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PAWEL SARNECKI

Gtowa panstwa w obu polskich konstytucjach
kwietniowych

The “head of State” in both Polish “April” Constitutions

¢y, w ktérych konczono proces ich konstruowania, sprawia, ze w na-

szym ,,dorobku” konstytucyjnym posiadamy dwie ,,konstytucje kwiet-
niowe™: t¢ z 1935 r. (urzgdowo: z 23 kwietnia) i t¢ z 1997 r. (formalnie: z 2 kwiet-
nia), z tym ze o ile takie okreslenie pierwszej z nich stosowane jest powszechnie
i od razu znalazto zastosowanie, to okreslanie tym samym terminem konstytucji
aktualnej jeszcze si¢ nie przyjeto. Wyjasnia to jednak syntetycznie tytut niniejsze-
go szkicu, nie wchodzac juz blizej w poprawnos¢ doktadniejszych dat narodzin
obu aktow konstytucyjnych.! Przy pierwszym spojrzeniu wydaje si¢ rOwniez, ze
oprocz wspolnego miesigca, tkwigcego jako$ w historii ich powstawania, to po-
rownywanie w nich pozycji Prezydenta panstwa jest zabiegiem mato naukowym
poniewaz sa to akty rozwijajace tak rozne, a nawet przeciwstawne idee ustrojowe.
Porownywac wszak nalezy wylacznie rzeczy porownywalne.

Do podjecia si¢ tego zadania sktonita mnie jednak okoliczno$¢, ze w toku
trwajacych nadal w Polsce dyskusji konstytucyjnych, pozycja i struktura ,,wladzy
rzadzacej” nie przestaje budzi¢ zainteresowania. Szczegdlnym za§ dowodem sg
tu dwa projekty nowej konstytucji jednej z dwu gtéwnych partii politycznych,
tj. Prawa i Sprawiedliwosci — jeden zgloszony w 2005 r.? i drugi, zgloszony

Z wyczajowo przyjete oznaczanie konstytucji polskich od nazw miesie-

! Rodzi to jednak problem, w niniejszym teks$cie, uzywania odpowiedniego okreslenia dla jed-
nej i drugiej Konstytucji. Przyjmuje konwencje méwienia o ,,Konstytucji kwietniowej” (w skrocie:
Kkw.), gdy idzie o Konstytucj¢ z r. 1935, i ,, Konstytucji aktualnej” (w skrocie: K. akt.), tj. z 2
kwietnia 1997 r.

2 Jego tekst i omowienie w: R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach 1997-2007, Wydaw-
nictwo Sejmowe 2009, s. 143 oraz 333 in.
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w 2007 r.3 Oba sytuujg strukturalnie urzad glowy panstwa poza organami wiadzy
rzadowo-wykonawczej, separuja ja od nich (vide: systematyka konstytucyjna),
a wigc podobnie jak obie tytutowe konstytucje. Warto przypomnie¢, ze z kolei
Konstytucja marcowa expressis verbis funkcjonalnie laczyta oba te podmioty
(,,wladza wykonawczg jest Prezydent tacznie z ministrami”), po$wigcajac im je-
den wspdlny rozdziat. Podobnie czynita to wspolczesna jej Konstytucja Czecho-
stowacji z 19 lutego 1920 (por. jej rozdziat 111: Wtadza rzadowa i wykonawcza?).
Jest wigc nader prawdopodobne, Zze zamyst takiego strukturalnego wyodrgbnienia
pojawiac si¢ bedzie nadal w naszych dyskusjach konstytucyjnych. Tego rodza-
ju wyodrgbnienie musi za$ znajdywac swoje konsekwencje w postaci zarowno
swoistego ujmowania funkcji glowy panstwa, jak i jego konkretnych kompeten-
cji. Wydaje mi sig, ze porownanie obu tytulowych konstytucji moze dostarczy¢
wowcezas impulsu do pewnych szczegdtowych propozycji. Nie chee jednak przez
to zajmowac stanowiska co do potrzeby i celowos$ci tego rodzaju przeksztatcen.
Wydaje si¢ rOwniez, ze nalezaloby zwroci¢ tu uwage na jeszcze jeden moment.
Otoz pozycja Prezydenta w Konstytucji aktualnej genetycznie wywodzi si¢ z jego
pozycji w Noweli Kwietniowej z 7 kwietnia 1989 r., gdzie byla skonstruowana
jako pozycja zasadniczego gwaranta funkcjonujacego wowczas ustroju, stad tez
wyposazonego w bardzo powazne kompetencje. Zakres tych kompetencji uszczu-
plano kolejnymi zmianami konstytucyjnymi, ale niemato z nich pozostato. Stad
obie konstytucje ,.kwietniowe” nie sa sobie az tak przeciwstawne, jak np. konsty-
tucje Litwy z 1938 1.1 1992 .

Jedna i druga z omawianych tu konstytucji polskich przyjmuja przede wszyst-
kim odmienne wizje porzadku konstytucyjnego, ktoéry ma by¢ realizowany w jej
przepisach. Konstytucja aktualna wychodzi z przestanki suwerenno$ci Narodu
(art. 4), uyymowanego jako ,,wszyscy obywatele Rzeczypospolitej” (Wstgp) a cha-
rakter panstwowosci polskiej to ,,demokratyczne panstwo prawne, urzeczywist-
niajace zasady sprawiedliwo$ci spotecznej” (art. 2), ktdrego organizacja wycho-
dzi z fundamentu tréjpodziatu wladzy (art. 10). Konstytucja kwietniowa zasade
suwerennosci Narodu (znang przeciez Konstytucji marcowej) pomija, ide¢ pan-
stwa prawa wyraza w enigmatycznej formule ,tadu prawnego” (art. 64 ust. 2),
funkcje panstwa postrzega jako ,,zespalanie wszystkich obywateli w harmonij-
nym wspotdziataniu na rzecz dobra powszechnego” (art. 9), a organizacja pan-
stwa wychodzi z zasady koncentracji wtadzy w rekach Prezydenta (art. 2 ust.
4). Prezydent w Konstytucji aktualnej to ,,najwyzszy przedstawiciel” panstwa,

3 Tekst i omowienie: R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach 2008-2011 Wydawnictwo
Sejmowe 2013, s. 294 oraz 530 i n. Analiza obu tych projektow, chocby w tytutlowym aspekcie,
wykracza jednak poza zakres niniejszego szkicu.

4 Cho¢ podzielony na trzy podrozdziaty: Prezydent, Rzad oraz Ministerstwa i nizsze wladze
administracyjne.
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natomiast Prezydent w Konstytucji kwietniowej ,,stoi na jego [panstwa] czele”.
Konstytucja aktualna buduje ustr6j demokratyczno-liberalny. Konstytucja kwiet-
niowa buduje ustrdj autorytarny, bedacy wprawdzie systemem posrednim mig¢dzy
panstwem demokratycznym a totalitarnym®, niemniej jednak, wbrew deklaracji
0 ,,swobodnym rozwoju zycia spotecznego” (art. 4 ust. 2 Kkw) i ,,zapewnieniu
obywatelom moznos$ci rozwoju ich wartosci osobistych” (art. 5 ust. 2 Kkw), to
przeciez rozwojowi temu ma ,,nadawac kierunek i normowac jego warunki” pan-
stwo (art. 4 ust. 2 in fine), ,,zespalajac” dziatania wszystkich obywateli (art. 9).
Ustroj taki zostat istotnie poglebiony przez przyjecie zasady elitaryzmu (art. 7).
Oczywiscie 0w rozny charakter panstwowosci polskiej w wydaniu jednej
i drugiej konstytucji zaznaczat si¢ w wielu konkretnych rozwigzaniach konsty-
tucyjnych, z ktorych jednak tytutowe zagadnienie stanowi problem szczegdlny.
W konstytucyjnej pozycji glowy panstwa znajdujemy bowiem bezposredni wyraz

jednej i drugiej ideologii ustrojowe;j.

Ustroj autorytarny wymagal stworzenia jednolitego osrodka wtadzy, nadrzednego nad pozo-
stalymi, ktorego wola bylaby decydujaca we wszystkich najwazniejszych sprawach panstwa [...]

Osrodkiem tym miatby by¢ Prezydent Rzeczypospolitej.®

Bez tego nie ma panstwa autorytarnego. Natomiast w panstwie demokratycz-
no-liberalnym pozycja glowy panstwa moze by¢ nader zroznicowana, nigdy jed-
nak nie moze by¢ ona ,,0$rodkiem wiladzy”, oczywiscie na ptaszczyznie norm
konstytucyjnych. Drugg kwestig, o rownie istotnej wadze, jest kwestia odpowie-
dzialnosci za petienie funkcji publicznych. Wykazywanie jej — nawet nie tyle
koniecznosci, lecz wreez jej ,.istotowosci” dla ustroju demokratycznego — jest
truizmem. Tymczasem, jak wiadomo, Konstytucja kwietniowa uznaje odpowie-
dzialno$¢ piastuna owego ,,0srodka wiadzy” jedynie ,,przed Bogiem i historig”
(art. 2 ust. 2, por. tez art. 15 ust. 1). Konstytucja aktualna zna natomiast wyraznie
odpowiedzialno$¢ konstytucyjng Prezydenta (art. 145), a w pewnym sensie mo-
wi¢ mozna réwniez o jego odpowiedzialnosci politycznej. Trzecia roznicg jest
kwestia desygnacji. Konstytucja aktualna przewiduje, jako jedynie dopuszczalng
procedure obsadzania urzgdu Prezydenta, procedure powszechnych i bezposred-
nich wyborow, z zastrzezeniem wymogu osiagni¢cia bezwzglednej wigkszosci.
Natomiast w Konstytucji kwietniowej jako procedura podstawowa potraktowana
zostata w istocie desygnacja przez ustepujacego Prezydenta.” Czwartg jest ograni-

5 Tak E. Gdulewicz, Niektore koncepcje ustroju politycznego w Konstytucji RP z 23 kwietnia

1923 r., ,,Panstwo i Prawo” 1975, nr 3.

¢ Eadem, Zasada jednolitej i niepodzielnej wladzy Prezydenta w Konstytucji RP z 23 kwietnia

1923 r., ,,Annales UMCS” 1974, sectio G, vol. XXI.
" Por. W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski Wspolczesnej, Wilno 1937, s. 202.
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czenie liczby kadencji przez Konstytucje aktualng do dwu kadencji, pigcioletnich,
a nieograniczenie jej (i to siedmioletnich) przez Konstytucje kwietniowa.®

Analizowana wczesniej ustrojowa pozycja Prezydenta w Konstytucji kwiet-
niowej oddana zostala w sformutowaniu o ,,skupieniu w jego osobie” (koncen-
tracji) wladzy panstwowej, ktora to wladza posiada charakter wladzy ,,jednolitej
i niepodzielnej”. Zaden wiec segment z przedmiotowego zakresu dziatania wia-
dzy publicznej nie zostaje z wtadzy Prezydenta wylgczony, Zadna tez forma (prze-
jaw) realizacji tej wladzy nie zostaje spod jego wplywu usunigta. Wymienione
w rocie przysiegi Prezydenta jego szczeg6élne zadania nie wyczerpuja naturalnie
tego caloksztattu.” Koncentracji tej odpowiada sformutowanie, ze jest on obar-
czony ,,troska o dobro Panstwa” (art. 2 ust. 3) i ,,0dpowiedzialny” (art. 2 ust. 2)
za losy panstwa — ,,odpowiedzialny” nie tylko w znaczeniu, ze moze by¢ on za
te losy ex post rozliczony, lecz w tym przede wszystkim, ze owym ,,losem pan-
stwa” ma na biezaco, troskliwie, kierowa¢. W tym sensie, jak juz wspomniano,
,,stol on na czele Panstwa”, jest w nim ,,czynnikiem nadrzednym” (art. 11) — jest
wiec niejako jego pelnoprawnym ,,gospodarzem”, czuwajacym nad dziatalno$cia
wszystkich innych podmiotow, ktérych naczelnym zadaniem jest ,,stuzenie Rze-
czypospolitej” (art. 3 ust. 2). Klasyczne funkcje reprezentacyjne (por. np. art. 12
lit. d, e, art. 13 lit. j) wykonuje rowniez w tym ostatnim charakterze (,,gospoda-
rza”). Na te role ,,gospodarza” sktada si¢ rowniez daleko idace utatwienie w do-
konywaniu zmian konstytucyjnych z jego inicjatywy (art. 80 ust. 2 — 3: zgodne
uchwaty Sejmu i Senatu, podejmowane zwykta wickszoscia, bez jakiegokolwiek
wymogu co do quorum, z zastrzezeniem jego zgody na glosowanie poprawek).
Gdy porowna si¢ to z trybem dokonywania zmian konstytucyjnych z inicjatywy
postow lub Rzadu (art. 80 ust. 3-5), nasuwa si¢ uwaga, ze zmiany konstytucyjne
wiasciwie mogg by¢ jedynie ,,oktrojowane” przez Prezydenta. Natomiast Prezy-
dent w Konstytucji aktualnej jest przede wszystkim wyraznie wiaczony w struk-
ture trojpodziatu wladzy i rownowagi wtadz (art. 10) i zakwalifikowany formalnie
do jednej tylko z nich. Stad tez mozna powiedzie¢, ze panstwo polskie posiada
dzis wielu ,,gospodarzy”. Cho¢ Prezydent wykonuje aktualnie réwniez klasyczne
funkcje reprezentacyjne panstwa, nie mozna w zaden sposob powiedzie¢, ze ,,stoi
na jego czele”, ze jest jego ,,gospodarzem”.

W zwigzku z tak odmienng pozycja ustrojowa odmienne sa rowniez oba ukta-
dy organizacyjne, w ktorej analizowane konstytucje umiejscawiajg prezydenture.
Konsekwentnie do zatozenia koncentracji wtadzy Konstytucja kwietniowa stano-
wi o ,,zwierzchnictwie” Prezydenta nad szeScioma innymi organami lub zespo-
tami organéw: Rzadem (obejmujacym Rade Ministrow, jej Prezesa i ministrow),

8 Wobec braku odniesienia si¢ do tej kwestii przez tekst Konstytucji; tak tez W. Komarnicki,
op. cit., s. 210.
? Niezaleznie od faktu, ze naturalnie rota przysiegi nie jest przepisem kompetencyjnym.
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Sejmem, Senatem, Sitami Zbrojnymi, sagdami (obejmujacy rowniez inne organy
sadownicze, wskazane w art. 70 1 71), Kontrolag Panstwowa. ,,Zwierzchnictwo”
jest naturalnie oddaniem relacji Prezydenta do tych podmiotéw w sposob bar-
dzo silny, moze najbardziej wladczy. W. Komarnicki uzywa nawet w tym kon-
teksécie okreslenia o ,hierarchicznym podporzadkowaniu™'?, cho¢ sadze, iz jest
to raczej stwierdzenie obrazowe. Katalog wymienionych tu podmiotéw obejmuje
wszystkie naczelne konstytucyjne organy. Natomiast zasada trojpodziatu wtadzy
i rownowagi wtadz Konstytucji aktualnej tego rodzaju rozwigzanie oczywiscie
wyklucza. Niemniej jednak konstytucja ta, stanowiac nie tylko o kompetencjach
Prezydenta (w wielu swych konkretnych przepisach), lecz rowniez o okreslonych
jego ,,zadaniach” (por. art. 126 ust. 3), w pewien sposob takze uzaleznia od niego
wszystkie inne organy konstytucyjne, cho¢ nie czyni z niego ich ,,zwierzchni-
ka”. Nie bedac zas$ ,,zwierzchnikiem”, nie moze by¢ wyposazony w mozliwosci
wydawania aktow wigzacych, narzucajacych odpowiedni kierunek postgpowania.
Jest to takze uzaleznienie w pewnych tylko aspektach dziatalnosci, a nie, jak to
sformutowalem wyzej co do Prezydenta w Konstytucji kwietniowej, ,,we wszyst-
kich segmentach przedmiotowego zakresu wladzy publicznej”, wystepujace przy
,»Zwierzchnictwie”. Jest to po pierwsze aspekt ,,przestrzegania Konstytucji” — jej
warto$ci (to przede wszystkim), zasad i norm, co rozumie¢ nalezy zarowno nega-
tywnie (zapobieganie naruszeniom), jak i pozytywnie (urzeczywistnianie zapo-
wiedzi konstytucyjnych oraz stabilizowanie wartosci konstytucyjnych). Charak-
ter ,,uzaleznienia” we wspomnianym aspekcie oddany jest przez sformutowanie
0 ,,czuwaniu” nad przestrzeganiem konstytucji, w swej tresci nader dalekim od
»Sprawowania zwierzchnictwa”. Po drugie jest to aspekt umacniania ,,suweren-
nosci, bezpieczenstwa panstwa, nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego teryto-
rium” — i tu rowniez charakter ,,uzaleznienia od Prezydenta” oddany jest poprzez
sformulowanie, w istocie tozsame z analizowanym poprzednio, mianowicie
,stanie na strazy”. Oba sformutowania sugeruja primo loco dziatania ochronne,
lecz wydaje si¢, ze nie bylyby to skojarzenia trafne, gdyz powinno si¢ co naj-
mniej w rownej mierze podkresla¢ koniecznos¢ dziatan twoérczych, aktywnych.
A wigc ,,zwierzchnictwo” Prezydenta w 1935 r. versus ,,uzaleznianie” Prezydenta
w 1997 r. (to ostatnie okreslenie nie jest okresleniem formalnie wystepujacym
w tekscie konstytucji, w odréznieniu od pierwszego), ale co do pewnych tylko
wymiarow aktywnosci ,,uzaleznionych” podmiotow.

Obie konstytucje precyzuja rowniez rzecz bardzo istotng, mianowicie ogolny
charakter realizacji przez Prezydenta powierzonego mu ,,zwierzchnictwa” wobec
wskazanych organdéw czy — odpowiednio — ogolny charakter realizacji ,,uzaleznie-
nia”. Charakter ten oddany jest w Konstytucji kwietniowej jako ,,harmonizowanie

10'W. Komarnicki, op. cit., s. 214.
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dziatania” tych organdéw, natomiast w Konstytucji aktualnej jako ,,gwarantowanie
cigglosci wladzy panstwowej”. Oczywiscie jedno i drugie widziane by¢ powinno
na tle analizowanych wyzej ,,uktadow organizacyjnych”, ktore narzucajg wtasci-
wa ich interpretacje. ,,Harmonizowanie dziatania” jako przejaw ,,zwierzchnictwa”
oznacza co$ wyraznie innego niz ,,harmonizowanie”, ktore miatoby by¢ wyrazem
,hadzoru”, ,kontroli” lub jeszcze inaczej okreslonych generalnie relacji. Ana-
logicznie ,,gwarantowanie cigglosci wladzy” winno by¢ widziane inaczej w ra-
mach niewigzacego ,,uzalezniania” (por. wyzej), a inaczej w ramach odmiennie
uksztaltowanych i nazwanych struktur (np. ,kieruje”, ,,sprawuje piecze” itd.).
Oczywiscie 6w og6lny charakter realizacji przejawia si¢ nastepnie w konkretnych
konstytucyjnych kompetencjach Prezydenta, z ktoérych kazde nalezy widzie¢ jako
przejaw ,.harmonizowania” lub odpowiednio ,,gwarantowania ciggtosci wtadzy”,
ale dopiero w swej catosci sktadaja si¢ one na dynamicznie przebiegajacy proces,
odpowiednio okreslony powyzszymi sformulowaniami. Dgzy¢ on powinien do
osiggnigcia stanu rzeczy, ktory moglby by¢ nazwany ,,zharmonizowaniem” lub,
odpowiednio, ,,zagwarantowaniem”, oczywiscie w sposob asymptotyczny.
Nalezy w szczego6lnosci sadzié, ze bedace punktem wyjscia do takiej analizy
,Zwierzchnictwo” Prezydenta na tle Konstytucji kwietniowej nakazuje nadawac
szerokie znaczenie ujetym w tej konstytucji kompetencjom. Analizujac blizej to
zagadnienie, W. Komarnicki przyjmuje np. ze ,,harmonizowanie” oznacza ,,jed-
noczenie dzialan wszystkich organéw Panstwa, koordynowanie i kierowanie
nimi”!!, oznacza wykonywanie kontroli stuzgcych realizacji kompetencji, ale jest
to kontrola pojmowana szeroko, oparta na stosowaniu swobodnie stosowanych
przez Prezydenta kryteriach kontroli, a przez taka kontrolg przejawia si¢ ,,rola
kierownicza [tj.] sprawowanie przez niego rzagdow w najszerszym tego stowa zna-
czeniu”.”? E. Gdulewicz wyjasnia ,,harmonizowanie” jako ,,zestrajania dziatania”
(harmonizowanych organow), ,,sprowadzanie [tych dziatan — P. S.] do wspdlnego
mianownika”. Prezydent winien ,,ustala¢ zasadnicza lini¢ polityki Panstwa, kon-
trolowaé zgodnos¢ dziatania organdw z ta linig i korygowac¢ w wypadku rozbiez-
no$ci.”’3 Pojawia sie w tym miejscu pytanie, czy ,,zwierzchnictwo” Prezyden-
ta, wyrazajace si¢ przez tak szeroko rozumiane ,.harmonizowanie”, zamyka si¢
w katalogu kompetencji, wyraznie wymienionych przez Konstytucje kwietniowa
— czy tez dopuszczaloby ono sigganie po dziatania niewymienione w konstytucji,
o ile w ocenie Prezydenta miatoby stuzy¢ ,,zharmonizowaniu” w przyjetym tu
znaczeniu. Niemal automatycznie pojawia si¢ tu refleksja nad mozliwoscia pode;j-
mowania rozmaitych dzialan Prezydenta pod adresem Prezesa Rady Ministrow,
ktory ma ,,ustala¢ ogélne zasady polityki panstwowej” (art. 25 ust. 3) lub Rzadu

" Ibidem, s. 193.
12 Ibidem, s. 215.
13 E. Gdulewicz, Zasada jednolitej. .., s. 10.
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,Kierujacego sprawami Panstwa” (art. 25 ust. 1). Rozwazania te, w oczywisty
sposob, musza by¢ prowadzone na tle zasady odpowiedzialnosci politycznej Pre-
zesa RM i1 ministrow przed Prezydentem i wyraznie stwierdzona mozliwoscig
,odwolania ich w kazdym czasie” (art. 28), przy czym odwotanie Prezesa RM jest
prerogatywa prezydenckg (art. 13 ust. 2 lit. ¢). Dla W. Komarnickiego pozytywna
odpowiedz w tej kwestii jest, jak si¢ wydaje, oczywista. Z jego rozwazan wyni-
ka np. niewatpliwe prawo Prezydenta domagania si¢ sprawozdan od ministrow
lub wyrazania aprobaty dla ogdlnych zasad polityki, ustalanych formalnie przez
Prezesa RM.!" Przede wszystkim jednak wystarczyloby tu przywotac ,,skupienie”
przez konstytucje, w osobie Prezydenta, ,,jednolitej i niepodzielnej” wiadzy pan-
stwowej (art. 3 ust. 4), aby taka pozytywna odpowiedz uzasadnic.

Z kolei wystepujace na tle zasady trojpodziatu i rownowagi ,,uzaleznianie”
(Konstytucja z 1997 r.) powinno narzucaé raczej kompetencjom Prezydenta in-
terpretacje zawezajaca. Nie bez znaczenia jest tu rowniez okolicznos$¢ przyjecia
przez Konstytucje aktualng zasady legalizmu (art. 7), w ramach zresztg zasady
,panstwa prawnego” i brak wyraznego zakotwiczenia zasady legalizmu w Kon-
stytucji kwietniowej (nie zastepuje tego do§¢ wieloznaczne okreslenie ,,tadu praw-
nego”, ,,strzezonego” przez sady; art. 64 ust. 2). Wszelkie watpliwosci rozwigzuje
art. 126 ust. 3 Konstytucji aktualnej, w mysl ktorego Prezydent dziata ,,w zakresie
i na zasadach okreslonych w konstytucji i ustawach”, czego odpowiednika brak
w Konstytucji kwietniowe;.

Z wizjg ,,zwierzchnictwa” Prezydenta w strukturze organizacyjnej Konsty-
tucji kwietniowej szczegolnie kompatybilne jest potraktowanie niektorych jego
kompetenc;ji jako ,,prerogatyw”, okreslonych inaczej jako ,,uprawnienia osobiste”
(por. art. 13), a wigc wykonywanych przez niego catkowicie samodzielnie, na
podstawie wlasnego rozeznania, bez potrzeby czyjegokolwiek wniosku lub apro-
baty (oczywiscie sg one dopuszczalne), formalnie przede wszystkim z jego ini-
cjatywy, w szczegdlnosci za§ bez potrzeby kontrasygnaty. Ich katalog obejmuje
ponad 20 szczegolnie doniostych kompetencji (plus kompetencje niewyrazone,
jesliby uzna¢ ich dopuszczalno$¢ — por. wyzej). Z wizja ta koresponduje takze
przeobrazenie znaczenia kontrasygnaty, udzielanej przez Prezesa Rady Ministrow
1 wlasciwego ministra innym (pozostalym) aktom urzedowym Prezydenta, nie-
wyplywajacych z powyzszych prerogatyw (art. 14 Kkw.). Wprawdzie, w klasycz-
ny sposob, od jej udzielenia (ale udzieli¢ jej mozna jedynie przez ,,podpisanie”,
a wiec dotyczy to jedynie dokumentow) konstytucja uzaleznia ,,waznos¢” aktow
urzedowych Prezydenta, ale pomija rownie klasyczny zwrot, ze poprzez podpi-
sanie organy kontrasygnujace ,,biorg zan odpowiedzialno$¢” (por. art. 44 ust. 4
Konstytucji marcowej) — oczywiscie polityczng, przed parlamentem (Sejmem).
Stusznie jednak wskazuje si¢, ze w systemie ,,zwierzchnictwa” Prezydenta i nad

4'W. Komarnicki, op. cit., s. 269.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 17/10/2025 18:29:26

304 Pawet Sarnecki

Rzadem i nad Sejmem (Senatem) dochodzi do catkowitego przeobrazenia tej in-
stytucji, ktora staje si¢, oprocz formalnego stwierdzenia autentycznosci podpisu
Prezydenta, glownie deklaracja kontrasygnujacego gotowosci wykonania dane-
go aktu oraz podstawg do realizowania ewentualnej odpowiedzialnosci przed
Prezydentem o0sob kontrasygnujacych.'s Potwierdza to rowniez wystgpowanie
,.kontrasygnaty” Prezesa NIK wobec pewnych aktow nominacyjnych Prezyden-
ta, zabezpieczonych odpowiedzialno$cia Prezesa NIK przed Prezydentem (art. 77
ust. 3). W rzeczywistosci wigc znika roznica miedzy jedng a drugg grupa kompe-
tencji, tym bardziej ze wobec wielu z nich (jednej i drugiej grupy) konstytucja nie
wspomina o koniecznosci dziatania dopiero na wniosek Rzadu.

Rowniez Konstytucja aktualna wyrdznia w podobny sposob dwie grupy ,,ak-
tow urzedowych” Prezydenta: wymagajacych kontrasygnaty i zwolnionych z jej
wymogu. Rezygnuje jednak z identycznych lub analogicznych okreslen spoty-
kanych w Konstytucji kwietniowej, tj. okreslenia ,,uprawnienia osobiste Prezy-
denta” lub jego ,,prerogatywy”. Nie pasowalyby chyba do wyrazania czyichkol-
wiek kompetencji w panstwie demokratycznym. Co wiecej, konstytucja wyraza
domniemanie potrzeby kontrasygnaty, katalog wyjatkow jest zamknigty, a jej
udzielenie — w klasyczny sposob — pocigga za sobg odpowiedzialnos¢ polityczng
przed Sejmem kontrasygnujacego Prezesa RM. Przede wszystkim uderza jednak
wyraznie odmienny ci¢zar gatunkowy tej grupy kompetencji u jednego i drugiego
Prezydenta (analizujac rzecz czysto formalnie, niezaleznie od zatarcia si¢ réznicy
miedzy dwoma grupami kompetencji w Konstytucji kwietniowej). W Konstytu-
cji kwietniowej mamy do czynienia z kompetencjami (,,prerogatywami’’) wiad-
czymi; w Konstytucji aktualnej sg to kompetencje raczej formalne, wykonywa-
ne w sytuacji wskazanej przez przepisy, cz¢sto niepozostawiajace Prezydentowi
mozliwosci zadnego manewru, polegajace na akceptacji wnioskow (propozycji)
innych podmiotow, dziatania o charakterze kontrolnym lub uruchamiajgce pro-
cedury kontrolne, uprawnienia inspirujace lub sugerujace. Nalezy wiec po prostu
powtorzy¢: w Konstytucji kwietniowej z ,,prerogatyw” korzysta ,,zwierzchnik”,
a konstytucyjne ,,harmonizowanie” polega¢ ma na ,,zestrajaniu” dziatalnosci pod-
legtych mu organéw — nie tyle migdzy nimi, ile na ,,zestrojeniu” ich z wizjami
politycznymi Prezydenta. W Konstytucji aktualnej z ,,aktéw urzedowych niewy-
magajacych kontrasygnaty” korzysta ,,podmiot uzalezniajacy”’, majacy zapewnic¢
przez to korzystanie ,,zagwarantowanie cigglos$ci wladzy panstwowej”, a nie na-
rzucanie wlasnych wizji politycznych.

Pewne wyodrgbnienie strukturalno-organizacyjne pozycji Prezydenta w jed-
nej i drugiej analizowanej konstytucji, przy wszelkich réznicach tej pozycji, po-
zwala jednak, czysto formalnie, uporzadkowa¢ jego kompetencje w podobnym

15 Tak W. Komarnicki, op. cit., s. 222 in.
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schemacie — jako kompetencje odnoszace si¢ do wladzy ustawodawczej, do wia-
dzy rzadowo-wykonawczej, sadowniczej, Sit Zbrojnych, kontroli panstwowe;
(wladzy kontrolujacej) a takze dziatania skutkujace bezposrednio wobec ogotu
obywateli. Na wszystkich tych ptaszczyznach stwierdzi¢ mozna, ze wychodzac
przeciez z odmiennych przestanek, zakresy kompetencyjne Prezydenta w Konsty-
tucji kwietniowej sa znacznie szersze od kompetencji Prezydenta w Konstytucji
aktualnej. Najbardziej rzucajaca si¢ w oczy rdznice skonstatujemy, poréwnujac
kompetencje na ostatniej ze wskazanych wyzej ptaszczyzn. Prezydentowi w Kon-
stytucji kwietniowej powierzona bowiem zostata rowniez samoistna (o charakte-
rze pierwotnym) wtadza prawodawcza w postaci kompetencji do stanowienia de-
kretow z moca ustawy, w catym zakresie prawotworstwa panstwowego (,,podkon-
stytucyjnego”). Co wigcej zas, 6w ,.caly zakres prawotworstwa panstwowego”
nie moze by¢ w rownym co dekrety stopniu przedmiotem ustaw, gdyz w zakresie
okreslonym w art. 56 Konstytucji wprowadzony zostat monopol prawotworstwa
wykonywanego przez Prezydenta. Jest to za$ zakres nader szeroki i obejmuje:
,organizacje Rzadu” (w rozumieniu art. 25 ust. 5), ,,organizacj¢ zwierzchnictwa
Sit Zbrojnych” (w rozumieniu art. 63 ust. 1) oraz ,,organizacj¢ administracji rza-
dowej” (w rozumieniu art. 74). Konkretnie Konstytucji znane sg trzy rodzaje de-
kretow: po pierwsze w art. 55 ust. 2 oraz 79 ust. 2 powotuje ona do zycia tzw.
dekrety z konieczno$ci panstwowej, tj. wydawane wowczas, gdy Sejm jest roz-
wigzany lub w okresie stanu wojennego, oparte bezposrednio na tych przepisach
konstytucyjnych; po drugie w art. 55 ust. 1 — tzw. dekrety z delegacji ustawowe;j,
po trzecie zas, we wspomnianym wyzej art. 56 — dekrety wydawane na zasadzie
wylacznosci. Dekrety wszystkich trzech rodzajow nie wymagajg przedstawiania
do zatwierdzania izbom (izbie) parlamentarnym. Z tak ujetymi kompetencjami
nie moga si¢ oczywiscie rowna¢ kompetencje prawodawcze Prezydenta w Kon-
stytucji aktualnej, ograniczone do prawa wydawania rozporzadzen z moca ustawy
tylko w okresie stanu wojennego, na wniosek Rady Ministrow i za kontrasygnata
tudziez z wymogiem przedstawiania Sejmowi do zatwierdzenia na najblizszym
posiedzeniu. Poza tym przystuguje mu kompetencja wydawania rozporzadzen
wykonawczych i zarzadzen. Jest natomiast rzecza naturalna, ze Prezydent w Kon-
stytucji kwietniowej nie posiadat (i ze wzgleddéw ustrojowych nie mogt posiadac)
prawa do wydawania rozporzadzen wykonawczych.

Na plaszczyznie relacji Prezydenta w Konstytucji kwietniowej do wiadzy
ustawodawczej punktem wyjscia musi by¢ ogolna konstatacja o stabej pozycji
legislatywy w tej konstytucji (np. ograniczenie jej dziatalnosci tylko do jednej,
w zasadzie czteromiesigcznej sesji w roku, redukcja liczebno$ci Sejmu o ponad
polowe i w. in.). Nie dziwi brak inicjatywy ustawodawczej Prezydenta — mozli-
wos¢ stanowienia dekretow, a takze mozliwos¢ jego szerokiej ingerencji w dzia-
falno$¢ Rzadu, posiadajacego formalne prawo inicjatywy ustawodawczej, a na-
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wet, w pewnych dziedzinach, jej monopolu (art. 50 ust. 2) — czyni to upraw-
nienie w zasadzie zb¢dnym. Prawo wystgpowania z or¢dziami do izb, rowniez
nie licowaloby z jego ,,zwierzchnictwem” wobec Sejmu i Senatu. Za to niczym
nieograniczong konstytucyjnie prerogatywa Prezydenta jest rozwigzywanie izb
przed uptywem (piecioletniej) kadencji (art. 13 ust. 2 lit. h). Wazacym $rodkiem
hamowania dzialalnos$ci ustawodawczej jest weto ustawodawcze, ktore przetama-
ne by¢ moze dopiero po uptywie dtugiego czasu (na nastepnej sesji zwyczajnej),
przez obie izby i wigkszo$cia ustawowej liczby ich cztonkéw. Zasadniczym $rod-
kiem aktywizowania przez Prezydenta prac izb jest prawo zwotywania sesji nad-
zwyczajnych, ktoérych przedmiot ograniczony jest jednak jedynie do spraw ozna-
czonych w akcie zwotania. Zwotanie takie moze nastapi¢ rowniez na wniosek
postow, ale w wysokos$ci az potowy sktadu Sejmu. Do kompetencji Prezydenta
nalezy réwniez zarzadzanie wyborow, a takze zwotywanie, otwieranie, odracza-
nie i zamykanie sesji izb. Szczegdlnie drastycznym przejawem zwierzchnictwa
Prezydenta na omawianej ptaszczyznie jest prerogatywa powolywania 1/3 sktadu
Senatu (art. 13 ust. 2 lit. f), Konstytucja cofneta si¢ jednak od formalnego uznania
prawa Prezydenta do ich odwolywania. Bardzo wymowna jest zmiana regulaminu
Sejmu i1 Senatu, dokonana w listopadzie 1938 r., ale stabilizujaca jedynie wcze-
$niejsza praktyke, mianowicie zwracania si¢ wybranych marszatkow izb o wyra-
zanie przez Prezydenta zgody na objecie tych stanowisk. Natomiast gtéwnym ak-
centem w kompetencjach Prezydenta w Konstytucji aktualnej, w jego relacjach do
legislatywy, wydaja si¢ uprawnienia inspirujace (or¢dzia, inicjatywa ustawodaw-
cza) oraz hamujaco-kontrolne (weto ustawodawcze, wnioski do TK, zarzadzanie
referendum). Skrocenie kadencji izb pozostato w formie szczatkowej, raczej jako
wyraz dbania o zapewnienie cigglosci wladzy niz $rodek uzalezniajacy izby od
glowy panstwa.

Rowniez na ptaszczyznie relacji do Rzadu prerogatywy obu prezydentow
réznig si¢ zasadniczo, mimo podobienstwa okreslen wyznaczajacych ogdlng
pozycje Rzadu: ,,Rzad kieruje sprawami panstwa, niezastrzezonymi innym or-
ganom wladzy” (art. 25 ust. 1 Kkw) oraz ,,Rada Ministréw prowadzi polityke
[...] RP” i ,naleza [do niej] sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych
organow” (art. 146 ust. 1 1 2 K. akt.). Najwazniejszg prerogatywa obu prezyden-
tow jest powotywanie i odwolywanie Prezesa RM, a na jego wniosek (i za for-
malng kontrasygnatg) — powolywanie i odwotywanie dalszych cztonkéw Rady
Ministrow. Prerogatywa ta w istocie oznacza jednak w obu konstytucjach co$
zupehie innego; najwazniejsza rdéznica wydaje si¢ to, ze Konstytucja kwietnio-
wa nie wymagata ubiegania si¢ Rzadu o inwestyturg parlamentarng, a co dzisiaj
zdecydowanie rzutuje na cata procedurg powotywania Rzadu. W swietle Konsty-
tucji aktualnej Rzad jest wigc niewatpliwie rzadem parlamentarnym, w $wietle
Konstytucji kwietniowej — rzagdem Prezydenta. Ta jakosciowa odmiennos$¢ ujaw-
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niata si¢ réwniez w prerogatywie odwotywania Rzadu. W Konstytucji kwietnio-
wej odwotywanie Prezesa RM i ministrow przez Prezydenta mogto mie¢ miejsce
W kazdym czasie”, co Konstytucja widziata jako przejaw ich ,,odpowiedzial-
nosci politycznej” przed Prezydentem (art. 28). Jest to najistotniejsza roznica,
w rozwazanej kwestii, wobec rozwigzan Konstytucji aktualnej, ktora takiej od-
powiedzialnosci w ogoble nie dopuszcza. W Konstytucji kwietniowej w wypadku
uchwalenia przez Sejm lub przez Sejm i Senat ,,zadania ustgpienia” Rzadu lub
ministra — Prezydent albo odwotuje osoby wskazane w takiej uchwale, albo roz-
wiazuje obie izby (art. 29 Kkw). Moze wiec nie dopusci¢ do obalenia Rzadu przez
Sejm, pozwalajac mimo ewidentnego kryzysu politycznego na dalsze trwanie obu
organ6w w dotychczasowym sktadzie. W Konstytucji aktualnej procedura ,,kon-
struktywnego wotum nieufno$ci” wtasciwie eliminuje Prezydenta z mechanizmu
rozliczania przez Sejm dziatalnosci Rzadu, przypada mu wytgcznie rola ,,notariu-
sza”. Prerogatywa Prezydenta w Konstytucji kwietniowej jest rtowniez pociaganie
Prezesa RM i ministréw do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej przed Trybunatem
Stanu (art. 13 ust. 2 lit. i). Jest to uprawnienie definitywne, a nie jedynie, jak to
ma miejsce w Konstytucji aktualnej — wnioskowanie do Sejmu o wszczecie ta-
kiej procedury (art. 156 ust. 2). Konstytucji kwietniowej nie jest réwniez znana
zadna postac tzw. rady gabinetowej (znana art. 141 K. akt.), co jednak nie powin-
no stanowi¢ przeszkody wystgpowania przez Prezydenta z sugestiami lub wrgcz
dyrektywami politycznymi pod adresem Rzadu. Wzmiankowana wyzej ,,0dpo-
wiedzialnos¢ polityczna™ (art. 28 Kkw.) wydaje si¢ wystarczajacg gwarancjg ich
skutecznosci.

W koncu, odchodzac juz od relacji Prezydenta wobec poszczegdlnych wiadz,
pozostaje kwestia odpowiedzialno$ci gtowy panstwa. W $wietle Konstytucji
kwietniowej sama mysl o tym wydaje si¢ niemal obrazoburcza: Prezydent na-
szkicowany zostat wrecz jako maz opatrzno$ciowy, postany przez Boga dla pod-
trzymywania egzystencji panstwa i jego rozwoju. To Bogu sktada on przysiege
(art. 19) i przed Nim tez w pierwszym rzedzie odpowiada (art. 2 i 19). Zadne
tez procedury odpowiedzialnosci Prezydenta nie zostaly powotane do zycia.
»Zwierzchnictwo” Prezydenta wobec Sejmu i Senatu nie pozwala na kontrolowa-
nie przez izby nie tylko jego prerogatyw, ale rowniez aktow kontrasygnowanych.
Takze te ostatnie pozostaja bowiem aktami ,,zwierzchnika”. Charakterystyczne,
ze zatwierdzenia przez izby nie wymagaja nawet dekrety Prezydenta. Natomiast
Prezydent w Konstytucji aktualnej podlega rygorom klasycznej odpowiedzialno-
$ci konstytucyjnej; nie mozna tez twierdzi¢, ze nie dotyka go odpowiedzialno$¢
polityczna, sensu largo, za realizowanie kompetencji kontrasygnowanych, skoro
ponosi ja wyraznie kontrasygnujacy premier.

Porownanie obu polskich konstytucji kwietniowych, w szczegdlnosci pozycji
obu prezydentow, ktorym to poréwnaniem mozna by oczywiscie objaé jeszcze
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wiele dalszych watkéw (w szczegolnosci relacji do jeszcze innych organdéw), nie
wydaje si¢ tylko sztuka dla sztuki. Stworzenie w nich podobnych konstrukc;ji for-
malnych, polegajacych na odseparowaniu urzedu gtowy panstwa, o szczegdlnej
procedurze desygnacji (pociagajacym za tym szczeg6lng legitymacje) i przynaj-
mniej mocno zawezonej odpowiedzialnosci, niejako podmywa przeszkody w sto-
sunku do tendencji rzadow autorytarnych. Konstytucja kwietniowa z 1935 r. po-
kazata, jak daleko mozna byto posung¢ si¢ na tej drodze. Konstytucja kwietniowa
z 1997 r. pokazuje jakby pierwszy dopiero krok w tym kierunku, cho¢ naturalnie
nikt nie powinien zarzucac jej tworcom swiadomego wyboru takiej wtasnie drogi.
Jednak, jak wiadomo, nie zapobiegla ona i nie zapobiega pewnym napigciom,
sporom, a nawet konfliktom z angazowaniem tego organu, a co ma miejsce przede
wszystkim ,,dzigki” takiemu usytuowaniu urzedu glowy panstwa. Konstytucja
z 1935 r. podpowiada niejako pewien sposob ich rozwigzywania, sposéb natural-
nie z dzisiejszej perspektywy niewlasciwy, ale kiedys$ sformalizowany i przez to
wymowny.

SUMMARY

The author compares the position of the President of the Polish Republic in both indicated Con-
stitutions (23" April 1935 and 2™ April 1997). They are very similar in their formal structure but the
President’s position in the Constitution of 1935 is remarkably more powerful to compare with that
of 1997. The analysis made in the article can have its significance in current discussion in Poland,
concerning the constitution’s reforms.
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