Jerzy Ciapata

Wtadza wykonawcza w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku — zatozenia i rzeczywistosc

1. Podstawowe uwagi na temat pojmowania oraz
zatozen pozycji ustrojowej wtadzy wykonawczej

Wprowadzenie okreslenia ,wladza wykonawcza” do postanowien obowig-
zujacej Konstytucji' nie nalezalo do zagadnien problematycznych z uwagi
na uchwalenie ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajem-
nych stosunkach migdzy wladzg ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?, ktéra jednoznacznie
wyodrebniala obie wladze, a takze z uwagi na propozycje dominujace
w projektach konstytucyjnych’, ktore byty przyjmowane na podstawie usta-
wy konstytucyjnej z 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwale-
nia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. Mozna réwniez przypomniec,
ze intencja wprowadzenia podziatu wladzy przyswiecala stronie solidarno-
$ciowo-opozycyjnej juz podczas obrad Okraglego Stotu, co miato odréznia¢

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 IV 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.,
dalej: ,Konstytucja RP”, ,,Konstytucja”

2 Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426 ze zm.

3 Zob. Jaka Konstytucja? Analiza projektow Konstytucji RP zgloszonych Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego w 1993 roku, red. M. Kruk, Warszawa 1994; Projekty Konstytucji
1993-1997. Czgs¢ I, red. R. Chrusciak, Warszawa 1997; Projekty Konstytucji 1993-1997. Czg$¢ I1,
red. R. Chrus$ciak, Warszawa 1997. Wskazywane w pkt 2 projekty konstytucyjne i numery
artykuléw powoluje za opracowaniami R. Chrusciaka.

4 Dz.U. 1992, nr 67, poz. 336 ze zm.
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panstwo demokratyczne od autorytarnego, lecz polityczne uwarunkowania
rewizji Konstytucji PRL z 1989 r. nie stwarzaly ku temu mozliwosci®. Polski
Trybunal Konstytucyjny uznawal juz w 1992 r., ze zasada podziatu wladzy
wynika implicite z zasady demokratycznego panstwa prawnego®.

Odnoszac sie do samej wladzy wykonawczej, roznice wérdéd podmiotow
kompetentnych do wykonywania inicjatywy konstytucyjnej, a takze rézni-
ce stanowisk w doktrynie sprowadzaly sie do trzech zagadnien: 1) pojmo-
wania wladzy wykonawczej; 2) usytuowania Prezydenta wéréd organéw tej
wladzy albo poza nig; 3) relacji pomiedzy Prezydentem a rzgdem.

Punktem wyjscia przy pojmowaniu wladzy wykonawczej powinno by¢
wskazanie na podstawowe funkcje calego panstwa jako organizacji poli-
tycznej oraz u§wiadomienie, ze organy wladzy wykonawczej (podobnie
jak ustawodawczej i sadowniczej) nie moga wyczerpywac catego katalogu
w ramach struktury organéw wladzy publicznej. Stanowig one przy tym
swoistg residual power, poniewaz wykonujg te zadania, ktore nie zostaty
przypisane w sposob jednoznaczny innym organom wtadzy publiczne;.
Sytuujemy je wylacznie na ptaszczyznie konstytucyjnego podziatu wla-
dzy panstwowej, akcentujac konkretne konstytucyjne, a takze ustawowe
funkgcje, zadania i kompetencje przyporzadkowane Prezydentowi oraz
rzadowi, niezaleznie od przyporzadkowania ich innym organom pan-
stwowym i samorzadowym (organom wladzy publicznej). Wladza wy-
konawcza nie moze by¢ przy tym sprowadzana do prostego inicjowania
oraz wykonywania ustaw poprzez wydawanie aktéw podustawowych,
lecz do prowadzenia polityki, podejmowania rozstrzygnie¢ w zakresie
zadan i celow wynikajacych z prawa i biezgcych potrzeb panstwa. Moim
zdaniem nietrafne jest uymowanie w ramach podzialu podmiotowego
i zaliczanie do egzekutywy Narodowego Banku Polskiego czy Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji’.

5 Ustawa rewidujaca Konstytucje PRL i ksztalt systemu organéw panstwowych zostala przyjeta
71V 1989 r. (Dz.U. 1989, nr 19, poz. 101). Jest powszechnie wiadome, Ze silna i niedookreslona
wladza Prezydenta PRL, przewidywana z my$la o W. Jaruzelskim, miata stanowi¢ gwarancje geo-
politycznej pozycji tego panstwa i dotychczasowych elit rzadzacych. Zob. H. Suchocka, Zasada
podziatu i réwnowazenia wladz, w: Zasady podstawowe polskiej konstytucji, red. W. Sokolewicz,
‘Warszawa 1998, s. 146 i n.

6 Orzeczenie TK z 19 VI 1992 1., U 6/92, OTK ZU 1992, nr 1, poz. 13.

7 Odmiennie K. Wojtyczek, Wiladza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy wielocztonowa,
»Panstwo i Prawo” 2001, nr 12, s. 58-65.
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Podobnie rzecz si¢ ma z organami samorzadu terytorialnego, ktorych
dzialalnos¢ jest legitymizowana przez poszczegdlne wspolnoty miesz-
kancow, chociaz moze by¢ nieco zblizona do funkcji wykonawcze;j.
Na plaszczyznie konstytucyjnego podziatu wtadzy §wiadomie pominie-
to samorzad terytorialny, do ktérego odnosimy zasady decentralizacji
i pomocniczosci®. Zwro¢my uwage, ze w przypadku wlasciwosci organow
samorzadu terytorialnego ustrojodawca konstytucyjny aktualnie postu-
guje sie terminem: ,zadania publiczne” niezastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych (art. 163). Powinni-
$my zwrot ten porownywac z okresleniem ,,sprawy polityki panstwa”
(art. 146 ust. 2), tj. z domeng wlasciwosci rzadu. Juz takie poréwnanie
sugeruje doniostos¢ delimitacji regut znaczeniowych pomiedzy oboma
terminami i kaze kontestowaé wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego
sprzed 1997 r., zgodnie z ktérg uznawano w zasadzie ,,jednorodno$¢” za-
dan publicznych panstwa i samorzadu®. Wspdlczesnie zasadniczo istotne
jest zwrdcenie uwagi na odmienno$¢ legitymizacji, wyodrebnienie adre-
satow, charakteru interesow i potrzeb, ktére majg by¢ zaspokajane przez
samorzad terytorialny oraz z drugiej strony — przez panstwo, jednak-
ze w gre moze réwniez wchodzi¢ nowa kategoria ,,zadan wspélnych™?.
Twierdzg, Ze rozciagnigcie na samorzad terytorialny okreslenia ,wladza
wykonawcza” niesie nadmierne ryzyko odniesien do - przypisywanych
Carlowi Schmittowi - termindw ,,politycznos¢” oraz ,,decyzjonizm”, a za-
tem zbedne wkroczenie polityki w sfery, w ktérych powinna dominowa¢
administracja §wiadczaca.

W ramach wladzy wykonawczej Pawel Sarnecki wyréznial: rzgdzenie,
zarzadzanie oraz administrowanie". Dodatbym do tego reprezentowanie

8 Zob. orzeczenie TK z 11 V 2005 r., K 18/04, za: OTK w latach 1986-2015 (material biura TK
w formie CD). W trakcie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego I. Lipowicz
oraz M. Gintowt-Jankowicz postulowaly usytuowanie rozdzialu o samorzadzie bezpoérednio
po egzekutywie. Obecna regulacja, tj. systematyka ogdélna, nie odpowiada zatem sekwencji
wymienienia organéw wtadzy w art. 10.

9 Uchwata TK 227 1X 1994 r., W 10/93 oraz orzeczenie TK 223 X 1995 r., K 4/95, za: OTK w latach
1986-2015 (material biura TK w formie CD).

10 Zob. J. Ciapata, Konstytucyjny aspekt regulacji zada# publicznych jednostek samorzgdu te-
rytorialnego, w: Finansowanie zadan publicznych stuzgcych zaspokajaniu potrzeb wspélnot
samorzgdowych, red. A. Zalcewicz, Warszawa 2016, s. 23 i n.

11 Zob. P. Sarnecki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 5, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, s. 9 (komentarz do art. 10, uwaga 9).
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Rzeczypospolitej Polskiej wobec podmiotéw prawa miedzynarodowego.
Natomiast Bogustaw Banaszak akcentowal ogélne zakresy dzialania tej
wladzy: polityczny i administracyjny". Nalezy podkresli¢, ze zaréwno
koncepcja podziatu wladzy, w tym wyodrebnienie wltadzy wykonaw-
czej®, jak i koncepcja tak zwanej wladzy neutralnej (pouvoir neutre)**
maja swoje rodowody historyczne, ktére moga przestania¢ aktualng in-
terpretacje oraz stanowiska doktryny, przynajmniej jej znaczgcej czesci.
Trudno jest jednak wspodlczesnie analizowac status wladzy wykonawczej,
gdy nie uwzgledniamy w ogdle uwarunkowan historycznych i ewolucji
niektdrych instytucji prawnych®. Zdaniem Leszka Garlickiego istota po-
dziatu wladzy, w tym pozycja wladzy wykonawczej, wyraza sie w dwdch
koncepcjach szczegétowych: koncepcji domnieman kompetencyjnych
oraz koncepcji istoty wladzy, przy czym w sensie funkcjonalnym (przed-
miotowym) zasadne staje si¢ wyodrebnienie trzech podstawowych grup
organdw panstwa's.

2. Wtadza wykonawcza w projektach konstytucyjnych

Wisréd projektow konstytucyjnych lat 1993-1997" mozna byto wyréznié
kilka podstawowych koncepcji regulacji wladzy wykonawczej. W mysl
pierwszej organami wladzy wykonawczej byli: Prezydent, Rada Mini-
strow i jej czlonkowie, przy czym to Prezydent RP stal na czele wladzy wy-
konawczej, ktorg sprawowalby bezposrednio lub za posrednictwem Rady
Ministréw i czlonkéw rzadu (art. 10 i 54 projektu Prezydenta Lecha Wa-
tesy). Projekt prezydencki nawigzywal w najwiekszym stopniu do wzorca

12 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 111.

13 Na temat genezy zasady i jej ,wypaczen” zob. np. A. Pullo, ,,Podzial wladzy” - aktualne pro-
blemy w doktrynie, prawie i wspélczesnej dyskusji konstytucyjnej, ,,Przeglad Sejmowy” 1993,
nr 3; R. Matajny, Trzy teorie podzielonej wladzy, Warszawa 2001; R. Matajny, Zasada podziatu
wladzy paristwowej, w: Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R. Malajny,
Warszawa 2013, s. 171-184.

14 Zob. W. Szyszkowski, Beniamin Constant. Doktryna polityczno-prawna na tle epoki, Warszawa,
Poznan 1984.

15 Np. kompetencji glowy panstwa do powolywania sedziéw lub stosowania prawa laski,
co w dawnych czasach miato miejsce w imieniu monarchy.

16 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne: zarys wyktadu, Warszawa 2017, s. 88 i n.

17 Przy analizach wykorzystuje przede wszystkim opracowanie: R. Chrusciak, Prace konstytucyjne
1993-1997, Warszawa 1997.
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francuskiego V Republiki oraz konstytucji weimarskiej. Premier to w isto-
cie ,pomocnik” Prezydenta; mial §cisle z nim wspoélpracowac oraz infor-
mowac go o kierunkach pracy rzagdu. Wskazywalo to na monistyczng for-
mute egzekutywy. Podobnie w projekcie senatorskim wladza wykonawcza
byla sprawowana przez Prezydenta i rzad, na ktérego czele stoi Premier,
jednak to ,,Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem panstwa i stoi
na czele wladzy wykonawczej” (art. 4 ust. 2 i art. 85).

Osobliwy byt projekt Konfederacji Polski Niepodlegtlej, poniewaz od-
stepowal od dualistycznego podzialu wladzy wykonawczej, stanowiac,
ze na czele Rzeczypospolitej stoi Sejm jako najwyzszy organ wiladzy,
zlozony z Prezydenta, Izby Poselskiej i Senatu, natomiast w cien usu-
nieto pozycje rzadu. Prezydent mial kierowac polityka panstwa, repre-
zentowac je, sta¢ na strazy Konstytucji oraz... przewodniczy¢ obradom
Sejmu (art. 5 i 33). Podobnie nadrzedna role Sejmu jako organu wyra-
zajacego suwerenne prawa Narodu, a takze odstapienie od podziatu
wladzy przyjmowal projekt poselski Polskiego Stronnictwa Ludowego,
Unii Pracy i kilku kot poselskich (art. 60, 89 i 102). Gléwnym orga-
nem egzekutywy mial by¢ rzad z Premierem na czele. Brak nacisku
na podziat wladzy, uznanie Sejmu za najwyzszy organ panstwa, uznanie
Rady Ministréw za najwyzszy organ wladzy wykonawczej, natomiast
Prezydenta - za najwyzszego przedstawiciela panstwa polskiego i gwa-
ranta podstawowych wartosci charakteryzowal projekt poselski Soju-
szu Lewicy Demokratycznej. Wskazywalo to wyraznie na monistycz-
ng koncepcje wltadzy wykonawczej (art. 2 i 3). Podzial wladzy, w tym
preferencje wladzy Prezydenta stojacego na czele wladzy wykonawczej,
przewidywat projekt poselski Porozumienia Centrum (art. 4 i 74). Dos¢
bliski obowigzujacej koncepcji okazat si¢ projekt poselski Unii Demo-
kratycznej, przyjmujacy dualistyczng koncepcje egzekutywy, przy braku
preponderancji jej organow (art. 84, 851 107).

W kontekscie zasygnalizowanych projektéw konstytucyjnych lat
1993-1997 nalezy réwniez wspomnie¢ o czestych zamystach noweliza-
cji Konstytucji RP, z jakimi mieliSmy do czynienia juz w latach 1997-
2013"%. Dowodzily one prob kontestacji przyjetych unormowan z 1997 r.,

18 Zob. R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach 1997-2007, Warszawa 2009; R. Chrusciak,
Prace konstytucyjne w latach 2008-2011, Warszawa 2013.
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co byto dowodem, ze Konstytucja RP nie byla — bo i nie mogta by¢ -
przejawem pelnego konsensu klasy politycznej. Dotyczyly one zagad-
nien szczegotowych, takich jak: obecno$¢ Polski w Unii Europejskiej,
konstrukcja mandatu parlamentarzysty i jego immunitetu, zagadnienia
dyskontynuacji prac legislacyjnych, konstytucjonalizacji prokuratury,
odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej. Byly to inicjatywy parlamentarne,
jak i prywatne. Z punktu widzenia aktualnej sytuacji i tematu opraco-
wania szczegdélng doniosto$¢ mogly mie¢ program oraz projekt poselski
Prawa i Sprawiedliwosci z 2010 r. Nie stawialy przystowiowej , kropki
nad i” w odniesieniu do wtadzy wykonawczej, zawieraly jednak kry-
tyczne uwagi do éwczesnej praktyki instytucjonalnej, w tym zwlaszcza
relacji: Prezydent RP - Rada Ministrow. Uznawaly, ze jedng z przyczyn
kryzysu instytucjonalnego jest ,,rozszczepienie wladzy wykonawcze;j”,
czemu mialo zapobiec wzmocnienie pozycji Prezydenta. W programie
uznawano, ze Prezydent nie powinien by¢ jednym z cztonow wladzy
wykonawczej. Wyrazem tego mialy by¢ wzmocnione kompetencje arbi-
trazu i inicjowania kontroli, przewodniczenie Krajowej Radzie Sagdow-
nictwa, jak réwniez dbalos¢ o stan stuzby cywilnej®.

Poczynione spostrzezenia odnoszone do prac konstytucyjnych po-
zwalajg na sformulowanie trzech uwag podstawowych. Po pierwsze
sama koncepcja podziatu wladzy, w tym wyodrebnienia wladzy wyko-
nawczej, nie byla, poza dwoma wyjatkami, zasadniczo kwestionowana,
przy niejednolitym kladzeniu akcentéw na jej istote oraz relacje Prezy-
dent-rzad. Prezydent oraz Rada Ministréw zostaly zasadniczo uzna-
ne za organy wladzy wykonawczej. W pracach nad nowa konstytucja
brak bylo jednak dociekliwos$ci i wyobrazni, poniewaz racjonalizowa-
nie systemu parlamentarno-gabinetowego byto podyktowane gléwnie
oceng praktyki politycznej i instytucjonalnej L. Walesy®. Zauwazano
przede wszystkim mankamenty podzialu wladzy w latach 1992-19972'.

19 Szerzej R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach 2008-2011, s. 320-334.

20 Zob.M. Domagala, Problematyka systemu rzgdéw w projekcie Konstytucji RP, w: Projekt Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w swietle badan nauki prawa konstytucyjnego, red. K. Dzialocha,
A. Pulto, Gdansk 1998, s. 34-46; J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski 1989-1997,
Warszawa 1999, s. 28-39, 379-406.

21 Zob. J. Ciemniewski, Podzial wltadz w ,,Matej Konstytucji”, w: ,,Mata Konstytucja” w procesie
przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s. 14-31.
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Wiele probleméw wzbudzaly dyskusje nad kontrasygnata, odstapieniem
od kompetencji Prezydenta w zakresie obsady niektorych cztonkow rza-
du i Radg Gabinetowa*.

Po drugie - w zwigzku z tym mozna bylo przewidywac, ze wzajem-
ne relacje Prezydent-rzad stang si¢ zagadnieniem spornym i trudnym
do rozwigzania w praktyce, w szczegélnosci w okolicznosciach, gdy
polityczna legitymizacja jest odmienna, a o konstytucyjnej pozycji obu
organdéw decyduja: 1) miejsce wsrod organéw wladzy wykonawczej po-
zwalajace na prowadzenie polityki pafistwa (art. 146 ust. 1, 2, 3); 2) sposob
powolywania Premiera i rzadu, zalezny od wyboréw parlamentarnych,
sejmowej legitymizacji (np. art. 154, 158 i 162) i tylko w szczegdlnej sy-
tuacji od poparcia ze strony zaréwno Sejmu, jak i Prezydenta (art. 155
ust. 1); 4) silna legitymacja Prezydenta RP wybieranego przez Nardd;
5) nieprecyzyjny podzial kompetencji i praktyka instytucjonalna w za-
kresie stosowania instytucji kontrasygnaty.

Po trzecie, tok prac nad pozycja wladzy wykonawczej byt w ich kon-
cowej czesci zdeterminowany czynnikami politycznymi: zwycigstwami
wyborczymi Aleksandra Kwasniewskiego i Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej. Krytyka polityczna obozu tzw. prawicy musiata znalez¢ ,,ujscie”
w nieudanych probach dezawuacji nowej Konstytucji. Notabene - zwy-
cigstwo A. Kwasniewskiego wywotalo, na forum Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, niesmiate proby wzmocnienia kilku kom-
petencji Prezydenta w ramach egzekutywy>.

Przyjeta koncepcja wladzy wykonawczej, tj. miedzy innymi préby
racjonalizacji systemu rzadéw, pozostawala w cieniu prob racjonaliza-
cji relacji zwlaszcza migdzy egzekutywy a legislatywa. Jak wspomniano,
byla determinowana gléwnie wydarzeniami z praktyki instytucjonalnej
L. Walesy, ktéry zdecydowanie ,,nie miescil si¢ w gorsecie” zalozen tak
zwanej Matej Konstytucji z 1992 r.** W poczatkowym okresie obowigzy-
wania Konstytucji wyrazano pozytywne lub umiarkowanie pozytywne
oceny. Aleksander Kwasniewski zauwazyt, ze Konstytucja:

22 Zob.S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw w swietle Konstytucji z 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2002, s. 119-123; J. Ciapala, Prezydent..., s. 39-46.

23 Por. Projekty... Czes¢ II, red. R. Chrusciak, s. 372-379.
24 Czego staralem si¢ dowodzi¢ w ksigzce: ]. Ciapala, Prezydent...
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[...] zdala praktyczny egzamin [...] Stwierdzam to z satysfakcja,
bo jest na mnie jako Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej natozony
obowiazek czuwania nad przestrzeganiem ustawy zasadniczej |[...]
moje inicjatywy ustawodawcze w znacznym stopniu stuzyly wy-
pelnianiu konstytucyjnych postanowien - jak cho¢by w przypadku
ustaw o stanach nadzwyczajnych, ustaw dotyczacych dwuinstancyj-
nego sagdownictwa administracyjnego czy ostatnio ztozona, dotyczg-
ca referendéw ogolnokrajowych?.

Pawet Sarnecki nieco optymistycznie stwierdzal, ze ,,Konstytucja wy-
chodzi z wyrazistego zalozenia, iz w panstwie funkcjonowa¢ winien tylko
jeden zwierzchni organ egzekutywy”, co miato uzasadnia¢ doniostos¢
postanowienia art. 146 ust. 2, przemawiajacego na korzys¢ rzadu?. Zbi-
gniew Witkowski odnotowywal natomiast niedookreslenie kompetencji
Prezydenta jako zwierzchnika nad sitami zbrojnymi®.

Sporo konkretnych - w tym krytycznych - postulatéw przyniosta An-
kieta konstytucyjna przeprowadzona w 2011 r.?* Pomimo do$¢ zniuanso-
wanych, czesto krytycznych wypowiedzi nie prowadzila jeszcze, w moim
przekonaniu, do kwestionowania koncepcji wltadzy wykonawczej. Bo-
gustaw Banaszak kontestowal eklektycznos¢ konstrukeji wladzy wyko-
nawczej, sugerujac ewolucje w kierunku modelu kanclerskiego. Problemy
funkcjonowania tej wladzy widzial miedzy innymi w zwigzku z konse-
kwencjami proceséw integracji europejskiej*’. Umiarkowang krytyke zbyt
stabej pozycji Premiera wobec Prezydenta oraz potrzebe ,,przewartoscio-
wania” zasady tréjpodziatu wladzy wyrazil Mariusz Jablonski*. Z kolei
Marek Chmaj dokonal krytyki miedzy innymi utrzymanego sposobu
wyboru Prezydenta, naduzywania przez niego niektérych kompetencji
wladczych, wskazywal na potrzebe zwiekszania pozycji ustrojowo-poli-

25 Wypowiedz A. Kwasniewskiego w: Pig¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materiaty
z konferencji na Zamku Krélewskim w Warszawie - 17 paZdziernika 2002, red. H. Jerzmanski,
Warszawa 2002.

26 Zob. wypowiedz P. Sarneckiego w: Pigc..., red. H. Jerzmanski, s. 101.
27 Zob. wypowiedz Z. Witkowskiego w: Pigc..., red. H. Jerzmanski, s. 104.

28 Ankieta konstytucyjna, red. B. Banaszak, J. Zbieranek, Warszawa 2011. Doniosto$¢ pogladéw nie-
ktorych przedstawicieli doktryny ujetych w Ankiecie konstytucyjnej uzasadniam faktem, ze miata
ona miejsce juz po czternastu latach obowiazywania Konstytucji i praktyki instytucjonalne;.

29 Zob. wypowiedz B. Banaszka w Ankiecie..., s. 33 i n.
30 Zob. wypowiedz M. Jabtonskiego w Ankiecie..., s. 63.
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tycznej Prezesa Rady Ministrow, a takze likwidacji Rady Gabinetowej'.
Brak potrzeby nowelizacji sugerowata Anna Labno, piszac, ze polski
»model” sprawowania wladzy nie jest na pewno latwy, ,,ale monistycz-
na wladza takze nie gwarantuje racjonalnosci, ani wiecznotrwalego po-
koju”. Za konstytucyjne ,,centra wladzy” uznawala w tamtym okresie,
tj. w 2011 r., Sejm oraz Prezydenta®. Interesujacy byl poglad Andrzeja
Szmyta, gdyz przyjmowal on, ze obowiazujaca konstytucja ,wychodzi”
od systemu parlamentarno-gabinetowego, wkomponowujac w jego od-
miane ,,kanclerskie” konstruktywne wotum nieufnosci i ,,doklejajac nie-
spojne instrumenty zwiekszonej roli prezydenta”. Sceptycyzm wynikat
z kolei ze stanowiska Marka Zubika:

[...] doswiadczenia sklaniajg mnie do przyjecia tezy o koniecznosci
ponownego przemyslenia relacji Prezydent - Rada Ministrow oraz
Rada Ministréw - Sejm. Nie wykluczalbym modelu systemu rzadéw,
w ktorym Prezydent, pochodzac nawet z wyboréw powszechnych,
mialby pelni¢ wylacznie funkcje reprezentacyjne i by¢ symbolem
panstwa, przy ograniczeniu jego dotychczasowych kompetencji**.

3. System rzadow w kontekscie struktury witadzy wykonawczej

Uznaje, ze wspdlczesnie, w ujeciu norm konstytucyjnych, mamy do czy-
nienia z systemem parlamentarno-gabinetowym, z wyraznie autonomicz-
ng i potencjalnie silng pozycja Prezydenta. Dla wyznaczenia pozycji wla-
dzy wykonawczej oraz jej organéw podstawowa doniosto$¢ majg, w moim
przekonaniu, art. 10, art. 126, art. 134 ust. 1 oraz art. 146 Konstytucji.
Piszac to, mam na mysli stwierdzenie Ryszarda Mojaka, ze Konstytu-
cja RP uksztaltowala system rzadow, ktorego charakter ustrojowy mozna
zakwalifikowac¢ jako ,,zracjonalizowang wersje” systemu parlamentarno-
-gabinetowego, Prezydent powinien za$ stanowi¢ czynnik budowy au-
torytetu wladzy wykonawczej*>. Konieczne staje sie¢ réwniez odwolanie

31 Zob. wypowiedz M. Chmaja w Ankiecie..., s. 46.

32 Zob. wypowiedz A. Labno w Ankiecie..., s. 81.

33 Wypowiedz A. Szmyta w Ankiecie..., s. 129-130.

34 Wypowiedz M. Zubika w Ankiecie..., s. 142.

35 Zob. R. Mojak, Parlament a rzgd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 622.

Przeglad Konstytucyjny 4/2017

41



42

Jerzy Ciapata

do ustalen odnos$nie do koniecznosci kreacji autorytetu Prezydenta RP
i jego wielowymiarowej roli w systemie wtadzy?®, ktora nie zawsze pod-
daje si¢ $cistym rygorom normatywnym. Dariusz Dudek zdaje si¢ trafnie
dostrzega¢ ryzyko zwiazane z niedookreslong pozycja Prezydenta RP
wzgledem pozycji rzadu i konieczno$¢ stalego wzmacniania autorytetu
instytucji Prezydenta RP, co powinno korespondowac z autorytetem sa-
mej Konstytucji*. Przytoczone uwagi stanowig jednak wyraz przemyslen
na gruncie doktryny prawa, rzeczywistos¢ polityczna zalezy za$ od czyn-
nikéw personalnych i behawioralnych, czesto dalekich od racjonalizmu
lub pozadanych standardéw kultury prawno-polityczne;j.

Relacje dwdch segmentéw wladzy wykonawczej, zachodzace mig-
dzy nimi bardzo silne, chociaz niesymetryczne zwigzki organizacyijne,
funkcjonalne i kompetencyjne niosg ryzyko mozliwego wspoétdziatania
albo przeciwnie - konfliktéw. Wzgledy polityczne, personalne, ambicje
czy wrecz kultura osobista maja swoja doniostos¢. Mozna tutaj wskaza¢
na wzglednie poprawne, przynajmniej w warstwie zewnetrznej, relacje
Prezydenta A. Kwasniewskiego z legitymowanym poparciem Akcji Wy-
borczej ,,Solidarno$¢” i Unii Wolnosci rzagdem Premiera J. Buzka, spory
nazywane ,,szorstkg przyjaznia” Prezydenta A. Kwasniewskiego z Premie-
rem L. Millerem w koficowym okresie jego rzadéw, i to pomimo tego,
ze obaj politycy wywodzili si¢ z jednego $rodowiska polityczno-partyjnego,
pelng wspolprace pomiedzy Prezydentem A. Kwasniewskim a Premierem
M. Belka, obfitujacy w konflikty i zadraznienia okres relacji L. Kaczynskie-
go z D. Tuskiem wlatach 2007-2010 czy wzglednie harmonijng wspétprace
rzadu Premiera D. Tuska oraz Prezydenta B. Komorowskiego.

W pelni stuszne i warte stalego podkreslania byty nadzieje D. Dudka,
ze szeroko pojmowany ,,autorytet” Prezydenta opiera si¢ na istotnym sprze-
zeniu zwrotnym pomiedzy instytucja glowy panstwa a sama Konstytucja;
z jednej strony Konstytucja determinuje pozycje ustrojowg i realng Prezy-
denta, z drugiej - to on posiada donioste zadania w sferze ochrony ustawy
zasadniczej, w tym jej rzeczywistego znaczenia i roli w panstwie. Innymi

36 Zob. zwlaszcza D. Dudek, Autorytet Prezydenta a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Lublin 2013, s. 10-13.

37 Autor wskazuje m.in. na poselski projekt ograniczajacy pozycje Prezydenta, jak i prezydencki
(L. Kaczynskiego) projekt zmiany Konstytucji precyzujacy i zwigkszajacy role Prezydenta RP.
Zob. D. Dudek, Autorytet..., s. 280-302, 314.
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stowy, autorytet Prezydenta RP oddzialuje na rzeczywiste znaczenie Kon-
stytucji RP*. Tak szeroko — w tym zwlaszcza jurydycznie - pojmowany
autorytet Prezydenta RP zostal definitywnie przekreslony podczas dwoch
pierwszych lat urzedowania Andrzeja Dudy, ktore - jak nigdy dotad - przy-
czynily sie do kompromitacji tej instytucji. Mam na mysli takie dziatania
Prezydenta (oraz rzadu) jak odmowa publikacji niektorych wyrokow Try-
bunatu Konstytucyjnego, odmowa przyjecia §lubowan od kilku sedziéw
prawidlowo wybranych przez Sejm, nocne i nagle slubowania tak zwanych
sedziow ,,dublerow”, zachowanie biernosci wobec toku prac nad ,refor-
mg” Trybunatu Konstytucyjnego oraz podpisanie kontrowersyjnej ustawy
o ustroju sgdow powszechnych.

W moim przekonaniu réznice zdan miedzy Prezydentem A. Dudg a Mi-
nistrem Sprawiedliwosci Zbigniewem Ziobra dotyczace ustaw o Sadzie
Najwyzszym oraz o Krajowej Radzie Sqdownictwa wynikaly nie tyle z ocen
konstytucyjnosci (albo jej braku) odnosnie do konkretnych rozwigzan,
lecz z odmiennego spojrzenia na zakres wtadzy obu organéw wzgledem
obu instytucji. Jest niesporne, ze niezbedne reformy wladzy sagdowniczej
odbywaly sie i nadal majg miejsce w atmosferze dalekiej od standardéw
panstwa prawa i kultury prawno-politycznej”. Partnerem Prezydenta RP
w sporze o obsady personalne i stan sil zbrojnych powinna by¢ Prezes Rady
Ministréw, ktéra prewencyjnie mogta zaja¢ stanowisko, odmawiajac kontr-
asygnaty na nominacjach generalskich, odrzuconych przez Prezydenta.
Z pewnoscig bezposrednim adwersarzem Prezydenta, cho¢by w percepciji
medialnej, nie powinien by¢ szef Ministerstwa Obrony Narodowej Anto-
ni Macierewicz*. Pomini¢cie Rady Gabinetowej, naglasniane medialnie
napiecia w relacjach Prezydent RP - szef Ministerstwa Obrony Narodo-
wej bylo osobliwym zjawiskiem dowodzacym dysfunkcjonalnosci wladzy
wykonawczej oraz braku autorytetu i profesjonalizmu Prezydenta, a takze

38 Zob. D. Dudek, Autorytet...,s. 117.

39 Por. wywiad M. Rigamonti z A. Strzemboszem pt. Czy ja tez jestem komunistycznym ztogiem,
,Dziennik Gazeta Prawna” z dn. 28-30 VII 2017 r.,, nr 145; W. Szacki, Reka w reke. Zimna
wojna prezydenta z Kaczytiskim, gorgca z Ziobrg, ,,Polityka” 2017, nr 31.

40 Odebranie dostepu do informacji niejawnych bliskiemu wspoétpracownikowi Prezydenta byto
tylko jednym ze zdarzen ujawniajacych konflikt z szefem Ministerstwa Obrony Narodowej
A. Macierewiczem. Por. Atoméwka ministra (wywiad J. Cwielucha z odchodzacym z wojska
gen. M. Rézanskim), ,Polityka” 2017, nr 34; M. Kolanko, Spor o reforme armii, ,,Rzeczpospolita”
zdn. 10 VIII 2017 r., nr 185.
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Premiera. W tym kontekscie mozna wskaza¢, ze raczej nieznajdujgce sie
w powszechnej $wiadomosci wsrdd klasy politycznej terminy C. Schmit-
ta ,,politycznos¢” oraz ,,decyzjonizm” w sposéb szczegélny ,wkroczyty”
na drogi prawa konstytucyjnego, wywotujac zdarzenia stanowigce funda-
mentalne zagrozenie dla ,,rzezbienia panstwa prawa™'.

Do$¢ banalne jest przypominanie, ze faktyczna pozycja Prezydenta
zalezy zaréwno od kompetencji wladczo-politycznych, jak tez od poparcia
ze strony ugrupowan politycznych obecnych w parlamencie, opinii pu-
blicznej oraz od autorytetu osobistego. Dowodem tego byta silna pozycja
A. Kwasniewskiego w okresie konicowym rzadu L. Millera oraz w czasie
rzagdu M. Belki, a takze silna pozycja L. Kaczynskiego, zwlaszcza w la-
tach 2005-2007, tj. w czasie rzagdéw K. Marcinkiewicza i J. Kaczynskie-
go. Ta ostatnia ulegta ograniczeniu po porazce wyborczej Prawa i Spra-
wiedliwosci, wzbudzajac liczne napiecia polityczne i ustrojowe w latach
2007-2010, gdyz zaréwno Prezydent L. Kaczynski, jak i Premier D. Tusk
dysponowali znaczgcym zapleczem politycznym.

Pozycja ustrojowa Prezydenta, w przeciwienstwie do roli Rady Mi-
nistréow, nie powinna by¢ przy tym dominujaca, lecz dawa¢ podstawy
do oddzialywania na polityke prowadzong przez rzad. Szczegélnie na po-
zycje wladzy wykonawczej ma wplyw silna pozycja Sejmu, ktéry realizu-
je funkcje: ustawodawczg oraz kontrolng (art. 120, 121 oraz 95). Zatem
na funkcjonowanie egzekutywy wpltyw ma uktad polityczno-partyjny
w Sejmie oraz w mniejszym stopniu — w Senacie. Dotyczy to mozliwosci
funkcjonowania rzadu, jak rowniez oddzialuje na realng pozycje Prezy-
denta (wyjatkiem byt wspomniany rzagd M. Belki w okresie prezydentury
A. Kwasniewskiego, ktory cieszyt sie poparciem Prezydenta, oraz sekwen-
cja dziatan Prezydenta L. Kaczynskiego, dysponujacego zapleczem par-
lamentarnym - niekiedy samodzielnych, a innym razem kontestujacych
poczynania rzgdu D. Tuska w okresie 2007-2010 r.).

Tchnie sporym idealizmem zalozenie akcentowane we wstepie do Kon-
stytucjiiw jejart. 133 ust. 3 o powinnosci wspdtdzialania wladz, dialogu

41 Por. RzeZbienie paristwa prawa. 20 lat pozniej. Ewa Letowska w rozmowie z Krzysztofem
Sobczakiem, Warszawa 2012. Podczas spotkania bytego Prezydenta A. Kwasniewskiego z sa-
morzadem studenckim Uniwersytetu Szczecinskiego w dn. 10 V 2017 r. padly stowa o koniecz-
nosci wyegzekwowania odpowiedzialnosci konstytucyjnej od Prezydenta A. Dudy i Premier
B. Szydlo.
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spolecznego oraz respektowania zasady pomocniczo$ci umacniajacej

uprawnienia obywateli i ich wspdlnot. Zarazem akcentuje sie¢, ze w ra-

mach egzekutywy to Prezydent RP powinien wspétpracowac z Prezesem

Rady Ministréw w zakresie polityki zagranicznej, co jest konsekwencja

postanowien art. 146 ust. 1 i 2. Pojawia sie pytanie: czy taka wspolpra-

ca nie jest konieczna réwniez w zakresie polityki wewnetrznej? Nalezy
udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej: Prezydent powinien zaréwno by¢ or-
ganem wspierajagcym - chociaz nie bezrefleksyjnie — polityke rzadowa,
jak i przyjmowac pozycje arbitra w sprawach o szczegélnej doniostosci,
wzbudzajgcych kontrowersje i emocje polityczne; jednakze nie moze, na-
wet gdy w gre wchodza normy i wartosci z art. 126 ust. 2, podejmowac
dziatan samodzielnych i wtadczych. Inaczej rzecz sie ma, gdy rozwazamy
konsekwencje art. 134 ust. 1 Konstytucji RP.

Podstawowe zalozenia wspotpracy w ramach wladzy wykonawczej

w odniesieniu do problematyki relacji z Unig Europejska sformutowat

Trybunal Konstytucyjny podczas rozstrzygania doniostego sporu kom-

petencyjnego pomiedzy Prezesem Rady Ministrow a Prezydentem RP*2.

Mozna je sprowadzi¢ do kilku podstawowych stwierdzen:

1) Prezydent, rzad i Premier w wykonywaniu swych zadan i kompeten-
cji majg obowigzek kierowania si¢ zasadg wspoétdziatania wyrazong
w preambule oraz w art. 133 ust. 3 Konstytucji; oznacza to potrzebe
ukierunkowania relacji w ramach wladzy wykonawczej wedtug formu-
ty przyjaznego sharing powers;

2) pozycja Prezydenta z art. 126 ust. 1 uzasadnia kompetencje do podjecia
decyzji o udziale w posiedzeniu Rady Europejskiej, o ile uzna to za ce-
lowe ze wzgledu na ochrong norm i wartosci z art. 126 ust. 2;

3) Rada Ministrow na podstawie art. 146 ust. 1,214 pkt 9 ustala stanowi-
sko panstwa na posiedzenie Rady Europejskiej, a Premier reprezentuje
Polske i przedstawia ustalone stanowisko;

4) udzial Prezydenta RP w konkretnym posiedzeniu Rady Europejskiej
wymaga wspoldzialania z rzadem w celu zapewnienia jednolitosci
dziatan podejmowanych w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej;

42 Przedmiotem sporu byla dopuszczalnos¢ obecnosci i zajmowania stanowiska w imieniu
Rzeczpospolitej Polskiej przez Prezydenta w trakcie posiedzen Rady Europejskiej. Zob. po-
stanowienie TK z 20 V 2009 r., Kpt 2/08, OTK 2009, seria A, nr 5, poz. 78.
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5) Prezydent, aby sprecyzowa¢ zakres i formy zamierzonego udziatu
w posiedzeniu Rady Europejskiej, moze odnosi¢ si¢ do stanowiska wy-
pracowanego i zajetego przez rzad na forum wewnetrznym w sprawach
zwigzanych z realizacja jego zadan z art. 126 ust. 2.

Rada Ministréw, jako czynnik dynamiczny, co do zasady okresla i reali-
zuje polityke panstwa, z wyjatkiem np. polityki pieni¢znej. Realizuje ona
polityke panstwa oraz kieruje administracjg rzgdows, przy czym nie mozna
zapomina¢ o domniemaniu kompetencyjnym z art. 146 ust. 2, jak i o wy-
mienieniu ,w szczegdlnodci” tylko podstawowych zadan rzadu w art. 146
ust. 4. Czes$¢ z tych zadan (np. art. 146 ust. 4 pkt 8, 9, 11) zmusza wrecz
do koniecznosci $cistej i zgodnej wspotpracy z Prezydentem. Mam na mysli
konieczno$¢ petnej zgody obu organéw w sytuacjach, gdy stanowiag normy
konstytucyjne, np. przy wprowadzaniu stanu wojennego (art. 229) czy sta-
nu wyjatkowego (art. 230 ust. 1), oraz normy ustawowe**. Dotyczy to takze
pelnej zgody na uzycie polskich sil zbrojnych poza granicami panstwa®.
Uwage zwraca przy tym art. 116 ust. 2 in fine, ktéry wyraza kompeten-
cje Prezydenta o postanowieniu o stanie wojny, co powinno odbywac sie
»W zastepstwie” Sejmu i za kontrasygnatg Premiera (art. 144 ust. 4). Uwa-
zam, Ze tak donioste sfery funkcjonowania panstwa, jak stan i dziatalnos¢
sit zbrojnych oraz zagadnienia bezpieczenstwa i obronnosci — wymagaja
pelnej spojnosci oraz zgodnej wspotpracy calej wladzy wykonawczej*®. Nie
dostrzegam alternatywnej mozliwosci tkwiacej w regulacjach ustrojowych.

W tym kontekscie nalezy pamietac, ze szereg aktow urzedowych Prezy-
denta RP - np. dotyczgcych powolywania i odwolywania pelnomocnych

43 Zob. méj komentarz do ww. postanowienia: J. Ciapala, w: Na strazy paristwa prawa: trzydzie-
sci lat orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. L. Garlicki, M. Derlatka, M. Wiacek,
‘Warszawa 2016, s. 760-781.

44 Np. art. 2-4, 8, 10, 11, 16 i 17 ustawy z dn. 29 VIII 2002 r. o stanie wojennym oraz o kom-
petencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtoéci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2016, poz. 851. Por. takze art. 3a ustawy z dn. 23 IX
1999 r. 0 zasadach pobytu wojsk obcych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz zasadach
ich przemieszczania si¢ przez to terytorium, Dz.U. 2016, poz. 1108.

45 Por.art. 3 ust. 1 pkt 1;art. 2 pkt 1; art. 5 ust. 2 ustawy z dn. 17 XII 1998 r. o zasadach uzycia lub
pobytu polskich sit zbrojnych Rzeczpospolitej Polskiej poza granicami panstwa, Dz.U. 2014,
poz. 1510.

46 Zob. M. Bozek, Wspoldziatanie Prezydenta RP i Rady Ministrow jako konstytucyjny warunek
zapewnienia bezpieczenistwa paristwa w czasie szczegolnego zagrozenia, ,,Przeglad Sejmowy”
2011, nr 2, s. 86-90.
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przedstawicieli Polski w innych panstwach, powolywania i odwotywa-
nia na stanowiska w sitach zbrojnych i nominacje generalskie - wymaga
konsensu oraz zgodnej wspotpracy z Prezesem Rady Ministréw, kontrasy-
gnujacym akty prezydenckie oraz przyjmujacym za nie odpowiedzialnosé
polityczng. Tytulem przyktadu: od czasu prezydentury L. Walesy czynniki
polityczno-personalne decydowaly i decydujg np. o realnych mozliwosciach
wydawania wielu aktéow prawnych lub dokonywania powotan na stopnie
generalskie. Pomimo odstgpienia od zadania ,,ogélnego kierownictwa”
Prezydenta i przekazania go rzadowi do Prezydenta moga naleze¢ finalne
rozstrzygniecia w wielu sprawach, praktyka instytucjonalna dowiodta zas,
ze jego rola nie moze by¢ sprowadzona do przystowiowego ,,notariusza™.

Rola Prezydenta powinna sprowadzac si¢ do oddziatywania na procesy
polityczne, do ich korygowania, w szczegolnosci gdy mamy do czynienia
z realizacjg zadan zwigzanych z ochrong takich wartosci jak: suwerennos¢
i bezpieczenstwo panstwa, nienaruszalno$¢ i niepodzielnos¢ jego tery-
torium, stan sit zbrojnych, ciaglos¢ wladzy panstwowej oraz — co nalezy
stale podnosi¢ — gdy w gre wchodzi ochrona pozycji Konstytucji. Jednak
praktyka dowiodla, ze wykorzystanie takich instytucji jak Rada Bez-
pieczenstwa Narodowego (dalej: ,RBN”) oraz Rada Gabinetowa byto
niedostateczne do ustalenia stalej, konsekwentnej praktyki wspolpracy
w ramach wladzy wykonawczej. W istocie obie instytucje powinny stano-
wi¢ stalg forme wspolpracy egzekutywy, w tym wspomagac Prezydenta
jako czynnik arbitrazu politycznego.

Z faktu, ze Prezydent RP jest najwyzszym zwierzchnikiem sil zbroj-
nych (art. 134 ust. 1), wywodzi¢ mozna doniostos¢ RBN jako jego organu
doradczego w sprawach bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego.
Prezydent korzysta przy tym z analitycznego i organizacyjnego wsparcia
Biura Bezpieczenstwa Narodowego, ktére zostalo wyodrebnione z Kance-
larii Prezydenta RP*®. Moim zdaniem RBN powinna by¢ przede wszystkim

47 Por. przypadki odmowy nominacji do czasu prezydentury A. Dudy, za: A. Bien-Kacala,
Z. Witkowski, Naczelny Dowddca Sit Zbrojnych w swietle unormowar Konstytucji RP z 1997 roku,
w: Wokot wybranych probleméw konstytucjonalizmu. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja
Batabana, red. ]. Ciapata, P. Mijal, Warszawa 2017, s. 39.

48 Podstawami prawnymi dzialalnosci Biura Bezpieczenstwa Narodowego sa postanowienia
art. 11 ustawy z dn. 21 XI 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. 2017, poz. 1430 tekst jedn.

Przeglad Konstytucyjny 4/2017

47



48

Jerzy Ciapata

organem wspolpracy z rzadem i ekspertami w zakresie tych spraw, jednak-
ze jej sktad i tryb pracy okresla Prezydent poprzez regulamin organizacyjny
(posta¢ zarzadzenia). Prezydent A. Kwasniewski powotal w 1998 r. pierwszy
sktad RBN, obejmujacy marszalkdéw obu izb, Prezesa Rady Ministrow, sze-
féw Ministerstwa Obrony Narodowej i Ministerstwa Spraw Zagranicznych,
a takze szefa prezydenckiego Biura Bezpieczenstwa Narodowego, ktéry
w mys$l zarzadzenia Prezydenta byt sekretarzem RBN. Pewna zmiana na-
stapila w okresie drugiej kadencji A. Kwasniewskiego, gdy odbyto sie tacz-
nie trzynascie posiedzen RBN, a w skfadzie RBN dominowali juz eksperci.
Zmianie ulegta bowiem koncepcja RBN, poniewaz Prezydent ograniczyt
polityczny wymiar tego organu. Z kolei prezydentura L. Kaczynskiego nie
przyniosta doniostych spotkan RBN, gdyz do marca 2007 r. odbyty si¢ czte-
ry posiedzenia, a w nastepnych latach RBN stala sie instytucjg fasadows.
Za prezydentury B. Komorowskiego sktad RBN odzwierciedlal obecnos¢
przedstawicieli rzagdu i wiekszosci lideréw partyjnych w parlamencie w celu
bardziej skutecznego podjecia prob szerszej wymiany pogladéw*. Potrzeba
dostepu cztonkéw RBN do niektdrych informacji nasuwa mysl o ustawowej
regulacji pozyciji tej instytucji i kompetencji jej czlonkow’.

Z kolei Rada Gabinetowa zostala pomyslana jako zinstytucjonalizowa-
na forma wymiany pogladéw lub wypracowywania stanowisk w imieniu
calej wladzy wykonawczej, co pozwalaloby, w dalszej kolejnosci, efektyw-
nie i pragmatycznie prowadzi¢ polityke panstwa. Ustrojodawca wymaga
zwolywania posiedzen Rady ,w sprawach szczegoélnej wagi”. W istocie
s3 to sprawy, ktdrych podejmowanie moze by¢ zwigzane z zainteresowa-
niem Prezydenta oraz polityka rzadu w kilku dziedzinach. Fakt, ze nie jest
to organ doradczy Prezydenta RP, sytuuje oba organy egzekutywy w swo-
istej roli. Z jednej bowiem strony Prezydent zwotuje i przewodniczy obra-
dom Rady, z drugiej - nie ma kompetencji do ,,przeforsowania” swojego
stanowiska. Pamietac nalezy, ze Premier ]. Buzek odmoéwit kontrasygnaty
na zarzadzeniu Prezydenta zawierajacym regulamin funkcjonowania Rady
Gabinetowej, a w okresie funkcjonowania tego rzadu, przy braku rozglosu,

49 Zob. A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w zycie Konstytu-
cji RP z 1997 r., Warszawa 2008.

50 Zob. A. Chorgzewska, Model..., s. 176-180. Do konca 2013 r. odbyto si¢ dwadzie$cia pie¢
posiedzen Rady Bezpieczenstwa Narodowego pod przewodnictwem B. Komorowskiego.
Zob. K. Nowak, Kompetencje glowy parnstwa w zakresie zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi
i bezpieczeristwa paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Rzeszéw 2016, s. 251-255.
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odbywaly sie nieformalne posiedzenia cztonkéw rzadu z udziatem niekto-
rych liderow Akcji Wyborczej ,,Solidarnos¢”, tak aby nastepnie, w trakcie
oficjalnych obrad Rady Ministrow z udziatem Szefa Kancelarii Prezydenta
D. Waniek, unika¢ otwartej dyskusji na niektore tematy. W trakcie pre-
zydentury A. Kwasniewskiego i dziatalnodci rzadu J. Buzka posiedzenia
Rady odbyly sie¢ czterokrotnie®'. Obrady dotyczyly polskiej akcesji do Unii
Europejskiej, reform inicjowanych przez rzad J. Buzka, akcesji do NATO
oraz stanu finanséw publicznych. Zadne z posiedzen nie zakonczyto sie
przyjeciem wspdlnego komunikatu ani nie wptyneto istotnie na proces
rzadzenia®®>. W czasie funkcjonowania rzadu L. Millera odbylo sie¢ szes¢
posiedzen, po zakonczeniu ktorych uzyskiwalismy wspoélne oswiadczenia,
nierzadko uzupelniane deklaracjami Prezydenta popierajacego konkretne
przedsiewziecia rzagdu. Natomiast brak bylo posiedzen w okresie rzagdow
M. Belki*, co byto wynikiem tego, ze ten rzad dzialat wedtug formuly ,,rza-
du fachowcow” i cieszyt sie staltym wsparciem Prezydenta.

W istocie tematyka obrad Rady Gabinetowej w okresie rzagdow J. Buzka
i L. Millera zasadniczo nie byta zréznicowana, przy czym przedmiotem
debaty byl rowniez sposdb funkcjonowania Narodowego Banku Polskie-
go®*. Prace rzadu zaufania Prezydenta, tj. rzadu M. Belki, nie ujawnity,
jak wskazywano, potrzeby zwolywania tej instytucji. Okres prezydentury
L. Kaczynskiego charakteryzowaly natomiast ostre napiecia, w tym wer-
balne, podczas nielicznych posiedzen i brak konstruktywnego podejscia
do problematyki wspoldziatania. Prezydentura B. Komorowskiego byta
tylko probg podniesienia rangi Rady Gabinetowej, lecz brak bylo dosta-
tecznych dowodow sukcesu w funkcjonowaniu tej instytucji. W mysl
opinii przedstawicieli doktryny rola polityczna Rady powinna wzrasta¢
w warunkach ,,koabitacji” politycznej Prezydenta i rzadu cieszacego sie
poparciem parlamentu, gdyz taki byt zamyst ustrojodawcy podczas usta-
nawiania tej instytucji. Sprawy stanowigce przedmiot dotychczasowych
obrad Rady Gabinetowej byty w istocie szczegoélnej wagi, co nie oznaczalo,
ze wickszos¢ kwestii tej natury byla omawiana na forum tej instytucji

51 Zob. M. Maciuk, R. Mojak, Stosowanie Konstytucji RP w dziatalnosci Prezydenta, w: Bezpo-
Srednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2005, s. 174 i n.

52 Zob. G. Rydlewski, Rzgdowy proces decyzyjny w Polsce, Warszawa 2002, s. 21.
53 Zob. M. Maciuk, R. Mojak, Stosowanie..., s. 175.
54 Zob. A. Chorgzewska, Model..., s. 143-158.
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ani tez nie otrzymali$my dowoddw na fakt podejmowania na tym forum
rozstrzygniec politycznych w procesie rzadzenia™.

Refleksem regulacji historycznych o nadal istotnej donioslosci pozostaje
instytucja kontrasygnaty™ (art. 144 ust. 1, 2, 3). Stanowi ona zasade przy
aktach urzedowych Prezydenta. Powoduje, ze Prezydent nie moze by¢ samo-
dzielnym osrodkiem ustalajagcym i realizujagcym polityke panstwa, osrod-
kiem kierownictwa polityka panstwa. Co wiecej, wsrdd aktow urzedowych
(rozporzadzen, zarzadzen i postanowien) wylaczonych spod kontrasygnaty
odnajdujemy i takie, ktére uniemozliwiaja wykonywanie kompetencji (pre-
rogatyw osobistych) w sposob dyskrecjonalny (zob. np. art. 144 ust. 3 pkt 1,
2, 3,5). Zatem jej istota sprowadzana jest do wyltaczenia udzialu czynnika
rzagdowego z procesu decyzyjnego glowy panstwa. Jednak kontrasygnata
wspolokresla realng jej pozycje, poniewaz niejednokrotnie zmusza rzad
do konsultacji, zasiegania opinii czy wrecz do przyjmowania do wiadomo-
$ci stanowiska Prezydenta. Moze takze przyczyniac sie do paralizu procesu
decyzyjnego, przy odmowie zlozenia podpisu przez Prezydenta. W okresie
od 1997 r. tylko raz mieliémy do czynienia z kontrasygnata - dokonana
zostala przez czlonka rzadu zast¢pujacego hospitalizowanego Premiera
L. Millera”. Szczegdlnie wazna staje si¢ sekwencja czynnos$ci zwigzanych
z udzielaniem kontrasygnaty, tj. z kolejnoscig ztozenia podpiséw. Pomimo
uksztaltowanej praktyki instytucjonalnej brak jest jednak, w mojej opinii,
postawienia przystowiowej ,,kropki nad i”.

4. Pozycja ustrojowo-polityczna Rady Ministrow
jako dominujgcego organu wtadzy wykonawczej
w zakresie prowadzenia polityki

Konstytucyjny status wladzy wykonawczej rzadu dookreslaja w glow-
nej mierze: ustawa z dn. 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw*®, ustawa

55 Szerzej M. Maciuk, R. Mojak, Stosowanie..., s. 176-178.
56 Zob. A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéow urzedowych Prezydenta RP, Krakoéw 2004.

57 Stanowilo to zdarzenie, w moim przekonaniu, niezgodne z Konstytucja, gdyz po wypadku
$miglowca Premier nie przekazal calo§ciowo swojego urzedu w trybie art. 162 ust. 2 pkt 3,
choc¢by w formule czasowej rezygnacji. Odmiennie: P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz do art. 144, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 1,
red. L. Garlicki, Warszawa 1999.

58 Dz.U. 2012, poz. 392 tekst jedn. ze zm., dalej: ,ustawa o Radzie Ministrow”.
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z dn. 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzagdowej®, a takze —
sposrod kilkunastu innych ustaw® — ustawa z dn. 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie®'.

W okresie od 1997 r. mielismy do czynienia z funkcjonowaniem rza-
dow kilkunastu premieréw: J. Buzka, L. Millera, M. Belki, K. Marcinkie-
wicza, J. Kaczynskiego, D. Tuska, E. Kopacz oraz B. Szydlo. Wyklucza
to szerszg analize dziatalnosci poszczegdlnych rzadow i sklania bardziej
do pytania o ich ogdlng role jako organéw wtadzy wykonawczej®.

W przypadku rzadu J. Buzka mieliSmy do czynienia z wyraznym
dualizmem w sferach mechanizméw decydowania koalicyjnego i $cisle
rzadowego, z istotng przewaga osrodka decyzyjnego sytuowanego poza
rzagdem. Mam na mysli pozycje Mariana Krzaklewskiego i jego otoczenia.
Proces decyzyjny w ramach rzadu nabral wiekszej doniostosci po roz-
padzie koalicji Akcji Wyborczej ,,Solidarno$¢” i Unii Wolnosci®. Cechg
charakterystyczng rzadu byly czeste zmiany stanowisk ministerialnych
dokonywane z inicjatywy J. Buzka lub bardziej pod wptywem naciskow
niestabilnej koalicji, a po czerwcu 2000 r. w nastgpstwie rezygnacji ko-
alicjanta — Unii Wolnosci. Dopiero po wejsciu w zycie ustawy o dzialach
administracji rzagdowej wzrosty kompetencje Premiera do kreowania
struktury rzadu. W nauce powoluje si¢ istotng rozbudowe kadrows i or-
ganizacyjng Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz zasadne wyodreb-

59 Dz.U. 2017, poz. 888 tekst jedn. ze zm.

60 Wsrod nich doniostosci nabrala np. ustawa z dn. 16 XI 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej, Dz.U. 2016, poz. 1947.

61 Dz.U. 2017, poz. 2234 tekst jedn. ze zm.

62 Wisrdd kilkudziesigciu opracowan naukowych wykorzystalem m.in.: Rada Ministrow - or-
ganizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Krakéw 2003; R. Mojak, Prawnoustrojowe i po-
lityczne mechanizmy ksztattowania sktadu Rady Ministrow w swietle przepiséw Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i praktyki ustrojowej, w: System rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej:
zalozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006;
G. Rydlewski, Koalicje a system decyzyjny w praktyce dziatania Rady Ministréw i admi-
nistracji rzgdowej, w: System rzgdow Rzeczypospolitej Polskiej: zalozenia konstytucyjne
a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006; S. Patyra, Pozycja ustrojowa
i funkcje Prezesa Rady Ministrow — zalozenia konstytucyjne a praktyka, w: System rzgdoéw
Rzeczypospolitej Polskiej: zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski,
Warszawa 2006; A. Proksa, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP przez Rade Ministréw,
w: Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. K. Dziatocha, War-
szawa 2005, s. 186-223.

63 Zob. G. Rydlewski, Koalicje..., s. 183.
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nienie organizacyjno-funkcjonalne Rzagdowego Centrum Legislacji jako
jednostki pomocniczej, koordynujacej prace legislacyjne®.

Musimy takze pamigta¢ o wdrozeniu trzech waznych reform ustrojo-
wych i spofeczno-gospodarczych: zmiany ustroju terytorialnego, systemu
funduszy emerytalnych oraz systemu ochrony zdrowia. Nie uwazam,
aby zostaly one przeprowadzone w optymalny sposob. Wrecz przeciw-
nie - poza zmiang ustroju samorzadu terytorialnego wywoluja negatyw-
ne konsekwencje i realne problemy w prowadzeniu aktualnej polityki.
Rzad J. Buzka utrzymatl si¢ do konca kadencji Sejmu jako rzad mniej-
szosciowy, lecz jego mozliwosci prowadzenia skutecznej i konsekwentnej
polityki byly ograniczone. Swoja doniosto$¢ ujawnila bowiem instytucja
konstruktywnego wotum nieufnosci, tj. brak zdolnosci uksztattowania
nowej koalicji. Majace miejsce spory z Kancelarig Prezydenta RP nie byty
eksponowane medialnie, dajagc pewne podstawy do wniosku o raczej
zgodnym funkcjonowaniu calej egzekutywy, i to pomimo faktu oporu
o$rodka prezydenckiego w odniesieniu do kilku projektéw ustaw®.

Kolejnym rzagdem koalicyjnym stanowigcym refleks wyboréw do Sej-
mu byl rzad L. Millera, oparty o koalicj¢ Sojuszu Lewicy Demokratycznej,
Polskiego Stronnictwa Ludowego i Unii Pracy. Za niewatpliwa zastu-
ge rzadu uzna¢ nalezy intensyfikacje rozmow akcesyjnych i zdarzen
prawno-politycznych niezbednych do przyjecia Polski do Unii Euro-
pejskiej. Premier objal przewodnictwo Komitetu Integracji Europejskiej
i w konsekwentny sposob egzekwowal czynnosci dostosowawcze, ktdre
spoczywaly na poszczegélnych ministrach. Daleko idagcym wyrazem
zmian instytucjonalnych bylo powotanie Komitetu Europejskiego Rady
Ministréw, ktéry odgrywal role wieksza niz tylko organu opiniodaw-
czo-doradczego Premiera i rzagdu. Doszlo do zwigkszenia i racjonalizacji
kompetencji Premiera w wyniku nowelizacji ustawy o Radzie Ministréw
i zmiany regulaminu prac rzagdu®. Ujawniajacy sie stopniowo spor Pre-
zesa Rady Ministrow z Prezydentem RP okreslany byl z czasem mia-
nem ,,szorstkiej przyjazni”. Jego obecnos¢ i narastanie stanowily wynik
erozji koalicji Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Polskiego Stronnictwa

64 Zob. S. Patyra, Pozycja..., s. 202-207; art. 14a—14i ustawy o Radzie Ministrow.
65 Zob. S. Patyra, Pozycja..., s. 210-212.
66 Zob. S. Patyra, Pozycja..., s. 215-220.
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Ludowego, efekt medialnego i politycznego rozglosu tak zwanej afery
Rywina oraz faktu, ze po rozpadzie koalicji z Polskim Stronnictwem
Ludowym rzad L. Millera stal si¢ rzadem mniejszosciowym. Polityczne
ostabienie pozycji Premiera dato asumpt do wzmacniania roli Prezyden-
ta, w tym do doprowadzenia do dymisji rzadu L. Millera i objecia steru
rzagdow przez M. Belke. Nie nalezy jednak zapomina¢ o zachowaniu form
kurtuazji, bezposrednich kontaktéw i unikaniu ,ekspozycji” réznic zdan.

Rzad M. Belki byl w istocie rzagdem ,,zadaniowym” i ,,prezydenckim”,
czego wyrazem stal si¢ juz sposéb jego kreowania, tj. sama sekwencja
zdarzen prawnych: desygnacja przez Prezydenta RP, odmowa udziele-
nia - po expose — wotum zaufania w trybie art. 154 ust. 2, zapowiedz
Prezydenta ponownego desygnowania tego samego kandydata, przy
ewentualnym wdrozeniu procedury z art. 155 ust. 1, starania o sejmowg
legitymizacje, ponowne powolanie przez Prezydenta Prezesa Rady Mi-
nistrow i finalne uzyskanie wotum zaufania konstytucyjna wiekszoscig
glosow. Nie ukrywam, ze mieliémy do czynienia z osobliwg ,,konfronta-
cja” wladzy ustawodawczej (Sejmu) z wladzg wykonawczg, a sekwencja
zdarzen od dymisji rzadu L. Millera do ,wykreowania” rzagdu M. Belki
zastuguje na szeroka analize¢®”. Uwazam, ze rzad M. Belki w sposéb efek-
tywny wykonywal swoje obowigzki, przy braku dostatecznego zaplecza
parlamentarnego. Byl jednym z najbardziej skutecznych rzagdéw od 1989 r.
Postawa Prezydenta w kwestii szybkiego zarzadzenia nowych wyboréw
przyczynila si¢ do udzielenia legitymacji temu rzagdowi w trybie art. 155
ust. 1. Wyrazem wsparcia Prezydenta byla takze, w moim przekonaniu,
odmowa przyjecia rezygnacji w trybie art. 162 ust. 4, co stanowilo wy-
darzenie bezprecedensowe. Uwage zwracalo napigcie polityczne w rela-
cjach z Sejmem, brak elementarnej Iacznosci programowej z wigkszoscia
parlamentarng i spory na tle uchwalania (nieuchwalania) okreslonych
ustaw. Rzad M. Belki nie wykonywal réwniez programu wynikajace-
go z uprzedniej umowy koalicyjnej Sojuszu Lewicy Demokratycznej
z Polskim Stronnictwem Ludowym, poniewaz — jak trafnie zauwazo-
no® - realizowal wlasny, autorski program, w oderwaniu od partyjnych
konotacji. Stanowil dowdd na okolicznos$é, ze koalicje polityczne moga

67 Daje temu wyraz m.in. S. Patyra, Pozycja..., s. 226-230.
68 Zob. S. Patyra, Pozycja..., s. 237.
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by¢ w Polsce mniej trwale niz poszczegdlne rzady (gabinety), co z kolei
daje podstawe do pozytywnych ocen niektdrych regulacji konstytucyj-
nych zapewniajacych stabilno$¢ wladzy wykonawczej. Z drugiej strony
dlugotrwale funkcjonowanie rzagdu mniejszosciowego moze prowadzi¢
do rozmywania problemu odpowiedzialno$ci za proces rzadzenia i bieg
spraw panstwowych. Dopiero wybory parlamentarne i zmiana ukfadu
politycznego doprowadzily do przyjecia dymisji rzadu M. Belki w trybie
art. 162 ust. 1 Konstytucji.

Zmiana ukladu sit politycznych i partyjnych w nastepstwie wyboréw
w 2005 r. rodzila daleko idace nadzieje na utworzenie silnego osrodka
wladzy wykonawczej, cieszacej si¢ zarazem poparciem wigkszosci par-
lamentarnej. Dywagacje o tak zwanych rzadach ,,POPiSu” zakonczyty
sie wraz z ujawnieniem osobistych ambicji politykéow, w tym z obawa-
mi o objecie kluczowych instrumentéw wiladzy przez srodowisko partii
Prawo i Sprawiedliwos$¢. Wyniki wyboréw parlamentarnych, prezydenc-
kich, a zwlaszcza zwyciestwo L. Kaczynskiego doprowadzity do koncen-
tracji osrodka faktycznej dyspozycji politycznej, przy czym powolany
Premier K. Marcinkiewicz poczatkowo do$¢ umiejetnie staral sie petnic¢
role polityka niezaleznego. Wydawalo sie, ze w latach 2005-2007 wia-
dza wykonawcza bedzie funkcjonowac sprawnie i efektywnie: domina-
cja Prawa i Sprawiedliwosci oraz w nastepnej kolejnosci uktadu: Prawo
i Sprawiedliwo$¢, Liga Polskich Rodzin, Samoobrona. Nadzieje te zostaly
definitywnie przekreslone przez czynnik, ktéry nazwalbym ,,zalosnym
standardem polskiej klasy politycznej”, i objawy zachowan oséb ,,ma-
jacych pewne psychologiczne trudnosdci”. To nie normy konstytucyjne,
tylko wzgledy polityczno-personalne doprowadzity do zmiany Premiera
K. Marcinkiewicza i objecia rzadu przez ]. Kaczynskiego, a nastepnie
do erozji ,,sztucznej koalicji” z Liga Polskich Rodzin oraz z Samoobrona®.

Na tym tle raczej pozytywnie wyrdznialy sie gabinety D. Tuska i E. Ko-
pacz, chociaz mozna im zarzuca¢ pewne zaniechania: brak przeprowa-
dzenia (lub konsekwencji) wielu reform, przy umiejetnym wydatkowaniu

69 Uwazam, ze $wiadome ograniczenie krytycznych uwag wobec rzadu J. Kaczynskiego stanowi
probe powsciagniecia nadmiernego krytycyzmu, co wykraczatoby juz poza poziom dyskursu
naukowego. Mozna zwrdci¢ uwage na nadmierne powolywanie czynnikéw historycznych,
tradycyjnie rozumianej koncepcji ,panistwa narodowego’, lekcewazenie szeroko rozumianych
konsekwencji zjawisk globalizacji. Por. dziesie¢ wywiadow z J. Kaczynskim i L. Kaczynskim w:
A. Nowak, Intelektualna historia III RP. Rozmowy z lat 1990-2012, Warszawa 2013, s. 217-434.

Przeglad Konstytucyjny 4/2017



Wtadza wykonawcza w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej...

srodkow unijnych. Najbardziej smiatym politycznie byt projekt ograni-
czania funduszy emerytalnych, a zwlaszcza wyzwanie przysztosci - pod-
niesienie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn.

Na niekorzys¢ rzgdu D. Tuska przemawia natomiast katastrofa smo-
leniska. Byta ona rezultatem sekwencji zdarzen, ktdre nie powinny w ogdle
zaistnie¢, wyrazem szczego6lnej niekompetencji i braku wyobrazni, tym
bardziej, ze nastapita po katastrofie lotniczej w Mirostawcu. Nie moge
poming¢ koniecznodci wyegzekwowania odpowiedzialnosci politycznej
rzadu (cho¢by w trybie dymisji na podstawie art. 162 ust. 2 pkt 3, ztozonej
juz po zakonczeniu uroczysto$ci pogrzebowych) ani zaniechan odnosnie
do odpowiedzialnosci politycznej lub karnej szefa Ministerstwa Obro-
ny Narodowej B. Klicha. Nie mozna takze zapomina¢, ze kompetencjg
Prezydenta B. Komorowskiego pozostawal wniosek do Trybunatu Stanu
o stwierdzenie odpowiedzialno$ci prawne;j”.

Zwyciestwa wyborcze do Sejmu oraz utworzenie albo utrzymywanie
wiekszo$ciowej koalicji, w tym Premiera, rozstrzygaja si¢ na forum sejmo-
wym w nastepstwie debat politycznych i programowych (rzady J. Buzka
w 1997 r., L. Millera w 2001 r., D. Tuska w 2007 i 2011 r. czy E. Kopacz
w 2014 r. oraz B. Szydlo w 2015 r.). Aktywniejsza rola Prezydenta miata
miejsce w maju i czerwcu 2004 r. w zwigzku z kreowaniem rzagdu M. Bel-
ki, a takze podczas tworzenia rzagdu K. Marcinkiewicza jesienig 2005 r.
Nalezy takze przypomnie¢, ze kompetencja Prezesa Rady Ministrow jest
zwrocenie sie do Sejmu o udzielenie (potwierdzenie) wotum zaufania
(art. 160), co mialo miejsce w przypadku rzagdéw L. Millera i D. Tuska.
Skuteczno$¢ tego instrumentu rozpatrujemy w zwigzku z brakiem po-
zytywnej antyrzadowej wigkszosci i ryzykiem wczesniejszych wybordw.

5. Wnioski podstawowe

W niniejszym opracowaniu §wiadomie nie podniostem - jako przedwcze-
snych — uwag dotyczacych funkcjonowania rzadu Beaty Szydlo. Niespor-
nymi faktami staly si¢ jednak swoiste zjawiska ,,obchodzenia” Konstytucji,
ktore nie dotyczyty tylko wladzy sadowniczej. Okolicznoscia podstawowa
jest fakt, ze o$rodek decyzji politycznych, w tym szczegdlnie zwigzany

70 Art.16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dn. 26 III 1982 r. o Trybunale Stanu, Dz.U. 2016, poz. 2050.
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z funkcjonowaniem wladzy wykonawczej, znalazl si¢ poza Premierem
oraz w innym stopniu — poza Prezydentem. Mamy zatem do czynienia
z erozja i anarchizacja struktur panstwa z punktu widzenia norm konsty-
tucyjnych, czego jednym z przejawoéw jest rewizja obowigzywania zasady
podzialu wladzy, a takze faktyczna dysfunkcjonalnos¢ wladzy wykonaw-
czej, co juz nasuwa mysl o zasadzie jednolitosci wladzy. W tym kontek-
$cie, w moim przekonaniu, interes panistwa kaze zwraca¢ uwage nie tylko
na ostabienie pozycji sadownictwa, lecz réwniez na szereg negatywnych
zjawisk, np. odwrét od reformy $wiadczen emerytalnych, kryzys stuzby
cywilnej! i kryzys autorytetu Polski w strukturach Unii Europejskiej”>.
Mozna przyjaé, ze brak jest stabilnej strategii rozwoju w kilkunastu
dziedzinach gospodarczych i spotecznych: ochronie zdrowia, oswiacie,
edukaciji, nauce, polityce innowacyjnej w gospodarce, a takze — od stro-
ny ustrojowej — problemem pozostaje pozycja prokuratury. Ujawniane
programy/strategie kojarzone byly z nazwiskami czotowych politykow:
L. Balcerowicza, G. Kotodki, J. Hausera, M. Belki, M. Morawieckiego.
Poza pierwszym planem, L. Balcerowicza, nie doczekalismy si¢ znaczgcej
konsekwencji w reformowaniu panstwa; wrecz przeciwnie — mielismy
do czynienia z odstegpowaniem od wczes$niej inicjowanych reform: stuzby
zdrowia, powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego’, o$wiaty, funkcjo-
nowania funduszy inwestycyjnych czy poziomu wieku emerytalnego.
Powolywane zdarzenia sprawiaja, ze narastaja koszty rzadzenia
i funkcjonowania calego panstwa. Klasa polityczna nie przyczynia si¢
do wzmacniania zjawisk, ktore budujg zaufanie - fundament wspoétczesne-
go spoleczenstwa’™, w tym nie podejmuje trafnych dziatan na rzecz poczu-
cia wspolnoty”. Zastepuje to dzialaniami opartymi o koncepcje decyzjoni-
zmu. Zapomina si¢, ze tak zwany kapital spoleczny — wspolokreslony przez

71 Zob. J. Stugocki, Zagadnienia statusu wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej, w: Wokdt wy-
branych probleméw konstytucjonalizmu. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Batabana,
red. J. Ciapala, P. Mijal, Warszawa 2017, s. 291-306. Brak ,,pomystu” na stabilng i fachowa
stuzbe cywilna jest cecha kilku rzadéw po 1990 r.

72 Zob. K. Pelczynska-Natecz, Unia za zamknigtymi drzwiami, ,Polityka” 2017, nr 34, s. 50-51.

73 Wyrokiem TK z 7 12004 r., K 14/03 (Dz.U. 2004, nr 5, poz. 37) uznano calkowitg niezgod-
noé¢ z Konstytucja nader istotnej ustawy rzadu L. Millera o powszechnym ubezpieczeniu
w Narodowym Funduszu Zdrowia.

74 Zob. P. Sztompka, Zaufanie: fundament spoleczeristwa, Krakow 2007.

75 Zob. Z. Najder, Elity zawiodly, ,Rzeczpospolita” z dn. 4 IX 2017 r., nr 205.
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role organizacji pozarzadowych, silny samorzad terytorialny, wzajemne
zaufanie - oddzialuje w bardzo znaczacy sposdb na pozycje panstwa’.
Jestem przekonany, Ze nie zmienia tego proby inicjowania debaty nad nowg
Konstytucja RP. Debaty takie tylko o ile bedg umiejetnie przeprowadzane,
mogg przyczynic sie do poprawy edukacji prawnej i polityczne;.

The executive power in Polish Constitution of April,
2741997 — assumptions and political reality

The purpose of this article is to present and analyze the position of the executive
power in the contemporary Polish Constitution after 20 years of its entry into
force. As its provisions proclaim, “the system of government of the Republic
of Poland shall be based on the separation and balance between the legisla-
tive, executive and judicial powers”. Moreover, “executive power shall be vested
in the President of the Republic of Poland and the Council of Ministers” (Art. 10
of Polish Constitution).

The scope of considerations made in this paper contains: 1) general remarks
on the fundamental constitutional provisions before the enactment of 1997 Consti-
tution; 2) the main conceptions and projects of the executive power - that is to say
the position of the President of the Republic of Poland and the Council of Min-
isters — within the formal projects of the Constitution that were presented before
1997; 3) the consideration of the principle of separation of powers in comparison
with the particular functions and competences of the both of above mentioned
organs; 4) the position of the President of Republic of Poland as well as the po-
sition of the Council of Ministers; it is to be emphasized, that none of them is
formally more powerful than another; in the contrast with, for example, French
Constitution, Polish President does not stand above the government; 5) the fact
that constitutional functions and competence of these organs seem to be differ-
ent — but are faced with the situation and we shall remember that the Council
of Ministers shall conduct the internal affairs and foreign policy of the Republic
of Poland and shall manage the government administration. The most significant
from legal and political point of view is the provision: “The Council of Ministers
shall conduct the affairs of State not reserved to the other organs or local govern-
ment” (Art. 146 sec. 2 of Polish Constitution).

However, the President reserves some important competence by which
the governmental policy may be limited and obstructed. On the other hand,
sense of mutual cooperation of those two organs is of great importance, and

76 Zob. P. Sztompka, Kapitat spoleczny: teoria przestrzeni miedzyludzkiej, Krakow 2016.
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because of that it is deeply reflected from political, personal and the idealis-
tic provision from the initial parts of the Polish Constitution. The President
of the Republic of Poland is to the highest formal representative of the State and
the guarantor of its continuity. Presidential duty is to observe the realization
of the Polish Constitution and being the guardian of the sovereignty and the se-
curity of State as well the integrity of its territory. However, there exists a prob-
lem concerning the essential values and precise division of legal competences
between the President and the Council of Ministers, as well as legal instruments
which both of those organs can use within the above spheres of policy.

The important part of the article is presentation and criticism concerning
the institutional/political practice. They concern the period after 1997, but it
must be admitted that three years (2015, 2016, 2017) are especially critical,
as we consider the principle of a democratic state ruled by law.

Keywords: the President of the Republic of Poland, the Council of Ministers,
the principle of separation and balance of powers

Jerzy Ciapala - dr hab., prof. US, Katedra Prawa Konstytucyjnego i Integracji
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