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Wstep

Polske i Litwe faczy wspdlna, wielowiekowa historia. Wistapienie obu panstw do Unii
Europejskiej zblizyto je do siebie. Nie ma wiec w tym nic dziwnego, ze przedstawicie-
le nauki prawa konstytucyjnego z zainteresowaniem przygladaja si¢ rozwigzaniom
ustrojowym przyjetym u swych sasiadéw i stosowanej przez nich praktyce. Wszyscy
trudnigcy sie nauka doskonale wiedzg, jak wielkie znaczenie dla rozwoju nauki majg
badania poréwnawcze. Poglebianie wiedzy w ten sposéb przynosi niewatpliwe obu-
stronne korzysci, mogace czasem mie¢ zastosowanie w praktyce.

Prezentowana ksigzka, poswiecona instytucji prezydenta w Polsce i na Litwie
jest owocem wspolpracy nawiazanej przez pracownikéow Katedry Prawa Konsty-
tucyjnego Uniwersytetu Lodzkiego z pracownikami Katedry Prawa Publicznego
Uniwersytetu Wilenskiego. W ramach tej wspolpracy ukazaly si¢ juz dwie mo-
nografie: Aktualne problemy polskiego i litewskiego prawa konstytucyjnego, L6dz
2015 oraz Lietuvos ir Lenkijos konstitucinés teisés aktualijos: Parlamentas (Aktualia
litewskiego i polskiego prawa konstytucyjnego: parlament), Vilnius 2016.

Dariusz Gorecki
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Inicjowanie przez

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
prewencyjnej kontroli
konstytucyjnosci prawa

Anna Chmielarz-Grochal
Uniwersytet £6dzki, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa Konstytucyjnego

1. Wprowadzenie

Zagadnienie prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa (uprzedniej, a priori)
jest juz przedmiotem opracowan naukowych'. Mozna jednak zauwazy¢, ze w na-
uce prawa konstytucyjnego wieksza uwage przywiazuje si¢ do instytucji kontroli
a priori dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny niz do samej kompetencji
Prezydenta Rzeczypospolitej do inicjowania tego rodzaju kontroli. Jest to niewat-
pliwie uzasadnione znaczeniem kontroli prewencyjnej dla funkcjonowania syste-
mu prawa, opartego na zalozeniach hierarchicznego uporzadkowania, zupelnosci
i niesprzecznosci. Kompetencja do inicjowania kontroli prewencyjnej byla z kolei
omawiana w monografiach po$wigconych udzialowi Prezydenta Rzeczypospolitej
w postepowaniu ustawodawczym? Nie mozna jednak zapomina¢, ze w toku reali-
zacji tej kompetencji Prezydent Rzeczypospolitej wiacza sie jednoczesnie w proce-
dure kontroli konstytucyjnosci prawa, gdzie ostatecznie rozstrzyga Trybunal Kon-
stytucyjny. Co istotne, od momentu przyznania Prezydentowi Rzeczypospolitej
owej kompetencji wciaz ujawniaja si¢ — zaréwno prawne, jak i praktyczne - pro-
blemy zwigzane z jej realizacja, bedace przedmiotem wielu sporéw doktrynalnych.

1 Zob. w szczegélnosci M. Florczak-Wator, Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw, [w:]
Konstytucja i sgdowe gwarancje jej ochrony. Ksiega jubileuszowa Profesora Pawta Sarneckie-
go, Krakéw 2004, s. 65 n.; L. Garlicki, Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci uméw miedzyna-
rodowych, [w:] T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja, ustréj, system fi-
nansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesor Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 267 in.;
zob. takze T. Diemer-Benedict, Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci w Europie Srodkowo-

-Wschodniej, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 2,s. 39 i n.

2 Zob. R. Balicki, Udziat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniu ustawodawczym,
Wroctaw 2001; K. Eckhardt, Udziat organéw wtadzy wykonawczej w procesie stanowienia
ustaw, Przemysl 2000; J. Zalesny, Partycypacja gtowy panstwa w ostatnich etapach procesu
legislacyjnego, Warszawa 1999.
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Analiza kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej do inicjowania kontroli konsty-
tucyjnosci a priori wydaje si¢ uzasadniona co najmniej z pieciu powodoéw. Po pierw-
sze, trzeba zauwazy¢, ze wystapienie przez prezydenta z wnioskiem o zbadanie zgod-
nosci z konstytucja aktu normatywnego przed jego podpisaniem (ratyfikacja) jest
de facto nastepstwem dokonanej przez niego wstepnej kontroli konstytucyjnosci.
Powstaje wigc pytanie o znaczenie omawianej kompetencji (i jej realizacji) z punktu
widzenia zasady podzialu i réwnowagi wladz. Po drugie, mozna zastanowi¢ sie nad
adekwatnoscig zakresu przedmiotowego owej kompetencji do wyznaczonej nor-
mami konstytucji roli Prezydenta Rzeczypospolitej jako organu czuwajacego nad
przestrzeganiem ustawy zasadniczej. Kompetencja ta bez watpienia wymaga analizy
w szerszym kontekscie funkcji ustrojowych Prezydenta Rzeczypospolitej. Pozostaje
ona w sferze jego uprawnien zwigzanych ze sprawami wewnetrznymi i zagranicz-
nymi panstwa, a jednocze$nie ma wpltyw na prawodawstwo w panstwie. Ponadto,
sama kontrola prewencyjna, w odréznieniu np. od Francji, ma w Polsce charakter
wyjatkowy. Po trzecie, warto zastanowic sie, czy i kiedy istnieje ryzyko politycznego
wykorzystywania przedmiotowej kompetencji przez Prezydenta Rzeczypospolitej.
Whiosek stuzacy wszczeciu postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym jest
wprawdzie srodkiem prawnym, ktéry powinien mie¢ odpowiednie uzasadnienie
prawne zarzucanej niezgodnosci aktu (jego czesci) z konstytucja, ale w praktyce
o skierowaniu wniosku moga przesadza¢ wzgledy polityczne, zwlaszcza gdy Prezy-
dent Rzeczypospolitej i wigkszos¢ parlamentarna wywodza si¢ z innych srodowisk
politycznych. Po czwarte, nie mozna pomija¢ skutkéw kontroli prewencyjnej norm,
ktore wigza sie z powstaniem po stronie Prezydenta Rzeczypospolitej okreslonych
obowigzkéw lub uprawnien. Nasuwa si¢ pytanie, czy faktycznie realizacja omawia-
nej kompetencji w powigzaniu z jej skutkami pozostaje w sferze dyskrecjonalnej
wladzy Prezydenta Rzeczypospolitej. Po piate, w praktyce moga zaistnie¢ przeszko-
dy (jak np. wydtuzajace si¢ postgpowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym czy
zakonczenie kadencji parlamentu), ktdre niosg ze soba realne ryzyko, ze konstytu-
cyjne normy kompetencyjne w zakresie kontroli prewencyjnej nie zostang w petni
zrealizowane i podstawowy cel kontroli prewencyjnej nie zostanie osiagniety.

2. Legitymacja Prezydenta Rzeczypospolitej
do inicjowania kontroli prewencyjnej

Prezydent uzyskal prawo wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego przed pod-
pisaniem ustawy z wnioskiem o stwierdzenie jej zgodnosci z ustawg zasadnicza
w nastepstwie zmiany Konstytucji PRL w kwietniu 1989 r. (art. 27 ust. 4). Ani Kon-
stytucja marcowa, ani Konstytucja kwietniowa nie upowazniaty gtowy panstwa do
inicjowania tego rodzaju kontroli. W okresie miedzywojennym szczegdlng wage
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przywiazywano do instytucji promulgacji (podpisania ustawy i zarzadzenia jej pu-
blikacji w ,,Dzienniku Ustaw”) i uznawano, ze do chwili ztozenia przez prezydenta
podpisu nie ma ustawy, tylko projekt, a prezydent jest jedynym organem upraw-
nionym do dokonywania prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustaw. Konsty-
tucja PRL wprawdzie przyznawata uprawnienie do zainicjowania kontroli ustaw
a priori, ale nie okreslata skutkow orzeczen trybunalskich wydanych w nastepstwie
skierowania wniosku. Analizy skutkéw kontroli prewencyjnej Trybunal Konsty-
tucyjny dokonal po raz pierwszy w orzeczeniu z 22 sierpnia 1990 r.* Stwierdzil,
ze orzeczenia wydane w nastepstwie wniosku zgloszonego w trybie art. 27 ust. 4
Konstytucji maja moc wigzaca w stosunku do prezydenta, a nie s3 tylko opinig
w kwestii konstytucyjnosci ustawy. Zdaniem Trybunatu, prezydent ma obowigzek
podpisania ustawy uznanej za zgodna z konstytucja, a obowigzek odmowy podpi-
su ustawy, co do ktdrej orzeczono niekonstytucyjnosc.

Mala konstytucja z 1992 r.* réwniez przyznawala prezydentowi uprawnienie
w tym zakresie i przesadzala, ze prezydent ma obowiazek podpisac ustawe uznang
za zgodna z konstytucjg (art. 18 ust. 314), jednak nie okreslata sposobu postepowa-
nia w sytuacji stwierdzenia niekonstytucyjnosci. Istniejacy stan niepewnosci pra-
wa trwal do podjecia przez Trybunal Konstytucyjny uchwaty z 5 wrzesnia 1995 r.°
Po dokonaniu wyktadni art. 7 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym® stwierdzono,
ze w przypadku orzeczenia o niekonstytucyjnosci ustawy wydanego w trybie kon-
troli prewencyjnej prezydent nie ma prawa podpisania ustawy, a ponadto takie
orzeczenie nie podlega rozpatrzeniu przez Sejm. W czasie obowigzywania Malej
konstytucji kontrola prewencyjna byla inicjowana kilkunastokrotnie”.

Obecnie 7rédla legitymaciji Prezydenta Rzeczypospolitej do inicjowania kon-
troli a priori nalezy poszukiwa¢ w Konstytucji z 1997 r. Wprost upowaznia ona
Prezydenta Rzeczypospolitej do wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego
z wnioskiem w sprawie zgodnosci z konstytucja ustawy przed jej podpisaniem
(art. 122 ust. 3) oraz umowy miedzynarodowej przed ratyfikacja (art. 133 ust. 2).
Uzyte w przepisach konstytucyjnych sformutowanie ,,moze” sugeruje, ze podjecie
decyzji o skierowaniu takiego wniosku pozostaje w sferze dyskrecjonalnej wiadzy
(politycznego uznania) Prezydenta Rzeczypospolitej. Poza tym konstytucja nie
tylko upowaznia go do inicjowania kontroli hierarchicznej norm prawnych a prio-
ri, ale takze — aczkolwiek w niepelnym zakresie przedmiotowym (w odniesieniu

3 K7/90,0TK ZU 1990, poz. 5.

4 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz.U., nr 84, poz. 1478).

5 W 1/95, OTK 1995, poz. 43.

6 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r.,
nr 109, poz. 470 ze zm.).

7 Szerzejzob. M. Florczak-Wator, Prewencyjna...,s. 67 i n. oraz cyt. tam lit. i orzecznictwo; J. Cia-
pata, Udziat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w ustawodawstwie, ,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 3, s. 34-36, 42, 44-48.
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tylko do ustaw) — normuje kompetencje, ktére moga (jako uprawnienie) badz
muszg (jako obowiazek) by¢ zrealizowane przez prezydenta na skutek dokonanej
przez Trybunal Konstytucyjny kontroli. Co istotne, kompetencja do inicjowania
kontroli prewencyjnej powigzana jest odpowiednio z dwiema innymi konstytucyj-
nymi kompetencjami Prezydenta Rzeczypospolitej, tj. kompetencja do podpisania
ustawy uchwalonej przez parlament (art. 122 ust. 2) oraz kompetencjg do ratyfi-
kacji uméw miedzynarodowych (art. 133 ust. 1 pkt 1). Mozna nawet stwierdzi¢,
ze inicjowanie kontroli a priori jest odpowiednio elementem procedury promul-
gacji ustawy oraz ratyfikacji umowy miedzynarodowe;.

Konstytucyjna legitymacja Prezydenta Rzeczypospolitej do inicjowania kontroli
konstytucyjnosci aktow normatywnych przed ich ogloszeniem i wejsciem w zycie ma
charakter szczegélny. Po pierwsze, podejmujac decyzje o wystgpieniu z wnioskiem
w procedurze kontroli prewencyjnej, prezydent dziala w interesie publicznym (legi-
tymacja publiczna). Po drugie, konstytucja legitymuje wylacznie prezydenta do ini-
cjowania tego rodzaju kontroli (legitymacja indywidualna). Mozna méwic¢ o wrecz
uprzywilejowanej pozycji prezydenta wzgledem innych organéw panstwa, ktére
konstytucja réwniez upowaznia do zainicjowania postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (art. 191 ust. 1). Po trzecie, prezydent ma prawo skorzystac z przy-
znanej konstytucyjnie kompetencji tylko w przypadku ustawy i umowy miedzyna-
rodowej wymagajacej ratyfikacji (ograniczona przedmiotowo zdolnos¢ wnioskowa).
Po czwarte, uprawnienie do wystgpienia z wnioskiem o dokonanie hierarchicznej
kontroli norm jest prerogatywa prezydenta. Oznacza to, Ze prezydent realizuje te
kompetencje samodzielnie i dla jej waznosci nie jest wymagana kontrasygnata Pre-
zesa Rady Ministrow (art. 144 ust. 3 pkt 9 w zw. z art. 144 ust. 2 Konstytugji).

Analizy kompetencji do inicjowania kontroli konstytucyjnosci prawa nie moz-
na dokonywac bez odwolania si¢ do funkcji, ktéra konstytucja przypisuje Prezy-
dentowi Rzeczypospolitej, tj. funkcji organu czuwajacego nad przestrzeganiem
ustawy zasadniczej (art. 126 ust. 2). Inicjowanie owej kontroli mozna nawet uzna¢
za jeden z aspektow realizacji przez Prezydenta Rzeczypospolitej zadania czuwa-
nia nad przestrzeganiem konstytucji. Zwrot ,czuwa” sugeruje, ze prezydent w spo-
sob aktywny powinien podejmowac dzialania zapobiegajace naruszeniom ustawy
zasadniczej oraz zapewnieniu realizacji norm, zasad i warto$ci w niej wyrazonych®.
Czuwanie oznacza sprawowanie pieczy nad pewnym dobrem, z naciskiem na po-
dejmowanie dzialan ochronnych oraz prewencyjnych, stuzacych zapobiezeniu
naruszeniom danego dobra. Uzyte w tym samym artykule sformulowanie ,,stoi
na strazy” ma juz szerszy zakres znaczeniowy i poza czuwaniem obejmuje ota-
czanie troskg i dbalo$¢ o okreslone dobra (wartosci)’. Konstytucja wymaga wiec

8 Taktez M. Florczak-Wator, Prewencyjna...,s. 71-72.

9 Por. wyktadnie konstytucyjnego terminu ,stoi na strazy” dokonana (wprawdzie w odniesie-
niu do Krajowej Rady Sadownictwa) przez Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z 28 listopa-
da 2007 r., K39/07 (OTK ZU 2007, seria A, nr 10, poz. 129) oraz z 18 lipca 2007 r., K 25/07 (OTK
ZU 2007, seria A, nr 7, poz. 80).
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od Prezydenta Rzeczypospolitej aktywnej dzialalnosci na rzecz ochrony najwyz-
szych wartosci w panstwie. W analizowanym zakresie tym dobrem (wartoscig) jest
praworzadno$¢, wyrazajaca sie¢ w wymogu przestrzegania ustawy zasadniczej'’.
Powierzenie prezydentowi funkcji czuwania nad jej przestrzeganiem $wiadczy
o przypisaniu mu przez ustrojodawce roli gwaranta nadrzednosci konstytucji'’.

Jesli natomiast przyjmiemy, ze z art. 126 ust. 2 Konstytucji wynika adresowany
do Prezydenta Rzeczypospolitej nakaz ,,czuwania nad przestrzeganiem Konstytu-
¢ji’, ktéry oznacza obowigzek podejmowania wszelkich mozliwych dziatan w tym
zakresie, to kompetencja do inicjowania prewencyjnej kontroli powinna by¢ od-
czytywana nie jako uprawnienie, ale obowigzek (a przynajmniej powinnos$¢)'.
Zatem w kazdym przypadku, gdy Prezydent Rzeczypospolitej ma rzeczywiste
i uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci ustawy lub umowy miedzynarodowej
z konstytucja, jego konstytucyjnym obowigzkiem jest wszczgcie postgpowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym®.

Ponadto, jak si¢ wydaje, kompetencja do inicjowania prewencyjnej kontroli
prawa moze by¢ uznana za atrybut prezydenta jako arbitra'*. Decyzja o wysta-
pieniu z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego jest przejawem czuwania nad
przestrzeganiem konstytucji. Z kolei sam wniosek w trybie kontroli prewencyj-
nej mozna uzna¢ za $rodek ,hamujacy” inne organy panstwa', tj. odpowiednio
ustawodawce oraz rzad odpowiedzialny za zawarcie umowy miedzynarodowej
wymagajacej ratyfikacji. Ztozenie wniosku w razie stwierdzenia naruszenia kon-
stytucji w procedurze ustawodawczej prowadzi do zawieszenia postgpowania
ustawodawczego na czas potrzebny do wydania rozstrzygniecia przez Trybunat
Konstytucyjny. Z kolei wydanie przez Trybunat Konstytucyjny orzeczenia nega-
tywnego wzgledem calej ustawy prowadzi do zakonczenia procedury ustawodaw-
czej, gdyz bez podpisu prezydenta i ogloszenia ustawa uchwalona przez parlament
nie moze wejs¢ w zycie. Z drugiej strony, w nastepstwie orzeczenia trybunalskiego
mozliwe jest — za posrednictwem prezydenta — skorygowanie ustawy w zakresie,
w jakim niekonstytucyjnos$¢ dotyczy tylko niektdrych przepisow. W przypadku
umoéw miedzynarodowych skorzystanie przez prezydenta z omawianego upraw-
nienia moze zablokowa¢ proces ratyfikacyjny nawet wtedy, gdy parlament w dro-

10 Por. P. Sarnecki, uwagi 9-11 do art. 126, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. |, Warszawa 1999, s. 8-11.

11 Szerzej zob. A. Chmielarz, Funkcja prawna Konstytucji na przyktadzie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2011, s. 126 i n. oraz cyt. tam lit.

12 Podobnie M. Wiacek, Problemy zwigzane ze stwierdzeniem niekonstytucyjnosci niektérych
przepisow ustawy w trybie kontroli prewencyjnej (uwagi na tle art. 122 ust. 4 in fine Konstytucji
RP), ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 4, s. 62; por. M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. 72.

13 Por. L. Garlicki, uwaga 21 do art. 122, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 18-19.

14 Szerzej na temat funkgji arbitrazu prezydenckiego zob. A. Chorazewska, Prezydent jako czyn-
nik rownowagi. Arbitraz prezydencki, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr6,s.59in.

15 Por. K. Wojtyczek, Wtadza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy wielocztonowa?, ,,Paristwo
i Prawo” 2001, z. 12, s. 57-58.
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