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Abstract: In the opinions which were commonly presented by pre-war lawyers and his-
torians, the institutional system of the state growing out of the provisions of the March
constitution (1921) was based on the constitution of the Third French Republic (1875). By
the same token, it copied and even deepened some of the failings of the French system,
including the weakness of the executive dominated by the parliament, particularly by its
lower chamber.

The article presents the major conditions for the creation of the executive power in the
first Polish twentieth-century constitution. The basis for these deliberations was reference to
the traditions of two Polish historical schools which were shaped in the partition period, rep-
resenting pessimistic and optimistic visions of the Polish history before the fall of the state.
It was shown that the adopted model of the executive, despite the original declarations,
broke with the categorical order derived from the political tradition of the Third May
Constitution which was constituted by the idea of a strong government. It was caused by
personal animosities and the lack of steady political consensus on the establishment of the
first cabinets of the Second Polish Republic and it subsequently led to a deep crisis in the
state institutions, the consequence of which was the May Coup carried out by Marshal Jozef
Pilsudski and the imposition of a quasi authoritarian regime.
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Abstrakt: W powszechnej opinii przedwojennych prawnikéw i historykéw system insty-
tucjonalny panstwa wyrastajacy z postanowien konstytucji marcowej (1921) zostal oparty
na konstytucji III Republiki Francuskiej (1875). W konsekwencji bezposredniej recepcji
poglebione zostaly na gruncie polskim niektére wady systemu francuskiego, w tym stabo$¢
wladzy wykonawczej zdominowanej przez parlament, zwlaszcza jego nizsza izbe. W arty-
kule przedstawiono najwazniejsze uwarunkowania ksztaltowania sie wladzy wykonawczej
w pierwszej polskiej konstytucji XX wieku.

Podstawa rozwazan bylo nawigzanie do tradycji dwoch polskich szkot historycznych uksztal-
towanych w okresie zaborow, reprezentujacych pesymistyczne i optymistyczne wizje polskiej
historii przed upadkiem panstwa. Wykazano, ze przyjety model wladzy wykonawczej, wbrew
pierwotnym deklaracjom, zrywat z jednym z nakazéw kategorycznych wywodzacych sig
z tradycji politycznej Konstytucji 3 maja, to jest ideg silnego rzadu. Spowodowane to byto
osobistymi animozjami i brakiem stalego politycznego konsensusu w zakresie powolywania
pierwszych gabinetow II RP, czego nastepstwem byl gleboki kryzys instytucjonalny, w ktérego
konsekwencji doszto do przewrotu majowego marszatka Jézefa Pilsudskiego i wprowadzenie
quasi-autorytarnego rezimu politycznego.

Stowa kluczowe: wladza wykonawcza, mysl polityczna, IT Rzeczypospolita, instytucje poli-
tyczne, konstytucjonalizm

1. Wprowadzenie

Zasada charakterystyczng polskiej mysli polityczno-prawnej na przelomie
wieku XX bylo przenoszenie - jako remedium dla biezacych probleméw po-
litycznych i spotecznych - zewnetrznych wzorcéw ustrojowych. Zrodet tego
zjawiska nalezy poszukiwa¢ w toczacym si¢ przez dziesigciolecia poprzedzajace
odzyskanie niepodlegtosci sporze o przyczyny upadku panstwa polskiego pod
koniec XVIII wieku. Jego sedno stanowily rozwazania nad wpltywem poszcze-
golnych rozwigzan ustrojowych wypracowanych w okresie I Rzeczypospolitej
na funkcjonowanie instytucji panstwowych w ujeciu poréwnawczym wzgledem
systemoéw politycznych panstw zaborczych.

W niniejszym przyczynku autor skupi si¢ na formulowanych przede wszyst-
kim na famach prasy i w nielicznych studiach prawno-politycznych koncepcjach
budowy ustroju odradzajacego si¢ panstwa polskiego, koncentrujgc sie na za-
gadnieniu rzadu, rozumianego tu jako zespdl instytucji wladzy wykonawczej
podporzadkowanych jednolitemu zwierzchnictwu — monarchy, Naczelnika Pan-
stwa lub Prezydenta pod kierownictwem Prezesa Rady Ministrow. Zasadnicze
ramy czasowe rozwazan wyznaczaja Akt 5 listopada i 17 marca 1921, to jest
moment uchwalenia pierwszej ustawy zasadniczej niepodlegtej Rzeczypospolite;.
Nie jest to jednak czasokres zamkniety, szczegolnie w przypadku drugiej daty.
Powstale bowiem w pierwszych latach po uchwaleniu tzw. konstytucji marcowej
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pierwsze komentarze, recenzje i oméwienia pozwalaja w sposdb calosciowy
spojrze¢ na podjete zagadnienie poprzez pryzmat podjetej przez dwczesnych
oceny przyjetego w konstytucji ksztaltu instytucjonalnego panstwa.

Punktem wyjécia dla calosci rozwazan bedzie odniesienie si¢ do dwodch
gléwnych orientacji w polskiej historiografii powstatych na przetomie XIX i XX
wieku: pesymistycznej i optymistycznej (Wierzbicki 1978). Poczatkowo pozycje
dominujaca uzyskata pierwsza, formutowana przez przedstawicieli krakowskiej
szkoly historycznej, ktdrzy stawiali teze, ze glowna przyczyng upadku Rzeczy-
pospolitej byly jej wadliwe instytucje polityczne, przede wszystkim liberum veto
i wolna elekcja, ktore miaty doprowadzi¢ do wewnetrznego ostabienia panstwa
i w konsekwencji podzialu przez zaborcow (Wierzbicki 1984: 217-255). Prze-
ciwstawng analize ustroju Polski przedrozbiorowej przedstawit u progu niepod-
leglosci reprezentujacy srodowisko Iwowskie profesor Oswald Balzer w cieszacej
sie popularnoscig pracy Z zagadnieri ustrojowych Polski. Wskazywal w niej,
ze stosowane powszechnie pordwnanie instytucji politycznych Rzeczypospolitej
szlacheckiej do ich zachodnioeuropejskich odpowiednikéw opieralo si¢ na nie-
wlasciwej metodzie. Punktem odniesienia dla badaczy szkoty krakowskiej byly
bowiem instytucje obce, w formie uksztaltowanej po XIX-wiecznym przewrocie
spoleczno-politycznym, ktéry nie méglt by¢ udzialem nieistniejacego wéowczas
panstwa polskiego (Balzer 1917: 62). W ocenie O. Balzera ustrdj polityczny Rze-
czypospolitej sprzed Konstytucji 3 maja byl przecietnym ustrojem owczesnego
panstwa zachodnioeuropejskiego, a gtéwna przyczyng upadku ,panstwowosci,
istng causa efficiens tego zdarzenia, byla pozadliwo$¢ zlaczonych, wigc przemoz-
nych na zgube Polski sprzysigzonych sasiadow” (Balzer 1917: 70-75).

Spér historyczny na przetomie wiekéw odcisnat trwate pietno w swiadomo-
$ci politycznej i prawnej pokolenia niepokornych, pézniejszych ojcéw niepod-
legtosci i determinowal tak przebieg prac, jak i charakter dyskusji ustrojowej
w okresie I wojny $wiatowej oraz po jej zakonczeniu (Kawalec 2000: 78; Wierz-
bicki 1978: 31-33). Juz po wydaniu Aktu 5 listopada pojawila si¢ kolejna praca,
ktéra wpisywala sie w nurt optymistyczny. W roku 1917 popularng historio-
zoficzna wizje dziejow panstwa o neoromantycznym charakterze, zatytulowana
Duch dziejow Polski, przedstawil Antoni Chotoniewski (Wierzbicki 1971: 842).
Podobnie jak praca O. Balzera zrywala ona z dominujacym dotychczas nur-
tem pesymistycznym, wskazujac na moralng doskonatos¢ instytucji politycznych
Rzeczypospolitej (Wierzbicki 1978: 19-23; Chotoniewski 1917).

W szczegodlnie interesujacym nas okresie, tj. do uchwalenia konstytucji mar-
cowej, powstaly, co nalezy zauwazy¢, nieliczne studia prawno-ustrojowe, ktore
wydali poza wymienionym powyzej O. Balzerem m.in. Jézef Buzek ([red.] 1918),
Edward Dubanowicz (1917), Julian Makowski (1917), Mieczystaw Niedziatkow-
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ski (1918), Jozef Siemienski (1918), Wojciech Rostworowski (1919) i Stanistaw
Zakrzewski (1918).

Oczywiscie nie jest to wykaz zamkniety, poniewaz punktem odniesienia
dla formulowanych propozycji byly réwniez analizy powstate przed wybuchem
I wojny $wiatowej (Cieszkowski 1908; Balicki 1906; Dmowski 1914). Przyczyn
tego zjawiska nalezy poszukiwa¢ przede wszystkim w determinujacym prze-
bieg dyskusji politycznej gwaltownym tempie wypadkow politycznych w dwdch
ostatnich latach §wiatowego konfliktu. Konieczno$¢ jak najszybszego odnoszenia
sie do zaistniatych okolicznosci wymuszata bardziej bezposrednie, szybsze formy
komunikacji. W tym tez czasie gtéwna os$ dyskusji przesuwa si¢ na tamy prasy,
gdzie swe opinie i projekty przedstawil m.in. autor najpelniejszej w tamtym
okresie syntezy ustroju Polski — Stanistaw Kutrzeba (1905) czy Antoni Pere-
tiatkowicz (1922). Nie mozna zapomnie¢ o wplywie zachodniej filozofii i teorii
panstwa. W tym czasie bowiem wigkszo$¢ europejskich politykéw, zaréwno
teoretykow, jak i praktykow zaczytywala sie w wydanych, réwniez w jezyku
polskim, pracach prezydenta Stanéw Zjednoczonych Woodrowa Wilsona, ktd-
rego poglady na rodzimym gruncie analizowano w kontekscie filozofii Augusta
Cieszkowskiego (Kurier Warszawski (KW) 1917, 28: 3-4). W okresie poprze-
dzajacym odrodzenie Rzeczypospolitej wydano w formie przystepnych broszur
opracowanych przez Ludwika Kulczyckiego poszczegdlne czesci napisanego
pod koniec wieku XIX przez W. Wilsona studium teorii panstwa The State.
Elelements of historical and practical politics, poswigcone m.in. systemom po-
litycznym Stanéw Zjednoczonych, Prus, Anglii i Francji (Wilson 1889). Poza
tym powszechnie odnoszono si¢ do rozprawy Zasady prawa konstytucyjnego
Adhemara Esmeina, ktore w 1904 roku przetlumaczyli Kazimierz Lutostanski
i Wladystaw Konopczynski, a redagowal Stanistaw Posner (Esmein 1904), oraz
Wstepu do nauki o prawie konstytucyjnym Alberta Venn Dicey’a, wydanych
na poczatku XX wieku w dodatku do warszawskiej ,,Prawdy” (Dicey 1907).
Pomimo tak bogatej literatury przedmiotu nie bylo szerszych studiéw poswie-
conych ksztaltowaniu si¢ wladzy wykonawczej, ktéra to luke w ujeciu historycz-
no-prawnym wypelnialy prace Franciszka Kasparka (1887: 60-140) i O. Balzera
(1907), a w kontekscie dwczesnych stosunkéw polityczno-prawnych projekcje
M. Rostworowskiego (Rostworowski 1919: Budowa wladzy rzgdowej).

Zarysowana powyzej specyfika Zzrédlowa wymusza wprowadzenie odpowied-
niej metody, to jest skrupulatnej analizy tekstéw przedstawianych na tamach
prasy periodycznej, konfrontowanej w ujeciu poréwnawczym z najwazniejszymi
studiami prawno-politycznymi. Powyzsze interdyscyplinarne ujecie badan, po-
miedzy historig a szeroko pojetymi naukami prawnymi i politycznymi, pozwala
na odniesienie si¢ do bogatej literatury przedmiotu. Do najwazniejszych prac
w kontekscie podjetych rozwazan autor zalicza: w perspektywie historycznej
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opracowania autorstwa miedzy innymi Andrzeja Garlickiego (1990), Mariana
Serejskiego (1977) i Andrzeja Wierzbickiego (1978; 1984), natomiast w prawno-
politycznej prace Andrzeja Ajnenkiela (1972), Stanistawa Krukowskiego (1977)
i Zdzistawa Juliana Winnickiego (2017).

Gléwnym celem tak zarysowanej analizy jest rozwiniecie dwoch podsta-
wowych zagadnien. Mianowicie czy - a jezeli tak, to w jakim zakresie — spor
pomiedzy optymistami a pesymistami wptynal na formule dyskusji, ktora po-
przedzila uchwalenie pierwszej ustawy zasadniczej tak na forum Sejmu, jak
i w szeroko pojetej opinii publicznej, a tym samym w jakim zakresie przyjety
w konstytucji marcowej model rozwigzan instytucjonalnych, szczegélnie w kwe-
stii budowy kolegialnego organu wladzy wykonawczej, nawiazywat do propo-
zycji wysuwanych przez historykéw i prawnikéw u progu odzyskania niepod-
leglosci?

2. Geneza dyskusji ustrojowej. Stosunek do tradycji
przedrozbiorowej

Pomimo Zze rozwazania nad mozliwa przyszloscia odrodzonego panstwa
trwaly nieprzerwanie od momentu rozbioréw, to wybuch I wojny $wiatowej
nadal im calkowicie nowa, realng — w co nie watpiono — perspektywe. Konse-
kwencja dyskusji pomiedzy pesymistami i optymistami na temat kwestii oceny
rozwigzan ustrojowych I Rzeczypospolitej byly pojawiajace si¢ analizy wskazu-
jace na mozliwo$¢ uwzglednienia poszczegdlnych koncepcji w procesie budowy
gmachu odrodzonego po zaborczej niewoli panstwa.

Ich autorzy odnosili si¢ glownie do Konstytucji 3 maja, ktora stanowila
niezrealizowany testament I Rzeczypospolitej. Pierwsza europejska konstytucja
nie mogta by¢ jednak, jak stusznie zauwazal juz Stanistaw Kutrzeba, podstawa
przysztego ustroju odbudowanego panstwa (Kutrzeba 1917, 3: 129). Jej anachro-
niczne, patrzac z perspektywy XX wieku, rozwigzania, odnoszace si¢ do postfeu-
dalnego charakteru instytucji I Rzeczypospolitej nie mogly mie¢ zastosowania
w odrodzonym panstwie polskim, cho¢ do niektérych z jej zapiséw bezpo-
$rednio odwotywala w swym projekcie z jesieni 1917 roku Komisja Sejmowo-
-Konstytucyjna Tymczasowej Rady Stanu (Buzek 1918, II: 119-153). Proby bez-
posredniej kontynuacji przyjetych w niej rozwigzan prawnych po odzyskaniu
niepodlegtosci zauwazalne s3 miedzy innymi w projekcie Wiodzimierza Wakara.
Fakt, ze stanowit on podstawe pdzniejszej deklaracji konstytucyjnej rzadu Igna-
cego Paderewskiego, ogloszonej nieprzypadkowo 3 maja 1919 roku, rzutowatl
réwniez na jej negatywne oceny w czasie dyskusji sejmowej, cho¢ dotyczyly
one gtéwnie anachronicznej formy anizeli samych rozwigzan (Krukowski 1977:
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89-102). Glosy krytyczne wzgledem tego projektu pojawialy sie¢ réwniez w ra-
mach rzadu (Goclon 2011: 116).

Dlatego tez Konstytucja 3 maja u progu niepodlegtosci odczytywana byta nie
jako podstawa ksztaltowania nowego ustroju panstwa, ale pewna idea stanowig-
ca o cigglosci panstwowej, bedaca nieco idealizowanym przejawem odrodzenia
mysli narodowej czy tez — jak okredlal ja Marceli Handelsman - duchowym
wyrazem dziedzictwa Rzeczypospolitej z okresu jej swietnosci (Handelsman.
»1ydzien Polski” 1920, 11:1). Nie ograniczano si¢ jedynie do ,,Ustawy rzadowej”.
Stanistaw Kutrzeba, analizujac Zrédla tradycji ustrojowej, wymienial réwniez
Konstytucje Ksiestwa Warszawskiego i Krolestwa Polskiego (Kutrzeba 1917,
3: 129). Pomimo réznic, przed rokiem 1918 dos$¢ powszechnie przyjmowano,
ze jedng z glownych przestanek, wyrastajacych z tradycji polityczno — prawnej
ustawy majowej, byla konieczno$¢ budowy silnego rzadu, ktéra akcentowana
byta tak na tamach prasy (KW 1917, 124: 2-3; Dziennik Poznanski (Dz.P.)1919,
264: 1), jak i we wspomnianych studiach polityczno - prawnych. O. Balzer
omawiajac geneze Konstytucji 3 maja wskazywal, ze ,,stworzono w Polsce rzad
silny sprezysty - i na co nacisk trzeba potozy¢ - parlamentarny w nowozytnym
tego stowa znaczeniu” (Balzer 1907: 73-74). Najszersze rozwazania tej koncepcji
poswigcit jednak E. Dubanowicz. Definiowal on dwa $cisle ze soba zwigza-
ne pojecia rzadu: dobrego i silnego. I tak mianem rzadu dobrego, pdzniejszy
przewodniczacy Komisji Konstytucyjnej Sejmu Ustawodawczego, okreslal taka
forme, w ktorej: ,,ustrdj panstwa urzeczywistnia mozliwie najdalej idaca zgod-
no$¢ pomiedzy wilasciwosciami, wolg i najszerzej pojetym (takze duchowym)
interesem politycznego spoteczenstwa a organizacja i dziataniem rzadu, powtore
za$ urzeczywistnia ideg silnego rzadu, t.j. rzadu, posiadajacego dostateczng zdol-
nos¢ i sprawnos¢ do wydobycia ze spoteczenstwa przy pomocy aparatu admi-
nistracyjnego maksimum sit i srodkéw potrzebnych do osiagniecia celu, ktéry
w danej chwili przedstawia si¢ jako interes panstwa (Dubanowicz 1917: 57).

Rozwijajac pojecie rzad silnego wskazywal, ze jest nim tylko ten rzad, ktory
posiada zaréwno potezng zdolnos¢ i site czynu, jak i niezlomng moc wytrwania
i odporu. Poza czynnikiem administracyjnym, funkcjonalnym, ktéry nie mogt
by¢ w ocenie E. Dubanowicza cechg specyficzng rzadu silnego, gtéwny nacisk
kiadl na zaistnienie dwoch innych czynnikéw wyrdzniajacych: spotecznego
i strukturalno-normatywnego. Po pierwsze, silny mial by¢ jedynie ten rzad, ktory
»bedzie mogt wydoby¢ i spozytkowac dla dobra ogélnego sit i srodkéw wihasci-
wych spoleczenstwu i niezbednych do jego rozwoju” Po drugie, koniecznym
warunkiem istnienia silnego rzadu bylo jego ,0sadzenie na tak pewnych i nie-
wzruszalnych podstawach, iz nie fatwo moze by¢ obalonym, czy przez nacisk
z zewnatrz, czy tez przewrdt wewnetrzny”. Konstrukeja ta wynikala z zalozenia,
ze powstanie rzadu silnego nie zalezy od formalnej struktury ustroju politycz-
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nego, ale ,w stopniu poréwnania wyzszym od specjalnych warunkéw czasu
i miejsca’, tym samym idei tej nie mozna byloby zrealizowa¢ przy pomocy z gory
przyjetego modelu dzialan i decyzji. W konsekwencji, musiala ona stanowi¢
na gruncie kazdego z systemow panstwowych sume jego wlasnych doswiadczen
i rozwigzan polityczno-prawnych (Dubanowicz 1917: 58-60). Réwniez Bolestaw
Koskowski uwazal, ze forma rzadu nie jest elementem przesadzajacym o jego
sile rzagdu. Funkcjonowanie silnej wladzy zaleze¢ miato od kultury politycznej
spoleczenstwa, na ktorej ksztaltowanie wplywaly obyczaje polityczne i tempe-
rament narodowy. W wymiarze strukturalnym trwaly rzad mial si¢ opierac
na skonsolidowanej wokot glownych blokéw ideologicznych scenie politycznej
(KW 1917, 124: 2-3).

Na podobnej bazie poréwnawczej swe rozwazania opart M. Rostworowski,
ktory jednak z perspektywy doswiadczen francuskich sprzeciwial sie¢ republi-
kanskiej formie rzadu, ktéra nie gwarantowala ,nalezytej réwnowagi miedzy
naczelnymi wladzami” a tym samym sprzeciwiala sie postulatowi silnej egze-
kutywy, ktéra miala w opinii krakowskiego prawnika stanowi¢ wyraz dazen
calosci spoteczenstwa. M. Rostworowski, rojalista, wlasciwg forme realizacji
swych postulatéw widzial w monarchii ludowej, godzacej swa struktura zasa-
de zwierzchnictwa narodu ze stalg silng wladzg centralna, czynnik ustrojowy
zmienny ze stalym (Rostworowski 1919: Budowa wladzy..., 18-20).

W ujeciu generalnym nalezy zauwazy¢, ze definiowanie panstwa w okresie
ksztaltowania si¢ II Rzeczypospolitej nastgpowalo nie tylko w perspektywie po-
lityczno-prawnej, ale takze w kontekscie okreslonej filozofii dziejow, w ktérym
to wymiarze definiowano przede wszystkim podstawowe zasady generalne pol-
skiej tradycji ustrojowej, stanowigce o jego cechach swoistych. Nalezaly do nich
idea wolnosci politycznej, zasada zwierzchnictwa narodowego (ludowego) oraz
nakazy kategoryczne wyplywajace z Konstytucji 3 maja: demokratyzacja i silna
wladza panstwowej (Wojtacki 2014: 52). Rowniez w trakcie debat Sejmu Usta-
wodawczego nad wnioskami konstytucyjnymi podnoszono konieczno$¢ ,ulo-
zenia zasad Konstytucji zgodnie z istotng tre$cia ducha narodowego, zgodnie
z ustalonymi wiekowymi tradycjami [...]”. Zdaniem Juliusza Poniatowskiego
z PSL ,Wyzwolenie” nalezalo ,,[...] odwota¢ si¢ do tych mysli, ktére pozostaly
zywe z przeszlosci i po dzi$ dzien zachowaty wiele waloru” i ,,moga by¢ myslami
kierowniczymi” (SU 35: 71). Podobne deklaracje w ujeciu generalnym przed-
stawiali miedzy innym Jan Dabski, Wladystaw Kiernik i Maria Moczydlowska
(SU 35: 82-85; SU 37: 30-32, 58). Zbior tych nakazéw nie byl jednak jednolity.
J. Poniatowski jako podstawowe uznawal dwie zasady rzadzenia: demokracje¢
bezposrednig i samorzadno$¢, oraz przedstawial koncepcje oddolnej budowy
wszystkich pozioméw wiladz administracyjnych panstwa, wlacznie z rzadem
(SU 35: 71-72). Wladystaw Kiernik do zasad fundamentalnych przedrozbioro-



86 Maciej Wojtacki

wej Rzeczypospolitej wlaczal zasada suwerennosci narodu, definiowang w ka-
tegoriach zewnetrznych, oraz idee tolerancji kulturalnej i religijnej (SU 37: 31).
W wymiarze politycznym E. Dubanowicz do powyzszego katalogu, odwotujac
sie bezposrednio do zapisow Konstytucji 3 maja, zaliczal zasad¢ odpowiedzial-
noéci parlamentarnej rzadu wobec parlamentu, w szczegélnosci za$ izby po-
selskiej (SU 160: 7).

Zasady te mozna, zdaniem autora, odnie$¢ do okreslnych na polskim grun-
cie pod koniec XIX wieku przez Kazimierza Waliszewskiego najwazniejszych de-
terminant rozwoju ustroju panstwowego, za ktoére uznawal: naturalng odrebnos¢
geograficzng, ekonomiczng i spofeczng. W perspektywie historycznej wptywaly
one na ksztaltowanie si¢ rzadu swoistego, to jest naturalnej — wlasciwej dla kaz-
dego panstwa — formy ustroju (Waliszewski 1890: 10-12). Koniecznos¢ budowy
ustroju swoistego glosit rownie E. Dubanowicz, piszac, ze ,ustrdj formalnie wa-
dliwy a rodzimy, rozwiniety w sposdb niejako organiczny, daje wigksza rekojmie
trwalosci, anizeli najlepszy system, zywcem z zewnatrz przyjety, do realnych
warunkow niedostosowany. System obcy wlasciwo$ciom spoleczenstwa musi
pozosta¢ ztym; wlasny bedzie niewatpliwie poprawiony, gdy nadejdzie chwila
krytyczna, a z nig konieczno$¢ rewizji” (Dubanowicz 1917: 67-68).

W trakcie przywolanej dyskusji na forum Sejmu Ustawodawczego prezen-
towane byly rowniez refleksje o charakterze historiozoficznym, nawigzujace
do mysli gléwnych polskich szkdt historycznych. Ignacy Daszynski, podkresla-
jac polozenie Polski pomiedzy Wschodem a Zachodem, wskazywal na wyrazne
podzialy spoteczne bedace konsekwencja przeksztalcen spoteczenstwa polskiego
w okresie zabordw, ktdre sta¢ mialy na przeszkodzie konsensusowi konstytu-
cyjnemu. U ich zrodel leze¢ miata z jednej strony fascynacja $wietnoscia hi-
storyczng dawnej Polski, hamowana, jednakze przez zwolennikéw nowego tadu
spotecznego, szczegolnie w bylej Kongreséwce, dazacych do rewolugji (SU 36:
13-14).

3. O forme rzadu

Poza dyskusja wokdt tradycji ustrojowej, kwestie organizacji wladz panstwo-
wych rozwazano z perspektywy instytucji politycznych powstalych w nastep-
stwie Aktu 5 listopada. Przedstawienie calosci dyskusji przekracza ramy niniej-
szego tekstu, zatem autor skupi si¢ jedynie na najwazniejszych z perspektywy
podjetego zagadnienia analizach i ocenach.

Pomimo ze deklaracje obu cesarzy przyjeto jako oczekiwany przez spote-
czenstwo polskie krok w kierunku odrodzenia panstwowosci, a powstanie samej
Rady Regencyjnej oceniano w kategoriach budowy rzadu polskiego, to pod-
kreslano réwnoczesnie daleko idace ograniczenia i tymczasowy charakter tej
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instytucji, wynikajacy bezposrednio z tresci patentu z 12 wrzesnia 1917 roku.
Stad tez po powolaniu wiosng 1918 Rady Stanu Krdlestwa Polskiego domagano
sie ograniczenia do absolutnego minimum podejmowanych pod jej kierunkiem
dzialan. Stanowisko takie zajmowato przede wszystkim dominujgce w niej Mie-
dzypartyjne Kolo Polityczne.

Wigksza rezerwe zachowali przedstawiciele aktywistéw i niektére ze stron-
nictw politycznych w zaborze austriackim. Natomiast na tamach podchodza-
cego z nieufnoscia do deklaracji panstw zaborczych ,Kuriera Poznanskiego”
podkreslano bardzo wysokie uprawnienia jakie uzyskal w zakresie sankcji
ustawodawstwa Rady Regencyjnej uzyskal general — gubernator jako najwyz-
szy przedstawiciel wladz zaborczych, wyrazajac watpliwosci co do faktycznej
autonomii polskich instytucji w Krdlestwie Polskim. Obaw tych nie rozwialo -
a wrecz je potwierdzilo — powotanie rzadu Kucharzewskiego, ktérego aktywi-
styczny charakter mial wyklucza¢ mozliwos¢ wspdtpracy stronnictw politycz-
nych o odmiennej proweniencji (Kurier Poznanski (KP) 1917, 205: 1; KP 1917,
212:1; KP 1917, 269: 1). Przeciwne do poznanskiego pisma stanowisko zajmowat
konserwatywny krakowski ,,Czas”, ktory deklarowal, ze ,w obecnych warunkach
niepodobienstwem bylo nada¢ inng forme zewnetrznej polskiej suwerennosci’,
jednocze$nie forsujac na stanowisko pierwszego premiera rzadu powolywanego
przez Rade (Czas 1917, 500: 1; Czas 1917, 502: 1).

Réwniez wérdd doktryneréw prawa pojawita si¢ wowczas refleksja nad cha-
rakterem przyszlych instytucji panstwa. Réwnolegle do prac rozpoczetych juz
przez Komisje Sejmowo-Konstytucyjng Rady Stanu trwala bowiem dyskusja
nad typem ustroju panstwowego. S. Kutrzeba na potrzeby swej analizy dokonat
podziatu europejskich systeméw politycznych wokoét dwdch tradycji — german-
skiej i romanskiej. Pierwsza miata charakteryzowac si¢ ztozonoscia i zawiloscia
form ustrojowych. Druga za$ miala wyrazac si¢ w prostym formulowaniu mysli
panstwowej i budowie instytucji wokoét okreslonych zasad, przy jednoczesnym
dazeniu do zastgpowania starych form nowymi. Biorgc pod uwage obie tradycje
i uwzgledniajac poziom swiadomosci politycznej spoleczenstwa, S. Kutrzeba
postulowal przyjecie jako idei przewodniej prac ustrojowych ,zasady prostoty”,
blizszej tradycji romanskiej (Glos Narodu 1917, 9: 1). Z tej przyczyny podkres-
lal koniecznos$¢ ksztaltowania ustroju w oparciu o wzorce i instytucje, ktore
w dotychczasowej praktyce zostaly zaakceptowane przez spoteczenstwo polskie.
Dlatego tez wypowiadal si¢ za uwzglednieniem przy przygotowaniu rodzimych
rozwigzan do$wiadczen panstw zaborczych. W zakresie budowy naczelnych or-
ganéw wladzy panstwowej sklanial si¢ ku instytucjom i praktyce Cesarstwa
Austro-Wegierskiego i niemieckiego, odnoszac si¢ do organizacji struktur sa-
morzadu terytorialnego, podkreslal zalety systemu carskiego. Nieco bardziej
szczegotowe propozycje formutowal w wydanym réwniez w roku 1917 studium
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o ustroju konstytucyjnym panstwa polskiego J. Makowski, ktory wskazywat,
ze ,najlepsza i najnaturalniejsza jest taka forma rzadu, ktéra nie na obcych
wzorach, ale na wlasnych rodzimych opiera si¢ pierwiastkach i stara si¢ nie
zrywa¢ tacznosci z dawng formg narodowego ustroju panstwowego”. W obsza-
rze budowy struktury organéw panstwa wypowiadal sie za oparciem ustroju
panstwa na zasadach podziatu i niezaleznosci wtadz pomimo sygnalizowanych
trudnosci w jej realizacji. Glowie egzekutywy przystugiwa¢ miato prawo kontroli
legislatywy, zawarte w mozliwo$¢ przedterminowego rozwigzania zgromadze-
nia przedstawicielskiego, wobec ktérego poszczegdlne organy rzadowe zgodnie
z praktyka rzadéw parlamentarnych ponosityby polityczng odpowiedzialno$é
(Makowski 1917: 5-6). Rowniez Bolestaw Koskowski, odnoszac si¢ do uwag for-
mutowanych przez prezydenta Stanéw Zjednoczonych, podkreslat koniecznos¢
uwzglednienia zasady ciaglosci historycznej, wskazujac, ze droga rozwoju poli-
tycznego powinna uwzglednia¢ konserwatywne przygotowanie i przeobrazanie
starych obyczajow w nowe poprzez zuzytkowanie starych srodkéw do nowych
celow (Wilson 1898: 667; KW1917, 44: 1-2). Jako jeden z nielicznych obawy
przed zastosowaniem wzorcéw historycznych, jak pokazala historia uzasadnio-
ne, formutowal Eugeniusz Starczewski, ktdry przestrzegal przed ,przejeciem
z przesziosci pierwiastkow rozkladu i niemocy”. Stad tez, zakladajac, ze odrodzo-
na Rzeczypospolita bedzie monarchiag konstytucyjng, wskazywal na konieczno$é
centralizacji jako podstawy unifikacji panstwa po ,trojdzielczosci porozbioro-
wej” i jego sprawno$ci. Organem powolanym do realizacji tego zadania mial
by¢ silny rzad centralny, ktéremu $cisle podporzadkowane miaty by¢ samorzady
lokalne (Starczewski 1917: 3).

Rézne réwniez byly oceny zapowiedzi propozycji ustrojowych wypracowy-
wanych przez TRS, a nastepnie Rade Regencyjng. Oceniajac powstanie Rady
Regencyjnej, aktywista Wincenty Rzymowski wskazywal, ze metoda budowy
przysztego gmachu panstwowego od gory, to jest poprzez decyzje organow
centralnych nieposiadajacych powszechnej legitymizacji swej wladzy, byla je-
dyng mozliwa droga w ramach éwczesnych stosunkéw politycznych, cho¢, jak
podkreslal, ,,to co powinno by¢ fundamentem wtadzy panstwowej” - lud, na-
réd - stalo sie tej wladzy obiektem”. Z ograniczen tych miat réwniez wynikac¢
tymczasowy i niepelny charakter wszystkich instytucji zapowiedzianych w pa-
tencie. Kazda z nich bowiem stanowi¢ miala jedynie element przejsciowy. Rada
Regencyjna byta wigc ,formg przejsciowa do uosobienia zwierzchnictwa woli
narodu w prawowitym jej reprezentancie”; Rada Stanu - ,formg zastepcza [...]
ku zorganizowaniu istotnego wyrazu woli narodu w przedstawicielstwie narodo-
wym i wreszcie rzad, bedacy jedynie forma przejsciowa do rzadu wylonionego
z wigkszosci parlamentarnej i przed parlamentem odpowiedzialnego” (Rzymow-
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ski 1917: 96-97). Taki sam musial wiec by¢ charakter regulacji uchwalanych
przez poszczegolne, powolywane na podstawie jej decyzji, organy.

Sposréd projektow i ustawodawstwa lat 1916-1918 na szczegdlng uwage
zastuguje ,,Projekt Konstytucji Panstwa Polskiego”, przygotowany przez Komi-
sje Sejmowo-Konstytucyjng TRS, oraz dekret Rady Regencyjnej o tymczasowej
organizacji wladz naczelnych w Krolestwie Polskim z 3 stycznia 1918 roku.
Pierwszy z powyzszych dokumentéw przyjmowal za podstawe monarchiczny
ustroj Rzeczypospolitej. W systemie tym szefem egzekutywy byl wladca, nato-
miast na czele rady ministréw stal jej przewodniczacy. Do kompetencji rzadu
nalezaly sprawy polityczne, administracyjne i ustawodawcze. Zgodnie z doktry-
na rzagdéw parlamentarnych konstytucja przyjmowala zasady odpowiedzialnosci
politycznej i konstytucyjnej ministrow przed izbg poselska (Buzek [red.] 1918
II: 135-136; 138-150).

Wprowadzenie w projekcie elementéw rzadéw monarszych (w dwczesnej
literaturze zamiennie stosowano termin ,konstytucyjne”) i parlamentarnych
wynikalo, jak wskazywal Jozef Buzek, z kompromisowego i tymczasowego cha-
rakteru zawartych w nim rozwigzan, ktére w ocenie KSK TRS nie powinny
rozstrzyga¢ o specyficznej formie rzadéw, ktora miala zosta¢ okreslona przez
wybrang po odzyskaniu niepodlegtosci konstytuante. W podobnych kategoriach
nalezy interpretowa¢ brak szczegdétowych norm okreslajacych sklad i funkcje
gabinetu. Z jednej strony bylo to uwzglednienie dwczesnej praktyki parlamen-
tarnych republik, ktérych konstytucje nie normowaly szczegdtowo tego obszaru
dzialalnosci egzekutywy. Z drugiej zas ich okreslenie byloby zbedne i z pewno-
$cig generowaloby spory kompetencyjne ze stojacym na czele wtadzy wykonaw-
czej monarchg, ktérego pozycja, jak wyraznie wskazywal J. Buzek, opierala sig
na zasadach okreslonych w Konstytucji 3 maja i Konstytucji Krélestwa Polskiego
z 1815 roku (Buzek [red.] 1918 II: 150-152).

Znacznie bardziej szczegélowy w swej konstrukeji byl wspomniany dekret
z 3 stycznia 1918 roku. Dekret zostal wydany przez Rade Regencyjna i byt
kontrasygnowany przez premiera Jana Kucharzewskiego. Jak wskazuje Zdzistaw
J. Winnicki, w zakresie wladzy wykonawczej wprowadzal do polskiej nomen-
klatury ustrojowej pojecia: Prezydenta Ministréw, Rady Ministréw i ministra.
Wyraznie okreslal réwniez drugi z wymienionych organéw mianem rzadu pan-
stwa polskiego. W przeciwienstwie do projektu konstytucji KSK TRS, okreslat
réwniez szczegdtowo kompetencje Rady Ministrow, tak w ujeciu generalnym,
jak i szczegétowym. Do zadan rzadu nalezalo wigc ustalenie ogoélnych zasad
polityki rzadowej i jego programu, dzialalno$¢ uchwalodawcza tak w zakresie
dzialalnosci calo$ci administracji panstwowej, jak i jej poszczegolnych dzialow,
w tym przypadku obowiazki te realizowali odpowiedni ministrowie (Winnicki
2017: 73-129; Gaul, Makilta, Morawski [red.] 2018).
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Wszystkie powyzsze uwarunkowania wplynely na ksztalt rozwigzan praw-
nych i instytucjonalnych ostatecznie wprowadzonych w pierwszych miesigcach
niepodlegltosci, w okresie swoistego prowizorium ustrojowego, ktére formalnie
zakonczy¢ si¢ mialo uchwaleniem przez Sejm Ustawodawczy Matej Konstytu-
cji, a ktore faktycznie trwalo do uchwalenia konstytucji marcowej. Pomimo
powyzszych uwag formutowanych réwniez w trakcie pozniejszych prac nad
tzw. konstytucja marcows, przeprowadzona zostala implementacja zachodnio-
europejskich konstrukcji polityczno-prawnych, przy jednoczesnym nasyceniu
dyskursu politycznego tradycjami ustrojowymi panstw zaborczych, doprowa-
dzila zdaniem Wladystawa L. Jaworskiego do powstawania konstrukcji nieod-
powiadajacej charakterowi stosunkéw spolecznych i politycznych w odrodzonej
Rzeczypospolitej (Jaworski 1921: 2-7).

Nalezy zada¢ pytanie, jakie miejsce w dyskusji na forum Sejmu Ustawodaw-
czego zajmowala kwestia budowy wladzy wykonawczej. Odpowiedz na nie nie
bedzie jednoznaczna. Z jednej strony, jak wskazywal w swej mowie sejmowej
z 8 lipca 1920 r., przedstawiajac koncowe sprawozdanie komisji konstytucyj-
nej Sejmu E. Dubanowicz, zadaniem Sejmu Ustawodawczego bylo stworzenie
panstwa zorganizowanego, mocnego, rzadnego, wolnego i poteznego. Stad tez,
jak podkreslal, komisja skoncentrowala swe prace na dwdch zagadnieniach:
konstrukeji ciala ustawodawczego, w tym kwestii budowy izby wyzszej, oraz
kwestii wyboru glowy panstwa (SU 160: 8). Z drugiej strony, wsrod przewod-
nich kierunkéw prac ustrojowych Sejmu Ustawodawczego w decydujacym eta-
pie prac nad konstytucjg nie odnajdujemy idei rzadu silnego, mimo ze byla ona
dos¢ silnie akcentowana w ramach dyskusji nad formg pafstwa w maju roku
1919. Trudno wskaza¢ jednoznaczng przyczyne tej zmiany. Nie mozna jednak
nie zauwazy¢, ze w pierwszych latach niepodleglosci zarysowala sie¢ wyrazna
stabos¢ gabinetu w dwoch wymiarach - normatywnym i politycznym. Wynikato
to, jak zauwazal S. Krukowski, z dgzen konstytuanty do zapewnienia sobie su-
werennej pozycji w systemie organéw panstwa, co doprowadzito do powstania
skrajnej formuly rzagdéw parlamentarnych (Krukowski 1990: 15-16). Réwniez
projekt rzadowy stanowigcy podstawe prac komisji konstytucyjnej, jak wskazy-
wal E. Dubanowicz, przesuwal do maksimum zasade odpowiedzialnosci rzadu
wzgledem Sejmu, pozostawiajac tym samym minimalne warunki dla funkcjo-
nowania tak duzego panstwa jak Polska (SU, 160: 7).

Ciekawy przyktad politycznych ograniczen funkcjonowania gabinetu stano-
wily prace rzadu Ignacego Paderewskiego, ktérego powolanie — przynajmniej
werbalnie — wspierata narodowa demokracja. Natomiast juz w czasie przywota-
nej dyskusji nad deklaracja konstytucyjna rzadu w maju 1919 roku przedstawi-
ciele Zwigzku Ludowo-Narodowego - miedzy innymi arcybiskup Teodorowicz,
Stanistaw Grabski, Stanistaw Glabinski — dos¢ wyraznie opowiedzieli si¢ prze-
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ciwko przedlozeniom rzadowym, na co wskazywal odpierajacy te zarzuty ow-
czesny minister spraw wewnetrznych Stanistaw Wojciechowski (SU, 37: 18-22;
Krukowski 1977: 105-106).

Drugim czynnikiem, ktéry wplywal na kwestie budowy egzekutywy, byla
osoba Naczelnika Panstwa Jozefa Pilsudskiego i prerogatyw, ktére nadawata jego
osobie Mata Konstytucja w zakresie powotywania rzadu - nalezy jednak pod-
kresli¢, ze do konfliktu w tym obszarze doszto juz po uchwaleniu konstytucji
marcowej (Krukowski 1990: 15-16). Obawy narodowej demokracji, ze pdzniejszy
Marszalek Polski modglby obja¢ urzad glowy panstwa powodowaly dazeniami
jej przedstawicieli do oslabienia roli egzekutywy, szczegolnie w zakresie upraw-
nien prezydenta w obszarze kontroli sil zbrojnych, ktérych wyrazem byl projekt
ustawy zasadniczej autorstwa S. Glabinskiego (Krukowski 1977: 124-125, 248).
Wydaje sie, ze w ostatnim etapie prac ustrojowych wlasnie aspekt personalny
wplynal na fakt, ze samej strukturze rzadu i jego kompetencjom poswigcano
niewiele miejsca w trakcie debaty parlamentarnej, ktéra zdominowana zostata
przez kwestie struktury przyszlego sejmu i uprawnien Prezydenta. Wskazuje
na to poréwnanie projektu ustawy konstytucyjnej przyjetej w drugim czytaniu
z tekstem uchwalonej ustawy (Krukowski 1977: 250; Confer: SU, Druk 2442;
Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Dz.U.
1921, nr 44, poz. 267). W kontekscie sporu o Senat nalezy przyjrze¢ si¢ pro-
ponowanym przez czg$¢ stronnictw, gléwnie prawicy i centrum, propozycjom
powolania Strazy Praw. Instytucja ta, wyrastajaca z tradycji Konstytucji 3 maja,
gdzie pelnila role rzadu pod przewodnictwem monarchy, w projektach przed-
ktadanych w ramach prac konstytucyjnych Sejmu Ustawodawczego w wiekszosci
przypadkow redukowana byla do quasi-komisji sejmowej. Do klasycznej formy
tej instytucji nawigzywala jedynie deklaracja konstytucyjna rzadu Ignacego Pade-
rewskiego z maja 1919, nadajaca uprawnienia do jej delegowania Naczelnikowi
Panstwa. Na tym podobienstwa si¢ jednak konczyly. Miata by¢ Straz Praw orga-
nem jedynie opiniodawczym, réwnolegle bowiem dziata¢ mial powolywany przez
glowe panstwa odpowiedzialny parlamentarnie rzad. Jednakze juz listopadowy
projekt rzadu definiowal dotychczas stanowigcy element egzekutywy organ, po-
dobnie jak wigkszos¢ projektow, jako doradcza komisje parlamentu, na co wplyw
mialo ostabienie pozycji gabinetu Ignacego Paderewskiego po majowej debacie
ustrojowej, wywolane réwniez zmianami w strukturze politycznej Sejmu Usta-
wodawczego. Nowe zdefiniowanie Strazy Praw w ujeciu generalnym wskazuje
na zmiane, ktéra nastgpila w refleksji instytucjonalnej polskiej mysli polityczno-
-prawnej na przelomie pierwszych dziesig¢cioleci dwudziestego stulecia w kierun-
ku wzmocnienia pozycji parlamentu kosztem egzekutywy. Dzialanie to nalezy
réwniez traktowac jako poczatek wyraznego dazenia legislatywy do ograniczania
roli przyszlej glowy panstwa, a tym samym podleglego mu rzadu, akcentowanego
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wyraznie w projekcie Zwigzku Ludowo-Narodowego i Zwigzku Parlamentarnego
Socjalistow Polskich (Krukowski 1977: 76-77, 110, 149-151).

Poza wskazanymi wplywami rodzimych koncepcji ustrojowych przyjety mo-
del relacji pomiedzy egzekutywa a legislatywa wynikal miedzy innymi z prze-
konania E. Dubanowicza, ze skuteczne rozdzielenie wladz jest mozliwe tylko
w pelnym systemie amerykanskim, ktérego recepcja na gruncie europejskim
musiata si¢ przyczyni¢ nieuchronnie do kryzysu systemu konstytucyjnego. Dla-
tego tez przewage uzyskal w Europie system parlamentarny, wyrastajacy z tra-
dycji i praktyki panstwowej Anglii i Francji (Dubanowicz 1917: 109-110, 118).
Przyjecie tego systemu bylo wsparte wprowadzeniem swego rodzaju klauzuli
zabezpieczajacej stabilnos¢ systemu parlamentarno-gabinetowego, w ktérym rzad
byt permanentnie narazony na zdominowanie przez posiadajacy prawo kontroli
politycznej i konstytucyjnej parlament. Zdaniem bowiem E. Dubanowicza kwe-
stia relacji pomigdzy obu organami panstwa stanowila o zasadniczej wewnetrznej
sprzecznosci tegoz modelu ustrojowego, ktdra miala tkwi¢ w koniecznosci re-
alizacji dwoch idei: silnego rzadu i zwierzchnictwa narodowego. Rozwigzaniem,
ktére mogltoby uchroni¢ panstwo przed powieleniem blednych rozwigzan charak-
terystycznych dla IIT Republiki, miato by¢ przyjecie modelu odpowiedzialnosci
politycznej ministréw, zastosowanego w Konstytucji 3 maja, to jest uzaleznienie
decyzji Sejmu od wigkszosci kwalifikowanej, a nie zwykle;j.

Ostatecznie wprowadzony w konstytucji ksztalt egzekutywy byl postrzegany
jako realizacja francuskiego modelu ustrojowego (Jaworski 1922: 72-73; Ko-
marnicki 1923: 23-27). Ustawa zasadnicza jako organ kierowniczy w zakresie
realizacji wladzy wykonawczej wskazywata Prezydenta wraz z odpowiedzialnymi
ministrami. Zakres tej odpowiedzialnosci politycznej i konstytucyjnej realizowa-
ny byl przez rzad nie wobec glowy panstwa, a wzgledem izby poselskiej Sejmu.
Do okreslonych w ustawie zasadniczej kompetencji rady ministrow nalezato
przedstawienie projektu budzetu, inicjatywa ustawodawcza, udzielanie odpo-
wiedzi na interpelacje, obsadzanie urzedéw cywilnych i wojskowych zastrzezo-
nych do kompetencji glowy panstwa, przedlozenie wniosku o mianowanie przez
Prezydenta naczelnego wodza sil zbrojnych w wypadku wojny i zawieszenie
niektérych praw obywatelskich w okresie obowigzywania stanu wyjatkowego.
Pozostaly zakres kompetencji tak catosci rzadu, jak i poszczegélnych ministrow
mialy zosta¢ okre$lone w drodze ustawowej (Komarnicki 1923: 37-38). Pod-
kreslano réwniez korekty, migedzy innymi w zakresie ograniczenia kompetencji
glowy panstwa i stabosci gabinetu, potegujace powszechnie znane niedomaga-
nia systemu politycznego III Republiki. Stad tez do gtéwnych wad konstytucji
marcowej zaliczano migdzy innymi uzaleznienie mozliwosci rozwigzania Sejmu
przez Prezydenta od uzyskania zgody 3/5 ustawowej liczby czlonkéw Senatu
(Komarnicki 1937: 47).
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Juz w pierwszych miesigcach po uchwaleniu konstytucji stata si¢ ona przed-
miotem licznych analiz, komentarzy i ocen. Zawarty kompromis zasadniczo nie
zadowalal Zadnej ze stron. Jednym z obszaréw narastajacego sporu byla idea
rzadu silnego. W przytoczonym juz komentarzu autorstwa W.L. Jaworskiego
stanowila ona jeden z gtéwnych obszaréw podjetej krytyki nowej ustawy za-
sadniczej. Wskazujac na polozenie geopolityczne odrodzonej Rzeczypospolitej,
podkreslal on nieuchronny charakter konfliktu z Niemcami i Rosja. Zabezpie-
czeniem istnienia panstwa mogt by¢ tylko rzad silny i staly, ktorego koniecznos¢,
w ocenie nestora krakowskich konserwatystow, nie zagoscita w $wiadomosci
tworcow konstytucji. W rezultacie ustanowiono ,,rzad staby zalezny [...], rzad
zwalczajacych si¢ stronnictw”, ktére w ten sposéb przejely nie tylko kontrole,
ale faktyczng role egzekutywy (Jaworski 1922: 72-73). Na tamach ,,Przegladu
Wszechpolskiego” na powyzsze uwagi odpowiedzial Antoni Peretiakowicz. Po-
dzielajac gléwny postulat ,wytworzenia rzadu silnego”, krytycznie odnosit si¢
do przedstawianej przez W.L. Jaworskiego argumentacji, ktdrej calo$¢ okreslat
mianem ,krakowskiej doktryny konstytucyjnej”, w literaturze przedmiotu na-
zywanej rowniez ,krakowska szkola konstytucyjng’, ktéra miata si¢ charakte-
ryzowa¢ dazeniem do przeniesienia na grunt republikanski monarchicznych
instytucji politycznych. Wladystaw Konopczynski do oryginalnych cech tej
szkoly politycznej zaliczal rozwigzania zmierzajace do wzmocnienia sily i nie-
zaleznosci wladzy wykonawczej oraz Senatu, zasade samorzadnosci, organizacje
sagdownictwa administracyjnego jako rekojmi samorzadnosci, ochrone wlasnosci
prywatnej i utrzymanie silnych zwigzkéow pomiedzy panstwem a Kosciotem
(Konopczynski 1924: 795-797).

Zrédet tej koncepcji A. Peretiatkowicz poszukiwal w literaturze politycznej
panstw zaborczych, w ktérych przed I wojna $wiatowa wprowadzono system
rzagdow parlamentarnych, przy jednoczesnym utrzymaniu ,zasady réwnorzed-
nosci, zasady rownowagi pomiedzy wladza monarchy a wladza parlamentu”,
ktéra to zasada nie miala, w jego ocenie, zastosowania w parlamentarnej repu-
blice. Stad tez za gléwny blad ,krakowskiej doktryny konstytucyjnej” uznawat
che¢ obdarzenia Prezydenta Rzeczypospolitej kompetencjami quasi-monarszy-
mi, ktéry w 6wczesnych ocenach profesora uniwersytetu poznanskiego powinien
by¢ pozbawiony realnej wladzy politycznej. Natomiast wlasciwg droga do bu-
dowy silnego rzadu mialy by¢ zmiany w ordynacji wyborczej, ktére umozli-
wityby powstanie silnej wigkszosci rzagdowej, a tym samym daly podstawy dla
stworzenia stabilnego gabinetu (Peretiatkowicz 1922: 599).

Mniej krytycznie do rozwigzan ustrojowych konstytucji marcowej odnosili
sie poza A. Peretiatkowiczem migdzy innymi Waclaw Komarnicki i Stanistaw
Starzynski. Pierwszy podkreslal szeroki zakres wtadzy dyskrecjonalnej, przy-
stugujacy glowie panstwa w stosunkach z parlamentem, ktéry miat $wiadczy¢,
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pomimo przyjetego modelu rzadéw parlamentarnych, o zachowaniu i realizacji
w konstytucji zasady podzialu wladz ,w sensie ich wzglednej niezaleznosci”
Jednoczesnie W. Komarnicki zauwazal ograniczenie wskazanych atrybutéow Pre-
zydenta w obszarze delegacji formalnie podleglych mu cztonkéw rzadu: prezesa
rady ministréw i ministréw (Komarnicki 1923: 18-19, 23-24). S. Starzynski
akcentowal natomiast wzmocnienie pozycji glowy panstwa wzgledem obowia-
zujacej w okresie prowizorium ustrojowego tzw. Malej Konstytucji. Podkreslat
jednoczesnie zbyt dalekie uzaleznienie rzagdu od parlamentu, ktére mogto wply-
wac negatywnie na realizacje jego konstytucyjnych uprawnien (Starzynski 1921:
45-46). Nalezy jednak podkresli¢, ze w pdzniejszym okresie szczegolnie dwaj
pierwsi konstytucjonalisci dokonali wyraznej rewizji przedstawianych w I po-
towie lat 20. XX wieku opinii na temat ksztaltu ustrojowego panstwa. Jedynie
S. Starzynski stal na stanowisku, ze obowiazujacy w ramach konstytucji mar-
cowej zakres kompetencji gabinetu powinien pozosta¢ zasadniczo bez zmiany
(Starzynski 1921: 63, 67).

Pomimo zauwazalnych niedoskonalosci struktur wiladzy wykonawczej,
przede wszystkim za$ rady ministréw, rzadkie byly glosy zawierajace bardziej
szczegOtowe propozycje zmian ustrojowych w tym obszarze. Z jedna z nich
wystapil przywolywany juz E. Starczewski, ktéry proponowal miedzy innymi
wzmocnienie roli gabinetu poprzez kooptowanie kilku ministréw bez teki oraz
wyrazny rozdzial kompetencji catosci rzadu i poszczegolnych jego dzialéw. Rada
Ministréw mialaby decydowa¢ o ogoélnym kierunku dziatalnosci rzadu, pozo-
stawiajac poszczegolnym ministrom wigkszg autonomie w zakresie zarzadzania
swymi resortami (Starczewski 1922: 94-95). Byl to jeden z nielicznych glosow
dazacych do wzmocnienia pozycji gabinetu, z kolejnymi propozycjami zmierza-
jacymi do specyficznej formy rzadéw kanclerskich wystapil dopiero pod koniec
lat 20. XX wieku premier Kazimierz Bartel.

4. Whnioski

Powstaly w wyniku wprowadzenia w zycie rozwigzan konstytucji marcowej
ustroj polityczny stanowil specyficzna forme-hybryde polskiej tradycji histo-
rycznej ze wspolczesnymi rozwigzaniami instytucjonalnymi panstw zaborczych
i modelem francuskim, co wplywalo na krytyczne w wiekszosci oceny. Ustrdj
parlamentarno-gabinetowy, majacy stanowi¢ wlasciwy dla polskiej tradycji ustro-
jowej model systemu mieszanego, zrywal jednak z jedng z naczelnych przestanek
politycznych wynikajacych z doswiadczen I Rzeczypospolitej, to jest ideg silnego
rzadu, ktora stanowita gtéwna przestanke reform ustrojowych poprzedzajacych
uchwalenie Konstytucji 3 maja. Jednoczesnie, jak zauwazyt juz Kazimierz Wia-
dystaw Kumaniecki, niezrealizowanie ujetej w ustawie zasadniczej z 17 marca
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1921 klauzuli derogacyjnej skutkowato brakiem odpowiednich norm, ktére re-
gulowalyby kompetencje i funkcje Rady Ministréw (Peretiatkowicz [red.] 1923:
34-39), ktére do roku 1935 formalnie porzadkowal tymczasowy w swym za-
fozeniu dekret Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 roku. Podobne stanowi-
sko wyrazali W. Komarnicki i S. Starzynski. Pierwszy wskazywal: ,Wymagajac
wyraznie formy ustawy dla ustalenia liczby i zakresu dzialania ministréw, [...]
Konstytucja wylacza utworzenie lub skasowanie ministerstwa w drodze dekretu
prezydenta Rzeczypospolitej [...]”> Tym samym zdaniem wilenskiego prawnika
funkcjonowanie poszczegélnych ministerstw opieralo si¢ na ustawodawstwie
Rady Regencyjnej, Naczelnika Panstwa i Sejmu Ustawodawczego (Komarnicki
1922: 37-39). Na fakt obowigzywania dekretu Rady Regencyjnej wskazywatl
réwniez S. Starzynski w odpowiedzi na ankiete konstytucyjng rozpisana przez
Stanistawa Cara (Starzynski 1921: 67). Powodowalo to takze, ze podobnie jak
w okresie sprzed uchwalenia Konstytucji 3 maja, znaczny zakres uprawnien
wladzy wykonawczej byt realizowany jedynie w sferze praktycznej (Makilta
2003: 232), szczegdlnie w zakresie relacji z parlamentem majacym suwerenng
pozycje wzgledem pozostalych organéw panstwa. Stanowisko parlamentu uleglo
dalszemu wzmocnieniu w schytkowym okresie funkcjonowania Sejmu Ustawo-
dawczego, kiedy to na wzér parlamentéw panstw zaborczych powotano Komisje
Gléwnag, do ktdrej kompetencji nalezalo miedzy innymi wspottworzenie rzadu
(Krukowski 1990: 17). W konsekwencji, jak zauwazyl Maciej Starzewski, po-
wstal system, w ktérym rzad nie miat zadnych mozliwosci obrony swej pozy-
cji politycznej wzgledem omnipotentnego Sejmu, ktéry dysponowal wszelkimi
narzedzia do jego majoryzacji (Starzewski 1934: 9-11).

Ciekawg interpretacje pozycji prawno-ustrojowej wladzy wykonawczej
w ustawie zasadniczej z 17 marca 1921r. przedstawil, odwolujac sie do klasy-
kow krakowskiej szkoly historycznej, Aleksander Chrzaszczewski. Stwierdzal
on, ze jedna z gléwnych przyczyn stabosci instytucjonalnej panstwa w ramach
konstytucji marcowej byl ,,zamet, ktéry wprowadzony zostal do naszego mysle-
nia politycznego przez catkiem nierzeczowe spory naszych historykéw o przy-
czyny upadku Polski [...]” (Chrzaszczewski 1922: 531). Nawigzujac do tradycji
pesymistycznej, wskazywal, ze ,nie istnieja zadne idealne normy organizacji
panstwowej i bytu panstwowego’, a jedynym kryterium ,,zywotnosci politycz-
nej danego narodu” jest ,,zdolnos¢ zbiorowosci przystosowania swej organizacji
panstwowej i metod politycznego dzialania do warunkéw bytu, ktore jej los
narzucil”. Z powyzszej argumentacji A. Chrzaszczewski wysuwal teze ogdlng
o upadku panstwowosci polskiej jako konsekwencji braku racjonalnej orga-
nizacji politycznej. Podobne ograniczenia mialy cechowac system instytucjo-
nalny Rzeczypospolitej po odzyskaniu niepodlegtosci (Chrzaszczewski 1922:
540). Przywolywal w tym kontekscie wypowiedZz André Lebona, francuskiego
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publicysty i polityka, bylego ministra do spraw kolonii, ktéry oceniajac rozwia-
zania instytucjonalne przyjete w odrodzonej Rzeczypospolitej, mial stwierdzié:
»[...] Francuzi i Polacy maja wspolne wady i wspolne zalety. To prawda naszg
wada jest przesadny indywidualizm. Ale kiedy cala historia Francji wykazuje
jak my$my z tym indywidualizmem walczyli, jak go hamowalismy, to w Polsce
posunieto obron¢ indywidualizmu nie powiem do glupoty, ale do zbrodni”
(Dz. P. 1922, 42: 3). Dla réwnowagi nalezy jednak przytoczy¢ opinie Zygmun-
ta Cybichowskiego, ktéry odnoszac sie do licznych krytykéw wprowadzonego
wowczas ,,demoliberalnego ustroju partyjno-politycznego’, wskazywal, ze w zad-
nej z analiz nie zdotano wykaza¢, ze mozliwe byloby w okresie prac Sejmu
Ustawodawczego przyjecie innego modelu ustrojowego, poniewaz, wedlug jego
oceny, nikt innego systemu nie zdotalby wowczas stworzy¢ (Cybichowski 1926:
201-202).

Wydaje sie, ze w szerszym ujeciu mozna zaprezentowal nastepujaca teze.
Stabosci instytucjonalna egzekutywy, szczegdlnie gabinetu w szeregu panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej w okresie miedzywojennym, nalezy poszukiwaé
w braku wcze$niejszych doswiadczen tych narodéw w zakresie ksztaltowania
wlasnych instytucji wladzy wykonawczej na przestrzeni dziejow. W wiekszosci
z nich (poza Czechostowacjg) uwarunkowania te doprowadzily w okresie miedzy-
wojennym do konfliktéw pomiedzy egzekutywa i legislatywa i destabilizacji sys-
temu politycznego. Najlepszy przyklad stanowi konflikt pomiedzy Naczelnikiem
Panstwa Jozefem Pilsudskim a Sejmem Ustawodawczym, ktéry zdeterminowat
charakter polskiego modelu ustrojowego, rzadéw parlamentarnych, w ktérych
faktycznie rzad zostal zdegradowany do pozycji komisji konstytuanty, a nastepnie
Sejmu. Roéwnoczesny brak zabezpieczen systemowych, umozliwiajacych orga-
nom wladzy wykonawczej obrone swych prerogatyw, miedzy innymi poprzez
praktyczne uniemozliwienie rozwigzania parlamentu, stanowil jedna z gléwnych
przyczyn kryzysu panstwa, a w konsekwencji — przewrotu majowego.

Wykaz skrétow

KSK TRS - Komisja Sejmowo-Konstytucyjna Tymczasowej Rady Stanu
PSL ,Wyzwolenie” — Polskie Stronnictwo Ludowe ,Wyzwolenie”
SU - Sejm Ustawodawczy
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