RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok LXXX — zeszyt 1 — 2018

MARIA KRUK

ZAKRES WLADZY PREZYDENTA

I. Ocena wtadzy prezydenta, jej charakteru prawnego, zakresu, poten-
cjatu, jak 1 wynikajacych stad relacji z innymi organami wtadzy panstwowej,
a takze z partiami politycznymi (zwlaszcza ta stanowiaca zaplecze politycz-
ne glowy panstwa), jak wreszcie ze spoleczenstwem — wzbudzata od dawna
1 wzbudza obecnie zaréwno emocje polityczne, jak 1 dyskusje doktrynalna. Do-
tyczy to zar6wno okresu historycznego, zwlaszeza II RP, jak 1 okresu transfor-
macji ustrojowej od 1989, w tym tworzenia koncepcji Konstytucji RP z 1997 r.
I nie wygasty one nawet po uchwaleniu tego aktu, kiedy okazalo sie, ze jego
przyjecie nie tylko nie uémierzylo polemik, ale wrecz szybko zaowocowato licz-
nymi propozycjami jego rewizjil, a w praktyce konstytucyjnej takze konflikta-
mi miedzy premierem a prezydentem (wlacznie z najbardziej spektakularnym
sporem kompetencyjnym przed Trybunalem Konstytucyjnym)2. Dyskusja ozy-
wila sie takze ostatnio, gdy z jednej strony prezydent skorzystal ze swoich
uprawnien w odniesieniu do nowo uchwalonych ustaw, wbhrew opinii czy nawet
interesowi partii politycznej, ktéra stanowi jego macierzyste zaplecze politycz-
ne, odmawiajac ich podpisania i wnoszac wlasne projekty (zob. dalej), z drugie]
strony, gdy — takze, jak sie wydaje, bez konsultacji politycznej — rzucil idee
referendum konstytucyjnego z zamiarem (tak przynajmniej mozna to byto od-
czyta¢ na poczatku) ukierunkowania decyzji referendalnych na ewentualne
wzmocnienie wladzy prezydenta (,system prezydencki czy kanclerski?”), ktory
to kierunek zmian przestat jego partie w chwili obecnej interesowac?.

Wszystko to wydaje sie potwierdzaé aktualno$é problematyki wiazace]
sie z ustrojowa pozycja glowy panstwa, 1 to w kontekscie relacji zaréwno we-
wnatrz dualnej egzekutywy (rzad—prezydent), jak i w perspektywie ogdlniej-
szej — konstytucyjnej koncepcji systemu rzadow.

! Liczne projekty zmiany konstytucji zob. w: R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach
1997-2007, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2009; idem, Prace konstytucyjne w latach 2008-2011, Wyd.
Sejmowe, Warszawa 2013; takze idem (red.), Problemy zmiany konstytucji, Wyd. Sejmowe, War-
szawa 2017.

2 Zob. postanowienie TK z 20 maja 2009 r., Kpt 2/2008, Orz. TK 2009, nr 5, poz. 78, MP
2009, nr 32, poz. 478; zob. takze M. Kruk, Glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego,
wPrzeglad Sejmowy” 2010, nr 1(96), s. 174.

3 Dawniejsze projekty PiS zmierzaty w kierunku bardzo wzmocnionej wtadzy prezydenckiej,
tak wiec wedlug projektu z 2005 r. prezydent m.in.: stoi na czele Rady Ministréw, okresla strate-
giczne kierunki polityki panstwa, na wniosek prezesa RM wydaje rozporzadzenia z moca, ustawy
tylko z wyjatkiem zmiany konstytucji, ratyfikacji i wypowiadania uméw miedzynarodowych oraz
uchwalania budzetu panstwa, odmawia powolania cztonka RM, a nawet moze odmdéwié¢ powotania
prezesa RM, jezeli istnieje uzasadnione podejrzenie, ze nie bedzie przestrzegaé prawa, albo jezeli
przemawiaja przeciwko powolaniu wazne wzgledy bezpieczenstwa panstwa. Tekst projektu w:
Prace konstytucyjne w latach 1997-2007, op. cit., s. 333.
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II. Polska tradycja konstytucyjna wiaze sie z parlamentarnym systemem
rzadéw. Tak zarysowata go Konstytucja 3 maja, a zwtaszcza Konstytucja mar-
cowa z 1921 r., w ktérej wysoka pozycja Sejmu sktaniata do okre§lania tego
systemu mianem republiki parlamentarnej. Idea systemu parlamentarne-
go, wrecz z pewna idealizacja Sejmu, jako przedstawiciela suwerena, prze-
trwala w polskiej $wiadomosci konstytucyjnej czas autorytarnych tendencji
zaréwno IT RP, jak 1 PRL, choé oczywiscie nie w praktyce ani w aktach konsty-
tucyjnych tych okresow.

Nie oznacza to jednak, ze w dobie II Rzeczypospolitej wybor tej opcji ustro-
jowej akceptowano jednomys$lnie, czy raczej, ze bezdyskusyjnie przyjmowano
jej realizacje w Konstytucji z 1921 r., ani ze uksztattowana w tej Konstytu-
¢ji, uznawana za slaba, pozycja prezydenta nie podlegata — w konsekwencji
— krytyce. Poczawszy juz od projektéw Konstytucji marcowej, sygnalizowa-
ny byl takze inny punkt widzenia, zaréwno co do wzorca samego systemu,
jak 1 konstrukcji wtadzy wykonawczej. Jak wiadomo, przygotowano znaczna
liczbe projektéow réznego autorstwa, rézniacych sie z natury rzeczy w wielu
sprawach. Wiele z nich przewidywalo system prezydencki (nazywany wéw-
czas ,prezydjalnym”) bardziej lub mniej wiernie odwolujacy sie do wzoru
ustrojowego Stanéw Zjednoczonych (zwlaszcza w zakresie koncepcji wladzy
wykonaweczej, szczegblnie prezydentury, zaréwno w zakresie jej pozycji ustro-
jowej, jak 1 sposobu wyboru — wybory powszechne bezposrednie lub posrednie),
a nawet powtarzajac strukture federalna panstwa (projekt Jozefa Buzka)’.
Jak wiadomo, Konstytucja marcowa niemal calkowicie zignorowata te propo-
zycje. Owczesna komisja konstytucyjna, nie chcac oparcia ustroju na ,,prébach
1 eksperymentach”, uznata, ze ,punktem wyjécia musi by¢ wszakze przyje-
cie ustroju wyprobowanego gdziekolwiek na $wiecie przynajmniej w jednym
panstwie [...]. Majac za$ do wyboru pomiedzy ustrojem prezydialnym, wyro-
stym na gruncie Ameryki, a ustrojem parlamentarnym, powstalym w Anglii
1 we Francji, a stamtad rozpowszechnionym wéréd panstw catego $wiata, ko-
misja [...] staneta na gruncie ustroju parlamentarnego, uwazajac, 1z system
amerykanski najzupelniej nie odpowiada naszym narodowym sklonno$ciom
1 wlasciwosciom”. Stad systemowi rzadéw Konstytucji marcowej, zwlaszcza
koncepcji prezydentury, najblizej byto do Francji IIT Republiki, ale jak zwra-
cano uwage, nawet w stosunku do tego systemu zredukowane zostaty upraw-
nienia prezydenta.

W tym ,punktowym” przypomnieniu konstytucyjnej koncepcji prezyden-
tury trzeba zwlaszcza wskazaé¢ na wybor glowy panstwa przez Zgromadze-
nie Narodowe (art. 39) oraz sprawowanie wladzy wykonawcze] przez odpo-
wiedzialnych przed Sejmem ministréw 1 podlegtych im urzednikow (art. 43).
Ministrowie tworzyli Rade Ministréw, prezydent powolywal 1 odwotywat jej
prezesa, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw rzadu (formalna swoboda
w tym zakresie ograniczona byta faktycznym ukladem politycznym w Sejmie).

4 Szczegblowy opis projektéw i1 komentarz do nich zob. W. Komarnicki, Polskie prawo poli-
tyczne (Geneza i system), Warszawa 1922, Reprint: Wyd. Sejmowe, Warszawa 2008, Czeé¢ Pierw-
sza, s. 133-206.

5 Cyt. za: ibidem, s. 205.
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Mogt przewodniczy¢ rzadowi, ale kazdy jego akt (w my$l doktryny nawet nie-
koniecznie wyrazony w formie pisemnej) podlegal kontrasygnacie. Reprezen-
towal panstwo na zewnatrz, byt na czas pokoju zwierzchnikiem sit zbrojnych.
W zakresie relacji z parlamentem nie posiadal inicjatywy ustawodawczej
(ewentualnie za posrednictwem rzadu), podpisywat ustawy i1 oglaszatl je, ale
nie posiadal prawa weta ustawodawczego, zwotywat, otwieral, zamykat 1 odra-
czal sesje Sejmu, ale rozwigzania Izby Poselskiej mégl dokonac tylko za zgoda
Senatu, podjeta wiekszoscia /5 ustawowej liczby cztonkéw, co uznano wrecz za
uprawnienie nieistniejace.

Totez nie szczedzono tej Konstytucji krytyki, ktéra w najtagodniejszej wersji
przypominata, ze uksztaltowany tak prezydent podobny jest do, konstytucyjnego
monarchy, ktory régne, mais ne gouverne pas, z ta réznica, ze wplyw prezydenta
obranego przez parlament, z natury rzeczy jest mniejszy”®. W p6zniejszej Ankiecie
o Konstytucji” takze nie szczedzono utyskiwan na staba pozycja prezydenta i ca-
lej wtadzy wykonaweczej, oceniajac system jako ,hipertrofie parlamentaryzmu”®,
podkreslajac zalezno$é prezydenta i rzadu od Sejmu?, nierozwiazywalnos$é¢ Sejmu
10" zalezno$¢ prezydenta od wiekszo$ci parlamentarnej a rzadu od stronnictw!!,
aby wreszcie tekstem Wlodzimierza Tetmajera, zaproszonego do udzialu w An-
kiecie, skonstatowac, ze Konstytucja ,,[...] obala zupelnie znaczenie 1 wptyw wila-
dzy wykonawczej 1 znosi kontrole. Obie za$ te atrybucje wtadz do tego powo-
lanych przenosi na Izbe postow [...]"*2. Abstrahujac od pozytywéw Konstytucji
marcowej, przypomniane tu stowa krytyki ukazuja, ile emocji budzita koncepcja
wladzy prezydenckiej 1 fakt, ze ostatecznie tak bardzo jej konstytucyjna wersja
réznila sie od ,pozadanej” prezydentury Stanéw Zjednoczonych.

II1. Tymczasem, jak wspomniano, krytykowana przez sobie wspotczes-
nych Konstytucja marcowa, zwlaszcza w obliczu jej nastepczyn z lat 1935
11952, utrwalita na tyle poczucie konstytucji demokratycznej, a co wiecej, le-
zace] u zrodet rodzimej tradycji, ze siegnieto do niej u progu transformacji. Ta
tradycja miescita sie zreszta — co do zasady — w tradycji europejskiej. Sieg-
nieto wiec do niej nie tylko dlatego, ze byly to wzorce ,,oswojone”, lecz takze
dlatego, ze w warunkach pookragtostotowych trudno bylo proponowaé silna
wladze prezydencka, nie méwiac juz o systemie prezydenckim sensu stricto.
Tym bardziej ze powrdt w 1989 r. do instytucji prezydenta (PRL) powiazany
byt z przyznaniem mu szczegélnej roli, ktérej stuzyé miata kompetencja do
odmowy podpisania ustawy (weto lub skierowanie do TK) oraz rozwiazania
Sejmu w razie niepowolania rzadu lub nieuchwalenia planu 1 budzetu przez
3 miesiace, ale takze — co bylto tu najwazniejsze — gdy izba podejmie uchwate
uniemozliwiajaca prezydentowl wykonywanie jego konstytucyjnych upraw-

6 Ibidem, s. 258; tak samo S. Bukowiecki w Ankiecie (zob. nizej), s. 17.

7 Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921, ,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne”, pod red.
prof. Wiadystawa Leopolda Jaworskiego, Krakéw 1924, Reprint: Wyd. Sejmowe, Warszawa 2014.

8 S. Starzynski, Ankieta..., s. 22—24.

9 L. Jaworski, Ankieta..., s. 125.

10" A. Peretiatkowicz, Ankieta..., s. 129.

1 N. Oberlender, Ankieta..., s.140.

2 W. Tetmajer, Ankieta..., s. 4.
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nien w zakresie czuwania nad m.in. przestrzeganiem miedzypanstwowych
sojuszy politycznych i wojskowych, co podyktowane byto obawa o ,,prawomysl-
no$¢” Sejmu, w ktéorym znalezé sie juz mogta opozycja. To, czego tak bardzo
zabraklo w Konstytucji marcowej, nabralo zatem nieco innego znaczenia. Jak
wiadomo, w praktyce swojej dwuletniej kadencji, prezydent (Wojciech Jaruzel-
ski, wybrany przez Zgromadzenie Narodowe) w tym celu uprawnien tych nie
wykorzystal (korzystajac tylko raz z prawa odmowy podpisania ustawy, 1 to
bez zwiazku z owymi politycznymi motywami).

7 tradycyjnymi elementami systemu parlamentarnego wydawata sie zry-
wacé decyzja z 1990 r. o wprowadzeniu powszechnych bezpos$rednich wyboréow
prezydenta'®. Jednak nawet ona nie przesadzila o koncepcji rzadéw prezydenc-
kich, chociaz, jak sie wydaje, wybrany w ten sposéb Lech Walesa nie ukry-
wal, ze jest zwolennikiem silnej wtadzy prezydenckiej na wzoér francuskiej
V Republiki, podobnie jak czes¢ doktryny politycznej, wysuwajacej postulat
zaczerpniecia wzoru z Konstytucji Finlandii (finlandyzacji systemu).

Ten sposéb wyboru prezydenta, nalozony na schemat zaczerpniety z syste-
mu parlamentarnego 1 jeszcze w sytuacji pozostalosci przepiséw PRL, przy-
sporzyt klopotu konstytucyjnego w zakresie interpretacji 1 uksztaltowania
pozycji glowy panstwa: juz nie krélowa brytyjska, a jeszcze nie de Gaulle.
Zmierzy¢ sie z tym problemem musiala Mata Konstytucja't. Uksztattowata
zatem system, ktéry przyznawatl prezydentowi klasyczne funkcje glowy pan-
stwa, a jednocze$nie szereg kompetencji angazujacych go w proces wykony-
wania funkcji ,rzadowych”, uznajac logicznie, ze wybor ,przez Nardéd” musi
zaowocowacé aktywniejszym w nich udzialem. Uksztaltowala to na tle zasady
podziatu wladzy, sytuujacej prezydenta wraz z Rada Ministréw w roli wladzy
wykonaweczej. Troska Malej Konstytucji bylo wywazenie udzialu w wykony-
waniu tej wladzy obu jej dzierzycieli, a w kazdym razie nieodsuwanie od niej
prezydenta i1 zapewnienie mu okre$lonego wplywu na polityke panstwa. W ten
sposob Mata Konstytucja nie zaproponowala jednak ani jakiego$ oryginalnego
systemu, ani konsekwentnie systemu prezydenckiego czy pétprezydenckiego
(sémi-présidentiel na wzor francuski), ale przez dowarto$ciowanie pozycji pre-
zydenta niejako ,,punktowo” usitowala rozbrajaé¢ ewentualne konflikty w tonie
dualnej egzekutywy. Jak wiadomo, nie catkiem skutecznie.

Po pierwsze zatem, oddawata prezydentowi ogélne kierownictwo w dzie-
dzinie stosunkéw zagranicznych oraz zewnetrznego 1 wewnetrznego bezpie-
czenstwa, formulujac wprawdzie wynikajace stad konkretne uprawnienia, ale
takze pozostawiajac pole do szerszej interpretacji. Szczegdlnie zaznaczyly sie
w te] kwestii tzw. resorty prezydenckie, ktéry to pomyst wobec ekstensywnego

13 Powszechne wybory glowy panstwa byly juz jednak obecne w konstytucyjnej koncepcji sy-
stemu parlamentarnego wielu panstw i1 przestano w zasadzie uwazad, ze sa jego zakléceniem,
uznawano bowiem, ze cechg przesadzajaca tego systemu jest odpowiedzialno§é parlamentarna
rzadu. Zob. m.in. M. Kruk, Wprowadzenie do parlamentarnego systemu rzqdow, w: T. Moldawa,
J. Szymanek, M. Mistygaczm (red.), Parlamentarny system rzqdoéw. Teoria i praktyka, Elipsa,
Warszawa 2012, s. 12.

4 Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza,
ustawodawcza 1 wykonawcza oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426 (dalej jako:
Mata Konstytucja, MK).
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wykorzystania przez glowe panstwa okazal sie sprzeczny z logika politycz-
nej proweniencji rzadu w systemie parlamentarnym?®. Prezydent desygnowat
prezesa RM 1 na jego wniosek powolywatl Rade Ministréow. W tej procedurze
obawa przed polityczna atomizacja Sejmu 1 w jej wyniku blokada skutecznego
utworzenia rzadu (wyrazenia mu zaufania) spowodowata tak duza ostroznos$é
MK, ze wprowadzala ona kilka kolejnych procedur z ostatecznym czasowym
powolaniem rzadu ,prezydenckiego” jako alternatywy dla rozwigzania Sejmu.
W zakresie wplywu prezydenta na rzad MK wprowadzata (cho¢ nieco enig-
matycznie) zasade odpowiedzialnosci rzadu przed gtowa panstwa (prezes RM
mial informowaé¢ prezydenta o podstawowych problemach pracy rzadu), po-
zwalajac glowie panstwa na zwolywanie 1 przewodniczenie posiedzeniom rza-
du, ale z zastrzezeniem, ze ,w sprawach szczegdlnej wagi”’. Dalo to poczatek
Radzie Gabinetowej's. Prezydent moégl takze odmoéwié podpisania rzadowego
rozporzadzenia z moca ustawy!’. Prezydent dokonywal zmian na stanowi-
skach ministrow na wniosek premiera (lub nie dokonywat'®), a takze przyjmo-
wal dymisje czlonkéw rzadu.

Po drugie, prezydent mial w miare szerokie uprawnienia wobec parla-
mentu, co takze mogto odbijaé sie na jego relacjach z rzadem: posiadat wiec
samodzielnie inicjatywe ustawodawcza, prawo weta 1 zaskarzenia ustawy do
TK, wystepowania do izb z oredziem, zarzadzania wyborow 1 rozwiazywania
Sejmu w okreslonych przypadkach. Jednym z tych przypadkéw bylo prawo
prezydenta do wyboru: albo przyjecie dymisji rzadu, ktéremu Sejm wyrazit
niekonstruktywne wotum nieufnos$ci'®, albo rozwiazanie Sejmu.

IV. Préba pogodzenia dwuwladzy wykonawczej w sposéb, jaki propono-
wala to uczyni¢ Mata Konstytucja, nie powiodla sie w sytuacji, gdy praktyka
sprzyjala raczej konkurencji miedzy dwoma podmiotami egzekutywy, a moze
nawet pewnej konfliktogennos$ci, wynikajacej z ambicji prezydenta do silniej-
szego kierowania rzadem, a takze z braku wlasnego zaplecza politycznego
w parlamencie. Spowodowalo to, ze przy konstruowaniu tekstu Konstytucji
ustrojodawca byt ostrozny i nie baczac na silna wyborcza legitymizacje pre-
zydenta, ograniczyt kanaty jego bezposéredniej ingerencji w dzialalnos¢ rzadu,
w celu unikniecia konfliktow 1 ewentualnej anarchizacji systemu. Ale zwraca-

5 Przepis zakladat zgltaszanie przez premiera wniosku w sprawie obsady ministréw w MON,
MSW i1 MSZ po zasiegnieciu opinii prezydenta (art. 61), jednakze w praktyce ten ostatni podejmo-
wal decyzje ostateczna, niekiedy obsadzajac ww. stanowiska niezaleznie od politycznego profilu
rzadu.

16 Zaréwno w II RP, jak 1 we Francji V Republiki Rada Gabinetowa nazywano posiedzenie
rzadu, ktéremu nie przewodniczyl prezydent, wobec faktu, ze reguta byto (we Francji jest) prze-
wodniczenie prezydenta posiedzeniom Rady Ministrow.

17 Art. 23 ust. 7 MK w praktyce nie byt stosowany.

18 W art. 68 ust. 2 znalazlo sie stynne juz stéwko ,,moze” (,,[...] moze dokonywaé¢ zmian [...]”),
ktéore prezydentowi Walesie postuzylo do uzasadnienia niezaakceptowania wniosku premiera
0 odwolanie ministra.

1 MK wprowadzata konstruktywne wotum nieufnoéci nieco nieprecyzyjnie (art. 66 ust. 41 5),
wiec brak doéwiadczenia w tym zakresie zaowocowal w 1993 r. nieskutecznoScia, co otworzyto
prezydentowi droge do rozwigzania parlamentu.
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no czesto uwage, ze spowodowato to nieproporcjonalnosé miedzy legitymizacja
(sposobem wyboru) a zakresem wtadzy, czyli pozycja ustrojowa prezydenta.

W ten sposoéb, o ile MK byla moze niedaleka od stworzenia gruntu dla
modelu pélprezydenckiego, Konstytucja RP z 1997 r., o tyle w pewnym sen-
sie cofnela sie do bardziej klasycznego modelu parlamentarno-gabinetowego,
a nawet — jak sie niekiedy uwaza — kanclerskiego, biorac pod uwage zastrze-
zenie wylacznie dla rzadu prowadzenia polityki panstwa przy znacznej samo-
dzielnosci premiera?. Natomiast legitymacje wyborcza prezydenta Konstytu-
cja probuje wiazacé nie tyle z jego ingerencja w sfere rzadzenia lub kontrole
rzadu, ile z uzasadnieniem jego roli jako przedstawiciela panstwa i swoistego
arbitra w systemie rzadéw, powiazana z jego autorytetem?'.

V. Takie wyabstrahowanie prezydenta z udzialu w sprawowaniu rzadéw,
w znaczeniu udziatu w praktycznym, biezacym rzadzeniu, wywoluje dysku-
sje co do adekwatnosci jego usytuowania w podziale wladzy. Prezydent jest
bowiem czescia dualistyczne] wladzy wykonaweczej, co spotyka sie z krytyka,
postulujaca wylaczenie glowy panstwa z podziatu sformutowanego w art. 10
Konstytucji. Ostatnio z taka ocena wystapit Marian Grzybowski?’. Jego ge-
neralna mys$l jest taka, ze wiekszo$¢ kompetencji prezydenta nie definiuje sie
jako ,substancjalna” wtadza wykonawcza, czyli nie mieséci sie w pojeciu wila-
dzy wykonawczej. Zdaniem tego autora problem polega tez na tym, ze takze
cze$¢ kompetencji rzadu nie miesci sie w tym pojeciu?®. Dodajmy tez, ze takze
znaczna czesS¢ kompetencji parlamentu nie mieséci sie w waskim pojeciu wla-
dzy ustawodawczej (np. kontrola, powotywanie i odwotywanie réznych orga-
néw, zarzadzanie referendum, nowa tzw. funkcja europejska). I wynika stad
wniosek, ze pojecia te trzeba odczytywac inaczej. A zatem nie obejmowac poje-
ciem wtadzy ,ustawodawczej, wykonawcze)” kompletu kompetencji organéw,
ktéorym sprawowanie danej wladzy przypisano, ale wylacznie tytutowe funk-
cje, jakie do nich naleza. W ten sposéb podziat wladzy oznaczac bedzie, ze trzy
podstawowe funkcje, jakie naleza do panstwa: stanowienie ustaw (funkcja
ustawodawcza), wykonanie ustaw (funkcja wykonawcza) 1 rozstrzyganie spo-
row (funkcja sadownicza) nie moga by¢ skupione w jednym reku, lecz zostaty
rozdzielone miedzy trzy rézne organy, ktére sa wladcze, kazdy w danym za-
kresie, co umownie przesadza o ich kategoryzacji. Niezaleznie od tego konsty-
tucja wspolczesnego panstwa powierza im rézne inne zadania (kompetencje).
Nie jest to zadne odkrycie doktrynalne ani nowoczesne spojrzenie na podziat
wladz. Jak wiadomo, interpretacja teorii Monteskiusza, wcielanej do wielu
wowczas nowoczesnych konstytucji, wywotywata podobne dylematy 1 w deba-

20 Zob. m.in. R. Mojak, Status ustrojowy Rady Ministréw w nowej Konstytucji RP, w:
W. Skrzydto, R. Mojak (red.), Ustréj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., Lublin 1998, s. 55.

21 Zob. D. Dudek, Autorytet Prezydenta a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Wyd. KUL,
Lublin 2013.

2 M. Grzybowski, Wiadza wykonawcza w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. i w praktyce jej
stosowania, w: J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Dwadziescia lat obowiqzywania Konstytucji RP.
Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne, Torun 2017, s. 42.

2 Autor proponuje okreslenie ,wladza rzadzenia”, ibidem, s. 62.
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cie naukowej, a takze politycznej, wywolywala spory 1 uwagi, ,,iz nie mozna
laczy¢ dwéch zasadniczo réznych przedmiotéow: zagadnienia politycznego — po-
dzialu wtadzy 1 zagadnienia organizacyjnego — réznych funkcji wykonywanych
przez panstwo pod autorytetem wtadzy. [...] Szukajac rozwigzania tego zagad-
nienia Monteskiusz [...] spo$rdd réznych funkeji panstwowych wybiera trzy
[...] ta odmienno$c¢ jest tak istotna, ze wymaga osobnych organdéw [...]"%4 Tak
interpretowali podzial wladzy takze inni tworcy polskiej doktryny w okresie
miedzywojennym?.

Przyjecie powyzsze] interpretacji pozwala uniknaé ogladania kazdego za-
dania 1 kompetencji prezydenta z punktu widzenia spetniania cech substancji
wykonawcze] w celu zaliczenia ich, zreszta dyskusyjnego, do wykonawczych
lub nie. Co nie powoduje automatycznego zaklasyfikowania prezydenta do ta-
kiej lub innej kategorii organéw (wladz). Ale to samo odnosi sie do innych
wladz, moze w najmniejszym stopniu do sadowniczej, cho¢ tez ma ona inne
funkcje, np. stwierdzanie waznos$ci wyboréw, gdy sprawa nie jest sporna.
Kazdemu z organéw Konstytucja wylicza jego kompetencje, okreslajac w ten
sposob jego charakter 1 miejsce w systemie rzadéw. Natomiast postulat, aby
prezydenta wytaczy¢ z podziatu wtadz (postulaty takie nie formutuja jednak
zadnej innej kategoryzacji tego organu), moze sktonié¢ do interpretacji jego sta-
nowiska jako zwierzchniego wobec pozostalych wtadz 1 ratunkiem nie bedzie
tu okreslenie go ,,arbitrem”, gdyz dopiero wtedy okaze sie, ze posiada szereg
funkcji niemieszczacych sie w arbitrazu, np. reprezentowanie panstwa czy
zwierzchnictwo nad sitami zbrojnymi?®.

VI. Pozostajac zatem na gruncie Konstytucji i bez aspiracji do objecia roli,
zadan 1 kompetencji prezydenta jedna charakterystyka, mozna natomiast od-
powiedzie¢ na pytanie: ile wltadzy ma prezydent, jak sie ona ma do zakresu
wladzy innych organdéw panstwa 1 jaka role wyznacza prezydentowi w syste-
mie rzadow.

Punktem wyjscia jest ogélna charakterystyka, zawarta w art. 126 Kon-
stytucji: ,,[...] Jest najwyzszym przedstawicielem RP 1 gwarantem ciaglosci
wladzy panstwowej [...] czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na stra-
zy suwerennos$ci 1 bezpieczenstwa panstwa, nienaruszalnosci 1 niepodzielno-
$ci jego terytorium [...]”. Dla poréwnania spéjrzmy na analogiczne przepisy
konstytucji francuskiej (art. 5): ,,[...] czuwa nad przestrzeganiem konstytucji,
przez swoj arbitraz zapewnia prawidtowe funkcjonowanie wtadz publicznych
jak tez ciagloé¢ panstwa, jest gwarantem niepodleglosci [...] integralnosci te-
rytorium oraz przestrzegania traktatow”. Niemal ten sam jezyk 1 poréwny-
walna pozycja. Czy dalej konstytucje tak réznicujq te stanowiska, ze stajq sie
nieporownywalne?

2 W. Makowski, Nauka o panstwie, cz. 1: Teoria panstwa, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2014,
Reprint wyd. z 1939, s. 165-167.

% W. Komarnicki (op. cit., s. 217) pisze: ,zasade podzialu wtadzy [...] wyraza konstytucja
w ten sposob, ze dla kazdej z trzech funkcji panstwowych — ustawodawczej, wykonawczej 1 sado-
wej — stwarza odrebnych piastunéw witadzy”.

26 Analizujac role prezydenta jako arbitra, J. Szymanek nie dowodzi, ze to jedyna funkcja
tego organu, zob. idem, Arbitraz polityczny gtowy panstwa, Elipsa, Warszawa 2009.
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Jak wiadomo, Konstytucja V Republiki wprowadza silng racjonalizacje
parlamentaryzmu, uszczupla wiec pozycje parlamentu na rzecz wltadzy wy-
konawczej, w duzym stopniu rzadu. Przyznaje prezydentowi szereg preroga-
tyw, w tym — z punktu widzenia jego wladzy rzadzenia — przewodniczenie
posiedzeniom Rady Ministréw. Ale to rzad okresla 1 prowadzi polityke narodu.
W przypadku koabitacji rola prezydenta jest stabsza, w literaturze stwierdza
sie, ze staje sie on wowczas raczej arbitrem. Jednakze przez zrownanie kaden-
¢ji Zgromadzenia Narodowego 1 prezydenta konstytucja daje szanse wyboru
tej samej opcji polityczne] w odniesieniu do wiekszosci parlamentarnej (czyli
rzadu) 1 prezydenta. Jak wida¢, na bazie tej samej generalnej konstytucyjnej
pozycji prezydenta przepisy szczegdtowe moga uksztaltowaé inng realna po-
stac. A jeszcze inna — praktyka na gruncie tych przepiséw.

Ale czy to oznacza, ze prezydent RP nie moze uczestniczyé¢ aktywnie
w ksztaltowaniu 1 realizacji polityki panstwa, korzystajac nie tylko z przy-
znanych mu wprost kompetencji, ale 1 odpowiedniego ukladu politycznego?
Nie moéwiac juz o osobistym autorytecie, doSwiadczeniu, przekonaniu o po-
trzebie takiej aktywnosci, wreszcie dyspozycyjnosci wobec niego partii, ktéra
jest jego zapleczem politycznym: nie trzeba wielkiej wyobrazni, aby dostrzec,
jak np. w obecnym ukladzie politycznym zmienilaby sie rola prezydenta,
gdyby dokonaé zamiany na stanowiskach premiera (gdyby byl nim lider
partii 1 jako prezydent nie stracit swego wladztwa partyjnego) 1 prezydenta.
Czy nie okazaloby sie, ze te sama koncepcje konstytucyjna mozna realizowacd
inaczej? Czego zreszta dowodzi, cho¢ w ré6znym stopniu, analiza kolejnych
polskich prezydentur?’.

Ponadto, chociaz Konstytucja RP nie wprowadza rozbudowanego instru-
mentarium racjonalizacji parlamentaryzmu, jak czyni to konstytucja francu-
ska, jednak dopuszcza do§¢ szeroki wachlarz instrumentéw réwnowagi 1 wza-
jemnego hamowania wladz (zwlaszcza ustawodawczej 1 wykonawcze)) oraz ich
kontroli. Jakimi z tych instrumentéw dysponuje prezydent 1 w jakim zakresie
ksztaltuja one jego mozliwosci?

VII. W pierwszej kolejnosci Konstytucja przypisuje mu role najwyzszego
przedstawiciela panstwa i1 uszczegélawia to art. 133. CzeSciowo prezydent
dziala tu na wniosek (decyzje ,,dyplomatyczne”, ratyfikacja), cze$ciowo wyma-
gane jest upowaznienie ustawy (ratyfikacja uméw miedzynarodowych wyma-
gajacych uprzedniej zgody ustawy), ale w przypadku ratyfikacji prezydent po-
siada prawo wniosku do TK. Konstytucja nie wskazuje w sposob szczegdtowy
na sfere reprezentowania panstwa w UE, zwlaszcza w Radzie Europejskiej.
W sukurs przychodzi tu rozstrzygniecie przez TK wspomnianego sporu kom-
petencyjnego, ktére potwierdza mozliwos¢ udziatu prezydenta w tym zakresie,
pod warunkiem wspotpracy z rzadem (co dotyczy tez pozostatych kompetencji
z art. 133 Konstytucji, z wyjatkiem wniosku do TK). Nawet jesli uprawnienia
prezydenta nie sa tu samoistne — to jednak wspoéldziatanie z rzadem oraz wy-
stepowanie na forum miedzynarodowym w imieniu panstwa stwarzaja sze-

21 Zob. T. Nalecz, Straznicy Rzeczypospolitej. Prezydenci Polski w latach 1989-2017, Polityka,
Warszawa 2017.
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rokie pole uczestnictwa w realizacji polityki zagranicznej. Pamietnym przy-
ktadem jest updr prezydenta Kwasniewskiego, aby ,byé¢ obecnym” najpierw
przy podpisaniu traktatu akcesyjnego w Atenach (16 kwietnia 2003), a na-
stepnie w uroczystosciach rozszerzenia Unii Europejskiej w Irlandii (1 maja
2004), zwiazanych z przyjeciem Polski do UE. Prezydent uczestniczyl w nich
wspoélnie z premierem Millerem (ktory prezydentowi nie ustapit tego zaszczy-
tu): w Atenach premier podpisywat, a prezydent przemawial, w Dublinie za$
prezydent 1 premier wspdlnie trzymali 1 wciagali na maszt polska flage ,bu-
dzac usmiechy pozostaltych 24 przywodcow”? 1 wielu telewidzéw w Polsce, jed-
nak wypelnili w ten sposéb konstytucyjny nakaz wspoétdzialania wladz, nie
baczac, ze w pozostalych panstwach dalo sie te kwestie jako$ rozwiazaé bez
demonstracji. Podobne podltoze miato pdzniejsze wydarzenie, ktérego finatem
byt wspomniany spér kompetencyjny, a moze nawet tragicznie zakonczona
sprawa udzialu w uroczystosciach w Katyniu w 2010 r. Przypadki te, prawdo-
podobnie niejedyne, wskazuja na walke prezydenta o realizacje jego pozycji,
w tym przypadku na tle atrybutu reprezentanta panstwa. Wprawdzie istnieje
pewna zwyczajowa zgoda w zakresie okreSlonych zagranicznych wizyt prezy-
denta, jednak tam, gdzie jej brak, ,szlachetne intencje Konstytucji” wymagaja
madrosci politycznej. Dlatego propozycje prezesa PiS przed rekonstrukeja rza-
du zapowiadana jesienia 2017 r., aby na polu polityki zagranicznej prezydent
przejal szersza inicjatywe, wskazuja, ze — przynajmniej w tym uktadzie poli-
tycznym — nie widziano przeszkod dla realizowania takiej koncepcji w prakty-
ce. Nie byto natomiast pewne, jak dtugo miataby ta koncepcja obowiazywac?
1jak uloza sie na tym polu stosunki z nowym premierem.

Szczegdlne miejsce powierza Konstytucja prezydentowl w odniesieniu do
sit zbrojnych, ktorych jest najwyzszym zwierzchnikiem, cho¢ w okresie poko-
ju Konstytucja nakazuje wykonywanie tej funkcji za poérednictwem ministra
obrony narodowej, na czas wojny za$ mianowanie na jego wniosek naczelne-
go dowddcy. Z tym ze prezydent dysponuje tu wlasnym organem doradczym
w postaci Rady Bezpieczenstwa Narodowego. Prezydent nadaje tez na wnio-
sek ministra stopnie wojskowe. Ta ostatnia kompetencja, zreszta na szerszym
tle stosunkéw prezydenta z bylym juz ministrem, byla (zwlaszcza w 2017)
w praktyce ¢wiczona, moze niekoniecznie tak, jak by to twoércy Konstytucji
uwazali za idealne, ale w sytuacji, jaka zaistniala, pozwolila prezydentowi nie
by¢ bezradnym wobec swego rodzaju braku respektowania jego pozycji przez
ministra. Wstrzymujac nominacje na wniosek ministra, upublicznit spor, ktéry
zostal ostatecznie rozwiazany przez zmiane na stanowisku ministra. Wydaje
sie, ze prezydent jednak nie wykorzystywal w owym ,,pojedynku” z ministrem
(z rzadem!) innych swoich uprawnien, np. oredzia do Sejmu, przedstawienia
sprawy na forum Rady Gabinetowej (moze nawet wniosku do Sejmu o pociag-
niecie ministra do odpowiedzialno$ci przed Trybunatem Stanu za nierespek-
towanie konstytucyjnej pozycji glowy panstwa w zakresie sit zbrojnych). Ore-

28 Tbidem, s. 203 i 208.

% Towarzyszylo tej koncepcji przewidywanie powolania na ministra spraw zagranicznych
wspoélpracownika prezydenta z Kancelarii Prezydenta RP, ta koncepcja nie zostata jednak zrea-
lizowana.
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dzie 1 Rada Gabinetowa nie sa $rodkami zaopatrzonymi w sankcje, sa jednak
instrumentami konstytucyjnymi odpowiednimi do oficjalnego prezentowania
opinii lub nawet — na forum Rady Gabinetowej — zadan zwierzchnika sit zbroj-
nych pod adresem ministra. Sa wiec znacznie powazniejsze niz korespondencja
— ujawniana 1 komentowana przez media, czy spontaniczne, nawet obrazliwe,
wypowiedzi medialne gtowy panstwa. Jak wspomniano, zmiana na stanowi-
sku ministra (styczen 2018) wskazuje na skuteczno$é nieformalnego dziatania
prezydenta, cho¢ jak niesie wieS¢ gminna, okupiong ustepstwem w sprawie
ustaw sadowych (zob. dalej).

W przypadku obu sfer funkcjonowania panstwa — polityki zagranicznej
1 obronno$ci — wida¢ staranie Konstytucji o niekonfliktowe rozstrzygniecie
problemu, w ktéorym nastepuje zbieg kompetencji prezydenta 1 rzadu, ale wi-
da¢ tez, ze praktyka w tym zakresie za Konstytucja nie nadaza 1 w efekcie
Konstytucja oskarzana jest o niejasnoéé. W przypadku poprawnie uksztatto-
wanych relacji miedzy tymi organami ,rzadzi”, czyli prowadzi polityke, rzad,
ale prezydent ma szanse uczestniczy¢ w ukierunkowaniu tego rzadzenia i bra-
niu w nim, w odpowiednich formach, udziatu.

VIII. Kolejna kwestia to rola prezydenta w czuwaniu nad przestrzeganiem
Konstytucji (nalezaloby ja nazwaé obowiazkiem). W tym zakresie prezydent
ma sporo $rodkow, zeby tylko wskazaé najbardziej oczywisty — wniosek do
TK. Ale jes$h gtebiej poddaé analizie sfere uprawnien prezydenta, w tym jego
prerogatyw, to widaé, ze znakomita ich wiekszo$¢ moze temu celowi stuzyc¢.
Przyjrzyjmy sie jednej sytuacji: prezydent przyjat slubowanie od sedziéw TK
wybranych przez Sejm VII kadencji po uniewaznieniu uchwat o wyborze pod-
jetych przez Sejm poprzedniej kadencji, wyprzedzajac o kilka godzin orzecze-
nie Trybunalu w tej sprawie. Mozna by powiedzieé, ze prezydent otrzymat
uchwaty aktualnego Sejmu 1 nie mial obowiazku analizowania ich legalnosci,
czyli zgodnoéci z Konstytucja. Nie mial? A moze jednak powinien to zrobié,
skoro jest straznikiem Konstytucji? Moze nawet bardziej niz Trybunal, kté-
ry ogranicza sie do wypowiedzi w sprawie aktow normatywnych®, prezydent
moze tez ocenia¢ dzialania, ich motywy 1 skutki polityczne, czyli méwiac nieco
nieprawniczo — oceniaé przestrzeganie nie tylko litery, ale 1 ducha Konstytucji.
Powinien tez bezwzglednie poczekac na orzeczenie TK, a takze interweniowac,
gdy jego wyroki nie byly oglaszane (pominmy juz $lubowania przyjmowane
w nocy, sam prezydent nadwyrezyl bowiem w ten sposéb swéj prestiz).

Czy podejmowanie przez prezydenta dzialan w zakresie przestrzegania
Konstytucji jest uczestnictwem w sprawowaniu wladzy? Wydaje sie, ze tak.
Wyro6znié¢ tu mozna dwa ,kanaly” oddziatywania: pierwszy o charakterze poli-
tycznym, wynikajacy z autorytetu gtowy panstwa, drugi zawierajacy element
sankgcji, jako konsekwencji wystapienia do TK (lub odmowy podjecia decyzji,
np. nominacyjnych, gdy prezydent moze to uczynic). Nawet jesli — w przypad-

30 Tak np. TK postanowieniem z 7 stycznia 2016 r. (U 8/15) umorzyt postepowanie w sprawie
zbadania zgodnosci z Konstytucja uchwal uniewazniajacych wyboér cztonkéw TK, dokonany przez
Sejm VI kadencji, uzasadniajac to brakiem charakteru normatywnego tych uchwat (przy zdaniach
odrebnych).
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ku wniosku do TK — sad ten ostatecznie nie potwierdzi zarzutéw prezyden-
ta, opinia prezydenta, jego argumentacja, zaistnieja w sferze publicznej, a co
wiecej, udzial Trybunalu w sprawie wzbogaci doktryne konstytucyjna. Przy
okazji, widzac aktualny stan TK, zwlaszcza slyszalna publicznie o nim opinie,
prezydent by¢ moze powinien by¢ zaniepokojony 1 — np. w formie oredzia —
zwréci¢ na to uwage parlamentowi, podobnie tez w kwestii niepublikowania
wyrokow TK. Niestety prezydent raczej pozytywnie ocenia funkcjonowanie tej
instytucji.

IX. Najbardziej popularna jest kompetencja prezydenta z zakresu usta-
wodawstwa: inicjatywa ustawodawcza, podpisanie 1 zarzadzenie ogloszenia
ustawy oraz tzw. weto (lub wniosek do TK), a w pewnym sensie takze pra-
wo wydawania rozporzadzen wykonawczych. Zaréwno inicjatywa, jak weto
pozwalaja glowie panstwa na aktywny udziat w procesie stanowienia ustaw
(cho¢ poza trybem ustawodawczym sensu stricto), jakkolwiek kazda z tych
instytucji inaczej. Sa one dobrze znane, nie trzeba ich rozwijaé, ale nale-
zy wspomnieé, ze zwlaszcza odmowa podpisania ustawy 1 skierowanie jej
z umotywowanym wnioskiem do ponownego rozpatrzenia moga mie¢ do$é
istotne znaczenie w ksztaltowaniu decyzji publicznych. Wydaje sie, ze na-
wet odrzucone przez Sejm weto ma swoje znaczenie, pozwala bowiem wy-
brzmieé¢ zarzutom prezydenta, spowodowaé ponowne rozpatrywanie ustawy
1 angazowac do ponownego uchwalenia szersze grono parlamentarzystow niz
minimum niezbedne do uchwalenia ustawy ,w pierwszym podejsciu”. Nie
przypadkiem szereg razy okreslone podmioty (czesto obywatele) zwracaly sie
do kolejnych prezydentéw o niepodpisywanie danej ustawy. Mimo ze weto
ustawodawcze 1 wniosek do TK o przeprowadzenie prewencyjnej kontroli
zgodnosci ustawy z konstytucja saq konsekwencja odmowy podpisania ustawy
1to je proceduralnie wiaze, kazda z tych instytucji ma swoje odrebne oblicze
prawne. Tym bardziej ze Konstytucja z 1997 r. zniosla wcze$niejszg mozli-
wos¢ wykorzystywania ich obu wobec tego samego aktu®'. Oznacza to, ze — co
do zasady — prezydent stosuje wniosek do TK, gdy przyczyna jest, w jego
opinii, niekonstytucyjno$é przepiséw ustawy, a wiec nalezy to do powyzej
omoéwionych instrumentéw czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji, na-
tomiast weto stosuje w innych przypadkach, na ogét z przyczyn spotecznych,
politycznych lub prawnych. Mozna na nie spojrze¢ takze z punktu widzenia
roli prezydenta jako arbitra. Po pierwsze, miedzy parlamentem a rzadem,
gdy uchwalona ustawa bedzie sprzeczna z kierunkiem polityki rzadu lub
mozliwos$cia, np. finansowa, jej realizacji; a po drugie, moze by¢ instrumen-
tem arbitrazu o charakterze politycznym lub spotecznym, gdy prezydent in-

31 Art. 18 MK przewidywal, ze ustawa ponownie uchwalona przez Sejm mogla by¢ nastepnie
zaskarzona do TK. Oznaczalo to, ze prezydent mdgl kierowaé do ponownego rozpatrzenia ustawe
z powodu niekonstytucyjnosci, a kiedy Sejm nie uznal argumentu — dopiero do TK, wzglednie po
ponownym uchwaleniu — poszukiwat argumentéw konstytucyjnych. Zastosowanie weta w sytuacji
dostrzezonej niekonstytucyjnosci moze mie¢ takze $wiadomy podtekst nadania sprawie okreslo-
nego wydzwieku, gdy glowie panstwa zalezy na efekcie politycznym lub gdy jest pewna, ze weto
nie zostanie odrzucone, podczas gdy dyskryminujacy wyrok TK nie bytby pewny.
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spirowany przez opozycje lub zwlaszcza przez obywateli spowoduje, ze usta-
wy nie wejdzie w zycie®2

Chociaz wiec weto jest formalnie zastosowane wobec aktu parlamentu
1 w zasadzie jest instrumentem réwnowagi miedzy wladza ustawodawcza
a wykonawcza, jednak czesto moze faktycznie dotyczy¢ polityki rzadu, kiedy
ustawa jest przyjeta na wniosek rzadu (lub postéw, ale z inspiracji rzadu),
przez zdyscyplinowana wiekszo§¢ parlamentarna, prezydent zas wystepuje
w imieniu interesu publicznego (czyli znowu jest swego rodzaju arbitrem),
wzglednie chce zaznaczyé swoje merytoryczne stanowisko w danej sprawie,
inne niz rzadu i1 wiekszo$ci parlamentarnej. To thumaczyloby fakt, powtarza-
jacy sie we wszystkich dotychczasowych prezydenturach, ze wieksza liczba
wet zgloszonych przez danego prezydenta dotyczyta okreséw koabitacji®®. Gdy
natomiast wiekszo$¢ parlamentarna 1 rzad nalezaty do zaplecza politycznego
prezydenta, weta topnialy, byly nieliczne i nie dotyczyly spraw zasadniczych.
Dotyczyto to wszystkich prezydentéw, ale ze wzgledu na dtugosé prezydentury
przyktadem moga by¢ obie kadencje Aleksandra Kwaéniewskiego, gdy réznica
ta byla drastyczna (28 do 2). Co wiece] — pojawito sie wowczas szereg odmow
podpisania ustawy, gdy cel ustaw miat charakter reform gospodarczo-spotecz-
nych (np. wprowadzenie liniowego podatku w 1999). Jak wida¢, weto ustawo-
dawcze podatne jest tez na osobiste polityczne przekonania glowy panstwa3.

Na tym tle do$¢ szczegdlnie zarysowaly sie trzy przypadki odmowy pod-
pisania ustaw, jakie zdarzyly sie w biezacej kadencji (2017). Po okresie, gdy
prezydent, niekwestionujacy zadnego posuniecia stanowiacej jego macierzyste
zaplecze polityczne partii rzadzacej (formalnie parlamentu 1 rzadu) w spra-
wie TK? czy prawa o zgromadzeniach, byl odbierany przez opinie publiczna
jako wylacznie akceptujacy polityke partii, odmowa podpisania najpierw jed-
nej ustawy (o RIO), potem za$ dwu innych, o wiele wazniejszych ze wzgle-
du na ich znaczenie dla panstwa prawa i odbiér spoteczny (chodzilo o ustawe
o SN 1 nowelizacje ustawy o KRS), spowodowala, ze zaczeto dostrzegaé pewien
potencjal w samodzielnym sprawowaniu wtadzy prezydenckiej. I co wiecej,
wiazac to tez z reakcja glowy panstwa na protesty spoteczne (liczne spekta-
kularne demonstracje), dato sie wiec odczué swego rodzaju nadzieje na nowe

32 Szerzej zob. M. Kruk, Teoretyczne i praktyczne aspekty odmowy podpisania ustawy
przez prezydenta a jako$é prawa, w: J. Wawrzyniak (red.), Tryb ustawodawczy a jakosé prawa,
Wyd. TK, Warszawa 2005, s. 198 i n.

33 Pojecie koabitacja jest tu uzyte umownie, wydaje sie bowiem, ze o rzeczywistej koabitacji
(,wspoOlzamieszkiwaniu” gabinetu rzadowego tacznie przez rzad i prezydenta) powinno sie méwié
w sytuacji, gdy prezydent ma formalne uprawnienie do kierowania rzadem, a rzad ponosi takze
przed nim odpowiedzialno§é. Jednakze to poreczne okreslenie przyjeto dla sytuacji, gdy rzad i pre-
zydent pochodza z réznych opcji politycznych.

34 Ale moze wobec prezydentéw wybieranych w wyborach powszechnych, w toku ktérych owe
przekonania moga stanowi¢ ich atut, a procedura wymaga od nich prowadzenia kampanii (ina-
czej, niz gdy wybor przez parlament odbywa sie bez debaty), nie mozna wymagacé takiej neutral-
nosci politycznej, jaka tradycja, jeszcze monarchiczna, zakodowala w stanowisku glowy panstwa,
oddajac w jej rece np. nominacje sedziowskie, oglaszanie ustaw itp.

3 Pelny opis 1 dokumentacja znajdujq sie w: P. Radziewicz, P. Tuleja (red.), Konstytucyjny
spor o granice zmian organizacji i zasad dziatania Trybunatu Konstytucyjnego, czerwiec 2015 —
marzec 2016, Wolters Kluwer, Warszawa 2017.
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otwarcie w tym zakresie. Je§li natomiast chodzi o motywy odmowy podpisania
ww. ustaw, z jednej strony prezydent dostrzegl, ze nie zostaly one przedsta-
wione mu do konsultacji, z drugiej — ze nalezne mu kompetencje przenoszone
sa na ministra sprawiedliwo$ci (zarazem prokuratora generalnego, co jeszcze
pogarszato sytuacje) 1 wreszcie ze nie sg one zgodne z Konstytucja?®. Odma-
wiajac podpisania ustaw, prezydent zapowiedzial tez wlasna inicjatywe usta-
wodawcza w tym zakresie. Ustawy byly dla partii na tyle wazne, ze stanowi-
sko prezydenta w sprawie weta pociagneto za soba dos¢ spektakularny kryzys
w relacjach prezydenta z jego obozem politycznym, a zwlaszcza jego liderem.
Weto wywolato tak gwaltowna reakcje, ze az szef rzadzacej partii politycznej
pozwolit sobie na upokarzajace glowe panstwa okreslenie wydarzenia jako ,,in-
cydentu” (incydent to co$ przypadkowego, nieprzemyslanego, co nie powinno
sie ani zdarzy¢, ani powtdrzy¢®”). Wniesione pozniej przez prezydenta projek-
ty zostaty uchwalone®, cho¢ znaczna czes$¢ doktryny 1 srodowisk prawniczych
uwaza szereg ich przepiséw za niezgodne z Konstytucja.

Niezaleznie od wyniku zastosowania przez prezydenta owych wet (a nawet
od przyczyny ich zastosowania), widaé¢ wyraznie, jak bardzo duzy potencjalny
wplyw moga mie¢ one na decyzje panstwa. By¢ moze gdyby w biezacej kaden-
¢ji prezydent juz wczeséniej stosowal weto (ustawy o TK, o zgromadzeniach)
1 byt potem konsekwentny, sytuacja tych instytucji mogtaby wygladaé ina-
czej, a by¢ moze takze nastepne ustawy proponowano by ostrozniej. To otwiera
ogromna, przestrzen ingerowania (i nie nalezy tego stowa rozumie¢ w nega-
tywnym aspekcie) prezydenta w sfere, realizowanej poprzez ustawy, polityki
panstwa, polityki rzadowej, zarazem wtadzy wykonawczej, jak 1 wladzy usta-
wodawczej. W literaturze pojawilo sie tez spostrzezenie, czy w tym zakresie
(1 analogicznie w zakresie inicjatywy ustawodawczej) nie nalezatoby uznaé
istnienia materialnego ograniczenia uprawnien prezydenta tylko do tych kwe-
stii, ktére naleza do jego kompetencji*®. Jednakze Konstytucja nie wskazuje
takiego kryterium, a ponadto nie byloby ono skuteczne?°.

X. W relacjach z rzadem, ktory w mys$l Konstytucji z 1997 r. nie ponosi od-
powiedzialno$ci przed prezydentem, gdy prezydent chce droga formalna albo
uzyskac informacje od Rady Ministréw, albo przekazac jej wlasna opinie, ma

% Do TK nie zostaly zaskarzone, prezydent wybral forme weta, zapewne dlatego, ze zakres
jego zastrzezen dotyczyl nie tylko kwestii niekonstytucyjnych (chyba raczej nie obawiat sie uzna-
nia ich konstytucyjnoéci przez TK), a po drugie otwieralo to droge do wniesienia wtasnych pro-
jektow.

3T Stownik jezyka polskiego, red. M Szymczak, t. 1, Warszawa 1978, s. 783, podaje — jako
ilustracje wydzwieku tego stowa — nastepujacy kontekst: ,,Pozatowania godny, przykry, nieprzy-
jemny incydent”.

3 Ustawy: z 8 grudnia 2017 r. 0 Sadzie Najwyzszym, Dz. U. 2018, poz. 5; z 8 grudnia 2017 r. 0 zmia-
nie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2018, poz. 3. Nie
podjeto natomiast ponownego rozpatrzenia poprzednich ustaw o SN 1 KRS, ale dawniej takze zdarzato
sie, ze po wecie Sejm nie podejmowal ponownego rozpatrywania zwréconych mu ustaw.

39 P. Sarnecki, Podziat wtadzy w praktyce, w: Konstytucja RP w praktyce: konferencja nauko-
wa, Biuro RPO, Warszawa 1999, s. 142.

40 Nieskuteczno$é te podziela cyt. wyzej autor, wskazujac zreszta na zaszczepienie przez kon-
stytucje konkurencyjnoéci na tym polu miedzy dwoma czlonami wtadzy wykonawczej.
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do dyspozycji Rade Gabinetowa (na innej ptaszczyznie — NIK). Konstytucja
nie zobowigzuje bowiem rzadu, jak to czynita Mata Konstytucja, do sktadania
prezydentowi informacji, a w sytuacji gdy zwyczajowo (od czasu III kadencji)
przedstawiciele prezydenta nie uczestnicza w posiedzeniach rzadu, kanaty ta-
kiej informacji moga sie niekiedy okazac skape. Z drugiej strony Konstytucja
wykluczyta sytuacje, w ktorej prezydent moze wykorzysta¢ Rade do przejecia
kierowania rzadem?!. Zachowala ja wiec do oficjalnego 1 sformalizowanego,
a wiec publicznego 1 jawnego, kontaktu obu segmentéow wladzy wykonawcze]
oraz jako forum ich wspétdziatania, inicjowane przez prezydenta. W praktyce
prezydenci nie umieja z niej korzystac, a 1 premierzy bywaja jej niechetni.
Najwiece] prob miato miejsce w czasie prezydentury Aleksandra Kwaéniew-
skiego, ktéory w ten sposéb podejmowat kontakty z rzadem premiera Jerzego
Buzka 1 Leszka Millera, ale albo nie byly one owocne, poniewaz niezainte-
resowanie demonstrowal premier, albo prezydent nieco brutalnie ocenial na
posiedzeniach Rady poczynania rzadu??. Staba praktyka funkcjonowania tej
instytucji powoduje, ze Rada Gabinetowa jest organem, jesli nie martwym, to
uspionym i pewnie w toku zmian Konstytucji zniknie (chyba ze ktérys prezy-
dent okaze sie krdolewiczem z bajki).

XI. Jedna z najbardziej komentowanych relacji prezydenta i rzadu sa pre-
zydenckie kompetencje zwigzane z powolywaniem Rady Ministréw, przyjmo-
waniem dymisji Rady 1 jej czlonkéw oraz dokonywaniem zmian w jej sktadzie.
W tym zakresie podkres§la sie czesto, ze powolywanie rzadu jest zdetermino-
wane na tyle z jednej strony sytuacjq polityczna, z drugiej przepisami Kon-
stytucji, ze prezydent nie ma tu wiele do powiedzenia. W przypadku jedno-
znacznego ukladu politycznego — to prawda: jesli powota rzad wbrew partii
wiekszoSciowe], to nie uzyska on wotum zaufania i sprawa przejdzie w rece
samego Sejmu. Dlatego tez w okreslonych sytuacjach prezydentowi trudno za-
rzucaé, ze jest poslusznym wykonawca woli wiekszosci parlamentarnej, jak
to czyniono wobec np. prezydenta Bronistawa Komorowskiego w przypadku
desygnowania na premiera Ewy Kopacz, co zreszta bylo dzialaniem takim sa-
mym, jak w wielu innych przypadkach wczeéniej 1 pézniej. Ale moze sie zda-
rzy¢ sytuacja, gdy uklad polityczny nie jest oczywisty, gdy prezydent moze,
a nawet powinien podejmowaé wysitek negocjacji politycznych 1 préoby zbu-
dowania koalicji dla rzadu, tak jak wedtug niedawnych doniesien prasowych
podjat to — nawet w systemie kanclerskim — prezydent RFN. Takze w czasie
wspomnianych kadencji prezydent Kwasniewski, ktory podejmowal aktywna
interwencje na ptaszczyznie decyzji o skladzie rzadu, choéby w sprawie odwo-
lania wicepremiera Marka Belki (lipiec 2002)*%, a zwlaszcza powotania go na
premiera (czerwiec 2004). W tej ostatniej sytuacji, mimo ze prezydent ,odbyt

41 Nie moze ona w myS§l art. 141 by¢ wykorzystywana w sprawach biezacych ani nie przystu-
guja jej kompetencje Rady Ministréw.

42 Zob. T. Nalecz, op. cit., s. 191, 198-199 1 n.

4 Po tygodniowym niemal zwlekaniu prezydenta z uwzglednieniem wniosku premiera Mil-
lera w tej sprawie, wygrato w efekcie postuszenistwo Konstytucji, ktéra juz wyeliminowata wspo-
mniane wyzej stdwko ,,moze”, interpretowane jako swoboda prezydenta w odwotaniu lub nie czton-
ka rzadu na wniosek premiera.
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prawdziwy maraton rozmow 1 negocjacji, majacych na celu zbudowanie dla
Belki odpowiedniego zaplecza parlamentarnego”, gdy sie to nie udato, posta-
nowil ,przetamac opor faktami dokonanymi”*‘. Spowodowal zatem konstruk-
tywne wotum nieufnosci, liczac slusznie, ze nawet w braku wotum zaufania
w tak nieskonsolidowanym Sejmie nie powiedzie sie wariant drugi (wybér
rzadu przez Sejm), ale tez izba nie zdecyduje sie na skrécenie kadencji przy
wariancie trzecim, co faktycznie nastapilo (rzadowi premiera Belki wyrazono
wowczas wotum zaufania, 1 to bezwzgledna wiekszoscia gloséw). Nie chodzi
o zachwalanie takiego postawienia na swoim przez prezydenta (gdyz nieco
zakrawa to na fortel, a tych w polityce nie powinno sie w nadmiarze stosowac),
ale o wskazanie na tym przykladzie dwu okolicznosci: po pierwsze, owego ,,ma-
ratonu rozmow 1 negocjacji’, ktére prezydent moze podejmowaé przy tworze-
niu rzadu lub zmianach w nim, choéby w celu odsuniecia grozby ponownych
wyboréw; po drugie, umiejetnosci dostrzezenia odpowiedniej dla siebie sytua-
¢ji politycznej 1 wykorzystania jej do skutecznego przeprowadzenia wlasnego
planu politycznego tam, gdzie Konstytucja — wydawaloby sie — czyni go bez-
radnym strézem zyrandola®.

XTII. Juz ten ostatni przyklad wskazuje, ze pewien potencjal mozliwosci
prezydenta tkwi takze w przyznanym przez Konstytucje prawie do skrécenia
kadencji Sejmu, a zarazem Senatu. Konstytucja nie pozostawia tu prezydento-
w1 pelnej swobody dziatania, ani nawet takiego wyboru, jaki Mata Konstytucja
pozostawiala prezydentowi, z ktérego to wyboru skorzystal prezydent Walesa
w 1993 r., o czym byla juz mowa wyzej. Prezydent skraca kadencje Sejmu,
gdy Sejm nie udzieli rzadowi wotum zaufania w trzeciej probie powolania go
(art. 155 ust. 2) oraz moze to uczyni¢ w przypadku nieprzedlozenia mu do
podpisu ustawy budzetowej w ciagu 4 miesiecy od przedlozenia Sejmowi pro-
jektu (art. 225). O ile w pierwszym przypadku skrdcenie jest obligatoryjne,
a prezydent moze co najwyzej podejmowaé proby zapobiezenia temu poprzez
polityczne negocjacje (przeciwnie tez?), o tyle drugi przypadek oznacza fakul-
tatywno$¢ decyzji, a to pozostawia prezydentowi ocene sytuacji i motywow, ja-
kimi sie kieruje. Sytuacja bowiem moze by¢ niegrozna — lekkie przekroczenie
terminu z uzasadnionych czy usprawiedliwionych powoddéw 1 wéwczas rozwia-
zanie parlamentu byloby sprowadzeniem niepotrzebnego kryzysu konstytu-
cyjnego, a dla budzetu oznaczaloby to jeszcze dluzsze oczekiwanie. A moze tez
by¢ to sytuacja znamionujaca juz istniejacy powazny kryzys parlamentarny,
blokade pracy ustawodawczej 1 brak szans na uchwalenie budzetu, stad nowe
wybory mogtyby by¢ jego rozwiazaniem. Wybdr nalezy do prezydenta 1 tylko
w podrecznikowo czystej sytuacji bylby oczywisty. Jednak zwazywszy, ze na
szali lezy kryzys lub jego unikniecie, oznacza to nie tylko, ze Konstytucja wy-
maga od prezydenta politycznej madrosci, gdyz wiele od jego decyzji zalezy
(takze ocena sytuacji po ewentualnych wyborach), ale tez — by¢ moze — pod-
jecie dziatania w celu usuniecia przeszkdd, jakie sie przed uchwaleniem bu-

4 T, Nalecz, op. cit., s. 208.
4 Aluzja do nietrafnej oceny funkeji prezydenckiej, wyrazonej niegdy$ przez Donalda Tuska,
przedkladajacego nad nia fotel premiera.
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dzetu pojawily (moze spowodowal to rodzaj ,,szantazu” jakiej$ grupy politycz-
nej, moze oczekiwanie na spelnienie warunkéw itp.). Prezydent musi sprawe
rozwazy¢ i podjaé stosowne madre dziatanie. Ale w tym zakresie doSwiadcze-
nia nie ma, gdyz wlaéciwie zadna z tych sytuacji, ktére sie z terminowo$cia,
ustawy budzetowej zdarzyly, nie miala takich ,podrecznikowych” przyczyn.
Zarowno prezydent Lech Walesa, jak 1 prezydent Lech Kaczynski prébowa-
li swoje uprawnienie wykorzysta¢ do innego zgota celu. Z jednej strony wiec
podjeta zostata falandyzacja przepiséw MK, tak aby udowodnié, ze terminy
(wtedy nieco inne i inaczej sformulowane) zostaty przekroczone, z drugiej —
spowolnienie prac izby (tu tez wina 6éwczesnego marszatka Sejmu, ktory zo-
bowigzany jest do strzezenia praw Sejmu 1 nie powinien na owo spowolnienie
pozwoli¢) uzasadniato publicznie ujawnione wahanie prezydenta, co do skro-
cenia kadencji, co sktaniato kluby obawiajace sie nowych wyboréw (zwtaszcza
Samoobrony) do podjecia wlasciwych decyzji w sprawie koalicji z partia, ktorej
prezydent sprzyjal. Sejm oczywiScie nie zostal rozwiazany ani w pierwszym,
ani w drugim przypadku.

XTII. Wprawdzie niniejsze rozwazania nie maja na celu analizowania
wszelkich uprawnien prezydenta ,,udostepniajacych” mu, w szerszym lub wez-
szym zakresie, akces do wladzy rzadowej, ale w zwiazku ze wspomnianym
na wstepie projektem prezydenta Andrzeja Dudy przeprowadzenia referen-
dum konstytucyjnego warto takze tej instytucji poswieci¢ kilka stow. Majac
na uwadze, jak poteznym instrumentem wladzy stalo sie ono zwlaszcza za
prezydentury Charles’a de Gaulle’a, gdy stosowat je praktycznie ,,ponad gto-
wa” parlamentu (za zgoda rzadu, ktéry byl mu podlegty). By¢ moze wlasnie ta
francuska praktyka byta przestroga, ktéra nakazata tworcom polskiej Konsty-
tucji wprowadzié tu arbitra w postaci Senatu. Senat wyraza bowiem zgode na
zarzadzenie referendum przez prezydenta. Prezydent Duda raz takiej zgody
nie otrzymal, ale mial do czynienia z Senatem poprzedniej kadencji. Nie po-
dejmujac dywagacji co do rozwoju obecnej sytuacji, trzeba jedynie stwierdzic,
ze proponowanie referendum, a zwlaszcza jego przedmiot, moze by¢ realizacja
jakiego$ istotnego planu prezydenta, ale ze jest on tu skazany na uzyskanie
zgody czes$ci wladzy ustawodawczej, tzn. takze czynnika politycznego. Trze-
ba tez pamietaé, ze referendum opiniodawcze (jako takie jest ono zapowia-
dane w obecnym przypadku) w sprawie czy to zmiany Konstytucji, czy zmian
w Konstytucji, nie bedzie tatwe do przeprowadzenia ani w $wietle art. 125
(zwlaszcza jesli dopisze frekwencja), ani art. 235 Konstytucji.

XIV. Jest oczywiste, ze koncepcja konstytucji, jej konkretne przepisy, nie
funkcjonuja w politycznej prozni, ale w konkretnych uktadach politycznych.
Stad za kazdym razem moga dziataé inaczej 1 inne elementy moga by¢ akcen-
towane. Przepisy konstytucji powinny by¢ jednak na tyle uniwersalne, aby
w kazdej sytuacji zapobiegac konfliktowi 1 w kazdej pozostawiaé prezydentowi
do dyspozycji takie samo spektrum mozliwosci. I wydaje sie, ze wysitek tej
Konstytucji idzie wlasnie w tym kierunku, chociaz coraz dtuzsze 1 zréznicowa-
ne do$wiadczenie praktyki konstytucyjnej moze wskazywac na potrzebe wery-
fikacji jej przepisoéw, a nawet zasad.
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W Swietle tego powstaje natomiast pytanie: czy istotnie prezydent nie ma
wladzy adekwatnej do swojej legitymacji? Ale takze odpowiednio do faktu, ze
cieszy sie wlasciwoscia formalnej politycznej neutralno$ci 1 nieodpowiedzial-
noéci. Tego braku politycznej odpowiedzialnoéci niekiedy nie bierze sie pod
uwage, a przeciez nalezaloby wywazy¢ oba czynniki: legitymizacje 1 nieodpo-
wiedzialnoé¢ polityczna. Za jego akty urzedowe odpowiedzialno§é ponosi pre-
zes Rady Ministréw w formie kontrasygnaty, ktérej znaczna ich czes¢ nie wy-
maga, gdyz stanowi prerogatywy prezydenta (art. 144 Konstytucji).

Analiza wszystkich mozliwosci, jakie Konstytucja otwiera przed prezyden-
tem, wskazuje, ze nie znajduje sie on, jak to sie probuje niekiedy przedstawic,
na catkiem przegranej pozycji i tylko system prezydencki mégtby tu pomoc?®.
Istota sprawy jest natomiast umiejetne wykorzystywanie tych atrybutéw, kto-
re prezydent posiada, wzmocnionych autorytetem samego stanowiska glowy
panstwa?’. Nawet jesliby tylko ograniczy¢ je do arbitrazu, to przeciez arbiter
rozstrzyga, a wiec decyduje. Pozwolilyby one prezydentowi na calkiem spore
uczestnictwo w zarzadzaniu sprawami panstwa w imieniu i interesie obywa-
teli, bez biezacej ingerencji w dziatanie rzadu 1 bez formalnych uprawnien do
jego kontroli. Tak wiec system kompetencji wladzy prezydenckiej pozwala na
pewna, elastyczno$¢ w jej wykorzystywaniu: glowa panstwa, nie naruszajac
autonomii rzadu, moze by¢ aktywna w zakresie rownowazenia wladz, arbitra-
zu, konsultacji, wspodtdziataniu (zwtaszcza w sferze obrony i1 stosunkéw mie-
dzynarodowych), przestrzeganiu prawa (to nawet obowigzkowo), inicjatywy
itd., ale moze tez godzi¢ sie na bardziej bierna postawe, tylko obserwujaca,
jesli uzna, ze jej interwencja nie jest niezbedna. Co wiecej — jej atrybutem jest
takze gwarantowanie ciaglo$ci wtadzy panstwowej (co powinno by¢ rozumia-
ne, jak we Francji, jako ciaglo$é panstwa), na co pozwala prezydentowi jego
polityczna nieodpowiedzialno$c.
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THE SCOPE OF THE PRESIDENT’S POWER

Summary

The article deals with the problem of the President’s power analysed in two dimensions. First
traditional conceptions of the presidency in Polish democratic constitutions (the Constitution of
1921, the Constitution of 1992 termed ‘Small Constitution’, and the Constitution of 1997) were
examined to determine how in the generally accepted parliamentary system of government the
position of the head of state was shaped. This analysis took into account the decision of 1990 to
hold direct universal presidential elections. Then, and this was the main focus of the analysis,
all the constitutional channels through which the President can influence the legislative and ex-

4 To uzywane w dyskusji publicznej okreslenie nie jest zdefiniowane 1 w efekcie, nie wiado-
mo, jaki system mialoby oznaczac.

47 Wtadnie z analizy pozycji konstytucyjnej, roli ustrojowej i kompetencji glowy panstwa
D. Dudek wyprowadza teze o autorytecie prezydenta, zob. idem, op. cit.
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ecutive decisions of the state were analysed. Contrary to the belief that the President’s power is
limited, the findings of the study conducted do not lead to such a conclusion. On the contrary, the
president’s activity may manifest itself in balancing power, arbitration, consultation, cooperation,
compliance with the law (this is compulsory), initiative, etc. The Constitution does not contain
any rigid provisions in this respect: the President may also accept a more passive attitude, one of
a mere observant if he considers that his intervention is not necessary. Such an approach will also
constitute a form of monitoring of the country’s affairs.



