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W poszukiwaniu systemu rzadow
u progu niepodleglosci (1918-1921)

ABSTRAKT

Przedmiotem opracowania jest okres$lenie okoliczno$ci, ktére okreslily system
rzadow II Rzeczypospolitej w pierwszych latach po odzyskaniu niepodleglosci
(pod koniec 1918 r.). Artykul po$wiecony jest trzem kwestiom: systemowi rzadéw
na przefomie 1918 i 1919 r., systemowi rzadéw w okresie obowigzywania Malej
Konstytucji oraz systemowi rzadéw w projektach konstytucji II Rzeczypospolitej.
Autor wskazuje, iz przeslanki parlamentarnego systemu rzadéw pojawily sie juz
w pierwszych tygodniach funkcjonowania polskich wtadz panstwowych. Pod
rzadami Malej Konstytucji z 20 lutego 1919 r. podjeto prébe zainstalowania systemu
rzaddw zgromadzenia. Okazalo sie to niemozliwe ze wzgledu na wysoki autorytet
glowy panstwa — Jézefa Pilsudskiego, ktéry piastowal réwniez funkcje Naczelnego
Wodza. Projekty konstytucji zaktadaly (w wiekszosci) staba pozycje prezydenta.
W ten sposob Konstytucja z 17 marca 1921 r. przyjeta parlamentarno-gabinetowy
system rzadéw, wzorowany na III Republice Francuskie;j.

ABSTRACT

In the search of a system of government at the beginning of independence
(1918-1919)

The subject of the article is to identify the factors and conditions that determined the
system of government of the II Republic of Poland in the first years after regaining
independence at the end of 1918. The study is devoted to three issues: the system of
government at the turn of 1918 and 1919, the system of government under the Small



26 KRZYSZTOF PROKOP

Constitution and the system of government in the light of drafts of the Constitution
of the II Republic of Poland. According to the author substitutes of the parliamentary
system of government were born already in the first weeks of the functioning the
Polish state authorities. Under the Small Constitution of 20 February 1919, an attempt
was made to introduce the system of parliamentary supremacy. This turned out to be
impossible given the high level of authority enjoyed by the country’s head of state —
Jozef Pitsudski, who also served as its commander in chief. Drafts of the Constitution
assumed (mostly) the weak position of the president. In this way, the Constitution of
17 March 1921 adopted the parliamentary-cabinet system of government, which was
modeled on the system adopted by the III French Republic.

Stowa kluczowe: II Rzeczpospolita, system rzadéw, konstytucja, parlament, glowa
panstwa

Key words: The Second Polish Republic, system of government, constitution,
parliament, head of state

Uwagi wstepne

Pierwszy okres funkcjonowania niepodleglej Rzeczypospolitej poswiecony
byt - oprécz walki o ustalenie granic panstwa i obrony przed bolszewicka na-
walg - pracom nad okredleniem ustroju, co wigzato si¢ z koniecznoscig uchwa-
lenia konstytucji. Niniejsze opracowanie po$wiecone jest trzem zagadnieniom:
1) ustrojowi panstwa polskiego na przetomie 1918 i 1919 r,, tj. do czasu zebra-
nia si¢ Sejmu Ustawodawczego, 2) systemowi rzagdéw w okresie obowigzywania
Matej Konstytucji z dnia 20 lutego 1919 r.}, 3) charakterystyce projektéw konsty-
tucji sktadanych przez stronnictwa parlamentarne i osrodek rzagdowy w kontek-
$cie parlamentarno-gabinetowego systemu rzaddw przyjetego ostatecznie przez
Konstytucje uchwalong przez Sejm Ustawodawczy w dniu 17 marca 1921 r., czyli
tzw. konstytucje marcowa”.

Celem artykutu jest okredlenie czynnikéw i uwarunkowan, ktore ostatecznie
przesadzity o ksztalcie systemu rzadéw II Rzeczpospolitej w pierwszych latach
po odzyskaniu niepodleglodci. Autor wskazuje, iz od pierwszych tygodni funk-
cjonowania wladz panstwa polskiego rodzity si¢ namiastki systemu parlamen-
tarnego. Malta Konstytucja przyniosta formalne ustanowienie systemu rzadéow
zgromadzenia z dominujacg pozycja Sejmu Ustawodawczego, ktorego wladza
byta formalnie nieograniczona. Niemniej projekty konstytucji przedstawione
w 1919 r. niemal bez wyjatkdw przewidywatly oparcie struktury konstytucyjnych

1 Uchwala Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. 0 powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania
urzedu Naczelnika Panstwa (Dz.U.R.P. nr 19, poz. 226).

2 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 44, poz. 267 z pézn.
zm.).
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organéw panstwowych na mechanizmach parlamentarnego systemu rzadow.
Ostatecznie wigkszo$¢ parlamentarna, w $lad za stosownymi przedtozeniami
rzagdowymi, zdecydowala o ustanowieniu parlamentarno-gabinetowego systemu
rzaddéw, opierajac sie na wzorcach ustrojowych III Republiki Francuskie;.

Ustroj panstwa polskiego na przelomie 1918 i 1919 .

Okres rozbioréw sprawil, ze przerwaniu ulegla cigglos¢ polskich instytucji
konstytucyjnych. Po stu dwudziestu trzech latach niewoli okazalo sig, ze wzorce
ustrojowe wypracowane pod koniec XVIII w. nie nadaja si¢ do zastosowania
w nowych warunkach spoteczno-politycznych®. Az do formalnego zakoniczenia
dziatan wojennych silny wptyw na procesy ustrojowe mialy decyzje podejmowa-
ne przez mocarstwa zaborcze®. Ustaleniu formy rzadéw nie sprzyjaly tez spory
w obozie niepodleglosciowym co do ksztaltu ustrojowego niepodleglej Rzeczy-
pospolitej.

Sytuacja polityczna w pierwszych dniach listopada 1918 r. byta niezwykle
skomplikowana i labilna’. W poszczegélnych dzielnicach powstawaly polskie
osrodki wladzy®. Szczegélnie istotne znaczenie mialo utworzenie w Lublinie,
w nocy z 6 na 7 listopada 1918 r., Tymczasowego Rzadu Republiki Polskiej
z Ignacym Daszynskim na czele. Rzad stanal w jawnej w opozycji do rezydujacej
w Warszawie Rady Regencyjnej. Organ ten reprezentowal wtadze okupacyjne’
iz tego tez powodu w pierwszych dniach listopada 1918 r. nie byt juz zdolny do
realnego sprawowania rzadow®.

W tym stanie rzeczy decydujace znaczenie miata decyzja wtadz okupacyj-
nych o zwolnieniu z internowania Jézefa Pitsudskiego’. W dniu 10 listopada
1918 r. J. Pitsudski powrocit do Warszawy z magdeburskiego wigzienia. W dniu

3 Por. W. Komarnicki, Ustrdj Polski wspélczesnej, Wilno 1937, s. 1-2; S. Rogowski, Mate konstytucje
(1919-1947-1992), ,Przeglad Sejmowy” (dalej: PS) 1999, nr 2, s. 12-13.

4 Rownie istotne znaczenie co obecnos$¢ wojsk okupacyjnych na ziemiach polskich mialy wydarzenia
rewolucyjne w panstwach zaborczych.

5 Jak stwierdzil Marian Kallas: ,Dzien 11 listopada 1918 r. byt pierwszym dniem niepodleglosci Pol-
ski, w ktérym wladza «lezata na ulicy»” (M. Kallas, Historia ustroju Polski, Warszawa 2006, s. 253).

6 Zob. D. Gérecki, Powstawanie wladz naczelnych w odradzajgcej sig Polsce (1914-1919), £.6dz 1983,
s. 84 i nast.

7 ,Polska Rada Regencyjna wobec nieistnienia monarchii polskiej nie sprawowata regencji, lecz byta
organem powolanym do zycia przez okupantéw do okreslonych funkcji. Rada Regencyjna powstata
nie z woli narodu polskiego, lecz z woli okupantdw i nie sprawowata wladzy najwyzszej, jak monar-
cha lub regent, lecz tylko wladze zalezng i dlatego tez nie miata stanowiska monarchy” (Z. Cybi-
chowski, Polskie prawo parstwowe na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i poréwnawczego prawa
patistwowego, t. 1, Warszawa 1925, s. 201).

M. Kallas, op. cit., s. 255.

9 Dla wspdlczesnych J. Pitsudski ,,byl uosobieniem czynnego, ofiarnego patrioty, walczacego z zabor-
cami’, a jego sile sprzyjato szesnastomiesieczne odsuniecie od wplywu na bieg wydarzen politycz-
nych (J. Pajewski, Odbudowa patistwa polskiego 1914-1918, Poznan 2005, s. 265).
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11 listopada 1918 r. Rada Regencyjna przekazata mu wtadze wojskowa ,wobec
grozacego niebezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, dla ujednostajnie-
nia wszelkich zarzadzen wojskowych i utrzymania porzadku w kraju™. Trzy dni
pozniej Rada Regencyjna zlozyta réwniez na rece J. Pilsudskiego wtadze cywil-
ng, po czym ulegla samorozwiazaniu''.

System organdw panstwowych niepodlegtej Rzeczypospolitej do czasu zwo-
tania Sejmu Ustawodawczego opieral sie na wtadzy osobistej J. Pitsudskiego'®.
Miata ona charakter pierwotny, poniewaz powstajace pod koniec 1918 r. organy
niepodlegtego panstwa polskiego nie wykazywaty ciagglosci z dawnymi organami
wiadz okupacyjnych’®. Inna sprawa, ze J. Pilsudski zadbal o formalne przeka-
zanie mu wiladzy wojskowej i cywilnej przez Rade¢ Regencyjng, by uniknaé ze
strony politycznych przeciwnikéw zarzutu naduzywania sytuacji dla wlasnych
korzysci.

Niemniej formalnym aktom przekazania wladzy przez Rade Regencyjng nie
nalezy przyznawaé wigkszego znaczenia'®. Abstrahujac od tego, iz - jak wspo-
mniano wyzej — organ ten nie posiadal w listopadzie 1918 r. realnej wtadzy,
podnies¢ nalezy, iz J. Pitsudski nie upatrywal, ogélnie rzecz biorac, zrédta swo-
jej wladzy w akcie jej przekazania przez ciato utozsamiane z bytym zaborca".
Trzeba tez podkresli¢, iz J. Pitsudskiemu podporzadkowat sie rzad lubelski'®. We
wstepie do dekretu z 22 listopada 1918 r. O najwyzszej wladzy reprezentacyjnej

10 Dz.Pr.PP. nr 17, poz. 38.

11 Dz.Pr.PP nr 17, poz. 39.

12 Por. T. Ci$wicki, O Naczelniku Patistwa i Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej. Studium prawno-po-
lityczne, Poznan 1922, s. 1 i nast.

13 Poglad W. Komarnickiego, zgodnie z ktérym J. Pitsudski od 11 listopada 1918 r. sprawowal rzady
wspolnie z Radg Regencyjng (zob. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (Geneza i system), War-
szawa 1922, s. 51), doczekal si¢ konstruktywnej krytyki we wspolczesnej literaturze; zob. jednak
uwage P. Kieroniczyka (Nadrzednos¢ parlamentu - mit czy realna alternatywa ustrojowa? Analiza
wybranych przyktadow, Gdansk 2009, s. 166), iz ,wraz z wladzg de facto dyktatorska, Pitsudski objat
urzad regenta Krolestwa Polskiego” W kazdym razie wraz z podj¢ciem przez Rade Regencyjng de-
cyzji o samorozwigzaniu owa rzekoma wspétwladza nie mogta juz istniec.

14 Por. J. Pajewski, op. cit., s. 266: ,,Pitsudski miat wowczas, zwlaszcza po otrzymaniu nominacji na
Naczelnego Wodza, petna, nieograniczong mozno$¢ uchwycenia rzadéw sila bez ogladania si¢ na
regentéw czy na kogokolwiek innego. Stanat jednak i on na gruncie wcale nie rewolucyjnej zasady
ciaglo$ci i wladze, ktéra sama szla mu w rece, wolat przyja¢ od Rady Regencyjnej w drodze aktu
prawnego’; zob. takze D. Gérecki, op. cit., s. 147-150.

15 Por. G. Gorski, Polonia Restituta. Ustréj paristwa polskiego w XX wieku, Lublin 2007, s. 42-43;
A. Burda, Konstytucja marcowa, Lublin 1983, s. 12.

16 W dniu 14 listopada 1918 r. Ignacy Daszyniski otrzymat z rak J. Pitsudskiego misje utworzenia rza-
du, ktéry mial sprawowa¢ wiadze do czasu zebrania si¢ Sejmu Ustawodawczego (Dz.Pr.P.P. nr 17,
poz. 40). Daszynski nie zdotal wykona¢ tego zadania ze wzgledu na opér srodowisk prawicowych
i dlatego zastapil go inny socjalista, Jedrzej Moraczewski. W dniu 18 listopada 1918 r. utworzyl on
Tymczasowy Rzad Republiki Polskiej (zob. M. Kallas, op. cit., s. 256; J. Pajewski, op. cit., s. 267-
-268). Jak podkresla D. Gérecki, nazwa gabinetu J. Moraczewskiego wskazuje na che¢¢ podkreélenia
kontynuacji rzadu lubelskiego (op. cit., s. 156); por. B. Lesnodorski, Wielkosci i nedze odrodzenia
panistwowego. O Polsce na przetomie lat 1918/1919, ,,Pafistwo i Prawo” 1978, z. 10, s. 12.
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Republiki Polskiej'”, bedacego pierwszym aktem konstytucyjnym niepodlegtej
Rzeczypospolitej, J. Pilsudski nawigzywat do funkcjonowania Tymczasowego
Rzadu Ludowego Republiki Polskiej, a nie faktu przejecia wiadzy cywilnej i woj-
skowej z rak Rady Regencyjnej'®.

Na mocy dekretu z 22 listopada 1918 r. J. Pilsudski objat stanowisko Tym-
czasowego Naczelnika Panstwa. Biorac pod uwage, iz autorem dekretu byl on
sam, doszto w ten sposéb do formalnego ustanowienia dyktatury'®. Nie nalezy
jednak nadawa¢ temu terminowi znaczenia pejoratywnego. Bytfa to dyktatura
specyficzna, temporalnie ograniczona, z wyraznie okreslonym celem, jakim byto
jak najszybsze zorganizowanie i przeprowadzenie wyboréw do Sejmu Ustawo-
dawczego, czyli ciala przedstawicielskiego pelnigcego funkcje konstytuanty®.
O takim charakterze dyktatury J. Pilsudskiego $wiadczy nie tylko przyjety przez
niego tytul (Tymczasowy Naczelnik Panstwa), lecz przede wszystkim calos¢
dziatan podjetych w celu ekspresowego wrecz tempa przeprowadzenia wyboréw
parlamentarnych w trudnych warunkach funkcjonowania mtodego panstwa i to
w dodatku na podstawie jednej z najbardziej postepowych ordynacji wyborczych
w owczesnej Europie, dopuszczajacej kobiety do realizacji czynnego i biernego
prawa wyborczego?!.

Formalng podstawg wtadzy Pitsudskiego nie byl zatem akt przekazania mu
przez Rade Regencyjng wiadzy cywilnej i wojskowej, leczy wspomniany wyzej
dekret z dnia 22 listopada 1918 r. Na mocy dekretu J. Pitsudski jako Tymczaso-
wy Naczelnik Panstwa sprawowal ,,najwyzsza wtadze” do czasu zwolania Sej-
mu Ustawodawczego oraz powotywal odpowiedzialny przed nim rzad, na czele
ktdérego stal Prezydent Ministréw. Podstawowa formg stanowienia prawa byly
dekrety uchwalane przez rzad i zatwierdzane przez Tymczasowego Naczelnika
Panstwa. Dekrety tracily moc obowigzujaca w razie nieprzedstawienia ich do
zatwierdzenia przez Sejm Ustawodawczy na jego pierwszym posiedzeniu.

Juz na mocy wspomnianego dekretu nastgpito zakotwiczenie w polskim
systemie ustrojowym podstawowych regul parlamentarnego systemu rzadow,
a zwlaszcza zasady kontrasygnaty. Podlegaly jej akty wydawane przez Tymcza-
sowego Naczelnika Panstwa. Aktu kontrasygnaty udzielali ministrowie. Sitg rze-
czy dekret ustanawial polityczng odpowiedzialnos¢ rzadu i jego cztonkéw przed
J. Pitsudskim, niemniej wskazywal réwniez, iz bedzie ona trwata tylko do czasu
zebrania si¢ Sejmu Ustawodawczego. Zatem zgromadzenie przedstawicielskie

17 Dz.Pr.PP. nr 17, poz. 41.

18 Jak zwraca uwage Z. Cybichowski, juz w dekrecie z 14 listopada 1918 r. ,,Pilsudski pominat milcze-
niem rezygnacje¢ Rady Regencyjnej, nie chcac stwarza¢ pozoru, Ze istnieje ciggltos¢ prawna pomie-
dzy kompetencjami Rady Regencyjnej i jego dziatalnoscig” (Z. Cybichowski, op. cit., s. 205).

19 Por. W. Komarnicki, Ustrdj..., s. 24; A. Korobowicz, Pierwsze miesigce niepodleglosci - ksztattowa-
nie ustroju i prawotwérstwo, PS 1999, nr 1, s. 72; Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
1921-1935, Warszawa 1987, s. 15-17.

20 Por. S. Rogowski, op. cit., s. 15.

21 Zob. Z. 1lski, Formuta wyborcza u progu niepodleglej Polski (do 1922 r.), Torun 2013, s. 444-447.
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miato oceni¢ kwestie kontrasygnaty i ewentualnej odpowiedzialno$ci ministrow
za jej udzielenie?’. Dekret z 22 listopada 1918 r. wyraznie wskazywal na tym-
czasowy charakter rozwigzan ustrojowych. Ich finatem mialto by¢ zebranie sie
Sejmu Ustawodawczego i podjecie przez konstytuante decyzji o zaadaptowaniu
okreslonego systemu rzadow.

Mimo aktu formalnego przekazania wtadzy przez Rad¢ Regencyjng (a wigc
organ stanowigcy przejaw monarchicznej formy panstwa) J. Pitsudski, idac w §lad
za dominujacymi w polskim zyciu politycznym tego okresu pogladami, postugi-
wat sie w wydawanych przez siebie aktach formula ,,Republika Polska™®. W ten
sposob juz pod koniec 1918 ., a nie na pdzniejszym etapie prac konstytucyjnych,
zapadta decyzja o przyjeciu republikaniskiej formy panstwa*!. W tym przedmio-
cie istniala po odzyskaniu niepodlegtosci petna zgoda miedzy najwigkszymi sita-
mi politycznymi. Sposrdéd projektéw konstytucji przedstawionych kilka miesiecy
pozniej Sejmowi Ustawodawczemu Zaden nie przewidywal restytucji monarchii.
Konstytucja z 17 marca 1921 r. postuzyla si¢ natomiast - wywodzaca sie z okresu
przedrozbiorowego - nazwa ,,Rzeczpospolita’, ktora stata si¢ od tej pory synoni-
mem republikaniskiej formy panistwa®.

Jak wynika z powyzszego, na przetomie 1918 i 1919 r. system organizacji
wladz panstwowych opieral si¢ na wladzy osobistej J. Pilsudskiego. Miata ona
charakter ograniczony pod wzgledem temporalnym, o czym $wiadczyta najdo-
bitniej nazwa urzedu: Tymczasowy Naczelnik Panstwa. Jozef Pitsudski dekla-
rowal réwniez bezzwloczne zlozenie dymisji na rece Sejmu Ustawodawczego, co
rzeczywiscie nastgpito. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze istotg aktu z dnia 20 lutego
1919 r., nazywanego Malg Konstytucja, bylo przejecie najwyzszej wladzy pan-
stwowej z rak J. Pitsudskiego przez Sejm Ustawodawczy i powierzenie mu stano-
wiska Naczelnika Panstwa. Nie byt juz to urzad ,tymczasowy” w takim sensie,
ze wynikal z woli organu przedstawicielskiego, a nie osobistej decyzji J. Pitsud-
skiego. Tres¢ komentowanego aktu przesadza rowniez o nastepczej legitymizacji
dziatan J. Pitsudskiego w okresie migdzy przejeciem wladzy wojskowej i cywilnej
z rak Rady Regencyjnej a zebraniem sie Sejmu Ustawodawczego®.

22 Tnaczej: A. Deryng, Akty rzgdowe glowy patistwa, Lwow 1934, s. 57-58, zdaniem ktdrego z rzeczone-
go dekretu nie wynikata zasada odpowiedzialno$ci cztonkéw gabinetu przed Sejmem Ustawodaw-
czym za dzialania Tymczasowego Naczelnika Panstwa; por. A. Kulig, Ksztattowanie formy rzgdéw
u progu niepodlegtej Polski (1917-1926), Warszawa 2013, s. 57-58.

23 Por. W. Komarnicki, Polskie..., s. 52.

24 Jak podkreslit S. Starzynski, decyzje te zatwierdzil posrednio Sejm Ustawodawczy, ustanawiajac
w Malej Konstytucji republikanska organizacje wladz panstwowych (Wspétczesny ustréj prawno-
-polityczny Polski i innych krajow stowiariskich, Lwow 1928, s. 13).

25 W. Komarnicki, Ustrdj..., s. 37. Doda¢ nalezy, iz wydarzenia z listopada 1918 r. przesadzity réwniez
o0 odrzuceniu koncepcji ,,republiki rad” forsowanej przez komunistéw (A. Korobowicz, op. cit., s. 70;
M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969, s. 34).

26 Por. A. Kulig, op. cit., s. 146.
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Ustroj panstwa w okresie obowigzywania Malej Konstytucji

Zasadniczy przetom ustrojowy nastgpit wraz z zebraniem sie¢ Sejmu Ustawo-
dawczego, wybranego 26 stycznia 1919 r. Od tego momentu odpowiedzialnos¢
za losy panstwa spoczeta na organie przedstawicielskim, na rece ktérego tym-
czasowy dyktator ztozyl swoja wladze. Sejm Ustawodawczy petnil role konsty-
tuanty. Mial doprowadzi¢ do uchwalenia pierwszej ustawy zasadniczej i ustali¢
podstawowe zasady ustroju panstwa.

Bardzo szybko, bo juz 20 lutego 1919 r. Sejm Ustawodawczy uchwalil Malg
Konstytucje®’, ktéra okreslita ustréj Rzeczypospolitej do czasu wejscia w zycie
wiasciwej konstytucji. Akt ten odrzucat zasade troéjpodzialu wtadz, wprowadza-
jac zamiast niej zasade nadrzednej pozycji Sejmu Ustawodawczego, charaktery-
styczng dla systemu rzagdow zgromadzenia. Zgodzi¢ si¢ nalezy z opinia, iz zasada
owa ,nie wynikata z zadnych zatozen teoretycznych, lecz byta wyrazem silnych
i zrozumialtych tendencji zapewnienia reprezentacji narodowej decydujgcego
wplywu na budowanie ustroju niepodleglego panstwa™®. Dlatego tez twdrcy
Matej Konstytucji okreslili wladze Sejmu Ustawodawczego jako suwerenna.
Wychodzac z poszanowania zwierzchniej wtadzy Narodu, w zwiazku z brakiem
mozliwosci jej bezposredniej realizacji, uznali, ze wladza suwerena realizowana
bedzie przez organ przedstawicielski, reprezentujacy jego wole.

Poglad ten byl efektem wptywu konstytucjonalizmu francuskiego. Ewolucja
ustroju III Republiki prowadzita na przelomie XIX i XX w. do dominacji parla-
mentu w strukturze organéw panstwowych. Rzady parlamentarne uwazano za
réwnoznaczne ze spetnieniem testu demokratycznego ustroju panstwa. Zasade
suwerennosci ludu (narodu) utozsamiano z suwerennoscig parlamentu®. Dla-
tego tez w realiach pierwszych lat II Rzeczypospolitej wtadze Sejmu Ustawo-
dawczego uwazano za formalnie nieograniczong, poza zobowigzaniem si¢ do
uchwalenia konstytucji i tym samym zakoriczenia jego kadencji*’.

Respektowaniu zwierzchniej pozycji Sejmu Ustawodawczego sprzyjat wynik
wyboréw. Zadna z sit politycznych nie zdobyla przewagi wobec pozostatych,
w rezultacie czego nie mogta wykrystalizowac si¢ stabilna wigkszos$¢ rzadowa.
W praktyce funkcjonowania systemu politycznego dominowaty gabinety tech-
nokratyczne (pozaparlamentarne). Zjawiskiem charakterystycznym dla polskiej
demokracji parlamentarnej byto w tym okresie tworzenie si¢ doraznych koalicji

27 OkreSlenie to bylo znane w jezyku prawniczym juz w okresie II Rzeczypospolitej; zob. W. Komar-
nicki, Ustrdj..., s. 25-26. Wcze$niej wspomniany autor uzywal formuly ,,krétka konstytucja” (idem,
Polskie..., s. 73).

28 A, Kulig, op. cit., s. 10.

29 Zob. wigcej: K. Grzybowski, Demokracja francuska, Krakéw 1947, s. 36 i nast.

30 W. Komarnicki, Polskie..., s. 65. W innym miejscu wspomniany autor pisal: ,Sejm ma kompetencje
ograniczone przepisami konstytucji, dopdki jednak ich nie ma, konstytuanta dziala, jako wtadza,
urzadzajgca wszelkie stosunki w panstwie, bedaca zrédtem wszelkich wladz” (idem, Ustrdi..., s. 25);
por. G. Gorski, op. cit., s. 55.



32 KRZYSZTOF PROKOP

stronnictw w celu przyjecia przez izbe okreslonych rozwigzan, towarzyszace nie-
checi do wziecia pelnej odpowiedzialnosci za funkcjonowanie gabinetu™.

Stosownie do zasady suwerennosci parlamentu okreslono pozycje glowy
panstwa i gabinetu, podporzadkowujac je cialu przedstawicielskiemu. Nomi-
nalnym wyrazem nadrzednej pozycji ustrojowej Sejmu Ustawodawczego byto
uznanie Naczelnika Panstwa za ,najwyzszego wykonawce” jego uchwat w spra-
wach cywilnych i wojskowych. W ten sposéb tworcy Malej Konstytucji usitowali
ograniczy¢ duza swobode J. Pitlsudskiego w wykonywaniu wladzy panstwowej,
czemu jednak stal na przeszkodzie brak normatywnego okreslenia kompetencji
Naczelnika Panstwa™.

Rzad byt powolywany - w pelnym sktadzie — przez Naczelnika Panstwa na
podstawie porozumienia z Sejmem. Naczelnik Panstwa oraz Rzad byli odpo-
wiedzialni przed Sejmem za sprawowanie swego urzedu. Mata Konstytucja nie
dokonywala blizszej charakterystyki owej odpowiedzialnosci, w zwiazku z czym
uznac nalezy, iz byla to zaréwno odpowiedzialno$¢ konstytucyjna (za przekro-
czenie kompetencji), jaka normalnie egzekwuje si¢ wobec osoby sprawujacej
urzad glowy panistwa (prezydenta), jak i polityczna®. Naczelnik Paristwa i Rzad
ponosili bowiem odpowiedzialno$¢ za kierunek prowadzonej polityki**. Umoz-
liwiajac parlamentowi pociagnigcie Naczelnika Panstwa do odpowiedzialnosci
politycznej. Mata Konstytucja wprowadzala rozwigzanie stojace w opozycji do
jednego z kluczowych mechanizméw parlamentarnego systemu rzadow, jakim
jest polityczna neutralizacja glowy panstwa.

Ustanowienie odpowiedzialnoséci Naczelnika Panstwa przed Sejmem Usta-
wodawczym nie oznaczato rezygnacji z kontrasygnaty, instytucji podstawowe;j
dla parlamentarnego systemu rzadéw, funkcjonujacej — co nalezy przypomniec
- juz na podstawie przepiséw dekretu z dnia 22 listopada 1918 r. Kazdy akt pan-
stwowy Naczelnika Panstwa wymagal podpisu wlasciwego ministra. Podkresli¢
nalezy, iZ wspomniana wyzej potencjalna mozliwo$¢ pociagnigcia Naczelnika
Panstwa przez Sejm Ustawodawczy do odpowiedzialnosci politycznej stawiata
pod znakiem zapytania jedng z najbardziej podstawowych funkcji kontrasygna-
ty, jakim jest uwolnienie glowy panstwa od odpowiedzialnosci politycznej za
kontrasygnowany akt™.

Twoércy Matej Konstytucji odrzucili réwniez inng podstawowa regute parla-
mentarnego systemu rzadow, jakg jest mozliwos$¢ rozwigzania ciata ustawodaw-

31 A.Kulig, op. cit., s. 163-164.

32 Por. Z. Witkowski, op. cit., s. 19-20.

33 W. Komarnicki, Poiskie..., s. 67.

34 P. Kieronczyk, Nadrzednosé..., s. 174.

35 Jak podkresla A. Deryng, na tle przepisow Matej Konstytucji kontrasygnata zmienita zasadniczo
swojg funkcje, gdyz ,,stata si¢ formg wspotdziatania organu ztozonego, a nie sposobem przeniesienia
i przejecia odpowiedzialno$ci lub sposobem ograniczenia wladzy jednostki, ktorej to wladzy owa
jednostka zupelnie nie posiadata” (A. Deryng, op. cit., s. 59).
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czego przez egzekutywe. Fakt ten mozna wytlumaczy¢ - moim zdaniem - tyle
checig zapewnienia supremacji Sejmu Ustawodawczego w systemie organdw
panstwowych, ile rdwniez pelniong przezen funkcjg konstytuanty. Parlament
wybrany 26 stycznia 1919 r. mial przede wszystkim doprowadzi¢ do uchwalenia
konstytucji, w zwiazku z czym nie do pogodzenia z tym zadaniem bytaby moz-
liwo$¢ jego rozwigzania.

Normatywna (i jak sie okazalo w praktyce tylko teoretyczna) dominacja Sej-
mu Ustawodawczego byla zwigzana z checig ostabienia wladzy J. Pitsudskiego.
Wybory wygral Zwigzek Ludowo-Narodowy, a wigc stronnictwo reprezentujace
przeciwng opcje¢ polityczng w stosunku do Naczelnika Panstwa. Dlatego pojawi-
fa si¢ tendencja do wprowadzenia mechanizmoéw kontroli parlamentarnej nad
jego dziataniami®®. Z tego tez tytutu J. Pitsudski wyrazat nieche¢ wobec rozwia-
zath Malej Konstytucji*’.

Faktyczna rola ustrojowa J. Pilsudskiego byta znacznie silniejsza, niz by to
wynikalo z postanowien Malej Konstytucji. Niezaleznie od osobistego autory-
tetu Naczelnika Panstwa, wskaza¢ nalezy, iz J. Pilsudski petnit réwniez funk-
cje Naczelnego Wodza, a panstwo znajdowalo si¢ w stanie wojny. Litere Ma-
tej Konstytucji modyfikowat ponadto nieopublikowany ,,protokét dodatkowy”
do jej postanowien. Mowa jest o uchwale Konwentu Senioréw wskazujacej, iz
w przekonaniu wszystkich frakeji parlamentarnych pkt II/5 Matej Konstytucji
dotyczacy kontrasygnaty aktéw Naczelnika Panstwa nie obejmowal rozporza-
dzenr wojskowych™.

Kluczowe znaczenie dla okreslenia relacji miedzy Naczelnikiem Panstwa
a Sejmem Ustawodawczym miata procedura powotania nowego rzadu. Poczat-
kowo wystepowata praktyka zatwierdzania przez Konwent Senioréw kandydata
na premiera wysunietego przez Naczelnika Paniistwa, Marszatka Sejmu lub frak-
cje parlamentarne. Po zatwierdzeniu przez Konwent Senioréw kandydat otrzy-
mywal z rak Naczelnika Panistwa misj¢ utworzenia nowego rzadu. Po przedsta-
wieniu przez desygnowanego premiera kandydatéw na ministrow Naczelnik
Paristwa powotywat gabinet™. Tworzony gabinet musiat uzyska¢ parlamentarng
inwestyture — zasada bylo przeprowadzenie gtosowania nad udzieleniem rzado-
wi wotum zaufania®,

Nalezy przypomnie¢, iz zgodnie z Malg Konstytucja caly sklad gabinetu
ustalany byl na podstawie porozumienia Naczelnika Panstwa z Sejmem Usta-
wodawczym. Tymczasem w praktyce przedmiotem uzgodnien byla jedynie

36 Por. S. Rogowski, op. cit., s. 16-17.

37 Zob. W.T. Kulesza, Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jézefowi
Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Paristwa, PS 2007, nr 5, s. 40.

38 M. Pietrzak, op. cit., s. 46-47.

39 P. Kieronczyk, Nadrzednosé..., s. 176.

40 A. Kulig, op. cit., s. 175.
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osoba szefa rzadu. Niezaleznie od tego, iz Sejm Ustawodawczy godzil si¢ w ten
sposob na uszczuplenie zakresu jego uprawnien wynikajacych expressis verbis
z Matej Konstytucji*!, gabinety, ktérych sktad nie byt wczeéniej ustalony w dro-
dze konsultacji ze stronnictwami parlamentarnymi, miewaty problemy z uzy-
skaniem wotum zaufania®?.

Zasada réwnowagi miedzy Naczelnikiem Panstwa a Sejmem Ustawodaw-
czym uksztaltowala sie ostatecznie pod wplywem wydarzen, ktére towarzyszyty
dymisji rzadu Antoniego Ponikowskiego w czerwcu 1922 r. Gabinet ustapit
na zadanie Naczelnika Panstwa w zwiazku z ukladem niemiecko-radzieckim
w Rapallo, mimo Ze cieszyl si¢ zaufaniem wigkszo$ci parlamentarnej. Przyznat to
sam premier, oswiadczajac, iz rzad ,,zglosit dymisje natychmiast ze wzgledu na
brak zaufania Naczelnika Paistwa do rzagdu™*. Kulminacja kryzysu gabinetowe-
go byta odmowa powolania przez Naczelnika Panstwa na stanowisko premiera
Wojciecha Korfantego, desygnowanego przez Sejm Ustawodawczy oraz ztozony
26 lipca 1922 r. wniosek o udzielenie przez Sejm Ustawodawczy wotum nieuf-
no$ci wobec Naczelnika Panstwa. Kryzys zakonczyl si¢ powotaniem gabinetu
Juliana Nowaka, akceptowanego zaréwno przez gtowe panstwa, jak i wigkszos¢
parlamentarng. Ustalono w ten sposob zasade rownowagi miedzy Sejmem Usta-
wodawczym a Naczelnikiem Panstwa w procedurze powolania nowego rzadu.
Kandydat na premiera musiat cieszy¢ si¢ zaufaniem nie tylko wigkszosci parla-
mentarnej, ale i glowy paristwa*.

Tak oto praktyka ustrojowa zmodyfikowata liter¢ Matej Konstytucji, ktorej
przepisy ewidentnie wprowadzaly elementy systemu rzadéw zgromadzenia. Na-
lezaly do nich: klauzula o wtadzy suwerennej Sejmu Ustawodawczego, kontrasy-
gnata nastawiona wyraznie w kierunku podporzadkowania Naczelnika Panstwa
i ministrow Sejmowi Ustawodawczemu, kontrasygnowanie ustaw przez prezy-
denta ministréow i wlasciwego ministra, podczas gdy samego aktu podpisania
ustawy dokonywal marszatek Sejmu, permanentny tryb pracy Sejmu, brak wpty-
wu Naczelnika Panstwa i rzadu na posiedzenia (sesje) parlamentu oraz pozba-
wienie Naczelnika Panistwa jakiegokolwiek wptywu na ustawodawstwo™.

Mechanizmy charakterystyczne dla systemu rzagdéw zgromadzenia nie byty
rzecza niespotykang w éwczesnej Europie. W wigkszosci przypadkéw formuta
rzadow oparta na dominacji parlamentu przybierata posta¢ efemerydy i znikala

41 Por. uwage D. Gdreckiego, ktory wskazal, iz ,poddawanie pod dyskusj¢ sejmowag kandydatéw do
poszczegdlnych tek ministerialnych moglto prowadzi¢ do przedtuzajacych si¢ kryzyséw gabineto-
wych” (D. Gérecki, op. cit., s. 194).

42 Por. A. Kulig, op. cit., s. 174.

43 K.W. Kumaniecki, Odbudowa panstwowosci polskiej. Najwazniejsze dokumenty, Warszawa — Krakow
1924, s. 622.

44 P. Kieronczyk, Nadrzednosé..., s. 177.

45 A.Kulig, op. cit., s. 187.
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wraz z uchwaleniem wtasciwej konstytucji*®. W pézniejszym okresie przeksztat-
cita si¢ w system parlamentarno-gabinetowy z preponderancjg parlamentu.
Wyjatkowy przypadek na tle panstw dwczesnej Europy stanowi Estonia, gdzie
konstytucja z 1920 r. nie przewidywala instytucji prezydenta. Funkcje gtowy
panstwa sprawowal premier, a kierowany przez niego gabinet byt faktycznie ko-
misja partii posiadajacych wiekszo$¢ parlamentarng®’.

W Polsce system rzadéw zgromadzenia nie modgt odnies¢ sukcesu ze
wzgledu na wysoki autorytet Naczelnika Panstwa, ktéry pozwolit mu na zréw-
nowazenie pozycji ustrojowej Sejmu Ustawodawczego®®. Nalezy w zwiazku
z tym podzieli¢ poglad, ze pod rzadami Malej Konstytucji wystepowal sys-
tem rzagdéw parlamentarnych, ale w postaci atypowej, charakteryzujacej sie
formalnym uzaleznieniem od Sejmu nie tylko rzadu, ale i glowy panstwa
oraz odrzuceniem koncepcji réwnowagi migedzy wladza wykonawcza a usta-
wodawczg®. Niemniej praktyka ustrojowa przekreslita ten kierunek ewolucji
systemu rzadéw, prowadzac do zapewnienia faktycznej rownowagi miedzy
Sejmem Ustawodawczym a Naczelnikiem Panstwa. O wystepowaniu parla-
mentarnego systemu rzagdéw $wiadczy tez odpowiedzialno$¢ polityczna ga-
binetu przed Sejmem, dualistyczna egzekutywa oraz kontrasygnata aktéw
Naczelnika Panstwa przez odpowiedniego ministra®.

Koncepcje systemu rzagdow w projektach konstytucji

Dos$wiadczenia nabyte w okresie obowigzywania Matej Konstytucji wptyne-
ty na ksztalt ustawy zasadniczej z 17 marca 1921 r. Okazalo sie, ze zapewnienie
parlamentarnej kontroli nad dziataniami egzekutywy jest zabiegiem niewystar-
czajacym dla ograniczenia jej znaczenia, przede wszystkim jezeli chodzi o ob-
szar uprawnien glowy panstwa, piastujacej jednoczesnie stanowisko Naczelnego
Wodza, w obszarze uprawnien wojskowych. Dlatego tez wigkszo$¢ parlamentar-
na zdecydowata o radykalnym ograniczeniu pozycji ustrojowej gtowy panstwa

46 Por. M. Starzewski, Konstytucja Republiki Czechostowackiej, Krakow 1926, s. 14 i nast.; K. Prokop,
Konstytucyjny system organdéw paristwowych Republiki Litewskiej w pierwszych latach niepodlegtosci
(1918-1926), ,Miscellanea Historico-Iuridica” 2009, t. VIIL, s. 89 i nast.; P. Kieronczyk, Wizja silnego
parlamentu w pierwszych konstytucjach panstw battyckich, ,Zeszyty Naukowe Gdanskiej Wyzszej
Szkoly Administracji” 2005, nr 1, s. 59 i nast.

47 Zob. J. Zielinski, Prezydent Republiki Estoriskiej, [w:] Prezydent w parstwach wspotczesnych. Moder-
nizacja instytucji, red. J. Osinski, Warszawa 2009, s. 161-162; S. Sagan, Miedzywojenne konstytucje
Estonii, [w:] Prawo migdzynarodowe, europejskie i krajowe — granice i wspolne obszary. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, red. B. Mikotajczyk, J. Nowakowska-Matusec-
ka, Katowice 2009, s. 490.

48 S. Rogowski stwierdzil, iz pod rzadami Matej Konstytucji z 1919 r. ,mozna raczej méwi¢ o domina-
¢ji Naczelnika Panstwa, ograniczanej przez Sejm” (S. Rogowski, op. cit., s. 21).

49 Por. M. Pietrzak, op. cit., s. 50-51; P. Kieronczyk, Nadrzednosc..., s. 180; W.T. Kulesza, op. cit., s. 47.

50 A. Kulig, op. cit., s. 169.
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w konstytucji®!, réwniez w obszarze spraw wojskowych, spodziewajac sie dalsze-
go piastowania tej funkcji przez J. Pitsudskiego™.

Istniala przy tym zgoda w przedmiocie oparcia systemu rzadéow w przysztej
konstytucji na zasadzie troéjpodzialu wtadz, a wiec inaczej niz mialo to miej-
sce pod rzadami Malej Konstytucji. Projekty konstytucji, ktére przedstawiono
w pierwszych trzech miesigcach kadencji Sejmu Ustawodawczego, prezentowaly
rézne wizje ustrojowe, ale zaden z nich nie ustanawiat systemu rzadéw zgroma-
dzenia, mimo Ze pewne cechy tego systemu rzadéw pojawily sie¢ - jak wskazano
wyzej — w literze Malej Konstytucji z 20 lutego 1919 r. Stronnictwa parlamentar-
ne uwazaty bowiem formg ustrojowg okreslong w tymze akcie za twor przejscio-
wy i kryzysogenny™’.

Nie zmienia to faktu, ze w projektach konstytucji pojawialy si¢ sformutowa-
nia nawiazujace do modelu rzagdéw zgromadzenia. Chodzi zwlaszcza o projekt
Zwiazku Polskich Postow Socjalistycznych oraz projekt Polskiego Stronnictwa
Ludowego ,Wyzwolenie”. Projekt ZPPS stwierdzat, iz Sejm sprawuje ,wladze naj-
wyzszg  w panstwie, dzialajac przy tym pod ,bezposrednia kontrolg narodu”.
Przepis o najwyzszej wladzy Sejmu nie powinien by¢ w tym przypadku inter-
pretowany jako proba zainstalowania systemu rzadéw zgromadzenia, gdyz inne
postanowienia projektu okreslaty granice kompetencji zgromadzenia przedsta-
wicielskiego. Przede wszystkim za$ decyzje Sejmu mogty by¢ zakwestionowane
przez obywateli za pomocg instytucji demokracji bezposredniej™.

Supremacje parlamentu, jednoizbowego Sejmu™, wybieranego na trzylet-
nig kadencje, przewidywal projekt PSL ,Wyzwolenie”. Zakres uprawnien Sejmu
wkraczal wyraznie w obszar wlasciwosci egzekutywy. Sejm obradowal perma-
nentnie i nie mogl by¢ rozwiagzany przed uptywem kadencji. Cechy systemu

51 Inaczej te rzecz widzial S. Starzynski, ktéry stwierdzil, iz wraz z wejsciem w zycie Konstytucji Mar-
cowej nastapila ,wielka roznica pomi¢dzy stanowiskiem i kompetencja rozszerzenia i usamoistnie-
nia wladzy wykonawczej, nalezacej dzis do Prezydenta w calej swej pojeciowej rozciaglosci, a nie
ograniczonej jedynie do wykonywania cudzych uchwat” (S. Starzynski, op. cit., s. 13).

52 Okreslenie miejsca J. Pilsudskiego w systemie konstytucyjnych organéw panstwa nalezalo do naj-
wigkszych dylematéw w czasie prac konstytucyjnych, ktére musiata rozstrzygnac wiekszo$¢ parla-
mentarna; G. Gérski, op. cit., s. 59.

53 Por. J. Czajowski, Koncepcja formy rzqgdu w projektach konstytucji niepodleglej Rzeczypospolitej
(1917-1920), [w:] Model polskiego parlamentu, red. M. Grzybowski, Krakéw 1996, s. 50-51.

54 A. Kulig, op. cit,, s. 210.

55 Jednoizbowos¢ parlamentu nalezata do gléwnych punktéw programu konstytucyjnego PSL ,Wy-
zwolenie”. Kompromis osiggniety w przedmiocie powotania Senatu odbyt si¢ bez udzialu tej partii.
Zob. J. Czajowski, M. Grzybowski, Kilka refleksji o drugiej izbie ustawodawczej w II RP i projektach
Konstytucji III RP, [w:] Regnare, gubernare, administrare: Prawo i wladza na przestrzeni wiekéw.
Prace dedykowane profesorowi Jerzemu Malcowi z okazji 40-lecia pracy naukowej, red. S. Grodziski,
A. Dziadzio, Krakow 2012, s. 233-234; por. W. Kowalski, Koncepcje ustrojowe izby wyzszej parla-
mentu w II Rzeczypospolitej, Warszawa 2014, s. 62 i nast. Na temat dylematéw zwigzanych z utwo-
rzeniem izby drugiej parlamentu i jej roli strukturze organéw panstwowych zob. J. Czajowski, Se-
nat Rzeczypospolitej Polskiej pierwszej kadencji 1922-1927. Pozycja prawnokonstytucyjna i praktyka
ustrojowa, Warszawa 1999, s. 13 i nast.



W POSZUKIWANIU SYSTEMU RZADOW U PROGU NIEPODLEGEOSCI (1918-1921) 37

rzagdéw zgromadzenia wida¢ tez w konstrukeji rzadu. Kazdy z siedmiu jego
czlonkoéw stal na czele wyodrebnionego resortu. Inaczej jednak niz w przypad-
ku systemu rzadéw zgromadzenia projekt przewidywat model parlamentarnej
odpowiedzialno$ci cztonkéw rzadu, w postaci zaréwno solidarnej, jak i indywi-
dualne;j.

W wigkszosci projektow relacje miedzy gtowa panstwa, rzadem i parlamen-
tem opieraly si¢ na zasadach parlamentarno-gabinetowego systemu rzadow,
przynajmniej jesli chodzi o jego podstawowe reguly, jakimi sg dualizm egze-
kutywy oraz odpowiedzialno$¢ polityczna gabinetu przed ciatem przedstawi-
cielskim. Glowie panstwa projekty przyznawaly uprawnienie do powotywania
cztonkéw rzadu. Prezydent dysponowal rowniez szeregiem kompetencji wo-
bec parlamentu. Mial prawo zwolywa¢, zamykac i odraczac sesje parlamentu,
realizowac inicjatywe ustawodawcza, zglasza¢ weto ustawodawcze o charakterze
zawieszajacym oraz rozwigzywac parlament. Projekty podkreslaty zasade jedno-
lito$ci dziatan egzekutywy, przewidujac instytucje kontrasygnaty.

Mimo odrzucenia koncepcji systemu rzadéw zgromadzenia w wiekszosci
projektow widoczne bylo przekonanie o szczegdlnym znaczeniu parlamentu,
jako ciala przedstawicielskiego, reprezentujacego bezposrednio wole suwere-
na, wzgledem innych organéw panstwowych wladzy ustawodawczej, zwlaszcza
wobec egzekutywy®. Tendencja ta dominowala w czasie prac parlamentarnych
nad projektem konstytucji i ostatecznie wywarta bezposrednie odzwierciedle-
nie w literze konstytucji marcowej. Uwazano, iz szczegdlna pozycja ustrojowa
parlamentu wynika z jego naturalnej wigzi z suwerenem (narodem). Wizje te
popieraly zgodnie nie tylko partie lewicy, ale réwniez i endecja, ktéra w zwigk-
szeniu kompetencji parlamentu widziala szans¢ na ograniczenie roli ustrojowej
J. Pitsudskiego™.

Projekty nie przewidywaly mechanizmoéw racjonalizujacych funkcjonowanie
systemu parlamentarnego. Réwniez w czasie pdzniejszych prac nad projektem
konstytucji w parlamencie nie zglaszano tego typu propozycji. Jacek Czajowski
uwaza, ze ten stan rzeczy daje si¢ wyttumaczy¢ przywigzaniem do poszanowania
pozycji ustrojowej parlamentu. Wprowadzenie mechanizméw ograniczajacych
w jakikolwiek sposdb jego uprawnienia wobec rzadu bytoby ,naruszeniem po-
zycji i zamachem na «autorytet» Sejmu”®.

Koncepcji szczegdlnej pozycji ustrojowej parlamentu nie uwzgledniat pro-
jekt prof. J6zefa Buzka - Klubu Pracy Konstytucyjnej, gdyz zaktadat on federalna
strukture panstwa polskiego i przeszczepienie prezydenckiego systemu rzadow
na wzor Stanéw Zjednoczonych. Zgodnie z zalozeniami tego systemu rzadéw
prezydent byl jedynym organem wiadzy wykonawczej (niezaleznie od tego,

56 J. Czajowski, Koncepcja formy rzgdu..., s. 17.
57 Por. ibidem, s. 27 i 49-50.
58 Ibidem, s. 29.
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ze byta przewidziana instytucja wiceprezydenta), réwnowaznym wobec izb par-
lamentarnych. Z innego powodu ide¢ dominacji parlamentu wzgledem egzeku-
tywy odrzucat projekt ankiety>. Stanowit on prébe pogodzenia parlamentarnego
i prezydenckiego systemu rzadéw. Byl to zatem projekt kompromisowy, uwzgled-
niajacy obawy przed dominacjg prezydenta (jak w II Republice Francuskiej), jak
i parlamentu (izby pierwszej)®.

Zgltoszone projekty konstytucji zostaty poddane krytyce, w rezultacie ktd-
rej Komisja Konstytucyjna Sejmu Ustawodawczego opracowata swdj wlasny
projekt konstytucji. Projekt uwzgledniat zgtoszone wczesniej projekty konsty-
tucji, cho¢ w réznym zakresie. W finale prac konstytucyjnych decydujace zna-
czenie odegral ,francuski” projekt konstytucji, przyjmujacy doswiadczenia
ustrojowe IIT Republiki. Konstytucja z 1875 r. nalezy do najwazniejszych aktow
w dziejach europejskiego konstytucjonalizmu. Kreowata bowiem model republi-
ki parlamentarnej w przeciwienstwie do znanej juz dawniej republiki prezydenc-
kiej w Stanach Zjednoczonych®'. Instytucje ustrojowe ITI Republiki Francuskiej
odegraly przemozny wplyw na rozwigzania przyjmowane w innych panstwach
europejskich po I wojnie §wiatowej, w tym réwniez w Polsce.

Koncepcja radykalnego ograniczenia pozycji ustrojowej prezydenta zwy-
ciezyta dopiero w koncowej fazie prac konstytucyjnych. Najwigcksze znaczenie
miat pod tym wzgledem projekt Ustawy Konstytucyjnej z 1 listopada 1919 r.
opracowany przez rzad 1.]. Paderewskiego. Po jego ogloszeniu® projekt konsty-
tucji stat sie przedmiotem debaty plenarnej Sejmu Ustawodawczego. Spdr toczyt
sie gtéwnie wokot modelu parlamentu (zagadnienia jedno- lub dwuizbowosci),
pozycji ustrojowej prezydenta oraz statusu ustrojowego Kosciota katolickiego
i praw mniejszo$ci narodowych®. Na tym etapie prac panowata natomiast za-
sadnicza zgoda w przedmiocie ustanowienia w Konstytucji II Rzeczypospolitej
parlamentarno-gabinetowego systemu rzadéw.

59 Ankieta byla specjalna, trzydziestoosobowa komisja powolang przez premiera Ignacego Jana Pa-
derewskiego. Ankieta ogtosita swoj projekt 12 marca 1919 r. Nie uzyskal on postaci formalnej
inicjatywy ustawodawczej, niemniej odegral wazna role w pracach konstytucyjnych, stanowiac
punkt odniesienia dla kolejnych projektow, zwlaszcza rzagdowych. Zob. S. Krukowski, Geneza kon-
stytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 22; A. Kulig, op. cit., s. 191 i 195-196; M. Kallas,
Tryb zmiany ustawy zasadniczej w projektach konstytucyjnych z lat 1917-1920 oraz 1989-1991,
[w:] Ksigga zycia i twérczosci. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Romanowi A. Tokarczykowi,
t. 5: Prawo, red. Z. Wtadek, Lublin 2013, s. 127; Z. Cybichowski, Polskie prawo patistwowe na tle uwag
z dziedziny nauki o paristwie i pordwnawczego prawa paristwowego, t. 2, Warszawa 1927, s. 25 i nast.

60 S Krukowski, op. cit., s. 52-53.

61 M. Sczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 2009, s. 378.

62 Projekt ,francuski” zostal ostatecznie uksztaltowany przez autopoprawki przyjete przez gabinet
Leopolda Skulskiego w dniu 19 stycznia 1920 r.

63 M. Kallas, Historia..., s. 288; M. Adamczyk, S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym
1791-1982, Warszawa 1985, s. 192.
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Podsumowanie

Podstawowa cecha ustroju odrodzonej Rzeczypospolitej byta formalna do-
minacja parlamentu w strukturze organéw panstwowych. Pozycje taka przy-
bral Sejm Ustawodawczy, wybrany 26 stycznia 1919 r. na podstawie demo-
kratycznego prawa wyborczego. Uchwalona przez Sejm Ustawodawczy Mata
Konstytucja z dnia 20 lutego 1919 r. zawierala w swych postanowieniach ce-
chy systemu rzadéw zgromadzenia. Niemniej wysoki autorytet J. Pilsudskie-
go oraz szeroki zakres jego wladzy wynikajacy z faktu sprawowania funkcji
Naczelnego Wodza powodowal, ze w praktyce funkcjonowaly mechanizmy
parlamentarnego systemu rzadow. Zostaly one zaszczepione juz w dekrecie
z dnia 22 listopada 1918 r. przez przyjecie zasady kontrasygnaty aktéw glowy
panstwa, ktorg nastepnie podtrzymata Mata Konstytucja z 1919 1.

Niezaleznie od powyzszego wskazac nalezy, iz odpowiedzialno$¢ polityczna
glowy panstwa i rady ministrow przed zgromadzeniem przedstawicielskim sta-
nowi wylom w mechanizmach systemu rzgdéw zgromadzenia, cho¢ wystepuje
w jego rewolucyjnych odmianach®. Brak czystych mechanizméw systemu rzg-
dow zgromadzenia, niezaleznie od czynnikéw natury faktycznej, umozliwit
ksztaltowanie sie relacji na linii Sejm Ustawodawczy — Naczelnik Panstwa - Rzad
w sposdb charakterystyczny dla systemu parlamentarnego.

Przekonanie o potrzebie poszanowania mechanizméw parlamentarnego
systemu rzadéw dominowalo réwniez w czasie prac nad uchwaleniem konsty-
tucji niepodlegtej Rzeczypospolitej. Wérdd zgloszonych projektéw konstytucji
jedynie projekt prof. J. Buzka przewidywat oryginalng koncepcje wprowadzenia
systemu rzagdow prezydenckich. Inne projekty zaktadaly utrzymanie podsta-
wowych mechanizméw systemu rzadow parlamentarnych. Ostry spdr dotyczyt
poszczegolnych elementéw tego systemu (jak np. sposobu wyboru prezydenta
czy kwestii istnienia i roli izby drugiej parlamentu). Ostatecznie zwyciezyta kon-
cepcja zakladajaca adaptacje systemu rzadow a la frangaise, z ograniczong rola
glowy panstwa i dominacjg izby pierwszej w systemie organéw panstwowych.

Okreslony przepisami konstytucji marcowej ustréj I Rzeczypospolitej z par-
lamentarno-gabinetowym systemem rzagdéw na wzér I1I Republiki Francuskiej
miescit si¢ w gléwnym nurcie rozwoju dwczesnego konstytucjonalizmu europej-
skiego. Francuski wzorzec ustrojowy byt wéwczas najbardziej popularny, cho¢
modyfikowano go na potrzeby poszczegdlnych panstw (np. konstytucja Repu-
bliki Litewskiej przewidywata mechanizm odpowiedzialnosci politycznej prezy-
denta). Na marginesie odnotowac nalezy, iz w dwoch panstwach europejskich,
tj. Finlandii i Niemczech zaszto zjawisko prezydencjalizacji parlamentarnego
systemu rzgdow przez umocnienie pozycji glowy panstwa wzgledem parlamentu

64 A, Kulig, op. cit., s. 166.
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i rzadu. Tendencja ta odrodzita si¢ po II wojnie §wiatowej w postaci parlamen-
tarno-prezydenckiego systemu rzadéw (V Republika Francuska), stajac sie
atrakcyjnym wzorcem ustrojowym dla pafistw Europy Srodkowo-Wschodniej
(réwniez Polski) po upadku rezimu komunistycznego w 1989 r.

Bibliografia

Adamczyk M., Pastuszka S., Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791-1982, War-
szawa 1985.

Burda A., Konstytucja marcowa, Lublin 1983.

Ciswicki T., O Naczelniku Panistwa i Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej. Studium praw-
no-polityczne, Poznan 1922.

Cybichowski Z., Polskie prawo patistwowe na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie
i porownawczego prawa paristwowego, t. 1, Warszawa 1925.

Cybichowski Z., Polskie prawo paristwowe na tle uwag z dziedziny nauki o panistwie
i porownawczego prawa paristwowego, t. 2, Warszawa 1927.

Czajowski J., Koncepcja formy rzgdu w projektach konstytucji niepodlegtej Rzeczypospoli-
tej (1917-1920), [w:] Model polskiego parlamentu, red. M. Grzybowski, Kra-
kéw 1996.

Czajowski J., Senat Rzeczypospolitej Polskiej pierwszej kadencji 1922-1927. Pozycja praw-
nokonstytucyjna i praktyka ustrojowa, Warszawa 1999.

Czajowski J., Grzybowski M., Kilka refleksji o drugiej izbie ustawodawczej w 11 RP i pro-
jektach Konstytucji 111 RP, [w:] Regnare, gubernare, administrare: Prawo i wia-
dza na przestrzeni wiekéw. Prace dedykowane profesorowi Jerzemu Malcowi
z okazji 40-lecia pracy naukowej, red. S. Grodziski, A. Dziadzio, Krakéw
2012.

Deryng, A., Akty rzgdowe glowy paristwa, Lwéw 1934.

Gorecki D., Powstawanie wtadz naczelnych w odradzajgcej sig Polsce (1914-1919), L6dz
1983.

Gorski G., Polonia Restituta. Ustroj paristwa polskiego w XX wieku, Lublin 2007.

Grzybowski K., Demokracja francuska, Krakéw 1947.

Ilski Z., Formuta wyborcza u progu niepodlegtej Polski (do 1922 r.), Torun 2013.

Kallas M., Historia ustroju Polski, Warszawa 2006.

Kallas M., Tryb zmiany ustawy zasadniczej w projektach konstytucyjnych z lat 1917-1920
oraz 1989-1991, [w:] Ksigga Zycia i twérczosci. Ksiega pamigtkowa dedyko-
wana Profesorowi Romanowi A. Tokarczykowi, t. 5: Prawo, red. Z. Wladek,
Lublin 2013.

Kieronczyk P, Nadrzedno$¢ parlamentu — mit czy realna alternatywa ustrojowa? Analiza
wybranych przyktadéw, Gdansk 2009.

Kieronczyk P., Wizja silnego parlamentu w pierwszych konstytucjach panistw baltyckich,
»Zeszyty Naukowe Gdanskiej Wyzszej Szkoly Administracji” 2005, nr 1.



W POSZUKIWANIU SYSTEMU RZADOW U PROGU NIEPODLEGEOSCI (1918-1921) 41

Komarnicki W., Polskie prawo polityczne (Geneza i system), Warszawa 1922.
Komarnicki W., Ustrdj Polski wspétczesnej, Wilno 1937.

Korobowicz A., Pierwsze miesigce niepodlegtosci - ksztattowanie ustroju i prawotworstwo,
»Przeglad Sejmowy” 1999, nr 1.

Kowalski W., Koncepcje ustrojowe izby wyzszej parlamentu w II Rzeczypospolitej, War-
szawa 2014.

Krukowski S., Geneza konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977.

Kulesza W.T., Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 lutego 1919 r. 0 powierzeniu Jo-
zefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Paristwa, ,Prze-
glad Sejmowy” 2007, nr 5.

Kulig A., Ksztattowanie formy rzqddéw u progu niepodlegtej Polski (1917-1926), Warszawa
2013.

Kumaniecki K.-W., Odbudowa parstwowosci polskiej. Najwazniejsze dokumenty, Warsza-
wa — Krakéw 1924,

Le$nodorski B., Wielkosci i nedze odrodzenia paristwowego. O Polsce na przetomie lat
1918/1919, ,Panstwo i Prawo” 1978, z. 10.

Pajewski J., Odbudowa paristwa polskiego 1914-1918, Poznan 2005.

Pietrzak M., Rzgdy parlamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969.

Prokop K., Konstytucyjny system organow parnstwowych Republiki Litewskiej w pierw-
szych latach niepodlegtosci (1918-1926), ,,Miscellanea Historico-Iuridica”
2009, t. IX.

Rogowski S., Mate konstytucje (1919-1947-1992), ,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 2.

Sagan S., Migdzywojenne konstytucje Estonii, [w:] Prawo migedzynarodowe, europejskie
i krajowe — granice i wspdlne obszary. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profe-
sor Genowefie Grabowskiej, red. B. Mikolajczyk, J. Nowakowska-Malusecka,
Katowice 2009.

Sczaniecki M., Powszechna historia patistwa i prawa, Warszawa 2009.
Starzewski M., Konstytucja Republiki Czechostowackiej, Krakéw 1926.

Starzynski S., Wspétczesny ustréj prawno-polityczny Polski i innych krajow stowianskich,
Lwoéw 1928.

Witkowski Z., Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Warszawa 1987.

Zielinski J., Prezydent Republiki Estoriskiej, [w:] Prezydent w paristwach wspétczesnych.
Modernizacja instytucji, red. J. Osinski, Warszawa 2009.

STRESZCZENIE
W poszukiwaniu systemu rzadéw u progu niepodleglosci (1918-1921)

Celem artykulu jest okre§lenie czynnikéw i uwarunkowan, ktére ostatecznie
przesadzily o ksztalcie systemu rzadéw II Rzeczpospolitej w pierwszych latach po
odzyskaniu niepodleglosci. Analiza zostaly objete przepisy aktéw konstytucyjnych
obowiazujacych w latach 1918-1921 oraz projekty konstytucji Rzeczypospolitej
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Polskiej (Konstytucji Marcowej). Baze bibliograficzna stanowia opracowania
naukowe wspoélczesnej i miedzywojennej doktryny prawa konstytucyjnego.
W pracy wykorzystano metode dogmatyczng, historyczng i (w niewielkim zakresie)
poréwnawcza. Autor dochodzi do wniosku, iz od pierwszych tygodni funkcjonowania
wladz panstwa polskiego rodzily sie namiastki systemu parlamentarnego. Zdaniem
autora Mata Konstytucja przyniosta formalne ustanowienie systemu rzaddéw
zgromadzenia z dominujaca pozycja Sejmu Ustawodawczego, ktérego wladza byla
formalnie nieograniczona. Niemniej praktyka ustrojowa prowadzila do zapewnienia
faktycznej rownowagi miedzy Sejmem Ustawodawczym a Naczelnikiem Parstwa.
Projekty konstytucji przedstawione w 1919 r. niemal bez wyjatkéw przewidywaly
oparcie struktury konstytucyjnych organéw panstwowych na mechanizmach
parlamentarnego systemu rzadow.

SUMMARY

In the search of a system of government at the beginning of independence
(1918-1919)

The aim of the study is to determine the factors and conditions that ultimately
determined the shape of the system of the government of the II Republic of Poland
in the first years after regaining independence. The analysis includes the provisions
of constitutional acts in force in 1918-1921 and drafts of the Constitution of the
Republic of Poland (the March Constitution). The bibliographic basis is the scientific
studies of the contemporary and inter-war doctrine of constitutional law. A dogmatic,
historical and (to a lesser extent) comparative method is used in the article. The author
comes to the conclusion that from the first weeks of functioning of the authorities
of the Polish state, substitutes of the parliamentary system were born. According to
the author, the Small Constitution brought the formal establishment of the system of
supremacy of the parliament with the dominant position being held by the Legislative
Sejm, the power of which was unlimited. However, the constitutional practice led to
ensuring a real balance between the Legislative Sejm and the Head of State. Drafts of
the Constitution presented in 1919, almost without exception, provided for basing
the structure of constitutional state bodies on the mechanisms of the parliamentary
system of government.



