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KONTRASYGNATA AKTOW GEOWY PANSTWA
W POLSKIM KONSTYTUCJONALIZMIE

KONTRASYGNATA W POLSKIM PRAWIE KONSTYTUCYJNYM
PRZED UCHWALENIEM KONSTYTUCJI Z 1997 R.
CZESC I

1. Uwagi wprowadzajace

ojeciem kontrasygnaty postugiwano si¢ juz w pierwszych aktach prawnych
majacych charakter ustaw zasadniczych2. Wywodzi si¢ ono ze §redniowiecz-
nego jezyka tacinskiego, powstalo z potaczenia dwoch morfemow: contra — prze-
ciwny oraz signare — podpisa¢, oznaczy¢, pieczgtowac3. W dostownym ttumaczeniu
oznacza drugi podpis, wymagany do waznosci aktu obok podpisu osoby gtownej?.
W piSmiennictwie jako kontrasygnate rozumie si¢ ztozenie drugiego podpisu
na akcie glowy panstwa’ przez premiera lub innego czlonka rzadu, powodujace
przejecie przez niego odpowiedzialnosci politycznej za wspotpodpisany akto.

I Artykul niniejszy stanowi pierwszg z dwdch czgsci opracowania po§wigconego instytucji kontrasy-
gnaty aktéw glowy panstwa w polskich ustawach zasadniczych. Przeprowadzone w tej czgsci rozwazania
obejmujg lata 1791-1992. Pominigto tu problematyke kontrasygnaty w Konstytucji RP z 1997 r., gdyz
zostanie ona przedstawiona w drugiej czeSci opracowania, w kolejnym numerze czasopisma.

2 Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ Konstytucje Francji z 1791 r., Akt dodatkowy do Konstytucji
Cesarstwa z 1815 r., Konstytucje Francji z 1848 r., z 1875 r., oraz z 1946 r., Konstytucj¢ Wirtembergii
z 1819 r., czy Konstytucj¢ Finlandii z 1919 r. Niektére ustawodawstwa konstytucyjne postugiwaly si¢
subsydiarnie terminem ,,podpisu” i ,,wspoipodpisu”, zob. m.in. Konstytucj¢ Hiszpanii z 1837 r., wloski
Statut Albertynski z 1848 r., oraz Konstytucj¢ Prus z 1850 r. Szerzej na ten temat zob. A. Rakowska,
Kontrasygnata aktow glowy paristwa w wybranych paristwach europejskich, Torun 2009, s. 11 i n.

3 Szerzej na temat etymologii pojgcia kontrasygnaty zob. W. Kopalinaski, Slownik wyrazéw obcych
i zwrotow obcojezycznych, Warszawa 1989, s. 490.

4 Por. M. Kruk, Historyczno-poréwnawcze aspekty rzqdowej kontrasygnaty aktéw prezydenta, ,,Biuletyn
Rady Legislacyjnej” 1994, nr 1, s. 245; J. Barciak (w:) Leksykon prawniczy, (red.) U. Kalina-Prasznic,
Wroctaw 1999, s. 166 i n.

5 W zaleznosci od przyjetego modelu moze to byé¢ prezydent lub monarcha.

6 Por. M. Kruk, Kontrowersje wokdt instytucji kontrasygnaty na tle przepisow Matej Konstytucji, (w:) Kon-
stytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996,
s. 372; F. Siemieniski, Prawo konstytucyjne, Warszawa—Poznan 1978, s. 218; A. Gwizdz, Zasady i tryb kontr-
asygnowania aktow prawnych Prezydenta Rzeczypospolitej, ,,Biuletyn Rady Legislacyjnej” 1994, nr 1, s. 227.

- 139 -



Ius Novum BARTLOMIEJ OPALINSKI

2/2011

Z jednej strony kontrasygnata jest wigc czynnoScig o charakterze technicznym,
polegajaca na zlozeniu stosownego podpisu czlonka rzadu na akcie gtowy pan-
stwa, co stanowi warunek sine qua non jego waznoSci. Z drugiej strony rodzi
ona doniosly ustrojowoprawny skutek, w postaci uwolnienia gtowy panstwa od
odpowiedzialnoSci za dany akt i obarczenia nig podmiotu kontrasygnujacego. Te
dwa elementy, powszechnie uznawane za cechy konstytutywne kontrasygnaty,
przesadzaja o jej specyfice, czynigc ja instytucja oryginalna, niepodobng do
innych’.

Kontrasygnata moze wystepowaé jedynie w warunkach dwuczesciowej wiadzy
wykonawczej. Jest wigc instytucja charakterystyczng dla pafistw o parlamentarno-
-gabinetowym i potprezydenckim systemie rzadow®. Stanowi ona konsekwencje
przyjmowanej w tych ustrojach, generalnej zasady braku politycznej odpowie-
dzialnosci glowy pafistwa.

Ojczyzna kontrasygnaty jest Anglia. Powstanie tej instytucji $ciSle wiaze si¢
z ksztattowanym w tym kraju na przetomie XVII i XVIII wieku, systemem
rzadow parlamentarnych®. Pierwotne znaczenie kontrasygnaty sprowadzalo si¢
jednak wylacznie do stwierdzenia autentycznoSci podpisu krola. Z czasem jej
charakter ulegt modyfikacji, poczawszy od XVIII wieku minister kontrasygnujacy
akty krélewskie przejmowat za nie odpowiedzialno$¢, tym samym uwalniajac od
niej monarchel0.

W Wielkiej Brytanii nigdy nie istniata typowa konstytucja pisana. Znakomita
wickszos$¢ rozwigzan ustrojowych jest efektem funkcjonowania prawa zwycza-
jowego oraz precedensowll. Istotne znaczenie odgrywaja rOwniez tzw. konwe-
nanse konstytucyjne. Sa to reguly powszechnie uznanego sposobu postepowania
w danej sytuacji posiadajace najwyzsza moc prawng!2. Jednym z konwenansow
jest zasada, zgodnie z ktora ,,kr6l nie moze czynic zZle” (the king can do no wrong).
Wprowadzenie instytucji kontrasygnaty stato si¢ dla niej formalnym oparciem?3.

7 Por. B. Dziemidok-Olszewska (w:) Mata encyklopedia wiedzy politologicznej, (red.) M. Chmayj,
W. Sokot, Torun 2003, s. 155; A. Preisner (w:) Encyklopedia prawa, (red.) U. Kalina-Prasznic, Warszawa
2000, s. 396.

8 Por. R. Glajcar, Relacje prezydenta z Radg Ministrow, (w:) Prezydent w Polsce po 1989 r. Studium
politologiczne, (red.) R. Glajcar, M. Migalski, Warszawa 2006, s. 142.

9 Parlament angielski przybral wowczas posta¢ przypominajaca wspoOlczesne organy przedstawi-
cielskie — przyjal ksztalt bikameralny i posiadal poréwnywalng z monarchg rol¢ w zakresie stanowie-
nia ustaw. Por. A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP, Krakow 2004, s. 19-20;
E. Zwierzchowski, Zasady ustroju i systemy rzqdow rozwinietych paristw kapitalistycznych. Wspdlczesne ustroje
paristwowe, cz. T1, Skrypty Uniwersytetu Slaskiego nr 350, Katowice 1984, s. 89.

10 Zob. M. Sczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 1973, s. 376.

11 Tym niemniej — obok nich — materi¢ brytyjskiego prawa konstytucyjnego tworza rowniez akty
pisane, migdzy innymi: Wielka Karta Swobod (1215 r.), Petition of Rights (1628 r.), Habeas Corpus Act
(1679 r.), Bill of Rights (1689 r.), Akt o Parlamencie (1911 r. i 1949 r.).

12 Zob. S. Gebethner, Wielka Brytania, (w:) Konstytucje Wielkiej Brytanii, Stanow Zjednoczonych,
Belgii, Szwajcarii, (red.) A. Burda, M. Rybicki, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1970, s. 21 i n.

13 Por. O.H. Phillips, Constitutional laws of Great Britain. The British Empire and Commonwealth,
London 1946, s. 156.
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Bytoby jednak zbytnim uproszczeniem traktowanie kontrasygnaty jako Srodka
stuzacego stwierdzeniu odpowiedzialnoSci za akty monarchy. Rzeczywista geneza
tej instytucji byla zwigzana z przeniesieniem wykonywania prerogatyw z rak — jak
wspomniano — pierwotnie nieodpowiedzialnego monarchy w rece odpowiedzial-
nych za swe dzialania ministrow tworzacych kolegialny organ prowadzacy sprawy
panstwa — gabinet!4.

Instytucja kontrasygnaty stanowi formalny przejaw wzajemnej wspOlpracy,
ale rébwniez wzajemnej kontroli prezydenta i rzadul>. Z kolei gtéwnie wsrdd klas
politycznych moze by¢ postrzegana raczej jako sposdb na uzaleznienie prezydenta
od rzadu, anizeli na przejecie za niego odpowiedzialnoScil®. Poza wplywem na
wspotdziatanie miedzy podmiotami wtadzy wykonawczej, kontrasygnata zapewnia
takze jednolitos¢ podejmowanych przez nie dziatan!’. Nalezy jednak — za L. Gar-
lickim — przyjaé, ze rzeczywista rola tej instytucji zalezy od aktualnego ukfadu
stosunkow miedzy rzadem a parlamentem. Gabinet posiadajacy silne zaplecze
polityczne w parlamencie niekoniecznie moze by¢ skifonny do firmowania decyzji
prezydenta. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji, kiedy wykorzystanie niektérych
kompetencji glowy pafistwa zostanie przejete lub kontrolowane przez rzad (np.
RFN). Z drugiej strony gabinet staby (zwtaszcza gabinet prezydencki) ma znacz-
nie mniejsza mozliwo$¢ przeciwstawiania si¢ woli glowy pafistwa, nawet gdyby
moglo to doprowadzi¢ do konfrontacji z parlamentem?8.

Kontrasygnata tworzy przeto istotng ptaszczyzne wspoétdziatania pomiedzy
organami wtadzy wykonawczej. Nabiera ona szczegdlnego znaczenia w okresie
kohabitacji, kiedy staje si¢ instrumentem wymuszajacym wspOlprace miedzy
organami wladzy wykonawczej o rdznej orientacji politycznej!®. Ponadto kontr-
asygnata rozgranicza uprawnienia prezydenta na wykonywane przez niego samo-
dzielnie oraz te, dla waznoSci ktdrych jest niezbedny wspotpodpis cztonka rzadu.
Grupe samodzielnych, dyskrecjonalnych uprawnien glowy pafistwa zwyklo sie
okreSla¢ mianem prerogatyw?20,

14 Zob. T. Maciejewski, Historia powszechna ustroju i prawa, Warszawa 2000, s. 594.

15 Zob. W. Sokolewicz, Pomiedzy systemem parlamentarno-gabinetowym a systemem prezydencko-parla-
mentarnym: prezydentura ograniczona, lecz aktywna w Polsce i w Rumunii, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 3,
s. 53.

16 Zob. M. Kruk, System rzqdow w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, (w:)
Ustrdj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, (red.) W. Skrzydto,
R. Mojak, Lublin 1998, s. 44-46.

17" Zob. R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) Polskie prawo konstytucyjne, (red.) W. Skrzy-
dlo, Lublin 2006, s. 312.

18 Zob. L. Garlicki, Klasyczne modele ustrojowe, a koncepcja polskiej prezydentury, (w:) Instytucja
prezydenta we wspolczesnym swiecie. Materialy na konferencje Warszawa — Senat RP 22-23 lutego 1993 r.,
Warszawa 1993, s. 70.

19 Por. T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej po 1989 roku. Ujecie porownawcze, Warszawa
2005, s. 183.

20 Pojecie prerogatyw wywodzi si¢ z monarchii brytyjskiej, gdzie okre$lano w ten sposdb uprawnienia
krola wykorzystywane bez uzgodnienia z parlamentem. Por. B. Dziemidok-Olszewska, Instytucja prezydenta
w panistwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Lublin 2003, s. 291.
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Instytucja kontrasygnaty moze by¢ regulowana na rézne sposoby. Jesli w kon-
stytucji w sposOb enumeratywny wymieniono akty prawne, ktore jej wymagaja,
kontrasygnate okreSla sie mianem pozytywnej. A contrario w przypadku wyli-
czenia samodzielnych aktéw prezydenta o charakterze dyskrecjonalnym, mowa
jest o kontrasygnacie negatywnej?l. Przyjmujac inne kryterium podziatu, mozna
wyrdzni¢ kontrasygnate materialna, obejmujaca wszelkie akty prezydenta, row-
niez w formie dorozumianej, oraz kontrasygnate formalng, ograniczona do czyn-
nosci utrwalonych pismem?2.

Niezaleznie jednak od przyjetej regulacji pierwszorzednym celem kontrasy-
gnaty jest uwolnienie glowy pafstwa od odpowiedzialnosci za podejmowany akt
1 przeniesienie jej ciezaru na podmiot kontrasygnujacy. Ponadto jako warunek
sine qua non waznosci aktu gtowy pafstwa stanowi ona swego rodzaju spoiwo,
facznik pomiedzy organami wladzy wykonawczej. Wymusza na prezydencie
i Radzie Ministrow wspOtprace, zapewnia jednolitos¢ podejmowanych decyzji
oraz harmonizuje i stabilizuje ich dziatania, kreujac rzeczywiste oddzialywanie
czynnika rzadowego na decyzje gtowy panstwa.

2. Kontrasygnata w polskich konstytucjach w XVIII i XIX wieku
2.1. Ustawa rzadowa z 3 maja 1791 r.

Pierwsza pisang konstytucja na kontynencie europejskim byta polska ustawa
rzadowa z 3 maja 1791 roku?3. Stanowita akt o charakterze nowatorskim, znacz-
nie wyprzedzajac rozwigzania ustrojowe zawarte w 6wczesnych ustawodawstwach
konstytucyjnych pafistw europejskich. Na jej podstawie do polskiego systemu
ustrojowego wprowadzono instytucje kontrasygnaty?4. Zaczerpnigto ja wprawdzie
z doktryny angielskiej, jednakze jej funkcjonowanie na gruncie polskim bylo
podyktowane odmiennymi wzgledami, niz miafo to miejsce w Anglii. Punktem
wspOlnym w tym zakresie byto wystepujace w obu krajach niezadowolenie z panu-

21 Zob. K. Wojtyczek, Zasada kontrasygnaty w polskim prawie konstytucyjnym, (w:) Demokratyczne
modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, (red.) S. Gebethner, R. Chrusciak, Warszawa 1997,
s. 154; A. Rakowska, op. cit., s. 219.

22 Por. Z. Witkowski, Prezydent Republiki w systemie ustrojowym wspdtczesnych Wioch, Torun 1991,
s. 99; S. Car, O Kontrasygnacie. Referat wygloszony na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej dnia 27 marca 1933
roku, ,Nowe Panstwo” 1933, t. III, z. 1, s. 97.

23 Zob. S. Tomicki, Ustawa rzqdowa z dnia trzeciego maja 1791, Poznan 1871, s. 187, H. Koffataj,
O ustanowieniu i upadku Konstytucji polskiej 3 maja 1791 r., Lwow 1899, s. 198 i n.

24 Niemniej jednak jeszcze przed wprowadzeniem Konstytucji 3 maja 1791 r., w okresie funkcjo-
nowania Rady Nieustajacej (tj. instytucji utworzonej w 1775 roku, posiadajacej peini¢ wiadzy rzadowo-
-administracyjnej z wylaczeniem spraw nauki i szkolnictwa) funkcjonowata zasada, zgodnie z ktora na
kazdym dokumencie monarchy, obok jego podpisu winien by¢ takze ztozony podpis pierwszego senatora
oraz marszatka stanu rycerskiego. Ponadto, jesli pismo stanowitlo odpowiedz na skargg, wymagany byt
réwniez podpis sekretarza. Znaczenie tych podpisow sprowadzato si¢ jednak wytacznie do stwierdzenia,
ze konkretny dokument w istocie pochodzi od krola. Dopiero postanowienia Konstytucji 3 maja nadaty
tej praktyce nowe, szersze znaczenie. Zob. A. Rakowska, op. cit., s. 34-35.
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jacych stosunkdw politycznych i zwigzana z tym che€ przeprowadzenia stosownych
reform. W przeciwiefistwie do silnej pozycji brytyjskiego monarchy, w Polsce wta-
dza krdlewska byta w owym czasie stosunkowo staba?>. Dodatkowo sfere wiadztwa
krola umniejszaty artykuly henrykowskie, ustanawiajace zasade odpowiedzialnosci
monarchy?®. O ile w Anglii kontrasygnata miata ostabi¢ pozycj¢ panujacego,
o tyle w Polsce jej celem bylo — a contrario — wzmocnienie wtadzy krélewskie;j.

Recypujac instytucje kontrasygnaty, ustrojodawca zaszczepil na gruncie pol-
skim ide¢ parlamentaryzmu. Wtadze wykonawcza piastowal krdl i podporzad-
kowana mu Straz Praw?’, co czynito zado$¢ jednej z fundamentalnych zasad
monarchii konstytucyjnej, wedle ktorej ,,krdl nie moze dziata¢ sam” (the king can
not do alone). Zgodnie z artykutem VII ustawy rzadowej wszelkie akty monarchy
mialy by¢ podpisywane przez jednego z ministrOw zasiadajacych w Strazy Praw,
z wylaczeniem prymasa i zast¢pujacego go pierwszego biskupa?s. Tym samym
wszyscy pozostali ministrowie byli upowaznieni do ztozenia wspotpodpisu na
akcie krola?d, przy czym dla waznoSci takiego aktu wystarczajacy byt podpis jed-
nego z nich30. Dokonanie kontrasygnaty nie bylo w zaden sposob uzaleznione od
merytorycznej wlasciwosci podmiotu kontrasygnujacego, wystarczajace byto wiec
uzyskanie poparcia ktoregokolwiek z ministrow.

Skutkiem kontrasygnaty bylo uwolnienie monarchy od odpowiedzialnoSci za
wydawane akty poprzez przeniesienie jej ci¢zaru na wspoipodpisujacego ministra.
W tym zakresie ustawa rzadowa stanowita, ze ,,osoba krola jest §wieta i bezpieczna

25 Zob. J. Wojakowski, Straz praw, Warszawa 1982, s. 21.

26 Zob. Z. Szczaska, Ustawa rzqdowa z 1791 r., (w:) Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow
polskiego konstytucjonalizmu, t. 1, (red.) M. Kallas, Warszawa 1990, s. 19 i n.

27 Do sktadu Strazy Praw wchodzito szeSciu cztonkéw (prymas, minister policji, minister piecze-
ci, minister wojny, minister skarbu oraz minister pieczg¢ci do spraw zagranicznych) pod przewodnic-
twem monarchy, ktory petnit funkcje podobng do roli wspolczesnego premiera. Do kompetencji Strazy
Praw nalezato sprawowanie nadzoru nad catoScig administracji oraz prowadzenie egzekucji praw. Por.
M. Adamczyk, S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym 1791-1982, Warszawa 1985, s. 17;
B. Lesnodorski, Dziefo Sejmu Czteroletniego, Wroctaw 1951, s. 317.

28 Wynikalo to zapewne z przyjetej wowczas zasady politycznej odpowiedzialno$ci ministrow przed
Sejmem za podpisywane przez nich akty. Z uwagi na petnione funkcje ani prymas, ani tez biskup nie
mogliby ponies¢ takiej odpowiedzialnosci, a zatem zfozeniem przez nich wspdtpodpisu na akcie monarchy
byloby prawnie bezskuteczne. Por. A. Rakowska, op. cit., s. 35.

29 Do sktadu Strazy Praw wchodzil takze Marszatek Sejmu, ale ,,bez prawa wdawania si¢ w rezolucje”.
Tak wigc jemu réwniez nie przysiugiwalo uprawnienie do kontrasygnowania aktow krolewskich. Zob.
L. Finkel, O Konstytucji 3 Maja w setng rocznice jej nadania, Lwow 1891, s. 93.

30 Straz Praw byla organem kolegialnym niepodobnym jednak do gabinetu brytyjskiego, ktory decyzja
wigkszosci byl w stanie przeciwstawic si¢ woli krola. Dla waznosci aktu polskiego monarchy wystarczajacy
byl bowiem podpis jednego z ministréw, nawet w przypadku sprzeciwu wszystkich pozostatych. Na tej pod-
stawie zasiadajacych w Strazy ministrdw mozna okre§li¢ w zasadzie jako indywidualnych doradcéw krola.
Czysto hipotetycznie mozna réwniez rozwaza¢ kierunek ewolucji praktyki konstytucyjnej, pozwalajacy
na wyksztalcenie pomigdzy ministrami poczucia solidarnoSci i uzyskanie przez jednego z nich autorytetu
zblizonego do pozycji brytyjskiego szefa rzadu, co w efekcie mogtoby doprowadzi¢ do osfabienia pozycji
krola. Wydaje si¢ jednak, ze Konstytucja 3 maja 1791 r. obowigzywata zbyt krétko (zaledwie do 1792
roku, kiedy zostata obalona przez konfederacj¢ targowicka), aby moc w tym zakresie ocenia¢ ewentualne
kierunki jej ewolucji. Zob. S. Grodziski, Polska w czasach przelomu (1764-1815), Krakow 1999, s. 129.

— 143 -



Ius Novum BARTLOMIEJ OPALINSKI

2/2011

od wszystkiego: nic sam przez si¢ nie czyniacy, za nic w odpowiedzi narodowi
by¢ nie moze™3l. Z tytutu dokonanej kontrasygnaty na ministrach spoczywata
odpowiedzialno§¢ dwojakiego rodzaju. Z jednej strony byta to odpowiedzial-
no$¢ polityczna, egzekwowana przez Sejm wigkszoScig 2/3 glosow potaczonych
Izb32. Obok niej istniata odpowiedzialno$¢ konstytucyjna za naruszenie przepisow
prawa, ktora mogta by¢ realizowana w formie karnej lub cywilnej. Egzekwo-
wanie tej kategorii odpowiedzialnoS§ci rowniez nalezalo do kompetencji Sejmu,
ktory zwykta wiekszoScia gloséw mogl postawi¢ ministra w stan oskarzenia przed
Sadem Sejmowym33. Uproszczenie procedury odpowiedzialnosci konstytucyjnej
poprzez zastosowanie zwyklej wiekszoSci gtosdw miato na celu zdyscyplinowanie
ministrow, aby decyzje przez nich podejmowane byly zgodne z litera prawa34.

Warunkiem uwolnienia monarchy od odpowiedzialnoSci bylo ztozenie na
akcie krolewskim stosownego podpisu przez co najmniej jednego spoSrdd mini-
stréw zasiadajacych w Strazy Praw. Jako ze kontrasygnata nie byla obowiagzkiem,
a uprawnieniem, ustawa rzadowa przewidywata odpowiedni tryb postepowania
na wypadek, gdyby wszyscy ministrowie odmoéwili podpisania aktu monarchy.
Kroél winien wowczas odstgpi¢ od decyzji. W sytuacji odmiennej spory pomig-
dzy monarchg a ministrami podlegaly ostatecznemu rozstrzygnieciu przez Sejm.
W praktyce wszelkie decyzje krola byly uprzednio uzgadniane z jego najblizszymi
wspodlpracownikami zasiadajacymi w Strazy Praw, co de facto czynilo powyzsza
regulacje martwa litera prawa®.

2.2. Konstytucja Ksiestwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 r., oraz
ustawa konstytucyjna Krolestwa Polskiego z 27 listopada 1815 r.

Instytucja kontrasygnaty zostata przeto wprowadzona do polskiego systemu
ustrojowego poprzez Konstytucje 3 maja 1791 r. Do roku 1997, kiedy uchwalono
obowiazujaca Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej, kontrasygnata funkcjono-
wala — w nieco odmiennych formach i ksztalcie — w wigkszosci kolejnych polskich
regulacji ustrojowych. Kompleksowa analiza podjetej problematyki winna zatem
uwzglednia¢ konstrukcje tej instytucji w Ksiestwie Warszawskim i Krolestwie Pol-
skim. Zaden z tych aktéw nie stanowil jednak wyrazu samodzielnej polskiej mysli

31 Szerzej na ten temat, zob. W. Wilga, Powstanie i ewolucja instytucji kontrasygnaty, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 1996, nr 4, s. 40.

32 Zob. E. Roztworowski, Ostatni krol Rzeczypospolitej. Geneza i upadek Konstytucji 3 Maja, Warszawa
1966, s. 215.

3 Zob. A. Deryng, Akty rzqdowe glowy paristwa. Rozwigzania ustrojowe, Archiwum Towarzystwa
Naukowego we Lwowie, Lwow 1934, s. 53-56.

34 W piSmiennictwie podkreS§lano, ze z tytulu kontrasygnowanych aktéw ministrowie odpowiadali
przed Sejmem ,,0s0ba i majatkiem swoim”. Zob. A. Sliwinski, Konstytucja Trzeciego Maja, Warszawa 1916,
s. 32.

35 Zob. B. Lesnodorski, Poczgtki monarchii konstytucyjnej, (w:) Historia paristwa i prawa Polski, t. 11,
(red.) J. Bardach, Warszawa 1971, s. 536.
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ustrojowej, przez co nie wywarly one wplywu na dalsza ewolucje kontrasygnaty
w prawie polskim. Z tego wzgledu uzasadnione wydaje si¢ ograniczenie analizy
jedynie do wybranych istotnych kwestii30.

W dniu 22 lipca 1807 r. w Dreznie Napoleon Bonaparte podpisat i oktrojowat
Konstytucje Ksiestwa Warszawskiego. Nie przewidywata ona wprost instytucji
kontrasygnaty, stanowiac w art. 6, ze ,,Rzad jest w osobie krola. On sprawuje w calej
swojej zupelnoSci urzedowania wtadzy wykonawczej”. Tym niemniej w art. 11
ustanowiono zasad¢ odpowiedzialnoSci ministréw. Doprecyzowano ja w dekrecie
z 20 kwietnia 1808 r., zgodnie z ktorym kazdy akt monarchy dla swej waznosci
wymagat kontrasygnaty wiasciwego ministra. Dokonujac kontrasygnaty, mini-
strowie przejmowali odpowiedzialnoS¢ ,,za akty na nich podpisane, a przeciwne
Konstytucji lub krajowi szkodliwe”. Nalezy jednak podkresli¢, ze w braku odpowie-
dzialnosci wladzy wykonawczej przed Sejmem decyzja o zainicjowaniu odpowie-
dzialno$ci ministréw nalezata do monarchy. Konkludujac, wymdg kontrasygnaty,
ktéry w czasach obecnych jest uwazany za przepis o charakterze czysto ustrojo-
wym, wprawdzie funkcjonowal w Ksigstwie Warszawskim, jednakze jego podstawa
nie byl przepis ustawy zasadniczej, a akt odpowiadajacy wspoliczesnej ustawie3”.

Jedynym aktem konstytucyjnym w XIX-wiecznej Polsce ustanawiajagcym
wprost instytucje kontrasygnaty byla ustawa konstytucyjna Krélestwa Polskiego
z dnia 27 listopada 1815 roku. Jak wynikato z poszczegdlnych jej przepisow,
kontrasygnata byly objete wszelkie nakazy i postanowienia krolewskie, oraz
postanowienia namiestnika zarzadzajacego sprawami krdlestwa pod nieobecnosé
monarchy38. Ministrowie dokonujacy wspoipodpisu aktu monarchy ponosili dwo-
jakiego rodzaju odpowiedzialnos¢€. Z jednej strony byli odpowiedzialni politycznie
przed krdlem, ktory ich powolywatl i odwotywat (art. 41), z drugiej strony pono-
sili odpowiedzialno$¢ prawna przed sadem sejmowym (art. 82). Trzeba jednak
zaznaczyC, ze w przeciwienstwie do regulacji z okresu Ksigstwa Warszawskiego
o egzekwowaniu odpowiedzialnoSci prawnej ministra za kontrasygnowany akt
decydowat Senat, a nie monarcha3’.

36 Por. A. Rakowska, op. cit., s. 30.

37 Zob. Lesnodorski, Polska w dobie zaborow, (w:) J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia
ustroju i prawa polskiego, Warszawa 2001, s. 350; A. Frankiewicz, op. cit., s. 271.

38 Art. 47 Konstytucji Krélestwa Polskiego stanowil: ,,Wszelkie rozkazy i postanowienia krdolewskie
powinny by¢ za$wiadczone podpisem ministra naczelnika wydzialu, ktory bedzie odpowiedzialnym za
wszystko, co by te rozkazy lub postanowienia obejmowac¢ mogly przeciwnego konstytucji i prawom”.
Uzupelnienie tej materii stanowit art. 64, zgodnie z ktérym ,,W nieprzytomno$ci kréla namiestnik i Rada
Stanu zarzadzaja w jego imieniu sprawami publicznymi Krélestwa”. Ponadto istotne byly przepisy art. 35
i 36, z ktorych wynikalo, ze ,,rzad jest w osobie krola. Krdl sprawuje wiadzg wykonawcza w catej swojej
rozciagtosci. Wszelka wiadza wykonawcza (...) od niego tylko pochodzi¢ moze (...) osoba krdla jest §wigta
i nietykalna” Szerzej na ten temat zob. Z. Stankiewicz, Krdlestwo Polskie 1815-1863, (w:) Historia paristwa
i prawa Polski, t. 111, (red.) J. Bardach, Warszawa 1981, s. 300 i n.

39 Mozna wigc méwi¢ o pewnym uniezaleznieniu odpowiedzialnoci prawnej ministrow od kréla. Pod-
stawe w tym zakresie stanowit art. 116, zgodnie z ktérym ,,Senat stanowi¢ bedzie wzglgdem oddania pod
sad senatoréw, ministrow naczelnikow wydziatéw rzadowych, radcow stanu i referendarzy, wykraczajacych
w urzedzie badZ na odestanie krolewskie lub namiestnika, badz na zaskarzenie izby poselskiej”.
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3. Kontrasygnata w polskich konstytucjach okresu miedzywojennego

3.1. Dekret z 22 listopada 1918 r., oraz uchwata z 20 lutego 1919 r. o powierzeniu
Jozefowi Pilsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa

Po zakoficzeniu I wojny §wiatowej aktem tymczasowo regulujacym ustrdj nie-
podlegtej Polski byt dekret z 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wtadzy reprezenta-
cyjnej Rzeczypospolitej Polskiej*0. W art. 1 postanowiono, ze Jozef Pitsudski jako
Tymczasowy Naczelnik Panstwa sprawowac miat wiadze zwierzchnia do czasu
zwolania Sejmu Ustawodawczego. Z art. 4 wynikato natomiast, ze wydawane
przez niego akty rzadowe podlegaja kontrasygnacie Prezesa Rady Ministrow*1.

W pordéwnaniu do wspotczesnej konstrukeji instytucji kontrasygnaty rozwigza-
nia ustrojowe przyjete w dekrecie z 1918 r. byly zasadniczo odmienne. Wynikato
to zaréwno z ich tymczasowego charakteru, jak i z braku organu ustawodaw-
czego mogacego egzekwowaé polityczng odpowiedzialno$¢ cztonkéw rzadu.
Wykluczone bylo zatem ponoszenie odpowiedzialnoSci przez premiera z tytuiu
kontrasygnowanych aktow. Ponadto zgodnie z art. 2 dekretu ministrowie byli
mianowani i ponosili odpowiedzialno$¢ przed Tymczasowym Naczelnikiem Pan-
stwa. W tym stanie rzeczy funkcja kontrasygnaty sprowadzata si¢ do przyjecia
przez premiera do wykonania woli Naczelnika Pafistwa wyrazonej w wydanym
przez niego akcie#2.

W nieco odmienny sposdb uregulowano instytucj¢ kontrasygnaty w uchwale
z 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania
urzedu Naczelnika Panstwa. Stosownie do art. IT pkt 5 kontrasygnacie podlegaly
akty pafnistwowe Naczelnika Pafistwa. Odmiennie jednak niz w dekrecie z 1918 1.,
wspdipodpisu mdgl dokona¢ jedynie odno$ny minister, tj. wiasciwy ze wzgledu
na przedmiot danego aktu3.

W ujeciu tradycyjnym celem kontrasygnaty jest uwolnienie gtowy panstwa od
odpowiedzialnoSci politycznej przed legislatywa. Z art. II pkt 4 uchwaty wynikato
jednak, ze zar6wno rzad, jak i Naczelnik Panstwa ponosili odpowiedzialno$é
przed Sejmem. Tym samym przyjeta konstrukcja kontrasygnaty odbiegata od tra-
dycyjnego jej rozumienia. Jako ze oba segmenty wladzy wykonawczej pozostawaty
w rOwnym stopniu odpowiedzialne politycznie przed Sejmem, znaczenie kontr-
asygnaty sprowadzalo si¢ wowczas przede wszystkim do zapewnienia wspdtpracy
i wspolidziatania miedzy nimi4*.

40 Dz.PPP.z 1918 r., Nr 17, poz. 41.

41 Zob. M. Kruk, Historyczno-poréwnawcze..., op. cit., s. 252.

42 Zob. A. Deryng, Akty rzqdowe..., op. cit., s. 59.

43 Zob. A. Rakowska, op. cit., s. 58.

44 Ponadto w piSmiennictwie wskazuje si¢, ze taki uklad sprzyjal wzmocnieniu pozycji Naczelnika
Panstwa wzgledem rzadu. Przy podejmowaniu decyzji Naczelnik mogt bowiem ksztattowac i odpowiednio
modyfikowac¢ ich tre$¢, powolujac si¢ przy tym na spoczywajaca na nim odpowiedzialno$¢ za wydawane
akty. Por. S. Krukowski, Mala Konstytucja z 1919, (w:) Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow
polskiego konstytucjonalizmu, (red.) M. Kallas, Warszawa 1990, s. 13.
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Zarowno dekret z 1918 r., jak i uchwata z 1919 r. stanowily pierwsze regulacje
ustrojowe po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci. Z zatozenia nie byly to jed-
nak akty o charakterze ostatecznym. Niemalze réwnolegle z ich wprowadzeniem
rozpoczeto prace nad konstytucjg, ktora w sposob kompleksowy, definitywnie
nadataby ksztalt ustrojowi niepodlegtego panstwa polskiego.

3.2. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 r.

Podjete wowczas prace zostaly zwieniczone w dniu 17 marca 1921 r., kiedy
uchwalono nowa Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej*. Jednym z zagadnien,
ktore regulowata konstytucja, byta instytucja kontrasygnaty. Art. 44 ust. 4 stano-
wil bowiem, ze ,,kazdy akt rzadowy Prezydenta Rzeczypospolitej wymaga dla swej
waznoSci podpisu Prezesa Rady Ministrow i wiaSciwego ministra, ktorzy przez
podpisanie aktu biorg zaf odpowiedzialno$¢”.

Po raz pierwszy w dziejach polskiego prawa konstytucyjnego przewidziano
wiec wymog kontrasygnaty podwojnej. Nie podlegaly jej jednak wszystkie akty
glowy panstwa, a jedynie ,akty rzadowe”#6. W braku konstytucyjnej definicji
tego terminu jego interpretacja okazala si¢ sporna, wywotujac liczne dyskusje?’.
Ostatecznie przyjeto szeroka interpretacje pojecia aktow rzadowych ustalajac,
ze nalezy przez nie rozumiel wszelkie akty wydawane przez prezydenta na

45 W pismiennictwie podkreSla si¢, ze w braku rodzimych tradycji ustrojowych, tworcy Konstytucji
marcowej pozostawali pod silnym wplywem doktryny francuskiej, czgstokro¢ nawiazujac do funkcjonuja-
cych tam regulacji. Za przykiad moze postuzy¢ — podobnie jak w III Republice Francuskiej — ograniczenie
kompetencji prezydenta jedynie do pozycji nominalnego zwierzchnika. Zob. A. Frankiewicz, op. cit,, s. 49;
M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969, s. 72.

46 Warto wskazac na precyzyjng regulacje w tym zakresie, jaka byt dekret Rady Regencyjnej o tymcza-
sowej organizacji wiadz naczelnych w Krdlestwie Polskim z dnia 3 stycznia 1918 r. Dekret 6w dzielil akty
Rady Regencyjnej na dekrety i reskrypty. Dekrety, niemajace charakteru ustaw, normowaly dane kwestie
w sposdb ogolny, za$ reskrypty stosowane byly we wszelkich tych zarzadzen Rady Regencyjnej, niemajacych
charakteru norm og6lnych. Zob. Dz.Pr.K.P. 1918, nr 1/18, poz. 1.

47 W doktrynie zdania byly podzielone co do tego, czy akty gfowy pafistwa wymagajace kontrasygnaty
musza mie¢ forme¢ pisemna, czy wymagaja jej takze oSwiadczenia ustne, np. przemoéwienia. Zwolennika-
mi kontrasygnowania jedynie pisemnych aktéw prezydenta byli m.in. W.L. Jaworski i A. Deryng. Zob.
W.L. Jaworski, Ankieta o konstytucji z 17 marca 1921 r., Krakéw 1924, s. 288; A. Deryng, Akty rzqdowe...,
op. cit., s. 58. Przeciwnie uwazali J. Rogowicz i W. Komarnicki. Zob. J. Rogowicz, Istota wiladzy glowy
paristwa, Warszawa 1932, s. 170; W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
1934, s. 54; tenze, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 2008, s. 258-286. Ostatni z auto-
rOw wyjasnia, ze: ,kontrasygnatura ministerialna, wymagana przy aktach rzadowych prezydenta, jest
tylko zewngtrznym znakiem przyjecia odpowiedzialnosci ministerialnej za dany akt rzadowy prezydenta,
niemniej jednak odpowiedzialno$¢ ta rozciaga si¢ i na to, co prezydent Rzplitej mowi w charakterze naj-
wyzszego urz¢dnika Panstwa”. Ponadto w doktrynie zastanawiano si¢ takze nad precyzyjnym okresleniem
znaczenia pojecia ,,aktu rzadowego”. W migdzyczasie pojawila si¢ jeszcze jedna dyskusyjna kwestia. Jak
wynikato z art. 51 konstytucji, prezydent nie odpowiadal parlamentarnie ani cywilnie za czynnosci urzg-
dowe. W zwiazku z tym zastanawiano si¢ nad wzajemnym stosunkiem tych dwoch pojec¢ wzgledem siebie.
Niemalze powszechnie przyjeto, ze akty rzadowe stanowig szczegblng kategori¢ czynnosci urzedowych,
w formie pisemnej, majace prawna doniostos¢ i charakter formalny oraz solenny. Por. A. Rakowska,
op. cit., s. 63.
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piSmie, wywotujace skutki prawne i majace na celu wykonywanie jego kompe-
tencji*s.

Zgodnie z istniejacym wymogiem kontrasygnaty podwdjnej kazdy akt rzadowy
prezydenta winien by¢ opatrzony wspdtpodpisem zaréwno premiera, jak i wtasci-
wego ministra®’. Z taka regulacja nalezy powigzac konkretne skutki prawne. Skoro
jednym z podmiotéw dokonujacych kontrasygnaty byt Prezes Rady Ministrow, to
w konsekwencji odpowiedzialnos$¢ polityczna za akty rzadowe prezydenta mogta
przybra¢ forme solidarnej odpowiedzialnosci rzadu jako ciata kolegialnego0.
Niemniej jednak podpis ministra rdwniez mial swoje znaczenie. Przede wszyst-
kim, obok podpisu premiera stanowil on warunek sine gua non waznosSci danego
aktu. Ponadto mial zagwarantowac, ze nic co wkracza w zakres dzialania danego
ministra, nie zostanie wdrozone bez jego wiedzy i zgody. W dwczesnej doktrynie
prawa konstytucyjnego przyjmowano takze, ze podpis ministra mogt wywotac
skutek w postaci jego indywidualnej odpowiedzialnoSci za kontrasygnowany akt.
Mogto si¢ tak sta¢, gdyby wada danego aktu miescita si¢ wylacznie w zakresie
dziatania kontrasygnujacego ministrasl.

Na podstawie przepisow Konstytucji marcowej kontrasygnacie podlegaly przeto
wszelkie prawnie donioste dziatania prezydenta w formie pisemnej, wydawane

48 Zob. Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Warszawa—Poznan-Torun 1987,
s. 26.

49 Teoretycznie wydaje si¢ dopuszczalne dokonanie kontrasygnaty wylacznie przez Prezesa Rady
Ministréw w sytuacji, gdyby jednoczesnie piastowal on stanowisko ministerialne i byl ministrem wtasciwym
w rozumieniu art. 44 ust. 4 Konstytucji marcowej. Praktyka konstytucyjna potwierdzita jednak, ze akty
rzadowe prezydenta winny by¢ opatrywane co najmniej dwoma wspotpodpisami — premiera i wiasciwego
cztonka rzadu. Tytutem przykiadu, w dniu 17 czerwca 1934 r. prezydent Ignacy Moscicki wydat rozporza-
dzenie w sprawie osob zagrazajacych bezpieczefistwu, spokojowi i porzadkowi publicznemu. Wprawdzie
kontrasygnowat je Prezes Rady Ministréow — L. Koztowski, piastujacy jednoczes$nie stanowisko ministra
spraw wewnetrznych, ale obok niego podpisy ztozyli rowniez: J. Beck — minister spraw zagranicznych,
J. Pitsudski — minister spraw wojskowych, C. Michatkowski — minister sprawiedliwosci, B. Nakoniecznikoff-
-Klukowski — minister rolnictwa i reform rolnych, M. Butkiewicz — minister komunikacji, J. Paciorkowski
— minister opieki spotecznej, W. Zawadzki — minister skarbu, W. Jedrzejewicz — minister wyznan religijnych
i o$wiecenia publicznego, H. Floyar-Rajchman — minister przemystu i handlu oraz E. Kalifiski — minister
poczt i telegrafow. Szerzej na temat przedmiotowego rozporzadzenia zob. A. Luczak, J.R. Szaflik, Druga
Rzeczpospolita. Wybor dokumentow, Warszawa 1998, s. 354 i n. Por. Z. Witkowski, Prezydent RP w projekcie
Konstytucji RP, (w:) Ocena projektu Konstytucji RP Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego.
Materialy z sympozjum, (red.) J. Krukowski, Lublin 1996, s. 27.

50 Podpis premiera pochfanial wigc odpowiedzialno$¢ indywidualng kazdego z ministrow, angazujac
jednoczesnie solidarng odpowiedzialnos$¢ catego gabinetu przed Sejmem. Zob. W. Wilga, Powstanie i ewo-
lucja..., op. cit., s. 46-47, W. Komarnicki, Uwagi prawnicze o projekcie nowej Konstytucji polskiej, ,,Rocznik
Prawniczy Wilenski” 1935, t. VII, s. 19; A. Frankiewicz, op. cit., s. 50; Por. Wyrok Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego z dnia 18 marca 1926 r., 1. rej. 1903/25, OSP 1926, poz. 536. W wyroku tym Trybunat
stwierdzil, ze rozporzadzenie Prezydenta RP z 30 grudnia 1924 r. o dostosowaniu uposazenia cztonkow
zarzadu i pracownikéw zwigzkéw prawnopublicznych do uposazenia funkcjonariuszy panstwowych nie
moze by¢ stosowane w sprawach z zakresu dzialania ministra pracy i opieki spolecznej, z uwagi na brak
podpisu wskazanego ministra na tym rozporzadzeniu. W pozostalym zakresie rozporzadzenie bylo wazne.

51 Zob. W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy..., op. cit., s. 29. Stuszne wydaje si¢ spostrzezenie A. Rakow-
skiej, iz w takiej sytuacji Sejm posiadal swobodg¢ oceny, czy skorzysta¢ z solidarnego wotum nieufnosci
wobec rzadu czy raczej z indywidualnego wotum nieufnosci wobec konkretnego ministra. Zob. A. Rakow-
ska, op. cit., s. 73.
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w celu wykonywania przystugujacych mu kompetencji. Szerokie zastosowanie
tej instytucji spowodowalo, ze polityczna samodzielno$¢ gtowy panstwa de facto
w ogole nie istniata. Ustrojodawca w petni uzaleznit stanowisko prezydenta od
drugiego z organow dualistycznej egzekutywy, a w konsekwencji od wickszosci
sejmowej, ktorej emanacje stanowit rzad. W tym stanie rzeczy prezydent nie
dysponowal mozliwoSciag znaczacego oddzialywania na zZycie polityczne pafstwa.

3.3. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 23 kwietnia 1935 r.

Zupelnie odmienne tendencje znalazty wyraz w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 23 kwietnia 1935 roku. Przyjete wowczas regulacje zapewnialy silna,
stabilng i jednolita pozycje wladzy wykonawczej. Znacznemu wzmocnieniu ulegta
pozycja glowy panstwa. Zamyslem ustrojodawcy byto wprowadzenie jednolitej
i niepodzielnej wtadzy prezydenta jako podmiotu stojacego na czele pafstwa.
W konsekwencji rowniez instytucja kontrasygnaty wystepowata w bardzo okrojo-
nej formie, za$ jej pierwotne znaczenie uleglo istotnej deprecjacji.

Zgodnie z art. 14 Konstytucji kwietniowej ,,akty urzedowe Prezydenta Rze-
czypospolite] wymagaja do swej waznoSci podpisu Prezesa Rady Ministrow
i wlaSciwego ministra”. Wbrew krytycznym pogladom wyrazanym w doktrynie,
utrzymano wiec kontrasygnate podwdjna>2. Wprowadzono jednak — w przeci-
wienstwie do regulacji zawartych w Konstytucji marcowej — bardzo szeroki zakres
prerogatyw glowy pafistwa, tj. uprawnien samodzielnych, wykonywanych przez
prezydenta w sposoOb dyskrecjonalny, bez koniecznosci wspotpodpisu Prezesa
Rady Ministréow33. Za W. Komarnickim, prerogatywy te mozna ujaé w czterech
odrebnych kategoriach: 1) akty, przez ktore prezydent wykonywatl kontrole nad
naczelnymi organami panstwa (tj. rozwigzanie parlamentu przed uptywem kaden-
cji oraz oddawanie cztonkéw rzadu pod sad Trybunalu Stanu); 2) akty kreowania
naczelnych organow panstwowych (tj. wskazywanie jednego z kandydatéw na Pre-
zydenta Rzeczypospolite] i zarzadzanie glosowania powszechnego; mianowanie
i odwolywanie Prezesa Rady Ministrow, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
i Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli; mianowanie i zwalnianie Naczelnego Wodza
i Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych; powotywanie sedziéw Trybunatu Stanu;
powolywanie senatordéw piastujacych mandat z wyboru Prezydenta Rzeczypo-
spolitej oraz mianowanie i zwalnianie szefa i urzednikow Kancelarii Cywilnej);
3) akty taski; 4) uprawnienie do wyznaczania na czas wojny swego nastgpcy,

52 Tak wigc dla waznosci aktdow urzgdowych glowy pafistwa niezbgdne bylo ztozenie podpiséw przez
wszystkie konstytucyjnie zobowigzane do tego podmioty. Jakikolwiek brak w tym zakresie powodowal, ze
dany akt — per analogiam jak w Konstytucji marcowej — nie wywolywal skutkéw prawnych.

53 Pomyst wyodrgbnienia aktéw glowy panstwa zwolnionych z obowiazku kontrasygnaty pojawit si¢
juz w poczatkowej fazie prac nad ustrojem odrodzonej Rzeczypospolitej. Por. S. Car, Istota i zakres wiadzy
prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tezy na Zjazd Prawnikow Polskich w Wilnie), ,Palestra” 1924, s. 206;
A. Gdulewicz, A. Gwizdz, Z. Witkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej z 1935 r., (w:) Konstytucje Polski.
Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, (red.) M. Kallas, Warszawa 1990, s. 180.
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ktore wynikato z pozycji prezydenta jako zwierzchnika wladzy wykonawczej oraz
zwierzchnika Sit Zbrojnych>4.

Celem przyjetej regulacji bylo zapewnienie prezydentowi wiodacej pozycji
wérod pozostatych organdéw panstwa oraz mozliwosci aktywnego wplywania na
ich decyzje®. W doktrynie niemalze powszechnie uwazano, ze przyznanie prezy-
dentowi tak licznych uprawnien samodzielnych nie jest rozwigzaniem stusznym>°.
Niekiedy wskazywano nawet, ze jakiekolwiek prerogatywy glowy pafistwa byly
wowczas zbedne. Z uwagi bowiem na fakt, iz to prezydent powotywal ministrow,
nie powinien réwniez mie¢ trudno$ci w uzyskaniu stosownych podpiséw pod
swymi decyzjamis’. Niemniej jednak szeroki zakres uprawnief osobistych glowy
panstwa harmonizowal z przyjeta na gruncie Konstytucji kwietniowej koncepcja
silnej prezydentury3s.

Nalezy podkresli¢, ze 6wczesna pozycja prezydenta nie byla kreowana wytacz-
nie w oparciu o prerogatywy. Bez watpienia czynnikiem stymulujacym byly takze
powierzone mu nowe kompetencje, bezposrednie ustanowienie jego nieodpowie-
dzialno$ci oraz zniesienie zasady podziatu wtadzy i zasady suwerennosci narodu®.
Roéwniez osobowoS¢ piastuna urzedu Prezydenta — Ignacego MosScickiego, jego
autorytet i osobiste przymioty warunkowaly praktyczne wykorzystanie przyzna-
nych mu woéwczas rozlicznych uprawnien0.

W art. 14 Konstytucji wyjasniono, ze kontrasygnacie podlegaly ,,akty urze-
dowe” prezydenta. Zrezygnowano wiec z funkcjonujacego w poprzedniej regulacji
ustrojowej pojecia ,,aktow rzadowych”, zapewne ze wzgledu na jego niejedno-
znaczno$¢ 1 zwigzane z tym problemy interpretacyjne. Wydaje si¢, ze zmiana ta
byla réwniez podyktowana odmiennym w stosunku do wczesniejszych regulacji

54 Zob. W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski wspdtczesnej, Wilno 1937, s. 219 i n. Szerzej na temat
prerogatyw Prezydenta w Konstytucji kwietniowej zob. A. Rakowska, op. cit., s. 86-91.

55 Por. A. Frankiewicz, op. cit, s. 52 i n.

56 Por. S. Starzynski, Analiza Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 23 kwietnia 1935 r., ,,Rocznik
Prawniczy Wilenski” 1935, s. 64.

57 Zob. A. Peretiakowicz, Nowa Konstytucja polska, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1935, s. 58.

58 Silna pozycja prezydenta w Konstytucji kwietniowej upodabniata polski system rzadéw do systemu
prezydenckiego, jednakze instytucja kontrasygnaty uniemozliwita catkowite utozsamianie go z tym mode-
lem. W piSmiennictwie wyrazono dosy¢ dyskusyjny poglad, jakoby prezydentowi w Konstytucji kwietniowe;j
umozliwiono sprawowanie wladzy suwerennej. Poglad ten uzasadniano pozycja prezydenta, jako osoby
numer jeden w panstwie, stojacej na jego czele, przy jednoczesnym zupelnym uwolnieniu go od odpo-
wiedzialnosci. Zob. D. Gorecki, Pozycja ustrojowoprawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie
konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, £.6dz 1995, s. 22.

59 Art. 2 Konstytucji kwietniowe] stanowil, ze: ,,1. Na czele pafstwa stoi Prezydent. 2. Na Nim
spoczywa odpowiedzialno§¢ wobec Boga i historii za losy Pafstwa. 3. Jego obowigzkiem naczelnym jest
troska o dobro Pafistwa, gotowos$¢ obronng i stanowisko wsrdd narodow Swiata. 4. W jego osobie skupia
si¢ jednolita i niepodzielna wiadza panstwowa”. Ponadto w art. 3 ust. 1 wskazano, ze pozostale organy
panstwa pozostaja pod zwierzchnictwem prezydenta. Taka regulacja spotkata si¢ ze zdecydowang krytyka
doktryny, bowiem w skrajnym przypadku mogta ona doprowadzi¢ do wyksztalcenia rzadéw autorytarnych.
Zob. Z. Witkowski, Prezydent RP..., op. cit., s. 189.

60 Zob. A. Deryng, Rownowaga wladzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej a nowa konstytucja polska,
Lublin 1937, s. 3; A. Rakowska, op. cit,, s. 96.
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charakterem prezydentury. Prezydent nie byl juz organem stojacym jedynie na
czele wladzy wykonawczej, w zwigzku z tym odstagpiono od nomenklatury nasu-
wajacej tego typu skojarzenia®l.

4. Kontrasygnata w polskich konstytucjach w okresie od 1944 r.
do przywrocenia urzedu Prezydenta w 1989 r.

alsza ewolucja instytucji kontrasygnaty w Polsce przypadta na lata powojenne.

Istotnym dokumentem, ktory stanowil podstawe ustroju Polski w tamtym
okresie byl manifest ogloszony 22 lipca 1944 r. przez Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego%2. Stwierdzono w nim, ze ,,podstawowe zalozenia Konstytucji z dnia
17 marca 1921 r. obowiazywac beda az do zwolania Sejmu Ustawodawczego”,
ktorego jedna z gtownych funkcji miato by¢ uchwalenie nowej konstytucji®3. Choé
Manifest PKWN nie okreslal, ktére przepisy Konstytucji marcowej beda obowia-
zywaC w systemie politycznym, powszechnie uznano, ze jednym z podstawowych
zatozen tego aktu byta instytucja kontrasygnaty, ktora w istotny sposob wptywata
na ksztatt i forme wtadzy wykonawczej%*. Na tej podstawie przyjeto, ze kazdy akt
rzadowy przewodniczacego KRN (prezydenta KRN)% powinien by¢ opatrzony
kontrasygnata wtasciwych ministrowoo.

Dopiero w ustawie konstytucyjnej z 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie
dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej®’, okreSlanej powszech-
nie mianem Malej Konstytucji wskazano, ktore przepisy Konstytucji marcowej
pozostaja w mocy%8. Przyjeto wowczas, ze obowigzywac bedzie m.in. art. 44 ust. 4

61 Zob. D. Gorecki, op. cit., s. 58.

62 Zob. Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, zalacznik do Dz.U. z 1944 r., Nr 1.

63 Takie sformutowanie miato dwojakie znaczenie. Z jednej strony podkre$lalo nieobowigzywanie
Konstytucji marcowej i odrzucenie Konstytucji kwietniowej, jako podstawy prawnej rzadu ,,Londyfiskiego”,
z drugiej strony zadeklarowano formalne przyj¢cie modelu rzadéw parlamentarnych. Por. A. Ajnenkiel,
Polskie konstytucje, Warszawa 1982, s. 358. Warto w tym miejscu doda¢, ze poza wspomnianym Manifestem
pozycje glowy panstwa regulowaly jeszcze trzy inne akty prawne: 1) ustawa z dnia 31 grudnia 1944 r.
o powolywaniu Rzadu Tymczasowego Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1944 r., Nr 19, poz. 99; 2) ustawa
z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, Dz.U. z 1944 r., Nr 5, poz. 22;
oraz 3) ustawa z dnia 11 wrzesnia 1944 1. o kompetencji przewodniczacego Krajowej Rady Narodowej,
Dz.U. z 1955 r,, Nr 5, poz. 23. Zaden z tych aktéw nie regulowatl jednak problematyki kontrasygnaty.

64 Jedynie w art. 3a ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o kompetencjach przewodniczacego Krajowej
Rady Narodowej (Dz.U. z 1944 r., Nr 5, poz. 23) przewidziano wymog wspotpodpisywania ustaw.

65 Na podstawie art. 2 wspomnianej ustawy z 11 wrzes$nia 1944 r. przewodniczacemu KRN powie-
rzono sprawowanie zast¢pstwa Prezydenta RP. Z kolei na mocy art. 1 ustawy z dnia 31 grudnia 1944 r.
o zmianie ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 roku o kompetencji przewodniczacego KRN (Dz.U. z 1944 r.,
Nr 19, poz. 97) przewodniczacemu KRN nadano tytut prezydenta KRN. Obie te funkcje (najpierw prze-
wodniczacego, pozniej prezydenta KRN) sprawowal Bolestaw Bierut.

06 Zob. K. Grzybowski, Ustrdj Polski wspdlczesnej 1944—1948, Krakow 1948, s. 41.

67 Dz.U. z 1947 r., Nr 18, poz. 71.

68 Szerzej na temat Malych Konstytucji w polskim prawie konstytucyjnym zob. S. Rogowski, Mafe
konstytucje (1919-1947-1992), ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 2, s. 11-48.
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Konstytucji marcowej, statuujacy zasade kontrasygnaty aktow glowy panstwa.
Wydaje si¢ jednak, ze w powojennej praktyce ustrojowej przepis ten byl inter-
pretowany odmiennie, niz miato to miejsce w czasie obowigzywania Konstytucji
z 1921 roku®. Mozna sadzi¢, ze instytucja kontrasygnaty utracita w powojennej
Polsce tradycyjne przypisywane jej znaczenie. Wiazalo si¢ to z ksztaltowanym
wowczas ustrojem demokracji ludowej, w ktdérym nie byto miejsca dla prezydenta
politycznie nieodpowiedzialnego za swoje dzialania’. Istota kontrasygnaty po
1944 1. byto wigc przede wszystkim zagwarantowanie wspodldziatania prezydenta
i rzadu. Wspdipodpis premiera lub wiasciwego ministra stanowit potwierdzenie
wyrazonej w danym akcie woli prezydenta, co §wiadczylo o zgodnoSci i jednorod-
nosci polityki wtadzy wykonawczej’L.

Przewidziana w Malej Konstytucji regulacja dotyczaca instytucji kontrasygnaty
istniala w polskim porzadku konstytucyjnym do czasu wejScia w zycie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r.72. Z ta data nastapilto wyla-
czenie urzedu Prezydenta z systemu naczelnych organow wtadzy. Jego kompe-
tencje zostaly przejete przez Rade Panstwa — naczelny kolegialny organ wtadzy
panstwowej, faczacy w sobie kompetencje legislatywy, egzekutywy i judykatywy73.
Rada Pafistwa w calej swojej dzialalnosci podlegata Sejmowi, ponoszac przed nim
odpowiedzialno$¢ polityczng za swoje dziatania’. Nalezy przypomnieé, ze zasad-
niczym celem kontrasygnaty jest uwolnienie gtowy panstwa wtasnie od odpowie-
dzialnosci politycznej przed Sejmem. W tym stanie rzeczy dalsze funkcjonowanie
instytucji kontrasygnaty stato si¢ bezprzedmiotowe.

69 Przede wszystkim nie uznawano podzialu na ,akty rzadowe” i ,akty urzgdowe”. W doktrynie
zaczgto uzywaé tych poje¢ zamiennie, traktujac je jako synonimy. Wbrew przepisom Konstytucji uzna-
wano, ze dla waznoSci danego aktu wystarczajacy jest podpis wlasciwego ministra. Podpis Prezesa Rady
Ministrow uznawano za fakultatywny, co miato wplyw na ostabienie pozycji premiera. Zob. K. Grzybowski,
op. cit., s. 165; S. Rozmaryn, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1951, s. 428. Por. A. Rakowska, op. cit,,
s. 99-101.

70 Trzeba podkredli¢, iz niemalze we wszystkich ustawodawstwach konstytucyjnych pafnstw socjali-
stycznych zrezygnowano z instytucji kontrasygnaty. Wpisujac ja do polskiego porzadku prawnego ustrojo-
dawca chcial — jak si¢ wydaje — formalnie podkresli¢ demokratyczny charakter postanowieni Konstytucji
marcowe;j.

71 Zob. S. Rozmaryn, op. cit., s. 423; R. Mojak, Uwagi nad modelem urzedu Prezydenta w polskim
prawie konstytucyjnym w latach 1944-1952, (w:) Paristwo. Ustrdj. Konstytucja. Studia poswigcone Profesorowi
Doktorowi Habilitowanemu Wiestawowi Skrzydle, Lublin 1991, s. 215-218; T. Szymczak, Ewolucja instytucji
prezydenta w socjalistycznym prawie paristwowym, £.6dz 1976, s. 54.

72 Dz.U. z 1952 r., Nr 33, poz. 232 ze zm.

73 Szerzej na temat Rady Panstwa zob. M. Rybicki, Ewolucja pozycji prawnoustrojowej Rady Paristwa,
,Panstwo i Prawo” 1985, nr 9; M. Kruk, Zagadnienia jednolitosci wladzy i podziatu kompetencji, ,,Studia
Konstytucyjne”, t. II, (red.) W. Sokolewicz, Warszawa 1989, s. 37 i n.

74 Warto podkresli¢, ze radykalnej zmianie ulegla rowniez koncepcja podzialu wladzy. W miejsce
dotychczasowego podzialu na wtadze¢ ustawodawcza, wykonawczg i sadownicza wprowadzono podziat na
wladze pafistwowa (Sejm, Rada Pafistwa i rady narodowe) oraz administracje panstwowa (rzad i minister-
stwa).
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5. Kontrasygnata w okresie polskiej transformacji ustrojowe;j

1989 1., po niespelna czterdziestu latach przerwy, instytucja kontrasygnaty

zostala ponownie wprowadzona do polskiego systemu ustrojowego. Jej
restytucji dokonano na podstawie ustalen zapadtych przy ,,okraglym stole”, zapo-
czatkowujacych okres tzw. transformacji ustrojowej. Dla wlaSciwego ukazania
ewolucji kontrasygnaty w tym okresie niezbedne jest wyodrebnienie dwoch eta-
pOw transformacji. Pierwszy etap obejmowat okres obowigzywania Konstytucji
PRL z 1952 r., znowelizowanej ustawg z 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konsty-
tucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (tzw. nowela kwietniowa)”. Drugi etap
stanowil okres obowigzywania ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?76.

Wraz z uchwaleniem noweli z 7 kwietnia 1989 r. ustrojodawca reaktywowat
instytucje prezydenta zniesiong w 1952 r.77. Poswigcono jej odrebny rozdziat
Konstytucji — rozdziat 3a — zatytutowany ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej”78.
Logicznym nastgpstwem przywrdcenia jednoosobowego urzedu gltowy panstwa
— Prezydenta RP bylo wprowadzenie instytucji kontrasygnaty jego aktow.

Kontrasygnata nie miata charakteru absolutnego, podlegaly jej wytacznie akty
glowy panstwa ,,0 istotnym znaczeniu”. Ustrojodawca nie sprecyzowal jednak
tego pojecia, postugujac si¢ w tym zakresie trybem odestania do ustawy’. Art. 32f
ust. 2 znowelizowanej Konstytucji PRL stanowil, ze: ,,na podstawie ustaw i w celu
ich wykonania Prezydent wydaje rozporzadzenia i zarzadzenia. Ustawa okreSli
akty prawne Prezydenta o istotnym znaczeniu, wymagajace kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministréw”. Pomimo stosownej podstawy konstytucyjnej, ustawa taka nigdy
nie zostala uchwalona. Nalezy to uzasadnia¢ faktem, ze piastunem urzedu Pre-
zydenta byl wowczas nalezacy do obozu komunistycznego Wojciech Jaruzelski,
podczas gdy urzad premiera sprawowal przedstawiciel Solidarnosci — Tadeusz
Mazowiecki®). W tym stanie rzeczy kontrasygnata stalaby si¢ ,,mechanizmem

75 Dz.U.z 1989 r., Nr 19, poz. 101.

76 Dz.U. z 1992 r., Nr 84, poz. 426.

77 W doktrynie podkresla sig, ze obok przywrdcenia Senatu i modyfikacji systemu wyborczego jest to
zasadnicza reforma dokonana na podstawie tego aktu. Zob. W. Sokolewicz, Kwietniowa zmiana Konstytucji,
,Panstwo i Prawo” 1989, z. 6, s. 3.

78 Nalezy zauwazy¢, ze sama systematyka Konstytucji wyznaczata pozycje prezydenta w systemie orga-
néw panstwa. Rozdzial poswigcony instytucji Prezydenta zostal zamieszczony przed rozdziatem czwartym
zatytulowanym ,, Trybunat Konstytucyjny, Trybunal Stanu, Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Oby-
watelskich”, ale po rozdziale trzecim: ,,Sejm i Senat Rzeczypospolitej Polskiej”. Zob. R. Mojak, Instytucja
Prezydenta w okresie przeksztalcen ustrojowych, Lublin 1995, s. 94.

79 Art. 32f ust. 2 znowelizowanej Konstytucji PRL stanowil, ze: ,,na podstawie ustaw i w celu ich wyko-
nania Prezydent wydaje rozporzadzenia i zarzadzenia. Ustawa okre§li akty prawne Prezydenta o istotnym
znaczeniu, wymagajace kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow”.

80 ‘Warto nadmienic, ze Tadeusz Mazowiecki byt pierwszym w Europie premierem rzadu, ktory w pan-
stwie realnego socjalizmu pochodzil spoza obozu komunistycznego.
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przenoszenia odpowiedzialnoSci z komunistycznego prezydenta na solidarno-
Sciowego premiera”8l. Krytycznie nalezy jednak oceni¢ brak uchwalenia stosowej
ustawy po 9 grudnia 1990 r., kiedy urzad Prezydenta objal Lech Walesas2. Nie-
mniej jednak wyksztalcila si¢ w owym czasie praktyka, zgodnie z ktéra wszelkie
dziatania gtowy panstwa podejmowane przezen osobiscie, nosily znamiona prero-
gatywy. W konsekwencji ani prezydent — zgodnie z dyrektywa nieodpowiedzialno-
Sci politycznej glowy pafistwa w systemie parlamentarnym — ani tez zaden cztonek
gabinetu (w tym takze premier) nie ponosili odpowiedzialnosci politycznej za
wydawane w ten sposob akty$3.

Nieco bardziej precyzyjna regulacja instytucji kontrasygnaty zostata przewi-
dziana w ustawie konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., powszechnie okresla-
nej mianem Matej Konstytucji (dalej MK)84. NiektOre istotne kwestie nie zostaly
jednak nalezycie uregulowane.

Jak wynikalo z art. 46 MK, akty prawne prezydenta wymagaly dla swojej
wazno$ci kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow albo wiaSciwego ministra$.
W art. 47 MK wymieniono natomiast akty glowy panstwa wolne od kontrasy-
gnaty, a wiec stanowiace wyjatki od ogdlnej zasady z art. 46 MK. Ta wbrew pozo-
rom jasna regulacja w praktyce wzbudzata pewne kontrowersje. Z jednej strony
gramatyczna wyktadnia art. 46 MK wskazywata, iz wykluczona jest tzw. kontrasy-
gnata podwdjna. Z drugiej strony probowano dowodzié, ze w sprawach bardziej
doniostych dopuszczalne byto kontrasygnowanie aktu prezydenta zaréwno przez
premiera, jak i wlasciwego ministra (czy nawet kilku ministréw)86. Nalezy jednak

81 Zob. R. Mojak, Instytucja Prezydenta w okresie przeksztatcer ustrojowych, Lublin 1995, s. 119-120.

82 Por. P. Sarnecki, Prezydent jako organ czuwajqcy nad przestrzeganiem Konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo”
1990, nr 11, s. 16.

83 Zob. H. Suchocka, Zasada podziatu i rownowazenia wiadz, (w:) Zasady podstawowe polskiej konsty-
tucji, (red.) W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 146; A. Frankiewicz, op. cit., s. 57; W. Sokolewicz, Kwietniowa
zmiana..., op. cit., s. 19; T. Szymczak, Nowela kwietniowa po dziesigciu latach, (w:) W kregu zagadnieri kon-
stytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, (red.) M. Kudej, Katowice 1999, s. 115.

84 Rowniez pozycja prezydenta w pewnym stopniu ulegta wowczas wzmocnieniu. Bez watpienia
sprzyjal temu okres prezydentury L. Walesy i zdecydowany model sprawowania urz¢du oparty na jego
silnej osobowosci. Wydaje sig, ze wlasnie na tej podstawie czg¢§¢ przedstawicieli doktryny klasyfikowata
funkcjonujacy wowczas polski model ustrojowy jako system parlamentarno-prezydencki. Zob. S. Gebeth-
ner, Modele rzqdow a ich regulacja konstytucyjna, (w:) Demokratyczne modele ustrojowe w rozwigzaniach
konstytucyjnych, (red.) S. Gebethner, R. Chrusciak, Warszawa 1997, s. 96; P. Winczorek, Wartosci naczelne
»Maltej konstytucji” z 1992 r., ,Pafistwo i Prawo” 1993, nr 1, s. 5; R. Mojak, Stanowisko konstytucyjne Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej w Matej Konstytucji z 1992 roku, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 109.

85 W doktrynie wyrazono rozne poglady na temat interpretacji pojecia aktu prawnego prezydenta.
Kwestia ta zostala nawet poddana pod osad Trybunalu Konstytucyjnego (zob. uchwata TK z dnia 5 wrze-
$nia 1995 r., W 1/95, OTK 1995, cz. I, poz. 43; uchwata TK z dnia 13 grudnia 1995 r., W 6/95, OTK 1995,
cz. I, poz. 47), co jednak nadal nie wyjasnilo precyzyjnie tego zagadnienia. Na tej podstawie sformuto-
wano w doktrynie uwage de lege fundamentali feranda, aby pojecie ,,aktow prawnych” zastapi¢ bardziej
precyzyjnym i wielokrotnie juz analizowanym w polskiej literaturze okresleniem ,,aktow urzgdowych”.
Majac na wzgledzie doswiadczenia z lat 1992-1997, ustrojodawca zrealizowal ten postulat w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 .

86 Zob. P. Sarnecki, Kontrasygnata aktow prawnych Prezydenta RP, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2,
s. 36; Z. Jarosz, Prawne i praktyczne problemy kontrasygnaty, ,,Biuletyn Rady Legislacyjnej” 1994, z. 1, s. 239.
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stwierdzi¢, ze bez wzgledu na przyjeta interpretacj¢, dokonanie kontrasygnaty
jednoczesnie przez kilku czlonkéw rzadu, w tym przez premiera, nie spowodo-
waloby jakichkolwiek negatywnych skutkéw dla danego aktus?.

Wyjasniono juz, ze w tradycyjnym ujeciu instytucja kontrasygnaty utozsamiana
jest z uwolnieniem glowy panstwa od odpowiedzialnoSci za wspotpodpisywane
akty i przeniesieniem jej na podmiot kontrasygnujacy. W Malej Konstytucji nie
sformutowano jednak konkretnego przepisu ustanawiajacego odpowiedzial-
no$¢ ministrow z tytutu kontrasygnaty88. Przewidziano natomiast odpowiedzial-
nos¢ polityczng przed Sejmem za samodzielnie wykonywane przez nich funkcji
z zakresu wladzy wykonawczej (art. 67 MK). Dopuszczalne wydaje si¢ wypro-
wadzenie z tej regulacji, na zasadzie analogii, odpowiedzialnoSci ministrow za
kontrasygnowane przez nich akty urzgdowe prezydenta®.

W Swietle przeprowadzonych rozwazan dalece niezrozumiata wydaje si¢ prak-
tyka, zgodnie z ktdrag pomimo konstytucyjnego wymogu, akty gtowy panstwa nie
byly jednak kontrasygnowane. Krytycznie nalezy ocenic¢ brak jakiejkolwiek reakcji
na poczynania prezydenta ze strony organow panstwowych, a w szczegdlnosci
premiera oraz ministrow?. Na tej podstawie uzasadnione wydaje si¢ stwierdze-
nie, ze w zakresie w jakim kontrasygnata miala kreowaé ptaszczyzne wspoOtpracy
organdw wladzy wykonawczej, jej rola ulegta glebokiej deprecjacji®l.

6. Podsumowanie

K;)ntrasygnata aktow glowy pafistwa jest instytucja ustrojowa trwale zapi-
ang w dziejach polskiego konstytucjonalizmu. W toku uchwalania kolejnych
regulacji ustrojowych przechodzita stopniowag ewolucj¢. Niezmienny pozostat
jednak jej charakter jako instrumentu przenoszacego ciezar odpowiedzialno-
Sci za kontrasygnowany akt z glowy panstwa na wspotpodpisujacego cztonka
rzadu.

87 W szczegblnosci nie mozna mowic o jego niewaznosci. Por. A. Rakowska, op. cit., s. 182.

88 Juz w toku prac Komisji Nadzwyczajnej powotanej w dniu 2 kwietnia 1992 r. w celu rozpatrzenia
projektu ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach migdzy wiadza ustawodawcza i wykonawcza RP,
niewiele uwagi poswigcono kwestii odpowiedzialnoSci za kontrasygnowane akty prawne prezydenta. Wyda-
je si¢, ze Komisja uznata t¢ kwestg za zbyt oczywista, aby regulowac ja wprost w konstytucji. Kontrasygnata
byla ,,pojeciem zastanym”, jej znaczenie bylo powszechnie znane, utrwalone w doktrynie do tego stopnia,
ze zbgdne bylo wprowadzanie w tym zakresie konkretnych regulacji. Zob. P. Sarnecki, Kontrasygnata aktow
prawnych..., op. cit., s. 27.

89 Zob. R. Mojak, Instytucja prezydenta..., op. cit., s. 82.

9% W doktrynie probowano wykazac, ze bierna postawa podmiotéw odpowiedzialnych za dokonanie
kontrasygnaty w istocie oznaczata milczaca zgode, kontrasygnate dorozumiang. Nie sposob jednak zgodzic
si¢ z tym pogladem, bowiem ustrojodawca nie przewidzial takiego trybu kontrasygnaty. Takie stanowisko
mozna potraktowac jedynie, jako probg skomentowania dwczesnej praktyki kontrasygnowania aktow praw-
nych glowy panstwa, dalece odbiegajaca od litery konstytucji. Por. P. Czarny, Prezydent Rzeczypospolitej,
(w:) Prawo konstytucyjne, (red.) P. Tuleja, Warszawa 1997, s. 219.

91 Zob. A. Rakowska, op. cit, s. 200-201.
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W pierwotnym ksztalcie nadanym ustawa rzadowa z 3 maja 1791 r. celem
kontrasygnaty bylo stworzenie warunkéw niezbg¢dnych do realizacji podstawo-
wych zalozefi systemu parlamentarnego. Kontrasygnata wzmacniata pozycje
monarchy, poprzez uwolnienie go od odpowiedzialnoSci za wydawane akty
1 przeniesienie jej ciezaru na wspoOlpodpisujacego ministra. Na tle o6wczesnych
europejskich rozwigzan ustrojowych zar6wno przyjeta konstrukcja kontrasygnaty,
jak i pozostale instytucje i zasady ustrojowe zawarte w ustawie rzagdowej mialy
postepowy i nowatorski charakter. Pomimo iz uchwalenie Konstytucji 3 maja
stalo si¢ jedna z przyczyn upadku Rzeczypospolitej, akt ten stanowit jeszcze przez
wiele lat ikong postepu i nowoczesnej mysli konstytucyjnej2.

Trudno jednoznacznie oceni¢ instytucje¢ kontrasygnaty ustanowiong implicite
w Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego oraz explicite w Konstytucji Krolestwa
Polskiego, bowiem akty te nie stanowily samodzielnego wyrazu polskiej mysli
ustrojowej. Rzeczpospolita znajdowala si¢ wowczas pod wplywem zaborcow, jej
niezalezno$¢ i mozliwo$¢ samodzielnego podejmowania decyzji byla w znacznej
mierze ograniczona. Wydaje si¢ wigc, ze akty te nie wywarly wplywu na dalszy
rozw0j polskiego konstytucjonalizmu, a co za tym idzie na ksztalt i ewolucje
instytucji kontrasygnaty aktow glowy panstwa.

W okresie migdzywojennym kontrasygnata nie miala charakteru jednolitego,
ustrojodawca ksztattowat ja na r6zne sposoby, podejmujac proby jej dostosowania
do ewoluujacego porzadku ustrojowego. W owym czasie instytucja kontrasygnaty
byta przedmiotem znacznego zainteresowania w doktrynie prawa konstytucyj-
nego, czego dowodem sa liczne przeprowadzone wowczas analizy wielu jej aspek-
tow?3. Z tym wigkszg przykroscig nalezy stwierdzi¢, ze bogaty dorobek naukowy
tamtych lat nie zostal wykorzystany w powojennej mysli konstytucyjne;j.

Podejmujac prébe oceny funkcjonowania kontrasygnaty w okresie intensywnej
transformacji ustrojowej, na wstepie trzeba uwzglednic, iz wzmocnieniu ulegta
wowczas pozycja prezydenta. Czynnikiem stymulujacym w tym zakresie nie byly
jednak przepisy ustrojowe, a raczej funkcjonujaca niejako obok tych przepisow
praktyka 6wczesnej prezydentury Lecha Walgsy?4. Mialo to swoje znaczenie dla
egzystencji instytucji kontrasygnaty. Krytycznie nalezy oceni¢ fakt, Ze w poczat-
kowych latach transformacji ustrojowej akty glowy panstwa, pomimo istnienia
stosownego wymogu, nie byly kontrasygnowane. O ile w okresie obowigzywania

92 Zob. J. Trzcihski, Wplyw Konstytucji 3 maja na pdzniejsze konstytucje polskie, (w:) Konstytucja
i wladza we wspolczesnym swiecie. Doktryna — Prawo — Praktyka. Prace ofiarowane Prof. Wojciechowi Soko-
lewiczowi, (red.) M. Kruk, J. Trzcifiski, J. Wawrzyniak, Warszawa 2002, s. 202.

93 Z konieczno$ci ogranicz¢ si¢ do wskazania wybranych pozycji: S. Car, Kontrasygnata, ,Gazeta
Sadowa Warszawska” 1923, nr 10-13; tenze, O Kontrasygnacie. Referat wygloszony na posiedzeniu Komisji
Konstytucyjnej dnia 27 marca 1933 roku, ,Nowe Panstwo” 1933, t. III, z. 1; tenze, Nowa Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1935; A. Deryng, Akty rzqdowe glowy paristwa. Rozwiqzania ustrojowe,
Archiwum Towarzystwa Naukowego we Lwowie, Lwow 1934; S. Starzynski, Analiza Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 23 kwietnia 1935 r., ,Rocznik Prawniczy Wileniski” 1936.

94 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 256.
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Konstytucji PRL znowelizowanej przepisami ustawy konstytucyjnej z 7 kwietnia
1989 r., bylo to efektem istniejacej luki konstytucyjnej, o tyle w czasie obowia-
zywania Malej Konstytucji z 1992 r. wynikalo to z biernej postawy, czy wrecz
niecheci Rady Ministréw do wykorzystywania przystugujacych jej kompeten-
cji. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze ministrowie chcieli w ten sposob uniknaé
konfrontacji z prowadzacym nader ekspansywna polityke prezydentem Lechem
Walgsa®. Choé zalozeniem ustrojodawcy bylo uksztaltowanie kontrasygnaty,
jako instytucji odpowiadajacej standardom systemu parlamentarnego, to jednak
w poczatkowym okresie obowigzywania ustawy konstytucyjnej z 1992 r. wyraznie
od nich odbiegala.

STRESZCZENIE

Artykul stanowi pierwsza czgS¢ opracowania poswigconego instytucji kontrasygnaty
aktow gtowy panstwa w konstytucjach polskich. Do jego przygotowania wykorzystano
metodg¢ analityczno-prawna oraz metod¢ prawnohistoryczna, stosujac rOwniez w nie-
zbednym zakresie ujecie porownawcze. Na wstepie przedstawiono etymologie pojecia
kontrasygnaty, wyjasniono geneze¢ tej instytucji oraz przypisywane jej wspolczesnie
znaczenia i funkcje. Nastepnie dokonano rekonstrukcji instytucji kontrasygnaty
w kolejnych polskich regulacjach ustrojowych. Wyjasniono, ze w ustawie rzadowe;j
z 3 maja 1791 r. zasadniczym celem tej instytucji bylo wzmocnienie relatywnie sta-
bej wowczas pozycji monarchy. Skonstatowano, ze regulacje prawne przewidziane
w Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego oraz Krélestwa Polskiego nie wywarly wplywu
na rozwoj i ewolucje instytucji kontrasygnaty. Ustalono, ze w okresie powojennym, na
skutek ksztaltowanego ustroju demokracji ludowej instytucja kontrasygnaty utracita
swe tradycyjne znaczenie. Krytycznie oceniono praktyke ustrojowa w poczatkowym
okresie intensywnej transformacji, kiedy pomimo istnienia stosownego wymogu, akty
gtowy pafistwa nie byly kontrasygnowane. Taki stan rzeczy spowodowal, ze insty-
tucja kontrasygnaty odbiegala wéwczas od standardéw parlamentarnego systemu
rzadow.

9 Niektore dziatania podejmowane wowczas przez Lecha Walgsg okreSlono w publicystyce prasowej
mianem falandyzacji prawa. Zjawisko to polegato na specyficznym interpretowaniu przepisow prawnych,
w ten sposob, aby mozna bylo dostosowywacé je do doraznych potrzeb politycznych. Nazwa ta pochodzi
od nazwiska ministra Lecha Falandysza, ktéry w owym czasie byt odpowiedzialny za wykiadni¢ i stoso-
wanie przepisow prawa w Kancelarii Prezydenta. Szerzej na ten temat zob. P. Cwikliniski, J. Ziarno, Lech
Falandysz. Adwokat prezydenta, Warszawa 1995, passim. Zob. krytyczng wypowiedZ C. Mika na temat
falandyzacji prawa, Prawo do zludzeri, ,, Wprost” 2003, nr 10, s. 34.
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SUMMARY

The article is the first part of work devoted to the institution of countersignature
on the Acts issued by the head of state in the Polish Constitutions. The article was
developed with the use of the legal-analytical and legal-historical method as well
as a comparative approach in some necessary areas. The introduction presents the
etymology of the concept of countersignature, explains its origin and the contemporary
importance and function attributed to it. Next, the institution of countersignature in
the successive Polish legal regulations is reconstructed. It is explained that the main
aim of countersignature in the Government Act of 3 May 1791 was to strengthen the
relatively weak position of the Monarch at the time. It is noted that legal regulations
in the Constitution of the Duchy of Warsaw and the Kingdom of Poland did not
influence the development and evolution of countersignature. It has been established
that in the post-war period, because of the introduction of the social democratic
political system, countersignature lost its traditional importance. The author criticizes
the political system practice in the initial period of intensive transformation when,
despite the existence of an adequate legal obligation, the Acts issued by the head
of state were not countersigned. This state of things led to a situation in which
countersignature was far from a parliamentary system of governing standards.





