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Z ZAGADNIEN KONSTYTUCJI KWIETNIOWE] *

Na marginesie ksigzki prof. Waclawa Komornickiego

L.

Czg$¢ systematyczno-dogmatyczna cennej ksiazki prof. Komar-
nickiego ' nie ustepuje wysokim poziomem czeéci historyczno-gene-
tycznej. Cechuje ja traktowanie tematu podobnie zwigzte, a jednak
doktadne i oparte na zbadaniu skrz¢tnie zebranego materialu, wy-
sitek ku ogarnigciu mozliwie szerokim spojrzeniem rozleglych wid-
nokregow konstytucyjnych, powsciagliwos$¢ i umiar w formutowa-
niu ocen przy ciaglym staraniu o wynajdywanie dla nich kryteriow
wytacznie przedmiotowych. Trudne zadanie osiagnigcia wszech-
stronnosci ujecia, a zarazem zwigzlosci wyktadu, zachowujacej jas-
nos¢ 1 przejrzystos¢, rozwiazal autor w sposob znakomity, z pelnym
powodzeniem, jakie moze sta¢ si¢ udziatem tylko wybitnych znaw-
cow przedmiotu bedacych rownocze$nie wytrawnymi i doswiadczo-
nymi nauczycielami. Do tego powodzenia przyczynia si¢ niemato
doskonale przemys$lany uktad. Trzyma si¢ on o tyle porzadku przy-
jetego przez sama Konstytucje, ze po ogoélnym omowieniu zasad
nastgpuja rozdzialy poswigcone Prezydentowi Rzeczypospolitej,
Rzadowi, Izbom Ustawodawczym; skupiajg one jednak tres¢ prze-
pisow tak organizacyjnej, jak kompetencyjnej natury, w samej
Konstytucji przewaznie odrf;bme zgrupowanych. Nastgpuja rozdzia-
ly o Sile Zbrojnej, wymlarze sprawiedliwosci, administracji pan-
stwowej (tu wiaczone omowienie N. I. K. i N. Tr. Adm. jako gwa-
rantow praworzadnosci), dalej rozdzial ,,Obywatele Rzplitej" (oby—
watelstwo, — prawa pohtyczne obywatelskie w $cistym znaczeniu,
Wolnoscmwe — zawieszenie swobod obywatelskich). Zamyka ksigz-
ke rozdziat o zmianie Konstytucji; ten jeden wydaje si¢ wyrywac
do pewnego stopnia z karbow przyjetej systematyki, skoro przeciez
nie funkcje tworza jej podstawe. Uktad prosty i naturalny w zasad-
niczych liniach, dzieli ogrom materialu w sposob przejrzysty i eko-

! Dr Waclaw Komarnicki. Ustréj panstwowy Polski wspolczesnej. Geneza
i system Wilno, 1937. (Czgé¢ II. System prawnopolityczny Konstytucji Kwiet-
niowej. St. VIII + 175 — 443). — Co do czgéci 1. Ewolucja ustrojowa Polski
Wspolczesnej, patrz: recenzja przez autora niniejszego artykulu w ,Ruchu
Prawniczym, Ekonomicznym i Socjologicznym" 1937, zeszyt I
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nomiczny. Obok przepiséb Konstytucji uwzglgednia wyktad w szero-
kiej mierze takze wykonywajace je ustawy.

We wstepie pisze autor, ze stosuje ,,obok' metody dogmatycznej
takze metod¢ prawno-poréwnawcza" oraz korzysta ,z niewielkiej
jeszcze wprawdzie, ale juz zawierajacej ciekawe momenty praktyki
konstytucyjnej". Pomimo tej wielokierunkowos§ci metod uniknat
autor szczesliwie synkretyzmu postugujac si¢ tymi réznymi narze-
dziami réwnolegle i nie uzywajac ich nigdy réwnoczes$nie. Wyciecz-
ki porownawcze (przede wszystkim w regiony Konstytucji marco-
wej) przedsigbrane zawsze z peilna celowoscia gwoli uwypuklenia
rozpatrywanej instytucji kontrastem czy podkreslenia jej ry-
sow podobienstwem z wytworami odmiennych ustrojow, — ni-
gdy dla erudycyjnego popisu. Analiza przepisé6w niekiedy nazbyt
skapa, budzi pragnienie szerszego rozwinigcia, zelzenia surowej
zwigztosci. Okupione to jednak roztoczeniem wielosci aspektow,
gdy autor szuka wyjasnien przepisu w. zwigzkach jego z pradami
epoki, w pogladach i zamierzeniach twoércow, w historycznym pod-
tozu, w roli, jaka mu przypada w catoksztalcie ustroju.

Oceny prawnicze prowadza do bystrego wytknigcia licznych
luk Konstytucji i najczgsciej trafnej krytyki mniej szczgs$liwych
sformutowan tekstu. Ocena polityczno-ideowa powstrzymuje si¢ od
siggania do probierzy zaczerpnigtych z systeméw o odmiennych za-
tozeniach, stara si¢ natomiast wnikna¢ w podstawowe zasady bada-
nego planu organizacji. Autor nie mierzy nowego ustroju katami
widzen jakichkolwiek doktryn, ale wazy jego zalety i wady cigza-
rami realnych warunkow bytu, historycznego doswiadczenia, troski
o zachowanie i rozwoj wielkich narodowych wartosci.

Wszystkie te cechy dzieta kazg odnie$¢ si¢ do niego z rzetel-
nym szacunkiem i powita¢ w nim ze szczera rado$cia pierwsza na
wielka skalg¢ zakreslona monografie¢ nie tylko obecnie panujacej
Konstytucji, ale calego naszego zycia ustrojowego od poczatkow
wskrzeszenia niepodlegtosci. Przyszli badacze znajda w ksiazce prof.
Komarnickiego niezaleznie od rdéznicy pogladéw konieczng pomoc
dzigki niezmiernie sumiennemu zebraniu nieraz juz dzisiaj nielat-
wo dostgpnego materiatu historycznego, prawnego, bibliograficz-
nego oraz znaczne ulatwienie przy orientowaniu si¢ W gaszczu za-
gadnien. Znajda jeszcze co§ wigcej: szereg powaznych konstrukcyj,
z ktorymi beda musieli si¢ liczy¢é i wobec ktérych beda zobowia-
zani zaja¢ wyrazne stanowisko.

I1

Zadna, wysoka nawet miare osiggajaca praca naukowa nie mo-
ze by¢ ostatnim stowem w swej dziedzinie, zamknaé piecz¢cig nie-

XXIV*
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wzruszalnych ustalen dalszych badan. Przeciwnie, im wicksza jej
warto$¢ tym silniej pobudza do nowych poszukiwan, do skonfron-
towania z jej wynikami wilasnych pogladow, do przeciwstawienia
jej ujeciom odmiennych konstrukcyj. Podczas studiowania dziela
prof. Komarnickiego niejednokrotnie przychodzita mi na mysl moz-
liwosé 1nnych zupetnie, koncepcyj od tych ktore on przyjat. Wtas-
nie tym innym mozliwosciom pragn¢ poswigci¢ nastgpujace rozwa-
zania. Ich przedmlotem bedzie przede wszystklm kilka Zagadmen
interpretacyjnych, wiec wylgcznie prawniczej natury, ktoére rozwig-
zuj¢ inaczej niz prof. Komarnicki. Nie przeciwstawiam twierdze-
niom tamtym jakich§ prawd absolutnych, wysuwam jedynie wy-
ktadni¢ przepisOw oparta na probie odmiennego ich rozumienia.
Krytyka moja nie jest przeto zaprzeczeniem bezwzglednym, wska-
zuje tylko na pewne mozliwosci niedostrzezone przez omawiane
dzieto. Nie pragne wykazywac ze sady prof. Komarnickiego sa fal-
szywe. Zalezy mi raczej na rozbudzeniu $§wiadomosci, ze przeplsy
Konstytucp nie sa bynajmniej Jednoznaczne ze mozna je roéznie
rozumie¢ i wyprowadzac z nich rézne wnioski stosownie do odmien-
nego ujmowania ich tresci.

Przepisy Konstytucji wywoluja watpliwosci, ktore datyby sie
usunag¢ w sposob zupeilny jedynie droga interpretacji autentycznej
tzn. moca ustaw rewizyjnych. Gdyby nawet bowiem czynniki, kto-
rym Konstytucja powierza swoje wykonanie przychylily si¢ w prak-
tyce do takiej czy innej wykladni, nie ustaliloby to raz na zawsze
tresci wieloznacznych przepisow. Wytworzylyby si¢ w ten sposob
tylko precedensy, na skutek powtarzania przeksztalcone ew. w zwy-
czaj konstytucyjny. Przyjeta interpretacja nie posiadataby jednak
bezwzglednie wigzacego charakteru: ci sami nawet piastunowie wila-
dzy mogliby inng uznaé za lepsza w zmienionych okoliczno$ciach
Tym wigcej nauka nie jest wladna narzuca¢ swoich koncepcji jak
gdyby byly prawem. Moze jedynie wskazywaé¢ na punkty niejasne
i watpliwe tekstow prawnych, wysuwaé rézne mozliwosci wykladni
i u$wiadamia¢ czynnikom sprawujacym wtiadz¢ potrzeb¢ dokonania
zmian i uzupelnien, o ile oczywiscie uznaja, ze zycie prawne nalezy
oprze¢ na mocnych fundamentach nie dopuszczajacych dowolnosci.
Stwierdzenie mozliwosci odmiennej wykladni nie uderza jeszcze
samo przez si¢ w rzekome blc;dy inaczej tekst rozumiejqcych Ttu-
macz naukowy winien staraé si¢ wprawdzie o rzucenie scistego ro-
zumowania pod swoje ujecie przepisu i o podparcie Wywodow do-
brze przemys$lanymi zalozeniami. Wysitek ten jednak nie powinien
zaciemnia¢ $wiadomos$ci, ze przyjete zatozenia nie musza by¢ wy-
tacznymi i ze, jakkolwiek dobre racje przemawiatyby za nimi, nie
moga one skupi¢ za soba najczg$ciej tylu i tak przekonywajacych
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argumentow, by nie dopuscity juz do glosu odmiennych tez. Catko-
witej pewnosci nie da si¢ osiagna¢ w tej dziedzinie; otacza ja zawsze
atmosfera wzglgdnosci. Wszelkie bowiem rozumowanie posiada tu-
taj warto$¢ tylko w stosunku do przyjetych zalozen; owych za$ za-
tozen najcze¢sciej nie bedzie mozna dowie$¢ bez reszty; najmocniejsze
nawet argumenty nie be¢da nigdy nieodpartymi. Dyskusja moze
wnie$¢ wiele $wiatta, moze uzasadni¢ wyzszy stopien prawdopodo-
bienstwa danej tezy, — nie bedzie jednak zdolna rozwia¢ wszel-
kich watpliwoséci 1 uczyni¢ zbednym wkroczenie ustrojodawcy.

Wysunigte w dalszym ciggu proby rozwigzan poszczeg6élnych
zagadnien interpretacyjnych potwierdza niewatpliwie stuszno$¢ ta-
kiego relatywistycznego stanowiska. Wywody nie przedsigbiora od-
sadza¢ od obywatelstwa uje¢ prof. Komarnickiego, skazywac je na
wygnanie poza obrgb prawniczej prawdy. Pragna jedynie wywalczy¢
miejsce dla innych pogladéw, ktore o tyle tylko moga by¢ od tam-
tych lepszymi, o ile zdotaja wykazac si¢ wyzszym od nich stopniem
prawdopodobienstwa.

A. Zagadnienie znaczenia Rozdzialu VII Konstytucji: , Budzet"

Z interpretacji prof. Komarnickiego art. 58, 59 i 60 konsty-
tucji wynika, ze stoi on na stanowisku potrzeby uzupelnienia prze-
pisow Rozdziatu VII o przychodzeniu do skutku budzetu przepi-
sami Rozdziatu VI: ,Ustawodawstwo". Zatozenie to, nie wypowie-
dziane wyraznie, stanowi jednak niewatpliwie podstawe takiego np.
twierdzenia: (str. 335) ,,Do uchwal Senatu stosuje si¢ tu ogdlna
procedura przegtosowania ponownego przez Sejm (art. 53 (2))" (mo-
wa o zmianach wprowadzonych przez Senat do budzetu), — albo
np. (str. 335—336): (Konstytucja) ,,nie wspomina o analogicznym
prawie Senatu" (odrzucenia budzetu w catosci) ,mozna jednak
przyjaé, ze czyni to ze wzgledu na okoliczno$¢, iz votum Senatu
nie jest ostateczne i ze rozstrzyga ponowne glosowanie Sejmu, a za-
tem ta druga ewentualno$¢ prawniczo sprowadza si¢ do pierwszej".
Zalozenie, iz przychodzenie do skutku budzetu nie zostalo unor-
mowane w rozdziale VII w sposob wyczerpujacy, tkwi takze u pod-
stawy twierdzenia: (str. 250) ,Szczegélnie praktyczne znaczenie
posiada mozno$¢ ustalenia budzetu Panstwa w czasie wojny w tej
drodze" (dekretu).

Mozliwa jest jednak rzecza przyja¢ odmienne zalozenie. Mia-
nowicie: Rozdziat VII normuje przychodzenie budzetu do skutku
w sposob doktadny i wyczerpujacy, tak ze do tego aktu panstwo-
wego odnosza si¢ jedynie przepisy Rozdziatu VII i zadne inne prze-
pisy Konstytucji, majace za przedmiot ,ustawodawstwo", a nie
,budzet", nie powinny by¢ wobec budzetu stosowane. Teza ta da
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si¢ oprze¢ przede wszystkim na fakcie, ze Konstytucja ujmuje prze-
pisy o budzecie w osobny rozdziat, wyodrebniajagc w ten sposob
budzet od ,ustawodawstwa" i1 jak gdyby przeciwstawiajac je wza-
jemnie. Prawda, ze dzielenie tresci tekstow prawnych na grupy
oznaczone tytulami nie posiada samo przez si¢ normatywnego zna-
czenia. Ma na celu na ogdét jedynie uporzadkowanie przepisow,
ulatwienie tymczasowej w nich orientacji i nie przesadza o praw-
nych oraz logicznych zwiazkach mogacych zachodzi¢ pomigdzy
przepisami nalezgcymi do roéznych rozdziatow. Czy jednak stworze-
nie osobnego rozdzialu dla budzetu da si¢ wytlumaczy¢ jedynie
szczegOlng waga tego aktu tudziez chgcig skupienia razem przepi-
sow o podstawach prawnych gospodarki Rzadu w tatwo dajacej si¢
ogarnag¢ przestrzeni? Gdyby odgrywatl rolg jedynie wzglad na uktad
tre$ci, nalezaloby oczekiwa¢ raczej umieszczenia np. przy koncu
Rozdziatu VI artykutéw 58—60 anizeli tworzenia zupeilnie nowego
rozdzialu. Gdyby Rozdziat VII nie mial normowaé spraw budzetu
W wyczerpujacy sposob (zwlaszcza sprawy powstawania budzetu),
trudno byloby znalez¢ dlan uzasadnienie w systematyce tresci przy-
jetej przez Konstytucj¢. Poza wstgpem dekalogu i przepisami kon-
cowymi buduje Konstytucja rozdzialy na odr¢bnoSci organéow oraz
na odrebnosci funkcyj. O organach moéwia rozdziaty II, III, IV V,
— o funkcjach rozdziaty VI, VIII, IX, X, XI, XII i XIII. Rozdziat
VII jest pomieszczony pomig¢dzy rozdziatami traktujacymi o funk-
cjach. Nie bedzie chyba mylnym wniosek, ze Konstytucja uwaza
budzet za akt objety specjalng funkcja, nie mieszczaca si¢ w poje-
ciu zadnej innej funkcji, wigc takze funkcji ,,ustawodawstwa". Po-
twierdza to takze art. 31: ,,Sejm sprawuje funkcje ustawodawcze...
nadto do Sejmu nalezy ustalanie budzetu..."; oraz art. 46: ,Senat...
rozpatruje budzet i projekty ustaw..." Prawda, ze ,ustawa ustala
corocznie budzet Panstwa" (art. 58 (1)). Ale owa nazwa ,ustawy"
nie przystuguje budzetowi z tego wzgledu, zeby prowadzaca do nie-
go droga miata by¢ taka sama jak droga ,ustawodawstwa". Nazwa
ta wskazuje tylko, ze budzet posiada w polskim porzadku prawnym
ten sam stopien hierarchiczny, jaki przystuguje ustawom. Jest usta-
wa nie dlatego, ze wchodzi w sktad formalnej funkcji ustawodaw-
czej, lecz dlatego, ze posiada warto$¢ ustawy. Zarowno formalnie
jak materialnie tworzy budzet odrgbna funkcj¢. Dlatego nie nalezy
do budzetu stosowa¢ automatycznie przepisow proceduralnych nor-
mujacych inne funkcje, w szczegdlnosci obejmowaé budzet upraw-
nieniami organow tworzacymi zawiasy innych funkcyj. Tego rodza-
ju podporzadkowywanie budzetu przepisom nie odnoszacym si¢
wprost do niego byloby dopuszczalne tylko na mocy wyraznego po-
stanowienia Konstytucji. Skoro za$ takiego postanowienia nie ma,
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a przeciwnie, Konstytucja stale przeciwstawia budzet ustawodaw-
stwu, trzeba stang¢ na stanowisku, ze Konstytucja poddata budzet
wylacznie przepisom Rozdzialu VII i ze usungta budzet spod dzia-
tania przepisow innych rozdzialow, w szczegoélnosci rozdziatu po-
$wieconego ..ustawodawstwu". Pomimo tego, ze budzet jest ,usta-
wa" (tzn. jest zawarty w dokumencie noszacym nazwe¢ ustawy i oglo-
szonym jako ustawa oraz posiada t¢ samg rangg¢, co ustawy), to
jednak nie podlega przepisom o ,ustawodawstwie". Genez¢ formal-
ng budzetu normuje Rozdziat VII stanowiac tryb roézny od ustano-
wionego dla powstawania wszelkich innych ustaw, a czyni to w spo-
sob wyczerpujacy, okreslajac doktadnie wszystkie warunki koniecz-
ne dla przyj$cia budzetu do skutku.

Przeciwko takiemu ujeciu sprawy moglby ktos podniesé, ze
Konstytucja moéwi jednak w art. 50 (2) (nalezacym do Rozdzialu
VI), iz ,inicjatywa ustawodawcza w sprawach budzetu.... nalezy
wylacznie do Rzadu", a zatem nie odcina w tym ustepie tak wy-
raznie budzetu od ustaw. Pomijajac zbgdno$¢ tego przepisu (osta-
tecznie to, co on stanowi, wynika juz z przepisu art. 58 (2): ,,Rzad
sktada Sejmowi projekt budzetu"...) nalezy zauwazy¢, iz nie da si¢
z tego jeszcze wyprowadza¢ wniosku o dopuszczalnos$ci stosowania
do budzetu innych artykuléw Rozdzialu VI, w szczegblnosci art.
53 1 54. Jesli Konstytucja w art. 50 (2) wymienila budzet pomigedzy
materiami usuni¢tymi spod inicjatywy ustawodawczej Sejmu i wy-
jeta tym samym budzet wyraznie spod dziatania art. 50 (1), mogta
uczyni¢ to dlatego, poniewaz wystarczato tutaj uzycie jednego sto-
wa, podczas gdy dla zaznaczenia innych réznic pomig¢dzy procedura
ustawodawczg a budzetowa, tym samym dla wyraznego wyjmowania
budzetu spod dziatania art. 53 i 54, trzeba by bylo uzywaé catych
zdan, co zreszta wlasnie wobec wprowadzenia osobnego Rozdziatlu
VII byltoby catkowicie zbyteczne. — Inny jeszcze argument na rzecz
wlasciwosci art. 53 i 54 wobec budzetu mozna byloby probowacé
zaczerpna¢ z pominigcia przez art. 58 stwierdzania przez Prezyden-
ta Rzplitej podpisem mocy budzetu jako wustawy konstytucyjnie
uchwalonej i z ograniczenia si¢ art. 58 jedynie do postanowienia:
»Prezydent Rzplitej zarzadzi ogloszenie budzetu..." Tymczasem nie-
watpliwie ma Prezydent podpisywaé takze budzet, podpis ten zas
posiada znaczenie okre$lone art. 54 (1). Pominigcie to jednak da si¢
tatwo wytlumaczy¢ samym faktycznym zespoleniem czynnosci Pre-
zydenta podpisania ustawy i zarzadzenia jej ogloszenia. Czynno$ci
te wyodrgbniaja si¢ tylko w abstrakcji: w praktyce jest to jeden
i ten sam akt. Wspomniane w art. 58 zarzadzenie ogloszenia wiaze
si¢ zawsze z podpisaniem tekstu, ktory, ma by¢ ogloszony, co wiccej
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nawet, samo podpisanie jest obecnie jedyna forma i wyrazem ,za-
rzadzenia".

Z zajgtego tutaj stanowiska wyplywa szereg nader waznych
konsekwencyj, dotykajacych zaré6wno uprawnien Sejmu i Senatu
jak Prezydenta Rzeczypospolitej.

a) Senat moze tylko wprowadza¢ zmiany do projektu budzetu
uchwalonego przez Sejm (oczywiscie w granicach art. 59 (1)),
nie posiada natomiast prawa odrzucania budzetu w catosci.” Kon-
stytucja nie stanowi tego wyraznie. Podczas gdy jednak w rozdziale
,Ustawodawstwo" mowi o uchwalach Senatu, odrzucajacych pro-
jekt wzgl. wprowadzajacych do projektu zmiany, w rozdziale
o ,,Budzecie" mowi tylko o zmianach. Wigc w art. 58 (3) : ,,Na rozpa-
trzenie zmian, zaproponowanych przez Senat, pozostawia si¢ Sej-
mowi 10 dni od uplywu terminu przepisanego dla Senatu." W art.
za$§ 60 (3) przewiduje Konstytucja gospodarke¢ Rzadu w granicach
zesztorocznego budzetu tylko w przypadku, gdy ,,Sejm ztozony mu
projekt budzetu w catosci odrzuci". Mozna by wprawdzie utrzy-
mywaé (razem z prof. Komarnickim), ze art. 58 (3) zamyka pod ter-
minem ,,zmiany" takze odrzucenie, — art. za§ 60 (3) przypisuje Sej-
mowi odrzucenie budzetu przez Senat z tego powodu, ze, skoro
Sejm posiadajac moznos¢ obalenia uchwaty Senatu nie uczyni tego,
tym samym przemieni odrzucenie we wlasne dzieto. Pierwsze jed-
nak z tych twierdzen pozostaje w niezgodzie z nasza dotychczaso-
wa tradycja terminologiczna, rozrdzniajaca zupelnie jasno ,,odrzu-
cenie" od ,zmian". Drugie za$§ twierdzenie nie wydaje si¢ harmo-
nizowa¢ z zasada, ze organa panstwowe rozporzadzaja takimi tylko
uprawnieniami, jakie im przyznata Konstytucja: ta za§ moéwi prze-
ciez tylko o ,rozpatrywaniu" budzetu przez Senat oraz o ,,propo-
nowaniu" przez Senat zmian w budzecie i nie wspomina wcale
o ,,odrzucaniu", ktore jako takie nie miesci si¢ w tresci ani ,,roz-
patrywania" ani ,,proponowania zmian".

b) Sejm jest wltadny odrzuci¢ zmiany wprowadzone przez Se-
nat do budzetu juz zwyczajng wigkszo$cig glosow, a nie dopiero
wickszosécig /5 jak to ma miejsce w wypadkach art. 53 (2). Art. 58 (4)
stanowi bowiem tylko: ,Na rozpatrzenie zmian, zaproponowanych
przez Senat, pozostawia si¢ Sejmowi 10 dni od uptywu terminu
przepisanego dla Senatu". Jasna jest rzecza, ze w tym zestawieniu
wyraz ,rozpatrzenie"zawiera upowaznienie dla Sejmu przyjecia lub
odrzucenia poprawek Senatu. Nalezy jednak podkreélié ze dla od-
rzucenia przez Sejm poprawek budzetowych nie wymaga Konstytu-
cja jakiej§ kwalifikowanej wigkszosci, mimo ze przy innych pro-

2 To samo twierdzi prof. Tadeusz Grodynski: ,Budzet w nowej Konstytu-
cji Polskiej". Lwow, 1935, str. 11.
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jektach ustaw ustanawia wigkszo§¢ kwalifikowana. Tak satem po-
siada Senat w poréownaniu z Sejmem jeszcze bardziej szczuple
uprawnienia w zakresie budzetu niz w zakresie ustawodawstwa. Po-
zostaje to zreszta w zgodzie z dajacym si¢ stwierdzi¢ stalym daze-
niem ustrojéw dwuizbowych (nie wszg¢dzie zreszta zrealizowanym)
do oddania w sprawach budzetowych rozstrzygajacego gtosu Izbie
liczniejszej, nawet wowczas, gdy Izba mniej liczna moze sig wy-

kazaé réwnym stopniem ,demokratycznosci".®

c) Prezydentowi Rzeczypospolitej nie przystuguje prawo veta
w odniesieniu do budzetu, skoro art. 585 moéwi tylko o ,,zarzadze-
niu ogloszenia budzetu" nie wspominajac wcale o mozno$ci zwro-
cenia projektu budzetu Sejmowi. Co wigcej, art. 60 nie przewiduje
zadnych innych powoddéw opodznienia dojscia do skutku budzetu,
opréocz nieuchwalenia budzetu dc dnia, w ktérym rozpoczyna si¢
nowy rok budzetowy, na skutek badz rozwigzania Izb Ustawodaw-
czych, badz odrzucenia budzetu w catosci przez Sejm. Gdyby pre-
zydent byl wladny oblozy¢ vetem projekt budzetu, niewatpliwie
korzystajac z tego prawa nie tylko spowodowalby niedojscie bud-
zetu do skutku we wtasciwym czasie, ale nawet w ogdle uniemozli-
wit uchwalenie budzetu w danym roku (art. 54;). Panstwo pozo-
staloby bez budzetu, wbrew zasadzie art. 60,. Konstytucja bowiem
upowaznia Rzad do ,pobierania dochodéw i czynienia wydatkoéw
w granicach zeszlorocznego budzetu" tylko w dwéch powyzej wy-
mienionych wypadkach. Wtlasnie pomini¢cie milczeniem przez Roz-
dziat VII prawa veta Prezydenta, nie dopuszczajac innej interpre-
tacji procz tej tylko, ze prawo to nie ma zastosowania wobec bud-
zetu, przemawia walnie za teza wylaczajaca mozno$¢ automatyczne-
go uzupelniania przepiséw rozdzialu o ,,Budzecie" przepisami nor-
mujacymi ,,Ustawodawstwo".

d) Budzet nie moze by¢ przedmiotem wiladzy dekretowania
Prezydenta: musi by¢ zawsze zawarty w dokumencie wystepujacym
jako ,ustawa" — nawet wowczas, gdy faktycznie opiera si¢ na akcie
samego Prezydenta (art. 58 (5) d). Nie tylko dlatego, ze art. 58 (1)
stanowi: , Ustawa ustala corocznie budzet Panstwa". Tutaj prze-
ciez nawet przeciwnicy stosowania przepisOw Rozdziatu VI do
budzetu mogliby przyja¢ dopuszczalnos¢ dekretowania budzetu po-
wotujac si¢ na art. 57 (2), wobec bezsprzecznie przekraczajacego gra-
nice tego rozdzialu brzmienia ustgpu: ,Ilekro¢ Konstytucja lub
ustawy dla unormowania poszczegoélnej dziedziny z zakresu ustawo-

* Ze wzgledu na potrzebe przedstawienia calosci omawianego zagadnienia
powtorzytem w punktach a) i b) wywody wygloszone juz przez siebie w Kato-
wicach, na IIl Zjezdzie Prawnikoéw Polskich, w referacie ,,Stanowisko Senatu
w Konstytucji 23 kwietnia 1935 r."
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dawstwa wymagaja ustawy, dziedzina ta moze by¢ unormowana
rowniez dekretem Prezydenta Rzplitej wydanym w warunkach Kon-
stytucja oznaczonych". — Dekrety jednak nie moga normowac
budzetu przede wszystkim dlatego, poniewaz dla dojscia do skutku
budzetu stanowi Konstytucja tylko i wytacznie drogi opisane w Roz-
dziale VII, ten za$§ rozdzial nic o dekretach nie mowi. — Przed-
miotem sporu moze by¢ oczywiscie tylko stanowienie budzetu droga
dekretow z upowaznienia ustawy (art. 55 (2)) wzgl. dekretéw stanu
wojennego (art. 79 (2)). Dekrety z art. 56 nie moga tutaj wchodzi¢
w gre juz ze wzgledu na specjalna swoja tre$¢; sama zas Konstytu-
cja wyjmuje budzet wyraznie spomig¢dzy materyj, jakie moga by¢
normowane dekretami z koniecznosci.

Ten ostatni wlasnie moment moglby by¢ wysuniety przeciwko
tezie o niekompetencji wobec budzetu roéwniez wymienionych
dwoch rodzai dekretow. Jes§liby Konstytucja rzeczywiscie zamie-
rzata nie oddawa¢ tym dekretom wiladzy nad budzetem, dlaczego
nie postanowila tego wyraznie, tak jak to uczynita w stosunku do
dekretow z koniecznosci i zadowolita si¢ jedynie zakazem przepro-
wadzania zmian Konstytucji w drodze dekretow z upowaznienia
oraz dekretow stanu wojennego. Argument ten moglby posiadac
wage, gdyby si¢ dato dowies¢, ze ,,zmiana Konstytucji" jest jedy-
nym wyjatkiem spod ogarniajacej wszelkie zreszta materie wlasci-
wosci omawianych rodzai dekretow. Rzecz si¢ ma jednak przeciw-
nie. Pomimo, ze przy dekretach z upowaznienia ustawy art. 55 (1)
zastrzega jedynie: ,upowaznieniem tym nie moze by¢ obje¢ta zmiana
Konstytucji", przy dekretach za$ stanu wojennego art. 79 (2) mowi,
ze moga one obraca¢ si¢ ,,w zakresie ustawodawstwa panstwowego
z wyjatkiem zmiany Konstytucji", to jednak nie ulega watpliwosci,
ze Ow jedynie wyszczegbélniony wyjatek nie jest bynajmniej jedy-
nym. Z pewnoscig bowiem dekrety, o ktérych mowa, nie sg rowniez
wilasciwe wobec innych norm podpadajacych pod pojecie ustawo-
dawstwa panstwowego w znaczeniu materialnym (bo¢ w tym tylko
znaczeniu uzywa tutaj Konstytucja tego terminu). Dekrety te nie
sa wladne takze zmienia¢ traktatow mig¢dzynarodowych, — nie mo-
ga rowniez wyraza¢ ,zgody Izb Ustawodawczych na ratyfikacje¢"
(art. 52 (1)) Nie powinny w koncu zmienia¢ lub uchyla¢ dekretow
z art. 56, skoro Konstytucja pozwala to czyni¢ tylko ,takimze de-
kretom Prezydenta Rzplitej", tym samym przeto wylacza od tego
wszelkie innego rodzaju dekrety. Wyrazne przeto wyjecie przez
Konstytucj¢ spod kompetencji omawianych obydwu rodzai dekre-
tow tylko zmiany Konstytucji nie mozna uznaé¢ za jedyne ogranicze-
nie nie dopuszczajace juz wszelkich innych i przekreslajace nawet
te, ktore by si¢ dalo wyprowadzi¢ z innych przepisow Konstytucji.
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Przemilczenie budzetu jako wyjatku istniejacego obok ,,zmiany
Konstytucji" nie moze wystarcza¢ jako dowod dopuszczalnosci
ustalania budzetu w drodze dekretow z upowaznienia ustawy oraz
dekretow stanu wojennego. Konstytucja nie potrzebowala stwier-
dza¢ niedopuszczalno$ci wyraznie, skoro to juz wynika z przepi-
sow Rozdziatu VII jako wyltacznie ustalajacych prawna geneze
budzetu.

Na poparcie tezy mozna przywie$¢ inne jeszcze argumenty.
Jesli chodzi o brak kompetencji dekretow z upowaznienia ustawy,
mozna si¢ powota¢ na art 35 (2), ktory zezwala na zamknigcie sesji
zwyczajnej Sejmu przed upltywem czterech miesigcy tylko wowczas,
gdy budzet zostal ,,uchwalony" w terminie wczesniejszym; wynika
z tego, ze takze art. 35 (2) nie przewiduje, by budzet mogt by¢ ustala-
ny droga dekretu poza bezposrednim udziatem Izb; udzielenie ew.
Prezydentowi upowaznienia do zadekretowania budzetu nie bylo by
przeciez ,,uchwaleniem" budzetu. Jezeli za§ chodzi o niewtasciwos¢
dekretow stanu wojennego, mozna siggna¢ do art. 58 (2), ktory uj-
muje w sposob bezwzgledny obowigzek Rzadu sktadania projektu
budzetu Sejmowi nie pdézniej niz na cztery miesigce przed rozpo-
czgciem roku budzetowego, co z pewnos$cig nie nastgpitoby, gdyby
podczas trwania stanu wojennego Prezydent ustalit budzet moca
wlasnego dekretu. Rozszerzenie uprawnien Prezydenta w czasie
wojny nie przekre$la przeciez konstytucyjnych obowiazkow Rzadu,
W czasie wojny wprawdzie Rzad moéglby si¢ znalez¢ w niemoz-
nos$ci dotrzymania terminu, skoro Prezydent ma wowczas prawo

otwiera¢, odradza¢ i zamykaé sesje Sejmu i Senatu w terminach

dostosowanych do potrzeb obrony Panstwa" (art. 79 (2); sam jed-
nak obowigzek Rzadu zlozenia projektu budzetu nie zostaje jesz-
cze na skutek tego uchylony, — a nawet terminy winny by¢ za-
chowane, o ile to nie koliduje z ,,potrzebami obrony".

W konsekwencji bronionego tutaj pogladu nalezy przyjac, ze
Konstytucja wyjmuje budzet spod wilasciwosci wszelkich ustanowio-
nych przez siebie rodzai dekretow, tym samym, ze ustanowiona
przez art. 57 (2) rownos¢ dekretow z ustawami ze wzgledu na ma-
terie normotworstwa nie obejmuje budzetu. Prof. Komarnicki re-
prezentuje odmienny poglad (przynajmniej co si¢ tyczy dekretow
stanu wojennego) (str. 250). ,,Szczegdlnie praktyczne znaczenie po-
siada mozno$¢ ustalenia budzetu Panstwa w czasie wojny w tej dro-
dze" (dekretow wydawanych na podstawie samej Konstytucji). Jed-
nakowoz nawet gdyby si¢ t¢ moznos$¢ przyjeto, trudno byloby przy-
pisac¢ jej ,,szczegdlne praktyczne znaczenie". Wlasnie bowiem w cza-
sic wojny Rzad z pewnoscig nie potrzebowalby uciekaé¢ si¢ celem
uzyskania potrzebnych kredytow do tego konstytucyjnie conajmniej
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watpliwego, politycznie za$ draznigcego srodka; pomijajac juz moz-
no$¢ uzyskania od Izb w tym wzgledzie upowaznien dostateczna
podstawe do rozporzadzania wszelkimi potrzebnymi dla prowadze-
nia wojny kredytami daje Rzadowi art. 52 (2): Rzad nie mialby
chyba nigdy sposobnosci do powotania si¢ z wigksza stuszno$cig na
,,konieczno§¢ panstwowa" przy czynieniu wydatkow bez ustawowe-
g0 upowaznienia.

Skoro juz mowa o budzecie porusze¢ jeszcze w tym zwiazku kil-
ka kwestyj, co do ktorych rézni¢ si¢ zapatrywaniami z prof. Ko-
marnickim:

1. (Str. 330): ,,sam budzet jako taki nie zawiera zadnych prze-
pisow prawnych". Utozsamianie budzetu z preliminarzem nie wy-
daje si¢ rzecza trafna: ,,budzet", przynajmniej w rozumieniu na-
szej Konstytucji, to zawsze Ustawa skarbowa wraz ze swoim za-
tacznikiem. Jednak nawet sam preliminarz jest zbiorem norm czast-
kowych, skoro wypetnia szczegétowymi okresleniami wiazacymi
Rzad ogodlne upowaznienia Ustawy skarbowej, przynajmniej (u nas)
w odniesieniu do wydatkow.

2. (Str. 299): ,,obecna Konstytucja nie Wymienia budzetu jako
jednego z giownych celow, dla ktorych zbieraja si¢ corocznie Izby
na sesj¢ zwyczajng". Owszem, wymienia: wedlug art. 35 (2) sesja
zwyczajna Sejmu, ktéra ma by¢ otwierana corocznie najpozniej w li-
stopadzie ,nie moze by¢ zamknig¢ta przed uptywem czterech mie-
siecy, chyba ze budzet bedzie uchwalony w terminie wcze$niej-
szym".

3. Méwiac o przesytaniu przez Rzad do Sejmu projektu ustawy
o przyznanie kredytow dodatkowych dodaje prof. Komarnicki (str.
331): ,,Izby maja mozno$¢ wydania swego sadu o tym dopiero ex
post tacznie z zatwierdzeniem tych kredytow, najczqsme_] po kilku
miesigcach". A przeciez sam cytuje kilka linii wyzej przepis art.
59 (2), nakazujacy przesta¢c do Sejmu projekt ,,w terminie siedmio-
dniowym od powzigcia uchwaty" przez Rad¢ Ministrow o pozabud-
zetowym wydatku. Wigc nie kilka miesi¢cy, ale siedem dni, co win-
no pocigga¢ za soba ew. zwolanie sesji nadzwyczajnej, skoro prze-
sytanie projektow poza sesjami nie mogloby czyni¢ zado$¢ zadaniu
Konstytucji.

4. Niezbyt jasno wypadly wywody na str. 336—337 o odrzuce-
niu przez Sejm budzetu w catosci. Sktadaja si¢ na nie dwa ustepy,
z ktorych drugi zdaje si¢ zaprzecza¢ pierwszemu. Ten pierwszy
brzmi: ,,Z tresci tego przepisu" (art. 60 (3)) ,wynika, iz Konstytu-
cja kwietniowa nie uznaje odrzucenia budzetu za akt o charakterze
politycznym, stanowigcy votum nieufnosci Sejmu dla Rzadu, gdyz
1-0 uchwalenie budzetu uwaza za obowigzek Sejmu wynikajacy z za-
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sady, iz Panstwo nie moze pozosta¢ bez budzetu (art. 60 (1)) oraz
2-0 dla uchwalenia votum nieufnos$ci przyjmuje S$cisle okreslona
procedurg (art. 29), tym samym wylaczajac obalenie Rzadu w dro-
dze posredniej". Nie jest to przekonywajace: 1-o Konstytucja nie
ujmuje uchwalenia budzetu jako obowigzku Sejmu, skoro art. 60 (3)
wyraznie przewiduje odrzucenie przez Sejm budzetu w catoSci; za-
sada art. 60 (1) bynajmniej nie pozbawia Sejmu tego prawa; prze-
pis art. 60 (3) jest wlasnie wnioskiem z przestanek, jakie tworzy ta
zasada oraz zasada prawa Sejmu do odrzucenia budzetu. (Sam zresz-
ta prof. Komarnicki pisze w ustgpie drugim: ,,...pojmowanie uchwa-
lenia budzetu jako konstytucyjnego obowiazku Izb nalezy rozumieé
nie w sensie koniecznos$ci przyznania kredytow wszelkiemu Rzado-
wi..." — lecz w takim razie jak mozna moéwi¢ o obowigzku?). —
2-0 Przyjecie w art. 29 szczegdlnej procedury dla wyrazenia przez
Sejm Rzadowi votum nieufnosci nie wylacza bynajmniej obalenia
Rzadu w drodze posredniej; formalne votum nieufno$ci pociaga za
soba oznaczone skutki prawne, ktorych nie rodzi wyrazenie braku
zaufania droga posrednia, co zreszta nie przeszkadza, ze wilasnie ta
posrednia droga moze si¢ sta¢ faktycznie o wiele bardziej skuteczna
i doprowadzi¢ ewent. do obalenia Rzadu. Widzi to zreszta prof. Ko-
marnicki piszac w drugim uste¢pie: ,,Proceduralne.... utrudnienia
w uchwaleniu votum nieufno$ci moga w konsekwencji sktania¢ Izby
do posrednich form wyrazania go". W dalszym jednak ciagu wy-
wodzi: ,,Z tych wzgledow przepis art. 60 (3) okaza¢ si¢ moze nie
wystarczajacy do rozwiazania wytworzonej sytuacji, przewiduje on
bowiem tylko ewentualno$§¢ zmiany projektu przez Rzad". Czyz
jednak byto zadaniem przepisu podawaé reguly ,rozwiazania sy-
tuacji"? Czy powinien byl nakaza¢ Rzadowi ustgpienie tzn. ustana-
wia¢ w tym wypadku tzw. parlamentarna odpowiedzialno$§¢ Rzadu
w znaczeniu Konstytucji marcowe;j?

Owa parlamentarna odpowiedzialno$¢ jest chyba najbardziej
nieszczg¢$liwym wynalazkiem Konstytucyj bezposrednio po wielkiej
wojnie tworzonych. Miala jakoby w instytucje prawa przeksztatcic¢
na zwyczaju tylko przed tym oparta gtowna sprezyn¢ mechanizmu
rzadow gabinetowo-parlamentarnych. Tymczasem znieksztalcita tyl-
ko i wypaczyla ten system, usztywniajac go w ciasnych ramach fran-
cuskiej praktyki. Nie zabezpieczyla Rzadu przed obaleniem droga
wykorzystywania przez Izby dla zwalczania niemitego im Rzadu
ogo6tu przystugujacych im uprawnien, zmuszata natomiast Rzad do
bezwarunkowego zlozenia broni przed formalnie uchwalonym vo-
tum. Dobrze zrobita Konstytucja kwietniowa przyt¢piajac prawie
zupetnie ostrze odpowiedzialno$ci parlamentarnej. Bylaby postapila
jeszcze lepiej przekreslajac ja zupeinie. Pozostataby wowczas tylko
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tzw. polityczna odpowiedzialno$¢ Rzadu przed Izbami, czysto fak-
tyczna. Wyrasta ona na koniecznosci wspotpracy Rzadu z Izbami
i polega nie na jakim$§ formalnym prawie Izb do obalania Rzadu,
ale na fakcie, ze Rzad nie ma moznos$ci skutecznego rozwijania dzia-
talnosci wtedy, kiedy Izby z nim sktéocone odmawiaja mu poparcia
i wzbraniaja si¢ dostarcza¢ mu podstaw i $§rodkow koniecznych dla
realizacji programu rzadowego. Gdy Izby systematycznie odrzucaja
przedtozenia ustawodawcze Rzadu, odmawiaja potrzebnych peino-
mocnictw 1 kredytow, zasypuja Rzad dokuczliwymi interpelacjami
szkodzacymi mu w opinii publicznej, groza postawieniem jego czton-
kow przed Trybunal Stanu, — Rzad zostaje sparalizowany i traci
zdolno$¢ petnienia swych zadan. Polityczna odpowiedzialno$¢ jest
wypltywem zazgbiania si¢ wzajemnego funkcyj organow panstwo-
wych i oplata raczej akcj¢ Rzadu anizeli wprost osoby jego czton-
kow. Nazwa tradycjonalna nie powinna wprowadza¢ w biad; nie
jest to odpowiedzialno$¢ w prawniczym znaczeniu, to raczej zespot
srodkow stojacych do dyspozycji 1zb, nakazujacych Rzadowi liczyé
si¢ z Izbami. Dlatego odpowiedzialno$¢ polityczna nie zmusza Rza-
du do ustapienia na skutek jakiej$ poszczegélnej uchwaly, przeciw-
nie, pozwala samemu Rzadowi ocenia¢ potozenie i wyciggaé stad dla
siebie wnioski. Tam za$, gdzie uzupeiniona zostala prawem Glowy
Panstwa rozwigzywania Izb, pozostawia Rzadowi mozno$é prosze-
nia o rozwiazanie, gdy Rzad czuje si¢ na sitach broni¢ swej sprawy
przed forum wyborcow.

I tej wtasnie politycznej odpowiedzialnosci Rzadu przed Izba-
mi Konstytucja kwietniowa nie uchylita i nie mogta jej uchyli¢, sko-
ro przyznata Izbom badz co badz szerokie i bynajmniej nie papie-
rowe atrybuty. Przeciwnie, dla tego witasnie, ze podniosta Izby do
znaczenia wydatnych i1 nieodzownych wspoélczynnikéw dziatalnosci
Panstwa, musiata liczy¢ si¢ z powstaniem konfliktow politycznych
pomiedzy Rzadem a Izbami oraz obmysli¢ srodki zatatwiania tych
konfliktow. Odrzucita mechaniczne rozwigzania oddajace z gory
zwycigstwo tej samej zawsze stronie. Powierzyla Prezydentowi
Rzplitej misj¢ harmonizowania dziatan naczelnych organow pan-
stwowych, uzbrajajac go w prawo powotywania i odwolywania czton-
kow Rzadu oraz w prawo rozwiazywania Izb i czynigc zen tym sa-
mym arbitra konfliktow politycznych. Wlasnie odrzucenie budzetu
jest nawiazaniem takiego konfliktu. Rozumie je w ten takze spo-
sob prof. Komarnicki zamykajac swoj wywod zdaniem: ,,Odrzuce-
nie budzetu nalezy w kazdym razie uznaé za przejaw gigbokiego
konfliktu migdzy Sejmem a Rzadem, powodujacy koniecznos¢ in-
terwencji Prezydenta Rzplitej jako czynnika harmonizujacego dzia-
tania naczelnych organoéw panstwoych (art. 11), analogicznie do
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sytuacji przewidzianej w art. 29". Tylko jak nalezy wobec tego ro-
zumie¢ zdanie o nieuznawaniu przez Konstytucj¢ odrzucenia bud-
zetu za akt o charakterze politycznym, stanowiacy votum nieuf-
nosci?

Wydaje si¢ poprawniejszym takie ujecie calego problemu: Kon-
stytucja oddata Prezydentowi rozstrzyganie konfliktow pomiedzy
Rzadem a Izbami. Konflikty moga mie¢ rézny poczatek np. odrzu-
cenie budzetu lub uchwalenie formalnego votum nieufnosci.* Ten
ostatni wypadek tym rozni si¢ od innych, ze 1. uchwata votum mo-
ze zapas¢ tylko na sesji zwyczajnej, 2. jesli. Prezydent nie powezmie
decyzji w ciagu trzech dni po uchwale Sejmu, winien rozpatrzy¢
wniosek o ustgpienie Rzadu Senat, a gdy ten takze wypowie si¢ za
wnioskiem, Prezydent jest obowigzany wyda¢ decyzje. Roznica
w gruncie rzeczy papierowa, skoro obowigzek Prezydenta nie jest
obwarowany zadng sankcja, skoro trudno sobie wyobrazi¢, by wo-
bec jakiegokolwiek ostrego konfliktu Prezydent zachowal si¢ obo-
jetnie, skoro Prezydent utrzymuje zawsze pelna swobod¢ decyzji,
skoro w koncu nawet wybor chwili decyzji takze w wypadku for-
malnego votum zalezy od Prezydenta (moze np. Izby odroczyé
i opézni¢ przez to uchwale Senatu). Konstytucja nie tylko w wy-
padku odrzucenia budzetu nie podaje przepisu wystarczajacego dla
rozwigzania sytuacji; otwiera natomiast we wszystkich wypadkach
konfliktéw jedyng droge rozwigzania: decyzje Prezydenta. — Zad-
na uchwala Izb nie rozstrzyga jeszcze sama przez si¢ o losach Rzg-
du: ani votum nieufnosci, ani inne uchwaty. Takze odrzucenie bud-
zetu, chociazby juz ze wzglgdu na przepis art. 60 (3), ktory po-
zwala Rzadowi czyni¢ wydatki wedtug zesztorocznego budzetu przy
ewent. obnizeniu ich w poszczegélnych pozycjach do granic zakre-
$lonych odrzuconym budzetem. Odrzucenie budzetu zatem nie wpro-
wadza Panstwa w stan ,ex lex" ani nie zawiesza nad glowa Rzadu
toporu. Tym bardziej witasnie nalezy uzna¢ w odrzuceniu budzetu
jeden z $rodkow wprawiania w ruch politycznej odpowiedzialnos$ci
Rzadu, tzn. $rodkow stwarzania przez Izby takich sytuacyj, ktore
wywotuja interwencj¢ Prezydenta. On rozstrzyga, czy Rzad ma
przed Izbami ustapié, czy ma trwa¢ nadal na stanowisku mimo wro-
gosci Izb, czy w koncu ma otrzymaé mozno$¢ bronienia swoich po-
zycyj na terenie wyborow.

* Nalezy podkresli¢, ze Konstytucja nie méwi o votum nieufnosci, ale
o ,zadaniu ustgpienia Rzadu lub Ministra". Nie stoi zatem nic na przeszkodzie
wydania przez Sejm uchwaty, np. ,Sejm stwierdza, ze Rzad nie wypelni swoje-
go zadania" albo ,,Sejm stwierdza, ze nie moze nadal wspotpracowa¢ z Rzadem"
itp. — przy czym Sejm nie bylby skr¢powany warunkami ograniczajacymi art.
29 (2).
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B. Rozne zagadnienia zwigzane z budowqg porzgdku prawnego

Stanowisko w porzagdku prawnym Statutu
Woj ewodztwa Slaskiego. Prof. Komarnicki pisze na str.
198: ,,...Konstytucja kwietniowa zmienila art. 44 statutu w ten spo-
sob, Ze zmiany statutu organicznego wymagajg ustawy pafstwowej,
a zatem l-o warunek zgody Sejmu Slaskiego zostal w przysztosci
uchylony i 2-o statut organiczny stracil charakter ustawy konsty-
tucyjnej™". Nie sadz¢, by brzmienie art. 81 (3) pozwalalo na wy-
ciggniecie tego ostatniego wniosku. Ustgp ten stanowi bowiem wy-
raznie, ze Statut zachowuje swa moc". Nie moze to oznacza¢ nicze-
go innego, jak tylko tego, ze Statut zachowal przystugujacy mu po-
przednio stopien hierarchiczny ustawy konstytucyjnej. Znajduje to
zresztg potwierdzenie w utrzymaniu dla Statutu nadal nazwy ,usta-
wy konstytucyjnej". Ta za§ nazwa i ten stopien hierarchiczny wska-
zuja na taka wlasno$§¢ danej ustawy, ze moze ona by¢ zmieniona
wzgl. uchylona tylko w drodze ustawy, ktora przyszta do skutku
w trybie rewizyjnym, tzn. w tryble przeplsanym art. 80 Konstytucji.
Ustawg panstwowa, o jakiej mowi zmlemony obecnie art. 44 Sta-
tutu, moze by¢ przeto jedynie ustawa rewizyjna. Konstytucja kwiet-
niowa nie przeprowadzita dekonstytucjonalizacji Statutu; wchodzi
on nadal w sktad naszej konstytucji w znaczeniu formalnym. Tyle
tylko, ze odpadl obecnie dodatkowy warunek zmiany Statutu: zgo-
da Sejmu Slaskiego.

2. Postanowienia umow wprowadzone w zZy-
cie tymczasowo. W zwiazku z art. 52 (2), upowazmajqcym
Prezydenta Rzplitej do tymczasowego wprowadzenia w zycie w przy-
padkach niecierpiacych zwloki, przed ratyfikacja, postanowien za-
wartych w umowach handlowych lub celnych, powiada prof. Ko-
marnicki (str. 247): ,,Uchwala Izb, zawierajaca projekt ustawy o od-
mowie zgody na ratyfikacje, -moze by¢é za pomocg veto Prezydenta
zawieszona do nastepnej sesji zwyczajnej, a dla ponownego uchwa-
lenia wymaga si¢ wigkszosci kwalifikowanej. Przez ten czas umowa
Ltymczasowa" wprowadzona w zycie obowigzuje, a tym samym
wplyw Izb na zawieranie uméw handlowych i celnych staje si¢ ilu-
zoryczny". Obawy te wydajg si¢ by¢ ptonne: 1-o Umowa przed ra-
tyfikacja nie istnieje prawnie, wigc ,tymczasowe wprowadzenie
w zycie" postanowien nie moze wystarcza¢ ani wobec kontrahenta,
ktory bedzie mogl czué¢ si¢ pewnym swoich uprawnien dopiero po
zawarciu, tzn. ratyfikowaniu umowy, ani wobec Panstwa Polskiego,
ktore przeciez droga rozporzadzenia Prezydenta nie moze naby¢
uprawnien wzajemnych; juz to samo zapewnia ,tymczasowos$¢" roz-
porzadzenia Prezydenta i nie pozwala na zbyt dlugie zwlekanie
z wniesieniem do Sejmu projektu ustawy wyrazajacej zgod¢ na ra-
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tyfikacje. 2-o Uchwaly Izb ,,zaw1erajqcej projekt ustawy o odmowie
zgody na ratyfikacj¢" w ogole by¢ nie moze; moze pojawic si¢ tylko
odrzucenie przez ktora$ z Izb wniesionego przez Rzad projektu
wzmiankowanej wyzej ustawy, zatem czynno$¢ nie nadajaca si¢ do
oblozenia vetem. Odrzucenie takie uniemozliwia ratyfikacj¢, a cho-
ciaz wprost nie znosi ,rozporzadzenia tymczasowego", to jednak
niewatpliwie musi wywota¢ w nast¢gpstwie uchylenie rozporzadzenia
przez Prezydenta, skoro tylko umowa jest zdolna zabezpieczy¢ oby-
dwu stronom korzys$ci, jakie zamierzaty osiagna¢ dazac do jej za-
warcia.

3. Promulgacja. Instytucj¢ promulgacji rozumiem ina-
czej anizeli prof. Komarnicki i z tego wzgledu nie uwazam, by Pre-
zydent mial dokonywaé tego aktu ,w charakterze zwierzchnika
Rzadu". Promulgacja nie jest tylko ,,urzegdowym stwierdzeniem fak-
tu, ze projekt przyjety zostal przez czynniki ustawodawcze i pole-
ceniem wykonywania nowej ustawy jako prawa obowiqzujqcego
(str. 228) Nie widzg¢ w ogole potrzeby przypisywania promulgacji
znaczenia owego ,polecenia" i nie umiem odkry¢ dostatecznej ku
temu podstawy prawnej. Jest to chyba reminiscencja jakich$ teorii
szukajacych ostatnich okopow dla szczatkow monarchii absolutnej
w zasadzie najostrzejszego podziatu wiadz i dlatego przyjmujacych
zalozenie, ze ,,egzekutywy" nie moze wigza¢ wprost to, co uchwali
»legislatywa", tak ze podstawa tego zwiazania moze by¢ tylko roz-
kaz Glowy apartu wykonawczego. Znaczenie promulgacji podaje sa-
ma Konstytucja: jest to stwierdzenie podpisem Prezydenta mocy
ustawy konstytucyjnie uchwalonej. Jest zatem autorytatywnym
stwierdzeniem zgodno$ci ustawy z Konstytucja, powszechnie wiaza-
cym i pozbawiajagcym wskutek tego zaro6wno obywateli jak wszyst-
kie organa panstwowe (wigc takze sady) prawa samod21elneg0 ba-
dania konstytucyjnosci ustaw i rozstrzygania o ich waznos$ci. Prawo
promulgacji przystuguje zatem Prezydentowi raczej w charakterze
straznika Konstytucji.

Z dalszego ciagu tekstu prof. Komarnickiego wynika zreszta,
ze w gruncie rzeczy stanowisko jego nie odbiega zbyt daleko od
mojego: ,,méwigc o promulgacji Konstytucja kwietniowa akcentuje
moment konstytucyjnosci uchwalenia ustawy". Ale znowu rozcho-
dza si¢ nasze drogi, gdy dodaje: ,,co odnosi si¢ do formalnej zgod-
nosci ustawy z Konstytucja" i gdy twierdzi, ze ,,do badania mate-
rialnej zgodnos$ci uchwalonych ustaw z Konstytucja Prezydent mo-
ze wykorzysta¢ prawo veta". W moim przekonaniu moment zgod-
nosci materialnej splata si¢ najsci$lej z momentem formalnej zgod-
no$ci: sprzeczny z Konstytucjg przez treS¢ swoja tekst, nie moze
by¢ tym samym w zgodzie z procedura przepisang przez Konsty-
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tucj¢ dla przychodzenia do skutku ustaw, o ile nie zostal wydany
w trybie rewizyjnym. Skoro Prezydent stwierdzi, ze przedtozony mu
do podpisania projekt zostal wydany jako ustawa zwyczajna, mimo
ze, ze wzgledu na tres¢ swojg wymaga formy ustawy konstytucyjnej,
odmoéwi po prostu podpisu i nie odesle projektu z powrotem do Sej-
mu z zadaniem ponownego rozpatrzenia. Decyzja Prezydenta jest
ostateczna i nie moze by¢ obalona sposobem przewidzianym dla
uchylania veta. Z tych wzgledow rozrézniam S$cisle wypadki odmo-
wy podpisu z powodu niezgodnos$ci projektu z Konstytucja (obojet-
ne, materialnej czy formalnej) od wypadkéw obtozenia projektu ve-
tem, pojawiajacych si¢ wowczas, gdy Prezydent merytorycznie si¢
nie zgadza z danym projektem. Izby moga wowczas przeprowadzié
swoja politycznag wole¢ wbrew woli Prezydenta, — nie moga nato-
miast obali¢ jego sadu o niezgodnosci uchwaly ustawodawczej
z Konstytucja. Dlatego tez nie mog¢ przyzna¢ calkowitej stusznosci
prof. Komarnickiemu, gdy twierdzi o art. 49 (2) (str. 327): ,,przepis
ten pozbawiony jest skutecznej sankcji prawnej": sankcja istnieje
wlasnie pod postacia odmowienia przez Prezydenta podpisu akto-
wi ustawodawczemu stojacemu w sprzecznosci z Konstytucja
i prawnie wywiera pelny skutek; czy sankcja ta okaze si¢ w prak-
tyce wystarczajaca (wigc faktycznie ,,skuteczna"), o tym przesa-
dza¢ trudno, wolno mie¢ jednak pod tym wzgledem watpliwosci.

4. Dekrety z art. 56. Prof. Komarnicki twierdzi o tych,
dekretach (str. 219): ,te z nich, ktére sa wydawane przez Prezy-
denta w wykonywaniu zwierzchnictwa nad Rzadem, administracja
i sitami zbrojnymi maja formalna moc wyzsza od ustaw, poniewaz
moga by¢ zmieniane tylko droga dekretow", a nastgpnie jeszcze
(str. 234): ,Ten stosunek réwnorzednosci" (ustaw i dekdetow) ,,na-
ruszony jest na niekorzy$¢ ustaw, gdyz jeden z rodzajow dekretow,
a mianowicie dekrety z art. 56 nie moga by¢ przez ustawg uchylone
ani zmienione". Ujmuj¢ to zagadnienie inaczej, przede wszystkim
inaczej rozumiem stosunki hierarchii mogace zachodzi¢ pomig¢dzy
normami.

Moim zdaniem, pewna norma jest nadrz¢gdna w stosunku do
innych norm woéwczas, gdy nad nimi panuje, tzn. przepisuje im pod
groza ich niewaznos$ci warunki formy ich wzgl. tresci. Wtornag tylko
funkcja nadrze¢dnos$ci jest moc uchylania dawniej istniejacych prze-
pisow, skoro wynika dopiero z wiladzy norm nadrz¢dnych przesu-
wania granic ustanowionych uprzednio dla norm nizszego stopnia-
— W mysl tego podrzednymi w stosunku do jakiej§ normy sag ta-
kie normy, ktore musza poddac¢ si¢ warunkom ustanowionym dla
nich przez norm¢ panujgca, gdyz w ten sposob tylko moga stac sig
czeg$cig sktadowsg porzadku prawnego: norma podrz¢dna nie moze
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nigdy ani wprost ani posrednio zmieni¢ wzgl. uchyli¢ normy wobec
niej nadrzednej. — Rownorz¢dno$¢ pomigdzy normami zasadza si¢
na tym, ze normy pozostajace do siebie w tym stosunku nie stano-
wig wzajemnie dla siebie prawa, nie panuja nad soba wzajemnie,
podlegaja natomiast tym samym goérnym w stosunku do nich war-
stwom porzadku prawnego i panuja nad tymi samymi stopniami
nizej od nich postawionych norm. Réwnorzednos$¢ moze przybrad
dwojaka posta¢. Pierwsza posta¢ polega na tym, iz normy pomig-
dzy soba rownorz¢dne moga wzajemnie si¢ uchyla¢ w my$l zasady
»lex posterior"; forma ta wystepuje wowczas, gdy rdéznica w pro-
ceduralnym powstawaniu norm rownorz¢dnych nie wiaze si¢ z wy-
specjalizowaniem danego rodzaju norm do wylacznego reglemen-
towania danych okreslonych materii wzgl. z wylaczng ich wtasci-
woscia wobec pewnego okre§lonego terytorium. Druga natomiast
posta¢, jaka moze przybraé roéwnorz¢dno$¢, wyrasta na podiozu
rzeczowej wzgl. terytorialnej specjalizacji danego rodzaju norm;
woéwczas pomimo swojej rownorz¢dno$ci, nie begda mogly normy
wkracza¢ na tereny zastrzezone dla norm im wprawdzie réwnych,
ale jedynie wobec tych terenéw wtasciwych i tym samym nie begda
mogty takich norm zmienia¢ czy uchylac.

W jaki sposéb przedstawia si¢ na tle powyzszej teorii sprawa
stosunku dekretow z art. 56 do ustaw formalnych? Inaczej dekre-
tow z zakresu zwierzchnictwa Sil Zbrojnych., inaczej dekretow or-
ganizacyjnych. Sprawy stanowigce przedmiot dekretow z zakresu
zwierzchnictwa Sit Zbrojnych, jako podlegajace wylacznie zwierzch-
nistwu Prezydenta, tym samym sa wyje¢te catkowicie spod wtasci-
wosci ustaw formalnych (takze innych rodzaj dekretéw). Tworza
odrebna, zamknigta domene, dostgpna wyltacznie tylko dla dekre-
tow zwierzchnictwa, ktére ze swej strony nie moga przekraczac
granic tej domeny. Dekrety te podlegaja na rowni z ustawami je-
dynie Konstytucji oraz ew. traktatom, staja si¢ zroédiem norm zaj-
mujacych te same nizsze szczeble (w pierwszym rze¢dzie rozporza-
dzen ministréw); posiadaja zatem ten sam stopien hierarchiczny,
co ustawy. Ich rownorz¢dnos¢ w stosunku do ustaw przybiera po-
sta¢ wzajemnej niezdolno$ci zmieniania si¢ wzgl. uchylania. —
Nie sadzg, zeby to stanowisko w porzadku prawnym omawianych
dekretow bylo dopiero inowacja Konstytucji kwietniowej i nie zga-
dzam si¢ ze zdaniem prof. Komarnickiego, ze za czasow Konstytu-
cji marcowej ,dekrety te mnie posiadaly mocy ustawodawczej".
Wprawdzie Konstytucja marcowa nie wyznaczata stosunku ich do
ustaw, co wigcej, nawet w ogdle wyraznie nie wspominata o nich.
Ustanawiata jednak Prezydenta najwyzszym zwierzchnikiem Sit
Zbrojnych Panstwa i tym samym juz zawierala implicite upowaz-
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nienie dlan normowania spraw odnos$nego zakresu i to normowania
wylacznego, skoro owo zwierzchnictwo przystugiwato tylko Prezy-
dentowi i tym samym wykluczato wszelka konkurencyjna dziatal-
no$¢ na tym polu.

Czy pomigdzy ustawami a obydwoma grupami dekretow orga-
nizacyjnych zachodzi taki sam stosunek réwnorzg¢dnosci jak pomie-
dzy ustawami a dekretami zwierzchnictwa? Rozpatrzmy najpierw
spraw¢ wylacznej kompetencji tych dekretow wobec materii maja-
cych stanowi¢ ich przedmiot. Prof. Komarnicki jest zwolennikiem
przyjetej na ogot interpretacji (ktéora sam zreszta niegdy$ wysung-
tem), ze w tej dziedzinie droga ustawodawcza jest wykluczona
(str. 230). A jednak KonstytuCJa nie zamyka wyrazme ustawom do-
stepu na owe tereny.” Mowi tylko, ze ustawy nie mogg zmieniaé
lub uchyla¢ dekretow organizacyjnych. Nie jest to rownoznaczne
z ogllnym zakazem zajmowama si¢ organizacja Rzadu i admini-
stracji rzadowej. Z przepisu Konstytucji wynika jedynie, ze ustawy
nie b¢da mogly normowac organizacji tych wtadz, ktore juz zostaty
zorganizowane w drodze dekretu. Moga natomiast zaja¢ si¢ takimi
punktami organizacji wiladz, ktérych jeszcze nie dotknal zaden de-
kret, z tym oczywiscie, ze odpowiednie ich postanowienia bgda mu-
sialy ew. ustgpi¢ postanowieniom przysztego dekretu. Nie ma tu
zatem bezwzglednego zastrzezenia danych materii wylacznie tylko
dla dekretow, jest natomiast oddanie prymatu dekretom nad usta-
wami w danym zakresie materii. — Jest to praktycznie najzupel-
niej uzasadnione. W przeciwnym bowiem razie kazda ustawa mu-
siataby by¢ uzupelmona jakims$ dekretem organizacyjnym. Wszak-
ze kazda powierza normalnie swoje wykonanie pewnym ministrom:
jest to juz przydzial kompetencji, przeto sprawa podlegajaca de-
kretom organizacyjnym. Gdyby jedynie dekrety mogly ja normo-
wac, klauzula wykonawcza winna bylaby opiewaé¢ zawsze na Rzad
i dopiero dekret bylby wladny oznaczy¢ ten czynnik ,,Rzadu", ktory
zostanie powotany do wykonania danej ustawy. Nie moglyby row-
niez ustawy powotywac¢ do zycia zadnych nowych urzedow, nawet
wowczas, gdy wstepuja na tereny dziewicze, ktorych uprawa winna
by¢ powierzona nowym a wyspecjalizowanym organom. Ustawy nie
moglyby powotywaé do wspoétdziatania w pewnych sprawach z czyn-
nikiem urz¢dniczym czynnika obywatelskiego. Nie mogtyby w ogole
porusza¢ kwestii, kto ma je wykonywaé, chociazby kwestia ta po-
siadata najbardziej istotne znaczenie dla utrzymania si¢ w zyciu
danej ustawy. A przeciez czgsto zagadnienia organizacyjne splata-
ja si¢ z innymi momentami w zasadniczy we¢zet. — Konstytucja
jednak nie odebrala ustawom moznosci zajgcia si¢ tymi sprawami.

> Zwrécit mi na to uwage rektor Fryderyk Zoll.
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Pozwolita jedynie Prezydentowi korygowac odpowiednie przepisy
ustaw, co dostatecznie tlumaczy si¢ rzeczowymi kwalifikacjami sa-
mej administracji do przeprowadzania ulepszen organizacyjnych,
czy to w celu osiagnigcia wyzszego poziomu technicznego, czy to
w celu zmniejszenia kosztow. Wprowadzane za$ przez Prezydenta
poprawki muszg juz ustawy przyszte szanowaé i musza si¢ do nich
przystosowywaé. Tylko jeszcze budzet, posrednig droga skreslenia
kredytow na jakas organizacj¢ administracyjno-rzadowa, mogiby
wywrze¢ nacisk w kierunku zniesienia czy zmienienia tej organiza-
cji mocg dekretu Prezydenta.

Z powyzszego juz wywodu wynika, ze stosunek pomig¢dzy usta-
wami a dekretami organizacyjnymi nie jest stosunkiem réwnorzed-
nosci, lecz jest stosunkiem podporzadkowania ustaw tym dekretom.
W tym punkcie zgadzam si¢ z prof. Komarnickim; omawiane de-
krety istotnie ,,majag formalna moc wyzsza od ustaw" (str. 219).
Podporzadkowanie to wystepuje jednak w dos¢ waskiej ptlaszczyz-
nie tresci zakreslonej przez Konstytucj¢ dekretom organizacyjnym.
Pod kazdym innym wzgledem dekrety te winny przystosowywac
si¢ do postanowien ustaw, przede wszystkim za§ budzetu; nie tylko
nie moga postanowien tych zmienia¢, ale musza uzgadnia¢ z nimi
swoje przepisy.

Dlatego tez nie nalezaloby przywiazywac¢ wigkszej wagi do
wyzszo$ci dekretow organizacyjnych nad ustawami. Jakkolwiek nie
mozna nazwaé falszywym twierdzenia, ze ,zasadniczy stosunck
rownorzedno$ci pomigdzy ustawami a dekretami jest naruszony na
nickorzy$¢ ustaw" przez dekrety organizacyjne (dekrety zwierzch-
nictwa Sil| Zbrojnych nie moga tu wchodzi¢ w gre jako w pelni row-
norzedne z ustawami), to jednak akcent jest tu zbyt mocny i owo
,»haruszenie" jest raczej zaledwie tylko odchyleniem. A nawet owo
odchylenie rownowazy, jezeli nawet nie przewaza inne, lecz juz na
rzecz ustaw ustanowione: oto dekrety z upowaznienia ustawy nie
posiadaja zupelnie tego samego stopnia, jaki stuzy ustawom. De-
krety te nie opierajg si¢ przeciez wprost na Konstytucji (w prze-
ciwienstwie do ustaw, dekretow z konieczno$ci i dekretow z art.
56), ale znajduja swoja bezposredniag podstaw¢ w ustawie upowaz-
niajacej. Wtada nimi nie tylko Konstytucja, ale takze i ta ustawa.
Posiadaja wprawdzie moc ustaw, jednak nie w stosunku do jakich-
kolwiek ustaw, lecz tylko w stosunku do tych ustaw, wobec ktorych
moc t¢ otwarla im ustawa upowazniajaca. Gdyby nawet to peino-
mocnictwo bylo najbardziej szerokie, zawsze be¢dzie ono stanowic
granic¢ dla dekretu i dekret nie bedzie wladny zmieni¢ tej granicy.
Te dekrety zatem sa w stosunku przynajmniej do ustawy upowaz-
niajacej normami podrz¢dnymi.



378%* Dr Maciej Starzewski

5. Zrownanie dekretéw z ustawami. Z powyz-
szymi rozwazaniami wigza si¢ inne jeszcze problemy interpretacyj-
ne. Chodzi mianowicie o znaczenie art. 49 (1): ,,Aktami ustawo-
dawczymi sa: a) ustawy, b) dekrety Prezydenta Rzplitej" oraz
o znaczenie art. 57 (1): ,Dekrety Prezydenta Rzplitej maja moc
ustawy". Objecie ustaw i1 dekretow wspolna nazwa pozwala przy-
puszczaé, iz Konstytucja dazy do urownorzednienia tych rodzai
norm. Nie da si¢ stad jednak jeszcze zadna miarg wyprowadzié
wniosku, ze dekrety zostaly zrownane z ustawami; nadanie dwom
przedmiotom wspolnej nazwy $wiadczy tylko o moznosci zaliczenia
ich do jakiego$ tego samego ,genus", tzn. o tym, ze przedmioty te
posiadaja niektore cechy wspdlne. Jest to raczej techniczny $rodek
utatwiajacy odnoszenie pewnych wypowiedzi w skroconej formie
do obydwu przedmiotéw rownocze$nie. — Moze wigc zrownanie,
o jakim mowa, przeprowadza art. 57 (1)? Na pierwszy rzut oka: tak.
Przy glqbszym jednak zastanowieniu dochodzi si¢ do przekonania,
ze nie ma si¢ tu do czynienia bynajmniej z prosta sprawa.

Co6z bowiem moze oznaczaé w danym zastosowaniu okreslenie
»moc ustawy?" a) Dekretow nie moga uchyla¢ ani zmienia¢ zadne
normy zajmujace nizszy od ustaw stopien hierarchiczny. Twierdze-
nie to jest prawdziwe w stosunku do wszelkich rodzai dekretow. —
b) Dekrety panuja nad tymi samymi rodzajami norm co ustawy.
Twierdzenie to jest prawdziwe w stosunku do wszelkich dekretow,
z wyjatkiem dekretow organizacyjnych; te bowiem panuja takze
nad ustawami w obrgbie swojej wlasciwosci materialnej, c) Dekre-
ty przybieraja w stosunku do ustaw jedng z dwoch postaci rowno-
rzednosci. Twierdzenie to jest prawdziwe z dwoma wyjatkami:
1° dekrety z upowaznienia moga by¢ zmieniane przez ustawy, sa-
me natomiast moga zmienia¢ tylko ustawy objete upowaznieniem,
nigdy za$ nie moga zmieni¢ ustawy upowazniajacej, ich rownorzed-
nos$¢ przeto z ustawami nie jest zupetna; w jakim$ graficznym sche-
macie hierarchii norm naszego porzadku prawnego nalezatoby je
umie$ci¢ o pot stopnia ponizej ustaw; 2° dekrety organizacyjne mo-
ga zmienia¢ odpowiednie przepisy ustaw, ich postanowienia nato-
miast sg dla ustaw nietykalne; goruja zatem (aczkolwiek w waskim
tylko zakresie swej tresci) nad ustawami i dlatego nalezatoby
w schemacie wyznaczy¢ im miejsce wyzsze od ustaw, d) Dekrety
podlegaja na rowni z ustawami tym samym tylko normom posiada-
jacym od ich obydwu wyzsza range; wigc jedynie Konstytucji
i traktatom. Wyzszo$¢ Konstytucji stwierdza wyraznie art. 49 (2):
»Zaden akt ustawodawczy nie moze staé w sprzecznosci z Konsty—
tucja". Wyzszos¢ traktatow wynika z jednej strony z recepcp tej
instytucji przez Konstytucje¢, tym samym z recepcji przez nig norm
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prawa narodéw o uchylaniu traktatow (wystepuje zatym niemoz-
no$¢ uchylania norm traktatowych przez akty ustawodawcze),
z drugiej za$ strony z ustanowienia przez Konstytucje¢ traktatow
jako samoistnego a nie majacego wytknigtych granic tresci zrodta
prawa (co prowadzi do wniosku, ze traktaty sa wladne — przynaj—
mniej w zakresie stosunkow z wspotkontrahentem — zmienia¢ po-
stanowienia aktow ustawodawczych). — Twierdzenie jednak o pod-
leganiu ustaw i dekretow tylko tym samym, tzn. wylacznie wyzej
podanym, normom be¢dzie znowu nieprawdziwe w stosunku do de-
kretow z upowaznienia (podlegaja one jeszcze ustawie stanowigcej
ich podstaw¢ prawna), a takze w stosunku do ustaw (podlegaja one
jeszcze dekretom organizacyjnym).

Z powyzszej analizy wynika, ze okre$lenie ,moc ustawy" nie
jest bynajmniej jednoznaczne w odniesieniu do wszelkich dekre-
tow. Jes$li urownorzgdnia dekrety z ustawami, czyni to tylko grosso
modo, wskazujac jedynie na ogdlng mozliwos¢ stosowania wobec
dekretow regut rownorzednos$ci, lecz bynajmniej nie stanowiac, ze
wszystkie znamiona roéwnorzadno$ci majg si¢ odnosi¢ do stosunku
pomi¢dzy ustawami a dekretami wszelkich rodzajow. Wszystkim
dekretom jest w zakresie tego stosunku wspolna tylko cecha wyzej
pod litera a wyszczegodlniona. Z tych wzglgdow badanie naukowe
nie moze przyja¢ jako podstawe swoich wywodow proste tylko
brzmienie art, 57 (1), ale musi przeprowadzi¢ gruntowna analiz¢
oraz zbudowa¢ wlasng na niej oparta konstrukcje.

Kilka stow jeszcze o znaczeniu dla problemu zrownania dekre-
tow z ustawami cytowanego juz poprzednio art. 57 (2). Przepis ten
ustanawia zasadniczag ro6wno$¢ dekretow z ustawami jedynie ze
wzgledu na materie mogace by¢ przedmiotem prawodawstwa. Nie
wynika z niego oczywiscie bynajmniej, ze kazdy rodzaj dekretow
jest wladny normowac wszelkie materie. Przeciwnie, stwierdza on
wyraznie, ze zdolno$¢ dekretu normowania danych materii zalezy
od warunkow oznaczonych przez KonstytuCJq Mozliwa jest zatym
rzecza, ze dla jakiej$§ materii nie zna]dzw si¢ zadnego rodzaju de-
kretu, ktory by byl wladny ja normowaé, z tego powodu, ze Kon-
stytucja wyjeta t¢ materi¢ wprost lub pos’rednio spod wlasciwosci
wszelkich rodzai dekretow. Tak si¢ rzecz ma np. ze zgoda Izb Usta-
wodawczych na ratyfikacj¢ umowy mig¢dzynarodowej; zgoda ta mu-
si by¢ wyrazona w ustawie i ustawy tej nie moze zastapi¢ zaden
dekret. (Dlatego trudno si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem prof. Komar-
nickiego wyrazonym na str. 230: ,,W porownaniu do Konstytucji
poprzedniej zakres dekretow z konieczno$ci rozszerzyt si¢, gdyz
wylaczenia nie objely.... 5. zawarcia traktatow, ktore wymagaja
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zgody Sejmu"). Tak si¢ rzecz ma réwniez z budzetem, je§li po-
przednio podane rozumowania oparte sa na slusznych przestankach-
Ustanowiona zatem przez art. 57 (2) zasadnicza réwnos¢ dekretow
z ustawami ze wzgledu na materie normotworstwa dopuszcza pew-
ne, cho¢ nieliczne, wyjatki. Odwrotnie, takze ustawy nie moga
wkracza¢ na wszelkie tereny otwarte dla dekretow; materie wy-
szczegdlnione w art. 56 zostaly wyjete spod kompetencji ustawo-
dawstwa formalnego badz bezwzglednie (sprawy z zakresu zwierzch-
nictwa wojskowego), badz tylko w oznaczonych warunkach (spra-
wy organizacyjne, o ile juz zostaly unormowane dekretami).

6. Przewaga Prezydenta na polu wustawo-
dawstwa. W S$wietle przedstawionych powyzej interpretacyj musi
dozna¢ znacznego ostabienia stuszno$¢ nastgpujacego zdania prof.
Komarnickiego (str. 232): ,,...stwierdzi¢ musimy przyznanie przez
Konstytucje¢ Prezydentowi przewagi na polu ustawodawstwa nad
Izbami ustawodawczymi, wynikajaca z zasadniczego zréwnania de-
kretow z ustawami oraz z trudnos$ci uchylania dekretu przez usta-
we, podpadajaca pod dzialanie veto ze strony Prezydenta". Tej
ostatniej uwadze nalezy w pelni przyklasngé¢; istotnie, niewyjgcie
spod veta ustaw uchylajacych dekrety stanowi przykra inelegan-
tiam iuris. Zapewne jednak jeszcze nie uzasadnia przewagi prezy-
denta na polu ustawodawstwa, skoro badz co badz veto moze by¢
obalone, a wlasnie w omawianym wypadku nie byloby chyba
w praktyce zbyt trudno zdoby¢ w Izbach potrzebna do tego wigk-

szos¢. — Natomiast argument ,,zasadniczego zroéwnania" nie prze-
konywa juz z tego wzgledu, ze owo ,zrownanie" jest w gruncie
rzeczy do$¢ nierdowne, — przede wszystkim za§ z tego powodu, ze

moznos¢ korzystania przez Prezydenta z ustawodawstwa dekreto-
wego zalezy przeciez w lwiej czgsci od Izb, skoro przewazajaca
ilo§¢ dekretow opiera si¢ na uchwalonym przez Izby upowaznie-
niu. Inne rodzaje dekretow nie sa zdolne uzasadni¢ ,,przewagi";
dekrety z konieczno$ci wystgpuja tylko w czasie pomigdzy kaden-
cjami, dekrety stanu wojennego tylko w czasie wojny, — dekrety
w koncu art. 56 zostaly ograniczone do specjalnego odcinka, za-
zwyczaj pozostawianego na ogot przez same parlamenty normotwor-
stwu, tzw. Egzekutywy. W tych warunkach trudno chyba mowié
o przewadze Prezydenta. Raczej nawet sluszniejszym byloby twier-
dzenie o przewadze czynnika parlamentarnego na polu ustawodaw-
stwa, — co prawda nie posunig¢tej tak daleko i nie tak bezwzgled-
nej jak to bylo np. za czasow przedmajowych, jednak nie odbiega-
jacej rozmiarami swymi zbyt daleko od stanu wprowadzonego
w tym wzgledzie przez reformg¢ 1926 r.
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Brak miejsca nie pozwala juz na zajecie si¢ kilkoma innymi
kwestiami interpretacyjnymi, jakie miatbym do poruszenia. Musze
natomiast jeszcze poswigci¢ kilka uwag, chocby pobieznych, spra-
wie konstrukcji typu ustrojowego stworzonego przez Konstytucje
kwietniowa. Pisatem juz zreszta niejednokrotnie o tym.® W pracach
tych okreslitem obecny ustrdj jako ,system rzadow gabinetowych
nastawiony na wspotprace Rzadu z Izbami — przy czym Prezydent
pelni misj¢ regulatora systemu'". Wskazywatem, ze Konstytucja
zblizyla zorganizowany przez siebie system do postaci,'jakg system
ten przybiera w tzw. Monarchiach parlamentarnych. Ze ma si¢ tu-
taj do czynienia z typem rzadow gabinetowych, uzasadnialem przede
wszystkim dwoma wzgledami: 1. przyznaniem przez Konstytucje
Izbom (zwlaszcza Sejmowi) szerokich uprawnien ustawodawczych
i kontrolnych, 2. mocnym konstytucyjnym zwiazaniem z Rzadem
wykonywania przez Prezydenta przyslugujacej mu wladzy tak, ze
Rzad jako samoistny i jedynie odpowiedzialny czynnik wspoldziata
z Prezydentem we wszystkich aktach taczacych si¢ z normalnym to-
kiem spraw panstwowych, tzn. w aktach be¢dacych wtasnie ,rza-
dzeniem".

Takie ujecie zagadnienia rézni si¢ catkowicie od konstrukcji
prof. Komarnickiego. Mowi on: (str. 194) ,,...ustroj Polski wedtug
Konstytucji kwietniowej stanowi forme¢ posrednig migdzy republi-
ka a monarchia, zwang ustrojem cezarystycznym". Ow ,ustroj ce-
zarystyczny" charakteryzuje w dalszym ciagu jako forme¢ panstwa
autorytatywnego, mogaca przybra¢ rozmaita posta¢ ustrojowa,
w kazdym jednak razie o tendencjach anti-parlamentamych, kto-
rej istota lezy w osobistych rzadach jednostki. Nastepnie jednak
tagodzi sad swodj o przynaleznos$ci ustroju Polski do typu cezary-
stycznego: (str. 195) ,,Cechy te odnajdujemy w nowym ustroju Pol-
ski, jednakowoz nie wszystkie z nich sg jednakowo rozwinigte, nie-
ktore sa tylko zaznaczone jako mozliwe tendencje rozwojowe. Prze-
de wszystkim Konstytucja kwietniowa pozostawia ograniczony co
prawda w swych kompetencjach Sejm, ale oparty o glosowanie po-
wszechne". Dochodzi w koncu do konkluzji: (str. 196) ,,Z cech
ustroju cezarystycznego -najpelniejsze urzeczywistnienie znalazla
w nowym ustroju Polski zasada koncentracji wtadzy w r¢ku Glowy
Panstwa. Daje ona konstytucyjng mozliwos¢ Prezydentowi Rzplitej
zapewnienia funkcjonowania organizacji Panstwa z wyeliminowa-

¢ _,Uwagi prawno-polityczne nad projektem Konstytucji wicemarszatka

Cara" (Krakow 1934). — ,,0d sejmowtadztwa do rzadow gabinetowych" (Kra-
koéw 1934). — ,Typ nowego ustroju panstwowego Polski". (Przeglad Notarial-
ny 1935 nr 9).
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niem wspoéludziatu parlamentu. Z drugiej strony struktura Panstwa
zostata tak uksztaltowana, by pozostawi¢ mozno$¢ konstytucyjnej
wspolpracy Prezydenta z parlamentem. Mamy wigc w Konstytucji
kwietniowej swoisty dualizm ustrojowy, co otwiera moznos$¢ dal-
szej ewolucji badz w kierunku autorytatywnym, badz demokratycz-
nym. Dominujaca wszakze cecha nowego ustroju Polski jest jego
autorytatywny charakter; pozostawione cechy demokratyczne od-
grywaja role drugoplanowsa, moznos¢ wykorzystania ich zawista od
woli Prezydenta Rzplitej".

0 ile dobrze rozumiem, istotne cechy nowego ustroju Polski
polegaja zdaniem prof. Komarnickiego: 1. na koncentracji wtadzy
w osobie Prezydenta, 2. na autorytatywnym charakterze ustroju.
Konstrukcja ta nie przemawia do mojego przekonania.

Koncentracja wtadzy? Nie moze jej by¢ tam, gdzie Konstytu-
cja tworzy wiele organow zasadniczych o charakterze samoistnym,
pelnigcych samodzielnie im wytacznie do sprawowania oddane
funkcje. Takie za§ witasnie stanowisko w ustroju przyznaje Konsty-
tucja nie tylko Prezydentowi, lecz i Rzadowi oraz obydwu Izbom.
Prezydent posiada tylko S$cisle przez samg Konstytucj¢ okreslong
kompetencj¢. Nie moze substytuowaé si¢ w miejsce innych orga-
no6w, nie moze zmienia¢ ani uchyla¢ aktow przez nie zdziatanych,
nie moze im narzuca¢ swej woli w sposob wiazacy. Prawda, ze mo-
ze odwota¢ Rzad. Rzad ten nie jest jednak wykonawca rozkazow
Prezydenta, waga za§ Rzadu wobec Prezydenta spoczywa w sto-
sunku Izb do Rzadu oraz w sile wewngtrznej Izb. Wigzania bowiem
gmachu wiladzy krzyzuja si¢ w ten sposob, ze ew. samowolnie wy-
wotany przez Prezydenta kryzys rzadowy moze za sobg snadnie po-
ciagna¢ kryzys parlamentarny, a ten z kolei moze wstrzasnac sta-
nowiskiem samego Prezydenta. Prawda, ze Prezydent moze roz-
wigzaé¢ Izby, po czym moze przez okolo 130 dni rzadzi¢ nawet fak-
tycznie osobiscie nie potrzebujac liczy¢ si¢ z Izbami (chociaz i wow-
czas nie ma m. i. prawa ustala¢ budzet, naktada¢ podatki, zacia-
ga¢ pozyczki, ratyfikowa¢ szereg waznych rodzai traktatow). Po
uptywie jednak owych 130 dni musi juz wkroczy¢ na droge nor-
malnego wspoéldziatania z innymi przez Konstytucje ustanowiony-
mi organami (nie zawislo to juz od jego woli), gdyz traci przystu-
gujaca mu w tamtym czasie witadz¢ spontanicznego legiferowania,
a powotany przezen Rzad podlega kontroli Izb. Konstytucja nie
zawiera wprawdzie wyraznego zakazu powtarzania rozwigzan Izb;
nie czynia tego wszakze inne takze Konstytucje; wystarcza tu juz,
ze lzby dzigki swym atrybutom sa koniecznym elementem pozo-
stawania machiny panstwowej w pelnym ruchu. Wystarcza, ze Pre-
zydent (wbrew twierdzeniu prof. Komarnickiego) nie posiada
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,,konstytucyjnej mozliwosci zapewnienia funkcjonowania organiza-
cji Panstwa" i1 ,,wyeliminowania wspotudziatu parlamentu". Jesli
»cezaryzm" Prezydenta polskiego przejawia si¢ w tym, ze moze od-
wolywa¢ Rzad i rozwigzywa¢ Izby, to sa cezarystycznymi wszelkie
ustroje uswigcajace te uprawnienia Glow Panstwa.

Panstwo autorytatywne? Wydaje si¢, ze prof. Komarnicki ro-
zumie ten termin w dwojakim sensie: a) Panstwo antydemokra-
tyczne, b) Panstwo odrzucajace gwarancje praworzadnosci, prze-
ciwstawiajace si¢ Panstwu Prawnemu (str 192). Do antydemokra-
tyzmu stasuje si¢ to wszystko, co wysunatem wyzej przeciwko ,kon-
centracji". Pozostaje zatem do omodwienia drugi sens ,,Panstwa au-
torytatywnego". Prof. Komarnicki uzasadnia taki charakter nasze-
go ustroju tym, ze Konstytucja ustanowita prerogatywy oraz nieod-
powiedzialno$¢ Prezydenta: ,,powstata pewna kategoria aktow pan-
stwowych, za ktore nikt nie jest odpowiedzialny w sensie prawnym
i ktore pokrywa jedynie autorytet Prezydenta, a zatem mamy przy-
jecie zasady rzadow nieodpowiedzialnych prawnie, czyli przejscie
na grunt panstwa autorytatywnego". Alez: 1° przy pomocy prero-
gatyw rzadzi¢ si¢ nie da, chocby dlatego, ze sa nieliczne i Ze
nie mieszcza si¢ w obregbie bezposSredniego ksztattowania spraw
panstwa, — 2° prerogatywy polegaja na aktach swobodnego uzna-
nia (nominacje, odwotanie premiera, rozwigzanie Izb, akty taski),
zatem na aktach z natury swojej nie nadajacych si¢ jako podstawa
odpowiedzialnosci prawnej, a nawet faktycznie nie stajacych si¢
zZ reguly powodem wprawiania w ruch odpowiedzialno$ci politycz-
nej sprawujqcego je organu. Zbyt pochopny bylby wniosek, ze Kon-
stytuCJa oplera ustroj na zasadzie autorytetu, wyprowadzony stad,
ze wyjmuje ona tego rodzaju akty z pod odpowiedzialnosci, ze
wigc stanowi jako norme¢ to, co wszedzie gdzie indziej jest faktem.
W tym zakresie zasada ta znajduje zastosowanie prawie we wszyst-
kich panstwach, mimo ze nie wszystkie Konstytucje stawiaja ja
w podobnie jasny i wyrazny sposéb. Zapewne, W ujeciu sprawy
przez nasza Konstytucj¢ jest pewien odmienny odcien, nie przy-
biera jednak jeszcze przez to Konstytucja specyficznej barwy.

Autorytet polskiego Prezydenta nie jest autorytetem Wodza.
Nie kieruje on sprawami Panstwa i nie on je prowadzi. Jest tylko
harmonizatorem ,dzialan naczelnych organdéw panstwowych", ar-
bitrem rozstrzygajacym ich konflikty, straznikiem Konstytucji; ze
wzgledu na te swoje funkcje i w $cistym z nimi zwiazku jest takze
regulatorem polityki, ale nie jest ani jedynym i bezposrednim jej
tworca, ani jej realizatorem. I nie autorytet Prezydenta wzniesio-
ny ponad wszelkie organa tworzy podstawe¢ ustroju. Podstawg ta
jest Konstytucja ograniczajaca Prezydenta na rowni z innymi orga-
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nami oraz prawo rozwijane wprawdzie przy udziale Prezydenta,
bynajmniej jednak nie jego wylacznie wolg. Jesli Konstytucja sta-
wia Prezydenta na czele Panstwa, nie znaczy to wcale, by cala
dziatalno$¢ Panstwa w nim ogniskowata; jesli skupia w jego osobie
jednolita i niepodzielng wtadze¢ panstwowa, nie znaczy to, by real-
nie oddawata mu pelni¢ wladzy; jesli kaze innym organom pozo-
stawa¢ pod zwierzchnictwem Prezydenta, nie znaczy to, by mialy
by¢ one tylko narzedziami jego woli i mogly zabiera¢ glos tylko
kiedy on na to pozwoli; jesli mianuje Prezydenta czynnikiem nad-
rzegdnym w Panstwie, nie znaczy to, by go czynila wszechwladnym.
Wszystkie te epitety moglyby przemawia¢ na rzecz panstwa auto-
rytetu, gdyby Konstytucja poprzestata na nich i nie rzucita na nie
wlasciwego S$wiatta przez szczegdétowe 1 wyczerpujace okreslenie
uprawnien Prezydenta, co wtlasnie wyznaczylo dokladne i nieprze-
kraczalne granice jego wiadzy.

Prawnicza analiza Konstytucji nie pozwala bra¢ dostownie
zwrotu o ,skupieniu witadzy": to raczej konstrukcja symboliczna,
jak w monarchicznych systemach ,Korona", posiadajaca zapewne
warto$¢ wychowawczo-panstwowa, bedaca jednak dla prawnika
chyba tylko unaocznieniem zasady jednosci wiladzy panstwowej.
Stanie na czele Panstwa, nadrz¢dno$¢, zwierzchnictwo — sprowa-
dzaja si¢ realnie nieomal tylko do prawa rozwigzywania Izb oraz
prawa powolywania 1 odwolywania szeregu dygnitarzy, przede
wszystkim cztonkéw Rzadu; do dokonywania przeto aktow istot-
nie zwierzchniczych, lecz nie wystarczajacych dla wzigcia we wtasne
rece spraw Panstwa — wlasnie dlatego, ze wylacznie zwierzchni-
cze, — aktow swobodnie w zasadzie decydowanych, lecz nie samo-
wolnie — skoro sa one tylko czescig bogato rozbudowanego ustro-
ju i logika tego ustroju musi kierowaé takze ich sprawowaniem.

Gdyby ustroj ,cezarystyczny" mial by¢é tym, czym go chce
mie¢ pierwsze okreslenie prof. Komarmcklego »~forma posrednia
mig¢dzy republika a monarchia", zgodzﬁbym si¢ chetnie na ochrzcze-
nie tag nazwag naszego ustroju rzeczywiscie bowiem Konstytucja
dazy do zastapienia wiadzy Monarchy systemu gabinetowo-parla-
mentarnego wladza Prezydenta uzbrojonego odpowiednio do pel-
nienia zadan konstytucyjnej Glowy Panstwa. Jesli jednak ma by¢
ustroj ,.cezarystyczny" ,forma panstwa autorytatywnego" — pan-
stwo Konstytucji kwietniowej nie posiada ustroju ,.cezarystycz-
nego".

Wydaje mi si¢, ze konstrukcja prof. Komarnickiego wyrosta
raczej pod wplywem terminologii uzytej przez Konstytucje oraz
ustgpoOw jej o ogodlnikowej, wieloznacznej tresci — anizeli pod
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wplywem analizy przepisOw o pozytywnym charakterze; ze sigga
raczej do ideologicznych wypowiedzi niektéorych spomiedzy czyn-
nych przy tworzeniu Konstytucji politykow anizeli do dziela goto-
wego juz i oderwanego jako prawo od osob u jego kolebki stoja-
cych; ze wreszcie natchneto ja raczej zapatrzenie si¢ na bezposred-
nio przezywana pierwsza dopiero faz¢ realizowania Konstytucji,
rozwijajaca si¢ pod znakiem ordynacji wyborczej i bgdaca wyrazem
przejsciowych stosunkoéw, anizeli rozwazenie tych utozonych w Kon-
stytucji momentoéw, ktore zmierzaja ku osiagni¢ciu przez ustroj
rownowagi w oparciu na wzglednie ustabilizowanych stosunkach.
Dlatego prof. Komarnicki jest sklonny raczej takze interpretowac
poszczegdlne przepisy Konstytucji w duchu z gory powzigtej kon-
cepcji, zamiast budowa¢ konstrukcje na analizie samych przepisow
i zachodzacych pomigdzy nimi zwiazkéw. Daje konstrukcje wpraw-
dzie jednolita, ale odpowiadajaca bardziej temu stanowi rzeczy,
jaki Konstytucja przewiduje na czas wojny, anizeli temu, jaki winien
wyrds¢ na gruncie przepisOw normujacych stosunki w czasie po-
koju.

Konstytucja typu kwietniowej zaklada niewatpliwie ramy,
w ktorych moze si¢ zmieSci¢ wielka rozmaito§¢ uksztaltowan zycia
politycznego. Podatna gigtko$¢ tych ram pozwala na rézne chwi-
lowe ustosunkowywanie si¢ dziatajacych w ich obrgbie dynamizmow
politycznych, na przejSciowe przybieranie przez ustrdj réznych po-
staci nawet krancowych: od sejmowladztwa po dyktatur¢ Prezyden-
ta. Sama Konstytucja nadaje jednak mimo tej elastycznosci pewien
staty kierunek ewolucji, zmierza ku osi¢gni¢ciu przez ustroj pew-
nej rownowagi, majacej wlasnie stanowi¢ optimum jego funkcjono-
wania. W moim przekonaniu ten kierunek przez sama Konstytucje
obrany nie idzie ku ,panstwu autorytetu", ale ku wspotdziataniu
wszystkich organoéw zasadniczych. Prezydentowi za§ wyznacza Kon-
stytucja zadanie sterowania ku tej réwnowadze ustroju i nie po-
zwala mu jej burzy¢ przez si¢ganie po osobiste rzady. Daje Prezy-
dentowi tyle tylko wiladzy, by panstwo w oparciu o nig mogto
przetrwaé okresy, w ktorych rownowaga zostala zachwiana; zbyt
malo jednak wiladzy na to, by Prezydent mogt w zgodzie z prawem
swoja dyktatur¢ utrwali¢: sama Konstytucja bylaby na takiej dro-
dze najwigksza przeszkoda.

Roéznice pomiedzy ujeciami i pogladami prof. Komarnickiego
a moimi sg liczne i zasadniczej niejednokrotnie natury. Nie wplywa
to jednak ujemnie na wielki szacunek, jaki zywi¢ dla trudu wlozo-
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nego przez autora w swe dzieto ani nie zmniejsza podziwu dla jego
wiedzy, horyzontow i talentu. Jest rzecza mozliwag napisa¢ na ten
sam temat ksigzk¢ odmiennie rozwiazujaca poszczegdlne zagadnie-
nia i dochodzaca do réznych wynikéw. Trudno byloby jednak do-
rownac¢ pracy prof. Komarnickiego bogactwem materialu, sumien-
noscia w jego traktowaniu, doktadnym przedstawieniem rozleglej
i wielostronnej problematyki. Z tych wzgledow ,,Ustroj panstwowy
Polski wspotczesnej" pozostanie w naszej literaturze prawno-kon-
stytucyjnej jako dzieto trwatej, niezastapionej wartosci, podstawowe
i niecomal klasyczne.





