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PAWEL BLACHOWSKI (Warszawa)

Wplyw Konstytucji kwietniowej na pozycj¢ Prezydenta
Rzeczypospolitej w ustawie zasadniczej z 2 kwietnia 1997 roku

Powszechnie wiadomo, ze filarem, na ktérym miat by¢ budowany ustrdj
panstwa wedtug tworcow konstytucji kwietniowej, byta pozycja prezydenta.
Swiadczyta o tym juz sama systematyka ustawy sytuujaca rozdziat jemu po-
swigcony jako drugi w kolejnosci (od art. 11 do 24). Cho¢ oczywiscie nie za-
warto w nim wszystkich postanowien i1 uprawnien, byly one bowiem ,,rozsia-
ne” po calej konstytucji', czgsé byla takze usytuowana w ustawach, ktore badz
to przyznawaty nowe kompetencje, badz stanowily konkretyzacj¢ juz przy-
znanych uprawnien, tak ten stan rzeczy ocenia D. Gérecki: ,,Zakres jego [pre-
zydenta - przyp. P.B.] byl tak obszerny, ze wlasciwie nie bylo takiej dziedziny
zycia panstwowego, w ktorej nie miatby on pewnych uprawnien”.

Jednakze nie chodzi tylko o systematyke ustawy zasadniczej, ustawodaw-
ca zmierzal bowiem do calkowitego zerwania z rozwigzaniami, jakie w mate-
rii dotyczacej wladzy wykonawczej, a w tym 1 prezydenta, przyj¢ta konstytu-
cja marcowa. Sprowadzatfa ona role glowy panstwa, mimo formalnego spra-
wowania przezen wladzy wykonawczej (art. 43), do funkcji czysto reprezen-
tacyjnych, a wszelkie decyzje natury politycznej, jakie mogt podejmowac’ bez
poparcia wigkszosci w Sejmie, nie mialy szans na utrzymanie si¢ w mocy.
W celu przekreslenia tego stanu rzeczy obdz sanacyjny nie tylko zamierzat
wyposazy¢ prezydenta w ,realng” wiladze, ale dazyt do nowego okreslenia
jego pozycji ustrojowe)j jako glowy panstwa.

! Na XIV rozdzialéw konstytucji, postanowien lub odwolan do uprawnien Prezydenta RP nie
bylo tylko w dwéch: X — Administracja panstwowa 1 XIV — Przepisy koricowe.

? D. Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta RP i rzqdu w ustawie konstytucyjnej
z231V 1935 r.”,L6dZ2 1992, s. 57.

3 Nalezy zaznaczy¢, ze art. 45 konstytucji z 17 Ill 1921 r. przyznawal Prezydentowi RP prawo
do swobodnego mianowania i odwolywania Prezesa Rady Ministrow, jednakze w praktyce w Sej-
mie budowano wigkszo$¢, a nastgpnic prezydent powotywal wylonionego w ten sposob kandydata.
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Daznos¢ do tego celu jest widoczna na przestrzeni lat, w ktérych toczyty
si¢ prace nad nowg ustawg zasadnicza, m.in. w wielu wypowiedziach przed-
stawicieli Owczesnego obozu rzadzacego, choéby S. Cara, okreslanego jako
»gtowny ideolog” sanacji. Tak opisywat on przyszly status prezydenta:

»~Projekt Bezpartyjnego Bloku stwarza wlasna koncepcj¢, wedtug ktorej Prezy-
dent Rzeczypospolitej nie ma by¢, tak jak w europejskich republikach parlamentar-
nych, figura papierowa, pozbawiong wszelkich istotnych atrybutéw wiadzy, lecz
czynnikiem aktywnym w Zyciu panstwa: z drugiej strony — Prezydent Rzeczypospo-
litej, wedlug koncepcji Bloku, nie ma by¢ tylko najwyzszym przedstawicielem wia-
dzy wykonawczej, (...), lecz ma by¢ gtéwnie i przede wszystkim glowa parstwa, re-
prezentantem najwyzszej wiladzy panstwowej, ktora jest jednolita i miepodzielna,
a w razie konfliktow — arbitrem pomigdzy naczelnymi organami wladzy pafistwowej
(...) ma by¢ czynnikiem czuwajacym nad harmonijnym ksztaltowaniem si¢ stosun-
kow w panstwie™.

Jak wida¢ z przytoczonego cytatu, zamierzano calkowicie odejs¢ od zato-
zen systemu parlamentarno-gabinetowego, w tym od trdjpodzialu wiadzy, na
rzecz modelu rzadéw autorytarnych®. Konstytucja kwietniowa wizjg tg wciela-
ta w zycie w sposob wyjatkowo konsekwentny, budujac poprzez art. 2 ust. 1 14,
art. 3 ust. 1 i art. 11° spdjna koncepcje pozycji prezydenta w panstwie.

Nalezy jeszcze wyjasnié, jak definiowano pojgcie ,,najwyzszej wiadzy
panstwowej”. Ot6z mialo ono by¢ ,,zabezpieczeniem harmonii pomigdzy
poszczegdlnymi wiadzami, ktére si¢ moga znalez¢ w konflikcie, a konflikt
musi by¢ przez jakis czynnik miarodajny w panstwie rozwiazany’”’. Tak wigc
pojecie to $cisle wiazano z funkcja arbitra, wychodzono bowiem z zalozenia,
ze tylko usytuowanie ponad wszystkimi organami wymienionymi w art.
3 ust. 1 zapewni swobode rozstrzygania sporow. W celu umozliwienia wypel-
niania nalozonych zadan prezydent zostal wyposazony w szereg uprawnien
osobistych, ,,(...) ktére sa emanacja jego woli zwierzchniej jako czynnika nad-
rz¢dnego i glowy panstwa, a ktére stanowia jego wylaczng prerogatywe™.

4 JM. Majchrowski, Stanisiaw Car — polska koncepcja autorytaryzmu, referat wygtoszony
w Komisji Konstytucyjnej dnia 17 grudnia 1931 r., Warszawa 1996, s. 108.

% Na marginesie chcialbym zaznaczyé, ze byla to w latach 30. XX w. tendencja do$¢ powszech-
na w Europie, gdzie po ,,demokratyczne;j fali” wywolanej zakonczeniem I wojny $wiatowej, nastapit
zdecydowany kryzys rzadéw przedstawicielskich na rzecz rozmaitych form dyktatorskich.

¢ Brzmiaty one:

Art. 2 ust. 1: Na czele Panstwa stoi Prezydent Rzeczypospolitej.

ust. 4: W Jego osobie skupia sig¢ jednolita i niepodzielna wiadza panstwowa.

Art. 3 ust. 1: Organami Pafistwa, pozostajacymi pod zwierzchnictwem Prezydenta Rzeczypo-
spolitej, sa: Rzad, Sejm, Senat, Sity Zbrojne, Sady, Kontrola Panstwowa.

Art. 11: Prezydent Rzeczypospolitej, jako czynnik nadrzedny w Panstwie, harmonizuje dzia-
lania naczelnych organéw panstwowych.

7 J.M. Majchrowski, op. cit., fragment przeméwienia wygloszonego na plenarnym posiedzeniu
sejmu 26 stycznia 1934 r., s. 165.

¢ Ibidem, Referat wygloszony w Komisji Konstytucyjnej 27 marca 1933 r,, s. 142.
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Juz tylko dopelnieniem tego obrazu bylo uczynienie prezydenta odpowie-
dzialnym ,,wobec Boga 1 historii za losy Panstwa™,

W wyniku tej krétkiej analizy zapiséw konstytucji kwietniowej rodzi si¢
pytanie: czy po demokratycznych zmianach w 1989 r. bylo w ogéle miejsce na
czerpanie z tego fragmentu dorobku II Rzeczypospolitej?

Aby udzieli¢ precyzyjnej odpowiedzi, nalezy mie¢ na uwadze specyfike
polskiego procesu przemian ustrojowych po 1989 r., na co wskazuje L. Garlic-
ki, zaznaczajac, ze zmiany na rzecz demokratyzacji ustroju rozpoczgto tzw.
nowela kwietniowa, ktéra w rozdziale poswigconym prezydentowi ,,wprowa-
dzila system rzadoéw stanowiacy szczegodle pomieszanie dawnej koncepcji
jednolitosci wladzy panstwowej (podkr. P.B.) z elementami
prezydencjalizmu™', Nast¢pnie byla tzw. nowela grudniowa, ktora jednakze
nie wniosta wiele nowego w zakresie pozycji glowy panstwa, natomiast uko-
ronowaniem ,.tymczasowos$ci” ustroju panstwa byta tzw. mata konstytucja,
gdzie ,,Zachowany zostal model kompromisowy (miedzy ,,silnym prezyden-
tem” a parlamentem — przyp. P.B.) — pozbawiony wewnetrznej spojnosci”'!.
Wynika stad, ze co najmniej do roku 1997, moze nie tyle konkretne zapisy, ile
,,przestanie i dorobek” ustawy z 1935 r. byt obecny i stanowil wazny element
skladowy polskiego ustroju panstwowego w kwestii definiowania urzedu pre-
zydenckiego. Pozostaje natomiast zagadnienie obecnej konstytucji i jej roz-
dziatu V, poswigconego Prezydentowi Rzeczypospolitej: czy takze obecnie
mozna wskazac na jakie$ elementy majace swe zroédto w ustawie sprzed 70 lat,
co zamierzam uczyni¢ przedmiotem mojej dalszej pracy: w pierwszej kolejno-
$ci pozycja ustrojowa prezydenta, czyli jakie funkcje zwiazane z dziatalnoscia
panstwa zamierzano mu przypisac i jakie problemy pojawily si¢ w trakcie tych
prac; w dalszej czgsci skupi¢ si¢ na uprawnieniach, jakie w wyniku rozstrzy-
gni¢cia zagadnienia pierwszego przyznano glowie panstwa w celu skuteczne-
go realizowania natozonych nan obowiazkéw, a takze pokrotce ocenie osia-
gnigte rezultaty.

Nalezy zaznaczy¢, ze zar6wno dyskusja, jak i przyjete konkretne rozwia-
zania tyczace si¢ pierwszego zagadnienia byly jedng z dwoch ,,spornych”
kwestii w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Nnarodowego'2. Gloéwnie
wiazalo si¢ to z biezacq rywalizacja polityczna miedzy tzw. obozem belweder-
skim a ugrupowaniami lewicowymi, ktére odniosty zdecydowane zwyciestwo
w wyborach 1993 r. Prezydent Walegsa dazyt do wigkszej wladzy w rekach
glowy panstwa, liczac na reelekcjg¢. Lewica, przeciwnie, dazyta do wzmocnie-
nia parlamentu. Dopiero po wyborach prezydenckich w 1995 r., w ktérych

°® Dz. U. 35.30.227. Ustawa Konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. R.P. z 24 kwietnia
1935'1.) art. 2 ust 2.

10 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne: zarys wykladu Warszawa 2001, s. 18.

' Ibidem, s. 21.

"2 Drugim polem na ktérym dochodzito do ostrych napig¢¢ podczas prac KKZN byly szeroko
rozumiane stosunki panstwo — Kosciot.
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zwyciestwo odniost Aleksander Kwasniewski, nastapila czgsciowa rewizja
zapatrywan na kwestie kompetencji prezydenckich, co znalazlo jedynie czg-
sciowe odbicie w prowadzonych pracach nad konstytucja. W zwiazku z tym
rodzi si¢ pytanie: jaka ma by¢ rola ustrojowa prezydenta, a wigc czy ma to by¢
tylko rola reprezentacyjna, czy rola arbitra, czy tez rola organu wladzy wyko-
nawcze]”"? . Pozostawalo ono przez diugi czas bez odpowiedzi, a pracom
przez caly ich okres towarzyszyly wielkie emocje.

Ostatecznie generalne okreslenie pozycji Prezydenta Rzeczypospolitej
znalazlo si¢ w art. 126 Konstytucji, ktory stanowi:

Ust. 1. Prezydent Rzeczypospolitej jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczy-
pospolitej Polskiej i gwarantem ciagtosci wladzy panstwowej.

Ust. 2. Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem konstytucji, stoi
na strazy suwerennosci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodziel-
nosci jego terytorium.

Ust. 3. Prezydent Rzeczypospolitej wykonuje swoje zadania w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w Konstytuc)i 1 ustawach.

Mozna takze wskazac na art. 10, méwiacy w ust. 2'4, ze wladza wykonaw-
cza jest sprawowana przez glowg panstwa i przez Rad¢ Ministrow. Jak widag,
miejsce prezydenta w systemie wladzy zostalo zbudowane niejako z kilku
elementéw, ktére w mojej opinii nalezy analizowac tacznie, w celu wychwy-
cenia ewentualnych odwotan do ustawy z 1935 r.

Jesli chodzi o przestanie art. 126, to chyba najtrafniej scharakteryzowal je
Piotr Winczorek: ,,Art. 126 ust. 1 1 2 okreslaja pozycj¢ ustrojowa i zadania
Prezydenta Rzeczypospolitej. Prezydent RP jest najwyzszym funkcjonariu-
szem panstwa 1, jesli mozna tak powiedzie¢, uosabia panstwo (podkr.
P.B.)"">. W tym stwierdzeniu nietrudno dostrzec ,,ducha” konstytucji kwiet-
niowej, ktora postugujac si¢ pojeciami ,,jednolite] 1 niepodzielnej wiadzy pan-
stwowej” czy ,,czynnik nadrzgdny”, wlasnie z prezydentem identyfikowata
istnienie i1 funkcjonowanie panstwa, co znalazlo szczegdlny wyraz podczas
II wojny $wiatowej, ale i przed tym konfliktem nie bylo przez nikogo kwestio-
nowane.

Szczegodlna uwagg nalezy zwroci¢ na dyskusje, jaka odbyla si¢ nad oma-
wianym przepisem, ale takze calosciowa wizja urz¢du prezydenta, na posie-
dzeniu KKZN' w dniach 30 i 31 maja 1995 r. P. Sarnecki w sposob nastepu-
jacy scharakteryzowat tam przedstawiane regulacje: ,,Tekst przekazany przez
podkomisje (podkomisja posta J. Jaskierni — przyp. P.B.) odczytuj¢ w ten spo-

13 Biuletyn VI, wypowiedz senatora J. Madeja, s. 8.

4 Brzmi on: ,,Wladze ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat, wladz¢ wykonawcza Prezydent
Rzeczypospolitej i Rada Ministrow, a wladzg sadowniczg sady i trybunaly™.

'S P. Winczorek, Komentarz do konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
Warszawa 2000, s. 168.

16 W projekcie omawianym przez KKZN byt to art. 113.
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sob, ze jest tu nawiazanie do koncepcji prezydenta arbitra, ktory nie sprawuje
bezposrednio wladzy wykonawczej, nie rzadzi panstwem. Jest on usytuowany
nieco obok parlamentu i rzadu, ktore to organy zajmuja si¢ problemami biezg-
cej polityki panstwowej”'’. I dalej: ,,Prezydent reprezentuje panstwo, wykonu-
je funkcje glowy panstwa, poza nowg funkcja, ktorg budujemy poczawszy od
noweli z kwietnia 1989 r., tzn. funkcja arbitra i gwaranta ciagtosci wladzy,
ktora stabilizuje si¢ w Polsce,chocpewne antecedencje sa w Kon-
stytucji kwietniowej (podkr. P.B.)".

Jak widag¢, jest to niemal dostowne skopiowanie wizji glowy panstwa, jakg
budowatla konstytucja kwietniowa, ktorej tworcy ,,zmierzali do zbudowania
systemu naczelnych organdéw panstwowych zapewniajacego ich rownowage,
przy jednoczesnym podporzadkowaniu prezydentowi, ktéry w sytuacjach
konfliktowych spetniatby role najwyzszego arbitra™'®. Przyjecie takiego zato-
zenia w obecnej ustawie zasadniczej staje si¢ tym bardziej dziwne, gdy wez-
miemy pod uwage fakt, ze konstytucja z 1935 r. postugujac si¢ okresleniem
,arbitra”, konsekwentnie umieszczata Prezydenta Rzeczypospolitej na czele
panstwa. Wychodzono bowiem z logicznego zatozenia, ze tylko organ bedacy
ponad wszystkimi pozostatymi, a wiec bedacy ich zwierzchnikiem, moze sku-
tecznie taka funkcje¢ wypelniaé. Wniosek taki potwierdza pytanie, jakie po
ustyszeniu wyjasnien P. Sarneckiego zadal posel W. Cimoszewicz: ,,Czy takie
okreslenie sytuuje prezydenta w hierarchii organéw wiadzy panstwowe;j? Czy
w szczegollnosci z tego wynika, ze jest to najwyzszy organ wiadzy panstwo-
wej, a inne organy wladzy panstwowej sa nizszymi niz prezydent?”?°, Jak wi-
da¢, jest to watpliwo$¢ nasuwajaca si¢ sama przez si¢. Konsekwencja akcep-
tacji takiego rozumienia art. 126 bylaby calkowita sprzecznos$é z wspomina-
nym juz art. 10 ust. 1 — ,Ustrdj Rzeczypospolitej opiera si¢ na podziale
iroéwnowadze (podkr. - P.B.) wladzy ustawodawczej, wladzy wykonaw-
czej 1 wladzy sadowniczej”, ktéry wydawaloby si¢ jednoznacznie usytuowa-
nie prezydenta jako organu zwierzchniego wyklucza.

Do identycznych wnioskow doszed! poset W. Cimoszewicz, wskazujac, ze
»hadszed! czas na to, aby zmieni¢ koncepcj¢ prezydentury przyjeta w 1989 r.
i potwierdzona w matej konstytucji. Jestem wiec zdania, ze w sposéb $wiado-
my nalezy dokona¢ jednoznacznego wyboru pomig¢dzy tzw. prezydenckim
modelem systemu rzadow a tzw. systemem parlamentarno-gabinetowym bu-
dowanym konsekwentnie. Osobiscie jestem przekonany, ze w naszym pan-
stwie prezydencki system rzaddéw nie bytby rozwiazaniem wiasciwym. Roz-
wiazanie to powigkszatoby ryzyko ostabienia pozycji parlamentu i ostabiania
demokracji w naszym kraju”?'. W. Cimoszewicz wspomina o roku 1989 r.,

'7 Druk Sejmowy 1591/I1.

#Ibidem.

1 D. Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta RP..., s. 26.
2 Druk Sejmowy 1591/IL

2! Ibidem.
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zaznaczatem juz jednak wczesniej, ze model wtedy przyjety posiadat wiele
cech zaczerpnigtych z ustawy z 1935 r.

Przechodzac do dalszej analizy zawartosci art. 126, chciatbym poswigci¢
trochg uwagi sformutowaniu ,,gwarant ciaglosci wladzy panstwowe;j”. Na ten
temat przedstawit swa opini¢ Michat Pietrzak: ,,Co oznacza ciaglos¢ wiadzy
panstwowej? W podswiadomosci tkwito chyba to, co bylo w Konstytucji
Kwietniowej, kiedy prezydent w celu zapewnienia ciaglosci wiadzy panstwo-
wej mogt swojg wladze przekazaé nastgpcy. W rekach prezydenta skupiata si¢
jednolita i niepodzielna wiadza panstwowa. (...) Tutaj chyba chodzi o cos$ in-
nego. Jest to pojecie, ktore nie ma w konstytucjonalizmie polskim prawa oby-
watelstwa”?2. Wybiegajac nieco naprzdd, zaznaczam, ze prezydent nie zostat
wyposazony w kompetencje do przekazywania swojej wtadzy nastepcy. Pa-
wel Sarnecki natomiast przypisywat tej formule kilka znaczen, w tym i takie:
»(...) prezydent wkracza w celu rozwiazywania konfliktow mig¢dzy parlamen-
tem i rzadem™?, Jak widaé, mamy do czynienia z kolejnym punktem rodza-
cym zdecydowane watpliwosci, nie tyle na tle odwotywania si¢ do Konstytucji
Kwietniowej, ile niezrozumienia, ze pewne konstrukcje prawne, ktére byly
W niej zawarte, stanowia organiczna cato$¢ i nie mozna dowolnie wybiera¢
z nich pojedynczych elementéw, poniewaz takie postgpowanie zagraza spdj-
no$ci budowanego systemu.

O tym, Ze jest to zagrozenie realne, decyduje kilka przyczyn. Po pierwsze,
»W Slad za tak pomy$lana pozycja ustrojowa prezydenta (pozycja arbitra
— przyp. P.B.) musialy i§¢ szerokie kompetencje w zakresie funkcji normo-
dawczej, kontrolnej, zarzadzajacej, kreacyjnej czy ustalania zasadniczej linii
polityki panstwa™. Z kolei ich przyjecie jest nie do pogodzenia z modelem
parlamentarno-gabinetowym, za ktérego wyborem opowiedziala si¢ KKZN
i Zgromadzenie Narodowe, a ktory w obecnej formie staje si¢ tylko fasada dla
wzajemnie nieprzystajacych do siebie rozwiazan. Taki stan rzeczy dziwi tym
bardziej, ze podczas prac wielokrotnie stawiano kwestig: ,,(...) czy glowg pan-
stwa nalezy traktowac jako element wladzy wykonawczej czy tez jako organ
stojacy — niejako — na zewnatrz trdjpodziatu wiadz. Prezydent bylby wowczas
poza tym ukladem, spelniajac funkcje arbitra”. Sytuacje mozna chyba scha-
rakteryzowaé w nastgpujacy sposob: tworcy obecnej konstytucji zanegowali
w art. 10 ust. 1 mozliwos¢ spelniania przez prezydenta funkcji arbitra, aby
nastgpnie wprowadzic t¢ zasadg do art. 126 i dalej w celu realizacji, odrzuco-
nej przez siebie koncepcji, wyposazyli glowg panstwa w odpowiednie upraw-

2 Ibidem.

2 Ibidem.

2 D. Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta RP..., s. 56.

 Biuletyn VIII, Posiedzenie Podkomisji posta R. Bugaja s. 55, niemalze identyczne wypowie-
dzi byly prezentowane w trakcie catych prac np.: Biuletyn VI, s. 8, Biuletyn XI, s. 201-202, Biuletyn
X11, s. 30.
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nienia, o czym za chwilg. Nieodparcie nasuwa si¢ na mysl posta¢ Leonardo da
Vinci i, kwadratura kota”.

Przechodzac do oméwienia kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej,
chce zaznaczy¢, ze byta to materia wywotujaca nie mniej sporéw niz szeroko
dyskutowane na forum publicznym kwestie stosunkéw panstwo — Kosciot.
Rozstrzygnigcia zostaly zawarte w bloku artykutéw (jednak szczegdlnie nie-
wyréznionych) od 133 do 144, cho¢ nie jest to regulacja wytaczna. Obecna
konstytucja, wzorem kwietniowej, rozmieszcza uprawnienia prezydenta w kil-
ku rozdziatach, a takze w ustawach zwyktych. Jednakze najwazniejsze z nich
zawiera art. 144, w ktérym zamieszczone sa regulacje odnosnie do prezydenc-
kich prerogatyw (144 ust. 3) i wlasnie na tej regulacji skupie swojg uwage.

Art. 144

Ust. 1. Prezydent Rzeczypospolitej, korzystajac ze swoich konstytucyjnych i usta-
wowych kompetencji, wydaje akty urzgdowe.

Ust. 2. Akty urzgdowe Prezydenta Rzeczypospolitej wymagaja dla swojej waz-
nosci podpisu Prezesa Rady Ministréw, ktory przez podpisanie aktu ponosi odpowie-
dzialnos¢ przed Sejmem.

Ust. 3. Przepis ust. 2 nie dotyczy: 1) zarzadzania wyboréw do Sejmu i Senatu,
2) zwotywania pierwszego posiedzenia nowo wybranych Sejmu i Senatu, 3) skraca-
nia kadencji Sejmu w przypadkach okreslonych w Konstytucji, 4) inicjatywy ustawo-
dawczej, 5) zarzadzania referendum ogdlnokrajowego, 6) podpisywania albo odmo-
wy podpisania ustawy, 7) zarzadzania ogloszenia ustawy oraz umowy miedzynarodo-
wej w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, 8) zwracania si¢ z oredziem do
Sejmu, do Senatu lub do Zgromadzenia Narodowego, 9) wniosku do Trybunatu Kon-
stytucyjnego, 10) wniosku o przeprowadzenie kontroli przez Najwyzsza Izb¢ Kontro-
li, 11) desygnowania i powolywania Prezesa Rady Ministréw, 12) przyjmowania
dymisji Rady Ministréw i powierzania jej tymczasowego pelnienia obowiazkéw,
13) wniosku do Sejmu o pociagnigcie do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu
czlonka Rady Ministrow, 14) odwolywania ministra, ktoremu Sejm wyrazit wotum
nieufnosci, 15) zwotywania Rady Gabinetowej, 16) nadawania order6w i odznaczen,
17) powotywania sgdziéw, 18) stosowania prawa faski, 19) nadawania obywatelstwa
polskiego i wyrazania zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego, 20) powoty-
wania Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, 21) powolywania Prezesa i Wicepre-
zesa Trybunatu Konstytucyjnego, 22) powotywania Prezesa Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, 23) powolywania prezeséw Sadu Najwyzszego oraz wiceprezesow
Naczelnego Sadu Administracyjnego, 24) wniosku do Sejmu o powolanie Prezesa
Narodowego Banku Polskiego, 25) powotywania cztonkéw Rady Polityki Pienigznej,
26) powolywania i odwolywania czlonkow Rady Bezpieczefistwa Narodowego,
27) powotywania czlonkow Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, 28) nadawania
statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej oraz powolywania i odwolywania
Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej, 29) wydawania zarzadzen na zasadach
okreslonych w art. 93, 30) zrzeczenia si¢ urzedu Prezydenta Rzeczypospolite;j.

Zanim jednak bgdzie mozna przej$¢ do szczegétowego omawiania zawar-
tych w art. 144 norm, konieczne jest poczynienie uwagi natury generalnej.
Otéz ,,europejska” wiza glowy panstwa zaklada, ze prezydent lub monarcha
catkowicie nie odpowiada politycznie za swoje dzialania. Dlatego tez doszlo
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do wyksztatcenia si¢ instytucji ,,kontrasygnaty”, w ktdrej decyzje podejmowa-
ne przez glowg panstwa dla swej waznosci wymagaja podpisu premiera lub
wilasciwego ministra, przez ten akt przyjmujacych na siebie odpowiedzialnosé
przed parlamentem za wydany dokument. Klasyczne systemy parlamentarno-
gabinetowe przyjmujq zasad¢ peinej kontrasygnaty, to znaczy, ze nie ma ta-
kich aktow glowy panstwa, ktore nie wymagatyby podpisu cztonka rzadu dla
swej waznosci. Taka sytuacje przewidywata konstytucja marcowa w art. 44
»(...) Kazdy akt rzadowy Prezydenta Rzeczypospolitej wymaga dla swej waz-
nosci podpisu Prezesa Rady Ministrow i wlasciwego ministra, ktoérzy przez
podpisanie aktu biora zan odpowiedzialnos¢”.

Konstytucja kwietniowa w celu zrealizowania arbitralnej funkcji prezydenta
dokonata wzmocnienia jego wiadzy, wiasnie poprzez ,,przetamanie” zasady
peinej kontrasygnaty aktow prezydenckich. W ten sposéb doszto do wyodrgb-
nienia tzw. prerogatyw, czyli aktdw, ktore dla swej waznos$ci nie wymagaja
podpisu cztonka rzadu i oddania w r¢ce glowy panstwa mozliwosci swobodnego
podejmowania decyzji w kluczowych dla funkcjonowania panstwa sprawach.
Na taki cel przyj¢tego rozwiazania jasno wskazuje D. Gorecki: ,,Poprzez prero-
gatywy prezydent zyskat mozliwo$¢ rozwiazywania kryzysow panstwowych”?.
I dalej: ,,Konstytucyjny zakres uprawnien prezydenta byt szeroki — prerogatywy
zabezpieczaly jego nadrz¢dng pozycje w panstwie, a pozostate kompetencje (np.
poprzez udzial w ustawodawstwie [...]) dawaty mozliwos¢ rzeczywistego wy-
wierania wplywu na polityke zagraniczna i wewnetrzng w kraju™?’.

Jak wiemy, obecna konstytucja takze przypisata prezydentowi rolg arbitra,
choé uczynifa to w sposéb wywolujacy wewnetrzng sprzeczno$¢ w ustawie
i, jak widaé, skopiowala instytucj¢ prerogatyw z ustawy z 1935 r. w ust.
3 art. 144. Przeniesienie tego rozwigzania stusznie wywotywato watpliwosci
co do swojej stusznosci i poprawnosci. Zwracano uwagg, ze w wyniku pola-
czenia nieodpowiedzialnosci glowy panstwa i prerogatyw powstaje blok decy-
zji, za ktore nikt nie ponosi odpowiedzialnosci ani przed obywatelami, ani
przed parlamentem. Zwracal na to uwage W. Osiatynski: ,,Mnie, jako obywa-
tela tego kraju, interesuje co innego, czy za poszczegélne akty urzgdowe be-
dzie kto$ odpowiedzialny, czy tez nie? (...) Chce jedynie zwréci¢ uwage, ze
nie chodzi tu o wybdr okreslenia: »akty urzgdowe« czy »akty prawne, ale
0 zapewnienie obywatelom poczucia bezpieczenstwa, ze wtadza ponosi odpo-
wiedzialno$¢ za swoje dziatania™?®. Jest to pierwszy powazny zarzut w stosun-
ku do twoércédw obecnej ustawy konstytucyjnej, ze nie zapewnili tego bezpie-
czenstwa obywatelom.

Kolejny problem to liczba wylaczen spod kontrasygnaty. Piotr Winczorek
pisze: ,,Pozostaje rozstrzygnac, ile wylaczen bedzie zawieral art. 132 ust. 2

2 D. Gorecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta RP..., s. 59.
2 Ibidem, s. 65.
2 Druk Sejmowy 1639/11.
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(obecny art. 144 ust. 3). W Konstytucji z 1935 r. takich wyjatkéw bylto 10.
Zauwazmy, ze przepis art. 132 tworzy jeden z fundamentéw pozycji ustrojo-
wej prezydenta™?. Obecnie wylaczen jest 30, jednak bigdem byloby wyciaga-
nie wnioskow z ich liczby. Poniewaz obok kompetencji o niezwyklej donio-
stosci w zyciu panstwa (jak np. podpisywania albo odmowy podpisania usta-
wy — pkt 6) znajdujq si¢ takze i takie, ktore cigzko jest uzna¢ za kluczowe
(nadawanie orderow i odznaczen — pkt 16). Niemniej jednak, generalnie rzecz
ujmuyjac, ust. 3 art. 144 tworzy niezwykte pole dla swobodnej i nie podlegaja-
cej kontroli decyzji Prezydenta Rzeczypospolitej. Przy czym sformutowania
»Sswobodnej 1 nie podlegajacej kontroli” uzywam w petni $wiadomie, mimo ze
obecnie w art. 145 ust. 1*° odrzucono zasadg catkowitej nieodpowiedzialno$ci
glowy panstwa, to w pelni zgadzam si¢ z opinia posta J. Szymanskiego: ,,Jed-
nakze instytucja odpowiedzialnosci konstytucyjnej nie jest drozna — jest raczej
na papierze. (...) W praktyce instytucja ta nie jest natomiast stosowana. (...)
Przypadki catkowicie zakonczonego postgpowania w zakresie odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej nie sa znane’'.

Do najwazniejszych prerogatyw majacych w mojej opinii swe korzenie
w konstytucji kwietniowej nalezy zaliczy¢: 1) prawo inicjatywy ustawodawcze)
facznie z prawem weta (pkty 4 i 6), 2) desygnowanie i powolywanie Prezesa
Rady Ministrow (pkt 11), 3) te, ktore stuza kreowaniu innych organéw panstwo-
wych, jak KKRiT, RPP czy obsadzanie prezesury NBP (pkty 27, 25, 24).

Odnosnie do punktu | zaznaczy¢ nalezy, ze wspomniane uprawnienia stu-
zy¢ moga, tak wypelnianiu funkcji arbitra, jak i prowadzeniu samodzielne;j
polityki przez prezydenta, ,,(...) co zwlaszcza w sytuacji kohabitacji stwarzaé
moze niebezpieczenstwo destabilizowania polityki rzadowe;j”*2. Zaznacza, si¢
co prawda, ze inicjatywa ustawodawcza ,,powinna by¢ realizowana powscia-
gliwie, zwlaszcza w materiach nalezacych wyraznie do rzadu™?, jednak nie
jest to w zaden sposob odzwierciedlone w zapisach konstytucji, nie ma takze
wyraznie zaznaczonych ,,materii nalezacych do rzadu™*. Co prawda, konsty-
tucja kwietniowa nie przyznawala prezydentowi inicjatywy ustawodawcze;j,
to jednak miat on wplyw na proces ustawodawczy za pomoca instytucji dekre-
tow prezydenckich. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku weta, ktore nie
moze mie¢ miejsca tylko w przypadku ustawy budzetowej i ustawy o prowi-
zorium budzetowym (art. 224 ust. 1). Natomiast biorac pod uwagg fakt, iz jego

 Tbidem.

* Brzmi on: ,,Prezydent Rzeczypospolitej za naruszenie Konstytucji, ustawy lub za popelnienie
przestgpstwa moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu”.

3! Druk Sejmowy 1639/11.

2 K. Dzialocha, Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ra-
port wstepny, Warszawa 2004, s. 220.

3 M. Kruk, System rzqdow, s. 26, [w:] K. Dziatocha, Podstawowe problemy stosowania Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, raport wstepny, Warszawa 2004, s. 254.

3 Poza art. 221 konstytucji wskazujacym na materi¢ budzetu, dlugu publicznego i gwarancjach
finansowych, gdzie inicjatywa nalezy wylacznie do Rady Ministréw.
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odrzucenie wymaga 3/5 gloséw w Sejmie w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw, mamy do czynienia z uprawnieniem dzigki ktoremu
glowa panstwa moze narzuci¢ swoja polityke¢ w stosunku do parlamentu i rza-
du. Nie mam na celu odwolywania si¢ do praktyki konstytucyjnej, ale chcial-
bym wskaza¢ na pewna sytuacje praktyczna, aby wykazac, ze uzyte wczesniej
stowo ,,narzuci¢” nie powinno znajdowac sie w cudzystowie. Otéz podczas
prac nad ustawa regulujaca rynek medialny w Polsce, na etapie komisji sejmo-
wych, prezydent publicznie zapowiedziat, ze ustawy w tym ksztalcie nie pod-
pisze, cho¢ byla ona dopiero przedmiotem debat. Takie stanowisko glowy
panstwa wymusito na koalicji, ktéra przeciez dysponowala wigkszoscia
w izbie, jednak niewystarczajaca do odrzucenia weta, konieczno$¢ zarzucenia
prac nad ustawa. Tworcy konstytucji powinni wzia¢ sobie glgbiej do serca
postulat M. Pietrzaka, ze ,,Do przelamania weta Prezydenta powinna wystar-
czy¢ bezwzgledna wigkszo$¢ ustawowej liczby postow™.

Jest to chyba najlepsza ilustracja, jaka sita dysponuje Prezydent Rzeczypo-
spolitej za sprawa tych dwoch prerogatyw. Zeby rozwiaé wszelkie watpliwo-
$ci, gdzie to uprawnienie ma swoj poczatek, zacytuj¢ wypowiedz S. Cara:
»(.-.) przyznajemy Prezydentowi Rzeczypospolitej uprawnienie ktéorym do-
tychczas nie rozporzadzal, a mianowicie prawo weta ustawodawczego, zawie-
szajacego™®. Ale w ustawie z 1935 r. bylo to uprawnienie objgte kontrasygna-
ta, wida¢ wykazywano wigcej zdrowego rozsadku, zakladajac koniecznosé
wspodtdziatania na tym polu prezydenta i rzadu, w celu prowadzenia jednolite;
polityki przez te organy. Obecnie, gdy mozliwa jest sytuacja kohabitacji, kon-
flikty sa nie tyle prawdopodobne, ile nieuniknione. Znamienne jest takze uza-
sadnienie tej regulacji, jakie podaje D. Gorecki: ,,Logiczna konsekwencja
przyznania prezydentowi zwierzchniej wladzy w panstwie bylo wyposazenie
go w szerokie kompetencje ustawodawcze™’. Czyzby obecnie takze nalezato
postugiwaé si¢ tym ,logicznym” wnioskiem? Zapisy obecnej konstytucji,
w art. 10, wykluczaja taka interpretacj¢. Pozostaje odpowiedz na pytanie, czy
to one sa nielogiczne, czy logiki zabrakio twércom konstytucji.

Zagadnienie z punktu drugiego jest $ci$le powiazane z trybem wylaniania
rzadu przewidzianym przez konstytucje¢ w art. 154 1 155, gdzie jest mowa
o tzw. trzech krokach w tej procedurze. I cho¢ prerogatywy pozwalaja na do-
wolnos¢ w dobieraniu nazwisk kandydatow, to jednak w duzej mierze swobo-
da prezydenta jest zalezna od ukladu sit w parlamencie — im jest on stabilniej-
szy, tym mozliwos¢ ,,manewru” jest mniejsza i odwrotnie. Mimo wszystko
jest mozliwe istnienie ,,rzadu prezydenckiego”, a wiec takiego, ktory ma po-
parcie prezydenta, a w izbach liczba popierajacych go parlamentarzystow jest

3% Druk Sejmowy 1639/IL

% J.M. Majchrowski, Stanislaw Car.., fragment przeméwienia wygloszonego na plenamym
posiedzeniu sejmu dnia 26 stycznia 1934 1., s. 173.

7 D. Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta RP.., s. 85.
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plynna. Jest to mozliwe wiasnie dzigki trzystopniowej procedurze wytaniania
rzadu, na co wskazywano juz w trakcie prac nad konstytucja m.in. poset Je-
rzy Jaskiernia: ,,Dla mnie rezygnacja z tego kroku (tzw. czwartego, dajacego
ostatnie stowo w kwestii powolania rzadu Sejmowi — przyp. P.B.) w powiaza-
niu z mozliwoscia rozwiazania parlamentu (przez prezydenta — przyp. P.B.)
prowadzi do systemu prezydencko-parlamentarnego™*; poset W. Cimosze-
wicz: ,,W moim przekonaniu powinni$my dostrzec, ze wersja I (czyli zaklada-
jaca trzy etapy powolywania rzadu — przyp. P.B.) nie tylko generalnie wzmac-
nia pozycj¢ prezydenta, ale przede wszystkim wzmacnia jego pozycje wobec
parlamentu™. Rzad wyloniony wiasnie w ,trzecim kroku” niejako ponosi
,»odpowiedzialno$¢” przed prezydentem w tym sensie, ze jesli utraci jego po-
parcie, przy braku stabilnego zaplecza w Sejmie, jego los jest przesadzony.
I wiasnie ten schemat jest pozostaloscia konstytucji kwietniowej, w ktorej
Rada Ministréw bez poparcia glowy panstwa nie mogta istnie¢. Tak si¢ skiada,
ze obecnie mamy do czynienia z praktyczna realizacjq tej zasady i niestety po
jej zastosowaniu rzad coraz bardziej trwa, a nie rzadzi. Jednak zagadnienie
funkcjonowania Rady Ministrow wykracza juz poza ramy niniejszej pracy.
Trzecia grupa prezydenckich prerogatyw, ktore cheialbym przedstawié, sa
szeroko rozumiane uprawnienia kreacyjne. W mojej ocenie w zaden sposob
nie mozna ich taczy¢ z prezydentem jako arbitrem. Wregcz przeciwnie, sg one
wyrazem biezacej obecnosci prezydenta w polityce, ktéry niczym monarcha
nadaje urzedy i zapewnia sobie w ten sposob przychylnos¢ sprawujacych je
0s0b, tworzac ,,0b6z prezydencki”. Oczywistym jest, ze prezydenccy nomina-
ci maja stanowic¢ przeciwwagg dla grupy cztonkéw mianowanych przez parla-
ment. Roznica polega jednak na tym, ze to postowie stanowig przedstawiciel-
stwo narodu, o czym konstytucja przesadza expressis verbis w art. 104 ust. 1:
,»Postowie sa przedstawicielami Narodu. (...)”, w zwiazku z czym logicznym
wydaje si¢ przyznanie funkcji kreacyjnych wiasnie im. Logika ta zawodzi
w odniesieniu do prezydenta, ktéry pozycji parlamentarzysty nie posiada, dla-
czego wigc przyznano mu tak wielkie uprawnienia? Bylo to chyba konse-
kwencja w dalszym ciagu pokutujacego sposobu myslenia, ktore przyswiecato
tworcom ustawy kwietniowej, ze kazde uprawnienie dla parlamentu rodzi za-
grozenie ,,sejmokracja” i w konsekwencji potrzebny jest ,.ktos” trzymajacy
wszystko w ,,ryzach”. Jest to najlepiej widoczne na przyktadzie obsadzania
stanowiska Prezesa NBP. Teoretycznie prezydent wysuwa tylko kandydata,
wyboru dokonuje juz Sejm. Jednak brak jakichkolwiek regulacji odnosnie do
kandydatéw spowodowat, ze swego czasu prezydent L. Walgsa* stwierdzil, iz
bedzie tak dlugo wystawial swojego, jedynego, kandydata, az zostanie on

3 Biuletyn XI, Podkomisja posta J. Jaskierni, s. 70.
¥ Biuletyn XII, posiedzenie KKZN, s. 46.

0 Przepisy regulujace wybor Prezesa NBP nie ulegly w nowej konstytucji zmianie i stanowia
regulacje uksztalttowane pomigdzy 1989 a 1997 1.
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w koncu wybrany. I tak tez sig stato, Hanna Gronkiewicz-Waltz zostata wybra-
na po ponownym zgloszeniu. Po prostu Rada Ministréow i parlament bardziej
potrzebuja szefa NBP, aby méc skutecznie dziataé, niz prezydent, wigc musieli
ustapi¢. Taka sytuacja ma chyba niewiele wspolnego z wypeianiem funkcji
arbitra przez Prezydenta Rzeczypospolitej.

Wobec powyzszego, jaka wlasciwie pozycje prezydenta buduje nowa kon-
stytucja?

Z jednej strony art. 10 i prezydent jako jeden z dwu cztonéw wiladzy wy-
konawczej, z drugiej natomiast art. 126 i 144 ust. 3 i prezydent arbiter i aktyw-
ny uczestnik gry politycznej rodem z konstytucji kwietniowej. Czyli ogrom
wladzy i zadania wymagajace umiaru i wstrzemigzliwosci — sprzecznos¢ wy-
daje si¢ oczywista. Oto, jak takie rozwiazanie bylo oceniane przed 70 laty
przez Macieja Rataja:

,,Chcecie z Prezydenta Rzeczypospolitej (...) zrobi¢ aktora, czlowieka, ktory jest
dzien w dzien wmieszany w polityke. Panowie wysuwacie go do walki i odejmujecie
mu moznos$¢ spelniania tej roli, ktéra w waszym zatozeniu spelnia¢ powinien. (...)
obawiam sie, ze ogrom wiadzy wlozony w rece Prezydenta, wysuwanie go kazdego
dnia, kazdej nieomal chwili na pierwszy plan, wciaganie go w polityke (...) moze do-
prowadzié¢ do tego, ze czynnik, ktory powinien by¢ ponad krytyka dnia codziennego,
ktéry powinien by¢ ponad posunigciami dnia codziennego, zostanie wciagnigty w dys-
kusje wiecej, anizeli nalezy, (...) i w odpowiedzialnos¢ moralna wigksza, anizeli bedzie

mogt wytrzymac, nie ponoszac rownoczesnie zadnej innej odpowiedzialnosci™'.

A jak prezydent jest widziany dzisiaj?

,Sformulowania art. 126 wyrazaja w swym caloksztalcie wizj¢ prezydenta ak-
tywnego, majacego do spelnienia niezwykle donioste zadania, ktérych realizacj¢ do-
prawdy trudno byloby sprowadzi¢ jedynie do tych wyraznych i jednoznacznych
mozliwosci, zawierajacych si¢ w konkretnych kompetencjach konstytucyjnych i usta-
wowych, cho¢ nie jest ich malo. Zwraca tez uwagg, ze te zadania prezydenta (funkcje)
ujete sa réwniez w sposob bardzo szeroki, stwarzajacy o wiele szersze pole mozliwe)
aktywnosci prezydenta niz wylanialoby si¢ ono nawet z sumy jego konkretnych moz-
liwosci (kompetencji)™2.

Obecnie dostrzega sig, ze prezydent jest obecny w codziennej polityce, ale
moim zdaniem na sygnalizowane przez M. Rataja skutki nie trzeba bedzie
ditugo czekaé. System obarczony wadami wewngtrznymi szybko przestanie
nalezycie funkcjonowaé, catkiem prawdopodobna staje si¢ sytuacja, w ktorej
prezydent sam moze by¢ przyczyna konfliktu, a nastgpnie, zgodnie z przypi-
sana mu funkcja arbitra, z zapatem przystapi do jego rozwiagzywania. Pozosta-

4 A. Kolodziejczyk, Maciej Rataj o parlamentaryzmie, paristwie demokratycznym i sanacji,
Warszawa 1998, s. 146-147.

“2'K. Dzialocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcifiski, Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz T. 1. Rozdziat poswigcony Prezydentowi Rzeczypospolitej napisat
P. Sarnecki.
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je mie¢ nadziejg, ze wynikte problemy okaza si¢ mozliwymi do rozwigzania
w duchu demokratycznym. Jednak mimo wszystko brak glebszej analizy nad
miejscem glowy panstwa w systemie wladzy rodzi uzasadnione watpliwosci
odnosnie do sposobu prowadzenia prac nad konstytucja. Czy zdawano sobie
sprawg, ze nie wystarczy sama deklaracja o chgci budowy np. systemu parla-
mentarno-gabinetowego, ze za tym pojgciem nie stoi ,,pusta przestrzen”, ktora
mozna dowolnie 1 bez namystu wypelniaé, a wrecz przeciwnie — aby zrealizo-
wa¢ zalozona mysl, nalezy si¢ postuzy¢ okreslonymi konstrukcjami prawny-
mi. W trakcie prac czgsto podkres$lano konieczno$¢ tworzenia konstytucji
w duchu kompromisu, co samo w sobie jest niewatpliwie zalozeniem stusz-
nym. Jednak czasami mozna odnie$¢ wrazenie, iz ugodowos¢ przerodzita si¢
w ,,samowolg” przyjmowania okreslonych rozwiazan, tylko po to aby posunaé
prace o ten ,,jeden artykul” naprzdd, a potem jakos to bedzie, na co wyjatkowo
trafnie wskazuje prof. P. Winczorek: ,,(...) do kompromisu cz¢sciej dochodzo-
no przez dodanie do tekstu tego, co miato zaspokoic¢ oczekiwania poszczegol-
nych partneréw dyskusji, niz przez eliminowanie postanowien, na ktére zgody
powszechnej nie bylo”*.

Wydaje sig, ze tworcy konstytucji z 1997 r. mieli nadzieje, ze tym razem
polaczenie systemu parlamentarno-gabinetowego i prezydenckiego, czyli ko-
nia z oslem, stworzy pegaza — niestety skonczylo si¢ jak zwykle.

4 P. Winczorek, Rachunek osobisty, Rzeczpospolita 10.04.1997 r.






