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KONTRASYGNATA AKTOW GEOWY PANSTWA
W POLSKIM KONSTYTUCJONALIZMIE

KONTRASYGNATA W KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Z 2 KWIETNIA 1997 R.
CZESC 11!

1. Uwagi wprowadzajace

Uchwalona 17 pazdziernika 1992 r. ustawa konstytucyjna o wzajemnych
stosunkach mig¢dzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym? z zalozenia stanowila akt o charakte-
rze tymczasowym. Zasadniczym jej celem bylo usprawnienie dziatalnoSci wiadz
panstwowych w okresie przejSciowym, tj. do czasu uchwalenia nowej Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej3.

W dniu 23 kwietnia 1992 r. Sejm uchwalit ustawe konstytucyjna o trybie przy-
gotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. Na podstawie
zawartych w niej regulacji> 2 kwietnia 1997 r. Zgromadzenie Narodowe uchwalito

I Artykutl niniejszy stanowi druga (ostatnig) cz¢$¢ opracowania po§wigconego instytucji kontrasy-
gnaty aktow glowy panstwa w polskich ustawach zasadniczych. Cz¢s¢ pierwsza zostata ogtoszona drukiem
w czasopi$mie ,,Jus Novum” 2011, nr 2. Rozwazania przeprowadzone w niniejszej cz¢sci koncentruja si¢ na
instytucji kontrasygnaty aktow glowy panstwa w §wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 1.

2 DzU z 1992 r., Nr 84, poz. 426 ze zm.

3 Cel ten wynikal expressis verbis ze wstgpu do ustawy. Wskazana regulacja stanowi dowod pragma-
tycznego podejscia ustrojodawcy do wazkiego zagadnienia, jakim byto wowczas uchwalenie nowej konsty-
tucji. Por. P. Sarnecki, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, L. Garlicki (red.), zestaw 1, uwagi
nr 5 i 6 do wstepu, Warszawa 1995; S. Rogowski, Male konstytucje (1919-1947-1992), ,,Przeglad Sejmowy”
1999, nr 2, s. 42-43.

4 DzU z 1992 r., Nr 67, poz. 336 ze zm.

5 W art. 5 pkt 3 wskazano, iz tekst ustawy zasadniczej musi zosta¢ uchwalony wigkszoscia co najmniej
2/3 glosoéw ustawowej liczby cztonkéw Zgromadzenia Narodowego (tj. 374 glosy). W glosowaniu nad
uchwaleniem Konstytucji udziat wziglo 491 cztonkéw Zgromadzenia. 451 czlonkéw opowiedzialo si¢ za
uchwaleniem Konstytucji RP, 40 byto przeciwnych, za$ 6 wstrzymato si¢ od glosu. Zob. A. Rakowska, Kontr-
asygnata aktow glowy paristwa w wybranych paristwach europejskich, Torufi 2009, s. 212; por. M. Borucki,
Konstytucje polskie 1791-1997, Warszawa 2002, s. 276.
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Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej¢. Po przyjeciu jej tekstu w referendum
konstytucyjnym (25 maja 1997 r.)7, podpisaniu przez prezydenta Aleksandra
Kwasniewskiego (16 lipca 1997 r.), ogloszeniu w Dzienniku Ustaw RP (17 lipca
1997 r.), oraz uplywie trzymiesig¢cznej vacatio legis, Konstytucja RP weszta w zycie
w dniu 17 pazdziernika 1997 roku.

2. Zakres kontrasygnaty

Wejécie w zycie Konstytucji RP zapoczatkowalo okres obowiazywania
nowych regulacji dotyczacych kontrasygnaty aktow gtowy panstwa. Insty-
tucji tej poSwiecono art. 144 Konstytucji. Dwa pierwsze ustepy tego przepisu
charakteryzuja kontrasygnate, okresSlajac jej zakres, tryb udzielenia, podmioty
kontrasygnujace oraz zasadnicze znaczenie ustrojowe. Stanowig one, ze: ,,1) Pre-
zydent Rzeczypospolitej, korzystajac ze swoich konstytucyjnych i ustawowych
kompetencji, wydaje akty urzedowe. 2) Akty urzedowe Prezydenta Rzeczypospo-
litej wymagaja dla swojej waznoSci podpisu Prezesa Rady Ministrow, ktory przez
podpisanie aktu ponosi odpowiedzialnos¢ przed Sejmem”8.

Akty gltowy panstwa poddane kontrasygnacie ustrojodawca okreslit przeto
mianem ,,aktéw urzedowych”. Postuzono si¢ wiec terminologia znang z Konsty-
tucji kwietniowej®. Niemniej, pomimo wskazanej zbiezno$ci terminologicznej, nie

6 DzU z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.

7 Wyniki referendum zostaly nast¢pnie przedstawione w Obwieszczeniu Panstwowej Komisji Wybor-
czej z dnia 8 lipca 1997 r. o skorygowanych wynikach glosowania i wyniku referendum konstytucyjnego
przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 r., DzU 1997 r., Nr 75, poz. 476. Wazno$¢ referendum stwierdzit
Sad Najwyzszy na mocy uchwaly z dnia 15 lipca 1997 r. w sprawie waznoSci referendum konstytucyjnego
przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 r., DzU z 1997 r., Nr 79, poz. 490.

8 Ostateczny ksztalt tego przepisu stanowi efekt licznych dyskusji przeprowadzanych w Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Poczatkowo postulowano, aby okresli¢ w nim zakres aktow, ktore
mialyby podlega¢ kontrasygnacie. W pierwszym wariancie zaproponowano, aby byly to rozporzadzenia,
zarzadzenia oraz postanowienia (zob. Biuletyn KKZN nr X, s. 211). Wskazywano wowczas, ze pojecie
aktow urzedowych jest bardzo pojemna kategoria, gdyz zawieraja si¢ w nim zardéwno akty prawne, jak
i wszelkie inne czynnosci podejmowane przez prezydenta w ramach piastowanego urzedu (zob. wypowiedz
P. Winczorka na posiedzeniu Komisji, Biuletyn KKZN nr XX]I, s. 41-43). Zgodnie z kolejnym postulatem
do aktéw urzgdowych glowy panstwa nalezaloby zaliczy¢ rozporzadzenia, zarzadzenia, postanowienia
z zakresu jego konstytucyjnych i ustawowych uprawnien oraz decyzje w sprawach indywidualnych (zob.
wypowiedz M. Zielifiskiego, Biuletyn KKZN nr XXXVIII, s. 79). W praktyce okreslenie zakresu aktow
majacych podlega¢ kontrasygnacie okazato si¢ problematyczne. W zwigzku z narastajacymi trudno$ciami
ekspert Komisji, prof. M. Kruk-Jarosz zaproponowata, aby nie precyzowaé w tym przepisie pojecia aktow
urzgdowych, stanowiac jedynie w sposob ogodlny, ze prezydent wydaje takie akty, wykonujac w ten sposdb
swoje konstytucyjne i ustawowe zadania. Taka wiasnie formule zastosowano w ostatecznej redakcji art. 144
Konstytucji, zob. wypowiedZ M. Kruk-Jarosz oraz przedstawiciela Trybunatu Konstytucyjnego — J. Trzcif-
skiego, Biuletyn KKZN nr XXXVIII, s. 81-82.

9  Zob. art. 14 ustawy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r., DzU z 1935 r., Nr 30, poz. 227. Nie
uwzgledniono zatem nomenklatury przyjetej w Konstytucji marcowej, w $wietle ktorej kontrasygnata
objete byly ,,akty rzadowe” glowy pafistwa (zob. art. 44 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
27 marca 1921 r., DzU z 1921 r., Nr 44, poz. 267). Bazujac na do$wiadczeniach ustrojowych okresu
migdzywojennego, przyjeta regulacje nalezy oceni¢ pozytywnie (Por. M. Kallas, Konstytucja Rzeczypospo-
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mozna wspolcze$nie nadawaé kontrasygnacie znaczenia, jakie przypisywano jej
w Konstytucji z 1935 rokul0. Zatozeniem dwczesnego ustrojodawcy byto odrzu-
cenie zasady podziatu wtadz i wprowadzenie modelu prezydencko-autorytarnego,
na skutek koncentracji jednolitej wtadzy panstwowej w rekach politycznie i kon-
stytucyjnie nieodpowiedzialnego prezydentall. W konsekwencji, pomimo for-
malnego istnienia instytucji kontrasygnaty, wprowadzono bardzo szeroki zakres
prerogatyw glowy pafistwa tj. uprawniefi samodzielnych, wykonywanych przez
prezydenta w sposéb dyskrecjonalny, bez koniecznoSci wspdipodpisu prezesa
Rady Ministrow!2.

Wspolczesny ustroj Rzeczypospolitej Polskiej, stosownie do regulacji prze-
widzianej w art. 10 Konstytucji, opiera si¢ na podziale i rbwnowadze wiadzy
ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wtadzy sadowniczej. Szczegblowa ana-
liza wzajemnych relacji mi¢dzy parlamentem, prezydentem i rzagdem sktania do
konstatacji, iz u jego podstaw legt model rzadow parlamentarnych!3, jednak nie

litej Polskiej, Warszawa 1997, s. 65). Pojecie ,,aktow urzgdowych” doczekato si¢ bowiem licznych analiz
w Owczesnej doktrynie prawa konstytucyjnego (zob. m.in. S. Car, O kontrasygnacie. Referat wygloszony na
posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej dnia 27 marca 1933 roku, ,Nowe Panstwo” 1933, t. III, z. 1, s. 98 i n.;
M. Starzewski, Uwagi prawno-polityczne nad projektem konstytucji wicemarszatka Cara, Krakéw 1934, s. 25
i n.; W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski wspdlczesnej, Wilno 1937, s. 218 i n.). Natomiast wykfadnia
funkcjonujacego na gruncie Konstytucji marcowej pojgcia ,,aktow rzadowych” okazafa si¢ nader pro-
blematyczna. Ostatecznie przyj¢to szeroka jego interpretacje, wskazujac, iz kontrasygnacie podlegaty
wszelkie akty wydawane przez Prezydenta w formie pisemnej, wywolujace skutki prawne i majace na
celu wykonywanie jego kompetencji (zob. Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935,
Warszawa—Poznan-Torun 1987, s. 26; Por. J. Rogowicz, Istota wladzy glowy paristwa, Warszawa 1932, s. 170;
W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1934, s. 54; tenze, Polskie prawo
polityczne (geneza i system), Warszawa 2008, s. 258-286). Szerokie zastosowanie instytucji kontrasygnaty
spowodowalo, ze w czasie obowigzywania Konstytucji marcowej polityczna samodzielno$¢ gtowy panstwa
de facto w ogodle nie istniala. Ustrojodawca w pelni uzaleznif stanowisko prezydenta od drugiego z organéw
dualistycznej egzekutywy, a w konsekwencji od wigkszosci sejmowej, ktorej emanacje stanowi rzad. W tym
stanie rzeczy prezydent nie dysponowal mozliwoscig znaczacego oddzialywania na zycie polityczne pan-
stwa. Ponadto okreSlenie aktow glowy pafistwa mianem ,,aktow rzadowych” mogioby nasuwac niekorzystne
skojarzenia, jakoby Prezydent byl organem stojacym na czele wladzy wykonawczej. Por. D. Gorecki,
Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935
roku, £.6dz 1995, s. 58. W kontekscie powyzszych uwag watpliwy wydaje si¢ poglad P. Sarneckiego, w oce-
nie ktdrego trafniejszym byloby zastosowanie okrelenia funkcjonujacego w Konstytucji marcowej. Zob.
P. Sarnecki, Uwaga nr 2 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
(red.) L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 2-3.

10 Zob. A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéw urzedowych Prezydenta RP, Krakow 2004, s. 85.

11 Por. B. Opalinski, Prawnoustrojowy status wladzy wykonawczej na tle zasady podzialu wladz w Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., (W:) Z zagadnieri wspdlczesnego prawa polskiego, (red.) A. Doczekalska,
Warszawa 2011, s. 143.

12 Nie wchodzac w szczeg6ly tej regulacji nalezy podkresli¢, ze dwczesna konstrukcja prerogatyw
obejmowala w zasadzie wszelkie mozliwe dziedziny aktywnoSci glowy pafstwa. Zob. W. Komarnicki,
Ustroj paristwowy Polski..., s. 219 i n.; A. Rakowska, op. cit., s. 86-91; Por. S. Car, Istota i zakres wladzy
prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tezy na Zjazd Prawnikow Polskich w Wilnie), ,Palestra” 1924, s. 206;
A. Gdulewicz, A. Gwizdz, Z. Witkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej z 1935 r., (w:) Konstytucje Polski.
Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, (red.) M. Kallas, Warszawa 1990, s. 180.

13- Problematyka systemu rzadéw w Konstytucji RP z 1997 r. oraz w jej projektach stanowi przed-
miot licznych opracowan naukowych. Z koniecznosci ogranicz¢ si¢ do wskazania wybranych publikacji:
M. Kruk, System rzqdow w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997, (w:) Ustrdj polityczny
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w wersji klasycznej, ale w postaci zmodyfikowanej (zracjonalizowanej)!4. Pre-
zydent, odmiennie niz miato to miejsce w Konstytucji kwietniowej, nie zajmuje
dominujacej pozycji w strukturze panstwa. W zwigzku z tym takze zakres jego
uprawnief osobistych, w poréwnaniu do regulacji z 1935 r. ulegt zawezeniu.

Z konstytucyjnej formuly w sposdb jednoznaczny wynika, ze akty urzedowe
prezydenta to wszelkie podejmowane przezen decyzje nakierowane na wykorzy-
stywanie przystugujacych mu kompetencji (art. 144 ust. 1)15. Na tym tle pojawiaja
sie dwie kwestie problematyczne. Pierwsza z nich dotyczy ustalenia, w jakiej
formie akty urzedowe prezydenta powinny by¢ podejmowane. Przyjmujac na
podstawie sformutowan zawartych w art. 144 ust. 1 i 2 Konstytucji szeroki zasieg
pojecia aktow urzedowych, mozna by wywodzic, iz do tej kategorii naleza zarowno
akty realizowane w formie pisemnej, jak i wszelkie inne dzialania prezydenta
podejmowane wszak w granicach jego konstytucyjnych i ustawowych uprawnien,
ktore jednak nie zostaly utrwalone pismem?6. Dodatkowym argumentem na rzecz
takiej interpretacji jest fakt, ze konstytucja nie wskazuje dopuszczalnych form,
w jakich akty te powinny by¢ podejmowane, a ponadto nie uzywa zadnego innego
okreSlenia w celu wskazania dziatan gtowy panstwal’. Poglad ten nie jest jednak

Rzeczypospolitej Polskiej w nowej konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, (red.) W. Skrzydlo, R. Mojak, Lublin
1998; idem, Parlament — prezydent — rzqd: wybdr modelu rzqdow, (w:) Prawo w okresie przemian ustrojowych
w Polsce, Warszawa 1995; K. Complak, System rzqdu w projekcie Konstytucji RP Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, ,,Pafistwo i Prawo” 1996, nr 11; M. Domagata, Problematyka systemu rzqdow
w projekcie Konstytucji RP, (w:) Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w swietle badari nauki prawa
konstytucyjnego, (red.) K. Dzialocha, A. Putto, Gdansk 1998; R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju trzeciej
Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007; M. Grzybowski, System rzqdow w Rzeczypospolitej Polskiej — model
konstytucyjny a praktyka ustrojowa (Prezydent RP — Rada Ministrow), (w:) Podstawowe problemy stosowania
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstgpny, (red.) K. Dziatlocha, Warszawa 2004; T. Borkowski,
System rzqdow w nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12.

14 Wskazana racjonalizacja polega na stworzeniu mechanizméw majacych zapewni¢ stabilno§¢ poli-
tyczna i sprawno$¢ funkcjonowania rzadu ciagle parlamentarnego, a wigc bez znoszenia jego odpowie-
dzialnosci przed parlamentem. Zob. A. Chorazewska, Dualizm egzekutywy i jego konsekwencje: casus sporu
o reprezentacj¢ Polski w Radzie Europejskiej, (w:) Instytucja prezydenta. Zagadnienia teorii i praktyki na tle
doswiadczen polskich oraz wybranych paristw obcych, (red.) T. Moldawa, J. Szymanek, Warszawa 2010,
s. 29; M. Granat, Konstytucja RP na tle rozwoju i osiggniec konstytucjonalizmu polskiego, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2007, nr 4, s. 26; M. Kruk, Przyczynek do rozwazari o inspiracjach Konstytucji RP z 1997 ., ,,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 12, s. 13. Niemniej, ujecie wspdtczesnego polskiego systemu rzadéw w ramy doktrynalne
nie jest zadaniem prostym. Stusznie bowiem zauwaza si¢ w piSmiennictwie, ze jest on tworem hybrydal-
nym, posiadajacym cechy charakterystyczne zaréwno dla modelu parlamentarnego, jak i prezydenckiego.
Por. B. Banaszak, Prezydentura w projektach nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad Prawa
i Administracji XXXIV, Wroctaw 1996, s. 110; R. Balicki, Relacje miedzy organami wladzy wykonawczej
— na drodze do systemu kanclerskiego? (w:) Konieczne i pozqdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997
roku, (red.) B. Banaszak, M. Jabtonski, Wroctaw 2010, s. 332.

15 Zob. A. Frankiewicz, op. cit., s. 86; D. Gorecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) D. Gorecki,
Polskie prawo konstytucyjne, Krakéw 2007, s. 170 i n.; R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta RP w swietle
nowej Konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 60.

16 Zob. K. Complak, op. cit., s. 14; S. Patyra, Uwagi o nowym ksztalcie kontrasygnaty w Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 roku, (w:) Konstytucyjny ustrdj paristwa. Ksigga jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydly,
(red.) T. Bojarski, E. Gdulewicz, J. Szreniawski, Lublin 2000, s. 216.

17" Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 2 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, op. cit., s. 3; A. Frankiewicz, op. cit., s. 86.
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zasadny. Jak wynika z art. 144 Konstytucji, kontrasygnata polega na zlozeniu
przez premiera ,,podpisu”18 na akcie urzedowym glowy panstwa, czego nie sposdb
uczyni¢ w przypadku aktéw nie posiadajacych formy pisemnej. W zwigzku z tym
przyja¢ nalezy, ze kontrasygnacie podlegaja wylacznie akty utrwalone pismem!1.

Druga kwestia problematyczna jawiagca si¢ na tle art. 144 ust. 1 Konstytucji
dotyczy ustalenia, jakiego rodzaju akty sktadaja sie na konstytucyjny zakres poje-
cia aktow urzedowych. W nauce prawa konstytucyjnego poglady na ten temat sa
rozbiezne. Cz¢$¢ autorow wskazuje, ze przyjmujac jako kryterium forme¢ danego
aktu nalezy wyr6znic ,,akty prawne” oraz ,,inne akty urzedowe”. Wynika z tego, ze
pojecie ,,aktu urzedowego” ma szerszy zasieg, gdyz zawieraja si¢ w nim zar6wno
»akty prawne” prezydenta, jak i pozostale czynnoSci podejmowane przez niego
w wykonywaniu przyznanych mu kompetencji20. Zwolennicy tego pogladu pod
pojeciem ,aktdw prawnych” rozumieja okreSlone w konstytucji prawne formy
dzialania prezydenta, tj. rozporzadzenia, zarzadzenia, postanowienia a takze
rozporzadzenia z mocg ustawy2l. Odmienny poglad zaktada, ze kazdy ,,akt urze-
dowy” glowy pafistwa jest jednoczesnie ,,aktem prawnym”. ,,Akt prawny” bowiem
niekoniecznie musi ustanawia¢ norme¢ prawna, wystarczy, ze z jego wydaniem
sprzezony jest skutek prawny?2. Skutkiem moze by¢ np. powolanie osoby na

18 ‘Wprawdzie w przytoczonym przepisie wskazany zostal wymog ,,podpisu” premiera, niemniej w toku
prac Komisji Konstytucyjnej alternatywnie zakladano bezpo§rednie zastosowanie terminu ,.kontrasygnata”.
Pomystodawcy wskazywali na ugruntowany i jednoznaczny charakter tego pojecia oraz przekonywali, ze
trwale wpisalo si¢ ono do polskiego jezyka prawnego. Nie jest to do konca trafna argumentacja, gdyz
jedynym jak dotychczas aktem konstytucyjnym, w ktérym uzyto expressis verbis pojgcia ,kontrasygnaty”
byla Mata Konstytucja z 1992 roku. Z uwagi na fakt, ze w historii konstytucjonalizmu wyksztalcita si¢
takze tzw. ,kontrasygnata obecno$ci”, mozna by wowczas domniemywac, ze kontrasygnowane maja byc
takze dzialania prezydenta podejmowane w innych formach niz pisemnie. Ostatecznie odstapiono jed-
nak od tego pomystu, pozostajac przy okreSleniu ,,podpisu”, co dodatkowo utwierdza w przekonaniu,
iz wspolczesnie kontrasygnata dotyczy wylacznie pisemnych aktow prezydenta. Zob. wypowiedZ posta
J. Ciemniewskiego na posiedzeniu podkomisji organéw wladzy ustawodawczej, wykonawczej i samorzadu
terytorialnego, Biuletyn KKZN nr X, s. 213; por. P. Sarnecki, Uwaga nr 6 do art. 144 Konstytucji, (w:) Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., s. 4-5; Z. Witkowski, Prezydent Republiki w systemie
ustrojowym wspditczesnych Wioch, Torun 1991, s. 99; S. Car, O kontrasygnacie..., s. 97; A. Rakowska, op. cit.,
s. 216-217.

19 Podobnie, zob. m.in. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisow,
Krakéw 2000, s. 59; A. Frankiewicz, op. cit., s. 86; H. Zigba-Zatucka, Wladza ustawodawcza, wykonaw-
cza i sgdownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 133; A. Rakowska, op. cit.,
s. 217; Z. Witkowski, J. Galster, W. Szyszkowski, Podstawy prawa konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej,
Torun-Warszawa 1999, s. 199 i n.

20 Zob. S. Patyra, Uwagi o ksztalcie kontrasygnaty w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, (w:) Konsty-
tucyjny ustrdj paristwa. Ksigga jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydly, (red.) T. Bojarski, E. Gdulewicz,
J. Szreniawski, Lublin 2000, s. 216; R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta RP..., s. 60; A. Frankiewicz,
op. cit., s. 87.

21 Por. W. Sokolewicz, Pomigdzy systemem parlamentarno-gabinetowym a systemem prezydencko-parla-
mentarnym: prezydentura ograniczona, lecz aktywna w Polsce i w Rumunii, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 3,
s. 54; A. Rakowska, op. cit., s. 217.

22 Zob. J. Ciapata, Uwagi w sprawie prawnych form dziatania Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, (W)
Ustrdj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, (red.) W. Skrzydto,
R. Mojak, XL Ogdlnopolska Konferencja Katedr Prawa Konstytucyjnego 4—6 czerwca 1998 r., Kazimierz Dolny
nad Wislg, Lublin 1998, s. 253 i n.
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dane stanowisko, czy zlozenie wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnoSci ustawy z konstytucja. Samo nastepstwo w postaci wystapienia skutku
prawnego powoduje, ze dany akt moze by¢ okreslany jako ,,akt prawny”23.

Konkludujac powyzsze stanowiska trzeba zauwazyé, ze w obu przypadkach
przy interpretacji pojecia ,,aktu urzedowego” postuzono si¢ terminem ,akt
prawny”, ktory wszakze nie wystepuje w obecnie obowiazujacej regulacji ustro-
jowej24. Tak wigc problem zasadniczy, ktorym jest okreslenie rodzajow dziatan
mieszczacych si¢ w zakresie pojecia ,,aktu urzedowego” z normatywnego punktu
widzenia pozostaje w zasadzie nadal nierozwigzany. Najbardziej zasadne wydaje
si¢ rozwigzanie, zgodnie z ktorym ,,akty urzedowe” prezydenta to wszelkie akty
dokonywane w formie pisemnej, wydawane w wykonywaniu przystugujacych mu
konstytucyjnych i ustawowych kompetencji, wywolujace skutki prawne. Nie ma
przy tym znaczenia, jaka nazwa zostang opatrzone. Pozostate czynnosSci, ktore
wprawdzie sa wykonywane przez glowe pafstwa, ale nie wywotujg skutkéw praw-
nych, albo nie sa stwierdzone pismem, nalezy okre§li¢ jako ,,czynnoSci urzedowe”.
W swietle art. 144 ust. 2 nie podlegajg one kontrasygnacie premiera?s.

3. Akty wolne od kontrasygnaty

ie wszystkie dzialania prezydenta podejmowane na podstawie art. 144 ust. 1

Konstytucji, okreslane mianem aktéw urzedowych, podlegaja obowigzkowi
wspotpodpisania przez premiera2t. Ustrojodawca wyposazyt prezydenta w upraw-
nienia samodzielne, tzw. prerogatywy, ktore zostaty zwolnione z wymogu wspot-
podpisu premiera. Sa one wazne i prawnie donioste z tytutu samego ich podjecia.
W zwiazku z tym, zgodnie z przyjmowana w doktrynie klasyfikacja, instytucja
kontrasygnaty uksztaltowana w polskim systemie ustrojowym posiada wszelkie
cechy kontrasygnaty negatywnej. A contrario, w przypadku taksatywnego wskaza-
nia przez ustrojodawce aktow prawnych wymagajacych kontrasygnaty mowa jest
o kontrasygnacie pozytywnej?’.

23 Zob. orzeczenie TK z 19 czerwca 1992 r., sygn. akt U 6/92, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego” 1992, cz. I, poz. 13.

24 P. Sarnecki trafnie podkresla, ze poza okre§leniem ,,akt urzedowy” przepisy ustawy zasadniczej ,,nie
operuja zadnym innym terminem na oznaczenie dziatan prezydenta. Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 2 do art.
144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., s. 3.

25 Zob. A. Rakowska, op. cit., s. 218-219; por. S. Car, O kontrasygnacie..., s. 100.

26 Zatozenie, zgodnie z ktorym wszelkie akty glowy pafstwa wymagaja dla swej waznosci kontrasy-
gnaty, jest charakterystyczne dla klasycznego parlamentarnego systemu rzadéw. W zmodyfikowanych
modelach parlamentarnych przewidziano, ze niektére funkcje moga by¢ realizowane przez prezydenta
samodzielnie, bez koniecznosci uzyskania podpisu wlasciwego czfonka rzadu. W ten sposob narodzita si¢
idea kontrasygnaty aktow glowy panstwa. Por. A. Frankiewicz, op. cit., s. 145-146.

27 Szerzej w tym zakresie, zob. K. Wojtyczek, Zasada kontrasygnaty w polskim prawie konstytucyjnym,
(w:) Demokratyczne modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, (red.) S. Gebethner, R. Chrusciak,
Warszawa 1997, s. 154; A. Rakowska, op. cit., s. 219.
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Katalog aktow dyskrecjonalnych gtowy panstwa okreslony zostat w kolejnych
trzydziestu punktach art. 144 ust. 3 Konstytucji?8. Nie oznacza to jednak, ze pre-
zydent dysponuje wylacznie trzydziestoma aktami urzedowymi niewymagajacymi
kontrasygnaty premiera?®. Wiele z tych punktéw skupia w sobie wiecej niz jedng
kompetencje, w zwiazku z czym w rzeczywistosci zakres wytaczef spod kontrasy-
gnaty jest bardziej obszerny30. Tak wigc przyjecie, ze akty dyskrecjonalne prezy-
denta zamykaja si¢ w 30 aktach urzedowych stanowitoby znaczne uproszczenie
nie obrazujace rzeczywistego stanu rzeczy3!.

Wymaga rozwazenia, czy art. 144 ust. 3 Konstytucji stanowi taksatywne wyli-
czenie aktow, ktore dla swojej waznoSci nie wymagaja kontrasygnaty premiera.
Majac na wzgledzie wykladni¢ gramatyczna tego przepisu, nalezaloby przyjac, ze
do prerogatyw glowy panstwa znajduje zastosowanie zasada exceptiones non sunt
extendendae, a zatem niedopuszczalne jest stosowanie w tym zakresie wyktadni
rozszerzajacej32. Takie stanowisko znajduje réwniez uzasadnienie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 23 marca 2006 r. Trybunat stwierdzit,
ze ,brak jest podstaw do uznania, ze uprawnienia prezydenta wykonywane na
podstawie art. 144 ust. 3 Konstytucji moga by¢ rozszerzane droga ustawowa na
zasadzie «dalszego ciaggu» aktu zwolnionego z kontrasygnaty, czyli na zasadzie
kompetencji analogicznych”33.

Niemniej uwzgledni¢ nalezy, ze na podstawie wspotczesnych przepisow ustro-
jowych prezydent nie wykonuje jedynie funkcji ,,glowy panstwa” w ujeciu trady-
cyjnym34. Ustrojodawca uksztaltowal koncepcje prezydentury aktywnej, w ktorej
prezydent, jako arbiter polityczny powinien wykazywac i wykazuje zaangazowanie

28 Nalezy wigc stwierdzié, ze o ile art. 144 ust. 2 Konstytucji wprowadza zasad¢ domniemania kontr-
asygnaty aktow glowy panstwa, to w art. 144 ust. 3 zostaly wymienione wyjatki od tej zasady. W zwiazku
z tym nalezy przyjaé, ze art. 144 ust. 3 stanowi lex specialis do art. 144 ust. 2 Konstytucji. Por. K. Wojty-
czek, op. cit., s. 310. Stuszny jest wigc poglad, ze ,,wymog kontrasygnaty aktow urzedowych prezydenta
stanowi zasadg, odnosi si¢ w sposob generalny do wszystkich jego kompetencji, tak konstytucyjnych jak
i ustawowych. Tam natomiast, gdzie wymogu tego si¢ nie stosuje, musi by¢ to wyraznie stwierdzone”.
Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 3 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
op. cit., s. 3.

29 'W pordwnaniu do regulacji przyjetej w Matej Konstytucji z 1992 roku, katalog ten ulegt rozszerze-
niu. Por. art. 47 pkt. 1-13 MK.

30 Por. A. Frankiewicz, op. cit., s. 159.

31 Tytulem przyktadu w punkcie 8 art. 144 ust. 3 wymieniono kompetencj¢ prezydenta do zwracania
si¢ z orgdziem, ktére moze by¢ skierowane zaréwno do Sejmu, do Senatu, jak i do Zgromadzenia Naro-
dowego. Ustrojodawca skupit wigc w jednym punkcie trzy odrgbne uprawnienia glowy panstwa. Podobnie
w art. 19 mowa jest o nadawaniu obywatelstwa polskiego oraz wyrazeniu zgody na jego zrzeczenie si¢, co
jednak stanowi odrgbne uprawnienie.

32 Zob. A. Rakowska, Prerogatywy prezydenta w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., (w:) Instytucja
prezydenta. Zagadnienia teorii i praktyki na tle doswiadczer polskich oraz wybranych paristw obcych, (red.)
T. Moldawa, J. Szymanek, Warszawa 2010, s. 80; idem, Kontrasygnata aktéw glowy paristwa..., op. cit., s. 219.

33 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06, OTK ZU, seria A,
nr 3, poz. 32, opublikowany w DzU z 2006 r., Nr 51, poz. 377.

34 W piSmiennictwie wskazuje si¢, ze bezwzgledny zakaz stosowania wyktadni rozszerzajacej w sto-
sunku do prerogatyw ma zastosowanie w takiej wtasnie sytuacji, kiedy prezydent wystepuje jedynie w cha-
rakterze ,,gtowy panstwa”. Por. A. Frankiewicz, op. cit., s. 159.
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w procesy zwigzane z realizacjg biezacych zadan polityki panstwa3. Uwzgled-
niajac t¢ regulacje, wskazuje si¢ w doktrynie, iz mozliwe jest przyjecie pewnych
odstepstw od bezwarunkowego stosowania rzeczonej zasady30. Majac jednak na
wzgledzie regulacje zawarta w art. 144 ust. 3 Konstytucji. Wydaje si¢, ze mozliwie
najdalej idacym, dopuszczalnym odstepstwem od wspomnianej zasady jest zwol-
nienie z wymogu kontrasygnaty kompetencji pochodnych w stosunku do tych,
ktore zostaly okreS§lone w art. 144 ust. 3 Konstytucji, jako stanowiacych dalszy
tok realizacji przystugujacych glowie panstwa prerogatyw3’. Takie stanowisko nie
pozostaje wszak w sprzecznoSci z przytoczonym wyrokiem Trybunatu Konstytu-
cyjnego, gdzie mowa jest o ,,kompetencjach analogicznych” a wigc podobnych,
zblizonych swym ksztaltem do uprawnien wskazanych w art. 144 ust. 3. Z kolei
kompetencje pochodne to takie, ktdrych wykonywanie jest niezbedne dla prawi-
diowej realizacji kompetencji zasadniczej, bedacej prerogatywa3s. Tytutem przy-
ktadu mozna wskaza¢ powotanie Marszatka Seniora Sejmu, jako akt pochodny
w stosunku do zwotania pierwszego posiedzenia nowo wybranego Sejmu (art. 144
ust. 3 pkt 2 Konstytucji), wycofanie projektu ustawy przez prezydenta, jako akt
pochodny w stosunku do przystugujacej mu inicjatywy ustawodawczej (art. 144
ust. 3 pkt 4 Konstytucji), czy wniosek o wycofanie weta Prezydenta RP, jako akt
pochodny w stosunku do prawa odmowy podpisania ustawy3.

35 Zakres ingerencji prezydenta w t¢ materi¢ pozostaje jednak ograniczony pozycja ustrojowa rzadu,
jako podmiotu wladzy wykonawczej wlasciwego w zakresie prowadzenia polityki pafistwa. Na temat funkcji
arbitrazu politycznego prezydenta zob. J. Szymanek, Arbitraz polityczny glowy paristwa, Warszawa 2009,
passim.

36 Zob. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 57.

37 W tej kwestii nalezy podzieli¢ stanowisko A. Frankiewicz, zgodnie z ktorym czlonkowie KKZN
,»hie byli w stanie przewidzie¢ pewnych perturbacji, jakie moga powsta¢ w zwiazku z realizacja niektorych
kompetencji glowy panstwa”. Zob. A. Frankiewicz, op. cit., s. 160.

38 Niemniej, z uwagi na pewne trudnosci zwigzane z jednoznacznym wskazaniem kryterium rdzni-
cujacego ,.kompetencje pochodne” oraz ,kompetencje podobne”, kazdorazowa analiza w tym zakresie
powinna by¢ przeprowadzona w sposob mozliwie wnikliwy, przy zachowaniu stosownej ostroznosci w for-
mutowaniu pogladéw. Zob. A. Frankiewicz, op. cit., s. 159-160; A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy
parnistwa..., s. 221; P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 82. Warto zwr6cié uwage na zbieznosé
wskazanego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z uksztaltowana w konstytucjonalizmie amerykanskim
koncepcja inherent powers, tzn. teorig uprawnien immanentnych, niepochodzacych bezposrednio z Kon-
stytucji, lecz wynikajacych z samej natury danego uprawnienia. Por. E. Gibson, The Presidents Inherent
Emergency Powers, 12 Federal Bar Journal, 1951, Vol. 12, s. 110; W.T. Reveley, War Powers of the President
and Congress, Charlottesville 1981, s. 135.

39 Zob. M. Zubik, Opinia na temat koniecznosci kontrasygnaty aktu Prezydenta o wyznaczeniu Marszal-
ka Seniora, Ekspertyzy i opinie prawne, ,,Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz” 2002, nr 1, s. 96 i n.; M. Gra-
nat, Opinia prawna na temat: Czy powolanie przez Prezydenta RP Marszatka Seniora wymaga kontrasygnaty
Prezesa Rady Ministrow? Ekspertyzy i opinie prawne, ,Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz” 2002, nr 1,
s. 95-96. Jako inne przykiady tego typu kompetencji, mozna wskaza¢ wycofanie z Sejmu projektu ustawy
zgloszonej przez prezydenta z racji przystugujacej mu inicjatywy ustawodawczej, czy zgtaszanie poprawek
do takich projektow ustaw jako pochodne prezydenckiej inicjatywy ustawodawczej (art. 144 ust. 3 pkt 4)
oraz przekazanie Sejmowi wniosku o wycofanie weta prezydenta, jako pochodna prawa do odmowy pod-
pisania ustawy (art. 144 ust. 3 pkt 6); A. Frankiewicz, op. cit., s. 160-161. Na temat weta prezydenta zob.
R. Balicki, Weto prezydenckie jako element postgpowania legislacyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3,
s. 51.
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Analizujac katalog aktow dyskrecjonalnych glowy pafistwa, okre§lonych w art.
144 wust. 3 Konstytucji nalezy stwierdzi¢, iz jest on szeroki w skali niespotyka-
nej w dotychczasowym polskim ustawodawstwie konstytucyjnym. Prerogatywy
prezydenta powigzane zostaly z niemal wszystkimi sferami jego aktywnoSci0.
W doktrynie powstaly liczne klasyfikacje aktéw dyskrecjonalnych glowy pan-
stwa, z uwzglednieniem réznorodnych kryteriow ich podziatu*l. Odwotujac si¢ do
podziatu tych kompetencji zaproponowanego przez R. Mojaka, wyr6zni¢ nalezy
nastepujace ich kategorie: 1) kompetencje w stosunku do wiadzy ustawodawczej
(art. 144 ust. 3 pkt 1-4, 6-8), 2) kompetencje w stosunku do rzadu (pkt 11-15),
3) kompetencje w stosunku do wtadzy sadowniczej (pkt 17, 20-23), 4) uprawnie-
nia organizacyjne i kreacyjne (pkt 24-25, 27-30), 5) tradycyjne uprawnienia gfowy
panstwa (pkt 16, 18-19), 6) uprawnienia w zakresie obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa (pkt 26) oraz 7) kompetencje arbitrazu niemieszczace si¢ w zadnej
z powyzszych sfer (pkt 5, 9-10)+2.

3.1. Prerogatywy w stosunku do wladzy ustawodawczej

Stosownie do przedstawionej wyzej klasyfikacji, w pierwszej kolejnoSci nalezy
wyrdzni¢ prerogatywy prezydenta wykonywane w odniesieniu do Sejmu i Senatu.
Zaliczaja si¢ do nich: zarzadzanie wyboréw parlamentarnych, zwotywanie pierw-
szego posiedzenia nowo wybranych izb, skracanie kadencji Sejmu w przypad-
kach okre§lonych w konstytucji, inicjatywa ustawodawcza, a takze podpisywanie
i odmowa podpisania ustawy, zarzadzanie ogloszenia ustawy oraz zwracanie si¢
z or¢dziem do Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego (art. 144 ust. 3,
pkt 1-4, 6-8 Konstytucji).

Pierwsza ze wskazanych powyzej kompetencji prezydenta zwolnionych
z wymogu kontrasygnaty jest zarzadzanie wyboréw parlamentarnych. Jest to
uprawnienie o charakterze organizacyjno-technicznym, ktére nie stwarza pre-
zydentowi mozliwoSci rzeczywistego wplywania na funkcjonowanie wtadzy usta-

40 Jak zauwaza A. Frankiewicz, ,,termin «prerogatyw» kojarzony jest czesto z dyskrecjonalnymi, bar-
dzo konkretnymi uprawnieniami glowy panstwa, ktorych realizacja wywotuje znamienne skutki w zakresie
stosunkow z organami poszczegdlnych wladz”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie wszystkie akty zwolnione
z kontrasygnaty maja tak decyzyjny charakter. W zwiazku z tym pojawily si¢ postulaty, aby raczej stosowac
okreSlenie uprawnien lub atrybutéw ,,0sobistych” gltowy panstwa. Pomimo tego pojgcie ,,prerogatyw”
zyskato szerokie grono zwolennikéw w literaturze prawa konstytucyjnego i powszechnie uznaje si¢, ze jego
uzywanie w stosunku do wszystkich aktow z art. 144 ust. 3 Konstytucji jest prawidlowe i w pelni uzasad-
nione. Por. A. Frankiewicz, op. cit., s. 146; podobnie zob. A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce
politycznej po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r., Warszawa 2008, s. 275.

41 Por. m.in.: T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej po 1989 roku. Ujecie poréwnawcze, War-
szawa 2005, s. 201; A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej..., s. 278-279; P. Sarnecki,
Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 52 i n.; tenze, Uwaga nr 10 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, (red.) L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 7-8.

42 Por. R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) Polskie prawo konstytucyjne, (red.) W. Skrzy-
dto, Lublin 2006, s. 316.
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wodawczej*3. Z tego wlasnie wzgledu zwolnienie go z wymogu wspoipodpisu
premiera nie wzbudza kontrowersji*4. Aprobujaco nalezy odnies¢ si¢ do pogladu,
zgodnie z ktorym wymog wspotpodpisu nie dotyczy takze ustalenia przez prezy-
denta tzw. kalendarza wyborczego*. Czynno$¢ t¢ nalezy bowiem uzna¢ za akt
pochodny w stosunku do zarzadzenia wyborow, niezbedny do jego prawidto-
wego wykonania®®. Ponadto z art. 9 ust. 2 ordynacji wyborczej wynika wprost, ze
w postanowieniu o zarzadzeniu wybordw prezydent, po zasi¢gni¢ciu opinii Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, okresla dni, w ktorych uplywaja terminy wykonania
czynno$ci wyborczych przewidzianych w ustawie?’.

Roéwniez organizacyjno-techniczny charakter ma dyskrecjonalne uprawnienie
prezydenta do zwotania pierwszych posiedzenh nowo wybranych izb parlamentu.
Ustrojodawca wprowadzil w tym zakresie sztywne ramy czasowe ograniczajace
swobode decyzyjng gltowy panstwa (art. 109 ust. 2 oraz art. 98 ust. 5 Konstytu-
cji)*8. Nalezy uwzglednié, ze warunkiem sine qua non odbycia pierwszego posie-
dzenia Sejmu i Senatu, a co za tym idzie ukonstytuowania si¢ parlamentu, jest
powolanie przez prezydenta Marszatkow Seniordéw obu izb (art. 1 ust. 1 regu-
laminu Sejmu; art. 30 ust. 1 regulaminu Senatu®’). Trudno bowiem wyobrazi¢
sobie sytuacje, kiedy w toku pierwszego posiedzenia przed formalnym wybo-
rem marszatka nie ma w izbie osoby przewodniczacej obradom. W tym ujeciu
uprawnienie do powotania Marszatkow Senior6w Sejmu i Senatu nalezy uznaé
za stanowigce dalszy cigg zwotania pierwszego posiedzenia izb parlamentarnych.
Z tego wzgledu zasadne jest rozciagniecie katalogu uprawnien dyskrecjonalnych
prezydenta réwniez na ta kompetencje>0.

43 Znajduje to réowniez odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11 Trybunal orzekl, ze przeprowadzenie dwudniowych wyboréw
parlamentarnych bytoby sprzeczne z litera Konstytucji. Tym samym prezydent nie posiada jakiegokolwiek
pola manewru w tym zakresie.

44 Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., s. 223; Por. K. Wojtyczek, Prezydent
Rzeczypospolitej, (w:) Prawo Konstytucyjne RP, (red.) P. Sarnecki, Warszawa 2002, s, 298.

45 Zob. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 81; A. Frankiewicz, op. cit., s. 129; A. Rakowska,
Prerogatywy prezydenta..., s, 75; idem, Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., op. cit., s. 223.

46 Niestuszna jest natomiast opinia, iz zwolnienie z kontrasygnaty dotyczy takze powolanie cztonkoéw
Panstwowej Komisji Wyborczej oraz dokonywania zmian w jej sktadzie (zob. A. Frankiewicz, op. cit.,
s. 129; P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 81). Kompetencje te maja wszak pewien (posredni)
zwiazek z zarzadzaniem wyboréw parlamentarnych, bez watpienia nie mozna ich jednak uznac za stano-
wigce dalszy ciag tej czynnosSci.

47 Zob. ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, DzU z 2001 r., Nr 46, poz. 499 ze zm.

48 W swietle wskazanych przepisow prezydent zwoluje pierwsze posiedzenie Sejmu na dzief przypa-
dajacy w ciagu 30 dni od dnia wybordw. Jesli za$ pierwsze posiedzenie jest konsekwencja skrocenia kaden-
cji poprzedniego Sejmu, musi ono zosta¢ zwolane nie pdzniej niz na 15. dzien po dniu przeprowadzenia
wybordow.

49 Zob. uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej, M.P. z 2009, nr 81, poz. 998 ze zm.; uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu, M.P. z 2010 nr 57, poz. 771 ze zm.

50 Zob. M. Zubik, Opinia na temat koniecznosci kontrasygnaty aktu Prezydenta..., s. 96 i n.; M. Granat,
Opinia prawna na temat: ..., s. 95-96. Por. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 82; A. Rakowska,
Kontrasygnata aktow glowy paristwa. .., s. 224.
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Kolejnym dyskrecjonalnym uprawnieniem prezydenta wzgledem parlamentu
jest skracanie kadencji Sejmu’l. WspotczesSnie dopuszczalne jest to w dwdch przy-
padkach. Po pierwsze, jezeli w trzech konstytucyjnie przewidzianych procedurach
(art. 154 1 155) nie uda si¢ powota¢ Rady Ministrow. Wowczas prezydent pozo-
staje konstytucyjnie zobowiazany do skrocenia kadencji Sejmu. Drugi przypadek,
to taki, kiedy w ciagu czterech miesiecy od przedtozenia Sejmowi projektu ustawy
budzetowej, ustawa ta nie zostanie przedstawiona prezydentowi do podpisu (art.
225). Prezydent ma wowczas mozliwo$¢ (nie za$ obowigzek, jak ma to miejsce
w wariancie pierwszym) skroci¢ kadencje izb parlamentarnych. Skorzystanie z tej
mozliwodci zalezy od jego uznaniad2. Zwolnienie tego uprawnienia z wymogu
kontrasygnaty jest uzasadnione. W przeciwnym wypadku mogloby dojs¢ do
sytuacji, kiedy premier jako szef rzadu (ktory jest wszak emanacja parlamentu)
mogltby odmoéwic ztozenia wspdipodpisu na stosownym akcie glowy panstwa,
blokujac w ten spos6b mozliwos¢ skrocenia kadencji izb parlamentarnych.

Ustrojodawca wyposazyt prezydenta, oprocz pozostalych wskazanych w Kon-
stytucji podmiotéw, w dyskrecjonalne prawo inicjatywy ustawodawczej>3. Upraw-
nienie to nie podlega w zasadzie jakimkolwiek ograniczeniom zewngtrznym>4.
W piSmiennictwie podkresla si¢, ze regulacja przyznajaca gtowie pafistwa moz-
liwos¢ inicjowania procesu legislacyjnego bez zadnych dodatkowych ograniczen
jest rozwigzaniem osobliwym i niezwyklym>S. Uprawnienie to z reguly nie wyste-
puje w pafistwach o parlamentarno-gabinetowym systemie rzadéw. Przyjmuje
sie¢ bowiem, ze prowadzenie polityki pafnistwa stanowi domene rzadu, co wyraza
sie rOwniez w uznaniu jego wylacznosci do wystepowania z inicjatywami ustawo-
dawczymis®,

51 Wskaza¢ nalezy na rdznicg terminologiczna, jaka wystapila w stosunku do poprzedniej regulacji
ustrojowej. Ustawodawca konstytucyjny odstgpit bowiem od okre§lenia, zgodnie z ktérym prezydent ,,roz-
wigzywal Sejm”. Uzasadnieniem dla tej zmiany jest wyeliminowanie tzw. okreséw miedzykadencyjnych,
powodujacych swego rodzaju naruszenie zasady ciagloSci wladz pafstwowych. Nalezy ponadto wyjasni¢,
ze — stosownie do art. 98 ust. 4 Konstytucji in fine — wraz ze skroceniem kadencji Sejmu skrécona zostaje
réowniez kadencja Senatu.

52 Typowe cechy prerogatywy przejawiajg si¢ w uprawnieniu wykonywanym przez glowe panstwa
w drugiej ze wskazanych sytuacji. Przepis art. 225 Konstytucji nie ma bowiem charakteru imperatywnego.
Stwarza on prezydentowi mozliwo$¢ skrocenia kadencji Sejmu, nie naktada jednak na niego takiego
obowigzku.

53 Poza glowa pafistwa uprawnienie to przystuguje: grupie co najmniej stu tysiecy obywateli, postom,
Senatowi i Radzie Ministrow (art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji).

54 Jedyne odstepstwo w tym zakresie przewiduje art. 221 Konstytucji, przyznajacy Radzie Ministrow
wylaczno$¢ ,,inicjatywna” w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany
ustawy budzetowej, ustawy o zaciaganiu dfugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowe;j
przez panstwo.

% Wielu autordéw wskazuje jednak, ze z uwagi na nieograniczony zakres przedmiotowy tego upraw-
nienia prezydent winien inicjowaé jedynie ustawy dotyczace kwestii najwazniejszych, korespondujacych
z konstytucyjnie okreslonymi jego funkcjami. Zob. A. Rakowska, Prerogatywy prezydenta..., s. 76; S. Sagan,
Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 157. Por. K. Complak, op. cit., s. 12.

56 Zob. B. Dziemidok-Olszewska, Instytucja prezydenta w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
Lublin 2003, s. 221. Por. R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 323.
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Jak juz to wczeSniej wzmiankowano, kontrasygnaty nie wymagaja rowniez
uprawnienia pochodne w stosunku do prawa inicjatywy ustawodawczej prezy-
denta, tj. wnoszenie poprawek do wtasnych projektow, prawo wycofania pro-
jektu ustawy oraz prawo wystapienia z inicjatywa zmiany konstytucji>’. Dwie
pierwsze kompetencje stanowia swego rodzaju ,,przedtuzenia prawa inicjatywy
ustawodawczej”. W pewnym sensie wynikaja one z tego uprawnienia, a zatem
zwolnienie ich z wymogu kontrasygnaty nie budzi wigkszych zastrzezefi. Nieco
bardziej kontrowersyjny jest jednak poglad uznajacy za prerogatywe uprawnienie
prezydenta do zainicjowania zmiany w konstytucji. Kompetencja ta bynajmniej
nie stanowi dalszego ciagu prawa inicjatywy ustawodawczej, ma ona charakter
odmienny38. Z tego wzgledu uznanie w stosunku do niej wymogu kontrasygnaty
jako bezprzedmiotowego nie znajduje jednoznacznego uzasadnienia>?.

Posrod samodzielnych uprawnien prezydenta ustrojodawca usytuowal kompe-
tencje zwigzane z promulgacja aktéw normatywnych, tj. podpisanie oraz odmowe
podpisania ustawy, a takze zarzadzenie ogloszenia ustawy oraz umowy migdzyna-
rodowej w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej®’. Na tej podstawie jawia
sie pewne watpliwosci zwigzane z przyznaniem glowie panstwa weta ustawodaw-
czego, tj. uprawnienia do odmowy podpisania ustawy i przekazania jej z umo-
tywowanym wnioskiem Sejmowi celem ponownego rozpatrzenia (art. 122 ust. 5
Konstytucji). Sejm moze wprawdzie odrzuci¢ weto glowy panstwa wigkszoscig
3/5 glosébw w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j liczby postowel. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze jest to bardziej obostrzona wigkszo$¢, niz w przypadku wigk-
szoSci bezwzglednej wymaganej do odrzucenia przez Sejm poprawek do ustaw
proponowanych przez Senat (art. 121 ust. 3 Konstytucji). Konkludujac, dochodzi

57 Zob. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 83-84.

8 Wynika to chociazby z faktu, iz ustrojodawca wyodrebnit funkcje ustawodawcza i ustrojodawcza
Sejmu. Por. A. Bataban, Szes¢ funkcji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4,
s. 132.

59 Niemniej, niewatpliwym argumentem na rzecz zwolnienia tej kompetencji kontrasygnaty jest fakt,
iz prezes Rady Ministrow nie posiada inicjatywy w przedmiocie zmiany Konstytucji. W tym kierunku skfo-
nila si¢ rowniez praktyka ustrojowa. W 2006 r. prezydent Lech Kaczynski skierowal do marszatka Sejmu
projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (projekt dotyczyt art. 55 Konstytucji okre-
Slajacego przestanki ekstradycji obywatela polskiego), nieopatrzony stosownym wspdtpodpisem premiera.
Nastepnie Sejm powotat w drodze uchwaly Komisj¢ Nadzwyczajng do rozpatrzenia rzeczonego projektu.
Podczas kolejnych posiedzen Komisji zaden z jej cztonkéw nie podnidst zarzutu, jakoby projekt ustawy
nie byl opatrzony kontrasygnata premiera. Ustawa o zmianie Konstytucji zostata uchwalona 8 wrze$nia
2006 1. (DzU z 2006 r., Nr 200, poz. 1471), za$ weszta w zycie 7 listopada 2006 r.

60 Jak stusznie zauwaza A. Rakowska, wyeliminowano w ten sposéb niekonsekwencj¢ powstala na
gruncie art. 18 ust. w zw. z art. 47 Malej Konstytucji. Literalna wyktadnia wskazanych przepisow pro-
wadzifa do wniosku, Ze podpisanie ustawy przez prezydenta co prawda nie wymagato kontrasygnaty,
jednak zarzadzenie jej ogloszenia winno zosta¢ opatrzone stosownym wspoipodpisem. Zob. A. Rakowska,
Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., s. 227. Por. J. Ciapata, Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w ustawodawstwie, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 3, s. 38.

61 Jest to pewna modyfikacja w stosunku do przepiséw Matej Konstytucji, w Swietle ktorej dla obale-
nia prezydenckiego weta niezbgdna byfa wigkszo$¢ 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j
liczby postow (art. 18 ust. 3 MK).

v
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wiec do swego rodzaju paradoksu, kiedy prezydent — bedacy wszak podmiotem
wtadzy wykonawczej — posiada silniejsze mozliwoSci wplywu na przebieg procesu
legislacyjnego, niz ma to miejsce w przypadku Senatu, bedacego organem wtadzy
ustawodawczej. Z tego wzgledu z aprobata nalezy odnies¢ sie¢ do postulatow
sugerujacych ograniczenie swobody prezydenta w tym zakresie, na przyktad przez
objecie tego uprawnienia wymogiem kontrasygnaty prezesa Rady Ministrowo2.

Alternatywnym uprawnieniem prezydenta wobec weta zawieszajacego jest
mozliwos¢ wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie
stwierdzenia zgodno$ci ustawy z konstytucjg®. Kompetencja ta stanowi uciele-
$nienie jednej z gléwnych funkcji prezydenta, tj. straznika przestrzegania Kon-
stytucji RP (art. 126 ust. 2 Konstytucji). Podobnie jak weto zawieszajace, tak i to
uprawnienie zostalo zwolnione z wymogu kontrasygnaty®+.

Wymaga uwzglednienia, ze z mocy art. 144 ust. 3 pkt 9 Konstytucji z kontr-
asygnaty zostaly zwolnione wszelkie wnioski prezydenta skierowane do Trybunatu
Konstytucyjnego, nie za$ jedynie wnioski o zbadanie konstytucyjnosci ustawy.
W konsekwencji dyskrecjonalny charakter nalezy réwniez przypisa¢ wnioskom
w sprawach zgodnosci: uméw miedzynarodowych z konstytucja; ustaw z ratyfi-
kowanymi umowami mi¢dzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymaga uprzedniej
zgody wyrazonej w ustawie; zgodnoSci z konstytucja, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz ustawami przepiséw prawa wydawanych przez centralne
organy administracji rzagdowej; zgodnoSci z konstytucjg celéw lub dziatalnosci
partii politycznych, a takze wnioskom o rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
pomigdzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa (art.188 i 189 Konsty-
tucji).

W Swietle Konstytucji nie wymaga rOwniez kontrasygnaty uprawnienie
prezydenta do zwracania si¢ z or¢dziem do Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia
Narodowego (art. 144 ust. 3 pkt 8). Rozwiazanie to nie wzbudza w literaturze
kontrowersji. Oredzie stanowi instrument stuzacy prezydentowi do ,,porozumie-
wania si¢ z parlamentem”. W konsekwencji bytoby dalece nieuzasadnione, aby
wykonywanie tego uprawnienia zostato uzaleznione od kontrasygnaty premiera.
Z art. 140 Konstytucji zd. 2 wynika ponadto, ze orgdzia nie czyni si¢ przedmiotem
debaty parlamentarnej. Przepis ten nalezy interpretowac, jako zakaz bezposred-

62 Zob. K. Complak, op. cit., s. 12. Por. A. Szmyt, Stanowienie ustaw w Republice Federalnej Niemiec.
Rozwiqzania proceduralno-organizacyjne w prawie konstytucyjnym, Gdansk 1993, s. 223.

63 Jest to tzw. uprzednia albo prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustawy. Skutkiem prawnym
orzeczenia Trybunalu jest powstanie powagi rzeczy osadzonej (res iudicata). Nie wyklucza to jednak moz-
liwosci skorzystania przez prezydenta z tzw. kontroli nast¢pczej, tj. skierowania ustawy do TK juz po jej
wejsciu w zycie. Z konstytucyjnej formuly wynika natomiast, ze skorzystanie z prawa weta ustawodawczego
wyltacza mozliwo$¢ zainicjowania prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustawy i na odwrot. Analogiczne
uwagi na tle ratyfikacji przez prezydenta umowy mi¢dzynarodowej, o ktdrej mowa w art. 90 Konstytucji RP.
Zob. B. Opalinski, Przekazanie kompetencji organow wladzy paristwowej na podstawie art. 90 Konstytucji,
~Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 4, s. 97-98.

64 Nawiazujac do przyjetej na wstepie klasyfikacji, rzeczone uprawnienie wpisuje si¢ w katalog upraw-
nien dyskrecjonalnych prezydenta zwigzanych z przypisywang mu funkcja arbitrazu politycznego.
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niej debaty nad or¢dziem, na tym samym posiedzeniu. Oredzie ma wszak stuzyé
mobilizacji pewnych dzialan, totez brak stosownej debaty mdgtby uniemozliwié
wystgpienie pozadanego skutku®.

3.2. Prerogatywy w stosunku do Rady Ministrow

Druga grupe prerogatyw glowy pafstwa stanowia uprawnienia wykony-
wane w stosunku do Rady Ministréw. Cze$¢ spoSrdd nich ma charakter czy-
sto formalny, nalezy do nich zaliczyé: desygnowanie i powotanie Prezesa Rady
Ministrow, przyjmowanie dymisji Rady MinistrOw i powierzanie jej dalszego
sprawowania obowigzkow do czasu powotana nowego rzadu oraz odwotywanie
ministra, ktoremu Sejm wyrazit wotum nieufnosci. Nie sa to typowe prerogatywy,
bowiem ich wykonywanie uwarunkowane jest biezacym ukladem sif politycznych
w Sejmie%0.

Cho¢ nie wynika to z art. 144 ust. 3 Konstytucji, nalezy stwierdzi¢, ze kontr-
asygnaty nie wymaga roOwniez uprawnienie prezydenta do odmowy przyjecia rezy-
gnacji prezesa Rady Ministréw (art. 162 ust. 4 Konstytucji). Nie miesci si¢ ono co
prawda w formule ,,kompetencji pochodnej” w stosunku do przyjecia dymisji, sta-
nowi raczej przeciwiefistwo tego aktu. Sztywne reguly wskazanej wcze$niej zasady
exceptiones non sunt extendendae wykluczaja wigc taka interpretacj¢. Niemniej,
przyjecie odmiennej wyktadni prowadzitoby do nieracjonalnych wnioskow, ze
premier musi dokona¢ wspotpodpisu na akcie odmawiajacym udzielenia wniosko-
wanej przez niego dymisji. Ten tok rozumowania nalezatoby uzna¢ za sprzeczny
z podstawowymi zasadami prawoznawstwa i teorii prawa, w Swietle ktorych usta-
wodawca (a wigc takze, czy nawet w szczegOlnoSci ustawodawca konstytucyjny)
winien by¢ racjonalny i kierowac si¢ dyrektywami logicznego rozumowania®’.

Kontrasygnaty nie wymaga rowniez zlozenie przez prezydenta wstepnego
wniosku o postawienie w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu ministra za
dopuszczenie si¢ deliktu konstytucyjnego lub popetnienie przestepstwa w zwiazku
z zajmowanym stanowiskiem®8. Zgodnie z art. 156 Konstytucji, ostatecznym decy-
dentem w tej kwestii bedzie jednak Sejm, ktéry moze pociagnaé ministra do
odpowiedzialnoSci, podejmujac w tym celu stosowng uchwate.

Ostatnim uprawnieniem prezydenta wzgledem rzadu, niewymagajacym dla
swej waznosci wspOlpodpisu premiera, jest zwolywanie posiedzenn Rady Gabi-

05 Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 3 do art. 140 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, op. cit., s. 1.

66 Zob. A. Rakowska, Prerogatywy prezydenta..., s. 79; idem, Kontrasygnata aktow glowy paristwa...,
op. cit., s. 229. Nalezy podkre§li¢, ze jedynym uprawnieniem kreacyjnym glowy panstwa w stosunku do
Rady Ministrow wymagajacym kontrasygnaty premiera jest powotywanie jej cztonkow.

67 Por. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 30 i n.

68 Szerzej na temat odpowiedzialnoSci konstytucyjnej oraz karnej przed Trybunatem Stanu zob.
B. Opaliniski, Tiybunal Stanu w polskim porzqdku ustrojowym. Zagadnienia wybrane, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2011, nr 2, s. 111 i n.
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netowej na podstawie i w trybie okre§lonym w art. 141 Konstytucji®®. W mysl
wskazanego przepisu prezydent moze zwotaé posiedzenie tego gremium ,,w spra-
wach szczegdlnej wagi”, przy czym wytacznie do niego nalezy podjecie decyzji
o zakwalifikowaniu danej sprawy jako majacej taki charakter’”0. Z tego wzgledu
istniejacy w tym zakresie brak wymogu kontrasygnaty nalezy pozytywnie ocenic.
Wprowadzenie odmiennej regulacji uzalezniajace zwotanie Rady Gabinetowej od
uprzedniej kontrasygnaty premiera mogtoby skutecznie uniemozliwi¢ wykonywa-
nie przez prezydenta przyznanej mu kompetencji, zwlaszcza w obliczu napi¢te;j
sytuacji wewnatrz wiadzy wykonawcze;j’!.

3.3. Prerogatywy w stosunku do wladzy sadowniczej

Trzecia grupa aktow prezydenta niewymagajacych dla swej waznoSci kontrasy-
gnaty premiera odnosi si¢ do wladzy sadowniczej. W zwiazku z tym nie wymaga
wspolpodpisu powoltywanie przez glowe panstwa sedzidw, pierwszego prezesa
i prezesow Sadu Najwyzszego, prezesa i wiceprezesa Trybunatu Konstytucyj-
nego, a takze prezesa i wiceprezesow Naczelnego Sadu Administracyjnego. Choé
pod wzgledem formalnym uprawnienia te nie wymagaja kontrasygnaty premiera,
nie sa one wykonywane przez prezydenta w sposOb calkowicie autonomiczny.
Dla ich realizacji niezbedna jest uprzednia aktywnos¢ innych konstytucyjnie lub
ustawowo uprawnionych podmiotdéw. Jak wynika z art. 179 Konstytucji, sedzidw
prezydent powotuje na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa. Pierwszy pre-
zes Sadu Najwyzszego powolywany jest natomiast spoSrod dwoch kandydatéow
przedstawionych przez Zgromadzenie Ogo6lne Sadu Najwyzszego (art. 183 ust. 3
Konstytucji), za$ prezesi tego sadu — na wniosek pierwszego prezesa (art. 13 § 2

69 Szerzej na temat Rady Gabinetowej w polskim prawie konstytucyjnym zob. B. Opalinski, Instytucja
Rady Gabinetowej w polskim systemie ustrojowym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 84 i n.

70 Zob. R. Glajcar, Relacje Prezydenta z Radq Ministrow, (w:) Prezydent w Polsce po 1989 r. Studium
politologiczne, (red.) R. Glajcar, M. Migalski, Warszawa 2006, s. 135; W. Skrzydlo, R. Mojak, The Presidency
in Poland, (w:) Ten Years of the Democratic Constitutionalism in Central and Eastern Europe, (red.) K. Dzia-
focha, R. Mojak, K. Wojtowicz, Lublin 2001, s. 298. Por. P. Sarnecki, Uwaga nr 1 do art. 141 Konstytucji,
(w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., s. 1.

71 Cho¢ uprawnienie prezydenta do zwotania Rady Gabinetowej stanowi prerogatywe, to jednak jego
charakter ustrojowy zostat do pewnego stopnia ograniczony. Radzie Gabinetowej nie przystuguja bowiem
kompetencje Rady Ministrow (art. 141 ust. 2 Konstytucji). Przyjeta regulacja jest uzasadniona, a to z kilku
powodéw. Przede wszystkim to Rada Ministrow (a nie prezydent) jest odpowiedzialna za prowadzenie
polityki panstwa. Obecna konstrukcja zapobiega sytuacji, kiedy prezydent przy pomocy Rady Gabinetowe;j
moglby probowaé wymusic na rzadzie podjecie pewnych decyzji, wywierajac w ten sposob faktyczny wptyw
na kierunki jego polityki. Rzeczona regulacja akcentuje réwniez polityczna odpowiedzialnos¢ cztonkow
rzadu za podejmowane decyzje. Jako ze prezydent nie ponosi odpowiedzialnoSci politycznej, w sytuacji
gdyby Radzie Gabinetowej zostaly przyznane uprawnienia decyzyjne, cala odpowiedzialnos$¢ za podjete
decyzje zostalaby skupiona w jednym segmencie wladzy wykonawczej. Obecna regulacja pozostaje tez
koherentna wobec przyjetego na gruncie polskim systemu rzadéw, ktorego dynamika i ewolucja zdaje si¢
zmierza¢ w kierunku rzadéw kanclerskich z uksztaitowana silng pozycja premiera. W toku posiedzenia
Rady Gabinetowej nie jest mozliwe przejecie przez prezydenta kompetencji premiera, wszelkie bowiem
ewentualne decyzje polityczne moga zapas¢ dopiero po zakoficzeniu posiedzenia. Zob. R. Mojak, Parla-
ment a rzqd..., s. 626.
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ustawy o Sadzie Najwyzszym’?). Prezydent powoluje rowniez prezesa i wicepre-
zesa Trybunatu Konstytucyjnego spos$rdd dwoch kandydatéw przedstawionych na
kazde z tych stanowisk przez Zgromadzenie Ogodlne Sedziow Trybunatu (art. 194
ust. 2 Konstytucji i art. 15 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym?3), a takze
prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego sposrod dwoch kandydatow przed-
stawionych przez Zgromadzenie Ogdlne S¢dziow NSA (art. 185 Konstytucji) oraz
wiceprezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego na wniosek prezesa, ztozony za
zgoda Zgromadzenia Ogodlnego Sedziow NSA (art. 45 ustawy Prawo o ustroju
sadow administracyjnych74)7.

Krytycznie nalezy natomiast odnie$¢ si¢ do ustanowionego wymogu kontrasy-
gnaty wzgledem uprawnienia prezydenta do powoltywania jednego z czlonkow
Krajowej Rady Sadownictwa (art. 187 ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Wszak z mocy
art. 173 Konstytucji wladza sagdownicza pozostaje odregbna i niezalezna od pozo-
stalych wtadz76. W szczegolnosci odrebnos$¢ ta winna zostaé zachowana wzgle-
dem rzadowego segmentu wiadzy wykonawcze]”’, totez de lege ferenda w pelni
uzasadnione byloby zwolnienie z kontrasygnaty rowniez tego uprawnienia glowy
panstwa’s.

3.4. Pozostale progatywy Prezydenta RP

Stosownie do przyjetej klasyfikacji, kolejng grupe prerogatyw glowy pafistwa
stanowia uprawnienia organizacyjne i kreacyjne. Pierwszym z nich jest wnio-
skowanie do Sejmu o powolanie prezesa Narodowego Banku Polskiego. Jako
centralny bank panstwa polskiego NBP winien pozostawac niezalezny od Rady
Ministréow bedacej gléwnym oSrodkiem decyzyjnym w zakresie polityki pafistwa.
Wskazane uprawnienie prezydenta stanowi¢ ma dodatkowa gwarancj¢ w tym

72 Zob. Ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym, DzU z 2002 r., Nr 240, poz. 2052
ze zm.

73 Zob. Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, DzU z 1997 r., Nr 102, poz.
643 ze zm.

74 Zob. Ustawa z dnia 25 lipca 2005 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, DzU z 2002 r.,
Nr 153, poz. 1269 ze zm.

75 Zob. A. Rakowska, Prerogatywy prezydenta..., s. 81-82. Por. P. Sarnecki, Uwaga nr 2 do art. 144,
(w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., s. 3.

76 Krajowa Rada Sadownictwa nie jest co prawda organem wtadzy sadowniczej, ta bowiem na mocy
art. 10 ust. 2 Konstytucji tworza sady i trybunaly. Niemniej, ustrojodawca ustanowil ja organem stojacym na
strazy niezaleznosci sadow i niezawistosci s¢dziow (art. 186 konstytucji). Z tego tytutu przystuguja jej liczne
uprawnienia, ktore poza ustawg zasadnicza zostaly okreSlone w ustawie z dnia 11 maja 2011 r. o Krajowe;j
Radzie Sadownictwa, DzU z 2011 r., Nr 126, poz. 714.

77 Wprawdzie pierwszorz¢dna funkcja kontrasygnaty jest przeniesienie cigzaru odpowiedzialnosci
politycznej z prezydenta na rzad. Niemniej, bez wspdlpodpisu premiera akt glowy pafistwa nie uzyska
prawnej doniostosci. W tym kontekScie kontrasygnate mozna postrzegaé, jako instrument do pewnego
stopnia uzalezniajacy decyzj¢ glowy panstwa od uprzedniej aprobaty premiera, ktéry wszak moze odmowic
jej udzielenia.

78 Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 9 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, op. cit., s. 7.
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zakresie. Z podobnych wzgledow z wymogu kontrasygnaty zwolniono powoly-
wanie przez prezydenta cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 144
ust. 3 pkt 27) oraz trzech czlonkéw Rady Polityki Pieni¢znej (art. 144 ust. 3
pkt 25).

W analizowanej grupie prerogatyw mieszcza si¢ takze uprawnienia organi-
zacyjne w zakresie kierownictwa panstwowego oraz wewnetrznego w Kancelarii
Prezydenta RP. Zalicza si¢ do nich powotywanie i odwotywanie Szefa Kancela-
rii oraz nadawanie jej statutu, wydawanie zarzadzefn na zasadach okreslonych
w konstytucji, a takze zrzeczenie si¢ urzedu prezydenta. Wykonywanie tych
uprawnien bez wymogu wspoipodpisu premiera nalezy oceni¢ pozytywnie. Choé
wspolczesnie nie znajduje to uzasadnienia w przepisach prawa, nawet w przy-
padku nieuwzglednienia tych uprawnienn w katalogu prerogatyw glowy pafistwa,
z samej istoty nalezatoby przypisa¢ im taki wlasnie charakter.

Posrod samodzielnych kompetencji prezydenta mozna wyrdzni¢ grupe tzw.
klasycznych uprawnien glowy pafistwa. Pierwszym z nich jest nadawanie orderéw
i odznaczen w trybie i na zasadach okre§lonych w ustawie80. Na potrzeby niniej-
szego artykutu warto jedynie zaznaczy¢, ze prezydent nadaje ordery i odznaczenia
z inicjatywy wlasnej albo na wniosek podmiotow okreS§lonych we wskazanej usta-
wie (art. 2). Ustawodawca przyznal mu wigc — do pewnego stopnia — mozliwo$¢
prowadzenia samodzielnej polityki w tym zakresie8!.

Drugim klasycznym uprawnieniem glowy panstwa jest stosowanie prawa taski.
Polega ono na mozliwoS$ci zastosowania wobec danej osoby ztagodzenia lub cat-
kowitego darowania kary orzeczonej prawomocnym wyrokiem sadus2. Proce-
dura ufaskawienia zostala szczegbtowo uregulowana w rozdziale 59 kodeksu
postepowania karnego83. Znaczace uprawnienia ustawodawca przyznal sadowi,
ktérego pozytywna opinia stanowi warunek sine qua non przedstawienia wniosku
glowie panistwa (art. 565 k.p.k.). Niestuszny wydaje si¢ jednak poglad, w §wietle
ktérego swoboda decyzyjna gtowy panstwa ulega w zwigzku z tym ograniczeniu.
Procedura sadowa stuzy¢ ma bowiem jedynie wstepnej weryfikacji wnioskow
oraz odmowie nadania biegu wnioskom oczywiscie bezzasadnym. Po przedioze-
niu wniosku prezydentowi, podjecie ostatecznej decyzji zalezy wylacznie od jego
uznania®.

79 K. Complak, op. cit., s. 12. W istocie trudno byloby sobie wyobrazié, aby zgod¢ na zrzeczenie
si¢ urzedu Prezydenta, bgdacego autonomicznym organem panstwowym, wyrazal dodatkowo jaki§ inny
podmiot.

80 Zob. ustawa z dnia 16 pazdziernika 1992 r. o orderach i odznaczeniach, DzU z 1992 r., Nr 90, poz.
450 ze zm.

81 Por. A. Rakowska, Prerogatywy prezydenta..., s. 84.

82 Nalezy jednak odnotowac jeden wyjatek w tym zakresie. Tradycyjnie juz w polskim systemie ustro-
jowym prawa faski nie mozna zastosowa¢ wobec 0s6b skazanych przez Trybunat Stanu (art. 139 Konstytu-
cji). Por. A. Frankiewicz, op. cit., s. 170.

83 Zob. ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks postepowania karnego, DzU z 1997 r., Nr 89, poz.
555 ze zm.

84 Odmiennie zob. A. Rakowska, Prerogatywy prezydenta..., s. 84.
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Ostatnim klasycznym uprawnieniem glowy pafistwa niepoddanym kontrasy-
gnacie jest nadawanie obywatelstwa polskiego i wyrazanie zgodny na jego zrze-
czenie si¢ w trybie i na zasadach okreS§lonych w ustawie z dnia 15 lutego 1962 r.
0 obywatelstwie polskim$>.

Jedynym uprawnieniem prezydenta w zakresie obronnoSci i bezpieczen-
stwa panstwa, zwolnionym z wymogu kontrasygnaty prezesa Rady Ministrow
jest powolywanie i odwolywanie czlonkéw Biura Bezpieczefistwa Narodowego.
Regulacja ta jest catkowicie uzasadniona. W §wietle art. 11 ustawy z dnia 21 listo-
pada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, BBN
jest organem stanowigcym merytoryczno-organizacyjne zaplecze Prezydenta RP
w dziedzinie obronnoSci i bezpieczenstwa panstwast. Z tego wzgledu nie budzi
rOwniez watpliwoSci przyznanie prezydentowi uprawnienia do okreslania organi-
zacji Biura i zakresu jego dziatania (art. ust. 5 ustawy o powszechnym obowigzku
obrony RP)87.

Zgodnie z przyjeta na wstepie klasyfikacja, ostatnig grupe prerogatyw glowy
panstwa stanowia kompetencje zwigzane z arbitrazem politycznym. Pierwszym
tego typu uprawnieniem jest zarzadzanie referendum ogoélnokrajowego (art. 125
w zw. z art. 144 ust. 3 pkt 5 Konstytucji). Cho¢ zostalo ono uksztattowana jako
prerogatywa, nie stanowi jednak catkowicie samodzielnej kompetencji gtowy
panstwa. Pozostaje bowiem do dyspozycji prezydenta wylacznie po uzyskaniu
uprzedniej zgody Senatu wyrazonej bezwzgledng wigkszoScia glosow w obecnosci
co najmniej potowy ustawowej liczby senatorowss.

Stosownie do art. 144 ust. 3 pkt 10 Konstytucji, dyskrecjonalnym upraw-
nieniem prezydenta jest rowniez inicjowanie przeprowadzenia kontroli przez
Najwyzszg Izbe Kontroli%®. W $wietle konstytucji NIK jest naczelnym organem
kontroli panistwowej, podlegtym Sejmowi (art. 202). W zwiagzku z tym Izba — jako
fachowy podmiot kontroli zewnetrznej — skupia w swej kompetencji szereg upraw-
nien zwigzanych z badaniem dzialalnoSci organdéw administracji pafnstwowej
oraz wspoldziatajacych z nimi jednostek?0. Posrod uprawnien NIK usytuowano
kontrole dziatalnosci organdéw administracji rzagdowej. W tym kontekscie Izba
musi pozostawaé niezalezna od Rady Ministrow, ktéra wszak administracjg ta
kieruje (art. 146 ust. 3 Konstytucji). Z tego wzgledu wprowadzenie w tym zakre-

85 Tekst jednolity DzU z 2000 r., Nr 28, poz. 353 ze zm.

86 DzU z 2004 r., Nr 241, poz. 2416 ze zm.

87 Zob. W. Sokolewicz, Bezposrednia kontrola organow wladzy wykonawczej nad Silami Zbrojnymi
Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) Krytyka prawa. Niezalezne studia nad prawem. T. 111. Bezpieczeristwo, (red.)
W. Sokolewicz, Warszawa 2010, s. 122.

88 Alternatywnie do prezydenta dzialajacego za zgoda Senatu, referendum ogdlnokrajowe moze
réwniez zarzadzi¢ Sejm bezwzgledna wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow (art. 125 ust. 2 Konstytucji).

89 Podstawe tego uprawnienia stanowi art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli, tekst jednolity DzU z 2001 r., Nr 85, poz. 937 ze zm.

90 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 320-321.
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sie wymogu kontrasygnaty czynitoby regulacje ustrojowa wewngetrznie niespojna,
podwazajac samodzielno$¢ i niezalezng pozycje ustrojowg NIKOL

4. Podmioty kontrasygnujace i tryb udzielenia kontrasygnaty

Na gruncie Konstytucji RP z 1997 roku jedynym podmiotem uprawnionym do
udzielenia kontrasygnaty jest prezes Rady Ministrow?2. Ustrojodawca odsta-
pit wiec od znanego z poprzednich regulacji ustrojowych wymogu kontrasygnaty
podwojnej?3. Przyjete rozwigzanie nalezy oceniC pozytywnie. Z jednej strony eks-
ponuje ono pozycje prezesa Rady Ministrow jako szefa rzadu. Tym samym - sto-
sownie do wczesniejszych uwag — pozostaje koherentne wobec systemu rzadow,
ktérego wspodliczesna dynamika i ewolucja zdaje si¢ zmierza¢ w kierunku rzadéw
kanclerskich z uksztaltowana silng pozycja premiera®. Ponadto nie pozostawia
jakichkolwiek watpliwosci co do tego, ktory cztonek rzadu jest wiasciwy do zto-
zenia wspOlpodpisu na akcie glowy panstwa.

Na marginesie tych uwag warto si¢ zastanowic, czy na gruncie Konstytucji RP
z 1997 r. dopuszczalne jest zastapienie premiera i dokonanie kontrasygnaty przez
innego upowaznionego cztonka rzadu. Sytuacja nie budzita w zasadzie watpliwo-
Sci na podstawie przepisow Malej Konstytucji, w Swietle ktorej kompetencje do
wspolpodpisania aktu glowy panstwa posiadat zaréwno premier, jak i wlaSciwy
minister. W zwiazku z tym dopuszczalne byto, aby premier upowaznit tegoz mini-
stra do zfozenia podpisu w jego zastepstwie, a podpis taki nosit wszelkie znamiona
kontrasygnaty. Wspotczesnie rOwniez mozna odnalez¢é poglady dopuszczajace
tego typu interpretacje®. Nie znajdujg one jednak urzeczywistnienia w praktyce

91 Z uwagi na wspélczesna pozycje ustrojowa NIK, a takze ujecie jej w odregbnym rozdziale ustawy
zasadniczej poswigconym organom kontroli pafistwowej i ochrony prawa, niekiedy w doktrynie wskazuje
sig, iz nalezy ona do czwartego segmentu wladzy — wladzy kontrolujacej. Zob. A. Sylwestrzak, Wiladza
czwarta — kontrolujqca, ,,Panstwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 87-94. Por. A. Batlaban, op. cit., s. 127.

92 Warto zauwazy¢, ze sposrod siedmiu projektow konstytucji przediozonych Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, takie rozwiazanie przewidywaly jedynie dwa spo$rod nich: projekt wniesiony
przez Polskie Stronnictwo Ludowe oraz projekt Unii Demokratycznej. Zob. S. Patyra, op. cit., s. 217,
A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., s. 238.

9 Zob. art. 44 ust. 4 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, DzU
z 1921 1., Nr 44, poz. 267; art. 14 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r., DzU z 1935 r., Nr 30,
poz. 227; art. 46 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy
wladza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, DzU
z 1992 r., Nr 84, poz. 426.

94 Szerzej na ten temat zob. P. Sarnecki, Prezes Rady Ministrow w ewolucji przepisow ustrojowych
111 Rzeczypospolitej, (w:) W kregu zagadnieri konstytucyjnych, (red.) M. Kudej, Katowice 1999; idem, Ustroje
konstytucyjne paristw wspotczesnych, Krakow 205, s. 244; M.G. Jarentowski, System rzqdow polski a modele
systemow rzqdow, (w:) Wiadza wykonawcza w Polsce i Europie, (red.) M. Drzonek, A. Wolek, Krakow—Nowy
Sacz 2009, s. 43; R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 622-623.

95 Zaréwno Z. Witkowski jak i P. Sarnecki dopuszczaja mozliwos¢ dokonania kontrasygnaty przez
wicepremiera. Pierwszy z autoréw wskazuje, ze jest to mozliwe wylacznie w sytuacji, gdy wicepremier
zast¢puje nieobecnego premiera. Drugi z autordw podkreSla natomiast, ze takie zastgpstwo mozliwe jest
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ustrojowej. Wszak ustrojodawca odstapit od reguly ,,podwdjnej kontrasygnaty”
ergo dokonanie wspotpodpisu pozostaje wylacznym uprawnieniem premiera.
Niedopuszczalne jest wigc scedowanie tej czynnosci na innego czlonka rzadu.
Dokonany na tej podstawie wspolpodpis nie nositby znamion kontrasygnaty,
a akt nim opatrzony pozostawalby prawnie bezskuteczny.

W poréwnaniu do poprzednich regulacji ustrojowych istotnej zmianie ulegt
tryb udzielania kontrasygnaty%. Wspotczesna regulacja konstytucyjna nie pozo-
stawia watpliwosci co do tego, ze prezydent w pelni samodzielnie — i to bynaj-
mniej juz nie tylko w sposdb nieformalny — moze inicjowaé wydawanie aktéw
urzedowych?’. Stusznie podkresla si¢ wigc, ze ,,Prezydent RP jest niewatpliwie
samodzielnym, konstytucyjnym organem panstwowym” i na tej zasadzie moze
na wlasny rachunek i na wlasna odpowiedzialno$¢ wykonywac przystugujace mu
kompetencje®. Trzeba takze zauwazy¢, ze prezydent wylaniany jest w wyborach
powszechnych. Mandat otrzymany od Narodu bez watpienia wzmacnia jego legi-
tymacje polityczng i podnosi jego ustrojowy autorytet®®. W §wietle powyzszych
rozwazan nie sposob zgodzi¢ si¢ z wyrazonym w doktrynie pogladem, jakoby pre-
zydent miat zachowywac wstrzemiezliwosS¢ — na rzecz Rady Ministréw — w samo-
dzielnych dzialaniach nakierowanych na wydanie aktow urzedowych, z uwagi
na pozycje¢ rzadu jako organu wiasciwego do prowadzenia polityki panstwal00,
Nalezy wszak stwierdzi¢, ze wspotpodpis prezesa Rady Ministrow na akcie urze-
dowym prezydenta §wiadczy¢ bedzie o jednomyslnoSci stanowisk obu organow
wladzy wykonawczejlol,

jedynie co do konkretnie oznaczonych aktéw, nigdy w sposob generalny. Zaden z autordw nie dopuszcza
natomiast mozliwo$ci dokonania kontrasygnaty przez ministra wykonujacego czynnosSci w zastgpstwie
premiera. Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 5 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, op. cit., s. 4; Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 357.

9% W swietle Matej Konstytucji inicjatorem aktu, ktory mial nastgpnie zosta¢ opatrzony kontrasygnata,
mogt by¢ wytacznie prezes Rady Ministrow lub wlasciwy minister. Z literalnej wyktadni art. 46 MK wyni-
kato bowiem, ze akty prawne wymagaly kontrasygnaty premiera albo wtasciwego ministra, ktdrzy sprawe
przedktadali prezydentowi. W pi§miennictwie rozwazano czy byta to §wiadoma decyzja ustrojodawcy, czy
jedynie biad legislacyjny. R. Mojak dostrzegt w takiej regulacji powazna wadg legislacyjna i niespdjnosé
w konstytucji mechanizmoéw ustrojowych (zob. R. Mojak, Stanowisko konstytucyjne..., op. cit., s. 111).
Powszechny byt jednak poglad dopuszczajacy mozliwosé podejmowania przez glowe panstwa nieformal-
nych dziafaf, zmierzajacy do wywolania okreslonej inicjatywy ze strony Rady Ministrow. Zob. P. Sarnecki,
Wtadza wykonawcza w Malej konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 1995, nr 7, s. 9; tenze, Kontrasygnata aktow
prawnych..., s. 36.

97 Mozna wnioskowac, ze wspodlczesna regulacja ustrojowa wzmocnila pozycje prezydenta, ktory
obecnie, nie czekajac na przedlozenie mu konkretnego aktu przez rzad, moze samodzielnie wykonywac
czynno$ci zmierzajace do wydania aktu urzgdowego i opatrzenia go wspo6ipodpisem premiera. Odmiennie
w tej kwestii, zob. A. Frankiewicz, op. cit., s. 179.

98 Zob. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 53.

9 Zob. R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 297-298.

100 Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., s. 241.

101 P Sarnecki bardzo mocno akcentuje samodzielno$¢ prezydenta w sytuacji, gdy wykonanie przez
niego okres$lonych kompetencji wymaga uprzedniej inicjatywy lub porozumien wiasciwych organdéw. Autor
podkresla, ze chodzi tu zwlaszcza o sytuacje, ,,gdy waznos¢ takiego wykonania uzalezniona jest od pdzniej-
szej kontrasygnaty”. Zob. P. Sarnecki, op. cit. Por. S. Patyra, op. cit., s. 218.
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W tym miejscu pojawia si¢ istotne pytanie czy premier ma prawo odmowy
wspOlpodpisania przekazanego mu aktu. OdpowiedZ na to pytanie wynika
z brzmienia art. 144 ust. 2 Konstytucji in principio, gdzie mowa jest o wymogu
kontrasygnaty, bedacym warunkiem sine qua non waznosci aktu glowy panstwa.
Mozna wiec przypuszczaé, ze ustrojodawca nie nakazuje premierowi podpisa-
nia aktu urzgdowego, a jedynie wyposaza go w takie uprawnieniel®2. Réwniez
wzgledy logiki wskazuja na zasadnoS¢ tego pogladu. W dalszej czeSci wskazanego
przepisu mowa jest o przejeciu przez premiera odpowiedzialnoSci politycznej za
kontrasygnowany akt. Nalezy jednak podkredli¢, ze Konstytucja z 1997 roku nie
przewiduje mozliwosci wyegzekwowania indywidualnej odpowiedzialnoSci poli-
tycznej premiera. Dymisja premiera jest bowiem jednoznaczna z dymisja Rady
Ministrow in corpore. W konsekwencji odpowiedzialno$¢ za akt urzedowy glowy
panstwa obarcza cala Rad¢ Ministrow. JeSli zatem premier uznatby, ze dany akt
moze spowodowac zakidcenie prawidlowego funkcjonowania gabinetu, ma petne
prawo odmowy jego podpisanial03.

Wydaje sig, ze z uwagi na swoja autonomiczng pozycje, rowniez prezydent
moze odmowi¢ wydania aktu urzedowego w przypadku wystapienia don z taka
inicjatywa. Nalezy jednak przyjaé, ze odmowa taka nie mogtaby stanowi¢ inge-
rencji prezydenta w konstytucyjne uprawnienie rzadu, jakim jest prowadzenie
polityki panstwal04.

Akt urzedowy prezydenta uzyskuje walor obowigzywania z chwila, gdy zostang
pod nim ztozone dwa podpisy: jeden pochodzacy od premiera, a drugi od glowy
panstwa. Sam podpis premiera nie stanowi zatem o waznoS$ci danego aktul0s,

102 W przypadku odmowy udzielenia kontrasygnaty W. Skrzydlo, jako konsekwencj¢ braku poro-
zumienia wewnatrz wladzy wykonawczej, przewiduje konieczno$¢ podania si¢ premiera (wraz z calym
gabinetem) do dymisji. W ten sposob dalsze losy Rady Ministrow beda uzaleznione od decyzji prezydenta,
ktoéry w oparciu o art. 162 ust. 4 Konstytucji moze odmoéwié¢ przyjecia dymisji ztozonej w tym trybie.
Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Praktyczne komentarze, Krakow 2007, s. 148-149.
Nieco mniej radykalny poglad w tej kwestii prezentuje T. Borkowski, zdaniem ktdérego taka praktyka
— jaka wprawdzie nie uksztaltowatla si¢ w polskim systemie ustrojowym — prowadzitaby do nadmiernego
wzmocnienia pozycji glowy panstwa. Powstataby wowczas niebezpieczna sytuacja, kiedy prezydent mogtby
prowokowac¢ sytuacje konfliktowe i mie¢ tym samym znaczny i realny wplyw na personalny sktad rzadu.
Autor doszedt do stusznej konkluzji, ze ,lepiej potraktowa¢ odmowe kontrasygnaty nie jako kryzys, ale
jako naturalny element gry politycznej”. Zob. T. Borkowski, op. cit., s. 76; podobnie P. Sarnecki, Uwaga
nr 4 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., s. 4,

103 Jest to tym bardziej uzasadnione w sytuacji, gdyby wydanie danego aktu byto sprzeczne z prawem
lub zmierzato do obejScia prawa. Wowczas nie bedzie to jedynie uprawnienie a wrgcz obowiazek. Zob.
K. Wojtyczek, Zasada kontrasygnaty w polskim prawie..., s. 209; A. Frankiewicz, op. cit., s. 193.

104 Nalezy rozpatrzy¢ dwa aspekty tego zagadnienia. Z jednej strony — o czym byla juz mowa — to rzad
prowadzi polityke pafistwa, a zatem co do zasady prezydent nie powinien odmawia¢ wydania postulowa-
nego aktu. Po drugie, odmowa wydaje si¢ uzasadniona wylacznie w sytuacji, kiedy wydanie danego aktu
zagrazaloby jednej z podstawowych wartosci, do ktérych ustrojodawca zobowiazat glowe panstwa, tj. cig-
glosci wladzy panstwowej, suwerennosci, bezpieczenstwu oraz integralnosci terytorialnej Rzeczypospolitej
Polskiej. Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., s. 242; por. A. Frankiewicz, op. cit.,
s. 113.

105 Kontrasygnata nie przyjmuje bowiem obowiazkowo charakteru nastgpczego. Oznacza to, ze podpis
premiera moze widnie¢ na danym akcie jeszcze przed podpisaniem go przez prezydenta. Por. M. Granat,
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W zwiazku z tym warto zastanowi¢ si¢ nad problematyka kolejnoSci sktadania
podpisow na aktach urzedowych gltowy pafistwa. Nalezy podda¢ pod rozwage
dwie mozliwosci. Prezydent mdglby jako pierwszy ztozy¢ swoj podpis pod danym
aktem urzedowym, a nastepnie przestac taki akt do Kancelarii premiera. Wydaje
si¢ jednak, ze w tym trybie uzyskanie kontrasygnaty mogtoby by¢ utrudnione.
Premier otrzymywatby do podpisu akt urzedowy, z ktdérym nie mial uprzedniej
mozliwoSci zapoznania si¢. W praktyce to prezes Rady Ministrow — po uprzednim
upewnieniu si¢ w kwestii zgody gtowy pafistwa co do danego aktu — skfada pierw-
szy swoja kontrasygnate. Nastepnie projekt aktu opatrzony podpisem premiera
przedktadany jest glowie pafistwa. Ztozenie drugiego podpisu pozostaje wowczas
w zasadzie kwestig formalng!%.

5. Wnioski koncowe

nstytucja kontrasygnaty uksztattowana na podstawie Konstytucji z 1997 r. petni

w polskim systemie ustrojowym dwie zasadnicze funkcje. Po pierwsze kon-
centruje odpowiedzialnoSci za wydawane akty urzedowe prezydenta w ,,;rzado-
wym” segmencie wladzy wykonawczej!?7. Formalnie na skutek ztozenia swojego
podpisu na akcie glowy pafistwa odpowiedzialno$¢ t¢ przejmuje prezes Rady
Ministrow. W praktyce spoczywa ona na Radzie Ministrow in corpore. Kolejna
funkcja kontrasygnaty wyraza si¢ w stworzeniu ptaszczyzny wspdipracy pomie-
dzy organami wiadzy wykonawczejl08. W tym kontekscie nie nalezy rozpatrywac
instytucji kontrasygnaty z perspektywy dominujacej roli ktéregos z organow skta-
dajacych podpisy na akcie urzedowym glowy panstwa. Nie takie byto bowiem
zalozenie ustrojodawcy. Zaréwno prezydent, jak i Rada Ministrow posiadaja do
pewnego stopnia autonomiczng pozycj¢ w systemie organdw panstwowych109,
Wprowadzenie elementu dominacji jednego z tych podmiotéw stanowitoby
zaprzeczenie wspoOlidziatania prezydenta i premiera nakierowanego na wypra-

Opinia prawna w sprawie trybu udzielania kontrasygnaty na gruncie art. 144 Konstytucji RP, niepubl., material
powielony, Biuro Kadr i Odznaczefi, Warszawa 2001, s. 3.

106 Przyjeta praktyke nalezy oceni¢ pozytywnie, od poczatku obowigzywania Konstytucji z 1997 roku
nie budzi ona watpliwosci. Zob. M. Pietrzak, Opinia w sprawie kontrasygnaty aktow urzedowych Prezydenta
RP przez Prezesa Rady Ministrow, (niepubl., material powielony), Warszawa 2001, s. 4-5.

107 Wprawdzie nie wynika to expressis verbis z konkretnego przepisu Konstytucji (w przeciwiefistwie np.
do art. 90 Konstytucji Republiki Wtoskiej), niemniej nalezy ja wyinterpretowac z caloksztaltu postanowien
ustawy zasadniczej poswigconych problematyce relacji pomigdzy organami wtadzy. Pierwszorzgdny w tej
kwestii jest przepis art. 144 ust. 2 Konstytucji, w my$l ktérego premier, w konsekwencji podpisania aktu
urzgdowego prezydenta, ponosi odpowiedzialno$¢ przed Sejmem. Por. K. Wojtyczek, op. cit., s. 90; P. Sar-
necki, Uwaga nr 13 do art. 144 Konstytucji, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit.,
s. 9-10; A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., s. 249-253.

108 W doktrynie przypisuje si¢ jej rolg ,,specyficznego spoiwa wladzy wykonawczej”. Zob. S. Patyra,
op. cit., s. 213.

109 Doskonalym przejawem tej autonomii jest wspomniana mozliwo$¢ odmowy zlozenia podpisu, ktora
przystuguje zaréwno premierowi, jak i glowie panistwa. Por. A. Frankiewicz, op. cit., s. 280.
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cowanie wspOlnych ustalen i jednomySlnego stanowiska w ramach catej wtadzy
wykonawczej!19.

Kontrasygnate mozna rowniez postrzegac jako instrument rozdzielajacy sfere
uprawnien prezydenta wykonywanych samodzielnie bez udzialu Rady Ministrow
od tych podejmowanych wesp6t z rzadem. Nie oznacza to jednak, ze atrybuty pre-
zydenta okreSlone w art. 144 ust. 3 Konstytucji wykonywane sa przy wylacznym
udziale gtowy panstwa. Jak wykazano w toku wywodu, wiele z nich podejmowa-
nych jest na wniosek okreslonego organu lub w warunkach, w ktorych prezydent
jest zobligowany do dokonania konkretnych czynnoscilll.

Podsumowujac rozwazania na temat instytucji kontrasygnaty w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r., uzasadnione wydaje si¢ przedstawienie uwagi de lege funda-
mentali ferenda. W art. 144 ust. 3 Konstytucji zostal ustanowiony katalog prero-
gatyw glowy panstwa. Jak zostalo wyjasnione, w stosunku do tych aktéw znajduje
zastosowanie zasada exceptiones non sunt extendendae, zgodnie z ktora nie jest
dopuszczalne przyjmowanie w tym zakresie wyktadni rozszerzajacej. Niemniej,
w piSmiennictwie coraz czgSciej pojawiaja si¢ w tym zakresie watpliwoscill2. O ile
niektore z przedstawionych w toku wywodu postulatow rozszerzenia zakresu
prerogatyw glowy panstwa maja logiczne uzasadnienie, to jednak nie mieszcza
sie we wspodlczesnej regulacji ustrojowej. W zwigzku z tym uzasadnione wydaje
sie¢ dokonanie w tym zakresie pewnych zmian. Tytulem przyktadu, ustrojodawca
mogtby nadaé kontrasygnacie postaé instytucji pozytywnej, poprzez okreSlenie
w ustawie zasadniczej jedynie rodzajowo katalogu aktow prawnych wymagajacych
dla swej waznosci wspOtpodpisu premiera. Szczegétowy katalog tych aktow urze-
dowych winien zosta¢ precyzyjnie okreSlony w ustawie zwyktej. Innym godnym
przemyslenia rozwigzaniem mogloby by¢ rozszerzenie katalogu prerogatyw gtowy
panstwa, stosownie do przedstawionych wcze$niej postulatow, tj. o kompetencje
pochodne w stosunku do aktéw dyskrecjonalnych. Bez wzgledu na to, ktore
z tych rozwiazan ustrojodawca przyjatby jako wiasciwe, wydaje si¢, ze powinien
rOwnoczesnie w sposOb wyrazny i jednoznaczny wskazac, ze nie jest dopuszczalne

110 W zwigzku z powyzszym nie mozna dowodzié, ze prawne formy dzialania prezydenta, tj. rozpo-
rzadzenia, zarzadzenia i postanowienia, sa wyltacznie pod wzgledem formalnym jego kompetencjami, zas
materialnie stanowig akty Rady Ministréw. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ustrojodawca przyznal prezyden-
towi mozliwos¢ aktywnego uczestnictwa w procedurze ich wydawania. Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata
aktow glowy paristwa..., s. 254; K. Complak, op. cit., s. 11. Por. T. Sfomka, op. cit., s. 183.

U1 Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ powolywanie s¢dziéw na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa;
nadawanie obywatelstwa polskiego i wyrazanie zgody na jego zrzeczenie si¢ — na wniosek zainteresowane-
go; zarzadzanie wyboréw parlamentarnych — w konkretnie wskazanych w Konstytucji przypadkach (tj. nie
pozniej niz na 90 dni przez uplywem kadencji parlamentu — art. 98 ust. 2; jesli nie uda si¢ uchwali¢ nowo
powolanej Radzie Ministrow wotum zaufania w konstytucyjnie przewidzianych do tego trybach — art.
155 ust. 2; fakultatywnie w sytuacji, gdy prezydent podejmie decyzje o skroceniu kadencji parlamentu na
podstawie art. 225 Konstytucji), etc. Zob. R. Mojak, Pozycja ustrojowa..., s. 62.

112 T jczne przyktady takich watpliwoSci zostaly przedstawione w cz¢sci 3 niniejszego artykutu, poswig-
conej aktom prezydenta wolnym od kontrasygnaty. Por. m.in. P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej..., op. cit., s. 57; A. Frankiewicz, op. cit., s. 159.
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rozszerzanie katalogu aktow glowy pafistwa, niezaleznie od tego, czy bedzie on
zawieral prerogatywy, czy akty wymagajace dla swej waznoSci wspdipodpisu pre-
miera. Bylby to zdecydowany krok naprzéd w stosunku do obecnej regulacji
ustrojowej, ktora stosownie do przeprowadzonych rozwazan wzbudza rozbiezno-
Sci interpretacyjne. Racjonalny wydaje si¢ tez poglad, zgodnie z ktorym pozostate
kompetencje nieobjete kontrasygnata powinny podlega¢ albo innym procedurom
wspodlpracy prezydenta i Rady Ministrow, albo tez winny by¢ pozostawione do
samodzielnego wykonywania przez glowe panstwall3. Taka regulacja bytaby kohe-
rentna wobec autonomicznej pozycji kazdego z organéw wiadzy wykonawczej
przy jednoczesnym zachowaniu istoty instytucji kontrasygnaty.

STRESZCZENIE

Artykut stanowi druga cze$¢ opracowania pos$wieconego instytucji kontrasygnaty
aktow glowy pafistwa w konstytucjach polskich. Przedmiotem rozwazan tej cz¢Sci
jest regulacja kontrasygnaty w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Na wstepie okre-
Slono zakres kontrasygnaty, wyjasniajac konstytucyjne pojecie aktdw urzedowych
prezydenta. W dalszej czesci poddano analizie katalog dyskrecjonalnych aktow pre-
zydenta zwolnionych z wymogu kontrasygnaty. W tym zakresie osobno rozwazono
uprawnienia wzgledem wiadzy ustawodawczej, wobec Rady Ministréw, w stosunku
do wtadzy sadowniczej, a takze pozostate samodzielne uprawnienia glowy panstwa.
Wyjasniono, iz jedynym podmiotem uprawnionym do udzielenia wspdtpodpisu na
akcie urzedowym prezydenta jest wspoOlcze$nie prezes Rady Ministrow. Analizie pod-
dano tryb udzielenia kontrasygnaty, rozwazajac mozliwo$¢ odmowy jej udzielenia
przez premiera. Na podstawie catoksztattu przeprowadzonych rozwazan zaprezento-
wano wnioski koficowe, formulujac stosowne uwagi de lege ferenda.

SUMMARY

The article is the second part of the work devoted to the institution of countersignature
on the Acts issued by the head of state in accordance with the Polish Constitutions.
The subject matter of this part is the regulation of countersignature in the
Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997. The introduction presents
the limits of countersignature and explains a constitutional concept of acts issued by
the head of state. Next, a catalogue of the president’s discretional acts exempt from
countersignature is analyzed. Within this range of study there is a separate discussion
of the rights in connection with the legislative, the executive and the judiciary powers,

113 Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata aktow glowy paristwa..., s. 263.
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and other independent rights of the head of state. It is explained that the only body
authorized to countersign an act issued by the president is actually the prime minister.
There is also an analysis of the mode of giving countersignature and possibilities of
the prime minister’s refusal to countersign an act. The conclusions are based on the
overall discussion of the issue and formulate comments de lege ferenda.





