Ku Rzeczypospolitej

demokratycznej.

Debata konstytucyjna

u progu niepodlegtosci
yajecomik Il (1917-1921)

Moment dziejowy

Od utraty bytu panstwowego u schytku XVIII stulecia stosunek tworcow
polskiej mysli politycznej do idei niepodlegtosci nabratl charakteru podstawo-
wego rozstrzygniecia. WigkszoSC z nich opowiadala si¢ za restytucja panstwa,
cho¢ nie brakowato zwolennikow tezy przeciwnej, ktorzy jak Henryk hrabia
Rzewuski uwazali zabory za wybawienie przed apokaliptyczna wizja zburzenia
zadawnionego porzadku spolecznego. AntyniepodlegtoSciowe stanowisko
w okresie trwania debaty konstytucyjnej prezentowala tzw. lewica rewolucyj-
na, skupiona w SDKPiIL oraz PPS-Lewica Rewolucyjna. Do ostatniej ¢wierci
XIX stulecia koncentrowano si¢ na wyborze drogi odzyskania niepodleglosci.
Wojna powszechna za wolnos¢ ludow stala si¢ przetomem, przyspieszajac for-
mulowanie wizji upragnionego panstwa. Nadzieja na rychle zwycigstwo zmu-
szata do precyzyjnego rozstrzygniecia dylematu: jak by¢?; na jakich zasadach
powinno byC urzadzone panstwo polskie?

Tworcy Drugiej Niepodleglosci nie mogli bezpoSrednio odwotac si¢ dawnej
RP. Ponad 100 lat dynamicznych przemian spoteczno-gospodarczych, brak
wlasnych instytucji panstwowych oraz niedostosowanie spuscizny ustrojowej
panstwa przedrozbiorowego do realidow poczatkow XX wieku, wymagato
stworzenia jej bytu od podstaw. Ksztattowanie si¢ na ziemiach polskich spote-
czefistwa przemystowego spowodowato wzrost Swiadomosci politycznej 1 na-
rodowej chlopdw oraz pracownikow najemnych, zwlaszcza robotnikow, a tak-
ze zanik warstwy ziemianskiej. W warunkach demokracji szanse na przeforso-
wanie wartosci ideowych oraz wizji ustrojowych mialy giownie stronnictwa re-
prezentujace najliczniejsze i Swiadome swych interesOw grupy spoteczne.

Bodaj najistotniejszym czynnikiem, determinujacym sytuacje historyczna,
byt zaawansowany proces demokratyzacji Swiadomosci spolecznej. Znalazt
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on odzwierciedlenie w programach i1 deklaracjach ideowych nowoczesnych
polskich partii politycznych, powstajacych od lat osiemdziesiatych XIX wie-
ku. Jedynie konserwatysci z wyrazng rezerwg odnosili si¢ do postulatu rozsze-
rzenia praw wyborczych. Na przebieg debaty konstytucyjnej znaczaco oddzia-
tywat takze proces ksztaltowania si¢ granic panstwowych. Zasieg terytorialny
panstwa wplywal na liczebnosSci i1 strukture mniejszoSci narodowych i wyzna-
niowych, cho¢ bez wzgledu na ostateczne rozstrzygnigcia w tej kwestii, zna-
czaca rola mniejszoSci w Drugiej Rzeczypospolitej nie budzita watpliwosci.
Stosunek poszczegdlnych ugrupowan do kwestii praw reprezentantow innych
narodow 1 wyznan byt jednym z gtéwnych punktow spornych w debacie, a za-
razem waznym czynnikiem wspotokreslajacym ksztatt postulowanej wizji de-
mokracji.

Ponadto uzaleznienie odbudowywanej Rzeczypospolite; od mocarstw
zwycigskich w Wielkiej Wojnie dawato nie tylko realne nadzieje na odzyska-
nie upragnionego od pokolen samodzielnego bytu panstwowego, ale rowno-
czeSnie naktadalo okreSlone wymogi. Musiato to by¢ panstwo zgodne z wizjg
powojennej Europy, programowana przez przywOodcoOw Ententy na konferen-
cji pokojowej. Tworcy ustawy zasadnicze] musieli uwzgledni¢ wigzace Polske
postanowienia traktatu wersalskiego oraz tzw. traktatu mniejszoSciowego.
Byl to kolejny wazki powdd, przesadzajacy o koniecznoSci wprowadzenia de-
mokracji.

Panorama projektow konstytucji

Debata konstytucyjna rozpoczela si¢ jeszcze przed odzyskaniem niepodle-
glosci, gdy w roku 1917 prace nad przygotowaniem projektu ustawy zasadni-
czej prowadzifa Tymczasowa Rada Stanu. Byt to organ utworzony przez pan-
stwa zaborcze 1 od nich uzalezniony, co najprawdopodobnie;j sktonito wielu
autor6w do pominigcia tego etapu prac nad konstytucja!. Drugi, zasadniczy
okres sporoOw Kkonstytucyjnych, rozpoczety w listopadzie 1918 roku, trwat do
czasu uchwalenia ustawy zasadniczej w marcu 1921 roku?.

Jesienig 1916 roku ostabione diugotrwata i wyniszczajaca wojng wojska
panstw centralnych, okupujace catoS¢ ziem polskich, potrzebowaly wsparcia
poprzez pozyskanie polskich rekrutow. Chcgc zmotywowac Polakoéw do walki
pod berfem obu cesarzy 5 listopada 1916 roku oglosili akt proklamujacy nie-
podleglosc Polski. Zapowiadaano w nim powstanie ,,samodzielnego” panstwa
polskiego, ograniczonego do terytoriow Krolestwa Polskiego, bedacego row-

I Najwiekszg liczbe projektow uwzglednit S. Krukowski: Tenze, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 1921 r., [w:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjona-
lizmu, red. M. Kallas, Warszawa 1990, t. 2, s. 19-70.

2'W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (Geneza i system), Warszawa 1922, s. 133-136; por.
A. Ajnenkiel, Historia Sejmu Polskiego, t. 11, cz. 11, II Rzeczpospolita, Warszawa 1989, s. 64;
M. Sliwa, Polska mysl polityczna w I polowie XX wieku, Wroctaw 1993, s. 68.
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noczesnie ,,w tacznosci z obu sprzymierzonymi mocarstwami”. Nadzieja na
odzyskanie kadilubowego panstewka, pozbawionego suwerennosci, miala uza-
sadnia¢ koniecznoS¢ stworzenia armii polskiej, walczacej u boku wojsk panstw
centralnych. W grudniu 1916 roku wtadze cesarstwa niemieckiego 1 monarchii
austro-wegierskiej utworzyly Tymczasowa Rade Stanu, bedgcg organem opi-
niodawczym wtadz okupacyjnych. Zadaniem TRS miato by¢, oprocz organizo-
wania armii podporzadkowanej zaborcom, tworzenie aparatu administracyj-
nego, przygotowanie sejmu ustawodawczego oraz podstaw konstytucyjnych
przyszlego panstwa polskiego?.

Rada wypracowata kilka projektow konstytucyjnych. Wszystkie przewidy-
waly monarchiczng forme panstwa, co byto spowodowane zaleznosciag TRS od
mocarstw okupacyjnych.

Pierwszy z nich, przyjety 3 lipca 1917 roku, zostat przygotowany w dwdch
wariantach. Programowal tymczasowag organizacje wladz polskich, ktora
miata by¢ zmieniona po utworzeniu odrgbnego panstwa*. Wedtug podstawo-
wej wersji TRS miata zostac zastgpiona przez Rade Stanu oraz Rade Ministe-
rialng. Pierwsza z nich stanowitaby namiastke parlamentu, wybieranego przez
arcybiskupa warszawskiego oraz dwie osoby zwigzane z TRS. Skiad pigcdzie-
sigcioosobowej RS bytby uzupelniany droga kooptacji. Tym samym taki organ
nie bytby nawet w czeSci organem przedstawicielskim, co jest gtdwna cechg
parlamentow panstw demokratycznych. Mimo tego projektowane kompeten-
cje Rady Stanu odpowiadatyby klasycznym atrybucjom ciat parlamentarnych.
Do niej nalezatoby powotywanie Rady Ministerialnej i odwotywanie jej po-
przez udzielenie wotum nieufnosci. Rada Stanu mialaby takze powolac regen-
ta Panstwa Polskiego. Posiadataby takze petnie kompetencji ustawodawczych.
Oprocz wylgcznoScei uchwalania ustaw, naktadania podatkow, zatwierdzania
budzetu, RS sankcjonowalaby umowy mi¢dzynarodowe oraz kontrolowata
prawodawstwo stosowane przez okupantow. Mogtaby rowniez pociaga¢ do
odpowiedzialnoSci konstytucyjnej cztonkOw Rady Ministerialnej. Polityczna
odpowiedzialno$¢ rzadu przed cialem parlamentarnym, wybor glowy panstwa,
oraz powyzsze kompetencje kontrolne i ustawodawcze, stanowia charaktery-
styczne cechy klasycznego systemu parlamentarnego. Dodatkowo Rada Sta-
nu, bedgc czgScig struktury organow przewidzianych na okres przejSciowy,
miala za zadanie uchwali¢ ordynacje wyborcza do przysztego Sejmu, a nastep-
nie zwotac¢ go. Istotnym zadaniem Rady Stanu miato by¢ takze opracowanie
projektu petnej i1 trwalej konstytucji panstwa. Tym samym Rada w znaczacy
sposOb wplynetaby na uksztattowanie podstawowych zasad ustrojowych, lecz
nadanie im mocy prawnej nalezaloby juz do Sejmu, a wigc organu pochodza-
cego z wyborow. Taki tryb pracy nad ustawa zasadnicza panstwa dowodzi, iz

3 Szerzej: W. Suleja, Tymczasowa Rada Stanu, Warszawa 1998, s. 11-49, 84-122.
* Timczasowa Organizacja Polskich Naczelnych Wtadz Paristwowych; oraz wariant projektu,
[w:] Tamze, s. 208-219.

I Nr 3-4 (4-5)/2005 Spoleczeristwo i Polityka

)
[ =
N
o
>
el
©
-

4
(=)
=
(]

=]

"—

£
(=]
Q
(2]
(=]
Q.
>
N
Q
(5]
N

(2 <
-

<




ajeczni

Konrad J

88

Rada Stanu byta ciatem o kompetencjach parlamentu, lecz nie miata charak-
teru przedstawicielskiego. Mozna ja okreSli¢ jako paseudoparlament.

Zgodnie z projektem funkcje rzadu miata petni¢ Rada Ministerialna, na
czele z Prezesem RM. Jego pozycja zostala okreSlona jako silna, zblizona do
pozycji szefa rzadu w systemie kanclerskim. Prezes miat by¢ faktycznym kie-
rownikiem Rady, nie za$ stabym premierem, rownym w swych kompetencjach
pozostalym cztonkom rzadu, zgodnie z zasada primus inter pares. Istotna, lecz
nie doprecyzowana w projekcie, kompetencja Prezesa RM byloby ,,prowadze-
nie pertraktacji co do ustanowienia najwyzszego zwierzchnictwa Panstwa Pol-
skiego”. Mozemy domniemywac, ze jego rolg byly negocjacje z wtadzami mo-
narchii arustro-wegierskiej i cesarstwa niemieckiego w sprawie obsady funkc;ji
regenta lub przysztego monarchy. Uzycie okreSlenia ,,najwyzszy zwierzchnik”
w potaczeniu z monarchiczng formg przyszlego panstwa, wyraznie wskazuje na
obdarzenie krola suwerennoscia, a tym samym odrzucenie demokratycznej za-
sady suwerennoSci obywateli. Taka konstrukcja zwierzchnictwa dowodzi, iz
tworcy projektu mysleli o panstwie w sposob charakterystyczny dla wieku XIX.

Rada Ministerialna oprocz typowych kompetencji rzadowych; takich jak
przygotowanie projektow ustaw, wydawanie rozporzadzen wykonawczych,
ustalanie programu politycznego; miata za zadanie rOwniez przygotowanie
wnioskOw odnosnie przysziej konstytucji oraz obrong intereséw panstwa pol-
skiego na kongresie pokojowym. Rozdziat projektu, dotyczacy Ministeriow
1 Departamentow, zawieral kolejne dowody niesuwerennej, przynajmniej
w okresie przejSciowym, pozycji projektowanego panstwa. Ministeria mialy sta-
nowi¢ administracje rzgdowa w zakresie dziedzin w catoSci przekazanych oraz
tych, w ktorych tylko czgS¢ zostala podporzadkowana wtadzom polskim. Pozo-
state sfery, nie objete w tymczasowo zakresem dzialania polskiej administracji,
nalezalyby do kompetencji wtadz okupacyjnych panstw centralnych. Wyraznym
sygnatem braku suwerennoSci zewnetrznej bylo utworzenie wytacznie namiast-
ki ministerstwa spraw zagranicznych. Status ministerstw otrzymac¢ mialy dzialy
administracji ograniczone do funkcji wewnetrznych (z wyj. Departamentow
Aprowizacji i Ochrony Pracy). Planowany Departament Polityczny, bedacy su-
rogatem ministerstwa spraw zagranicznych, mial na celu stworzenie podstaw
polityki zagraniczne] przysziego panstwa, w tym takze projektow umow mie-
dzynarodowych oraz stuzby dyplomatycznej i konsularnej. Podobnie Departa-
ment Wojskowy mialby za zadanie przygotowanie przysztego Ministerium Woj-
ny, do tego czasu bedac jednak jednostka zarzadu administracyjnego nizszej
rangi. Departamenty zostaly okreSlone jako urzedy przejSciowe.

Znamieniem suwerennoSci programowanego panstwa miata by¢, oprocz
armii traktowanej jako podstawowy warunek odzyskania 1 utrzymania niepod-
legtosci®, takze wiasna waluta i bank emisyjny. Symbolicznym, lecz bardzo

> Odezwa do Narodu Tymczasowej Rady Stanu, 15 stycznia 1917 r., [w:] Tamze, s. 200-201.
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istotnym, podkresleniem polskiego charakteru panstwa bylo uznanie jezyka
polskiego za urzedowy.

W kontekscie stosunku do idei demokracji oraz suwerennosci przysziego
panstwa znaczace byly postanowienia projektu z 3 lipca 1917 roku w kwestii
organizacji administracji terenowej oraz ustalenia zasad finansowania tymcza-
sowych organdw panstwowych.

Nie przewidywano realizacji idei samorzadu terytorialnego. Zamiast niej
zamierzano oprzec€ si¢ na istnieniu systemu administracji rzadowej, ztozone;j
z reprezentantOw wladz centralnych w terenie, w postaci komisarzy powiato-
wych oraz powotanych fakultatywnie komisarzy generalnych dla pewnej liczby
powiatow. W okresie przejSciowym wspoOlpraca polskich organow z wladzami
okupacyjnymi mialaby odbywac si¢ za poSrednictwem komisarzy powiato-
wych. Szczegoty powinien okresli¢ odpowiedni uktad zawarty przez Rade Mi-
nisterialna.

Przewidywano, iz wraz z przejeciem okreSlonych dziatow administracji
przez wladze polskie, otrzymajg one samodzielny zarzad nad dochodami ply-
nacymi z tych dziedzin. Dodatkowo skarb tworzonego panstwa bytby zasilany
przez zryczaltowane podatki pobierane przez wtadze okupacyjne. Mozliwe tez
byto zaciggniecie pozyczki panstwowej, lecz tylko za uprzednia zgoda wyrazo-
na w ustawie, a wiec za aprobatg nibyparlamentu, jakim miata by¢ Rada Sta-
nu. Tym samym panstwo polskie posiadatoby istotny zakres dochodow wia-
snych, pozwalajacych mu na samodzielne funkcjonowanie, lecz rOwnoczeSnie
ich czes¢ bylaby uzalezniona od uktadu z mocarstwami zaborczymi. Proporcje
obu rodzajow przychodow przesadzalyby o faktycznej lub pozornej samodziel-
nosci finansowej panstwa.

O niepelnej suwerennosci projektowanego panstwa Swiadczyly takze zasa-
dy wzajemnego stosunku tymczasowych wiadz polskich do wtadz okupacyj-
nych. Z zalozenia kolejne dzialy administracji powinny by¢ przekazywane pol-
skim organom na mocy umow rzadowych z mocarstwami zaborczymi. W za-
kresie spraw nie przekazanych wtadzom tymczasowym wplyw na ich decyzje
mocarstwa pragnely zapewnic sobie poprzez komisarzy rzadoéw okupacyjnych,
uczestniczacych w posiedzeniach obu Rad — Stanu 1 Ministerialnej; oraz pra-
wa sankcjonowania decyzji prawodawczych polskich wiadz w dziedzinach za-
rzadzanych przez okupantow.

Wariant Tymczasowej Organizacji Polskich Naczelnych Wiadz Paiistwo-
wych, w poréwnaniu do wersji podstawowej, roznil si¢ wprowadzeniem do-
datkowej instytucji — Rady Regencyjnej. Ten trzyosobowy organ miatby si¢
sktadac z arcybiskupa warszawskiego jako przewodniczgcego oraz 2 osOb wy-
branych przez TRS. Zgodnie z nazwa Rada ta bylaby najwyzszg reprezentant-
ka panstwa do czasu przejecia wladzy zwierzchniej przez glowe panstwa —
w domysle krola lub regenta. Rada Regencyjna, jako protoplastka przysztego
monarchy, uzyskataby status najwyzszego organu panstwa. Do jej kompeten-
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cji nalezatoby m. in. powotanie cztonkow Rad: Stanu oraz Ministerialnej. Do-
datkowo rzad ponositby polityczng odpowiedzialnoS¢ przed Rada Regencyj-
na, nie przed pseudoparlamentem w postaci Rady Stanu. Rada Regencyjna
otrzymataby rOowniez prawo sankcji ustawodawczej, dzigki ktorej moglaby
skutecznie blokowac tworzenie prawa. RoOwnoczesnie nie ponositaby odpo-
wiedzialnoSci politycznej, gdyz wszystkie jej akty kontrasygnowatby rzad, od
niej samej zalezny®.

Zestawienie suwerennej pozycji Rady Regencyjnej, jej kompetencji w za-
kresie kreowania skfadu osobowego Rady Stanu oraz podporzadkowania rza-
du, a takze mozliwosci blokowania prawodawstwa, dawatoby jej cztonkom
wladze niemal nieograniczong i niekontrolowana. Formalnie wszechwtadna
Rada Regencyjna bytaby najwyzszym organem w systemie jednolitosci wtadzy
panstwowej, bedacym zaprzeczeniem demokratycznych zasad podziatu wtadzy
oraz suwerennosci obywateli. Nalezy przypuszczac, iz tym sposobem planowa-
no przekazanie rOwnie nieograniczonej i niekontrolowanej wladzy przysztemu
regentowi lub monarsze.

Finalnym efektem prac konstytucyjnych TRS byt projekt uchwalony przez
jej Komisje Sejmowo-Konstytucyjna 28 lipca 1917 roku’. Zaktadat on wpro-
wadzenie ustroju dziedzicznej monarchii konstytucyjnej. Argumentowano, ze
jest to rozwigzanie najbardziej odpowiadajace potrzebom polskiego spofte-
czenstwa, gdyz nie posiadato ono doSwiadczen aktywnego udziatu w zyciu po-
litycznym. Krol natomiast bedzie czynnikiem stabilizujgcym system organow
panstwowych. Monarchiczna forma panstw centralnych oraz nastroje spote-
czefstwa polskiego sprzyjaly takiemu wyborowi. Dopiero rewolucja w Rosji
spowodowata wzrost popularnosci republiki®.

Projekt ten znaczaco roznit sie od poprzedniego. Niepodlegtos¢ Panstwa
Polskiego zostata uznana za naczelng zasade¢ konstytucyjna. Krol, bez zgody
Sejmu nie mogt by¢ rownoczesSnie glowa innego panstwa, co mialo zabezpie-
czaC przed zawarciem unii personalnej lub realnej bez aprobaty obywateli,
a takze zapobiegaC narzuceniu Polsce obcego monarchy. Byty to rozstrzygnie-
cia szczegOlnie wazne, uwzgledniajgc zaleznoS¢ TRS od panstw centralnych.

Wzajemne relacje naczelnych organdw panstwa zostaly oparte na zasadzie
jednolitosci wiadzy pafistwowej’, zgodnie z ktora wiadze ustawodawczg spra-
wuje Krol wraz Sejmem, wykonawczg monarcha za poSrednictwem ministrow,
za$ sadowa niezawiste sady. Krol miat znaczacy wplyw na wtadze wykonawczg
1 ustawodawcza, a przez to rowniez na sady. Bylby zatem nadrzednym orga-
nem panstwowym.

6 Por. W. Suleja, Tymczasowa..., dz.cyt., s. 124-126.

7 Por. A. Ajnenkiel, Spdr o model parlamentaryzmu polskiego do roku 1926, Warszawa 1972,
s. 110-113; W. Komarnicki, Polskie..., dz.cyt., s. 138-148; W. Suleja, Tymczasowa..., dz.cyt.,
s. 126-127.

8 W. Komarnicki, Polskie. .., dz.cyt., s. 138, przyp. 1.

9 Por. Tamze, s. 139, 148.
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Kompetencje gltowy panstwa programowaly jego silng pozycje. Tron
krolewski mial by¢ dziedziczny, zgodnie z zasada pierworddztwa, przy czym
pierwszy Sejm mial wybra¢ monarche oraz ustali¢ szczegotowo porzadek i za-
sady dziedziczenia. WybOr dynastii, a w przysziosci swoboda rodziny panuja-
cej, bylaby organiczna wymogiem przynaleznoSci do wyznania rzymskokatolic-
kiego.

Monarcha nie ponosil odpowiedzialnosci politycznej, w konsekwencji
wszelkie akty urzedowe glowy panstwa dla swej waznoSci wymagaly kontrasy-
gnaty ministra. Sady wydawaly wyroki w imieniu krolewskim, nie za§ w imie-
niu panstwa. Monarcha mogt niemal calkowicie swobodnie mianowac i odwo-
tywa¢ ministrow, jedynym wyjatkiem byt zakaz pelnienia funkcji ministerial-
nych przez cztonkow rodziny krolewskiej. Rade Ministrow tworzyli ministro-
wie pod przewodnictwem premiera, ktory w odrdznieniu od poprzedniego
projektu TRS, nie posiadal silniejszej pozycji od pozostatych cztonkow rzadu.
Mial by¢ wykonawca polityki, nie za$ jej programatorem, o czym Swiadczyla
koniecznoS¢ przedktadania protokotdw z obrad rzadowych Krolowi, a takze
mozliwoS¢ zwolania Rady Koronnej. Rade te tworzyli cztonkowie rzadu pod
przewodnictwem Krola, petnoletni nastgpca tronu oraz na zaproszenie glowy
panstwa marszalkowie obu izb sejmowych. Rade Koronna monarcha zwoly-
wal wedlug wlasnego uznania, dla zasiggniecia opinii w waznych sprawach.
Krolowi mialy takze przystugiwac prerogatywy: inicjatywa ustawodawcza, pra-
wo sankcji wobec ustaw, zwolywania, odraczania 1 zamykania sesji sejmowych
(powtorne lub diugie odroczenia sesji wymagaly zgody izb), mogt takze roz-
wigzac Izbe Poselska i wybieralng czgS¢ Senatu razem lub oddzielnie. Zyski-
wal wiec istotny wplyw na funkcjonowanie parlamentu oraz proces legislacyj-
ny, ktory w ostatecznoSci mogt zablokowac, stosujac niemozliwa do przelama-
nia sankcje. Posiadat rOwniez tradycyjne uprawnienia gtowy panstwa zwigza-
ne z wypetnianiem funkcji reprezentacyjnej. Jego kompetencje w zakresie po-
lityki zagranicznej przekraczaly jednak waskie granice reprezentowania pan-
stwa, gdyz monarcha mogt wypowiada¢ wojne tylko za zgoda rzadu, nie za$
Sejmu. Samodzielnie mogtby rowniez zawiera¢ umowy migdzynarodowe,
z wyjatkiem tych, ktOre obcigzaja budzet panstwa, dokonuja zmiany granic
panstwowych lub bezpoSrednio naktadajg normy prawne na obywateli. Wy-
mienione traktaty szczegOlnej wagi wymagaty uprzedniej zgody Sejmu. W wy-
niku tego Krol zyskiwat mozliwoS¢ aktywnego sprawowania wtadzy wykonaw-
czej. Umozliwiato to suwerennemu monarsze prowadzenie polityki dynastycz-
nej, nie uwzgledniajacej stanowiska obywateli.

Powyzsze postanowienia projektu wyraznie wskazuja, ze to Krol miatl byc
piastunem wtadzy zwierzchniej, tym samym odrzucono demokratyczng zasade
przyznania suwerennoSci obywatelom.

Pozycja rzadu, ktory stanowit zaledwie komitet wykonawczy uzalezniony
politycznie od monarchy oraz Sejmu, byta bardzo ograniczona. Jego skiad
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Krol kreowal samodzielnie i niemal dowolnie. Ministrowie ponosili indywidu-
alng odpowiedzialnoS¢ polityczng przed I1zba Poselska lub obiema izbami tacz-
nie, egzekwowang poprzez uchwalenie wotum nieufnoSci. Podlegali rowniez
odpowiedzialnoSci konstytucyjnej przed Trybunalem Stanu, przed ktorym
w stan oskarzenia stawiata ich dowolna z izb sejmowych. Rzadko spotykanym
rozwigzaniem byto zagrozenie obarczonych tym rodzajem odpowiedzialnosci
kara do 10 lat wigzienia.

Konstrukcja parlamentu byta kompromisem pomig¢dzy tradycjami ustrojo-
wymi I Rzeczypospolitej, a wymogiem przystosowania do Owczesnej sytuacji
politycznej poprzez zdemokratyzowanie sposobu obsadzania mandatow. Pro-
ponowano utworzenie Sejmu dwuizbowego, zachowujac tradycyjne nazewnic-
two: izba pierwsza zostala nazwana Izba Poselskg, druga — Senatem.

Postowie mieli by¢ wybierani na piecioletnig kadencje w glosowaniu row-
nym, bezpoSrednim, tajnym i proporcjonalnym. Ostatnia z wymienionych za-
sad nie moglaby jednak przynies¢ oczekiwanych rezultatow, w postaci wierne-
go odwzorowania rozktadu poparcia glosujacych w stosunku podziatu manda-
tow, poniewaz jako zasad¢ przewidywano okregi trzymandatowe. Wybory pro-
porcjonalne ujawniajg swa podstawowa ceche w okregach wielomandatowych,
zgodnie z zasadg: im wigcej mandatow do obsadzenia, tym wierniej odwzoro-
wany rozklad preferencji. Nie przewidywano rowniez pelnej powszechnosci,
gdyz czynnym prawem wyborczym mieli zosta¢ obdarzeni wylacznie wszyscy
mezezyzni, ktorzy ukonczyli 25 rok zycia. Dodatkowym obostrzeniem byt wy-
moOg domicylu, czyli zamieszkiwania w okregu, w ktorym obywatel mial prawo
brac¢ udzial w glosowaniu, przez okresSlony czas, w tym przypadku przez mini-
mum 3 miesigce. Bierne prawo wyborcze przyznawano obywatelom, ktOrzy
ukonczyli 30 lat, przewidujac obnizenie tego cenzusu do 25 lat dla posiadaczy
wyksztalcenia nizszego lub Sredniego.

Struktura Senatu i sposob jego wyboru byt niezwykle skomplikowany. Poto-
wa senatorOw miata byC wybierana na dziesi¢cioletnig kadencje. Co 5 lat poto-
wa wybieralnych cztonkow izby ustepowala, dzigki czemu wymiana sktadu na-
stepowata stopniowo. Senatorowie obieralni byli dodatkowo podzieleni na 4 ka-
tegorie, z ktorych kazda byta wybierana przez inny segment obywateli. Wprowa-
dzono tym samym system kurii wyborczych, naruszajacych demokratyczng zasa-
de réwnosci. Osma czesé sktadu izby wybierali cztonkowie kurii wielkiej wasno-
Sci ziemskiej, kolejng organy samorzadu wiejskiego. Pozostatg czgS¢ senatorow
wybieralnych — 1/4 ogo6lnej liczby; wybiera¢ mialy organy samorzadu miejskiego,
wlasciciele wigkszych przedsigbiorstw przemystowych, wiasciciele przedsie-
biorstw handlowych oraz wyzsze zaklady naukowe w stosunku 6-5-1-4. Tym sa-
mym w odniesieniu do wyborcow z gmin wiejskich (z wyj. ziemian) i miejskich
planowano zastosowanie zasady wyborow posrednich.

Druga potowe Senatu stanowi¢ mieli nominaci krolewscy oraz wiryliSci,
czyli osoby wchodzace w skiad organu z mocy prawa, z racji petnienia innej
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funkcji. Do grona tego zaliczali si¢: ksigzeta, arcybiskup warszawski, biskupi
katoliccy, przedstawiciele duchowienstwa ewangelicko-augsburskiego i ewan-
gelicko-reformowanego, przewodniczacy najwyzszych sadow, prezes stowarzy-
szenia naukowego. Sktad izby dopelniato 14 mianowanych przez Krola na 10
lat przedstawicieli stowarzyszen gospodarczych oraz znawcy spraw panstwo-
wych 1 spolecznych.

Trudno wyobrazi€ sobie bardziej skomplikowana i niejasng strukture par-
lamentu. Izba Poselska byta wybierana w wyborach cenzusowych (pici, wieku,
domicylu), przy ograniczonej zasadzie proporcjonalnosci. Potowa Senatu po-
chodzita z wyborow kurialnych, z dodatkowym ograniczeniem w postaci zasa-
dy poSrednioSci (z wyj. ziemian i przedsigbiorcow). Projektowano tym samym
uprzywilejowanie obywateli zastuzonych dla panstwa, zaS miarg tych zastug
miala by¢ samodzielna rola w gospodarce. Druga potowa skiadata si¢ z repre-
zentantow wyznan chrzeScijanskich, zrzeszefi drobnych rolnikoéw i rzemieSlni-
kow, a takze arystokratow oraz znawcOw spraw spolecznych. Tworcy projektu
wyraznie odrzucili zasade powszechnoSci, rOwnosci 1 bezpoSredniosci wybo-
row, zaS w odniesieniu do Senatu zrezygnowano w znacznej czeSci w ogole
z zasady elekcji, wprowadzajac do tej izby cztonkOw mianowanych, wirylistow
lub dozywotnich arystokratow.

Kompetencje parlamentu byly bardzo ograniczone poprzez mocna wiadze
krolewska. Site¢ Sejmu stanowita zasada, iz zadna ustawa nie moze wydana bez
jego zgody. Tym samym monarcha mogt wydawac rozporzadzenia tylko na
podstawie delegacji ustawowej, zaS ustawodawstwo tymczasowe, w postaci
rozporzadzen krolewskich z mocg ustawy, wydawanych w sytuacji stanOw nad-
zwyczajnych, dla swej waznoSci musiato by¢ zatwierdzone na najblizszym po-
siedzeniu Sejmu. Dodatkowo prawo sankcji ustawodawcze] monarchy bytoby
niezwykle skutecznym narzedziem, blokujacym wszelka dzialalnoS¢ ustawo-
dawcza izb. Pamietac nalezy o sesyjnym trybie pracy Sejmu, ktory powaznie
ograniczal mozliwosci prawodawcze parlamentu oraz efektywna kontrole
krolewskiego rzadu. Jedynie zastrzezenie dla parlamentu uchwalania budze-
tu, ustaw podatkowych i wojskowych gwarantowalo wplyw na wazne dziedzi-
ny funkcjonowania panstwa.

Uwzgledniona zostata idea samorzgdnosci terytorialnej. Planowano utwo-
rzenie wybieralnych rad i zarzadow, jednak na wyzszych szczeblach na czele
zarzadow miat sta¢ urzednik mianowany przez monarche. Byla to zatem wizja
ograniczonego samorzadu.

Projekt przewidywal istnienie niezawislego sadownictwa, zarOwno po-
wszechnego jak 1 administracyjnego. Sady nie mogly badac¢ zgodnoSci ustaw
z konstytucja; hierarchiczng kontrole prawa ograniczono do stwierdzania waz-
nosci rozporzadzen.

Dopiero rozdziat VIII zostal poswigcony prawom 1 obowigzkom obywate-
li. Deklarowano szeroki katalog przywilejow, ktorego podstawa miata by¢ za-
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sada rOwnosSci wobec prawa, a tym samym zniesienie wszelkich przywilejow
stanowych 1 rodowych. ROwnos¢ ta bytaby jednak zawezona w stosunku do
praw cywilnych, nie obejmujac uprawnien politycznych dajacych obywatelem
wplyw na wiadze. Przepisy projektu, odnoszace si¢ do sktadu parlamentu, wy-
raznie odrzucajg zasade egalitaryzmu. W zakresie praw cywilnych obywateli
zamierzano obdarzy¢ m. in. prawami do: sadu, rownego dostepu do urzedow
publicznych, nietykalnoSci wlasnoSci prywatnej, swobody wyboru miejsca za-
mieszkania 1 sposobu zarobkowania, zgromadzen 1 stowarzyszen oraz wolno-
Scig wyznania. MniejszoSciom przyznano prawo swobody rozwoju narodowe-
go, obostrzonej jednak wymogiem zachowania jednolitoSci panstwa. Zasade
rOwnouprawnienia wyznan wyraznie ograniczato uznanie katolicyzmu religie
panstwowa.

Projekt TRS z 28 lipca 1917 roku byl swoistym podsumowaniem prac ustro-
jowych okresu przed odzyskaniem niepodlegtosci, uwzgledniat dorobek XIX-
wiecznego konstytucjonalizmu. Jeden z wspotautorow tego dokumentu — prof.
Jozef Buzek — trafnie okreslit jego charakter jako probe znalezienia kompro-
misu pomiedzy idea monarchii konstytucyjnej a panstwem opartym na zasa-
dach demokracji parlamentarnej. Nawet jesli uznamy teze o podzielonej suwe-
rennoSci pomiedzy monarch¢ a obdarzonych prawami politycznymi obywateli,
cho¢ wydaje sie ona watpliwa, trzeba podkresli¢ niewzruszalng przewage Krola
nad Sejmem 1 pozostalymi organami panstwa, a tym samym nad obywatelami.
Monarcha zgodnie z projektem mial koncentrowac¢ pelnie wtadzy wykonaw-
czej, nie ponoszac przy tym zadnej odpowiedzialnosci politycznej, sprawujac
rownoczeSnie niepodwazalng kontrole nad parlamentem, ktorag dawalo mu
prawo sankcji ustawodawczej. Trafna wydaje si¢ uwaga, iz projekt ten stanowit
propozycje wstepng, oparta na zatozeniu, ze dopiero rozwoj sytuacji politycz-
nej rozstrzygnie spor o suwerenno$¢ na rzecz obywateli lub monarchy!©.

Gruntowna zmiana sytuacji, ktora nastgpita w listopadzie roku 1918, jed-
noznacznie przesadzila powyzszy dylemat na korzySC zasady suwerennosci
obywateli oraz republikanskiej formy panstwa. Gwaltowny upadek trzech mo-
narchii zaborczych, uzaleznienie odrodzenia panstwa polskiego od mocarstw
zwycieskiej koalicji zdominowanej przez mocarstwa zachodnie oraz ugrunto-
wane w spoleczenstwie postawy demokratyczne przesadzity owo rozstrzygnie-
cie. Projekty konstytucyjne opracowane po odzyskaniu niepodleglosci kreslity
wizje Polski jako republiki demokratycznej. Zasada ta stala si¢ swoistym do-
gmatem, akceptowanym przez wszystkich uczestnikoOw debaty. Burzliwe spory
politykow, dotyczyly kwestii konkretnego ksztaltu demokracji.

W pierwszych miesigcach odradzania si¢ panstwa konserwatysci oraz naro-
dowi demokraci proponowali stworzenie konstytuanty przez delegatow partii
politycznych. Pomyst ten wyraznie wskazuje na obawy obu sit politycznych

10 Por. Tamze, s. 148.
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przed marginalizacjag w demokratycznych wyborach. Leki zwolennikow mysli
zachowawczej wkrotce okazaly sie uzasadnione, zas nacjonaliSci zapewne pra-
gneli ustrzec sie skutkOw popularnosci Jozefa Pitsudskiego i jego zwolenni-
kow. SocjaliSci, ludowcy oraz reprezentanci tzw. lewicy niepodlegtoSciowe;j
wybrali bardziej demokratyczng metode — wyborow powszechnych. Projekt
ordynacji, opartej na zasadach powszechnosci, rownoSci, bezpoSrednioSci,
proporcjonalnosSci oraz tajnoSci glosowania, opracowany pod kierunkiem
Mieczystawa Niedziatkowskiego, Stanistawa Thugutta oraz prof. Buzka, zna-
lazt zastosowanie w postaci dekretu o ordynacji, zatwierdzonego 28 listopada
1918 1. przez Tymczasowego Naczelnika Panstwall. W elekcji sktadu osobowe-
go Sejmu Ustawodawczego wziely udziat takze kobiety, co stanowito o jej de-
mokratycznym charakterze, gdyz wowczas nie byto to rozwigzanie powszech-
ne, nawet w panstwach Europy Zachodnie;.

Inicjatorem prac nad ustawa zasadnicza w odtwarzajgcym si¢ panstwie byl
rzad Jedrzeja Moraczewskiego, ktory w styczniu roku 1919 utworzyt Biuro
Konstytucyjne przy Prezydium Rady Ministrow. Zadaniem Biura bylto opraco-
wanie roznorodnych projektow, ktore nastepnie statyby sie podstawg prac sej-
mowych. Powstaly wowczas trzy projekty!?.

Autor pierwszego z nich prof. J. Buzek; zwanego amerykanskim, uwzgle-
dniajac znaczace zroznicowanie poziomu Kkultury politycznej, rozwoju gospo-
darczego, specyfike lokalnego uktadu narodowego oraz odmiennosSci struktu-
ry administracyjnej i systemu prawnego na terenach ksztaltujacej si¢ Rzeczy-
pospolitej, zaproponowal wizje panstwa zlozonego. Zgodnie z nim Polska
miala stanowi¢ federacj¢ wzorowana na systemie Kkonstytucyjnym Stanow
Zjednoczonych. Zasada federalizmu miata nie tylko odpowiadac¢ zroznicowa-
niu panstwa, ale takze sprzyjaC pelniejszej realizacji zasady suwerennosci
ogotu obywateli. Dodatkowym argumentem na jej rzecz stanowila takze inten-
cja autora, by dostosowac zasady ustroju przedrozbiorowego do wspotcze-
snych warunkow 1 potrzeb.

Autor proponowal podzial terytorium panstwa na ok. 70 niewielkich jedno-
stek nazwanych ziemiami, liczacych 200-500 tys. mieszkancow. Podziat kompe-
tencji pomiedzy nardd, czyli organy ogolnopanstwowe, oraz ziemie zostal opar-
ty na zasadzie domniemania na rzecz drugiego elementu. Wytacznie sprawy po-
lityki zagranicznej, wojskowej oraz wymiaru sprawiedliwosci zostalyby zastrze-
zone dla wladz centralnych. Jednolite sadownictwo oraz prawo cywilne miato
zdaniem J. Buzka, przyczyniac si¢ do umacniania jednoSci panstwa i1 spoleczen-
stwa, a takze byC wyrazem zasady rOwnosci obywateli. Natomiast prawo karne
1 administracyjne powinno by¢ stanowione w formie ustaw ziemskich, a zatem
egzekwowane przez sady ziemskie, traktowane jako podrzedne wobec ogolno-
panstwowych. Planowano rowniez wprowadzenie zasady subordynacji prawa

11 M. Sliwa, Polska mys! polityczna..., dz.cyt., s. 68.
128, Krukowski, Geneza konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 14-22.
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ziemskiego wzgledem federalnego, oznaczajacej akceptacje typowe] w pan-
stwach ztozonych hierarchii zgodnosSci prawa: konstytucja, ustawy federalne, po-
nizej konstytucje ziemskie i ustawodawstwo ziemskie. Ewentualne spory kom-
petencyjne pomiedzy wladzami centralnymi a regionalnymi powinien rozstrzy-
gac federalny Sad Najwyzszy. Zmiany ustaw zasadniczych ziem dla swej wazno-
Sci wymagatby zgody Prezydenta RP, dysponujacego prawem weta zawieszajace-
go w sytuacji, gdy naruszalyby konstytucje panstwowa, odrzucaly forme¢ republi-
ki lub wprowadzaly ograniczenia demokratycznych praw politycznych obywate-
li. Dodatkowym warunkiem nowelizacji konstytucji ziemskich bytaby koniecz-
nos¢ zatwierdzenia w referendum lokalnym. Zastrzezenie to mialo dotyczy¢
tych czeSci panstwa, w ktorych minimum 90% obywateli posiadaloby umiejet-
nosC czytania i pisania. Analogicznym prawem weta glowa panstwa dysponowa-
taby w odniesieniu do ustaw ziemskich, podejrzewanych o naruszenie prawa fe-
deralnego. Wowczas rozstrzygniecie sporu nalezalo do Najwyzszego Sadu Na-
rodowego, zobligowanego do wypelnienia tej misji w ciggu zaledwie 2 dni.

W zakresie ksztattu struktury organow i ich wzajemnych relacji w czeSciach
sktadowych federacji projekt programowal duza swobode dla ustrojodawcow
ziemskich, zalecajac jedynie nastepujace zasady ogolne: utworzenie dwuizbo-
wego parlamentu na obszarach o nizszym poziomie wyrobienia politycznego
obywateli, zaS na terenach o wyzszej kulturze politycznej wprowadzenie tylko
jednej izby oraz instrumentOw demokracji bezpoSredniej] w postaci obywatel-
skiej inicjatywy ustawodawczej oraz referendum. Powyzsze rozumowanie bylo
efektem konsekwentnego uwzgledniania dysproporcji poziomu rozwoju, znaj-
dujacego odbicie w formie panstwa ztozonego. Znalazto ono odzwierciedlenie
takze w procedurze zmiany konstytucji federalne;j. Inicjatywe w tym zakresie
przyznano sejmowi federalnemu oraz parlamentom ziemskim, dodajac takze
mozliwoS¢ podjecia jej w drodze referendum lokalnego w ziemiach, posiada-
jacych ten instrument demokracji bezposSrednie;.

Struktura wtadz federalnych zostala zaprogramowana na wzor konstytucji
Stanéw Zjednoczonych. Wiadze ustawodawcza miat sprawowac dwuizbowy
parlament, ztozony z Izby Poselskiej i Senatu. Referendum ludowe w skali ca-
tego panstwa nie bylo przewidziane. Czynne prawo wyborcze do Izby Posel-
skiej otrzymaliby z zasady wszyscy mezczyzni powyzej 21 lat, wybierajacy na 5
lat 400 postow zgodnie z zasadami réwnosci, bezposrednioSci 1 tajnoSci. Ko-
biety, ktore mialy prawo uczestniczenia w elekcjach w obrebie ziemi, zyskiwa-
ly ten przywilej rOwniez w stosunku do Sejmu Narodowego. Przyjety zostat sy-
stem mieszany, zgodnie z ktorym w ziemiach wybierajacych min. 3 posiow
obowigzywa¢ miata zasada proporcjonalnosci, w pozostatych wyboroéw wigk-
szo$ciowych!3. Senat zgodnie z wzorem amerykanskim; sktadalby sie z repre-
zentantdw poszczegOlnych ziem (po 2 senatordw), wybieranych przez sejmy

13 S, Krukowski, Konstytucja..., dz.cyt., s. 25.
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ziemskie, a w wyzej rozwinietych ziemiach w wyborach posrednich, na 9 lat.
Co 3 lata wymieniana bylaby !/, sktadu izby. Prawo wybieralnosci, zastrzezone
dla mezczyzn, wynositoby odpowiednio: 25 140 lat. Prezydent i wiceprezydent,
sprawujacy funkcje przez 6 lat, pochodziliby z elekcji poSredniej. W stosunku
do pierwowzoru prof. Buzek zdecydowat si¢ jednak podnieS¢ prog biernego
prawa wyborczego do 40 lat, zachowujac zasady wymogu urodzenia kandyda-
ta na urzad glowy panstwa na terenie Polski, a takze przewodniczenia Senato-
wi przez wiceprezydenta.

Relacje miedzy wiadzg wykonawczg a ustawodawczg opieralby si¢ na zasa-
dach systemu prezydenckiego. Jednak w odrdznieniu od amerykanskiego
wzorca, piastun wtadzy wykonawczej miatby prawo rozwigzania izby pierwszej
parlamentu za zgoda Senatu. Prezydent i podporzadkowani mu ministrowie
ponosiliby odpowiedzialnoS¢ konstytucyjng zgodnie zasadami procedury im-
peachmentu, tzn. oskarza izba pierwsza parlamentu, sadzi 1 wyrokuje druga.
Kontrola wtadzy ustawodawczej bytaby bardzo ograniczona, zgodnie z przej¢-
tg ze Stanow Zjednoczonych zasada trojpodziatu w wersji separacji wtadz. Jej
realizacji mialy stuzyC: prawo interpelacji ministrow, ankiet sejmowych oraz
wymoOg zgody Senatu na zawarcie przez Prezydenta wazniejszych umow mie-
dzynarodowych. Rowniez kompetencja uchwalania budzetu oraz egzekwowa-
nia odpowiedzialnoSci konstytucyjnej stanowily instrumenty nadzoru.
Wzmocnieniem pozycji ustrojowej parlamentu byta zasada dorocznej sesji,
zwolywanej z mocy samego prawa we wrzesSniu. W zakresie wtadzy wykonaw-
czej projekt wyraznie programowal dominacj¢ gtowy panstwa. Ministrowie nie
tworzyliby kolegialnego rzadu, nie ponosili odpowiedzialnoSci polityczne;j
przed Sejmem, stanowigc jedynie calkowicie podporzadkowanych wykonaw-
cow polityki Prezydenta.

Organizacja sagdownictwa nie odbiegata od standardow panstw demokra-
tycznych. Opieraly sie na fundamentalnej zasadzie niezawistoSci s¢dziowskie;.
Projekt przewidywat sadowa kontrole konstytucyjnosci, ograniczong wyltacz-
nie do aktow podustawowych, czyniac wyjatek w zakresie kontroli zgodnoSci
prawa ziemskiego z federalnym.

Dokument nie przewidywat uprzywilejowanego stanowiska KoSciota kato-
lickiego oraz obowiazku nauki religii w szkotach, a takze nie dzielit wyznan na
prawnie uznane i nie uznane. Zostal zatem oparty na zasadach neutralnosci
Swiatopogladowe;j panstwa i rOwnouprawnienia wyznan.

Projekt ten, w nastepstwie konfliktu o prawo do prac nad konstytucja po-
mie¢dzy SU a rzadem oraz niepodjecia prac przez sejmowa Komisje Konstytu-
cyjna nad dokumentami przygotowanymi przez organy podporzadkowane
wladzy wykonawczej, zostal ponownie zgloszony w konstytuancie przez
J. Buzka 30 maja 1919 roku'4.

14'W. Komarnicki, Polskie..., dz.cyt., s. 194-202.
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Projekt ,,Judowy”, wypracowany w ramach Biura Konstytucyjnego PRM,
cho¢ formalnie anonimowy, byt dzietem przewodniczacego Biura — Mieczysia-
wa Niedzialkowskiego!>. Zawieral on okrojona, kompromisowa wizje progra-
mu ustrojowego PPS, rozwinigtego w peini przez Niedziatkowskiego w jego
drugim projekcie.

Ostatni, lecz dalszy cigg debaty przesadzil, ze najwazniejszy sposrod pro-
jektow Biura Konstytucyjnego, byt zwany francuskim. Jego autorem byt Wta-
dystaw Wroblewski, podsekretarz stanu w PRM'0. Nawigzywat wyraznie do
podstaw ustrojowych III Republiki Francuskiej, uwazanej wowczas za wzOr re-
publikanskiej odmiany systemu parlamentarnego. Przewidywat realizacje za-
sady panstwa jednolitego, opartego na idei suwerennosci ogotu obywateli.
Ostatnia z nich nie zostala wprost zapisana, lecz dowodza jej odmiennie niz
we francuskim pierwowzorze przewidywane instrumenty demokracji bezpo-
Sredniej. Autor nie wyeksponowat rOwniez zasady trojpodziatu, cho¢ wyraznie
do niej nawigzywal, odrzucajac jednak rownowage pomiedzy wtadzami, zasta-
piona przez dominujaca pozycje parlamentu. Zgodnie z polskg tradycja dwu-
izbowy Sejm miat sktadac si¢ z Izby Poselskiej 1 Senatu. Elekcja sktadu osobo-
wego kazdej z nich bytaby zorganizowana zgodnie z zasadami powszechnoSci,
rownosci, bezpoSredniosci, proporcjonalnosci oraz tajnoSci gtosowania. War-
te podkreSlenia jest przyznanie praw wyborczych kobietom. Granicy uzyska-
nia czynnego prawa nie okreSlono, bierne za$ wynositoby odpowiednio: 25
1 35 lat, z zastrzezeniem ograniczenia powszechnoSci prawa wybieralnosci do
izby drugiej poprzez cenzus wyzszego wyksztalcenia. Kadencja Izby Poselskie;j
trwalaby 4 lata, Senatu — 8 lat. Kazda z izb mogta by¢ rozwigzana przez Prezy-
denta, na wniosek rzadu za zgodg pozostalej izby. Przewidywano takze wzbo-
gacenie francuskiego wzorca o element demokracji bezpoSredniej w postaci
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, przystugujacej min. 300 tys. obywate-
li oraz fakultatywnego referendum na zadanie obywateli, w przypadku braku
zgodnosci izb w kwestii zmiany konstytucji.

Zadania wladzy wykonawczej nalezatyby do Prezydenta i politycznie odpo-
wiedzialnej przed Sejmem Rady Ministrow. Parlamentarng odpowiedzialnosc,
zarOwno solidarna, jak i indywidualng, rzad ponosil przed obiema izbami. Te-
go rodzaju odpowiedzialno$¢ nie dotyczyta Prezydenta, ktorego akty urzedo-
we kontrasygnowali ministrowie. Cecha charakterystyczng projektu jest wpro-
wadzenie dodatkowego wymogu, aby wszyscy cztonkowie RM byli rownocze-
Snie postami lub senatorami. Elekcji glowy panstwa dokonywatyby potaczone
izby parlamentarne, na siedmioletnig kadencj¢e. Warunkiem prawa wybieral-
nosci na ten urzad byto ukonczenie 40 lat, dodatkowo zawezono grono kandy-
datow do Polakow. Prezydent mial ponosi¢ odpowiedzialnoS¢ konstytucyjng
zorganizowang wedtug procedury impeachmentu. Ministrow do tego rodzaju

15 S, Krukowski, Konstytucja..., dz.cyt., s. 26-28.
16 Tenze, Geneza..., dz.cyt., s. 16-18.
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odpowiedzialnoSci pociaga¢ mogla kazda z izb, sadzit — Trybunat Stanu. Tym
samym projekt przewidywal dwie metody egzekwowania odpowiedzialnoSci
konstytucyjnej: wywodzacy sie z brytyjskiej tradycji ustrojowej impeachment,
oraz wobec ministrOw model sadowy, charakterystyczny dla Europy kontynen-
talnej. Do istotniejszych kompetencji Prezydenta, poza funkcjami reprezenta-
cyjnymi, nalezalo wydawanie rozporzadzen wykonawczych na podstawie dele-
gacji ustawowej oraz prawo weta zawieszajacego wobec ustaw.

Projekt pomijat kwestie organizacji administracji rzgdowej i samorzadu te-
rytorialnego.

W zakresie praw obywatelskich przewidywal typowy katalog, charaktery-
styczny dla demokrac;ji liberalnych. Wiasno$¢ prywatna zostata uznana za nie-
tykalna, pominiete zostaly prawa socjalne, przewidywal takze wolnoS¢ wyzna-
nia, a takze podzial zwigzkdw wyznaniowych na prawnie uznane i nie uznane.
MniejszoSci narodowe mialy uzyska¢ prawo swobody rozwoju kulturowego
w granicach unitarnego charakteru panstwa.

Nowy premier Ignacy Paderewski, zaktadat, ze wobec zblizajacego si¢ roz-
poczecia prac Sejmu Ustawodawczego, rzad powinien przedstawi¢ wilasny
projekt konstytucji. W tym celu w styczniu 1919 roku planowat powotanie spe-
cjalnej komisji pod nazwa Ankieta dla oceny projektow konstytucji, ktOrej zada-
niem miala by¢ fachowa krytyka projektoOw przygotowanych przez Biuro Kon-
stytucyjne. Zamiast zaproszonych 30 osob ostatecznie w jej sktad weszto zale-
dwie 14 z nich. Pozostali albo zrezygnowali, albo tez zostali wybrani postami.
W wyniku takiego rozwoju sytuacji w Ankiecie dominacj¢ zdobyli konserwaty-
Sci, natomiast reprezentanci partii odnoszacych sukcesy w wyborach, wybrali
prace ustrojowg w Sejmie. Brak sprecyzowanych zadan tej komis;ji sprawit, ze jej
cztonkowie postanowili opracowac wlasny projekt, czemu dali symboliczny wy-
raz zmieniajgc pierwotng nazwe na: Ankieta w sprawie projektu konstytucji RP".
Rezultatem dziatalnoSci Ankiety, pracujacej pod przewodnictwem wybitnego
konserwatysty prof. Michala Bobrzynskiego, byt ukoficzony w marcu 1919
roku Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'8.

Preambuta wskazywata najwazniejsze zasady, ktorymi kierowali si¢ tworcy.
Rozpoczynalo ja odwotanie do Boga. Konstytucja stwarzata podstawy demokra-
tycznej republiki, opartej na zasadzie panstwa unitarnego. Celem projektodaw-
cow byto: zabezpieczenie niepodlegltosci, budowa silnego panstwa, zapewnienie
porzadku publicznego, praworzadnosSci, sprawiedliwosci, wolnoSci oraz po-
wszechnego dobrobytu. Pierwsze artykuly jednoznacznie podkresSlaly zasade su-
werennosci ogotu obywateli, skutkujaca w zakresie konstrukcji systemu najwyz-
szych organOow panstwowych akceptacja zasady klasycznego trojpodziatu wtadzy.

17 Tamze, s. 22-29; Tenze, Konstytucja. .., dz.cyt., s. 32-33.

18 Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Michat Bobrzyriski o potrzebie ,,silnego rzq-
du” w Polsce, oprac. P. Majewski, Warszawa 2001, s. 144-170; por. W. Komarnicki, Polskie...,
dz.cyt., s. 149-161.
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Autorzy, chcac podkreslic demokratyczny charakter swej propozycji, wy-
eksponowali rol¢ wtadzy ustawodawczej, przyznanej dwuizbowemu Sejmowi.
W objasnieniu dofaczonym do projektu cztonkowie Ankiety podkreslali, ze
izba druga ma za zadanie wplywa¢ na dojrzatoS¢ merytoryczng i formalng
ustawodawstwa, a takze uniezalezniaC je od wplywu rzadu. Zgodnie z polskg
tradycjg izba pierwsza nosita nazwe poselskiej. Elekcja jej cztonkow miala
odbywac sie wedltug zasad: powszechnosci, rownosci, bezposrednioSci, propor-
cjonalnosci 1 tajnosci gtosowania. Czynne prawo wyborcze przystugiwaloby
wszystkim obywatelom powyzej 21 roku zycia, takze — co podkreslono w tek-
Scie projektu — kobietom. Pozbawieni tego przywileju byliby wojskowi w stuz-
bie czynnej, urzednicy i1 sedziowie w okregach wykonywania swych funkcji
stuzbowych z wyjatkiem funkcjonariuszy centralnych oraz osoby skazane na
takg kare przez sad. Prawo wybieralnouci do Izby Poselskiej przystugi-
walo wszystkim posiadaczom czynnego, a wiec bylo bardzo demokratyczne.
Zupetnie inaczej mial by¢ konstruowany sktad o potowe mniej licznego Sena-
tu, ktorego % cztonkow pochodzitoby z wyborow posrednich, dokonywanych
przez sejmiki wojewoOdzkie 1 rade Warszawy. Pozostata czwarta czgS¢ bylaby
rekrutowana poprzez kooptacje, czyli wybor samej izby, ktora dotaczataby do
swego skladu osoby zastuzone dla obywateli. Przywilej wybieralnosci do izby
drugiej wymagal ukonczenia 40 lat. Kadencje senackg planowano na 9 lat, za-
kladajac, Ze co 3 lata bedzie wymieniana !/, sktadu izby. Parlamentarzysci zo-
stali uznani za reprezentantoOw ogotu obywateli, tym samym zakazano obar-
czania ich instrukcjami poselskimi, za$ dla swobody wykonywania mandatu
otrzymali immunitety: formalny i materialny!. Rozwigzanie izby przez Prezy-
denta moglo nastapi¢ wylacznie za zgoda %/, cztonkéw pozostalej izby. Powaz-
nym utrudnieniem procesu legislacyjnego byto zawezenie inicjatywy ustawo-
dawczej dla kazdej izby oraz dla rzadu za zgoda glowy panstwa. Nie przewidy-
wano form demokracji bezposredniej?’. Nietypowym rozwiazaniem byla kon-
cepcja utworzenia Rady Stanu, fachowego organu, ktorego zadaniem bytoby
opracowywanie oraz opiniowanie projektow ustaw. Dla przyspieszenia prac
nad stworzeniem polskiego systemu prawnego, jak objasniaja autorzy, wpro-
wadzono takze mozliwoS¢ powolania komisji wspolnej obu izb.

Najwyzszym piastunem wladzy wykonawczej miat by¢ Prezydent, wybie-
rany przez Zgromadzenie Narodowe. Przywilej wybierania elektorow otrzy-
mali wszyscy obywatele, majacy czynne prawo w odniesieniu do wyborow po-
selskich. Elekcja miata odbywac si¢ na analogicznych zasadach jak w przy-
padku Izby Poselskiej; rzecz oczywista z wyjatkiem proporcjonalnosci, zasta-
pionej przez zasade wyborow wiekszoSciowych. Prawo bierne w wyborach

19°S. Krukowski btednie podaje, ze parlamentarzystom mial przystugiwac wytacznie immuni-
tet formalny, dodatkowo ograniczony do czasu trwania sesji (Tenze, Konstytucja..., dz.cyt., s. 34).

20 A. Ajnenkiel biednie podje, ze inicjatywa ustawodawcza przystugiwata takze obywatelom
(Tenze, Spor..., dz.cyt., s. 211; por. W. Komarnicki, Polskie..., dz.cyt., s. 153.).
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elektorskich przystugiwalo wszystkim posiadaczom czynnego, za$ przy wybo-
rze prezydenta cenzus wieku wynosit 40 lat. Gtowa panstwa miala petni¢ swe
funkcje przez 7 lat. Autorzy projektu argumentowali, iz wybory powszechne
pozwolg na wybor najlepszego kandydata, akceptowanego przez obywateli
1 wybitnego, czego nie zapewnia metoda wyboru przez Sejm, gdyz parlamen-
tarzySci bedg dazy¢ do kompromisu 1 ustalenia stabego prezydenta. Rozle-
glos¢ panstwa 1 liczba obywateli skianiata ich do zaproponowania zasady
elekcji poSredniej. Kompetencje Prezydenta zostaly zakreSlone doSC szero-
ko, mimo uznania braku odpowiedzialnoSci politycznej, przejmowanej przez
ministrow w drodze kontrasygnaty. Zasada ta nie obowigzywala w stosunku
do aktow urzedowych Prezydenta wydawanych w charakterze Naczelnego
Wodza. Wyjatek ten byt wyraznym wyjSciem naprzeciw oczekiwaniom Joze-
fa Pitsudskiego. Oprocz funkcji reprezentacyjnych zadaniem Prezydenta by-
toby takze zawieranie umow mig¢dzynarodowych, wazniejszych za zgoda Sej-
mu. Ponadto dysponowalby prawem weta zawieszajacego wobec ustaw,
a takze wydawal rozporzadzenia wykonawcze. Ostatnia kompetencja przy-
stugiwataby takze ministrom. Na podstawie specjalnego upowaznienia usta-
wowego Prezydent moglby otrzymac prawo wydawania dekretow prawodaw-
czych z zakresie spraw mniejsze] wagi, ktOre wymagajg czestszych zmian.
Uwzglednienie mozliwoSci szybkiego prawodawstwa bylo zapewne proba za-
bezpieczania panstwa przed skutkami sesyjnego trybu pracy parlamentu,
a wiec krotkiego czasu jego funkcjonowania. Rada Ministrow i jej cztonko-
wie, zgodnie z zasadami parlamentarnego systemu rzadow, ponositaby od-
powiedzialnoS¢ polityczng przed obiema izbami Sejmu, zarOwno solidarnie
jak 1 indywidualnie.

Formami kontroli wtadzy ustawodawczej nad dzialalnoScig egzekutywy by-
ly zapytania i interpelacje kierowane przez parlamentarzystow do cztonkow
RM, a takze mozliwosci pociagniecia do odpowiedzialnoSci konstytucyjne;.
W odniesieniu do glowy panstwa przewidywano procedur¢ zgodnie, ktorg
w stan oskarzenia stawiajg izby sejmowe poprzez zgodna uchwate, natomiast
sadzi Trybunatl Stanu poszerzony o prezesOw najwyzszych sadow i Rady Stanu
wraz zastepcami. Ministrowie mogli zostac¢ postawieni w stan oskarzenia przez
wigkszos¢ %/, dowolnej izby sejmowej, sadzit ich Trybunat Stanu.

Cztonkowie Ankiety programowali rOwniez realizacje idei samorzadu tery-
torialnego. Struktura jednostek podzialu administracyjnego panstwa miala
by¢ trojstopniowa: gminy, powiaty, wojewoOdztwa. Samorzad ograniczono jed-
nak do poziomu gminy. Rady gminne mialy by¢ wybierane na zasadach analo-
gicznych jak Izba Poselska, z zastrzezeniem wprowadzenia wymogu domicylu.
Sejmiki wojewoOdzkie natomiast bytby wybierane poSrednio przez ciata samo-
rzadowe nizszego rzedu. Projekt milczy w odniesieniu do poziomu powiatu,
dopuszczajac tym samym wprowadzenie tego szczebla droga ustawy zwykle;.
Tylko gminy mialy posiada¢ wlasne organy wykonawcze, nazwane Zwierzch-
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nos$ciami gminnymi?!. Uchwaly wyzszych cial samorzadowych, wojewddzkich
1 ewentualnie powiatowych, mialy realizowac urzedy administracji rzadowe;.
Deklarowano rownocze$nie decentralizacje oraz udziat czynnika obywatel-
skiego w administracji panstwowej, nie precyzujac form realizacji drugiego
postanowienia. Projekt uwzglednial takze potrzebe istnienia fachowych orga-
now kontroli panstwowej] w postaci Najwyzszej Izby Obrachunkowej oraz wo-
jewodzkich izb obrachunkowych.

Sadownictwo zamierzano oprze¢ na zasadzie niezawistoSci sedziowskie;.
Na czele struktury organdw sagdowych mialy stac: Sad Najwyzszy w zakresie
spraw cywilnych i karnych oraz Najwyzszy Trybunal Administracyjny. Spory
miedzy nimi mial rozstrzyga¢ Sad Kompetencyjny, ztozony z cztonkow SN
1 NTA oraz marszatka Senatu.

Dopiero przedostatni rozdzial dokumentu zostat poSwiecony prawom i obo-
wigzkom obywatelskim. Fundamentem w tym obszarze regulacji konstytucyj-
nych miata by¢ zasada rownosci wszystkich obywateli wobec prawa. Warto pod-
kreslic, ze tendencje egalitarng rozciggni¢to rOwniez na prawa polityczne, nie
uznajac cenzusOw plci lub przynaleznosSci narodowej, co byto cecha charakte-
rystyczng niektorych innych projektow. Pewnym wytomem w zasadzie rGwnego
przyznawania obywatelstwa, projekt dopuszczat takze jego utrate, byly prefe-
rencje dla Polakow, bedacych obywatelami innych panstw. Wyraznie jednak za-
strzegli konserwatywni autorzy, ze przywileje stanowe i rodowe zostaja zniesio-
ne, dopelniajgc zasade roOwnoprawnosci obywateli podkresSleniem, ze nikt nie
moze byC dyskryminowany z powodu swego urodzenia. Ostatnie zastrzezenie
mozna odczyta¢ rowniez w kontekScie roznic narodowych 1 wyznaniowych.
Cztonkowie Ankiety zawarli w projekcie szeroki katalog przywilejow obywatel-
skich, charakterystyczny dla modelu demokracji liberalnej. Wsrdd nich godne
podkreslenia sg zwlaszcza: prawo do zrzeszen i zgromadzen oraz prawo petycji
do wiadz. Ochrone¢ obywateli przed bezprawiem organOw panstwowych zapew-
nia¢ mialy rowniez system sagdownictwa administracyjnego. Deklarowano tak-
ze zasade wolnosci wyznania, wprowadzajac jednak podzial zwigzkow wyzna-
niowych na prawnie uznane i nie uznane oraz przewidujac dla Kosciofa kato-
lickiego wyjatek w unormowaniu stosunkOw wobec panstwa w drodze konkor-
datu, a wigc negocjowanej umowy, nie za$ jednostronnie przyjmowanej ustawy
panstwowej. Uwzgledniono rOwniez konstytucyjny obowigzek nauki religii.
Przywileje socjalne zostaly odestane do ustawodawstwa zwyklego, jednak jego
istnienie stawato si¢ tym samym konstytucyjna koniecznoscig.

Rzad nie zaakceptowal projektu wypracowanego przez Ankiete jako wla-
snego, tym samym nie stal si¢ on przedmiotem dalszych prac, gdyz regulamin
SU pozwalal na rozpatrywanie projektow rzagdowych lub parlamentarnych.

21 A. Ajnenkiel btednie podje, ze gminy nie mialy posiadaé wlasnych organdéw wykonawczych
(Tenze, Spor..., dz.cyt., s. 212.).
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Wyloniony w styczniowych wyborach Sejm Ustawodawczy zebral si¢ w lu-
tym 1919 roku. Wkrotce tez przyjat ogdlne zasady tymczasowej organizacji na-
czelnych wladz panstwowych w postaci tzw. Matej Konstytucji. Wyloniona zo-
stata roOwniez Komisja Konstytucyjna Sejmu Ustawodawczego. Komisja we-
zwala rzad do opracowania wiasnego projektu ustawy zasadniczej. Minister
spraw wewnetrznych Stanistaw Wojciechowski, zaprosit do wypetnienia tej mi-
sji Wlodzimierza Wakara, dziatacza PSL ,,Wyzwolenie”. Opracowany przez
niego projekt, zatytutowany Podstawa £adu Rzeczypospolitej Polskiej??, zostat
zmodyfikowany, a nastepnie przyjety przez te partie za wlasny i zgloszony ja-
ko wniosek nagly w Sejmie Ustawodawczym 6 maja 1919 roku.

Dokument ten jest wielce charakterystyczny, wyrOznia si¢ nie tylko archa-
icznym stylem, a takze duza oryginalno$cig rozwiazan??. Jego tre$¢ nie zostala
ujeta w forme przepisOw prawnych, lecz luznych rozdziatow, co w potaczeniu
ze stylizacjg jezyka wyraznie nawigzuje do Konstytucji 3 Maja. Patetyczna for-
ma utrudnia interpretacje projektu ze wzgledu na niejednoznacznoS¢ uzytych
sformutowan. Dodatkowo w dokumencie tym wymieszane sg treSci normatyw-
ne z licznymi wskazaniami o charakterze moralno-politycznym, powodujac
wrazenie utopijnosci jego zalecen.

Nietypowym rozwigzaniem bylo poSwiecenie pierwszego rozdzialu na pre-
zentacje wizji polozenia migdzynarodowego Polski. Autor podkreslal jedno-
znacznie, iz podstawa Rzeczypospolitej jest nardd polski oraz ziemia, dajac
tym samym wyraz wartoSciom charakterystycznym dla ludowcow. Gwarancje
niepodlegtosci upatrywal we wspotpracy migdzynarodowej, zapewniajacej po-
koj 1 samostanowienie narodow. Zapowiadal takze akceptacj¢ porzadku po-
wojennego, wylgcznie w przypadku uniemozliwienia miedzypanstwowej agre-
sji, zapewnienia sprawiedliwych granic oraz niezaleznosSci narodom, zamie-
szkujacym kresy wschodnie dawnej Rzeczypospolite;.

Tytut II projektu zostat poSwiecony definicji panstwa oraz okresSleniu pod-
stawowych zasad ustrojowych. Polska wg Wakara powinna stanowi¢ zwigzek
wolnych obywateli, stad tez celem wiadz powinna by¢ realizacja idei dobra
ogoOtu, osigganego poprzez dobrobyt 1 rozwQj ,,sit duchowych”. Konstrukcja
zwiazku prawnego jednostek z panstwem byla jednak wyjatkowa. Jego podsta-
wa powinna by¢ zasada rOwnosci wobec prawa, odrzucajaca wszelkie przywi-
leje stanowe i rodowe. Autor podkreslal rownoS¢ praw kobiet i mezezyzn.
Rownoczesnie przyznanie ,,szlachetnego obywatelstwa”, wigczajacego jedno-
stke do grona zbiorowoSci suwerennej, nastepowalo po ukonczeniu 20 roku
zycia oraz ,,nauki obywatelskiej odbyciu”. Tym samym granica pelnoletnioSci,
a co za tym idzie uzyskania pelni praw, zostata ustalona doS¢ wysoko. Petno-

22 Podstawa t.adu Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Projekty Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 1920, cz. 1, s. 37-46, 187-196. )

23 Por. postulaty konstytucyjne innych partii chtopskich: M. Sliwa, Polska mysl polityczna...,
dz.cyt., s. 70.
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1 rownoprawnoS¢ zostala uznana za swoisty przywilej, dostepny dla wszystkich,
zastepujacy dotychczasowe przywileje stanowe. Zaszczyt obywatelstwa mozna
bytoby utraci¢ mocg wyroku sagdowego lub z mocy prawa poprzez przyjecie ob-
cego tytutu szlacheckiego. W przypadku osob, ktore odziedziczyly obywatel-
stwo polskie po rodzicach, o jego odebraniu mogt zadecydowac wylgcznie
Sejm. Rozwigzanie to nawigzuje do zasad nobilitacji 1 utraty szlachectwa
w okresie I Rzeczypospolite;.

Postulat zdobycia fachowej wiedzy wyraznie wskazuje na Swiadomos¢ ko-
niecznosci przygotowania spoteczenstwa, ztozonego gtownie z chtopow, do sa-
modzielnej roli w panstwie. Autor projektu podjal tym samym wazny problem,
dostrzegajac iz samo przyznanie praw, nie wystarczy do spozytkowania z nich
zgodnie z wlasnym interesem. Wyksztalcenie obywatelskie zostato uznane za
warunek sprawnego funkcjonowania demokracji, gdyz autor nie dopuszczat
piastowania wiladzy przez elit¢ zobligowana do dbania o dobro ogotu. Tytut
X1, poswiecony edukacji, precyzowal, iz jednym z podstawowych celow pan-
stwa jest stworzenie systemu powszechnej oswiaty, bedgcej warunkiem nie tyl-
ko rozwoju gospodarczego 1 dobrobytu obywateli, ale takze narzedziem naro-
dowego 1 obywatelskiego uSwiadomienia mtodziezy. Szkolnictwo miato byc re-
alizowane przez organy samorzadu terytorialnego, uwzgledniajac prawo do
pobierania nauki w jezyku ojczystym, przystugujgce takze mniejszoSciom na-
rodowym. Religia pozostajgca pod opieka panstwa, w zgodzie z zasadg wolno-
Sci sumienia i wyznania, moglaby by¢ nauczana w szkotach na zasadzie dobro-
wolnosci.

Uwzgledniajac fakt zamieszkiwania terytorium panstwa polskiego przez
licznych reprezentantow mniejszoSci narodowych 1 wyznaniowych, Wakar wy-
raznie podkreslal, iz rOwnoS¢ praw nie moze stac si¢ narzedziem ujednolice-
nia spoteczenstwa. Celem zasady egalitaryzmu jest umozliwienie rozwoju
wszystkim obywatelom, bez wzgledu na dzielace ich roznice, stuzacego
wszechstronnemu rozkwitowi Rzeczypospolitej. Wyjatek uczynil autor dla
mniejszoSci zydowskiej. Uznajac jej dazenia do podtrzymania tozsamosci na-
rodowej, przyznawat Zydom osobne obywatelstwo oraz prawo posiadania wia-
snych instytucji. Postanowien tych nie odnosit do okreSlonego fragmentu tery-
torium panstwowego, ktore mogtoby stac si¢ obszarem autonomicznym, moz-
na zatem wnioskowac, ze ich realizacja wymagataby zastosowania zasady per-
sonalnoSci prawa. Zgodnie z nazwa polegata ona na powigzaniu systemu pra-
wa, ktoremu podlegata dana osoba, z jej przynaleznoscia grupowa, najczesciej
wyrOzniang na podstawie kryteriow etnicznych lub narodowych. Tym samym
ograniczona zostalaby zasada terytorialnego obowiazywania prawa®*, W tym
przypadku zasada personalnoSci pozwalataby uzyskaC przez mniejszoSC zy-
dowska przywileju samodzielnoSci, bedacego swoista autonomig prawno-in-

24 E. Borkowska-Bagiefiska, B. Lesifski, Historia prawa sgdowego. Zarys wyktadu, Poznan
2000, s. 26-28; K. Sojka-Zielinska, Historia prawa, Warszawa 2001, s. 41-42, 51-52.
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stytucjonalna, nie majgcg jednak odpowiednika w autonomii terytorialne;.
Plan uprzywilejowania tej czeSci obywateli nie przewidywata wersja zmodyfi-
kowana, zgloszona w imieniu Klubu Sejmowego PSL ,,Wyzwolenie”.

Projekt zawieratl deklaracje szeregu przywilejow charakterystycznych dla
panstw demokratycznych, takich jak wolnoS¢ osobista, stowa, druku, zrzesza-
nia si¢, a takze prawo do sadow, ktorych zastrzezenie niezaleznoSci zostato
uzupelnione zasada wybieralnosci s¢dziow. Konsekwencja suwerennosci
ogotu obywateli bylo przyjecie zasady, ze prawa obywatelskie, z wyjatkiem ich
czasowego zawieszenia w stanach nadzwyczajnych, mogty by¢ uszczuplone tyl-
ko pod warunkiem uprzedniej akceptacji w powszechnym referendum.

Kolejny tytul poSwigcono przyznaniu pracy roli szczegOlnej wartoSci kon-
stytucyjnej. Praca zostata uznana za podstawowy czynnik trwania i rozwoju
Rzeczypospolitej. Prymat nad ideami rownoSci, wolnosci oraz zasadami syste-
mu rzadow wynikal z potraktowania jej jako ,.treSci zycia obywatelskiego”.
W konsekwencji zadaniem organOw panstwowych stawala si¢ opieka nad war-
stwami zyjacymi z wlasnej pracy. ,,Lud wyzwolony” z racji swych zastug w po-
staci wytwarzania materialnych podstaw i walki o panstwo powinien uzyskac
w ramach rekompensaty status gospodarza w panstwie. Z powyzszej aksjolo-
gii wynikat szereg szczegOtowych przywilejow spotecznych, wsrod nich prawo
do walki o poprawe bytu warstw pracujacych, jednak w granicach poszanowa-
nia bezpieczenstwa pozostatych obywateli. Projekt zaktadal wprowadzenie po-
wszechnego prawa wlasnoSci, umozliwiajacego ograniczenie koncentracji po-
siadania, uznanego za nadmierne i szkodliwe. W tym kontekscie przewidywa-
no zwlaszcza zastrzezenie prawa nabywania nieruchomosci wytacznie dla oby-
wateli polskich, zaS prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej przez cudzoziem-
coOw wymagato uzyskania dodatkowych zezwolen.

Panstwo powinno zdaniem projektodawcy popiera¢ rozwQj przedsiebior-
czosci indywidualnej, a szczegOlnie zbiorowej, oraz prowadzi¢ bezposSrednia
dziatalnosS¢ gospodarcza w tych dziedzinach, w ktorych jest to korzystne dla
konsumentOw oraz innych dziatow gospodarki. Analogiczne prawa powinny
takze przystugiwac spolecznoSciom samorzadowym. W wersji zaproponowa-
nej przez PSL ,,Wyzwolenie” projekt zostat wzbogacony o obowigzek pan-
stwa zapienienia dobrobytu wszystkich obywateli poprzez dziatania redystry-
bucyjne.

Bezposrednim wynikiem suwerennosSci zbiorowej byta zasada wywodzenia
si¢ wszystkich organdéw panstwa oraz prawa z woli ogotu obywateli. Dlatego
tez dla zaspokajaniu lokalnych potrzeb stuzytaby realizacja idei samorzadu te-
rytorialnego. W gminach miaty zosta¢ powolane sejmiki, w drodze powszech-
nych, rownych i bezpoSrednich wybor6éw oraz rzady gminne zlozone z wojta
1 fawnikow. Wsparcie dla lokalnych egzekutyw tworzylyby, pochodzace z wy-
borow powszechnych: urzad rolny, komisja edukacyjna oraz sad gminny. De-
cyzje przedstawicielstwa gminnego mogty by¢ znoszone w drodze referendum
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lokalnego. Analogiczne zasady mialy obowigzywa¢ w gminach miejskich. Prze-
widywano takze utworzenie powiatow, rozumianych jako zwigzki gmin. Wakar
dodawat takze zasade rOwnouprawnienia na poziomie samorzadu jezykOow
wszystkich mniejszoSci ,,rdzenng jej ludnoS¢ stanowiacych”. Projekt w wersji
zgtoszonej przez PSL ,,Wyzwolenie” takiego przywileju nie uwzglednial.

Gl6wne zadanie Sejmu Rzeczypospolitej stanowi¢ miato zapewnienie woli
powszechnej suwerennych obywateli, wyraznie podkreSlajace, ze jest on tylko
wyrazicielem zbiorowosci zwierzchniej, nie zas jej piastunem. Zasada demo-
kracji zostata ujeta w stwierdzeniu: ,,by rzadzeni rzadzacymi byli”. Zgodnie
z pierwotnym projektem sktad osobowy jednoizbowego parlamentu powinien
byC wybierany co 2 lata, w wersji zaakceptowanej przez klub sejmowy ,,Wy-
zwolenia” proponowano natomiast trzyletnig kadencje. Przewidziane zasady
elekcji byly demokratyczne: powszechnoSc, rownosc, bezposrednioS¢, propor-
cjonalnosc i tajnos¢. Zakres wylacznych kompetenciji Sejmu byt szeroki, zas je-
go ceche charakterystyczng stanowit nakaz troski izby o obywateli oraz kiero-
wanie si¢ w procesie decyzyjnym dominujgcymi uczuciami moralnymi. Zasada
suwerennoSci obywateli i reprezentacyjnego charakteru parlamentu zostala
potraktowana dostownie, w konsekwencji projekt dopuszczatl prawo inicjaty-
wy ustawodawczej oraz kierowanie zapytan do rzadu za poSrednictwem izby
nawet dla jednego obywatela! Piastuni suwerennoSci posiadali takze prawo
zbiorowego weta ustawodawczego, zaktadanego przez 500 tys. obywateli lub
wszystkich postow z min. 5 okregdw wyborczych, realizowanego w formie po-
wtornego glosowania sejmowego lub glosowania powszechnego obywateli.
Referendum ogolnokrajowe mogto by¢ zastosowane w przypadku decydowa-
nia spraw uznanych za podstawowe. Projekt w pierwotnej wersji przewidywat
takze, iz na zadanie miliona obywateli Sejm musiat zakonczy¢ kadencje, chy-
ba ze uzna to zadanie za zagrozenie dla panstwa, oglaszajac wowczas ,,uroczy-
Scie ojczyzng¢ w niebezpieczenstwie”.

Konstrukcja rzadu zostala oparta na zalozeniu, iz wiekszoS¢ nie moze znie-
wala¢ mniejszoSci, gwarantujac autonomie¢ grupom obywateli w danej kwestii
bedacym w opozycji, tak by przez siebie okreslonym sposobem przyczyniali sie
do budowy dobra ogo6tu. Realizacji tego celu mialy stuzy¢ prawa rozwoju przy-
znane mniejszosciom oraz samorzad terytorialny, uzupelnione samorzgdem
grup spoteczno-zawodowych. Stad tez Wakar wywodzil zasade kreowania
sktadu osobowego organdw wiadzy wykonawczej w drodze elekcji. Korporacja
chiopoéw miata wybiera¢ Urzad Rolny RP, bedacy odpowiednikiem minister-
stwa rolnictwa; krajowg i terenowe Komisje Edukacyjne wybieraliby nauczy-
ciele; Skarb RP — organy samorzadu terytorialnego; pelnigca funkcje minister-
stwa gospodarki Izbe Pracy — pracownicy handlu i przemystu w wyborach po-
Srednich z podziatem na zawody. Oprocz tego mialy istniec resorty, jak wyni-
ka z projektu nie kreowane w drodze elekcji, spraw zagranicznych, sadownic-
twa 1 spraw wewnetrznych oraz obrony. Lacznie 7 kierownikOw wymienionych
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ministerstw tworzytoby kolegialny rzad, ponoszacy solidarng i indywidualng
odpowiedzialnoS¢ polityczng przez Sejmem. Partie polityczne pozostajace
W opozycji, projekt nie precyzuje czy jednoczesnie ich reprezentacje musialy-
by znajdowac si¢ w parlamencie, powotywalyby Urzad Obrachunkowy RP, pel-
nigcy role organu kontroli panstwowej, przedstawiajacego Sejmowi wnioski
z wykonania budzetu przez rzad. Urzednicy natomiast mieli by¢ rekrutowani
na podstawie uzdolnien, nie za$ pochodzenia spotecznego, a ich dziatalnos¢
powinna by¢ przesigknieta misjg stuzby publiczne;.

Funkcje gtowy panstwa projekt powierzal Zwierzchnikowi Rzeczypospoli-
tej. Jego zadaniae sprowadzalyby sie do reprezentacji panstwa na zewnatrz.
Mial by¢ wybierany w wyborach powszechnych na szeScioletnig kadencje. Kan-
dydatow na Zwierzchnika mogta zgtasza¢ min. !/, postow lub 500 tys. obywate-
li. W przypadku, gdyby zaden kandydat nie zostat zgloszony przez wickszoS¢
Sejmu lub milion obywateli, wowczas dotychczasowy Zwierzchnik bez wyborow
obejmowatby kolejng kadencje. Bierne prawo zostalo przyznane wszystkim
obywatelom RP lub reprezentantem narodoéw tworzacych z nig federacj¢. Za-
strzezono, iz poza owa federacja Zwierzchnik nie moze by¢ rownoczesnie glo-
wa innego panstwa. Cechg charakterystyczng byl pomyst egzekwowania odpo-
wiedzialnoSci konstytucyjnej glowy panstwa w drodze referendum, organizo-
wanego na zadanie przynajmniej miliona obywateli. Glosujacy rozstrzygaliby
o dalszym pelnieniu funkcji lub oprdznieniu urzedu. Mozliwosci tej nie zawie-
ra wersja projektu zmodyfikowana przez klub sejmowy ,,Wyzwolenia™.

Mysl przewodnia rozpatrywanego projektu, zawierajgca si¢ w zagwaranto-
waniu nienaruszalnej suwerennosci ogdotowi obywateli 1 wynikajacej niej zasa-
dy Scistego podporzadkowania organOw panstwa ich woli, znalazta swe odbi-
cie rowniez w konstrukcji zasad funkcjonowania sagdownictwa. Autor zobowig-
zywal sedziow do opierania si¢ przy wyrokowaniu na poczuciu prawnym i wy-
obrazeniu sprawiedliwoSci obywateli. Zatem domniemana moralnoS¢ publicz-
na zostala postawiona ponad normami prawa. Sedziowie byliby wybierani
przez obywateli sposrod grona ,,posiadajacych uzdolnienia”. Zapewniony miat
by¢ takze udziat obywateli w procesach, ,,by nad formalnem obcego pochodze-
nia prawem w wyrokach sadu moralnosc¢ oraz sprawiedliwos¢ ludu gorowaty”.
Zatem polska moralnoS¢ ludowa zyskiwalaby prymat w konflikcie z prawem
odziedziczonym po panstwach zaborczych. Wiara w moralnoS¢ obywateli
1 kreowane przez nich organy panstwowe sktonita autora do rezygnacji z zasa-
dy instancyjnoSci. Najwyzszym organem sgdownictwa, nadzorujgcym prze-
strzeganie prawa, miata by¢ Straz Praw RP.

Na podstawie projektu Wakara zostata opracowana Deklaracja Konstytu-
cyjna rzadu, przedstawiona Sejmowi 6 maja 1919 roku. Gabinet postanowil
wprowadzi¢ szereg modyfikacji. Kadencje Sejmu zamierzano wydtuzy¢ do
4 lat. Zmieniono nazwe glowy panstwa na: Naczelnik Panstwa, opowiadajac
si¢ tym samym za utrzymaniem praktyki stosowanej na mocy Matej Konstytu-
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cji. Naczelnik otrzymat prawo weta zawieszajacego wobec ustaw, ograniczone-
go jednak wymogiem uprzedniego uznania ustawy za niekonstytucyjnag przez
Straz Praw. O zastosowanie sprzeciwu wobec ustawy mogla takze zaapelowac
1/4 Sejmu. Proponowana procedura kontroli zgodnoSci ustaw z konstytucja
byta wadliwa, gdyz dopuszczala mozliwoS¢ odrzucenia przez parlament weta,
takze zastosowanego na podstawie wniosku Strazy Praw. Zmieniono
takze sposob elekcji glowy panstwa. Naczelnik bytby wybierany w wyborach
powszechnych i bezpoSrednich na siedmioletnig kadencje. Jedynym wymo-
giem prawa wybieralnoSci miato by¢ obywatelstwo. Konstrukcja szerokich
uprawnien Naczelnika wyraznie wskazywala na uwzglednienie pogladow
J. Pitsudskiego w tym zakresie. Bylby nie tylko reprezentantem panstwa, ale
przede wszystkim najwyzszym piastunem wladzy wykonawczej oraz pierwszym
wsrod rownych obywatelem RP. Przystugiwalyby mu rowniez kompetencje
Naczelnego Wodza. Pozostawiono koncepcje parlamentarnego systemu
rzadow, czego dowodzi polityczna odpowiedzialnoS¢ Rady Ministrow przed
izba. Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna Naczelnika Panstwa byla zaprogramo-
wana nietypowo, gdyz polegata wytaczanie na pozbawieniu urzedu przez wiek-
szoS¢ 3/4 Sejmu. Na zgodny wniosek rzadu 1 Strazy Praw Naczelnik mogt roz-
wigzac€ parlament. Deklaracja Konstytucyjna nie przewidywata form demokra-
cji bezposredniej, szeroko rozbudowanych w projekcie Wiodzimierza Wakara.
Pozostate postanowienia pierwowzoru nie ulegly znaczagcym zmianom w sa-
mej Deklaracji...”, natomiast rzad Paderewskiego dokonat licznych modyfika-
cji przed wniesieniem dokumentu pod obrady Sejmu Ustawodawczego?.

Debata sejmowa nad rzadowa Deklaracjg i Podstawg t.adu RP w maju 1919
roku byta pierwsza dyskusja na forum parlamentu nad przyszta konstytucja.
Sejm odrzucit przedstawione projekty, uznajgc je za nieodpowiednie jako
podstawa dalszych prac. Brak szybkiego kompromisu skionit postow najsil-
niejszych ugrupowan do przygotowania wiasnych projektow.

Jako pierwszy, 27 maja 1919 roku, zostal zgloszony do Sejmu
Ustawodawczego projekt socjalistyczny autorstwa Mieczystawa Niedzial-
kowskiego. Byta to druga propozycja tresci konstytucji przygotowana przez
tego polityka, w odroznieniu od wczeSniejszego dokumentu, zawierata kom-
pletny i niekompromisowy wyktad koncepcji ustrojowych PPS. SocjaliSci za-
ktadali, ze odrodzone panstwo polskie, otrzymujac demokratyczng konstytu-
cje, stanie si¢ kolejnym etapem ewolucji w kierunku ustroju socjalistycznego.
Zaproponowane rozwigzania mialy z zatozenia charakter przejSciowy, na co
wyraznie wskazywal tytul: Tymczasowa Ustawa Konstytucyjna Rzeczypospolitej
Polskiej®.

2 S. Krukowski, Geneza. .., dz.cyt., s. 79-82.

26 Tymczasowa Ustawa Konstytucy]na Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Mieczystaw Niedziatkow-
ski o demokracji i parlamentaryzmie, oprac. M. Sliwa, Warszawa 1996, s. 25-45; szerzej: M. Sli-
wa, Mysl polityczna Mieczystawa Niedziatkowskiego (1893—1 940), Warszawa 1980 s. 85-129.
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Podstawg ustroju miata by¢ zasada suwerennoSci ogotu obywateli, ktore;j
konsekwentne potraktowanie skutkowato przyznaniem najwyzszej wiadzy Sej-
mowi. Parlament pochodzitby z wyborow powszechnych i pozostawat ,,pod
bezposrednig kontrolg narodu”, bylby zatem wytacznym reprezentantem zbio-
rowosci zwierzchniej. Oznaczato to odrzucenie zasady trOjpodziatu, na rzecz
koncentracji wladzy panstwowej w nadrzednym organie. Sejm mial nie tylko
sprawowac wszelka dziatalnoSc legislacyjna, ale takze kontrolowac organy eg-
zekutywy. Prezydentowi przyznano wprawdzie najwyzsza wladz¢ wykonawcza,
lecz mial ja wykonywac wspolnie z rzadem, ponoszacym polityczng odpowie-
dzialnoS¢ przed parlamentem.

Projekt, pomimo deklaracji rownosci wobec prawa wszystkich obywateli,
naruszal te zasade. Praca zostala uznana podstawowa i szczegOlnie chroniong
wartoscig ustrojowa. Konsekwencje stanowil postulat utworzenia Izby Pracy,
bedacej organem przedstawicielskim pracownikoOw najemnych. Tym samym,
mimo deklaracji egalitaryzmu praw, powstala koncepcja wielomilionowe;j eli-
ty otwartej ztozonej z pracownikow, ktOrzy z racji pielggnowania ustrojowego
sacrum pracy, otrzymali szerszy zakres uprawnien niz pozostali obywatele.
Prymat interesOw ludzi pracy wyrazat si¢ takze w przepisie, przewidujacym do-
stosowanie form wiasnoSci do potrzeb ogolnospotecznych i ludzi pracy; kon-
trole panstwa nad Srodkami produkcji, komunikacja 1 handlem, a w przyszto-
Sci przewidywano przejecie przez panstwo zarzadu nad dojrzalymi do uspo-
tecznienia dziedzinami gospodarki.

Realizujac zasade wladzy zwierzchniej ogotu obywateli, projekt przewidy-
wal przyznanie autonomii terytorialnej ziemiom o niejednorodnym sktadzie
narodowym mieszkancow lub tym, z przewaga ludnosci niepolskiej. Dla ziem
autonomicznych zostaly zaprojektowane Rady Ziemskie, wybierane w demo-
kratycznych wyborach, dajace tym samym szanse na dominacje przedstawicie-
li mniejszoSci w rozstrzyganiu spraw lokalnych. Zarowno ziemie autonomicz-
ne, jak 1 kazda mniejszoS¢ narodowa odrebnie, posiadalaby roOwniez ministra,
reprezentujgcego ich interesy na szczeblu rzadowym. Warto przypomniec, ze
przedstawiciele mniejszoSci byliby rOwnouprawnieni z pozostalymi obywatela-
mi w wyborach do Sejmu 1 Izby Pracy. Mieliby zatem wiele instrumentow za-
spokajania swoich grupowych interesOw, zyskujagc wrecz status obywateli
uprzywilejowanych wzgledem Polakow, ktorych grupy regionalne nie dyspo-
nowalyby przedstawicielstwem w RM, ani autonomig. Prawo swobodnego roz-
woju narodowego 1 kulturowego mniejszosSci byto jednak utrzymane w grani-
cach zasady panstwa unitarnego. Na pozostalym obszarze mialy powstac jed-
nostki samorzadu terytorialnego: gminnego, miejskiego i powiatowego. Do
ich kompetencji nalezatyby sprawy gospodarki i kultury.

Oryginalnym rozwigzaniem, w porOwnaniu do pozostalych projektow, byta
akceptacja prawa ziemi jako zasady przyznawania obywatelstwa. Inne projek-
ty eksponowaly prawo krwi dziedziczenie obywatelstwa po rodzicach, ewentu-
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alnie uzupelniajac je przyznawaniem tego statusu na podstawie urodzenia na
terytorium RP lub nadaniem przez wiadze panstwowe.

Mieczystaw Niedzialkowski wyeksponowal prawa obywateli, zawierajac
w rozdziale drugim ich szeroki katalog. Uwage zwraca, niespotykane w innych
projektach, rozwigzanie statusu prawnego kosciolow i zwigzkOw wyznanio-
wych, ktore zostaly zrOwnane z innymi stowarzyszeniami.

Najwyzszy organ panstwowy Sejm RP, miat by¢ wybierany na trzyletnia ka-
dencje w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich, proporcjonalnych
1 glosowaniu tajnym. Nalezy podkreslic, iz w przypadku wszelkich elekcji obo-
wigzywala zasada rOwnouprawnienia kobiet. Czynne prawo wyborcze przystu-
giwa¢ miato od ukonczenia 21 roku zycia. Dominacja Sejmu w systemie orga-
now panstwowych zostata podwazona poprzez dopuszczalne metody rozwigza-
nia izby. Oprocz samorozwigzania, przewidziane zostalo takze przedtermino-
we zakonczenie kadencji na zadanie Rady MinistrOw, wprawdzie obostrzone
wymogiem poparcia minimum 1/3 ogolne;j liczby posiow, oraz na zadanie mini-
mum 300 tys. obywateli.

Projekt zawieral szereg specyficznych rozwigzan. Istotnym wyrdznikiem
w odniesieniu do zasad pracy parlamentu bylo zaproponowanie permanent-
nych obrad, odrzucajgc tym samym tryb sesyjny. Rozwigzanie to bylo wyraznie
powiazane z przyznaniem Sejmowi roli najwyzszego organu w panstwie, z cza-
sem jednak stalo si¢ norma dla systemow demokratycznych, akceptujacych za-
sade trojpodziatu wladzy. Zasada funkcjonowania Sejmu przez caly czas po-
zwalata na pelne rozwiniecie dziatalnoSci ustawodawczej, a takze kontrolne;j
nad organami wykonawczymi. Cechg specyficzng byto roOwniez podkreSlenie
statego uposazenia poselskiego i prezydenckiego, co mialo sprzyjac sprawo-
waniu tych funkcji przez politykdw, wywodzacych sie z biednych warstw spo-
tecznych. Konsekwencja suwerennosci ogétu obywateli bylo rowniez dopu-
szczenie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej grupie min. 100 tys. obywate-
li. Warto podkresli¢, ze prog minimalnej liczby podpisoOw zostal ustalony
znacznie nizej niz w projekcie , francuskim” Biura Konstytucyjnego, ale tez
odrzucona zostata nierealistyczna zasada indywidualnego prawa obywatela do
poczatkowania procesu legislacyjnego. Prymat Sejmu w strukturze organow
panstwowych wyrazat sie rowniez w mozliwosci powotywania komisji Sledcze;j
dla zbadania okresSlonej sprawy.

Odrebny rozdzial zostat poswiecony referendum, ktore dopeiniato projek-
towany zestaw instrumentOw demokracji bezposSrednie;j. ,,Glosowanie ludo-
we” mialoby charakter weta obywatelskiego wobec ustawy lub uchwaly, prze-
prowadzanego na zadanie samego Sejmu, organOw wykonawczych popartych
przez 1/3 ogolnej liczby postow, Izbe Pracy lub minimum 100 tys. wyborcow.

Funkcje glowy panstwa mial petni¢ Prezydent RP wybierany na 6 lat przez
Zgromadzenie Narodowe. Elektorzy do Zgromadzenia byliby wybierani na
zasadach identycznych co Sejm. Urzad obejmowal kandydat, ktory otrzymat
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absolutng wigkszoS¢ glosow, w kazdym kolejnym glosowaniu eliminowano
pretendenta z najmniejszym poparciem. Zblizony system wyboru wprowadza-
ta konstytucja z 17 marca 1921 roku, z ta r0znicg, ze wowczas Zgromadzenie
Narodowe tworzyly potaczone izby parlamentu. Posredni charakter elekcji byt
spowodowany przyznaniem Sejmowi nadrzednej pozycji w strukturze organow
panstwowych, czego wyrazem oprocz kompetencji pozwalajacych dominowac
nad egzekutywa i sagdownictwem, byl fakt kreowania sktadu Sejmu w wybo-
rach powszechnych i bezposSrednich. Tylko izbe parlamentarng powolywano
w ten sposOb. Kompetencje Prezydenta zostaly zawezone do funkcji reprezen-
tacyjnych. Jedynym istotnym, lecz nie samodzielnym uprawnieniem, bytyby
dekrety wprowadzajace stan wyjatkowy wydawane na wniosek Rady
Ministrow i sankcjonowane przez Sejm. Przewidywano tez odpowiedzialnos¢
konstytucyjng glowy panstwa, wobec deklarowanej jednoizbowosci parlamen-
tu, egzekwowang w trybie sadowym.

Pozycja ustrojowa Rady MinistroOw zostata okreSlona zgodnie z zasadami
systemu parlamentarnego. Premier bylby niemal rowny w swych kompeten-
cjach pozostalym ministrom, otrzymujac status zgodny z zasadg primus inter
pares. Rzad ponosilby solidarng odpowiedzialnoS¢ polityczna przed Sejmem.
Projekt przewidywal rowniez odpowiedzialnoS¢ Kkonstytucyjng Rady
Ministrow, lecz czynit to w sposob niespotykany w innych projektach. Temu
rodzajowi odpowiedzialnoSci podlegali cztonkowie rzadu indywidualnie oraz
solidarnie. Zbiorowe egzekwowanie odpowiedzialnosci prawnej budzi watpli-
wosci, czy wowczas niewinni cztonkowie Rady nie ponosiliby skutkow decyz;i
1 zachowan innych ministrow.

Przedostatni rozdzial projektu zostal w catoSci poswiecony pracy, uznanej
za ustrojowe sacrum. Obywatele utrzymujacy sie z osobistej pracy zarobkowe;j
otrzymali dodatkowe przywileje, ,,pomoc i opieke prawa”, swobode organizo-
wania si¢, walki o poprawe bytu w tym prawo do strajku, system powszechnych
ubezpieczen, oraz szereg praw socjalnych. Niedzialkowski postulowal utwo-
rzenie w zaktadach przemystowych Robotniczych Komitetow Fabrycznych,
ktorych zadaniem bytaby obrona interesoOw pracownikow i ewentualne uczest-
nictwo w zarzadzie danego zaktadu. Mimo deklaracji jednoizbowego parla-
mentu w postaci Sejmu, projekt zaktadat powolanie 1zby Pracy, bedgcej orga-
nem przedstawicielskim dla obywateli utrzymujacych si¢ z pracy najemne;.
Tym samym Sejm stanowi€ miat parlament ogolnoobywatelski, Izba Pracy par-
lament wielomilionowej elity pracownikow. Warto podkresli¢, iz projektowa-
ne uprzywilejowanie nie dotyczylo wszystkich ludzi pracy, gdyz zostalo ograni-
czone do pracownikOdw najemnych, pomijajac tym samym utrzymujgcych sie
z wlasnej pracy, cho¢ niezatrudnionych: rzemieSlnikow, rolnikow oraz spoi-
dzielcow. Sktad Izb Pracy miat by¢ kreowany na 3 lata w wyborach posrednich,
dokonywanych przez Rady Delegatow Robotniczych miast i wsi, zwigzki zawo-
dowe robotnikOw oraz organizacje pracownikoOw umystowych. Podziat manda-
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tow pomiedzy podmioty uprawnione do elekcji bylby proporcjonalny do licz-
by pracownikow kazdej kategorii. Projekt nie precyzuje kompetencji, ani cha-
rakteru Rad Delegatow Robotniczych. Nalezy domniemywac, iz bylyby to
organy jednostek terytorialnych samorzadu robotniczego, zwiazki zawodowe
reprezentowalyby natomiast interesy branzowe robotnikéw. Tym samym pra-
cownicy najemni otrzymywaliby trOjszczeblowg reprezentacj¢ w strukturze
organOw konstytucyjnych: komitety fabryczne, rady delegatow, Izbe Pracy.

Do kompetencji Izby Pracy, jako swoistego parlamentu pracowniczego, na-
lezatoby opiniowanie projektOw ustaw dotyczacych interesOw pracownikOw
najemnych oraz ,,stosunkOw pomiedzy pracg a kapitalem”, inicjatywa ustawo-
dawcza oraz prawo kierowania zapytan i interpelacji do ministrOw w tym zakre-
sie spraw, zadanie poddania ustawy lub uchwaty pod referendum w sytuacji oba-
wy o interesy pracownikOw w glosowaniu sejmowym, a takze pocigganie mini-
stra pracy do odpowiedzialnoSci konstytucyjnej. Izba Pracy bytaby faktycznie
izba drugg parlamentu, z zastrzezeniem ograniczen podmiotowych odnoSnie
kregu jej wyborcOw oraz obostrzenia przedmiotowego zasiegu kompetencji.
Mozna ja okresSli€ jako elitarng, ograniczong i niekonserwatywng izbe druga.

W zakresie sadownictwa Tymczasowa Ustawa Konstytucyjna opierala si¢ na
zasadzie niezawistoSci sedziowskiej. Nowatorskim rozwigzaniem byta propo-
zycja wyboru potowy se¢dziow SN przez Sejm. Przewidywano takze utworzenie
Trybunatu Kompetencyjnego dla rozstrzygania sporow pomiedzy administra-
cja a sadami. Sgdom przyznano wylacznie prawo kontroli konstytucyjnosci ak-
tow podustawowych.

Przy ogolnej charakterystyce projektu autorstwa Niedzialkowskiego nalezy
pamietac o zawarciu w nim szeregu zasad, procedur i organOw, majacych stu-
zy€ poprawie sytuacji i interesom grup dotad dyskryminowanych pracownikow
najemnych oraz mniejszoSci narodowych; co jednak wbrew deklaracjom
o rownosci wobec prawa wszystkich obywateli, tworzyloby stan uprzywilejowa-
nia tych grup wzgledem pozostalych obywateli: przedsigbiorcOw i pracujacych
osobiScie na wlasnych rachunek, oraz Polakow.

W trzy dni pozniej, 30 maja 1919 roku, zostal do Sejmu Ustawodawczego
zgtoszony projekt, zawierajacy przeciwstawne zasady w odniesieniu do pra-
cownikOow oraz mniejszoSci narodowych wzgledem Tymczasowej Ustawy Kon-
stytucyjnej Niedziatkowskiego. Autorem byl narodowy demokrata Stani-
staw Glabinski, reprezentujacy Zwiazek Ludowo-Narodowy.

Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?’ jest trudny do interpretacji,
gdyz jego autor nie podawat wprost zasadniczego celu swojej koncepcji ustro-

27 Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Stanistaw Glgbiriski o ustroju paristwa pol-
skiego i parlamentaryzmie, oprac. J. Korna$, Warszawa 1999, s. 38-61; K. Jajecznik, Wizja syste-
mu politycznego w mysli paristwowej Stanistawa Glgbiniskiego, ,,Rocznik Nauk Politycznych”,
2005, nr 8, s. 287-309; por. J. Kornas, Ustrdj polityczny paristwa polskiego w koncepcji Stanistawa
Glgbiriskiego, [w:] Slgsk—Polska—Emigracja, red. J. Paczyfiska, Krakow 2002, s. 461-470.
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jowej. Opierat sie na fundamentalnym dla nacjonalistow celu nadania pan-
stwu charakteru narodowego. Gtabinski szukajac symbiozy pomiedzy ideg na-
rodu, rozumianego jak wspolnota oparta na pochodzeniu i kulturze, a ideg de-
mokracji, wyprowadzal zasade zbiorowej suwerennoSci Polakow. Traktujac
nardd jako wartoS¢ najwyzszg, a takze uwzgledniajagc 6wczesne warunki poli-
tyczne, odrzucal koncepcje rzadow elity. Kreslit wizje dochodzenia do pan-
stwa narodowego, ale rownoczeSnie panstwa nieodigcznie demokratycznego.
Podporzadkowanie demokracji prymatowi narodu skutkowato skonstruowa-
niem zasady, ktorg mozna nazwac narodokracja. Postulowal przyznanie peini
praw politycznych wytacznie Polakom, dla przedstawicieli mniejszosci narodo-
wych zastrzegajac petni¢ praw cywilnych 1 ograniczone prawa polityczne. Byta
to zatem wizja dyskryminacji innych narodow, lecz nie oznaczala catkowitego
pozbawienia przywilejow obywatelskich i mozliwosci udziatu w zyciu publicz-
nym. Tym samym wprowadzat podzial obywateli na pelnoprawnych i1 dyskry-
minowanych.

W konsekwencji Gtabinski proponowal bezwarunkowe przyznanie obywa-
telstwa Polakom, stawiajac warunki dla pretendentow do tego statusu wywo-
dzacych sie z innych grup narodowych. Projekt zawiera rozbudowany katalog
przywilejow, przystugujacych wszystkim obywatelom, charakterystyczny dla
demokracji liberalnej, czynigc jednak kilka istotnych wyjatkow. Deklarujac
wolnoS¢ wyznania, zastrzegat naczelne stanowisko w panstwie dla KoSciota ka-
tolickiego oraz obowiazek nauki religii w szkotach. Cechg charakterystyczng
projektu byto obciazenie obywateli obowigzkiem wiernosci Rzeczypospolitej
oraz wychowania dzieci ,,na prawych synow Ojczyzny”. Oba wymogi wyraznie
byly skierowane do mniejszoSci narodowych, podejrzewanych przez narodo-
wych demokratow o brak lojalnoSci wobec panstwa polskiego. Obawa ta za-
pewne sktonita Gtabinskiego do ograniczenia praw politycznych tych grup
obywateli. Nieprzestrzeganie zasady wiernoSci panstwu, jak mozna przypu-
szczaC, mogloby skutkowac dopuszczalnym przez projekt pozbawieniem oby-
watelstwa. W odroznieniu od projektow Wakara oraz Niedziatkowskiego,
Glabinski nie rozbudowywat katalogu praw socjalnych. Podkreslat jedynie ko-
niecznosci opieki panstwa nad pracownikami oraz wprowadzenie bezplatnego
szkolnictwa podstawowego. Narodowi demokraci opowiadali si¢ za modelem
gospodarki zblizonym do wzoru wolnorynkowego, modyfikujac go o zasadgso-
lidaryzmu narodowego w miejsce prymatu interesu jednostki.

Autor projektu, chcgc konsekwentnie respektowac gtowne zasady swej wi-
zji, skonstruowal skomplikowany system organow ustawodawczych i samorza-
dowych. Terytorium panstwa miato zosta¢ podzielone na dwa rodzaje ziem:
autonomicznych — zamieszkiwanych przez zwarte skupiska mniejszoSci naro-
dowych; oraz samorzadowych — zdominowanych przez reprezentantOw naro-
du suwerennego. W ziemiach autonomicznych zostalyby utworzone sejmy
ziemskie; w samorzadowych — sejmiki ziemskie. Role organu reprezentacyjne-
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go dla catego panstwa petnitby Sejm RP. Glgbinski w zawoalowany sposob
kreslit metode kreacji sktadu osobowego 1 zakres kompetencji poszczegdlnych
organOw przedstawicielskich, opierajac sie na fundamentalnej zasadzie pro-
jektu: podzialu obywateli na Polakow 1 mniejszoSci. Narod suwerenny posia-
datby demokratyczne prawa wyborcze w odniesieniu do wszystkich organow,
bez wzgledu na miejsce zamieszkiwania. Pozostali obywatele dysponowaliby
zroznicowanym wplywem; mieszkancy ziem autonomicznych wybieraliby do
organOw samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, sejm ziemski); nie-Polacy
z ziem samorzgdowych mieliby prawo elekcji do organow gminnych, powiato-
wych 1 sejmikow ziemskich. Istotng ro6znica pomiedzy oboma rodzajami ziem
bytoby, zastrzezone tylko dla seymOw ziemskich, prawo wysylania delegatow
do Sejmu RP. W konsekwencji nie-Polacy z ziem samorzadowych (zdomino-
wanych liczebnie przez Polakow) mieliby swoich reprezentantow wytacznie
w organach samorzadowych, natomiast nie-Polacy z ziem autonomicznych
(z licznymi mniejszoSciami) poza samorzadem mieliby takze wplyw na delega-
tow do Sejmu ogoOlnopanstwowego. Tym samym mniejszosSci narodowe musia-
lyby zadowoli¢ si¢ bezposrednig reprezentacja wyltacznie na poziomie ziemi.

Analogiczne zasady proponowal Gtabinski w odniesieniu do sposobu elek-
cji gtowy panstwa. Prezydent RP miat by¢ najwyzszym piastunem wiadzy wy-
konawczej, wybieranym na 7 lat przez nardod rzadzacy. Wybory bytyby po-
wszechne w odniesieniu do Polakow. Projekt nie rozstrzyga dylematu pomie-
dzy bezpoSrednim a poSrednim charakterem elekcji. Prawo wybieralnoSci po-
siadaliby wylgcznie Polacy i katolicy zarazem. W zwiazku z brakiem odpowie-
dzialnosSci politycznej glowy panstwa 1 wymogiem kontrasygnowania jego ak-
tow urzedowych, wprowadzony zostatby system parlamentarny. Czlonkowie
rzadu, solidarnie i indywidualnie, ponosiliby odpowiedzialnoS¢ polityczng
przez Sejmem RP. Prezydent oraz ministrowie byli takze obarczeni odpowie-
dzialnoScig konstytucyjna przed Trybunatem Stanu. Prezydent dysponowat
rowniez mozliwoScig rozwigzania parlamentu wraz z sejmami i sejmikami
ziemskimi, a takze prawem weta zawieszajacego wobec ustaw.

Projekt zawierat rowniez podstawowe regulacje w zakresie organizacji sa-
downictwa. Opieral si¢ na standardowych zasadach wiaSciwych panstwom de-
mokratycznym: niezawistoSci sedziowskiej, jawnoSci postepowania, oddziele-
nia sagdownictwa od administracji. Zwienczenie hierarchicznej struktury sa-
dow miaty stanowiC Sad Najwyzszy oraz Najwyzszy Trybunal Administracyjny.
Przewidywal rowniez utworzenie instytucji fachowych, wspierajacych dziatal-
noS¢ organOw pochodzacych z wyborow. Zadaniem Strazy Praw bytaby kon-
trola zgodnoSci ustaw z konstytucja, uzupetniona mozliwoscia modyfikowania
ich zawartoSci merytorycznej. Tym samym taczylaby kompetencje sadu konsty-
tucyjnego i drugiej izby parlamentu. Na ostatnig z wymienionych cech wska-
zuje rowniez sposob kreacji sktadu osobowego Strazy. Najwyzsza Izba Obra-
chunkowa miataby stanowi€ wsparcie dla rzagdow, zapewniajac kontrole finan-
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sowa administracji. Uzupelnieniem jej dzialalnoSci w odniesieniu do jedno-
stek samorzadu terytorialnego zajmowalyby si¢ ziemskie izby obrachunkowe.

Zamiar zrOznicowania zakresu praw politycznych w zaleznosci od przyna-
leznoSci narodowej obywatela, dowodzi zastosowania przez Gigbinskiego za-
sady personalnosci obowigzywania prawa. Na przykiadzie projektu ustawy za-
sadniczej autorstwa Wtodzimierza Wakara wida¢ wyraznie mozliwoSc zastoso-
wania jej w celu uprzywilejowania okreslonej grupy obywateli. Narodowi de-
mokraci, proponujac ten sam instrument prawny, zmierzali do dyskryminacji
czesci obywateli. Zasada perosnalnosci prawa jest zatem bronig obosieczng,
gdyz w obu przypadkach stuzy zarowno dyskryminacji jak i uprzywilejowaniu.
Do rozstrzygniecia pozostaja wytacznie proporcje iloSciowe obu kategorii oby-
wateli oraz moralne intencje autora: czy kierowata nim chec upoSledzenia
praw, czy ich zrOwnania?

Demokracja, bedgc pojeciem ztozonym, ma dwa wymiary, odpowiadajace
obu jej segmentom. Wymiar pierwszy — podmiotowy, dotyczy pojecia ludu (de-
mos), pod ktorym moze by¢ rozumiany ogot obywateli lub zbiorowos¢ wezsza
liczebnie, np. nardd, szlachta, pracownicy. Drugi wymiar przedmiotowy, odno-
si sie do pojecia wladzy (kratos), a SciSlej do zakresu spraw poddanych proce-
durom decydowania i kontroli piastundw suwerennoSci. Gigbinski opowiadat
si¢ za zawezeniem podmiotowego wymiaru do wielomilionowej elity Polakow,
akceptujac peten zakres wymiaru przedmiotowego. Byta to zatem wizja demo-
kratyczna, cho¢ w wersji elitarnej. Projekt ustawy zasadniczej autorstwa Gia-
binskiego opierat si¢ na zasadach suwerennoSci wielomilionowej zbiorowosci,
trojpodzialu wladzy, samorzadnosci terytorialnej oraz rzadow parlamentar-
nych (uzupelnionych o wybrane zasady systemu prezydenckiego). Niewatpli-
wie byt demokratyczny, podobnie jak pozostate omawiane projekty. Nalezy
pamietac, ze demokracja jest zbiorem ogoOlnych zasad, dotyczacych sposobu
decydowania przez zbiorowosC. To metoda podejmowania decyzji, forma.
W praktyce ma zroznicowane oblicza ideowe, np. socjal-demokracja, narodo-
wa-demokracja, liberalna-demokracja, itp.; z ktorych zadne nie ma monopolu
na demokracje, nie jest ,,wyzszym” rodzajem ludowtadztwa. Kazda z hybryd
ideowych z udzialem demokracji, sprzyja interesom okreSlonych grup, posia-
dajac tez nieodlagczne ograniczenia.

Zaprezentowany przeglad projektow konstytucji nie jest wyczerpujacy.
Obejmuje dokumenty o najistotniejszym znaczeniu, wybrane ze wzgledu na
role podmiotow je tworzacych oraz uwzglednia wymaog zarysowania szerokie-
go spektrum stanowisk ideowych, pozwalajac na dokonanie analizy treSci kon-
stytucji z 17 marca 1921 roku z punktu widzenia zrodet konkretnych przepi-
sow. Umozliwia takze ustalenie gtownych osi sporow w trakcie debaty konsty-
tucyjnej. Szkic dalszego przebiegu dyskursu o ksztalcie ustrojowym odradzaja-
cego si¢ panstwa, pomimo atmosfery zazartych sporow partyjnych i ideowych,
zmierzal wyraznie w kierunku kompromisu, stopniowo koncentrujgc si¢ na
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szczegOtowych rozwigzaniach prawnych, nie za$S na kompletnych wizjach
ustrojowych uczestnikow?8. Przeanalizowane projekty stanowia obraz debaty
w jej punkcie wyjsciowym, co jak mozna przypuszczac, najwierniej obrazuje
stanowiska ideowe.

W literaturze wystepuje teza, ze o ksztalcie debaty przesadzily propozycje
narodowcow i socjalistow?’. Byly to niewatpliwie glowne sily polityczne pod
wzgledem poparcia spolecznego, ulokowane na przeciwleglych biegunach
spektrum mysli politycznej. ROwnoczesnie zaprezentowane wizje ustrojowe
byly wyraziste, a zarazem umiarkowane z punktu widzenia ich tworcow. Pozo-
state projekty, albo si¢ zdezaktualizowaly jak w przypadku efektow prac TRS,
albo tez byly zbyt kompromisowe, by budzi¢ emocje i1 przyciagac zaintereso-
wanie, jak w przypadku projektow rzadowych z lat 1919-1920. KoniecznoS¢
porozumienia sktonita politykow do ugodowosci, szczegolnie w okresie zagro-
zenia istnienia panstwa latem 1920 roku. Z czasem kompromis, zamiast kon-
sensusu, stal si¢ zrodtem wszechobecnej krytyki konstytucji marcowej oraz
dalszego trwania dyskursu ideowo-ustrojowego.

Podsumowanie

Lata 1917-1921 to okres intensywnej konfrontacji idei 1 sit politycznych,
ktory zamknal pewna epoke w dziejach, zastepujac stare dogmaty ideowe
wspotczesnymi. Otworzyl wiele problemow, rodzacych zywa dyskusje takze na
poczatku XXI stulecia jak na przykiad: struktura parlamentu, model stosun-
kow panstwo-koscioly (zwiazki wyznaniowe), czy rola pafistwa w gospodarce.
Zawieral rowniez wiele znamion epoki miedzywojennej, no. kwestia uregulo-
wania relacji pomiedzy Polakami a mniejszoSciami narodowymi.

Przed polskimi politykami staneto wyzwanie szybkiej konkretyzacji i wciele-
nia w zycie programoOw politycznych, budowanych na bazie doktryn konstruo-
wanych gltownie przez nowoczesne polskie partie polityczne od schytku XIX
wieku. Propozycje rozstrzygniecia tego dziejowego dylematu i stworzenia sta-
bilnych podstaw nowoczesnego panstwa znalazly sw0j skondensowany wyraz
w debacie konstytucyjnej u progu niepodlegtosci. Liczne 1 oryginalne projekty
ustawy zasadniczej byly nie tylko propozycja zasad ustroju politycznego i spo-
teczno-gospodarczego panstwa, ale takze zawieraly odpowiedz na inne wazne
pytanie: z jakim dorobkiem ideowym Polacy wkroczyli w wiek XX? Debata sta-
nowita punkt wyjScia dla rozwoju polskiej mysli politycznej w nowym stuleciu.

Po uchwaleniu 1 wejSciu w zycie konstytucji marcowej debata ustrojowa nie
ustata. Juz w roku 1924 szereg partii politycznych zglosito projekty rewizji

28 A. Ajnenkiel, Historia Sejmu..., dz.cyt, s. 65-81; Tenze, Polskie konstytucje, Warszawa 1991,
s. 223-237; 'Tenze, Spor..., dz.cyt., s. 218-241; S. Krukowski, Geneza..., dz.cyt., s. 131-162,
180-190.

2 M. Sliwa, Polska mysl polityczna..., dz.cyt., s. 74-75.
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ustawy zasadniczej. Uchwalona w sierpniu 1926 roku tzw. nowela sierpniowa
stanowita znaczaca jej modyfikacje, zaS warunki okresu rzagdow Jozefa Pitsud-
skiego 1 jego obozu politycznego ponownie otworzyly debatg nad podstawami
ideowymi panstwa, skutkujac przyjeciem konstytucji z kwietnia 1935 roku.
Mozna wigc przyjac, iz dyskurs konstytucyjny w Drugiej Rzeczypospolitej
trwal nieustannie, choC jego przebieg, uktad sit determinujacy kierunek prze-
mian oraz stopien intensywnosci, byly zmienne. Niewatpliwie spory i1 parce
z lat 1917-1921, zmierzajace do stworzenia konstytucyjnych podstaw panstwa,
stanowily wazny element XX-wiecznej debaty konstytucyjnej w Polsce, ktora
po roku 1989 znow trwa nieprzerwanie.
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