Jacek Srokosz
Kilka uwag o odpowiedzialnosci prezydenta Rzeczypospolitej w
mysli Stanistawa Cara

Ustawa zasadnicza z 17 marca 1921 roku kreowala w Swiezo

odrodzonej Polsce ustr6j demokracji parlamentarnej. Parlamentaryzm
jako system polityczny doczekal sie licznej krytyki®’, w szczegdlnosci
podnoszonej przez marszatka Jozefa Pilsudskiego oraz jego otoczenie
polityczne®. Pitsudczycy zarzucali temu systemowi przede wszystkim
sztuczne skopiowanie francuskich rozwiazan ustrojowych III Republiki,
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Argumenty przemawiajace za istnieniem kryzysu demokracji w gronie
zwolennikow Marszatka pojawialy si¢ m.in. w wywiadach udzielanych przez
Pitsudskiego Bogustawowi Miedzinskiemu. Zob. J. Pitsudski, Pisma zebrane,
t. 9, Warszawa 1936-1937, s. 218-257, a takze w publicystyce czotowych
pitsudczykow, wsérdd ktorych warto wskazaé: Dwie polskie rzeczywistosci.
Rozmowa z prezesem rady ministrow prof. dr. K. Bartlem, ,,Kurier Wilenski”
z 29 pazdziernika 1928; S. Car, Konstytucja z 17 marca a polska
rzeczywistos¢, Warszawa 1930; A. Hertz, Uwagi o demokracji, ,,Droga”,
1926, nr 9; K. Zakrzewski, Kryzys demokracji, Warszawa 1930; A.
Skwarczynski, Kryzys demokracji, ,,Droga”, 1926, nr 10; W. Spiczynski,
Polska, ktora idzie, Warszawa 1929; M. Starzewski, Demokracja a totalizm.
Odczyt wygloszony w klubie dyskusyjnym Zwiqzku Legionistow w Krakowie
dnia 4 listopada 1937 r., Krakow 1937; tegoz, Od sejmowtadztwa do rzqdow
gabinetowych, Krakow 1934,

Koncepcje polityczno-prawne pitsudczykow oraz dzieje tej formacji
politycznej doczekaly si¢ bogatej literatury, zob. m.in. A. Garlicki, Jozef
Pitsudski. 1967 — 1935, Warszawa 1988; tenze, Od Brzescia do maja,
Warszawa 1986; tenze, Od maja do Brzescia, Warszawa 1981; tenze, U
zrodel obozu belwederskiego, Warszawa 1981; J. Fary$, Pilsudski i
pitsudczycy: Z dziejow koncepcji polityczno-ustrojowej (1918—1939),
Szczecin 1991; A. Friszke, O ksztalt niepodleglej, Warszawa 1989; K.
Kawalec, Spadkobiercy niepokornych, Wroctaw 2000; W. Kulesza,
Koncepcje ideowo-polityczne obozu rzqdzqcego w Polsce w latach 1926 —
1935, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1985; J. Majchrowski, Silni — Zwarci —
Gotowi. Mysl polityczna Obozu Zjednoczenia Narodowego, Warszawa 1985;
A. Micewski, W cieniu Marszatka Pilsudskiego: szkice z dziejow mysli
politycznej Il Rzeczypospolitej, Warszawa 1968; W. Paruch, Mys! polityczna
obozu pitsudczykowskiego 1926 — 1939, Lublin 2005; P. Waingertner,
, Naprawa” 1926 —1939. Z dziejow obozu pomajowego, Warszawa 1999.
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obcych polskiej tradycji prawnej. Srodowisko to uznawato, iz przyczyna
wszelkich probleméw ustrojowych Polski bylo ,,sejmowltadztwo”
prowadzace do ostabienia wewngtrznego kraju i spadku znaczenia Polskie
na arenie migdzynarodowej, mocno przy tym akcentujac zagrozenia
gromadzace si¢ nad $wiezo odrodzonym panstwem polskim”. W
konkluzji pilsudczycy stwierdzali, iz ustr6j Polski przedmajowe;j
znajdowal si¢ w glebokim kryzysie oraz podnosili konieczno$¢ reform
ustrojowych. Lekiem na niedomagania parlamentaryzmu miata by¢
catkowita zmiana ustroju w kraju, przede wszystkim odrzucanie podstaw
demokracji liberalnej. Nowy ustrdj panstwowy mial by¢ oparty na
zupelie odmiennych zasadach od dotychczasowych rozwiazan, co tez
zostalo zrealizowane poprzez zapisy konstytucji z 23 kwietnia 1935
roku'®.

Czolowa postacia w pracach nad uchwaleniem konstytucji
kwietniowej, zaréwno jesli chodzi o prace w parlamencie, jak i w
publicystyce uzasadniajacej przyjmowane rozwiazanie, byt Stanistaw Car
— zwiazany z Pilsudskim warszawski adwokat, minister sprawiedliwosci
w rzadach Kazimierza Bartla i Kazimierza Switalskiego w latach 1928—
1929 oraz Walerego Stawka i Jozefa Pitsudskiego w 1930 roku, poset na
sejm w latach 1930-1935, a nastepnie marszalek sejmu w latach 1935—
1938'%", Zapisy konstytucji kwietniowej zapewnialy dominujaca pozycje
prezydenta w panstwie, powierzajac mu bardzo szeroki zakres wiladzy.
Bardzo istotna kwestia w okresleniu pozycji prawnoustrojowej glowy
panstwa stawal si¢ problem kontroli dziatania i odpowiedzialno$ci
prezydenta. Dla omoéwienia tej kwestii konieczne jest krotkie
przedstawienie ogolnych zaryséw ustrojowych proponowanych przez
Stanistawa Cara.

% Szerzej na temat stosunku pitsudczykow do Niemiec i Zwiazku Radzieckiego

zob. W. Paruch, dz. cyt, s. 613—635.

10" Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 roku,
Warszawa 1935.

1% Koronnym dzietlem owego sanacyjnego jurysty w pracach legislacyjnych nad
nowa konstytucja bylo wykreowanie urzedu prezydenta jako najwyzszej
wladzy w panstwie. Do czolowych postaci pracujacych nad konstytucja
kwietniowa nalezeli takze Walery Stawek, Wactaw Makowski oraz Bohdan
Podoski — L. Gornicki, Idea autorytarnego panstwa w konstytucji z 23
kwietnia 1935 roku, [w:] M. Maciejewski, M. Marszal (red.) Doktryny
polityczne i prawne u progu XXI wieku, Wroctaw 2001, s. 345.
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Sanacyjny prawnik wskazywal na koniecznos¢ glebokich
przeobrazen ustroju demokracji parlamentarnej, odrzucajac jego
fundamenty w postaci zasady suwerennosci ludu oraz podziatu wiadzy'®.
Suwerennos$ci ludu Car przeciwstawial suwerenno$¢ panstwa, uznajac, iz
koncepcja zwierzchnictwa narodu prowadzi do atomizacji spoleczenstwa
i w konsekwencji do anarchii'®. Kontestujac teorie podziatu wiadzy
stworzona przez Monteskiusza, Car stwierdzal, iz wtadza ze swej istoty
jest jednolita i niepodzielna, a co najwyzej mozna mowic¢ o technicznym
podziale kompetencji wiladzy'™. Takie zatozenie prowadzito go do
konstatacji, iz Monteskiuszowski trojpodzial witadzy byl tworem
sztucznym i szkodliwym dla funkcjonowania panstwa, co ujawnito si¢ z
calg stanowczoS$cia nie tylko w ustroju Polski przedmajowe;j'®.

Idea jednolitej i niepodzielnej wladzy panstwowej wymagata

12 Podobne stanowisko zajmowali inni pitsudczycy. W szczegdlnoSci ostrej
krytyce zasade trojpodziatu wladzy poddali prawnicy zwiazanie z obozem
pitsudczykowskim. Zob. I. Czuma, Absolutyzm ustrojowy, Lublin 1934, s. 21;
S. Car, B. Podoski, Glowne wytyczne nowej konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 1935, s. 148; A. Deryng, Rownowaga wladzy
ustawodawczej i wiadzy wykonawczej a nowa konstytucja polska, Lublin
1937, s. 3-7; W. Makowski, Zmiana konstytucji. Mowy i oSwiadczenia
Ministra Sprawiedliwosci prof. Wactawa Makowskiego, Warszawa 1926, s.
56; T. Seidler, Jednostka, panstwo, rzqd. Proba syntez, Warszawa 1934, s. 66.
S. Car, Nowe panstwo, [w:] Na drodze ku nowej konstytucji, Warszawa 1934,
s. 185.

1% Sanator wyraznie zaznaczat, iz jako praktyk nie podnosi krytyki tej zasady na
gruncie rozwazan teoretycznych, ale pod katem skutkdéw jakie ona przynosi
dla funkcjonowania wiadz panstwowych — S. Car, Nowe panstwo..., s. 185.
Do objecia wladzy przez Pitsudskiego w 1926 roku w postulatach autora nie
byto zadania catkowitego odrzucenia tej zasady, a jedynie skorygowanie jej
dziatania w praktyce ustrojowej Polski oraz przywrdcenie rzeczywistej
rownowagi i wzajemnej kontroli wiladz. S. Car, Istota i zakres wladzy
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Z zagadnien konstytucyjnych
Polski, Warszawa 1934, s. 7-10.

Zdaniem Cara zasada trojpodziatu wladzy nigdy nie byla rzeczywiscie
realizowana, jedynym panstwem, w ktorym podjgte zostaly proby
wprowadzenie jej w zycie, byl ustrdj polityczny Stanéw Zjednoczonych.
Ponadto teoria podziatu wladzy zostala stworzona dla panstwa liberalnego o
ograniczonych funkcjach, natomiast byta niedostosowana do potrzeb panstw
wspolczesnych stale rozszerzajacych zakres swoich regulacji — tenze, Nowe
panstwo..., s. 185.
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istnienia podmiotu, w ktorego r¢ce taka wiladza powinna spoczywac.
Wtadza ta w zamysle Cara powinna znajdowac si¢ w reku glowy panstwa,
bedacej jednoczesnie nosnikiem suwerennosci panstwowej. Istnienie w
panstwie nadrzednego czynnika, jakiem miata by¢ glowa panstwa, oraz
dzierzeniem przez nia wladzy, Car uzasadnial koniecznoscia budowy
kazdego ustroju panstwowego na wzor piramidy, ktorej szczyt miata
stanowi¢ gltowa panstwa'®. W pogladach tych wida¢ inspiracje autora
doktryna tomistyczna, ktora zakladata, iz kazdy ustrdj ma ksztatt piramidy
z glowa panstwa na szczycie. Do czotowych zwolennikow tomizmu w
dwudziestoleciu miedzywojennym nalezat zwiazany z obozem
pitsudczykowskim profesor Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego —
Ignacy Czuma'”, oraz profesor prawa konstytucyjnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego — Wiadystaw Leopold Jaworski'®. Mimo ze ten ostatni
nie nalezat do obozu pitsudczykowskiego, wywart niebagatelny wptyw na
propozycje rozwiazan ustrojowych postulowanych przez pitsudczykow'®.
Kierujac si¢ koncepcja ustroju jako piramidy, Car stwierdzal, iz w
systemie parlamentarnym rol¢ glowy panstwa petnit parlament, ktory
jednak jako organ wieloosobowy byl pozbawiony mozliwosci
skutecznego dziatania'".

W miejsce przedtuzajacej sig¢ dyskusji parlamentarnej nalezato
wprowadzi¢ decyzyjnos¢ wybitnej, charyzmatycznej jednostki. Osoba ta
poprzez swoje zastugi dla panstwa, niezwykle walory moralne oraz
autorytet, posiada predyspozycje do pelnienia funkcji ,megza
opatrznosciowego”, ktorego ucielesnieniem dla Cara byl prezydent. Rola
prezydenta daleko wykraczata poza funkcj¢ szefa egzekutywy. Prezydent

1% S Car, Czynnik réwnowagi w nowej konstytucji, Warszawa 1935, s. 9.

17 Jgnacy Czuma, wskazywal, iz ,,(...) porzadek za$ wszelki wymaga gradacji,

stopniowania i zalezno$ci fragmentéw od siebie czy w ich powstawaniu, czy w

ich dziataniu, przeto urzadzenia ustrojowe wzajemnie wspinaja si¢ ku gorze,

ku szczytowi ustrojowemu” — 1. Czuma, Absolutyzm ustrojowy, Lublin 1934,

s. 26-27.

Na temat pogladow na panstwo W.L. Jaworskiego zob. szerzej: W.L.

Jaworski, O prawie panstwie i konstytucji, Warszawa 1996.

19 L. Gornicki, dz. cyt., s. 363.

110" Zdaniem Cara istota systemu parlamentarnego byta dominacja parlamentu w
panstwie, a takze w sposob wytaniania rzadu — sposrod wigkszosci
parlamentarnej — S. Car, Konstytucja z 17 marca a polska rzeczywistosé,
Warszawa 1930, s. 16.
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byt bowiem gltowa panstwa, a wigc najwyzszym przedstawicielem wtadzy
zwierzchniej Rzeczypospolitej, stojacym na strazy niepodleglosci,
bezpieczefstwa i pozycji miedzynarodowej panstwa'''. Stanowil on
czynnik zaufania obywateli do struktur panstwa, dbajacy o realizacje
aspiracji narodowych obywateli. Na barkach prezydenta spoczywata
odpowiedzialno$¢ za losy panstwa''2.

Nadrzedno$¢ wladzy prezydenta w stosunku do innych wiadz Car
nie utozsamiat z posiadaniem wiladzy absolutnej. Nadrzedno$¢ wiadzy
glowy panstwa oznaczata, iz prezydent petnit funkcje najwyzszego arbitra
w konfliktach migdzy wladzami, zapewniajac w ten sposob spokojna i
harmonijna budowg silnego panstwa'’. Wszystkie inne wiadze
pozostawaly pod zwierzchnoscia prezydenta, ktory prowadzit do
niwelacji tar¢ 1 konfliktow pomigdzy nimi, przez co zapewnial sprawne
funkcjonowanie organizmu panstwowego.

W koncepcji Cara prezydent, sprawujac wladzg¢ zwierzchnia,
wyznaczal ogoélne dyrektywy postepowania dla podleglych mu wiladz,
ktore z kolei wecielaly te dyrektywy w zycie za pomoca tworzenia i
stosowania konkretnych przepisow prawnych''*. Postulaty wysuwane
przez Cara realizowaly wzmiankowana wczesniej koncepcja piramidy

S, Car, Stanowisko prezydenta Rzeczypospolitej i jego wybdr, [w:] Na
drodze..., s. 52, W. Paruch, dz. cyt., s. 251.
12§, Car, Stanowisko..., s. 52.
3 Przez konflikty pomiedzy wiadzami autor rozumial tarcia i przesilenia
polityczne, glownie pomigdzy sejmem a rzadem, a w minimalnym stopniu
spory kompetencyjne. Te ostatnie rozwiazywa¢ mial Trybunat
Kompetencyjny. Zob. tenze, Zasady nowej konstytucji, [w:] Na drodze..., s
150.
Nakreslona powyzej rola prezydenta ujawnia motywy, jakimi kierowali si¢
pitsudczycy, a mianowicie zamiarem dostosowania porzadku prawnego do
jednej osoby — Jozefa Pilsudskiego. Poniekad system rzadow prezydenta
nakre$lony przez Stanistawa Cara byl odbiciem praktyki rzadow Marszatka po
zamachu majowym, gdzie Pilsudski nie wydawal swoim podwladnym
konkretnych polecen odnosnie do dziatalno$ci politycznej, lecz zarysowywat
ogoélne dyrektywy co do postgpowania, ktore byly konkretyzowane przez
dziatanie poszczegdlnych sanatorow. W. Paruch nazywa to ,,strefa dyrektywna
polityki”. Zob. W. Paruch, dz. cyt., s. 127-133, Szerzej na temat relacji
Pilsudskiego z podwladnymi zob. W.T. Kulesza, dz. cyt., s. 34-39; A.
Garlicki, Jozef Pilsudski..., s. 601-602; W. Suleja, Jozef Pitsudski, Wroctaw—
Warszawa—Krakow 1995, s. 315—316.
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wladzy, na ktorej szczycie stat prezydent sprawujacy zwierzchnictwo nad
pozostatymi, rownorzednymi wzgledem siebie wladzami, ktére z kolei
sprawowaly rzady nad spoteczenstwem. Prezydent chociaz posiadat
najwyzsza 1 niepodzielna wladz¢ w praktyce nie rzadzil, wyznaczajac
tylko ogdlne kierunki i koordynujac polityke panstwa.

Z przeanalizowanej powyzej pozycji glowy panstwa wynika, iz w
mniemaniu autora zwierzchnio$¢ wladzy nie oznaczata to pelne
podporzadkowania pozostalych wladz autorytetowi prezydenta. Przewaga
prezydenta w panstwie wynikata z przyznania mu funkcji harmonizacji i
koordynacji dzialan poszczegoélnych wiadz panstwowych, czyli ogdlnej
zwierzchnos$ci bez szczegdlowego ingerowania w zakres zadan innych
wladz. Jak juz bylo wspomniane, prezydent jako glowa panstwa
wyznaczal ogdlne kierunki polityki wewngtrznej i zewngtrznej, natomiast
pozostale wladze mialy za zadanie konkretyzowac te ogdlne wytyczne.

Uznanie, ze glowa panstwa jest no$nikiem suwerennosci tego
panstwa, a takze przyznanie jej przodownictwa moralnego w panstwie,
wyrazajacego si¢ w pelieniu przez nia funkcji nieomal nieomylnego
superarbitra, §wiadczy o wyraznych w tej koncepcji inspiracjach
monarchistycznych. Prezydent w takim wujeciu jest niejako
»hiekoronowanym kréolem”, ktéry panuje, ale nie rzadzi. Na autorytecie
moralnym prezydenta opierac si¢ miat autorytet i powaga catego panstwa.
Przez pewien czas zreszta w lonie sanacji rozwazano restytucje
monarchii, jednakze jes$li sama my$l o wznowieniu monarchii szybko
upadia, to wyraznie mozna dostrzec pewne jej elementy w przyjetych
rozwiazaniach ustrojowych'">.

!5 Projekty przeksztatcenia Polski w monarchie podniesiony zostat na naradzie
czotowych pitsudczykow w czerwcu 1932 r. poswieconej pracom nad
projektem konstytucji. Narady takie odbywaly si¢ co jaki§ czas i na nich w
szerszym gronie omawiano propozycje wprowadzenia konkretnych rozwiazan
ustrojowych. Propozycje ewentualnej monarchii podniost Walery Stawek,
jednak po dyskusji idea ta ostatecznie upadla. Zob. D. Gorecki, Pozycja
ustrojowo-prawna  Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie
konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r., L6dz 1995, s. 30-31; a takze L.
Gornicki, dz. cyt., s. 355-366; W. Paruch, dz. cyt., s. 261. Rzecznikami
przywrocenia monarchii w Polsce byla czg$¢ zwiazanych z obozem
pitsudczykowskim konserwatystow. Zob. W. Wtadyka, Dziafalnos¢ polskich
stronnictw konserwatywnych w latach 1926-1935, Wroctaw—Warszawa—
Krakéw—Gdansk—+.6dz 1977; J. Bartyzel, Konserwatyzm bez kompromisu:
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Wspomniana nadrz¢dno$¢ wiladzy prezydenckiej mogta nies¢ za
soba zarzut, iz pozostale wladze zostang poddane absolutnej dominacji
prezydenta i zostana sprowadzone do roli wykonawcow jego woli''®. Car
bronit si¢ przed takimi zarzutami, wskazujac, iz prezydent byt
ograniczony przez przepisy konstytucji, jednakze nie wskazywat
wyraznych instytucjonalnych  hamulcow  wiladzy  prezydenckiej.
Najpelniej problem kontroli i weryfikacji decyzji gtowy panstwa pojawiat
si¢ przy kwestii odpowiedzialnosci prezydenta.

Poglady Cara w kwestii odpowiedzialnosci prezydenta ewoluowaly
i swoj ostateczny ksztalt znalazly w tekscie ustawy zasadniczej z 1935
roku. Odpowiedzialno$¢ t¢ Car dzielit na dwie plaszczyzny:
odpowiedzialno$¢ za akty prezydenta mieszczace si¢ w przyznanych mu
konstytucyjnie lub ustawowo kompetencjach oraz odpowiedzialnos¢ za
czyny nie zwiazane z pelnieniem urzedu'’.

W zakresie odpowiedzialno$ci za akty mieszczace si¢ w granicach
przyznanych prezydentowi kompetencji kontrola mogta by¢ sprawowana
pod katem oceny legalnosci badz tez celowosci podejmowanych dziatan.
Stanistaw Car zdecydowanie odrzucal mozliwos¢ kontroli celowosci
dziatan prezydenta, czyli odpowiedzialnosci politycznej glowy panstwa.
Podobne rozwiazanie funkcjonowato w polskim systemie prawnym, a
wprowadzata je konstytucja marcowa pod postacia wymogu
kontrasygnaty aktow prezydenta''®. Konstytucja marcowa stanowila, iz
prezydent nie ponosit Zadnej odpowiedzialnosci politycznej za swoje
dziatania urzedowe, jednakze prawie kazda jego czynno$¢ wymagala

Stronnictwo Zachowawcze i Klub Zachowawczo-Monarchistyczny w latach
19221928, Warszawa 1990, B. Szlachta, Z dziejow polskiego konserwa-
tyzmu, Krakow 2003.

Takie tez zarzuty formulowali przeciwnicy sanacyjnego rezimu. Zob. B.
Winiarski, My i oni w walce o konstytucje, Poznan 1935, s. 22, znalez¢ je
mozna byla takze wewnatrz obozu sanacyjnego — A. Chmurski, Nowa
Konstytucja, Warszawa 1935, s. 68.

S. Car, Czynnik rownowagi w nowej konstytucji, Warszawa 1935, s. 14-15.
Inaczej odpowiedzialno§¢ prezydenta dzielit Ignacy Czuma, wskazujac, iz
podzieli¢ ja mozna na odpowiedzialnos¢ prawno-konstytucyjna przed
Trybunatem Stanu oraz odpowiedzialno$¢ polityczna, ktorej prezydent nie
podlegat — I. Czuma, Odpowiedzialnos¢ prezydenta, Lublin 1932, s. 21-22.
Zob. art. 44 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawy z dnia 17 marca
1921 roku. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa z dnia 17 marca
1921 roku, Warszawa 1926.
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kontrasygnaty odpowiedniego ministra. Akt kontrasygnaty ponosit pelna
odpowiedzialno§¢ za dzialanie prezydenta na zatwierdzajacego go
ministra.  Stanistaw Car postulowal utrzymanie zasady braku
odpowiedzialno$ci politycznej prezydenta, z pozostawieniem instytucji
kontrasygnaty, jednakze na zupetie nowych zasadach'”.

Brak odpowiedzialnosci politycznej prezydenta wydaje sig
naturalna konsekwencja przyjetego zatozenia roli prezydenta jako glowy
panstwa. Trudno sobie wyobrazi¢, by prezydent jako czynnik najwyzszy
w panstwie podlegat kontroli politycznej ze strony innej wtadzy i mogt
zosta¢ pociagniety do odpowiedzialnosci za swoje dzialania.
Odpowiedzialno§¢ za  dziatlania prezydenta, przez instytucjg
kontrasygnaty, zostala przerzucona na odpowiednich ministrow, ktorzy
ponosili odpowiedzialno$¢ przed sejmem. Instytucja ta zdaniem Cara
odgrywata pozytywna rolg, gdyz to na rzadzie ciazyl obowiazek
sprawdzania pod katem celowosci dzialania prezydenta i1 poprzez
odmowe kontrasygnowania lub tez wystepujac z wnioskiem o zmiang
aktu, rzad mogt eliminowa¢ potencjalne bledne akty glowy panstwa'®.

W  przeciwienstwie do rozwigzan zastosowanych konstytucji
marcowej zgodnie z projektami Stanistawa Cara nie kazdy akt
wykonywania wtadzy przez prezydenta wymagal potwierdzenia przez
odpowiedniego ministra. Spod wymogu kontrasygnaty zwolnione mialy
by¢ akty prezydenta wydane przez niego jako glowg panstwa, dotyczace
wykonywania przyznanej wladzy zwierzchniej, a wigc prerogatywy
prezydenta. Do prerogatyw autor zaliczyl oredzia prezydenckie; prawo
powolania i odwotania Prezesa Rady Ministrow, Prezesa Sadu
Najwyzszego, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli i urzednikow Stuzby
Cywilnej; wszelkich czynnosci wobec sejmu i senatu (z wyjatkiem
rozwiazania sejmu przed uptywem kadencji); akty prezydenta jako
zwierzchnika sit zbrojnych; akt oddania cztonkéw rzadu pod Trybunat
Stanu; mianowania sedzidw i senatorOw; akty taski i pieczy prawnej'?'. W

"% Sama instytucje kontrasygnaty Car ocenial bardzo pozytywnie, uznajac, iz
instytucja ta potrzebna jest tam, gdzie ,,(...) prezydent dziata nie jako gtowa
panstwa, ale szef egzekutywy, gdy wydaje decyzje nie wchodzace w zakres
jego prerogatyw zwierzchnich, gdy stosuje prawo lub swoim autorytetem
pokrywa dziatanie rzadu (...)”.S. Car, Kontrasygnata, [w:] Na drodze..., s.
116.

120 Tamze, s. 117.

121 Tamze, s. 142-143; W. Paruch, dz. cyt., s. 256.
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celu uniemozliwienia rozszerzania kategorii aktow wolnych od wymogu
potwierdzenia przez odpowiedniego ministra zakres prerogatywy glowy
panstwa miaty zosta¢ $cisle okreslone oraz enumeratywnie wymienione w
konstytucji. Zwolnione z kontrasygnaty bylyby rowniez czynnosci
urzedowe prezydenta podjete na wniosek rzadu, premiera, badz tez przez
poszczegdlnych ministrow!'?,

Konieczno$¢ zwolnienia z kontrasygnaty aktow zwierzchnich
glowy panstwa autor tlumaczyt charakterem tych aktéw, gdyz ,,(...) sa to
decyzje, ktorych trafnos$¢ zaleze¢ bedzie od instynktu politycznego tego
czynnika, ktéremu nardd okazat zaufanie, powotujac go do sprawowania
najwyzszych funkcji w panstwie (...)”, a ,(...) dopiero w rozwoju
wypadkow, z perspektywy historycznej mozna bedzie oceniC, czy byly
stuszne i czy odpowiadaty interesom kraju (...)”'*. Zatem zwolnienie z
kontroli prerogatyw prezydenta bylo uwarunkowane szczeg6lnym
charakterem tych czynnoS$ci, oraz szczegolng rola, jaka mial odgrywac
prezydent w panstwie. Wykonujac wladzg zwierzchnia oraz sprawujac
og6lne kierownictwo polityki panstwa, glowa panstwa powinna miec
zapewniona nieograniczona mozliwo$¢ dziatania dla dobra panstwa.
Funkcje prezydenta petni¢ miata kazdorazowo osoba o ponadprzecigtnych
umiejetnosciach, doskonale znajaca polska racje stanu, potrafiaca
przewidywac dalekosigzne skutki podejmowanych przez siebie dziatan. Z
tego powodu dziatania prezydenta mogly by¢ niezrozumiate przez
wspotczesnych mu  politykow, natomiast mogly rodzi¢ skutki
dalekosigzne, dlatego tez konieczne bylo zapewnienie mu swobodg
wyboru $rodkow politycznych dla realizacji polskiej racji stanu'*.

Zdaniem Cara szczegétowo wymienione powinny by¢ akty
prezydenckie zwolnione od wymogu kontrasygnaty, natomiast co do
innych aktdow powinno zostaé stworzone domniemanie wymogu
kontrasygnaty. Kontrasygnowa¢ powinien premier, sam badz wraz z

2 S, Car, Kontrasygnata..., s. 143.

123 Tamze, s. 121.

124 Rozwiazanie takie znalazto zastosowanie w Konstytucji kwietniowej w art. 2
ust. 2, ktory stanowil, iz na prezydencie ,,(...) spoczywa odpowiedzialno$¢
wobec Boga i historii za losy Panstwa”, oraz w art. 15, ktory zwalniat
prezydenta z odpowiedzialno$ci za akty urzedowe oraz wylaczat
odpowiedzialno$¢ za czyny wykraczajace poza czynnosci urzedowe w czasie
jego urzedowania. Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23
kwietnia 1935 roku...
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odpowiednim ministrem, lub tez sam minister resortowy'”. W zamysle

autora kontrasygnata nie stanowitaby tylko narzadzie do pociagnigcia do
odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej odpowiedniego ministra, w ramach
kontroli prac rzadu sprawowanej przez sejm. Zgodnie z ogdlna zasada
ministrowie w zakresie wykonywanych przez siebie kompetencji
podlegali odpowiedzialno$ci przed prezydentem. Kontrasygnujac akt,
prezydencki minister gwarantowal, iz zapoznal si¢ z jego trescia,
wszechstronnie go rozwazyl pod katem legalno$ci, celowosci oraz
nadania mu odpowiedniej formy prawnej'**. Odpowiedzialno$é ponositby
za niedopetnienie ciazacych na nim obowiazkéw kontroli i eliminacji
ewentualnych btedow aktu. Postulat delegacji odpowiedzialno$ci na rzad
poprzez instytucj¢ kontrasygnaty nie wzbudzal w zasadzie wigkszych
kontrowersji, natomiast watpliwosci mogt podlega¢ zakres zwolnionych
spod tego wymogu aktéw prezydenta'?’.

Jesli chodzi o problematyke kontroli dziatan prezydenta pod katem
legalnosci, to mozna zaobserwowac ewolucj¢ pogladow Cara co do
rozwiazan legislacyjnych dotyczacych tej kwestii. W poczatkowej fazie
prac w komisji konstytucyjnej autor ten uwazal, ze prezydent powinien
podlega¢ odpowiedzialnos$ci karnej za przestepstwa szczegdlne takie, jak
zdrada stanu czy tez pogwalcenie przepisow konstytucji, popetnione w
ramach wykonywania funkcji glowy panstwa. Za popelnienie
wspomnianych deliktow prezydent ponosi¢ miat odpowiedzialno$¢ przed
Trybunalem Stanu. Pociagnigcie prezydenta do odpowiedzialno$ci
powinno by¢ mozliwe na mocy postanowienia obu izb parlamentu,

125 A, Piasecki, Sprawozdanie z ankiety przygotowawczej do reformy konstytucyi,
odbytej w dniach 30, 31 lipca i I sierpnia 1928 r. w Warszawie, Warszawa
1928, s. 28.

W mysl tego postulatu minister odpowiadat zaréwno przed sejmem jak i przed
prezydentem za dopuszczenie do porzadku prawnego aktu niezgodnego z
prawem badz tez niecelowego w okreslonych okolicznosciach. W takim ujeciu
osoba kontrasygnujaca miata by¢ ostania instytucja kontrolna aktu prezydenta,
odpowiadajac za niestaranno$¢ swojej kontroli. Zob. S. Car, Kontrasygnata...,
s. 141. oraz tenze, Czynnik rownowagi..., s. 14.

Opozycja podnosita zarzuty iz prezydent w razie odmowy kontrasygnowania
aktu przez ministra po prostu odwota go ze stanowiska zast¢pujac osoba
ulegla, ktora podpisze akt, na co Car odpowiadal, ze ,(...) to bylaby
niepowazna zabawa”, wskazujac iz niemozliwe by prezydent jako osoba
odpowiedzialna za panstwo stosowat takie metody. Zob. tamze.

126

127
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podjetego wiekszo$cia kwalifikowana 3/4 gloséw w kazdej izbie'*,

W toku prac w komisji konstytucyjnej poglady Cara na temat
odpowiedzialno$ci prezydenta za przestgpstwa popetnione w zwiazku lub
w ramach pehionej funkcji ulegly zmianie, co znalazlo swdj ostateczny
ksztalt w zapisach ustawy zasadniczej z 23 kwietnia 1935 r. Konstytucja
kwietniowa catkowicie zwolniata prezydenta z odpowiedzialnos$ci karnej
za swoje czyny w zakresie sprawowania urzedu. Za t¢ kategori¢
przestgpstw prezydent byl nieodpowiedzialny takze po zakonczeniu
petienia funkcji glowy panstwa'”’. W takim ujeciu prezydent nie
odpowiadal formalnoprawnie za zadne przestgpstwa polityczne, w trakcie
i po zakonczeniu petienia funkcji przez prezydenta.

Postulaty te mogly rodzi¢ zarzut calkowitego zwolnienia z
jakiejkolwiek odpowiedzialno$ci prezydenta i postawienia go ponad
prawem i jakakolwiek kontrola. Z takim pogladem Car si¢ nie zgadzat,
argumentujac, iz pomimo faktycznego braku sankcji politycznych i
prawnych za dziatalno$§¢ w ramach wykonywania zadan mieszczacych sig
w zakresie jego kompetencji nie moze by¢ mowy o absolutnej
nieodpowiedzialno$ci prezydenta, poniewaz podlega¢ mial on sankcjom
moralnym'*. Nakazy moralne stanowily doskonate wskazowki co do
kierunkéw postgpowania oraz w razie potrzeby skuteczny hamulec przez
pokusami zlamania prawa czy tez podejmowania prob ustanowienia
dyktatury"'.

Zupelnie naturalnym dla Cara bylo, iz stanowisko prezydenta, jako
najwyzszego czynnika zaufania w panstwie, zajmowac bedzie osoba o
nieskazitelnym charakterze, niezwykle wrazliwa na sankcje moralne.

128 Takie rozwiazanie, w szczegdlnosci wymog wigkszosci kwalifikowane;j,
prowadzi¢ mialo do uniemozliwienia stosowania tego instrumentu w walce
politycznej. Prezydenta mozna by bylo postawi¢ przed Trybunalem Stanu
tylko w oczywistych sytuacjach, gdy przestgpstwo prezydenta nie budzitoby
zadnych watpliwosci. Zob. A. Piasecki, dz. cyt., s. 21.

S. Car, Czynnik rownowagi..., s. 15.

Tamze.

Dla autora niewyobrazalna bytaby sytuacja, w ktorej prezydent okazatby si¢
osoba niemoralna. Z samego zalozenia roli glowy panstwa wysnuwat wniosek,
iz stanowisko to bedzie piastowaé osoba o krystalicznym charakterze —
gwarancja takiego stanu rzeczy miat by¢ sposéb wybierania na stanowisko
prezydenta. Z tego powodu czym$ niedopuszczalnym bylby mozliwos¢
postawienia prezydenta przed Trybunatem Stanu — tamze.
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Wrazliwo$¢ na sankcje niesformalizowane miata by¢ najlepszym
gwarantem wypelniania przez prezydenta funkcji gtowy panstwa. Ponadto
dla autora bylo rzecza oczywista, iz osoba tak doskonata moralnie, jaka
mial by¢ prezydent, nigdy nie pokusitaby si¢ na probe ztamania prawa czy
obalenia konstytucji, stad tez zapisy o odpowiedzialnosci karnej byly po
prostu niepotrzebne.

Inaczej rzecz si¢ miata w zakresie odpowiedzialnosci glowy
panstwa za przestgpstwa pospolite, niezwiazane ze sprawowaniem urzedu
popetlnione w trakcie okresu kadencji. Za przestgpstwa pospolite
prezydent ponosi¢ mial petna odpowiedzialno$¢ karna, na podobnych
zasadach jak zwykli obywatele. Wlasciwym do sadzenia prezydenta za
popelnione przestgpstwa pospolite bylby nie Trybunat Stanu w specjalnej
procedurze'?, lecz przed sadami powszechnymi w zwykly trybie karnym.
Pociagniecie prezydenta do odpowiedzialnosci karnej moglo nastapic¢
dopiero po zakonczeniu jego okresu urzedowania, co zdaniem Cara
podnosito prestiz i autorytet panstwa. Taka forma rozwiazania w zakresie
odpowiedzialno$ci prezydenta, zdaniem autora, byly ,(...) bardziej
przyzwoita 1 bardziej odpowiadajaca powadze glowy wielkiego
panstwa”'**. Ewentualny proces prezydenta w trakcie trwania jego
kadencji za popetnione przestgpstwo pospolite uderzatby w powage
urzedu, a takze posrednio w powage panstwa, ktore reprezentowat, stad
tez nalezato go odtozy¢ do momentu zakonczenia petnienia funkcji.

Z zarysowanych powyzej koncepcji autora wynika, iz funkcja
prezydenta zostata nierozerwalnie zwiazana z istota wladzy panstwowej
oraz z sama suwerenno$cia panstwa. Prezydent jako dzierzyciel tradycji
panstwowej stojacy na strazy ciagloSci panstwa powinien zostac
wylaczony z biezacych rozgrywek politycznych w kraju, stad tak istotna

12 Takie rozwiazanie znata konstytucja marcowa, ktéra stanowila, iz prezydent
za przestgpstwa popelnione w ramach wykonywania urzedu oraz za
przestgpstwa pospolite popelione w trakcie trwania kadencji odpowiada
przed Trybunatem Stanu — art. 51 konstytucji marcowej stanowit: ,,Za zdrade
kraju, pogwalcenie Konstytucji Iub przestgpstwa karne Prezydent
Rzeczypospolitej moze by¢ pociagni¢ty do odpowiedzialno$ci tylko przez
Sejm uchwala, powzigta wickszoScia 3/5 gloséw, przy obecnosci co najmniej
polowy ustawowe;j liczby postow. Sprawe rozpatruje 1 wyrok wydaje Trybunat
Stanu  wedlug postanowien osobnej ustawy”. Zob. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku...

133 Zob. S. Car, Czynnik réwnowagi. .., s. 15.
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sprawa stata si¢ kwestia odpowiedzialnosci glowy panstwa za swoje
dziatania. O ile nie budzito watpliwosci pozostawienie prezydenta poza
zakresem odpowiedzialno$ci politycznej, ktora przejmowat odpowiedni
minister wskutek istnienia instytucji kontrasygnaty, o tyle dyskusyjny
stawal si¢ zakres aktow zwolnionych spod kontrasygnaty prezydenta.
Odpowiedzialno$¢ polityczna zawsze w pewien sposéb ma charakter
ocenny, skoro nie ma wyraznych kryteriow jej ponoszenia, a jedyna
podstawa jest ocena celowosci podejmowanych aktéw politycznych w
zakresie posiadanych kompetencji. Z zatozenia prezydent jako osoba
najlepiej zorientowana w polskiej racji stanu, w zasadzie mozna
powiedzie¢ — wrgcz stanowiaca uciele$nienie i symbol panstwa, musiat
mie¢ mozliwo$¢ swobodnego doboru s$rodkéow do realizacji wiadzy
zwierzchniej, natomiast czgstokro¢ jego dziatania obliczone na
dalekosigzne skutki mogly by¢ niezrozumiate dla zwyklego obywatela.
Dziatania te majace na celu dobro panstwa nie powinny zatem podlegaé
ocenie parlamentu, stad tez postulat zwolnienia ich chociazby spod
posredniej kontroli poprzez kontrasygnowanie przez odpowiedniego
ministra.

Faktycznie zasade pelnej nieodpowiedzialnosci dla prezydenta,
ktéry na mocy art. 2 ust. 2 konstytucji kwietniowej odpowiadat przed
bogiem 1 historia'**, wykreowana zostata w wyniku zwolnienia go spod
odpowiedzialno$ci za przestgpstwa popelnione w ramach wykonywania
funkcji  urzedowych'. Wystarczajacym hamulcem mialy  by¢
ograniczenia o charakterze niesformalizowanym, czyli sankcje moralne.
Na mocy zapisow konstytucji kwietniowej prezydent stawal sig
zwolniony spoza wszelkiej odpowiedzialno$ci, gdyz akt ten nie kreowat
zadnych instrumentéw kontroli legalnosci dziatania gtowy panstwa, kazac

% Autorem tego sformutowania byt Ignacy Czuma, jednakze w opinii tego
prawnika prezydent nie powinien zosta¢ zwolniony spod odpowiedzialno$ci
prawno-konstytucyjnej. Za wszelkie akty naruszajace przepisy ustawy
zasadniczej, a takze za przestgpstwa popeilnione w trakcie sprawowania
urzgdu, prezydent mial odpowiada¢ przed Trybunalem Stanu, ktéry jednak
sktadatby si¢ z se¢dziow zawodowych pod przewodnictwem pierwszego
prezesa Sadu Najwyzszego. Przestanki odpowiedzialno$ci miaty by¢ wyraznie
okreslone w ustawie, tak by odpowiedzialno$¢ prawno-konstytucyjna
prezydenta nie zamienita si¢ w odpowiedzialno$¢ polityczng — 1. Czuma,
Odpowiedzialnosc..., s. 21-22.

135 Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 roku...
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wierzy¢, i1z stanowisko to kazdorazowo bedzie zajmowaé osoba o
wielkich walorach moralnych, ktora nie zdecyduje si¢ wykorzystaé
swojego stanowiska do przejecia peini wladzy dyktatorskiej. Zwolnienie
prezydenta z tego zakresu odpowiedzialno$ci wydaje si¢ logiczne i
spojne, patrzac z punktu widzenia wykreowanego systemu wladzy.
Dzierzyciel jednolitej i niepodzielnej wiadzy panstwowej, a takze nos$nik
jego suwerennos$ci nie mogt podlegaé jakiejkolwiek innej wiadzy dopoki
pethit swoja funkcje. Podleganie czyjejkolwiek kontroli niostoby za soba
zarzut braku suwerenno$ci prezydenta — symbolu panstwa.

Konstytucja kwietniowa nie kreowala systemu politycznego z
wladza absolutna prezydenta, tym niemniej stwarzala mozliwos¢ ewolucji
systemu w tym kierunku, nie ustanawiajac zadnych sankcji na wypadek
pogwalcenia konstytucji przez prezydenta. Wbrew zamierzeniom i
zapewnieniom glownego referenta tez konstytucyjnych akt ten nie chronit
panstwa w dostateczny sposob przed ustanowieniem dyktatury
prezydenta. Praktyka polityczna ostatnich lat drugiej Rzeczypospolitej
poszta w kierunku wytworzenia si¢ dwoch osrodkow wladzy w panstwie
skupionych wokoét prezydenta Ignacego Moscickiego oraz Generalnego
Inspektora Sit Zbrojnych Edwarda Rydza-Smiglego, z przewaga
Generalnego Inspektora'®®. Po $mierci Pitsudskiego zabraklo autorytetu,
ktory bylby gotow przeja¢ caly cigzar wladzy panstwowej. Dualizm
wiadzy, jaki istniat w ostatnich czterech latach Drugiej Rzeczypospolitej,
uniemozliwil jednak wylonienie si¢ wladzy dyktatorskiej prezydenta, co
niewatpliwie utatwitaby zasada nieodpowiedzialnosci glowy panstwa za
czyny podejmowane w ramach wykonywania przez niego wladzy
panstwowej.

136 Zob. szerzej A. Ajnenkiel, Polska po przewrocie majowym. Zarys dziejéw
politycznych Polski 1926—1939, Warszawa 1980, s. 515-516.
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