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Od momentu wejscia w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. byly
podejmowane liczne préby jej nowelizacji!, chociaz tylko dwie zakonczyly sie
powodzeniem? sformutowano takze kilka projektéw nowej ustawy zasadniczej?,
jak i zmiany obowiazujacej*. W 2009 r. swoje propozycje konstytucyjne przedsta-
wil tragicznie zmarly Rzecznik Praw Obywatelskich Janusz Kochanowski. Przy-
braly one forme trzech projektéw nowej Konstytucji RP okreslanych mianem:
zracjonalizowanego systemu parlamentarno-gabinetowego, systemu parlamen-
tarno-gabinetowego oraz systemu prezydenckiego®.

Nie majgc mozliwosci calosciowej analizy tych projektéw konstytucyjnych,
swoja uwage skupie na proponowanych w nich systemach rzadow. Przez system
rzad6éw nalezy rozumiec relacje, jakie wystepuja tylko miedzy organami wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej®. Jest to waskie rozumienie tego pojecia, chociaz

! Zagadnienie inicjatyw zmian (w tym jednej udanej) w pierwszym dziesiecioleciu obowigzywania

Konstytucji RP poddal kompetentnej analizie R. Chrusciak, Prace konstytucyjne w latach 1997-2007,
Warszawa 2009, rozdz. I.

2 Pierwsza nowelizacja pochodzi z 2006 r. i dotyczyta uzupetnienia art. 55 w sensie mozliwosci wy-
dania obywatela polskiego, jak réwniez innej osoby przebywajacej na terytorium Polski, z tytulu Eu-
ropejskiego Nakazu Aresztowania (ENA) (Dz. U. Nr 200, poz. 1471), druga za$ miala miejsce w 2009 r.
i polegala na dodaniu ust. 3 do art. 99, co wreszcie uniemozliwia piastowanie mandatu parlamentar-
nego przez osoby skazane prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo
umyélne Scigane z oskarzenia publicznego (Dz. U. Nr 114, poz. 946).

Autorami ich byly Liga Polskich Rodzin, Samoobrona oraz Prawo i Sprawiedliwos¢. Krétkiego
omowienie kazdego z tych dokumentéw dokonal R. Chrusciak, Prace..., rozdz. II, w Aneksie za$ sa
one dostepne.

% Chodzi o projekt ustawy konstytucyjnej przygotowany przez Platforme Obywatelskg, [w:]
R. Chrusciak, Prace..., dokonano krétkiego omowienia tego dokumentu, a w Aneksie zostal on za-
mieszczony.

5 Powyzsze dokumenty wraz z Wprowadzeniem — Trzy propozycje projektdw nowej Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej; http://www.rpo.gov.pl.

® Tak proponuje m. in. J. Szymanek, Modele systemdw rzqdow (wstgp do analizy poréwnawczej), ,Studia
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w literaturze wystepuje takze system rzadéw w szerszym ujeciu’, ktéry nie be-
dzie tu stosowany.

Warto podkresli¢, iz ksztalt systemu rzadéw wyznaczaja zaréwno unormowa-
nia prawne, jak i faktyczne relacje polityczne wystepujace pomiedzy organami
wladzy ustawodawczej i wykonawczej, jak i wewnatrz nich, jesli ogniwo usta-
wodawcze jest dwuizbowe wzglednie wladza wykonawcza ma charakter duali-
styczny. W niniejszym artykule, silg rzeczy, bede brat pod uwage gtéwnie propo-
zycje unormowan prawnych skladajacych sie na waskie ujecie systemu rzadow.

Zracjonalizowany system parlamentarno-gabinetowy

Janusz Kochanowski stwierdza: ,Pierwszy projekt nawiazuje do konstrukcji
Konstytucji z 1997 r., stanowiac jej gruntowna rewizje. [...] Pozostajac przy parla-
mentarno-gabinetowym systemie rzadéw, dokonano jednak zasadniczych zmian
w zakresie funkcjonowania organéw panstwa i rozdzialu kompetencji miedzy
poszczegdlne osrodki wladzy”®. Jak mialby wygladac¢ ten zmodyfikowany w sto-
sunku do obecnego system rzagdow?

Zwraca uwagg, ze chociaz w art. 4 projektu statuuje sig, iz ,Ustr6j polityczny
Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i wspéldziataniu wiadz”, to jed-
nak nie odwolano sie tu wprost do tradycyjnego tréjpodziatu wladzy publicznej,
a tym samym brak klasyfikacji organdw panstwa wedle tego powszechnie uzna-
nego schematu, co zawsze ulatwia stwierdzenie, z jakim system rzadéw mamy
do czynienia.

W projekcie najpierw zostal umieszczony rozdzial dotyczacy Prezydenta,
potem Sejmu i Senatu, a zamyka te cze$¢ regulacja pozycji rzadu. Mogloby to
wskazywac¢ na wage w zmodyfikowanym systemie rzadéw wiasnie instytucji
Prezydenta, ale czy tak jest rzeczywiscie?

O pozydji ustrojowej Prezydenta méwi art. 57: ,Prezydent jest symbolem cia-
glodci wladzy panstwowej”. Przypomne, ze wedle art. 126 ust. 1 obecnej kon-
stytucji Prezydent RP nie jest ,symbolem” tylko ,gwarantem” cigglosci wladzy
panistwowej, a poza tym pominieto tu tre$¢ ust. 2, gdzie szeroko specyfikuje sie
ustrojowq role tego organu, przez co nadano polskiej prezydenturze znaczacy
politycznie wymiar.

W art. 58 utrzymany zostaje plebiscytarny tryb wyboru Prezydenta, z tym ze
mozna by¢ ponownie wybranym ,tylko raz na kadencje nastepujaca bezposred-
nio po pierwszej” (ust. 2). Expressis verbis nie przewidziano drugiej tury wyboréw,
ale wynika ona z faktu, iz kandydat musi otrzymac ,wiecej niz polowe waznie
oddanych glosow” (ust. 4). Za trafng nalezy uzna¢ zmiane, iz prawo zgloszenia

Prawnicze” 2005, z. 3, s. 5.

7 W rozumieniu szerszym pojecie ,system rzagdoéw” nalezatoby uzupelnic¢ o ksztalt catego aparatu
panstwa, wplyw suwerena ustrojowego na jego funkcjonowanie czy zakres zaleznosci od decyzji
organéw Unii Europejskiej.

8 Wprowadzenie — Trzy propozycje..., s. 7.
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kandydata na Prezydenta ma ,co najmniej 300 000 obywateli majacych prawo
wybierania do Sejmu” (ust. 3).

Znacznie zostaje ograniczony zakres kompetencji Prezydenta, w tym chociaz-
by jego uprawnien osobistych. Konstytucja z 1997 r. wylicza 30 prerogatyw (art.
144 ust. 3), za§ w prezentowanym projekcie jest ich 13 (art. 64 ust. 3), z tym ze
zlikwidowano chyba najwazniejsze z nich, czyli weto ustawodawcze oraz obie
inicjatywy: ustawodawczg (art. 79) i ustrojodawcza (art. 153)°.

Z powyzszego wynika, iz silnej legitymacji do sprawowania wladzy przez Pre-
zydenta odpowiadalyby nie tylko watla pozycja ustrojowa, ale réwniez skromny
zakres posiadanych kompetencji. Z pewnoscia bylby to jaki$ sposéb na dostoso-
wanie modelu prezydentury do potrzeb systemu parlamentarnego, ale czy nie
lepiej byloby zrezygnowac z wyboréw powszechnych na rzecz powolania tego
organu przez parlament, co charakterystyczne jest dla systemu parlamentarno-
-gabinetowego w ogole', albo w tak radykalny sposéb nie ostabia¢ prezydentury
w zmodyfikowanym systemie rzadéw.

Zgodnie z art. 61 projektu w razie koniecznoéci tymczasowo mialby pelni¢
obowiazki glowy panstwa Prezes Rady Ministréw, nie za$, jak w tej chwili, Mar-
szalek Sejmu, co niewatpliwie mialoby podkresla¢ znaczenie premiera i calej
Rady Ministréw w systemie rzadéw.

Sktady Sejmu i Senatu miatyby zosta¢ pomniejszone (z 460 do 300 postéw i ze
100 do 50 senatoréw) (art. 66 ust. 1 i 2), dodatkowo zrezygnowano w przypad-
ku wyboréw do Sejmu z konstytucjonalizacji zasady proporcjonalnosci (ust. 1).
Wieksza swoboda w ksztaltowaniu prawa wyborczego powinna umozliwi¢ la-
twiejsze wylonienie wiekszosci, a tym samym rzadzenie panstwem. Nie musi to
jednak podnosi¢ znaczenia izby, gdyz powolana na poczatku kadencji Rada Mi-
nistréw — tak jak obecnie - staje sie¢ w duzym stopniu niezalezna od Sejmu, gdyz
to w tonie rzadu znajda sie przywddcy rzadzacej wiekszosci.

Projekt pozbawia postéw prawa inicjatywy ustawodawczej, co wspolczesnie
jest unikatowym rozwigzaniem. Artykul 79 stanowi, iz inicjatywa ustawodawcza
nalezy do Rady Ministrow, Senatu, a takze do grupy co najmniej 100 000 obywa-
teli majacych czynne prawo wyborcze do Sejmu.

Wydaje sie, ze dzi$ nie ma na $wiecie takiego parlamentu, w ktérym deputo-
wani nie mieliby prawa inicjatywy ustawodawczej, chociaz rézne sa wymaga-
nia co do tego, ile jest potrzebnych podpiséw pod projektem ustawy, zeby moc
skorzysta¢ z tego prawa'. Z pewnoscia analizowana propozycja ograniczalaby

9 Nawet w Raporcie Konwersatorium ,Do$wiadczenie i Przyszioé¢” (Raport nr 4/2009, ,Projekt

zmian Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (z dnia 2 kwietnia 1997 r.)”, Warszawa 2009, s. 12) nie
proponuje sie likwidacji tych kompetencji Prezydenta RE, a jedynie w przypadku weta obnizenie
wiekszosci potrzebnej do jego odrzucenia przez Sejm: z dotychczasowych 3/5 gloséw przy obecnosci
polowy ustawowej liczby postéw do wiekszosci bezwzglednej przy obecnosci tej samej liczby postow.
10" B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne wspdlczesnych paistw demokratycznych, Krakéw 2007,
s. 475-476.

" Tamze, s. 423.
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udzial Sejmu w ustawodawstwie, chociaz w praktyce w systemach parlamen-
tarnych autorem wiekszosci projektow ustawodawczych sa organy wladzy wy-
konawczej'?, natomiast projekty legislacyjne deputowanych nie maja wielkiego
znaczenia.

Z drugiej jednak strony: ,Jezeli projekt ustawy budzi zastrzezenia co do jego
zgodnosci z prawem, Marszalek Sejmu moze zwrdéci¢ projekt wnioskodawcy”
(art. 80 ust. 2). Tego rodzaju rozwigzanie z kolei niezwykle wzmacnialoby pozycje
marszalka w procesie ustawodawczym, czynigc go quasi-sagdem konstytucyjnym
dla projektow ustaw. Rozumiem, ze intencjg projektodawcy byta troska o jakos¢
stanowionego prawa, ale czy rozstrzyganie tego typu spraw powinno naleze¢ do
marszalka i czy to rozwiazanie prawne sluzyloby wylacznie temu celowi, a nie
np. utrgcaniu projektéw opozyc;ji?

Wzmocnieniu znaczenia izby poselskiej w systemie rzadéw sprzyjalaby
z pewnoécia wspomniana juz dekonstytucjonalizacja zasady proporcjonalnosci
prawa wyborczego, dzieki czemu istnialaby wieksza mozliwos¢ stworzenia wla-
Sciwego sposobu podzialu mandatéw. Efektem tych zabiegéw powinno by¢ do-
prowadzenie do powstania wiekszosci zdolnej nie tylko do kierowania pracami
samego Sejmu, ale rowniez do utworzenia stabilnego rzadu.

Pozycja Senatu w analizowanym projekcie bylaby nieco zmieniona, chociaz
trudno méwi¢ o wzmocnieniu jego znaczenia. Mialby on nadal pewne wlasne
kompetencje z zakresu powolywania niektérych organéw panstwowych (cho-
ciazby Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 126) czy Prezesa NIK (art. 123)), czy
zachowalby prawo inicjatywy ustawodawczej, ale juz w dalszej czesci procesu
ustawodawczego méglby wziac udzial tylko na zadanie Rady Ministréow (art. 83
ust. 1).

Wzmocnienie pozycji Senatu wynikatoby jednak z tresci art. 83 ust. 3: ,Sejm
odrzuca uchwate Senatu w sprawie uchwalenia poprawek badz odrzucenia usta-
wy w calosci bezwzgledna wiekszoscig glosow w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postéw”. Takie rozwigzanie oznaczaloby powstanie specyficz-
nego weta ustawodawczego, gdyz do uchwalenia ustawy wystarczy wiekszos¢
zwykla w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéow (art. 82). Czy
mialby by¢ to utomny substytut zlikwidowanego weta prezydenckiego? Moze
rzeczywiscie taka byta intencja projektodawcy.

Istotnemu wzmocnieniu w procesie ustawodawczym ulega rola Rady Mini-
strow. Nie chodziloby tu tylko o fakt utrzymania prawa inicjatywy ustawodaw-
czej czy tez decydowanie o udziale Senatu w ustawodawstwie. Ponadto jesli rzad
uznalby swoj projekt ustawy za pilny (art. 85 ust. 1), to w przypadku nieuchwa-
lenia go w ciagu 45 dni od przedstawienia Sejmowi ulega skréceniu kadencja
parlamentu (ust. 3).

120 tym, jak funkcjonuje przywoédztwo legislacyjne prezydenta w USA zob. A. Pulto, Prezydent

a Kongres USA w swietle konstytucyjnych zasad podziatu i réwnowazenia wiadz, Gdansk 1986, rozdz. 11.4.
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Regulacja procesu ustawodawczego $wiadczy o tym, ze wraz z oslabieniem
pozycji Prezydenta w proponowanym systemie rzagdéw, umacnia sie znaczenie
Rady Ministrow. Rola Sejmu w duzym stopniu zalezalaby od istnienia wiekszosci
zdolnej do pokierowania jego pracami, w tym oddalania senackiego weta usta-
wodawczego.

O wzroscie znaczenia Rady Ministrow w analizowanej propozycji J. Kocha-
nowskiego $wiadczylaby nie tylko regulacja procesu ustawodawczego, ale takze
przemawialyby za tym inne rozwigzania prawne.

Artykut 87 ustanawia na rzecz Rady Ministrow domniemanie kompeten-
cji w zakresie polityki wewnetrznej i zagranicznej panstwa niezastrzezonej dla
innych organéw wladzy publicznej, chociaz na gruncie obowiazujacej ustawy
zasadniczej mowa jest w tym kontekscie bardziej ogélnie o sprawach z zakresu
»polityki panstwa” (art. 146 ust. 2 konstytucji).

Warte odnotowania jest pojawienie sie w projekcie jednej nowej kompetencji
Rady Ministréw; chodzi o to, ze teraz ,czuwa nad spdjnoscig prawa” (art. 87 ust.
3 pkt 1)%. O znaczeniu tej kompetencji moze Swiadczy¢ fakt, iz zostata wymie-
niona jako pierwsza poéréd 13 innych, ,w szczegélnosci” realizowanych przez
rzad, ale szkoda, ze projektodawca nie wyjasnil blizej, na czym jej wykonywanie
mialoby polegaé. Warto byloby sie dowiedzie¢, czym owo ,czuwanie nad sp6jno-
Scia prawa” rézniloby sie chociazby od badania zgodnosci prawa z Konstytucja?

W projekcie utrzymane zostaja dotychczasowe rozwigzania w zakresie try-
bu powolywania Rady Ministrow, instytucji konstruktywnego wotum nieufno-
Sci oraz mozliwosci dokonywania zmian przez Prezydenta w skladzie rzadu na
wniosek premiera, co powoduje, ze chociaz formalnie Rada Ministréow oparta
jest w swojej dzialalnosci na zaufaniu Sejmu, to faktycznie wiekszo$¢ ministréw
moze funkcjonowac dzieki politycznemu zaufania premiera.

O tym, ze mamy tu do czynienia z realnym problemem, moze $wiadczy¢ fakt,
ze tylko pieciu ministrow z pierwotnego skladu rzadu Jerzego Buzka (1997-2001)
utrzymalo swoje stanowiska az do momentu dymisji Rady Ministrow. Czy w ta-
kiej sytuacji nie nalezaloby zastanowic¢ sie nad recepcja rozwiazania z art. 101
Konstytucji Litwy z 1992 r.: ,Jesli zmienia sie wiecej niz polowa ministrow, rzad
musi otrzymac ponowna aprobate”*.

Dodatkowo likwidacja mozliwosci wyrazenia przez Sejm wotum nieufnosci
ministrowi, co jest stuszng propozycja, bedzie jeszcze wzmacniac¢ pozycje Prezesa

13 W wyniku nowelizacji z dnia 10 lutego 1976 r. Konstytucji PRL (Dz. U. Nr 5, poz. 29) pojawila sie
nowa kompetencja Rady Panstwa, ktéra ,czuwa nad zgodnoscig prawa z Konstytucja” (art. 30 ust.
1 pkt 3), przy czym regulacja konstytucyjna byla tu réwnie lakoniczna, co niejasna, jak w projekcie
J. Kochanowskiego. Szerzej zob. L. Mazewski, Posttotalitarny autorytaryzm. PRL 1956-1989, Warszawa-
-Biala Podlaska 2010, s. 89-91 wraz z cytowang tam literatura.

4 Podaje za S. Patyra, Pozycja ustrojowa i funkcje Prezesa Rady Ministréw — zatozenia konstytucyjne
a praktyka, [w:] System rzqddw Rzeczypospolitej Polskiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red.
M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 203.

15 Proponowano to juz wczesniej w pozycji: Pytania o Konstytucje, ,Studia Prawnicze” 2003, z. 3, 5. 21.
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Rady Ministréw, upodabniajac go ostatecznie do kanclerza'®, co wspoélczesnie jest
cecha zracjonalizowanego systemu parlamentarno-gabinetowego.

W zracjonalizowanym systemie parlamentarno-gabinetowym nastepuje istot-
ne przesuniecie w ramach systemu rzadéw w poréwnaniu z tym modelem, ktéry
zostal ustanowiony na gruncie Konstytucji RP z 1997 r. Nie tylko bezapelacyjnie
dominujaca pozycje uzyskuje Rada Ministréw (ergo jej Prezes), ale nie wiado-
mo, czy Sejm moglby stac sie czyms$ wiecej niz ustrojowym tlem dla rzgdu. Na
marginesie za$ nowego systemu rzadéw znalazlby sie¢ Prezydent, chociaz trudne
byloby to do pogodzenia z plebiscytarnym pochodzeniem tego organu.

System parlamentarno-gabinetowy

W drugim z proponowanych projektéw konstytucji J. Kochanowski dokonu-
je dalszych modyfikacji w systemie rzad6w, ,przerzucajac zasadnicza odpowie-
dzialno$¢ za biezace funkcjonowanie panistwa na rzad”".

Systematyka tego projektu jest taka sama jak poprzednio, czyli najpierw sta-
tuuje sie instytucje Prezydenta, pdzniej Sejmu i na koficu stanowi sie o rzadzie.
Byloby to o tyle mylace, ze w Zadnym stopniu nie oddaje ustrojowego znaczenia
tych organdéw.

Prezydent nadal jest symbolem cigglosci wladzy panstwowej (art. 17), ale
tym razem lepiej to odzwierciedla jego pozycje ustrojowa, niz to miato miejsce
w oméwionym projekcie. Dalszemu ograniczeniu ulega zakres jego kompetencji;
teraz prerogatyw jest juz tylko 10 (art. 23 ust. 3), chociaz prezydent RFN ma ich
jedynie 3. Zmianie ulega tez tryb wyboru na parlamentarny, chociaz nie jest to
przeprowadzone konsekwentnie.

Jesli chodzi o sposéb powolywania glowy panstwa, to zasada generalna jest
wybdr Prezydenta przez Sejm (art. 18 ust. 1), przy czym kadencja jego trwa sie-
dem lat i wprowadza sie zakaz reelekgji (ust. 2). Paradoksalnie mogloby to nieco
wzmocni¢ pozycje tego organu, gdyz dzieki wydluzeniu kadencji osoba spra-
wujaca ten urzad stawalaby sie rzeczywistym gwarantem ciggltosci wladzy pan-
stwowej, a nie tylko jej symbolem. Z kolei pozbawienie mozliwosci ubiegania
sie 0 powtérny wybdr moglaby spowodowa¢, ze dzialaniami glowy panstwa
kierowalaby gléwnie chec realizacji dobra publicznego, a nie zabiegi zwigzane
z ponownym wyborem.

Na Prezydenta wybrany zostaje kandydat, ktéry otrzymal co najmniej 2/3 glo-
s6w ustawowej liczby postéw (art. 18). Otrzymanie kwalifikowanej wiekszosci
gloséw bytoby réwnoznaczne z istnieniem daleko idgcego consensusu co do osoby
kandydata; rzecz jasna rzadko kiedy byloby to mozliwe. W przypadku gdy Za-
den z kandydatéw nie otrzymal wymaganej liczby gloséw, zarzadza si¢ ponow-

16 Omowienie modelowego rozwigzania dla tego systemu rzagdéw w postaci systemu kanclerskiego
w REN dokonuje L. Garlicki, Parlament a rzqd w Republice Federalnej Niemiec, Wroclaw i in. 1978, szcze-
golnie rozdz. I1IL.2.

17" Wprowadzenie — Trzy propozycje..., s. 9.
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ne glosowanie na dzien nastepny. W ponownym glosowaniu wyboru dokonuje
sie sposroéd dwoch kandydatéw, ktérzy w pierwszym glosowaniu otrzymali naj-
wigkszg liczbe glosow; wybrany na Prezydenta zostaje kandydat, ktéry uzyskat
bezwzgledna wiekszosé¢ gloséw ustawowej liczby postow (ust. 4). Jezeli nie do-
szloby do wyboru Prezydenta w powyzszym trybie, Marszalek Sejmu niezwlocz-
nie zarzadza wybory powszechne, przy czym glosowanie odbywa sie na dwéch
kandydatow, o ktérych mowa w ust. 4. Wybrany na Prezydenta zostaje kandydat,
ktéry otrzymal wiecej glosow (ust. 5)*%.

Tak wiec w systemie parlamentarno-gabinetowym zostaje zlikwidowana,
chociaz nie do konica konsekwentnie, dysproporcja miedzy silng legitymacja do
sprawowania wladzy przez Prezydenta a niklymi kompetencjami, co w petni by-
toby zgodne z zasadami tego systemu.

Istotnym modyfikacjom ulega takze pozycja Sejmu; przede wszystkim likwi-
dacji ulega Senat, a wiec mielibySmy do czynienia z jednoizbowym parlamen-
tem. Nieco pozycje ustrojowa parlamentu mogloby ostabi¢ wprowadzanie se-
syjnego trybu pracy (art. 31) zamiast dotychczasowej permanencji, ale Prezydent
bylby zobowigzany zwola¢ sesje nadzwyczajng na pisemny wniosek co najmniej
100 postow (ust. 2 pkt 3), a wiec 1/3 skladu izby. Wazne jednak jest to, ze w tym
przypadku nie sg okreslone zadne inne wymogi, co mogloby znacznie ulatwic
wprowadzenie faktycznej permanencji w pracy Sejmu — mimo iz sesja nadzwy-
czajna nie moglaby trwa¢ dluzej niz miesiac (ust. 3').

Nadal nie przywrécono prawa inicjatywy ustawodawczej postom, za to Mar-
szalek Sejmu utracil charakter quasi-sadu konstytucyjnego. Teraz na mocy art. 37
ust. 4 moze on zwrdcic¢ sie do Rady Stanu o zbadanie zgodnosci projektu ustawy
z Konstytucja. To z pewnoscig lepsze rozwiazanie niz poprzednie, gdyz Rada Sta-
nu jest rodzajem sadu konstytucyjnego (art. 73-74).

W nowym systemie rzagdéw dalszemu wzmocnieniu ulega pozycja Rady Mi-
nistréw, chociazby dzieki dodaniu do jej kompetencji prawa wydawania dekre-
tow z moca ustawy (art. 45 ust. 4). Autor tej propozycji uzasadnia to w sposoéb
nastepujacy: ,Przyznanie kompetencji ustawodawczych organowi wladzy wy-
konawczej wynika z faktu, ze znaczna czg$¢ prawodawstwa w Polsce stanowi
obecnie implementacje dyrektyw wspélnotowych”®. To prawda, ale skoro rzad
mialby sta¢ sie w duzym stopniu organem o charakterze ustawodawczym, to jaka
role ustrojowa mialby do spelnienia Sejm?

18 Bez watpienia w proponowanym trybie wyboru Prezydenta wida¢ pewien wplyw rozwigzan

z art. 16-18 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227). Jednak wowczas
wyboru dokonywalo Zgromadzenie Elektoréw, ktérego sklad niewiele mial wspélnego z izba posel-
ska, a ponadto ustepujacy Prezydent RP mial prawo wskazania swego kandydata i gdyby skorzystat
z tej mozliwosci, dochodziloby do wyboréw powszechnych miedzy nim a kandydatem Zgromadze-
nia Elektorow.

19 Na stronie internetowej RPO blednie podano numeracje tego ustepu: powinno by¢ ,ust. 3” a nie
ust. 27,

2 Wprowadzenie — Tizy propozycje..., s. 10.
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W projekcie o tym nowym Zrédle prawa méwi sie tylko, ze dekretowanie mo-
globy mie¢ miejsce miedzy sesjami Sejmu (ust. 3 pkt 3), a ponadto, ze premier ma
obowigzek przedlozenia dekretu na najblizszej sesji Sejmu w celu zatwierdzenia
g0 przez izbe, przy czym w przypadku niezatwierdzenia tracitby moc obowigzu-
jaca (ust. 4)*.

Jednoczesnie Radzie Ministrow odbiera sie prawo do wydawania rozporza-
dzen jako aktéw wykonawczych, ale to oznacza, iz ustawy musialyby mie¢ bar-
dzo kazuistyczny charakter, co z kolei obnizaloby jakos$¢ stanowionego prawa.

Niewatpliwie pozycje Rady Ministrow wzmacnialoby jeszcze przyznanie
temu organowi prawa proklamowania stanu wojennego (art. 58) lub wyjatkowe-
go (art. 59) z wyeliminowaniem udziatu Prezydenta, chociaz nadal dzialoby sie
to pod kontrolg Sejmu (art. 60). W ten sposéb stany nadzwyczajne uzyskatyby
jednego pana?, tyle ze bylby nim rzad a nie Prezydent.

W proponowanym systemie parlamentarno-gabinetowym system rzadéw
opieralby sie¢ rzeczywiscie na dominujacej roli Rady Ministréw, ale z pewnym
udzialem Sejmu, natomiast Prezydent uleglby zupelnej marginalizacji, co naj-
wyzej, méglby, jak brytyjski monarcha, panowa¢, ale nie rzadzi¢. Powyzsza
propozycja pozbawiona bylaby elementéw dysfunkcjonalnych, jakie jeszcze za-
chowaly si¢ w analizowanym uprzednio zracjonalizowanym systemie parlamen-
tarno-gabinetowym.

System prezydencki

O ostatniej swojej propozycji J. Kochanowski napisal: ,Irzeci z przedstawio-
nych projektéw odrywa si¢ zupelnie od dotychczasowych rozwigzan ustro-
jowych. Fundamentalnym krokiem jest zaproponowanie nowej wizji ustroju
panstwa, zbudowanego na silnych osrodkach wladzy panstwowej”*. Ten model
ustrojowy okreslany jest przez zmarlego Rzecznika Praw Obywatelskich mianem
systemu prezydenckiego.

Trzeba od razu stwierdzi¢, ze proponowany system rzadéw nie ma nic
wspolnego z zalozeniami systemu prezydenckiego w ksztalcie znanym choc¢by
w USA*, ale moze tragicznie zmarly Rzecznik Praw Obywatelskich byt w stanie
zaproponowac co$ innego niz model wzorowany na ustroju transoceanicznego

2 Nie ulega watpliwosci, iz powyzsza propozycja ma swéj pierwowz6r w instytucji dekretu z moca

ustawy Rady Panistwa z Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 1. (Dz. U. Nr 33, poz. 232); oba te dekrety
laczy chociazby brak konieczno$ci upowaznienia ze strony Sejmu czy niczym nieograniczony zakres
przedmiotowy.

2 O zasadzie jednego pana i jej odrzuceniu w konstrukeji stanu nadzwyczajnego w Polsce oraz ko-
niecznosci jej przywrocenia zob. L. Mazewski, Bezpieczeristwo publiczne. Stany nadzwyczajne w Rzeczy-
pospolitej Polskiej i Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej 1918-2009, Torun 2010, rozdz. XIIL5; tenze, O regulacji
instytucji stanu nadzwyczajnego w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. de lege ferenda, ,Studia Prawnicze
KUL”, 2010, nr 2-3, s. 80-84.

B Wprowadzenie — Trzy propozycje..., s. 11.

% Interesujaco na ten temat A. Pulto, Prezydent a Kongres USA..., passin.
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mocarstwa, a jedynie z sobie znanych powodéw okreélat to rozwigzanie mianem
»Systemu prezydenckiego”.

Parlament miatby by¢ jednoizbowy, zlozony z 300 postéw, przy czym zasada
dekonstytucjonalizacji proporcjonalnosci prawa wyborczego dalej obowigzuje
(art. 39). Artykut 45 ust. 1 przywraca permanencje obrad Sejmu. Nadal inicjatywa
ustawodawcza nie nalezalaby do postéw?, a jedynie do Rady Ministréw oraz
grupy co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu (art.
50 ust. 1). Utrzymane byloby réwniez rozwigzanie, ze gdy Rada Ministréw uzna
swoj projekt ustawy za pilny, to w przypadku nieuchwalenia go przez Sejm w ter-
minie 45 dni od przedstawienia izbie kadencja Sejmu ulega skréceniu (art. 54).

Juz chocby z tej pobieznej analizy kompetencji ciala ustawodawczego widac,
ze zaproponowane rozwigzania prawnokonstytucyjne sa nie do pogodzenia
z zasadami systemu prezydenckiego w wersji znanej z USA%*. Nie inaczej jest
w przypadku konstrukcji wladzy wykonawczej, o czym moze $wiadczy¢ chociaz-
by sam jej dualizm, ale za to pochodzenie prezydenta z wyboréw powszechnych
(art. 64) byloby jak najbardziej zgodne z zasadami ustroju transoceanicznego mo-
carstwa.

Artykut 59 ust. 1 stanowi, iz ,Rada Ministrow sklada sie z Prezydenta i mini-
strow”. Ponadto w sktad Rady Ministréow moga wchodzi¢ wiceprezesi Rady Mi-
nistréw, a takze przewodniczacy wymienionych w ustawach komitetow (ust. 2).
Tu z kolei na rowni zwraca uwage dualizm wladzy wykonawczej i nieco utomny
jego charakter, gdyz na czele Rady Ministréw nie stoi jej Prezes, jako kierownik
rzadu i odrebny organ panstwowy, a funkcje te pelni sam Prezydent.

Co prawda, ministrowie sa powolywani przez Prezydenta (art. 69 ust. 1), ale
musza uzyskac zaufanie Sejmu (art. 69 ust. 2 wzglednie art. 70), ktéry réwniez
moze ich odwola¢ (art. 71). Takze powolanie przez Prezydenta ministra w trak-
cie kadencji Sejmu wymaga uzyskania dla niego wotum zaufania ze strony izby
(art. 72). Takie rozwigzanie oznacza, iz ministrowie ponosza polityczna odpowie-
dzialno$¢ réwniez przed Sejmem, a nie tylko przed Prezydentem, a to byloby
fundamentalnie wrecz sprzeczne z zasadami systemu prezydenckiego.

Osoby kierujace poszczegélnymi dzialami administracji sa w systemie pre-
zydenckim tylko jego pomocnikami, politycznie odpowiedzialnymi nie przed
parlamentem, a jedynie przed piastunem wladzy wykonawczej, chociaz do ich
powolania potrzebna jest zgoda ciala ustawodawczego. W prezentowanym pro-
jekcie zostalo to odrzucone.

Wspominatem juz, iz tragicznie zmarlemu Rzecznikowi Praw Obywatelskich
zapewne nie chodzilo o system prezydencki funkcjonujacy w Stanach Zjedno-
czonych, bo w takim razie nie wprowadzalby politycznej odpowiedzialnosci
ministréw przed Sejmem, ale pod ta nazwg systemu rzadéw rozumial on ja-

% B. Banaszak (Pordwnawcze..., s. 423) podkresla, iz ,Ewenementem jest ograniczenie w Izbie Repre-
zentantéw USA nie dolnej, a gérnej granicy podpiséw popierajacych projekt na 25”.
26 Tamze, s. 470.
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ka$ odmiane prezydencjalizmu, czyli inaczej: systemu prezydencko-parlamen-
tarnego. W tym systemie rzadéw wzmocnieniu ulega pozycja glowy panstwa,
ale zachowany zostaje dualizm wladzy wykonawczej, przy czym rzad na czele
z premierem jest odpowiedzialny politycznie zaréwno przed parlamentem, jak
i Prezydentem?.

Gdyby jednak szlo o stworzenie pewnego rodzaju systemu prezydencko-par-
lamentarnego, to na czele Rady Ministréw powinien stana¢ jej Prezes, a nie sam
Prezydent (art. 59), pelniacy funkcje premiera, co na mocy art. 62 daje mu prawo
kierowania pracami i przewodniczenia Radzie Ministréw (pkt 1), reprezentowa-
nia jej (pkt 2) czy zapewnienia wykonywania polityki Rady Ministréw i okre-
Slania sposobéw jej wykonywania (pkt 3). Co prawda, Sejm, nie zgadzajac sie
z polityka rzadu, nie moze wyrazi¢ Prezydentowi wotum nieufnosci, pociagajac
go tym samym do odpowiedzialnosci politycznej, ale korzystanie z prawa od-
wolywania poszczegélnych ministréw, tacznie z wiceprezesami Rady Ministréw,
ktérzy musza zajmowacé stanowisko ministra (art. 59 ust. 3), mogloby znakomicie
utrudnié, a moze nawet uniemozliwi¢, funkcjonowanie Rady Ministrow, a w kaz-
dym razie sprawiloby, ze przestalaby ona by¢ uzytecznym instrumentem w reku
Prezydenta.

Proponowany system rzadéw ma dysfunkcjonalny charakter, wyrazajacy sie
w grozbie wystapienia konfliktéw miedzy wiadzg wykonawcza a ustawodaw-
czg, chyba ze Prezydent i wiekszo$¢ sejmowa reprezentowaliby ten sam ob6z
polityczny. W takim przypadku jednak nie bytoby mowy o zadnym podziale
i rownowadze w strukturze wladzy publicznej, o wytworzeniu sie kilku silnych
osrodkéw wladzy w aparacie panstwowym, powstalaby za to pozakonstytucyj-
na hierarchia wladz na czele z Prezydentem i podporzadkowanymi mu czlonka-
mi Rady Ministréw, za$ Sejm odgrywalby jedynie podrzedna role, co chyba nie
bylo intencjg tworcy projektu.

Istniejaca dysfunkcjonalnos¢ w proponowanym systemie rzagdéw mozna usu-
na¢ w dwojaki sposob. Pierwsza mozliwoé¢ sprowadzalaby sie do ustanowienia
rzeczywistego systemu prezydenckiego na wzor USA. Jesli nie akceptowaliby-
$my takiego rozwiazania, to nalezaloby, zachowujac szerokie uprawnienia Prezy-
denta, utworzy¢ odrebne stanowisko Prezesa Rady Ministréw, pozbawiajac w ten
sposob samego Prezydenta prawa kierowania pracami rzadu, ale bez likwidacji
odpowiedzialnoéci politycznej Rady Ministrow przed glowa panstwa. W rezul-
tacie wladza wykonawcza nabralaby rzeczywiscie charakteru dualistycznego,
a sama Rada Ministréw stawalaby sie tgcznikiem miedzy Sejmem a Prezydentem.
Nowy system moglby sprawnie funkcjonowac dopdki oba jego gtéwne ogniwa
(parlament i glowa pafistwa) reprezentowalyby ten sam obdz polityczny. W przy-
padku gdyby tak nie bylo albo doszloby do rozpadu dotychczasowej wigkszosci,
glos rozstrzygajacy nalezalby do wyborcow.

27 Tamze, s. 487.
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Moja propozycja ulepszenie trzeciego z rozwigzan proponowanych przez
J. Kochanowskiego nie oznaczalaby powrotu do modelu parlamentarno-gabine-
towego, a raczej chodziloby o ustanowienie jakiego$ systemu rzagdoéw prezydenc-
ko-parlamentarnych, ktérego nie nalezy myli¢ z typowym system prezydenckim.
W rezultacie zamiast tworzenia ustrojowej hybrydy dokonaliby§my implementa-
¢ji realnie istniejacego systemu rzadéw.

System rzadéw w projektach Konstytucji Rzecznika Praw Obywatelskich
Janusza Kochanowskiego

Przedstawione przez tragicznie zmarlego Rzecznika Praw Obywatelskich trzy
projekty nowej Konstytucji RP zawieraja r6zniace sie systemy rzadow, przy czym
w przypadku dwu projektéw (zracjonalizowanego systemu parlamentarno-ga-
binetowego oraz systemu parlamentarno-gabinetowego) punktem wyjscia jest
system ustanowiony na gruncie obecnej ustawy zasadniczej. Trzeba stwierdzic,
iz obie te propozycje, modyfikujace istniejace rozwiazania ustrojowe, mogltyby
spelni¢ uzyteczna role w pracach legislacyjnych nad usunieciem ulomnosci sys-
temu rzadow;, jaki ustanowiony zostal w 1997 .

W ujeciu J. Kochanowskiego réznica w ksztalcie systemu rzadéw w zracjona-
lizowanym systemie parlamentarno-gabinetowym i systemie parlamentarno-ga-
binetowym sprowadzalaby sie do tego, jak daleko nalezy p6j$¢ w marginalizacji
ustrojowej roli Prezydenta, aby powstal funkcjonalny system rzadéw?*. Czy naj-
lepszym rozwigzaniem bylaby sytuacja, w ktorej glowa panstwa panuje, ale nie
rzadzi, a moze jednak nalezaloby pozostawi¢ Prezydentowi pewien wplyw na
biezace rzadzenie panstwem? To sg gtéwne pytania, jakie wynikaja z tych propo-
zycji Rzecznika Praw Obywatelskich.

Inaczej rzecz sie ma z trzecim projektem nowej Konstytucji RE ktéry wymaga
gruntownej korekty, bez niej bowiem trudno byloby méwi¢ o mozliwosci imple-
mentacji proponowanego tam systemu rzagdéw. Trzeba byloby zdecydowac sie
na konsekwentna realizacje jednej z dwu mozliwoéci: systemu prezydenckiego
wedle wzoru amerykanskiego albo ktérejs z odmian rzadéw prezydencko-par-
lamentarnych. Tworzenie wszelkich hybrydalnych rozwigzan mialoby dysfunk-
cjonalny charakter.

2 Bylby to zatem odwrotny kierunek poszukiwan niz wystepujacy w projekcie konstytucji autor-
stwa Prawa i Sprawiedliwosci, ktéry cechuje ,wzmocnienie pozycji ustrojowej i kompetencji glowy
panstwa” (R. Chrusciak, Prace komunikacyjne..., s. 154). Por tez L. Mazewski, Prezydent RP w projekcie
konstytucji Prawa i Sprawiedliwosci oraz wedtug prezydenta Lecha Kaczyriskiego, ,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2010, nr 3.
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SYSTEM OF GOVERNMENT IN THE DRAFTS OF THE CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF POLAND PREPARED BY THE COMMISSIONER
FOR CITIZENS’ RIGHTS JANUSZ KOCHANOWSKI

The three drafts of a new constitution of the Republic of Poland presented by the tragi-
cally deceased Commissioner for Citizens’ Rights included different systems of govern-
ment, wherein in case of two proposals (rationalized parliamentary-cabinet system and
parliamentary-cabinet system) the starting point was the system set up on the basis of the
current constitution. It must be said that these both proposals, which aimed to modify the
existing constitutional arrangements, could fulfill a useful role in the legislative works on
the elimination of the deficiencies of the system of government established in 1997.

Due to Janusz Kochanowski, the difference in the shape of the system of government
in the rationalized parliamentary-cabinet system and the parliamentary-cabinet system
concerned the scope of the political marginalization of the role of the President in order
to create a functional system of government. Would a situation in which the head of state
reigns but does not govern be the best solution? Or should the President have some influ-
ence on the current state governance? These are the main questions that arise from the
Commissioner’s proposals.

The situation was different with the third draft of the new Polish constitution, which
required a major adjustment, because otherwise it would be difficult to implement the
system of government proposed there. It would be necessary to choose one of two pos-
sibilities: a presidential system according to the American model, or one of the varieties of
a presidential-parliamentary system of government. The creation of any hybrid solution
would have dysfunctional character.





