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Uprawnienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
W procesie ustawodawczym

Streszczenie

Celem opracowania jest okreslenie funkcji prezydenta w procesie legislacyjnym, jak i ich sku-
tecznosci w dziataniu. W artykule poruszona zostata kwestia inicjatywy ustawodawczej, weta
ustawodawczego oraz wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, jako najwazniejszych mechani-
zméw glowy panstwa w procesie legislacyjnym. Urzad Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej zostat
wyposazony w trzy podstawowe warianty dziatania mogace mie¢ zauwazalny wpltyw na proces
tworzenia si¢ prawa. Stanowisko glowy panstwa zostalo powotane w gtoéwnej mierze jako element
,.hamulca” w catej strukturze tworzacej panstwo polskie, ktéry ma za zadanie sta¢ na strazy kon-
stytucyjnosci i ochrony wartoéci z niej wynikajacych. Zasadnym bylo wigc wyposazenie prezy-
denta w szereg kompetencji pozwalajacych zardwno reagowac, jak i kreowa¢ wlasne inicjatywy na
wszelakie niepokojace sytuacje w panstwie. Nie wiaze si¢ to jednak z ostatecznoscia w decydowa-
niu o stusznos$ci w sprawie. Wzajemne przenikanie si¢ rzadu i prezydenta prowadzi do obopdlnej
odpowiedzialnos$ci, a zarazem kontroli w ksztaltowaniu polityki panstwa polskiego. W artykule
poruszona zostala kwestia inicjatywy ustawodawczej, weta ustawodawczego oraz wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego, jako najwazniejszych mechanizméw glowy panstwa w procesie legi-
slacyjnym.

Stowa Kkluczowe: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, inicjatywa ustawodawcza, weto usta-
wodawcze, wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego.

Wstep

Okreslenie ,,prezydent” wywodzi si¢ z tacinskiego stowa praesidens, ozna-
czajacego przewodniczacego, zasiadajacego na czele. Powszechnie wiadomym
jest, ze ustawodawca stawia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na czele catej
»machiny” funkcjonujacej jako jednolita konstrukcja tworzaca panstwo polskie.
Problem gléwny w niniejszym artykule sprowadza si¢ do pytania, jakie sa
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uprawnienia Prezydenta RP oraz czy sa skuteczne? Analiza procedury ustawo-
dawczej w Polsce pozwala sformutowac wniosek, ze rola Prezydenta RP w tym
zakresie nie jest bez znaczenia. Konstytucja wyposaza szefa panstwa w trzy
podstawowe instrumenty, ktérymi moze postugiwaé si¢ w catym procesie two-
rzenia si¢ prawa. W niniejszym artykule autor stara si¢ opisa¢ rol¢ i znaczenie
inicjatywy ustawodawczej, instytucji weta ustawodawczego oraz wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego, uznajac je za najwazniejsze atrybuty mogace mieé
wplyw na ksztatt polityki legislacyjnej w panstwie. Jednakze artykut nie stanowi
catoSciowego spojrzenia na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Autor
staral si¢ przedstawi¢ najistotniejsze dla niego kwestie dotyczace problematyki
poruszonej w tej pracy.

1. Inicjatywa ustawodawcza Prezydenta RP

Inicjatywa ustawodawcza stanowi niewatpliwie kluczowy element w two-
rzeniu si¢ prawa. Jednym z podstawowych aktow prawnych regulujacych te
kwestie jest Konstytucja RP. Zgodnie z artykutem 118 ustawy zasadniczej, ini-
cjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Radzie Ministrow, a takze grupie co najmniej 100 000 obywa-
teli majacych prawo wybierania do Sejmu'. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy aby
kolejno$¢ w tym przypadku $wiadczy o swego rodzaju hierarchii czy jest zupet-
nie przypadkowa? Ustawodawca jednak nie sugeruje w tym przypadku jakiej-
kolwiek hierarchizacji’. Analiza kolejnych artykutow pozwala jednak stwierdzi,
ze takowa rownos$¢ nie wystepuje. Przykladem moze okaza¢ sig artykut 221
Konstytucji, zgodnie z ktérym inicjatywe ustawodawcza posiada wytacznie Ra-
da Ministréw w kwestii:

— ustawy budzetowej,

— ustawy o prowizorium budzetowym,

— zmiany ustawy budzetowej,

— ustawy o zaciagnigciu dtugu publicznego,

— ustawy o udzieleniu gwarancji finansowych przez panstwo’.

Kolejnym przyktadem $wiadczacym o hierarchizacji podmiotéw posiadaja-
cych inicjatywe do tworzenia prawa jest artykut 235 tej samej ustawy. Zgodnie z
przytoczonym przepisem, zdolno$¢ do ztozenia projektu ustawy o zmianie Kon-
stytucji posiada:

— grupa postow stanowiaca /s ustawowej liczby postow,
— Senat,
— Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej*.

' Art. 118 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483, dalej Konstytucji RP.
2 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2012, s. 238.
3 Art. 221 Konstytucji RP.
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Mamy wigc do czynienia z sytuacja, w ktorej ustawodawca w niektorych
kwestiach zaweza katalog podmiotéw zdolnych do zainicjowania ustawy. Nale-
zy jednak odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy ustawodawca winien takowej hie-
rarchizacji dokona¢? Wydaje si¢ to zbedne, biorac pod uwage fakt wskazywania
przez niego konkretnych podmiotow pozadanych do takowej inicjatywy o kon-
kretnym charakterze przedmiotowym. Nalezy zatem uznaé, ze wobec wszelkich
innych ustaw, w stosunku do ktorych takowe rozgraniczenie nie istnieje, rownie
kompetentne sa wszystkie podmioty wskazane w artykule 118 Konstytucji.
Swiadomego rozgraniczenia ustawodawca dokonal, umieszczajac inicjatywe
obywatelska w ustgpie drugim tego przepisu. Nalezy jednak nadmieni¢, ze tym
ruchem chciat on jedynie odrézni¢ kategorie podmiotéw, dzielac je na te o cha-
rakterze instytucjonalnym oraz pozainstytucjonalnym’.

Jest zatem kwestia bezsporna, ze na mocy aktualnej ustawy zasadniczej pre-
zydent posiada prawo inicjowania prawa. Narodzit si¢ jednak spor w doktrynie,
czy aby stusznym bylo po ewolucji pozostawienie tej funkcji w rekach glowy
panstwa. Mozna bowiem domniemywac, ze uprawnienie to wiaze si¢ z nieunik-
niona konkurencyjnoscia wobec obozu rzadzacego®. Prezydent, majac w swym
zakresie kompetencyjnym inicjatywe ustawodawcza, moze znacznie efektywniej
realizowac¢ swoja polityke. Nalezy zatem zaznaczy¢, ze prawo legislacyjne po-
szczegoOlnych organdow powinno dotyczy¢ kwestii zwiazanych z ich sfera dziata-
nia’. Sytuacja komplikuje si¢ wtedy, kiedy zalozenia co do kierunku rozwoju
panstwa, zarowno rzadu, jak i prezydenta, sa rozbiezne. Moze to przyczyni¢ si¢
do znacznego zdestabilizowania funkcjonowania pafstwa®. Stusznym bytoby,
gdyby dziatalnos¢ glowy panstwa w tej materii dotyczyta sfery czysto ustrojo-
wej. W pozostalym zakresie prawo do inicjowania aktow prawnych powinno
spoczywaé w rekach Rady Ministrow, bedacej centralnym organem wiladzy wy-
konawczej’.

Inicjatywa ustawodawcza o szczegdlnym znaczeniu dokonywana przez pre-
zydenta jest ustawa o zmianie Konstytucji. Wyjatkowos¢ trybu uchwalenia ta-
kowej ustawy niewatpliwie wynika ze specjalnego umocowania w prawie tego
aktu prawnego. Jak stanowi bowiem artykut 8 ust. 1 ustawy zasadniczej, Kon-
stytucja jest najwazniejszym aktem prawnym Rzeczypospolitej Polskiej'’. Za-
sadnym jest wigc, ze tryb zmiany tejze ustawy musi charakteryzowacé si¢ szcze-
gblnymi obostrzeniami.

* Art. 235 ust. 1 Konstytucji RP.
B. Opalinski, Rola Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w procesie stanowienia ustaw na tle
praktyki ustrojowej Konstytucji IIl RP, Warszawa 2014, s. 44.

8 R. Glajcar, M. Migalski, Prezydent w Polsce po 1989 r., Warszawa 2006, s. 83.
J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza — teoria, prawo, praktyka, [w:] idem, Tryb ustawo-
dawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005, s. 22.

8 R. Glajcar, M. Migalski, op. cit., s. 83.

°  B. Opalinski, op. cit., s. 60.

10" Art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.
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Jak juz zostalo wspomniane, prawem do wniesienia do Sejmu takowej usta-
wy objeta jest grupa s ustawowej liczby postow, Senat oraz Prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Nalezy zaznaczy¢, ze bez wzgledu na to, jaki podmiot spo-
srod wymienionych dokonatl wniesienia takiego aktu prawnego, wywotuje to
identyczne konsekwencje proceduralne''. Prezydent w tym zakresie nie posiada
zatem zadnych specjalnych wzgledow. Warto wspomnie¢, ze podmioty te nie sa
rowniez w zaden sposob ograniczone przedmiotowo co do zmian ustawy zasad-
niczej. Oznacza to, ze ingerencja w tym przypadku moze dotyczy¢ kazdego
przepisu.

Wartym dodania jest, ze zgodnie z artykulem 235 ust. 6 Konstytucji, jezeli
zmiana ustawy zasadniczej dotyczy rozdziatéw I, II lub XII, podmioty, ktére zo-
staly wymienione w ustgpie 1, moga zazadaé, w terminie 45 dni od dnia uchwa-
lenia ustawy przez Senat, przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego'>. Ana-
liza tego przepisu wskazuje zatem, ze mozliwym jest, aby ,,przeforsowana”
ustawa o zmianie Konstytucji z inicjatywy Senatu poddana zostata referendum
na wniosek samego Prezydenta RP. W takiej sytuacji Marszatek Sejmu, do kto-
rego takowy wniosek wptynat, obowigzany jest w terminie 60 dni zarzadzi¢
przeprowadzenie referendum. Zmiana konstytucji w tym przypadku nastepuje,
jezeli zdobedzie ona aprobatg wigkszosci bioracej udziat w glosowaniu.

Kolejnym s$rodkiem prawnym prezydenta z zakresu legislacji jest prawo do
wycofania zgloszonego przez siebie projektu ustawy. W mysl bowiem artykutu
119 ust. 4 Konstytucji, wnioskodawca wyposazony jest w prawo wycofania pro-
jektu ustawy w toku postgpowania ustawodawczego. Tworzy to niewatpliwie
mozliwos¢ sprawnego reagowania na nieprzewidziane sytuacje przyczyniajace
si¢ do nowych warunkéw zaréwno prawnych, jak i faktycznych. W drugiej
czesci podnoszonego artykulu ustawodawca wskazuje jednak na ograniczenie
czasowe, zaznaczajac, ze wnioskodawca na wycofanie projektu ustawy ma czas
do drugiego czytania. Wycofanie projektu ustawy winno by¢ ztozone w odpo-
wiedniej formie — poprzez o$wiadczenie woli sporzadzone w oficjalnym doku-
mencie. Sporng kwestig jest, czy takowy wniosek moze by¢ ztozony tylko przez
podmiot, ktory takiej inicjatywy dokonat. Pojawia si¢ bowiem pytanie, czy oso-
ba upowazniona do reprezentowania glowy panstwa jest kompetentna w sprawie
wycofania takiego aktu? Powszechnym jednak jest poglad, w ktorym uznaje sig,
ze tozsamos$¢ zarowno wnioskodawcy, jak 1 osoby chcacej taki akt wycofac zo-
stanie w tym przypadku zachowana na skutek wykonywania tych czynnosci
przez wskazanego przez siebie petnomocnika, posiadajacego stosowne do tego
uprawnienie'. O shusznosci tej tezy wskazuje artykul 34 regulaminu Sejmu,

B. Opalinski, op. cit., s. 63.

"> Art. 135 ust. 6 Konstytucji RP.

B B, Opalinski, op. cit., s. 67.

K. Eckhardt, Udzial organow wladzy wykonawczej w procesie stanowienia ustaw, Przemysl
2000, s. 94.
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w mysl ktérego dokonujac wniesienia projektu, wnioskodawca wskazuje swoje-
go pelnomocnika, upowaznionego do reprezentowania go w pracach nad tym
projektem”.

Prezydent RP w zwiazku z przyznaniem mu kompetencji ustawodawczej ma
réwniez prawo do zgtaszania poprawek'®. Prawo to zostato jednak ograniczone
do zglaszania tylko tzw. ,,autopoprawki”, ktorej pojecie nie jest bezposrednio
uregulowane w Konstytucji. Uregulowanie tej kwestii znalezé mozemy nato-
miast w regulaminie Sejmu. Zgodnie z art. 36 ust. 1a, wnioskodawca, do czasu
rozpoczecia pierwszego czytania, moze zastosowac autopoprawke do przedto-
zonego projektu bez koniecznoéci poddawania jej pod glosowanie'”.

Podsumowujac, inicjatywa ustawodawcza Prezydenta RP wynika wprost
z Konstytucji. Przepisy ustawy zasadniczej wyraznie stanowia o zamknigtym ka-
talogu podmiotow zdolnych do kreowania prawa. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze
uprawnienie to madrze realizowane przez glowe panstwa nie wptywa w sposob
negatywny na porzadek prawny i funkcjonowanie panstwa. Istotna w tej materii
jest relacja pomigdzy obozem rzadzacym a prezydentem, ktéra winna przedsta-
wia¢ kooperacj¢. Stusznym bytoby, gdyby ingerencja prezydenta w tym zakresie
tyczyta sig sfer czysto ustrojowych. Inicjatywa o szczegdlnym znaczeniu w re-
kach szefa panstwa jest zdolno$¢ do przedtozenia projektu zmiany konstytucji.
Mozliwym jest jednak dokonanie wczesniejszego referendum w celu konsultacji
ze spoleczenstwem. Prezydent w swej aktywnosci legislacyjnej wyposazony jest
w prawo do zglaszania autopoprawek do czasu rozpoczgcia pierwszego czytania
oraz wycofania swojego projektu bez konsekwencji, jezeli zostanie to dokonane
jeszcze przed zakonczeniem drugiego czytania. Inicjatywa ustawodawcza przy-
znawana glowie panstwa jest normalna praktyka stosowana w wielu krajach Eu-
ropy 1 jak dotad rzadko podnoszong jako zbedny balast utrudniajacy realizacje
polityki rzadu.

1.1. Inicjatywa ustawodawcza w praktyce

Dokonujac analizy praktyki stosowania inicjatywy ustawodawczej przez
gloweg panstwa, nalezy przyjrze¢ si¢ kilku ostatnim kadencjom prezydentury.
[ustracja aktywnosci glowy panstwa w zakresie ustawodawczym moze by¢ ana-
liza liczby wniesionych przez prezydenta projektow ustaw'®.

Wedtug statystyki Aleksander Kwasniewski wraz z Lechem Kaczynskim by-
li autorami najwigkszej liczby projektow ustaw. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage,

15 Art. 34 ust. 1 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., Regulamin

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 1992 Nr 26, poz. 185.
16" Art. 119 Konstytucji RP.
Art. 36 ust. 1a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 1992 Nr 26, poz. 185.
Inicjatywy  ustawodawcze  Bronistawa  Komorowskiego.  Analiza  porownawcza,
www.jagiellonski24.pl [dostep: 17.03.2017].



96 Patryk BLASIAK

ze Prezydent A. Kwasniewski dokonal tego w ciagu dwoch pelnych kadencji.
W pierwszych pigciu latach swojej prezydentury, w latach 1995-2000, ztozyt do
Sejmu 21 projektow ustaw, natomiast w latach 2000—2005 ztozyt ich do laski
marszatkowskiej 27". Oznacza to, ze prowadzil on najmniej aktywna prezyden-
ture w pierwszej kadencji.

M Zgloszone projekty ustaw

48
Aleksander Kwasniewski 1995 - Lech Kaczyriski 2005 - 2010 Bronistaw Komorowski 2010 -
2005 2015

Ryec. 1. Zgloszone projekty ustaw

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie www.prezydent.pl.

Lech Kaczynski w ciagu niepelnych pigciu lat urzgdowania wykazal sig
najwigksza aktywnoscia sktadania autorskich projektow ustaw. Ztozyt on bo-
wiem 44 projekty ustaw do Sejmu. Wsrod nich czgs¢ stanowily takie, ktére byty
autorskimi, nowymi inicjatywami glowy panstwa, tj. ustawy o Shuzbie Kontr-
wywiadu i Wywiadu Wojskowego, stworzonymi w cato$ci od podstaw.

Bronistaw Komorowski statystycznie wyprzedza pod wzgledem aktywnosci
Aleksandra Kwasniewskiego, jednak daleko mu do aktywnosci wykazywanej
przez Lecha Kaczynskiego. W trakcie swej pigcioletniej prezydentury z inicja-
tywy ustawodawczej skorzystal 26-krotnie®. Nalezy zwroci¢ uwage, Ze prezy-
dent Komorowski, korzystajac z przystlugujacego mu prawa inicjatywy ustawo-
dawczej, realizowat je gtownie w formie poprawek istniejacych juz aktow praw-
nych, a nie nowych ustaw stworzonych ,,od zera™!,

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze niezwykle aktywna polityka sktadania pro-
jektow ustaw z inicjatywy prezydenta nie musi swiadczy¢ o jego skuteczno-
$ci w dziataniu. Zasadnym jest zatem wzigcie pod uwagg, jaka liczba z wnie-
sionych projektow przeszta przez caly proces legislacyjny i trafita do po-
rzadku prawnego.

' Ibidem.
20 Ibidem.
2V Jak prezydenci tworzyli prawo, www.serwis.mamprawowiedziec.pl [dostep: 19.03.2017].
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W 7gloszone projekty ustaw Zakonczone podpisaniem ustawy

48
44

Aleksander Kwaséniewski 1995 -  Lech Kaczyiski 2005 -2010 Bronislaw Komorowski 2010-
2005 2015

Ryec. 2. Liczba projektow ustaw i ich skutecznos¢

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie www.prezydent.pl.

Sposrod 48 projektdw ustaw ztozonych w okresie dwdch kadencji przez Pre-
zydenta Aleksandra Kwasniewskiego do porzadku prawnego trafito 26. Projekty
skierowane do Sejmu z inicjatywy owczesnego prezydenta dotyczyly gtdownie
takich tematyk, jak: sadownictwo, stany nadzwyczajne, prawo karne, lustracja,
ordery i odznaczenia, prawo wyborcze. Inna grupg stanowia projekty ustaw, kto-
rych nie sposob przydzieli¢ do zadnej z wezesniej wymienionych kategorii*.

Lech Kaczynski, piastujac urzad prezydenta w latach 2005-2010, ztozyt 44
projekty, z ktorych uchwalono 25. Byla to niezwykle aktywna polityka ustawodaw-
cza, a projekty 6wczesnego prezydenta dotyczyly az 9 obszarow legislacyjnych, ta-
kich jak: bezpieczenstwo, sadownictwo, ordery i odznaczenia, prawo pracy, finanse
i budzet, lustracja, szkolnictwo wyzsze, dokumenty tozsamosci, fundacje™.

Z 26 projektow ustaw zlozonych przez Bronistawa Komorowskiego 13 trafito do
porzadku prawnego. Projekty ustaw skierowane do laski marszatkowskiej z inicjaty-
wy Bronistawa Komorowskiego mozemy jednak przydzieli¢ tylko do trzech katego-
rii ustawodawczych: bezpieczenstwa, sadownictwa oraz orderéw i odznaczen™.

Inna kwestia warta omowienia jest skutecznos$¢ ztozonych przez prezydenta
projektow ustawy przy jednoczesnej przychylnosci rzadu oraz w okresie kohabi-
tacji. Termin ten w polityce okresla sytuacje, w ktorej rzad oraz prezydent wy-
wodza si¢ z przeciwnych obozoéw politycznych.

Prezydent Aleksander Kwasniewski w ciagu dziesigciu lat petnienia obo-
wiazkow prezydenta musial zmierzy¢ sig z czteroletnim okresem kohabitacyj-
nym. Tyczy si¢ to lat 1997-2001, w ktorych to rzad tworzyta partia Akcja Wy-
borcza ,,Solidarno$¢” wraz z Unig Wolnosci. W trakcie czteroletniej kohabitacji

2 B, Opalinski, op. cit., s. 74.
2 Ibidem, s. 94.
2 Tbidem, s. 124.
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z owczesnym rzadem Prezydent Aleksander Kwasniewski zdotat jednak uchwa-
li¢c siedem swoich autorskich projektow ustaw. Natomiast przy szescioletniej
przychylnosci rzadu udato mu si¢ z powodzeniem podpisa¢ tych ustaw dzie-
wigtnascie.

W Ogotem skutecznych Przy przychylnosci rzadu M Przy kohabitacji
26 25
19
15
13 13
10
7
. O
Aleksander Kwasniewski 1995 - Lech Kaczyriski 2005 - 2010 Branistaw Komorowski 2010 -
2005 2015

Rye. 3. Skutecznos$¢ ustaw przy przychylnosci rzadu i kohabitacji

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie www.prezydent.pl.

Bronistaw Komorowski, petniac funkcje Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, nie doczekat si¢ okresu, w ktorym to petitby swoje obowiazki w kohabi-
tacji z rzadem. Z trzynastu skutecznie zakonczonych ustaw wszystkie zatem zo-
staty uchwalone w czasie posiadania przychylnego zaplecza parlamentarnego.

Lech Kaczynski w okresie trzyletniej kohabitacji z 6wczesnie panujacym
rzadem koalicyjnym w postaci Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa
Ludowego zdotat wprowadzi¢ do porzadku prawnego az 10 ustaw swojego au-
torstwa. Robi to wrazenie, biorac pod uwagg statystyczne wyniki jego poprzed-
nika, jak i nastgpcy oraz fakt, ze tragicznie zmarty prezydent pekit swoje obo-
wiazki przez okres 51 miesigey, czyli niepetna 5-letnig kadencjg. Stawia go to
zatem w roli nie tylko najbardziej aktywnego prezydenta po 1995 r., ale takze
najbardziej efektywnego.

Reasumujac, kompetencja inicjatywy ustawodawczej w praktyce byta wyko-
rzystywana roznorodnie w zaleznosci od modelu prowadzenia danej polityki
prezydenckiej. Zaréwno polityka Prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego, jak
i Bronistawa Komorowskiego charakteryzowata si¢ niewatpliwie wstrzemigzli-
woscig w korzystaniu z inicjatywy legislacyjnej. Jezeli juz takowa wystgpowata,
tyczyta si¢ ograniczonej sfery dziatania. Tragicznie zmarly Prezydent Lech Ka-
czynski podczas niecatych pigciu lat urzedowania jako glowa panstwa mogt po-
szczyci¢ si¢ najbardziej aktywna w tym zakresie polityka, jak i efektywno$cia
w jej realizowaniu. Ponadto jego projekty ustaw dotyczyty bardzo szerokiego
zakresu dziedzin prawnych — od tych zwiazanych z bezpieczenstwem panstwa,
po tyczace si¢ okreslonej grupy spotecznej, w postaci szkolnictwa wyzszego.
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Prerogatywa inicjatywy ustawodawczej moze zatem uchodzi¢ za speiniajaca
oczekiwania prawodawcy. Pomimo iz istnieje dysproporcja migdzy skuteczno-
$cia tej inicjatywy w okresie przychylnosci zaplecza parlamentarnego i kohabi-
tacyjnego, to statystyki pokazuja, ze i w takim okresie takowa dziatalnos¢ glowy
panstwa nie jest bezskuteczna.

2. Weto ustawodawcze przystugujace Prezydentowi RP

2.1. Rys historyczny

Weto ustawodawcze stanowi jedna z najwazniejszych prerogatyw przyshu-
gujacych Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo to jednocze$nie
wzbudza od lat wiele kontrowersji co do stusznos$ci wyposazenia glowy pan-
stwa w tak niebywale wazna kompetencjg. Istnieje bowiem ryzyko, ze nieroz-
waznie stosowana moze skutecznie przyczyni¢ si¢ do zdezorganizowania prac
catego parlamentu. Analiza wraz z oceng weta ustawodawczego nie moze oby¢
si¢ bez zobrazowania genezy pojawienia si¢ tej kompetencji w polskim syste-
mie prawnym”.

W okresie dwudziestolecia migdzywojennego mozliwo$¢ zakwestionowania
ustawy, ktora zostata przedtozona do podpisu prezydentowi, nie wynikata bez-
posrednio z Konstytucji’’. Zgodnie z artykutem 44 ustawy zasadniczej z 1921 r.,
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej podpisywat ustawy wraz z odpowiednimi
ministrami i zarzadzat ogloszenie ich w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej®’.
Mozna zatem stwierdzié¢, ze ustawodawca w owczesnej Konstytucji nie wyposa-
zyt glowy panstwa w prerogatywe weta ustawodawczego, wskazujac na mecha-
niczne jej podpisanie w procesie stanowienia prawa. Budzito to jednak wiele
kontrowersji, bowiem zdaniem wielu teoretykow prawa takowego przywileju
mozna byto si¢ dopatrywac, dokonujac innych wyktadni anizeli literalna.

Zdaniem A. Chrzaszczewskiego, podpisanie ustawy dokonane przez Prezy-
denta RP nie moze uchodzi¢ za mechaniczne dziatanie, ktore jest wykonywane
bezkrytycznie. Podpis uczyniony przez prezydenta pod ustawa winien stanowi¢
zapewnienie, ze niniejszy akt prawny spetnia wymogi wszelkich obostrzen i nie
stanowi pogwalcenia fundamentalnych praw wynikajacych bezposrednio
z ustawy zasadniczej”*. Pomimo zatem tego, ze prawo do weta ustawodawczego

2 A.J. Piasecki, Weto ustawodawcze w III RP — wymiar normatywny i empiryczny. Préba bilansu,

,,Annales Universitatis Maria Curie-Sktodowska”, Vol. XVI, 2, Uniwersytet Jagiellonski, Kra-
kow 2009, s. 84.

B. Opalinski, op. cit., s. 162.

Art. 44 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1921 r.,
Nr 44, poz. 267.

A. Chrzaszczewski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i jego kompetencje, ,,Gazeta Admini-
stracji 1 Policji Panstwowej” 1925, s. 2.
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nie wynikalo z konkretnego przepisu, mozliwym byto dopatrzenie si¢ go, majac
na uwadze zwarta praktyke ustrojowa” .

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze teorie przyznania Prezydentowi RP kompeten-
cji weta ustawodawczego opieraja si¢ na niejasnych podstawach prawnych
i moga budzi¢ wiele watpliwosci. Mozna domniemywac¢, ze takowe pominigcie
w przepisach tej prerogatywy nie bylo wynikiem niefortunnej omytki, a celowa
intencja ustawodawcy. Nie jest bowiem tajemnica, ze konstytucja marcowa
w swym zamysle nie miata na celu wzmocnienia pozycji wtadzy wykonawczej
W postaci przyznania prezydentowi kompetencji o tak wielkim znaczeniu, jakim
jest weto ustawodawcze.

Nie oznacza to jednak, ze w tym przypadku prezydent pozbawiony byt
wszelakich instrumentow do dziatania. W mysl artykutu 38 dwcezesnej Konsty-
tucji RP, zadna ustawa nie mogla sta¢ w sprzecznosci z nig ani naruszac jej po-
stanowien™. Prezydent w tym przypadku, jako najwyzszy przedstawiciel Rze-
czypospolitej, czuwajacy nad przestrzeganiem ustawy zasadniczej, miatl prawo
dochodzenia, czy takowe projekty ustaw nie gwalca podstawowych wartosci za-
wartych w Konstytucji. Stusznym jest zatem poglad J. Zalesnego, porownujacego
urzad Prezydenta RP do dziatalnos$ci notariusza, ktéry wraz z podpisaniem si¢ pod
aktem prawnym jednoczesnie bada go pod wzgledem formalnej poprawnosci’ .

Zmiany co do kwestii weta ustawodawczego nie dokonaly si¢ wraz z wej-
sciem noweli Konstytucji z 2 sierpnia 1926 r. Pomimo pojawiajacych si¢ w tam-
tym czasie postulatow wyposazenia Prezydenta RP w takowa kompetencje,
ustawodawca uznal jednak, ze owa prerogatywa nie jest pozadana w tym kon-
kretnym momencie®”,

Wraz z wejsciem w zycie konstytucji kwietniowej prezydent stat si¢ persona
stojaca ponad wszystkimi organami wtadzy panstwowej. Jednoczes$nie zostat
wyposazony w instytucje weta ustawodawczego. W mys$l artykutu 54 ust. 1,
Prezydent Rzeczypospolitej stwierdza swym podpisem moc ustawy konstytucyj-
nie uchwalonej oraz zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw®. W ust. 2
podnoszonego artykutu ustawodawca stwierdzil, ze prezydent w terminie trzy-
dziestu dni od otrzymania projektu ustawy ma prawo zwréci¢ go Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia bez obowiazku jego uzasadnienia®®. Nie oznacza to
jednak, ze prezydent mogt na mocy tej kompetencji wykonywac ja bezkrytycz-
nie. Niebezpieczenstwo dezorganizowania prac parlamentu zabezpieczyt usta-

B. Opalinski, op. cit., s. 162.

Art. 38 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1921 r.,
Nr 44, poz. 267.

J. Zale$ny, Partycypacja gtowy panstwa w ostatnich etapach procesu legislacyjnego, Warsza-
wa 1999, s. 102.

B. Opalinski, op. cit., s. 165.

Art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1935 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.
7 1935 1., Nr 30, poz. 227.

Art. 54 ust. 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1935 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
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wodawca w ust. 3 artykutu 54. Zaznaczyl on, ze jezeli Izby Ustawodawcze
wigkszo$cia ustawowej liczby postow i senatorow ponownie pozostawia projekt
ustawy bez zmian, to rodzi to zobligowanie Prezydenta RP do jej podpisania
w takim niezmienionym brzmieniu™.

Weto ustawodawcze wyrazone w konstytucji kwietniowej miato za zadanie
bada¢ cele ustawy i wiaza¢ zawarte w niej przepisy z celowoscia wynikajaca
z podstawowych zasad zawartych w ustawie zasadniczej*®. Nalezy jednak zwro-
ci¢ uwagg na fakt, ze pomimo istnienia w tamtejszym porzadku prawnym weta
ustawodawczego nie przystugiwato ono dostownie Prezydentowi RP. Do takiego
wniosku mozemy doj$¢, przygladajac si¢ artykutowi 14 konstytucji kwietniowe;.
Zgodnie z tym przepisem, akty urzedowe Prezydenta RP wymagaja do swej
waznosci podpisu Prezesa Rady Ministrow i whasciwego ministra®’. Takowa in-
stytucja weta miata wigc racj¢ bytu przy badaniu ustawy tylko pod wzgledem
materialnym. Oznacza to, ze prezydent mogt zakwestionowac ustawe, ktora sta-
nowila rozbiezno$¢ z celowoscia Konstytucji RP.

Omawiajac kwesti¢ weta ustawodawczego wyrazonego w konstytucji kwiet-
niowej, nalezy odrozni¢ weto niekonstytucyjnosci od weta zawieszajacego.
W przypadku tego pierwszego prezydent winien stwierdzi¢ powazne uchybienia
w projekcie ustawy bedace w sprzeczno$ci z ustawa zasadnicza. Takowy przy-
padek rodzi nadzieje powodzenia interwencji glowy panstwa ze wzgledu na swa
deklaratoryjnos$¢. W przypadku weta zawieszajacego prezydent wskazuje na nie-
celowos¢ z ustawa zasadnicza, co czesto jest wyrazem subiektywnej oceny’.
Wskazana kompetencja przyczyniala si¢ tylko do tego, aby da¢ czas na ponowne
przyjrzenie si¢ projektowi ustawy.

Konstytucja kwietniowa, mimo iz przewidywata w swej tresci prerogatywe weta
ustawodawczego, nie przyczyniata si¢ do osiagnigcia zamierzonych efektow
w praktyce. Przyczyny mozemy doszukiwac si¢ w zmieniajacych si¢ relacjach za-
chodzacych pomigdzy organami naczelnymi, ktére wynikaty z konstytucji’’. Moz-
liwos¢ ,,obalenia” weta ustawodawczego przystugujacego Prezydentowi RP, wyni-
kajacego z artykutu 54 ust. 3 konstytucji kwietniowej, i zobligowanie go do podpi-
sania ustawy przyczynito si¢ do sytuacji, w ktorej przepis ten stat si¢ martwy.

Po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej skomplikowana sytuacja Polski
wplyneta na to, ze weto ustawodawcze zostalo wylaczone z systemu prawnego™.
Przeobrazenia polityczne w tym okresie skutkowaty bowiem znaczaco uksztat-
towaniu zupelnie nowego systemu politycznego panstwa polskiego®'. Zatoze-

Art. 54 ust. 3 ustawy z dnia 23 kwietnia 1935 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
J. Zaleény, op. cit., s. 20.

B. Opalinski, op. cit., s. 166.

J. Zaleény, op. cit., s. 109.

B. Opalinski, op. cit., s. 169.

" Ibidem, s. 169.

J. Zaleény, op. cit., s. 110.
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niem panstwa ludowego byt brak konfliktéw pomig¢dzy organami wladzy. Kon-
stytucja okresu PRL nie przewidywata instytucji weta ustawodawczego na sku-
tek zniesienia urzedu prezydenta, a sam proces podpisywania ustaw traktowany
byt jako mechaniczny i z gory jako stuszny.

Przywrécenie urzedu prezydenta wraz z prerogatywa weta ustawodawczego
nastapito na skutek zmiany Konstytucji PRL w 1989 r. Mimo ze ustawodawca
ponownie zamiescil retoryke ,,podpisania ustawy” przez glowe panstwa, to
zmiany ustrojowe i postawienie Prezydenta jako odrgbnego organu wiadzy wy-
konawczej pozwolito sadzi¢, Ze retoryka ta moze byé rozumiana inaczej*. Gto-
wa panstwa mogta skorzysta¢ z instrumentéow zakwestionowania ustawy w po-
staci zwrocenia si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego, jak i odmowy podpisania
ustawy. Zgodnie z artykutem 27 ust. 4 Konstytucji z 1989 r., prezydent przed
podpisaniem ustawy mogl wystapi¢ w ciagu miesiaca do Trybunatu Konstytu-
cyjnego z wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci ustawy z Konstytucja®. Nato-
miast w mys$l ust. 5 tego samego artykutu prezydent mégt odmoéwic¢ podpisania
ustawy 1 z umotywowanym wnioskiem w ciggu miesiaca przekaza¢ Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia®’. Ustawodawca zabezpieczyl jednak te mozliwos¢,
stanowiac w drugiej czgsci tego przepisu, ze jezeli sejm wigkszoscia co najmniej
% glosow w obecnosci co najmniej potowy ogolnej liczby postow zatwierdzi
tekst ustawy w niezmienionym brzmieniu, prezydent jest zobligowany do jej
podpisania®. Zdaniem R. Mojaka, taka konstrukcja przepisow art. 27 ust. 4 i 5
moze podwazac rolg prezydenta, uchodzacego za ,,straznika” przestrzegania kon-
stytucji na skutek przekazania tej kompetenciji Trybunatowi Konstytucyjnemu®.

Podsumowujac kwestie weta ustawodawczego i jego historii, mozemy
stwierdzi¢, ze jego obecnos¢ w polskim porzadku prawnym budzita od wielu lat
szereg kontrowersji. W konstytucji marcowej nie zostata ona zawarta w przepi-
sach prawnych. Wielu teoretykéw prawa doszukiwato si¢ jej natomiast w inter-
pretacji przepiséw tego aktu. Byly to jednak argumenty, ktore wraz z koncepcja
stabej prezydentury budzity wiele watpliwosci®’. Po raz pierwszy kompetencja
weta pojawita si¢ w konstytucji kwietniowej. Uprawnienie to, cho¢ bylo stoso-
wane przez mocng pozycje szefa panstwa, nie nosito znamion o charakterze ab-
solutnym. Ograniczato si¢ bowiem do zarzutow zwiazanych z celowosScia pro-
jektu ustawy. Prerogatywa ta nie przystugiwata w tym przypadku tylko glowie
panstwa, bowiem wymagata kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow. W okresie

B. Opalinski, op. cit., s. 171.

Art. 27 ust. 4 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Dz.U. 1989 r. Nr 19 poz. 101.

Art. 27 ust. 5 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowe;.

* Ibidem.

R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatcen ustrojowych, Lublin 1995, s. 226.
B. Opalinski, op. cit., s. 179.
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Polski Ludowej ustawodawca nie przewidywal istnienia instrumentu weta usta-
wodawczego, co wigzalo sig ze zniesieniem urzedu prezydenta. Instytucj¢ sprze-
ciwu podpisania ustawy przywrocono wraz z ponownym powotaniem urzgdu
prezydenta w 1989 r. Fakt poczucia potrzeby istnienia takowego przywileju Pre-
zydenta RP w roznych okresach pozwala dostrzec jej niebagatelne znaczenie.
Zdawano sobie jednak sprawe, zeby prerogatywa ta nie miata charakteru abso-
lutnego i nie stanowita instrumentu, ktorym mozna si¢ permanentnie postugiwac
w celu uzyskania okreslonych efektow, nalezy wprowadzi¢ szereg obostrzen*®,

2.2. Weto ustawodawcze po 2 kwietnia 1997 r.

Jedna z najwazniejszych prerogatyw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do
dnia dzisiejszego jest prawo do odmowy podpisania i opublikowania ustawy. Usta-
wodawca zatem wyposazyl glowe panstwa w instrument pozwalajacy wyrazié
sprzeciw wobec aktu prawnego ,,przeforsowanego” przez parlament. Literatura wy-
roznia kilka rodzajow tej instytucji, dzielac ja na weto absolutne i zawieszajace.

Weto absolutne charakteryzuje si¢ trwatoscia 1 ostateczno$cia w swych dziata-
niach, nie daje mozliwo$ci wptynigcia na t¢ decyzjg innemu organowi. Stwarza to
jednak pewne ryzyko, ktore wiaze si¢ z nieumiejetnym postugiwaniem sig tak istot-
nym przywilejem. Notoryczne wetowanie ustaw moze bowiem doprowadzi¢ do dez-
organizacji prac parlamentu i wielu sporow pomiedzy legislatywa a egzekutywa™.

Weto zawieszajace wiaze si¢ z wyrazeniem sprzeciwu o znacznie mniej de-
strukcyjnej formie, gdyz mowa jest tutaj o konsultacjach, ktore w ostatecznym
rozrachunku nie przesadzaja o niewejsciu ustawy do porzadku prawnego. Moz-
liwe jest zatem ,,przeforsowanie” weta mimo sprzeciwu glowy panstwa i zobli-
gowanie do jej podpisania.

Prawna forma weta po 2 kwietnia 1997 r. do dnia dzisiejszego jest wniosek
0 ponowne rozpatrzenie ustawy przez parlament. Stanowi on niezalezna kompe-
tencje glowy panstwa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze prerogatywa ta nie jest
w sposob dostowny zawarta w artykule 144 ust. 3 Konstytucji, ktéry to zawiera
szeroki katalog kompetencji przypisanych glowie panstwa. Takowego narzedzia
mozemy jednak doszukiwac sig, analizujac punkt 6 tego artykutu, ktory to wska-
zuje na brak wymogu zwiazanego z kontrasygnatag w zwiazku z odmowa podpi-
sania ustawy. Mozemy zatem doj$¢ do wniosku, ze ztozony przez glowe pan-
stwa wniosek o powtdrne omoéwienie ustawy przez Sejm rozumiane moze by¢
jako odmowa podpisania tego aktu prawnego’’.

Rozpatrujac kwestie przedmiotowego zakresu obejmowania weta ustawo-
dawczego, mozemy powiedzie¢, ze nie dotyczy ono kazdej ustawy. Mamy tutaj
wigc do czynienia z pewnego rodzaju ograniczeniem zakresu przedmiotowego.

8 J. Zalesny, op. cit., s. 127.

* M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce — prawo zwyczajne
i praktyka, Sosnowiec 2015, s. 171.

30 B. Opalinski, op. cit., s. 183.
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Weto ustawodawcze z powodzeniem moze by¢ zastosowane wobec zwyklej
ustawy, rowniez takiej, ktora zostata ztozona w trybie pilnym, dotyczacej zgody
na ratyfikacje i wielu innych. Wyjatek w mysl artykutu 224 ust. 1 stanowi usta-
wa budzetowa albo ustawa o prowizorium budzetowym, wobec ktorej nie moze
by¢ zastosowana instytucja weta.

Weto ustawodawcze nie moze rowniez by¢ uzyte wobec ustawy o zmianie
Konstytucji. Mimo ze brak jest konkretnego przepisu, ktory regulowatby te kwe-
stig, do takich wnioskow mozemy dojs$¢, analizujac procedur¢ zmiany ustawy
zasadniczej. W mysl bowiem artykutu 122 ust. 5 Konstytucji ponowne uchwale-
nie ustawy, ktora zostata poddana instytucji weta przez gtowe panstwa, mozliwe
jest przez glosowanie w Sejmie wickszoscia 7 glosoéw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postow’'. Natomiast do ustanowienia ustawy o zmia-
nie konstytucji w Sejmie niezbedna jest wiekszo$¢ w postaci . Ustrojodawca
tym samym wskazuje na odrgbnos¢ tego aktu prawnego od zwyklej ustawy,
uznajac t¢ pierwsza za akt wyzszej wagi. Idac dalej tym tokiem rozumowania,
jezeli uchwalono ustawe o zmianie konstytucji, uzyskujac wigkszo$¢ %, to we-
towanie jej jest bezcelowe, bowiem uzyskanie wickszo$ci 7 przy ponownym jej
rozpatrywaniu wydaje si¢ formalno$cia™.

Nalezy jednak wspomnie¢, ze wraz z wejsciem w zycie Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. ustawodawca zabezpieczyl funkcje prezydenta przed nad-
miernym, celowym stosowaniem uprawnien, ktore moglyby przyczyni¢ si¢ do
zdezorganizowania i blokowania prac parlamentu. Wytaczona jest bowiem moz-
liwos¢ skorzystania z prawa weta ustawodawczego przez glowe panstwa, jezeli
juz wezesniej poczynita ona kroki wobec tej samej ustawy, zgtaszajac wniosek
do Trybunatu Konstytucyjnego™.

Zgodnie z artykutem 122 ust. 5, prezydent, przekazujac Sejmowi ustawe do
ponownego rozpatrzenia, musi wskaza¢ réwniez swoj motyw dzialania. Nie de-
klaruje on zatem w tym przypadku tylko watpliwosci, a zobligowany jest do
umotywowania swojego postgpowania, ktore winno by¢ przedstawione w spo-
sob szczegdtowy. Tak skonstruowana watpliwos¢ zdecydowanie usprawnia tryb
legislacyjny oraz oddala ryzyko, ze gtowa panstwa korzysta z tego mechanizmu
w celach opdznienia wejscia w zycie ustawy’”.

Nie nalezy jednak zapominaé, ze weto ustawodawcze w swej materii ma
charakter warunkowy. Model weta zawieszajacego skutkuje zatem zahamowa-
niem procedury legislacyjnej, jednak nie przesadza o tym, czy prezydent bedzie
zobligowany do podpisania ustawy. Mimo szeregu obostrzen, wynikajacych
bezposrednio z Konstytucji, decyzja zwiazana z uchwaleniem aktu prawnego na-

U Art. 122 ust. 5 Konstytucji RP.

2 B. Opalinski, op. cit., s. 185.

M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 172.

R. Balicki, Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniu ustawodawczym,
Wroctaw 2001, s. 89.
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lezy do Sejmu. Warto wspomnieé¢, ze ustawodawca nie przewidziat w tych
czynnosciach udzialu Senatu, ktory to jest wylaczony z procedury ponownego
rozpatrywania ustawy"".

Szczegdtowych czynnosci w postgpowaniu Sejmu z zakwestionowana usta-
wa nie reguluje Konstytucja. Odsyta ona bowiem w artykule 112 do zZrédet pra-
wa o charakterze szczegdtowym, sugerujac, ze organizacje wewngtrzna, porza-
dek prac Sejmu okresla regulamin tej instytucji’®. Art. 64 ust. 1 tego regulaminu
zwraca uwagg na obowiazek rozpatrzenia tej ustawy przez komisje, ktore wcze-
$niej zajmowaly sie wspomnianym projektem aktu prawnego’’. Komisjom na
zebraniu przedstawiane sa wszystkie uwagi i watpliwosci Prezydenta RP,
w obecnosci przedstawicieli jego kancelarii, co ma za zadanie w sposob zrozu-
miaty wyjasni¢ motyw podjetego przez glowe panstwa dziatania. Opisane wyzej
zebranie konczy si¢ glosowaniem, na mocy ktorego stwierdza sig, czy uwagi
prezydenta sg zasadne. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze gtosowanie komisji ma cha-
rakter wylacznie informacyjny, bowiem w tym momencie nie ma jeszcze moz-
liwosci zasugerowania ewentualnych poprawek™.

Dalszym etapem postgpowania ,,naprawczego” ustawy jest glosowanie
w Sejmie. Jak juz zostalo nadmienione, do kwalifikowanej wigkszosci potrzeba
Vs gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. W przy-
padku niespelnienia tego obostrzenia weto prezydenckie staje si¢ skuteczne.
Z kolei kwalifikowana wigkszo$¢ stwarza wobec prezydenta bezwzgledny obo-
wiazek podpisania ustawy. Postgpowanie w tym przypadku konczy si¢ oglosze-
niem ustawy przez Prezydenta RP w Dzienniku Urzgdowym.

Podsumowujac cato$§¢ zebranych informacji na temat zagadnienia weta
ustawodawczego, mozemy stwierdzi¢, ze jest ono istotna kompetencja Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo to wiaze si¢ z wyrazeniem sprzeciwu
wobec aktu przyjetego przez parlament. Dzialanie to taczy si¢ jednak z koniecz-
noscia przedstawienia przez prezydenta motywow swoich watpliwo$ci, odno-
szacych si¢ do sprzecznosci z ustawa zasadnicza badz z niebotyczna szkodliwo-
$cig dla panstwa i jego obywateli. Sprawowanie urzedu glowy panstwa w tym
zakresie wigze si¢ zatem z odgrywaniem roli ,,hamulca” i stopowaniem zapgdow
obozu rzadzacego we wdrazaniu w zycie tyranskich praw, o ktérych w swoim
dziele O duchu praw” pisat juz sam Montesquieu. Moga one bowiem narusza¢
podstawowe zasady demokratycznego panstwa prawa. Przywilej weta ustawo-
dawczego przystugujacy prezydentowi nie wiaze si¢ jednak z ostateczno$cia za-
blokowania wej$cia w zycie ustawy. Jezeli bowiem na mocy konstytucji Sejm

33 B. Opalinski, op. cit., s. 189.

6 Art. 112 Konstytucji RP.

ST Art. 64 ust. 1 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 1992, Nr 26, poz. 185.

M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 180.

Montesquieu, O duchu praw, Warszawa 1957, s. 244.
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uchwali ustawg ponownie, nawet w niezmienionej formie, wigkszoscia A
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, szef panstwa ma
obowiazek podpisania ustawy w terminie 7 dni i zarzadzenia jej ogloszenia
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Nalezy jednak pamigta¢ o nega-
tywnych skutkach wynikajacych z nadmiernego korzystania przez prezydenta
z przywileju weta ustawodawczego. Jak stusznie zauwazyt J. Zalesny, ,,zbyt czg-
ste odwotywanie si¢ do weta mogloby doprowadzi¢ do ostabienia pozycji poli-
tycznej glowy panstwa wsrod parlamentarzystow, w sposob negatywny wptynac
na jej ogodlny wizerunek w spoteczenstwie®. Rola wizerunku w przypadku pia-
stowania urzedu prezydenta jest bardzo istotna, a nadmierne op6znianie i stopo-
wanie prac, bez uzasadnionej przyczyny, moze prowadzi¢ do znacznego zdezor-
ganizowania dzialalnos$ci parlamentu.

2.3. Weto ustawodawcze w praktyce

Jak juz wczeséniej zostalo wspomniane, mechanizm weta ustawodawczego
moze stanowi¢ powazne narz¢dzie wpltywu glowy panstwa na polityke we-
wnetrzna. [lustracja aktywnos$ci w tym zakresie moze by¢ przeglad ostatnich kil-
ku kadencji. Niezwykle istotne jest rOwniez zwrdcenie uwagi, jaka czg$¢ zawe-
towanych przez prezydenta ustaw skutecznie znalazta si¢ w porzadku prawnym.

M Ogot zawetowanych ustaw Liczba skutecznie zawetowanych ustaw

35
32

4 4

Aleksander Kwasniewski 1995 - Lech Kaczynski 2005 - 2010 Bronistaw Komorowski 2010 -
2005 2015

Ryec. 4. Liczba zawetowanych ustaw i ich skuteczno$¢

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie www.prezydent.pl.

Aleksander Kwasniewski w okresie pelnienia obowiazkdéw prezydentury
z weta ustawodawczego skorzystat 35 razy, z czego az 32 interwencje okazaty
si¢ skuteczne. Wynikato to niewatpliwie z przychylnosci formacji Sojuszu Le-
wicy Demokratycznej. W okresie kohabitacyjnym z rzadem Jerzego Buzka

80 J. Zalesny, op. cit., s. 21.
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wsparcie partii Leszka Millera byto bowiem bardzo pomocne®’. W ten sposob
realne stalo si¢ skuteczne ,,hamowanie” ustaw sktadanych przez oboz rzadzacy
1 podtrzymanie weta w ponownym rozpatrywaniu dla realizacji wlasnych celow
politycznych®. Najwigksza inicjatywa w tym zakresie przypadata na lata 1997—
2001, czyli na okres rzadow centroprawicy. W czasie przychylnosci rzadu Pre-
zydent Aleksander Kwasniewski korzystat z tego narzedzia z duza wstrzemigz-
liwoscia.

Prezydentura Lecha Kaczynskiego opiewata w osiemnascie zawetowanych
ustaw, z czego osiem interwencji okazato si¢ skutecznych. Dziatania tragicznie
zmarlego prezydenta w tym zakresie przypominaty polityke jego poprzednika.
W okresie rzadéw PiS (2005-2007) prezydent zachowywal wyrazna wstrze-
migzliwos¢ w ingerencji w prace obozu rzadzacego. Na poparcie tej tezy moze
wskazywac fakt, iz w ciagu tego okresu Prezydent Lech Kaczynski zdecydowat
si¢ na zawetowanie ustawy tylko w jednym przypadku. Tyczylo sig to projektu
ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny. Prezydent
w tym przypadku dopatrzyt si¢ dwoch znaczacych nieprawidtowosci: uchwale-
nia ustawy z naruszeniem przyzwoitej legislacji oraz sprzecznosci z zasada tro-
ski o dobro wspélne™. Narzedzie weta ustawodawczego zyskato na znaczeniu
dla 6wczesnego prezydenta, kiedy to na skutek skrécenia kadencji sejmu ukon-
stytuowatl si¢ nowy rzad, sktadajacy si¢ z koalicji Platformy Obywatelskiej
i Polskiego Stronnictwa Ludowego. W okresie od 2007 do 2010 r. prezydent
siedemnastokrotnie skorzystal z kompetencji weta ustawodawczego®. Znaczaca
przewaga koalicyjnego rzadu w Sejmie pozwolita jednak d6wczesnemu obozowi
rzadzacemu dziesigciokrotnie zmusi¢ prezydenta do podpisania ustawy.

W okresie sprawowania urz¢du przez Bronistawa Komorowskiego prawo
weta ustawodawczego zostato wykorzystane czterokrotnie. Wplyw na to miat
niewatpliwie fakt przychylnosci glowy panstwa wobec polityki prowadzonej
przez koalicje PO-PSL w latach 2010-2015. Ustawy zawetowane przez dwcze-
snego prezydenta dotyczyly szkolnictwa wyzszego, nasiennictwa, wladzy sa-
downiczej oraz prawa gospodarczego. O ile stuprocentowa skuteczno$¢ weta
Bronistawa Komorowskiego moze robi¢ wrazenie, o tyle tak rzadkie stosowanie
tego narzedzia moze $wiadczy¢ o braku apolityczno$ci i znaczaco odbiega od
aktywnosci wykazywanej przez jego poprzednikow.

Podsumowujac, w okresie stanowiacym przedmiot zainteresowan badaw-
czych glowa panstwa zdecydowala sig skorzysta¢ z weta ustawodawczego 57-
-krotnie. Najczesciej z narzedzia weta ustawodawczego korzystat Aleksander

A. Wotek, Demokracja nieformalna. Konstytucjonalizm i rzeczywiste regutly polityki w Europie
Srodkowej po 1989 roku, Warszawa 2004, s. 138.

A.J. Piasecki, op. cit., s. 89.

Whiosek Prezydenta RP z dnia 10 sierpnia 2006 r., Weto do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny.

A.J. Piasecki, op. cit., s. 89.
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Kwasniewski — podczas dziesigciu lat piastowania urzedu. Zdecydowanie wyz-
sza intensywno$¢ w wetowaniu przypadia jednak na okres prezydenckiej kohabi-
tacji z 6wczesnie panujacym rzadem. Skuteczno$¢ Aleksandra Kwasniewskiego
byta bardzo wysoka. Jedynie 3 z 35 projektow ustaw zdotaty przej$s¢ ponownie
przez caty proces legislacyjny. Na ten fakt niewatpliwie mialo wpltyw poparcie
ze strony Sojuszu Lewicy Demokratycznej, jak i wycofanie si¢ Unii Wolnosci
z koalicji. Spowodowalo to bowiem sytuacje, w ktoérej samodzielnie rzadzaca
Akcja Wyborcza ,,Solidarno$¢” nie posiadata wymaganej wigkszosci do ponow-
nego ,,przeforsowania” ustawy. Prezydent Lech Kaczynski z weta skorzystat
osiemnascie razy, przy czym siedemnastokrotnie dokonat tego w okresie koha-
bitacji z koalicja PO-PSL. Skutecznos$¢ tragicznie zmartego prezydenta nie byla
tak wysoka jak w przypadku jego poprzednika. Na osiemnascie zawetowanych
ustaw osiem udato si¢ zablokowa¢®. Prezydentura Bronistawa Korowskiego
opiewata w jednos$¢ polityczna przez caty okres. Miato to niewatpliwie wielki
wplyw na ubogie w tym zakresie korzystanie z omawianego narzedzia. Pomimo
wielkiej skutecznosci w dziataniu, byl on prezydentem korzystajacym z weta
ustawodawczego najrzadziej. Analizujac catos¢ zebranych informacji, ocena ko-
rzystania przez prezydenta z weta ustawodawczego jest negatywna. Tak wielka
dysproporcja w wetowaniu ustaw migdzy okresem przychylnosci rzadow a cza-
sem kohabitacyjnym pozwala stwierdzi¢, ze dotychczasowi prezydenci uzywali
tego mechanizmu w celach czysto politycznych. Apolitycznos¢ wigc w tym za-
kresie nie objawia si¢ w praktyce. Stawianie celéw politycznych ponad dobro
wspolne kazdego obywatela, bez wzgledu na poglady, nie powinno mie¢ miejsca
szczegoOlnie w kontekscie tak waznej funkcji, jaka jest petlnienie obowiazkow
glowy panstwa. Pomimo potrzeby istnienia takowego narzgdzia w rekach prezy-
denta, stosowane byto ono jak dotad w sposob pozostawiajacy wiele do zyczenia.

3. Whniosek do TK

Jedna z najwazniejszych cech tworzacej si¢ ustawy musi by¢ jej zgodnos¢
z konstytucja. Uprawnienie do podjecia jakichkolwiek czynnosci zwiazanych
z procedura prewencyjng nalezy do wytacznej kompetencji Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej®®. W mysl artykutu 122 ust. 3 Konstytucji przed podpisaniem
ustawy Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej moze wystapi¢ do Trybunatu Kon-
stytucyjnego z wnioskiem w sprawie weryfikacji zgodno$ci ustawy z Konstytu-
cja®’. Prerogatywa ta, obok weta ustawodawczego, uchodzi za jeden z najwaz-
niejszych instrumentow glowy panstwa pozwalajacych podda¢ w watpliwosé

0 B. Opalinski, op. cit., s. 225.
% M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 161.
7" Art. 122 ust. 3 Konstytucji RP.
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brzmienie ustawy jeszcze przed jej podpisaniem®. Nalezy rowniez zaznaczyé,
ze podjecie tej procedury nie wymaga dla swojej wazno$ci kontrasygnaty,
o czym stanowi artykut 144 ust. 3 pkt. 9 Konstytucji. Decyzje o skierowaniu
projektu ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego prezydent winien podja¢ w ter-
minie 21 dni od chwili jej otrzymania. Obliguje go do tego przepis artykutu 122
ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze glowa panstwa podpisuje ustawe w ciagu 21
dni od dnia przedstawienia i zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej®”. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze takowe ztozenie wniosku
skutkowa¢ bedzie zawieszeniem 21-dniowego terminu, ktory jest przewidziany
na podpisanie ustawy. Ustawodawca, wyposazajac glowe panstwa w tak powaz-
ne uprawnienie, naktada jednoczesnie obowiazek stania ,,na strazy” konstytucyj-
nosci wszelakich ustaw majacych wej$é do porzadku prawnego’. Wynika to
z artykulu 126 ust. 2 Konstytucji, stanowiac, ze Prezydent Rzeczypospolitej
czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpie-
czenstwa panstwa, jak i niepodzielnosci jego terytorium’.

Przedmiotem kontroli, ktora dokonuje si¢ w mysl trybu wynikajacego z ar-
tykutu 122 ust. 3 ustawy zasadniczej, nie jest akt powszechnie obowiazujacy, ale
ustawa, w zwiazku z ktora zostalo ukonczone postgpowanie legislacyjne’*. Na-
lezy jednak zwrdci¢ uwage, ze glowa panstwa w tym zakresie kompetentna jest
do zakwestionowania kazdej ustawy. Moga to by¢ ustawy uchwalone w trybie
pilnym, zwiazane z ratyfikacja badz wypowiedzeniem umowy migdzynarodo-
wej, jak i te dotyczace uchwalenia budzetu”.

Trescia, ktora musi znalez¢ si¢ w prezydenckim wniosku do Trybunatu Konsty-
tucyjnego, jest zarzut niezgodnos$ci z konstytucja, winna takze spetnia¢ okreslone
wymogi co do formy. Wniosek do TK powinien spelnia¢ wymagania, ktore wska-
zane sa w art. 126 § 1 Kodeksu postgpowania cywilnego. Ponadto winien zawierac:
1) wskazanie organu, ktory wydal zakwestionowany akt,

2) wskazanie kwestionowanego aktu lub jego czesci,
3) zarzut niezgodno$ci z konstytucja,
4) uzasadnienie’*.

Wspomniana niezgodno$¢ moze wynika¢ zar6wno z przyczyn rozbiezno$ci
materialnej, ktéra charakteryzuje si¢ niezgodnoscia tresciowa, jak i procedural-
nej, ktora moze obejmowac niedopatrzenia zwigzane z wymaganym trybem oraz
naruszeniem kompetencji”. Stosunkowo nowym $rodkiem zaskarzenia, ktory

B. Opalinski, op. cit., s. 248.

8 Art. 122 ust. 2 Konstytucji RP.

M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 161.
"I Art. 126 ust. 2 Konstytucji RP.

B. Opalinski, op. cit., s. 249.

M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 162.
™ Tbidem, s. 164.

B. Opalinski, op. cit., s. 249.
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nie byl spotykany we wczesniejszych aktach prawnych, jest dopuszczenie moz-
liwosci zgloszenia czgsciowe] niekonstytucyjnosci. Naktada ona na prezydenta
jednak wymog wskazania konkretnych przepisow, ktore w jego subiektywnej
ocenie podlegaja pod niezgodno$¢ z ustawa zasadnicza. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, ze Trybunat Konstytucyjny w tym konkretnym przypadku rozpatruje tylko
te przepisy, ktore zostalty wskazane przez prezydenta, pozostawiajac tym samym
reszt¢ aktu prawnego bez rozpatrzenia®. Ponadto Trybunal Konstytucyjny
w swym dziataniu nie jest zwigzany zadnym terminem wskazujacym czas przyj-
rzenia si¢ kwestionowanemu aktowi. Wyjatek stanowi jednak ustawa budzetowa
albo ustawa o prowizorium budzetowe, tutaj obowiazuje termin 2 miesigcy od
dnia przyjecia wniosku’’. Ustawodawca nadktadajac takowy termin, nie przewi-
dziat jednak konsekwencji na wypadek przekroczenia wskazanego czasu’®.

Warta wspomnienia jest rowniez mozliwos¢ wycofania takowego wniosku,
ktory to wezesniej zostal ztozony przez prezydenta. Nalezy jednak podkreslic, ze
jest to praktyka rzadko stosowana. Wycofanie wniosku moze bowiem uchodzi¢
za przyznanie si¢ do btgedu badz niedopatrzen w formutowaniu zarzutow niekon-
stytucyjnosci, co moze mie¢ negatywny wplyw na profesjonalizm glowy pan-
stwa i jego kancelarii”’. Wspomniana procedura, jezeli byta stosowana, to naj-
czesciej przez nowo wybranego prezydenta wycofujacego wniosek ztozony
przez swojego poprzednika.

Trybunal Konstytucyjny, rozpatrujac wniosek prezydenta ztozony w trybie
kontroli prewencyjnej, ma dwie mozliwosci.

Po pierwsze, moze on zaja¢ stanowisko, w ktorym to orzeka o zgodnos$ci
podnoszonej ustawy z Konstytucja RP, jednoczesnie naktadajac na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej obowiazek jej podpisania. Nalezy podkreslic, ze
w tym konkretnym przypadku glowa panstwa nie dysponuje juz zadnym srod-
kiem zaskarzenia wyrazajacym sprzeciw wobec ustawy w ramach kontroli pre-
wencyjnej. Prezydent jest bezwzglednie zobligowany do popisania wspomnia-
nego aktu prawnego i ogtoszenia go w Dzienniku Ustaw. Nic nie stoi jednak na
przeszkodzie, azeby wspomniana ustawa zostata zakwestionowana po raz kolej-
ny w ramach kontroli nastepczej™.

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny w swym orzeczeniu moze zajaé stanowi-
sko, w ktorym stwierdza o niezgodnosci podnoszonej ustawy z Konstytucja RP.
Konsekwencje prawne tego wyroku zalezne sa jednak od tego, czy podwazony
jest caty akt prawny w swej istocie czy poszczegolne jej przepisy. Jezeli Trybu-
nat Konstytucyjny w swym dziataniu podwazy brzmienie catej ustawy, podziela-

7 Orzeczenie TK z dnia 12 stycznia 1995 r., K 12/94.

7T Art. 224 ust. 2 Konstytucji RP.

Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym, Warszawa 1999, s. 147.

M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 165.

B. Opalinski, op. cit., s. 251.
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jac tym samym zarzut prezydenta, oczywistym jest, ze nie moze by¢ miejsca dla
takowej ustawy w polskim porzadku prawnym. Prezydent jest zatem zobligowa-
ny do odmowy podpisania si¢ pod tym aktem prawnym, jednoczesnie konczac
postegpowanie legislacyjne®. Odnosi si¢ do tego bezposrednio ustawa zasadni-
cza, ktéra w artykule 122 ust. 4 stanowi, ze Prezydent Rzeczypospolitej odma-
wia podpisania ustawy, ktora Trybunal Konstytucyjny uznat za niezgodna
z Konstytucja®. Druga cze$¢ tego samego przepisu odnosi si¢ do kolejnej moz-
liwosci, w ktorej niekonstytucyjno$¢ dotyczy czesci przepisow zaskarzonej
ustawy. W mysl przytoczonego artykutu, jezeli niezgodnos$¢ z ustawa zasadnicza
dotyczy czesci przepisow, a Trybunatl Konstytucyjny nie orzeknie, Ze sa one nie-
rozerwalne z cato$cia ustawy, prezydent po zasiggnieciu opinii Marszatka Sejmu:
1) podpisuje ustawe z pominigciem przepisow nickonstytucyjnych,

2) zwraca ustawe Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci®.

Skutkiem zatem stwierdzenia, ze zakwestionowane przepisy stanowia niero-
zerwalna czg$¢ calej ustawy, jest natychmiastowe zakonczenie procesu legisla-
cyjnego, rbwnoznaczne z niekonstytucyjnoscia catej ustawy. Zasadnym jest jed-
nak wyjasnienie, czym w $wietle prawa jest pojecie ,,nierozerwalnosci z cala
ustawg”. Na temat tego zagadnienia stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 28 kwietnia 1999 r. Zaznacza si¢ tam, ze pojgcie ,,nierozerwal-
no$ci zwiazku” nalezy rozumie¢ w aspekcie techniczno-legislacyjnym i aksjolo-
gicznym. Ten pierwszy oznacza, ze bez przepisu stanowiacego jednocze$nie
niekonstytucyjno$¢ nie bedzie mozliwe stosowanie innych przepiséw tej samej
ustawy. Drugi natomiast zwraca uwagg, ze mimo mozliwos$ci technicznej stoso-
wania pozostatej czgsci ustawy, usunigcie przepisow niekonstytucyjnych moze
razaco zdeformowaé cel tego aktu prawnego®’. Ewentualne zaistnienie nieroze-
rwalnej wigzi okreslonych przepisoOw z calo$cia ustawy musi by¢ umotywowane
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Zarowno niekonstytucyjnos$¢ catej ustawy, jak i czedci przepisow niekonstytu-
cyjnych uznanych za ,,nierozerwalne” z reszta aktu prawnego powoduje klarowna
sytuacje w postaci zakonczenia procesu legislacyjnego. Sytuacja zmienia sig, kiedy
mamy do czynienia z niekonstytucyjnoscia czgsci przepisow, ktorych Trybunal
Konstytucyjny nie okreslit mianem ,,nierozerwalnosci”. W takim przypadku poste-
pujac w zgodzie z artykutem 122 ust. 4 Konstytucji, Prezydent RP zobligowany jest
do zasiegniecia opinii Marszatka Sejmu®. Skutkiem takowych konsultacji jest decy-
zja glowy panstwa co do dalszych losow ustawy. Moze on bowiem w tej sytuacji
podjac sig podpisania ustawy bez uwzglednienia przepisdw stanowiacych stwier-
dzona niekonstytucyjno$¢ albo zwrocic ja Sejmowi do ponownego rozpatrzenia.

M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 167.

82 Art. 122 ust. 4 zd. 1 Konstytucji RP.

8 Art. 122 ust. 5 zd. 2 Konstytucji RP.

8 Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73.
M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 168.
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Nalezy nadmieni¢, ze wniosek prezydenta wraz z dotaczonym stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego marszatek kieruje do komisji, ktore maja za zadanie
w terminie 14 dni zaopiniowac i przedstawi¢ mu swoje stanowisko. Marszatek
Sejmu w swej opinii jednak nie jest zwigzany gtosem komisji, stanowi on jedy-
nie aspekt pomocniczy™. Samo stanowisko komisji w tej kwestii rowniez nie
podlega pod obowiazek, bowiem nie jest poparte zadnym przepisem prawnym,
ktory regulowatby te kwestig 1 okreslat jako nieodtaczny element catej procedury.

Sytuacja, w ktorej Prezydent RP podpisuje ustawg, pomijajac przepisy stoja-
ce w sprzecznosci z konstytucja, nie wymaga wyjasnienia, bowiem skutkuje to
wejsciem w zycie ustawy. Co dzieje si¢ jednak w sytuacji, jesli decyzja glowy
panstwa wraca ona ona do Sejmu? Zgodnie z artykutem 58 uchwaty dotyczace;j
regulaminu Sejmu, usunigcie niezgodnosci, w przypadku zwrocenia ustawy
Sejmowi przez glowe panstwa, stanowi zmiang przepisow podnoszonych przez
TK jako niezgodne z Konstytucja z zachowaniem dotychczasowego zakresu
przedmiotowego®’.

Zwrocona ustawa, zgodnie z artykutem 59 regulaminu Sejmu, kierowana jest
przez Marszatka Sejmu do komisji, ktore zajmowaly si¢ projektem przed jej
uchwaleniem. Wspomniana komisja na skutek prac sporzadza w tym celu spra-
wozdanie, w ktorym zawarte sa propozycje zmian i motywy ich zastosowania®.
Zaakceptowanie zmian dokonywane jest w drodze uchwaty, ktora z kolei trafia
do Senatu. Marszalek tamtejszej izby przedktada ja odpowiednim komisjom,
ktore na skutek obrad decyduja, czy przyjmuja projekt poprawek bez zmian czy
niezbedne jest ich zastosowanie™. Nalezy podkreslié, ze Senat nie dysponuje
w tej kwestii moca odrzucenia projektu, a jedynie moze zaproponowaé popraw-
ki. Jezeli projekt poprawek nie budzi watpliwos$ci w obydwu izbach parlamentu,
Marszalek Sejmu przesyta tak skonstruowany tekst ustawy Prezydentowi RP
wraz ze wskazaniem usunigtych niezgodnosci™.

Narodzit si¢ jednak spor w doktrynie, czy aby akt prawny, ktéry poddany
byt ponownemu tokowi legislacyjnemu o charakterze naprawczym, stanowi no-
wa ustawg czy jedynie poprawke. Ma to niebagatelne znaczenie przy rozpatry-
waniu ewentualnych dalszych krokow przyslugujacych glowie panstwa. Teza,
w ktorej ocenia si¢ wspomniany akt prawny za nowa ustaweg, pozwalalby
stwierdzi¢, ze prezydentowi przystuguje ponowne prawo zastosowania Srodkow
zapobiegawczych w postaci zarowno weta, jak i opisywanego wniosku do TK.

8 Art. 57 ust. 1 i 2 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 1992 Nr 26, poz. 185.

Art. 58 ust. 1 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.

Art. 59 ust. 3 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j.

Art. 72 ust. 2 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 10 marca 2000 r., Regulamin
Senatu, M.P. 2000, Nr 8, poz. 170.

B. Opalinski, op. cit., s. 258.

87

88

89



Uprawnienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ... 113

Zasadnym jednak byloby uznaé, ze takowa mozliwos¢ zostala juz wykorzystana
przy 6wczesnym skierowaniu ustawy do Trybunalu Konstytucyjnego’'. Argu-
mentem przemawiajacym za stuszno$cia tego pogladu moze by¢ artykut 122 ust.
6 Konstytucji, ktory jasno stanowi, ze zastosowanie kontroli prewencyjnej na
zadanie Prezydenta RP skutkuje zatrzymaniem biegu terminu’®. Pozwala to
stwierdzi¢, ze mamy w takim razie do czynienia z ta sama ustawa, wobec ktorej
zastosowano juz program naprawczy. Sprawa komplikuje si¢ jednak, poniewaz
mimo iz gtowa panstwa, majac przed soba akt prawny o poprawionej tresci, nie
ma obowiazku podpisania tej ustawy. Nie mozna przeciez wykluczaé, ze pomi-
mo programu naprawczego, watpliwe moga sta¢ si¢ inne przepisy tego aktu,
a tym samym zasadnym bytoby ponowne skierowanie go do Trybunatu Konsty-
tucyjnego’”.

Prewencyjna kontrola ustawy dokonywana przez Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej stanowi jeden z najwazniejszych atrybutow pozwalajacych glowie
panstwa sta¢ na strazy konstytucyjnosci. Stusznos¢ zatem instytucji w postaci
wniosku do TK jest niepodwazalna i potrzebna w polskim porzadku prawnym.

3.1. Wnioski do TK w praktyce

Ilustracja aktywnos$ci prezydenckiej w zakresie prewencyjnej kontroli kon-
stytucyjnosci moze okazaé si¢ liczba wnioskdéw ztozonych do Trybunatu Kon-
stytucyjnego przez poszczegdlne gtowy panstwa.

M Liczba ztozonych wnioskow

22

Aleksander Kwasniewski 1995 - Lech Kaczynski 2005 - 2010 Bronistaw Komorowski 2010 -
2005 2015

Ryec. 5. Liczba wnioskoéw ztozonych do Trybunatu Konstytucyjnego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie www.prezydent.pl.

' J. Ciemniewski, Badanie zgodnosci ustaw z konstytucjq w procesie legislacyjnym, [w:] J. Waw-
rzyniak (red.), op. cit., s. 229.

2 Art. 122 ust. 6 Konstytucji RP.

% M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op. cit., s. 170.
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Aleksander Kwasniewski jak dotad korzystat z przyslugujacego mu prawa
kontroli prewencyjnej najczgsciej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze dokonat tego
w ciagu 10-letniego piastowania urzedu glowy panstwa. Intensywnos¢ w tym
zakresie moze wydawac si¢ proporcjonalna, poniewaz pierwsze dziesig¢ wnio-
skow ztozyt w trakcie trwania pierwszej kadencji, natomiast dwanascie w dru-
giej. Wartym podkreslenia jest, ze Prezydent Aleksander Kwasniewski w sie-
demnastu przypadkach powotywat si¢ na artykut 2 Konstytucji’*. W pigtnastu
przypadkach prezydencki wniosek miat uzasadnienie i nie trafil do porzadku
prawnego w takim ksztalcie, w jakim zostat przedstawiony poczatkowo.

Prezydent Lech Kaczynski z przystugujacego mu prawa wniosku do Trybu-
natu Konstytucyjnego skorzystal siedemnastokrotnie. W dziesigciu przypadkach
okazalo si¢ to uzasadnione. W czterech byla to stwierdzona niezgodno$¢ takich
przepisow, ktore nie stanowily nierozerwalnej czgsci z calg ustawa. Mozliwym
zatem bylo podpisanie ustawy z pominigciem niekonstytucyjnych przepisow.
Natomiast w trzech przypadkach Trybunat orzekl, Zze wskazane przepisy takowa
nierozerwalna wigz z ustawa posiadaja. Prezydent Lech Kaczynski az w czterna-
stu przypadkach powotywat si¢ na artykul 2 Konstytucji.

Prezydent Bronistaw Komorowski z prawa prewencyjnej kontroli skorzystat
dwunastokrotnie. Wigkszo$¢ skierowanych do Trybunalu Konstytucyjnego
ustaw trafiata jednak do niego po ich podpisaniu’. Takowa procedura zwana jest
kontrolg nastgpcza. Zwazywszy na fakt ze dwczesna koalicja PO-PSL wspierata
glowe panstwa, takowa praktyka pozwalata z jednej strony zachowaé twarz
wirod opinii publicznej, z drugiej — nie blokowata jednoczesnie prac rzadu™.

M Ogot ztozonych wnioskow
Liczbaztozonych wnioskow w kohabitacji

M Liczbaztozonych wnioskow "przy swoim" rzadzie

17 17
13 12 12
9

Aleksander Kwasniewski 1995-  LechaKaczynski 2005 - 2010 Bronistaw Komorowski 2010 -
2005 2015

22

Ryec. 6. Liczba ztozonych wnioskow w kohabitacji i przy przychylnosci rzadu

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie www.prezydent.pl.

% B. Opalinski, op. cit., s. 287.

% Inicjatywy ustawodawcze Bronistawa Komorowskiego. Analiza poréwnawcza, Www.
jagiellonski24.pl [dostep: 17.03.2017].

% Blokowa¢ czy nie? Ustawy skierowane do Trybunatu Konstytucyjnego, www.jagiellonski24.pl
[dostep: 22.03.2017].
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Warta uwagi jest statystyka korzystania gtowy panstwa z kontroli konstytu-
cyjnosci w warunkach kohabitacji.

W okresie kohabitacji Prezydent Kwasniewski z przystugujacego mu wnio-
sku do Trybunalu Konstytucyjnego skorzystat trzynastokrotnie, natomiast
w okresie ,,swojego rzadu” — dziewigciokrotnie’’. Intensywno$¢ dziatan w tym za-
kresie wydaje si¢ zatem proporcjonalna. Pozwala to stwierdzi¢, ze dwczesny prezy-
dent, korzystajac z przyshugujacego mu prawa, dokonywat tego w ramach rzeczywi-
stych watpliwosci, a nie w ramach aktywnosci o charakterze politycznym®.

Wszystkie siedemnascie wnioskow dotyczacych niekonstytucyjnosci
w przypadku Prezydenta Lecha Kaczynskiego zostato ztozonych w okresie ko-
habitacji z koalicja wowczas rzadzaca — PO-PSL. Tak duza dysproporcja wska-
zuje na wyrazna nieche¢ do przeciwnej opcji politycznej’”. Pomimo iz w dzie-
sigciu przypadkach okazato si¢ to uzasadnione, bezkrytyczna polityka w stosun-
ku do dwuletnich rzadow frakcji, z ktorej si¢ prezydent si¢ wywodzi, wskazuje
na niezachowanie apolityczno$ci.

Zwazywszy na fakt, ze Prezydent Bronistaw Komorowski pelne swoje urze-
dowanie prowadzit w warunkach przychylnosci rzadu, nie sposob jest odnies¢
si¢ do jego apolitycznosci w omawianej sferze dziatania.

Jak dowodzi przeprowadzona analiza, od 1995 do 2015 r. prezydenci sko-
rzystali z prawa prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci pigcdziesiat jeden razy.
Najczesciej z tej kompetencji korzystal Aleksander Kwasniewski. Dokonat on
tego jednak w okresie dwuletniej kadencji. Zwazywszy na fakt, ze w pierwszych
pieciu latach urzedowania skorzystat z tego prawa 10-krotnie, byt on w tym za-
kresie najmniej aktywnym prezydentem. Wartym dostrzezenia jest jednak fakt,
ze prowadzona przez niego polityka kontroli prewencyjnej konstytucyjnosci nosi
wyrazne znamiona apolityczno$ci, w przeciwienstwie do jego nastepcy. Lech
Kaczynski zlozyt w sumie siedemnascie wnioskéw do Trybunalu Konstytucyj-
nego, ale dokonat tego w okresie kohabitacyjnym. Bronistaw Komorowski ko-
rzystat z przyslugujacej mu kompetencji dwunastokrotnie. Byty to jednak wnio-
ski w duzej mierze dokonywane w ramach kontroli nastgpczej. Takowa polityka
podyktowana byla niewatpliwie checia nieutrudniania prac obozowi rzadzace-
mu. Cato$¢ zebranych materiatdéw pozwala stwierdzi¢, ze kompetencja kontroli
konstytucyjnosci w rekach gtowy panstwa moze mie¢ swoje uzasadnienie tylko
w przypadku modelu prowadzenia polityki przedstawianej przez Aleksandra
Kwasniewskiego. Zarowno Lech Kaczynski, jak i Bronistaw Komorowski
w tym zakresie, wydawac by si¢ mogto, nie do konca zrozumieli zamyst prawo-
dawcy i oczekiwania wzgledem tej funkcji, ktoéra z gory powinna nosi¢ znamio-
na apolitycznosci.

7 B. Opalinski, op. cit., s. 287.
% Tbidem, s. 287.
% Tbidem, s. 288.
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Podsumowanie

Analiza trzech podstawowych prerogatyw prezydenta w stosunku do kre-
owania postgpowania ustawodawczego miata na celu wyjasnienie mechanizméw
pozwalajacych glowie panstwa mie¢ wpltyw na proces tworzenia si¢ prawa oraz
okreslenie ich skuteczno$ci w dziataniu.

Przeglad inicjatywy ustawodawczej prezydenta pozwala stwierdzi¢, ze sta-
nowi ona istotne narzedzie wychodzace naprzeciw obozowi rzadzacemu. Wza-
jemne przenikanie si¢ rzadu i prezydenta prowadzi do ich wzajemnej odpowie-
dzialnosci za kreowana przez siebie polityke ustawodawcza. Niebagatelne zna-
czenie w tej materii ma kooperacja. Istotnym jest bowiem, aby prezydent w ra-
mach swojego narzedzia legislacyjnego, jakim jest inicjatywa ustawodawcza,
byt $wiadom, w jakich obszarach winien wychodzi¢ z taka inicjatywa, a w ja-
kich kompetentny jest w tej materii rzad. Obok wtasnej inicjatywy kreacji zwy-
ktych ustaw Prezydent RP zostal wyposazony przez ustrojodawce w kompeten-
cje¢ zgloszenia projektu ustawy zmiany Konstytucji. Zasadnym w tym przypadku
wydaje si¢ postawienie glowy panstwa w roli inicjatora tego projektu, zwazyw-
szy na funkcjeg stania na strazy Konstytucji RP. Prezydent RP w swych poczyna-
niach ustawodawczych wyposazony zostat rowniez w mozliwos$¢ zglaszania au-
topoprawek (jak i zdolno$¢ wycofania projektu ustawy), ktore dokonywane byty
Z jego inicjatywy.

Praktyka stosowania inicjatywy ustawodawczej wyraznie wskazuje, ze za-
myst prawodawcy w tym zakresie spelnia jak dotad oczekiwania. Pomimo ze
istnieje dysproporcja migdzy skutecznoscia tej inicjatywy w okresie przychylno-
$ci zaplecza parlamentarnego i okresu kohabitacyjnego, to statystyki pokazuja,
ze 1 w takim okresie omawiana aktywno$¢ glowy panstwa nie jest bezskuteczna.

Instytucja weta ustawodawczego, unormowanego w prawie, nie stanowi
zadnego novum, zwazywszy na jego korzenie si¢gajace dwudziestolecia mig-
dzywojennego'™. Stuszno$é¢ obecnosci owego narzedzia prawnego od lat budzita
wiele kontrowersji. Konstytucja marcowa w swym zamysle nie przewidywata
obecnosci takiego $rodka prawnego, jednak wielu teoretykow prawa doszukiwa-
o si¢ go, dokonujac wnikliwej wyktadni prawnej. Model stabej prezydentury
pozwala stwierdzi¢, ze brak pojecia weta ustawodawczego w tym akcie praw-
nym byt zamierzonym ruchem ustawodawcy 1 nie nalezy si¢ go doszukiwac¢ na
silg. Wejscie do porzadku prawnego konstytucji kwietniowej przyniosto zmiany
w tej materii. Po raz pierwszy bowiem termin ,,weto ustawodawcze” zostat
umocowany w polskim prawie. Ze wzgledu na znaczenie tego instrumentu
prawnego ustawodawca przewidywal zastosowanie go wylacznie przy kontrasy-
gnacie Prezesa Rady Ministrow. Okres Polski Ludowej to czas zniesienia urz¢du
prezydenta, a z nim przywileju weta ustawodawczego do roku 1989.

190 B Opalifiski, op. cit., s. 226.
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Wraz z wejsciem w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. pojecie weta
ustawodawczego ponownie znalazto swoje umocowanie w prawie. Prawo to
wiaze si¢ z wyrazeniem przez glowe panstwa swojego niezadowolenia wobec
wnoszonego aktu prawnego. Prezydent jednak nie moze korzysta¢ z tego narze-
dzia bezkrytycznie. Winien on przedstawi¢ konkretne motywy swojego dziata-
nia, wskazujace na niekonstytucyjno$¢. Ponadto ponowne ,przeforsowanie”
ustawy przez parlament wywotuje obowiazek podpisania jej przez glowe pan-
stwa. Nalezy jednak zdawaé sobie sprawe, ze mechanizm ten nie miat na celu
nadania prezydentowi mozliwosci notorycznego paralizowania prac parlamentu,
ale zapewnienie gtowie panstwa mozliwos¢ stania na strazy przestrzegania Kon-
stytucji.

Dotychczasowa praktyka, po roku 1995, pozwala stwierdzi¢, ze weto usta-
wodawcze podyktowane jest jak dotad w duzej mierze wzgledami politycznymi.
Analiza wszystkich zebranych informacji pozwala wysnu¢ negatywne wnioski.
Wielka dysproporcja w wetowaniu ustaw migdzy okresem przychylnosci rzadow
a czasem kohabitacyjnym pozwala stwierdzi¢, ze dotychczasowi prezydenci
uzywali tego narzgdzia w celach czysto politycznych. To pozwala stwierdzic, ze
nie przynosi ono, jak dotad, pozadanych rezultatdow na skutek braku apolitycz-
nosci ze strony gldw panstwa.

Whiosek do Trybunatu Konstytucyjnego, jako prewencyjna kontrola ustawy
dokonujaca si¢ z inicjatywy Prezydenta RP, stanowi kolejny istotny mechanizm
wplywania na ustawodawstwo. Konstytucyjnym obowiazkiem glowy panstwa
jest stanie na strazy przestrzegania Konstytucji. Zasadnym zatem bylo wyposa-
zenie prezydenta w mozliwo$¢ weryfikacji konstytucyjnosci aktu prawnego.
Mozliwo$¢ czgSciowego zakwestionowania tresci przepisow pozwolila na
usprawnienie procesu legislacyjnego.

Stuszne jest zatem stawianie Prezydenta Rzeczypospolitej Polski w roli arbi-
tra sceny politycznej. Obliguje go do tego migdzy innymi sposéb jego wyboru.
Suwerenem w tym przypadku jest narod, ktory nadajac mu mandat zaufania,
oczekuje od reprezentacji swego glosu i obrony intereséw. Ustawodawca, wypo-
sazajac prezydenta w omoéwione kompetencje, daje mu mozliwo$¢ realizowania
swoich konstytucyjnych obowiazkow.

Praktyka stosowania kontroli konstytucyjno$ci pozwala wysnu¢ wniosek, ze
prawodawca wyposazyt gtowe panstwa w niezbedny Srodek, ktory moze mieé
wyrazny wplyw na polityke legislacyjna. Swiadczy o tym model prezydentury
reprezentowany przez Aleksandra Kwasniewskiego. Brak apolitycznosci, wyko-
rzystywanie tego narzedzia do celow politycznych, czym wykazywali si¢ jego
nastegpcy, Swiadczy o braku zrozumienia badz celowosci wptywania na proces
ustawodawczy. Nie ma jednak watpliwosci, Ze jest to narzedzie potrzebne
w polskim porzadku prawnym.

Wszystkie z omowionych kompetencji glowy panstwa, stosowanych w poli-
tyce legislacyjnej, maja swdj uzasadniony byt i sa potrzebne. Inicjatywa ustawo-
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dawcza przystugujaca prezydentowi pozwala mie¢ wyrazny wptyw na realizacje
obietnic wobec suwerena, czyli narodu. Weto ustawodawcze swoje uzasadnienie
znajduje w konstytucyjnej zasadzie prezydenckiego straznika konstytucji. Wnio-
sek do Trybunatu Konstytucyjnego stanowi kompromis pomig¢dzy odrzuceniem
projektu ustawy i jej przedwczesnym podpisaniem. Pozwala bowiem na oddanie
projektu ustawy w rece konstytucjonalistéw i upewnienie si¢, ze nie godzi on
w podstawowe wartosci gwarantowane przez Konstytucje RP. Prawodawca za-
tem wyposazyt glowe panstwa w uprawnienia, ktore moga spetnia¢ swoja funk-
cje jednak tylko wtedy, kiedy model sprawowania tego urzedu bedzie cechowat
si¢ apolitycznos$cia.
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Competence of the President of the Republic of Poland
in the legislative process

Summary

The purpose of the study is to define the function of the president and his participation in the
legislative process. The article addresses the issue of legislative initiative, legislative veto, and pe-
tition to the Constitutional Tribunal as the most important head of state in the legislative process.
President of the Republic of Poland was equipped with three basic options for action that could
have a noticeable impact on the formation of the law. The article raised the question of legislative
initiative, veto legislative and application to the Constitutional Tribunal, as the most important
mechanisms head of state in the legislative process.

Keywords: President of the Republic of Poland, legislative initiative, veto legislative, request
to the Constitutional Tribunal.



