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Wykaz skrotow

AAN - Archiwum Akt Nowych

b.r.w. — bez roku wydania

Dz.U. - Dziennik Ustaw

Dz.P. P.P. - Dziennik Praw Panstwa Polskiego

Dz.U. RP - Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
Dz.Urz. MSZ - Dziennik Urzedowy Ministerstwa Spraw Zagranicznych
g. — god (ros.)

k. — ksiega

kad. - kadencja

kl. - klasa

kn. — kniga (ros.)

KNP - Komitet Narodowy Polski

ks. — ksigze

M.P. — Monitor Polski

MSZ — Ministerstwo Spraw Zagranicznych

pézn. — pbdzniejszy

ros. — rosyjski

RP - Rzeczpospolita Polska

TFUE - Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
TK - Trybunal Konstytucyjny

TS/TSUE - Trybunal Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej
ust. — ustep

zm. — zmiana



Slowo wstepne

Panstwo, jego organizacja, dazenia, cele, to w réznych okresach kluczowe
kwestie decydujace o ksztalcie bytu spotecznego, rozwigzywaniu najwazniej-
szych jego probleméw i przyszloSciowych prognoz, co znajduje swij wyraz
w ciggle poszerzajacym sie dyskursie badawczym, rozpoznajacym te zagad-
nienia zaréwno w perspektywie historycznej, jak i wspoétezesnej. Rola panstwa,
jego charakter i zadania zawsze sg uwarunkowane czynnikami obiektywnymi,
uktadem sit spotecznych, dominujaca ideologia, a takze pogladami filozoficz-
nymi, politycznymi i stanem §wiadomoSci grup artykulujacych swoje poglady
i oczekiwania wobec jego organizacji i funkcjonowania. Stad tez badawcza
zywotno§¢ tej problematyki, ktora jest ciagle poszerzana, wzbogacana o nowe
aspekty, odczytywana w réznych kontekstach — i najcze$ciej nie jest to,
a przynajmniej nie powinien by¢, dyskurs wylgcznie teoretyczny, lecz majacy
odniesienie do praktyki politycznej, ugruntowujacy mys$lenie w kategoriach
panstwowosci, konstytucyjnosci.

Podjecie problematyki panstwa w mys$li prawnoustrojowej kazdorazowo
wigze sie z potrzeba dookreslenia rudymentarnych zdawaloby sie znaczen
terminéw ,,panstwo”, ,panstwowo$c¢”, ktore w zaleznoéci od badanej epoki,
wymagajg uwzglednienia zmiennych kontekstéw i podlegaja redefiniowaniu.
Oznaczenie desygnatéw obu nazw, takze w prezentowanej tu publikacji, jawi
sie jako zagadnienie wyjSciowe.

Termin , panstwo” w zalezno$ci od dyscypliny badawczej, na ktérej gruncie
przeprowadzone sg rozwazania, moze by¢ réznie definiowany. Przyjmuje sie
powszechnie mozliwo§é dwojakiego rozumienia tego pojecia: jako organizacji
spoleczenstwa i jako aparatu panstwowego. Podwdjne jego traktowanie umoz-
liwia r6zna optyke patrzenia na panstwo. Pierwsze ujecie, poszerzajace, stojace
na pograniczu prawa, socjologii i politologii jest spojrzeniem bardziej general-
nym i doktrynalnym. Ujecie drugie, zdecydowanie wezsze, prawnicze, ma
w sobie wiecej cech politycznej praktyki. Dopiero oba potraktowane réwnolegle
daja szerszy, wzbogacajacy obraz zagadnienia.

Formuta prezentowanej publikacji zaklada interdyscyplinarne spojrzenie
na problematyke panstwa i konstytucji XIX i XX w. Interesuje nas szeroki
dyskurs z perspektywy prawnoustrojowej i historycznoprawnej, obejmujacy
zagadnienia panstwa, jego organizacji, porzadku prawnokonstytucyjnego, poli-
tycznego i spolecznego. Pytania badawcze dotyczg charakteru konstytucyjno-
§ci panstwa w réznych okresach naszej historii, relacji miedzy rzadzacymi
a rzadzonymi, kwestii obywatelskiej podmiotowosci. Zagadnienia te stanowig
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wazne aspekty poznawcze, zaréwno w obszarze badan historycznych, jak
1 w obrebie prawa konstytucyjnego.

Poznawczy przeglad badawczy powyzszych zagadnien, zgromadzone tu
teksty, sa efektem ogdélnopolskiej konferencji Paristwowosc konstytucyjna XIX
i XX w., ktora odbyla sie w Olsztynie 30 kwietnia 2013 r. i zostala zor-
ganizowana wspélnie przez Katedry Historii Panstwa i Prawa oraz Prawa
Konstytucyjnego, Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warminsko-
Mazurskiego w Olsztynie. Jest to druga konferencja po§wiecona kontekstom
historycznoprawnym panstwa polskiego, zorganizowana przez Katedre Histo-
rii Pahistwa i Prawal.

Na treé¢ prezentowanego tomu skladajg sie teksty proponujace poznanie
problematyki panstwowosci w porzadku chronologiczno-problemowym. Calo§é
otwiera szkic Jana Sobczaka omawiajacy aspekty konstytucjonalizmu w od-
niesieniu do Rosji carskiej w poczatkach XX w. Nowy ,,Kodeks karny” Cesarst-
wa Rosyjskiego z kwietnia 1903 r. Cezury miedzywojnia dotyczg teksty: Joanny
Styszewskiej-Gibasiewicz, Polityka kadrowa Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych w ksztattowaniu sie stuzby zagranicznej w II RP; Bogny Przybyszewskiej-
Szter, Pozycja prawno-ustrojowa Marszatka Sejmu pod rzqdami Konstytucji
Marcowej; Stanistawa Bulajewskiego, Samorzqd terytorialny w polskich kon-
stytucjach okresu dwudziestolecia miedzywojennego. Dyskurs o wspélczesnym
panstwie konstytucyjnym otwierajg szkice Joanny Juchniewicz, Idea stabilno-
Sci rzgdu w polskich rozwigzaniach ustrojowych po 1989 r. i Zbigniewa
Gromka, Idea parnistwowosci konstytucyjnej w Konstytucji 1997 r. Poznawczy
oglad poszerzaja dwa zamykajace tom artykuly, uwzgledniajgce kontekst
europejski i amerykanski — Amerykaniski federalizm w potowie XX w. Teoria
i praktyka, autorstwa Edyty Sokalskiej oraz Kamili Doktér-Bindas, Pytanie
prejudycjalne w praktyce orzeczniczej witoskiego Sqgdu Konstytucyjnego.

Eugeniusz Hull

! Efektem tej sesji jest tom: Paristwowosé konspiracyjna XIX i XX w., pod red. E. Hulla, Olsztyn
2010.



Jan Sobczak

Akademia Humanistyczna
im. Aleksandra Gieysztora w Pultusku

Nowy ,, Kodeks karny” Cesarstwa Rosyjskiego
z kwietnia 1903 r.

Pewne aspekty konstytucjonalizmu, bedacego gléwnym tematem niniej-
szego naukowego dyskursu, w odniesieniu do carskiej Rosji, a w szczegblnosci
transformacji ustrojowej Cesarstwa Rosyjskiego z monarchii samowladnej
(samodzierzawija) w monarchie przedstawicielska, zostaly juz wezeéniej przed-
stawione w osobnych publikacjach artykulowych!. Dodatkowym aspektem
przeobrazen prawno-ustrojowych jest kwestia treSci i historii powstawania
nowego Kodeksu karnego (w 6wczesnej terminologii uzywano tez terminu
karzqcego) z kwietnia 1903 r., nadanego dokladnie 110 lat temu moca decyzji
Mikotlaja II z 4 kwietnia (22 marca) 1903 r. W formie skrétowej omawialem te
zagadnienia takze w swej biografii ksigzkowej tego cesarza®. Temat doczekal
sie juz pelniejszych uje¢ w specjalistycznej literaturze z dziedziny prawa?, ale
nie rozpatrywano historii powstawania i znaczenia tego kodeksu z punktu
widzenia historycznego i miejsca w systemie reform ustrojowych podejmowa-
nych w Rosji na przetomie XIX i XX w.

Prace nad kodeksem podjeto jeszcze za panowania Aleksandra III w ra-
mach préb ograniczenia wszechwladnego w Rosji tapéwkarstwa i korupcji

1 Zob. J. Sobczak, Reformator z przymusu czy tez z wtasnej woli? Z dziejow polityki wewnetrznej
Rosji w pierwszej dekadzie panowania Mikotaja IT (1894-1904), [w:] Europa Srodkowa i Wschodnia
w XX wieku. Studia ofiarowane Wiestawowi Balcerakowi w siedemdziesigtq rocznice urodzin, pod red.
A. Koryna, P. Lossowskiego, Warszawa-Lowicz 2004, s. 453-486; J. Sobczak, System sprawowania
wiadzy w Cesarstwie Rosyjskim i jego przeksztatcenia w poczqtku XX w., [w:] Problemy wspétczesnego
ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn 2007,
s. 602-623; idem, Przemiany ustrojowe w Rosji w latach 1905-1907 i nowa redakcja ,,Ustaw
Zasadniczych”, [w:] Z dziejow pewnego eksperymentu. Parlamentaryzm rosyjski na progu XX stulecia
w kontekscie ksztattowania sie swiadomosci politycznej narodow imperialnej Rosji, pod red.
A. Duszyka, K. Latawca, M. Madzika, Radom 2008, s. 41-65.

2 Zob. idem, Mikotaj II - ostatni car Rosji. Studium postaci i ewolucji wladzy, Pultusk-Warszawa
2009, s. 580.

3 Zob. przede wszystkim N. Tagancew, J. Dabrowo, R. Lodman, L. Konic, Kodeks Tagancewa,
t. I-V, Warszawa 1922, s. 1412; N.S. Tagancew, Russkoje ugotownoje prawo, t. I. Czast obszczaja,
Moskwa 1994; N.S. Tagancew (k 50-letniemu jubiluju), ,Juridiczieskij wiestnik” 1913, kn. 11, s. 1;
zob. takze G.W. Wiernadskij, Oczerk istorii prawa Russkogo gosudarstwa XVIII-XIX w. (wpieriod
impierii), Praga 1924, passim; W.N. Latkin, Uczebnik istorii russkogo prawa, pieriod impierii, SPb
1909; Osnownyje poniatija russkogo gosudarswiennogo, grazdanskogo i ugolownogo prawa,
S. Pietierburg 1910, passim; Ustaw ugolownogo sudoproizwodstwa (s priedmietnym ukazatielem
i pritozenijem zakonow wojennego wriemient do 1 oktiabria 1915 g.), Moskwa 1916, passim.
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urzednikow panstwowych, a nawet korpusu sedziowskiego. Wyrazem tych
wysitkow, a takze pragnienia uporzadkowania w ogéle systemu prawnego
w Rosji byl wlasnie nowy kodeks karny, zaakceptowany bez dokonywania
jakichkolwiek zmian przez zgromadzenie ogélne Rady Pahstwowej i podpisany
przez Mikotlaja II*. Zastapit on stary, jeszcze z 1845 r. Kodeks kar gtéwnych
i poprawczych, nowelizowany w 1868 i 1885 r. Nowy, opracowany przez
powolang jeszcze przez Aleksandra III w 1881 r. komisje redakcyjna, zlozong
z najwybitniejszych prawnikow Cesarstwa na czele z Nikolajem Tagancewem,
stad zwany w skrocie takze Kodeksem Tagancewa. Dodajmy od razu, ze
w Polsce kodeks ten obowiazywal na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego az do
1932 r.

——

Nikotlaj Stiepanowicz Tagancew

Zatrzymajmy sie krotko nad postacia tego wybitnego rosyjskiego prawnika.
Nikotaj Stiepanowicz Tagancew urodzit sie 31 marca 1843 r. w Penzie w rodzi-
nie kupieckiej, byt wyznania prawostawnego, zmart w szacownym wieku 80 lat
22 marca 1923 r. w Piotrogrodzie, najprawdopodobniej nie bez udzialu WCzK.
Po ukonczeniu Wydzialu Prawa na Uniwersytecie Petersburskim, wystanno go
za granice dla poglebienia studiéow nad problematyka prawa karnego. Po
powrocie do Petersburga wspélpracowal z redakcja czasopisma resortowego
,Zurnal Ministierstwa Justicii” i czasopisma ,,Sudiebnyj wiestnik”. Byt rosyjs-
kim prawnikiem, karnista, reprezentantem szkoly klasycznej nawigzujacej do

4 W. 1. Gurko, Czierty i situety prosztogo. Prawitielstwo i obszczestwiennost; w cartwowanije
Nikotlaja II w izobrazenii sowriemiennika, Moskwa 2000, s. 100.
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my§li Feuerbacha, profesorem prestizowego Liceum Aleksandrowskiego oraz
od 1868 r. Uniwersytetu w Petersburgu, w latach 1873-1878 redaktorem
naczelnym czasopisma ,,Prawa Karnego i Cywilnego”. W 1881 r. zostal miano-
wany czlonkiem Rady Konsultacyjnej Cesarskiego Ministerstwa Sprawiedliwo-
§ci, od 1887 r. senatorem, w 1894 r. przez Aleksandra III (w ostatnim roku jego
panowania) wlaczony zostal obok Wiaczestawa Plehwego, Iwana Goriemykina
i Anatolija Koniego do komisji do spraw rewizji statutéw sadowych, dzialajacej
pod rygorystycznym przewodnictwem §wiezo mianowanego ministrem spra-
wiedliwoéci Nikotaja Murawiowa®. W roli przewodniczacego komisji do spraw
przygotowania nowego prawodawstwa dla Finlandii (1894 r.) zwrécil uwage, ze
prawa obowigzujace w Wielkim Ksiestwie Finlandzkim byly uzupelniane przez
ustawy przyjmowane jeszcze w Szwecji, juz po oderwaniu od niej tego kraju
i przylaczeniu go do Rosji. Jako przewodniczacy komisji ds. Finlandii wy-
stepowal za zacie$nieniem wiezi panstwowej tego kraju z Rosjg i dalszym
ograniczeniem jej konstytucyjnej autonomii, ale jednoczeSnie protestowal
przeciwko przejawom rusyfikacji tego kraju®. W tymze 1894 r. powierzono mu
funkcje przewodniczacego komisji do spraw ustawodawstwa panstwowego
w Cesarstwie i szefa sekcji prawa karnego w tej komisji. Wlasnie w tym
charakterze stal sie gléwnym autorem nowego kodeksu karnego
z 1903 r.

W burzliwych dniach jesieni 1905 r. Tagancew bral udzial, na mocy
powolania cesarskiego, w stynnych naradach peterhofskich, carskosielskich
(i innych) na temat doskonalenia ustroju panstwowego Rosji, jej przeksztalcen
konstytucyjnych i tworzenia instytucji przedstawicielskich, w tym nie wcielo-
nej w zycie reorganizacji Rzadzgcego Senatu i tworzenia prawa administracyj-
nego. Jako rzecznik bardzo umiarkowanego i ostroznego liberalizmu nalezat do
projektantéw powolania Dumy - najpierw tzw. bulyginowskiej tylko dorad-
czej’, a potem ustawodawczej; przygotowania carskiego manifestu o tolerancji

5 P. A. Zajonczkowskij, Krizis samodwierzawija na rubieze 1870-1880 godow, Moskwa 1964,
s. 258-260, 332; por. idem, Rossijskoje samodierzawije w konce XIX stoletija (politiczeskaja rieakcija
80-ch - naczata 90-ch godow), Moskwa 1970; idem, Russkij konserwatizm XIX stoletija. Idieotogija
i praktika, pod red. W. J. Grosula, Moskwa 2000, s. 332.

8 Zob. S. J. Witte, Wospominanija, t. IIl: 17 oktjabria 1905-1911. Carstwowanije Nikotaja II,
Moskwa 1960, s. 257 i 280; S. S. Oldenburg, Carstwowanije impieratora Nikotaja 11, Moskwa 1992,
s. 128; W. 1. Gurko, Czierty i situety prosztogo, op. cit., s. 126; N. G. Koroliewa, Pierwaja rossijskaja
riewolucija i carizm. Sowiet Ministrow Rossii w 1905-1907 g., Moskwa 1982, s. 77.

7 W czasie obrad tej narady peterhofskiej pod przewodnictwem Mikotaja II i z udziatem wielkich
ksigzat, tj. w dniach 1-7 sierpnia (19-25 lipca) 1905 r., Tagancew, podobnie jak i niektorzy inni jej
uczestnicy, sporzadzit wlasny projekt manifestu carskiego, ogloszonego nastepnie 19 (6) sierpnia
1905 r. o powolaniu doradczej Dumy Panstwowej. Projekty te byly po kilku dniach, 12 VIII (30 VII)
1905 r., przedmiotem jeszcze innej, juz tylko jednodniowej narady w wezszym gronie pod przewodnic-
twem Konstantego Pobiedonoscewa, na ktérej obszerny manuskrypt Tagancewa (zob. K istorii
manifiesta 6 awgusta 1905 goda, ,Krasnyj archiw” 1926, t. I (14), s. 265-268) spotkal sie z krytyka
zaréwno samego przewodniczacego narady, jak i szczegdlnie rozwinietej znanego historyka rosyjs-
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religijnej z 30(17) kwietnia 1905 r. oraz w sprawach nowej redakcji Ustaw
zasadniczych Cesarstwa, tworzenia zjednoczonego rzadu pod przewodnictwem
premiera, przeksztalcenia Rady Panstwowe] w wyzsza izbe ustawodawcza®.
Tagancew wskazywal w toku dyskusji, ze wiele decyzji wladz najwyzszych
niwelowane jest w terenie przez samowole urzednikéw lokalnych®. Nie byt
bynajmniej biernym uczestnikiem tych narad, choc i nie nalezal do najbardzie;j
aktywnych. Badajacy ten okres zrédiowo, niezyjacy juz polski historyk Leszek
Jaskiewicz, stwierdza, ze Tagancew wyrazal czesto na tych naradach poglady
,hader liberalne, zwlaszcza w kwestii rozszerzenia uprawnien ustawodaw-
czych Dumy oraz procedury jej funkcjonowania”®. W protokole narady peter-
hofskiej z sierpnia 1905 r., rozpoczetej pod osobistym przewodnictwem cara
1 sierpnia (19 lipca), znajdujemy az 16 zapisanych jego wystapien, wszystkie
byly rzeczowe, a co wazniejsze, wszystkie motywowane dgzeniem do nadania
mozliwie najbardziej demokratycznego charakteru rozpatrywanym rozwigza-
niom publiczno-prawnym. Zajmujac na tych naradach konsekwentnie prowlos-
cianskie stanowisko, opowiadal sie on np. za ustanowieniem 10-rublowe;j diety
dla przedstawicieli chtopskich w projektowanej Dumie, wskazujac, ze nie jest to

kiego Wasyla Kluczewskiego (ibidem, s. 268), na co réwnie obszernie odpowiedzial Tagancew (ibidem,
s. 268-269). Kluczewski zarzucal projektowi Tagancewa zbytnie rozgadanie, to, ze jest zbyt obszerny,
nadmiernie profesorski, szczegdlnie razily go zbyt szczegélowe opisy walk socjalnych w Rosji
z uzyciem formuly wewnetrznej smuty, postulowal usuniecie z projektu wszelkich nadmiernie ostrych
okreslen i wzmianek o wrogu wewnetrznym, ktére moga urazi¢ czesé liberalnej inteligencji, podobnie
jak i zbyt daleko idacych zadan zmian ustrojowych. W przyszlym manifescie upatrywal przede
wszystkim aktu pojednania i politycznego porozumienia. Znakomity prawnik w odpowiedzi na te
uwagi, odrzucajac je jako nieporozumienie, dawal zasadniczo odmienng ocene przezywanego przez
Rosje w tym momencie kryzysu rewolucyjnego, wskazujac, ze nie chodzi tu juz o malo znaczace
demonstracje, rezolucje i manifesty nielicznych grupek studentéw i uczacej sie mlodziezy, a o szeroki
ruch socjalny sfer robotniczych i chlopskich oraz zolnierzy armii ladowej i floty wojennej. Byly to
rzeczywiScie dwie przeciwstawne oceny sytuacji. W ostatecznym teksécie manifestu uwagi i formuty
Kluczewskiego i jeszcze innego projektu wydaly sie jednak bardziej praktyczne i pozostaly w nim
tylko niektoére z propozycji Tagancewa. W redagowaniu tekstu odegral tez swoja role sam cesarz; zob.
N. S. Tagancew, Pieriezitoje, t. I, Uczriezdienije Gosudarstwiennoj dumy w 1905-1906 g., Pietrograd
1919, s. 38-39; idem, Protokoly zasiedanij sowieszczanija pod licznym Jego Impieratorskogo Wieliczie-
stwa priedsiedatielstwom dla obsuzdienija preidnacziertanij ukazannych w Wysoczajszem rieskriptie
18 fiewralia 1905 goda (19-25 julia 1905 g.), S. Pietierburg 1905, passim.

8 Zob. N. S. Tagancew, Pieriezitoje, Pietrograd-Moskwa 1924; Dniewnik A.A. Potowcowa, 1905 g.,
s. 65-66, 69, 71, 88; S. J. Witte, Wospominanija, t. I1: 1894- oktjabr; 1905. Carstwowanije Nikotaja 11,
Moskwa 1960, s. 355 i 361; idem, Krizis samodierzawija w Rossii, 1895-1917, Leningrad 1984,
s. 207-209, 212-213; J. Sobczak, Wiadza ,,zwierzchnia” czy ,nieograniczona™? (Nowa redakcja ,,Ustaw
zasadniczych” z maja 1906 r., [w:] Rosja XIX i XX wieku. Studia i szkice, pod red. J. Sobczaka,
Olsztyn 1998, s. 89-119; N. G. Koroliewa, Pierwaja rossijskaja riewolucija, op. cit., s. 32, 73;
J. W. Sotowiew, Samodierzawije i dworianstwo w 1902-1907 g., pod red. W. N. Giniewa, Leningrad
1981, s. 173.

9 Dniewnik A. A. Potowcowa, 1905 g., s. 66; S. J. Witte, Wospominanija, t. II: 1894 - oktiabr;
1905. Carstwowanije Nikotaja II, Moskwa 1960, s. 355; S. J. Krizanowskij, Wospominanija (iz bumag
posledniego gosudarswtwiennogo sekrietaria Rossijskoj Impierii, Berlin 1925, passim.

10 1.. Jaskiewicz, Absolutyzm rosyjski w dobie rewolucji 1905-1907. Reformy ustrojowe, Warszawa
1982, s. 19.
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kwota zbyt wysoka, bo co najmniej jej polowe, jesli nie wiecej, deputowani
chlopscy bedg posyla¢ do swych doméw na utrzymanie rodziny. Optowal za
rezygnacjg z paragrafu 34 zawierajgcego doktadne wyliczenie prerogatyw tego
ciala z zastrzezeniem, iz Dumie nie wolno podejmowaé spraw — nieobjetych
takim wyliczeniem. Postulowal zapewnienie pewnej jawno$ci obrad. Najwiecej
uwagi w swych wystgpieniach po§wiecal Tagancew zasadom ordynacji wybor-
czej, zapewnieniu w szczeg6lnoéci odpowiedniego przedstawicielstwa w niej
licznemu stanowi chlopskiemu, a przez to wlasciwym relacjom ilo§ciowym
miedzy deputowanymi chlopskimi a szlacheckimi. Méwit dalej, ze wychwalane
przez wielu uczestnikéw narady takie wartoéci obywatelskie, jak wierno§é dla
tronu, patriotyzm i bezinteresowno§é w stuzbie publicznej wlasciwe sg nie
tylko szlachcie (dworianom), ale i innym stanom. Szlachta nie powinna by¢
wiec stanem uprzywilejowanym w regulach wyborczych. Nie zawahal sie
stwierdzi¢ wprost w obecnoSci Mikotaja II i wielkich ksigzat: ,,Szlachecka
w swym przewazajacym skladzie Duma nie bedzie w stanie staé sie¢ wyraziciel-
ka potrzeb i zyczen catej ludno§ci”'!. Na naradzie carskosielskiej z grudnia
1905 r. polemizowal z wyrazanymi na naradzie projektami op6zniania terminu
zwolania zgromadzenia przedstawicielskiego, stwierdzajac, ze odkladanie wy-
boréw do takiego zgromadzenia na czas nieokreslony, oznaczaloby postawienie
przystowiowego krzyzyka na calej przysztosci Rosji'2. Polemizujac ze zwolen-
nikami utrzymania w prawie wyborczym systemu cenzusowo-kurialnego
uznal, ze elita rzgdzaca obawia sie ,roztopienia w szarej masie wyborcow
i wplywu wlascicieli ziemskich, szlachty i sfer handlowo-przemystowych”3,
Podobnie uczestniczyl Tagancew, na przelomie lutego i marca 1906 r.,
w dwudniowej naradzie w Carskim Siole pod przewodnictwem cara w sprawie
nowych kompetencji Dumy Panstwowej i reorganizacji Rady Panstwowej. Jego
dluzsza wypowiedz dotyczyla rozpatrywanej kwestii stosunku liczbowego mie-
dzy ilo§cig wybieranych i mianowanych przez cesarza czlonkéw izby wyzszej.
Skrajni konserwatysci, z ktéorymi polemizowal Tagancew, opowiadajac sie za
utrzymaniem parytetu w tym stosunku, obawiali sie, ze pochodzacy z wyboru
czlonkowie staé¢ sie mogg czynnikiem opozycyjnym. Spotkalo sie to z takg
replika tego zastuzonego prawnika: ,Kazda instytucja powinna byé tworzona
na bazie zaufania do niej. Trudno sobie wyobrazi¢, aby 98 czlonkéw z wyboru

stworzylo opozycje. Nie ma zadnych podstaw, aby im nie ufa¢”'4. Inng wazna

1 Siekrietnyje protokoly Pietiergofskogo sowieszczanija w ijulie 1905 g., [w:] Nikotaj II. Materialy
dlia charaktieristiki licznosti i carstwowanija, ,,Gotos minuwszego”, Moskwa 1917, s. 193. Inne jego
wystapienia na tej naradzie zob. ibidem, s. 148, 162, 165, 167, 181, 192-193, 199, 208-209, 219-220,
227, 237-238. Zob. takze L. Jaskiewicz, op. cit., s. 114.

12 Carskosielskoje sowieszczanije, ,Byloje” 1917, nr 3(25), s. 236.

13 L. Jaskiewicz, op. cit., s. 149.

4 Protokot zasiedanij sowieszczanija pod licznym Jego Impieratorskogo Wieliczestwa priedsieda-
tiestwom dla rassmotrienija piedpotoziennych w uczriezdienijach Gosudarstwiennoj Dumy i Gosudar-
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kwestig omawiang w czasie tej narady, a dotyczaca prerogatyw wladzy monar-
szej, bylo ustalenie porzadku stanowienia praw przez niego w czasie przerw
w sesjach Dumy i Rady Panstwowej. Chodzilo o prawo wydawania w trybie
specjalnym dekretéow carskich (ukazéw) z moca tymeczasowa. Aprobujac w za-
sadzie takie prawo Tagancew, domagat sie jednak bardziej precyzyjnego okres-
lenia warunkéw korzystania z tych nadzwyczajnych uprawnien legislacyj-
nych'®. Zabieral glos wielokrotnie, m.in. w sprawie zwickszenia w Radzie
Panstwowej ilosci (z dwoch do trzech) przedstawicieli Akademii Nauk i uniwer-
sytetow. Z niektérymi jego sadami Mikotaj II glto$no wyrazal swa aprobate!®.
Mimo to, gdy niedlugo pézniej omawiano projekt nowej redakcji Ustaw Zasad-
niczych, Tagancew juz na narade nie byt zaproszony'?, ale w swoich wspo-
mnieniach w sposéb bardzo zasadniczy krytykowal stanowisko hrabiego
S. Wittego o nienaruszalnoSci tresci tych Ustaw'®. Nie bedac ministrem, byt
jednak jako wybitny prawnik zapraszany do niektérych wazniejszych dyskusji
w Palacu Maryjskim w gabinecie Siergieja Wittego nad projektami ustaw, jak
np. w listopadzie i grudniu 1905 r. ustawy o prawie wyborczym i o zwigzkach
zawodowych!®,

Na przelomie pazdziernika i listopada 1905 r. hrabia Siergiej Witte propo-
nowal mu, za aprobatg Mikotaja II — urzad ministra o$wiaty, po zwolnieniu
z funkgji szefa tego resortu gen. Wladimira Glazowa w formowanym przez
siebie rzadzie, ale Tagancew jednak odmoéwil, powolujac sie na swoje wyczer-
panie nerwowe?’. Podobno nie chodzilo tu o samg skromno$¢, jaka go cechowa-
ta. Witte potem opowiadal, ze Tagancew, poruszony obawg przed wzmagaja-
cym sie w Rosji terrorem wobec ministrow i innych dygnitarzy administracji
panstwowej, odmowie swej nadal forme wielce histeryczng, wykrzykujac w od-
powiedzi na préby perswazji ze strony premiera ,,nie moge, nie moge!”%. Jego
relacje z Mikolajem II nie byly proste. Gdy w styczniu 1902 r. minister

stwiennogo Sowieta izmienienij (14 i 16 fiewralia 1906 g.); S. Pietierburg 1906, s. 5, 13; L. Jaskiewicz,
op. cit., s. 161 i 164.

% Protokot zasiedanij..., op. cit., s. 16; L. Jaskiewicz, op. cit., s. 166.

16 Protokoty siekrietnogo sowieszczanija w fiewralie 1906 goda pod priedsiedatielstwom bywszego
impieratora po wyrabotkie uczriezdienija Gosudarstwiennoj Dumy i Gosudarstwiennogo Sowieta,
»Byloje” 1917, nr 5-6 (27-28), s. 297-298. Inne wystapienia Tagancewa na tej naradzie zob. s. 289, 290,
294, 296, 303, 308, 315-316, 317.

17 Zob. Protokoly siekrietnogo sowieszczanija w aprielie 1906 goda pod priedsiedatielstwom
bywszego imperatora po pieriesmotru Osnownych zakonow, ,Byloje” 1917, nr 3 (25), s. 217-265.

18 N. S. Tagancew, Pieriezitoje, op. cit., s. 186; L. Jaskiewicz, op. cit. s. 185.

¥ D. N. Szipow, Wospominanija i dumy o pieriezitom, Moskwa 1918, s. 367 i n.; S. J. Witte,
Wospominanija, t. I11, op. cit., s. 128-130; N. G. Koroliewa, Pierwaja rossijskaja riewolucija, op. cit.,
s. 91.

20 Dniewnik A. A. Potowcowa, 1905 g., ,Krasnyj Archiw” 1923, t. IV, s. 73; N. G. Koroliewa,
Pierwaja rossijskaja riewolucija, op. cit., s. 56.

21 S, J. Witte, Izbrannyje wospominanija, 1849-1911 g., Moskwa 1991, s. 549-550, 574 1 591; idem,
Wospominanija, t. 111, s. 67-68 i 115.
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sprawiedliwo§ci Murawiow prosil cara o mianowanie senatora Tagancewa
czlonkiem Rady Panstwowej, car, wtedy jeszcze goracy obronca idei samo-
wladztwa, odpart do§¢ ostro ministrowi, ze prawo nominacji cztonkéw tego
organu nalezy do jego wylacznie prerogatyw i prawa tego nie odstapi nikomu,
nie wylaczajac nawet przewodniczgcego Rady Panstwowej wielkiego ksiecia
Michata Mikotajewicza??. Czlonkiem Rady Panstwowej z nominacji cesarza
Tagancew zostal dopiero od 1906 r. Wzial tez od razu aktywny udzial w for-
mowaniu organizacyjnym prawicowego ugrupowania cztonkow tej izby?. Jako
profesor byl tez od 1917 czlonkiem honorowym Rosyjskiej Akademii Nauk.
Zmnajacy go dobrze Hipolit Korwin-Milewski nazywa go ,pierwszym w Rosji
mistrzem prawa karnego”?* Podobnie jak i wielu innych wybitnych prawnikéw
wspoélpracowal z wydawanym w latach 1898-1917 w stolicy uznawanym takze
za liberalne, zalozonym i redagowanym przez losifa Hessena (1865-1943)
tygodnikiem ,,Prawo”.

W zyciu towarzyskim Tagancew nie unikal prawdopodobnie alkoholu,
bowiem niektorzy nie bez pewnej zlo§liwosci jego skracane rosyjskim zwycza-
jem patronimicum Stiepanycz przekrecali na Stakanycz (od rosyjskiego stowa
stakan — szklanka)?. Uchodzil przy tym za polityka o orientacji liberalnej, co
nie przekreéla jego wiernoéci tronowi. Hrabia Witte okresla go jako rzecznika
,idei liberalnych, ale rozumnych, jako kulturalnego liberata”?8. Byé moze to
opinie o jego nazbyt wolnomys$lnych pogladach sklonily Aleksandra III, zapew-
ne za podszeptem Konstantego Pobiedonoscewa, by nakazaé przerwanie jego
wykladow z dziedziny prawa dla mlodego nastepcy tronu, przysziego Mikolaja
I1?7. Jako rzecznik doé¢é liberalnych, jak na owe czasy, pogladéw politycznych,
nie ukrywat Tagancew swych sympatii dla negatywnie wéwczas postrzeganych
w sferach urzedniczych staroobrzedowcéw, bo brat udzial w niektérych ich
imprezach?. Na posiedzeniach Rady Panstwowej, jako cztonek tej izby miano-
wany przez cesarza (nie wybierany), nalezal do wplywowej grupy Centrum,
aczkolwiek nie byl zaliczany do lideréw tej frakcji. Niemniej na przetomie
1908/1909 r. skrajni prawicowcy starali sie o jego usuniecie z listy tzw.

22 Dniewnik A. A. Polowcowa, ,Krasnyj Archiw” 1923, t. III, 165-166.

28 S. N. Tagancew, Pieriezitoje, op. cit., s. 18-19; A. P. Borodin, Prawaja gruppa Gosudarstwien-
nogo Sowieta w 1906-1917 godach, ,,Otieczestwiennaja istorija” 1998, nr 3, s. 51. Uklad sit wewnatrz
Rady Pafistwowej i portret zbiorowy czlonkéw tej od 1906 r. izby wyzszej rosyjskiego parlamentu
zarysowal ciekawie D.C. Lieven, Stereotyping an Elite: The appointed Members of the State Council,
1894-1914, ,Slavonic and East European Review” 1985, nr 2, s. 244-276.

24 H. Korwin-Milewski, Siedemdziesiqt lat wspomnier. (1855-1925), wstep A. Szwarce, P. Wieczor-
kiewicz, Warszawa 1993, s. 226. )

% I.W. Giessen, W dwuch wiekach. Zizniennyj otcziet, (zapis fonetyczny), ,Archiw Russkoj
Riewolucii” t. XXII, Berlin 1934, red. Moskwa 1993, s. 149.

26 W. 1. Gurko, Czierty i situety prosztogo, op. cit., s. 496; S. J. Witte, Wospominanija, t. III,
s. 128-130.

2T Zob. J. Jacyna, 30 lat w stolicy Rosji (1888-1918). Wspomnienia, Warszawa 1926, s. 15.

28 Zob. W. D. Dzunkowskij, Wospominanija, pod red. A. L. Paninoj, t. I, Moskwa 1997, s. 333.
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prisutstwiennych czlonkéw, tzn. uprawnionych osobna decyzja cesarska do
faktycznego udzialu w obradach tej wyzszej izby rosyjskiego parlamentu®.
Brat aktywny udzial w dyskusji nad projektem ustawy o zniesieniu kary
$mierci (1907 r.), wypowiadajac sie bardzo pryncypialnie przeciwko takiej
sankcji prawnej, a p6zniej z wielkim przejeciem, nawet doslownie placzac,
wyrazal swoje oburzenie na panoszenie sie w kregach dworskich ostawionego
Grigorija Rasputina i innych ,ciemnych sit”®. Jego niektore wystgpienia
wywolywaly nerwowe reakcje najbardziej prawicowych cztonkéw tej izby. Tak
np. w 1909 r. 6wezesny minister sprawiedliwo$ci Iwan Szczeglowitow przyrow-
nywal go do gruzinskiego posta z ramienia socjaldemokracji dziatacza mien-
szewickiego Jewgilenija Hegieczgory®..

Tagancew byl aktywnym uczestnikiem dyskusji na forum Rady Panhstwo-
wej nad sprawami polskimi, konkretnie nad projektem Dymitra Pichny?®2.
W pazdzierniku 1911 r. odnotowano jego obecno$¢ w grupie czlonkéw Rady
Panstwowej, na niepozbawionej pewnych elementéw sensacyjno§ci uroczysto-
§ci pogrzebowej w Moskwie na cze$¢ zabitego przez swego siostrzenca ks.
Piotra Trubeckiego, zaliczanego takze do liberaléw moskiewskiego marszatka
gubernialnego szlachty®’. Pozostawal w bliskich przyjacielskich stosunkach
z wieloma dzialaczami politycznymi i panstwowymi 6wczesnej Rosji, w tym
m.in. z Wlodzimierzem Kokowcowem, p6zniejszym premierem. Po rewolucji
marcowej 1917 r. w maju Tagancew zostal powolany na funkcje przewod-
niczacego sadowych posiedzen kasacyjnych Departamentu Karnego w Senacie,
byl tez zaproszony w roli sedziego do wrze$sniowego procesu bylego ministra
wojny generala Wiadimira Suchomlinowa®t. Po rewolucji bolszewickiej 1917 r.
znalazl sie na emigracji w Paryzu®®, ale w nieznanych blizej autorowi okolicz-
noéciach powrdcit do Rosji radzieckiej. Nie jest zbyt jasne, co tam robil, ale
wiadomo, ze uczestniczyl nawet w pracach réznych komisji prawniczych.
W 1919 r. ukazaly sie jego wspomnienia; ostatecznie zostal objety represjami
OGPU, kontynuatorki groznej WCzK. Aresztowano go ok. 1921 r., oskarzajac
o przewodzenie ,,profesorskiej grupie piotrogradzkiej organizacji bojowej (tzw.
sprawa Tagancewa)”?6.

29 Zob. A. P. Borodin, Sto ypin. Reformy wo imja Rosssii, Moskwa 2004, s. 112.

30 Zob. S. J. Witte, Wospominanija, t. III, s. 309-310; D. N. Szipow, Wospominanija i dumy, s. 503
iin.; W. N. Kokowcow, Iz mojego prosztogo. Wospominanija 1911-1919, Moskwa 1991, s. 457.

31 Zob. A. Bogdanowicz, Tri poslednich samodzierzca, Moskwa 1990, s. 469.

32 Zob. R. Jurkowski, Sukcesy i porazki. Ziemiasistwo polskie Ziem Zabranych w wyborach do
Dumy Panstwowej i Rady Panstwa 1906-1913, Olsztyn 2009, s. 360 i 372.

38 Zob. W. D. Dzunkowskij, Wospominanija, s. 612.

34 Wospominanija Suchomlinowa, s priedistowijem W. Newskogo, Moskwa-Leningrad 1926,
s. 296 i in.

35 1. W. Giessen, W dwuch wiekach, s. 476.

36 W. B. Lopuchin, Poslie 25 Oktiabria, Publikacja L. Burcewa, ,Minuwszeje. Istoriczieskij
almanach”, t. I, Moskwa 1990, s. 83; Por. W. C. Fuller, Prawdziwy koniec carskiej Rosji: szpiegomania
i Smier¢ imperium, Warszawa 2008, s. 325-327.
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Nikolaj Tagancew znany byl przede wszystkim jednak jako autor wielu
prac z dziedziny nauk prawnych, z ktérych najwazniejsze to: O priestup-
lenijach protiw zyzni po russkomu prawu (t. I-II, 1870-1871), Kodeks karny
(22 marca 1903)(1904). Tom 1 tej ostatniej ksiazki pt. Zasady ogdlne wydany
zostal w 1921 r. po polsku. Pozostale prace to m.in. O powtorienii priestuplenii
(1867), Ob otwietstwiennosti matoletnich priestupnikow (1872), Kurs russkogo
ugotownogo prawa (1874-1879). Jego kilkakrotnie wznawiany podrecznik
akademicki Lekcji po russkomu ugotownomu prawu (1877-1892) zawieral, jak
mowiono, wszystko, co bylo uregulowane prawnie o przestepstwie i jego
karaniu. Byl bardzo popularny w kregach uniwersyteckich.

7 Tagancewem w pracy nad projektem nowego Kodeksu $ci§le wsp6t-
pracowal drugi z rosyjskich wybitnych rosyjskich prawnikéw Iwan Fojnicki
(1847-1913)%", tez senator (od 1900 r.), organizator w 1895 r. rosyjskiej grupy
Miedzynarodowego Stowarzyszenia Kryminologéw, autor wielu prac z dziedzi-
ny etnografii i prawa karnego®. W sklad komisji, na ktérej czele stat najpierw
hrabia Konstantyn Pahlen (1830-1912), a nastepnie Tagancew, wchodzili
takze senatorowie Iliodor Rozyng i Dmitrij Derwies (ur. 1830) oraz prawnicy
polscy — najprawdopodobniej pracujacy wéwczas w Ministerstwie Sprawied-
liwoéci i biorgcy udzial w komisji przygotowujacej projekt kodeksu prawa
cywilnego, wybitny prawnik polskiego pochodzenia, wspélzalozyciel obok Ta-
gancewa petersburskiego czasopisma prawniczego ,,Prawo” — Leon Petrazycki
(1867-1931) i drugi z najwybitniejszych Polakéw, znawca prawa karnego
i przepiséw policyjnych w Rosji Wiodzimierz Spasowicz (1829-1906)3°. W czym
konkretnie wyraza¢ sie mial 6w polskich prawnikéw udzial w pracy nad
kodeksem, nie udato sie ustali¢ piszacemu te slowa.

Praca nad kodeksem byla juz powaznie zawansowana w 1901 r., gdy to
najpierw na zebraniu I Departamentu Rady Pahstwowej, rozpatrujacego spra-
wy administracyjne, cywilne i sadowe, a potem na zgromadzeniu ogélnym tego
organu, wtedy jeszcze tylko doradczego, dyskutowano nad poszczegblnymi
paragrafami kodeksu. Tak np. 31(18) marca 1901 r. na posiedzeniu I Depar-
tamentu pod przewodnictwem hrabiego Pahlena zwiekszono kare za klusow-

37 1.J. Fojnickij (nekrotog), ,Wiestnik prawa” 1913, nr 39, s. 2065 i in.

38 1.J. Fojnickij, Narodnyje obyczai po ugotownomu prawu, ,Zapiski RGO po otdieleniju etnogra-
fii” 1878, t. VIII, otd. 3; idem, Uczenije o nakazanijach w swiazi s tiurmowiedienijem, SPb 1889,
passim.

3 0 ich wspolpracy z wybitnymi prawnikami rosyjskimi i duzej aktywno$ci w zyciu politycznym
petersburskiego §rodowiska prawniczego, a w szczegélnosci o ich wspoétpracy z Tagancewem i Fojnic-
kim w czasopiSmie ,,Prawo”, lacznie z wyrazista charakterystyka fizycznego wygladu obu polskich
wybitnych prawnikéw, okoliczno§ci samobdjstwa Spasowicza itp. zob. ILW. Giessen, W dwuch
wiekach, op. cit., s. 57, 81, 153, 157, 159-161, 163, 207, 234, 239, 276, 301 i 345. Najkrétsze, ale
kompetentne ich biografie zob. A. Kijas, Polacy w Rosji od XVII wieku do 1917 roku. Stownik
biograficzny, Warszawa-Poznan 2000, s. 260-262 i 328-333; zob. tez F. Nowinski, Polacy na Uniwer-
sytecie Petersburskim w latach 1832-1884, Wroclaw-Warszawa-Krakéw 1986, passim.
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nictwo, dodajac mozliwo$¢ odebrania broni klusownikowi. Na posiedzeniu
9 kwietnia omawiano paragraf dotyczacy kar za kradziez zlota w tych miejs-
cowosciach, w ktérych obowiazywat podatek gérniczy na wydobycie ztota. Przy
okazji tej doszlo do humorystycznego epizodu, gdy wyjasnilo sie, ze nikt
z obecnych na posiedzeniu nie ma jasnego pojecia, jak wydobywa sie ten
kruszec?®. Po raz ostatni w tymze 1901 r. projekt kodeksu byt omawiany 30(17)
maja. Wysluchano woéwczas do$¢ ogdélnikowego, jak stwierdza notujacy na
gorgco swe wrazenia z dyskusji Aleksander Polowcow (1832-1909), wprowa-
dzenia wygloszonego przez samego ministra sprawiedliwos$ci Nikotaja Mura-
wiowa odnoénie wysoko$ci niezbednych kwot na polepszenie urzadzen wiezien-
nych, prosil o wyasygnowanie na ten cel 30 milionéw rubli*!.

Podjecie prac nad nowym kodeksem karnym wpisywalo sie w calo§é
poczynan podejmowanych za panowania Mikotaja II w ramach liberalizacji
porzadku prawnego w Rosji i dalszego upodabniania go do rozwiazan europejs-
kich. Miedzy innymi, wprowadzono dla chtopéw state paszporty i zapewniono
swobodng zmiane miejsca zamieszkania, ograniczong dawniej tylko do promie-
nia 30 wiorst. Owe nowe zasady utrwalono w 1895 r., a juz dwa lata p6Zniej,
w 1897 r., paszport stracil znaczenie podatkowe i stal sie gléwnie dokumentem
policyjnym. W tymze 1897 r. zasady reformy sgdowej Aleksandra II z 1864 r.
rozciagnieto takze na gubernie syberyjskie, a ustawami z 14(2) czerwca 1898
1 27(15) lutego 1899 r. rozciggnieto je takze na Kraj Turkiestanski, obwody
stepowe, pélnocno-wschodnie powiaty guberni wologodzkiej i na Obwdd Zakas-
pijski. W ten sposéb dopiero woéwczas dobrodziejstwami reformy sadowej
z 1864 r. objeto wreszcie cala Rosje. Ujednolicono takze — nie bez udzialu
w tych pracach prawodawczych Tagancewa — organizacje sadéw, bardzo zroz-
nicowanych dotad — co do zakresu uprawnien. W 1898 r. zniesiono podatek
pogléwny (podusznaja podat’). Istotne znaczenie mialo zniesienie, najpierw
czeSciowe 5 lipca (23 czerwca) 1899 r., a potem catkowite, mocg manifestu
cesarskiego Mikolaja II z 25(12) marca 1903 r. instytucji poreki gromadzkie;j,
tzw. krugowoj poruki - tj. zasady odpowiedzialnosci calej wspdlnoty chlopskiej
(obszcziny) za czyny kazdego z czlonkéw tej wspdlnoty. Proces liberalizacji,
zapoczatkowany juz w 1899 r., przyniosl ostateczne zapewnienie w 1903 r.
mozliwo§é swobodnego wyjscia chlopéw ze wspolnoty gminnej. Nie zniesiono,
niestety, owej wspélnoty w ogéle i nie zaczeto wtedy jeszcze procesu umac-
niania warstwy S$redniozamoznego chlopstwa, tzw. Sredniakéw, jak to sie
stanie po 1906 r. w wyniku tzw. reform stolypinowskich. Gdyby reforme te
udalo sie zrealizowaé w pelni i gdyby zostal jeszcze dodatkowo zaspokojony
gnebigcy wie§ rosyjska gldd ziemi, Rosja byé moze nie przezylaby krwawej
rewolucji i wojny domowej z lat 1917-1921.

40 Zob. Dniewnik A. A. Polowcowa, ,Krasnyj Archiw” 1923, t. III, s. 127, 129-130.
4! Tbidem, s. 149.
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Zniesiono kare chlosty rézgami na podstawie decyzji zebran wspélnoty
gminnej. Rzad byt jednak raczej przeciwny bardziej generalnemu zniesieniu
kar cielesnych, uznajac, ze chlopstwo rosyjskie nie dojrzalo jeszcze do takiego
humanitaryzmu w jego traktowaniu. Dla rzadzacych wlascicieli ziemskich byt
to wygodny $érodek perswazji i wymuszania postuchu oraz respektu wobec
wladzy. To tez stosowali je do§é szeroko naczelnicy ziemscy, najczesciej wladnie
posiadacze ziemscy, wyposazeni w uprawnienia administracyjne i sadowe,
w tym i w prawo wymierzania kary rézgi. Stosowanie kar cielesnych prowadzi-
fo czesto do naduzywania wladzy w tym zakresie.

W rosyjskich kodeksach karzacych kare chlosty przewidywano jako kare
zastepczg. Ekwiwalentem jednego dnia aresztu bylo jedno uderzenie. Szczeg6l-
nie chlopi i osoby pracujace korzystaly z tej alternatywy, gdyz w ten sposéb
unikali zamkniecia i mogli pracowac. Narzedziem chlosty byly rézgi i kije. Kary
tej nie stosowano w stosunku do kobiet i mlodziezy do 18 roku zycia, a takze
w stosunku do szlachty jako stanu uprzywilejowanego. Rozrézniano trzy grupy
narzedzi chlosty. Do pierwszej nalezaly palki lub kije, zrobione z dlugich
i gietkich galezi wierzbowych. W drugiej grupie znalazly sie witki, prety, tozy
oraz rozgi. Réznica pomiedzy palkg a rézga byla taka, iz rézgi mniej kaleczyly
cialo, ale mozna nimi bylo zasiec czlowieka na §mierc¢. Trzecig stanowily baty,
ktére dzielily sie¢ na bicze i pejeze. Bicz wykonany byl z twardego rzemienia
z surowej skory, specjalnie moczonej i suszonej o dtugosci pét metra i szeroko-
§ci trzech centymetrow. Mial ostre krawedzie, ktére przy uderzeniu przecinaly
skore. Grubsze i ostrzejsze krawedzie mial pejcz, ktorego koniec rozcinano na
trzy pasy splecione ze sobg, zakonczone grubym kanciastym wezlem. Istnialy
rézne metody wymierzania chlosty. Mozna bylo potozyé skazanego na tawce,
tzw. kobylce, a na jej koncach siadalo dwoch oprawcow, ktorzy bili ofiare. Inny
sposob polegal na przepedzeniu przez szeregi. Skazanca przywigzywano do
dwo6ch karabinéw. W ten sposéb prowadzono go przez dwa rzedy zolnierzy
w liczbie od kilkunastu do kilkudziesieciu, a kazdy z nich uderzal patka.

Dekretem carskim z 24(12) czerwca 1899 r. zniesione zostalo zestanie
syberyjskie, z zachowaniem jednak katorgi i pozostawieniem Sachalina nadal
jako miejsca zeslania. Tymi decyzjami cara kierowala obok innych, czysto
humanitarnych motywoéw, takze troska o to, by Syberia nie kojarzyla sie
w §wiadomosci potocznej wylacznie ze zlymi zjawiskami. W latach 1877-1899
zestano na Syberie okolo 100 tys. os6b, w tym potowe w drodze administracyj-
nej, tzn. nie na mocy wyrokéw sadowych. Byly to gléwnie decyzje zebran
(schodow) wiejskich i to najczeSciej za drobne przestepstwa kryminalne. Miko-
tajowi II chodzilo wlaénie o to, aby — jak stwierdzal w Dekrecie - ,zdjaé
z Syberii ciezkie brzemie ziemi, w ciggu wiekdéw napelnianej ludzmi napiet-
nowanymi, skonfliktowanymi z prawem”. Decyzja o zniesieniu zeslania nie
byla jednak réwnoznaczna z likwidacja i to nie tylko na Syberii rozlokowanych
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wiezienn katorzniczych. W prasie rosyjskiej decyzje te przyrownywano do
proces6w modernizacji Chin.

Ograniczono w ogodle wymiar i zakres represji policyjnych, w tym stosowa-
nia kary émierci. Pierwsza taka kara za przestepstwo o charakterze politycz-
nym od poczatku panowania Mikotaja II dotkneta dopiero w 1902 r. mtodego
studenta eserowca Siepana Balmaszewa — zabdjce ministra spraw wewnetrz-
nych — Dymitra Sipiagina. Za czyn ten dokonany 14(2) kwietnia w Patacu
Maryjskim zostal on w polowie maja powieszony w Twierdzy Szliselburskiej.
0Od maja 1903 r. ustalono dla Rosji europejskiej jednolitg norme rozmieszczenia
sit policyjnych: jeden policjant na 2,5 tysigca oséb. Ne bylo to duzo dla panstwa
wielonarodowoS$ciowego, wkraczajacego w epoke konfliktow politycznych i soc-
jalnych. Bylo to znacznie mniej niz w Anglii i Francji.

Nowy Kodeks karny z 1903 r. uwzglednial wiele standardowych rozwigzan
wystepujacych w kodeksach zachodnioeuropejskich. Podobnie jak i w innych
nowoczesnych kodeksach karnych panstw europejskich do jego zasad nalezaly
formalna réwnoé¢ wobec prawa — nullum crimen sine lege — wina jako
podstawa odpowiedzialnosci. Cele, granice i charakter represji karnej zostaly
okre§lone przez zalozenia utylitaryzmu, racjonalizmu i laicyzacji prawa, wpro-
wadzono zasade réwnosci, likwidujac stopniowo, a wiec jeszcze nie w pelni,
relikty stanowego ustroju spoleczenstwa. W realizacji wymienionych zasad
dokonano przebudowy katalogu przestepstw i kar, stwarzajac nowy uklad
hierarchii débr chronionych represja. Na czolo, jeszcze nieSmialo, zaczela sie
wysuwac realna gwarancja praw jednostki*?. Znacznie krétszy i zwiezly, liczyt
687 artykuléw zamiast 2224 od poprzedniego, nowocze$nie okreslat i klasyfiko-
wal na gléwne kategorie pojecie przestepstwa. Okre§lono w nim tez precyzyjnie
granice miedzy przewinieniem dyscyplinarnym, stuzbowym (stuzebnaja powin-
nost’) a przestepstwem funkcjonariusza publicznego (naduzycie, zloupotrieb-
lenije) i r6znicowal kary za nie.

Nie jest moim zamiarem bardziej szczegbélowe zaprezentowanie tre§ci
wszystkich ponad 600 paragraféw kodeksu. Zwréoce uwage jednak na niektére
jego wazniejsze postanowienia*3. Wysoko$¢ kar zalezala od tego, kto przy-
jmowal tapéwke — urzednik, sedzia czy prokurator. Osobny rozdzial traktowat
o naduzyciach pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci. Zapowiadano w kodek-
sie tym karanie sedziéw za nieodpowiednie postepowanie. Odpowiadano twier-
dzaco na istotne pytanie czy funkcjonariusz panstwowy usilujacy wymusié
tap6éwke powinien by¢ ukarany. Takze przelozony tego, kto dokonal przesteps-

42 J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia paristwa i prawa polskiego, Warszawa 1977,
s. 449 i 452.

43 Postuguje sie zmodyfikowanym w stosunku do rosyjskiego oryginatu tekstem polskim ogloszo-
nym przez Tymczasowa Rade Stanu w 1917 r.; zob. Dziennik Urzedowy Departamentu Sprawiedliwo-
Sci Tymczasowej Rady Stanu 7 VIII 1917, poz. 6.
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twa, ponosil odpowiedzialno§¢, gdy nie przedsiewzial srodkéw w celu przeciw-
dziatania mu. Przewidywano, m.in. dom poprawczy od lat trzech (i wiecej) dla
sedziego za stronnicze osgdzenie sprawy, za domaganie sie lapowki w potacze-
niu z grozba, za ustanawianie oplat nadzwyczajnych i ich $ciaganie, czyli za
zdzierstwo. Dom poprawczy do lat trzech za zadanie tapowki i jej wyludzanie
pod pozorem koniecznoSci jej przekazania koledze. Dom poprawczy do jednego
roku za nie wydanie kwitu za pobrane pienigdze lub wydanie go na kwote
nizszg, niz zostala pobrana. Przewidywano kare wiezy do lat trzech za
niezabezpieczenie §ladow przestepstwa i niespisanie protokolu itp. Zwierzch-
nik, ktéry tolerowat sprzedajnosé swoich podwtadnych, mégt byé aresztowany.
Poza tym kodeks przewidywal kary pieniezne do 100 i 500 rubli, takze raty
aresztanckie, ciezkie roboty do lat oémiu, przymusowe osiedlenie w nowym
miejscu®t. Staboscia kodeksu bylo to, ze nie zostal wprowadzony na obszarze
calej Rosji, m.in. ze wzgledu na potrzebe gruntownej reformy przestarzalych
rosyjskich urzadzen wieziennych. Niemniej dyskusje poprzedzajace ostateczne
ogloszenie tego kodeksu i pierwsze skutki jego wprowadzenia powodowaly, ze
w tym okresie byl najnizszy wskaznik relacji procentowej przestepstw stuz-
bowych do ogélnej liczby przestepstw w panstwie i wynosit tylko 2,2%, gdy
w latach 1874-1883 odpowiednio — 3,8%, w latach 1885-1893 — 4,5%, a w latach
1904-1913 - 2,7%*. 15(2) lutego 1904 r. pojawila sie ustawa precyzujaca tryb
wnoszenia petycji do instytucji centralnych, wprowadzajaca okres§lony po-
rzadek do duzej liczby zglaszanych przez ludno§é zastrzezen i skarg na
dzialanie wladz. Zakladano tréjpodzial przestepstw na 1) zbrodnie zagrozone
kara $mierci, katorgg i zeslaniem (w Polsce niepodleglej nie mogly obowigzy-
wac), 2) wystepki zagrozone wiezieniem do lat 8 lub twierdza, oraz 3) wy-
kroczenia karane aresztem lub grzywng. Na mocy kodeksu wprowadzono:
a) formalng definicje przestepstwa; b) trdjpodzial czynéw zabronionych na
zbrodnie, wystepki i wykroczenia; ¢) rozréznienie miedzy wing umy§lna (a w jej
obrebie — zamiarem bezpos$rednim i zamiarem ewentualnym) oraz wing nie-
umy$lng, d) nowoczesne ujecie usitowania, podzegania i pomocnictwa.
Oryginalna byla sama definicja przestepstwa: czyn zagrozony kara przez
ustawe w czasie jego popelnienia uwzglednial drobne kazuistyczne stany
faktyczne. Pamietaé nalezy, ze w tym czasie w Europie zaczely pojawiaé sie
teorie dotyczace idei karania. Nikolaj Tagancew wyro6znil teorie formalne
i materialne. W pierwszym przypadku odwolywano sie do boskiego prawa
karania i umowy spolecznej. W drugim Tagancew wyszczegélnit trzy teorie

“ A. Chwalba, Imperium korupcji w Rosji i w Krolestwie Polskim w latach 1861-1917, Krakow
1995, s. 246-260; K. Sgjka-Zielinska, Historia prawa, Warszawa 1993, s. 307-308.

4 Swod statisticzieskich swiedienii po dietam ugotownym, proizwiediennym w 1874-1913 godu,
S. Pietierburg 1876-1916; W. N. Mironow, Socialnaja istorija Rossii pierioda impierii (XVIII-naczato
XXw.). Gienezis licznosti, diemokraticzieskoj siemi, grazdanskogo obszczestwa i prawowogo gosudars-
twa, t. II, S. Pietierburg 2000, s. 171.
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sktadowe: teorie koniecznej obrony spoleczenstwa, w mysl ktérych kara jest
metoda odstraszania, teorie oparte na ideach sprawiedliwoéci, gdzie kara musi
by¢ proporcjonalna do winy, oraz teorie oparte na ideach prawa — gdzie jest
prawo, tam jest kara. Kary przepisane za przestepstwa przewidywano na-
stepujace: 1) kara Smierci, 2) ciezkie roboty, 3) zeslanie na osiedlenie,
4) zamkniecie w domu poprawy, 5) zamkniecie w twierdzy, 6) zamkniecie
W wiezieniu, 7) areszt, 8) grzywna.

Charakterystyczng dla przezywanej przez panstwo rosyjskie epoki byla
czesc 11T kodeksu O buncie przeciw Wladzy Zwierzchniej i o przestepstwach
przeciw uSwieconej Osobie Cesarza i Czlonkom Domu Cesarskiego, ktéra
stanowila: winny zamachu na zycie, zdrowie lub wolno$é osoby, piastujgcej
Najwyzsza Wladze Panstwowa w Polsce ulegnie: karze ciezkiego wiezienia
bezterminowego. Jezeli zamach taki ujawniony byl od razu i zostal sttumiony
bez uzycia §rodkéw nadzwyczajnych, winny ulegnie: zamknieciu w ciezkim
wiezieniu do lat 15. Jezeli celem zamachu bylo usuniecie przemoca czlonkéw
sprawujgcego wladze rzgdu i zastgpienie ich przez inne osoby, wszakze bez
zmiany zasadniczego ustroju panstwowego, winny ulegnie: zamknieciu w ciez-
kim wiezieniu od lat 10 do 15. Przez zamach rozumiane bedzie zaréwno
dokonanie jednej z powyzszych zbrodni, jak jej usitowanie. Oraz to: Pelnomoc-
nik Rosji, winny badz dziatan, skierowanych ku zawarciu z rzadem cudzoziem-
skim umowy $§wiadomie na szkode Rosji, badz ukladéw dyplomatycznych
z rzgdem cudzoziemskim, zmierzajacych — o czym winowajca wiedzial - ku
szkodzie Rosji, bedzie karany: ciezkimi robotami terminowymi. Tej samej
karze ulega urzednik przy pelnomocniku, winny badz zakomunikowania mu
Swiadomie falszywej wiadomosci, w celu pobudzenia pelnomocnika do dziatan
skierowanych ku zawarciu z rzgdem cudzoziemskim umowy na szkode Rosji,
o czym winowajca wiedzial, lub do dyplomatycznych uktadéw z rzgdem cudzo-
ziemskim, zmierzajacych, — o czym winowajca wiedzial — ku szkodzie Rosji,
jezeli takie dzialania lub uklady nastapity”.

Podobnie charakterystyczny dla epoki byl przepis: ,,Winny: 1) podawania
sie za czlonka, chociazby zmartego, Rosyjskiego Domu Cesarskiego; 2) podawa-
nia sie za osobe, dzialajacg w mocy szczegdlnego pelnomocnictwa lub polecenia,
udzielonego przez Cesarza Panujacego; 3) rozpowszechniania §wiadomie fal-
szywej pogloski o zmianie ustalonych przez Ustawy Zasadnicze formy rzadéw
lub porzadku nastepstwa Tronu, albo o zgonie Cesarza Panujacego lub Nastep-
¢y Tronu, albo o zrzeczenia si¢ Tronu przez Cesarza Panujacego lub prawa do
nastepstwa — przez Nastepce Tronu bedzie karany: zamknieciem w domu
poprawy. Jezeli samozwanstwo lub rozpowszechnianie takiej pogtoski wywota-
to zagrazajace bezpieczenstwu publicznemu burzenie sie ludu, albo zaburzenie
wérod wojska, winowajca bedzie karany: ciezkimi robotami na czas do lat
osmiu. Winny popelnionego w granicach Rosji usilowania obalenia przemoca
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rzadu panstwa, zaprzyjaznionego z Rosja, lub zmiany przemoca istniejgcej
w nim formy rzadu, badZz dokonania w tych celach czynnoSci przygotowaw-
czych, badz udzialu w zrzeszeniu, utworzonemu w tychze celach, jezeli co do
karalnosci czynéw istnieje wzajemno§é, bedzie karany: zamknieciem w twier-
dzy”.

Interesujace w §wietle niedawnych awantur polskich w aptekach jest i to:
wZarzadzajacy apteka lub pracujacy w aptece farmaceuta, lub uczen, winny:
1) wydania z apteki bez recepty lekarza, lekarstwa, ktorego wydanie jest
dozwolone jedynie za receptg lekarza, 2) wydania z apteki lekarstwa, przygoto-
wanego niezgodnie z recepta; 5) wydania przez pomylke jednego lekarstwa
zamiast drugiego bedzie karany: grzywna; zarzadzajacy apteka lub farmaceuta
— w wysokoéci do rubli trzystu, a uczen rubli stu. [...] Osoba stanu malzens-
kiego, winna cudzol6stwa, jak rowniez winny wstgpienia §wiadomie z osobg
stanu malzenskiego w zwigzek cudzolozny, ulegnie karze: aresztu. [...] Winny
pederastii bedzie karany: zamknieciem w wiezieniu na czas nie krétszy od
miesiecy trzech”.

Doéé liberalnie potraktowano pojedynki. Kodeks Kar Gtéwnych i Popraw-
czych (KKGP) z 1847 r. za samo wyzwanie na pojedynek przewidywal kare
aresztu od 3 do 7 dni. Odbycie pojedynku bez rozlewu krwi byto zagrozone karg
aresztu od 3 tygodni do 3 miesiecy. W kodeksie tym pomyslowo przeanalizowa-
no zachowanie sekundantéw, ktorzy nie zapobiegli pojedynkowi ze skutkiem
$miertelnym. Takie zachowanie bylo zagrozone karg twierdzy w wymiarze od
6 miesiecy do jednego roku (art. 971-983). Ciekawe, ze lekarzy uczestniczacych
w pojedynku kodeks pozostawial w bezkarnosci. Podobnie liberalnie traktowatl
pojedynek kodeks karny Tagancewa, gdyz jego uczestnikom za wyzwanie na
pojedynek i przyjecie takiego wyzwania grozila jedynie symboliczna kara
twierdzy w wymiarze od jednego dnia do dwéch tygodni (art. 481-488). Do tego,
w przeciwienstwie do KKGP z 1847 r. kodeks Tagancewa zapewnial bezkar-
noé¢ sekundantéw, co nie bylo bez praktycznego znaczenia dla kultywowania
obyczaju rycerskiego. Pozostawalo to w razacej dysproporcji z przepisami np.
austriackiej ustawy karnej, wedle ktérej pojedynek byl zbrodnig zagrozong
kara twierdzy od 6-ciu miesiecy wzwyz ze wszystkimi prawno-karnymi skut-
kami oreznego starcia na ubitej ziemi. Wystarczylo wyjechaé z Krakowa ledwie
kilka kilometrow w kierunku péinocnym, byle tylko przekroczyé dawng grani-
ce zaboréow austriackiego i rosyjskiego, aby zupelnie spokojnie stanaé¢ do
pojedynku bez psychicznego obciazenia powaznymi karami sadowymi“é. Habs-
burgowie tradycyjnie juz w zdecydowany sposéb zwalczali plage pojedynkéow.
Austriacki kodeks karny z 1803 r. (tzw. Franciszkana) traktowal pojedynek

46 J. Daniec, Karalnosé pojedynku w obowigzujgcem ustawodawstwie karnem, ,Wojskowy Prze-
glad Prawniczy” 1929, nr 1, s. 10.
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jako zbrodnie zagrozona karag Smierci. Ale jak zwykle, czym innym bylo
zagrozenie represja karng, a czym innym praktyka zycia codziennego. Niejed-
nokrotnie wymiar sprawiedliwosci naszych zaborcow staral sie nie dostrzegaé
najbardziej spektakularnych pojedynkéw lub bywat wobec nich zupelnie bezsil-
ny. W lutym 1903 r. podporucznik Friedrich Kirchert w Tarnowie spoliczkowat
w kawiarni aplikanta adwokackiego Alfreda Taniewskiego, po czym wyzwal go
na pojedynek, w ktorym z tatwoscig zarabat szabla swego przeciwnika. Krako-
wski audytoriat wojskowy nie dostrzegt fali oburzenia galicyjskiej prasy i opinii
publicznej, bowiem Taniewski nie potrafit w ogéle wiadaé biata bronig*’.
Wszystko to jednak zbladto wobec faktu zastrzelenia z zimng krwig w War-
szawie 19 stycznia 1905 r. znanego malarza pldcien o tematyce historycznej
i zwlaszcza batalistycznej Wactawa Pawliszaka (1866-1905) przez niemniej
stawnego juz wtedy, a znanego nam tutaj w Olsztynie jako autora ktopotliwych
dzi$ Szubienic przy al. Jozefa Pilsudskiego artysty rzezbiarza i malarza, tworcy
licznych monumentalnych pomnikéw, a pézniej Glow wawelskich, wtedy
(1904-1910) profesora warszawskiej Szkoly Sztuk Pieknych Xawerego (wlasc.
Ksawerego Franciszka) Dunikowskiego (1875-1964). Pawliszak, bodaj najzdol-
niejszy z uczniéw Jana Matejki, natkngl sie na Dunikowskiego w slynnej
restauracji Lijewskiego i bez powodu spoliczkowal go w obecnosci kobiety.
Zniewazony rzezbiarz natychmiast zastrzelil malarza na oczach przerazonych
konsumentéw. Po korowodach sgdowych Xawery Dunikowski zostal skazany
jedynie na 2 miesigce aresztu za nielegalne posiadanie broni palnej. W toku
rozprawy o zabdjstwo okazalo sie, ze Dunikowski mial z Pawliszakiem zadaw-
niony spér honorowy. Blyskotliwy uczen Matejki, ktéremu przepowiadano
wielkg przyszlo§é, znany byt z zamilowania do pojedynkéw i drazliwosci na
punkcie wiasnej osoby. W 1901 r. pojedynkowatl sie z innym malarzem, Jerzym
Austenem, ktéremu zarzucil zte wyeksponowanie swojego obrazu na wystawie.
Kiedy jury Towarzystwa Zachety Sztuk Pieknych odrzucito dwa jego obrazy,
Pawliszak w obelzywym licie zwymyslal juroréw. Ferdynand Ruszczyc (1870-
1936) — malarz, grafik i scenograf, czlonek tego jury wyzwal Pawliszaka na
pojedynek, ale ten z nieznanych powodéw na ubitg ziemie sie nie stawil.
Sekundanci Ruszcezyca spisali i upublicznili jednostronny protokét, w ktérym
nazwano Pawliszaka tchérzem. Spotkanie sekundantéw Ruszczyca i Paw-
liszaka zakonczylo sie bdjka. Sad wzigl wszystkie te okolicznoéci pod uwage
i uniewinnit Dunikowskiego od zarzutu zabéjstwa®®,

Kodeks Tagancewa i Fojnickiego — to formalne osiagniecia szkoty klasycz-
nej w prawie karnym. Uwazano, ze kodeks karny rosyjski stal na wysokim

4T M. Baczkowski, Pod czarno-zéttymi sztandarami. Galicja i jej mieszkaricy wobec austro-
wegterskich struktur militarnych 1868-1914, Krakéw 2003, s. 350-351.

4 H. Bluméwna, Xawery Dunikowski, proba charakterystyki, ,Rocznik Zaktadu Narodowego
im. Ossolinskich”, t. III, Wroclaw 1998, passim.



Nowy ,,Kodeks karny” Cesarstwa Rosyjskiego z kwietnia 1903 r. 25

poziomie. Po rewolucji 1905 r. zmieniono cze§é przepisow, poprawiono pozycje
religii, w ManifeScie pazdziernikowym 1905 r. wprowadzono w Rosji tolerancje
religijng. Gdy do 1905 r. dotyczyl on glownie przestepstw politycznych, to od
1906 r. dotyczyl takze przestepstw przeciw religii i moralnosci. Generalnie
w Rosji obowigzywaly réownoczeénie przepisy Kodeksu Kar Gtéwnych i Po-
prawczych (KKGP) w redakcji z 1885 r. wraz z ustawg o karach wymierzanych
przez sedziéw pokoju oraz cze$é przepiséow kodeksu z 1903 r., do ktorych
stosowa¢ miano wczesniejsze przepisy. W 1912 r. zniesiono calg cze$¢ o zdra-
dzie gléwnej i zrobiono ja bardziej nowoczesng. Kodeks Tagancewa obowigzy-
wal nadal tylko w niewielkim tylko zakresie, wlasciwie tylko cze$¢ ogblna
i czes¢ o przestepstwach przeciw panstwu?®. Jego konsekwentna realizacja
wymagalaby unowoczeénienia przestarzatych rosyjskich wiezien®. Zresztg
i obecnie warunki w nich panujace sg archaiczne. W Rosji podstawowg z kar
gléwnych bylo zestanie na katorge lub na osiedlenie sie. Na ziemiach polskich
istnialo duze zréznicowanie zakladéw karnych — domy kary, wiezienia, twier-
dze i areszty.

Gdy chodzi o Polske, to w 1915 r. niemieckie wladze okupacyjne, mylnie
zakladajac, ze na zajetych przez nie ziemiach bylego Krélestwa kodeks ten
obowigzywal w calosci, potwierdzily — zgodnie z konwencjami miedzynarodo-
wymi — jego moc na terenie Generalnego Gubernatorstwa warszawskiego. Ten
stan rzeczy utrzymany zostal przez Tymczasowg Rade Stanu, ktora w przepi-
sach przechodnich z 1917 r. przewidywala tymczasowe stosowanie wszystkich
przepisow tego kodeksu, z niewielkimi zmianami®'. Moc obowigzujaca tego
kodeksu, podobnie jak i innych kodekséw karnych panstw zaborczych, utrzy-
mana zostala takze po 1918 r. na ziemiach b. zaboru rosyjskiego i na Kresach
Wschodnich az do - jak wspomniano — 11 lipca 1932 r. Ciekawostka jest, ze
rosyjski kodeks karny z 1903 r. oddzialywal tez w pewnym stopniu na
systematyke przestepstw obowigzujaca w austriackim prawie karnym.

49 E. Borkowska-Bagieniska, K. Krasowski, B. Lesifiski, J. Walachowicz, Historia pafistwa i prawa
Polski. Zarys wyktadu, Poznan 1994, s. 289 i 301.

50 Zob. M.N. Giernet, Istorija carskoj tiurmy, t. I-V, Moskwa 1951-1956.

51 Zob. szerzej S. Kutrzeba, Krélestwo i Galicja. Uwagi z czasu wojny, Warszawa-Krakéw 1917,
passim.






Joanna Slyszewska-Gibasiewicz

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Polityka kadrowa Ministerstwa Spraw Zagranicznych
w ksztaltowaniu sie stuzby zagranicznej w II RP

W listopadzie 1918 r. Polska jako panstwo niepodlegle i suwerenne stala sie
ponownie podmiotem prawa miedzynarodowego, majacym pelna zdolnos$¢ do
dzialan prawnych. Formowanie sie sluzby zagranicznej nastapilo w skom-
plikowanych okolicznoéciach wewnetrznych oraz niezwykle zawiltej sytuacji
miedzynarodowej. Polska odzyskujac niepodleglo$é, nie posiadala ani wlasnych
doéwiadczen dyplomatycznych i konsularnych, ani powigzan traktatowych
z innymi panstwami, ani odpowiednio przygotowanej kadry, odpowiednich
regulacji prawnych czy funduszy'. Wobec braku wtasnych tradycji i przepiséw
korzystano niejednokrotnie z doswiadczen innych panstw. Najtrudniejszym
okresem byt czas do polowy 1919 r., kiedy ksztaltowala sie obsada personalna
i kierownictwo MSZ i podporzadkowywano rzadowi w Warszawie istniejgce juz
placéwki zagraniczne podleglte Komitetowi Narodowemu Polskiemu w Paryzu
oraz ustanawiano nowe.

Glownym celem niniejszej publikacji jest przedstawienie waznych aspek-
tow polityki kadrowej prowadzonej w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
w okresie od 1918 r. do polowy 1926 r. Cezure poczatkowag wyznacza odzys-
kanie przez Polske niepodlegloéci i powstanie resortu spraw zagranicznych,
cezure koncowag natomiast stanowi przewrdot majowy dokonany przez zwolen-
nikéw marszaltka Jézefa Pilsudskiego i wydarzenia rozgrywajace w tym czasie
na polskiej scenie politycznej, jak i problemy o charakterze miedzynarodowym.
Rok 1926 zamykal pewien etap w dziejach polskiej dyplomacji, w ktérym
poszukiwano najbardziej funkcjonalnego ksztaltu organizacyjnego Ministerst-
wa Spraw Zagranicznych, stworzono sie¢ zagranicznych placowek dyplomaty-
cznych i konsularnych, opracowano podstawowe akty normatywne.

Punktem wyjécia dla rozwazan jest proba odpowiedzi na pytanie, jakimi
kryteriami kierowano sie przy rekrutacji kadr w nowo powstalym Ministerst-
wie Spraw Zagranicznych, czy decydowalo o tym odpowiednie wyksztalcenie
czy wczeéniej zdobyte doSwiadczenie w stuzbie zagranicznej innych panstw,
protekcja czy wplywy polityczne, a je§li takowe byly, to w jakim stopniu
aktualny uktad sil politycznych przektadat sie na polityke personalng w mini-

! Konstanty Buczynski, powolany latem 1991 r. przez Ignacego Paderewskiego na konsula RP
w Nowym Jorku, zakupil z wlasnych $rodkéw siedzibe polskiego przedstawicielstwa. Zob.
A. Jaxa-Debicka, D. Lis-Staranowicz, Profesor Marek Debicki — polski prawnik w Kanadzie (1940-
2011), [w:] Polska mysl prawnicza w XIX i XX wieku, pod red. P. Majera i in., Olsztyn 2012, s. 108.
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sterstwie? Autorke interesowalo réwniez to, jakie stanowiska i stopnie stuz-
bowe zajmowali pracownicy MSZ, na jakim poziomie ksztaltowaly sie ich ptace,
czy dokonywano redukcji kadr, na jakich warunkach zatrudniano personel
kontraktowy, jaka pteé dominowala wéréd pracownikéw i w jakim byli wieku.

Podstawe publikacji stanowi obszerny material Zzrédlowy. Do najwazniej-
szych Zrédel publikowanych, ktérych nie mozna pominaé, naleza: Dziennik
Ustaw RP, Dziennik Urzedowy MSZ RP oraz Dziennik Praw Panstwa Pol-
skiego. Istotna cze$¢ materialu Zrédlowego znajduje sie w Archiwum Akt
Nowych w Warszawie i jest rozlokowana w kilkudziesieciu zespotach. Szczegél-
nie wazny okazal sie zgromadzony tam zespél akt ,Ministerstwo Spraw
Zagranicznych 1918-1939”, , Komitet Narodowy Polski”, ,,Kancelaria Cywilna
Naczelnika Panstwa”, zespoly polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i konsularnych, a takze Archiwum Ignacego Paderewskiego oraz akta Leona
Wasilewskiego.

Dzialalno$é polskiej stuzby zagranicznej w latach dwudziestolecia miedzy-
wojennego doczekala sie rowniez bogatej literatury naukowej. Dzieje polskiej
dyplomacji stanowity i nadal stanowia przedmiot badan wielu historykéw. Na
szczegblng uwage zasluguja syntetyczne opracowania po§wiecone dyplomacji
polskiej w dwudziestoleciu miedzywojennym, w ktorych przedstawiono wiele
aspektow dzialalnosci centrali MSZ, placowek dyplomatycznych i konsular-
nych oraz kadry dyplomatycznej i konsularnej. Wéréd tych prac nalezy
wymienié¢ tom czwarty Historii Dyplomacji Polskiej?, publikacje Piotra t.os-
sowskiego®, Wojciecha Skoéry*, Edwarda J. Palygi®, Aleksandra Wasilews-
kiego®, Krzysztofa Szczepanika’. Wykorzystano réwniez biografie, pamiet-
niki i wspomnienia polskich dyplomatéw, ktére utatwily poznanie bardziej
osobistych i codziennych aspektéw pracy polskich dyplomatéw i nie tylko
poszerzyly, ale i ubarwily wiedze o polskiej sluzbie zagranicznej. Cenne sa,
m.in. wspomnienia Jana Drohojewskiego®, Jana Gawronskiego®, Wiadystawa

2 Historia dyplomacji polskiej, t. IV: 1918-1939, pod red. P. Lossowskiego, Warszawa 1995.

3 P. Lossowski, Dyplomacja Drugiej Rzeczypospolitej. Z dziejéw polskiej stuzby zagranicznej,
Warszawa 1992; idem, Dyplomacja polska 1918-1939, Warszawa 2001.

4 W. Skora, Stuzba konsularna Drugiej Rzeczypospolitej. Organizacja, kadry i dziatalnosé, Torun
2006; idem, Czy resort spraw zagranicznych II Rzeczypospolitej byt zdominowany przez arystokracje
i ziemianstwo?, [w:] Polacy i sqsiedzi — dystanse i przenikanie kultur, cz. 3, pod red. R. Wapinskiego,
Gdansk 2002; idem, Rekrutacja kadr do stuzby konsularnej w Drugiej Rzeczypospolitej (1918-1939),
[w:] Nadzieje, ztudzenia, rzeczywistosé. Studia z historii Polski XX wieku. Ksiega dedykowana
profesorowi Tadeuszowi Wyrwie, pod red. W. Hladkiewicza, M. Szczerbinskiego, Gorzéw Wielkopolski
2004.

5 E. J. Palyga, Stosunki konsularne Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 1970.

8 A. Wasilewski, Polska Stuzba Konsularna 1918-1939 (akty prawne, organizacja, dziatalnosé),
Torun 2004.

" K. Szczepanik, Dyplomacja Polski 1918-200: struktury organizacyjne, Warszawa 2005.

8 Jana Drohojowskiego wspomnienia dyplomatyczne, Krakow 1972.

9 J. Gawronski, Dyplomatyczne wagary, Warszawa 1965; idem, Moja misja w Wiedniu, Warszawa
1965; idem, Wzdiuz mojej drogi. Sylwetki i wspomnienia, Warszawa 1968.
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Gunthera'®, Tadeusza Jackowskiego!!, Kajetana Morawskiego!?, Alfreda Wy-
sockiego'®, Wiktora Tomira Drymmera'4, biografie Aleksandra Skrzynskie-
go!® czy Stanistawa Patkal®.

W okresie tworzenia Ministerstwa Spraw Zagranicznych rekrutacja kadry
do resortu przebiegala dwutorowo, co wynikalo z funkcjonowania w tym
czasie dwoch o§rodkow realizujacych polska polityke zagraniczng: warszaws-
kiego MSZ oraz paryskiego Komitetu Narodowego Polskiego (dalej KNP).
Oba osrodki kierowaly sie odmiennymi kryteriami przy doborze kadr. Ujed-
nolicono ja dopiero po etatyzacji Komitetu!”. Wéréd chetnych zainteresowa-
nych pracg w sluzbie zagranicznej niewielu bylo kandydatéw posiadajgcych
wlasciwe i odpowiednie do tego typu sluzby wyksztalcenie, nie wspominajac
o osobistych predyspozycjach tak potrzebnych w dyplomacji. Wiadystaw
Gunther wspomina, ze ,[...] w pierwszym okresie funkcjonowania MSZ
rekrutowalo pracownikéw z trzech gléwnych grup: z bylych urzednikéw
stuzby austro-wegierskiej, z dzialaczy narodowych z zaboru rosyjskiego
(zwlaszcza tych ,przeszkolonych w petersburskiej Komisji Likwidacyjnej pod
kierunkiem Al. Lednickiego” oraz z ochotnikéw ,ré6znego chowu i gatunku,
ktorzy éciagali do MSZ z r6znych stron Polski”!®,

W gronie pierwszych zatrudnionych w Ministerstwie Spraw Zewnetrz-
nych (Zagranicznych) znalezli sie m.in. zaufani ludzie Pilsudskiego, osoby,
ktore wczesniej zdobyly doSwiadczenie w obcej stuzbie zagranicznej (przede
wszystkim fachowcy z dawnej stuzby austro-wegierskiej, nieliczni ze stuzby
carskiej'® i niemieckiej), w Komitecie Narodowym Polskim, Naczelnym Komi-

10°W. Gunther, Pidropusz i szpada. Wspomnienia ze stuzby zagranicznej, Paryz 1963.

1 T. G. Jackowski, W walce o polskosé¢, Krakow 1972.

12 K. Morawski, Wezoraj: pogadanki o niepodleglym dwudziestoleciu, Londyn 1967; idem, Wspdl-
na droga z Rogerem Raczyriskim. Wspomnienia, Poznan 1998; idem, Tamten brzeg. Wspomnienia
i szkice, Warszawa 1996.

13 A. Wysocki, Tajemnice dyplomatycznego sejfu, oprac. W. Jankowerny, Warszawa 1988; idem,
Na placdwce dyplomatycznej w Sztokholmie 1924-1928. Wspomnienia, oprac. P. Jaworski, Torun
2004.

4 W.T. Drymmer, Wspomnienia, cz. 2-4, ,Zeszyty Historyczne” 1974, z. 28-30.

15 P, Wandycz, Aleksander Skrzyhski- minister spraw zagranicznych II Rzeczypospolitej,
Warszawa 2006.

16 M. Gmurczyk-Wronska, Stanistaw Patek w dyplomacji i polityce (1914-1939), Warszawa 2013.

17 Przy 6wezesnych trudno$ciach komunikacyjnych kierownictwo MSZ w Warszawie nie tylko nie
mialo wplywu na dobér kadr na placéwkach, ale i nie wiedzialo o obsadzie stanowisk placowek
podlegajacych KNP, nie wspominajac juz o tym, ze nie wiedziano, w jakich miastach dzialajg polskie
placéwki, o czym $wiadczy pismo kierownika Wydzialu Konsularnego MSZ skierowane w styczniu
1919 r. do KNP z zapytaniem o informacje, w jakich miastach Komitet utworzy! konsulaty (W. Skoéra,
Rekrutacja kadr..., op. cit., s. 84-85; AAN, Archiwum Paderewskiego, sygn. 822, List szefa biura
Sekretariatu Generalnego KNP Tadeusza Romera do Stanislawa Plessow-Pol z 5 marca 1919 r.;
AAN, KNP, sygn. 170, Pismo kierownika Wydzialu Konsularnego MSZ Wiadyslawa Mazurkiewicza
do KNP z 28 stycznia 1919 r.).

18 W. Giinther, op. cit., s. 24.

1 Na dworze carskim niechetnie zatrudniano polski personel.
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tecie Narodowym i Departamencie Stanu?’. Wyzsze stanowiska w ministerst-
wie (poslow, konsuléw, dyrektoréw departamentow w centrali itp.) otrzymy-
waly takze osoby odgrywajgce znaczacg role w polityce, naukowcy — najczes-
ciej bez stosownego wyksztalcenia w dziedzinie dyplomacji, prawa lub innych
pokrewnych nauk wymaganych w pracy w MSZ?2%,

W placowkach zagranicznych, gtéwnie w konsulatach w krajach Ententy,
kadre kierownicza oraz nizszego szczebla powotywal KNP. Kryteria rekruta-
¢ji byly do§c niejasne, najczesciej byli to miejscowi dzialacze polonijni, niejed-
nokrotnie obywatele panstw obcych, dobrze znajacy jezyk polski i jezyk
panstwa przyjmujgcego oraz miejscowe warunki. Brak odpowiedniego wy-
ksztalcenia i kwalifikacji zastepowali do§wiadczeniem i znajomoScig prob-
leméw polskich wychodzcow. Nalezat do nich kierownik konsulatu general-
nego w Krélewcu Stanistaw Srokowski (geograf i znawca Prus Wschodnich),
konsul w Kurytybie Kazimierz Gluchowski (przed wojng redaktor pism
polonijnych w USA), konsul generalny w Olsztynie Zenon Lewandowski (z
zawodu byl aptekarzem), konsul w Essen Leon Barciszewski (z zawodu byt
§lusarzem) oraz szereg innych. Zaréwno z tych, jak i wielu innych przyktadow
wynika, ze tak wygladata rekrutacja kadry w resorcie spraw zagranicznych.
Mimo trudnych poczatkéw, z czasem personel sluzby zagranicznej nabratl
doéwiadczenia i rutyny i jak ocenil dyplomata — stanal na poziomie nie
odstajacym od pozostalych europejskich do$§wiadczonych stuzb zagranicz-
nych?2. Potwierdzaja to stowa Kajetana Morawskiego, ktéry w swych wspo-
mnieniach podaje zaslyszang opinie wysokiego ranga bylego dyplomaty au-
striackiego, Adama Tarnowskiego, ze ,[...] pod wzgledem przygotowania
i kwalifikacji urzednikéw bilo nasze Ministerstwo w tym okresie dawny
austro-wegierski Ballplatz”23,

Kierownictwo w wazniejszych placéwkach dyplomatycznych, z uwagi na
nawigzane na miejscu kontakty i wieksza od innych znajomo$é miejscowych
warunkéw powierzono bylym cztonkom KNP. Nominacje na posléw otrzyma-
li: Maurycy Zamoyski (w Paryzu), Erazm Piltz (w Belgradzie), Konstanty
Skirmunt (w Rzymie), Wiadystaw Sobanski (w Brukseli), Jan Modzelewski
(w Bernie)?%. Nieliczni (zainteresowanie praca w stuzbie konsularnej bylo
mniejsze anizeli w dyplomacji) zatrudnieni zostali w konsulatach: Jana

20 Sylwetki najwazniejszych os6b zatrudnionych w centrali i na placéwkach zagranicznych, wraz
z ich weze$niejszg karierg zawodowa; zob. Ministerstwo Spraw Zagranicznych i przedstawiciele Polski
za granicq, oprac. J. Laptos, A. Mania, [w:] Kto byt kim w Drugiej Rzeczypospolitej, pod red.
J. M. Majchrowskiego, Warszawa 1994, s. 88-118.

21 P. Wandycz, MSZ w okresie miedzywojennym: odpowiedzi na ankiete, ,Zeszyty Historyczne”
1976, z. 38, s. 123.

22 Tbidem, s. 128.

2 K. Morawski, Tamten brzeg..., op. cit., s. 88.

24 P. Wandycz, MSZ w okresie..., op. cit., s. 126.



Polityka kadrowa Ministerstwa Spraw Zagranicznych... 31

Czaplickiego mianowano konsulem w Zurychu; Czestaw Andrycz (szef Depar-
tamentu Administracyjno-Technicznego Komitetu) otrzymal nominacje na
konsula w Paryzu; Tadeusz Garszynski zostal konsulem w Londynie?®. Wyzej
wymieniona obsada personalna w placowkach zagranicznych wywolywala
niezadowolenie czeSci opinii publicznej. Prasa zarzucala, m.in. KNP i endecji
zbyt duzy wplyw na obsade poselstw i konsulatéw polskich?®.

Druga liczng grupg wérdod zatrudnianych w MSZ byly osoby z bylej stuzby
austro-wegierskiej (nie tylko dyplomatycznej i konsularnej)?’. Najwyzej w hie-
rarchii polskiego MSZ zaszed! dr Karol Bertoni (byly konsul Austro-Wegier
w Brazylii), ktéry przez wiele lat sprawowal funkcje dyrektora Departamentu
Administracyjnego®. Praca w administracji bytej monarchii austro-wegierskiej
byta rekomendacjg dla os6b starajacych sie o prace w tworzacym sie resorcie.
Mianowanie na okreslone stanowisko posta lub konsula uzasadniano w aktach
nominacyjnych nastepujgco: ,Posiada przeszlo dwudziestoletnig praktyke
w sluzbie konsularnej austriackiej?®, pracowal dziewietnascie lat w stuzbie
konsularnej austriackiej®’, zdat trzy egzaminy pahstwowe austriackie i austro-
-wegierski egzamin dyplomatyczny. Ostatnio piastowal od 7 lat urzad radcy
sekcyjnego w Ministerstwie Spraw Zagranicznych w Wiedniu”3.,

2 AAN, KNP, sygn. 171, k. 126, Pismo Ministra Spraw Zagranicznych z nominacjg Cz. Andrycza
z 6 maja 1919 r. Czeslaw Andrycz nie przyjal proponowanego stanowiska (ibidem, sygn. 172, k. 2-3,
Pismo Czeslawa Andrycza, szefa Departamentu Administracyjno-Technicznego KNP do Sekretariatu
Generalnego KNP z 1 czerwca 1919 r.; ibidem, sygn. 171, k. 127, Pismo Ministra Spraw Zagranicz-
nych z nominacja Tadeusza Garszynskiego na konsula w Londynie z 5 maja 1919 r.). Garszynski
przebywal w Londynie jedynie do lipca 1919 r., po czym zastapit go Leon Goldstand — osoba
niezwigzana wcze$niej z KNP (pelnit funkcje osobistego sekretarza ks. Zdzistawa Lubomirskiego,
a pézniej skarbnika w Radzie Regencyjnej). Zob. AAN, Ambasada RP w Bukareszcie, sygn. 493,
k. 234. Oko6lnik MSZ nr 170 z 11 grudnia 1919 r. Sklad Poselstw i Konsulatéw Rzeczypospolitej z dnia
20 pazdziernika 1919 r.

26 Jastrzebiec, Wstyd!, ,Kurier Polski” 10 VIII 1919, nr 205, s. 2-3.

21 7. doéwiadczeniem tam zdobytym przyszli do pracy w MSZ dr Alfred Wysocki (pracowat
weze$niej w wiedehskim Prezydium Rady Ministréw), dr Wiadystaw Wréblewski, Aleksander Skrzyn-
ski, Wiadystaw Skrzynski, Konstanty Rozwadowski (przez 18 lat pracowal w Namiestnictwie we
Lwowie), Zdzistaw Okecki — byly konsul austriacki w Kairze, a w polskim resorcie szef Sekcji
Politycznej, Stefan Ludwik Grotowski (przez dlugie lata pracowal w austro-wegierskim konsulacie
generalnym w Nowym Jorku — w polskiej stuzbie od 1920 r. byt konsulem generalnym w tym miescie),
oraz szereg innych.

28 E. Raczynski, Rola Dyplomatéw, ,Kultura” 1974, nr 11, s. 72-73. Na przyktad w Konsulacie
Generalnym RP w Berlinie, w dawnych urzedach austriackich pracowala wiekszo§é wyzszych
pracownikow etatowych konsulatu (konsul IT kl. dr Roman Lazarski, wicekonsul Ludwik Rozmystow-
ski, wicekonsul Samuel Feniger, sekretarz konsularny Edward Tulasiewicz); zob. AAN, AB,
sygn. 2993, k. 271-272, Pismo Konsulatu Generalnego RP w Berlinie do Poselstwa Polskiego
w Berlinie z 13 pazdziernika 1921 r. z wykazem urzednikéw etatowych i kontraktowych urzedu.

2 AAN, KCNP, sygn. 71, k. 33, Wniosek nominacyjny o mianowanie Mikotaja Jurystowskiego na
stanowisko Posla Nadzwyczajnego ad personam w Ministerstwie Spraw Zagranicznych.

30 Ibidem, k. 3, Wniosek nominacyjny o mianowanie Karola Bertoniego na stanowisko Posta
Nadzwyczajnego ad personam w Ministerstwie Spraw Zagranicznych.

31 Ibidem, k. 46, Wniosek nominacyjny o mianowanie Kazimierza Maksa na urzad szefa sekcji
w Ministerstwie Spraw Zagranicznych.
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Wplywy urzednikéw z dawnej sluzby austro-wegierskiej zaznaczyly sie
w fazie tworzenia podstaw resortu przy wprowadzaniu pewnych norm i tech-
nik urzedowania (np. Kazimierz Dunin-Max, byly pracownik austriackiego
MSZ opracowal pierwsze szyfry dyplomatyczne oraz wyszkolil grono wsp6t-
pracownikéw). Poczatkowo, w stosunku do bylych pracownikéw austriackich
pozostaly personel ministerstwa odnosit sie z wyrazna rezerwa®?. Najwiece]
uwag wzbudzaly ich metody pracy przeniesione z dawnej stuzby. Kajetan
Morawski pisal na przyktad: ,,Nowi przybysze zaczeli odtad wywieraé znaczny
wplyw nie tyle na tres§¢, co na forme i porzadek naszych improwizowanych
poczynan. KpiliSmy nieraz z ich przywiezionych w bagazniku galicyjskiej
gwary i formalistyki, buntowaliSmy sie przeciw zalewowi okélnikow, koszulek,
paraf i prioréw [...]. W konicu jednak musieliSmy przyznaé, ze nowi koledzy sg
nie mniej dobrymi od nas Polakami, ze spelniaja cenng role instruktoréow
technicznych, i ze poza nielicznymi wyjatkami staraja sie nasze inicjatywy nie
hamowaé”33.

Zatrudnianie bylych urzednikéw austro-wegierskich, zwlaszcza po zajeciu
przez kilku z nich czolowych stanowisk w MSZ budzilo wiele zastrzezen,
zaréwno w Kkraju, jak i za granicg. W marcu 1919 r. Jézef Ziabicki, szef Sekcji
Techniczno-Komunikacyjnej MSZ przeslal premierowi Ignacemu Paderews-
kiemu memorial na temat organizacji resortu, w ktérym czytamy: ,,Co do
kwalifikacji urzednikéw, to tu musimy ograniczy¢ sie do minimalnych zgdan.
Dobre checi i brak roboty sprowadza kandydatéw; wykwalifikowane jednostki
rozproszyly sie po urzedach i przedstawiajg niezbedny element do wyszkolenia
reszty. Byli urzednicy z zaboru austriackiego nie nadajg sie do calkowitego
wypelnienia biur Ministerialnych, bo o ile posiadaja rutyne, to jest ona obca
1 zastapi¢ znajomosci miejscowych warunkéw i checi ksztalcenia sie nie mo-
ze”%*. Wing obarczano gtéwnie Wiadystawa Skrzyniskiego, chetnie przyjmuja-
cego ich do stuzby w polskim MSZ. Byly to jednak opinie mocno wyolbrzymione

32 Dobrego zdania nie mieli o swoim przetozonym np. pracownicy poselstwa w Berlinie. Tak oto
opisal Jan Gawronski do Jerzego Madeyskiego: ,,wtargneta [...] do naszego poselstwa stara Austria
[...] Patrzac na niego trudno bylo sie wstrzymacé od konstatacji, ze Austria nie mogta nie upasé, jezeli
sobie takich dobierala ministréw” (J. Gawronski Dyplomatyczne..., op. cit., s. 81).

33 K. Morawski, Wspéina droga..., op. cit., s. 57.

34 AAN, Archiwum Paderewskiego, sygn. 820, k. 26. Memorial w sprawie organizacji MSZ
dJ. Ziabickiego z 6 marca 1919 r. Autor memorialu watpil ponadto w powodzenie rekrutacji kadry na
podstawie dotychczasowych kryteriow. Pisal: ,Wprowadzenie egzaminéw dla nowych urzednikéow,
aczkolwiek nie jest zbytecznem, zawiedzie egzaminatoréw, bo dzisiaj beda musieli stosowa¢ program
do poziomu kandydatéw, a nie dobiera¢ kandydatéw, poniewaz takich odpowiadajacych z goéry
postawionych a wzorowanych na obcych przepisach warunkach dostatecznej iloSci nie znajdzie sie
tem bardziej [...] slyszy sie o projektach angazowania na konsuléw tylko osoby z wyksztalceniem
prawnym — to jest zupelnie chybiony pomysl, bo i charakter przyszlych stosunkéw miedzynarodo-
wych wymagaé bedzie znajomoSci handlowo-przemyslowych i fachowych, a w ogoéle talentéw or-
ganizatorskich, nie za$ rutynistéw administracyjnych”.
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— Jozef Laptos, powolujac sie na obliczenia B. Michela, ktore przeprowadzono
w oparciu o dane z rocznikéow stuzby zagranicznej podaje, ze byli urzednicy
z monarchii austro-wegierskiej nie byli wiekszoScia w resorcie — w stosunku do
calego personelu, Galicjanie stanowili jedynie 36% sposrod 52% urzednikow
pochodzacych z bylego Krolestwa Polskiego i 12% z Poznanskiego®.

Wymogi stawiane kandydatom zainteresowanym pracg w resorcie sprawi-
ly, ze pierwsi urzednicy i dyplomaci wywodzili sie gléwnie z ziemianstwa
i arystokracji (m.in. Eustachy Sapieha, hrabia Konstanty Skirmunt, ksigze
Kazimierz Lubomirski, hrabia Maurycy Zamoyski). Wiktor Tomir Drymmer
z ironig nawet zauwazyl, iz ,naplynela w §lad za ,fachowcami” (bylymi
urzednikami austriackimi - J.S-G) nasza arystokracja lub pseudoarystokracja,
legitymujaca sie jako jedynem wkladem do stuzby znajomoécig jezykéw, no
i form towarzyskich, co uwazano za szczyt sztuki dyplomatycznej”.

Praca w dyplomacji wymagata obycia, dobrego wychowania, wyksztalcenia,
znajomosci jezykow obcych (a w szczegdlnoéci francuskiego). Jezeli do tego
dodamy czeste podréze, szerokie kontakty rodzinne, to wydaje sie by¢ zro-
zumiale, ze arystokraci spetniali najlepsze warunki®’. Potwierdzaja to stowa
francuskiego posta w Warszawie E. Pralona: ,,Pozbawiony zawodowych dyp-
lomatéw, rzad polski zmuszony byl czyni¢ poszukiwania mniej zrecznych ludzi,
mogacych, z uwagi na swg sytuacje materialna, swe przyzwyczajenia do
przebywania za granicg, godnie reprezentowac Polske. Z tych jedynie wzgle-
déw mlody Eustachy Sapieha uda sie do Londynu. Jego majatek, znajomo§é
jezyka angielskiego oraz zwiazki z najlepszymi rodzinami angielskimi, stuzg
mu za wystarczajaca rekomendacje. [...] Dobra sytuacja osobista i znaczne
posiadtoéci we Wloszech zdecydowaly z kolei o pozostawieniu hr. Konstantego
Skirmunta jako przedstawiciela Polski przy Kwirynale, gdzie reprezentowat
dotychczas Komitet Narodowy Polski. [...] Do Nowego Jorku uda sie jeden
z czlonkéw wielkiej rodziny polskiej — ksigze Kazimierz Lubomirski. [...]
Z nazwisk dobrze znanych wéréd arystokracji polskiej wymienia sie hr. Maury-
cego Zamoyskiego jako kandydata na posta nadzwyczajnego w Paryzu, hr.
Aleksandra Skrzynskiego, z my$la o poselstwie w Bukareszcie, hr. Wladystawa
Sobanskiego, [...] hr. Jézefa Potockiego, [...] hr. (Ksawerego) Ortowskiego”?®.

35 J. Laptos, Organizacja, personel i funkcjonowanie polskiego Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych w latach 1918-1939, [w:] Z dziejow polityki i dyplomacji polskiej. Studia poswiecone pamieci
Edwarda hr. Raczynskiego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na wychodZstwie, pod red.
M. Nowak-Kietbikowej, H. Buthaka, Z. Wéjcika, Warszawa 1994, s. 334.

36 W.T. Drymmer, op. cit, s. 164.

3T Arystokraci najczesciej pelnili wysokie funkcje w stuzbie dyplomatycznej, rzadko w konsularnej
(konsulem byt jedynie hr. Ignacy Skarbek — w Winnipeg, a od 1923 r. w Detroit, hrabia Stefan
Przezdziecki (wicekonsulem w Paryzu zanim przeszed! do centrali w 1920 r.), hrabia Zenon Belina-
Brzozowski (konsul polski w Odessie od 1918 r.), k. Jeremi Henryk Korybut-Woroniecki (kierownik
konsulatu generalnego w Olsztynie), hrabia Stanistaw Sierakowski (konsul generalny w Kwidzynie).

38 Raport Eugcne Pralona do S. Pichona o organizacji polskiej stuzby zagranicznej z 8 czerwca
1919 r. [w:] J. Laptos, Dyplomaci II RP w swietle raportow Quai d;Orsay, Warszawa 1993, s. 52-53.
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Na forum sejmu niejednokrotnie krytykowano zatrudnianie w dyplomacji
czlonkéw rodzin ziemianskich i arystokratycznych, dla ktéorych jedyna kwalifi-
kacja przy otrzymaniu pracy bylo wysokie urodzenie. Kajetan Morawski
— czlonek komisji przyjmujacej do pracy w MSZ na pytanie jednego z postow
0 to, czy przyjeci przez nich urzednicy odzwierciedlali dokladnie przekrdj
spoteczny narodu polskiego, odpowiedzial zgodnie z prawda, ze przyjmowano
,wylacznie Zydéw i hrabiéw [...] w 90% wypadkéw tylko nalezacy do tych
dwoch kategorii kandydaci odpowiadali ustalonym przez ministra zasadniczym
wymaganiom — a wiec poza ukonczeniem wyzszego studium prawnego lub
ekonomicznego znali dwa jezyki obce w mowie i piémie [...] przyplyw z Zachodu
wspolpracownikéw Komitetu Narodowego zmienil potem uklad naszej stuz-
by”%°.

Wedlug danych MSZ z dnia 1 stycznia 1920, na 123 zatrudnionych w réz-
nego typu placowkach zagranicznych urzednikéw, 20 posiadato tytuly arysto-
kratyczne — hrabiego, barona lub ksiecia; na 23 placowek siedemnastoma
kierowali arystokraci lub ziemianie (w tym trzema najwazniejszymi: w Lon-
dynie, Paryzu i w Waszyngtonie). Kazde poselstwo I klasy zatrudniato jednego
hrabiego (w Brukseli trzech, w Paryzu czterech)*’. Spoéréd ministréw spraw
zagranicznych jeden posiadal tytul ksigzecy (Eustachy Sapieha), dwoch tytut
hrabiego (Maurycy Zamoyski i Aleksander Skrzynski), a dwéch pochodzito ze
starych litewskich rodzin ziemianskich (Konstanty Skirmunt i Gabriel Naruto-
wicz)*L.

W literaturze przedmiotu pojawiaja sie rOwniez opinie, ze w szeregach
polskiej stuzby zagranicznej znalazlo sie wielu czlonkéw 16z masonskich®2,

39 K. Morawski, Tamten brzeg..., op. cit., s. 87-88. Zdaniem Kajetana Morawskiego gtéwnym tego
powodem byla niezamozno$c¢ spoteczenstwa polskiego. Wladze zaborcze nie przyznawaly stypendiow,
jedynie klasa wielkoziemianska i klasa wielkokupiecka, w ktérej przewazalo pochodzenie zydowskie
posiadaly dostateczne $rodki, by oplaci¢ swym dzieciom studia zagraniczne (ibidem, s. 59).

40 Zob szerzej W. Skéra, Czy resort spraw zagranicznych..., op. cit., s. 150-175. Dane na temat osé6b
z arystokratycznym pochodzeniem zatrudnionych w MSZ pochodza z pierwszych lat po odzyskaniu
niepodlegtosci. Zgodnie z literg Konstytucji Marcowej (art. 96) zniesiono wszelkie przywileje zwigzane
z wysokim urodzeniem. W oficjalnych zestawieniach i publikacjach pomijano p6zniej przy nazwiskach
tytuly rodowe. Pojawialy sie one w nieoficjalnych zestawieniach i notatkach, sporzadzanych przez
przedstawicieli panstw obcych akredytowanych w Polsce; zob. P. Wandycz, MSZ widziane oczami
amerykariskiego dyplomaty, ,Zeszyty Historyczne” 1975, z. 32.

41 'W. Skéra, Czy resort spraw zagranicznych..., op. cit., s. 155.

42 Czlonkiem lozy masonskiej byl, m.in. Szymon Askenazy (W. A. Zbyszewski, powolujac sie na
slowa Jerzego Stempowskiego, czlonka lozy masonskiej pisze, iz byt on najwyzszym ranga masonem
polskim 33 stopnia i czlonkiem lozy ,,Wielki Wschod”; zob. W. A. Zbyszewski, Gawedy o ludziach
i czasach przedwojennych, oprac. A. Garlicki, Warszawa 2000, s. 166), Stanistaw Patek (byt jednym
z zalozycieli nowej lozy masonskiej obrzadku szkockiego o nazwie ,,Kopernik”, nie zostal jednak jej
przewodniczacym, bowiem jako dyplomata przebywal stale poza granicami kraju. Jego stanowisko
w dyplomacji mialo pewne zalety, bowiem korzystajac z paszportu dyplomatycznego przewozil przez
granice wazne i tajne dokumenty lozy (L. Hass, Masoneria polska XX wieku. Losy, loze, ludzie,
Warszawa 1993, s. 61-62) oraz wielu innych pracownikéw MSZ. Zob. L. Chajn, Polskie wolnomularst-
wo 1920-1938, Warszawa 1984, s. 267; L. Hass, Liberalowie, ezoterycy, pitsudczycy. Z dziejow polityki
w Polsce w latach 1924-1928, ,Dzieje Najnowsze” 1973, nr 3, s. 56, 63. Nierzadkie byly sytuacje, kiedy
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Dane na ten temat nie sg jednak do konca potwierdzone. Prawda jest, ze
jeszcze w okresie zaboréw wielu wybitnych Polakéw celowo wstepowato w sze-
regi wolnomularstwa za granica. Niektorzy w ten sposéb chcieli poszerzyé krag
kontaktéw za granicg, inni uczynili to w nadziei oddania sprawie polskiej
wiekszych korzyS§ci*?, jeszceze inni, zwlaszcza finansiéci i przemystowcy, uczyni-
li to w trosce o wlasne interesy.

Poczatkowo nie bylto ustalonej, systematycznej polityki personalnej. Zgod-
nie z przyjeta zasada jednolitoSci stuzby zagranicznej nie prowadzono odrebnej
rekrutacji do centrali, stuzby konsularnej czy dyplomatycznej — przyjmowano
do pracy w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, po czym przydzielano do
poszczegblnych jego dziatéw lub placéwek zagranicznych*, Kandydatom zain-
teresowanym pracg w ministerstwie od samego poczatku stawiano wysokie
wymagania. W listopadzie 1918 r. tymczasowy kierownik MSZ, Tytus Filipo-
wicz powolal trzyosobowa komisje kwalifikacyjna, ktéra miala zajaé sie przy-
jmowaniem kandydatow do pracy w stuzbie zagranicznej. Warunkiem przyje-
cia do stuzby etatowej bylo ukonczenie prawa, akademii konsularnej, ekspor-
towej lub szkoly nauk politycznych oraz znajomo§é przynajmniej dwdch
jezykow obcych?s,

Rzeczywistosc wygladala jednak nieco inaczej i jak utrzymuje Jozef Laptos
,decydujace znaczenie mialy koneksje, protekcje lub przynajmniej rekomenda-
cje”6. Wiadystaw Gunther przytacza w swych wspomnieniach wypowiedz

jeden wolnomularz nic nie widzial o przynaleznosci drugiego do lozy. Podczas rokowan pokojowych
z ZSRR przewodniczacy polskiej delegacji wiceminister spraw zagranicznych Jan Dabski miewal ostre
konflikty z Romanem Knollem. Obaj byli cztonkami lozy masonskiej, jednak zaden z nich nie wiedziat
o przynalezno$ci do zakonu. Sytuacja zmienila sie diametralnie, gdy August Zaleski wyslal do
Dabskiego list, w ktorym napisal, ze Knoll jest ,bratem” i ze jest dobrze zorientowany w sprawach
rosyjskich. Wtedy nastapilo pelne porozumienie miedzy ,,bra¢mi” (ibidem, s. 260). Wedlug informacji
Leona Noela, ambasadora francuskiego w Polsce, podczas pobytu we Francji jako attache wojskowego
do lozy nalezat tez Jozef Beck, a po powrocie do Warszawy nalezat do lozy ,,Narodowej”- organizacji
konspiracyjnej zbudowanej na wzorach masonskich, ale nie majgcej nic wspélnego z ruchem
wolnomularskim (G. Jaszunski, Dyplomaci, Warszawa 1977). Jest to informacja prawdopodobna,
gdyz wiele 0s6b z otoczenia Pilsudskiego przystapito do 16z masonskich z jego polecenia, a po zamachu
majowym, przeszli do tzw. ,uSpienia”. Ciekawe jest jeszcze, ze w zargonie starych pilsudczykow
pracownikow MSZ posadzanych o powigzania z masonerig nazywano ,mafijnymi radykatami”,
,mafijnymi radykatami” etc. (M. Sokolnicki, W stuzbie Komendanta, ,,Kultura” Paryz 1953, nr 12,
s. 84, 103).

43 Sprawe polska na forum miedzynarodowym za pos$rednictwem wolnomularzy starat sie na
przyklad przedstawi¢ Stanistaw Patek. W tym celu pod koniec 1914 r., zaopatrzony w listy od NKN
udat si¢ do Szwajcarii, Paryza, Londynu i Piotrogrodu. Zob L. Hass, Ambicje, rachuby, rzeczywistosé.
Wolnomularstwo w Europie Srodkowo-Wschodniej 1905-1928, Warszawa 1984, s. 85, 116-117.

4 W. Skoéra, Rekrutacja..., op. cit., s. 81.

4 7 pierwszych lat Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ,Przeglad Wspétczesny” 1932, t. XL,
nr 119, s. 297-298. Na poczatku 1919 r. przy Szkole Nauk Politycznych w Warszawie MSZ uruchomilo
kilkumiesieczne kursy dyplomatyczno-konsularne. Pierwszy kurs rozpoczal si¢ 1 marca 1919 r.

6 J. Laptos, Dyplomaci II RP..., op. cit., s. 11. W piémie do MSZ, konsul we Wroctawiu, Brzeziniski
tak oto argumentowal przyjecie do pracy w konsulacie nowego urzednika: ,Przyjalem do urzedu
w charakterze referenta handlowego- po uprzednim porozumieniu si¢ z wicedyrektorem Depar-
tamentu Konsularnego p. Babinskim i Naczelnikiem Wydzialu Osobowego MSZ p. Lazarskim
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Wladystawa Mazurkiewicza, naczelnika Wydzialu Personalnego MSZ, ktory
stwierdzil: , To cud boski, ze w MSZ znalazlo sie tak niewielu lobuzéw
i drapichrustéw, bo w poczatkowym okresie brato sie przeciez kazdego, kto byt
pod reka”*". Dla przyktadu, Wactaw A. Zbyszewski opisuje okolicznosci i szcze-
goly zatrudnienia pierwszego korespondenta zagranicznego i attache praso-
wego w nowo tworzacym sie ministerstwie. W listopadzie 1918 r., do Rogera
Raczynskiego, sekretarza Tytusa Filipowicza zglosil sie korespondent prasy
francuskiej w Warszawie, Stephane Aubac. W rzeczywistoSci 6w , korespon-
dent” okazat sie byé warszawskim Zydem, nazywal sie nie Aubac, lecz Auer-
bach, w dodatku nie postugiwat sie w dostatecznym stopniu jezykiem francus-
kim. Mial szalony tupet, dzieki ktéremu udalo mu sie ,,wkreci¢” do MSZ.
Wyjechatl do Paryza jako attache prasowy poselstwa i korespondent , Kuriera
Warszawskiego” w Paryzu?®.

Protekcje wykorzystywano nie tylko przy zatrudnianiu w resorcie, ale
1 przy wysylaniu na stypendia zagraniczne z ramienia MSZ, np. do paryskiej
szkoly Ecole des Scienses Politiques, ktorej ukonczenie otwieralo droge do
kariery dyplomatycznej. Na kilka wolnych miejsc zglaszalo sie wielu kan-
dydatéw, w tym wiele oséb protegowanych, m.in. syn Ignacego Bilifiskiego,
prezesa Rady Miejskiej Warszawy, syn generala Adama Nawotnego Lachowic-
kiego, Jakub Kolodziej — protegowany posta na Sejm dr. Wiadystawa Kier-
nika?®. Jednakze protekcje nie zawsze byly skuteczne — sprawe Bilifiskiego

—p. Alfonsa Londona [...] P. London jest szwagrem wiceministra Skarbu p. Fajansa i kuzynem radcy
Londona w Warszawie” (R. Gelles, Dom z bialym ortem. Konsulat RP we Wroctawiu (maj 1920
— wrzesienn 1939), Wroclaw 1992, s. 67). Przyklad zatrudniania bliskich i protegowanych obrazuja
dane w Konsulatu Generalnego w Berlinie — dr Jakob Abraham Druker byl szwagrem dr. Fenigera
(konsula II kl. i kierownika dzialu paszportowego); kierownik oddzialu maszyn Kazimierz Tulasie-
wicz byl bratem kierownika dzialu wizowego; Stefania Wréblowa byla zona naczelnika kancelarii
Mariana Wroébla. (AAN, MSZ, sygn. 11773, k. 68-91. Raport dr. Waclawa Gawronskiego, zastepcy
Naczelnika Wydziatu K.III. Departamentu Konsularnego MSZ, dla ministra spraw zagranicznych
z 29 lutego 1924 r.). Zatrudnianie cztonkéw rodzin nie byto w tym czasie zabronione.

4T W. Gunther, op. cit., s. 24. Stwierdzenie moze zbyt przesadzone, ale po czesci prawdziwe.
Kajetan Morawski tak oto opisuje sposob, w jaki przyjeto do pracy w ministerstwie Rogera
Raczynskiego: ,,Przedstawilem mu (podsekretarzowi stanu Tytusowi Filipowiczowi — J.S.-G.) Rogera
jako mego dawnego kolege i przyjaciela. Filipowicz, pewny siebie, szybki i impulsywny zapytal po
paru minutach rozmowy: ,,A nie zechcialby Pan zosta¢ moim sekretarzem? Szukam kogos$, kto zna
jezyki i umie obchodzi¢ sie z ludzmi. Stawiam tylko jeden warunek, ze zasigdzie Pan za biurkiem
niezwlocznie. Formalnosci z komisjg kwalifikacyjng i wydzialem osobowym zalatwimy podzniej”,
K. Morawski, Wspdlna droga..., op. cit., s. 50.

48 W.A. Zbyszewski, op. cit., s. 187-188; Aubac, wedtug W. Zbyszewskiego, byt barwna i zabawna
postacia, ale jego informacje o Francji byly nic niewarte, bowiem nie mial we Francji zadnej pozycji
i powaznych stosunkow; ibidem, s. 189.

49 AAN, MSZ, sygn. 12590, k. 2-5. List I. Biliniskiego do ministra spraw zagranicznych z czerwca
1922 r.; List gen. A. Nawotnego-Lachowickiego z 8 kwietnia 1923 r. Zob. tez. P. Lossowski,
Dyplomacja Drugiej..., op. cit., s. 49 (autor blednie datuje wymienione protekcje na rok 1921 r.).
Warto nadmienic, ze list z proSha o prywatna protekcje Ignacy Biliniski napisal na firmowym papierze
Prezesa Rady Miejskiej m.st. Warszawy.
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przekazano do rozpatrzenia ministrowi Skirmuntowi, natomiast pozostale
kandydatury odrzucono®.

Préby zalatwienia etatu poprzez protekcje byly z pewnych powodéw zro-
zumiale, bowiem ,,normalng drogg” zdoby¢ prace w stuzbie zagranicznej byto
bardzo trudno. Etatéw dla mtodych pracownikéw stale brakowalo i z tego tez
powodu spelnianie oczekiwanych warunkéw nie zawsze gwarantowato przyje-
cie do pracy. Jeden z zainteresowanych pracg w resorcie — Zygmunt Zawadow-
ski, ktory 6 marca 1922 r. zlozyl w tej sprawie podanie, otrzymal negatywng
odpowiedZ nastepujacej treéci: ,[...] brak odpowiedniego etatu nie pozwala
Ministerstwu skorzystaé w obecnej chwili z Panskiej oferty. Mozliwym byloby
ewentualne przyjecie Pana na bezplatng praktyke”®?.

Kryteria przyjmowania do pracy w MSZ podwyzszono i ujeto w ramy
prawne dopiero w 1922 r., a dokladnie z dniem 1 kwietnia 1922 r. kiedy to
weszla w zycie Ustawa o panstwowej sluzbie cywilnej®®. W my$l artykulu
6 tejze ustawy urzednikiem mogl by¢ mianowany jedynie ,,obywatel polski,
o nieskazitelnej przeszlosci, posiadajacy zdolno§¢ do dziatan prawnych oraz
uzdolniony fizycznie i umyslowo do pelnienia odnoénych obowigzkéw stuz-
bowych, tudziez wladajacy biegle jezykiem polskim w mowie i piSmie”?3,

W zaleznoéci od stopnia wyksztalcenia (art. 11) stanowiska sluzbowe
podzielono na trzy kategorie. Od urzednikéw wymagano: w I kategorii — wy-
ksztalcenia wyzszego, potwierdzonego odpowiednimi egzaminami; w II katego-
rii — wyksztalcenia §redniego, ogélnoksztalcacego lub zawodowego; w III
kategorii — ukonczenia szkoly powszechnej lub nizszych klas szkoly éredniej>.
By zachowaé ciaglo$¢ prac, wprowadzono dwa odrebne tryby postepowania,

50 AAN, MSZ, sygn. 12590, k. 1, 6-10. Listy K. Bertoniego do I. Biliniskiego, A. Nawotnego-
Lachowickiego i Wi. Kiernika. Odmowa byla uzasadniona przyznawaniem stypendiéw jedynie dla
pracownikéw MSZ w celu podnoszenia ich kwalifikacji.

51 P. Lossowski, Dyplomacja Drugiej..., op. cit., s. 49.

52 Weze$niej w sprawach polityki kadrowej stosowano postanowienia Reskryptu Rady Regencyj-
nej z 20 czerwcea 1918 r., zawierajacego tymczasowe przepisy stuzbowe dla urzednikéw panstwowych,
Dziennik Praw Kroélestwa Polskiego 1918 nr 6, poz. 13, Tymczasowe przepisy sluzbowe dla urzed-
nikéw panstwowych.

5 Dz.U. RP 1922 nr 21, poz. 164, Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej.
W przepisach przej$ciowych ustalono, ze znajomo$c jezyka polskiego bedzie bezwzglednie wymagana
dopiero po o§miu latach od daty wejScia ustawy w zycie; przez pie¢ lat minister spraw zagranicznych
moégl zezwala¢ na mianowanie urzednikéw z II i III kategorii, ktérzy nie spelniali kryterium
wyksztalcenia (w przypadku urzednikow I kategorii wymagano zgody premiera). Wymogu bieglej
znajomoSci jezyka polskiego w mowie i piSmie nie spelnial np. konsul generalny w Opolu, Daniel
Keszynski — urodzony w Anglii, dlugoletni marynarz w stuzbie angielskiej (matka byla Angielka). Byl
jedynym dyplomatg polskim w XX w., ktory raporty do centrali MSZ pisal w jezyku francuskim, gdyz
nie wladal zbyt dobrze jezykiem ojczystym w piSmie (T.G. Jackowski, op. cit.,
s. 272).

5 Wszystkich urzednikéw zatrudnionych w MSZ zobowigzano do przeslania §wiadectw potwier-
dzajacych wyksztalcenie (urzednicy Centrali do 20 marca, urzednicy zagraniczni w Europie — do
1 maja, w Ameryce — do 1 czerwca, a na Dalekim Wschodzie — do 1 lipca 1922 r (Dz.Urz. MSZ 1922
nr 9, poz. 64, Okdlnik z dnia 6 marca 1922 r., w przedmiocie nadestania do Wydzialu Osobowego MSZ
Swiadectw szkolnych i uniwersyteckich).
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odnoszace sie do wczeéniej zatrudnionych urzednikéw i pracownikéw nowo
przyjmowanych. W rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 7 marca 1923 r.
o stuzbie przygotowawczej kandydatéw na stanowiska stuzbowe I kategorii
w MSZ oraz egzaminie dyplomatyczno — konsularnym (dalej: r.0.s.p.)?® ustalo-
no przebieg stuzby przygotowawczej i zakres egzaminu dyplomatyczno-kon-
sularnego dla kandydatéw na stanowiska stuzbowe I kategorii: najpierw
nalezalo zdaé egzamin wstepny, ktory dopuszczal do stuzby przygotowawczej,
a po jej =zakonczeniu zdawano egzamin dyplomatyczno-konsularny
(8 1 r.0.s.p)%8. Podania o dopuszczenie do stuzby przygotowawczej przyjmowa-
no jedynie od 0s6b z wyksztalceniem wyzszym (liste krajowych i zagranicznych
szkol wyzszych, zawieralo rozporzadzenie Rady Ministrow z 27 lutego
1922 r.)*".

Egzamin wstepny skladal sie z dwoch czeSci: pisemnej i ustnej. Cze§é
pisemna obejmowala: wypracowanie na dowolny temat w jezyku polskim,
francuskim oraz ttumaczenie wskazanego tekstu polskiego na jezyk francuski.
Natomiast w czeéci ustnej egzamin odbywat sie w formie colloquium na temat
wspolczesnych zagadnien politycznych, spotecznych i ekonomicznych, ewen-
tualnie w formie 10 minutowego wykladu na jakikolwiek zadany temat
(§ 4 r.o.s.p). Wynik egzaminu ustalala komisja egzaminacyjna wiekszoScig
glos6w, podajac wynik zadowalajacy lub niezadowalajacy. Kandydat, ktory
uzyskal pozytywna ocene komisji rozpoczynat jako praktykant stuzbe przygo-
towawczg kolejno we wszystkich departamentach MSZ (§ 5 r.o.s.p). Otrzymy-
wal uposazenie wedlug X stopnia sluzbowego (§ 6). Praktyka trwala rok
— 3 miesiace w Departamencie Administracyjnym, 4 miesiace w Departamencie
Polityczno-Ekonomicznym oraz 5 miesiecy w Departamencie Konsularnym?®2,
Po jej zakonczeniu z wynikiem zadowalajagcym (opinie wydawala komisja
kwalifikacyjna na podstawie sprawozdan naczelnikéw wydzialéw) praktykant
mogl przystapi¢ do egzaminu dyplomatyczno-konsularnego. Na przygotowanie
otrzymywat 6-tygodniowy platny urlop (§ 7 r.o.s.p)*®. W przypadku negatyw-
nego wyniku stuzby przygotowawczej przewidziano mozliwo$¢ przedluzenia
praktyki o kolejny rok. Jezeli kandydat ponownie otrzymal negatywna ocene,
zwalniano go ze stuzby (§ 6 r.o.s.p).

Egzamin dyplomatyczno-konsularny byl egzaminem ustnym, ktéry obe-
jmowatl: jezyk angielski lub niemiecki, historie dyplomatyczng i polityczng od

5% Dz.Urz. MSZ 1923 nr 8, poz. 83; Dz.U. RP 1923 nr 31, poz. 190; Dz.Urz. MSZ 1923 nr 11, poz.
135, Komunikat o przyjmowaniu na stuzbe do Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Podania od
kandydatéw przyjmowano do 15 wrze$nia 1923 r.

5 Egzamin wstepny odbyl si¢ 15 listopada 1923 r. w gmachu MSZ (nastepnego dnia prze-
prowadzono egzaminy ustne), a egzamin dyplomatyczno-konsularny 1 grudnia 1923 r. (Dz.Urz. MSZ
1923 nr 12, poz. 138 i 139).

57 Dz.U. RP 1922 nr 22, poz. 183.

58 A. Wasilewski, op. cit., s. 53.

59 Tbhidem.
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1715 r., nauki ekonomiczne spoleczne, geografie polityczng i gospodarcza,
prawo konstytucyjne poréwnawcze, prawo miedzynarodowe prywatne i pub-
liczne oraz teorie i praktyke konsularng®. Egzamin z historii lub prawa
miedzynarodowego publicznego przeprowadzano w jezyku francuskim
(§ 8 r.0.8.p.). Na podstawie odpowiedzi z poszczegblnych przedmiotéw komisja
dokonywata oceny wyniku egzaminu: jezeli kandydat wykazatl dokladng znajo-
mos¢ przedmiotéw egzaminacyjnych otrzymywal ocene dobra, jezeli wykazal
wybitng wiedze i przygotowanie otrzymywal dobra z odznaczeniem, za do-
stateczng uznawano odpowiedzi w stopniu wystarczajacym, natomiast w przy-
padku odpowiedzi niewystarczajacych komisja oceniala wynik jako niedo-
stateczny i wyznaczala termin powtérzenia egzaminu. Egzamin poprawkowy
powtarzano w caloSci. W razie negatywnego wyniku nie przyslugiwata juz
powtérka (§ 9 r.o.s.p). Charakter przejsciowy miat § 13, w mys$l ktérego do
1 marca 1924 r. egzaminowi dyplomatyczno-konsularnemu musieli poddaé sie
wszyscy urzednicy nie posiadajgcy studiéw wyzszych do V stopnia stuzbowego
wlacznie, ktérzy pelnili stuzbe na stanowiskach I kategorii.

Tryb postepowania z urzednikami zatrudnionymi przed wejSciem w zycie
ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej ustalono w rozporzadzeniu Rady Mini-
strow z 26 czerwca 1924 r.%!. Zobowigzano ich do zdania egzaminu praktycz-
nego. Niektorych pracownikéw w myS$l § 2 tegoz rozporzadzenia (punkty a-f)
zwolniono z egzaminu. Byli to urzednicy, ktérzy m.in.: zdali egzamin praktycz-
ny na podstawie poprzednich przepiséw; urzednicy IV, V i VI stopnia stuz-
bowego, ktorzy posiadali wyksztalcenie wyzsze zakonczone wymaganymi eg-
zaminami i pozostawali bez przerwy przynajmniej od dwdch lat, liczac od dnia
1 kwietnia 1924 r. w panstwowej stuzbie cywilnej i maja kwalifikacje potwier-
dzone przez komisje kwalifikacyjng (urzednicy VI stopnia) lub przez wladze
przelozong (IV i V stopien). W wyjatkowych sytuacjach Rada Ministréw, na
indywidualnie umotywowany wniosek wlasciwego ministra, mogla zwolnié
z egzaminu niektorych urzednikow, zajmujacych stanowisko I i II kategorii, do
ktorych nie stosowaly sie postanowienia § 2. W praktyce, decyzja o dalszym
zatrudnieniu zalezala od decyzji przelozonego lub komisji kwalifikacyjne;j.
Dawalo to szerokie mozliwoSci przetozonym, ktérzy decydowali o tym, ktérego
urzednika zwolnié, a ktorego pozostawié. Dodatkowym kryterium, stawianym
précz wiedzy i kompetencji kandydatom do pracy w MSZ byl dobry stan
zdrowia i predyspozycje fizyczne. Szczegbétowe przepisy o wymogach zdrowot-

60 Szczegbélowy program przedmiotéw obowiazujacych na egzaminie dyplomatyczno-konsularnym
zob. Dz.Urz. MSZ 1923 nr 12, poz. 137, Okélnik z dnia 26 sierpnia 1923 r. Istniala mozliwosé
zwolnienia kandydata z czesci egzaminu dotyczacego nauk ekonomicznych i spolecznych, geografii
politycznej i gospodarczej oraz prawa konstytucyjnego porownawczego — jezeli kandydat wykazal, ze
przedmioty te wchodzily w zakres jego studiow uniwersyteckich i zostaly zakonczone egzaminem.
O ewentualnym zwolnieniu z egzaminu z tych przedmiotéw kandydat musial by¢ powiadomiony
w chwili rozpoczecia urlopu.

51 Dz.U. RP 1924 nr 64, poz. 630.
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nych do pracy w resorcie uregulowano dopiero okdlnikiem w sprawie badania
lekarskiego kandydatéw do stuzby panstwowej z 17 sierpnia 1925 r.%2

W ustawie o panstwowe]j stuzbie cywilnej funkcjonariuszy panstwowych
podzielono na urzednikéw i nizszych funkcjonariuszy panstwowych®. Na
podstawie art. 11 i 17 ustawy Rada Ministrow wydala rozporzadzenie z dnia
26 czerwca 1924 r. o ustanowieniu tabeli stanowisk we wladzach i urzedach
panstwowych®, wedtug ktorego dla poszczegdlnych wladz i urzedéw RP usta-
nowiono odpowiednie stanowiska, tytuly i stopnie stuzbowe (od I — najwyz-
szego, do XII- najnizszego).

Do pierwszej kategorii zakwalifikowano urzednikéw nalezacych od I do
VIII stopnia stuzbowego; drugiej — od IX do X; do trzeciej — od XI do XII.
Mianowanie na stanowiska pierwszych czterech stopni zastrzezone bylo dla
Prezydenta RP, powyzej VI stopnia — wymagano zgody premiera, a przy
pozostalych stopniach — mianowanie zalezalo od odpowiednich wladz zwierzch-
nich. Stanowisko Ministra bylo stanowiskiem poza kategoriami w II stopniu
stuzbowym, natomiast do pierwszej kategorii urzednikéw przyporzadkowano
nastepujace stanowiska i tytuly oraz stopnie stuzbowe: w centrali MSZ:
Podsekretarz Stanu — III stopien sluzbowy; Dyrektor Departamentu — III-IV
stopien stuzbowy; Dyrektor Protokolu Dyplomatycznego — IV-V stopien stuz-
bowy; Naczelnik Wydziatu — IV-VI stopienn stuzbowy; Radca Ministerialny
i Zastepca Dyrektora Protokotu Dyplomatycznego — V-VI stopien; Referendarz
— VII-VIII stopien sluzbowy, a w przedstawicielstwach dyplomatycznych i kon-
sularnych: Ambasador i Posel Nadzwyczajny i Minister Pelnomocny I klasy
— III stopien stuzbowy; Komisarz Generalny RP w Gdansku — III-IV stopienr
stuzbowy; Posel Nadzwyczajny i Minister Pelnomocny II klasy i Konsul
Generalny I klasy — IV stopien; Poset Nadzwyczajny i Minister Pelnomocny III
klasy i Minister Rezydent — V stopien; Zastepca Komisarza Generalnego RP
w Gdansku, Radca Legacyjny I klasy, Konsul Generalny II klasy- V stopienr
stuzbowy; Radca Legacyjny II klasy, Sekretarz Poselstwa, Konsul I i IT klasy
— VI stopien stuzbowy; Sekretarz Poselstwa II klasy, Wicekonsul I i IT klasy
— VII stopien stuzbowy; Attache Poselstwa i Attache Konsularny — VIII stopier
stuzbowy.

Do drugiej kategorii zakwalifikowano urzednikéw w centrali: naczelny
rachmistrz — VI-VII stopien stuzbowy; asesor i ksiegowy — VII-VIII stopien
stuzbowy; skarbnik i kontroler — VIII-IX stopien stuzbowy; sekretarz — IX-X
stopien stuzbowy; asystent rachunkowy — X stopien sluzbowy, za§ a na

62 Dz.Urz. MSZ 1925 nr 8, poz. 94. Chorobami, ktére wykluczaly prace w charakterze urzednika
panstwowego byly m.in.: cukrzyca, przewlekle choroby skory, choroby serca, padaczka, krétko-
wzroczno$é przekraczajaca 5 dioptrii.

53 Dz.U. RP 1922 nr 21, poz. 164. Nowelizacje do ustawy: ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. (Dz.U. RP
1922 nr 67, poz. 606); ustawa z dnia 21 marca 1924 r., (Dz.U. RP 1924 nr 29, poz. 286); ustawa z dnia
31 marca 1925 r. (Dz.U. RP 1925 nr 43, poz. 294).

5 Dz.U. RP 1924 nr 64, poz. 631.
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placowkach zagranicznych: Naczelny Rachmistrz — VII stopienn stuzbowy;
Sekretarz konsularny I klasy i asesor ksiegowy — VII-VIII stopien stuzbowy;
Skarbnik i Kontroler — VIII-IX stopien sluzbowy; Sekretarz konsularny
IT klasy — IX-X stopien sluzbowy; Asystent rachunkowy — X stopien stuzbowy.

Do trzeciej kategorii nalezeli w centrali: naczelnik kancelarii — VII-VIII
stopien sluzbowy; intendent i adiunkt kancelaryjny — VIII-IX stopieh stuz-
bowy; rejestrator — IX-X stopien sluzbowy; rachmistrz — X-XI-XII stopien
stuzbowy; kancelista — XI-XII stopien stuzbowy, a na placowkach zagranicz-
nych: naczelnik kancelarii — VIII-IX stopien stuzbowy; adiunkt kancelaryjny
— X-IX stopien sluzbowy; rejestrator — XI-X stopien stuzbowy; rachmistrz
— XI-XII stopien stluzbowy; kancelista — XI-XII stopien sluzbowy.

Pochodng zajmowanego stanowiska i tytutu stanowila wysoko$é otrzymy-
wanego uposazenia, a ranga i zajmowane stanowisko byly nie tylko wyznacz-
nikiem zajmowanego miejsca w hierarchii urzedniczej, obrazowaly réwniez
kariere zawodowsg urzednika. Hierarchia sluzbowa pracownikéow MSZ byla
dosy¢ skomplikowana i ustalana byla na podstawie trzech wyznacznikéow:
wyksztalcenia (trzy kategorie), stanowisk i przyporzadkowanych im tytuléw
oraz stopni stuzbowych (dwanaScie). Status pracownikéw dyplomatycznych
mieli réwniez kierownicy attachatéw wojskowych® — stanowisko attache wojs-
kowego odpowiadalo randze radcy legacyjnego, pelnigcego funkcje charge
d’affaires, a jego pomocnika — randze sekretarza poselstwa odpowiedniej
klasy®S.

Wysokoéé otrzymywanego wynagrodzenia zalezna byla od przydzialu do
odpowiedniej kategorii uposazenia, w ktérej $ci§le okreslono gérng granice
wysokosci plac urzednikéw ministerstwa. Uposazenie przyslugujace urzed-
nikom odpowiadalo zajmowanemu stanowisku i etatowi oraz nie moglo prze-
wyzszaé tej stawki (moglo byé jedynie nizsze)®”. Wraz z awansem 1 przeniesie-
niem urzednika do wyzszej kategorii, automatycznie wzrastata kategoria jego
uposazenia.

W grudniu 1918 r. ministerstwo opracowalo tabele i zasady ptac pracow-
nikéw dyplomatycznych i konsularnych®. Urzednicy zaliczani byli do kategorii
placy od I do XI. Minister spraw zagranicznych zaliczony byl do II kategorii
placy z pensjg zasadnicza w wysoko§ci 1,5 tys. marek plus dodatki: koszty
reprezentacyjne (500 marek) oraz 500 marek dodatku wojennego dla miasta

65 Attachaty obsadzone byly gléwnie przez kapitanéw i majoréw. Jedynie w Konstantynopolu
attachatem kierowal ptk Leon Bobicki, a w Moskwie pptk Wolikowski.

6 W. Michowicz, Organizacja polskiego aparatu dyplomatycznego w latach 1918-1939,
[w:] Historia dyplomacji polskiej, t. IV 1918-1939, pod red. P. Lossowskiego, Warszawa 1995, s. 28.

57 Dz.Urz. MSZ 1922 nr 12, poz. 85, s. 141. Instrukcja biurowa Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych.

% AAN, Akta Leona Wasilewskiego, sygn. 67, k. 15-18, Okdlnik MSZ nr 33 z dnia 12 grudnia
1918 r. Tabela i zasady plac w MSZ; AAN, MSZ, sygn. 12490, k. 3, Preliminarz budzetowy za
I péirocze 1919 r.
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Warszawy. Podsekretarz stanu (III kategoria ptacy) otrzymywat 1200 marek
pensji zasadniczej plus 200 marek dodatku reprezentacyjnego plus 400 marek
dodatku wojennego; szefowie sekeji (IV kategoria ptacy) — 1050 marek pensji
zasadniczej i 350 marek dodatku wojennego. Naczelnicy wydzialow stanowili
kategorie V z pensjg zasadnicza 900 marek i 300 marek dodatku wojennego,
radcy ministerialni — kategorie ptacy V b (wynagrodzenie zasadnicze 750
marek plus 250 marek dodatku wojennego; kategoria VI placy obejmowala
starszych referentow i naczelnika rachuby (z pensja zasadniczg 600 marek plus
200 marek dodatku wojennego); Referenci, lektorzy i osoby zalatwiajace
sprawy poufne stanowili VII kategorie; mlodsi referenci, ttumacze, kurierzy
dyplomatyczni, agenci kontroli depesz iskrowych oraz stenografki — VIII, a do
kategorii IX- XI zaliczono pozostaly personel: sekretarki, kancelistki, maszyni-
stki, archiwistki i telefonistki (w tych kategoriach miesieczna placa wynosila
od 150 do 300 marek miesiecznie).

Na placowkach zagranicznych, obok pensji zasadniczej pracownikom przy-
stugiwal dodatek zagraniczny (tej samej wysokosci), dodatek lokalny i drozyz-
niany (do wyznaczonej sumy w zalezno$ci od stopnia kategorii ptacy) oraz dla
niektoérych dodatek reprezentacyjny, ktérego wysoko§é zalezala od rangi pra-
cownika oraz miejsca, w ktérym pelnil misje (wyodrebniono 3 klasy miejscowo-
§ci). Dla przykladu: pensja posta I klasy (III kategoria placy) wynosita 1200
marek, plus 1200 marek dodatku zagranicznego plus maksymalnie tysiac
marek dodatku lokalnego i drozyznianego oraz od 1,6 tys. do 4 tys. marek
dodatku reprezentacyjnego (lgcznie od 4 tys. do 7,4 tys. marek miesiecznie).
Pobory radcy legacyjnego I kl. (kategoria ptacy — V a) wahaly sie w granicach od
1,8 tys. marek do 2,550 marek (pensja 900 marek, dodatek zagraniczny 900
marek, do 750 marek dodatku drozyZnianego). Sekretarz poselstwa II klasy
(VII kategoria placy) otrzymywal maksymalne wynagrodzenie od 1050 do 1550
marek (525 pobory zasadnicze, 525 dodatek zagraniczny, do 500 marek
dodatku lokalnego i drozyznianego).

Natomiast w stuzbie konsularnej pensja konsula generalnego (kategoria
placy — V a) wynosita 900 marek, dodatek zagraniczny — 900, dodatek lokalny
idrozyzniany do 750, a dodatek reprezentacyjny od 600 do 1050 marek (lgcznie
od 2,4 tys. do 4050 marek miesiecznie). Konsul I klasy (kategoria placy V)
otrzymywatl tgcznie od 1980 do 3450 marek (750 pensji, 750 dodatku zagranicz-
nego, do 750 dodatku lokalnego i zagranicznego i od 480 do 1,2 tys. dodatku
reprezentacyjnego). Konsul II kl. (VI kategoria placy) otrzymywat tacznie od
1520 do 2750 marek (600 marek pensji, 600 dodatku zagranicznego, do 750
dodatku drozyznianego i od 320 do 800 marek dodatku reprezentacyjnego).
Sekretarz II klasy (VIII kategoria placy) otrzymywal 375 marek pensji, 375
dodatku zagranicznego, do 500 marek dodatku lokalnego i drozyZznianego
(Iacznie od 750 do 1250 marek miesiecznie).



Polityka kadrowa Ministerstwa Spraw Zagranicznych... 43

Wysokoéé dodatku zagranicznego (w 1921 r. podzielono go na pie¢ katego-
rii) i drozyznianego zalezala od kosztéw utrzymania w danym kraju oraz od
charakteru stuzby w urzedzie zagranicznym. Urzednikom rozpoczynajacym
prace przyslugiwal ponadto zasilek instalacyjny, stanowigcy rownowartosé
jednej pensji. Otrzymywali go jedynie urzednicy zatrudnieni na state (pracow-
nikom kontraktowym i przyjetym na etat prébny nie przystugiwal)®. Dodatek
reprezentacyjny od stycznia 1923 r. przyslugiwal kierownikom placéwek dyp-
lomatycznych oraz radcom legacyjnym (w budzetach urzedow dyplomatycz-
nych widniala specjalna pozycja — ,,fundusz reprezentacyjny”). Otrzymywali go
na pokrycie wszelkich wydatkéw o charakterze reprezentacyjnym™.

Pensje w ministerstwie byly bardzo skromne, zwlaszcza w pierwszych
latach funkcjonowania. Edward Ligocki — charge d’affaires poselstwa w Bernie
wspomina, ze w ,,tych czasach dyplomacja niedostepna byta dla ludzi o skrom-
niejszych §rodkach. Zmuszala do szychu, do obcowania z bogatymi nierobami,
do ciagglych wzajemnych zaprosin na kolacje, obiady [...]”"'. Na przelomie
1921/22 z powodu inflacji pobory wyptacano dwa razy w miesigcu: pierwszego
dnia miesigca pelng sume wynagrodzenia otrzymanego w poprzednim miesig-
cu oraz 20-tego wyréwnanie”. W celu oszczednosci zarobki jeszcze obnizano, co
spotkalo sie z protestami niektérych urzednikéw — np. 22 kwietnia 1922 r.
charge d’affaires w Charkowie, Franciszek Pulaski skrytykowal obnizenie
pensji radeéw legacyjnych i handlowych poselstwa na Ukrainie moéwige, ze
,,stalo sie to z moralng krzywda dla tych urzednikow” — i z sarkazmem dodat
- ,nie my§le o specjalnym uprzywilejowaniu nas przez Ministerstwo. Mamy
doéé tych przywilej6w w postaci tyfusu, zamknietego szczelnie zycia, braku
najelementarniejszych potrzeb kulturalnych. Pragniemy tylko sprawiedliwego
traktowania”". W 1923 r. inflacja sprawila, ze zarobki byly wrecz symboliczne.
Jan Drohojowski wspomina, ze ,miesieczna pensja stanowila jednorazowy
napiwek w szatni Europejskiego czy Bristolu”™.

W poréwnaniu z wynagrodzeniem urzednikéw zatrudnionych w centrali,
place na placéwkach zagranicznych byly zdecydowanie wyzsze. Tak jak wyjazd

8 Dz.Urz. MSZ 1920 nr 1, poz. 21, Okélnik nr 231 z dnia 11 grudnia 1919 r.

W czasie urlopu wypoczynkowego lub wyjazdu stuzbowego poza granice kraju urzedowania
trwajacego ponizej 10 dni urzednik mial prawo do 1/3 czesci przyslugujacego dodatku (1/3 przy-
stugiwala zastepujacemu go urzednikowi, a pozostala 1/3 stanowila oszczednos$é budzetowg). W razie
dluzszego urlopu i wyjazdu sluzbowego urzednik tracit prawo do dodatku, a pozostale 2/3 stanowilo
oszczedno§é budzetowa (zob. Dz. Urz. MSZ 1923 nr 1, poz. 10, Okdlnik w przedmiocie dodatku
reprezentacyjnego do poboréw urzednikéw podleglych MSZ urzedéw zagranicznych z dnia 10
stycznia 1923 r.). Natomiast sprawe funduszu reprezentacyjnego dla urzednikéw konsularnych, jak
podaje Wojciech Skéra, uregulowano dopiero cztery lata p6zniej. Zob. W. Skoéra, Stuzba konsularna...,
op. cit., s. 258.

" E. Ligocki, Dialog z przesztosciq, Warszawa 1970, s. 202.

2 8. Schimitzek, op. cit., s. 46.

3 Cyt. za P. Lossowskim, Dyplomacja Drugiej..., op. cit., s. 47

" Jana Drohgjowskiego..., op. cit., s. 43.
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na placowke uwazano za awans materialny, tak odwolanie do centrali jako kare
i degradacje. Jeden z wnioskéw Jana Drohojowskiego po pracy w centrali
brzmial nastepujaco: ,[...] w centrali pracowa¢ moga tylko ci, ktérzy maja
osobisty majatek. Wydostanie sie na placéwke uwazalem wiec za deske ratun-
ku [...]”™. Podobne stowa czytamy we wspomnieniach Alfreda Wysockiego:
,Poniewaz w ministerstwie placono pensje glodowe i wiekszo$¢ urzednik6w nie
miala wlasnych mieszkan i tulala sie wraz z rodzinami po przedmiesciach,
przeto wyjazd na placowke byl wyzwoleniem z biedy, byl nagroda i szczytem
marzen kazdego z naszych kolegéw” .

Cze$¢ uposazenia pracownicy wplacali na fundusz emerytalny. W mysl
artykutu 7 ustawy o uposazeniu emerytalnym funkcjonariuszy panstwowych
i zawodowych wojskowych z dnia 11 grudnia 1923 r. wszyscy funkcjonariusze
panstwowi i zawodowi wojskowi zobowigzani byli do uiszczania na cele emery-
talne 3% lub 5% uposazenia. Powolujgc sie na ten artykul MSZ polecilo, by
urzednicy sluzby zagranicznej MSZ uiécili oplaty emerytalne od dnia 1 paz-
dziernika 1923 r. Oplata uiszczana byla w walucie, w ktérej wyplacane byly
pobory wedtug aktualnego kursu ztotego™.

Pierwsze powazniejsze redukcje nastgpily po wejSciu w zycie Ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej. Zweryfikowano wowczas urzednikéw wezesniej
przyjetych do stuzby w MSZ. Zwolnienia nastapily z poczatkiem 1923 r.
i dotyczyly przede wszystkim placéwek zagranicznych. Byly spowodowane nie
tylko polityka oszczednos$ciows czy weryfikacjg kadry. Powodem byly takze
uwarunkowania lokalne — spowodowane np. zmniejszeniem ilosci zalatwianych
spraw (opcji, reemigracji itp.). Wojciech Skéra poréwnal stan zatrudnienia
w placowkach konsularnych w styczniu i w marcu 1923 r. — na 252 urzednikéw
etatowych zatrudnionych w placéwkach konsularnych, w marcu 1923 r. pozo-
stato jedynie 162, zatem zatrudnienie zmalato o 35,7%"®. Redukcje obejmowaty
takze pracownikéw kontraktowych (choé nie w takim stopniu jak etatowych).
Redukujac kadre, urzednikow zwalniano, cze$¢ wysytano na urlopy bezptatne
albo przenoszono w stan rozporzadzalno§ci (w tym czasie urzednicy mieli czas
na znalezienie innej pracy).

Na podstawie artykutu 54 ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej z 17 lutego
1922 r. Rada Ministréw wydala Rozporzqdzenie z dnia 28 grudnia 1923 r.
0 przenoszeniu w stan rozporzqdzalnosci urzednikow Ministerstwa Spraw
Zagranicznych™. Rozporzadzenie dotyczyto stalych urzednikéw stuzby zagra-
nicznej®® MSZ 1. kategorii od 7. stopnia stuzbowego wlacznie wzwyz, ktorzy

s Ibidem.

6 A. Wysocki, Na placéwee..., op. cit., s. 175.

" Dz.Urz. MSZ 1924 nr 61, poz. 61, Okodlnik z dnia 25 maja 1924 r. w sprawie optaty emerytalnej
od urzednikéw stuzby zagranicznej.

® 'W. Skora, Stuzba konsularna..., op. cit., s. 240.

" Dz.Urz. MSZ 1924 nr 1, poz. 1.

80 W mysl artykutu 54 ustawy o pafistwowej stuzbie cywilnej urzednikami stuzby zagranicznej
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zarzgdzeniem Ministra Spraw Zagranicznych mogli byé przenoszeni w stan
rozporzadzalnosci (dyspozycyjnosci). Iloéé takich urzednikéw nie mogta prze-
kraczac 25 os6b. Przeniesienie w stan rozporzadzalno§ci moglo nastapic, gdy
w wyniku zmiany w organizacji placéwki zagranicznej lub w sytuacji odwolania
do kraju, urzednikowi nie mozna bylo zapewni¢ odpowiedniego stanowiska
w tym samym stopniu stuzbowym na innej placéwce zagranicznej, ewentualnie
w sluzbie wewnetrznej MSZ. W tym czasie urzednik pobieral uposazenie
zgodne ze swoim stopniem sluzbowym w stuzbie wewnetrznej MSZ i w kazdej
chwili mégt by¢ z powrotem powolany do stuzby czynnej. Jezeli w ciagu pét
roku® od chwili przeniesienia w stan rozporzadzalnoSci nie przeniesiono go do
stuzby czynnej nalezalo go zwolnié ze stuzby panstwowej (tryb zwalniania ze
stuzby urzedniké6w MSZ uregulowano w okdlniku z dnia 12 stycznia 1922 r.)%2.

W grudniu 1924 r., by znalez¢ oszczednosci w resorcie powolano specjalng
komisje do zaszeregowania stanowisk w MSZ na 1925 r. Komisji przewodniczyt
Nadzwyczajny Komisarz OszczednoSciowy, Stanistaw Moskalewski, a w jej
sktad wchodzili przedstawiciele MSZ, Panstwowej Rady Oszczednoéciowej oraz
Ministerstwa Skarbu. Komisja miala ustali¢ ilu i w jakiej randze urzednikéw
powinno pracowaé¢ w urzedach zagranicznych MSZ. Redukcje byly znaczne,
zlikwidowano nawet kilka placéwek konsularnych®?,

Skutecznoéé funkcjonowania placéwek dyplomatycznych i konsularnych
zalezala nie tylko od pracownikéw posiadajacych status dyplomatyczny czy
konsularny. Duze naklady pracy wnosit personel administracyjny: sekretarki,
kancelistki, maszynistki, pracownicy ksiegowos$ci oraz personel pomocniczy
kadry dyplomatycznej i administracyjnej: wozni, szoferzy, goncy, telefoniSci,
lokaje itp.®* Ta kategoria pracownikéw nie posiadata zadnego statusu pra-
wnego. W przypadku zwolnienia, po miesiecznym okresie wypowiedzenia, nie
otrzymywali zadnych §wiadczen ani emerytury.

Urzednikéw kontraktowych przyjmowat i zwalniat kierownik urzedu. Po-
czatkowo panowala pewna swoboda — konsulaty otrzymywaly z centrali MSZ

byli urzednicy Poselstw i Konsulatéw RP, Delegacje RP przy Lidze Narodéw, Komisarz Generalny RP
w Gdansku i jego zastepca. Wszyscy inni urzednicy Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ktorzy
przebywali stuzbowo za granicg byli urzednikami stuzby wewnetrznej.

81 W sytuacjach wyjatkowych, za zgoda Rady Ministréw okres ten moégt byé przedtuzony o okres
dtuzszy, ale tylko do roku.

82 Dz.Urz. MSZ 1922 nr 3, poz. 20, Okélnik w sprawie zwalniania ze stuzby urzednikéw
Ministerstwa Spraw Zagranicznych.

8 AAN, PRM, rkt. 1, t. VIIL, k. 22 - 75. Protokoly z posiedzen Komisji w sprawie zaszeregowania
stanowisk w MSZ na 1925 r. z 18 grudnia 1924 r., 9 i 21 stycznia 1925 r. Np. zaszeregowanie
w placowkach konsularnych bylo mniejsze niz przewidywal budzet placowek (m.in. w Konsulacie
Generalnym w Londynie na trzy przewidziane etaty I kategorii obsadzono tylko 2 stanowiska,
w Pradze (na cztery jedynie dwa); w Bukareszcie — na trzy — jedno; w Montrealu — na trzy — dwa).

84 Nie wszystkie z wyzej wymienionych funkcji byly zarezerwowane dla pracownikéw kontrak-
towych. Niektorzy pracownicy fizyczni, np. wozni, goncy, sekretarki byli zatrudniani na etatach.
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okre§lony budzet, ktéry przeznaczano na dowolna liczbe pracownikéw®?. Ich
stosunek do panstwa regulowaly umowy prywatno — prawne podpisywane
z kierownikiem — zawierane wedlug ustalonego wzoru®. Praktyka wygladata
nieco odmiennie, bowiem w niektérych urzedach zagranicznych urzednikéw
kontraktowych zatrudniano nie podpisujac z nimi zadnej umowy — np. w Kon-
sulacie Generalnym w Berlinie, podczas kontroli przeprowadzonej 14 lutego
1924 r., na podstawie przejrzanych akt personalnych urzednikéw kontrak-
towych stwierdzono, iz do wyjatkéw nalezalo znalezienie w aktach kontraktu
zawartego z urzednikiem, a zaden z urzednikéw, ktérego akta przejrzano, nie
ztozyl ponadto §lubowania sluzbowego®. W 1925 r. swobode kierownikéw
placowek przy zatrudnianiu personelu kontraktowego ograniczono — umowy
zawierane z urzednikami kontraktowymi byly wazne dopiero po zaakcep-
towaniu w centrali MSZ®. Wprowadzone ograniczenie mialo m.in. zapobiec
zatrudnianiu w placéwkach czlonkéw rodzin i znajomych, dawalo takze obraz
stanu zatrudnienia urzednikéw kontraktowych na placowkach.

Pod wzgledem liczby pracownikéw etatowych Ministerstwo Spraw Za-
granicznych bylo jednym z najmniejszych resortéw w Polsce®®. W styczniu 1919
r. w centrali MSZ, pracowalo 253 urzednikéw etatowych. Liczba ta obejmowata
kierownictwo resortu, kierownikéw poszczegélnych komérek organizacyjnych,
pracownikéw merytorycznych oraz personel biurowy®. Pierwsze dane o liczeb-
noéci personelu placéwek zagranicznych pochodza dopiero z dnia 1 stycznia
1920 r. (nie odzwierciedlajg rzeczywistego stanu liczebnego calego resortu, lecz
tylko urzednikéw etatowych placowek zagranicznych, nie uwzgledniajac urze-
dnikéw centrali oraz urzednikéw kontraktowych).

Liczba pracownikéw etatowych w sluzbie zagranicznej stale wzrastala.
W 1921 r. Ministerstwo zatrudniato ogétem 632 urzednikéw etatowych, w tym
153 urzednikéw zatrudnionych na zagranicznych placéwkach dyplomatycz-
nych i 185 w zagranicznej stuzbie konsularnej. Okresem szczytowym w roz-

8 W listopadzie 1919 r. ministerstwo wyrazilo zgode na przeprowadzanie w razie potrzeby
przesunie¢ w obrebie budzetu placéwek i przenoszenie sum przewidzianych na pobory urzednikéw
etatowych kancelaryjnych na pobory urzednikéw kontraktowych. Bylo to optacalne, gdyz place
urzednikéw kontraktowych byly zdecydowanie nizsze od urzednikow etatowych i kierownicy placé-
wek mogli zatrudnié¢ wiekszg ilo§¢ pracownikow (Dz.Urz. MSZ 1920 nr 1, poz. 17. Okélnik nr 202
z dnia 17 listopada 1919 r.).

86 Zob. Okélnik w sprawie zawierania uméw z pracownikami kontraktowymi w podlegtych MSZ
urzedach za granica, Dz.Urz. MSZ 1924 nr 2, poz. 16.

87 AAN, MSZ, sygn. 11773, k. 71. Raport dr. Wactawa Gawronskiego, zastepcy Naczelnika
Wydzialu K.III. Departamentu Konsularnego MSZ, dla ministra spraw zagranicznych z 29 lutego
1924 r.

8 Dz.Urz. MSZ 1925 nr 4, poz. 42. Okélnik MSZ nr 95 z 30 maja 1925 r. w sprawie uméw
zawieranych z pracownikami kontraktowymi w podleglych MSZ urzedach zagranicznych.

8 W. Skora, Rekrutacja ..., op. cit., s. 79.

9 J. Sibora, Narodziny polskiej dyplomacji u progu niepodlegtosci, Warszawa 1998, s. 260,
328-338.
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woju liczebnosci personelu etatowego byl rok 1923. Personel etatowy resortu
liczyt wéwczas 730 0s6b (w tym 168 na placowkach dyplomatycznych i 252
w placowkach konsularnych). W nastepnych latach, gtéwnie z powodu polityki
oszczedno$ciowej nastapily redukcje kadrowe: w roku 1924 zatrudniano ogé-
tem 600 urzednikéw, w 1925 — 6051,

Jezeli chodzi o pteé, to Ministerstwo Spraw Zagranicznych bylo bez wat-
pienia resortem zdominowanym przez mezczyzn. W okresie miedzywojennym
powszechnym zjawiskiem byl brak kobiet na wyzszych stanowiskach zaréwno
w centrali, jak i na placowkach®. Pracy w sluzbie zagranicznej poswiecali sie
zazwyczaj mezezyzni. Kobiety z reguly zatrudniano na nizszych, pomocniczych
stanowiskach. Najczeséciej byly sekretarkami, stenotypistkami, ttumaczkami,
kancelistkami. Jezeli byly urzedniczkami etatowymi, to z reguly zajmowaty
najnizsze stopnie sluzbowe (od X do VIII stopnia). Na przykiad dr Irena
Lerczynska, zatrudniona w MSZ w 1919 r. pracowala w Delegacji RP, a p6zniej
w konsulacie w Genewie. Mimo ze posiadala wysokie kwalifikacje i dlugi staz
w resorcie byla urzedniczka kontraktowa?.

Wyzsze zapotrzebowanie na prace biurowe sprawialo, ze najwiecej kobiet
zatrudniano w centrali i w placowkach konsularnych, najmniej w placéwkach
dyplomatycznych. Wiele probleméw sprawialo zatrudnianie kobiet w placow-
kach umiejscowionych w egotycznych krajach, gléwnie na Wschodzie. Na
przyktad w Turcji kobiety byly traktowane przez tubylcow wylacznie jako zony
lub naloznice. Z tegoz powodu zenski personel placoéwki w Ankarze zyl jak
w klasztorze. Po kilku niezrecznych sytuacjach sekretarka poselstwa nigdy nie
wychodzila z poselstwa samotnie (wcze$niej przestrzegano, ze jej samotne
wyjécia mogg wywolaé wrazenie poszukiwania przygdd i rzuci¢ zte §wiatlo na
poselstwo)®,

Poréwnujac wiek polskich dyplomatéw, ktérzy po raz pierwszy otrzymali
nominacje na placéwke zagraniczna, to najmlodszy liczyl 28 lat, a najstarszy
68%. Tym najmtodszym byl Cezary Pruszynski (ur. 2 maja 1890 r. w Zytomie-

9 Dane w oparciu o: Dz.Urz. MSZ 1920 nr 1; AAN, MSZ, sygn. 274, k. 208. Polska sieé¢ placowek
dyplomatycznych, stan z dnia 1 wrze$nia 1921 r.; Spis urzednikéw Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych wedlug stanu z dnia 1 marca 1923 r., Dz.Urz. MSZ 1923 nr 6, poz. 72; W. Skoéra, Stuzba...,
op. cit., s. 238; Prowizoryczne zestawienie przychoddéw i wydatkow budzetowych Rzeczypospolitej
Polskiej za 1921 rok oraz zestawienie ilosci pracownikéw we wtadzach, urzedach i przedsiebiorstwach
panstwowych za styczen i grudzienn 1921 roku i za styczen i grudzienn 1922 roku, Warszawa 1923;
Preliminarz budzetowy Rzeczypospolitej Polskiej na rok 1922. Przedlozenie rzqdowe. Ustawa skarbowa
za czas od 1 stycznia do 31 grudnia 1922, j.w. Warszawa 1922; Funkcjonariusze panstwowej Stuzby
cywilnej. Wyniki spisu ze stycznia 1923 r., Warszawa 1925, j.w.

92 E.J. Palyga, op. cit., przypis nr 29, s. 61.

98 W. Skora, Stuzba konsularna..., op. cit., s. 373.

9 W. Gunther, op. cit., s. 82.

9 B. Grzeloniski, Postowie i ambasadorzy II RP w latach 1919-1945, ,Polski Przeglad Dyp-
lomatyczny” 2005, t. 5, nr 4, s. 123.
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rzu) — w MSZ pracowal od 1918 r. (wczeéniej byl przedstawicielem Rady
Regencyjnej przy hetmanie Skoropadskim) — 17 grudnia 1918 r. otrzymal
nominacje na stanowisko charge d’affaires w Belgradzie, nastepnie byl czlon-
kiem misji specjalnej i ekspertem delegacji polskiej na konferencje pokojowa
w Paryzu, od czerwca 1919 r. do 1921 r. pelnil funkcje posta w Norwegii,
a nastepnie w latach 1922-1924 posta w Brazylii. Nieco starszy byl Aleksander
Y.ado$ (ur. 27 grudnia 1891 r. we Lwowie) — wspdlpracownik Polskiej Agencji
Prasowej w Lozannie, w MSZ od 1919 r. naczelnik Wydziatu Prasowego (1920),
naczelnik Wydzialu Europy Srodkowej (1922), w latach 1920- 1921 sekretarz
delegacji polskiej do rokowan z Rosja Radzieckg w Minsku i Rydze, a od
pazdziernika 1923 r. posel w Rydze. Z kolei najstarszym dyplomatg byt Erazm
Piltz (ur. 3 sierpnia 1851 r. w Warszawie) — cztonek KNP w Paryzu, od czerwca
1919 r. posel w Belgradzie, w lutym 1920 otrzymal nominacje na posla
w Pradze, 6 kwietnia 1920 r. rzad polski wystal go z misja specjalng do
Paryza®, za czaséw ministra E. Sapiehy dyrektor polityczny w randze wice-
ministra®’. Jesienig 1922 r. powierzono mu funkcje doradcy ministra spraw
zagranicznych (choé we wspomnieniach Stanistaw Schimitzek nie przypominat
sobie czy korzystano z jego rad)®.

Wplywy polityczne odgrywaly najczeSciej znaczaca role przy obsadzaniu
wyzszych stanowisk oraz przy awansach®. Swiadcza o tym stowa Kajetana
Morawskiego: ,,[...] kwestie personalne podlegaly nieustannej ingerencji klu-
bow, a nawet poszcezegélnych postéw. Probowano Ministerstwu narzucié¢ klucz
partyjny przy obsadzaniu placéwek, badano czy w poszczegblnych Depar-
tamentach lub Wydzialach stronnictwa znajdujace sie u wladzy posiadaja
dostateczng ilo§é sympatykow, nalegano na awans tego czy innego urzednika,
upatrujac w nim socjaliste, ludowea czy endeka. I caly ten nacisk stronnictw
odbywat sie nie w kulisach, nie drogg okrezna, lecz zupelnie jawnie [...]”%,

9% Uznano, iz zyskal sobie wiele sympatii i wielu przyjaciét we Francji, co utatwi mu obrone
polskich intereséw zwigzanych z kalwinskim regionem gorniczym J. Laptos, Dyplomaci II RP...,
op. cit., dok. nr 48, s. 84.

97 W. Gunther, op. cit., s. 55.

9 S. Schimitzek, op. cit., s. 54-55.

9 Powigzan partyjnych nie mieli: ks. Kazimierz Lubomirski, zdolny businessman otrzymat
poselstwo w Waszyngtonie, gdyz spodziewano sie, ze uzyska dla Polski pozyczke w Stanach
Zjednoczonych (P. Wandycz, MSZ w okresie..., op. cit., s. 127). ks. Eustachy Sapieha — posel
w Londynie, prof. Jozef Wierus-Kowalski — posel przy Watykanie, wcze$niej wykladajacy we
Fryburgu i majacy stosunki w sferach katolickich.

100 7 pierwszych lat Ministerstwa ..., op. cit., s. 312-313. Dzieki protekcji ludowcéw na konsula
generalnego w Brazylii mianowano np. 14 czerwca 1919 r. Jozefa Okolowicza (dekret nominacyjny
podpisal tego dnia Naczelnik Panstwa). Ignacy Paderewski cofngl te nominacje. Wowczas wy-
stosowano do niego list otwarty. Presja na premiera odniosla skutek — wprawdzie Okolowicz nie
otrzymal wcze$niej proponowanego stanowiska, ale mianowano go konsulem generalnym w Mont-
realu (AAN, Archiwum Paderewskiego, sygn. 825, k. 36-40, Pismo J. Okolowicza do Paderewskiego
z 25 lipca 1919 r.; List otwarty do premiera Paderewskiego z 29 lipca 1919 r.)
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Poczatkowo, wyzsze stanowiska powierzano ludziom z otoczenia Pilsuds-
kiego lub posiadajacym jego zgode!'®l. W centrali resortu wptywy lewicy skon-
centrowane byly w Wydziale Wschodnim (Roman Knoll, Juliusz Lukasiewicz,
Mirostaw Arciszewski)'%2. Z kolei placéwki w poczatkowej fazie ich tworzenia
obsadzane byly ludzmi zwigzanymi z KNP. Komitet albo sam przedstawiat do
nominacji osoby przez siebie protegowane, albo akceptowal kandydatéw przed-
stawionych przez rzad w Warszawie!l®,

Pitsudski - jak podaje w swych wspomnieniach Jan Gawronski — w celu
wiekszej kontroli nad placowkami zagranicznymi i dyplomatami rekrutujacy-
mi sie gléwnie z prawicy, do kazdego przedstawicielstwa zagranicznego starat
sie wstawi¢ swego czlowieka!**. Ustalono nawet, ze w placowkach, w ktérych
kierownictwo obejmowatl ,,czlowiek prawicy” na stanowisko pierwszego radcy
wyznaczano ,cztowieka lewicy” i odwrotnie'®. I tak na przyktad w poselstwie
w Rzymie, w ktéorym funkcje posta sprawowal Konstanty Skirmunt, sek-
retarzem mianowano Wladystawa Baranowskiego, do poselstwa w Londynie
przydzielono pilsudczyka Michala Sokolnickiego i Tadeusza Halperta za$§ do
Brukseli (postem Wiadystaw Sobanski) Anatola Muhlsteina.

Zwolennikiem wyzej wspomnianej polityki kadrowej byl podsekretarz sta-
nu MSZ Wiadystaw Skrzynski. Gléwnym jej zalozeniem byla neutralizacja
i odpolitycznienie stuzby zagranicznej, na rzecz wyzszej racji stanu interesu
mlodego panstwa — w rzeczywistosci jednak nie sprzyjala jednolitej polityce
zagranicznej. Gore braly wzajemne niecheci i podejrzliwoéé, a kryterium
fachowosci przy obsadzie zastgpiono kryterium politycznym. Zgodzi¢ sie wypa-
da z opinig Jana Gawronskiego, ze taki uktad byl korzystny ,,wszedzie tam,
gdzie takt i dobre wychowanie umozliwialy dwéom bardzo réznym koniom

101 W piémie bliskiego wspétpracownika Pitsudskiego, Leona Wasilewskiego do premiera Ignacego

Paderewskiego czytamy: ,Zalgczam przy niniejszym liste kandydatéow lewicy na stanowiska dyp-
lomatyczne, zrewidowang juz w mys$l naszej ostatniej rozmowy — Wasilewski” (zalgcznik zawieral
propozycje powolania konkretnych oséb na wybrane placéwki — na przyklad Stanistawa Patka
sugerowano mianowaé postem w Waszyngtonie, ewentualnie w Pradze lub w Tokio, albo radcg
w Paryzu; W. Baranowskiego postem w Szwajcarii ewentualnie postem lub radeg w Rzymie;
Sokolnickiego postem w Londynie lub w Rumunii; Czeslawa Pruszynskiego postem w Kopenhadze”
(AAN, Archiwum Paderewskiego, sygn. 825, k. 7-8, Pismo L. Wasilewskiego do premiera Paderews-
kiego z 8 maja 1918 r.).

102 P, Wandycz, MSZ w okresie..., op. cit., s. 127.

103 Kiedy w styczniu 1919 r. premier Ignacy Paderewski mianowat dr Zygmunta Rawite-Gawrons-
kiego konsulem i agentem handlowym w Belgii, polski poset w Brukseli Wiadystaw Sobanski (dziatacz
KNP) odmoéwit wystapienia do wladz belgijskich o exequatur dla konsula, po czym wystapit o cofniecie
nominacji dla kandydata rzadu i wnioskowal o mianowanie na to stanowisko Franciszka Wrotnows-
kiego, bylego kierownika Biura Spraw Cywilnych KNP w Brukseli. Propozycje zaakceptowano
i mianowano Wrotnowskiego kierownikiem Wydzialu Konsularnego przy poselstwie w Brukseli
(W. Skéra, Stuzba konsularna..., op. cit., s. 292).

104 J. Gawronski, Dyplomatyczne..., op. cit., s. 37.

105 AAN, Adiutantura Belwederu, sygn. 2, k. 32, Odpis pisma S. Patka, M. Sokolnickiego,
L. Wasilewskiego, WI. Baranowskiego do J. Pilsudskiego z 2 maja 1919 r.
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réwne ciggniecie wspdlnego wozu, ale doprowadzal do piekielnych sytuacji,
gdzie matostkowe intryganctwo dominowalo nad patriotyzmem”1%,

Protekcje ze strony partii i stronnictw parlamentarnych, ktorym zalezato
na umieszczaniu ,,swoich ludzi” w stuzbie zagranicznej, sprawiaty najwiekszy
problem. Jak podaje Maciej Rataj, wplywy partii na polityke kadrowg sprawia-
ly, ze ,urzednicy tak z Centrali, jak w naszych poselstwach uwazali sie za
ambasadorow partii, w ktérych szukali oparcia i natchnienia i ktérym dostar-
czali najpoufniejszych wiadomoéci [...] W wydziatach i departamentach MSZ,
na placéwkach zagranicznych poobsadzano na podstawie milczacej umowy
jednego »prawicowca«, meza zaufania dawnego Komitetu Narodowego, jed-
nego »lewicowca« — belwederczyka, ktorzy sie nawzajem pilnowali i przescigali
w gorliwosci, o ile chodzi o wynoszenie wiadomos$ci poufnych na zewnatrz”!%
— w ten sposéb kazda poufna informacja, ktéra wchodzila lub wychodzita do
MSZ nie mogta zosta¢ utrzymana w tajemnicy. Ponadto, nierzadko ogranicze-
nia oszczednos$ciowe w polityce kadrowej i niemozno$¢ stworzenia dodat-
kowych etatéw sprawialy, ze ze stuzby usuwano warto$ciowych pracownikéw,
by w zrobié miejsce dla innych!%,

Powazne przesuniecia kadrowe przeprowadzono na przetomie 1923/24 r. po
dojéciu endecji do wladzy. Minister Seyda sprawy personalne przekazal nowe-
mu wicedyrektorowi Departamentu Administracyjnego Stanistawowi Zielins-
kiemu, aktywnemu ,,endekowi”, ktéry niezwlocznie przystapil do oczyszczania
placéwek z elementéw uwazanych za ,nie odpowiadajace nowemu kursowi
narodowemu”!%. Nastapitla wowczas, jak to okre§lit Andrzej Skrzypek ,inten-
sywna wymiana moézgéw w ministerstwie”!, Przeprowadzono ,czystke we
wszystkich departamentach i na placéwkach, usuwajgc urzednikéow sprzyjaja-
cych Marszatkowi Pilsudskiemu”!!! oraz narodowosci zydowskiej!'2. Pod pozo-
rem redukcji oszczednoséciowych zwalniano urzednikéw, ktérzy juz zyskali
prawo do emerytury badz przenoszono ich w stan rozporzadzalnosci''®. Wedtug

106 J, Gawronski, Dyplomatyczne..., op. cit., s. 37.

107 M. Rataj, Pamietniki 1918-1927, Warszawa 1965, s. 81.

108 P, Lossowski, Dyplomacja Drugiej..., op. cit., s. 50.

109§, Schimitzek, op. cit., s. 88.

10 A Skrzypek, Zwigzek Baitycki, Litwa, Eotwa, Estonia i Finlandia w polityce Polski i ZSRR
w latach 1919- 1925, Warszawa 1972, s. 213.

1l P Wandycz, MSZ w okresie..., op. cit., s. 128.

12 J. Laptos, Organizacja..., op. cit., s. 335.

113 Owezesng polityke kadrows Stanistawa Zielifiskiego ostro krytykowano w ,,Kurierze Pol-
skim”. W artykule pt. Narowista czworka czytamy: ,,[...] wytworzyl sie w kraju caly zastep mlodych,
trzydziestokilkuletnich emerytow, obcigzajacych niepotrzebnie skarb panstwa, a [...] caly szereg
zdolnych urzednikéw pozbawiono funkcji wykonawczych i «przydzielono do korytarza ,, jak sie méwi
w MSZ. Pobieraja oni pensje, a nic nie robig, oczekujac przeznaczenia na nowe stanowisko. Moze ono
nastapi¢ za miesige, albo za p61 roku. [...] W niepewnosci, ludzie ci marniejg w bezczynnoSci ... tak sie
urabia nasz przyszly korpus dyplomatyczny!” Pilsudczycy krytykowali ponadto polityke zastepowa-
nia urzednikéw etatowych pracownikami kontraktowymi oraz nepotyzm przy zatrudnianiu, za-
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niektérych zapanowala wowczas w MSZ ,[...] polityka nie panstwa, lecz partii.
Poczely sie gromadne czystki i rugi, albowiem na czolo zagadnien wybijato sie
nie co, ale kto. Dla niepartyjnych w MSZ zaczelo by¢ ciasno [...]”4.

W szybkim tempie odwolano posta w Rydze Witolda Jodko-Narkiewicza,
konsula Aleksandra Lutze-Birka, sekretarza poselstwa w Rydze Wactawa
Przesmyckiego, Bronistawa Bouffatla, kierownika Polskiej Agencji Prasowej
w Rydze Jana Cynarskiego, charge d;affaires RP w Tallinie Wiadystawa
Neumana!'®, Szymona Askenazego, delegata Polski przy Lidze Narodéw,
Pawla Jurewicza z Bukaresztu'', naczelnika Wydzialu Historyczno-Archiwal-
nego MSZ Michata Sokolnickiego (po czterech latach powrécit do MSZ),
z Departamentu Politycznego MSZ Zygmunta Stefanskiego; w stan rozpo-
rzadzalnoéci z koncem grudnia 1923 r. zostal przeniesiony posel w Charkowie
Marceli Szarota!'” oraz szereg innych os6b. W ramach rzekomej akcji oszczed-
noéciowej do centrali odwolano z Paryza Adama Tarnowskiego (zaledwie po
trzech miesigcach pobytu). Podobng dyspozycje otrzymal sekretarz poselstwa
w Paryzu Stanistaw Schimitzek, ale sprzeciwil si¢ temu posel Zamoyski. Doszlo
do wymiany depesz w podniesionym tonie i by uspokoié Zamoyskiego 23
grudnia 1923 r. MSZ przydzielilo Schimitzka do poselstwa w Belgradzie.
W tym czasie premier Wladyslaw Grabski zaproponowal Zamoyskiemu teke
ministra spraw zagranicznych w nowym rzadzie. Po jej objeciu 19 stycznia
1924 r. cofnagt decyzje o przeniesieniu Schimitzka, ktory pozostat w Paryzu''®.

W wielu przeprowadzonych wéwczas nominacjach powierzano stanowiska
osobom w pelni niekompetentnym. Jan Gawronski podaje przyklad Stanistawa
Kozminskiego, piszac o nim niezbyt pochlebng opinie: ,,[...] kariere polityczng
zrobil na lokalnych machinacjach endecji, ktora doszedlszy do wladzy na-
grodzila go wyniesieniem - niespodziewanym i niezasluzonym — na grozace
komplikacjami stanowisko posta w Holandii”'?®,

rzucajac mu zwolnienie w kwietniu 1924 r. pod pozorem redukgji kilkudziesieciu urzednikéw, wielu
z wyzszym wyksztalceniem (z wyjatkiem krewnych wysoko postawionych urzednikow MSZ) i zatrud-
nienie na ich miejsce nowych pracownikéw ,skoligaconych z dygnitarzami”. Artykul konczyl sie
stowami: [...] p. Zielinski niestrudzenie urzeduje i rzadzi ministerstwem. Zmieniajg sie gabinety
i ministrowie, upadl Seyda, znikt z widowni p. Dmowski, u schytku dni swych jest hr. Zamoyski,
a p. Zielinski trwa” (zob. ,,Kurier Polski” z 7 kwietnia 1924 r., nr 97).

14 W. Gunther, op. cit., s. 59.

15 A, Skrzypek, op. cit., s. 214.

16 B, Grzelonski, op. cit., s. 124.

U7 Ministerstwo Spraw Zagranicznych..., op. cit., s. 113.

18 S, Schimitzek, op. cit., s. 88. Z czasem, wigkszo$é zwolnionych za Seydy urzednikéw wroécita do
ministerstwa (np. odwolany ze stanowiska poset w Sofii, Wladystaw Baranowski decyzje ministerstwa
zaskarzyl w Trybunale Administracyjnym. Sprawe wygral i przywrécono go na placowke). Zob.
P. Wandycz, MSZ w okreste..., op. cit., s. 128.

19 J. Gawronski, Dyplomatyczne..., op. cit., s. 104.
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Kolejne redukcje i zmiany kadrowe nastgpily na przetomie 1925 r. i 1926 r.
W lutym 1926 r. nominacje na posta we Wloszech otrzymat Stanistaw Kozicki,
endecki publicysta i wieloletni redaktor ,,Gazety Warszawskiej”. Jego poprzed-
nikowi, Augustowi Zaleskiemu, jako pilsudczykowi, ktéry ,,w tym czasie nie byt
persona grata w ministerstwie”'? zaproponowano odlegte, malo znaczace
w polskiej polityce poselstwo w Tokio. Wedlug Augusta Zaleskiego, 6wczesny
minister spraw zagranicznych, Aleksander Skrzynski uczynil to za cene uzys-
kania poparcia endecji przy formowaniu swego gabinetu (Narodowa Endecja
zadanie posiadania swego posta we Wloszech uzasadniala checig zapoznania
sie z organizacja faszyzmu)'?!. Kozicki nie mial zadnej praktyki dyplomatycz-
nej — zdaniem niektérych dyplomatéw na placéwce czul sie niepewnie i nie-
swojo, zadawalal sie analiza otaczajacych go zjawisk, co przystawalo dzien-
nikarzowi, ale nie dyplomacie i ,,nie byla to transakcja szczeéliwa ani dla MSZ
ani dla posta Kozickiego [...]”122. Kazimierz Switalski mianowanie Stanistawa
Kozickiego postem polskim przy rzadzie wloskim nazwal wrecz ,nieprzy-
zwoito$cia”, podal przy tym opinie Pilsudskiego, ktéry uwazal, ze ,,moze byé
zlym przedstawicielem Polski cztowiek, ktéremu z jaki$§ wzgledéw imponuje to
panstwo, przy ktérym zostanie akredytowany. Zacznie on bezwiednie nasigkaé
obcg mentalnoscia, obcymi kategoriami my§lenia i uwazajgc cudzy punkt
widzenia za sluszny, moze nie dostrzec jego niezgodno$ci z naszymi inte-
resami”!?3,

Zmiany kadrowe dokonywane w oderwaniu od kryterium fachowosci, pod
wplywem ugrupowan politycznych nie byly przez 6wczesnych oceniane pozyty-
wnie. W 1925 r. w wewnetrznym memoriale MSZ nieznany autor (praw-
dopodobnie Tadeusz Romer), sytuacje w polskim resorcie spraw zagranicznych
opisal nastepujaco: ,Dotychczasowa polityka zagraniczna Polski nie miala
wyraznego oblicza, byla zalatwianiem spraw od wypadku do wypadku zaleznie
od okolicznoéci z lepszym lub gorszym rezultatem. Brak bylo w naszej polityce
zagranicznej wyraznie sformulowanych zasad, konsekwencji i ciagloéci. Inaczej
zreszta byé nie moglo, gdy przecietnie co pét roku zmieniajg sie ministrowie
spraw zagranicznych, a wprowadza ich na to stanowisko nie zawsze wzglad na
polityke panstwa, czeSciej wzgledy ustosunkowan partyjnych. To wplywa
destrukcyjnie nie tylko na linie naszej polityki zagranicznej i na jej sile, ale tez

120 W, Jedrzejewicz, op. cit., s. 147.

121 P, Wandycz, Z Pitsudskim i Sikorskim..., op. cit., s. 32. Witadysltaw Gunther wspomina, ze
Kozicki ,,uczul pewnego dnia powolanie na faszyste” i wykorzystal swoje stanowisko referenta
budzetowego Sejmowej Komisji Spraw Zagranicznych ofiarujac ministrowi Skrzyhskiemu dwa milio-
ny zlotych dodatkowego kredytu w zamian za nominacje na posta we Wloszech; W. Gunther, op. cit.,
s. 84-85.

122 Tbidem, s. 85.

128 K Switalski, Diariusz 1919-1935, do druku przygotowali A. Garlicki i R. Swietek, Warszawa
1992, s. 160-161.
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dezorganizuje sam aparat, tj. Ministerstwo Spraw Zagranicznych, przez plyn-
noéc jego sktadu i ciggle zmiany personelu dokonywane pod ré6znymi wptywami
postronnymi”!?*, Podobne spostrzezenia na temat polityki kadrowej w polskim
MSZ przekazywali w swych raportach do Quai d’Orsay francuscy dyplomaci
akredytowani w Warszawie. Relacjonowali zazwyczaj krytyczne uwagi na ten
temat. Wing obarczali przede wszystkim kierownikéw resortu, zarzucajac im
nieumiejetnos¢ oderwania sie przy obsadzie stanowisk od kryteriéow partyjnych
i uktadéw personalnych!?.

Po przewrocie majowym, wbrew obawom czesci urzednikéw MSZ nie
dokonano wiekszych czystek w resorcie. Na swoich stanowiskach pozostali
nawet ci, ktorzy potepiali przewrét!?®. Odmienny poglad wyraza Jozef Laptos,
ktory podaje przyktady odwolan z placéwek oséb zwigzanych z endecja badz
ludowcami: W. Sobanskiego, S. Kozickiego, Z. Lasockiego, Aleksandra t.adosia
(z poselstwa w Rydze przeniesiono go na stanowiska konsula generalnego
w Monachium), Jézefa Wielowieyskiego (w grudniu 1926 r. zostal odwotany
z Rumunii i przeniesiony w stan rozporzadzalnoéci)'?”.

Ocene polityki kadrowej w centrali MSZ w pierwszych latach funkcjonowa-
nia znacznie utrudnia plynnoéé kadr, czeste zmiany ministréw oraz ciggle
reorganizacje w strukturze organizacyjnej. Wprawdzie nie uniknieto przy tym
wielu pomylek i bledéow, ale w tworzacym sie od podstaw resorcie, przy braku
odpowiednich do§wiadczen, wzorcow i tradycji moze by¢ to w pelni wytluma-
czone. Zalegloéci nadrabiano od samego poczatku istnienia odrodzonego panst-
wa — dobierano odpowiedni personel oraz opracowywano szczegbélowe instruk-
cje regulujace sprawy kadrowe. Wydaje sie, ze mimo wielu trudno$ci udato sie
stworzyé¢ rzeczowy i kompetentny zespol. W omawianym okresie, do 1926 r.
Polska utworzyla 34 placéwki dyplomatyczne, w tym dwie placéwki w randze
ambasady oraz 118 placéwek konsularnych (wydzialéw konsularnych przy
poselstwach, konsulatéw etatowych, honorowych badz agencji konsularnych).
Podstawowy pion centrali ministerstwa oraz sie¢ placéwek zagranicznych
zdotano utworzyé juz w ciggu pierwszych trzech lat funkcjonowania MSZ,
doskonalgc jg w latach nastepnych.

Wielka role w tym wszystkim odegrali polscy dyplomaci, ktérzy swa
ofiarnoécig i poSwieceniem dla pracy wnie§li powazny wkiad w umocnienie
pozycji miedzynarodowej Polski. Wielu urzednikéw placéwek dyplomatycz-
nych i konsularnych do swych zadan przejawialo bardzo emocjonalny stosu-
nek. W pracy pomagal im caly sztab wyzszych i nizszych urzednikéw etato-

124 AAN, MSZ, sygn. 190a, k. 12.

125 M. Pasztor, Polskie Ministerstwo Spraw Zagranicznych z francuskiej perspektywy (1924-1939),
»Studia z dziejéw Rosji i Europy Srodkowo-Wschodniej” 2000, XXXV, s. 194.

126 S, Schimitzek, op. cit., s. 132.

127 J. Laptos, Organizacja..., op. cit., s. 339; Ministerstwo Spraw Zagranicznych..., op. cit., s. 115.
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wych (radcow poselstw, sekretarzy, attache i innych), personelu kontrak-
towego (kancelistek, referentéw). Byli to ludzie dobrze przygotowani do pel-
nienia powierzonych im zadan, z do§wiadczeniem, wyksztalceniem zdobytym
w renomowanych uniwersytetach, ze znajomoscia kilku jezykéw. Z racji zna-
czenia, charakteru i warunkow pracy, pracownicy stuzby zagranicznej mieli
komfortowa pozycje w stuzbie panstwowej i byli jej elita. Reprezentowali
panstwo, dbali o jego prestiz, prowadzili negocjacje, obserwowali zycie gos-
podarcze, spoleczne i polityczne w kraju rezydowania.



Bogna Przybyszewska-Szter

Uniwersytet Warmifisko-Mazurski w Olsztynie

Pozycja prawno-ustrojowa Marszalka Sejmu
pod rzadami Konstytucji marcowe;j

Marszatek Sejmu jest jednym z najstarszych urzedéw w Polsce, bowiem
Sejm funkcjonuje juz ponad 500 lat. Poczatek tego organu jest datowany na
koniec XV w., za§ pierwsi marszalkowie izby poselskiej pojawili sie kilka-
dziesiat lat p6zniej. Historia tego urzedu jest wiec niewiele mtodsza od dziejow
polskiego parlamentu. Istotna role w dziatalnoéci Sejmu pelnig jego organy. Ich
istnienie podyktowane jest potrzeba zapewnienia uporzadkowanego, spraw-
nego i efektywnego procedowania parlamentu. Przede wszystkim, nie spos6b
wyobrazi¢ sobie obrad tego zgromadzenia bez osoby przewodniczacego — Mar-
szalka Sejmu. Marszalek Sejmu jest nielicznym urzedem w Polsce, ktory
przetrwal wieki pod tg sama nazwg i o zblizonym ksztalcie uprawnien,
zachowujgc tym samym bogatg tradycje. Chociaz zmienialo sie w dziejach
znaczenie tego organu oraz pozycja prawna Marszaltka, to jednak zawsze
stanowisko to obdarzone bylo duzym prestizem.

Od poczatku istnienia Sejmu niewatpliwie Marszatek byl organizatorem
obrad. Pilnowal porzadku na sali sejmowej oraz w jej poblizu, reprezentowat
Izbe na zewnatrz i stal na strazy godnoSci i praw Sejmu. Z czasem urzad ten
zyskal na znaczeniu z uwagi na przyznanie mu kompetencji, ktére wykraczaly
poza struktury parlamentarne i wyposazaly go w mozliwo§é uczestniczenia
W organizacji aparatu panstwowego i sprawowaniu wladzy panstwowej. Jak
juz wspomniano, Marszalek niemalze od poczatku istnienia izby poselskiej
przewodniczyl jej obradom, a od czasu II Rzeczypospolitej posiadal takze
kompetencje, ktore wykraczaly poza krag spraw zwigzanych z funkcjonowa-
niem izby. Z ustrojowego punktu widzenia przewodniczacy izby realizujac
pozaparlamentarne kompetencje, mogl wptywaé na istotne decyzje dotyczace
spraw panstwowych i uczestniczyl w ich wspétksztaltowaniu.

Podstawowymi aktami prawnymi regulujacymi status Marszatka Sejmu
w latach 1921-1935 byly: Konstytucja z dnia 17 marca 1921 r. (dalej: Konstytu-
cja z 1921 r.; Konstytucja marcowa, Konstytucja), w okresie obowigzywania
ktorej Sejm uchwalit dwa regulaminy sejmowe: Regulamin obrad Sejmu z dnia
16 lutego 1923 r.! i Regulamin obrad Sejmu z dnia 16 grudnia 1930 r.2

! Tekst regulaminu zob. ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 134-156.

2 Tekst regulaminu zob. ,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 121-143. Formalnie byta to noweliza-
cja regulaminu z 1923 r., ale w drukach i literaturze przyjelo sie okreslac ten regulamin jako
uchwalony 16 grudnia 1930 r. Kompetencje Marszatka Sejmu uregulowane zostaly w obu przywota-
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Regulacje odnoszace sie do urzedu przewodniczgcego izby przewidziane by
takze w Regulaminie Zgromadzenia Narodowego dla wyboru Prezydenta
Rzeczpospolitej z dnia 27 lipca 1922 r., uchwalonym przez Sejm Ustawodaw-
czy®.

Kompetencje Marszatka Sejmu uregulowane zostaly w obu przywolanych
regulaminach Sejmu. Wskaza¢ jednak nalezy, ze unormowania regulaminu
z 1930 r. nieznacznie poszerzajg zakres uprawnien Przewodniczgcego Izby,
zwlaszcza przepisy dotyczace organizacji pracy i prowadzenia obrad Izby.
W zwiazku z powyzszym, w niniejszym opracowaniu zostang zaprezentowane
uprawnienia Marszalka przewidziane regulaminem z 1930 r.

Dokonujac analizy kompetencji Przewodniczacego Izby w okresie obowia-
zywania Konstytucji marcowej, nalezy dokona¢ przede wszystkim ich podzialu
na kompetencje wynikajace z ustawy zasadniczej i na kompetencje przewidzia-
ne postanowieniami regulaminu Izby. Wejécie w zycie Konstytucji marcowej
znacznie wplyneto na prawnoustrojowa pozycje Przewodniczacego Izby. Prze-
de wszystkim wskazaé nalezy, ze w mys$l postanowien konstytucyjnych Mar-
szalek Sejmu zastepowal w niektérych sytuacjach Prezydenta Rzeczpospolitej,
co uczynilo z niego de facto druga, co do waznosci osobe w panstwie. W zwigzku
z powyzszym, stal sie on organem konstytucyjnym, ktéry z ustrojowego
punktu widzenia zostal wyposazony w bardzo istotne uprawnienia. Przede
wszystkim jednak kompetencje, w ktére wyposazony zostal Marszalek Sejmu
przewidziane byly postanowieniami regulaminowymi. Z. Cybichowski — wybit-
ny polski prawnik 6wczesnego okresu — wypowiadajac sie, co do istoty Regula-
minu Sejmu z 1923 r., podaje ,,[...] najwiecej uderzajag w tych regulaminach
szerokie kompetencje Marszaltka. Znakomitg wiekszo$¢ przepiséw regulamino-
wych mozna przedstawic¢ pod katem widzenia kompetencji Marszaltka, z ktére-
mi one sie laczg™.

Konstytucja z 1921 r. zawierala dziewie¢ artykutéw, ktore okreslaly status
Marszatka Sejmu. Artykul 28 oraz art. 29 zd. pierwsze in fine okre§laly
konstytucyjng podstawe urzedu przewodniczacego izby. W my$l postanowien
art. 28 ,,Sejm wybiera ze swego grona Marszalka i jego zastepcow [...]. Mandaty
Marszalka i jego zastepcow trwajg po rozwigzaniu Sejmu az do ukonstytuowa-
nia sie nowego Sejmu”. Z postanowien konstytucyjnych, a dokladnie z tresé
przepisu art. 28 jednoznacznie wynikalo, ze ustrojodawca nalozyl na Sejm

nych regulaminach Sejmu z 1923 r. i 1930 r. Podkresli¢ jednak nalezy, ze unormowania regulaminu
z 1930 r. nieznacznie poszerzaja zakres uprawnien Marszaltka, zwlaszcza przepisy dotyczagce or-
ganizacji pracy i prowadzenia obrad Izby. W zwigzku z powyzszym, w niniejszym opracowaniu
zostang zaprezentowane uprawnienia Marszaltka przewidziane regulaminem z 1930 r.

3 Tekst regulaminu zob. , Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 143-146.

4 Z. Cybichowski, Polskie prawo..., op. cit., s. 159. Autor wypowiadal sie o0 Regulaminie Sejmu
z dnia 16 lutego 1923 r., jak rowniez o Regulaminie Senatu z dnia 24 marca 1923 r., ktory — jak
twierdzil — byl , kopia Regulaminu Sejmu z odchyleniami i zawiera mniej bledéw jezykowych”.
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konstytucyjny obowigzek dokonania wyboru Marszatka i wicemarszaltkow.
Ponadto fakt rozwigzania izby nie wywieral wplywu na pozycje Przewod-
niczacego i jego zastepcow, co oznaczalo, ze ich mandaty trwaly do czasu
ukonstytuowani sie nowego Sejmu®. W istocie, zadecydowalo to o trwalosci
1 stabilno$ci analizowanego urzedu, ktérego byt nie byt §ciéle zwigzany z ka-
dencja izby.

Przewodniczacego izby wybierano na pierwszym posiedzeniu Sejmu po
wyborach. Obradom przewodniczyl Senior, powolany przez Prezydenta Rzecz-
pospolitej sposrod trzech najstarszych wiekiem postow®. Marszatka wybierali
obecni na sali obrad postowie bezwzgledng wiekszoScia glosow. Jezeli pierwsze
glosowanie nie przynioslo spodziewanych efektéw, tzn. zaden z kandydatéow
nie uzyskal poparcia wymaganej wiekszoSci, to odbywato sie kolejne glosowa-
nie. Do drugiej tury wyboréw stawalo juz tylko kolejnych pieciu kandydatow,
ktérzy w pierwszym glosowaniu otrzymali najwiekszg liczbe glosow. Jezeli
w drugim glosowaniu nie wyloniono przewodniczacego izby, odbywata sie
trzecia tura wyboréow, w ktérej wybor ograniczal sie juz tylko do dwoch
kandydatow, ktorzy otrzymali najwieksza liczbe glosow w drugim glosowaniu.
W wypadku, gdy kandydaci uzyskali rowng liczbe glos6w ostatecznie roz-
strzygalo losowanie. Wybrany przez Sejm Marszalek niezwlocznie obejmowatl
przewodnictwo obrad oraz przystepowal do realizacji przewidzianych regula-
minem czynno§ci.

O wysokiej randze urzedu Marszalka Sejmu w dobie obowigzywania Kon-
stytucji marcowej §wiadczylo przede wszystkim wyposazenie przewodniczgce-
go izby w kompetencje do zastepowania w pewnych sytuacjach Prezydenta.
W momencie przejecia funkcji prezydenckich Marszalek Sejmu wstepowal
w 0g6l praw i obowigzkoéw zastrzezonych dla glowy panstwa. Problem zastepst-
wa prezydenckiego przez Marszalka uregulowany zostala w rozdziale III
ustawy zasadniczej zatytulowanym ,Wiladza wykonawcza”, §cislej w art. 40
i art. 42. Zgodnie z art. 40 ,Jezeli Prezydent Rzeczpospolitej nie moze
sprawowa¢ urzedu oraz w razie oprdznienia urzedu Prezydenta wskutek

5 Przepis ten byl niezbedny z uwagi na kompetencje, w jakie zostal wyposazony Marszalek,
a ktore wymagaly jego urzedowania po rozwigzaniu sie izby np. w sytuacji, gdy nastgpil wakat na
stanowisku Prezydenta, ktorego zastepowal Marszalek. Podobnie rzecz sie miata w przypadku, gdy
wakaty nastepowaly w kancelarii Izby, bowiem w my§l art. 29 zd. 2 Konstytucji Marszalek Sejmu
mianowal urzednikéw sejmowych, za ktorych dziatanie odpowiadal przed Sejmem. Zob. Z. Cybichow-
ski, Polskie prawo parnistwowe, Warszawa 1933, s. 158. W my§l postanowien art. 29 Konstytucji ,,[...]
liczbe wicemarszalkow i sekretarzy, prawa i obowigzki Marszalka okre§lal regulamin sejmowy”.
Szczegélowy natomiast tryb wyboru Przewodniczacego Izby okreslaly postanowienia regulaminowe.

5 Senior powolywal dwoch najmlodszych wiekiem posléw na tymczasowych sekretarzy przy
pomocy ktoérych dokonywal powierzonych mu czynnoSci na pierwszym posiedzeniu izby. Senior
urzedowal az do wyboru Marszalka, a sekretarze tymczasowi do wyboru sekretarzy (art. 5 Regulami-
nu). Nastepnie Senior skladal Slubowanie na rece Prezydenta, po czym — na jego wezwanie — postowie
sktadali §lubowanie na rece Seniora (art. 6 Regulaminu).
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Smierci, zrzeczenia sie lub innej przyczyny zastepuje go Marszalek Sejmu”.
Powyzszy artykul wymienia przeslanki warunkujace objecie urzedu glowy
panstwa przez Marszalka, mianowicie w sytuacji, gdy zachodzi niemozno§¢
sprawowania urzedu przez Prezydenta, badz w przypadku jego opréznienia.
Oproéznienie nastepowato w wyniku zrzeczenia sie urzedu, przez $mieré lub
z innej przyczyny’. W mys$l postanowien ustawy zasadniczej zastepowanie
glowy panstwa przez Marszalka Sejmu, w przypadku zaistnienia przestanki
niemoznoSci sprawowania urzedu, nie moglo trwaé dluzej niz trzy miesigce.
Artykul 42 Konstytucji marcowej bowiem stanowil, ze ,Jezeli Prezydent
Rzeczpospolitej przez trzy miesigce nie sprawuje urzedu Marszalek zwola
niezwlocznie Sejm i podda jego uchwale, czy urzad Prezydenta Rzeczpospolitej
nalezy uznaé za oprézniony”®. Marszatek Sejmu posiadat konstytucyjna kom-
petencje do przewodniczenia obradom Zgromadzenia Narodowego. Upraw-
nienie to wynikalo takze z uchwalonego w dniu 27 lipca 1922 r. Regulaminu
Zgromadzenia Narodowego dla wyboru Prezydenta Rzeczpospolitej (dalej:
R.ZN)°. Nie posiadal natomiast uprawnienia do jego zwolywania, bowiem
w my$l postanowien konstytucyjnych organ ten w pewnych okoliczno$ciach
powstawal z mocy samego prawa'’.

" Za wskazane w omawianym przepisie ,inne przyczyny” niemozno$ci sprawowania funkcji
prezydenckich mozna uzna¢ przyczyny majace nature faktyczna, tj. dlugotrwala choroba uniemoz-
liwiajaca pelnienie urzedu, choroba umystowa, nieobecnoéé spowodowana diugotrwalym wyjazdem za
granice kraju czy tez niewola badz prawna wynikajaca z art. 51 ust. 2 konstytucji, kiedy Prezydent
wyrokiem Trybunalu Stanu zostal pozbawiony urzedu (art. 27-29 ustawy z dnia 27 kwietnia 1923 r.
o Trybunale Stanu, Dz.U. RP 1923 nr 59, poz. 415. ,Za zdrade kraju, pogwalcenie konstytucji lub
przestepstwa karne — Prezydent Rzeczpospolitej moze byé pociagniety do odpowiedzialnosci tylko
przez Sejm, uchwala powzieta wiekszoscia 3/5 gloséw, przy obecnoSci co najmniej polowy ustawowej
liczby postéw. Sprawe rozpatruje i wyrok wydaje Trybunal Stanu, wedlug postanowienr osobnej
ustawy. Z chwilg postawienia w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu - Prezydent Rzeczpo-
spolitej jest zawieszony w urzedowaniu” (art. 51 ust. 2 Konstytucji marcowej). Przy zaistnieniu
przestanek majacych charakter faktyczny ,,Sejm kwalifikowang wiekszoS§cig trzech pigtych przy
kwalifikowanym komplecie uznawal urzad za oprézniony”. Zob. szerzej A. Paszkudzki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Lwow-Warszawa 1927, s. 62.

8 Podjecie uchwaty w przedmiocie uznania urzedu gtowy panstwa za oprézniony miato nastepnie
ten skutek, ze zgodnie z postanowieniami art. 41 ,Sejm i Senat lgczyly sie natychmiast na
zaproszenie Marszatka Sejmu i pod jego przewodnictwem z samego prawa w Zgromadzenie Narodowe
celem wyboru Prezydenta”. We wskazanej wyzej sytuacji podjecie uchwaly w przedmiocie uznania
urzedu Prezydenta za oprézniony skutkowalo objeciem przez Marszalka funkeji prezydenckich bez
wzgledu na rodzaj zaistnialej przestanki. Zob. G. Koksanowicz, Prawnoustrojowa pozycja Marszatka
Sejmu w swietle Konstytucji, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 70.

9 Art.1 R.ZN. stanowit: ,,Zgromadzenie Narodowe dla wyboru Prezydenta Rzeczpospolitej zwolu-
je Prezydent Rzeczpospolitej w miejscu i w czasie przez siebie oznaczonych, nie p6zniej jednak niz na
30 dni przed uplywem siedmiolecia swego urzedowania. Jezeli zwolanie nie nastgpi na 30 dni przed
uplywem siedmiolecia, jak rowniez w razie opréznienia urzedu Prezydenta Rzeczpospolitej, Zgroma-
dzenie Narodowe zwoluje Marszalek Sejm, w miejscu i czasie przez siebie oznaczonym”.

10" G. Koksanowicz podaje, iz uzyta w przywolanym przepisie formuta ,z samego prawa” oznacza,
ze od tego dnia izby nie mogly obradowaé osobno realizujac inne wlasne kompetencje. Autora
interesuje takze nastepujaca kwestia, ze — skoro Zgromadzenie Narodowe w mysl regulacji art. 39
powstawalo z mocy prawa — to jakie w tym przypadku mialo znaczenie ,,zaproszenie Marszaltka
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Szczegblne regulacje odnoszace sie do zadan Marszalka, jakie wykonywal
w procedurze wyboru Prezydenta, okreslata sama ustawa zasadnicza. Zadania
te dotyczyly jego uprawnien rezerwowych w przypadku zaistnienia okoliczno-
§ci przewidzianych w Konstytucji. Dotyczyly one braku zwolania Zgromadze-
nia Narodowego przez konczacego kadencje Prezydenta oraz przejecia inic-
jatywy w zwolaniu Zgromadzenia przez Marszalka w sytuacjach szczegélnych,
ktore obiektywnie uniemozliwialy Glowie Panstwa wypelnienie obowigzku
konwokacji izby. Powyzsze odnosi sie do tych sytuacji, ktére wynikaly z przy-
czyn powodujacych opréznienie urzedu prezydenckiego. Jezeli Prezydent nie
zarzadzil zwotania Zgromadzenia Narodowego na trzydzieSci dni przed upty-

Sejmu”. Autor wyjaéniajac powyzsze powoluje sie na poglad wyrazony przez Z. Witkowskiego, ktory
uwaza, ze ,zaproszenie Marszatka Sejmu” nalezy traktowaé jako okre§lenie natury regulaminowej,
bowiem za jego poérednictwem Marszalek Sejmu oznaczal jedynie $ciSle dzien, godzine i miejsce
wyboru Prezydenta. G. Koksanowicz, Prawnoustrojowa pozycja..., op. cit., s. 72; zob. tez Z. Witkow-
ski, Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej 1921-1935, Warszawa-Poznan 1987, s. 38. Kompetencje
przewodniczacego izby, jakie pelnil w Zgromadzeniu Narodowym, okre§lone zostaly we wspo-
mnianym juz Regulaminie Zgromadzenia Narodowego, ktéry ustalal tryb wyboru Prezydenta
Rzeczpospolitej. Na wstepie podnie$¢ nalezy, ze organem Zgromadzenia bylo Prezydium, w skiad
ktérego wchodzit Marszalek Sejmu jako przewodniczacy. Nadto, Prezydium skiadalo sie z Marszatka
Senatu, ktory pelnit funkcje zastepcy przewodniczacego Zgromadzenia oraz z o§miu sekretarzy,
z ktorych czterech powolywal Marszalek Sejmu spoérod sekretarzy Sejmu, a czterech Marszalek
Senatu spoéréd sekretarzy Senatu (art. 2 ust. 1 R.ZN). Sekretarze urzedowali po dwéch na
zaproszenie przewodniczacego, przy czym jeden z nich musial naleze¢ do skltadu Sejmu, a drugi do
sktadu Senatu (art. 2 ust. 2 R.ZN). Marszalek zawiadamial o terminie zwolania Zgromadzenia
wszystkich jego czlonkow pisemnie, a nastepnie obwieszczal o tym w gazecie rzadowej (art. 5R.ZN).
Marszalek Sejmu zgodnie z unormowaniami przewidzianymi w R.ZN uczestniczyl w zwyklej procedu-
rze wyboru na urzad Prezydenta Rzeczpospolitej. Jednak jego kompetencje w tym przedmiocie
sprowadzaly sie jedynie do wykonywania uprawnieh regulaminowych. Marszatek otwieral posiedze-
nie Zgromadzenia i obejmowal jego przewodnictwo (art. 7 R.ZN). Jako przewodniczacy Zgromadzenia
Marszalek posiadal kompetencje do odroczenia posiedzenia na czas, ktéry uzna za stosowny (nie
dluzszy jednak niz trzy dni) w przypadku stwierdzenia z wlasnej inicjatywy badz na zadanie jednego
z cztonkéw braku quorum wymaganego do przeprowadzenia glosowania (art. 7 zd. 3 R.ZN). Nadto,
jako przewodniczacy Zgromadzenia niezwlocznie po otwarciu posiedzenia wzywal czlonkéw do
zglaszania kandydatur na urzad prezydencki (art. 12 R.ZN). Nastepnie, na podstawie przedlozonych
pisemnie zgloszen kandydatéw ustalal ich liste i zarzgdzal wybory (art. 12 ust. 2 R.ZN). Po
zakonczeniu trybu wyboréw to Marszalek niezwlocznie oglaszatl ich wyniki. Regulamin stanowil, ze
w przypadku gdyby zostala zgloszona kandydatura Marszalka Sejmu na Prezydenta Rzeczpospolitej,
to mogt on dalej urzedowac w charakterze przewodniczgcego Zgromadzenia, jednakze przewodnictwo
przy ogloszeniu wynikéw wyboréw obejmowal wowczas Marszalek Senatu (art. 12 ust. 4 R.ZN).
Marszalek jako przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego posiadal prawo do okre§lania sposobu
losowania w sytuacji, gdyby glosowanie jednoznacznie nie rozstrzygnelo, ktéry kandydat badz
kandydaci podlegaja eliminacji z udzialu w dalszej procedurze wyboréw. O dokonanym wyborze na
urzad prezydencki Marszalek niezwlocznie zawiadamial Prezesa Rady Ministréw i ustepujacego
Prezydenta, przesylajac im odpis wierzytelny protokolu Zgromadzenia (art. 21 R.ZN). W mysl
postanowien przywolanego aktu Marszalek posiadal kompetencje do zwolania Zgromadzenia w dniu
i w czasie przez siebie oznaczonym dla zaprzysiezenia zgodnie z art. 54 ustawy zasadniczej nowo
wybranego Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej (art. 22 R.ZN). W tym celu przewodniczacy wzywal
jednoczesnie ze zwolaniem Zgromadzenia Narodowego Prezydenta do stawienia si¢ w Zgromadzeniu
dla zlozenia przysiegi (art. 22 ust. 2 R.ZN). Po odczytaniu i zatwierdzeniu protokotu sporzadzonego
z przebiegu posiedzenia Zgromadzenia przewodniczacy niezwlocznie zamykal posiedzenie, za$ po
odebraniu przysiegi od nowo wybranego Prezydenta rozwigzywal Zgromadzenie (art. 26 R.ZN).
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wem kadencji — Sejm i Senat laczyly sie z samego prawa w Zgromadzenie
Narodowe na zaproszenie Marszalka Sejmu (art. 39 Konstytucji, art. 1 R.ZN).
Gdy koniecznoéé zwolania Zgromadzenia zaszla z chwilg rozwigzania Sejmu,
Marszalek zarzadzal niezwlocznie nowe wybory (art. 41 Konstytucji).

Jak juz wspomniano, liczne kompetencje, w ktére zostal wyposazony
Marszalek Sejmu, wynikaly z unormowan regulaminowych. Podobnie jak
w dobie Sejmu Ustawodawczego, mozna podzielié¢ je nastepujgco: po pierwsze
jako kompetencje zwigzane z trybem pracy i funkcjonowania Sejmu, po drugie
jako kompetencje administracyjno-porzadkowe, po trzecie jako reprezentacyj-
ne. Na kanwie regulacji zawartych w obowigzujacym 6wcze$nie regulaminie
sejmowym mozna domniemywagé, iz Marszalek dokonywal wiec badania wnios-
ku pod wzgledem formalnym, ktérego wymog stanowito jedynie podpisanie
przez wskazang liczbe posléw. Od uznania Marszalka zalezalo, czy dokument,
cho¢ nie spelniajacy powyzszego wymogu, poddaé pod rozstrzygniecie izby czy
tez nie. Nadto, Marszalek dokonywal takze badania przedmiotowego wniosku
pod wzgledem jego zgodnoS$ci z prawem. Marszalek w razie watpliwosci czy
wniosek ze wzgledu na jego brzmienia moze byé przyjety, lub czy nie jest
sprzeczny z Konstytucja, lub czy nie dotyczy sprawy, nie nalezacej do kom-
petencji Sejmu zasiegal opinii Komisji Regulaminowej, ktéra winna byla
ustosunkowaé sie do tej kwestii w ciggu 48 godzin. Komisja miata prawo
wiekszoScig 3/5 gloséw obecnych czlonkéw zaopiniowaé przedmiotowy wniosek
jako niedopuszczalny.

Na rece Marszatka Sejmu skladano takze interpelacje poselskie, o czym
Marszalek powiadamial Izbe na koncu posiedzenia, na ktérym interpelacja
zostala zgloszona (art. 25 ust. 2 Regulaminu). Przewodniczac izby wyposazony
zostal w prawo zadania od interpelantéw usuniecia z interpelacji zwrotow nie
odpowiadajacych powadze Sejmu (art. 24 ust. 3 Regulaminu). Marszalek statl
na strazy wazno$ci i legalnoéci aktow prawnych przyjmowanych przez Sejm.
W zwiagzku z tym, w razie stwierdzenia braku quorum, niezbednego do
prawomocnoéci uchwal Marszatek uprawniony byl — z wlasnej inicjatywy badz
na zadanie jednego posta — do podjecia decyzji w przedmiocie zamkniecia
posiedzenia badz odroczenia glosowania na czas, ktéry uznal za stosowny.
Marszalek nie byl obowigzany przychyli¢ sie do wniosku o stwierdzenie
quorum, gdy urzedujace prezydium stwierdzilo jednomy§lnie jego istnienie
(art. 29 Regulaminu).

Istotnym uprawnieniem Marszatka, przewidzianym postanowieniami art.
31 Regulaminu, bylo przyznane mu prawo wnioskowania o uchwalenie tajnoSci
posiedzenia. Przewodniczacy izby posiadal takze — oprécz przypadku przewi-
dzianego w art. 29 Regulaminu - uprawnienie do zarzadzenia oproéznienia
galerii przez publiczno$¢ w razie zaklécania przez nig porzadku. Nadto,
dokonywal skreSlenia w protokole i stenogramie zwrotéow, ktére zawieraly
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tre§é pozostajaca w sprzecznosci z obowigzkiem wiernoéci dla Rzeczpospolitej
Polskiej (art. 33 ust. 3 Regulaminu).

W mysl regulacji okreslonej w art. 34 Regulaminu Przewodniczacy izby
ustalal porzadek dzienny obrad, ktéry wymagal jednak zatwierdzenia przez
Sejm. Marszalek Sejmu mogl samodzielnie ustali¢ porzadek dzienny obrad pod
warunkiem posiadania upowaznienia izby badz w przypadku, gdy izba nie
uchwalita porzadku dziennego, np. na skutek braku quorum lub z innej
przyczyny. Zgodnie z art. 35 ust. 1 Regulaminu Marszalek posiadal upraw-
nienie do zlozenie wniosku do izby w sprawie wprowadzenia pod jej obrady
sprawy nie objetej porzadkiem dziennym, ale bylo to mozliwe wylgcznie za
zgodg Sejmu. Izba mogla wyrazi¢ zgode takze na wziecie pod obrady spraw
umieszczonych przez Marszalka na porzadku dziennym bez zachowania ter-
minéw przewidzianych Regulaminem w art. 15-17. Nadto, Marszalek miat
mozliwo§é dokonywania zmian w kolejnosci punktéw porzadku dziennego po
uplywie pierwszej godziny posiedzenia, poddajac pod obrady w pierwszej
kolejnosci te sprawy, w ktorych nikt précz wnioskodawcy nie chcial zabraé
glosu.

W ramach kompetencji zwigzanych z trybem pracy i funkcjonowaniem Izby
Marszalek udzielal glosu poszczegélnym moéwcom, a zgodnie z art. 38 Regula-
minu mial powinien czynié¢ to kolejno, majac na wzgledzie lad w dyskusji
i zasady slusznosci. Postowie, ktorzy chcieli przemawiaé, do okre§lonego
punktu porzadku dziennego, zapisywali sie na liste mowcow, sporzadzang
przez sekretarz!l. Marszalek, dbajac o tad i porzadek debaty sejmowej, miat
prawo ograniczenia trwania przemoéwienia posla ,,jednak nie ponizej pietnastu
minut”. Po uplywie wskazanego czasu Marszatek mial prawo odebrania méwcy
glosu (art. 42 Regulaminu). Po zakonczeniu dyskusji Przewodniczacy za-
rzadzal glosowanie (art. 48 ust. 1 Regulaminu), a po jego zakonczeniu oglaszat
wyniki (art. 55 ust. 3 Regulaminu).

11 Marszatek Sejmu zawsze udzielal glosu poza kolejnoscia i bez ograniczen przedstawicielowi
rzadu, ktory chcial przemawiaé, niezaleznie od tego czy byl postem, czy tez nie (art. 47 ust.
1 Regulaminu). Takie samo uprawnienia przystugiwalo sprawozdawcom komisji (art. 47 ust. 2 Regu-
laminu). Poza porzadkiem dziennym Marszalek udzielal glosu w sprawie formalnej. Na zgdanie
Marszalka wniosek formalny przybieral forme pisemng (art. 21 ust. 1 Regulaminu). Marszalek
posiadal uprawnienie odmowy przyjecia przedmiotowego wniosku, jezeli jego zgloszenie zmierzato do
hamowania toku obrad (art. 21 ust. 3 Regulaminu). O wniosku formalnym rozstrzygal Sejm (art. 22
ust. 1 regulaminu). Raz odrzucony wniosek nie mdgt by¢ postawiony ponownie w trakcie tej samej
rozprawy. Marszalek Sejmu rozstrzygal nieodwolalnie o tym, czy nowy wniosek zawiera te sama
tre$¢, co odrzucony ( art. 22 ust. 2 Regulaminu). Wedlug wlasnego uznania Marszalek mogl takze
przed porzadkiem dziennym udzieli¢ glosu do zlozenia przez posla osobistego o§wiadczenia w szcze-
g06lnosci, gdy chodzilo o obrone czci méwcy. Nadto, Marszalek po zakonczeniu dyskusji mégt udzieli¢
glosu dla odparcia osobistego zarzutu badZz wyjasnienia nieprawdziwie zrozumianego o$§wiadczenia
moéwcy (art. 36 ust. 1 Regulaminu). W tym jednak przypadku zadajacy glosu zobowigzany byt do
weczedniejszego przedstawienia Marszatkowi tresci zamierzonego przeméwienia (art. 36 ust. 2 Regula-
minu).
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Marszalek posiadal takze kompetencje, ktéra pozwalala mu realizowaé
funkcje polegajaca na sprawowaniu pieczy nad dziatalnoScia przekazang Sej-
mowi na podstawie postanowien konstytucyjnych. Kompetencja ta sprowadza-
ta sie do posiadania przez przewodniczacego izby pewnych uprawnien w od-
niesieniu do komisji sejmowych. W my§l postanowien regulaminowych kluby
parlamentarne przedstawialy Marszalkowi Sejmu czlonkéw komisji stalych
(art. 71 ust. 1 Regulaminu). Poza tym, Marszalek Sejmu w okreslonych
sytuacjach wyposazony zostal w prawo zwolywania posiedzenia komisji. Mar-
szalek korzystal z przyznanego mu uprawnienia do zwolywania posiedzen
komisji tylko wowczas, jeSli przewodniczgcy komisji nie zwolal jej mimo
zadania 1/3 czlonkdow jej sktadu. Na tak zwolanym posiedzeniu komisji — w ra-
zie nieobecnoSci jej przewodniczgcego lub zastepcy albo w przypadku ich
odmowy przewodniczenia obradom — Marszalek wyznaczal do tej czynnosci
innego posta (art. 76 ust 2 Regulaminu). Marszalek Sejmu w porozumieniu
z Marszalkiem Senatu ustalali spos6b kontaktéw pomiedzy komisjami sej-
mowymi i senackimi (art. 73 ust. 2 Regulaminu). Marszalek lub wyznaczony
przez niego wicemarszalek mieli prawo uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji,
ale bez prawa glosowania (art. 77 ust. 2 Regulaminu).

W ramach przyznanych przewodniczacemu izby kompetencji administ-
racyjno-porzadkowych Marszalek Sejmu wyposazony zostal w mozliwo§é sto-
sowania wobec postow §rodkow dyscyplinujacych, ktore mégt wdrazaé w trak-
cie posiedzenia. Artykul 59 Regulaminu zawieral katalog tych srodkéw, a byly
nimi: a) przywolanie do porzadku, b) przywolanie do porzadku z wpisem do
protokolu, c¢) czasowe wykluczenie posla z posiedzenia. Marszalek mial prawo
przywola¢ kazdego posta do porzadku, jezeli ten zachowywal sie w sposéb nie
licujacy z godnoécig Sejmu badz zaklt6cal porzadek obrad uporczywym przery-
waniem (art. 60 ust. 1 Regulaminu). Po dwukrotnym przywolaniu posta do
porzadku, Marszalek zwracal uwage, iz po trzecim upomnieniu odbierze mu
glos (art. 60 ust. 2 Regulaminu). Przywotanie do porzadku z zapisaniem do
protokolu moglo nastgpié w razie dopuszczenia sie przez posta ciezkiego
przewinienia przeciwko ,porzadkowi Sejmu” badz w sytuacji, gdy na tym
samym posiedzeniu posel juz dwukrotnie zostal przywotany ,do porzadku”
(art. 61 ust. 1 Regulaminu). Jezeli poset podlegal wyzej wskazanemu ukaraniu,
wowczas Marszalek moglt w stosunku do niego odméwié udzielenia glosu
w ciggu biezgcego posiedzenia (art. 61 ust. 2 Regulaminu).

Marszatek Sejmu w ramach funkeji administracyjno-porzadkowych — wy-
konywanych na posiedzeniach izby — posiadal uprawnienie wykluczenia posta
z udzialu w obradach na okres trzech posiedzen. Prawo wykluczenia na
dluzszy okres (do miesigca) nalezalo wylacznie do Sejmu, ktory decydowal na
wniosek Marszatka (art. 63 Regulaminu). Objety sankcja poset obowiazany byt
natychmiast opuscié sale posiedzen i nie mdgl uczestniczy¢ w obradach izby do
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chwili okre§lonej w decyzji Marszalka badz Sejmu. Zakaz obejmowal takze
udzial w posiedzeniach komisji (art. 65 Regulaminu). Jezeli posel nadal
zaklécal porzadek, Marszatek mogt do terminu oznaczonego w decyzji zakazaé
mu przebywania w gmachu Sejmu (art. 65 ust. 2 Regulaminu). Posetl
wykluczony z posiedzenia tracit 5% miesiecznych diet ze wszystkimi dodat-
kami wyplacanymi w danym miesigcu na okres polowy miesigca (art. 66
Regulaminu).

Ukaranie przez Marszaltka karg dyscyplinarng przewidziang w art. 61 lub
62 Regulaminu stanowilo podstawe do pisemnego odwolania sie przez ukara-
nego w ciggu 24 godzin do Komisji Regulaminowej. Komisja Regulaminowa
odrzucala wiekszoS§cia glos6w odwolanie albo wnosita do Marszalka o zniesie-
nie badz zlagodzenie kary (art. 67 Regulaminu). Marszatek w tym przypadku
mogt oddaé sprawe pod rozstrzygniecie izby.

Oprécz mozliwoSci stosowania wobec poslow kar dyscyplinarnych, Mar-
szalek przewodniczgc obradom izby wyposazony zostal w uprawnienie w sto-
sunku do méwcow, ktorych wystgpienie odbiegalo od przedmiotu obrad miano-
wicie przewodniczacy mogl przywotaé ich ,,do rzeczy” (art. 58 Regulaminu). To
uprawnienie posiadal takze wobec reprezentantéw Rady Ministréow, ktérzy
wypowiadali sie w jej imieniu, bez wzgledu na to, czy byli postami, czy tez nie.
W myél uregulowan wynikajacych z art. 68 Regulaminu Marszalek posiadal
takze uprawnienie przywolania przedstawicieli rzadu ,,do porzadku”, jesli ich
sposob postepowania nie licowal z godnoscig Sejmu.

Podkresli¢ nalezy, ze wladza dyscyplinarna Marszalka Sejmu nie ograni-
czala sie wylacznie do obrad izby, ale obejmowatla caly teren Sejmu. O doniosto-
§ci tej kompetencji dla 6wezesnych wskazuje okoliczno$é, iz jej zrédtem nor-
matywnym jest art. 12 Konstytucji. W mys$l przywolanego przepisu do zadan
Marszatka nalezalo czuwanie nad spokojem i porzadkiem zaréwno na sali
obrad, jak réwniez na catym obszarze Sejmu. Powierzone mu zadania porzad-
kowe wykonywal przy pomocy mianowanych przez siebie funkcjonariuszy
Sejmu i strazy.

W ramach kompetencji administracyjno-porzadkowych, Marszalek zacho-
wywal uprawnienia wlaSciwe dla zwierzchnika , stuzbowego poslow”. Polegaly
one na obowigzku deputowanych usprawiedliwiania swoich nieobecnoéci na
posiedzeniu Sejmu spowodowanych choroba (art. 87 ust. 2 Regulaminu).
Z kolei Marszalek, ktory powzigl wiadomosc¢ o takim stanie rzeczy, zobowigza-
ny byl przekazaé ja Sejmowi. Nadto, Marszalek posiadal uprawnienie do
udzielania postom urlopu na okres nie przekraczajacy 7 dni, natomiast
dluzszego wypoczynku mial prawo udzieli¢ wylacznie Sejm (art. 87 ust. 1
Regulaminu).

Do analizowanej funkcji Marszalka Sejmu naleza kompetencje dotyczace
postepowania honorowego w Sejmie, prowadzonego przez tzw. sagd honorowy.
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Postepowanie honorowe sprowadzalo sie do rozstrzygania spraw, w ktorych
cze$¢ posta zostala zakwestionowana przez innego posta. W przypadku, gdy
strony sporu nie dokonaly wyboru arbitra badz superarbitra albo, gdy obowig-
zku tego nie dopelnili arbitrzy, Marszaltek posiadal prawo do podjecia ostatecz-
nej decyzji w kwestii jego wyboru, ktérego dokonywat spoérod przedstawionych
mu przez klub oséb. Marszalek wraz z superarbitrem decydowali o formie
publikacji wyroku.

Trzecig, istotna grupe kompetencji stanowily uprawnienia Marszaltka
o charakterze reprezentacyjnym. W mysl art. 11 Regulaminu Marszalek mial
prawo zastepowania Sejmu na zewnatrz. W zwiazku z ta funkcjg zaistnial
wymoég wylgecznego podpisywania przez Marszalka korespondencji komisji
wychodzacej na zewnatrz Sejmu. Wymoég ten istnial takze w przypadku
analogicznej korespondencji sagdu honorowego.

Na koniec przedstawiania regulaminowych kompetencji Marszatka wska-
zac takze nalezy na regulacje dotyczaca jego statusu materialnego, zwigzanego
ze sprawowaniem przez niego funkcji przewodniczacego izby. W mysl art. 84
Regulaminu Marszalek otrzymywal czterokrotng diete, mial prawo do stuz-
bowego mieszkania, powozu, jak réwniez uzywania inwentarza reprezentacyj-
nego.

Konstytucja marcowa znacznie wzmocnila pozycje ustrojowa przewodni-
czacego izby. Charakter uprawnien Marszatka wynikajacy z unormowan pra-
wnych pozwala na stwierdzenie, iz w dalszym ciagu na kanwie postanowien
konstytucyjnych byt on jednoosobowym, kierowniczym organem Sejmu. Wpra-
wdzie Regulamin — analogicznie jak w poprzednim stanie prawnym — przewidy-
wal istnienie Prezydium Sejmu, jednak organ ten nie posiadat zadnych upraw-
nien o charakterze kierowniczym. Z racji za§ przyznanej mu konstytucyjnej
kompetencji do zastepowania w niektérych sytuacjach Prezydenta, stal sie
takze organem panstwa.
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Samorzad terytorialny w polskich konstytucjach
okresu dwudziestolecia miedzywojennego

Przed przystapieniem do analizy merytorycznej nalezy uzasadni¢ wyboér
tematyki ponizszego opracowania. Samorzad terytorialny okresu dwudziesto-
lecia miedzywojennego doczekal sie wielu opracowan w nauce prawa. Wydawa-
toby sie, iz niewiele odkrywczego na temat samorzadu, a tym bardziej samo-
rzadu terytorialnego funkcjonujgcego w okresie dwudziestolecia miedzywojen-
nego mozna powiedzie¢. Przeciez czasy miedzywojnia w Polsce to pasmo
sukcesow, wielkiego rozwoju, wspanialych elit i doskonalego prawa, uchwala-
nego przez rézne oérodki wladzy. Skoro tak, to nalezaloby z gory przyjaé, ze
takze samorzad terytorialny sprawujacy m.in. wladze publiczna, byl w okresie
20-lecia miedzywojennego tworem idealnym, rozwijajacym sie dynamicznie
i bez przeszkdéd, a tym samym i regulacje prawne dotyczace samorzadu
zapewne byly wzorcowe.

Ponadto, wielo§¢ probleméw wylaniajacych sie z dzialania samorzadu
terytorialnego tamtego okresu — uzasadnia konieczno$¢ prowadzenia dalszych
studiéw. Takze wtedy, podobnie jak dzi§, mialo miejsce wiele probleméw
ustrojowych, wiele réznic pomiedzy tak teoretykami, jak i praktykami prawa,
ktorzy posiadali réznorodne poglady na temat funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, jego kompetencji i umiejscowienia w polskich konstytucjach.
Nie mozemy réwniez zapomnieé, ze tzw. elity polityczne takze bardzo réznity
sie w koncepcjach, jezeli chodzi o role i miejsce samorzadu terytorialnego.
Podkresli¢ wypada, ze prawodawstwo zaborcze nadal obowigzywalo na tere-
nach Polski po 1918 r. Czesto, nie tylko przyzwyczajenia spotecznosci lokal-
nych, ale i obawa wladzy przed niepokojami spolecznymi w kraju blokowaly
dzialania prawodawcze zmierzajace do ujednolicenia prawodawstwa samo-
rzadowego w Polsce.

Ponizsze rozwazania nie wyjaénig wszystkich watpliwo$ci, jakie pojawia sie
w trakcie analizy poszczegélnych rozwigzan. Celem jest zwrdcenie uwagi, jak
rézne byly regulacje konstytucyjne w okresie 20-lecia miedzywojennego
i umiejscowienie samorzadu terytorialnego w ustawach zasadniczych, jak
zmieniala sie koncepcja i podejécie do tego, jakze waznego elementu demo-
kratycznego panstwa prawnego, bez ktorego, jak dzi§ dobrze wiemy, panstwo
nie byloby w stanie normalnie funkcjonowaé. W trakcie ponizszego wywodu nie
sposob bedzie nie odnies¢ sie (co prawda w skromnym zakresie) do najwazniej-
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szej ustawy, tzw. ustawy scaleniowej, ktorej zadaniem (uwazam niezrealizowa-
nym) bylo ujednolicenie na terenie catego kraju prawodawstwa samorzadowe-
go 1 ustalenie jednolitych regul, w oparciu o ktére miatby funkcjonowaé
samorzad terytorialny w Polsce'. Krotko odniose sie takze do innych aktow
prawnych zawierajagcych ciekawe rozwigzania, ktére to w kwestiach samo-
rzadowych z powodzeniem moglyby by¢ przeniesione takze do naszego obec-
nego samorzadowego ustawodawstwa.

Jak stusznie zauwazyl Hubert Izdebski, po odzyskaniu niepodleglosci na
ziemiach polskich ,,poczatkowo [...] istnial odrebny ustrdj samorzadu terytoria-
Inego, w zaleznoéci od dawnej przynaleznosci do panstw zaboreczych, a nawet
do statusu danego obszaru w ramach panstwa zaborczego. Dopiero stopniowo
nastepowalo ujednolicenie zasad organizacji i funkcjonowania samorzadu, przy
czym zasadg bylo rozszerzenie na caly kraj rozwigzan przyjmowanych w bylym
Krélestwie Polskim. Najpézniej, ze wzgledu na najwieksze trudnosci, roz-
szerzono rozwigzania ogoélne na byly zaboér pruski, a w jego ramach na
wojewodztwo §laskie (zlozone z czesci dawnego pruskiego Gérnego Slaska oraz
z polskiej czesci dawnego Slaska austriackiego), ktére do 1920 r. bylo ob-
darzone szczegélnym statusem autonomicznym”®. Przebudowe samorzadu
rozpoczeto zatem od bylego Kroélestwa Polskiego. W ciggu zaledwie kilku
miesiecy po odzyskaniu niepodlegloéci wydano szereg aktow prawnych, ktore
w znacznej mierze zdemokratyzowaly instytucje samorzadowe. Byly to:

a) dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o radach gmin-
nych,

b) dekret z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji wyborczej do
sejmikéw powiatowych,

¢) dekret z dnia 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie
b. Krélestwa,

d) dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim,

e) dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowe;j.

Powyzsze akty zostaly tez rozciggniete na Kresy Wschodnie. Nalezy w tym
miejscu wspomnieé, iz na obszarze tzw. ziem wschodnich najwazniejszym
w owym czasie zrodlem prawa byla ustawa z dnia 4 lutego 1921 r. o unor-
mowaniu stanu prawno-politycznego na ziemiach przylaczonych do obszaru
Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie
podpisanej w Rydze®. Takze przylaczenie Wilna i Ziemi Wileniskiej do Polski
doprowadzito do uregulowania statusu tamtejszych wiadz administracyjnych®.

! Szerzej regulacjami zawartymi w ustawie scaleniowej zajmuje sie w S. Bulajewski, Rada
powiatu — pozycja ustrojowa, stanowienie prawa i kontrola, Olsztyn 2009, s. 33-38.

2 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 52-53.

3 Dz.U. RP 1921 nr 16, poz. 93.

4 M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd w I Rzeczypospolitej. Aspekty ustrojowo-polityczne.
Krakéw 2003, s. 20.
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W pozostatych dzielnicach pozostawiono niemal w pelni ustawodawstwo
sprzed 1918 r.

Nalezy takze zwréci¢ uwage na ogromny wplyw prawa pruskiego i niemiec-
kiego na ksztalt samorzgdu terytorialnego na ziemiach zachodnich w latach
1918-1939. Na obszarze bylej dzielnicy pruskiej podstawowa regulacja nor-
mujacg kwestie m.in. samorzadu terytorialnego byla ustawa z dnia 1 sierpnia
1919 r. o tymczasowe]j organizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej’. Musimy
roéwniez pamietaé, ze pewne odrebnoSci prawne w bylej dzielnicy pruskiej
utrzymano praktycznie przez caly okres II Rzeczypospolitej®.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.” po§wiecita
samorzadowi terytorialnemu az pieé¢ artykuléw. Art. 3 zapowiadal oparcie
ustroju Rzeczypospolitej na ,,zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego”,
ktorego przedstawicielom w drodze ustawy przekazany zostanie wlasciwy
zakres ustawodawstwa zwyklego gléwnie w dziedzinie administracji, kultury
i gospodarstwa. Szczegbélowe kwestie mialy byé uszczegdélowione ustawami
rzagdowymi. Niektérzy przedstawiciele doktryny w regulacji tej widzieli za-
grozenie — uwazali, ze moze doj$¢ do dezintegracji panstwa. Wskazywali, iz
samorzad majgc mozliwo$¢ stanowienia ustaw, cho¢ w zakresie ograniczonym
prawodawstwem ogdlnopanstwowym urastal do roli autonomii terytorialnej
— stawal sie odrebnym systemem wiadzy publicznej w panstwie. Z tego tez
powodu akceptacje uzyskala interpretacja, wedle ktorej ten przepis daje jedy-
nie mozliwo§é przekazania organom stanowigcym jednostek samorzadu teryto-
rialnego okreslonych uprawnien prawodawczych we wskazanych dziedzinach,
jednakze przepis ten ustawodawcy do tego nie obliguje®.

Zgodnie za$ z art. 65 Konstytugcji ,,[...] dla celéw administracyjnych Panst-
wo Polskie podzielone bedzie w drodze ustawodawczej na wojewodztwa, powia-
ty i gminy miejskie i wiejskie, ktore beda jednoczes$nie jednostkami samorzadu
terytorialnego. Konstytucyjne zapowiedzi nie zostaly jednak zrealizowane,
pomimo wydania w 1922 r. ustawy o zasadach powszechnego samorzgadu
wojewodzkiego. Samorzad wojewddzki, co prawda dziatal, jednakze tylko tam,
gdzie juz funkcjonowal przed pierwszg wojna Swiatowa, tj. w trzech wojewodzt-
wach bytego zaboru pruskiego: §laskim, pomorskim i poznanskim™®. Co nie-
zwykle ciekawe, Konstytucja marcowa nie wykluczala istnienia w obrebie
najnizszej jednostki podzialu terytorialnego panstwa szczebla jeszcze innego
szczebla, np. gromady. Jednakze ta jednostka nie byla gwarantowana po-
stanowieniami konstytucji, dlatego jej byt byl zawsze niepewny.

5 Dz.Pr. P.P. 1919 nr 24, poz. 240.

6 Zob. obszernie na temat samorzadu terytorialnego i administracji terenowej przed uchwaleniem
Konstytucji marcowej w publikacji: M. Grzybowskiej, op. cit., s. 15-25.

7 Dz.U. RP 1921 nr 44, poz. 267 (dalej jako Konstytucja marcowa).

8 M. Grzybowska, op. cit., s. 63-64.

9 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. cit., s. 53.
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Ten sam przepis jednostkom samorzadowym pozwalal 1gczy¢ sie w zwigzki
celowe. Bylo to jednakze mozliwe jedynie w przypadku pelnej realizacji zadan
wchodzacych w zakres dzialalno$ci 1gczacych sie samorzadow. Tym samym,
gdy dany szczebel samorzadu byl na tyle silny organizacyjnie, kadrowo i finan-
sowo, by sprostaé powierzonym mu zadaniom, nie moégl w takie zwigzki sie
taczy¢. Tworzenie takich zwigzkoéw bylo niebezpiecznie takze dlatego, ze
prowadzito do rozmycia odpowiedzialno$ci za realizacje natozonego na samo-
rzad zadania. Z drugiej strony, w nauce prawa podnoszono, ze zasada szerokie-
go samorzadu terytorialnego wyrazona w art. 3 Konstytucji marcowej daje
poszczegblnym jednostkom samorzgdowym pelng swobode i decyzyjnosé, jezeli
chodzi o 1gczenie sie w zwiazki do przeprowadzania wspélnych zadan czy tez
nie!®. Trudno sie zgodzié z pogladem, ze analizowany art. 65 Konstytucji
marcowej stwarzal mozliwo$¢ nie powolania na jednym z pozioméw podzialu
terytorialnego panstwa jednostek administracji panstwowej, gdyz przeczy
temu tre§é art. 66 Konstytucji'l.

W dalszych przepisach Konstytucji okreslono takze podstawy ustroju samo-
rzadu, przyznajac uprawnienia stanowigce wybieralnym radom, a zadania
wykonawcze w wojewodztwach i powiatach — kolegiom zlozonym z czlonkéw
wybranych przez rady, jednakze dzialajacych pod przewodnictwem panstwo-
wych wladz administracyjnych!?. OczywiScie uprawnienia stanowigce $ci$le
wiazaly sie (jezeli chodzi o zakres przedmiotowy) z zakresem spraw ujetych
w art. 3 Konstytucji marcowej, a mianowicie ze stanowieniem prawa w ob-
szarze administracji, kultury i gospodarstwa. Bezspornym byl réwniez zasieg
obowigzywania prawa lokalnego, ktéry pokrywal sie w pelni z obszarem
wlaSciwosci miejscowej jednostki samorzadu terytorialnego. Jak wskazano
wczeéniej, w sklad organéw wykonawczych obligatoryjnie wchodzili przed-
stawiciele panstwowych wiadz administracyjnych, co wiecej, stali na czele tych
organéw. Tak wiec przewodniczacy wykonawezych organéw samorzadowych
byli jednoczes$nie kierownikami administracji rzgdowej I i II szczebla. Oczywis-
cie, to konstytucyjne rozwiazanie bylo krytykowane, gdyz ograniczato swobode
ksztaltowania przez organ przedstawicielski organu wykonawczego. Trudno
tez bylo méwié o samodzielnoéci organu wykonawczego, na ktorego czele stal
kierownik administracji rzadowej. Nadrzednym celem tego rozwigzania bylo
jednak zapobiezenie dwutorowosci w podejmowanych dziataniach.

W Konstytucji przewidywano ponadto, ze panstwo sprawowac bedzie nad-
z6r nad sprawami samorzadu za poérednictwem wydziatéw samorzadowych

10 M. Grzybowska, op. cit., s. 67-68.

1 Tbidem, s. 66.

12 Art. 67 Konstytucji marcowej. Zob. takze E. J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny,
Warszawa 2005, s. 55-56; K. Rzeczkowski, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938,
s. 3-17; J. Zakrzewska, Przemiany wtadzy lokalnej, ,,Studia Prawnicze” 1981, nr 1-2, s. 358-359.
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wyzszego szczebla. Cze$c¢ nadzoru mialta byé takze przekazana sgdom adminis-
tracyjnym. W Konstytucji zawarto rowniez upowaznienie dla organéw wyz-
szego szczebla (ministerstwa) do zatwierdzania uchwal organéw samorzado-
wych!3, Te regulacje z cala pewno$cig zawezaly samodzielno$é samorzadow
w dziedzinie lokalnego prawodawstwa. Dodatkowo, (jak slusznie zauwazyla
M. Grzybowska) konstytucyjny przepis stanowiacy, iz ,,[...] wypadki, w ktorych
uchwaly organéw samorzadu wymagac¢ beda wyjatkowo zatwierdzenia przez
organy samorzadu wyzszego stopnia, lub przez ministerstwa, bedg okreslone
ustawami [...]” z jednej strony stanowil, iz procedura zatwierdzania uchwat
jest wyjatkiem od reguly, z drugiej za$ strony o tym wyjatku zadecydowac miat
nie kto inny, jak ustawodawczy organ panstwowy't. Powyzsza regulacja z cala
pewnoscig ostabiala samodzielno§ci prawodawcza jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Niezwykle ciekawym, a jednocze$nie kontrowersyjnym rozwigzaniem byto
wyodrebnianie powiatéw i wojewodztw przez parlament w drodze ustawowej,
za$ podzialu na gminy dokonywano na podstawie postanowien zawartych
w rozporzadzeniu Rady Ministréw. Przeczylo to teorii, iz wyodrebnienie
wspolnot gminnych ma charakter pierwotny. Nalezy takze wskazaé, iz samo-
dzielnoéé finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie byla nalezycie
uregulowana. Co prawda, art. 69 Konstytucji marcowej okreslat, ze zrodia
dochodowe panstwa i samorzadu bedg ustawami §cisle rozgraniczone, jednak-
ze tak ogdlny przepis nie stanowil zadnej gwarancji dla samorzadu, ze dochody
przez niego uzyskiwane w pelni pokryja wydatki.

W Konstytucji kwietniowej z 1935 r.'® niestety zauwazalny jest spadek
liczby przepisow o samorzadzie (w poréwnaniu z Konstytucja marcows).
Artykut 4 ust. 3 Konstytucji stanowil o powotaniu przez panstwo samorzadu
terytorialnego. Jednakze juz w pierwszym artykule'® dzialu odnoszacego sie do
administracji panstwowej samorzad terytorialny zostal uznany za czesé skla-
dowag tej administracji. Samorzad wojewodzki, powiatowy i gminny mial od tej
pory jedynie urzeczywistniaé zadania administracji panstwowej w zakresie
potrzeb miejscowych'’.

Jak slusznie zauwazyl A. Rococo, w nowej koncepcji panstwa ,zagad-
nieniem zasadniczym nie sg juz prawa obywateli, ale prawa panstwa, od-
powiednikiem ktérych sa obowiazki obywateli”'®. Tak wiec, zgodnie z Kon-
stytucja kwietniowa, spoleczno$é obywatelska przyporzadkowana zostata pan-

13 Art. 70 Konstytucji marcowe;j.

4 M. Grzybowska, op. cit., s. 70.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r. Dz.U. RP 1935 nr 30, poz. 277
(dalej jako Konstytucja kwietniowa).

16 Art. 72 Konstytucji kwietniowe;.

17 Art. 75 ust. 1 Konstytucji kwietniowe;j.

18 Cyt. za Sz. Wachholz, Wolnosé i wtadza (Z rozwazari nad Konstytucjqg RP), Krakow 1935, s. 13.
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stwu. ,,Wspdlnoty obywateli nie mogly swych celéw ani intereséw przeciw-
stawia¢ panstwu czy tez realizowaé je autonomicznie wzgledem panstwa.
Odtad dziatalno$é obywateli i ich wspélnot mialy stuzyé panstwu”!® — do tych
wspodlnot zaliczono samorzad terytorialny i gospodarczy. W art. 4 Konstytucji
kwietniowej znalazlo sie sformutowanie: ,samorzad powolywany przez panst-
wo”. Ustrojodawca juz raz na zawsze zanegowal rozumienie samorzadu jako
pierwotnego i naturalnego uprawnienia zbiorowos$ci spolecznych do samo-
rzadzenia sie. Co wiecej, w niektérych komentarzach samorzad terytorialny
byt wrecz traktowany jako forma dziatania panstwa®.

Co prawda, samorzady mialy prawo do wydawania norm obowigzujacych
na terenie dzialania danego szczebla samorzadu, jednakze wchodzily one
w zycie dopiero po zatwierdzeniu ich przez organy nadzorcze, ktérymi mogty
by¢ zaré6wno organy rzadowe, jak i samorzadowe. Nie bylo juz mozliwe
stanowienie przez organ uchwalodawczy samorzadu terytorialnego aktéow
prawa, ktére na wzoér regulacji z Konstytucji marcowej mialtyby moc réwna
ustawom. W miare szerokie uprawnienia prawodawcze pozostaly jedynie
w rekach organéw stanowigcych samorzadu mniejszo$ci narodowych oraz miat
je Sejm Slqski w ramach autonomii wojewodztwa §laskiego?!. Na gruncie
Konstytucji kwietniowej pozostawiono instytucje Iaczenia sie jednostek samo-
rzadowych w zwigzki, w celu realizacji okre§lonych zadan, jednakze zwigzki te
(odmiennie jak to bylo uregulowane w Konstytucji marcowej) mialy mieé
postaé obligatoryjna, a ich tworzenie zalezalo od wylgcznej decyzji wladz
panstwowych?2,

Na szczeScie Konstytucja nie dawala upowaznienia ustawodawcy zwyk-
temu do dalszego ograniczania, czy tez eliminacji samorzadu terytorialnego
w ogéle. Konstytucja kwietniowa ,,pozegnatla sie” jednak z postugiwaniem sie
takimi pojeciami, jak administracja rzadowa i samorzadowa i zastagpila je
jednakowym terminem - administracja panstwowa. ,, Komentatorzy akcen-
towali, ze postanowienia art. 72 i 75 Konstytucji kwietniowej odeszly od
ujmowania samorzadu terytorialnego jako niezaleznego od panstwa, odreb-
nego bytu prawno-ustrojowego”??. Zlikwidowano takze, jak juz wcze$niej
wspomniatem, ,[...] dualizm administracji publicznej w terenie, polegajacy na
réwnoleglym dziataniu w wojew6dztwach i powiatach administracji rzadowe;j
i samorzadowej [...]”%*. W &$wietle art. 25, 72, i 75 Konstytucji kwietniowe]
samorzad terytorialny stat sie jedynie przedluzeniem i uzupelnieniem adminis-
tracji rzadowej w zakresie zaspakajania potrzeb lokalnych. Konstytucja kwiet-

19 M. Grzybowska, op. cit., s. 77.
20 Tbidem, s. 79.

2! Tbidem, s. 83.

22 Tbidem, s. 84.

2 Tbidem, s. 81.

24 Tbidem, s. 81-82.
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niowa odeszla od idei szerokiego samorzadu terytorialnego wyrazonej w chara-
kterze zasady ustrojowej w art. 3 Konstytucji marcowej?s. Nie byto juz takze
mowy o domniemaniu wlaSciwos$ci organéw samorzgdowych w sprawach o za-
siegu lokalnym, odtad regula stala sie w tym wzgledzie wlasciwo§é administ-
racji rzadowe;j.

Konstytucja kwietniowa znacznie poszerzyla mozliwo§¢ sprawowania
nadzoru nad dzialaniami organéw samorzadu terytorialnego. Realizacje
uprawnien nadzorczych skoncentrowano w gestii Rzagdu badz centralnych
organdw administracji rzgdowej. Nadzorem mogly sie takze zajmowac organy
samorzgdowe znajdujgce sie w jednostkach samorzgdowych o szerszym zasie-
gu terytorialnym. Konstytucja kwietniowa milczala rowniez na temat moz-
liwosci kontroli legalno$ci aktéw samorzadu terytorialnego przez sady ad-
ministracyjne®.

W tym miejscu warto tylko przypomnieé, iz w praktyce organy administ-
racji z uprawnien nadzorczych korzystaly bardzo czesto. Podstawowag za$
przeslanka, uzasadniajaca podejmowanie decyzji nadzorczych, byly wzgledy
natury politycznej. Przykladowo, czesto wprowadzano w miejsce organéow
pochodzacych z wyboréw mianowane organy komisaryczne (np. samorzad
miejski w Warszawie od 1934 r. niemal do wybuchu drugiej wojny §wiatowej
sktadatl sie z mianowanej Tymczasowej Rady Miegjskiej i Tymczasowego Za-
rzadu Miejskiego). Rzady sanacyjne po prostu nie mialy zaufania do po-
chodzacych z wyboréw organéw samorzadu terytorialnego. Co ciekawe w la-
tach trzydziestych ,rada miejska Warszawy liczyta wiecej cztonkéw niz jakako-
Iwiek inna rada miejska (bylo ich 120), a nadz6r nad samorzadem Warszawy
sprawowala w duzej mierze glowa panstwa a nie minister spraw wewnetrz-
nych”?’. Dopiero ustawa scaleniowa potraktowata Warszawe na zasadach
og6lnych z pewnymi tylko odstepstwami. Zgodnie z ustawa, m.in. Prezydent
mogl nadaé statut regulujacy okreslone materie ustrojowe odmienne od przepi-
sow ustawy scaleniowej. Ustawa scaleniowa jednak w stosunku do Warszawy
niemal nie znalazla zastosowania poza rozwigzaniem na jej podstawie w marcu
1934 r. stolecznej rady miejskiej. ,,Decyzje uzasadniono zlg gospodarks finan-
sowa miasta. Faktycznie chodzilo o zdyskredytowanie i odsuniecie od wladzy
w mieécie opozycji w postaci SN i PPS, ktére w wybranej w 1927 r. radzie miaty
odpowiednio 39% i 22,5% mandatéw wobec 13% obozu rzadowego”?.

Stusznie wiec zauwazyl Hubert Izdebski, iz ,takze w zakresie samorzadu
Konstytucja kwietniowa oznaczala krok wstecz w stosunku do Konstytucji

% Tbidem, s. 82.

26 Tbidem, s. 84.

2T H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej. Czesé II: Samorzqd w latach 1933-
-1939, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 52.

28 Tbidem.
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marcowe]j”?. Tak naprawde, samorzad terytorialny istnial jedynie formalnie
i byt zaledwie tolerowany przez wladze panstwowe?’. Nie sposéb tez nie
zauwazy¢ braku w Konstytucji kwietniowej dwoch zasadniczych elementow
odnoszacych sie do samorzadu terytorialnego, tj. samodzielnoéci i korporacyj-
noéci. W czasie obowigzywania Konstytucji kwietniowej wydano jedynie dwie
istotne ustawy regulujace ustrdj samorzadu terytorialnego. Obie dotyczyly
ordynacji wyborczych3!. Ustawy te regulowaly wiele szczegétéw prawa wybor-
czego™.

Niezaleznie jednak od wyzej oméwionych prac nad unifikacja ustrojowg
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego, dokonano zmiany granic wiek-
szoéci wojewddztw, a takze zmniejszono liczbe powiatow i gmin. W konsekwen-
¢ji tych zmian w 1939 r. Polska sktadala sie z%%:

— 16 wojewo6dztw i miasta stotecznego Warszawy (bedacego wojewodztwem
grodzkim),

— 264 powiatéw, z tym ze wérdd nich byly 23 powiaty grodzkie,

— 611 miast, w tym 53 miasta wydzielone z powiatu,

— 3195 gmin, w ktérych sktad wchodzity 40 533 gromady.

Niniejszy artykut stanowit probe zwiezlego przedstawienia instytucji samo-
rzadu terytorialnego funkcjonujacego w Polsce w okresie 20-lecia miedzy-
wojennego. OczywiScie moim celem nie bylo wyczerpujace przedstawienie tej,
jakze istotnej, instytucji, gdyz nie jest to mozliwe w ramach tak krotkiego
artykulu. Nie mozna tez zapomnie¢, iz pomiedzy regulacjami konstytucyjnymi
funkcjonowala ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego®t, ktéra stanowila pierwsza probe kompleksowego
ujednolicenia funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Sktadatla sie
ona z dwoch dzialow: I — Przepisy dotyczqce obszaru catego panistwa z wyjgtkiem
wojewddztwa Slgskiego 1 11 — Przepisy dotyczqce poszczegdlnych obszardow
panstwa. Gléwne unormowania odnajdziemy w dziale I skladajacym sie

29 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, [w:] Samorzqd terytorialny. Zagad-
nienia prawne i administracyjne, pod red. A. Piekary, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 1998, s. 84.

30 Zob. J. Wojnicki, Samorzad lokalny w Polsce i w Europie, s. 41.

31 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r., o wyborze radnych miejskich oraz o wyborze radnych
gromadzkich wiejskich i powiatowych, Dz.U. RP 1938 nr 63, poz. 480 i 481.

32 Zob. szerzej H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, [w:] Samorzqd terytorial-
ny. Zagadnienia prawne i administracyjne, op. cit., s. 85-86.

33 Cyt. za W. Zajac, Zasadniczy trdjstopniowy podzial terytorialny Polski, Warszawa 1999, s. 20.

34 Dz.U. 1933 nr 35, poz. 294, tzw. ustawa scaleniowa. Na marginesie nalezy dodaé, iz kwestie
szczegblowo unormowane w ustawie z dnia 23 marca 1933 r., o czeSciowej zmianie ustroju samorzgdu
terytorialnego, niestety nie byly w pelni zgodne z postanowieniami odnoszacymi sie do samorzadu
terytorialnego w Polsce — ujetymi w Konstytucji marcowej. Co wiecej, rozwigzania zawarte w powyz-
szej ustawie, staly sie¢ podwaling do zmodyfikowanych regulacji ujetych w Konstytucji kwietniowej
z 1935 r. Zgodnie z nowymi konstytucyjnymi rozwigzaniami polski samorzad terytorialny w swej
dzialalnoSci statl sie jedynie przedluzeniem i uzupelnienie administracji rzadowej, ktorej byt w duzym
stopniu podporzadkowany.
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z 10 rozdzialéw®. OczywiScie szczegdlowa analiza tej jakze istotnej ustawy
w tym artykule takze nie byla mozliwa, dlatego tu réwniez niezbedne jest
odniesienie sie do licznych publikacji, ktére charakteryzuja ten jakze istotny
akt prawny®®.

Poréwnujac dwie konstytucyjne regulacje, odnoszace sie do samorzadu
terytorialnego w Polsce, z latwo§cig mozemy dostrzec ogromne réznice. Nalezy
wyraznie stwierdzié, iz w poréwnaniu z Konstytucja marcowa, w Konstytucji
kwietniowej przepisy o samorzadzie zostaly bardzo zredukowane. Co wiecej,
zabraklo postanowienn o wybieralnosci cial uchwatodawczych oraz o prawie
stanowienia aktéw powszechnie obowiazujacych, a nie tylko statutéw, ktore to
mialy wewnetrzny zakres obowigzywania. Nie bylo tez regulacji, ktora od-
nositaby sie do struktury wewnetrznej organéw samorzadowych.

Tylko rzadowi teoretycy, jak np. Maurycy Jaroszynski, wskazywali, iz
wazny jest sam fakt, ze konstytucja traktuje o samorzadzie. Z faktu tego
wynika, ze samorzad w Polsce to instytucja konstytucyjna zaliczona przez
ustrojodawce do podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej. Autor ten
podkre§lal, ze samorzad jest narzedziem, ktére ma sluzyé realizacji
zadan panstwa w obszarze administracji, za§ sprawy publiczne, ktére majg
charakter lokalny, sg jedynie elementem ,,dobra powszechnego” i jako takie
powinny uwzgledniaé interesy zbiorowe w wiekszej mierze, a nie interesy
indywidualne®.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze obecny system samorzadu terytorial-
nego w Polsce jest bardziej zblizony do tego, ktéry zostal unormowany
w Konstytucji marcowej, natomiast regulacja zaprezentowana w Konstytucji
kwietniowej przypomina nieco PRL-owski system rad narodowych, ktéry miat
niewiele wspé6lnego z nowoczesnym samorzgdem terytorialnym, istniejacym
6wczesnie w krajach Europy Zachodniej.

3 R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczpospolita 1918-1939, Czestochowa 2002, s. 13; E. Sokalska,
Organy samorzqdowe miast niewydzielonych w swietle ustawy ,scaleniowej” z 23 marca 1933 r.,
»Studia Prawnoustrojowe” 2003, nr 3, s. 154-155.

36 Zob. S. Bulajewski, op. cit., s. 33-38; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej.
Czesé I1..., s. 46-51; M. Grzybowska, op. cit., s. 111-120, 114-149, 170-175, 205-208.

3T M. Jaroszynski, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
1937, z. 1-2, s.15-25.
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Idea stabilnosci rzadu
w polskich rozwigzaniach ustrojowych po 1989 r.

Stworzenie mechanizméw, pozwalajgcych sprawnie funkcjonowac organom
prowadzacym polityke panstwa, winno by¢ jednym z nadrzednych celow
przyswiecajacych tworcom rozwigzan ustrojowych. Od ksztaltu przyjetych
regulacji moga przez dlugi czas zaleze¢ relacje miedzy organami wladzy
ustawodawczej i wykonawczej, odpowiedzialnych za panstwo i jego obywateli.
Trzeba bowiem pamietaé, iz relacje miedzy wladzami okreslane sg na gruncie
konstytucyjnym, a wiec w akcie normatywnym, ktérego zmiana jest obostrzo-
na szeregiem utrudnien, a co za tym idzie wymaga wspélpracy i zgody
§rodowisk politycznych, czesto majacych odmienne wizje ksztaltu systemu
organéw wiadzy?.

Konstruowanie poszczegélnych rozwigzan wymagalo zawsze dokonania
wyboru miedzy ideami i zasadami uksztaltowanymi w toku rozwoju panst-
wowosci, a poszukiwaniem kompromisu miedzy warto§ciami pozornie przeciw-
stawnym i odmiennymi przekonaniami politycznymi. Przede wszystkim za$
wymagalo umiejetnosci odciecia sie od partykularnych potrzeb i intereséw
i spojrzenia na wzajemne relacje miedzy legislatywa a egzekutywa w dluzszej
perspektywie. Pozwala to bowiem tworzy¢ rozwigzania efektywne, a przy tym
trwale.

Idea stabilnoSci rzadu nie jest zdefiniowana w polskim prawie konstytucyj-
nym, wydaje sie réwniez, iz pozostaje ona w cieniu zasady rzadéw parlamentar-
no-gabinetowych, nawet w aspekcie racjonalizacji systemu. Przedstawiciele
nauki prawa konstytucyjnego analizy wzajemnych relacji miedzy organami
wladzy ustawodawczej i wykonawczej dokonuja przede wszystkim pod katem
ich wplywu na racjonalizacje sytemu rzadéw, pozostawiajac poza zakresem
swoich rozwazan problematyke stabilno$ci rzadu lub traktujac jg jako kwestie
wpadkowa?®. Z tym wiekszym zainteresowaniem nalezy przyjrzec sie samej idei

! Relacje zachodzace miedzy organami wtadzy, organizacyjne i funkcjonalne, uwaza sie za
kluczowe dla okre§lenia systemu polityczno ustrojowego i decydujace o sposobie wykonywania
wladzy, M. Grzybowski, System rzqdow (Sejm — Prezydent — Rada Ministrow), [w:] System rzqddéw
Rzeczypospolitej Polskiej. Zalozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, pod red. M. Grzybowskiego,
Warszawa 2006, s. 9.

2 M. Kruk, Idea stabilnosci i efektywnosci rzqdéw w Konstytucji RP z 1997, [w:] Prawo w XXI
wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, pod red.
W. Czaplinskiego, Warszawa 2006, passim. W gléwnej mierze po$wiecona jest problematyce efektyw-
nosci dzialan rzadu.
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i temu czy, i jak wplywala na ksztalt przyjmowanych po 1989 r. rozwigzan
ustrojowych.

Idea to my$§l przewodnia, tworcza, kierownicza, stanowigca cel dgzen,
pomysl, koncepcja®. Stabilno§é natomiast jest definiowana jako trwato§é, nie-
zmienno$¢, nieruchomo$ét. Mozna zatem powiedzieé, ze idea stabilnoSci to
my$l oparta na dazeniu do trwaloéci, do niezmiennosci pewnych stanéw.
W odniesieniu do rzadu za$, idea stabilno$ci zakladaé bedzie jego trwatosc,
niezmienno$¢. Rozwijajac, mozna stwierdzi¢, iz idea stabilnoéci rzadu to
zalozenie, iz dzialajacy rzad bedzie trwaly, nie bedzie zmieniany. Brak stabil-
noSci dziatajacego rzadu jest bowiem groznym zjawiskiem, ktére moze wigzaé
sie z trudnymi do przezwyciezenia kryzysami politycznymi, gospodarczymi czy
spolecznymi®. Wiestaw Skrzydlo podkreslal, ze niebezpieczenistwa wigzace sie
z niestabilnoécig gabinetéw w okresie przeksztalcen ustrojowych, ale nawet
w sytuacji ustrojowej stabilno§ci, wieloletniego obowigzywania okreslonych
rozwigzan, zawirowania w obszarze egzekutywy — Rady Ministréw — prowadzi¢
mogg do powazniejszych niz polityczne kryzyséw — do kryzysoéw gospodar-
czych.

Postrzeganie idei stabilnoS§ci rzadu jako dgzenia do zapewnienia gabinetowi
trwaloéci dzialania nie moze przekreéla¢ mozliwosci zdymisjonowania gabine-
tu czy prowadzié do negacji istoty odpowiedzialnoéci Rady Ministréow. Idea
stabilno$ci nie moze mie¢ zatem charakteru bezwzglednego i winna dopuszczaé
mozliwo§é odwolania gabinetu, zwlaszcza w przypadkach naruszenia prawa.
Ponoszenie przez podmioty sprawujgce wladze, uczestniczgce w rzgdzeniu
odpowiedzialno§ci jest kluczowym elementem rzadéw parlamentarno-
-gabinetowych w demokratycznych panstwach prawa®. Mozna nawet pokusié
sie o stwierdzenie, iz idea stabilnosci pozostaje w pewnym konflikcie, co
prawda pozornym, z zasada odpowiedzialnoSci, zwlaszcza odpowiedzialno§ci
politycznej”.

O ile samo pojecie odpowiedzialnoSci politycznej zasadniczo nie budzi
watpliwoSci interpretacyjnych®, to znacznie bardziej kontrowersyjne zdaje sie

3 Stownik jezyka polskiego, t. III, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1961, s. 144.

4 Stownik jezyka polskiego, t. VIII, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1966, s. 674.

5 W. Skrzydto, Rada Ministrow, [w:] Zarys prawa konstytucyjnego, pod red. W. Skrzydto, Lublin
— Rzeszow 1993, s. 148.

8 L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnosé, [w:] Rada Ministréw.
Organizacja i funkcjonowanie, pod. red. A. Balabana, Zakamycze 2002, s. 152, R. Mojak, Parlament
a rzqd w ustroju trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 311.

” W odniesieniu do odpowiedzialnoéci prawno-konstytucyjnej dopuszczalno$é zdymisjonowania
0s6b odpowiadajacych za naruszenie prawa nie powinna budzi¢ watpliwoSci.

8 Wedlug B. Dziemidok-Olszewskiej ,,odpowiedzialnoéé polityczna rozumiana jest jako odpowie-
dzialno§¢ za polityczny kierunek sprawowania urzedu, celowo§¢ prowadzonej polityki, trafnosé
decyzji i spos6b realizacji polityki”, Odpowiedzialnosé¢ gtowy parnistwa i rzqdu we wspolczesnych
panstwach europejskich, Lublin 2012, s. 61, W. Skrzydlo wskazuje, iz odpowiedzialnos¢ polityczna
wystepuje, gdy miedzy polityka realizowana przez rzad a wiekszoscia parlamentarna wystepuje
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by¢ okreslenie przestanek, ktére moga prowadzié¢ do uruchomienia instrumen-
tow jej egzekwowania. Wérod przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego
i politologii dominuje poglad, iz kryteria odpowiedzialno§ci majag czysto poli-
tyczny charakter i wystarczy przekonanie, ze okre§lony podmiot Zle dziala, by
wszczaé stosowne procedury®. Czesto upolitycznienie przestanek jest pewnym
obcigzeniem instytucji, powodujac, iz w odbiorze spolecznym jest ona utoz-
samiana z politycznym awanturnictwem. Nie powinno to jednak zaciemniac jej
istoty i znaczenia, u podloza ktérego znajduja sie zalozenia, iz tylko rzad
posiadajacy poparcie wiekszo§ci parlamentarnej moze i powinien posiadaé
funkgcje rzadzenia, a takze zalozenie, iz podmioty naruszajgce prawo powinny
by¢ odsuniete od dalszej dzialalnosci. Konflikt miedzy ideg stabilnosci a od-
powiedzialno$cig umiejscowiony byé zatem moze na nastepujacej linii — stabil-
ny rzad - to rzad, ktéry ma zaufanie wiekszo§ci parlamentarnej (co zaklada
mozliwo§é jego odwolania, kiedy to zaufanie zmaleje lub przestanie wystepo-
wac), ale jednocze$nie stabilny rzad to taki, ktérego dziatalnoéci nie bedzie
destabilizowalo awanturnictwo polityczne.

Na tle powyzszych rozwazah trzeba zwrécic uwage na jeszcze jeden,
niezwykle istotny aspekt, a mianowicie prawa opozycji parlamentarnej. Zapew-
nienie rzadowi trwalosci dzialania nie moze prowadzi¢ do ograniczenia praw
opozycji, ktérej istnienie jest jadrem demokratycznych panstw. Ugrupowania
polityczne, na plaszczyznie parlamentarnej kluby, kota poselskie, i poslowie,
pozostajacy w opozycji wobec rzgdu, muszg mie¢ mozliwo§é nie tylko wypowie-
dzenia sie i przedstawienia odmiennych postulatéw politycznych, ale muszg
mie¢ mozliwo§é siegania po mechanizmy prowadzace takze do odwolania
rzadu, nawet przy istnieniu ryzyka wykorzystywania tych mechanizméw nie
zawsze zgodnie z zakladanym przeznaczeniem.

Przyjrzenie sie idei stabilnoSci i ocena, w jakim stopniu jest ona realizowa-
na, wymaga lacznej analizy przyjetych rozwigzan normatywnych i praktyki
konstytucyjnej'’. Bo, na co zwracal uwage juz wiele lat temu Stefan Rozmaryn,
réwnie wazna jak norma jest praktyka konstytucyjna!l. To ona potrafi do-

rozbiezno§é stanowisk, gdy sposob realizacji polityki przez rzad nie odpowiada Sejmowi; W. Skrzydto,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 207. Wedlug G. L. Seidlera
odpowiedzialno§é polityczna powstawata w sytuacji, kiedy polityka rzadu lub wzglednie pojedynczego
czlonka rzadu, nie byla zgodna z polityczng linig Sejmu, a wiec kiedy polityka rzadu réznita sie od
polityki reprezentowanej przez parlamentarzystéw; G. L. Seidler, Odpowiedzialnosé parlamentarna
a konstytucyjna, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 12, s. 11-12.

9 R. Mojak, Parlament a rzqd..., op. cit., s. 325; B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnosé...,
op. cit., s. 61; L. Garlicki, Rada Ministréw..., op. cit., s. 154.

10 Zdaniem Marii Kruk oceniajac efektywnosé prac rzadu nie mozna pomijaé elementéw, o kto-
rych Konstytucja nie wspomina, a sg one niezwykle istotne. Bedzie wérdéd nich kwestia budowania
koaligji i jej struktury, sposob korzystania z instytucji konstytucyjnych; M. Kruk, Idea stabilnosci...,
op. cit., s. 425-426.

1 S. Rozmaryn, Polskie prawo pafistwowe, Warszawa 1951, s. 311-313.
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prowadzi¢ do wypaczenia znaczenia danej instytucji, zasady, idei, pozbawic ja
pierwotnego sensu. Zatem uzyskanie pelnego obrazu mozliwe jest jedynie przy
uzupelnieniu analizy rozwigzan normatywnych praktyka konstytucyjna.

Na stabilnoéé kolegialnego organu wladzy wykonawczej wplywa przede
wszystkich zakres odpowiedzialno$ci politycznej gabinetu oraz okre§lenie sytu-
acji, w ktorych rzad musi podaé sie do dymisji. Nie bez znaczenia pozostajg
réwniez kwestie zwiazane z kreacja gabinetu, przesadzajg bowiem o tym, jak
silng pozycje bedzie mial rzad w parlamencie, a takze czy i jaki wplyw na
obsade stanowisk w gabinecie ma glowa panstwa. Na przestrzeni lat, od 1989 r.,
przelomu ustrojowego, poszukiwano najbardziej optymalnych rozwigzan w tej
materii, dajacych rzagdowi mozliwos¢ stabilnego i efektywnego prowadzenia
polityki panstwowej. Byly to poszukiwania trudne, a czesto przyjete roz-
wiazania nie zdawaly egzaminu w zderzeniu ze zmieniajaca sie szybko rzeczy-
wisto$cig polityczna.

Rok 1989, w ktérym zapoczatkowano tzw. transformacje ustrojowa, byl
czasem zamian ustrojowych, powrotu do rozwigzan i zasad, od ktérych od-
stapiono po II wojnie §wiatowej. Przede wszystkim byl to czas demokratyzacji
zycia publicznego. Jak pisala Maria Kruk ,[...] po okresie kilkudziesieciu lat
formalnej i wymuszonej ,,jedno§ci moralno- politycznej” narodu, funkcjonowa-
nia partii hegemonicznej z jej kierownicza rolg i niewielka liczba satelitarnych
stronnictw czy organizacji parapolitycznych, calkowitego braku formalnej,
legalnej opozycji, spoleczenistwo polskie nie zapomnialo smaku réznorodnosci
i konkurencji polityczne;j. Tyle ze odreagowanie poprzedniej opresji objawilo sie
niezliczong liczbg partii, partyjek, stronnictw itp. Najczeéciej zmiennych i nie-
stalych, ale aspirujacych do rownego i aktywnego udziatu w zyciu politycznym
i sprawowaniu wtadzy [...]”'2

Dla funkcjonowania organéw wladzy panstwowej kluczowym momentem
byla nowelizacja Konstytucji z 1952 r. — uchwalona 7 kwietnia 1989 r.!3
Nowela kwietniowa wprowadzita zmiany w zakresie powolywania i odwolywa-
nia Rady Ministréw oraz jej cztonkéw. Na gruncie Konstytucji z 1952 r.1
powolywanie i odwolywania Rady Ministrow nalezalo do kompetencji Sejmu
(art. 29 ust. 1 Konstytucji z 1952 r.), natomiast w okresie miedzysesyjnym
powyzsze kompetencje przechodzily na Rade Panstwa z tym, ze uchwala Rady
Panstwa musiala byé przedlozona Sejmowi na najblizszym posiedzeniu do
zatwierdzenia (art. 29 ust. 2 Konstytucji z 1952 r.). Przyjete ustawa zmieniaja-
cg konstytucje zmiany zakladaly wspéiprace Prezesa Rady Ministrow i Prezy-
denta. Powolywanie i odwolywanie Rady Ministréw oraz jej cztonkéw nadal

12 M. Kruk, Idea stabilnosci..., op. cit., s. 407.

13 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. nr 19, poz. 101).

4 Dz.U. nr 33, poz. 232 z p6zn. zm.
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pozostalo w gestii Sejmu, jednakze zlozenie wniosku wymagato porozumienia
Prezesa Rady Ministrow z Prezydentem RP. Nowym rozwiagzaniem bylo
przyznanie Sejmowi kompetencji odwolywania czlonkow rzgdu z wlasnej
inicjatywy. Do powolania i odwolania rzadu i jego cztonkéw wymagana byla
uchwata Sejmu podejmowana bezwzgledna wiekszoécia gloséw (art. 31 reg.
Sejmu z 1986 r.)'®. Ustrojodawca milczal natomiast w przedmiocie wskazania
okolicznoéci, ktérych wystapienie mogtoby prowadzié do odwotania gabinetu,
pozostawiajgc w tej materii caltkowitg swobode Sejmowi. Stanowilo to z jednej
strony wzmocnienie pozycji Sejmu wobec Rady Ministréw, jednak rozwigza-
niem, ktérego przyjecie miato chronié gabinet przed mozliwoécig jego od-
wolania, byl wymodg uzyskania poparcia bezwzglednej wiekszoéci posiow dla
wniosku o odwolanie rzadu. O ile jednak, analizujgc rozwigzania normatywne,
mozna stwierdzi¢, iz zapewnialy one wzgledng stabilno$¢ dzialan rzadu, to
spojrzenie na praktyke parlamentarng pokazuje, iz w pierwszych latach trans-
formacji mieliSmy do czynienia z wyjatkowo niestabilnymi rzgdami. Przyczyny
tego stanu nalezy wigzaé z niestabilnoscig sceny polityczne;j'S.

Przyjete w noweli kwietniowej rozwigzania z zalozenia swojego mialy mieé
charakter jedynie tymczasowy. Kluczowym zadaniem bylo uchwalenie nowej
konstytucji, ktéra miala zastgpié ta obowigzujaca od 1952 r. Stad tez juz od
1989 r. rozpoczeto prace nad uchwaleniem nowej ustawy zasadniczej i mimo, iz
w pierwszym etapie prac nie doszlo w efekcie do jej uchwalenia, to warto
zwrocié uwage na proponowane w nich rozwigzania dotyczace istotnych
— z punktu widzenia niniejszego opracowania zagadnien — powolywania Rady
Ministréow, jej dymisji i odpowiedzialno§ci politycznej. Ukazuja one bowiem
odmienno$¢ spojrzenia na rzad i mechanizmy egzekwowania odpowiedzialno-
§ci, ale mozna w nich réwniez dostrzec pewna niedojrzalo§é oraz brak gteb-
szego spojrzenia na regulowang problematyke.

W przedmiocie powotywania Rady Ministréw w czeéci projektéw!? propono-
wano, by kreowanie rzadu laczylo w sobie decyzje prezydenta — powolujacego
gabinet — i Sejmu - udzielajacego gabinetowi inwestytury (projekt Komisji
Konstytucyjnej Senatu I kadencji'®, projekt Stronnictwa Demokratycznego

15 Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 r. Tymczasowy
Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M. P. nr 21, poz. 151 z p6ézn. zm.).

16 Szerzej na temat okolicznosci dymisji rzadéw w pierwszych latach transformacji czytaj:
J. Wrona, Rzqd Jana Krzysztofa Bieleckiego (12 I-5 XII 1991), [w:] Rzqdy koalicyjne w III RP, pod red.
M. Chmaja, Olsztyn 2006, s. 88-92; S. Patyra, Rzqd Jana Olszewskiego (23 XII 1991-5 VI 1992),
[w:] Rzqdy koalicyjne w III RP, op. cit., s. 110-116; W. Jednaka, Rzqd Hanny Suchockiej (11 VII 1992
- 26 X 1993), [w:] Rzqdy koalicyjne w III RP, op. cit., s. 130-131.

17 Teksty projektow konstytucji, zgtoszone w latach 1989 — 1991 zostaly zaczerpniete z publikacji
M. Kallasa, Projekty konstytucyjne 1989-1991, Warszawa 1992, passim.

18 Projekt zaktadatl wieloetapowa procedure tworzenia gabinetu. Gdyby Sejm w dwéch pierwszych
etapach nie udzielil inwestytury gabinetowi powolanemu przez prezydenta, Izba uzyskiwala prawo
samodzielnego desygnowania Prezesa Rady Ministrow.
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(SD) — wariant II). Projekt SD w wariancie I zakladal powierzenie Sejmowi
prawa powolywania gabinetu, na wniosek Prezesa Rady Ministrow. W okresie
miedzy kadencjami uprawnienie to przechodzi¢ mialo na prezydenta, wymaga-
to jednak zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu Sejmu. W zalozeniach do
konstytucji przygotowanych przez Porozumienie Centrum Prezes Rady Mini-
stréw, a na jego wniosek ministrowie, mieli by¢ powolywani przez prezydenta
bez udzialu Sejmu.

Przestanki dymisji gabinetu zostaly rozbudowane jedynie w projekcie
senackim. Miala ona nastapi¢ w przypadku ukonstytuowania sie Sejmu kolej-
nej kadencji, rezygnacji Rady Ministréw, zlozenia rezygnacji przez Prezesa
Rady Ministrow oraz udzielenia Radzie Ministréw wotum nieufnosci. Tworcy
pozostalych projektéw poprzestali jedynie na wskazaniu podmiotu upraw-
nionego do odwolania gabinetu, bez wskazywania przestanek.

W przedmiocie odpowiedzialnosci Rady Ministréw mozna zauwazy¢ Sciera-
nie sie dwéch koncepgji instytucji wotum nieufnosci — zwyktego, nie wymagaja-
cego wskazania kandydata na nowego Prezesa Rady Ministréow oraz, wzorowa-
nego na niemieckich rozwigzaniach konstytucyjnych, wotum nieufnosci ze
wskazaniem kandydata na stanowisko Prezesa Rady Ministréow (projekt sena-
cki). Projekt zgloszony przez senatoréw przewidywal réwniez instytucje wo-
tum zaufania, z ta jednak modyfikacja, iz wniosek o wyrazenie wotum zaufania
mogt by¢ powigzany z przedlozonym przez rzad projektem ustawy lub zlozo-
nym projektem uchwaly. Odmowa uchwalenia ustawy lub uchwaly bytaby
jednoznaczna z wyrazeniem rzgdowi wotum nieufnosci, co obligowalo prezy-
denta do odwolania Rady Ministréw i powotania nowego Prezesa Rady Mini-
strow.

Prace nad ustawg zasadniczg zostaly zakonczone polowicznym sukcesem.
Nie doszlo wprawdzie do uchwalenia nowej, pelnej konstytucji, ale 17 pazdzier-
nika 1992 r. uchwalono ustawe konstytucyjna o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawczg i wykonawczg oraz o samorzadzie terytorialnym'®. Anali-
zujac pod katem idei stabilno§ci zawarte w tzw. malej Konstytucji rozwigzania
mozna stwierdzié, iz wprowadzala ona daleko idgce zmiany w przedmiocie
powolywania rzadu, przeslanek prowadzacych do jego dymisji, a takze, co
stanowilo novum powojennych regulacji konstytucyjnych, wprowadzata instru-
menty egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej rzadu i jego cztonkow.

Doswiadczenia tworzenia gabinetéw w latach poprzedzajacych uchwalenie
matlej Konstytucji?® sktonily jej tworcoéw do przyjecia rozbudowanej procedury

19 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 84,
poz. 426 z p6zn. zm.).

20 Szerzej na temat okoliczno$ci tworzenia gabinetéw w latach 1989-1992 czytaj M. Chmaj, Rzqd
Tadeusza Mazowieckiego (12 IX 198 -14 XII 1990), [w:] Rzqdy koalicyjne w III RP, op. cit., s. 49-54;
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kreacji rzadu. Miala ona w swoim zalozeniu gwarantowaé utworzenie rzadu
stabilnego, cieszacego sie zaufaniem wiekszoS§ci parlamentarnej. Tak utworzo-
ny rzad mial by¢ bardziej stabilny, a przez to bardziej efektywny, co zwlaszcza
w okresie wychodzenia z tzw. realnego socjalizmu i przeksztalcania gospodarki
w wolnorynkowa nabieralo szczegdlnego znaczenia.

Procedura powolywania Rady Ministréw, okreslona art. 57-60 malej Kon-
stytucji byta skomplikowana i wieloetapowa. Po przyjeciu dymisji dotychczas
dziatajacego gabinetu?!, Prezydent RP desygnowat kandydata na Prezesa Rady
Ministréow. Desygnacja, stanowigca osobiste uprawnienie glowy panstwa zasa-
dniczo byla uzalezniona tylko i wylacznie od decyzji prezydenta i jego wizji
nowego gabinetu. Naturalnie, kierujac sie dobrem panstwa musial on braé¢ pod
uwage szereg czynnikéw politycznej natury, by desygnowaé osobe zdolng do
utworzenia gabinetu, co wobec rozdrobnionej sceny politycznej i wieloci
ugrupowan w Sejmie wymagalo negocjacji, i poszukiwania kompromisu miedzy
réznymi sitami politycznymi. Desygnowany kandydat przedstawial skiad gabi-
netu, a nastepnie Prezydent RP powolywal cala Rade Ministrow. Ten etap
winien zakonczy¢ sie w ciggu 14 dni od przyjecia dymisji Rady Ministréw. Po
powolaniu Rady Ministrow Prezes w ciggu 14 dni przedstawial Sejmowi
program dzialania gabinetu — expose — wraz z wnioskiem o wyrazenie Radzie
Ministréw wotum zaufania. Sejm wyrazal wotum zaufania bezwzgledna wiek-
szoécig glos6w w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow (art. 57
ust. 2 ML.K. oraz art. 61 a reg. Sejmu). Utworzenie w tym trybie rzadu bylo
wyrazem wspolpracy i osiggniecia porozumienia miedzy Prezydentem RP
a Sejmem, co teoretycznie przynajmniej moglto stanowié gwarancje stabilno§ci
dziatan gabinetu.

W przypadku gdyby nie doszlo do powotania Rady Ministréw przez Prezy-
denta lub wobec odmowy wyrazenia gabinetowi przez Sejm wotum zaufania,
proces kreacji gabinetu przenosit sie do Sejmu, ktéry w ciggu 21 dni wybieral
Prezesa Rady Ministréw i proponowany przez niego sklad rzadu bezwzgledng
wiekszo§ciag glos6w w obecnoéci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.
Wybrang w ten sposé6b Rade Ministrow powolywal Prezydent RP (art. 58 M.K.
i 61b regulaminu Sejmu z 1992 r.)%2,

Niepowodzenie procedury okreélonej artykutem 58 matej Konstytucji skut-
kowalo powrotem do rozwigzan z art. 57 M.K. W ciggu 14 dni prezydent
desygnowal kandydata na Prezesa Rady Ministrow, powotywal Rade Mini-

J. Wrona, Rzqd Jana Krzysztofa Bieleckiego..., op. cit., s. 71-73; S. Patyra, Rzqd Jana Olszewskiego...,
op. cit., s. 93-100; W. Jednaka, Rzqd Hanny Suchockiej..., op. cit., s. 117-123.

2 Przestanki dymisji Rady Ministréw zostaly w sposob enumeratywny wymienione w Ustawie
konstytucyjnej z 1992 r.

22 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypos-
politej Polskiej, M.P. nr 26, poz. 185.
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stréow, a nastepnie Prezes Rady Ministrow przedstawial Sejmowi program
dzialania rzadu wraz z wnioskiem o wyrazenie Radzie Ministréow wotum
zaufania. To, co odréznialo procedure art. 59 M.K., to wymagany prég poparcia
dla Rady Ministréw. Dla wyrazenia Radzie Ministréw wotum zaufania potrzeb-
na byla zwykla wiekszo§¢ glosow w obecnoSci co najmniej polowy ustawowej
liczby postéw (art. 59 M.K.). A gdyby i w tym trybie nie doszlo do utworzenia
gabinetu, Sejm w ciggu 21 dni wybieral Prezesa Rady Ministréw, na jego
wniosek pozostalych czlonkéw Rady Ministrow i tak, jak w przypadku poprze-
dzajacego ten etap kroku, do wyboru wystarczala zwykla wiekszo§é gloséw
w obecnoéci co najmniej polowy ustawowej liczby postow.

Analiza przyjetych regulacji w sposéb jednoznaczny wskazuje, iz zaloze-
niem twoércéw maltej Konstytucji bylo przyjecie takich rozwigzan, ktére w kon-
sekwencji doprowadzg, mozna powiedzie¢ — w konicu — do utworzenia gabinetu,
nawet tzw. gabinetu mniejszoSciowego. Zdawali sobie oni bowiem sprawe, ze
przy tak niestabilnej i podzielonej scenie politycznej utworzenie gabinetu
popieranego przez wiekszo§¢ parlamentarzystéw moze by¢ niezwykle trudne.

W art. 64 matej Konstytucji zostaly okreslone przestanki dymisji gabinetu.
Rada Ministréow musiala poda¢ sie do dymisji w razie: ukonstytuowania sie
nowo wybranego Sejmu, rezygnacji przez Rade Ministréow albo przez Prezesa
Rady Ministréw z dalszego pelnienia funkcji, nie udzielenia przez Sejm wotum
zaufania Radzie Ministréw, uchwalenia przez Sejm votum nieufno$ci. Ponadto
dymisja Rady Ministrow wigzala sie z uchwalg Sejmu odmawiajgca rzadowi
absolutorium z wykonania ustawy budzetowej (art. 22 ust. 3 malej Kon-
stytucji). O ile pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie do regulacji kon-
stytucyjnej przeslanek dymisji rzadu, to w odniesieniu do mechanizméw
odpowiedzialnoS§ci politycznej, przyjete rozwigzania nie gwarantowaly stabil-
noéci dziatania Rady Ministréw.

Mata Konstytucja wprowadzita 3 instytucje odpowiedzialno$ci politycznej
— wotum nieufnoéci, konstruktywne wotum nieufnoSci oraz instytucje wotum
zaufania. W szczegélnoéci instytucja tzw. zwyklego wotum nieufnosci wymaga
krytycznej oceny, nie sprzyjajac stabilno$ci rzadu i mogac w niektérych
sytuacjach prowadzié¢ do glebokich kryzysow po stronie egzekutywy. Z wnios-
kiem o wyrazenie zwyklego, jak i konstruktywnego wotum nieufnosci, mogta
wystapi¢ grupa 46 postow. Miedzy zlozeniem wniosku i jego rozpatrzeniem
musialo uplynaé co najmniej 7 dni, a do podjecia uchwaly wymagana byla
bezwzgledna wiekszoéé glosow. Jezeli wniosek mial charakter konstruktywny,
wyrazenie przez Sejm wotum nieufnosci skutkowato dymisja gabinetu i powo-
taniem przez prezydenta osoby wskazanej we wniosku na stanowisko Prezesa
Rady Ministrow. Jezeli natomiast wnioskodawcy nie wskazywali we wniosku
kandydata na stanowisko Prezesa Rady Ministréw, skutkiem wyrazenia wo-
tum nieufnos$ci mogla by¢ dymisja gabinetu, ale Prezydent moégl réwniez
pozostawié¢ rzad i rozwigzaé Sejm.
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Dymisja gabinetu spowodowana wyrazeniem mu wotum nieufnosci rozpo-
czynala proces kreacji gabinetu, co majac na uwadze sygnalizowane juz
wczeéniej — niestabilno$¢ sceny politycznej i jej rozdrobnienie, wymagalo
dlugich negocjacji, poszukiwania konsensu, tworzenia koalicji. O ile bowiem
grajac na negatywnych emocjach tatwo byto doprowadzi¢ do dymisji, to zbudo-
wanie wiekszo§ci zdolnej do popierania nowego gabinetu bylo juz znacznie
trudniejsze.

Uchwalenie matlej Konstytucji bylo jedynie przystankiem na drodze do
glownego celu, jakim bylo uchwalenie pelnej konstytucji. Prace nad ustawg
zasadnicza rozpoczely sie tuz po wejsciu w zycie ustawy konstytucyjnej
z 17 pazdziernika 1992 r. i prowadzono je w oparciu o ustawe konstytucyjng
z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej?®. Podstawa prac bylo siedem zgloszonych projektéw kon-
stytucji. W kazdym z nich znalazly sie regulacje poSwiecone Radzie Ministrow,
tak istotne z punktu widzenia zachowania idei stabilno§ci. W zgloszonych
projektach mozna bylo zaobserwowaé odmienne pomysly w zakresie powoly-
wania rzadu, jego dymisji oraz zakresu i instrumentéw odpowiedzialnoSci
politycznej.

W zakresie kreacji Rady Ministrow zgloszone projekty zaktadaly powolywa-
nie rzadu przez Prezydenta (projekt urzedujacego prezydenta Lecha Walesy,
projekt Komisji Konstytucyjnej Senatu I kadencji), wybor Rady Ministrow
przez Sejm (projekt Sojuszu Lewicy Demokratycznej). Projekty Polskiego
Stronnictwa Demokratycznego i Unii Pracy, Unii Wolno$ci, Porozumienia
Centrum oraz projekt obywatelski laczyly udzial Prezydenta, ktory desyg-
nowal kandydata na prezesa Rady Ministréow i na jego wniosek powotywat
pozostatych cztonkéw rzadu, i Sejmu, ktéry udzielat inwestytury tak powotane;j
Radzie Ministrow.

W odniesieniu do dymisji rzadu, tylko projekt zlozony przez prezydenta
Lecha Walese nie zawieral wprost przestanek dymisji Rady Ministréow, w pozo-
stalych takie przeslanki zostaly wskazane. Projekt SLD dymisje rzadu wigzat
z ukonstytuowaniem sie Sejmu kolejnej kadencji, rezygnacjg Rady Ministrow
oraz rezygnacjg Prezesa Rady Ministrow. W projekcie PSL i UP do wymienio-
nych przeslanek dotgczona zostala jeszcze jedna — wyrazenie Radzie Ministrow
wotum nieufnoSci. Przestanki dymisji Rady Ministrow najszerzej zostaly ujete
w projektach Unii Demokratycznej oraz obywatelskim. Rada Ministréw zob-
ligowana zostata do zlozenia dymisji w przypadku ukonstytuowania sie nowego
Sejmu, po wyrazeniu jej wotum nieufnosci oraz niewyrazeniu wotum zaufania.
Dymisje pociagaly za soba réwniez rezygnacja calej Rady Ministrow oraz
zlozenie rezygnacji przez Prezesa Rady Ministrow.

2 Dz.U. nr 67, poz. 336 z p6zn. zm.
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Waznym elementem funkcjonowania Rady Ministrow obecnym w kazdym
z przedlozonych projektéw byta kwestia odpowiedzialnosci politycznej. Projekt
SLD jako jedyny zakladal ponoszenie odpowiedzialno§ci przez rzad przed
prezydentem i przed Sejmem. Pozostate projekty wskazywaty Sejm jako wyla-
czny podmiot, przed ktérym Rada Ministréw miata ponosi¢ odpowiedzialnos¢.
Wskazywanymi instrumentami ponoszenia odpowiedzialno§ci byly instytucje
konstruktywnego wotum nieufnoéci, wotum nieufnoéci i indywidualne wotum
nieufno$ci. Instytucje konstruktywnego wotum nieufnosci przewidywaty proje-
kty SLD, PSL i UP, projekt Unii Demokratycznej i projekt obywatelski, rézniac
sie wiekszo$cig glos6w konieczng do wyrazenia rzadowi wotum. Wyrazenie
konstruktywnego wotum nieufnosci bezwzgledna wiekszoscig gloséw przewi-
dywaly projekty Unii Demokratycznej oraz projekt obywatelski. Wyzszy prog
— ustawowej wiekszoSci gloséw zakladaly projekty SLD oraz PSL i UP.

Propozycje zgloszone przez prezydenta Lecha Watese oraz Unii Demo-
kratycznej przewidywaly instytucje zwyklego wotum nieufnosci. Co ciekawe
projekt prezydencki wymagal do wniesienia wniosku o wyrazenie wotum
zaufania podpiséw az 111 posléw, a do jego uchwalenia wymagal bezwzglednej
wiekszosci glosow. Natomiast w projekcie Unii Demokratycznej proponowano
rozwigzania analogiczne do przyjetych w matej Konstytucji. Wyrazenie Radzie
Ministréw wotum nieufno$ci wigzalo sie badz z dymisja gabinetu badz z roz-
wigzaniem Sejmu przez Prezydenta.

Wypracowane w trakcie prac na konstytucja rozwiazania wydaja sie spel-
niaé oczekiwania tworcow ustawy zasadniczej w przedmiocie ochrony stabilno-
§ci prac gabinetu. Mozna oczywiscie podnie$é¢ argumenty, iz zwlaszcza w przed-
miocie dymisji i odpowiedzialnoéci gabinetu odbylo sie to kosztem ostabienia
praw opozycji, ktéra przy istnieniu rzadéw wiekszo$ciowych nie ma praktycz-
nie mozliwo§ci doprowadzenia do obalenia gabinetu.

Oceniajgc rozwigzania Konstytucji z 1997 r. w zakresie realizacji idei
stabilnosci, nalezy zwroéci¢ uwage przede wszystkim na mechanizmy mogace
prowadzié¢ do dymisji gabinetu, aczkolwiek, co bytlo wskazywane, nie mozna
zapomnie¢ o procedurze tworzeniu rzadu. Przyjete procedury kreacyjne maja
w swoim zalozeniu prowadzié do utworzenia rzadu zdolnego do efektywnego
dzialania, to znaczy takiego, ktérego dzialtania bedg popierane przez wiekszo§é
posléow, a ten poziom poparcia bedzie zweryfikowany. Nie wchodzac w szczego-
ly procedury powotywania rzadu okre§lone w art. 154 i 155 ust. 1 i 2 Kon-
stytucji?t, nalezy wskazaé, ze dla stabilnoéci rzadu kluczowe znaczenie ma
posiadanie zaufania takiej liczby parlamentarzystow, ktéra umozliwi prowa-

24 Procedura tworzenia Rady Ministréw stala sie przedmiotem licznych publikacji, zobacz m.in.
dJ. Juchniewicz, Rada Ministrow, [w:] Administracja rzqdowa w Polsce, op. cit., s. 59-68.
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dzenie polityki przez gabinet, co glownie wigze sie z uchwalaniem ustaw
zglaszanych przez rzad. Ustrojodawca przyjal, iz wystarczajaca bedzie bez-
wzgledna wiekszo§é gloséw, wskazujac, iz wlasnie takg wiekszoscig Sejm winien
udzieli¢ Radzie Ministréw wotum zaufania w tzw. podstawowej procedurze
tworzenia Rady Ministréw. Uznaje sie zatem, iz bezpieczenstwo dla dzialan
rzadu, ale takze legitymizacje dla jego dzialan, bedzie dawalo poparcie co
najmniej 231 postéw?. Rzad cieszacy sie zaufaniem tzw. rzad wiekszo§ciowy?®
moze skutecznie realizowaé konstytucyjne zadania i kompetencje, nawet przy
mocno aktywnej opozycji parlamentarnej. Jako wyjatek od zasady rzadéw
wiekszoSciowych, bedgc tym samym pewnym odstgpieniem od idei stabilno&ci,
ustrojodawca dopuscit mozliwoéé istnienia rzadéw mniejszosciowych?’, a wiec
takich, ktérych poparcie jest mniejsze niz 231 glosé6w. Intencja ustrojodawcy, by
nie przedluzac procesu tworzenia gabinetu i doprowadzi¢ do jego utworzenia,
a takze pozwoli¢ funkcjonowaé rzadowi, ktéremu w trakcie dzialania spadlo
poparcie, nawet kosztem jego stabej pozycji, jest tu szczegdlnie wyrazna. Z funk-
cjonowaniem rzgdoéw mniejszo$ciowych wigze sie jednak ryzyko, ze beda to
rzady stagnacji i trwania, niezdolne do realizowania programu. Dlatego nalezy
uznaé, ze winna to by¢ sytuacja wyjatkowa, przejSciowa i w interesie partii
politycznych zasiadajacych w Sejmie jest stworzenie stabilnej wiekszoéci. Trzeba
takze pamietac, iz dostrzegajac niebezpieczenstwa, jakie wigza sie z dzialaniem
rzadéw opartych na mniejszo§ci, ustrojodawca zobligowal glowe panstwa do
skrécenia kadencji Sejmu i Senatu, jezeli w ostatniej rezerwowej procedurze nie
dojdzie do powolania Rady Ministréw lub nie uzyska ona wotum zaufania (ktére
na tym etapie udzielane jest zwyklg wiekszoscig gloséw w obecnoéci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw). Przepisy Konstytucji z 1997 r. nie powielity
zatem rozwigzan malej Konstytucji, przewidujacych kolejne dwa etapy powoly-
wania Rady Ministrow, dostrzegajac, iz w sytuacji tak wyraznego kryzysu
politycznego, ktorego przejawem jest niemozno§é wypracowania wiekszo§ci
gotowej popieraé rzad, byloby to ze wszech miar niezasadne, niecelowe i gene-
rujace dalsza niestabilno§¢ sceny polityczne;j.

O ile jednak wobec przyjetego systemu zracjonalizowanych rzadéw par-
lamentarno-gabinetowych niejako naturalnym stanem jest, iz rzad, na etapie
jego powolywania musi cieszyé¢ sie zaufaniem parlamentu, to szczegblnego

% Na koniecznoé¢ legitymizowania dzialan rzadu przez wiekszo$é parlamentarng wskazywat juz
w 1990 r., a wiec na progu transformacji ustrojowej W. Sokolewicz, Rzqd w przysziej konstytucji,
,Panstwo i Prawo” 1990, z. 7, s. 13.

26 Rzad wiekszoséciowy to rzad popierany przez wieksza, niz polowa ustawowej liczby grupe
postéw, a wiec co najmniej 231; zob. Sz. Pawlowski, Upadek rzqdu mniejszosciowego-analiza
porownawcza polskich i niemieckich rozwigzan ustrojowych, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4, s. 55-56.

2T Jak wskazujg polskie do§wiadczenia, od momentu wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r.
mieliSmy dwa rzady mniejszosciowe — rzad Jerzego Buzka (od 8 czerwca 2000 r. do zakonczenia IIT
kadencji Sejmu w pazdzierniku 2001 r. oraz rzad Leszka Millera od 3 marca 2003 do 13 czerwca
20083 r.; ibidem, s. 57.
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znaczenia dla idei stabilnos$ci nabiera okreslenie przestanek dymisji oraz
mechanizmoéw odpowiedzialnoS§ci politycznej. Konstytucja z 1997 r. w sposéb
enumeratywny wskazala przeslanki dymisji gabinetu w art. 162. Rada Mini-
stréow musi zlozy¢ dymisje Prezydentowi RP na pierwszym posiedzeniu nowo
wybranego Sejmu, w przypadku odmowy wyrazenia Radzie Ministréw wotum
zaufania, w przypadku wyrazenia Radzie Ministréw wotum nieufnosci. Dymi-
sja gabinetu moze nastapi¢ réwniez w sytuacji zlozenia rezygnacji przez
Prezesa Rady Ministrow, w tym jednak przypadku Prezydent moze odmoéwic
jej przyjecia. Enumeratywne wskazanie przestanek dymisji bez watpienia
uznane by¢ powinno za wazny element w zapewnieniu stabilno§ci dziatan Rady
Ministréow. Ostabiono Sejm, ktéry moze doprowadzi¢ do dymisji Rady Mini-
stréow jedynie w przypadku wyrazenia rzadowi konstruktywnego wotum nie-
ufnoéci. Poza tg procedura poslowie nie majg innych mozliwosci doprowadze-
nia do zmian na stanowisku Prezesa Rady Ministréw. Tym samym ustrojodaw-
ca zminimalizowal polityczne awanturnictwo, ktérego celem miatoby byé
obalenie rzadu. Siegniecie po konstruktywne wotum nieufnoéci obwarowane
zostalo koniecznoécig spelniania kilku przestanek, zmuszajagc tym samym
podmioty chcgce siegng¢ po ten mechanizm do swoistej rozwagi i ostroznoSci.
Pod rzadami malej Konstytucji dymisja gabinetu nastepowa¢ miata réow-
niez w przypadku odmowy udzielenia Radzie Ministréw absolutorium z wyko-
nania ustawy budzetowej. Tworcy Konstytucji zrezygnowali z powigzania
odmowy absolutorium z dymisjg gabinetu, co z punktu widzenia idei stabilno-
§ci nalezy uznacé za zasadne rozwigzanie. Instytucja absolutorium stuzy corocz-
nemu kontrolowaniu sposobu wykonania ustawy budzetowej przez Rade Mini-
strow. Zwienczeniem procedury absolutoryjnej jest podjecie przez Sejm uchwa-
ly w przedmiocie absolutorium - o udzieleniu lub odmowie udzielenia
absolutorium - zwykla wiekszo§cig gloséw w obecnoSci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw. W trakcie prac nad konstytucja podkreslano, iz
powigzanie odmowy udzielenia absolutorium stanowi¢ bedzie wprowadzenie
kuchennymi schodami stabszej instytucji, za pomoca ktérej co roku mozna
podejmowaé dzialania zmierzajace do obalenia rzadu?, stad tez odstapiono od
taczenia odmowy udzielenia absolutorium z obligatoryjng dymisja gabinetu.
Bez watpienia najistotniejszym czynnikiem wplywajacym na stabilno§é
Rady Ministréow sa regulacje po§wiecone odpowiedzialnoéci politycznej. Okres-
lenie instrumentéw stuzacych jej egzekwowaniu, wskazanie podmiotéw upraw-
nionych do wszezynania procedury, w znaczacy sposob wplywaja na to, jak
gleboko osadzona jest idea stabilnosSci. Na gruncie Konstytucji z 1997 r.
instytucja wotum nieufnoSci jest jednym z dwoch instrumentéw egzekwowania

28 Wypowiedz S. Gebethnera, XXX Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego,
Warszawa 1996, s. 53.
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odpowiedzialnoSci politycznej, jednak w przeciwienstwie do instytucji wotum
zaufania, ktéra to procedura uruchamiana jest wylacznie z inicjatywy Premie-
ra?®, wotum nieufnosci jest instrumentem pozwalajacym postom decydowaé
o dalszym losie gabinetu. Ksztalt przyjetej instytucji konstruktywnego wotum
nieufnosci, warunki formalne wniosku, procedura jego rozpatrywania, wyma-
gana do podjecia uchwaly wiekszo$¢ pozwalajg na jednoznaczne stwierdzenie,
iz intencjg tworcow konstytucji byto zapewnienie rzadowi daleko idacej stabil-
nosci dzialan, przy jednoczesnym zachowaniu praw opozycji parlamentarne;.

Konstruktywne wotum nieufnoéci stuzy przede wszystkim postom opozycji,
chociaz nie ma zadnych formalnych zakazéw, by z instrumentu tego korzystali
poslowie ugrupowan popierajacych rzad i ta drogg doprowadzili do zmiany na
stanowisku Prezesa Rady Ministrow. Jedynymi warunkami jest zebranie od-
powiedniej liczby podpiséw postéw pod wnioskiem oraz wskazanie kandydata na
stanowisko prezesa Rady Ministrow. Konstytucja w art. 158 wymaga, by
wniosek popierala grupa co najmniej 46 postéw, co stanowi 1/10 ustawowej
liczby postéw. Trzeba zaznaczyc, iz okre§lony na takim poziomie prég poparcia
nie jest bariera czy przeszkoda uniemozliwiajaca zlozenie wniosku, ale ma
uchronié rzad przed traktowaniem instytucji wotum nieufnosci jako instrumen-
tu doraznej walki politycznej czy awanturnictwa politycznego. Ma réwniez
stuzyé wyeliminowaniu wniosk6w, ktére z racji niskiego poparcia skazane sg na
absolutne lekcewazenie ze strony pozostaly uczestnikéw gry parlamentarnej®.
Pamieta¢ bowiem trzeba, ze juz samo zlozenie wniosku prowadzi do desta-
bilizacji pozycji Rady Ministrow, przenosi aktywnosc gabinetu na poszukiwanie
poparcia, budowanie wiekszo$ci zdolnej uchronié rzad przed odwolaniem.

O konstruktywnym charakterze instytucji przesadza konieczno$¢ wskaza-
nia we wniosku kandydata na przysztego szefa rzadu. Ustrojodawca, nawigzu-
jac do rozwigzan niemieckich, pozbawil instytucje konstruktywnego wotum
nieufno$ci jedynie negatywnego wydzwieku, czyli doprowadzenia do odwolania
rzadu. W §wietle obecnie obowigzujacych rozwigzan mozna doprowadzi¢ do
odwotania Rady Ministréow, ale z jednoczesnym wyborem nowego Prezesa
Rady Ministrow. Rozwigzanie to ma chronic¢ przed sytuacjami, kiedy nastepuje
odwolanie gabinetu i wiekszo§¢ sejmowa nie jest w stanie porozumieé sie
w kwestii nowego szefa rzadu i jego cztonkdw, ale jednoczesnie jest skutecznym
hamulcem przed wystepowaniem z wnioskami, ktérych jedynym celem jest
wywolanie politycznej burzy.

Tak jak koniecznoéé zebrania okreslonej liczby podpiséw pod wnioskiem,
zgloszenia kandydata na stanowisko premiera, stanowig pewnego rodzaju

2 Szerzej na temat wotum zaufania patrz J. Juchniewicz, Rada Ministréw, [w:] Administracja
rzgdowa w Polsce, pod red. M. Chmaja, Warszawa 2012, s. 81-82.

30 J. Juchniewicz, Rada Ministréw, op. cit., s. 77; zob. takze L. Garlicki, Rada Ministréw...,
op. cit., s. 163.
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mechanizm zmuszajacy do refleksji czy rzeczywiscie nalezy wystapié z wnios-
kiem o wotum nieufnoéci, tak i zakre§lenie ram czasowych rozpatrywania
wniosku o wyrazenie Rady Ministrow konstruktywnego wotum nieufnosci
i glosowania nad nim jest waznym elementem wpisujacym sie w idee stabilno-
§ci. Rozpatrzenie i glosowanie nie moze nastgpié wczeéniej niz przed uptywem
7 dni od dnia zlozenia wniosku i nie p6zniej niz na kolejnym posiedzeniu
Sejmu. Bez watpienia 7 — dniowy termin stuzy uspokojeniu emocji, wywazeniu
decyzji. Umozliwia jej podjecie juz bez negatywnych emocji towarzyszacych
czesto zbieraniu podpiséw pod wnioskiem i jego skladaniu, ale przede wszyst-
kim daje rzadowi szanse przygotowania sie do debaty i odparcia zarzutéw
sformutowanych w uzasadnieniu wniosku. Jednoczeénie, majagc na uwadze, iz
zawsze zlozenie wniosku o wyrazenie wotum nieufno$ci powoduje pewng
destabilizacje sceny politycznej, dla dziatania rzgdu niezwykle istotnym jest, by
stan niepewnoSci, co do dalszego losu gabinetu, nie utrzymywat sie zbyt dtugo.
Stad obowiazek rozpatrzenia wniosku o wyrazenie konstruktywnego wotum
nieufnoSci nie pdzniej niz na nastepnym posiedzeniu Sejmu przypadajacym po
uplywie 7-dniowego terminu. Ustawodawca postanowil ograniczyé ten wyjat-
kowy stan w funkcjonowaniu gabinetu do, wydaje sie, swoistego minimum.
Unikajgc nadmiernego pospiechu pozwolil, by odpowiedz na pytanie czy rzad
pod kierownictwem okres$lonej osoby winien nadal dziataé, padia w rozsadnym
terminie.

Ostatnim kluczowym dla poruszanego zagadnienia elementem jest wiek-
szo$¢ konieczna do wyrazenia konstruktywnego wotum nieufnosci. Konstytu-
cja stanowi, iz podjecie uchwaly wymaga wiekszosci ustawowej liczby postow,
zatem co najmniej 231 posléw musi zaglosowaé za, by wotum nieufnoéci
zostalo rzadowi wyrazone. Jest to niezwykle wysoko zakres§lony prog poparcia,
wymagajacy mobilizacji wszystkich sit politycznych pozostajacych w opozycji
do gabinetu, przy czym trzeba mie¢ §wiadomo$é, iz przy rzadzie wiekszo$-
ciowym, przekroczenie putapu 231 gloséw jest praktycznie niemozliwe.

Zwazywszy, ze instytucja konstruktywnego wotum nieufnoéci stuzyé ma
odwolaniu rzadu w sytuacji, kiedy jego dziatalno$é budzi sprzeciw ugrupowan
opozycyjnych i tylko wtedy, gdy sa one w stanie zaproponowaé alternatywny
gabinet, nie powinna za$§ przeksztalcié¢ sie w instrument stuzacy nekaniu
rzadu, ustrojodawca wprowadzil pewne czasowe ograniczenia w skladaniu
wnioskow. W przypadku, gdy wniosek o wyrazenie konstruktywnego wotum
nieufno$ci nie uzyska wiekszosci ustawowej liczby gtoséw, zlozenie ponownego
wniosku bedzie dopuszczalne, ale dopiero po uplywie 3 miesiecy od dnia
zlozenia poprzedniego wniosku. Konstytucja dopuszcza zlozenie powtdérnego
wniosku przed uplywem 3 miesiecy. Przyjete rozwiazanie nalezy uznaé za ze
wszech miar racjonalne, bowiem w spos6b skuteczny chroni i rzad i przede
wszystkim panstwo przed destabilizacja, a jednocze$nie nie zamyka opozycji
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parlamentarnej drogi do odwolania rzgdu. Rada Ministréow, po stanie politycz-
nego napiecia spowodowanego wnioskiem, moze powrdci¢c do normalnego
funkcjonowania, bez obaw, iz wkrotce zostanie podjeta kolejna proba od-
wolania gabinetu.

Ustawodawca konstytucyjny przewidzial dwa mechanizmy egzekwowania
odpowiedzialno§ci politycznej gabinetu — konstruktywne wotum nieufnoéci
oraz wotum zaufania. Oba moga doprowadzi¢ do dymisji gabinety, jednak
réznica miedzy nimi jest znaczaca. O ile w przypadku konstruktywnego wotum
nieufno§ci podmiotem inicjujacym sa postowie, a wiec wladza ustawodawcza, to
w przypadku wotum zaufania z wnioskiem moze wystgpi¢ jedynie Prezes Rady
Ministrow. Moze zatem pojawic¢ sie pytanie o sens istnienia tej instytucji,
a takze o jej zwiazek z ideg stabilno$ci gabinetu. Zalozenia systemu parlamen-
tarno-gabinetowego przewiduja, iz utworzony rzad musi cieszy¢ sie zaufaniem
wiekszosci parlamentarnej. Po udzieleniu Radzie Ministréow inwestytury po-
wstaje domniemanie, iz w trakcie swojej dziatalno§ci gabinet cieszy sie zaufa-
niem wiekszo$ci parlamentarnej. To domniemanie trwa do momentu, w kto-
rym nie zostanie obalone np. poprzez wyrazenie wotum nieufnos$ci. Jednak
w dowolnym momencie funkcjonowania rzadu Prezes Rady Ministréw moze
wystapi¢ z wnioskiem o wyrazenie rzadowi wotum zaufania, celem potwier-
dzenia, iz to zaufanie jest na poziomie pozwalajacym dalej rzadowi realizowaé
swdj program. Mozna zatem powiedzieé, iz procedura wotum zaufania moze
stuzyé wzmocnieniu pozycji gabinetu, pokazaniu opozycji parlamentarnej, iz
podejmowanie préb doprowadzenia do upadku gabinetu nie moze zakonczyé
sie sukcesem.

Wystapienie przez szefa rzadu z wnioskiem o wyrazenie Radzie Ministrow
wotum zaufania obliguje Sejm do niezwlocznego jego rozpatrzenia i glosowa-
nia. Jezeli wniosek zostaje zlozony w trakcie posiedzenia Sejmu, jego rozpat-
rzenie musi nastapi¢ na tym samym posiedzeniu izby, za§ w przypadku
zlozenia wniosku miedzy posiedzeniami, Sejm bedzie musial sie nim zajg¢ na
najblizszym posiedzeniu. Wotum zaufania jest udzielane wiekszoécia gloséw
w obecnoSci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. Zatem uzyskanie
wymaganej przez ustawodawce konstytucyjnego wiekszo$ci nie powinno na-
streczaé problemoéw, zwlaszcza rzadowi wiekszoSciowemu.

Tworcy polskich rozwigzan ustrojowych, decydujac sie na przyjecie okres-
lonych regulacji dotyczacych powolywania, dymisji i odpowiedzialnosci Rady
Ministréw, zachowali balans miedzy konieczno$cia zapewnienia rzagdowi wa-
runkéw do stabilnego dzialania a zagwarantowaniem opozycji prawa do reago-
wania i uruchamiania instrumentéw mogacych doprowadzié do dymisji gabine-
tu. Czerpiac z doéwiadczenia pierwszych lat transformacji, $wiadomie zrezyg-
nowali ze zwyklego wotum zaufania, widzagc w nim mechanizm nie tyle
prowadzacy do wyegzekwowania odpowiedzialnoéci politycznej, co destabilizu-
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jacy scene polityczna, generujacy kryzysy parlamentarne. Réwniez odejscie od
powigzania odmowy udzielenia absolutorium z automatyczng dymisjg gabine-
tu mialo w swoim zalozeniu chronié rzad przed powtarzajacym sie kazdego
roku spektaklem politycznej agresji, a w praktyce prowadzi¢ do oparcia
uchwaly w przedmiocie absolutorium na merytorycznych a nie politycznych
przeslankach. Mozna powiedzieé¢, ze idea stabilnoéci wrosla w polskie roz-
wigzania, przyczyniajac sie do polepszenia sie procesu rzadzenia, ale réwniez
jej istota wigze sie ze dojrzaloScig polityczng uczestnikéw sceny polityczne;j,
ktorzy szanujac wyborcze decyzje obywateli, musza mie¢ §wiadomos§¢, iz
sprawne funkcjonowanie panstwa mozliwe jest tylko przy zagwarantowaniu
rzadowi warunkéw do prowadzenia polityki panstwa z dala od politycznych
awantur.



Zbigniew Gromek

Uniwersytet Warszawski

Idea panstwowosci konstytucyjne;j
w Konstytucji RP z 1997 r.

Niezbednym elementem wspoélczesnego panstwa jest istnienie systemu
prawnego, tworzgcego ramy dla funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa.
W obrebie systemu prawnego szczegélng role spelnia Konstytucja, jako akt
0 najwyzszej mocy prawnej, normujacy najwazniejsze materie w panstwie.
Tym samym pomiedzy instytucjg panstwa a obowigzujacg w nim konstytucjg
wystepuje nierozerwalny zwigzek, sg to byty wzajemnie wspolzalezne. W diuz-
szej perspektywie czasowej panstwo nie moze funkcjonowaé bez konstytucji
(a przynajmniej bez konstytucji w znaczeniu materialnym?), podobnie kon-
stytucja bez panstwa staje sie aktem pustym.

Powigzania wystepujace pomiedzy instytucjg panstwa i konstytucja sag
wpisane w ich istote i przejawiajg sie w wielu réznych plaszczyznach. W istocie,
konstytucja petni role stuzebng wobec instytucji pahstwa i jego obywateli — jest
ona ustanowiona po to, by wprowadza¢ optymalne i najbardziej pozadane
w danym momencie zasady funkcjonowania panstwa i spoteczenstwa. Znacze-
nie tego aktu jako elementu konstrukcyjnego dla organizacji panstwa moze by¢
jednak rézne. Odwolujac sie do polskich doéwiadczen, wystarczy w tym miejscu
wspomnieé fasadowy charakter Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
z dnia 22 lipca 1952 r.?

W relacjach zachodzacych miedzy panstwem i konstytucjg jednym z naj-
wazniejszych zagadnien jest wplyw ustawy zasadniczej na jego funkcjonowa-
nie. Jako zasadnicze zalozenie — aktualne w przypadku zdecydowanej wiekszo-
§ci aktow konstytucyjnych — przyjaé mozna, ze konstytucja powinna byé aktem
odgrywajacym zasadniczg role w funkcjonowaniu panstwa oraz w ksztal-
towaniu stosunkéw spotecznych. W praktyce ustrojowej rzeczywiste znaczenie
konstytucji w funkcjonowaniu panstwa jest bardziej zlozone, bedgc wypad-
kowa roéznych uwarunkowan — przyjetego ustroju, tradycji danego panstwa,
kultury politycznej i obowigzujacego systemu partyjnego czy tez oczekiwan co
do tego, jakie funkcje powinna ona spelniaé.

OczywisScie, w zdecydowanej wiekszo§ci przypadkéw tworcy aktéw kon-
stytucyjnych daza do nadania ustawie zasadniczej szczegdlnego znaczenia

! Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ zbiér norm regulujacych zasady organizacji wladzy publicz-
nej i status jednostki, choéby nie zostaly one ujete w jednym akcie normatywnym o najwyzszej mocy
prawnej noszacym nazwe ,konstytucja”.

2 Dalej Konstytucja PRL z 1952 r.
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w funkcjonowaniu panstwa. Przyjete rozwigzania prawne, obok czynnikéw
obiektywnych, w istotnym stopniu decyduja o faktycznym znaczeniu konstytucji
w tej mierze. W tym konteksécie mozna powola¢ — w charakterze przyktadu
negatywnego — obowigzujace w Polsce w latach 1985-1999 r. rozwigzanie,
pozwalajace Sejmowi na odrzucanie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego o nie-
zgodnosci przepisow ustawowych z konstytucjg. Jednoznacznie deprecjonowalo
to znaczenie ustawy zasadniczej jako aktu o najwyzszej mocy prawnej w sys-
temie zrodel prawa, przy czym bylo to §éwiadome rozstrzygniecie ustrojodawcy.

Prezentowane opracowanie zostalo poswiecone refleksji na temat rozwig-
zan przyjetych w Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, ktére w zatozeniu
przesadza¢ majg o rzeczywistym znaczeniu tego aktu w funkcjonowaniu
panstwa. Bez watpienia, nadanie obecnej Konstytucji roli rzeczywistego Zrodia
norm, regulujacych funkcjonowanie panstwa, bylo jednym z podstawowych
zalozen ustrojodawcy. Przejawia sie to w treéci przyjetych rozwigzan, jak
i — w szczegblno§ci — w wymiarze instytucjonalnym, poprzez stworzenie
odpowiednich gwarancji jej przestrzegania. W tym aspekcie mozna i nalezy
poszukiwaé odpowiedzi na pytanie, na ile obecna Konstytucja wpisuje sie
w idee panstwowosci konstytucyjnej?

Na potrzeby niniejszego opracowania przyjeto, ze pojecie panstwowosci
konstytucyjnej oznacza stan, w ktérym konstytucja, jako akt normatywny, jest
podstawowym mechanizmem ksztaltujgcym funkcjonowanie panstwa, jak i za-
chodzace w jego ramach stosunki spoleczne. Ocena czy konkretny akt kon-
stytucyjny, obowigzujacy w danym miejscu (panstwie) i w danym czasie
wpisuje sie w tak rozumiang koncepcje panstwowosci konstytucyjnej, wymaga
w pierwszym rzedzie odniesienia sie do samego tekstu konstytucji. Akt ten
moze (powinien) zawieraé regulacje, ktore stuzg realizacji idei panstwowosci
konstytucyjnej w powyzszym rozumieniu, przy czym obejmujg one aspekt
formalny, materialny i proceduralny. Aspekt formalny dotyczy tego, czy kon-
stytucja zawiera postanowienia przewidujace szczegblne znaczenie ustawy
zasadniczej w systemie prawnym, a wiec najwyzsza jej moc w systemie zrodet
prawa krajowego. Aspekt materialny odnosi sie do tresci przyjmowanych
rozwigzan i sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie czy tres¢ regulacji
zawartych w konstytucji odpowiada woli suwerena. Aspekt proceduralny wiaze
sie z zagadnieniem czy konstytucja ustanawia mechanizmy zapewniajace jej
ochrone (przestrzeganie).

Poza elementami tre$ciowymi, wynikajacymi z tekstu samej konstytucji,
roéwnie istotny jest aspekt faktycznego obowigzywania konstytucji. Aspekt ten
obejmuje law in action. W tej plaszczyznie wyodrebni¢ mozna dwie sfery,
w ktorych idea panstwowosci konstytucyjnej powinna byé¢ ze szczegdlnym

3 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm., dalej Konstytucja z 1997 r. albo Konstytucja.
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nasileniem realizowana. Pierwsza z nich obejmuje obowigzek przestrzegania
konstytucji w dziatalnoéci wladz publicznych, druga — obowiazek realizacji
przez organy wladzy publicznej praw i wolnoSci jednostki.

7 powyzszego wynika, ze idea panstwowosci konstytucyjnej w zapropono-
wanym znaczeniu 1gczy w sobie elementy normatywne (wymoég wprowadzenia
w akcie konstytucyjnym regulacji o okreslonej tresci, nadajacych mu range
podstawowego aktu dla funkcjonowania panstwa), jak i faktyczne (rzeczywiste
przestrzeganie i wdrazanie postanowien konstytucji w funkcjonowaniu panst-
wa). Stad tez ocena stopnia, w jakim okre§lony akt konstytucyjny realizuje idee
panstwowoéci konstytucyjnej, musi zawsze, obok warstwy normatywnej, obe-
jmowac rowniez sfere faktycznego obowigzywania ustawy zasadniczej. Wynika
to z funkcji, przypisywanej we wspolczesnym panstwie Konstytucji — jest to
akt, ktory nie tyle ma charakter uroczystej deklaracji, ale wywiera¢ powinien
rzeczywisty wplyw na funkcjonowanie panstwa i ksztaltowanie stosunkéw
spotecznych. W konsekwencji ocena aktu konstytucyjnego, nawet optymalnego
w aspekcie tresciowym — przy uwzglednieniu potrzeb okreslonego panstwa
i spoleczenstwa — nie moze byé jednoznacznie pozytywna, jezeli akt ten
faktycznie nie obowigzuje (tak chocby w przypadku Ustawy Rzgdowej z dnia
3 maja 1791 r.). Z drugiej strony, akt o jednoznacznie negatywnej konotacji
moze byé oceniany pozytywnie, o ile spelnia nalezycie funkcje aktu regulujace-
go podstawy funkcjonowania panstwa (tak Konstytucja PRL z 1952 r., po
zmianach wprowadzonych w 1989 r.).

Zarysowanej powyzej koncepcji panstwowosci konstytucyjnej mozna nadaé
uniwersalny charakter, znajduje ona bowiem odniesienie do réznych panstw
itworzonych przez nie konstytucji. Podkreslenia wymaga jednoczesnie, ze idea
ta per se nie przesadza o konkretnym kierunku rozwigzan, ktére maja zostac
przyjete w konstytucji (np. nie wymaga wprowadzenia ustroju demokratycz-
nego, zasady podzialu wiadz czy nawet zasady suwerennosci Narodu).

W przypadku Konstytucji z 1997 r., podobnie jak i wczeéniejszych aktow
konstytucyjnych obowiazujacych w Polsce, panstwowos$é konstytucyjna nie ma
rangi zasady ustrojowej, cho¢ zamyst tej idei mozna odnalezé w licznych jej
postanowieniach. Nie budzi watpliwosci, ze Konstytucja z 1997 r. realizuje
wymoég formalny zwiazany z realizacja idei panstwowosci konstytucyjnej,
jakim jest przyznanie ustawie zasadniczej najwyzszej mocy prawnej w systemie
aktéw prawa krajowego. Zgodnie z art. 8 Konstytucji: , Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”. Przepis ten statuuje zasade
konstytucjonalizmu rozumiang jako nadanie konstytucji nadrzednej roli w sys-
temie zrédel prawa obowigzujacego w panstwie®. Do zasady konstytucjonaliz-

* Por. W. Sokolewicz, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. L.
Garlickiego, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 7, s. 4. Podobne rozumienie powyzszej zasady
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mu ustrojodawca odwolal sie rowniez w preambule wskazujac, ze Konstytucja
ustanawiana jest jako prawa podstawowe dla panstwa.

Zasada konstytucjonalizmu jest postrzegana jako element sktadowy zasady
demokratycznego panstwa prawnego®, a wiec konieczny element ustroju panst-
wa o demokratycznym systemie rzadéw. Stad tez, na tle przyjmowanego
obecnie rozumienia zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasade kon-
stytucjonalizmu nalezaloby uznaé za obowiazujaca takze woéwczas, gdyby nie
zostala ona wprawdzie wyrazona expressis verbis w postanowieniach Kon-
stytucji, natomiast akt ten odwolywalby sie do zasady demokratycznego
panstwa prawnego.

Jako dopelnienie zasady konstytucjonalizmu wskazac¢ nalezy te postano-
wienia ustawy zasadniczej, ktore przewidujg zwigzanie dziatalno§ci niektorych
organow panstwa Konstytucjg (por. np. art. 178 ust. 1 Konstytucji, zgodnie
z ktorym sedziowie sa w sprawowaniu funkcji orzeczniczych zwigzani przepisa-
mi Konstytucji czy tez art. 130 i art. 151 Konstytucji okre§lajacy rote §lubowa-
nia skladanego przed objeciem urzedu przez odpowiednio Prezydenta RP oraz
czlonkéw Rady Ministréw). Podobna role przypisaé¢ nalezy regulacji powierza-
jacej Prezydentowi RP (art. 126 ust. 1 Konstytucji) zadanie czuwania nad
przestrzeganiem Konstytucji.

W dalszej kolejnoéci nalezy rozwazyé, czy z punktu widzenia idei panst-
wowosci konstytucyjnej postanowienia Konstytucji z 1997 r. spelniajg wymo-
gi o charakterze treSciowym. W odniesieniu do zakresu przedmiotowego
regulacji konstytucyjnej nauka prawa sformulowala — powszechnie akcep-
towany — katalog spraw, wymagajacych unormowania w ustawie zasadniczej.
Zalicza sie do nich okreslenie ogélnych zasad ustroju panstwa, organizacji
wladz publicznych oraz systemu praw, wolno$ci i obowigzkéw jednostki®.
Wedle szerszego ujecia, konstytucja powinna nadto normowac takie materie,
jak: sposéb realizacji wladzy przez suwerena, status jednostki w panstwie,
organizacje i funkcjonowanie aparatu panstwowego, strukture panstwa, pod-
stawowe reguly ustroju spoteczno-gospodarczego, postepowanie konstytucyj-
ne, zasady prawa wyborczego, zagadnienia wewnatrzpanstwowe czy tez tryb
zmiany konstytucji’.

przyjmowano w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego - ,,wskazuje [ona — uwaga wlasna] samg
istote ustawy zasadniczej, poprzez uznanie jej za najwyzsze prawo Rzeczypospolitej” (wyrok TK
z 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97). Por. takze wyroki TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 25/99
i 12 maja 2011 r., sygn. akt P 38/08.

5 W. Sokolewicz, op. cit., komentarz do art. 2, s. 16.

6 Wymdg unormowania tych materii w konstytucji przesagdza o tym, ze na tle ustaw konstytucja
jest aktem o szczegdlnej treSci — por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
Warszawa 2012, s. 34.

7 Por. R. Malajny, Konstytucjonalizm a przedmiotowy zakres Konstytucji, [w:] Konstytucjonaliza-
¢ja zasad i instytucji ustrojowych, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 1997, s. 129-134.
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Niezaleznie od przyjmowanego ujecia zakresu koniecznej regulacji kon-
stytucyjnej (wezszy/szerszy) trzeba wyrazic¢ stanowisko, ze obecna Konstytucja
spetnia formulowane w tym wzgledzie wymogi®. Poza zakresem swojej regula-
¢ji Konstytucja z 1997 r. nie pozostawia zadnych istotnych postanowien, ktére
mialyby fundamentalne znaczenie dla panstwa. Jedyne zastrzezenie mozna
podnie$¢ wobec deficytu regulacji odnoszacych sie do czlonkostwa Polski
w Unii Europejskiej, w tym wynikajgcych z braku okreélenia mocy aktéw
normatywnych prawa wtoérnego w krajowym porzadku prawnym oraz pozo-
stalych aktéw podejmowanych przez organy Unii Europejskiej. W VI kadencji
Sejmu toczyly sie prace nad zmiana Konstytucji we wskazanym obszarze®,
jednak zostaly one przerwane w zwigzku z zasada dyskontynuacji.

Bardziej zlozona pozostaje ocena realizacji idei panstwowo$ci konstytucyj-
nej w odniesieniu do tresci rozwigzan, ktére powinny zostaé przyjete w kon-
stytucji. Nominalnie nie mozna wskaza¢ jakichkolwiek rozwiazan szczegolo-
wych, ktére powinny (musza) byé zawarte w ustawie zasadniczej. Powigzanie
dwoéch cech konstytucji, to jest pierwotnego charakteru normowania oraz
najwyzszej mocy prawnej prowadzi bowiem do konkluzji, ze ustrojodawca
formalnie nie jest zwigzany zadnymi ograniczeniami, a wiec takze nie jest
zobowigzany do przyjecia w konstytucji zadnych regulacji o okreslonej tresci.
Takie podej$cie nie uwzglednia jednak w najmniejszym stopniu celéw, dla
ktorych jest uchwalana konstytucja i przypisywanych jej funkcji. Ustawa
zasadnicza nie powstaje bowiem w oderwaniu od rzeczywistoéci spolecznej,
stanowigc zazwyczaj sume dotychczasowych do§wiadczen oraz oczekiwan na
przyszlo§é, ktore w zamysle podmiotu ustanawiajgcego konstytucje powinny
by¢ urzeczywistniane.

Dlatego tez wskazanie konkretnych rozwigzan prawnych, ktére powinny
zostaé zawarte w konstytucji, nie ma wymiaru normatywnego, a jedynie
postulatywny i wymyka sie poza ramy niniejszego opracowania. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze propozycje co do postulowanej tresci norm konstytucyjnych sg
formutowane ze szczegélng intensywnoS$cig w trakcie prac nad nowym aktem
konstytucyjnym. Nie inaczej bylo w przypadku obecnej Konstytucji, kiedy to
pracom nad projektem towarzyszyla ozywiona dyskusja, za$ przyjete brzmie-
nie stanowi w duzym stopniu wypadkowsg formulowanych wowczas oczekiwan.
Oczywistym jest, ze w panstwie demokratycznym podmiotem ksztaltujacym
rozwigzania przyjete w konstytucji powinien by¢ suweren (a §ciélej, w warun-
kach spoteczenstwa pluralistycznego, wiekszo$é obywateli), choé¢ zarazem ar-
tykulowane przez spoleczenstwo oczekiwania co do treéci ustawy zasadniczej

8 Na marginesie mozna sobie pozwoli¢ na konstatacje, ze powyzsza ceche spelnia znaczna cze§é
obowigzujacych obecnie na §wiecie aktéw konstytucyjnych.

9 Por. przedstawiony przez Prezydenta RP projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, druk sejmowy nr 3598/VI. kad.
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podlegaja przeobrazeniom w procesie legislacyjnym naznaczonym rywalizacjg
partii politycznych. Niemaly wplyw moga mieé takze eksperci bioracy udziat
w pracach nad konstytucjg.

Przyjecie przez ustrojodawce okreslonego modelu ustroju panstwa moze,
cho¢ nie musi, wyznacza¢ kierunek szczegélowych rozwiagzan zawartych
w ustawie zasadniczej. Sytuacja taka wystepuje zwlaszcza, gdy dgzeniem
ustrojodawcy jest wprowadzenie ustroju o jednoznacznie demokratycznym
charakterze. Do regulacji charakteryzujacych konstytucje panstwa demokraty-
cznego zaliczy¢é trzeba m.in. okre§lenie zasad sprawowania wladzy przez
nardd, sprecyzowanie relacji wystepujacych pomiedzy jednostka a panstwem
(status jednostki) wraz z przyznaniem jednostce stosownych gwarancji w tym
obszarze, jak rowniez wyznaczenie podstaw funkcjonowania aparatu wladzy
publicznej. Konkretne rozwigzania, przyjmowane w obrebie réznych panstw,
a takze w tym samym panstwie, ale w ramach kolejnych aktéw konstytucyj-
nych, mogg w znaczacym stopniu sie réznié, choé zarazem da sie wyrdznic
pewne minimum treSciowe.

Obecna Konstytucja konsekwentnie realizuje model panstwa demokratycz-
nego, przyjmujgc charakterystyczne dla tego modelu rozwiazania. Dotyczy to
regulacji w zakresie podstawowych zasad ustroju (rozdzial I), organizacji
aparatu wladzy publicznej, systemu praw i wolnoS$ci jednostki (rozdziat II),
podstaw systemu Zréodel prawa (rozdzial III) czy tez gwarancji przestrzegania
Konstytucji (rozdzial VIII-IX). Regulacje te sg typowe dla modelu panstwa
demokratycznego, a w odniesieniu do rozwiagzan w zakresie praw i wolno§ci
jednostki zbiezne z podstawowymi aktami prawa miedzynarodowego przyjety-
mi w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych!® oraz Rady Europy!!.

W aspekcie treSciowym Konstytucja z 1997 r. wpisuje sie zatem w idee
panstwowosci konstytucyjnej. Podstawowe cele zwigzane z uchwaleniem tego
aktu, wyrazone w preambule, wydaja sie byé niekwestionowane. Konstytucja
ta nie tylko stwarza racjonalne ramy dla funkcjonowania panstwa, ale przede
wszystkim przyjete w niej rozwigzania cieszg sie akceptacja ze strony wiekszo-
Sci spoleczenstwa. Jej tres¢ spelnia oczekiwania spoteczne formutowane w tra-
kcie prac nad jej tekstem, znaczna wiekszo§é postulowanych woéwczas roz-
wigzan znalazla w niej odzwierciedlenie. W wymiarze materialnym potwierdza
to wynik referendum konstytucyjnego z 25 maja 1997 r., w ktérym wiekszo§é
glos6w zostata oddana za przyjeciem Konstytucji. Uwzgledniajac wielo§é zgto-
szonych i dyskutowanych projektéw, sama dilugoéé toczacych sie prac nad

10 Por. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Miedzynarodowy
Pakt Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych, przyjete w Nowym Jorku w dniu 16 grudnia
1966 r.

11 Por. Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnos$ci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r.
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projektem ustawy zasadniczej czy tez stopiefnn zaangazowania spolecznego,
postawi¢ mozna nawet teze, ze obecna Konstytucja i stworzony przez nig
model ustrojowy odznacza sie niekwestionowang legitymacjg suwerena, by¢
moze nawet najsilniejszg spoérdéd wszystkich obowigzujacych w Polsce od
1918 r. aktéw konstytucyjnych.

Konstytucja z 1997 r. zawiera rozbudowany katalog gwarancji majgcych
zapewnié jej przestrzeganie. Ten czynnik wyraznie wyrédznia obecng ustawe
zasadnicza od wczesniejszych aktow konstytucyjnych obowigzujacych w Pol-
sce. Bez watpienia wprowadzenie licznych gwarancji ma zapewniac, by tresé
konstytucji w sposob rzeczywisty ksztaltowata stosunki spoleczne w panstwie
oraz dzialalno$¢ aparatu wladzy publicznej, jak rowniez aby akt ten znajdowal
zastosowanie w kazdym przypadku, gdy tylko dana kwestia jest regulowana na
poziomie konstytucyjnym.

W ramach systemu gwarancji konstytucyjnych wyr6znié nalezy gwarancje
formalne oraz materialne. Pierwsze z nich sprowadzaja sie do nalozenia na
adresatow ogélnego obowigzku przestrzegania ustawy zasadniczej. Do grupy
gwarangji formalnych przewidzianych w Konstytucji z 1997 r. zaliczaja sie
nastepujace rozwigzania:

a. zasada nadrzednos$ci Konstytucji (art. 8 ust. 1 Konstytucji). Ustawa
zasadnicza jest aktem normatywnym, co samo w sobie implikuje obowiazek
przestrzegania jej postanowien przez adresatéw. Zarazem jednak jest aktem
0 najwyzszej mocy prawnej, zatem wszystkie podmioty — w tym takze organy
wladzy publicznej ksztaltowaé swoje dzialania w pierwszej linii zgodnie z nor-
mami konstytucyjnymi. Zasada nadrzednosci odgrywa szczegélne znaczenie na
tle pozostalych gwarancji. Jej wprowadzenie stanowi warunek sine qua non
realizacji idei panstwowos$ci konstytucyjnej. Wszystkie pozostale gwarancje
przestrzegania konstytucji maja charakter pochodny, stanowiac w istocie
mechanizmy stuzace zapewnieniu przestrzegania zasady nadrzednoéci. Roz-
winieciem zasady nadrzedno$ci sg mechanizmy prowadzace do utrudnienia
zmian ustawy zasadniczej w poréwnaniu z ustawami zwyklymi, czego wyra-
zem jest szczegdlny trybu zmiany konstytucji'2. Stuzy to zapewnieniu trwatosci
podstawowych rozwigzan ustrojowych. Nadto, jezeli projekt ustawy o zmianie
Konstytucji przewiduje zmiany w obrebie rozdziatu I, II badZz XII Konstytucji
(odpowiednio zmiany dotykajace podstaw ustroju panstwa, systemu praw
i wolno§ci jednostki oraz trybu zmiany Konstytucji), wowczas prace legislacyj-
ne podlegaja obligatoryjnemu wydluzeniu (art. 235 ust. 5 Konstytucji), a we-
jScie w zycie zmiany Konstytucji moze zostaé uzaleznione od ich przyjecia
w referendum (art. 235 ust. 6 Konstytucji). Takze niektére inne postanowienia

12 Wprowadzenie szczegélnego — utrudnionego w stosunku do ustaw zwyktych - trybu zmiany
konstytucji stanowi wyraz tzw. szczegdlnej mocy ustawy zasadniczej.
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Konstytucji poSrednio przewidujg nadrzednosc tego aktu — jak juz wskazywano
rota §lubowania skladanego przez Prezydenta oraz przez czlonkéw Rady
Ministréw obejmuje zobowigzanie piastunéw tych urzedéw do przestrzegania
Konstytucji;

b. zasada bezposéredniego stosowania Konstytucji (art. 8 ust. 2 Konstytu-
¢ji). Zasada ta nakazuje stosowaé postanowienia Konstytucji wprost, odrzuca-
jac w tej mierze koncepcje poSredniczacej roli ustaw zwyklych. Zgodnie z tg
ostatnig, konstytucja jest postrzegana przede wszystkim jako uroczysty akt
adresowany do parlamentu, za$ dopiero prawo stanowione przez parlament
w formie ustaw ksztaltuje rzeczywista tres¢ stosunké6w prawnych, a wiec takze
kierunek i stopien realizacji jej postanowien'®. Istotng wartoScia wynikajaca
z zasady bezpoSredniego obowigzywania Konstytucji jest réwniez zwigzanie
nig sadow, co w okresie obowigzywania Konstytucji z 1952 r. stanowilo
przedmiot watpliwo$ci. W konsekwencji ustrojodawea z 1997 r. wyposazyl sady
w mozliwo§é wystapienia z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyj-
nego, jezeli w toku rozpatrywania sprawy sad powzigl watpliwoéé, co do
zgodno§ci przepisu stanowigcego podstawe rozstrzygniecia z Konstytucja (art.
193 Konstytucji). Zasada bezpoéredniego stosowania Konstytucji w mniejszym
stopniu odnosi sie do obywateli, ze wzgledu na szczegbélowosc i kompletnoéé
regulacji w aktach podkonstytucyjnych (ustawach) w zakresie sposobu realiza-
¢ji wolnoéci i praw konstytucyjnych;

c. zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji). Zasada ta wyznacza zakres dzia-
tan, ktére mogg podejmowaé organy wiadzy publicznej. Zgodnie z nig, podjecie
przez organy jakichkolwiek dziatan skierowanych na wywolanie skutkow na
zewnatrz wymaga wyraznej podstawy zawartej w przepisach rangi konstytu-
cyjnej badz ustawowej (dzialanie na podstawie prawa). Jednoczeénie, pode-
jmowane dzialania musza by¢ zgodne z przepisami kompetencyjnymi (dziala-
nie w granicach prawa);

d. zasada praworzadnoSci (art. 83 Konstytucji), w $wietle ktorej wszystkie
podmioty konstytucyjnych wolnoéci i praw (obywatele, cudzoziemcy i inne
podmioty prawa prywatnego) zobowiazane sg do przestrzegania obowigzujace-
go prawa. Szczegdlnym wyrazem tej zasady na poziomie konstytucyjnym jest
m.in. ustanowienie zakazu zrzeszen, ktorych cel lub dzialalnoéé sg sprzeczne
z Konstytucjg lub ustawa (art. 58 ust. 2 Konstytucji) oraz wprowadzenie
zakazu dzialalnosci partii politycznych naruszajgcych porzadek konstytucyjny
(art. 11 ust. 1, art. 13 i art. 188 pkt 4 Konstytucji).

13 Por. w tym wzgledzie przyktadowo postanowienie zawarte w Konstytucji PRL z 1952 r., ktére
przewidywalo mozliwoS¢ odwolania posia przez wyborcow (art. 2 ust. 2 w pierwotnym brzmieniu).
Przez niemal cztery dekady obowiazywania tego aktu powyzsze rozwigzanie, o podstawowym
przeciez znaczeniu ustrojowym, nie znalazlo odzwierciedlenia na poziomie ustawowym, stanowiagc
wylacznie postanowienie deklaratywne.
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Druga grupe gwarancji przestrzegania konstytucji stanowia gwarancje
materialne. Wprowadzajg one mechanizmy, ktérych celem jest przywroécenie
przestrzegania przepiséw ustawy zasadniczej. Ponadto okre§lajg one skutki
zaistnialych naruszen. Do gwarancji materialnych przewidzianych w Kon-
stytucji z 1997 r. zaliczaja sie:

a. kontrola hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych przez Trybunat
Konstytucyjny. Organ ten posiada kompetencje do orzekania w sprawie zgod-
noSci aktéow nizszego rzedu z aktami wyzszego rzedu (art. 188 pkt 1-3
Konstytucji), poza zakresem kognicji sagdu konstytucyjnego pozostaje nato-
miast orzekanie w sprawie hierarchicznej zgodnosci aktéw prawa miejscowego
oraz — co do zasady — prawa pochodnego Unii Europejskiej (za wyjatkiem
kontroli konkretnej). Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie hiera-
rchicznej kontroli norm, podobnie jak wszystkie pozostale rozstrzygniecia
Trybunalu, majg charakter powszechnie obowigzujacy. W konsekwencji, wy-
rok sadu konstytucyjnego stwierdzajacy niezgodno$é prowadzi do utraty mocy
obowigzujacej zakwestionowanego przepisu (aktu normatywnego). Kompeten-
cja do orzekania w sprawie hierarchicznej zgodnoéci aktéw prawa miejscowego
zostala powierzona sgdom administracyjnym (art. 184 zd. 2 Konstytucji);

b. instrumenty zapewniajace ochrone praw i wolnoSci obywatelskich.
W tym kontekécie nalezy wymienié¢: ustanowienie sgdowej ochrony praw
i wolnoSci jednostki (art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji), prawo do
zaskarzania rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytu-
cji); uprawnienie do dochodzenia odszkodowania za niezgodne z prawem
dzialanie organu wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji); przyznanie
jednostce mozliwo§ci wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
zgodno$ci z Konstytucjg aktéw normatywnych w trybie skargi konstytucyjnej
(art. 79 Konstytucji); uprawnienie do zwrocenia sie przez jednostke z wnios-
kiem o udzielenie pomocy w ochronie praw i wolno§ci — w tym w szczegdlnoSci
wyrazonych w Konstytucji — przez Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 80
Konstytucji); mozliwo$¢ wniesienia protestu w sprawie wazno§ci wyboréw (art.
101 i art. 129 Konstytucji);

c. instrumenty zapewniajace zgodno§¢ dzialalnosci organéw administracji
publicznej z prawem. Do tej grupy zaliczaja sie takie instrumenty, jak: sgdowa
kontrola dzialalno§ci administracji publicznej w aspekcie zgodnosci z prawem
(art. 184 Konstytucji); kontrola dzialalno$ci administracji publicznej realizo-
wana przez wyspecjalizowane organy panstwa (Najwyzsza Izba Kontroli,
samorzadowe kolegia odwolawcze, regionalne izby obrachunkowe); odpowie-
dzialno§¢ konstytucyjna piastunéw najwyzszych organéw wladzy publicznej
(art. 107, art. 145, art. 156 i art. 198 Konstytucji); procedury rozstrzygania
sporéw kompetencyjnych pomiedzy organami wiadzy publicznej (art. 166 ust.
3 i art. 189 Konstytucji), procedury nadzoru nad dzialalnoScia jednostek
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samorzadu terytorialnego (art. 171 ust. 1-2 Konstytucji) czy tez odpowiedzial-
noéé odszkodowawcza panstwa (art. 77 ust. 1 Konstytucji);

d. kontrola zgodnosci celow i dzialalnoSci partii politycznych z Konstytu-
cja, sprawowana przez Trybunal Konstytucyjny (art. 188 pkt 4 Konstytucji)'*;

e. kontrola wazno$ci wyboréw do Sejmu i Senatu oraz na urzad Prezyden-
tals.

Wreszcie, nie mozna pomijaé instytucji, ktére same w sobie nie zapewniajg
przestrzegania ustawy zasadniczej, jednak ich obecno$¢ w porzadku prawnym
stanowi konieczne uzupelnienie systemu gwarancji instytucjonalnych. W tym
kontek§cie wymieni¢ trzeba m.in. szczegblny status wladzy sadowniczej (zasa-
da niezaleznosci sadéw oraz niezawisloéci sedziow — art. 173 i art. 178 ust.
1 Konstytucji), system wzajemnego hamowania i kontroli wladz, znajdujacy
oparcie w zasadzie podzialu wladzy (art. 10 ust. 1 Konstytucji) czy tez
unormowania w zakresie stanéw nadzwyczajnych, dopuszczajace w trakcie ich
trwania jedynie Sciéle wyznaczone odstepstwa w zakresie obowiazywania praw
1 wolnosci jednostki (por. art. 228 ust. 5-6 i art. 233 Konstytucji). Z drugiej
strony, wspomnieé trzeba o organach, ustanowionych w celu zapewnienia
przestrzegania prawa (Konstytucji) w sferach o szczegélnym znaczeniu (Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Krajowa Rada
Sadownictwa).

Dokonany powyzej przeglad instrumentow stuzacych ochrony Konstytucji
z 1997 r. nie pozostawia watpliwosci, ze zapewnienie przestrzegania postano-
wien ustawy zasadniczej stanowito jeden z fundamentalnych celéw, jaki po-
stawili przed sobg jej tworcy. Instrumentarium to obejmuje typowe mechani-
zmy, przyjmowane w panstwach demokratycznych i wlasciwie trudno wskazaé
instytucje wyksztalcone we wspélczesnym konstytucjonalizmie, ktére polska
ustawa zasadnicza by pomijata. Na tym tle nalezy wyrazic¢ poglad, ze w aspek-
cie gwarancji przestrzegania Konstytucja z 1997 r. w pelni realizuje idee
panstwowosci konstytucyjnej.

Powazna watpliwo$é rysuje sie jednak na tle zagadnienia, czy wladze
publiczne realizujg w pelni postanowienia Konstytucji w obszarze praw i wol-
noéci jednostki. Odczuwalny deficyt wystepuje w plaszezyznie praw o charak-
terze socjalnym. W tym wzgledzie wymieni¢ nalezy w szczegdblnoéci takie
konstytucyjne prawa jednostki, jak prawo do zabezpieczenia spolecznego po
osiggnieciu wieku emerytalnego (art. 67 ust. 1 Konstytucji), obowigzek zapew-

4 Na poziomie ustawowym sprawowanie kontroli nad dzialalno$cia partii politycznych przy-
znano - w niektérych aspektach - takze Sgdowi Okregowemu w Warszawie oraz Panstwowej Komisji
Wyborczej (por. art. 20 i art. 34a ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, tj. Dz.U.
2011 nr 155, poz. 924).

15 Na poziomie ustawowym sgdowa kontrola wazno$ci przebiegu wyboréw ustanowiona zostata
takze w stosunku do wyboréow do organéw samorzadu terytorialnego oraz wyboréw do Parlamentu
Europejskiego.
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nienia przez wladze publiczne dostepu do §wiadczen opieki zdrowotnej, w tym
szczegllnej opieki zdrowotnej dla osob w podeszlym wieku (art. 68 ust.
2 i 3 Konstytucji) oraz obowigzek uwzgledniania dobra rodziny w polityce
spolecznej panstwa (art. 71 ust. 1 Konstytucji). Powszechnie znane sg obawy,
co do poziomu finansowania $§wiadczen emerytalnych w przysztosci, zwlaszcza
w sytuacji utrzymania sie niekorzystnych tendencji demograficznych. Jedno-
znacznie negatywnie oceniane jest rowniez funkcjonowanie systemu opieki
zdrowotnej, w tym dostep do podstawowych §wiadczen opieki zdrowotnej oraz
polityka lekowa. W obszarze wymienionych praw, co odnosi sie zwlaszcza do
prawa do zabezpieczenia emerytalnego, brak jest polityki pahstwa jednoznacz-
nie ukierunkowanej na poprawe stanu ich realizacji. Takze w sferze praw
osobistych, a wiec pozbawionych ekonomicznego (socjalnego) charakteru wska-
za¢ mozna glebokie niedostatki. W tym wzgledzie przyktadem jest chocby
wysoce niezadowalajacy poziom realizacji uprawnien zwigzanych z zapew-
nieniem dostepu do sadu bez nieuzasadnionej zwloki (art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji), czy tez zasad stosowania tymczasowego aresztowania. Trudno réw-
niez moéwié¢, co najmniej w niektérych sferach o fundamentalnym znaczeniu,
o realizacji praw mniejszo$ci (m.in. kwestia dopuszczalnosci zwigzkéw partner-
skich, zachowanie neutralno§ci panstwo).

Wystepowanie licznych obszaréw deficytowych w sferze praw jednostki
sklania do konkluzji, ze w wielu dziedzinach majacych elementarne znaczenie
dla jednostki, realizacja norm konstytucyjnych jest niepelna, a czesto wrecz
polowiczna. Wspomnieé wypada, ze preambula do Konstytucji formuluje jako
jedng z podstawowych warto$ci zasade panstwa sprawnego i rzetelnego,
gwarantujacego nie tylko przestrzeganie, ale i realizacje praw jednostki.
Z punktu widzenia idei panstwowosci konstytucyjnej za niewlasciwe nalezy
uznaé relatywizowanie praw socjalnych, co odbywa sie wlasnie poprzez
nadawanie im wzglednego charakteru. Oto bowiem rzeczywista realizacje
tych praw uzaleznia sie nie tylko od biezgcego stanu finanséw panstwa (co
uzasadnia sie zasadg stabilizacji finanséw publicznych), ale takze od kierun-
ku polityki prowadzonej przez aktualny rzad. Zasluguje to na krytyczna
ocene zwlaszcza wowcezas, gdy chodzi o prawa i wolnoéci majace dla jednostek
wymiar egzystencjalny.

Panstwowo§é konstytucyjna jako zasada (wartoéé, idea) nie jest wyodreb-
niana w nauce prawa konstytucyjnego, co otwiera pole do twoérczej inter-
pretacji w tym zakresie. Zarazem z uwagi na nierozerwalne powigzanie
wystepujace pomiedzy instytucjg panstwa a funkcjonujaca w jego ramach
konstytucja, nie mozna negowac istnienia tej zasady jako zespotu okreslonych
wartoSci, cho¢ oczywiScie moze by¢ ona roznie nazywana, a nawet uznawana za
element tre§ciowy innych zasad konstytucyjnych (np. zasady konstytucjonaliz-
mu, zasady demokratycznego panstwa prawnego, itd.).
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W ramach idei panstwowoéci konstytucyjnej szczegblng role pelnig mecha-
nizmy, ktére zapewniaé maja przestrzeganie postanowien ustawy zasadnicze;j.
Samo zapisanie w tek$cie konstytucji rozwigzan o okre§lonej tresci, chocby
akceptowanych spolecznie, nie przesadza bowiem o rzeczywistym ich obowia-
zywaniu, to za§ ma zasadnicze znaczenie dla realizacji idei panstwowosci
konstytucyjne;j.

W réwnym stopniu, co tre$¢ konstytucji oraz zawarte w niej gwarancje
przestrzegania, o realnoSci idei panstwowosci konstytucyjnej przesadza rzeczy-
wiste stosowanie jej postanowien. W przypadku Konstytucji z 1997 r. ocena
dotyczaca tego zagadnienia nie jest w pelni jednoznaczna. Z jednej strony,
postanowienia Konstytucji sg zasadniczo przestrzegane w obszarze dzialalno-
§ci organ6w wladzy publicznej. Nie ma przypadkéw razgcego naruszenia jej
postanowien przez te organy, co nie pozostaje jednak rownoznaczne ze stwier-
dzeniem, ze Konstytucja jest aktem bezwzglednie przestrzeganym. Trzeba
takze pamietaé, ze z przypadkami naruszenia Konstytucji dochodzi wcale
nierzadko w sferze prawodawstwa (zar6wno co do aktéw stanowionych przez
parlament, jak i organy wladzy wykonawczej), a znajduje wyraz w licznych
orzeczeniach sadu konstytucyjnego stwierdzajacych niekonstytucyjno§é. Od-
rebng grupe stanowi sytuacja, w ktorej organy wladzy publicznej podejmujag
akty nie naruszajace formalnie postanowien Konstytucji, ale pozostaja one
ewidentnie sprzeczne z jej duchem i z tej perspektywy stanowig obchodzenie
postanowien ustawy zasadniczej (np. ponowne powolanie w sklad Rady Mini-
strow osoby, ktorej Sejm wyrazil wotum nieufno$ci). W przypadku aktéow
stanowigcych obejscie przepiséw Konstytucji w wiekszosci przypadkéw brak
jest instrumentarium, ktére pozwalaloby na przeciwdziatanie takiemu dziala-
niu.

Sformutowane powyzej uwagi odnoszace sie do stanu realizacji idei panst-
wowoéci konstytucyjnej w Konstytucji z 1997 r. sklaniaja do wyrazenia na-
stepujacych refleksji. Po pierwsze, poczgwszy od rozpoczecia w 1989 r. trans-
formacji ustrojowej w Polsce odnotowaé¢ mozna realne dazenie do urzeczywist-
nienia wartosci wynikajacych z idei panstwowos$ci konstytucyjnej.
Uwzgledniajac zarazem calkowicie odmienng funkcje przepisow konstytucyj-
nych w praktyce ustrojowej PRL mozna wrecz uznaé, ze mamy tutaj do
czynienia ze swoistg rewolucje w wymiarze ustrojowym. Proces ten wydaje sie
zreszta charakterystyczny dla panstw (spoleczenstw), w ktérych po okresie
rzadéw niedemokratycznych szczegdlne silna jest potrzeba powrotu do idei
rzadow prawa i kanonéw demokracji. Podkre§li¢ przy tym trzeba, ze w spole-
czenstwie demokratycznym idee konstytucjonalizmu oraz panstwowosci kon-
stytucyjnej sluza realizacji interesu ogélu spoteczenistwa i w tym znaczeniu
pozostaja zbiezne z zasadg dobra wspélnego, natomiast w ustroju niedemo-
kratycznym idee te byly traktowane instrumentalnie — regulacje przyjmowane
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w ustawie zasadniczej, jak choéby zasada przewodniej roli Polskiej Zjed-
noczonej Partii Robotniczej'é, stanowily gwarancje utrzymania niedemokraty-
cznego ustroju, ktéry nie odpowiadal oczekiwaniom znacznej wiekszosci spole-
czenstwa.

Po drugie, realizacja idei panstwowosci konstytucyjnej stanowita bez wat-
pienia jedno z podstawowych zalozen przy$wiecajgcych twoércom Konstytucji
z 1997 r., o czym §wiadcza przyjete w niej rozwigzania. W aspekcie tresciowym
odzwierciedlajg one kanon zasad typowych dla wspoélczesnego panstwa demo-
kratycznego, wraz z obszernym katalogiem praw i wolnosci obywatelskich oraz
rozbudowanym systemem gwarancji przestrzegania postanowien ustawy zasa-
dniczej. Klamra spinajaca te regulacje sg cele i warto$ci wymienione w pream-
bule do Konstytucji z 1997 r., wérdd ktérych elementarne znaczenie przypisuje
sie zagwarantowaniu przez panstwo praw obywatelskich, zapewnieniu rzetel-
noéci i sprawnoéci funkcjonowania instytucji publicznych oraz obowigzkowi
stosowania Konstytucji dla dobra Rzeczypospolitej.

Po trzecie, sposrod aktéw konstytucyjnych obowigzujgcych w Polsce, reali-
zacja idei panstwowosci konstytucyjnej w najwiekszym stopniu wydaje sie by¢é
realizowana wlasnie w postanowieniach Konstytucji z 1997 r. Przejawem tego
jest m.in. przyznanie obecnie obowigzujacej ustawie zasadniczej w pelnym
zakresie funkcji prawnej poprzez wprowadzenie zasady bezpos$redniego jej
stosowania, upodmiotowienie obywateli i samorzadow czy tez przyznanie
obywatelom szerokiego instrumentarium pozwalajacego na ochrone ich upraw-
nien, takze w wymiarze konstytucyjnoSci dzialan podejmowanych przez or-
gany wladzy publicznej.

Po czwarte, realizacja idei panstwowo$ci konstytucyjnej nie moze sprowa-
dzaé sie jedynie do nadania odpowiedniej tresci normom konstytucyjnym, ale
w rownym stopniu powinna wyrazaé sie w zapewnieniu rzeczywistego ich
obowigzywania 1 stosowania, w tym - co istotne dla obywateli — w sferze
przystugujacych im praw i wolnoéci. W razie niespelnienia powyzszego warun-
ku dochodzi do erozji funkcji gwarancyjnej konstytucji jako aktu statuujacego
prawa podstawowe dla panstwa, w tym prawa o fundamentalnym znaczeniu
dla jednostki.

Po piate, w urzeczywistnieniu idei panstwowosci konstytucyjnej role o nie-
podwazalnym znaczeniu odgrywa TK. Obok sad6éw jest to organ, ktéry ustrojo-
dawca postawil na strazy idei panstwowos$ci konstytucyjnej. Derogacyjne
skutki orzeczen TK (przepisy uznane przez TK za sprzeczne z aktami wyz-
szego rzedu traca moc obowigzujaca), z drugiej za§ strony autorytet, jakim
cieszg sie rozstrzygniecia tego organu wpisuja sie w idee panstwowoséci kon-
stytucyjnej, w ktorej akt konstytucyjny stanowi podstawe codziennej praktyki

16 Por. art. 3 ust. 1 Konstytucji z 1952 r. w brzmieniu obowiazujacym od 14 lutego 1976 r.
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ustrojowej. W tym kontekscie mozna zarazem pozwoli¢ sobie na spostrzezenie,
ze pomimo blisko trzydziestolecia dzialalno$ci TK oraz po uplywie pietnastu
lat obowigzywania obecnej Konstytucji nie ulegla zmniejszeniu liczba spraw,
w ktéorych TK stwierdza niezgodno$§¢ kontrolowanych przepiséw z normami
wyzszego rzadu. Pojawia sie w zwigzku z tym watpliwo$é, czy prawodawca
W niewystarczajagcym stopniu ,uczy sie” przestrzegania Konstytucji (wcigz
powielane sa przypadki naruszenia Konstytucji odznaczajace sie podobnym
charakterem) czy tez stanowione przepisy sa w tak dalekim stopniu skom-
plikowane i kazuistyczne, ze ich rzeczywista niekonstytucyjno$é ujawnia sie
dopiero na etapie stosowania. Nie mozna takze wykluczyé¢, ze prawodawca
Swiadomie ustanawia normy balansujgce na granicy konstytucyjnosci. Wszyst-
kie te sytuacje, z perspektywy idei panstwowosci konstytucyjnej, musza byé
oceniane jednoznacznie krytycznie.

Ze wzgledu na wieloaspektowo$¢ idei panstwowosci konstytucyjnej ocena
jej realizacji, co naturalne, moze przybiera¢ stopniowalny charakter. W od-
niesieniu do Konstytucji z 1997 r. wyrazi¢ nalezy poglad, ze akt ten w satysfak-
cjonujgcym stopniu spetnia funkcje aktu ustanawiajacego zasadnicze mechani-
zmy organizacji i funkcjonowania aparatu wladz publicznych. Mozna mieé
wprawdzie pewne watpliwosci, czy w pelnym zakresie wykorzystywane sg
mechanizmy stuzace zapewnieniu przestrzegania prawa przez organy wladzy
publicznej, takie jak instytucja odpowiedzialnosci konstytucyjnej, czy tez in-
strumenty odpowiedzialnosci urzedniczej (por. w szczegblnosci art. 231 kodek-
su karnego), niemniej — przynajmniej w $wietle dotychczasowej praktyki
ustrojowej — nie powstajg na tym tle zasadnicze zastrzezenia.

Mniej entuzjastyczna ocena dotyczy urzeczywistniania idei panstwowosci
konstytucyjnej w obszarze praw i wolnoéci jednostki. Powyzsza konkluzja
odnosi sie zwlaszeza do kategorii tzw. praw §wiadczacych, w tym praw o tak
kluczowym znaczeniu dla jednostki, jak prawo do zabezpieczenia spolecznego
po osiggnieciu wieku emerytalnego oraz prawo do ochrony zdrowia. Konstytu-
cja nie spelnia roli instrumentu gwarantujacego realne przestrzeganie i urze-
czywistnianie tych praw, mimo ich elementarnego znaczenia. Oczywiscie
mozna poddaé w watpliwo$¢, czy normy konstytucyjne ze swej istoty nadaja sie
do realnego ksztaltowania sytuacji prawnej obywateli w sferze $wiadczen
emerytalno-rentowych oraz zapewnienia dostepu do sluzby zdrowia. Takie
postawienie sprawy nalezy jednak odrzucié¢ jako podwazajace normatywny
charakter samego aktu konstytucyjnego, a zarazem przyznajace idei panst-
wowosci konstytucyjnej wylacznie formalny wymiar. Watpliwosci, co do reali-
zacji w praktyce ustrojowej praw i wolnoéci konstytucyjnych nie dotyczag
zreszta wylacznie praw przystugujacych jednostkom, ale takze praw przynalez-
nych samorzadowi terytorialnemu. W tym ostatnim wzgledzie wskaza¢ mozna
choéby przyjety w orzecznictwie sadu konstytucyjnego sposéb rozumienia
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obowigzku zapewnienia samorzadowi terytorialnemu &rodkéw finansowych
adekwatnych do realizowanych zadan (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji). Powyz-
szy deficyt sprawia, ze ocena realizacji idei panstwowo$ci konstytucyjnej
w obecnej praktyce ustrojowej pozostaje ambiwalentna.

W dalszej kolejnosci trzeba stwierdzi¢, ze w przypadku odstapienia przez
panstwo od realizacji na zadawalajagcym poziomie choéby niektérych praw
jednostki, konstytucja przestaje pelnié przypisywane jej funkcje gwarancyjne.
Staje sie to wyrazne zwlaszcza wowcezas, gdy brak jest realizacji norm kon-
stytucyjnych o podstawowym znaczeniu dla jednostki. Stad tez wystepuje
ryzyko, ze wyrazana w spoleczenstwie akceptacja dla obecnej Konstytucji nie
ma trwalych podstaw i akt ten w coraz mniejszym stopniu moze byé po-
strzegany jako majgcy wymiar gwarancyjny. Wyrazem takiego zjawiska jest
takze ogolny spadek zaufania obywateli do instytucji panstwa.

Ponownie wypada réwniez zaakcentowaé, ze idea panstwowosci konstytu-
cyjnej zaklada zerwanie z pojmowaniem Konstytucji jako jedynie uroczystej
deklaracji. Przeciwnie, wyrazone w ustawie zasadniczej prawa i wolnoSci
powinny mie¢ realny wymiar. Na ustawodawcy cigzy zatem pozytywny obowia-
zek realizacji norm konstytucyjnych w taki sposéb, aby nastepowalo mozliwie
ich najpelniejsze urzeczywistnianie. Zapewnienie realnego obowigzywania po-
stanowien konstytucji odgrywa szczegélnie wazka role w obszarach wraz-
liwych spolecznie, a wiec zwlaszcza praw i wolnoSci o charakterze socjalnym.
Jezeli warunek ten nie zostanie spelniony, woéwczas wystepuje realna grozba
dewaluacji samej konstytucji. Stad tez pozadane jest, zwlaszcza w praktyce
orzeczniczej, postrzeganie praw i wolnoéci jednostki w sposéb mozliwie pelny.
Przeczy temu poglad uznajacy wzgledny charakter uprawnien socjalnych,
uzalezniajgcych stopien ich realizacji od mozliwoSci finansowych i organizacyj-
nych panstwa.

Pomimo ze tre§é Konstytucji z 1997 r. zasluguje w istotnym stopniu na
pozytywna ocene w kontekscie realizacji idei panstwowosci konstytucyjnej,
tylko w ograniczonym stopniu przektada sie to na stan stosunkéw w panstwie
i rozwigzywanie podstawowych probleméw w nim wystepujgcych. Ogranicza-
jac sie do wymienienia jedynie wybranych przykladow wskazaé mozna, ze
konstytucja jako akt zawierajacy podstawowe dla panstwa regulacje bynaj-
mniej nie przyczynia sie albo tez przyczynia sie w dalece niezadowalajacym
stopniu do ograniczenia takich zjawisk, jak nadmierna i skomplikowana
regulacja prawna (inflacja prawa), biurokracja, przedmiotowe traktowanie
obywateli czy tez przerost gwarancji proceduralnych wzgledem zapewnienia
sprawnoSci i efektywnosci instytucji prawa. Mozna wprawdzie wyrazi¢ watp-
liwo§¢ czy istota tych probleméw w ogéle pozwala na ich rozwigzywanie przy
pomocy regulacji konstytucyjnej. Dominuje w tej wzgledzie raczej stanowisko,
zgodnie z ktérym Konstytucja nie odnosi sie do tych zagadnien, a zatem nie
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stanowi remedium na wymienione problemy. Jezeli jednak skala wskazanych
zjawisk nabiera niepokojgcych rozmiaréw i sg one wyrazne odczuwalne jako
zagrozenie dla sprawnoéci i prawidlowo§ci funkcjonowania instytucji panstwa
to wydaje sie, ze swoista niemoc aktu konstytucyjnego w tych dziedzinach musi
podlegaé¢ krytycznej ocenie z perspektywy realizacji idei panstwowosci kon-
stytucyjnej.

Jednocze$nie konstytucja powinna podzadaé za zmianami spolecznymi
1 oczekiwaniami formulowanymi przez spoleczenstwo, a takze za potrzebami
zwigzanymi z zapewnieniem sprawnego funkcjonowania panstwa. Realizacja
idei panstwowosci konstytucyjnej moze zatem wymagaé wprowadzenia zmian
w tekscie ustawy zasadniczej wowcezas, gdy jej dotychczasowe przepisy celow
tych nie realizujg w sposéb oczekiwany czy tez zgodny z aktualnym punktem
widzenia. W tym kontek$cie trudno wskaza¢ podstawy prawne wylaczenia
obywateli z grupy podmiotéw, ktére mogg inicjowaé zmiany w Konstytucji
(por. art. 235 ust. 1 Konstytucji). Zarazem ustrojodawca dokonal — w zatozeniu
stusznej — petryfikacji tekstu Konstytucji. Wymoég uzyskania wiekszosci 2/3
glos6w w Sejmie jako warunku zmiany ustawy zasadniczej (art. 235 ust. 4
Konstytucji) in abstracto nie wydaje sie nadmiernie wysoki, cho¢ z perspektywy
uksztaltowanego w Polsce systemu partyjnego prawdopodobiefistwo zmiany
tekstu Konstytucji w razie braku zgody ze strony opozycji jest stosunkowo
niskie. Zarazem, wynikajaca stad faktyczna stabilno$¢ Konstytucji chroni jg
przed doraznymi zmianami, motywowanymi aktualnymi wzgledami politycz-
nymi, co w perspektywie idei panstwowosci konstytucyjnej trzeba oceniac

pozytywnie.
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Amerykanski federalizm w polowie XX w.
Teoria i praktyka

Temat amerykanskiego federalizmu wpisuje sie zaréwno w my$l historycz-
no-prawna, jak tez w politologiczna. Amerykanska kultura prawna nie moze
by¢ rozpatrywana bez powigzania z federalng organizacjg panstwa, ktora
odegrala znaczaca role w procesie ksztaltowania sie amerykanskiego prawa.
Z kolei, federalna organizacja struktury panstwowej skutkuje bez watpienia
brakiem jednorodnosci systeméw prawnych na poziomie stanowym. System
amerykanskiego prawa jest strukturg podlegajaca ciaglym zmianom, a dyna-
mika tego procesu jest w duzej mierze naturalng konsekwencja stosowania
prawa powszechnego. Oryginalng cechg prawa amerykanskiego jest jego nieje-
dnorodno$é i ztozonosé. Wspblczesny stan amerykanskiego systemu prawnego
oraz szerzej — amerykanskiej kultury prawnej — posiada niewatpliwie korzenie
historyczne siegajace przynajmniej do wieku XVIII. Byé moze byly to czasy
wcezesniejsze, w zwiazku z organizowaniem sie angielskiego systemu prawa,
ktére bylo przeciez poczatkowo transferowane przez osiedlajgcych sie na
terenie Ameryki brytyjskich kolonistow.

Konstytucja Stanéw Zjednoczonych, bedac pierwsza na $wiecie ustawg
zasadnicza, wprowadzala podstawy sytemu prawnego i ustroju politycznego
nowo tworzonej panstwowosci opartego na systemie federacyjnym. Konstytu-
cja w dalszym ciggu oddzialuje na ksztalt polityki, zachodzacych proceséw
politycznych oraz systemu partyjnego za pomoca przepiséw odnoszacych sie do
struktury organizacyjnej panstwa. Jej zwiezlo§¢, prostota oraz elastycznosé,
ktoéra pozwalala na adaptacje do zmieniajacych sie warunkéw spotecznych,
gospodarczych i politycznych spowodowaly, iz akt ten, wprawdzie z popraw-
kami, obowigzuje do dnia dzisiejszego i wychodzi naprzeciw potrzebom milio-
néw Amerykanow.

Ze wzgledu na zwigzek jednostek administracyjnych z caloscig, federacja
jest zaliczana do typow panstwa zlozonego. To struktura polityczno-organiza-
cyjno-prawna jednoczaca réznorodne byty administracyjne w ramach w ra-
mach wiekszego systemu politycznego. Niestety, dla terminu federalizm trud-
no bytoby znalezé jedna zadowalajaca definicje!. Federalizm jest atrakcyjnym

! Blizsze okreslenie federalizmu oraz pafstwa federalnego ze wzgledu na zakres tematu wymaga
oddzielnej publikacji poruszajacej ta sfere. Profesor J. Jaskiernia podkresla wielowymiarowo§é badan
nad federalizmem, trudnoéci w zdefiniowaniu panstwa federalnego oraz wieloznaczno§é pojecia
federalizm. Zob. J. Jaskiernia, Wprowadzenie do systemu panstw federalnych, [w:] Problemy rozwoju
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modelem panstwa przede wszystkim dla panstw o duzym terytorium, struk-
turze wielonarodowej badz wieloetnicznej. Stanowi optymalne rozwigzanie
stuzace efektywnemu wykonywaniu wladztwa panstwowego na ré6znorodnym,
duzym terytorium?. W przypadku Stanéw Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej
na ograniczenie swojej suwerenno$ci przez poszczegolne stany na rzecz powo-
tanego panstwa oraz ksztaltowaniu sie federacyjnej formy panstwowosci wply-
nely réznorodne czynniki, wéréd ktérych mozna wyréznié miedzy innymi:
historyczne, geograficzne, jezykowe, kulturowe, religijne, narodowosciowe
i pragmatyczne. O zakresie samodzielnosci poszczegblnych stanéw zadecydo-
wala wyzej wspomniana ustawa konstytucyjna, na podstawie ktorej rozdzielo-
no kompetencje pomiedzy organa federacyjne oraz stanowe. Federacyjny cha-
rakter panstwa zostal wyrazony w nazwie panstwa — the United States of
America.

Od XVIII w. federalizm amerykanski przechodzil ewolucje, ktora trwa po
dzien dzisiejszy i przejawia sie w ksztaltowaniu réznorodnych stosunkéw
1 powiazan pomiedzy poszczegélnymi stanami wchodzacym w sklad federacji
a organami federacyjnymi w zakresie gospodarczym politycznym, administ-
racyjno-prawnym i spolecznym. Tematem niniejszego opracowania bedzie
proba identyfikacji charakteru amerykanskiego federalizmu, jaki funkcjono-
wal w polowie XX w., okre§lanego jako cooperative federalism. Z uwagi na
obszerno$¢ tematu w niniejszej publikacji zostana zasygnalizowane jedynie
pewne wybrane aspekty. Na wstepie zostanie wskazany zakres wptywu kon-
stytucji na rozwdj federalnej struktury administracyjnej panstwa i na ksztal-
towanie sie systemu prawnego, nastepnie zostanie przedstawiona ewolucja
federalizmu amerykanskiego oraz XX-wieczne rozwigzania w tym zakresie.

Tematyka powyzsza jest obecna w pracach i akademickich narracjach
historyczno-prawnych oraz politologicznych m.in. takich amerykanskich bada-
czy, jak: Larry N. Gerston, Vincent Ostrom, Daniel J. Elazar, Alan B.
Morrison, Joseph F. Zimmerman, James V. Calvi, Susan Coleman, Bruce
Ackerman, George P. Fletcher, Steve Sheppard czy Robert F. Nagel®. Na

federalizmu we wspétczesnym swiecie, pod red. J. Jaskierni, Kielce 2009, s. 11-17, 23; zob. tez
recenzje: T. Wieciech, Problemy rozwoju federalizmu we wspdiczesnym swiecie, J. Jaskiernia (red.),
»Przeglad Sejmowy” 2010, nr 1, s. 258-262.

2 O Kklasyfikacji federalizmu zob. S. Konopacki, Dylematy federalizmu europejskiego, ,,Studia
Europejskie” 1998, nr 4, s. 80-82.

3 Wybrane publikacje: L. N. Gerston, American Federalism. A Concise Introduction, Armonak
2007; V. Ostrom, Federalizm amerykanski. Tworzenie spoleczenstwa samorzqdnego, Warszawa
- Olsztyn 1994; D. J. Elazar, American Federalism: A View from the States, Harper & Row Publishers
1984; idem, Exploring Federalism, The University of Alabama Press 1986; A. B. Morrison (ed.)
Fundamentals of American Law, Oxford University Press 2004; J. F. Zimmerman, Contemporary
American Federalism. The Growth of National Power, Praeger 1992; J. V. Calvi, S. Coleman,
American Law and Legal Systems, Prentice Hall 2009; B. Ackerman, We the People. Foundations, p. 1,
The Belknap Press of Harvard University Press 1993; idem, We the people. Transformations, p. 11,
The Belknap Press of Harvard University Press 1998; G. P. Fletcher, S. Sheppard, American Law in
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gruncie nauki polskiej wérod tworcow publikacji dotyczacych omawianej mate-
rii nalezy wymienié¢ m.in.: Romana Tokarczyka, Jerzego Jaskiernie Andrzeja
Putlo, Andrzeja Bryka, Katarzyne Mackowska, Tomasza Wieciecha, Dorote
Lis-Staranowicz czy Pawta Laidlera®.

Wedlug amerykanskich twéreéw narracji historyczno-prawnych oraz poli-
tologicznych ustrgj panstwa amerykanskiego byl ustrojem gleboko przemys-
lanym oraz zaprojektowanym przez zorientowanych we wspéltczesnej im mysli
politycznej ludzi, dla ktérych celem nadrzednym byta budowa ustroju zorien-
towanego na wspodlne dobro i aktywne uczestnictwo obywateli. U podstaw
ustroju panstwa amerykanskiego legla nowatorska teoria porzadku publicz-
nego, ktora stanowila rozwiniecie my§li Monteskiusza. Wyrazala sie ona
w rozbudowaniu nakreslonej przez Monteskiusza idei mechanizmu réwnowagi
oraz kontroli pomiedzy wladzg ustawodawcza, wykonawczg i sgdownicza. Ten
mechanizm zostal jednocze$nie rozszerzony poprzez dodanie do niego procesu
pows$ciagania sie, rownowagi i kontroli pomiedzy szczeblem federalnym oraz
szczeblem stanowym. Teoria tworcow amerykanskiej ustawy zasadniczej na
przestrzeni dziejéow zostala poddana empirycznej weryfikacji.

Druga potowa XVIII w. byta okresem, kiedy konflikt miedzy Wielka Bryta-
nig a jej koloniami w Ameryce P6inocnej byta bardzo widoczny. Anglia dazyla
do ograniczenia autonomii i rozwoju gospodarczego kolonii przy jednoczesnym
zwiekszeniu ptynacych z nich dochodéw. Narzucanie przez Wielkg Brytanie
restrykeji handlowych stalo sie impulsem do zapoczatkowania ruchu niepod-
legloSciowego, ktorego skutkiem stalo sie zwolanie Kongresu Kontynental-
nego, a w konsekwencji przyjecie Deklaracji Niepodlegloéci Stanéw Zjednoczo-
nych i uchwalenie Artykuléw Konfederacji i Wieczystej Unii stanowigcych
zasady ustroju politycznego bylych kolonii angielskich.

W czasie wojny o niepodleglo$¢ uchwalenie przez I Kongres Kontynentalny
w dniu 4 lipca 1776 r. Deklaracji Niepodlegltosci, w ktorej zjednoczone kolonie
po raz pierwszy nazwano ,zjednoczonymi panstwami Ameryki” zdaje sie by¢
kluczowym momentem w dziejach amerykanskiego federalizmu®. W uchwalo-

a Global Context, Oxford University Press 2005; R. F. Nagel, The Implosion of American Federalism,
Oxford University Press 2001.

4 Wybrane publikacje: R. Tokarczyk, Prawo amerykariskie, Warszawa 2009; idem, Wspdiczesne
kultury prawne, Warszawa 2010; J. Jaskiernia, Pozycja standow w systemie federalnym USA, War-
szawa 1979; A. Pullo, System konstytucyjny USA, Warszawa 1997; A. Bryk, The Limits to Arbitrary
Government: Edward Coke and the search for fundamental law, Krakéw 1995; idem, The Origins of
Constitutional Government. Higher law and the sources of judicial review, Krakéw 1999;
K. Mackowska, Normatywny wymiar amerykanskich wczesnych konstytucji stanowych, Lublin 2008;
T. Wieciech, Ustroje federalne Stanow Zjednoczonych, Kanady i Australii, Krakow 2009; D. Lis-
-Staranowicz, Legitymizacja sqdowej kontroli prawa w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Olsztyn
2012; P. Laidler, Konstytucja Stanow Zjednoczonych: Przewodnik, Krakow 2007.

5 Declaration of Independence, zob. on-line <http://www.archives.gov./exhibits/charts/declara-
tion.html>, [dostep 24 kwietnia 2014].
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nych rok pézniej Artykulach Konfederacji postuzono sie juz okresleniem
»zjednoczone panstwa w Kongresie zebrane”. Wspomniane artykuly nie posia-
daly charakteru konstytucyjnego, lecz stanowily jedynie umowe miedzynaro-
dowa, na podstawie ktorej kazdemu zjednoczonemu panstwu gwarantowana
byla ,,suwerennoéé, wolnoéé i niepodleglos§é”®. Nie wszystkie sity polityczne
byly jednak zgodne, co do formuly tworzenia jednego wspdlnego panstwa.
Uchwalenie konstytucji poprzedzitla do$é ostra walka federalistow z anty-
federalistami. W wyniku pojawiajgcych sie napie¢ w lutym 1787 r. Kongres
Konfederacji wezwal wszystkie panstwa czlonkowskie do wystania przedstawi-
cieli na specjalng konwencje, ktora zostala upowazniona do zaproponowania
poprawek do Artykuléw Konfederacji. Zgromadzanie po czterech miesigcach
przygotowalo projekt nowej ustawy konstytucyjne;j.

Konstytucja Stanéw Zjednoczonych uchwalona 17 wrzeénia 1787 r., jako
podstawa amerykanskiego prawa konstytucyjnego, wszystkie panstwa wcho-
dzace w sklad federacji okreslala mianem stanéw. Do sukcesu i trwalo§ci
Konstytucji przyczynil sie wysoki poziom intelektualny oraz do§wiadczenie
polityczne jej tworcow, ktorzy dobrze zdawali sobie sprawe z tego, iz ich dzieto
wymagalo pewnych kompromiséw, aby bylo w stanie uzyskaé ratyfikacje
poszczegdlnych stanéw. Chodzi tu m.in. o wypracowane rozwigzania w sferze
dazenia malych i duzych stanéw w odniesieniu do ich reprezentacji w Kon-
gresie, wypracowanie kompromisu zwigzanego z zadaniami stanéw péinoc-
nych i potudniowych, ugode dotyczaca pozycji i wyboréow prezydenta, dwuiz-
bowoéé kongresu oraz inne rozwigzania szczegblowe.

Konstytucje amerykanska przenikaja fundamentalne tre§ci zasad demo-
kracji, podziatu wladzy, federalizmu, rzadéw prawa oraz réwnowaznia wladz.
Zasada demokracji przejawia sie w demokratycznej formie panstwa, zabez-
pieczeniu mniejszoéci przed tyranig wiekszoSci, poszanowaniu naturalnych
praw oraz wyborach opartych na woli wyrazonej poprzez wiekszo$¢. Wybory
oparte na woli wiekszoéci sg realizowane za pomocg demokracji przedstawiciel-
skiej oraz w miare mozliwo$ci demokracji bezposredniej. Pokojowe sprawo-
wanie i przekazywanie wladzy, zabezpieczenie przed naduzyciami wladzy,
edukowanie spoleczenstwa w sprawach publicznych oraz wlasciwe wyrazanie
ludzkich potrzeb uwazane sa w doktrynie konstytucyjnej za kluczowe zasady
demokracji amerykanskiej. The separation of powers zaklada funkcjonalny
tréjpodzial wladzy na wladze ustawodawcza, wykonawceza i sagdowniczg w aspe-
kcie horyzontalnym. W aspekcie wertykalnym widoczny jest natomiast federal-
ny charakter wladzy na szczeblu stanowym. Podzial wladz zapewnia brak
wzajemnej zalezno$ci sprzyjajacy zachowaniu réwnowagi.

8 Articles of Confederation, zob. on-line <http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/SMAN-107/pdf>, [dostep
24 kwietnia 2014].
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Zasada federalizmu zasadza sie na podziale wladz miedzy jednolitg ogélno-
krajowg wladze federalng a wladze lokalne-stanowe. Niezwykle wazna, a zara-
zem trudng sprawg stalo sie odpowiednie rozdzielenie uprawnien przystuguja-
cych stanom oraz federacji. Podzial kompetencji nalezal do najtrudniejszych
zadan majacych na celu zabezpieczenie rownowagi pomiedzy silami centralis-
tycznymi a decentralistycznymi. Konstytucja okreslita w art. 1 kompetencje,
ktore witadze stanowe delegowaly wylacznie wladzy federalnej. Kazdy ze
stanéw otrzymal prawo do niezaleznego tworzenia wlasnej konstytucji, or-
ganow ustawodawczych, wykonawczych i sgdowniczych. W punkcie 8 zostaly
okres§lone enumeratywnie uprawnienia przyslugujgce Kongresowi. Sprawy,
ktérych w tym punkcie nie wymieniono, przekazano jednocze$nie do rozpat-
rywania legislatywom stanowym?. W punkcie 10 zawarto kwestie wspélne dla
federacji, a mianowicie, sprawy ladowe, powietrzne oraz morskie z zakresu sit
zbrojnych, kwestie zagraniczne — cla, waluty, poczty i handlu oraz sprawy
skarbowe i naturalizacji. Klauzula supremacyjna zawarta w Konstytucji zaka-
zala wladzom stanowym tworzenia prawa w zakresie wylgcznosci kompetencji
wladz federalnych. Z drugiej strony, wladze federalne dzielg kompetencje
z wladzami stanowymi na przyklad w sferze podatkéw, wymiaru sprawiedliwo-
§ci czy budowy drog. Zasada federalizmu widoczna jest réwniez w Dziesigtej
Poprawce stanowigcej, iz uprawnienia nie powierzone Unii poprzez Konstytu-
cje nadal przysluguja poszczegblnym stanom oraz spoleczenstwu. Odniesienia
do zasady federalizmu mozna takze odczyta¢ z innych postanowien ustawy
konstytucyjnej, ktére dotycza regulacji stosunkéw pomiedzy stanami a federa-
cja, jak tez ze wstepu do tegoz aktu®.

Tworcy Konstytucji wprowadzili system rownowazenia wtadz, jednoczesnie
poddajac je réznorodnym wpltywom. Przyktadéw konstytucyjnego i ustawowe-
go katalogu hamuleéw jest bardzo wiele, a immanentna cechg systemu stala sie
mozno§¢ tworzenia nowych oérodkéw wzajemnego réwnowazenia sie. Pod-
stawy amerykanskiego federalizmu wprowadzone przez zapisy Konstytucji
z 1787 r. opieraly sie na tréjpodziale wiadz oraz na dwéch szczeblach zarzadu
panstwa — federalnym i stanowym. Poszczegdlne stany posiadajg duza doze
samodzielno§ci w kwestii administracji oraz stanowienia prawa. Na amerykan-

7 Zob. szerzej L. G. Sager, The Sources and limits of legal Authority, [w:] Fundamentals of
American Law, A. B. Morrison (ed.), op. cit., s. 29.

8 D. Lis-Staranowicz podkresla, ze waznym momentem dla federalizmu amerykanskiego byta
Szesnasta Poprawka do Konstytucji uchwalona w 1913 r., stanowigca, iz Kongres ma prawo do
nakladania i §ciagania podatkéw od wszelkiego rodzaju dochodéw i nie musi przy tym uwzgledniac ich
proporcjonalnego rozdzialu miedzy stany czy szacunkowych spisow ludnosci. W konsekwencji tego
wzrosly dochody Unii, a rzad federalny mogt subsydiowaé dzialalno$¢ stanéw, lecz jednoczeénie
umozliwilo to ingerencje w sprawy zastrzezone stanom. Zob. D. Lis-Staranowicz, Legitymizacja
sagdowej kontroli..., op. cit., s. 126; por. rowniez A. Pullo, System konstytucyjny USA, op. cit., s. 26, 29;
zob. rowniez The Constitution of the United States of America with Explanatory Notes, zob. on-line
<http://usinfo.state.gov/products/pubs/constitution/supreme.htm>, [dostep 20 kwietnia 2014].
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ska wersje federalizmu sklada sie obecnie pie¢dziesigt lub piecdziesigt jeden
system6éw administracyjnych (stanowe oraz federalny), a w przypadku podsys-
temow prawnych skladajacych sie na system prawa amerykanskiego, jak
stwierdza prof. Roman Tokarczyk, mozna méwié o liczbie 55, biorgc pod uwage
wspolistnienie pieédziesieciu systeméw stanowych oraz podsystemy prawne,
jakimi sg: federalny, Dystrykt Columbia, Puerto Rico, Wysp Dziewiczych oraz
amerykanskich posiadio§ci zamorskich®.

Poczatkowo 13 kolonii brytyjskich powolujacych do zycia panstwo amery-
kanskie uzyskalo charakter panstw-stanéw. Z czasem status ten uzyskaly
réwniez inne, czynigce w tym kierunku starania terytoria. O panstwowym
charakterze poszczegélnych stanéw Swiadczg takie atrybuty, jak uchwalane
z reguly przez ustawodawstwo stanowe konwencje konstytucyjne, wlasne
legislatury i sgdownictwo. Nalezy tu zwrdci¢ uwage, iz powstajgce konstytucje
stanowe byly konstruowane w do§¢ podobny sposéb, a lokalny zarzad zostat
oparty na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego. Konstytucja federal-
na realizujgc republikanskg forme rzadéw stawiala wymoég realizacji przez
stany podstawowych zasad amerykanskiego konstytucjonalizmu, a wiec po-
dziatu wtadzy i wlasciwej reprezentacjil®. Zasady te wplywaly na tendencje
ujednolicania ustrojéw stanowych. Poprzez ratyfikacje Konstytucji zapew-
niajaca federacyjny system panstwa stany stracily status zupelnie suweren-
nych jednostek, jakkolwiek posiadajac jednak wladze nad sprawami, ktére nie
zostaly delegowane i zastrzezone Kongresowi'l.

Rozpatrujacy instytucjonalne i kulturowe podstawy amerykanskiej demo-
kracji Vincent Ostrom, podejmujac sie okreélenia istoty amerykanskiego fede-
ralizmu, zwrocil miedzy innymi uwage na dwa aspekty zwigzane z tworzeniem
federalnego systemu rzgdzenia wyrazonym w konstytucji. Po pierwsze — trud-
noSci pojeciowe zwigzane z tworzeniem federalnego systemu rzadzenia, po
drugie — ograniczenie wiadzy rzadu federalnego. ,,Pojecie federalizmu kojarzo-
ne jest najczeSciej z rozwojem amerykanskiego systemu rzgdowego. Federa-
lizm byl klueczowym pojeciem matrycowym, wykorzystywanym przy formuto-
waniu Konstytucji Stanéw Zjednoczonych z 1789 r. Komentarz do wstepnej

9 R. Tokarczyk, Prawo amerykariskie, op. cit., s. 26.

10O wptywie opinii publicznej na sposéb rozumienia konstytucji zob. B. Friedman, The Will of the
People. How Public Opinion Has Influenced the Supreme Court and Shaped the Meaning of the
Constitution, New York 2009, s. 4-593; zob. tez P. Laidler, I poprawka do konstytucji Standw
Zjednoczonych w interpretacji Sqdu Najwyzszego USA, ,Zeszyty Naukowe WSH” 2007, nr 1,
s. 103-118.

1 O podstawach amerykanskiego federalizmu, zob. T. R. Dervort, American Law and the Legal
System: Equal Justice under the Law, New York 1999, s. 45-60; U. S. Federalism, zob. on-line
<http://www.czs.sc.edu/poli/scgov/History_of_Federalism.html>, [dostep 15 kwietnia 2014]; T. Wie-
ciech, Ustroje federalne Stancw Zjednoczonych, Kanady i Australii, Krakow 2009; A. Pullo, Federa-
lizm, [w:] Instytucje polityczno-prawne Stancw Zjednoczonych Ameryki, pod red. W. Sokolewicza,
Wroclaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk 1977.
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wersji tej konstytucji, napisany przez Aleksandra Hamiltona, Johna Jay;a oraz
Jamesa Madisona, zatytulowany zostal ,Federalista”. Jednak Konstytucja
Stanéw Zjednoczonych — mimo iz federalizm byl jej kluczowym pojeciem
matrycowym — odnosila sie tylko do jednego elementu sktadowego federalnego
systemu rzadzenia, a mianowicie do ograniczonej wladzy rzadu narodowego.
Zasadnicze trudnoéci pojeciowe zwigzane z tworzeniem federalnego systemu
rzadzenia zostaly wyrazone wprost w 15 i 16 eseju ,,Federalisty”, choé¢ prze-
szkodg w ich pelnym zrozumieniu sg niejasnoéci jezykowe. Hamilton uwazal,
ze najwazniejszym atrybutem rzadu jest jego zdolno$¢ do egzekwowania
prawa. Tymczasem tradycyjnie rozumiana konfederacja nie mogla spelnic tego
definicyjnego kryterium rzadu. Artykuly Konfederacji stanowily o organizacji
stanéw, nie za$ rzadu. Pod rzadami Artykutéw Konfederacji Kongres Stanéw
Zjednoczonych nie moglt wprowadzié w zycie swych wlasnych uchwal. Hamil-
ton postulowal konieczno§é ponownego sformulowania pojecia konfederacji.
Wedlug niego, podstawowym elementem tworzgacym kazdy o$rodek wladzy sa
jednostki ludzkie. Kazdy oérodek wladzy musi wiec byé w stanie wyrazaé
aspiracje ludzi, spetniaé potrzeby jednostek i wprowadzaé w zycie swe uchwaly,
majgc na wzgledzie indywidualne osoby, nie za$§ kolektywy. Kazdy osrodek
wladzy powinien byé autonomiczny i mie¢ zar6wno uprawnienia wykonawcze,
jak i sadownicze, konieczne do narzucania swych decyzji jako praw”!2. Wedlug
Ostroma dokonane przez Hamiltona przeformulowanie pojecia konfederacji
wskazuje na zasadnicza ceche tego, co kryje sie pod okre§leniem federalnego
systemu wladzy.

Z czasem, Konstytucja podlegala pewnym przeobrazeniom nie tylko w dro-
dze poprawek. Doznala rowniez gruntownych przemian w drodze praktyki
konstytucyjnej, w tym — przede wszystkim — poprzez orzecznictwo Sadu
Najwyzszego USA, nadajacego stopniowo coraz to nowe, inne znaczenie for-
malnie niezmiennym przepisom funkcjonujacym w dniu dzisiejszym w takiej
tresci, ktora bytaby daleka ich pierwotnym twoércom. Zabiegi te byly mozliwe

12V, Ostrom., Federalizm amerykariski. Tworzenie spoleczeristwa samorzqdnego, Warszawa
— Olsztyn 1994, s. 28; W dalszej czeSci eseju Ostrom stwierdza, iz ,nadal istniejgce powazne
niejasno$ci wynikajg z faktu, ze zaré6wno Hamilton jak i Madison nie zatroszczyli sie w swych
wywodach o rozréznienie pomiedzy okre§leniami ,federalny” a ,,konfederacja”. Propozycja zgloszona
przez Konwencje Filadelfijskg z roku 1787 nazywana byla réznie: konfederacja, rzadem federalnym,
unig, a takze rzadem generalnym. To pojeciowe zamieszanie pokutuje do dzi§ wérod naukowcow
i wérdd tych, na ktérych spoczywa odpowiedzialno§¢ za nadanie znaczenia Konstytucji Stanéw
Zjednoczonych. W Konstytucji Stanéw Zjednoczonych znalazlo sie pierwsze ogdlne zastosowanie
pojecia federalizmu do systemu autonomicznych osrodkéw wiadzy. Zasadniczym punktem odniesie-
nia byla relacja miedzy ograniczong wiladza rzadu narodowego a rzadami stanowymi. Podstawowa
koncepcja znalazla swe odbicie w nazwie Stany Zjednoczone Ameryki. Jedna z cech tej koncepcji
stanowi zarazem istote powszechnie przyjetej definicji federalizmu. Wedlug niej jest to taki system,
w ktorym wladza spoczywa jednocze$nie w rekach rzadu narodowego i rzadow stanowych czy tez
prowincjonalnych. W definicji takiej nacisk polozony jest na dwupoziomowa strukture wiladzy”,
ibidem, s. 28-29.
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dzieki ogdlnikowosci sformutowan tekstu samej Konstytucji oraz braku kon-
stytucyjnego unormowania licznych zagadnien, ktére wyplywaly w coraz to
nowych warunkach funkcjonowania panstwa amerykanskiego. W amerykans-
kiej praktyce stosowania prawa Konstytucja traktowana jest nadal jako akt
prawny nadajacy sie do bezpoéredniego stosowania, co dotyczy w szczegdlnoci
stosowania jej podczas wymierzania sprawiedliwosci poprzez sady. Moze by¢
takze podstawa do oceny legalnosci postepowania, cho¢ w praktyce podstawa
takiego dzialania oraz jego oceny zdajg sie by¢ przepisy ustawowe, a takze
przepisy common law.

W literaturze przedmiotu podkresla sie fakt, iz amerykanska ustawa
zasadnicza nie byla jedynie politycznym manifestem twércow amerykanskiej
panstwowoéci, lecz przede wszystkim zbiorem fundamentalnych norm adreso-
wanych do organéw panstwowych w celu ich bezwzglednego przestrzegania.
Ustalona organizacja wladzy publicznej oraz ramy jej dzialania powodujg
jednak w praktyce pewne watpliwoSci, a interpretacja przepiséw konstytucyj-
nych nie zawsze jest jednakowa. Przykladowo profesor Mark Tushnet stwier-
dza, ze ideologia spoleczna wplywa na rozumienie Konstytucji, a wplyw na
sgdowe stosowanie Konstytucji ma aktualnie dominujaca doktryna spoteczna
i polityczna oraz osobiste, subiektywne do$wiadczenia sedziéw'3. Tushnet jest
réwniez zdania, ze amerykanska ustawa zasadnicza nie jest dokumentem,
ktory determinuje tresci polityki panstwa i okre§la ksztalt systemu partyjnego,
ale poprzez zasady podzialu wladzy, dwuizbowo§¢ parlamentu oraz federalizm
w pewien spos6b na niego oddziatuje!. Z kolei Lawrence G. Sager zauwaza, ze
Konstytucja pozbawiona czego§ wiecej. bylaby jedynie kartka papieru. Wazne
jest to, co obywatele czynia z Konstytucja, jak ja rozumieja i stosuja. T'o wladnie
dzieki tradycji i instytucjom, ktore majac zapoczatkowanie w ustawie zasad-
niczej i rozwijajg sie na przestrzeni dziejow, Konstytucja staje sie waznym
aspektem zycia politycznego: ,,A constitution without more is a piece of paper
or a mythic understanding that politicians invoke in times of particularly
heated rethoric. What makes a constitution interesting is what people do with
it. In the United States, we take the Constitution seriously, and a set of
traditions and institutions has developed which makes it a meaningful part of
our political life. These include the written Constitution itself; our relatively

13 Por. rozwazania zawarte w rozdziale How the Supreme Court Matters, M. Tushnet, Why the
Constitution Matters, Yale University Press 2010, s. 93-150; zob. tez D. Lis-Staranowicz, E. Sokalska,
Mark Tushnet, Why the Constitution Matters, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 187-191.

14 The preceding section has discussed how the Supreme Court;s constitutional interpretations
shape the contours of our politics. That shouldn;t be taken to suggest that the Constitution matters to
our politics because of what the Supreme Court has said. Far more important are the structural
features — the separation of powers and federalism, for example — that affect the way parties are
organized. The features are of course in the Constitution. So of course the Constitution matters,
primarily because of these structural features”, M. Tushnet, Why the Constitution matters, op. cit.,
s. 92.
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robust tradition of judicial decision-making that names the Constitution as its
warrant; a legacy of popular constitutional decision-making in which amend-
ment is frequent and constitutional language typically is both general and
abstract; and the broad acceptance in our political culture of constitutional
discourse as legitimate and often preferred means of framing and resolving
fundamental question of political justice. These are all features of our cons-
titutional practice”!®.

Wraz z naplywajacymi do Nowego Swiata kolonistami, przybywaly tez
zwyczaje prawne i tradycja brytyjska w tym zakresie. Ksztaltujaca sie amery-
kanska kultura prawna pewne zasady recypowala z brytyjskiego systemu
prawnego, pewne rozwigzania jednak nie pasowaly do nowej rzeczywistoSci
spolecznej i gospodarczej i ulegly odrzuceniu badZz pewnym zmianom. Pod-
stawowe zalozenia i zasady common law w poczatkowej fazie pochodzily
oczywiscie z Anglii, a ugruntowaniem ich staly sie opublikowane w USA
Komentarze Williama Blackstone’a. W amerykanskich narracjach historyczno-
prawnych oraz politologicznych uwypuklany jest jednak poglad, iz jedynie
w poczatkowym stadium tworzenia sie amerykanskiego systemu prawnego
wplywy brytyjskie byly bardzo znaczgce, w okresie p6zniejszym amerykanska
kultura prawna poszta wlasng, charakterystyczng dla siebie drogg?.

Ustanowienie federacyjnego systemu administracji panstwa amerykans-
kiego w opinii Josepha F. Zimmermana mialo §cisly zwiazek z instytucjami
oraz angielskg mys$lg prawna: ,,The governmental system in the United States
owes much to English institutions and philosopies of government. The idea of
popular sovereignty, separation of powers, rule of law, natural rights, and
natural law (a universal law transcending man-made laws) were well develo-
ped — though not always in effect — in England and were transplanted by the
early settlers in the thirteen colonies”!’.

W ustroju politycznym Stanéw Zjednoczonych charakteryzujacym sie prze-
strzeganiem zasady suwerennosci ludu oraz uznania podstawowych praw
jednostki wazna role, co zostalo juz podkre§lone, odgrywaja podstawowe
elementy organizacyjne panstwa; zasada federalizmu oraz trgjpodziatu wladzy.
Ustrgj Stanéw Zjednoczonych w ramach zasady federalizmu wyraza klasyczny
model federalizmu dualistycznego. Zasada podziatu wladz zaklada uzgadnianie

% L. G. Sager, Justice in Plainclothes. A Theory of American Constitutional Practice, Yale
University Press 2004, s. 1.

16 Zob. szerzej E. Sokalska, Wplyw brytyjskiej tradycji prawnej na rozwdj amerykariskiej kultury
prawnej (wybrane aspekty), [w:] Ze studiow nad tradycjg prawa, pod red. E. Kozerskiej, P. Sadows-
kiego, A. Szymanskiego, Warszawa 2012, s. 274-290; idem, The influence of British law tradition on
the American legal system, [w:] Comparative Law in Eastern and central Europe, eds. B. Sitek,
d. J. Szczerbowski, A. W. Bauknecht, Cambridge Scholars Publishing 2013, s. 152-165.

17 J. 8. Zimmerman, Contemporary American Federalism. The Growth of National Power, op. cit.,
s. 14.
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ich dzialalno§ci poprzez funkcjonowanie réznego rodzaju ,hamuleéw” jednej
wladzy wobec drugiej, z koncentracja kompetencji Prezydenta w zakresie
wladzy wykonawczej, stad tez moéwi sie o systemie prezydenckim®®,

Federalizm amerykanski okre§la sie jako vertical federalism, gdyz zaltoze-
niem Konstytucji z 1787 r. byl pionowy podzial kompetencji publicznych
miedzy wladze federalne i lokalne poszczegélnych stanow, przy czym podzial
ten dotyczyl wszystkich trzech funkcji panstwowych. Punktem wyjscia byt tu
podzial kompetencji ustawodawczych, ktory pociagal za sobg odpowiedni
podzial funkcji wykonawczych i sgdowniczych. Ze wzgledu na przemiany
w zakresie dziatan publicznych wymagajacych podejmowania jednolitych dzia-
tan panstwa w zakresie zadan publicznych, amerykanska praktyka konstytu-
cyjna zaczela jednak do$é szybko dazyé do organizowania mozliwie daleko
posunietych uprawnien organéw federacyjnych.

Moéwiac o vertical federalism, nalezy jednocze$nie wspomnieé o istnieniu
horizontal federalism. Pojecie to okre§la z kolei relacje majace miejsce pomie-
dzy poszczegélnymi stanami. Profesor Larry N. Gerston uwaza te stosunki za
zlozone, niespdjne I nieprzewidywalne: , Relationships among the American
states are particularly complex, inconsistent, and unpredictable. The word
complex comes to mind because of the multifaceted dealings between states on
numerous public policy issues that occur simultaneously. Sometimes the
linkages are harmonious and complementary, with several states working to
achieve the same general objective. At other times, however, intense rivalries
smack of harsh competition for advantage, reflecting the dynamics of a zero-
sum game”!°,

Poddajac analizie ustréj federalny panstwa amerykanskiego, Vincent Ost-
rom jest zdania, ze zwigzek federalizmu amerykanskiego ze wspotistnieniem
ograniczonych rzadéw stanowych jest incydentalng cechg o raczej nieduzym
znaczeniu. Za istotne uznaje on pewne elementy, ktére sa wkomponowane
w spdjny system rzadzenia. Do elementow tych zalicza: ,,podejscie oparte na
umowach, pluralizm instytucji rzadzenia, wladze konstytucyjna, kontestacje
jako sposob postepowania w przypadku konfliktu oraz rozstrzygania konflik-
tow, aktywny udzial obywateli w przedsiewzieciach publicznych, tworzenie
nowych spolecznoSci stosunkéw (communities of relationships) w spoleczenst-
wach otwartych oraz osiagniecie reformowalnoé§ci wzorcow stowarzyszen w za-
fozonych spoteczenstwach”?,

Od drugiej potowy XX w. widoczne staje sie¢ w praktyce zjawisko zlewania
sie dzialan federacji i stanéw zaréwno w sferze realizacji konstytucyjnych

180 rozwoju federalizmu amerykanskiego zob. tez E. Sokalska, Federalism and the American
Court Organization, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2011, nr 13, s. 379-398.

19 L. N. Gerston, American Federalism. A Concise Introduction, op. cit., s. 117.

20V, Ostrom, Federalizm amerykarniski. Tworzenie spoleczeristwa samorzqdnego, op. cit., s. 223.
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kompetencji stanowych, jak i kompetencji federalnych. Zjawisko to okre§la sie
mianem federalizmu kooperatywnego?'. Ma wiec coraz wyrazniej miejsce za-
stepowania federalizmu dualistycznego poprzez modernizowany ksztalt fede-
racji. Pawel Sarnecki stwierdza, iz: ,,[...] wyrazem tego nurtu jest na przyklad
coraz szersza praktyka udzielania przez Federacje coraz wiekszej wysokoSci
tzw. subsydiow federalnych lub tez rezerwowania pewnego udzialu w podat-
kach federalnych dla stanéw. Z drugiej strony coraz wiecej ustaw federalnych,
zwlaszcza o kompleksowym charakterze, przewiduje coraz wyzszy udzial
stanéw w ich realizacji, pod pewnym tylko nadzorem wtladz federalnych.
Odpowiednikiem instytucjonalnym tych zjawisk sg regularne konferencje pre-
zydenta USA z gubernatorami stanowymi. Nowym zjawiskiem lat ostatnich sg
rowniez bezpoérednie kontakty wladz federalnych, podejmowane z ominieciem
wladz stanowych, z samorzgdami duzych miast, ktorych potrzeby nie mogg by¢
zaspokajane z dochodéw stanowych”?2,

Larry N. Gerston wskazuje na globalizacje jako znamienny czynnik wply-
wajacy na oblicze amerykanskiego federalizmu: ,More then ever, significant
issues ralating to federalizm extend well beyond our shores. Nowhere is this
more evident than with globalization. Not so many years ago, states competed
with each other for the right to make products for American companies. Many
of those companies still are American, however they have moved their assem-
bly lines and service centers offshore [...]. Nowadays, states compete to be the
local production sources for foreign companies [...]. States still compete with
each other, but under radically different circumstances than in the past. In the
process, many states governments are giving away more and getting less”?,
Profesor Gerston stwierdza rowniez, iz powigzana z globalizmem fala nielegal-
nych imigrantéw, spowodowata skutki, ktére dotknely réwniez amerykanski
federalizm, a wigzaly sie z dodatkowymi kosztami w sferze edukacji, ochrony
zdrowia oraz innych spraw o znaczeniu spolecznym??.

W kontekscie powyzszych uwag wlasciwe wydaje sie zaprezentowanie
ustalen Josepha F. Zimmermana, ktéry podkresla, ze sformulowanie general-
nej teorii federalizmu amerykanskiego ostatniej dekady XX w. jest trudnym
zadaniem i powinno zawiera¢ synteze elementéw teorii dotychczasowych.

2! Szerzej o rozwoju dual federalism oraz cooperative federalism zob. J.V. Calvi, S. Coleman,
American Law and Legal Systems, op. cit., s. 140-141.

22 P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspdiczesnych, Zakamycze 2003, s. 99.

2 L. N. Gerston, American Federalism. A Concise Introduction, op. cit., s. 167.

24 Beyond corporate changes, globalization has affected federalism in other ways. Dealing with
illegal immigration has created a great chasm within the national government and between the
national government and the states, leading to unprecedented finger-pointing over responsibilities.
Not only are there border-patrol-related matters, but there are several spillover issues that include
additional education costs, public health and other social services, low-cost housing, and added
incarceration costs for undocumented residents. In all of these cases, many states are assuming huge
financial burdens with little or no compensation from the federal government”, ibidem, s. 167.
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Niedostatecznoéé oraz niepelnos$é zaréwno dual jak i cooperative federalism sg
widoczne w dzialalnoéci Kongresu: ,Formulation of a general theory of
American federalism elucidating the complex nature of the intergovernmental
system in the closing decade of the twentieth century is a difficult task. The
theory must incorporate a synthesis of elements of exiting theories and new
elements in order to have adequate explanatory value. The insufficiencies of
current American federalism theories — dual and cooperative — are apparent in
their neglect of the use preemption and other coercive powers by the Congress
to induce subnational government to comply with national policies and to
prohibit the exercise of subnational regulatory powers. A general theory must
contain elements of the theories of dual and cooperative federalism with
explanatory value integrated with congressional regulatory control powers,
explain employment of the political process by subnational governments to
obtain preemption relief, and describe the coordination and accountability
problems resulting from continuous changes in national-state relations”?.

Joseph F. Zimmerman podkresla jednocze$nie, ze amerykanskie doswiad-
czenia z federalizmem ukazuja, iz potrzeba jednolito§ci prawa oraz administ-
racji niekoniecznie musi byé realizowana na drodze wnoszenia poprawek do
Konstytucji, jako ze Kongres posiada do§¢ szerokie mozliwosci w zakresie
stanowienia innych aktéw prawnych, ktére moga doprowadzié do pewnej
uniformizacji w réznorodnych dziedzinach, biorac pod uwage czeSciowa lub
catkowita odpowiedzialno§¢ stanéw za wprowadzanie w zycie wigzacych je
praw i decyzji nalozonych poprzez organa federalne®.

Na uwage zasluguje identyfikacja zmian w amerykanskim federalizmie pod
koniec XX i na poczatku XXI w. okreslana mianem new federalism. Federalizm
charakteryzuje sie tu znaczacym ,powrotem wladzy” do stanéw. Proces ten
zostal zainicjowany przez administracje Ronalda Regana poprzez zmiany
w dystrybucji finanséw publicznych.

Federalizm i jego zasady ugruntowane przez Konstytucje z 1787 r. w zna-
czacej mierze wplynely zaré6wno na system prawa amerykanskiego, jak tez na
rodzacg sie w nowym panstwie kulture prawng. Praktyka sadéw kolonialnych
polegajaca na badaniu zgodno§ci prawa stanowionego z prawem wyzszym

2 J.S. Zimmerman, Contemporary American Federalism. The Growth of National Power, op. cit.,
s. 201.

26 Experience with federalism in the United states reveals that there is relatively little need for
constitutional amendments to provide greater uniformity of policy and administration since the
Congress possesses broad authority to establish such uniformity in many areas by enacting statutes
assuming total responsibility for a function or partial responsibility with the states allowed a degree
of discretionary authority in establishing policy. The sharp increase in the enactment of preemption
statutes since 1965 has resulted in the states losing all or a degree of control over several of their
traditional affairs. Furthermore, the Congress has employed effectively cross-over sanctions (...) to
persuade the states to adopt uniform laws in critical areas such as the highway speed limit ant the
minimum alcoholic beverage purchase age”, ibidem, s. 191.
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znalazla kontynuacje po ogloszeniu niepodleglo§ci w orzecznictwie sagdowym.
Bardzo interesujacym zagadnieniem jest proces ksztaltowania sie podstaw
oraz ewolucja sadownictwa federalnego i stanowego w XVIII oraz XIX w.?,
ktory nie stal sie przedmiotem niniejszego opracowania, a powigzany jest Scisle
z funkcjonowaniem panstwa amerykanskiego jako panstwa federacyjnego®.
Badania nad amerykanskim federalizmem majg charakter wielowymiarowy,
gdyz wlaénie tak budowa panstwa wplyneta w znaczacy sposéb na wiele
dziedzin zycia federalnego i stanowego, wymieniajac administracje, prawo,
sgdownictwo czy ochrone zdrowia i szkolnictwo.

Wspélcze$ni amerykanscy tworcy narracji historyczno-prawnych oraz poli-
tologicznych podejmujg niejednokrotnie krytyczng analize tendencji widocz-
nych w zyciu politycznym Stanéw Zjednoczonych, a w szczegélnoSci rosngcej
nadmiernie roli rzgdu federalnego, ktéra jest osiggana kosztem autonomii
stan6w?. Problem konstytucyjnego podzialy wiadzy pomiedzy federacje a sta-
ny, ktory stanowi zreszta komponent niezbedny ustroju federalnego, staje sie
aktualnie coraz trudniejszym do urzeczywistniania. Podwazana bywa racjonal-
noéc precyzyjnego rozdzielania sfer jurysdykeji stanowej i federalnej, a wskazu-
je sie na zwiekszenie wplywu jednostek administracyjnych, jakimi sg stany na
federalny proces decyzyjny. Istota amerykanskiego federalizmu ma by¢ koor-
dynacja legislacyjnej aktywnosci federacji i stanéw. Dzieki temu nastapi zwiek-
szenie skutecznos$ci wykonywania wladzy panstwowej w skali standéw, jak
i federacji. W debacie nad przyszloscig amerykanskiego federalizmu pojawiajag
sie tez glosy za ochrong wylacznoéci stanowej sfery legislacyjnej. Nie tylko
w systemie federacji amerykanskiej, lecz rowniez w innych wspoélczesnych
systemach federacyjnych odpowiedz na pytanie — na ile mozliwe jest obecnie
precyzyjne rozgraniczenie sfer dzialalno§ci prawodawczej podmiotéw federacji
oraz federacji, a takze czy bedzie nadal mozliwe w czeSciach skladowych
utrzymanie réznorodnego statusu prawnego obywateli? — jest niejednoznacz-
na, a zarazem niezwykle istotna dla rozwoju struktur federalnych na §wiecie®.

Na zakonczenie powyzszych uwag, niebezzasadnym wydaje sie wspomnie¢
o wplywie amerykanskiego federalizmu na rozwigzania europejskie. Otdz
rozwdj mysli federalistycznej w Europie w XX w. pociagnal za sobg rozwdj
zainteresowania amerykanskimi instytucjami federalnymi3!. Do$wiadczenia

21 Zob. np. G. Gérski, Sgd Najwyzszy Standw Zjednoczonych do 1930 roku, Lublin 2012, s. 20-251.

28 Na przyktad o sgdownictwie w czeéciach sktadowych panstw federalnych zob. P. Czarny,
Sagdownictwo konstytucyjne w czesciach sktadowych panstw federalnych (na wybranych przyktadach),
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 2, s. 43-64.

2 V. Ostrom, Federalizm amerykariski. Tworzenie spoleczefistwa samorzgdnego, op. cit., s. 17.

30 T. Wieciech zwraca uwage, iz problem ten bardziej dotyczy federacji homogenicznych, pod
wzgledem narodowym i etnicznym jednolitych; zob. T. Wieciech, Problemy rozwoju federalizmu we
wspolczesnym swiecie, J. Jaskiernia (red.), op. cit., s. 259.

31 Szerzej zob. M Burgess, Federalizm and European Union, London 1978, np. s. 44; E. Sokalska,
Historical Conditions and Philosophical background of the Idea of the United Europe, [w:] Europe of
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amerykanskie w wyzej wymienionym zakresie wplynely na wizje zjednoczonej
Europy propagowang w koncepcjach takich Ojcow Zalozycieli Unii Europejs-
kiej, jak Altiero Spineli czy Jean Monnet.

Founding Farthers: Investment in Common Future, (eds. M. Sitek et al.), Olsztyn 2013, s. 47-54;
M. Augustyniak, The Doctrine of Integration of Jean Monnet, [w:] Europe of Founding Fathers:
Investment in Common Future, op. cit., s. 55-64.
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Pytanie prejudycjalne
w praktyce orzeczniczej wloskiego Sgdu Konstytucyjnego

Prawng podstawa kierowania pytan prejudycjalnych do TSUE jest obecnie
art. 267 TFUE (dawny: 234 TWE), ktéry stanowi: ,,Trybunat Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej jest wlaSciwy do orzekania w trybie prejudycjalnym: a)
o wykladni Traktatéw; b) o waznosci i wykladni aktéw przyjetych przez
instytucje, organy lub jednostki organizacyjne Unii; W przypadku, gdy pytanie
z tym zwigzane jest podniesione przed sgdem jednego z Panstw Czlonkows-
kich, sad ten moze, jeSli uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezbedna do
wydania wyroku, zwroci¢ sie do Trybunalu z wnioskiem o rozpatrzenie tego
pytania. W przypadku, gdy takie pytanie jest podniesione w sprawie zawislej
przed sadem krajowym, ktérego orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu wedlug
prawa wewnetrznego, sad ten jest zobowigzany wnies§¢ sprawe do Trybunalu.
Jezeli takie pytanie jest podniesione w sprawie zawistej przed sadem krajowym
dotyczacej osoby pozbawionej wolnosci, Trybunal stanowi w jak najkrétszym
terminie”.

Powyzszy przepis jest uznawany przez wielu przedstawicieli doktryny
prawa za jeden z najwazniejszych przepiséw prawa unijnego przede wszystkim
dlatego, ze dzieki niemu gwarantowana jest skuteczno$¢ tego systemu nor-
matywnego w krajowych porzadkach prawnych!. Pytanie prejudycjalne jest
réwniez waznym elementem laczacym orzecznictwo sgdéw krajowych, moga-
cych orzekaé m.in. w oparciu o prawo unijne, z uprawnieniami TS. Istotne jest
takze to, ze wlasnie w ramach procedury pytan prejudycjalnych TS sfor-
mutowal fundamentalne zasady dotyczace stosowania prawa UE w systemach
prawnych panstw cztonkowskich, takie jak zasada bezpoéredniego skutku oraz
pierwszenstwa stosowania prawa UEZ2,

0Od 1961 r. kiedy zostalo wystosowane pierwsze w historii pytanie prejudyc-
jalne, w sumie do Trybunalu wplyneto ponad 7 tysiecy odestan prejudycjalnych
i z roku na rok wplywa ich coraz wiecej®. Podmiotami, ktére w przewazajacej

L P. Bogdanowicz, Instytucja pytar prejudycjalnych w orzecznictwie sqdéw konstytucyjnych
panstw Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 89.

2 A. Kustra, Sqdy Konstytucyjne a procedura prejudycjalna przed Sgdem Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 4, s. 77.

3 W 2007 r. do TS wplyneto 265 odestan prejudycjalnych, w 2008 r. — 288, w 2009 r. — 302, w 2010 r.
- 385 i w 2011 r. 423; por. dane statystyczne zawarte na stronie internetowej, zob. on-line
<http://curia.europa.eu/jems/upload/docs/application/pdf/2012-06/ra2011_statistiques_cour_pl.pdf>,
[dostep 12 luty 2013].
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mierze korzystajg z instytucji pytan wstepnych sg oczywiScie sgdy powszechne
i sady administracyjne panstw czlonkowskich UE. Bardzo niechetnie nato-
miast wystepuja z pytaniami prejudycjalnymi sady konstytucyjne. Do chwili
obecnej jedynie pie¢ sadéw konstytucyjnych skierowalo pytanie wstepne do
Luksemburga — byly to: belgijski Sad Konstytucyjny (wcze$niej Trybunat
Arbitrazowy), austriacki Trybunal Konstytucyjny, litewski Sagd Konstytucyj-
ny, hiszpanski Trybunal Konstytucyjny oraz wloski Sad Konstytucyjny*.
Pozostale sady konstytucyjne panstw czlonkowskich nie zdecydowaly sie na
podobny krok, cho¢ kwestia pytan prejudycjalnych wielokrotnie stawala sie
przedmiotem orzeczen np. niemieckiego Federalnego Trybunalu Konstytucyj-
nego, czeskiego Sadu Konstytucyjnego oraz polskiego Trybunalu Konstytucyj-
nego. Ten ostatni organ uznal w wyroku w sprawie SK 45/09, iz: ,,Przed
orzeczeniem o niezgodnossci aktu prawa pochodnego z Konstytucja nalezy sie
upewni¢ co do tresci norm unijnego prawa pochodnego, ktére sg przedmiotem
kontroli. Stuzy¢ temu moze wystapienie do Trybunaltu Sprawiedliwoéci z pyta-
niem prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE w kwestii interpretacji lub
waznoSci przepiséw budzacych watpliwo§ci”. Polski Trybunal wyraznie pod-
kreélit zatem, ze bedzie korzystal z instytucji pytan prejudycjalnych, jezeli
zajdzie taka konieczno§é, mozemy wiec uznaé, ze jest on wyrazicielem idei
dialogu pomiedzy dwoma trybunatami®.

Wioski Sgd Konstytucyjny (dalej: SK) zwrécit sie do Trybunalu Sprawied-
liwosci z pytaniem prejudycjalnym w 2008 r.% Fakt ten zostal uznany przez
wielu wloskich naukowcoéw nie tylko za przelom w relacjach miedzy obydwoma
organami, lecz takze za czynnik majacy ogromne znaczenie dla stosowania
prawa unijnego w panstwie wloskim. Przez dokonaniem szczegblowej analizy
i oceny tego ,,punktu zwrotnego” (bo tego okre§lenia uzywaja wloscy nauko-
wcy), warto przedstawié jego dotychczasowe stanowisko w tej sprawie. Przypa-
dek z 2008 r. nie jest bowiem odosobniony i juz wczeéniej SK wielokrotnie mial
watpliwosci, co do znaczenia unormowan wspoélnotowych i mégt (a wedlug
wielu wrecz powinien) zwrdci¢ sie do trybunatu w Luksemburgu o ich wyjas-
nienie.

W polskiej doktrynie prawa wskazuje sie powszechnie na orzeczenie
z 1995 r. w sprawie Messagero Servizi, jako to, ktére zawiera najwazniejsze

4 Zob. A Kustra, op. cit.; s. 81 i n.; autorka przedstawia dane statystyczne odnoénie do pytan
prejudycjalnych wymienionych sadéw konstytucyjnych.

5 D. Lis-Staranowicz, Spér sqdow o stowackie emerytury, czyli Trybunal Sprawiedliwosci UE
versus Sad Konstytucyjny Czeskiej Republiki, ,Journal of Modern Science” 2012, nr 3, s. 359.

5 Na temat stosowania pytania prejudycjalnego przez wloski Sad Konstytucyjny wiecej K. Doktér-
Bindas, Wplyw prawa Unii Europejskiej na system zZrodet prawa Republiki Wioskiej, Warszawa 2013,
zob. m.in. s. 246 i n. W niniejszej pracy analizuje instytucje pytania prejudycjalnego z punktu
widzenia zachowania panstwowosci konstytucyjnej w warunkach czlonkostwa panstwa w UE.
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i najbardziej wyraziste tezy SK w przedmiocie pytania prejudycjalnego’. Trze-
ba jednak mieé¢ na uwadze, ze po raz pierwszy wloski Corte Costituzionale
stanal przed mozliwo$cia zastosowania érodka z art. 267 TFUES juz w 1976 r.
Woéwezas w orzeczeniu nr 206° SK stwierdzil jednak, ze to sedzia sadu
powszechnego powinien samodzielnie lub z pomocg ETS okresli¢ ewentualny
skutek bezposredni norm wspélnotowych. Tym samym wykluczy? sie z kregu
podmiotéw, ktére moglyby skorzystaé z pytania prejudycjalnego'®.

Nastepnie, w orzeczeniu nr 168 z 1991 r. SK zmienil zdanie i przyznat, ze
zgodnie z interpretacja prawa wspdlnotowego to wlagnie on ma ,[...] mozliwo§é
wniesienia [...] pytania prejudycjalnego w przedmiocie interpretacji prawa”!’.
Owo otwarcie sie na wspoélprace z ETS pozostalo jednak tylko w sferze czysto
teoretycznych rozwazan, gdyz SK nie skorzystal potem z takiej mozliwoSci.
Uznal mianowicie, ze dyrektywa wspoélnotowa majaca by¢ parametrem oceny
konstytucyjno$ci prawa krajowego jest dostatecznie precyzyjna i bezwarun-
kowa, i w zwigzku z tym nadaje sie do bezposredniego zastosowania w sprawie.
Tym samym wniosek o zbadanie konstytucyjnoéci zostal uznany za niedopusz-
czalny.

Mimo braku realnego zastosowania przez Sad Konstytucyjny pytania
prejudycjalnego we wskazanej sprawie, wloskie érodowisko naukowe przyjeto
jego tezy z duzym zadowoleniem, choé pewne kontrowersje wzbudzilo stwier-
dzenie o fakultatywnosci, a nie obligatoryjnoéci dzialania SK jako organu
ostatniej instancji'?2. Byé moze pod wplywem watpliwo$ci przedstawicieli dokt-
ryny prawa SK, stajac po raz kolejny przed omawianym problemem, wycofal
sie ze swych pogladéw wyrazonych w orzeczeniu nr 168. W postanowieniu
nr 536 z 1995 r. (we wspomnianej wyzej sprawie Messagero Servizi) uznal, ze
funkcje, ktore pelni, nie mieszcza sie w zakresie pojecia jurysdykeji krajowej
panstwa czlonkowskiego wspomnianej w art. 234 TWE (dzi§ art. 267 TFUE).
Sad Konstytucyjny jest bowiem gléwnym straznikiem i gwarantem prze-

7 P. Bogdanowicz, op. cit., s. 98; A. Kustra, op. cit., s. 88.

8 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) to umowa miedzynarodowa, ktéra
stanowi podstawe prawnag dla powstania i funkcjonowania UE. Wigze obecnie 28 panstw europejskich
ijest efektem najnowszej reformy struktur unijnych, ktéra znalazla swéj finat w Lizbonie 13 grudnia
2007 r., gdy przyjety zostal Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r.). Traktat ustanawiajacy
Wspblnote Europejska otrzymal w wyniku powyzszej reformy nazwe , Traktat o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej”; wiecej na temat Traktatu z Lizbony i reform wprowadzonych w nastepstwie jego
podpisania zob. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unie Europejska,
Warszawa 2008.

9 ,Giurisprudenza Costutuzionale” 1976, nr 2, s. 1299 i n.

10 M. Cartabia, J.H.H. Weiler, L’Italia in Europa. Profili istituzionali e costituzionali, Bologna
2000, s. 198.

1 Cyt. za ibidem.

12 Tbidem.
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strzegania konstytucji wloskiej i to nie on, lecz sedziowie sgdéw powszechnych,
zgodnie z ich uprawnieniami, majg mozliwo$¢ a niekiedy obowiazek) zwrdcenia
sie z pytaniem prejudycjalnym do trybunalu luksemburskiego!®. Tym samym
SK uznal, ze w jego kompetencjach lezy przede wszystkim kontrola kon-
stytucyjnosci ustaw, a nie sprawowanie funkcji sadowych w rozumieniu po-
stanowien traktatéow wspodlnotowych.

Do podobnych wnioskéw doszedl Corte Costituzionale w swych kolejnych
orzeczeniach m.in. nr 319 z 1996 r., nr 108 z 1998 r. czy nr 284 z 2007 r.,
w ktéorym mozna przeczytaé: ,[...] nie nalezy do tego Sadu, lecz do sedziego
sadu powszechnego ustalenie — ewentualnie przy pomocy pytania prejudycjal-
nego skierowanego do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwoéci — czy dys-
pozycje prawa wewnetrznego, majace zastosowanie w sprawie, pozostajg
w konflikcie z przywolanymi normami prawa wspélnotowego wyposazonymi
w bezposérednig skuteczno§é [...]" 1.

Jak zatem wida¢, az do roku 2008 Sad Konstytucyjny bardzo konsekwent-
nie (poza jednorazowym przypadkiem z 1991 r.) wykluczal swéj bezposredni
udzial w dialogu z trybunalem luksemburskim. Warto byloby podja¢ probe
znalezienia odpowiedzi na pytanie, dlaczego zajelo mu to tak wiele lat. We
wloskim piSmiennictwie odpowiedzi na to pytanie jest wiele!s.

Po pierwsze, nalezy przede wszystkim zauwazyé, ze Sad Konstytucyjny
przez te wszystkie lata nie uwazal sie za organ majacy legitymacje do wy-
stapienia z pytaniem prejudycjalnym. We wszystkich wskazanych wyzej orze-
czeniach podkreslal, ze jego funkcja gwaranta przestrzegania wloskiej ustawy
zasadniczej wyklucza go z grona krajowych organéw sadowniczych, o ktérych
mowa w art. 267 TFUE. Argument ten byl wielokrotnie negowany we wloskiej
doktrynie prawa. Podkreslano, ze rzeczywiscie natura SK jest z oczywistych
wzgledéw odmienna od natury innych panstwowych organéw sagdowych, jed-
nak nie mozna tez zaprzeczy¢, ze sprawowanie funkeji jurysdykcyjnych réw-
niez miesci sie w zakresie jego kompetencji'®. Nalezy mieé¢ takze na wzgledzie,
ze ustalenie komu wlasciwie przystuguje prawo do korzystania z pytania
prejudycjalnego nalezy do kompetencji sadu w Luksemburgu!”. Organ ten od
lat podkresla, ze ocena legitymacji organu sgdowego do wystepowania z pyta-
niem prejudycjalnym nie miesci sie w zakresie kompetencji panstwa czlonkow-
skiego, lecz Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE. Nie mozna wiec negowaé, ze

13 M. Cartabia, La Corte costituzionale e la Corte di giustizia: atto primo, ,Giurisprudenza
Costituzionale” 2008, nr 1, s. 1312-1313.

4 Giursiprudenza Costituzionale” 2008, nr 1, s. 1288.

15 Zob. takze M. Cartabia, La Corte costituzionale italiana e la Corte di giustizia europea.
Argomenti per un dialogo diretto, [w:] Diritto comunitario e diritto interno. Atti del seminario svoltosi
in Roma, Palazzo della Consulta, 20 aprile 2007, Milano 2008, s. 158 i n.

16 Tbhidem.

17 Tbidem.
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wloski SK, podobnie jak organy innych krajéw Unii Europejskiej sprawujacych
analogiczne funkcje, odgrywa role organu sgdowego w rozumieniu prawa
unijnego.

Kolejnym prawdopodobnym powodem, dla ktérego Corte Costituzionale tak
dlugo wzbraniat sie przed uzyciem pytania prejudycjalnego, jest sama tresc art.
267 ust. 3 TFUE!®, zgodnie z ktérym sad ostatniej instancji ma obowigzek,
a nie jedynie uprawnienie, zwroécenia sie do TSUE w celu ustalenia wlasciwej
interpretacji lub uznania waznosci aktu unijnego. Jak podkreslano w piSmien-
nictwie wloskim, SK bezwarunkowo mieSci sie w zakresie pojeciowym organu
ostatniej instancji. Zgodnie bowiem z art. 137 wloskiej konstytucji jest on
organem, ktorego orzeczenia majg moc ostateczng i od ktérych nie przystuguje
odwotanie!®. Sedziowie konstytucyjni wprawdzie nie negowali tego oczywistego
faktu, lecz obawa przed podporzadkowaniem sie zbyt sztywnym przeslankom
korzystania ze $rodka wskazanego w art. 267 TFUE przez lata skutecznie
wykluczyla ich z udzialu w dialogu europejskim?°.

Nastepnym powodem wstrzymywania sie tak wiele lat przez wloski Sad
Konstytucyjny od bezposredniej konfrontacji z Trybunatem Sprawiedliwoéci
byta obawa o zachowanie swej suwerennej pozycji, a co za tym idzie, nieche¢ do
podporzadkowania sie ,poleceniom” ETS?.. Jak utrzymuje wielu przedstawi-
cieli nauki prawa, w odréznieniu od innych powodéw wplywajacych na stano-
wisko SK, ten wecale nie jest do konca bezpodstawny. Corte Costituzionale
bowiem, bedac naczelnym gwarantem przestrzegania wloskiej ustawy zasad-
niczej, nie moze podporzadkowywaé sie woli innego organu sgdowego??. Sko-
rzystanie z instrumentu procesowego, jakim jest pytanie prejudycjalne, narzu-
ciloby de facto obowiazek stosowania sie do zalecenr ET'S, co byloby szczeg6lnie
niebezpieczne w razie sprzecznych pogladéw obu organéw. Unikanie bezpo-
§redniego dialogu z sedziami europejskimi moze w pewnym sensie sprzyjac
zachowaniu prestizu wloskiej Consulty i chroni oba sady przed ewentualnym
otwartym konfliktem.

Brak bezposredniego dialogu miedzy sadami nie oznacza jednak, ze przez te
wszystkie lata w ogéle go nie bylo. Dialog odbywal sie za posrednictwem
sedziéw sadoéw powszechnych, ktorzy zachecani przez Corte Costituzionale
z czasem coraz pewniej korzystali z mozliwosci kierowania pytania prejudycjal-

18 Art. 267 ust. 3 TFUE stanowi: ,,W przypadku, gdy takie pytanie jest podniesione w sprawie
zawislej przed sadem krajowym, ktorego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa
wewnetrznego, sad ten jest zobowigzany wnie$§¢ sprawe do Trybunalu Sprawiedliwosci”.

19 Art. 137 ust. 3 konstytucji stanowi: Od wyrokéw Sqdu Konstytucyjnego nie jest dopuszczalne
Jjakiekolwiek odwotanie.

20 M. Cartabia, La Corte costituzionale italiana..., op. cit, s. 161.

2! Tbidem, s. 163 i in.; zob. takze F. Donati, Corte costituzionale, ,,controlimiti” e rinvio pre-
giudiziale ex art. 234 Trattato CE, [w:] Diritto comunitario e diritto interno..., s. 249 i in.

22 Zwraca na to uwage M. Cartabia, La Corte costituzionale italiana..., op. cit., s. 163.
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nego do ETS. ,Glos z Luksemburga” wplywal nastepnie na stanowisko
wloskie, czego najbardziej ewidentnym dowodem moze byé, przytaczane po-
wszechnie w piSmiennictwie wloskim, postanowienie nr 165 z 2004 r., w kto-
rym SK uzaleznil de facto rozstrzygniecie sprawy od wyniku postepowania
przed ETS?,

Odwrét od dotychczasowego stanowiska wloskiego SK odno$nie do za-
stosowania pytania prejudycjalnego nastapil w trakcie rozpatrywania kon-
stytucyjnoéci ustawy regionalnej Sardynii z 11 maja 2006 r., nakladajgcej
specjalny podatek regionalny na osoby fizyczne i prawne, ktére korzystaly
z okres$lonego rodzaju statkow lub samolotéw i zatrzymywatly sie w celach
turystycznych w sardynskich portach lub na lotniskach, a mialy jednocze$nie
miejsce pobytu zarejestrowane dla celow podatkowych poza Sardynia. Po-
stepowanie zainicjowane zostalo przez rzad, ktory zarzucil kwestionowanym
normom naruszenie przepisow art. 49 TWE, art. 81 w zwigzku z art. 3 lit. g) i t)
TWE oraz art. 87 TWE, wnoszac jednocze$nie o wystapienie przez SK z pyta-
niem prawnym do ETS?%. Wiloski SK wystosowal pytanie prejudycjalne na
mocy postanowienia nr 103 z 2008 r.

Nalezy przede wszystkim podkreslié, ze organ ten zwracajac sie z pytaniem
prejudycjalnym do TSUE uznatl sie wreszcie za krajowy organ sagdowy w rozu-
mieniu postanowien traktatéw?. Tym samym, i to chyba najwazniejszy wnio-
sek wyplywajacy z treSci powyzszego postanowienia, przyznal, ze to prawo
unijne okre§la krag podmiotéw uprawnionych/zobligowanych do stosowania
§rodka z art. 267 TFUE. Ograniczyl jednak wyraznie swa role wyplywajacag
z unormowan traktatowych tylko i wylacznie do postepowania w trybie in via
principale®®. W postanowieniu nr 103 czytamy, ze SK: [...] w postepowaniach
dotyczacych zgodnoéci konstytucyjnej wszezetych in via principale jest upraw-
niony do wystepowania z pytaniem prejudycjalnym do Europejskiego Trybuna-
tu Sprawiedliwoéci”. W tych postepowaniach bowiem, w odréznieniu od

23 Mowa o tzw. sprawie Falso in bilancio; 3 V 2005 r. ETS wydat w tym wzgledzie orzeczenia
w sprawach C-387/02, C-391/02 i C-403/02, Berlusconi e altri, ECR 2005, s. I-3565.

24 Zob. wiecej A. Kustra, op. cit., s. 89.

2 Zwracajg na to uwage bodajze wszyscy komentatorzy omawianych orzeczen SK, po$réd nich
m.in. I. Spigno, La Corte costituzionale e la vexata questio del rinvio pregiudiziale alla Corte di
giustizia, [on-line] www.osservatoriosullefonti.it.fasc.n.2/2008, [dostep 7 maja 2010] i F. Ghera, La
Corte costituzionale e il rinvio pregiudiziale dopo le decisioni nn. 102 e 103 del 2008, ,,Giurisprudenza
Costituzionale” 2009, nr 2, s. 1319-1320.

26 Postepowanie in via principale polega na kontroli konstytucyjnoéci prawa, ktéra jest inic-
jowana przez panstwo oraz przez regiony wloskie, w sytuacji uznania badz to po stronie panstwa,
badz po stronie regionéw, iz dana ustawa jest sprzeczna z konstytucja lub, co sie z tym wigze, zostala
wydana z przekroczeniem kompetencji panstwa lub regionéw. W postepowaniu in via incidentale
natomiast, zarzut niezgodnoSci prawa z konstytucja zostaje podniesiony przez sedziego w trakcie
postepowania sagdowego. Jest zblizony do instytucji polskiego pytania prawnego.
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wszczetych in via incidenatale, Sad jest jedynym sedzig uprawnionym do
zajecia stanowiska w sprawie.

Z pogladow SK przedstawionych w powyzszym orzeczeniu wynika, ze Corte
Costituzionale jest podmiotem uprawnionym, jako organ jurysdykeji krajowej,
do zastosowania pytania wstepnego jedynie w obrebie jednego rodzaju po-
stepowania. Na tym tle pojawia sie istotna watpliwo$é — czy uznanie, ze SK jest
organem sgdowym wlaéciwym do skorzystania z pytania prejudycjalnego tylko
w postepowaniu in via principale, a w postepowaniu in via incidentale jest
stuszne? Czy fakt, ze w trybie postepowania incidentale wystepuje sedzia
rozstrzygajacy dana kontrowersje mogacy jednocze$nie zastosowaé pytanie
prejudycjalne, jest wystarczajagcym usprawiedliwieniem stanowiska SK, ze
moze wystosowaé pytanie prejudycjalne tylko i wylacznie w ramach jednego
rodzaju postepowania?

Zgodnie z prawem unijnym, wewnetrzny podzial na sedziéw konstytucyj-
nych i sedziéw sgdoéw powszechnych, czy tez na okreslone tryby postepowania
przed krajowym organem kontroli konstytucyjnoséci prawa nie sg decydujace
dla mozliwoéci zastosowania §rodka z art. 267 TFUE. Znaczenie ma caly szereg
innych czynnikéw, w tym przestanka obligatoryjnoSci wystosowania pytania
przez sad orzekajacy w ostatniej instancji. Gdyby i§¢ dalej w tym kierunku,
nalezaloby podkre§li¢, ze SK zawsze orzeka jako sad ostatniej instancji, gdyz od
jego wyrokow nie przysluguje érodek odwolawczy.

Analizujac postanowienie nr 103 mozna odnie$é wrazenie, ze SK, choé
przyznal, iz jego interwencja w postepowaniu in via principale jest rzeczywiScie
uzasadniona, to jednak nie czuje sie do konca zobligowany do wystosowania
pytania prejudycjalnego, a podjecie takiej decyzji jest wyrazem bardziej dobrej
woli Sgdu, anizeli jakiejkolwiek powinno$ci prawnej, ktéra wynika chociazby
z faktu bycia organem ostatniej instancji?’. Analizujac postanowienie nr 103,
nie mozna poming¢ innych dyskusyjnych argumentéw, ktérymi postuzyl sie
SK, wystepujac z pytaniem prejudycjalnym. Powszechne watpliwo§ci wzbudzi-
ta zasadno$é zastosowania przestanek o charakterze proceduralnym, czyli:
nieoczywistej bezpodstawnoSci, inaczej braku oczywistej bezzasadnosci (non
manifesta infondatezza) oraz istotno$ci (rilevanza) w powiazaniu z przed-
stawionymi ETS watpliwo§ciami interpretacyjnymi. Obie przeslanki znajdujg
zastosowanie podczas zglaszania wniosku o wszczecie postepowania w sprawie
kontroli konstytucyjnosci wloskich aktéw normatywnych i zdaniem wielu nie
powinny byé wykorzystywane w przypadku kontroli dokonywanej przez ETS?,

2T L. Daniele, Corte costituzionale e pregiudiziale comunitaria. Alcune questioni aperte, ,,Giurisp-
rudenza Costituzionale” 2009, nr 4, s. 3560-3561; T. Giovanetti, L’ultimo passo del ‘cammino
comunitario’ conduce la Corte a Lussemburgo, zob. on-line

http://www.associazionedeicostituzionalisti.it/giurisprudenza/decisioni2/autori/giovannetti.html,
[dostep 22 kwietnia 2010].



128 Kamila Doktor-Bindas

Przestanka non manifesta infondatezza wyplywa bezpoSrednio z ustawy
nr 87 z 11 marca 1953 r. o utworzeniu i funkcjonowaniu Corte Costituzionale®.
Zgodnie z tym aktem organ sadowy, zanim wyda postanowienie o zawieszeniu
postepowania i przekazaniu akt sprawy do SK, musi ocenié¢ czy rozpoznanie
sprawy nie byloby mozliwe niezaleznie od rozstrzygniecia kwestii legalnosci
konstytucyjnej lub czy wniosek nie jest oczywiscie bezpodstawny (manifes-
tamente infondato). Zastosowanie wspomnianego kryterium, wlasciwego dla
wszczynania kontroli konstytucyjno§ci prawa wloskiego, wydaje sie bezzasad-
ne przy uzyciu §rodka z art. 267 TFUE. Sedzia konstytucyjny nie pyta przeciez
ETS o waznoé¢ (legalno$é) normy krajowej, lecz o wlasciwg interpretacje
normy wspoélnotowej przywolanej w konkretnym przypadku®.

Podobnie rozumowaé nalezy w przypadku przestanki istotnosci (rilevanza)
jako tej, ktora miataby determinowaé mozliwo§é zastosowania pytania prejudy-
cjalnego. Takze i tu bowiem sedziowie konstytucyjni zainspirowali sie wyraznie
prawem krajowym i doslownie przenie§li wymagania niezbedne do wystgpienia
z wnioskiem o zbadanie konstytucyjno$ci ustawy na grunt unijny®. W za-
stosowaniu wspomnianej przestanki nie niepokoi sama koncepcja zasadnoSci
wezesniejszego ustalenia istotno$ci (lub jej braku) w wystgpieniu z pytaniem
— sam art. 267 wskazuje, ze decyzja TSUE w sprawie powinna by¢ niezbedna
dla wydania wyroku przez organ sadowy. Nie przekonuje natomiast sens
znaczeniowy przestanki, ktéry nadat jej SK w omawianych decyzjach. Wedtug
Corte Costituzionale, istotno§é (rilevanza) pytania prejudycjalnego o zbadanie
konstytucyjnoSci przepiséw danych ustaw regionalnych nastepuje dopiero
wowczas, gdy wszelkie pozostale, ,wewnetrzne” wady niekonstytucyjnoSci
sformulowane we wniosku zostang uznane za bezzasadne. Wprawdzie sam
Trybunal Sprawiedliwoéci nie przyznal pierwszenstwa kwestiom rozstrzyga-
nym w zwigzku z ewentualnym naruszeniem norm wspdlnotowych nad in-
nymi, budzacymi obawy o legalno$é konstytucyjng®?, jednak mozna sie domy$-

28 Ibidem, s. 3554-3557.

2 Gazzetta Ufficiale della Repubblica” 14 III 1953 r., nr 62.

30 Zob. takze stanowisko T. Giovanettiego, L ultimo passo del ,,cammino comunitario ’conduce...,
op. cit. Wedlug autora posluzenie sie przez SK przestankg non manifesta fondatezza moze wynikaé
z faktu, ze w praktyce ETS nie ogranicza rozpoznania sprawy do interpretacji normy unijnej, lecz
takze dokonuje rzeczywistej oceny legalno$ci wspélnotowej (legittimita comunitaria) norm prawnych
panstw czlonkowskich. Podobienistwo do kontroli konstytucyjnoSci prawa, ktorej dokonuje SK, jest
ewidentne. Tym samym uzycie pojecia non manifesta infondatezza, jakkolwiek odnosi sie ono do
kryteriow wynikajacych z prawa wloskiego, a nie unijnego, mogloby byé w tym kontekscie uzasad-
nione.

31 Tbidem, s. 3557-3558.

32 L. Daniele zwraca uwage na orzeczenie z 10 III 1981 r. w sprawie Irish Creamery, C-36/80
i C-71/80, ECR 1981, s. 735, w ktérym ETS jedynie sugeruje, by sedzia krajowy rozwigzal kwestie
wewnetrznego prawa przed zastosowaniem pytania prejudycjalnego; zob. L. Daniele, Corte cos-
tituzionale..., op. cit., s. 3558.



Pytanie prejudycjalne w praktyce orzeczniczej... 129

la¢, ze nie podzielitaby stanowiska SK. Gdyby sedziowie krajowi warunkowali
mozliwo§é zwrodcenia sie z wnioskiem o dokonanie interpretacji przepisu
wspolnotowego od uprzedniego rozstrzygniecia konstytucyjnoSci na gruncie
wewnetrznym, wiele przypadkéw naruszenia prawa unijnego nigdy nie dotar-
toby przed ETS, a tym samym nie zostaloby usunietych?.

Powyzsze watpliwoéci wyrazone w doktrynie prawa nie moga jednak
umniejsza¢ znaczenia faktu wystosowania przez SK pytania do TS. Nalezy
przede wszystkim podkreslié — na co zwraca uwage wielu autoréw wloskich - ze
zmiana stanowiska w sposéb rewolucyjny, za pomoca jednostkowych i epoko-
wych decyzji, zdecydowanie nie jest w stylu wloskiego Corte Costutuzionale.
Swiadczy o tym ogromna ostrozno§é, z jaka organ ten przez lata traktowal
chociazby , kwestie wspélnotowa”. Historia pokazuje, ze sedziowie konstytu-
cyjni podchodza wprawdzie powoli i z duzg rozwaga do proceséw integracji
europejskiej, lecz nie pozostaja na nie zamknieci. Wystosowanie pytania preju-
dycjalnego do TSUE jest tego doskonalym przykladem zwlaszcza, gdy wez-
miemy pod uwage, jak wciaz niewiele europejskich sadéw konstytucyjnych
zdecydowalo sie dotychczas na podobny krok.

W moim przekonaniu na przelom w relacjach pomiedzy wloskim Corte
Costutuzionale a 'T'S nalezy spojrzec tez w nieco innym kontek§cie. Orzeczenie
w sprawie Granital z 1984 r., w ktérym SK przyznal, ze jego interwencja jest
zbedna w razie styku normy krajowej i normy unijnej majacej walor bezposred-
niej skutecznosci, a takze ewentualnego konfliktu miedzy nimi, zapoczat-
kowalo proces marginalizacji tego organu w sferze wplywu na ksztalt przepi-
sow w wielu dziedzinach prawa®®. Miejsce SK w znacznym stopniu zajal TS,
ktory za pomocg odpowiedzi na pytania wstepne realnie wplywa na aktywno§é
sedziéw powszechnych. Ekspansja prawa unijnego, obejmujacego coraz to
nowe dziedziny, rowniez te, formalnie pozostajace poza sferg jego oddzialywa-
nia, a takze wzrost liczby unormowan europejskich wyposazonych w cechy
bezpoSredniej skutecznosci sprawily, ze udzial SK w procesie ,,europeizacji”
wloskiego systemu prawa jest znikomy.

Taki stan rzeczy mozna podsumowaé stwierdzeniem: oto wlaénie nieunik-
nione konsekwencje integracji, ktore powoduja, ze krajowy organ kontroli
prawa zostaje sprowadzony tylko i wylacznie do roli straznika zgodnoSci
norm wewnetrznych z panstwowa ustawa zasadnicza. W moim odczuciu
wcale tak by¢ nie musi i zgadzam sie z tymi, ktorzy upatrujg w instytucji
pytania prejudycjalnego szanse na zwiekszenie znaczenia dzisiejszych

33 Tbidem.

34 Zob. np. M. Cartabia, La Corte costituzionale e la Corte di giustizia..., op. cit., s. 1314.

35 Zob. F. Sorrentino, La Corte e le questioni pregiudiziali, [w:] Diritto comunitario e diritto
interno..., s. 474 i nast.
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»straznikow konstytucji” w przestrzeni europejskiej. W jaki sposob mialoby to
nastgpic?

Jak doskonale wiemy, Trybunal luksemburski od lat nie jest juz tylko
,straznikiem” europejskiej wspo6lpracy gospodarczej i proceséw prawnych z nig
zwigzanych. Na pewnym etapie integracji w jego dziatalnoéci uaktywnila sie
bowiem sfera o charakterze typowo ,konstytucyjnym”. W coraz wiekszym
stopniu organ ten zaczal wplywac¢ na prawa i wolnoSci jednostki, dotykajac
materii zarezerwowanej zwyczajowo dla konstytucyjnych organéw krajo-
wych®. Poprzez swoje bogate orzecznictwo TS doprowadzil do powstania
pewnego sektora w europejskiej przestrzeni prawnej, ktéry dzi§ z coraz
wiekszg odwagg nazywamy ,,europejskim dziedzictwem konstytucyjnym” i na
ktory skladaja sie fundamentalne prawa wyplywajace z konstytucyjnych trady-
¢ji panstw czlonkowskich, wzbogacone o orzecznictwo Europejskiego Trybuna-
tu Praw Czlowieka. W zwigzku z tym, dzieki nowemu ,konstytucyjnemu
podejsciu” sedziow unijnych mozliwe stalo sie z jednej strony uzupelnienie
prawa unijnego o warto$ci wyptywajace z ustaw zasadniczych panstw czton-
kowskich, a z drugiej — dokonywanie na ich podstawie wigzacej oceny aktow
i zachowan organéw UE oraz tworzacych ja krajow®”.

W tych okoliczno§ciach sluszny wydaje sie postulat, aby wloski Sad Kon-
stytucyjny, podobnie jak sady konstytucyjne pozostatych krajow UE, wlgczyl
sie aktywnie w proces uwspé6lnotowienia praw i wolnoSci jednostki. Dzisiejsza
dziatalno§é SK w plaszezyznie integracji europejskiej nie moze bowiem ograni-
czat sie do zapewnienia realizacji zasad pierwszenstwa oraz bezposredniej
skutecznoéci, choé niewatpliwie powinna to gwarantowac. Sedziowie SK musza
bowiem by¢ reprezentantami warto§ci narodowych w przestrzeni europejskiej
1 poprzez swe bezpoSrednie zaangazowanie przyczyniaé sie do ich wlasciwej
ochrony?®,

Sedziowie konstytucyjni powinni zatem uzywaé pytania prejudycjalnego
nie tylko w celu uzyskania wlasciwej interpretacji prawa unijnego, lecz row-
niez, a moze przede wszystkim, dla dokonania przez TS oceny jego wazno§ci
pod katem nalezytej ochrony praw podstawowych w oparciu o normy trak-
tatowe i, co istotniejsze, w oparciu o naczelne zasady porzadku unijnego.
W tym ostatnim przypadku bowiem, sedziowie wspdélnotowi zmuszeni byliby
siega¢ takze po zasady wyplywajace z systeméw konstytucyjnych panstw

36 Tbidem, s. 475.

37 Tbidem.

38 Tbidem, s. 477; w ten sposob takze V. Onida, Nuove prospettive per la giurisprudenza
costituzionale in tema di applicazione del diritto comunitario, [w:] Diritto comunitario e diritto
interno..., s. 62.
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czlonkowskich®®. Pytanie prejudycjalne nie powinno byé¢ bowiem tylko czyms$
w rodzaju ,.kanalu transportujacego” wartosci europejskie na grunt krajowy.
Powinno réwniez przekazywaé warto§ci panstwowe na poziom instytucji UE
1 umozliwi¢ ich nalezyte przestrzeganie.

W warunkach wloskich pytanie wstepne uzyte przez Corte Costituzionale
mogloby w szczegblnosci znalezé zastosowanie w ochronie ,,rdzenia” ustawy
zasadniczej objetego tzw. doktryna controlimiti. O tym czy i w jakim stopniu
prawo UE narusza naczelne zasady porzadku konstytucyjnego oraz niezbywal-
ne prawa jednostki, decyduje wtasnie wspomniany organ. Srodek z art. 267
TFUE mégtby zostaé zastosowany zaréwno podczas interpretacji, jak i kontroli
wazno§ci norm europejskich. W pierwszym przypadku decydowaloby znacze-
nie normy okre§lone przez TS, a ten, by uniknaé konfliktu z sedziami
wloskimi, moglby dopasowaé sie do ich oczekiwan, stosujgc np. interpretacje
alternatywng i uwzgledniajac specyfike systemu krajowego®’. W drugim przy-
padku kontrola sprzyjatlaby usuwaniu z obiegu przepisow, ktore naruszalyby
jednocze$nie naczelne zasady unijne oraz wloskie. Oba warianty zapobiegalyby
niewatpliwie powstawaniu sytuacji konfliktowych w sferze ochrony praw
jednostki.

W Swietle powyzszych obserwacji wydaje sie, ze pytanie prejudycjalne nie
moze by¢ postrzegane przez Sad Konstytucyjny jako kolejna forma ustepstwa
na rzecz Trybunalu Sprawiedliwosci, lecz raczej jako bardzo korzystna prze-
stanka rozpoczecia z nim rzeczywistego i bezposéredniego dialogu w celu
ochrony panstwowosci konstytucyjnej. Trzeba tez podkreslié, ze z powodu
braku innej sformalizowanej procedury wspétpracy miedzy obydwoma sadami
jest to takze jedyna mozliwa forma ich kontaktu.

39 F. Sorrentino, op. cit., s. 477-478, a takze M. Cartabia, La Corte costituzionale e la Corte di
gilustizia..., op. cit., s. 1317.

40 A. Tizzano, Ancora sui rapporti tra corti europee. Principi comunitari e c.d. controlimiti
costituzionali, [w:] Diritto comunitario e diritto interno..., op. cit., s. 486.
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Jan Sobczak

The New , Penal Code” of the Tsardom of Russia of April 1903

The new ,,Penal Code” was enacted in the Tsardom of Russia on the 4-th of April (22
March) 1903. The Subject has already appeared in the literature concerning the field of
law but it was not taken into consideration the history of the emergence and importance
of the code in the point of view of history and the system of political reforms that were
undertaken in Russia in the late nineteenth and early twentieth centuries. The work on
the code has been taken during the reign of Alexander III in an attempt to reduce
all-powerful in Russia of bribery and corruption among government officials and even
the body of judges. Result of these efforts, as well as the desire to organize a general legal
system in Russia, was just the new ,,Penal Code” that was approved without any changes
by the General Assembly of the State Council and signed by Nicholas II. It replaced the
old - the 1845 Code - with correctional amendment in 1868 and 1885. The new one was
developed by the editorial committee established by Alexander III in 1881. The editorial
committee was composed of the most eminent lawyers of the empire with Nikolai
Tagancew, hence called in short the ,,Code of Tagancew”.

The ,,Code of Tagancew” was a formal achievement of the classical school in the
criminal law. It was believed that that Russian penal code was of the high level. After the
revolution of 1905 there were some changes. There was improved the position of religion
in the October Manifesto of 1905. It was introduced the religious tolerance. When since
1905 it concerned mainly political crimes, since 1906 it was also applied to offenses
against religion and morality.

Key words: law, penal code, revolution, Tsardom of Russia, tsar

Joanna Styszewska-Gibasiewicz

The personnel politics of the Ministry of Foreign Affairs in the development of foreign
service in the II Republic of Poland

In Poland in 1918 the formation of the foreign service was created in the difficult
circumstances of internal and international situation of the state. Poland regaining
independence did not have the own experience of diplomatic and consular relations or
treaties with other countries. The state did not also have any well qualified staff,
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appropriate regulations and adequate funding. In the absence of their own traditions
and rules the experience of other countries should have been taken into account. The
most difficult period was the time up to mid 1919 when there was developed the staff and
management of the Ministry of Foreign Affairs and organized subordinated foreign
offices.

The main objective of this publication is to present the key aspects the personnel
politics pursued in the Ministry of Foreign Affairs in the period of 1918 to mid 1926. The
initial point was regaining the independence and the formation of the Ministry of
Foreign Affairs. The final point was the May coup carried out by supporters of Marshal
Jozef Pitsudski and the events taking place at this time on the Polish political scene, as
well as the problems of an international nature. 1926 closed a stage in the history of
Polish diplomacy. During that period the most functional organizational structure of the
Ministry of Foreign Affairs was searched, there was created a network of foreign
diplomatic missions and consular posts and developed the basic normative acts.

Key words: the Ministry of Foreign Affairs, administration, personnel, foreign offices,
regulation

Bogna Przybyszewska-Szter

The legal-constitutional position of Marshall of the Sejm according to March
Constitution of 1921

Marshall of the Sejm is one of the oldest state offices in Poland. The beginning of this
body is dated to the end of the fifteenth century. The first Marshalls of the Chamber of
Deputies arrived a few decades later. The history of this office is so almost as old as the
history of the Polish parliament. An important role in the activities of the Sejm performs
its organs. Their existence is dictated by the need to ensure an orderly, efficient and
effective proceeding of the parliament. From the beginning, the Marshall of the Sejm
undoubtedly was the organizer of the meeting, agenda, guarding the hall of the Sejm and
in its vicinity, representing the Chamber outside and keeping the dignity and the rights
of the Sejm. With the time, the office has grown in importance due to the granting its
powers which went beyond the parliamentary structures and equipped him with the
opportunity to participate in the organization of the state apparatus and to exercise the
state power.

From the II Polish Republic the Marshal achieved also some competence that went
beyond the circle of issues related to the functioning of the Chamber of Deputies. The
principal legislation concerning the status of the Marshall of the Sejm took place in
1921-1935: the Constitution of 17 March 1921, Regulations of the Parliament of 16
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February 1923 and the Regulations of the Sejm of 16 December 1930. The regulations
relating to the office of chairman were also provided in the regulations of the National
Assembly concerning the election of the President of the Republic of 27 July 1922 passed
by the Legislative Sejm.

Key words: Marshall of the Sejm, politics, inter-war period, regulations, law

Stanistaw Bulajewski
The self-government according to Polish constitutions of the inter-war period

The work presents briefly Polish self-government institutions operating in the state
in the period of 20 years between the wars. The main acts in that sphere were two
inter-war constitutions but also the regulations of the Act of 23 March 1933 on the
partial change of the local self-government system which was the first comprehensive
attempt to harmonize the functioning of local government in Poland. Comparing the two
constitutional regulations relating to the local government in Poland, we can easily see
huge differences. It should be made clear that, in comparison with the March Cons-
titution — in April Constitution the provisions on the self-government have been reduced
greatly. Moreover, there were no provisions relating to the internal structure of the local
government. Maurycy Jaroszynski pointed out that it was important fact that the
constitution stated about self-government. This fact showed that the local government in
Poland was a constitutional institution classified by the fundamental principles of the
constitutional system of the Republic. The author stressed that the self-government
bodies were tools designed to perform the tasks of the state in the area of administration
and public affairs which were local in nature and are the part of ,,the common good” and
as such they should have taken into account the collective interests to a greater extent
rather than individual interests.

The current system of local self-government in Poland is more similar to that which
has been standardized in the March Constitution. In contrast adjustment presented in
the April Constitution that resembles PRL system of councils that had little in common
with modern existing in the countries of Western Europe — the local self-government.

Key words: self-government, local administration, constitution, law acts, administ-
rative bodies
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Joanna Juchniewicz
The idea of the stability of government in Polish system solutions after 1989

One of the key objectives of constitutional solutions is the creation of mechanisms
that make state bodies to function efficiently. The adopted regulations for a long time
may depend on the relationship between the bodies of the legislature and the executive.
It should not be forgotten that the relationship between the authorities is determined on
the basis of constitution, and thus a normative act, and the change of that act is
tightened with a number of difficulties. It requires the cooperation of varied political
sides, often having different visions of the shape of the system of authorities. Construc-
ting individual solutions always requires the choice between ideas and principles formed
in the course of development of statehood, and the search for a compromise between the
seemingly opposing values and different political beliefs. First of all, to distance
themselves from the particular needs and interests, and to look at the relationships
between the legislature and the executive in the long run were needed. This allows you to
create solutions for effective and at the same time become permanently.

The idea of the stability of the government is not defined in the Polish constitutional
law. This issue remains in the shadow of the rule of parliamentary — cabinet, even in
terms of rationalization of the system. The representatives of the science of cons-
titutional law take into consideration the relationship between the legislative and
executive power in terms of relations. They should also take into account the impact on
the rationalization of the system of government and the stability issues. The idea of the
stability of government after the systemic changes of 1989 is worth to consider.

Key words: government, stability, constitution, law, administration

Zbigniew Gromek
The idea of Polish constitutional statehood according to the Constitution of 1997

The presented study has been devoted to reflection on the solutions adopted in the
Polish Constitution of 2 April 1997. It aims to prejudge about the real meaning of the act
in the functioning of the state. Giving the current Constitution the role of the actual
source of norms regulating the functioning of the state was one of the fundamental
principles of the constitution. This is reflected in the content of the solutions, and - in
particular — the institutional dimension by creating adequate guarantees of the obser-
vance. In this aspect, we can and should seek the answers of the question of how the
present Constitution fits the idea of a constitutional state. At the same time, the
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constitution should go along the social changes and expectations formulated by the
society, as well as the needs associated with ensuring the proper functioning of the state.
The idea of a constitutional state can thus require changes in the text of the constitution
when its existing rules do not pursue these objectives in an expected manner or in line
with the current point of view. There is little possibility to change the text of the
Constitution in the absence of consent of the opposition. The actual stability of the
Constitution protects it from ad hoc changes motivated by political emotions, so the idea
of a constitutional state must be assessed positively.

Key words: constitutional state, constitution, stability, state institutions, reforms

Edyta Sokalska
The American federalism in the half of the XX-th century. Theory and practice

In a federal system all governmental powers are divided between a national
government and several state (province, canton, land, etc.) governments with the
exception of the concurrent powers exercised by the central government. That system
combines the advantages of the unitary system and the confederate system, and
inherently involves exceedingly complex intergovernmental relations. In addition, it may
suffer from some disadvantages of the two systems. The distribution is made by means of
a written constitution, the national government and each state government in theory are
supreme within the irrespective fields, and each possesses its concurrent powers. An
understanding of the federal system is promoted by comparing it with the unitary and
the confederate systems. The question is: which system is more efficient from the
perspective of the fulfillment of private and public interest?

It should be underlined that two theories have been developed to explain the nature
of the governance system in the United States — dual federalism and cooperative
federalism. It;s impossible to understand the legal system of the United States without
understanding its structure of government. The federal structure of the country matters
greatly as far as fulfillment of private and public interest are concerned because some
needs are fulfilled by federal and some needs are fulfilled by state or local authorities.

Key words: federalism, federal institutions, state, government, local administration
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Kamila Doktor-Bindas

The prejudical question in the practice of the Italian Constitutional Court
judicature

Italian Constitutional Court asked the European Court of Justice a prejudicial
question in 2008. This fact has been recognized by a lot of Italian scientists not only
a breakthrough in relations between the two bodies, but also a factor for having great
importance for the application of EU law in Italy. By making a detailed analysis and
evaluation of the ,turning point” (the term of Italian scientists), it is worth presenting
its previous position on the issue. The case of the 2008 is not an isolated and earlier
Constitutional Court has had occasion to doubt as to the meaning of the Community law
and could ask the tribunal in Luxembourg to clarify them. It should be noted that the
question can not be seen by the Constitutional Court as another form of concessions to
the Court of Justice, but rather as a very favorable condition for the start of the actual
and direct dialogue. It should be noted that in the absence of any other formal
procedures for cooperation between the two courts it is also the only possible form of
contact.

Key words: prejudicial question, Italian Constitutional Court, EU law, EU institutions,
European Court of Justice
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