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SYSTEM RZADOW W POLSCE W LATACH 1918-1922

Wprowadzenie

Okres 1918-1922 okresla si¢ mianem prowizorium konstytucyjnego'.
Punktem poczatkowym jest odzyskanie niepodleglosci i powstanie nie-
podleglego panstwa?® (listopad 1918 r.), w tym powotanie polskich organéw
panstwowych, niezaleznych od mocarstw zaborczych?®, a koncowym — wej-
Scie w zycie Konstytucji z 17 marca 1921 r. (listopad — grudzien 1922 r.)*. Nie
wdajac sie¢ w rozwazania dotyczace sporu, czy Il Rzeczpospolita stanowita
z punktu widzenia prawa miedzynarodowego restytucje przedrozbiorowe-
go panstwa polskiego, czy tez byta nowym panstwem polskim?, uprawnio-
ny wydaje si¢ poglad, ze skoro przed zaborami istniato panstwo polskie, to
w 1918 r. doszto do odzyskania niepodleglosci, przy czym bylo to zwigzane
z faktem pojawienia si¢ na ziemiach polskich wladzy niezaleznej od panistw
obcych. Jak stusznie wskazat C. Berezowski, dopiero pojawienie si¢ suwe-
rennej wladzy oznacza powstanie niepodlegtego panstwa polskiego. Zda-
niem C. Berezowskiego, dysponujac taka wtadza J. Pitsudski personifikowat

" Dr hab.,, prof. nadzw. WSPiA Rzeszowskiej Szkoly Wyzszej; e-mail: kkklak@interia.pl.

! Zob. R.P. Krawczyk, Najwyzsza Izba Kontroli w I Rzeczypospolitej pod rzqdami Konsty-
tucji z 23 kwietnia 1935 r., ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1991, nr 45, s. 75.

2 Zob. szerzej C. Berezowski, Powstanie parstwa polskiego w swietle prawa narodéw, War-
szawa 2008 (reprint wydania z 1934 r.).

* Zob. M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w., Warszawa 1996, s. 298.

* Zob. A. Gwizdz [w:] F. Ryszka (red.), Historia panistwa i prawa Polski 1918-1939. Czes¢ I,
Warszawa 1962, s. 98; S. Krukowski, Mata Konstytucja z 1919 r., [w:] M. Kallas (red.), Konstytu-
cje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 2, Warszawa 1990, s. 13.

® Zob. szerzej: L. Antonowicz, Narodziny Drugiej Rzeczypospolitej ze stanowiska prawa mig-
dzynarodowego, , Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 17-28; J. Kolasa, Odzyskanie przez Polske nie-
podlegtosci w 1918 r. w swietle prawa miedzynarodowego, , Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 9-39.
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panistwowosc polska, niezalezng w swych przejawach od organdéw obcych®.
Podzielam w zwigzku z tym poglad G. Gdrskiego, Ze wydarzenia z listopa-
da 1918 r. skfadaja si¢ na ,,0dzyskanie niepodleglosci”’, przy czym J. Pitsud-
ski rozpoczat budowa , niepodleglego panstwa polskiego™®.

Nazwa ,prowizorium konstytucyjne” znajduje swe uzasadnienie
w tym, ze do czasu wejscia w zycie Konstytucji z 17 marca 1921 r. ustroj
panstwa regulowany byt aktami prawnymi, ktére mialy obowiazywac
jedynie do czasu zwotania Sejmu Ustawodawczego (dekret z 22 listopa-
da 1918 r. o0 najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej)® oraz
wejscia w zycie nowej ustawy zasadniczej (uchwata Sejmu Ustawodawcze-
go z 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pilsudskiemu dalszego spra-
wowania urzedu Naczelnika Panstwa)’. Tym samym przywolane akty
prawne kreowaty ustrdj tymczasowy!, nie regulujac przy tym wielu istot-
nych z punktu widzenia ustrojowego kwestii (np. wolnosci i praw jednost-
ki, a takze podstawowych obowiazkow jednostki)'?, co takze dowodzilo
ich periodycznosci i prowizorycznosci, ze wzgledu na niepetnos¢ regulacji.
Wynikajacy z ich tresci ustroj miat wiec w zatozeniu charakter ,, przejscio-
wy”. W ramach tego okresu mozna wyodrebnic¢ okres rzaddw osobistych
J. Pitsudskiego (pod rzadami dekretu z 22 listopada 1918 r.) oraz etap obo-
wigzywania tzw. Matej Konstytucji — uchwaty Sejmu z 20 lutego 1919 r.”

Zaréwno dekret z dnia 22 listopada 1918 r., jak i uchwate Sejmu Usta-
wodawczego z 20 lutego 1919 r. okresli¢ mozna mianem pierwszych pol-
skich unormowan konstytucyjnych'. W ten sposéb powstaty podstawy

¢ Zob. C. Berezowski, Powstanie parnstwa polskiego..., s. 260.

7 G. GOrski, Polonia Restituta. Ustréj panstwa polskiego w XX w., Lublin 2009, s. 45.

8 Tamze, s. 46.

® Zob. M. Pietrzak [w:] ]. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa
polskiego, Warszawa 1994, s. 479.

10 Zob. tamze.

It Zob. Cz. Brzoza, Polska w czasach niepodlegtosci i drugiej wojny swiatowej (1918-1945),
[w:] M. Zgoérniak, S. Grodziski, ]. Wyrozumski (red.), Wielka Historia Polski, t. 9, Krakéw 2001,
s. 88; J. Wawrzyniak, Zarys historii instytucji ustrojowych i konstytucyjnych w Polsce, War-
szawa 1996, s. 53; A. Ajnenkiel, Konstytucje Drugiej Rzeczypospolitej, [w:] Polska Niepodle-
gta 1918-1939, Wroctaw—Warszawa—Krakow—-Gdansk-L6dz 1984, s. 104; J. Buszko, Histo-
ria Polski 1864-1948, Warszawa 1984, s. 213; K. Krasowski [w:] E. Borkowska-Bagienska,
K. Krasowski, B. Lesinski, ]. Walachowicz, Historia panstwa i prawa Polski. Zarys wyktadu,
Poznan 1994, s. 217.

12 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015, s. 39-40;
B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 15.

13 Zob. A. Gwizdz [w:] F. Ryszka (red.), Historia panstwa..., s. 98, 108.

14 Zob. D. Dudek, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] T. Guz, J. Gluchow-
ski, M.R. Patubska (red.), Synteza prawa polskiego od 1989 roku, Warszawa 2013, s. 117; zob. tez:
W.J. Wotpiuk, Naczelnik Paristwa 1918-1922. Przedprezydencka forma wtadzy panstwowej, ,Prze-
glad Sejmowy” 2005, nr 6, s. 28-29.
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prawne naczelnego osrodka polskiej wladzy panstwowej>. Wprawdzie
L. Garlicki twierdzi, iz punktem wyjscia dla rozwoju wspdtczesnego pol-
skiego konstytucjonalizmu jest Konstytucja z 17 marca 1921 r., zwana po-
pularnie Konstytucja marcowa'®, niemniej jednak nie mozna zapominac
o tych rozwiazaniach, ktore przyjmowane byly na poczatku budowy nie-
podlegtego panstwa polskiego, bo doswiadczenia z praktyki ustrojowej
z lat 1918-1921 w znacznej mierze zdeterminowaty pdzniejsze rozwiaza-
nia ustrojowe.

Oczywiscie wczesniej takze procesowi odzyskiwania niepodleglosci
(listopad 1918 r.) towarzyszyta formalizacja, czego najlepszym przyktadem
jest przekazanie przez Rade Regencyjna wtadzy wojskowej i naczelnego do-
wodztwa wojsk polskich jej podlegtych J. Pilsudskiemu. W tej materii Rada
Regencyjna wydala ,odezwe” 11 listopada 1918 r., ktdra zostata opublikowa-
na w Dzienniku Praw Panstwa Polskiego". 14 listopada 1918 r. réwniez ta
sama Rada Regencyjna przekazata swa wtadze J. Pitsudskiemu, jednocze-
snie rozwiazujac sie. Takze ta ,,odezwa” zostata opublikowana w Dzienniku
Praw Panistwa Polskiego’®, cho¢ w tym przypadku w tekscie nie postuzono
si¢ takim pojeciem. Z punktu widzenia formalno-prawnego obie ,,odezwy”
skierowane byly do okreslonego adresata (,Narodu Polskiego — ,, odezwa”
z 11 listopada 1918 r.; J6zefa Pitsudskiego — ,odezwa” z 14 listopada 1918 r.),
zawierajac w swej tresci rozwigzania odnoszace sie do funkcjonowania pan-
stwa. Zadna z nich nie regulowata jednak spraw fundamentalnych, jak np.
forma panstwa czy system rzadoéw. Nie bylo w nich mowy o jakichkolwiek
zasadach ustrojowych, czy tez o ustroju naczelnych organéw (wtadz) pan-
stwa, ich kompetencjach i wzajemnych relacjach. Ta pierwsza ,,odezwa”
ma charakter aktu indywidualno-konkretnego, bedac w istocie powierze-
niem dowddztwa nad sitami zbrojnymi konkretnej osobie. Nie jest to zaden
akt ustrojowy. Byt to wprawdzie akt prawny, bo wynikaty z niego okreslo-
ne konsekwencje prawne — uprawnienia i obowiazki, ale tres¢ tego aktu
przesadza o tym, ze dysponent wtadzy, korzystajac ze swych uprawnien,
wyznaczyt osobe, ktora od tej pory odpowiadac bedzie za sprawy wojsko-
we, rezygnujac w ten sposob z decydowania w tym obszarze (co wynika
ze sformutowania ,przekazuje wladze...”). Wprawdzie jej adresatem jest
,Nardd Polski”, ale chodzi tu o sens informacyjny, tj. ogtoszenie Narodo-
wi, kto obejmuje naczelne dowddztwo wojsk polskich, co miato szczegol-
ne znaczenie w okresie walki o niepodleglos¢ panistwa, zwlaszcza w sytu-

15 Zob. A. Ajnenkiel, Odbudowa panistwowosci polskiej po pierwszej wojnie Swiatowej, ,Pan-
stwo i Prawo” 1967, nr 8/9, s. 206.

16 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 22.

7 Dz. Pr. P.P. 21918 r. Nr 17, poz. 38.

8 Dz. Pr. P.P. z 1918 r. Nr 17, poz. 39.
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acji, gdy istniaty rézne osrodki polityczne, dysponujace sitami zbrojnymi.
,Odezwa” z 14 listopada 1918 r. ma podobny charakter. Z jej tresci wynika
przekazanie ,,obowiazkow” i ,,odpowiedzialnosci” dotychczasowej wia-
dzy (Rady Regencyjnej) J. Pitsudskiemu. Tu juz nie ma mowy o powierze-
niu jakiegos elementu skladajacego sie na wladze, ale o rozwiazaniu (likwi-
dacji) jednego dysponenta wtadzy i utworzeniu nowego osrodka wtadzy,
wyposazonego w pelnie tej wltadzy. Celem takiego rozwigzania jest stwo-
rzenie jednego osrodka decyzyjnego, w mysl zasady jednolitosci wiadzy
panstwowej. Oczywiscie z ,odezwy” z 14 listopada 1918 r. nie wynikato nic
odnosnie zasad sprawowania wladzy przekazanej J. Pitsudskiemu przez
Rade Regencyjna, nawet to, jaki tytul nosil bedzie nowy dysponent wia-
dzy, czy tez jakie bedzie zajmowat stanowisko, nie wspominajac juz o ja-
kichkolwiek innych podmiotach wyposazonych we wtadze i wzajemnych
relacjach miedzy naczelnymi organami panstwa. ,Odezwa” ta jest wiec
w istocie aktem rezygnacji z wladzy i jej przekazania innemu podmiotowi
w granicach, w ktorych przystugiwala do tej pory rezygnujacemu. W sfe-
rze ustrojowej nie zawierata zadnych nowych rozwigzan.

Réznica miedzy obiema ,,odezwami” dotyczy wigec materii, ktdrej doty-
cza. W pierwszym przypadku to powierzenie wtadzy wojskowej i naczel-
nego dowodztwa sit zbrojnych w dotychczasowych ramach ustrojowych
okreslonej osobie, co kreowalo , podziat zwierzchniej wtadzy panstwowej”
na polityczna (Rada Regencyjna) i wojskowa (J. Pilsudski), a w drugim prze-
kazanie juz petni wladzy innemu podmiotowi i rozwigzanie dotychczaso-
wego jej dysponenta (Rada Regencyjna). W obu jednak przypadkach brak
jest jakichkolwiek rozwiazan odnoszacych sie przede wszystkim do ustroju
panstwa i systemu rzaddw. Nie moga by¢ wiec uznane za akty konstytucyj-
ne, cho¢ na ich podstawie ksztattowata sie sytuacja polityczna w panstwie.

Takze pierwszy dekret wydany przez J. Pilsudskiego z 14 listopada 1918 r.,
ktéry nie nosit zadnego tytutu'’, nie przesadzat i nie wprowadzatl zadnych
rozwiazan ustrojowych. Wynikato z niego, ze J. Pitsudski powotat I. Da-
szynskiego na stanowisko , prezydenta gabinetu”, jak réwniez, ze rzad ten
bedzie miat charakter ,prowizoryczny”, natomiast ,glebokie zmiany spo-
feczne uchwali¢ moze tylko Sejm Ustawodawczy”. Pojawito si¢ réwniez zde-
cydowane stwierdzenie, Ze , tworca praw narodu moze by¢ tylko Sejm”, kto-
ry winien by¢ zwotany ,w mozliwie krétkim, kilkumiesiecznym terminie”.
Wazne jest réwniez to, ze dekretem tym J. Pitsudski zobowiazat , Prezydenta
Ministréw” do przedlozenia projektu ,, utworzenia najwyzszej wladzy repre-
zentacyjnej Republiki Polskiej, az do czasu zwolania Sejmu Ustawodawcze-
g0, obejmujacej trzy zabory”. Wprawdzie pojawily sie konkrety, tj. z dekretu

¥ Dz. Pr. P.P. z 1918 r. Nr 17, poz. 40.
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wynikato, ze wladza ustawodawcza powinna naleze¢ do Sejmu, jak réwniez,
ze panstwo ma miec forme republiki, ale dekret nie przesadzat, ze taka be-
dzie finalnie forma panistwa. Byty to jedynie zalozenia ustrojowe, a nie kon-
kretne rozwiazania prawne. Brak w nim byto regulacji odnoszacych sie do
kompetencji najwyzszych wladz panstwa i ich wzajemnych relacji. Dekret
byt raczej zapowiedzig wprowadzenia okreslonych rozwiazan i to tymczaso-
wych, majacych na celu umozliwienie funkcjonowania panstwa do czasu ze-
brania si¢ Sejmu Ustawodawczego, ktory dopiero miat rozstrzygnac wszyst-
kie istotne kwestie ustrojowe. Z tresci tego dekretu wynikato jednoznacznie,
ze sytuacja, w ktorej byt on wydany ,nie dozwala na przeprowadzenie gle-
bokich zmian spotecznych” (akapit czwarty), co jednoznacznie przekonuje,
ze nie bylo jego intencja uregulowanie, nawet przejsciowe, ustroju panstwa.
Dekret kreowal zatem , prezydenta gabinetu”, a z drugiej strony byl manife-
stem odnoszacym sie do aktualnej sytuacji panstwa (akapit pierwszy, drugi
i trzeci) i koniecznosci podjecia dziatan zmierzajacych do jej unormowania
i przygotowania aktu prawnego regulujacego ustroj w okresie przejSciowym
(akapit czwarty i piaty). Analiza tresci tego aktu przekonuje wigc, Ze nie moze
by¢ on uznany za akt o charakterze konstytucyjnym.

Warto podkresli¢, ze do czasu wejscia w zycie dekretu z 22 listopa-
da 1918 r. 0 najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej, zaden
akt prawny nie okreslat formy panstwa. Wprawdzie faktycznie nie byto
monarchy, niemniej jednak z punktu widzenia prawa miedzynarodowe-
g0, ustrdj monarchistyczny, ktory istniat pod rzadami Rady Regencyjnej -
jak podkreslit C. Berezowski — pozostat nienaruszony®.

1. System rzadow w okresie obowiazywania Dekretu z dnia
22 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy reprezentacyjnej
Republiki Polskiej

Dekretem z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wladzy reprezen-
tacyjnej Republiki Polskiej* J. Pitsudski objal formalnie , Najwyzsza wia-
dze Republiki Polskiej” jako “Tymczasowy Naczelnik Panistwa” (art. 1)*.
Oprodcz jednoznacznego przyjecia republikanskiej formy rzadéw?, J. Pil-

2 Zob. C. Berezowski, Powstanie panstwa polskiego..., s. 260.

2 Dz. Pr. P.P. 2 1918 r. Nr 17, poz. 41.

22 Zob. H. Jabtonski, Narodziny Drugiej Rzeczypospolitej (1918-1939), Warszawa 1962,
s. 170.

% Zob. S. Starzynski, Powojenny ustroj panstw europejskich, Krakéw 1924, s. 13.
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sudski obejmowat rzady w panstwie, ktore miat sprawowac az do czasu
zwolania Sejmu Ustawodawczego (art. 1)**. Dekret ten nie przesadzat, ani
kiedy Sejm Ustawodawczy zostanie zwolany, nie zawieral réwniez jakich-
kolwiek uregulowan odnoszacych sie¢ do procedury jego zwotania. Zwota-
nie Sejmu zalezZato wigec wylacznie od Tymczasowego Naczelnika Panistwa,
tak samo zreszta, jak ustanowienie ordynacji wyborczej do tego organu,
jako Ze objat on ,,wladze najwyzsza”. Do tego tez czasu Tymczasowy Na-
czelnik Panistwa miat sprawowac swoja funkcje (art. 1 in fine). Nomenklatu-
ra, jaka sie postuzono -, Naczelnik Panistwa” nawigzywata do tradycji ko-
Sciuszkowskiej z 1794 . W zamyséle J. Pitsudskiego odwotanie si¢ do walk
narodowo-wyzwolenczych z 1794 r. uzasadnia¢ miato przyznanie glowie
panstwa bardzo szerokich, wrecz nieograniczonych, uprawnien?®. Dekret
z 22 listopada 1918 r. rzeczywiscie nawigzywat do Aktu powstania obywa-
teli, mieszkancodw wojewddztwa krakowskiego z 24 marca 1794 r.%, ktory
byt w zasadzie tymczasowym aktem konstytucyjnym w okresie insurek-
cji*®. Zgodnie z pkt 1 tego Aktu T. Kosciuszko jako Naczelnik byl “rzadca
calego zbrojnego powstania”®, w czym miescito si¢ podejmowanie wszel-
kich decyzji zwiazanych z jego biegiem, takze odnoszacych si¢ do sadow-
nictwa w czasie insurekcji®. Istotnie, T. Kosciuszko stajac si¢ "najwyzszym
i jedynym Naczelnikiem calego powstania” skupit w swym reku najwyz-
sza wladze cywilna i wojskowa?'.

Z powyzszego widac, ze w dekrecie z 22 listopada 1918 r. odwotano sie¢
nie tylko do nomenklatury insurekcyjnej, ale rowniez do przyjetych w Ak-
cie z 24 marca 1794 r. rozwiazan ustrojowych. W obu aktach pojawia sie bo-
wiem termin ,,najwyzszy”, co wyraznie statuuje podmiot, ktoremu ten przy-
miot przystuguje, na szczycie organéw wiladzy. Sposob ujecia kompetencji obu
Naczelnikéw — T. Kosciuszki i J. Pitsudskiego takze jest oparty na tym samym
zalozeniu, a mianowicie sposdb ich realizacji nie zostal poddany zadnej kon-

2 Zob. W. Komarnicki, Ustréj painstwowy Polski wspotczesnej. Geneza i system, Kra-
kéw 2006, s. 24.

# Zob. T. Natecz, Geneza i ewolucja urzedu prezydenta, [w] J. Kielin-Maziarz, ]. Wawrzy-
niak (red.), Instytucja prezydenta w Polsce i we Wloszech, Warszawa 2014, s. 34.

% Zob. tamze.

¥ Zob. Wiek XVI-XVIII w Zrodtach, M. Sobanska-Bondaruk, S.B. Lenard (oprac.), War-
szawa 1997, s. 451; zob. K. Bartoszewicz, Dzieje insurekcji kosciuszkowskiej, Wiedeni 1909, s. 151.

% Zob. M. Kallas, Konstytucja 3 Maja w polskiej mysli ustrojowej (1791-1831), [w:] J. Ciag-
wa, T. Opas (red.), Z historii paristwa, prawa, miast i Polonii. Prace ofiarowane Profesorowi Wia-
dystawowi Cwikowi w czterdziestolecie jego pracy naukowej, Rzeszéw 1998, s. 85.

» B. Szyndler, Powstanie kosciuszkowskie 1794, Warszawa 1994, s. 68-69.

% Zob. A. Linowski, List do przyjaciela odkrywajacy wszystkie czynnosci Kottqtaja w ciggu
Insurekcji. Pisany roku 1795, Wroctaw 1846, s. 60-61.

1 W. Kepka-Marianski, Insurekcja warszawska 1794, Warszawa 2012, s. 32; K. Bartosze-
wicz, Dzieje insurekcji kosciuszkowskiej, Poznan 2002, s. 151; S. Herbst, Z dziejéw wojskowych
powstania kosciuszkowskiego 1794 r., Warszawa 1983, s. 53.
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troli, a przyjete rozwiazania, w tym sama pozycja ustrojowa obu Naczelnikow,
w zasadzie dawata niczym nieograniczong wladze. O ile jednak w przypad-
ku Naczelnika T. Kosciuszki formalnie Akt powstania. .. przewidywat istnie-
nie innego organu, wyposazonego w wyrazne kompetencje wilasne, realizo-
wane niezaleznie od Naczelnika (Rada Najwyzsza Narodowa), w tym byty to
kompetencje ustawodawcze (pkt 5, 61 7 Aktu), o tyle w dekrecie z 22 listopa-
da 1918 r. taki organ nie zostat przewidziany, a petnia wtadzy ustawodawczej
spoczeta w rekach glowy panstwa. Wprawdzie dekret ten zastrzegal, Ze ,pro-
jekty ustawodawcze” uchwalane byty przez Rade Ministréw (art. 3), ale nie
ograniczato to w zaden sposob wladzy Tymczasowego Naczelnika Panstwa,
bo po pierwsze Rada Ministréw zalezna byta catkowicie od glowy panstwa
(art. 2 dekretu), a po drugie — byty to tylko , projekty”, ktore stawaty sie obo-
wiazujacym prawem po ,,zatwierdzeniu” przez Tymczasowego Naczelnika
Panistwa i ogloszeniu w Dzienniku Praw Paristwa Polskiego (art. 3 dekretu).
Poréwnujac oba akty prawne nasuwa sie spostrzezenie, ze Akt powstania...
byt inspiracja dla rozwiazan przyjetych w dekrecie z 22 listopada 1918 r., ale
dekret szerzej okreslit kompetencje Tymczasowego Naczelnika Panistwa Pol-
skiego w poréwnaniu do kompetencji Naczelnika T. Kosciuszki. Oddaje to tyl-
ko zatozenia, jakie lezaty u podstaw wprowadzenia tego dekretu.

Wprawdzie dekret z 22 listopada 1918 r. statuowat wladze J. Pitsudskie-
go, jako wladze ,tymczasowq”, co wyraznie wynikalo z tytutu, jaki przyje-
to na okreslenie glowy panstwa (,Tymczasowy Naczelnik Panistwa”), nie-
mniej jednak z drugiej strony o tym, jak dtugo faktycznie bedzie trwac owa
,tymczasowos¢” decydowat sam J. Pitsudski. Bylo to jednak rozwigzanie
nie tyle stuzace zapewnieniu J. Pitsudskiemu wladzy nieograniczonej cza-
sowo, lecz raczej wynikato z dynamiki wydarzen i koniecznosci stworzenia
podstaw funkcjonowania panstwa polskiego w trudnej i skomplikowanej
sytuacji miedzynarodowej i wewnetrznej. W takich warunkach wprowa-
dzenie sztywnych ram czasowych moglo okazac¢ si¢ zabiegiem ryzykow-
nym, czy nawet szkodliwym, uniemozliwiajac uporzadkowanie spraw pan-
stwowych i przystapienie do budowy catego aparatu panstwowego, jak
rowniez uporzadkowania stanu prawnego.

Dekret z 22 listopada 1918 r. przesadzal, ze rzad stanowili powotywani
i odwotywani przez Tymczasowego Naczelnika Panstwa , Prezydent Mini-
strow i ministrowie”, ktorzy byli tez przed nim odpowiedzialni (art. 2). Po-
dzielam poglad M. Pietrzaka, ze na gruncie dekretu z 22 listopada 1918 r.
wladza ustawodawcza nalezata do Rady Ministréw i Tymczasowego Na-
czelnika Panstwa™, tj. , projekty ustawodawcze” uchwalone przez Rade Mi-

%2 Zob. M. Pietrzak [w:] J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i pra-
wa polskiego, s. 479.
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nistrow ulegaty zatwierdzeniu przez Tymczasowego Naczelnika Panstwa
i uzyskiwaty moc obowiazujaca z chwilg ogloszenia w Dzienniku Praw
Panstwa Polskiego (art. 3). Rola Rady Ministrow zostata przy tym ograni-
czona do przygotowania , projektu”, natomiast rola Tymczasowego Naczel-
nika Panstwa byta decyzyjna. Zatwierdzajac éw projekt glowa panstwa
przesadzata o tym, ze stanie si¢ on obowigzujacym prawem — po oglosze-
niu w dzienniku urzedowym. Nie zmienia to jednak faktu, ze w proces
prawodawczy rozpoczynat si¢ na szczeblu rzadowym, zas jego efektem
byto przygotowanie , projektu ustawodawczego”. Wprowadzono przy tym
rozwiazanie, zgodnie z ktdrym owe ,,projekty ustawodawcze” zatwierdzo-
ne przez Tymczasowego Naczelnika Panstwa i nalezycie ogloszone traci-
ty moc obowiazujaca, o ile nie zostaly przedstawione na pierwszym po-
siedzeniu Sejmu Ustawodawczego do zatwierdzenia (art. 3 in fine). Akty
rzadowe Tymczasowego Naczelnika Paristwa kontrasygnowat Prezydent
Ministréw (art. 4). Nie ograniczalo to w zaden sposéb wladzy Tymczaso-
wego Naczelnika Panstwa, gdyz to on sam mianowat Prezydenta Mini-
strow, ktdry byt przed gtowa panistwa odpowiedzialny politycznie, tak jak
caly rzad. W tym samym tez trybie Tymczasowy Naczelnik Paristwa mégt
w kazdym czasie odwota¢ Prezydenta Ministréw, majac w tym zakresie
catkowita swobode. W konsekwencji kontrasygnata pod rzagdami dekre-
tu z 22 listopada 1918 r. sprowadzata si¢ do przyjecia przez Prezydenta
Ministréow do wykonania woli Naczelnika Panstwa wyrazonej w wyda-
nym przez niego akcie*. Zasadny jest poglad, ze dzieki takiej konstrukcji
kontrasygnaty pozycja ustrojowa Naczelnika byta silna i dziatat on jako
samodzielny organ wtadzy panstwowej**. Wprawdzie wiadza wykonaw-
cza sktadata si¢ z Tymczasowego Naczelnika Panstwa i ,Rzadu Republiki
Polskiej”, ale przyjete rozwigzania powodowaty, ze rzad byt w istocie wy-
konawca woli glowy panstwa, catkowicie od niej zaleznym i pozbawio-
nym samodzielnosci w dziataniu.

W dekrecie z 22 listopada 1918 r. zastrzezono, ze sady wydawaty wy-
roki w imieniu Republiki Polskiej (art. 5). Nie wspominat on o stosowa-
niu prawa taski przez Tymczasowego Naczelnika Panistwa, ale w pismien-
nictwie nie budzi watpliwosci, ze dysponowat on taka kompetencja. Tak
samo zresztg, do glowy panstwa nalezata ratyfikacja uméw miedzynaro-
dowych?®. Jak podkresla si¢ w pismiennictwie — w odniesieniu do wyko-
nywania prawa taski — kompetencja ta miescita si¢ w sprawowaniu ,naj-

% Zob. A. Deryng, Akty urzedowe gtowy panstwa. Rozwazania ustrojowe, Lwow 1934, s. 59.

3 Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata aktéw gltowy paiistwa w wybranych parstwach euro-
pejskich, Torun 2009, s. 57.

% Zob. A. Kulig, Ksztattowanie formy rzqdow u progu niepodlegtej Polski (1917-1926), War-
szawa 2013, s. 149.
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wyzszej wladzy” w panstwie i faktu, ze Tymczasowy Naczelnik Panstwa
byt glowa panstwa?.

Istotne jest rowniez to, ze mianowanie wyzszych urzednikow panstwo-
wych wyrazZnie zastrzezono dla Tymczasowego Naczelnika Panstwa, kto-
ry podejmowat decyzje na wniosek (,, propozycje”) Prezydenta Ministrow
i wlasciwego Ministra (art. 7). Oczywiscie przedmiotowym wnioskiem
Tymczasowy Naczelnik Panstwa nie byt w Zadnej mierze zwiazany i mogt
»propozycji” nie uwzglednic i w takiej sytuacji samodzielnie dokonac no-
minacji. Uprawnienie Prezydenta Ministrow i wlasciwego ministra miato
bowiem wylacznie charakter postulacyjny i nie ograniczato swobody de-
cyzyjnej glowy panstwa.

Uchwalenie budzetu na pierwszy rok budzetowy przypadio rzado-
wi, za$ jego uchwata w tej materii podlegata zatwierdzeniu przez Tym-
czasowego Naczelnika Panstwa (art. 8). Glos decydujacy w tej sprawie
mial wiec Tymczasowy Naczelnik Panistwa¥, a odmawiajac zatwierdze-
nia uchwaty Rady Ministréw mogt wskazac kierunek oczekiwanych przez
siebie zmian, co dawato mu de facto prawo do decydowania o ksztalcie
budzetu panstwa.

Z powyzszego wynika, ze Tymczasowy Naczelnik Panistwa jednoczyt
w swych rekach wtadze ustawodawcza i wykonawcza®, posiadajac pet-
nie wladzy politycznej i wojskowej*. Byt wiec nie tylko glowa panstwa —
jak stusznie zauwazono w pismiennictwie* — dysponowat bowiem pelnig
wladzy panstwowej. Wladza ustawodawcza nie byta oddzielona od wia-
dzy wykonawczej. Wyodrebniono natomiast wladze sadownicza, ale de-
kret stanowil jedynie o tym, ze sady wydaja wyroki w imieniu Republiki
Polskiej (art. 5), nie przesadzajac zadnych innych kwestii, np. trybu powo-
tywania sedzidw, czy tez struktury sadownictwa. Decyzje w tych sprawach
nalezaty wiec do dysponenta wladzy panstwowej, a wiec do Tymczasowe-
go Naczelnika Panistwa.

% Zob. K. Kaczmarczyk-Ktak, Prawo taski w Polsce na tle poréwnawczym. Dawniej i wspot-
czesnie, Warszawa 2013, s. 140 i cytowane tam pismiennictwo.

¥ Zob. T. Natecz, Geneza i ewolucja urzedu prezydenta, s. 34.

% Zob. Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Warszawa—Poznan-
Torun 1987, s. 16; A. Korobowicz [w:] A. Korobowicz, W. Witkowski, Historia ustroju i prawa
polskiego (1772-1918), Krakow 1998, s. 287; A. Korobowicz, Pierwsze miesiqce niepodlegtosci —
ksztattowanie ustroju i prawotwdrstwo, ,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 1, s. 72; C. Berezowski,
Powstanie parnstwa polskiego..., s. 261.

¥ Zob. D. Gérecki, Powstanie wtadz naczelnych w odradzajgcej sig Polsce (1914-1919),
Lo6dz 1983, s. 161; R. Mojak, Instytucja prezydenta w polskim prawie konstytucyjnym w la-
tach 1918-1935. Czesé 1, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” Sectio G (Ius)
1989, t. 36, s. 233.

%0 Zob. K. Krasowski [w:] E. Borkowska-Bagieniska, K. Krasowski, B. Lesinski, J. Wa-
lachowicz, Historia panstwa..., s. 217.
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Nalezy w pelni podzieli¢ poglad, ze dekret z 22 listopada 1918 r. stwo-
rzyl instytucje przejsciowej dyktatury Tymczasowego Naczelnika Pan-
stwa*!. Jej przejSciowos¢ zalezata jednak — jak juz wskazano — wytacznie
od Tymczasowego Naczelnika Panstwa, co jeszcze bardziej podkresla za-
kres jego wladzy i dominujacej pozycji w panstwie. Zdaniem T. Nalecza,
przeogromna wladze Tymczasowego Naczelnika Panstwa ograniczata tyl-
ko jedna bariera, jaka byta konieczno$¢ przedlozenia jego dekretow do za-
twierdzenia Sejmowi Ustawodawczemu*. W rzeczywistosci jednak nie bylo
to zadne ograniczenie wladzy glowy panstwa, bo to, kiedy zostang prze-
prowadzone wybory i zwolany Sejm Ustawodawczy, zalezato wylacznie
od Tymczasowego Naczelnika Panistwa. Z tego wynika, Ze to Tymczasowy
Naczelnik Panistwa zachowywat swobode decyzyjna we wszystkich spra-
wach zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa. Mozna zatem podzieli¢ po-
glad prezentowany przez C. Berezowskiego, ze dekret z 22 listopada 1918 r.
stworzyl ustroj republikanski o dyktatorskim charakterze wladzy Naczel-
nika Panstwa wyposazonego we wladze najwyzsza*.

Analiza praktyki ustrojowej zaistniatej w pierwszych miesigcach nie-
podleglosci przekonuje, ze J. Pilsudski nie wykorzystywat wtadzy do
realizacji wlasnych ambicji politycznych, bez liczenia si¢ z interesem ogol-
nonarodowym. Istotne jest to, ze Tymczasowy Naczelnik Panstwa starat sie
zachowac apolitycznos¢, stusznie zakladajac, ze jej brak bedzie niekorzyst-
ny dla panstwa i zdeprecjonuje najwyzszy urzad w panstwie*.

2. System rzadéw w okresie obowiazywania tzw. Malej Konstytucji
z 20 lutego 1919 r.

Zgodnie z uchwatla Sejmu Ustawodawczego z 20 lutego 1919 r. o powie-
rzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika
Panstwa®, ktorg okresla sie¢ mianem , Matej Konstytucji”*, J. Pitsudski, ,do

4 Zob. R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, Warszawa 1994,
s. 32; T. Nalecz, Geneza i ewolucja urzedu prezydenta, s. 34.

42 Zob. T. Natecz, tamze.

4 Zob. C. Berezowski, Powstanie paristwa polskiego..., s. 260.

4 Zob. T. Nalecz, Geneza i ewolucja urzedu prezydenta, s. 36.

# Dz. Pr. P.P. 21919 r. Nr 19, poz. 226.

# 7. Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego (konstytucyjnego, administra-
cyjnego i miedzynarodowego), t. 2, Warszawa 1929, s. 627; ]. Pajewski, Budowa Drugiej Rzeczypo-
spolitej 1918-1926, Krakow 1995, s. 51; M. Kallas, "Mata Konstytucja” w praktyce ustrojowej Rze-
czypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 26-27; R. Balicki, , Mate Konstytucje”
w polskim prawie konstytucyjnym, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo CCLVII”, 1997,
s. 11; Z. Czeszejko-Sochacki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. a Konstytucja Fede-
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czasu uchwalenia tej czesci Konstytucji, ktéra okresli¢ miata zasadnicze
przepisy o organizacji naczelnych wladz w panstwie” (pkt II in principio),
stat si¢ , przedstawicielem Panstwa i najwyzszym wykonawca uchwat Sej-
mu w sprawach cywilnych i wojskowych” (pkt II ust. 2). ,Wladze suweren-
na i ustawodawcza” mial sprawowac Sejm (pkt II ust. 1). Naczelnik Pan-
stwa powotywat rzad ,,na podstawie porozumienia z Sejmem” (pkt II ust.
3). Kazdy akt panstwowy Naczelnika Paristwa wymagat kontrasygnaty wia-
sciwego ministra (pkt II ust. 5)%, tj. ministra, do ktorego zakresu dziatania
odnosil sie dany akt*. Przywotana uchwata Sejmu stworzyla fundamen-
ty funkcjonowania panistwa w okresie przejsciowym, przy czym z formal-
nego punktu widzenia nie byla ustawa. Stwarzato to okreslone trudnosci,
zwlaszcza dla praktyki ustrojowe;j.

Mata Konstytucja z 1919 r. wyrazita model rzadéw zgromadzenia (Sej-
muy), jedynie z wykonawcza rolag Naczelnika Panstwa, podporzadkowane-
go ,,w sprawowaniu swego urzedu” parlamentowi®. Co istotne, uchwa-
fa Sejmu z 20 lutego 1919 r. normowata wylacznie materie relacji miedzy
wladza ustawodawcza (Sejm) a wladza wykonawcza (Naczelnik Parstwa
i rzad), poza swa trescia pozostawiajac inne kwestie. Stwarzato to Sejmowi
mozliwosc¢ uksztattowania systemu organdw panstwowych wedlug swego
uznania, przy czym sam parlament pozostawat poza jakakolwiek kontrola.

Wtadza panistwowa skoncentrowana zostata w Sejmie Ustawodawczym,
co wyrazalo si¢ w wyposazeniu parlamentu (jednoizbowego) we , wla-
dze suwerenng”’, w nieokresleniu jego kadencji oraz uzaleznieniu od nie-
go organow wladzy wykonawczej™. W ten sposéb Sejm Ustawodawczy
byl w istocie zrodlem wszelkiej wtadzy”', w istocie bedac organem omni-
potentnym. W jego kompetencji znajdowata si¢ wiec nie tylko catos¢ kom-
petencji zwigzanych z legislatywa, ale rowniez wtadny byl on zdetermi-
nowac sposob wykonywania wladzy przez inne organy, przyjmujac w tej
materii odpowiednie regulacje.

W zwiazku z powyzszym zasadny jest poglad, ze Mata Konstytucja
z 20 lutego 1919 r. wprowadzita system rzadéw parlamentu w jego skraj-

ralna Szwajcarskiej Konfederacji z 1999 r. (Ogélne uwagi pordwnawczoprawne), [w:] Z. Czeszejko-
-Sochacki (red.), Konstytucja Federalna Szwajcarskiej Konfederacji z 1999 r. i Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 r., Biatystok 2001, s. 55; ]. Wawrzyniak, Zarys historii instytucji ..., s. 54.

¥ Zob. P. Stawecki, Konstytucje Polski a sity zbrojne 1791-1935. Studium historyczno-praw-
ne, Warszawa 1999, s. 27; A. Ajnenkiel, Od rzqdéw ludowych do przewrotu majowego. Zarys dzie-
jow politycznych Polski 1918-1926, Warszawa 1978, s. 98; tenze, Konstytucje Polski 1791-1997,
Warszawa 2001, s. 161.

4 Zob. W. Komarnicki, Ustrdj parnistwowy..., s. 26.

¥ R. Kraczkowski, Dekretowanie ustaw. .., s. 42.

% Zob. M. Pietrzak [w] J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i pra-
wa polskiego, s. 479.

51 Zob. tamze.
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nej postaci, poniewaz suwerenem nie byl sam naréd, lecz wlasnie Sejm.
W ten sposob odrzucono trdjpodziat wladzy i wprowadzono rzady ko-
mitetowe, sprowadzajace, inne niz parlament, naczelne organy wladzy
panstwowej do roli swoistych komitetow wykonawczych parlamentu®.
Takie rozwiazania przyjeto bezposrednio po I wojnie Swiatowej rowniez
w Niemczech, Austrii, Czechoslowacji i Estonii*®. Znamienng cechg ta-
kich rzadow jest pozbawienie innych organdéw niz parlament wilasnych,
niezaleznych od ciata przedstawicielskiego, kompetencji**. Ten system
rzadow nie uznawat zasady podziatu wtadzy, nie przewidywat zadnych
mechanizmdw kontrolnych wobec Sejmu, jak rowniez nie zaktadat suwe-
rennos$ci narodu. To reprezentacja narodu (Sejm) dysponowata suweren-
noscia. Takze zatem w relacji do narodu Sejm dysponowal pozycja nad-
rzedna. W istocie wiec w systemie panstwowym wynikajacym z Matej
Konstytucji z 1919 r. to Sejm zajmowat pozycje najwazniejsza, centralna,
nie podlegajac zadnej kontroli, dysponujac takze mozliwosciag uchwalenia
ustawy zasadniczej, przy czym sam mogt okreslic¢ tryb pracy nad konsty-
tucja, w tym rowniez — co najwazniejsze — tryb jej uchwalenia. Formal-
nie uchwalenie konstytucji nie wymagato wspotdziatania z zadnym in-
nym organem wtadzy, w tym Naczelnikiem Panstwa, przy czym gltowa
panistwa nie dysponowata mozliwoscia zawetowania uchwalonej usta-
wy zasadniczej. Formalnie zostata wiec pozbawiona mozliwosci wpty-
wu na ksztalt ustrojowy panstwa, co jeszcze bardziej podkreslato role
Sejmu i jego pozycje.

Naczelnik Panistwa stat si¢ jedynie ,,wykonawca uchwat”, co oznacza-
to, ze w zakresie realizacji swych kompetencji podporzadkowany zostat
Sejmowi, przy czym zadne z uprawnien Naczelnika Panstwa, o ktérych
stanowita Mala Konstytucja nie mogto by¢ przez niego realizowane sa-
modzielnie, niezaleznie od parlamentu. Nie przyznano mu tez kompe-
tencji zazwyczaj przystugujacych glowom panstwa w republikach par-
lamentarnych, poniewaz nie miat inicjatywy ustawodawczej (formalnie
nie miat jej rowniez i rzad). Glowa panstwa nie dysponowata tez prawem
veta wobec ustaw uchwalonych przez Sejm, nie mogta rowniez rozwia-
za¢ parlamentu. Naczelnik Panstwa ponosit przed parlamentem odpo-
wiedzialno$¢ polityczng ,,za sprawowanie swego urzedu” (pkt 2 ust. 4),
co jest rozwiazaniem bardzo rzadko stosowanym wobec glowy panstwa —
prezydenta w republice parlamentarnej. Przed Sejmem, a nie jak dotad
przed Naczelnikiem Panstwa, odpowiadal rowniez rzad (pkt II ust. 4),
co dotyczylo zaréwno odpowiedzialnosci indywidualnej ministrow, jak

%2 Zob. A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa 1991, s. 217.
% Zob. ]. Wawrzyniak, Zarys historii instytucji..., s. 55.
5 Zob. tamze.
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i solidarnej catego gabinetu™. Naczelnik Panistwa utracil mozliwos¢ swo-
bodnej kreacji ministréw, poniewaz Mata Konstytucja z 1919 r. wpro-
wadzita wyrazne rozwigzanie, ze dla powolania rzadu niezbedne jest
,porozumienie z Sejmem”. Innymi wigc stowy, bez zgody Sejmu powo-
fanie rzadu, ani tez wprowadzenie jakiekolwiek zmiany w jego skta-
dzie nie byly mozliwe. Tym samym glowa panistwa zobowiazana byta
do uzgadniania z Sejmem kandydatur na stanowiska ministerialne jesz-
cze przed formalnym powotaniem gabinetu, czy tez przed dokonaniem
zmian w jego sktadzie. Uchwata Sejmu z 20 lutego 1919 r. nie okreslata
formy ,, porozumienia”, ani tez trybu jego osiggniecia, co otwierato dla
Naczelnika Panistwa pewne pole manewru. W wyniku kryzysu gabine-
towego z czerwca 1922 r., kiedy to Naczelnik Panstwa zdymisjonowat,
cieszacy sie poparciem parlamentu, gabinet A. Ponikowskiego, ustalono,
ze nie moze powstac rzad nie dysponujacy poparciem zaréwno Naczel-
nika Panistwa, jak i Sejmu Ustawodawczego. Przyjeto rowniez, ze wole
Sejmu sktadajaca si¢ na owo ,porozumienie” wyrazac bedzie specjalne
powolana w tym celu Komisja Giéwna, w skiad ktérej wchodzi¢ beda
przedstawiciele wszystkich klubow sejmowych. Wskazany kompromis
podkreslit wprawdzie role Naczelnika Panistwa w powotaniu rzadu, ale
z drugiej strony nie doszlo tu do wzmocnienia jego pozycji wzgledem Sej-
mu, bo nadal w praktyce niezbedne bylo uzyskanie akceptacji parlamen-
tu w procesie kreacji rzadu, tyle, Ze to przedstawiciele Sejmu w Komisji
Glownej, a nie sam Sejm, wyrazali akceptacje dla sktadu rzadu. Warto
podkresli¢, ze rowniez przed tym kryzysem rzad nie mogt powstac bez
poparcia glowy panstwa i Sejmu, mozna wiec uznac, ze w wyniku tego
kryzysu J. Pitsudskiemu udato si¢ potwierdzi¢ swoja istotng role w proce-
sie kreacji rzadu, co i tak miato swa doniosto$¢ polityczna w sytuaciji we-
wnetrznej, w ktorej w owym czasie znajdowata si¢ Polska. Mimo, ze Sejm
dysponowal ,wladza suwerenna”, nie mdgt samodzielnie powolac rza-
du, co ograniczalo jego wszechwladze, ale nalezy pamietac, ze nie bylo
zalozeniem Matej Konstytucji z 1919 r. pozbawienie glowy panstwa ja-
kiegokolwiek wptywu na proces ksztaltowania gabinetu. Rola ta wyni-
kata bowiem wprost z Matej Konstytucji. Gdyby taka wola si¢ pojawita
ze strony wigkszosci politycznej, to stosowne rozwigzanie mogtoby zostac¢
wprowadzone. To, Ze tak si¢ nie stalo bylo zwigzane z sytuacja politycz-
na istniejacqa w panstwie, ktora nie pozwalata na pozbawienie J. Pitsud-
skiego wplywu na bieg spraw panstwowych, co byto konsekwencja po-
parcia spolecznego, jakim sie cieszyt.

% Zob. M. Pietrzak [w] J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i pra-
wa polskiego, s. 480.
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Odnotowac nalezy, ze Mata Konstytucja nie znata instytucji ,prezyden-
ta ministrow” (szefa rzadu) i nie postugiwatla si¢ takim pojeciem. Nie okre-
slata ona sktadu rzadu, ogdlnie stanowiac o ,,powotywaniu Rzadu”. Takie
rozwiazanie takze bylo korzystne dla Naczelnika Panristwa, wzmacniajac
jego pozycje wobec rzadu. Brak wyodrebnienia funkcji , prezydenta mini-
strow” powodowal, Ze szef rzadu nie dysponowat zadnymi wtasnymi kom-
petencjami, nie miat wiec konstytucyjnie okreslonej pozycji wobec pozo-
statych cztonkéw rzadu, co ograniczato w istotny sposob jego kierownicza
role. To dawalo Naczelnikowi Paristwa mozliwos¢ wptywania na prace ga-
binetu i faktycznego kierowania jego pracami.

Kazdy akt panstwowy glowy panstwa wymagat podpisu ,, odnosne-
go ministra” (ust. 2 pkt 5 Malej Konstytucji), ale jak juz wskazano mini-
strowie odpowiadali wytacznie przed Sejmem, a nie przed Naczelnikiem
Panstwa. Ministrowie byli wiec zalezni od Sejmu i musieli liczy¢ si¢ z po-
ciggnieciem do odpowiedzialnosci, w sytuacji, gdy ten nie akceptowatby
decyzji glowy panstwa. To za$ bylo istotnym ograniczeniem wladzy Na-
czelnika Panstwa, bo podejmujac decyzje musial mie¢ na wzgledzie wole
wiekszosci politycznej, w przeciwnym bowiem wypadku jego akt nie zy-
skatby kontrasygnaty wtasciwego ministra. We wspodiczesnym pismien-
nictwie konstytucyjnym dostrzega si¢ wprawdzie, ze zaréwno Naczelnik
Panstwa, jak i rzad ponosili w réwnym stopniu odpowiedzialno$¢ przed
Sejmem, to znaczenie kontrasygnaty sprowadzalo si¢ przede wszystkim
do zapewnienia wspotpracy i wspdtdziatania miedzy nimi*. Tak czy ina-
czej, jednak kontrasygnata ograniczala samodzielnos$¢ decyzyjna glowy
panstwa, wymuszata bowiem wspoldziatanie miedzy Naczelnikiem Pan-
stwa a rzadem, reprezentowanym przez wlasciwego ministra, a to z cala
pewnoscig nie umacniato jego pozycji ustrojowej, biorac pod uwage zalez-
nosc¢ polityczna gabinetu od parlamentu. Zasadny jest poglad M. Pietrzaka,
iz obowiazek kontrasygnaty ,aktow panstwowych” Naczelnika Panstwa
wzmacnial pozycje rzadu, zapewniajac mu dominujacy wptyw na kieru-
nek dziatalnosci i ogélng polityke wladzy wykonawczej, swoboda dziata-
nia glowy panstwa zostata przy tym prawnie ograniczona, bo Naczelnik
Panstwa bez zgody ministrow nie mdgt podejmowac decyzji dotyczacych
polityki panstwa”. Na brak samodzielnosci Naczelnika Paristwa zwraca-
no réwniez uwage w pismiennictwie miedzywojennym. Nalezy tu wska-
zac¢ na poglad Z. Cybichowskiego ktdry wskazat, ze model kontrasygnaty
w Malej Konstytucji z 20 lutego 1919 r. stuzyt realizacji rozwigzania, w kto-

% Zob. B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wtadzy wykonawczej miedzy Prezyden-
ta RP oraz Rade Ministréw na tle Konstytucji Rzeczypospolite Polskiej z 1997 roku, Warsza-
wa 2012, s. 277.

% Zob. M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne w latach 1919-1926, Warszawa 1969, s. 49.
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rym Naczelnik Paristwa jest wykonawca uchwat Sejmu, nie posiadajac przy
tym Zadnej wiadzy samodzielnej*. Istotnie, ust. 2 pkt 5 Matej Konstytucji
z 1919 r. nalezy interpretowac w kontekscie jej ust. 2 pkt 1, albowiem w isto-
cie rozwigzanie odnoszace si¢ do kontrasygnaty wzmacnialo pozycje rza-
du wzgledem glowy panstwa, a w ten sposéb podporzadkowywato dzia-
falno$¢ Naczelnika Panstwa parlamentowi. A. Deryng stwierdzil wrecz,
ze w ten sposéb doszto do przeniesienia kompetencji glowy panstwa na
inny organ®, ktéry byl organem zaleznym od Sejmu. Nie podzielam sta-
nowiska prezentowanego przez S. Krukowskiego i A. Rakowska, iz ujecie
kontrasygnaty w Matej Konstytucji z 1919 r. wzmacniato pozycje Naczel-
nika Panstwa, gdyz wprawdzie jego decyzje wymagaty udziatu kontrasy-
gnujacego ministra, ale przy ich podejmowaniu pozycja Naczelnika, kto-
ry na réwni z ministrem brat za decyzje odpowiedzialnos¢, byta silniejsza
niz wtedy, gdy jedynym odpowiedzialnym byt minister®. Zgodnie z tym
stanowiskiem osobista odpowiedzialno$¢ Naczelnika Panstwa za podej-
mowane decyzje czynilta go bardziej samodzielnym. A. Rakowska rozwi-
jajac te mysl twierdzi, ze Naczelnik Paristwa odpowiedzialny za swe akty
mogt samodzielnie przed Sejmem bronic stusznosci wyrazanych w aktach
panstwowych decyzji®. Argumenty te nie sa przekonujace, bo to, ze Na-
czelnik Panstwa byt odpowiedzialny przez Sejmem na takich samych za-
sadach, jak minister, ktéry kontrasygnowat akt, oznacza jedynie, ze odsta-
piono od tradycyjnego rozumienia kontrasygnaty. Nie miato to jednak na
celu wzmocnienia pozycji glowy panstwa, a wrecz przeciwnie wymusze-
nie na Naczelniku Panistwa scistego wspoéldziatania z rzadem, przy jedno-
czesnym pozbawieniu go mozliwo$ci samodzielnego kreowania sktadu ga-
binetu. To nie sa rozwigzania zapewniajace glowie paiistwa samodzielno$¢
decyzyjna przy podejmowaniu , aktow panstwowych”.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, zasadny wydaje si¢ poglad, ze w zato-
zeniu Malej Konstytucji z 1919 r. rzady w panstwie sprawowac miat Sejm
i odpowiedzialny przed nim na zasadzie wylacznosci rzad, a rola glowy
panstwa zostala sprowadzona do funkcji symbolicznej i reprezentacyijne;j.

Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. uprawnia do wniosku, ze Na-
czelnik Panstwa J. Pitsudski ,sprawowat swdj urzad” tak dtugo, jak cieszyt
sie poparciem parlamentu. Wynikato to, ze sformutowania: , Sejm powierza
dalsze sprawowanie urzedu Naczelnika Panistwa”. Nie moze wigc ulegac
najmniejszej watpliwosci, ze Sejm réwniez mdgt zakoniczy¢ wykonywanie

% Zob. Z. Cybichowski, Polskie prawo pasistwowe, Warszawa 1925, s. 208.

¥ Zob. A. Deryng, Akty urzedowe gtowy parnstwa..., 59.

€0 Zob. S. Krukowski, Mata Konstytucja z 1919 r., s. 12; A Rakowska, Kontrasygnata ak-
tow..., s. 59.

' Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata aktow..., s. 50.
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obowiazkéw Naczelnika Panstwa przez J. Pilsudskiego i powierzy¢ je innej
osobie, na zasadach przez siebie okreslonych. To bowiem Sejm sprawowat
,wladze najwyzsza”, a w jej ramach miescilo si¢ réwniez obsadzenie stano-
wiska Naczelnika Pafistwa. Odmienny poglad pozostawatby w sprzeczno-
sci z wyraznym rozwiazaniem, iz to Sejm sprawuje ,wladze suwerenna”.
Warto réwniez podkresli¢, ze z Matej Konstytucji z 1919 r. wynikato row-
niez, ze przewidziano funkcje Naczelnika Panistwa, ale dysponujacy petnia
wladzy Sejm mogt zrezygnowac z takiego rozwigzania, poniewaz nie ist-
niaty Zadne ograniczenia w tej materii. Ze sformutowania ,Sejm powierza
dalsze sprawowanie urzedu Naczelnika Panistwa...” nie mozna wyprowa-
dzi¢ wniosku, ze tylko J. Pilsudski mogt by¢ Naczelnikiem Panstwa, a jego
ewentualne odwolanie nie byto mozliwe. Wrecz przeciwnie, skoro Sejm
,powierzyl dalsze sprawowanie urzedu”, to na tej samej podstawie mogt
dokona¢ aktu odwotania. To Sejm miat prawo powotania Naczelnika Pan-
stwa i nie byt w tym zakresie niczym zwigzany czy tez ograniczony. Ponad-
to nalezy wskazac, ze skoro Naczelnik Panistwa odpowiadat przed Sejmem
,za sprawowanie swego urzedu”, a byla to odpowiedzialnos¢ polityczna,
to w jej ramach parlament, negatywnie oceniajac dziatalnos$¢ glowy pan-
stwa, mogl pozbawic¢ go tej funkcji. Wprawdzie uchwata z dnia 20 lute-
go 1919 r. personalnie odnosita si¢ do J. Pitsudskiego, co wynikato zaréw-
no z jej tytutu, jak réwniez z tresci pkt II in principio, ale nie bylo zadnych
przeszkodd, zeby Sejm zmienil jej tres¢, tak od strony podmiotowej (obsada
stanowiska), jak i przedmiotowej (pozycja ustrojowa, kompetencje). Trze-
ba takze wskazag, ze z przyjetego rozwigzania, wyrazonego w stowach: ,,az
do ustawowego uchwalenia tej tresci Konstytucji, ktéra okresli zasadniczo
przepisy o organizacji naczelnych wtadz w Panstwie Polskim, Sejm powie-
rza dalsze sprawowanie urzedu Naczelnika Panistwa Jézefowi Pitsudskie-
mu...”, pkt 2 in principio) nie wynikalo, Ze zmiana na stanowisku Naczelnika
Panistwa nie byta mozliwa. Skoro bowiem Naczelnik Panistwa otrzymat wila-
dze od Sejmu, to rowniez i Sejm mdgt zakonczy¢ jego misje, a rozwigzanie to
okreslato jedynie maksymalne ramy czasowe sprawowania urzedu Naczel-
nika Panstwa, nie wykluczajac jego odwotania przed uptywem tego okresu.

W pi$miennictwie zwraca si¢ uwage, ze powotanie Rady Obrony Pan-
stwa spowodowalo ograniczenie uprawnien Sejmu®. Rada zostata po-
wolana ustawgq z dnia 1 lipca 1920 r.®* Do zakresu jej dziatania nalezalo
decydowanie we wszystkich sprawach zwigzanych z prowadzeniem i za-
koniczeniem wojny oraz zawarciem pokoju oraz wydawanie w tych spra-
wach rozporzadzen i zarzadzen (art. 3). Wszystkie rozporzadzenia i za-

2 Zob. M. Pietrzak [w:] ]. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i pra-
wa polskiego, s. 480.
© Dz. U. z 1920 r. Nr 53, poz. 327.
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rzadzenia Rady podlegaty natychmiastowemu wykonaniu (art. 4 zdanie
pierwsze). W sytuacji, gdy rozporzadzenia i zarzadzenia w mys$l ustaw
wymagaty uchwaty Sejmu, nalezalo je na najblizszym posiedzeniu Sejmu
ztozy¢ do zatwierdzenia (art. 4 zdanie drugie). Niewatpliwie Rada Obrony
Panistwa zyskata znaczny zakres uprawnien, bo w warunkach wojny po-
jecie ,,spraw zwigzanych z prowadzeniem i zakonczeniem wojny” mogto
by¢ bardzo szeroko interpretowane. Nalezy jednak pamietac, ze Rada zo-
stata utworzona przez Sejm i to sam Sejm zdecydowat o takim, a nie innym
uksztaltowaniu jej kompetencji. Jak wyraznie wynikato z ustawy, o roz-
wigzaniu Rady decydowat Sejm (art. 8). Rada mogta wiec wykonywac swe
zadania dopdty, dopoki Sejm nie uznal, Ze nie istnieje juz potrzeba jej dal-
szego istnienia. Nawet, gdyby tego rozwiazania nie bylo, Sejm w kazdym
czasie mogt rozwiazacé Radg, jako ze wszystkie organy panstwa, w tym
organy ustanowione w sytuacji szczegolnej, byly mu podporzadkowane.
Organ dysponujacy ,wladza suwerenng” zdecydowal wigc o przekaza-
niu jej czesci organowi specjalnemu, utworzonemu na czas wojny, celem
sprawnego organizowania dziataii paristwa w tym okresie. Jedynie od Sej-
mu zalezato jak dtugo organ taki bedzie funkcjonowal. Mogt on réwniez
zmieni¢ w kazdej chwili zakres zadan Rady oraz sposdb ich realizacji®.
Pamigtac rowniez nalezy, ze w Radzie Obrony Panstwa wigkszos¢ stano-
wili przedstawiciele Sejmu. Rada sktadata si¢ bowiem z 19 czlonkoéw, przy
czym w tej liczbie miescit si¢ Marszatek Sejmu Ustawodawczego i 10 po-
stow wyznaczonych przez parlament. 11 cztonkéw Rady Obrony Panstwa
wywodzito si¢ wiec z Sejmu, a decyzje w Radzie zapadaty zwykla wigkszo-
Scia glosoéw (art. 6 ustawy z dnia 1 lipca 1920 r. 0 Radzie Obrony Panistwa).
Z punktu widzenia formalno-prawnego Sejm Ustawodawczy zagwaran-
towatl wiec sobie decydujacy wptyw na decyzje zapadajace w Radzie, jak
rowniez kontrolg jej prac.

W praktyce ustrojowej Naczelnik Panistwa odgrywat duzo wieksza
role polityczna niz wynikato to z Matej Konstytucji z 20 lutego 1919 r.
Wplyw na to miat zaréwno szczegdlny czas wojny z Rosja Radziecka,
jak tez osobowos¢ samego J. Pitsudskiego oraz autorytet, jakim cieszyt
sie¢ w panstwie, a szczegdlnie w wojsku. Z tego tez wzgledu jej zalozenia
nie zostaly w pelni zrealizowane, a Sejm nie zdominowat zycia politycz-
nego, tak jak to zostato nakreslone w jego uchwale. Na poparcie powyz-
szego pogladu nalezy wskazac np. praktyke ustrojowa zwiazana z powo-
tywaniem rzadu. Z Matej Konstytucji wynikato jednoznacznie, ze miato
sie to odbywac ,w porozumieniu z Sejmem”. Rozwigzanie to literalnie
przesadzato po pierwsze, ze nie mogt istniec rzad, ktérego skladu nie ak-

6 Zob. K. Kaczmarczyk-Ktak, Prawo taski w Polsce..., s. 156.



74 Katarzyna Kaczmarczyk-Ktak

ceptowalby Sejm, a po drugie, ze nie mogto doj$¢ do powotania ministra,
ktory nie cieszylby sie poparciem wigkszosci parlamentarnej. Wystapit
w tej materii spor miedzy stronnictwami politycznymi reprezentowany-
mi w Sejmie, ktory ostatecznie zostat rozwiazany w korzystny sposob dla
Naczelnika Panstwa — zwigkszajac faktycznie zakres jego kompetenciji.
Przyjeto bowiem poczatkowo, Zze nominacji ministerialnych dokonywac
moze Naczelnik Panstwa w porozumieniu z Marszatkiem Sejmu, a Sejm
ten fakt przyjmowat do wiadomosci®. W ten sposdb ,porozumienie z Sej-
mem”, przez co nalezalo rozumie¢ zgode wigkszosci parlamentarnej, za-
stapiono porozumieniem z Marszatkiem Sejmu (nie wymagano zatem
przeprowadzenia glosowania nad poszczegdlnymi kandydaturami na
forum parlamentu), a Sejm de facto posiadat jedynie prawo do informa-
cji o tresci owego porozumienia. Zreszta na tym nie poprzestano, albo-
wiem z uptywem czasu przyjeto, ze w przypadku zmian na poszczegol-
nych stanowiskach ministerialnych, to Naczelnik Panstwa dysponowat
prawem do ich przeprowadzenia, za$ premier powiadamial o tym Mar-
szatka Sejmu, ktéry informowat Sejm o takiej zmianie®. Kolejne ustale-
nia z 1922 r., o czym byta juz mowa, dotyczyty powotywania szefa rzadu,
przy czym potwierdzono, ze kandydat na premiera musi mie¢ poparcie
Sejmu i Naczelnika Panistwa, a wole Sejmu wyrazac¢ bedzie specjalna Ko-
misja Gtowna, sktadajaca sie z przedstawicieli stronnictw politycznych
zasiadajacych w Sejmie. Wobec rozbitego i sktdconego politycznie Sejmu
dawalo to Naczelnikowi Panistwa istotne pole manewru przy wskazywa-
niu kandydata na premiera.

Podsumowanie

Jak wskazano na wstepie, zaréwno dekret z 22 listopada 1918 r., jak
i uchwata Sejmu z 20 lutego 1919 r. zawieraly unormowania konstytucyj-
ne, jednak tylko uchwata Sejmu okreslana jest mianem ,Matej Konstytucji”.
M. Kallas akt z 20 lutego 1919 r. okresla wrecz mianem pierwszej konsty-
tucji Polski Odrodzonej®. Jednoczesnie w nauce historii panstwa i prawa
polskiego dekret z 22 listopada 1918 r. okreslany jest mianem pierwszego
aktu o charakterze normatywnym?®. Pojawia sie pytanie, czy takie rozroz-

% Zob. M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s. 164.

 Zob. S. Krukowski, Mata Konstytucja z 1919 r., s. 17.

¢ Zob. M. Kallas, Historia ustroju Polski..., s. 308.

6 Zob. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia patistwa i prawa polskiego, War-
szawa 1987, s. 425.
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nienie obu tych aktéw prawnych jest stuszne i uzasadnione. Dodatkowo
nalezy wyraznie podkresli¢, ze z formalnego punktu widzenia akt z 20 lu-
tego 1919 r. nie byl ustawa konstytucyjna, ani nawet ustawa zwykla, lecz
uchwata. Nie mial wiec w systemie Zrédel prawa pozycji nadrzednej i mogt
by¢ w kazdej chwili uchylony lub zmieniony. Oczywiscie dekret z 22 listo-
pada 1918 r. takze formalnie takiego nadrzednego miejsca nie zajmowal,
a gfowa panstwa mogla w kazdym czasie dokonac jego zmiany. Oba akty
nie obejmowaty regulacja wszystkich materii, jakie zwyczajowo i doktry-
nalnie uznawane sa za materie konstytucyjna®. Okreslenie ,Mata Konsty-
tucja” zwyklo sie przyjmowac dla aktu o randze konstytucji, ktory reguluje
na czas przejsciowy podstawowe zasady i instytucje ustroju politycznego,
w tym przede wszystkim organizacje i sposob wykonywania wtadzy pan-
stwowej, ale nie obejmuje tych wszystkich spraw, ktdre przynaleza do ma-
terii konstytucyjnej”. Gdyby skoncentrowac sie na kwestii formalnej, to
ani dekret z 22 listopada 1918 r., ani tez uchwata Sejmu z 20 lutego 1919 r.
nie posiadaty rangi ,konstytucji”, cho¢ za takie przez wspdtczesnych byty
uwazane. Z tego tez punktu widzenia zaden z tych aktéw nie mogtby by¢
uznany za ,Mata Konstytucje”. Tu jednak nie tyle chodzi o pozycje for-
malno-prawna danego aktu, lecz role, jaka ma do spelnienia w panstwie.
Przy takim zalozeniu oba wskazane akty odpowiadajg temu kryterium, bo
wydane zostaly wiasnie po to, aby stworzyc¢ fundament funkcjonowania
panstwa, zawierajac regulacje odnoszace si¢ do zasad i organizacji orga-
now panstwa i wykonywania wladzy panistwowej. Do tego nie moze ule-
ga¢ najmniejszej watpliwosci, ze dekret z 22 listopada 1918 r. byl bardziej
rozbudowany pod wzgledem tresci, poniewaz jego zakres przedmiotowy
obejmowat procedure uchwalania , projektéow ustawodawczych”, zasade
wydawania wyrokéw przez sady w imieniu panstwa, zagadnienia dotycza-
ce mianowania wyzszych urzednikéw panstwowych oraz skiadania przez
nich przysiegi, a takze kwestie zwigzane z tworzeniem budzetu panstwa,
o czym nie bylo mowy w uchwale Sejmu z 20 lutego 1919 r. Nie wszystkie
ze wskazanych materii majg fundamentalne znaczenie dla funkcjonowa-
nia panstwa, ale poréwnanie zawartosci obu aktéw prawnych zdecydowa-
nie pokazuje, ze dekret z 22 listopada 1918 r. wyraznie odnosit si¢ do szer-
szego katalogu spraw publicznych.

W moim przekonaniu oba akty — dekret z 22 listopada 1918 r. oraz uchwa-
fa Sejmu z 20 lutego 1919 r. byly nie tylko pierwszymi polskimi regulacjami
o charakterze konstytucyjnym, ktdre zostaly wydane po odzyskaniu niepod-
legtosci, ale na réwni moga korzystac z okreslenia , Mata Konstytucja”. Oba te

% Zob. E. Gdulewicz, W. Zakrzewski [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyj-
ne, Lublin 2008, s. 31.
70 Zob. tamze.
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akty miaty bowiem charakter przejéciowy, prowizoryczny i nie regulowaty
wszystkich materii konstytucyjnych. W okresie swego obowigzywania oba
stuzyty temu samemu celowi — stworzeniu ram prawnych funkcjonowania
odbudowujacego sie panistwa polskiego, w tym organizacje i sposob wyko-
nywania wladzy panstwowej. Nie ma tu znaczenia, ze w tym pierwszym
przypadku sam ,,obejmujacy” wladze wydat dekret regulujacy jej ramy i inne
kwestie panistwowe, a w tym drugim uczynit to Sejm wybrany w demokra-
tycznych wyborach i majacy dzigki temu legitymacje do tworzenia prawa.
Organ wydajacy akt nie ma znaczenia przy ocenie, czy jest on ,,Mata Kon-
stytucjq”, tak samo zreszta, jak ma to miejsce w przypadku , konstytucji pel-
nej”. Historia zna przypadki konstytucji oktrojowanych (nadanych) i fakt ten
nie odbiera im charakteru aktu konstytucyjnego.

Lata 1918-1921 to czas, w ktorym w odbudowujacym sie po 123 latach nie-
woli panstwie polskim przyjeto dwa odmienne systemy rzadéw. Poczatkowo
,najwyzsza wladza” spoczeta w rekach glowy panstwa na zasadzie wytacz-
nosci. Nie powotano nawet namiastki ciata przedstawicielskiego. Zapowie-
dziano wprawdzie, ze wladza ta bedzie sprawowana ,,az do czasu zwolania
Sejmu Ustawodawczego”, co oznaczalo, ze brak parlamentu miat by¢ stanem
tymczasowym, ale nie zmienia to faktu, ze pierwsze miesigce niepodlegtosci
to czas skoncentrowania wladzy ustawodawczej i wykonawczej w reku Tym-
czasowego Naczelnika Panstwa. Odrzucono tym samym trojpodziat wladzy.
Nie wprowadzono réwniez zadnych mechanizmdéw kontroli owej , najwyz-
szej wladzy”. Mata Konstytucja z 20 lutego 1919 r. oddziela wprawdzie wladze
ustawodawcza od wykonawczej, ale nie odstepuje od rozwiazania, Ze to jeden
organ wyposazony jest w pelnie wladzy, takze odrzucajac tréjpodziat wia-
dzy. Ijeden i drugi akt prawny holduje zasadzie, ze jeden organ w panstwie
zdecydowanie przewaza nad pozostatymi, rzeczywiscie dysponujac nieogra-
niczong wladza. Wazne jest rowniez i to, ze oba akty prawne nie uznawaty
narodu za suwerena. Rozna jest wprawdzie terminologia — ,,wtadza najwyz-
sza” w dekrecie z 22 listopada 1918 r., ,wladza suwerenna” w uchwale Sejmu
z 20 lutego 1919 r. — ale w istocie chodzi o to samo. Wskazane akty prawne ta-
czy wiec filozofia ujecia wladzy, r6zni natomiast jej dysponent. Oczywiscie
rézna tez jest legitymacja wladzy w obu tych przypadkach. W przypadku de-
kretu z 22 listopada 1918 r. J. Pitsudski ,,objat wladze”, nie zostal zatem wy-
brany w demokratycznych wyborach, lecz odbylo si¢ to na podstawie faktow
i sam okreslit jej zakres. W przypadku Matej Konstytucji z 20 lutego 1919 1. le-
gitymacja wladzy jest inna, bo uchwalil ja Sejm wybrany w wyborach demo-
kratycznych, majacy wiec pelna legitymacje do stanowienia prawa. Co warto
odnotowag, to Sejm Ustawodawczy sam okreslit zakres swej wladzy. Wyni-
kat on zatem wylacznie z jego decyzji, tak, jak zakres wiadzy Tymczasowego
Naczelnika Panistwa w $wietle dekretu z 22 listopada 1918 r.
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W latach 1918-1922 ustrdj Polski przeszedl ewolucje od rozwiazan
umozliwiajacych rzady jednostki — glowy panstwa wyposazonej w kom-
petencje wrecz dyktatorskie — do systemu, w ktérym petnie wtadzy spra-
wowat Sejm, a pozycja glowy panstwa zostata zmarginalizowana. To dwa
przeciwstawne bieguny. Znamienne jest to, ze , pelne” konstytucje okresu
miedzywojennego takze zawieraty rozwigzania biegunowo odmienne. Oile
bowiem Konstytucja z 17 marca 1921 r. ograniczata kompetencje glowy pan-
stwa, o tyle Konstytucja z 23 kwietnia 1935 r. (tzw. Konstytucja kwietniowa)
przyjeta rozwigzanie wyraznie odmienne, wzmacniajac pozycje ustrojowa
prezydenta. Zadna jednak z konstytucji okresu migedzywojennego nie przy-
jeta tak skrajnych rozwiazan, jakie obowiazywaty do czasu wejscia w zycie
Konstytucji marcowej. Sejm w Konstytucji marcowej nie zajmowal bowiem
pozycji Sejmu Ustawodawczego jak w Matej Konstytucji z 20 lutego 1919 1.,
a prezydent w Konstytucji kwietniowej nie mial takiej wladzy, jak Naczelnik
Panstwa wedtug dekretu z 22 listopada 1918 r. Mozna wiec uznag, ze po od-
zyskaniu przez Polske niepodleglosci Scieraly sie r6zne koncepcje ustrojowe,
co bylo odzwierciedleniem réznorodnosci pogladéw na panstwo i jego ustrdj,
a przyjmowane rozwigzania byly wypadkowa aktualnej sytuaciji politycz-
nej, co nie gwarantowato jednak ich stabilnosci.

Stowa kluczowe: system rzadéw, Mata Konstytucja z 1919 r., ustrdj Polski
w latach 1918-1922
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GOVERNANCE IN POLAND IN YEARS 1918-1922

Summary

The article presents the way that governance has formed in Poland after
winning the independence in 1918. It also includes the discussion on first legal
acts with institutional meaning such as decree law dated on 22nd November
1918 about the supreme representative authority of the Republic of Poland
and the act of Parliament’s ordinance of 20th February 1919 entrusting Jozef
Pitsudski with further execution of the office of Chief of state. These docu-
ments became the basis for reborn country and enabled to rebuild institu-
tions in historically difficult period. In the opinion of author, the experiences
of first years of independence had ultimately influenced the solutions that
were adapted in so called March Constitution from the year of 1921.

Key words: Governance, Small Constitution of 1919, Political system of Po-
land in years 1918-1922

CHNCTEMA ITPABUTEABCTB B ITIOABIIE B TOAAX 1918-1922

Pe3smomMme

Cratbs npeacTasasieT pOpMUPOBaHMe CUCTeMbI ITpaBuTeabcTs B [Toabie
Ioc/e BO3BpallleHNs He3asucuMmocty B 1918 r., mpu TOM HepBble 10puande-
CKHe aKTBl O 3HaYeHM! yKaAaja — AeKpeT oT 22 Hos0ps 1918 1. o nausviculeii
saacmu npedcmasumervoil Iloavckoti Pecny6auku, a TakKke pelleHne 3aKOHO-
aateapnoro Ceiima ot 20 ¢pespaas 1919 r. o nopyuenuu FOsepy ITurcydckomy
JarvHeiiuezo ucnorxenus oossameavcme I'aasor I'ocydapemea. OHU coaeprKaan
OCHOBOM (PYHKIIMOHMPOBaHI BO3POAMBIIIETO II0ABCKOTO TOCYAapCTBa, Aeaast
BO3MOJKHBIM B TSIKE€ABIM MCTOPUYECKOM IIepuoje BOCCTaHOBAEHME Tocyap-
cTBeHHOCT. MHeHnem ABTOpa, OIBIT IePBBIX TO40B He3aBMCUMOCTH ITOBAN-
sAM OKOHYaTeAbHO Ha pellleHus, KOTOpble IIPUHATH B TaK Ha3biBaeMoll Map-
ToBckol Koncrurynmm ¢ 1921.

Karouesble caoBa: cucrema npasuteabcTs, Maaas Koncrurynms ¢ 1919 r.,
ykaag, [Toasmm ¢ 1918-1922 roaax



