Wiestaw Skrzydlo' Wojciech Zakrzewski®

Mala Konstytucja z dnia 19 lutego 1947 r. — geneza i znaczenie

W biezacym roku minela 65 rocznica uchwalenia ustawy konstytucyjnej
z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organow
Rzeczypospolitej Polskiej, potocznie zwanej Mala Konstytucja z 1947 r. Nie
tylko uptyw czasu dobrze stuzacy ocenom najnowszej historii, ale i kolejne
badania ustroju panstwa w powojennej Polsce’ pozwalajg na coraz pelniejsze
poznanie przyczyn przyjecia rozwigzan prawnych Malej Konstytucji i jej roli
w ksztaltowaniu ustroju Polski Ludowej. Sprzyja to takze weryfikacji szere-
gu tez i konkluzji na temat Malej Konstytucji, zwlaszcza ze byly one formulo-
wane cze¢sto w warunkach utrudniajacych dostep do zrédet i w pelni otwarta
prezentacje wynikéw badan i ocen®. Powrdcilismy wiec do dyskusji o uchwa-
leniu Matlej Konstytucji jako poczatku pewnego etapu posredniego pomiedzy
Manifestem PKWN z dnia 22 lipca 1944 r. a Konstytucja PRL z dnia 22 lipca

! Autor jest profesorem w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Instytutu Administracji

i Prawa Publicznego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej
w Lublinie.

> Autor jest docentem w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Instytutu Administracji
i Prawa Publicznego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej
w Lublinie.

> Por. przyktadowo P. Czarny, Mata Konstytucja z 1947 r. a polska tradycja konstytucyj-
na, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr S; P. Borecki, Geneza Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 .,
»Przeglad Sejmowy” 2007, nr S oraz referaty i dyskusja na konferencji nt. Mate Konstytucje
w historii ustroju paristwa polskiego (1919-1947-1992), Warszawa, dnia 17 maja 2012 r.

* O intencjach politycznych i oczekiwaniach ,nowej wladzy” w odniesieniu do Malej
Konstytucji pisal A. Burda (jak si¢ wydaje — w zawoalowany sposéb): ,Ramowo$¢ postano-
wien ustawy konstytucyjnej miala to znaczenie, ze mogla ona utatwi¢ ewoluowanie ustro-
ju politycznego i regulowa¢ go w drodze ustawodawstwa zwyczajnego dostosowanego do
potrzeb rozwijajacego sie zycia spolecznego”; A. Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa
1977,s.134.
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1952 r.° oraz kwestii, czy Malg Konstytucje mozna uznac za element sktadowy
polskiej tradycji konstytucyjnej rozumianej wartosciujaco, a nie tylko formal-
nojurydycznie. Wydaje si¢, ze charakterystyka tej ustawy konstytucyjnej jako
nominalnej, w duzej mierze pozornej i fasadowej®, a przez to bedacej nega-
tywnym wzorcem konstytucyjnym utrwali si¢ w swiadomosci spolecznej. Nie
zwalnia to od poszukiwania i wyjasniania jej genezy i znaczenia.

Istotne znaczenie w procesie tworzenia aktéw prawnoustrojowych panstwa
w latach 40. miaty takie dokumenty polityczne wydawane w okresie powsta-
wania wladzy ludowej jak: Uchwata KRN z dnia 1 stycznia 1944 r. ,,Statut
tymczasowy rad narodowych”, ustawa z dnia 21 lipca 1944 r. o utworze-
niu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, Manifest tego komite-
tu z dnia 22 lipca 1944 r.” Akty te, podobnie jak i inne dokumenty, zaréwno
o charakterze prawnym, jak i politycznym, §wiadczg o tym, Ze nowa wtadza
powstawala nie w oparciu o obowiazujace dotychczas prawa, ale w drodze
rewolucyjnej, tworzac nowe podstawy prawne swego istnienia.

Daje temu wyraz wspomniany Statut tymczasowy, ktory juz w pierw-
szym zdaniu stwierdza, Ze ,,Moralno-prawng podstawa, na ktorej powstaja
i opierajg swa dziatalnos$¢ rady narodowe jest wola szerokich mas polskich...”,
ale takze: ,,demokratyczne zasady konstytucji marcowej z 1921 r. obalonej
wbrew woli narodu...”. Powolanie si¢ na wole narodu, a nie na okreslony akt
prawny, znajdujemy takze w Manifescie PKWN, ktory stwierdza, iz KRN,
»powolana przez walczacy nardd, jest jedynym legalnym Zrédlem wladzy
w Polsce™. Istniejacemu w Londynie polskiemu rzgdowi emigracyjnemu
tworcy Manifestu stawiajg zarzut nielegalnosci.

S Por. K. Dzialocha, Geneza konstytucji PRL, [w:] Konstytucja PRL po trzydziestu latach
obowigzywania, red. K. Dzialocha, Wroctaw 1983,s. 13 in.

¢ Jako jedna z pierwszych pisata o tym K. Kersten w pracy Narodziny systemu wladzy.
Polska 1943-1948, Warszawa 1985.

7 Akty te, jak tez inne dokumenty majace decydujacy wplyw na ksztalt tworzonego
ustroju, zawiera ksiazka opracowana przez A. GwizdzaiJ. Zakrzewska pt. Konstytucja i pod-
stawowe akty ustawodawcze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, wyd. III uzupelnione, Warsza-
wa 1958.

8 Ibidem,s. 8.
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Tworzagc PKWN jako ,legalng, tymczasowg wladze wykonawczg”, twor-
cy Manifestu deklarujg, iz KRN i PKWN dzialaja na podstawie Konstytucji
z dnia 17 marca 1921 r.: ,jedynie obowigzujacej konstytucji, legalnej, uchwa-
lonej prawnie”. Stwierdzenie to nie oznacza jednak, iz PKWN opowiada si¢
za integralnym obowigzywaniem tej Konstytucji, bowiem nastgpne zdanie
zawiera wprost stwierdzenie, ze obowigzujg tylko ,podstawowe zatozenia”
tej Konstytucji i obowigzywac beda az do zwolania wybranego Sejmu Usta-
wodawczego, ktory uchwali nowa konstytucje’. Stanowisko wtadz w tej spra-
wie nie zostalo sprecyzowane wyraznie — co stanowito podstawe do roz-
bieznych ocen zaréwno w doktrynie prawa konstytucyjnego, jak i wsréd
politykéw co do zakresu i sposobu obowigzywania zalozen Konstytucji.

Wezesdniejsza deklaracja tworzacych sie wladz o ich rewolucyjnej gene-
zie zostaje powtdrzona w innym miejscu, bowiem Manifest PKWN nie szu-
kat dla siebie i swego funkcjonowania prawnego uzasadnienia, stad wynika-
to nawigzanie tylko do podstawowych zalozen demokratycznej konstytucji.
Jednak podstawowe zalozenia tej konstytucji maja obowigzywac nie silg au-
torytetu, ktory ja uchwalal, ale sitg i wola nowo tworzacych si¢ wladz.

Odwotanie si¢ do Konstytucji marcowej bylo wzglednie jednoznacznie
oceniane w polskiej historiografii, bowiem, jak stwierdza K. Dzialocha, od-
wolanie si¢ do Konstytucji z 1921 r. z jednoczesnym odrzuceniem Konsty-
tucji kwietniowej z 1935 r., ktéra stanowila podstawe dzialania polskich
wladz emigracyjnych w Londynie, bylo szukaniem podstaw legalnosci no-
wej wladzy ,rewolucyjnego z natury pochodzenia™®. Odrzucenie Konsty-
tucji z 1935 r. stuzylo nowej wladzy do kwestionowania legalnosci wladz
emigracyjnych, a tym samym braku legalnoéci istnienia rzadu emigracyjne-
go. Wladza ludowa bez nawigzania do Konstytucji marcowej — jak pisze W.
Gora - bylaby jedynie cialem rewolucyjnym ,siegajacym po wladze¢ w dro-
dze niejako zamachu stanu™'. Mialo to réwniez pozwoli¢ jej na szukanie po-
parcia srodowisk wrogich czy niechetnych sanacji, a wiec bylo dzialaniem

° Ibidem.

10 K. Dzialocha, Wstep, [w:] K. Dzialocha, J. Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania
Konstytucji marcowej w Polsce Ludowej 1944-1952, Wroctaw—Warszawa-Krakéw-Gdarisk
1977,s.S.

' W. Gora, Powstanie wladzy ludowej w Polsce, Warszawa 1921, s. 77. Podobng oceng
tych decyzji podaje K. Kersten, PKWN 22 VII-31 XII 1944, Lublin 196S; Polska Ludowa
1944-1950. Przemiany spoleczne, red. F. Ryszka, Wroctaw-Warszawa—Krakéw-Gdansk
1974; M. Turlejska, Spér o Polske. Szkice historyczne, Warszawa 1972, s. 328.
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taktycznym. Byla wiec préba legitymizacji wltadzy w oparciu o zalozenia
Konstytucji marcowe;j.

Nie rozwijajac szerzej tego tematu, nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle doku-
mentéw KRN i PKWN w kwestii obowigzywania Konstytucji z 1921 r. w wa-
runkach Polski Ludowej zaznaczyly si¢ cztery stanowiska. Pierwsze, nie-
zbyt rozpowszechnione, sprowadza si¢ do stwierdzenia, Ze ustawa zasadnicza
z 1921 r. obowigzywala w calodci'?, a spory dotyczyty nawet kwestii, czy obo-
wiazywanie to obejmowalo takze postanowienia noweli sierpniowej z 1926 r.

Bardziej rozpowszechniony byl poglad oparty na deklaracjach wladz Pol-
ski Ludowej o obowigzywaniu, zgodnie ze stanowiskiem Manifestu lipco-
wego, tylko podstawowych ,demokratycznych” jej zalozen. Stusznie dowo-
dzi K. Dzialocha, ze zaden akt prawny nie przywracal mocy prawnej calosci
przepisow Konstytucji z 1921 r., cho¢ w niektérych aktach prawnych przy-
wracano moc obowigzujacg poszczegdlnym artykutom, czy ich grupom (jak
normowala Mala Konstytucja z 1947 r.). Niekiedy czyniono to wprost w dro-
dze praktyki.

Trzecia grupa pogladéw dotyczyta kwestii czasu obowigzywania podsta-
wowych zalozen. Przewaza w doktrynie opinia, ze podstawowe zalozenia tej
konstytucji obowiagzywaly tylko do czasu zwotania Sejmu Ustawodawcze-
go, a wigc stanowisko to bylo oparte na zalozeniach Manifestu lipcowego®’.

Istnial takze poglad, ktdrego zwolennicy rozciagali ten okres na lata pel-
nej kadencji Sejmu Ustawodawczego.

W literaturze stusznie zarzuca si¢ autorom tak zréznicowanych pogla-
dow, ze nie uwzgledniajg istotnej kwestii, czyli stosunku tresci podstawo-
wych zalozen Konstytucji marcowej do ustrojowej koncepcji KRN i SU, jak
tez do realizacji zasad prawnych ustroju Polski w latach 1944-1952, a zatem
i praktyki ustrojowej w tym okresie'.

Podkredli¢ nalezy, ze poza obowigzywaniem podstawowych zalozen kon-
stytucji z 1921 r. wystepowalo w praktyce takze inkorporowanie do tresci

12

Zob. A. Mycielski, ktory glosil takq teze, oczywiscie wylaczajac jako obowiazujace
przepisy noweli sierpniowej z 1926 r.; Polskie prawo polityczne, cz. 11 (na drodze ku nowe;
konstytucji), Krakéw 1948, s. 3; tenze, Prawo polityczne (Konstytucja z 17 marca 1921 r.), Kra-
kéw 1947, s. 8.

3 K. Dzialocha, Wstep, [w:] K. Dzialocha, J. Trzcinski, Zagadnienie obowigzywania...,
s. 13-14.

" Mozna poda¢ tytulem przykladu K. Biskupski, Zarys prawa paristwowego Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej oraz niektérych paristw obcych, Warszawa 1962, s. 180.
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aktéw prawnych (przyklad Matej Konstytucji jest tu szczegélnie wymowny)
calych grup przepiséw Konstytucji marcowej. Postgpowano w ten sposob
takze w aktach prawnych nizszej rangi, czeste jest powtarzanie poszczegol-
nych artykuléw z aktéw prawnych pochodzacych z okresu II Rzeczypospo-
litej.

Wazne jest takze, ze zaréwno podstawowe zalozenia, jak tez powolywa-
ne w aktach prawnych z okresu dzialania KRN i SU poszczegélne artyku-
ty dawnego ustawodawstwa obowigzujac w nowych warunkach historycz-
nych byly interpretowane i realizowane w zakresie, w jakim przywracata je
do zycia wola organdéw nowej wladzy, a wiec ,,odpowiednio do potrzeb no-
wego ustroju”. Powstanie rewolucyjne nowej wladzy nalezy rozumie¢ tak,
ze nie byla ona zwigzana wczesniejszym porzadkiem prawnym obowigzu-
jacym w Polsce.

Nie wchodzac w szczegdtowe rozwazania dotyczace zaréwno ksztaltu
tych zasad i ich rozwinigcia w Malej Konstytucji'®, warto zwrdci¢ uwage,
ze juz na gruncie samej konstytucji zasady te ulegaty daleko idgcej modyfi-
kacji a w gruncie rzeczy deformacji. Poza literalnym nawigzaniem do trdj-
podziatu wladzy nie zostal przeprowadzony dostateczny rozdziat personal-
ny i funkcjonalny gléwnych wladz, a tym bardziej trudno byto si¢ dopatrze¢
mechanizméw ich rownowazenia. Zerwawszy z tradycja dwuizbowosci par-
lamentu, Sejm Ustawodawczy uzyskat pozycje formalnie wykraczajacg poza
ramy mechanizmu rzadéw parlamentarnych, co stuzy¢ mialo budowaniu
podwalin pod wprowadzong w konstytucji PRL zasade jednolitosci wladzy
panstwowej. Stworzenie instytucji Rady Panstwa i zakwalifikowanie jej jako
organu wladzy wykonawczej, szczegdlne umocowanie prezydenta jako prze-
wodniczgcego Rady Panstwa i konstytucyjnego organu w postaci Rady Ga-
binetowej czy marginalizacja pozycji NIK to tylko przykltady przeistaczania
zasad demokracji konstytucyjnej w jej namiastki. Fasadowa, a w praktyce
fikcyjna, okazala sie zapowiedz realizacji podstawowych praw i wolnosci
gwarantowanych Konstytucja marcowa. Uchwalona w tej mierze Deklaracja
stanowila in fine, Ze ustawy winny zapobiega¢ ,wyzyskiwaniu praw i wolno-
$ci do walki z demokratycznym ustrojem Rzeczypospolitej Polskiej”, a wiec
zasada wolnosci jednostki zostata zastgpiona ideologicznym dyktatem no-
wej wladzy.

15

K. Dzialocha, Wstep, [w:] K. Dzialocha, J. Trzciniski, Zagadnienie obowigzywania..., s. 1S.
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II.

Wrystepuje w literaturze poglad, ze wptyw zasad Konstytucji marcowej na
instytucje ustrojowe Polski Ludowej znacznie silniej zaznaczal si¢ w okre-
sie Sejmu Ustawodawczego niz w latach Krajowej Rady Narodowej. Zjawi-
sko to uwidacznia si¢ w najwyzszym stopniu w aktach prawnych rangi kon-
stytucyjnej uchwalonych w lutym 1947 r. Chodzi tu o ustawe konstytucyjna
z dnia 4 lutego 1947 r. o wyborze prezydenta Rzeczypospolitej, o ustawe kon-
stytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dzialania najwyz-
szych organow Rzeczypospolitej Polskiej, a takze w akt prawny nizszej ran-
gi, jakim byla Deklaracja Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 lutego 1947 r.
w przedmiocie realizacji praw i wolnosci obywatelskich.

Szukajac odpowiedzi na pytanie dotyczace wskazania, w jakim stopniu
widoczny byt wpltyw Konstytucji marcowej na tres¢ wymienionych ustaw
wskazac nalezy na odniesienie si¢ do zasad:

a) zwierzchnictwa narodu,

b) parlamentarno-gabinetowego systemu rzadéw,

¢) podziatu wladzy,

d) deklaracji wolnosci i praw jednostki.

Tre$¢ wymienionych aktéw prawnych pozwala ustali¢ tak zakreslony ka-
talog. Podchodzac jednak do tej kwestii nie od strony czysto formalnej, ale
uwzgledniajgc réwniez praktyke i stanowisko wladz Polski Ludowej w ca-
tym okresie 1944-1952, nie mozna nie podzieli¢ pogladu A. Burdy, ktory
podkreslat, ze wptyw Konstytucji marcowej na ustréj polityczny panstwa
w okresie Sejmu Ustawodawczego byl bardziej pozorny niz rzeczywisty. Do-
strzega si¢ go tylko stosujac ograniczong, formalng i wybidrczg analize prze-
pisow prawa. W rzeczywistosci, przeprowadziwszy bardziej wnikliwg anali-
ze praktyki, doj$¢ nalezy do wniosku, Ze przemiany zachodzace w panstwie
po 1947 r. wyraznie zblizaja, zaréwno strukture, jak i funkcje tak nowego,
jak i reformowanego aparatu panstwowego do modelu panstwa radzieckie-
go. Stusznie zatem podkresla J. Trzcinski, ze wptyw Konstytucji marcowej
po 1947 r. mozna uznaé za malo znaczacy, ze byl on w istocie jednorazowy,
gdyz ujawnial si¢ w sposéb wyrazny tylko w aktach prawnych rangi konsty-
tucyjnej uchwalonych w poczatkach roku 1947 — a w okresie pozniejszym juz
nie byl widoczny*.

16 Tbidem.
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Charakteryzujac obowigzujace po 1947 r. przepisy prawa, nalezy doj$¢ do
wniosku, ze mamy do czynienia z pewng wyrazng specyfika, wyr6zniajaca
naszg sytuacje w skali panstw demokracji ludowej. W Polsce nie doszlo do
generalnego uchylenia przedwrzesniowych aktéw normatywnych. Przestaty
obowigzywac stosunkowo nieliczne akty pozostajace w wyraznej sprzeczno-
$ci z nowym ustrojem, jego podstawowym dokumentami. Tytulem przykta-
du poda¢ mozna uchylenie ustawy o Policji Panistwowej, zastapionej dekre-
tem o utworzeniu Milicji Obywatelskiej z dnia 7 pazdziernika 1944 r. Nie
byty to przypadki liczne, a zdecydowana wigkszos¢ aktéw normatywnych
sprzed 1939 r. stanowila nadal podstawe prawng dzialania wielu organéw
i instytucji panstwowych. Stosowane w tym wzgledzie kryteria to ocena, czy
akty te nie stojg w sprzecznosci z zasadniczym kierunkiem ewolucji ustroju
panstwa. Zmianom ulegaly przepisy z zakresu ustroju politycznego, gtéwnie
dotyczace organizacji i kompetencji naczelnych i terenowych organéw wia-
dzy panstwowej i samorzadu terytorialnego.

Najpilniejsza potrzeba uchwalenia nowego aktu konstytucyjnego wigza-
fa si¢ z wygasnieciem z dniem wybordéw, a wiec juz dnia 19 stycznia 1947 r.
kompetencji KRN, a z dniem zebrania si¢ Sejmu Ustawodawczego na pierw-
sze posiedzenie w dniu 4 lutego 1947 r. wygasly kompetencje prezyden-
ta KRN. Dlatego juz dnia 4 lutego zostala uchwalona ustawa konstytucyjna
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolite;.

Z punktu widzenia analizowanej problematyki szczegoélna rola przypa-
da art. 1 Malej Konstytucji. Okresla on wazng kwestie dotyczaca podmiotu
zwierzchniej wladzy w panstwie, a wiec jednej z podstawowych zasad Kon-
stytucji z 1921 r. Okredlenie to znalazlo wyraz w pierwszym zdaniu art. 1
omawianej ustawy konstytucyjnej. Powolujac si¢ w tymze artykule na za-
sade ,zwierzchniej wtadzy narodu Polskiego”, wskazuje suwerena. Ustawa
konstytucyjna, nie wymieniajac wprost zasady zwierzchnictwa narodu, for-
mutuje ja posrednio w drodze uzycia okreslenia wladzy zwierzchniej naro-
du. Ustawodawca w tymze artykule powoluje si¢ jeszcze na podstawowe za-
lozenia Konstytucji marcowej, na Manifest PKWN i na wyniki glosowania
ludowego z dnia 30 czerwca 1946 r.

Mata Konstytucja podkresla dwie cechy charakteryzujace ten akt nor-
matywny. Pierwsza - to jej przejsciowy, tymczasowy charakter - ma obo-
wigzywac ,,do czasu wejscia w zycie nowej Konstytucji”. Cecha druga zosta-
ta wyrazona w tytule ustawy konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r., a jest
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nig niepelnos¢ zawartych w tym akcie regulacji prawnych. W tytule podkre-
$lono, iz ustawa ta reguluje ustroj i zakres dzialania najwyzszych organéw
Rzeczypospolitej Polskiej. Kwestie te regulowano dwojakiego rodzaju nor-
mami. Pierwsza grupa regulacji prawnych to przepisy stanowiace twdr ory-
ginalny, sa to nowe zupelnie przepisy powstale w toku prowadzonych w Sej-
mie Ustawodawczym prac legislacyjnych. Grupa druga obejmuje przepisy
prawne inkorporowane do Malej Konstytucji, a przejete z tekstu Konstytucji
marcowej, ktére moc obowigzujaca otrzymaly z woli i decyzji Sejmu Usta-
wodawczego. Przepisy nalezace do tej grupy regulowaly nastepujace kwestie:
a) dotyczace postéw (zawarte w art. 21, 22 i 24 Konstytucji z 1921 r.), b) pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej (art. 40, 42, 43, 44, 45 ust. 2-46, 47, 48, 49,
50, 51, 52 i 53), a takze ¢) Rady Ministrow (art. 44-45 ust. 1 i 2 oraz art. 56—
-63 Konstytucji marcowej).

Fakt, ze nie cala struktura organéw wladzy panstwowej zostala uregulo-
wana w drodze przepiséw Malej Konstytucji, jest dowodem na potwierdze-
nie tezy o fragmentarycznosci tego aktu prawnego — jego niepelnosci, co jest
charakterystyczne wtasnie dla aktéw normatywnych okreslanych mianem
malych konstytuciji.

Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. uchwalona zostala przez
Sejm Ustawodawczy w atmosferze sporéw i walk politycznych ugrupowan
lewicowych z opozycja PSL. Opozycja zarzucata ugrupowaniom lewicy, ze
tres¢ art. 2. Malej Konstytucji deklarujacy zasade podzialu wladzy wykracza
poza ramy tej zasady i nie daje si¢ pogodzic z jej istota. Po pierwsze, nie jest do
pogodzenia z tg zasadg sktad organéw zaliczanych do wtadzy wykonawcze;.
Art. 2 do organdéw zaliczanych do tej wladzy wprowadzit prezydenta Rzeczy-
pospolitej i Rade Ministrow, co jest zrozumiale i nie budzi zastrzezen. Na-
tomiast zastrzezenia wywoluje zaliczenie do organéw wladzy wykonawczej
Rady Panstwa, w sklad ktérej wchodzili — obok prezydenta RP takze mar-
szalek sejmu i wszyscy wicemarszatkowie reprezentujacy wszak wladze usta-
wodawczg. Wchodzit takze prezes Najwyzszej Izby Kontroli, ktorego trudno
zakwalifikowa¢ jako przynaleznego do wladzy wykonawczej.

Po drugie — nie do pogodzenia z istotg zasady podzialu wtadzy, zaktada-
jacej wszak ich rGwnowage, jest okreslenie w art. 1 Malej Konstytucji usta-
wowej roli Sejmu Ustawodawczego jako organu najwyzszego, bedacego or-
ganem wladzy zwierzchniej narodu, ktorej to cechy nie przyznano organom
zaliczanym do pozostalych wladz.
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Stanowisko doktryny w kwestii obowigzywania tej zasady w $wietle Ma-
tej Konstytucji jest wyraznie zréznicowane. Najblizsze jej istoty jest sta-
nowisko opowiadajace si¢ za generalnym obowigzywaniem tej zasady. Jak
podkresla K. Dzialocha, stanowisko to cechuje przyjmowanie zasady po-
dziatu wltadzy w formie ztagodzonej w poréwnaniu z przepisami zawartymi
w Konstytucji marcowej. Zwolennicy tego pogladu sformulowali to stanowi-
sko w nawigzaniu do podstawowych zalozen Konstytucji z 1921 r. i przyjeli
poglad wyrazany przez tworcow tej ustawy konstytucyjnej w art. 2.

Drugi poglad charakteryzujacy si¢ kompromisowym ujeciem kwestii
skupial najliczniejsza grupe, a K. Grzybowski nazwal przyjety system syste-
mem mieszanym'®. Dopatrywano si¢ w nim elementéw spotykanych w sta-
nowisku konstytucji socjalistycznych.

Poglad trzeci jest najdalej idacy, a jego gtéwnym rzecznikiem byt S. Roz-
maryn', przytaczajacy gléwnie argumenty prawne. Stal on na stanowisku
oznaczajacym catkowite odrzucenie zasady podzialu wladzy w strukturze
organéw panstwa. Opowiadal sie¢ na rzecz jednolitosci wltadzy panstwowej,
dostrzegal i dopuszczal tylko podzial kompetencji organéw panstwa.

Analizujac przebieg dyskusji parlamentarnej w toku prac legislacyjnych
i uchwalania Matej Konstytucji, K. Dzialocha dochodzi do wniosku, ze
wiekszo$¢ Sejmu Ustawodawczego stata na stanowisku spoteczno-politycz-
nej jednosci wladzy panstwowej, powstatej w wyniku zmian dokonywanych
w sferze spoleczno-ekonomicznej i politycznej, Ze w oparciu o faktyczna jed-
nos$¢ naczelnych organéw panstwowych tworzono ustréj zrywajacy z zasa-
da podzialu wladzy®.

Poglad taki reprezentowal takze E. Zwierzchowski, stojac na stanowisku,
ze zasada podzialu wladzy zostala tylko formalnie przyjeta w Malej Kon-
stytucji, przy czym jej autorzy wniesli pewne modyfikacje, ktore polaczone
zostaly z politycznymi uwarunkowaniami systemu partyjnego, co w istot-

7 K. Dzialocha, Sejm ustawodawczy jako organ zwierzchni wladzy narodu, [w:] Sejm

Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej 1947-1952, red. M. Rybicki, Wroctaw—Warszawa—
-Krakéw-Gdansk 1977, s. 94.

'8 K. Grzybowski, Ustrdj Polski wspétczesnej 1944-1948, Krakéw 1948, s. 134-138.

¥ S.Rozmaryn, W jakim zakresie obowiqzuje dzi$ Konstytucja z 17 marca 1921 r., ,Pan-
stwo i Prawo” 1948, nr 1, s. 20.

20 K. Dzialocha, Sejm ustawodawczy jako organ zwierzchni wladzy narodu, [w:] Sejm
Ustawodawczy, op.cit., s. 100.
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ny sposob zmodyfikowalo prawnie okreslony mechanizm funkcjonowania
przyjetego systemu?®'.

Kolejng z zasad ustrojowych, czyli jednym z podstawowych zatozen Kon-
stytucji marcowej, byt parlamentarno-gabinetowy system rzadéw. Zasade te
w sposob wyrazny i niekwestionowany odnajdujemy w tresci ustawy kon-
stytucyjnej z dnia 19 lutego. Okreslala ona stosunki w zakresie relacji mie-
dzy parlamentem, glowq panstwa i rzagdem. Tak réwniez formalnie obowig-
zujacy system przyjeto, cho¢ podlegal on takze istotnym modyfikacjom.
Wyrazaly sie one w tym, ze tekst Malej Konstytucji okreslal przede wszyst-
kim formy nadrzedno$ci Sejmu Ustawodawczego wobec Rady Ministrow,
a w mniejszym stopniu wobec prezydenta Rzeczypospolitej. Wyraznie do-
strzega si¢, ze w ustroju wladz pozycje Sejmu Ustawodawczego okreslaty
nowe mechanizmy, ktére w sposéb oczywisty réznity sie od zasady podzia-
tu wladzy. Swiadczg o tym konsekwencje wynikajace z wprowadzenia do
struktury naczelnych organéw panstwa Rady Panstwa, a takze polaczenie
tego organu z osobg prezydenta Rzeczypospolitej, stojaca na czele tego no-
wego organu.

Podkresli¢ nadto nalezy, ze pewne kompetencje, ktére tradycyjnie nale-
zaly do Rady Ministréw Mata Konstytucja powierzyta i rzadowi, i Radzie
Panstwa (np. prawo inicjatywy ustawodawczej, powigzanie prawa wyda-
wania dekretow z mocg ustawy z zatwierdzaniem ich przez Rade Panstwa).
Oznaczalo to wprowadzenie kontroli Rady Ministréw nie tylko przez Sejm
Ustawodawczy, ale takze przez Rade Panstwa.

Nie byt to przy tym jedyny wytom w klasycznej postaci systemu parla-
mentarno-gabinetowego, gdyz w Malej Konstytucji ulegla zmianie pozycja
ustrojowa prezydenta Rzeczypospolitej. Uzyskal on nowe uprawnienia zwia-
zane z przewodniczeniem obradom Rady Ministréw, przewodniczyt Radzie
Panstwa, jak réwniez Radzie Gabinetowej (posiedzenie Rady Ministréw od-
bywajace si¢ pod przewodnictwem prezydenta Rzeczypospolitej). Uzyskal
zatem duzy wplyw na dzialalno$¢ wymienionych organdw.

Istota systemu parlamentarno-gabinetowego obejmuje m.in. kontrole
parlamentarng naczelnych organéw, stad wynikalo przyjecie w Malej Kon-
stytucji instytucji kontrasygnaty aktéw glowy panstwa przez cztonkéw Rady
Ministréw, ktorzy tym samym biorg na siebie odpowiedzialnos¢ przed Sej-
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mem za wydane akty urzedowe. Mala Konstytucja utrzymala te zasade, ale
nie wprowadzifa kontrasygnaty aktéw prezydenta wydawanych w charakte-
rze przewodniczacego Rady Panstwa i w Radzie Gabinetowej, co $wiadczy
o duzym odstepstwie od klasycznej postaci systemu rzadéw parlamentar-
nych. Tym samym doszlo w Malej Konstytucji do wyraznego upolitycznie-
nia stanowiska ustrojowego glowy panstwa. Poniewaz prezydent od 1948 r.
taczyl w sobie przywddztwo partii rzadzacej, czyli PZPR, mamy do czynie-
nia z wyraznym odchodzeniem od systemu parlamentarno-gabinetowego
w omawianym okresie.

Inne uprawnienia glowy panstwa wynikajace z formalnego tylko przyje-
cia w Malej Konstytucji zasady systemu parlamentarno-gabinetowego Mata
Konstytucja przejeta z Konstytucji 1921 r. i byly w praktyce przez prezyden-
ta wykonywane.

Jednak jesli obok wymienionych modyfikacji omawianego systemu rza-
dow uwzglednimy jeszcze fakt wyeliminowania w parlamencie opozycji po-
litycznej, to rodzi si¢ kwestia, czy istnienie tak wielu zmian pozwala jesz-
cze uznawac 6wczesny system rzadow za system parlamentarno-gabinetowy.
Watpliwos¢ ta wzrasta jeszcze bardziej, gdy uwzgledni sie fakt, ze art. 13 Ma-
tej Konstytucji pozwala inkorporowane przepisy Konstytucji marcowej sto-
sowac nie w calej rozciaglosci, a ,,odpowiednio”.

Analizujagc oméwione modyfikacje w zakresie prawnych regulacji okre-
$lajacych przyjety w Malej Konstytucji system rzadéw, uwzgledni¢ trzeba
dokonywane od 1947 r. zmiany natury spoteczno-politycznej, m.in. faktycz-
na likwidacje opozycyjnego PSL sterowane zjednoczenie partii robotniczych
w 1948 r., a w roku 1949 takze ruchu ludowego. Te i tym podobne wyda-
rzenia, jak tez omdowione zmiany prawnej natury, uczynity - jak stwierdza
K. Dziatocha - polskg konstrukcje prawna systemu parlamentarno-gabine-
towego praktycznie martwa.

Kolejnym podstawowym zalozeniem Konstytucji marcowej, w specyficz-
ny sposob unormowanym w okresie Malej Konstytucji, byta Deklaracja Sej-
mu Ustawodawczego z dnia 22 lutego 1947 r. w przedmiocie realizacji praw
i wolnosci obywatelskich, nie byla to wprawdzie ustawa konstytucyjna, nie
byta nawet ustawa zwykla, byla to deklaracja, a wigc akt niemajgcy mocy
powszechnie obowigzujacej, niepodlegajacy ogloszeniu w Dzienniku Ustaw
RP. Byt to akt samozobowiazania si¢ Sejmu Ustawodawczego, Ze organ ten
w toku swych prac konstytucyjnych i ustawodawczych oraz w toku kontro-
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lowania rzadu i ustalania zasadniczej linii polityki panstwa bedzie kontynu-
owac realizacje podstawowych praw i wolnosci obywatelskich.

Zawarty w deklaracji katalog wolnosci i praw jednostki nawigzuje do tre-
$cirozdzialu V Konstytucji marcowej, ale jest skromniejszy. Brakuje w szcze-
golnosci kilku waznych praw, a mianowicie prawa do sadu (art. 98 Konsty-
tucji marcowej) oraz prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej wskutek
dziatalnosci organéw panstwowych (art. 119), a takze uznania wszelkiej wia-
snosci (art. 99) i wolnosci prasy wraz z zakazem wprowadzania cenzury (art.
105).

Wprowadzono natomiast zakaz wykorzystywania praw i wolnosci oby-
watelskich do walki z demokratycznym ustrojem panstwa, czemu winny za-
pobiegac ustawy.

III.

Mata Konstytucja nie okreslala okresu jej obowigzywania. Jednak z przy-
jetego w art. 1 stanowiska, iz ,akt ten obowiazuje do czasu wejscia w Zycie
nowej Konstytucji”, wynikalo, Ze zadanie to winno by¢ wykonane do dnia
3 lutego 1952 r. Wynika to stad, ze poczatek kadencji Sejmu Ustawodaw-
czego przypadl w dniu 4 lutego 1947 r., kadencja miala trwa¢ pie¢ lat zgod-
nie z art. 6. Nie byt to Sejm zwykly, co podkreslata juz jego nazwa, bowiem
w polskiej tradycji Sejm uchwalajacy konstytucje byt nazywany Sejmem
Ustawodawczym (tak byto w roku 1919). Okreslony zas w art. 3 zakres dzia-
tania Sejmu Ustawodawczego na pierwszym miejscu wymienia uchwalenie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Piecioletnia kadencja uptywata zatem dnia 3 lutego 1952 r. i jak z kalen-
darza wynika — w tym okresie zadanie podstawowe Sejmu nie zostalo wy-
konane. Przyczyny takiej sytuacji byly ztozone i stanowily rezultat dzialania
skomplikowanych czynnikéw spoteczno-politycznej natury.

Po drugiej wojnie $wiatowej Polska wraz z innymi panstwami Europy
Srodkowej i Wschodniej, okreslanymi wéwczas panstwami demokracji lu-
dowej, znalazta si¢ w sferze dominacji Zwigzku Radzieckiego. Wedlug gto-
szonego wowczas pogladu, panstwa te stanowi¢ mialy trzecia, obok kapita-
listycznej i socjalistycznej, droge rozwoju spoleczenstwa i panstwa. Byty to
zarazem lata, gdy - poza Polska — wszystkie te panistwa dopracowaty si¢ kon-
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stytucji, poczynajac od 1946 (Albania) do 1949 r. (NRD). Polska doczekala
si¢ uchwalenia nowej Konstytucji dopiero w polowie 1952 r.

Przyczyny tak rozumianego opdznienia byly natury zlozonej, miaty cha-
rakter polityczny i ideologiczny, bowiem dotyczyly ustalenia istoty panuja-
cego ustroju. Doszlo do tego dopiero w koncu lat czterdziestych, a wigzato
sie to $cisle z toczacymi si¢ w polowie grudnia 1948 r. obradami Kongresu
Zjednoczeniowego partii politycznych polskiej lewicy (PPR i PPS). Na tym
wladnie zjezdzie poddano gruntownej krytyce teorie o polskiej drodze do
socjalizmu, przeprowadzono zasadnicze zmiany personalne w kierownic-
twie partii spetniajacej kierowniczg funkcje w panstwie, dokonano ustalenia
istoty klasowej panstwa demokracji ludowe;j.

Odpowiedz na to zasadnicze pytanie znalazta si¢ w referatach wygloszo-
nych na Kongresie przez B. Bieruta z ramienia PPR i J. Cyrankiewicza z ra-
mienia PPS. Kongres stanowil wydarzenie o znaczeniu nie tylko organiza-
cyjnym, ale przede wszystkim politycznym i ideologicznym. Powstala na
Kongresie Polska Zjednoczona Partia Robotnicza, a Kongres uchwalil doku-
menty o znaczeniu waznym nie tylko dla partii, jej doktryny, ideologii i ce-
16w dziatania. W dokumentach tych znajdujemy nowe, zasadnicze okresle-
nie istoty panstwa demokracji ludowej. Odrzucona zostala teza o polskiej
drodze do socjalizmu. Na pytanie za$ o to — czym jest to panstwo, jaka jest
jego istota — odpowiedz B. Bieruta w jego referacie zawarta byta jednoznacz-
na, ze jest to panstwo dyktatury proletariatu, a wigc takie, jakie zbudowane
zostalo w Zwigzku Radzieckim.

Stwierdzenie to mialo kapitalne znaczenie dla przysztych prac nad nowa
Konstytucja Polski Ludowej. Z przyjetego na Kongresie Zjednoczeniowym
stanowiska jednoznacznie wynikalo, Ze wzorca dla polskich regulacji kon-
stytucyjnych nie nalezy szuka¢ w $wiatowym dorobku konstytucjonalizmu,
ale ze przyszla polska konstytucja ma by¢ oparta na modelu radzieckim,
ze przykladem do nasladowania maja by¢ nie ustawy zasadnicze demokra-
cji zachodnich, ale wzorce maja pochodzi¢ z panstw obozu socjalistyczne-
go, gdzie takie konstytucje powstawaty w latach 40. XX wieku i oparte byty
na Konstytucji ZSRR z 1936 r. Nalezalo si¢ wzorowac zatem na konstytucji
zwanej stalinowska. Te wydarzenia spowodowaly, ze drogi do prac konsty-
tucyjnych stanety otworem.

Piszac o pracach konstytucyjnych w Polsce, nalezy uwzgledniac i osob-
no przedstawi¢ dwie ich plaszczyzny, jedna to plaszczyzna partyjna, a wiec
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dziatania prowadzone w tonie PZPR, druga za$ to ptaszczyzna parlamentar-
na.

Prace partyjne prowadzono w ciszy gabinetow, bez nadawania przygoto-
waniom rozgtosu. Toczyly si¢ w $rodowisku partyjnym, w ramach cial i in-
stytucji powolanych przez PZPR. Komisje te (w sumie dwie) do spraw ide-
ologicznych i wlasciwa komisja merytoryczna rozpoczely prace juz w 1949 r.
Druga plaszczyzna parlamentarna, w ramach ktorej dziatala Komisja Kon-
stytucyjna powotana przez Sejm Ustawodawczy, rozpoczeta prace dopiero
w potowie 1951 r.

Jest rzeczg charakterystyczna i jednoczesnie w pelni zrozumiala w swietle
represji wobec przeciwnikéw socjalistycznych przemian ustrojowych, ze
w okresie tym nie dostrzegalo si¢ jakiego$ ozywienia dyskusji konstytucyj-
nej, nie pojawialy si¢ samorzutnie przygotowywane (jak w latach 90.) pro-
jekty konstytucji propagowane wérdd spoleczenstwa. Pojawialy si¢ tylko
pewne postulaty, ktére mogly by¢ brane pod uwage w toku prac konstytu-
cyjnych. Postulaty takie A. Gwizdz omawia w trzech grupach®. Pierwsza
z nich obejmowala postulaty wywodzace si¢ z kregdw Kosciola katolickiego
w postaci memorialu biskupow polskich wreczonego dnia 14 marca 1947 r.
prezesowi Rady Ministrow.

Druga grupa postulatéw wywodzila si¢ z kregdw 6wczesnej opozycji poli-
tycznej, gldwnie ze srodowiska PSL. Trzecia grupa odegrala najwigksza role
i wywarla wplyw na tok prac Komisji konstytucyjnych i tre$¢ zgtaszanych
propozycji w tym zakresie, wywodzila si¢ z kregéw obydwu partii robotni-
czych, a nastepnie z PZPR.

Nurt ten odegral szczegdlnie wazna role po Kongresie Zjednoczeniowym
PZPR, gdyz po uzyskaniu materialéw kongresowych wiele pytan natury ide-
ologicznej i politycznej tam uzyskano. To wlasnie w srodowisku tej partii
koncentrowaty sie prace konstytucyjne. To w tym srodowisku natezenie tych
prac byto widoczne, mialy one przy tym charakter prac wyprzedzajacych
w sposéb istotny dzialalno$¢ w tym zakresie prac prowadzonych w kregach
parlamentarnych.

Wazny i godny odnotowania fakt dla zobrazowania prac przygotowaw-
czych stanowila uchwata Sekretariatu KC PZPR z czerwca 1949 r., na pod-
stawie ktorej utworzone zostaly wspomniane juz obie komisje KC do spraw

> A. Gwizdz, Organizacja i tryb przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej

Ludowej, [w:] Sejm Ustawodawczy, op.cit., s. 304-307.
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opracowania zasad projektu nowej konstytucji. Przewodniczagcym obydwu
tych komisji zostal czlonek Biura Politycznego KC Minister Sprawiedliwosci
Henryk Swigtkowski.

Jedna z tych komisji miata roboczy charakter, jej zadaniem bylo przygo-
towanie odpowiednich materialéw w postaci referatéw, takze wnioskéw. Ko-
misja ta byla oznaczona literg A.

Komisja B natomiast zostala pomyslana jako komisja ideologiczna, kto-
rej zadaniem bylo przygotowanie materiatéw do rozstrzygnie¢ natury ide-
ologicznej przez kierownicze instancje PZPR. W sktad tych dwu komisji
wchodzifo m.in. dwu profesoréw prawa konstytucyjnego: K. Grzybowski i S.
Rozmaryn, a takze 6wczesny sekretarz Rady Panstwa, a pdzniejszy profesor
prawa konstytucyjnego Marian Rybicki. Komisje te rozpoczely prace w dniu
21 czerwca 1949 r.

Wstepne ustalenia przewidywaly dla Komisji rozpatrzenie kwestii, czy
konstytucja ma stanowi¢ podsumowanie osiagnig¢, czy zawiera¢ takze wy-
tyczne dalszych przemian, a takze rozwazy¢ kwestie gospodarcze, spolecz-
ne i polityczne wymagajace uregulowania w przyszlej konstytucji, zebranie
materialow poréwnawczych dotyczacych kwestii konstytucyjnych innych
panstw itp. W tym celu na posiedzeniu komisji byty przygotowywane przez
czlonkéw referaty dotyczace np. kwestii naczelnych organdéw panstwa —
te referowal S. Rozmaryn - oraz sprawy praw i wolnosci obywatelskich -
K. Grzybowski.

Jest rzecza charakterystyczna, ze w toku prowadzonych dyskusji w tonie
komisji dostepne materialy nie wykazuja proéb nawigzywania do doswiad-
czen z okresu obowigzywania Malej Konstytucji z 1947 r. Swiadczy to wy-
mownie, ze jej regulacje prawne nie stanowily przedmiotu dyskusji na po-
siedzeniach, zatem nie wywieraly wigkszego wpltywu na tok tych prac.
Z materiatéw archiwalnych wynika, iz wigksza role odgrywaly nowe propo-
zycje rozwiazan ustrojowych i wyniki dyskusji prowadzonych w tym zakre-
sie. Jak stwierdzit A. Gwizdz, ,Wyrazem nowej koncepcji roli Sejmu w ustro-
ju panstwa winna by¢ koncentracja jego aktywnosci na bardziej ogdélnych
problemach, uproszczenie procedury, czestsze realizowanie koncepcji pra-
wotworczych nie w drodze ustawodawstwa, lecz w innych formach, przez
rozluznienie sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu itp. Zglaszane postulaty
pod adresem rzadu szty w podobnym kierunku. Wyrazem nowej koncepcji
bylo skoncentrowanie w Radzie Ministréw i w jej §cistym kierownictwie sze-
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rokiego zakresu kompetencji, w duzej mierze nie podlegajacej kontroli spo-
tecznej wladzy politycznej i gospodarczej. Zadanie to wykonywal rzad, badz
coraz czegsciej jego $cisle kierownictwo ukonstytuowane od potowy 1950 r.
jako Prezydium Rzadu, dzialajace pod przewodnictwem Prezydenta RP.
Stworzono takze organ scentralizowanego zarzadzania gospodarka narodo-
wa w postaci Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego.

Dyskutowano takze o sprawach dotyczacych administracji terenowej,
o0 aparacie wymiaru sprawiedliwosci, ktore to kwestie ulegly zmianom usta-
wodawczym z roku 1949 i 1950.

Ustawy powstate w wyniku pojawienia si¢ nowych tendencji wynikajg-
cych z wprowadzania nowych zasad ustrojowych panstwa to akty wyprze-
dzajace uchwalenie nowej konstytucji. Ustawa zasadnicza z roku 1952 stano-
wila w duzym stopniu petryfikacje tego wlasnie ustawodawstwa. Znalazlo to
wyraz w rozdzialach o radach narodowych, o sadach i prokuraturze. Tresci
tych rozdzialéw stanowily rezultat nawigzania do widzenia nowego apara-
tu panistwa jako aprobowania struktury aparatu panstwowego wzorowane-
go na rozwigzaniach panstwa socjalistycznego.

Podobnie rzecz si¢ miala z regulacja, zepchnietych do rozdzialu VII Kon-
stytucji PRL, podstawowych praw i wolnosci obywatelskich. Tak jak w okre-
sie obowiazywania Matej Konstytucji, gdy o statusie obywatela rozstrzygato
biezace ustawodawstwo, tak i na gruncie Konstytucji lipcowej relacje jed-
nostka-panstwo ksztaltowa¢ mial ustawodawca zwykly. Do niego bowiem
nalezalo ,ksztaltowanie i umacnianie” ustroju spolteczno-gospodarczego
i politycznego panstwa, ktorego funkcja byly — zgodnie z 6wczesng ideolo-
gia — prawa i obowigzki obywateli.

Summary

The Small Constitution of 1947 - its origin and value

The paper discusses the patterns and some details of the Constitutional Act
of 19" February 1947 on the system and scope of activity of the supreme or-
gans of the Republic of Poland, which is also called the Small Constitution of
1947. The Small Constitution being a 65 year - old law is still under the his-
torians and constitutional law scholars scrutiny and appraisal.
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In the light of certain studies it seems that this Act, previously read as an
attempt to combine traditional democratic principles with the newly adopt-
ed communist rules of government, was more facade and a pretense than
a true democratic device.

It adopted the separation of powers principle and parliamentary rule (the
parliamentary cabinet model). Despite the fact that the Small Constitution
incorporated many provisions directly from the March Constitution of 1921,
the scope of their legal and practical modification led to their distortion.
The position and competences of the Legislative Sejm, the President, and
the newly established Council of State were inconsistent with the separa-
tion of powers and the parliamentary system of government, as well. The de-
tailed responsibilities of the Sejm, Council of State, the President opened the
way to adoption of Soviet Union model of government. Thus, the role of the
Small Constitution was to legitimize a communist authority and not to lim-
it its powers.

The same is true when we focus on the citizens rights and freedoms. The
Declaration of realization of citizen rights and freedoms of February 22
1947 did not create the legal standards and guaranties of individual free-
doms and rights. On the contrary, the constitutional status of individual was
the result of current legislation.

Under the rule of the Small Constitution, because of its temporary and
incomplete nature, the “new authority” paved the way to enactment of the
Constitution of 1952 modeled after the Stalin constitution.






