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ABSTRAKT

Artykut jest proba syntetycznego ujecia kwestii weta ustawodawczego. W pierwszej czesci tekstu
autor przedstawia geneze¢ pojawienia si¢ weta w polskim systemie politycznym oraz wyjasnia, co spra-
wilo, ze to specyficzne uprawnienie prezydenta RP zostalo w Konstytucji skonstruowane w ten a nie
inny sposob. W dalszej cze$ci artykutu nastepuje analiza konkretnych artykutow ustawy zasadnicze;j
dotyczacych prawa weta oraz nakreslona jest ewolucja normatywna instytucji weta. Nastgpnie autor
skupia si¢ na ukazaniu praktyki stosowania weta przez kolejnych prezydentow RP. Przytacza najgtosniej-
sze i najbardziej kontrowersyjne przypadki, gdy gtowa panstwa decydowata si¢ na odmowg podpisania
ustawy. Pozwala to spojrze¢ na weto ustawodawcze, jako $rodek czgsto antagonizujacy gtowne osrodki
wladzy w Polsce, zwlaszcza w $wietle przytoczonych w tekscie statystyk. W koncowej czesci artyku-
Tu nastgpuje proba bilansu 20 lat funkcjonowania weta w polskim systemie politycznym, wskazanie
podstawowych problemow, a takze proba odpowiedzi na pytanie — co dalej z prezydenckim wetem

Stowa kluczowe: weto, prezydent, Sejm, proces legislacyjny, ustawa

Prawo do odmowy podpisania ustawy uchwalonej przez Sejm, zwane wetem
ustawodawczym, jest zdecydowanie jednym z najwazniejszych, dyskrecjonalnych
uprawnien Prezydenta RP. Jednocze$nie weto to ta z prerogatyw glowy panstwa,
ktora budzi najwiecej kontrowersji. Bylo tak zarowno w poczatkach istnienia I11 Rze-
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czypospolitej, jak 1 20 lat po ustanowieniu instytucji prezydenta. Toczaca si¢ od
1990 r. i odzywajaca z prawie kazdym prezydenckim wetem, dyskusja na temat roli
oraz przydatnosci tego uprawnienia glowy panstwa powoduje, iz jest to wyjatkowo
atrakcyjny temat dla politologicznych rozwazan.

Analizy i oceny instytucji weta ustawodawczego nie mozna dokonywaé w ode-
rwaniu od genezy jego pojawienia si¢ w polskim systemie politycznym. W drugiej
polowie lat osiemdziesiatych w wiekszo$ci prezentowanych wowczas koncepcji pol-
skiej prezydentury nie przewidywano w ogdle przyznania glowie panstwa prawa weta
w stosunku do ustaw parlamentu. Mimo ze wigkszo$¢ z tych projektow (np. projekt
roboczy Rady Panstwa czy projekt Stronnictwa Demokratycznego) sktaniata si¢ ku
wizji prezydenta — arbitra i w zwigzku z tym nadawala prezydentowi dos¢ szerokie
uprawnienia, z prawem wydawania dekretow wilacznie, to nie uwzgledniaty one
charakterystycznej przy funkcji arbitrazu instytucji weta. By¢ moze autorzy owych
koncepcji zaktadali, iz przyjdzie prezydentowi funkcjonowaé w politycznych realiach
Polski Ludowej, gdzie wigkszos$¢ decyzji zapadata na posiedzeniach Biura Politycz-
nego KC PZPR, ktére to cialo umiejetnie sterowato Sejmem. Faktycznie, wowczas
weto w stosunku do ustaw parlamentu nie byloby prezydentowi potrzebne. Jednak
warunki polityczne zaczely si¢ zmienia¢. Zapadty decyzje o podjeciu dialogu z opo-
zycja. Wkrotce rozpoczety sie obrady Okragtego Stotu. Te wiasnie negocjacje miaty
decydujacy wplyw na ksztalt polityczno-ustrojowy urzedu prezydenta'.

Kwestia weta prezydenckiego byta powaznym elementem spornym. Swiadczy o tym
to, iz dyskusje na ten temat toczyly sie¢ nie tylko w zespole roboczym Okragtego Stotu
ds. reform politycznych, ale takze podczas spotkan w wezszym gronie w osrodku MSW
w Magdalence i w patacu Urzedu Rady Ministrow. Ostateczna konstrukcja instytucji
weta prezydenckiego zostata ustalona wiasnie na tych spotkaniach?. Strona opozycyjna
poczatkowo w ogoéle nie chciata przysta¢ na weto prezydenta, jak rdwniez na inne
szerokie prerogatywy glowy panstwa. Z kolei dla strony rzgdowej weto bylo jednym
z priorytetdéw, gdyz prezydent, jako organ wladzy gwarantujacy ewolucyjny charakter
przemian, miat w razie potrzeby hamowac parlament i chroni¢ interesy stabnacej peere-
lowskiej nomenklatury®. W konficu w nocy z 3 na 4 kwietnia 1989 r. podczas spotkania
w Magdalence udato si¢ zawrze¢ kompromis. Strona opozycyjna zgodzita si¢ na prawo
prezydenta do zwrocenia Sejmowi ustawy w celu jej ponownego rozpatrzenia. Sejm mogh
przychyli¢ si¢ do wniosku glowy panstwa i przyjac¢ weto. Jesli jednak chciatby dang
ustawe pomimo weta uchwali¢, potrzebna byta do tego wigkszos¢ 2/3 glosow (quorum
stanowita co najmniej potowa ustawowej liczby postow). Opozycyjni negocjatorzy za-
akceptowali takie rozwigzanie pod warunkiem, ze analogiczng mozliwos$cia wetowania
ustaw bedzie dysponowat wybierany w w petni demokratycznych wyborach Senat*.

R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztalcen ustrojowych, Lublin 1995, s. 67.
K. Dubinski, Magdalenka — transakcja epoki, Warszawa 1990, s. 161-191.

T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej po 1989 roku. Ujecie porownawcze, Warszawa 2005, s. 163.
K. Dubinski, Magdalenka..., s. 191.
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W ustawie z 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, ktérej uchwalenie byto wynikiem ,,okraglostotowych” porozumien, art. 27
ustep 5 stanowil: Prezydent moze odmowi¢ podpisania ustawy i z umotywowanym
wnioskiem w ciggu miesigca przekazaé Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po
ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm wigkszoscig co najmniej dwu trzecich
glosow w obecnosci co najmniej potowy ogolnej liczby postow Prezydent podpisuje
Jaq i zarzgdza niezwloczne jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw”.

Nowela konstytucyjna nie méwita nic o kryteriach, jakimi powinien kierowac
si¢ prezydent, odmawiajac podpisania ustawy. Niewatpliwie o podjeciu takiej decyzji
mogty zadecydowac¢ bledy formalne czy redakcyjne w ustawie, ale byto tez mozliwe,
ze decydujace okazaty sie przestanki o charakterze politycznym. Weto ustawodaw-
cze byto uprawnieniem prezydenta niewymagajacym kontrasygnaty zadnego innego
organu wiladzy, wiec kwestia jego wykorzystania pozostawata wylgcznie w gestii
glowy panstwa. Wniosek prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy musiat zawie-
ra¢ uzasadnienie odmowy podpisania ustawy i wskazanie oczekiwanych rozwigzan.
Zakwestionowana ustawa trafiata do Sejmu, ktory mogt weto odrzuci¢. Oczywiscie,
jesli tylko udato si¢ zebra¢ niezbedna liczbg 2/3 glosow. Prezydent nie mogt odmowié
podpisania ponownie uchwalonej ustawy.

Sprawg fundamentalng w przypadku odmowy podpisania ustawy jest kwestia
wiekszosci sejmowej niezbednej do odrzucenia prezydenckiego weta. W ustawie
z 7 kwietnia 1989 r. wickszo$¢ ta zostata ustalona na poziomie 2/3, a wniosek glowy
panstwa musiat by¢ rozpatrywany w obecnosci co najmniej polowy ogolnej liczby
postéw. Dawalo to prezydentowi istotne narzgdzie do gry politycznej z parlamentem.
W zadnym z bytych krajow demokracji ludowej wigkszo$¢ ta nie byta ustalona tak
wysoko. W Rumunii, Stowacji i na Wegrzech do odrzucenia weta wystarczy wigkszos¢
zwykla, natomiast w Czechach i Bulgarii wigkszo$¢ bezwzgledna®.

Uchwalenie Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wladzg
ustawodawczq i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzqdzie teryto-
rialnym z 17 pazdziernika 1992 r. w zasadzie nie przyniosto zmian w kwestii weta
prezydenckiego. Tre$¢ odnoszacego si¢ do tego artykutu 18 ustep 2 i 3 brzmiata:

2. Prezydent podpisuje ustawe w ciggu 30 dni, a ustawe budzetowg w ciggu 20
dni, od dnia przedstawienia i zarzqdza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

3. Prezydent moze odmowic¢ podpisania ustawy i z umotywowanym wnioskiem
przekazaé jg Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy
przez Sejm wigkszosScig 2/3 glosow, Prezydent w terminie 7 dni podpisuje ustawe
i zarzqdza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, chyba ze
zgodnie z ust. 4 wystgpi do Trybunalu Konstytucyjnego’.

5 Dz. U. 1989, Nr 19, poz. 101.
¢ T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 205.
7 Dz. U. 1992, Nr 84, poz. 426.
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Na uwage zashuguje fakt, iz w poréwnaniu z nowelg kwietniowg przepisy Matej
konstytucji z 1992 r. odnoszace si¢ do odmowy podpisania ustawy byty bardziej pre-
cyzyjne. Niejasne sformutowanie, Ze po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm
prezydent ,,niezwlocznie” podpisuje ustawe, zastapione zostato wyraznie okreslonym
terminem siedmiu dni. Art. 18 wyjasniat tez kontrowersyjng kwestie mozliwosci
korzystania przez glowe¢ panstwa zaré6wno z weta, jak i mozliwosci wystapienia do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci ustawy. Roz-
strzygnigcie tej kwestii na korzys$¢ prezydenta przyniosto dodatkowe wzmocnienie
glowy panstwa w stosunku do parlamentu, co bylo szczegolnie widoczne w okresie
kohabitacji®.

Ustawa konstytucyjna z 1992 r. nie regulowala zagadnienia dopuszczalno$ci
wycofania przez prezydenta wczesniej ztozonego wniosku o ponowne rozpatrzenie
ustawy. Sprawg te rozstrzygnal Trybunat Konstytucyjny, ktory stwierdzit, iz: Nie
znalazt wsrod przepisow konstytucyjnych takiego, ktory zakazywatby Prezydentowi
RP wycofania z Sejmu wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy, oczywiscie przed
rozpatrzeniem przez Sejm takiego wniosku’.

Uchwalona w 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przyniosta znaczne
ostabienie pozycji ustrojowej prezydenta. Widaé to takze w artykutach dotyczacych
weta ustawodawczego. Art. 122 ustep 2 1 5 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. stanowia:

2. Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje ustawe w ciggu 21 dni od dnia przed-
stawienia i zarzqdza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

5. Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie wystgpil z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego w trybie ust. 3, moze z umotywowanym wnioskiem przekazaé ustawe
Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm
wiekszoscig 3/5 glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow
Prezydent Rzeczypospolitej w ciggu 7 dni podpisuje ustawe i zarzqdza jej ogloszenie
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W razie ponownego uchwalenia ustawy
przez Sejm Prezydentowi Rzeczypospolitej nie przystuguje prawo wystgpienia do
Trybunatu Konstytucyjnego w trybie ust. 3.1

W poréwnaniu z wcze$niejszymi regulacjami skrocony zostal o 7 dni czas,
w ktérym prezydent moze odmowié podpisania ustawy. Jest to dobre rozwigzanie,
gdyz termin 30 dni byt zdecydowanie zbyt dlugi. Zasadniczg r6znica jest jednak
zmiana wiekszos$ci niezbednej do odrzucenia weta z 2/3 na 3/5 co najmniej polowy
ustawowej liczby postow. Na pewno ostabia to w pewnym stopniu pozycj¢ prezydenta
w stosunku do parlamentu, aczkolwiek prog ten wcigz pozostaje wysoki i, co pokazata
pozniejsza praktyka, trudny do pokonania przez postéw. W sprawie mozliwosci sto-
sowania zarowno weta, jak i prawa wystapienia do Trybunatu, Konstytucja z 1997 r.

8 R. Glajcar, Relacje prezydenta z organami wladzy ustawodawczej, [w:] Prezydent w Polsce po
1989 r., red. R. Glajcar, M. Migalski, Warszawa 2006, s. 90.

? Por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 listopada 1996 r. w sprawie K 6/96, OTK
z 1996r.

10 Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.
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przyjmuje rozwigzanie przeciwne do tego, ktére znalazto si¢ w ustawie konstytucyjnej
7 1992 r. Obecnie, po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm, prezydent nie moze
juz wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego. Wydaje si¢, ze zmiana
ta byta podyktowana checig wyeliminowania niepotrzebnych konfliktow pomigdzy
prezydentem a parlamentem i miata sktoni¢ prezydenta do wigkszej rozwagi w ko-
rzystaniu z przystugujacych mu w tej kwestii uprawnien''. Nowymi ograniczeniami
dotyczacymi weta ustawodawczego sa te, o ktorych mowa w art. 224 ustep 1 Kon-
stytucji. Mowa w nim o tym, ze prezydent nie moze odméowic¢ podpisania ustawy
budzetowej, a takze ustawy o prowizorium budzetowym. Weto prezydenckie nie ma
takze zastosowania do ustaw o zmianie konstytucji, co wynika z art. 235 ustep 7.

Istotne znaczenie dla instytucji weta prezydenckiego ma przyjeta w polskiej
praktyce ustrojowej zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych. Zasada ta polega
na zalozeniu, ze koniec kadencji Sejmu oznacza zaprzestanie pracy nad wszystkimi
sprawami, ktorymi zajmowat si¢ parlament danej kadencji'?. Dotyczy to takze roz-
patrywania prezydenckiego weta, o czym $§wiadczy stanowisko Komisji Ustawodaw-
czej, ktora stwierdza, ze: postegpowanie ustawodawcze w przypadku, gdy Sejm, ktory
uchwalit ustawe, nie ustosunkowat si¢ do odmowy podpisu przez Prezydenta, ulegto
wygaszeniu wraz z zakonczeniem kadencji tego Sejmu'®. Zasada dyskontynuacji prac
parlamentarnych moze wigc prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej wniosek prezydenta
0 ponowne rozpatrzenie ustawy, staje si¢ czyms$ w rodzaju amerykanskiego ,,weta
kieszonkowego™', jesli odmowa podpisania ustawy zbiega si¢ akurat z koncem ka-
dencji parlamentu.

Prawo odmowy podpisania ustawy jest jedng z prerogatyw prezydenta do ,,do-
konywania korekty rozstrzygniec¢ parlamentu”®. Dzigki temu uprawnieniu prezydent
moze kontrolowaé celowo$¢ ustawy'®. Z tym zagadnieniem wigze si¢ konieczno$é
umotywowania przez prezydenta wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy. Konsty-
tucja naktada na glowe panstwa taki obowiazek, ale nie precyzuje kryteriow, ktorymi
prezydent powinien si¢ kierowac przy korzystaniu z prawa weta. Dlatego wydaje sig,
ze weto moze wynikac nie tylko z watpliwosci co do zgodno$ci ustawy z konstytucja.
W uzasadnieniu wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy prezydent moze wskazywaé
na przestanki: polityczne, moralne, pragmatyczne czy spoteczno-gospodarcze'. Jako

' T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 205.

12 Zasada dyskontynuacji nie dotyczy jedynie projektow ustaw wniesionych z inicjatywy oby-
watelskie;j.

13 Opinia Komisji Ustawodawczej w sprawie weta prezydenta wobec ustaw uchwalonych przez
Sejm poprzedniej kadencji, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 87.

4 Weto kieszonkowe (ang. pocket veto) wystepuje wtedy, gdy projekt ustawy zostaje przestany
Prezydentowi Standéw Zjednoczonych w ciggu ostatnich 10 dni sesji Kongresu. Prezydent nie decydujac
si¢ na podpisanie ustawy przesadza o jej niewejsciu w zycie.

15 P, Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw, Krakow 2000, s. 86

1 Ibid., s. 88.

17 R. Balicki, Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postgpowaniu ustawodawczym,
Wroctaw 2001, s. 90-91.
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ze prezydentowi przystuguje takze prawo wystagpienia z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie konstytucyjnosci ustawy, te wlasnie droge powinien
wybra¢ przy watpliwoSciach natury prawno-ustrojowej. Weto ustawodawcze natomiast
moze by¢ przydatne dla prezydenta przy innych niz niekonstytucyjnos$¢ zarzutach do
ustawy (chyba ze przestanki te wystapia tacznie)'s.

1L

Podczas prezydentury Lecha Walgsy weto ustawodawcze stato si¢ jednym z naj-
wazniejszych narzedzi wptywu glowy panstwa na polityke wewnetrzna. W okresie
swej pigcioletniej kadencji prezydent 27 razy korzystal z prawa odmowy podpisania
ustawy. Pigciokrotnie wobec ustaw Sejmu X kadencji. Takze pigciokrotnie wobec
ustaw Sejmu I kadencji i az 17 razy wetowal ustawy uchwalone przez Sejm II ka-
dencji. Liczba prezydenckich wet nie przektadata si¢ na ich skutecznosé, poniewaz
az 14 ustaw zakwestionowanych przez Walgse zostalo ponownie uchwalonych. Za-
ledwie siedmiokrotnie Sejm przyjmowat prezydenckie weto. Trzy wnioski pozostaty
nierozpatrzone ze wzgledu na skrocenie kadencji Sejmu (mozna wigc to traktowac
jako weta skuteczne), kolejne dwa zostaly wycofane z Sejmu przez Aleksandra Kwas-
niewskiego. Jeden wniosek (do ustawy o pracy na morskich statkach handlowych)
nie zostat ani odrzucony, ani przyj¢ty, gdyz postowie zmienili ustawe, nie zajmujac
si¢ prezydenckim wetem.

Bilans ten wpisuje si¢ w og6lny charakter prezydentury Lecha Walesy, ktorego
duza aktywnos$¢ na scenie politycznej czesto nie przynosita wymiernych korzy-
$ci, za to prawie zawsze prowokowata konflikty. Weto ustawodawcze okazalo si¢
niewystarczajacym $rodkiem, by skutecznie blokowa¢ decyzje i ostabia¢ pozycje
wigkszosci parlamentarnej”. Nalezy to ttumaczy¢ przede wszystkim tym, iz prezy-
dent nie zdotat, przez pig¢ lat, stworzy¢ wokot siebie silnego zaplecza politycznego,
a co za tym idzie, nie posiadal go w parlamencie. Wagg posiadania takiego zaplecza
dowiodty poczynania prezydenta Kwasniewskiego, ktory wetowal ustawy niemalze
ze stuprocentowg skutecznoscig.

Stabg efektywnos¢ swej polityki Walgsa czgsto ttumaczyt tym, ze ,,prezydent
nic nie moze”. Takie stawianie sprawy §wiadczy¢ mogto tylko o braku konkretnych
pomystéw i dlugoterminowej wizji sprawowania urzgdu Prezydenta RP. Glowa
panstwa w $wietle przepisow znowelizowanej Konstytucji z 1952 r. i Malej kon-
stytucji z 1992 r. posiadata wiele instrumentéw do wplywania na istotne sprawy
panstwa. Lech Walgsa przewaznie nie potrafil ich, tak jak prawa weta, umiejetnie
wykorzystac.

18 Ibid., s. 91.
¥ A. Wotek, Demokracja nieformalna. Konstytucjonalizm i rzeczywiste reguly polityki w Europie
Srodkowej po 1989, Warszawa 2004, s. 150.
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Niewatpliwie czes¢ z zawetowanych przez Walesg ustaw byla po prostu bubla-
mi prawnymi i jak najbardziej nadawata si¢ do zwrdcenia Sejmowi. W niektorych
przypadkach prezydent wystgpowat jako obronca reform gospodarczych, wetujac
ustawy, ktére moglyby doprowadzi¢ do zahamowania tych reform, a nawet rozktadu
finanséw panstwa. Jednakze najmocniej zapadaty w pamig¢ te posuniecia Walesy,
ktore skutkowaly destrukcyjnymi konfliktami i powodowaty coraz szersza niecheé
do prezydenta, czego doskonalym przyktadem bylo niemal coroczne szantazowanie
parlamentu odmowa podpisania budzetu. To wtasnie z obawy przed destabilizujacymi
dziataniami glowy panstwa w nowej konstytucji ograniczono sit¢ prezydenckiego
weta m.in. poprzez wprowadzenie zakazu wetowania budzetu.

Aleksander Kwasniewski podczas sprawowania urzgdu Prezydenta RP 35 razy
siggal po prawo weta. Az 28 niepodpisanych przez glowe panstwa ustaw przypadto
na III kadencj¢ Sejmu. Zaledwie siedmiokrotnie prezydent wetowal ustawy w czasie,
gdy wigkszo$¢ sejmowg stanowita lewica (II 1 IV kadencja). Kwasniewski, zwlaszcza
na tle swego poprzednika, wykazal imponujaca skuteczno$¢ w korzystaniu z weta
ustawodawczego. Tylko trzykrotnie postom udato si¢ ponownie uchwali¢ zawetowane
ustawy, mimo ze konieczna do tego wickszos$¢ zostata przez Konstytucje z 1997 r.
obnizona z 2/3 do 3/5.

Uczynienie z weta skutecznego narzedzia wpltywu na legislatywe utatwita dawna
formacja Kwasniewskiego — SLD. W okresie kohabitacji z centroprawicowym rzagdem
Jerzego Buzka wsparcie licznego, stabilnego i sympatyzujacego z prezydentem klubu
okazato si¢ nieocenione®. To wilasnie w latach 1997-2001 Kwasniewski przejawiat
najwieksza aktywno$¢ w polityce wewngtrznej. Jego zapowiedzi o przyjeciu postawy
prezydenta jako apolitycznego arbitra trudno uzna¢ za zrealizowane. Gdy wigkszo$¢
sejmowg stanowita lewica umiarkowanie ingerowal on w prace parlamentu, skupia-
jac sie raczej na polityce zagranicznej. Natomiast w czasie rzadow centroprawicy
prezydent, poprzez wetowanie wielu istotnych czy wrecz programowych projektow
koalicji, bardziej niz arbitrem stawat si¢ surowym s¢dzig poczynan wigkszosci parla-
mentarnej*'. W ten sposob niejednokrotnie hamowat reformy dla realizacji wtasnych
celow politycznych.

Jednoczes$nie Kwasniewski, inaczej niz Walesa, starat si¢ unikac¢ publicznych
konfrontacji 1 stownych utarczek. Jego postepowanie cechowat polityczny pragma-
tyzm, a wciaz dzielace Polakow kwestie ideologiczne nie odgrywaty juz tak istotnej
roli??. Dlatego tez w przypadku niepowodzen (jak np. w sprawie IPN) Kwasniewski
raczej nie dazyt do eskalacji konfliktu, a uznawat decyzj¢ wigkszos$ci parlamentarnej
i swg porazke.

Trudno obecnie oceniaé tragicznie przerwang prezydenture Lecha Kaczynskie-
go. Jednakze w wypadku korzystania z prawa odmowy podpisania ustawy mozna

2 A. Wotek, Demokracja nieformalna..., s. 138.
21 A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2005, Krakow 2005, s. 373.
22 T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej..., s. 213.
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poczyni¢ pewne obserwacje. Przede wszystkim dzialania obecnego prezydenta na
tym polu bardzo przypominaty styl Kwasniewskiego. W czasie rzadow PiS (czy to
samodzielnych czy w koalicji z Samoobrong i LPR) Lech Kaczynski starat si¢ nie
ingerowa¢ w prace parlamentu, jesli juz to poprzez zglaszanie inicjatyw ustawodaw-
czych. W okresie, gdy wickszos$¢ parlamentarng wspottworzyt obdz L. Kaczynskiego
ten tylko raz odmdwit podpisania ustawy. Weto stato si¢ bardzo wazng czgsécia polityki
prezydenta wkrotce po uformowaniu si¢, w wyniku skrocenia kadencji parlamentu,
koalicji PO-PSL. W ciggu dwoch lat funkcjonowania rzadu Donalda Tuska az 17
ustaw nie zostato podpisanych przez glowe panstwa.

Siegajac po weto, Lech Kaczynski, podobnie jak jego poprzednik, czesto realizowat
polityke obozu politycznego, z ktorego sic wywodzi. Zdarzalo si¢, ze obecny prezydent
zapowiadal weta do ustaw, ktorych projekt nawet nie trafit jeszcze do Sejmu. Stad
mozna przypuszczacé, iz przestanki merytoryczne stanowily dla Lecha Kaczynskiego,
raczej drugorzedng motywacje¢ przy podejmowaniu decyzji o odmowie podpisania
ustawy. Liczyt sie polityczny cel, ktory mogt zostaé osiggniety poprzez zastosowanie
weta. Co prawda, obawy politykéw koalicji PO-PSL, ze prezydent bedzie wetowat
kazda istotng ustawe nie do konca si¢ potwierdzity, to jednak ugrupowania rzadzace
caty czas musialy bra¢ pod uwagg taki scenariusz.

W ciagu blisko 20 lat Prezydenci RP — Lech Walesa, Aleksander Kwasniewski
i Lech Kaczynski odméwili podpisania tgcznie 80 ustaw. Pytanie czy jest to duzo,
czy mato pozostaje otwarte. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w tym samym okresie
prezydenci zdecydowanie rzadziej decydowali si¢ na kierowanie wniosku do Trybu-
natu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci ustaw z konstytucja (tfacznie 52 wnioski).
Majac to na wzgledzie, nalezy skonstatowac, iz to wiasnie weto ustawodawcze stanowi
najczestszy przypadek ingerencji glowy panstwa w proces legislacyjny. Atrakcyjnos¢
instytucji weta wynika z tego, Ze jest to bardzo prosty i potencjalnie skuteczny $rodek
wplywu na decyzje wigkszosci sejmowej. Dajacy znacznie wieksze mozliwosci nacisku
niz wniosek do TK, poniewaz zawetowana moze zosta¢ praktycznie kazda ustawa
i niekoniecznie musi istnie¢ podejrzenie o jej sprzecznosci z przepisami konstytucji.

Dlatego tez zakres dziedzin funkcjonowania panstwa, do ktorych odnosity si¢
zawetowane ustawy, byt bardzo szeroki. Stosunkowo najczgsciej prezydenci odmawiali
podpisywania ustaw gospodarczych, czy zwigzanych z finansami publicznymi. I tak,
Lech Walesa nie podpisal ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw
panstwowych uchwalonej przez koalicje SLD-PSL, a takze kilku ustaw okotobudzeto-
wych tejze koalicji, co prowadzito do probleméw ze zbilansowaniem budzetu. Walesa
nosit si¢ tez z zamiarem zawetowania budzetu na 1995 r., w koncu jednak odstapit od
tego ryzykownego posunigcia. Z kolei Aleksander Kwasniewski zablokowat ustawe
0 powszechnym uwlaszczeniu przygotowang przez AWS, czy forsowang przez Leszka
Balcerowicza reforme systemu podatkowego. Kwasniewski ponadto zawetowatl wicele
ustaw zwiekszajacych obcigzenie finansow panstwa, co wigzato si¢ z ujawniong la-
tem 2001 r. dziurg budzetows, a takze z cigciami budzetowymi, jakie przedsiewziat
rzad Marka Belki w 2005 r. Lech Kaczynski natomiast odmoéwit podpisania m. in.
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nowelizacji ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsi¢gbiorstw panstwowych
czy trzech ustaw zwigzanych ze §wiadczeniami emerytalnymi (np. ustawy o eme-
ryturach pomostowych).

O ile Walesa swoje weta ttumaczyt przewaznie ochrong reform rynkowych
w Polsce (np. w przypadku ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych, czy ustawy o podatku od 0séb fizycznych przygotowanej przez koali-
cje SLD-PSL), o tyle Kwasniewski odwotywat si¢ gtdéwnie do troski o stan finansow
panstwa (ustawy zawetowane po ujawnieniu dziury budzetowej w 2001 r.; ustawa
o zwrocie VAT za materiaty budowlane z 2005 r.). Z kolei Lech Kaczynski weta do
tego typu ustaw tlumaczyt zazwyczaj koniecznoscia obrony przysztych oraz obecnych
emerytow i rencistow przed zbyt liberalng, jego zdaniem, polityka rzadu Donalda
Tuska (np. uzasadnienie weta do ustawy o emeryturach pomostowych).

Do drugiej grupy ustaw mozna zakwalifikowac te, przy ktérych wetowaniu istotna
role odgrywat czynnik ideologiczny. Tak byto w przypadku odmowy podpisania przez
Walgse ustawy liberalizujgcej zakaz aborcji. A w odniesieniu do Kwasniewskiego za
takie weta mozna uzna¢ odmowe podpisania ustawy o IPN czy ustawy zakazujacej
rozpowszechniania pornografii. Warto odnotowac, ze Walgsa zazwyczaj nie ukrywat,
iz kieruja nim kwestie ideologiczne, czemu dawal wyraz w uzasadnieniach swoich
wnioskow o ponowne rozpatrzenie ustawy. Kwasniewski natomiast nigdy wprost nie
dat do zrozumienia, ze kieruje si¢ swoimi przekonaniami, przewaznie argumentujac
takie weta btgdami prawnymi lub naruszeniem ogélnych zasad np. réownosci wobec
prawa (ustawa o IPN).

Wreszcie trzecig grupg ustaw, ktore nie zostalty podpisane przez glowe panstwa,
mozna okresli¢ mianem wet w obronie konkretnych grup spotecznych, tudziez grup
interesu. Tu nalezy usytuowac m.in. pierwsze weto Lecha Walesy do ustawy o pracy
na statkach handlowych (prezydent nie zgodzit si¢ na wydtuzenie czasu pracy mary-
narzy), odmowg podpisania przez Kwasniewskiego ustaw spotdzielczych, a takze weto
tegoz wobec reformy administracyjnej z 1998 r. W przypadku Lecha Kaczynskiego
takimi wetami byly odmowy podpisania dwdoch nowelizacji prawa o ustroju sagdow
powszechnych dotyczgce m.in. wynagradzania i zasad awansu s¢dziow.

Na wyodrebnienie zastuguja weta do ustaw zwierajacych powazne bledy me-
rytoryczne (np. sprzeczno$¢ z zapisami innych aktow prawnych), dyskwalifikujace
ustawe z prawnego punktu widzenia. Tutaj wskazaé nalezy takie ustawy, jak ustawa
o obowiazkach i prawach postow i senator6w uchwalona przez SLD-PSL (weto Wa-
lesy), czy ustawa o Prokuratorii Generalnej przeforsowana przez AWS i zawetowana
przez Kwasniewskiego.

Oczywiscie jest to klasyfikacja umowna i nie obejmuje wszystkich prezydenckich
wet, poniewaz trudno przeprowadzi¢ takg systematyke wedtug jednorodnych kryte-
riow. Wiele z wymienionych wyzej wnioskow mogloby pasowaé do wigcej niz jednej
kategorii. Powyzsza systematyka ma jedynie pokazac¢, jak poprzez weto ustawodawcze
glowa panstwa uzyskiwata wptyw na dziedziny funkcjonowania kraju, w ktorych Pre-
zydent RP zwykle nie odgrywa istotnej roli. W tym miejscu trzeba wskaza¢ na wazki
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problem, jakim jest brak odpowiedzialno$ci glowy panstwa za odmowe podpisania
ustawy. Sprzyjato to wykorzystywaniu wet w biezacych rozgrywkach politycznych.

Bylo to widoczne zwlaszcza w sytuacji, gdy gtowa panstwa i rzad wywodzili
si¢ z przeciwnych obozdéw politycznych. Wzrost prezydenckiej aktywnos$ci na polu
korzystania z weta w okresach kohabitacji obrazuje ponizsza tabela:

WNIOSKI PREZYDENTA RP O PONOWNE ROZPATRZENIE USTAWY

Prezvdent RP Sejm X Sejm I Sejm 11 Sejm 111 Sejm IV Sejm V Sejm VI
Y kadencji | kadencji | kadencji | kadencji kadencji kadencji kadencji
Lech Walgsa 5 5 17 X X X X
Aleksander x x 2 28 5 x x
Kwasniewski
Lech Kaczynski X X X X X 1 17

Zrddto: opracowanie wlasne.
Pogrubiong czcionka zaznaczono weta w okresie kohabitacji.

Znacznie czgstsze korzystanie z prawa weta, wobec ustaw uchwalanych przez obca
ideowo wigkszos$¢ parlamentarng $wiadczy o tym, iz wszyscy trzej prezydenci poprzez
weta ustawodawcze starali si¢ podkresla¢ swe znaczenie w polskim systemie rzadow.
W ten sposob koalicje rzadzace byty niejako zmuszone do zabiegania o akceptacje
glowy panstwa dla danego projektu. Zauwazymy, iz zaden rzad w historii III RP nie
dysponowat wigkszo$cig sejmowsg zdolna do ponownego uchwalania zawetowanych
ustaw. Przy charakterystycznej dla mtodych demokracji utomnej komunikacji po-
miedzy osrodkami wtadzy, prowadzito to do sytuacji, w ktorej bez prezydenckiego
przyzwolenia przeforsowanie danego projektu stawalo si¢ trudniejsze. A czasami
wrecez niemozliwe, co udowodnit okres funkcjonowania rzadu Jerzego Buzka. W takim
przypadku wiele zyskiwata opozycja sejmowa, gdyz jej gtosy stawaty sie dla koalicji
niezwykle cenne. Poza tym, jesli w opozycji znajdowala si¢ partia sympatyzujaca
z glowg panstwa (jak SLD w Sejmie III kadencji, czy PiS w Sejmie VI kadencji),
mogta z tatwoscig zajmowaé twarde, negatywne stanowisko wobec projektow rza-
dowych, liczac na wsparcie w postaci prezydenckiego weta.

Wszystkie te uwarunkowania doprowadzity do tego, ze weto ustawodawcze,
zwlaszcza w okresie kohabitacji, stawalo si¢ narzedziem nie prezydenckiego arbitra-
zu, ale raczej antagonizowania poszczegdlnych osrodkow wiadzy. Byto najbardziej
widocznym przejawem (po uchwaleniu konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. w zasadzie
jedynym) funkcjonowania tzw. reguty blokowania?. Polegata ona na tym, iz na
gruncie znowelizowanej w 1989 r. Konstytucji PRL, wyksztaltcit si¢ system organow

2 A. Wolek, Demokracja nieformalna..., s. 124.
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panstwowych, zdolnych do wzajemnego blokowania swoich poczynan i ograniczania
wiadzy konkurencyjnych organdw.

O ile Lech Watgsa w wyniku niejasnosci zapisow Matej konstytucji i ich kontro-
wersyjnego interpretowania dysponowat wigkszym spektrum $rodkéw blokowania
dziatan rzadu czy Sejmu, o tyle Aleksander Kwasniewski i Lech Kaczynski pod
rzagdami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. mogli odwota¢ si¢ wtasciwie tylko do weta
ustawodawczego. Mimo iz jego sita oddzialywania zostata przez nowa konstytucje
zmniejszona, to jednak obaj potrafili umiej¢tnie korzysta¢ z weta jako narzedzia
wplywu na rzad i Sejm.

Skuteczno$¢ prezydenckich wet zalezata po pierwsze od stabilno$ci wigkszo$ci
parlamentarnej, ktorej projektow prezydent nie zaakceptowal. Po drugie istotne
znaczenie miata sita zaplecza politycznego gtowy panstwa, gotowego do wspierania
prezydenckich wnioskow. Pewna rolg odgrywata takze zdolno$¢ wigkszo$ci sejmowe;j
do pozyskiwania wsrdd opozycji zwolennikow forsowanych przez siebie ustaw, tudziez
sktonno$¢ opozycji do kompromisowych rozwigzan. Stad tez weta Lecha Walesy nie
miaty przewaznie takiej mocy oddziatywania, jak zyczylby sobie tego prezydent. Za
to prawie kazde weto Aleksandra Kwasniewskiego powodowalo, ze ustawa trafiata ,,do
kosza”. Korzystna pod tym wzgledem sytuacje¢ mial takze Lech Kaczynski. Trudno
byto si¢ spodziewaé, by PiS nie popart ktoregos z wet Lecha Kaczynskiego, dlatego
tez rzagdowi PO-PSL pozostato zabieganie o poparcie wsrod postow lewicy. Posto-
wie SLD jednak zdecydowanie cze$ciej glosowali ,,przeciw” wickszos$ci sejmowe;j.

Ponizej przestawiono stosunek skutecznych i nieskutecznych* wet trzech pre-
zydentow:

100% -
90% -
80% -
70% -
60% -
50% -
40% - W nieskuteczne
30% - m skuteczne
20% -
10% -
0% 1 Zrédlo:
Weta Watesy Weta Weta Kaczyriskiego opracowanie
Kwasniewskiego wlasne.

24 Za weta skuteczne uznaj¢ te, w przypadku ktorych Sejm nie zdotatl ponownie uchwalié ustawy,
czyli takze te, ktore pozostaty nierozpatrzone.



94 ANDRZEJ L. PIASECKI

Jak widaé, w sytuacji korzystnej dla prezydenta kompozycji sceny politycznej
odmowa podpisania ustawy oznacza, w wigkszosci przypadkow, ze zawetowana ustawa
nie wejdzie w zycie. Tu nalezy wskazaé na destrukcyjny charakter weta ustawodaw-
czego. Odmowa podpisania ustawy moze czg¢sto zniweczy¢ dtuga i zmudng prace
parlamentu. Dlatego tez Prezydent RP powinien korzysta¢ z tego prawa z rozwaga
i tylko w wyjatkowych okoliczno$ciach. Jednakze analizujgc praktyke kadencji lat
1990-2010, trzeba przyznaé, ze polscy prezydenci zbyt pochopnie kierowali do Sej-
mu wnioski o ponowne rozpatrzenie ustawy. Co wigcej, niektére z prezydenckich
wet dotyczyly ustaw kluczowych z punktu widzenia rozwoju panstwa, op6zniajac,
a niejednokrotnie przekreslajac ich wejscie w zycie. Stad nasuwa si¢ pytanie o sens
funkcjonowania instytucji weta ustawodawczego w polskim systemie politycznym.

Wobec coraz liczniej pojawiajacych si¢ glosow o koniecznosci dokonania zmian
w przyjetej 2 kwietnia 1997 r. konstytucji, warto rozwazy¢, czy takie potencjalne
zmiany powinny dotyczy¢ rowniez prawa prezydenta do odmowy podpisania ustawy.
Przypomnijmy, iz wyposazenie glowy panstwa w prawo weta byto wynikiem okra-
glostolowych porozumien i pierwotnie miato stuzy¢ zabezpieczeniu komunistycznej
nomenklatury przed zbyt radykalna demokratyzacja. Uprawomocnione wigc jest
pytanie, czy 20 lat po Okraglym Stole weto ustawodawcze nie jest tylko zbednym
narz¢dziem blokowania procesu decyzyjnego, prowadzacym do poglebiania rywali-
zacji miedzy osrodkami wiadzy?

W tym miejscu wypada zwrdci¢ uwage na pozytywy plynace z wyposazenia
Prezydenta RP w prawo odmowy podpisania ustawy. Przede wszystkim gtowa panstwa
ma mozliwos$¢ niedopuszczenia do wejscia w zycie ustaw ztych i szkodliwych dla
panstwa oraz obywateli, tzw. ,,bubli prawnych”, ktorych uchwalenie zdarza si¢ kazde;j
sejmowej wickszosci. Po drugie prezydenckie weto moze zosta¢ wykorzystane, gdy
wyjatkowa sytuacja wymaga zablokowania ustaw przez Sejm juz uchwalonych. Jako
przyktad mozna przywotaé kryzys finansow publicznych u schytku rzadow AWS,
kiedy to Aleksander Kwasniewski wetowal ustawy zwiekszajace deficyt budzetowy.
Ponadto prezydent, realizujac funkcj¢ arbitrazu ustrojowego oraz spoteczno-politycz-
nego powinien mieé¢, w okreslonych przypadkach, mozliwo$¢ ingerencji w proces
ustawodawczy. Cho¢ polscy prezydenci z r6znym skutkiem wywigzywali si¢ z roli
bezstronnego arbitra, nie powinno to przestania¢ faktu, iz do jej sprawowania weto
ustawodawcze wydaje si¢ konieczne.

Nie mozna réwniez zapominaé, ze przyznanie glowie panstwa prawa weta i jego
charakter sa pochodng sposobu, w jaki dokonuje si¢ wyboru prezydenta. W Polsce
sg to wybory bezposrednie, a wigc silna legitymizacja Prezydenta RP determinuje
wyposazenie go w prawo do odmowy podpisania ustawy. Biorgc pod uwage wszyst-
kie te przestanki, nalezy uzna¢, iz instytucja weta ustawodawczego jest w polskim
systemie politycznym potrzebna.

Warto natomiast zastanowi¢ si¢ nad ograniczeniem sity prezydenckiego weta.
Bylaby to naturalna konsekwencja, wobec zmian wprowadzonych w Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. Ustrojodawca zdecydowat o zmniejszeniu wigkszosci niezbgdnej



WETO USTAWODAWCZE W III RP — WYMIAR NORMATYWNY I EMPIRYCZNY... 95

do odrzucenia weta z 2/3 do 3/5, a takze o wprowadzeniu zakazu wetowania ustawy
budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym oraz ustawy o zmianie konstytucji.
Jednakze w $wietle pdzniejszej praktyki politycznej okazato si¢, ze zmiany te whas-
ciwie nie ograniczyly mocy oddziatywania prezydenckiego weta.

Wydaje si¢, ze kolejne zmniejszenie wickszo$ci niezbednej do ponownego
uchwalenia ustawy prowadziloby do podwazenia podstawowych funkcji weta usta-
wodawczego. W takim przypadku odrzucenie weta byloby, dla w miarg stabilnej
wiekszosci sejmowe;j, tylko formalnoscig. Wptyw prezydenta na decyzje legislatywy
zostatby praktycznie ograniczony do mozliwos$ci skierowania wniosku o zbadanie
konstytucyjnosci ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego. Dlatego tez rozsadnym
wyj$ciem mogloby by¢ dalsze ograniczenie katalogu ustaw, wobec ktorych glowa
panstwa moze zastosowac weto. Warto tu zwroci¢ uwage na wystepujacy w doktry-
nie poglad, iz zakres ustaw, do ktorych mozliwe jest zgloszenie weta powinien by¢
powigzany z konstytucyjnymi zadaniami prezydenta®. Wskazane byloby réwniez
jednoznaczne okreslenie kryteriow, na podstawie ktorych prezydent moze odmowié
podpisania ustawy. Obecne zapisy konstytucji, méwigce jedynie o umotywowanym
wniosku, sg zdecydowanie za mato precyzyjne.

Analizujac 20 lat praktyki stosowania weta ustawodawczego przez prezyden-
tow RP, tatwiej dostrzec negatywne skutki ptynace z przypisania glowie panstwa
tej prerogatywy. Wystarczy spojrze¢ na wielkie awantury polityczne II1 RP. Wiele
z nich byto zwiagzanych bezposrednio lub posrednio z odmowsg podpisania ustawy
przez prezydenta. Przypomnijmy chocby rozbijajace oboz solidarnosciowy spory
wokot pierwszej, w petni demokratycznej ordynacji wyborczej, walke o wplywy
mig¢dzy prezydentem Walgsa, a koalicja SLD-PSL, kidtnie wokot Instytutu Pamieci
Narodowej czy podziatu administracyjnego panstwa, wreszcie bezowocng awanturg
o ksztatt reformy systemu ochrony zdrowia. Prezydenckie weta zazwyczaj prowadzily
do zaognienia sporu i stawaly si¢ pretekstem do wzajemnych atakow zwasnionych
osrodkow wiladzy. Jednakze negatywne oddziatywanie prawa weta na polska scene
polityczng w mniejszym stopniu wynika z ulomnosci zapiséw konstytucji dotycza-
cych weta, niz z utomnosci polskiej klasy politycznej. Majac to na wzgledzie, mozna
mie¢ nadziejg, ze wraz z rozwojem kultury politycznej w Polsce, weto ustawodawcze
odgrywac bedzie bardziej pozytywna role. Jesli dodatkowo doprecyzowane zostang
przepisy dotyczace tej kwestii, to calkiem prawdopodobne, ze prawo weta przesta-
nie by¢ wykorzystywane do biezacych rozgrywek politycznych w takim stopniu
jak obecnie.

% A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w Zycie Konstytucji
RP z 1997 r., Warszawa 2008, s. 228-229.
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ABSTRACT

The article consists of an analytical synthesis of the issue of legislative veto in Poland. In the first part
of the article the author analyses the genesis of the veto institution in Polish political regime and explains the
reasons for particular rules of Presidential veto in Polish Constitution. The second part of the article consists
of the analysis of particular Constitution’s paragraphs concerning veto and draws up its normative evolution.
The author also focuses on practical side of using the veto by Polish presidents and makes a conclusion that
legislative veto often antagonizes legal authorities in Poland (which is especially clear in the context of
statistics provided by the author). The last part of the article the author tries to sum up 20 years of the veto
institution in Polish political regime, the main problems connected to it as well as predictions for the future.
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