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UWAGI O DWOCH ELEMENTACH SYSTEMU RZADOW
W KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]
Z 1997 ROKU

Zamiarem twoércéw Konstytucji RP z 1997 r. byto m.in. optymalne za-
pewnienie stabilnosci systemu rzadéw w Polsce. Analiza postanowien Kon-
stytucji 1997 roku sktania do wniosku, Ze ustawodawca konstytucyjny przy-
jat ,zracjonalizowang wersje parlamentarno-gabinetowego systemu rza-
dow”L. System rzadow danego panstwa moze by¢ oceniany przez pryzmat
samych regulacji konstytucyjnych, co jednak najcze$ciej nie wystarcza. Dla-
tego niezbedna jest analiza rzeczywistych mechanizmoéw funkcjonowania
systemu rzagdéw. Przedmiotem zainteresowania uczynitem dwa elementy
konstytucyjnego systemu rzadéw w Polsce po roku 1997 z punktu widzenia
ich praktycznej funkcjonalnosci, a wtasciwie dysfunkcjonalnosci. Poré6wna-
nie konstytucyjnej regulacji i praktycznej funkcjonalnosci przybliza odpo-
wiedZ na pytanie o stabilno$¢ mechanizmdéw wtadzy politycznej w Polsce.
Jest to pytanie, ktére co pewien czas powraca. Kilkadziesiat lat wstecz, czyli
w latach trzydziestych ubiegtego stulecia, z problemem koherentnosci regu-
lacji konstytucyjnych z rzeczywistymi mechanizmami funkcjonowania syste-
mu rzadéw zmierzyty sie elity polityczne Il Rzeczypospolitej. [dea sprawnie
rzadzonego panstwa polskiego byta fundamentem reformy konstytucyjnej
z 23 kwietnia 1935 roku. Abstrahujac od oceny poszczegélnych rozwigzan
przyjetych w konstytucji kwietniowej uwazam, Ze reforma konstytucyjna
1935 roku miata m.in. przystosowac¢ strukture organéw panstwa do wy-
zwan, przed ktérymi staneta w potowie lat trzydziestych Rzeczpospolita Pol-

I R. Mojak, Parlament a Rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo
UMCS, Lublin 2007, s. 622. O zracjonalizowanej wersji parlamentarno-gabinetowego syste-
mu rzadéw zob. takze: ]. Stembrowicz, Rzqd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982,
s. 134-174.
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ska?. Przed powaznymi wyzwaniami staje réwniez dzisiaj wspotczesne pan-
stwo polskie. Dlatego praktyczna funkcjonalnos$¢ systemu rzadéw pozostaje
warto$cig podstawowa dla Rzeczypospolitej Polskiej. Zarazem jest powaz-
nym wyzwaniem dla obecnych elit politycznych. Sposréd wielu wybratem
do analizy dwa zagadnienia-elementy zracjonalizowanego systemu rzadow
w Polsce. Po pierwsze interesujgca jest praktyczna funkcjonalno$¢ przyjete-
go w Konstytucji 1997 r. modelu dwuizbowego parlamentu. Problematyce
bikameralizmu w Polsce poswieconych jest catkiem niemato znakomitych
opracowan naukowych. Po drugie przedmiotem zainteresowania uczynitem
takze konstrukcje dwucztonowej egzekutywy, wzajemnych relacji miedzy
gtowa panstwa a rzagdem. Na zakonczenie, wycinkowych z konieczno$ci, roz-
wazan chciatbym postawi¢ pytanie: na ile pozadane bytoby wprowadzenie
w przysztosci separacji funkcji legislatywy i egzekutywy? Separacja wtadzy
ustawodawczej i wykonawczej pozostaje ,sercem kwestii konstytucyjnej”
i jest blizsza wspodtczesnemu odczytaniu idei Monteskiusza. W praktyce po-
litycznej takie rozwigzanie oznaczatoby niezalezno$¢ mandatu wtadzy wy-
konawczej od ustawodawczej, bowiem te wtadze s3 tylko wtedy oddzielone,
gdy majg odrebne zZrodto. Separacja umacniataby, czyli usprawniata wtadze
wykonawcza, co w konkretnych warunkach ustrojowych Polski pozostawato
niemal zawsze jedynie postulatem.

Bikameralizm parlamentu

Nie od rzeczy bedzie przypomnie¢, ze dyskusje w sprawie koncepcji par-
lamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej zapoczatkowat referat P. Sar-
neckiego pt. ZatoZenia konstytucji (uwagi de lege ferenda), przedstawiony na
posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej Sejmu 29 marca 1990 r. Autor referatu
stwierdzit m.in., Ze jest ,..zwolennikiem jednoizbowos$ci parlamentu i nie
widzi miejsca i potrzeby funkcjonowania Senatu...”?. Z kolei ]. Zakrzewska
staneta na gruncie parlamentu dwuizbowego: Sejmu i Senatu, i w my$l zapre-
zentowanej przez nig koncepcji ,,...izby réznityby sie sktadem, pochodzeniem
i czeSciowo koncepcjami”*. Jej zdaniem ,...w Swietle rysujgcych sie potrzeb

2 D. Goérecki, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzqdu w ustawie
konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, 1.6dz 1992, s. 19.

8 Skrécona wersja referatu opublikowana zostata w ,Panstwie i Prawie” (dalej: PiP),
zob. P. Sarnecki, Zatozenia konstytucji (Uwagi de lege ferenda), PiP 7/1990, s. 5-11.

*]. Zakrzewska, Parlament w Konstytucji Trzeciej Rzeczypospolitej, PiP 11/1990, s. 8
i nast.
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wydaje sie wazne nadanie Senatowi szczegdlnej pozycji. W mysl takiej kon-
cepcji Senat bylby reprezentacja demokratycznej podstawy panstwa, jaka
powinny by¢ samorzady terytorialne oraz reprezentacja Polakoéw mieszka-
jacych za granica”. Artykut ]. Zakrzewskiej zapoczatkowal nieprzerwane,
trwajace do dzisiaj, spory w sSrodowisku prawnikéw-konstytucjonalistow.
Przywotam dwie pochodzgce z poczatkéw lat 90. (polemiczne wzgledem
artykutu J. Zakrzewskiej) wypowiedzi znanych i cenionych konstytucjonali-
stow. A. Bataban zwr6cit m. in. uwage na fakt, ze ,,...dwuizbowo$¢ w panstwie
unitarnym jest do$¢ powszechnie i coraz czeSciej uznawana za rozwigzanie
majace wiecej wad niz zalet”®. Natomiast M. Granat uznat, ze ,,«samorzgdowy
senat» [..] wigze sie jakby z faktycznie realizowanym wreszcie postulatem
czesci socjalistycznej nauki prawa panstwowego utozsamienia «organu wta-
dzy panstwowej» z «organem samorzadu terytorialnego» juz nie w radzie
narodowej, lecz w drugiej izbie”’. Od chwili powotania Senatu ustawg kon-
stytucyjng z 7 kwietnia 1989 r. dyskusja o miejscu, charakterze, kompeten-
cjach drugiej izby, wzajemnych relacjach miedzy izbami parlamentu Rzeczy-
pospolitej Polskiej byta i pozostaje przedmiotem badan prawno-konstytu-
cyjnych, tematem wielu konferencji i sympozjéw naukowych. Opublikowano
wiele bardzo interesujacych monografii naukowych®. Na szczeg6lng uwage
zastuguje opracowanie Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie
przepiséw. Autor wspomnianej monografii z wielkg sumienno$cia przeanali-
zowat obszerne materiaty Zrédtowe z prac Zgromadzenia Narodowego oraz
Komisji Konstytucyjnej ZN z lat 1993-1997°.

Konstytucja z 1997 r. przyjela model dwuizbowosci nieréwnoprawnej
(podobne rozwigzanie przyjeto w tzw. matej konstytucji z 1992 r.). Zaktada on
m.in. uprzywilejowanie w toku prac nad ustawa jednej z izb. Konstrukcja art.
121 wyklucza twierdzenie, ze ustawa dochodzi do skutku na zasadzie réwne-
go udziatu Sejmu i Senatu. Ustawa rozumiana jest jako akt prawny uchwalany
przez Sejm z udzialem Senatu. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego po-
zwala takze na zaakceptowanie tezy o nieréwnorzednym charakterze upraw-
nien ustawodawczych Senatu w poréwnaniu z kompetencjami Sejmu. W orze-
czeniu TK z 19 czerwca 2002 r. (OTK ZU 2002, Nr 4A, poz. 43) dotyczacym

> Tamze, s. 11.

¢ A. Bataban, W sprawie koncepcji parlamentu Il Rzeczypospolitej, PiP 6/1991, s. 70.

7 M. Granat, Przeciwko samorzqdowemu charakterowi drugiej izby parlamentu, PiP
10/1991, s. 86.

8 M.in. P. Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989-1993), Warszawa 1995;
Senat w tradycji i praktyce ustrojowej Rzeczypospolitej, Kancelaria Senatu 2013; interesujaca
praca o charakterze prawno-poréwnawczym: Izby drugie parlamentu, red. E. Zwierzchowski,
Biatystok 1996.

9 R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepiséw, Warszawa
2002.
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nowelizacji ustawy lustracyjnej sedziowie, wskazujac na generalne ograni-
czenie roli Senatu w procesie ustawodawczym, zauwazyli, ze w szczegélnych
sytuacjach, w ktérych zamierzeniem ustrojodawcy istotnie byto wzmocnienie
(w stosunku do modelu wyznaczonego przez tzw. zwykty tryb ustawodawczy)
pozycji tego organu, znalazto to jednoznaczny wyraz w tresci stosownych prze-
piséw Konstytucyjnych (art. 90 ust. 2 oraz art. 235 ust. 2 w zestawieniu z tymi
przepisami art. 121 ust. 2 Konstytucji w Zadnym stopniu nie daje podstawy do
takiego wzmocnienia)'®. Analiza rzeczywistych mechanizméw funkcjonowa-
nia dwuizbowo$ci nierdwnoprawnej dowodzi zgodnosci aspektu prawnego
(konstytucyjnej regulacji) z praktyka politycznag. Uzasadnianie przewagi Sej-
mu nad pozostalymi organami panstwa, w tym przypadku Senatu, polskg tra-
dycja ustrojowa uwazam nie tylko za anachroniczne, lecz wrecz szkodliwe dla
praktycznej funkcjonalnosci systemu rzagdéw we wspotczesnej Polsce. Nale-
zatoby podja¢, cho¢by ze wzgledu na niekorzystne zmiany w sytuacji geopoli-
tycznej Polski, prace nad niezbednymi zmianami w obowigzujacej Konstytucji.
W perspektywie pieciu-dziesieciu lat powinna zosta¢ przemyslana i nakre-
Slona optymalna, z punktu widzenia praktycznej funkcjonalnosci, rola drugiej
izby. W pierwszej kolejnosci nalezatoby przygotowac zasadnicza reforme spo-
sobu powotywania senatoréw. Rozdzielenie kadencji Sejmu i Senatu mozna by
potraktowac jako punkt wyjscia dla dalszych konkretnych zmian w dotychcza-
sowym modelu dwuizbowos$ci parlamentu. Najpilniejsza potrzeba powinno
by¢ wnikliwe rozwazenie przedstawionych w doktrynie prawa konstytucyj-
nego postulatéw de lege ferenda, dotyczacych trybu uchwalania ustaw. Mam
na mysli zaproponowanie dostatecznie skonkretyzowanych zmian, np. wpro-
wadzenia obowigzku rozpatrywania przez Senat kazdej ustawy uchwalonej
przez Sejm; podniesienia progu wiekszos$ci koniecznej do odrzucenia stano-
wiska Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm oraz wprowadzenia
udziatu Senatu w ponownym uchwalaniu ustaw po wecie prezydenta't. Moze
w nastepstwie tych zmian udatoby sie poprawi¢ jakos$¢ stanowionego przez
parlament prawa. Przeciez wielokrotnie dzieki poprawkom Senatu uniknieto
uchwalenia ustawy, ktorej przepisy mogltyby budzi¢ watpliwosci co do zgod-
nosci z postanowieniami Konstytucji RP lub z postanowieniami innych ustaw.

10 Zob. Konstytucja Il RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych
sqddéw, red. i wprowadzenie M. Zubik, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 599.

11'W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, PiP 11/2001, s. 3. Zdaniem R. Chrusciaka,
postulowane przez W. Sokolewicza zniesienie ograniczen co do zakresu poprawek przedkta-
danych przez Senat do ustaw oraz podniesienie wiekszosci koniecznej do odrzucenia sta-
nowiska Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm ,..oznaczatoby dezaktualizacje
dotychczasowego bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego zakresu
poprawek Senatu”, por. R. Chrusciak, Dwuizbowos¢ parlamentu, [w:] Parlament. Model konsty-
tucyjny a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 97.
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Wladza wykonawcza w Konstytucji z 1997 roku

W art. 10 Konstytucji zapisano, ze wtadze wykonawczg sprawujg Pre-
zydent Rzeczypospolitej i Rada Ministrow. Przyjeto zatem Koncepcje duali-
stycznej egzekutywy. W literaturze przedmiotu mozna spotkac opinie, ze
art. 10 ,..hotduje tradycyjnej, a przez to przestarzatej koncepcji rozdziatu
wtadz..”'2. Przyjety przez ustawodawce trojpodzial nie obejmuje waznych
wspoétczesnie sfer dziatania panstwa, jak np. kontrola czy kontrola konsty-
tucyjnosci. W art. 10 Konstytucji Prezydent RP zostat zaliczony do organéw
wtadzy wykonawczej, gtdbwnym za$ jego zadaniem w zracjonalizowanej po-
staci rzadow parlamentarnych jest polityczny arbitraz®.

Przyjeta w art. 10 koncepcja dualistycznej egzekutywy realizowana jest
w warunkach okreslenia funkcji ustrojowych Prezydenta RP (art. 126 ust. 2
Konstytucji) przy zatozeniu, ze funkcje gtowy panstwa beda sprawowane na
podstawie i w granicach okres$lonych przez konstytucje i ustawy'*. Poniewaz
art. 146 ust. 2 Konstytucji ustanawia konstytucyjne domniemanie wiasciwosci
Rady Ministrow (,do Rady Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa nieza-
strzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego”), to
zatozeniem konstytucyjnym jest $ciste pojmowanie kompetencji Prezydenta®®.
Zasada S$cistego pojmowania kompetencji znalazta potwierdzenie w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 23 marca 2006 r. (K4/06). Trybunat wyrazit (po
raz kolejny zresztg) opinie, Ze kompetencje organdéw (w rozpatrywanej sprawie
chodzito o kompetencje Prezydenta RP) nie moga by¢ wywodzone na zasadzie
analogii, lecz zawsze musza mie¢ podstawe w wyraznie sformutowanym prze-
pisie prawa. Zdaniem Trybunatu zasada ta odnosi sie w szczego6lnosci do takich
kompetencji organu konstytucyjnego (w tej sprawie chodzito o art. 144 ust. 3
Konstytucji), ktore majg charakter wyjatku od reguly dziatania tego organu'®.

mowy” 1/2009, Warszawa 2009, s. 105.

13 W potowie lat 90. (w okresie obowigzywania tzw. Matej Konstytucji 1992-1997) na
ten fakt zwrdcit uwage P. Sarnecki, stwierdzajac, ze ,,... nasuwa sie wniosek, ze Prezydent RP
jest przede wszystkim piastunem odrebnej (czwartej) wtadzy panstwowej, wtadzy arbitrazu
politycznego”, zob. P. Sarnecki, Wtadza wykonawcza w Matej Konstytucji, PiP 7/1995, s. 12.

* M. Grzybowski, System rzqdéw w Rzeczypospolitej Polskiej — model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa (Prezydent RP-Rada Ministréw), [w:] Podstawowe problemy stosowania
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, red. nauk. K. Dziatocha, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2004, s. 240.

5 Tamze.

16 Wyrok TKK(4/06) z dnia 23 marca 2006 r. (OTK ZU 2006, Nr 34, poz. 32). Wyrok doty-
czyt zgodnosci z postanowieniami Konstytucji RP przepiséw Ustawy z dnia 29 grudnia 2005 .
o przeksztatceniach i zmianach w podziale zadan i kompetencji organéw panstwowych wta-
$ciwych w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji.
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Skoro dziatania Prezydenta RP podejmowane sg w ramach przyznanych mu
funkgcji przy $cistym przestrzeganiu granic przedmiotowych i kompetencyjnych,
nalezy przyjac¢, ze w pozostatym zakresie realizacja witadzy wykonawczej jest
udziatem rzadu.

W Konstytucji RP glowa panstwa utracita szereg waznych kompeten-
cji, ktorymi Prezydent dysponowat na podstawie Ustawy Konstytucyjnej
z 17 pazdziernika 1992 r.

Zgodnie z art. 61 Matej Konstytucji ,wniosek dotyczacy powotania mi-
nistrow spraw zagranicznych, obrony narodowej i spraw wewnetrznych
Prezes Rady Ministrow przedstawia po zasiegnieciu opinii Prezydenta”. Jest
to zmiana jak najbardziej celowa, poniewaz po pierwsze, szef rzadu uzyskat
jednakowy wplyw na obsade wszystkich resortéw rzagdowych, po drugie za-
pewniona jest wieksza spoistos$¢ polityczna gabinetu?.

Konstytucja nie wyposazyta Prezydenta RP w prawo sprawowania
,0g0lnego kierownictwa w dziedzinie stosunkdéw zagranicznych” (art. 32
ust. 1 Matej Konstytucji) oraz ,ogélnego kierownictwa w dziedzinie ze-
wnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa Panstwa” (art. 34 Matej Kon-
stytucji). Zdaniem W. Skrzydty, zmiana ta oznacza, ze ,prezydent nie be-
dzie wiktany w biezgca polityke panstwa, powoduje to jednak ostabienie
jego roli ustrojowej”*s. Wspomniana zmiana nie tylko ostabia role ustro-
jowa Prezydenta; moze doprowadzi¢ takze do bardzo powaznych napiec
politycznych miedzy gtowa panstwa a rzadem, $cislej szefem gabinetu.
Na przetomie 2008/2009 roku doszto do silnego napiecia politycznego
miedzy Prezydentem RP a Prezesem Rady Ministréw. Owo napiecie przy-
brato posta¢ sporu kompetencyjnego, ktérego przedmiotem byta kwestia
ujeta w pytaniu Prezesa Rady Ministréw, kto uprawniony jest do repre-
zentowania Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej
w celu prezentowania na nim stanowiska Panstwa. Sp6r kompetencyjny
rozstrzygnat Trybunal Konstytucyjny postanowieniem z 20 maja 2009 r.
(OTK -A 2009 Nr 5 poz. 78). Trybunat zwrdcit uwage na podstawowy fakt,
Ze tre$¢ art. 126 ust. 2 ustala zadania (cele) gtlowy panstwa. Owe zadania
realizowane sg przez Prezydenta RP wspdlnie i w porozumieniu z innymi

17 Powszechnie znany jest fakt, ze w praktyce politycznej Prezydent RP moze wywierac¢ do-
statecznie silny wptyw tak na podziat zadan wewnatrz gabinetu, jak i na obsade poszczegélnych
resortéw. Oczywiscie, aktywno$¢ Prezydenta RP przy powotywaniu sktadu rzadu miesci sie jak
najbardziej w dyspozycji art. 154 ust. 1 Konstytucji. Powierzenie jesienia 2014 r. ministrowi
obrony narodowej réwnoczesnie stanowiska wiceprezesa Rady Ministrow potwierdzatoby
realny i skuteczny wplyw Prezydenta na sfere polityki zagranicznej (szeroko rozumianej) ga-
binetu.

18 W. Skrzydto, Wspdtczesne modele ustrojowe usytuowania Rady Ministréw, [w:] A. Ba-
taban, J. Ciapata, L. Garlicki, R. Mojak, P. Sarnecki, W. Skrzydto, Z. Witkowski, Rada Ministréw.
Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Zakamycze, 2002, s. 47.
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organami wtadzy panstwowej. W zakresie zadnego ze wskazanych w art.
126 ust. 2 zadan Prezydent RP nie ma wytgcznosci ich realizacji w formach
wtadczych. Prezydent nie moze wskazanych w tym przepisie zadan realizo-
wac w sposéb dowolny. Realizujgc wyznaczone przez Konstytucje zadania,
zobowigzany jest do siegania jedynie po kompetencje okreslone w Konsty-
tucji i ustawach (art. 126 ust. 3). Poza wszelka dyskusja pozostaje fakt, ze
sieganie przez Prezydenta po te konkretne kompetencje nastepowa¢ moze
jedynie w sytuacji, gdy stuzy to realizacji zadan wyrazonych w art. 126 ust.
2 Konstytucji.

Obowigzujaca konstytucja umocnita bez watpienia pozycje ustrojowa
Prezesa Rady Ministréw poprzez m.in. instytucje konstruktywnego wotum
nieufnosci. Premier ma decydujacy wplyw na sktad zaréwno liczbowy, jak
i personalny Rady Ministrow, co w praktyce oznacza odpowiedzialnos¢
cztonkow gabinetu przed jego szefem.

Potwierdzeniem ostabienia w obowigzujacej Konstytucji pozycji
ustrojowej gtowy panstwa jest takze rezygnacja ze zobowiazania szefa
rzadu do informowania Prezydenta RP o ,podstawowych problemach be-
dacych przedmiotem pracy Rady Ministrow” (art. 38 Matej Konstytucji).
Prezydent zostat pozbawiony takze prawa zwolywania posiedzen Rady
Ministréw (,w sprawach szczegdlnej wagi dla Panstwa” — art. 38 ust. 2
Matej Konstytucji) i przewodniczenia tym posiedzeniom. Jak trafnie za-
uwaza W. Skrzydto, ,dysponowanie tymi uprawnieniami stanowito srodek
wzmacniajgcy oddziatywanie gtowy panstwa na biezgcg polityke pan-
stwa”*®. Na tym posiedzeniu gabinet pod przewodnictwem gtowy panstwa
mogt podejmowac stosowne decyzje, co w sytuacji np. napiecia w stosun-
kach miedzynarodowych mogto by¢ rozwigzaniem niezwykle przydatnym.
Natomiast w rozwigzaniu przyjetym w obowigzujacej Konstytucji, Radzie
Gabinetowej nie przystugujg kompetencje Rady Ministrow (art. 141 ust. 2
Konstytucji).

Zjawiskiem wymagajacym wszechstronnych badan jest swoista ,prezy-
dencjalizacja” zracjonalizowanego systemu parlamentarno-gabinetowego
w niektdrych panstwach europejskich. Chodzi o sytuacje, kiedy w rzeczywi-
stosci premier staje na czele wtadzy wykonawczej, a z czasem na czele wtadz
panstwa. Chociaz Konstytucja RP nie ,postawita” premiera na czele wtadzy
wykonawczej, ewolucja we wskazanym powyzej kierunku nie moze by¢ wy-
kluczona. Zmiany ustrojowe na Wegrzech po roku 2010 nawet umacniajg
w tym przekonaniu. Dzisiaj trudno bytoby na Wegrzech dostrzec jakiekol-
wiek ,napiecia” miedzy poziomem formalnego (konstytucyjnego) systemu
rzadéw a poziomem faktycznego systemu rzadow.

19 Tamze.





