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Celem artykutu jest dokonanie analizy normatywnych podstaw funkcjono-
wania ustawodawstwa delegowanego 1 wskazanie przestanek przyjecia tej insty-
tucji w omawianych systemach rzadéw, ktore zadecydowaty o okreSlonym
unormowaniu jej w prawie. Przedstawiona analiza pokazuje, ze idea dekretu
ksztattowala si¢ na okre§lonym gruncie ideologicznym konkretnej rzeczywisto-
sci politycznej i1 spotecznej.

Zgodnie z zasadg zwierzchnictwa narodu, na ktorej opiera si¢ dziatalno$¢
prawotworcza w panstwie demokratycznym, wladza ustawodawcza nalezy do
parlamentu. Rozwinigta w XIX wieku koncepcja traktujaca parlament jako re-
prezentacj¢ zwierzchniej wtadzy narodu, zajmujaca kluczowa pozycje w syste-
mie organow panstwowych, wyznaczala jednocze$nie wysoka pozycje prawnag
ustawy w hierarchii zrodet prawa. Nowe uwarunkowania spoteczno-polityczne
XX wieku sprawity, ze obok ustawy, jako podstawowej formy stanowienia pra-
wa, pojawily si¢ akty o rownej jej mocy prawnej wydawane przez organ poza-
parlamentarny.

Ustawodawstwo delegowane ma dlugg tradycje w historii polskiego konsty-
tucjonalizmu. Wystepowato w polskim prawie konstytucyjnym w okresie 1l Rze-
czypospolitej, w okresie Il wojny Swiatowej oraz bezposrednio po jej zakonczeniu.

Po odzyskaniu niepodlegtosci przez panstwo polskie w 1918 r. Rada Regen-
cyjna oddata petlni¢ wiadzy panstwowej w rgce Naczelnika Panstwa — Jozefa
Pitsudskiego. Zgodnie z dekretem o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Repu-
bliki Polskiej z 22 listopada 1918 r.' J. Pilsudski objat najwyzsza wladze w pan-
stwie, ktora mial sprawowac do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego. Prezy-
dent ministrow i ministrowie stanowili Rzad Republiki Polskiej. Byli oni mia-
nowani przez Naczelnika Panstwa i ponosili przed nim odpowiedzialno$¢. Wta-
dza ustawodawcza nalezata do Naczelnika, ktory zatwierdzat projekty ustawo-

' Dz.Pr.P.P. nr 17, poz. 40.
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dawcze uchwalone przez Rade Ministrow”. Akty wydawane przez Naczelnika
Panstwa na podstawie tego dekretu — wobec braku rownoczesnego istnienia ustaw
bedacych wytworem najwyzszej legislatywy — nie byly aktami prawotworstwa
wyjatkowego. Wedlug K. Dziatochy w okresie obowigzywania dekretu z 1918 r.
mozna mowi¢ o nieograniczonej wladzy ustawodawczej Naczelnika Panstwa’. Po-
gladu tego nie podziela R. Kraczkowski, ktory uwaza, ze Naczelnik Panstwa nie
mogt 1zadzi¢ bez Rady Ministrow”. Takie stanowisko zajat tez P. Sarnecki, wedhug
ktorego Naczelnik nie posiadat catkowitej swobody w zakresie wydawania dekretow,
lecz mogt je stanowié tylko, zatwierdzajac projekty rzadowe’.

O ustawodawstwie delegowanym w okresie prowizorium panstwowego mozna
mowi¢ dopiero na gruncie uchwaty Sejmu Ustawodawczego z 20 lutego 1919 r.
o powierzeniu J. Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Pafstwa’.
Uchwata zawierata zasady prowizorium konstytucyjnego do czasu uchwalenia stalej
konstytucji. W szczegolnosci zastapita dotychczasows zasade supremaciji Naczelnika
zasada suwerennosci Sejmu, ktoremu powierzono wytaczng funkcje ustawodawcza.
Sejm Ustawodawczy w czasie swojej kadencji dziewigciokrotnie upowaznit Rade
Ministrow do wydawania dekretow. Zdaniem R. Kraczkowskiego delegacja ustawo-
dawcza nie stworzyta jednak zagrozenia dla dominacji ustaw’. Uprawnienia Sejmu
zostaly natomiast wkrotce ograniczone, kiedy w zwigzku z wystapieniem groznego
dla panstwa niebezpieczenstwa 1 lipca 1920 r. uchwalona zostata ustawa powolujaca
Radg Obrony Panstwa®, w sktad ktorej weszli: Naczelnik Panstwa jako przewodni-
czacy, marszalek Sejmu Ustawodawczego, dziesigciu postow wyznaczonych przez
Sejm, prezydent ministrow, trzech ministrow wyznaczonych przez Rade Ministrow
oraz trzech wojskowych wyznaczonych przez Naczelnego Wodza. Rada Obrony
Panstwa decydowa¢ miata we wszystkich sprawach zwigzanych z prowadzeniem
1 zakonczeniem wojny oraz z zawarciem pokoju. Zostata tez wyposazona w prawo
wydawania rozporzadzen i zarzadzen w tych sprawach podlegajacych zatwierdzeniu
przez Sejm na najblizszym posiedzeniu’. Z uwagi na to, ze rozporzadzenia Rady
Obrony Panstwa miaty regulowa¢ wyjatkowa sytuacje zaistniala w panstwie prowa-
dzacym wojne od momentu, w ktérym wojna zaczynata zagraza¢ podstawom bytu
panstwa, K. Dzialocha zalicza je do aktéw prawodawstwa wyjatkowego.

2 W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne. Geneza i system, Warszawa 1922, s. 53.

3 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy w panstwie burzuazyjnym, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis”, Prawo XIII, Wroctaw 1964, s. 50.

4 R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918—1926, Warszawa 1994, s. 33.

5 P. Sarnecki, Zasady ustrojowe odradzajgcej sie Rzeczypospolitej, ,Przeglad Sejmowy”
1998, nr 5, s. 35.

® Dz.Pr.P.P. 1919, nr 19, poz. 226.

7 R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw..., 54.

$Dz.U. 1921, nr 53, poz. 327.

° R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw..., s. 57.
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W dyskusjach przed uchwaleniem Konstytucji z 17 marca 1921 r.'° wszyst-
kie ugrupowania polityczne akceptowaly odpowiedzialnos¢ konstytucyjng i par-
lamentarng rzadu i ministrow jako podstawe tego ustroju. Roznity si¢ natomiast
w pogladach co do relacji pomigdzy organami ustawodawczymi i wykonawczy-
mi. Opowiadaly si¢ badz za rownowagg mig¢dzy legislatywa a egzekutywa, badz
za przewagg parlamentu. Ostatecznie zwycigzyta jednak koncepcja przyznajaca
dominujacg pozycje ustrojowa organom wiadzy ustawodawczej z uprzywilejo-
wang pozycja Sejmu''. Konstytucja marcowa byta wynikiem kompromisu stron-
nictw sejmowych w wielu kwestiach i rozwigzaniach instytucjonalnoprawnych.

Konstytucja marcowa wprowadzita konsekwentny system parlamentarno-
gabinetowy, zwierzchnictwo ustawy, catkowite polityczne uzaleznienie Rady
Ministrow od Sejmu, dominacj¢ Sejmu nad Senatem oraz neutralizacj¢ politycz-
ng glowy panstwa. Przyjete w Konstytucji zasady najlepiej odpowiadaty éwcze-
snym pogladom i aspiracjom spoleczefistwa polskiego. Zdaniem M. Pietrzaka'
byla to reakcja na antydemokratyczne systemy ustrojowe panstw zaborczych,
a takze wyraz dazen do nasladowania rozwigzan przyjetych w panstwach zwy-
cigskiej koalicji. W. Komarnicki — jeden z komentatoréw Konstytucji marcowe;j
— scharakteryzowat jej ide¢ przewodnig jako negatywna, twierdzac, ze daleko
idgca parlamentaryzacja ustroju panstwowego oOwczesnej Polski oznaczata
przewage spoteczenstwa nad panstwem oraz przewage tworczosci spotecznej
nad organizacja panstwowa'’. Wplyw rozwiazan Konstytucji marcowej na ko-
lejne akty o randze konstytucyjnej poruszany byt wielokrotnie w doktrynie'.

Konstytucja znata tylko jeden przypadek, kiedy rzad moégt ingerowad
w dzialalno$¢ ustawodawczg. Moglo to nastapi¢ w razie naglej koniecznos$ci
panstwowej podczas wojny, w razie zagrozenia wybuchem wojny, a takze
w czasie rozruchow wewnetrznych lub zdrady stanu zagrazajacych konstytucji
albo bezpieczenstwu obywateli i mogto dotyczy¢ zawieszenia praw obywatel-
skich przewidzianych w art. 124 za zezwoleniem prezydenta Rzeczypospolitej.
Zawieszenie to dotyczylo: wolnosci osobistej, nietykalno$ci mieszkan, prawa
koalicji, zgromadzania si¢ i zawigzywania stowarzyszen, wolnosci prasy i ta-
jemnicy korespondencji. Zarzadzenia podlegaty kontroli ze strony Sejmu, ktora
wyrazala si¢ koniecznoscia ich zatwierdzenia. Jezeli zarzadzenia zostaty wydane

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.U. nr 44, poz. 267).

M. Pietrzak, Konstytucja z 17 marca 1921 r. z perspektywy 80 lat, ,Przeglad Sejmowy”
2001, nr 2, s. 11.

"2 Ibidem, s. 13.

13§, Kilian, Wactaw Komarnicki o ustroju parnstwa i konstytucji, Warszawa 2000, s. 36.

4P Sarnecki, Konstytucja marcowa a rozwdj konstytucjonalizmu polskiego, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2001, nr 2, s. 28 i n.; M. Pietrzak, Konstytucja z 17 marca 1921 r...., s. 15 i n. Por.
J. Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania Konstytucji z 17 marca 1921 w latach 1944—1952, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, Przeglad Prawa i Administracji, t. V, Wroctaw 1974, s. 14 in.
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W czasie trwania sesji sejmowej, musiaty zosta¢ przedstawione natychmiast do
zatwierdzenia. W stosunku do zarzadzen wydanych podczas przerwy w obradach
sejmowych i dotyczacych obszaru obejmujacego wigcej niz jedno wojewodztwo
wymagano, aby zostaly przedstawione do zatwierdzenia w ciagu o$miu dni".
Jezeli Sejm odmowit zatwierdzenia zarzadzen ograniczenia tracity natychmiast
moc obowiazujaca. Konstytucja marcowa uwzglednita zatem potrzeby panstwa
w razie naglej koniecznos$ci panstwowej, przewidujac jeden przypadek dziatal-
nosci delegowanej, ktorg B. Dzierzynski nazywa quasi-ustawodawstwem wyjat-
kowym'®.

Konstytucja marcowa nie przyjeta instytucji dekretu, chociaz niektore pro-
jekty proponowaly takie rozwigzanie'’. W doktrynie polskiej nauki prawniczej
okresu migdzywojennego pojawialy si¢ glosy dopuszczajace rozporzadzenia
z mocg ustawy na podstawie Konstytucji z 1921 r., interpretujac jej postanowie-
nia na korzy$¢ uprawnien egzekutywy. W. Komarnicki, interpretujac art. 3 ust. 5
Konstytucji marcowej'®, sformutowat teze, ze oprécz rozporzadzen wykonaw-
czych do ustaw Konstytucja znata rozporzadzenia z upowaznienia ustawy, czyli
jedna z form dekretu'”. Podobny poglad wyrazit S. Starzyfiski*’. Odmienne sta-
nowisko zajat K. Dziatocha®, twierdzac, iz pogladu o istnieniu dekretow nie
mozna uzna¢ za zgodny z jej postanowieniami szczegotowymi odnoszacymi si¢
do dziatalnos$ci prawotworczej panstwa, jak rowniez z ogdlnym jej charakterem.
Zdanie K. Dzialochy podzielaja tez Z. Witkowski** oraz S. Krukowski>. O bra-
ku mozliwosci delegowania uprawnien ustawodawczych na rzecz jakiegokol-
wiek innego organu niz izby ustawodawcze pisze rowniez E. Zwierzchowski**.

15'S. Kilian, Wactaw Komarnicki..., s. 78.

'S B. Dzierzynski, Rozporzqdzenia z mocq ustawy jako akty nadzwyczajnego ustawodawstwa
delegowanego na tle konstytucji polskich — wybrane problemy, ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis”, Przeglad Prawa i Administracji, t. LIV, Wroctaw 2003, s. 69.

17 Patrz: R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw..., s. 88-97.

'8 Rozporzadzenia wiadzy, z ktorych wynikaja prawa lub obowiazki obywateli, maja moc
obowiazujaca tylko wtedy, gdy zostaly wydane z upowaznienia ustawy i z powolaniem si¢ na nig”.

9'W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne..., s. 468.

20, Starzynski, Kilka uwag o wladzy Prezydenta Rzeczpospolitej, ,Drogi Polskie” 1921,
nr 10-12, s. 384. Por. Idem, Kilka uwag o Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Ruch Prawniczy
i Ekonomiczny” 1921, nr 3, s. 417-418.

21 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy..., s. 52.

22 7. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921—1935, Warszawa 1987, s. 101.

B S, Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r. [w:] Konstytucje Polski.
Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, red. M. Kallas, Warszawa
1990, s. 89.

2 E. Zwierzchowski, Z zagadnien delegacji ustawodawczej Polski miedzywojennej (od pel-
nomocnictw Wi. Grabskiego do konstytucji kwietniowej), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego” 1963, nr 10, s. 92.
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Dekrety pojawily si¢ jednak w praktyce konstytucyjnej w postaci tzw. pet-
nomocnictw Grabskiego. W zwiazku z trudng sytuacja finansowg panstwa oraz
zamiarem przeprowadzenia reformy walutowej przez rzad W. Grabskiego zapro-
ponowal on program naprawy skarbu panstwa, a podporzagdkowany mu zakres
petnomocnictw ukierunkowany byl na realizacj¢ tego programu. Granice przed-
miotowe pelnomocnictw zostaty okreslone w drodze enumeratywnego wylicze-
nia materii do uregulowania. 11 stycznia 1924 r. zostata uchwalona ustawa
o naprawie Skarbu Panstwa i reformie walutowej>’, ktora upowazniata prezyden-
ta do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy na podstawie uchwat Rady Mini-
strow. Rozporzadzenia miaty konkretyzowaé ogolnikowo okre§lone ramy doty-
czace polityki finansowej i walutowej. Kolejne pelnomocnictwa ustawodawcze
dla rzadu zostaty przekazane ustawg z dnia 31 lipca 1924 r. o naprawie Skarbu
Panstwa i poprawie gospodarstwa spolecznego™. Na podstawie pierwszych pet-
nomocnictw wydano 65 rozporzadzen. Realizacja drugich pelnomocnictw nastg-
pila natomiast w drodze 53 rozporzadzen®'. Pierwszy etap reformy skarbowo-
walutowe] majacej na celu poprawe sytuacji finansowej panstwa zakonczy? si¢
sukcesem. Krytycznie odniost si¢ do pelnomocnictw K. Dziatocha, twierdzac, iz
byly one przejawem zamachu na uprawnienia Sejmu oraz braku jakiejkolwiek
gwarancji nienaruszalnosci Konstytucji*®.

Konstytucja marcowa 1 stworzony na jej podstawie ustrdj parlamentarny
staty si¢ przedmiotem krytyki, a przewidziana w niej dominujaca nad egzekuty-
wa pozycja Sejmu prowadzita do sytuacji, w ktorej rzad nie mogt funkcjonowaé
bez stalego poparcia wiekszosci parlamentarnej”’. Rozdrobnienie polityczne
parlamentu utrudniato wytanianie stabilnej koalicji stanowiacej wsparcie dla
rzadu. W obawie przed wotum nieufnosci powstajace rzady pozaparlamentarne
nie przejawialy wigkszej skutecznosci w podejmowaniu waznych zadan pan-
stwa. Stad tez wspotpraca migdzy organami wykonawczymi i ustawodawczymi
okazywata si¢ w praktyce trudna do realizowania. Wladza wykonawcza nie po-
trafita uchroni¢ wprowadzonego ustroju przed zatamaniem, gdy zostal zaatako-
wany w maju 1926 r.*° W wyniku zamachu J. Pitsudskiego w 1926 r. i powstatej
w zwigzku z tym sytuacji politycznej w kraju na pierwszy plan zagadnien ustro-
jowych wysunigto problem uprawnien dekretodawczych. Jawny charakter przy-
braty ataki podejmowane przeciw monopolowi ustawodawczemu Sejmu. Zro-
zumiate stato si¢ poparcie udzielone projektowi nowelizacji konstytucji. W wy-

3 Dz.U. 1924, nr 4, poz. 28.

2 Dz.U. 1924, nr 31, poz. 687.

2T R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw..., s. 1531 175.

28 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy..., s. 56.

¥ R. Mojak, Ewolucja polskiego konstytucjonalizmu w okresie II Rzeczypospolitej [w:] Pra-
wo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1996, s. 59.

39 M. Pietrzak, Konstytucja z 17 marca 1921 r..., s. 14.
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niku zmiany ustawy zasadniczej dokonanej na mocy tzw. noweli sierpniowej,
czyli ustawy z 2 sierpnia 1926 r. zmieniajacej i uzupehiajacej Konstytucje z 17
marca 1921 r.*', wprowadzono formalnie akty ustawodawstwa delegowanego.
Ustawodawstwo delegowane przewidywaly projekty poprzedzajace nowele
sierpniowg. Propozycje wyposazenia prezydenta w uprawnienia dekretodawcze
zawieraty mi¢dzy innymi projekty wniesione przez Zwigzek Ludowo-Narodowy,
Stronnictwo Ludowe ,,Piast” oraz projekt ztozony przez rzad K. Bartla™.

Nowela sierpniowa znata dwa rodzaje aktow o mocy ustawy wydawanych
przez prezydenta. Byly to rozporzadzenia wydawane bezposrednio w oparciu
o norm¢ konstytucji (art. 44 ust. 5) oraz rozporzadzenia z upowaznienia ustawy
(art. 44 ust. 6). Akty pierwszego rodzaju mogly by¢ wydawane ,,w razie naglej
konieczno$ci panstwowej”, w czasie gdy Sejm i Senat byly rozwiagzane, 1 nie
mogly dotyczy¢ materii wymienionych w art. 44, wérdd ktorych przewazaty
kwestie natury finansowej”. Rozporzadzenia z upowaznienia ustawy wymagaty
uprzedniej ustawy upowazniajacej Sejmu, ktora okreslata zasieg przedmiotowy
oraz czas trwania rozporzadzen. Jedynym ograniczeniem dotyczacym rozporzg-
dzen drugiego rodzaju byta mozliwo$¢ zmiany konstytucji w drodze tych aktow.
Poza tym wyjatkiem rozporzadzenia z upowaznienia ustawy mogly dotyczy¢
catego zakresu ustawodawstwa panstwowego, chyba ze Sejm poczynit dalsze
wylaczenia. Rozporzadzenia glowy panstwa miaty by¢ wydawane na wniosek
Rady Ministrow oraz podpisane przez prezydenta i rzad in corpore oraz ogla-
szane w Dzienniku Ustaw™”,

Zgodnie z art. 44 ust. 7 znowelizowanej Konstytucji rozporzadzenia prezy-
denta podlegaty kontroli ze strony parlamentu. Tracity bowiem moc obowigzu-
jaca, jezeli w ciagu 14 dni po najblizszym posiedzeniu Sejmu nie zostaly prze-
kazane Sejmowi do zatwierdzenia. Sejm mogt je roéwniez uchyli¢. Z przepisu
jasno wynikato, iz z udzialu w kontroli dekretodawczej wytaczona zostata druga
izba parlamentu. W. Komarnicki uznal wytaczenie Senatu od kontroli tych ak-
tow za niezgodne z konstytucjg. Uwazal, ze skoro Senatowi przystugiwato takie
prawo wobec projektow wychodzacych z Sejmu, to zgodnie z logika prawnicza
powinno mu tez a fortiori przyshugiwaé w stosunku do egzekutywy™.

31 Dz.U. 1926, nr 78, poz. 442.

32 G.L. Seidler, Wladza ustawodawcza i wykonawcza w polskich konstrukcjach ustrojowych
1917-1947, Krakow 1948, s. 40 i 41.

3 W drodze tych rozporzadzen nie mogty dotyczy¢: zmiany konstytucji, spraw samorzadu te-
rytorialnego, ustawy budzetowej, poboru rekruta i stanu liczebnego wojska, systemu monetarnego
i zaciggania pozyczki panstwowej, sposobu wykonywania kontroli parlamentarnej nad dtugami
panstwa, wyrazania zgody na ratyfikacje uméw migdzynarodowych, wypowiadania wojny i zawar-
cia pokoju, odpowiedzialnosci konstytucyjnej oraz ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu.

3* W.T. Kulesza, Nowela sierpniowa z 1926 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 4, s. 41.

3. Kilian, Wactaw Komarnicki..., s. 82.
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Szerokie uprawnienia stanowienia aktow prawnych o mocy ustawy przy-
znane nowelg sierpniowg ulegly zwigkszeniu w praktyce ustrojowej po 1926
roku. Okres ten charakteryzowat si¢ zwigkszeniem kompetencji wladzy wyko-
nawczej kosztem praw legislatywy, a ogélna atmosfera sprzyjata szerokiej inter-
pretacji uprawnien egzekutywy°.

Uprawnienia dekretodawcze rzadu miaty by¢ skutecznym srodkiem stuza-
cym ograniczeniu monopolu ustawodawczego Sejmu. W praktyce rozporzadze-
nia z art. 44 ust. 6 odegraty powazng role m.in. w zakresie kodyfikacji prawa RP.

Zdaniem W.T. Kuleszy zmiana relacji migdzy wtadza ustawodawcza a wla-
dza wykonawcza na korzys¢ tej drugiej miescita si¢ w ramach trojpodziatu wia-
dzy i rzadow parlamentarnych oraz przystawata do istniejacych rozwigzan
w owczesnej Europie®’.

A. Mycielski wskazuje na duze podobienstwo mig¢dzy przepisami noweli
sierpniowej a przepisami ustawy konstytucyjnej Wiloch z 31 stycznia 1926 r.
odnoszacymi si¢ do ustawodawstwa delegowanego. Problem dekretowy ujety
zostal w obu panstwach bardzo podobnie, glownie jezeli chodzi o organ upraw-
niony, zakres kontroli, moc prawna oraz sposob uchylania®®.

W praktyce konstytucyjnej lat 1924—1935 mozna wyr6ézni¢ dwa modele
ustawodawstwa delegowanego, jezeli chodzi o ich zakres przedmiotowy. Model
pierwszy, obejmujacy ustawy upowazniajace dla gabinetu W. Grabskiego, cha-
rakteryzowaty okreslenia pozytywne, ktore szczegotowo wyliczaly, jakie zagad-
nienia mogty by¢ regulowane w drodze rozporzadzen z moca ustawy. Model
drugi — uksztattowany na podstawie noweli sierpniowej — wprowadzit natomiast
okreslenia negatywne wskazujace, jakie zagadnienia nie mogty by¢ objete regu-
lacja aktow o mocy ustawy".

W latach 1921-1935 mozna zaobserwowa¢ réwniez dwie tendencje, ktore
decydowaty w pewnym sensie o przyjmowaniu lub eliminacji ustawodawstwa
delegowanego. Pierwsza — dazaca do utrzymania zwierzchniej roli parlamentu
w systemie organéw wiladzy — eliminowala dekrety jako akty konkurencyjne
wobec ustaw. Tendencja ta przewazata w okresie Konstytucji marcowej, chociaz
odstepstwem od niej byly akty wydawane na podstawie pelnomocnictw dla rza-
du W. Grabskiego. Druga natomiast postulowala wzmocnienie wtadzy wyko-
nawczej’. Stad tez jednym z narzedzi wzmacniajacych pozycje egzekutywy

38 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy..., s. 60.

37W.T. Kulesza, Nowela sierpniowa..., s. 43.

3% A. Mycielski, Dekrety w powojennem prawie konstytucyjnem, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1933, nr 24, s. 191.

3 E. Zwierzchowski, Z zagadnien delegacii..., s. 109.

40D, Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie
konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, £6dz 1992, s. 120.
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miato by¢ wyposazenie egzekutywy w prawo dekretowania. Nowelizacja Kon-
stytucji z 1926 r. oznaczata niewatpliwie zwycigstwo drugiej tendencji.

Uprawnienia, w jakie zostala wyposazona egzekutywa na mocy noweli
sierpniowej, nie zadowolity sit rzadzacych w Polsce po przewrocie majowym.
Demokratyczne zasady Konstytucji marcowej stanowily przeszkode dalszego
wzmacniania pozycji wtadzy wykonawczej. Dazono wiec do zmiany ustawy
zasadniczej 1 zastapienia jej nowa, odpowiadajaca uktadowi stosunkéw poli-
tycznych w kraju®'. Pierwsze postulaty zmiany konstytucji pojawity sie przed
rokiem 1930, a mianowicie kiedy to Bezpartyjny Blok Wspotpracy z Rzagdem
(BBWR) w lutym 1928 r. wystapit z wnioskiem o rewizj¢ ustawy zasadniczej.
Domagano si¢ migdzy innymi wysunigcia na plan pierwszy wtadzy wykonaw-
czej w systemie wladz oraz zwigkszenia praw prezydenta RP. Z powodu rozwig-
zaniu Sejmu projekt ten nie zostal uchwalony. Kolejng proba obalenia Konstytu-
c¢ji marcowej byt projekt z lutego 1931 r., w ktorym BBWR ponawial swoje
wnioski. Rowniez ten projekt nie zostal uchwalony z powodu braku kwalifiko-
wanej wickszosci*. W sierpniu 1933 r. ptk W. Stawek — prezes BBWR — na
zjezdzie legionistow w Warszawie oglosit zasadnicze tezy ustrojowe stanowigce
wytyczne co do reformy konstytucji. Byto to przetlomowe wystapienie, jezeli
chodzi o uformowanie zatozen ideowych przysztej konstytucji dla obozu rzadza-
cego®. W. Stawek domagat sie gtéwnie uznania wladzy zwierzchniej prezydenta
w stosunku do pozostatych organdéw panstwa, pojmowania idei panstwa jako
dobra zbiorowego wszystkich obywateli oraz nowego okreslenia roli jednostki
W panstwie, opierajacego si¢ na koncepcji obywatela czynnego i wspottworza-
cego dobro kraju™. Na podstawie tych wytycznych S. Car opracowat ,tezy kon-
stytucyjne”, ktore zostaly uznane przez postéw sanacji za projekt ustawy konsty-
tucyjnej i uchwalone jako ustawa konstytucyjna 23 marca 1935 r. Nowa konsty-
tucja zostata podpisana przez prezydenta 24 kwietnia 1935 r.*

Konstytucja kwietniowa z 1935 r., opierajac si¢ na politycznoustrojowej
doktrynie sanacji, odrzucita podstawowe zasady Konstytucji marcowej, prowa-
dzac jednoczesnie do odrzucenia systemu rzadow parlamentarno-gabinetowych
1 zwigzanej z nimi koncepcji ustrojowej gtowy panstwa. Zupetnie inaczej zostata
uksztaltowana pozycja prezydenta Rzeczypospolitej. Wedtug art. 2 Konstytucji

4 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy..., s. 63.

42'S. Rozmaryn, Polskie prawo panstwowe 1918-1939 r., ,Wojskowy Przeglad Prawniczy”
1948, nr 1-2, 5. 21.

4 R. Mojak, Instytucja prezydenta w polskim prawie konstytucyjnym w latach 1935-1939,
,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”, Sectio G, vol. XXXVII, Lublin 1990, s. 120.

*“E. Gdulewicz, A. Gwizdz, Z. Witkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1935 r.
[w:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, red.
M. Kallas, Warszawa 1990, s. 152.

45 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. 1935, nr 30, poz. 227).
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miat on skupia¢ w swoim r¢ku jednolita i niepodzielng wladzg panstwowa,
a wszystkie (nawet najwyzsze) organy panstwa znajdowaé si¢ miaty pod jego
zwierzchnictwem. Zasada koncentracji wladzy panstwowej w osobie prezydenta
wyrazala zdaniem R. Mojaka autorytarny charakter ustroju panstwowego, a pre-
zydent stal si¢ wowczas personifikacjg tego panstwa i realnym nosicielem jego
suwerennoéci*’. Konstytucja kwietniowa zmienita tez pozycje ustrojowa Sejmu
i Senatu, ktore utracity charakter organéw narodu w zakresie ustawodawstwa.

Konstytucja z 1935 r. przyniosta dalszy wzrost znaczenia ustawodawstwa
dekretowego. W prawo dekretowania wyposazony zostat prezydent, co niewat-
pliwie wzmacniato jego pozycje¢ i stanowito istotny udzial w wykonywaniu
funkcji ustawodawczej. Konstytucja kwietniowa znata trzy rodzaje dekretow: 1)
wydawane na podstawie szczegoétowego upowaznienia ustawowego, 2) wyda-
wane bezposrednio w oparciu o konstytucje, 3) wydawane w oparciu o art. 56
Konstytucji, dotyczace dziedzin zastrzezonych wytacznie dla dziatalno$ci dekre-
todawczej prezydenta, z wytgczeniem ustawodawstwa Sejmu. Konstytucja przy-
znala dekretom moc prawng réwng ustawie zwyklej 1 oba te rodzaje aktow nor-
matywnych obje¢ta wspolng nazwg aktow ustawodawczych. Dualizm ustawo-
dawczy polegajacy na zroéwnaniu mocy dekretow i ustaw prowadzit do uprzywi-
lejowanej pozycji prezydenta w dziatalnosci ustawodawczej. Problem hierarchii
norm ustawowych i dekretowych w systemie Zzrodet prawa przedstawia w swoim
opracowaniu D. Gorecki®’.

Zgodnie z art. 55 ust. 1 Konstytucji, dekrety pierwszego rodzaju mogty by¢
wydawane w czasie i zakresie ustalonym przez ustawe upowazniajaca. Z zakresu
przedmiotowego zostata wylaczona jedynie zmiana konstytucji. Jak shusznie
zauwazyl D. Gorecki, art. 55 Konstytucji powtarzat postanowienia art. 44 Kon-
stytucji marcowej (w brzmieniu z 1926 r.), stad tez powierzenie prezydentowi
prawa do wydawania dekretdéw z upowaznienia ustawy nie byto czym$ nowym
na gruncie polskiego konstytucjonalizmu®. Akty prawne z mocg ustawy roznily
si¢ jednak nazwa w obydwu ustawach zasadniczych. Konstytucja kwietniowa
zmienita bowiem ich nazw¢ z ,,rozporzadzen z mocg ustawy” na ,,dekret”.

Dekrety drugiego rodzaju prezydent mogt wydawac bezposrednio w oparciu
o konstytucje¢ ,,w razie koniecznos$ci panstwowej” (art. 55 ust. 2) i tylko w okre-
sie miedzy kadencjami izb ustawodawczych oraz w razie rozwigzania Sejmu
przed uptywem kadencji. Zdaniem K. Dziatochy to ograniczenie czasowe nie
bylo skuteczne, skoro prezydent, korzystajac z prerogatywy, mogt zawsze roz-
wiazaé Sejm przed czasem®. Art. 55 ust. 2 stanowil, Ze ,,0 ile Konstytucja lub

46 R. Mojak, Instytucja prezydenta..., s. 1241 125.

47D, Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta ..., s. 125.

8 Ibidem, s. 122. Por. K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy..., s. 66.
4 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy..., s. 67.
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ustawy dla unormowania poszczegélnej dziedziny z zakresu ustawodawstwa
wymagajg ustawy, dziedzina ta moze by¢ unormowana rowniez dekretem Prezy-
denta Rzeczypospolitej”. Z zakresu przedmiotowego tych aktow wytgczone zo-
staly: 1) zmiana konstytucji, 2) ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu, 3) bu-
dzet, 4) naktadanie podatkow i ustanawianie monopoli, 5) system monetarny, 6)
zacigganie pozyczek panstwowych, 7) zbywanie i obcigzanie nieruchomego
majatku panstwowego na kwote ponad 100 000 zt.

Konstytucja kwietniowa dawala prezydentowi szersze mozliwos¢ wydawa-
nia tego rodzaju dekretow anizeli wczes$niejsze postanowienia Konstytucji mar-
cowej (w brzmieniu z 1926 r.). Po pierwsze Konstytucja kwietniowa w przeci-
wienstwie do art. 44 Konstytucji marcowej nie wymagata, azeby konieczno$¢
panstwowa byta ,,nagta”, co tagodzito rygory ograniczajgce tego rodzaju dzia-
falno$¢. Po drugie Konstytucja kwietniowa znacznie ograniczyla wylaczenia
przedmiotowe spod dekretowania w pordwnaniu z nowelg sierpniows.

Zarowno dekrety z upowaznienia ustawy, jak i wydawane bezposrednio
w oparciu o konstytucje wymagaty wniosku Rady Ministrow.

Trzeci rodzaj dekretow przewidywat art. 56 Konstytucji, zgodnie z ktorym
dziedziny, takie jak: organizacja rzadu, administracji rzagdowej oraz zwierzchnic-
two sit zbrojnych zastrzezono wylgcznie dla dziatalnosci dekretodawczej prezy-
denta, z wylaczeniem ustawodawstwa Sejmu. Dekrety tego rodzaju prezydent
moégt wydawaé¢ w kazdym czasie 1 nie wymagaty one wniosku Rady Ministrow.
Prezydent mogt tez wydawaé dekrety w czasie stanu wojennego w zakresie
ustawodawstwa, z wyjatkiem zmiany konstytucji (art. 79 ust. 2).

Konstytucja kwietniowa nie wymagata przedstawienia dekretow Sejmowi do za-
twierdzenia, nie wymagata tez dla dekretow podpisu petnego skltadu gabinetu.

Analizy dziatalnos$ci dekretodawczej w latach 1935-1939 dokonal D. Go-
recki. Autor postawit teze, iz dekrety nie stanowity realnego zagrozenia dla po-
zycji ustawy w systemie zrodet prawa™. Odmienny poglad w tej kwestii wyrazit
K. Dziatocha™.

Rzeczpospolita Polska w okresie II wojny §wiatowej (1939-1945) konty-
nuowata ciaglo$¢ panstwowa na ptaszczyznie prawnej w oparciu o Konstytucje
kwietniowg. Przejecie wladzy przez rzad emigracyjny we Francji odbylo si¢
zgodnie z jej zasadami, w szczegolnosci w oparciu o przepis art. 24 ust. 1, na
podstawie ktorego nastapito wyznaczenie nastepcy prezydenta Rzeczypospolitej
na czas wojny przez I. Moscickiego™. Nowym prezydentem zostat W. Raczkie-
wicz, na ktoérego zostata przeniesiona sukcesja suwerennosci panstwa polskiego
i co stato si¢ podstawa legalnego funkcjonowania organdéw panstwowych na

0D, Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta..., s. 127.
I K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy..., s. 66.
2 R. Mojak, Ewolucja polskiego konstytucjonalizmu..., s. 72.
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emigracji. Funkcjonowanie Konstytucji kwietniowej w warunkach emigracji
wigzalo si¢ z przeprowadzeniem cze¢$ciowych zmian modelu ustrojowego, co
spowodowaty nie tylko warunki wojenne i emigracyjne, ale tez wynikato to
z uktadu sit politycznych. Zmianie ulegla pozycja politycznoustrojowa prezy-
denta®. Prezydent W. Raczkiewicz na mocy umowy paryskiej z 30 wrzenia
1939 r. zobowigzat si¢ do wykonywania — w $cistym porozumieniu z prezesem
Rady Ministrow — uprawnien, ktore w ramach konstytucji mogt realizowac sa-
modzielnie. Umowa paryska oznaczata z jednej strony rezygnacje przez prezy-
denta z jego prerogatyw, z drugiej za$ zmiang pozycji ustrojowej premiera
W. Sikorskiego, ktora ulegta znacznemu wzmocnieniu. Nastepnie 2 listopada
1939 r. prezydent rozwigzat parlament, a wykonywanie wladzy ustawodawczej
odbywato si¢ w formie ustawodawstwa delegowanego wydawanego przez pre-
zydenta przy wspotudziale prezesa Rady Ministrow™”.

Umowa paryska nie miata charakteru prawnego, byta tylko aktem politycz-
nym, zobowigzaniem moralnym prezydenta. Wobec tego, ze nie byto Sejmu na
emigracji, premier nie podlegat kontroli parlamentu. Jedynym skr¢powaniem
wladzy premiera byt wymog konstytucji, azeby akty ustawodawcze posiadaty
podpis prezydenta. Natomiast 18 grudnia 1939 r. Sikorski w ,,odezwie do rzadu”
zobowigzat si¢, iz kazde postanowienie w sprawach waznych zapada¢ miato
w Scistym porozumieniu prezydenta z rzadem. Bylo to analogiczne zobowigza-
nie do zawartego w o$wiadczeniu prezydenta z 30 wrze$nia 1939 r., nieposiada-
jace waloru prawnego™".

Legalizm polskiego rzadu emigracyjnego wyplywajacy z Konstytucji kwiet-
niowej, a takze moc obowigzujaca tej Konstytucji odrzucity wtadze Polski Ludo-
wej. We wszystkich podstawowych dokumentach politycznych i aktach prawnych
nowej wladzy potraktowana ona zostata jak konstytucja faszystowska i nielegalna,
narzucona sitg, wbrew postanowieniom zawartym w art. 125 Konstytucji marco-
wej, regulujacej sposob jej zmiany™®. Zaréwno deklaracja Krajowej Rady Naro-
dowej z 1 stycznia 1944 r., jak i Manifest PKWN z 22 lipca 1944 r. odmowity
rzadowi londynskiemu podstaw prawnych do dalszego funkcjonowania i do czasu
uchwalenia nowej konstytucji przez przyszly Sejm Ustawodawczy dziata¢ miaty
na podstawie Konstytucji z 17 marca 1921 r. jako jedynie prawnie uchwalonej
i legalnie obowiazujacej’’. Powotana jeszcze w czasie okupacji KRN petnita do

33 R. Mojak, Instytucja prezydenta w polskim..., s. 134.

3 R. Mojak, Ewolucja polskiego konstytucjonalizmu..., s. 73.

55 W. Rostocki, Stosowanie konstytucji kwietniowej w okresie drugiej wojny Swiatowej1939—
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% F. Siemienski, Ewolucja instytucji Prezydenta Rzeczypospolitej, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska”, Sectio G, vol. XXXVII, Lublin 1990, s. 188.
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1947 r. w Polsce Ludowej funkcje tymczasowego parlamentu’. Organizacja
oraz kompetencje KRN zostaly okreslone ustawg z 11 wrze$nia 1944 r. o organi-
zacji i zakresie dziatania rad narodowych®. Organem kierowniczym KRN byto
Prezydium KRN, ktorego uprawnienia wskazywaty na odejscie od zasady po-
dziatu wtadzy na rzecz zasady jedno$ci wladzy panstwowej. Drugim organem
kierowniczym byl przewodniczacy, a nastgpnie prezydent KRN. Do kompetenc;ji
KRN nalezato: ustawodawstwo, uchwalanie budzetu i planow gospodarczych,
ustalanie linii polityki panstwa, kontrola dziatalnosci organow wykonawczych
i nadzér nad radami narodowymi®. Ustawa z 21 lipca 1944 r.°' powotata ona
Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego ,,jako tymczasowa wladz¢ wykonaw-
cza dla kierowania walka wyzwolencza narodu, zdobycia niepodlegtosci i odbu-
dowy panstwowosci Polski”. PKWN byl organem politycznie podporzadkowa-
nym KRN i sprawujacym funkcje jej egzekutywy, majacym funkcjonowac do
czasu powolania Rzadu Tymczasowego®. Tym samym KRN zachowata dla sie-
bie kompetencje w dziedzinie ustawodawstwa. Manifest PKWN konsekwentnie
okreslit jg jako ,,tymczasowy parlament” i ,,jedyne legalne zrodto wtadzy w Pol-
sce”. Koncepcja KRN jako tymczasowego parlamentu opierata si¢ na zalozeniu,
ze KRN jest organem przedstawicielskim i najwyzszym ogniwem w systemie
rad narodowych®. KRN pozostata organem calego ustawodawstwa we wszyst-
kich dziedzinach zycia spotecznego i panstwowego podlegajacych regulowaniu
normami prawnymi. W tym tez charakterze przekazata pdzniej prawo realizowa-
nia, w pewnym zakresie i pod okreslonymi warunkami, cze$ci ustawodawstwa
przez PKWN w drodze dekretow®. Nastapito to na mocy ustawy z 15 sierpnia
1944 1. PKWN zostat wyposazony w tymczasowe prawo wydawania dekretow
z mocg ustawy w tych wszystkich sprawach, dla ktérych wedtug Konstytucji
marcowej wlasciwa byta forma ustawy. Dekrety PKWN (od 3 stycznia 1945 r.
dekrety Rzadu Tymczasowego®, na ktory przelane zostaty uprawnienia prawo-

38 J. Zakrzewska, Krajowa Rada Narodowa jako organ przedstawicielski [w:] Krajowa Rada
Narodowa, red. A. Burda, Wroctaw 1976, s. 95.
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tworcze PKWN) wymagaty zatwierdzenia przez KRN. Obowiazek ich przedto-
zenia na najblizszym plenarnym posiedzeniu cigzyt na prezydium KRN. Do
potowy 1945 1. sposob zatwierdzania dekretow byl dos¢ uproszczony. Prezydium
zatwierdzato je samodzielnie, nie dajac mozliwosci wnikliwego ustosunkowania
si¢ do tych aktéw. Od czerwca 1945 r. do prac nad analizg dekretow wiaczone
zostaly komisje poselskie. Przed skierowaniem do prezydium dekrety byty roz-
patrywane 1 opiniowane przez odpowiednie komisje resortowe. Prezydium rzad-
ko wprowadzato poprawki do projektu dekretu, ograniczajac si¢ do uwzglednia-
nia wnioskéw komisji. Prace komisji prowadzity czasami do gruntownej zmiany
tresci dekretu®. W przypadku gdy KRN odmowila ich zatwierdzenia zwykly wick-
szoscig glosow, tracily bezzwlocznie moc prawng. KRN mogta tez uchwali¢ ustawe
w migjsce istniejacego dekretu albo zatwierdzi¢ dekret, uchwalajac jednoczesnie
ustawe zmieniajacg dekret lub rezolucj¢ wzywajaca rzad do przeprowadzenia w nim
zmian®. Ustawa nie okre$lata natomiast skutkéw zwiazanych z nieprzedtozeniem
przez prezydium dekretow do zatwierdzenia. Jednakze dekret z 29 wrzeénia 1945 r.%
usankcjonowal praktyke, ktora wytworzyla si¢ jeszcze przed jego uchwaleniem
i wejsciem w zycie. Art. 2 pkt 2 dekretu postanawial bowiem, ze w Dzienniku Ustaw
RP ogtlasza¢ nalezato obwieszczenia ministra sprawiedliwosci o utracie mocy obo-
wigzujacej dekretow badz wskutek nieprzedtozenia ich na najblizszym plenarnym
posiedzeniu KRN, badz tez wskutek odmowy zatwierdzenia ich przez KRN. W prak-
tyce wytonity si¢ tez inne zagadnienia majgce znaczenie praktyczne i teoretyczne.
Pojawity si¢ rozwazania na temat tego, w ktérym dniu dekrety nieprzedtozone do
zatwierdzenia mialy traci¢ moc obowigzujacg oraz rozwazania dotyczace przepisow
o materiach prawnych regulowanych poprzednio przez dekret, ktory utracit moc
obowigzujaca wskutek nieprzedtozenia go KRN,

Wsrdd aktéw prawnych o mocy ustawy fundamentalne znaczenie w ksztat-
towaniu spoteczno-gospodarczego ustroju Polski Ludowej miat dekret PKWN
z 6 wrzesnia 1944 1. o przeprowadzeniu reformy rolnej’'. Stanowit on podstawe
realizacji przebudowy ustroju rolnego, a w swym zamysle miat na celu pozyska-
nie ludno$ci wiejskiej dla nowej wiladzy panstwowej. W tresci rozstrzygnigé
tego dekretu znalazly wyraz wczesniejsze koncepcje dotyczace przebudowy
ustroju rolnego formutowane przez rozne oérodki polityczne””.

87 J. Mordwitko, Prezydium Krajowej Rady Narodowej [w:] Krajowa Rada Narodowa, red.
A. Burda, Wroctaw 1976, s. 168.

68 ). Zakrzewska, Funkcje i zadania..., s. 150.

5 Dekret o zmianie i uzupemieniu przepisow o wydawaniu Dziennika Ustaw RP (Dz.U.
1945, nr 55, poz. 305).

" A. Lesisz, S. Rozmaryn, Dekrety nie przediozone KRN, ,,Demokratyczny Przeglad Prawni-
czy” 1946, nr 11-12, 5. 45 1 46.

"' Dz.U. 1945, nr 3, poz. 13.

2 K. Strozezyk, Koncepcje polityczne urzeczywistnione w dekrecie o reformie rolnej, ,Nowe
Rolnictwo™ 1984, nr 7-8, s. 4.
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Charakterystyczna cechg instytucji prawnych ustroju Rzeczypospolitej Pol-
skiej w okresie Krajowej Rady Narodowej byta ich tymczasowos$¢. Wszystkie
wazne akty konstytucyjne tego okresu tgczyla cecha tymczasowosci podstawo-
wych instytucji ustroju politycznego (KRN, PKWN, p6zniej Rzadu Tymczaso-
wego) i podstaw prawnych ich dziatania (w tym ,,podstawowych zalozen Kon-
stytucji z 17 marca 1921 r.”) z zapowiedzig zwotania w przyszlosci Sejmu
Ustawodawczego, ktory mial uchwali¢ nowa konstytucje.

TRIN zostat rozwigzany 8 lutego 1947 r. przez nowo wybrany Sejm Usta-
wodawczy>. Wybér Sejmu Ustawodawczego zapoczatkowal nowy okres rozwo-
ju ustroju panstwa. W celu stworzenia nowych podstaw prawnych ustroju kon-
stytucyjnego sejm uchwalit ustawe konstytucyjng 4 lutego 1947 r. o wyborze
prezydenta Rzeczypospolitej’, a nastepnie 19 lutego 1947 r. uchwalona zostata
ustawa konstytucyjna o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organow Rze-
czypospolitej Polskiej”, zwana potocznie Matg Konstytucja’®. Nazwa ta nawia-
zywata do polskich tradycji konstytucyjnych z 1919 r. i wyrazata dwie podsta-
wowe cechy przedmiotowej ustawy: jej tymczasowos$¢ i niepetnosé. Tymczaso-
wy charakter ustawy konstytucyjnej z 1947 r. wyrazony zostat expressis verbis
wart. 1 ustawy, ktory stanowil, ze miata ona obowigzywa¢ do czasu wejscia
w zycie nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Tymczasowa ustawa kon-
stytucyjna miata stuzy¢ stabilizacji politycznej zapoczatkowanej wyborami Sej-
mu Ustawodawczego i umacnia¢ dalszy socjalistyczny kierunek rozwoju pan-
stwowosci polskiej. Jej krytyka z punktu widzenia niedostosowania do nowych
stosunkow spotecznych i politycznych pojawita si¢ w okresie znacznie pdzniej-
szym, poprzedzajacym uchwalenie nowej konstytucji.

Druga podstawowa ceche Malej Konstytucji, a wiec jej niepetnos¢, oddawat
tytut ustawy konstytucyjnej. Dotyczyta ona mianowicie tylko budowy i zakresu
dziatania najwyzszych organow panstwowych. Nie okre$lala natomiast zalozen
ustroju politycznego 1 spoteczno-gospodarczego, nie regulowala organizacji
i kompetencji aparatu panstwowego w terenie, a takze kwestii praw 1 wolnosci
obywatelskich. Niepetno§¢ aktu konstytucyjnego z 19 lutego 1947 r. stwarzala
jednoczesnie mozliwos¢, zwlaszcza w poczatkowym okresie, przyznania istotnej
roli Konstytucji marcowej w materiach nieunormowanych w Matej Konstytucji’’.

Z Konstytucji marcowej przyjety zostal parlamentarno-gabinetowy system
rzadow, okreslajacy stosunki organizacyjne i funkcjonalne miedzy Sejmem

3 1. Trzcinski, Instytucje ustrojowe okresu przejsciowego..., s. 253 1 258.

" Dz.U. 1947, nr 9, poz. 43.

" Dz.U. 1947, nr 18, poz. 71.

"6 W. Skrzydto, Ustréj polityczny Polski Ludowej i jego ewolucja [w:] Prawo konstytucyjne,
red. W. Skrzydto, Lublin 1996, s. 801 81.

" K. Dziatocha, Mala Konstytucja z 1947 r. [w:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne
z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, red. M. Kallas, Warszawa 1990, s. 274-275.
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Ustawodawczym a prezydentem i rzadem. Mata Konstytucja zachowata w zasa-
dzie dwucztonowa egzekutywe (prezydent i rzad), ale stworzony zostat tez trzeci
organ polityczno-wykonawczy w postaci Rady Panstwa. Polityczny sktad Rady
okreslony byt przez 6wczesny system polityczny. W jej sktad wchodzili z urze-
du: prezydent jako przewodniczacy, marszatek i wicemarszatkowie Sejmu Usta-
wodawczego, prezes Najwyzszej Izby Kontroli, a w czasie wojny rowniez naczel-
ny dowodca Wojska Polskiego. Sejm mdgh uzupetnia¢ sktad Rady, powotujac dal-
szych cztonkéw na jej wniosek’®. Rada Pafistwa wyposazona zostata w kompeten-
cje wlasciwe rzadowi, wprowadzono tez zasade wykonywania przez rzad waznych
kompetencji tacznie z Radg Panstwa (zatwierdzanie dekretow rzadu, wydawanie
zgody na ogloszenie rzadowych projektow ustaw o budzecie, narodowym planie
gospodarczym 1 poborze rekruta, wymog uchwaty Rady Panstwa w przedmiocie
wprowadzenia stanu wyjatkowego lub wojennego na wniosek rzadu)”. Praktyka
konstytucyjna przejawiajaca si¢ w ustawodawstwie zwyklym rozszerzyta zakres
dziatania Rady Panstwa przez nadanie jej jeszcze innych uprawnien, poza wyraz-
nie wymienionymi w ustawie konstytucyjnej®’. Rada Panstwa byla stalg instytucja
nieodpowiedzialna parlamentarnie ani konstytucyjnie przed Sejmem®'.

Funkcja ustawodawcza powierzona zostala Sejmowi Ustawodawczemu,
chociaz obok ustaw przewidziano rowniez dekrety z mocg ustawy. Zgodnie z art.
4 ustawy konstytucyjnej dekrety mogt wydawaé rzad na podstawie petnomoc-
nictw udzielonych przez Sejm w formie ustawy. Z przepiséw Matej Konstytucji
nie wynikato, azeby dekret byl wyjatkowa forma prawodawstwa. Pelnomocnic-
twa mogly by¢ udzielane tylko na okres miedzy sesjami, w razie odroczenia
sesji, a takze na okres po rozwigzaniu Sejmu Ustawodawczego az do ukonstytu-
owania si¢ nowego Sejmu. Z zakresu przedmiotowego dekretow wytaczone zo-
staly kwestie dotyczace: konstytucji, ordynacji wyborczej, kontroli panstwowej,
odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezydenta Rzeczypospolitej i ministrow,
budzetu, narodowego planu gospodarczego, zmiany systemu monetarnego, po-
boru rekruta, ustroju samorzadu oraz ratyfikacji uméw migdzynarodowych. Za-
kres przedmiotowy okreslony zostat zatem w drodze negatywnej klauzuli mate-
rialnej. Ustawa upowazniajaca moglta wylaczy¢ spod kompetencji rzadu takze
inne materie®. Dekrety wymagaly zatwierdzenia przez Rade Panstwa i Sejm.
W siedmiu przypadkach Rada Panstwa nie zatwierdzita dekretow i zwrodcita je

8 7. Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego w systemie najwyzszych organéw Rzeczypo-
spolitej Polskiej [w:] Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej 1947—1952, red. M. Rybicki,
Warszawa 1977, s. 185.

7 Ibidem, s. 284 i 285.

80'S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe..., s. 368.

81 7. Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego..., s. 183.

82 K. Dziatocha, Funkcje Sejmu Ustawodawczego [w:] Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej
Polskiej 1947-1952, red. M. Rybicki, Warszawa 1977, s. 231-232.
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Radzie Ministrow™. Przedtozenie dekretow Sejmowi do zatwierdzenia nastgpo-
waé miato na najblizszej jego sesji. Zgodnie z regulaminem sejmu marszatek
kierowat dekrety do komisji. W praktyce sprawozdawcy ograniczali si¢ do wy-
stepowania z wnioskiem o zatwierdzenie dekretow, a dyskusja merytoryczna nad
sprawozdaniami zdarzata si¢ tylko w pierwszych latach dziatalno$ci Sejmu
Ustawodawczego. Dekrety zatwierdzane byly pojedynczo lub tacznie. Sejm
nigdy nie podjat bezposrednio uchwaly o odmowie ich zatwierdzenia®. Dekrety
nieprzedtozone do zatwierdzenia albo dekrety, ktorych zatwierdzenia Sejm od-
mowil, tracily moc obowigzujaca w dniu zamkniecia Iub odroczenia sesji. Moc
obowiazujaca zachowywaty wiec nie tylko dekrety wyraznie zatwierdzone, ale
tez te, co do ktorych Sejm w czasie ,,najblizszej sesji” nie powziat uchwaty™.
Dekrety podpisywatl prezydent wraz z prezesem Rady Ministrow i zarzadzal ich
ogltoszenie w Dzienniku Ustaw.

Praktyka, jaka wyksztalcita si¢ w zwigzku z zagadnieniem dekretow z mocag
ustawy, byla charakterystyczna dla stosunku miedzy rzadem a Sejmem. Bezpo-
srednio po wejsciu w zycie ustawy konstytucyjnej z 19 lutego 1947 r. rzad
przedtozyl Sejmowi wniosek o udzielenie mu pelnomocnictw do wydawania
dekretow z mocag ustawy w ciggu wszystkich okresow mig¢dzysesyjnych, jakie
przewidywat art. 4 tej ustawy, az do ukonstytuowania si¢ nowego parlamentu.
Na pierwszym posiedzeniu Sejmu rzad ograniczyt jednak swoj wniosek do okre-
su od dnia zamknigcia pierwszej sesji do Sejmu do dnia otwarcia sesji nastepnej.
Zasada ta utrwalita si¢ nastgpnie w praktyce. Rzad stale wnioskowat o udziela-
nie mu petnomocnictw jedynie na okres przerwy miedzy sesja, na ktérej wnio-
sek byl rozpatrywany, a sesja nastepna*®.

Praktyka konstytucyjna data tez wyraz interpretacji art. 13 1 19 o ,,odpo-
wiednim” stosowaniu postanowien Konstytucji marcowej. Ot6z praktyka stala
na stanowisku obowigzywania wszystkich wymienionych artykutow Konstytucji
marcowej jako norm prawnych, a nie tylko jako ogdlnych wytycznych. Zwrot
0 ,,odpowiednim” stosowaniu tlumaczono tym, ze w recypowanych artykutach
Konstytucji byta tez mowa o instytucjach juz niefunkcjonujacych®’.

Pod koniec lat czterdziestych odstepowano powoli od pogladu o obowiazy-
waniu ,,podstawowych zalozen” Konstytucji marcowej. Przyczyna tkwita gtow-
nie w ogdlnych przemianach politycznych i prawnych w Polsce w koncu lat
czterdziestych. W dziedzinie zycia politycznego podstawowe znaczenie miaty

8 7. Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego..., s. 193.

8 K. Dziatocha, Funkcje Sejmu Ustawodawczego..., s. 240.

85 K. Grzybowski, Ustrdj Polski wspélczesnej 1944—1948, Krakow 1948, s. 152.

8 S, Rozmaryn, Ustawa Konstytucyjna z 19 lutego 1947 w praktyce, ,Panstwo i Prawo”
1948, nr 8, s. 18.

8 Ibidem.
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zmiany w systemie partyjnym zwigzane z eliminacjg PSL oraz procesy ideowej
i politycznej integracji w ruchu robotniczym zakonczone zjednoczeniem partii
robotniczych.

Pomimo negatywnych doswiadczen praktyki konstytucyjnej lat 1947-1952
w dziedzinie funkcjonowania demokratycznych instytucji ustroju jej dorobek
oceniony zostat jako doniosty z punktu widzenia ksztaltowania si¢ zatozen
i ksztattu przysztej konstytucji. Po pierwsze dowiodfa ona, ze przyjete podsta-
wowe zasady 1 instytucje Konstytucji marcowej byly nicodpowiednie dla no-
wych warunkéw spotecznych i struktur politycznych, jakie uformowaly sig
w wyniku wejscia na drogg rozwoju socjalistycznego. Dlatego tez musialy zo-
sta¢ w przyszlosci wyeliminowane. Po drugie w praktyce okresu Sejmu Ustawo-
dawczego wyksztalcito si¢ wiele zasad 1 instytucji ustrojowych adekwatnych do
owczesnych stosunkéw spolecznych i politycznych (zasada zwierzchnictwa lu-
du, jednosci wladzy panstwowej, spotecznej wtasnosci srodkow produkeji, go-
spodarki planowej, praw socjalnych, nowego systemu partyjnego)™.

Przedstawione rozwazania na temat genezy ustawodawstwa delegowanego
prowadza do wniosku, ze instytucja pozaparlamentarnych aktow o mocy ustawy
zawsze byla znana prawu konstytucyjnemu. Wystepowata w dziejach Polski
przedwojennej, siggano do niej w okresie wojny, pojawila si¢ niemal natych-
miast po Il wojnie §wiatowej. Akty o mocy ustawy miaty przewaznie charakter
uzupetnienia procesu legislacyjnego i mogly by¢ stanowione pod okreslonymi
warunkami. Polska tradycja ustrojowa Il Rzeczypospolitej pokazuje, ze z kom-
petencji tych korzystala glowa panstwa. Rozwigzania uksztalttowane w okresie
KRN przewidywaty uprawnienia dekretodawcze dla rzadu. Do migdzywojennej
koncepcji ustawodawstwa delegowanego nawigzywaly rozwigzania przyjete
w Matej Konstytucji z 1947 .

Instytucja ustawodawstwa delegowanego nie wystepowala pod rzadem
Konstytucji marcowej, pojawita si¢ w ustawie o naprawie skarbu panstwa i re-
formie walutowej, a podstawe konstytucyjng zyskata w noweli sierpniowej.
Szerokie uprawnienia prawotworcze stuzyty niewatpliwie wzmocnieniu egzeku-
tywy. Ograniczenie kompetencji ustawodawczych Sejmu i Senatu w Konstytucji
kwietniowej na rzecz prezydenta byto nastgpstwem pewnych tendencji autory-
tarnych. Natomiast czynniki, takie jak np. tempo zycia czy skomplikowanie
ustawodawstwa, ktorymi uzasadniano rozpowszechnianie si¢ ustawodawstwa
dekretowego, nie w petni uzasadnialy taka koniecznos¢. W latach 1944—1952,
a wigc w okresie Krajowej Rady Narodowej i Sejmu Ustawodawczego, przyjgto
koncepcje tymczasowych rozwigzan w zakresie organizacji naczelnych organow
panstwowych. W okresie tym funkcje ustawodawcze powierzano tradycyjnie
parlamentom, ale wystepowaty tez akty prawne o mocy ustawy wydawane przez

8 K. Dziatocha, Mala Konstytucja z 1947 r..., s. 2791 313.
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organy wiladzy wykonawczej. Obodz rzadzacy wykazywal wahania w zakresie
przyjmowania rozwigzan ustrojowych. Wprowadzone formy ustrojowe przeno-
szone byly ze Zwigzku Radzieckiego, a jednoczes$nie wykorzystywano tradycje
demokratyczne i instytucje ustrojowe przewidziane w Konstytucji marcowe;.
Taki stan byl wynikiem nieskonkretyzowanych jeszcze pogladéw na istot¢ pan-
stwa demokracji ludowej. O ile druga tendencja pod koniec okresu Sejmu Usta-
wodawczego ulegata w widoczny sposob ostabieniu, o tyle pierwsza umacniata
si¢, co znalazlo wyraz w przeprowadzonych reformach aparatu panstwowego.
Odchodzenie od zasad Konstytucji marcowej uwidocznito si¢ w stabnacej roli
Sejmu w zakresie ustawodawstwa, gdzie w coraz szerszym zakresie stawala si¢
widoczna rola rzadu jako tworcy prawa. Rzad spetniat te role, wydajac coraz
czesciej dekrety z moca ustawy.

Streszczenie

Pozaprlamentarne akty z moca ustawy wpisuja si¢ w tradycje polskiego konstytucjonalizmu
i byly roznie traktowane w poszczegdlnych systemach rzadéw. Wystepowaly w polskim prawie
konstytucyjnym w okresie II Rzeczypospolitej, w okresie I wojny $wiatowej i bezposrednio po jej
zakonczeniu. W okresie przedkonstytucyjnym ustawodawstwo delegowane wystgpowato w czasie
prowizorium panstwowego po odzyskaniu niepodleglosci przez panstwo polskie w 1918 roku
i bylo podstawowym instrumentem tworzenia prawa. Konstytucje polskie znaty rozne formy poza-
parlamentarnych aktéw prawnych z moca ustawy i w rdzny sposob ustalaty zakres oraz podstawe
prawng ich wydawania. Jedynie Konstytucja marcowa z 1921 r. nie przewidywata expressis verbis
aktow tego rodzaju.

Stowa kluczowe: akty prawne z mocg ustawy, ustawodawstwo delegowane , dekrety

LEGAL DOKUMENTS HAVING THE FORCE OF LAW
IN POLISH CONSTITUTIONAL LAW IN 1921-1947

Summary

Non-parliamentaly legal acts are part of a tradition of Polish constitutionalism and were treat-
ed differently in the various systems of Government. They existed in the Polish constitutional law
during the period of the second Polish Republic, during World War Il and immediately after its
completion. During the preconstitutional legislation was delegated at the time of functioning of the
makeshift Government after the recovery of the Polish State's independence in 1918 and it was the
primary instrument of lawmaking. Polish constitutions showed various forms of non-parliamentaly
legal acts with the force of law and in a variety of ways laid down the scope and legal basis of their
establishing. Only the March Constitution adopted in 1921 did not provided distinctly the acts of
this kind.

Key words: legal documents having the force of law, delegated legislation, decree
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