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Prezydencka kompetencja

do powolywania cztonka Krajowej

4 Rady Sadownictwa — prerogatywa
czy uprawnienie zwykle?

I. Zgodnie z art. 187 ust. 1 pkt 1 Konstytucji', dwudziestopigciooso-
bowa Krajowa Rada Sadownictwa (dalej Rada lub KRS) sktada sie m.in.
z osoby powotanej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W sktad
Rady wchodzi ponadto 15 cztonkéw wybranych sposrdd sedzidw Sadu
Najwyzszego, sadow powszechnych, sadéw administracyjnych i sadow
wojskowych, 4 cztonkéw wybranych przez Sejm sposrdd postow, 2 czton-
kéw wybranych przez Senat sposrod senatordw, a takze — z racji sprawo-
wanych przez siebie funkgji — Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Minister Sprawiedliwosci.

Uprawnienie Prezydenta RP do powotywania jednego z cztonkéw
KRS funkcjonowato w przepisach od momentu uchwalenia pierwszej
ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa w 1989 r. (art. 4)*. Z kolei ustawa
z 2001 r.’ normowata nie tylko prawo powotania cztonka KRS przez Pre-
zydenta, ale stanowila rowniez wyraznie, ze moze by¢ on w kazdym cza-
sie odwotany (art. 5 ust. 1). Identyczna regulacja znajduje si¢ w aktualnie
obowiazujacych przepisach (art. 8 ust. 1 ustawy z 2011 r.*). Warto zauwa-
zy¢, ze cho¢ Krajowa Rada Sadownictwa jest organem konstytucyjnym od

" Dr hab., prof. UG, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Gdanski.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U., nr 78, poz.
483 ze zm.).

? Ustawa z dnia 20 grudnia 1989 r. (Dz.U., nr 73, poz. 435 ze zm.).

* Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (tekst pierwotny:
Dz.U., nr 100, poz. 1082 ze zm.). Ta regulacja obowiazywata do 2011 r. (zob. tekst jednolity
ustawy z 2001 1, opublikowany w Dz.U. 2010, nr 11, poz. 67 ze zm.).

* Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U., nr 126, poz.
714 ze zm.).
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1989 r.°, to prawo powolywania jednego z jej cztonkéw przez Prezydenta
uzyskato range konstytucyjna dopiero wraz z wejsciem w zycie konstytu-
Giz 1997 r.

IL. Instytucja kontrasygnaty aktow urzedowych Prezydenta jest zwia-
zana z dualistycznym modelem wiadzy wykonawczej, przyjmowanym
zasadniczo w tych systemach rzadéw, ktdre mozna okresli¢ mianem par-
lamentarno-gabinetowych (takze zracjonalizowanych), a wiec tych, ktore
m.in. zakladaja polityczna nieodpowiedzialnos¢ gtowy panstwa przed
parlamentem®. Brak odpowiedzialnosci politycznej Prezydenta skutkuje
ograniczeniem kompetencji tego organu’. Jest ona zastepowana przez od-
powiedzialno$¢ polityczna cztonka rzadu (premiera), ktdry kontrasygnu-
jac akt gtowy panstwa, bierze na siebie odpowiedzialno$¢ za ten akt przed
legislatywa. Negatywna ocena aktu podlegajacego kontrasygnacie moze
bowiem powodowac pociagniecie czltonka rzadu do odpowiedzialnosci
politycznej (odwotanie ze stanowiska). Obawa przed poniesieniem odpo-
wiedzialnoséci politycznej moze by¢ powodem odmowy podpisania aktu
przez osobe uprawniong do kontrasygnaty®, a w zwiazku z tym przyczy-
na niedojscia do skutku aktu glowy panistwa (udzielenie kontrasygnaty
jest warunkiem sine qua non waznosci aktu Prezydenta). Z kolei obawa
przed podpisaniem aktu sprzecznego z konstytucja czy tez sprzecznego
z ustawa moze i powinna skutkowa¢ odmowa jego podpisania, skoro
osoba kontrasygnujaca taki akt podlegataby odpowiedzialnosci za delikt
konstytucyjny. Instytucja ta wzmacnia zatem pozycje rzadu w stosunku
do glowy panstwa, kontynuujac we wspolczesnej praktyce ustrojowej
funkcjonowanie wyksztatconej w systemie brytyjskim zasady: The King

5 Krajowa Rada Sadownictwa zostata wprowadzona do przepiséw konstytucyjnych
przez art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej (Dz.U., nr 19, poz. 101). Przepis ten wprowadzil zmiany w art. 60
Konstytucji z 1952 r. (j.t. Dz.U. 1976, nr 7, poz. 36 ze zm.), odsytajac do ustawy zwyklej
w zakresie uregulowania uprawnien, sktadu i sposobu dziatania Rady (ust. 3) oraz usta-
nawiajac zasade powotlywania sedzidw przez Prezydenta na wniosek KRS (ust. 1), zasta-
piona pdzniej przez regulacje art. 42 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U., nr 84, poz. 426 ze zm.).

¢ Por. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 172; M. Kruk, Wprowadzenie do problematyki parlamentarnego systemu rzqdéw, [w:] T. Mot-
dawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzqdow. Teoria i praktyka, War-
szawa 2012, s. 32.

7 Por. R. Glajcar, Relacje prezydenta z Radq Ministréw, [w:] R. Glajcar, M. Migalski (red.),
Prezydent w Polsce po 1989 r. Studium politologiczne, Warszawa 2006, s. 142.

8 K. Wojtyczek, Zagadnienie odpowiedzialnosci Prezydenta, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo
konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2005, s. 365.
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can do no wrong’. Jest takze postrzegana w doktrynie jako przejaw wzajem-
nej wspotpracy pomiedzy glowa panstwa a rzadem, a takze jako element
wzajemnej ich kontroli'.

III. Jak juz wspomniano, instytucja kontrasygnaty zostata formalnie
przywrécona w regulacji konstytucyjnej przez tzw. nowele kwietniowa
z 1989 r. do dwczesnie obowigzujacej Konstytucji z 1952 r. Zgodnie z do-
danym woéwczas art. 32f ust. 2 zdanie drugie, ustawa miata okresli¢ akty
prawne Prezydenta o istotnym znaczeniu, ktore wymagatyby kontrasy-
gnaty Prezesa Rady Ministrow. Abstrahujac juz od wymagajacego nega-
tywnej oceny faktu, ze przepisy takie nigdy nie zostaly wydane, jak i od
budzacej zasadnicze watpliwosci idei okreslenia aktow wymagajacych
kontrasygnaty w ustawie', analizujac przytoczone uregulowanie, mozna
latwo stwierdzi¢, ze 6wczesna konstrukcja kontrasygnaty — paradoksal-
nie — zakladata jako zasade mozliwos¢ samodzielnego wykonywania swo-
ich kompetencji przez Prezydenta, a wyjatkowo przewidywata koniecz-
nos¢ poddania aktéw istotnych kontrasygnacie premiera. W kontekscie
uprawnienia Prezydenta do powotywania jednego z cztonkéw KRS na-
lezy stwierdzié, ze obowiazujacy woéwczas stan prawny i stan faktyczny
przejawiajacy si¢ w braku uregulowan ustawowych odnoszacych sie do
aktow podlegajacych kontrasygnacie skutkowat catkowita swoboda Pre-
zydenta w zakresie nominacji cztonka Rady. Tak tez wygladata praktyka
— w analizowanym okresie prezydenci W. Jaruzelski i L. Watesa dokonali
dwdch niekontrasygnowanych nominacji cztonkow KRS™.

Istotna zmiana koncepcji kontrasygnaty aktow Prezydenta nastapita
wraz z wejsciem w zycie tzw. Matej konstytucji z 1992 r. Artykut 46 Malej
konstytucji wprowadzat bowiem zasade kontrasygnowania przez Prezesa
Rady Ministrow lub ministra zaréwno ogolnych, jak i indywidualnych
(jednostkowych) aktéow prawnych Prezydenta. Co wiecej, przepis wy-
raznie uzaleznial wazno$¢ aktu Prezydenta od uzyskania kontrasygnaty,

 P. Sarnecki, Uwaga 3 do art. 144, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 1999; P. Kieronczyk, Kontrasygnata i prerogatywy prezy-
denckie [w:] A. Szmyt (red.), Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojeé¢, War-
szawa 2010, s. 199-200.

10°W. Sokolewicz, Pomiedzy systemem parlamentarno-gabinetowym a systemem prezydenc-
ko-parlamentarnym: prezydentura ograniczona, lecz aktywna w Polsce i Rumunii, ,Przeglad Sej-
mowy” 1996, nr 3, s. 53.

I Wiecej na ten temat zob. A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta
RP, Krakow 2004, s. 56-57 oraz s. 140-141.

2 Chodzi o nominacje L. Kubickiego i J. Jasiniskiego. Zob. niepublikowane postano-
wienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej: z dnia 21 lutego 1990 r. nr K. 113-2-90 w spra-
wie wskazania osoby do skladu Krajowej Rady Sqdownictwa oraz z dnia 9 wrzesnia 1991 r.
nr K. 113-8-91 w sprawie wskazania osoby w sktad Krajowej Rady Sadownictwa.
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a z jego koncowego fragmentu mozna byto wywnioskowa¢, ze to wia-
$nie organy kontrasygnujace sa w zasadzie inicjatorami wydania danego
aktu, poniewaz to wlasnie premier badz minister mieli przedktadac takie
sprawy glowie panstwa. Redakcja analizowanego przepisu wskazywata
zatem na swego rodzaju wspodlne wykonywanie kompetencji przez gtowe
panstwa i organ kontrasygnujacy dany akt', co oczywiscie nie wyklucza-
fo inspiracyjnych dziatan Prezydenta'.

O ile wspomniany art. 46 Matej konstytucji ustanawiat zasade kon-
stytucyjna, o tyle art. 47 normowat wykaz materii wytaczonych spod
kontrasygnaty. W odniesieniu do spraw zwiazanych z sadami, wskazany
przepis wylaczat kontrasygnate jedynie w przypadku powolywania i od-
wotywania Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Prezeséw Sadu
Najwyzszego oraz powotywania sedzidw na wniosek Krajowej Rady Sa-
downictwa (art. 47 pkt 12 oraz art. 47 pkt 13 w zw. z art. 42). Nietrudno
wiec zauwazy¢, ze wsrod wylaczen przewidzianych w art. 47 Matej kon-
stytucji brakowalo powotywania (i odwoltywania) cztonka Krajowej Rady
Sadownictwa.

Podobna sytuacja wystepuje na tle aktualnych uregulowan konstytu-
cyjnych. Zgodnie z art. 144 ust. 2 Konstytugji z 1997 r. co do zasady akty
urzedowe Prezydenta wymagaja dla swej waznosci podpisu premiera,
ktory przez podpisanie aktu bierze na siebie odpowiedzialnos¢ polityczna
przed Sejmem. Od tak sformulowanej zasady ust. 3 tego przepisu wpro-
wadza w 30 punktach liczne wyjatki. Wérod prerogatyw sa takze takie,
ktore odnosza sie do sadownictwa. Zaliczy¢ do nich mozna powotywanie
sedzidw (na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa — art. 179 Konstytugji),
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu
Konstytucyjnego, Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego, preze-
sow SN i wiceprezeséw NSA (ust. 3 pkt 17 oraz pkt 20-23). Jak wida¢, tak-
ze i w aktualnej regulacji aktow gtowy panstwa wylaczonych spod obo-
wiazku kontrasygnaty, brakuje kompetencji do powotania cztonka KRS.

IV. Zawarty w art. 144 ust. 3 Konstytucji katalog uprawnieni osobi-
stych Prezydenta (prerogatyw) w pismiennictwie prawniczym jest gene-
ralnie uznawany za wyczerpujacy. Oznacza to, ze wydawanie przez Pre-
zydenta aktow urzedowych niewymienionych w tym przepisie, a wiec
wykonywanie przez Prezydenta jakichkolwiek innych kompetencji wyni-
kajacych badz z konstytucji, badz z ustaw lub innych aktow normatyw-

3 R. Mojak, Instytucja Prezydenta w okresie przeksztatcen ustrojowych 1989-1992, War-
szawa 1994, s. 316. Odmiennie: P. Sarnecki, Kontrasygnata aktow prawnych Prezydenta RP,
,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2, s. 36-37.

" Por. P. Sarnecki, Kontrasygnata aktéw..., s. 37.
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nych, wymaga dla ich skutecznosci podpisu Prezesa Rady Ministrow'. Te
regute nazywa si¢ czasem w literaturze zasadqa domniemania kontrasy-
gnaty'® lub zasadg powszechnosci kontrasygnaty'’, a mozliwos¢ wykony-
wania przez glowe panstwa kompetencji osobistych uznaje si¢ za wyjatek
od tej zasady™.

Podobny poglad zostal wypowiedziany w orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego. Cho¢ wyartykulowano go w zwigzku z problema-
tyka powolania Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
to jednak wydaje sie, ze ma walor zdecydowanie ogodlniejszy ze wzgledu
na bardzo precyzyjna wypowiedz polskiego sadu konstytucyjnego, od-
noszaca si¢ wprost do konstytucyjnej regulacji instytucji kontrasygnaty
aktow glowy panstwa. W wyroku z dnia 23 marca 2006 r.”” Trybunat uznat
m.in., ze art. 6 pkt 2 lit. b) ustawy z dnia 29 grudnia 2005 r. o przeksztalce-
niach i zmianach w podziale zadan i kompetencji organow panstwowych
wlasciwych w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji**, wprowadza-
jacy do ustawy o radiofonii i telewizji*! przepis nadajacy Prezydentowi
kompetencje do powotywania i odwotywania Przewodniczacego KRRiT,
jest niezgodny z art. 144 ust. 1 i 2 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny
w uzasadnieniu powotywanego wyroku stwierdzit m.in., ze , akty urze-
dowe Prezydenta [...] wymagaja dla swej waznosci podpisu Prezesa Rady
Ministrow [...]. Kontrasygnata jest instytucja konstytucyjna, a wiec usta-
wa zwykla nie moze okresla¢, ktére akty urzedowe podlegaja wspotpod-
pisaniu, ani tez nie moze stanowi¢, ktoére zwolnione sa z tego wymogu
[...]. Kontrasygnata nie jest czynno$cia ceremonialng, lecz konstrukcja,
ktora stuzy wzieciu przez Prezesa Rady Ministrow [...] odpowiedzialno-
Sci politycznej za akt Prezydenta, ktory nie odpowiada parlamentarnie za
swoja decyzje. [...] Kontrasygnata nie jest wymagana, gdy dotyczy aktéw

5 Zob. np. P. Sarnecki, Uwaga 9 do art. 144, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., t. I;
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 687; P. Win-
czorek, Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 189; L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 261; I. Wawrzenczyk, Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej a organy wladzy sqdowniczej — uwagi porzqadkujace, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2014, nr 11, s. 12.

16 K. Wojtyczek, Zagadnienie odpowiedzialnosci..., s. 366. Por. tez L. Garlicki, Uwaga 5 do
art. 187, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warsza-
wa 2005.

7 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 189.

8 P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisow, Krakow
2000, s. 57.

19 K 4/06, OTK ZU Seria A 2006, nr 3, poz. 32.

» Ustawa z dnia 29 grudnia 2005 r. (Dz.U., nr 267, poz. 2258).

2 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. w brzmieniu 6wczesnie obowigzujacego tekstu
jednolitego (Dz.U. 2004, nr 253, poz. 141 ze zm.).
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wymienionych w art. 144 ust. 3 Konstytugji. [...] Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, Ze brak jest podstaw do uznania, Ze uprawnienia Prezydenta
wykonywane na podstawie 144 ust. 3 Konstytucji moga by¢ rozszerzane
droga ustawowa na zasadzie »dalszego ciagu« aktu zwolnionego z kontr-
asygnaty, czy na zasadzie kompetencji analogicznych. Artykut 144 ust. 3
Konstytudji jest jednym z kluczowych przepiséw ksztaltujacych ustrojowa
role Prezydenta w systemie konstytucyjnym. Okresla on zakres upraw-
nienl Prezydenta realizowanych poza systemem kontroli politycznej Sej-
mu, i w tym wzgledzie Konstytucja nie dopuszcza zadnych odstepstw.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyrazal poglad, ze kompetencje or-
ganow nie moga by¢ wywodzone na zasadzie analogii, lecz zawsze musza
mie¢ podstawe w wyraznie sformutowanym przepisie prawa. Zasada ta
odnosi si¢ w szczegdlnosci do takich kompetengji organu konstytucyjne-
go, ktore maja charakter wyjatku od reguly dziatania tego organu”.

V. W odniesieniu do prezydenckiej kompetencji powotania czlonka
Krajowej Rady Sadownictwa, wérdd niektdrych przedstawicieli doktry-
ny, a takze w praktyce funkcjonowania kolejnych gléw panstw uznanie
zdobyt sobie poglad odmienny. Sedziowie Sadu Najwyzszego, autorzy
komentarza do ustawy o KRS z 2001 r., twierdza bowiem, ze chociaz wyli-
czenie aktow urzedowych glowy panstwa niepodlegajacych kontrasygna-
cie, dokonane w art. 144 ust. 3 Konstytucji, ma charakter wyczerpujacy,
»i cho¢ w polskim prawie konstytucyjnym obowigzuje zasada domnie-
mania kontrasygnaty [...], to jednak powotanie przez Prezydenta czton-
ka Krajowej Rady Sadownictwa zwolnione jest od obowiazku uzyskania
kontrasygnaty. Przemawia za tym »personalny« charakter tego aktu i jego
organiczne podobienstwo do innych aktéw Prezydenta niewymagajacych
kontrasygnaty”*.

2 T. Erecinski, ]. Gudowski (red.), J. Iwulski, Prawo o ustroju sadow powszechnych. Usta-
wa o Krajowej Radzie Sqdownictwa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 711. Zob. tez M. Debska,
Ustawa o Krajowej Radzie Sqdownictwa. Komentarz, Warszawa 2013, s. 43. Wigkszo$¢ doktry-
ny prawa konstytucyjnego prezentuje poglad przeciwny. Zob. przykladowo: L. Garlicki,
Uwaga 5 do art. 187, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., t. IV; P. Sarnecki, Prezydent Rzeczy-
pospolitej..., s. 106; A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow..., s. 136; R. Balicki, [w:] M. Hacz-
kowska (red.), Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 353; ]. Sut-
kowski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 (sygn. akt K 4/06),
~Przeglad Sejmowy” 2006, nr 4, s. 127; B. Opalinski, Kontrasygnata aktéw glowy paristwa
w polskim konstytucjonalizmie. Kontrasygnata w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. Czesé 11, ,,Jus Novum” 2011, nr 3, s. 146; I. Wawrzenczyk, Prezydent Rze-
czypospolitej Polskiej..., s. 12; K. Grajewski, M. Pulto, Skutki wadliwosci uchwat Krajowej Rady
Sqdownictwa w kontek$cie wygasniecia mandatu jednego z jej cztonkow w zwiqzku z opréznieniem
urzedu Prezydenta RP, , Krajowa Rada Sadownictwa” 2011, nr 1, s. 7.
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Trzeba rowniez podkresli¢, ze praktyka nominowania przez glowe
panstwa cztonkéw Rady po roku 1992 wskazuje na wykonywanie tej
kompetencji jako osobistego uprawnienia Prezydenta. ,Prezydenccy”
cztonkowie KRS sa bowiem powotywani bez zwracania si¢ o kontrasy-
gnate Prezesa Rady Ministrow®. Co wigcej, mozna uznaé, ze réwniez
Krajowa Rada Sagdownictwa popiera ten stan rzeczy. Brak jest co prawda
oficjalnej wypowiedzi KRS podjetej np. w formie uchwaty tego organu,
ale mozna domniemywac takie stanowisko Rady z wypowiedzi Rzecz-
nika Prasowego tego organu, ktdry stwierdzit, ze w sklad KRS wchodza
m.in. Minister Sprawiedliwosci i osoba powotana przez Prezydenta, ktora
moze ,by¢ w kazdej chwili, bez podania przyczyny odwotana przez Pre-
zydenta. Taka pozycja ustrojowa tego czltonka Rady wskazuje na to, ze
Prezydent ma pelne i samodzielne wladztwo w zakresie kreowania jego
funkcjonowania w Radzie i przekonuje, iz powolanie tej osoby na czton-
ka Rady ma charakter wskazania osobistego przedstawiciela Glowy Pan-
stwa. Ponadto przyjecie, Ze niezbedna jest w tym zakresie kontrasygnata
Premiera prowadzitoby do wniosku, ze Prezes Rady Ministrow mialby
bezposredni wplyw na obsade dwoch cztonkdéw”. Taka sytuacja, zdaniem
Rzecznika Prasowego KRS, , nie miesci si¢ w konstytucyjnej formule skia-
du Krajowej Rady Sadownictwa”?.

VI. Prébe podsumowania przedstawionych powyzej pogladow
wyrazanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w pi-
$miennictwie nalezy rozpocza¢ od wyrazenia generalnej aprobaty dla
wywodu dokonanego przez polski sad konstytucyjny. Ogdlna wy-
ktadnia dopuszczajaca mozliwo$¢ uznawania za prerogatywy innych,
niewymienionych w art. 144 ust. 3 Konstytucji kompetencji, bytaby
interpretacja sprzeczng z wyraznym brzmieniem jej postanowien. Za-
uwazajq to takze autorzy powotanego wyzej komentarza do ustawy
o KRS z 2001 r., uznajac, ze wyliczenie aktéw urzedowych Prezydenta

» Prezydent A. Kwasniewski powotal bez kontrasygnaty w sklad KRS A. Konopke
(zob. niepublikowane postanowienie z dnia 5 marca 1996 r. Nr K.113-4-95 w sprawie wska-
zania osoby w sktad Krajowej Rady Sadownictwa) oraz — jak si¢ wydaje — M. Celeja (zob.
pismo Prezydenta RP informujace o powotaniu w sktad KRS, bez sygnatury, datowane
na dzien 10 kwietnia 1998 r.). Takze kolejni prezydenci (L. Kaczynski i B. Komorowski)
dokonywali powotan w sktad KRS bez kontrasygnaty premiera. Chodzi o powotanie od-
powiednio E. Stryczyniskiej w 2006 r. i L. Bojarskiego w 2010 r. (zob. postanowienia Pre-
zydenta RP o powotaniu w skiad Krajowej Rady Sadownictwa: z dnia 6 stycznia 2006 r.
nr 113-3-06 (ML.P,, nr 10, poz. 127) oraz z dnia 21 wrzesnia 2010 r. nr 1131-32-10 (M.P,, nr 74,
poz. 942).

% Komunikat prasowy dotyczqcy artykutu Izabeli Kacprzak , Prokurator bez podpisu” opu-
blikowanego w dzienniku Rzeczpospolita 1 paZdziernika 2012 roku, http://www.krs.pl/admin/
files/201470.pdf (dostep 16.09.2015).

173



174

Krzysztof Grajewski

w art. 144 ust. 3 Konstytucji ma charakter wyczerpujacy?®. Jak sie zresz-
ta wydaje, w zaprezentowanym wywodzie popadaja w swego rodzaju
wewnetrzng sprzecznos¢. Trudno bowiem jest pogodzi¢ poglad o wy-
czerpujacym charakterze konstytucyjnej listy prerogatyw prezydenc-
kich z tezg o zwolnieniu z koniecznosci uzyskania kontrasygnaty dla
powotania cztonka KRS, ze wzgledu na personalny charakter tego aktu
oraz jego blizej niesprecyzowane organiczne podobienstwo do innych
prerogatyw Prezydenta.

Nawiazujac do zaprezentowanego wyzej pogladu Trybunatu Kon-
stytucyjnego i jeszcze raz podkreslajac generalng dla niego aproba-
te, nalezy jednak stwierdzi¢, ze na tle wypowiedzi Trybunatu rysuja
si¢ mozliwosci poczynienia pewnych uwag uzupetniajacych. Jak juz
wskazano, w stosunku do przepiséw art. 144 ust. 2 i 3 nie mozna sto-
sowac swobodnej wyktadni rozszerzajacej. W konstytucyjnym zbiorze
prerogatyw mozna jednak znalez¢ pewnego rodzaju niekonsekwencje.
Kontrasygnacie nie podlega np. inicjatywa ustawodawcza Prezyden-
ta (art. 144 ust. 3 pkt 4). Jednoczeénie przepis art. 119 ust. 4 przyznaje
wnioskodawcy uprawnienie do wycofania projektu ustawy do czasu
zakonczenia drugiego czytania w Sejmie. W tej sytuacji nietrudno za-
uwazy¢, ze dostowna, literalna interpretacja przepiséw konstytucyjnych
prowadzilaby do chyba dos¢ nieoczekiwanych konsekwengji. Prezydent
mialby bowiem dyskrecjonalne uprawnienie do zgtoszenia inicjatywy
ustawodawczej, natomiast wycofanie wniesionego przez niego projek-
tu (co jest konstytucyjnym uprawnieniem kazdego podmiotu zdolne-
go do wykonania inicjatywy ustawodawczej) byloby uzaleznione od
kontrasygnaty premiera. Tego typu niekonsekwencje mozna zidentyfi-
kowac nie tylko w procesie wykladni art. 144 Konstytucji w powiazaniu
z innymi unormowaniami ustawy zasadniczej ustanawiajgcymi kon-
kretne uprawnienia Prezydenta. Jego kompetencje moga i sa przeciez
regulowane w aktach nizszego rzedu. Przykladem takiej sytuacji moze
by¢ z jednej strony — art. 144 ust. 3 pkt 2 Konstytugcji, ktéry ustanawia
prerogatywe w postaci uprawnien do zwotania pierwszych posiedzen
Sejmu i Senatu, a z drugiej strony — wynikajace z regulamindéw obu izb
parlamentarnych wyrazne uprawnienia Prezydenta do powolania mar-
szatkow-seniorow?. Takze i w tym przypadku trudno bytoby dowodzic¢,
ze pierwsze z wymienionych uprawnien jest prezydencka prerogatywa,

% T. Erecinski, J. Gudowski (red.), J. Iwulski, Prawo o ustroju..., s. 711.

% Zob. art. 1 ust. 1 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity: M.P. 2012, poz. 32 ze zm.) oraz
art. 30 ust. 1 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regula-
min Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. 2015, poz. 805).
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a drugie z nich wymaga kontrasygnaty premiera. Powotanie Marszat-
ka-Seniora jest przeciez logiczng konsekwencja osobistego uprawnienia
glowy panstwa do zwotania pierwszego posiedzenia parlamentu. Jesli
Sejm lub Senat maja skutecznie obradowa¢ do momentu ukonstytuowa-
nia si¢ ich stalych organéw wewnetrznych, to musi by¢ osoba (funkcjo-
nariusz), ktéra bedzie uprawniona do przewodniczenia tym obradom?.

Analiza tego typu przypadkow oraz wynikajaca z polskich rozwia-
zan konstytucyjnych konstatacja, w mysl ktorej Prezydent nie jest orga-
nem peliacym wylacznie tradycyjne funkcje glowy panstwa, ale petni
tez funkcje arbitra, skutkujaca przyjeciem przez polskiego ustrojodawce
konstrukgji prezydentury przynajmniej w pewnym zakresie aktywnej,
spowodowata sformutowanie w doktrynie koncepgji (krytycznie ocenio-
nej przez Trybunat Konstytucyjny) tzw. aktéw pochodnych Prezydenta,
tj. takich aktow urzedowych, ktdére stanowia dalszy ciag (konsekwencje)
konkretnego aktu urzedowego, bedacego zgodnie z art. 144 ust. 3 Kon-
stytucji aktem niewymagajacym kontrasygnaty®. Wskazane powyzej sy-
tuacje (uprawnienie do wycofania inicjatywy ustawodawczej, prawo do
powotania Marszalka-Seniora) sg przyktadami wtasnie tego typu aktow
pochodnych. Kazde z tych uprawnien jest bowiem konsekwencja reali-
zacji okreslonej prerogatywy prezydenckiej, bez ktorej istnienia nie mia-
foby ragji bytu. Trzeba jednak zastrzec, ze wykltadnia akceptujaca brak
konieczno$ci podpisu Prezesa Rady Ministréw pod aktem urzedowym
Prezydenta, zaliczajacym sie do aktéw pochodnych, musi by¢ interpre-
tacja zdecydowanie ostrozng, dopuszczajaca brak kontrasygnaty tylko
i wylacznie w przypadku tych aktéw glowy panstwa, ktére w sposob
niebudzacy watpliwosci zachowuja $cisly zwiazek oraz sa bezposrednimi
konsekwencjami uprawnien wymienionych w art. 144 ust. 3 Konstytucj,
anie w przypadku takich aktow, ktore sg tylko w jakims stopniu podobne
lub luzno zwigzane z prerogatywami.

VII. W Swietle powyzszych ustalen nie jest mozliwe uznanie kompe-
tencji do powotania czlonka Krajowej Rady Sadownictwa za uprawnienie
osobiste Prezydenta.

Po pierwsze, pomijajac argument najwazniejszy, a mianowicie brak
tej kompetencji wsrdd prerogatyw wymienionych w art. 144 ust. 3 Kon-
stytucji, nalezy zauwazy¢, ze uprawnienie to w zaden sposob nie moze

7 Zob. dwie opinie prawne W sprawie kontrasygnaty aktu Prezydenta o wyznaczeniu
Marszatka Seniora, , Ekspertyzy i Opinie Prawne. Biuletyn Biura Studiow i Ekspertyz Kan-
celarii Sejmu” 2002, nr 1, autorstwa M. Granata (s. 95) i M. Zubika (s. 98).

% Zob. przede wszystkim P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 57-58. Zob. tez
A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéw..., s. 159-161 oraz B. Opalinski, Kontrasygnata aktéw...,
s. 137-138.
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by¢ uznane za kompetencje pochodna w stosunku do ktorejkolwiek
z prezydenckich prerogatyw zwigzanych z sagdami. Nie wymaga chyba
specjalnego dowodzenia, ze analizowane uprawnienie nie jest pochodne
w stosunku do powotywania sedzidw, powolywania Pierwszego Preze-
sa Sadu Najwyzszego, Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjne-
go itp.

Po drugie, nie moze by¢ podstawa do przyjecia pogladu o braku wy-
mogu kontrasygnaty aktu powotujacego cztonka Krajowej Rady Sadow-
nictwa ewentualne stwierdzenie, w mysl ktorego kompetencja ta jest prze-
widziana w odrebnym przepisie konstytucji (art. 187 pkt 1). Nietrudno
przeciez zauwazy¢, ze wymienione wyzej inne kompetencje nominacyjne
Prezydenta zwigzane z saqdami, tez sa uregulowane w odrebnych przepi-
sach ustawy zasadniczej (zob. np. art. 179, art. 183 ust. 3, art. 194 ust. 2).
To zas, ze uprawnienia statuowane w tych innych (odrebnych) przepisach
konstytucji sq prerogatywami, nie wynika z nich samych, ale z wyraznej
regulacji art. 144 ust. 3.

Po trzecie, kolejna grupa problemow, ktora nalezy rozwazy¢ w kon-
tekscie analizowanego uprawnienia Prezydenta, jest zespot argumen-
tow oparty z jednej strony na analizie wynikajacej z konstytucji pozydji
ustrojowej Rady, a z drugiej strony — na pordwnaniu pozycji Ministra
Sprawiedliwosci i osoby powotanej przez Prezydenta, ktére moze pro-
wadzié do konkluzji o rzekomo nieuzasadnionym wplywie Prezesa Rady
Ministréw na nominacje dwdch cztonkéow KRS. Zgodnie z art. 186 ust. 1
Konstytucji, Rada stoi na strazy niezaleznosci sadow i niezawistosci se-
dzidéw, w zwiazku z czym zostata wyposazona w wiele istotnych kompe-
tencji umozliwiajacych wypelnianie tej funkcji. Mozna do nich zaliczy¢
wylaczne prawo przedstawiania Prezydentowi wnioskéw o powolanie
sedziow, prawo do wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego z wnio-
skiem o stwierdzenie zgodnosci z konstytucja aktow normatywnych
w zakresie, w jakim dotycza one niezaleznos$ci saddéw i niezawistosci se-
dziow, a takze szereg innych uprawnien przewidzianych gtéwnie przez
art. 3 obecnie obowiazujacej ustawy o KRS. Tak krétko scharakteryzowa-
na, istotna w zakresie bedacych zasadami konstytucyjnymi niezaleznosci
saddw i niezawistosci sedziow, rola ustrojowa KRS moze by¢ przyczyna
sformutowania wniosku de lege ferenda, postulujacego ewentualne uzna-
nie kompetencji Prezydenta do powotania jednego z cztonkow Rady za
prerogatywe glowy panstwa®. Ten wniosek jest jednak znacznie ostabia-
ny przez istniejace de lege lata rozwigzania prawne. Przede wszystkim
nalezy zdac sobie sprawe z tego, ze ani Minister Sprawiedliwosci, ani tez
osoba powolana przez Prezydenta nie sa w Radzie przedstawicielami —

¥ M. Debska, Ustawa..., s. 43.
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odpowiednio — rzadu (premiera)® lub glowy panstwa. Nie okreslaja ich
w ten sposob ani przepisy konstytucji, ani ustawy o KRS. Podobna teze
mozna sformutowac zreszta w stosunku do pozostatych kategorii czton-
kow Rady. Przyktadowo: postowie i senatorowie nie sg przeciez przed-
stawicielami Sejmu lub Senatu, a Pierwszy Prezes SN nie jest przedsta-
wicielem Sadu Najwyzszego®. Nawet sedziowie wybierani do Rady nie
sq przedstawicielami zgromadzen sedziéw, dokonujacych ich wyboru.
W odniesieniu do Ministra Sprawiedliwosci nalezy dodatkowo zwrdci¢
uwage na dualizm rél konstytucyjnych, w ktérych wystepuje osoba zaj-
mujaca to stanowisko. Jest on bowiem z urzedu cztonkiem KRS nie dla-
tego, ze wchodzi w sklad ciata kolegialnego (rzadu), ale dlatego, ze petni
funkcje konkretnego jednoosobowego organu kierujacego okreslonym
dziatem administracji rzadowej.

Argument, w mys$l ktérego wymodg kontrasygnaty w przypadku
powotania przez Prezydenta czlonka KRS powoduje, ze Prezes Rady
Ministrow ma wpltyw na powotanie dwoch cztonkéw Rady, wymaga
dokfadniejszej analizy. Nieprawidlowe jest bowiem wyciaganie z tego
twierdzenia wniosku, zgodnie z ktédrym to wylacznie Prezes Rady Mi-
nistréw decyduje o powolaniu tego czlonka Rady, ktory jest Ministrem
Sprawiedliwosci. Nalezy przypomnie¢, ze powotanie rzadu jest czynno-
Scia (aktem) wymagajacym wspoldzialania Prezesa Rady Ministrow i Pre-
zydenta. To przeciez przyszly szef rzadu sklada wniosek o powolanie,
a Prezydent jest organem dokonujacym nominacji (art. 154 ust. 1 Konsty-
tucji). Ponadto, nie mozna zapominac o roli Sejmu — rzad musi uzyskac
wotum zaufania (art. 154 ust. 2), cho¢ jest konstytucyjnie dopuszczalne,
by stanowisko ministra zostalo objete bez koniecznosci uzyskiwania in-
westytury sejmowej. Dzieje sie tak w przypadku zmian w skladzie Rady
Ministrow dokonywanych w trakcie kadencji, ktore nastepuja bez udzia-
tu parlamentu (art. 161). We wszystkich jednak przypadkach (nawet gdy
chodzi o tzw. sejmowy tryb powotania rzadu — art. 154 ust. 3) powotanie
Ministra Sprawiedliwosci wymaga zgodnej woli Prezydenta i szefa rzadu.
Minister Sprawiedliwosci jawi sie zatem nie jako osoba powotana przez
premiera, ale dzigki wspotpracy dwoch organdow wiladzy wykonawczej.
Z bardzo podobna, cho¢ oczywiscie nie identyczna, sytuacja mamy do

¥ T. Erecinski, ]. Gudowski (red.), J. Iwulski, Prawo o ustroju..., s. 709. Te konstatacje osta-
bia nieco spoczywajacy na cztonkach rzadu obowiazek realizacji polityki Rady Ministréw
(art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, t,j. Dz.U. 2012, poz. 392 ze
zm.), cho¢ wplyw tej regulacji na dziatalnos¢ Ministra Sprawiedliwosci jako cztonka KRS
jest niwelowany przez raczej trudne do wyobrazenia wystgpienie sytuacji, w ktorej polity-
ka Rady Ministréw miataby zaktada¢ podjecie przez Ministra Sprawiedliwosci jako cztonka
KRS takich dziatan, ktére bylyby sprzeczne z konstytucyjnym statusem Rady.

1 Por. L. Garlicki, Uwaga 4 do art. 187, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., t. IV.
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czynienia w przypadku powolywania cztonka KRS przez gtowe panstwa
za kontrasygnata szefa rzadu. Wida¢ wyraznie, Ze w zadnej z tych sytuacji
nie chodzi o konkurencyjny wybor czlonkéw Rady z ramienia réznych
organow wiladzy wykonawczej, ale o wspotdziatanie tych organdw. Warto
jeszcze zauwazy¢, ze w obu przypadkach rola Prezesa Rady Ministrow
jest istotniejsza. Prezydent nie moze bowiem powota¢ Ministra Sprawie-
dliwosci bez wniosku premiera, a nominowanego przez siebie czltonka
KRS - bez kontrasygnaty szefa rzadu.

VIII. Przedstawione wywody jednoznacznie sklaniaja do konkluzji,
w mysl ktorej prezydencka kompetencja do powotania cztonka Krajo-
wej Rady Sadownictwa, od momentu wejscia w zycie Matej konstytucji
z 1992 r., jest zwyklym uprawnieniem glowy panstwa, a wiec jej wyko-
nanie wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw. Na tym tle nega-
tywnej oceny wymaga utrwalona praktyka samodzielnego powotywania
cztonkéw KRS przez kolejne glowy panstwa. Co wiecej, taka praktyka jest
rozszerzana ha inne uprawnienia nominacyjne Prezydenta. Dowodem na
takie stwierdzenie jest powotywanie przez Prezydenta czlonka Krajowej
Rady Prokuratury®, a wiec wykonywanie stosunkowo nowej kompetencji,
ktora zostala przyznana gtowie panstwa przez znowelizowane w 2009 r.
przepisy ustawy o prokuraturze®.
Artykut 46 Matej konstytucji z 1992 r. i art. 144 ust. 2 Konstytucji
z 1997 r. w sposob niebudzacy watpliwosci stanowia, ze w przypadku
braku wymaganej kontrasygnaty akt urzedowy Prezydenta RP jest nie-
wazny>!. Wynika z tego, ze w pracach Rady przez prawie 20 lat (od 1996 1.,
tj. od pierwszej nominacji dokonanej przez Prezydenta na podstawie
przepiséw Matej konstytucji) uczestniczyly osoby de iure nieuprawnione.
Ta konstatacja w zadnym wypadku nie oznacza jednak automatycznego
uznania uchwat Rady za niewazne. Funkcjonuja one tak dtugo, jak dlugo

% Zob. postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 wrzesnia 2010 1.
nr 1131-33-10 o powotaniu w sklad Krajowej Rady Prokuratury (M.P, nr 74, poz. 940).

% Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. (tj. Dz.U. 2011, nr 270, poz. 1599 ze zm.). Trzeba
dodag, ze w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o proku-
raturze (Dz.U., poz. 177) przepisy ustawy z 1985 r. zostaty uchylone przez art. 74 ustawy
z dnia 28 stycznia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o prokuraturze (Dz.U.,
poz. 178). Nowe przepisy regulujace ustrdj prokuratury nie przewiduja juz istnienia Krajo-
wej Rady Prokuratury w dotychczasowym ksztatcie. W rozdziale 2 prawa o prokuraturze
ustanowiono Krajowa Rade Prokuratorow przy Prokuratorze Generalnym. Aktualne prze-
pisy nie przewiduja juz uprawnienia Prezydenta do powolywania jednego z cztonkéw
tego organu.

* Analiza rodzajow i skutkéw niewaznosci aktu urzedowego Prezydenta przekra-
czataby ramy niniejszego opracowania. Na ten temat zob. obszerny wywod A. Frankie-
wicz, Kontrasygnata aktéw..., s. 199-216.
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nie zostang wyeliminowane z obrotu prawnego aktem organu wlasciwe-
go do weryfikacji uchwat KRS. Tym bardziej nie moga one zosta¢ uznane
za akty nieistniejgce (nieakty)®.
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