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Uwagi o ksztaltowaniu ustawodawstwa

. w Konstytucji kwietniowej

Przyjecie Konstytucji kwietniowej oznaczato przestawienie ustroju
panstwowego na zupeinie nowe tory. O ile Konstytucja marcowa wy-
rastata na podglebiu uksztaltowanym przez praktyke stosowania Malej
konstytucji z 1919 r., o tyle jej nastepczyni zrywata z wigkszoscia zato-
zen systemu parlamentarnego'. Jedna z cech nowego ustroju bylo prze-
formatowanie relacji miedzy dotychczasowymi naczelnymi organami
panstwowymi. Kluczowym organem panstwowym stat si¢ Prezydent RP,
role Sejmu zas dobrze oddawalo okreslenie uzyte w 26 tezie konstytucyj-
nej zataczonej do Sprawozdania Komisji Konstytucyjnej z toku prac nad
wnioskiem Klubu Parlamentarnego BBWR, gloszace, iz ,,Sejm jest orga-
nem panstwa, odzwierciedlajagcym opinie publiczng”, pozbawiajace jasno
izbe nizsza przymiotu przedstawicielstwa suwerena. D. Goérecki trafnie
zauwaza, zwiazek pozycji Sejmu z odwrotnie proporcjonalnym statusem
Prezydenta i rzadu, gdzie nadrzedna pozycja pierwszego i wzrost zna-
czenia Rady Ministréw, implikowaly ostabienie roli ustrojowej i zakresu
dzialania organéw witadzy ustawodawczej”.

Emblematycznym przykladem zmiany tych relacji byto utrwalenie
i poglebienie istniejacych od przewrotu majowego praktyk w zakresie
ustawodawstwa, znamionujacych systematyczne odchodzenie od mode-
lu ustawodawstwa przyjetego w Konstytucji marcowej, w jej pierwotnej
wersji. Jak wiadomo, pierwsze lata niepodlegtosci Polski przebiegaty pod
znakiem supremacji legislatywy w sferze ustawodawczej, czemu zreszta
sprzyjat art. II pkt 1) Malej konstytucji wyraznie stanowiacy, iz to Sejm

" Dr hab., prof. U], Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Jagielloiski.

! Jasno zadeklarowatl to wicemarszatek S. Car, przedstawiajac tezy konstytucyjne,
Sprawozdanie Stenograficzne z 108 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej dnia 26 stycznia 1934 r.,
fam 11.

2 D. Gérecki, Sejm w ustawie konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2005, nr 2(67), s. 79.
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Ustawodawczy jest ,wladza suwerenna i ustawodawcza w Panstwie Pol-
skim”. Zgodnie z tym zaloZeniem Sejm Ustawodawczy stale przejawiat
wole bezposredniego przejmowania kierownictwa sprawami panstwo-
wymi, ale takze tendencje do obejmowania decyzja ustawodawcza sze-
regu zagadnien zardwno o charakterze generalnym, jak i niezwykle kon-
kretnym. Takie podejscie skorelowane bylto z pozbawieniem egzekutywy
mozliwosci stanowienia norm o mocy ustawy, mimo ze wiele panstw
wspotczesnychznalo taka kompetencje organdw wtadzy wykonawczej’.
Na takie podejscie ztozyto sie wiele okolicznosci. Po pierwsze, utrwaleniu
si¢ centralnej pozycji ustrojowej Sejmu Ustawodawczego odpowiadato
zapewnienie mu monopolu stanowienia norm o mocy ustawy, szczegdl-
nie ze przyjety tryb permanencji obrad pierwszego parlamentu niepodle-
gtej Polski w naturalny sposdb pozbawiat organy egzekutywy mozliwosci
stanowienia norm ustawowych ,z koniecznosci” w sytuacji, gdy parla-
ment nie obraduje. Po drugie, instytucja aktéw o mocy ustawy w pan-
stwach zaborczych®, szeroko stosowana w ich praktyce ustrojowej przez
organy pozaparlamentarne oddziatywata zniechecajaco na podejmowanie
takich rozwigzan, szczegdlnie w pierwszym okresie niepodlegtosci, gdy
pamiec tych praktyk byla jeszcze swieza. Wreszcie, narastajaca animozja
miedzy Naczelnikiem Panstwa a Sejmem Ustawodawczym nie sprzyjata
rozwazaniu wyposazenia gtowy panstwa w taka kompetencje, a z kolei
traktowanie rzadu jako komitetu wykonawczego parlamentu powodowa-
fo, iz przyznanie jej Radzie Ministrow wydawato si¢ zbedne. Jednak juz
kryzys panstwowy spowodowany odwrotem wojsk polskich z Ukrainy
latem 1920 r., a co za tym idzie, wymuszona przerwa w pracy Sejmu Usta-
wodawczego doprowadzily do powstania na mocy ustawy z dnia 1 lipca
1920 r. Rady Obrony Panstwa®, na ktorg natozono prawo decydowania
we wszystkich sprawach, zwiazanych z prowadzeniem i zakonczeniem
wojny oraz zawarciem pokoju, a takze wyposazono w prawo wydawania
w tych sprawach rozporzadzen i zarzadzen, ktoére podlegaly natychmia-
stowemu wykonaniu.

Wydarzenia te jednak nie zweryfikowaly podejscia twdrcow Kon-
stytucji marcowej do problematyki zakresu ustawodawstwa parlamen-

* Por. przyktadowo § 54 Konstytucji czechostowackiej, art. 48 Konstytucji niemieckiej
czy art. 81 Konstytucji fotewskiej, szerzej B. Mirkine-Guetzévich, Les constitutions de L’Eu-
rope Nouwvelle, Paris 1930.

* Do najbardziej znanych nalezat ostawiony § 14 austriackiej ustawy zasadniczej
o pelnieniu wladzy rzadowej i wykonawczej z 21 grudnia 1867 r. oraz art. 63 Konstytucji
Krolestwa Pruskiego z 31 stycznia 1850 r., w linii prostej nasladujace art. 14 Karty Konsty-
tucyjnej Ludwika XVIII z 4 czerwca 1814 1., por. Powszechna historia panistwa i prawa. Wybor
tekstow zrodtowych, wybor M.]. Ptak i M. Kinstler, Wroctaw 1996.

> Dz.U., nr 53, poz. 327.
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tarnego. Jego najpelniejszym wyrazem stat si¢ art. 3 marcowej ustawy
zasadniczej, gloszacy, iz ,,zakres ustawodawstwa panstwowego obejmuje
stanowienie wszelkich praw publicznych i prywatnych i sposobu ich wy-
konania, koncentrujac w ten sposob nie tylko wladze ustawodawcza w re-
kach panistwa’®, ale nade wszystko centralizujac ja w rekach Sejmu i Sena-
tu. Konstytucja nie dopuscila do delegowania kompetencji ustawodawczej
na rzecz innych organdw, co wyrazita za pomoca bezposredniej formuty
gloszacej, iz nie ma ustawy bez zgody Sejmu, wyrazonej w sposob regula-
minowo przyjety, jak i w drodze wyliczenia materii, dla ktorych regulacji
normatywnej wlasciwa byta forma ustawy. Konstytucja marcowa zaliczata
do nich: budzet (art. 4), ustalenie stanu liczebnego wojska i zezwalanie na
coroczny pobor rekruta (art. 5), zacigganie pozyczki panstwowej, zbycie,
zamiang i obcigzenie nieruchomego majatku panstwowego, natozenie po-
datkow i optat publicznych, ustanowienie cet i monopolow, ustalenie sys-
temu monetarnego, przyjecie gwarancji finansowej przez panstwo (art. 6),
wykonywanie parlamentarnej kontroli nad dtugami panstwa (art. 8), or-
dynacja wyborcza (art. 18) amnestia (art. 47), umowy handlowe i celne
oraz umowy stale obcigzajace panstwo finansowo albo zawierajace prze-
pisy prawne obowiazujace obywateli lub wprowadzajace zmiany granic
panstwa (art. 49) oraz dotyczace przymierza, dotyczace wypowiedzenia
wojny i zawarcia pokoju (art. 50), odpowiedzialnosci konstytucyjnej pre-
zydenta (art. 51) i ministréw (art. 59), a takze szeregu powszechnych praw
i obowiazkow obywateli (rozdziat V) i zmiany konstytucji (art. 125).
Jednak konieczno$¢ uzdrowienia sytuacji finansowej panstwa do-
prowadzila do uchwalenia 11 stycznia 1924 r. ustawy o naprawie skarbu
panstwa i reformie walutowej’, ktéra upowazniata Prezydenta Rzeczypo-
spolitej do wydawania rozporzadzen na podstawie uchwal Rady Mini-
strow, ktdrych moc byta réwna ustawie i ktére mogty uchyla¢ wczesniej-
sze regulacje ustawowe. Sprawa budzila szerokie kontrowersje zaréwno
polityczne, jak i prawne?, jednak, jak si¢ zdaje, doprowadzita do przewar-
tosciowania podejscia sfer politycznych w kwestii wyposazenia organdéw
egzekutywy w prawo stanowienia norm prawnych o mocy ustawy’. W wa-
runkach politycznych ustalonych na drodze zamachu majowego niektore

¢ W. Komarnicki, Polskie prawo panstwowe (Geneza i system), Warszawa 1922, s. 474.

7 Dz.U., nr 4, poz. 28.

8 Por. Z . Cybichowski, Polskie prawo panistwowe na tle uwag z dziedziny nauki o panistwie
i pordwnawczego prawa panstwowego, t. 2, Warszawa 1933, s. 1251 n.

? Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na wystapienie ministra sprawiedliwosci prof.
W. Makowskiego w trakcie prac parlamentarnych nad nowelg sierpniowa z 1926 r., kiedy
to wlasnie potrzebe szybkiego reagowania na zmiany ekonomiczne przywotywat jako uza-
sadnienie dla przyjecia w niej konstrukgji rozporzadzen z moca ustawy, por. W. Makowski,
O panstwie spotecznym, oprac. W.T. Kulesza, Warszawa 1998, s. 76 i n.
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ugrupowania parlamentarne oraz rzad K. Bartla przedstawity projekty re-
wizji konstytugji idace w kierunku zréwnowazenia systemu rzadowego,
m.in. na drodze wyposazenia egzekutywy w prawo stanowienia aktow
prawnych o mocy ustawy, cho¢ proponujac rézne dla nich nazwy, a nade
wszystko przedkiadajac dla nich rézne rozwigzania konstrukcyjne. Osta-
tecznie, w drodze prac parlamentarnych przyjeta zostata w ramach nowe-
li sierpniowej z 2 sierpnia 1926 r. konstrukcja dwdch modeli rozporzadzen
z moca ustawy. Pierwszy z nich, zakotwiczony bezposrednio w art. 44 ust. 5
znowelizowanej Konstytucji marcowej, nadawal glowie panstwa kompe-
tencje stanowienia rozporzadzen z mocg ustawy w okresie przerwy mie-
dzy kadencyjnej, a wigc po rozwigzaniu obu izb ustawodawczych do cza-
su zebrania sie¢ Sejmu nastepnej kadencji. Tak wiec kompetencja ta miala
charakter okresowy i zdolno$¢ do jej uzycia uzalezniona byta w pierwszej
kolejnosci od rozwigzania legislatywy. Prawo stanowienia tych rozporza-
dzen bylo obwarowane warunkami: materialnym i formalnym. Pierwszy
z nich ingerowat w zakres tresciowy wspomnianych aktow, gdyz wylaczat
z niego materie wyraznie zastrzezone w Konstytucji marcowej dla ustaw.
Z kolei drugi warunkowal stanowienie przez gtowe panstwa rozporzadze-
nia z moca ustawy jedynie w razie wystapienia ,,naglej koniecznosci pan-
stwowej”. Klauzula ta w praktyce nie miata oddziatywania silnie powscia-
gajacego temperament prawodawczy glowy panistwa.

Jak trafnie wskazywat Z. Cybichowski na przykladach konkretnych re-
gulagji, stanowione byly na tej podstawie rozporzadzenia z moca ustawy,
ktorych ani przedmiot, ani okolicznos$ci nie uzasadnialy odwotania si¢ do
tej klauzuli. Drugi rodzaj wspomnianych aktéw egzekutywy stanowity
rozporzadzenia glowy panstwa z moca ustawy wydawane na podstawie
specjalnej ustawy upowazniajacej (art. 44 ust. 6 Konstytucji marcowej po
nowelizacji z 2 sierpnia 1926 r.). W odrdznieniu od pierwszego modelu roz-
porzadzen z mocg ustawy, ten byt w niewielkim tylko zakresie ograniczony
przedmiotowo, gdyz wykluczono dokonywanie w tej formie jedynie zmia-
ny konstytugji. Tak wiec trafne jest spostrzezenie W. Komarnickiego, iz dato
to mozliwos¢ delegacji ustawodawczej jak najszerszej''. Wspomniany prze-
pis konstytucyjny pozostawil jednak wtadzy ustawodawczej prawo okre-
$lania zakresu regulacji, jak i czasu, w ktérym mogty by¢ one stanowione.
Oznaczalo to, iz cho¢ przepis konstytucyjny niemal nie ingerowat w zakres
ustawowego upowaznienia do stanowienia przez Prezydenta rozporza-
dzen z mocg ustawy, to jednak do wladzy ustawodawczej nalezato okresle-
nie jej dopuszczalnego przedmiotu oraz czasu ich wydawania.

10 Por. Z. Cybichowski, Polskie prawo..., s. 140 in.
' Por. W. Komarnicki, Ustrdj panistwowy Polski wspétczesnej. Geneza i system, Reprint
dzieta opublikowanego w Wilnie w roku 1937, Krakéw 2006, s. 75.
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Na oba typy rozporzadzen z moca ustawy natozone zostaty w art. 44
ust. 7 znowelizowanej Konstytucji marcowej takze warunki wspolne, ma-
jace w istocie charakter proceduralny. Po pierwsze, na organ wydajacy te
rozporzadzenia natozono obowigzek wskazania podstawy konstytucyjnej
ich stanowienia. Po drugie, rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z moca ustawy mogly by¢ przez niego stanowione wytacznie na wnio-
sek Rady Ministrow, czego widomym znakiem miato by¢ takze ich pod-
pisanie zarowno przez glowe panstwa, jak i Prezesa Rady Ministrow oraz
wszystkich pozostatych jej cztonkéw. Po trzecie, wspomniane rozporza-
dzenia podlegaty obowiazkowej publikacji w ,Dzienniku Ustaw”. Wresz-
cie po czwarte, natozono obowiazek zlozenia rozporzadzenia Sejmowi
w ciagu 14 dni po najblizszym posiedzeniu Sejmu pod rygorem utraty
mocy obowigzujacej. Ponadto przewidziano prawo Sejmu do ich uchyle-
nia, nie precyzujac jednak formy prawnej, w jakiej powinno to nastapic,
co wywotlalo konflikt polityczny miedzy Sejmem a obozem sanacyjnym,
rozstrzygniety w orzeczeniu Zgromadzenia Ogolnego Sadu Najwyzszego
z 18 lutego 1928 r.?

Do czasu wejscia w zycie Konstytucji kwietniowej uchwalono kil-
kakrotnie ustawy o pelnomocnictwach, na podstawie ktérych wydano
facznie ponad 730 rozporzadzen z moca ustawy, a ponadto 58 w okre-
sie przerw miedzykadencyjnych®. Cho¢ ilo$¢ rozporzadzen z moca usta-
wy przewyzszata znaczaco liczbe uchwalanych ustaw, bylto to wynikiem
rozwijajacych sie stosunkdéw politycznych, nie za$ zmiany relacji ustro-
jowoprawnych miedzy legislatywa i egzekutywa. Dla tych bowiem cha-
rakterystyczne bylo stanowisko zajete przez Zgromadzenie Ogdlne Sadu
Najwyzszego w orzeczeniu z dnia 18 lutego 1928 r., ktérego jedna z tez
glosita trafnie: ,,Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej nie jest
ustawg, cho¢ ma moc ustawy, lecz jest aktem warunkowym [podkresl.
A K], ktorego moc jest zalezna od tego, czy zostanie w pore wniesiony
do Sejmu i czy nie bedzie uchylony, podéwczas gdy ustawa jest aktem
bezterminowym, bezwzglednie wiazacym”'*. Mozna wiec powiedzie¢, ze
relacje migedzy ustawg a rozporzadzeniem z moca ustawy odzwierciedla-
ly formalnie nadal istniejacy system parlamentarny, wedle ktorego wiadza
wykonawcza (Rada Ministréw), bedaca materialnie tworca rozporzadzen
prezydenta, ponosita odpowiedzialnos¢ polityczng przed Sejmem, takze
z tytutu wydawanych aktéw. Co wigcej, stanowienie rozporzadzen z moca

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Tekst z orzecznictwem Sgdu Najwyzszego i Naj-
wyzszego Trybunatu Administracyjnego, oprac. L. Zieleniewski, Warszawa 1933, s. 42-43.

3 Por. E. Zwierzchowski, Z zagadnier delegacji ustawodawczej w Polsce miedzywojennej
(od petnomocnictw Wt. Grabskiego do konstytucji kwietniowej), ,,Zeszyty Naukowe UJ” 1963,
Prace prawnicze z. 10, s. 103 in.

" Konmstytucja..., s. 42.
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ustawy zarowno na podstawie konstytudji, jak i ustawy o pelnomocnictwach
dawalo rekojmie zachowania pierwszenstwa ustawodawstwa. W odnie-
sieniu do pierwszej grupy rozporzadzen, jak trafnie wskazywal W. Ko-
marnicki, dzialo sie¢ to poprzez wyjecie spod ustawodawstwa delegowa-
nego zagadnien wyliczonych w sposob tak wyczerpujacy, iz, jak zauwazat
wilenski konstytucjonalista, efekt byt zadowalajacy z punktu widzenia
postulatow konstytucjonalizmu®. Z kolei dla drugiego typu rozporza-
dzen kluczowa byta wola legislatywy, ktéra podejmowata decyzje o skali
delegowanego ustawodawstwa. Trafnie wigc wskazywat W. Komarnicki,
iz w swych intencjach ustrojodawca dawat wyraz podejscia do tego typu
ustawodawstwa delegowanego jako ograniczonego i drugorzednego.

W tym stanie rzeczy, rozbrat z systemem parlamentarnym, jaki mia-
no wzia¢ za pomoca ustawy zasadniczej, ktora przeszta do historii jako
Konstytucja kwietniowa, obja¢ musiat takze relacje miedzy organami
panstwa wystepujace w ustawodawstwie. Wyrazne przewartosciowanie
objeto zaréwno funkcje ustawodawcza parlamentu, jak i zakres delegowa-
nego ustawodawstwa. Obdz sanacyjny jeszcze w pierwotnej wersji nowej
ustawy konstytucyjnej, inicjujacej prace konstytucyjne Sejmu III kadencj,
a wniesionej do Sejmu 6 lutego 1931 r.'%, zaproponowat daleko idaca ko-
rekte udziatu egzekutywy w ustawodawstwie.

Znamienne bylo juz brzmienie przepisu otwierajacego rozdziat Usta-
wodawstwo w proponowanej nowej ustawie zasadniczej, w ktérym Prezy-
dent zostat zaliczony obok Sejmu i Senatu do organdéw stanowiacych pra-
wa publiczne i prywatne. Udzial Prezydenta w ustawodawstwie przyjat
dodatkowe, obok dotad wystepujacych (promulgagji i publikagji), formy:
inicjatywy ustawodawczej oraz veta ustawodawczego. Inicjatywa ustawo-
dawcza glowy panstwa miala mie¢ nieograniczony zakres przedmiotowy
(projekt wrecz moéwit o ,,calym zakresie ustawodawstwa”), zas propono-
wane veto ustawodawcze miato by¢ stosowane w ciagu 30 dni od otrzyma-
nia ustawy. Sile tego srodka oddaje nie tylko fakt, iz dla jego odrzucenia
przez legislatywe bylo wymagane uzyskanie bezwzglednej wigkszosci
gloséw w obu izbach lub wigkszosci 2/3 ustawowej liczby postow w Sej-
mie, ale przede wszystkim to, iz nawet podjecie takich uchwal mogto nie
przetamac oporu Prezydenta przed podpisaniem ustawy, gdyz mogt roz-
wigzac obie izby i zarzadzi¢ wybory parlamentarne.

Projekt BBWR z 1931 r. pragnat takZze utrzymac istniejaca zasade wtorne-
go charakteru ustawodawstwa delegowanego, dla ktérego zaproponowano
nowa nazwe dekretu. Utrzymano wiec gldéwne zalozenia przyjete w nowe-
li sierpniowej, dualizmu aktéw Prezydenta z moca ustawy, znajdujacych

5 W. Komarnicki, Ustrdj parstwowy..., s. 75.
16 Druk sejmowy nr 111.
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oparcie w konstytucji albo ustawie upowazniajacej. Juz jednak w konkret-
nych rozwiazaniach widoczne byly zasadnicze bolaczki tego obozu, trapia-
ce go dotad w relacjach z nieulegla mu legislatywa. W przypadku dekretow
majacych posiadac swe zakotwiczenie bezposrednio w ustawie zasadniczej,
a wiec wydawanych, gdy Sejm byt rozwiazany, postulowano zniesienie wy-
mogu stanowienia ich jedynie w przypadku naglej koniecznos¢ panstwo-
wej, co czynito w takim razie ich stanowienie w tym okresie norma. Co wie-
cej, prawo wydawania przez glowe panstwa dekretéw z mocy konstytucji
proponowano rozszerzy¢ na okres przerw miedzysesyjnych, ograniczajac
ich stanowienie wielce elastycznym warunkiem zaistnienia , konieczno$ci
panstwowej”. Zaproponowano takze uszczuplenie materii wytaczonych
spod normowania dekretami, m.in. dopuszczajac ustalenie poboru rekruta
w niezmienionej wysokosci w stosunku do poprzedniego poboru, podno-
szenie stawek podatkowych nie wigcej niz o 10%, zbycie i obcigzenie nie-
ruchomego majatku panstwowego nie przekraczajacego wartosci 1 min zt
i kilka innych. Utrzymano konstrukcje aktéw o mocy ustawy stanowionych
na mocy ustawy o pelnomocnictwach, wylaczajacych z zakresu ich normo-
wania jedynie zmiang konstytugji. Zaproponowano przemodelowanie wa-
runkow stanowienia obu rodzajow dekretow. Mimo, ze dekrety miaty by¢
nadal stanowione na wniosek rzadu, to jednak ich podpisanie poza Pre-
zydentem nalezalo do obowigzkow jedynie premiera i ministra sprawie-
dliwosci. Cho¢ utrzymano obowiazek ztoZenia Sejmowi dekretéw w ciggu
14 dni od najblizszego posiedzenia Sejmu, pod rygorem utraty mocy obo-
wigzujacej, to jednak pominieto prawo do ich uchylania, co dawato podsta-
we do pogladu, iz moze sie to sta¢ jedynie na mocy ustawy:.

Jak wiadomo, projekt BBWR, cho¢ poddany pracom konstytucyjnym
w Sejmie, zastgpiony zostal tzw. tezami konstytucyjnymi®. Te zas, przyje-
te przez Sejm w dniu 26 stycznia 1934 r., radykalnie zmienialy ukfad rela-
¢ji w zakresie ustawodawstwa wypracowany w Konstytucji marcowej. Jak
zauwazyt ]. Czajowski, ich efektem stato sie przyjecie zasady dwoch usta-
wodawcédw i dwdch rodzajow aktow prawnych tej samej mocy usytuowa-
nych hierarchicznie na tym samym poziomie'®. Rzeczywiscie, rozdziat VI
Konstytucji kwietniowej zatytutowany Ustawodawstwo stat wyraznie na
gruncie odrzucenia formalnego znaczenia ustawy jako aktu parlamentar-
nego. Otwierajacy go art. 49 wyraznie stanowil, iz aktami ustawodawczy-
mi sg ustawy i dekrety, co oznaczato dobitnie zniesienie obowigzujacej

17 Szeroko na ten temat W.T. Kulesza, Tryb uchwalania konstytucji kwietniowej (23 kwiet-
nia 1935 r.), [w:] M. Wyrzykowski (red.), Tryby uchwalania polskich konstytucji, Warszawa
1998, s.531in.

18 J. Czajowski, Ku konstytucji kwietniowej (23 kwietnia 1935 r.). Préba syntezy, [w:]
A. Kulig (red.), Na drodze ku konstytucji kwietniowej. Szkice, Krakdw 2015, s. 193.
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dotad (a w ostatnich latach przed uchwaleniem Konstytucji kwietniowej
istniejacej przynajmniej formalnie) zasady wylacznosci ustawodawczej
Sejmu. Dualizm aktéw prawnych o mocy ustawy znalazt swoje odzwier-
ciedlenie w nowym podziale materii poddanych dotad regulacji w drodze
ustaw. W pierwszej kolejnosci Konstytucja kwietniowa wyodrebnita zrab
zagadnien poddanych wylacznosci dekretowej, gdyz zgodnie z jej art. 56
dekrety dotyczace rzadu, zwierzchnictwa Sit Zbrojnych oraz administracji
rzadowej wydawane przez Prezydenta, mogly by¢ zmieniane i uchylane
takze jedynie na tej drodze. Oznaczato to wytaczenie tych materii spod re-
gulacji ustawowej. Drugi, obszerny katalog stanowity zagadnienia podda-
ne rownoleglemu stanowieniu przez oba podmioty wyposazone w kom-
petencje ustawodawcza.

Wsrod nich warto wskaza¢ materie, ktore dotad byty zastrzezo-
ne ustawa. Tak wiec od wejscia w zycie Konstytucji kwietniowej aktem
prawnym witasciwym w przedmiocie zaciggania pozyczki panstwowej,
zbycia lub obcigzenia majatku panistwowego oszacowanego na kwote po-
nad 100 tys. zt, nalozenia podatkow lub optat publicznych, ustanowienia
cet i monopoli, ustalenia systemu monetarnego oraz przyjecia gwarangji
finansowej przez Skarb Panistwa przestata by¢ jedynie ustawa, lecz stawat
si¢ nim takze dekret Prezydenta. Wreszcie, dla niewielkiej grupy mate-
rii zastrzezono wylacznos¢ regulacyjng ustaw. Zgodnie z art. 52 umowy
handlowe, celne, obcigzajace stale Skarb Panstwa, zawierajace zobowia-
zania natozenia nowych ciezaré6w na obywateli albo powodujace zmia-
ne granic panstwa wymagaty dla swej ratyfikacji zgody izb ustawodaw-
czych, wyrazonej w ustawie. Jednak i w tym przypadku zasada mogta
ulec przetamaniu w odniesieniu do umoéw handlowych i celnych, gdyz
Prezydent w przypadkach niecierpiacych zwtoki mdgt na wniosek Rady
Ministrow wprowadzi¢ czasowo w zycie wszystkie lub niektdre z posta-
nowien w nich zawartych. Tak wigc podziat wiasciwosci miedzy ustawy
a dekrety oddawat dobrze art. 57 ust. 2 Konstytucji, stanowiac, ze ilekro¢
konstytucja lub ustawy dla unormowania poszczegolnej dziedziny z za-
kresu ustawodawstwa wymagajq ustawy, dziedzina ta moze by¢ unor-
mowana réwniez dekretem. Raz jeszcze jednak nalezy podkresli¢, ze nie
obowigzywata relacja odwrotna, gdyz niektore materie byly zastrzezone
wylacznie dla dekretu.

Swoboda dziatalnosci ustawodawczej Sejmu i Senatu w pozostawio-
nym im zakresie spraw ulegta ograniczeniu. Cho¢ inicjatywa ustawodaw-
cza przystugiwata Sejmowi i Radzie Ministréw, to wlacznie tej ostatniej
miata przystugiwac inicjatywa w zakresie budzetu, kontyngentu rekruta
i ratyfikacji uméw miedzynarodowych, a ponadto Sejm nie mégt bez zgo-
dy Rady Ministrow uchwali¢ ustaw, ktore pociagatyby wydatki ze Skarbu
Panstwa, a nie znajdowatyby pokrycia w budzecie. Zgodnie z generalnym
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zatozeniem tworcow konstytucji, aby deprecjonowac dotychczasowa po-
zycje Sejmu, wzmocniono uprawnienia Senatu w postepowaniu ustawo-
dawczym. Od tej pory oddalenie przez Sejm uchwaty Senatu odrzucajacej
projekt lub wprowadzajacej w nim zmiany musiato nastapi¢ wigekszoscia
3/5 gltosow. Innym $rodkiem przeciwdziatania przewadze Sejmu stalo sie
veto ustawodawcze, ktére moglo by¢ oddalone wigekszoscia gloséw w obu
izbach, ale dopiero najwczesniej na nastepnej sesji zwyczajnej.

Jak wskazano, waznym ograniczeniem prawotwdrstwa ustawowego
parlamentu staly si¢ dekrety Prezydenta Rzeczypospolitej. Obok wspo-
mnianych wyzej, ktore stanowity rutynowy i staly srodek normowania
kwestii zwigzanych z organizacja rzadu, administracji rzadowej oraz
zwierzchnictwem nad Sitami Zbrojnymi, utrzymano trzy zasadnicze mo-
dele dekretow: dwa z mocy konstytucji oraz z mocy ustawy. Pierwsza gru-
pe stanowily akty, ktore mogtly by¢ stanowione, gdy Sejm byt rozwigzany
w razie koniecznosci panistwowej, a swym zakresem nie mogly obejmo-
wac zmiany konstytucji, ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, budzetu,
nakladania podatkéw i ustanawiania monopoli, systemu monetarnego,
zaciagania pozyczek panstwowych, zbywania i obcigzania nieruchomego
majatku panstwowego, oszacowanego na kwote ponad 100 tys. zt. W skiad
grupy dekretow wydawanych na mocy konstytucji wchodzily takze akty
stanowione przez glowe panstwa w trakcie obowigzywania stanu wojen-
nego, ktérego zakres nie obejmowat jedynie zmiany konstytucji, cho¢ mégt
przejsciowo zmieniad jego postanowienia poprzez przedtuzenie kadencji
izb ustawodawczych do czasu zawarcia pokoju oraz otwiera¢, odraczac
i zamykac ich sesje w sposdb dostosowany do potrzeb obrony panstwa,
jak rowniez powotywac do rozstrzygania spraw, wchodzacych w zakres
dziatania izb ustawodawczych, Sejm i Senat w zmniejszonym skladzie,
wylonionym przez te izby.

Dekrety wydawane na podstawie ustawy upowazniajacej, napotyka-
ly na jedyne ograniczenie materialne, jakim byta niemoznos$¢ dokonania
zmiany konstytucji. Zakres treSciowy i czasowy dekretowania w oparciu
0 upowaznienie ustawowe wynikal rzecz jasna z ustawy upowazniajace;j.

Konstytucja nakazywata, aby dekrety stanowione byly na wniosek
Rady Ministrow, wymagaty wskazania podstawy konstytucyjnej i oglo-
szenia w ,,Dzienniku Ustaw”.

Przyjety w Konstytucji kwietniowej model ustawodawstwa defini-
tywnie odrzucil zasade wylacznosci ustawy, a takze regule, iz akty praw-
ne egzekutywy o mocy ustawy majq charakter subsydiarny. Konkuren-
cyjnos¢ obu aktow prawnych i jednolitos¢ potozenia w hierarchii aktéw
prawnych musialy rodzi¢ powazne watpliwosci co do mozliwych kolizji
norm. Jak wskazywat J. Makarewicz, mozna bylo powatpiewa¢, czy ist-
niejace dyrektywy kolizyjne i interpretacyjne stanowic beda wystarczajace
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narzedzia do ich usunigcia®. W ten sposob, cho¢ odniesiono sukces
w dziele pomniejszania znaczenia Sejmu, silnie ingerujac w naturalny za-
kres jego wtasciwosci, to jednak nie wyeliminowano obaw co do skutkow
tych dziatani dla systemu prawnego. Nie jest tez dzietem przypadku, ze
tworcy Konstytucji kwietniowej, mimo licznie zglaszanych postulatow,
nie zdecydowali si¢ na utworzenie Trybunatu Konstytucyjnego.
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