Dr Katarzyna Witkowska — Chrzczonowicz
Katedra Prawa Europejskiego
Wydziat Prawa i Administracji UMK w Toruniu

Prace nad konstytucjami w II RP ze szczegélnym uwzglednieniem dorobku ,,Ankiety w

sprawie projektu konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” z 1919 roku

I. Bardzo dzigkuj¢ Organizatorom za zaproszenie do udzialu w konferencji w Instytucie
Spraw Publicznych i do wygloszenia referatu. Poniewaz otrzymatam od Nich zadanie bardzo
syntetycznego omoéwienia prac nad konstytucjami w II RP, zdecydowatam si¢ podejs¢ do
postawionego przede mna problemu selektywnie, skupiajac si¢ na pracach 1 dorobku
,»Ankiety” konstytucyjnej z 1919 roku, do ktoérej koncepcji 1 najlepszych tradycji obecnie
nawiazuje Zespot kierowany przez Pana Profesora Bogustawa Banaszaka.

W okresie miedzywojennym w Polsce obowiazywaly trzy konstytucje': Mata
Konstytucja z 20 lutego 1919 roku?, Konstytucja marcowa z 17 marca 1921 roku® zmieniona
znaczaco tzw. ,,nowela sierpniowq” z 2 sierpnia 1926 roku? oraz Konstytucja kwietniowa z 23
kwietnia 1935 roku®.

II. Prace nad konstytucja odrodzonej w 1918 roku Polski zainicjowat rzad premiera Jgdrzeja
Moraczewskiego, a w dniu 29 listopada 1918 roku z programem prac wystapil na posiedzeniu
Rady MinistrOw Owczesny minister spraw wewngtrznych Stanistaw Thugutt, ktory
zaproponowal, by przy Prezydium Rady Ministrow utworzy¢ rodzaj sekcji (wydziatu)

projektow konstytucyjnych, ktérego gtownym zadaniem byloby przygotowanie rzadowego

! Nalezy jednak jeszcze wspomnie¢ o Ustawie konstytucyjnej Wojewodztwa Slaskiego z 15 lipca 1920 r., ktora
zawierata Statut organiczny Wojewodztwa Slaskiego. Andrzej Sylwestrzak wskazuje, Ze akt ten spetniat funkcje
konstytucyjne. Por. A. Sylwestrzak, Prawo wlasno$ci w konstytucjonalizmie polskim, ,,Czasopismo Prawno-
Historyczne”, z.2/2004, s. 338. Zob. Dz. U. R.P. z 1920 r., Nr 73, poz. 497.

2 Byla to uchwata o ,,powierzeniu Joézefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa” ,
dla ktorej powszechnie przyjeto nazweg ,,Mata Konstytucja”. Ustanawiata ona tymczasowy ustrdj panstwa w
okresie przejSciowym (czyli do wejscia w zycie nowej konstytucji). Materialnie miata wigc cechy konstytucji,
lecz z formalnoprawnego punktu widzenia byta jedynie ,,uchwata”. Por. S. Krukowski, Sejm Ustawodawczy
1919-1922. Uwagi o skladzie i dziatalnosci, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” z.1/1986, s. 100. Zob. Dz.
P.P.P.z 1919 r., Nr 19, poz. 226. Ani Mata Konstytucja, ani Statut organiczny Wojewodztwa Slaskiego nie beda
przedmiotem naszego zainteresowania w niniejszym opracowaniu.

® Zob. Dz. U. R.P. 21921 r., Nr 44, poz. 267.

* Zob. Ustawa zmieniajaca i uzupetiajaca Konstytucje Rzeczypospolitej z 17 marca 1921 r., Dz. U. R.P. z 1926

r., Nr 78, poz. 442.

> Zob. Dz. U. R.P. 21935 r., Nr 30, poz. 227.



projektu konstytucji, ktory mozna by bylo przedstawi¢ Sejmowi, kiedy ten by sig zebrat®.
Przy tej sekcji (wydziale) miataby zosta¢ utworzona Komisja Konstytucyjna ztozona nie tylko
Z ministrow, przedstawicieli ministerstw, ale takze ze specjalistow z zakresu prawa
konstytucyjnego oraz przedstawicieli rozmaitych kierunkéw mysli polityczne;j i spoiecznej7.

Taki sktad miat zagwarantowa¢ mozliwos¢ dyskusji ludzi o roznych pogladach, co
bylo istotne, poniewaz udziat w pracach opozycji mogtby utatwi¢ osiagnigcie konsensusu i
przyspieszy¢ samo uchwalenie konstytucji. Jednak Narodowa Demokracja zajmowala
pryncypialnie niechgtna postawe wobec rzadu i nie chciala uczestniczy¢ we wspolnych
pracach, wiec ta propozycja upadla. Niemniej jednak do samej koncepcji S. Thugutta
nawiazat pozniejszy pomyst, ktory udato si¢ zrealizowaé

W pierwszej potowie stycznia 1919 roku doszto do powotania Biura Konstytucyjnego
przy Prezesie Rady Ministrow. Miato ono przygotowaé projekty konstytucji odrodzonego
panstwa, ktore ujmowatyby problematyke¢ z réznych punktéw widzenia. A zatem, jak
zauwaza si¢ w piSmiennictwie, zrezygnowano na tamtym etapie z takiego rozwiazania, ktore
polegaloby na przedstawieniu jednego, rzadowego projektu konstytucji®. Biuro Konstytucyjne
przygotowato az trzy projekty konstytucji. Byly to:

1. projekt Jozefa Buzka, zwany takze ,,amerykaﬁskim”g;

2. projekt tzw. ,,Judowy” (m.in. proponowano w nim nazw¢ Panstwa Polskiego - ,,Polska
Rzeczypospolita Ludowa”) ; o tym projekcie méwiono, ze jest autorstwa Mieczystawa
Niedziatkowskiego- przewodniczacego Biura Konstytucyjnego;

3. projekt ,francuski”, silnie wzorowany na rozwiazaniach ustrojowych III Republiki
Francuskiej — uwazany za anonimowy;, w piSmiennictwie Stanistaw Krukowski
przypisuje go Wiadystawowi Wroblewskiemu®®, docentowi z Wydziatu Prawa UJ.
Zaden z tych projektow nie otrzymat statusu oficjalnego opracowania popieranego

przez rzad"'. Czas jednak naglit, poniewaz zblizal si¢ termin zwolania Sejmu

Ustawodawczego, wobec tego premier Ignacy Paderewski juz na pierwszym posiedzeniu

® Por. S. Krukowski, Geneza konstytucji z 17marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 13.

" Por. ibidem.

& por. ibidem, s. 14.

® Por. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r. (w:) M. Kallas (red.), Konstytucje Polski.
Studia monograficzne z dziejéw polskiego konstytucjonalizmu, t.2, Warszawa 1990, s. 24.

Y por. S. Krukowski, Geneza..., s. 16.

1 por, ibidem, s. 22.



swojego gabinetu naciskat na to by jak najszybciej przygotowac¢ z udziatem fachowcow z
catego kraju projekt konstytucji, ktory rzad moglby przedstawi¢ Sejmowi.

W dniu 25 stycznia 1919 roku zostata powotana przez premiera Komisja, ktdra na
poczatku nazywatla si¢ ,,Ankieta dla oceny projektow konstytucji”lz. Sama ,,Ankieta” na
pierwszym posiedzeniu zmienita swoja nazwe na ,,Ankieta w sprawie projektu konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej”*®. |, Ankieta” miata oceni¢ dorobek Biura Konstytucyjnego. Sama
jednak potraktowata swoje zadania rozszerzajaco i ostatecznie nie ograniczyla si¢ tylko do
sformutowania swojej oceny projektéw juz istnicjacych, lecz przygotowata wlasny projekt,
ktory stanowit kompilacj¢ projektow ,,amerykanskiego™ oraz ,,francuskiego”“.

Do pracy w ,,Ankiecie” zostalo zaproszonych az trzydziesci oséb, przy czym sktad
,»Ankiety” mial odzwierciedla¢ rozmaite kierunki mysli politycznej, a jej cztonkowie mieli
reprezentowac wszystkie 6wczesne dzielnice Polski. W ,,Ankiecie” mieli znalez¢ si¢ zatem
nie tylko politycy, ale takze specjalisci prawa konstytucyjnego. Jej sktad™ byt wiec w jakims
sensie nawigzaniem do pierwszej koncepcji, o ktorej byla tutaj mowa, a wigec do koncepcji
ministra S. Thugutta.

Byte Krolestwo Polskie reprezentowali w ,,Ankiecie”:

- premier pierwszego rzadu Rady Regencyjnej, Jan Kucharzewski;

-Prof. Stanistaw Bukowiecki;

-Prof. Zygmunt Cybichowski;

-Prof. Feliks Ochimowski;

-Prof. Wtadystaw Maliniak;

- b. premier rzadu powotanego pod koniec funkcjonowania Rady Regencyjnej — Jozef
Swiezynski;

- dziatacze ze S$rodowiska ,Kuriera Warszawskiego” — Bolestaw Koskowski 1 Zygmunt
Chrzanowski;

- czolowy publicysta pozytywistyczny, zwiazany z Narodowa Demokarcja Aleksander

Swietochowski;

2 Por. ibidem.

B por. S. Krukowski, Konstytucja. .., s. 32.

4 Zob. J. Szlachetko-Jusis, Tozsamo$¢ konstytucyjna I Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.osen.pl/prawo-i-
administracja/365-toisamoponstytucyjna-ii-rzeczypospolitej-polskiej.html (19.03.2011).

15 Przytaczam za: S. Krukowski, Geneza..., s. 22-24.



http://www.osen.pl/prawo-i-administracja/365-toisamoponstytucyjna-ii-rzeczypospolitej-polskiej.html
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-mecenas Franciszek Paschalski, ktoremu bliskie byly poglady tzw. lewicy
niepodleglo$ciowe;.

Wielkopolskg reprezentowali:

- ks. Stanistaw Adamski, zwiazany z chadecja;

- Wojciech Trapczynski (pdzniejszy marszatek Sejmu Ustawodawczego, zwiazany z
Narodowa Demokracja);

- zwiazany z Narodowa Demokracja Wiadystaw Seyda;

Z Galicji zaproszono:

- znanych dziataczy Polskiej Partii Socjalno-Demokratycznej — Ignacego Daszynskiego oraz
Jedrzeja Moraczewskiego;

- przywddcg Polskiego Stronnictwa Ludowego ,,Piast” — Wincentego Witosa,

- Stanistawa Kutrzebge zwigzanego z Chrzescijanska Demokracja oraz Stanistawa
Wroblewskiego, zwiazanego z krggami Polskiej Partii Socjalistycznej;

- profesorow Uniwersytetu Jagiellonskiego: Michata Bobrzynskiego, Bolestawa
Ulanowskiego i Michata Rostworowskiego;

- profesorow Uniwersytetu Lwowskiego: Leona Pininskiego, Stanistawa Starzynskiego,
Stanistawa Glabinskiego, Oswalda Balzera i Jozefa Buzka.

Z ziem wschodnich sktad ,,Ankiety” weszli:

- Stanistaw Horwatt i Aleksander Meysztowicz, konserwatywni ziemianie;

- Mec. Konrad Niedziatkowski, prezydent Wilna.

Ze Slaska Cieszynskiego do ,,Ankiety” zaproszona byta tylko jednak osoba i byt to ks. Jozef
Londzin, przywodca Zwiazku Katolikow Slaskich.

Sktad ,,Ankiety” byl zatem bardzo zréznicowany. Wyraznie wida¢, ze jako
reprezentanci Galicji dominowali profesorowie, przedstawiciele dwoch najwazniejszych
uniwersytetow — Lwowa i Krakowa. Nietrudno takze zauwazy¢, ze w skladzie ,,Ankiety”
dominowaty osoby o pogladach prawicowych, przy czym nawet i wsrdd nich podczas prac
wyraznie zarysowywaty si¢ podziaty na zantagonizowane wobec siebie nawzajem grupy (np.
migdzy grupa skupiona wokot prof. Michata Bobrzynskiego a grupa tzw. ,,podolakow” 1
endekow”)'®. W pisSmiennictwie zauwaza sig, ze takze powazny wplyw na zrdznicowanie

pogladow i stanowisk poszczegdlnych cztonkow ,,Ankiety” moglto miec i to, ze pochodzili oni

% por. S. Krukowski, Geneza..., s. 24.



z r6znych regionow Polski, a antagonizmy wyptywajace z tych réznic byly niekiedy bardzo
ostre'”. W tym wypadku zatem ,,punkt widzenia zalezat od punktu siedzenia”.

Bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze do ,,Ankiety” zaproszono tak wiele
znakomitych osobowos$ci (a zarazem — indywidualnosci) §wiata nauki. Wypada takze
podkresli¢ skierowanie zaproszen do ,,Ankiety” wobec os6b duchownych.

Nalezy zauwazy¢, ze jedynie dziewigciu sposrod wszystkich zaproszonych do pracy w
»Ankiecie” o0so6b uzyskalo mandaty do Sejmu Ustawodawczego. Stosunkowo licznych
przedstawicieli mialy w ,,Ankiecie” te ugrupowania jak liberalna inteligencja czy rozmaici
konserwatysci, ktore w Polsce niepodleglej stracily swoje dawne pozycje 1 wplywy.
Tymczasem ugrupowania ludowe, ktore w wyborach do Sejmu odniosty niewatpliwe sukcesy,
miaty by¢ reprezentowane w ,,Ankiecie” jedynie przez jedna osobg. W literaturze zauwaza
sig, ze proponowany sktad ,,Ankiety” odzwierciedlal uktad sit politycznych w Polsce, ale z
okresu I wojny $wiatowej, natomiast nie byl adekwatny do sytuacji politycznej, jaka
wytworzyla si¢ w 1919 roku po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci™.

Jednak do rozpoczgcia prac ,,Ankiety” doszlo nie bez trudnosci, poniewaz Komisja
Konstytucyjna Sejmu, ktory juz istnial, kwestionowata istnienie konkurencyjnego organu.
Chodzilo o to, czy prace nad konstytucja maja toczy¢ si¢ tylko w Sejmie, ktory przeciez sam
byt zainteresowany koncowym efektem prac, czy tez ma w nich uczestniczy¢ takze rzad.
Sprawa ta wywotata ostry konflikt, a sejmowa Komisja Konstytucyjna domagata si¢ od rzadu
wszelkich materiatow zebranych podczas wczesniejszych praclg. Jednak rzad zdawat sobie
sprawg z fachowosci ,,Ankiety” i forsowat swoje prawo do wspierania si¢ zaproszonymi do
niej ekspertami. Ostatecznie Rada Ministrow najpierw ,,uspita czujno$¢” Sejmu, podejmujac
w dniu 18 lutego 1919 r. uchwale o odroczeniu pierwszego posiedzenia ,,Ankiety”, by nie
zaognia¢ konfliktu z Sejmem, ale juz 19 lutego, niezgodnie z ta uchwata, odbylo si¢ w Patacu
Namiestnikowskim pierwsze posiedzenie ,,Ankiety”. W literaturze uwaza sig, ze dwczesny
premier, Ignacy Paderewski uznal, ze zaangazowano w prace ,,Ankiety” zbyt wielu zbyt
powaznych ludzi, by porzuci¢ ten wazny pomys120.

Co interesujace, w pracach ,,Ankiety” z trzydziestu pierwotnie zaproszonych osob

wzigto udziat tylko czternascie (jak wspomniano wcze$niej, niektorzy z cztonkéw ,,Ankiety”

Y por. ibidem.

'8 por. ibidem, s. 25.

¥ por. S. Krukowski, Geneza..., s. 25.
2 por, ibidem, s. 26.



uzyskali mandaty do Sejmu Ustawodawczego, a wigc stali po stronie, ktora uwazata, ze w jej
interesie nie leza prace poza Sejmem, czyli prace ,,Ankiety”). Tak niewielki sktad
zdeformowal jeszcze i tak staba ,,reprezentatywnos¢” ,,Ankiety” (ktéra juz stata pod znakiem
zapytania biorac po uwage rzeczywisty, powojenny uktad sit politycznych w odrodzonej
Polsce). Ostatecznie byli to: Stanistaw Bukowiecki, Zygmunt Chrzanowski, Zygmunt
Cybichowski, Bolestaw Koskowski, Wiadystaw Maliniak, Feliks Ochimowski, Jézef
Swiezynski, Aleksander Swietochowski, Michat Bobrzynski, Michat Rostworowski,
Stanistaw Wroblewski, Stanistaw Starzynski, Konrad Niedziatkowski, Stanistaw Horwatt.
Dwaj profesorowie: Oswald Balzer i Leon Pininski nie mogli przyby¢ do Warszawy, ale
przystali ,,Ankiecie” swoje uwagi i komentarze do przedstawionych im projektow Biura
Konstytucyjnego®. W pracach Ankiety nie wzieli zatem udziatu ci, ktorzy uzyskali mandaty
w Sejmie Ustawodawczym. Nieobecnymi byli zasadniczo politycy, co wzmacniato czynnik
,fachowo-naukowy” w ,,Ankiecie”. Taka modyfikacja sktadu ,,Ankiety” spowodowata, ze
stala si¢ ona ostatecznie jeszcze mniej reprezentatywna, poniewaz, jesli chodzi o dzielnice
Polski, ewidentnie widoczna stata si¢ przewaga ,Kongresowki” 1 ,uposledzenie”
Wielkopolski, z ktorej w pracach ,,Ankiety” ostatecznie nie wziat udziatu nikt.

»Ankieta” pracowata od 19 lutego do 12 marca 1919 r., w sumie zebrata si¢ na 17
posiedzeniach?.

W pracach ,,Ankiety” zasadniczo nie budzily watpliwosci kwestie przyjecia w
odrodzonej Polsce formy republiki parlamentarnej. ,,Ankieta” odrzucita projekt Jozefa Buzka,
poniewaz proponowal on, by Polska stala si¢ panstwem federalnym, natomiast sprzeciw
wobec projektu Mieczystawa Niedziatkowskiego wiazat si¢ z odrzuceniem przymiotnika
,,1ud0wa”23.

Podstawa prac Ankiety stat si¢ zatem tzw. projekt ,,francuski”, a nast¢pnie Ankieta po
podjeciu tej decyzji rozpoczgta swoje prace, ktore ostatecznie zaowocowatly jej wlasnym
projektem, ktory skladat si¢ ze wstepu i szesciu rozdzialéow?*. Glowne problemy?, ktore byty

przedmiotem dyskusji w trakcie posiedzen ,,Ankiety” to:

2 por. S. Krukowski, Konstytucja..., s. 33.
Por. S. Krukowski, Geneza..., s. 55.

2 Por. ibidem, s. 29-30.

Por. S. Krukowski, Konstytucja..., s. 33.
% por. S. Krukowski, Geneza. .., s. 31-42.



1. kwestia suwerennos$ci narodu i podzialu wladzy - przyjeto nie bez dyskusji konstrukcje
suwerennosci narodu rozumianego jako zbiorowo$¢, ktora obejmuje wszystkich obywateli
panstwa;
2. pytanie, czy parlament ma by¢ jedno- czy dwuizbowy- zwyciezyta koncepcja parlamentu
dwuizbowego;
3. zagadnienie sposobu powolywania Senatu — w tym zakresie podziaty migdzy cztonkami
,»Ankiety” byly widoczne. Stanistaw Bukowiecki proponowal, by Senat skladat si¢ z
delegatow samorzadu terytorialnego, oraz by Y jego sktadu pochodzita z kooptacji. Co
ciekawe, uzasadnial taka konieczno$¢ w ten sposob, ze upartyjnienie struktur panstwa jest tak
znaczace, ze jednostki wybitne, ktore mogltyby wiele zrobi¢ dla kraju zasiadajac w Senacie,
nie przedstawiatyby swoich kandydatur w wyborach, §wiadomie rezygnujac z uczestnictwa w
procesie podejmowania decyzji na szczeblu panstwowym. Z kolei Michal Rostworowski
chciat Senatu jako reprezentacji grup intereséw, a Aleksander Swigtochowski zgtosit
whniosek, by senatorowie byli wybierani przez instytucje publiczne pochodzace z wyboroéw. Z
kolei Bolestaw Koskowski uwazat, ze Senat powinien wtasciwie pochodzi¢ z takich samych
wyboréw jak Izba Poselska, a jedynie do Senatu powinien obowiazywaé wyzszy cenzus
wieku w zakresie wybieralnosci 1 Senat powinien by¢ wybierany na dtuzsza kadenc; ”®.
Ostatecznie zwycigzyta koncepcja Stanistawa Bukowieckiego, przy czym Senat w %
miat sktadac si¢ z przedstawicieli sejmikéw wojewodzkich i warszawskiej rady miejskiej, a w
Ya z kooptacji, przy czym liczba senatorow miata si¢ rownaé potowie liczby postow. Z
zatozenia Senat mial by¢ izba rozwagi i umiarkowania.
4. pytanie, czy do konstytucji nalezy wprowadza¢ mechanizmy demokracji bezposredniej, jak
referendum i obywatelska inicjatywa ustawodawcza - nie zyskaly one poparcia.
Argumenty, jakie wysuwano przeciw wprowadzeniu do konstytucji referendum byly
racjonalne. Wskazywano na duza rozleglo$¢ panstwa i fakt podzielenia ludno$ci, ktorej
wyksztalcenie jest bardzo rdzne, jako na czynniki, ktore mogltyby spowodowac, ze takimi
obywatelami mozna by byto fatwo manipulowac¢, a referendum mogtoby sta¢ niczym innym,
jak instrumentem w rekach partii politycznych. Profesor Oswald Balzer instytucjg referendum

nazwat nawet ,,wotum nieufnos$ci wobec instytucji reprezentacyjnych w paflstwie”27.

% por, ibidem, s. 32-33.
27 por. ibidem, s. 34.



5. zagadnienie inicjatywy ustawodawczej nie wywolywato wigkszych kontrowersji - miata
naleze¢ do rzadu i do obu izb Parlamentu;

6. spos6b wyboru prezydenta - wigkszos¢ wypowiedziala si¢ za wyborami posrednimi,
wzorujac si¢ na rozwiazaniach amerykanskich, przy czym prawo wyboru elektorow
przystugiwatoby wszystkim obywatelom, ktorzy mieliby czynne prawo wyborcze do Izby
Poselskiej. Co ciekawe, dlugo wigkszos¢ ,,Ankiety” uwazata za konieczne wprowadzenie
urzedu wiceprezydenta, ostatecznie jednak pomyst ten porzucono.

7. zagadnienie odpowiedzialno$ci konstytucyjnej - problemem bylo, czy do postawienia
Prezydenta w stan oskarzenia wystarczy¢ miata uchwata jednej izby, czy potrzebne bylyby
uchwaty obu izb oraz jaka wigkszo$cia nalezatoby o tym zdecydowac. Ostatecznie ,,Ankieta”
uzgodnita, ze potrzeba bedzie uchwat obu izb wyrazonych zwyklta wigkszoscia glosow 1 ze
odpowiedzialno$¢ konstytucyjna powinna by¢ realizowana przed specjalnym organem -
Trybunatem Stanu.

W ,,Ankiecie” $cieraly si¢ silnie rozmaite poglady, ale jej pracom ton nadawali
zwlaszcza Stanistaw Bukowiecki i jej przewodniczacy - Michat Bobrzynski. Wazna rolg
odegrali tez Stanistaw Starzynski i Michat Rostworowski.

Opracowany przez ,Ankietg” projekt byl rozwigzaniem w istocie nowym,
oryginalnym, i stanowil konglomerat rozwiazan ustrojowych amerykanskich oraz III
Republiki Francuskiej. Osia gtownej argumentacji bylo przekonanie, ze odrodzona Polska
potrzebuje konsolidacji, ktéra moze zapewni¢ stosunkowo silna wladza wykonawcza, w tym
prezydent, dla ktorego ,,Ankieta” przewidziala wazna polityczna rolg do spelnieniazs.

Dzieto ,,Ankiety” mialo bez watpienia wysokie walory prawne i stanowito
odzwierciedlenie przede wszystkim pogladow prawniczego S$rodowiska naukowego z
poczatku 1919 roku.

Niestety rzad nie miat jednolitej, wiasnej koncepcji konstytucyjnej, a wielu ministrow
wrecz otwarcie krytykowalo projekt ,,Ankiety”. Rzad wahat si¢ nawet, czy przedstawic¢
Sejmowi projekt ,,Ankiety” jako wtasny 1 co dalej z sama ,,Ankieta”. Pojawil si¢ pomysl, ze
moglaby ona dziata¢ dalej jako doradcze ciato ztoZzone z ekspertow, lecz uznano jej pracg za
zakonczona. Ostatecznie rzad, uwazajacy projekt za zbyt konserwatywny, zdecydowal

przedlozy¢ Sejmowi projekt ,,Ankiety” nie jako projekt rzadowy, ale jako wynik jej praczg.

8 por. ibidem, s. 52.
? por. S. Krukowski, Konstytucje..., s. 37.



Abstrahujac od tego, ze Sejm byl negatywnie nastawiony do ,,Ankiety”, poniewaz
byta ona przeciez konkurencyjnym zespotem wobec sejmowej Komisji Konstytucyjnej, a jej
sktad nie odzwierciedlat nastrojow politycznych i uktadu sit politycznych, jakie uksztattowaty
si¢ w Sejmie, to nie istniala nawet formalna mozliwo$¢ rozpatrzenia przez Sejm projektu
»Ankiety”. Rzad nadat mu bowiem status ,,prywatnego dziela”, dystansujac si¢ w ten sposob
od niego, a Sejm mogt rozpatrywaé tylko projekty poselskie lub wniesione przez rzad®.
Niemiej jednak projekt ten odegrat pewna rolg w dalszych pracach nad konstytucja.

Zapewne pomystodawcy ,,Ankiety” wyobrazali sobie ja inaczej, niz wygladata w
rzeczywistosci. Jednak ostatecznie zawirowania polityczne sprawily, ze wigkszos$¢ politykow
sama wyeliminowata si¢ z ,,Ankiety”, powodujac tym samym, ze sklad jej stal si¢ w
przytlaczajacej wigkszosci fachowy. Wptyngto to nie tylko na wysoki poziom merytoryczny
projektu, ale takze — mimo r6znic dzielacych jej cztonkéw — na stosunkowo duza spdjnosc
przedstawionego projektu.

Warto zastanowic sig, na ile wyniki prac ,,Ankiety” znalazlty swe odzwierciedlenie w
Konstytucji marcowej. Zasadniczo wowczas politycy niechgtnie shuchali glosu ekspertow.
Wydaje si¢ zatem, ze jesli juz propozycje z dorobku ,,Ankiety” znalazly si¢ w ostatecznie
uchwalonej 17 marca 1921 r. Konstytucji, to nie dlatego, ze politycy doceniali ich
racjonalnos$¢, lecz raczej dlatego, ze byty one dla nich po prostu wygodne. Mozna chyba
zaryzykowac tezg, ze prace ,,Ankiety” nie mialy prostego przetozenia na ksztatt Konstytucji
marcowej, zwlaszcza ze Sejm Ustawodawczy byl od poczatku niechgtny ,,Ankiecie”.
Wszakze istnieja widoczne prima facie rozwiazania, ktore znalazty si¢ w projekcie ,,Ankiety”,
ale takze w Konstytucji marcowe;j. Sa to przede wszystkim:

1. republikanska forma panstwa,

2. zasada zwierzchnictwa narodu®,

3. zasada demokracji reprezentacyjnej,

4. rezygnacja z obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i referendum,

5. zasada trojpodziatu wiadzy,

%0 por. ibidem.
3 Przyjecie zasady zwierzchnictwa narodu przez Sejm Ustawodawczy w Konstytucji marcowej nawiazywato do
koncepcji ,,Ankiety” takze w tym sensie, ze w obu przypadkach wida¢ wyraznie inspiracj¢ doktryna
konstytucjonalizmu francuskiego, ktéora podmiot wladzy panstwowej wiazata z narodem. Por. M. Pietrzak,
Panstwo prawne w Konstytucji z 17 marca 1921 r., ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” z.2/1987, s.115.
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6. dwuizbowy parlament; przy czym koncepcja Senatu przewidziana przez projekt ,,Ankiety”
roéznita si¢ znaczaco od koncepcji Senatu przyjetej w Konstytucji marcowej. Ostatecznie
pochodzit on w calo$ci z wyboréw i nie byto mowy o kooptacji wybitnych osobistosci.

W pismiennictwie zauwaza si¢, ze w ksztalcie Konstytucji marcowej wida¢ najsilniej
inspiracje modelem ustrojowym III Republiki Francuskiejsz, co odpowiada takze temu, co
przebijalo z ostatecznego projektu ,,Ankiety”. Niemniej nie bez wplywu na ostateczny ksztalt
Konstytucji z 1921 r. pozostaty zasadnicze ustawy austriackie z 1867 r. (zwtaszcza jesli
chodzi o prawa obywateli i organizacje wladzy sadowniczej), konstytucja Republiki
Weimarskiej z 1919 roku uchwalona na poéltora roku przed Konstytucja marcowa oraz
konstytucja Czechostowacji z 1920 roku®.

Samo uchwalenie Konstytucji marcowej bylo bardzo trudnym politycznie
przedsigwzigciem. Zostato ono przeprowadzone w skrajnie podzielonym i sktbconym Sejmie
Ustawodawczym. Byt to Sejm, ktérego znaczenie wsrod wszystkich Sejmoéw okresu
migdzywojennego w Polsce jest szczegodlne, poniewaz do jego zadan nalezato okreslenie
ustroju panstwa i nadanie jemu konstytucji. Byt on wigC, W odroznieniu od nastgpnych
Sejmoéw, suwerenem, a przy tym byl jednoizbowy34. Ponadto dziatat w skrajnie trudnych
okolicznosciach, gdyz byt parlamentem panstwa o nieustalonych granicach. Panstwo Polskie
byto gleboko podzielone spotecznie oraz narodowosciowo. Ponad 1/3 obywateli 6wczesnej
Polski stanowila ludno$¢ niepolska, a grupy narodowosciowe same w sobie nie byty
monolitami 1 reprezentowaty rozmaite poglady polityczne, co dodatkowo komplikowato
sytuacj¢ wewnetrzna>. Panstwo Polskie po stu dwudziestu trzech latach zaborow dopiero
rozpoczynato odbudoweg swojej struktury organizacyjnej. Sejmowi Ustawodawczemu
przyszio dziata¢ w warunkach wojny polsko-bolszewickiej 1 trudnos$ci z ulozeniem sobie
przez Polskg stosunkéw z prawie wszystkimi sasiadami (trwaty walki z Niemcami, z
Czechami, z Ukraincami, spor z Litwa)*®. Ponadto wigkszo$é postow nigdy nie miala

do$wiadczenia parlamentarnego. Tylko nieliczni mogli je zdobywa¢ w czasie zaboréw

%2 por. J. Bardach, Dzieto Sejmu Ustawodawczego a konstytucja spoteczna II Rzeczpospolitej, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne” z. 1/1979, s. 102.

% Por. ibidem.

% por. S. Krukowski, Sejm Ustawodawczy 1919-1922. Uwagi o sktadzie i dziatalnosci, ,,Czasopismo Prawno-
Historyczne” z.1/1986, s. 93.

* Por. K. Orzechowski, O kwestii narodowej w Polsce w latach 1918-1939, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne™
z. 1/1979, s.105.

% Por. S. Krukowski, Sejm Ustawodawczy..., s. 108.
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(przede wszystkim w Austrii)®’.W Sejmie Ustawodawczym nie uksztaltowala sie takze
wyrazna wigkszog¢*®,

Prace w Sejmie Ustawodawczym nad Konstytucja trwaty od maja 1919 roku. Komisja
Konstytucyjna kierowali najpierw Wiasystaw Seyda, potem Maciej Rataj, a nastgpnie Edward
Dubanowicz®. Komisja ta opracowala (na podstawie projektow zgloszonych przez kluby
sejmowe i rzad) wilasny projekt. Debata w Sejmie trwata od 8 lipca 1920 r. do 17 marca 1921
roku, kiedy to nastgpito uchwalenie Konstytucji.

Dyskusje podczas prac Sejmu nad Konstytucja byly bardzo burzliwe, dato si¢
zaobserwowac swoiste ,,zacietrzewienie”, a nawet ,,wojownicze nastroje” wszystkich partii
politycznych. Obstrukcja w postaci awantur z towarzyszeniem gwizdow, krzyku, wzajemnego
wyzywania si¢ przez postow, bicia w pulpity, stukania szufladami, tupania, kopania w
sejmowe tawy byla na porzadku dziennym40. Raz nawet doszto do ucieczki marszatka zza
stotu prezydialnego, poniewaz nie umiat on zaprowadzi¢ spokoju na sali obrad*. Wszystko to
nie sprzyjato konsensusowi. Niestety Sejm Ustawodawczy stanowil miejsce bezpardonowe;j
walki politycznej, podczas ktorej postowie zapominali czgsto o godnosci swoich funkcji i
interesie panstwa jako dobru wspolnym. Niestety, nawet do$wiadczenie wojny polsko-
bolszewickiej z 1920 roku, ktora spowodowala zawieszenie prac Sejmu42, nie wywarlo na
o6wczesnych politykach na tyle przejmujacego wrazenia, by wywota¢ u nich postawy bardziej
racjonalne.

Ostatecznie o kompromisie zdecydowal chyba fakt, ze zblizal si¢ plebiscyt na Gornym
Slasku, zaplanowany na 20 marca 1921 r. i konieczne bylo ratowanie autorytetu Polski i
Sejmu by ostatecznie przekonaé¢ Slazakow za glosowaniem za przylaczeniem Slaska do
Macierzy®.

Konstytucje marcowa uchwalono zatem po skomplikowanej politycznie 1 zywiolowej
debacie. Debata ta mimo ogromu towarzyszacych jej trudno$ci, miata jednak charakter

demokratyczny, co nalezy uwypukli¢ i co zashiguje na uznanie™. Konstytucja z 17 marca

%" Por. A. Ajnenkiel, Koncepcje zmiany konstytucji marcowej przed przewrotem majowym, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne” z.1/1967, s. 137.
% Por. ibidem, s. 138.
% Por. S. Krukowski, Sejm Ustawodawczy..., s. 103.
“ por. M. Borucki, Konstytucje polskie 1791-1997, Warszawa 2002, s. 100.
1 por. ibidem, s.102.
*2 por.ibidem, s. 100.
3 por. ibidem, s.103.
* Por.S. Krukowski, Sejm Ustawodawczy..., s.108.
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1921 r. byla niewatpliwie ,,dzietem kompromisu” -jak nazywa ja Michat Pietrzak®- ale
kompromisu, ktory natychmiast po wejsciu w zycie Konstytucji zaczal ,,uwiera¢” praktycznie
wszystkie strony politycznego sporu i ktory nie zadowalat Zadnego z obozow i1 kierunkéw
politycznych®. Od momentu uchwalenia, Konstytucja marcowa wywolywata glosy
krytyczne, ktore wskazywaty wadliwe rozwiazania prawne oraz czesto szkodliwa praktyke
funkcjonowania ustroju parlamentarnego®’.

III. Wydaje sig, ze w tym konteks$cie nalezy wspomnie¢, ze chociaz bezposrednia
przyczyna waznej zmiany Konstytucji byl przewrot majowy z 1926 roku, to jednak migdzy
marcem 1921 a majem 1926 r. juz formulowano postulaty zmian Konstytucji**. Co
interesujace, wychodzity one nie tylko z krggéw politycznych, ale i z kot prawnikow-
naukowcow, czy wielkich posiadaczy ziemskich. Zasadniczo sprowadzaty si¢ one do
postulatow usprawnienia pracy Sejmu oraz wzmocnienia wladzy Prezydenta49.

Przyktadowo, byly uczestnik prac ,,Ankiety”, prof. Stanistaw Starzynski ze Lwowa
formutowal juz w potowie 1921 roku pierwsze postulaty zmian w Konstytucji, ktére
sprowadzaty si¢ przede wszystkim do zmian w prawie wyborczym oraz do zwigkszenia
uprawnien Senatu. Z kolei w 1922 r. profesorowie UJ (wsrdd nich m.in. Fryderyk Zoll i
Michal Rostworowski) publikowali prace, w ktorych krytykowali wynikajaca z rozwiazan
Konstytucji marcowej przewage Sejmu nad innymi organami panstwa, co — ich zdaniem —
bylo nie do pogodzenia z teoria podzialu wladzy, gdyz zgodnie z nia, powinny mieé
réwnorzedna pozycj ¢*’. Do ich postulatoéw nalezato wzmocnienie pozycji Prezydenta.

Tymczasem podczas zjazdu obszarnikow polskich, ktory odbyt si¢ w 1925 r.,
Aleksander Meysztowicz opowiedziat si¢ za monarchia konstytucyjna, uwypukleniem pozycji
kosciota katolickiego, za zmiana ordynacji wyborczej] do parlamentu 1 samorzadu,
wprowadzeniem Trybunatu Konstytucyjnego oraz za zréwnaniem uprawnien Sejmu i

Senatu®.

*® Por. M. Pietrzak, Panstwo prawne w Konstytucji z 17 marca 1921 r., ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”
2.2/1987, s. 110.
% por. M. Sliwa, Kryzys parlamentaryzmu w Polsce w teorii i publicystyce socjalistycznej w latach 1926-1930,
S.73.
“" Por. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 2009, s. 525.
“® Interesujaco pisze o tym A. Ajnenkiel. Por. A. Ajnenkiel, Koncepcje zmiany konstytucji marcowej przed
przewrotem majowym, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” z.1/1967.
* Por. S. Grodziski, Poréwnawcza historia ustrojow pafistwowych, Krakow 2008, s. 314.
 por, A. Ajnenkiel, op.cit., s. 144,
> Por. ibidem, s. 146.
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Jak zauwaza Andrzej Ajnenkiel, z tych postulatow zmian, ptynacych z rozmaitych
srodowisk, nie przebijaty zadne hasta antyparlamentarne czy faszystowskie®.

Na poczatku 1926 roku prof. Edward Dubanowicz opublikowat pracg, w ktorej
diagnozowal niedomagania polskiego systemu parlamentarnego i postulaty jego racjonalizacji
w postaci utrudnienia uchwalenia przez Sejm wotum nieufnosci dla rzadu, wyposazenia
Prezydenta w prawo rozwigzywania obu izb parlamentu i w prawo weta ustawodawczego,
zwigkszenia kompetencji Senatu, zmiany prawa wyborczego i ograniczenia nietykalnos$ci
poselskiej™.

Natomiast Wincenty Witos w lutym 1926 r. opublikowal broszurg ,,Czasy i ludzie”, w
ktérej zawart m.in. postulaty wzmocnienia wladzy Prezydenta, a takze pomyst
zredefiniowania kompetencji Senatu polegajacy albo jego wzmocnieniu, albo na jego
likwidacji**.

Przed majem 1926 r. obdz zwolennikow Pitsudskiego takze formutowat stosunkowo
,luzne” koncepcje zmian w Konstytucji. Akcentowano zwlaszcza konieczno$¢ wzmocnienia
wladzy Prezydenta i ograniczenia kompetencji parlamentu®”.

Przewrdt majowy z 1926 roku zapoczatkowat glebokie przemiany ustrojowe. Celem
sanacji byto uchwalenie nowej konstytucji, ktéra inaczej niz Konstytucja marcowa
uksztattowalaby relacje migedzy wiadza wykonawcza a ustawodawcza, dajac przewage tej
pierwszej. By zrealizowaé te plany, konieczne byto podjecie prac nad nowa konstytucja, a
czas naglit.

Rozpoczgto zatem od projektu zmian w juz istniejacej ustawie zasadniczej. Rzad
Kazimierza Bartla ztozyt projekt zmian w Konstytucji, ktory uchwalono 2 sierpnia 1926 roku.
,INowela sierpniowa” przyjeta rozwigzania zmierzajace do wzmocnienia pozycji Prezydenta
wzgledem parlamentu poprzez wyposazenie go m.in. w specjalne uprawnienia budzetowe
oraz w zakresie wladzy ustawodawczej (w tym w prawo wydawania rozporzadzen z moca
ustawy), w prawo rozwiazywania Sejmu i Senatu. Ograniczono natomiast uprawnienia Sejmu

przy uchwalaniu rzadowi wotum nieufnosci®. Niemniej jednak sanacja uwazala nowelg

%2 Por. ibidem.
%3 Por. ibidem, s. 147.
> Por. ibidem.
*® Por. ibidem.
% por. J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, op.cit., s. 525.
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sierpniowa za rozwiazanie niewystarczajace, tymczasowe i parta do podjecia prac nad nowa
konstytucja.

Rozpoczeto je jeszcze w Sejmie wybranym w 1928 r., ale nie wyszly one poza
stadium dyskusji w komisjach. Zintensyfikowano je dopiero po wyborach w 1930 r., w
ktorym wigkszo$¢ miat Bezpartyjny Blok Wspotpracy z Rzadem®’. Podstawowe zalozenia
nowej konstytucji przedstawit jako tezy ,,gtéwny ideolog sanacji”, poset BBWR, Stanistaw
Car. Zatozenia te byly catkowicie oderwane od aksjologii Konstytucji marcowej i polegaty na
wyraznym odejsciu od modelu parlamentarno-gabinetowego. Car postulowat oparcie nowej
konstytucji na filarze silnej pozycji Prezydenta. Jego zdaniem, Prezydent nie miat by¢ ,,figura
papierowa”’, lecz aktywnym czynnikiem w zyciu panstwa, prawdziwa glowa panstwa i
jednoczesnie arbitrem w razie konfliktéw politycznych®®. W literaturze podkresla sie, ze
projekt Cara byt pisany ,,catkowicie” dla Jozefa PiisudskiegoSg.

Te postulaty bardzo krytycznie oceniatla dwczesna opozycja. Maciej Rataj mowit o
postach sanacji, ze chca ,,z Prezydenta Rzeczypospolitej (...) zrobi¢ aktora, ktory jest dzien w
dzien wmieszany w polityke” oraz, ze takie dziatanie moze doprowadzi¢ do tego, ze
»czynnik, ktory powinien by¢ ponad krytyka dnia codziennego, ktdry powinien by¢ poza
posunigciami dnia codziennego, zostanie wciagnigty w dyskusje wigcej, anizeli nalezy (...), 1
w odpowiedzialno§¢ moralng wigksza, anizeli bedzie mogt wytrzymaé, nie ponoszac
réwnoczesnie zadnej innej odpowiedzialnosci”®.

Zatem, jak powiedziano, tezy Cara wywotaly ostra krytyke opozycji, takze w Komisji
Konstytucyjnej Sejmu. W dniu 26 stycznia 1934 r. na posiedzeniu Sejmu zostato ztozone
sprawozdanie z prac tej Komisji wraz z zatozeniami nowej konstytucji. Postowie opozycji w
gescie protestu opuscili sale obrad, a korzystajac z ich nieobecnosci, wigkszo$¢ rzadowa
uchwalita tezy konstytucyjne jako projekt konstytucji od razu w drugim i trzecim czytaniu.
Tym samym uchwata Sejmu naruszata zasady zmiany kons‘[ytucji61 1 opozycja nastgpnie

konsekwentnie odmawiata jej mocy obowiazujacej. W dniu 16 stycznia 1935 r. Senat przyjat

> Por. ibidem, s. 529.
% Por. P. Blachowski, Wptyw Konstytucji kwietniowej na pozycje Prezydenta Rzeczypospolitej w ustawie
zasadniczej z 2 kwietnia 1997 roku, ,,Czasopismo Prawo-Historyczne” z.2/2006, s. 292.
* por. S. Grodziski, op.cit., s. 315.
% Cytuje za: P. Blachowski, Wplyw Konstytucji kwietniowej na pozycje Prezydenta Rzeczypospolitej w ustawie
zasadniczej z 2 kwietnia 1997 roku, ,,Czasopismo Prawo-Historyczne” z.2/2006, s.302.
% por. E. Gdulewicz, A. Gwizdz, Z. Witkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1935 r. (w:) M. Kallas
(red.), Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t.2, Warszawa 1990,
S.s. 155,
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projekt konstytucji, a Sejm zaaprobowal nastgpnie poprawki Senatu i nowa konstytucja —
Konstytucja kwietniowa zostata podpisana przez Prezydenta w dniu 23 kwietnia 1935 roku.
Uroczysto$¢ odbyta si¢ w Sali Rycerskiej Zamku Krolewskiego w Warszawie, gdzie zebrali
si¢ przedstawiciele najwyzszych wiladz panstwowych (nieobecny byl juz wowczas bardzo
chory Joézef Pitsudski), a Prezydentowi przedtozono do podpisu tekst Konstytucji bez daty
(wbrew 6wczesnym zwyczajom legislacyjnym). Prezydent sam wstawit dat¢ ,,23 kwietnia
1935 1.” i ztozyt swoj podpis®.
—

Nad konstytucjami II RP ciazyto fatum nieumiej¢tnosci dochodzenia do rozsadnego
konsensusu przez gtéwne sity polityczne w sprawach zwiazanych z procesem ksztaltowania
ustroju panstwa. Uderzajace jest to, ze nawet takie wydarzenie jak wojna polsko-bolszewicka
z 1920 roku, ktore zagrozito bytowi mtodej, odrodzonej, upragnionej przez cale pokolenia
Polakéw 1 z trudem organizowanej panstwowos$ci polskiej, nie zmienito radykalnych
nastrojow konfliktu politycznego towarzyszacego pracom konstytucyjnym.

Ponadto w literaturze shusznie zauwaza sig, ze w II RP stworzono nietrafng sekwencje
ustaw zasadniczych, poniewaz kiedy w poczatkach procesu odradzania si¢ polskiej
panstwowosci trzeba bylo postawi¢ na silna 1 energiczng wiadzeg, $wiadomie rozbudowywano
parlamentaryzm, co hamowato skuteczne dzialania witadzy wykonawczej. Kiedy z kolei
proces odbudowy wkroczyl w fazg zaawansowana i mozna bylo probowaé wowczas
przebudowywaé model ustrojowy w kierunku zwigkszenia uprawnien parlamentu, dokonano
zwrotu  ku systemowi autorytarnemu®. Dodatkowo ta radykalna zmiana byla
przygotowywana dla konkretnej osoby, a kiedy zabrakto charyzmy 1 wizji Pilsudskiego, nowy
model po prostu si¢ nie sprawdzit.

W pracach nad konstytucjami Il RP charakterystyczne bylo takze niestety czgste
ignorowanie przez politykéw sit fachowych 1 opinii naukowego srodowiska prawniczego oraz
przedktadanie partykularnych interesOw politycznych ponad dobro wspdlne panstwa, ktore
odrodzito si¢ pod stu dwudziestu trzech latach zaboréw 1 jak niczego innego potrzebowato

stabilizacji i1 racjonalnych kompromisow.

%2 por. ibidem, s. 156.
% por. S. Grodziski, op.cit., s. 317.
15

15



