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1. POZYCJA PRAWNA MINISTROW
W REGULACJACH OKRESU PRZEJSCIOWEGO

Stanowisko prawnopanstwowe ministrow polskich po raz pierwszy okreslone
zostalo w okresie tworzenia panstwa polskiego w wydanym przez Rade Regen-
cyjna (RR) dekrecie z dnia 3 stycznia 1918 roku o tymczasowej organizacji
Wtadz Naczelnych w Krolestwie Polskim'. W zakresie wiadz wykonawczych de-
kret rozrozniat: Prezydenta Ministrow, Rade Ministréw oraz samych ministrow.

Wedtug dekretu, Rada Ministrow (RM) byla naczelnym organem zbioro-
wym, stanowiacym rzad panstwa polskiego, ktory sktadal si¢ z Prezydenta
Ministréow oraz wszystkich ministrow?. Rzad kierowatl sprawami panstwa nie
zastrzezonymi innym organom wtadzy. Na wniosek Prezydenta Ministrow, RR
mogta mianowac sposrod ministrow Wiceprezydenta Ministrow, ktory w przy-
padku niemozno$ci wykonywania funkcji przez Prezydenta zastgpowal go we
wszystkich czynno$ciach, majac w tym zakresie jego kompetencje.

W przypadku niemoznosci uczestniczenia danego ministra w posiedzeniu
rzadu zastgpowal go wlasciwy podsekretarz stanu, a gdy takiego stanowiska
nie byto — wyznaczony naczelnik sekcji, z glosem stanowigcym w sprawach
resortu, ktéry reprezentowat.
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! Dziennik Praw panstwa Polskiego” nr 1, poz. 1 — dalej cyt. Dz.P. PP.
2 Tamze, art. 9 i 10.



222 MARZENA MALGORZATA LIPSKA

Rade Ministrow tworzyli ministrowie dla rozstrzygania spraw wymagaja-
cych uchwaty wszystkich cztonkow rzadu. Posiedzenie RM zwotywat Prezy-
dent Ministréw z wlasnej inicjatywy lub na wniosek co najmniej trzech mi-
nistrow. Radzie Ministrow przewodniczyt Prezydent Ministréw lub jego usta-
nowiony zastgpca. Posiedzenie uwazano za prawomocne, o ile uczestniczyta
w nim wiekszo$¢ ministréw>. Rzad mial réwniez podejmowaé uchwaty w spra-
wach sposobu przejmowania od okupantéw administracji w konkretnych jej
dziatach, a takze organizacji i szczegotowego zakresu kompetencji poszcze-
gb6lnych ministerstw.

Pozycje Prezydenta Ministrow okreslat w art. 1 ust. 3 zarowno Patent
z dnia 12 wrzesnia 1917 roku w sprawie Wiadzy panstwowej w Krolestwie
Polskim?, jak i dekret Rady Regencyjnej w art. 7, ale zaden z tych aktow
nie precyzowat, kto i w jaki sposob go powotuje. Obydwa akty nie uzalez-
niaty takze dorozumianej kompetencji RR w przedmiocie powotywania Prezy-
denta od stanowiska panstw centralnych w tej sprawie. Zatem RR wystepo-
wata do rzadéw obu mocarstw okupacyjnych poprzez generalnych gubernato-
row ,,0znajmiajac, iz na Prezydenta Ministrow powotuje [...] 1 prosi o po-
wiadomienie o tym fakcie rzadu”. Zas powolanie gabinetu J. Swiezynskiego
(23-26 pazdziernika) odbyto si¢ tylko z powiadomieniem o powotaniu Prezy-
denta Ministrow.

Prezydent Ministréw byl naczelnikiem rzadu panstwa polskiego, ktory:
reprezentowal rzad na zewnatrz i na wewnatrz; kontrasygnowal wszystkie
dekrety i reskrypty RR, oglaszat je i czuwat nad wykonaniem jej uchwat oraz
nad dziatalno$cia poszczegdlnych ministrow; przedstawial RR kandydatury na
urzedy ministrow i skladat jej sprawozdania z dzialalnosci rzadu’; po ze-

3 Na podstawie uregulowan dekretu do kompetencji RM nalezato: ustalenie ogélnych zasad
polityki rzadowej i programu dziatania rzadu; rozpatrywanie sprawozdan z dziatalnosci
poszczegdlnych ministréw; uzgadnianie tej dziatalno$ci oraz rozstrzyganie w sprawach
wykraczajacych poza zakres kompetencji poszczegdlnych ministrow lub dotyczacych kilku
ministroéw; rozpatrywanie uchwal w sprawach projektow ustaw, dekretow, reskryptéw wnoszo-
nych pod obrady przez prezydenta lub poszczegoélnych ministrow; wydawanie rozporzadzen
wykonawczych do dekretow RR; uchwalanie, na wniosek ministra skarbu, budzetu i przedsta-
wianie go RR i RS. Uchwaly byty podstawa do przedtozenia projektoéw RR celem zatwierdze-
nia, czyli nadania sankcji. To samo dotyczyto projektow rozporzadzen do wymienionych aktow
prawnych oraz regulaminéw wewnetrznych rzadu i poszczegdlnych ministerstw. W tym samym
trybie RM uchwalata projekt budzetu panstwa — Dekret Rady Regencyjnej, art. 8, 10, 12-14
oraz 16-18.

*K. W. Kumaniecki, Odbudowa parstwa polskiego. Najwazniejsze dokumenty
1912—styczen 1924, Warszawa—Krakow 1924, L. 48, s. 88-89.

5 Dekret Rady Regencyjnej o tymczasowej, art. 7.
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braniu si¢ RS® miat przedstawi¢ jej sprawozdanie z dziatalnoéci rzadu, pro-
wadzonej do czasu jej powstania. Wyjatkowo ustawy powierzaly Prezydento-
wi Ministrow wykonywanie ustaw, a wigc i wydawanie rozporzadzen wyko-
nawczych’, lub upowaznialy go do spetnienia pewnych nadzorczych czynno-
§ci urzedowych®.

Pod nadzorem Prezydenta Ministrow byta wydawana gazeta rzadowa ,,Mo-
nitor Polski”. Sprawowal on tez bezposredni nadzér nad Departamentem
Spraw Politycznych (p6zniejszym Departamentem Stanu), Komisja Wojskowa
oraz Komisja Urzednicza’. Podlegato mu réwniez Biuro Prezydialne Rady
Ministréow!®. W praktyce Departament Spraw Politycznych i Komisja Woj-
skowa stanowily organy o znaczeniu roOwnym ministerstwom.

Dekret ustalat takze kompetencje poszczegdlnych ministrow. Naczelna
wtladza rzadzaca, w przekazanym mu zakresie stuzby publicznej, byl minister.
Ponosit on przed Sejmem odpowiedzialno$¢ za prawidlowy tok wszystkich
spraw, a ministerstwo: miato ustréj biurowy — wtadzy monokratycznej; zaden
urzednik ministerstwa nie miat samodzielnej wiadzy, a tylko w takim zakre-
sie, jaki mu poruczyl minister, o ile ustawy nie stanowity inaczej; zarzadzenia
urzednikow zastepujacych ministra i dziatajacych z jego upowaznienia musia-
ty nosi¢ podpis: za ministra. Ministrowie, obok wyznaczonych im zadan ad-
ministrowania w przekazanych im zakresach stuzby publicznej oraz opraco-
wywania projektow aktow prawnych regulujacych te stuzbe, zobowiazani byli
w szczegolnosci do zorganizowania aparatu administracyjnego dla swych
dziatéw, jak rowniez opracowania i przedstawienia rzadowi projektdw w spra-
wie przejmowania administracji od wtadz okupacyjnych'!.

Ministerstwo dzielitlo si¢ na departamenty, na ktérych czele stali dyrek-
torzy. Departamenty dzielity si¢ na wydzialy, kierowane przez naczelnikow.
Statuty organizacyjne ministerstw okreslaty liczbe departamentéw i wydziatow
oraz zakres kompetencji. Statuty te byly zatwierdzane przez RM na wniosek

® Pierwsze zebranie RS miato miejsce 22 czerwca 1918 roku, za$ jej rozwiazanie — 7 paz-
dziernika 1918 roku.

7 Ustawy: o panstwowej shuzbie cywilnej, o ustanowieniu ,,Krzyza Zashigi”, o Naj-
wyzszym Trybunale Administracyjnym.

$ Ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej wymaga zgody Prezesa Rady Ministréw na mia-
nowanie urzednikéw przez wiladze naczelne na stopnie stuzbowe powyzej IV stopnia. Prezes
RM nadawat takze na wniosek ministrow srebrny i brazowy Krzyz Zastugi, co regulowala usta-
wa z dnia 23 czerwca 1923 roku o ustanowieniu ,,Krzyza Zastugi”, Dz.U. RP nr 62, poz. 458.

% Dekret Rady Regencyjnej o tymczasowej, art. 20.

' MP nr 100 z 1918 roku.

' Art. VII § 35 Tymczasowej organizacji polskich naczelnych wtadz panstwowych.
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wtasciwego ministra. Minister na podstawie statutu przeprowadzat szczegdto-
wy podzial czynno$ci miedzy departamenty i wydziaty, rewidujac go i1 za-
twierdzajac co roku'Z.

Po ustapieniu RR i objeciu rzadow w panstwie przez Jozefa Pitsudskiego,
tymczasowy ustroj panstwa, w tym i stanowisko ministréw, okreslone zostaly
w dekrecie z dnia 22 listopada 1918 roku o najwyzszej wtadzy reprezentacyj-
nej Republiki Polskiej'®. Zgodnie z jego postanowieniami najwyzsza wladze
objat Pitsudski w charakterze Tymczasowego Naczelnika Panstwa (TNT)
i mial ja sprawowac¢ do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego.

Rzad stanowili mianowani przez niego i odpowiedzialni przed nim Prezy-
4 _ przy czym dekret nie okreslit wyraznie
charakteru tej odpowiedzialno$ci. Zatem rzad nie byt organem samodzielnym,
gdyz zalezal od TNP.

Wszyscy urzednicy sktadali przysigge na wierno$¢ Republice Polskiej,
zgodnie z tekstem majacej sie ustalié roty!>. Mianowanie wyzszych urzedni-
kow panstwowych, zastrzezone w mys$l przepiséw dotychczasowych glowie pan-
stwa, nalezato do TNP, ktory decydowal na propozycje Prezydenta Ministrow
1 wlasciwego ministra. Biorac jednak pod uwage ich petlna zalezno$¢ od TNP,
ten ostatni nie byt praktycznie zadnym stopniu skrepowany tym wymogiem.

Dekret wprawdzie nie wprowadzatl zasady podzialu wiltadz, ale dotyczyt
wszystkich trzech sfer dzialalnos$ci panstwa: ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej'®. Znaczenie dekretu polegato przede wszystkim na tym, iz
w okresie przejSciowym precyzowat on z prawnego punktu widzenia zasady

dent MinistroOw 1 ministrowie

sprawowania najwyzszej wladzy reprezentacyjnej w Polsce!”. Wydanie de-

2B Wasiut y 1 s k i, Ustrdj wiladz administracyjnych rzqdowych i samorzqdowych,
Poznan 1937, s. 25.

3 Dz.P. PP nr 17, poz. 41.

14 Projekty ustawodawcze, uchwalone przez RM, podlegaly zatwierdzeniu TNP i uzyski-
waly moc obowigzujaca, o ile sama ustawa nie stanowita inaczej, z chwila ogloszenia
w ,,Dzienniku Praw Panstwa Polskiego”, tracity zas§ moc obowiazujaca, jesli nie zostaty przed-
stawione na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego do jego zatwierdzenia. Zatem RM
byta powotana przede wszystkim do uchwalania projektéw ustawodawczych. Por.: Rada Mini-
strow, oprac. C. Berezowski, [w:] Encyklopedia podreczna prawa publicznego, t. 11, red.
Z. Cybichowski, Warszawa 1939, s. 811.

15 Dekret o najwyzszej wladzy, art. 3, 7.

16 TNP skupit w swym reku wladze ustawodawcza 1 wykonawcza (cywilna i wojskowa).

7 Por. Z. Witk ows ki, Status ustrojowy Rady Ministrow w konstytucjach polskich
okresu miedzywojennego, w: Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban,
Krakow 2002, s. 50.
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kretu stanowilo swego rodzaju zamknigcie wstgpnego etapu budowania
podstaw ustrojowych niepodlegtego panstwa. W Warszawie powstat centralny
osrodek witadzy odrodzonej Republiki Polskie;.

Wkrétce po wydaniu dekretu z 22 listopada 1918 roku, dnia 28 listopada
wydane zostaly przez TNP kolejne dwa dekrety: o ordynacji wyborczej do
Sejmu Ustawodawczego i o wyborach do Sejmu Ustawodawczego'S.

Dekret o wyborach do Sejmu Ustawodawczego zarzadzal powszechne wy-
bory na dzien 26 stycznia 1919 roku. Wybrany w tym dniu Sejm Ustawodaw-
czy zostat zwotany dekretem TNP z dnia 5 lutego 1919 roku do miasta sto-
tecznego Warszawa, na dzien 9 lutego 1919 roku'®, co spowodowato de
iure zamknigcie okresu urzedowania wtadz tymczasowych. Dekret o najwyz-
szej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej stracit moc obowiazujaca,
a SU objat wladze jako jedyny i najwyzszy wyraziciel woli Narodu?’.

Dnia 20 lutego 1919 roku SU podjat uchwate o powierzeniu Jézefowi Pit-
sudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa’!, az do usta-
wowego uchwalenia tej czes$ci konstytucji, ktora okresli zasadniczo przepisy
o organizacji wladz naczelnych w panstwie, oraz sformutowat zasady, na ja-
kich nastapito powierzenie tego urzedu??.

Uchwala stangta na stanowisku demokracji posredniej, a wigc zwierzch-
nictwa ludowego sprawowanego przez Sejm. Wedtug niej wladza suwerenna
1 ustawodawcza w panstwie stal si¢ SU. Zewngtrznym wyrazem jego pozycji
bylo postanowienie, ze ustawy oglasza Marszalek Sejmu z kontrasygnata
premiera 1 wlasciwego ministra. Stanowisko Naczelnika Panstwa okreslata
uchwata: jest on przedstawicielem panstwa i najwyzszym wykonawca uchwat
Sejmu w sprawach cywilnych i wojskowych. Reprezentowal on panstwo
w stosunkach miedzynarodowych i stal na czele administracji panstwowe;j
cywilnej i wojskowej, gdzie chociaz byl najwyzszym zwierzchnikiem, to byt
podporzadkowany woli Sejmu, poniewaz byt wykonawca jego uchwat.

Wychodzac z zasady zwierzchnictwa Sejmu, uchwata lutowa uznata zasade
odpowiedzialno$ci Naczelnika Panstwa za sprawowanie urzedu przed Sejmem
na rowni z cztonkami rzadu. Uznajac rdwnorzednie odpowiedzialno$¢ Naczel-

¥ Dz.P. PP nr 18, poz. 46, 47.

YW.Komarnick i, Zarys ustroju paristwowego Rzeczypospolitej, Warszawa 1923,
s. 8.

W Witkowski, art. cyt., s. 52.

2l Dz.P. PP nr 19, poz. 226.

22 Uchwata ta popularnie zwana jest Mata Konstytucja.
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nika Panstwa i rzadu, zawierala jednocze$nie postanowienie, ze kazdy akt
panstwowy Naczelnika Panstwa wymaga podpisu odnosnego ministra, czyli
tego, do ktorego zakresu dziatania odnosi si¢ dany akt ze wzgledu na swa
tre§¢>®. Natomiast uchwata nie precyzowata, o jaki rodzaj odpowiedzialnoéci
chodzi. Niemniej jednak z tego ogoélnego sformutowania wynikato, ze moze
to by¢ tylko odpowiedzialno$¢ polityczna (parlamentarna) — za przekroczenie
kompetencji oraz za prowadzenie polityki niezgodnej z wytycznymi Sejmu.
Z formalnego za$§ punktu widzenia, przy braku wyraznego rozrdznienia
w przepisach, mogtaby to by¢ rowniez odpowiedzialno$¢ konstytucyjna, indy-
widualna i solidarna®*.

Naczelnik Panstwa powolywat rzad w petnym sktadzie na podstawie poro-
zumienia z Sejmem?’, co w praktyce oznaczalo, ze obsada kazdego wrecz
resortu winna byla nastgpowaé w oparciu o porozumienie z parlamentem.
Taka wyktadnia art. 3 uchwaty nie przetrwata w praktyce. Wigkszo$¢ sej-
mowa ustalita ostatecznie, ze nominacje moga by¢ dokonywane przez Naczel-
nika Panstwa w porozumieniu z Marszatkiem Sejmu, za§ Sejm w ten sposob
dokonane nominacje przyjmowat do wiadomosci’®. Nie rozstrzygnieto zas
zagadnienia sposobu formowania rzadu w sytuacji, w ktorej zabrakloby moz-
liwo$ci uzyskania porozumienia Naczelnika Panstwa z Sejmem?’.

Uchwata sejmowa z dnia 20 lutego faktycznie wprowadzata system rzadow,
w ktorym Sejm znalazt si¢ na czele wszystkich innych organéw panstwaZ®.

23 Uchwata o powierzeniu, art. 1, 2, 4, 5.

X Por. Z. Witkowsk i, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Warsza-
wa—Poznan—Torun 1987, s. 21.

25 Uchwata o powierzeniu, art. 3.

26 Por. M. P ietrzak, Rzqdy parlamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa
1969, s. 164. Z czasem nastgpowalto jednak ograniczenie kompetencji Sejmu w zakresie kreo-
wania rzadu. Czesciowe jego rekonstrukcje dokonywane byly przez Naczelnika Panstwa, o kto-
rych premier informowal Marszatka Sejmu, ten za$ informacje o zmianach przekazywat Sejmo-
wi. Por. S. K r u k o w s k i, Mala Konstytucja z 1919 r., w: Konstytucje Polski. Studia mono-
graficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, red. M. Kallasa, t. II, Warszawa 1990, s. 17.

27 W praktyce zostal w tym wzgledzie wytworzony system, ktory A. Ajnenkiel w swoim
dziele Polskie konstytucje (Warszawa 1991) nazwal ,negatywnym sprzezeniem zwrotnym”.
Oznaczato to w praktyce, ze decyzje dotyczace tworzenia gabinetow, zmian w ich sktadzie czy
tez ich odwolywania powstawaly w Sejmie w nastgpstwie zawiazania albo rozpadu koalicji,
albo nawet powstawania doraznych, dyktowanych potrzebami politycznymi uzgodnien miedzy
kierownictwami klubow poselskich — za: W it k o w s k 1, Status ustrojowy, s. 53.

28 System ten zwany byt przez wybitnego konstytucjonaliste niemieckiego Hansa Kelsena
systemem rzadow komitetowych. Sprowadzat on bowiem inne naczelne organy do roli swego
rodzaju komitetu wykonawczego parlamentu, komitetu pozbawionego wiasnych, niezaleznych
od Sejmu uprawnien. System ten zastosowano bezposrednio po zakonczeniu wojny w Czecho-
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W nowych formach prawnych, odpowiadajacych dokonanemu w $wiecie rozwo-
jowi prawnopolitycznemu, dominujaca mysla pierwszej uchwaty, stwarzajacej
tymczasowy ustrdj panstwowy, powzigtej przez przedstawicieli Narodu po
odzyskaniu niepodlegtosci, pozostata tradycyjna polska troska o wolnos¢
polityczna®®. Jak dawniej, nie umiano jednak pogodzi¢ jej z kategoryczna
potrzeba silnego rzadu, odpowiedzialnego przed Sejmem, ale majacego wigksza
swobodeg.

Przepisy Malej Konstytucji, niewystarczajace z powodu swej zwigzlosci,
uzupetniata i modyfikowata praktyka konstytucyjna, za$ zasadnicza jej ten-
dencja ograniczenia zakresu uprawnien rzadu stata si¢ precedensem ustro-
jowym dla uregulowania stosunku rzadu do parlamentu w Konstytucji z dnia
17 marca 1921 roku®’.

2. POZYCJA PRAWNA URZEDU MINISTRA
POD RZADAMI PRZEPISOW KONSTYTUCJI MARCOWEJ Z 1921 ROKU
I NOWELIZUJACEJ JA USTAWY Z DNIA 2 SIERPNIA 1926 ROKU

2.1. POSTANOWIENIA KONSTYTUCJI MARCOWE]

Konstytucja z dnia 17 marca 1921 roku oparta konstrukcje rzadow parla-
mentarnych na zasadzie podziatu wtadz®'. Wedtug art. 43 Konstytucji Prezy-
dent Rzeczypospolitej sprawowat wladze wykonawcza przez odpowiedzialnych
ministrow 1 podlegtych im urzednikdw. Zatem egzekutywa w Konstytucji

stowacji (ustawa z dnia 14 listopada 1918 roku), Niemczech (ustawa z dnia 10 lutego 1919
roku), Austrii (ustawa z dnia 14 kwietnia 1919 roku), wreszcie Estonii (ustawa z dnia
4 czerwca 1919 roku). Jest jednak rzecza godna uwagi fakt, ze w praktyce nastgpowato dosé¢
szybkie odchodzenie od tego typu rozwiazan, nawet jeszcze przed definitywnym uchwaleniem
konstytucji. Tak bylo np. w Czechostowacji, w ktorej ustawa z dnia 13 maja 1919 roku
wydatnie wzmocnita wladzg prezydenta — za: A jnen kie I, dz. cyt, s. 218.

2% Mata Konstytucja zostala uzupelniona dnia 13 lutego 1920 roku postanowieniem
dotyczacym kwestii emisyjno-finansowych. Bez uprzedniego zezwolenia Sejmu nie mogta
nastapi¢ emisja $rodkdéw platniczych, zacigganie pozyczek panstwowych oraz przyjmowanie
przez panstwo gwarancji finansowych — Uchwata Sejmu z dnia 13 lutego 1920 roku uzupet-
niajaca uchwate Sejmu z dnia 29 lutego 1919 roku, Dz.U. RP nr 17, poz. 84.

W.Komarnick i, Ministrowie i ministerstwa polskie, w: Encyklopedia podreczna
prawa, s. 469.

31 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. RP
nr 44, poz. 267.
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marcowej byla dualistyczna, ale mimo braku mozliwos$ci rownowazenia domi-
nujacej roli Sejmu, rzad jako istotny jej element nie byl juz tylko komisja
wykonawcza Sejmu, jak w Malej Konstytucji, gdyz Konstytucja marcowa
wprowadzata system parlamentarny, nie za$ gabinetowy>2.

Punkt cigzkoSci rzadéw przesunal si¢ z glowy panstwa ku ministrom,
ktorzy nie byli juz tylko pomocnikami glowy panstwa, lecz uzyskali zasad-
nicza samodzielno$¢. Rozwigzanie to bylo zgodne z powszechnie przyjeta
praktyka w systemie rzadow parlamentarnych, co wynikato z koncepcji, we-
dtug ktoérej ministrowie nie byli ,,ministrami prezydenta”, indywidualnie czy
zespotowo z nim pracujacymi, lecz tworzyli pod przewodnictwem premiera
organ kolegialny — Rade Ministrow®’, o czym wyraznie stanowit art. 55
Konstytucji.

W praktyce wyodrebniano trzy kategorie ministréw. Byli to: tzw. mini-
strowie resortowi — kierujacy wyodrebnionymi dziatami administracji panstwa;
ministrowie bez teki — nie kierujacy zadnym wyodrebnionym resortem, ale
wykonujacy zadania wyznaczone im przez premiera; kierownicy urzedow cen-
tralnych — ktorych stanowiska uznawano za odpowiadajace stanowiskom mini-
sterialnym?>*.

Zatozeniem konstytucyjnego stanowiska ministrow polskich byla zasada
odpowiedzialno$ci przed Sejmem, oraz to, ze w administracji stanowili oni
najwyzsza instancj¢. Poniewaz Konstytucja marcowa, jak juz wspomniano,
wprowadzata ustrdj parlamentarno-gabinetowy, wobec tego ministrowie mu-
sieli wytworzy¢ miedzy soba na tyle $cisty zwiazek, by zapewniat im jedno$¢
wewnetrzng, a przez to jednolito§¢ w wystapieniach na zewnatrz — zar6wno
wobec glowy panstwa, jak i parlamentu. RM mogta wykonywa¢ funkcje poli-
tyczna i administracyjna. Spelniajac pierwsza, ustalata program rzadowy oraz
ogblne zasady polityki rzadowej, tak wewnetrznej, jak i zewnetrznej. Nie-
zaleznie od tego RM rozpatrywala sprawozdania poszczegolnych ministerstw
i uzgadniata ich dziatalno$¢, a takze rozstrzygata wszelkie sprawy wchodzace
w zakres kompetencji poszczegdlnych ministréw lub tez dotyczace kilku mi-
nisterstw>>. Kompetencje RM pozostawiono uregulowaniu w drodze ustawo-

2Witkowski, Status ustrojowy, s. 56.

38 Krukowsk i, Kounstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., w: Konstytucje
Polski, s. 89.

3% Réznica pomigedzy poszczegdlnymi kategoriami ministrow polegata na tym, ze tylko
ministrowie resortowi i bez teki wchodzili w sktad RM — za: Witk o ws ki, Status
ustrojowy, s. 65.

38 Kul p a, Wiadze i urzedy w Polsce, Krakow 1924, s. 6.
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dawstwa zwyklego®®. Wiele przepisow moéwilo o jednolitosci Rady Mini-
strow, ktora przejawiala si¢ zaréwno w jej powstaniu, jak i dziataniu®’.

Wedtug art. 45 ,,Prezydent Rzeczypospolitej mianowat i odwotywal Preze-
sa Rady Ministrow, a na jego wniosek mianowatl i odwolywal ministrow [...].
Wybor poszczegolnych ministrow nalezat wigc do Prezesa RM, ktory tym sa-
mym dobierat sobie przyszlych wspoélpracownikéw. Poniewaz przy istnieniu
systemu parlamentarnego Prezes RM jest mezem zaufania wigkszo$ci sejmo-
wej 1 z reguly czlonkiem Sejmu, dawal on wystarczajace gwarancje co do
utworzenia rzadu odpowiadajacego tej wigkszosci. Liste czlonkéw sformowa-
nego przez siebie gabinetu premier przedstawial w formie wniosku nomina-
cyjnego Prezydentowi, ktory tym wnioskiem byt zwiazany. Zatem zaréwno
jego nominacja, jak i nominacja pozostatych ministréw oraz odwotlanie pre-
miera, catego rzadu czy poszczegolnych ministrow, wymagato kontrasygnaty
Prezesa RM®,

Konstytucja marcowa zrezygnowata z wymogu Matej Konstytucji, aby rzad
byl powolywany na podstawie porozumienia z Sejmem?®’.

Poniewaz w czasie formowania rzadu Sejm zwykle nie obradowal, o fakcie
zamianowania nowego gabinetu premier informowal Marszatka Sejmu, ktoéry
oglaszal to na najblizszym plenarnym posiedzeniu Sejmu. Na tymze posie-
dzeniu Prezes RM przedstawial Sejmowi exposé, ktore byto zazwyczaj powtd-

36 Co tez uczyniono w Statucie organizacyjnym Rady Ministréw z dnia 13 marca 1925
roku (MP 1925, nr 62) oraz rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 28 sierpnia 1926 roku
w sprawie zatwierdzenia statutu organizacyjnego Rady Ministrow (MP nr 195 z 1926 roku).

37 RM dysponowala réwniez solidnym zapleczem pomocniczym w postaci Prezydium RM,
czyli osobami, $rodkami rzeczowymi oraz technicznymi umozliwiajacymi jej realizacje
konstytucyjnych funkcji.

BKomarnicki dz cyt., s. 35.

39 W praktyce jednak prawo Sejmu do uchwalenia wobec rzadu votum nieufnoéci prowa-
dzito do tego, Zze system powotywania rzadu do maja 1926 roku niewiele si¢ réznit od wypra-
cowanego w czasie obowiazywania Malej Konstytucji. Nieaktualny stat si¢ jedynie problem,
kto reprezentuje Sejm w uzgadnianiu osoby premiera. Pod rzadami nowej konstytucji decyzje
zapadaty na konferencjach przedstawicieli klubow sejmowych, odbywanych u prezydenta lub
Marszatka Sejmu. Wtedy gdy uksztaltowala si¢ koalicja, rola prezydenta sprowadzata sig
w zasadzie do powolania na urzad premiera osoby desygnowanej przez t¢ wigkszo$¢. Jesli
utworzenie koalicji byto niemozliwe, inicjatywa nalezata do prezydenta, ktéry jednak musiat
sig liczy¢ ze stanowiskiem Sejmu. Rowniez obsada poszczegdlnych resortow ustalana byta przy
decydujacym wptywie klubow sejmowych. Jedynie w sytuacji tworzenia rzadu pozaparlamentar-
nego ich wpltyw byt ograniczony — K r u k o w s k i, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 1921 r., s. 90.
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rzone w Senacie*’. Gdy program rzadu zyskiwat aprobate Sejmu, rzad mogt
przystepowac do jego realizacji, gdyz zgodnie z art. 58 Konstytucji, uchwaty
Senatu nie mogly wzruszy¢ egzystencji gabinetu, ktéry miat poparcie
Sejmu*!. Prezes RM zajmowal uprzywilejowane stanowisko. Jego ustapienie
z jakiejkolwiek przyczyny powodowato ustapienie wszystkich ministrow.

Jednolito$¢ w dzialaniu RM wyrazata si¢ w solidarnosci jej cztonkow oraz
w kolegialnym zatatwianiu niektérych spraw*?. Zarzadzenia poszczegdlnych
ministrow nie mogly si¢ krzyzowaé, co zreszta jest zrozumiate ze wzgledu
na elementarne potrzeby panstwa, a ponadto miaty by¢ zgodne wszelkie ich
wystapienia, jak i o$wiadczenia polityczne.

Ministrowie podlegali wiazacemu stanowisku RM. Odmowa podporzadko-
wania si¢ zaaprobowanej przez wigkszos¢ uchwale RM winna pociagac za
soba dymisje ministra. Kierunek polityki poszczegdlnych ministrow musiat
pozostawaé zgodny z zasadniczym kierunkiem ogdlnej polityki rzadu®’.

Rzad mogt sprawowaé¢ swoja wladze tylko w granicach prawa — zatem
w granicach obowiazujacych ustaw. Wynikato to z postanowien Konstytucji,
zgodnie z ktorymi Prezydent i ministrowie mogli wydawa¢ rozporzadzenia
wykonawcze oraz zarzadzenia, rozkazy i zakazy tylko w wykonaniu ustaw
1 z powolaniem si¢ na upowaznienie ustawowe, a rozporzadzenia wiadzy,
z ktérych wynikaty prawa i obowiazki obywateli, mialy moc obowiazujaca
tylko wtedy, gdy zostaty wydane z upowaznienia ustawy. Dlatego kazde
rozporzadzenie ministra podawalo zawsze przepisy tej ustawy, w wykonaniu
i na podstawie ktorej zostato wydane**.

40 Cho¢ Konstytucja marcowa nie wymagata uchwalenia wobec nowego rzadu wotum za-
ufania w chwili obejmowania przezen urzedowania, a stanowisko klubow bylo wyrazane
jeszcze przed oficjalnym powotaniem rzadu, w praktyce z reguty po sejmowym exposeé nowego
premiera i dyskusji nad nim odbywato si¢ glosowanie nad votum zaufania— K ru k o ws k i,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., s. 90.

YA Miller, Rzqdy parlamentarne w Polsce, w: Encyklopedia podreczna prawa,
s. 595.

42 RM obradowata na posiedzeniach, ktére mogly mieé¢ charakter zwyczajny, tajny lub
poufny. W zasadzie RM dziatata in corpore, decydujac o wszystkich sprawach nalezacych do
jej konstytucyjnych kompetencji. Dla usprawnienia posiedzen RM rzad, swoja uchwala z dnia
6 pazdziernika 1921 roku, powotat do zycia Komitet Polityczny RM, ktorego zadaniem byto
opracowywanie wytycznych wewnetrznej i zewnetrznej polityki gabinetu. Jego sktad tworzyli:
premier, ministrowie (spraw zagranicznych, spraw wewnetrznych, skarbu) oraz jako staty czlo-
nek jeden z ministrow wybrany przez RM —za: W it k o w s k i, Status ustrojowy, s. 69-70.

43 Tamze, s. 67.

“ R.Hausn er, O wladzy wykonawczej, ,,Na posterunku” Gazeta Policji Panstwowej,
nr 24 z dnia 19 czerwca 1924 roku, s. 3 (487).
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Z brzmienia art. 44 ust. 3 wynikalo za$, iz jesli ministrowie mieli prawo
wydawania rozporzadzen w swoim zakresie dziatania, to prawo takie mogto
by¢ stosowane nie tylko do kazdego z osobna ministra, ale i tacznie do nich
wszystkich, rozpatrywanych jako kolegium, czyli jako RM, w zakresie jej
dziatania, ustalonym przez Konstytucje i ustawy zwykte.

Zgodnie z art. 61 Konstytucji, ministréw obowiazywala zasada incompati-
bilitas, a wigc nie mogli ani piastowa¢ zadnego innego urzedu ani uczest-
niczy¢ w zarzadzie i wladzach kontrolujacych towarzystw i instytucji, obli-
czonych na zysk. Jezeli urzad ministra sprawowal tymczasowy kierownik mi-
nisterstwa, rowniez do niego odnosily si¢ wszystkie przepisy o urzedzie
ministra. Zakaz ten obejmowal rowniez kierownikéw urzedow centralnych
i podsekretarzy stanu. Natomiast stanowiska ministerialne mogli obejmowac
parlamentarzysci, zarowno postowie, jak i senatorowie, bez obawy utraty
mandatu, a takze osoby spoza parlamentu®.

Ministrowie spetniali swoje czynno$ci przez podlegltych im urzednikow.
Urzednicy ci dziatali w zasadzie w imieniu ministra. Ich wtadza byla czescia
wladzy ministra, gdyz Konstytucja stanowila w art. 56 ust. 2, ze kazdy
minister w swoim zakresie odpowiada migdzy innymi ,,za dzialanie podleg-
tych mu organow”, a w art. 45 ust. 2 zapisano ponadto, ze ,.kazdy urzednik
musi podlega¢ ministrowi, ktory za jego dziatania odpowiada przed Sejmem”.
Dlatego tez minister mogt z reguty w drodze nadzoru skasowa¢ lub zmieni¢
zarzadzenie wydane przez podwtadnych mu urzednikéw. W razie nieobecnosci
ministra we wszystkich funkcjach zastgpowat go podsekretarz stanu, a jezeli
takiego w ministerstwie nie bylo, jeden z dyrektorow departamentéw wyzna-
czony przez ministra, ale z glosem stanowczym jedynie w sprawach tego
ministerstwa*®.

Przy ministrze istniat urzad zwany ministerstwem, ktéry opracowywat
i przedktadat ministrowi do decyzji sprawy zasadnicze, majace najczesciej
znaczenie szczegdlnie wazne lub istotne dla catego panstwa, albo tez wyda-
wal zarzadzenia w imieniu ministra i z jego upowaznienia®’.

Wraz z odzyskaniem niepodleglosci nastapito ogromne rozbudowanie ad-
ministracji panstwowej, tak ze powstat nadmiar r6znych urzedéw, podlega-

45 Konstytucja marcowa nie zabraniata rowniez postom i senatorom pei¢ funkcji
podsekretarzy stanu, co sprawialo, Zze urzad ten nabieral politycznego charakteru -
Witk ows ki, Status ustrojowy, s. 66.

% Kulpa, dz. cyt., s. 5.

YHausner, art. cyt., s. 2 (486).
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jacych réznym ministrom. Azeby temu zapobiec, Konstytucja ustanowita dwie
zasady, wynikajace z artykutow 65 1 66:

— po pierwsze: panstwo polskie dzieli si¢ na wojewodztwa, powiaty oraz
gminy miejskie i wiejskie;

— po drugie: w poszczegdlnych jednostkach terytorialnych wszystkie wta-
dze podlegajace r6znym ministerstwom maja by¢ skoncentrowane, czyli ze-
spolone razem pod jednym zwierzchnikiem.

W mianowaniu ministréw Prezydent Rzeczypospolitej byt skrepowany
ustawowo oznaczong liczba ministrow, jak tego wymagat art. 63 Konstytucji.
Przewidywat on wydanie ustawy, okreslajacej ,liczbe, zakres dziatania
i wzajemny stosunek ministrow”*®. Jednak ustawa taka nigdy nie zostala
wydana. Natomiast praktyczny efekt tego artykutlu byt taki, ze:

1. Zapowiedziana ustawa wykonawcza do tego artykutu nie ukazala sig,
wskutek czego zakres dziatania ministrow byt okreslony w calym szeregu
przepiséw specjalnych, co nastreczato réznych watpliwosci natury kompe-
tencyjne;j.

2. Zakres ten byt ustalony wadliwie, gdyz nie uwzgledniono w wielu przy-
padkach kardynalnej zasady, iz sprawy jednorodne musza by¢ faczone razem.

3. Liczba ministerstw wahata si¢ i wykazywata w pewnych okresach gwat-
towne tendencje znizkowe (12), a w innych zwyzkowe (az 26). Sytuacja taka
wynikata poczatkowo posrednio z braku wtadz II instancji, wskutek czego
ministerstwa zarzadzaty bezposrednio administracja powiatowa, nadzorujac ja
za pomoca aparatu inspekcyjnego.

4. Wzajemny stosunek ministrow i kompetencje RM nadal regulowat — jak
wiadomo — dekret Rady Regencyjnej z dnia 3 stycznia 1918 roku®’.

W art. 56 ust. 1 ustalona zostala zasada solidarnej odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej i parlamentarnej RM za ogolny kierunek dziatalnos$ci rzadu,
a wigc zarowno powzigcie decyzji przez RM w zakresie jej kompetencji, jak
tez ustalenie przez nig zasad dziatania dla poszczegdlnych ministerstw jako
dziatow administracji panstwowej. Zatem art. 56 odroznial ogdlny kierunek

48 Sprawa, o ktorej mowit art. 63, tymczasowo zostala uregulowana przez rozporzadzenie
RM z dnia 18 marca 1921 roku (MP nr 74 z 19.03.1921) zawierajace statuty organizacyjne
ministerstw, GUS i GUZ. Niemniej jednak nie bylo to definitywne uregulowanie z punktu
widzenia art. 63 wymagajacego w tej kwestii ustawy.

4 Por. R. H a u s n e r, Materialy Komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy
Prezesie Rady Ministrow, t. 4: Organizacja administracji rzqdowej (Projekt), Warszawa 1932,
s. 18-19.
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dziatalnosci rzadu od kierunku polityki poszczegdlnych ministrow>’. Row-
nolegle istniata odpowiedzialno$¢ indywidualna poszczegdlnych ministrow,
ktorzy ponosili ja oddzielnie, kazdy w swoim =zakresie, za dziatalnos$¢
w urzedzie: a to zardwno za zgodno$¢ tej dzialalnosci z konstytucja i innymi
ustawami panstwa, za dziatanie podleglych im organdéw, jak i za kierunek
swej polityki (art. 56 ust. 2). W tym pojeciu dziatalno$¢ ministra w urzedzie
wigzata si¢ z nastepujacymi zagadnieniami: zgodnos$¢ tej dziatalnosci z Kon-
stytucja i innymi ustawami, czyli odpowiedzialno$¢ za legalnos¢ dziatalnosci
ministra; kierunek polityki ministra, czyli odpowiedzialno$¢ za celowos¢ jego
dziatania; dzialalno$¢ podleglych ministrowi organdw, czyli odpowiedzialno$¢
ministra za dziatalno$¢ podlegtych mu organéw wynikata ze stosunku stuzbo-
wego podporzadkowania ich ministrowi’'. Rozréznienie solidarnej i indywi-
dualnej odpowiedzialnos$ci ministréw odpowiadato ich charakterowi. Z jedne;j
strony ministrowie byli cztonkami rzadu, czyli RM, z drugiej za$ — szefami
powierzonych im dzialéw administracji panstwowe;.

Jako konsekwencje systemu parlamentarnego Konstytucja w art. 57 przy-
jela solidarna 1 indywidualna odpowiedzialno$¢ ministrow za akty rzadowe
Prezydenta Rzeczypospolitej, co wynikato z przyjecia w art. 51 zasady nie-
odpowiedzialno$ci prezydenta (zarowno parlamentarnej, jak i cywilnej) za
czynno$ci urzedowe?. Co wiecej, ministrowie ponosili odpowiedzialno$é
rowniez za niewykonanie przez Prezydenta aktow rzadowych, ktérych doko-
nanie bylo jego konstytucyjnym obowiazkiem. Wskutek tego Prezydent otrzy-

SOW. L. Jaworsk i, Konstytucja z dn. 17 marca 1921. Prawo polityczne z pazdzier-
nika 1919 do 4 lipca 1921, Krakow 1921, s. 221.

S'Komarnicki, dz cyt, s. 42-43.

52 Trudno sobie jednak wyobrazié Prezydenta, ktéry by nie ustapil w sytuacji, gdy
przeciwko niemu powstala opozycja majaca zdecydowana wiekszos¢ w obu Izbach. Co prawda
w takiej sytuacji Prezydent mdgl rozwiaza¢ Sejm, ale na to potrzebna byla zgoda kwalifi-
kowanej wigkszosci w Senacie — a wypadek taki w praktyce stawat si¢ nieprawdopodobnym.
Zatem w razie konfliktu rzadu z parlamentem, Prezydent nie mégt wesprze¢ rzadu, dajac mu
do reki jedyny $rodek, ktory mogt w takiej sytuacji skutkowaé, a mianowicie: rozwigzanie
Sejmu. Jaki byt zatem praktyczny skutek powyzszych postanowien? Wedtug Jaworskiego: ,,Pre-
zydent, ktory popadt w konflikt z rzadem, nie mogt go zdymisjonowac, bo nie znalaziby sig
nikt, kto by utworzyt rzad nie majacy za soba wigkszo$ci Sejmu. Za$ rzad, ktéry popadt
w konflikt z Sejmem, musial ustapi¢, poniewaz jedynego $rodka w tej sytuacji, ktérym byto
rozwiazanie Sejmu, nie modgl zaproponowac Prezydent, jezeli si¢ oczywiscie abstrahuje od
nieprawdopodobnej ewentualnosci, iz w senacie znajdzie sig¢ wymagana wigkszos¢ gotowa do
walki z Sejmem” — por. Odczyt ,,Rzad”, w: Konspekt do wykladu. Wprowadzenie do historii
administracji i prawa publicznego, oprac. Z. Szczaska, Warszawa 1993/94, s. 40-41.
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mat wobec rzadu stanowisko wplywowego doradcy, decyzja za$§ nalezala do
odpowiedzialnego gabinetu’>.

Jesli chodzi o realizacj¢ odpowiedzialno$ci ministrow, to polityczna
odpowiedzialno$¢ formutowata Konstytucja w art. 58, wedtug ktérego do
odpowiedzialnos$ci parlamentarnej pociagal ministrow Sejm zwyczajna wigk-
szo$cia. Zatem Sejm wykonywat to prawo przez uchwalanie wnioskow nieuf-
nosci. Zgodnie z artykutami 43, 44, 46, 56 i 57 Konstytucji zakres odpo-
wiedzialnosci parlamentarnej ministréw obejmowal zaréwno ich wtasne dzia-
tania, jak tez dziatania podleglych im organdéw oraz wszelkie akty rzadowe
Prezydenta.

Konstytucja znata dwa rodzaje odpowiedzialnos$ci: solidarna — za ogolny
kierunek jego dziatalnos$ci, obejmujaca caly gabinet, i indywidualna — za jego
dziatalno$¢ w urzedzie, obejmujaca poszczegdlnego ministra. Konsekwencja
wotum nieufno$ci byt obowiazek RM, wzglednie poszczegdlnego ministra,
ustgpienia na zadanie Sejmu. Z procedury tej zostal wylaczony Senat.

Konstytucja nie okreslita natomiast zasad odpowiedzialno$ci konstytucyjne;j
ministrow, stanowiac w art. 59 ust. 1, iz okresli ja osobna ustawa. W mysl
art. 59 ust. 2 do odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej pociagat ministréw wy-
tacznie Sejm>*.

Whniosek o pociagnigcie ministra do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej
musial byé podpisany przez co najmniej 100 postéw>>. Po spekieniu tego

33 M iller, Rzqdy parlamentarne w Polsce, s. 595.

5% Przyjety w Konstytucji tryb realizacji odpowiedzialnosci konstytucyjnej, wedtug ktorego
oskarzenie nalezato do parlamentu lub do jednej z izb, a osadzenie do specjalnego sadu lub
trybunatu sadowego wywodzit si¢ z przepisow Konstytucji 3 Maja: ,,[...] Chcac, aby Straz
Praw narodowych obowiazana byta do $cistej odpowiedzi Narodowi za wszelkie onych prze-
stepstwa, stanowimy, iz gdy ministrowie beda oskarzeni, przez deputacj¢ do egzaminowania
ich czynnosci wyznaczonag, o przestgpstwo prawa, odpowiada¢ maja z osob i majatkow swoich.
W wszelkich takowych oskarzeniach Stany zgromadzone prosta wigkszoscig wotdéw Izb ztaczo-
nych odesta¢ obwinionych ministréw maja do sadow sejmowych po sprawiedliwe i wyréwnuja-
ce przestgpstwu ich ukaranie, lub przy dowiedzionej niewinnosci od sprawy i kary uwolnienie
[...]” — art. VII Ustawy Rzadowej z dnia 3 maja 1791 roku, ,,Volumina Legum”, t. IX: 1782-
1792, Krakow: Komisja Prawnicza Akademii Umiejetnosci 1889, s. 222.

35 Dnia 17 grudnia 1924 roku Sejm glosowat nad wnioskiem o postawienie w stan oskar-
zenia bylego ministra przemystu i handlu Wiadystawa Kucharskiego, w zwiazku ze znacznymi
stratami, jakie ponidst Skarb Panstwa przy znoszeniu zarzadu panstwowego zaktaddéw zyrar-
dowskich. Za wnioskiem glosowato 175 postow, przeciw 139, wstrzymato sie¢ 32. Wniosek
upadl, gdyz do wymaganej przez konstytucj¢ kwalifikowanej wigkszosci 3/5 zabraklo 13 gtlo-
sow. Natomiast uchwata z dnia 20 marca 1929 roku Sejm postawil w stan oskarzenia przed
Trybunatem Stanu ministra skarbu Gabriela Czechowicza za przekroczenie budzetu 1927/1928.
TS, po przeprowadzeniu rozprawy, uchwata z dnia 29 czerwca 1929 roku zawiesil postepo-
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warunku Marszalek Sejmu stawial 6w wniosek, w ciagu o$miu dni od jego
zgloszenia, na porzadku obrad, ktore ograniczaly si¢ do odpowiedzi na py-
tanie: czy Sejm przechodzi nad wnioskiem do porzadku dziennego, czy prze-
kazuje go komisji do rozpatrzenia. Zadaniem komisji byto: po pierwsze:
przestuchanie ministra, §wiadkéw i biegltych oraz zbadanie dokumentow do-
tyczacych sprawy, po drugie: przedstawienie Sejmowi wynikow swojej pracy
w postaci wniosku o postawienie ministra w stan oskarzenia lub jego od-
rzucenie. Postawienie ministra w stan oskarzenia nastgpowato wigkszoscia 3/5
oddanych gloséw, w drodze uchwaly powzigte] w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow. Uchwata Sejmu, stawiajaca ministra w stan
oskarzenia, zastgpowala akt oskarzenia. Byt to zatem $rodek nadzwyczajny,
majacy zastosowanie wylacznie w istotnie wyjatkowych okoliczno$ciach®.
Rozpoznanie sprawy — jedynie w granicach uchwaly sejmowej — i wydanie
wyroku nalezalo do Trybunatu Stanu’’. Konsekwencja uchwaly o postawie-
niu ministra w stan oskarzenia®® bylo zawieszenie ministra w urzedowaniu.
Minister nie mdgt uchyli¢ si¢ od odpowiedzialnosci konstytucyjnej przez
zrzeczenie sie urzedu®.

Minister odpowiadat przed Trybunalem Stanu za dziatania i zaniechania,
wynikte z winy umyslnej lub nieumyslnej, ktérymi w zakresie swojego urze-
dowania lub tez w zakresie ogdlnego kierunku dziatalnosci i polityki rzadu
naruszyt konstytucje lub inna ustawe, narazit panstwo na niebezpieczenstwo
lub wyrzadzil oczywista i znaczna szkode jego interesom®. Z tych posta-
nowien wynika, ze minister odpowiadat nie tylko za legalno$¢ urzedowania,
ale takze za jego celowo$¢, o ile narazil panstwo na niebezpieczenstwo lub
zaszkodzit jego interesom. Minister odpowiadat zatem za dolus i culpa, a nie

za CCISI/IS61.

wanie w tej sprawie, do czasu wydania przez Sejm uchwaty zawierajacej merytoryczna oceng
zakwestionowanych przez Sejm pod wzgledem formalnym kredytow — Z. Cybichow -
s k i, Trybunal Stanu, w: Encyklopedia podreczna prawa, s. 1044.

W.Komarnick i, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922,
s. 350.

>7 Ustawa z dnia 21 kwietnia 1923 roku o Trybunale Stanu, Dz.U. RP nr 59 z 15 czerwca
1923, poz. 415.

58 Jednoczesnie z uchwaleniem postawienia ministra w stan oskarzenia Sejm wybieral
zwykta wigkszoscia trzech postow celem popierania oskarzenia przed Trybunalem Stanu —
Ustawa o TS, art. 7.

9 Tamze, art. 8.

0 Tamze, art. 1.

' Cybichowski, Trybunal Stanu, s. 1044,
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Na tych samych zasadach minister odpowiadat za dzialania i zaniechania
Prezydenta Rzeczypospolitej albo zastepujacego go Marszatka Sejmu, a nadto
we wlasciwym sobie zakresie urzegdowania — za dziatania i zaniechania RM
oraz innych ministrow, jesli byl bezposrednia przyczyna ich dziatan lub
zaniechan lub dopuscit do nich z winy umyslnej lub nieumy$lnej®. Minister
odpowiadat rowniez za dziatania i zaniechania RM oraz innych ministrow,
lecz tylko w zakresie ogdlnego kierunku dziatalnos$ci i polityki rzadu, jesli
na skutek dziatania lub zaniechania stat si¢ bezposrednio winnym lub dopu-
§cit do nich z winy umyslnej lub nieumyslnej®®. Natomiast za dziatalnosé
lub zaniechanie podlegtych ministrowi organdw minister odpowiadat tylko we
wtasciwym sobie zakresie urzedowania i tylko wtedy, gdy stal si¢ ich bez-
posrednio winnym lub dopuscit do nich z winy umys$lnej lub nieumyslne;.

Minister skazany przez Trybunat Stanu tracit urzad z mocy samej usta-
wy® i nie mogt skorzystaé z prawa laski, przystugujacego Prezydentowi.
Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna nie wytaczata odpowiedzialno$ci wynikajacej
z powszechnej mocy ustaw karnych za przestgpstwa zwiazane, jak i nie zwia-
zane ze sprawowaniem urzedu. Jednak za popelnienie przestgpstwa zwiaza-
nego ze sprawowaniem urzedu Sejm mogt pociagna¢ ministra do odpowie-
dzialno$ci przed Trybunatem Stanu, co powodowato wdéwczas konieczno$é
przekazania toczacej si¢ przed inna wladza sprawy Trybunatowi®’.

O odpowiedzialno$ci cywilnej Konstytucja milczata. Jednak mozna ja byto
wyprowadzi¢ posrednio z art. 121, ktéry ustanowit powszechna odpowiedzial-
nos$¢ cywilng urzednikow za szkode wyrzadzona obywatelowi przez dziatal-
nos$¢ urzgdowa, niezgodna z prawem lub obowiazkami stluzby. Z drugiej za$
strony art. 51 ust. 1 wylaczyt od niej jedynie Prezydenta Rzeczypospolite;j.
Zatem mozna z cata pewnos$cia stwierdzi¢, iz Konstytucja marcowa uznawata
odpowiedzialno$¢ cywilna w stosunku do ministrow®®. Z pozostatych rodza-

2 K. Dubiel, T. Saloni, Podrecznik urzednika panstwowego, Wilno 1925,
s. 105-106.

% O bezposredniej winie ministra mozna bylo méwié, jesli poparl on dziatanie lub zanie-
chanie RM lub innego ministra albo wziat w nim udziat, za§ o winie posredniej, gdy minister
mogt zapobiec dzialaniu, ale tego nie uczynil. Kwestia dyskusyjna pozostawat problem odpo-
wiedzialno$ci ministra w razie przegtosowania go na RM: czy glosowanie przeciw wnioskowi
wystarczyto, czy tez potrzebna byla reakcja silniejsza w postaci podania si¢ do dymisji. Uwaza
sig, ze rozstrzygniecie tej kwestii winno zaleze¢ od charakteru i waznosci sprawy — por.
Cybichowski, Trybunal Stanu, s. 1044.

% Ustawa o TS, art. 23.

6 Ustawa o TS, art. 2.

 Komarnicki, Polskie prawo polityczne, s. 343.
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Jjow odpowiedzialno$ci nalezy jeszcze wspomnie¢ o odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej, ktéra wynikala z istoty stosunku stuzbowego i hierarchicznego
ustroju administracji®’.

Dla okreslenia roli ministréw i ich konstytucyjnego stanowiska w ustroju
panstwowym, wynikajacych z Konstytucji marcowej, wazne jest ustalenie
form ich wspotdziatania zaro6wno z Prezydentem Rzeczypospolitej, jak 1 z cia-
tami ustawodawczymi.

Co do pierwszej kwestii warto zauwazy¢, iz Prezydent, stojac na czele
wladzy wykonawczej, musiat znajdowac si¢ w statym kontakcie z RM. Kon-
stytucja nie wykluczata jego obecnos$ci podczas jej posiedzen. Jednak obec-
no$¢ Prezydenta nie zmieniata charakteru prawnego zapadajacych w tym cza-
sie decyzji. Byty to wylacznie decyzje rzadu, ktory ponosit za nie catkowita
odpowiedzialno$¢. Obecno$¢ Prezydenta podczas posiedzen RM byta wyrazem
panstwowego wspotdziatania, ktére przy systemie oddajacym w rece parla-
mentu wybdér Prezydenta Rzeczypospolitej, a posrednio desygnowanie pre-
miera, a zatem i skladu rzadu, stawato si¢ wyrazem politycznej jednosci,
cechujacej system parlamentarny®®. Zatem RM miala, zgodnie z art. 55,
prawo zgromadzenia si¢ 1 obradowania bez uczestnictwa Prezydenta.

Co do kwestii drugiej, przy ustroju parlamentarnym stosunek ministréw do
parlamentu jest podstawa instytucji gabinetu parlamentarnego, co z kolei
wymagato stalego kontaktu ministrow z parlamentem. Zatem istotna byta
prawna mozliwo$¢ taczenia w jednej osobie stanowiska ministra i cztonka
parlamentu. Konstytucja marcowa dopuszczata jednoczesne piastowanie urze-
du ministra i mandatu poselskiego lub senatorskiego, co wynikalo bezpo-
srednio z brzmienia artykutow: 16, 17 i 37, wedtug ktérych minister, jako
urzednik, wybrany na posta lub senatora, nie musial by¢ urlopowany, a lata
spedzone na wykonywaniu mandatu liczyly mu si¢ do lat stuzby. Tak samo
poset lub senator, mianowany ministrem, nie tracit mandatu. Przepisy te
Konstytucja rozciagneta rowniez na podsekretarzy stanu, a wigc na zastgpcow
ministréw, czyniac tym samym i ten urzad dostgpnym dla parlamentarzystow.

7 Odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna regulowaly ustawy z dnia 17 lutego 1922 roku:
O panstwowej stuzbie cywilnej i o organizacji wladz dyscyplinarnych i postgpowaniu
dyscyplinarnym przeciwko funkcjonariuszom panstwowym, Dz.U. RP nr 21, poz. 164 i 165;
Ustawa z dnia 28 lipca 1922 roku W przedmiocie zmiany niektérych postanowien ustawy
z dnia 17 lutego 1922 roku o organizacji wtadz dyscyplinarnych i postgpowaniu dyscyp-
linarnym przeciwko funkcjonariuszom panstwowym, Dz.U. RP nr 65, poz. 582.
®Komarnicki, Zarys ustroju panstwowego, s. 41.
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Jak natomiast wygladata sprawa uczestnictwa ministra — parlamentarzysty
w obradach Sejmu? Kwesti¢ t¢ rozstrzygal art. 60 Konstytucji, wedtug kto-
rego ministrowie i delegowani przez nich urzednicy mieli prawo brania udzia-
tu w posiedzeniach sejmowych oraz przemawiania przed méwcami zapisanymi
do gtosu. Nadto regulaminy Sejmu i Senatu zapewnialy rzadowi prawo udzia-
tu w obradach Komisji. Ministrowie mogli bra¢ réwniez udzial w glosowaniu,
o ile byli postami. Co prawda artykut 60 Konstytucji nie wspominat o posie-
dzeniach Senatu, nalezy jednak domniemywac, ze nie byto zadnej przeszkody
w udziale ministrow w posiedzeniach Senatu, skoro senator moégt zostac
ministrem.

Odpowiednikiem prawa ministréw do brania udziatu w posiedzeniach par-
lamentarnych i zabierania na nich glosu, a w ten sposoéb wplywania na prze-
bieg dyskusji i podejmowane uchwaty, byto prawo parlamentu, cho¢ przepisy
Konstytucji milczaly w tej kwestii, zadania obecno$ci ministréw pojawiania
sig¢ w Sejmie lub Senacie na zadanie izb, gdy zachodzita potrzeba udzielenia
parlamentowi wyjasnien®®. Brak odpowiedniego uregulowania nie byt jednak
zbyt dotkliwy, bowiem ministrowie czesciej korzystali z uczestnictwa w obra-
dach, niz od nich stronili.

Z drugiej strony — parlamentowi przystugiwalo prawo kontrolowania dzia-
falno$ci rzadu. Prawo to realizowata Konstytucja, zadajac: po pierwsze —
formy ustawy dla budzetu (art. 4), po drugie — corocznego przedstawiania
zamknigcia rachunkéw panstwowych do parlamentarnego zatwierdzenia
(art. 7), po trzecie — zatwierdzenia przez Sejm rozporzadzenia RM o cza-
sowym zawieszeniu niektorych praw obywatelskich (art. 124); ponadto — po
czwarte — upowazniono cztonkdéw Sejmu i Senatu do interpelowania rzadu
1 poszczegdlnych ministréw (art. 33 1 37) oraz Sejm do wyznaczania nadzwy-
czajnych komisji dla zbadania poszczegdlnych spraw (stanowiac tzw. prawo
ankiety — art. 34). Obowiazkiem ministra byto udzielenie odpowiedzi, w ter-
minie nie dluzszym niz 6 tygodni, albo w umotywowanym os$wiadczeniu
usprawiedliwi¢ brak rzeczowej odpowiedzi. Sejm za$ winien byt odpowiedz
ministra uczyni¢ przedmiotem dyskusji i uchwaty. Sankcje tego prawa kon-
troli stanowila odpowiedzialno$é solidarna i indywidualna ministrow’’.

Kilkuletnie obowiazywanie Konstytucji wykazato potrzebe przeprowadzenia
w niej pewnych zmian, o ktorych praktycznie zaczgto mowi¢ nazajutrz po jej
uchwaleniu. Sam Sejm Ustawodawczy nie uwazal jej za dzieto doskonate,

% T e n z e, Polskie prawo polityczne, s. 328.
"M il1ler, Rzqdy parlamentarne w Polsce, s. 595-396.
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czego wyrazem bylo postanowienie art. 125 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z kto-
rym drugi raz z rzedu na jej zasadach wybrany Sejm mdgt dokonac jej rewi-
zji wlasna tylko uchwata, powzigta wigkszoscia 3/5 glosujacych, przy obec-
nosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. W normalnym zas$ trybie
potrzebna byta réwniez zgoda Senatu i wigkszos$¢ 2/3 gloséw w kazdej Izbie.

Do maja 1926 roku to Sejm stanowit gldéwne ogniwo dyspozycji panstwo-
wej. Bez jego milczacego przyzwolenia nie mogt istnie¢ zaden gabinet. Inna
sprawa, ze wytworzenie tej wigkszosci byto trudne. Konstytucja nie mogta
zmieni¢ jednak istniejacych w Polsce stosunkéw, bedacych odbiciem zacho-
dzacych w tym czasie zjawisk politycznych’!. Zycie parlamentarne Polski
w praktyce bylo tancuchem tworzacych si¢ i rozpadajacych przypadkowych
wigkszosci, dla ktorych rzad byt tylko narzedziem w sprawowaniu wtadzy,
ktéremu owa wigkszos$¢ w kazdej chwili mogta wyrazi¢ nieufnos¢. Opinia pu-
bliczna zgodnie twierdzita, iz nalezy utrzymac¢ dotychczasowy ustroj demokra-
tyczny 1 parlamentarny, przy jednoczesnym wzmocnieniu wiladzy wyko-
nawczej. Pierwszym krokiem w tym kierunku byta uchwalona przez Sejm
dnia 2 sierpnia 1926 roku Ustawa zmieniajaca i uzupelniajaca Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 roku.

2.2. NOWELA SIERPNIOWA

Hasta przewrotu majowego, ktore Marszatek Jozef Pitsudski — jako kandy-
dat na Prezydenta Rzeczypospolitej — oglosit w swoim przemdéwieniu do ze-
branych 29 maja 1926 roku w Prezydium RM przedstawicieli stronnictw na-
rodowych, byly dwa: sanacji moralnej i silnego rzadu’?. Z tych haset pierw-
sze nalezalo do dziedziny etyki, drugie do dziedziny polityki. Tres¢ pierw-
szego stanowita reforma moralna, drugiego — reforma Konstytucji’>.

Bezposrednim skutkiem przewrotu majowego w dziedzinie ustrojowej byta
uchwalona przez Sejm dnia 2 sierpnia 1926 roku Nowela konstytucyjna’®.
Zmiany w Konstytucji dotyczyly wzmocnienia wladzy wykonawczej i ukro-

cenia sejmowtadztwa’>. Utrudnione zostalo obalenie rzadu przez Sejm, co

Ajnenkiel, dz cyt, s. 260.

72 MP nr 121 z 1926 roku.

B A Chmurski, Nowa Konstytucja, Warszawa 1935, s. 6.

7 Ustawa z 2 sierpnia 1926 roku, zmieniajaca i uzupeiajaca Konstytucje Rzeczy-
pospolitej z dnia 17 marca 1921 roku, Dz.U. RP nr 78, poz. 442.

75 Zmiany te polegaly na: przyznaniu Prezydentowi nowych uprawnieni, mianowicie uzys-
kat on prawo rozwiazywania Sejmu i Senatu, wydawania rozporzadzen z moca ustawy,
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posrednio podnosito autorytet Prezydenta, z ktorego to nominacji rzad
powstawat.

Kontrola Sejmu nad rzadem ulegta ograniczeniu, w szczegolno$ci kontrola
w postaci ustalania budzetu, interpelacji 1 naglych wnioskéw poselskich,
a tym samym zmniejszyla sig¢ mozliwo$¢ pociagania rzadu do odpowiedzial-
nosci zaro6wno parlamentarnej, jak i konstytucyjnej. Polegato to na uzupet-
nieniu art. 58 Konstytucji, odnoszacego si¢ do wyrazenia wobec rzadu wotum
nieufnosci, ktéory wymagal zwyklej wiekszosci 1 zwyktego quorum oraz nie
przewidywat zadnej specjalnej procedury, wskutek czego niewykluczone byto
obalenie rzadu lub poszczegdlnego ministra przypadkowa wigkszoscia gtosow.

Jako korekte tego niezadowalajacego systemu pociagania ministréw do od-
powiedzialnosci parlamentarnej przyjeto w Noweli sierpniowej w art. 6 do-
datkowe postanowienie, wedtug ktorego wniosek, zadajacy ustapienia RM lub
poszczegdlnych ministrow, nie mégt by¢ poddany pod gltosowanie na tym po-
siedzeniu, na ktérym zostat zgloszony. Postanowienie to w sposdb oczywisty
polepszyto potozenie rzadu, poniewaz zapobiegato obaleniu go przypadkowa
wigkszoscia, ale stanowilo tylko minimalna zmiang proceduralna, nie dotykato
istoty tej kwestii, bedacej decydujacym punktem dla okreslenia systemu poli-
tycznego’®. Faktyczne zmniejszenie si¢ wladzy Sejmu pociagneto za soba
zwigkszenie si¢ wiladzy formalnie Prezydenta, praktycznie za$ rzadu, co
w konsekwencji doprowadzito do przewagi rzadu nad Sejmem’’.

Nowela sierpniowa stanowita formalny wyraz zmiany uktadu sit w stosun-
kach migdzy parlamentem a rzadem. Pozostajac w granicach systemu parla-
mentarnego, wzmacniata kosztem ciata przedstawicielskiego wtadz¢ wykonaw-
cza, dajac jej moznos¢ uchylenia sie od parlamentarnej kontroli, dokonywane;j
przy okazji debaty budzetowej’s, a takze podwazajac prawo izb do decydo-
wania w zasadniczej kwestii okreslania poziomu i sposobu realizacji docho-

dow i wydatkow panstwa’’.

a w pewnych wypadkach ustalania budzetu oraz poboru rekruta; zob. W. Dtugoc ki,
O zmianach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Na posterunku”. Gazeta Policji Panstwowej
nr 31 z dnia 14 sierpnia 1926 r., s. 1(285)-3(287).

"W.Komarnick i, Ustréj pakstwowy Polski wspélczesnej, Wilno 1937, s. 79.

Chmurski dz cyt., s. 8.

8 Zgodnie z art. 3 Noweli — budzet, o ile nie zostal uchwalony w ciagu okre§lonego
czasu, mial obowiazywac¢ badz w postaci, w jakiej zostat zgtoszony jako projekt rzadowy, badz
takiej, w jakiej uchwalila go ta z izb, ktéra ukonczyla w przewidzianym przez ustawe czasie
tok prac legislacyjnych.

" A.Ajnenkiel, Polska po przewrocie majowym. Zarys dziejéw politycznych 1926-
1939, Warszawa 1980, s. 26.
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Konstytucja marcowa przestata faktycznie obowiazywaé, a ustrdj poli-
tyczny oparty na jej podstawie nie odpowiadat juz stanowi rzeczy, ktory
wytworzyt sig po przewrocie majowym. Trzeba bylo wigc Konstytucje mar-
cowa zastapi¢ nowa, przystosowana do zmienionych warunkdow.

2.3. POZYCJA PRAWNA URZEDU MINISTRA
POD RZADAMI PRZEPISOW USTAWY KONSTYTUCYJNEJ Z 1935 ROKU

Zmiana ustroju politycznego panstwa — to czotowe hasto Sanacji, gtoszone
przez nig od momentu objecia wladzy. Urzeczywistnito si¢ ono w uchwalonej
dnia 23 kwietnia 1935 roku Ustawie konstytucyjnej, popularnie zwanej Kon-
stytucja kwietniowa®’. Konstytucja ta, odrzucajac zasade trojpodziatu wiadz
w jej klasyczno-dogmatycznym ujeciu, tym samym odrzucita pojecie wladzy
wykonawczej, obejmujacej Prezydenta Rzeczypospolitej oraz Radg Ministrow.
W miejsce wladzy wykonawczej ,,wstapilo” pojecie wtadzy rzadowej, wysu-
wajacej sig na czoto w hierarchii prawno-politycznej organow panstwowych
— jako czynnik inicjatywy 1 kierownictwa. Oznaczalo to emancypacje czyn-
nika rzadowego w ustroju panstwowym®!. Zatem w odrdznieniu od swej po-
przedniczki — Konstytucja kwietniowa dla okre$lenia naczelnego organu
administrujacego panstwem uzywala nie tylko pojecia RM, ale postugiwata
si¢ rowniez okre$leniem ,,rzad”. W sktad rzadu wchodzit Prezes RM i1 mini-
strowie. Zgodnie z art. 26 Konstytucji, dla rozstrzygania spraw wymagajacych
uchwaty wszystkich cztonkéw rzadu, ministrowie tworzyli — pod przewodnic-
twem prezesa — Rade Ministrow®?.

To pojecie rzadu — jako organu odrgbnego i1 kierowniczego — formulowat
art. 25 pkt 1 Konstytucji, stanowiac, ze ,rzad kieruje sprawami panstwa,
niezastrzezonymi innym organom wtadzy”. Mamy tu zatem klauzulg kompe-
tencyjna, wyodrgbniajaca rzad od ,,innych organow wtadzy”, to jest: Sejmu,
Senatu, Sit Zbrojnych, Sadéow oraz Kontroli Panstwowej (art. 3). Rzad zostat
tutaj wymieniony na miejscu pierwszym. Z przepisu tego wynikato, w razie
sporu kompetencyjnego, domniemanie wtasciwosci rzadu. Nadto z natury rze-

80 Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 roku, Dz.U. RP nr 30 z dnia 24 kwietnia
1935 roku, poz. 227.

8'Komarnicki, Ustréj pakstwowy, s. 254-255.

82 Tak wigc pojeciem ,,rzad” postugiwano sig, gdy moéwiono o ministrach dzialajacych pod
kierunkiem premiera, jak rowniez gdy chciano obja¢ nim RM pojmowana jako organ dzialajacy
kolegialnie. Por. D. G 6 r e ¢ k i, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej
i rzqdu w ustawie konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, £6dz 1992, s. 155.
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czy rzad byl faktycznym wykonawca rozleglych uprawnien konstytucyjnych
Prezydenta Rzeczypospolitej. Przepis art. 31 pkt 3 stanowiac, iz ,,funkcje
rzadzenia panstwem nie naleza do Sejmu”, podkreslat za$ niezalezno$¢ funkcji
rzadowych od wplywow ze strony Sejmu. Formuta ta przynosita, w poréwna-
niu z rozwiazaniami zastosowanymi w Konstytucji marcowej, znaczne rozsze-
rzenie kompetencji gabinetu. Wzrostowi za$§ uprawnien 1 niezaleznos$ci rzadu
towarzyszylo wzmocnienie jego struktury wewnetrznej.

Zgodnie z art. 25 pkt 2 rzad sktadat si¢ z Prezesa Rady Ministréw i mi-
nistrow. Konstytucja kwietniowa akcentowala indywidualng prace ministrow
— jako podstawowa forme¢ ich dzialalnosci — stanowiac w art. 25 pkt 4, iz
»ministrowie kieruja poszczegdlnymi dzialami administracji panstwowej lub
spetniaja poruczone im zadania szczegolne”. Konstytucja kwietniowa nie zna-
fa natomiast, tak jak jej poprzedniczka (w art. 62 pkt 1), urzedu tymcza-
sowego kierownika ministerstwa. Nie regulowata rowniez kwestii zastepstwa
Prezesa RM 1 ministrow, a ,,organizacj¢ Rzadu, a w szczego6lnosci zakres
dziatania Prezesa Rady Ministrow, Rady Ministrow i ministrow” miat okresli¢
dekret Prezydenta Rzeczypospolitej®. Dekret ten, zapewne dla uniknigcia
kolizji z ustawodawstwem sejmowym (klauzule wykonawcze i specjalne zle-
cenia dla poszczegdlnych ministrow zawarte w ustawach), ograniczytby sig
do okreslenia wtasciwos$ci ministrow w sposob mozliwie ogolny, przypomina-
jacy artykut 24 dekretu z dnia 3 stycznia 1918 roku®*.

Dekret mial by¢ wydany w zwyklym trybie z kontrasygnata Prezesa RM
1 wlasciwych ministrow. W ten sposéb rzad otrzymywal, bez potrzeby wyda-
wania aktu ustawodawczego uchwalonego przez parlament, prawo wspotdecy-
dowania o swej strukturze, kompetencjach poszczegdlnych ministrow itp., co
oznaczato w praktyce, ze o kwestiach tych moze decydowa¢ biurokracja pan-
stwowa bez wspoludziatu reprezentujacego opinie publiczng parlamentu®.
Unormowanie takie nie zostalo jednak wydane do roku 1939, a w zakresie
tworzenia, kasowania oraz zmiany kompetencji ministrow utrzymat si¢ stan
poprzedni. Przy czym ministrow bez teki powotywano w drodze zwyklego
aktu nominacyjnego. Zakres ich dziatania okreslat premier. Konstytucyjnym
zwierzchnikiem rzadu stat si¢ Prezydent Rzeczypospolitej (art. 3). Nalezato
do niego — zgodnie art. 12 pkt a — mianowanie i odwotanie ministréw.

8 Konstytucja kwietniowa, art. 25, pkt 5.

8 R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie Administracji Spraw Wewnetrznych,
Warszawa 1939, s. 16.

8 Ajnenkiel, Polskie konstytucje, s. 304.
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Konstytucja kwietniowa odrozniata jednak mianowanie i odwotanie Prezesa
RM, ktore stanowito prerogatywe Prezydenta, a wigc nie wymagato kontr-
asygnaty®®, i wynikalo z roli Prezydenta jako arbitra miedzy izbami usta-
wodawczymi a rzadem®” — od mianowania pozostatych ministrow, ktére od-
bywato si¢ tak jak uprzednio, na wniosek premiera. Do odwotania ministrow
wymagana byta kontrasygnata premiera, cho¢ — zgodnie z art. 28 — wniosek
jego nie byt konieczny, poniewaz ministrowie mogli by¢ w kazdym czasie
odwolani przez Prezydenta.

System z Konstytucji marcowej zostat zachowany takze i pod tym wzgledem,
ze Prezydent Rzeczypospolitej mogl mianowac¢ ministrem zar6wno czlonka izby
ustawodawczej, jak i osobe nie wchodzaca w sktad parlamentu. Wprawdzie
sama Konstytucja kwietniowa tej kwestii nie regulowala, lecz odsytata w tej
mierze w art. 43 pkt 2 do ustawy zwyklej, a ordynacje wyborcze do Sejmu
(art. 84 pkt 2)% i Senatu (art. 42 pkt 2)* z 8 lipca 1935 roku stanowily,
ze ministrowie, podsekretarze stanu i profesorowie szkét akademickich nie
potrzebowali urlopu w razie wyboru na posta lub senatora, a takze odwrotnie,
objecie tych stanowisk nie powodowato utraty mandatu®® — a zatem dopusz-
czaly taczenie urzedu ministra z mandatem poselskim lub senatorskim’!.

Zabrakto natomiast w Konstytucji kwietniowej analogicznego przepisu do
art. 61 Konstytucji marcowej, ktory ustanawial incompatibilitas pomiedzy
urzegdem ministra a piastowaniem jakiegokolwiek innego urz¢du oraz uczest-
nictwem w zarzadzie i wtadzach kontrolnych instytucji obliczonych na zysk.

W mianowaniu ministréw Prezydent nie zostat skrgpowany ich ustawowo
oznaczona liczba, gdyz organizacja rzadu zostala wyjeta spod kompetencji

8 Prezesa RM mianowal Prezydent wedlug swego uznania, z ta jednak zasadnicza réznica
w stosunku do uregulowan Konstytucji marcowej, iz przy jego wyborze nie byl skrepowany
koniecznoscia liczenia sie z wigkszos$cia sejmowa.

87 W razie konfliktu migdzy tymi organami prezydent mial wolny wybér: zdymisjonowanie
rzadu albo rozwiazanie parlamentu. W przeciwnym razie premier, upierajac si¢ przy swoim sta-
nowisku, mogtby przez odmowe kontrasygnowania aktu udzielajacego dymisji zmusi¢ prezy-
denta do rozwiazania izb — M. Starzew s ki, Uwagi prawno-polityczne nad projektem
konstytucji wicemarszatka Cara, Krakow 1934, s. 46-47 oraz G 6 r e ¢ k i, dz. cyt., s. 91.

8 Ordynacja wyborcza do Sejmu z dnia 8 lipca 1935 roku, Dz.U. RP nr 4, poz. 319.

8 Ordynacja wyborcza do Senatu z dnia 8 lipca 1935 roku, Dz.U. RP nr 47, poz. 320.

% Ordynacja wyborcza do Sejmu, art. 86 p. 2e i Ordynacja wyborcza do Senatu, art. 45
p. 2e.

%1 Mozliwe bylo wigc powolanie przez prezydenta rzadu, ktéry pod wzgledem swego
sktadu osobowego byt rzadem parlamentarnym. Sytuacja taka wzmacnialaby jednak wpltyw
parlamenty na sprawy rzadzenia, nie wydaje si¢ wigc, aby sytuacja taka byla zgodna
z intencjami prawodawcy konstytucyjnego.
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obu izb ustawodawczych i byta ustalana w drodze dekretu Prezydenta Rze-
czypospolitej (art. 56), ktory mogt by¢ wydawany w kazdym czasie, a jego
zmiana lub uchylenie nastgpowalo rowniez w tej samej formie. Prezydent
otrzymal tez prawo mianowania ministréw bez teki, gdyz Konstytucja wyraz-
nie rozrézniala w dzialalno$ci ministréw: kierownictwo poszczegdlnych
dziatléw administracji panstwowej oraz spelnianie zadan szczegdlnych.

Konstytucja kwietniowa przeniosta punkt cigzkosci w zakresie wiladzy
rzadowej z RM®? na jej prezesa, ktory zajmowal teraz szczegdlna pozycje.
Do niego bowiem nalezato ustalenie ogdlnych zasad polityki panstwowe;j.
Ulegt rowniez zmianie stosunek premiera do swoich ministrow. Zgodnie
z art. 25 pkt 3 reprezentowat on rzad i kierowat jego pracami. Mogt zatem
dawac¢ ministrom dyrektywy, wynikajace z ustalonych przez siebie ogdlnych
zasad polityki panstwowej, i zada¢ sprawozdan z ich dzialalnosci. Prezes RM
przestat by¢ w stosunku do ministrow primus inter pares i uzyskat w stosun-
ku do nich stanowisko kierownicze”. Zblizato to jego pozycje do pozycji
zajmowanej w niektorych panstwach przez kanclerza.

Przez caty okres Il Rzeczypospolitej utrzymywana byla zasada wzgledne;j
réwnosci pozycji ministrow w rzadzie®®. Ministrowie byli — wedlug art. 25
pkt 4 — kierownikami poszczegodlnych dzialéw administracji panstwowej — mi-
nisterstw, stanowigcych najwyzsza instancje administracyjna, lub spetniali
poruczone im zadania szczegdlne, ktére moglty pochodzi¢ zaréwno od Prezy-

2 W Konstytucji kwietniowej zostata znacznie zmniejszona funkcja polityczna RM, odjeto
jej bowiem to, co Konstytucja marcowa nazywata ogélnym kierunkiem polityki rzadu. RM
przypadta za to w udziale funkcja administracyjna, w najszerszym tego stowa znaczeniu — czyli
funkcja rzadzenia, nie pozbawiona oczywiscie elementu politycznego, ale ograniczona pod tym
wzgledem przez dyrektywy Prezesa RM. Samej RM powierzono zalatwianie pewnych, $cisle
okreslonych w konstytucji lub ustawach zwyktych spraw, przy czym ustawodawca, odnoszac
je do kompetencji RM, kierowat si¢ badz wzgledem na ich szczegdlne znaczenie dla Panstwa,
badz tez ich natura, charakterem, powodujacym, iz nie naleza one do sfery dziatania jednego
ministra, lecz kilku. Niezaleznie od tego, RM wystepowa¢ mogta jako instancja posredniczaca
pomiedzy poszczegdlnymi ministrami w konkretnej sprawie, w rozstrzygnigciu ktorej zainte-
resowane sa dzialy administracji panstwowej przez nich reprezentowane; porr K omarnic -
k i, Ustroj panstwowy, s. 260.

B Chmurski, dz cyt., s. 70.

% 7Zasada wzglednej rownosci miedzy ministrami miata w praktyce pewne ograniczenia.
W roku 1926 wzrosta przejsciowo rola ministra sprawiedliwos$ci, ktoremu przyznano kompe-
tencje koordynacji calej dziatalnosci legislacyjnej gabinetu. Po maju 1926 roku powazna
samodzielno$¢ w stosunku do pozostalych cztonkéw gabinetu uzyskat Jozef Pitsudski, formalnie
tylko minister spraw wojskowych, faktycznie jego rola wykraczata jednak daleko poza pozycje
zwyklego ministra, cztonka gabinetu — H. 1z d e b s k 1, Kolegialno$¢ i jednoosobowosé
w zarzqdzie centralnym panstwa nowozZytnego, Warszawa 1975, s. 144.
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denta (gdy mogty stanowi¢ podstawe do powotania w sktad gabinetu ministra
bez teki), jak 1 premiera (kiedy chodzito o konkretne zadania). Ograniczeniem
zasady koncentracji wtadzy rzadowej w reku Prezesa RM bylo istnienie takie-
go organu kolegialnego, jakim byla RM, ktdéra zgodnie z art. 26 tworzyli mi-
nistrowie dla rozstrzygania spraw wymagajacych uchwaty wszystkich czton-
kéw rzadu. Zachowaniu wzglednej samodzielno$ci ministrow stuzyto rowniez
prawo kontrasygnaty, wespot z Prezesem Rady Ministrow, aktéw rzadowych
Prezydenta Rzeczypospolitej nie wyptywajacych z jego prerogatyw.

Minister, ktory kontrasygnowat akt urzedowy prezydenta, odpowiadal zan
przed Sejmem i prezydentem. Nie mozna jednak przyjac istnienia odpowie-
dzialnos$ci bez przyjecia pewnego zakresu samodzielnego stanowienia. Co
prawda zakres odpowiedzialno$ci ministra byl ograniczony, poniewaz za
zgodno$¢ aktu z linig polityczna rzadu i dyrektywami udzielonymi ministrowi
odpowiadal Prezes RM, ktory akt ten kontrasygnowal, niemniej jednak insty-
tucja podwojnej kontrasygnaty byta konstytucyjnym wyrazem pewnej samo-
dzielno$ci ministra w dziedzinie objetej art. 25 pkt 4°°.

Stosunek rzadu do pozostalych pigciu organdéw panstwa Konstytucja opie-
rata na zatozeniu S$cistego rozgraniczenia funkcji. Najwigksza wage, z istoty
rzeczy, mialo ustalenie relacji rzadu w stosunku do parlamentu. W tej dzie-
dzinie, zgodnie z art. 31 pkt 2, Sejmowi stuzylo prawo pociagania rzadu do
odpowiedzialno$ci parlamentarnej oraz prawo zatwierdzania zamknigcia ra-
chunkow panstwowych i udzielania rzadowi absolutorium. Sejm moégt nadto
zadac, przy udziale Senatu, uchylenia zarzadzen wprowadzajacych stan wy-
jatkowy (art. 78 pkt 4 i 6). Obu izbom przystugiwalo réwniez prawo inter-
pelowania rzadu, pociagania do odpowiedzialnosci konstytucyjnej i prawo
udziatu w wykonywaniu kontroli nad dtugami panstwa (art. 30 i 31 pkt 2,
art. 45 pkt 2 1 3 oraz art. 46 pkt 1 i art. 48). Funkcje kontrolne nie dawaty
jednak Sejmowi prawa do bezposredniego wkraczania w sfere rzadzenia
(art. 31 p. 3). Z drugiej za$ strony rzad przez swoje prawo inicjatywy
ustawodawczej (art. 50) i prawo udziatu w posiedzeniach izb (art. 45 pkt 1
i art. 48) miat mozno$¢ wspodldziatania z izbami w ich dziatalno$ci ustawo-

dawczej i nadawania kierunku tej dziatalno$ci®®.

S L.Krajews ki, Rzqd wedlug Konstytucji kwietniowej, ,,Gazeta Administracyjna”
1937, nr 9, s. 489.

% Sytuacje rzadu w tym zakresie powaznie wzmacnialy przepisy art. 50 p. 2 i 3, 58, 59
p- 1, 60; por. Krajews ki, art. cyt., s. 485.



246 MARZENA MALGORZATA LIPSKA

Wzmocnienie pozycji ustrojowej rzadu pociagneto za soba przeksztatcenie
koncepcji odpowiedzialnos$ci rzadu. Jak wiadomo, Konstytucja marcowa prze-
widywatla dwa rodzaje jego odpowiedzialnos$ci: parlamentarng i konstytucyjna.
Konstytucja kwietniowa dodata do nich odpowiedzialno$¢ polityczna.

W pordéwnaniu z rozwiazaniami przyjetymi w Konstytucji marcowej, odpo-
wiedzialno$¢ parlamentarna ministrow przed Sejmem zostata ograniczona
i uregulowana w odmienny od dotychczasowego sposéb. Wniosek o ustapie-
nie rzadu mogt by¢ teraz zgloszony w Sejmie jedynie w czasie sesji zwy-
czajnej. Nie mogt tez by¢ glosowany na posiedzeniu, na ktdrym zostat
zgloszony (postanowienie to wprowadzala juz Nowela Sierpniowa). Dalsze
postgpowanie wygladato w nastepujacy sposob:

— gdy Sejm wypowiedzial si¢ zwykla wigkszo$cia za wnioskiem, a prezy-
dent w ciagu trzech dni nie odwolat gabinetu badz ministra, ktoérego usta-
pienia zadano, ani tez nie rozwiazat izb, wniosek wedrowat do Senatu;

— jezeli Senat na najblizszym posiedzeniu wypowiedzial si¢ za wnioskiem,
prezydent odwotywat rzad badz rozwiazywat izby®’.

W ten sposob od decyzji Prezydenta ostatecznie zalezato, czy zdymisjonuje
rzad, ktéremu obie izby uchwalily wotum nieufno$ci, czy tez rozwiaze izby,
zarzadzajac jednocze$nie nowe wybory’. Zmiana w odpowiedzialnoéci parla-
mentarnej polegata rowniez na tym, ze Senatowi nadane zostalo prawo wspot-
decydowania wraz z Sejmem oraz, co wazniejsze, ze sama decyzja zostata
ostabiona przez oddanie ostatecznej decyzji o losach rzadu, badz izb — w rece
Prezydenta®”.

Poniewaz Konstytucja nie dawata innej mozliwosci Sejmowi pociagania
rzadu do odpowiedzialnosci, jak tylko przy zachowaniu procedury wynika-
jacej z art. 29, w praktyce odrzucenie przez Sejm zasadniczych projektow
ustawodawczych rzadu albo systematyczne odrzucanie budzetu musiatoby wy-
wola¢ przesilenie rzadowe albo rozwiazanie izb, przy czym Senat w tym
wypadku bytby pozbawiony mozliwosci wypowiedzenia sig. Niemozliwe byto-
by natomiast postawienie przez rzad Sejmowi kwestii zaufania, poniewaz rzad
opieral si¢ na zaufaniu prezydenta, a nie izb!%.

97 Konstytucja kwietniowa, art. 29, pkt 2-4.

% Rezultaty wyboréw do nowego Sejmu nie wiazaly wprawdzie prezydenta prawnie,
musiatyby go jednak wiazac¢ politycznie. Przejscie konfliktu migdzy rzadem a Sejmem przez
wszystkie etapy procedury konstytucyjnej wymagaloby wyjatkowo niepomys$lnego uktadu
stosunkéw — zob. K raje w s ki, art. cyt., s. 485.

“ Ajnenkiel, Polskie konstytucje, s. 304.

10K rajewski, art. cyt., s. 486.
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W przeciwienstwie do ograniczonej odpowiedzialnos$ci politycznej mini-
strow przed Sejmem, przed Prezydentem Rzeczypospolitej ministrowie odpo-
wiadali w sposdb nieograniczony. Uznano, ze rzad i jego czlonkowie musza
mie¢ zaufanie Prezydenta jako organu majacego wiladze zwierzchnig. Jesli
nastapitby konflikt miedzy prezydentem a rzadem, w wyniku ktorego catly
rzad lub poszczegolni jego cztonkowie straciliby zaufanie prezydenta, rzad
musiatby ustapi¢!®!. Prezydent mogt odwotaé gabinet w kazdym czasie, nie-
zaleznie od tego, czy rzad miat nadal zaufanie parlamentu, czy tez nie'*%.
Przez odpowiedzialno$¢ polityczna nalezalo rozumie¢ odpowiedzialno$¢ za
kazdy akt, ktéry si¢ odnosit do spraw publicznych, w szczegolnosci za ogolny
kierunek dziatalnosci rzadu i kierunek polityki kazdego ministra, za zgodnos$¢
tej dziatalnosci z Konstytucja i z innymi ustawami panstwa oraz za dziatanie
podlegltych organéw.

Utrzymano réwniez zasadg odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybu-
natem Stanu!®’, cho¢ nowa Konstytucja uchylita w ogéle odpowiedzialnos¢
RM, a utrzymala odpowiedzialno$¢ ministrow tylko w jednym kierunku,
a mianowicie — zgodnie z art. 25 — ,za naruszenie Konstytucji lub aktu
ustawodawczego, dokonane w zwiazku z urzgdowaniem”, i tylko za narusze-
nie umyslne, uchylajac w ten sposdéb wszelka inng odpowiedzialnos¢. Tak
wigc ministrowie odpowiedzialni byli za akty urzegdowe Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, bez wzgledu na to, czy wyplywatly one lub nie wyptywaly z jego
uprawnien osobistych, czy wymagaty lub nie kontrasygnaty!'.

Jednoczes$nie Konstytucja kwietniowa utrudniata urzeczywistnienie tej
odpowiedzialno$ci, wymagajac, aby uchwate o oddaniu cztonkéw rzadu pod
sad Trybunalu Stanu podejmowaty wspoélnie obie izby kwalifikowana wigk-
szo$cia 3/5 glosdéw, przy obecnosci co najmniej polowy liczby czlonkow
potaczonych izb (art. 30 pkt 3), co w praktyce oznaczato znikoma mozliwos¢
realizacji tej odpowiedzialno$ci; nadto postanowienie to wptywato na osta-
bienie pozycji Sejmu. Co wigcej, Konstytucja w art. 13 pkt 2i przyznala
prawo pociggania ministrow do odpowiedzialnosci konstytucyjnej Prezyden-
towi Rzeczypospolitej bez zadnych ograniczen i zaliczala je do jego pre-

101 Nastepstwem konfliktu miedzy prezydentem a premierem byla dymisja gabinetu
Walerego Stawka w 1935 roku. Zob. G 6 r e ¢ k i, dz. cyt., s. 92-93.

2A. Deryn g, Réwnowaga wladzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej a nowa
konstytucja polska, Lublin 1937, s. 10.

103 Ustawa o Trybunale Stanu z 14 lipca 1936 roku, Dz. U. RP nr 56, poz. 403.

14°C hmurs ki, Nowa konstytucja, s. 74.
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rogatyw. Z konstytucji usunigto natomiast — jak wiadomo — zapis o odpo-
wiedzialno$ci Prezydenta, ktory teraz, w mys$l art. 2 pkt 2, odpowiadat
»wobec Boga i historii za losy Panstwa”'®.

Z powyzszych postanowien wynika, ze Prezydent Rzeczypospolitej miat
decydujacy wplyw na funkcjonowanie rzadu, jego prawa i obowiazki. Rzad za$
uzyskal przewage nad Sejmem. To rzad decydowat o losach panstwa, ustalajac
ogolne zasady polityki panstwowej oraz czuwajac nad ich wykonaniem. Jed-
nocze$nie w stosunku do Konstytucji marcowej w istotny sposob zostaty
ograniczone prawa rzadu przez pozbawienie ministrow charakteru jedynych
doradcéw Prezydenta Rzeczypospolitej przy wydawaniu aktow urzedowych.

Zatem zamierzone przez tworcow Konstytucji kwietniowej uniezaleznienie
rzadu od Sejmu zostalo w peini osiagnigte. Jednocze$nie nastapito jednak
uzaleznienie zupetne rzadu od Prezydenta Rzeczypospolitej, co przejawiato
si¢ rOwniez w politycznej odpowiedzialno$ci ministrow przed prezydentem,
wynikajacej z art. 28.

Kolejne konstytucje II Rzeczypospolitej wyznaczaty z jednej strony wza-
jemny stosunek panstwa i spoleczenstwa oraz granice ingerencji panstwowej,
z drugiej za$§ sytuacj¢ administracji w stosunku do innych organéw wiadzy
1 jej zadania.

Mimo ze to Prezes RM reprezentowat rzad na zewnatrz, kierowal jego pra-
cami i uchwalat ogdlne zasady polityki panstwowej, obydwie konstytucje
przewidywaly wilasna odpowiedzialno$¢ ministra. Konstytucja kwietniowa

195 Innej odpowiedzialnosci dla prezydenta ustawa zasadnicza nie przewidywata. Prezydent
Rzeczypospolitej nie odpowiadal zatem wobec zadnego czynnika ziemskiego. Odpowiedzialnos$¢
wobec historii to odpowiedzialno$¢, jak stusznie zauwaza Wiladystaw Rostocki, moralna wobec
pokolen, ktére ocenia w przyszto$ci sprawowanie wiadzy przez prezydenta. Nie mozna jednak
pomina¢ faktu, ze ten brak odpowiedzialnosci dotyczyt tylko aktéw urzedowych prezydenta.
Po uptywie kadencji mégt on by¢ pociagniety do odpowiedzialno$ci za czyny nie zwiazane ze
sprawowaniem urzedu, a dokonane w okresie, gdy sprawowat witadzg — W. Rostoc ki,
Pigédziesiqt lat mocy obowiqzujqcej Konstytucji kwietniowej, Lublin 2000, s. 53-54. A. Pere-
tiakowicz w swoim artykule zatytutowanym Kryzys parlamentaryzmu a konstytucja polska
z 1935 r. (,,Studia Prawnicze” (Poznan) 1938, s. 149), zastanawial sig, dlaczego prezydent miat
by¢ nieodpowiedzialny konstytucyjnie za swe czynno$ci urzgdowe takze po zakonczeniu swego
urzedowania, zwlaszcza wobec faktu, iz wiele aktow urzegdowych prezydenta nie potrzebowato
kontrasygnaty ministra, w przeciwienstwie do monarchy konstytucyjnego.
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dodata jeszcze do odpowiedzialnos$ci parlamentarnej i konstytucyjnej odpowie-
dzialno$¢ polityczna, ktora w praktyce wysunela si¢ na plan pierwszy.

W odniesieniu do organizacji organdw centralnych podlegtych ministrom,
tzn. ministerstw, obydwie konstytucje nie regulowaty liczebnosci i kompeten-
cji ministrdw, pozostawiajac te sprawy normalnemu trybowi ustawodawcze-
mu. Jednak do roku 1939 sprawa ta nie zostata uregulowana.

THE OFFICE OF MINISTER IN THE YEARS 1918-1939.
LEGAL BASIS

Summary

Subsequent constitutions of the Second Republic of Poland, i.e. the March Constitution
(1921) and the April Contitution (1935), determined on the one hand the mutual relation
between the State and society as well as the extent of the State’s interference, and on the other
the position and tasks of the administration with respect to the other bodies of State authority.

Although it was the Prime Minister who represented the government externally, headed its
activities and determined the general outline of the State policy, both constitutions provided
for individual liability of the interior minister. In addition to parliamentary and constitutional
liabilities, the April Constitution added political one, which in fact was to become the most
important.

As far as the structure of the central bodies (ministries) were concerned, neither of the
constitutions specified the number and competences of the ministers, leaving these matters to
normal course of legislation. Yet, until 1939 this matter remained unresolved.

Translated by Tomasz Palkowski

Stowa kluczowe: dwudziestolecie migdzywojenne, konstytucja, Sejm, prezydent, minister, mini-
sterstwo, premier, odpowiedzialno$¢ polityczna, odpowiedzialno$¢ parlamentarna, odpowie-
dzialno$¢ konstytucyjna, Trybunat Stanu.

Key words: prewar period, Constitution, Seym, President, Prime Minister, minister, ministry,
political responsibility, parliamentary responsibility, constitutional responsibility, State Tri-
bunal.



