519 V 1939 1.) oraz z 16 pos. Senatu (11 V 1939 1.).
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Trafnie podnosi si¢ tu zarzut szerokiego ujecia kregu tych zagadnien,
co moze nawet nasuwac trudnosci w rozdzielaniu ich od materii konsty-
tucyjnych®. W ten sposdéb Prezydent uzyskiwal range organu, powotane-
go do biezacego rozwijania i uzupetiania waznych rozwiazan konsty-
tucyjnych, z calkowitym wytaczeniem parlamentu. Mozna mu przypisac
dysponowanie znana w teorii tzw. wladza organizacyjna (Organisations-
gewalt). W okresie obowiazywania Konstytucji w Kraju (nie wchodzac
w okres dziatania wladz Panstwa Polskiego na emigracji) Prezydent wy-
dat 16 dekretow tego rodzaju, w tym 12 w zakresie , zwierzchnictwa Sit
Zbrojnych” i 4 w zakresie ,,organizacji administracji rzadowej”. Szczegol-
ne znaczenie posiadat wsrdd nich dekret z 9 maja 1936 r.* o sprawowaniu
zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnymi w czasie pokoju, bedacy realizacja
wskazanego wyzej ,podzakresu” z art. 63 ust. 1; byt on réwniez przy-
wolywany pdzniej jako dalsza podstawa wydawania dekretow, nawigzu-
jacych zasadniczo do art. 63 ust. 1. Zakres spraw uregulowanych wspo-
mnianymi 12 dekretami byt znaczacy. Wskazac¢ tu mozna m.in. na dekret
z 21 sierpnia 1936 r. o uznaniu pétwyspu Hel za rejon umocniony® lub
dekret z 4 lipca 1936 r. o ustanowieniu Inspektora Obrony Powietrznej
Panstwa®. Natomiast w sferze organizacji administracji rzadowej aktyw-
nos¢ dekretodawcza Prezydenta byta niewielka i nie doszto na tej drodze
do powolania istotnych ogniw tej administracji (por. np. dekret z 31 marca
1938 r. o panstwowej stuzbie geologicznej*?). Warto odnotowac¢, zdaniem
M. Starzewskiego®, ze w sferze organizacji administracji rzadowej, dopo-
ty nie ukazaly si¢ stosowne dekrety, nieuregulowane aspekty tej materii
mogly by¢ jednak regulowane ustawami, z zastrzezeniem , pdzniejszego
ustapienia” przez nie na rzecz dekretéw organizacyjnych.

4. Dekrety stanu wojennego: Do kompetencji Prezydenta RP naleza-
1o, zgodnie z art. 79 ust. 1, zarzadzenie stanu wojennego. W sytuacji takiej
art. 79 ust. 2 przewidywat mozliwos¢ wydawania dekretow , w zakresie
ustawodawstwa panstwowego z wyjatkiem zmiany Konstytucji”. D. Go-
recki informuje w swej monografii o 16 tego rodzaju dekretach, wydanych
zapewne juz po wybuchu wojny. Brak jest jednak ich publikacji w , Dzien-
niku Ustaw” (wydawanym w Kraju).

% Por. W. Komarnicki, Polskie prawo..., s. 230 i cytowana tam literatura.

¥ Dz.U., nr 38, poz. 286.

% Dz.U., nr71, poz. 512.

31 Dz.U., nr 52, poz. 368.

2 Dz.U.,, nr 22, poz. 218.

¥ Z zagadnien Konstytucji Kwietniowej,, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1938, nr 3.
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Podsumowanie. Funkcjonowanie powyzszych czterech rodzajow de-
kretow rodzi, przy glebszej analizie problemu, pytanie o to, czy istnieje
miedzy nimi pewna hierarchia, w rozumieniu zréznicowanej mocy dero-
gujacej. Wydaje sig, ze tak. Dekrety trzeciego rodzaju (organizacyjne), tak
jak nie moga by¢ derogowane przez ustawy, tak roOwniez nie moga by¢
derogowane i nowelizowane przez dekrety ,miedzykadencyjne” i ,intra-
kadencyjne” (ktére sa jednak w pewien sposdb powiazane z funkcjami
parlamentu). Natomiast sytuacja odwrotna wystepowac¢ moze —i dokona-
nie przez dekret ,organizacyjny” derogacji lub zmiany dekretow z art. 55
(ust. 1 lub ust. 2), a takze ustaw nie tylko jest dopuszczalne, lecz oznacza
réwniez moim zdaniem ,wyciagniecie” odpowiedniej materii ze sfery
obu dekretow z art. 55 i zaliczenie jej (juz na trwale) do materii dekre-
tow ,,organizacyjnych”. Wydaje si¢ natomiast, ze wzajemna derogacja lub
nowelizacja dekretéw pierwszego i drugiego rodzaju jest dopuszczalna;
przy dekretach ,intrakadencyjnych” oczywiscie tylko wéwczas, gdy mie-
Sci sie ona w zakresie pelnomocnictw.

Z badan D. Goreckiego wynika, ze w okresie obowigzywania w Kra-
ju Konstytucji kwietniowej ukazato si¢ 185 dekretow (48 ,miedzyka-
dencyjnych”, 105 ,intrakadencyjnych”, 16 ,niezaleznych od prac parla-
mentu”, 16 dekretow stanu wojennego) oraz 410 ustaw. U tegoz autora
znajdziemy rowniez probe wytlumaczenia zréznicowanego natezenia
dziatalnosci dekretodawczej w poszczegolnych latach*. Wszelako , bez-
sporne jest, ze zakladane [przez czynniki rzadowe — P.S.] cele zostaly
W znacznej mierze osiagniete wlasnie dzigki temu, iz stosowne regula-
¢je prawne wprowadzono dekretami”*. Wazna jest tez ogdlna ocena:
»analiza dziatalnosci dekretodawczej z lat 1935-1939 pozwala na stwier-
dzenie, ze nie stanowily one zagrozenia dla pozycji ustawy w systemie
zrodet prawa”?. Czy jednak miedzy tymi dwiema tezami nie ma pewnej
niezgodnosci?

Wydaje si¢ rowniez, ze nie kwestionujac owego konicowego wnio-
sku, wymaga on pewnego zniuansowania. Po pierwsze, pomimo statego
odczuwania, zwlaszcza wsrod parlamentarzystow, potrzeby zrdznico-
wania zakresu przedmiotowego ustaw i dekretéw, nie doszto do stwo-
rzenia odpowiedniej normy konstytucyjnej w tej kwestii. Z istoty rzeczy
trwatej reguty w tym zakresie nie mogly stworzy¢ kolejne ustawy o pel-
nomocnictwach. Obawa ,wyparcia” ustaw przez dekrety caty czas wiec

% Np. w latach 1937 i 1938 nie ukazat si¢ ani jeden dekret ,intrakadencyjny”, w braku
ustawy o pelnomocnictwach.

% D. Gorecki: Prezydent w Konstytucji kwietniowej — oryginalnosé¢ rozwigzania konstytu-
cyjnego, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne 1l Rzeczypospolitej * Nauka i instytucje,
Krakow 2006, s. 147.

% Ibidem.
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istniata. Do$¢ wskazad, ze nawet tak ,,zelazna” materia ustawodawcza
jak amnestia*” znalazta wowczas swdj odpowiednik w postaci dekretu
(,miedzykadencyjnego”) z 18 listopada 1938 r., wprawdzie nie o ,,amne-
stii”, ale o , zaniechaniu postegpowania karnego w sprawach o niektore
przestepstwa”*. Nalezy tez przypomnie¢, ze materie objete dekretami
trzeciego rodzaju zostaly w zasadzie wytaczone z dziatalnosci ustawo-
dawczej. Po drugie, liczbowa przewaga ustaw nad dekretami nie jest
az tak wielka, jak by to wynikato z samego zestawienia jednej i drugiej
aktywnosci. Niematy odsetek wsrdd ustaw tych lat zajmowaty bowiem
ustawy budzetowe lacznie z ustawami o kredytach dodatkowych, usta-
wy wyrazajace zgode na ratyfikowanie umoéw miedzynarodowych badz
zgode na zaciagniecie pozyczki; trudno je uznac za typowy przejaw dzia-
falnosci prawodawczej, a byly raczej przejawem jego dziatalnosci kon-
trolnej®*. Nie wchodzac w szczegdtowe obliczenia, szacuje taczna liczbe
wskazanych ustaw na okoto 100 (co istotnie redukuje formalng prze-
wage ustaw nad dekretami). Zas 4 ustawy o pelnomocnictwach réwnie
dobrze mozna zaliczy¢ do dziatalnosci... dekretodawczej, cho¢ z dru-
giej strony 16 dekretéw stanu wojennego rowniez nalezatoby pomina¢
w tych porownaniach. Przede wszystkim zas, po trzecie, w 6wczesnych
warunkach politycznych Rzad nie obawiat sie ,ani troche” uchwalenia
ustaw niezgodnych z jego Zyczeniami (cho¢ nie wykluczone, ze popra-
wek parlamentarnych do projektéw rzadowych mogto by¢ sporo), nie
potrzebowal wigc na dobra sprawe siggac¢ po dekrety. Dowodem jest tu
rowniez fakt, ze mozliwosc¢ siegniecia po weto ustawodawcze (art. 54)
nie byta w ogole wykorzystana. Sytuacji , koabitacji” zas nawet sobie nie
prébowano wyobrazac. Analizowane konstrukcje dekretéw i praktyka
ich stosowania potwierdzaty wigc zwierzchnictwo Prezydenta zaréwno
nad Izbami Ustawodawczymi, jak i Rzagdem — zgodnie z art. 3 Konstytu-
gji, w ktérego swietle musza by¢ interpretowane. Natomiast caloéciowa
ocena dziatalnosci prawodawczej okresu Konstytucji kwietniowej wy-
magataby rowniez uwzglednienia dziatalnosci prawodawczej Rzadu,
w ramach ktorej wystepuja takze akty prawotwoércze o charakterze sa-
moistnym (przynajmniej materialnie).

¥ Por. ustawa z 2 1 1936 1. o amnestii (Dz.U., nr 1, poz. 1).

*# Dz.U.,, nr 88, poz. 598.

¥ Chcac przesuna¢ te kontrole w sferze relacji miedzynarodowych, RM mogta, nie
czekajac na ustawe, zaproponowac Prezydentowi wydanie rozporzadzenia, wprowadza-
jacego tymczasowo w zycie postanowienia umowy miedzynarodowej (art. 52 ust. 2). Byt
to wiec akt prawodawczy bardzo bliski dekretowi. Wedtug D. Géreckiego skorzystano
z niego 88 razy. Dodac¢ tu w koncu nalezy mozliwy udziat Prezydenta w ustawodawstwie
budzetowym (art. 58 ust. 5), nie wykorzystany w praktyce.
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