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1. Wprowadzenie

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

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

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

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

2. Legitymacja Prezydenta Rzeczypospolitej
do inicjowania kontroli prewencyjnej

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

15 Por. K. Wojtyczek, Wtadza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy wielocztonowa?, ,,Paristwo
i Prawo” 2001, z. 12, s. 57-58.
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dze ustawy wyrazil zgode na ratyfikacje umowy, a wigc gdy w ocenie ustawodawcy
nie budzi ona zadnych watpliwosci natury konstytucyjnej. Realizacja omawianej
kompetencji jest zatem wpisana w system podziatu i réwnowagi wladz. Mozna
stwierdzi¢, ze jest instrumentem rownowazenia wladz.

3. Zakres przedmiotowy wniosku i wzorzec
kontroli prewencyjnej

Kompetencja Prezydenta Rzeczypospolitej do wystapienia z wnioskiem w trybie
kontroli prewencyjnej jest ograniczona co do przedmiotu i wzorca kontroli. Prezy-
dent moze uczyni¢ przedmiotem wniosku wylacznie: a) ustawy uchwalone przez
Sejm i Senat, przedstawione do podpisu przez Marszatka Sejmu’® oraz b) umowy
miedzynarodowe przedlozone do ratyfikacji przez ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych'. Przyznano zatem Prezydentowi Rzeczypospolitej uprawnienie
do kwestionowania przed sadem konstytucyjnym tych aktéw, w ktérych procedu-
re odpowiednio tworzenia i wdrazania do krajowego porzadku prawnego zostat
wlaczony. Z tego punktu widzenia rozwigzanie to mozna uzna¢ za uzasadnione.
Nalezy doprecyzowac, ze Prezydent Rzeczypospolitej ma prawo zakwestiono-
waé przed Trybunalem Konstytucyjnym kazda ustawe. Przedmiotem wniosku
moze by¢ bez watpienia ustawa budzetowa oraz ustawa o prowizorium budze-
towym, w przypadku ktérych Trybunal jest obowigzany wydaé rozstrzygnigcie
w ciggu 2 miesiecy od ztozenia wniosku (art. 224 ust. 2). Obowiazujace przepisy
nie wykluczaja takze kontroli prewencyjnej ustawy wyrazajacej zgode na ratyfika-
cje umowy miedzynarodowej. Natomiast na podstawie art. 235 Konstytucji trudno
przyjaé, ze w trybie kontroli prewencyjnej mozliwe jest zaskarzenie ustawy o zmia-
nie konstytucji, a jezeli nawet dopuscimy taka ewentualnos¢, to tylko z zastrzeze-
niem, ze kontrola dotyczylaby jedynie procedury zmiany ustawy zasadnicze;j'®.

16 Na marginesie warto odnotowac, ze zgodnie z art. 34 ust. 8 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P.
22012 r., poz. 32 ze zm.) projekty ustaw, co do ktoérych istnieje watpliwosc, czy nie sa sprzecz-
ne z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej lub podstawowymi zasadami techniki pra-
wodawczej, Marszatek Sejmu, po zasiegnieciu opinii Prezydium Sejmu, moze skierowac
celem wyrazenia opinii do Komisji Ustawodawczej. Komisja moze wiekszoscia 3/5 gtoséw
w obecnosci co najmniej potowy cztonkéw Komisji zaopiniowac projekt jako niedopuszczal-
ny. Projektowi zaopiniowanemu jako niedopuszczalny Marszatek Sejmu moze nie nada¢ dal-
szego biegu. Zatem kontrola konstytucyjnosci projektow ustaw wpisana jest - jako element
fakultatywny uzalezniony od decyzji Marszatka Sejmu - w procedure ustawodawcza.

17 Por. M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. T4-75.

18 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 244.
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Prezydent Rzeczypospolitej moze we wniosku kierowanym w trybie kontroli pre-
wencyjnej zakwestionowa¢ zaréwno calg ustawe, jak i jej konkretne przepisy ujete
w jednostki redakcyjne. Wynika to z art. 122 ust. 4 traktujacego o skutkach orze-
czenia o niekonstytucyjnosci ustawy lub poszczegolnych przepiséw ustawy. Zatem
kontrola prewencyjna moze mie¢ odpowiednio charakter totalny oraz parcjalny®.

Jesli chodzi o umowy miedzynarodowe, to brzmienie art. 133 ust. 2 Konstytucji su-
geruje, ze przedmiotem wniosku w trybie kontroli prewencyjnej mozna uczyni¢ umo-
we wylacznie jako cato$¢®. Ze wzgledu na brak w konstytucji okreslenia skutkéw kon-
troli prewencyjnej uméw miedzynarodowych taka interpretacja wskazanego przepisu
wydaje si¢ uprawniona. Co wigcej, z punktu widzenia zasad miedzynarodowego prawa
traktatow (dotyczacych zawierania, zmian i skutkow zwigzania si¢ umowami miedzy-
narodowymi) trudno byloby zaakceptowa¢ interpretacje, zgodnie z ktorg Prezydent
Rzeczypospolitej moze ratyfikowa¢ umowe z pominieciem niektdrych jej postanowien
uznanych przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodne z konstytucja. Niewykluczona
jest z kolei posrednia kontrola prewencyjna umowy mig¢dzynarodowej, tj. w trybie
wniosku w sprawie konstytucyjnosci ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje tej umo-
wy. Niezgodno$¢ z konstytucja takiej ustawy moze by¢ uzasadniona tym, ze wyraza ona
zgode na ratyfikacje niekonstytucyjnej umowy miedzynarodowe;.

Niewatpliwie kontrola prewencyjna uméw miedzynarodowych ma szczegolne
znaczenie z punktu widzenia skutkéw zwigzania si¢ pafistwa umowg. Rozstrzy-
gniecie kwestii konstytucyjnosci umowy przed zwigzaniem si¢ panstwa jej posta-
nowieniami pozwala unikng¢ kryzysu politycznego, jaki moglby wystapi¢ w sytu-
acji, gdyby sad konstytucyjny stanal przed koniecznoscig orzeczenia niezgodnosci
z konstytucja umowy juz obowigzujacej. Otwarte pozostaje pytanie, czy w zwigzku
ze znaczeniem kontroli prewencyjnej umoéw miedzynarodowych krag podmiotow
legitymowanych do jej zainicjowania nie powinien by¢ szerszy.

Wzorcem kontroli prewencyjnej ustaw i uméw migdzynarodowych moze by¢ wy-
tacznie konstytucja. Jako Ze ustawa zasadnicza jest zbiorem norm, zasad i wartosci*,
to kazdy z tych elementéw moze stanowi¢ punkt odniesienia w prewencyjnej kontroli
konstytucyjnosci prawa. Trybunal Konstytucyjny potwierdza w swoim orzecznictwie,
ze zgodno$¢ nie tylko z normami zwyklymi i zasadami, ale réwniez z wartosciami
stanowi warunek konieczny uznania konstytucyjnosci danego aktu®. Po stronie pre-
zydenta oznacza to konieczno$¢ odkodowania z przepiséw konstytucyjnych norm, za-
sad czy wartosci, ktore beda adekwatnym wzorcem kontroli zainicjowanej wnioskiem.

19 M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. T4.

20 Zob.L.Garlicki, Kilka uwag o konstytucyjnych aspektach przystgpienia Polski do Unii Europejskiej,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi,
Warszawa 2000, s. 65; W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna, [w:] M. Kruk (red.), Prawo miedzyna-
rodowe i wspdlnotowe w wewnetrznym porzgdku prawnym, Warszawa 1997, s. 116-118.

21 Por.P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w Swietle zasady jej nadrzednosci. Wybrane problemy,
Krakow 2003, s. 267.

22 Zob. w szczegolnosci wyrok TK z 4 listopada 2015 r., K 1/14, OTK ZU 2015, seria A, poz. 163;
zob. takze orzeczenie TK z 4 pazdziernika 1995 r., K 8/95, OTK 1995, poz. 28.
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Natomiast w odréznieniu od kontroli represyjnej punktem odniesienia kon-
troli prewencyjnej ustaw nie moze by¢ ratyfikowana umowa miedzynarodowa
za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie. Ustawodawca konstytucyjny przewi-
dzial dwa inne sposoby rozwigzywania konfliktéw (niezgodnosci) miedzy usta-
wa a tego rodzaju umowa. Po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny (na podstawie
art. 188 pkt 2) w procedurze kontroli nastepczej moze wyeliminowa¢ z systemu
prawa ustawe niezgodng z umowsa mie¢dzynarodowa ratyfikowang za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie. Po drugie, w procesie stosowania prawa znajduje za-
stosowanie regula kolizyjna z art. 91 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym umowa
miedzynarodowa ratyfikowana za zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo
przed ustawg, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa.

4. Proceduralne aspekty inicjowania kontroli
prewencyjnej

Konstytucja nie zawiera norm proceduralnych okreslajacych sposob realizacji
przez Prezydenta Rzeczypospolitej kompetencji do inicjowania prewencyjnej
kontroli prawa. Takze obowigzujace dotychczas ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym nie przewidywaly odrebnego trybu postepowania dla kontroli prewen-
cyjnej. W ustawie z 1997 r.* wprowadzono jedynie zasade, ze w sprawach z wnio-
sku Prezydenta Rzeczypospolitej o stwierdzenie zgodnosci ustawy z konstytucja
przed jej podpisaniem lub umowy miedzynarodowej z konstytucja przed jej ra-
tyfikacjg Trybunal orzeka w pelnym sktadzie (art. 25 ust. 1 pkt 1 lit. d). A contra-
rio zasade te mozna bylo wyprowadzi¢ z art. 44 ustawy z 2015 r.** Obie ustawy
potwierdzaly rowniez konstytucyjng regule (art. 224 ust. 2), ze w sprawie zgod-
nosci z konstytucja ustawy budzetowej albo ustawy o prowizorium budzetowym
przed ich podpisaniem Trybunal orzeka w terminie 2 miesiecy od zlozenia wnio-
sku (odpowiednio art. 43 ustawy z 1997 r. oraz art. 85 ust. 1 ustawy z 2015 r.).
Ustawa z lipca 2016 r.>> wyodrebnia kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego do
orzekania, na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej, w sprawie zgodnosci z kon-
stytucja ustawy przed jej podpisaniem oraz umowy miedzynarodowej przed jej
ratyfikacjg (art. 3 ust. 2) oraz utrzymuje zasade orzekania w tym przedmiocie
w pelnym skfadzie (art. 26 ust. 1 pkt 1 lit. d) i regule orzekania przez Trybunat
w sprawie zgodnosci z konstytucja ustawy budzetowej albo ustawy o prowizo-
rium budzetowym przed ich podpisaniem nie p6zniej niz w terminie dwoch

23 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U., nr 102, poz. 643 ze zm.).
24 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 ., poz. 1064 ze zm.).
25 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 2016 r., poz. 1157).
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miesi¢cy od dnia zlozenia wniosku (art. 44). Ze wzgledu na brak innych regut
(zasad) prawnych odnoszacych si¢ do kontroli a priori mozna przyja¢, ze w przy-
padku tej kontroli znajduja odpowiednio zastosowanie przepisy proceduralne
dotyczace nastepczej kontroli norm.

Trybunal Konstytucyjny podkresla w swoim orzecznictwie, ze prewencyjna
kontrola norm - w poréwnaniu z kontrolg nastepcza — ma charakter wyjatkowy
zaréwno co do przedmiotu i formy jej sprawowania, jak i skutkéw prawnych.
W orzecznictwie Trybunatu juz w latach 90. XX w. wypracowano obowiazujace
obecnie odrebnosci proceduralne kontroli prewencyjnej, jak np. bezwzgledne
zwigzanie sadu konstytucyjnego zakresem wniosku, brak mozliwosci rozsze-
rzenia przez wnioskodawce zakresu wniosku po uplywie terminu zakreslonego
przez ustawe zasadniczg, umorzenie postepowania na skutek cofniecia wniosku?®.
Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunal zaczal podkresla¢, ze w przy-
padku kontroli prewencyjnej ma miejsce szczegélnie silne domniemanie kon-
stytucyjnosci ustawy, co po stronie sagdu konstytucyjnego oznacza konieczno$¢
wyjatkowo starannej i wnikliwej analizy tekstu ustawy i jej poszczegolnych prze-
pisow, zwlaszcza ze niejasnosc¢ i wieloznaczno$¢ przepiséw rodzi ryzyko roznych
i wielokierunkowych interpretacji, a w konsekwencji moze doprowadzi¢ do ar-
bitralnosci rozstrzygniec.

W odniesieniu do samej kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej do inicjo-
wania kontroli prewencyjnej nalezy zwrdci¢ uwage na kilka kwestii zwigzanych
z jej realizacja.

Po pierwsze, w odniesieniu do ustaw konstytucja zasadniczo okresla termin,
w jakim Prezydent Rzeczypospolitej moze zainicjowaé kontrole prewencyj-
ng. Jest to mozliwe w ciggu 21 dni (7 dni - w przypadku ustawy budzetowej,
ustawy o prowizorium budzetowym i ustawy uchwalonej jako pilna) od dnia
przedstawienia Prezydentowi Rzeczypospolitej przez Marszatka Sejmu ustawy
do podpisu (art. 122 ust. 3 w zw. z art. 122 ust. 2, art. 123 ust. 3 i art. 224 ust. 1).
Wystapienie z wnioskiem do Trybunatu wstrzymuje bieg terminu na podpisanie
ustawy (art. 122 ust. 6) oraz wyklucza dopuszczalno$¢ skorzystania z prawa weta
(art. 122 ust. 5). W przypadku umoéw miedzynarodowych tego rodzaju regulacji
nie ma ani na poziomie konstytucji, ani na poziomie ustawowym. Jak si¢ jednak
wydaje, Prezydent Rzeczypospolitej z racji wyznaczonych mu konstytucyjnie za-
dan, zwlaszcza gdy uzna, ze przedlozona do ratyfikacji umowa miedzynarodowa
jest sprzeczna z podstawowymi warto$ciami wyrazonymi w art. 126 Konstytu-
cji, powinien wystapi¢ z wnioskiem w trybie kontroli prewencyjnej w terminie
na tyle rozsagdnym, by nie przedtuza¢ bezpodstawnie procedury ratyfikacyjnej,
a przede wszystkim chroni¢ konstytucje.

26 Zob. M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. 76-78 oraz cyt. tam orzecznictwo.
27 Zob. m.in. wyroki TK: z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29; z 20 listopada
2002r.,K41/02, OTK ZU 2002, seria A, nr 6, poz. 83.
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Po drugie, wniosek musi spelnia¢ wymogi formalne okreslone w ustawie, tj.
odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism procesowych?. Prezydent Rzeczy-
pospolitej powinien precyzyjnie i jednoznacznie okresli¢ przedmiot zaskarzenia
(czy jest to caly akt, czy tylko jego poszczegolne przepisy) oraz wzorce kontroli
(przepisy konstytucji, ktorych naruszenie - jego zdaniem - nastgpito). Od Pre-
zydenta Rzeczypospolitej nalezy tez oczekiwa¢ zachowania spojnosci miedzy
okresleniem we wniosku zaskarzonych przepiséw za pomoca jednostek syste-
matyki aktu normatywnego a sprecyzowaniem normy prawnej, ktérej zgodnosé
z konstytucja jest podwazana®. Nie ulega watpliwosci, ze sformutowanie zarzu-
tu niekonstytucyjnosci wymaga dekodowania z przepiséw norm prawnych, kto-
rych oceny pod katem konstytucyjnosci dokonuje juz Trybunat Konstytucyjny.

Po trzecie, istotne znaczenie ma rowniez sposc’)b sformulowania zarzutu. Tre-
$cig zarzutu musi by¢ niezgodnos¢ ustawy (jej poszczegolnych przepiséw) z kon-
stytucja. Niezgodno$¢ moze polega¢ na sprzecznosci tresciowej (niezgodnosé
materialna), naruszeniu trybu przewidzianego przepisami prawa (niezgodnos¢
proceduralna) lub naruszeniu kompetencji do wydania ustawy (niezgodnos¢
kompetencyjna)*. Potwierdza to Trybunal Konstytucyjny. Zdaniem Trybuna-
tu, z uwagi na domniemanie zgodnosci ustawy z konstytucjg, bezprzedmioto-
we s3 wnioski o stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci ustawy
(szerzej: aktu normatywnego) z konstytucja. Przepis art. 122 ust. 3 Konstytucji
stanowi, ze prezydent moze zwrdcic si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnio-
skiem ,w sprawie zgodnosci ustawy z Konstytucjg’, a analogicznie w art. 188
Konstytucji przyznano Trybunalowi kompetencje do orzekania w sprawach
zgodnosci ustaw i innych przepiséw prawa z konstytucjg. Orzekanie ,w spra-
wie zgodnosci” wigze si¢ z mozliwoscig réznych rozstrzygniec¢, w szczegdlno-
$ci o zgodnosci albo o niezgodnosci zaskarzanego aktu z konstytucja. Oznacza
to, ze Prezydent Rzeczypospolitej wystepuje do Trybunatu, jezeli w jego ocenie
ustawa jest w czesci lub w calodci niezgodna z konstytucja albo kiedy ma on
powazne i uzasadnione watpliwosci co do jej zgodnosci z konstytucja. Wniosek
o charakterze afirmatywnym (o stwierdzenie zgodnosci), ztozony np. wylacznie
dla potwierdzenia zajmowanego przez prezydenta stanowiska, ze ustawa jest
zgodna z konstytucja, nalezy — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — uzna¢
za niezgodny z art. 126 ust. 2 Konstytucji, czyli niedopuszczalny. Co wigcej, je-
zeli z treéci takiego wniosku jednoznacznie wynika, ze prezydent uwaza ustawe
(a przynajmniej jej cze$¢) za niezgodnag z konstytucja, to zadanie ,,stwierdzenia
zgodnosci” nalezy odczytywac jako zadanie zbadania zgodnosci ustawy (nie-
ktorych jej przepisow) z konstytucja®.

28 Zob.art.33 ust. 1i2 ustawy z2016r.; por. art. 60 i art. 61 ust. 1 ustawy z 2015 r. oraz art. 32 ust. 1
ustawy z 1997r.

29 Zob. m.in. wyrok TK z 24 marca 2004 r., K37/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 3, poz. 21.

30 L. Garlicki, Polskie...,s. 244.

31 Zob.w szczegélnosci wyrok TK z 24 marca 2004 r., K37/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 3, poz. 21.
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Po czwarte, na Prezydencie Rzeczypospolitej, jak na kazdym podmiocie inicju-
jacym kontrole konstytucyjnosdci prawa, spoczywa cigzar dowodu, ze kwestiono-
wana regulacja prawna jest niezgodna z konstytucja®. W przypadku ustawy jest
to zwigzane ze szczegdlnie silnym domniemaniem jej konstytucyjnosci. Zarzut
niekonstytucyjnosci podniesiony we wniosku musi by¢ oparty na argumentach
prawnych, ktérych skonstruowanie wymaga starannej i wnikliwej analizy tekstu
aktu przediozonego odpowiednio do podpisu oraz ratyfikacji oraz znajdowac po-
parcie w powotanych dowodach.

Po piate, Prezydent Rzeczypospolitej moze wycofa¢ wniosek zlozony w trybie
kontroli prewencyjnej. Skutkiem cofniecia wniosku jest umorzenie przez Trybu-
nal Konstytucyjny postepowania w sprawie, co obecnie uregulowane jest na po-
ziomie ustawowym?.

Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. obowiazujace przepisy rangi kon-
stytucyjnej i ustawowej nie normowaty skutkéw prawnych cofnigcia wniosku przez
prezydenta*. Mimo to w postanowieniu z 13 lutego 1991 r.** Trybunal Konstytu-
cyjny uznal, ze Prezydent Rzeczypospolitej ma prawo cofna¢ wniosek o zbadanie
zgodnosci z konstytucja ustawy jeszcze nie podpisanej i nie ogloszonej, a cofnig-
cie to zamyka mozliwos¢ rozpatrzenia wniosku (droge do dalszego postepowania
w sprawie). Stanowisko to Trybunal uzasadnil wyjatkowym charakterem i celem
kompetencji do inicjowania kontroli prewencyjnej, przystugujacej prezydentowi
z wylaczeniem innych organéw panstwa w ramach realizacji konstytucyjnych
obowigzkow, a takze tym, ze wniosek zgtoszony w wykonaniu tej kompetencji sta-
nowi niezbedna przestanke wszczecia postepowania przez Trybunal, ktéry nie ma
mozliwosci przeprowadzenia tej kontroli z urzedu.

Z kolei postanowieniem z 7 marca 1995 r.* oraz postanowieniem z 16 stycznia
1996 r.*” Trybunat Konstytucyjny umorzyl postepowania zainicjowane wnioskami,
ktdére nastepnie zostaly wycofane. Do analizowanej kwestii Trybunal odnidst si¢
szerzej w pierwszym orzeczeniu. Zwrdcil uwage na réznice w charakterze kontroli
prewencyjnej i kontroli nastepczej oraz podkreslit wytacznos¢ kompetencji pre-
zydenta w zakresie wystapienia z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci ustawy
przyjetej juz przez parlament, ale jeszcze przez niego niepodpisanej. Stwierdzil,
ze ,wycofanie wniosku przez Prezydenta nie daje Trybunatowi Konstytucyjnemu
mozliwosci dalszego prowadzenia sprawy z inicjatywy wlasnej’, poniewaz ,jest
zwigzany cofnieciem wniosku i musi w takim wypadku umorzy¢ postepowanie”
Zdaniem Trybunalu, decyzje wnioskodawcy o cofnieciu wniosku nalezy tluma-
czy¢ w ten sposob, ze po ponownym rozwazeniu sprawy nie widzi on juz pod-

32 Zob. m.in. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29.

33 Zob. art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2016 r.; podobnie art. 104 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2015 r. oraz
art. 31 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1997 r.

34 Zob. J. Ciapata, Udziat..., s. 46-417.

35 K 14/90, OTK 1991, poz. 12.

36 K3/95,0TK 1995, poz. 5.

37 K31/95,0TK 1996, poz. 3.
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staw do uznania danego unormowania za sprzeczne z konstytucja. Obowiazujace
przepisy Malej konstytucji interpretowano bowiem w ten sposdb, ze prezydent nie
moze podpisaé ustawy, ktorg uwaza za sprzeczng z konstytucja, bez uprzedniego
wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego.

Poglady wyrazone w wymienionych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny
podtrzymal pod rzadami obowigzujacej konstytucji. W postanowieniu z 13 paz-
dziernika 2010 r.*® Trybunal podkreslil, ze ,kazdy wnioskodawca jest w postepo-
waniu przed Trybunalem Konstytucyjnym dominus causae. To on decyduje o wy-
stagpieniu z wnioskiem i o jego zakresie [...]. Wnioskodawca moze do rozpoczecia
rozprawy wycofa¢ wniosek [...]. Nie ma zadnych powodoéw, by sadzi, ze reguta ta
nie dotyczy Prezydenta”. Trzeba podkresli¢, ze Prezydent Rzeczypospolitej moze
wycofa¢ wniosek, zanim Trybunal Konstytucyjny przystapi do jego merytoryczne-
go rozstrzygniecia na rozprawie.

W postanowieniu z 18 pazdziernika 2010 r.* Trybunal Konstytucyjny potwier-
dzil, ze cofnigcie wniosku przez wnioskodawce jest podstawa umorzenia poste-
powania. Zaznaczyl, ze nie moze kontynuowa¢ postepowania, gdy wniosek nie
jest popierany przez wnioskodawce. Stanowiloby to dzialanie z urzedu, sprzeczne
z zasadg skargowosci wyrazong w ustawie. Jak podkreslit Trybunal, wyrazem tej
zasady jest nie tylko przyznane wnioskodawcy prawo do zainicjowania postgpo-
wania w sprawie kontroli konstytucyjnosci norm prawnych, ale réwniez prawo do
wyznaczenia zakresu tej kontroli. Trybunal jest w zakresie orzekania zwigzany gra-
nicami wniosku, ktére moze korygowac jedynie w bardzo waskim zakresie. Wnio-
skodawca moze wycofa¢ wniosek do rozpoczecia rozprawy i to jego uprawnienie
nie podlega kontroli Trybunatu.

Spornym zagadnieniem byla tez kwestia dopuszczalnosci wycofania przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej — ze skutkiem prawnym - wniosku zlozonego przez
jego poprzednika. W praktyce pierwsza taka sytuacja miata miejsce w styczniu
1991 r. Wowczas Trybunal Konstytucyjny uznal cofnigcie wniosku za dopuszczal-
ne i z uwagi na brak podstaw prawnych do umorzenia postepowania pozostawit
wniosek bez rozpoznania®. Rozstrzygniecie to uznano za dyskusyjne z uwagi
na ograniczong prawnie mozliwo$¢ pozostawienia przez Trybunat sprawy bez roz-
poznania*. W postanowieniach z 13 pazdziernika 2010 r.** oraz z 18 pazdziernika
2010 r.* Trybunal Konstytucyjny, umarzajac postepowania na podstawie cofnie-
cia przez Prezydenta Rzeczypospolitej wniosku jego poprzednika, nie odnidst si¢
do tej newralgicznej kwestii w ogdle. Nie mozna tego oceni¢ negatywnie, gdyz do

38 Kp2/10,0TK ZU 2010, seria A, nr 8, poz. 91.

39 Kp1/10,0TK ZU 2010, seria A, nr 9, poz. 112.

40 Postanowienie TKz 13 lutego 1991 r., K 14/90, OTK 1991, poz. 12.

41 Zob. R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatcen ustrojowych 1989-1992, War-
szawa 1994, s. 223.

42 Kp2/10,0TK ZU 2010, seria A, nr 8, poz. 91.

43 Kp 1/10,0TK ZU 2010, seria A, nr 9, poz. 112.
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Trybunatu nie nalezy ocena podstaw i zasadnosci cofnigcia wniosku. Wydaje sie
jednak, ze urzedujacy Prezydent Rzeczypospolitej powinien powstrzymywac sie
od kwestionowania inicjatyw prawnych swojego poprzednika*.

Trybunal Konstytucyjny nie odnidst si¢ do tego problemu réwniez przy okazji
umorzenia postepowania zainicjowanego na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji
na skutek cofniecia przez nowego Prezydenta Rzeczypospolitej wniosku w pew-
nym zakresie®. W uzasadnieniu wydanego wowczas postanowienia Trybunat
podkreslil, ze prawo do cofnigcia wniosku przed rozpoczg¢ciem rozprawy miesci
sie w granicach swobodnego uznania wnioskodawcy i jest jednym z przejawow
zasady dyspozycyjnosci, na ktdrej opiera si¢ postepowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym. Mimo, Ze w ustawie nie przewidziano mozliwosci cofniecia
wniosku w czesci, Trybunal, stosujac jedng z podstawowych metod wykladni

— argumentum a maiori ad minus — uznat za dopuszczalne cofniecie wniosku tak-
ze w pewnym zakresie*.

Poza umorzeniem postepowania skutkiem wycofania wniosku ztozonego w try-
bie kontroli prewencyjnej ustaw jest brak mozliwosci zgloszenia przez Prezydenta
Rzeczypospolitej weta ustawodawczego. Jak wynika z art. 122 ust. 5 Konstytucji,
przekazanie ustawy Sejmowi do ponownego rozpatrzenia jest dopuszczalne tyl-
ko wtedy, gdy Prezydent Rzeczypospolitej nie wystapi z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego, bez znaczenia jest fakt, czy kontrola zostanie dokonana®.

Warto tez zwrdci¢ uwage, ze kompetencja Prezydenta Rzeczypospolitej do uru-
chomienia kontroli prewencyjnej moze by¢ instrumentem skutecznie utrudniaja-
cym wiekszosci rzadzacej prowadzenie polityki panistwa za pomocg odpowiednich
srodkow ustawodawczych®. Prezydent w 2008 r. wystapil z wnioskiem w sprawie
zgodnosci przepiséw ustawy nowelizujacej ustawe o obrocie instrumentami finanso-
wymi. Trybunatl orzekt o niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw®. Zanim jed-
nak wniosek zostal rozpatrzony w 2009 r., uchwalona zostata kolejna nowelizacja tej
samej ustawy, ktorg Prezydent Rzeczypospolitej zaskarzyt w trybie kontroli prewen-
cyjnej. Kierujac wniosek o skontrolowanie ustawy nowelizujacej z 2009 ., Prezydent
Rzeczypospolitej stwierdzil, ze ,w wyniku uchwalenia w obszarze tej samej materii
dwoch nowelizacji, zmieniajacych — w nie w pelni tozsamym, ale w czgsci pokrywaja-
cym si¢ zakresie, ustawe o obrocie instrumentami finansowymi, dochodzi do sytuacji,
w ktdrej w systemie prawa pojawiaja sie przepisy wydrazone z tresci’. Jako ze noweli-
zacje dotyczyly w czgsci tych samych przepisow, Prezydent Rzeczypospolitej zwrdcit
uwage na wynikajace z wejscia w zycie tych regulacji w réznej kolejnosci skutki dla

44 Podobnie J. Ciapata, Udziat..., s. 47.

45 Postanowienie TK z 18 maja 2011 r., Kp 10/09, OTK ZU 2011, seria A, nr 4, poz. 37.

46 Zob. tez postanowienia TK: z 18 listopada 2002 r., K 1/01, OTK ZU 2002, seria A, nr 6, poz. 87;
z21 lipca 2004 r., U 16/02, OTK ZU 2004, seria A, nr 7, poz. 79.

47 M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. 73.

48 Zwraca na to uwage K. Wojtyczek, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnie-
nia, Warszawa 2013, s. 201-202.

49 Wyrok TK z 16 lipca 2009 ., Kp 4/08, OTK ZU 2009, seria A, nr 7, poz. 112.
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systemu prawa i zarzucit ustawodawcy naruszenie standardéw tworzenia prawa obo-
wigzujacych w demokratycznym panstwie prawa®™. Zarzuty te Trybunat Konstytucyj-
ny podzielil i stwierdzil naruszenie art. 2 Konstytucji®'. Wydaje sie, ze w tej sytuacji
jedynie zainicjowanie kontroli prewencyjnej i uchylenie zakwestionowanych przepi-
séw przez Trybunal, przy zalozeniu wczesniejszego wejscia w zycie noweli z 2008 r.,
moglo realnie przyczyni¢ sie do zachowania spéjnosci systemu prawa*.

5. Skutki kontroli prewencyjnej w kontekscie
kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej
zwigzanych z dalszym losem kontrolowanego aktu

Z konstytucji wynika wprost, ze wszystkie orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego majg moc powszechnie obowigzujacg i sa ostateczne (art. 190 ust. 1). Za-
sadg jest, ze wchodza one w zycie z dniem ogloszenia, wyjatki przewidziano tyl-
ko wzgledem aktéw normatywnych poddanych kontroli juz po ogloszeniu aktu
(art. 190 ust. 3). Orzeczenia dotyczace aktéw normatywnych jeszcze nieogloszo-
nych, a wiec wydane w trybie kontroli prewencyjnej, sa publikowane w ,,Dzienni-
ku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej. Monitor Polski” (art. 190 ust. 2 zd. 2).

Skutki prawne dokonanej przez Trybunal Konstytucyjny kontroli a priori roz-
nig sie od skutkéw kontroli represyjnej. Po pierwsze, z punktu widzenia wptywu
orzeczenia na system prawa mamy do czynienia z sytuacja szczegolna, gdyz for-
malnie akt poddany kontroli nie wszedl jeszcze w zycie, a wiec wyrok negatywny
ma zapobiec wlgczeniu niekonstytucyjnego aktu do systemu prawa. Po drugie,
skutkiem orzeczen wydanych w tym trybie jest powstanie po stronie Prezydenta
Rzeczypospolitej okreslonych obowigzkéw badz uprawnien. Jednak tylko w przy-
padku ustaw konstytucja odnosi si¢ wprost do tej kwestii. Negatywnie — z punktu
widzenia konstytucyjnej zasady pewnosci prawa (art. 2) oraz zasady przestrzega-
nia prawa miedzynarodowego (art. 9) — nalezy oceni¢ brak w konstytucji regu-
lacji traktujacej o skutkach orzeczen wydanych w nastepstwie kontroli prewen-
cyjnej uméw miedzynarodowych przed ratyfikacja. Wydaje sie, ze ustawodawca
konstytucyjny pozostawia Prezydentowi Rzeczypospolitej duza swobode decyzji
co do dalszego losu takiej umowy. Nie mozna

50 Zob. http://www.prezydent.pl/archiwum-lecha-kaczynskiego/ustawy/ustawy-odeslane-do-tk/ar-
t,14,ustawa-o-zmianie-ustawy-o-obrocie-instrumentami-finansowymi.html [dostep 15.09.2016].

51 Wyrok TK z 14 lipca 2010 r., Kp 9/09, OTK ZU 2010, seria A, nr 6, poz. 59.

52 Szerzej por. P. Radziewicz, Projekt stanowiska Sejmu w sprawie wniosku Prezydenta RP (sygn. akt
Kp 9/09), dotyczgcego ustawy z dnia 18 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi, ,,Zeszyty Prawnicze” (Biuro Analiz Sejmowych) 2010, nr 1, s. 243 i n.
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wykluczy¢, ze nawet w razie stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny konsty-
tucyjnosci umowy miedzynarodowej Prezydent Rzeczypospolitej — jako najwyz-
szy przedstawiciel panstwa czuwajacy nad przestrzeganiem konstytucji - odmo-
wi jej ratyfikacji. Trzeba tez mie¢ na wzgledzie, ze w odréznieniu od podpisania
ustawy akt ratyfikacji wymaga dla swej waznosci kontrasygnaty, a wiec de facto
ostateczna decyzja pozostaje w gestii prezydenta i premiera. Z kolei w przypadku
orzeczenia negatywnego moze si¢ okaza¢, ze jedynym rozsadnym rozwigzaniem
pozwalajacym na usunigcie stanu niekonstytucyjnosci bedzie zmiana konstytucji
przed ratyfikacja™.

Konstytucja okresla skutki kontroli prewencyjnej ustaw w powiazaniu z konkret-
nymi kompetencjami Prezydenta Rzeczypospolitej. Orzeczenie o zgodnosci ustawy
z konstytucjg skutkuje powstaniem po stronie Prezydenta Rzeczypospolitej obo-
wigzku podpisania ustawy (art. 122 ust. 3 zd. 2 Konstytucji). Jest to obowigzek o cha-
rakterze bezwzglednym, gdyz Prezydent Rzeczypospolitej nie ma juz innej mozliwo-
$ci zakwestionowania ustawy (w tym weta)**. Jednakze - co znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego® oraz w pismiennictwie®® — orzeczenie
o konstytucyjnosci nie wyklucza zainicjowania kontroli tej samej ustawy (przepisu)
po jej ogloszeniu, czyli w ramach kontroli nastepczej. Elastyczne stosowanie w tym
przypadku zasady ne bis in idem jest zasadne choc¢by dlatego, ze niekonstytucyjnos¢
przepiséw moze ujawnic sie dopiero w toku ich stosowania.

Skutki orzeczen o niekonstytucyjnosci zaleza gléwnie od tego, czy niekon-
stytucyjno$¢ obejmuje calg ustawe, czy jej poszczegélne przepisy”. Orzeczenie
o niezgodnosci catej ustawy z konstytucja obliguje Prezydenta Rzeczypospolitej
do odmowy podpisania ustawy (art. 122 ust. 4 zd. 1 Konstytucji). Z kolei skutki
orzeczenia o niekonstytucyjnosci poszczegélnych przepiséw zaskarzonej ustawy
zalezg od istnienia badz nieistnienia ,,nierozerwalnego zwiazku” tych przepisow
z ustawa. Jezeli Trybunal Konstytucyjny stwierdzi niekonstytucyjnos¢ niektérych
przepiséw ustawy i nie orzeknie, ze sg one nierozerwalnie zwigzane z calg ustaws,
to Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka Sejmu’, albo

53 Por. K. Wojtyczek, Sgdownictwo..., s. 199-201; M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Kon-
stytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 170.

54 Por. L. Garlicki, uwaga 26 do art. 122, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 21; M. Wigcek,
Problemy...,s. 62.

55 Zob. w szczegblnosci orzeczenie TK z 20 listopada 1995 r., K 23/95, OTK 1995, poz. 33; wyrok
TK z 9 listopada 2005 r., Kp 2/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 10, poz. 115.

56 M. Florczak-Wator, Orzeczenia..., s. 64; M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. 80-82.

57 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, O niektorych problemach konstytucyjnej procedury legislacyjnej,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja. Wybory..., s. 50; J. Ciemniewski, Badanie zgodnosci ustaw
z Konstytucjg w procesie legislacyjnym, [w:] J. Wawrzyniak (red.), Tryb ustawodawczy a jakos¢
prawa. Praca zbiorowa, Warszawa 2005, s. 228.

58 Na temat konsekwencji niedopetnienia przez Prezydenta Rzeczypospolitej obowigzku zasie-
gniecia opinii Marszatka Sejmu zob. J. Mordwitko, Prawne aspekty usuwania niezgodnosci
przepiséw ustawowych w Swietle art. 122 ust. 4 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytu-
cja. Wybory...,s. 114; szerzej zob. M. Wiacek, Problemy..., s. 65-69.
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podpisuje ustawe z pominigciem przepiséw uznanych za niekonstytucyjne, albo
zwraca ustawe Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci (art. 122 ust. 4 zd. 2 Kon-
stytucji)®. Mozna zatem wnioskowac, ze w sytuacji, gdy Trybunal Konstytucyjny
stwierdzi istnienie nierozerwalnego zwiazku przepiséw uznanych za niekonsty-
tucyjne z calg ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej powinien odmdwi¢ podpisa-
nia ustawy. Z kolei w razie braku w sentencji wyroku jakiejkolwiek wzmianki
w kwestii nierozerwalnego zwiazku® nalezy domniemywac, ze zwigzek taki nie
zachodzi®’. Co istotne, sam Trybunal Konstytucyjny - przy okazji rozpatrywa-
nia kolejnych wnioskéw zlozonych w trybie kontroli prewencyjnej - wypracowat
koncepcje, wedlug ktdrej nierozerwalny zwigzek przepisu z ustawa moze zaist-
nie¢ w plaszczyznie techniczno-legislacyjnej oraz aksjologicznej®.

W praktyce zdarzalo sie takze, ze Trybunat Konstytucyjny wydawal wyrok ne-
gatywny zakresowy, w ktérym nie stwierdzal niekonstytucyjnosci calego przepi-
su, tylko okreslonych tre$ci normatywnych w nim zawartych®. Nie wyksztalcita
si¢ jednak w tym zakresie jednolita praktyka. W dwdch przypadkach (Kp 2/05,
Kp 1/09) Prezydent Rzeczypospolitej podpisal ustawy z przepisami objetymi wy-
rokiem zakresowym, w jednym podpisal ustawe z pomini¢ciem fragmentu prze-
pisu uznanego za niekonstytucyjny (Kp 1/13), jednoczesnie w ,,Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej” zamieszczano stosowne przypisy do tych przepisow
z informacja o tresci orzeczenia®.

W kontekscie skutkdéw orzeczenia o niezgodnosci poszczegélnych przepisow
ustawy z konstytucja, ktére w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego nie s nieroze-
rwalnie zwigzane z ustawg, pojawia si¢ kilka watpliwosci.

Po pierwsze, powstaje pytanie, czym powinien kierowac¢ sie Prezydent Rzeczy-
pospolitej przy podejmowaniu decyzji o podpisaniu ustawy badz jej zwrdceniu

59 Jest to rozwigzanie wzorowane na art. 23 francuskiego ordonansu nr 58-1067 z 7 listopa-
da 1958 r. ustanawiajacego ustawe organiczna o Radzie Konstytucyjnej (JORF 1958, nr 263,
s.10129i n.); por. T. Diemer-Benedict, Prewencyjna..., s. 41.

60 Tak np. w wyrokach TK: z 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 81; z 29 paz-
dziernika 2003 r., K 53/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 8, poz. 83.

61 Por. L. Garlicki, uwaga 28 do art. 122, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 24; M. Florczak-

-Wator, Prewencyjna..., s. 84.

62 Zob. w szczeg6lnosci orzeczenie TK z 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73;
zob. takze wyroki TK: z 20 listopada 2002 r., K41/02, OTK ZU 2002, seria A, nr 6, poz. 83; z 25 li-
stopada 2003 r.,K37/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 9, poz. 96; z 14 pazdziernika 2009 ., Kp 4/09,
OTK ZU 2009, seria A, nr 9, poz. 134; z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK ZU 2011, seria A, nr
3, poz. 26; z 14 lipca 2010 r., Kp 9/09, OTK ZU 2010, seria A, nr 6, poz. 59; z 14 czerwca 2011 .,
Kp 1/11, OTK ZU 2011, seria A, nr 5, poz. 41; z 6 marca 2013 r., Kp 1/12, OTK ZU 2013, seria A,
nr 3, poz. 25. W literaturze szerzej zob. M. Wigcek, Problemy..., s. 63-65.

63 Wyroki TK: z 9 listopada 2005 r., Kp 2/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 10, poz. 115; z 13 pazdzier-
nika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010, seria A, nr 8, poz. 84; z 24 lipca 2013 r., Kp 1/13, OTK ZU
2013, seria A, nr 6, poz. 83; z 14 pazdziernika 2015 r., Kp 1/15, OTK ZU 2015, seria A, nr 9, poz.
147;z 25 maja 2016 ., Kp 5/15, OTK ZU 2016, seria A, poz. 24.

64 Czesciowo na ten temat zob. M. Wiacek, Problemy..., s. 78-79.
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Sejmowi, wzigwszy pod uwage, ze opinia Marszalka Sejmu (cho¢ zwrdcenie si¢
o0 nig/jej zasiegniecie jest obligatoryjne) nie ma charakteru wiazacego®, a moze
zdarzy¢ sie, iz w ogole nie zostanie przedstawiona®. W doktrynie przyjmuje si¢
ponadto, ze nieprzedstawienie opinii — odczytywane w kategoriach naruszenia
konstytucji — nie uniemozliwia podjecia przez Prezydenta Rzeczypospolitej samo-
dzielnej decyzji co do dalszych loséw ustawy zawierajacej niekonstytucyjne przepi-
sy”’. Przy podejmowaniu tej decyzji Prezydent Rzeczypospolitej powinien przede
wszystkim wzig¢ pod uwage znaczenie przepiséw uznanych za niekonstytucyjne.
Pewne wskazowki moga tez wynika¢ z uzasadnienia orzeczenia trybunalskiego.
Jezeli znaczenie przepiséw uznanych za niezgodne z konstytucja jest (na tle usta-
wy) marginalne, Prezydent Rzeczypospolitej powinien ustawe podpisac z ich po-
minieciem, ale gdy przepisy sg istotne i powigzane z innymi przepisami — zasadne
bedzie zwrocenie ustawy Sejmowi w celu usunigcia niezgodno$ci®®. Niewatpliwie
to pierwsze rozwigzanie pozwala na szybsze wejscie ustawy w zycie, aczkolwiek
Prezydent Rzeczypospolitej ma nie tylko czuwa¢ nad sprawnoscia procedury legi-
slacyjnej, lecz przede wszystkim nad jako$cig prawa w panstwie®.

Po drugie, nasuwa si¢ pytanie, czy po uchwaleniu ustawy w nastepstwie wyro-

ku Trybunatu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci przepiséw niezwigzanych
nierozerwalnie z calg ustawg Prezydent Rzeczypospolitej moze ponownie przed
jej podpisaniem zglosi¢ wniosek do Trybunatu lub weto”. Wydaje si¢, zwlasz-
cza ze przepisy konstytucyjne tego nie wykluczajg (w odréznieniu od art. 122
ust. 5 zd. 3 dotyczacego ponownego uchwalenia ustawy w nastgpstwie weta),
iz Prezydent Rzeczypospolitej moze wystapi¢ z wnioskiem do Trybunalu Kon-
stytucyjnego, ale wylacznie w sprawie zgodnosci tych zmienionych (w procedu-
rze usuniecia niezgodnosci) przepiséw ustawy z konstytucjg. Przede wszystkim
konstytucja nie zabrania w tym przypadku Prezydentowi Rzeczypospolitej od-
mowy podpisania ustawy (wlasciwie nie ustanawia bezwzglednego obowiazku
jej podpisania). Skierowanie wniosku jest tym bardziej zasadne, ze modyfikacje
wprowadzone do ustawy w procedurze usuniecia niezgodnosci niewatpliwie zy-
skujg nowg tres¢ normatywna, a w trakcie prac w parlamencie moze dojs$¢ do na-
ruszenia wymogow proceduralnych (przez niewlasciwe usuniecie niezgodnosci
czy zmianeg przepiséw wykraczajaca poza usunigcie niezgodnosci). Z kolei weto

65
66

67
68

69
70

Tak w szczegblnosci Z. Czeszejko-Sochacki, O niektdrych..., s. 51.

Sytuacja tak miata miejsce po wyroku TK z 10 listopada 2004 r., Kp 1/04, OTK ZU 2004, seria A,
nr 10, poz. 105.

Tak w szczegolnosci L. Garlicki, uwaga 29 do art. 122, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 25.
W tym zakresie maja zastosowanie art. 57-63 Regulaminu Sejmu oraz art. 72 uchwaty Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn. M.P. 2016 r., poz. 824).

Por. M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. 84-88.

Zob. L. Garlicki, uwaga 31 do art. 122, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., s. 27; J. Ciemniew-
ski, Badanie..., s. 229-230; M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. 88-89; M. Wigcek, Proble-
my...,s. T4-T76.
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ustawodawcze wydaje si¢ w omawianej sytuacji niedopuszczalne cho¢by dlatego,
ze postepowanie w sprawie usunigcia niezgodnosci polega de facto na wykona-
niu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ktérego wydanie jest uwarunkowane
nieskorzystaniem z weta. Ponadto, zwazywszy ze w Polsce weto nie ma charakte-
ru selektywnego, wykluczone jest skierowanie wniosku o ponowne rozpatrzenie
przepiséw, ktore na skutek modyfikacji w procedurze usunigcia niezgodnosci
mozna traktowac jako nowy element normatywny ustawy nieobjety uprzednio
wnioskiem do Trybunatu.

Po trzecie, pozostaje pytanie o ewentualny wplyw zakonczenia kadencji Sej-
mu i Senatu na realizacje przez Prezydenta Rzeczypospolitej norm kompetencyj-
nych wynikajacych z art. 122 ust. 4 4 zd. 2 Konstytucji”'. Jak stusznie podkresla
sie w doktrynie, po przekazaniu ustawy do podpisu zasada dyskontynuacji prac
parlamentarnych nie moze mie¢ zawezajacego wplywu na pozycje prezydenta,
ktéry w procedure ustawodawcza wlaczony zostaje de facto juz po uchwaleniu
ustawy przez parlament’>. Watpliwosci dotycza ewentualnego dzialania zasady
dyskontynuacji w sytuacji nieprzedstawienia przez Marszatka Sejmu opinii co
do zasadnosci podpisania ustawy z pomini¢ciem niekonstytucyjnych przepisow
albo zwrocenia Sejmowi w celu usunigcia niezgodnosci z konstytucjg oraz w sy-
tuacji niezakonczenia postepowania dotyczacego usunigcia niezgodnosci przed
uplywem kadencji. Jezeli zakladamy, ze przedstawienie opinii to kompetencja
wlasna Marszatka Sejmu dzialajacego w roli samodzielnego konstytucyjnego or-
ganu panstwa, to mozna przyja¢, iz wykonywanie tej kompetencji nie jest objete
dyskontynuacjg”. W praktyce zdarzylo sie juz, ze po wyroku Trybunalu Kon-
stytucyjnego’ opinie przedstawil Marszalek Sejmu kolejnej kadencji i Prezydent
Rzeczypospolitej podpisal ustawe objeta tym wyrokiem”. Wieksze watpliwosci
powstaja w przypadku decyzji Prezydenta Rzeczypospolitej o zwrdceniu ustawy
Sejmowi w celu usuniecia niezgodnos$ci. Wydaje sie, ze jezeli kadencja parlamen-
tu zakonczylaby si¢ przed skierowaniem ustawy do Sejmu, to nie ma przeszkod,
by nowo wybrany parlament zajal si¢ usunieciem tych niezgodnosci. Prezydent
nie wystepuje bowiem o ponowne uchwalenie ustawy, tylko o usuniecie niezgod-
nosci (de facto poprawienie ustawy) w zakresie wynikajacym z wyroku Trybunatu

71 Zob. M. Wiacek, Problemy...,s. 76-78.

72 Tak L. Garlicki, Zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych, [w:] Z teorii i praktyki konstytu-
¢jonalizmu. Prace ofiarowane Profesorowi Andrzejowi Gwizdzowi, ,Studia luridica” 1995, t. 28,
s.51-52.

73 Tak M. Wiacek, Problemy...,s. 67.

74 Wyrok TK z 22 wrze$nia 2005 r., Kp 1/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 8, poz. 93.

75 Szerzej zob. Z. Jarosz, W sprawie wystgpienia Prezydenta RP do Marszatka Sejmu o wyraze-
nie opinii w sprawie trybu postepowania w odniesieniu do ustawy z dnia 21 stycznia 2005 r.
o0 zmianie ustawy o nawozach i nawozeniu, uznanej orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
za czesciowo niezgodng z Konstytucjq RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 1, s. 111 i n.; odmien-
nie P. Radziewicz, W sprawie dyskontynuacji procesu ustawodawczego w przypadku ustaw
skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej, ibidem, s. 113 in.
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Konstytucyjnego’. Jezeli natomiast do zakonczenia kadencji doszloby juz w trak-
cie prac nad uchwalg w sprawie usuniecia niezgodnosci, to sytuacja jest juz bar-
dziej skomplikowana - wydaje sie, ze wowczas zasada dyskontynuacji znalaztaby
zastosowanie, ale nie wzgledem ustawy, tylko uchwatly. Nie wykluczyloby to wiec
dopuszczalno$ci ponownego wystapienia Prezydenta Rzeczypospolitej do Sejmu
(juz nowo wybranego) o usunigcie niezgodnosci w celu wykonania konstytucyj-
nego obowiazku podpisania ustawy.

6. Inicjowanie prewencyjnej kontroli prawa
w praktyce

Od momentu wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r. kolejni prezydenci stosunko-
wo czesto inicjowali kontrole prewencyjng ustaw przekazanych im do podpisu.
Przedmiotem wniosku w trybie kontroli a priori nie byla dotychczas Zadna umo-
wa miedzynarodowa. W jednym tylko przypadku wniosek dotyczyt ustawy z dnia
10 lipca 2008 r. o upowaznieniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do ztozenia
o$wiadczenia o uznaniu wlasciwosci Trybunatu Sprawiedliwosci Wspoélnot Eu-
ropejskich na podstawie art. 35 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej”’. Trybunat
Konstytucyjny wydal w tym okresie facznie 52 orzeczenia w trybie kontroli pre-
wencyjnej, w tym 49 wyrokdéw merytorycznych i 3 postanowienia o umorzeniu
postepowania (Kp 10/09, Kp 1/10, Kp 2/10).

Prezydent Aleksander Kwasniewski skorzystat z kompetencji do inicjowania kon-
troli prewencyjnej ustaw 22 razy. Nalezy odnotowac, ze juz w okresie obowigzywa-
nia Konstytucji RP z 1997 r. Trybunal Konstytucyjny rozpatrzyt wniosek ztozony
przez prezydenta przed wejsciem w Zycie ustawy zasadniczej (1 pazdziernika 1997).
W wydanym woéwczas wyroku Trybunal orzekl, ze zaskarzone przepisy sg zgodne
z konstytucja’. Z kolei w nastepstwie wnioskéw ztozonych po 17 pazdziernika 1997 r.

76 Szerzej por. P. Radziewicz, W sprawie zakresu ingerencji w przepisy ustawy z dnia 24 kwietnia
2009 r. o zmianie ustawy o partiach politycznych oraz niektdrych innych ustaw, na podstawie
art. 122 ust. 4 Konstytucji, ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5, s. 206 i n.

77 W wyroku z 18 lutego 2009 r., Kp 3/08 (OTK ZU 2009, seria A, nr 2, poz. 9) Trybunat stwierdzit,
ze art. 1 zaskarzonej ustawy, wyrazajacy zgode na ztozenie przez Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej oswiadczenia o uznaniu jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Eu-
ropejskich, w zakresie kompetencji kazdego polskiego sgdu do wystepowania z wnioskami
o rozpatrzenie pytan w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 35 ust. 3 lit. b Traktatu o Unii
Europejskiej (zatacznik nr 2 do Dz.U. z 2004 r., nr 90, poz. 864), jest zgodny z prawem do roz-
patrzenia przez sad sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki, wyrazonym w art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

78 Wyrok TK z 5 maja 1998 r., K 35/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 32.
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Trybunal Konstytucyjny stwierdzit zgodnos¢ zaskarzonych przepiséw z konsty-
tucja w 13 orzeczeniach’, niezgodnos$¢ — w 15 orzeczeniach¥, a tylko w jednym
przypadku orzekt o niekonstytucyjnosci catej ustawy (K 25/98).

Prezydent Lech Kaczynski zainicjowat kontrole prewencyjna 17 razy. W latach
2006-2007 kontrola prewencyjna w ogole nie zostala zainicjowana. W 2008 r. pre-
zydent skierowal do TK 5 wnioskéw, a w 2009 r. — 10. Wnioski z 15 lutego 2010 r.
(dotyczacy ustawy z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli) oraz z 6 kwietnia 2010 r. (dotyczacy ustawy z dnia 19 lutego 2010 r. o zmia-
nie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej) zostaly wycofane przez
prezydenta Bronistawa Komorowskiego, na skutek czego Trybunal umorzyt poste-
powania w obu sprawach®. Wniosek z 30 listopada 2009 r., oparty na zarzutach nie-
konstytucyjnosci calosci ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spoldzielczych kasach
oszczedno$ciowo-kredytowych oraz jej poszczegolnych przepiséw, zostal w znacza-
cym zakresie ograniczony przedmiotowo, co réwniez dato Trybunatowi podstawe
do czed$ciowego umorzenia postepowania. Po rozpoznaniu wnioskéw ztozonych
przez prezydenta Lecha Kaczynskiego Trybunat Konstytucyjny stwierdzit zgodnos¢
zaskarzonych przepisow z konstytucja w 10 orzeczeniach®’, a w 8 orzekt o niekonsty-

79 Zob. wyroki TK: z 24 czerwca 1998 r., K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52; z 21 pazdziernika
1998r.,K24/98,0TK ZU 1998, nr 6, poz. 97;z 1 grudnia 1998 r.,K21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz.
116;z 28 kwietnia 1999 ., K3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73; z 14 kwietnia 1999 r., K 8/99, OTK
ZU 1999, nr 3, poz. 41;z 15 wrze$nia 1999 r., K 11/99, OTK ZU 1999, nr 6, poz. 116; z 3 listopada
1999r.,K13/99, 0TK ZU 1999, nr 7, poz. 155; z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz.
29;z 29 pazdziernika 2003 ., K 53/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 8, poz. 83; z 22 wrze$nia 2005 r.,
Kp 1/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 8, poz. 93; z 9 listopada 2005 r., Kp 2/05, OTK ZU 2005, seria A,
nr10, poz. 115;z 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 11, poz. 131;z 12 kwietnia
2006 r., Kp 2/04, OTK ZU 2006, seria A, nr 4, poz. 44.

80 Zob.wyroki TK:z24 czerwca 1998r., K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52; z 23 lutego 1999 ., K 25/98,
OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23; z 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73; z 21 marca
2001r., K 24/00, 0TK ZU 2001, nr 3, poz. 51; z 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz.
81;z3 pazdziernika 2001 r.,K27/01,0TK ZU 2001, nr 7, poz. 209; z 10 pazdziernika 2001 r., K 28/01,
OTK ZU 2001, nr 7, poz. 212; z 20 listopada 2002 r., K41/02, OTK ZU 2002, seria A, nr 6, poz. 83; 229
pazdziernika 2003 r., K 53/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 8, poz. 83; z 25 listopada 2003 r., K 37/02,
OTK ZU 2003, seria A, nr 9, poz. 96; z 24 marca 2004 r., K37/03, OTK ZU 2004, seria A, nr 3, poz. 21;
210 listopada 2004 r., Kp 1/04, OTK ZU 2004, seria A, nr 10, poz. 105; z 22 wrze$nia 2005 r., Kp 1/05,
OTK ZU 2005, seria A, nr 8, poz. 93; z 9 listopada 2005 r., Kp 2/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 10, poz.
115; z 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, OTK ZU 2005, seria A, nr 11, poz. 131.

81 Postanowienia TK: z 18 pazdziernika 2010 r., Kp 1/10, OTK ZU 2010, seria A, nr 9, poz. 112;
z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 2/10, OTK ZU 2010, seria A, nr 8, poz. 91.

82 Wyroki TK: z 4 listopada 2009 r., Kp 1/08, OTK ZU 2009, seria A, nr 10, poz. 145; z 19 listopa-
da 2008 r., Kp 2/08, OTK ZU 2008, seria A, nr 9, poz. 157; z 18 lutego 2009 r., Kp 3/08, OTK
ZU 2009, seria A, nr 2, poz. 9; z 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08, OTK ZU 2009, seria A, nr 11, poz.
170; z 13 maja 2009 r., Kp 2/09, OTK ZU 2009, seria A, nr 5, poz. 66; z 28 pazdziernika 2009 r.,
Kp 3/09, OTK ZU 2009, seria A, nr 9, poz. 138; z 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK ZU
2009, seria A, nr 9, poz. 134; z 18 stycznia 2012 r., Kp 5/09, OTK ZU 2012, seria A, nr 1, poz. 5;
z 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09, OTK ZU 2010, seria A, nr 1, poz. 3; z 3 grudnia 2009 r., Kp 8/09,
OTK ZU 2009, seria A, nr 11, poz. 164.
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tucyjnosci przepisow®. W jednym przypadku Trybunat orzekt o zgodnosci ustawy
z konstytucja w zakresie trybu jej uchwalenia i w tym samym wyroku w odniesieniu
do jednego przepisu uznanego za niekonstytucyjny stwierdzil jego nierozerwalny
zwigzek z calg ustawg (Kp 4/09), istnienie nierozerwalnego zwiazku zaznaczyt row-
niez w dwdch innych orzeczeniach (Kp 7/09, Kp 9/09), w dwéch innych przypad-
kach stwierdzit zaréwno zgodnos¢, jak i niezgodnos¢ poszczegdlnych przepisow za-
kwestionowanej ustawy z konstytucja (Kp 1/08, Kp 6/09).

Prezydent Bronistaw Komorowski wystapit siedem razy z wnioskami w trybie
art. 122 ust. 3 Konstytucji. W nastepstwie tych wnioskéw Trybunat Konstytucyjny
w czterech przypadkach orzekt o zgodnosci zaskarzonych przepiséw z konstytu-
cja** oraz w czterech stwierdzit niekonstytucyjnos$¢ przepisow®, z zastrzezeniem,
ze w jednym orzeczeniu cze$¢ przepisow uznal za konstytucyjne, a czes¢ za nie-
konstytucyjne (Kp 1/15). Dwukrotnie Trybunat orzekt o istnieniu nierozerwalne-
go zwigzku przepiséw uznanych za niekonstytucyjne z ustawa (Kp 1/11, Kp 1/12).

Prezydent Andrzej Duda wystapit dotychczas z dwoma wnioskami w trybie kon-
troli prewencyjnej. Jeden z nich (sygn. akt Kp 4/15), dotyczacy ustawy nowelizujacej
ustawe o kuratorach sagdowych, nie zostal dotychczas poddany merytorycznemu
rozpoznaniu. Natomiast w wyroku z 25 maja 2016 r.* Trybunat orzek, ze zaskarzone
przepisy ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sgdow
wojskowych w zakresie, w jakim uprawniaja ministra sprawiedliwosci, w ramach ze-
wnetrznego nadzoru administracyjnego, do zadania od prezesa wojskowego sadu
okregowego przedstawienia, w uzasadnionych przypadkach, akt spraw sadowych
oraz przewidujg, ze minister sprawiedliwosci jest administratorem danych osobo-
wych, sg niezgodne z konstytucja. Jednoczesnie Trybunal stwierdzil, ze przepisy
uznane za niekonstytucyjne nie sa nierozerwalnie zwigzane z ustawa. Analogiczne,
odnoszace si¢ do ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju
sgdow powszechnych, rozstrzygniecie Trybunal Konstytucyjny wydal w dniu 14 paz-
dziernika 2015 r.*¥” Sprawy te wywolaly ozywiona dyskusje w $rodowisku nie tylko
prawnikow, ale i politykow oraz samego spoleczenstwa. Dotychczas nie zostaly pod-
jete ostateczne decyzje w tych sprawach.

83 Wyroki TK: z 4 listopada 2009 r., Kp 1/08, OTK ZU 2009, seria A, nr 10, poz. 145; z 16 lipca 2009 r.,
Kp 4/08, OTK ZU 2009, seria A, nr 7, poz. 112; z 13 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09, OTK ZU 2010,
seria A, nr 8, poz. 84; z 14 pazdziernika 2009 ., Kp 4/09, OTK ZU 2009, seria A, nr 9, poz. 134;z 20
stycznia 2010 r., Kp 6/09, OTK ZU 2010, seria A, nr 1, poz. 3; z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK
ZU 2011, seria A, nr 3, poz. 26; z 14 lipca 2010 r., Kp 9/09, OTK ZU 2010, seria A, nr 6, poz. 59;
z 12 stycznia 2012 r., Kp 10/09, OTK ZU 2012, seria A, nr 1, poz. 4.

84 Wyroki TK: z 26 maja 2015 r., Kp 2/13, OTK ZU 2015, seria A, nr 5, poz. 65; z 14 pazdziernika
2015r., Kp 1/15, OTK ZU 2015, seria A, nr 9, poz. 147; z 25 maja 2016 ., Kp 2/15, OTK ZU 2016,
seria A, poz. 23; z 19 lipca 2016 r., Kp 3/15, OTK ZU 2016, seria A, poz. 66.

85 Wyroki TK: z 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, OTK ZU 2011, seria A, nr 5, poz. 41; z 6 marca 2013 r.,
Kp 1/12, OTK ZU 2013, seria A, nr 3, poz. 25; z 24 lipca 2013 r., Kp 1/13, OTK ZU 2013, seria A,
nr 6, poz. 83; z 14 pazdziernika 2015 r., Kp 1/15, OTK ZU 2015, seria A, nr 9, poz. 147.

86 Kp 5/15,0TK ZU 2016, seria A, poz. 24.

87 Kp 1/15,0TK ZU 2015, seria A, nr 9, poz. 147.
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7. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze uruchamianie kontroli prewencyjnej jest im-
manentng formg realizacji przez Prezydenta Rzeczypospolitej funkcji organu czuwa-
jacego nad przestrzeganiem konstytucji. Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze przed-
miotem wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej w trybie kontroli prewencyjnej byly
najczedciej ustawy budzace kontrowersje polityczne czy dezaprobate spoleczng. Decy-
zja Prezydenta Rzeczypospolitej o wystapieniu z wnioskiem jest de facto wypadkowa
prawnych i politycznych watpliwosci co do zgodnosci aktu normatywnego z konsty-
tucja. Kompetencja do inicjowania prewencyjnej kontroli prawa moze by¢ wykorzy-
stywana nie tylko w celu ochrony konstytucji, ale jest tez dogodnym instrumentem
kreowania pozycji politycznej glowy panstwa. Chodzi tu nie tylko o ksztaltowanie
wlasnego wizerunku w oczach opinii publicznej. Wniosek zlozony w trybie kontroli
prewencyjnej moze by¢ srodkiem prawnym utrudniajacym rzadzacej wigkszosci reali-
zacje biezacej polityki panstwa. Przykladowo, prezydent Lech Kaczynski na poczatku
prezydentury (lata 2005-2007) przypadajacej na okres rzadéw Prawa i Sprawiedliwo-
$ci nie zglosil zadnego wniosku w trybie kontroli prewencyjnej. Sytuacja zmienila si¢
diametralnie w okresie przypadajacej na lata 2007-2010 koabitacji (rzady Platformy
Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego). Zatem w praktyce wniosek zglasza-
ny w trybie kontroli prewencyjnej moze okaza¢ si¢ skutecznym srodkiem réwnowagi
i hamowania wladz.
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