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KRZYSZTOF KRASOWSKI (Poznar)

Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926.
Uwagi na marginesie ksigzki Romualda Kraczkowskiego'.

Praca Romualda Kraczkowskiego, pracownika Instytutu Historii Prawa
Uniwersytetu Warszawskiego, bgdaca pierwsza czgécia jego rozprawy doktor-
skiej, poswigcona jest problematyce stanowienia aktow normatywnych o mo-
cy rownej ustawom przez inne organy panstwowe niz parlament w latach
1918-1926. Po rekapitulacji pogladéw na temat narodzin i funkcji dekretu
w konstytucjonalizmie europejskim XIX w., autor przedstawia dekrety Rady
Regencyjnej i Tymczasowego Naczelnika Panstwa, dalej omawia delegacje
ustawodawcza pod rzadami Malej Konstytucji z 1919 r. i prawotwdrstwo wy-
Jatkowe Rady Obrony Panstwa. W kolejnych rozdzialach przedstawiono ge-
nez¢ regulacji konstytucyjnych i problem ustawodawstwa delegowanego na
gruncie konstytucji marcowej oraz kwestie zwigzane z pelnomocnictwami
ustawodawczymi rzadu W. Grabskiego w okresie wprowadzania reformy sta-
bilizacyjnej. Dotad w literaturze prawnohistorycznej brakowalo takiego opra-
cowania. Ksigzka R. Kraczkowskiego czgSciowo wypelnia t¢ luke. Szkoda
tylko, ze autor nie opublikowal pelnych wynikéw swoich badan, zamykajac
rozwazania na okresie przedmajowym, podczas gdy dopiero po zamachu
z 1926 r. omawiane przez niego akty normatywne wladzy wykonawczej, row-
ne moca ustawom, staly si¢ niekwestionowanym elementem systemu Zrodet
prawa, majacym swoje konstytucyjne podstawy na mocy noweli z 2 sierpnia
1926 r. Przyjety przez autora terminus ad quem utrudnia, moim zdaniem, do-
strzezenie swoistej ewolucji pogladow na istote, tres¢ i zakres tego rodzaju
aktow normatywnych w polskiej doktrynie i konstytucjonalizmie II Rzeczy-
pospolitej.

Praca R. Kraczkowskiego koncentruje si¢ wokol problematyki systemu
zrodet prawa, wkraczajacej w dziedzing teorii prawa, ktéra wymaga wrecz

' R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1994, ss. 198.
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perfekcyjnej precyzji terminologicznej, ustalenia jednoznacznej siatki poj¢é
i definicji oraz ich konsekwentnego przestrzegania. Niestety pod tym wzgle-
dem praca nasuwa wiele uwag krytycznych. Juz podstawowa dla dalszych
wywodow préba definicji i systematyki aktéw normatywnych egzekutywy,
réwnych moca ustawom, budzi duze watpliwosci, w tym szczegdlnie brak
rozroznienia migdzy dekretami a rozporzadzeniami z mocg ustawy. Autor
wszystkie tego rodzaju akty prawne organdéw pozaparlamentarnych nazywa
dekretami. Wyodrebnia wéréd nich dekrety z koniecznosci paristwowej oraz
dekrety 7 upowaznienia ustawy. Te pierwsze mogly by¢é wydawane z upo-
waznienia konstytucji w stanie pilnej potrzeby, gdy parlament nie byl zebra-
ny; te drugie w nastgpstwie przekazania przez parlament swoich petnomoc-
nictw egzekutywie w drodze ustawodawcze] (dekrety z upowaznienia usta-
wy). Od dekretéw z moca ustawy odréznia autor akty prawotwdrstwa wyjqt-
kowego, ktorych przestanka wydania byta nienormalna, wyjatkowa sytuacja
wewngtrzna lub zewngtrzna panstwa, zaistnienie okolicznosci faktycznych,
ktére wyczerpuja ustawowe pojgcie stanu wyjatkowego czy stanu wojennego
(s. 8 i n.). Zaproponowana systematyka zupelnie zaciera istotne réznice mig-
dzy dekretem a rozporzadzeniem z mocg ustawy; ponadto na gruncie obowia-
zujacych w tym okresie regulacji prawnych nieuzasadnione wydaje si¢ by¢
wyodrgbnianie samoistnej kategorii aktoéw prawotworstwa wyjatkowego.

O niedostrzeganiu przez autora zadnych réznic migdzy dekretami a rozpo-
rzadzeniami z mocg ustawy Swiadczy fakt, ze w wielu miejscach pracy do-
wolnie i zamiennie uzywa on tych nazw na oznaczenie konkretnych aktéw
normatywnych. Dekretami nazywa zaréwno akty bgdace formalnie tylko roz-
porzadzeniami wykonawczymi, np. do ustaw o naprawie Skarbu Panstwa i wa-
luty z 1924 r. (s. 118), jak i akty prezydenta okreslone w noweli sierpniowej
z 1926 r. (s. 7), cho¢ te nawet z nazwy dekretami nie byly, tylko rozporza-
dzeniami z moca ustawy. Piszac o dorobku prawotwérczym Rady Regencyj-
nej R. Kraczkowski podkresla, ze mogta ona wydawaé rozporzadzenia z mo-
ca ustawy, gdy tymczasem akty te ukazywaly si¢ pod nazwg dekrety. Nie sta-
rajac si¢ tego wyjasni¢, autor wprowadza na oznaczenie tych aktéw jeszcze
inng nazwe¢ — ustawy tymczasowe (s. 30) — ktora obejmuje rowniez dekrety
Tymczasowego Naczelnika Panstwa (s. 33) i rozporzadzenia Rady Obrony
Panstwa (s. 58), co prowadzi tylko do zaciemnienia catego obrazu’. Tego ty-
pu przykiadéow braku konsekwencji w stosowanej przez autora terminologii
mozna by mnozyé®. Podobne zarzuty nalezatoby rowniez podnies¢ wobec uzy-
wanej przez R. Kraczkowskiego nazwy dekrety lub rozporzqdzenia z upowas-
nienia ustawy (s. 54 i 95), ktéra nie jest w tym przypadku poprawna, gdyz
zawiera w sobie zaréwno rozporzadzenia z moca ustawy jak 1 zwykle rozpo-
rzadzenia wykonawcze do ustaw, opierajace si¢ na upowaznieniu ustawowym.

? Pamigta¢ bowiem nalezy, ze w stownictwie jezyka polskiego termin ustawa oznacza akt
najwyzszej rangi, poza konstytucjg, uchwalony przez parlament.
3 Zob. s. 52-54, 60, szczegolnie s. 95.
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W efekcie zamiast oczekiwanego uporzadkowania terminologii tych szczegol-
nych aktéw normatywnych wladzy wykonawczej, otrzymujemy niespdjne i we-
wngtrznie sprzeczne nazewnictwo. Nie ttumaczy tu autora zaréwno brak pre-
cyzyjnie okreslonej sfery materii ustawowych, co nastapilo dopiero w konsty-
tucji marcowej’, jak i podnoszona przez niego, z czym mozna si¢ zgodzic, nie-
staranno$¢ 1 nieprzywigzywanie wigkszego znaczenia przez ustawodawcg do
nazw aktow prawnych. Klasycznym tego przykltadem moze by¢ Mata Konsty-
tucja, regulujaca materie konstytucyjne, a przyjeta zaledwie w formie uchwa-
ly sejmowej, a nie ustawy. Zarzucajac Sejmowi i stuzbom prawnym rzadu brak
konsekwencji w stosowaniu nazw aktow normatywnych egzekutywy, réwnych
ranga ustawom (s. 54), autor niestety popelnia ten sam biad.

Uwzgledniajac regulacje konstytucyjne, poglady doktryny oraz orzecznic-
two migdzywojenne, w systematyce aktow normatywnych egzekutywy o mo-
cy rownej ustawom nalezaloby przede wszystkim odréznic¢ dekrety od rozpo-
rzadzen z mocg ustawy. Réznice wystgpujace migdzy tymi aktami prawotwor-
czymi sg zasadnicze i sprowadzi¢ je mozna do nastgpujacych kwestii: miej-
sca w systemie (hierarchii) zrédel prawa, podstawy prawnej ich wydania, cza-
su obowigzywania, sankcji legislatywy, trybu zmiany oraz dopuszczalnosci
kontroli ich waznoS$ci przez sady. Klasyczne dekrety, za jakie uwazam akty
normatywne prezydenta z konstytucji kwietniowej, roznigce si¢ nie tylko na-
zwa od rozporzadzen z noweli sierpniowej, zajmowaly pozycj¢ réwna usta-
wom w hierarchii Zrédel prawa i mogly by¢ zmieniane tylko w drodze usta-
wodawczej. Czerpaly swa moc bezposrednio z konstytucji, a nie ustawy zwy-
kiej, czyli ze Zrodia hierarchicznie wyzszego i dlatego nierzadko nie byfa im
potrzebna jeszcze dodatkowa delegacja ustawodawcza parlamentu w formie
ustawy o pelnomocnictwach. Byly aktami normatywnymi trwalymi, a nie tym-
czasowymi i z reguly mogly by¢ wydawane w kazdym czasie, rownolegle do
ustaw uchwalanych przez parlament. Co najistotniejsze nie wymagaly sank-
cji parlamentu, co podkresla ich rownorzgdnos¢ z ustawami. Z tego tez wzgle-
du niedopuszczalna byla sagdowa kontrola ich waznosci, tak jak i w przypad-
ku ustaw. Natomiast rozporzadzenia z mocg ustawy mialy tylko charakter cza-
sowy i wyjatkowy, niejako uzupelnialy normalng dzialalno$¢ parlamentu. Po-
za tzw. rozporzadzeniami z koniecznosci panstwowej, podobnymi do dekre-
tow pod wzgledem podstawy prawnej, omawiane rozporzadzenia opieraly si¢
na ustawie zwyklej i wymagaly zatwierdzenia przez parlament. Mogly by¢
zmieniane i uchylane zwykla uchwala sejmowa. Rozporzadzenia te byly ak-

* Wbrew temu co twierdzi autor, Ze konstytucja marcowa sprowadzila katalog materii usta-
wowych do kilku spraw nalezaloby podkresli¢, ze konstytucja ta odsyta do regulacji w drodze
ustawodawczej w blisko pigédziesigciu przypadkach m.in. w sprawach szczegdtowej organizacji,
powolywania i funkcjonowania organéw patstwowych, dokladnego okreslenia obowiazkéw oby-
wateli wobec paristwa oraz zasi¢gu i form ingerencji organéw panstwowych w sferg¢ praw i wol-
nosci obywatelskich; por. M. Pietrzak, Paristwo prawne w Konstytucji z 17 marca 1921 r.,
CPH, t. XXXIX (1987), z. 2. 5. 120.
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tami drugorzg¢dnymi, podporzadkowanymi ustawom’. Dopuszczalna byia kon-
trola ich waznosci przez sady powszechne. Takie stanowisko zajmowal za-
rowno Sad Najwyzszy jak i Najwyzszy Trybunat Administracyjny. W orze-
czeniu z 8 czerwca 1928 r. NTA ustalil, ze na gruncie konstytucji marcowej,
po nowelizacji w 1926 r., rozporzadzenia z moca ustawy, majace tylko moc
warunkowg i podrzedny charakter w stosunku do ustaw, podlegaja sadowej
ocenie waznosci tak jak zwykle rozporzadzenia wykonawcze, cho¢ maja moc
ustawy®. Biorac pod uwage przedstawione roznice zachodzace migdzy tymi
aktami prawotworczymi nalezaloby podkresli¢, iz w latach 1918-1926 w pol-
skim systemie zrodel prawa klasyczny dekret nie znajduje zadnego oparcia.
Wprawdzie akty pod taka nazwg ukazywaly si¢ za czasow Rady Regencyj-
nej i rzadéw Tymczasowego Naczelnika Panstwa, to jednak w istocie byly to
rozporzadzenia z mocg ustawy, wydane z nagtej koniecznosci pafistwowej wo-
bec braku parlamentu. Z formalnoprawnego punktu widzenia mozemy méwic¢
tylko o rozporzadzeniach z moca ustawy i to wylgcznie pod rzadami Malej
Konstytucji, gdy suwerenna pozycja Sejmu Ustawodawczego nie mogia bu-
dzi¢ zadnych watpliwosci co do podstaw prawnych delegowania przez parla-
ment kompetencji ustawodawczych egzekutywie. Konstytucja marcowa juz ta-
kiej delegacji nie dopuszczata, o czym jeszcze ponizej. I cho¢ wydawane w la-
tach 1921-1926 rozporzadzenia egzekutywy pod wzgledem materialnym za-
stepowaly ustawy (z moca ustawy), to jednak formalnie takiego charakteru
nigdy im nie przyznano.

Nalezy wyrazi¢ przypuszczenie, ze gdyby autor uwzglednit w swojej de-
finicji i systematyce dekretow dorobek polskiego konstytucjonalizmu z cale-
go okresu II Rzeczypospolitej, uniknaiby chaosu pojgciowego i zarzutu bra-
ku precyzji terminologicznej. Nie mialby rowniez klopotéw ze sformulowa-
niem tytulu pracy, ktory jest nie tylko, jak sam przyznaje, troche ekstrawa-
gancki (s. 7), ale méwigc wprost stanowi lamaniec jezykowy, nielogiczny
i wewngtrznie sprzeczny. Szkoda, ze autor nie skorzystal z propozycji éw-
czesnej doktryny, w ktérej omawiane przez niego akty okreslano jako rozpo-
rzqdzenia legislatywne lub rozporzqdzenia prawotwdrcze. Definiowano je ja-
ko akty tworzace nowe normy prawne, nowe prawa i obowiazki obywateli,
regulujagce wigc materie ustawowe, zastepujace ustawy a wydane przez egze-
kutywe z-upowaznienia legislatywy’. Sadze, ze tytul pracy w brzmieniu: Roz-

* Por. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 11,
Poznari 1946, s. 24 i n.; zob. tez A. Mycielski, Polskie prawo polityczne, Krakéw 1947, s. 154
in.

¢ Orzecznictwo Sadéw Polskich, t. 8, poz. 475. Wytkna¢ nalezy autorowi, ze w swoich roz-
wazaniach w ogéle pominal problem dopuszczalnosci sadowej kontroli waznosci omawianych
przez Tiiego aktow.

" Por. A. Peretiatkowicz, Wstep do nauk prawnych, wyd. VII, Poznan 1949, s. 44; zob.
tez W. Reiss, Zarys prawa administracyjnego, t. 1, Wilno 1930, s. 95. Nazwy rozporzqdzenia
legislatywne uzywal Z. Cybichowski, Polskie prawo paristwowe na tle uwag z dziedziny na-
uki o paristwie i poréwnawczego prawa paristwowego, t. 2, Warszawa 1927, s. 103 i n.
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porzqdzenia prawotwdrcze wladzy wykonawczej..., nie wzbudzitby takich
kontrowersji jak formula zaproponowana przez autora.

Polemiczne uwagi wywoluje takze wyodrebnienie przez R. Kraczkow-
skiego szczegoélnej kategorii aktow normatywnych egzekutywy, ktérg nazy-
wa aktami prawotwdrstwa wyjqtkowego. Autor stwierdza, ze akty te nale-
zy odrozni¢ od dekretéw z moca ustawy, cho¢ instytucje te s3g w duzej mie-
rze zbiezne, bo wyposazone w jednakowa moc prawng; roznica tkwi w prze-
stankach uzasadniajacych dzialanie organéw wykonawczych. Przeslanka do
wydania aktu wyjatkowego jest, zdaniem autora, nienormalna, wyjatkowa
sytuacja wewngetrzna lub zewngtrzna panstwa, zaistnienie okolicznosci fak-
tycznych, ktére wyczerpuja ustawowe pojgcie stanu wyjatkowego czy stanu
wojennego (s. 8 i n.). Do tego typu aktow prawotworstwa wyjatkowego R.
Kraczkowski zalicza rozporzadzenia Rady Obrony Panstwa oraz tzw. nad-
zwyczajne pelnomocnictwa opatowe, ktore Sejm Ustawodawczy przyznal
ministrowi przemystu i handlu w ustawie z 14 lipca 1920 r. Zdaniem auto-
ra rozporzadzenia ROP, bgdace rozporzadzeniami z tymczasowa moca usta-
wy, uregulowane w sposob typowy dla instytucji dekretu, dekretami jednak
nie byly, poniewaz akty ustawodawcze wydane w okolicznosciach wyczer-
pujacych pojecie stanu wyjatkowego lub stanu wojennego sa aktami prawo-
tworstwa wyjatkowego (s. 58-60). Z tego dos¢ zagmatwanego wywodu moz-
na wyprowadzi¢ wniosek, ze akty prawotworstwa wyjatkowego to akty eg-
zekutywy wydane w warunkach stanu wyjatkowego lub wojennego. Gdyby
z pelna konsekwencja stosowac t¢ tezg, to rowniez akty Rady Regencyjnej
i Tymczasowego Naczelnika Panstwa nalezaloby traktowaé jako akty pra-
wotworstwa wyjatkowego, czego jednak autor nie robi. Sadze, ze R. Kracz-
kowski niepotrzebnie sili si¢ W tym przypadku na oryginalno§¢ wyodr¢bnia-
jac takg kategorig¢ aktow prawotworczych, ktora nie znajduje podstaw w obo-
wiagzujacych w tym okresie regulacjach prawnych, a takze w pogladach 6w-
czesnej doktryny. Rozporzadzenia ROP nalezaloby zaliczy¢ do tzw. rozpo-
rzadzeni z konieczno$ci panstwowej®. Stosujac te same kryteria, ktore przyj-
muje sam autor dla wyrdznienia rozporzadzen z koniecznosci panstwowej
(s. 9), czyli stan pilnej potrzeby ustawowego unormowania okreslonej ma-
terii, w czasie gdy parlament nie jest zebrany oraz wymog ich zatwierdze-
nia przez Sejm Ustawodawczy, dochodzimy do wniosku, ze wlasnie zgod-
nie z tymi przestankami skonstruowano kompetencje ustawodawcze ROP
w ustawie o jej powolaniu z 1 lipca 1920 r. ROP wydawala rozporzadze-
nia w czasie gdy Sejm nie dzialal, zawiesil swoje obrady od 24 lipca do 24
wrze$nia, ktore nastgpnie musialy by¢ mu przedstawione do akceptacji. Prze-
slanki te, nalezy to jeszcze raz podkresli¢, w pelni wyczerpuja znamiona
rozporzadzen z konieczno$ci panstwowej. Natomiast w przypadku petno-
mocnictw opalowych wypada zauwazy¢, ze ich nadzwyczajno$¢, jak supo-

8 Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922, s. 93,
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nuje autor (s. 80), wcale nie przesadza o zaliczeniu ich do grupy aktow pra-
wotworstwa wyjatkowego. Ustawa z 14 lipca 1920 r. byla typowym przy-
kiadem ustawy ramowej, z czym R. Kraczkowski nawet si¢ zgadza (s. 78),
na mocy ktorej minister przemystu wydawal rozporzadzenia formalnie wy-
konawcze, cho¢ wkraczaly one w materie ustawowe. Przypomina to insty-
tucj¢ tzw. ustaw szkieletowych, znanych chocby systemowi amerykanskie-
mu. Reasumujac te uwagi nalezaloby podkresli¢, ze kategoria aktéw prawo-
tworstwa wyjatkowego nie byla znana éwczesnemu polskiemu ustawodaw-
stwu konstytucyjnemu. Klasycznym natomiast przykladem tego rodzaju ak-
tow normatywnych egzekutywy byly, moim zdaniem, rozporzadzenia pre-
zydenta okreslone w stynnym art.48 konstytucji weimarskiej, ktorego autor
niestety w ogole nie uwzglednia w swoich rozwazaniach’.

Blisko potowe pracy poswigcit R. Kraczkowski analizie spornej i kontro-
wersyjnej sprawy uprawnien prezydenta do wydawania, na gruncie konsty-
tucji marcowej, dekretow (raczej rozporzadzen) z moca ustawy oraz zgod-
nosci z ustawg zasadnicza ustawy z 11 stycznia 1924 r. o naprawie Skarbu
Panstwa i reformie walutowej. Autor przedstawia tu geneze wywolujacych
rozbiezne interpretacje artykutow: 3, 6 i 44 konstytucji, referuje poglady rza-
du i wybitnych przedstawicieli doktryny oraz zajmuje w tych sprawach wia-
sne stanowisko. Zgodzi¢ si¢ nalezy z R. Kraczkowskim, ze konstytucja bg-
daca dzielem kompromisu, nie byla aktem wewnetrznie spoéjnym, a swoistym
kolazem z fragmentow roinych projektow, Ze jej poszczegolne artykuly nie-
kiedy nawet zdania, niejednokrotnie byly dzielem roznych przypadkowych
wigkszosci. Stqd teZ nie przedstawia ona sobq typu czystego doktrynalnie
i nie mozna jej interpretowac wedle doktrynalnych, ogolnych zasad (s. 141).
Jesli do tego dodamy do$¢ chaotyczny tryb uchwalania przez Sejm Ustawo-
dawczy poszczeg6lnych rozdzialow ustawy zasadniczej, to znajdujemy od-
powiedZ na pytanie o przyczyny wadliwej redakcji i niespojnosci szczegol-
nie istotnych dla naszych rozwazan art. 3 i 44 konstytucji. Artykut 3 stano-
wil m. in., ze: Rozporzqdzenia wiadzy, 7 ktorych wynikajq prawa lub obo-
wiqzki obywateli, majq moc obowiqzujgcq tylko wtedy, gdy zostaly wyda-
ne z upowaznienia ustawy. Natomiast art. 44 mowil, ze: Prezydent Rzeczy-
pospolitej, celem wykonania ustaw i z powolaniem si¢ na upowaznienia
ustawowe, ma prawo wydawac rozporzqdzenia wykonawcze... Istota sporu
dotyczyla tego, czy art. 3 stanowil podstawe¢ do wydawania przez prezyden-
ta rozporzadzen z moca ustawy. Z dobrze przedstawione) przez Kraczkow-
skiego genezy tych artykulow wazne jest przede wszystkim to, ze Komisja
Konstytucyjna ostatecznie odrzucila w projekcie (art.44) instytucje dekretow

° Przedstawiajac w rozdz. 1 narodziny i miejsce dekretu w konstytucjonalizmie XIX w. au-
tor mogl siggnaé takze do nowszych rozwiazan. Poza konstytucja weimarska na uwage zastugu-
ja rowniez regulacje zawarte w konstytucji Czechoslowacji z 1920 r. oraz ustawie wloskiej ze
stycznia 1926 r., na ktorej wzorowali si¢ tworcy noweli sierpniowej; zob. szerzej, A. Myciel-
ski, op. cit., 5. 160 i n.
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prezydenta, pozostawiajac jednak bez zmian redakcje art. 3. Nie bylo row-
niez intencja wigkszosci postéw Sejmu Ustawodawczego wyposazanie pre-
zydenta w takie uprawnienia, znacznie rozszerzajace jego wladze reglamen-
tacyjna. R. Kraczkowski dostrzega te uwarunkowania, w polemice z innymi
autorami nakazuje nawet liczy¢ si¢ z intencja ustawodawcy, aby nie popa-
da¢ z nig w kolizj¢ (s. 141), sam jednak postgpuje niekonsekwentnie, kiedy
to po dos¢ zawitym wywodzie (s. 95 i n.) stwierdza jednoznacznie, ze kon-
stytucja dopuszczala dekrety z moca ustawy (s. 143). Opowiada si¢ za ra-
czej odosobnionym w doktrynie pogladem W. L. Jaworskiego (s. 97). I jest
to prawem autora, aczkolwiek jego argumentacja nie przekonuje i jest trud-
na do przyjgcia. Nie silgc si¢ na oryginalno$¢ podzieli¢ nalezy stanowisko
zdecydowanej wigkszosci 6wczesnych znawcow prawa panstwowego, ktorzy
zaakceptowali tez¢ W. Komarnickiego, zgodnie z ktora regulowanie materii
ustawowych przez prezydenta byto dopuszczalne jedynie w drodze rozporza-
dzen wykonawczych do ustawy ramowej uchwalonej przez parlament (zob.
s. 103). Stanowisko to odrzucalo instytucj¢ rozporzadzen z mocga ustawy pre-
zydenta. O przyje¢ciu wlasnie takiej wyktadni konstytucji swiadcza dowod-
nie losy projektu ustawy z 11 stycznia 1924 r. Rzad po konsultacjach z eks-
pertami wycofatl si¢ z pierwotnej koncepcji uchwalenia dla prezydenta pet-
nomocnictw do wydawania rozporzadzen z moca ustawy. W efekcie tzw. re-
forme¢ Grabskiego przeprowadzono na podstawie zwyktych rozporzadzen wy-
konawczych prezydenta, ktore wprawdzie materialnie wkraczaly w zakres
rozporzadzen z mocg ustawy, ale formalnie, wlasnie ze wzgledu na zgod-
no$¢ z konstytucja, takiego charakteru nie mialy. O przyjeciu takiego roz-
wigzania, ustawy ramowej, zadecydowaly przede wszystkim wzgledy prak-
tyczne i polityczne — niemozno$¢ przeprowadzenia zasadniczych i niezbed-
nych reform wobec politycznego rozbicia parlamentu. W tej sytuacji aspekt
teoretycznoprawny musial by¢ odsunig¢ty na dalszy plan. Pozostawal jednak
na tyle aktualny, aby przedstawiona przez rzad argumentacja prawna pozwo-
lita wigkszo$ci sejmowe]j uzna¢ zgodnos¢ projektu ustawy o naprawie Skar-
bu Panstwa z obowiazujaca konstytucja. Wszystkie zglaszane watpliwosci
i zastrzezenia nie dotyczyly zreszta kwestii dopuszczalnosci dekretow prezy-
denckich, a mozliwosci regulowania, na gruncie art. 6 konstytucji, materii
ustawowych zwyklymi rozporzadzeniami wykonawczymi'®. Uchwalenie pro-
jektu tej ustawy przez Sejm 11 stycznia 1924 r. byto, cytujac S. Stronskie-
go, dojsciem do ostatnich mozliwych granic, jakie konstytucja dopuszcza (s.
129). Podsumowujac te uwagi nalezy podkresli¢, ze konstytucja marcowa nie
przewidywata rozporzadzen prezydenta z moca ustawy, natomiast pozwala-
ta, przy duzym wysitku interpretacyjnym, na regulowanie w formie rozpo-
rzadzen wykonawczych materii ustawowych.

" 1 Zob. szerzej M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne w Polsce w latach 1919-1926, War-
szawa 1969, s. 262.
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Polemizujac z przeciwnym pogladem R. Kraczkowskiego'!, nalezy zarzu-
ci¢ mu bledna interpretacj¢ wyrazenia rozporzqdzenia z upowaznienia usta-
wy (art. 3 konstytucji). Dla autora jest to wystarczajaca legitymacja do wy-
dawania rozporzadzen z mocg ustawy. Tymczasem rowniez kazde zwykle roz-
porzadzenie wykonawcze wymaga upowaznienia ustawowego. Wynika to jed-
noznacznie z wykladni jgzykowej i z porownania z treécia art. 44, reguluja-
cego takie akty normatywne prezydenta. Przepis ten stanowil, ze prezydent

- moze wydawa¢ rozporzadzenia wykonawcze z powolaniem si¢ na upowaz-
nienie ustawowe. Artykul ten nie dawal egzekutywie zadnej delegacji usta-
wodawczej 1 co do tego byl zgodni wszyscy komentatorzy konstytucji. Nie
mozna wigc przypisywac zdaniu z art. 3 — rozporzqdzenia wiadzy z upowaz-
nienia ustawy — podstaw prawnych do przyznania prezydentowi kompetencji
do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy.

Autor dla podbudowania swej tezy powoluje si¢ na M. Pietrzaka i cytu-
Jje jego poglad, sformulowany w 1969 r., iz konstytucja marcowa dopuszcza-
la niewgtpliwie mozliwosci wydawania przez prezydenta rozporzqdzen 7 mo-
cq ustawy (s. 142). Tymczasem M. Pietrzak uzywa wyrazenia rozporzqdze-
nia z upowaznienia ustawy'? (podkr. K. K.). Ta niedopuszczalna, moim zda-
niem, ,,poprawka” dokonana przez R. Kraczkowskiego, calkowicie zmienia-
jaca sens calego zdania, zupelnie wypacza poglad M. Pietrzaka, ktorego dal-
sze rozwazania nad interpretacja art. 6 konstytucji zdaja si¢ wyrazZnie $wiad-
czy¢, ze konstytucja marcowa nie przewidywata prezydenckich rozporzadzen
z mocg ustawy'®. Do$¢ jasno wynika to z artykutu M. Pietrzaka, opublikowa-
nego blisko 20. lat pdzniej, gdy znakomicie rysujac model panstwa prawne-
go w konstytucji marcowej podkresla, ze: konstytucja dopuszczala mozliwosc
tworzenia prawa w drodze aktow wiladzy wykonawczej — rozporzqdzen — ale
wylqcznie 7 upowazinienia ustawy i 7 powolaniem si¢ na niq (...). Nie prze-
widywala natomiast konstytucja ustawodawstwa delegowanego (...). Odrzu-
cajgc koncepcje ustawodawstwa delegowanego, tworcy konstytucji pragne-
li zapewnic wylgcznosc stanowienia ustaw sejmowi i senatowi. Zdaniem M.
Pietrzaka takie rozwiazanie pozostawalo w zgodzie z teorig podzialu wiladzy

" R. Kraczkowski podkreslajac, ze konstytucja marcowa od poczatku dopuszczala dekrety
Z moca ustawy stwierdza, iz uchwalenie pelnomocnictw w formie ustawy bylo dobrym prawem
parlamentu i ocenia t¢ decyzj¢ pozytywnie. Za blgdny natomiast uznaje poglad, ze wykonanie
ustawy ramowej moglo by¢ przeprowadzone za pomoca rozporzadzen wykonawczych. Niezga-
dzajac si¢ z teza, zaakceptowang przez rzad i parlament w styczniu 1924 r. o niedopuszczalno-
$ci dekretow prezydenckich, R. Kraczkowski jakby nie chcial dostrzec, ze w tej sytuacji bylo to
jedyne mozliwe rozwiazanie. Natomiast mozna si¢ z nim zgodzi¢ gdy pisze: rogporzqdzenia te,
Jjako wykonawcze, mogly by¢ wydawane w czasie sesji parlamentu i nie musialy by¢ poddawa-
ne procedurze ratyfikacyjnej: obowigzywaly ostatecznie i mogly byc zmieniane przez Sejm i Se-
nat jedynie ustawq. W rezultacie egzekutywa uzyskala wigkszq samodzielnosc, anizeliby jq mia-
la wydajqc regularne i poddane typowym rygorom dekrety (s. 143).

2 M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne, op. cit., s. 262.

1 Ibidem, s. 262 i n.
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i ideg suwerenno$ci narodu, bowiem — i tu przypomina mysl J. Locka — par-
lament nie moze delegowa¢ wiadzy ustawodawczej, poniewaz sam ma wla-
dzg delegowang przez spoleczenstwo'. Gdyby R. Kraczkowski znat t¢ publi-
kacje, a niestety nie zna co wynika z bibliografii, to chyba nie wysuwalby te-
zy, sprzecznej z M. Pietrzakiem, na ktdrego si¢ powoluje, ze: konstytucja
marcowa od poczqtku dopuszczata dekrety 7 upowaznienia ustawy (...). Z te-
go tez wzgledu delegacja ustawodawcza nie mogla byc kwestionowana z po-
Zycji teorii podziatu wladzy (s. 143).

W kwestiach szczegélowych prowokuje do polemiki stwierdzenie autora,
iz na gruncie Matej Konstytucji Naczelnik Panstwa ponosit odpowiedzialnos§é
prawng (s. 43). Nalezy w tej sprawie zgodzi¢ si¢ raczej z opinig S. Krukow-
skiego, ze: Mala Konstytucja ograniczyla si¢ tylko do wprowadzenia odpo-
wiedzialnosci parlamentarnej, bez uregulowania bowiem trybu odpowie-
dzialno$ci konstytucyjnej trudno mowic o jej istnieniu. W przeciwienistwie
bowiem do prostej procedury uchwalania votum nieufnosci, realizacja od-
powiedzialno$ci konstytucyjnej wymaga blizszego skonkretyzowania jej za-
sad, w szczegdlnosci okreslenia, kto i za co stawia ministra w stan oskar-
Zenia a kto go sqdzi®. Pod wzgledem formalnym praca nie budzi zastrzezen,
poza kilkoma zauwazonymi blgdami w cytowaniu odpowiednich numeréw
Dziennika Ustaw, co jest zapewne wynikiem niezbyt starannej korekty's.

Podniesione w artykule pod adresem pracy Romualda Kraczkowskiego
zarzuty, uwagi krytyczne i wysunig¢te watpliwosci, nie podwazaja ogdlnej
oceny, iz ksigzka ta stanowi w sumie wartosciowy przyczynek do poznania
Zrédet prawa rangi ustawowej, stanowionego w II Rzeczypospolitej przez
wladz¢ wykonawcza. Niewatpliwym osiagnigciem autora jest sformutowa-
nie tezy, iz: Do maja 1926 r. pelnomocnictwa ustawodawcze byly zatem
swoistq metodq sprawowania wladzy, ktorq zamierzaly wykorzystywad, lub
wykorzystywaly, przede wszystkim rzqdy pozaparlamentarne. Tak jak rzg-
dy pozaparlamentarne uznac trzeba za narzuconq przez wymogi zycia ko-
rektywe konstytucyjnego modelu rzqdow parlamentarno-gabinetowych, tak
pelnomocnictwa ustawodawcze byly takq samq korektywq w odniesieniu
do dzialalnosci ustawodawczej. I jedna i druga byta koniecznosciq, dopo-
ki nie bylo warunkow do nalezytego funkcjonowania modelu konstytucyj-
nego, to jest zaistnienia trwalej wigkszo$ci parlamentarnej. Wydaje sie, ze
w procesie wylaniania sig takiej wigkszosci petnomocnictwa ustawodaw-
cze do pewnego stopnia spetnialy role katalizatora (s. 188 i n.). Nie powi-
nien przej$¢ obok tej tezy obojetnie zaden historyk ustroju i prawa polskie-
go tego okresu.

' Ibidem, Paristwo prawne, s. 119 i n.

' M. Krukowski, Mala Konstytucja z 1919 r., w: Konstytucje Polski pod red. M. Kal-
lasa, t. II, Warszawa 1990, s. 13 i n.

1 Zob. s. 55 przypis 24 — jest Dz.U. nr 65, poprawnie nr 64; s. 133 przypis 45 — jest Dz.U.
nr 5, poprawnie nr 44; s. 174 przypis 41 — jest Dz.U. nr 31, poprawnie nr 71.






