SEAWOMIR PATYRA

Ksztatt systemu rzgddw po 25 latach

(zatozenia wyjsciowe i ich praktyczna realizacja)

1. Wprowadzenie. W systemie parlamentarnym model rzadéw w politycz-
nym znaczeniu determinuja przede wszystkim powigzania funkcjonalne miedzy
wladzg ustawodawczg i wykonawczg. Stanowi to naturalng konsekwencje zato-
zenia, zgodnie z ktérym oS$ procesu decydowania politycznego przebiega na linii:
parlament — rzad — glowa pafnstwa, przy jednoczesnym odseparowaniu od tego
procesu wladzy sagdowniczej. Istotny wplyw na ksztalt tak rozumianego systemu
rzgdéw ma ponadto uklad wewnetrznych powigzan w strukturze legislatywy
i egzekutywy — odpowiednio miedzy izbami parlamentu (jeSli parlament jest
dwuizbowy) oraz w ramach dwuczlonowej wiadzy wykonawczej.

Z aksjologig wspoéiczesnego systemu parlamentarnego immanentnie
wiaze sie zjawisko racjonalizacji, w szczegblnosci w zakresie dotyczacym zasad
podzialu wiadzy i réwnowagi wiadz!. Co prawda - jak trafnie wskazuje M. Kruk
- racjonalizacja nie stanowi konstytutywnej jego cechy, niemniej jednak jej
mechanizmy, przyjmowane w postaci rozwigzan normatywnych, a nastepnie
konsekwentnie wdrazane w praktyce ustrojowej, w znaczgcym stopniu ksztattuja
rzeczywisty obraz ustroju politycznego panstwa, przyjmujacego ten system?2.
W oparciu o tak okreSlone zalozenia po II wojnie $§wiatowej uksztaltowaly sie
dwa podstawowe modele systemu rzadéw parlamentarnych w wersji zracjona-
lizowanej: model kanclerski oraz p6iprezydencki. Przyjete w nich konstrukcje
stanowily istotny punkt odniesienia dla twércow Konstytucji.

Potrzeba potwierdzenia w nowej Konstytucji rudymentarnych zasad
ustroju parlamentarnego, w postaci dualizmu egzekutywy oraz politycznej odpo-
wiedzialnoSci Rady Ministréw przed Sejmem, nie budzita watpliwoSci zar6wno
w opiniach ekspertéw uczestniczacych w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego, jak i w opiniach wiekszo$ci parlamentarzystéw. Rozbiez-
no$¢ stanowisk dotyczyta przede wszystkim modelu egzekutywy, w szczegblnosci
w zakresie dotyczacym podziatu zadan zwigzanych z prowadzeniem polityki
panstwa miedzy jej dwa organy oraz szczegolowych procedur egzekwowania

1 Zob. J. Jaskiernia, Pojecie i aksjologia parlamentaryzmu zracjonalizowanego, [w:]
Wybrane aspekty parlamentaryzmu zracjonalizowanego, red. M. Pazdzior, B. Szmulik,
Lublin 2011, s. S2.

2 Zob. M. Kruk, Konstytucyjny system rzqdow. Zalozenia i praktyka, [w:] 25 lat trans-
formacji ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodniej, red. E. Gdulewicz,
W. Ortowski, S. Patyra, Lublin 2015, s. 48.
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parlamentarnej odpowiedzialnoSci rzadu. W trakcie trwajacych blisko pie¢ lat
prac nad Konstytucjg proponowane konstrukcje normatywne oscylowaly wokot
rozwigzan przyjetych w konstytucji V Republiki Francuskiej, szczegblnie w od-
niesieniu do statusu prezydenta, oraz w ustawie Zasadniczej Republiki Fede-
ralnej Niemiec, w zakresie dotyczacym pozycji szefa rzadu oraz mechanizméw
egzekwowania odpowiedzialno$ci parlamentarnej Rady Ministréw. Propozycje
ujete w Kilku projektach wniesionych do Zgromadzenia Narodowego optowaly
za silng prezydentura, wprost nawigzujgc do rozwigzan charakterystycznych
dla francuskiego semiprezydencjalizmu (senacki, prezydencki i obywatelski).
Z kolei projekty UW, SLD czy tez PSL-UP proponowaly model rzadéw z silnym
Sejmem i wzmocnionym rzadem, blizszy standardom modelu parlamentarno-
-gabinetowego. Charakterystyczne jest, ze w ostatnich dwéch projektach spo-
S§rod wymienionych prezydent nie zostal zakwalifikowany jako organ wtadzy
wykonawczej3. Zaréwno przebieg prac, jak i ,docieranie sie” ostatecznej wersji
przyjetych konstrukcji ustrojowych bylo przedmiotem licznych, szczegdétowych
analiz w literaturze przedmiotu, dlatego nie ma potrzeby odnoszenia sie do tych
kwestii ponownie*. Do§¢ zatem wskazaé, ze formuta ustroju, przyjeta ostatecznie
w Konstytucji, stanowita wypadkowg rozwigzan obydwu wskazanych modeli.

Pozycja ustrojowa Prezydenta Rzeczypospolitej uksztattowana zostata
— aczkolwiek niekonsekwentnie — pod wyraznym wplywem rozwigzan modelu
péiprezydenckiego, zwlaszcza w odniesieniu do sposobu wyboru prezydenta oraz
przypisanych mu prerogatyw. Z kolei przyjeta w Konstytucji koncepcja Rady
Ministréw, w zakresie dotyczacym pozycji jej prezesa, nawigzata do rozwigzan
typowych dla modelu rzadéw kanclerskich czy tez premierowskich. Tym samym
w postanowieniach Konstytucji skojarzone zostaly elementy dwéch modeli,
zasadniczo przeciwstawnych, co juz samo w sobie kwestionowalo racjonalnosé
systemu.

Na eklektyzm przyjetych konstrukcji ustrojowych wplyw mialy réwniez
reminiscencje historyczne. W postanowieniach Konstytucji nawigzano do tra-
dycji klasycznego parlamentaryzmu, kojarzonego w polskich do$wiadczeniach
ustrojowych przede wszystkim z okresem obowigzywania Konstytucji marco-
wej w jej pierwotnym brzmieniu. Konstytucja przyjeta formute dwuizbowego
parlamentu, ale oparia jego funkcjonowanie na silnej pozycji Sejmu, margina-
lizujac udzial Senatu w wykonywaniu funkcji legislatywy, jak rowniez znaczaco

3 Szerzej zob. R. Chrusciak, Prezydent jako najwyzszy przedstawiciel paristwa i gwa-
rant ciqgtosci wladzy panstwowej — z dyskusji konstytucyjnej nad art. 126 Konstytucji
RP z 1997 1. (zarys), [w:] Prawa czlowieka - spoteczeristwo obywatelskie — paristwo de-
mokratyczne. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Pawtowi Sarneckiemu,
red. P. Tuleja, M. Florczak-Wator, S. Kubas, Warszawa 2010, s. 244-24S; M. Domaga-
ta, Problematyka systemu rzqdow w projekcie Konstytucji RP, [w:] Projekt Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w swietle badan nauki prawa konstytucyjnego, red. K. Dziato-
cha, A. Pulto, Gdansk 1998, s. 39-40.

4 Np. R. Chrusciak, Projekty konstytucji 1993-1997, cz. 1 i II, Warszawa 1997;
R. Chrusciak, Ksztaltowanie sie konstytucyjnej koncepcji instytucji Prezesa Rady Mini-
strow, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2011, nr 2; S. Gebethner, W poszukiwaniu kom-
promisu konstytucyjnego. Dylematy i kontrowersje w procesie stanowienia nowej Kon-
stytucji RP, Warszawa 1998; P. Winczorek, Uwarunkowania prac nad nowq Konstytucjq
Rzeczypospolitej Polskiej, PiP 1997, nr 11-12.
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redukujac wplyw Prezydenta Rzeczypospolitej na funkcjonowanie parlamentu,
szczegllnie w zakresie dotyczacym mozliwosci skrocenia jego kadencji®. Wy-
razona w art. 10 Konstytucji zasada podziatu wiadzy i réwnowazenia sie wtadz
juz z zalozenia ulegla zatem modyfikacji na rzecz zdecydowanego wzmocnienia
pozycji legislatywy, rowniez przez przyjecie zasady omnipotencji prawotwor-
czej parlamentu, praktyczng likwidacje instytucji rozporzadzen z mocg ustawy,
ograniczenie do minimum konstytucyjnej regulacji procesu ustawodawczego
czy tez formute braku przerwy miedzykadencyjnej. W ten sposéb zbilansowano
réwniez najnowsze doSwiadczenia okresu przeksztatcen ustrojowych, zwtaszcza
w obszarze dotyczacym funkcjonowania wiladzy wykonawczej i jej stosunkow
7 parlamentem, a takze modelu dwuizbowoSci parlamentu, uksztaltowanego po
restytucji Senatu w 1989 r.

Projektujac model rzadéw, antycypowano réwniez uwarunkowania wyni-
kajace z przysziego czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w NATO oraz w Unii
Europejskiej®. Niezaleznie od swoistej ,,mozaikowoS$ci” przyjetych rozwigzan
szczegotowych w odniesieniu do relacji w fonie egzekutywy nie budzi watpliwo-
Sci fakt, ze w obszarze konstrukcji normatywnych, dotyczacych modelu rzadéw,
w rozwigzaniach Konstytucji znalazly sie takze wyrazne odniesienia do systemu
parlamentarnego w wersji zblizonej do modelu kanclerskiego’. Jako przejaw
,dryfowania” polskiego ustroju w Kierunku wskazanego modelu uzna¢ wypada
znaczgce wzmochienie pozycji premiera, szczeg6lnie w ujeciu normatywnymS.
Mniej jednoznacznie zinterpretowano w doktrynie powigzanie z modelem kan-
clerskim instytucji konstruktywnego wotum nieufno$ci, przyjetej w art. 158
Konstytucji®. Bez watpienia jako odmienne od rozwigzan modelu kanclerskiego
nalezy postrzegaé regulacje dotyczace indywidualnej odpowiedzialnos$ci poli-
tycznej ministréw, sposéb wyboru i uprawnienia ustawodawcze Prezydenta Rze-
czypospolitej, a takze instytucje ,,samorozwigzania sie” parlamentu. Prezydent

5 8. Patyra, Wszystko juz byto, czyli dziedzictwo polskiego parlamentaryzmu XX wie-
ku, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2021, nr 4, s. 89-90.

6 M. Kruk, Konstytucyjny..., s. 15-16.

7 Zob. S. Grabowska, R. Grabowski, Europejskie modele prezydentury, [w:] Prawo
wyborcze na urzqd prezydenta w panstwach europejskich, red. S. Grabowska, R. Gra-
bowski, Warszawa 2007, s. 19.

8 Tak m.in. M. Domagata, System kanclerski i mozliwosci jego zastosowania w nowej
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucyjne systemy rzqdow, red. M. Do-
magata, Warszawa 1997, s. 137; S. Gebethner, System rzqdow w Rzeczypospolitej Pol-
skiej — model konstytucyjny a praktyka, [w:] Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku
— doswiadczenia i perspektywy, red. Z. Maciag, Krakéw 2006, s. 215; M. Grzybowski,
System rzqdow (Sejm — Prezydent — Rada Ministrow), [w:] System rzqdow Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 12;
M. Grzybowski, System rzqdow w Rzeczypospolitej Polskiej: charakterystyka i diagno-
za watpliwosci. Uwagi wprowadzajgce, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2012, nr 1,
s. 133; S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w swietle Konstytucji
z 1997 roku, Warszawa 2002, s. 182.

9 Jako element kancleryzmu konstruktywne wotum nieufno$ci postrzegaja m.in.
M. Domagata, System kanclerski..., s. 137; M.G. Jarentowski, System rzqdow Polski
a modele systemow rzqdow, [w:] Wtadza wykonawcza w Polsce i Europie, red. M. Drzo-
nek, A. Wotek, Krak6w-Nowy Sacz 2009, s. 43-44. Inaczej zob. S. Gebethner, System...,
s. 21S.
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expressis verbis okreSlony zostal w Konstytucji organem sprawujacym wiladze
wykonawczg (art. 10 ust. 2 ), jednak w warstwie normatywnej wyeksponowane
zostaly przede wszystkim te jego kompetencje, ktére odnosza sie do funkcji
glowy panstwa, zatem reprezentacyjne ( art. 126 ust. 1 ) i gwarancyjne (art. 126
ust. 1 i 2)10. Prezydent uzyskat ponadto pewne kompetencje w zakresie wladzy
wykonawczej — wydawanie aktow podustawowych, uprawnienia kreacyjne,
a takze ograniczone kompetencje w sferze obronno$ci i bezpieczenstwa panstwa
oraz w sprawach miedzynarodowych. W kazdym przypadku powigzane zostaty
z odpowiednimi uprawnieniami Rady Ministréw, z istoty wymuszajac wspoétdzia-
lanie obu tych organéw!l. Konstytucja nie przyznala jednak Prezydentowi RP
kompetencji najwazniejszej, tj. konkretnych uprawnien w zakresie prowadzenia
polityki panstwa. Te — zgodnie z art. 146 ust. 1 Konstytucji — zagwarantowano
Radzie Ministrow, dodatkowo wzmacniajac ja zasadg domniemania kompeten-
cji. Znikomy zakres kompetencji Prezydenta w odniesieniu do biezgcych spraw
zwigzanych z prowadzeniem polityki panstwa, jak i w szerszym znaczeniu
- z kreowaniem rzeczywistoSci politycznej — stworzyt istotny dysonans z for-
mulg powszechnych i bezposrednich wyboréw glowy panstwa, wprowadzong
w 1990 r., zatem u zarania przeksztalcen ustrojowych, a utrzymang nastepnie
zarowno w Matej Konstytucji z 1992 r.,, jak i w obecnym porzadku ustrojowym.
Tym samym, juz na poziomie rozwiazan normatywnych, system rzadéw przyjety
w Konstytucji wykazywat tendencje do swoistego ,,rozwichrzenia”, na ktére u za-
rania wejscia w zycie jej przepisow zwracali uwage przedstawiciele doktryny
prawa konstytucyjnego!2.

2. Legislatywa. Ograniczone tamy opracowania uniemozliwiajg szczego6-
owe odniesienie sie do wszystkich normatywnych aspektéw funkcjonowania
Sejmu i Senatu w okresie minionego ¢wieréwiecza. Formuta swoistego podsu-
mowania statusu ustrojowego legislatywy na przestrzeni ostatnich 25 lat sitg
rzeczy musi zatem skoncentrowac sie wytgcznie na analizie najbardziej cha-
rakterystycznych cech wyznaczajacych miejsce i role parlamentu w systemie

10 Zob. W. Sokolewicz, Niektdre problemy dziatania egzekutywy na tle Konstytucji RP
z 1997 r., [w:] Prawa cztowieka..., s. 373.

11 Wspoldziatanie to konkretyzujg normy ujete przede wszystkim w art. 133, art. 134,
art. 136, art. 229, art. 230 i art. 234 Konstytucji. W niektorych przypadkach wyraZnie za-
uwazalny jest zbieg kompetencji obydwu organéw. Dotyczy to zwlaszcza spraw miedzy-
narodowych, w realizacji ktérych Prezydent bierze udzial jako najwyzszy przedstawiciel
Rzeczypospolitej Polskiej, natomiast Prezes Rady Ministréw - jako szef organu, ktéry
prowadzi polityke zagraniczna Rzeczypospolitej Polskiej. Zob. M. Grzybowski, Wiadza
wykonawcza w Rzeczypospolitej Polskiej w warunkach czlonkostwa w Unii Europej-
skiej (wybrane zagadnienia), [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzy-
niak, Warszawa 2005, s. 33; Z. Witkowski, Dyrektywa ,, wspotdziatania wtadz” jako ele-
ment organizujqcy zycie wspolnoty parnistwowej w sSwietle Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r., [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksiega
jubileuszowa dedykowana Profesor Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak, M. Laskow-
ska, Warszawa 2009, s. 140.

12 Zob. przede wszystkim Z. Jarosz, glos w dyskusji, [w:] Ustrdj polityczny Rzeczypo-
spolitej Polskiej w nowej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, red. W. Skrzydto, R. Mojak,
Lublin 1998, s. 80.
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rzadéw przyjetym w Konstytucji, zar6wno w ujeciu stricte normatywnym, jak
i w zakresie dotyczacym praktyki ustrojowej, bedacej wszak swoistym ,,papier-
kiem lakmusowym” pierwotnie przyjetych zalozen.

Pozycja ustrojowa Sejmu uksztaltowana zostala w sposéb dalece mocniej-
szy, niz wynikatoby to z wyrazonej w art. 10 ust. 1 Konstytucji zasady réwno-
wazenia sie wladz!3. Konstytucja ogranicza mozliwo$¢ skrécenia jego kadencji
przez Prezydenta RP do zaledwie dwéch przypadkéw, a monopol parlamentu
w zaKkresie prawotworstwa wzmacnia brak mozliwo$ci wydawania przez rzad
rozporzadzen z moca ustawy. Proces ustawodawczy jedynie ramowo poddany
jest regulacji konstytucyjnej, a okreSlenie jego szczegbélowego przebiegu ,,0d-
dano do dyspozycji” postéw na poziomie regulaminu Sejmu, w imie szeroko
interpretowanej zasady autonomii parlamentu. Poddanie gros procesu ustawo-
dawczego regulacji w drodze aktu wewnetrznego Sejmu znaczgco ogranicza
skuteczno$¢ formalnej kontroli konstytucyjnosci ustaw przez Trybunal Konsty-
tucyjny. Wzgledem konstrukcji normatywnych, gwarantujacych skuteczng rea-
lizacje rzadowego programu politycznego przez wplyw na proces legislacyjny
w parlamencie, rozwigzania przyjete w Konstytucji jawig sie jako szczegdlnie
ubogie. Oprocz inicjatywy ustawodawczej Rada Ministréw dysponuje jedynie
mozliwo$cig zglaszania poprawek do projektéw ustaw na etapie prac sejmo-
wych oraz prawem do nadawania wlasnym projektom klauzuli pilnosci, z wy-
laczeniem przypadkéw okreslonych w art. 123 ust. 1 Konstytucji. Nie nalezy
jednak zapominaé, ze ostatni z wymienionych Srodk6w wywoluje konsekwencje
w koncowej fazie procesu ustawodawczego, niejako post factum, skracajac czas
pracy Senatu nad ustawa juz uchwalong przez Sejm oraz redukujac termin na
zajecie stanowiska wobec ustawy przez Prezydenta Rzeczypospolitej. Manka-
mentem regulacji konstytucyjnej jest natomiast brak okres$lenia skutkéw wdro-
zenia tego trybu dla postepowania z projektem ustawy w Sejmie. Konsekwencje
te, w bardzo ograniczonym zakresie, przewiduje jedynie regulamin Sejmul4.
W praktyce, tempo prac nad ustawg w tej fazie postepowania stymuluje nie
formalnie okre$lona ,,pilno$¢” projektu, lecz polityczna wola wiekszoSci parla-
mentarnej. Tak uksztaltowana praktyka parlamentarna, w powigzaniu z czesto
obserwowanym - szczeg6lnie w poprzedniej i obecnej kadencji Sejmu - zjawi-
skiem ekspresowego uchwalania przez Izbe ustaw, w tym réwniez tych, ktore
zgodnie z art. 123 ust. 1 Konstytucji nie mogg by¢ opatrzone klauzulg pilnoSci,
deprecjonuje ustrojowe znaczenie trybu pilnego.

Polska procedura legislacyjna nie zna takich instytucji jak sprzeciw
rzgdu wobec poprawek poselskich do rzgdowych projektéw ustaw czy tez
polaczenie projektu ustawy - pilnego (Francja), czy jakiegokolwiek (Niemcy)
— z wnioskiem o wotum zaufania Wspomniane mankamenty nalezy postrzegac
W szerszej perspektywie, zwigzanej z deficytem jakoSci stanowionego prawa.

13 Nalezy zgodzi¢ sie z P. Sarneckim, ze rozwigzania przyjete w Konstytucji z 1997 r.
stanowig swoisty , krok wstecz” w kierunku ustroju parlamentarnego co najmniej
,mniej zracjonalizowanego” — P. SarnecKki, ,, Parlamentaryzacja” systemow rzqdowych
w Polsce, Finlandii i Chorwacji w Swietle ostatnich przeksztatcen konstytucyjnych
w tych krajach, [w:] Instytucje..., s. 287.

14 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, t.j. M.P. z 2017 r., poz. 420.
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Wysoka jakoS¢ i efektywnoS$¢ tworzenia prawa stanowig wszak element sktado-
wy koncepcji racjonalnego ustawodawcy?s.

W polskim procesie ustawodawczym sejmowa wiekszo$¢ — korzystajac
z symbolicznego jedynie umocowania jego elementéw Konstytucji — bez trudu
moze dokonywac zmian w postepowaniu ustawodawczym pod katem doraZnych
potrzeb politycznych, tym samym instrumentalizujgc proces prawotworczy.
Zakres formalnej kontroli zgodnoSci ustawy z Konstytucjg przez TK ograni-
czony jest zaledwie do kwestii podstawowych, o ktérych Konstytucja stanowi
w art. 118-120. Jako§¢ wnoszonych inicjatyw, szczeg6lnie w odniesieniu do
podmiotéw innych niz Rada Ministréw, pozostawia wiele do zyczenia. Wynika
to z faktu, ze zasady techniki prawodawczej wigza jedynie rzad, za§ wstepna,
formalna kontrola projektéw ustaw przez Marszatka Sejmu ma charakter wy-
biérczy, gdyz zdeterminowana jest wzgledami politycznymi. Dlatego w praktyce
parlamentarnej bez trudu mozna odnotowacé liczne przypadki nadawania biegu
ustawodawczego projektom, ktére nie spelniajg wymagan okre$lonych w art. 34
regulaminu Sejmu. W aktualnych do$§wiadczeniach dotyczy to zwlaszcza sfery
oceny zgodnoSci projektow ustaw z prawem Unii Europejskiej oraz ogolnie
przyjetymi standardami demokratycznymi, wyznaczanymi przez czionko-
stwo Rzeczypospolitej Polskiej w innych organizacjach miedzynarodowych,
np. w Radzie Europy. Zjawiska te determinujg postepujacy proces inflacji pra-
wa, stanowigcy podstawowe zagrozenie dla idei racjonalizacji.

W kontek$cie mankamentéw, zwigzanych z realizacja przez parlament
funkcji ustawodawczej, nalezy réwniez zwrocié uwage na miejsce i role Senatu
w przyjetej w Konstytucji formule dwuizbowos$ci. Czynnikiem, ktéry negatyw-
nie oddzialuje na jako$¢ tworzonego w Polsce prawa, jest bowiem brak jakiej-
kolwiek konstruktywnej koncepcji wykorzystania w procesie ustawodawczym
potencjatu Senatu. Jak trafnie wskazuje K. Skotnicki, spdjna wizja roli ustro-
jowej Senatu ujawnila sie jedynie w fazie jego restytucji w 1989 r. Wowczas to,
jako izba pochodzgca z wolnych i w pelni demokratycznych wyboréw, Senat
stanowil przeciwwage dla niedemokratycznie wybieranego Sejmu, legitymi-
zZujac tym samym udzial dotychczasowej opozycji demokratycznej w procesie
przeksztalcen ustrojowych, zainicjowanych porozumieniem Okragglego Stotul®.
Tak uksztaltowana formuta drugiej izby przetrwata przez caly okres prowizo-
rium ustrojowego i przeniesiona zostata, wlasciwie bez jakichkolwiek istotnych
zmian, na grunt Konstytucji. Zatem mimo daleko idgcych zmian ustrojowych,
przeprowadzonych w ostatnim ¢wieréwieczu, Senat pozostat zaktadnikiem kon-
cepcji wypracowanej w zupelnie odmiennych od obecnych warunkach ustrojo-
wych?!’. Dominacja Sejmu nad drugg izba widoczna jest szczegdlnie w obszarze
procesu ustawodawczego, w ktorym Senat uczestniczy symboliczniel®. Wyjatek

15 J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Ossolineum 1985, s. 133.

16 Zob. K. Skotnicki, Kilka uwag w sprawie kierunkow reformy Senatu, [w:] Prawa
cztowieka ...s. 349.

17 Por. M. Dobrowolski, Senat — instytucja o niewykorzystanym potencjale, [w:] Wy-
brane...,s. 18 - 19.

18 W tym wzgledzie w pelni zgadzam sie z opinig J. Ciapaty, ze Senat nie realizu-
je funkcji ustawodawczej, lecz raczej funkcje partycypacji w procesie legislacyjnym
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stanowi jedynie procedura uchwalania ustawy o zmianie Konstytucji, cho¢ réw-
niez w tym przypadku Senat nie kreuje tre$ci ustawy, a jedynie aprobuje albo
neguje ustawe uchwalong przez Sejm, bez mozliwosci uzgodnienia stanowisk
przez obie izby!®. W efekcie Senat jawi sie w procesie ustawodawczym nie tyle
jako partner, ile jako petent Sejmu. Tymczasem cechg zracjonalizowanego par-
lamentaryzmu jest zar6wno wyraziste zréznicowanie sposobu kreacji obydwu
izb parlamentu oraz ich kadencji, jak rowniez zagwarantowanie izbom drugim
realnego i konstruktywnego udziatu w realizacji funkcji ustawodawczej oraz
kreacyjnej. Znajduje to wyraz w takich konstrukcjach ustrojowych, jak np. moz-
liwo$¢ rozpoczecia procesu ustawodawczego w drugiej izbie, uchwalanie ustaw
w ramach procedury mediacyjnej miedzy izbami, bezposSredni udziat izby dru-
giej w wyborze sedziéw sagdu konstytucyjnego.

W odniesieniu do funkcji kontrolnej legislatywy, stanowiacej jeden z istot-
nych wyznacznikéw systemu rzadow parlamentarnych, Konstytucja — wzorem
poprzednich regulacji tej rangi — przyznata monopol Sejmowi w zakresie egze-
kwowania odpowiedzialno$ci politycznej Rady Ministréw, zachowujac przyjety
pod rzagdami Matej Konstytucji z 1992 r. dualizm $rodkéw normatywnych, stu-
zgcych realizacji tej funkcji, w postaci wotum nieufno$ci dla Rady Ministrow
(art. 158) oraz wotum nieufno$ci dla poszczegélnych jej cztonkéw, z wytacze-
niem premiera (art. 159). Odno$nie do pierwszego z wymienionych Srodkéw
wzmocnita racjonalizujacy wymiar tej konstrukcji, odchodzac od zwyktego
wotum nieufno$ci w stosunku do rzadu. Konstruktywne wotum nieufno$ci, jako
jedyna formuta doprowadzenia przez Sejm do upadku gabinetu z inicjatywy
postéw, z jednej strony stuzy egzekwowaniu parlamentarnej odpowiedzialno$ci
Rady Ministréw zgodnie z istotg systemu rzadow parlamentarnych, z drugiej
za$ — zapobiega obalaniu rzagdu w wyniku doraZnie zawieranych sojuszy po-
litycznych, opartych wyltacznie na negowaniu polityki dotychczas rzadzacej
ekipy, aczkolwiek niezdolnych do skonstruowania wobec dotychczasowego gabi-
netu powaznej alternatywy programowej i personalnej.

Stabilno$§¢ egzystencji rzadu - jako jeden z fundamentéw parlamenta-
ryzmu zracjonalizowanego — chroniona jest za pomocg formalnych obostrzen
zwigzanych ze zlozeniem, rozpatrywaniem i uchwaleniem wniosku o wotum
nieufnoSci dla Rady Ministréw, ujetych zar6wno w ramy art. 158 Konstytucji,
jak i odpowiednich postanowien Regulaminu Sejmu. Praktyka ustrojowa do-
tychczasowego ¢wieréwiecza obowigzywania Konstytucji w pelni potwierdza
stabilizujacy charakter instytucji z art. 158 Konstytucji. W tym okresie ztozone
zostaly zaledwie dwa wnioski o konstruktywne wotum nieufnoSci, przy czym
obydwa nie uzyskaly wymaganego przez Konstytucje poparcia wiekszo$ci sej-

- J. Ciapata, Uwagi w sprawie udziatu Senatu w stanowieniu ustaw, [w:] Kierunki zmian
pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, red. A. Bisztyga, P. Zientarski, Warszawa 2014,
s. 96. Na ten temat zob. takze L. Jamroéz, Status ustrojowy Senatu RP — nierozwigzany
problem skrajnie ograniczonych uprawnien ustawodawczych Senatu, [w:] Kierunki...,
s.109-111.

19 Szerzej zob. R. Grabowski, Zréznicowanie trybu zmiany jako kryterium klasyfika-
cji konstytucji wspotczesnych panstw europejskich, Rzeszéw 2013, s. 137.
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mowej20. Wotum nieufnosci dla ministra nie wpisuje sie wyraznie w formute
racjonalizacji systemu rzgdéw, choé zwigzane z jego uchwaleniem wymogi
formalne réwniez pelnig funkcje ochronng, zapobiegajac dezintegracji perso-
nalnej gabinetu. Istnienie stabilnej wiekszoS$ci parlamentarnej, skonsolidowanej
woko6t idei wspierania rzadu, catkowicie redukuje r6wniez zagrozenia zwigzane
ze stosowaniem przez opozycje parlamentarng mechanizméw egzekwowania
odpowiedzialnoSci ministrow. W tym wzgledzie stabilno$¢ sceny partyjnej
w Sejmie — tym wieksza, im wyzszy jest poziom dyscypliny klubowej i silniejsza
jest polaryzacja pogladéw i postaw politycznych - jest rownie skutecznym czyn-
nikiem racjonalizacji parlamentaryzmu jak konstrukcje normatywne przyjete
w Konstytucji. Sytuacja, w ktérej koalicja sejmowa — mimo wewnetrznych spo-
réw i niesnasek — jest w stanie zmobilizowa¢ sie ,,ponad podziatami” do obrony
ministra atakowanego przez opozycje, nadaje indywidualnemu wotum nieuf-
nosci charakter ,,miekkiego” Srodka kontroli nad rzgdem, stuzgcego jedynie
wywolaniu przez opozycje debaty nad politykag Rady Ministréw. W dotychcza-
sowym okresie obowigzywania Konstytucji opozycja sktadata ponad sto takich
wnioskéw. Zaden z nich nie uzyskatl akceptacji Sejmu. Debata nad wnioskiem
o wotum nieufnosci dla konkretnego ministra nie zmierza zatem do jego odwo-
tania, lecz ukierunkowana jest na realizacje funkcji kontrolnej opozycji wobec
rzagdu w wymiarze propagandowym i informacyjnym. W istocie stanowi zatem
pretekst do podsumowania dotychczasowej dziatalnoSci rzadu i koalicji przez
sejmowa opozycje. W aspekcie prakseologicznym poselska inicjatywa stanowi
narzedzie realizowania prawa opozycji do krytyki rzgdu na forum sejmowym?!.

3. Egzekutywa. Struktura, organizacja wewnetrzna oraz ukiad wzajem-
nych relacji w tonie wiadzy wykonawczej zalicza sie do podstawowych wy-
znacznikéw modelu rzgdéw w systemie parlamentarnym. Dualizm egzekutywy
stanowi jedna z najbardziej rozpoznawalnych jego cech. W polskiej tradycji
demokratycznej jest trwalym elementem, obecnym we wszystkich rozwigza-
niach ustrojowych po 1918 r. Konstytucja przyjeta dualizm egzekutywy z prze-
waga konstrukcji zblizonych do modelu kanclerskiego. Znalazto to wyraz przede
wszystkim w wyeksponowaniu roli rzgdu w zakresie prowadzenia polityki pan-
stwa i parlamentarnej odpowiedzialno$ci Rady Ministrow za jej prowadzenie. Co
prawda, w konicowej fazie prac nad Konstytucjag w dyskusji parlamentarzystow
i ekspertéw wyraznie zaznaczyla sie idea wyposazenia Prezydenta Rzeczypospo-
litej w funkcje arbitrazu, jednak koncepcja ta nie zostala wprost odzwiercied-
lona w przepisach ustawy zasadniczej. Przede wszystkim funkcja arbitrazu nie
zostala explicite ujeta w art. 126 Konstytucji. Oznacza to, ze jej elementy mozna
jedynie zrekonstruowaé na podstawie konkretnych kompetencji, przyznanych
glowie panstwa w postanowieniach ustawy zasadniczej. Jak dotad, w doktrynie

20 Odpowiednio: wniosek grupy postéw z 11.02.2013 r. o wyrazenie wotum nieufno-
§ci rzadowi D. Tuska z jednoczesnym wyborem na premiera P. Glifiskiego (druk sej-
mowy nr 106) oraz wniosek grupy postéw z 24.03.2017 r. o wyrazenie wotum nieufno$ci
rzadowi B. Szydlo z jednoczesnym wyborem na premiera G. Schetyny (druk sejmowy
nr 1436).

21 Zob. L. Garlicki, uwagi do art. 95, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 8.
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prawa konstytucyjnego nie udato sie ustali¢ jednolitego katalogu kompetencji
Prezydenta Rzeczypospolitej, ktore bylyby jednoznacznie interpretowane jako
przejawy tzw. arbitrazu instytucjonalnego. Jako prawne instrumenty prezyden-
ckiego arbitrazu wskazuje sie m.in. wyglaszanie oredzi na forum Sejmu, Senatu
lub Zgromadzenia Narodowego, tzw. weto ustawodawcze, a w stosunku do Rady
Ministréw — zwotywanie Rady Gabinetowej?2. W stosunku do parlamentu do tej
kategorii zaliczane jest rowniez skracanie kadencji parlamentu?3. Nalezy jednak
zauwazy¢é, ze poglad ten zastuguje na akceptacje wylacznie w odniesieniu do
konstrukcji skrocenia kadencji, przyjetej w art. 225 Konstytucji, ktéra pozosta-
wia Prezydentowi swobode podjecia decyzji w kwestii przerwania toku kadencji
obu izb w zwigzku z nieprzekazaniem glowie panstwa do podpisu ustawy budze-
towej w terminie czterech miesiecy od wniesienia jej projektu do Sejmu przez
Rade Ministrow. W przypadku okreSlonym w art. 155 Konstytucji Prezydent ma
obowigzek skrdocenia kadencji, co samo w sobie pozbawia go — jako potencjalnego
arbitra — mozliwosci rozstrzygniecia sporu miedzy Sejmem a Radg Ministréow
na podstawie niezaleznej oceny sytuacji politycznej. Z formalnego punktu wi-
dzenia w kategoriach arbitrazu instytucjonalnego postrzegaé mozna réwniez
niektére kompetencje Prezydenta zwigzane z egzystencjg rzadu. Dotyczy to
przede wszystkim powolywania Rady Ministrow w trybie art. 155 Konstytucji,
jak réwniez odmowy przyjecia dymisji Rady Ministréw, bedacej skutkiem zloze-
nia przez Prezesa Rady Ministrow rezygnacji z dalszego pelnienia obowigzkéw
(art. 162 ust. 4 w zw. z ust. 2 pkt 3 Konstytucji). Niezaleznie jednak od stopnia
,bojemnosci” interpretacyjnej przepisOw Konstytucji, odnoszacych sie do
kompetencji Prezydenta, na weryfikacje hipotezy o rzeczywistym lub domnie-
manym arbitrazu Prezydenta Rzeczypospolitej na gruncie Konstytucji istotny
wplyw wywiera otoczenie polityczne??. Nalezy zatem przyjac, ze Prezydent nie
dysponuje formalnymi Srodkami arbitrazu politycznego na miare silnej, demo-
kratycznej legitymacji, wynikajacej ze sposobu jego wyboru?. Konstytucja nie
przyznata mu kompetencji stuzacych skutecznemu przezwyciezaniu Kryzysow
politycznych, naturalnych w systemie rzadéw parlamentarnych. Podstawowym,
cho¢ specyficznie wykorzystywanym w praktyce ustrojowej instrumentem tego
typu jest tzw. weto ustawodawcze?. Dotychczasowa praktyka jego stosowania
wskazuje jednak, ze Prezydent czesto traktuje ten Srodek jako orez w rywaliza-
cji z Radg Ministréw, co najbardziej wyrazi$cie uwidacznia sie w okresach tzw.

22 Zob. A. Chorazewska, Prezydent jako czynnik réwnowagi. Arbitraz prezydencki,
Przeglad Sejmowy 2005, nr 6, s. 62.

23 Zob. R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta RP w swietle nowej Konstytucji, PiP
1997, nr 11-12, s. 67.

24 Zob. A. Jamroz, Status konstytucyjny Prezydenta RP w Swietle funkcji okreslonych
w art. 126 Konstytucji (propozycje wyktadni), [w:] Aktualne problemy reform konstytu-
cyjnych, red. S. Bozyk, Bialystok 2013, s. 81.

25 Mozna zgodzi¢ sie z pogladem A. Chorazewskiej, ze przyznajac Prezydentowi funk-
cje gwaranta cigglo$ci wiadzy panstwowej (art. 126 ust. 2 Konstytucji), ustrojodawca in-
tencjonalnie zmierzal do stworzenia normatywnych podstaw dla prezydenckiego arbi-
trazu — A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w zycie
Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2008, s. 65.

26 Zob. M. Kruk, Konstytucyjny..., s. 38-39; S. Gebethner, System..., s. 229.
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koabitacji. Wowczas, odmawiajac podpisywania ustaw, ktére stuza realizacji
politycznego programu rzadu i popierajacej go wiekszosci, Prezydent ogranicza
mozliwo$¢ efektywnego prowadzenia polityki panstwa przez Rade Ministréw,
dziatajac tym samym na rzecz opozycji (z ktérej szeregéw sie wywodzi). W isto-
cie bowiem konieczno$¢ ponownego uchwalenia ,,zawetowanej” ustawy przez
Sejm wiekszo$cia 3/S gloséw w istocie skazuje rzadzaca wiekszo$¢ na szukanie
poparcia dla jej przyjecia w szeregach opozycji, co z natury rzeczy nie stuzy
racjonalizacji systemu. Wskazana kompetencja Prezydenta oddziatuje destruk-
cyjnie na system rzadoéw, gdyz nie gwarantuje wspoéldziatania obydwu organéw
egzekutywy, lecz eskaluje konflikt, wynikajacy z ich odmiennej proweniencji
politycznej. Dopelnienie tego obrazu stanowi réwniez przyznana gltowie panstwa
prerogatywa inicjowania postepowania ustawodawczego, ktéra — szczeg6lnie
w sytuacji konfliktu politycznego miedzy organami egzekutywy — daje Prezyden-
towi potencjalng mozliwo$§¢ ingerowania w program Rady Ministréw za pomoca
projektéw sprzecznych z jego zatozeniami. W warunkach zdyscyplinowanej
i skonsolidowanej wokot rzadu wiekszoSci sejmowej prezydenckie projekty
— sprzeczne z programem gabinetu — maja nikte szanse uchwalenia, natomiast
rosng one zdecydowanie woéwczas, gdy rzad balansuje na granicy poparcia wiek-
szoSci parlamentarnej lub ma charakter mniejszo$ciowy.

Dotychczasowa praktyka obowigzywania Konstytucji dowodzi niezbicie,
ze zdolnoS¢ Prezydenta do wplywania na biezacy bieg spraw w pafstwie, tudziez
stabilizowania sytuacji politycznej w warunkach gabinetu mniejszoSciowego
determinowana jest wylacznie jego ,,pozycjonowaniem” politycznym, a méwigc
wprost — partyjnym. Sciste zwiazki glowy panstwa — zaréwno z rzadem, jak
i z opozycjg parlamentarng — nie dajg gwarancji realizowania funkcji arbitra
w zakresie wykonywania inicjatywy ustawodawczej. W pierwszym przypadku
Prezydent postrzegany jest bowiem przez nieprzychylng Radzie Ministrow
wiekszo$¢ jako jeden z moduléw obozu rzadzacego, co dezawuuje jego inicjatywy
legislacyjne réwnie skutecznie jak inicjatywy samego rzadu. W drugim za$ przy-
padku Prezydent moze podejmowaé dziatania, ktére beda stuzyé dezintegracji
programu Rady Ministréw przez wykonywanie inicjatyw z nim sprzecznych,
a uchwalanych gtosami przeciwnych rzadowi frakcji wylacznie z czysto poli-
tycznej kalkulacji, w myS$l reguly ,,im gorzej, tym lepiej”, ktérej opozycja tym
tacniej hotduje, im blizszy jest termin kolejnych wyboréw parlamentarnych.
W kontekScie racjonalizacji systemu rzadéw parlamentarnych wykonywanie
przez Prezydenta dwoch uprawnien osobistych, tj. inicjatywy ustawodawczej,
a takze tzw. weta ustawodawczego wbrew programowi rzadu, dysfunkcjonalnie
oddzialuje na ten system. Praktyka okresu obowigzywania Konstytucji dostarcza
réwniez przyktadéw wskazujacych na to, zZe tozsamoS¢ polityczna obu organéw
wladzy wykonawczej nie zawsze gwarantuje zgodng wsp6éiprace miedzy Prezy-
dentem a Radg Ministréw, zwlaszcza jeSli rzad dysponuje stabilnym poparciem
wiekszosci sejmowej. Dowodzg tego zar6wno okolicznosci ,,szorstkiej przyjazni”
miedzy prezydentem A. KwasSniewskim i premierem L. Millerem, jak réw-
niez nieodlegle wydarzenia zwigzane z odmowa podpisania przez prezydenta
A. Dude ustaw o Sadzie Najwyzszym oraz o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa, autorstwa rzadu Prawa i Sprawiedliwos$ci, a takze daleko idacy
sceptycyzm Kkoalicji rzadzacej wobec prezydenckiego projektu zmian w ustawie
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o Sadzie Najwyzszym, skutkujacych likwidacjg niekonstytucyjnej Izby Dyscypli-
narnej. Tym samym brak spdjnej koncepcji normatywnej wladzy wykonawczej,
zwlaszcza w odniesieniu do usytuowania prezydenta w systemie rzadéw, prowa-
dzi do tego, iz rzeczywisty ksztalt egzekutywy w Polsce determinuja w istocie
zmienne o stricte politycznym czy wrecz personalnym charakterze. W ostatnim
7z wymienionych aspektéw egzemplifikacje tej tezy stanowi chociazby konflikt
miedzy prezydentem A. Dudg i urzednikami jego kancelarii a Ministrem Obrony
Narodowej czy tez Ministrem Sprawiedliwosci.

W doktrynie prawa konstytucyjnego eksponuje sie réwniez niepoSlednig
role, jakg dla ksztaltu modelu rzadéw odgrywa w tej konfiguracji status ustrojo-
wy szefa rzadu?’. Preludium dla wzmochienia pozycji ustrojowej Prezesa Rady
Ministréw na gruncie Konstytucji stanowila reforma centrum administracyjnego
rzadu, przeprowadzona na plaszczyZnie ustawowej w okresie obowigzywania
tzw. Matej Konstytucji z 1992 r.28 Postanowienia ustawy z 8.08.1996 r. o Radzie
Ministréw?® oraz ustawy z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej3° przy-
znaly premierowi szerokie uprawnienia w zakresie ksztattowania skiadu rzadu
i okreSlania szczeg6towego zakresu dziatania ministrow w trybie tzw. rozporzg-
dzen atrybucyjnych3!. Zgodnie z art. 148 Konstytucji premier uzyskal wyrazne
uprawnienia nie tylko w zakresie kierowania rzgdem, koordynowania i kie-
rowania jego pracami. Uzyskal réwniez istotny wplyw na realizacje rzadowej
polityki, co nabrato szczegb6lnego znaczenia w kontekScie art. 146 Konstytucji,
cedujacego na Rade Ministréw funkcje prowadzenia polityki wewnetrznej i ze-
wnetrznej Rzeczypospolitej Polskiej, z wyraznym odseparowaniem Prezydenta
Rzeczypospolitej od zadan z tym zwigzanych. Pozbawienie Prezydenta prawnych
instrumentéw gwarantujacych wplyw na rzadzenie pafistwem, podobnie jak
zwigzanie kwestii odpowiedzialnoSci politycznej rzadu z instytucjg konstruktyw-
nego wotum nieufnoSci (art. 158 Konstytucji), ewidentnie przyblizylo przyjety
w Konstytucji model rzadéw do rozwigzan wiasciwych dla modelu kanclerskie-
go. Dla dopelnienia obrazu pozycji konstytucyjnej premiera nalezy zauwazyc, ze
waznym elementem - zaréwno w plaszczyznie zapewnienia wewnetrznej spoj-
nosci personalnej i programowej rzadu, jak réwniez w odniesieniu do formuty
stosunkéw w tonie dualistycznej egzekutywy — stato sie takze skoncentrowanie
W jego gestii catoSci uprawnien zwigzanych z kontrasygnowaniem aktow urzedo-
wych Prezydenta Rzeczypospolitej (art. 144 ust. 2 Konstytucji). W efekcie nor-

27 Zob. np. A. Kulig, Zmiany w regulacji normatywnej pozycji szefa rzqdu w europej-
skich systemach parlamentarnych — prolegomena, [w:] Ustroje — tradycje i porowna-
nia. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi dr. hab. Marianowi Grzybowskiemu
w siedemdziesiqtq rocznice urodzin, red. P. Mikuli, A. Kulig, J. Karp, G. Kuca, Warsza-
wa 2015, s. 658.

28 Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy witadza
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.).

29 Tj.Dz.U. z 2012 r., poz. 392 ze zm.
30 Tj.Dz.U.z 1999 r. Nr 82, poz. 928 ze zm.

31 Zob. R. Matyja, Centrum wiadzy wykonawczej w praktyce rzqdow Prawa i Spra-
wiedliwosci 2005-2007, [w:] Witadza wykonawcza w Polsce i Europie, red. M. Drzonek,
A. Wotek, Krakéw-Nowy Sacz 2009, s. S0.

PANSTWO i PRAWO 10/2022 223



matywna konstrukcja statusu ustrojowego Prezesa Rady Ministrow jawi sie jako
jeden z najbardziej spdjnych elementéw Konstytucji. Zrywa ona jednoznacznie
z formulg traktowania premiera jako ,pierwszego wsréd réwnych ministrow”
(primus inter pares), charakterystycznej dla rozwigzan ustrojowych okresu PRL.
Nie nalezy jednakze zapominac, ze system ustrojowy nie stanowi jedynie sumy
przyjetych w Konstytucji konstrukcji normatywnych. Jego istotnym elementem
jest bowiem system polityczny oraz determinanty behawioralne. Owe sktadniki
oddzialuja na rzeczywisty ksztalt stosunk6w miedzy organami panstwa w stop-
niu nie mniejszym niz prawo?2,

Doswiadczenia ustrojowe wielu wspodlczesnych demokracji wskazujg
wrecz jednoznacznie, ze w odniesieniu do pozycji szefa rzadu uwarunkowania
natury politycznej czy wrecz stricte partyjnej w istotny sposéb wplywaja na
efektywnoS¢ realizowania jego kompetencji, zwigzanych z Kierowaniem rzadu
i prowadzeniem polityki gabinetu. Z formalnego punktu widzenia regulacje
przyjete w Konstytucji odno$nie do procedury tworzenia Rady Ministréw nie
przesadzaja jednoznacznie kwestii objecia funkcji premiera przez lidera ugru-
powania, ktére uzyskato najwiecej mandatéw w wyborach parlamentarnych, lub
jednego z lideréw partii tworzacych koalicje rzadzaca. W przeciwienistwie do
reguly stosowanej w wiekszoSci panstw systemu rzagdéw parlamentarnych de-
cyzja Prezydenta RP o powierzeniu misji tworzenia gabinetu nie jest w polskiej
praktyce ustrojowej nieodlacznie zwigzana z uprzednimi konsultacjami miedzy
glowg panstwa a przywédcami wszystkich ugrupowan zasiadajgcych w Sejmie.
Jednoczes$nie z dotychczasowej praktyki jednoznacznie wynika, ze w przypadku
tworzenia Rady Ministrow w trybie art. 154 ust. 1 Konstytucji Prezydent RP
uwzglednia wyniki wyboréw parlamentarnych, powierzajac zadanie stworzenia
gabinetu osobie wskazanej przez gremia kierownicze partii zwycieskiej lub tej,
woko6t ktérej zbudowana zostata wiekszoSciowa koalicja, zdolna poprzeé premie-
ra i rzad w glosowaniu nad wnioskiem o udzielenie Radzie Ministréw wotum
zaufania w trybie ust. 2 wskazanego artykutu Konstytucji. Formuta ta stwarza
dogodne warunki dla objecia funkcji Prezesa Rady Ministréw przez rzeczywi-
stego lidera najwiekszego ugrupowania sejmowego. Dotychczasowe doSwiad-
czenia, zwigzane z tworzeniem rzadéw w okresie obowigzywania Konstytucji, sg
w tym wzgledzie zr6znicowane — generalnie wskazujg jednak na brak utrwalonej
praktyki obejmowania funkcji premiera przez rzeczywistych lideréw frakcji
politycznych, ktére tworzyly koalicje rzadzace badZz obejmowaly samodzielne
rzady. W okresie dwudziestu pieciu lat obowigzywania Konstytucji sposrod dzie-
wieciorga politykow piastujgcych funkcje premiera tylko czworo, w chwili obej-
mowania stanowiska, stalo jednocze$nie na czele partii (L. Miller, J. Kaczynski,
D. Tusk, E. Kopacz). Nalezy przy tym pamietaé, ze L. Miller w trakcie piasto-
wania funkcji szefa gabinetu stracit funkcje przewodniczacego swojej formacji
politycznej. Troje bylo szeregowymi politykami swojej partii (K. Marcinkiewicz,
B. Szydto, M. Morawiecki), natomiast pozostalych dwéch miato status bezpartyj-
nych (J. Buzek, M. Belka). Po wyborach parlamentarnych w 2015 r. powierzanie
funkcji Prezesa Rady Ministrow szeregowym czlonkom partii rzadzacej stato sie
regula. Ta przypadtoS¢ polskiej praktyki ustrojowej znaczaco ogranicza mozli-

32 Szerzej zob. S. Gebethner, System..., s. 213.

224 PANSTWO i PRAWO 10/2022



wo$¢ realizowania konstytucyjnych zadan przez piastunéw funkcji prezesa Rady
Ministréw, faktycznymi dysponentami ich szerokich uprawnief czynigc w prak-
tyce rzeczywistych lideréw partyjnych. Pod znakiem zapytania stawia roéwniez
stabilno$¢ gabinetu, ktéra w istocie staje sie zakladnikiem politycznego planu
kierownictwa partii.

Praktyka separowania formalnego przywoédztwa w rzadzie i przywodztwa
partyjnego znajduje réwniez potwierdzenie w realiach funkcjonowania obec-
nego gabinetu. Rzeczywistym decydentem w sprawach tak fundamentalnych,
jak personalna obsada stanowisk w Radzie Ministrow czy realizacja programu
politycznego rzadu, jest lider najwiekszej partii koalicyjnej, formalnie bedacy
tylko szeregowym posiem swojego ugrupowania. W efekcie zar6wno pierwszy,
jak i drugi gabinet M. Morawieckiego od swego zarania egzystuje w cieniu stale
podejmowanych spekulacji na temat rekonstrukcji rzadu, obejmujacej nie tylko
czlonkéw Rady Ministréw, ale rowniez samego premiera. Nietrudno zatem za-
uwazy¢, ze status polityczny Prezesa Rady Ministrow stanowi antyteze rozwig-
zan przyjmowanych w zracjonalizowanym systemie parlamentarnym. Skutkuje
to zauwazalnym spadkiem autorytetu szefa rzadu — zar6wno w samym gabinecie,
jak i w postrzeganiu tej kluczowej dla systemu parlamentarnego instytucji przez
opinie publiczng. Zjawisko deprecjacji praktycznego statusu premiera poteguja
nasilajgce sie w ostatnich miesigcach, aczkolwiek biernie tolerowane przez pre-
miera, przypadki otwartej krytyki jego poczynan ze strony lider6w ugrupowan
koalicyjnych, stanowigce naruszenie obowigzkéw ministra, wynikajacych z art. 8
ustawy o Radzie Ministrow.

4. Wnioski. W doktrynie prawa konstytucyjnego czesto przywoluje sie
zracjonalizowany parlamentaryzm jako ceche systemu ustrojowego pod rzada-
mi Konstytucji. Wskazuje sie jednocze$nie, ze w polskiej wersji racjonalizacja
systemu rzadéw przybrata specyficzng postaé33. Niezaleznie od niuanséw na-
tury semantycznej, towarzyszacych interpretacji powigzan polskiego systemu
rzadéw z tym zjawiskiem, dwudziestopiecioletni okres obowigzywania Konsty-
tucji z pewnos$cig umozliwia dokonanie obiektywnej oceny jej charakteru pod
tym wlasnie katem - zar6wno w wymiarze jurydycznym, jak i na podstawie
doSwiadczen praktyki ustrojowe;.

Przeprowadzona powyzej, silg rzeczy skrétowa analiza podstawowych
mankamentéw polskich konstrukcji ustrojowych, przyjetych na gruncie Konsty-
tucji, implikuje daleko idacy sceptycyzm wzgledem tezy, ze przyjety w Rzeczy-
pospolitej Polskiej system rzadéw spelnia wymogi ustroju zracjonalizowanego.
Na poziomie normatywnym w okresie 25 lat obowigzywania Konstytucji nie prze-
prowadzono zmian, ktére modyfikowalyby system rzadéw. Nie oznacza to jednak,
ze nie ulegl on przeobrazeniom w praktyce ustrojowej. Z uwagi na szczegoélnie
skomplikowany mechanizm nowelizacji postanowien Konstytucji, uregulowany
W jej art. 235, oraz brak politycznego konsensusu co do potrzeby i kierunku zmian

33 Np. J. Jaskiernia (Pojecie..., s. 64) okresla ja mianem ,,lagodne;j”. Z kolei S. Gebeth-
ner (System..., s. 231) wskazuje, ze w Polsce przyjety jest ,,system zracjonalizowanych
rzadéw parlamentarno-gabinetowych, odznaczajacy sie pewnymi cechami specyficzny-
mi, ktérych nie spotykamy w innych panstwach z systemem rzadéw parlamentarno-ga-
binetowych”.
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ustrojowych faktyczny system rzadéw zaczela ksztattowaé praktyka polityczna,
deprecjonujgc tym samym funkcje Konstytucji jako regulatora i stabilizatora
systemu ustrojowego. Tymczasem to wiasnie ustawa zasadnicza stanowi najstab-
sze ogniwo w procesie przyswajania w Polsce rozwigzan stanowigcych conditio
sine qua non parlamentaryzmu zracjonalizowanego3*. DoSwiadczenia ptynace
z praktykowania owych rozwigzan w panstwach zaliczanych do kanonu demo-
kracji parlamentarnej nie pozostawiajg watpliwosci co do tego, Ze nie moze by¢
zracjonalizowanego parlamentaryzmu bez racjonalnych parlamentarzystow
i przyw6dcow politycznych, a tego wiasnie od lat brakuje w polskiej rzeczywi-
stosci politycznej. Zaprogramowany w Konstytucji system rzadéw zostal zdefor-
mowany w wyniku postepujgcej polaryzacji sceny politycznej, braku zwyczajow
konstytucyjnych i postrzegania mechanizméw demokratycznych wytacznie przez
pryzmat arytmetyki partyjnej, a nie aksjologii demokracji. W efekcie polski
system rzadéw dotkniety jest obecnie najwiekszym kryzysem od zarania III Rze-
czypospolitej. Sprzeczna z wyrazong w Konstytucji zasadg demokratycznego
pafnstwa prawnego idea prymatu woli politycznej nad prawem, zwerbalizowana
wprost na inauguracyjnym posiedzeniu Sejmu w 2015 r. przez przedstawicieli
nowej woéwczas wiekszoSci parlamentarnej, w praktyce dziatania Sejmu realizo-
wana jest konsekwentnie juz druga kadencje. Polski system ustrojowy funkcjo-
nuje obecnie jako ,,pozorna demokracja parlamentarna”, charakterystyczna dla
panstw przechodzacych droge od demokracji do autorytaryzmu. Przyjete w okre-
sie przeksztalcen ustrojowych fundamentalne zasady ustroju demokratycznego
W postaci suwerenno$ci narodu, panstwa prawnego, podzialu i rownowazenia sie
wtadz, legalizmu dziatania organéw wladzy publicznej oraz niezaleznosci sagdéw
zostaly zakwestionowane w praktyce politycznej. W zakresie dotyczacym funk-
cjonowania Sejmu jak w soczewce skupiajg sie najgorsze doSwiadczenia z historii
polskiego parlamentaryzmu - zaré6wno okresu miedzywojnia, jak i czaséw Polski
Ludowej. Bezwzglednie wykorzystywana dominacja prorzadowej wiekszoSci,
polityczna instrumentalizacja procesu tworzenia prawa z pominieciem demo-
kratycznych standardéw legislacyjnych, ograniczanie praw sejmowej opozycji,
w szczegblnosci za pomocg arbitralnie wprowadzanych restrykcji formalnych, nie
tylko w odniesieniu do mozliwoS$ci debatowania w Sejmie, ale rowniez znaczacego
zmniejszenia czestotliwosci posiedzen Izby, to tylko niektére z objawow kryzysu
parlamentaryzmu. Kryteria stricte polityczne przesadzajg o tym, czy i jak ma
by¢ stosowany Regulamin Sejmu. Z rzadka przegrywane przez koalicje rzadowa
glosowania na forum plenarnym lub w komisjach sejmowych bywaja uniewaz-
niane i przeprowadzane ponownie pod pozorem koniecznoS$ci ich reasumpcji.
W trakcie dyskusji prowadzonych na forum Sejmu lub w komisjach prowadzacy
obrady przedstawiciele obozu rzadzacego ,bez zadnego trybu” udzielajg glosu
liderom frakcji koalicyjnej, jednoczes$nie restrykcyjnie ograniczaja wystgpienia
przedstawicieli sejmowej opozycji. Zaré6wno w procesie ustawodawczym, jak
i w realizowaniu funkcji kontrolnej Sejm deprecjonuje demokratyczne wartosSci
konstytucyjne — przy aprobacie organéw konstytucyjnie zobowigzanych do stania
na ich strazy, tj. Trybunatlu Konstytucyjnego oraz Prezydenta Rzeczypospolitej.
Sejm znowu odgrywa role ,,pasa transmisyjnego” decyzji politycznych zapadaja-

34 Zob. M. Kruk, Konstytucyjny..., s. 17.
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cych w waskim kregu kierownictwa koalicji rzadzacej. JednoczeSnie sam tez jest
deprecjonowany w procesie prawotworczym przez narastajgcg liczbe rzadowych
rozporzadzen, formalnie ,,wykonawczych”, a materialnie wykraczajacych poza
ramy ustawowych upowazniefl, niebezpiecznych z punktu widzenia bezpieczen-
stwa prawnego obywateli, gdyz nierzadko ingerujacych w sfere ich wolnoSci
i praw. Jednoczeé$nie w oficjalnym przekazie parlament przedstawiany jest jako
centrum decyzyjne panstwa, a postowie rzgdzacej wiekszo$ci uzurpujg sobie
prawo do tego, by mieni¢ sie jedynymi, prawdziwymi wyrazicielami woli narodu.
Mankamenty te szczeg6lnie dotkliwie odbijaja sie na jakoSci realizowania przez
Sejm funkcji ustawodawczej. Projekty ustaw, wnoszone i rozpatrywane ad hoc,
nierzadko naruszajg postanowienia Konstytucji i — rowniez wbrew jej zasadom
- kontestuja miedzynarodowe zobowigzania Rzeczypospolitej. TreSciowo niespdj-
ne, obudowane wbrew zasadom techniki legislacyjnej licznymi ,,wrzutkami”3,
uchwalane sg nastepnie ,,bez zadnego trybu”, tzn. z naruszeniem przepisoéw Re-
gulaminu, dotyczacych zaréwno prac komisji, jak i trzech czytan w Izbie, wbrew
negatywnym opiniom ekspertéw wewnetrznych i zewnetrznych. Kontroli nad tym
chaotycznym i skrajnie upartyjnionym procesem nie sprawuje juz sad konstytu-
cyjny — w zalozeniu istotny czynnik gwarantujacy réwnowage wiladz w systemie
parlamentarnym. Podporzadkowany wtadzy politycznej Trybunal Konstytucyj-
ny nie tylko legitymizuje parlamentarne bezprawie, ale wykorzystywany jest
réwniez do zmiany porzgdku konstytucyjnego z pominieciem procedury zmiany
przepiséw Konstytucji, reinterpretujgc nowatorsko, ale niezgodnie z aksjologiag
systemu rzadéw, dotychczasowe, zastane warto$ci ustrojowe?e.

Organizacja i funkcjonowanie Sejmu dwdéch ostatnich kadencji oraz
Senatu poprzedniej kadencji wpisuje sie w formute najbardziej prymitywnej
wersji demokracji, tzn. demokracji determinowanej wytgcznie czynnikiem
arytmetycznym. Wiekszo$é parlamentarna marginalizuje wplyw opozycji na
proces decyzyjny i jej prawo do krytyki rzadzacych, wykorzystujac do tego celu
regulaminowe kompetencje Marszatka Sejmu. Tym samym kwestionuje funda-
mentalne zalozenie zasady podzialu wtadzy i rownowazenia sie wtadz, zgodnie
z ktérym w systemie parlamentarnym rzad prowadzi polityke panstwa pod kon-
trola opozycji parlamentarnej. Sam Regulamin — mimo jego normatywnego cha-
rakteru — w praktyce zaczyna przypominal akt o charakterze incydentalnym,
gdyz rzadzaca wiekszoS¢ wprowadza zmiany w jego tre$ci wychodzace naprze-
ciw doraznym potrzebom politycznym, reaktywnie wzgledem pojawiajacych sie
stan6w faktycznych?’.

35 Np. tzw. tarcze covidowe.

36 Zarzut ten znajduje potwierdzenie w licznych orzeczeniach tego gremium, doty-
czacych m.in. ustawy o warunkach dopuszczalno$ci przerywania cigzy, ustawy o Rzecz-
niku Praw Obywatelskich, niewigzacym charakterze postanowien zabezpieczajacych
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej czy tez wybiérczym obowigzywaniu prze-
pis6w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Pozwalam sobie oglednie nawigzaé do
tych przyktadéw, gdyz sa one powszechnie znane i Zzywo komentowane przez doktryne
prawa, z przywolaniem stosownych danych publikacyjnych.

37 Np. niespdjna z art. 231 zd. 2 Konstytucji propozycja nowelizacji Regulaminu po-
przez dodanie rozdziatu 7a, umozliwiajacego wyrazenie zgody na przediuzenie stanu
wyjatkowego zwykia wiekszoScig glosow.
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Z kolei model egzekutywy w obecnym ksztalcie determinujg zasadniczo
dwa czynniki: konstrukcje normatywne, przyjete w postanowieniach Konsty-
tucji, oraz praktyka ustrojowa bedgca wypadkowg réznorodnych zmiennych,
takich jak osobowos¢ piastunéw urzedu, ukiad sit parlamentarnych itp. Dotych-
czasowe doSwiadczenia okresu obowigzywania obecnej Konstytucji wskazuja, ze
drugi z wymienionych czynnikéw w o wiele wiekszym stopniu kreowat stosunki
w lonie egzekutywy niz przyjete w ustawie zasadniczej rozwigzania prawne.
Niespdjna regulacja konstytucyjna w polaczeniu z ,,rozchwiang” praktyka poli-
tyczng zdeterminowala stosunki miedzy Prezydentem Rzeczypospolitej i Rada
Ministrow do tego stopnia, ze mimo blisko dwudziestu lat obowigzywania
Konstytucji model rzadéw w odniesieniu do formuly egzekutywy jawi sie jako
konstrukcja in statu nascendi. Jest to zatem formuta, ktéra moze ewoluowac za-
réwno w Kierunku rzadéw parlamentarno-gabinetowych, w wersji niemieckiego
kancleryzmu, jak i modelu semiprezydenckiego, na wzér Konstytucji V Repub-
liki Francuskiej.

Mimo generalnego zalozenia racjonalizacji systemu, przy$wiecajgcego
pracom nad Konstytucja, w warstwie rozwigzan normatywnych objeta ona je-
dynie obszar stosunkéw miedzy Sejmem i Rada Ministréw, i to wylacznie w od-
niesieniu do kwestii zapewnienia rzgdowi stabilnej egzystencji i ochrony przed
odwotaniem przez przypadkowa, dorazng wiekszo$¢ parlamentarng. W odnie-
sieniu do konstrukcji wladzy wykonawczej Konstytucja skonfrontowata dwie
wykluczajace sie koncepcje. Z jednej strony polska prezydentura funkcjonuje
w oparciu o reguly dokladnie odwrotne nizZ ma to miejsce w ustroju semiprezy-
denckim. Z drugiej za§ - mimo wyraznych zapozyczen z modelu kanclerskiego,
zwlaszcza w odniesieniu do pozycji ustrojowej Prezesa Rady Ministréw, jak
réwniez mechanizméw egzekwowania odpowiedzialnoSci parlamentarnej rzadu,
polska wersja egzekutywy przybiera co najwyzej postaé sui generis , kanclery-
zmu Kkulejacego”, do czego w najwiekszym stopniu przyczynia sie tryb wyboru
glowy panstwa, przesadzajacy o stricte partyjnym postrzeganiu piastuna tego
urzedu. To z kolei implikuje okreSlony spos6éb korzystania przez Prezydenta
7 przystugujacych mu prerogatyw. Rozstrzygniecie problemu okreSlenia miej-
sca i roli Prezydenta w systemie ustrojowym w oparciu o rodzime dos$wiadcze-
nia historyczne zdaje sie przesadzac o potrzebie ukierunkowania reformy pol-
skiej egzekutywy w kierunku rozwigzan wtasciwych dla modelu kanclerskiego.
Silna prezydentura, w postaci zblizonej do systemu prezydenckiego lub chociaz-
by modelu pélprezydenckiego, jest bowiem obca polskiej tradycji ustrojowejss.
Powyzsze uwagi uzasadniajg rozwazenie postulatu wylgczenia Prezydenta ze
struktur wladzy wykonawczej i odejScia od powszechnej i bezposredniej elekcji
- na rzecz wyboru przez reprezentatywne Kolegium Elektorskie. Odmienna od
obecnej formuta wyboru by¢é moze pozwolitaby Prezydentowi uwolni¢ sie od
cigzgcego na jego wizerunku partyjnego emploi, co mogloby wzmocnié jego
wiarygodno$¢ i autorytet jako arbitra.

38 Wbrew pozorom tezie tej nie przecza rowniez doswiadczenia okresu Konstytucji
kwietniowej z 193S r. Co prawda, w sferze konstrukcji normatywnych przyznawata ona
prezydentowi bardzo mocng pozycje w systemie organdéw, wzmocniong ponadto formu-
1a odpowiedzialnoéci jedynie ,,przed Bogiem i historig”, jednak praktyka ustrojowa lat
1935-1939 zweryfikowata te koncepcje negatywnie.
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The Condition of the Government System After 25 Years
(Underlying Assumptions and Their Practical Implementation)

The Constitution of 2 April 1997 introduced a system of parliamentary
government with elements characteristic of rationalized parliamentarism.
Referring to the tradition of Polish parliamentarism enshrined in the March
1921 Constitution, it strengthened the position of the Sejm [lower chamber] in
the structure of the parliament, linking the functioning of the government with
the support of a stable political majority. At the same time, it rationalized the
mechanisms of accountability of the government to the Sejm, strengthened the
position of the prime minister, and prevented the President of the Republic from
conducting day-to-day state policy, while leaving the presidential election to the
popular vote. Unfortunately, political practice, especially in recent years, has
significantly deformed the normative assumptions adopted in the Constitution.
As a result, the Polish system of government is currently experiencing a deep
crisis caused by the questioning of the standards of democratic parliamentarism
in all areas of its functioning, that is, in terms of the organization and functio-
ning of the parliament, the legislative process, relations between the executive
authorities, and the review of the laws adopted in parliament by the Constitutio-
nal Tribunal.

Stowa kluczowe: system rzadéw, parlament, zracjonalizowany parlamen-
taryzm, wladza wykonawcza

Keywords: system of government, parliament, rationalized parliamenta-
rism, executive power
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