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KONTRASYGNATA I PREROGATYWY PREZYDENTA
W DYSKUSJI USTROJOWEJ POPRZEDZAJACEJ
UCHWALENIE KONSTYTUCJI KWIETNIOWEJ

Konstytucja uchwalona przez Sejm Ustawodawczy 17 marca 1921 r.', zwana
Konstytucja marcowa, oparta na tradycyjnych zasadach systemu parlamentarnego,
spotkala si¢ juz w pierwszej potowie lat 20. z krytyka. Rezultatem tej krytyki byto
przyjecie 2 sierpnia 1926 r. noweli do konstytucji’, ktéra jednak uznawano za
jedynie przejsciowo reformujaca ustroj. Dlatego wilasnie juz w potowie lat 20.
ubieglego wieku pojawily si¢ propozycje gruntownej reformy ustroju, a w Sejmie
II kadencji (wybranym w 1928 r.) klub Bezpartyjnego Bloku Wspotpracy
z Rzadem (BBWR) rozpoczat prace nad zasadnicza rewizjg konstytucji. Poniewaz
jednak klub ten nie dysponowat wigkszoscia, dyskusja toczyta si¢ jedynie w krggu
cztonkéw Komisji Konstytucyjnej, ktérej przewodniczyl Wactaw Makowski’.
Z uwagi na napigta sytuacje polityczng, 29 sierpnia 1930 r. Prezydent wydat
dekret rozwigzujacy z dniem 30 sierpnia tego roku Sejm i Senat, motywujac swa
decyzje niezdolnoscia przeprowadzenia przez Sejm reformy ustroju’.

* Dr, adiunkt w Centrum Studiéw Wyborczych UL.

' Dz.U.R.P. 1921, nr 44, poz. 264.

2 Ustawa z 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupelniajaca Konstytucje Rzeczypospolitej
z 17 marca 1921 r., Dz.U.R.P. 1926, nr 78, poz. 442.

3 Zgtoszong przez BBWR propozycje prac nad reforma ustroju poparta w glosowaniu
22 stycznia 1929 r. wigkszos$¢ sejmowa. W lutym 1929 r. rozpoczgla si¢ debata nad zgltoszonym
przez BBWR projektem zmian do Konstytucji marcowej, ktory odchodzit od zasady podziatu
wladz i na czotowe miejsce w systemie organéw panstwowych wysuwal Prezydenta. Konkuren-
cyjny wobec propozycji BBWR projekt zgtosili postowie PPS, PLS ,,Wyzwolenie” i Stronnictwa
Chlopskiego. Oba projekty zostaty przekazane Komisji Konstytucyjnej, w ktorej dyskusja toczyta
si¢ przez niemal dwa miesiace, lecz nie doprowadzita do zblizenia stanowisk; zob. wigcej na ten
temat: A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa 1982, s. 288-298. Zob. tez: A. Czu-
binski, Dzieje najnowsze Polski do roku 1945, Poznan 1994, s. 392; D. Go6recki, Pozycja
ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie konstytucyjnej z 23 kwietnia
1935 r., L6dz 1935, s. 13; J. Jaruzelski, O genezie Konstytucji kwietniowej, ,,Kwartalnik
Historyczny” 1983, nr 2, s. 356-359; A. Garlicki, Wint, szachy, pasjans, ,Polityka” 1985,
nrl13,s. 1.

4 Zob. naten temat: A. Garlicki, op. cit., s. 1.
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W Sejmie wybranym 16 listopada 1930 r. BBWR (lista nr 1) uzyskat 46,8%
gtosow, co dato 249 mandatow. Liczba ta nie stanowita jednak — zakladajac
obecno$¢ w trakcie gtosowania wszystkich postow lub ich znakomitej wigkszo-
sci — wymaganej dla uchwalenia konstytucji wigkszosci kwalifikowanej 2/3
glosow (art. 125 ust. 1 Konstytucji marcowej). Mimo to 26 stycznia 1934 r.
uchwalono projekt konstytucji, ktory nastgpnie zostal przestany do Senatu.
Ostateczng wersj¢ ustawy konstytucyjnej Sejm uchwalil — po rozpatrzeniu
poprawek Senatu — 24 marca 1935 r. Prezydent podpisat jg 23 kwietnia i weszta
w zycie z dniem ogloszenia, tj. 24 kwietnia’.

W stosunku do instytucji kontrasygnaty Konstytucja kwietniowa oparla si¢
na rozwigzaniach znacznie odbiegajacych od tych, ktore zostaty przyjete przez
ustrojodawce w 1921 r. Artykut 14 nowo uchwalonej ustawy zasadniczej
stanowit w ust. 1, ze akty Prezydenta wymagaty dla swej wazno$ci podpisu
Prezesa Rady Ministrow 1 wlasciwego ministra. W ust. 2 tegoz artykulu przyjeto
jednak, ze akty urzedowe, wyptywajace z prerogatyw Prezydenta, nie wymagaty
kontrasygnaty. Prerogatywy te, zwane przez ustrojodawce takze uprawnieniami
osobistymi, zostaly wymienione we wcze$niejszym art. 13 ust. 2°.

> Dz. U. 1935, nr 30, poz. 227. Klub BBWR wniost nowy projekt pod obrady Sejmu w lutym
1931 r. Nad tym projektem pracowata Komisja Konstytucyjna pod przewodnictwem W. Makow-
skiego, postowie BBWR stanowili 18 na 30 zasiadajacych w niej cztonkow. Projekt w zasadni-
czym ksztalcie nie odbiegal od propozycji zgloszonych przez klub BBWR w II kadencji. Prace
doprowadzity do przygotowania tez konstytucyjnych, ktore znalazly si¢ w trzecim punkcie
porzadku dziennego obrad 26 stycznia 1934 r. i dzigki wybiegowi referujacego, ktorym byt S. Car,
zostaty uchwalone w drugim i trzecim czytaniu jako Projekt ustawy uchwalony przez Sejm na 108
posiedzeniu w dniu 26 stycznia 1934 roku. Ustawa konstytucyjna (druk nr 820 bis). Senat
rozpatrywat projekt do stycznia 1935 r. Ponowne glosowanie w Sejmie przebieglo z naruszeniem
art. 125 Konstytucji marcowej, poniewaz nie osiggni¢to w nim wymaganej wigkszosci 2/3 gltosow.
Jak wskazywat A. Garlicki, naruszono ponadto art. 47 i 53 Regulaminu Sejmu. Pierwszy z nich
zakazywal referentowi zglaszania jakichkolwiek wnioskéw bez zgody komisji, drugi nakazywat
przeliczenie glosow w przypadku koniecznosci ustalenia wigkszosci kwalifikowanej. Mimo to
ustawe konstytucyjna uznano za przyjeta, postowie opozycji zlozyli w tej sprawie stosowne
oswiadczenie. Zob.: A. Garlicki, op. cit, s. 15; A. Ajnenkiel, op. cit, s. 299-315;
A. Czubinski, op. cit, s. 392, D. Gorecki, op. cit, s. 12-15; J. Jaruzelski, op. cit.,
$.361-370; St. Starzynski, Analiza Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 23 kwietnia
1935 r., ,Rocznik Prawniczy Wilenski” 1936, s. 4-5.

% Do prerogatyw tych nalezaly: 1) wskazywanie jednego z kandydatoéw na Prezydenta Rze-
czypospolitej 1 zarzadzanie gtosowania powszechnego; 2) wyznaczanie na czas wojny nastepcy
Prezydenta Rzeczypospolitej; 3) mianowanie i odwolywanie Prezesa Rady Ministrow, Pierwszego
Prezesa Sadu Najwyzszego i Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli; 4) mianowanie i zwalnianie
Naczelnego Wodza 1 Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych; 5) powotywanie s¢dziow Trybunalu
Stanu; 6) powolywanie senatorow, piastujacych mandat z wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej;
7) mianowanie i zwalnianie Szefa i urzgdnikéow Kancelarii Cywilnej; 8) rozwiazywanie Sejmu
i Senatu przed uptywem kadencji; 9) oddawanie cztonkéw Rzadu pod sad Trybunalu Stanu;
10) stosowanie prawa taski.
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Niewatpliwie tto dla dyskusji ustrojowej, poprzedzajacej uchwalenie Kon-
stytucji kwietniowej, ktora doprowadzita do przyjecia powyzszej koncepcji
kontrasygnaty, stanowily przepisy Konstytucji marcowej. Ta natomiast przyj-
mowata, ze wladza zwierzchnia nalezata do Narodu, ustrdj panstwa opierat si¢
na zasadzie trojpodziatu wladz, a organem wladzy wykonawczej miat by¢
Prezydent wraz z odpowiedzialnymi ministrami (art. 3). Prezydent sprawowat
wladzg przez odpowiedzialnych przed Sejmem ministrow i podlegtych im
urzednikow (art. 43). W §lad za tym postanowieniem art. 44 ust. 4 przewidywat,
ze kazdy akt rzadowy Prezydenta Rzeczypospolitej dla swej waznosci wymagat
podpisu Prezesa Rady Ministrow i1 wiasciwego ministra, czyli podwdjnej
kontrasygnaty’. Konstytucja z 1921 r. nie wymieniata przy tym zadnych
wyjatkow od kontrasygnaty, jedynym kryterium poddania kompetencji Prezy-
denta koniecznoséci kontrasygnowania byto wigc zaliczenie ich do kategorii
aktow rzadowych. W art. 51 ust. 1 jako nastgpstwa zasady kontrasygnaty przy-
jeto polityczng i1 cywilng nicodpowiedzialno$¢ glowy panstwa wraz z uznaniem
solidarnej i indywidualnej odpowiedzialno$ci ministrow za akty rzadowe
Prezydenta (art. 57 konstytucji).

W toku dyskusji nad zasadami ustroju, poprzedzajacej uchwalenie Konsty-
tucji kwietniowej, krytyce zostaly poddane zatozenia systemu parlamentarnego,
na ktorych oparta byla Konstytucja marcowa, w tym takze niemal wszystkie
elementy konstrukcji kontrasygnaty. Podawano bowiem w watpliwo$¢ katalog
kompetencji objetych kontrasygnata, tryb jej udzielania (przede wszystkim
koniecznos$¢ uzyskania co najmniej dwoch wspotpodpisow), a takze znaczenie
tej instytucji dla odpowiedzialnosci politycznej wladzy wykonawczej, jakie
przypisat jej ustrojodawca w 1921 r.

Pierwsze z wymienionych zagadnien, czyli okreslenie katalogu kompeten-
cji, ktore kontrasygnacie mialyby podlegaé, bylo analizowane na dwodch
ptaszczyznach; z jednej strony poszukiwano bowiem wilasciwego terminu dla
okreslenia kompetencji Prezydenta, wymagajacych wspolpodpisow i ktory
moglby zosta¢ uzyty w konstytucji. Z drugiej strony natomiast zastanawiano si¢
nad ustrojowa poprawnoscig i celowoscig zbudowania katalogu aktow spod
kontrasygnaty wytaczonych.

Potrzeba zredefiniowania zakresu kompetencji glowy panstwa podlega-
jacych kontrasygnacie w uchwalanej konstytucji wynikata przede wszystkim
z krytycznej analizy pojecia aktow rzadowych, uzytego w art. 44 ust. 4 Konsty-

7 Od zasady podwdjnej kontrasygnaty byly jednak dwa wyijatki: pierwszy wynikal wprost
z art. 45 ust. 3 Konstytucji marcowej, ktory stanowit, ze akty nominacji urzednikow Kancelarii
Cywilnej Prezydenta kontrasygnowane byly wylacznie przez Prezesa Rady Ministrow. Drugi
zostal wprowadzony na mocy art. 5 noweli sierpniowej i polegal na przyjeciu zasady, ze
rozporzadzenia z moca ustawy, wydawane przez Prezydenta zarowno z upowaznienia konstytucji,
jak 1 ustawy, podlegaty kontrasygnacie Prezesa Rady Ministrow i wszystkich ministréw (art. 44
ust. 7 Konstytucji marcowej po nowelizacji).
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tucji marcowej®. Krotko po uchwaleniu ustawy zasadniczej w 1921 r. interesuja-
ca i poglebiong analize kategorii aktow rzadowych przedstawit Stanistaw Car’.
Podkreslajac, iz pojecie to nalezy do najbardziej spornych'’, jako punkt wyjscia
rozwazan zaproponowal przeciwstawienie pojgcia aktow rzagdowych pojeciu
»~aktow prywatnych” i przyjecie, ze akt rzadowy to ,kazdy akt Prezydenta
Rzeczypospolitej z wyjatkiem jego aktow prywatnych”. Jednoczesnie jednak od
razu zauwazyl, ze pojecie aktow prywatnych nalezy raczej przeciwstawic
pojeciu aktéw urzedowych, a nie rzadowych. Zakresy tych dwoch kategorii
natomiast nie pokrywaly si¢, kazdy akt rzadowy byl jednoczesnie aktem
urzegdowym, ale nie odwrotnie. Pojecie aktow urzedowych bylo zatem szersze
od pojecia aktow rzadowych''. Tym samym znacznie mniej wieloznaczne
wydalo si¢ pojecie aktow urzedowych i to zapewne ostatecznie przesadzito
o wprowadzeniu tego pojecia do art. 14 Konstytucji kwietniowej. Mozna wigc
domniemywa¢, ze zmiana ta miata jedynie charakter porzadkujacy i usuwala
licznie pojawiajace si¢ w okresie obowigzywania Konstytucji marcowej watpli-
wosci interpretacyjne'.

Istotnym zagadnieniem, rodzacym dla ustroju szereg konsekwencji prak-
tycznych, byla sprawa szczegdlowego okreslenia zakresu kompetencji, ktore
mialy podlega¢ obowigzkowi kontrasygnaty. Tworcy Konstytucji kwietniowej
ostatecznie przyjeli w tym zakresie tzw. system enumeracji ograniczajacej,
polegajacy na sformutowaniu w ustawie zasadniczej katalogu aktow, ktére miaty
byé spod koniecznosci kontrasygnaty wylaczone'. Same pomysty wyodrebnie-
nia kompetencji glowy panstwa niepodlegajacych kontrasygnacie siggaly jeszcze
poczatkdéw prac nad ustrojem odrodzonego w 1918 r. panstwa i pojawity si¢ juz

8 Pojecie aktow rzadowych, z uwagi na swoja niejednoznacznosé, doczekato si¢ w okresie
obowigzywania Konstytucji marcowej glebokiej analizy. O znaczeniu, jakie dwczesni politycy
i przedstawiciele nauki przypisywali dookresleniu tego pojecia, Swiadczy fakt zwotania w lutym
1923 r. przez Prezesa Rady Ministrow Wiladystawa Sikorskiego konferencji w sprawie stosunku
Prezydenta Rzeczypospolitej do rzadu oraz stanowiska Prezesa Rady Ministrow, w ktorej
uczestniczyli najznamienitsi przedstawiciele doktryny. Znakomita czg¢$¢ dyskusji tam przeprowa-
dzonej dotyczyla wlasnie zakresu aktow podlegajacych kontrasygnacie zgodnie z Konstytucja
marcowa, w tym przede wszystkim doprecyzowaniu pojecia aktow rzadowych. Protokdt z tej
konferencji znajduje si¢ w Archiwum Akt Nowych [dalej AAN], Rkt. 25, t. 6.

°S.Ca 1, Kontrasygnata, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1923, nr 10-13.

10°7a geneze polskiego rozwiazania przyjetego w art. 44 ust. 4 konstytucji uwazat ,,pomie-
szanie zasad prawa francuskiego z formami redakcyjnymi, wzorowanymi na wzorze austriackim”.
Zaczerpnigte z ustawodawstwa austriackiego miato wiasnie by¢ pojecie aktow rzadowych
(Regierungsakten). Pozostala czg¢$¢ przepisu miata by¢ wzorowana na prawie francuskim; ibidem,
nr 10, s. 97.

" Ibidem, nr 11, s. 87-88; J. Mak o w s k i, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warsza-
wa 1924, s. 53.

12 70b. S. Car, O kontrasygnacie. Referat wygloszony na posiedzeniu Komisji Konstytucyj-
nej dnia 27 marca 1933 r., ,Nowe Panstwo” 1933, t. III, z. 1, s. 98.

B Por. W. K omarnicki, Ustréj paristwowy Polski wspolczesnej, Wilno 1937, s. 222.
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w projekcie autorstwa powolanej przez Ignacego Paderewskiego Ankiety'.
Po raz pierwszy natomiast pojgcia ,,prerogatywa” w stosunku do kompetencji
polskiego Prezydenta, ktore mialyby by¢ wylaczone spod kontrasygnaty, uzyt
w 1924 r. Stanistaw Car w VIII tezie sformutowanych wowczas postulatow
zmian konstytucji'.

W toku prac poprzedzajacych uchwalenie Konstytucji kwietniowej pojawia-
ty si¢ jednak glosy odmawiajace stusznosci temu rozwigzaniu. Wielu sposrod
przedstawicieli doktryny, przywigzanych do tradycji parlamentarnej, nie
dopuszczato mozliwosci zwolnienia od kontrasygnaty jakichkolwiek aktow
glowy panstwa. Stanistaw Starzynski wprost wyrazal przekonanie, iz na akty od
kontrasygnaty zwolnione ,,nie ma miejsca [...] w zadnym normalnym ustroju
konstytucyjnym, nawet monarchicznym”'®. Waclaw Komarnicki z kolei, wy-
powiadajac si¢ takze przeciwko rozwigzaniu polegajagcemu na czgsciowym
wylaczeniu aktow Prezydenta od kontrasygnaty, wyrazil przekonanie, ze
Hkontrasygnate mozna w ogole skasowa¢ albo utrzymac¢ konsekwentnie dla
wszystkich aktow glowy panstwa; nie mozna za$ dowolnie dzieli¢ tych aktoéw na
wymagajace i niewymagajace kontrasygnaty”'’. Znakomita wickszos¢ przed-
stawicieli doktryny zgadzata si¢ jednak co do konieczno$ci zwolnienia niekto-
rych aktow Prezydenta spod kontrasygnaty. Ostatecznie ustrojodawca, wylacza-
jac szereg aktow z konieczno$ci kontrasygnaty, w art. 13 ust. 1 konstytucji
okreslit je zbiorczo mianem uprawnien osobistych — prerogatyw Prezydenta.
Nalezy przy tym nadmieni¢, ze samo uzycie przez ustrojodawce pojecia ,,prero-
gatywa” zostalo w literaturze konstytucyjno-prawnej przyjete krytycznie.
Wskazywano, iz jego znaczenie w polskich realiach ustrojowych stanowito tylko

14 Zwolnienie od kontrasygnaty miato dotyczyé aktéw, ktore Prezydent wydawatby w cha-
rakterze Naczelnego Wodza; zob. E. Gdulewicz, A. Gwizdz Z. Witkowski, Konstytu-
¢ja Rzeczypospolitej z 1935 r., [w:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego
konstytucjonalizmu, red. M. Kallas, Warszawa 1990, s. 180. Takze M. Bobrzynski w swoim
projekcie z 12 marca 1919 r. przewidywat akty wytaczone spod kontrasygnaty; zob. G. L. Seidler,
Wiadza ustawodawcza i wykonawcza w polskich konstrukcjach ustrojowych 1917-1947, Krakow
1948, s. 75.

'5'S. Car, Istota i zakres wiladzy prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tezy na Zjazd Praw-
nikoéw Polskich w Wilnie), ,,Palestra” 1924, s. 206; Pojecie to doczekalo si¢ w literaturze przedmio-
tu szerokiego omowienia. W. Komarnicki wskazywat, iz przez polskiego ustrojodawcg ,.termin ten
zostal zaczerpnicty z angielskiego prawa monarchicznego, w ktorym oznacza dyskrecjonalng
wladze krolewska, to jest prawa korony po wylaczeniu sfery, do ktdrej ingeruje parlament”;
W. Komarnicki, Ustroj panstwowy..., s. 219; Podobnie genez¢ prerogatywy tlumaczyt
A. Deryng, wskazujac, iz oznacza ona ,pewien zakres praw zwierzchnich, zastrzezonych
wylacznie koronie, w zakresie ktorych wspotudziat parlamentu jest zbedny”; A. Deryn g, Prawo
polityczne, cz. 11, Lwow 1936, s. 110.

1S Odpowied? S. Starzyriskiego na Ankiete konstytucyjng Sejmu RP, cz. 1, Warszawa 1931,
s. 64. Podobne przekonanie wyrazat L. Kulczynski, zob. ibidem, cz. 11, s. 116.

"'W. Komarnicki, Uwagi prawnicze o projekcie nowej Konstytucji polskiej, ,,Rocznik
Prawniczy Wilenski” 1935, t. VIL, s. 19-20.
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,»oddalong i niescisla historycznag analogi¢” w stosunku do pierwotnego znacze-
nia'®. Takze drugi z uzytych przez ustrojodawce terminéw na okreslenie aktow
niewymagajacych kontrasygnaty, tj. uprawnienia osobiste, doczekat si¢ licznych
stow krytyki. W. Komarnicki, uzasadniajgc nietrafnos¢ uzytego sformutowania,
wskazywal, ze przeciez ustrojodawcy ,,nie chodzi o uprawnienia odnoszace si¢
do osoby Prezydenta, lecz o jego wtadze osobista, czyli niezalezng od wspot-
dziatania jakiegokolwiek czynnika panstwowego™'. Nie zaglebiajac si¢ w ana-
lizg licznych watpliwosci co do prawidlowosci uzytych pojeé, stwierdzi¢ mozna,
iz mimo wszystko wlasciwie oddawaty one istot¢ uprawnien, ktorych dotyczyly.

Pomimo przytoczonych watpliwosci wigkszo§¢ dwczesnych przedstawicieli
nauki prawa panstwowego zgadzala si¢ co do konieczno$ci sformutowania
katalogu aktow spod kontrasygnaty wytaczonych. Jednak samych koncepcji
sformulowania katalogu wylaczen przedstawiono wiele. Szczegdlnie bogatego
materiatu dostarcza w tym zakresie Ankieta Konstytucyjna Sejmu RP, w ktorej
zagadnienie kontrasygnaty aktow Prezydenta stanowilo jeden z glownych
tematow wypowiedzi’’. Uczestniczacy w tej Ankiecie przedstawiciele nauki
prawa niemal zgodnie przyznawali, Ze art. 44 ust. 4 Konstytucji marcowej zostat
sformulowany w sposéb nieprzemys$lany, wymagal wigc istotnej zmiany.
Jednym z jej zatozen miato by¢ wilasnie wprowadzenie do ustroju katalogu
kompetencji Prezydenta, w ktorych nikt inny (w tym wiegc takze rzad w formie
kontrasygnaty) nie miatby prawa uczestniczy¢. Propozycje co do poszczegdl-
nych wylaczen spod kontrasygnaty zglaszano co prawda rdzne, jednak pojawity
si¢ wsrdd nich propozycje powtarzane zgodnie przez niemal wszystkich uczest-
nikow dyskusji, ktore w znakomitej wigkszosci zostaty nastepnie wprowadzone
przez ustrojodawce do ostatecznego tekstu Konstytucji kwietniowe;.

Jednym z uprawnien osobistych, ktorego zwolnienie z obowigzku kontrasy-
gnaty zaczeto postulowac niemal od razu po uchwaleniu Konstytucji marcowe;j,
bylo prawo mianowania i odwotywania Prezesa Rady Ministrow (art. 13 ust. 2
pkt ¢ Konstytucji kwietniowej). Propozycje te zglaszali w toku prac konstytu-
cyjnych m. in.: Piotr Dunin-Borkowski, Wtadystaw Grabski oraz Stanistaw
Estreicher’'. Znalazt sie on takze w projektach konstytucji przedstawionych
przez BBWR oraz Centrum (tj. Chrzescijanska Demokracje, PSL-,Piast”
i Narodowa Parti¢ Robotnicza)*. Szerokie uzasadnienie dla wylaczenia aktow
mianowania i odwotania Prezesa Rady Ministréw spod kontrasygnaty przedsta-

BW. Komarnicki, Ustrdj paristwowy..., s. 220; podobnie: E. Gdulewicz, A. Gwizdz,
Z.Witkowski, op. cit., s. 182.

'W.Komarnicki, Ustréj panstwowy..., s. 220.

2 Ankieta Konstytucyjna Sejmu RP, Warszawa 1931. Referat wstepny sporzadzit S. Car,
ktory tez sformutowat poszczegélne tematy do dyskusji.

21 Zob. ich odpowiedzi na Ankiete Konstytucyjng..., cz. 1, 8. 37; cz. 11, s. 22; cz. 111, s. 28.

2 7Zob. W.Komarnicki, Ustréj parstwowy..., s. 103 i 117.
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wit Jan Tarnowski w projekcie konstytucji wiasnego autorstwa®. Maciej
Starzewski za$ podnosit, ze w $wietle praktyki ustrojowej, rozwinigtej w okresie
obowigzywania Konstytucji z 1921 r., kontrasygnowanie aktow mianowania
i odwotania szefa rzadu bylo tylko ,,pustag formalnoscia”, a zrezygnowanie zen
nie wprowadzatoby ,,zadnej istotnej zmiany’**. Na zblizonym stanowisku stanat
Wiadystaw Leopold Jaworski, proponujac w przedstawionej przez siebie
w 1928 r. wersji projektu konstytucji wylaczenie aktow mianowania i odwotania
premiera spod kontrasygnaty”. Jednocze$nie jednak pojawialy sie glosy prze-
ciwne. W obronie kontrasygnowania aktéw powotania i odwolania premiera
stangto w toku prac nad nowa konstytucja Towarzystwo Prawnicze w Warsza-
wie. Specjalnie powotana przez to Towarzystwo Komisja wigckszoscig glosow
uznata za pozadana konieczno$¢ kontrasygnowania tych aktoéw z uwagi na to, iz
nalezaly one do kategorii aktow rzadowych®®. Ostatecznie jednak ustrojodawca
zdecydowal si¢ na uznanie w konstytucji tej kompetencji za prerogatywe, wigzac
ja z rola Prezydenta jako arbitra w sporach miedzy rzadem a parlamentem.
Prezydent w razie konfliktu miedzy tymi organami uzyskiwal dzieki temu dwie
mozliwosci: zdymisjonowa¢ rzad albo rozwigza¢ parlament. Utrzymanie
kontrasygnaty w przypadku aktu odwolania premiera mogloby hipotetycznie
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej szef rzadu odmawiajac zlozenia podpisu na
akcie go odwolujagcym, uniemozliwiatby w ten sposoéb swoja dymisje 1 wymu-
szalby na Prezydencie rozwigzanie Sejmu®’.

Wsrod uczestnikow dyskusji konstytucyjnej wlasciwie panowata takze zgo-
da co do potrzeby wylaczenia spod kontrasygnaty upowaznienia Prezydenta do
mianowania Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, sedziow Trybunatu Stanu
i Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Zwolnienie tych aktéw z koniecznos$ci
uzyskania ministerialnych wspotpodpisow miato z pewnoscig stanowi¢ wyraz
dazen do zaakcentowania niezaleznosci wymienionych urzgdow od organu,
ktory prowadzit biezaca polityke, czyli od rzadu. W szczegdlnosci zwolnienie
nominacji Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego stanowito symboliczny wyraz
uznania niezawislosci sedziowskiej. Byla to takze konsekwencja zasady konsty-
tucyjnej, w mys$l ktérej naczelne organy panstwowe pozostawaty pod zwierzch-
nictwem Prezydenta (art. 3 ust. 1 Konstytucji kwietniowej)™. W literaturze
podkreslano ponadto, iz uzasadnione byloby takze wylaczenie spod kontrasy-

B J. Tarnowski, Projekt nowej ustawy konstytucyjnej (z komentarzem), Krakow 1928,
s. 301 68.

M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne nad projektem konstytucji wicemarszatka
Cara, Krakow 1934, s. 45-47.

BW.L.JTaworski, Projekt konstytucji, Krakow 1928, s. 49.

26 70b. Opinia Towarzystwa Prawniczego w Warszawie w sprawie zmiany Konstytucji, ,,No-
we Panstwo” 1934, t. 111, z. 2, s. 108-109.

2 Zob.D.Go6recki, op. cit., s. 69.

* Ibidem, s. 110-111.
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gnaty nominacji Prezesa Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego, czego
jednak ustrojodawca nie uczynit. By¢ moze stato si¢ tak wskutek uznania, iz
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, bedacy jednoczesnie z urzedu przewodni-
czacym Trybunatu Stanu i wchodzacy jako wirylista w sktad Zgromadzenia
Elektorow, zajmowat szczegolne miejsce w sadownictwie, jakiego nie mozna
przypisa¢ zadnemu innemu sedziemu, w tym tez Prezesowi Najwyzszego
Trybunatu Administracyjnego®. Takze w przypadku Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli ustrojodawca uznal za konieczne podkreslenie jego niezaleznosci od
biezacej polityki rzadu. Co si¢ za$ tyczy sedziow Trybunatu Stanu, to pomimo
ostatecznego wylaczenia ich nominacji spod kontrasygnaty, w literaturze
pojawialy sie glosy, ze samodzielno$¢ Prezydenta przy ich powolywaniu zostata
ograniczona przez sama procedure wylaniania kandydatow™’. Ta prerogatywa
jednak pozostawala w Scistym zwigzku z kolejnym osobistym uprawnieniem
glowy panstwa, jakim byto prawo oddawania cztonkdéw rzadu pod sad Trybuna-
hu Stanu. Wymienione kompetencje, skupione w reku Prezydenta jako jego
uprawnienia osobiste, silnie uzaleznialy oden ministréw. W toku prac nad
konstytucja proponowano takze przyznanie Prezydentowi prerogatyw, polegaja-
cych na mianowaniu sedziéw i prokuratorow, a takze Generalnego Komisarza
Wyborczego®' . Propozyciji tych ustrojodawca jednak nie zdecydowat si¢ przyjac.

Z przychylnoscia tworcow konstytucji spotkata si¢ natomiast zgloszona
propozycja przyznania Prezydentowi osobistego uprawnienia w postaci miano-
wania i zwalniania Naczelnego Wodza oraz Generalnego Inspektora Sit Zbroj-
nych. S. Car w toku prac konstytucyjnych postulowat ponadto zwolnienie od
kontrasygnaty aktéw nominacji i odwotania oficerow wszelkich stopni, ktora to
propozycja nie zostata ostatecznie przyjeta przez ustrojodawce w 1935 r.*
Jednak juz w latach 30. podkreslano, ze wprowadzenie prerogatywy polegajacej
na mianowaniu i zwalnianiu osoéb pehlniacych najwyzsze stanowiska wojskowe
byto przede wszystkim wynikiem postulatow wysuwanych przez Jozefa Pitsud-
skiego. Przestanke merytoryczng stanowi¢ za$ miala che¢ wylaczenia tych
waznych decyzji od posrednich chocby wplywéw ugrupowan zasiadajacych
w parlamencie, w przeciwnym razie bowiem — jak pisat M. Starzewski —
Naczelny Wodz stawalby si¢ ,,pupilem kazdorazowej wigkszosci”, a takze nie
bylby samodzielny, za kazdy jego akt odpowiedzialno$¢ ponositby bowiem
Minister Spraw Wojskowych, ktory kontrasygnowal nominacj¢ Naczelnego
Wodza®. Ten ostatni argument jednak nie wydaje si¢ wytrzymywaé krytyki,

¥ M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne..., s. 53-54.

3% Sedziowie ci byli bowiem mianowani sposrod sedziow sadow powszechnych, przedsta-
wionych w podwdjnej liczbie po polowie przez Sejm i Senat. Prezydent ponadto musiat réwno-
miernie uwzglednia¢ kandydatow kazdej z izb; ibidem.

31'S. Car, O kontrasygnacie..., s. 103; oraz W. K om ar nick i, Ustrdj paristwowy..., s. 143.

25 Car,0 kontrasygnacie..., s. 102.

¥ M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne..., s. 52.
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poniewaz mdgltby on by¢ jedynie aktualny na gruncie zasad systemu parlamen-
tarnego, od ktorych przeciez Konstytucja kwietniowa odchodzita, uzalezniajac
znacznie mocniej ministrow od Prezydenta anizeli od wigkszosci sejmowe;.
Z pewnoscig jednak dzieki wprowadzeniu powyzszej prerogatywy Naczelny
Wédz pozostawal poza konfliktami, jakie moglyby powstawa¢ w parlamencie
i przenosic¢ si¢ do rzadu.

Prerogatywa dotyczaca kompetencji o szczegdlnym charakterze, ktéra nie
byta co prawda szeroko postulowana w toku prac konstytucyjnych, ale ktorg to
ustrojodawca ostatecznie zdecydowat si¢ przyjac, stanowito prawo powotywania
senatorow, piastujacych swdj urzad z wyboru Prezydenta. Na mocy art. 47 ust. 1
konstytucji Prezydent powotywal 1/3 senatorow, art. 13 za$ ust. 2 lit. f kompe-
tencje te zaliczal do jego uprawnien osobistych. Prerogatywa ta w zasadzie nie
pojawiala si¢ w przedstawianych wczesniej projektach konstytucji, jej pomysto-
dawca byt Stanistaw Car’®. Jak wskazuje Dariusz Goérecki, przyznanie takiego
uprawnienia Prezydentowi nie bylo jednak wowczas czym$ wyjatkowym®.
Usunigcie aktu powotywania senatorow spod kontrasygnaty byto natomiast
zZwigzane z wizja pozycji ustrojowej Senatu w Konstytucji kwietniowej oraz
przyznaniem Prezydentowi moznosci posredniego oddzialywania na decyzje
izby wyzszej™®.

Istotnym uprawnieniem Prezydenta, stanowigcym takze jego prerogatywe,
bylo rozwigzywanie Sejmu i Senatu przed uptywem kadencji. Zwolnienie tej
kompetencji od kontrasygnaty postulowali w okresie poprzedzajacym uchwale-
nie Konstytucji kwietniowej m. in. Stanistaw Estreicher oraz Maciej Starzew-
ski*’. Uzasadniano je rolg Prezydenta jako arbitra pomiedzy rzadem a Sejmem,
ktorego zadaniem bylo rozstrzyganie konfliktow politycznych na podstawie
wlasnej oceny sytuacji politycznej, a nawet wlasnego przekonania. Role te
Prezydent powinien byt pelni¢ samodzielnie, a miata si¢ w niej wyrazaé jego
funkcja jako ,najwyzszego kierownika polityki panstwowej 1 naczelnego
regulatora zasad tej polityki™®. Wprowadzenie tej prerogatywy, w szczegolnosci
w $wietle pozostatych przepisow Konstytucji kwietniowej regulujacych pozycje
ustrojowa Prezydenta, wywotlywato takze uwagi krytyczne. Juliusz Makarewicz
juz po jej uchwaleniu wskazywal, ze ,,rozwigzanie Sejmu jako prerogatywa nie
pocigga za sobg ani odpowiedzialno$ci parlamentarnej, ani konstytucyjnej,
a wymaga podania powodu [art. 32 ust. 3 konstytucji — przyp. A. R.]. Po co wigc

3 Zob. tez: S. Car, O kontrasygnacie..., s. 104.

35 Jeszcze przed I wojng $wiatows konstytucje takich panstw, jak: Austria, Wegry, Prusy
i Rosja, przyznawaty glowom panstw prawo mianowania czgsci sktadu izby wyzszej parlamentu.
Po wojnie czynily to ustawy zasadnicze np. Jugostawii, Wegier czy Wiloch; D. Gorecki,
op. cit., s. 80-81.

¥E Gdulewicz, A.Gwizdz Z. Witkowski, op. cit., s. 184.

37 Zob. ich odpowiedzi na Ankiete Konstytucyjng..., cz. 1, s. 22 i cz. 111, s. 29.

¥ M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne..., s. 47-48.
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ten obowiazek, skoro za jego niedopehienie nikogo do odpowiedzialnosci nie
pociagniemy”. Zastanawiat si¢ takze, co by byto, gdyby Prezydent podjat taka
decyzje bez wskazania powodu™. Zagadnienie to jednak pozostawit bez odpo-
wiedzi.

Warto ponadto wspomnie¢, ze w toku prac konstytucyjnych byly zgtaszane
— przez ustrojodawce ostatecznie nieprzyjete — postulaty wytaczenia spod kontr-
asygnaty wykonywania przez Prezydenta prawa weta. Propozycje takie zglaszali
m. in. S. Estreicher oraz W. L. Jaworski*’. Pojawily si¢ jednak takze propozycje
zwolnienia z konieczno$ci kontrasygnaty znacznie szerszej kategorii aktow
dotyczacych Sejmu i Senatu. Glownym oredownikiem zapewnienia Prezyden-
towi w stosunku do ciat ustawodawczych jak najszerszej samodzielnosci byt
W. Komarnicki, ktory sformutowat postulat zwolnienia z obowigzku kontrasy-
gnowania ,,oredzi i wszelkich aktow dotyczacych Sejmu i Senatu™'. Ostatecznie
jednak ustrojodawca zdecydowat si¢ zwolni¢ od kontrasygnaty jedynie akty
rozwigzujace Sejm i Senat przed uptywem kadencji (art. 13 ust. 2 pkt h).

W toku prac konstytucyjnych z krytyka spotkato si¢ takze inne rozwigzanie,
funkcjonujace w okresie obowigzywania Konstytucji marcowej, a polegajace na
koniecznosci kontrasygnowania nominacji urzednikow Kancelarii Cywilnej*.
Wskazywano, ze zasada ta powodowata, iz urz¢dnicy ci powinni dzieli¢ losy
zmieniajacych si¢ gabinetdw, czyli podawac si¢ do dymisji wraz z ustapieniem
premiera, ktory ich nominacj¢ kontrasygnowat. Dla zapewnienia samodzielnosci
Prezydenta w powotywaniu swoich najblizszych wspotpracownikow autorzy
Konstytucji kwietniowej niemal jednomys$lnie opowiadali si¢ za zwolnieniem
aktow mianowania i zwalniania Szefa oraz urzednikow swojej Kancelarii
Cywilnej od kontrasygnaty. Takie rozwigzanie postulowali m. in. W. Grabski
oraz W. L. Jaworski®. Propozycja ta znalazta sie takze w projektach konstytucji
przedstawionych przez BBWR i Centrum®. Argumentem przemawiajacym
za jej shusznoscig bylo przekonanie, ze Prezydent powinien mie¢ swobodg¢

¥J.Makarewicz Kodyfikacja konstytucji, Lwow 1934, s. 2.

0 Zob. odpowiedz S. Estreichera na Ankiete Konstytucyjng..., cz. II,s. 22; W. L. Jawor -
ski, op. cit., s. 46. Wigcej zob. D. Gorecki, op. cit., s. 88.

'W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy..., s. 103; podobnie: S. C ar, O kontrasygnacie...,
s. 101-102.

42 Kancelaria Cywilna Prezydenta byta jedynym przewidzianym przez Konstytucj¢ marcowa
organem technicznej pomocy dla glowy panstwa. Stanowita organ posredniczacy w kontaktowaniu
si¢ z rzadem, innymi osobami i instytucjami, sprawowata pewne czynno$ci reprezentacyjne oraz
byla organem informacyjnym Prezydenta; wigcej zob. Z. Witk owski, Kancelaria Cywilna
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 1922—1935, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1987, z. 1,
s. 95-109.

4 Zob. odpowiedz W. Grabskiego na Ankiete Konstytucyjng..., cz. 1,s. 55; W. L. Jawor -
ski, op. cit., s. 51.

* Zob. W.K omarnicki, Ustréj paistwowy..., s. 103 i 117; zob. tez: Opinia Towarzystwa
Prawniczego..., s. 109.
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w doborze swych najblizszych wspolpracownikéw, ktorzy stuzyli mu pomoca
przy wykonywaniu przyznanych mu kompetencji*’. Ostatecznie ustrojodawca
zdecydowat si¢ wigc umiescic¢ t¢ kompetencje w katalogu prerogatyw.

Warto wspomnie¢, iz w dyskusji konstytucyjnej pojawita si¢ takze koncep-
cja wylaczenia spod kontrasygnaty aktu ustgpienia samego Prezydenta. Zglosit
ja Jan Tarnowski, argumentujac, ze Prezes Rady Ministrow ,,moglby odmowic
swego podpisu, nie chcac bra¢ odpowiedzialnosci za ten akt”. W takiej sytuacji
,Prezydent pozostawalby catkowicie w jego reku, nie mogac nawet ustgpic¢ ze
swego stanowiska bez jego na to zgody”*®. Propozycja ta jednak nie znajdowata
odzwierciedlenia w powstajacych wowczas projektach i w ustawie zasadniczej
ostatecznie tez si¢ nie znalazla.

Tradycyjna kompetencja Prezydenta, takze wymieniong w Konstytucji
kwietniowej jako jego uprawnienie osobiste, byto wykonywanie przezen prawa
taski. Objecie tych aktéw obowigzkiem wspotpodpisu premiera i ministra
zyskato w dyskusji poprzedzajacej uchwalenie konstytucji w 1935 r. zardwno
zwolennikow, jak i przeciwnikow. Za kontrasygnowaniem tych aktow opowia-
dat si¢ Julian Makowski*’. Takze M. Starzewski uwazat, ze akty utaskawienia
winny podlega¢ kontrasygnacie, bowiem sa one nie ,,wyptywem uczuciowos$ci
utaskawiajacego, a wynikiem politycznych rozwazan i nakazéw racji zycia
zbiorowego”. W takiej sytuacji rzad nie powinien by¢ odsunigty od wplywu na
wykonywanie prawa taski, poniewaz sa to sprawy biezacej polityki, a wigc
lezgce w sferze jego zainteresowania. Za koniecznoscig kontrasygnowania aktow
taski Prezydenta z podobnych przyczyn opowiedzieli si¢ takze E. Roztworowski
i Zygmunt Cybichowski*. Z drugiej strony jednak takze zwolnienie aktow taski
od kontrasygnaty bylo szeroko postulowane jeszcze przed uchwaleniem Kon-
stytucji kwietniowej*’. Do zwolennikéw takiego rozwiazania nalezeli m. in.:
W. Komarnicki, S. Car, Piotr Dunin-Borkowski, S. Estreicher oraz Edmund
Krzymuski, ktory przyjmowat, ze utaskawienie jest ,,aktem mozliwie najrozum-
niej pojetego wymiaru sprawiedliwo$ci”, a nie kompetencja z zakresu wladzy
wykonawczej, tak wiec nie powinno podlega¢ wymogowi kontrasygnaty ™.
Zaliczenie tej kompetencji do kategorii uprawnien osobistych w zasadzie nie
budzito zastrzezen. Argument przywolywany na uzasadnienie tego stanowiska
stanowita okoliczno$¢, ze akt taski byt przede wszystkim ,,przejawem indywidu-

Y M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne..., s. 54; D. G dre c ki, op. cit., s. 64—65.

). Tarnowski, op. cit., s. 30-31.

T3 Makowski, op. cit., s. 58.

48 AAN, PRM, Rkt 25, t. 6, k. 5051 i 60—61; zob. tez: A. Paszkudzki, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 z uwzglednieniem zmian ustalonych ustawq z dnia
2 sierpnia 1926. Komentarz, Lwow—Warszawa 1927, s. 70.

Y Zob.M.Starzewski, Uwagi o zwierzchnictwie..., s. 229.

30 Cyt. za: Ankieta Konstytucyjna..., s. 134-135; zob. tez: S. C ar, Kontrasygnata, nr 14. Wy-
faczenie aktow taski spod kontrasygnaty postulowat takze W. L. Jaw orski, op. cit., s. 48.
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alnego odczucia i sumienia glowy panstwa”, tak wiec udzial w nim czlonkow
rzadu nie byt uzasadniony’'. H. Konic widziat w nich natomiast pozostato$é
dawnych prerogatyw monarszych, stanowigcych akty sumienia Prezydenta, do
ktorych ,,zaden minister nie ma prawa sie wtraca¢”?. Z podobnych wzgledow
postulowano takze zwolnienie od kontrasygnaty aktow pieczy prawnej, ktora to
propozycje wykreslono z tresci projektu ustawy konstytucyjnej dopiero w trakcie
prac w Senacie. Zglaszano takze propozycje dotyczace wylaczenia od obowiaz-
ku kontrasygnaty innych tradycyjnych uprawnien gltowy panstwa, takich jak
prawo nadawania orderé6w i odznaczen, nie znalazly one jednak ostatecznie
odzwierciedlenia w Konstytucji kwietniowej.

Szczegdlng kompetencja Prezydenta, ktéra ustrojodawca zdecydowat sig
zwolni¢ od kontrasygnaty, byto prawo wskazywania jednego z kandydatéw na
Prezydenta Rzeczypospolitej. Kompetencja ta nie byla znana zadnej innej
ustawie zasadniczej panstwa republikanskiego wspodtczesnej Konstytucji kwiet-
niowej™. Zgodnie z pogladem prezentowanym w literaturze przyjecie tego
rozwigzania pozostawalo w zgodzie z zamystem politycznym uczynienia z Pre-
zydenta Rzeczypospolitej organu ,,wcielajacego w zycie ideg ciagtosci wiadzy,
czynnik najbardziej staly w ustroju, wyniesiony ponad ustawiczno$¢ przemian
odbywajacych si¢ w tonie innych organdéw zasadniczych”. Argumentowano, ze
poddanie tej kompetencji kontrasygnacie pozbawiloby ustrdj] skutecznosci,
albowiem doborem kandydatéw na Prezydenta rzadzilyby stosunki panujace
w Sejmie. Ponadto jako fakt usprawiedliwiajacy przyznanie Prezydentowi tej
prerogatywy M. Starzewski przywotywat wydarzenia z maja 1926 r., gdy to
J. Pilsudski, zrzekajac si¢ wyboru na urzad Prezydenta (wigc niby jako ustgpuja-
cy Prezydent), wskazal jednoczesnie swojego kandydata do sprawowania tej
funkcji>>. Konsekwencja przyznania Prezydentowi osobistego uprawnienia
wskazywania jednego z kandydatow na urzad glowy panstwa bylo potaczenie
z ta prerogatywa prawa do zarzadzania glosowania powszechnego™. Jednak
wprowadzono ja do tekstu projektu ustawy zasadniczej dopiero w trakcie prac

' M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne..., s. 55-56. Zob. tez: D. Gorecki,
op. cit., s. 112-113., W. Komarnicki, Ustroj panstwowy..., s. 103; G. L. Seidler, op. cit.,
s. 81; S. Car, O kontrasygnacie..., s. 102.

2 AAN, PRM, Rkt 25, t. 6, k. 66, wypowiedz H. Konica.

B3 7ob.W.L.Jaworski, op. cit., s. 49.

“E.Gdulewicz, A.Gwizdz Z. Witkowski, op. cit., s. 183.

» M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne..., s. 44. W wyborach, ktére odbyly sie
31 maja 1926 r. J. Pitsudski otrzymat 292 glosy (jego kontrkandydat, Adolf Bninski, zebrat 193
glosy). Po glosowaniu jednak Prezydent-elekt przestal Marszatkowi Sejmu M. Ratajowi pismo,
w ktorym oswiadczyt: ,,przyja¢ wyboru nie jestem w stanie”. Na fotel Prezydenta wysunat
natomiast kandydature 1. Moscickiego, ktorag w jego imieniu poparli M. Rataj i K. Bartel; zob.
A. Czubinski, op. cit, s. 288-289; H. Comte, Zwierzenia adiutanta. W Belwederze i na
Zamku, Warszawa 1976, s. 126.

%G.L.Seidler, op. cit, s. 81.
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w Senacie. Przyjecie tego rozwigzania bylo konieczne o tyle, ze zgodnie z art.
16 ust. 1 uchwalonej konstytucji kandydata na urzad Prezydenta wskazywato
obligatoryjnie Zgromadzenie Elektoréw, w takiej sytuacji wiec konieczny bylby
wybor miedzy dwoma kandydatami.

W zblizony sposob tlumaczono przyznanie Prezydentowi prerogatywy, po-
legajacej na wyznaczaniu na czas wojny swojego nastgpcy. Uprawnienie to
zostalo przez tworcow konstytucji pomyslane jako przejaw ostroznosci w celu
zapobiezenia naglym wstrzagsom na stanowisku glowy panstwa w przypadku
wojny oraz stanowito zapewnienie ciggloSci panstwa, na ktorego czele stat
Prezydent, skupiajac jednolitg i niepodzielng wtadze panstwowg (art. 2 ust. 114
konstytucji)’’. Wylaczenie udziatu w tym akcie czynnika rzadowego byto
naturalng konsekwencja przeswiadczenia, iz to sam Prezydent jako gwarant
ciggtosci wladzy powinien przeciwdziata¢ kryzysom na najwyzszych stanowi-
skach panstwowych. Ponadto zwolnienie od kontrasygnaty ministra w tym
przypadku miatoby kapitalne znaczenie, gdyby w czasie wojny Prezydent i rzad
znalezli si¢ wskutek nieprzewidzianych okolicznosci dziejowych w innych
miejscach. Uzyskanie wspolpodpisu byloby wigc niemozliwe, a wyznaczenie
nastepcy konieczne. Na marginesie wspomnie¢ jednak nalezy, iz prerogatywa ta
spotkata si¢ z krytyka czesci przedstawicieli doktryny, ktorzy uwazali za
stuszniejsze przyjecie rozwigzania, w mysl ktorego w przypadku wojny dziata-
lyby ogolne przepisy o zastepstwie glowy panstwa™.

Obok okreslenia katalogu kompetencji objetych kontrasygnata zasadnicze
znaczenie dla konstrukcji kontrasygnaty miato takze wskazanie, czyje podpisy
(poza podpisem samej glowy panstwa rzecz jasna) powinny znalez¢ si¢ na akcie
urzedowym Prezydenta. Zagadnienie to zresztg cieszyto si¢ duzym zaintereso-
waniem przedstawicieli nauki prawa w okresie trwajacych wowczas prac nad
reformg ustroju. Przypomnijmy, ze Konstytucja marcowa wymagata co najmniej
dwoch wspotpodpiséw: premiera i ministra wlasciwego ze wzgledu na przed-
miot aktu (moglo ich by¢ kilku). Oczywiscie obowiazek uzyskania pod aktami
rzadowymi Prezydenta co najmniej dwoch wspotpodpisow doczekal sie¢ uwag
krytycznych. Przeciwnikiem takiego rozwigzania byt S. Car, ktory podwojng
kontrasygnat¢ uwazal za ewenement w skali co najmniej europejskiej, gdzie
niemal powszechnie przyjmowano kontrasygnate tylko odpowiedniego ministra.
Wyjatkiem byta Konstytucja Niemiec z 11 sierpnia 1919 r., ktéra w art. 50
wprowadzata obowigzek wspotpodpisywania aktow Prezydenta przez Kanclerza
Rzeszy lub wiasciwego ministra® — byla to wigc co prawda kontrasygnata
podwoijna, ale o roztagcznym charakterze. W szczegodlnosci podwojnej kontrasy-

770b.E.Gdulewicz, A.Gwizdz Z. Witkowski, op. cit.,,s. 183; M. Starzew -
s ki, Uwagi prawno-polityczne..., s. 44.

58 Zob. E.Gdulewicz, A.Gwizdz Z. Witkowski, op. cit., s. 183.

¥ Zob. tez: S. Car, Kontrasygnata, nr 12, s. 97-98.
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gnaty nie znano w ustroju republiki francuskiej (stanowigcym niewatpliwie wzor
dla ustrojodawcy polskiego), w ktorym obowigzywata zasada kontrasygnowania
aktow Prezydenta wylgcznie przez ministra®. Pomimo jednak, iz S. Car aktyw-
nie uczestniczyl w powstawaniu Konstytucji kwietniowej, w szczegdlnosci byt
autorem tez konstytucyjnych, ktére Komisja Konstytucyjna Sejmu Ustawodaw-
czego przyjeta na posiedzeniu 20 grudnia 1933 r. jako podstawe do dalszej pracy
nad redakcja ustawy zasadniczej, za$ nastepnie pelnil funkcj¢ referenta tejze
Komisji w trakcie obrad plenarnych Sejmu, ustrojodawca nie zrezygnowal w
konstytucji z 1935 r. z kontrasygnaty podwojnej. Wrecz przeciwnie, to raczej S.
Car zdecydowat si¢ odejs¢ od propozycji rezygnacji z kontrasygnaty podwojnej;
w tezach przyjal bowiem ostatecznie zasade podwojnej kontrasygnaty i taka
whasnie propozycje przedstawit Komisji Konstytucyjnej®’.

Na zakonczenie rozwazan o kontrasygnacie w dyskusji ustrojowej, poprze-
dzajacej uchwalenie Konstytucji kwietniowej, warto wspomnie¢, iz pomimo
utrzymania w 1935 r. pewnych istotnych elementéw kontrasygnaty, ktore po raz
pierwszy znalazly swoj wyraz w Konstytucji marcowej, tj. wymogu co najmnie;j
dwoéch wspotpodpiséw (kontrasygnaty podwdjnej) oraz uznania kontrasygnaty
za warunek waznos$ci aktu (art. 14 ust. 1), wskutek przeksztalcenia innych jej
elementow w istotny sposob zmienita si¢ jej rola ustrojowa. Gtownymi okolicz-
no$ciami, ktére spowodowaly przypisanie tej instytucji nowego znaczenia, byly
przede wszystkim: z jednej strony wylaczenie szerokiego katalogu aktow
urzedowych Prezydenta spod kontrasygnaty, a z drugiej — pominigcie przez
ustrojodawce w 1935 r. reguly, ktora dotychczas uwazana byla za istote tej
instytucji, iz przez zlozenie podpisu Prezes Rady Ministréw i ministrowie
ponosza za akt kontrasygnowany odpowiedzialno$é przed Sejmem®. Ta ostatnia
zmiana wigzata si¢ jednak z ogoélnymi zatozeniami przyjetymi w Konstytucji
kwietniowej, w szczegdlnoséci z ograniczeniem politycznej odpowiedzialno$ci
ministrow przed Sejmem i wprowadzeniem takiej ich odpowiedzialnosci wobec
Prezydenta oraz ustaleniem, ze on sam odpowiada za losy panstwa jedynie
wobec Boga i historii®’. Dla przypisania nowego znaczenia instytucji kontrasy-
gnaty w 1935 r. istotne bylo takze powierzenie glowie panstwa nowych,
szerokich kompetencji, uznanie jego nieodpowiedzialnosci, postawienie go na
czele panstwa i uzaleznienie oden rzadu.

5 Art. 3 ust. 6 francuskiej Ustawy z 24 lutego 1875 r. stanowil, ze ,kazdy akt Prezydenta
powinien by¢ kontrasygnowany przez ministra”.

15 Ca 1, Na drodze ku nowej konstytucji, Warszawa 1934, s. 160.

82 M. Starzewski, Kilka dalszych zagadnier: Konstytucji kwietniowej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1938, z. I1I, s. 241.

53 Na temat odpowiedzialnosci Prezydenta i rzadu w Konstytucji kwietniowej zob. art. 2
ust. 2, 15, 28 i 29; a takze: S. Car, Na drodze ku..., s. 160; K. W. Kumaniecki, Nowa
konstytucja polska, Krakow 1935, s. 38.
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THE INSTITUTION OF COUNTERSIGNATURE IN THE CONSTITUTIONAL
DISCUSSION BEFORE THE RESOLUTION OF POLISH CONSTITUTION IN 1935

This article presents the discussion about the institution of countersignature in Poland, which
preceded the resolution of Polish Constitution in 1935. The author shows the opinions of major
political parties and distinguished scientists about this institution. The discussion, which had been
held before the Constitution was passed, seems to be very interesting for modern science.

During the discussion was presented the great variety of conceptions of understanding the
institution of countersignature. Some scientists understood, that this is the institution according to
which the head of state always follows the advice of government and without which the decisions
of the president would be invalid. Others were the opinion, that the countersignature is the
institution by which the member of government only accepts the political responsibility for the
countersigned act, but the real decision is taken by the head of state.

Finally, the discussion and controversies caused a very important change in the way of un-
derstanding the institution of countersignature and its constitutional and political meaning, which
helped to create the strong presidency in the Polish Constitution of 1935.



