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Rada Ministréw Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1947-1952

The Cabinet in the Polish Republic (1947-1952)

Podstawowym aktem prawnym regulujacym instytucje Rzadu w latach
1947-1952 byta ustawa konstytucyjna z 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakre-
sie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej, zwana Mala
Konstytucja (Dz.U.R.P., nr 18, poz. 71). Zgodnie z jej artykulem 2. Rzad
byl najwyzszym organem Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie wladzy wy-
konawczej. Pozostalymi za$§ najwyzszymi organami Rzeczypospolitej Pol-
skiej byly: Sejm Ustawodawczy — w zakresie ustawodawstwa, Prezydent
Rzeczypospolitej oraz Rada Panstwa — w zakresie wladzy wykonawczej,
niezawiste sagdy — w zakresie wymiaru sprawiedliwosci. Samo sformulowa-
nie art. 2. Malej Konstytucji moglo sugerowaé, ze pozycje rzadu w systemie
organéw panstwowych okreslalo ono, wedlug zasady podzialu wladzy. W
rzeczywistosci jednak pozycje rzadu w $wietle Malej Konstytucji wyzna-
czaly takze elementy zasady jednolitoéci wiadzy. Swiadczyl o tym miedzy
innymi konstytucyjny uklad wzajemnych stosunkéw pomiedzy rzadem i Sej-
mem Ustawodawczym.

Pozycje Rady Ministréw w stosunku do Sejmu Ustawodawczego okre-
§lata zasada odpowiedzialnoéci parlamentarnej rzadu przed Sejmem, recy-
powana przez Mala Konstytucje z Konstytucji marcowej.! Byla to zaréwno
odpowiedzialnos¢ solidarna, ktéra ponosita cala Rada Ministréw za ogdlny
kierunek dzialania rzadu, jak i indywidualna, ktéra ponosili poszczegdlni
ministrowie za kierunek swojej polityki, za zgodno$é swojej dzialalnosci z
Konstytucja i innymi ustawami, za kontrasygnowane akty Prezydenta Rze-
czypospolitej i wreszcie za dzialania podleglych im organéw oraz urzedni-

! Chodzi o recypowane przez Mala Konstytucje art. 56. i 58. Konstytucji marcowej.
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kéw. Sejm pociaggal do odpowiedzialnosci parlamentarne) Rade Ministréow
oraz poszczegélnych jej czlonkéw — czyli wyrazal im wotum nieufnosci,
a poshugujgc sie terminologia Konstytucji marcowej zadal ich ustapienia —
zwykly wigkszoscig gltoséw. Zgodnie z regulaminem Sejmu Ustawodawczego,
ktéry wszedl w zycie 28 VI 1948 r., poselski wniosek zadajacy ustgpienia
rzadu lub ministra musial byé podpisany przez co najmniej 10 postéw i roz-
patrywany przez Sejm bez odsylania go do komisji; przy czym odrzucenie
wniosku moglo nastapié bez przeprowadzenia sejmowej debaty.? Niezaleznie
od odpowiedzialnosci parlamentarnej ministrowie ponosili tez odpowiedzial-
no$¢ konstytucyjna. Do odpowiedzialnosci tej pociagal ministréw Trybunal
Stanu, na wniosek Sejmu, uchwalony wiekszoscia 3/5 gltoséw, przy obecnosci
co najmniej potowy ogélnej liczby postéw.3

W praktyce Sejm Ustawodawczy nigdy nie pociagnal rzadu oraz po-
szczegllnych jego czlonkéw do odpowiedzialnosci parlamentarnej. Nigdy tez
nie zgloszono poselskiego wniosku zadajacego ustapienia rzadu lub ministra.
Raz tylko postawiono kwestie zaufania na porzadku dziennym posiedzenia
Sejmu, w formie rzadowego wniosku o wyrazenie wotum zaufania dla Rady
Ministréw, po przedstawieniu przez jej prezesa expozé. Woéwczas sejm zde-
cydowana wiekszoscia gloséw podjal uchwale o wotum zaufania dla Rady
Ministréw.? Nie oznacza to jednak, ze w okresie Sejmu Ustawodawczego nie
dokonywano zmian w skladzie Rady Ministréw. W sumie zmian tych do-
konano kilkudziesieciu. Wszystkie one stanowily rezultat decyzji podjetych
poza Sejmem, choé wiele z nich mialo przyczyny polityczne.®

Pociagniecie rzadu do odpowiedzialno$ci parlamentarnej stanowilo sank-
cje sejmowej kontroli nad dzialalno$cia Rady Ministréw oraz poszczegdl-
nych jej czlonkéw. Mata Konstytucja, stwarzajac podstawe do sprawowania
kontroli przez Sejm Ustawodawczy nad dzialalnos$cia rzadu, wyraZnie nie
okreslata kompetencji kontrolnych Sejmu. Niektére jednak z tych kompe-
tencji wynikaly z jej przepiséw.® Chodzito tu mianowicie o kompetencje
do zatwierdzania rzadowych dekretéw z mocg ustawy oraz o kompetencje
do rozpatrywania wniosku NIK w przedmiocie udzielania lub odmdwienia
rzadowi absolutorium, przy czym podjecie uchwaly w sprawie udzielenia ab-

2 Zob. art. 22. i 30. regulaminu Sejmu Ustawodawczego.

3 Zob. art. 59 Konstytucji marcowej.

4 Zob. Z. Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawezego w systemie najwyzszych
organdw Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Sejm Ustawodawczy Rzeczypospolitej Polskiej
(1947-1952), pod red. M. Rybickiego, Ossolineum 1977, s. 205.

® Zob. S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1949, s. 26 oraz
Rykowski, op. cit., s. 206.

8 Zob. art. 4 ust. 5, art. 7 ust. 3 oraz art. 22 Malej Konstytucji.
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solutorium bylo jednym z warunkéw dopuszczalno$ci zamkniecia wiosennej
sesji Sejmu. Pozostale kompetencje i instytucje kontrolne Sejmu Ustawo-
dawczego okreslat jego regulamin.” Chodzilo tu w szczegélnoéci o rozpa-
trywanie przez Sejm informacji i sprawozdan rzadu, uchwalanie rezolucji
zawierajacych postulaty pod adresem rzadu lub poszczegdlnych ministréw,
uchwalanie przez sejmowe komisje dezyderatéw, zglaszanie przez postéw in-
terpelacji, rozpatrywanie przez Sejm interpelacji i odpowiedzi na nie, jezeli
zostaly one umieszczone na porzadku dziennym sejmowego posiedzenia.

W praktyce Sejm Ustawodawczy korzystal z niektérych kompetencji kon-
trolnych w sposéb catkiem formalny.® Dotyczyto to, m.in. zatwierdzenia rza-
dowych dekretéw z moca ustawy, ktére odbywalo sie na ogdl mechanicznie.
W szczegdlnodei, Sejm nie wyrazal prawie nigdy wprost swojej dezapro-
baty w stosunku do dekretéw w formie uchwaly o odmowie zatwierdzenia.
Dotyczylo to takze rozpatrywania sprawozdan rzadu oraz Biura Kontroli, a
potem NIK o zamknieciu rachunkéw za rok poprzedzajacy ostatni rok budze-
towy, a takze wnioskéw o udzielenie absolutorium. Seym zawsze zatwierdzal
przedstawione przez rzad zamkniecia rachunkéw panstwowych i udzielal mu
absolutorium. Z niektérych kompetencji kontrolnych Sejm korzystat tylko w
pierwszych latach swojej kadencji. Dotyczylo to miedzy innymi zglaszania
interpelacji poselskich. Ogétem w okresie Sejmu Ustawodawczego zgloszono
65 interpelacji, przy czym ostatnia 27 VI 1950 r. Jednak tylko raz odbyla
sie sejmowa dyskusja nad odpowiedzia na interpelacje, ktéra zakonczyla sie
podjeciem uchwaly o przyjeciu przez Sejm odpowiedzi do wiadomosci i o
wezwaniu rzagdu do prowadzenia okre$lonej polityki zagranicznej. Warto tez
dodaé, ze wiekszos¢ interpelacji dotyczyla spraw szczegélowych. Réwniez
sejmowe rezolucje byly podejmowane tylko w pierwszych latach kadencji
Sejmu Ustawodawczego. Ostatnia bowiem Sejm uchwalil 28 IV 1950 r. W
ogdle od konica lat czterdziestych aktywnoéé kontrolna Sejmu Ustawodaw-
czego znacznie zmniejszyla sie. Odnosi sie to nie tylko do kontrolnej ak-
tywnos$ci plenarnych posiedzen Sejmu, na ktérych miedzy innymi coraz rza-
dziej i bardziej formalnie rozpatrywano informacje oraz sprawozdania rzadu,
lecz réwniez do kontrolnej dzialalno$ci sejmowych komisji. Jednak w calym
okresie funkcjonowania Sejmu Ustawodawczego, jego aktywnos$¢ kontrolna
obejmowala na ogdl sprawy szczegdlowe zwiazane z dzialalnoscia rzadu, a
nie zasadniczy kierunek rzadowej dzialalno$ci. Natomiast sejmowa kontrola

" Zob. art. 16. ust. 1, art. 33, art. 36 oraz art. 76 regulaminu Sejmu.
8 O realizacji kontrolnej funkcji Sejmu Ustawodawczego. Zob. Rykowski, Funkcja
kontrolna, [w:] Sejm Ustawodawczy ...,s. 275-291.



168 Zbigniew Szeliga

zasadniczego kierunku dzialalnosci rzadu, jesli juz wystepowala, posiadala
formalny charakter.

Zgodnie z Mala Konstytucja dziatalnos¢ rzadu byla przez Sejm nie tylko
kontrolowana. Do zakresu dzialania Sejmu Ustawodawczego, nalezalo bo-
wiem, m.in. ustalanie zasadniczego kierunku polityki panstwa.? Byta to
odrebna funkcja Sejmu Ustawodawczego, ktérg mozna by nazwaé funkcja
bezposredniego kierowania dzialalnoscia pozasejmowych organéw panstwa i
ktéra nie zostala od razu dostrzezona oraz wyjasniona w Géwczesnej nauce
prawa panstwowego.!® Przyznanie Sejmowi realizacji tej funkcji oznaczato
zerwanie z tradycyjna koncepcja parlamentu jako organu tylko ustawodaw-
czego 1 kontrolnego oraz wyrazenie elementdw koncepcji parlamentu jako
organu, do ktérego nalezalo sprawowanie zwierzchniego kierownictwa pan-
stwowego. Przyznanie Sejmowi jej realizacji oznaczalo wiec wprowadzenie
do systemu organizacji wladzy panstwowej elementow wlasciwych zasadzie
jednolitosci wladzy i odpowiadajacej jej komitetowej formie rzadu. Wyod-
rebnienie funkcji ustalania zasadniczego kierunku dzialalnoéci panstwa za-
kladalo jej urzeczywistnienie w formie innych aktéw prawnych, niz realizacje
funkcji ustawodawczej 1 kontrolnej. Aktami tymi byly akty planowania, tzn.
ustawy o narodowym planie gospodarczym oraz ustawy budzetowe.

W praktyce Sejm Ustawodawczy w pelni korzystal z kompetencji uchwa-
lania narodowych planéw gospodarczych oraz budzetéw panstwa.!! Ogélem
uchwalil 9 planéw gospodarczych, a takze 11 ustaw budzetowych i o pro-
wizorium budzetowym. Zgodnie z Mala Konstytucja projekty tych aktéw
zglaszala do Sejmu Rada Ministréw. Byla to inicjatywa bardzo skuteczna,
skoro Sejm nie odrzucit zadnego projektu. Co wiecej, wprowadzone przez
Sejm merytoryczne poprawki do rzadowych projektéw aktéw planowania
na ogol nie naruszaly podstawowych ich zalozen i mialy miejsce gléwnie do
konca lat czterdziestych. Jezeli do tego dodac, ze po 1950 r. roczne ustawy
o narodowych planach gospodarczych nie byly zbyt szczegdlowe, ustawy za$
budzetowe upowaznialy rzad do okreslenia (za zgoda Rady Panstwa) zasad
dokonywania zmian i przenoszenia kredytow w budzecie centralnym i w bu-
dzetach terenowych, to sejmowe kierowanie dziatalnoéciag Rady Ministréw w

9 Zob. art. 3 pkt. 2 Malej Konstytucji.

% W szczegdlnosci nie dostrzegal nowej funkeji Sejmu Ustawodawczego K. Grzybowski.
Zob. id., Ustrdj Polski wspotczesnej, Krakéw 1948, s. 154-155. Natomiast S. Rozmaryn
ograniczal sie tylko do jej zasygnalizowania. Zob. id., Polskie prawo panistwowe, Warszawa,
1951, s. 427. Dokladna analize tej funkcji Sejmu Ustawodawczego przeprowadzil K.
Dzialocha. Zob. id., Sejm Ustawodawczy ..., s. 109 i nast.

' Zob. Na temat praktyki uchwalania narodowych planéw gospodarczych i budzetéw
panstwa przez Sejm Ustawodawczy Dzialocha, Funkcje Sejmu Ustawodawczego, [w:]
Sejm Ustawodawczy ..., s. 248-274.
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formie aktéw planowania, choé wystepowalo, posiadalo w wysokim stopniu
formalny charakter.

Sejmowe kierowanie dzialalnoécia Rady Ministréw odbywalo sie takze
w formie ustaw nie stanowiacych aktéw planowania.!? Tego rodzaju ustaw
Sejm uchwalil 370. Zgodnie z Mala Konstytucja prawo inicjatywy ustawo-
dawczej przystugiwalo Rzadowi, Sejmowi i Radzie Panstwa, jednak w prak-
tyce podmiotem najczesciej korzystajacym z tego prawa byl Rzad. Pozostale
podmioty zglaszaly projekty ustaw bardzo rzadko, skoro poselskich projek-
tow ustaw bylo 18, a projektéw skierowanych do Sejmu przez Rade Panstwa,
i to z reguly wspdlnie z Rada Ministréw, bylo kilka. Tak wiec gtéwnie rzad
wplywal na realizacje ustawodawczej funkcji Sejmu, przy czym jego wplyw
byt bardzo skuteczny. Swiadczylo o tym kilka okolicznoéci. Przede wszyst-
kim Sejm Ustawodawczy nigdy formalnie nie odrzucit rzadowego projektu
ustawy. Sejmowa calkowicie negatywna ocena rzadowego projektu wyste-
powala sporadycznie, w nastepstwie czego rzad wycofywal go lub komisja
sejmowa nadawala mu nowa postaé¢ w formie inicjatywy poselskiej. Wprowa-
dzane do rzadowych projektéw ustaw sejmowe poprawki mieécily si¢ w ra-
mach podstawowych zalozen tych projektéw. Wreszcie po 1950 r. poprawki
sejmowych komisji byty rzadkie i mialy przewaznie redakcyjny charakter.
Wszystko to powodowalo, iz wplyw Rady Ministréw na zakres i tre$é sej-
mowego ustawodawstwa byl bardzo skuteczny, a w konsekwencji sejmowe
kierowanie dzialalnoicia Rady Ministréw w formie ustaw, choé wystepo-
walo, posiadalo w wysokim stopniu formalny charakter. O tym formalnym
charakterze sejmowego kierowania dzialalnoscig Rady Ministréw swiadczylo
réwniez i to, ze wiele ustaw zwlaszcza uchwalonych po 1950 r. bylo ogélni-
kowych.

Zakres ustawowego kierowania dzialalnoscia Rady Ministréw byl ogra-
niczony. Zgodnie bowiem z Mala Konstytucja Sejm mdgt w drodze ustawy
upowazni¢ rzad do wydawania dekretéw z moca ustawy w okresie miedzy
jego sesjami, odroczenia jego sesji i wreszcie po jego rozwiagzaniu do czasu
ukonstytuowania si¢ nowego Sejmu.!® Przedmiotem dekretéw nie mogty byé
sprawy konstytucji, ordynacji wyborczej, kontroli paristwowej, odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej Prezydenta i ministréw, budzetu, narodowego planu
gospodarczego, zmiany systemu monetarnego, poboru rekrutéw i ratyfika-
¢ji uméw miedzynarodowych. Ustawa o pelnomocnictwach ograniczenia te
mogla poszerzaé, wylaczajac takze inne materie spod kompetencji rzadu.

2 Praktyke uchwalania przez Sejm Ustawodawczy ustaw nie stanowiacych aktéw
planowania przedstawia K. Dzialocha, Zob. Funkcje Sejmu ..., s. 233-236 oraz
s. 241-245.

13 Zob. art. 4 Malej Konstytucji.
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Dekrety wydawal rzad, lecz przed zarzadzeniem ich ogloszenia przez Prezy-
denta w Dzienniku Ustaw Prezes Rady Ministréw musial przedltozy¢ je do
zatwierdzenia Radzie Panstwa, co umozliwialo wstepna kontrole Rady nad
dzialalno$cia rzadu. Mala Konstytucja ustanawiala tez wymoég zatwierdze-
nia dekretéw przez Sejm. Musialy by¢ one przedstawione do zatwierdzenia
na najblizszej po ich wydaniu sesji Sejmu. Tracily one moc prawng na sku-
tek odmowy zatwierdzenia przez sejm zwykla wiekszoscia gloséw oraz w
nastepstwic nieprzedlozenia ich do zatwierdzania na najblizszej sesji. Moc
te tracilty w dniu zamkniecia lub odroczenia sesji sejmu.

W praktyce Sejm Ustawodawczy uchwalil na wniosek Rady Ministréw
10 ustaw upowazniajacych rzad do wydawania dekretéw na wszystkie okresy
miedzysesyjne, z wyjatkiem jednego.!* W miare zmniejszenia si¢ aktywnoéci
Sejmu i skracania czasu trwania jego sesji przedluzy! sie odpowiednio czas
korzystania z kompetencji dekretodawczej rzadu. Samo za$ rozpatrywanie
przez Sejm rzadowych projektéw ustaw o pelnomocnictwach dla Rady
Ministréw odbywalo sie powierzchownie. W szczegélnosci Sejm przyjmowal
te projekty na ogdél bez dyskusji i jednomy$lnie. Z przyznanych przez Sejm
kompetencji dekretodawczych rzad korzystal w szerokim zakresie. W calym
okresie kadencji Sejmu dekrety byly réwnolegla do ustaw formg stanowienia
norm o mocy ustaw. Pomijajac liczbe ustaw w sprawie ratyfikacji uméw
miedzynarodowych stosunek liczby ustaw do liczby dekretéw za caly okres
kadencji Sejmu Ustawodawczego wynosi 7:5. Dekrety nie byly wiec — co
nawiasem moéwigc byto zgodne z Maly Konstytucja — wyjatkowa forma
stanowienia norm o mocy ustawy.

Konstytucyjny uklad wzajemnych stosunkéw migdzy rzagdem a Sejmem
Ustawodawczym zakladal Scisly zalezno$¢ rzadu od Sejmu Ustawodawczego.
W praktyce zaleznos¢ ta byta luzna. Mozna nawet zaryzykowaé twierdzenie,
iz Rada Ministréw posiadala w stosunku do Sejmu Ustawodawczego bardzo
wysoki stopien autonomii, zwiekszajacy si¢ od poczatkéw lat pieédziesia-
tych. Rézne byly przyczyny tego stanu rzeczy. Zasadnicza jednak przyczyna
byl — jak si¢ wydaje — okreslony uklad sit politycznych, ktéry wystepowat
w Sejmie Ustawodawczym. Charakteryzowal si¢ on z jednej strony istnie-
niem zdecydowanej i zwartej wigkszosci parlamentarnej popierajacej rzad, z

4 Praktyke konstytucyjna w zakresie dzialalnosci dekretodawczej w okresie Sejmu
Ustawodawczego przedstawiaja: A. Gwizdz, Zagadnienia parlamenteryzmu w Polsce
Ludowej, Warszawa 1972, s. 201-202 oraz 260-262. W. Zakrzewski, Dziatalnodé
prawotwdrcza o mocy ustawy w Polsce Ludowej, ZNUJ, LXV, ,Prace Prawnicze” nr 10.
Co do poczatkéw dekretodawczej dziatalnosci rzadu zob. tez J. Klajnerman, Nowy
ustrdj patistwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1947, oraz S. Rozm aryn, Ustawa
konstytucyjna z 19 II 1947 r. w praktyce, ,Paiistwo i Prawo” 1948, nr 8.
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drugiej za$ — brakiem licznej i jednolitej opozycji parlamentarnej, a od lipca
1950 r. — jakiejkolwiek opozycji.'®> W wyniku wyboréw do Sejmu Ustawo-
dawczego, ktére odbyly sie 19 I 1947 r. Blok Stronnictw Demokratycznych
obejmujacy gtéwnie PPR, PPS, SL i SD uzyskal 394 mandaty; PSL otrzy-
malo 28 mandatéw, SP 12, PSL-Nowe Wyzwolenie 7 i niezalezni katolicy
3. Tak wiec w Sejmie liczagcym 444 posléw opozycja posiadata tylko ok. 9%
mandatow. Wkrétce zaczal sie zreszta proces stopniowej jej likwidacji. W
szczegblnodci w listopadzie 1949 r. doszlo do zjednoczenia PSL i SL i po-
wstania ZSL w lipcu 1950 r., za$ zaprzestalo dzialalnosci SP. Brak opozycji
parlamentarnej nie byl jedyna przyczyna wzglednej niezaleznosci Rady Mi-
nistréw od Sejmu. Inng byt uklad wzajemnych stosunkéw miedzy partiami
popierajacymi rzad charakteryzujacy sie hegemoniczng pozycja jednej par-
tii (tzn. PZPR powstalej z polaczenia w grudniu 1948 r. PPR z PPS) w
stosunku do pozostalych. Jeszcze inng przyczyna bylo istnienie w Sejmie
Ustawodawczym bardzo daleko posunietej dyscypliny klubowej hamujacej
inicjatywy poselskie.!® Kolejna przyczyna byl brak autonomii klubéw po-
selskich w stosunku do wladz partyjnych. Wreszcie laczenie czlonkostwa
Rady Ministréw z czlonkostwem w kicrowniczych instancjach partii hege-
monicznej uniezaleznialo Rade Ministréw od Sejmu. Jezeli do tego dodadé,
ze partia hegemoniczna stanowila swoisty parasol ochronny dla rzadu i re-
alizowala swoja kierownicza role gléwnie za jego posrednictwem, udzielajac
mu szczegélowych dyrektyw, to autonomia Rady Ministréw w stosunku do
Sejmu musiata by¢ bardzo szeroka.

Przedstawiajac pozycje Rady Ministréw w systemie najwyzszych orga-
néw panstwa nie sposéb pominaé uktadu stosunkéw miedzy rzadem i Rada
Pafistwa, ktéra Mala Konstytucja nieprecyzyjnie nazywala najwyzszym or-
ganem Rzeczypospolitej w zakresie wiadzy wykonawczej.!” U podstaw tych
stosunkow lezala zasada wzglednej niezalezno$ci Rady Ministrow od Rady
Panstwa. W szczegdlnosci Rada Panstwa nie posiadata kompetencji dokony-
wania zmian w skladzie Rady Ministréw oraz udzialania jej dyrektyw okre-
§lajacych zadania dla rzadu i sposéb ich wykonywania. Nie byla to jednak

% Na temat ukladu sil politycznych w Sejmie Ustawodawczym zob. M. Rybicki,
Sytuacja politycznae przed wyborami i w poczgtkach kadencji Sejmu Ustawodawczego, [w:]
Sejm Ustawodawczy. .., s. 39 i nast.

'8 Funkcjonowanie klubéw poselskich w Sejmie Ustawodawczym przeanalizowal
J. Ciemniewski, Zasady organizacji i funkcjonowanie Sejmu Ustawodawczego, [w:]
Sejm Ustawodawczy. .., s. 160-170.

7 Okreslenie Rady Paristwa jako najwyzszego organu Rzeczypospolite] w zakresie
wladzy wykonawczej bylo nieprecyzyjne, gdyz Rada Pafistwa w zakresie swojego dzialania
laczyla funkcje z zakresu ustawodawstwa, egzekutywy i kontroli. Zob. A. Burda, Rozwdj
ustroju politycznego Polski Ludowej, Warszawa 1967, s. 51-52.
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niezalezno$é calkowita, lecz tylko wzgledna, skoro Rada Painstwa dyspono-
wala kilkoma kontrolnymi kompetencjami w stosunku do rzadu. ¥ Chodzito
tu mianowicie o kompetencje do: 1) zatwierdzania rzadowych dekretéw z
moca ustawy przed ogloszeniem ich przez Prezydenta w Dzienniku Ustaw,
2) wyrazania zgody na ogloszenie przez Prezydenta ustaw o budzecie, na-
rodowym planie gospodarczym i poborze rekrutéw w przypadku, gdy sejm
w ciggu 3 miesiecy od przedlozenia przez rzad ich projektow, ustaw tych
nie uchwalil, 3) podejmowania na wniosek rzadu uchwaly o wprowadzeniu
stanu wyjatkowego lub wojennego. W praktyce Rada Panstwa korzystala
tylko z pierwszej wymienionej wyzej kompetencji.

Do 1950 r. zatwierdzanie przez Rade Panstwa rzadowych dekretéw
z mocg ustawy nie odbywalo sie mechanicznie.!® W szczegélnosci Rada
Panstwa niejednokrotnie wprowadzata do przedstawionych jej dekretéw
zaroéwno poprawki redakcyjne, jak i merytoryczne, a nawet w 7 przypadkach
odmdéwila ich zatwierdzenia. Z kolei zglaszajac poprawki Rada Panstwa
badZ to odsylala dekret Radzie Ministréw i po przyjeciu ich przez rzad
zatwierdzala dekret, badZ to stwierdzala, ze w przypadku uwzglednienia
poprawek przez rzad dekret bedzie uwazany za zatwierdzony. Od 1950 r.
zatwierdzanie przez Rade Panstwa dekretéw posiadio formalny charakter,
czlonkowie za§ Rady Panstwa w rzeczywistosci ustosunkowywali sie nie
tyle do uchwalonego przez Rade Ministréw czy Prezydium Rzadu dekretu,
ile do jego projektu, ktéry przed uchwaleniem byl im dostarczony w celu
zaopiniowania. Po 1950 r. stosunki miedzy Radg Ministréw i Rada Panstwa
staly sie wiec luzniejsze, o czym $wiadczy! tez fakt, ze od tego roku zostala
zaniechana wczeéniej wystepujaca pozakonstytucyjna praktyka skladania
przez Rade Ministrow Radzie Panstwa czestych sprawozdan i informacji.
Na zmiany tych stosunkéw niewatpliwie wplynelo — o czym nizej —
funkcjonowanie Prezydium Rzadu zastepujace Rade Ministréw i kierowane
bezposrednio przez Prezydenta.20

Pozycje Rady Ministréw w systemie najwyzszych organéw Rzeczypo-
spolitej okreslaly takze stosunki miedzy rzadem i Prezydentem. W zakre-
sie tych stosunkéw wystepowaly kompetencje Prezydenta wobec rzadu oraz
kompetencje rzadu odnoénie do Prezydenta.?! Pierwsza grupa obejmowata
kompetencje Prezydenta do: 1) mianowania i odwolywania Prezesa Rady

18 Zob. art. 4 ust 4, art. 8, art. 19 Matej Konstytucji.

9 Praktyke zatwierdzania przez Rade Panstwa rzadowych dekretéw przedstawia
Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego. . ., s. 193-195.

20 Tak tez Rykowski, ibid.,, s. 199.

2l Zob. art. 4, ust. 4, art. 18. 19 Malej Konstytucji oraz art. 44, art. 45, art. 46
Konstytucji marcowe;j.
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Ministréw oraz na jego wniosek poszczegdlnych ministréw, 2) podpisywa-
nia i zarzadzania ogloszenia zatwierdzonych przez Rade Panstwa rzadowych
dekretéw, 3) przewodniczenia w sprawach wyjatkowej wagi posiedzeniom
Rady Ministréw. Druga natomiast grupa obejmowala kompetencje Rady
Ministréw do: wystepowania z wnioskiem o obsadg okreslonych urzeddéw cy-
wilnych i wojskowych oraz o mianowanie na wypadek wojny Naczelnego Wo-
dza, a takze kompetencje Prezesa Rady Ministréw i wlasciwych ministréw do
kontrasygnowania rzadowych aktéw Prezydenta. W praktyce nie korzystano
ze wszystkich wyze) wskazanych kompetencji. W szczegélnosci Prezydent ni-
gdy nie przewodniczyt posiedzeniom Rady Ministréw, choé przewodniczyt
— o0 czym nizej — posiedzeniom Prezydium Rzadu. Z kolei Rada Ministréw
nie wystapilta z wnioskiem do Prezydenta o mianowanie na wypadek wojny
Naczelnego Wodza.

Wiéréd kompetencji Prezydenta w stosunku do rzadu na szczegdlnag
uwage zastuguje kompetencja do mianowania i odwotywania Prezesa Rady
Ministréw oraz poszczegdlnych jej cztonkéw.?? Korzystajac z tej kompeten-
cji, Prezydent — na wniosek Prezesa Rady Ministréw — czesto dokonywat
poszczegblnych zmian w sktadzie ragdu. Natomiast tylko raz — na poczatku
kadencji Sejmu Ustawodawczego — mianowal Prezesa Rady Ministréw i na
jego wniosek powotal cala Rade Ministréw. W pierwszych dwoch latach ka-
dencji Sejmu Ustawodawczego dokonane przez Prezydenta zmiany w skla-
dzie rzadu stanowily wynik porozumienia kierowniczych czynnikéw partii
tworzgcych blok demokratyczny. W nastepnych latach zmiany te stanowily
wyraz osobistych decyzji Prezydenta. O dokonanych przez Prezydenta zmia-
nach w skladzie Rady Ministréw jej prezes informowal Sejm. Jednak tylko
raz personalne decyzje Prezydenta byly przedmiotem wystapienia posel-
skiego. W praktyce wiec — zwlaszcza od 1949 r. Prezydent nie tylko for-
malnie, lecz calkiem merytorycznie ksztaltowal skiad Rady Ministréw, co
uzaleznialo ja od niego.

Uzalezniajac w ograniczonym zakresie rzad od Prezydenta, Mala Kon-
stytucja przewiduje tez wzgledna zalezno$¢ Prezydenta od rzadu. Recypo-
wany bowiem przez Mala Konstytucje art. 44 ust. 4 Konstytucji marcowej
wyraznie postanawial, ze kazdy akt rzadowy Prezydenta wymagal dla swej
wazno$ci podpisu Prezesa Rady Ministréw i wlasciwego ministra, ktérzy
przez podpisanie aktu biora zan odpowiedzialno$é. Wymég kontrasygnaty
dotyczyt na ogol wszystkich aktéw rzadowych Prezydenta, a wiec zwiaza-
nych z wykonywaniem przez niego urzedu i to bez wzgledu na ich forme. Nie

22 Zob. na temat realizacji kompetencji Prezydenta do podejmowania rzagdowych decyzji
personalnych Z. Ry kowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego. .., s. 178-179 oraz s. 206.
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dotyczyl tylko aktéw mianowania i odwolania premiera, aktéw podejmo-
wanych przez Prezydenta jako Przewodniczacego Rady Panstwa i wreszcie
aktéw mianowania pracownikéw Kancelarii Cywilnej Prezydenta.?® Art. 44.
Konstytucji marcowej wprowadzal w sposéb wyrazny zasade odpowiedzial-
noéci solidarnej rzadu za akty prezydenckie, wymagajac kontrasygnaty nie
tylko ministra, lecz réwniez premiera. W praktyce jednak stosowano kontr-
asygnate albo premiera, albo tylko ministra. W tym ostatnim przypadku
mozna moéwic jedynie o indywidualnej odpowiedzialnosci ministra za akty
Prezydenta.?? Praktyka stosowania kontrasygnaty w okresie Sejmu Ustawo-
dawczego przeobrazila tez wlasne kompetencje Prezydenta we wspdlne kom-
petencje Prezydenta i rzadu. 2 Kontrasygnata bowiem oznaczala podjecie
aktu przez rzad (czlonka rzadu) oraz akceptacje jego tresci przez prezydenta
i wystepowala najczeéciej w formie wniosku ministra lub Prezesa Rady Mi-
nistréw. Wplyw rzadu na dzialalnoé¢ Prezydenta byl jednak ograniczony
ze wzgledu na to, ze Prezydent byl waznym elementem jego struktury i
funkcjonowania.

W okresie Sejmu Ustawodawczego struktura i funkcjonowanie rzadu ule-
gty zmianom.?® W pierwszych dwéch latach kadencji Sejmu rzad pozosta-
wal rzadem ,politycznym”. W jego sktad wchodzili przywddcy partii Bloku,
dzieki czemu stanowit forum uzgodnien miedzypartyjnych, czyli oérodek ko-
ordynacji politycznej. Decyzje gospodarcze rzadu byly skupione w supermi-
nisterstwie, jakim bylo Ministerstwo Przemystu i Handlu oraz w Centralnym
Urzedzie Planowania. Po zjednoczeniu partii robotniczych i przyjeciu teorii
transmisji do mas polityki partii komunistycznej przez pozostate partie rzad
przestal by¢ rzadem ,politycznym”, a stal sie rzadem ,technicznym” spra-
wujacym operatywny zarzad. Na poczatku 1949 r. zniesiono Ministerstwo
Przemystu i Handlu, a w jego miejsce utworzono 6 nowych resortéw. Spe-
cjalizacji towarzyszyla jednak tendencja do umocnienia kierownictwa ogél-
nego, ktérej wyrazem bylo ustawowe zinstytucjonalizowanie Komitetu Eko-
nomicznego Rady Ministréw (KERM) jako organu rzadu powolanego do
kierowania gospodarka narodows, utworzenie Panstwowej Komisji Plano-
wania Gospodarczego i wreszcie usankcjonowanie nieopublikowang uchwaly
Rady Ministréw z 31 V 1950 r. istnienia Prezydium Rzadu.?” Dzialalno$é

Zob. Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego. .., s. 178, 188, 207.
2% Tak tez ibid., s. 177.
Zob. S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1949, s. 356.
Zob. na temat zmian w strukturze i funkcjonowaniu rzadu w latach 1947-1952
Rykowski, Pozycja Sejmu Ustawodawczego. .., s. 208-216.
27 S. Rozmaryn, O zmianach w organizacji naczelnych wtadz gospodarki narodowej,
yPanstwo i Prawo” 1949, nr 4 oraz Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1950, s. 462.
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tego ostatniego organu posiadala najistotniejsze znaczenie dla funkcjono-
wania Rady Ministréw. W jego sklad wchodzili: Prezes Rady Ministréw;
Wiceprezesi Rady Ministréw, ktérym podlegaly tzw. dzialy, czyli okreslone
grupy resortéw; Podsekretarze Stanu w Prezydium Rady Ministréw, sta-
nowigcym odpowiednik dzisiejszego Urzedu Rady Ministréw. W praktyce
pracami tego organu kierowal jednak nie Prezes Rady Ministréw, lecz Prezy-
dent, dzieki czemu uzyskal on mozliwo§¢ wywierania decydujacego wplywu
na realizacje kompetencji Rady Ministrow. Prezydium Rzadu bowiem czesto
rozpatrywalo i rozstrzygalo sprawy o zasadniczym znaczeniu, ktérymi miala
zajmowaé si¢ Rada Ministréw. Inaczej méwiac Prezydium Rzadu bylo sa-
modzielnym organem panstwa funkcjonujacym systematyczuie i czesto oraz
zastepujagcym Rade Ministréw, m.in. w wykonywaniu prawa inicjatywy usta-
wodawczej, czy tez w wydawaniu rozporzadzen i podejmowaniu uchwal.

Powyzsze rozwazania umozliwiaja sformutowanie kilku wnioskéw.

1. Konstytucyjna pozycje Rady Ministrow w systemie najwyzszych
organdéw Rzeczypospolitej okreslaly trzy zasady. Przede wszystkim zasada
Scistej zaleznosci Rady Ministréw od Sejmu Ustawodawczego. Dalej zasada
wzglednej niezaleznosci Rady Ministréw od Rady Panstwa. Wreszcie zasada
wzglednej niezalezno$ci Rady Ministréw od Prezydenta.

2. Na konstytucyjne unormowanie pozycji Rady Ministréow wplywaly
dwie koncepcje rzadu: parlamentarno-gabinetowa oraz komitetowa. Mial
wiec racje K. Grzybowski, ktéry twierdzil, ze w okresie Sejmu Ustawodaw-
czego konstytucyjny system sprawowania wladzy panstwowej byl systemem
mieszanym, sktadajacym sie z elementéw systemu parlamentarnego i sys-
temu rzadéw komitetowych.?® Zgodnie z regutami systemu parlamentarno-
-gabinetowego rzad byt powolywany i odwolywany przez Prezydenta, nato-
miast odpowiadal nie przed nim, lecz przed Sejmem. Z kolei Sejm wyznaczal
zadania dla rzadu, a wiec bezposrednio kierowal jego dzialalnoécia, co jest
wladciwe dla systemu rzadéw komitetowych.

3) W praktyce Rada Ministréw zajmowala inng pozycje w systemie naj-
wyzszych organéw panstwa, niz wynikato to z Malej Konstytucji. W szcze-
gélnosci posiadala szeroka autonomie w stosunku do Sejmu Ustawodaw-
czego. Natomiast nie posiadala jej w stosunku do Prezydenta, ktéry nie
tylko powolywal i odwolywal rzad oraz poszczegdlnych jego czlonkdw, lecz
rowniez skutecznie wplywal na jego dzialalnosc. W praktyce pozycja Rady
Ministréw zostala wiec zdominowana przez Prezydenta, a takze przez po-
zakonstytucyjny i pozaustawowy organ panstwa, ktérym bylo Prezydium
Rzadu kierowane przez Prezydenta.

28 Zob. K. Grzybowski, Ustrdj Polski wspétczesnej, Krakéw 1948, s. 134-135.
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4. Na rzeczywista pozycje Rady Ministréw w systemie organéw Rzeczy-
pospolitej wplynat przede wszystkim okreslony uklad sit politycznych w Sej-
mie Ustawodawczym, ktéry charakteryzowal sie z jednej strony istnieniem
zdecydowanej i zwartej wickszosci sejmowej popierajacej rzad, z drugie) za$
— brakiem licznej i jednolitej opozycji parlamentarnej, a od lipca 1950 r.
jakiejkolwiek opozycji. Duze tez znaczenie mial fakt, ze od sierpnia 1948 r.
Prezydent byl jednocze$nie przewodniczacym partii komunistycznej, ktéra
sprawowala w panstwie kierownicza role. Fakt ten niewatpliwie wplywal na
pozycje Rady Ministrow w stosunku do Prezydenta.

SUMMARY

Between 1947 and 1952 the constitutional position of the Cabinet in the system
government of the Polish Republic was defined by three principles:

1. strict dependency of the Cabinet on the Legislative Assembly (Sejm Ustawodaw-
czy);

2. relative independence of the Cabinet from the Council of State;

3. relative independence of the Cabinet from the Presidency.

The constitutional provision regarding the position of the Cabinet was influénced by
two models of government; parliamentary (the government was appointed and dismissed
by the president, but was responsible to the legislative-Sejm) and committee-like (the
Sejm directly managed the activities of the government).

In practice Cabinet had different position in the system of government that the Little
Counstitution of 1947 would indicate. In particular it enjoyed broad autonomy in its
relation with the Legislative Assembly (Sejm Ustawodawczy). On the other hand, the
independent position did not exist in the Cabinet relations with President, who dominated
the position of the Cabinet.

The real position of the Cabinet was influenced by two factors:

1. the spectrum of political powers in the Legislative Assembly (Sejm Ustawodawczy)
which was characterised by the existence of strong and consolidated majority in Sejm,
which supported the government, and by the lack of numerous and unified parliamentary
opposition and since July by the lack of any kind of opposition;

2. since August 1948 President was also the leader of the communist party which
played a leading role in the country.



