IWO JAWORSKI

Ewolucja konstytucyjna Estonii na tle
poréwnawczym

L.

W przeddzien wojny Swiatowe] panstwa europejskie z wy-
jatkiem Szwajcarii oraz Rzeszy Niemieckiej jako calosci, sprawialy
pozornie wrazenie jak gdyby byly do siebie podobne pod wzgle-
dem ustrojowym i to niezaleznie od tego, czy byly monarchiami,
czy jak Francja republikami. Wszedzie wystepowal ten sam szemat
konstytucyjny, zaczerpniety z Anglii (bezposrednio, czy poSrednio
przez wzor ktérejs z konstytucji francuskich) szemat, ktéry naj-
ogOlniej, aby sie trzymaé¢ formul Monteskiuszowskich, mozna scha-
rakteryzowaé w ten sposéb: wladza wykonawcza powierzona nie-
odpowiedzialnej glowie panstwa, odpowiedzialni za t¢ wladze mi-
nistrowie zgrupowani sg w solidarnej radzie i ponoszg specjalng
odpowiedzialno$¢ sgdowa za swg dziatalno§¢ urzedowa, a ich kon-
trasygnata jest konieczng dla wazno$ci aktéw glowy panstwa; wla-
dza ustawodawcza powierzona jest organowi prawodawczemu zlo-
zonemu z dwoch izb, z ktérych przynajmniej jedna pochodzi z wy-
boru; wladza sgdownicza powierzona jest sgdom niezawistym. Tak
sformulowany szemat mozina réwnie dobrze zastosowaé do jego
ojczyzny Anglii, do Francji trzeciej republiki, do szeregu krajow,
wchodzgeych w sklad Rzeszy Niemieckiej, do Austrii i Wegier
zuniowanych w monarchii habsburskiej, do Wiloch pozostajgcych
pod rzadami statutu krolestwa Sardynii z 1848 r., do Rosji prze-
obrazonej przez konstytucje 1905 r., oraz do mniejszych panstw
europejskich, choé spotykamy tam male odchylenia jak np. jedno-
izbowo§¢ w niektérych panstwach batkanskich.

Przy blizszem jednak wejrzeniu z tatwos$cig dojrzymy w tych
pozornie jednorodzajowych organizmach panstwowych przedwojen-
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nej Europy, zasadnicze réznice. Mozina je sprowadzi¢ do dwdch
zasadniczych kwestii, a mianowicie stosunku do demokracji i sto-
sunku do rzgdéw parlamentarnych. Stosunek do demokracji prze-
jawial sie¢ w zasiegu praw politycznych obywateli, co sprowadzi¢
mozna do stopnia w jakim w danem panstwie obowigzywalo czte-
roprzymiotnikowe prawo wyborcze. Widzimy panstwa w ktérych
powszechne glosowanie (lub prawie powszechne, jak w Anglii),
opanowalo cale zycie pafnstwowe, widzimy inne, w ktérych prawo
wyborcze przeczy wszelkim zasadom demokratycznym, jak w Rosji
i na Wegrzech, oraz widzimy jeszcze inne, w ktérych glosowanie
powszechne obowigzuje do jednych organéw ustawodawczych,
a do innych jest skonstruowane w sposdb ograniczajgcy prawa
polityczne obywateli, jak np. w Niemezech lub w Austrii. W obu
tych panstwach widzieliSmy czteroprzymiotnikowe prawo wybor-
cze do Sejmu Rzeszy, wzglednie do Rady Panstwa, a nie bylo go
przy wyborach do sejméw krajowych, praktyka za$ wykazala, ze
wystarczalo to do wykluczenia lub przynajmniej do wydatnego
zmniejszenia tego, co potocznie nazywamy demokracja. Z drugiej
strony, w panstwach Europy przedwojennej zasadniczo r6zny bywat
sposob wykonywania wtladzy, przez glowe panstwa. W Anglii,
Francji, Wloszech, dograniczajac sie tylko do gidwnych mocarstw,
rola glowy panstwa zredukowana byla do roli reprezentacyinej,
do mniej lub wiecej czczonego symbolu, a w najlepszym razie do
oddzialywania na bieg rzadéw droga perswazji, nigdy za$ rozkazu.
Faktyczna wladza spoczywala w rekach ministrow, ponoszacych
przed parlamentem nie tylko odpowiedzialno$¢ sgdows, lecz row-
niez polityczng, ministréw tych glowa panstwa nie mogla ani swo-
bodnie dobieraé¢, ani dowoli udziela¢ im dymisji, gdyz musiata
podporzadkowywac si¢ woli parlamentu. Jednym stowem byl to
system, ktéry okreslamy jako system rzgdéw parlamentarnych.
Natomiast w innych panstwach europejskich np. w Niemczech,
Austro-Wegrzech, Rosji, —rola glowy panstwa, bez wyjatku w tych
wypadkach monarchy, pozostala decydujgcg. Monarcha jest tu
skrepowany konstytucjg, musi si¢ rachowaé¢ z formalnymi atrybu-
cjami organ6éw ustawodawczych, ale tez i na tym koniec, gdyz
rzady pozostajg w jego reku, ministrowie ponosza wylgcznie odpo-
wiedzialno§é sagdowa, ktéra z natury rzeczy moze znale$é zastoso-
wanie w wyjatkowych tylko wypadkach. W rezultacie ministrowie
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sg naog6! postusznymi narzedziami w reku panujgcego, mamy wiec
system, ktory okreSlamy jako rzgdy osobiste monarchy?).

Laczac razem te elementy i operujgc daleko posunietymi
skrétami, mozZemy, nie ryzykujgc wielkich nie§cistosci, podzieli¢
panstwa Europy przedwojennej na demokracje parlamentarne i na
autorytatywne monarchie konstytucyjne. Z wielkich mocarstw do
pierwszej grupy zaliczy¢ mozna Anglie, Francje, Wlochy, do dru-
giej Niemcy, Austro-Wegry i Rosje.

Przyszta wojna Swiatowa i zakonczyla sie w sposdb, ktéry
nie moégt nie wplyngé na ewolucje ustrojowg Europy. Wszystkie
panstwa, ktére moZemy okresli¢ jako demokracje parlamentarne,
odniosly zwycigstwo, wszystkie monarchie autorytatywne poniosty
kleske. Nie tutaj miejsce rozpatrywacd, czy istotnie panstwa demo-
kratyczne zwycieiyly dla tego ze byly demokratycznymi. Osobis-
cie przekonany jestem, Ze na zwyciestwo jednych, a kleske
drugich wplyneto caly szereg czynnikéw, wsréd ktérych taki czy
inny ustré] panstwowy odegral role raczej drugorzedng. Jest jed-
nak niewatpliwem, Ze to zwycigstwo panstw o demokratyczno-par-
lamentarnej formie rzgdéw mialo miejsce i Ze musialo wplyngé¢ na
forme rzadéw tych panstw, ktére swoj ustréj panstwowy po woj-
nie mialy organizowaé, czy to dlatego, Ze na skutek wydarzen wo-
jennych musialy si¢ z dotychczasowym swoim ustrojem rozstaé,
czy tez dlatego, Ze po wojnie rozpoczynaly swéj byt panstwowy.
W jednej z tych dwdch sytuacji znalazla si¢ cala Europa S$rod-
kowa i wschodnia. Istotnie, z jednym coprawda bardzo powaz-
nym wyjgtkiem Rosii Sowieckiej, wszystkie panstwa polozone na
wschéd od linii Ren—Alpy, uchwalajg nowe konstytucje wprowa-
dzajgce ustroj, ktéry mozemy okresli¢ jako demokracje parlamen-
tarng. W szczegdlach mamy w tych konstytucjach réznolitosé
znaczng, tres¢ polityczna jednak jest wszedzie identyczna. Wsze-
dzie wladza panstwowa wywodzi sie, tak czy inaczej, z demokra-
tycznie pojetego glosowania obywateli i wszedzie faktyczna wla-
dza spoczywa w reku ministrow ponoszgcych daleko posunietg

1) Sadze, ze taka charakterystyka roli monarchy jest scista, jesli chodzi o Rosje,
Niemcy jako calo$é, Prusy i Austro-Wegry w zakresie spraw wspélnych. Natomiast
w Austrii i Wegrzech jako w oddzielnych panstwach i tak samo w poszezegélnych
krajach Rzeszy poza Prusami, linia rzadéw byla tamana i skomplikowana.
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odpowiedzialno$¢é parlamentarng. Charakterystyczng cechg nieomal
wszystkich tych konstytucji, jest rzecz psychologicznie zrozumiala,
ktérg moznaby okresli¢ jako cheé przelicytowania sie z przedwo-
jennymi demokracjami parlamentarnymi, z ustrojem Anglii i Francji,
jako ojczyznami tego systemu rzadéw. Mozna wskaza¢ na caly
szereg momentéw potwierdzajagcych takie tendencje powojennych
ustawodawcéw. Tak wiec np. do czterech przymiotnikdw okres-
lajgcych demokratyczny system glosowania, przybywa piaty, tak,
ze mamy juz teraz obok powszechnoS$ci, réwnosci, bezposredniosci
i tajnosci jeszcze proporcjonalno$¢. Powstaje wigc system wybor-
czy, ktory przed wojng istnial tylko w poboinych zyczeniach
demokratéw i w teoretycznych opracowaniach, a zastosowanie
praktyczne mial bardzo male. Zostaje wprowadzone ulepszenie,
czy uzupelnienie tego systemu w postaci t. zw. list panstwowych.
Z lamusa wspomnien historycznych, z konstytucji jakobinskiej
1793 r. wydobyto z powrotem referendum ludowe, ktére przed
wojng w Europie jedynie w Szwajcarii miewalo zastosowanie. Sta-
rano sig zapobiec niedoskonalosciom tego sposcbu bezposredniego
udziatu ludno$ci w rzgdach i wymyS$lono t. zw. inicjatywe ludowa.
Nareszcie szczeg6lnie podkreslono odpowiedzialno§¢ polityczng
ministréw, po raz pierwszy w dziejach konstytucyjnych Europy 1),
ujmujac ja w norme prawng artykutéw konstytucji i zrywajgc w ten
spos6b z tradycja Anglii i Francji, ktére pozostawialy kwestie od-
powiedzialnosci polityczne] ministréw zwyczajowi. Jednym slo-
wem, konstytucje powojenne, za haslem danym przez pierwszg
z nich zw. weimarska, niemieckg z 1919 r. poszly w kierunku pogle-
biania, dopelniania, poprawiania ustrojéw demokratyczno-parlamen-
tarnych, to jest takich, na jakich si¢ zasadniczo wzorowaly.

Dalszy przebieg wypadkéw jest szczegdlnie pouczajacy lekcja
historii. W tych panstwach, w ktérych juz przed wojng istnial ustréj de-
mokratyczno-parlamentarny, ustrdj ten utrzymal si¢ na ogél po dzis
dzien. Przechodzi on réine kryzysy, czasami bardzo ostre, ale
trwa nadal. Od konca wojny nie widzieliSmy Zadnej powazniej-

) Jedyny weczesniejszy wypadek mogacy uchodzié za ujecie prawne odpo-
wiedzialnosci polityeznej ministréw, a mianowicie artykut! dekretu o odpowiedzialnosei
ministréw konstytucji z r. 1791 jest, formalnie rzecz biorac, prawnym sformutowa-
niem votum nieufnosci, bez nakazu ustepowania ministréw.
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szej zmiany ani w prawnej stronie ustroju, ani w politycznym spo-
sobie jego funkcjonowania, ani w Anglii, ani we Francji, ani
w Belgii czyli w tych krajach, ktére sg ojczyzng systemu demo-
kracji parlamentarnej. Wyjatek wsrdd tych przedwojennych panstw
demokratycznych stanowig Wlochy, w ktérych demokracja parla-
mentarna byla najstabiej zakorzeniona, najbardziej sztuczna, gdzie
sukcesy militarne w czasie wojny byly najbardziej watpliwe, a zysk
w zwycigstwie najmniejszy, i gdzie teZ najszybciej po wojnie,
dzigki tryumfowi faszyzmu zalamal sie przedwojenny ustréj i system
polityczny. Jako wyjgtek nie moga wiec by¢ Wlochy zaliczone
ani do grupy panstw, ktore majgc juz przed wojng ustr6j demo-
kratyczno-parlamentarny, zachowaly go do chwili obecnej, ani nie
mogg by¢ zaliczone do grupy tych panstw, ktére uzyskawszy ten
ustréj dopiero po wojnie, z czasem sie¢ od niego odwrécily. Mozna
wigc powiedzie¢, Ze poza Wlochami, wszystkie stare demokracje
parlamentarne przetrzymaly wstrzasy powojenne i nie wykazujg
daznosci do przebudowy swych ustrojéw.

Inny rozwéj wypadkow mial natomiast miejsce w tych pan-
stwach Europy $rodkowej i wschodniej, w ktérych ustréj demo-
kratyczno-parlamentarny zapanowal dopiero po wojnie. Z poczat-
ku, jak to widzieliSmy, mialo miejsce wyrazne przelicytowywanie
si¢ z panstwami zachodnio europejskimi, tak w demokratyzmie jak
i w parlamentaryZmie, i to tak w prawnym sformulowaniu przepi-
séw ustrojowych, jak i w obyczajach politycznych. Stopniowo jed-
nak zaczely wystepowaé ujemne strony tego stanu rzeczy, przy-
bierajgc posta¢ rdinorakich i skomplikowanych proceséw politycz-
nych. Zbyt wielkie rozbicie partyjne nie pozwalalo na jakgkol-
wiek trwalosé rzadéw parlamentarnych, a ostra walka partyjna
wprowadzala anarchi¢ w zycie polityczne i spoteczne. Wiadza
rzadu okazywala sie zbyt staba, aby opanowaé objawy kryzysu
gospodarczego, a agitacia komunistyczna znajdowala w systemie
demokratycznym zbyt latwe pole do dziatania. Rosngce prady na-
cjonalistyczne nie widzialy w tym systemie mozliwo$ci rozwoju
swego programu. Te i inne powody, ktére dzi§ mogg byé dopiero
przedmiotem rozwazan publicystyki politycznej, sprawily, Ze ustrdj
demokratyczno parlamentarny wszystkich nieomal panstw Europy
srodkowej i wschodnie] zaczal zawodzi¢, Ze przeswiadczenie o ko-
niecznosci usuniecia go lub zmiany, zaczelo sie coraz bardziej za-
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korzenia¢ w spoleczenstwach tych krajéw, zwtaszcza po r. 1930-ym,
gdy skutki kryzysu gospodarczego daly si¢ w calej pelni odczué.
Nastgpila reakcja. Zaczeto szukaé lekarstwa na wybujatosci i uto-
mnosci systemu demokratyczno-parlamentarnego, ale poszukiwania
te nie byly jednolite. Reakcja w Niemczech réwna sig przekresle-
niu wszelkich dotychczasowych form konstytucyjnych i polega na
wprowadzeniu totalizmu pahstwowego i politycznego na wzor fa-
szystowski i sowiecki, ale jak dotad, bez nowego sformulowania
konstytucyjnego. W innych panstwach, migdzy nimi i w Polsce,
zaczeto szukaé, nie odrzucajgc wszystkich dotychczasowych form
ustrojowych, drég nowych i doprowadzono do oryginalnych ujeé
konstytucyjnych, ktére czekajg dopiero na probe iycia. Jeszcze
gdzie indziej jak np. na Lotwie zawieszono poprostu dotychczas
obowigzujgcg konstytucje i ogloszono dyktaturg bez Zadnej pod-
budowy ustrojowej lub ideologicznej, a w innych krajach utrzy-
mano zasadnicze zreby konstytucji demokratyczno-parlamentarnych
i ograniczono sie¢ tylko do przeprowadzenia ich rewizji, w tym czy
innym punkcie. W kazdym razie stwierdzi¢ nalezy, Ze wszedzie zjawita
sie taka czy inna reakcja przeciw ustrojowi, jaki panstwa te na-
daly sobie bezpos$rednio po wojnie Swiatowej. Reakcja ta, dzieki
swej réznorodnosci zakonczyta okres szematyzmu ustrojowego panstw
europejskich i zapoczgtkowata szukanie nowych drdg ustrojowych,
jeszcze do tej pory nie zakonczone, a oznaczajgce moze poczatek
nowej epoki ustrojowej Europy.

Jednym =z panstw, kitére przeszlo te powojenng ewolucje
w sposob prawie typowy, jest Estonia. Maly obszar tego kraju bat-
tyckiego uczynil moze te ewolucje bardziej charakterystyczna.
W ciggu niespelna dwudziestu lat swojej niepodleglosci zdobyta
sie Estonia, az na trzy konstytucje. Pierwsza stara sie wcielié
w zycie ideal demokratyczno-parlamentarny w sposéb szczegdlnie
konkretny i jaskrawy. Dwie nastepne sg wyraznym poszukiwaniem
nowych drdg, staraniem pogodzenia demokracji parlamentarnej
z silnym autorytetem wladzy. Nieco szczegétowsze zapoznanie sig
z tym rozwojem konstytucyjnym jest celem tego artykulu.
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Pierwsza konstytucja Republiki Estonskiej uchwalona zostala
ostatecznie przez Konstytuantg dn. 15 czerwca 1920 r.!). Oto po-
biezny przeglad jej postanowien ustrojowych.

Zrédlem wszelkiej wladzy w panstwie jest og6l narodu, ktéry
wykonywuje jg przez glosowanie powszechne, przyczem ma prawo
glosowaé kazdy obywatel po ukonczeniu 20 lat. Tg droga nardd
ma mozno$¢ przejawia¢ swa role w trojaki sposéb: 1. przez gloso-
wanie ludowe, 2. przez inicjatywe ludowsg, 3. przez wybory do
organu ustawodawczego zwanego Riikigogu.

Zacznijmy od tego ostatniego.

Organ ten sklada sig z jednej izby wybieranej na trzy lata
drogg glosowania pigcioprzymiotnikowego. Prawo wyborcze bierne
pokrywa sie z prawem wyborczem, czynnym, dopuszcza wiec wy-
jatkowo niskg granice wieku. Liczba czltonkéw Riigikogu okreslona
jest na stu, réwnoczes$nie jednak jest zastrzezone ze Riigikogu ma
prawo zwiekszaé liczbe swych cztonkdw, okreslenie wigc to ma
jedynie znaczenie granicy minimalnej. Z innych postanowien dotv-
czacych Riigikogu zwraca uwage § 46, okreslajgcy do$¢ powaine
quorum dla prawomocnoéci kazdej uchwaty, bo conajmniej polo-
we czlonkow sktadu ustawowego; nastepnie § 55, ktéry przewidu-
je mozliwosé¢ utworzenia przez Riigikogu specjalnych organdéw dla
sprawowania nadzoru ,nad gospodarczg dzialalnoscig zakladdéw
i przedsiebiorstw panstwowych i nad wykonaniem budzetu pan-
stwowego®, co stwarza bardzo duze mozliwosci kontrolne; wresz-
cie § 56 odrdiniajgcy prawo zwracania sie z zapytaniem do Rzadu,
przystugujgce, kazdemu postowi, od prawa interpelowania Rzadu,
ktére przyznane jest jednej czwartej ustawowego skladu Riigi-
kogu, czyli ze jest do$¢ ograniczone. Paragraf ten jest przy tym tak,
zredagowany, ze réinice w skutkach zapytania i interpelacji na-
lezy rozumie¢ w ten sposdb, Ze na zapytanie rzad moze odpowie-
dzi nie udzieli¢, a na interpelacje rzad jest obowigzany odpo-
wiedziec.

Wejscie w zycie ustawy uchwalonej przez Riigikogu zostaje
wstrzymane na dwa miesigce, o ile tego zazgda przynajmniej jedna

) Poslugujg sig tekstem tlumaczenia polskiego ogloszonego w publikacji:
»Nowe Konstytucje®, Warszawa 1925, str. 115—133,
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trzecia ustawowego sktadu Riigikogu. W ten sposéb mniejszo$é
ciala ustawodawczego, coprawda do§¢ powazna, moze usilowaé
narzucié swojg wole wiekszoSci, czynnikiem za$ rozstrzygajgcym
ma by¢ lud. Mianowicie w ciggu tych dwdéch miesigcy zawiesze-
nia istnieje dla ludu moznosé wystgpienia z Zgdaniem glosowania
ludowego. Jesli z takiem Zgdaniem wystapi najmniej dwadziescia
pie¢ tysiecy uprawnionych do glosowania obywateli, to musi sig
odby¢ referendum ludowe, ktére w glosowaniu przez ,tak® lub
»hie* projekt ustawy przyjmuje lub odrzuca.

Nie na tym jednak koniec mozliwo$ci bezposredniego udzialu
ludu w ustawodawstwie. Drugg taka mozliwoscig jest prawo do
t. zw. inicjatywy ludowej. Dwadziescia pie¢ tysiecy uprawnionych
do glosowania obywateli mozie przesla¢ do Riigikogu opracowany
projekt ustawy i Riigikogu musi projekt ten przeglosowaé. O ile
projekt przejdzie. sprawa jest zalatwiona i ustawa wchodzi w zy-
cie!) a jesli Riigikogu projekt odrzuci, to musi byé on poddany
referendum ludowemu i znéw w razie przyjecia wchodzi w zy-
cie mimo odmiennego stanowiska organu ustawodawczego.

Tak majg funkcjonowaé dwa sposoby wykonywania przez na-
rod wladzy panstwowej wymienione przez konstytucje obok wy-
boréw do Riigikogu a mianowicie: glosowanie ludowe i inicja-
tywa ludowa.

Funkcjonowanie tych dwé6ch sposobéw moze doprowadzié do
rozbieznosci miedzy stanowiskiem Riigikogu, a rezultatem referen-
dum ludowego. Lud moze odrzucié ustawe przyietg przez Riigi-
kogu, lub tez odwrotnie przyjgé ustawe odrzucong przez Riigikogu.
W jednym i drugim wypadku powstaje rozbiezno$é, ktéra moze
i musi by¢ tlumaczona tem, ze Riigikogu przestalo byé¢ odpowied-
nig reprzezentacjg narodu. Konsekwencje z tego wyciaga § 32 po-
stanawiajacy, Ze w wypadku takich rozbieinosci muszg by¢ roz-
pisane nowe wybory do Riigikogu, ktére majg si¢ odby¢ najpéi-
niej w siedemdziesigt pie¢ dni po odbytym referendum.

Gdyby referendum ludowe i inicjatywa ludowa mogly obijgé
wszystkie dziedziny ustawodawstwa to mogloby z tatwoscig dojsé
do zatamowania normalnej pracy panstwowej. Rozumiejg to nawet

1) Oczywiscie o ile nie znajdzie si¢ jedna trzecia postéw domagajaca sig
zawieszenia.
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najzagorzalsi doktrynerzy suwerennosci ludu i juz konstytucja ja-
kobinska z 1793 r., ktora po raz pierwszy wprowadzila ten spo-
s6b udzialu ludu w rzgdach, wydzielita z pod dzialania referen-
dum ludowego pewne materie ustawodawcze. Czyni to tez i kon-
stytucia estonska postanawiajagca w § 34, ze referendum ludowe
i iniciatywa ludowa nie moga dotyczy¢: ,,ulozenia budzetu, zacia-
gania pozyczek, ustaw podatkowych, wypowiedzenia wojny i za-
warcia pokoju, ogloszenia i zniesienia stanu wyjgtkowego, zarza-
dzenia mobilizacji i demobilizacji, tudziez ukladéw z panstwami
zagranicznymi“. Sg to az nadto zrozumiale postanowienia, nie da
sig zaprzeczy¢ jednak, Ze w ten sposob zasieg referendum ludo-
wego i inicjatywy ludowej ulega znakomitemu ograniczeniu. Z pod
dziatania tych sposobéw wykonywania wladzy przez lud wyjete
sg te wlasnie dziedziny, ktére maja najdonio$lejsze znaczenie tak
pod wzgledem politycznym i gospodarczym, jak i z punktu widze-
nia intereséw przecietnego obywatela. W ten sposo6b inicjatywa
ludowa i referendum ludowe muszg by¢ zaliczone do rzeczy ra-
czej wyjatkowych, tym bardziej, Ze rzadkie muszg byé wypadki,
w ktorych szersze masy ludnosci moglyby byé poruszone jakas
ustawg np. z dziedziny prawa cywilnego lub karnego.

Tak jest w konstytucji estonskiej 1920 r. skonstruowana wia-
dza ustawodawcza. PrzejdZmy z kolei do wladzy wykonawczej.
Mamy prawo uzywaé tych Monteskiuszowskich terminéw skoro sg
one uzywane w tekScie samej konstytucji.

Wyjasnienie daje nam rozdzial V. konstytucji, we wstepie
ktérego czytamy: ,wladze wykonawczg w Estonii wykonywa Rzad
Republiki“. Dochodzimy tutaj do najoryginalniejszego punktu kon-
stytucji estofiskiej: nie zna ona glowy panstwa w znaczeniu, spo-
tykanym w ogromnej wigkszoSci panstw konstytucyjnych. Estonia
nie ma prezydenta republiki. W konstytucji § 57 powiada, ze ,,wla-
dze wykonawczg w Estonii wykonywa Rzad Republiki“ § 58 ze
»Rzad sklada sie z Premiera i Ministrow“a § 5 ze ,,Riigikogu powo-
tuje Rzgd do wladzy i zwalnia go z urzedu®. Innymi slowy lgczna
wladza prezydenta rzeczypospolite] i rzadu spoczywala w Estonii
w reku rzadu obieranego przez organ ustawodawczy na czas nie-
okreslony i ustepujgcego w chwili, gdy organ ten powezmie uchwate
odwolujgcg rzad. Zwraca uwage fakt, Ze Riigikogu wybiera nie
tylko premiera, ale réwniez wszystkich czlonkéw rzadu. Dalsze
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paragrafy postanawiajg, Ze w ten sposéb powotany do zycia rzad
ponosi przed Riigikogu odpowiedzialnos¢ tak polityczng jak sg-
dowg. W § 64 czytamy: ,,Rzgd musi posiada¢ zaufanie Riigikogu®.
»Rzad lub jego poszczegdlni czlonkowie ustgpujg z urzedu, gdy
im Riigikogu bezposrednio udrzieli swego votum nieufnosci‘. Po-
mijam wstawienie slowa ,bezposrednio®, wskazujgce na to, ze spo-
soby wyrazenia braku zaufania praktykowane w Anglii i Francji,
jak skreslenie drobnej sumy z pensji ministra, lub nie przyjecie do
wiadomosci odpowiedzi rzgdu na interpelacje byloby wedlug kon-
stytucji estonskiej niedostatecznym powodem do ustgpienia mini-
strow. Ale paragraf ten zwraca uwagg czym innym a mianowicie
swojg zbednoscia. Istotnie z chwilg gdy § 59 okreslat ze Riigikogu
sZzwalnia® rzad z urzedu, to osobne okreslenie odpowiedzialnosci
politycznej ministréw wydaje sie niepotrzebnym: ,,bis in idem*. —
Co do odpowiedzialno$ci sgdowej to § 67 mowi ze ,Premier
i Ministrowie mogg by¢ pociagani do odpowiedzialno§ci sgdowej
jedynie na podstawie odpowiedniej uchwaly Riigikogu“. Z tego
paragrafu wynika, Ze wyjatkowos¢ procedury sadowej przeciw
premierowi i ministrom polega jedynie na sposobie stawiania w stan
oskarzenia zastrzezonym organowi ustawodawczemu. Natomiast nie
jest przewidziany zaden specjalny trybunal stanu i przyjgc¢ nalezy,
ze w wypadku takim stosowany jest normalny tok postepowania
sgdowego. .

Wspomnie¢ nareszcie naleiy, Ze § 65 przewiduje, Ze przy
rzadzie funkcjonowaé bedzie kancelaria 1zagdowa ,pozostajgca pod
nadzorem Premiera”. Instytucja ta, co§ jakby kancelaria cywilna
Prezydenta Rzeczypospolitej i Prezydium Rady Ministréw razem
wziete, pozostaje pod kierownictwem mianowanego przez Rzad
sekretarza stanu, ktérego kontrasygnata jest potrzebna dla waznosci
kazdego aktu wychodzgcego od Rzadu (§ 66). Kontrasygnata taka
nie moze jednak mieé¢ innego znaczenia jak tylko weryfikacyjne,
a w zZadnym wypadku nie oznacza ona przyjecia na siebie przez
Sekretarza Stanu specjalnej odpowiedzialnosci.

Rozdzial VI konstytucji poSwiecony jest sgdownictwu. Nieza-
leznosé sagdow zastrzezona na wstepie tego rozdzialu (§ 68) roz-
budowana jest tu konsekwentniej niz w wigkszoSci konstytucii.
Najwyiszg wladze sadowg sprawuje w Estonii ,Trybunal panstwo-
wy”, ktorego sedziowie obierani s3 przez Riigikogu. Sedziowie
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nizszych instancji mianowani sg przez tenze wlasnie Trybunal
panstwowy.

Pierwsza konstytucia estonska, ktore] tres¢ staraliSmy sig
przedstawié, jest préba pogodzenia starych wywodzgcych sie od
Jana Jakéba Rousseau koncepcji suwerennoéci narodu i bezposred-
niego udzialu ludu w rzgdach, z systemem rzgdow parlamentar-
nych. Estonia nie byla pierwszym krajem w ktérym tego rodzaju
probe przedsiewzieto. W pewnej mierze moZna powiedzie¢ to
o konstytucji niemieckiej weimarskiej z 1919 r. W konstytuciji
weimarskiej zrobiono jednak ,mixtum compositum” jeszcze bardziej
skomplikowane, gdyz do francuskich koncepcji bezposredniego
udziatu ludu w rzgdach oraz do angielsko - francuskiej koncepcji
rzadéw parlamentarnych dodano jeszcze trzeci element, a miano-
wicie amerykanska koncepcje prezydenta obieranego bezposrednio
przez naréd. W konstytucji estonskiej nie ma tego zaciemnienia
obrazu ustrojowego. Wprowadzono tu wszystko mniej wigej co
wymyslono w dziedzinie bezposrednio$ci udziatu ogétu ludnosci
w rzadach a mianowicie referendum ludowe i inicjatywe ludowg
a obok tego wprowadzono rzgdy parlamentarne, doprowadzajgc
je do tak daleko posunietych konsekwencji, jak zdaje sie nigdy
przedtem w dziejach nie przytrafilo sie. W istocie rzadow parla-
mentarnych, takich jakie funkcjonujg w Anglji i Francji, tkwi pew-
ne niedomdwienie, ktére mozie byé¢ okreslone jako fikcja, a ktére
najlepiej okre$li¢ naszym zdaniem jako rozbiezno$¢ miedzy stanem
formalnym a faktycznym. Formalnie glowa panstwa dzierzy wladze
wykonawczg, a ministrowie sg tylko jej doradcami, faktycznie jed-
nak rzadza ministrowie i nic im glowa panstwa rozkazaé¢ nie moze,
formalnie glowa panstwa mianuje ministrow i nie ma zadnej prawnej
podstawy, aby jakikolwiek czynnik narzucal jejswojg wole pod tym
wzgledem, faktycznie jednak glowa panstwa musi mianowaé mini-
strami tych, ktorych Zyczy sobie wiekszo§¢ parlamentu, formalnie
niema mowy o obiorze ministrow przez parlament, faktycznie wia-
Sciwie na to wychodzi, Ze przynajmniej osoba premiera jest wska-
zywana przez parlament drogag takich czy innych posunie¢ poli-
tycznych. Z tg rozbieinoscig miedzy stanem faktycznym, a formal-
nym konstytucia estonska zrywa. Zamiast wprowadzaé fikcje jaka
jest glowa panstwa, konstytucja ta stawia poprostu ostatnig kropke
nad ,i” systemu rzagdéw parlamentarnych, i w ogéle glowy panstwa
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nie wprowadza, powierzajgc wybér i zwalnianie rzadu organowi
ustawodawczemu. Twércy konstytucji estonskiej przeszli w ten
spos6b do porzadku dziennego nad dobrymi stronami instytuciji
glowy panstwa widocznymi nawet przy najbardziej rozbudowanym
systemie rzadéw parlamentarnych. Glowa panstwa moze byé pew-
nym osrodkiem ciggloSci i stalo§ci, oraz punktem krystalizacyjnym
w momencie jakiegokolwiek kryzysu. Ponadto za utrzyma-
niem glowy panstwa przemawiaja wzgledy praktyczne. Lacze-
nie obowigzkdw reprezentowania panstwa, z pracg rzadzenia
panstwem przerasta sily jednostki nawet zdaje sie w tak malym
panstwie jak Estonia. Tym wszystkim tworcy konstytucji
estoniskiej nie krepowali sie. Musieli to byé bardzo logicznie
myslacy doktrynerzy.

ZaznaczyliSmy, Ze tego rodzaju system zostal wprowadzony
w Zycie pierwszy raz w historii. Nie znaczy to, aby nigdy nie wy-
suwano podobnych koncepcji. W 1848 r. poczatkujacy poddwczas
polityk Juliusz Grevy postawil w konstytuancie francuskiej wnio-
sek, aby nie wprowadzaé¢ urzgdu prezydenta rzeczypospolitej i aby
stojacy na czele rzgdu premier byl obierany i zwalniany przez
cialo ustawodawcze. Whniosek ten upadl, a wnioskodawca skon-
czyl swg karierg polityczng dlugoletnim piastowaniem godnosci
prezydenta rzeczypospolitej za trzeciej republiki francuskiej. Mniej-
sza o ten paradoks historii, faktem jest tylko, ze na siedemdzie-
sigt z gorg lat przed uchwaleniem konstytucji estonskiej, byta wy-
suwana koncepcja, ktérg ta konstytucja miala dopiero w zycie
wprowadzi¢. Nie chce przez to powiedzieé¢, ze twércy konstytucji
estonskiej Swiadomie wzorowali si¢ na wniosku Grevy’ego, gdyz
z tego rodzaju ,,wplywologig“ trzeba by¢ zawsze ostroznym. Do-
wiodla tego choéby polemika w sprawie twierdzen Jellinka i L&-
wensteina dotyczacych wzorowania sig¢ poszczegdlnych artykuléw
francuskiej deklaracji praw czlowieka i obywatela na amerykan-
skich deklaracjach. Tutaj chcemy tylko zwréci¢ uwage na analogie
miedzy wnioskiem Grevy’ego a konstytucjg estonskg. W kazdym
razie analogia ta dowodzi, Ze kto logicznie przemysli koncepcje
rzgdéw parlamentarnych a nie krepuje sig¢ tym, w jakiej mierze lo-
gika w ustawodawstwie zgodna jest z wymogami zycia, to z la-
twoscig moze dojs¢ do wniosku, Ze instytucja glowy panstwa jest
zbedng.
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W jakikolwiek sposéb ocenialiby$Smy system pierwszej kon-
stytucji estonskiej, to nalezy uzna¢, Ze wprowadzenie po raz pierw-
szy w zycie systemu, ktéry obywajgc sig bez glowy panstwa réw-
nocze$nie doprowadza rzady parlamentarne do ostateeznych kon-
sekwencji, jest oryginalnym wkladem Estonii do konstytucjonaliz-
mu europejskiego. Poza tym pierwsza konstytucja estoniska malo
wykazuje cech oryginalnych. Jest ona typowg konstytucjg po-
wojenng wprowadzajgcg system demokracji parlamentarnej.

111

Konstytucja estonska poddana zostala rewizji po raz pierw-
szy wr.19331). Niezmienionymi pozostaly artykuly o suwerennosci
narodu, o referendum ludowym i inicjatywie ludowej. Caly ten me-
chanizm ma w zasadzie dzialtaé w dalszym ciggu tak samo, jak
w konstytucji z 1920 r.

Pewne zmiany zaszly w skladzie Riigikogu. Ma ono liczyé
piecdziesieciu czltonkéw, przyczem cyfra ta zostala przytoczona
w spos6b czynigcy jg sztywna, tak, Ze nie mozie by¢ przez ustawe
o ordynacji wyborczej ani zmniejszona ani powigkszona. Wybory
majg si¢ odbywaé¢ wedlug systemu pigcioprzymiotnikowego, pro-
porcjonalno$é jednak zostala ograniczona zastrzezZeniem, ze wyborcy
ma by¢ dana mozliwos¢ glosowania na poszczegolne osoby. Wy-
bory majg sie odbywaé co cztery lata.

Najwazniejsza, zasadnicza wprost zmiana zaszla przez wpro-
wadzenie glowy panstwa pod nazwg ,seniora panstwa”?), ktory
jest niczym innem, jak tylko prezydentem republiki. W § 57 moéwi
sig o nim jako o reprezentancie narodu wykonywujgcym najwyz-
szg wladze rzagdowg w panstwie. W § 58 stosunkowo bardzo do-
ktadnie okreslony jest sposéb obioru seniora. Ma on by¢ obierany
przez caly naréod w glosowaniu powszechnym, réwnym, bezposred-
nim i tajnym. Jesli w pierwszym glosowaniu zZaden z kandydatow
nie uzyska bezwzglednej wiekszo§ci, to najdalej w ciggu trzech
miesiecy ma si¢ odby¢ ponowne glosowanie, przy czym mogg byé
zgtaszane nowe kandydatury. W ponownym glosowaniu zostaje
wybrany ten z kandydatéw, ktory uzyskal wzglednie najwigksza

1) Wedlug tekstu niemieckiego ogloszonego w Tallinie 1935 r. (2-gie wydanie).
?) Tekst niemiecki uzywa okreslenia ,Staatsaltester.
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liczbe glosow. Przewidziany jest nawet malo prawdopodobny wy-
padek, ze kilku kandydatéw otrzyma réwng liczbe gloséw. Senio-
rem zostawalby wtedy najstarszy wiekiem. Glosowaé mozna jedy-
nie na uprzednio zgloszonych kandydatow. Zglaszanie kandydatur
jest w szczegdlny sposéb utrudnione, moze by¢ bowiem uskutecz-
nione tylko przez co najmniej dziesie¢ tysiecy uprawnionych do
glosowania obywateli. Obranym moze by¢ kaidy obywatel, ktéry
ukonczy! czterdziesty rok zycia. Senior urzeduje pie¢ lat. W razie
wakansu, choroby ,lub innych przeszkdd w wykonywaniu obo-
wigzkow” zastepuje go prezydent ministrow (§ 59).

Atrybucje seniora sg okreSlone w § 60 w spos6b mniej wie-
cej tradycyjny. Od normalnych atrybucji glowy panstwa odbie-
gajg uprawnienia seniora w dziedzinie ustawodawstwa i stosunku
do Riigikogu. Oceni¢ to moina zestawiajac §§ 39, 41, 42, 53
i punkty 11 i 12-y § 60-ego. Na podstawie tych paragraféw senior
ma: 1) prawo inicjatywy ustawodawczej 2) prawo veta zawiesza-
jacego w stosunku do uchwal Riigikogu 3) prawo rozwigzywania
Riigikogu 4) prawo dowolnego zamykania sesji zwyczajnych i nad-
zwyczajnych Riigikogu 5) prawo wydawania dekretéw z mocg
ustawy. To ostatnie prawo zaopatrzone jest trzema zastrzezeniami:
a) dekrety takie wydawane beda jedynie w wypadku ,nie dajgcej
sie odwlec konieczno$ci panstwowej“; b) droga dekretéw nie mogg
by¢ zmienione ustawy o referendum ludowym, o inicjatywie ludo-
wej, o wyborze prezydenta oraz ordynacja wyborcza; c¢) dekret
jest prawomocny, az do jego uchylenia, czy to przez seniora, czy
tez przez Riigikogu. Nie ma wigc tutaj obowigzku zatwierdzenia
dekretéw przez organ ustawodawczy, a tylko mozliwosé jego uchy-
lenia.

Senior panstwa powoluje rzad. Stosunek rzgdu do seniora
okreslajg §§ 61, 62 czeSciowo 63 i 64.

Zasadniczo do waznosci aktéw glowy panstwa wymagana jest
kontrasygnata prezydenta ministrow i odno$nego ministra. Ale od
te] zasady dopuszczalne sg donioste odchylenia. Mianowicie bez
kontrasygnaty ministerialnej senior moze dokonywaé nastepujacych
aktéw: 1) mianowanie i dymisjonowanie tak rzgdu jako calosci,
jak kazdego poszczegdlnego ministra, 2) rozpisanie nowych wybo-
row do Riigikogu przed uplywem czterech lat, przy czym w zesta-
wieniu z § 39 wynika, Ze oczywiscie chodzi nie o sam fakt rozpi-
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sania wybordw, lecz i o rozwigzanie Riigikogu, 3) zamykanie zwy-
czajnej sesji Riigikogu, 4) zwolywanie i zamykanie sesji nadzwy-
czajnej Riigikogu, 5) zatwierdzanie powolania sedziéw panstwowych
i sedzidw zwyczajnych. Rola rzadu wyraZnie jest okreSlona jako
organu wykonujgcego decyzje seniora. Przewidziana jest tylko
jedna mozliwo§¢ niewykonania przez rzad decyzii seniora, a mia-
nowicie, gdyby rzad doszed! do przekonania, Ze jest ona sprzeczna
z konstytucjg lub prawem. W takim wypadku rzad jest zobowig-
zany do oSwiadczenia, Ze decyzja jest niewykonalna.

Rzad ponosi odpowiedzialnos¢ polityczng tak wobec Riigiko-
gu jak wobec seniora (§ 63). W razie votum nieufno$ci ze strony
Riigikogu rzad musi podaé sie do dymisji, chyba, Ze senior roz-
wigze Riigikogu.

Odpowiedzialno$¢ sadowg ponosi senior na rowni z rzgdem
(§ 67). Riigikogu moze postawi¢ w stan oskarzenia tak seniora jak
i rzad. W konstytucji wymieniony jest trybunal, ktéry ma spelniaé¢
role trybunalu stanu. Jest to trybunal panstwowy.

Pewne zmiany wprowadzone sg réwniez do organizacji sa-
downictwa. Odebrano Riigikogu prawo wybierania sedzidéw do try-
bunatu pafistwowego, a natomiast postanowiono (§ 69), ze w razie
wakansu na stanowisko sedziego, trybunal bedzie sam wskazywal
kandydatow, sposréd ktorych senior dokona powotania sedziego.
Powolywanie innych sedziéw pozostawiono trybunalowi panstwo-
wemu, ale réwniez pod warunkiem zatwierdzenia przez seniora.
Wiemy, ze w tych wypadkach senior dziala bez kontrasygnaty mi-
nisterialnej.

Punktem centralnym ustroju Estonii wedlug drugiej konstytu-
cji jest glowa panstwa. Z jednej krancowos$ci, jaka byl zupelny
brak prezydenta republiki w pierwszej konstytucji, Estonia przeszia
do drugiej, stwarzajgc nieomal dyktatorskie mozliwosci dla glowy
pafistwa. Z dawnej niecheci do inslytucji prezydenta republiki po-
zostalo tylko naiwne unikanie tej nazwy.

Moralng podstawg silnej wladzy prezydenta jest jego wybér
bezpo$rednio przez caly naréd. Dotychczasowe doswiadczenia hi-
storyczne wskazujg, ze tego rodzaju system wybordéw doprowadzatl
do supremacji prezydenta nad organem ustawodawczym i czynit
go czynnikiem decydujgcym. Nie da sie zaprzeczyé, Ze obrany
przez caly naréd prezydent w wigksze] mierze ma moralne prawo
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uwazaé sie za reprezentanta narodu niz postowie, co do ktérych
angielska zasada reprezentacji jest tylko pewng fikcia.

W Stanach Zjednoczonych Ameryki Poélnocnej gdzie (choé
formalnie tylko posrednio) wprowadzono po raz pierwszy wybdr
prezydenta przez nardéd, konstytucja wyciggala konsekwencje
2 tej moralne] przewagi prezydenta. Mianowicie, konstruujgc
ustréj na zasadzie rozdzialu wiladz, uczynila wladze wykonawczg
niezalezng od ustawodawczej i powierzyla ja bez reszty pre-
zydentowi, ktdry ma sprawowac jg osobiScie, bez odpowie-
dzialnych za siebie ministrow. Dwie konstytucje europejskie, fran-
cuska z 1848 r. i niemiecka weimarska 1919 r., ktére na wzér ame-
rykanski wprowadzily wyb6r prezydenta przez nardd, byly mniej
konsekwentne. Obie one obok prezydenta wprowadzaly rzad, zgru-
powany w solidarnej radzie ministréw i odpowiedzialny za prezy-
denta, oraz obowigzkowa kontrasygnate ministerialng, czyli stwa-
rzaly przestanki do zorganizowania rzagdéw parlamentarnych. Kon-
stytucja weimarska rzgdy te nawet czynila konstytucyjng koniecz-
noscig, prawnie normujgc odpowiedzialnosé polityczng rzadu przed
sejmem Rzeszy. Stworzono w ten sposéb sytuacje niezdrows,
przeciwstawiajgc prezydenta majacego moralne i polityczne zna-
czenie, bezposredniego mandatarjusza narodu, rzgdowi uzaleznio-
nemu od organdéw ustawodawczych. Niedlugo czekano na kon-
sekwencje tego stanu rzeczy. Zaledwie w trzy lata po wejsciu
w zycie konstytucji francuskiej z 1848 r. obrany na jej podstawie
ptezydent, Ludwik Napoleon Bonaparte, dokonal zamachu stanu
przekreslajgcego wszystko, co stworzyla trzecia konstytuanta fran-
cuska. W Niemczech weimarowskich ewolucja byta dtuisza i bar-
dzie] skomplikowana, skonczyla sie¢ jednak w pewnej mierze po-
dobnie: prezydent Rzeszy Hindenburg zdecydowal o powotaniu do
wladzy Adolfa Hitlera, a ten przekreslit faktycznie konstytucje
weimarska. Nie obce musialy by¢ te przyklady twércom drugiej
konstytucji estonskiej. Widaé z ich strony wysilek, aby unikngé
z jednej strony sztywnosci konstytucji amerykanskiej, z drugiej nie
wpasé w niebezpieczenstwa obu wspomnianych konstytucji euro-
pejskich. Wprowadzajg wigc obok prezydenta rzad wspdtodpowie-
dzialny z nim pod wzgledem sgdowym, odpowiedzialny politycznie,
ale stwarzajg dla seniora mozliwosci legalnej w ramach konstytucji
quasi — dyktatury.
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Istotnie, jesli sie zestawi wszystkie mozliwosci jakimi senior
rozporzadza, to trudno to inaczej okre§lié. Senior moze dowoli za-
mykaé sesje zwyczajne, jak i nadzwyczajne Riigikogu. Musi co-
prawda raz do roku zwolaé sesje zwyczajng, a na zZadanie pewnej
liczby postéw nadzwyczajng, ale nic nie stoi na przeszkodzie aby
jedna lub drugg zamkngé natychmiast po zwolaniu. Réwnocze$nie
moze prezydent poza nieistotnymi w biezgcem zyciu panstwowem
wyjatkami wydawaé dekrety z mocg ustawy. Jednem stowem moze
prezydent przez nieokreSlenie diugi czas, zamykajgc sesje i wy-
dajac odpowiednie dekrety, rzadzi¢ bez Riigikogu.

Cala maszyneria panstwowa, przewidziana przez konstytucie
a wiec organ ustawodawczy ze swymi atrybucjami, odpowiedzial-
nos¢ polityczna ministrow przed Riigikogu, wszystko to funkcjo-
nuje tak diugo, jak dlugo senior uzna to za stosowne. Jesli senior
uwaza za wlasciwe calg wladze uchwyci¢ w swe rece, to moze to
uczynié.

Drugim momentem podkreslajacym silng wladze seniora to roz-
roznienie miedzy normalnymi aktami jego, wymagajgcymi kontrasy-
gnaty ministerialnej, a dokladnie wyszczegolnionymi aktamio specjal-
nym znaczeniu, ktére tej kontrasygnaty nie wymagajg. W innym
ujeciu, przy innej konstrukcji prawnej podobne postawienie sprawy
mialo sie powtdérzyé w konstytucji polskiej z 1935 r. Tutaj takie nie
nalezy mowié¢ o swiadomym wplywie, tymbardziej, Ze pierwsza mysl
w tym kierunku rzucona zostala w projekcie konstytucji W. L. Ja-
worskiego jeszcze w 1929 r., ale zaznaczy¢ nalezy, zZe analogije sg
wyrazne.

Powstaje  pytanie, jak przy wszystkich tych atrybucjach se-
niora mogg funkcjonowaé utrzymane przez konstytucje referendum
ludowe i inicjatywa ludowa? Co do referendum ludowego to sy-
tuacja jest jasna, Ze nie moze by¢ zastosowane do dekretow seniora,
w czasie jednak normalnego funkcjonowania Riigikogu moze byc¢
stosowane wzgledem jego uchwal w razie zaistnienia odpowiednich
okoliczno§ci. — Mniej jasno przedstawia sie sprawa z inicjatywa
ludows. Jakie sg losu projektu ustawy wniesionego drogg inicja-
tywy, jesli senior stale odracza sesje Riigikogu? — Oczywiscie
trzeba przyja¢, ze i dalszy bieg projektu ustawy ulega odroczeniu
o ile senior nie oglosi jej drogg dekretu, co moze zrobi¢, ale do
czego nie jest zobowigzany. W kazdym razie w tym punkcie system
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drugiej konstytucji estonskiej jest tak naciggniety, Ze mozina méwic
o wewnetrznej sprzecznoSci.

Na zakonczenie tych uwag zaznaczy¢ nalezy, Ze sposdb obie-
rania seniora przez narod wzorowany jest gléwnie na ustawie nie-
mieckiej o wyborze prezydenta, wydanej w ramach konstytuciji
weimarskiej.

IV.

Nowa, trzecia z rzedu konstytucja estonska zostala ogloszona
3-ciego pazdziernika 1937 r.1).

Osrodkiem ustroju panstwowego pozostaje glowa panstwa,
ktérej konstytucja nadaje normalny tytul prezydenta republiki (38—47).
Prezydent obierany jest na lat sze§¢ w glosowaniu powszechnym
ogotu-obywateli, z pomiedzy trzech kandydatéw zgloszonych po
jednym przez 1) izbe posléw 2) rade narodowag 3) specjalnie na
ten cel zwolane zebranie delegatéw obranych przez organy samo-
rzadu terytorjalnego, a mianowicie osiemdziesieciu delegatéw sa-
morzgdu wiejskiego i czterdziestu delegatéw samorzgdu miejskiego.
W razie wysunigcia przez wszystkie trzy instytucje jednej i tej
samej osoby, ma by¢ zwolane wspodlne ich zebranie. O ile w taj-
nem glosowaniu wskazany kandydat uzyska liczbg gloséw rowng
conajmniej trzem pigtym ustawowej liczby czlonkéw tego zebrania,
to zostaje wybrany prezydentem i glosowanie powszechne nie po-
trzebuje sie odbywaé. Kandydatem mozZe zostaé tylko obywatel
majgcy ukonczone czterdzieSci pieé lat, jest to wiec dos¢ powainy
cenzus wieku. Na wypadek wojny przewidziana jest mozliwosé
wyboru zastepcy prezydenta, jak by to nalezalo okresli¢, tluma-
czac tekst dostownie, faktycznie jednak chodzi tu o prezydenta
prowizorycznego. Wybdr taki ma by¢ dokonany przez specjalne
kolegium elektoralne skladajgce si¢ z premiera, naczelnego wo-
dza, prezydenta izby postéw, prezydenta rady narodowej i prezy-
denta trybunalu panstwa. Atrybucje prezydenta wediug konstytuciji
podzielone zostaly na dwie kategorie: atrybucji normalnych i spe-
cjalnych. Przy wykonywaniu pierwszych obowigzkowa jest kontra-

) Wedlug tekstu francuskiego ogloszonego jako wydanie urz¢dowe, Tallin,
r.1937.
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sygnata ministerialna. Atrybucje specjalne czyli t. zw. ,,prawa spe-
cjalne“, szczegélowo w konstytucji wyliczone, prezydent wykonu-
je sam, bez kontrasygnaty. Konstytucja wymienia jako takie prawa
specjalne: 1) nominowanie i odwolywanie rzagdu republiki z tym
jednak, Ze nominowanie czlonkéw rzadu nastepuje na podstawie
wniosku premiera (art. 50); 2) nominowanie i odwolywanie kancle-
rza sprawiedliwosci (art. 47); 3) powolywanie dziesieciu czlonkow
rady narodowej (art. 48 pkt. 3); 4) stawianie w stan oskarZenia
ministréw (art. 58); 5) wykonywanie kontroli nad instytucjami pan-
stwowymi i innymi instytucjami prawa publicznego, a wigc insty-
tucjami samorzadowymi i przedsiebiorstwami pafistwowymi (art. 38
pkt. 5); 6) nadawanie orderéw (art. 33 pkt. 6); 7) nominowanie i od-
wolywanie szefa urzedu przy prezydenturze republiki (art. 33 pkt. 3);
8) nominowanie kierownika kontroli panstwowej (art. 108); 9) no-
minowaniesedziéw trybunalu panstwa (art. 114) 10); wykonywanie
prawa faski (art. 120).

Odpowiedzialno§é sgdowg prezydenta republiki zostala ogra-
niczona do pewnych konkretnych wypadkéw i moze byé dwoja-
kiego rodzaju a mianowicie w czasie urzedowania prezydenta i po
uplywie czasu jego urzedowania. W czasie urzedowania prezydent
odpowiada tylko w wypadku zbrodni przeciw wladzy naczelnej
pansiwa i w wypadku zdrady gléwnej. O ile to ostatnie okresle-
nie jest z punktu widzenia prawniczego jasnym, to nie mozna tego
powiedzie¢ o okresleniu méwigcym o zbrodniach przeciw wladzy
naczelnej panstwa. Art. 34 okresla, ze wladza ta spoczywa w reku
ludu. Wynika wiec z tego, ze chodzi tu o zbrodnie przeciw ludowi
estonskiemu, cojest okresleniem metnym. Po uplywie czasu urzedowa-
nia prezydenta jego odpowiedzialno§¢ wzrasta. Poza wypadkami
zbrodni przeciw wladzy naczelnej w panstwie i zdrady glownej,
prezydent moze byé pociagnigty do odpowiedzialnosci takze w wy-
padku kazdego przestgpstwa popelnionego w wykonywaniu praw
specjalnych. W kazdym wypadku przy pocigganiu do odpowie-
dzialnosci sgdowej obowiazujg bardzo utrudniajgce je przepisy.
Odréznié nalezy tu inicjatywe postawienia w stan oskarzenia, samo
postawienie w stan oskarzenia i proces. Inicjatywe moze podjac
tylko wiekszos¢é ustawowej liczby czlonkéw zgromadzenia naro-
dowego. Postawi¢ w stan oskarzenia moze kongres zgromadzenia
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narodowego wiekszoScig trzech czwartych ustawowej liczby czlon-
kow zgromadzenia. Proces odbywa sig przed trybunalem panstwa.

Jako organ ustawodawczy Estonii, konstytucja wprowadza
zgromadzenie narodowe skladajgce si¢ z dwédch izb, a mianowicie
izby postéw i rady narodowej (art. 60—91). Izba posléw ma sie skla-
daé z osiemdziesieciu czlonkéw obranych drogg glosowania cztero-
przymiotnikowego, w okregach jednomandatowych, systemem wie-
kszoSciowym czyli, ze zostala odrzucona mozliwosé proporcjonalnosci.
Prawo wyborcze czynne zostalo podniesione do wieku dwudziestu
dwéch lat (art. 36), prawo wyborcze bierne do wieku dwudziestu pieciu
lat. Wybory odbywajg sie co lat pieé. Prezydent zachowuje prawo roz-
wigzywania izby, z obowigzkiem rozpisania wybordow najdalej na 45-ty
dzien, liczac od dnia rozwigzania. Prawo odroczenia sesji przez prezy-
denta zostato ograniczone tak, ze prezydent moze odroczyé tylko
raz jeden w ciggu jednej sesji i nie na dluzej jak na dwa tygodnie.

Rada Narodowa odgrywajaca role izby wyzszej sklada sig
z trzech kategorii czlonkéw: z urzedu, z wyboru i z nominacji prezy-
denta republiki. O tej ostatniej juz wspominalismy. Z urzedu czfonkami
rady narodowej sg: wodz naczelny, naczelnicy dwdch najliczniej-
szych koscioléw w Estonii, rektorowie dwéch autonomicznych wyz-
szych uczelni i prezydent banku emisyjnego. Szczegdlnie skompli-
wanie i interesujgco przedstawia sie¢ kategoria czlonkéw z wyboru.
Mianowicie trzech czlonkéw ma by¢ obranych przez organy samo-
rzadu wiejskiego, jeden przez organy samorzgdu miejskiego, szes-
nastu przez ,organizacje autonomiczne zawodowe“ w tym pigciu
przez rolnictwo (Ygcznie zryboléstwem), pigciu przez przemyst, re-
kodzieto, handel, zegluge i spéidzieczosé, trzech przez organizacje
robotnicze, jeden przez wlascicieli nieruchomosci miejskich, jeden
przez wolne zawody, jeden przez sluzbe domowa, wreszcie
po jednym czlonku majg obiera¢ gwardia obywatelska, organiza-
cje reprezentujgce wychowanie publiczne, organizacje kulturalne
mniejszoSci narodowych i organizacje higieny publicznej. Z tego
zestawienia wynika, Zze wida¢ tu prébe pewnego korporacjonizmu
a izba wyZsza bylaby tu reprezentacjg tych korporacji.—Rada naro-
dowa podlega odnowieniu co lat pie¢. Prezydent ma takie same
atrybucje rozwigzywania i odraczania sesji Rady narodowej co
i izby poselskiej, nie musi jednak stosowaé tych srodkéw réwno-
czeSnie do jednej i drugiej izby. Jest wiec mozliwa ewentualnosé
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rozwigzania izby posléw, przy réwnoczesnym pozostawieniu rady
narodowej i odwrotnie.

Rada narodowa ma w stosunku do projektéw ustaw uchwala-
nych przez izbe deputowanych prawo veta zawieszajgcego.
Dla wprowadzenie w Zycie projektu ustawy wbrew uchwale rady
narodowe]j potrzebna jest w izbie posiéw wiekszo$§¢ trzech pigtych
ustawowej liczby postéw (art. 95). Przy budzecie w tym wypadku
wystarcza wiekszo$é ustawowej liczby postéw (art. 104). Obie izby
polaczone tworza kongres zgromadzenia narodowego, obradujgcy
pod przewodnictwem prezydenta izby postéw. O atrybucjach tego
zgromadzenia bedziemy mowié gdzieindziej.

Prezydent republiki ma w stosunku do uchwal zgromadzenia
narodowego prawo veta zawieszajgcego o dosé stabym zakresie.
Wystarczy wiekszo$¢ ustawowej liczby obu izb, aby wbrew sprze-
ciwowi prezydenta uchwale uprawomocnié (art. 96).

Jeszcze bardziej ograniczono prawo prezydenta do wydawa-
nia dekretéw z mocg ustawy (art. 99). Dekrety takie prezydent
moze wydawac tylko w przerwach miedzy sesjami zgromadzenia
z tym, ze dekrety te musi przedloiyé zgromadzeniu po jego ze-
braniu sie w celu uchwalenia ich. Caly szereg materii wyjgty jest
spod prawa dekretowania przez prezydenta, a szczegdlne znacze-
nie ma wyjecie budzetu i innych materii gospodarczych.

Natomiast specjalne w dziedzinie ustawodawstwa prawo nadaje
prezydentowi art. 98. Polega ono na mozno$ci przedstawienia ludowi,
droga referendum ludowego, do uchwalenia kazdego dowolnego pro-
jektu ustawy, o ile nie dotyczy on rewizji konstytucji, budzetu, trakta-
téw migdzynarodowych i zobowigzan finansowych panstwa. Jest
to jedyny wypadek zastosowania referendum, jaki ta konstytucja
przewiduje. Inicjatywa ludowa w ogdle zostala zniesiona.

Rzad ponosi odpowiedzialno$¢ sgdowg i polityczng. Qbie one
skonstruowane sg w sposéb odbiegajgcy daleko od normalnych
tradycji konstytucyjnych (art. 58 i 59).

Odpowiedzialnos¢ sgdowa jest postawiona dla rzadu w spo-
s6b podobny do odpowiedzialnoSci prezydenta republiki, oczywis-
cie z tg zasadniczg rdinicg, Ze moze by¢ rozciggnieta na wszystkie
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akta urzedowe rzgdu. Inicjatywa postawienia ministréow w stan
oskarzenia moze by¢ podjeta z jednej strony przez prezydenta re-
publiki a z drugiej strony tak przez izbg deputowanych, jak i przez
rade narodows, wigkszo$cig ustawowej liczby czlonkéw. Kongres
zgromadzenia narodowego stawia w stan oskarzenia wiekszoScig
kwalifikowang co najmniej trzech pigtych ustawowej liczby czlon-
kéw, sadzi za$ trybunal panstwa.

Co do odpowiedzialnosci politycznej, to izba posiéw moze
uchwalié¢ votum nieufnosci dla rzadu, lub jednego z ministréw,
ewentualnie z okazji interpelacji, dla ktérej wymagana jest jednak
jedna czwarta ustawowej liczby posiéw. W razie uchwalenia votum
nieufnosci prezydent ma trzy drogi do wyboru: da¢ rzgdowi dymisje,
rozpisaé nowe wybory do izby deputowanych, lub przedstawié
sprawe zaufania radzie narodowej. Jesli rada natodowa uchwali
réowniez votum nieufno$ci, to prezydent ma jeszcze dwie alterna-
tywy do wyboru a mianowicie rozwiaza¢ izbg postéw i rade naro-
dowg, lub udzieli¢ rzgdowi dymisji. Jezeli rada narodowa nie przy-
chyli sig do votum nieufnosci, to prezydent moze zatrzymacé rzad,
rozwigzujgc jednak izbe postéw. Jesli po zarzgdzonych w ten spo-
sob wyborach, nowoobrana izba postéw w ciggu siedmiu dni po
swojem zebraniu sie¢ rowniez uchwali votum nieufnosci, to rzad
musi ustgpic.

Konstytucja utrzymuje kancelari¢ panstwa z sekretarzem pan-
stwa na czele (art. 57) i wprowadza kanclerza sprawiedliwosci,
ktorego zadaniem jest ,czuwaé nad legalnoicig aktéw instytuciji
panstwowych i innych instytucji prawa publicznego®. Kanclerz
sprawiedliwo$ci jest réwnorzedny ministrom, moze uczestniczyé
w posiedzeniach rady ministréw z glosem doradczym i przema-
wia¢ na posiedzeniach izby postéw i rady narodowej.

Przede wszystkim przy rozpatrywaniu oslatnie] konstytucji
estonskie] uderza szereg podobienstw zachodzacych miedzy nig,
a konstytucjag polskg z 1935 r. Podobienstwa te idg tak daleko,
ze mozna prawie mowié¢ juz nie o analogii, ale o swiadomym wply-
wie, ktéry rzuca sie¢ w oczy w nastepujgcych punktach: 1) prawa
specjalne prezydenta, dzieki ktérym prezydent dziala bez kontr-
asygnaty ministerialnej a podobna konstrukcja prerogatywy prezy-
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denta w konstytucji polskiej; 2) pewne analogie w sposobie wy-
boru prezydenta, a mianowicie ograniczenie wyboru przez naréd
dzieki zglaszaniu kandydatéw przez pewne organy 3) odpowie-
dzialno§¢ ministréw ponoszona przez nich tak przed prezydentem,
jak i przed zgromadzeniem narodowym; 4) wreszcie mozliwo§é od-
wolania sie do izby wyzZszej w razie uchwalenia przez izbe postéw
votum nieufnosci dla rzadu. — Zadne z tych podobienstw nie idzie
tak daleko, aby mozna moéwié¢ o identyczno$ci postanowien obu
Konstytucji, jest jednak rzeczg oczywistg, ze mamy do czynienia
Z wyrainym wplywem.

Instytucja kanclerza sprawiedliwos$ci zdaje sie byé zaczerpnigta
z Finlandii, gdzie zostala wprowadzona przez konstytucjg z 1919 r.
(§ 45 — 48). Wprawdzie atrybucje tego dygnitarza sg skapiej od-
mierzone w Estonii, niz w Finlandii, ale zwraca uwage identycz-
nosé¢ przepisu dotyczgcego prawa kanclerza sprawiedliwosci ucze-
stniczenia w posiedzeniu rady ministréw.

Po raz pierwszy w Estonii wprowadzona zostala dwuizbowos¢.
Przewidziany system wyboréw do izby postéw nawigzuje do bar-
dziej umiarkowanych systeméw panstw demokracji zachodniej. Na-
tomiast sklad izby wyiszej jest jakby niesmialg prébg nasladowa-
nia ustrojéw korporacyjnych, ktére w mniejszym lub wiekszym
stopniu starano sie w zycie wprowadzié¢ w Portugalii, Austrii w pew-
nej mierze tez i we Wloszech faszystowskich.

Jak z tego zestawienia wynika najnowsza konstytucja eston-
ska malo wykazuje oryginalno$ci. Nieomal mozna powiedzie¢, e
jest zlepkiem réznych elementéw, zaczerpnietych z bardzo réinych
zrédel. W przeciwienstwie do drugiej konstytucji, ktéra po prostu
wprowadzala mozliwo$é dyktatury prezydenta, trzecia konstytucja
stara sie pogodzi¢ silng wladze glowy panstwa z umiarkowanymi
instytucjami demokracji parlamentarnej. Jest to wiec pewien na-
wrot na drodze reakcji przeciw demokracji parlamentarnej, nawrét
jednak niezbyt daleko idacy. W kazdym razie daje on moznosé
stwierdzenia szczegdlnie charakterystycznego przebiegu ewolucji
ustrojowej wspolczesne] Estonii. Linia tej ewolucji biegnie od
skrajnego demokratyzmu i parlamentaryzmu, poprzez probeg legalnej
dyktatury, do préby pogodzenia silnych, autorytatywnych rzaddéw
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z umiarkowanym parlamentaryzmem. JeSli w swej ostatniej kon-
stytucji Estonia naogé! czerpie z tych, czy innych wzoréw ob-
cych, to jednak kilka pomystéw oryginalnych dwd6ch pierw-
szych konstytucji Swiadczy, ze ustawodawcom estonskim nie brak
momentu twoérczego.



