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Anetta Breczko, Alina Miru¢
Uniwersytet w Biatymstoku

TOTALIZUJACE PRAKTYKI
WE WSPOLCZESNYCH DEMOKRACJACH
(ASPEKTY FILOZOFICZNE | TEORETYCZNOPRAWNE)

1. Wprowadzenie

Nowoczesne technologie staly si¢ obecnie kluczem do postepu cywilizacyj-
nego. Ich narzgdzia wykorzystywane sg we wszystkich niemal sferach dziatalnosci
ludzkiej. Nieunikniong konsekwencja rozwoju technologicznego stajg si¢ — zwlasz-
cza w dziedzinie technologii informacyjnej i biotechnologii — liczne zagrozenia.
Wiazg si¢ one z potencjalnymi naruszeniami godnos$ci ludzkiej oraz ograniczeniami
wolnosci i prywatnos$ci jednostek. Konkretne wydarzenia z przetomu XX-XXI w.
wskazuja, ze zasadne staje si¢ ponowne rozpatrzenie pojecia ,.totalitaryzm”, do-
tychczas przeciwstawianego demokracji. Okazuje si¢, ze prze§wiadczenie o wlasnej
wszechmocy i ,,monopolu na prawde” odno$nie sposobow zapewnienia szczgscia
obywatelom jest, niestety, cecha kazdej wtadzy. Nie mozna nie zgodzi¢ si¢ z teza
Z. Baumana, ze cywilizacja bez przymusu wydaje si¢ wlasciwie nie do pomyslenia,
a kontrola normatywna, zwigzana nieuchronnie z ograniczeniem wolnosci indywi-
dualnej stata si¢ dzi$ faktem.! Wspotczesne rzady ograniczaja krepujaca ich poczy-
nania demokratyczng kontrolg, uzasadniajgc swoje decyzje polityczne i gospodarcze
potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa.? Jak trafnie zauwazyt K. Pomian, w ,,ideal-
nych” wizjach $wiata, obecnych takze u podstawy refleksji na temat panstw demo-
kratycznych, nadal pojawiaja si¢ wiec ,,zatrute” ziarna, z ktorych pdzniej, gdy sa
odpowiednio podlewane, a czasami i zmutowane (zwulgaryzowane), dojrzewa ,,to-
talitarny owoc”. Wspotczesne technologie niewatpliwie temu sprzyjaja.> Czy racje

N

Z. Bauman, Szanse etyki w zglobalizowanym $wiecie, Krakéw 2007, s. 30.

2 Ibidem, s. 312.

3 K. Pomian, Totalitaryzm, (w:) idem, Oblicza dwudziestego wieku. Szkice historyczno-polityczne, Lublin 2002,
s. 53-78.
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ma zatem G. Agamben, ktory obawia si¢, ze niecbawem doj$¢ moze do upadku nowo-
czesnej demokracji i jej stopniowej konwergencji z panstwami totalitarnymi?* Pro-
blem ten stanowi leitmotiv rozwazan czynionych w tym opracowaniu.

2. Czym jest totalitaryzm?

Przywyklismy do uznawania za totalitaryzm jedynie takiego systemu opresji,
w ktorym w relacjach spotecznych dominuje strach. Tradycyjne totalitarne doktryny
pierwszej potowy XX w. probowaty sterowa¢ ludzmi za pomocg lekow przed wie-
zieniem, tortura i $miercig. Totalitaryzm (od tac. fotalis) odnoszony byt do takich
metod sprawowania wladzy, ktore prowadzity do bezwzglednego podporzadkowa-
nia jednostki. Panstwa totalitarne uznawane za okrutne i represyjne, tatwo mozna
byto odr6zni¢ od pozostatych, dzigki ogolnie przyjetym standardom praw czltowie-
ka.> W dalszym ciagu uwaza si¢, ze metody totalitarne dziatania wiadzy prowadza
do catkowitej (zabsolutyzowanej) kontroli zewnetrznej. Kontrola ta mozliwa jest
dzigki stosowaniu punitywizmu. Uzasadnienie dla dyscyplinowania i karania wy-
nika z absolutyzowania zbiorowosci.® Znakiem szczegdlnym doktryn totalitarnych
jest pogarda dla wolnosci.

Pojecie ,,totalitaryzm” klasycznie analizowane bywato w kategoriach przeci-
wienstwa do demokracji oraz liberalizmu. Jedng z najstynniejszych prac, w ktorej
mozna odnalez¢ definicje¢ totalitaryzmu sg Korzenie totalitaryzmu (The Origins of
Totalitarianism) H. Arendt.”

Arendt wymienia trzy cechy systemoéw totalitarnych, ktoére upodabniajg je do
totalitarnych ideologii. Naleza do nich: 1) proba totalnego wyjasniania nie tylko
tego, co jest, ale takze tego, co si¢ staje, rodzi i przemija; 2) odporno$¢ na doswiad-
czenie, ktore nie jest w stanie niczego skorygowac i wzbogacic¢; 3) podporzadko-
wanie ,,logiki doswiadczenia” terrorowi ,,schematu pojgciowego”. Przeksztatcanie
»zmyslonego $wiata” w rzeczywisto$¢ odbywa si¢ dzieki polityce izolacji informa-
cyjnej 1 ideologizacji calego zycia. Umacnianiu totalitarnego porzadku stuza takie
instytucje, jak: 1) administracja, ktora programuje dzialanie ruchu; 2) tajna policja,
kontrolujaca oddolne Zycie spoteczne i uniemozliwiajgca powstanie spoteczenstwa
obywatelskiego; 3) obozy koncentracyjne jako laboratoria dla przysztego totalnego
panowania nad swiatem. Kluczowa cechg ideologii totalitarnej jest jej niepodatnosé
na weryfikacje i pogarda dla faktow.?

G. Agamben, Stan wyjgtkowy. Homo sacer, Krakéw 2008, s. 21.

Zob. K. Minoque, Co stanowi przeciwienstwo totalitaryzmu?, (w:) M. Kuninski (red.), Totalitaryzm a zachodnia tra-
dycja, Krakéw 2006.

6 W. Kaczynska, W poszukiwaniu normatywnych i aksjologicznych podstaw etyki niesienia pomocy, (w:) W. Ka-
czynska (red.), O etyce stuzb spotecznych, Warszawa 2010, s. 316.

Zob. H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 2008.

K. Swirek, Trzy konce ideologii — najwazniejsze dwudziestowieczne ujecia problemu, ,Nauka i Szkolnictwo Wyz-
sze” 2013, nr 1/41,s.44in.

o b

o ~
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Obok opracowania H. Arend, fundamentalnym dzietem na temat totalitaryzmu
jest rowniez ksigzka C.J. Fredricha The Unique Charakter of Totalitarian Society.
Friedrich wyréznia w niej pie¢ zasadniczych cech ustroju totalitarnego. Sg nimi: 1)
ideologia, w ktora wszyscy majg wierzy¢ (skoncentrowana na obrazie doskonatego
stanu ludzkosci); 2) rzady monopartii kierowanej przez jednego czlowieka; 3) petna
kontrola obywateli za pomoca biurokracji panstwowej oraz partyjnych struktur; 4)
niemal doskonata kontrola nad §rodkami i kanatami komunikacji; 5) system fizycz-
nej 1 psychologicznej terrorystycznej kontroli policyjnej. Po 1956 r. doszto — pod
wplywem wspotpracy ze Z. Brzezinskim — nowe kryterium: 6) centralna kontrola
i kierowanie calej ekonomii. ’

Krytycy teorii totalitarnych zaczeli z czasem poddawaé w watpliwos¢ jakosé
demokracji zachodnich, wskazujac na te ich wlasciwosci, ktore upodobniajg je do
»Systemow zniewolonych”. Zauwazono, ze demokracje liberalne wykazuja liczne
podobienstwa do systemow totalitarnych. Z perspektywy prawoznawstwa, szczegol-
nego znaczenia nabrala typologia prawa przedstawiona przez P. Selznicka i P. No-
neta, zgodnie z ktdéra, obok modeli autonomicznych i responsywnych, mozna
wyrozni¢ takze model represyjny. W modelu tym prawo pehi rolg instrumentu spra-
wowania wiadzy. W peti podporzadkowane jest doraznej polityce rzadzacych,
sankcjonujgc oficjalng moralnos$¢. Uzasadnienie dla decyzji wiadczych, oparte zo-
staje na partykularnych korzysciach i interesach 0sob sprawujacych witadzg.'® Taki
model prawa przejawia si¢ dos¢ czgsto w praktyce dzialania wladzy w panstwach
demokratycznych, zblizajac rzeczywiste rozwigzania do totalitarnej ideologii.

3. Tendencje totalitarne w literackich wizjach przysztosci
a rzeczywistos¢ spoteczna

Wspomniani wyzej — H. Arend i C.J. Friedrich usitlowali upora¢ si¢ z ,,demo-
nami przesztosci”, poddajac analizie realnie funkcjonujace rezimy totalitarne. Na-
tomiast autorzy, tacy jak np. G. Orwell i A. Huxley, opracowali — majac na uwadze
zastang kondycj¢ spoteczenstwa — wlasne, prorocze wizje tego, co by¢ moze dopiero
nastapi. Stworzyli symboliczne obrazy przysztej rzeczywistosci i ostatecznego prze-
znaczenia $wiata, ktore wptynely na ksztatt dyskursu filozoficznego 1 prawniczego.
Jak zauwaza Z. Bauman, wizje te sa w istocie bardzo podobne. R6Zzne natomiast
okazujg si¢ w nich drogi do tragicznej przysztosci oraz jej scenariusze: ,,obaj czuli
glteboko, ze tragedia ich $wiata jest uparte i niekontrolowane powickszanie si¢ prze-
pasci miedzy coraz potezniejszymi i coraz bardziej odleglymi kontrolerami, a coraz

9 Zob. C.J. Friedrich, Z.K. Brzezinski, Totalitarian Dictatorship and Autocracy, Cambridge 1965.

10 J. Srokosz, Komunitarianska wizja prawa responsywnego a koncepcja panstwa prawa, (w:) M. Andruszkiewicz,
A. Breczko, S. Oliwniak (red.), Filozoficzne i teoretyczne zagadnienia demokratycznego panstwa prawa, Biaty-
stok 2015, s. 142.
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bardziej bezsilng i skrupulatnie kontrolowang resztg.”'' Niepokoita ich perspek-
tywa, w ktorej ludzie pozbawieni zostajg wpltywu na wlasne zycie; za$ ludzkie losy
kreowane sg przez zarzadcow, projektantéw i nadzorcéw: ,,Nie potrafili wyobrazié
sobie §wiata bez wiez strazniczych i pulpitow kontrolnych. Ich 6wczesne Ieki, po-
dobnie jak nadzieje i marzenia, krazyty wokot Biur Naczelnego Dowodztwa”.!?

Nasuwa si¢ nawigzanie do mysli M. Foucaulta, ktory postuzyt si¢ projektem
Panopticonu, stworzonym pierwotnie przez J. Benthama. Foucault wykorzystat ow
projekt jako metafor¢ nowoczesnej wladzy. Pensjonariusze Panopticonu to osoby
przywigzane do miejsca i pozbawione wszelkiej mozliwosci poruszania si¢; odgro-
dzone od $§wiata grubymi, mocno strzezonymi murami. Swoboda oraz pragmatyzm
cechujacy nadzorcow zapewniajg im dominacjg."

Wyobrazenie Panopticonu, zdaniem Z. Baumana, stanowi metafor¢ najwaz-
niejszych rysow unowoczesnienia wtadzy i kontroli. Znieksztatca nieco wspotcze-
sne analizy socjologiczne, gdyz w nowoczesnych uktadach wtadzy szuka si¢ starych
— 1 w zasadzie niezmienionych technik panoptycznych — w nowej, usprawnionej
wersji: ,,Czesto umyka naszej uwagi fakt, ze wigkszo$¢ naszej populacji, ani nie
musi, ani nie ma okazji, by zazna¢ dawnych urokéw placu musztry”." Pojawiaja
si¢ nowe techniki totalizujace, jakze wyraziste w czasach niewyobrazalnego postepu
technologicznego.

Szczegdlne mozliwosci nadzorowania i kontroli jednostek przez wtadzg poja-
wiaja si¢ wraz z nowymi narzedziami, jakie daja technologie informacyjne. Wiele
racji tkwi w przemysleniach J. Olenskiego, ktory zauwaza, ze w spoteczenstwach
informacyjnych nastepuje ,koncentracja globalnych systemow informacyjnych
w rekach niewielkiej grupy dysponentoéw, przy zachowaniu wszelkich form insty-
tucjonalnych demokratycznego panstwa. Dlatego rzeczywisty model polityczny,
spoteczny i gospodarczy kraju mozna poprawnie okresli¢ poprzez analize i ocene
realizowanego w praktyce modelu informacyjnego danego panstwa. Powszechnie
uznane instytucje demokratycznego panstwa i praworzadno$ci w warunkach wspot-
czesnych technologii informacyjnych traca swoj rzeczywisty sens, staja si¢ ,,atra-
pami i parawanem” dla praktyk nie majacych nic wspdlnego z demokracja, jezeli nie
sg wsparte wlasciwym modelem informacyjnym panstwa.”'s

Techniki totalizujace typowe sa réwniez dla tzw. ,,biowtadzy”, stanowiac bo-
gate instrumentarium ,,biopolityki”, ktéra — zdaniem M. Foucaulta — narodzita sig,
gdy wladza uswiadomita sobie, ze ma do czynienia nie z poddanymi, nie z ludem,
ale z populacjg ze swoistymi dla niej zjawiskami: przyrostem naturalnym, zdro-
wiem, zachorowalnoscig, odzywianiem, warunkami mieszkaniowymi, etc. Cztowie-

1 Z. Bauman, Plynna nowoczesnos¢, Krakéw 2006, s. 83.

12 Ibidem, s. 84.

13 Ibidem, s. 17-20.

14 Z. Bauman, Globalizacja. | co z tego dla ludzi wynika, Warszawa 2000, s. 61.

15 J. Olenski, Model informacyjny panstwa — implikacje dla polityki spotecznej i ekonomicznej, (w:) A.F. Bocian
(red.), Ekonomia-Polityka-Etyka, Biatystok 2003, s. 59.

16



Totalizujgce praktyki we wspotczesnych demokracjach...

kowi ofiarowana zostata techniczna i polityczna mozliwo$¢ juz nie tylko stwarzania
1 urzadzania zycia, ale takze nieustannego kontrolowania go we wszystkich aspek-
tach, istotnych dla przetrwania zbiorowosci.'® G. Agamben — nawigzujac do prze-
myslen Foucaulta — postuzyt si¢ obrazowa, rzymska figura homo sacer, cztowieka
wykluczonego ze spoteczenstwa, ktorym moze zosta¢ kazdy, o ile wtadza uzna, ze
dane zycie nie jest warte ochrony prawnej i sprowadzi je do czysto biologicznego
wymiaru. Agamben zauwazyl, ze figura ta znajduje dzi§ swoje odzwierciedlenie
W osobie muzulmanina — potencjalnego terrorysty. Krag homines sacri jest zreszta
otwarty. Moga do niego trafi¢ r6zne kategorie podmiotow, ktérych funkcjonowanie
zostanie uznane przez wtadze za niepotrzebne, nieprzydatne lub — z jakich$ wzgle-
dow — grozne. Cecha wspolng homines sacri jest to, ze wszyscy oni pozostajg w ,,sta-
nie wykluczenia”, gdyz zostali uznani przez wladzg za niegodnych ochrony prawne;.
Sg ,,nagim zyciem” w sferach ,,stanu wyjatkowego”. Podlegaja przemocy, a prawo
staje si¢ w ich przypadku jedynie ,,pusta forma”.!” Agamben stworzyt wspotczesna
metafore ,,stanu wyjatkowego” i ,,0bozu” (camp/zone) w nowoczesnej przestrzeni
politycznej. Ukazat zacieranie si¢ (zarowno w teorii, jak i w praktyce spolecznej)
tradycyjnych rozréznien ,,prawa” i ,,bezprawia”. Zauwazyl, ze wspolczesna wiadza
dziata w oparciu o reguly ,,stanu wyjatkowego”, ktory naktada si¢ na funkcjonujgce
w panstwach demokratycznych systemy prawne. Odzwierciedleniem daleko ida-
cej konwergencji systemow politycznych wspotczesnych panstw demokratycznych
1 systemow totalitarnych jest wlasnie istnienie obozow, rozumianych jako miejsca
szczegolne; wyodrebnione i zamkniete sfery, w ktoérych — w ramach wprowadzo-
nego stanu wyjgtkowego — umieszcza si¢ wspotczesnych homines sacri.'® I chociaz
mozna nie zgadzac¢ si¢ z twierdzeniem Agambena, Ze stan wyjatkowy upowszechnit
si¢ we wspotczesnych demokracjach jako model wladzy, trudno odmoéwi¢ stusznosci
opinii, iz nowoczesnos¢ rozni si¢ od poprzedzajacych ja epok tym, ze ,,nagie zycie”,
kiedy$ usytuowane na obrzezach egzystencji politycznej, dzi§ coraz bardziej wnika
w przestrzen polityczna.

4. O potrzebie redefinicji pojecia ,,totalitaryzm”

W XXI w. totalitaryzm przejawia si¢ w wielu demokratycznych spoleczen-
stwach jako nowoczesna forma tyranii i despotyzmu, mozliwa dzigki nowoczesnym
technologiom, prowadzaca do coraz to bardziej skutecznej kontroli nad spoteczen-
stwem przez rzadzacych.

16 M. Foucault, Wola wiedzy, (w:) idem, Historia seksualnosci, Warszawa 1995, s. 122.

17 S. Oliwniak, Giorgio Agamben: biopolityka i ,pusta” forma prawa, (w:) W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Dyskre-
cjonalnos¢ w prawie: materiaty XVIII Ogélnopolskiego Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa, Migdzeszyn k. War-
szawy, 22-24 wrzes$nia 2008 r., Warszawa 2010, s. 540.

18 T. Lemke, Biopolityka, Warszawa 2010, s. 64.
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Totalitaryzm nie musi obecnie przyjmowac postaci znanej z praktyk nazizmu
i komunizmu, czy wizji G. Orwella, opartych o powszechne terroryzowanie i in-
wigilacje. Moze to by¢ takze $wiat prorokowany przez A. Huxleya, w ktorym me-
chanizmem generujacym trwatg atomizacj¢ spoteczenstwa jest dostarczanie innych
niz terror bodzcow, doprowadzajacych w ostatecznym rezultacie do manipulacji,
zniewolenia i deprawacji czlowieka. Wystarczy przypomnie¢ amerykanski film ani-
mowany z 2008 r. pt. Wall-e, wyrezyserowany przez A. Santona. W obrazie tym
»obywatele przyszto$ci” maja fantastycznie zorganizowane, zautomatyzowane zy-
cie, niewymagajace nawet ruszania si¢ z wygodnych foteli. Doznajg najrozmaitszych
rozrywek. Ich egzystencja jest lekka, tatwa i przyjemna, glownie za sprawg postepu
technologicznego, rzutujacego nie tylko na sfere cielesnosci, ale takze ducha. Jednak
obraz ,,nieprzerwanej przyjemnosci” kojarzy si¢ nieuchronnie z totalitarnymi prak-
tykami, kiedy to odgérne sterowanie mozliwe jest za pomocg ,,wyjatowienia Swia-
domosci”; podobnie jak ma to miejsce u Huxleya.

Totalitaryzm nie zawsze wigze si¢ wigc ze stosowaniem przemocy fizyczne;.
Okazuje sie, ze ,,totalne zniewolenie” moze by¢ tez skutkiem podstgpnego kuszenia,
zwodniczych obietnic, programowania neurolingwistycznego, etc. Czlowiekiem
mozna sterowaé nie tylko za pomocg przymusu i zwigzanego z nim ,,strachu przed
karg”, ale takze obiecujac mu przyjemnosci.

W spoteczenstwach zachodnich XXI w. zaczela si¢ pojawia¢ nowa forma tota-
litaryzmu. Skupia si¢ ona na deprawacji ludzkiego umystu: ,,Wystarczy ludowi za-
oferowac odpowiednia dawke panem et circenses — chleba i igrzysk, a nie bedzie
kwestionowat uzycia sity i decyzji wladcow”.!"® Praca nad ,,wyjatawianiem $wia-
domosci” odbywa si¢ za pomocg skomplikowanej machiny medialnej, ktora przed-
stawia Swiat w postaci ,,migawkowe;j”, dostosowanej do oczekiwan wspotczesnego
odbiorcy, ktory — z zalozenia — nie powinien si¢ przemeczaé i przecigza¢ swojego
umyshu. ,, Totalitarny umyst” staje si¢ coraz powszechniejszy i coraz tatwiejszy do
rozpoznania.?

Okazuje sig, ze elementy totalizujace widoczne sg rowniez w tym, jak wyspe-
cjalizowani technicy (fachowcy) organizuja $wiat spoteczny. Sposob ich dziatania
wyznaczony jest przez ,kategori¢ ryzyka”. Nowoczesno$¢, co zauwazyl A. Gid-
dens — wprowadzita ,,calkiem nieznane wczesniejszym epokom parametry ryzyka.
Sa wsrod nich rodzaje ryzyka na wielka skale, wynikajace z globalnego wymiaru
systemow nowoczesno$ci.”?! To wlasnie w zwigzku z tym — zdaniem niemieckiego
socjologa U. Becka — we wspotczesnych ,,spoteczenstwach ryzyka” sfera rzeczy-

19 R. Buttiglione, Koncepcja demokracji na progu XXI w., Wyktad wygtoszony na Uniwersytecie Jagiellonskim
w Krakowie 14 stycznia 2005 r., http://www.niedziela.pl/artykul/75990/nd/Plus-Ratio-quam-Vis (data dostgpu:
8.10.2015r.).

20 H. Hazlitt, Droga do totalitaryzmu, https://www.miasik.net/archive/2015/01/wstep-do-libertarianizmu/ (data do-
stepu: 8.10.2015r.).

21 A. Giddens, Nowoczesnos¢ i tozsamos¢. ,Ja” i spoteczenstwo w epoce p6éznej nowoczesnosci, Warszawa 2002,
s. 306.
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wistego podejmowania decyzji znacznie si¢ przemiescita. Nie jest nig juz demokra-
tyczna, publiczna debata polityczna, ale jej obszary zwane mianem ,,subpolityki”.
Formy zaangazowania politycznego ,,zlewaja si¢ w jeden ambiwalentny obraz, ktory
nie da si¢ uja¢ w stare kategorie przejrzystosci politycznej”.?? Obszar politycznosci
przeniost si¢ do sfery korporacjonizmu, gdzie podejmuje si¢ rzeczywiste decyzje.
Newralgicznym obszarem subpolityki stat si¢ przemyst. Podmiotami ksztattujacymi
jej przysztos¢ sa koncerny, prywatyzowane instytuty badawcze, lobby zbrojeniowe
1 najwigksze mocarstwa. Tradycyjna polityka demokratyczna charakteryzuje si¢
dluga drogg realizacji, ktora jest uwienczeniem debat, dyskusji, w wyniku ktérych
dokonywane sg stosowne korekty.”* W obrebie subpolityki mamy do czynienia ze
specyficzng natychmiastowoscig, bez uprzedniej legitymizacji decyzji. Subpolityka
toczy sie poza wszelka debatg publiczna, poza demokratyczng kontrolag — w nieprze;j-
rzystych obszarach korporacji i przemystu.*

Wydaje sie, ze najwazniejsze tendencje totalizujace uwidaczniajg si¢ jednak po-
przez ciagte zwigkszanie wladzy rzadu. Wiaze si¢ to z tworzeniem coraz wigkszej
ilosci regulacji dotyczacych kazdej sfery gospodarki oraz ograniczaniem wolnosci
jednostki. Wraz ze wzrostem kontroli rzadu wolna wola jednostki, czyli indywidu-
alna kontrola nad wlasnymi sprawami we wszystkich sferach, jest coraz bardziej
ograniczana. Zakres wolno$ci i prywatnos$ci ulega statemu pomniejszeniu. Dochodzi
do jurydyzacji §wiata; jego kolonizacji poprzez coraz wigksza liczbe coraz bardziej
szczegdtowych norm prawnych.” Obszary wolnosci kurczg si¢ zatem.?® Inzynieria
spoteczna, typowa dla totalitaryzmu, staje si¢ za$§ coraz bardziej powszechna. Prze-
jawia si¢ w drobiazgowej regulacji prywatnych obszarow zycia spotecznego; czgsto
bez uwzglednienia uwarunkowan kulturowych oraz przy pomijaniu faktow i ,,racji
rozumu”.

Zblizanie si¢ demokracji do totalitaryzmu jest rowniez widoczne w dazeniach
do coraz wigkszej koncentracji wtadzy na szczeblu centralnym oraz coraz wigkszej
koncentracji wladzy w rekach wladzy wykonawczej (kosztem wiadzy ustawodaw-
czej 1 sagdowniczej). Ponadto, wielu autoréw podkresla, ze proces wyborczy w de-
mokracjach staje si¢ wlasciwie fikcja; reklamowa gra, maska realnej dominacji. To
takze zbliza te ustroje do totalitarnych porzadkow.?’

Niewatpliwie, u podstawy wdrazanego przez rzadzaca wiekszo$¢ projektu lezy
ideologia, ktora nie zawsze oparta jest na racjonalnych przestankach. Zauwazy¢ na-
lezy, ze wspotczesny totalitaryzm okreslany bywa coraz powszechniej jako pewna

22 U. Beck, A. Giddens, S. Lash, Modernizacja refleksyjna. Polityka, tradycja i estetyka w porzagdku nowoczesnosci,
Warszawa 2009, s. 37.

23 P. Dybel, S. Wrébel, Granice politycznosci. Od polityki emancypaciji do polityki zycia, Warszawa 2008, s. 65.

24 Ibidem, s. 69.

25 J. Habermas, Tendencje jurydyzacji, ,Colloquia Communia” 1999, nr 1, s. 136.

26 M. Safjan, Granice autonomii cztowieka w prawie wspotczesnym, (w:) E. Kaminska (red.), Uniwersyteckie wy-
ktady na koniec starego i poczatek nowego tysigclecia, Warszawa 2004, s. 214.

27 S. Wroébel, Biopolityka indywidualna a biopolityka panstwowa, ,Praktyka Teoretyczna” 2011, nr 2-3, s. 39-51.
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forma ,,irracjonalizmu”.?® To, co rozumne (reason) i to, co nierozumne (unreason)
staje si¢ podstawa do kontrastowych zestawien, istotnych przy klasyfikacji panstw
jako: ,totalitarne”, ,totalizujagce” badz ,,nietotalitarne”.” Okazuje si¢, ze u zrodet
funkcjonowania wielu krajow, okre§lanych dotad jako ,,demokratyczne”, zauwazy¢
mozna wielkie poktady irracjonalizmu. Unereason widoczny jest szczegdlnie tam,
gdzie w danym spoleczenstwie przewaza §wiatopoglad religijny.

W tym miejscu przypomnie¢ nalezatoby stowa R. Kapuscinskiego, ktéry juz
wiele lat temu zauwazyl, ze §wiatu groza trzy plagi. Pierwsza to plaga nacjonalizmu.
Druga to plaga rasizmu. Trzecia za$ — religijnego fundamentalizmu. U ich podstaw
lezy wspdlny mianownik. Jest nim agresywna, wszechwladna, totalna irracjonal-
no$¢. Do umystu porazonego ktorgkolwiek z tych plag nie sposob dotrzeé. Jest on
bowiem zamkniety, jednowymiarowy i monotematyczny. Obraca si¢ wokoét jednego
watku — wroga.*® Mowa nienawisci i podsycanie strachu przed obcymi widoczne sg
w Internecie. Ksenofobia — jako ,,ustawienie domyslne” cztowieka — wydaje si¢ tam
powszechna. Problemem, w do$¢ monolitycznym do niedawna spoteczenstwie pol-
skim, okazuje si¢ fakt istnienia wielosci kultur, wyznan, ras. R6znorodno$¢ bywa
traktowana jako swoista prowokacja, wskutek ktorej nastepuje niejako ,,zawiesze-
nie” empatii wobec blizniego, ktory okazuje si¢ ,,inny” niz my sami.

5. Panopticon w cyberprzestrzeni, czyli o skutkach rozwoju
technologii informacyjnych

,»Rewolucja informatyczna”, ktéra rozpoczeta si¢ w latach siedemdziesigtych
XX w., zmienita postrzeganie otaczajacego nas Swiata. W ciggu ostatnich kilkuna-
stu lat widoczny jest niezwykle dynamiczny rozwdj technologii informacyjnych.
W erze $wiattowodow i mikroprocesoréw czas dostepu do informacji stat si¢ cen-
niejszy niz pienigdze. Informacja i bazy danych zaczgly by¢ narzedziem mocy
i panowania. Czasy wspotczesne mozna wigc okresli¢ mianem ,.ery informatyki”.
Dzigki tacznosci satelitarnej mozliwe jest dzi§ obserwowanie — w czasie rzeczywi-
stym — zjawisk i wydarzen w miejscach odleglych o setki, a nawet tysiace kilome-
trow, zas Internet stat si¢ medium ,totalnym”, ktore shuzy do masowej komunikacji
na nieznang dotad skale: ,,Srodki techniczne, rozwijane konsekwentnie i bez prze-
rwy, pozwolily na przekazywanie informacji niezaleznie od ich materialnych no$ni-
kéw, a takze uwolnily jg od przedmiotow, ktorych sama dotyczyta (...). Oddzielenie
wedrowki samej informacji od ruchu jej nosnikow i przedmiotow pozwolito z kolei
zroznicowac ich predkosé. Informacja nabierata predkosci o wiele wickszej niz jej
fizyczny no$nik i podrézowata szybciej, niz ulegata zmianie sytuacja, o ktorej in-

28 Zob. K.R. Popper, Spoteczenstwo otwarte i jego wrogowie, Warszawa 1993; R. Legutko, Spér o Platona, (w:)
idem, Etyka absolutna i spoteczenstwo otwarte, Krakéw 1994, s. 73-95.

29 K. Minoque, Co stanowi..., op. cit.

30 Zob. R. Kapuscinski, Imperium, Warszawa 1993.

20



Totalizujgce praktyki we wspotczesnych demokracjach...

formowata. W koncu obstugiwana komputerowo sie¢ www potozyla kres samemu
pojeciu ,,podréz informacji” (a takze odleglosci, na jaka ona wedruje), dostarczajac
danych, ktore teoretycznie i faktycznie dostepne sag w tej samej chwili na catej pla-
necie.”?! Rozwoj technologii informacyjnych oddziatuje na funkcjonowanie wspot-
czesnych spoteczenstw, zauwazalne relacje 1 podzialy. Czas 1 przestrzen obarczone
zostaly udzialem w tworzeniu i rozpadzie cato$ci spoteczno-kulturowych i politycz-
nych. Zaczely odgrywaé znaczaca rolg w zachowaniu ich stabilnosci.

Informatyka stata si¢ obecnie kluczem do rozwoju wspolczesnych panstw i to
we wszystkich wlasciwie sferach ich dziatalnosci, poczynajac od polityki, admini-
stracji, przemystu, handlu, edukacji, kultury, a koniczac na codziennym zyciu kazde;j
jednostki. Nowe, skomputeryzowane spoteczenstwa, charakteryzujace si¢ przygo-
towaniem i zdolnosciag do uzytkowania systemow informatycznych, wykorzystu-
jace ushugi telekomunikacji do przesytania oraz zdalnego przetwarzania informacji,
okreslane sa mianem ,,spoteczenstw informacyjnych” (ang. information society).
Z powstawaniem tzw. ,,republik elektronicznych” zwigzane sg wielkie nadzieje. Po-
wszechna jest jednak takze swiadomos¢, ze beda one generowac wiele niespotyka-
nych dotad problemow i zagrozen.*

Technologie informacyjne umozliwiaja sktadowanie i przetwarzanie ogromne;j
ilosci informacji. Jesli dotycza one prywatnych osob, nieunikniona jest kwestia pry-
watnosci. Pojawia si¢ pytanie, jak portale spoteczno$ciowe majg si¢ do jej ochrony?
Mozna spotkac opini¢, ze tworca portalu Facebook.com. M. Zuckerberg, ,,zaraza-
jac” swoim sposobem rozumienia prywatnosci pot miliarda uzytkownikow, prak-
tycznie ,,zabil” prywatno$¢, a przynajmniej zmienit jej rozumienie. Normg stato si¢
uzewngtrznianie pogladéw na wszelkie tematy. Uzytkownicy tego portalu zrezy-
gnowali wlasciwie ze swojej prywatnosci ujawniajac milionom innych osob, firm
i shuzbom specjalnym wiedz¢ o swoim wygladzie, zyciu, przekonaniach, upodoba-
niach, zwigzkach emocjonalnych, stanie majatkowym, znajomos$ciach, gustach, try-
bie zycia, zdrowiu, etc. Sam Zuckerberg oglosit, ze prywatno$¢ przestata by¢ norma
spoteczna.

Bazy danych budza niepokoj, ktéry powoli zaczyna si¢ przeksztatca¢ w pro-
blem wagi panstwowej o charakterze globalnym. M. Poster poréwnat elektroniczng
baze danych do wspdltczesnej wersji Panopticonu w cyberprzestrzeni. Zauwazyl, ze
nasze ciala sg niejako ,,zawieszone” pomigdzy sieciami, informacyjnymi magistra-
lami i bazami danych. Mozna powiedziec, ze zostaly ,,informatycznie przywigzane”
do miejsc przechowywania informacji. Miejsca te nie stanowig juz schronienia,
w ktéorym mozna si¢ ukry¢ przed obserwacja. Przechowywanie ogromne;j ilosci da-
nych, przyrastajacej z kazdym uzyciem karty kredytowej, doprowadza — wedtug Po-
stera — do powstania Superpanopticonu. Jednak ten nowy Panopticon jest odmienny

31 Z.Bauman, Globalizacja..., op. cit., s. 20-21.
32 L.K. Grossman, Republika elektroniczna, (w:) Wiadza i spoteczenstwo. Antologia tekstéw z zakresu socjologii
i polityki, Warszawa 1998, s. 265-294.
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od klasycznego. Nadzorowane w nim jednostki same dostarczajg danych do prze-
chowywania, stajac si¢ tym samym dobrowolnym czynnikiem w procesie kontroli.**

Z. Bauman podkresla, ze wigkszo$¢ podobienstw miedzy Panopticonem M. Fa-
ucaulta a wspotczesnymi bazami danych okazuje si¢ powierzchowna. Panopticon
stworzono przede wszystkim w celu wpajania dyscypliny i narzucania wi¢zniom
jednolitego sposobu zachowania. Dzialalno$¢ witadzy byla tam skierowana prze-
ciwko réznicy, wyborowi i r6znorodnosci: ,,Baza danych nie stawia podobnych ce-
16w ani sobie, ani swym potencjalnym zastosowaniom.”** Pierwotnie bazy danych
zawieraly dane o uczciwych i godnych zaufania klientach towarzystw kredyto-
wych i firm marketingowych. Uniemozliwialo to wtargnigcie nieuczciwego konsu-
menta do owej ,,przestrzeni pod nadzorem”. W klasycznym Panopticonie chodzito
za$ o to, by nikt nie wymknat si¢ spod kontroli. Ponadto, jak podkresla M. Grozie,
w tradycyjnej wersji Panopticonu wielu straznikéw obserwowato nielicznych wigz-
nioéw, aby ewentualnie sankcjonowac ich niesubordynacje, albo zapobiec ucieczce
z przestrzeni zamknie¢tej. W warunkach Superpanopticonu sytuacja ulega fundamen-
talnemu przeksztatceniu: nieliczni obserwujg wielu, za$ przestrzen jest otwarta.*
Tym niemniej strategia dziatania w ramach tych dwodch Panopticonéw wydaje si¢
dos¢ podobna. Zmierza do tego, by pozostawi¢ jak najwigcej swobody i mozliwosci
manewru dominujgcemu oraz surowo ograniczy¢ swobode podejmowania decyzji
przez tego, kto dominacji podlega.*

W obu metaforach Panopticonu zauwazalne jest manipulowanie informacja,
polegajace na jej wstrzymywaniu, znieksztatcaniu i zatajaniu. Manipulacja taka za-
wsze odgrywata kluczowa role w kontrolowaniu spraw ludzkich, czego przykta-
dem jest cenzura stosowana w rezimach totalitarnych. Zdaniem L. Kotakowskiego:
,»Na wieksza lub mniejsza skale wszystkie rzady oktamywaty — wprost lub przez
przemilczanie — swoich poddanych. Stusznie jednak mozna powiedzie¢, ze to nasze
stulecie doswiadczyto po raz pierwszy nowej cywilizacji, w ktorej caly system wia-
dzy, to znaczy nadzor rzadzacych nad ludnoscia, opiera si¢ na kontroli informacji.
Ten, kto kontroluje wszystko, co wolno wiedzie¢ ludziom, jest bezsprzecznie pa-
nem. Nie musi si¢ obawiaé, ze jego wladza zostanie podkopana przez jakikolwiek
zorganizowany ruch opozycyjny”.’” Mozna skonstatowac, ze rodzaj mechanizmow,
poprzez ktoére informacja jest przekazywana i rozpowszechniana w spoteczenstwie,
w zasadniczy sposob okresla funkcjonowanie tego spoteczenstwa. Wspolczesne
technologie informacyjne daja ogromne mozliwosci zarowno w zakresie inwigilacji,
jak i nadzoru nad informacja.

33 M. Poster, Database as discourse, or electronic interpellations, (w:) P. Heels, S. Lash, P. Morris (red.), Detraditio-
nalization, Oxford 1996, s. 291 i n.

34 Z. Bauman, Globalizacja..., op. cit., s. 62.

35 T. Mathiensen, The viewer society: Michel Foucault’s ,Panopticon” revisited, ,Theorethical Criminology” 1997,
vol. 1, no. 2, s. 215-234.

36 M. Grozie, The Bureaucratic Phenomenon, cyt. za Z. Bauman, Globalizacja, op. cit., s. 83.

37 L. Kotakowski, Niepewnos$¢ epoki demokracji, Krakow 2014, s. 45.
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Wskutek pojawienia si¢ tzw. big date, czyli gigantycznych zbioréow danych za-
wierajacych wszelkie mozliwe informacje dotyczace danej osoby, wlasciwie nie ma
mozliwos$ci ogarnigcia tego, co si¢ dzieje z naszymi danymi osobowymi. Staje si¢ to
tym bardziej niemozliwe, Ze rozpoczeta si¢ era tzw. ,.Internetu rzeczy” (Internet of
things). Na rynku pojawiaja si¢ naszpikowane nowoczesng technologia inteligentne
domy, lodowki, samochody i ekspresy do kawy oraz r6znego rodzaju osobiste urzg-
dzenia, komunikujace jednostke ze $wiatem (np. liczniki, przymocowane do ciala,
wskazujace ile przebieglismy kilometrow, ile spaliliSmy przy tym kalorii i jakie byto
nasze t¢tno). Producenci oferuja takze np. ,,myslace” pieluszki oraz soczewki kon-
taktowe mierzgce poziom cukru we krwi. U podstawy wszelkich tych urzadzen lezy
przekazywana firmom informacja. Nalezy pamigtaé, ze nad danymi, ktore przekazu-
jemy do Internetu, tracimy na zawsze kontrol¢. Nadzorujace panstwo moze korzy-
sta¢ z wiedzy o naszym profilu osobowym w celu jeszcze wigkszego nadzoru.

Fakt, ze firma lub rzady maja dane milionéw ludzi prowadzi do radykalnych
zmian w stosunkach wladczych. W masowych programach inwigilacji, realizowa-
nych przez amerykanskie i europejskie stuzby, nie chodzi tylko i wytgcznie o walke
z terroryzmem. Cyfrowe $lady generowane przez miliony uzytkownikow Internetu
na calym $wiecie to doskonaty materiat do politycznej analizy rzeczywistosci i kon-
trolowania kazdego, kogo panstwo chce mie¢ pod kontrola.*

W Stanach Zjednoczonych powstaja roznego rodzaju projekty majace na celu
powszechna inwigilacje, ktora ma by¢ dokonywana w celu zagwarantowania bez-
pieczenstwa. Zauwazy¢ tam mozna bardzo wyraznie wrgcz modelowe tworzenie
si¢ ,,spoleczenstwa pod nadzorem”. Jego symbolem stata si¢ nie tylko zmilitaryzo-
wana policja, przeszukujaca lotniska i ulice miast oraz kamery $ledzace obywateli.
Glownym komponentem takiego spoteczenstwa jest coraz bardziej powszechny pro-
ces tzw. ,,spotecznego sortowania” w oparciu o rozmaite kody przetwarzane przez
komputery.

Agencja Bezpieczenstwa Narodowego (NSA) prowadzi ,,Program Idealnego
Obywatela” (Perfect Citizen), ktory monitoruje prywatne sieci komputerowe. Za jej
sprawa Internet przeksztatlcony zostat wlasciwie w ,totalny system szpiegowski”.
Mozliwe stato si¢ przeszukiwanie zawartosci praktycznie kazdego e-maila — i to bez
nakazu sgdu — ktory przychodzi do, lub wychodzi z kraju, pod katem podejrzanych
informacji. FBI dziata by wprowadzi¢ monitorowanie w czasie rzeczywistym poczty
Gmail, Gogle Voice, Dropbox oraz ustug ,,w chmurze”. Rzad opracowat dla US Air
Force technologie nadzoru przeznaczong do uzycia przez stuzby porzadkowe w celu
monitorowania podejrzanych zachowan. Wykorzystane w niej zostaly najnowsze
osiggnigcia behawiometryki — technologii pozwalajacej na odczytywanie mysli.
Sensor buduje trojwymiarowy obraz twarzy obserwowanej osoby. Urzadzenie moze
wychwyci¢ unikalne ruchy migéni i przetworzy¢ je w ,,behawiometryczny profil”.

38 K. Szymielewicz, Szpieg w pajeczynie, ,Polityka”, 2.04-8.04.2014 r., s. 68-69.
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The Cyber Intelligence Sparing and Protection Act (CISPA) to dokument, ktory daje
sluzbom specjalnym swobodny dostep do wszystkich elektronicznych danych bez
zgody sadu. Poparty go firmy gromadzace informacje o internautach, w tym Micro-
soft czy Facebook, gdyz ustawa umozliwia im wolnos$¢ korzystania z nich dla wia-
snych potrzeb i ustanawia immunitet na procesy o naruszenie prywatnosci.

Takze w wigkszosci panstw europejskich wprowadzane sa — w celu zagwaran-
towania bezpieczenstwa — specjalne programy inwigilujace obywateli. Przyktadowo
we Francji Sad Najwyzszy zatwierdzil ostatnio kontrowersyjny projekt ustawy,
ktory daje panstwu duze uprawnienia. Stuzby krajowe uzyskaty prawo do podstu-
chiwania cyfrowej i komorkowej komunikacji kazdego obywatela, podejrzanego
0 wspotprace z terrorystami. Agencje wywiadowcze mogg instalowa¢ w prywatnych
domach ukryte kamery i urzadzenia rejestrujace. Moga rowniez umieszcza¢ w kom-
puterach tzw. keylogger — urzadzenie, ktore rejestruje teksty pisane na klawiaturze
w czasie rzeczywistym. Dostawcy ustug elektronicznych sg zobowigzani do insta-
lowania tzw. ,,czarnych skrzynek” — ztozonych algorytméw alarmujacych wiadze
o podejrzanych zachowaniach w Internecie.

Unia Europejska finansuje rézne projekty umozliwiajace nadzoér nad cyber-
przestrzenia. Nalezy do nich chociazby projekt HUMABIO, ktory bedzie wykorzy-
stywa¢ biodynamiczne wskazniki i analiz¢ behawioralng do cel6w monitorowania
ludzi. Kolejnym takim projektem jest SAMURAY, skupiajacy si¢ na wykrywaniu
podejrzanych i anormalnych zachowan za pomoca sieci kamer i sensorow. Podob-
nie, jesli chodzi o projekt INDECT, gwarantujacy automatyczne wykrywanie niepra-
widlowosci zachowan i zagrozen w pomieszczeniach zatloczonych. Finansowany
przez Uni¢ Europejska jest takze projekt ADAPTS, pozwalajacy na przewidywanie
zmian w zachowaniu. Wspomnie¢ nalezy, ze w Europie rozpoczgty zostat proces bu-
dowania tzw. ,,Europejskiego Kompleksu Industrialnego Bezpieczenstwa” (NeoCo-
nOpticon the EU Security — Industrial Complex). Fundamentalnym jego zalozeniem
staje si¢ wykorzystanie biometryki, w ktorej to dziedzinie Europa jest $wiatowym
liderem. Juz od 2005 r. w Unii Europejskiej obowigzuja przepisy dotyczace obo-
wigzkowego pobierania odciskéw palcow od posiadaczy paszportéw. W ramach
wspomnianego procesu finansowany jest tez projekt 3DFACE, za pomoca ktérego
mozliwe jest rozpoznawanie twarzy w technologii 3D.

Z praktykami totalitarnymi kojarza si¢ niewatpliwie dzialania rzadow USA i Ja-
ponii dotyczace propozycji miedzynarodowej umowy ACTA (A4nti-Counterfeiting
Trade Agrement).** Cel umowy, ktorym byto ujednolicenie zasad ochrony wiasno-
sci intelektualnej poprzez zaostrzenie prawa, wywotal obawy, ze moze to ograni-
czy¢ wolno$¢ internautdw. Proba stworzenia procedur §ledzenia i permanentne;j,
legalnej inwigilacji internautéw — pod pretekstem ochrony wartosci intelektualnych
— wywolala opér. Kontrowersje wzbudzita zasada domniemania winy kazdego in-

39 Zainicjowany zostat w 2006 r.
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ternauty i przektadanie interesoéw korporacji ponad interesy obywateli. Niezadowo-
lenie spowodowat fakt, ze rzady przygotowywaty dokument tajnie, na wzor planow
wojennych. Wykorzystaty mozliwosci, jakie daja negocjacje migdzynarodowe, nie
podlegajace kontroli obywatelskiej. Jedynym zrédlem wiedzy o przygotowywanym
dokumencie byto Wikileaks.*

Na koniec wspomnie¢ nalezy, ze funkcjonujace systemy monitoringu wizyj-
nego (prywatnego i publicznego) rowniez pozwalaja na totalng inwigilacje (przynaj-
mniej w miastach). Inteligentne programy analizuja dane, rozpoznaja twarze, ruchy,
dzwieki 1 wyciagaja wnioski. Mogg do tego tez uzy¢ danych z Internetu, przewidu-
jac, kto jest niebezpieczny. Na samym tylko Facebooku zarejestrowanych jest 450
milionow ,,twarzy”. Szczegdétowa analiza nagran z monitoringu w Polsce mozliwa
staje si¢ dzigki wspomnianemu wczesniej unijnemu projektowi badawczemu IN-
DECT, realizowanemu przez kilka polskich uczelni (np. AGH w Krakowie, Politech-
nik¢ Poznanska i Politechnik¢ Gdanska).*' Program ten wykorzystuje monitoring
wizyjny, monitoring Internetu i monitoring komputerow. Najogolniej, wychwytuje
on zachowania nietypowe i przemoc. Ma zapobiega¢ zagrozeniom dzigki ich auto-
matycznemu rozpoznawaniu. W Polsce monitorowanych jest wiele miejsc. Wcigz
jednak nie doréwnujemy np. Wielkiej Brytanii, w ktorej sa 4 miliony kamer, za$
przecietny Londynczyk filmowany bywa 300 razy dziennie. Nalezy podkresli¢, ze
polskie prawo wlasciwie nie reguluje monitoringu, z wyjatkiem uprawnien strazy
miejskiej i policji drogowej oraz przepisow dotyczacych imprez masowych i kasyn.
Dostep do kazdej istniejacej bazy moga uzyskac: sad, prokuratura, policja i stuzby
specjalne. Sytuacja jest zatem analogiczna do ,,bilingowania”, kiedy dane telekomu-
nikacyjne moga by¢ pobrane nawet czysto prewencyjnie, a niekoniecznie w ramach
prowadzonej sprawy karnej.*?

6. Represyjnos¢ wspoétczesnych demokracji wobec ,,innych”

Od pewnego czasu mozna zaobserwowac celowe wytwarzanie sytuacji perma-
nentnego ,,stanu wyjatkowego”. Stalo si¢ to jedna z podstawowych praktyk wspot-
czesnych panstw, w tym takze panstw demokratycznych. Demokratyczna wladza
obawia si¢ ,,innych”; tych, ktorzy sa przedstawicielami ,,mniejszosciowych” kultur
i religii, a takze tych, ktorzy z jakichs$ innych wzgledéw oceniani sa jako ,,nieprzy-
stosowani” do zycia w warunkach obywatelskiego spoteczenstwa. Dotyczy to cho-
ciazby takich osoéb, ktore moglyby by¢ zagrozeniem dla bezpieczenstwa panstwa
(np. uchodzcoéw i potencjalnych terrorystow). Obawy te ulegly nasileniu, czy wrgcz

40 M. Celinski, ACTA, czyli inwigilator, ,Gazeta Wyborcza”, z dnia 24.01.2012r., s. 17.

41 E. Siedlecka, Prywatnosci juz nie bedzie, ,Gazeta Wyborcza”, z dnia 21-22.04.2012r.

42 Rozmowa E. Siedleckiej z W. Wiewiérkowskim — Generalnym Inspektorem Ochrony Danych Osobowych, Wielkie
Oko patrzy, ,Gazeta Wyborcza”, z dnia 21-22.04.2012 r., s. 26-27.
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zmitologizowaniu, po zamachach na World Trade Center. W podsycaniu lekow zna-
czaca rolg odegraly niewatpliwie wspotczesne media.

Mozna spotkaé opinie, ze represyjny stosunek wspdtczesnych panstw do ,,in-
nego” jest w praktyce realizacjg metaforycznej wizji ,,obozu”, stworzonej przez
G. Agambena.® Przedstawiona przez niego metafora ,,panstwa jako obozu” zaczyna
si¢ powoli ziszcza¢. Wspotczesny oboz nie musi jednak przypomina¢ Auschwitz;
chociaz czgsto rzeczywiscie przypomina, tak jak chociazby obozy dla terrorystow
(np. slynne wigzienie Guantanamo). Wspotczesny camp/zona to obecnie réwniez
,0b0z uchodzcow”, czy ,,0b0z tymczasowy” (Auffanglager). Ostatnio niemiecki Mi-
nister Spraw Wewnetrznych okreslit takim mianem statki uchodzcow. Camp/zona to
rowniez jones d attentes na migdzynarodowych lotniskach.

Wspolczesny oboz jest zatem miejscem, w ktérym nastepuje czasowe ,,zawie-
szenie” statusu obywatela danego panstwa. Obywatel zostaje w nim poddany kontroli
shuzb lotniskowych, emigracyjnych, specjalnych.* W ten sposdb nowoczesny tota-
litaryzm prowadzi ,,wojn¢ domowa”, w ktorej istnieje fizyczna eliminacja nie tylko
przeciwnikow politycznych, ale catych kategorii obywateli, ktorych z jakich$ przy-
czyn nie da si¢ dopasowa¢ do okreslonego systemu prawnego.* Problem ,,zawie-
szenia” praw cztowieka podejmowata — jeszcze przed Agambenem — wspomniana
wezeséniej H. Arend, ktéra zauwazyla, Ze: ,,Zaden z paradoksow wspotczesnej poli-
tyki nie kryje w sobie tyle gorzkiej ironii, co rozbiezno$¢ migdzy wysitkami ideali-
stow o szlachetnych intencjach uparcie domagajacych si¢ uznania za «niezbywalne»
tych praw cztowieka, ktore sg udziatem jedynie obywateli w krajach o najwyzszym
poziomie dobrobytu i cywilizacji, a sytuacjg ludzi tych praw pozbawionych” .4

Agamben poréwnat dzialania podejmowane przez administracj¢ G. Busha po
ataku terrorystycznym z 2001 r. do Holokaustu.*” Wtorowali mu takze obroncy praw
cztowieka, np.: N. Chomsky, A. Roy i M. Moore. Wyrazili oni podejrzenie, ze admi-
nistracja amerykanska po zamachach z 11 wrzesnia §wiadomie podsycata konflikt,
gdyz pod pozorem wszechobecnego zagrozenia ze strony islamu tatwiej przyszio
jej przeforsowac represyjng polityke wewnetrzng i zagraniczna, ktorej od dtuzszego
czasu domagali sie przedstawiciele neokonserwatywnej mysli politycznej.*®

Wydaje si¢, ze dobrym przyktadem ukazujagcym represyjnos¢ wspoétczesnych
demokracji jest stosunek do uchodzcéw. Z aktéw prawa pierwotnego Unii Euro-
pejskiej 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw i Wolnosci Cztowieka wynika,
ze zasada poszanowania praw cztowieka jest podstawowa zasada europejskiego
1 unijnego porzadku prawnego. Jednoczes$nie wiele panstw odrzucito plan Komisji

43 Zob. G. Agamben, Homo sacer. Suwerenna wtadza i nagie zycie, Krakéw 2008.

44 S. Oliwniak, Giorgio Agamben..., op. cit., s. 109.

45 Ibidem, s. 107.

46 H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 1993, s. 335.

47 K. Prokop, ,Stan wyjatkowy” Giorgio Agambena a konstytucjonalnoprawna instytucja stanu nadzwyczajnego, (w:)
M. Andruszkiewicz, A. Breczko, S. Oliwniak (red.), Filozoficzne i teoretyczne..., op. cit., s. 393.

48 M. Schmidt-Salomon, Poza dobrem i ztem, Stupsk 2013, s. 245-246.
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Europejskiej, ktora w maju 2015 r. oglosita decyzje o przyjeciu przez kraje Unii Eu-
ropejskiej 40 tys. uchodzcow. Najczesciej wymienianymi powodami sprzeciwu byly
rosngce obawy przed aktywizacjg radykatéw islamskich, ktorzy rekrutuja kolejnych
zwolennikow wérod emigrantow. Wskazywano tez na powody ekonomiczne i kul-
turowe. Prawa czlowieka zostaly wigc ,,zawieszone od odwotania” w stosunku do
tych, ktorych wladza uznata za obcych i niezastugujacych na przyznanie im ochrony
prawnej.” Ostatecznie wladze unijne wprowadzity przymusowe rozdzielniki, co
roOwniez moze by¢ oceniane jako przejaw totalizujgcych praktyk.

Narastajacy strach przed obcymi, islamistami, dzihadystami, uchodzcami
z Afryki powoduje, ze spoteczenstwa demokratyczne domagaja si¢ prowadzenia po-
lityki bezpieczenstwa kosztem praw czlowieka. Opowiadajg si¢ za ochrong istnienia
panstwa narodowego, a nie urzeczywistnianiem spoteczenstwa otwartego. Optuja
tym samym za demokracja ekskluzywna, a nie inkluzyjng.>

W epoce zagrozenia wojng nuklearna i wojna z terroryzmem, w obliczu §wiato-
wej wojny domowej ,,stan wyjatkowy” jawi si¢ coraz czgsciej jako paradygmat wia-
dzy, dominujacy we wspolczesnej polityce.’' Zauwazalna jest tendencja do statego
i coraz bardziej nasilonego zaostrzania przez panstwa europejskie swojej polityki
w tym zakresie.

7. Podsumowanie

Rozwdj technologiczny skutkuje wieloma zagrozeniami dla funkcjonowania
demokratycznych spoteczenstw. Wiaza si¢ one gtdéwnie z potencjalng mozliwoscia
naruszenia godnosci ludzkiej, prawa do prywatnosci i wolnosci cztowieka. Wtadza
w panstwach demokratycznych — dzigki nowym instrumentom technologicznym —
inwigiluje oraz nadzoruje takze te obszary zycia, ktore dotad uznawane bylty za sfere
prywatng. Zwigkszajaca sie kontrola panstwa sklania do tezy, ze rozpoczat si¢ pro-
ces stopniowej konwergencji ustrojow demokratycznych z panstwami totalitarnymi,
a praktyki totalizujace staja si¢ wszechobecne w funkcjonowaniu wspoétczesnych de-
mokratycznych porzadkow.
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Anetta Breczko, Alina Miru¢

TOTALIZING PRACTICES IN MODERN DEMOCRACIES
(PHILOSOPHICAL AND THEORETICAL-LAW ASPECTS)

In the present paper, we focus on diverse threats to the functioning of
democraticsocieties, associated with technological progress. Information
technologies can lead to the violation of human dignity and contribute to the
transgression of human rights and freedoms. Authorities in democratic countries —
thanks to new technological instruments — control and supervise areas of life that
hitherto were considered private. This increasing state control leads us to the thesis
that there is an incipient process of gradual convergence between democratic and
totalitarian countries, and that totalizing practices become more and more pervasive
in the functioning of modern democratic systems.

Keywords: security, privacy, authority, supervision, surveillance, information

technologies
Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, prywatnos¢, autorytet, nadzor, inwigilacja,
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USTEPUJACA AMBIWALENCJA WELADZY WYKONAWCZEJ,
CZYLI WSPOLPRACA ZAGRANICZNA POLSKICH REGIONOW
A POLITYKA ZAGRANICZNA PANSTWA

W funkcjonowanie demokratycznej wladzy wykonawczej wpisuja si¢ nie-
ustanne dylematy. Dotycza one szczegdlnie podejscia do podmiotow i procesow
podlegajacych egzekutywie. Kwestie masowe sa na ogot uregulowane, a prawo jest
dlan wyznacznikiem i gwarancja zarazem. Kwestie niszowe, uregulowane powierz-
chownie lub wycinkowo, wtadza wykonawcza dostrzega wprost proporcjonalnie do
ich aspiracji wzgledem jej prerogatyw. Reaguje nan ad hoc (gdy pojawiajg si¢ incy-
dentalnie), albo systemowo (gdy ich czgstotliwosé wzrasta) — kreujac legislacje (law
in action). Przyktadem moze by¢ tu podejscie panstwa do wspolpracy zagranicznej
polskich regionow (wojewodztw). Kilka aspektow tego zagadnienia warto z pewno-
$cig przyblizy¢.

1. Panstwo a regiony w stosunkach miedzynarodowych

W zalezno$ci od prawnego charakteru stosunkéw migdzy centrum a regio-
nami mozna wyr6zni¢ panstwa zdecentralizowane i scentralizowane. W panstwach
zdecentralizowanych organy regionalne tworzone sg niezaleznie od organéw cen-
tralnych (np. Wielka Brytania). W krajach scentralizowanych podporzadkowanie
organ6w regionalnych przybiera posta¢ wyznaczania przez organy centralne urzed-
nikéw do kierowania sprawami w regionie (np. Finlandia). Klasyczng forma sg
tu panstwa unitarne, w ktorych — silg rzeczy — status regionow jest stosunkowo naj-
stabszy. Rzadko tez zdarza sie, aby istnienie regionéw byto wpisane do konstytucji
(tak jest np. w Holandii i Portugalii)!. W panstwie unitarnym suwerenno$¢ prawna
przystuguje wytacznie organom centralnym, a w panstwie federalnym podzielona
jest pomiedzy federacje i jej cztony (w Niemczech — landy, w Austrii — landy czy

1 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2007, s. 22-26 i 30. Por. przyktadowo:
A. Warleigh-Lack, M. Stegmann, ‘Usages of Europe’ and Europeanisation: Evidence from the Regionalisation of
Sweden, “European Integration” 2012, t. 34, nr 4, s. 379-396.
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kraje zwigzkowe, w Szwajcarii — kantony, w USA — stany, w Kanadzie — prowin-
cje, w Belgii — regiony). Z tego powodu samodzielno$¢ regionow federalnych jest
duzo szersza niz regiondéw funkcjonujacych w panstwie unitarnym. W zakresie wy-
dawania decyzji politycznych (tworzenia prawa) regiony federalne posiadajg w za-
sadzie jednakowe jak panstwo kompetencje, odpowiadajace przyjetemu wzorcowi
podziatu. Charakterystyczng cecha omawianych regionéw jest ich duza samodziel-
nos¢, z ktorej korzystaja na mocy konstytucji federalnych?. Ponadto, sa wyposazone
we wilasne parlamenty i rzady oraz dysponuja szerokimi uprawnieniami — np.: landy
niemieckie sg upowaznione, za zgoda Rzadu Federalnego, do dokonywania trans-
feru praw zwierzchnich na rzecz instytucji transgranicznych w sgsiednich regionach
(art. 24 ust. 1 ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec), a landy austriackie
— do zawierania umow z graniczacymi z Austrig panstwami lub ich czg¢$ciami skta-
dowymi (art. 16 ust. 1 Konstytucji Austrii)®.

Znaczng aktywnos¢ przejawiajg tez regiony w krajach zregionalizowanych. Jest
to forma posrednia migdzy panstwem federalnym a unitarnym o strukturze zdecen-
tralizowanej, w ktorych regiony sa wyodrebnione w konstytucji, co stanowi gwa-
rancj¢ prawng ich istnienia, a ponadto maja one okreslone kompetencje w zakresie
wladzy wykonawczej, ale bez uprawnien w zakresie prawodawstwa i sadownictwa®.
Jednostki wewnatrzpanstwowe korzystaja z konstytucyjnie zagwarantowanej au-
tonomii. Podziat terytorialny opiera si¢ najczgéciej na uznaniu danego regionu ze
wzgledu na tradycje historyczne lub zamieszkujaca go grupe etniczng albo jezykowa
(kraje zregionalizowane: Hiszpania i Wlochy byly wcze$niej zarzadzane w spo-
sob catkowicie unitarny). Przyznanie autonomii jednostkom terytorialnym oznacza
wzrost poziomu ochrony intereséw mieszkancow. Bardziej dziata tu jednak aspekt
socjologiczny niz prawny. Wlasnie w ramach europejskich panstw zregionalizowa-
nych uaktywnita si¢ grupa jednostek terytorialnych, ktora przejawia zdecydowa-
nie wigksza aktywnos$¢ w dazeniach do emancypacji i umocnienia swojej pozycji
geopolitycznej. Chodzi tu zwlaszcza o regiony hiszpanskie (zwlaszcza Katalonig¢),
ktore charakteryzuja sie silnym poczuciem przynaleznosci ich mieszkancow oraz
dhugimi tradycjami historycznymi, przy jednoczesnie gleboko zakorzenionej opozy-
cyjnosci wobec rzadu centralnego?.

W rozwazaniach status quo i perspektyw miedzynarodowej aktywnosci regio-
néw, przyjmujac za punkt wyjscia réznorodnos¢ rozwiagzan konstytucyjnych, nalezy
tez wzig¢ pod uwage podejscie panstw macierzystych (wobec regionow) do stosun-
kéw migdzynarodowych.

K. Wlazlak, Rozwgj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 30.

J. Szymanski, Podstawy prawne wspoétpracy transgranicznej i regionalnej Polski ze wschodnimi sgsiadami, Su-
watki 2002, s. 25 (maszynopis udostgpniony przez autora, w zwigzku z brakiem egzemplarzy drukowanych),
s. 25.

M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca wojewodztw w prawie i praktyce, Biatystok 2013, s. 41.

K. Tomaszewski, Regiony..., op. cit., s. 23-27.
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Wspolczesne stosunki miedzynarodowe sa niewatpliwie skomplikowanym
zbiorem procesow i zjawisk (te ostatnie — w odréznieniu od proceséw — cztowiek
obserwuje, analizuje 1 stara si¢ zrozumiec¢, ale kontrolowa¢ nie potrafi). Dwudzie-
stowieczne katastrofy wojenne i ich dramatyczne skutki zdeterminowaly glowne pa-
radygmaty wspotczesnych stosunkow miedzynarodowych. Po pierwsze wspotpraca
stata si¢ zasadg. Nalezy ja realizowac od relacji bilateralnych, poprzez regionalne,
az po globalizacje, cho¢by pozostawata sztuka dla sztuki i sposobem podtrzymania
relacji. W dziedzinach merytorycznych celem panstw i innych podmiotdéw stala sig
wszechstronna progresja. Skoro wigc wspotpraca winna by¢ rozwojowa, to globali-
zacja doprasza do obrotu migdzynarodowego tych, ktorzy tego chca i powoduje, ze
powszechne staje si¢ dazenie do ekspansji dotychczasowej aktywnosci ponad do-
tychczasowe ograniczenia. Rozne typy aktorow krajowych wstepuja na poziom mig-
dzynarodowy, bo stat si¢ on dostepny, a przez to staje si¢ on jeszcze dostepniejszy
(progresja)®. Tradycyjna wspotpraca miedzypanstwowa, typowa dla wczesniejszych
okresow historycznych, uzupehiana jest nowa sieciag powigzan mi¢dzy spoteczno-
$ciami lokalnymi oraz regionalnymi w formie wspolpracy transgranicznej, partner-
stwa gmin i miast oraz mi¢dzynarodowej wspotpracy regioné6w’. W tym kontekscie
powstaje pytanie: w jakiej pozycji sytuuje si¢ spotecznos¢ regionalna i lokalna oraz
ich struktury instytucjonalne?®

Podmiotowos¢ spotecznosci regionalnej to mozliwos¢ swobodnego jej istnie-
nia i dziatania w ramach spolecznosci panstwowej, a takze autentycznego stano-
wienia o sobie we wszystkich ptaszczyznach codziennej egzystencji. Oznacza to,
ze (...) chodzi ostatecznie o stworzenie takich struktur polityczno-spoteczno-go-
spodarczych, ktore gwarantowaé beda faktyczng autonomi¢ spotecznosci regio-
nalnej, jako warunek realizacji podmiotowosci, jak i ptaszczyzne dziatania, dzigki
ktérej owa podmiotowos$¢ moze by¢ realizowana’. Idac $ciezkg teorii multilevel go-
vernance Komisja Europejska dazy do zaangazowania regionéw we wspotprace
na szczeblu europejskim i wzmocnienia procesu ,,integracji oddolnej”. Taka postawa
Komisji jest pozytywnie przyjmowana zardéwno przez panstwa, jak i regiony. Dla
pierwszych wigze si¢ to z potwierdzeniem ich roli, jako zasadniczych podmiotow
procesu integracji, a dla regiondw oznacza podmiotowa aktywizacj¢ na forum mig-
dzynarodowym!®, Komisja Europejska (a wtasciwie cata Unia Europejska) opiera

6 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca..., op. cit., s. 50.

7 K. Joskowiak, Samorzad terytorialny w procesie integracji europejskiej Polskie doswiadczenia i wnioski na przy-
szlo$¢, Katowice 2008, s. 9. Por.: Zrownowazony rozwdj terendw przygranicznych, B. Koscik, M. Stawinska
(red.), Lublin 2010.

8 |. Popiuk-Rysinska, Uczestnicy stosunkéw miedzynarodowych, ich interesy i oddziatywania, (w:) Stosunki mie-
dzynarodowe. Geneza, struktura, funkcjonowanie, E. Halizak, I. Popiuk-Rysifska (red.), Warszawa 1994, s. 98.
Por.: K. Jéskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 14.

9 H. Skorowski, Regionalizm czynnikiem dynamizmu wspétczesnego panstwa, tekst wygtoszony podczas Mazo-
wieckiego Sejmiku Kultury, Warszawa 16 czerwca 2011 (maszynopis), s. 2-5.

10 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 296. Por.: K. Tomaszewski, Regiony w procesie...,
op. cit., Warszawa 2007, s. 142.
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polityke regionalng na zasadzie partnerstwa, polegajacej na tym, ze zar6wno na eta-
pie programowania, jak i realizacji, powinni uczestniczy¢ wszyscy zainteresowani
partnerzy spoteczni. Wymaga to wspolpracy pomiedzy Komisja Europejska a odpo-
wiednimi wladzami publicznymi danego panstwa na szczeblu krajowym (panstwo),
regionalnym (wojewoddztwa) i lokalnym (gminy, powiaty), a takze wspdipracy
Z partnerami gospodarczymi i spotecznymi. Zasada partnerstwa moze by¢ rozu-
miana: wertykalnie (wspolpraca Komisji Europejskiej z odpowiednimi wladzami
krajowymi, regionalnymi i lokalnymi, dzigki czemu pomoc trafia do odpowiednich
obszardéw) i horyzontalnie (konsultacje wtadz samorzadowych i rzagdowych z partne-
rami spotecznymi najbardziej zainteresowanymi planowanymi dzialaniami, dzigki
czemu zwicksza sie efektywno$¢ i celowo$¢ pomocy)!!.

Panstwo wobec tak zlozonych i dynamicznych stosunkow miedzynarodowych
nie moze reagowac tylko ad hoc, lecz musi wyksztalci¢ i realizowa¢ odpowiednia
polityke. Pojecie ,,polityka zagraniczna panstwa” jest szerokie i ujmowane na wiele
sposobow. Przyktadowa definicje proponuje Jacek Pietras, wedtug ktérego polityka
zagraniczna panstwa to proces formulowania i realizacji celow zewnatrzpanstwo-
wych, odzwierciedlajacych interesy narodu i jego czesci sktadowych!?. Do tych
ostatnich nalezg zapewne regiony i/lub spoteczno$ci regionalne. Skoro ich interes
realizowany mie¢dzynarodowo ma by¢ odzwierciedlony w polityce zagranicznej
panstwa, nalezy okresli¢ uczestnikéw i ramy tego procesu.

2. Czy polskie wojewoddztwa sg europejskimi regionami?

Za region mozna uzna¢ jednostke przestrzeni wyodrebniong z wigkszego ob-
szaru za pomocg specyficznych kryteriow i jednolita lub spdjna w zakresie tych
kryteriow'®>. W art. 16 Konstytucji RP wskazano, ze ogét mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorza-
dowa!*. W sposdb czytelny odwotuje si¢ do tego artykutu Ustawa o samorzadzie wo-
jewoddztwa w art. 1 okresla wojewddztwo jako regionalng wspolnote samorzadowa
tworzong z mocy prawa przez mieszkancow wojewodztwa oraz odpowiednie teryto-
rium®. Ich wlasciwoscig jest terytorium, rozumiane jako oznaczony obszar geogra-
ficzny wchodzacy w sktad Rzeczpospolitej Polskiej, zapewniajacy decentralizacje

11 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 296.

12 J.Z. Pietras, Polityka zagraniczna panstwa, (w:) Wspdiczesne stosunki miedzynarodowe, T. tos-Nowak (red.),
Wroctaw 1995, s. 52.

13 B. Dolnicki, Region samorzadowy, (w:) Prawo migdzynarodowe europejskie i krajowe — granice i wspélne ob-
szary. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, B. Mikotajczyk, J. Nowakowska-Ma-
tusecka (red.), Katowice 2009, s. 168-170. Por.: W. Zelazny, Region w Unii Europejskiej, ,Przeglad Zachodni”
1997, nrl, s. 65; T. Parteka, Regiony i system terytorialny, (w:) Regiony, Z. Brodecki (red.), Warszawa 2005, s. 63
in.; Z. Chojnicki, T. Czyz: Region — regionalizacja — regionalizm, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1992, nr 2.

14 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn. Dz.U. z 1998 r. Nr 91 poz. 576, ze zm.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., tekst jedn. Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483, ze zm.
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wladzy oraz zdolno$¢ do wykonywania ich zadan (art. 15 Konstytucji RP), a takze
mozliwo$¢ zachowania wigzi historycznych, spotecznych i gospodarczych miedzy
mieszkancami oraz $wiadomosci wspolnoty!®.

Jednostki samorzadowe w Polsce, a do nich zalicza si¢ wojewodztwa, sg samo-
dzielnymi podmiotami administracji, strukturami publicznymi samorzadnymi, ce-
chujacymi si¢ odrebnoscia wlasnych praw i obowigzkow oraz okreslonym zakresem
swobody funkcjonowania. Dzieki przyznanej podmiotowosci prawnej'’, jednostki
samorzadu terytorialnego maja zagwarantowang samorzadnos$¢, dzigki ktérej moga
wykonywa¢ zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢',
takze w relacjach z naczelnymi organami panstwowymi oraz organami administra-
cji rzadowej”. Ze wzgledu na realizowane zadania publiczne mozna stwierdzi¢, ze
wojewddztwo samorzgdowe jest wspolnota o charakterze regionalnym. Z punktu
widzenia efektywnosci i racjonalnos$ci utworzenie regionéw i powierzenie im reali-
zacji zadan publicznych (w tym wspolpracy zagranicznej, w szczegdlnosci z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego odpowiadajacymi polskim wojewodztwom)
bylo motywowane dbatoscig o ich wykonywanie na wtasciwym poziomie. Czy jed-
nak polskie wojewodztwa sg regionami w europejskim tego stowa znaczeniu?

Cho¢ w praktyce pojawity si¢ watpliwosci, czy wojewodztwa samorzadowe po-
wstate po reformie administracyjnej stanowig regiony, to jednak w doktrynie w spo-
sOb na ogot jednoznaczny opowiedziano si¢ za takim stanowiskiem?’. Wojewodztwo
samorzadowe w sensie ustrojowym i terytorialnym uznawane jest za region. Stanowi
ono wyodrgbniona, najwyzsza jednostke podziatu terytorialnego panstwa, zlokalizo-
wane jest pomiedzy panstwem a powiatami i gminami. Jego wiadze sa niezalezne od
administracji rzadowej. Ma osobowo$¢ prawng. Organy wojewodztwa samorzgdo-
wego pochodza z wyboréw. Z mocy prawa otrzymato wlasne zadania i kompetencje
oraz budzet z wlasnymi dochodami. Watpliwosci budzi jedynie warunek posiada-
nia obszaru stosunkowo jednolitego pod wzgledem gospodarczym, spotecznym
i kulturowym?'.

16 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca..., op. cit., s. 20.

17 Uzasadnienie do wyroku TK z dnia 29.10.2009 r. (K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139).

18 Por.: Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, (w:) System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administru-
jace, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2011, s. 125; A. Doliwa, Konstytucjonalizacja oso-
bowosci prawnej jako podstawa wspotpracy miedzynarodowej gmin, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12,
s. 211-212.

19 M. Karpiuk, Samorzad terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru, Lublin 2008, s. 57.

20 Ibidem, s. 33. Por.: A. Gajda, Regiony w prawie wspodlnotowym. Prawne problemy udziatu regionéw polskich
w procesach integracyjnych, Warszawa 2005, s. 131-135; J. Lemanska, Koncepcja samorzadu wojewodztwa
na tle poréwnawczym, Krakéw 2006, s. 20; M. Stok, Pojecie regionu w prawie europejskim i polskim, (w:) Wdra-
Zanie zobowigzan migdzynarodowych Polski w zwigzku z cztonkostwem w Unii Europejskiej, cz. 2, Ogéine za-
gadnienia wdrazania prawa UE i wybrane zagadnienia branzowe, M. Zylicz (red.), Radom 2005, s. 25-27.

21 Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2002,
s. 222; Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 130; H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Pod-
stawy ustroju i dziatalno$ci, Warszawa 2001, s. 118; Z. Cieslak, |. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administra-
cyjne — cze$¢ ogdlna, Warszawa 2002, s. 148; K. Joskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 11.
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Wydaje si¢, ze mozna uznaé polskie wojewodztwa samorzadowe za regiony eu-
ropejskie??. Trzeba jednak zdawaé sobie sprawg, ze na razie modele regionow za-
proponowane przez Rade Europy sytuujg polskie regiony (samorzady wojewodztw)
stosunkowo ,,nisko” w stosunku do innych regionow europejskich pod katem upraw-
nien legislacyjnych, jak réwniez ze wzgledu na brak gwarancji konstytucyjnych?.
Bolestaw Wo$ twierdzi nawet, ze polskie regiony wydaja si¢ by¢ utomnymi podmio-
tami (brak samodzielnosci, zaplecza; nie jest w pelni realizowana w Polsce Europej-
ska Karta Samorzadu Terytorialnego)**. Wydaje sig, ze problemem, ale i szansg dlan
jest aktywno$¢ migdzynarodowa, ktora stanowi ,,chleb powszedni” regionéw euro-
pejskich®. Jaki jest status prawny tej aktywnosci?

3. Wspélpraca zagraniczna polskich regionéw w swietle
prawa

Polskie wojewodztwa (podobnie jak inne europejskie regiony) upatruja swej
szansy w stosunkach migdzynarodowych, niewatpliwie w nich uczestniczac, na roz-
nych poziomach publicznych i migdzysektorowych (r6zne konfiguracje)®®. Nawia-
zuja i utrzymuja wspotprace z analogicznymi podmiotami zagranicznymi (niekiedy
wspolprace blizniacza — twinning), obejmujaca: zawieranie porozumien, uczest-
nictwo w pracach organizacji mig¢dzynarodowych (lobbing, procesy decyzyjne,
konsultacje, zarzadzanie funduszami zagranicznymi z budzetow organizacji mi¢-
dzynarodowych), miedzynarodowe zrzeszanie si¢, tworzenie przedstawicielstw, re-
alizacja projektow miedzynarodowych. Odbywa si¢ to na warunkach okreslonych
przez prawo wewngetrzne oraz umowy migdzynarodowe. Mimo pewnego zakresu
kontroli odpowiednich wtadz panstwowych, wladze terytorialne dysponujg sporym
zakresem swobody, co pozwala traktowac je jako odrebnych od panstw uczestnikow
stosunkéw migdzynarodowych?’. Wydaje sig, ze aktualnie nawet bierna ich postawa
wystarcza, by wskutek skierowanych don dziatan partneréw zza granicy doszto do
ich umiedzynarodowienia®.

22 Por.: A. Gajda, Regiony w prawie wspoélnotowym..., op. cit., s. 137-143.

23 J. Olbrycht, Status regionéw a programowanie na poziomie regionalnym, ekspertyza wykonana na zlecenie De-
partamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w MGPiPS, Warszawa 2005, www.funduszestrukturalne.gov.pl/
NR/.../npr0713_status_regionow.doc (data dostepu: 11.01.2016 r.), s. 12. Por.: [dem, Status regionéw a progra-
mowanie na poziomie regionalnym, (w:) Perspektywy rozwoju lokalnego i regionalnego w warunkach akcesji Pol-
ski do Unii Europejskiej. Programowanie — Zarzadzanie — Zmiany Spoteczno-Ekonomiczne, A. Barcik, R. Barcik
(red.), Bielsko-Biata 2004, s. 11-27.

24 B. Wo$, Rozwdj regiondw i polityka regionalna w Unii Europejskiej oraz w Polsce, Wroctaw 2005, s. 19.

25 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 35.

26 Powigzania zewnetrzne. Modernizacja Polski, W. Morawski (red.), Warszawa 2012. Por.: M. Perkowski, Status
prawny polskich wojew6dztw w stosunkach miedzynarodowych. Uwagi na tle rozwoju prawa migdzynarodowego,
(w:) Prawo migdzynarodowe — terazniejszo$¢, perspektywy, dylematy. Ksiega Jubileuszowa Profesora Zdzistawa
Galickiego, E. Mikos-Skuz, K. Myszon-Kostrzewa, J. Poczobut (red.), Warszawa 2013.

27 K. Joskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 12.

28 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 50.
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Jak wskazano na wstgpie — aktywno$¢ miedzynarodowa regionow europejskich
zalezy gtownie od systemu konstytucyjnego panstwa ich przynaleznosci®. Konsty-
tucja RP okresla, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo zrzeszania sie,
w tym przystepowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych oraz wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw?®’. Jak kazda niecomal wspotpraca w stosunkach mig¢dzynarodowych, takze
1 wspotpraca zagraniczna regionéw obramowana jest prawem mig¢dzynarodowym.
Dla migdzynarodowej wspotpracy polskich regionéw znaczace sa gldownie wigzace
Polske dokumenty powstale pod auspicjami Rady Europy. Polski standard zagra-
nicznej wspotpracy samorzadowej w znacznym stopniu powstawal pod wptywem
tresci merytorycznej Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego®!. Mimo ze Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego jest unormowaniem ogdlnym, w ktérym tylko
nieliczne postanowienia wprost odnosza si¢ do wspolpracy miedzynarodowej sa-
morzadu terytorialnego, to jednak przestrzeganie jej postanowien wydatnie sprzyja
wspotpracy miedzynarodowej polskich wojewodztw, tworzac dlan grunt prawny
i przewidywalne, stabilne, a nade wszystko ujednolicone (przynajmniej w Europie)
standardy?2. Z kolei ukierunkowana wprost na wspotprace miedzynarodowg samo-
rzadu terytorialnego w Europie jest Europejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy
Transgranicznej Migdzy Wspolnotami i Wtadzami Terytorialnymi®’, czyli Konwen-
cja Madrycka Rady Europy, przyjeta 21 maja 1980 roku. W preambule panstwa
cztonkowskie Rady Europy, ktore podpisaly konwencj¢ wskazujg na determinacje,
by w jak najszerszym stopniu wspiera¢ wspolprace transgraniczng i w ten sposob
przyczynia¢ si¢ do postgpu gospodarczego i spotecznego obszardw przygranicz-
nych oraz do umocnienia poczucia wspolnoty, ktore jednoczy narody Europy. Kon-
sekwentnie potwierdzaja to przyjete zobowigzania*. Cezary Mik stusznie zwraca
uwage, ze istniejg rowniez regulacje pozarzadowe, jak np. Europejska karta regio-
néw granicznych i transgranicznych uchwalona w 1981 roku przez Stowarzysze-
nie Europejskich Regionéw Przygranicznych, badz transgraniczne, ale niewigzace
Polski, jak np. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego (EKSR) uchwalona
w 1997 roku przez Kongres Wtadz Regionalnych i Lokalnych Rady Europy (IV se-
sja 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu)®* w formie rekomendowanego dokumentu

29 Ibidem, s. 39. Por.: T. Parteka, Regiony..., op. cit., 66-67.

30 Art. 172 ust. 1§ 2 Konstytucji RP, op. cit.

31 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku,
Dz.U.z 1994 r., Nr 124, poz. 607.

32 M. Perkowski, Gtéwne podstawy prawnomigdzynarodowe aktywnosci zagranicznej samorzadu terytorialnego
w Europie, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 15.

33 Konwencja Rady Europy nr 106, Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 287-288. Konwencja dotyczy takze dziatan innych
(niz samorzad terytorialny) instytucji realizujgcych zadania lokalne i regionalne. Regulowana nig wspédtpraca
transgraniczna jest pojeciem szerszym niz wspoétpraca zagraniczna wojewddztw i innych jednostek samorzadu
terytorialnego.

34 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca..., op. cit., s. 62.

35 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektow aktywnosci migdzynarodowej wojewédztw, zawieranych przez nie
umow i porozumien oraz kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych i Ministra Spraw Wewnetrznych, BAS-WA-
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ramowego. Bardziej szczegolowe ramy formalne wspotpracy transgranicznej na gra-
nicach Polski okreslaja traktaty miedzypanstwowe, w ktorych jedna z zasad jest na-
wigzywanie i rozwdj réoznych form wspotpracy transgranicznej. Na ich podstawie
zostaly zawarte stosowne umowy i porozumienia dajace podstawy prawne wspot-
pracy polskich wladz regionalnych i lokalnych z ich partnerami w panstwach sa-
siedzkich’. Z perspektywy Polski nalezy bra¢ pod uwage prawo Unii Europejskiej,
ktore stanowi odrgbny porzadek prawny?’. Z tego tez wzglgdu nie mozna trakto-
waé prawa unijnego w ramach prawa mi¢dzynarodowego publicznego, cho¢ z per-
spektywy praktyki samorzgdowej moze tak wyglada¢. W doktrynie panuje poglad,
ze prawo Unii Europejskiej upodmiotawia® samorzady regionéw w stosunkach
europejskich.

Powracajac do prawa krajowego — zgodnie z art. 2. ust. 1. Ustawy o zasadach
przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrze-
szen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych, jednostki samorzadu terytorialnego
moga przystepowac do zrzeszen i uczestniczy¢ w nich w granicach swoich zadan
i kompetencji, dzialajac zgodnie z polskim prawem wewnetrznym, polityka zagra-
niczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami®*®. Prowadzenie takiej
dziatalno$ci musi by¢ zgodne z prawem krajowym, polityka zagraniczng panstwa
i jego migdzynarodowymi zobowigzaniami, w granicach zadan i kompetencji wo-
jewodztwa, dlatego tez priorytety wspolpracy zagranicznej wojewodztwa, projekty
umow o wspoélpracy zagranicznej oraz umowy o przystgpieniu do migdzynarodo-
wych zrzeszen regionalnych, na podstawie ktorych wojewodztwa moga prowadzic¢
wspotprace z zagranicznymi regionami, muszg zosta¢ zaakceptowane przez Ministra
Spraw Zagranicznych. Pozwala to na prowadzenie polityki zagranicznej panstwa je-
dynie przez rzad*. Oprocz wspomnianej wezes$niej uchwaty zarzadu wojewodztwa,
do aktow kreowanych z poziomu wojewddztwa mozna zaliczy¢ porozumienia, kon-
wencje itd. Odgrywaja wazna rolg, ale w Polsce nie moga obowigzywac bez po-
twierdzenia ich przez stron¢ rzadowa. Ponadto nalezy wspomnie¢ o dokumentach
strategicznych — teoretycznie nie wigzg si¢ one ze strategia rozwoju wojewodztwa,
co stanowi problem — przeciez stanowig one punkt wyjscia dla regionalnych progra-
mow operacyjnych, kolejnych uchwat, czy wnioskow o przystapienie do zrzeszen.
Pomocniczg role petni orzecznictwo. Dobrym przyktadem jest orzecznictwo Trybu-

PEiIM-371/13, Warszawa 2013, s. 10. Por.: A. Malinowska, Wspotpraca zagraniczna samorzadu wojewodztwa —
zagadnienia wybrane, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 138-139.

36 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 67.

37 Por.: Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 - NV Algemene Transport — en Expe-
ditie Onderneming van Gend & Loos v. Netherlands Inland Revenue Administration; Wyrok Trybunatu Sprawiedli-
wosci z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 — Flamino Costa v. E.N.E.L.

38 Por.: C. Mik, Status wtadz regionalnych i lokalnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w $wietle prawa
wspdlnotowego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 2, s. 239 i n.

39 Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzy-
narodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz.U. z 2000 r. Nr 91, poz. 1009 ze zm.

40 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach migdzynarodowych, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012,
nr12,s. 107.
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natu Konstytucyjnego RP, ktory uformowat uprawnienie do nieskrepowanego two-
rzenia wspolnoty samorzadowej, wskazujac, ze nie tylko spotecznosciom lokalnym,
jako zbiorowosci przepis prawa nadaje podmiotowos¢ w sensie polityczno-socjo-
logicznym (niezaleznie od istniejacych struktur organizacyjnych), ale daje rowniez
mieszkancom prawo do niezakldconego pozostawania w istniejgcych strukturach te-
rytorialno-politycznych, jesli tylko godza si¢ na nig, bo respektuja wyksztatcone,
zwykle w dluzszym okresie, wiezi tgczace mieszkancow*!.

Andrzej Szmyt podkresla, ze jesli w sprawie wspodtpracy rzadu z samorzadem
terytorialnym w sferze aktywnos$ci miedzynarodowej tegoz samorzadu pojawilyby
si¢ trudnosci lub niejasnosci, to najlepszym forum ich rozwigzywania — na etapie
wstgpnym — mogtaby by¢ Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®,
przewidziana ustawg z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Re-
gionow Unii Europejskiej*. Ten ostatni organ migdzynarodowy od dawna bedac fo-
rum dyskusji i posredniego oddziatywania przedstawicieli samorzadu regionalnego
(obok samorzadowcow innych szczebli), zyskawszy zdolnos¢ sadowa przed unij-
nymi organami wymiaru sprawiedliwosci — stat si¢ potencjalnym ,,adwokatem” re-
giondéw europejskich w ich dazeniach emancypacyjnych. Wydaje sie, ze dla relacji
polityki zagranicznej panstwa i wspotpracy zagranicznej regionow istotniejsze zna-
czenie moze mie¢ ustalenie sposobu rozpatrywania sporow, jakie moga pojawic si¢
miedzy wspotpracujagcymi migdzynarodowo regionami. Kazda wspolpraca, nawet
bardzo udana, determinuje ryzyko konfliktu. Co wiecej, im bardziej udana (np. fi-
nansowo) jest wspoltpraca, tym wigksze staje si¢ potencjalne ryzyko. W doktrynie
dostrzega si¢ w zwigzku z aktywnos$cia migdzynarodowa regionéw potencjalne pola
sporéw kompetencyjnych i konfliktéw pomigdzy aspiracjami samorzadow woje-
waodzkich, sferg konstytucyjnej i ustawowej samodzielnosci, sferg autonomii ptyna-
cej z osobowosci prawnej (swoboda kontraktowa — wolno$¢ zawierania porozumien
1 umoéw, decydowanie o partnerach, tresci i formie porozumien i umow) a daze-
niami centrum panstwowego zmierzajacego do zapewnienia koordynacji dziatal-
nosci samorzadow regionalnych w transgranicznej i mi¢gdzynarodowej wspolpracy
miedzyregionalnej*.

41 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, Legalis.

42 A. Szmyt, Opinia prawna w sprawie wspotpracy rzagdu z samorzadem terytorialnym w sferze aktywnosci migdzy-
narodowej samorzadu, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu z dnia 28 stycznia 2016 r., BAS-WAUIP-53/16,
s. 12-13. Autor podkresla w opinii, ze Komisja Wspdlna stanowi (art. 2 tejze ustawy) forum wypracowywania
wspolnego stanowiska Rzgdu i samorzadu terytorialnego; rozpatruje ona problemy zwigzane z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego i z politykg panstwa wobec samorzadu terytorialnego, a takze sprawy dotyczace sa-
morzadu terytorialnego znajdujgce si¢ w zakresie dziatania Unii Europejskiej i organizacji migdzynarodowych, do
ktérych Polska nalezy.

43 Dz.U. z 2005 r. Nr 90, poz. 759.

44 J. Bo¢, S. Malarski, Polskie regiony w procesie integracji europejskiej, (w:) Prawne problemy regionalizacji
w Europie, K. Nowacki, R. Russano (red.), Wroctaw 2008, s. 100. Por.: M. Perkowski, Arbitraz a miedzynaro-
dowa wspotpraca regionoéw. Uwagi de lege lata i de lege ferenda, (w:) Arbitraz w prawie miedzynarodowym,
C. Mik (red.), Warszawa 2014, s. 266.
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Ministerstwo Spraw Zagranicznych, w kwestii rozwigzywania ewentualnych
sporow, ktore moga wynikaé ze wspotpracy migdzyregionalnej regionow podkre-
$la, ze co do zasady strony same w dowolnym momencie okreslajg sposob i tryb ich
rozwigzywania zgodnie ze swojg wolg, w tym np. poprzez wybodr organu rozstrzyga-
jacego. Jesli strony tego nie okresla, zastosowanie majg przepisy ustawy z dnia 4 lu-
tego 2011 r. — Prawo prywatne miedzynarodowe* oraz rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa
wlasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I)*, ktore okres$lajg sposob ustala-
nia prawa wilasciwego dla zobowigzan umownych*’. Tym samym panstwo zdaje si¢
postrzega¢ migdzynarodowa wspolprace regiondw, jako obszar wlasciwosci prawa
prywatnego. Tymczasem — poza tym, ze prowadzg ja podmioty prawa publicznego,
to w dodatku skupiaja si¢ w jej ramach na zagadnieniach publicznych. Zawierane
porozumienia na ogot ksztaltowane sa na wzor umoéw mig¢dzypanstwowych i w zbli-
zonym duchu, tworzac ramy przysztej wspoltpracy, czasem wyznaczajac jej obszary
i niemal kazdorazowo — przewidujac wzajemne negocjacje, jako mechanizm roz-
wigzywania ewentualnych sporow. Co ciekawe, Zatgcznik 1 do Konwencji madryc-
kiej — Wzory i zarysy porozumien, statutow oraz umow w dziedzinie wspolpracy
transgranicznej migedzy wspdlnotami i wiadzami terytorialnymi sugeruje prawne
mozliwosci zastosowania arbitrazu do rozwiazywania sporow wyniklych na skutek
miedzynarodowej wspotpracy regionow*. Po pierwsze — Wzor porozumienia mig-
dzypanstwowego o wspieraniu wspolpracy transgranicznej w art. 6 wskazuje, ze
strony dotoza staran na rzecz doprowadzenia, w ramach postgpowania rozjemczego
badz tez w inny sposob, do rozwigzania kwestii spornych o znaczeniu lokalnym,
gdy rozwigzanie tych spraw stanowi przestanke dla pomyslnej realizacji wspot-
pracy transgranicznej. Ponadto — Wzdr porozumienia miedzypanstwowego o umow-
nej wspoélpracy transgranicznej migdzy wiadzami lokalnymi w art. 5 wskazuje, ze
w przypadku sporu wlasciwy sad jest okreslony przez prawo, ktére ma by¢ zasto-
sowane. Umowy o wspoélpracy transgranicznej moga jednak zawiera¢ klauzule ar-
bitrazowe. Uzytkownik i strona trzecia zachowujg istniejace srodki prawne wobec

45 Dz.U. z 2011 r. Nr 80, poz. 432, ze zm. Por.: K. Kentnowska, Rozwdj form wspoétpracy samorzadéw na poziomie
migdzynarodowym, (w:) Formy wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, B. Dolnicki (red.), Warszawa
2012, s. 169.

46 Dz.Urz. UE L 177 2 04.07.2008 ., s. 6.

47 Odpowiedz MSZ na interpelacje Posta na Sejm RP Damiana Raczkowskiego z dnia 22 lutego 2013 roku w spra-
wie aktywnosci miedzynarodowej wojewodztw i zawieranych przez nie uméw oraz porozumien, sygn. SPS-023-
14604/13, udostgpniona autorowi i w jego zasobach.

48 Europejska konwencja ramowa o wspétpracy transgranicznej miedzy wspdélnotami i wiadzami terytorialnymi, spo-
rzadzona w Madrycie w dniu 21 maja 1980 r., Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287. W Zatgcznikach przewidziano (do
wyboru) modelowy asortyment zatozen konstrukcyjnych porozumien, umoéw i statutéw odpowiadajacych réznym
stopniom rozwoju i formom wspétpracy transgranicznej. W zaleznosci od celu oraz stanu wewnetrznych prze-
piséw prawnych owe wzory i zarysy moga by¢ zastosowane bezposrednio badz tez bedg wymagaty zawarcia
porozumien migdzypanstwowych o ich zastosowaniu. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, iz wzory te majg charakter
schematyczny, poniewaz nie sposéb uwzgledni¢ wszystkich problemow, ktére moga wystgpi¢ w poszczegdinych
przypadkach. Por.: A. Mikotajczyk, Prawne formy wspotpracy transgranicznej, (w:) Regiony, Z. Brodecki (red.),
Warszawa 2005, s. 296-297 oraz 306.
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wladz lokalnych panstwa, do ktorego przynaleza, przy czym wtadze te maja obo-
wigzek podjecia dzialan wobec partnera nie wywiazujacego si¢ z umowy. Wiadze
nadrzgdne podejmuja wszelkie lezace w ich mocy dzialania w celu zapewnienia na-
tychmiastowego wykonania postanowien sgdowych, bez wzgledu na to, w ktérym
z panstw znajduje si¢ siedziba sadu, ktory przyjat dane postanowienie. Z kolei Wzor
porozumienia miedzypanstwowego o organach wspolpracy transgranicznej miedzy
wladzami lokalnymi w art. 9 wskazuje, ze jesli dojdzie do ugody, to spory miedzy
stowarzyszeniem lub zwigzkiem i czlonkami oraz spory mig¢dzy dwoma lub wick-
sza liczba cztonkdéw, dotyczace sposobu dziatania stowarzyszenia lub zwigzku, roz-
patrywane sg przez wtadze administracyjne i sady panstwa, na ktoérego terytorium
znajduje si¢ siedziba stowarzyszenia lub zwigzku. Natomiast wszelkie inne spory
rozpatrywane sg przez wtadze administracyjne i sagdy stosownie do zwyktych prze-
pisow obowiazujacych na terytorium panstw-sygnatariuszy, jesli uczestnicy nie
uzgodnig przekazania rozstrzygania sporé6w jednej z wyznaczonych przez nie insty-
tucji arbitrazowych. Oczywiscie panstwa-sygnatariusze poczynig stosowne kroki
w celu zapewnienia wykonywania na ich terytorium decyzji i wyrokow wynikaja-
cych z powyzszych postanowien®.
Ponadto odniesienie do arbitrazu zawiera Zarys umowy (prawa prywatnego)
o zagwarantowaniu dostaw i §wiadczen migedzy wladzami lokalnymi na obszarach
przygranicznych, ktérym moglyby si¢ postugiwa¢ wtadze lokalne przy sprzedazy,
najmie, na rynku pracy, przy dostawach towarow i §wiadczen, przy odstagpieniu praw
uzytkownika itd. Stosowanie przez wtadze lokalne umow prawa prywatnego jest do-
puszczane w mniejszym lub wickszym zakresie przez wewnatrzpanstwowe przepisy
prawne i praktyke, a granica mi¢gdzy umowami prawa prywatnego i umowami prawa
publicznego jest trudna do przeprowadzenia. Pomimo tego dopuszcza si¢ mozliwos¢
stosowania tego typu umow, gdy dotyczg one zgodnie z wiodaca w kazdym z panstw
wyktadnig spraw o charakterze komercyjnym lub gospodarczym, ktore moglyby by¢
rowniez przedmiotem umow zawartych przez osoby fizyczne lub prawne prawa pry-
watnego. W przypadku kazdego przedsiewzigcia, w ktorym uczestniczytyby wia-
dze lokalne wykonujace uprawnienia pozostajagce w wytgcznej kompetencji panstw,
powinny zosta¢ uwzglednione, oprocz nizej przedstawionych postanowien, takze
przepisy dodatkowe, zawarte w umowie wzorcowej prawa publicznego. Artykut 7
przewiduje w razie konieczno$ci postegpowanie koncyliacyjne oraz okresla tryb po-
stepowania arbitrazowego. W razie potrzeby zastosowania postgpowania arbitrazo-
wego, komisja arbitrazowa posiada¢ bedzie nastepujacy sktad:
— kazda ze stron reprezentujgca przeciwne interesy mianuje (alternatywa: pre-
zesi wlasciwych dla kazdej ze stron sagdéw administracyjnych mianuja) jed-
nego cztonka komisji arbitrazowej, a Strony mianujg wspdlnie jednego lub

49 M. Perkowski, Arbitraz a miedzynarodowa wspoétpraca regionéw..., op. cit., s. 267-268.
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dwoch cztonkéw niezaleznych, tak aby osiggnaé nieparzystg liczbe czton-
kéw komis;ji;

— wprzypadku, gdy komisja arbitrazowa sktada si¢ z parzystej liczby cztonkow
1 przy rownowadze gltosoéw, decyduje glos niezaleznego cztonka komisji.

Analogiczne rozwigzanie odnie$¢ mozna do Zarysu umowy (prawa publicz-
nego) o zagwarantowaniu dostaw i §wiadczen migdzy wtadzami lokalnymi na obsza-
rach przygranicznych, ktory wskazuje, ze poza wymienionymi w nim szczego6lnymi
uwarunkowaniami obowigzujg postanowienia przewidziane w przedstawionym wy-
zej zarysie umowy prawa prywatnego. Adam Mikotajczyk podkresla, Ze opinie be-
dace rezultatem postgpowania arbitrazowego majg charakter niewiazacy (a przede
wszystkim — nieegzekwowalny za pomocg sankcji prawnych) i pozostajg bez mocy
prawnej dla stron®.

Trzeba doda¢, ze w przypadku konfliktow wystepujacych pomiedzy wspotpra-
cujacymi regionami réznych panstw, glownie w sprawach zawartych porozumien
o wspolpracy regionalnej, zastosowanie majg takze regulacje prawne Konwencji
o koncyliacji i arbitrazu w ramach KBWE z 1992 roku’'. Konwencja wskazuje sie¢
instytucji wspomagajacych rozwiazywanie sporow, tj. Trybunat Arbitrazowy, Sad
Koncyliacyjny i Arbitrazowy oraz przede wszystkim komisje pojednawcze powoty-
wane w przypadku kazdego konfliktu®.

Analizujac praktyke ustalono, ze Komisja Europejska™, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych ani urzedy marszatkowskie oficjalnie nie dysponujg informa-
cjami o zaistniatych sporach, w zwigzku z prowadzong przez regiony wspotpraca
mi¢dzyregionalna, ani nie uczestniczy w procesie ich rozwigzywania®. Wskazuja
tez, ze na obecnym etapie nie widzg potrzeby tworzenia dodatkowych rozwigzan

50 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspotpracy transgranicznej..., op. cit., s. 294-296. Por.: E. Kowalczyk, Mediacja
i arbitraz jako przyktad interwenciji strony trzeciej w negocjacjach gospodarczych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1999, nr 2, s. 186 i 188. Por. M. Perkowski, Arbitraz a migdzynarodowa wspétpraca regionéw...,
op. cit., s. 268.

51 Konwencja o koncyliacji i arbitrazu w ramach KBWE, sporzadzona w Sztokholmie dnia 15 grudnia 1992 r.,
Dz.U. z1999r. Nr 98, poz. 1138.

52 Por. M. Perkowski, Arbitraz a migdzynarodowa wspotpraca regionéw..., op. cit., s. 269.

53 Odpowiedz udzielona przez komisarza Johannesa Hahna w imieniu Komisji na zapytanie posta do Parlamentu
Europejskiego Krzysztofa Liska, Bruksela 11.10.2013, E-009568/2013, udostepniona autorowi i w jego zasobach.

54 Uczestnicy badania ankietowego zostali poproszeni o potwierdzenie badz zaprzeczenie formalnej mozliwosci
stawania, jako strona przed sgdami migdzynarodowymi, lub trybu uzyskiwania w ramach procesu odpowiedzi
na pytania prawne. Wyniki wskazuja, iz prawie potowa (az 6 ankietowanych wojewddztw) nie byta w stanie od-
powiedzie¢ na pytanie. Pozostata liczba respondentéw potwierdzita zdolno$¢ sagdowg wojewddztw (3 pozytywne
wskazania), w tym zdolno$¢ szczegding — réznigca sie od zdolnosci panstwowej, jednak charakterystyczng dla
krajowych oséb prawnych (2 wskazania). Kategorig ,inne” wybrato 3 uczestnikéw badania zwracajgc uwage
na kompetencje okreslone ustawg o samorzadzie wojewddztw. Paradoksalnie — zapytani o obszary sporne
we wspotpracy miedzynarodowej — respondenci wskazali, ze zasadniczo nie sg strong sporéw migdzynarodo-
wych, jednakze wskazali na okreslne potencjaty. Najwiekszg liczbg konfliktéw ankietowani wskazali w obszarze
ochrony zdrowia. Wskazania $rodka tabeli nalezg do obszaru rozwoju regionalnego. Za najmniej konfliktogenne
respondenci uznali przedsiewzigcia z zakresu sportu, turystyki i ochrony srodowiska (to ostatnie zastanawia). An-
kietowani wskazali, ze np. planéw zagospodarowania przestrzennego (regiony przygraniczne). Badania wtasne
z1.2012-2013, opisane wraz z wnioskami w: M. Perkowski, Miedzynarodowa wspétpraca wojewddztw..., op. cit.,
s. 181-255.
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prawnych w tym zakresie. To cickawy poglad, zwlaszcza w obliczu nieustannych
zmian, z ktorych czes¢ jest widoczna. Przyktadowo, w zwigzku z pojawianiem si¢
europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej, w przypadkach sporow, kto-
rych strong jest EUWT, aktualnie zastosowanie znajduja regulacje prawa unijnego
w zakresie jurysdykcji, a w sytuacjach nieprzewidzianych takim prawodawstwem
unijnym — sagdami wlasciwymi do rozwigzywania sporow sa sady panstwa czlon-
kowskiego, w ktorym znajduje si¢ siedziba statutowa EUWT. Tu warto przypomnie¢
zasadg traktowania krajowego, zgodnie z ktorg wladze panstwa traktowac powinny
zwiazki 1 stowarzyszenia transgraniczne w sposob analogiczny (z uwzglednieniem
jedynie niezb¢dnych modyfikacji) jak wlasne — jednolicie krajowe formy i struktury
wspotpracy ponadgminnej (zwigzki komunalne czy migdzygminne, stowarzyszenia
gmin). Adam Mikolajczyk zwraca uwagg, ze stowarzyszenie lub zwigzek — z tytutu
zadan publicznych, ktérych wykonywanie przejat od swoich cztonkéw — odpowiada
takze wobec uzytkownikow i osoéb trzecich. Podobnie jak ma to miejsce w przy-
padku innych form wspotpracy, procedury rozstrzygania sporéw powstatych na tle
regionalnego porozumienia o utworzeniu wspolnych organdéw transgranicznych
przewidywa¢ moga rézne rodzaje postgpowan polubownych, lacznie z wyznacze-
niem wiasciwych instytucji arbitrazowych®. To zalezy jednak od panstwa... Tak oto
— jakby$my nie rozwazali wspolpracy miedzynarodowej regiondow — zalezy ona od
polityki zagranicznej panstwa, ktorej tre$¢ wypetnia z kolei (m.in.) ta pierwsza.

4. Wnioski koncowe

Wydaje sig, ze tytutowa zalezno$¢ (polska polityka zagraniczna a wspotpraca
migdzynarodowa regiondow) nie wpisuje si¢ wprost ani w poglady monistyczne
(gr. monos — jeden) przyjmujace lub gloszace jednorodno$¢ rozpatrywanej dziedziny,
ani tez w poglady dualistyczne (tac. dualis — podwojny) dopatrujace si¢ jej dwo-
istosci. Przyczyny doktrynalnego rozréznienia migdzy monistami i dualistami tkwia
w odmiennych zapatrywaniach na naturg regionéw i pozycje prawng panstw3¢. Aktu-
alnie mozna moéwi¢ o sytuacji hybrydalnej, blizszej dualizmowi, cho¢ monizm bylby
tu za wszech miar pozadany. W polityce zagranicznej panstwa zbyt mato miejsca
poswieca sie wspoOtpracy miedzynarodowej regiondéw, a szkoda. Trudno oczekiwacé,
ze regiony bez polityki w zakresie wspotpracy migdzynarodowej beda jg realizo-
waly systematycznie, perspektywicznie i podmiotowo. Niezrozumiate jest, dlaczego
panstwo — zawlaszczajac catos¢ polityki zagranicznej, wskazujac wojewoddztwom
zasadno$¢ wspotpracy migdzynarodowej — samo w swej polityce zagranicznej nie

55 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspoétpracy transgranicznej..., op. cit., s. 308. Por. M. Perkowski, Arbitraz a mig-
dzynarodowa wspotpraca regiondw..., op. cit., s. 269-270.
56 Por.: Prawo migdzynarodowe publiczne. Materiaty do studiéw, B. Wierzbicki (red.), Biatystok 2008, s. 79.
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ktadzie dostatecznego nacisku na aktywnos$¢ regiondéw na forum migdzynarodowym
oraz nie uszczegdtawia i nie konkretyzuje swej praktyki pod katem regiono6w>’.

Wedlug Michata Kuleszy mimo uptywu kilkunastu juz lat wspotpracy migdzy-
narodowej wojewodztw, wciaz majg one klopoty w relacjach z MSZ. Nie ma zad-
nych statych mechanizmow wspotpracy MSZ z samorzadami regionalnymi, nie ma
statego sekretariatu dla tych spraw, a polskie ambasady nie maja poczucia, ze wspot-
praca zagraniczna samorzgddéw wymaga wsparcia z ich strony. Praktyczny zakres
wspotpracy zagranicznej polskich samorzadéw jest bardzo rozlegly 1 bardzo istotny,
nie tylko dla kazdego z polskich regiondw, lecz takze dla skutecznosci polskiej po-
lityki zagranicznej w ogdlnosci — twierdzi Michat Kulesza, dodajac, ze szkoda to
marnowac i konieczna jest wigksza aktywnos¢ i koncentracja MSZ na omawianym
problemie®®,

Aktualne priorytety polskiej polityki zagranicznej uwzgledniaja umigdzynaro-
dowienie regionow, wskazujac, ze dla utatwienia ich dzialan w zakresie wspotpracy
migdzynarodowej nalezy poglebi¢ i rozszerzy¢ zakres dokumentdéw centralnych,
w ktorych tematyka moze dotyczy¢ wspolpracy miedzyregionalnej, a takze opra-
cowa¢ dokumenty zajmujace si¢ analizg dzialan polskich regionow w dziedzinie
wspotpracy miedzyregionalnej (mi¢dzynarodowej i krajowej) oraz transgraniczne;.
Dostrzegalne tez jest niezbyt efektywne wykorzystywanie procedury konsultowa-
nia dokumentoéw tworzonych przez regiony w dziedzinie wspolpracy migdzynaro-
dowej z resortami centralnymi®. W praktyce nie funkcjonuje nalezyty mechanizm
zarzadzania danymi o wspolpracy zagranicznej regionow. Zasadna jest takze biezaca
aktualizacja poszczegdlnych priorytetow wspolpracy zagranicznej wojewodztwa,
ktore tworzono ponad 10 lat temu, niezbyt duzg wagg przyktadajac do ich jakosci
(przy réwnoczesnym braku okreslonego wzorca)®. Wydaje si¢, ze optymalny bytby
model, gdzie przygotowania polityki zagranicznej panstwa bylyby poprzedzone
przygotowaniem polityki zagranicznej regionéw (oddolnie, ale w okreslonych nor-
mach i praktykach), ktore nast¢pnie bylyby wspdlnie (w uktadzie rzad — regiony)
dyskutowane, weryfikowane i przelozylyby sie na fragment polityki zagranicznej
panstwa w odniesieniu do regionu. Wowczas dylematy jak np. w sytuacji, gdy woje-
wodztwo podlaskie chciatoby ,,ocieplenia relacji” z Biatorusia, a MSZ priorytetowo

57 Relacje panstwa i regionu wobec terytorium mozna przyréwnac¢ do relacji wtasciciela i uzytkownika nieruchomo-
$ci, na ktorej ten ostatni (odptatnie) prowadzi dziatalno$¢ zarobkowa, podnoszac tym samym jej warto$¢. Jesli
owa dziatalno$¢ funkcjonuje dobrze — wtasciciel nieruchomosci na tym korzysta, w dodatku progresywnie. Jesli
zas$ funkcjonuje zle — wiasciciel traci (nawet jesli nie od razu, to ostatecznie, ale traci). Zdrowy rozsadek podpo-
wiada tu, co najmniej, koegzystencje, a optymalnie — kooperacje, w kierunku jednoczesnej optymalizacji korzysci
obu stron.

58 M. Kulesza, Opinia, (w:) M. Bonikowska, G. Lipski, K. Zurek, Polska polityka zagraniczna. Perspektywa samorza-
dow i obywateli. Wiadze samorzgdowe, uczelnie, organizacje pozarzadowe i think tanki o swojej roli w polityce
zagranicznej panstwa oraz o potrzebie wspditpracy z instytucjami centralnymi. Decentralizacja debaty oraz zadan
w polskiej polityce zagranicznej. Kwestie do debaty, Warszawa 2012.

59 Por.: Priorytety polskiej polityki zagranicznej 2012-2016, Warszawa 2012.

60 Por.: M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Migdzynarodowa wspotpraca transgraniczna i migdzyregionalna w kontekscie
polityki regionalnej panstwa na lata 2007-2013 (ekspertyza wykonana na zlecenie Departamentu Polityki Regio-
nalnej w MGiP), Warszawa 2004.
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traktuje batali¢ polityczng o demokracj¢ i prawa czlowieka, bylyby przeksztatcane
w racjonalny kompromis pozwalajacy utrzymac priorytety polityki zagraniczne;j
panstwa przy uwzglednieniu spoleczno-gospodarczych potrzeb regionu. ,,Ambiwa-
lencje” warto zastgpi¢ tu ,,empatycznym zdecydowaniem”...
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THE DEPARTING AMBIVALENCE OF THE EXECUTIVE POWER, OR FOREIGN
COOPERATION OF POLISH REGIONS VS THE STATE’S FOREIGN POLICY

Foreign activity of European regions depends on their national (constitutional)
status. In unitary states, the status is relatively the weakest, rarely explicitly
recognized in Constitutions (e.g. in the Netherlands and Portugal), and legal
sovereignty belongs exclusively to central authorities. Whereas in federal states,
under federal Constitutions it is divided between the federation and its members,
which significantly increases independence of the latter, also in the international
sphere. Not so broad but still significant activity is demonstrated by regions in
regionalised countries, which represent an intermediate form between a federal state
and a unitary state with a decentralized structure, where regions are delineated by
the Constitution (being a legal guarantee of their existence) and, in addition, have
a specific competence in the field of executive power, but without legislative and
judicial powers. Such intrastate units benefit from constitutionally guaranteed
autonomy, as a territorial division is based mostly on recognition of regions due
to their historical traditions or and indwelling ethnic or language group. Given
that regionalised countries, such as Spain and Italy, were previously managed as
completely unitary ones, the idea that states which are today unitary may become
a subject to regionalization in future appears. Certainly, it is not a desired state
from the point of view of unitary executive authorities. Therefore, it most probably
provokes ambivalence in the approach of regions to foreign activity, in the sense that
“itis not proper to prohibit it, encouraging it causes little fear, so it has to be tolerated”.
Is it relevant for the relation between foreign cooperation of Polish regions and the
state’s foreign policy? In a nutshell: “for now, it is”. However, “constant rubbing
wears away the stone” and external conditions (examples and financial incentives),
as well as regional initiatives, transfer foreign cooperation from the realm of “event”
into the realm of “professional activity”.

Keywords: regions, voivodships, regions and international cooperation,
state foreign policy, internationalization of regions, international law of local
self-government

Stowa kluczowe: regiony, wojewodztwa, regiony i wspotpraca migdzynarodowa,
polityka zagraniczna kraju, umig¢dzynarodowienie regionéw, mi¢dzynarodowe
prawo samorzadu terytorialnego
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SKUTECZNOSC LEGISLACYJNA GABINETOW
MNIEJSZOSCIOWYCH (WYBRANE ASPEKTY)

We wspotczesnych rezimach demokratycznych rzad jest tym ciatem, ktore zaj-
muje gtdéwne miejsce w systemie organow wiadzy publicznej, jest naczelnym orga-
nem administracji i jednoczesnie zasadniczym organem wladzy wykonawczej. To
rzad podejmuje wysitki zamierzajace do wypracowania glownych zalozen polityki
oraz zapewnia ich realizacj¢ przy pomocy wszystkich posiadanych instrumentow.
Rzad, na ktérym spoczywa gldwna odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ potrzeb spolecz-
nych, nakres$la perspektywy rozwoju kraju. W zwigzku z tym legitymacja gabinetu
uzyskana od suwerena poprzez stworzenie odpowiedniej wigkszo$ci parlamentarne;j
jest kluczowa w zakresie planowania polityki panstwa. To w parlamentarnej konste-
lacji partyjnej ukryta jest sita zaufania do dziatan rzadu i jego pomystow legislacyj-
nych majacych na celu wdrazanie planowanych celow politycznych. Przedmiotem
rozwazan w niniejszym artykule jest przeanalizowanie wybranych aspektow w za-
kresie skutecznosci legislacyjnej gabinetdw mniejszoSciowych!.

Autor stawia hipoteze, ze funkcjonowanie rzadéw bez wyraznego wickszoscio-
wego zaplecza politycznego w parlamencie utrudnia lub wrecz catkowicie uniemoz-
liwia uchwalanie ustaw o duzym wptywie spolecznym. W zwigzku z tym mozna
zauwazy¢ zalezno$¢ skutecznosci legislacji od posiadanego przez rzad zaplecza po-
litycznego. Jesli wzrasta sita zaplecza politycznego rzadu, jego skutecznos$¢ legisla-
cyjna rosnie, za§ w sytuacji utraty wigkszo$ci gabinetowej owa skutecznos$¢ rowniez
maleje. Stopien tej zalezno$ci nie jest jednakowy wszedzie i w duzym stopniu zalezy
od specyfiki systemu rzadow.

1 Gabinety mniejszosciowe sag nietypowg formg funkcjonowania egzekutywy w systemach parlamentarno-gabi-
netowych. Jako odstepstwo od normy nie sg traktowane jako pozadana forma dziatania wtadzy wykonawcze;.
W konsekwencji badania nad tym zjawiskiem nie sg zaawansowane i nadal pomimo pojawiania si¢ réznych
opracowan na gruncie krajowym i migdzynarodowym mozna odnotowa¢ ich deficyt. Wéréd opracowan po-
$wigconych tej tematyce wymieni¢ mozna m.in.: K. Strem, Minority Government and Majority Rule, Cambridge
1990; P. Zakrzewski, Rzad mniejszos$ciowy — zagadnienia definicyjne i przeglad stanowisk teoretycznych, (w:)
J. Bluszkowski, J. Zalesny (red.), Wielowymiarowo$¢ systeméw politycznych. Teoretyczne zatozenia i praktyczne
uwarunkowania, Warszawa 2009; R. Mréz, Rzad mniejszosciowy, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 1; Rzagdy mniej-
szosciowe w wybranych panstwach $wiata. Studium prawno-politologiczne, R. Radek (red.), Katowice 2014;
P. Zakrzewski, Rzady mniejszosciowe w Il Rzeczypospolitej, Warszawa 2015.
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System rzadéw wplywa réwniez na pozycj¢ ustrojowa rzadu. Jego pozycja
jest inna w systemie parlamentarnym, jeszcze inna w prezydenckim, a jeszcze inna
w mieszanym, czy komitetowym. Warto podkresli¢, ze w systemach parlamentarno-
gabinetowych rzad wylaniany jest przez wigkszo$¢ parlamentarng, ktora ma szansg
si¢ uksztaltowac dzigki temu, ze uzyskuje poparcie wyborcow dla prezentowanego
programu wyborczego. W zwiazku z tym podczas kampanii wyborczej podejmo-
wane s3 wielotorowe dziatania, ktéore w zamysle strategdéw partyjnych majg dopro-
wadzi¢ do uzyskania tak duzego poparcia wyborcow, aby mozliwe byto samodzielne
formowanie rzadu przez zwycigska parti¢ polityczng. Takie warunki sg najbardziej
korzystne z punktu widzenia realizacji celow politycznych i gloszonego w trakcie
kampanii programu wyborczego, gdyz samodzielne objecie steru rzgddéw pozwala
swobodnie i bez konieczno$ci budowania kompromisowych rozwigzan realizowac
te przyjete zatozenia normatywno-polityczne. Przywodca polityczny stojacy na czele
wiekszosci parlamentarnej tworzy rzad i rozpoczyna realizacje programu wybor-
czego poprzez stosowne tworzenie programu prac legislacyjnych. Aby 6w program
byl efektywnie realizowany wigkszo$¢ parlamentarna musi zapewni¢ warunki jego
realizacji 1 dlatego utworzony rzad powinien kontrolowa¢ prace legislacyjne par-
lamentu. Taka wlasnie jest logika systemu parlamentarno-gabinetowego, w ktorym
kategoria skutecznosci jest przede wszystkim oceniana przez wyborcow?. W kla-
sycznych systemach parlamentarno-gabinetowych, np. w Wielkiej Brytanii, czy Ka-
nadzie, to premier ostatecznie decyduje tak o tempie i kolejnosci podejmowanych
inicjatyw ustawodawczych, jak i porzadku prac parlamentarnych, wyznaczajac cele
strategiczne. Poza uwarunkowaniami typowo konstytucyjnymi w konstelacji parla-
ment — rzad — glowa panstwa istotng rol¢ odgrywaja takze czynniki behawioralne,
tradycja ustrojowa, czy tez stopien i trwato$¢ uksztattowania si¢ systemu partyjnego.
Wtadza wykonawcza w formie rzadu, bedac wyposazona w zaplecze urzgdniczo
-eksperckie jest predestynowana do inicjowania procesu ustawodawczego. Niemniej
jednak potrzeba jest rowniez zbudowania rownowagi pomiedzy demokratycznie
wybranym parlamentem a skutecznie dziatajaca egzekutywa, tak by zadna ze stron
nie zdobyta nadmiernej wtadzy, a z drugiej by mogta jednak efektywnie jg sprawo-
wac irealizowac¢ cele polityczne zaakceptowane przez wyborcow?.

Obecnie obowiazujaca Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku w arty-
kule 10 wyraza ustrojowa zasade podziatu i rownowagi wladzy ustawodawczej
(Sejm 1 Senat), wykonawczej (Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Mini-
strow) 1 sgdowniczej (sady i trybunaly), cho¢ co nalezy podkresli¢ 6w podziat nie ma
charakteru bardzo $cistego i doktadnego oraz nie zawsze oznacza réwnorzgdnosc.
Ustrojodawcy zalezato bardziej na takiej interpretacji, aby nie pojawilo si¢ w sys-
temie uzaleznienie jednej z wtadz od drugiej, na przyktad uzaleznienie legislatywy

2 J. Jaskiernia, Zasada demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym, War-
szawa 1999, s. 135.
3 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 10.
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od monopolu w zakresie inicjatywy ustawodawczej egzekutywy. W zwigzku z tym
zasada podzialu wladz nie ma jedynie charakteru organizacyjnego, lecz takze ozna-
cza, ze kazdej z wtadz powinny by¢ przyporzadkowane kompetencje materialnie od-
powiadajacej ich istocie, oraz ze kazda z nich powinna zachowaé pewne minimum
wylacznoséci kompetencyjnej stanowigcej o zachowaniu tej istoty. W literaturze
przedmiotu dos¢ powszechny jest poglad, ze podziat wiadz ma charakter dwuwy-
miarowy — funkcjonalny i strukturalny*. Podzial funkcjonalny oznacza, ze dziatal-
no$¢ wladzy panstwowej sprowadza si¢ do stanowienia i wykonywania prawa oraz
do orzekania, za$ podziat strukturalny sprowadza si¢ do takiego uporzadkowania or-
ganow wladzy, aby mogly one petic¢ rozne funkcje. Natomiast rownowaga podzie-
lonych wladz najczesciej jest interpretowana jako powscigganie jednej wtadzy przed
drugg zgodnie z systemem ,,hamulcow i rownowagi”, co w szczegodlnosci obejmuje
kontrole rzadu przez parlament w imieniu suwerena. Z drugiej strony wspotpraca
pomiedzy wiadzami staje si¢ obowigzkiem wynikajacym z pragmatyki rzadzenia
w panstwie demokratycznym?®. Podzielnie wtadzy publicznej z jednoczesnym stwo-
rzeniem koniecznos$ci komunikacji implikuje wzajemna kontrole i zdecydowanie
utrudnia podejmowanie bardzo ekspansywnych dzialan godzacych w podstawowe
prawa obywatela w panstwie®. Istotg zasady podziatu wtadz kreujgcej odrebnos¢
kazdej z nich jest stworzenie autonomii wewnegtrznej, dotyczacej wewnetrznej or-
ganizacji w tworzeniu zaplecza eksperckiego, czy okreslaniu zasad funkcjonowania.
Podziat wladzy w odniesieniu do relacji miedzy egzekutywa a legislatywa odnosi
si¢ do koncepcji ,.istoty wladzy”, jako przypisania naturalnych kompetencji kaz-
dej z wtadz. Dlatego dopuszczalne jest uzaleznienie wladzy wykonawczej od usta-
wodawczej, przy czym granice asymetrycznosci tych stosunkéw uwarunkowane sg
,istotg danej wiadzy’”.

Podczas prac nad Konstytucja RP z 1997 roku positkujac sie roznymi mode-
lami, m.in. parlamentarno-gabinetowym, parlamentarno-prezydenckim i prezydenc-
kim przy normowaniu pozycji ustrojowej Prezesa Rady Ministrow i relacji izby
nizszej z Radg Ministrow, wykorzystano niektore wzorce systemu kanclerskiego.
Wzmocnienie rzadu traktowane jako wyrazna racjonalizacja jego relacji z parla-
mentem skutkowalo wzmocnieniem pozycji premiera, cho¢ ostatecznie nie dopro-
wadzito do wytworzenia si¢ systemu rzadéw premierowskich. Zasadniczym celem
takich rozwigzan bylo zagwarantowanie stabilno$ci rzadow z jednoczesnym zapew-
nieniem sprawnosci dziatania parlamentu sprawujacego przeciez kontrole polityczng
nad rzgdem. Niebagatelny wplyw na ostateczny ksztalt systemu rzgdow miata row-
niez praktyka okresu transformacji ustrojowej, w tym zwtaszcza doswiadczenia sys-

4 R. Mojak, Parlament a rzad w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 104 i n.
5 M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit., s. 38.
6 Na ten temat zobacz szereg opracowan Ryszarda Matajnego, m.in. R. Matajny, Idea rozdziatu wtadzy panstwo-

szawa 2001, s. 204 in.
7 M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit., s. 40.
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temu rzadow prezydencko-parlamentarnych. Eklektyczny charakter tego systemu,
polegajacy na integrowaniu rozwigzan systemow: parlamentarno-gabinetowego,
parlamentarno-prezydenckiego i kanclerskiego miat w zalozeniach doprowadzi¢
do zracjonalizowania systemu i uniknigcia typowych wad czystego systemu parla-
mentarnego®. W parlamentarnym systemie rzgdéw, w ktorym mamy do czynienia
z ostabiong pozycja egzekutywy (rzadu i glowy panstwa) oraz stabymi partiami po-
litycznymi, najczestszym efektem finalnym takiej sytuacji jest ostateczne ostabienie
samego parlamentu wskutek permanentnych kryzyséw politycznych. Aby zneutrali-
zowac te zagrozenia, pojawily si¢ koncepcje racjonalizujgce system parlamentarny,
ktore mialy usprawni¢ system rzaddéw poprzez wprowadzenie rozwigzan funkcjonal-
nych dla poprawnych relacji egzekutywa-legislatywa. Przesuni¢to w zwigzku z tym
akcent z demokratycznos$ci jako takiej na rzecz stabilnosci systemu rzadow, glow-
nie poprzez zapobieganie supremacji jakiejkolwiek z wladz. Zatem jak podkresla
Jarostaw Szymanek celem racjonalizacji jest w istocie odbudowanie zachwianych
proporcji pomiedzy poszczegodlnymi elementami systemu rzagddw, a nastepnie jury-
dyzacja regut funkcjonowania tego systemu’.

Racjonalizacja systemu rzaddéw parlamentarnych dokonata si¢ zasadniczo
w czterech obszarach, dotyczacych: ukonstytuowania ustrojowego statusu szefa
rzadu, egzekwowania politycznej odpowiedzialnosci gabinetu, okreslenia stosun-
kéw panujacych wewnatrz dualnej egzekutywy oraz usprawnienia procesu ustawo-
dawczego. Z uwagi na przedmiot rozwazan w niniejszym opracowaniu interesujace
wydaja sie¢ dwie kwestie sposrod wymienionych. Pierwsza stanowi aktywny udziat
rzagdu w procesie ustawodawczym, niekiedy przyjmujacy posta¢ dominacji egzeku-
tywy nad legislatywa w zakresie wptywu na ostateczny ksztatt uchwalonego aktu
prawnego. Natomiast druga jest kontrola parlamentu nad dziataniami legislacyjnymi
rzadu, realizowana za pomocg mechanizméw politycznej odpowiedzialnosci gabi-
netu przed parlamentem, a tak de facto przed istniejgcg wigkszos$cig parlamentarna.
Te podstawowe zasady ogdlnych systemowych relacji pomigdzy legislatywa a egze-
kutywa w procesie legislacyjnym w poszczeg6lnych ustrojach podlegaja modyfika-
cjom zaré6wno z uwagi na praktyke polityczng (tak stato si¢ w Wielkiej Brytanii), jak
i na $wiadomy wybor okreslonego modelu stosunkéw parlamentu z rzagdem doko-
nanego przez ustrojodawce (charakterystyczne dla V Republiki Francuskiej i Repu-
bliki Federalnej Niemiec)'.

W konteks$cie polskich obecnych rozwigzan ustrojowych oraz praktyki politycz-
nej mozna stwierdzié, ze polska ustawa zasadnicza w jej aktualnym ksztalcie tylko
potowicznie wpisuje si¢ w formule zracjonalizowanego systemu rzadoéw parlamen-
tarnych. Poza wszelka watpliwos$cig odnosi si¢ to do sfery mechanizmoéow egzekwo-

Nie wszyscy badacze zgadzajg sig z tg opinig i mozna takze spotkac sig z catkowicie odmiennym stanowiskiem.
J. Szymanek, Racjonalizacja parlamentarnego systemu rzadéw, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1, s. 42.

0 S. Patyra, Wplyw Rady Ministrow na proces ustawodawczy w kontek$cie racjonalizacji systemu rzadow, (w:)
M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Wybrane aspekty parlamentaryzmu zracjonalizowanego, Lublin 2011, s. 119-120.

= © ©

52



Skutecznos$¢ legislacyjna gabinetéw mniejszosciowych (wybrane aspekty)

wania odpowiedzialnosci politycznej przed parlamentem oraz prawnoustrojowego
statusu premiera jako rzeczywistego szefa rzadu wyposazonego w realne instru-
menty kierowania i koordynowania podleglego mu zespolu ministrow. W odniesie-
niu do politycznej odpowiedzialno$ci rzadu najbardziej spektakularnym przejawem
racjonalizacji jest redukcja procedur prowadzacych do obalenia rzadu przez Sejm
1 przyjecie zasady konstruktywnego wotum nieufnosci jako jedynej skutecznej
w tym zakresie formuty. Co wigcej, formuta ta prowadzi nawet do utrzymywania
si¢ gabinetu nie majacego poparcia wigkszosci w parlamencie, przez co skuteczno$é
procesu legislacyjnego staje pod duzym znakiem zapytania. Zdecydowanie stabiej
natomiast przedstawia si¢ regulacja konstytucyjna w dwoch pozostatych obszarach
racjonalizacji systemu, tzn. w sferze ksztaltowania wzajemnych relacji w ramach
dualnej egzekutywy oraz w plaszczyznie normatywnego modelu procesu ustawo-
dawczego i roli, jaka w tym procesie odgrywa rzad'!. Polski model relacji migdzy
egzekutywa a legislatywa w procesie ustawodawczym okreslany jako model mie-
szany nie jest, jak czesto si¢ podkre§la, modelem spojnym ustrojowo. Jego cecha
charakterystyczng jest wysoka pozycja parlamentu i w konsekwencji ustawy (roz-
wigzanie wlasciwe dla modelu amerykanskiego'?), a takze znaczaca rola projektow
rzadowych (typowe rozwigzanie dla modelu westminsterskiego'?). Polski model
dziatalno$ci rzadu w sferze legislacyjnej charakterystyczny jest dla panstw Europy
kontynentalnej i wyr6znia si¢ nastgpujacymi wiasciwosciami:
— zasadnicza regulacja procesu legislacyjnego zawarta jest w Konstytucji i re-
gulaminach izb parlamentu,
— istnienie materii wtasciwej tylko dla ustaw,
— prymat w stosunku do aktow wykonawczych wydawanych przez organy
wladzy wykonawczej,
— wickszos$¢ ustaw jest uchwalana z inicjatywy rzadu,
— obowigzuje zasada kilku czytan projektu ustawy,
— zasadnicza czg$¢ pracy nad projektami odbywa si¢ na posiedzeniach
parlamentarnych,
— istnienie dyscypliny partyjnej'.

1 Ibidem, s. 120-121, M. Mistygacz, Rola rzadu w procesie ustawodawczym (w systemie parlamentarnym), (w:)
T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzadéw. Teoria i praktyka, Warszawa 2012,
s. 284.

12 W modelu amerykanskim organ egzekutywy nie dysponuje formalnymi srodkami oddziatywania na proces usta-
wodawczy, bowiem nie ma prawa inicjatywy ustawodawczej, czy wnoszenia poprawek, a jedynym $rodkiem
wplywu jest teoretycznie zawieszajgce ,weto” ustawodawcze, de facto stanowigce jedyny skuteczne narzedzie
kontroli ustawodawstwa.

13 W modelu westminsterskim to rzad catkowicie kieruje procesem ustawodawczym, co wynika ze specyfiki uktadu
wiadzy. To kierownictwo partii zwycigskiej umozliwia uchwalenie wszystkich zaproponowanych przez rzad roz-
wigzan, a blokowanie tych, ktére sg autorstwa opozycji.

14 H. Rot, Wartosci demokratyczne i racjonalistyczne studium ustanawiania aktéw prawotwoérczych, (w:) H. Rot
(red.), Demokratyczne panstwo prawne (aksjologia, struktura, funkcje), Wroctaw 1994, s. 128.

53



Robert Radek

Pozadane w systemie rzadow parlamentarnych wspoétdziatanie trzech najistot-
niejszych segmentéw wiladzy politycznej parlamentu, rzadu i prezydenta stanowi
istotny element stabilizujgcy i wzmacniajacy skutecznos¢ polityczng. Wlasnie w nor-
matywnym modelu postgpowania ustawodawczego, jak w soczewce, skupia si¢ cala
demokratyczna aksjologia tego systemu, co odpowiednio dotyczy takze zakresu par-
tycypacji rzadu w tym procesie. Pozycj¢ ustrojowa Rady Ministréw, jako glownego
piastuna wiadzy wykonawczej, charakteryzuja przyznane konstytucyjnie kompe-
tencje, okreslone funkcje i wyznaczone na ich podstawie zadania. Rzagdowi zostata
przyznana funkcja rzadzenia, czyli prowadzenia wewngtrznej 1 zewngtrznej polityki
panstwa w sposéb permanentny. To Rada Ministrow decyduje o stanowiskach w za-
sadniczych obszarach polityki krajowej i migdzynarodowej ustalajac ogolny, strate-
giczny kierunek polityki panstwa, jak i plany taktyczne i operacyjne's. Stanowi to,
ze bezposrednio odniesienie zarowno do zasady podziatu, jak i rownowagi wladz,
okresla tez funkcjonalne rozroznienie pomigdzy rzadem i prezydentem. Rada Mini-
strow jako organ posrednio przedstawicielski, ktory najczgsciej jest konstruowany
w nastepstwie wyborow parlamentarnych w oparciu o regule wigkszosci, prowadzac
polityke panstwa, urealnia decyzje suwerena, ktory nie tylko legitymizuje w glo-
sowaniu okre§lone formacje polityczne, ale takze opowiada si¢ za realizacjg forso-
wanej przez nie wizji programowej. Rozliczenie tej wizji oraz ocena spotecznych
1 politycznych skutkow jej realizacji pozostaje w gestii Sejmu, przed ktérym rzad
ponosi bezposrednia odpowiedzialno$¢ polityczna, a takze w gestii samych wybor-
cow, ktorzy moga rozliczy¢ Rade Ministrow cyklicznie podczas kolejnych elekcji'.

Udziat rzadu w postepowaniu ustawodawczym ma nie tylko wymiar prak-
tyczny, przektadajacy sie na ocene skutecznosci rzadzenia, ale rowniez jest doniosty
z punktu widzenia zasady legalizmu oraz innych komponentéw demokratycznego
panstwa prawnego. W panstwie, ktore chce by¢ traktowane nie tylko powaznie,
ale réwniez postrzegane jako hotdujace zasadzie panstwa prawnego, program po-
lityczny moze by¢ jedynie realizowany poprzez ustawy, zwlaszcza tam gdzie nie
istnieje rzagdowe ustawodawstwo delegowane. Zgodnie bowiem z imperatywem
wspotdziatania legislatywy i egzekutywy w tym systemie, ustawa powinna by¢
zatem wspolnym dzietem rzadu i parlamentu, w ten oto sposob, ze rzad przygoto-
wuje projekty, natomiast parlament je uchwala, tym samym umozliwiajgc realiza-
cje kluczowej dla rzadu funkcji rzadzenia. Oprocz tego dodatkowym czynnikiem
podnoszacym range roli legislacyjnej rzadu jest aspekt prawodawczy na szczeblu
Unii Europejskiej, co znajduje wyraz w konstrukcji unijnego procesu decyzyjnego.
Najbardziej charakterystyczng cechg unijnego procesu legislacyjnego jest konwersja
ustrojowych rél legislatywy i egzekutywy wzgledem klasycznego podziatu wladzy.

15 Zob. art. 146 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.). O zadaniach, kompetencja i funkcjach Rady Ministrow szerzej w m.in.: M. Mistygacz, Rzad
w procesie..., op. cit., s. 52in.

16 S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit., s. 121.
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To egzekutywa wlasciwie tworzy prawo unijne z udziatem parlamentu, za$ parla-
menty panstw cztonkowskich ewentualnie je wykonuja, gdy przybiera ona postaé
dyrektyw i kontrolujac przedstawicieli rzadu w unijnych strukturach decyzyjnych,
jednoczesnie kontrolujg 6w proces legislacyjny w interesie narodowego suwerena!'”.

Aktualnie obowigzujace polskie rozwigzania konstytucyjne dedykuja Radzie
Ministrow tylko kilka instrumentdéw normatywnych, dzigki ktorym jest ona w sta-
nie wplywac na proces ustawodawczy. Do instrumentéw tych nalezy w pierwszym
rzedzie prawo inicjatywy ustawodawczej'®, ktore powszechnie uznawane jest za
nieredukowalna zasade¢ w systemie parlamentarno-gabinetowym, a dotychczasowe
doswiadczenia polskiego konstytucjonalizmu wskazuja, ze rzad zawsze byt podmio-
tem wyposazonym w to prawo.

W Polsce inicjatywy ustawodawcze rzadu sa, co do zasady, rOwnouprawnione
z inicjatywami pozostatych podmiotow, cho¢ pojawialy si¢ w okresie uchwalania
obecnie obowiazujacej konstytucji propozycje nadania priorytetu projektom rzado-
wym'. Dotychczasowe do§wiadczenia pokazuja, ze Rada Ministrow jest najaktyw-
niejszym podmiotem z grona pigciu wyposazonych przez Konstytucje w to prawo.
Wszystkie projekty ustaw wnoszone przez rzad obwarowane sg szczegdlnymi wy-
mogami formalnymi, w$rod ktorych wymieni¢ mozna m.in.: obowiazek konsultacji,
obowigzek sporzadzenia skutkow spoteczno-ekonomicznych zwigzanych z wej-
$ciem w zycie aktu, sporzadzenie projektu aktow wykonawczych?. Projekty ustaw
wnoszone przez pozostale uprawnione podmioty, a dotyczace tego samego przed-
miotu projektowanej regulacji traktowane sg identycznie jak propozycje rzadowe.

W przypadku rzadu niezwykle istotna jest aktywno$¢ drugiego cztonu wiadzy
wykonawczej, a mianowicie prezydenta. Uprawnienie osobiste glowy panstwa w za-
kresie inicjatywy ustawodawczej moze bowiem sprzyja¢ destabilizacji i rywalizacji
w tonie dualnej egzekutywy, co niestety przeklada¢ si¢ moze na jako$¢ rzadzenia.
Abstrahujac od intencji tak rzadu, jak i samego prezydenta, moze si¢ okazac, ze obie
strony beda wzajemnie ze sobg konkurowaty, a nawet celowo przeszkadzaty w reali-
zacji postawionych celow politycznych. Nabiera¢ to moze szczeg6lnego znaczenia
w dwoch sytuacjach. Pierwsza z nich jest sytuacja koabitacji, a drugg pojawienie si¢
gabinetu mniejszosciowego. W obu przypadkach, a zwlaszcza w drugim z wymie-
nionych, rola prezydenta w systemie politycznym i jego oddziatywanie na proces le-
gislacyjny moze znaczaco wzrosngc. Po czesci wynikac to moze z faktu, iz czesé elit
politycznych w zdestabilizowanym parlamencie?* bedzie dazyta do przypodobania

17 Ibidem, s. 122.

18 Zob. art. 118 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
zm.).

19 O propozycji Stanistawa Gebethnera odrzuconej przez Komisje Konstytucyjng zob. szerzej w pracy R. Chrusciak,
Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r. Powstawanie przepiséw, Warszawa 2002, s. 177.

20 Zob. szerzej M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit., s. 117-118.

21 Zdestabilizowany parlament rozumiany przeze mnie jest jako izba, w ktérej rozpadta sie koalicja rzadowa lub
partia, ktéra posiadata wiekszo$¢ utracita jg z réznych wzgledéw. Postepowanie politykéw w takim parlamencie
bardzo czesto nacechowane jest poszukiwaniem nowego osrodka politycznego, dzigki ktéremu bedzie mozliwe

55



Robert Radek

si¢ alternatywnemu osrodkowi politycznemu, realizujac swoje partykularne interesy.
Do tej pory inicjatywy ustawodawcze gtowy panstwa nie stanowity jakiej$ istotnej
konkurencji dla rzadu, co w pewnym sensie realizowato pozadany przez ustrojodaw-
cow postulat, aby prezydent powSciagliwie korzystal z prawa inicjatywy ustawo-
dawczej. Potwierdzajg to statystyki, z ktorych wynika, ze na tle dziatalnosci Rady
Ministrow aktywnos$¢ glowy panstwa byta w zasadzie symboliczna. Zestawienie
liczbowe znajduje sie w tabeli 1.

Tabela 1. Liczba zgtoszonych projektow ustaw w poszczegolnych kadencjach

Liczba zgtoszonych projektow ustaw (inicjatywy ustawodawcze)
Kadencje Sejmu % udziat projektéw rza-
Rada Ministrow Prezydent dowych wsrod projektéw
egzekutywy
11l (lata 1997-2001) 553 16 97,2
IV (lata 2001-2005) 808 21 97,5
V (lata 2005-2007) 377 23 94,3
VI (lata 2007-2011) 632 24 96,3
Srednia 593 21 96,3

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie M. Mistygacz, Rola rzqdu w procesie ustawodawczym
w Polsce, Warszawa 2012, s. 285.

Zaden z aktow obowigzujacego w Polsce prawa co do zasady nie réznicuje za-
kresu przedmiotowego inicjatywy ustawodawczej przynalezacego uprawnionym
podmiotom. Wyjatek od tej zasady stanowi przyznanie Radzie Ministrow w Kon-
stytucji expressis verbis wylacznego prawa do inicjowania procesu ustawodaw-
czego w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany
ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dlugu publicznego oraz ustawy o udzie-
laniu gwarancji finansowych (art. 221 Konstytucji RP). Wyr6zni¢ mozna jeszcze
dwie dodatkowe $ciezki prowadzace do wylacznosci inicjatywy ustawodawczej dla
rzadu. Sa nimi projekty ustaw w przedmiocie relacji panstwo-koscioty 1 zwiazki wy-
znaniowe (tzw. ustawy wyznaniowe) oraz ustawy wyrazajace zgodg na ratyfikacje
umoéw miedzynarodowych?. Poza przyznanymi wytacznymi kompetencjami zgta-
szania projektow ustaw Rada Ministrow posiada rowniez jedno ograniczenie w za-
kresie zglaszania inicjatyw. Tym wylaczeniem jest niewyposazenie rzadu w prawo
whiesienia projektu ustawy o zmianie Konstytucji, cho¢ nalezy podkresli¢, Ze jest to
realizacja tzw. funkcji ustrojowej, ktora posiada dos$¢ specyficzne cechy i jako taka
rzadko przynalezy do obszaru polityki rzadowe;.

ponowne uzyskanie mandatu parlamentarnego. Czesto osrodek prezydencki moze by¢ traktowany jako alterna-
tywa polityczna, tak w sposéb bezposredni, jak i posredni jako inicjator nowego projektu politycznego.
22 M. Mistygacz, Rola rzadu w procesie..., op. cit., s. 285-286.
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Rada Ministrow nie posiada takze formalnych mozliwosci oddziatywania
na porzadek obrad Sejmu, nie moze w zwigzku z tym narzucic pierwszenstwa wska-
zanemu projektowi ustawy w debacie lub tez wystapi¢ z wnioskiem o wigczenie
pewnej okres§lonej sprawy do porzadku obrad izby na zasadzie priorytetowej przy
spetnieniu okreslonych warunkow?. Jedynym narzedziem staje sie w tym momencie
wplywanie pozainstytucjonalne o charakterze posrednim sprowadzajace si¢ do tego,
ze po pierwsze Marszatek Sejmu — najczgsciej rekrutowany sposrod politykow spra-
wujacych wladzg — moze modyfikowaé znaczaco organizacje prac legislacyjnych
w izbie nizszej, a po drugie posiadane zaplecze polityczne jest w stanie przeforso-
wac decyzje rzadowe albo zablokowac inne niepozadane projekty. Takie uwarun-
kowania w konteksScie posiadania lub tez nie przez dany gabinet rzagdowy zaplecza
wigkszosciowego w parlamencie sg, jak wida¢, kluczowe z perspektywy skutecz-
nosci oddzialywania na proces legislacyjny. Problem ten uwypuklony jest rowniez
W sytuacji wnoszenia gotowego projektu ustawy przez Rad¢ Ministréw, ktdre ob-
warowane jest szczegolnymi wymogami formalnymi, np. konieczno$cia przeprowa-
dzenia konsultacji, a nastepnie ujecia ich wynikow w uzasadnieniu projektu wraz
z informacjg o przedstawionych wariantach i opiniach, co praktycznie bardzo czg-
sto przedtuza faze opracowania projektu w strukturach rzadowych. W swietle art.
34 ust. 3 Regulaminu Sejmu?* wniosek ten nie dotyczy sejmowych inicjatoréw po-
stepowania ustawodawczego, w postaci grupy postow, badz komisji sejmowej, co
wykonywanie inicjatywy polskiej czyni tatwiejszym niz rzadowej, inspirujgc tym
samym strategi¢ ,,postugiwania si¢” postami wspierajacymi rzad, gdy chodzi o sy-
gnowanie konkretnych projektow przygotowywanych przez rzadowe shuzby legisla-
cyjne. Zjawisko zastepowania Rady Ministréw inicjatywg poselskg po to tylko, aby
unikna¢ konieczno$ci wstepnego konsultowania projektu, jest zjawiskiem negatyw-
nie $wiadczacym o poziomie racjonalno$ci procedury ustawodawczej, a takze zama-
zujacym faktyczny obraz procesu legislacyjnego, ktdry dla opinii publicznej staje si¢
nieczytelny, gdyz w wymiarze polityczno-programowym nie wyjasnia tak naprawde
rzeczywistych dziatan rzadu i popierajacych go w Sejmie politykow?.

Analizujac konkurencyjno$¢ projektow rzadowych z projektami pochodzacymi
od innych podmiotéw parlamentarnych mozna zauwazy¢ rosnaca w Polsce aktyw-
no$¢ inicjatywna parlamentarzystow, co niestety przy zatozeniu przyznania Radzie
Ministréw priorytetowej roli w zakresie funkcji rzadzenia zaburza mechanizm syste-
mowy, gdyz spora czgs¢ propozycji poselskich de facto odnosi si¢ do spraw bezpo-
srednio zwigzanych z biezacym ksztattowaniem polityki wewngtrznej i zewnetrzne;j
panstwa. Tymczasem proporcje powinny by¢ tu odwrocone i projekty parlamentarne
winny jedynie uzupetniac inicjatywna dziatalnos$¢ rzadu, najczgsciej bedac emanacja

23 Rada Ministréw w Polsce moze co prawda wnioskowa¢ o nadanie trybu pilno$ci pewnym projektom, ale jest
w tym wzgledzie nieograniczona przedmiotowo.

24 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm (data dostgpu: 10.05.2015r.).

25 S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit., s. 123.
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projektow opozycji parlamentarnej, ktora w demokracji rowniez ma do odegrania
istotng rolg, z jednej strony recenzenta poczynan rzadu, a z drugiej pomystodawcy
alternatywnych rozwiazan w zakresie rzadzenia.

W trakcie prac nad ztozonym juz projektem?® Rada Ministrow ma mozliwos¢
oddzialywania na proces legislacyjny poprzez mechanizm wnoszenia poprawek do
projektu ustawy w toku rozpatrywania go przez Sejm (art. 119 ust. 2 Konstytucji
RP). Nie jest to jednak nic szczegolnego, gdyz podobne uprawnienia posiadajg inne
podmioty zaangazowane w proces ustawodawczy i to zaré6wno jesli chodzi o mo-
ment wniesienia, jak i zakres tre§ciowy zmian. O wiele istotniejsze z punktu wi-
dzenia skutecznos$ci promowania wiasnych projektéw przez Rade Ministrow jest
ingerowanie postow w tre$¢ uchwalanej ustawy w poszczegolnych fazach postgpo-
wania, a zwlaszcza w trakcie pierwszego i drugiego czytania sejmowego?. W tej
sytuacji zgtaszane poprawki postow do projektow rzadowych moga staé si¢ z jed-
nej strony prawnym instrumentem dialogu miedzy opozycja a rzadem lub tez na-
rzedziem parlamentarnej obstrukcji, a z drugiej skutecznym $rodkiem wspierania
programu legislacyjnego przez tych parlamentarzystow, ktorzy stanowia zaplecze
polityczne Rady Ministrow.

Kolejnym uprawnieniem oddziatywania rzadu na proces ustawodawczy, swego
rodzaju ,,zaworem bezpieczenstwa”, jest prawo wycofania projektu ustawy do czasu
zakonczenia drugiego czytania (art. 119 ust. 4 Konstytucji RP). To negatywne na-
rzgdzie, znajdujace si¢ w dyspozycji wnioskodawcy, ma na celu zapewnienie moz-
liwo$ci wycofania projektu, ktory w wyniku dotychczasowego procedowania ulegt
tak daleko idacym przeksztatceniom, iz stat si¢ dla jego inicjatora catkowicie lub
czes$ciowo nie do zaakceptowania. Wycofanie projektu przez Rade Ministrow moze
by¢ spowodowane krytycznym stanowiskiem postow wobec przedmiotowej zawar-
tosci projektu lub tez diametralng zmiang stanowiska wnioskodawcy do ztoZzonego
przez niego projektu. Prawo wycofania przez wnioskodawce projektu ustawy ma
zastosowanie do Rady Ministrow zwtlaszcza wowczas, kiedy zmienia si¢ konfigura-
cja wickszosci parlamentarnej legitymizujacej rzad, co jednak nie chroni go w jakis
szczegblny sposob?.

W literaturze przedmiotu powszechny jest rowniez poglad, ze w sejmowym po-
stepowaniu ustawodawczym pozycje przetargowg rzadu mozna wzmocni¢ poprzez
formute, wedtug ktorej akceptacja rzgdowego projektu ustawy oznacza jednoczesne
postawienie kwestii zaufania dla gabinetu. Taki nacisk wywierany na legislatywe
przez egzekutywe mogltby by¢ korzystny, zwtaszcza jesli uwzgledni sie¢ do§¢ skom-
plikowang sytuacje¢ gabinetow mniejszosciowych. Dotychczasowa praktyka m.in.
rzadow Jerzego Buzka, Leszka Millera, Marka Belki, czy Jarostawa Kaczynskiego
pokazuje, z jedne;j, strony ogromne trudno$ci w uchwalaniu koniecznych ustaw o du-

26 Nie ma tu znaczenia kto jest inicjatorem tego projektu.
27 Zob. szerzej na ten temat S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit., s. 126-127.
28 M. Mistygacz, Rola rzadu w procesie..., op. cit., s. 287-288.
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Zym rezonansie spolecznym, a z drugiej problem przy probie konstruowania alterna-
tywnego gabinetu w miejsce stabego i nieskutecznego rzadu®.

Analizujac pozycje rzadu i jego skutecznos$¢ legislacyjng nie mozna zapomi-
na¢ o relacjach z prezydentem wyposazonym w do$¢ samodzielne i nieskrepowa-
nie prawo do odmowy podpisania ustawy. Wydaje si¢, ze ta mozliwos$¢ stosowania
tzw. weta ustawodawczego w formule prezydenckiej prerogatywy jest traktowana
jako gtowny instrument arbitrazu politycznego gtowy panstwa daleko wykraczajacy
poza ramy klasycznego modelu parlamentarno-gabinetowego®®. Krytyczna ocena
dzisiejszego ksztattu prezydenckiego weta ustawodawczego, jako gtownie instru-
mentu korygowania polityki prowadzonej przez rzad, powoduje pojawianie si¢ pro-
pozycji majacych na celu modyfikacje rozwigzan normatywnych w tym kierunku,
aby stato si¢ ono srodkiem stuzagcym zapewnieniu réwnowagi migdzy legislatywa
i egzekutywa’!.

Kluczowym wyznacznikiem faktycznej pozycji Rady Ministrow jako podmiotu
uczestniczgcego w legislacji jest iloSciowy udziat rzadowych projektow ustaw na tle
projektow ustaw w ogole. W tabeli 2. przedstawiono zestawienie statystyczne tych
projektow w §wietle obowigzujacych po 1997 roku rozwigzan konstytucyjnych. Dla
catego okresu III RP widoczny jest wzrost i znaczenie projektow rzadowych.

Tabela 2. Rzgdowe projekty ustaw na tle projektéw innych podmiotow

. Liczba zgtoszonych projektow ustaw (inicjatywy ustawodawcze)

Kadencje

Sejmu M_R_a da, Postowie Kc_)mlsle Senat Prezydent | Obywatele Razem

inistrow sejmowe

1 gg;(lg(t)% 1) 553 (48%) 469 (41%) 82 (7%) 27 (2%) 16 (1%) 5(1%) 1152
20|0V1 55835) 808 (64%) 358 (28%) 40 (3%) 25 (2%) 21 (2%) 13 (1%) 1265
208/5(]25%7) 377 (53%) 273 (39%) 11 (2%) 16 (2%) 23(3%) 8 (1%) 708
20\(;'75'23; 1) 674 (45%) 493 (33%) 183 (12%) 114 (7%) 28 (2%) 19 (1%) 1511
20\?1' -(I2a0t1as) 404 (35%) 566 (50%) 34 (3%) 94 (8%) 21 (2%) 24 (2%) 1143

Srednia 2816 (49%) | 2159 (37%) | 350 (6%) 276 (5%) (122/3) ( 16 30 ) (15507; )

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym
w Polsce, Warszawa 2012, 5. 197-208; A. Dudzinska, System zamknigty. Socjologiczna analiza procesu
legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 71.

29 M. Mistygacz, Rzad w procesie..., op. cit, s. 360, S. Patyra, Wptyw Rady Ministréw na proces..., op. cit.,

s. 134-135.
30 R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatcen ustrojowych, Lublin 1995, s. 217.
31 Koncepcja prezydenta jako ,rzecznika egzekutywy” czyni zasadnym wystepujacy w literaturze przedmiotu po-

stulat powigzania kompetencji prezydenta — na wzér francuski — z kontrasygnatg premiera lub tez zgodnie z mo-
delem niemieckim objecie kontrasygnatg premiera aktu promulgacji ustawy. Zob. szerzej S. Patyra, Wptyw Rady
Ministréw na proces..., op. cit., s. 136-138.
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Zestawienie z kolei tabeli 3. i tabeli 4. pozwala zauwazy¢ zalezno$¢ pomigdzy
skuteczno$cig legislacyjna® projektow rzadowych w ogodle a skuteczno$cig projek-
tow rzagdowych zglaszanych w sytuacji braku wickszosci parlamentarnej (tzw. rza-
dow mniejszosciowych).

Tabela 3. Gabinety mniejszo$ciowe w Polsce w latach 1991-2015

Zaplecze Trwatosé Podziat Le-
. . Okres o .
Premier partyjne . .| w miesia- Status wica-Pra-
. | funkcjonowania .
w parlamencie cach wica
Jan Olszewski PC, ZChN, PL, 05.12.1991 6 koalicja Prawicow
(PC) NSzz ,S” —05.06.1992 mniejszosciowa y
UD, ZChN, KLD, .
Hanna Suchocka PL. PChD, SLCh, 05.06.1992 10,5 _ k_oallqg Prawicowy
(UD) PPG —25.05.1993 mniejszosciowa
Jerzy Buzek 07.06.2000 jednopartyjny .
(AWS) AWS ~19.10.2001 165 | mnigjszosciowy | Frawicowy
Leszek Miller 04.03.2003 jednopartyjny .
(SLD) SLD — 04.05.2004 14 mniejszosciowy | -SWICOWY
Marek Belka 05.05.2004 jednopartyjny .
(bezp.) SLD —31.10.2005 18 mniejszo$ciowy Lewicowy
Kazimierz Marcin- . 31.10.2005 jednopartyjny .
kiewicz (PiS) Pis — 26.04.2006 55 | mniejszosciowy | Frawicowy
Jarostaw Kaczyn- . 21.09.2006 koalicja .
ski (PiS) PiS, LPR —15.10.2006 1 mniejszosciowa | T raWicowy
Jarostaw Kaczyn- . 11.08.2007 jednopartyjny .
ski (PiS) Pis —16.11.2007 4.5 mniejszosciowy | | AWicowy

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie A. Antoszewski, System polityczny RP, Warszawa
2012, s. 205, Rzqdy koalicyjne w Il RP, M. Chmaj (red.), Olsztyn 2006, passim; M. Migalski, W. Wojta-
sik, M. Mazur, Polski system partyjny, Warszawa 20006, passim.

Tabela 4. Skuteczno$¢ legislacyjna rzgdu w $wietle skutecznosci innych podmiotow

Skutecznosé legislacyjna w %
Kadencje Sejmu o )
M.R.a da’ Postowie Kc'>m|sle Senat | Prezydent | Obywatele | Srednia
inistrow sejmowe
Il (lata
1997-2001) 81 41 78 41 31 40 52
IV (lata
2001-2005) 91 51 82 64 71 38 66,17
V (lata 2005-2007) 77 44 27 19 74 12 42,17
VI (lata
2007-2011) 96 41 69 78 54 11 58,17
32 Przyjmuje sie, ze skuteczno$¢ legislacyjna moze by¢ rozpatrywana jako relacja pomigdzy uchwalonymi z inicja-

tywy rzagdu ustawami a przediozonymi przez wnioskodawce (rzad) projektami.
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VII (2011-2015) 89 31 65 61 48 8 50,33

Srednia 86,8 41,6 64,2 52,6 55,6 21,8 -

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym
w Polsce, Warszawa 2012, s. 292-294; A. Dudzinska, System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu
legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 71.

W $wietle tych danych wida¢ korelacj¢ polegajaca na tym, ze w kadencjach par-
lamentu III, IV 1 V, w ktérych funkcjonowaty rzady mniejszosciowe, skutecznosé
legislacji rzadu byta mniejsza niz w kadencji VI, w ktdrej funkcjonowat koalicyjny
rzad wigkszosciowy. Co prawda, w kadencji IV odsetek powodzenia w uchwale-
niu projektéw rzadowych byl na przyzwoitym wysokim poziomie, pomimo istnienia
rzadu bez poparcia wigkszosci, jednakze ten stan byl uwarunkowany specyficzng sy-
tuacja polityczna, wynikajaca z procesu akcesji Polski do Unii Europejskiej. W tym
okresie intensyfikowano prace legislacyjne majace na celu dostosowanie prawa pol-
skiego do unijnego i prym w zakresie tworzenia propozycji i modyfikacji rozwigzan
normatywnych widdt rzad jako najlepiej poinformowany i przygotowany meryto-
rycznie uczestnik procesu.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze rzady mniejszosciowe nie byty w stanie przefor-
sowa¢ zadnych istotnych projektow ustaw i potwierdzata si¢ teza o administracyj-
nym charakterze tego typu gabinetow bez strategicznej wizji rzadzenia. W okresach,
kiedy funkcjonowat rzad mniejszo$ciowy, nie mozna odnotowac zadnych waznych
ustaw, czy projektow, ktore w zasadniczy sposob przemodelowatyby dotychczasowe
rozwigzania, a liczba uchwalanych z inicjatywy gabinetow projektow malata szcze-
goblnie w tym czasie, obnizajac tym samym $rednig wyliczang dla catej kadencji par-
lamentu. Po czg$ci przyczyng tego stanu rzeczy jest rowniez niepodejmowanie przez
rzad mniejszo$ciowy tego typu inicjatyw, ktore czesto w zalozeniach sg kontrower-
syjne i dla ich powodzenia wymagane jest poparcie wigkszosci w izbie nizszej. Nie
ma tu znaczenia rozwigzanie normatywne, ktore jest takie samo jak w przypadku
rzadu dysponujacego zapleczem wiekszosciowym czy tylko mniejszo§ciowym.

Iustracja tego typu zjawisk sa porazki legislacyjne na przyktad rzadu Marka
Belki. W niektorych przypadkach, zwykle zwigzanych z wprowadzeniem rozwigzan
spotecznie kosztownych, brak skutecznosci rzadowych inicjatyw byt nastgpstwem
ograniczonego zdyscyplinowania postow z klubow parlamentarnych formalnie ten
gabinet popierajacych. Na przyktad w czasie glosowan w Sejmie w dniu 19 listopada
2004 roku sprawozdanie komisji, w ktorym wnioskowano o odrzucenie rzgdowego
projektu zmian dotyczacych emerytur i rent zostato przyjete przy 419 glosujacych,
209 glosami za przy 207 przeciw, co bylo mozliwe m.in. dlatego, ze az 12 postow
z SLD nie glosowato, a 1 si¢ wstrzymat. Wérdd innych prestizowych glosowan,
w ktorych rzad ponidst kleske wymieni¢ mozna glosownia m.in.: nad wnioskiem
o odrzucenie informacji rzgdu o realizacji umowy offsetowej miedzy Skarbem Pan-
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stwa a firmg Lockheed Martin z USA; nad Narodowym Planem Rozwoju na lata
2007-2013; nad zalozeniami i realizacja procesu konsolidacji przemystu naftowego
w Polsce; nad ustawg o podatku ekologicznym*. Podobne tendencje obserwowano
w czasie rzagdow mniejszosciowych Jerzego Buzka, Leszka Millera, czy Kazimierza
Marcinkiewicza, cho¢ w poszczegolnych przypadkach inne bylo zarzadzanie zaple-
czem politycznym i inna czasami jego konsolidacja.

Podsumowujac mozna na podstawie polskich doswiadczen potwierdzi¢ zato-
zong we wstepie hipotezg o tym, ze funkcjonowanie gabinetow mniejszosciowych
nie sprzyja skutecznosci legislacyjnej rzadow bez stabilnego oparcia w parlamen-
cie. Wptyw na to ma nie tylko brak wigkszosci do przeglosowywania ustaw, ale
takze inne czynniki wewnetrzne, ktore ostatecznie moga doprowadzi¢ tak do upadku
rzadu, jak i w ogole skrocenia kadencji, co powoduje zastosowanie zasady dyskon-
tynuacji prac parlamentarnych. Odrgbng kwestia wymagajaca dalszych badan jest
faktyczne ustalenie autorstwa projektow, co w sytuacji skomplikowanej materii
ustawodawczej oraz w kontekscie dziatan politycznych nie jest przedsigwzigciem
fatwym i ostatecznie mozliwym do rozgraniczenia.
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EFFECTIVENESS OF MINORITY GOVERNMENT LEGISLATION
(SELECTED ASPECTS)

Contemporary states are facing major dilemmas of governance. One of them
is the effectiveness of governance, which can be judged by the effectiveness of
the legislation. Today, governments are making efforts to develop major policy
guidelines and ensuring their implementation using all available instruments. The
main aim of this article is to analyze certain aspects of the government’s involvement
in the legislative process and the effectiveness of minority government legislation.
The author analyzes the impact of governmental regime on the position of the
cabinet in Poland, explains the mechanisms of normative and political influence
on the formation of the law and hypothesizes that the functioning of government
without a clear majority in parliament makes it difficult, or even impossible to adopt
laws bearing great social and political impact on the state. It is noticed that the
governmental political base is really crucial when we think about the effectiveness
of legislation at all. The assumptions are indirectly confirmed by data on the
effectiveness of the legislation of governments in selected years.

Keywords: minority government, legislation, majority
Stowa kluczowe: rzad mniejszosciowy, legislacja, wigkszo$¢
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OD SUWERENNOSCI DO WLADZY POLITYCZNEJ

1. Suwerennos¢ jako zjawisko polityczne

Suwerenno$¢, jak panstwo, jest zjawiskiem politycznym par excellence, na-
wet jesli nie mowi sie o ,,suwerennosci politycznej”. Nie istnieje inna suwerennose,
na przyktad ekonomiczna czy kulturowa z racji szczeg6lnego statusu podmiotu zdol-
nego zdoby¢ i utrzymaé suwerenno$¢. Nawet jesli czasem blednie wspomina sig
o takich formach suwerennosci'.

Suwerenno$¢ zawsze jest atrybutem panstwa, czyli efektem mobilizacji poli-
tycznej zjednoczenia ludzi. Jednak nie kazdej mobilizacji, tylko takiej, ktora prowa-
dzi do opanowania cze¢sci wielkiej przestrzeni i przeksztatcenia jej w terytorium. Jest
to mobilizacja zupelie inna niz mobilizacja zar6wno wyborcza, jak i ukierunko-
wana na incydentalng walke fizyczna, zemste czy wykazanie wlasnej umiejgtnosci
uczestnictwa w rywalizacji sportowe;j.

Innymi stowy suwerennos¢ to, jak wczesniej pokazatem w innej publikacji, wy-
lacznie atrybut podmiotu zdolnego w warunkach anarchii stworzy¢ i utrzymaé mo-
narchi¢ stanowiaca cze$¢ sktadowg poliarchii?, rozumianej jako system regulacji
stosunkoéw 1 utrzymania hierarchii zjednoczen ludzi zdolnych dziata¢ z powotania
1 postugiwac si¢ kazdym $rodkiem w celu nie tylko przetrwania, ale takze ustano-
wienie porzadku zgodnego z jego wyznawang wizjg — jak si¢ wierzy — tadu oczeki-
wanego przez boga, przynaleznego rasie, klasie lub na przyktad narodowi.

Nie istnieje suweren taki, jakim prezentowata go mys$l polityczna epoki dyna-
stycznej®. Kazda z suwerennych poteg politycznych podlega uwarunkowaniom $ro-

1 D. Elkins, Beyond Sovereignty. Territory and Political Economy in the Twenty-first Century, Toronto 1995;
A. Bogdat-Brzezifnska, Miedzynarodowe struktury wiedzy i innowacji — mechanizmy zmiany, aktualne trendy
i uczestnicy, (w:) E. Halizak (red.), Geoekonomia, Warszawa 2012, s. 163-184.

2 R. Skarzynski, Anarchia i policentryzm. Elementy teorii stosunkéw migdzynarodowych, Biatystok 2006,
s. 259-368.

3 J. Bodin, Szes$¢ ksiag o Rzeczypospolitej, Warszawa 1958, s. 88 i 91; E. de Vattel, Prawo narodéw, czyli zasady
prawa naturalnego zastosowane do postgpowania w sprawach narodéw i monarchéw, Warszawa 1958, t. Il
s. 64-70.
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dowiskowym, a o jej losie ostatecznie rozstrzyga instytucja uktadu sit. Dostgpna
nam wiedza historyczna* dowodzi, ze nikt nie ujdzie jej wyrokom, nawet jesli do-
szedl do pozycji pozwalajacej okreslac sie jako imperium.

2. Rozumienie pojecia suwerennos¢

Pojecie suwerennos$¢, rozumiane zgodnie ze stanem wspotczesnej wiedzy
z zakresu nauk spotecznych, zaklada obecno$¢ potegi, czyli zespotu sit w dziata-
niu, generowanych przez specyficzny podmiot ztozony z ludzi zdolnych kreowac
lub przeksztatca¢ dostepna im rzeczywistos¢. Z istnieniem potegi zawsze taczy sie
cheé rozwoju, ekspansji i panowania, a tym samym gotowosci do rywalizacji, nawet
walki, ktorag prowadzi si¢ w starciu z inng potgga lub kilkoma.

Dlatego obecno$¢ potegi dysponujacej atrybutem suwerennosci mozliwa jest
tylko w wyniku wystepowania innych tego typu podmiotow, wchodzacych we wza-
jemne interakcje i wspolnie tworzacych uktad sil. Faktycznie za$ instytucje uktadu
sit, czyli mechanizm regulujacy ich wzajemne relacje, przede wszystkim za$ status
kazdej z nich, gdy najczesciej planujg one uzyskanie przewagi, hegemonig lub nawet
dominacjg.

Terytorialne potggi polityczne powstaja i upadaja, a instytucja uktadu sit okre-
$lajaca ich potozenie funkcjonuje nieprzerwanie i przesadza o tym, ktoéra z nich
przetrwa, ktora za$ stanie si¢ tupem rywali’. W obrebie tych terytorialnych poteg
politycznych ksztaltuje si¢ wladza polityczna, zwykle nazywana wladza panstwowa,
na rézne sposoby, zaleznie od wyksztatconych w czasie mechanizmow rekrutacji
elity w sieciach stosunkow spotecznych.

W praktyce, w $wiecie przyrody i stosunkow spolecznych, gdzie wystepuje
wiele zaleznych od siebie zjawisk, w tym osrodkoéw generujacych energie, dziataja
ztozone zespoly sit, a ich wystgpowanie pocigga za sobg nierzadko szerokie zmiany.
Trudno przyjac, ze nikt owych sil ostatecznie nie kontroluje z zewnatrz, a cztowiek
jest wystawiony na konieczno$¢ walki w warunkach dziatania wielkich zywiotow,
w niej, pozbawiony opieki boskiej, zdany jest na sity swoje i sojusznikéw. Musi
dziata¢ nie w warunkach rownowagi sit, ale zmiennych uktadow sit. Do takich wnio-
skow prowadzi elementarna analiza historii ludzkich spoteczenstw®, trudna jednak
do przyjecia przez marzycieli poszukujacych stabilnosci i bezpieczenstwa. Tym bar-

4 Tak znakomicie zebrana miedzy innymi w ksigzkach S. Eisenstadt, The Political System of Empires. New York
1963; B. de Jouvenel, On Power. Its Nature and the History of Its Growth, Boston 1962; |. Wallerstein, Geopolitics
and Geoculture. Essays on the Changing World System, Cambridge 1992; F. Braudel, Morze Srodziemne i $wiat
$rédziemnomorski w epoce Filipa II. T. I-1l, Warszawa 2004.

5 Jak pokazat to ponownie na bogatym materiale historycznym L. Benton, A Search for Sovereignty. Law and Geo-
graphy in European Empires 1400-1900, Cambridge 2009, s. 40-161.
6 Do ktérej materiatéw dostarczajg niezliczone badania reprezentantéw réznych nauk spotecznych. Np. M. Bloch,

Spoteczenstwo feudalne, Warszawa 1981; P. Kennedy, Mocarstwa $wiata. Narodziny — rozkwit — upadek. Prze-
miany gospodarcze i konflikty zbrojne w latach 1500-2000, Warszawa 1994.
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dziej, kiedy oni dziatajg w imieniu wladzy politycznej, przekonani o jedno$ci $wiata
spotecznego.

Poza sitami natury nie istnieje potega w przestrzeni dostgpnej naszemu gatun-
kowi, ktéra nie miataby charakteru spolecznego, a wigc nie bylaby efektem gru-
powania si¢ ludzkich zbiorowosci. Oznacza to, ze funkcjonowanie spoteczenstw
skupiajacych osobniki naszego rodzaju nalezy wyjasnia¢ w kontekscie rzeczywi-
stych sit, majacych okreslone, dajace si¢ zlokalizowa¢ pochodzenie i dzialajacych
zgodnie z mechanizmami przesadzajacymi o ich poczynaniach. Abstrakcyjne po-
jecia czy koncepcje, nie znajdujace odniesienia przyrodniczego i spotecznego, nie
moga by¢ stosowane, poniewaz nic nie mowia o rzeczywistosci. One sa wylacznie
doktrynami, a nie teoriami.

Potegi maja charakter spoteczny, gdyz wytaniajg si¢ w wyniku skupiania i in-
tegrowania zbiorowosci ludzkich, a one wymagaja zaopatrzenia w odpowiednie za-
soby, aby mogty funkcjonowac, reprodukowac si¢ i dziata¢ w wielkiej przestrzeni.
Wszystko to dzieje si¢ zawsze w warunkach konkretnej niszy ekologicznej, czyli
wydzielonego srodowiska przyrodniczego. Z niego zycie zorganizowane spotecznie
czerpie niezbedne mu zasoby i przetwarza je na energig.

Wszystkie potegi, takze suwerenne, aspirujgce do wladania wielkg przestrze-
nia, tylko w ten sposob generuja specyficzne dla siebie sity i przejawiaja konkretne
zdolnos$ci przeksztalcania §wiata. Z jednym wyjatkiem: doktryny, ktora mobilizuje
umysty cztonkéw zbiorowosci do wspolnego dziatania w poczuciu prawowitego
pochodzenia, zwigzanych z nim uprawnien, a takze energii moralnej. Ona pozwala
aspirowac¢ do wszystkiego, co zewngtrzne, obraca¢ to we wilasny $rodek, a nawet
niszczy¢ w aktach ideologicznego upojenia.

Jedna z takich doktryn jest tradycyjna doktryna suwerennosci, ktoéra za pomoca
apriorycznych twierdzen tworzy w ludzkiej §wiadomosci poczucie wielkosci, stabil-
nosci, a nawet prawo panowania nad §wiatem, czy to z ramienia boga, rasy, klasy,
czy narodu. Taka wyktadnia ,,prawdy” nie méwi nam jednak niczego istotnego o rze-
czywistym funkcjonowaniu suwerennej potegi, nie dziatajacej w imieniu osrodka
wyzszego, ale na wlasne ryzyko w sieciach stosunkow spotecznych, towarzyszacych
im uktadach sil i niszy przyrodnicze;j.

Doktryna jest jednak wazna dla funkcjonowania potegi, zwilaszcza fundamen-
talna dla potegi majacej ambicje operowania w wielkiej przestrzeni. Aktywno$¢ po-
tegi wymaga zjednoczenia ludzi w calos¢ spoteczng dysponujacg sita moralng, ktora
moze si¢ wykaza¢ nieprzypadkowym pochodzeniem i uprawnieniami do dziatania.
Takze dzialania polegajacego na korzystaniu z ofiary wlasnych cztonkow, jak i spe-
cyficznego traktowania wrogow, ktorych sie eksploatuje, a nawet zabija nie w aktach
zbrodni, tylko uzasadnionego, koniecznego postgpowania. Prawo do tego daje dok-
tryna, poniewaz ona czyni podmiot polityczny nieprzypadkowym, dowodzac jego
praw, pochodzacych od boga, rasy, klasy czy narodu. Tylko w ten sposob istnieje
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podmiot przygotowany do postugiwania si¢ wszystkimi srodkami, takze ludzmi go-
towymi ofiarowa¢ mu swoje zycie.

Doktryna suwerennosci powinna by¢ badana nie jako teoria naukowa, ale jako
jeden ze srodkéw potegi, ktora walczy o porzadek dostepnego jej Swiata.

3. Suwerennosgé, terytorium i wladza polityczna

Zjednoczenie ludzi uzyskuje i zachowuje suwerenno$¢ generujgc wymagang
potege w ukladach sit rozstrzygajacych o zaleznosciach ksztattujacych si¢ w wiel-
kiej przestrzeni, gdzie zostaje okreslone wtadanie konkretnymi terytoriami i wyzna-
cza si¢ pomi¢dzy nimi granice.

Suwerenno$¢ jest zawsze zwigzana z terytorium. Jest ona atrybutem potegi po-
litycznej, poniewaz wylania si¢ w uktadach sit grupujacych podmioty z powolania
walczace o porzadek swiata kazdym $rodkiem i w nich jest realizowana. Jednak nie
kazdej potegi politycznej, ale wylacznie dysponujacej terytorium, na ktéorym panuje.

Suwerenno$¢ nie jest atrybutem rodu dynastycznego czy partii politycznej. Ona
jest atrybutem panstwa, ktorym wiada na przyktad dynastia lub partia. Chociaz jest
mozliwa tylko w efekcie uzycia srodkéw materialnych, jej fundamentem jest wizja,
stanowigca wytwor ludzkiego umystu i pozwalajaca odrdznic to, co uzasadnione od
tego, co przypadkowe, to, co prawomocne od tego, co niclegalne.

Osrodek postrzegany jako suwerenny, niezaleznie czy bedzie to dynasta prze-
wodzacy wielkiemu rodowi, grupujacemu na okreslonym terytorium wokot siebie
zbiorowosci ludzkie, czy rzad nowoczesnego, demokratycznego panstwa, jedno-
znacznie okres$lonego granicami, musi dysponowa¢ wizja uzasadniajacg jego pozy-
cje 1 przypisane jej uprawnienia. One nie mogg by¢ pojmowane jako przypadkowe,
lecz musza by¢ odbierane przez ludzi jako konieczne, nieuchronne, niepodwazalne,
ostateczne i wieczne.

Uktad sit powstaje w wyniku zderzenia sil generowanych przez tworzace go
podmioty spoteczne, podmioty z nimi zwigzane, a takze sity przyrody, ktére pocho-
dza spoza niego, lecz oddziatujg na uczestnikow.

Suwerenno$¢ jest skutkiem wytonienia poteg posiadajacych zdolnosci do prze-
ksztatcania rzeczywisto$ci w uktadach sit poliarchii, czyli w systemie, ktory tworza
owe potegi w srodowisku. W tym $rodowisku realizujg one wlasne ambicje i ono
nie jest wobec nich neutralne, ale oddziatuje na podmioty polityczne, zwigksza lub
obniza szanse przetrwania i realizacji ich zamierzen, juz tylko dlatego, ze rozmaite
zjednoczenia ludzi obdarza zr6znicowanym dost¢pem do zasobdéw nadajacych sie¢
do przetwarzania na energie.

Uktad sil suwerennych potgg wielkiej przestrzeni ksztattuje si¢ i funkcjonuje
w srodowisku, lecz ostatecznie ,,spoczywa” na jego uczestnikach. Sam nie tylko nie
jest porzadkiem, ale nawet nie potrzebuje uzasadnienia czy jakiejkolwiek podbu-
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dowy normatywnej. Do jego powstania konieczne sg wyltacznie istniejace na wia-
sne ryzyko podmioty dysponujace statusem politycznym, oddzielnymi terytoriami
i zdolne wchodzi¢ we wzajemne stosunki.

Taki uktad sit jest czym$ odrebnym i odmiennym od porzadku, takze wtedy,
gdy w dowolnej przestrzeni obie te instytucje istnieja rownoczesnie. Powstaje on
przeciez zywiotowo, samorzutnie i nie wystepujg uniwersalne wzorce, wedle kto-
rych moglby sie ksztaltowac. Nikt nie jest w stanie ani go samodzielnie powotaé,
ani znie$¢, moze co najwyzej przyczynic si¢ do jego przeobrazenia albo upadku, nie
tylko przez rozwoj wlasnej potegi, ale rOwniez drogg samounicestwienia’.

Uktad sit ksztattuje si¢ jako wypadkowa zdolnosci przeobrazania rzeczywisto-
sci przez jednych i stabosci w tej dziedzinie innych. Nowe konfiguracje w jego ra-
mach powstaja nie tylko przez wyodrebnianie si¢ niezwyktych, wyrozniajacych sig
swoimi rozmiarami, skoncentrowanych poteg, ale takze przez ostabienie i rozpad
dotychczas istniejacych. Dlatego taki uktad nie zmierza i nie moze zmierza¢ do réw-
nowagi. Cechuje go zmiennos¢, ktéra powoduje, ze los kazdego z jego uczestnikow
jest niepewny. Ostatecznym wyznacznikiem aktualnego stanu uktadu sit sg ambicje
najwickszych poteg, ktore daza do potwierdzenia przewagi, a nastepnie uzyskania
hegemonii lub nawet do dominacji.

Uklad sit utrzymuje zgrupowane za swoim posrednictwem podmioty w syste-
mie wzajemnych zaleznos$ci, regulujac ich zachowania i stosunki zachodzace pomig-
dzy nimi. Jest wazna instytucja nadajacg tym podmiotom ksztalt i kierunek dziatania,
a przede wszystkim okresla ich miejsce w hierarchii. Tym samym uktad sit wyzna-
cza status kazdego jego uczestnika, rozstrzyga o tym, kto dominuje, kto przewodzi,
kto jest neutralny, albo komu przypadta rola satelity.

Uktad sit tworzony przez podmioty polityczne moze rozciaga¢ si¢ w wielkiej
przestrzeni i funkcjonowac w dtugim czasie, czyli obejmuje zbior terytoridw i funk-
cjonuje w okresie zycia kolejnych pokolen ludzi. Zalezy to tylko od zwartosci jego
uczestnikow i osiaganej przez nich wielkos$ci, co natychmiast ujawnia si¢ w §rod-
kach pozostajacych w ich dyspozycji.

Szczegolna pozycja podmiotéw politycznych nie jest dzietem przypadku, ale
skutkiem koniecznosci. W wielkiej przestrzeni i dtugim czasie dominujaca rola musi
przypas¢ uktadowi sit grupujacemu podmioty zdolne postugiwacé si¢ wszystkimi do-
stepnymi sitami, takze moralnymi, poniewaz dzigki nim mozliwe jest dziatanie $rod-
kami prawdziwie ostatecznymi, wynikajagcymi z masowego uzycia ludzkiego zycia
jako narzedzia do walki. Tak dziata selekcja. Ona promuje te zjednoczenia ludzi,
ktore nie tylko kumuluja coraz wigksza zasoby, ale takze rozwijajg zdolno$¢ ich sko-
ordynowanego wykorzystania do oddzialywania na swoje otoczenie.

Ostatecznie promowane sg te podmioty, ktore dysponujg specyficznymi sitami:
zgodnymi z wymaganiami uktadow sit wielkiej przestrzeni. Kazdy uktad sit zada

7 Np. takiego, jakiego dokonata Rosja przed rewolucjg 1917 r. lub Niemcy w latach 1914-1945.
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od jego uczestnikéw dostosowania do wlasnych wymagan. Okreséla on cechy, ja-
kie jego uczestnicy powinni przejawiaé, aby z niego nie wypasé¢, co prowadzi do
przejecia ich §rodkoéw przez zdolnych w nim si¢ utrzymac. Pokornych, uwaznych,
gietkich promuje, pozwala im si¢ rozwing¢, dumnych, lekcewazacych zagrozenia,
sztywnych — karze, wymuszajac zmiany. Catkowicie niepokornych, niepostusznych,
niepoprawnych, rozrzutnych i dumnych skazuje na likwidacje. Tym bardziej kiedy
utracili kontrole nad zasobami, pozbyli si¢ ich czy je roztrwonili.

Poniewaz ostatecznym uktadem sit w ramach gatunku ludzkiego jest uktad sit
politycznych, nie moralno$¢, ale sita moralna odgrywa ogromna rolg. Tylko dlatego,
ze kazdy podmiot polityczny dziata w poczuciu nadzwyczajnego powotania do re-
alizowanego przez siebie dzieta, czyli zjednoczeni w nim ludzie wierza, ze dziataja
z woli boga, rasy, narodu, wspdlnoty narodow, praw cztowieka czy innego odniesie-
nia, takiego jednak, ktore czyni jego misje najwyzsza, ostateczng i daje prawo do pa-
nowania nad §wiatem.

Uktad sit nie zna uczué, emocji i dlatego jest bezwzglednym i obiektywnym se-
dzia. Od jego wyrokow nie ma odwotania, poniewaz nie istnieje instancja zdolna je
rozpatrzy¢. Uktad sit poteg politycznych tworzy w obrebie gatunku ludzkiego trybu-
nal ostateczny, ostateczny w dostownym znaczeniu, poniewaz mamy do czynienia
z uktadem sit podmiotéw zdolnych z powotania uderzy¢ kazdym $rodkiem.

Uktad sit poliarchii petni wiele funkcji, szczeg6lnie jesli dziata w wielkiej prze-
strzeni 1 dtugim czasie. On jest sedzig suwerennych potgg w tym sensie, ze ostatecz-
nie rozstrzyga o ich pozycji w hierarchii, a takze o tym, ktora z nich istnieje dalej,
ktora za$ zostaje obrocona w niebyt.

Faktycznie jednak uktad sit poliarchii dziata subtelnie, nierzadko w sposob wy-
specjalizowany 1 jest przewidywalny dla tych, ktérzy rozumiejg zasady jego funk-
cjonowania. Najwazniejsze funkcje tej instytucji ujawniaja si¢ w czynno$ciach
specyficznych dla promotora, egzekutora i selekcjonera. Przez nie on ksztattuje
podmioty w nim uczestniczace, okresla ich pozycje w hierarchii i realizuje swoje
najwyzsze powotanie: sedziego, zdolnego decydowac o tym, ktore ze spotecznych
zjednoczen zging, ktorym za$ dane bedzie przetrwac i realizowac¢ wlasne zadania,
zwigzane z pozyskiwaniem zasobow, przetwarzaniem ich na energi¢, generowaniem
sit do walki i budowaniem wlasnego, partykularnego porzadku.

Wszelkie zycie istnieje bowiem tak, ze porzadek nie tylko w postaci prostych
zaleznosci opartych na regulacji relacji spotecznych, tym bardziej zas porzadek nor-
matywny, przychodzi mu z trudem. Nic tutaj nie jest dane, ale musi by¢ wytworzone,
potem za$ podlega selekcji 1 tylko byty zdolne wypeltnia¢ wazne funkcje wykazuja
si¢ zdolnoscig reprodukcji w czasie.

Uktad sit w stosunkach migdzynarodowych w dostownym znaczeniu przesadza
o zachowaniach jego uczestnikéw, w zaleznosci od wielkosci ich potegi i sposobu
jej uzywania. Reguty i normy maja tu drugorzedne znaczenie. Zwykle sg traktowane
jako srodki do celu. Kazdy podmiot probuje rywalom narzuci¢ wlasne zasady i sys-
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tem prawa i, jesli tylko jest dostatecznie potgzny, moze przyjmowac, odrzucaé czy
ksztaltowac reguty i normy zgodnie z wtasng wola. W tym wyraza si¢ pelia jego su-
werennosci, ktéra w takim zakresie na przyktad nie przyshuguje satelitom mocarstw,
podmiotom z samej swej natury zaleznym.

Uczestnicy wchodzacy w ramach uktadu sit we wzajemne kontakty zbierajg do-
$wiadczenia, a one pokazuja co jest korzystne, co za$ niebezpieczne i moze przy-
nies¢ szkody. Okresla, czego strony moga si¢ wzajemnie od siebie spodziewac i do
jakich §wiadczen sami sg wobec nich zobowigzani. Uswiadamia, kiedy lepiej ustgpic¢
silniejszemu, kiedy za$ walka z nim jest nieuchronna. Dlatego mniejsi na co dzien
nie przeciwstawiaja si¢ wiekszym, tworzone sg reguly, a nawet sa przyjmowane
normy i wyniszczajace zmagania zostajg ograniczone.

Kazdy podmiot polityczny niesie swoja kulture, wlasne wyznanie, wizjg, pew-
niki i system prawa, ktory stara si¢ narzuci¢ innym, jesli tylko dysponuje do tego od-
powiednimi srodkami. Zawsze moze wyloni¢ si¢ podmiot, ktory poczuje si¢ zdolny
przekresli¢ ustalone zasady i system prawa, a nawet wiarg i rzuci¢ wyzwanie do
walki przy uzyciu nowej wizji. Zwlaszcza jesli daje mu ona przewagg, poniewaz
uczuciowo jednoczy ludzi.

W uktadzie sit nikt nie jest do konca przegrany, jesli tylko istnieje. Nawet
uczestnicy zepchnigci na margines i zmuszeni do postuszenstwa, dysponuja prze-
ciez nadal pewnymi zasobami, ktorych znaczenie w kolejnych konfiguracjach sto-
sunkdéw moze wzrosnac i zrodzi¢ nowe napigcia, motywujac do walki. Takie catosci
stosunkow spotecznych pojawiaty si¢ wielokrotnie w dziejach gatunku ludzkiego,
zwlaszcza kiedy dochodzito do destabilizacji stosunkow spotecznych. Wyposazone
w nowg wiare, jak wezesni chrzescijanie, prawostawni, katolicy, protestanci, muzut-
manie, ale takze liberalowie, bolszewicy, komunisci, faszy$ci, zmieniali Swiat i rzg-
dzacy nim uktad sit najwigkszych poteg.

Najbardziej zarlocznymi sposrod poteg politycznych tworzacych uktady sit po-
liarchii, byty szybko powstajace, dynamiczne imperia i mocarstwa. Czasem ksztal-
towaty si¢ z zupelnie matych catos$ci, jak starozytna Macedonia, plemiona zyjace
na mongolskim stepie czy niewielki brandenburski elektorat, zdolny przeksztatcic
si¢ w Krolestwo Pruskie, a potem w II Rzesz¢ Niemiecka. Dlatego ujecie instytucji
uktadu sit w znaczeniu aksjologicznym czy normatywnym jest niewystarczajace do
zrozumienia funkcjonowania potegi politycznej w stosunkach spotecznych, w szcze-
golnosci zas w stosunkach migdzynarodowych wspotczesnej poliarchii.

Uklad sit terytorialnych podmiotéw politycznych jest jedyna rzeczywista in-
stytucjg wielkiej przestrzeni, regulujaca funkcjonowanie gatunku ludzkiego, ktora,
chociaz jest tworzona przez byty o statusie poteg zdolnych wykorzystywac wszelkie
srodki, nie podlega kontroli z ich strony w calosci. Terytorialne podmioty polityczne
moga tylko na nig wplywac¢ zaleznie od sil pozostajacych w dyspozycji kazdego
z nich, uruchamianych nie dowolnie, ale w systemie wzajemnych zaleznosci.
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Wprawdzie imperia probujg upowszechnia¢ wrazenie, ze one kontroluja kazda
z obecnych sily, ale nie ma to nic wspdlnego z rzeczywistoscig. Czesto do zdoby-
cia wysokich pozycji wykorzystuje si¢ sojusze, a takie uktady sg przeciez wyra-
zem zalezno$ci. Wprawdzie imperia u szczytu potggi nie maja sojusznikow, jednak
nawet one podlegaja wielu determinantom, chociazby zwigzanym z okreslaniem
mozliwych do osiggniecia celow, rozsadnym gospodarowaniem zasobami czy po-
stlugiwaniem si¢ przemoca. Gdy wojna wydaje si¢ najlatwiejszym do zastosowania
srodkiem podczas realizacji interesow, trwonienie zasobow przychodzi bardzo ta-
two. Dlatego nawet imperia s uwiklane w zaleznosci i podlegaja bezwzglednej oce-
nie przez uktad sit, ktory narzuca ramy ich dziataniom i w koncu doprowadza do
upadku kazdy terytorialny podmiot polityczny.

Uktad sil, ostatecznie jako catkowicie samodzielny sedzia, sam nadzoruje swo-
ich uczestnikow, czyni to stale i bez ograniczen, wyltacznie przy ingerencji sit §ro-
dowiska przyrodniczego. Czasem, zwlaszcza kiedy w tym ukladzie wylaniaja si¢
specyficzne zalezno$ci i sojusze, promuje nieliczne potegi, by potem skazac je na za-
glade. Im te sg wicksze, tym bardziej bywa wobec nich bezwzgledny.

4. Wiadza polityczna i porzadek

Uktad sit poliarchii utrzymuje terytorialne calosci spoteczne w czasie i reguluje
ich pozycje w przestrzeni, w hierarchii politycznej, ktora zdaje si¢ przypominac po-
rzadek ostateczny, ale, o dziwo, wystepujacy tylko w danym momencie. Potem po-
rzadek ten szybko si¢ zatamuje, by da¢ miejsce kolejnemu tadowi, ktory okazuje si¢
takze zmiennym uktadem. Warto blizej zastanowic si¢ czym jest to, co wielu jawi si¢
jako porzadek, poniewaz z pewnoscia nie jest tym, co obecnie rozumie si¢ przez po-
rzadek miedzynarodowy czy wspolnote narodow. Nie istnieje przeciez ani jako efekt
porozumienia stron, ani zastosowania norm do regulacji chaosu.

Nie zrozumiemy dziatania poliarchii, jesli nie wyjasnimy réznic pomigdzy po-
rzadkiem panujgcym wewnatrz monarchii, na ich terytorium i tym, co pozostaje
na zewnatrz nich. Co wykazuje cechy anarchii, nawet jesli okresowo relacje mo-
narchii charakteryzuje daleko idace utozenie. Gdy zamieszkujacy je ludzie wierza
w stabilizacje stosunkow panstw i nawet mowiag o rownowadze uktadu sit.

System polityczny grupujacy panstwa charakteryzuje nieobecno$¢ osrodka
zdolnego do stanowienia prawa i jego egzekucji, jak ma to miejsce w obrebie po-
rzadku terytorialnego zjednoczenia politycznego.

To, co czgsto widzi si¢ jako porzadek i na przyktad wspotczesnie nazywa ,,po-
rzadkiem migdzynarodowym” albo ,,wspdlnota panstw”, oznacza tu wylacznie
strukture wzajemnych zalezno$ci terytorialnych podmiotow politycznych, czyli
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panstw, przy oddziatywaniu innych podmiotow® i rodowiska naturalnego. Ta struk-
tura narzuca jej uczestnikom pewne zachowania, zabrania innych i bardziej powinna
si¢ kojarzy¢ z mechanizmem utrzymywania swoistej karnosci w kregu niesfornych
podmiotéw, wyrazajacych ogromne ambicje, artykutujacych niespotykane gdzie in-
dziej interesy i gotowych rzuca¢ do walki wielkie srodki.

Normy sg pisane, a raczej wyznaczane, w zaleznosci od woli poteg dominuja-
cych w uktadzie sit poliarchii. Znajduja swoje odzwierciedlenie nie w jednolitym
akcie konstytucyjnym, ale w traktach miedzynarodowych, negocjowanych przede
wszystkim po zakonczeniu wielkich konfrontacji militarnych’, gdy ludzie sg poru-
szeni ogromem zbrodni i strat, a przede wszystkim kiedy doszto do zalamania czesci
starych poteg i na ich miejsce wyrosty nowe.

Taki, nie porzadek, ale system utrzymania karno$ci, zostaje zawsze okreslony
przez stosunek sit. Wartosci i wizje pelnia w nim zupeinie inng funkcje, anizeli
w przypadku panstwa. One sg tylko specyficznymi $rodkami, jednymi z wielu, za
pomoca ktorych oddziatuje si¢ na rzeczywistos¢, aby mobilizowaé Iudzi do swiad-
czen materialnych na rzecz panstwa, ofiarowania zycia w walce czy tez narzucania
wlasnych intereso6w rywalom, czyli obcym, ktérzy konkuruja o zasoby §rodowiska
1 wiedzg technologiczng.

Porzadek istnieje tylko w obrebie granic monarchii (obecnie rozumianej jako
panstwo), gdzie przezwyci¢zono anarchi¢ doprowadzajac do wytonienia osrodka
dysponujacego monopolem legalnej przemocy, czyli wtadzy politycznej, nazywa-
nej najczesciej wladza panstwowa. Takie terytorialne zjednoczenia ludzi w efekcie
wchodzenia we wzajemne stosunki tworzg system relacji regulowany generowa-
nymi przez nich sitami. Ten uktad sit przesadza o ksztalcie i losach poliarchii, czyli
systemie monarchii funkcjonujacych w warunkach anarchii, gdy relacje pomigdzy
podmiotami okresla biezaca konfrontacja sit.

Podstawowa cecha uktadu sit jest naturalna nierbwnowaga, ujawniajaca si¢
zrdznicowaniem sit podmiotdw w nim zgrupowanych, ich stabnigciem, wzrostem,
uzyskiwaniem przewagi, a takze jej utrata. Zwykle jednak nie taka nier6wnowaga,
ktora prowadzi do jego szybkiego zniszczenia, ale wymusza mniej lub bardziej
powolne zmiany w dlugim czasie, czyli w okresie zycia kolejnych pokolen ludzi.
Tempo tych zmian bywa rozne. Potrafig si¢ one rozcigga¢ na setki lat i zawsze sg
zwigzane ze zdolno$ciami reprodukcji i przeobrazen podmiotéw spotecznych ge-
nerujacych sily i utrzymujacych w ten sposob ich specyficzny uklad w przestrzeni
poliarchii.

8 Szczegolnie gospodarczych, przestgpczych i zajmujgcych sie kreowaniem, a potem upowszechnianiem sym-
boli. Z ich dokonan podmioty polityczne moga czerpa¢, wykorzystujac je jako srodek wiasnej polityki. Réwno-
czes$nie najbardziej wptywowe sposréd nich modyfikujg decyzje i dziatania rzgdéw panstw i kierownictw partii
politycznych.

9 Obecnie, po wystapieniu Edwarda Snowden, konfrontacje nabierajg innego charakteru. Ich efektem beda jednak
nowe regulacje prawne.
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Przyktadem takiego uktadu sit moze by¢ europejski uktad dynastyczny, funk-
cjonujacy od péznego sredniowiecza po XX w., kiedy to ludzie grupowali si¢ wokot
wladcow zdolnych przekazywac swe uprawnienia przez pokolenia swoim potom-
kom, symbolizujacym boski porzadek $wiata'®. Faktycznie za$ skupionych wokot
rodow, ktore reprodukowaty si¢ przez stulecia i tym samym podtrzymywaly nie
tylko instytucje wtadzy, ale takze konkretne uktady sit spotecznych. Na terytoriach
objetych ich uprawnieniami suwerennymi, jak i pomigdzy nimi, w wielkiej prze-
strzeni poliarchii.

Ten uktad sit zmienial si¢, poniewaz pojawiatly si¢ nowe polityczne potegi te-
rytorialne'’, a wiele z istniejacych stabto. Byt on jednak homogeniczny az do mo-
mentu, gdy pojawily si¢ wyzwania stawiane przez podmioty wyznajace ideaty
demokratyczne.

Suwerenno$¢ oznaczata tu nie jakagkolwiek niezalezno$¢, ale byta skutkiem
zdolno$ci utrzymania si¢ w konkretnym uktadzie sil. Z niego nie mozna byto wysta-
pic¢, nie sposob tez byto istnie¢ obok niego. Trzeba bylo w nim walczy¢ o przetrwanie
i prawo reprodukcji, a uzyskiwato si¢ to niepoddajac si¢ woli rywali i zapewniajac
sobie dostgp do zasobow, technologii i utrzymujac zdolno$¢ przetwarzania energii
w koniecznym zakresie.

Uktad sit cechuje nierdownowaga, ktéra ujawnia si¢ w zmienno$ci samego
uktadu sit, jak i catej poliarchii, w sensie jej sieci stosunkéw spotecznych i charakte-
rystycznych dla niej struktur spotecznych. W uktadach sit wielkiej przestrzeni, tym
bardziej z racji liczby i zréznicowania podmiotéw dziatajacych na siebie, nie sposob
mowi¢ nawet tylko o stanach zblizonych do rownowagi sit. Nawet w sensie braku
przewagi pozwalajacej jednym panstwom ingerowac w sprawy innych panstw. Takie
zjawisko zawsze ma miejsce w efekcie zroznicowania generowanych przez nie sil.

Uktad sit jakiejkolwiek poliarchii, czy regionalnej czy globalnej, caly czas sig¢
przeobraza i nie ma sposobu zapanowania nad nim nie tylko do konca, ale w znacz-
nej czesci, nawet jesli pojawiaja si¢ plany dominacji charakterystyczne na przyktad
dla imperidéw, gdy chca one panowa¢ nad catym znanym sobie §wiatem. Takze wow-
czas, jesli jedno z nich osiaga jaki$ wyjatkowy stan, ujawniajacy si¢ w niespotyka-
nym dotychczas poziomie dominacji, to jest on przejsciowy. Wczesniej czy pdzniej
ujawniaja si¢ sity zmieniajace jego nadrzedna pozycje i rozpoczyna si¢ walka, ktora
ostatecznie niszczy potgge dominujaca, otwierajac szanse przed nowymi, dotych-
czas niedocenianymi uczestnikami uktadu sit.

Uktad sit istnieje w czasie, ale to nie oznacza, ze on po prostu trwa. Kiedy funk-
cjonuje, stale przeobraza si¢ i zmierza do stanu odmiennego, anizeli aktualny. Nikt
nie zmieni mechanizmu przeksztalcen. Moze jedynie swojg skuteczng polityka
przyspieszy¢ pewne przeobrazenia, a inne nieco wyhamowac. Charakter i1 kierunek

10 Zob. O. Brunner, Land und Herrschaft, Darmstadt 1984, s. 99-134.
1 P. Schroeder, The Transformation of European Politics, Oxford 1994, s. 33-62.
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kluczowych zmian w wielkiej przestrzeni i czasie zycia kolejnych generacji osta-
tecznie nie zalezg bowiem od decyzji przywodcow i elit, ale od zjawisk zachodza-
cych w sieciach stosunkow spotecznych, gdzie realizujg swoje interesy i $cierajg si¢
miliony ludzi i ich niezliczone zjednoczenia roznej rangi, podejmujace w rozmaitej
skali dziatania zwigzane z tworzeniem wartosci, symboli, dazeniem do zysku, budo-
waniem struktur legalnych i przestgpczych czy rozwijaniem i niszczeniem ludzkich
zwigzkow, tak lokalnych, regionalnych, jak i wykraczajgcych poza te ramy.

Uktady sit okre$laja nie tylko cechy matych podmiotéw. W wielkiej przestrzeni
ksztattuja si¢ uktady sit rozstrzygajace o specyfice wszystkich operujacych tu zjed-
noczen ludzi. Takze tych poczuwajacych si¢ do misji ustanowienia powszechnego
porzadku w poczuciu powotania do tego zadania przez boga, rase, klas¢ i narod.
Oznacza to, ze uktady sit wielkich poteg, rywalizujacych ze sobg w systemie po-
liarchii, przesadzaja o istnieniu i funkcjonowaniu wiadzy politycznej w kazdej jej
postaci.
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Ryszard Skarzynski
FROM SOVEREIGNTY TO POLITICAL POWER

Every political union with the character of a political-territorial power, functions
in conditions of disorder in which it establishes its own centres of force, law and
government. Over time such a political union begins to possess a monopoly of legal
force, and its existence is secured when it receives the recognition of other units of
the same type. In this way polyarchy, or multi-government arises — a collection of
monarchies functioning in the anarchic conditions of the area in which there is no
supreme centre and mutual relations are formed by participants among themselves
and at their own risk.

Stowa kluczowe : suwerennos$¢, poliarcha, wtadza polityczna, panstwo
Keywords: Sovereignty, polyarchy, political power, state
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SPOSOBY UREGULOWANIA KWESTII ZASTEPSTWA
GLOWY PANSTWA W RAZIE OPROZNIENIA URZEDU LUB
PRZEJSCIOWEJ NIEMOZNOSCI JEGO SPRAWOWANIA
WE WSPOLCZESNYCH REPUBLIKACH. ROZWIAZANIA
»1 YPOWE” | ,,ORYGINALNE”

1. Wstep

W kazdym panstwie moga wystapi¢ sytuacje nadzwyczajne moggce zaklocicé
jego normalne funkcjonowanie. Jednym z takich zdarzen jest niewatpliwie sytu-
acja, w ktorej urzad glowy panstwa zostaje oprézniony przed uptywem przewidzia-
nej kadencji, badz tez piastun tego urzedu nie moze przejsciowo sprawowaé swych
obowigzkow. Niezaleznie od konstytucyjnej pozycji glowy panstwa, cho¢by krot-
kotrwate przerwanie funkcjonowania jakiegokolwiek organu wiadzy panstwowe;j
moze miec istotne niekorzystne konsekwencje. W szczego6lnosci nie bytoby bowiem
wowczas podmiotu, ktory miatby wykonywaé kompetencje gtowy panstwa w sy-
tuacji, gdyby zaistniata konieczno$¢ ich wykorzystania' (przyktadowo rola Prezy-
denta RP w zarzadzaniu wyboroéw parlamentarnych jest raczej formalna — jednak
gdyby np. piastun urzgdu prezydenckiego nie mogl sprawowac swych obowigzkow
w czasie, gdy konieczne bytoby dokonanie takiego aktu urzedowego, wybory do
Sejmu i Senatu nie mogtyby si¢ odby¢ w konstytucyjnym terminie). Aby zatem takie
esktraodrynaryjne zdarzenia nie wywotaty powaznych, czy wregcz nieodwracalnych
szkdd, wigkszo$¢ panstw zawarto w swych konstytucjach odpowiednie rozwigzania
majace przeciwdziata¢ takim skutkom. O tym, iz tego rodzaju dzialania nie sg jedy-
nie przesadng ostrozno$cia dobitnie i niestety tragicznie przekonata §mier¢ Prezy-
denta RP Lecha Kaczynskiego w katastrofie lotniczej pod Smolenskiem w 2010 .

Przedmiotem niniejszego artykulu jest przedstawienie panoramy rozwigzan
funkcjonujacych odno$nie zastepstwa glowy panstwa w poszczegdlnych panstwach

1 M. Zubik, Gdy Marszatek Sejmu jest pierwszg osobg w panstwie, czyli polskie interregnum, ,Przeglad Sejmowy”
2010, nr 5, s. 72-73.
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Ww sytuacji oproznienia urzgdu przed uplywem kadencji lub wystgpienia przejscio-
wej niemoznosci jego sprawowania przez aktualnego piastuna. Poza jego zakresem
pozastawiam kwestie zastepstwa gtowy panstwa w sytuacji, gdy piastun tego urzgdu
zostaje zawieszony w jego sprawowaniu na skutek postawienia go w stan oskarzenia
w procedurze egzekwowania odpowiedzialnosci konstytucyjnej, gdyz wymagatoby
to rozwazan dotyczacych ksztattu takiej procedury — a nawet ogdlnikowe odniesie-
nie si¢ do tego zagadnienia zawezyloby znacznie rozmiary niniejszego opracowania.
Swoje rozwazania odnosze rowniez jedynie do rozwigzan funkcjonujacych w pan-
stwach republikanskich. Instytucja regencji funkcjonujgca w razie niepelnoletnosci
monarchy lub jego niezdolnosci do sprawowania wtadzy, mimo oczywistych podo-
bienstw do procedury zastgpstwa republikanskiej glowy panstwa, charakteryzuje si¢
jednak swoja specyfika — co jest z kolei pochodna szczegdlnego charakteru wtadzy
monarchy, panujacego wszak dozywotnio i stad jej omoéwienie wymagatoby w moim
przekonaniu osobnego opracowania.

Celem niniejszego artykulu nie jest oczywiscie omawianie wszystkich funk-
cjonujacych aktualnie regulacji konstytucyjnych odnoszacych si¢ do omawianej
materii. Jest nim przede wszystkim analiza, czy w obrebie danego obszaru geogra-
ficznego mozna moéwic o istnieniu w tym zakresie jakich$ rozwigzan ,, typowych”.
Dlatego tez artykut jest podzielony na czesci dotyczace takich okreslonych obsza-
row. Rownoczesnie przedmiotem moich rozwazan jest rowniez wskazanie na ist-
nienie rozwigzan ,,oryginalnych”, ktore po pierwsze wykazuja odrgbno$é zarowno
od regulacji powszechnie funkcjonujacej w danej czesci §wiata, jak rowniez sg spe-
cyficzne ,,same w sobie”, gdyz nie da si¢ ich przyporzadkowa¢ do jakiegokolwiek
,,modelu”.

2. Europa

Ogolna ocena rozwigzan wystepujacych w panstwach europejskich prowadzi do
wniosku, iz na kontynencie tym mozna mowi¢ o wyksztatceniu si¢ modelu, w kto-
rym zastgpstwo republikanskiej glowy panstwa jest sprawowane przez przewodni-
czacego parlamentu badz jednej z jego izb (jesli w danym panstwie parlament ma
charakter dwuizbowy). Rozwigzanie takie przyjmuje bowiem zdecydowanie wigk-
szo$¢ panstw kontynentu. Wyjatkowy charakter na tym tle maja regulacje konsty-
tucyjne na Biatorusi?, w Finlandii® i w Rosji*, w ktorych zastgpstwo prezydenta jest
sprawowane przez szefow rzadow tych panstw. Z kolei w Austrii zastgpstwo pre-

2 Art. 89 Konstytucji Biatorusi z 1994 r. wersja angielska https://www.constituteproject.org/constitution/Belaru-
s_2004#s254 (data dostgpu: 12.06.2015r.).

3 Art. 59 Konstytucji Finlandii z 1999 r., (w:) Konstytucje panstw Unii Europejskiej, W. Staskiewicz (red.), Warszawa
2011, s. 260.

4 Art. 92 Konstytucji Federacji Rosyjskiej z 1993 r., (w:) Konstytucja Rosji. ttum. A. Kubik, wstep A. Bosiacki, War-
szawa 2000, s. 67.
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zydenta co do zasady jest wykonywane przez kanclerza, jednak gdyby przeszkoda
w sprawowaniu urzgdu prezydenckiego trwata dluzej niz 20 dni, funkcje prezydenta
wykonywac¢ ma kolegium w ktorego sktad wchodza: przewodniczacy oraz pierwszy
1 drugi zastgpca przewodniczacego Rady Narodowej. Kolegium to sprawuje zastep-
stwo prezydenta takze, gdyby urzad ten stal si¢ trwale nicobsadzony’. W Czechach
w razie wystgpienia koniecznosci takiego zastgpstwa kompetencje prezydenta sg
W sposoOb precyzyjny dzielone pomigdzy dwa podmioty — szefa rzadu i przewod-
niczacego Izby Poselskiej®. Podobna regulacja zawarta zostata takze w konstytucji
Stowacji, jednak tam okre§lone kompetencje prezydenta wykonuje woéwczas obok
premiera i przewodniczacego parlamentu takze rzad in corpore’. Za oryginalng na-
lezy uzna¢ regulacje¢ zawartg w konstytucji Irlandii, w mysl ktorej zastepstwo prezy-
denta sprawuje specjalna komisja ztozona z przewodniczacych obu izb parlamentu
i prezesa sadu najwyzszego®. Zblizone rozwigzanie zastosowane zostato takze w Is-
landii, gdzie w razie takiej koniecznosci obowiazki prezydenta wykonuja wspolnie
premier, przewodniczacy parlamentu i przewodniczacy sadu najwyzszego’.

Specyficzny (i to nie tylko na tle rozwigzan funkcjonujacych w Europie) cha-
rakter ma rowniez unormowanie konstytucji maltanskiej, zgodnie z ktérym wyzna-
czenie osoby zastepujacej prezydenta musi zosta¢ dokonane przez premiera, ktory
wszakze przed podjeciem decyzji musi przeprowadzi¢ konsultacje z przywodca
opozycji'®.

Nalezy wskaza¢, iz w przypadku oprdznienia urzedu prezydenckiego w wiek-
szosci panstw europejskich procedura zastepstwa jest wykonywana jedynie do czasu
wyboru nowego prezydenta, ktory nastepuje na nowa kadencjg, nie zas na okres,
ktory pozostat do konca kadencji prezydenta, ktory ,,oproznil” urzad. Osoba zaste-
pujaca nie staje si¢ zatem prezydentem. Wyjatkiem od tego modelu jest Bulgaria,
ktorej konstytucja przewiduje istnienie urzedu wiceprezydenta wybieranego razem
z prezydentem w wyborach powszechnych!!. Gdyby doszto do oprdznienia urzedu
Prezydenta Butgarii, wiceprezydent przejmuje funkcje prezydenta i sprawuje ja
przez okres, jaki pozostal do zakonczenia kadencji.

W konstytucjach panstwa europejskich rzadko wystepuja uregulowania sy-
tuacji, w ktorej osoba majgca sprawowac zastepstwo prezydenta rdwniez nie jest

)]

Art. 64 Konstytucji Austrii z 1920 r., (w:) Konstytucje panstw Unii Europejskiej, W. Staskiewicz (red.), Warszawa
2011, s. 252.

Art. 66 Konstytucji Czech z 1992 r., (w:) Konstytucje panstw Unii..., op. cit., s. 200.

Art. 105 Konstytucji Stowacji z 1992 r., (w:) Konstytucje panstw Unii..., op. cit., s. 712.

Art. 14 Konstytucji Irlandii z 1937 r., (w:) Konstytucje panstw Unii..., op. cit., s. 398-399.

Artykut 8 Konstytuciji Islandii z 1944 r., (w:) Konstytucja Islandii, ttum. i wstep J. Osinski, Warszawa 2000, s. 67.
Artykut 49 Konstytucji Malty z 1964 r., (w:) Konstytucje panstw Unii..., op. cit., s. 487.

Art. 97 Konstytucji Butgarii z 1991 r., (w:) Konstytucja Butgarii, thum. A. Kubik, wstep J. Karp, Warszawa 2012,
s. 84 — Istnienie instytucji wiceprezydenta przewiduje takze konstytucja Cypru, jednak nie jest on osobg, ktéra
ma zastgpowaé prezydenta, lecz wspélnie z nim sprawowa¢ wtadze wykonawczg. Wiceprezydent ma by¢ bo-
wiem reprezentantem spotecznosci tureckiej na Cyprze. Zastgpstwo prezydenta i wiceprezydenta jest sprawo-
wane przez przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego parlamentu. Na skutek faktycznego podziatu Cypru
na czes$¢ grecky i tureckg stanowisko wiceprezydenta nie zostato zresztg w praktyce nigdy obsadzone — zob.
M. Florczak-Wator, P. Mikuli, Systemy Konstytucyjne Cypru i Malty, Warszawa 2009, s. 33.
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zdolna do petnienia tej funkcji. Konstytucja Francji'? przewiduje, iz w razie niemoz-
nosci sprawowania zastgpstwa prezydenta przez przewodniczacego Senatu kompe-
tencja ta przechodzi w rgce rzadu. Z kolei konstytucja Grecji stanowi, iz w razie
,»hieobecnosci” przewodniczacego Izby Deputowanych zastepstwo prezydenta wy-
konuje przewodniczacy poprzedniej Izby Deputowanych, a w razie jego odmowy lub
nieobecnosci obowiagzki Prezydenta Republiki wykonuje kolegialnie rzad'®. Zgodnie
z konstytucja Finlandii, jezeli premier nie moze sprawowac zastepstwa glowy pan-
stwa, przechodzi ono na ministra piastujacego funkcje zastepcy premiera'. Szczego-
towe regulacje dotyczace zastepstwa cztonkow Komisji dziatajacej zamiast glowy
panstwa zawiera takze ustawa zasadnicza Irlandii'>.

3. Ameryka Pétnocna

Na wstepie zaznaczy¢ nalezy, iz w czesci dotyczacej obszaru Ameryk Potnocnej
przedstawi¢ roOwniez rozwigzania funkcjonujace w panstwach basenu Morza Kara-
ibskiego. Podkresli¢ nalezy, iz liczba tych panstw nie jest znaczna, gdyz obszar kon-
tynentu pétnocnoamerykanskiego zajmuja jedynie trzy panstwa — z czego w dwdch
istnieje republikanska forma rzadow. Znaczna za$§ cz¢$¢ panstw basenu Morza Ka-
raibskiego nalezy do Wspolnoty Brytyjskiej i glowa panstwa jest w nich monarcha
brytyjski.

Oczywiscie, najbardziej donioste znaczenie ma regulacja zawarta w konstytucji
USA. Zgodnie z nig zastgpstwo prezydenta jest sprawowane przez wiceprezydenta,
ktory w razie oprdznienia urzedu glowy panstwa zostaje prezydentem do czasu,
ktoéry pozostat do konca kadencji's. Model ten doczekat si¢ szerokiej recepcji, szcze-
g6lnie w panstwach Ameryki Potudniowe;j, ale rowniez, co zostanie przedstawione
w dalszych rozwazaniach, w licznych panstwach Azji i Afryki, cho¢ oczywiscie nie
zZawsze przyjecie przez nie instytucji wiceprezydenta oznaczato powielenie wszyst-
kich rozwiazan konstytucji USA dotyczacych zastepstwa gtowy panstwa.

Dos¢ skomplikowany model zastgpstwa prezydenta przewiduje konstytu-
cja Meksyku. Zgodnie z jej postanowieniami, jesli opréznienie urzedu nastgpitoby
w czasie pierwszych dwoch lat kadencji urzgdujacego prezydenta, Kongres (dwu-
izbowy parlament) ma wybra¢ tymczasowego prezydenta, a nastgpnie w termi-
nie maksymalnie 18 miesi¢cy dokona¢ wyboru gtowy panstwa na nowa kadencje.
Gdyby jednak opréznienie urzedu nastapito po uptywie dwoch lat biezacej kadencji,
Kongres wybiera nowego prezydenta na caty okres, jaki pozostal do zakonczenia

12 Art. 7 Konstytucji Francji z 1958 r., (w:), Konstytucje panstw Unii..., op. cit., s. 274.

13 Art. 34 Konstytucji Grecji z 1975 r., (w:) Konstytucje panstw Unii..., op. cit., s. 310.

14 Art. 59 Konstytucji Finlandii.

15 Art. 14 Konstytugji Irlandii.

16 XXV Poprawka do konstytucji USA z 1787 r., (w:) Konstytucja Stanéw Zjednoczonych Ameryki, ttum. i wstgp
A. Putto, Warszawa 2002, s. 65-66.
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tejze kadencji. W razie przejsciowej niemoznosci petnienia urzedu przez prezydenta,
Kongres dokonuje wyboru tymczasowego prezydenta, ktory ma w tym okresie pet-
ni¢ zastgpstwo glowy panstwa. Gdyby zaistniala konieczno$¢ zastepstwa prezy-
denta, a nie trwata akurat sesja Kongresu, wyboru osoby sprawujacej zastepstwo ma
dokona¢ Stata Komisja Kongresu!”.

Kazde posrod republikanskich panstw basenu Morza Karaibskiego odmien-
nie rozwigzato kwesti¢ zastepstwa glowy panstwa. Na Haiti zastepstwo to sprawuje
kolegialnie Rada Ministréw pod przewodnictwem premiera'®. Konstytucja Kosta-
ryki przewiduje istnienie dwoch wiceprezydentow, ktorzy zastepuja glowe panstwa
w ,,porzadku swej nominacji”’, badz, w przypadku przejsciowej niemoznosci pel-
nienia urzedu przez prezydenta w porzadku oznaczonym przez niego samego — je-
$li oczywiscie jest w stanie dokonac¢ takiego aktu. Dwoch wiceprezydentow istnieje
roOwniez w systemie ustrojowym Kuby, przy czym jeden z nich nosi tytul pierwszego
wiceprezydenta i to do niego nalezy sprawowanie zastepstwa glowy panstwa'®.
W Trinidadzie i Tobago funkcj¢ t¢ ma petni¢ natomiast przewodniczacy Senatu®.

4. Ameryka Potudniowa

Zdecydowana wickszo$¢ panstw Ameryki Potudniowej przyjeta w swych kon-
stytucjach system rzagdéw wzorowany na rozwigzaniach istniejacych w USA. W kon-
sekwencji na kontynencie tym dominujacym modelem zastepstwa prezydenta jest
regulacja, polegajgca na funkcjonowaniu urzedu wiceprezydenta, ktérego piastun
zastgpuje prezydenta w razie przej§ciowej niemoznos$ci petnienia przez niego swych
funkcji. W zasadzie jedynym zdecydowanym wyjatkiem od tej zasady jest rozwig-
zanie istniejace w Chile. Zgodnie z konstytucjg zastgpstwo prezydenta jest tam
sprawowane przez urz¢dujacego ministra, ktoremu funkcja ta przypada zgodnie
z porzadkiem pierwszenstwa okre§lonym przez ustawe. Minister 6w przyjmuje ty-
tul wiceprezydenta?!. Zgodnie z odpowiednig ustawa z 2011 r. — istnieje nastepujacy
prawny porzadek pierwszenstwa ministrOw w sprawowaniu zastgpstwa prezydenta:
Minister Spraw Wewngtrznych, Minister Spraw Zagranicznych, Minister Obrony
Narodowej, Minister Skarbu i pozostali ministrowie??. W sytuacji braku ministréw

17 Art. 84-85 Konstytucji Meksyku z 1917 r.; wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Mexi-
co_2007#s969 (data dostepu: 30.06.2015.).

18 Art. 148-149 Konstytucji Haiti z 1987 r.; wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Ha-
iti_2012#s833 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

19 Art. 94 Konstytucji Kuby z 1976 r.; wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Cu-
ba_2002#s572 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

20 Art. 27 Konstytucji Trynidadu i Tobago z 1976 r.; wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Trinidad_and_Tobago_2007#s342 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

21 Art. 29 Konstytucji Chile z 1980 r., (w:) Konstytucja Chile, ttum. A. Wojtyczek-Bonnand, wstep K. Wojtyczek, War-
szawa 2012, s. 93-94.

22 Ibidem, s. 93.
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prezydenta zastepuja w nastepujacej kolejnosci przewodniczacy Senatu, przewodni-
czacy Izby Deputowanych i przewodniczacy Sadu Najwyzszego.

Pewng specyfikg charakteryzuje si¢ sposdb rozwigzania zastgpstwa prezydenta
w Gujanie. W wypadku gdy prezydent nie jest w stanie sprawowac¢ swych funkcji,
moze on wyznaczy¢ swego zastepce sposrod cztonkow swego Gabinetu — ktory musi
by¢ wszakze jednocze$nie deputowanym do parlamentu. W razie gdyby prezydent
nie byt w stanie wyznaczy¢ zastgpcy oraz w razie oprdznienia urzedu — zastepstwo
glowy panstwa jest w Gujanie sprawowane przez premiera”. Nalezy jednak zwroci¢
uwage, iz premier nie jest w tym panstwie szefem rzadu, a jedynie ,,pierwszym spo-
$rod doradcow” prezydenta. Ponadto z urzedu petni on funkcje wiceprezydenta jak-
kolwiek glowa panstw moze tez powota¢ innych wiceprezydentow, (ktoérzy wchodza
w sktad Gabinetu). Konstytucja Peru przewiduje obligatoryjnie istnienie dwdch wi-
ceprezydentow, z ktorych jeden nosi tytut ,,pierwszego wiceprezydenta” i on zaste-
puje w pierwszej kolejno$ci prezydenta w razie niemoznosci sprawowania przez
niego swych funkcji lub w razie oproznienia urzedu®*. Nalezy zresztg podkreslic, iz
w przeciwienstwie do regulacji europejskich, wiekszo$¢ konstytucji panstw potu-
dniowoamerykanskich zawiera odpowiednie rozwiazania na wypadek, gdyby osoba,
ktéra ma zastgpowac prezydenta nie byta zdolna do realizacji tego obowiazku.

Zwroci¢ uwage nalezy, iz w Chile jesli oproznienie urzgdu prezydenta nastagpi,
gdy pozostato mniej niz dwa lata do nastepnych wyboréow prezydenckich, nowy pre-
zydent jest wybierany przez Kongres, w przeciwnym za$ wypadku osoba zastgpujaca
go wykonuje obowiazki glowy panstwa przez okres, jaki pozostal do konca kaden-
cji®*. Podobna regulacja obowigzuje w Wenezueli, gdzie w razie oprdznienia urzedu
prezydenta w okresie pierwszych czterech lat (sze$cioletniej) kadencji odbywajg si¢
nowe wybory, za§ w przypadku gdyby taka sytuacja nastapita w ciagu ostatnich dwu
lat kadencji, wiceprezydent przejmuje urzad glowy panstwa do jej zakonczenia®.

5. Azja i Oceania

Republikanskie panstwa Azji i Oceanii sa zdecydowanie bardziej zrdznico-
wane w swych rozwigzaniach dotyczacych zastepstwa prezydenta, anizeli miato
to miejsce w przypadku Europy i Ameryki Potudniowej. Generalnie jednak mozna
wskaza¢ tutaj na do$¢ czesta recepcje¢ dwoch modeli powszechnie funkcjonuja-
cych na wyzej wymienionych kontynentach, tzn. zastepstwa przez przewodnicza-
cego parlamentu lub przez wiceprezydenta. Pierwsze z wymienionych rozwigzan

23 Art. 95 Konstytucji Gujany z 1980 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Guy-
ana_1995#s392 (data dostepu: 30.06.2015r.).

24 Art. 115 Konstytucji Peru z 1993 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Pe-
ru_2009#s542 (data dostepu: 30.06.2015.).

25 Art. 29 Konstytuciji Chile.

26 Art. 233 Konstytucji Wenezueli z 1999 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Venezu-
ela_2009#s935 (data dostgpu: 30.06.2015r.).
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funkcjonuje m.in.: w Armenii?’, Gruzji?®, Kazachstanie®, Kirgistanie**, Mongolii®!,
Pakistanie®, Syrii*®, Tadzykistanie®*, Timorze Wschodnim?®, Uzbekistanie*® i Va-
nuatu®’. Jak wida¢, jest to model szczegdlnie chetnie recypowany w bytych repu-
blikach ZSRR. Z kolei model ,,wiceprezydencki” zostat przyjety w Afganistanie’,
Chinach®, na Filipinach* (rozwigzania zawarte w tym panstwie stanowig doktadng
kopi¢ odpowiednich postanowien konstytucji USA — co z uwagi na pozostawanie
tego kraju pod kontrola USA do uzyskania niepodlegtosci w 1946 r. nie moze zaska-
kiwaé), w Indonezji*!, Iraku®’, Jemenie*, Mikronezji*, Nepalu®, Tajwanie*® i Wiet-
namie*’. Tym samym przyjely go panstwa o bardzo odmiennych doswiadczeniach
historycznych i r6znych kulturach prawnych. Konstytucja Birmy przewiduje istnie-
nie dwoch wiceprezydentdw — zastepstwo prezydenta przejmuje ten z nich, ktéry

27 Art. 59 i art. 60 Konstytucji Armenii z 1995 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Ar-
menia_2005#s356 (data dostepu: 30.06.2015r.).

28 Art. 76 Konstytucji Gruzji z 1995 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Geor-
gia_2013#s673 (data dostepu: 30.06.2015r.).

29 Art. 47 Konstytucji Kazachstanu z 1995 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Kazak-
hstan_2011#s347 (data dostepu 30.06.2015).

30 Art. 66-68 Konstytucji Kirgistanu z 2010 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Kyr-
gyz_Republic_2010#s612 (data dostgpu: 30.06.2015.).

31 Art. 37 Konstytucji Mongolii z 1992 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Mongo-
lia_2001#s374 (data dostepu: 30.06.2015.).

32 Art. 49 Konstytucji Pakistanu z 1949 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Paki-
stan_2015#s406 (data dostepu: 30.06.2015.).

33 Art. 92-93 Konstytucji Syrii z 1973 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Sy-
ria_2012#s391 (data dostgpu: 30.06.2015.).

34 Art. 71 Konstytucji Tadzykistanu z 1971 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Tajiki-
stan_2003#s331 (data dostepu: 30.06.2015.).

35 Art. 82 i art. 84 Konstytucji Timoru Wschodniego z 2002 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/
constitution/East_Timor_2002#s597 (data dostepu: 30.06.2015r.).

36 Art. 96 Konstytucji Uzbekistanu z 1992 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Uzbeki-
stan_2011#s463 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

37 Art. 37 Konstytucji Vanuatu z 1980 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Vanu-
atu_1983#s270 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

38 Art. 67 Konstytucji Afganistanu z 2004 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Afgha-
nistan_2004#s212 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

39 Art. 84 Konstytucji Chin z 1982 r.,, wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Chi-
na_2004#s352 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

40 Art. VIl sekcja 8 Konstytucji Filipin z 1987 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Phi-
lippines_1987#s299 (data dostgpu: 30.06.2015r.).

41 Art. 8 Konstytucji Indonezji z 1945 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Indone-
sia_2002#s79 (data dostepu: 2.07.2015r.).

42 Art. 75 Konstytucji Iraku z 2005 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Irag_2005#s503 (data dostepu: 2.07.2015r.).

43 Art. 116 Konstytucji Jemenu z 1992 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Yemen_2001#s314 (data dostepu: 2.07.2015 r.).

44 Art. X sekcja 6 Konstytucji Mikronezji z 1981 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Micronesia_1990#s201 (data dostgpu: 2.07.2015.).

45 Art. 36 G Konstytucji Nepalu z 2006 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Ne-
pal_2012#s399 (data dostgpu: 2.07.2015.).

46 Art. 49 Konstytucji Tajwanu z 1947 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Ta-
iwan_2005#s152 (data dostgpu: 2.07.2015.).

47 Art. 93 Konstytucji Wietnamu z 1992 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Socialist_
Republic_of_Vietnam_2013#s556 (data dostgpu: 2.07.2015.).
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uzyskat najwigksza liczbe glosow w wyborach*®. Dwoch wiceprezydentow funkcjo-
nuje réwniez w Afganistanie, a kolejnos¢, w jakiej przejmujg oni zastgpstwo glowy
panstwa okre$la sam prezydent®. Oczywiscie w Azji i Oceanii nie brak takze roz-
wigzan oryginalnych, czesto wystepujacych tylko w jednym kraju. Jako przyktad
mozna tu wskaza¢ Sri Lanke™, w ktorym to kraju osobe zastepujacg prezydenta wy-
biera parlament spos$rod swoich cztonkow. Na Fidzi zastgpstwo prezydenta sprawuje
Prezes Sadu Najwyzszego®!, zas na Wyspach Marshalla zastepca prezydenta zostaje
mianowany przez przewodniczacego (Speakera) parlamentu na wniosek Gabinetu
Ministréw i sposrod jego cztonkdéw?2. Na Samoa gltowe panstwa (zwang O le Ao o le
Malo®) zast¢puje Rada ZastepcoOw wybierana przez parlament (spo$rod osob posia-
dajacych bierne prawo wyborcze na urzad gtowy panstwa) — mimo swej ,,kolegial-
nej” nazwy organ ten moze mie¢ jednak charakter jednoosobowy**. W Singapurze
zastgpstwo prezydenta jest wykonywane przez przewodniczacego rady doradcow
prezydenckich®. Na Kiribati zastepstwo glowy panstwa okreslanej jako Beretitenti
sprawuje piastun urzedu zwanego Kauoman-ni-Beretitenti, ktory jest odpowiedni-
kiem wiceprezydenta. Jednakze Beretitenti podlega odpowiedzialnos$ci politycznej
przed parlamentem i jesli na skutek jej egzekwowania zostaje odwotany, jego za-
stepstwo sprawuje Rada Panstwa sktadajaca si¢ z Szefa Komisji Stuzby Publicz-
nej (sprawujacej statg kontrole nad prawidtowym dziataniem administracji), Prezesa
Sadu Najwyzszego i Przewodniczacego (Speakera) parlamentu. Ponadto przejecie
urzedu gtowy panstwa przez Kauoman-ni-Beretitenti w razie, jesli urzad ten zostat
oprozniony z innych przyczyn niz odpowiedzialnos$¢ polityczna, wymaga akcepta-
cji przez parlament, a jesli nie zostanie ona udzielona odbywaja si¢ nowe wybory.
Do specyficznych na gruncie azjatyckim zaliczy¢ nalezy takze rozwigzania Azerbej-

48 Art. 73 Konstytucji Birmy z 2008 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/My-
anmar_2008#s449 (data dostepu: 2.07.2015r.).

49 Art. 67 Konstytucji Afganistanu.

50 Art. 38 i art. 40 Konstytucji Sri Lanki z 1978 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Sri_Lanka_2010#s490 (data dostgpu: 2.07.2015r.).

51 Art. 88 Konstytucji Fidzi z 2013 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Fiji_2013#s1498 (data dostepu: 2.07.2015.).

52 Art. V sekcja 9 Konstytucji Wysp Marshalla z 1979 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitu-
tion/Marshall_lslands_1995#s652 (data dostgpu: 2.07.2015r.).

53 Nalezy tu zauwazy¢, iz kwestig sporng jest czy glowa panstwa na Samoa jest monarchg czy tez prezydentem
zob. P. Osébka, Systemy Konstytucyjne panstw Oceanii, Warszawa 2012, s. 51.

54 Art. 23-25 Konstytucji Samoa z 1962 r.; wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Sa-
moa_2013#s231 (data dostgpu 2.07.2015r.).

55 Art. 22N Konstytucji Singapuru z 1963 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Singa-
pore_2010#s653 (data dostepu: 2.07.2015r.).

56 Art. 35-36 Konstytucji Kiribati z 1979 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Kiriba-
ti_1995#s520 (data dostepu: 2.07.2015r.).
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dzanu®’ i Korei Potudniowej®®, w ktorych zastepstwo prezydenta jest sprawowane
przez premiera.

Jako charakterystyczna cech¢ rozwigzan republikanskich panstw azjatyckich
w zakresie zastgpstwa glowy panstwa wskaza¢ nalezy czestsze wprowadzanie bar-
dziej szczegotowych niz w Europie i Ameryce Potudniowej regulacji dotyczacych
badania stanu zdrowia prezydenta w celu stwierdzenia, czy jest on zdolny do petnie-
nia swych funkcji. Szczegdlnie rozbudowane normy w tym zakresie zawierajg kon-
stytucje wigkszosci bytych azjatyckich republik ZSRR (Uzbekistan®, Kirgistan®,
Tadzykistan®', Turkmenistan®?). Podobne regulacje przewidujg rowniez ustawy za-
sadnicze Samoa® i Sri Lanki® — przy czym w obydwu tych panstwach stosowne po-
stepowanie jest prowadzone pod nadzorem Prezesa Sadu Najwyzszego. Zaznaczy¢
rowniez nalezy, iz panstwa azjatyckie czesto wprowadzajg w swych konstytucjach
rozbudowane normy regulujace sytuacje, gdyby osoba, ktora ma zastepowac prezy-
denta, nie mogta realizowac tej funkcji.

6. Afryka

Panstwa Afryki wykazujg chyba najwigksze zréznicowanie rozwigzan w oma-
wianej materii. Najogo6lniej rzecz biorac, w Afryce wystepuja trzy modele zastegp-
stwa republikanskiej glowy panstwa:

»europejski”, tzn. sprawowanie zastepstwa przez przewodniczgcego parla-
mentu lub jednej z jego izb (m.in. Algieria®, Madagaskar®®, Mozambik®’, Se-
negal®, Wybrzeze Kosci Stoniowej®);

57 Art. 105 Konstytucji Azerbejdzanu z 1995 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Azerbaijan_2009#s774 (data dostepu: 2.07.2015r.).

58 Art. 71 Konstytucji Korei Potudniowej z 1948 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Republic_of Korea_1987#s370 (data dostepu: 2.07.2015r.).

59 Art. 96 Konstytucji Uzbekistanu.

60 Art. 66 Konstytucji Kirgistanu.

61 Art. 71 Konstytucji Tadzykistanu.

62 Art. 57 Konstytucji Turkmenistanu.

63 Art. 23 Konstytucji Samoa.

64 Art. 38 Konstytucji Sri Lanki.

65 Art. 88 Konstytucji Algierii z 1989 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Alge-
ria_2008#s355 (data dostgpu: 3.07.2015r.).

66 Art. 50-53 Konstytucji Madagaskaru z 2010 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Madagascar_2010#s217 (data dostepu: 3.07.2015r.).

67 Art.151-152 Konstytucji Mozambiku z 2004 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Mozambique_2007#s1017 (data dostgpu: 3.07.2015r.).

68 Art.39 Konstytucji Senegalu z 2001 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Sene-
gal_2009%#s157 (data dostepu: 3.07.2015r.).

69 Art. 40 Konstytucji Wybrzeza Kos$ci Stoniowej z 2000 r.; https://www.constituteproject.org/constitution/Cote_DIvo-
ire_2004#s98 (data dostepu: 3.07.2015r.).
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— model sprawowania zastgpstwa przez wiceprezydenta (m.in. Angola’,
Ghana’!, Nigeria’, RPA”, Uganda’, Zimbabwe” — kilku wiceprezydentow
wystepuje w Burundi’®, Malawi”” i Sudanie’);

— specyficzny dla Afryki model, ktéry mozna okresli¢ jako ,,podzielony” —
polega on na tym, iz w razie przejSciowej niemoznosci sprawowania przez
prezydenta swych funkcji jego zastepstwo sprawuje szef rzadu, za$ w razie
opréznienia urzedu prezydenckiego jest ono wykonywane przez przewodni-
czacego parlamentu lub jednej z jego izb (model ten funkcjonuje w Burkina
Faso”, Egipcie®, Mali®', Rwandzie ® i Tunezji*).

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, iz dla znacznej czeSci panstw, ktore

w przesztosci stanowity kolonie francuskie charakterystyczna jest recepcja modelu
bylej metropolii w postaci przyjecia regulacji polegajacej na tym, iz zastepstwo pre-
zydenta sprawuje przewodniczacy Senatu (Senegal®, Kamerun®, Burkina Faso®,
Madagaskar?”). Spotykanym na tym kontynencie rozwigzaniem jest obecnos¢ w kon-
stytucjach rozbudowanych, a nieraz wrecz kazuistycznych procedur stwierdzania
stanu zdrowia prezydenta. Niektore ustawy zasadnicze przewiduja powotanie w tym
celu komisji medycznych, a nawet precyzyjnie okre$lajg ich sktad (np. Nigeria®,
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Art. 131-132 Konstytucji Angoli z 2010 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Ango-
la_2010#s1195 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 60 Konstytucji Ghany z 1992 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Gha-
na_1996#s958 (data dostgpu: 3.07.2015r.).

Art. 145-146 Konstytucji Nigerii z 1999 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Nige-
ria_1999#s1639 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 90 Konstytucji RPA z 1996 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/South_Afri-
ca_2012#s1441 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 109 Konstytucji Ugandy z 1995 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Ugan-
da_2005#s1582 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 94 i art. 100 Konstytucji Zimbabwe z 2013 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Zimbabwe_2013#s1239 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 121 Konstytucji Burundi z 2005 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Burun-
di_2005#s360 (data dostgpu: 3.07.2015.).

Art. 87 Konstytucji Malawi, wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Malawi_1999#s992
(data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 66-67 Konstytucji Sudanu z 2005 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Su-
dan_2005#s517 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 43 Konstytucji Burkina Faso z 1991 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Bur-
kina_Faso_2012#s153 (data dostgpu: 3.07.2015r.).

Art. 160 Konstytucji Egiptu z 2014 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Egypt_2014#s518 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 36 Konstytucji Mali z 1992 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Mali_1992#s129
(data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 107 Konstytucji Rwandy z 2003 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Rwan-
da_2010#s567 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art. 83-85 Konstytucji Tunezji z 2014 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Tuni-
sia_2014#s326 (data dostepu: 3.07.2015r.).

Art.39 Konstytucji Senegalu

Art. 6 Konstytucji Kamerunu z 1972 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Camero-
on_2008#s108 (data dostepu: 3.07.2015 r.).

Art. 43 Konstytucji Burkina Faso.

Art. 52 Konstytucji Madagaskaru.

Art.144 Konstytucji Nigerii.
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Tanzania®, Seszele®). Podobnie jak to byto w kilku panstwach azjatyckich, rowniez
niektore afrykanskie systemy ustrojowe przewidujg, iz dochodzenie w sprawie usta-
lenia stanu zdrowia glowy panstwa bedzie przeprowadzane przez Sad Najwyzszy
(np. Seszele®!, Tanzania®).

Sposrod rozwigzan specyficznych nie przystajacych do zadnego ze wskazanych
wyzej modeli wskaza¢ nalezy na regulacje zawarta w konstytucji Libanu, zgodnie
z ktora zastepstwo prezydenta sprawuje rzad in corpore®. Podobnie oryginalny cha-
rakter na tle calego kontynentu majg rozwigzania Dzibuti — w ktorym zastgpstwo
glowy panstwa nalezy do Prezesa Sadu Najwyzszego® oraz Gwinei Rownikowej
gdzie funkcje t¢ spelnia komisja ztozona z przewodniczacego parlamentu (ktory
kieruje jej pracami), premiera, Prezesa Sadu Najwyzszego oraz czlonka sadu kon-
stytucyjnego delegowanego do prac w komisji przez prezesa tegoz sadu®. Ciekawe
rozwigzanie zostato przyjete w Sudanie, gdzie istnieja stanowiska pierwszego wi-
ceprezydenta i drugiego wiceprezydenta, lecz zastgpstwo glowy panstwa sprawuje
Rada Prezydencka, w sktad ktorej wchodza obydwaj wiceprezydenci oraz przewod-
niczacy parlamentu®®. Wreszcie nalezy wskaza¢ na przyktad Namibii, bedacej jedy-
nym panstwem afrykanskim, w ktérym to szefowi rzadu powierzono sprawowanie
zastgpstwa glowy panstwa zardéwno w przypadku przej$ciowej niemoznosci sprawo-
wania przez prezydenta swych funkcji, jak rowniez w razie oprdznienia urzedu pre-
zydenckiego®. Panstwa afrykanskie, podobnie jak to miato miejsce w Azji i Oceanii,
czgsto wprowadzaja w swych konstytucjach rozbudowane normy regulujace sytu-
acje, gdyby osoba, ktora w pierwszej kolejnosci ma zastepowac prezydenta, nie byta
zdolna, aby to uczyni¢

7. Zakonczenie

Przedstawione powyzej rozwazania z natury rzeczy nie odnosza si¢ do wielu
kwestii szczegotowych dotyczacych zastgpstwa republikanskiej glowy panstwa.
Jednak juz wstepny zarys omawianego problemu przedstawiony w niniejszej pracy
wskazuje, iz rozwigzania przyjmowane przez poszczegolne panstwa cechuje zara-

89 Art. 37 Konstytucji Tanzanii z 1977 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Tanza-
nia_1995#s407 (data dostgpu: 3.07.2015r.).

90 Art. 53 Konstytucji Seszeli z 1993 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Seychel-
les_2011#s805 (data dostepu: 3.07.2015r.).

91 Ibidem.

92 Art. 37 Konstytucji Tanzanii.

93 Art. 62 Konstytucji Libanu z 1926 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Leba-
non_2004#s276 (data dostepu: 3.07.2015r.).

94 Art. 29 Konstytucji Dzibuti z 1992 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Djibo-
uti_2010#s106 (data dostepu: 3.07.2015r.).

95 Art. 43 Konstytucji Gwinei Rownikowej z 1991 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/
Equatorial_Guinea_1995#s267 (data dostepu: 3.07.2015r.).

96 Art. 66-67 Konstytucji Sudanu.

97 Art. 34 Konstytucji Namibii z 1990 r., wersja angielska: https://www.constituteproject.org/constitution/Nami-
bia_2010#s478 (data dostgpu: 3.07.2015.).
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zem roznorodno$¢ przyjetych rozwigzan, jak rowniez tendencja do recypowania
okreslonych modeli i to nie tylko w ramach jednego obszaru geograficznego, ale
takze pomigdzy nimi (vide recepcja modelu USA w panstwach innych kontynen-
tow). Niewatpliwie zagadnienie to z uwagi na swoja zlozono$¢ wymaga dalszych
badan, w szczegolnosci dotyczacych przyczyny popularnosci recepcji okreslonych
modeli, jak rowniez stosowania omawianych regulacji w praktyce.
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METHODS OF REGULATION FOR DEPUTISING THE HEAD OF STATE IN
CONTEMPORARY REPUBLICS IN THE EVENT OF THE OFFICE FALLING
VACANT IN MID-TERM OR IN CASES WHERE THE INCUMBENT HEAD OF
STATE IS TEMPORARILY UNABLE TO DISCHARGE HIS DUTIES. SOLUTIONS
"TYPICAL” AND "ORIGINAL”

The Smolensk air disaster in 2010, acts as a pointed reminder to the importance
of constitutional regulations in preparing for the occurrence of emergencies and
maintaining functionality of the supreme organs of state. The purpose of this article
is to present the solutions adopted by modern-day republics to replace the head of
state in situations where the office becomes vacant in mid-term, or where the head
of state, for whatever reason, is no longer able to exercise the functions of office.
The article identifies normative regulations contained in the constitutions of various
republics connected with this issue. Special attention is devoted to identifying
similarities between countries sharing the same circle of legal culture. The article
also analyses constitutional provisions on this issue which are unusual in the context
of global and regional norms.

Keywords: head of state, republic, replacement
Stowa kluczowe: glowa pafistwa, republika, zastgpstwo
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TRESCI LEGITYMIZACJI KAZDEJ WLADZY WARUNKIEM
AKCEPTACJI JEJ POZYCJI USTROJOWEJ | WPLYWOW

Racja mocniejszego zawsze jest lepsza.

1. Zakresy rozwazan

Pozycja i wptywy kazdej wladzy, poczynajac od wiadzy rodzicielskiej az do
wladzy panstwowej, zalezy od tresci ich legitymizacji. Wérdd roznych rodzajow le-
gitymizacji powazne miejsce przypada legitymizacji wladzy panstwowej, szczegol-
nie wladzy wykonawczej, zarowno w jej normatywnym, jak i empirycznym sensie.
Legitymizacja normatywna wladzy panstwowej czyni z niej powinnos¢, za$ legity-
mizacja empiryczna potwierdza jej akceptacje spoleczng. Gdy demokratyczna forma
wladzy panstwowej zabiega o przyzwolenie spoteczne na jej sprawowanie, pan-
stwowa wiladza dyktatorska, autorytarna i totalitarna, nie majac takiego przyzwole-
nia, musi wspiera¢ si¢ ideologiami i przymusem'. Ta pierwsza moze pretendowac do
wzoru legitymizacji, poniewaz uprawnienia wtadcow do podejmowania politycznie
wigzacych decyzji politycznych uzaleznia od aprobaty podwladnych. Natomiast te
wspomniane poza nig narzucaja podwladnym swoje decyzje polityczne bez ich na to
zgody?.

Legitymizacja wladzy panstwowej zatem to uzasadnienie racji jej zrodel, ist-
nienia, tresci i celow. Mozna by snu¢ rozwazania na temat jakiej§ proporcjonalno-
$ci uzasadnien wladzy panstwowej do ich form®. Wprawdzie, jak dotychczas, zadna
z form wiladzy panstwowej nie ostawatla si¢ bez jakiej$ jej legitymizacji, jednakze
ich uzasadnienia ideologiczne bywaja zréznicowane pod wieloma wzgledami. Ze

N

Por. np. W. Kosiakiewicz, Spor o terminy polityczne, (w:) Demokracja, demagogia i hemofilia, Warszawa 1913.

2 Trafna jest ocena, ze ,W samej naturze ludzkich wytworéw nie ma niczego takiego, co przesadza, ze wszystkie
réznice sg réznicami stopnia — tak jak w samej naturze rzeczy nie ma niczego takiego, co przesadza, ze majg
charakter jakosciowy. Réznice dotyczg stopnia, gdy s3 tak traktowane (logicznie)”. G. Satori, Teoria demokracji,
Warszawa 1994, s. 231.

3 Literatura filozoficzna i naukowa dotyczgca zakreséw wiadzy jest ogromna, poniewaz narasta w catych niemal

dziejach ludzkosci. Z ogélnych, catosciowych opracowan por. np. D.H. Wrong, Power. Its Form, Bases and Uses,

Chicago 1988; takze A. Antoszewski, Rezim polityczny, (w:) A. Jabtonski, L. Sobkowiak (red.), Studia z teorii poli-

tyki, Wroctaw 1998; D. Minich, Wtadza panstwowa w koncepcjach Grzegorza Leopolda Seidlera, Rzeszéw 2013.
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wzgledu na moc perswazyjng tych uzasadnien, kierowanych bardziej do podwtad-
nych niz wtadcoéw, trudno byloby ustali¢ jakas trwatg hierarchi¢ legitymizacji wladzy
panstwowej. Mimo ze wspoélczesnie legitymizacja demokratycznej formy wiadzy
panstwowej w skali globu dominuje zdecydowanie nad legitymizacjami innych
form wiladzy panstwowej, to jednakze i one znajdujg przeciez swoich zwolennikow.

To, ze kazda witadza panstwowa potrzebuje legitymizacji jest przejawem nie
tyle jej sity, ile stabosci. Celem bowiem kazdej legitymizacji jest bardziej ostania-
nie jej stabosci, jako zrodla ewentualnego braku postuchu wiadzy panstwowej ze
strony podwtadnych, niz ukazywanie oczywistej, na ogot, koniecznosci jej istnienia.
Gdyby wtadza panstwowa nie miata stabych stron — zbgdna bytaby jej legitymizacja.
Uzasadnialaby sie per se*. Uzasadnienia r6znych form wiadzy panstwowej rysujg sie
wyraznie w ich relacjach.

Relacja to, inaczej, stosunek czegos$ do czegos, tutaj — dyktatury do autorytary-
zmu 1 totalitaryzmu, autorytaryzmu do dyktatury i totalitaryzmu, totalitaryzmu do
dyktatury i autorytaryzmu, a wszystkich tych poje¢ do pojecia demokracja. Stosunek
ten moze objawiac si¢ w zalezno$ci wzajemnej owych pojeé, polegajacej na uwarun-
kowaniach istnienia jednych od istnienia drugich, pokrywaniu, czy tez krzyzowa-
niu si¢ czgsciowych zakresow ich tresci. Relacja zaktada celowos$¢ porownywania,
komparatystyki poje¢ pozostajacych ze sobag w okreslonej relacji. Rezultaty kompa-
ratystyki prowadza do stwierdzania tozsamosci, podobienstw i réznic, pozostajacych
we wzajemnych relacjach poje¢, w naszym przypadku — dyktatury, autorytaryzmu
1 totalitaryzmu. Moga by¢ stwierdzone nastgpujace mozliwosci rezultatow kompa-
ratystyki: tylko tozsamosci, tylko podobienstwa, tylko réznice; tozsamosci i podo-
bienstwa; tozsamosci i roznice; podobienstwa i réznice; tozsamosci i podobienstwa,
1 roznice. Stwierdzenie: tozsamosci, przynajmniej w pewnym zakresie pojec, po-
zwala na wspolna ich charakterystyke w tym zakresie; podobienstwa — sktania do
wykazania przewagi cech wspélnych nad cechami r6znymi; r6znic — do uzasadnie-
nia przewagi tego, co odmienne nad tym, co podobne®.

Wtladza jest zapewne relacja wladcow — posiadaczy wiladzy z podwladnymi
— pozbawionymi jej posiadania. Polega na narzucaniu woli tych pierwszych tym dru-
gim, przy pomocy srodkow politycznych, a wigc gldéwnie panstwowych. Podwtadni
moga dobrowolnie poddawac si¢ wladzy, gdy uznaja jej autorytet, legalizm, mora-
lizm czy sakralizm albo, gdy tego nie czynig, ulega¢ jej pod przymusem psychicz-
nym albo (i) fizycznym. Wtadza wystepuje w kazdej grupie spotecznej i réoznych

4 Szeroko uznawang koncepcje legitymizacji wtadzy opracowat Max Weber, Trzy typy prawomocnego panowania
(w:) Elementy teorii socjologicznych, W. Derczynski, A. Jasinska-Kania, J. Szacki (red.), Warszawa 1975; por.
réwniez T. Biernat, Legitymizacja wiadzy politycznej. Elementy teorii, Torun 1999; R. Tokarczyk, Wspotczesne
doktryny polityczne, wydanie XVI poszerzone, Warszawa 2010, s. 25i n.

5 Komparatystyka, zwana jest inaczej literaturg poréwnawczg, jest uprawiana nie tylko w literaturze pieknej lecz
réwniez i literaturze naukowej. Dla naszego tematu niezbgdne sg elementy komparatystyki politologiczne;.
Na ten temat por. np. R. Tokarczyk, Metody poréwnawcze w historii doktryn politycznych i prawnych, ,Biuletyn
Lubelskiego Towarzystwa Naukowego — Humanistyka” 1984, vol. 26, nr 2; takze R. Tokarczyk, Komparatystyka
prawnicza, wyd. IX, Warszawa 2008.
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Tresci legitymizacji kazdej wtadzy warunkiem akceptacji jej pozycji ustrojowej i wptywow

rodzajach aktywnosci ludzi. Najwazniejsza jednak rolg odgrywa wladza polityczna.
Od czasu wprowadzenia zasady trojpodziatu wladzy w demokratycznych ustro-
jach panstwowych, realizowana jest ona za posrednictwem wtadzy ustawodawcze;j
nalezacej do parlamentow, wladzy wykonawczej przekazywanej rzadom albo (i)
prezydentom i wladzy sadowniczej oddawanej niezawistym sadom. Bez wzgledu
na jednolito$¢ czy tez podziat wladzy, spetnia¢ ona moze funkcje integracji spo-
leczenstwa, podziatu dobr i kar, ochrony przed zagrozeniami zewnetrznymi i we-
wnetrznymi 1 tworzenia niezbednych organizacji 1 struktur. Mimo ogromnej liczby
dziet filozoficznych, teologicznych i naukowych poswieconych wtadzy, nadal na-
lezy ona do najtrudniejszych problemdéw wielu nauk, szczegodlnie nauk politycz-
nych. Ludzie od tysiecy lat staraja si¢ przenikna¢ istote wladzy, ale z umiarkowanym
powodzeniem. Wtadza polityczna poddawana jest zroznicowanym ocenom, czgsto
skrajnym — od zachwytéw jej posiadaczy po oceny skrajnie negatywne, formuto-
wane przez tych, ktorzy jej nie maja, ale pragng ja miec.

2. Kluczowe pojecia

Pojecie ,,wladza” jest nadzwyczaj rozlegle, totez jest zrodtem duzej rodziny
zwigzanych z nig innych poje¢. Rodzina tych pojec jest nadal duza, nawet jesli po-
jecie wtadza w ogole ograniczamy, jak tutaj, do poje¢cia wladzy panstwowe;j i tylko
dwoch jej przejawow — idei i ustroju panstwowego, czy tez rezimu politycznego
gdy bedziemy postugiwac si¢ tym okresleniem w sposob neutralny albo ocenny. Dla
opisu i komparatystyki poje¢ dyktatura, autorytaryzm i totalitaryzm, na tle pojecia
demokracja, jak dla wszelkiej komparatystyki, niezbedne jest podanie jej kryteriow,
czyli podstawy. Wydaje si¢, ze najbardziej odpowiednimi kryteriami dla kompara-
tystyki poje¢ zwigzanych z wladzg w ogdle, w szczegolnosci za$ poje¢ dyktatura,
autorytaryzm i totalitaryzm, s kryteria ich podmiotu, suwerennosci, legitymizacji,
zrodel, przedmiotu, struktury i rezimu. Najbardziej atrakcyjne poznawczo jest cha-
rakteryzowanie owych kryteriow w ujgciu spektrum, rozciggajacego si¢ od skrajno-
$ci okreslonego minimum, poprzez narastanie jego intensywnosci, az po skrajno$¢
pewnego tego maksimum. Jednoczesnie, w oparciu o rozne kryteria aksjologiczne,
mozna wskazywac na tym spektrum punkty rozgraniczajace od siebie, np. legalne od
nielegalnego, moralne od niemoralnego, sakralne od niesakralnego.

Spektrum podmiotow wiladzy, okreslone ze wzgledu na pytanie, do kogo na-
lezy wladza, rozciaga si¢ od wladzy jednostki poprzez wladze coraz to wigkszej
liczby jednostek, az po ogdt obywateli uprawnionych do wspdtsprawowania wladzy.
W oparciu o podmiotowe kryterium wtadzy jednostek powstato wiele idei i ustrojow
jedynowtadzwa albo monokracji lub nomokracji — tyrania, satrapia, cesarstwo, ce-
zaryzm, monarchia, carat, samodzierzawie, shogunat i inne. Gdy wladza nalezy do
dwoch osob to duowirat, trzech — triumwirat, przy wickszych liczbach podmiotow
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wladzy moéwi si¢ demokracji przedstawicielskiej, timokracji, arystokracji, politei,
mentokracji, oligarchii, demagogii, ochlokracji, dyktaturze, autokracji, totalitary-
zmie 1 innych. Wtadza ogoétu uprawnionych do niej obywateli nazywana jest najcze-
$ciej demokracjg uczestniczacg albo demokracja partycypujaca.

Suwerenno$¢ wladzy panstwowej jest zarowno idea, jak i faktyczng cechg pod-
miotow tej wladzy, wskazujaca na zwierzchnictwo, niezalezno$¢ w zakresie jej
kompetencji, glownie kompetencji prawotworczych. Jako faktyczna cecha wia-
dzy suwerenno$¢ wystepuje od samych poczatkow wladzy panstwowej, natomiast
jako idea pojawila si¢ w mysli politycznej dopiero od czaséw koncepcji suweren-
nosci przedstawionej w X VI stuleciu przez Jeana Bodina. Ta nowozytna koncepcja
suwerennosci zaktada celowo$¢ catkowitej, absolutnej niezalezno$ci i niepodle-
gltosci podmiotéw wladzy panstwowej; od kogokolwiek lub czegokolwiek; w $re-
dniowiecznym pojeciu zwierzchnictwo (seigneurie) — od cesarza, papieza, stanow
i prawa zwyczajowego. Dla podmiotow wladzy panstwowej istotna jest suweren-
no$¢ faktyczna, historycznie uksztattowana i rzeczywiscie realizowana. Paradoksal-
no$¢ suwerennosci podmiotow wiladzy w panstwach wspolczesnych polega na tym,
ze wlasng suwerenno$cig tworzenia prawa mimowolnie ograniczaja one sSwoja
suwerennos¢.

Legitymizacja wladzy to wyrazne, domniemywane, lub milczace, uzasadnie-
nie upowaznienia jej do sprawowania wtadzy, majace jednolity charakter sakralny,
moralistyczny, legalistyczny lub jakich$ ich polaczen®. Wiadza legitymizowana
oczekuje dobrowolnej akceptacji i podporzadkowania si¢ jej przez podwiadnych
w zakresie nabycia, sprawowania i celow wtadzy. Oczywiscie, podwtadni, Swiadomi
legitymizacji wladzy, chetniej objawiaja wobec niej postuszenstwo, w przeciwien-
stwie do wladzy pozbawionej jakiejkolwiek legitymizacji, np. wtadzy tyrana, opar-
tej jedynie na przymusie. Zestawienie legitymizacji wladzy z suwerenno$cia wladzy
znowu wskazuje na pewien paradoks: wladza suwerenna, czyli niezalezna, powinna
wprawdzie cieszy¢ si¢ uznaniem podwladnych, ale jednocze$nie na tyle nie uzalez-
ni¢ sie¢ od tego uznania, aby rzeczywiscie mogta realizowac swoja niezalezno$¢.

Zrédta wladzy sa waznym i interesujacym kryterium dla komparatystyki roznych
idei 1 praktyk wladzy, zwlaszcza dyktatury, autorytaryzmu i totalitaryzmu. Wedlug
najstarszych pogladéw starozytnych, majacych najwigksze znaczenie w Europie $re-
dniowiecznej, wtadza pochodzi od Boga, ktory przekazat ja wtadcom ziemskim, le-
gitymizujacym si¢ w swoich dziataniach boska charyzma. Wsrod licznych swieckich
teorii zrodet wladzy wspomnie¢ nalezy o pogladach: patriarchalnych — gloszacych,
ze wladza panstwowa pochodzi od wladzy ojca patriarchy nad cztonkami rodziny;
patrymonialnych — kojarzacych zroédta wladzy z wlasnoscig ziemi; podboju — wyja-

6 Ten mdj poglad na rodzaje legitymizacji rézni sig od rozpowszechnionego pogladu Maksa Webera, ktory wyrdznit
trzy rodzaje legitymizacji wladzy — charyzmatyczna, tradycjonalistyczng i legalistyczng oraz mniej znanego, ale
interesujacego, pogladu Davida Eastona, dostrzegajgcego potrzebe jednoczesnego istnienia legitymizacji ide-
ologicznej, strukturalnej i personalne;.
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$niajacych powstawanie panstw ujarzmianiem plemion albo ras stabszych przez ple-
miona lub rasy silniejsze; umowy spolecznej — dopatrujacej si¢ poczatkéw panstwa
w umowie ludzi zawartej w stanie pierwotnym dotyczacej ustanowienia spoteczen-
stwa i (albo) ustanowienia panstwa; rozpadu spoteczenstwa na klasy, powodujacego
sprzecznosci klasowe i konieczno$¢ ich ujarzmiania sitag wladzy panstwowej; psy-
chologicznych — uzasadniajgcych zrodta wladzy czynnikami motywacji wtadcow
i podwtadnych oraz socjologicznych — za decydujace uznajacych wzgledy prawidto-
wego funkcjonowania spoteczenstw, opartych, na przyktad, na zatozeniach solidary-
zmu spotecznego’.

Przedmiot wtadzy panstwowej okresla jej rola w zyciu spotecznym, spetniane
przez nig funkcje. Spektrum przedmiotu, roli, funkcji tej wladzy rozcigga si¢ od
skrajno$ci absolutyzmu i totalitaryzmu idei i praktyk wtadzy pragnacej decydowac
o wszystkich sprawach obywateli, poprzez idee i praktyki ograniczen w tych wzgle-
dach, az do idei i praktyk wladzy minimalnej panstwa liberalnego, z tego wzgledu
nazywanego, nieco pobtazliwie, ,,strozem nocnym”. Przedmiot, rola, funkcje wia-
dzy wystepuja gldwnie wewnatrz panstwa, natomiast na zewnatrz niego dotycza one
glownie bezpieczenstwa obywateli przed zagrozeniami militarnymi oraz dotycza
pokojowych stosunkéw handlowych i1 kulturowych z innymi panstwami. Za najwaz-
niejsze funkcje wewnatrzpanstwowe wladzy uznawane sg zwykle funkcje organiza-
cyjne, gospodarcze, socjalne, dystrybucyjne i represyjne.

Kazda wtadza panstwowa odznacza si¢ wtasciwa jej organizacja, struktura, bu-
dowa, architekturg, forma jej organow. Za gldwna podstawe rozrézniania panstw ze
wzgledu na ich organizacje, strukture, budowe, architekture, forme, przyjmowana
jest, wspomniana juz wczesniej, liczba podmiotéw wiadzy. WspominaliSmy o trzech
rodzajach tych podmiotow: jednostce — grupie, ogole uprawnionych obywateli. Je-
dynowtadztwo ksztattuje wtadze scentralizowang i skoncentrowang w rekach réznie
nazywanych jedynowtadcow, z reguly zdobywajacych swoja wtadze przemoca lub
na zasadzie dziedziczenia. Wtadza matych grup rzadzacych zwykle pochodzi z prze-
mocy, totez dazy do centralizacji i koncentracji wtadzy w swoich r¢kach. Wtadza na-
tomiast wiekszych grup, jak w demokracji przedstawicielskiej, pochodzi z wyborow
powszechnych. Zwana jest wtadza republikanska, sktaniajac si¢ ku decentralizacji
i dekoncentracji wtadzy na réznych poziomach jej przedmiotowej, terytorialnej, jed-
nolitej albo federalnej, organizacji. Wreszcie, wladza og6tu uprawnionych obywateli
owa decentralizacj¢ i dekoncentracje wtadzy moze chyba realizowac najpelnie;.

Metody sprawowania wladzy panstwowej mozna réwniez nazywac, jak to juz
zaznaczono, rezimem politycznym, jezeli odrzucimy jego sens pejoratywny, koja-
rzony z wladza oceniang zle. Zaleznie od metod sprawowania wtadzy panstwowej,
rozrozniane sg wtadze demokratyczne i wladze niedemokratyczne. Wtadza rezimow
demokratycznych postuguje si¢ nie tylko metodami legalnymi, ale i jednoczesnie

7 Przeglad pogladéw dotyczacych zrodet wtadzy zawiera kazdy podrgcznik historii doktryn politycznych i prawnych.
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ocenianymi jako moralnie dobre. Wladza za$ niektoérych reziméw niedemokratycz-
nych, jakkolwiek moze pozorowac¢ legalizacje stosowanych przez siebie metod, nie
moze jednak oczekiwac na pozytywna ich oceng moralng. Niemoralnymi, chociaz
na ogot legalizowanymi metodami, postuguja si¢ wladze z krggu idei i praktyk dyk-
tatury, autorytaryzmu i totalitaryzmu. Charakter rezimu — demokratyczny albo nie-
demokratyczny, uznawany jest, do§¢ zgodnie, w mysli filozoficznej i naukowej za
jedno z gléwnych kryteriéw odrozniania ustrojéw dobrych od ustrojow zlych. Jed-
noczesnie nalezy wszakze podkresli¢, ze nawet rezimy demokratyczne jeszcze nie
wypracowaty dla siebie formy wladzy na tyle dobre;j i trwatej, aby unikna¢ ich dege-
neracji we wiladze zla.

3. Legitymizacja demokracji

Demokracja, w sensie idei i ustroju panstwa, bardzo czesto, w aurze aprobaty,
przeciwstawiana jest ideom i ustrojom panstwowym zwanym dyktaturg, autoryta-
ryzmem i totalitaryzmem. Z tego waznego powodu, mimo ze temat nasz ma glow-
nie na celu rozwazanie poje¢ dyktatura, autorytaryzm i totalitaryzm, potrzebne jest
przynajmniej zwigzte omowienie demokracji. Nazwa demokratia sktada si¢ ze stow
jezyka greckiego demos — lud i kratos — whadza, czyli w ich polaczeniu wladza ludu.
W rozbudzaniu pozytywnych emocji demokratycznych, przeciwstawianych nega-
tywnym emocjom niedemokratycznym, z szerokim uznaniem spotkata si¢ definicja
demokracji jako ,,rzady ludu, przez lud i dla ludu”, wypowiedziana przez Abrahama
Lincolna, prezydenta Stanow Zjednoczonych®. Bardziej rozwinigta jest definicja
Gentile Sartori’ego wyjasniajaca, ze demokracja to system, w ktérym nikt nie moze
sam siebie wybra¢, nikt nie moze poszerzy¢ sobie wladzy, rzadzenia i tym samym
nikt nie moze przywlaszczy¢ sobie bezwarunkowej i nieograniczonej wtadzy. Trud-
no$ci zadowalajacego zdefiniowania demokracji wynikaja przede wszystkim z wie-
loznacznosci pojecia ,,lud”, pojmowanego jako: wszyscy (obywatele, nar6d), bardzo
wielu, klasy nizsze, ograniczona calo$¢, absolutna wickszos¢, ograniczona wigk-
szo$¢’. Skoro demokracja jest zawsze wladzg w okre$lony sposéb pojmowanego
ludu, nazwa ,,demokracja ludowa”, propagowana w ustrojach socjalistycznych, jest
pleonazmem o cechach niezdarno$ci semantycznej i stylistyczne;j.

Spektrum idei i (albo) ustroju demokracji przebiega od minimum demokracji
posredniej, przedstawicielskiej, reprezentacyjnej, poprzez optimum istniejacych
ustrojow demokracji bezposredniej, az do idei bardziej jeszcze uksztattowanych
ustrojow demokracji uczestnictwa albo partycypacji w sprawowaniu wladzy ogotu

8 Definicji tej sprzeciwiajg sie ci autorzy, ktorzy definiujg demokracje jako system rzadéw z ludem, ale nie przez
sam ten lud. Tak np. L.S. Amery, Rzgdno$¢ w demokracji: rozwigzanie brytyjskie, (w:) Demokracja a ideat spo-
teczny, Londyn 1967.

9 Tak G. Sartori, Teoria demokraciji, op. cit., s. 37 i nast., s. 257. Takze m. in. D. Held, Models of Democracy, Stan-
ford 1987; J. Zadencki, Wobec despotyzmu wolnosci, Krakéw 1995; R. Dahl, O demokracji, Krakéw 2000.
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uprawnionych do tego obywateli'’. Ewolucja form demokracji rozpoczeta si¢ od kla-
sycznej jej formy greckiej, z najbardziej rozwinigta demokracjg atenskg. Pozniej-
sze jej formy nieklasyczne to m.in.: staropolska demokracja szlachecka, szwajcarska
demokracja kantonalna, amerykanska demokracja republikanska, demokracja naro-
dowa, demokracja socjalistyczna, demokracja ludowa, demokracja chrzescijanska,
demokracja personalistyczna i najnowsza demokracja powigzana z liberalizmem,
zwana demokratycznym panstwem prawnym albo demoliberalizmem. Demolibera-
lizm ma na celu rownowazenie wolno$ci i rOwnosci matematycznej wigkszosci spo-
leczenstwa, totez bywa okreslany jako demokracja numeryczna, albo nieco bardziej
uszczypliwie, jako cyfrokracja.

Dos¢ karkotomna jest natomiast propozycja wyodrebnienia demokracji totali-
tarnej, na ogot ocenianej jednak negatywnie, opartej na idei Jana Jakuba Rousseau
,.woli powszechnej”, bez wickszego powodzenia wprowadzanej do praktyki ustro-
jowej najpierw przez jakobindw, a pdzniej bolszewikow!!. Aprobata tej propozycji
unicestwialaby bowiem wszystkie jakze liczne poglady i praktyki, uznajace demo-
kracj¢ za przeciwienstwo totalitaryzmu i odwrotnie. Bardziej zatem przekonywu-
jaca jest koncepcja poliarchii, jako, wedlug jej zwolennikoéw, jedynie uzasadnione;j
wspotczesnie formy demokracji. Istota poliarchii wyraza¢ si¢ ma w prawach oby-
watelskich wickszo$ci spoteczenstwa, zdolnej do przeciwstawienia si¢ rzadzacym,
a nawet pozbawienia ich wtadzy poprzez glosowanie'2.

Suwerenem, we wszystkich formach demokracji, jest wspominany juz lud, poj-
mowany wszakze niejednoznacznie. Bez wzglgdu jednak na przyjety sens pojecia
»lud”, w demokracji przynajmniej wigkszo$¢ ludu wystepuje réwnoczesnie w po-
dwdjnej roli — suwerena i suzerena, rzadzacych i rzagdzonych, chcialoby si¢ wprost
powiedzie¢ — samorzadnych. Tutaj zatem chyba nalezy upatrywaé przeciwienstwa
demokracji do innych niedemokratycznych form wtadzy, w ktorych wiadza nalezy
do jednostki, matej grupy, a wigc zawsze do okreslonej mniejszosci, natomiast wigk-
$z0S¢ spoleczenstwa jest w nich pozbawiona wladzy. We wszystkich formach demo-
kracji, wtadza jest legitymizowana na drodze wolnych i réwnosciowych wyborow
obywateli, wybierajacych rzadzacych — wladze, przy jednoczesnym wykluczeniu jej
dziedziczenia, nominowania, powotywania. Demokracja ma zrddta zard6wno w ide-
ach demokratycznych, rozwijanych od czasow starozytnych, po obecne czasy, jak
i doswiadczeniach ustrojow demokratycznych, zawsze przynajmniej deklaratyw-
nie, zatroskanych o swoje podstawy prawne, zwykle konstytucyjne. Demokracje,
na ogot, realizuja podobne funkcje jak inne formy panstwa, jednakze wyrdzniajg si¢
wsrdd nich gwarancjami szerokich zakreso6w praw i1 wolno$ci obywatelskich. Gwa-

10 Demokracje uczestnictwa przyjmowaty ruchy Nowej Lewicy. Szerzej por. R. Tokarczyk, Utopia Nowej Lewicy
Amerykanskiej, Warszawa 1979; R. Tokarczyk, Nowa Lewica, Warszawa 2010. Jakim$ echem tego jest tzw. de-
mokracja przemystowa, wyrazajgca sie w réznych formach wspétzarzadzania pracowniczego. Por. takze M. Mar-
czewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001.

1 Propozycje wysunat J.L. Talmon, The Origins of Totalitarian Democracy, London 1952.

12 Rozwinigcie koncepciji poliarchii dostepne jest na stronach Internetu pod hastem ,poliarchia”.
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rancje istniejg rowniez dla mniejszosci, ktore mimo Ze nie akceptujag wladzy, maja
prawo do jej krytyki i oporu wobec niej, w granicach tzw. obywatelskiego niepo-
stuszenstwa. Organizacja, struktura, ustr6j wtadzy w roznych demokracjach przy-
bieraly r6zne ksztalty, ale wspotczesne demokracje opierajg swojg wtadze gtdownie
na wzorach demokracji parlamentarne;.

Metody ksztaltowania tadu spotecznego, przyjmowane w demokracjach, uwa-
runkowane sg zasadg troéjpodzialu wiadzy, majaca zapewniaé réwnoczesnie jej de-
centralizacj¢ i dekoncentracje. Demokratyczne rezimy polityczne, w pozytywnym
sensie rezimu jako legalnego i moralnego sposobu sprawowania wladzy panstwowej,
podlegaja okresowym ocenom i odpowiedzialnosci w nadzwyczajnych sytuacjach
ich naduzy¢ i kryzyséw. Tresci materialne wladzy, zgodne z aksjologiag demokraty-
zmu i liberalizmu, uzgadniane sa z formalnymi procedurami jako metodami ich re-
alizacji, ktorym rowniez nadawany jest sens aksjologiczny. Ta proceduralna strona
demokracji — demokratyzacja — sktania do cigglego poglebiania, rozwoju, dynamiki,
impetyczno$ci, imperialno$ci, wrecz ,,zarfocznosci” wtadz demokratycznych ,,ptyna-
cych na kolejnych falach demokratyzacji”!®. Skrajna demokratyzacja moze paradok-
salnie doprowadza¢ wrecz do totalnosci zakresow autorytarnej wladzy, ukrywajacej
si¢ za demokratycznym parawanem. Tutaj wlasnie moze nastgpowaé niebezpieczne
zblizenie demokracji do dyktatury, zawsze antyliberalnej, ale niekoniecznie anty-
demokratycznej. Niekiedy tatwiej zyska¢ aprobate ludu dla metod dyktatorskich,
jak np. w nazizmie, niz dla metod liberalnych. Poglad, Ze idea totalitaryzmu, w for-
mie komunizmu, faszyzmu, nazizmu, wywodzi¢ si¢ moze z koncepcji demokracji
Jana Jakuba Rousseau jako woli ogétu ludu uchodzi wrecz za oczywisto$¢ dla wielu
znawcow mysli politycznej. Tak wigc, nieliberalne znaczenia demokracji kontesto-
wac mogg jedynie: a) niepewni teoretycznych podstaw swojego antykomunizmu czy
antyfaszyzmu (antynazizmu) antytotalitarysci; b) sentymentalni wielbiciele demo-
kracji jako idealnej zasady zasad; c) wyraziciele sentymentalnego patosu liberalnego
indywidualizmu'.

4. Legitymizacja dyktatury

Pojecie dyktatura zawdzigcza swoja nazwe tacinskiemu stowu dictare, oznacza-
jacemu dyktowac, zalecac. Pojecie to wystepuje wsrdd idei i praktyk politycznych od
czasow starozytnej Grecji. Utozsamiane tam z tyrania, satrapia, despotia, zyskiwato
aprobate i szacunek w czasach duzego zagrozenia dla obywateli i panstwa, poniewaz

13 Owa ,zartoczno$¢” demokratyzacji bywa poréwnywana do zachowania nowotworu w organizmie biologicznym.
Szerzej por. P. Huntington, Trzecia fala demokratyzaciji, Warszawa 1995.

14 C. Schmitt, Sytuacja historyczna i stan duchowy dzisiejszego parlamentaryzmu, (w:) Konserwatyzm. Projekt teo-
retyczny, B. Markiewicz (red.), Warszawa 1995; podobnie M. Zdziechowski, Europa, Rosja, Azja, Wilno 1923;
M. Staszewski, Demokracja a totalizm, Warszawa 1938; R. Aron, Democratie et Totalitarisme, Paris 1965. Omo-
wienie tych pogladéw daje J. Bartyzel, Demokracja, na stronach Internetu; Por. takze G.L. Seidler, Wtadza usta-
wodawcza i wykonawcza w polskich konstrukcjach ustrojowych 1917-1947, Lublin 2000.
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kojarzylo si¢ z silng wtadza, zdolng do zapewnienia bezpieczenstwa'>. W starozyt-
nej republice rzymskiej dyktator (dictator) byt urzednikiem powotywanym na okres
szesciu miesiecy dla ratowania zagrozonej republiki. Takze przywodcow polskiego
Powstania Styczniowego nazywano dyktatorami jako osoby skupiajace pelni¢ wta-
dzy w swoim reku. Nastepnie pojecie dyktatura nabralo negatywnego sensu rza-
dow, czy tez rezimu jednostki, albo grupy osob, ktore przejety wiadzg sita, w sposob
niedemokratyczny, bezprawny, najczgséciej na drodze zamachu stanu. Dyktator lub
dyktatorzy arbitralnie wymuszajg postuch obywateli, jednoczesnie pozbawiajac ich
mozliwo$ci kontrolowana swoich sposobow sprawowania dyktatorskiej wiadzy.
W marksizmie, na gruncie ogdlnego pojecia dyktatury, rozwinglo si¢ pojecie dyk-
tatura proletariatu jako wiadza klasy robotniczej, albo ludu pracujacego miast i wsi,
sprawowana w okresie przechodzenia od kapitalizmu do socjalizmu.

Wspolczesnie dominujg idee i ustroje oparte na pojg¢ciu demokracja, gtdwnie
demokracja konstytucyjna, realizujaca zasade podziatu wtadzy na ustawodawcza,
wykonawcza i sgdownicza. Tutaj przejawia si¢ kontrastowa wrecz roznica migedzy
demokratyczng zasada trojpodzialu wladzy a brakiem takiego podziatu, czyli kon-
centracja pelnej, wylacznej, nieograniczonej, nadzwyczajnej wladzy w reku dykta-
tora lub dyktatorow w rezimach dyktatorskich. Niekiedy, gdy rezimy dyktatorskie
ograniczaja zakresy swojej wiladzy do jednej albo dwoch jej rodzajow, mowi sig
o dyktaturach cze$ciowych, albo mieszanych, taczacych elementy dyktatury z ele-
mentami niedyktatorskimi, nawet z elementami demokracji. Istnieje poglad, ze de-
mokracja przedstawicielska do$¢ tatwo moze przeobraza¢ si¢ w dyktature, zwana
wowczas dyktatura konstytucyjng. Do obecnego czasu brak jeszcze rozwinigtej teo-
rii dyktatury. Antonio Gramsci nazywat dyktature hegemonia wtadzy niekonstytu-
cyjnej, najczesciej jednopartyjnego rezimu panstwowego's.

W praktyce politycznej pojecie dyktatura przejawia sie jako metoda sprawowa-
nia wladzy albo ustrdj polityczny. Przyjecie kryteriow historycznej zmiennosci form
dyktatury i sposobow przejmowania wladzy stworzylo dla amerykanskich badaczy
pojecia dyktatura podstawe dla rozréznienia dyktatur w ramach szerszego pojecia
autokracja (jedynowtadztwo, nomokracja). Oto6z, po rozréznieniu autokracji przed-
nowoczesnej i autokracji wspotczesnej, w ramach tej pierwszej umiescili oni dykta-
tury zwane despotyzmem, tyranig i absolutyzmem, natomiast do tej drugiej zaliczyli
dyktatury teokratyczne i dyktatury totalitarne'’. Wioski politolog G. Sartori pokla-

15 Szerzej por. m.in. G. Hallgarten, Devils and Saviours. A History of Dictatorship since 600 b C., London 1960;
P. Vansittart, Doctators to 1995, London 1995.

16 Nalezy zauwazy¢ zalgzki teorii dyktatury w decyzjonistycznym nurcie konserwatyzmu, ktéry wyrazali: Juan Do-
noso Cortes (1809-1853), hiszpanski tradycjonalista katolicki, w jego teksécie Discurso sobra la dictatura (1849),
Charles Maurras (1868-1952), francuski rojalista, autor ksigzki Dictateur et Roi (1899) i przede wszystkim Carl
Schmitt (1888-1985), niemiecki konserwatysta, autor dzieta Die Diktatur (1921-1928). Nadto E. Fraenet, The
Dual State. A Contribution to the Theory of Dictatorship (1941); G. Sartori, Appunti per una Teoria Generale della
Diktatura (1971).

17 Jest to koncepcja C.J. Friedricha i Z K. Brzezinskiego, C.J. Friedrich i Z K. Brzezinski, Totalitarian Dictatorship
and Autocracy, Harvard University Press 1956.
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syfikowat dyktatury ze wzgledu na stosowany przez nie rezim polityczny. Rozréznit
trzy ich rodzaje: autorytarna, totalitarng i pragmatyczng. Ta ostatnia pojmowana jest
jako technokracja, najpierw dyktatura z lat Wielkiej Rewolucji Francuskiej, a poz-
niej dyktatura profesjonalistow, gtéwnie znawcow techniki'®.

Wiele sporéw wywotala koncepcja dyktatury i jej usytuowania wobec autoryta-
ryzmu i totalitaryzmu sformutowana przez Hannah Arendt. W ramach wystepujacego
w catych dziejach autorytaryzmu, utozsamianego przez t¢ myslicielkg z autokracja,
tradycyjne autokracje — tyrania, despotyzm, absolutyzm — odr6zniaja si¢ od auto-
kracji wspotczesnych — militarnych (wojskowych) i jednopartyjnych (monopartyj-
nych). Natomiast totalitaryzm ograniczyla ona w czasie i przestrzeni do nazizmu
niemieckiego lat 1938-1945 i stalinizmu sowieckiego z lat 1929-1941 i 1945-1953.
To, co szczegolnie sfrustrowalo wielu komentatoréw koncepcji Arendt, to wyodrgb-
nienie przez nig dyktatury nietotalitarnej (nontotalitarian dictatorship), usitujace
uzasadni¢ ,,normalny” charakter leninowskiej dyktatury rewolucyjnej (revolutionary
dictatorship) jako nie majacej cech totalitaryzmu. Wedhug niej, totalitarne rzady Sta-
lina 1 Hitlera doprowadzity do atomizacji podlegajacych im spoteczenstw, natomiast
Lenin, wprowadzajac dyktature jednej klasy (one — party dictatorship), w grun-
cie rzeczy dyktature biurokracji partyjnej, miat na celu zespolenie wokét idei so-
cjalistycznych klasy i narody bezideowych dotychczas spoteczenstw. Dzigki temu,
Arendt obdarzyta Lenina okresleniem Wielki Dyktator (Great Dictator), pomijajac
czy tez przemilczajac chronologiczne poprzedzanie totalitaryzmu stalinowskiego
przez leninowska jednopartyjng dyktature rewolucyjng. Wedtug niektorych interpre-
tacji, przej$cie od dyktatury rewolucyjnej do totalitaryzmu dokonato si¢ na drodze
dyktatury kontrrewolucyjne;j*’.

W $wietle rozwazan Arendt, dyktatura jest szerszym pojeciem zawierajgcym
w sobie we¢zsze pojecia rodzajow dyktatur — jednopartyjnej, militarnej, totalitarne;.
Omawiajac rezimy autorytarne, miata ona na mysli gtéwnie dyktatury, nie zaznacza-
jac jednak wyraznie, ze nie wszystkie rezimy autorytarne sa dyktaturami. Dyktatury
jednopartyjne nie sa, wedtug niej, w petni totalitarnymi rezimami. Totalitarnos¢ dyk-
tatur jednopartyjnych jest negatywna, poniewaz nie jest w stanie przeja¢ petni wia-
dzy instytucji nie bedacych partiami. Dyktatury jednopartyjne, siggajac po przemoc,
drastycznie ograniczaja wolnos¢, gdy rezimy totalitarne dazac do pelnej indoktryna-
cji w ten sposob znoszg wolnos¢. Takze sposob definiowania wroga odroznia dykta-
tury jednopartyjne od totalitaryzmu. Dla dyktatury jednopartyjnej wrogiem jest ten,
kto politycznie wyraznie si¢ jej sprzeciwia. W totalitaryzmie ten, kto nie jest z nami
jest przeciwko nam 1 jest naszym wrogiem. Na gruncie totalitaryzmu, nawet czton-
kowie elit panujacych nie moga czué si¢ bezpiecznie, w przeciwienstwie do dykta-

18 G. Sartori, Teoria demokraciji, op. cit., s. 253 i n.
19 H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 1989.
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tury jednopartyjnej. Terror dyktatury jednopartyjnej godzi w jej przeciwnikow, ale
nie w obywateli, co wystgpuje w totalitaryzmie.

Tak oto dyktatura jednopartyjna i totalitaryzm sg traktowane przez Arendt jako
dwa do$¢ zasadniczo rdzne rezimy, mimo ze totalitaryzm zawsze posiada cechy dyk-
tatury. W zwigzku z koncepcja Arendt i jej interpretacjami mozna rozrézni¢ dwa
konteksty dyktatury — pozytywny rzymski jej sens historyczny i jej sens odrodzony
po okoto osiemnastu stuleciach dla legitymizacji dyktatur rewolucyjnych. Te dwa
konteksty stwarzajg podstawe dla rozroznienia trojakich dyktatur: rzymskiej, staro-
zytnej, okresowej, nadzwyczajnej, wszechwladnego obroncy instytucji republikan-
skich w migdzyczasie wojny i rebelii (dictatura seditionis sedandae et rei gurundae
causa), uzasadnionej ustanowieniem i odbudowaniem zrujnowanej rzeczywistosci
publicznej (dictator rei publicae constituendae); rewolucyjnej dyktatury jednopar-
tyjnej. Wszystkie te trzy rodzaje dyktatury wymagaja nadzwyczajnych prerogatyw
dla dyktatorow, dotyczacych obowigzywania prawa i istniejacego podziatu wladzy.
Dyktatury jednoosobowe nazywane sa dyktaturami suwerennymi, natomiast dykta-
tury matej grupy osoéb — dyktaturami komisarycznymi. Zatem mozna twierdzi¢, ze
totalitaryzm jest dyktatura, ale nie kazda dyktatura jest totalitaryzmem. Dla obrony
demokracji uzasadnione jest sprzeciwienie si¢ wszelkim dyktaturom, nawet tym,
ktore usituja wykazywac swoj nietotalitarny charakter. Wspotczesnie za najlepsza
legitymizacje wtadzy uchodzi jej demokratyczno$¢ i legalizm, chociaz niektorzy do-
strzegaja cechy dyktatury w pewnych rzadach demokracji przedstawicielskiej?.

Dyktatura jest pojeciem zbiorczym, obejmujacym idee i rezimy polityczne
o charakterze absolutystycznym, autorytarnym i totalitarnym. Dyktatorzy — jed-
nostka lub mata grupa oso6b — odrzucaja wybory, konstytucje, rywalizacje polityczna
jako zrodto i legitymizacje swojej wtadzy, podejmujac arbitralne, niekontrolowane
decyzje, wspierane przemoca, bez zadnej ograniczonej albo catkowicie eliminowa-
nej ochrony praw i wolno$ci obywateli. Nie znajdujac zracjonalizowanej legitymiza-
cji swojej wladzy, chetnie siggaja po demagogiczne tre$ci wiary, dogmatéw, mitow
i uprzedzen w swoich walkach z opozycja i wrogami rzeczywistymi lub wyimagino-
wanymi. Zwykle zadowalaja si¢ samag wtadza, nie uzasadniana szerzej i glebiej jakas
okreslona, np. totalitarystyczng ideologia; kontroluja struktury panstwa, nie aspiru-
jac do pelni wladzy nad samym spoteczenstwem. Do ulubionych hasel dyktatorow
nalezy podkres$lanie potrzeby stabilizacji, fadu, porzadku, bezpieczenstwa i wprowa-
dzenia reform.

Dyktatura, jako rezim polityczny utworzony bez zgody i aprobaty ludu, jest
przeciwienstwem demokracji, polegajacej na takiej zgodzie i aprobacie. Gdy de-
mokracja oczekuje na przyzwolenie ludu do rzadzenia, dyktatura odrzuca potrzebe
legitymizacji swej wtadzy. Oto inne cechy dyktatury ujete w formie ich przeciwsta-

20 Por. A. Arato, Dictatorship Before and After Totalitarianism, http//www.encyclopedia.com/doc/1G1-90439542.html
(data dostgpu: 18.06.2015r.).
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wien cechom demokracji: niekonstytucyjnos¢ — konstytucyjnos¢, jednopartyjnos¢ —
wielopartyjno$¢, monizm polityczny — pluralizm polityczny, nieodpowiedzialnosé¢
dyktatorow — odpowiedzialno$¢ rzadzacych, autokratyzm — heterokratyzm. Auto-
kratyzm, jako cecha dyktatury, jest jeszcze bardziej kontrastowym pojeciem wobec
demokracji niz dyktatura, totez nazywany jest niekiedy niezbyt wlasciwie jako nie-
demokracja. Probg pogodzenia dyktatury z demokracjg usitowano, bez powodzenia,
rozwing¢ i stosowa¢ w socjalistycznych panstwach demokracji ludowej, opartych
na dyktaturze proletariatu, czy tez ludu pracujacego miast i wsi. Zwolennicy dyk-
tatury upatrujg jedno z gléwnych jej uzasadnien w powolno$ci i matej skutecznosci
wiadzy demokratyczne;j.

Sposréd réznych rodzajow dyktatury, w najnowszych interpretacjach gléwna
role spetniaja trzy dyktatury — totalitarna, autorytarna i prosta. Rola ideologii jest
najwigksza, totalna, w dyktaturze totalitarnej, umiarkowana w dyktaturze autory-
tarnej 1 malo znaczaca w dyktaturze prostej. Zniewolenie spoleczenstwa obywatel-
skiego, intensywnos$¢ przemocy i mobilizacji sg najwigksze w dyktaturze totalitarnej,
srednie w dyktaturze autorytarnej i raczej niskie w dyktaturze prostej. W dyktaturze
totalitarnej brak autonomii grup spotecznych, w dyktaturze autorytarnej jest ona do-
zwolona dla grup apolitycznych, w dyktaturze prostej dozwolona, ale z wyjatkami.
Dyktatura totalitarna dziata destrukcyjnie na tworzenie grup spolecznych, dykta-
tura autorytarna zapobiega ich tworzeniu, za$ dyktatura prosta stara si¢ je wykorzy-
stywac dla wlasnych celow. Arbitralno$¢ dyktatury totalitarnej jest nieograniczona,
przewidywalna w dyktaturze autorytarnej, zmienna w dyktaturze prostej. Rola partii
rzadzacej w dyktaturze totalitarnej jest kluczowa, uznawana za pozyteczng w dykta-
turze autorytarnej i minimalna, albo nawet zadna, w dyktaturze prostej?'.

5. Legitymizacja autorytaryzmu

Pojecie ,,autorytaryzm” pochodzi od tacinskiego stowa autoritas, oznaczaja-
cego powage, wplyw, znaczenie, wladze, autorytet. W mysli i praktyce politycznej
funkcjonuje przede wszystkim w sensie ideologii, postawy psychicznej i niedemo-
kratycznych rzadow. Stworzone przez faszystow, uwiktane jest w zwigzki z wieloma
pojeciami, gtownie jednak dyktatury i totalitaryzmu, totez sprawia duze trudnosci
przy jego wyjasnianiu. Wydaje si¢, ze w dochodzeniu do istoty autorytaryzmu najle-
piej wyjs$¢ od pozytywnie ocenianego poj¢cia autorytet, poniewaz autorytaryzm jest
negatywnym przejawem naduzycia autorytetu w mysli i praktyce politycznej. Gdy
autorytaryzm, ktéry powinien by¢ odrézniany od pozytywnego sensu autorytywi-
zmu kojarzony jest zawsze zarowno z legitymizacja, jak i legalizacjg — autorytaryzm
nie troszczy si¢ o legalizm i nie zawsze posiada dostateczng legitymizacje.

21 Por. W. Sokét, Dyktatura, (w:) Maty Leksykon Politologiczny, Lublin 1996, s. 65.
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Autorytet, jako pojecie, ma taki sam rodowdd etymologiczny jak pojecie auto-
rytaryzm. Wyraza uznanie, zaufanie, wysoki prestiz, charyzme, cechy prawdziwe
— 0s0b, grup spotecznych, instytucji — oparte na przypisywanych im wysoko cenio-
nych warto$ciach. W psychologii autorytetem sg osoby, ktorym ulegaja i podpo-
rzadkowuja si¢ inne osoby. W pedagogice — sg nimi wychowawcy i nauczyciele,
imponujacy wychowankom i uczniom duzg wiedza i bogatymi do§wiadczeniami zy-
ciowymi. W naukach i praktykach politycznych posiadanie autorytetu dobrze stuzy
legitymizacji wladzy. Nierzadko, pozory autorytetu nadaje nawet tylko odpowiedni
ubidor — toga, mundur, sutanna, elegancki garnitur, w ktorym moze, ale nie musi,
znajdowac si¢ autorytet rzeczywisty. Bez watpienia, autorytet moze pochodzi¢ takze
z okres$lonych tytutow, rang, stopni i dystynkcji?2.

Najwigkszym zaufaniem cieszg si¢ autorytety naukowe, poniewaz poddawane
sg niczym nieograniczonej sprawdzalnosci. Autorytety religijne, nie chcac pod-
dawac¢ si¢ podobnej sprawdzalno$ci — weryfikacji czy tez falsyfikacji gltoszonych
prawd objawionych i spisywanych w jakich§ pismach §wigtych, przy pomocy dog-
matéw dekretuja swoja nieomylno$¢. Autorytety moralne to wzory osobowe i ich
normy postepowania, ale tylko dla tych, ktérzy je wybrali wérdd wielu takich wzo-
row 1 norm i aprobowali na swdj uzytek. Autorytety polityczne, najbardziej znaczace
dla wyjasniania pojecia autorytaryzm, przejawiaja si¢ poprzez cechy wrodzone lub
nabyte, umozliwiajgce uzyskiwanie wladzy formalnej albo (i) faktycznej nad innymi
1 nagradzania ich postuszenstwa albo karania niepostuszenstwa. Osigganiu wszyst-
kich tych wspomnianych rodzajéw autorytetu sprzyja¢ moze charakter autorytarny,
jako z jednej strony psychologiczna dyspozycja do narzucania swej woli innym,
z drugiej za$ strony jako uleglo$¢ takiej narzuconej woli. Autorytet powiazany naj-
scislej z roznymi przejawami wladzy, nie jest z nig jednak tozsamy, poniewaz ist-
niejg zaro6wno wladze posiadajace autorytet, jak i pozbawione autorytetu.

W mysli politycznej autorytaryzm odrzuca anarchizm, liberalizm, demokratyzm
i parlamentaryzm, poniewaz pochwala silng wladze wykonawczg autorytetu poli-
tycznego, wymusza konieczno$¢ bezwzglednej uleglosci podwladnych wiadzy pan-
stwowej, oczekuje szacunku i pochwat dla rzadéw wybitnych jednostek albo matych
grup elitarnych. Z tego powodu, bliski jest zarowno mysli konserwatyzmu, watpig-
cego w warto$¢ wolnosci 1 tolerancji, jak i katolicyzmu w jego doktrynie spolecznej
Kosciota. Autorytaryzm zyskat od XIX wieku otwartg przychylnos¢ ze strony kon-
serwatywnego Kosciola rzymskokatolickiego, jak wiadomo, szeroko postugujacego
si¢ autorytaryzmem na swoj wlasny uzytek. Autorytaryzm nie troszczy si¢ o proce-
duralne legitymizowanie podmiotéw wiadzy autorytarnej. Kontentuje si¢ samym jej
posiadaniem, utrwalaniem i zwalczaniem opozycji, jezeli juz dopuscit do jej powsta-
nia, istnienia i przetrwania. Podmioty te, prze§wiadczone o swojej charyzmatycz-

22 Jak zauwazyt G. Sartori, powotujac sie na Lasswella i auspicje UNESCO, istniejg jednak poglady o legalnej, legi-
tymizowanej wtadzy autorytarnej, G. Sartori, Teoria demokracji, op. cit., s. 234; por. rowniez F. Ryszka, Autoryta-
ryzm a faszyzm, ,Kwartalnik Historyczny” 1972, nr 2.
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nej wyjatkowosci i wielkos$ci, niechetnie przyjmuja albo nawet catkowicie odrzucaja
wszelka ich krytyke?.

Poje¢cie autorytaryzmu, rozwijane w mysli politycznej, stuzy praktyce politycz-
nej do wyjasnienia cech reziméw politycznych, zwanych autorytarnymi. Chronolo-
gicznie rezim totalitarny powstat najpierw na Wegrzech w 1920 roku, nastepnie, do
wybuchu II wojny $wiatowej, w wielu krajach europejskich, a po tej wojnie w kra-
jach Ameryki Lacinskiej, pokolonialnych krajach arabskich, Czarnej Afryki i Dale-
kiego Wschodu. Rezimy autorytarne opieraja si¢ na instytucjach zabezpieczajacych
trwatos$¢ 1 niepodwazalno$¢ autorytetu wiadzy. Do najbardziej skutecznych insty-
tucji tego rodzaju nalezy policja polityczna, przejawiajaca autorytaryzm policyjny
i armia dysponujgca autorytaryzmem militarnym. W krajach rezimu autorytarnego
istnieje ograniczony pluralizm polityczny pod warunkiem, ze nie ma on charakteru
opozycji wobec pomiotow wladzy. Ideologia wypierana tutaj przez cechy osobowo-
$ci autorytarnej, nie odgrywa wigkszej roli, podobnie jak formalnoprawne okresle-
nie zakresOw i sposobow sprawowania wladzy przez przywodce albo oligarchiczng
grupe. Wysoko oceniana jest sprawno$¢ aparatu wladzy, zdolnej do neutralizowania
opozycji, jak réwniez pasywnos¢ polityczna spoteczenstwa, pozbawionego mozli-
wosci wyboru wladz i kontrolowanego przez cenzureg.

,,Charakteryzujac dziewietnastowieczne formy autorytaryzmu, wypierajace re-
publikanskie, demokratyczne i pluralistyczne modele panstwa na rzecz monarchicz-
nych, centralistyczno-biurokratycznych i unitarnych, Ernest Nolte stwierdzil, ze
autorytarng mozna nazwac kazda forme ustrojowa, w ktorej przyznaje si¢ wyzsza
pozycje innemu sktadnikowi wladzy naczelnej niz parlament. Takie ujecie autoryta-
ryzmu, wylgcznie przez pryzmat jego antyparlamentaryzmu, wydaje si¢ zbyt ogra-
niczone, dlatego tez J. Linz, probujac zdefiniowaé interesujacy nas rodzaj systemu,
zwrocil uwagge takze na inne elementy. Jego zdaniem, autorytarne rezimy sa syste-
mami politycznymi z ograniczonym, nie opartym na odpowiedzialno$ci, pluralizmie
politycznym, bez starannie wypracowanej, kierowniczej ideologii (ale o wyraznej
mentalnos$ci), bez intensywnej czy ekstensywnej mobilizacji politycznej (z wyjat-
kiem pewnych etapow ich rozwoju), w ktorych przywodca (czasami mata grupa)
petni wladzg w ramach formalnie stabo zdefiniowanych, ale w rzeczywistosci dobrze
przewidywalnych ograniczen. Autor ten zastrzega, ze typowe na ogot dla systemow
autorytarnych przywodztwo jednostkowe nie jest warunkiem koniecznym, gdyz mo-
zemy mie¢ do czynienia z instytucjg junty lub innego kolektywnego o$rodka decyzji

23 Szerzej por. m. in. |. R. Simon, A General Theory of Authority, Notre Dame 1962; H. S. Kariel, In Search of Autho-
rity. Twentieth Century Political Thought, New York 1964; E. C. Page, Political Authority and Bureauoratic Power,
Brighton 1985; A. Perimutter, Modern Authoritarianisme. A Comparative Institutional Analysis, New Haven 1983;
H. Arendt, Co to jest autorytet?, (w:) Miedzy czasem minionym a przysztym. Osiem ¢wiczen z mysli politycznej,
Warszawa 1993.
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politycznej i osobowos¢ przywddey nie musi by¢ czynnikiem okreslajacym tozsa-
mos$¢ systemu’.

Do niemal bezdyskusyjnych cech wszystkich rezimoéw autorytarnych nalezy:
uznawanie suwerennosci wlasnego kraju za najwyzsza wartos¢ polityczng, wyma-
gajaca ideowego i1 konstytucyjnego potwierdzenia; opieranie polityki na treSciach
tradycyjnej moralno$ci uzgodnione;j z religia; aprobowanie silnej wladzy jednostki
lub matej grupy, jako piastunow interesow catego spoleczenstwa, bez potrzeby funk-
cjonowania parlamentu; przekonanie, ze wiezy solidaryzmu spolecznego odgrywaja
kluczowa role, totez nalezy odrzuca¢ koncepcje eksponujace konflikty spoteczne;
poleganie na liberalnym modelu gospodarki rynkowej, jako materialnym funda-
mencie wszystkich przejawow polityki. Na tle tych cech odrzucony juz zostat po-
glad o autorytarnym charakterze panstw tzw. realnego socjalizmu, poniewaz byt ich
diametralnym zaprzeczeniem. Panstwa bowiem realnego socjalizmu: aprobowaly
swoja zalezno$¢ od ZSRR; ukazywaty polityke w swietle nowej moralnosci socjali-
stycznej; propagowaly prymat interesow klasy panujacej obwarowanych hegemonia
jednej partii; uznawaty walke klas, a nie solidaryzm spoteczny, za nieodtaczng cechg
spoteczenstw przedkomunistycznych; dopatrywaty si¢ doskonatosci w formach wta-
snosci spolecznej zarzadzanej na zasadzie centralnego planowania®.

Wiedzg o autorytaryzmach wzbogacaja ich klasyfikacje, w oparciu o krzyzujace
si¢ kryteria, wskazujace zarowno pewne przeciwstawnosci ich cech, jak i cech stano-
wisk posrednich. Charakter ideologii pozwala rozréznia¢ autorytaryzmy prawicowe,
umiarkowane i lewicowe. Ze wzgledu na kryterium podmiotu wtadzy wyrdzniane
sg autorytaryzmy: teokratyczne, gdy wladza nalezy glownie do duchownych; mo-
narchistyczne, gdy réznie nazywany jedynowladca sprawuje wladze autorytarng®;
republikanskie, gdy wladza z demokratycznego wyboru przeistacza si¢ we wladzg
autorytarna; wojskowe, gdy wtadza nalezy do autorytarnych ze swej istoty wojsko-
wych — elity, junty, grupy; cywilne, gdy wtadzg sprawuja jednostki lub malte grupy,
nie bedace ani duchownymi, ani wojskowymi; biurokratyczne, gdy wtadza jest zdo-
minowana przez technokratow; biurokratyczno-militarne, taczace cechy obu tych
autorytaryzméw; panstwowe, nacjonalistyczne, rasowe, etniczne, rodzinne. Ze
wzgledu na kryterium religijne, wystepujg autorytaryzmy proreligijne, neutralne re-
ligijnie i antyreligijne. Ze wzgledu na stosunek do aktywnosci politycznej obywateli,
istniejg autorytaryzmy mobilizacyjne, postdemokratyczne i postkolonialne. Wresz-
cie, z uwagi na stosunek do totalitaryzmu — nalezy wymieni¢ autorytaryzmy protota-
litarne i posttotalitarne®”.

24 W. Sokét, Autorytaryzm (w:) Maty Leksykon..., op. cit., s. 31 i nast.; Przede wszystkim jednak por. J.J. Linz, Autho-
ritarian Regime: Spain, (w:) Mass Politics. Studies in Political Sociology, New York 1970.

25 Por. W.T. Kulesza, Fundamenty autorytetu, ,Przeglad Tygodniowy” 1990, nr 50.

26 Oto niektore nazwy jedynowtadcéw, posiadajgcych wtadze autorytarng: monarcha, krél, emir, szejk, caudillo, re-
gent, protektor, kanclerz, premier, prezydent.

27 Por. szerzej B. Allemeyer, Right — Wing Authoritarianism, University of Monitoba Press 1981; idem, The Authorita-
rian Specter, Harvard University Press 1996; idem, The Authoritarians, Lulu 2006.
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W relacji do demokracji, autorytaryzm jest antydemokratyczny, poniewaz od-
rzuca jej gldwne instytucje i procedury — autonomig polityczng obywateli, wy-
bory, partie polityczne, parlament, istnienie opozycji, tolerancj¢ mniejszosci.
Autorytaryzm, jako rezim ponadparlamentarny, albo pozaparlamentarny, rézni si¢
w sposob zasadniczy od demokratyzmu wspierajacego si¢ na wladzy parlamentu
reprezentujacego wiekszos¢ spoteczenstwa. Teze te komplikuje nieco odrdznianie
antydemokratyzmu od negatywnego antyparlamentaryzmu pelnego i pozytywnego
antyparlamentaryzmu cze¢Sciowego. Ten ostatni odrzuca wprawdzie reprezenta-
cje jednostek ludzkich w parlamencie, ale akceptuje reprezentacjec w nim grup
spotecznych — prowincji, stanow, rodzin, jak to miewato miejsce w parlamentach
przedliberalnych®. Niemale tez zamieszanie pojeciowe powoduje przeistaczanie
si¢ demokratycznie wybranych wladz w hybrydy rezimu demokratyczno-autorytar-
nego. Wystepuje to najczesciej, gdy dominujacy polityk lub mata grupa politykow
legitymizuje swojg autorytarng arbitralno$¢ rzekomym przyzwoleniem wyborcow.
Przeistoczenie takie staje si¢ oczywiste zawsze po wprowadzeniu w dotychczaso-
wej demokracji stanu wyjatkowego, tym bardziej stanu wojennego. Trzeba rowniez
mie¢ na uwadze, ze nieche¢ obywateli wielu wspotczesnych krajow do uczestnicze-
nia w procesach demokratycznych sprzyja autorytaryzmowi.

Autorytaryzm, w swym natezeniu przymusu i ograniczen wolnosci obywateli,
jest stopniowalny na jakiej$ skali spektrum od demokracji, poprzez rézne formy
dyktatury, az do totalitaryzmu. Istnieja formy rezimow politycznych, ktore: zawsze
sa autorytarne (despotie, dyktatury), niemal zawsze (teokracje, monarchie abso-
lutne, autokracje militarne), czgsto (panstwa faszystowskie, panstwa socjalistyczne
z czasOw stalinizmu) i tylko niekiedy (autorytarne demokracje). Zbyt rozlegte i nie-
doprecyzowane w tresci pojecie autorytaryzm, w otoczce ubogiej jego ideologii,
zastepowane]j autorytarng mentalnoscia, zaciera mozliwosci wyraznego podziatu
wladz na demokratyczne i autorytarne. Rozleglos¢ owa i owe niedoprecyzowanie
wynikaja przede wszystkim z do$¢ powszechnego przekonania, ze wszelka wtadza
moze pretendowac do autorytetu. Zaweza i precyzuje nieco pojecie autorytaryzmu
odrdznianie pozytywnego zawsze sensu autorytatywnosci, przynajmniej cze$ciowo,
zgodnej z demokratyzmem od negatywnego, na og6t, antydemokratycznego znacze-
nia autorytaryzmu. Powigzana Scisle z demokracjg ,,prawdziwa wolno$¢ akceptuje
autorytet, tak jak prawdziwy autorytet uznaje potrzeb¢ wolnosci... autorytet, ktory
nie rozwija wolnosci jest autorytaryzmem”?.

Kazdy autorytaryzm jest, w mniejszym lub wickszym stopniu, dyktatura, jed-
nakze dyktatury totalitarne sg juz skrajng odmiang dyktatury, a wigc juz czyms
wiekszym niz autorytaryzm. Rysuja si¢ zatem do$¢ zasadnicze réznice miedzy auto-
rytaryzmem a totalitaryzmem. Po pierwsze, rezimy autorytarne postuguja si¢ insty-

28 Tak zwtaszcza J.J. Linz, Authoritarian..., op. cit.
29 G. Sartori, Teoria demokracji, op. cit., s. 238.
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tucjami i instytucjonalizacjg ograniczonego pluralizmu, gdy rezimy totalitarne maja
zdecydowanie antyinstytucjonalny, monopolistyczny charakter. Po drugie, rezimy
autorytarne ostabiajg albo nawet eliminujg mobilizacj¢ spoteczna, lekcewazac ide-
ologi¢, gdy rezimy totalitarne sa ruchami opartymi na skrajnie zideologizowanej
mobilizacji. Po trzecie, autorytaryzm zachowuje represyjne prawo, gdy rezimy tota-
litarne doprowadzaja do nihilizmu prawnego. Po czwarte, pragmatycznym rezimom
autorytarnym moze dobrze stuzy¢ sprawnie funkcjonujace panstwo, gdy rezimy to-
talitarne arbitralnos$cig przywodcy, predominacjg partii, militaryzacjg i skrajng ide-
ologizacja dezorganizuja panstwo. Po piate, w rezimach autorytarnych centrum
wladzy moze pozostawac w reku jednostki albo matej grupy, gdy w rezimach totali-
tarnych nalezy do jednostki — przywddcy, duce, fiihrera; jednak oba rezimy ubiegaja
si¢ o charyzme dla swej wtadzy. Po szoste, rezimy autorytarne, mimo ze represjonuja
swoich politycznych oponentow, pozostawiajg jednak wigksze zakresy dla prywat-
nosci obywateli niz zmierzajgce do catkowitego jej unicestwiania rezimy totalitarne
postugujace si¢ kontrolowaniem i inwigilacja. Btgdne jest przeto utozsamianie auto-
rytaryzmu z totalitaryzmem, mimo Ze ten drugi moze odznaczac si¢ niektorymi ce-
chami tego pierwszego®.

6. Legitymizacja totalitaryzmu

Nazwa ,,totalitaryzm” pochodzi od tacinskiego stowa totus albo fotalis — caly,
catkowity, wszystek, obejmujacy wszystkie dziedziny, wystepujacego w jezyku wio-
skim jako fotalitario®'. Wtasnie we Wioszech rozpoczyna sie szerokie stosowanie
tej nazwy dla okreslenia ideologii, przywdodcow, partii i ruchéw politycznych oraz
panstw. Stato si¢ to w 1922 roku, gdy Benito Mussolini oglosit koncepcj¢ panstwa
totalitarnego (stato fotalitario). Koncepcja zostala oparta na hasle ,,Nic przeciw pan-
stwu, nic poza panstwem, nic bez panstwa”. Rozwineli jg szerzej gtowni ideologo-
wie faszyzmu wloskiego Benito Mussolini i Giovanni Gentile w ksigzce Origini e
dottrina del fascismo (1932). Od tego czasu, najogolniejszy sens pojecia totalitaryzm
wyrazaja totalistyczne i absolutystyczne idee i praktyki w petni scentralizowanego
rezimu politycznego, sprawujacego catkowita kontrolg nad panstwem i spoteczen-
stwem, okre§lanego inaczej najcze¢sciej dyktaturg albo autorytaryzmem, rzadziej zas
monokracja, jedynowladztwem, despotyzmem i tylko juz niekiedy tyrania.

Jesli przyjeliby$my, ze najwazniejsza cecha totalitaryzmu jest w pelni scentra-
lizowany rezim polityczny, to jego pierwsze przyktady datowane sg na bardzo za-

30 Tak trafnie J.J. Linz, Totalitarian..., op. cit., takze J.J. Linz, A. Stepan, Problems of Democratic Transition and Con-
solidation, Baltimore 1996; W. Fowler (ed.), Authoritarianism in Latin America since Indenpendence, Westport
1996.

31 Nazwa ,totalitaryzm” niekiedy uzywana jest zamiennie z nazwa ,totalizm”, w krajach socjalistycznych odnoszong
gtéwnie do faszyzmu. W innych krajach, a pézniej i w krajach postsocjalistycznych uzywana jest nazwa ,totalita-
ryzm”. W jezyku angielskim stowo totalitarian pojawito si¢ w 1926 roku. Tak przynajmniej twierdzi E. Kamenka,
Totalitaryzm, (w:) Przewodnik po wspétczesnej filozofii politycznej, Warszawa 1998, s. 800.
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mierzchte czasy: panowania dynastii Maurya w Indiach (321-185 r. p.n.e.), chinskiej
dynastii China (221-206 r. p.n.e.), rzadéw Shaka u Zuluséw (1816-1828). Totali-
taryzm kojarzony jest jednak ze wspolczesnymi, skrajnie scentralizowanymi rezi-
mami XX wieku — Niemiec pod rzadami Adolfa Hitlera (1933-1945) i Zwigzku
Radzieckiego z okresu panowania Jozefa Stalina (1924-1953). Przytoczone przy-
ktady dotycza totalitarnych praktyk politycznych, natomiast zrodta ideologii totali-
taryzmu wciaz pozostaja jeszcze w kregu sporow. Gdy jedni badacze dopatrujg si¢
pierwszych pomystow totalitaryzmu juz w starozytnej filozofii politycznej Platona
i dostrzegajg jej kontynuatoréw w Machiavellim, Rousseau, Heglu i Marksie, inni
twierdza, ze my$l totalitaryzmu nalezy wytacznie do XX wieku®2.

Dla wloskich tworcow pojecia totalitaryzm mialo ono, oczywiscie, znacze-
nie bardzo pozytywne. Jednakze, juz podczas II wojny swiatowej pojecie to na-
brato zdecydowanie negatywnego sensu, uzywanego dla krytyki totalistycznych
rezimow 1 spoteczenstw Niemiec nazistowskich i stalinowskiego Zwigzku Radziec-
kiego®. W okresie powojennym, gdy dociekano zrodet totalitaryzmu, pojecie to na-
brato nowego wigoru, gtownie dzigki publikacji dzieta Hannah Arend The Origins
of Totalitarianism (1951). W okresie tzw. zimnej wojny pojecie to spopularyzowali
w kregach akademickich i politycznych $wiata dwaj politolodzy amerykanscy — Carl
Friedrich i Zbigniew Brzezinski. Mniej natomiast znany jest interesujacy wktad do
charakterystyki istoty totalitaryzmu wniesiony przez amerykanskiego znawce ru-
chéw masowych Erica Hoffera*.

Dzieto Hannah Arendt, Zydowki niemieckiej, ktéra z obawy przed nazizmem
wyemigrowatla do Stanow Zjednoczonych, zostato dedykowane jej me¢zowi Heinri-
chowi. W gruncie rzeczy jednak jest ono dedykowane wszystkim Zydom, doswiad-
czajacym skutkow antysemityzmu od potowy XIX wieku az do wielkiej ich zagtady
podczas Il wojny $wiatowej. Arendt, poszukujac zrodet totalitaryzmu, dostrzegta je
W rozwoju rasizmu, jako ,,ideologicznej broni imperializmu” nacjonalistycznych
panstw, owtadnigtych pangermanizmem i panislamizmem, w ich militarystycznych
dazeniach do rozszerzenia granic swych panstw, a nawet panowania nad §wiatem.
Doszla przy tym do zaskakujacego wniosku, ze gdy faszyzm wloski pozostawat
autorytarnym ruchem nacjonalistycznym, gloryfikujacym panstwo, to nazizm nie-
miecki upodobnit si¢ do wezesniejszego stalinizmu sowieckiego, poniewaz oba byty
ruchami totalitarystycznymi, rujnujgcymi struktury panstwowe. W konkluzjach swo-
ich wywodow, myslicielka opisata i ocenita instytucje i dziatania ruchow totalitar-

32 Ten drugi poglad, bardziej uzasadniony, rozwingta grupa najbardziej znanych badaczy totalitaryzmu: Hannah
Arendt, Carl J. Friedrich i Z. Brzezinski.

33 Pierwszenstwo w tym wzglgdzie przypisywane jest Isabel Paterson, The God of the Machine (1943) i Karlowi Po-
pperowi, The Open Society and Its Enemies (1945), ktéry w tym, i nastgpnym swym dziele The Poverty of Histori-
cism (1961), przeciwstawit totalitaryzmowi koncepcje otwartego spoteczenstwa liberalnej demokracji.

34 Do najnowszych interpretaciji totalitaryzmu nalezg m.in.: S.P. Soper, Totalitarianism: A Conceptual Approach, Lon-
don 1985; A, Gleason, Totalitarianism, New York and Oxford 1995; S. Zizek; Did Somebody Say Totalitarianism?
London 2001; E. Murray, Shut Up: Tale of Totalitarianism, 2005.

108



Tresci legitymizacji kazdej wtadzy warunkiem akceptacji jej pozycji ustrojowej i wptywow

nych. Podkreslita, ze idee, formy rzadow totalitarnych istnialy jedynie w pierwszej
polowie XX wieku, w nazistowskich Niemczech i stalinowskiej Rosji. W zwigzku
z tymi rzadami, omowilta przeobrazenie si¢ klas spotecznych w masy spoteczne,
zniszczenie granic oddzielajgcych panstwo od spoteczenstwa skrajnym jego upoli-
tycznieniem, role propagandy w oddzialywaniu na $§wiat nietotalitarny, naduzywanie
terroru. Ocenita te cechy jako najbardziej istotne dla form rezimu totalitarnego. Do
drugiego wydania swego dzieta z 1958 roku Arendt dodata jeszcze analize sensu izo-
lacji jednostki ludzkiej i samotnos$ci cztowieka, nie odrézniajacego prawdy od fatszu
w polityce, jako prewarunkoéw uksztattowania si¢ totalnej dominacji*.

Charakterystyka totalitaryzmu, opracowana przez Arendt, zostala rozwinieta,
poglebiona i uporzadkowana w koncepcji syndromu totalitaryzmu zlozonego z sze-
$ciu sktadnikow, zawartej w dziele C. J. Friedricha i Z. Brzezinskiego, Totalitarian
Dictatorship and Autocracy (1956). Sa to nastepujace skladniki: totalitarna ideolo-
gia; jedna masowa partia, w zasadzie pod jednoosobowym kierownictwem, podpo-
rzadkowujaca sobie biurokracje rzadows; terror fizyczny i psychiczny, stosowany
przez parti¢ srodkami ideologicznymi i tajnej policji, skierowanymi przeciwko jaw-
nym wrogom rezimu i arbitralnie wskazywanym grupom ludnos$ci; wytaczno$¢ kon-
trolowania wszystkich srodkéw masowego przekazu, takich zwlaszcza jak prasa,
radio, film; monopol przywoddcy na podporzadkowanie sit zbrojnych przygotowy-
wanych do agresji; kontrolowanie wszystkich organizacji, szczegdlnie zarzadzania
gospodarka, poprzez centralne planowanie. Jesli trzy ostatnie sktadniki zostatyby
zredukowane do pojecia monopolu — medialnego, militarnego i kontrolowania
— moznaby byto méwi¢ o syndromie trzech sktadnikow totalitaryzmu. W kazdym
jednak razie, do niezbednych skladnikéw totalitaryzmu nalezg: monistyczna, nie-
koniecznie monolityczna, wladza centralna, jedna, oficjalna, autonomiczna, mniej
lub bardziej, zracjonalizowana ideologia, narzucana masom przez przywodce par-
tii, mobilizacja spoteczenstwa do realizacji celow arbitralnie wskazywanych przez
przywodce’.

Eric Hoffer, uznawany przez faszystow amerykanskich za ich ideologa, nawig-
zujac do sporéw na temat zatozen z jednej strony demokratyzmu, z drugiej zas$ to-
talitaryzmu, wyrazil swoje watpliwosci dotyczace prawdziwosci mysli liberalizmu.
Pytat: ,,Jesli ludzie s3 racjonalni, liczg gléwnie na wlasne sity i kochaja wolnosé
—jak utrzymuje liberalizm — to dlaczego przyjmuja dyktature i cigzg ku ruchom ma-
sowym? Gdyby sformutowania liberalizmu byly prawdziwe, fakty nie moglyby
mie¢ miejsca...” W zwiazku z tym Hoffer odchodzi od liberalizmu w trzech zasad-
niczych punktach. W pierwszym podwaza przekonanie o indywidualnym dazeniu
ludzi do zaspokojenia wtasnych intereséw materialnych. Jego zdaniem, ludzie zmie-

35 Analize te zawiera juz wydanie polskie dzieta H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 1989. Znajduje sie
ono w rankingach 100 i 50 najlepszych ksigzek spoza literatury pieknej XX wieku.

36 Jest to propozycja, ktorg sformutowat hiszpanski politolog J. Linz, Totalitaryzm i autorytaryzm, (w:) Wtadza i spo-
teczenstwo, wybér i opracowanie J. Szczupaczynski, Warszawa 1995, s. 303.
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rzajg przede wszystkim do osobistego bezpieczenstwa, znajdujac je w ruchach ma-
sowych. W drugim punkcie zaprzecza tezie o powszechnym umilowaniu wolnosci,
wskazujac, ,,ze sfrustrowani ludzie naszych czasow pragng raczej «ucieczki od wol-
nosci»”. W trzecim punkcie kwestionuje zalozenie o racjonalnym dziataniu ludzi,
dowodzac, ze wigkszo$¢ ich dokonan opiera si¢ na odruchach emocjonalnych.

Zrbéznicowane interpretacje pojecia totalitaryzm sugeruja, ze nie moze ono by¢
jakims jednolitym modelem ideologicznym, ani tez jednakowa praktyka reziméw po-
litycznych. Pozostaje raczej jako ideologiczne spektrum zréznicowanych zakresow
1 intensywnosci rezimowej totalnosci. Z tego wzgledu, podatny jest na niewtasciwe
postugiwanie si¢ nim przez naduzywajacych go demagogow. Pojecie totalitaryzm,
jesli jest wlasciwie rozumiane, okazuje si¢ jednak niezbgdne ,,poniewaz przypomina
nam ono bowiem o istnieniu etapéw w dziejach narodow (by¢ moze kazdego na-
rodu), kiedy fanatyzm, arogancja, bezwzglednos¢ i pycha jednostki, mogg wtracic
miliony mezczyzn i kobiet w otchtan szalenstwa, cierpienia, strachu i destrukcji”.
Bez watpienia, podtozem ideologicznym totalitaryzmu faszystowskiego byt przede
wszystkim skrajnie szowinistyczny nacjonalizm, w totalitaryzmie stalinowskim na-
tomiast, chyba, idee zaostrzajacej si¢ walki klas 1 nieuchronno$ci konfliktow panstw
socjalistycznych z panstwami kapitalistycznymi*’. W praktyce totalitarystycznych
reziméw politycznych panowata przemoc masowego terroru przywodcow, postu-
gujacych sie partia, ideologia, mediami, policja, wojskiem. Mobilizowano masy do
czynnego udzialu w realizacji narzucanych im odgornie celéw, w warunkach zacie-
rania si¢ granic migdzy spoleczenstwem a panstwem.

Pojecie totalitaryzm staje si¢ zapewne bardziej wyraziste po komparatystycz-
nym zestawieniu go z pojeciami demokracja, dyktatura i autorytaryzm?.

W powierzchownych interpretacjach pogardzonego pojecia totalitaryzm, po-
przestaje si¢ nierzadko na lakonicznym stwierdzeniu, ze jest ono calkowitym
i prostym przeciwienstwem, pochwalanej zwykle, ideologii liberalizmu i praktyki
politycznej ustrojow demokratycznych. Poglgbiona analiza totalitaryzmu prowadzi
jednak do innego wniosku. Oto, skoro pretenduje on do obejmowania wszystkiego,
co publiczne, to jego przeciwienstwem moze by¢ tylko prywatnos$¢ i catkowi-
cie bierne, nieinterweniujgce panstwo. Nie jest nim natomiast praktyka polityczna
ustrojow demokratycznych, obejmujacych zasiegiem swojego interwencjonizmu co-
raz to nowe sfery zycia. Trafnie przeto zauwaza Sartori, ze demokratyczne panstwo,
co paradoksalne, ale prawdziwe, ma wickszg legitymizacje¢ polityczng i prawng do

37 R. Tokarczyk, Wspétczesna amerykanska mys| polityczna, Warszawa 1981, s. 188. Gtéwna publikacja E. Hoffera
nosi tytut The True Beliver. Thoughts on the Nature Mass, Movements b.m. wyd. 1951.

38 L.B. Shapiro, Totalitarianism, London 1972, s. 125.

39 Na tym tle bardzo mdty i nieprzekonywujacy jest poglad, ze gtéwnym zrédtem totalitaryzmu jest resentyment,
ktéry opublikowat R. Sruton, Zrédto totalitaryzmu, Osrodek Mysli Politycznej 2005, tekst dostepny na stronach
Internetu.

40 Komparatystyce tego rodzaju przydatna jest ksigzka K.A. Wiffogel, Oriental Despotism: A Comparative Study of
Total Power, New Haven 1957.
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stawania si¢ obejmujacym wszystko panstwem totalitarnym niz panstwa niedemo-
kratyczne*'. Wynika z tego wniosek, ze istoty totalitaryzmu nalezy poszukiwac nie
W rozszerzaniu zasi¢gu interwencjonizmu panstwowego, lecz raczej w autorytarnym
lub (i) absolutystycznym postugiwaniu si¢ wladza. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
kazdy rezim totalitarny jest rOwnoczes$nie autorytarny, albo (i) absolutystyczny, ale
nie odwrotnie. Nadto trzeba doda¢, ze w pojgciu absolutyzm wyczuwa si¢ wicksze
nat¢zenie wladztwa niz w pojeciu autorytaryzm. Przeto, pojecie absolutyzm bliz-
sze jest pojeciu totalitaryzm niz pojgcie autokratyzm*:. W spektrum zréznicowanych
tresci, prowadzacych od pojecia demokracja do pojecia totalitaryzm, miesci si¢, od
tego pierwszego ku temu drugiemu, rozlegta sfera stabnigcia demokracji i narastania
totalitaryzmu, za$ od tego drugiego ku temu pierwszemu — wrgcz odwrotnie.

Gdyby zostat przyjety, bez zastrzezen, dos¢ powierzchowny poglad, ze tota-
litaryzm jest wylacznie forma dyktatury doprowadzonej do skrajnos$ci, nalezatoby
zrezygnowaé z pojecia totalitaryzm. Dostrzegajac jednak uzasadniong potrzebe
zachowania przydatnego mysli i praktyce politycznej pojecia totalitaryzm, nalezy
podejmowac trud odrézniania go nie tylko od pojecia dyktatura, ale i pojegcia autory-
taryzm. Jesli dyktatura byta ongi$ utozsamiana z despotyzmem, sugestywnie brzmia
stowa G. Orwella, ze ,,zasadg dawnego despotyzmu bylo «nie wolno»”. Zasadg to-
talitaryzmu jest «musisz»”. Wedtug poszukujacego kompromisu pogladu cytowa-
nego juz Linza, totalitaryzm jest nowa formg rzadow, ktérg mozna jednak umiescic¢
w ogolnej klasyfikacji rzadow dyktatorskich. Jego zdaniem, istniejg dyktatury tota-
litarne i1 dyktatury nietotalitarne, czyli w gruncie rzeczy — autorytarne, gdy wladza
nie jest sprawowana w imi¢ ideologii®*. Jak natomiast zauwazyt Sartori, dyktatury
totalitarne tatwiej rozwiazuja problem sukcesji wtadzy niz dyktatury autorytarne. Te
pierwsze daza nadto do zniszczenia wszystkich podsystemow panstwa, albo przy-
najmniej catkowitego ich podporzadkowania dyktaturze przywodcy i jednej par-
tii, gdy te drugie poprzestaja na ich ostabianiu i separowaniu*. Totalitaryzm usituje
oficjalnie uzasadnia¢ demagogiczng ideologi¢, obwarowana zakazami jej kwestio-
nowania, projekty uksztaltowania nowego wzoru cztowieka i przebudowy catego
swiata. W odroznieniu od tego autorytaryzm lekcewazy potrzebg uzasadniania swej
wladzy, szczegdlnie przy pomocy ideologii. Oba te rodzaje dyktatur r6znig jednak

41 G. Sartori, Teoria demokracji, op. cit., s. 238 i n. Interpretacje tg powtdrzyt, nieco pretensjonalnie, ale jednak,
K. Minoque, Co stanowi przeciwienstwo totalitaryzmu? Osrodek Mysli Politycznej 2005, tekst na stronach
Internetu.

42 Nazwa ,absolutyzm” pochodzi od facifnskiego stowa absolutus, oznaczajgcego w odniesieniu do witadzy jej kon-
centracje, centralizacje i ponadprawno$¢. Tak np. Stownik polityki, M. Bankowicz (red.), Warszawa 1996, s. 284.

43 J. Linz, Authoritarian..., op. cit., s. 303. Wszystkie dyktatury, zwtaszcza totalitarne, charakteryzuje polityczna hipo-
kryzja, tyle, ze w totalitaryzmie nazizmu ostentacyjnie jawna, za$ w stalinizmie nieudolnie ukrywana.

44 Curzio Malaparte, pisarz wioski, komentujgc pét zartem, pot serio znang mu dobrze rolg prawa w faszyzmie wio-
skim, zauwazyt, ze jest to rezim, w ktérym wszystko to, co nie jest zakazane jest obowigzkowe. Jest to przeci-
wienstwo Deklaracji Praw Cztowieka, gtoszacej w art. 5 zasade ,Co nie zakazane przez prawo, jest dozwolone”.
Por. J. Baszkiewicz, Wtadza, Wroctaw 1999, s. 149.
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przede wszystkim zakresy i glebsze oddziatywania rezimu politycznego na spote-
czenstwo i struktury panstwowe®.

Po odréznieniu dyktatur totalitarnych od dyktatur autorytarnych, niewiele
juz chyba mozna doda¢ na temat relacji totalitaryzmu i autorytaryzmu. Trzeba
wszakze zauwazy¢, ze w odréznieniu od rzagdéw demokratycznych i niektorych
tagodnych rzadow autorytarnych, mowi si¢ badz o surowych rezimach autorytar-
nych, badz rezimach totalitarnych. W totalitaryzmie wykluczane sa wszelkie prze-
jawy pluralizmu, tolerowanego jednak, w mniejszych lub szerszych zakresach,
w autorytaryzmie. Rezimy totalitarne mobilizuja masy do identyfikacji intelektual-
nej 1 emocjonalnej z celami przywddey i partii, natomiast rzady i rezimy autory-
tarne, kontentujac si¢ gldéwnie samym sprawowaniem wiladzy, cenia sobie wysoko
ideologiczng i polityczng bierno$¢ zdemobilizowanych mas. W autorytaryzmie nie-
mal zawsze pozycja takze przeciez autorytatywnego Kosciota bywata znaczaca, na-
tomiast w totalitaryzmie byta dos¢ zréznicowana. Faszy$ci wloscy dziatali w mniej
lub bardziej jawnej zgodnosci z Kosciotem*, nazisci niemieccy lekcewazyli tego
rodzaju zwigzki, natomiast totalitary$ci stalinowscy metodycznie wyniszczali Ko-
$ciot. Zgodnie ze spektrum typologii rezimow autorytarnych, zaproponowanej przez
Juana Linza, droga prowadzi od rezimow prototalitarnych (faszyzm wloski), totali-
tarnych (nazizm niemiecki, totalitaryzm stalinowski), posttotalitarnych (spoteczen-
stwa pod dominacja jednej partii) poprzez surowe rezimy biurokratyczno-militarne
do tagodnych reziméw autorytarnych®’. Typologia ta odstania pewna roznice miedzy
rezimami dyktatorskimi a rezimami autorytarnymi, w kontekscie ich relacji z rezi-
mami totalitarnymi. Ot6z, gdy kazdy rezim totalitarny jest jednoczesnie dyktaturg
1 autorytaryzmem, to tylko niektore rezimy dyktatorskie sg rezimami totalitarnymi,
chociaz wszystkie sg autorytaryzmem. Nie sg totalitarne liczne rezimy autorytarne,
chociaz niektore z nich bywaja dyktaturami. Tak wigc, zakres pojecia autorytaryzm
jest najszerszy, wezszy jest zakres pojecia dyktatura i najwezszy zakres pojecia
totalitaryzm®s,

Totalitaryzm 1 jego interpretacje, gtéwnie ze wzgledu na nowatorstwo idei
1 tragiczne skutki jego praktyk, nie moglt nie wzbudzi¢ duzego zainteresowania
i zmasowanej krytyki. Oto np. dzietu Arend zarzucano przecenianie znaczenia an-
tysemityzmu, wskazujac, ze nie odgrywat on gtéwnej roli w zadnej formie totalita-

45 G. Sartori, Teoria demokraciji, op. cit., s. 228 i n.

46 Jednakze nalezy zauwazy¢, ze juz w encyklice Piusa XI Quadragesimo anno z 1931 roku pojawit sie papieski
sprzeciw wobec narastajgcej omnipotencji wloskiego panstwa faszystowskiego.

47 Typologia ta zostata oparta na wielu, krzyzujgcych sie niekiedy, kryteriach ostabiajgcych jej klarownos$¢. Sa to
kryteria: stopnia i typu uczestnictwa (mobilizacji, zorganizowania, pluralizmu, kontrolowania, elitarnosci, apatii,
odpolitycznienia), dominacji jednej partii korporacyjnej organizacji intereséw, biurokratycznosci technokratycznej,
wojskowosci — biurokratycznej mentalnosci, ideologizaciji, J. Linz, Authoritarian..., op. cit., s. 320 i n.

48 Wedtug doktryny Kirkpatrica, doradcy amerykanskiego ambasadora przy Organizacji Narodéw Zjednoczonych
i wspottworcey polityki zagranicznej prezydenta Ronalda Regana, na uzytek Stanéw Zjednoczonych, nalezy od-
réznia¢ typowe rezimy autorytarne, zintegrowane gtéwnie swoim wiasnym przetrwaniem, od agresywnych
rezimoéw totalitarnych, mogacych szkodzi¢ réwniez interesom amerykanskim. Szerzej J. Kirkpatrick, Dictatorship
and Double Standards, Rationalism and Reason in Pollitics, 1982.
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ryzmu. Natomiast pogladowi Friedricha i Brzezinskiego przeciwstawiano poglad,
ze stalinowski rezim sowiecki nalezatoby raczej wyjasnia¢ w terminach nomen-
klatury — interesow nowych grup, elit, biurokracji, czy tez nowych klas, a nie to-
talitaryzmu. Dodawano, ze ich poglad stuzyt przede wszystkim dezinterpretacjom
ideologicznym w okresie tzw. zimnej wojny, znamiennej ostrymi konfrontacjami
panstw socjalistycznych z panstwami kapitalistycznymi. Pojecie ,,posttotalitaryzm”,
wprowadzone przez Juana Linza okazato si¢ zbyt statyczne w odniesieniu do samo-
reformujacych si¢ panstw socjalistycznych, az po ich upadek. Slavoj Zizek, filozof
stowacki, w zwigzku z tym twierdzi, ze uzywanie koncepcji totalitaryzmu na uzytek
polityki ma jedynie, i to do$¢ stabe, uzasadnienie ideologiczne, jako ,,poskramiacza
swobody radykatow” (tame of free radicals). Innymi stowy, jego zdaniem, te pro-
cesy polityczne, ktore nie moga by¢ wyjasnione lub zrozumiane zgodnie z logika
liberalnej demokracji, zbyt pochopnie oznaczane sg etykietka totalitaryzmu*’. Ostat-
nio pojawiajg si¢ takze proby poréwnywania globalnego spoleczenstwa obywatel-
skiego (Global Civil Society) z totalitaryzmem®® i nazywania nowym totalitaryzmem
(new totalitarianism) hegemonii cybernetyki w systemie globalnym?!. Odrebny za$
nurt licznych juz publikacji pod hastem New Totalitarianism tworzy ostra krytyka
polityki zagranicznej Stanéw Zjednoczonych Ameryki, okre§lonych w nich $wiato-
wym Panstwem Policyjnym (World Police State). Ten nowy totalitaryzm amerykan-
ski ma si¢ wspiera¢ na zasadzie ,,barbarzynskiego wyniszczenia” wszystkich tych,
ktorzy jako rzekomi wrogowie nie stuzg interesom tego kraju’.

7. Najwazniejsze wnioski

Poczatek XXI wieku moze sktania¢ do ocen wieku poprzedniego, dla mysli
i praktyki politycznej znamiennego przede wszystkim z powodu niespotykanego
wczesniej nasilenia konfrontacji demokracji z jej zaprzeczeniem — dyktatura, autory-
taryzmem i totalitaryzmem. W poszukiwaniu wyja$nien, nowemu spojrzeniu sprzy-
jaja nowe okolicznosci polityczne — z jednej strony upadek systemow panstwowych
zwanych totalitarnymi, z drugiej za$ strony pojawianie si¢ w niektérych systemach
panstwowych, mieniacych si¢ formalnie demokratycznymi, cech wtasciwych dykta-
turze, autorytaryzmowi, a takze totalitaryzmowi.

Nawet ogdlny przeglad tresci poje¢ demokracja, dyktatura, autorytaryzm, totali-
taryzm, dzigki ich komparatystyce, prowadzi do wielu wnioskow. Przede wszystkim,
jest to wniosek, ze gtéwne i1 pierwotne znaczenie dla okreslania sensu wszystkich

49 S. Zizek, Did Somebody Say Totalitarianism, London 2001.

50 Tak np. C. Lucas, Global Civil Society v. Totalitarianism, tekst na stronach Internetu.

51 Por. szerzej W. Dan Perdue, The New Totalitarianism: Cyber hegomony and the Global System, tekst na stronach
Internetu http://www.i-p-0.org/perdue.htm (data dostepu: 10.06.2015r.).

52 Szczegolnie pogtebiony, uzasadniony i sugestywny trescig i ilustracjami jest tekst The New Totalitarianism, jesz-
cze dostepny na stronach Internetu, gdy opracowywatem niniejszy tekst http://www.i-p-o.org/perdue.htm (data
dostepu: 10.06.2015r.).
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tych poje¢ ma ich znaczenie etymologiczne, wywodzace si¢ najczesciej od nazw
1 terminow znanych jezykowi greckiemu i jezykowi tacinskiemu juz w starozytno-
$ci. Nazwy te zostaly przejete przez inne jezyki niemal w dostownym ich brzmieniu,
albo z niewielkimi modyfikacjami, pod wptywem jezykow lokalnych, dla rozwazan
teoretycznych i celow praktyk politycznych.

Dla legitymizacyjnego opisywania i oceniania teoretycznych i praktycz-
nych stron wszelkich fenomendw politycznych, szczegdlnie za$ takich jak demo-
kracja, dyktatura, autorytaryzm, totalitaryzm decydujace znaczenie ma wybor ich
nazwy jako szczegdlnego rodzaju etykietki, budzacej skojarzenia pozytywne albo
negatywne. Na skali jakiego§ wyobrazanego, ale w rzeczywisto$ci nieistniejacego
obiektywnie, lecz tylko subiektywnie, spektrum ocennego od pozytywnosci do ne-
gatywnosci, szlaki niepoglebionej mysli i praktyki politycznej prowadza od demo-
kracji, poprzez autokratyzm, dyktature do totalitaryzmu. Poglgbianie wiedzy o tresci
tych poje¢ komplikuje jednakze ten uproszczony poglad, nie tylko dlatego, ze z po-
wodu sprzecznosci politycznych to, co dla jednej strony jest pozytywne, dla drugiej
strony bywa negatywne.

Istniejg przeto zarowno zwolennicy, jak i przeciwnicy demokracji, autorytary-
zmu, dyktatury i totalitaryzmu. O ile w mysli politycznej, ze swej istoty abstrak-
cyjnej, mozna jeszcze usitowaé poszukiwac jakich$ powszechnie akceptowalnych,
modelowanych tresci interesujacych nas poje¢, w praktyce politycznej, jak dotych-
czas, jest to zupetnie niemozliwe. W praktyce politycznej bowiem rozne strony kon-
fliktéw politycznych ten sam fenomen polityczny okreslajg roznymi nazwami, albo
przynajmniej nadajg tym samym nazwom rozng tres¢. Powszechna prawomocnos¢
analizowanych poje¢ bytaby mozliwa dopiero wowczas, gdyby wszyscy, zgodnie,
postugiwali si¢ nie tylko pojeciami o takich samych nazwach, ale i takiej same;j tre-
$ci. Jak daleko jednak, niestety, do takiej zgodnosci niechze wskaza na to raz jeszcze
kameleonowe oblicza rozwazanych tutaj poj¢¢, skomplikowane pokrywanie i krzy-
zowanie si¢ ich tresciowych zakresow.

Wszystkie te pojecia, stuzac gtéownie legitymizacyjnemu opisywaniu i ocenia-
niu wladzy, maja rozlegte zakresy tresciowe i ocenne, wykluczajace wrecz zgodnose
pogladow teoretycznych, tym bardziej stanowisk praktycznych. Oto, demokracja,
oceniana pozytywnie, ale tylko przez jej zwolennikoéw, rozciaga swoje granice od
demokracji ogotu — powszechnej, uczestnictwa, partycypacji — do demokracji przed-
stawicielskiej. Ale juz migdzy samymi zwolennikami jednej z tych koncepcji demo-
kracji rysuja si¢ rozbieznos$ci ocen. Jezeli demokracja ogdtu opiera si¢ na posiadaniu
calej wladzy przez og6t jej podmiotdow, moze to, w karykaturalny wrecz sposob, po-
tegowacé wrazenie istnienia totalitaryzmu. Je§li demokracja przedstawicielska dos¢
fatwo moze si¢ przeradza¢ w autorytaryzm, albo nawet dyktature, wezes$niej demo-
kratycznie wybranych przedstawicieli, czym zatem, poza samym zrodtem wiadzy,
rozni si¢ ona od autorytaryzmu albo dyktatury. Jezeli petnia autorytaryzmu przeja-
wia si¢ rOwnoczesnie w petni dyktatury, a petnia dyktatury, rdwnoczesnie, w peini
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totalitaryzmu, pojecia te tracg swoj odrebny sens; stuza przede wszystkim i nie-
rzadko jedynie za etykietki w konfrontacjach ideologicznych i politologicznych.

Nasuwa si¢ przeto nieodparcie pytanie, czy nalezatoby dazy¢ do ograniczenia
liczby poje¢ nawet do jednego, jak np. autorytaryzm, przy pomocy ktérego moznaby
byto charakteryzowa¢ wszystkie przejawy mysli i praktyki politycznej w okreslo-
nych ich zakresach. Dazenie takie bytoby chyba jednak uzasadnione tylko do pew-
nego stopnia dlatego, ze kazde z interesujacych nas pojg¢ posiada¢ moze niektore
cechy kazdego innego, dominujace w pewnych koncepcjach, czy tez okoliczno-
$ciach, nad innymi. Demokracja, w zasadzie, moze odznaczac¢ si¢ czesto cechami au-
torytaryzmu, niekiedy dyktatury, a nawet, wyjatkowo, totalitaryzmu. Autorytaryzm,
niemal zawsze, cechuje demokracje, dyktature, jak rdwniez totalitaryzm w ocenach
jego zwolennikow. Dyktatura moze wynika¢ z przeobrazen demokracji, zawsze
o cechach autorytaryzmu, osiggajacego skrajnos¢ dyktatury totalitarnej. Wreszcie
totalizm, w sensie osiggania jakiej$ pelni, trudnej do odrdznienia od totalitaryzmu,
pozytywnie ocenianej przez zwolennikow, moze by¢ totalizmem — demokracji, auto-
kratyzmu, dyktatury.

Wydaje sie, ze w zakresie komparatystyki relacji wzajemnych poje¢ demokra-
cji, autorytaryzmu, dyktatury i totalitaryzmu, pomocna moze by¢ wiedza dotyczaca
ekstremizmu politycznego. ,,W czasach uznawanych za wspdlczesne ekstremizm
polityczny siggal skrajnosci ekstremizmu w dwodch formach totalitaryzmu — stali-
nowskiego i hitlerowskiego. Obaj dziejowi superekstremisci polityczni — Stalin 1 Hi-
tler — potrafili zaprzac nauke, technike i przede wszystkim sity milionow ludzi jako
srodki dla szalenczych, wrecz oblednych, ekstremistycznych celéw. Chodzitoby
szczegolnie o poglebiong komparatystyke ekstremizmu lewicowego i ekstremizmu
prawicowego oraz ich odniesien do innych orientacji na dwoch cztonach osi z lewe;j
i prawej strony $rodka czy tez centrum. W badaniach nad ekstremizmem lewico-
wym zacigzyl krytycyzm i wrogos¢ wobec kapitalizmu, przestaniajgc inne strony
tej odmiany ekstremizmu. Badania nad ekstremizmem prawicowym sg bardziej za-
awansowane, poniewaz nie doswiadczyl on wstrzasu dziejowego, jaki dotknat eks-
tremizm lewicowy, upadku panstw socjalistycznych po 1989 roku™.
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LEGITIMACY ISSUES OF ANY POWER AS A CONDITION OF ITS
POSITION AND INFLUENCE

The position and influence of any kind of power, especially state power, depends
on the acceptance of its subordinate subjects. This text discusses the main legitimacy
issues of the four types of state power — democratic, dictatorship, authoritarian and
totalitarian. The etymological meaning of the names given to these powers plays
a major role in their variety of interpretations. From a comparative point of view an
equally important role is played by knowledge devoted to political extremism.

Keywords: statepower, legitimization, democracy, dictatorship, authoritarianism,
totalitarianism, comparative, political extremism

Stowa kluczowe: wiladza panstwowa, legitymizacja, demokracja, dyktatura,
autorytaryzm, totalitaryzm, porownanie, polityczny ekstremizm
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POZYCJA USTROJOWA WLADZY WYKONAWCZEJ W SWIETLE
POGLADOW IDEOLOGOW STRONNICTWA NARODOWEGO
DO 1939 ROKU!'

W literaturze przedmiotu dominuje przekonanie, ze nacjonalizm we wspotcze-
snym tego stlowa rozumieniu pojawit si¢ w drugiej potowie XIX wieku. Wtedy to
w catej niemal Europie nastgpit rozwdj licznych ruchéw politycznych, opieraja-
cych swe programy na jego zatozeniach?. Narodowa Demokracja stanowita gtdwna,
lecz nie jedyna, zorganizowang sit¢ nurtu nacjonalistycznego w polskim Zyciu po-
litycznym. Pelita wazng role w dziejach Polski, wystepujac jako istotny czynnik
polityczny i tworczy osrodek polskiej mysli politycznej. Formacje o charakterze
nacjonalistycznym zajmowaty poczesne miejsce w zyciu politycznym Il Rzeczy-
pospolitej. Trzon organizacyjny Narodowej Demokracji tworzylty — Zwiazek Lu-
dowo-Narodowy (1919-1928), Oboz Wielkiej Polski (1926-1933), Stronnictwo
Narodowe (1928-1939).

Wkiad ideowy Stronnictwa Narodowego do dorobku mysli politycznej obozu
narodowego, a w szerszym wymiarze — do polskiej mysli politycznej byt zna-
czacy. Mysl polityczna SN obejmowala szeroki kompleks zagadnien ideowych,
politycznych, ustrojowych, historiozoficznych, filozoficznych, pedagogicznych,
spotecznych, gospodarczych. Tworcy mysli politycznej SN wypracowali wizje
wielu kategorii z zakresu mysli politycznej, miedzy innymi takich kluczowych jak:
nardd, panstwo, wladza polityczna, gospodarka, spoteczenstwo, wychowanie na-
rodowe, stosunek do katolicyzmu, status mniejszosci narodowych, polityka zagra-
niczna, bezpieczenstwo.

W okresie migdzywojennym w wigkszo$ci panstw europejskich mozna dostrzec
sktonno$¢ do modyfikacji zatozen Monteskiusza o podziale wladz na trzy rodzaje:
ustawodawcza, wykonawczg, sagdowniczg. Adaptacja dotychczasowych rozwigzan

1 Tekst zostat opracowany w ramach projektu badawczego ,My$| polityczna Stronnictwa Narodowego (1928-1939)”
finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer 2013/09/B/
HS5/00016.

2 J.M. Majchrowski, Nacjonalizm jako sposéb myslenia, (w:) Prawo i polityka, A. Bodnar, J. Wréblewski (red.), War-

szawa 1988, s. 358.
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ustrojowych prowadzita w kierunku wzmocnienia organow wykonawczych. Mozna
uznaé, ze odzwierciedleniem tych procesow byty poglady ustrojowe SN. Stosunek
do organdéw wykonawczych okreslata mysl o konieczno$ci stworzenia ustroju naro-
dowego. Namysl nad charakterem organéw wykonawczych sktanial do wniosku, ze
powinny one gwarantowac site wladzy i nalezny jej autorytet. SN opowiadato si¢ za
wprowadzeniem takich rozwigzan konstytucyjnych, ktore 1) zabezpieczatyby trwa-
1os¢ 1 statos¢ rzadow; 2) zapobiegalyby nazbyt czgstym zmianom rzagdowym. Pro-
jekt SN utrzymywat zasadg parlamentarnej odpowiedzialno$ci rzadu. State miejsce
zajmowat postulat trwalosci rzgdow.

W mysli politycznej SN podejmowano problem pozycji i roli glowy panstwa.
Uwazano, ze stanowisko glowy panstwa powinno by¢ otoczone najwyzszg powaga
i szacunkiem. Glowa panstwa, w opinii ideologdéw partii, stanowita wazny organ
wladzy. Przewidywano dlan role przedstawiciela panstwa politycznie przed nikim
nie odpowiadajacego. W o$wiadczeniach przedstawicieli zardwno starego, jak i mto-
dego pokolenia SN stale powtarzato si¢ przekonanie, ze glowa panstwa powinna cie-
szy¢ si¢ naleznym autorytetem i postuchem u obywateli®.

Przedmiotem zainteresowania politykoéw SN, byla instytucja polityczna pre-
zydenta, jej konstytucyjne usytuowanie, tryb powotywania, uprawnienia, odpo-
wiedzialno$¢ oraz relacje z pozostalymi organami wiladzy panstwowej. Ocena
rzeczywistosci politycznej obejmowata charakterystyke osob sprawujacych najwyz-
szy urzad w panstwie, ich osobowosci i cechy charakteru, merytoryczne kwalifika-
cje. Mimo obaw, ze najwyzsze stanowisko w panstwie moglaby obja¢ niepozadana
jednostka, nieustannie podkre$lano konieczno$¢ wzmocnienia glowy panstwa*. Ak-
ceptacja silnych organéw wykonawczych nie oznaczata jednak bezwzglednego po-
parcia dla koncepcji silnej prezydentury. W duzej mierze takie stanowisko wynikato
z uwarunkowan biezacej taktyki politycznej’.

Wydarzenia zwigzane z przewrotem majowym i przejeciem wiadzy przez for-
macje pitsudczykowska sktonity Narodowa Demokracje do sprecyzowania stanowi-
ska wobec uprawnien prezydenta. Nie zmieniono pogladéw na temat postulowanego
jeszcze przed zamachem majowym wzmocnienia konstytucyjnej pozycji prezydenta.
Domagano si¢ nadania prezydentowi wigkszych uprawnien®. Krytyczne opinie
wzbudzal fakt, ze obowigzujaca dotychczas zasada suwerennos$ci narodu, deleguja-
cego wladze w rece powolanych przez siebie organow, zostala zastgpiona przez idee
panstwa. Zgodnie z postanowieniami Konstytucji kwietniowej prerogatywy narodu

3 R. Piestrzynski, Kryzys ustrojowy i jego rozwigzanie, ,Awangarda” 1928, nr 7, s. 164, s. 165.

4 W. Komarnicki, O konstytucje narodowa. Stanowisko Stronnictwa Narodowego w sprawie rewizji konstytucji oraz
tekst projektu rewizji ztozonego przez Klub Narodowy w Komisji Konstytucyjnej Sejmu, Warszawa 1930, s. 18.

5 Cyt. za: G. Radomski, Samorzad terytorialny w mysli politycznej Narodowej Demokracji 1918-1939, Torun 2009,
s. 68.

6 M. Biatokur, My$| spoteczno-polityczna Joachima Bartoszewicza, Torun 2005, s. 205.
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przelane zostaty na glowe panstwa. Prezydent miat by¢ piastunem wiadzy jednolitej
i niepodzielnej, nicodpowiadajacej przed nikim za swe czynnoS$ci’.

W programie SN z pazdziernika 1928 roku z szacunkiem pisano na temat
glowy panstwa. Jednak zdecydowana ch¢¢ wzmocnienia pozycji prezydenta, obecna
w enuncjacjach prasowych endekow jeszcze przed 1926 rokiem zostala zastapiona
przez bardziej enigmatyczne okreslenia. Zdawano sobie bowiem sprawe, ze kan-
dydat obozu narodowego mial niewielkie szanse na objecie najwyzszego urzedu
w panstwie®.

Zgtoszony przez SN projekt dazyt do wzmocnienia organéw wykonawczych’.
SN opowiadato si¢ za rozszerzeniem uprawnien prezydenta'®. Za konieczne uznano
wyposazenie prezydenta w prawo veta ustawodawczego. Czynny udziat prezydenta
w pracach rzadu mial by¢ srodkiem umacniajagcym jego pozycje. Wielokrotnie po-
jawiat si¢ postulat, ze stanowisko glowy panstwa powinno by¢ otoczone najwyzsza
powagg i szacunkiem. Glowe panstwa widziano jako przedstawiciela panstwa po-
litycznie przed nikim nie odpowiadajacego. Przewidywano dlan jednak odpowie-
dzialno$¢ konstytucyjna''. Jak ttumaczyt W. Komarnicki ,,Prezydent nie moze by¢
odpowiedzialny ani politycznie ani parlamentarnie, bo to nie godzitoby si¢ z jego
stanowiskiem niezaleznego organu panstwowego, ale powinien by¢ odpowiedzialny
konstytucyjnie za przekroczenie tej delegacji, ktora jako gtowa panstwa od Narodu
otrzymat. Dlatego w konstytucji powinno by¢ zastrzezenie, ze za ztamanie konstytu-
cji Prezydent jest odpowiedzialny”'2.

Za powazny problem uznano sam sposob wyboru prezydenta. Uwazano, ze aby
prezydent nalezycie wypehial swoje obowigzki, instytucja glowy panstwa powinna
znalez¢ si¢ w reku wilasciwej osoby, ktora pojmowataby swoje obowiazki zgodnie
z dobrem 1 interesem narodu. Idac tym tropem, szczegélnie sprzeciwiano si¢ pro-
pozycji wyboru prezydenta w drodze glosowania o charakterze powszechnym'.
Tym bardziej bylo to istotne zagadnienie, ze jak wskazywano wielokrotnie, polskie
spoteczenstwo prezentowalo niski poziom kultury politycznej. Powtarzano opinie
o politycznej niedojrzatosci spoleczenstwa, nie do§¢ wystarczajaco orientujacego
si¢ w zagadnieniach publicznych. Waznym argumentem byla mozliwo$¢ udziatu
w wyborach ludnosci niepolskiej, a zwlaszcza zydowskiej. Uwazano, ze glowa pan-
stwa powinna cieszy¢ si¢ nalezyta powaga i szacunkiem, a tego nie gwarantowat
wybor droga bezposrednig. Reprezentanci mtodych dosy¢ sceptycznie oceniali za-
sad¢ ludowladztwa. Za szkodliwe rozwigzanie uwazano instytucj¢ referendum lu-

7 W. Paruch, My$I polityczna obozu pitsudczykowskiego, 1926-1939, Lublin 2005, s. 250-263.

8 M. Biatokur, MysI| spoteczno-polityczna Joachima Bartoszewicza..., op. cit., s. 206.

9 W. Komarnicki, O konstytucje narodowa. Stanowisko Stronnictwa Narodowego..., op. cit., s. 10.

10 Ibidem.

11 B. Winiarski, My i oni w walce o konstytucje, Poznan 1935, s. 69.

12 W. Komarnicki, Uwagi prawnicze o projekcie nowej konstytucji polskiej, Referat wygtoszony na posiedzeniu Ko-
misji Konstytucyjnej Senatu w dniu 13 grudnia 1934, Wilno 1935, s. 11.

13 Ibidem, O konstytucje narodowa. Stanowisko Stronnictwa Narodowego..., op. cit., s. 6.
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dowego. Idac tym tropem, wybdr glowy panstwa dokonany w drodze gltosowania
powszechnego byt uwazany za rozwigzanie wielce szkodliwe. Takie przekonania
wyraznie wyartykutowat miedzy innymi Ryszard Piestrzynski, ktory pisal: ,,Stron-
nictwo Narodowe chce punkt cigzkos$ci przenies¢ z ,,ludu” na bardziej okre§lony na-
rod polski™',

W mysli politycznej SN czesto pojawialy sie odwotania do przesztosci pol-
skiego narodu i panstwa'>. Czerpigc z dotychczasowych doswiadczen polskiej pan-
stwowosci przywotywano wydarzenia z okresu przedrozbiorowego, ktore dawaty
nauke na przysztosc: ,,Smutne doswiadczenia z przedrozbiorows elekcja viritim do-
statecznie przekonuja nas, ze wybodr prezydenta w drodze plebiscytu nie przyspo-
rzytby powagi glowie panstwa, ale za to otworzylby na o$ciez drogi do wptywu
na ten wybor obcym mocarstwom i obcym miedzynarodowym czynnikom”'¢, Oba-
wiano si¢ zwlaszcza glosow ludnosci niepolskiej, w wyniku ktoérych urzad glowy
panstwa znalaztby si¢ w reku nieodpowiedniej jednostki. Powaznym argumentem,
bylo przekonanie, ze wybdr w drodze bezposredniej umocnitby pozycje¢ ugrupowan
politycznych o obliczu lewicowym i przedstawicieli mniejszosci narodowych'’. Jak
dowodzit publicysta ,,Awangardy”, ,,Wybor prezydenta przez powszechne glosowa-
nie nie gwarantuje bynajmniej przewagi zywiotow dosrodkowych — wprost prze-
ciwnie, stwarza w naszych warunkach niemal pewno$¢, ze wladza prezydencjalna
spoczywaé bedzie w rekach zywiolow odsrodkowych — skrajnej lewicy wespot
z mniejszosciami'®. Uwazano, ze wybory powszechne laczyly sie¢ z walka poli-
tyczng. Obawiano si¢ takze rywalizacji politycznej, ktéra miata ostabia¢ autorytet
tego urzedu. ,,(...) Wreszcie wybor prezydenta Rzeczypospolitej przez powszechne
glosowanie rozpetalby za kazdym razem falg najdzikszej demagogii, ktéra miataby
charakter o wiele jeszcze grozniejszy niz demagogia uprawiana przez stronnictwa
polityczne przy wyborach do ciat ustawodawczych. (...) Wymienione wzgledy wy-
starcza chyba do uznania projektu wprowadzenia w Polsce systemu prezydencjal-
nego z wyborem prezydenta przez powszechne gtosowanie za mozliwie najgorsza
i najmniej fortunng probe reformy naszego ustroju”!’. Zdaniem R. Piestrzynskiego
powszechne wybory prezydenckie prowadzityby do rozwoju negatywnych zjawisk
politycznych i spotecznych, a zwlaszcza takich jak: korupcja, politykierstwo, ta-
pownictwo. Pisat o tym nastgpujaco: ,,Przekazujac wybdr glowy panstwa masom,
system ten stoi w sprzeczno$ci z dgzeniami do hierarchizacji spoteczenstwa i wy-
tworzenia elity. Daje natomiast pole do demagogii, rozwydrzenia, korupcji. Dla Pol-

14 R. Piestrzynski, Podstawy nowoczesnego i narodowego ustroju, ,Awangarda” 1929, nr 4, s. 73.

15 Zob.: S. Godlewski, Nie wskrzeszajmy zywych, ,My$l Narodowa” 10 | 1937, nr 2, s. 22, 23; J. Rembielinski, Na wi-
downi, ,My$| Narodowa” 30 VI 1934, nr 28, s. 408; P. Jastrzgbski, My$| Narodowa 1921-1939. Studium politolo-
giczno-prasoznawcze, Warszawa 2012, s. 130.

16 W. Komarnicki, O konstytucje narodowg. Stanowisko Stronnictwa Narodowego..., op. cit., s. 6.

17 Ibidem.

18 (sw.), Uwagi, ,Awangarda” 1928, nr 5-6, s. 148.

19 Ibidem.
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ski przy jej stabym wyrobieniu politycznym i wobec istnienia mniejszosci ustroj taki
bylby fatalny. Bylby to powrot do czasow elekcji kréla i do pacta conventa, ktore nas
do zguby doprowadzity”*. Uwazano, ze wybor prezydenta w drodze wybordéw po-
wszechnych moglby tez utatwi¢ obcym i jak mniemano wrogim, czynnikom wplyw
na sytuacje wewnetrzng w panstwie polskim. Wobec tak licznych argumentéw do-
magano si¢ wyboru prezydenta przez Zgromadzenie Narodowe.

Liderzy SN nie aprobowali stanu prawnego wprowadzonego po 1935 roku.
Jak pisano juz wyzej, powodem niecheci byta mozliwo$¢ wyboru na to stanowi-
sko polityka reprezentujacego formacje¢ pitsudczykowska. Powyzszy stan rzeczy in-
terpretowano jako zastapienie idei republikanskiej zasada ,,jedynowladztwa, czyli
monarchicznej”*'. W wypowiedziach publicystow domagajacych si¢ wzmocnienia
wladzy wykonawczej zwracano jednoczesnie uwagg na sposob wyboru prezydenta.
Ryszard Piestrzynski proponowat jego wybor przez specjalne kolegium, w sktad
ktorego obok reprezentantéw izb ustawodawczych wchodziliby takze przedstawi-
ciele samorzadow?.

W mysl projektu konstytucyjnego zaproponowanego przez SN, kadencja pre-
zydenta miataby trwa¢ 7 lat. Wybrany na prezydenta mogl by¢ wytacznie obywa-
tel Rzeczypospolitej, posiadajacy zdolnos¢ wybieralnosci do Senatu. Prezydent miat
by¢ wybierany przez Zgromadzenie Narodowe. Wybodr prezydenta miatby zostaé
dokonany si¢ bezwzgledng wigkszoscia glosow przez obie izby parlamentu, czyli
Izbe Poselska i Senat w sposob potaczony. Obowigzek zwotania obu izb w celu do-
konania wyboru glowy panstwa miat urzedujacy prezydent Rzeczypospolitej?.

W przypadku, gdyby prezydent Rzeczpospolitej Polskiej nie mogt sprawowac
urzedu oraz w razie oproznienia urzgdu prezydenta wskutek $mierci, zrzeczenia
si¢ lub innej przyczyny, miat zastapi¢ go Marszatek Sejmu, a w razie braku takie;
mozliwosci — Marszalek Senatu. Jezeli prezydent Rzeczypospolitej Polskiej przez 3
miesigce nie sprawowat urzedu, marszatek Izby Poselskiej albo w jego zastepstwie
marszatek Senatu miat obowigzek zwota¢ bezzwtocznie Sejm i podda¢ uchwale obu
izb potaczonych czy urzad prezydenta nalezy uzna¢ za oprézniony.

Reprezentanci starego pokolenia nie kryli obaw przed wyposazeniem glowy
panstwa w nadmierne uprawnienia. Uwazano, ze kompetencje prezydenta nie po-
winny ogranicza¢ wladzy rzadu ani ostabia¢ kontrolnej roli parlamentu®. Jak do-

20 R. Piestrzynski, Kryzys ustrojowy i jego rozwigzanie, ,Awangarda” 1928, nr 7, s. 167.

21 B. Sprengel, Nowela sierpniowa a kryzys demokracji parlamentarnej, (w:) Kryzysy i sposoby ich przezwycigzania
w mysli politycznej XX wieku, Studia i szkice, W. Wojdyta (red.), Torun 2004, s. 139-156; P. Jastrzebski, Konsty-
tucja Kwietniowa 1935 roku w $wietle publicystyki ,Mysli Narodowej”, (w:) Silna demokracja w silnym panstwie.
Koncepcje reformy ustroju politycznego panstwa w publicystyce politycznej XX wieku, J. Fary$, T. Sikorski, P. Sto-
winski (red.), Gorzéw Wielkopolski 2007, s. 105-120.

22 R. Piestrzynski, Naréd w panstwie, Poznan 1934, s. 41.

23 W. Komarnicki, O konstytucje narodowa. Stanowisko Stronnictwa Narodowego w sprawie rewizji konstytucji oraz
tekst projektu rewizji ztozonego przez Klub Narodowy w Komisji Konstytucyjnej Sejmu, Warszawa 1930, s. 10.

24 Ibidem.

25 W. Komarnicki, Wakacyjna dyskusja konstytucyjna, ,My$| Narodowa” 1 X 1928, nr 23, s. 361, 362; W. Komarnicki,
Rzad czy prezydent, ,Mys$l Narodowa” 1929, nr 11, s. 166.
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bitnie pisat Z. Stahl ,,Niedoleznemu zhu sejmu przeciwstawiono grozbe sprezystego
i mocnego zta glowy panstwa”?®. W. Komarnicki przypominal, ze uprawnienia pre-
zydenta nie powinny: 1) ogranicza¢ wiadzy rzadu 2) przeszkadza¢ w wypehianiu
funkcji kontrolnej przez parlament. Sprzeciwiano si¢ wyznaczaniu przez ustepuja-
cego prezydenta swojego nastepcy, gdyz mogtoby to doprowadzi¢ do zatargéw par-
tyjnych o t¢ godnos¢, statoby si¢ podstawa do rozwoju matactw, korupcji, intryg
politycznych i zatargéw personalnych.

Upowszechniano poglad, ze prezydent nie moze by¢ odpowiedzialny ani poli-
tycznie ani parlamentarnie. Uwazano, ze bytoby to sprzeczne z jego stanowiskiem
niezaleznego organu panstwowego. Wyrazano poglad o koniecznos$ci konstytucyj-
nej odpowiedzialnosci prezydenta. Jak pisal W. Komarnicki w Konstytucji powinien
znalez¢ si¢ zapis, ze za ztamanie Konstytucji prezydent ponosi odpowiedzialno$¢?’.

W enuncjacjach przedstawicieli zardbwno starego, jak i mtodego pokolenia SN
trwale zapisatl si¢ postulat wprowadzenia silnej wladzy panstwowej. Idea silnych
rzagdow nie byla jednak zbiezna z postulatem wiadzy absolutnej®. Poprzez silne
rzady rozumiano raczej rzady praworzadne, skuteczne, sprawowane w imi¢ war-
tosci narodowych i zgodnie z interesem narodowym. Wielokrotnie wysuwany po-
stulat silnego rzadu przejawial si¢ w konkretnych propozycjach ustrojowych. SN
opowiadato si¢ za takimi rozwigzaniami, ktore miaty uniemozliwi¢ obalenie rzadu
poprzez przypadkowg wigkszos¢ w Sejmie. ,,Rzad silny jest wtedy, gdy ma w reku
potrzebne $rodki rzadzenia, gdy nie jest krepowany ani paralizowany przez czynniki
do rzadzenia niepowotane i nicodpowiedzialne, gdy ma autorytet moralny”*. W celu
umocnienia pozycji rzadu postulowano wprowadzenie takiego przepisu, ktory by za-
pobiegat mozliwosci obalenia rzadu przypadkowa wickszo$cig w Sejmie’.

Najlepsza wtadze stanowita elita narodowa zlozona z najwarto$ciowszych
jednostek, ktore w codziennym dzialaniu kierowaty sie dobrem narodowym. Jed-
nak wtadza nawet wowczas, gdy sprawowala ja elita narodowa, musiala mie¢ wy-
znaczone granice prawne i polityczne. Postulat praworzadnosci na state wpisat si¢
w mysl polityczng Narodowej Demokracji. Uwazano, ze potrzebna jest kontrola nad
sprawujgcymi wladze. Argumentowano, ze ,,Rzad niekontrolowany i uchylajacy sie
od kontroli i odpowiedzialno$ci nie bedzie mial nalezytej powagi”. Uwazano, ze nie-
zbedna jest catkowita odpowiedzialno$¢ ministrow?'.

Podkreslano potrzebe wzmocnienia pozycji rzadu i administracji panstwowe;.
Stalym postulatem byto dazenie do uniezaleznienia rzadu od przypadkowej wigk-
szosci w Sejmie. SN wysuwalo postulat, aby wniosek o pociagniecie rzadu do od-
powiedzialnosci byl odpowiednio umotywowany, podpisany przez 4 ustawowego

26 Z. Stahl, Odebrac¢ ludnosci — odda¢ narodowi, ,Awangarda” 1929, nr4, s. 71.

27 W. Komarnicki, Uwagi prawnicze o projekcie nowej konstytucji, Wilno 1935, s. 11.

28 R. Piestrzynski, Kryzys ustrojowy i jego rozwigzanie, ,Awangarda” 1928, nr 7, s. 165, 166.
29 B. Winiarski, My i oni w walce..., op. cit., s. 70.

30 W. Komarnicki, O Konstytucje narodows..., op. cit., s. 11.

31 B. Winiarski, My i oni w walce..., op. cit., s. 70.
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sktadu Izby Poselskiej lub Senatu. Taki wniosek mogt by¢ poddany pod gltosowanie
nie wczesniej niz po uptywie 8 dni od chwili jego wniesienia. Dziatalno$¢ rzadu po-
winna by¢ zgodna z wola reprezentacji narodowej. Rada Ministrow miata opiera¢
si¢ na wigkszo$ci parlamentarnej, ktora miata obowiazek rozlicza¢ ministrow z re-
alizacji programu politycznego. Parlament mialby kontrolowa¢, czy ministrowie nie
famig prawa’.

Sprzeciwiano si¢ probom utozsamiania rzadu z panstwem. Stronnictwo Naro-
dowe wyraznie odrzucato dominacj¢ interesow politycznych nad ogélnym dobrem
panstwa. Pomimo zdecydowanej krytyki formacji pitsudczykowskiej koncepcje ide-
ologdéw SN nie zmierzaly ani w kierunku destrukcji prac kolejnych rzadow, ani do
zdestabilizowania sytuacji w panstwie. Przykladem odpowiedzialnosci za panstwo
w konteks$cie prawnego umocowania Rady Ministréw moze by¢ zawarta w doku-
mentach programowych SN z 1928 roku, propozycja, ktorej celem, bylo znaczne
ograniczenie mozliwosci uchwalania votum nieufnosci dla rzadu. Stronnictwo Na-
rodowe, zdecydowanie krytykujac Pitsudskiego, nie posuwato si¢ jednak do ostabia-
nia fundamentow ustroju politycznego panstwa.

W mysli politycznej SN nie koncentrowano si¢ na zagadnieniach zwigzanych
ze sposobami wytaniania Rady Ministrow i funkcjonowania gabinetu. Skupiano si¢
gtéwnie na podkreslaniu znaczenia praworzadnosci i1 na krytyce poczynan rzagdow
utworzonych przez obdz pitsudczykowski.
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Pozycja ustrojowa wtadzy wykonawczej w $wietle pogladéw ideologéw Stronnictwa...

THE POLITICAL POSITION OF EXECUTIVE POWER IN THE LIGHT
OF THE VIEWS OF THE IDEOLOGISTS OF THE NATIONAL PARTY
UP TO 1939

During the interwar period, most European countries had a tendency to modify
Montesquieu’s assumptions on the tripartite separation of power into the legislature,
the executive, and the judiciary. The adaptation of the existing political solutions led
to the strengthening of the executive bodies. The political opinions of the National
Party may be considered as a reflection of these processes. Underlying the National
Party’s attitude towards executive bodies was the idea of the need to create a national
political system. Having reflected on the nature of the executive bodies, they came
to the conclusion that these bodies should guarantee the strength of government and
its rightful authority. The National Party advocated the introduction of constitutional
solutions which would 1) secure the continuity and stability of the government;
2) prevent too-frequent changes of the government. The National Party’s project
supported the principle of the political responsibility of government. The National
Party advocated the idea of extending the powers of the president. Giving the
president the power of legislative veto was considered a necessity. It was also
believed that the president should strengthen his position through active participation
in the works of the government.

Keywords: executive power, political thought, National Party
Stowa kluczowe: mysl polityczna, wtadza wykonawcza, Stronnictwo Narodowe
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»MASZYNKA DO GLOSOWANIA”. LEGITYMIZOWANIE DECYZJI
RZADU JAKO GLOWNA FUNKCJA PARLAMENTU

Przedmiotem mojego zainteresowania jest empirycznie ustalona rola parla-
mentu w procesie stanowienia prawa. Opieram si¢ na wynikach projektu badaw-
czego', zrealizowanego z zastosowaniem ztozonej metodologii? w latach 2011-2014.
Uzyskane wyniki pozwalaja na postawienie tezy, ze w rzeczywisto$ci proces usta-
wodawczy jest w cato$ci kontrolowany przez rzad. Dotyczy to zar6wno uchwalania
przez Sejm calych ustaw, jak i przyjmowania poprawek w toku procesu legislacyj-
nego. Wyniki te sg podobne dla obu izb, a obserwacja prac wybranych komisji sej-
mowych i senackich pozwala twierdzi¢, ze rzad kontroluje proces ustawodawczy
roéwniez w komisjach.

Kontrola wladzy wykonawczej nad procesem ustawodawczym determinowana
jest czynnikami instytucjonalnymi, w szczegdlnosci sposobem wylaniania wtadzy
ustawodawczej 1 wykonawczej, ktory sprzyja podporzadkowaniu parlamentu i rzadu
jednemu osrodkowi decyzyjnemu, ktorym jest rzadzaca partia polityczna, dysponu-
jaca wickszoscig parlamentarng. W VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu, pod-
czas ktorych prowadzono badania, dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym rzadowe;j
kontroli nad procesem legislacyjnym byta relatywna stabilno$¢ parlamentarnego za-
plecza rzadu.

W wyniku przeprowadzonych badan stwierdzono: (1) bardzo wysoka skutecz-
nos$¢ legislacyjng przedlozen rzadowych, (2) bardzo wysokg spojnos¢ wewnatrz-

1 Projekt ,Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego w $wietle wybranych tez teorii systeméw Niklasa Luh-
manna”, sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki, przyznanych na podstawie decyzji numer
DEC-2011/01/D/HS6/02386.

2 Wykorzystano gotowe dane urzgdowe, zaréwno jakosciowe (stenogramy i inne dokumenty), jak i ilosciowe (dane
z gtosowan oraz dane dotyczgce projektéw ustaw — ich liczby, autora, czasu procedowania i innych cech). Ana-
lizowano stenogramy z posiedzen Sejmu i Senatu oraz czterech wybranych komisji (2 sejmowe i 2 senackie) od
poczatku kadencji w listopadzie 2011 do konca 2012 roku. Dane z glosowan w Sejmie i Senacie pozyskano dla
okresu od poczatku kadencji do korica 2012 roku, a dla 4 wybranych komisji — dla okresu prowadzenia obser-
wacji. Dodatkowo przeprowadzono systematyczng obserwacje prac 4 wybranych komisji sejmowych i senackich
(facznie 113 posiedzen w okresie od 15.02.2012 do 31.12.2012 roku). Analiza zebranych danych obejmowata
iloSciowg analize tresci 106 protokotéw z posiedzen plenarnych i posiedzen komisji, dotyczacych 25 projek-
tow ustaw, analize statystyczng gtosowan (wspdtczynnik spojnosci Rice’a, wzorce) oraz wniesionych projektow
ustaw, a takze jako$ciowg analize stenograméw i danych obserwacyjnych. Petne wyniki przedstawiono w ksiazce
A. Dudzinska, System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego. Warszawa 2015.
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klubowa w glosowaniach we wszystkich klubach, przy czym najwyzsza sp6jnosé¢
zostala stwierdzona w klubie gtéwnej partii rzadzacej, (3) zwyczaj uzyskiwania dla
kazdej poprawki aprobaty rzadu, (4) rozpowszechnienie zjawiska przeprowadzania
projektow rzadowych $ciezka poselska, (5) silne utozsamianie si¢ postow rzadzacej
partii z rzadem, (6) rytualny charakter debaty parlamentarne;.

W zakresie efektywnosci legislacyjnej dla analizowanej, dobiegajacej konca
VII kadencji Sejmu uchwalone wedlug stanu na dzien 15 maja 2015 r. projekty sta-
nowity 54% spos$rod wszystkich zlozonych 1143 projektdw, zas projekty wycofane
lub odrzucone — 13%. Pozostate projekty byly w trakcie procedowania. Odnoto-
wano jednak bardzo duze réznice migdzy wskaznikiem uchwalonych na ten mo-
ment projektow pomigdzy roznymi ich autorami. Najwyzszg warto$¢ (89%) osiaggnat
wskaznik efektywnosci legislacyjnej dla projektow rzadowych, istotnie nizszg — dla
projektéw komisyjnych (65%) i senackich (61%), a jeszcze nizsza dla prezydenc-
kich (48%), poselskich (31%) i obywatelskich (8%). Na podstawie do$wiadczen
z poprzedniej kadencji®, a takze doktadniejszej analizy przeprowadzonej dla wszyst-
kich projektow rzadowych ztozonych w roku 2012* mozna oczekiwac, ze do konca
kadencji wskaznik efektywnosci legislacyjnej projektow rzadowych zblizy si¢ do
100%. Swiadczy to o silnej pozycji rzadu w zakresie inicjatywy ustawodawczej oraz
o skutecznym przeprowadzaniu projektow rzadowych z wykorzystaniem wigkszo-
Sciowego zaplecza parlamentarnego.

Warunkiem skutecznosci legislacyjnej rzadu jest wysoki stopien spojnosci
w sposobie glosowania kluboéw rzadzacej koalicji. Spojnos¢ badano za pomocg in-
deksu Rice’a, ktorego liczbowa formuta oznacza bezwzgledng réznice migdzy
proporcja danej grupy glosujaca ,,za” a proporcja tej grupy glosujacg ,,przeciw”.’
Poniewaz warto$¢ 1 oznacza doskonata zgodnos¢ w sposobie glosowania, zatem im
bardziej warto$¢ indeksu zbliza si¢ do 1, tym wigksza zgodno$¢ (spdjnosé). W przy-
padku gltosowan w Sejmie wartos¢ indeksu spdjnosci byla najwyzsza dla PO (0,99)
i dla PSL (0,97), natomiast dla klubéw opozycyjnych wyniosta od 0,83 dla Ruchu
Palikota, poprzez 0,87 dla PiS, 0,89 dla Solidarnej Polski az do 0,95 dla SLD. Niz-
sze wartosci dla opozycji wynikajg z mniej sprawczego charakteru oddawanych
przez nig gtos6w. Natomiast bardzo wysokie wartosci dla klubow rzadzacej koali-
cji, zwlaszcza PO, dowodza istnienia dyscypliny partyjnej, umozliwiajacej rzadowi
prowadzenie skutecznej polityki na poziomie ustawodawstwa. Warto w tym miejscu
podkresli¢, ze wysoka dyscyplina cechowata klub PO takze w glosowaniach w Sena-
cie (0,99) i w badanych czterech komisjach sejmowych i senackich (0,96). Uzyskane
wyniki sg potwierdzeniem wnioskéw z badan ankietowych, przeprowadzonych

3 Zob. M. Zuralska (red.), Analiza dziatalno$ci ustawodawczej Sejmu VI kadencji, Warszawa 2012, s. 63.

4 Zob. A. Dudzinska, System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 70-71
(przypis).
5 Indeks przybiera wartosci od 0 do 1. Warto$¢ 1 oznacza, ze wszyscy gtosowali za lub wszyscy gtosowali przeciw.

Warto$¢ 0 oznacza sytuacje, gdy gltosy za i przeciw roztozyly sie pot na pét. Wartos¢ 0,5 natomiast oznacza sytu-
acje, gdy gtoséw za jest dwukrotnie mniej lub dwukrotnie wiecej niz gloséw przeciw.
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wsrdd postow VI kadencji, opisanych w publikacji pod red. prof. Marii Kruk®. Bada-
nia te wykazaly, ze ,,postami najbardziej poddawanymi partyjnym naciskom sg po-
stowie PO™".

Kolejne zaobserwowane zjawisko to dobrze ugruntowany zwyczaj uzyskiwania
opinii rzadu dla kazdej ze zgtaszanych w komisjach poprawek. Jego istnienie stwier-
dzono w toku bezposredniej obserwacji prac w wybranych komisjach®, prowadzone;j
w roku 2012, a takze na podstawie stenogramow z posiedzen tych komisji. Warto
podkresli¢, ze o ile przepisy reguluja sposob postgpowania z rzagdowymi projektami
ustaw, w tym autopoprawkami i poprawkami do tych projektéw?®, a takze sposéb for-
mutowania stanowiska rzadu do pozarzgdowego projektu ustawy'®, to opiniowanie
przez przedstawiciela rzadu kazdej poprawki do kazdego pozarzadowego projektu
ustawy nie jest wymagane przepisami. Co wiecej, M. Mistygacz uwaza, ze ,,Z ra-
¢ji rdownouprawnienia podmiotéw majacych prawo inicjatywy ustawodawczej re-
gulaminowe uprzywilejowanie pozycji rzadu w procesie ustawodawczym nositoby
znamiona niekonstytucyjnosci, Rada Ministréw na zadnym etapie postegpowania sej-
mowego nie moze w sposob wladczy oddziatywac na zgtaszane poprawki.”!! Mimo
to z przeprowadzonych obserwacji wynika, ze zwyczaj uzyskiwania akceptacji
rzadu jest stosowany w odniesieniu do wszystkich poprawek, a co wigcej, wyrazona
opinia traktowana jest jako wigzaca dla wickszosci parlamentarnej, stanowigcej za-
plecze rzadu. Mozna zatem mowi¢ o niesformalizowanej samorzutnej racjonalizacji
procesu ustawodawczego.

Dodatkowo zaobserwowano przypadki przejmowania poprawek rzadowych
przez postow, mimo iz zgodnie z art. 119 ust. 2 Konstytucji RP prawo do wnosze-
nia poprawek do projektu w czasie rozpatrywania go przez Sejm przystuguje wnio-
skodawcy, postom i Radzie Ministrow. Poprawki rzadowe bywaly przejmowane
przez postow nawet, gdy dotyczyly projektu rzgdowego. Do takiej sytuacji doszto
na 17. posiedzeniu sejmowej Komisji Gospodarki, podczas ktdrego procedowano
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o obrocie z zagranicg towarami, technolo-
giami i ustugami o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa, a takze dla
utrzymania mi¢dzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa oraz o zmianie niektoérych
innych ustaw, z druku nr 229. Oto jak przewodniczacy komisji przedstawia postom
sprawe poprawek, w tym poprawek rzadowych:

,»Wsrod szeregu poprawek, ktore omowilismy na posiedzeniu podkomisji, jed-
nak nie znalazly si¢ poprawki, ktore zostaty zgltoszone przez rzad i ktore witasnie
w tej chwili mamy przed soba. (...) Biorac pod uwagg to, ze jest 6 nowych poprawek

M. Kruk (red.), Mandat przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, Warszawa 2013.

Ibidem, s. 249.

Sejmowe Komisja Gospodarki i Komisja Spraw Zagranicznych, senackie Komisja Gospodarki Narodowej i Komi-
sja Spraw Zagranicznych.

9 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 979).
10 Ibidem, dziat IV rozdziat 6.

11 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 252.
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rzadu, mysle, ze dla uzupeknienia, te wszystkie nowe poprawki, czyli 2 poprawki
Izby Przedsigbiorcow na rzecz Obronnosci Kraju, jak rowniez 6 poprawek rzado-
wych, bedziemy mogli przyja¢ na tym posiedzeniu. Oczywiscie te poprawki be-
dziemy omawiacC i postowie beda mogli je po prostu przejac.” (pos. 17. sejmowej
Komisji Gospodarki).

W rezultacie postanka PO, bedaca jednoczes$nie przewodniczaca podkomisji
nadzwyczajnej do spraw tej ustawy, przejeta i zglosita wszystkie poprawki rzadowe.
Niestety ustalenie faktycznego autora poprawek wymaga uwaznej lektury steno-
gramow, a niekiedy nawet ona nie prowadzi do trafnych ustalen. Kladzie to cief
na przejrzystosci procesu ustawodawczego.

Kolejnym przejawem dominacji rzadu nad parlamentem jest zjawisko ,,bypas-
sowania” projektow rzadowych, czyli zglaszania ich jako projekty poselskie przez
postow klubow koalicyjnych. Jak wiadomo, w stosunku do projektow rzadowych
obowigzujg szczegodlne zasady ich przygotowywania, okreslone w Regulaminie prac
Rady Ministréw. Z ich przedlozeniem wiaze si¢ zatem szereg dzialan, jakie musza
by¢ podjete na etapie przedparlamentarnym: opracowanie i przyjecie zatozen pro-
jektu ustawy, opracowanie projektow podstawowych aktow wykonawczych i oceny
skutkéw regulacji, a nastgpnie uzgodnienia, opiniowanie i konsultacje. Projekt tra-
fia nastgpnie na komitet staty Rady Ministrow, do Rzadowego Centrum Legislacji
i wreszcie moze zosta¢ wniesiony pod obrady rzadu. Procedura ta postrzegana jest
jako ucigzliwa i czasochtonna, dlatego rzad wykorzystuje czesto $ciezke poselska.
W stenogramach sejmowych mozna znalez¢ wypowiedzi, ktore potwierdzaja taka
praktyke:

,»Nie jest to ustawa wielce skomplikowana. Wydaje mi si¢ tez, ze sama ustawa
byta napisana gdzie$ tam, w ministerstwie, jak to czesto si¢ zdarza, i przekazana po-
stom jednego z klubow koalicyjnych. (...) Ja rozumiem, takie rzeczy si¢ robi, bo
na przyktad kto$ si¢ zagapit, sa terminy, a wiadomo, Ze s3 jeszcze konsultacje mie-
dzyresortowe, a to trwa itd. Wtedy rzad w porozumieniu z koalicja umawia si¢: do-
brze, to przepchniemy to przez postow. (...) Wiem, ze jego nie nalezy uzywac, ale
czasami w kazdym rzadzie trzeba.” (pos. 41. sejmowej Komisji Gospodarki).

Takie ,,pojscie na tatwizne” jest o tyle godne ubolewania, ze to wlasnie rzadowe
projekty ustaw, w tym procedury ich uzasadniania, oceny skutkow oraz konsultowa-
nia, wyznaczaja wlasciwe standardy legislacyjne. Na ten walor rzadowej procedury
legislacyjnej zwraca uwage m.in. A. Balaban: ,,moze ona w swych elementach (...)
by¢ traktowana jako wzorcowa dla wszelkich innych struktur organizacyjnych przy-
gotowujgcych projekty aktow normatywnych.”!2

Inny autor, M. Mistygacz, uwaza zgtaszanie inicjatyw ustawodawczych przez
postow tworzacych wickszo§¢ parlamentarng za ,,sprzeczne z logikg systemu parla-

12 A. Bataban, Polskie problemy ustrojowe (konstytucja, zrédta prawa, samorzad terytorialny, prawa cztowieka),
Krakow 2003, s. 79.
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mentarno-gabinetowego. Wynika to z przyjecia zatozenia, ze rzad bedacy emanacja
wiekszo$ci parlamentarnej realizuje program wyborczy, ktérego konsekwencja jest
program prac legislacyjnych. Program rzadu wyznacza cele strategiczne, a inicja-
tywy ustawodawcze stanowig narzedzie jego realizacji.”'®

Wydaje si¢ zatem, ze zaobserwowane zjawisko ,,bypassowania” projektow rza-
dowych przemawia na rzecz wprowadzenia stosownych zmian.

Potwierdzeniem zlewania si¢ wladzy ustawodawczej i wykonawczej jest tez za-
obserwowane wypowiadanie si¢ parlamentarzystow koalicji, zwlaszcza rzadzacej
PO, zamiast przedstawicieli rzadu, do ktorych np. kierowane sa pytania. Oto krotki,
ale jaskrawy przyktad takiego zlewania si¢ rol:

,Poset Tadeusz Iwinski (SLD):
— Chciatem zapyta¢ przedstawicieli rzadu, dlaczego Polska wchodzi do ESA
p6zniej niz Rumunia?

Przewodniczacy poset Grzegorz Schetyna (PO):
— Bo Rumunia weszta wczeséniej niz Polska. Dzigkuje, zamykam posiedzenie.”
(wspolne posiedzenie sejmowych komisji Spraw Zagranicznych i Gospodarki).

Ostatni wskaznik $§wiadczacy o stabosci parlamentu stanowi fikcja debaty par-
lamentarnej. Jej przejawy to migdzy innymi absencja na posiedzeniach plenarnych,
znaczna fluktuacja uczestnikow posiedzen komisji, zajmowanie si¢ podczas posie-
dzen innymi rzeczami, podpisywanie list obecnos$ci bez uczestniczenia w posiedze-
niu, glosowanie przez konsensus, problemy z uzyskaniem kworum w gltosowaniach
na posiedzeniach komisji, a takze odnotowany w wyniku analizy tresci niski udziat
realnej debaty merytoryczne;j.'*

Zaobserwowane zjawiska kaza postawi¢ pytanie o faktyczng realizacje w Polsce
konstytucyjnej zasady podziatu wladz. Zaleznos¢ wiadzy ustawodawczej od rzadu
nie tylko stoi w sprzecznosci z tg zasada, ale wykracza takze poza zasade¢ rowno-
wagi, zapisang w tym samym artykule 10 Konstytucji i taktowang jako druga — obok
zasady podziatu wladz — subzasada obecna w tym artykule.'® Zalezno$¢ parlamentu
od rzadu uniemozliwia tez realne sprawowanie przez Sejm funkcji kontrolnej nad
dziatalnoscig Rady Ministrow (art. 95 Konstytucji).

Zasada podziatu i rownowagi wtadz ma przede wszystkim zwiazek z zasada wia-
dzy zwierzchniej narodu. Donioste znaczenie tego zwigzku podkreslajg np. J. Ku-

13 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 363-364.

14 Doktadniejsze omoéwienie poczynionych obserwacji mozna znalez¢ w publikacji ksigzkowej: A. Dudzinska, Sys-
tem zamkniety..., op. cit.

15 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 303.
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cinski i J.W Wolpiuk.!® Stojac na stanowisku, iz organy kazdej z wladz bezposrednio
wyrazaja wolg narodu w zakresie funkcji spelnianych przez dang wladzg i zauwaza-
jac, ze podziat wladzy sprzyja takze zachowaniu jednosci wladzy w rekach suwe-
rena, autorzy ci przywotuja jednoczesnie zasade pluralizmu politycznego. Daje ona
réznym orientacjom politycznym mozliwos$¢ efektywnego wptywania na sprawowa-
nie wladzy panstwowej. Podziat wladz sprzyja takiemu pluralizmowi, nie naruszajac
jednosei.!’

Oczywiscie, jak zauwaza L. Garlicki, ,,zasada podziatu wladz nie ma charakteru
absolutnego. Jej podstawowg trescig jest odrzucenie mozliwosci skumulowania catej
wiladzy w rekach jednego podmiotu.”'® Takze Kucinski i Wotpiuk w przywotywane;j
pracy stawiaja kluczowe pytanie o cel podziatu wtadz. Ich zdaniem, jest nim ,,daze-
nie do wypracowania takiego modelu ustrojowego, ktory najskuteczniej chronitby
wolno$¢ jednostki, zapobiegat despotyzmowi i ograniczeniom owej wolnosci.”!® Po-
wotuja si¢ dalej na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 1992 roku (U 6/92, OTK
ZU 1992, nr 13), ktéry wsrod celow zasady podziatu wladz na pierwszym miejscu
wymienit ochrong¢ praw obywatelskich, a w innym orzeczeniu (K 11/93) jako spo-
sob realizacji tej ochrony wskazat ,,uniemozliwienie naduzycia wladzy przez ktory-
kolwiek ze sprawujacych ja organow”.?° Jesli zatem nadmierna koncentracja wladzy
panstwowej moze grozi¢ naduzyciami, to dane uzyskane w toku badan nalezy uznac
za sygnat ostrzegawczy.

Odnoszac si¢ do funkcjonalnego aspektu podziatu wiadz, Kucinski i Wotpiuk
dostrzegaja niezwykle istotny czynnik, jakim jest polityczny charakter zaréwno le-
gislatywy, jak 1 egzekutywy. Autorzy ci podkreslaja, ze ,,rola odgrywana przez par-
tie polityczne zmienia, a nawet «rozmyway tradycyjny funkcjonalny podziat wladzy
miedzy legislatywa a egzekutyws. W rzeczywistosci bowiem podmiotem rozstrzy-
gajacym o tresci uchwalanych ustaw i1 kierunkach polityki panstwa jest partia poli-
tyczna (lub koalicja) posiadajgca wickszos¢ w parlamencie (zwlaszcza w Sejmie)
i formujaca Rade Ministrow. Trudno jest wigc méwi¢ o podziale wladzy w sensie
politycznym migdzy legislatywa a egzekutywa, gdy Rada Ministrow jest politycz-
nie identyczna z wigkszoscia parlamentarng. Polityczna jednolitos¢ Rady Ministrow
i sejmowej wigkszos$ci rzadzacej ksztaltuje si¢ niejako «w poprzek» zasady podziatu
i rownowagi wladz, co pociagga za sobg istotne konsekwencje ustrojowe.”?! Cyto-
wani autorzy poprzestaja jednak na tej konkluzji.

16 Ibidem, s. 299.

17 Ibidem, s. 300-302.

18 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 73.

19 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 303.

20 Ibidem, s. 303-304.

21 J. Kucinski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 313.
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Natomiast problem zaradzenia zmniejszaniu si¢ roli parlamentu, ktére wynika
miedzy innymi z upartyjnienia zarowno legislatywy, jak i egzekutywy, podejmuje
A. Bier¢. Uwaza on, ze waznym $rodkiem tagodzacym 6w ,,deficyt demokracji”
moga sta¢ si¢ odpowiednio prowadzone konsultacje publiczne i inne mechanizmy
zwigkszania obywatelskiej partycypacji w procesie stanowienia prawa. > Wskazanie
na zwigzek migdzy zmniejszeniem si¢ roli parlamentu, bedacego przeciez podsta-
wowa instytucjonalng emanacja suwerena, a zwigkszeniem partycypacji obywatel-
skiej w procesie legislacyjnym rzuca nowe $wiatto na wyniki przeprowadzonych
badan. Swiadcza one bowiem o niebezpieczenstwie rownoleglego zmniejszenia roli
legislatywy i podporzadkowania jej rzadowi oraz zamykania procesu legislacyjnego
na glos spoteczenstwa obywatelskiego, wyrazajacego istotne zbiorowe potrzeby
suwerena.”

Mozna tym samym stwierdzi¢, ze postulowane przez niektoérych konstytucjo-
nalistow rozwiazania ustrojowe juz obecnie funkcjonujg w rzeczywisto$ci na mocy
zwyczaju. Ich sformalizowanie polegatoby na ,,zagwarantowaniu rzagdowi $rodkow
pozwalajacych mu przeforsowaé rozwigzania prawodawcze zgodne z wyznaczo-
nymi przezen kierunkami polityki panstwa”, w tym prawa do selekcji poprawek.>
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”"VOTING MACHINE”. LEGITIMIZATION OF GOVERNMENT DECISIONS
AS THE MAIN FUNCTION OF PARLIAMENT

The paper discusses the role of parliament in the legislative process, as
empirically determined in a research project in the years 2011-14. The results show
that in fact the legislative process is fully controlled by the government. The results
are similar for both chambers and their committees.

The results demonstrate: (1) high legislative effectiveness of bills initiated by
the government, (2) high intra-party voting cohesion (Rice index), especially for
the main ruling party, (3) requiring government approval for any amendment, (4)
“by-passing” procedural requirements for the bills initiated by the government and
presenting them instead as bills initiated by MPs, (5) merging the role of MP and the
role of a member of the governing party, (6) ritual character of parliamentary debate.

This evidence challenges the constitutional rule of separation of powers and
proves that despite formal regulations and theoretical proposals, the government
actually executes quite strong informal control over legislation via party mechanisms.

Keywords: constitution, separation of powers, parliament, government,

legislation
Stowa kluczowe: konstytucja, podzial wtadz, parlament, rzad, legislacja
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UWARUNKOWANIA PRAWNE W ZAKRESIE ZASTEPSTWA
PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Jedna z fundamentalnych regut, na ktoérych opiera si¢ kazdy system konstytu-
cyjny pozostaje troska o zachowanie zasady cigglosci dziatania konstytucyjnych
organdw panstwa. Potwierdzal to swoim orzecznictwem niejednokrotnie sam Trybu-
nal Konstytucyjny. W sentencji jednego z jego wyrokow odnajdujemy takie stwier-
dzenie: ,,polski system konstytucyjny, uksztattowany przez Konstytucje z 1997 r.,
przyjmuje zasade ciagloéci dziatania organow konstytucyjnych ze szczego6lng kon-
sekwencjg. Wyeliminowane zostaly znane w innych systemach konstytucyjnych
przerwy w dziataniu organéw konstytucyjnych panstwa, jak parlamentarne przerwy
miedzysesyjne czy przerwy miedzykadencyjne, przerwy miedzy dymisja poprzed-
niego a powolaniem nowego rzadu, zastgpowanie ministra przez osob¢ niemajaca
statusu cztonka Rady Ministrow”.! Uczyniono tak w uznaniu, ze wszelkie wyjatki
od zasady cigglosci dziatania organow konstytucyjnych stanowig zagrozenie dla re-
alizacji konstytucyjnych funkcji panstwa. Tak tez jest w przypadku funkcjonowania
polskiej glowy panstwa. Wybierany w wyborach powszechnych Prezydent Rzeczy-
pospolitej dostaje od Narodu mandat na §cisle okreslony czas piecioletniej kadencji.
Wyjatkowo jednak, przy zaistnieniu splotu okolicznosci zwigzanych z wprowa-
dzeniem na terytorium panstwa jednego ze stanoéw nadzwyczajnych moze on ulec
wydhuzeniu, cho¢ bardziej prawdopodobnym jest — z racji mozliwosci zaistnienia
faktycznych czy prawnych tego przestanek — ze 6w mandat moze ulec ,,zawiesze-
niu” lub wygasnigciu przed terminem wynikajacym z kalendarza wyborczego. Stad
zachodzi bezwzgledna konieczno$¢ konstytucyjnego uregulowania ,.trybu awaryj-
nego” pozwalajgcego na zachowanie niezbednej decyzyjnosci w zakresie uprawnien
realizowanych przez Prezydenta RP.

Polska tradycja ustrojowa nie zna instytucji wiceprezydenta.? W Polsce przed-
rozbiorowej, w okresie bezkrélewia wladze tymczasowo przejmowat jako tzw. inter-

1 Za: Sentencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2006 r. (sygn. Akt K4/06, OTK ZU 2006, seria
A, nr 3, poz. 32) ogtoszonej dnia 29 marca 2006 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 51, poz. 377).

2 Réwniez wérod pozostatych panstw europejskich jest to wyjatkowo rzadko spotykane rozwigzanie — w zasadzie
instytucje wiceprezydenta przyjeta jedynie konstytucja butgarska. Por.: art. 94, (w:) Konstytucja Butgarii, War-
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rex Prymas Polski. Konstytucje okresu mi¢dzywojnia nakazywaty z kolei w sytuacji
zaistnienia przeszkody w sprawowaniu urzedu gtowy panstwa lub tez jego oproznie-
nia przejecie obowigzkow prezydenckich przez przewodniczacego izby parlamen-
tu.* Do tradycji tej nawigzywaty wszystkie przyjete w tym zakresie uregulowania
konstytucyjne po roku 1989. Nowela konstytucyjna z dnia 7 kwietnia 1989 r., wraz
z przywrdceniem formuty jednoosobowej glowy panstwa, ustanowita przywilej
,»zastepstwa” prezydenta po stronie Marszatka Sejmu,* a tzw. Mata Konstytucja
z 1992 r. wprowadzita az dwa rozwigzania awaryjne na wypadek oprdéznienia urzedu
prezydenta lub zaistnienia przejSciowej przeszkody w sprawowaniu przezen urzedu.
Od tej pory, obok Marszatka Sejmu, legitymowanym do przejmowania obowigzkow
prezydenckich w konstytucyjnie okre§lonych okolicznos$ciach stat si¢ Marszalek Se-
natu,’ a rozwigzanie to zostato przejete rowniez przez Konstytucje RP z 1997 r. Jej
art. 131 ust. 3 stanowi bowiem, ze ,,jezeli Marszatek Sejmu nie moze wykonywac
obowiazkéw Prezydenta Rzeczypospolitej, obowiazki te przejmuje Marszatek Sena-
tu”.¢ Tym samym obowigzujaca ustawa zasadnicza, podobnie jak jej poprzedniczki,
hotdujac zasadzie zachowania ciaglosci dziatan konstytucyjnych organéw panstwa
stworzyta mozliwos¢ szybkiej reakcji na niecodzienne i niejednokrotnie ekstremalne
okoliczno$ci, zabezpieczajac w ten sposob decyzyjno$¢ spraw panstwowych. A ze
sg to regulacje, cho¢ rzadko stosowane, to jednak niezb¢dne, pokazaty wydarzenia
z dnia 10 kwietnia 2010 r., kiedy to w katastrofie lotniczej zginat prezydent L. Ka-
czynski wraz innymi dygnitarzami panstwa polskiego.

Zasadniczo zgodnie z art. 131 ust. 1-2 Konstytucji RP, nalezy odr6zni¢ dwie
sytuacje owocujace obowigzkiem czasowego przejecia kompetencji prezydenckich
przez uprawniony podmiot. Z jednej strony jest to okoliczno$¢, w ktorej prezydent
W czasie trwania swojej kadencji nie moze tylko przejsciowo sprawowac urzedu
1 wypelia¢ zwigzanych z nim obowigzkéw, a z drugiej strony mozemy mie¢ do
czynienia z tzw. oproznieniem urzedu prezydenckiego przed uptywem pigcioletniej
kadencji lub sytuacja, gdy nie nastgpito objecie urzedu przez nastgpce. Bez wzgledu
na charakter przeszkdéd powodujacych niemozno$¢ w sprawowaniu funkcji przez
urzedujgcego prezydenta — tymczasowe wykonywanie obowiazkow Prezydenta RP
bedzie obcigza¢ w pierwszej kolejnosci Marszatka Sejmu lub w jego zastepstwie

szawa 2012, s. 83.
3 Konstytucja RP z 17 marca 1921 r. obowiagzki te scedowywata na Marszatka Sejmu (por. art. 40 — Dz.U. RP 1921,
nr 44, poz. 267), a Konstytucja RP z 23 kwietnia 1935 r. na Marszatka Senatu (por. art. 23 — Dz.U. RP 1935,
nr 30, poz. 227). Przepisy Konstytucji marcowej w tym zakresie znalazty dwukrotne zastosowanie w praktyce. Po
raz pierwszy marszatek M. Rataj tymczasowo obowiazki gtowy panstwa zobowigzanym byt przeja¢ na siebie po
dokonaniu 16 grudnia 1922 r. udanego zamachu na zycie prezydenta G. Narutowicza, a nastepnie po ztozeniu
urzedu 15 maja 1926 r. w nastepstwie przewrotu majowego przez prezydenta S. Wojciechowskiego. Ze wzgledu
zas$ na krotki okres obowigzywania Konstytuciji kwietniowej, szczgsliwie nie zaistniata konieczno$¢ ich praktycz-
nego spozytkowania.
Por.: art. 32e ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL (Dz.U. z 1989 r. Nr 19, poz. 101).
Por.: art. 49 ust. 2 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg
ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84,
poz. 426).
6 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Marszatka Senatu. I jedynie wariant sytuacyjny przesadzi czy bedziemy mieli do
czynienia z zastepstwem sede plena, tj. gdy fotel prezydenta pozostanie faktycznie
obsadzony, ale prezydent tymczasowo nie bgdzie w stanie go rzeczywiscie sprawo-
wac, czy tez zastepstwem sede vacante, tj. w przypadku oproznienia urzedu gtowy
panstwa.’

Konstytucyjnie okreslony katalog przestanek przesadzajgcych o ,,niemoznosci
definitywne;j”® sprawowania urzedu przez prezydenta wymienia nastepujace okolicz-
nosci: 1 — $mier¢; 2 — zrzeczenie si¢ urzedu; 3 — stwierdzenie niewaznosci wyboru
prezydenta lub z innych przyczyn nieobjgcia urzedu po wyborze; 4 — uznania przez
Zgromadzenie Narodowe trwatej niezdolnosci prezydenta do sprawowania urzgdu
ze wzgledu na stan zdrowia; 5 — ztozenie go z urzgdu prawomocnym orzeczeniem
Trybunatu Stanu. Stad w doktrynie mozna spotkac si¢ z pojeciem ,,aktywnego” 1,,pa-
sywnego” oproznienia urzedu,’ w zaleznosci od tego czy powstata przyczyna miata
obiektywnie wptyw na przedterminowe zakonczenie kadencji ustepujacego prezy-
denta czy tez zaistniata przeszkoda w objeciu urzedu przez nastgpcee.'® Za kazdym
razem mamy tu jednak do czynienia z przeszkoda trwalg, ktdéra w sposdb nicodwra-
calny uniemozliwia dalsze petnienie obowigzkoéw osobie prezydenta. W przypadku
zaistnienia za$ ktorejkolwiek z tych okolicznosci, ipso iure zostaje powierzone mar-
szatkowi tymczasowe wykonywanie jego obowigzkow z mocy samej Konstytucji.

Z kolei na temat przestanek zaistnienia ,,przejsciowej niemoznosci” w wykony-
waniu obowigzkoéw przez prezydenta Konstytucja w zasadzie milczy. Jedyng prze-
szkode o prawnej naturze sankcjonuje jej art. 145 ust. 3, zgodnie z ktérym z dniem
podjecia uchwaly o postawieniu prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunalem
Stanu sprawowanie przez niego urzedu ulega zawieszeniu do czasu wydania w spra-
wie prawomocnego wyroku przez Trybunat Stanu. W praktyce jednak zaistnie¢
moga rowniez inne przeszkody, przede wszystkim natury faktycznej o przemijaja-
cym charakterze, a rodzace konieczno$¢ uruchomienia trybu ,,tymczasowego zastep-
stwa” przez przewodniczacego parlamentu. Moga one przybra¢ posta¢ chociazby:
choroby przejsciowo uniemozliwiajacej wypelnianie obowigzkow glowy panstwa,
koniecznos$ci leczenia szpitalnego, problemow osobistych lub rodzinnych, niewoli
czy nawet zaginigcia prezydenta oraz wielu innych okolicznosci faktycznych, kto-

7 Za: R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin
2003, s. 303; A. Olechno, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) M. Grzybowski (red.), Prawo konstytucyjne,
Biatystok 2008, s. 248

8 Pojecie zapozyczone od P. Sarneckiego, ktéry postugiwat sie okresleniami stan ,przej$ciowej niemoznosci” oraz
stan ,niemoznosci definitywnej (trwatej)” dla opisu sytuacyjnego przyjetych rozwigzan ust. 1 i ust. 2 art. 131 Kon-
stytucji RP. Por.: Nota do art. 131, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I,
Warszawa 1999, s. 3.

9 Za: M. Florczak-Wator, Konstytucyjne uregulowania problematyki zastepstwa prezydenta w Rzeczypospolitej
Polskiej i w panstwach sasiadujacych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 187-188.

10 Pierwsze ujgcie odnosi sig¢ bowiem do ,czynnosci” zwolnienia urzedu przez osobe dotychczas go sprawu-
jacg w sytuacjach konstytucyjnie okreslonych art. 131 ust. 1-2 oraz ust. 4-5 ustawy zasadniczej; za$ drugie do
stanu, w ktérym urzad gtowy panstwa nie zostat obsadzony, gdy jednoczesnie nastapito jego zwolnienie przez
poprzednika.
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rych jednak cechg wspdlng zawsze pozostanie przej$ciowy charakter, majacy dawac
w zatozeniu mozliwo$¢ powrotu do wykonywania swoich konstytucyjnych obo-
wigzkow ,,odsunigtej” osoby prezydenta przed uptywem jego kadencji. Oczywiscie
mozliwym jest rowniez z praktycznego punktu widzenia, iz przeszkoda przej$ciowa
przybierze z czasem posta¢ przeszkody o charakterze trwalym. Na przyktad, gdy
zwieszony w obowiazkach prezydent w wyniku postawienia go w stan oskarzenia
przed Trybunatem Stanu zostanie ztozony z urzedu prawomocnym jego wyrokiem
lub w przypadku zaginigcia osoby prezydenta z czasem potwierdzony zostanie jego
zgon, czego skutkiem prawnym bedzie oprdznienie jego urzedu z mocy prawa.

Zgodnie z art. 131 ust. 1 Konstytucji, wiadomym jest tylko, iz dla przeje¢cia ad
interim przez marszatka funkcji prezydenta konieczne jest zaistnienie z jednej strony
czasowe] przeszkody w sprawowaniu urzedu glowy panstwa oraz z drugiej otrzy-
manie od samego prezydenta zawiadomienia o zaistnieniu okoliczno$ci uzasadnia-
jacej przekazanie przezen swoich kompetencji na rgce marszatka. W przypadku zas
braku stosownego zawiadomienia, Trybunal Konstytucyjny winien powierzy¢ mu
tymczasowe wykonywanie obowigzkow glowy panstwa moca swojego orzeczenia,
po uprzednim rozpatrzeniu zasadno$ci wniosku w sprawie samego Marszatka Sej-
mu."! Oddanie w takich okoliczno$ciach decyzji w rece Trybunatu Konstytucyjnego
ma na celu zapobiezenie zaistnienia sytuacji bezpodstawnego, a tym samym i bez-
prawnego przejecia przez Marszatka Sejmu co do zasady pelni wladzy prezydenc-
kiej. Trybunal Konstytucyjny zgodnie z regutami postgpowania sagdowego i kierujac
si¢ przedstawionymi dowodami ma szans¢ zweryfikowac cigg rzeczywistych zda-
rzen majacych uzasadni¢ podjgcie przezen niezaleznej politycznie decyzji. Trybunat
dziata w tym przypadku nie tyle jako sad konstytucyjny, co organ zaufania publicz-
nego gwarantujgcy bezstronne rozstrzygniecie w sprawie.!? Brak tego rodzaju proce-
dury grozi¢ mogtby bowiem réznego rodzaju naduzyciami, a w skrajnym przypadku
nawet ulatwi¢ przeprowadzenie zamachu stanu w panstwie.

Z racji tego, ze nie zostal literg prawa kompleksowo okre§lony charakter prze-
stanek uniemozliwiajacych czasowo wypelianie zadan przez osobe prezydenta,
zatem to w jego rgkach w pierwszym rzedzie lezy dokonanie subiektywnej oceny
faktycznej mozliwos$ci piastowania swojego urzedu lub jej braku, czego konsekwen-

1 Funkcje tg Trybunat Konstytucyjny nabyt jako swoje nowe uprawnienie w 1997 r. Podobnie do art. 131 ust. 1 Kon-
stytucji RP zostat wowczas unormowany art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz.U. z 1997 r. Nr 102, poz. 643 ze zm.), ktory stanowit, iz , Trybunat na wniosek Marszatka Sejmu rozstrzyga
w sprawie stwierdzenia przeszkody w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej, gdy Prezydent
nie jest w stanie zawiadomi¢ Marszatka Sejmu o niemoznos$ci sprawowania urzedu. W razie uznania przejsciowej
niemoznosci sprawowania urzedu przez Prezydenta Trybunat powierza Marszatkowi Sejmu tymczasowe wyko-
nywanie obowigzkéw Prezydenta Rzeczypospolitej”. Podobnie tez czyni obecnie obowigzujacy art. 3 ust. 3 pkt
6 uTK z 25 czerwca 2015 r. (Dz.U. z 2015 r., poz. 1064), zgodnie z ktérym ,Trybunat rozstrzyga o stwierdzeniu
przeszkody w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta RP. W razie uznania przej$ciowej niemoznos$ci sprawowa-
nia urzedu przez Prezydenta RP Trybunat powierza Marszatkowi Sejmu tymczasowe wykonywanie obowigzkow
Prezydenta RP”.

12 Tego zdania byli rowniez: Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym, Warszawa 1999, s. 44; czy P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 177.
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cja winno by¢ stosowne zawiadomienie o przekazaniu swoich obowigzkow upraw-
nionemu podmiotowi. Rodzi to tym samym ryzyko nadmiernej uznaniowosci czy
wrecz naduzy¢ w zakresie delegowania swoich obowigzkéw przez glowe panstwa
na podmiot trzeci."* Nie ma bowiem przewidzianej zadnej procedury pozwalajace;j
na zweryfikowanie zasadnosci prezydenckiego zawiadomienia o zaistnieniu przej-
sciowej niemoznosci sprawowania urzedu. Brak jest rowniez okreslenia formy
owego zawiadomienia stanowiacego podstawe dajaca dopiero mozliwos¢ podejmo-
wania niezbednych dziatan w zakresie ,,tymczasowego zastgpstwa” glowy panstwa.
Czy zatem ma ono przybra¢ forme pisemnego o$wiadczenia, czy tez wystarczajg-
cym bedzie chociazby ustne powiadomienie? W Stanach Zjednoczonych, pomimo
usankcjonowania instytucji wiceprezydenta, utrwalita si¢ przyktadowo praktyka
kierowania wlasnorgcznie napisanego listu w tego typu sytuacji przez urzedujacego
prezydenta do wiceprezydenta (list kierowany jest rowniez do przewodniczgcego
Izby Reprezentantéw), w ktérym przekazuje mu petni¢ wladzy do momentu odzy-
skania pelnej mozliwo$ci sprawowania urzedu. Uczynili tak chociazby prezydenci
R. Reagan, czy G. Bush, zanim udali si¢ na zabieg operacyjny wykonywany pod
narkozg. Zasadnym wydaje si¢ jednak przyjecie literg prawa dla prezydenckiego
zawiadomienia formy aktu urzgdowego, skoro stanowi ono podstawg dla przejgcia
obowiagzkéw prezydenckich przez marszatka do czasu ustania przeszkody bedacej
powodem wszczecia niniejszej procedury i to najlepiej z zastrzezeniem wymogu
jego kontrasygnowania przez Prezesa Rady Ministrow. W ten sposob mielibysmy
do czynienia przynajmniej z mozliwos$cig formalnej weryfikacji przez podmiot ze-
wnetrzny zasadnos$ci dziatan prezydenta w tym zakresie majac na uwadze, ze istotg
instytucji kontrasygnaty pozostaje scedowanie odpowiedzialno$ci na rzad i jego li-
dera za podejmowane przez prezydenta kontrasygnowane decyzje. Ale co istot-
niejsze Konstytucja nie daje tez zadnych wskazoéwek co do czasu trwania czasowe;j
przeszkody w sprawowaniu urzedu prezydenta, dajacej Marszatkowi Sejmu uzasad-
niong mozliwos¢ — w przypadku braku stosownego prezydenckiego zawiadomienia
—wnioskowania do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie jej zaistnienia i w su-
kurs temu powierzenia mu wykonywania obowiazkow glowy panstwa na mocy wy-
roku Trybunatu. Niewykluczona pozostaje przeciez sytuacja, gdy prezydent sadzi,
ze moze sprawowac urzad, a Marszalek Sejmu bytby odmiennego zdania. Wowczas
na tym tle moze pojawi¢ si¢ konflikt. Przyktadowo art. 40 Konstytucji RP z 1921 r.
wyraznie stanowit, ze jezeli prezydent przez trzy miesigce nie sprawowat faktycznie
urzedu, Marszatek Sejmu byt prawnie zobowigzanym do niezwlocznego zwotania
Sejmu i poddania pod glosowanie wniosku o oproznienie urzedu glowy panstwa.'

13 P. Sarnecki wskazuje, iz pomimo ze z przyjetego brzmienia uregulowan konstytucyjnych przebija rzeczywista
swoboda przypisywania dziataniom podejmowanym ewentualnie przez prezydenta w tym zakresie, to powinny
one miesci¢ sig w oczywistych ,granicach konstytucji (vide przysigga)”. Por.: Nota do art. 131, op. cit., s. 2.

14 Przyktadowo Konstytucja Estonii (art. 83) nakazuje parlamentowi dokonywa¢ wyboru nowego prezydenta w sy-
tuaciji, gdy jego poprzednik nie mégt wykonywa¢ swoich obowigzkéw przez okres dtuzszy niz trzy miesigce. Z ko-
lei Konstytucja Stowacji (art. 105 ust. 2) stanowi, ze jezeli prezydent nie moze sprawowac¢ swojej funkcji dtuzej
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Poza tym Konstytucja nie odnosi si¢ zadng miarg do sytuacji ponownego przejgcia
obowigzkéw przez prezydenta. W koncu przyjmowane przez marszatka zastepstwo
ad interim w zakresie wypelniania obowiazkéw glowy panstwa trwa z zatozenia
tylko do momentu ustania przeszkody rodzacej niniejszy obowiazek.

Rownie problematyczne od praktycznej strony, pomimo ich zasadniczo kon-
kretnego wyliczenia, moga okazac¢ si¢ przestanki oproznienia urzedu gtowy panstwa
lub jego nieobsadzenia, determinujace ex lege przejgcie obowigzkéw prezydenc-
kich przez Marszatka Sejmu. I tak cho¢ $mier¢ czlowieka jest przestankg zasadniczo
obiektywna, to z prawnego punktu widzenia wymaga potwierdzenia aktem zgonu
lub sadowym orzeczeniem o uznaniu za zmartego w przypadku zaginionej osoby.
Te dokumenty co do zasady bowiem wywotuja dopiero stosowne implikacje w sfe-
rze przejmowanych praw i obowigzkow po zmartej osobie. Zatem czy w praktyce
Marszalek Sejmu zobowiazany jest przeja¢ stosowne obowiazki glowy panstwa
z chwilg powzigcia wiarygodnej wiadomos$ci o $mierci, czy tez dopiero z chwilg
formalnego jej potwierdzenia? Pamigtajac, ze wprowadzenie instytucji ,,zastepstwa”
w sprawowaniu wladzy prezydenckiej ma na celu zagwarantowanie, mimo zaistnie-
nia sytuacji nadzwyczajnych, nieprzerwanego, prawidtowego i jak najbardziej efek-
tywnego funkcjonowania mechanizméw panstwowych, nalezy przyja¢ zalozenie,
iz nadmierny formalizm w tym wzgledzie mogiby okazac¢ si¢ szkodliwy z punktu
widzenia zatozonych celéw i intereséw panstwa. Odmienne stanowisko prowadzi-
toby bowiem do kreacji sytuacji, w ktdrej przez pewien czas w panstwie (liczony
nawet w latach, w przypadku konieczno$ci sagdowego uznania osoby prezydenta za
zmarta"’) nie mogloby by¢ osoby prawnie wykonujacej obowiazki prezydenta.'® Jak
dotychczas w praktyce ustrojowej mieliSmy do czynienia dwukrotnie z przypadkiem
smierci urzedujacego prezydenta. Pierwsza tego typu sytuacja miata miejsce jesz-
cze w poczatkach odradzajacej si¢ Rzeczypospolitej. Po zabojstwie w 1922 r. prezy-
denta G. Narutowicza Marszatek Sejmu, cho¢ tego samego dnia, to jednak dopiero
po doreczeniu wystawionej przez lekarza karty zgonu ogtosit przejecie obowigzkow
glowy panstwa. Natomiast odmienna sytuacja miata miejsce w 2010 r., kiedy w wy-
niku katastrofy lotniczej i to na terytorium obcego panstwa (tj. Federacji Rosyjskiej)
zginal prezydent L. Kaczynski. Woéwczas na podstawie korespondencji dyploma-

niz szes$¢ miesiecy (w pierwotnej wersji obowigzywata formuta jednego roku) Rada Narodowa winna go odwota¢
i dokona¢ wyboru kolejnej osoby na to stanowisko. Za: Konstytucja Estonii, Warszawa 2000, s. 50; Konstytu-
cja Stowacji, Warszawa 1993, s. 67 oraz http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/slowacja2011.html (data dostepu:
30.06.2015r.).

15 Por.: art. 29 i art. 30 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 22014 r., poz. 121 ze zm.).
Powyzsze uregulowania kodeksowe stanowig, iz osoba zaginiona moze zosta¢ uznana za zmartg, jezeli uptyneto
lat 10 od konca roku kalendarzowego, w ktérym wedtug istniejgcych informacji jeszcze zyta. Jednak gdyby zagi-
niony ukonczyt 70 lat wystarczajgcym dla uznania go za zmartego bytby uptyw lat 5. Za$ powyzsze terminy ule-
gajg skréceniu, gdyby zaginiecie byto wynikiem katastrofy lotniczej, ladowej czy morskiej (po uptywie 6 miesigcy
od dnia zdarzenia albo po uptywie 1 roku od stwierdzenia zaistnienia bezposredniego niebezpieczenstwa dla zy-
cia osoby zaginionej).

16 Cho¢ mozna spotka¢ w doktrynie i gtosy stawiajace na konieczno$¢ positkowania si¢ urzgdowym aktem zgonu.
Zob.: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 656.
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tycznej dotyczacej tego tragicznego w skutkach wydarzenia, 6wczesny Marsza-
fek Sejmu B. Komorowski przejat wykonywanie obowiazkow prezydenckich.'’
Roéwniez zrzeczenie si¢ urzedu przez samego prezydenta determinujace przejecie
jego uprawnien przez marszatka, gtownie z racji braku literalnego okreslenia jego
formy prawnej czy tez wyraznego wskazania, do jakiego organu winno by¢ kiero-
wane pozostaje ktopotliwg formutg. Jak dotychczas tylko prezydent S. Wojciechow-
ski w 1926 r. ztozyt rezygnacje z pelnionego stanowiska, czynigc to na forum Rady
Gabinetowej zwolanej w zwigzku wydarzeniami tzw. przewrotu majowego, a na-
stepnie przesylajac stosowne oswiadczenie o przekazaniu swoich konstytucyjnych
uprawnien wraz z uzasadnieniem swojej decyzji 6wczesnemu Marszatkowi Sejmu
M. Ratajowi. Zapewne i dzi$§ nalezaloby si¢ spodziewac ztozenia stosownego prezy-
denckiego o$wiadczenia na rece marszatka. Cho¢ w literaturze mozna napotkac row-
niez propozycje, iz prezydent winien owego zrzeczenia dokonywac¢ w formie oredzia
przed Zgromadzeniem Narodowym, co stanowi¢ miatoby stosowng antytez¢ do ob-
jecia przez niego urzedu poprzez ztozenie przysi¢gi na forum tegoz Zgromadzenia.'®

Z kolei przyznanie Zgromadzeniu Narodowemu uprawnienia o decydowaniu
w formie uchwaty powzigtej wickszos$cig co najmniej 2/3 glosow ustawowej liczby
jego czlonkow o zaistnieniu trwatej niezdolnosci prezydenta do sprawowania urzgdu
ze wzgledu na stan zdrowia rowniez rodzi szereg watpliwos$ci 1 zwigzanych z tym
pytan. Przede wszystkim kto i kiedy miatby prawo inicjowa¢ zwotanie Zgromadze-
nia Narodowego dla rozpatrzenia niniejszej sprawy? Bo cho¢ Konstytucja w art.
114 ust. 2 zastrzega, iz warunki zebrania si¢ Zgromadzenia Narodowego w przy-
padkach okre§lonych przepisami ustawy zasadniczej regulowac¢ ma jego regulamin,
to jak dotychczas doczekaliSmy si¢ uregulowania w tej formie przypadku zwola-
nia Zgromadzenia Narodowego jedynie celem zlozenia przysiggi przez nowo wy-
branego prezydenta.'” Nie istniejg za$ poza art. 131 ust. 2 pkt 4 Konstytucji zadne
bardziej szczegdtowe regulacje dotyczace jego procedowania w interesujagcym nas
zakresie. Oczywistym jest przy tym, ze decyzja Zgromadzenia Narodowego w tym
przedmiocie winna znajdowa¢ swoja podwaling w stosownej opinii medycznej wy-
danej przez konsylium lekarskie, bowiem Zgromadzenie Narodowe ze swej natury
nie jest predestynowane do oceny, jak powazny jest stan zdrowia prezydenta. Zgro-
madzenie Narodowe moze na jej podstawie jedynie w sposob ostatecznie wigzacy
oficjalnie potwierdzi¢ istniejacy stan rzeczy, tj. ze niemozliwym juz bedzie do konca
kadencji wykonywanie obowiazkow przez glowe panstwa, w przeciwnym razie
uchwata Zgromadzenia Narodowego nabierataby charakteru decyzji o wymiarze po-

17 Za: M. Zubik, Gdy Marszatek Sejmu jest pierwszg osobg w panstwie, czyli polskie interregnum, ,Przeglad Sej-
mowy” 2010, nr 5 (100), s. 78.

18 Zob.: G. Pastuszko, Marszatek Sejmu jako osoba wykonujgca tymczasowo obowigzki Prezydenta RP — dylematy
konstytucyjne, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 98.

19 Por.: Uchwata Zgromadzenia Narodowego z dnia 6 grudnia 2000 r. Regulamin Zgromadzenia Narodowego zwo-
tywanego w celu ztozenia przysiegi przez nowo wybranego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 2000,
nr40, poz. 774).
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litycznym. Ale czy inicjatywa jego zwotania w tym przypadku winna by¢ uprawnie-
niem Marszalka Sejmu (jak w przypadku zaprzysi¢zenia prezydenta-elekta, zgodnie
z art. 1 reg. Zgromadzenia Narodowego)? W koncu pozytywne skonstatowanie
przez Zgromadzenie Narodowe zaistnienia trwalej niezdolnosci w wykonywa-
niu obowiazkéw po stronie prezydenta skutkuje oproznieniem jego urzedu i prze-
kazaniem z mocy prawa ich wykonawstwa wlasnie w pierwszej kolejnosci na rece
Marszatka Sejmu, ktéry tym sposobem staje si¢ czasowo ,,pierwszg osoba w pan-
stwie”. Moze w tym przypadku regulamin Zgromadzenia Narodowego, wyjatkowo,
pierwszenstwo w zwotywaniu tego gremium ,,0dstapitby” Marszatkowi Senatu.
Poza tym, rowniez i w tym przypadku nie zostaly okre§lone co oczywiste rodza-
jowo schorzenia mogace skutkowaé niemozno$ciag sprawowania wladzy ani zadne
terminy, ktérych uptyw warunkowaltby ewentualnie poddanie pod osad Zgroma-
dzenia Narodowego powstalej sytuacji, przejawiajacej si¢ przyktadowo dtugotrwa-
tym zaniechaniem jakichkolwiek dzialan przez glowg panstwa. Zdaniem niektorych
przedstawicieli doktryny ,,brak klarownie okreslonych ram czasowych daje parla-
mentarzystom sposobno$¢ podjecia decyzji arbitralnej i w efekcie obarczonej ryzy-
kiem zastosowania politycznej reperkusji w stosunku do patacu prezydenckiego.”*
Poza tym, kto i pod jakimi warunkami miatby prawo zwracac si¢ o sporzadzenie opi-
nii medycznej oceniajacej stan zdrowia urzedujacego prezydenta? W koncu zadne
przepisy nie naktadaja obowigzku regularnego poddawania si¢ takim ocenom me-
dycznym urzedujacego prezydenta. Jak z tego nalezy przypuszczaé, brak szczegd-
towych regulacji proceduralnych w tym zakresie moze skutkowaé tym, iz pomimo
zaistnienia w praktyce definitywnej niemoznosci wykonywania konstytucyjnych
obowigzkow przez urzgdujacego prezydenta, trudnym okazac si¢ moze z prawnego
punktu widzenia doprowadzenie do przyjecia uchwaty przez Zgromadzenie Naro-
dowe, dajacej dopiero faktyczng mozliwo$¢ przejgcia kompetencji prezydenckich
przez Marszatka Sejmu, a tym samym zachowania ciaglej decyzyjnosci w istotnej
czgsci spraw panstwowych.

Najmniej problematyczng z wymienionych w art. 131 ust. 2 Konstytucji jest
sytuacja ztozenia glowy panstwa z urzedu prawomocnym orzeczeniem Trybunatu
Stanu. Oczywiscie podjecie przez Zgromadzenie Narodowe decyzji o postawieniu
urzedujgcego prezydenta w stan oskarzenia przed Trybunalem Stanu czy to za do-
puszczenie si¢ deliktu konstytucyjnego, czy przestepstwa rodzi sytuacje¢ dlugoter-
minowej niemozno$ci wykonywania przezen obowigzkow, ale tu Konstytucja juz
w miar¢ w pelnym wymiarze zabezpiecza ciaglos¢ dziatan tego urzedu. Zastepstwo
prezydenta przez Marszatka Sejmu w tym przypadku na dobra sprawe bowiem z for-
malnego punktu widzenia nastepuje o wiele wczesniej. Zgodnie z art. 145 ust. 3
Konstytucji, podjecie uchwaty w tym przedmiocie przez Zgromadzenie Narodowe
przynosi ,,skutek uboczny” w postaci zawieszenia urzedujacego prezydenta w jego

20 Za: G. Pastuszko, Marszatek Sejmu..., op. cit., s. 98.
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obowigzkach. Mamy wigc do czynienia z pojawieniem si¢ ewidentnej tymczasowe;j
przeszkody, ktora do czasu podjgcia ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie przez
Trybunat Stanu uniemozliwia zgodnie z litera prawa wypelianie przez prezydenta
jego obowigzkow i tym samym skutkuje koniecznoscia ich scedowania na Mar-
szatka Sejmu (poprzez zawiadomienie lub w przypadku jego braku, na podstawie
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego). Prawomocne orzeczenie Trybunatu Stanu
w tym przypadku moze jedynie zmienic to, ze dotychczasowe zastepstwo ad interim
ustanie w sytuacji, gdy Trybunat Stanu wyda orzeczenie uniewinniajace go od sta-
wianych zarzutéw albo przeksztatci si¢ w koniecznos$¢ dalszego sprawowania funk-
cji prezydenckich przez marszalka, ale juz w sytuacji oprdznienia jego urzedu (a to
pociaga za soba rowniez konieczno$¢ zarzadzenia przez Marszatka Sejmu, zgodnie
z rygorem art. 128 ust. 2 Konstytucji, przedterminowych wyboréw prezydenckich).
Mato komfortowym w praktyce jedynie moze okaza¢ si¢ wielomiesigczny okres
zastepstwa ad interim Prezydenta RP, bowiem ani prace parlamentarne w zakresie
pociggania do odpowiedzialnosci konstytucyjnej wysokich funkcjonariuszy pan-
stwa, ani tym bardziej postgpowanie sagdowe przed Trybunatem Stanu nie sg przez
prawo limitowane czasowo.?! Podobng sytuacje wielomiesigcznego zastgpstwa sede
vacante bgdziemy mieli w sytuacji stwierdzenia przez Sad Najwyzszy niewazno-
$ci przeprowadzonych wybordéw na urzad prezydenta czy nieobjecia przez nastepce
ustepujacego prezydenta urzedu z innych przyczyn. A zaistnienie tej ostatniej sytu-
acji moze mie¢ miejsce chociazby, gdy nie dojdzie do ztozenia wobec Zgromadzenia
Narodowego przysiegi przez prezydenta-elekta lub tez nowo wybrana glowa pan-
stwa cho¢ ztozy przysiege, to jednak niezgodna z brzmieniem roty konstytucyjne;j
okreslonym art. 130 ustawy zasadnicze;.

Dodatkowo warto wspomnie¢, iz najbardziej zauwazalna przez doktryne luka
prawna kryje si¢ przede wszystkim w samym sformutowaniu art. 131 ust. 2 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktorym Marszatek Sejmu jedynie ,,do czasu wyboru” no-
wej glowy panstwa wykonuje obowigzki prezydenckie w przypadku oprdznienia
urzedu lub zaistnienia przeszkody w jego objeciu. Mamy tutaj do czynienia z sy-
tuacja, w ktorej ,, norma prawna jest niewgtpliwa, a jedynie wynik interpretacji jest
nieakceptowany”.** Ustrojodawca zdecydowanie bowiem w kontek$cie zagwaran-
towania ciggtos$ci dzialania urzgdu Prezydenta RP wadliwie okreslil ramy czasowe
sprawowania wtadzy w przypadku zastepstwa sede vacante przez Marszatka Sejmu.

21 Obecnie, na mocy art. 119 ust. 1 oraz art. 120 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz.U. z 2015 r,, poz. 1064), trybunat dziatajgc na wniosek Marszatka Sejmu w przedmiocie stwierdzenia
przeszkody w sprawowaniu urzgdu przez Prezydenta RP, moze powierzy¢ tymczasowe wykonywanie jego obo-
wigzkéw na okres nie diuzszy niz 3 miesigcy. Gdyby jednak po uptywie tegoz terminu okolicznosci, ktére przej-
$ciowo uniemozliwiajg prezydentowi sprawowanie urzgdu nie ustaty, Marszatek Sejmu moze powtdrnie, ale tylko
jednokrotnie, wystgpi¢ do Trybunatu z ponownym wnioskiem w sprawie stwierdzenia przeszkody w sprawowaniu
urzedu przez gtowe panstwa.

22 Za: M. Podsiadto, Odpornos¢ polskiego ustroju na ,sytuacje awaryjne”, (w:) S. Biernat (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej w pierwszych dekadach XXI wieku wobec wyzwan politycznych, gospodarczych, technolo-
gicznych i spotecznych, Warszawa 2013, s. 234.
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Sformutowanie konstytucyjne winno bowiem przewidywaé¢ koniecznos$¢ jego spra-
wowania w tych nadzwyczajnych okolicznosciach az do rzeczywistego objecia
urzedu przez nastepce prezydenta, ktorego kadencja ulegta juz zakonczeniu. Do-
piero bowiem objecie urzedu przez nowo wybranego prezydenta oznaczaé bedzie
przeksztatcenie go w pelnoprawnie urzgdujaca glowe panstwa, mogaca od tej chwili
korzysta¢ z petni konstytucyjnie przyznanych uprawnien. Wszelkie za§ ewentualne
czynnosci podejmowane przez prezydenta-elekta w charakterze glowy panstwa sa
dotkniete niewazno$cia, stad nie moga wywota¢ zadnych, choéby najbardziej ocze-
kiwanych skutkow prawnych. Kierujac si¢ zatem jedynie wyktadnig jezykowa do-
prowadziliby$my do przerwania pozadanej konstytucyjnie ciagtosci wiladzy, gdyz
w praktyce ustrojowej migdzy potwierdzonym wyborem prezydenta-clekta a jego
zaprzysi¢zeniem moze uptyna¢ kilka dni, a w skrajnym przypadku nawet kilka tygo-
dni. Kodeks wyborczy przyjety w 2011 r. zastrzega bowiem, ze prezydent wybrany
w przedterminowych wyborach bedacych skutkiem opréznienia urzgdu glowy pan-
stwa winien zlozy¢ swoja przysiege wobec Zgromadzenia Narodowego w terminie
7 dni od ogtoszenia w Dzienniku Ustaw uchwaty Sadu Najwyzszego o stwierdze-
niu wazno$ci wyboréw.? Niedotrzymanie za$ tych terminéw lub odmowa ztozenia
przysiegi przez prezydenta-elekta dodatkowo w kazdym przypadku skutkuje ko-
nieczno$cia rozpisania nowych wyboréw prezydenckich. A jak stanowi Konstytucja
(art. 128 ust. 2), Marszalek Sejmu winien to uczyni¢ nie p6zniej niz w czternastym
dniu po opréznieniu urzgdu, wyznaczajac date wyborow w ciggu 60 dni od dnia za-
rzadzenia wyboréw. Stad tez wynika przewijajacy si¢ w literaturze dylemat, czy
na wypadek tak ekstremalnej sytuacji mamy faktycznie ustrojowo gwarantowang
cigglos¢ wykonywania obowiazkéw glowy panstwa i czy nie nalezaloby wprowa-
dzi¢ stosownej zmiany regulacji konstytucyjnej celem uniknigcia rzeczywistego
,»wakatu” w czasowym wypelnianiu obowigzkéw prezydenckich? Poki to nie na-
stapi,** zasadnym jest odejscie od rygorystycznego stosowania wyktadni jezykowe;j
na rzecz wyktadni celowosciowej w zakresie interpretacji uzytego nieopatrznie sfor-
mutowania ,,do czasu wyboru”, rozciagajac na moment zaprzysi¢zenia.>> W koncu
nadrzedng ratio legis art. 131 ust. 2 Konstytucji jest zachowanie permanentnosci
dziatan glowy panstwa, a juz szczegolnie jest to uzasadnione w sytuacji tak ekstraor-
dynaryjnej jak oproznienie urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej. Zresztg do 1997 r.

23 Por. art. 291 ust. 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112).

24 19 lutego 2010 r. wptynat do laski marszatkowskiej stosowny projekt zmiany Konstytucji RP z inicjatywy postéw
Klubu Parlamentarnego Platformy Obywatelskiej, ktéry jednak zawist po pierwszym czytaniu na etapie prac komi-
sji nadzwyczajnej. Zob.: Druk sejmowy 2989, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VI kadencja, Warszawa 2010. Por.:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/5787955BEFAD18A0C125771300319A37/$file/2989.pdf. (data dostepu:
30.06.2015 r.). Zob. réwniez: Zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1997-2011 w $wietle projek-
téw ustaw i oraz uchwalonych nowelizacji, Warszawa 2011, s. 12-13.

25 Podobnie stanowisko zajeli: M. Zubik, Gdy Marszalek Sejmu..., op. cit., s. 85; J. Ciapata, Prezydent w systemie
ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa 1999, s. 126 oraz idem, Analiza prawna: Czy Polska ma p.o. Prezy-
denta, ,Rzeczpospolita” z dnia 9 lipca 2010 r., s. C7; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Krakow 1998, s. 135; R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej..., op. cit., s. 304; jak réwniez: M. Domagalski,
W. Wybranowski, Bez p.o. Prezydenta, ,Rzeczpospolita” z dnia 8 lipca 2010 r., s. A3.
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owczesnie obowigzujace regulacje konstytucyjne stanowity wyraznie, ze w sytuacji
opréznienia urzedu prezydenckiego ,,do czasu objecia urzedu przez nowego prezy-
denta” zastepowac go bedzie Marszatek Sejmu, rowniez po uptywie kadencji Sejmu.
Zatem dzisiejsze brzmienie art. 131 ust. 2 Konstytucji nalezy potraktowac jako nie
do konca przemyslane w finalnym efekcie rozwiazanie, ktorego literalne stosowanie
w praktyce doprowadziloby do zerwania ciaglo$ci wladzy w panstwie i stad uspra-
wiedliwiong wydaje si¢ jego rozszerzona interpretacja. A i w tym kierunku podazyta
praktyka ustrojowa z 2010 r. w uznaniu, ze ustrojodawca nie mogt $wiadomie wpro-
wadzi¢ ,,przerwy mi¢dzykadencyjnej” w sprawowaniu urzedu glowy panstwa.
Pozostaje tylko zada¢ pytanie o zakres uprawnien podmiotu wykonujacego pro
tempore obowiazki Prezydenta RP w niepowszedniej sytuacji dla panstwa, ale za
to szczegblnie wrazliwej ze wzgledu na status glowy panstwa, jej zakres kompe-
tencyjny i wypetniane przezen funkcje. Prezydent pozostaje bowiem w polskim po-
rzadku konstytucyjnym nie tylko istotnym ogniwem dualistycznej egzekutywy, lecz
réwniez organem realizujacym koncept rownowazenia wladz w panstwie. Celem
gwarantowania tadu spoteczno-politycznego w kraju wtadnym jest korzysta¢ z po-
kaznego zestawu $rodkow stuzacych mediacji, facylitacji czy wregcz formalnemu ar-
bitrazowi politycznemu. W razie zaktocenia ,,wlasciwych” relacji miedzy Sejmem
a Rada Ministrow, pozadanych z punktu widzenia efektywno$ci systemu rzadow
parlamentarnych, przyjmuje on na siebie rol¢ stabilizatora. Starajac si¢ doprowadzi¢
do rozwigzania kryzysu politycznego, czuwa tym samym nad maksymalnie harmo-
nijnym sprawowaniem wladzy w kraju. W koncu on sam, zgodnie z art. 126 ust. 1
Konstytucji RP jest gwarantem ciggto$ci wladzy panstwowej (zatem nie tylko wy-
konawczej, ale réwniez wladzy ustawodawczej). Gwarantowanie cigglo$ci wladzy
przejawiac si¢ przy tym winno chociazby poprzez jego dziatania inspiracyjne w sto-
sunku tak do parlamentu, jak i do rzadu. Ich przyktadem moze by¢ mozliwos$¢ zwo-
lywania posiedzen Rady Gabinetowej celem rozpatrzenia szczegdlnej wagi spraw
panstwowych lub tez oredzie kierowane do parlamentu czy inicjatywa ustawodaw-
cza. W przypadku naruszenia wartosci chronionych konstytucyjnie wkraczanie pre-
zydenta powinno z kolei przybra¢ posta¢ dzialan juz o charakterze hamujacym,
dobrym przyktadem ktérych jest zarowno weto ustawodawcze czy wnioskowanie
do Trybunatu Konstytucyjnego o przeprowadzenie prewencyjnej czy nastepczej
kontroli konstytucyjnos$ci ustaw, jak i wystgpowanie z wnioskiem do Sejmu o po-
ciggnigcie premiera lub ministra do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej. Dodatkowo
w przypadku braku wigkszosci parlamentarnej pozwalajacej na wzglednie stabilng
prace Rady Ministrow, konstytucja zaopatrzyla go w uprawnienie do skrocenia ka-
dencji parlamentu (art. 155 ust. 2). Reasumujgc, Prezydent RP dysponuje rozleglym
wachlarzem dziatan sugerujacych, hamujacych i rozstrzygajacych konflikty. Pamie-
tajmy o tym, ze funkcje prezydenta jako gwaranta ciagtosci wladzy nie podlegaja
przy tym kontrasygnacie. Zatem czy ten sam zakres uprawnien przechodzi na osobe
przejmujaca tymczasowe wykonywanie jego obowigzkow? Czy prezydent zawia-
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damiajgc Marszatka Sejmu, iz przejsciowo nie bedzie wladnym sprawowaé swo-
jego urzedu, moze przekaza¢ mu tylko czg$¢ uprawnien, zachowujac pozostatg ich
cze$¢ w swojej dyspozycji? Konstytucja odnoszac si¢ ogélnie do tego zagadnienia
stanowi, iz ,,0soba wykonujaca obowiazki Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
nie moze postanowic¢ o skroceniu kadencji Sejmu”. Z tego nalezy wnioskowac, iz
osoba ta przejmuje catoksztalt uprawnien glowy panstwa, z wyraznym wylacze-
niem tylko jedynego wyjatku expressis verbis wskazanego w art. 131 ust. 4 ustawy
zasadniczej. Dotyczy to rowniez sytuacji, gdy przejmowanie zastgpstwa ad inte-
rim nastgpuje na podstawie prezydenckiego zawiadomienia. W przeciwnym razie
(. w przypadku mozliwosci przejecia jedynie ,,czastkowego” zakresu uprawnien
prezydenckich przez Marszatka Sejmu), przychylajac si¢ do stanowiska prezento-
wanego w doktrynie, ,,taka sytuacja prowadzitaby do powstania swoistego dualizmu
wladzy, w ramach ktérego domena prezydencka uleglaby tymczasowemu rozerwa-
niu na dwa osrodki polityczne w panstwie”.?® Ponadto podejmowanych dziatan przez
osobe czasowo przejmujgcej obowiazki glowy panstwa winny tez dotyczy¢, na po-
dobienstwo dzialan samego prezydenta, wszelkiego rodzaju ograniczenia w postaci
wymogu kontrasygnaty, dziatania ,,na wniosek” czy ,,po zasiggnig¢ciu opinii” wska-
zanego literg prawa podmiotu.

W doktrynie jednak zwraca si¢ przede wszystkim uwage, iz Konstytucja konse-
kwentnie postuguje sie pojeciem ,,tymczasowe wykonywanie obowiazkéw Prezy-
denta RP” przez podmiot do tego konstytucyjnie upowazniony. Nie ma za$ w zadnej
prawnej regulacji mowy o jego zastepowaniu, nie uzywa si¢ tez terminu ,,p.o. Pre-
zydent RP” w stosunku do marszatka przejmujacego jego obowiazki. Wielokrotnie
juz byto podkreslane, iz bez wzgledu na przestanki (czy to natury trwatej, czy prze-
mijajacej) przejecia przez marszatka wzmiankowanych obowiazkow jest to zawsze
sytuacja charakteryzujaca si¢ zalozona ,,tymczasowoscia”. W przypadku oproznie-
nia urzgdu nie dokancza on bowiem kadencji prezydenta, lecz jedynie przyjmuje
na siebie ciezar jego obowiazkéw w ogdlnie pojetym interesie panstwa do czasu
pozyskania bezposredniej legitymacji od narodu przez kolejnego nowo wybranego
prezydenta. W sytuacji zas$ przejSciowej niemoznosci w sprawowaniu urzedu przez
glowe panstwa — jedynie do czasu ustania przeszkody t¢ niedyspozycyjno$¢ powo-
dujaca. Mamy zatem do czynienia z zastepstwem w wykonywaniu obowigzkow
przypisanych do danego urzedu, a nie zastepstwem konkretnej osoby dotychczas ten
urzad sprawujacej. Marszatek wchodzi zatem niejako w kompetencje prezydenckie
w jego zastepstwie. Nie wystepuje tu zaden akt zaprzysi¢zenia, czy inna inaugura-
cyjna forma uroczystego objecia stanowiska. Formalnie nie jest nawet zobowigza-
nym zawiesi¢ wykonywania mandatu deputowanego czy tez przewodniczacego izby
parlamentarne;.

26 Za: G. Pastuszko, Marszatek Sejmu..., op. cit., s. 101. Tozsame stanowisko zajat: P. Sarnecki, Nota do art. 131,
op. cit., s. 4.
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Co do zasady nie moze on tez odmoéwic przejecia wzmiankowanych obowigz-
kow, gdyz ,,przechodza” one na Marszatka Sejmu z mocy samego prawa w przypadku
oproéznienie urzedu prezydenta lub przekazania mu przez urzgdujaca glowe panstwa
zawiadomienia o przejsciowej niemozno$ci sprawowania przezen swojego urzedu.
Konstytucja (art. 131 ust. 3) zastrzega jedynie, ze jezeli Marszatek Sejmu nie bedzie
mogl wykonywa¢ zadan Prezydenta RP, obowigzki te przejmie Marszatek Senatu.
Jest to dosy¢ enigmatyczne sformutowanie, ktore nie okresla przestanek, ktore mo-
glyby uniemozliwi¢ przejecie przez Marszatka Sejmu prezydenckich obowigzkow.
Przyjmuje si¢ jednak, iz winny one wystgpowac obiektywnie i by¢ na tyle donio-
ste, by stanowily wystarczajace usprawiedliwienie przejgcia na siebie obowigzkow
prezydenckich przez Marszatka Senatu.?’ Z tych samych tez tylko wzgledow prezy-
dent moze dokona¢ bezposredniego zawiadomienia Marszatka Senatu o przekaza-
niu tymczasowo uprawnien do wykonywania obowigzkow glowy panstwa. Nalezy
jednak pamigtaé, iz Konstytucja przyznaje wyrazng ,,palme¢ pierwszenstwa” w tym
zakresie Marszatkowi Sejmu. Objecie zastgpstwa przez Marszatka Senatu wymaga
bowiem lgcznego wystapienia przej$ciowej niemoznosci sprawowania urzedu przez
prezydenta lub wrecz jego oprdéznienia oraz niemozno$ci wykonywania w tej sytu-
acji obowiazkow prezydenckich przez Marszatka Sejmu. Stad przyjeto w praktyce,
ze jezeli zanika przeszkoda dotychczas uniemozliwiajgca przejgcie przez Marszatka
Sejmu obowiazkdéw glowy panstwa, Marszatek Senatu ustepuje mu pola. Efektem ta-
kiego podejscia byta, dos¢ zresztg kuriozalna w swoim przebiegu, sytuacja. Otoz po
tragicznej Smierci prezydenta L. Kaczynskiego majacej miejsce 10 kwietnia 2010 r.,
ex lege jego obowiazki tego dnia objat 6wczesny Marszatek Sejmu B. Komorowski.
Jedenascie dni pozniej wyznaczona zostata data przedterminowych wyborow pre-
zydenckich (na dzien 20 czerwca), w ktérych B. Komorowski wystartowat i odniost
wyborcze zwycigstwo. Jako nowo wybrany Prezydent RP, 4 lipca 2010 r. zrzekt sig
funkcji przewodniczacego Sejmu, co pociaggngto za sobg rowniez zaistnienie sytu-
acji ,,wakatu” w zakresie tymczasowego wykonywania obowiazkoéw prezydenckich.
W tej sytuacji status osoby, na ktorej spoczal cigzar zastapienia glowy panstwa w za-
kresie biezgcej realizacji jej zadan pozyskat Marszalek Senatu B. Borusewicz. Cho¢
z drugiej strony byto to nadzwyczaj kréotkotrwale zastgpstwo, bowiem jeszcze tego
samego dnia Sejm dokonat wyboru G. Schetyny na stanowisko Marszatka Sejmu
1 tym samym na powrdt obowiazki ,,zastepcy prezydenta” przeszly w rgce prze-
wodniczgcego izby pierwszej parlamentu.?® Z tego wynika, ze praktyka ustrojowa

27 Moze to by¢ przyktadowo wczesniejsze postawienie go w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu (z zarzutem
naruszenia zasad nakreslonych art. 107 konstytucji) lub rezygnacja danej osoby z petnienia funkcji Marszatka
Sejmu, mozliwos$¢ taka daje bowiem od 2009 r. art. 10b regulaminu Sejmu (w brzmieniu ustalonym przez art. 1
pkt 8 uchwaty Sejmu z dnia 19 grudnia 2008 r. w sprawie zmiany regulaminu Sejmu RP, ktéra weszta w zycie
z dniem 12 stycznia 2009 r. — M. P. 2009, nr 2, poz. 9). Do przestanek tych natomiast, zdaniem P. Sarneckiego,
nie mozemy zaliczy¢ przyczyn o naturze politycznej czy subiektywnej niecheci. Por.: Nota do art. 131, op. cit.,
s. 4.

28 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114873,8108088,Krotko_Borusewicz__pozniej_Schetyna__To_oni_
beda_kolejno.html; (data dostepu: 2.07.2015 r.); http://www.wprost.pl/ar/201152/Schetyna-bedzie-do-sierpnia-
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w przypadku zaistnienia potrzeby przejecia tymczasowo kompetencji prezydenc-
kich przez Marszatka Senatu, cho¢ przepisy konstytucyjne zadng miarg tego wprost
nie przesadzajg, zrezygnowata z permanentnej realizacji uprawnien prezydenckich
przez Marszatka Senatu w osobie B. Borusewicza do momentu az zaprzysi¢zenia
nowego prezydenta, lecz potraktowala niniejsza sytuacje¢ jedynie jako procedurg
rezerwowa na czas istnienia przeszkody w wykonywaniu obowigzkéw przez Mar-
szatka Sejmu. Warto wspomnie¢ przy tym, iz Konstytucja nie przewiduje innych
procedur awaryjnych na wypadek, gdyby zaden z marszatkéw nie mogt faktycznie
wykonywac¢ obowigzkdéw gtowy panstwa. Cho¢ jest to mato prawdopodobne, jednak
jak si¢ wydaje w takiej sytuacji koniecznym byloby jak najszybsze podjecie stosow-
nych krokow celem objecia stanowiska przewodniczacego ktorej$ z izb parlamentar-
nych przez osobe wladng w rzeczywistosci przejaé niniejsze obowiazki. Ale patrzac
z drugiej strony, wzorem chociazby bliskich naszym rozwigzaniom konstytucyjnym
Republiki Federalnej Niemiec i kilku innych panstw europejskich,? wartym zastano-
wienia moze byloby przyjecie modelu z choc¢by pierwszenstwem przejmowania po
tempore obowiazkow prezydenckich wlasnie przez Marszatka Senatu, ze wzgledu
na znacznie mniejszy stopien w stosunku do przewodniczacego Sejmu, uwiktania go
w biezaca dziatalno$¢ zarbwno w wymiarze partyjnym, jak i ogdélnopanstwowym.
Wartym podkres$lenia jest roOwniez, iz marszatek korzystajac z uprawnien pre-
zydenckich, zwigzane z tym obowigzki wykonywa¢ musi osobiscie i nie moze ich
scedowywaé na wicemarszatkow. Moga oni jedynie wyreczaé go w tej szczegol-
nej sytuacji w realizacji zadan jako przewodniczacego izby, ale juz nie moga zaste-
powa¢ go w wykonywaniu tymczasowo obowigzkow prezydenckich. Jest to o tyle
istotne, ze polskie regulacje nie przewidzialy instytucji zawieszenia realizowania
kompetencji przewodniczacego izby czy mandatu deputowanego w okresie przeje-
cia obowigzkow prezydenckich. Petni on zatem wyznaczone funkcje jednoczesnie
w ramach dwu wladz. Generalnie nie jest to instytucja czesto spotykana we wspot-
czesnych rozwigzaniach konstytucyjnych, ale przyktadowo konstytucje: Portugalii
(art. 132), Estonii (art. 83), Litwy (art. 89) czy Wegier (art. 14 ust. 3) powierzajac
misj¢ zastgpienia w wypetnianiu obowigzkow glowy panstwa przewodniczacemu
parlamentu wyraznie zastrzegly, ze ich kompetencje jako deputowanego na ten czas
ulegajg zawieszeniu. Podobne rozwigzanie w swoim wymiarze przyjeta rowniez

pelnil-obowiazki-prezydenta/ (data dostepu: 2.07.2015 r.).

29 Por. art. 57 Ustawy Zasadniczej RFN z dnia 23 maja 1949 r., zgodnie z ktérym ,W razie przeszkody w petnie-
niu obowigzkéw i przedwczesnego ztozenia urzedu przez Prezydenta Federalnego jego uprawnienia wykonuje
Przewodniczacy Bundesratu”. Na zastepstwo w podobnej sytuacji przez Przewodniczacego Senatu zdecydo-
wat sig réwniez ustrojodawca wioski (art. 86) oraz francuski (art. 7 — z dodatkowym zabezpieczeniem, ze gdyby
Przewodniczacy Senatu nie mégt ich wykonywac, niniejsze obowigzki przesztyby na rzad). Réwniez w Rumunii,
mtodej demokracji opierajacej podobnie jak Polska swoj ustréj o parlamentarno-gabinetowy system rzadéw, zde-
cydowano sig przyznaé pierwszenstwo, przed liderem Izby Deputowanych przewodniczagcemu Senatu w zaste-
powaniu prezydenta (art. 97) Zob.: Konstytucja Niemiec, Warszawa 2008, s. 62; Konstytucja Wtoch, Warszawa
2004, s. 79; Konstytucja V Republiki Francuskiej, Warszawa 2011, s. 26; Konstytucja Rumunii, Warszawa 1996,
s. 57.
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Konstytucja Republiki Macedonii (art. 82) stanowigc, iz Przewodniczacy Zgroma-
dzenia sprawujac w zastepstwie funkcje prezydenta, uczestniczy wprawdzie w pra-
cach parlamentu, ale bez prawa podejmowania decyzji.*°

Marszatek Sejmu lub Senatu wykonujgcy obowigzki prezydenta, o czym byla
wczesniej mowa, dziata na tych samych zasadach i w tym samym zakresie — z wyla-
czeniem jedynie prawa do skrocenia kadencji parlamentu®' — co zastgpowany organ
panstwa. I cho¢ nie staje si¢ prezydentem, to jednak przejmuje wszystkie jego atry-
buty, zgodnie z zasada ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, tak z punktu widzenia
prawa krajowego, jak i miedzynarodowego (np. B. Komorowski w tym charakterze
reprezentowal przyktadowo Rzeczpospolita 9 maja 2010 r. w Moskwie na uroczy-
stych obchodach 65-lecia zakonczenia Il wojny $wiatowe;j). ,,Tymczasowo$¢” wyko-
nywania niniejszych obowiazkéw kaze jednak doktrynie postulowa¢ podejmowania
si¢ przezen dziatan jedynie nie cierpiacych zwloki czy tez nie wywotujacych trwatych
skutkow. I co warto podkresli¢, w tym zakresie istnieje petna zgodnos$¢ pogladow.*
J. Ciapata sugerowal, iz juz autorami znacznej czg$ci projektow konstytucyjnych
wniesionych do Zgromadzenia Narodowego (tj. prezydenckiego, senackiego oraz
poselskich zgloszonych przez Sojusz Lewicy Demokratycznej oraz Porozumienie
Centrum) kierowala intencja, iz ,,0soba zastepujaca prezydenta powinna ograniczy¢
si¢ do podejmowania tylko takich dziatan, ktére wynikaja z koniecznosci podjgcia
rozstrzygnig¢ w zakresie biezacych spraw panstwowych. Chodzi tu tylko o takie
dziatania, ktore sg niezbgdne i bez ktorych niemozliwe jest normalne funkcjonowa-
nie panstwa”. P. Tuleja oraz K. Wojtyczek uwazaja, iz osoba wykonujgca obowigzki

30 Por.: Konstytucja Portugalii, Warszawa 2000, s. 99; Konstytucja Estonii, Warszawa 2000, s. 50; Konstytucja Li-
twy, Warszawa 2000, s. 53; Konstytucja Wegier, Warszawa 2012, s. 79; Konstytucja Macedonii, Warszawa 1999,
s. 40.

31 Choc¢ jest to powszechne zastrzezenie prawne wystepujace w wiekszosci europejskich rozwigzan konstytucyj-
nych, majace na uwadze uniemozliwienie dalszego pogtebienia i tak juz nietatwej dla panstwa sytuacji — to, od-
noszac si¢ do polskich uregulowan, zasadnym moze by¢ zadanie sobie pytania, czy osoba petnigca obowigzki
prezydenta, cho¢ nie uprawniona do podejmowania decyzji o skréceniu kadencji Sejmu, mimo wszystko nie po-
winna méc skorzysta¢ z tego uprawnienia w perspektywie braku wymaganej wiekszosci parlamentarnej wtad-
nej udzieli¢ inwestytury Radzie Ministréow powotanej w ramach trzeciej procedury konstytucyjnej. O ile bowiem
ograniczenie w zakresie podjecia decyzji o skréceniu okresu petnomocnictw Sejmu, w sytuacji niedotrzymania
terminu przedfozenia do podpisu ustawy budzetowej (art. 225 konstytucji) jest w petni uzasadnione, bo nawet
w takich okoliczno$ciach mamy zabezpieczong nieprzerwang mozliwo$¢ prowadzenia przez rzad gospodarki fi-
nansowej panstwa (por. art. 219 ust. 4 konstytucji), to w przypadku zaistnienia kryzysu politycznego opisanego
uregulowaniem art. 155 ust. 1 konstytucji, brak mozliwosci reakcji w formie skrécenia kadencji Sejmu i rozpisa-
nia przedterminowych wyboréw parlamentarnych pogtebia¢ bedzie tylko poczucie zamegtu spraw panstwowych.
Funkcjonowanie ,rzadu mniejszosciowego” przy skrajnie rozbitej politycznie scenie parlamentarnej i dodatkowo
w sytuacji braku w osobie prezydenta tzw. stabilizatora, na diuzszg mete bedzie tylko pogtebia¢ spoteczne poczu-
cie kryzysu spraw panstwowych, a nie taka byta intencja ustanowienia niniejszego zakazu przez ustrojodawce.
Podobne watpliwosci zgtaszat M. Podsiadto, Odpornos¢..., op. cit., s. 233.

32 Zob.: J. Ciapata, Prezydent..., op. cit., s. 127; P. Tuleja, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1995, s. 201; K. Woj-
tyczek, Prezydent Rzeczypospolitej, (w:) Prawo konstytucyjne RP, P. Sarnecki (red.), Warszawa 1999, s. 276;
M. Zubik, Gdy Marszalek Sejmu..., op. cit., s. 76; L. Garlicki Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, cz. 2,
Warszawa 1998, s. 51; P. Winczorek, Wyprowadzi¢ panstwo z traumy, Rzeczpospolita z dnia 12 kwietnia 2010 r.,
s. A21 (http://lwww.rp.pl/artykul/460122.html?print=tak&p=0) (data dosteu: 5.07.2015 r.); Zastgpstwo Prezydenta
RP. Analiza obowigzujgcych przepiséw na tle wydarzen po 10 kwietnia 2010 r., E. Sadowska (red.), Krakow 2011,
s. 22-23, http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/412546 kto_zastapi_ofiary_katastrofy_w_smolensku_analiza_
konstytucyjna.html (data dostepu: 5.07.2015r.).
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w zastepstwie prezydenta cho¢ dysponuje takim samym zakresem kompetencji jak
on, to jednak posiadajac jedynie bardzo ograniczong legitymacje do sprawowania tej
wladzy 1 wynikajacg jedynie z koniecznos$ci zachowania jej permanencji ,,powinna
ograniczy¢ si¢ do podejmowania decyzji w sprawach nie cierpigcych zwloki, uni-
kajgc rozstrzygnig¢ wywolujacych nieodwracalne skutki na przyszto$¢”. M. Zubik
dodawal, iz marszatek powinien korzysta¢ z uprawnien prezydenckich w tej sytu-
acji ,,w sposob powsciagliwy, uwzgledniajac jednak rozsadnie rozumiane wymogi
koniecznos$ci funkcjonowania panstwa”. Podobne argumenty, tj. tymczasowos¢ sy-
tuacji oraz brak wyborczej legitymacji, sktonily rowniez L. Garlickiego do poparcia
stanowiska, zgodnie z ktorym ,,Marszatek powinien ograniczy¢ swa aktywno$¢ do
podejmowania czynnosci biezacych, chyba ze zajdzie sytuacja nie cierpigca zwloki
(np. dojdzie do upadku rzadu)”. Podobnej odpowiedzi na pytanie czy Marszatek
Sejmu powinien bez samoograniczen korzysta¢ z uzyskanego na krotki czas dodat-
kowego ustrojowego statusu w sytuacji, jaka miata miejsce po 10 kwietnia 2010 r.,
kiedy to zginat prezydent L. Kaczynski udzielit P. Winczorek. Jego zdaniem ,,Mar-
szatek Sejmu w roli tymczasowej glowy panstwa powinien podejmowac jedynie
dziatania pilne lub konieczne z powod6éw prawnych lub faktycznych”. Inne za$, jego
zdaniem winny poczeka¢ az do wyboru nowego prezydenta. Dodawat przy tym, iz
nie chodzi tu 0 powinno$¢ w sensie prawnym, lecz raczej politycznym. Byta to o tyle
bezprecedensowa sytuacja, ze wraz z prezydentem owcze$nie $§mierc¢ poniosto w ka-
tastrofie lotniczej kilkudziesigciu innych wysokich funkcjonariuszy panstwa. Jed-
nak, nawet w tak tragicznej w ludzkim wymiarze sytuacji, jakg byta jednoczesna
utrata tak duzej liczby wysokich funkcjonariuszy panstwa, zdaniem G. Grabowskiej
panstwo polskie byto na tyle zabezpieczone prawnie, ze nie powinno to skutkowac
jego paralizem. Obowiazujace przepisy przewiduja bowiem odpowiednie procedury
postepowania w takich sytuacjach i doktadnie wskazujg kto bedzie kierowal dang
instytucja do czasu wyboru nowego szefa, a takze w jakim trybie wybor ten bedzie
przeprowadzany. Zdaniem profesor, marszatek w tego typu sytuacji cho¢ wykonuje
te same obowigzki, to winien korzysta¢ z nich z umiarem i podejmowac jedynie
kroki nie cierpigce zwtoki ,,dla dobra Polski i tagodzenia konfliktow”, a zatem w za-
istnialej sytuacji — odnoszac si¢ do wydarzen z 2010 r. — ,,moze dokonczy¢ tylko to,
co lezy na biurku prezydenta Kaczynskiego” i ,,nie powinien wigc powotywac osob
petiacych najwazniejsze funkcje w panstwie”, choéby explicite w mysl art. 131.
ust. 4 Konstytucji zastgpujacy pro tempore prezydenta nie mogt tylko postanowic
o skroceniu kadencji Sejmu.

Praktyka jednak poszta w innym kierunku, bowiem w czteromiesigcznym okre-
sie zastepowania przez marszalkow w jego obowiazkach Prezydenta RP skorzystano
praktycznie ze wszystkich przewidzianych dlan konstytucyjnych uprawnien. I o ile
nie mozna miec¢ zastrzezen, ze w tym okresie doszto do dokonania szeregu nominacji
profesorskich czy sedziowskich, w tym powotania nowego Prezesa NSA w zwigzku
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z uptywem kadencji jego poprzednika, czy tez podpisania 76 ustaw?® oraz ratyfikacji
9 umoéw migdzynarodowych, to juz z wieloma mniej pilnymi decyzjami choc¢by no-
minacyjnymi zapewne mozna bylo si¢ wstrzymacé, zado$¢ czynigc postulatom dok-
tryny o wstrzemi¢zliwo$¢ w tym zakresie i podejmowanie jedynie dzialan z zakresu
biezacego zarzadu.** Najwiecej kontrowersji w tym zakresie wzbudzita dwczesnie
obsada stanowiska Prezesa Narodowego Banku Polskiego. Zarzucono bowiem
marszatkowi B. Komorowskiemu (ktory 27 maja wyznaczyl M. Belke jako kandy-
data na to stanowisko celem powotania go przez Sejm), ze wykorzystuje okazje, by
zmieni¢ uktad sit w sktadzie kierownictwa NBP na korzys$¢ partii, do ktorej nalezy,
w sytuacji gdy nie ma zagrozenia dla wydolnego dziatania tej instytucji do czasu wy-
lonienia petnoprawnie legitymowanej w wyborach powszechnych glowy panstwa.
Rowniez nominacja J. Michatowskiego na szefa Kancelarii Prezydenta RP w sy-
tuacji niepotwierdzenia jeszcze $mierci L. Kaczynskiego i oséb towarzyszacych,
gdy biezacy zarzad instytucja zapewniat J. Sasin, wiceszef Kancelarii, podobnie jak
sposob powotania dwdch cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji byty dw-
czes$nie kwestionowane. Podjeto tez w tym czasie wiele istotnych decyzji w zakre-
sie uprawnien prezydenckich z obszaru bezpieczenstwa panstwa i jego obronnosci,
w tym dotyczacych obsady kilku stanowisk w najwyzszym dowddztwie polskich Sit
Zbrojnych. Ponadto dokonano kilkunastu powotan petnomocnych przedstawicieli
dyplomatycznych Rzeczypospolitej, majacych reprezentowaé interesy kraju i jego
obywateli na terenie innych panstw.

Stad kierowanie si¢ poszanowaniem jedynie tradycji ustrojowej, patrzac z prak-
tycznego punktu widzenia jest niewystarczajgcym argumentem do trzymania si¢
sztywno raz przyjetej ,,procedury awaryjnej” w sytuacji oproznienia urzedu Pre-
zydenta RP czy przejSciowego ,,wakatu” w mozliwos$ci jego sprawowania. Moze
wzorem innych panstw, wartym przemys$lenia jest zmiana przyjetego mechanizmu
w kierunku przejmowania stosownych uprawnien w zastepstwie prezydenta przez
Prezesa Rady Ministrow lub rozdziatu realizacji tych kompetencji migdzy niego
a przewodniczacego jednej izb parlamentu (i to najlepiej ze wskazaniem na Mar-
szalka Senatu). Podobnego typu rozwigzania wprowadzono choéby w regulacjach

33 Najwigcej kontrowersji w zakresie wykorzystania kompetencji prezydenckich przez Marszatka Sejmu (wéwczas
w osobie B. Komorowskiego) wypetniajgcego obowigzki gtowy panstwa w zakresie ustawodawstwa wzbudzito
podpisanie ustawy dotyczacej Instytutu Pamigci Narodowej, ktérej zakwestionowanie przed $miercig zapowie-
dziat L. Kaczynski i ktérag to nowelizacje zmarty w katastrofie Rzecznik Praw Obywatelskich J. Kochanowski
zamierzat zaskarzy¢ do Trybunatu Konstytucyjnego. Za: http://www.fronda.pl/a/naukowcy-apeluja-o-zawetowa-
nie-nowelizacji-ustawy-o0-ipn,6117.html (data dostepu: 12.07.2015 r.); http://www.rp.pl/artykul/463702.html?prin-
t=tak; http://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/116193,apeluja-o-zawetowanie-ustawy-o-ipn.html; (data
dostepu: 12.07.2015r.).

34 Szerzej na temat podjetych dziatan i decyzji przez osoby petnigce tymczasowo obowigzki gtowy pan-
stwa w okresie od 10 kwietnia do 6 sierpnia 2010 r. zob.: http://www.prezydent.pl/kancelaria/
dzialalnosc-kancelarii/art,764,dzialania-marszalka-wykonujacego-obowiazki-prezydenta-rp-bronislawa-komo-
rowskiego-w-okresie-10-04-8-07-2010-r-.html (data dostgpu: 12.07.2015 r.); http://www.prezydent.pl/kancelaria/
dzialalnosc-kancelarii/art,764,dzialania-marszalka-wykonujacego-obowiazki-prezydenta-rp-bronislawa-komo-
rowskiego-w-okresie-10-04-8-07-2010-r-.html (data dostepu: 12.07.2015 r.); M. Zubik, Gdy Marszalek Sejmu...,
op. cit., s. 80-84; Zastepstwo Prezydenta RP. Analiza obowigzujacych przepiséw..., op. cit., s. 29-33.
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konstytucyjnych Finlandii (art. 59 — zastgpuje premier lub jezeli rowniez premier
nie moze sprawowac urzedu, minister piastujacy funkcje zastepcy premiera); Austrii
(art. 64 — w sytuacji przejsciowej niemoznosci funkcje przejmuje Kanclerza Fede-
ralny; jezeli za$ przeszkoda uniemozliwia sprawowanie urzedu prezydentowi powy-
zej 20 dni lub na stale kompetencje przechodza na stosowne kolegium sktadajace
si¢ z przewodniczacego Rady Narodowej i jego zastepcow), Czech (art. 66 — pre-
mier przejmuje obowiazki w sferze polityki zagranicznej i bezpieczenstwa panstwa
oraz wykonuje tradycyjne kompetencje glowy panstwa, do spotki z przewodnicza-
cym parlamentu, w zakresie spraw wewnetrznych), Stowacji (art. 105 — formalnie
cigzar obowigzkow bierze na siebie rzad, powierzajacy swojemu przewodniczacemu
wykonywanie niektoérych uprawnien prezydenckich obok przewodniczacego Rady
Narodowej), Rosji (art. 92 ust. 3 — wylgcznie premier) czy Ukrainy (art. 112 — wy-
tacznie premier),*® a zastgpstwo przez osoby zwigzane z rzadem oraz gabinet dzia-
tajacy in gremio statystycznie jest drugim co do popularno$ci wérod wspotczesnych
panstw europejskich, a do tego dochodzg jeszcze cickawe rozwigzania zastgpstwa
podzielonego jak w przypadku Czech czy Stowacji.*® Byloby to o tyle uzasadnione,
iz w obecnym stanie prawnym w Polsce, gdzie struktura aparatu wtadzy panstwo-
wej oparta zostata o zasade podzialu wtadz, co do zasady wszystkie (z jednym tylko
wyjatkiem) uprawnienia Prezydenta RP ,,przechodza” wylacznie na najwyzszego
przedstawiciela wtadzy ustawodawczej, przez co instrument praktycznie traci sens
polityczny. A w koncu obecna Konstytucja zasadniczo ,,misj¢” prowadzenia polityki
tak wewngtrznej, jak i zagranicznej powierzyla Radzie Ministrow, przyjmujac réw-
niez w tym zakresie zasad¢ domniemania jej kompetencji (art. 146 ust. 2). Poza tym
rzad 1 jego przewodniczacy pod wzgledem funkcjonalnym, bedac ogniwami wladzy
wykonawczej, sg o wiele blizsi prezydentowi niz przewodniczacy izb parlamentar-
nych. Ostatecznie prezydent i gabinet winne sg kooperowaé w zakresie wypetniania
wladzy wykonawczej i jak podkresla R. Mojak ,,to w interesie egzekutywy powinno
leze¢ zachowanie ciaglosci wladzy panstwowej”.’” Stosunkowo tez mniej watpliwo-
$ci, o ktorych wczesniej byta mowa, rodzitoby w praktyce przejecie kompetencji
prezydenckich przez urzedujacego Prezesa Rady Ministrow i nie do przecenienia
pozostaje réwniez fakt, iz ewentualne dzialania podejmowane przezen w tym za-

35 Por.: Konstytucja Finlandii, Warszawa 2003, s. 85; Konstytucja Austrii, Warszawa 2004, s. 89; Konstytucja Re-
publiki Czeskiej, Warszawa 1994, s. 52; Konstytucja Rosji, Warszawa 2000, s. 67; Konstytucja Ukrainy, War-
szawa 1999, s. 69; http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/slowacja2011.html#mozTocld966513 (data dostepu:
12.07.2015r.).

36 O ciekawe zestawienie w tym zakresie pokusit si¢ P. Chybalski, W sprawie ewentualnych zmian Konstytugciji
RP w zakresie przepiséw dotyczgcych zastepstwa Prezydenta RP w $wietle podobnych rozwigzan prawnych
funkcjonujgcych w innych panstwach Unii Europejskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 1 (102), s. 100-103. Zob.
réwniez: Zastgpstwo Prezydenta RP. Analiza obowigzujgcych przepiséw..., op. cit., s. 10-13; M.M. Wiszowaty,
Problematyka niemozno$ci petnienia urzgdu przez gtowe panstwa — sede plena, sede vacante i kwestia za-
stepstwa jako przyktady regulacji kryzysowych na gruncie polskiej i europejskich regulacji konstytucyjnych, (w:)
J. Oniszczuk (red.), Normalnos$¢ i kryzys — jednos$¢ czy ré6znorodnos¢. Refleksje filozoficznoprawne i ekonomicz-
no-spoteczne w ujeciu aksjologicznym, Warszawa 2010, s. 407-409.

37 R. Mojak, Instytucja prezydenta w okresie przeksztatcen ustrojowych, Lublin 1995, s. 182.
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kresie na biezaco mogtyby podlega¢ weryfikacji parlamentarnej w ramach instytucji
konstruktywnego wotum nieufnosci.

Propozycja ta jest rowniez warta rozwazenia chociazby w kontekscie kontro-
wersji, jakie budzi w obecnym stanie prawnym podlegtos¢ jurysdykcji Trybunatu
Stanu osoby Marszatka Sejmu (czy odpowiednio Marszatka Senatu) pro tempore
realizujacego obowigzki Prezydenta RP. Marszalek Sejmu od momentu przywro-
cenia w 1989 r. do polskiego porzadku konstytucyjnego instytucji prezydenta jest
konstytucyjnie legitymowanym do przejmowania tymczasowo obowigzkow gtowy
panstwa w razie oproznienia urzedu prezydenta lub przejSciowej niemoznosci jego
sprawowania (por. art. 32¢ ust. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konsty-
tucji PRL), ale dopiero ustawa o zmianie ustawy o Trybunale Stanu przyje¢ta w dniu
12 grudnia 1992 r.*® uregulowata kwesti¢ jego odpowiedzialnosci przed Trybuna-
lem Stanu w tym samym karno-konstytucyjnym zakresie co pelnoprawnie legitymo-
wana glowa panstwa wraz z zastosowaniem tozsamego co w przypadku prezydenta
mechanizmu proceduralnego (por. art. 2 ust. 3 uTS w brzmieniu przyjetym art. 1
pkt 1 wzmiankowanej ustawy z 1992 r.). Z kolei dzieki art. 49 ust. 2 Matej Kon-
stytucji z 1992 r. po raz pierwszy Marszalek Senatu, w zastepstwie przewodnicza-
cego Sejmu, zostal wskazany jako podmiot przejmujacy obowigzki prezydenta
celem zapewnienia cigglosci jego wladzy. I szczgsliwie art. 50 ust. 3 Malej Konsty-
tucji w nawigzaniu do wzmiankowanej regulacji przesadzit wowczas bezwzglednie
0 odpowiednim stosowaniu rowniez w jego przypadku zasad prezydenckiej odpo-
wiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, w przeciwnym razie w przedziale kilkulet-
nim wystepowataby luka prawna w tym wzgledzie. Nowelizacja ustawy o Trybunale
Stanu 1992 r. bowiem pomijata milczeniem t¢ kwestig, co nalezy potraktowac jako
razacy przejaw niedbalstwa prawodawcy.** Ustawa przedmiotowa dopiero bowiem
ten wariant sytuacyjny przejeta wprost do swojego uregulowania w 2001 r.** Ale
rowniez od jej przyjecia dylemat budzi w literaturze kwestia samej odpowiedzialno-
$ci zastepcy pro tempore.

W obecnym stanie prawnym obj¢cie dziatan marszatka (czy to Sejmu, czy Se-
natu) zastepujacego prezydenta rezimem odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej zro-
dzito u wielu przedstawicieli doktryny watpliwosci z racji wylacznie ustawowe;j jej
podstawy prawnej (tj. art. 2 ust. 3 uTS) ktory stanowi, iz zakres odpowiedzialno-
sci karno-konstytucyjnej Prezydenta RP przed Trybunatem Stanu oraz mechanizm
proceduralny jej egzekwowania ,,stosuje si¢ odpowiednio do Marszatka Sejmu

38 Dz.U.z 1993 r. Nr 5, poz. 22.

39 Ustawodawca przeprowadzajgc w tym przypadku nowelizacje ustawy o Trybunale Stanu zdawat si¢ bowiem ,nie
zauwazy¢” wejscia w zycie 8 grudnia 1992 r. postanowien Ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach migdzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-
rzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426).

40 Por.: art. 2 ust. 3 w brzmieniu przyjetym art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o Trybu-
nale Stanu (Dz.U. z 2001 r. Nr 125, poz. 1372). W ciekawy spos6b historie regulaciji art. 2 ust. 3 uTS na tle zmian
konstytucyjnych w Polsce po 1989 r. przedstawit M. Pach, Odpowiedzialno$¢ Marszalka Sejmu (Senatu) wykonu-
jacego obowigzki Prezydenta RP, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2 (102), s. 41-48.
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i Marszatka Senatu, ktérzy tymczasowo wykonuja obowiazki Prezydenta”. W pi-
$miennictwie naukowym powszechnie uznawany jest poglad, iz ustawa zasadnicza
z 1997 r. kreuje zamkniety katalog osob podlegajacych kognicji Trybunatu Stanu.
Art. 33b ust. 1 Konstytucji z 1952 r. przyjmowal bowiem odmienng metode unor-
mowania stanowigc jedynie, ze ,, Trybunat Stanu moze orzeka¢ o odpowiedzialnosci
0sOb zajmujacych okreslone w ustawie najwyzsze stanowiska panstwowe za naru-
szenie Konstytucji i ustaw”,*! pozostawiajac tym samym ustawodawcy otwartg droge
do odpowiedniego uregulowania zakresu podmiotowego odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej, jedynie z ograniczeniem jej do ,,0s0b zajmujacych najwyzsze stanowiska”
w strukturze panstwa. Stad niektorzy autorzy przyjeli stosowne wyliczenie z art. 198
Konstytucji RP, jako wyraz bezsprzecznej eliminacji Marszatka Sejmu (czy Senatu)
wystepujacego w charakterze zastgpujacego w pelieniu obowigzkow glowy pan-
stwa z tego podmiotowego katalogu, bowiem ich zdaniem rozszerzajaca wyktad-
nia przepisow konstytucyjnych nie powinna mie¢ tu miejsca zgodnie z regulg clara
non sunt interpretanda.* 1 to pomimo iz w dotychczasowym uregulowaniu ustawo-
wym (obowigzujacym od czasu przywrocenia do porzadku konstytucyjnego urzedu
prezydenta w 1989 r.) formuta zastgpowania i odpowiednio traktowanego zakresu
odpowiedzialnosci Marszatka Sejmu wypelniajacego w zastepstwie obowigzki pre-
zydenckie bylta nieustajaco obowigzujacg.*® Inni podeszli do nowelizacyjnych dzia-
fan ustawodawcy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. jako wrecz naruszajacych Konstytucje
RP i opowiadajac si¢ za wyrazny zamknigciem mozliwosci egzekwowania odpowie-
dzialno$ci ,,zastgpcow prezydenta” na analogicznych do niego zasadach, postuluja
ich uchylenie.** Cze$¢ autorow za$ odrzucenie mozliwos$ci zaliczenia 0sob ,,petnig-
cych tymczasowo obowiazki Prezydenta RP” do zakresu kognicji Trybunatu Stanu
argumentowato jedynie utrata mocy obowiazujacej art. 2 ust. 3 uTS jako pozosta-
jacego w sprzeczno$ci z postanowieniami art. 198 Konstytucji RP z 1997 . Cho¢
z drugiej strony pamigtajmy, ze obowigzujaca jest zasada domniemania konstytucyj-

41 Na mocy art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U.
z 1982 r. Nr 11, poz. 83). Przepis ten wszedt w zycie z dniem 6 kwietnia 1982 r. znajdujgc swoje miejsce w roz-
dziale 4 Konstytucji PRLz 1952 .

42 Por. W. Skrzydto, Konstytucja..., op. cit., s. 212; D. Zrebiec. Zakres podmiotowy i przedmiotowy odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej w nowej Konstytucji RP (wybrane zagadnienia), ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklo-
dowska”, sectio G, vol. XLVI, 1999, s. 218; J. Sobczak, Sady i trybunaty, (w:) W. Skrzydto (red.), Polskie prawo
konstytucyjne, Lublin 2003, s. 409; M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 2003, s. 59-61.

43 Por. art. 2 ust. 3 ustawy o Trybunale Stanu z 1982 r. w wersji ujednoliconego jej tekstu opublikowanego w dniu
7 kwietnia 1993 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 38, poz. 172).

44 Por.: D. Wajda, Uwagi o potrzebie reformy Trybunatu Stanu, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 2(85), s. 120-121;
B. Nalezinski, Trybunat Stanu, (w:) P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 362-363.

45 H. Groszyk, Uwagi o potrzebie i kierunkach zmian ustawowej regulacji Trybunatu Stanu (w zwigzku z art. 236
ust. 1 Konstytucji RP), (w:) Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa. Ksigga pamiagtkowa ku czci prof. Na-
talii Gajl, Warszawa 1999, s. 72; M. Granat, Normatywny model odpowiedzialnosci konstytucyjnej w praktyce,
(w:) W. Skrzydto (red.), Sady i trybunaty w konstytucji i w praktyce, Warszawa 2005, s. 131; M. Zubik, Trybunaty
po dziesigciu latach obowigzywania Konstytugji Ill RP, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4(81), s. 170; Idem, Trybunat
Stanu — stan Trybunatu (Stéw kilka o polskim sgdzie nad notablami), (w:) A Szmyt (red.), Trzecia wtadza. Sady
i trybunaty w Polsce. Materiaty Jubileuszowego L Ogélnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa konstytucyj-
nego, Gdynia 24-26 kwietnia 2008 roku, Gdansk 2008, s. 44-45.
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nosci przepisu do momentu jego zakwestionowania przez Trybunat Konstytucyjny,
a zaden uprawniony podmiot jak dotychczas (pomimo uptywu juz kilkunastu lat od
jego wprowadzenia) nie zdecydowat si¢ na podjecie stosownych krokéw w tym kie-
runku. Jednoczesnie jednak znaczna czg$¢ autorow potraktowata regulacje art. 2 ust.
3 uTS przyjeta w dniu 6 wrzesnia 2001 r. jako dziatania majace na celu wyelimino-
wanie niedopatrzenia czy btedu ustrojodawcy,* ktory wprawdzie w art. 198 posrod
0s0b podlegtych jurysdykeji Trybunatu Stanu wymieniat postéw i senatoréw (od-
miennie przy tym od pozostaltych podmiotéw okre§liwszy zakres przedmiotowy ich
odpowiedzialnosci), ale juz pomingl milczeniem Marszatka Sejmu oraz Marszatka
Senatu, ktorzy tymczasowo wykonuja obowigzki Prezydenta RP. Oczywiscie sama
formule sanacji przyjetych rozwigzan konstytucyjnych droga ustawodawstwa zwy-
ktego nalezy uzna¢ za wadliwa, ale z drugiej strony analogiczny zakres kompeten-
cyjny obydwu podmiotoéw rodzi¢ powinien tozsamy zakres ich odpowiedzialnosci.*’
W koncu ten sam ustrojodawca, zgodnie z art. 131 ust. 4 Konstytucji ustanowit, ze
zastepujacy prezydenta Marszatek Sejmu (lub Senatu) dysponuje wszystkimi jego
uprawnieniami z wyjatkiem prawa skrocenia kadencji Sejmu i nie zastrzegajac przy
tym, mimo odmiennych postulatow doktryny, zadnej powsciagliwosci czy umiaru
w tym zakresie. Zatem pole aktywnosci zastgpcy pro tempore (cho¢ nie ma on bez-
posredniej legitymacji spotecznej do wypehiania tej funkcji) jest tak rozlegle co do
zasady jak petnoprawnej glowy panstwa (tj. mozliwos¢ podejmowania licznych de-
cyzji personalnych, promulgacja ustaw lub mozliwos$¢ ich wetowania, ratyfikowanie
umow migdzynarodowych, wprowadzanie stanow nadzwyczajnych i wiele innych,
wymiernie oddziatywujacych tak na biezace, jak i dalekosigzne sprawy panstwa)
i cho¢ zatozeniem konstytucyjnym jest jedynie tymczasowo$¢ wypekniania tych obo-
wigzkow przez marszatka, to przy sprzyjajacych okoliczno$ciach 6w przejsciowy
charakter moze przybra¢ rozlegly wymiar czasowy. Same za$§ dane statystyczne
z praktycznych dziatan w okresie zastgpstwa sede vacante przede wszystkim mar-
szatka B. Komorowskiego, cho¢ przy wydatnym tez udziale marszatka G. Schetyny
ukazaly mozliwg skale ich aktywnosci w wymiarze raptem czteromiesiecznym,* nie

46 P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw, Warszawa 2000, s. 51; /dem, Nota
do art. 145, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, L. Garlicki (red.), Warszawa 1999, s. 4;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 401; M. Kowalska, Organy wtadzy
sgdowniczej, (w:) Z. Szeliga (red.), Organy witadzy publicznej $wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 2
kwietnia 1997 roku, Lublin 2006, s. 192; W. Szyszkowski, Trybunat Stanu, (w:) Zbigniew Witkowski (red.), Prawo
konstytucyjne, Torun 2006, s. 546; K. Dziatocha, T. Zalasinski, Nota do art. 198, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 13-14; S. Serafin, B. Szmulik, Organy ochrony
prawnej, Warszawa 2007, s. 163; K. Prokop, Trybunat Stanu, (w:) M. Grzybowski (red.), Prawo konstytucyjne,
Biatystok 2008, s. 349; M. Zielinski, Trybunat Stanu jako organ sprawujgcy wymiar sprawiedliwosci, (w:) M. Ja-
btonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Konstytucyjny model wtadzy sadowniczej w Polsce — wybrane problemy,
Wroctaw 2013, s. 206.

47 Podobne stanowisko, argumentujac je wyktadnig systemowa w powigzaniu z wyktadnig historyczna, zajat J. Za-
le$ny. Por.: Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna w prawie polskim okresu transformacji ustrojowej, Torun 2004,

s. 174.
48 Por.: http://www.prezydent.pl/kancelaria/dzialalnosc-kancelarii/art,764,dzialania-marszalka-wykonuja-
cego-obowiazki-prezydenta-rp-bronislawa-komorowskiego-w-okresie-10-04-8-07-2010-r-.html (data

dostgpu: 18.07.2015 r.) http://www.prezydent.pl/kancelaria/dzialalnosc-kancelarii/art,763,dzialania-marszalka
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wspominajac juz o kontrowersjach polityczno-prawnych, jakie czgs¢ z podjetych
czynno$ci wzbudzita.

Moze si¢ zatem zdarzy¢, ze w tak masowej mimo wszystko skali dziatan po-
dejmowanych w zastgpstwie glowy panstwa dojdzie do ztamania litery prawa. Czy
zatem mniej zasadnym jest pociagni¢cie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej za-
stepcy pro tempore dzialajacego w tym zakresie bez spotecznej legitymacji i co do
zasady niepodlegajacego rowniez wyborczej kontroli nastepczej, lecz dysponuja-
cego w pelnym wymiarze — z jednym jedynym wyjatkiem — uprawnieniami bezpo-
srednio legitymowanego Prezydenta RP? W koncu intencjg panstwa prawa jest, aby
podmioty znajdujace si¢ w tozsamej sytuacji byly podobnie traktowane. Logicznym
zatem wydaje si¢ przyjecie rozwigzania, ze marszatek wypekniajacy obowiazki pre-
zydenta podlega podobnej odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, cho¢ oczy-
wiscie jedynie w zakresie wykonywania tymczasowo obowigzkow glowy panstwa,
a nie wszelkich funkcji realizowanych wowczas przez jego osobe (a wigc rowniez
jako przewodniczacy izby parlamentarnej). Sensownym zatem w tym przypadku by-
toby zado$¢uczynienie jedynie pogladom wylaczajacym mozliwos¢ objecia zaste-
pujacego prezydenta marszatka pelnym zakresem odpowiedzialnosci karnej przed
Trybunatem Stanu na wzor samego prezydenta,” a wigc rowniez za przestepstwa
pospolite czy karnoskarbowe, ktorych w tym czasie moglby dopusci¢ si¢ marsza-
tek. W tym zakresie powinien bowiem jak kazdy obywatel podlega¢ pod jurysdykcje
sadownictwa powszechnego. Jedynie przypadek dopuszczenia si¢ czynu wypet-
niajgcego znamiona zarowno przestepstwa, jak i deliktu konstytucyjnego, dawatby
mozliwos$¢ rozpatrzenia sprawy karnej przez Trybunat Stanu. Przyj¢cie modelu zu-
pelnej 1 wyltacznej wlasciwos¢ Trybunatu Stanu w sprawach karnych dotyczacych
przestepstw ewentualnie popetnionych przez glowe panstwa jest bowiem oczywista
reakcja na szeroki zakres uprawnien kreacyjnych Prezydenta RP w stosunku do or-
gandw wymiaru sprawiedliwo$ci oraz szczegdlnego szacunku dla samego urzedu
glowy panstwa. A jak juz wspomniano, marszatek nie przejmuje urzgdu jako takiego
(nie dokancza kadencji ustepujacego prezydenta, nie sklada przysiggi), a jedynie
obowiazki z nim zwigzane.

Na rzecz zachowania odpowiedzialno$ci Marszatka Sejmu (Senatu) przemawia
rowniez fakt, ze wypelniajac obowiazki prezydenta staje si¢ on podmiotem politycz-
nym laczacym funkcje tak w ramach wiadzy ustawodawczej, jak 1 wykonawczej.
Stad tez chociazby powinien ptynaé¢ nakaz objecia go rygorem zwigkszonej od-
powiedzialno$ci, gdyz wigksza liczba pozyskanych uprawnien winna implikowac
szerszy zakres odpowiedzialnosci w rezultacie ich realizacji. Dodatkowo warto za-

-wykonujacego-obowiazki-prezydenta-rp-grzegorza-schetyny-w-okresie-8-07-6-08-2010-r-.html (data dostepu:
18.07.2015r.).

49 Por.: G. Koksanowicz, Prawnoustrojowa pozycja Marszatka Sejmu w $wietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.,
,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 3 (44), 19; H. Zieba-Zatucka, Formy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Formy odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej w panstwach
europejskich, Torun 2010, s. 225.
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stanowi¢ si¢, w konteksScie stanowisk prezentowanych w pi§miennictwie negatyw-
nie oceniajacych przyjecie przez obecng ustaw¢ zasadnicza zasady podleglosci
postéw i senatorow jurysdykeji Trybunatu Stanu i ich odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej w ramach naruszen regulacji antykorupcyjnych (art. 107), jako tradycyj-
nie zastrzezonej dla cztonkow przede wszystkim struktury wiadzy wykonawczej, iz
zasadnym dla zaakcentowania i poglebienia jego egzekutywnej roli w tym czasie
moze by¢ przyjecie formuty nakazujgcej zawieszenie wykonywania obowigzkow
przewodniczgcego izby parlamentarnej czy nawet deputowanego (jak to ma miejsce
w wielu panstwach europejskich). Podsumowujac, mozemy powiedzie¢ jedynie, ze
dzi$ oczywiscie argumenty przede wszystkim natury funkcjonalnej nakazuja opo-
wiedzie¢ si¢ za utrzymaniem podleglosci Trybunatowi Stanu marszatkéw przejmu-
jacych w tymczasowe wiladanie uprawnienia Prezydenta RP. W koncu ile wtadzy,
tyle odpowiedzialnos$ci. A faktyczne wylaczenie odpowiedzialno$ci przed Trybuna-
fem Stanu marszatkow za czynnosci urzedowe wykonywane w zakresie obowigz-
kéw prezydenckich zrodzitoby jedynie niepozadang w demokratycznym panstwie
prawa jednoczesna nieodpowiedzialnos¢ polityczng oraz prawng — a to moim zda-
niem jest nie do zaakceptowania. I stad koniecznym krokiem winno by¢ przeprowa-
dzenie procedury zmiany uregulowania art. 198 Konstytucji (jak réwniez jej art. 131
ust. 2, w ktorym zwrot ,,do czasu wyboru” winien zosta¢ zastgpionym ,,do czasu ob-
jecia urzedu” i tym samym wyeliminowac formalnie wystepujaca ,,luke miedzyka-
dencyjng”), aby rozwiaé toczacy si¢ w doktrynie dyskurs ponad wszelkg watpliwos¢.
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THE LAW FACTOR OF REPLACEMENT OF THE POLISH PRESIDENT

One of the fundamental rules in every contemporary democratic country, is
maintaining continuity of the constitutional functioning of the key organs of state.
Regulations enacted under the Polish Constitution of 1977, recognizes this rule
and provides for it. In 1989, the presidential office was restored in Poland and its
incumbent became the head of state. However, in the Polish political system there
is no tradition of appointing a deputy-president. That is why it is necessary to
regulate the issue of a replacement should the elected president become unable to
fulfill the duties of office. In such event it is the Speaker of the Sejm who takes over
the presidential duties. In extraordinary circumstances, this mechanism guarantees
continuity in the functioning of the office of the Polish head of state.

Keywords: The Speaker of the Parliament, The President, contemporary

replacement
Stowa kluczowe: Marszatek Sejmu, Prezydent RP, tymczasowe zastgpstwo
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PRAWOTWORCZE KOMPETENCJE WLADZY WYKONAWCZEJ
W ZAKRESIE PRAWA POWSZECHNIE OBOWIAZUJACEGO
W KONSTYTUCJI RP Z 1997 R. - STAN OBECNY | POSTULATY
DE LEGE FERENDA

W zaproszeniu do udziatu w konferencji naukowej, ktorej poklosie stanowi ni-
niejszy zbior publikacji, jej Organizatorzy stwierdzili: ,,Teza konferencji jest tenden-
cja ewoluowania systemow rzadow poprzez modyfikacj¢ polegajaca na wzmacnianiu
egzekutywy”. Biorac pod uwagg nasilajaca si¢ w Europie po Il wojnie §wiatowej ra-
cjonalizacj¢ systemu parlamentarnego, owa ogodlna teza wydaje si¢ trafna. Zjawisko
to narodzito si¢ w reakcji na niestabilnos¢ gabinetow, charakteryzujaca III Repu-
blike Francuska, gdy powaznemu zachwianiu ulegla rownowaga miedzy legislatywa
a egzekutywa (parlament wyraznie zdominowat wladz¢ wykonawcza), a przejawiato
si¢ to zwlaszcza tatwoscig w egzekwowaniu odpowiedzialno$ci politycznej rzadu'.
Poczatkowo proces racjonalizacji polegat gtdwnie na jurydyzacji mechanizmow od-
powiedzialnos$ci parlamentarnej, bo brak ich konstytucyjnego, formalnego sprecy-
zowania byt podstawowym zrodlem dysfunkcjonalno$ci systemu parlamentarnego,
umozliwiajac dorozumiane wyrazanie wotum nieufnosci i powodujac czeste kry-
zysy rzadowe — dlatego tez wprowadzano takie elementy proceduralne, jak np. wyz-
sze quorum podczas glosowania nad wnioskiem o wotum nieufnosci, konieczno$é
ztozenia okreslonej liczby podpiséw pod wnioskiem, wymog osiggnigcia wigkszo-
$ci bezwzglednej czy obowiazek odczekania z glosowaniem?. Pdzniej racjonalizacja
parlamentaryzmu objeta kolejne aspekty tego systemu rzaddéw, zmierzajac w kie-
runku wzmocnienia pozycji ustrojowej badz prezydenta, badz rzadu®. W obu warian-
tach podkreslenie znaczenia ustrojowego wladzy wykonawczej kosztem parlamentu
miato stuzy¢ usprawnieniu systemu®. Jak spostrzegt Jarostaw Szymanek, cho¢ celem
racjonalizacji bylo przywrocenie zaburzonej rownowagi miedzy wiadza ustawodaw-

1 Zob. J. Szymanek, Racjonalizacja parlamentarnego systemu rzadéw, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1, s. 39-41.
2 Ibidem, s. 44.
3 A. tabno wyréznia ,mocng” (proprezydencka, jak to ma miejsce w systemie potprezydenckim) i stabszg” (prorza-

dowa — w ramach systemu parlamentarnego) wersje parlamentaryzmu zracjonalizowanego (zob. A. tabno, Par-
lamentaryzm zracjonalizowany. Przyczynek do dyskusiji, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. LXV, s. 10).
4 J. Szymanek, Racjonalizacja..., op. cit., s. 36, 42, 44.
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czg a wykonawcza, to w efekcie ,,rOwnowaga ta nie zostata osiagnigta, a skutkiem
zabiegow racjonalizujacych okazalo si¢ jedynie przesunigcie punktu cigzkosci z par-
lamentu na jeden z segmentow wtadzy wykonawczej™.

Racjonalizacja parlamentaryzmu nie wsze¢dzie jednak osiggneta te samg faze za-
awansowania i nie zawsze jest konsekwentna. Przyktadowo Konstytucja RP z dnia
2 kwietnia 1997 r.° zasadniczo ustanawia zracjonalizowany w kierunku prorzado-
wym’ system parlamentarny®, ale dokonuje zarazem istotnych koncesji na rzecz Pre-
zydenta RP?, co przejawia si¢ m.in. jego pochodzeniem z wyboréw powszechnych
i dysponowaniem prerogatywa w postaci ,,przelamywanego” wigkszoscig 3/5 glo-
sOw weta ustawodawczego'?. Korzystna dla gabinetu racjonalizacja w najwiekszym
stopniu objeto sfer¢ jego odpowiedzialnosci parlamentarnej, poprzez wprowadze-
nie konstruktywnego wotum nieufnosci jako jedynego instrumentu egzekwowania
odpowiedzialnosci politycznej Rady Ministrow przed Sejmem. Z drugiej jednak
strony, istniejag w Polsce rozwigzania niemajace wiele wspdlnego ze wzmacnianiem
pozycji ustrojowej rzadu, cho¢ to wlasnie rzad prowadzi polityke zagraniczng 1 we-
wnetrzng panstwa (art. 146 ust. 1 Konstytucji).

Powyzsza konstatacja znajduje szczegdlne potwierdzenie przy okazji analizy
kompetencji prawotworczych egzekutywy w sferze prawa powszechnie obowiazu-
jacego. Z punktu widzenia klarownosci systemu rzadéw stusznie uczyniono, ogra-
niczajac w tym zakresie role Prezydenta RP. Sprowadza si¢ ona do dysponowania
kompetencjg do wydawania — ale tylko w czasie stanu wojennego i po spetnieniu
wymienionych w Konstytucji warunkow, w tym wystapienia z wnioskiem przez
rzad — rozporzadzen z moca ustawy, a ponadto rozporzadzen wykonawczych. Z ko-
lei Rada Ministréw, premier, ministrowie ,,dziatowi” i przewodniczacy komitetow
okreslonych w ustawach dysponuja jedynie tym drugim uprawnieniem, co wydaje
si¢ niewystarczajace, skoro zarazem powierzono rzadowi prowadzenie polityki
panstwa. Nalezy podzieli¢ opini¢ Stawomira Patyry, ze przypisaniu Radzie Mini-
strow funkcji organu prowadzacego polityke panstwa towarzyszy¢ powinno wy-

Ibidem, s. 63.

Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm. Dalej: Konstytucja lub Konstytucja RP.

Cho¢ w ustroju RP odnalez¢ mozna podobienstwa do systemu potprezydenckiego, to wciaz stanowi on przy-

ktad zracjonalizowanego parlamentaryzmu, zob. T. Borkowski, System rzadéw w nowej Konstytugji, ,Panstwo

i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 81-85 (autor ten traktuje system potprezydencki jako odrgbny system rzadoéw, a nie

system parlamentarny w wariancie ,mocnej” racjonalizacji).

8 Por. np. W. Brodzinski, System parlamentarno-gabinetowy — wykorzystanie modelu rzgdéw parlamentarno-ga-
binetowych w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) M. Domagata (red.), Konstytucyjne systemy rzadow.
Mozliwosci adaptacji do warunkéw polskich, Warszawa 1997, s. 55; M. Kruk, System rzadéw w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, (w:) W. Skrzydto, R. Mojak (red.), Ustrdj polityczny Rzeczypospoli-
tej Polskiej w nowej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 1998, s. 50.

9 W tym kontekscie krytyce podlega opowiedzenie sie przez ustrojodawce za ,mocnym prezydentem i mocnym
premierem” jednoczes$nie (tak B. Banaszak, Egzekutywa w Polsce — stan obecny i uwagi de lege fundamentali
ferenda, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 9).

10 Bywa to stanowczo krytykowane, zob. np. R. Balicki, Relacje migdzy organami wtadzy wykonawczej — na drodze

do systemu kanclerskiego?, (w:) B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozadane zmiany w Konstytucji

RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 344-346.

~No o,
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Prawotwoércze kompetencje wtadzy wykonawczej w zakresie prawa powszechnie...

posazenie jej w ,,podstawowe instrumentarium” stuzace realizacji tej funkcji''. Jak
spostrzega za$ Maria Kruk, podziat wladzy przeprowadzony tak, ze parlamentowi
przypada w udziale ustawodawstwo, a rzadowi wtadza wykonawcza, moze zardwno
sta¢ na przeszkodzie efektywnosci rzadu (gdyz to od parlamentu zalezy uchwalanie
ustaw), jak i ja wspomagac (skoro to gabinet wykonuje ustawy)'2. Wydaje si¢ jed-
nak, ze uprawnienia Rady Ministréw uksztattowano w omawianym konteks$cie zbyt
wasko. Z jednej strony bowiem, co zauwaza rowniez M. Kruk, ,,w zakresie owego
dylematu: demokracja-efektywnosc¢ i efektywnos$é-rownowaga, w procesie ustawo-
dawczym Konstytucja nie daje rzadowi zadnej instytucjonalnej gwarancji skutecz-
nosci wbrew parlamentowi, czyli kosztem uprawnien parlamentu”. Z drugiej zas
ustawa zasadnicza nie zna jakichkolwiek instrumentow prawnych, po ktore mogtby
siggng¢ gabinet w razie sprzeciwu parlamentu wobec rzadowych projektow ustaw.
Tymczasem to za sprawg tych instrumentow mozliwe byloby wprowadzanie do sys-
temu prawnego aktow normatywnych rangi ustawy, a co za tym idzie — realizacja
programu politycznego gabinetu na tej wlasnie, alternatywnej dla uchwalania ustaw,
drodze. W rezultacie umozliwione zostatoby sprawne prowadzenie polityki panstwa
przez kazda Rade Ministrow — rowniez skonfliktowana z wigkszos$cia parlamentarna.

Zakres uprawnien prawotworczych egzekutywy na gruncie obecnej Konsty-
tucji RP zastuguje na aprobate jedynie potowicznie. Jak juz wspomniano, stusznie
ograniczono w tej mierze znaczenie glowy panstwa. Wydawane przez Prezydenta
W czasie stanu wojennego rozporzadzenia z mocg ustawy (art. 234 Konstytucji) maja
wyjatkowy charakter. Zarazem z uwagi na konieczno$¢ wspoétdziatania z Radg Mi-
nistrow, i to inicjowanego — poprzez ztozenie odpowiedniego wniosku — wiasnie
przez ten ostatni organ, ryzyko nadmiernej, sprzecznej z planami rzadu, aktywnosci
glowy panstwa zostalo tutaj wyeliminowane'¥. Wolno pokusi¢ si¢ o oceng, ze ta aku-
rat kompetencja odpowiednio wspoélgra z funkcja Prezydenta jako gwaranta ciggto-
sci wladzy panstwowej, nie kolidujac tez z charakterem Rady Ministrow jako organu
prowadzacego polityke panstwa. Natomiast trafnie zauwaza si¢ mankamenty szcze-
gbélowej regulacji zawartej w art. 234 ust. 1, a zwlaszcza jej braki, powodujace zbyt

1 Zob. S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzadowych projektow
ustaw, Torun 2012, s. 311. Autor ten wyraza swoj poglad w zwigzku ze zbyt staba, jego zdaniem, pozycjg ustro-
jowa rzadu w procesie ustawodawczym. Jednak w jego opinii zasadne bytoby rozwazenie nie tylko poszerzenia
uprawnien Rady Ministréw w tym procesie, ale i przywrocenie rzgdowych rozporzadzen z mocg ustawy (zob. ibi-
dem, s. 279).

12 M. Kruk, Idea stabilnosci i efektywnosci rzagdéw w Konstytucji RP z 1997 ., (w:) W. Czaplifski (red.), Prawo w XXI
wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006, s. 417.
Z uwagi na konieczno$¢ czynienia zado$¢ wymogom demokracji M. Kruk nie krytykuje jednak tak uksztattowa-
nego podziatu wadzy.

13 Ibidem, s. 416.

14 Wyktadnia literalna art. 234 ust. 1 Konstytucji zdaje sie takze wyklucza¢ odmowe wydania takiego rozporzadze-
nia przez Prezydenta w razie pojawienia sie wniosku rzagdowego (,Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady
Ministrow wydaje rozporzgdzenia z mocg ustawy” — a nie ,moze wydawac”; pytanie jednak brzmi, na ile do jedno-
znacznego brzmienia przepisu gotowi byliby si¢ dostosowa¢ piastuni urzedu prezydenckiego, gdyby przedmio-
towa regulacja znalazta praktyczne zastosowanie).

169



Maciej Pach

wiele niewiadomych'®. De lege ferenda nalezy postulowa¢ doprecyzowanie owych
unormowan, tak aby zminimalizowaé watpliwo$ci interpretacyjne. Chodzi wszak
o instrument prawny, majacy znajdowac zastosowanie w dramatycznym okresie
stanu wojennego, gdy sprawujacy w normalnych warunkach wtadz¢ ustawodaw-
czg parlament nie moze funkcjonowaé. Na poziomie ogélnym natomiast konstrukcja
z art. 234 Konstytucji nie wymaga zmian.

Uwagge o braku potrzeb zmian wolno tez odnie$¢ do rozporzadzen ,,zwyktych”.
Nie wzbudza zastrzezen przyznanie prawa do ich wydawania takze Prezydentowi
RP, cho¢ to nie on, a Rada Ministrow, jest wiodagcym organem wiladzy wykonawcze;j.
Po pierwsze, w pewnych sferach zasadne jest upowaznienie do wydawania rozpo-
rzadzen glowy panstwa, a nie gabinetu lub ktéregos z jego cztonkow. Za przyktad
moga uchodzi¢ rozporzadzenia dotyczace szczegotdw ustroju sadow administracyj-
nych'®. Sady te sprawuja kontrole nad dziatalno$cia organdow administracji publicz-
nej, w tym organow administracji rzgdowej. Nie byloby wskazane, aby to rzad lub
minister wydawal rozporzadzenia regulujace ustrojowe zagadnienia sadownictwa
administracyjnego. Po drugie, rozporzadzenia z art. 92 Konstytucji majg charakter
wykonawczy wzgledem ustaw. Za ich pomoca nie jest mozliwe prowadzenie w istot-
niejszym wymiarze konkurencyjnej w stosunku do gabinetu polityki panstwa przez
Prezydenta, a jedynie wykonywanie uchwalonych ustaw, i to w ramach zakre$lo-
nych przez zawarte w upowaznieniu ustawowym wytyczne treSciowe (art. 92 ust. 1
zd. 2 Konstytucji).

W konteks$cie wytycznych rodzi si¢ pytanie o to, czy ich wprowadzenie przez
Konstytucje z 1997 r. jako obowigzkowego elementu konstrukcyjnego upowaznie-
nia ustawowego do wydania rozporzadzenia'” nadmiernie nie ogranicza uprawnienia
prawotworczego Rady Ministrow i jej czlonkdéw. Niewatpliwie swoboda normo-
wania zostala przez ustanowienie powyzszego wymogu zredukowana. Jednak ta-
kie rozwiazanie daje si¢ przekonujaco uzasadni¢ §cisle wykonawczym charakterem
rozporzadzenia. Rozporzadzenia nie stanowig aktow samoistnych; maja jedynie re-
gulowaé w sposob szczegdlowy materie, ktore w ustawie zostaly unormowane ogoél-
nie. Jak podkresla Stawomira Wronkowska, ,,akt wykonawczy ma swdj samodzielny
przedmiot regulacji, ale jest on funkcjonalnie zwigzany z ustawa w tym sensie, ze
bez tej regulacji ustawa nie mogtaby by¢ stosowana lub realizowana zgodnie z za-
mystem ustawodawcy”'®. Z przywotanej charakterystyki rozporzadzen wynika, ze
ich wydawanie nie wigze si¢ z realizacjg funkcji Rady Ministrow prowadzenia po-

15 Zob. K. Prokop, O dopuszczalno$ci oraz zakresie przedmiotowym rozporzadzen z mocg ustawy w czasie stanu
wojennego, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 47 in.

16 Zob. np. rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 5 sierpnia 2015 r. — Regulamin wewngtrznego urzedowania woje-
wadzkich sgdéw administracyjnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 1177).

17 W literaturze podkreslano doniosto$¢ wprowadzenia wymogu wytycznych, zob. np. K. Dziatocha, uwaga nr 15 do
art. 92, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Il, Warszawa 2001, s. 24-25.

18 S. Wronkowska, Model rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w $wietle Konstytucji i praktyki, (w:)
A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 78.
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lityki panstwa. Nie sg to akty o zasadniczym, a o subsydiarnym znaczeniu w sfe-
rze prawotworstwa. Koncepcja rozporzadzenia zaktada podporzadkowanie organu
wiadzy wykonawczej parlamentowi, a wymdg zawarcia w upowaznieniu ustawo-
wym wytycznych tresciowych dobrze z ta koncepcja wspolgra, chronigc zarazem
obywateli i inne podmioty prywatne, do ktorych moze by¢ adresowane rozporzadze-
nie, przed niekontrolowang aktywnoscig prawotworcza organu niebedacego bezpo-
srednim przedstawicielem suwerena. Z powyzszych wzgledow opowiadatbym si¢ za
utrzymaniem obecnej konstrukcji rozporzadzen, zdajac sobie przy tym sprawe, ze
w praktyce czgsto prawidlowosé sformutowania wytycznych tresciowych i zmiesz-
czenia si¢ w ich ramach przez rozporzadzeniodawce budzi watpliwosci”. Wydaje si¢
jednak, ze tego typu watpliwosci nie sposob wyeliminowa¢ w drodze zmian w Kon-
stytucji, a rozstrzygac je powinien nadal Trybunat Konstytucyjny.

W poréwnaniu z Malg konstytucja z 1992 r.** w ramach kompetencji prawo-
tworczych rzadu nastapit jednak regres, uzasadniajacy wyrazong powyzej ambiwa-
lentng oceng aktualnych unormowan. Gabinet utracit bowiem prawo wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy. Brak tego (lub poréwnywalnego) uprawnienia w obec-
nej Konstytucji oceniam jako mankament. Stad tez de lege ferenda postulowatlbym
restytucje w ramach systemu zrodet prawa rzadowego ustawodawstwa delegowa-
nego stuzacego prowadzeniu polityki panstwa (a nie tylko przewidzianego na uzy-
tek stanu nadzwyczajnego). Poniewaz za§ MK bezposrednio poprzedzita aktualnie
obowiazujaca ustawe zasadnicza, warto jej postanowienia dotyczace omawianej in-
stytucji prawnej uczyni¢ punktem odniesienia dla rozwazan nad pozadanym ksztat-
tem rzadowych dekretow?!, gdyby mialty one powrdci¢ do systemu zrodet prawa?.
Weczesniej jednak nalezy zastanowic si¢ nad przyczynami dostrzegalnej obecnie nie-
checi do rozporzadzen z mocg ustawy wydawanych w czasie normalnego funkcjo-
nowania panstwa.

19 Szerzej zob. M. Zabicka-Ktopotek, ,Wytyczne” jako element upowaznienia do wydania rozporzadzenia (na tle ar-
tykutu 92 Konstytucji RP), ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 29in.

20 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodaw-
czg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426
z pézn. zm.). Dalej: MK.

21 Dla uniknigcia czestych powtoérzen okresleniami ,dekret” i ,rozporzadzenie z mocg ustawy” postuguje sie za-
miennie. Polski ustrojodawca siegat po obie te nazwy, nie wykazujac konsekwencji w wigzaniu kazdej z nich
z okreslong wedtug klarownych kryteriéw szczegdtowa konstrukcjg normatywng (zob. M.J. Nowakowski, Ustawo-
dawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 48).

22 Na temat wczesniejszych doswiadczen z dekretami zob. syntetyczne ujgcie: W. Skrzydto, Ustawodawstwo dele-
gowane w polskim prawie konstytucyjnym, (w:) L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Sze$¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Do$wiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 271-275; M. J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit.,
s. 49-56. Szerzej na temat regulacji normatywnej i praktyki w okresie migdzywojennym zob. R. Kraczkowski, De-
kretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, Warszawa 1994; idem, Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypo-
spolitej z moca ustawy w latach 1926-1935, Warszawa 2007.
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Po pierwsze, w Polsce od czaséw I Rzeczypospolitej co do zasady® kultywuje
si¢ tradycje silnej izby poselskiej**, a wspomniane uprawnienia egzekutywy ida jej
pod prad. W tym $wietle mozna stwierdzi¢, ze aktualnie dostrzegalna racjonalizacja
parlamentaryzmu juz i tak si¢gneta daleko. Co prawda w literaturze zauwaza sig, ze
w ostatnim stuleciu istnienie ustawodawstwa delegowanego w Polsce nie stanowito
zjawiska nadzwyczajnego, a nawet wrecz przeciwnie — byto ,,sytuacja normalng
i powszechng”?. Ustawodawstwo to jednak w §wietle konstytucji pozostawa¢ miato
wyjatkiem od zasady, a nie zasada — cho¢ zdarzaty si¢ okresy, w ktorych praktyka
znaczaco odbiegata od zalozen konstytucyjnych.

Po drugie, ambiwalentnie trzeba oceni¢ doswiadczenia historyczne z dekretami.
Warto wprawdzie odnotowaé sukces migdzywojennych kodyfikacji wydawanych po
wejsciu w zycie tzw. noweli sierpniowej z 2 sierpnia 1926 1.2 Nieraz kilkudziesie-
cioletni okres ich obowigzywania (czasami az do przetomu XX i XXI wieku) do-
widdl, ze ich opracowanie poza parlamentem nie wptyneto ujemnie na jakos¢ tych
aktow. Potwierdzity one swoja warto$¢ — w tym elastyczno$¢ — w obrocie prawnym.
Z drugiej strony dekrety kojarza si¢ zdecydowanie negatywnie z okresem komuni-
zmu*’, na czele z tzw. Malym kodeksem karnym z 1946 r.?® i dekretami Rady Pan-
stwa z 1981 r. zwigzanymi z wprowadzeniem stanu wojennego®.

Po trzecie, dekretowanie ustaw ogranicza zasade podziatu wladzy, ktérg uwaza
si¢ czesto za nierozerwalnie zwigzang z demokracja®. Analizujac rozporzadze-
nia z mocg ustawy znane MK Kazimierz Dzialocha akcentowal wprawdzie, ze nie
oznaczaty one odrzucenia podziatu wladzy, bo w oparciu o delegacj¢ ustawodawcza
nie miato dochodzi¢ do przeniesienia kompetencji ustawodawczych z parlamentu

23 Wyijatek stanowity okresy obowigzywania: Konstytucji marcowej z 1921 r. po wejsciu w zycie noweli sierpniowe;j
z 1926 r. i Konstytucji kwietniowej z 1935 r., ktéra uprzywilejowata stanowisko ustrojowe Prezydenta RP (podpo-
rzagdkowano mu pozostate organy witadzy).

24 Zob. np. P. Sarnecki, uwaga nr 18 do art. 10, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 22; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 13, Warszawa
2009, s. 73. Autorzy ci piszg wrecz o przewadze Sejmu nad innymi organami wtadzy.

25 M. J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 47.

26 Mam na mysli m.in. rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej: z dnia 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks zo-
bowigzan (Dz.U. z 1933 r. Nr 82, poz. 598 z p6zn. zm.), z dnia 27 czerwca 1934 r. — Kodeks handlowy (Dz.U.
21934 . Nr 57, poz. 502 z pézn. zm.), z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upadto$ciowe (Dz.U. z 1934 r. Nr 93,
poz. 834 z p6zn. zm.) i z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo o postgepowaniu uktadowem (Dz.U. z 1934 r. Nr 93,
poz. 836 z pézn. zm.).

27 Wiasnie tamte do$wiadczenia przesadzity o rezygnaciji z istnienia dekretéw w 1989 r., zob. D. Gérecki, O przydat-
nosci instytucji dekretu z moca ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, (w:) A. Pulto (red.), Zagadnienia wspot-
czesnego prawa konstytucyjnego, Gdansk 1993, s. 117.

28 Dekret z dnia 13 czerwca 1946 r. o przestepstwach szczegdlnie niebezpiecznych w okresie odbudowy panstwa
(Dz.U. z 1946 r. Nr 30, poz. 192 ze zm.).

29 Dekrety z dnia 12 grudnia 1981 r.: o stanie wojennym (Dz.U. z 1981 r. Nr 29, poz. 154), o postepowaniach
szczegodlnych w sprawach o przestepstwa i wykroczenia w czasie obowigzywania stanu wojennego (Dz.U.
21981 r. Nr 29, poz. 156), o przekazaniu do wtasciwosci sgdéw wojskowych spraw o niektére przestepstwa oraz
o zmianie ustroju sgdéw wojskowych i wojskowych jednostek organizacyjnych Prokuratury Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej w czasie obowigzywania stanu wojennego (Dz.U. z 1981 r. Nr 29, poz. 157).

30 Przed wejéciem w zycie MK, a po przetomie ustrojowym z 1989 r. zasade podziatu wladzy — cho¢ nie byta wy-
stowiona w teks$cie gruntownie znowelizowanej konstytucji z 1952 r. — uznawano za wynikajgcg z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, zob. H. Suchocka, Zasada podziatu i zréwnowazenia wtadz, (w:) W. Sokolewicz
(red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 148.

172



Prawotwoércze kompetencje wtadzy wykonawczej w zakresie prawa powszechnie...

na rzad, a jedynie do upowaznienia gabinetu do wydawania aktow rangi ustawy, co
badacz ten uznawat za konsekwencj¢ zasady podziatu wladzy?'. Nalezy zgodzi¢ si¢
z powotywanym autorem, ze wspotczesnie nieaktualne jest rygorystyczne spojrze-
nie na podziat wtadzy*. Nie zmienia to jednak faktu, Ze w ramach tego podziatu to
parlament sprawuje wladz¢ ustawodawcza, a omawiane uprawnienie oznacza do-
puszczenie organu wladzy wykonawczej do wydawania aktoéw normatywnych tej sa-
mej rangi co ustawa. Zachodzi istotny wyjatek od zasady, wigc uzasadniona wydaje
si¢ teza 0 ograniczeniu tej zasady (tyle Zze dopuszczonym konstytucyjnie)*.

Po czwarte, inne niz ustawy akty jej rangi szczegdlnie silne uzasadnienie posia-
daja w systemie sesyjnym prac parlamentu, a MK wprowadzita zasad¢ permanencji,
ktora nastgpnie utrzymata Konstytucja RP z 1997 r. Brak sesji, a co za tym idzie —
przerw pomig¢dzy nimi, sprawia, ze to akurat uzasadnienie dla dekretéw nie mialoby
juz zastosowania**.

Po piate, jesli nie wykluczy si¢ upowazniania w rozporzadzeniach z moca
ustawy Rady Ministréw lub jej czlonkéw do wydawania rozporzadzen wyko-
nawczych, powstaje ryzyko, ze podejmowane bylyby proby szerokiego siegania
przez rzad po regulacje dekretami i wydawanymi na ich podstawie rozporzadze-
niami wykonawczymi, co wigzaloby si¢ z umniejszaniem kompetencji prawodaw-
czej parlamentu®. Upowaznienia do wydania rozporzadzen wykonawczych, jakie
konstruowataby dla samej siebie lub swoich czlonkéw Rada Ministrow, moglyby
w praktyce czesciej odbiegac od restrykcyjnych standardéw konstytucyjnych niz te,
ktore formutuje parlament w ustawach.

Artykut 23 MK z 1992 r. stanowi dobry punkt odniesienia dla rozwazan nad roz-
porzadzeniem z moca ustawy nie tylko dlatego, ze wspomniana ustawa zasadnicza
byla ostatnig w Polsce, przewidujaca istnienie tego rodzaju zrddta prawa. Drugi po-
wod wiaze si¢ z uzytym w poprzednim zdaniu stowem ,,przewidujaca” — w praktyce
na prawie wydawania rozporzadzen z mocg ustawy przez Rad¢ Ministréw si¢ skon-
czyto, nie wydano bowiem ani jednego takiego aktu’. Dlaczego tak sig¢ stato, skoro

31 Zob. K. Dziatocha, Rozporzadzenia z mocg ustawy w $wietle ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r., ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1, s. 58.

32 Ibidem.

33 Przeciwny niz K. Dziatocha poglad wyrazit P. Sarnecki. Jego zdaniem art. 23 MK jest ,sprzeczny z ideg podziatu
wtadzy i ogranicza prawa parlamentu” (P. Sarnecki, Rozporzadzenie z moca ustawy w ustawie konstytucyjnej
z 17 X 1992, ,Panstwo i Prawo” 1993, z. 3, s. 5). Inny autor okreslit dekrety mianem ,korekty podziatu wtadzy”
(D. Gorecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 116).

34 Pod rzagdami MK podkreslat to np. P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 4.

35 W nawigzaniu do przepiséw MK niebezpieczenstwo takie sygnalizowali K. Wojtyczek i B. Nalezinski (Rozpo-
rzadzenie z mocg ustawy w polskim systemie kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 3,
s. 38). Dostrzegali oni jednak zaréwno argumenty na rzecz, jak i przeciwko dopuszczalnos$ci zawierania w rozpo-
rzadzeniach z mocg ustawy upowaznien do wydawania rozporzgdzen wykonawczych, nie zajmujac ostatecznie
jednoznacznego stanowiska (zob. ibidem, s. 38-39). Podobnych watpliwosci nie miat K. Dziatocha, stwierdzajac,
ze ,rozporzgdzenie z mocg ustawy na réwni z ustawg jest bazg prawng ich [tj. organéw wykonawczych — dop. au-
tora] aktéw normatywnych” (K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 54).

36 Jeden raz Rada Ministrow wystgpita z projektem ustawy upowazniajgcej (druk nr 728 z 25 stycznia 1993 r., Sejm
| kadencji), ale nie doszto do gtosowania w tej sprawie przez Sejm, wiec rozporzadzenia z mocg ustawy nie mogty
by¢ przez rzad wydawane.
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zauwazono, ze powr6ot do dekretow po okresie rezygnacji z nich zapoczatkowanym
ustawg z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRLY, wynikat z przekona-
nia o ich przydatnosci w procesie glebokich reform (w tym gospodarczych) rozpo-
czetych w Polsce po przetomie ustrojowym??

W literaturze wskazywano na mankamenty 6wcze$nie przyjetej konstrukcji roz-
porzadzen z moca ustawy. Dostrzegano luki w konstytucyjnej regulacji, ktore cze-
sciowo dawaty si¢ tatwo wypetni¢ w drodze odpowiedniej wyktadni (np. art. 23 nie
stanowit nic o udziale Senatu w procedurze uchwalania ustawy upowazniajacej Radg
Ministréw do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, jednak uznawano, ze samo
pojecie ustawy oznacza wymog wiaczenia Senatu’®), a czeSciowo rodzity znacznie
powazniejsze problemy interpretacyjne. W tym drugim przypadku chodzito szcze-
gblnie o wyktadnie tzw. klauzul negatywnych, czyli materii, ktére wytaczono spod
mozliwo$ci normowania przez rzad za pomoca dekretow’. Jako problematyczna ja-
wila si¢ zwlaszcza kategoria ,,wolnosci i praw osobistych obywateli, ich wolnosci
i praw politycznych oraz praw i obowigzkow wynikajacych ze stosunku pracy i ubez-
pieczen spotecznych™!. Jednakze za zasadnicza wadg rozporzadzen z moca ustawy
przedstawiciele doktryny powszechnie uwazali brak nastgpczej kontroli wydanych
juz rozporzgdzen, dokonywanej przez parlament w drodze ich zatwierdzania*?. Brak
tej instytucji nie pozbawiat wprawdzie catkowicie parlamentu mozliwosci kontroli
rzadu w zakresie wydawanych dekretow, ale — jak podkreslat Feliks Siemienski —
w gre wchodzita jedynie ,.kontrola bardzo ograniczona” (m.in. w drodze interpelacji
i zapytan poselskich, odmowy absolutorium czy wotum nieufno$ci)®.

Za jeden z najistotniejszych mankamentow 6wczesnej konstrukcji uwazam ust.
4 art. 23 MK, operujacy przytoczonym juz niejasnym sformutowaniem o zakazie
regulowania okreslonych materii z zakresu praw i wolnosci jednostki. Nie sam fakt
wprowadzenia tego ograniczenia — niewatpliwie stusznego — budzil zastrzezenia,
a jedynie brzmienie przepisu, mogace zniechgca¢ Rade Ministrow do projektowa-

37 Dz.U.z 1987 r. Nr 19, poz. 101.

38 Zob. np. K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 49 (przyp. 4), W. Skrzydto, Ustawodawstwo..., op. cit.,
s. 275.

39 Tak np. K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 59; P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 6; L. Garlicki,
uwaga nr 16 do art. 23, (w:) L. Garlicki (red.), Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. I, Warszawa
1995, s. 10.

40 Zakres materii wylgczonych spod regulacji rozporzadzeniami z mocg ustawy byt najszerszy spos$réd dotychcza-
sowych unormowan konstytucyjnych tej kwestii (P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 6).

41 Rozbiezng interpretacje przedstawili L. Garlicki (uwaga nr 22 do art. 23..., op. cit., s. 13) i P. Sarnecki (Rozporza-
dzenie..., op. cit., s. 7). Na powazne watpliwosci na tym tle wskazywat tez np. K. Dziatocha, Rozporzadzenia...,
op. cit., s. 61-62.

42 Zob. np. D. Gérecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 120; P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 8-9; A. Gwizdz,
Ustawodawstwo i kompetencje prawotwoércze rzadu (w $wietle ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika
1992 roku), (w:) M. Kruk (red.), ,Mata konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 1993,
s. 123-124; S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 97 i 278.

43 F. Siemienski, Kontrola Sejmu nad rozporzadzeniami z mocg ustawy, (w:) M. Kruk (red.), ,Mata konstytucja”...,
op. cit., s. 139-140. Za niewystarczajgce uwazat te $rodki takze A. Gwizdz, wyrazajgc obawe, ze brak wymogu
zatwierdzania przez Sejm rozporzadzen z mocg ustawy bedzie prowadzit do niechetnego uchwalania ustaw upo-
wazniajgcych do ich wydawania (zob. A. Gwizdz, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 124).
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nia ustaw upowazniajacych. Potencjalny rozporzadzeniodawca mogt si¢ obawiac,
czy planowana regulacja posrednio nie wkroczy w materi¢ wytacznosci ustawowe;j,
a tym samym czy nie wzbudzi watpliwosci konstytucyjnych.

Do przytoczonej listy zarzutéw przedstawicieli doktryny mozna dodac i kolejne.
Z punktu widzenia racjonalizacji parlamentaryzmu niewlasciwe byto ustanowienie
wymogu bezwzglednej wigkszosci glosow dla uchwalenia ustawy upowazniajgcej
(art. 23 ust. 1 MK). To bowiem czynilo omawiang instytucj¢ co do zasady nieprzy-
datng gabinetom mniejszo$ciowym, utrudniajac im prowadzenie polityki panstwa.
Za jeszcze powazniejsze przeciwwskazanie dla stosowania art. 23 uwazam jednak
nadmiernie rozbudowana role Prezydenta w procesie kontroli dekretow. Prawo wy-
stapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego nie podlega zakwestionowa-
niu, a z racji wyjatkowego charakteru dekretow mozliwos¢ kontroli prewencyjne;j
byla tu nawet wysoce pozadana. Na c6z jednak wysilek rzadu, polegajacy na wnie-
sieniu do Sejmu projektu ustawy upowazniajacej, na uzyskaniu bezwzglednej wigk-
szosci 1 na wydaniu rozporzadzenia, skoro glowa panstwa mogta je zawetowac (art.
23 ust. 7 zd. 1)? Mialo to zreszta nastgpowac tatwiej niz w przypadku ustaw, skoro
odmowa podpisania nie wymagata umotywowania, a weta nie dato si¢ ,,przetamac”.
Na podstawie art. 23 ust. 7 zd. 2 Rada Ministrow mogta jedynie wystapi¢ do Sejmu
z rozporzadzeniem przeksztatconym w projekt ustawy*!. Bez sojuszu z Prezydentem
rzadowe dekrety byly z gory skazane na porazke.

W doktrynie dostrzezono, ze jednym z uzasadnien dla istnienia rozporzadzen
Z moca ustawy bywa zamiar reagowania na stan ,,nagtej koniecznosci panstwowej”,
czemu rozwigzanie zawarte w art. 23 MK nie odpowiadato, bo 6w stan mogt wyma-
ga¢ pelnomocnictw do wydania rozporzadzenia, ktérych w momencie uchwalania
ustawy upowazniajacej parlament nie byt w stanie przewidzie¢*. W nawigzaniu do
tej mysli wolno doda¢é, ze sama konieczno$¢ uchwalenia uprzednio przez parlament
ustawy upowazniajacej mogta zniweczy¢ ten zamiar, gdyby postgpowanie legisla-
cyjne w tym zakresie si¢ przedtuzato. Dlatego, cho¢ nie bez wahan, opowiadatbym
si¢ za tym, abySmy w razie ewentualnego przywrocenia dekretow do polskiego sys-
temu zrodel prawa przemysleli siegnigcie nie po ich posta¢ znang z MK (dekrety
z upowaznienia ustawy), lecz po dekrety z upowaznienia konstytucji*®. Wowczas
rzad nie musiatby uzyska¢ pelnomocnictwa od parlamentu dla uchwalania prawa
0 mocy ustawy i realizacja podstawowych celow dekretow zostalaby zagwaran-
towana w petni, a nie bylaby uzalezniona od dobrej woli ustawodawcy. Oczywi-
sta wade takiego rozwigzania stanowi powazne ograniczenie wynikajacej z zasady

44 Niezbyt przekonuje poglad, jakoby to ostatnie uprawnienie $wiadczyto o przewadze Rady Ministréw nad Prezy-
dentem (tak F. Siemienski, Kontrola..., op. cit., s. 140). Rzad nie miatby przeciez zadnej gwarancji, ze parlament
taki projekt przeksztatci w ustawe.

45 Tak P. Sarnecki, Rozporzadzenie..., op. cit., s. 4.

46 Na temat tego rozréznienia zob. K. Dziatocha, Rozporzadzenia..., op. cit., s. 56.
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podziatu wladzy zasady wylaczno$ci kompetencji ustawodawczej parlamentu?’.
W literaturze dekrety (w kazdej postaci) taczone bywaja — réwniez przez autorow
nieodzegnujacych si¢ od tej instytucji lub nawet warunkowo opowiadajacych si¢ za
jej istnieniem — z obawami o ewolucj¢ systemu rzadow w kierunku autorytarnym®,;
nazywa si¢ ja tez przejawem ,skrajnej racjonalizacji mechanizmow rzadzenia™.
Pomimo to wydaje si¢, ze wprowadzenie odpowiednich zabezpieczen ustrojowych
— niekoniecznie takich, jak zwykle postulowane w doktrynie — neutralizowaloby
wspomniane zagrozenie. Najpierw trzeba jednak rozstrzygnac¢ dylemat preferencji
wartosci. Albo dokonujemy fetyszyzacji podziatu wtadzy i pozycji ustrojowej par-
lamentu, albo wybieramy wigksza sprawno$c¢ i1 efektywnos¢ systemu rzadow, czyli
opowiadamy si¢ za dalsza racjonalizacjg polskiego parlamentaryzmu. Okreslenie
,fetyszyzacja” znajduje tutaj uzasadnienie, skoro realna rola parlamentu, przynaj-
mniej w zakresie rozstrzygnig¢ kierunkowych, jest wspotczesnie silnie uwarunko-
wana ksztaltem systemu partyjnego. Czy Kazimierz Marcinkiewicz musial ztozy¢
dymisje rzadu dlatego, ze utracit zaufanie Sejmu, czy dlatego, ze utracit zaufanie
prezesa swojej partii polityczne;j? To tylko jeden z wielu przyktadow.

Bez watpienia decyzja o wyborze rozporzadzen z moca ustawy z upowaznienia
konstytucji powinna si¢ wigza¢ z zapewnieniem odpowiedniej kontroli nad ich wy-
dawaniem. Inaczej jednak niz powotywanym wczesniej badaczom nie wydaje mi si¢
celowe domaganie si¢ bezposredniej kontroli politycznej nad dekretami realizowa-
nej przez parlament poprzez ich zatwierdzanie. Jak stwierdzit Piotr Winczorek, ,,po
to sa dekrety, zeby Sejm si¢ nie wypowiadal™’. Przy istnieniu rzadu wigkszo$cio-
wego owa kontrola polityczna mogtaby stanowi¢ czysta formalno$¢, zas w przy-
padku gabinetu mniejszosciowego zachodzitoby niebezpieczenstwo, ze parlament
odmawiatby zatwierdzenia wszelkich rozporzadzen z mocg ustawy, co pozbawiatoby
ich wydawanie sensu. Ewentualnie warto by si¢ zastanowi¢ nad wymogiem zatwier-
dzania rzagdowych rozporzadzen z mocg ustawy przez parlament kolejnej kadencji,
gdyz nawet w razie jego znaczaco odmiennego od poprzednika sktadu politycznego
uplyw czasu moglby sktania¢ postow do akceptacji juz wydanych rozporzadzen.

W razie ponownego si¢gniecia po dekrety nalezatoby starannie przemysle¢ ka-
talog materii wylaczonych spod mozliwo$ci normowania za ich pomocg’' i okre-

47 Jakkolwiek S. Patyra dostrzega zalety rozporzadzen z upowaznienia konstytucji zwigzane z efektywnoscig ta-
kiego srodka prawnego, to jednak m.in. ze wzgledu na niedostateczny demokratyzm tworzenia prawa w tej for-
mule i wigkszg popularno$¢ w innych panstwach dekretéw z upowaznienia ustaw ostatecznie preferuje restytucje
wiasnie tego drugiego rodzaju dekretéw, zob. S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 282-283.

48 D. Gérecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 116.

49 S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 274.

50 Cyt. za: A. Szmyt, W sprawie rozporzadzen z mocg ustawy, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 124.

51 Dotyczy¢ to powinno zaréwno dekretéw z upowaznienia konstytuciji, jak i z upowaznienia ustawy, ale w tym pierw-
szym przypadku katalog powinien by¢ szerszy, z racji wyeliminowania instytucji parlamentarnych petnomocnictw
dla rzadu do wydawania tych dekretéw. Trafny wydaje sie poglad, ze za wzér mégtby tutaj postuzy¢ np. art. 123
ust. 1 Konstytucji RP (tak S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 283-284). Podobnie jak M.J. Nowakowski (Usta-
wodawstwo..., op. cit., s. 62) nie wykluczytbym tez obrania za punkt wyjscia art. 23 ust. 4 MK [powotywany ba-
dacz omytkowo wskazat na ust. 3, jednak niewatpliwie miat na mysli ust. 4 — dop. autoral, tyle ze zdecydowanego
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$lenie maksymalnego okresu, np. 6-miesi¢cznego, w ktorym w toku danej kadencji
parlamentu rzad miatby prawo z nich korzystac¢ (tak, aby w praktyce nie staly si¢ one
zasadg, a ustawy — wyjatkiem®?). Rozwazy¢ wypadatoby tez $rodki kontroli prawne;j,
w tym ustanowienie prawa prewencyjnej kontroli dekretow przez Trybunat Konsty-
tucyjny na wniosek grupy postéw lub senatoréw, marszatkéw izb parlamentu lub
Rzecznika Praw Obywatelskich, a by¢ moze nawet wprowadzenie obowiazku pre-
wencyjnej kontroli ich konstytucyjnosci, cho¢ w obu wariantach przy wzglednie
krotkim terminie dla TK na rozpoznanie wniosku®*. Prawo uruchomienia kontroli
prewencyjnej powinien takze posiada¢ — tak jak na gruncie MK — Prezydent, ale po-
zbawi¢ nalezatoby go weta do rzadowych rozporzadzen z mocg ustawy, gdyz w prze-
ciwnym wypadku w razie konfliktu politycznego pomigdzy nim a rzadem dekrety
w znacznej mierze utracilyby walor skutecznos$ci i znéw pozostawatyby ,,martwa li-
tera prawa”. Z uwagi tez na powierzenie przez Konstytucje RP prowadzenia polityki
panstwa Radzie Ministrow, a nie Prezydentowi, to wlasnie temu pierwszemu, a nie
drugiemu organowi przystugiwaé powinno prawo wydawania omawianych aktow
normatywnych>.

Mimo zastrzezen wydaje si¢, ze wiele przemawia za przemys$leniem powrotu
do koncepcji dekretow wydawanych przez Rad¢ Ministrow. Mogloby sie to oka-
za¢ przydatne w szczegdlnosci rzgdom mniejszosciowym. W przeciwnym bowiem
razie dochodzi, czy tez moze dojs$¢, do dysfunkcjonalnosci dziatalno$ci gabinetu,
a w efekcie nie jest wypelniana — lub jest realizowana utlomnie — wyrazona we Wste-
pie do Konstytucji RP idea rzetelnos$ci i sprawnos$ci dziatania instytucji publicznych.
Rzad mniejszo$ciowy staje si¢ zaktadnikiem niechgtnej mu, a co najwyzej tolerujace;j
go w obawie przed kryzysem rzadowym i skroceniem kadencji Sejmu, negatywne;j
wiekszo$ci parlamentarnej, nieraz wspottworzonej przez konglomerat sprzecznych
programowo ugrupowan. Takze jednak w przypadku gabinetu wigkszo$ciowego po-
wrét do dekretow moglby przynies¢ korzysci. Uniemozliwione zostaltyby bowiem
parlamentowi ingerencje merytoryczne w regulacje wymagajace wiedzy i przygo-
towania specjalistycznego, ktore aktualnie niekiedy prowadza — w drodze poprawek
— do psucia prawa*®. Rzgd moze przygotowaé nawet najlepszy projekt ustawy, ale
wskutek szkodliwych interwencji parlamentarzystow jego jako$¢ ulega obnizeniu.
Alternatywa byloby dopuszczenie jedynie pelnej akceptacji lub odrzucenia projektu
przez Sejm.

uscislenia wymagataby kategoria praw i wolnosci jednostki, w ktére nie wolno ingerowa¢ dekretami, tak aby unik-
na¢ watpliwosci wytaniajgcych sie na tle 6wczesnego stanu prawnego.

52 Jak zdarzato sie w PRL, co stusznie napietnowano (zob. D. Gérecki, O przydatnosci..., op. cit., s. 118).

53 Brak terminu lub dtugi termin mogtyby pozbawi¢ dekrety podstawowego atutu, czyli skutecznosci.

54 Tak tez M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 62; S. Patyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 279.

55 Por. np. M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 60.
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Cho¢ wspotczesnie, po reformach wprowadzonych w Unii Europejskiej Trakta-
tem z Lizbony, dazy si¢ do wzmacniania roli parlamentéw narodowych*®, opowiadat-
bym si¢ za kierunkiem odwrotnym, tj. za wzmacnianiem pozycji rzadu. Stwarzatoby
to korzystniejsze warunki dla sprawnej realizacji kluczowych zadan przez panstwo.
Za$ w sferze prawotworstwa mogtoby to przynies¢ poprawe w zakresie terminowe;j
i nalezytej implementacji dyrektyw unijnych. Shuzytyby temu wtasnie rozporzadze-
nia Rady Ministrow z mocg ustawy. Aktualnie implementacja wiaze si¢ z koniecz-
nos$cig uchwalania ustaw, co nie sprzyja dochowywaniu wymaganego przez traktaty
unijne tempa pracy, a jednoczesnie parlamentarzysci posiadajg przestrzen dla uchwa-
lania do rzadowych projektéw poprawek, ktore niejednokrotnie prowadza do wadli-
wej implementac;ji®’.

Alternatywa dla rzadowych dekretow mogloby okaza¢ si¢ przyjecie konstruk-
cji podobnej do niemieckiego stanu (wyzszej) koniecznosci ustawodawczej. Arty-
kut 81 Ustawy Zasadniczej RFN z dnia 23 maja 1949 1.8 przewiduje — na wypadek,
gdy Bundestag odméwi kanclerzowi wotum zaufania i pod warunkiem aprobaty ze
strony Prezydenta RFN i Bundesratu — mozliwo$¢ uzyskiwania mocy obowiazuja-
cej przez rzadowe projekty ustaw, ktore Bundestag odrzucit, cho¢ kanclerz powiazat
je z wnioskiem o wotum zaufania lub rzad nadat im klauzule pilnosci. Ow stan ko-
niecznos$ci ustawodawczej wolno ogtasza¢ ponownie dla kolejnych projektow przez
6 miesigcy podczas danej kadencji kanclerskiej. Ustawy ,,uchwalone” w ten sposob
nie moga zmienia¢ postanowien UZ ani tez zawieszac stosowania jej przepisow. Ar-
tykut 81 UZ nie jest pozbawiony wad, ale zasadnicza jego zalete stanowi zapew-
nienie instrumentarium dzialania rzadowi mniejszosciowemu. Jednak ewentualne
siggniecie po niemiecki wzorzec w Polsce wymagatoby nie dostownej, a zmodyfi-
kowanej recepcji®.

W ramach podsumowania wolno stwierdzi¢, ze nie wymaga zmian realizowana
przez obecna Konstytucje RP koncepcja rozporzadzen wykonawczych, za$ de lege
ferenda nalezy postulowa¢ dopracowanie szczeg6tow normatywnych konstrukcji
rozporzadzen z mocg ustawy wydawanych przez Prezydenta na podstawie art. 234
ust. 1. Zasadniczo wydaje si¢ jednak, ze kompetencje gtowy panstwa w dziedzinie
prawotworstwa uksztattowano — na tle jej ogdlnej pozycji ustrojowej — prawidlowo.
Natomiast gtdbwnym problemem pozostaje zbyt waski zakres uprawnien Rady Mini-
strow do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego. Na rozwazenie zastuguje

56 Szerzej zob. np. K. Wojtyczek, Wptyw Traktatu z Lizbony na ustréj Polski, ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4,
s. 35-36.

57 Tak tez np. M.J. Nowakowski, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 60. Zauwazono, ze postulat wykorzystania rozporza-
dzen z mocg ustawy jako $rodka implementaciji prawa UE budzi stosunkowo najmniej kontrowers;ji (zob. S. Pa-
tyra, Mechanizmy..., op. cit., s. 278 i cyt. tam literature).

58 BGBI. 1949, s. 1 z p6zn. zm. Dalej w skrocie: ,UZ”.

59 Szerzej o art. 81 UZ i mozliwosciach jego recepcji zob. M. Pach, Stan koniecznosci ustawodawczej — niemiecka
osobliwos$¢ czy potencjalne zrédto inspiracji recepcyjnej?, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr6,s. 75in.
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restytucja wydawanych przez rzad rozporzadzen z moca ustawy® lub ustanowienie
alternatywy dla nich. Zarazem racjonalizacja parlamentaryzmu we wskazanym kie-
runku wydaje sie idea stuszna, ale nietatwa w realizacji. Niezbedne byloby staranne
przemyslenie ksztattu konkretnych propozycji. Nie ma przeciez sensu uchwalenie
zmian w Konstytucji, ktore ze wzgledu na swoj dysfunkcjonalny charakter oka-
zatyby si¢ mato przydatne w praktyce ustrojowej, tak jak nieprzydatny okazat si¢
art. 23 MK.
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THE COMPETENCES OF EXECUTIVE POWER TO ENACT LEGAL ACTS IN
THE SCOPE OF UNIVERSALLY BINDING LAW IN THE 1997 CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF POLAND - THE PRESENT SITUATION AND DE LEGE

FERENDA POSTULATES

Abstract: The article discusses the issue of the scope of the competences of
executive power to enact universally binding legal acts in the light of the Polish
1997 Constitution. According to the author, the powers of the president in this field
generally are delimited properly. However it seems to be necessary to clarify some
details of the institution of extraordinary regulations having the force of statute,
enacted during a state of martial law. On the other hand, the constitutional position
of the Council of Ministers in the discussed area should be strengthened, as it is the
government who conducts external as well as internal policy of Poland. In order
to enable each Council of Ministers (including minority cabinets) the effective
fulfilment of this function, the restitution of the governmental regulations having
the force of statute, present in the 1992 so-called Small Constitution, should be
considered. At the same time some significant modifications have to be provided to
this legal construct. Otherwise it would remain only a letter of the constitution, as it
happened on the ground of the Small Constitution.

Keywords: competences to enact legal acts, sources of law, executive power,
regulations having the force of statute, regulations, rationalisation of parliamentary
system

Stowa kluczowe: kompetencje prawotworcze, zrodla prawa, wiladza
wykonawcza, rozporzadzenia z mocg ustawy, rozporzadzenia, racjonalizacja
systemu parlamentarnego
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PREZYDENCKI LOBBING. REGULACJA PRAWNA
DZIALALNOSCI LOBBINGOWEJ W ODNIESIENIU
DO PREZYDENTA RP. TEORIA | PRAKTYKA

1. Polska ustawa o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
z 7 lipca 2005 r.! (zwana dalej udl lub ustawg lobbingowsa) obchodzita w 2015 roku
swoje dziesieciolecie. W momencie uchwalenia byla trzecia w Europie (jezeli zali-
czymy do niej Gruzje), po gruzinskiej z 1998 r. i litewskiej z 2000 r. regulacjg lob-
bingowa. Ogolnokrajowe, ustawowe regulacje lobbingowe obowigzywaly wowczas
rowniez na Filipinach (1957 r.), w Kanadzie (1988 r.) i USA (1995 r.). W obu pan-
stwach Ameryki Péinocnej uchwalono takze osobne regulacje na poziomie stano-
wym (prowincjonalnym) i lokalnym.

Chociaz w ciggu minionej dekady proces regulacji lobbingu byt na $wiecie kon-
tynuowany, to przypadki uwienczenia sukcesem wysitkow projektodawcow nie sa
czeste. W 2011 r. w efekcie uznania jej za nieskuteczng doszto do uchylenia we-
gierskiej ustawy lobbingowej z 2006 r. Do nielicznych panstw, w ktorych udato
si¢ uchwali¢ ustawy lobbingowe dotagczyt w 2007 r. Tajwan, w 2008 r. Macedonia,
w 2010 r. Stowenia, w 2011 r. Czarnogoéra, w 2012 r. Austria (ktora byta pierwszym
krajem Europy zachodniej, w ktorej udato si¢ dokonac tego dzieta), a w 2015 r. Irlan-
dia. Irlandzka regulacja weszta w zycie 1 wrze$nia 2015 r.

Zakres przedmiotowy regulacji lobbingu w wigkszosci wymienionych panstw
jest szeroki 1 wykracza poza dzialania adresowane do parlamentu. Adresatem dzia-
Talnosci lobbingowej moze by¢ takze rzad, organy samorzadu terytorialnego, a na-
wet sady. W ten sposdb doszto do wyodrebnienia szczegdlnych odmian lobbingu
— ustawodawczego, wykonawczego, samorzadowego czy sadowniczego. Wsrdd or-
gandéw podlegajacych wplywom lobbystow znajduja si¢ takze prezydenci, jednak
tylko cze$¢ ustaw lobbingowych na §wiecie obejmuje swoim zakresem rowniez lob-
bing adresowany do prezydenta. Wigkszos$¢ z tych regulacji obejmuje kontrolg wy-
tacznie lobbing dotyczacy prawodawczej dziatalnosci prezydentow. Rzadko maja

1 Ogtoszona w Dzienniku Ustaw Nr 169, poz. 1414, weszta w zycie po 6 miesigcach od ogtoszenia, to znaczy 7
marca 2006 r. Od tej pory bytfa trzykrotnie nowelizowana, w roku 2009 i 2011. Zmiany nie dotyczyty kluczowych
elementéw regulacii.
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one szerszy zakres przedmiotowy obejmujacy rowniez inne obszary aktywnosSci
tego organu (np. kreacyjne)?.

Analiza praktyki stosowania polskiej ustawy lobbingowej moze prowadzi¢ do
konstatacji, ze jej zakres obejmuje wytacznie Sejm, Senat i Rade Ministrow. Tymcza-
sem — co jest gldéwng teza niniejszego artykulu — zgodnie z trescig ustawy takze Pre-
zydent RP, jako naczelny organ wtadzy publicznej, podlega jej rezimowi (podobnie
jak i inne ,,organy wladzy publicznej”, np. organy stanowigce samorzadu terytorial-
nego). Z prowadzeniem ,,zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j” wigza si¢ konkretne
uprawnienia i obowigzki. Te pierwsze obejmuja lobbystow, te drugie — rowniez adre-
sata lobbingu. Podmiot, ktorego dziatania zmierzaja do wywarcia wplywu na proces
stanowienia prawa na etapie prezydenckim, czy z udziatem prezydenta, prowadzacy
swoja dziatalno$¢ w interesie osoby trzeciej, na podstawie odptatnej umowy cywil-
nej, powinien przynajmniej uzyska¢ wpis do rejestru prowadzonego przez ministra
wlasciwego do spraw administracji. Na Szefa i pracownikoéw Kancelarii Prezydenta
ustawa naktada konkretne obowiazki, przede wszystkim sprawozdawcze, ale takze
zwigzane z konieczno$cig uregulowania szczegdtowych zasad wykonywania dzia-
falno$ci lobbingowej adresowanej do Prezydenta. Blisko 10-letnia praktyka sto-
sowania ustawy w ogole nie uwzglednia tego faktu. Nalezy stwierdzi¢ dobitnie ze
ustawa lobbingowa jest w opisanej cz¢$ci — martwa.

W niniejszym artykule zamierzam udowodni¢ zaprezentowang wyzej tezg o ob-
jeciu Prezydenta rezimem ustawy, a takze zaprezentowac na wybranych przyktadach
zjawisko lobbingu prezydenckiego — czyli dziatalno$ci lobbingowej adresowanej do
Prezydenta RP, aby wzmocni¢ postulat niezwtocznego wdrozenia dziatan zmierzaja-
cych do realizacji postanowien ustawy pomijanych w praktyce dziatania administra-
cji prezydenckiej przez miniong dekadg.

2. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy lobbingowe;j ,,dziatalnoscig lobbingowa jest
kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi zmierzajace do wy-
warcia wpltywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa”. Ust. 2
i3 art. 1 precyzuja, ze zawodowg dzialalnoscig lobbingow3 jest zarobkowa dziatal-
no$¢ lobbingowa prowadzona na rzecz osob trzecich w celu uwzglednienia w proce-
sie stanowienia prawa interesoOw tych osob, wykonywana przez przedsigbiorcg albo
przez osobg fizyczng nie bedaca przedsigbiorcg na podstawie umowy cywilnopraw-
nej. W literaturze naukowej panuje zgodnos¢ co do zasadnoSci zaliczenia Prezy-

2 Najszerszy zakres przedmiotowy regulacji, obejmujacy réwniez lobbing adresowany do prezydentéw (guberna-
toréw) i dotyczacy na ogét roznych obszaréw ich aktywnosci majg regulacje amerykanskie — federalna i czes$¢
stanowych. Europejskie ustawy lobbingowe od poczatku w wiekszosci obejmowaty lobbing ustawodawczy i wy-
konawczy, w tym adresowany do prezydenta (ale np. litewska — tylko ten pierwszy). Europejskie regulacje lob-
bingowe uchwalone po 2005 r., kiedy w krotkim czasie przyjeto kilka ustaw tego typu, zawieraty juz w wigkszosci
przepisy dotyczace lobbingu adresowanego do prezydentéw. Co ciekawe, nie posiada ich najnowsza w Europie
ustawa lobbingowa przyjeta w Irlandii, ktéra weszta w zycie we wrzes$niu 2015 r. Kontroli poddano w niej tylko
czg$¢ lobbingu ,wykonawczego” zorientowang na ministréw.
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denta do grona ,,organdéw wiadzy publicznej™. Nalezy wigc uznaé, ze w rozumieniu
ustawy Prezydent, jako organ wladzy publicznej moze by¢ adresatem dziatalnosci
lobbingowej, w tym jej szczegdlnej, zawodowej odmiany, z ktorej prowadzeniem
ustawodawca taczy okreslone uprawnienia i obowiazki po stronie adresata i obstu-
gujacych go podmiotéw, a takze podmiotu wykonujacego zawodowa dziatalnos¢ lo-
bbingowa (zawodowego lobbysty).

Status prawny lobbysty zawodowego wykonujacego swoja dziatalnos¢ wytacz-
nie w odniesieniu do prezydenta nie r6zni si¢ niczym od pozostatych lobbystow za-
wodowych, ktorych dziatania sg nakierowanie na wywarcie wplywu na Sejm, Senat,
czy Rade Ministréw. Oznacza to, ze lobbysta ma obowigzek uzyskaé¢ wpis do re-
jestru podmiotow prowadzacych zawodows dziatalno$¢ lobbingowa prowadzonego
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej (art. 11 udl). Wpis
nalezy uzyskac przed rozpoczeciem dziatalnos$ci (art. 12 udl), a Prezydentowi lub
pracownikowi jego administracji, przed ktorym sie wystgpuje nalezy dorgczy¢ za-
swiadczenie lub o$wiadczenie o uzyskaniu wpisu do rejestru, a takze osSwiadczenie
wskazujace podmioty, na rzecz ktérych wykonuje t¢ dziatalnos¢. Oba o$wiadczenia
sa sktadane pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan
(art. 15 ust. 1 i art. 7 ust. 5Sa udl). W zamian lobbysta uzyskuje m.in. prawo dostepu
do Kancelarii Prezydenta i mozliwo$¢ wykonywania swojej, zawodowej, dziatalno-
$ci lobbingowej na terenie Kancelarii (art. 14 udl).

Na Kancelarii Prezydenta RP, czyli w rozumieniu ustawy lobbingowej: ,,urze-
dzie obstugujacym organ wladzy publicznej” spoczywa kilka istotnych obowigzkow,
poza wymienionymi wyzej, polegajacymi na umozliwieniu lobby$cie zawodowemu
wykonywania jego dziatalno$ci w siedzibie urzedu (art. 14 ust. 2). Zostaly one ure-
gulowane w rozdziale 4 ustawy pt. ,,Kontrola zawodowej dziatalnosci lobbingowe;”.
W tej czegsci, w odniesieniu do lobbingu adresowanego do Prezydenta RP ustawa lo-
bbingowa jest martwa.

Artykut 16 ustawy lobbingowej naklada na organy wtadzy publicznej obowig-
zek niezwlocznego udostgpniania w Biuletynie Informacji Publicznej informacji
0 dziataniach podejmowanych wobec nich przez podmioty wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa, wraz ze wskazaniem oczekiwanego przez te podmioty spo-
sobu rozstrzygnie¢cia. Art. 18 naklada na kierownikéw urzedow dodatkowy obowig-
zek sporzadzania corocznie (do konca lutego), i publikowania w BIP zbiorczego
zestawienia dziatan lobbingowych podejmowanych wobec obslugiwanego przez
nich (przez kierowany przez nich urzad) organéw wiadzy publicznej. Ustawa pre-
cyzuje w art. 18 ust. 2 jakie szczegotowe informacje musi zawiera¢ coroczna, zbior-
cza informacja (okreslenie spraw, w ktérych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa byta

3 Zob. P. Kuczma (red.), Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Komentarz, Torun
2013, s. 33; S. Spurek, Komentarz do art. 1, 2, 18, (w:) Dziatalno$¢ lobbingowa w procesie stanowienia prawa.
Komentarz, LEX 2015, M. M. Wiszowaty, Dziatalno$¢ lobbingowa w procesie stanowienia prawa. Ustawa z dnia 7
lipca 2005 r. z komentarzem, Warszawa 2010, s. 99-103.
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podejmowana, wskazanie podmiotow, ktore te¢ dzialalnos¢ wykonywaly, jej formy,
z dookresleniem czy miaty na celu wspieranie czy przeciwdziatanie okreslonym
projektom, wreszcie — okreslenie wptywu, jaki zawodowy lobbysta wywart w dane;j
sprawie).

Kierownicy urzgdow obstugujacych organy wladzy publicznej, kazdy w zakre-
sie swojego dziatania, majg ponadto ustawowy obowiazek szczegotowego okreslenia
sposobu postepowania pracownikow podlegltego urzgdu z podmiotami wykonu-
jacymi zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez
wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej, w tym
sposob dokumentowania podejmowanych kontaktow (art. 16 ust. 2 udl)*. Efektem
stwierdzenia, ze czynno$ci wchodzace w zakres zawodowej dziatalno$ci lobbingo-
wej sa wykonywane przez podmiot niewpisany do rejestru zawodowych lobbystow
jest zgodnie z art. 17 ustawy lobbingowej obowigzek pisemnego zawiadomienia mi-
nistra wlasciwego do spraw administracji w celu nalozenia przez niego kary pie-
ni¢znej, o ktorej wspomina art. 19 ustawy w okreslonej tam wysokosci zaleznej od
stopnia wplywu na okre$lone rozstrzygnigcie organu wladzy publicznej. Poza licz-
nymi powodami natury poznawczej’, czy zwigzanymi z realizacjg zasady transpa-
rentnosci procesu decyzyjnego, biezaca rejestracja dzialan wchodzacych w zakres
zawodowej dziatalno$ci lobbingowe;j jest wigc istotna rowniez z powodu znaczenia
zbieranych w ten sposob danych dla ewentualnego wymiaru kary.

Na zakonczenie tej cze$ci rozwazan warto wspomnie¢ o jeszcze jednym man-
kamencie ustawy, ktory warto byloby skorygowac. Ustep 3 art. 14 ustanawia obo-
wigzek uregulowania zasad wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j
na terenie Sejmu i Senatu w regulaminach kazdej izb (poszerzajac tym samym mate-
ri¢ regulaminow). Tymczasem, w odniesieniu do innych adresatéw lobbingu ustawa
w ust. 2 tego samego artykutu nakazuje jedynie kierownikom obstugujacych je urze-
dow zapewni¢ ,,podmiotom wykonujacym zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa wpi-
sanym do rejestru dostep do kierowanego przez siebie urzedu w celu umozliwienia
wlasciwego reprezentowania interesOw podmiotow, na rzecz ktorych jest wykony-
wana ta dziatalno$¢”, co w polaczeniu z przywolang wyzej dyspozycja normy art. 16
ust. 2 ustawy lobbingowej stawia urzednikow obstugujacych organ wtadzy publicz-
nej bedacy adresatem lobbingu w gorszej pozycji. Inaczej niz w przypadku Sejmu

4 Na tej podstawie stosowne akty wykonawcze wydaty liczne organy nalezace do szeroko rozumianej administracji
rzadowej. Tytutem przyktadu mozna wymieni¢: poszczegdine ministerstwa, urzedy wojewddzkie, Wyzszy Urzad
Gorniczy i inne urzedy goérnicze, Gtéwny Urzad Miar, Gtéwny Urzad Statystyczny, czy Agencje Bezpieczenstwa
Wewnetrznego.

5 Zawarty w opisywanych zarzadzeniach katalog przyktadowych przejawoéw ,kontaktéw lobbystycznych” nie obej-
muje wszystkich jego form. Pomimo zastosowania klauzuli ,w szczegolnosci” de facto dochodzi do ograniczenia
analizy (i sprawozdawczosci) zachowan petentéw do wskazanych w wiekszosci zarzadzen 4 przejawow. Jednym
z gtéwnych powodow jest zastosowanie w ustawie wyrazu ,kontakt”. Sprowadza to analiz¢ lobbingu wytgcznie do
przejawéw lobbingu bezposredniego i czynnego, podczas gdy znane sg liczne przejawy lobbingu posredniego,
nie polegajgcego na nawigzywaniu kontaktu. Ustawowy obowigzek regularnych sprawozdan lobbingowych skfa-
danych réwniez przez lobbystéw mégtby wptyng¢ na zmiany w prawie i poszerzenie zakresu czynnosci lobbingo-
wych poddanych kontroli.
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i Senatu, ktore uzyskaty uprawnienie do szczegdtowego okreslenia zasad wykony-
wania dziatalno$ci lobbingowej na swoim terenie, dziatania urzednikow obstuguja-
cych inne organy wladzy maja si¢ ogranicza¢ do reagowania na okreslone dziatania
lobbingowe w celu ich rejestracji, przy jednoczesnym zalozeniu, ze celem urze¢dni-
kow jest utatwienie lobbystom ich dziatalno$ci. Warto bytoby poszerzy¢ dyspozycje
zawartg w ustepie 3 i w ten sposob doprowadzi¢ do szczegotowego uregulowania za-
sad wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej w siedzibie urzedéw obstu-
gujacych pozostale organy wiadzy publicznej, w tym w Kancelarii Prezydenta RP.
Szczegdlnym uprawnieniem przystugujacym Kancelarii Prezydenta na mocy
ustawy lobbingowej jest prawo organizowania wystuchan publicznych dotycza-
cych projektow rozporzadzen. Do takiego wniosku prowadzi wyktadnia art. 9 ust. 1
ustawy lobbingowej, ktory wymienia rozporzadzenia, bez zastrzegania, ze majg to
by¢ wyltacznie akty pochodzace od Rady Ministrow®. Wystuchanie publiczne nie
jest typowo lobbingowg instytucja. Moga w nim wzia¢ udziat nie tylko lobbysci,
ale takze kazda osoba zainteresowana pracami nad danym aktem prawnym, ktora
(w przypadku rozporzadzenia) najpdzniej 3 dni przed terminem wystuchania po-
danym w Biuletynie Informacji Publicznej zglosi swoje zainteresowanie. Ustgp 6
art. 9 zawiera delegacj¢ ustawowa do wydania przez Rad¢ Ministrow rozporzadze-
nia regulujgcego m.in. tryb przeprowadzenia wystuchania publicznego dotycza-
cego projektow rozporzadzen i sposob dokumentowania jego przebiegu’. Przepis ten
moze wzbudza¢ watpliwosci interpretacyjne odnosnie do zakresu przedmiotowego
takiego rozporzadzenia. Na pytanie czy obejmuje on takze ewentualne wystucha-
nia dotyczace projektow rozporzadzen Prezydenta lub Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji nalezy udzieli¢ pozytywnej odpowiedzi, z jednym oczywistym zastrze-
zeniem. Przedmiotowe rozporzadzenie nalezy stosowaé z pominigciem tych jego
postanowien, ktore odnosza sie¢ wytacznie do Rady Ministréw (np. organizacja wy-
stuchania Iacznie z konferencja uzgodnieniows). Z calg pewnos$cia nie mozna z tre-
$ci art. 9 ust. 6 wyprowadzi¢ uprawnienia dla Prezydenta lub KRRiTV do wydania
stosownych, analogicznych rozporzadzen, w ktérych uregulowano by zasady prze-
prowadzania wystuchan dotyczacych rozporzadzen wydawanych przez te podmioty.
Byloby to niezgodne z zasada legalizmu wyrazong w art. 7 konstytucji, a takze
z art. 92 ust. 1 okreslajacym wymogi formalne dotyczace wydawania rozporzadzen.
Aby umozliwi¢ wydanie takich rozporzadzen konieczne bytoby uzupetnienie tresci
art. 9 ust. 6 udl poprzez poszerzenie podmiotowej czgsci upowaznienia ustawowego

6 Do podobnego wniosku dochodza: P. Kuczma (red.), (Ustawa o dziatalnosci lobbingowej..., op. cit., s. 131)
i S. Spurek (Komentarz do art. 9, (w:) Dziatalno$¢ lobbingowa..., op. cit.). Przeciwnego zdania jest |. Wréblewska
(Wystuchanie publiczne w Polsce. Analiza rozwigzahn normatywnych na tle praktyki ich stosowania, ,Przeglad
Sejmowy”, 2012, nr 3 (110), s. 98), ktdra tgczy mozliwos¢ przeprowadzenia wystuchania z obowigzkiem publi-
kacji projektéw rozporzadzen w Biuletynie Informacji Publicznej. Brak obowigzku nie oznacza jednak zakazu,
a ustawa lobbingowa wymaga jedynie poinformowania w BIP o terminie wystuchania z co najmniej tygodniowym
wyprzedzeniem (art. 9 ust. 2).

7 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 lutego 2006 r. w sprawie wystuchania publicznego dotyczacego projektéw
rozporzgdzen (Dz.U. z dnia 24 lutego 2006 r.).
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do wydania rozporzadzen na temat trybu przeprowadzenia wystuchania o Prezy-
denta RP i KRRIiTV. Zabieg ten nie wydaje si¢ jednak wskazany. Wystarczy doko-
nanie odpowiedniego uzupetnienia przepisu art. 9 ustawy lobbingowej w celu jego
doprecyzowania. Sktaniajg ku temu zaréwno fakt, ze takie wystuchania (organizo-
wane przez Prezydenta) dotad w ogole si¢ nie odbyty, jak i gltosy przedstawicieli
doktryny negujace prawo do ich organizowania przez podmioty inne niz Sejm i Rada
Ministrow.

Analiza przepiséw ustawy o wykonywaniu dziatalnosci lobbingowej w proce-
sie stanowienia prawa prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze regulacja obejmuje
swoim zakresem takze dziatania adresowane do Prezydenta RP. W konsekwencji
obowigzki, ktore ustawa naktada na pracownikdw, a szczeg6lnie kierownika ,,urzedu
obstugujacego organ wladzy publicznej” dotycza takze pracownikow i szefa Kance-
larii Prezydenta. Tymczasem, jak wspomniano, ustawa lobbingowa w cze¢$ci odno-
szacej si¢ do Prezydenta RP jest martwa. Praktyka stosowania ustawy nie odnotowata
ani jednego przypadku jej zastosowania do dziatalnosci lobbingowej adresowanej
do Prezydenta. Do tej pory nie wydano aktu regulujagcego wspomniane zasady po-
stepowania pracownikow kancelarii Prezydenta z lobbystami zawodowymi. W BIP
nie opublikowano ani jednej rocznej informacji na temat zawodowej dziatalnosci
lobbingowej adresowanej do Prezydenta. Co istotne, obowigzek realizacji takich
obowigzkow, jak ustanowienie szczegdlowego sposobu postgpowania pracownikow
urzedu z lobbystami zawodowymi, czy publikacja w BIP corocznego sprawozdania
na temat dziatalnosci lobbingowej adresowanej do Prezydenta nie zaleza od faktu
odnotowania jakiejkolwiek aktywnosci lobbystéw. Zaréwno analiza sformutowan
zawartych w ustawie lobbingowej, jak i praktyki jej stosowania przez kierownikow
urzedow obstugujacych organy wtadzy publicznej pozwala na stwierdzenie, ze obo-
wigzek ustawowy polegajacy na sporzadzeniu corocznej informacji nalezy spehic¢
rowniez wtedy, kiedy nie doszto do ani jednego kontaktu (dziatania) lobbingowego.
Informacja ogranicza si¢ wowczas do stosownej, skrotowej wzmianki o nieodnoto-
waniu (braku) przyktadow zawodowej dziatalnosci lobbingowej w danym roku, ale
musi zosta¢ sporzadzona i opublikowana w BIP.

Brak corocznych informacji na temat przejawoéw zawodowej dziatalnosci lob-
bingowej adresowanej do Prezydenta RP sprawia, ze nie mozemy autorytatywnie
odpowiedzie¢ na pytanie, czy Prezydent RP jest obiektem realnego zainteresowania
ze strony lobbystéw. Mozemy jednak udzieli¢ odpowiedzi hipotetycznej, kierujac
si¢ z jednej strony wynikami analizy dogmatyczno-prawnej, z drugiej — metodg ana-
lizy funkcjonalnej, dotyczacej dotychczasowej aktywnosci Prezydenta w dziedzinie
prawodawstwa. Proces tworzenia prawa to jedyny obszar politycznego procesu de-

8 Zob. np. informacje o dziataniach lobbingowych w Ministerstwie Obrony Narodowej za lata: 2006, 2010, 2011,
2012, 2013 i 2014, ktére stwierdzajg, ze wobec Ministerstwa nie byty podejmowane Zzadne dziatania lobbingowe
(Dziatania lobbingowe w MON, http://bip.mon.gov.pl/dzialalnosc-urzedu/artykul/dzialalnosc-lobbingowa/dziaania
-lobbingowe-w-mon-10246/ (data dostgpu: 19.06.2015r.).
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cyzyjnego, ktory zostat objety regulacja lobbingowa w Polsce. Wylaczono spod jej
rezimu inne obszary aktywnoS$ci prezydenckiej — na czele z polityka nominacyjng
(Prezydent RP posiada szerokie uprawnienia kreacyjne), czy realizacjg uprawnien
tradycyjnych glowy panstwa — nadawania orderéw, czy udzielania taski, ktore poza
Polska takze sg uwazane za przedmiot dziatalnosci lobbingowe;j.

Posiadane przez Prezydenta RP szerokie uprawnienia w ramach procesu tworze-
nia prawa pozwalaja na zaliczenie go do pierwszorzednych adresatéw zawodowe]
dziatalno$ci lobbingowej. Dotyczy to przede wszystkim, chociaz nie tylko, procesu
ustawodawczego, w ktorym Prezydent posiada prawo inicjatywy ustawodawczej
(ograniczone pod wzgledem materii tylko o kwestie nalezace do wylacznej inicja-
tywy Rady Ministrow®), prawo zglaszania poprawek w trakcie postepowania usta-
wodawczego, prawo weta (skierowania ustawy do ponownego rozpatrzenia przez
Sejm), a takze prawo zainicjowania post¢gpowania przez Trybunatem Konstytucyj-
nym w sprawie zgodnos$ci ustawy z konstytucja — nie tylko po jej wejsciu w zycie,
ale takze prewencyjnie. To ostatnie uprawnienie, jak wiadomo, przyshiguje tylko
Prezydentowi'®. Istotne uprawnienia Prezydent posiada takze w stosunku do uméw
migdzynarodowych. Nalezy do nich przede wszystkim wytaczne prawo ratyfikacji
umowy mig¢dzynarodowej (jezeli wymaga ona ratyfikacji). Prezydent posiada takze
prawo do odmowy ratyfikacji, nawet jezeli Sejm i Senat wyrazily zgode na zwigzanie
si¢ przez Rzeczpospolita dang umowg migdzynarodowa. Podobnie jak w przypadku
ustaw, Prezydent ma takze mozliwo$¢ odestania umowy do Trybunatu Konstytu-
cyjnego w celu zbadania jej konstytucyjnosci. Uprawnienia Prezydenta w stosunku
do konstytucji obejmuja przede wszystkim mozliwos$¢ zainicjowania postgpowania
ustawodawczego w sprawie jej zmiany w drodze wniesienia na mocy art. 235 ust. 1
projektu ustawy o zmianie konstytucji. W zgodnej opinii doktryny prawa konstytu-
cyjnego Prezydentowi nie przystuguje prawo weta w stosunku do ustawy o zmianie
konstytucji (chociaz kwestia ta budzi watpliwosci)''. Dazenie do zawetowania przez
Prezydenta ustawy o zmianie konstytucji z jednoczesng prezentacjg argumentow
na poparcie jego stanowiska i przeciwko odrzuceniu jego weta stanowilyby typowe

9 Zgodnie z art. 221 Konstytucji RP Radzie Ministréw przystuguje wytaczne prawo inicjatywy ustawodawczej w za-
kresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu
diugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo.

10 Dla Scistosci dodajmy, ze na mocy art. 131 Konstytucji RP takze zastepujagcym Prezydenta RP: Marszatkowi
Sejmu lub Marszatkowi Senatu.

1 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, War-
szawa 2008, s. 447; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1002;
W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2000, s. 321. Moim zdaniem kwestia
ta jest dyskusyjna. Z jednej strony ustrojodawca nie pozbawit Prezydenta tego uprawnienia (tak jak uczynit to
expressis verbis w przypadku ustawy budzetowej w art. 224 ust. 1 konstytucji), a wigc mozna by uzna¢, ze Pre-
zydent posiada prawo weta wobec ustawy o zmianie konstytucji, jako odmiany ustawy, na podstawie art. 122 ust.
5. Z drugiej strony — ewentualna decyzja w sprawie weta bytaby podejmowana wytacznie przez Sejm wigkszo-
$cig 3/5 gtosdw, a wigc nizszg niz wymagana dla przegtosowania ustawy konstytucyjnej w Sejmie (art. 235 ust. 4
wskazuje wiekszos¢ 2/3 gtoséw). Nie jest to jednak fakt przesgdzajacy, skoro Sejm musiatby ponownie przegto-
sowac ustawe o zmianie konstytuciji i to wigkszos$cig kwalifikowang. Wynik takiego gtosowania nie bytby przesa-
dzony pomimo tfatwiejszego (nadal utrudnionego) trybu, szczegdlnie w $wietle argumentéw zaprezentowanych
przez Prezydenta.
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przejawy dziatalnos$ci lobbingowej w imieniu klienta, ktéremu zalezatoby na zablo-
kowaniu zmian w ustawie zasadniczej. Zawieszajace weto prezydenckie w stosunku
do zmian konstytucji mozna by wregcz uznaé za przejaw realizacji funkcji Prezydenta
okreslonych w art. 126 konstytucji.

Prezydenckie prawo do wydawania rozporzadzen wykonawczych ma z pew-
no$cig mniejsze znaczenie dla zawodowych lobbystow, ale takze na tym obszarze
mozna oczekiwac ich aktywnosci, jezeli rozporzadzenie miatoby wptyw na sytuacje
prawna zleceniodawcy lobbingu. Jeszcze mniejsze znaczenie dla biezacej dziatalno-
$ci lobbingowej majg prezydenckie rozporzadzenia z mocg ustawa. Z jednej strony,
za sprawg materii regulacyjnej mogtyby mie¢ istotny wplyw na sytuacje prawna, czy
interes licznych podmiotéw i grup interesu. Z drugiej strony — ze wzgledu na fakt, ze
moga by¢ wydawane tylko w czasie stanu wojennego, po spetnieniu dodatkowych
wymogow okreslonych w art. 234 Konstytucji, nie maja zadnego realnego znacze-
nia w biezacej dzialalnosci lobbingowej. Wsrod uprawnien Prezydenta, ktore moga
stanowi¢ obiekt zainteresowania lobbystow wymieni¢ nalezy jeszcze uprawnienia
dotyczace referendow ogolnokrajowych. W przypadku referendum dotyczacego
zatwierdzenia zmian w konstytucji uchwalonych przez Sejm i Senat i dotyczacych
rozdziatu I, II i XII, inicjatywa Prezydenta doprowadzi do zarzadzenia glosowania
powszechnego przez Marszatka Sejmu. W sprawach o istotnym znaczeniu dla Pan-
stwa Prezydent moze nie tylko zainicjowac, ale takze zarzadzi¢ referendum, pod
warunkiem uzyskania zgody Senatu RP. Skutkiem wiazacego i rozstrzygajacego
rezultatu drugiego z wymienionych referendéw moze by¢ zainicjowanie zmian lub
uzupelien obowigzujacego prawa, rowniez przez samego Prezydenta, w celu re-
alizacji woli Narodu. Referendum moze by¢ srodkiem stuzacym posrednio realiza-
cji intereséw okreslonych grup spotecznych (grup interesu). Instytucja referendum
konstytucyjnego moze by¢ wykorzystywana dla zablokowania niepozadanych przez
zleceniodawce lobbingu zmian w Konstytucji. Nie jest to §rodek, ktorym latwo si¢
postuzy¢, ale naktanianie Prezydenta do przeprowadzenia referendow lub przeciw-
dzialanie takiej decyzji takze nalezatoby zaliczy¢ do przejawoéw dziatalnosci lobbin-
gowej oraz wykaza¢ w informacji biezgcej i rocznej na temat tej dziatalnosci.

Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze wymienione, potencjalne przyktady dzia-
falnosci lobbingowej adresowanej do Prezydenta beda uznane za spetniajace prze-
stanki dziatalno$ci zawodowej i jako takie beda podlegaty ujawnieniu, wytacznie
jezeli bedzie to dziatalno$¢ zarobkowa, prowadzona na rzecz 0sob trzecich, na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej. Sprawia to, ze wickszos¢ dziatan posiadajacych
wszystkie typowe cechy dziatalno$ci lobbingowej (zmierzanie, za wynagrodzeniem
i legalnie, do wywarcia wptywu na dziatania organéw wtadzy publicznej w procesie
stanowienia prawa) nie podlega postanowieniom polskiej ustawy lobbingowej po-
niewaz nie spetnia jednej z przestanek dotyczacych formy prowadzonej dziatalnosci.
Aktywno$¢ etatowego pracownika lub osoby wykonujacej swoje dziatania nicodptat-
nie — pomimo ewidentnie lobbystycznego charakteru — nie bedzie uznana za zawo-
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dowa dziatalnos¢ lobbingowa w rozumieniu polskiej ustawy i jako taka nie podlega
ujawnieniu w informacjach biezacych i rocznych sporzadzanych przez kierownika
urzedu obstugujacego organ wladzy oraz jego pracownikéw. To jedna z najpowaz-
niejszych, chociaz nie jedyna wada polskiej ustawy lobbingowej, przesadzajaca o jej
fasadowym charakterze ze wzgledu na fatwos$¢ ominigcia jej postanowien.

3. Dopiero analiza aktywnoS$ci Prezydenta RP w opisanych kwestiach pozwala
na dostrzezenie realnego zjawiska lobbingu ,,prezydenckiego” w Polsce, a takze jego
potencjalnej skali. Zakres przeprowadzonych badan zostal ograniczony do kadencji
Prezydenta Bronistawa Komorowskiego oraz do kilku wybranych uprawnien, jakimi
dysponuje polski Prezydent. 5-letni okres jest wystarczajacy dla ukazania charakte-
rystycznych zjawisk 1 prawidtowosci w opisywanym obszarze procesu decyzyjnego.
Z powodu biernosci zobowigzanych do dziatania podmiotow ten wycinek dziatal-
nos$ci lobbingowej w Polsce pozostaje poza kontrola 1 jawno$cia, wbrew ustawie lo-
bbingowej obowiazujacej w Polsce od prawie 10 lat. Jak stwierdzono, ze wzgledu
na brak corocznych oficjalnych informacji na temat przejawow zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej adresowanej do Prezydenta, ponizsze przyktady majg charakter
gtownie hipotetyczny 1 wynikajg z analizy ogdlnie dostepnych danych. Ich wska-
zanie ma na celu zasygnalizowanie realnego problemu, jakim jest wcigz niepelne
obowigzywanie ustawy lobbingowej (ktora i bez tego ma charakter szczatkowy), de-
cydujace o jej fasadowym charakterze. Przytoczone przyktady maja cze$ciowo wy-
pei¢ luke w wiedzy na temat prezydenckiego lobbingu w Polsce, powstalg z jedne;j
strony z powodu niestosowania ustawy przez zobowigzane do tego podmioty, z dru-
giej — za sprawa wadliwej, zawezajacej definicji lobbingu zawodowego.

Jak wynika z informacji statystycznych podanych na stronie internetowej Prezy-
denta RP (dane z 2014 r.) w mijajacej kadencji prezydent zglosit 20 projektow ustaw.
Liczba ta po jej weryfikacji w oparciu o dane opublikowane na witrynie Sejmu RP
urasta do blisko 30, w tym znajduja si¢ 2 projekty ustawy o zmianie konstytucji. Za-
gadnienia poruszane w prezydenckich propozycjach nowych ustaw lub nowelizacji
byty bardzo zréznicowane i dotyczyly zarowno dziedzin zwigzanych bezposrednio
lub posrednio z funkcja Prezydenta (jak: sity zbrojne, wladza sgdownicza, ordery
i odznaczenia), jak i takich, ktorych zwiazki z instytucja Prezydenta sg luzne lub
wrecz trudno je wskaza¢ (prawo wyborcze, prawo pracy, zagospodarowanie prze-
strzenne, cmentarze i chowanie zmartych, prawo wodne, stowarzyszenia, zgroma-
dzenia, nasiennictwo, prawo podatkowe, prawo wodne, emerytury i renty).

Analiza tre$ci uzasadnien prezydenckich projektéw ustaw nie pozwala na jed-
noznaczne stwierdzenie czy powstawaty one pod wptywem lobbystow. Co istotne,
w uzasadnieniach bardzo rzadko pojawiajg si¢ jakiekolwiek wzmianki dotyczace ge-
nezy projektu — zrédet inspiracji, czy wprost o jego pochodzeniu od konkretnych
srodowisk, czy 0sob. Dominujg sformutowania ogélne. Nalezy w tym miejscu uczy-
ni¢ dwa zastrzezenia. Po pierwsze — w kilku uzasadnieniach pojawity si¢ odwotania
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do pogladow doktryny, sugestii zawartych w orzecznictwie lub rekomendacji takich
podmiotéw jak Rada Europy, Bank Swiatowy, czy uznane instytuty badawcze, jako
zrodet inspiracji proponowanych zmian'?. Sg to jednak przypadki rzadkie i na ogot
bardzo ogodlne odwotania, bez wskazania konkretnych nazwisk i pozycji lub sygna-
tur orzeczen. Po drugie — ustawa lobbingowa tylko na Rad¢ Ministréw naktada obo-
wigzki wynikajace z zasady jawnoS$ci dziatalno$ci lobbingowej, w szczegdlnosci
publikowania projektow aktow prawnych w BIP wraz ze wszelkimi dokumentami
dotyczacymi prac nad projektem (art. 6 udl). Prezydent (Kancelaria Prezydenta)
nie maja wiec obowigzku publikowania projektéw, czy innych dokumentéw w BIP
przed ich wniesieniem do Sejmu lub przyjeciem. To kolejny powazny mankament
ustawy, ktory nalezy pilnie skorygowac obejmujac zasadg jawnosci dziatalnosci lo-
bbingowej wszystkie organy wyposazone w prawo inicjatywy ustawodawczej oraz
prawo wydawania rozporzadzen. Nieliczne przypadki, w ktorych do projektu pre-
zydenckiego dolaczono skany pism stanowigcych odpowiedz konsultowanych pod-
miotow dotyczaca konkretnego projektu — wynikaja z regulacji ustawowych, ktore
naktadajg na projektodawcow obowigzek poddania konsultacji projekt aktu praw-
nego przez podmioty zainteresowane w przypadku, kiedy dotyczy on ich zakresu
dziatania®.

W tresci niektorych uzasadnien do prezydenckich projektow ustaw mozna do-
szuka¢ si¢ wskazowek, ktore sugerujg, ze mogt mie¢ miejsce zewngtrzny wpltyw
na ich powstanie, konkretne postanowienia lub pdzniej na ich modyfikacje, przed
skierowaniem do Sejmu. Wiedzg t¢ uzupetniaja doniesienia prasowe, ktore w kilku
przypadkach sugerowaly co najmniej zainteresowanie okre$lonych grup intere-
sow niektorymi projektami. Wsrdd projektow prezydenckich jedynie cze$é dotyczy
kwestii znajdujacych si¢ w obszarze zainteresowan podmiotéw prywatnych (przed-
sigbiorcow). Sa tez takie, ktore realizujg postulaty okreslonych srodowisk (np. sa-
morzadowcow, politykow), czy grup spotecznych. W uzasadnieniach co do zasady
pomija si¢ informacje na temat zrddet inspiracji, z ktoérych czerpali autorzy okreslo-
nych projektéw, czy powodow ktore przesadzity o zajeciu si¢ przez Kancelarie Pre-
zydenta okre§long sprawg. Czasami pojawiajg si¢ na ten temat jedynie szczatkowe
wzmianki.

Przechodzac do szczegotowej analizy — z uzasadnienia projektu ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw, ktory wplynat do Sejmu
obecnej kadencji w kwietniu br. mozemy dowiedzie¢ sig, ze zostat on skierowany do
konsultacji. W ich wyniku 10 podmiotéw wymienionych w uzasadnieniu z nazwy

12 Zob. np. przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Sejm VIl kadencji, Druk nr 1633 z 10.7.2013 r.), uzasadnienie
s. 1,15, 16, 21.

13 Zob. np. odpowiedz Prokuratora Generalnego w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi (druk 1633, Uzasadnienie, s. 62-69).
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zglosito uwagi do projektu'®. Nie podano ani tresci tych uwag, ani czy zostaty one
uwzglednione.

W uzasadnieniu projektu o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wspiera-
niem innowacyjno$ci z marca 2015 r. mowi si¢ wprost o zewnetrznej inspiracji dla
powstania projektu ustawy. Z ogolnej informacji wynika, ze ,,potrzebe budowania
konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach dostrzegty [...] organi-
zacje pracodawcow, przedstawiajac ten problem Prezydentowi RP juz w 2010 r. w li-
scie najpilniejszych spraw gospodarczych”. Nie podano jednak zadnych szczegdtow
dotyczacych tych organizacji i ich szczegdétowych propozyciji. W uzasadnieniu jest
takze mowa o wynikach réznych badan przeprowadzonych w kraju i zagranica oraz
o rekomendacjach (m.in. Banku Swiatowego i Komisji Europejskiej). Co szczegdl-
nie istotne dla problematyki lobbingu prezydenckiego, w tre$ci uzasadnienia wprost
stwierdzono, ze do opracowania projektu ustawy doprowadzily majace miejsce
w Kancelarii Prezydenta RP w latach 2011-2014 posiedzenia i panele eksperckie Fo-
rum Debaty Publicznej ,,Gospodarka konkurencyjnej Polski”s.

Podana informacja zwraca uwage na interesujaca i bez watpienia cenng ini-
cjatywe Prezydenta RP polegajaca na zorganizowaniu cyklu spotkan dotyczacych
roznych istotnych dla panstwa kwestii. Cykl ten pod zbiorcza nazwa ,,Forum De-
baty Publicznej” miat charakter statego ciala konsultacyjnego. Kolejne spotka-
nie Forum, ktérych zorganizowano ponad 60, byly okazja do wymiany pogladow
przez ekspertow z réznych dziedzin, ale rowniez szansg na prezentacje opinii przez
przedstawicieli licznych grup intereséw wywodzacych si¢ z r6znych srodowisk — sa-
morzadowych, naukowych, biznesowych, rzadowych czy spotecznych. Uczestnicy
Forum mieli mozliwo$¢ bezposredniego lub posredniego (poprzez pracownikow
Kancelarii i doradcéw) wplywania na ksztalt prezydenckich inicjatyw ustawodaw-
czych. Zamknigta formuta udziatu w Forum — na zaproszenie Prezydenta, dobor
wigkszosci uczestnikow wedtug klucza merytorycznego, czy fakt zapraszania przed-
stawicieli roznych $rodowisk, w tym naukowcow, nie pozbawia Forum czgéciowo
lobbingowego charakteru.

Inng inicjatywa o charakterze eksperckim bylo ,,.Laboratorium Idei”. Jak in-
formuje strona internetowa Prezydenta RP ,,Misja Laboratorium Idei — Prezydenc-
kiego Programu Eksperckiego jest [...] wsparcie eksperckie Kancelarii Prezydenta
RP w pracy na rzecz modernizacji kraju i kreowania debaty publicznej”'®. Labo-
ratorium bylo programem skierowanym do naukowcow, ktorzy zgodnie z zapro-
szeniem mieli w ramach Laboratorium realizowa¢ wlasne programy badawcze
z mozliwo$cig wdrazania ich wynikéw z udzialem Prezydenta. Analiza zglaszanych

14 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
niektérych innych ustaw (Sejm VIl kadencji, Druk nr 3288 z 27.3.2015r.), s. 45.

15 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wspieraniem innowacyjnosci (Sejm VIl kadencji, Druk nr 3286 z 13.3.2015 r.), uzasadnienie s. 1-2.

16 Laboratorium Idei: o programie, http://www.prezydent.pl/kancelaria/laboratorium-idei/o-programie/ (data do-
stepu: 19.06.2015r.).
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projektéw pokazuje, ze oprocz zagadnien stricte naukowych pojawiaty sie liczne
propozycje przewidujace konkretne zmiany w obowigzujacym systemie prawnym.
Zgodnie z zasadami naboru do I edycji programu, z wybranymi osobami zawierano
umowy na okres 12 miesiecy w dwoch terminach: poczawszy od 1 marca 2012 lub
1 lipca 2012 roku. Od ekspertow wymagana byta stata obecnos¢ w Kancelarii Pre-
zydenta RP w wymiarze 3 dni w tygodniu oraz udziat w cyklicznych spotkaniach
zespolu przez caty okres trwania programu eksperckiego. Efektem koncowym rocz-
nego projektu miato by¢ opracowanie ,,Projektu koncowego” ktory powinien za-
wiera¢ koncepcje modernizacji kraju w jednym z obszaréw priorytetowych, wraz
ze szczegdtowym opisem implementacji proponowanych rozwigzan (aplikacja prak-
tyczna)'’. Poza niewatpliwa warto$cig merytoryczng Laboratorium stanowito poten-
cjalnie kolejng furtke w dostepie do procesu decyzyjnego Prezydenta, nie poddang
kontroli lobbingowe;j. O ile w obecnym stanie prawnym trudno bytoby zakwalifiko-
wacé uczestnika programu do kategorii zawodowych lobbystdéw, nie bytoby to jednak
niemozliwe, o ile poza zatrudnieniem w Kancelarii Prezydenta, taczytaby go umowa
cywilna ze zleceniodawcg dziatalnos$ci lobbingowej. Programy eksperckie powinny
zawiera¢ stosowne klauzule eliminujace mozliwo$¢ naboru do podobnego programu
0s0b powigzanych z grupami intereséw (w dalszej perspektywie pozadanych zmian
ustawy lobbingowej — nalezy doda¢, ze chodzi o jakiekolwiek powigzania, nie tylko
na mocy odplatnej umowy cywilnoprawnej).

Uzasadnienie do projektu nowelizacji ,,krajobrazowej”, czyli ustawy o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu mozna
uzna¢ za najlepsze pod wzgledem merytorycznym lub co najmniej jedno z najlep-
szych wérod wszystkich uzasadnien projektow prezydenckich minionej kadencji.
Zawiera szerokg argumentacje z przywolaniem literatury naukowej oraz ekspertyz
sporzadzanych na zlecenie organdéw panstwa. Dzigki temu pozwala na lepsze po-
znanie intencji projektodawcy i zrodet jego inspiracji. Projekt poddano szerokim
konsultacjom. Uzasadnienie wylicza nazwy podmiotow, reprezentujacych strong
rzagdowg 1 spoteczng, ktorym przestano projekt do konsultacji. Nie zatgczono jed-
nak skandéw odpowiedzi z opiniami konsultowanych podmiotéw, ani nie wskazano
czy 1 ktore sugestie zostaly uwzglednione. Jak wynika z uzasadnienia, projekt byt
udostepniony w internecie przez 30 dni. Kolejne zdanie budzi jednak uzasadnione
watpliwosci: ,,uwagi, ktore wptynety do Kancelarii Prezydenta RP zostaty przeana-
lizowane i czgSciowo uwzglednione. Odbyto si¢ rowniez spotkanie uzgadniajace
z organizacjami spolecznymi i gospodarczymi”'®. Poza ta enigmatyczng wzmianka
nie podano zadnych informacji dotyczacych tego, kogo zaproszono na wspomniane

17 Zasady aplikacji w ramach Prezydenckiego Programu Eksperckiego, http://www.prezydent.pl/download/gfx/pre-
zydent/pl/defaultaktualnosci/3084/1/1/zalacznik_nr_1_zasady_aplikacji_w_prezydenckim_programie_eksperc-
kim_final.rtf (data dostgpu: 19.6.2015r.).

18 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu. (Sejm VII kadencji, Druk nr 1525 z 28.6.2013 r.). Uzasadnienie
s. 35-36.
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spotkanie, ani ktore uwagi i dlaczego uwzgledniono. W ocenie skutkéw regulacji
nie wskazano wszystkich konsekwencji, ktére moze przynie$¢ uchwalenie ustawy.
Wsrdd nich znalazly si¢ znaczace zmiany na rynku reklam wielkoformatowych
w Polsce na korzys¢ jednych i niekorzy$¢ innych jego uczestnikdw — o czym wspo-
minaly media, ale milczato uzasadnienie'. W projekcie po raz kolejny pojawia si¢
wzmianka o Forum Debaty Publicznej, na ktérym omawiano zagadnienia, ktoérych
dotyczy projekt®.

Przedstawionej charakterystyce odpowiada uzasadnienie projektu ustawy
0 wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regio-
nalnego oraz o zmianie niektorych ustaw z 2013 r. Projekt bardzo szerokiej i szcze-
goélowej nowelizacji 40 ustaw zostat szczegdtowo scharakteryzowany i uzasadniony
z przywotaniem tez z literatury przedmiotu, a takze wynikéw badan opinii spolecz-
nej. Fakt poddania go szerokim konsultacjom zostat odnotowany w uzasadnieniu.
Co istotne — 0 czym wspomniano w uzasadnieniu i co ro6zni ten projekt od pozo-
statych?' — na stronie internetowej Prezydenta RP przedstawiono szczegotowe spra-
wozdanie z dyskusji na temat projektu przeprowadzonych w ramach Forum Debaty
Publicznej, a takze — na ponad 100 stronach — zestawienie uwag zgtoszonych do
projektu za posrednictwem internetu i listownie. W ramach publicznych konsultacji
kazda zainteresowana osoba mogta zglosi¢ swoje opinie, komentarze i propozycje
zmian w projekcie??. Pozytywng ocene¢ zastosowanej praktyki obniza fakt, ze za-
réwno sprawozdanie z przeprowadzonych konsultacji spotecznych, jak i zestawienie
zgloszonych uwag dostgpne na stronie internetowej dotyczy jednego z etapow kilku-
letnich prac i prezentuje stan z marca 2011 r.2%, podczas gdy projekt ustawy w osta-
tecznej wersji zostal wniesiony do Sejmu w sierpniu 2013 r. Jak wynika z informacji
zawartej na stronie internetowej, konsultacje trwaty do lutego 2013 r.*

19 Jak podano w tygodniku ,Wprost” — regulacja ,wzburzyta srodowiska reklamowe”, a w segmencie billboardéw,
ktéry moze by¢ najwiekszym beneficjentem zawartego w ustawie ograniczenia mozliwoséci wywieszania na bu-
dynkach reklam wielkoformatowych, jest nalezgca do Agory S.A. spétka AMS (C. Bielakowski, Wojna ze szma-
tami, ,Wprost”, 13-19 kwietnia 2015 ., s. 20-21).

20 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy..., Sejm VIl kadencji, Druk 1525, Uza-
sadnienie, s. 7.

21 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie tery-
torialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw (Sejm VIl kadencji, Druk nr
1699 z 30.8.2013 r.). Uzasadnienie s. 39.

22 Forum Debaty Publicznej: Projekt ustawy o samorzadzie, marzec 2011 — grudzien 2012, http://www.prezydent.
pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-samorzadzie/ (data do-
stepu: 21.6.2015r.).

23 Zob. Sprawozdanie z przebiegu konsultacji spotecznych dotyczacych projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu
mieszkancow w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspotdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz
o zmianie niektérych ustaw w okresie od marca do lipca 2011, Warszawa, lipiec 2011, http://www.prezydent.
pl/download/gfx/prezydent/pl/defaultopisy/2373/2/1/konsultacje_spoleczne_sprawozdanie_lipiec_2011.pdf oraz:
Zestawienie uwag do projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w samorzadzie terytorialnym, wspot-
dziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektérych ustaw (wersja z dnia 25 marca 2011 roku) http://
www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/pl/defaultopisy/2373/2/1/zalacznik_1.pdf (data dostepu: 21.6.2015r.).

24 Forum Debaty Publicznej: Projekt ustawy o samorzadzie — grudzien 2012 r., http://www.prezydent.pl/dia-
log/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-samorzadzie/ (data
dostepu: 21.06.2015.).
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Przyktadem zagadnienia, ktore wzbudzito szerokie zainteresowanie spoteczne,
polityczne, ale takze wptywowych grup interesu byly prace nad regulacja prawng
dotyczacg zywnos$ci modyfikowanej genetycznie (GMO). Prezydent, ktory w 2011 r.
zawetowal wniesiong przez rzad ustawe o nasiennictwie, w 2012 r. ztozyt kolejny
projekt ustawy na ten temat. W trakcie stosunkowo szybkich prac ustawodawczych
do ustawy wprowadzono m.in. przepisy umozliwiajace obrét nasionami GMO. Pre-
zydent ustawe podpisatl pomimo szerokiej i burzliwej publicznej dyskusji na ten te-
mat i licznych glosow osob, ktore apelowaty o kolejne weto. Nie jest znany wpltyw
lobbystow reprezentujacych firmy zajmujace si¢ produkcja i obrotem nasionami mo-
dyfikowanymi genetycznie na tre$¢ ustawy, aktow wykonawczych i decyzje Prezy-
denta dotyczaca wniesienia ustawy w zaproponowanym brzmieniu. W uzasadnieniu
do ustawy z 2012 r. przywotano ustalenia dokonane przez rzad na potrzeby projektu
z 2011 r., w tym wyniki szerokich konsultacji, rowniez z prywatnymi grupami inte-
resOW (np. organizacjami zrzeszajacymi producentow nasion). Brak jest informacji
na temat udzialu lobbystow w pracach nad nowg ustawa. Z doniesien medialnych
mozna wywnioskowaé, ze w Kancelarii Prezydenta odbyly sie spotkania z eksper-
tami i reprezentantami $rodowisk zainteresowanych tg tematyka®.

Na zakonczenie tej czeéci rozwazan warto przywota¢ ciekawy przyktad pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, ktéry zgodnie
z tre$cig uzasadnienia nie zostat w ogole poddany konsultacjom spotecznym, ponie-
waz ich ,,Przeprowadzenie wigzatoby si¢ ze znacznym opoznieniem we wniesieniu
projektu do Sejmu, a to mogloby wigza¢ si¢ z niemozliwo$cia uchwalenia ustawy
jeszcze w tej kadencji parlamentu”. Whniesienie projektu bylo konsekwencja za-
wetowania poprzedniej ustawy nowelizujacej ustawe o ochronie gruntdow rolnych
i lesnych w 2014 r. Wobec jego nieodrzucenia przez Sejm Prezydent skutecznie za-
blokowatl mozliwo$¢ odrolnienia gruntéw rolnych najwyzszych klas decyzja wtadz
samorzadowych, a nie ministra. Krok Prezydenta spotkat si¢ z negatywng reakcja
czesci samorzadowcdw 1 przedsiebiorcow, ktdrzy nie kryli swojego rozczarowania
blokowaniem mozliwosci utatwionego odrolnienia gruntdw rolnych, ktoérego nie
udato si¢ znies¢ jeszcze za czasow poprzedniego prezydenta (poprzednia, podobng
probe zablokowal w 2008 r. Prezydent L. Kaczynski). Nowy, prezydencki projekt
ustawy nowelizujacej, ktorego wniesienie obiecat Prezydent w razie uwzglednienia
jego weta, zawieral rozwigzanie kompromisowe — utrzymujace obowigzek uzyska-

25 Zob. Kontrowersje wokét ustawy o nasiennictwie, ,Gazeta Prawna”, 22.12.2012, http://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/670438,kontrowersje_wokol_ustawy_o_nasiennictwie.html (data dostgpu: 21.6.2015 r.). A. Willma, O co
chodzi w wojnie o GMO? O ogromne pienigdze, ,Gazeta Pomorska”, 24.11.2012, http://www.pomorska.pl/apps/
pbcs.dll/article?AID=%2F20121124%2FREPORTAZ%2F 121129678 (data dostgpu: 21.6.2015 r.); Przedsta-
wiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o nasiennictwie (Sejm VIl kadencji, Druk nr 176
z25.1.2012r.). Uzasadnienie s. 29 i nn.

26 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o o zmianie ustawy o ochronie grun-
téw rolnych i lenych (Sejm VIl kadencji, Druk nr 3157 z 12.12.2014 r.). Uzasadnienie s. 8.
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nia zgody ministra, ale wprowadzajacy od tej zasady wyjatki*’”. Chociaz nie wia-
domo czy i jaki byt wptyw grup interesoOw na decyzj¢ Prezydenta, mozna z duzym
prawdopodobienstwem zaktada¢, ze mial miejsce.

Aktywno$¢ Prezydenta dotyczaca odmowy podpisania ustawy i skierowania jej
do ponownego rozpatrzenia przez Sejm byta niewielka i ograniczyla si¢ do 4 przy-
padkéw. Na stronie internetowej Prezydenta mozna odnalezé sugestie dotyczace
zewnetrznego wplywania na jego decyzje, szczegoélnie w przypadku ustawy o na-
siennictwie: ,,Jak zapewniata w piatek Kancelaria Prezydenta, prezydent analizuje
argumenty réznych stron. Prezydent z najwyzsza uwage wstuchuje si¢ w argumenty
roznych stron prezentowane w dyskusji na temat skutkow prawnych wprowadzenia
tej ustawy?®” — nie podano jednak ani zrodet opinii, ani ich tresci, ani sugestii, ktore
uwagi Prezydent wzial pod uwage. Ogdlnych wskazowek mozemy doszukiwaé sig
w notkach prasowych Kancelarii Prezydenta, ktore informuja o spotkaniach z przed-
stawicielami $rodowisk naukowych, spotecznych, ale takze grup interesow zain-
teresowanych materig ustawy. Z informacji wynika, ze w spotkaniu wzigty udziat
podmioty takie jak: Instytut Spraw Obywatelskich, Stowarzyszenie Ekoland, Stowa-
rzyszenie ,,Dla Ziemi”, Fundacji ICPPC, Federacji Zwiazkow Pracodawcow-Dzier-
zawcow 1 Wiascicieli Rolnych, czy Polska Izba Nasienna. Nie wskazano jednak
zadnych konkretnych postulatow, ani ich wptywu na opini¢ Prezydenta RP .

Wnhnioski do Trybunatu Konstytucyjnego réwniez moga by¢ wykorzystywane
przez lobbystow do wplywania na proces legislacyjny. O ile samo zlozenie wniosku
wymaga jedynie przekonania Prezydenta i dostarczenia argumentéw natury konsty-
tucyjnej, o tyle skuteczny wptyw na ostateczna, merytoryczng decyzje jest zagad-
nieniem wykraczajacym poza niniejsze rozwazania. Warto w tym miejscu dodac,
ze z takim wplywem réwniez mamy do czynienia, a czg$¢ amerykanskich ustaw
lobbingowych rowniez ten wpltyw lobbystow poddaje kontroli. Wérod nielicznych
ustaw, ktore Prezydent w czasie mijajacej kadencji skierowat do Trybunatu Kon-
stytucyjnego $ladow wpltywu zewnetrznego na jego decyzje mozna doszukiwacé si¢
w przypadku ustawy przewidujgcej zmiany w systemie otwartych funduszy emery-
talnych. To wzbudzajace duze kontrowersje zagadnienie byto przedmiotem licznych
wypowiedzi publicznych politykéw i ekspertow, a takze tematem obrad prezydenc-

27 Zob. Prezydent skierowat do Sejmu projekt nowelizacji ustawy o ochronie gruntéw, http://prawo.gazetaprawna.
pl/artykuly/841592,prezydent-skierowal-do-sejmu-projekt-nowelizacji-ustawy-o-ochronie-gruntow.html;  Sawicki
o wecie Komorowskiego: Komorowski ulegt PiS, http://www.gazetaprawna.pl/artykuly/813230,weto-ustawy-o
-odrolnieniu-sawicki-o-wecie-komorowskiego-komorowski-ulegl-pis.html (data dostepu: 30.07.2015 r.). BCC zle
ocenia weto nowelizacji ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, 25.11.2008, http://biznes.gazetaprawna.
pl/artykuly/97240,bcc_zle_ocenia_weto_nowelizacji_ustawy_o_ochronie_gruntow_rolnych_i_lesnych.html (data
dostepu: 21.6.2015r.).

28 Prezydent analizuje argumenty réznych stron ws. ustawy o GMO, 12.8.2011, http://www.prezydent.pl/aktualno-
sci/lwydarzenia/art,1907,prezydent-analizuje-argumenty-roznych-stron-ws-ustawy-o-gmo.html  (data dostegpu:
30.07.2015r.).

29 Spotkanie minister Ireny Woycickiej ws. ustawy o nasiennictwie, 19.8.2011, http://www.prezydent.pl/aktualno-
sci/lwydarzenia/art,1915,spotkanie-minister-ireny-woycickiej-ws-ustawy-o-nasiennictwie.html  (data  dostegpu:
30.07.2015 r.). Konsultacje prezydenta ws. ustawy o nasiennictwie, 17.8.2011, http://www.prezydent.pl/aktualno-
sci/lwydarzenia/art,1912,konsultacje-prezydenta-ws-ustawy-o-nasiennictwie.html (data dostepu: 20.6.2015r.).
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kiego Forum Debaty Publicznej. Prezydent podpisal ustawe, ale w trybie kontroli
nastepczej skierowal wniosek do Trybunatu.

Na ponad 120 uméw miedzynarodowych, ktére podlegaty ratyfikacji nie zda-
rzylo sie, aby Prezydent odmowit ratyfikacji ktorejkolwiek z nich. Moglby odmowié,
nawet w przypadku wyrazenia zgody na ratyfikacje¢ przez Sejm i Senat, poniewaz
zgoda jedynie otwieraja droge do ratyfikacji, ale ostateczna decyzja nalezy do Pre-
zydenta. Ten obszar procesu decyzyjnego jest stabo znany. Poza glosnymi kontro-
wersjami wokot ACTA (proces ratyfikacyjny zostat zawieszony) i tzw. Konwencja
antyprzemocowa, czyli Konwencja o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec
kobiet i przemocy domowej z 2011 r. (Prezydent ja ratyfikowal, za zgoda wyrazong
w ustawie przez Sejm i Senat), do wiadomos$ci publicznej nie dotarly informacje
o wywieraniu wptywu na Prezydenta w opisanej dziedzinie. Nie wiadomo réwniez,
czy na tres¢ ktoregos z 14 rozporzadzen wykonawczych wydanych przez Prezydenta
w czasie obecnej kadencji wptywali zawodowi lobbysci.

3. Wnioski koncowe z przeprowadzonych badan mozna zebra¢c w kilku

punktach:

De lege lata:

— z nieznanych powodow ustawa z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowe;j
W procesie stanowienia prawa jest w zakresie dotyczacym Prezydenta jako
adresata dzialalno$ci lobbingowej oraz Kancelarii Prezydenta jako obstugu-
jacego go urzedu — martwa. Ustawa naklada na administracje prezydencka
kilka obowigzkow, ktore powinny by¢ spelnione jednorazowo (szczegodtowe
okreslenie sposobu postepowania pracownikéw Kancelarii z podmiotami
wykonujacymi zawodowa dziatalnos$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wyko-
nujacymi bez wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci
lobbingowej) lub regularnie (informacje biezace o kontaktach lobbingowych
oraz zbiorcze coroczne zestawienia dziatan lobbingowych podejmowanych
wobec Prezydenta i Kancelarii)

— W minionej kadencji miaty miejsce przypadki konsultowania z grupami in-
teresow zaro6wno decyzji dotyczacych zainicjowania przez Prezydenta lub
powstrzymania go od wdrazania okreslonych dziatan z zakresu tworzenia
prawa, jak i wptywania na szczegodtowsa tre$ci projektow aktoéw prawnych.
Zdarzenia te nie majg odzwierciedlenia w zadnych oficjalnych raportach czy
zestawieniach. Szczatkowe wiadomosci, zapewne jedynie o czesci z nich po-
chodzg ze skrotowych notek medialnych, informacji prasowych Kancelarii
Prezydenta lub uzasadnien projektow aktow prawnych. Istnieje prawdopo-
dobienstwo, ze czes¢ z tak przeprowadzonych kontaktéw z konsultowanymi
podmiotami spelniata przestanki zawodowej dziatalnosci lobbingowe;.
Mozliwe, ze wiele kontaktow w ogole nie zostalo ujawnionych z powodu
nieprzestrzegania ustawy lobbingowe;j.
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De lege ferenda:

— Prezydent posiada stosunkowo liczne kompetencje i uprawnienia dotyczace
procesu stanowienia prawa, ktore czynig z niego atrakcyjny cel dla lobby-
stow. Wplyw wywierany na Prezydenta w tym zakresie w praktyce nie pod-
lega w ogole kontroli lobbingowej. Cze$¢ z nich ma oryginalny charakter
typowy tylko dla instytucji Prezydenta (ratyfikacja uméw miedzynarodo-
wych, weto ustawodawcze, inicjowanie prewencyjnej kontroli konstytucyj-
nosci prawa).

— Polska regulacja lobbingu ,,prezydenckiego” posiada te same wady i braki,
ktore dotycza lobbingu adresowanego do wiladzy ustawodawczej. Wsrod
nich przede wszystkim brak obowigzku sktadania regularnych raportow
przez zawodowych lobbystow oraz zawgzenie definicji lobbysty. Szcze-
goblnie druga z wymienionych wad ustawy sprawia, ze tatwo jest obejs¢ jej
przepisy dotyczace statusu zawodowego lobbysty, aby nie podlega¢ dzieki
temu w ogo6le rygorom ustawy. Jest to dodatkowy powdd, aby ustawe o dzia-
Talnosci lobbingowej zastgpi¢ nowa, spojna, o mozliwie szerokim zakresie
podmiotowym i przedmiotowym, a przede wszystkim bardziej skuteczng
pod wzgledem realizacji zatozonych celéw regulacji i egzekwowania jej
postanowien.

— Do rodzajow aktywnos$ci lobbystow, ktorych nie obejmuje swoim zakre-
sem ustawa lobbingowa naleza takze szczego6lne przejawy lobbingu adre-
sowanego do Prezydenta, przede wszystkim lobbingu posredniego (akcje
medialne i promocyjne, grass-roots lobbying, dziatalnos¢ statych lub two-
rzonych ad hoc gremidéw doradczych o charakterze eksperckim, w ktorych
sktadzie moga znalez¢ si¢ lobbysci zawodowi zyskujac wplyw na proces de-
cyzyjny). Regulacja lobbingowa nie obejmuje takze uprawnien Prezydenta
spoza obszaru procesu ustawodawczego (uprawnienia kreacyjne — przede
wszystkim dotyczace wojska, wladzy sadowniczej, ministréw, prawo taski,
prawo nadawania orderow i odznaczen, obywatelstwa). Lista postulatow de
lege ferenda zglaszanych pod adresem ustawy lobbingowej powinna ulec
poszerzeniu o wskazane kwestie.

Mozna mie¢ jedynie nadzieje, ze po 10 latach od wejscia w zycie ustawa lob-
bingowa w cze¢sci obejmujacej dziatania dotyczace prezydenckiego udziatu w pro-
cesie stanowienia prawa przestanie by¢ martwa. Rozpoczgta w 2015 r. kadencja
nowego prezydenta RP, trzeciego pod rzadami ustawy lobbingowe;j, jest ku temu
dobra okazja.
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PRESIDENT’S LOBBYING. LEGAL REGULATION OF LOBBYING ACTIVITIES
IN RELATION TO THE PRESIDENT OF POLAND. THEORY AND PRACTICE.

The Polish law on lobbying activity in the legislative process was passed on July
7th, 2005.

Analysis of the practice of the law on lobbying could lead to a conclusion
that it covers only the Sejm, the Senate and the Council of Ministers’ activities.
Nevertheless - which is the main thesis of this article - it applies also to the president
of Poland, as a head of state and important organ of the executive power.

»Professional lobbying activities” in Poland are related to specific rights and
duties. These include partly lobbyists, and most of all the recipient of lobbying.

According to the law on lobbying, the head and employees of the
presidentialoffice have certain responsibilities and duties. Firstly they are obliged
to report all lobbying activities addressed to the president. Secondly — the head of
the office should regulate in detail the inner rules of lobbying activities conducted
therein. After 10 years the law on lobbying is still not applicable to the described
area. There are no reports and no inner regulations at all.

This article provides justification for the thesis presented above: the Lobbying
Act applies to the president and his administration. In the article I also present some
examples of different types of lobbying activity addressed to the president of Poland.

The article aims to strengthen the postulate of immediate implementation of
the provisions of the Act, which for the past decade was not at all respected by the
presidential administration. The conclusions of the article are summarized in several
points. They apply to both the current lobbying law and proposals for the necessary
changes.

Keywords: president, lobbying, disclosure, interest groups, legislative process,
transparency

Stowa kluczowe: Prezydent, lobbing, grupy interesu, proces legislacyjny,
jawnos¢
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POZYCJA USTROJOWA WLADZY WYKONAWCZEJ W POLSCE
W ASPEKCIE WYKONYWANIA WYROKOW EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU PRAW CZLOWIEKA — WYBRANE ZAGADNIENIA

Przestrzeganie przez panstwa zobowigzan prawno-mi¢dzynarodowych z Eu-
ropejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci dnia
z 4 listopada 1950 r. (dalej jako: Konwencja, EKPC) jest dwojakie: po pierwsze jest
to wprowadzanie w systemie prawa wewngtrznego odpowiednich standardow po-
szanowania praw i wolnosci jednostki zapisanych w tym traktacie; po drugie jest to
obowigzek wykonywania orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dale;j
jako: Trybunal, ETPCz) w sytuacji stwierdzenia naruszania Konwencji.

Zainteresowanie orzeczeniem ETPCz ustaje najczesciej w dniu jego wydania,
kiedy to spor pomiedzy skarzacym a panstwem zostaje zakonczony. Jednak wyda-
nie orzeczenia przez ETPCz, ktore stwierdza naruszenie Konwencji jest tylko za-
konczeniem sadowego etapu postgpowania, otwierajagcym jednoczesnie kolejny, nie
mniej wazny dla obu stron sporu (panstwa i jednostki) — etap wykonania wyroku
Trybunaty, czyli jego implementacji przez wladze krajowe. Przedmiotem niniej-
szego opracowania jest prezentacja kompetencji i zakresu umocowania ustrojowego
wladzy wykonawczej w Polsce w przedmiocie wykonywania wyrokéw ETPCz.

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 46 ust. | Konwencji ,,Wysokie Uktadajace si¢ Strony zobowig-
zuja sie do przestrzegania ostatecznego wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach,
w ktorych sa stronami”. Postanowienia EKPC nie okres$lajg ani rodzajow organow
krajowych, ktore powinny podejmowac dzialania majace na celu wykonanie wyroku
Trybunatu, ani tez rodzaju podejmowanych przez nie dziatan!. Jest to kompetencja
wewngetrzna panstwa, oparta o podstawy prawno-ustrojowe prawa wewngtrznego.
Zakorzenienie ETPCz w systemie Rady Europy predysponuje system kontroli wy-

1 T. Barkhuysen, M. Van Emmerik, A comparative view on the execution of the judgments of the European Court of
Human Rights, (w:) T.A. Christou, J.P. Raymond (ed.), European Court of Human Rights, remedies and execution
of judgments, ,British Institute of International and Comparative Law” 2005, s. 3.
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konywania wyrokow przez panstwa — strony EKPC, gdzie kompetencje te wykonuje
Komitet Ministrow Rady Europy (dalej jako: KM). Cigezar odpowiedzialno$ci za
wykonanie wyroku Trybunatu spoczywa na panstwie, a KM sprawuje jedynie nad-
z6r nad prawidtowoscia przebiegu procesu wykonania wyroku Trybunatu (art. 39
EKPC). Panstwu pozostawiona jest swoboda co do wyboru srodkéw, ktére maja
zosta¢ przedsigwzigte w procesie implementacji. To panstwo proponuje konkretne
rozwigzania, a KM ocenia stopien ich kompletnosci i adekwatnos$ci — w zaleznosci
od tego, co stanowito zrodto naruszenia Konwencji stwierdzonego przez Trybunat.
Nie zmienia to jednak faktu, ze podejmowane dziatania w przedmiocie wykona-
nia wyroku ETPCz muszg dawaé gwarancje skutecznego wykonania orzeczenia
Trybunatu®.

W 1958 r. KM po raz pierwszy zajmowal si¢ sprawa wyniklg ze skargi wnie-
sionej na podstawie EKPC, stad tez praktyka jego dzialania ma juz rozbudowang
formutg. Wedlug art. 6 ust. 2 Regulaminu Komitetu Ministrow ws. nadzoru nad
wykonaniem wyrokéw i warunkow ugod z dnia 10 maja 2006 r. KM bada, czy
stuszne zado$¢uczynienie przyznane przez Trybunat zostato zaptacone, w tym row-
niez, w zaleznosci od sytuacji — odsetki oraz czy zostaty podjgte przez panstwo tzw.
srodki indywidualne lub $rodki generalne®. Srodki indywidualne* s3 podejmowane
w celu zapewnienia, by naruszenie ustato, a takze by pokrzywdzona strona zostata
postawiona, na ile to mozliwe, w tej samej sytuacji, z ktorej korzystata przed naru-
szeniem Konwencji — tzw. restitutio in integrum. W katalogu $rodkéw indywidu-
alnych mozna wyr6zni¢ m.in.: wznowienie zaskarzonych postgpowan krajowych,
skreslenie nieuzasadnionego skazania karnego z rejestru karnego czy przyznanie
pozwolenia na pobyt’. Drugi typ srodkow tzw. Srodki generalne® sg ukierunkowane

2 Zob. szerzej: Execution of judgments of the European Court of Human Rights — introduction, Department for the
Execution of Judgments of the European Court of Human Rights, Council of Europe, Strasbourg, H/Exec(2004)2.
Rozstrzygajac aspekt, ktére wyroki ETPCz podlegajg rezimowi traktatowemu w zakresie ich wykonania nalezy
stwierdzi¢, iz na réwni nalezy traktowa¢ w tym przedmiocie zaréwno wyroki niekorzystne dla panstwa-strony, jak
réwniez zatwierdzone przez ETPCz porozumienia polubowne migdzy panstwem-strong a skarzgcym. Wykonaniu
podlegajg wytgcznie ostateczne wyroki co oznacza, iz z procedury wykonywania orzeczenia ETPCz wylgczeniu
podlegaja: opinie doradcze, rozstrzygnigcia proceduralne, wyroki dotyczace jurysdykcji Trybunatu oraz wyroki
interpretacyjne.

3 Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution of judgments and of the terms of frien-
dly settlements (Adopted by the Committee of Ministers on 10 May 2006 at the 964th meeting of the Ministers’
Deputies) https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=999329, (data dostepu: 25.9.2015 r.) oraz lit. b, Zalecenia CM/
Rec(2008)2 Komitetu Ministréow dla panstw cztonkowskich dotyczace skutecznej zdolnosci krajowej do szybkiego
wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (przyjete przez Komitet Ministréw 6.2.2008 r.,
na 1017. posiedzeniu Komitetu Ministréw), (w:) Zalecenia Rady Europy dla panstw cztonkowskich dotyczace
wzmacniania mechanizméw wdrazania Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci na po-
ziomie krajowym, Warszawa 2014, s. 26; D. Forst, The Execution of Judgments of the European Court of Human
Rights — Limits and Ways Ahead, ,Vienna Journal on International Constitutional Law* 2013, no. 3, s. 1.

4 Council of Europe, Department of the Execution of Judgments, ‘List of individual measures’ H/Exec (2006)2 April

2006 available at http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/execution/Documents/Mlindex_en.asp (last consultation

on 3 July 2012) (data dostepu: 8.10.2015r.).

http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/execution/Presentation/Pres_Exec_en.asp (data dostepu: 25.9.2015 r.).

Cuncil of Europe, Department of the Execution of Judgments, General measures adopted to prevent new viola-

tions of the European Convention on Human Rights, H/Exec(2006)1 May 2006 available at http://www.coe.int/t/

dghl/monitoring/execution/Documents/MGindex_en.asp (data dostepu: 8.10.2015r.).
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na zapobieganie nowym naruszeniom podobnym do tych stwierdzonych orzecze-
niem lub wyeliminowanie trwajacych naruszen’. Wybor zastosowania odpowiednich
srodkoéw generalnych jest uzalezniony od okolicznosci i moze polegaé na np.: prze-
gladzie ustawodawstwa i zwigzanych z tym zmian legislacyjnych (w tym norm kon-
stytucyjnych), zmianie praktyki organdow krajowych czy publikacji orzeczen ETPCz
w jezyku danego panstwa?.

W przypadku gdy dokonanie zmian w prawie czy praktyce krajowej, badz
podjecie innych odpowiednich $rodkow, ktore majg stanowi¢ wykonanie wyroku
ETPCz, wymaga dtuzszego czasu, KM moze zada¢ od panstwa podjecia tzw. Srod-
kéw tymezasowych, ktore maja na celu zapobieganie podobnym stwierdzonym na-
ruszeniom, zanim zostang podj¢te szersze i ostateczne $rodki.

2. Konstytucyjne kompetencje Rady Ministrow w zakresie
wykonywania wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

Prowadzenie polityki zagranicznej polega na konstytucyjnie i ustawowo okre-
$lonej dziatalno$ci organéw panstwa, zwigzanej z regulowaniem stosunkow miedzy
Rzeczpospolita Polska a podmiotami miedzynarodowymi oraz innymi uczestnikami
stosunkéw miedzynarodowych’. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. dzieli kom-
petencj¢ do prowadzenia polityki zagranicznej miedzy Rad¢ Ministrow, Prezydenta
oraz Sejm i Senat, przy czym tylko rzadowi przypisana jest wprost kompetencja
»prowadzenia polityki zagranicznej”'?. Zgodnie z art. 146 ust. 1-2 i ust. 4 pkt 9 Kon-
stytucji RP z 1997 r. !, organem odgrywajacym w Polsce przewodnig role w wyko-
nywaniu wyrokow ETPCz jest Rada Ministrow'2.

Regulacja art. 146 Konstytucji RP przyznaje rzadowi kompetencje ogodlnego kie-
rownictwa w dziedzinie stosunkdéw z innymi panstwami i organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi, a co za tym idzie rowniez Rada Europy, w systemie ktorej dziata ETPCz.
Art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji wskazujacy, iz rzad ,,sprawuje ogolne kierownictwo
w dziedzinie stosunkdéw z innymi panstwami i organizacjami mi¢dzyrzagdowymi”,

7 J. Granowska, Wykonywanie wyrokoéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka przez Polske — podstawowe
informacje. Materiaty na posiedzenie Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji w dniu 16 maja 2012 r.,
Warszawa 2012, s. 2-3.

8 Ibidem, s. 2.

9 L. Mazewski, Prowadzenie polityki zagranicznej w Rzeczypospolitej Polskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2009, nr 3, s. 9.

10 Ibidem, s. 9.

11 LArt. 146. 1. Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej. 2. Do Rady
Ministréw nalezg sprawy polityki pafnstwa nie zastrzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu teryto-
rialnego. (...) 4. W zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministréw w szczegdéInosci:
(...) 9) sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z innymi pafnstwami i organizacjami miedzynarodo-
wymi,(...)". Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6z.
zm.).

12 M. Grzybowski, System rzagdéw w Rzeczypospolitej Polskiej: charakterystyka i diagnoza watpliwosci. Uwagi
wprowadzajgce, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 130 i n.; D. Gérecki (red.), Polskie prawo kon-
stytucyjne, Warszawa 2012, s. 202 i n.
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oznacza nie tylko posiadanie kompetencji do podejmowania decyzji o charakterze
strategicznym, ale takze istnienie odpowiedniej struktury organizacyjnej w panstwie,
poprzez ktora powyzsze decyzje bylyby konkretyzowane, a nastepnie realizowane'?,
jak jest w przypadku wypelniania zobowigzan prawno-mi¢dzynarodowych wyni-
kajacych z cztonkostwa w Radzie Europy, w tym podleganie jurysdykcji ERPCz.
Kompetencja Rady Ministrow w zakresie wykonywania wyrokéw Trybunatu zo-
stata resortowo umiejscowiona w kompetencjach Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych (dalej jako: MSZ). W strukturze MSZ powotano specjalnego Pelnomocnika
Ministra Spraw Zagranicznych do spraw postgpowan przed ETPCz (dalej jako: Pet-
nomocnik)!*. Podstawg prawng powotania Pelnomocnika byto Zarzadzenie Nr 7 Mi-
nistra Spraw Zagranicznych z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie ustanowienia
i zadan Pelnomocnika Ministra Spraw Zagranicznych do spraw postgpowan przed
Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka's. Zgodnie z § 1 ust. 2 Zarzadzenia, Pet-
nomocnika wyznacza i odwotuje Minister Spraw Zagranicznych w drodze decyz;ji.
Do jego zadan nalezy przede wszystkim pelnienie w imieniu MSZ funkcji koordy-
nacyjnej w zakresie wspolpracy migdzy resortami rzgdowymi i innymi podmiotami
zaangazowanymi w wykonywanie wyrokéw ETPCz. Inne funkcje Pelnomocnika to
m.in.:'® reprezentowanie RP jako strony w post¢gpowaniach skargowych prowadzo-
nych przed ETPCz, koordynacja wykonywania orzeczen Trybunatu na szczeblu kon-
stytucyjnych organéw panstwa, organow administracji rzgdowej i samorzadowej'’,
przewodniczenie Zespolowi ds. ETPCz powotanemu w celu koordynacji wykony-
wania orzeczen ETPCz, przygotowywanie planow dzialan i raportow z aktywnosci
podjetych przez wtadze polskie w celu realizacji wyrokow ETPCz, opracowywa-
nie projektow rocznych informacji nt. wykonywania wyrokow ETPCz dla Rady Mi-
nistréw, opiniowanie pod wzgledem zgodnosci ze standardami EKPCz projektow
aktow prawnych rozpatrywanych przez RM oraz koordynacja procesu tlumaczenia
wyrokéw ETPCz, jak tez innych dokumentow Rady Europy i Trybunatlu dotycza-
cych standardéw praw cztowieka.

Reasumujac, w zakresie kompetencji organow krajowych w przedmiocie wyko-
nywania wyrokéw ETPCz, za koordynacj¢ catego procesu wykonywania wyrokow
odpowiada MSZ (poprzez prace powotanego w 2007 r. miedzyresortowego Zespotu
ds. Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ktéremu przewodniczy Pelnomoc-
nik). Natomiast za wykonywanie poszczegolnych orzeczen Trybunatu — odpowiada
MSZ i odpowiednie przedmiotowo resorty, ktore muszg $cisle wspotpracowaé, aby

13 L. Mazewski, Prowadzenie polityki zagranicznej..., op. cit., s. 10.

14 Zarzadzenie Nr 7 z dnia 27.10.2003 r. Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie ustanowienia i zadan Petnomoc-
nika Ministra Spraw Zagranicznych do spraw postgpowan przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka (Dz.
Urz. MSZ z 2003 r. Nr 4, poz. 53 z p6zn. zm.).

15 Dz.Urz. MSZ z 2003 r. Nr 4, poz. 53 z p6zn. zm.

16 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=59EC45FA (data dostepu: 14.10.2015r.).

17 Ponadto powotany zostat — podlegty Pethomocnikowi — Zastepca ds. koordynaciji wykonywania wyrokéw ETPCz,
ktérego dziatalno$¢ obejmuje funkcje wspomagajgco-koordynacyjne w przedmiocie wykonywania wyrokow
Trybunatu.
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zapewni¢ efektywnos¢ realizacji orzeczenia ETPCz w polskim systemie prawa
1 w praktyce organow krajowych.

3. Dzialania wiadzy wykonawczej w Polsce w zakresie
wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

Tematyka wykonywania wyrokow ETPCz obecna jest w dyskursie naukowym
w Polsce od co najmniej kilkunastu lat, kiedy to liczba orzeczen wydawanych przez
Trybunat przeciwko RP przestata mie¢ charakter incydentalny, a stata si¢ utrwalona
praktyka. Ale nie sposob nie zauwazy¢, iz ozywiona dyskusja ma takze swoje zrodto
w poszukiwaniu metod, a co za tym idzie, skuteczno$ci wykonywania przez Polske
wyrokéw ETPCz. Dlatego tez warto jest przyjrze¢ si¢ blizej Programowi Dziatan
Rzadu w sprawie wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka wobec Rzeczypospolitej oraz dziatalnosci miedzyresortowego Zespotu do
spraw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.

3.1. Program Dzialan Rzadu w sprawie wykonywania wyrokéw Euro-
pejskiego Trybunalu Praw Czlowieka wobec Rzeczypospolitej oraz kompe-
tencje miedzyresortowego Zespolu do spraw Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka

Program Dziatan Rzadu w sprawie wykonywania wyrokéw Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka wobec Rzeczypospolitej (dalej jako: Program) zostat
przyjety przez Rade Ministrow w dniu 17 maja 2007 r. Propozycje dziatan zawarte
w Programie wskazuja, iz: ,,W celu zwigkszenia skuteczno$ci wykonywania wyro-
kéw Trybunatu, a przede wszystkim zapobiegania stwierdzania naruszenia przez
Polske Konwencji, co pociaga za soba znaczne skutki finansowe, nalezy podja¢ sys-
tematyczne dziatania majace na celu poprawe ustawodawstwa i praktyki w dziedzi-
nie praw cztowieka w Polsce'8. Program Dziatan Rzadu w sprawie wykonywania
wyrokow ETPCz, zgodnie z nazwg — ma charakter programowy, nie przesadza kon-
kretnych kierunkow przysztych rozwiazan, zwtaszcza prawnych, ktore ksztattuja sig
pod wptywem biezacych orzeczen Trybunatu. Program sktada si¢ z szesciu cze$ci:

— Czes¢ 1 stanowi wprowadzenie prawne do specyfiki zobowigzan prawno-
miedzynarodowych wynikajacych z EKPC, w tym obowigzku wykonywania
orzeczen ETPCz.

— Czgs¢ I pt. ,,Polepszanie prawa i praktyki krajowej” wymienia szesna-
$cie obszaréw, w ktorych uznano za konieczne wprowadzenie zmian zgod-
nie z orzecznictwem ETPCz. Sg to m.in.: zasady stosowania tymczasowego
aresztowania i pozbawienia wolnosci, przewlekto$¢ postgpowan sagdowych

18 Program Dziatarn Rzagdu w sprawie wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 17.5.2007 r.,
s. 4, https://www.msz.gov.pl/resource/f8d245b2-1a5f-4e9c-9e37-85b9d 15ca613:JCR (data dostepu: 29.08.2015r.).
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1 administracyjnych, rozszerzenie dostgpu do sadu, cenzura korespondencji
0s6b pozbawionych wolnosci z Trybunatem czy wzmocnienie skuteczno$ci
prawa rodzicow do kontaktow z dzieckiem itd.

— Cz¢s$¢ I pt. ,,Upowszechnianie wiedzy na temat Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci oraz orzecznictwa Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka, to katalog dziatan edukacyjnych w spoteczenstwie
oraz omoOwienie sposobow upowszechniania standardéw praw czlowieka
wsrod organow, sadow 1 innych instytucji.

— Czg$¢ IV pt. ,Instrumenty miedzynarodowe” charakteryzuje kierunki dzia-
fan oraz uzasadnienie dla Polski do przystapienia do Europejskiego poro-
zumienia w sprawie 0sob uczestniczacych w postgpowaniu przed ETPCz.
Rozwaza tez kwestie zwigzane z podj¢ciem przez Polske inicjatywy opraco-
wania protokotu Dodatkowego do EKPC, dotyczacego gwarancji praw ofiar
przestepstw w postepowaniach karnych.

— Cze$¢ V pt. ,,Wspoipraca ministrow” jest szczegolnie istotng czesécig Pro-
gramu, bowiem okres$la zasady wspotpracy migedzy Ministrem Spraw Za-
granicznych 1 pozostalymi ministrami w zwiazku z problematyka skarg
komunikowanych przez ETPCz i wykonywaniem wydawanych wyrokow
(bezposrednim skutkiem bylo powotanie w p6zniejszym czasie statego mie-
dzyresortowego Zespotu ds. ETPCz).

— Czgs¢ VI pt. ,,Realizacja Programu Dziatan Rzgdu” omawia zasady wspot-
pracy migdzyresortowej w zakresie wykonywania wyrokéw ETPCz.

3.2. Dzialalno$¢ miedzyresortowego Zespotu do spraw Europejskiego Try-
bunalu Praw Czlowieka.

Realizacja Programu Dziatan Rzagdu w sprawie wykonywania wyrokéw Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka zostata oparta o dziatalno$¢ statej migdzyre-
sortowej struktury — Zespotu do spraw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
(dalej jako: Zespot). Podstawg prawng utworzenia Zespotu bylo Zarzadzenie Nr 73
Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2007 r." Zesp6t ma charakter organu opi-
niodawczo-doradczego Prezesa Rady Ministrow. Do jego najwazniejszych funkcji
nalezy wypracowywanie strategii Rady Ministrow w przedmiocie komunikowanych
Polsce skarg, ktore wplywajg do Trybunatu, jak i wydawanych przez ETPCz wyro-
kow, analizowanie zgodnosci z Konwencja projektow aktow prawnych, z ktoérymi
moga si¢ wigzac istotne skutki dla prawa lub praktyki w Polsce, a takze przedstawia-
nie stosownych propozycji w zakresie wykonania wyrokéw ETPCz.

Procedura pracy Zespotu przewiduje odbywanie obrad cztonkéw na posiedze-
niach plenarnych, odbywajacych si¢ co kwartat. Poza posiedzeniami plenarnymi,
Zespot pracuje w grupach roboczych, sktadajacych si¢ z przedstawicieli resortéw

19 http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/organy-pomocnicze/organy-pomocnicze-preze/159,Zespol-do
-spraw-Europejskiego-Trybunalu-Praw-Czlowieka.html (data dostepu: 21.8.2015r.).
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odpowiedzialnych za wykonanie wyroku Trybunalu (wedlug wlasciwosci przed-
miotowej resortu adekwatnej do rodzaju sprawy), gdzie formutowane sa propozycje
podjecia odpowiednich dziatan majacych na celu wykonanie wyroku Trybunatu®.

3.3. Wykonywanie wyrokow przez Rade Ministréw a wspolpraca z Parla-
mentem RP

W ostatnich latach waznym obszarem w procesiec wykonywania wyrokow
ETPCz w Polsce jest powstanie wspolpracy pomi¢dzy Rada Ministrow i Parlamen-
tem. W kwietniu 2012 r. rozpoczeto praktykowanie wspolnych spotkan przedstawi-
cieli MSZ — w tym Pelnomocnika MSZ ds. postgpowan przed ETPCz — z Komisja
Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu RP oraz z Komisja Praw Cztowieka, Pra-
worzadnosci i Petycji Senatu RP, w sprawach dotyczacych wykonywania orzeczen
ETPCz w Polsce?'. Bezposrednim rezultatem prowadzonych wspdlnie konsultacji
byto ukonstytuowanie w dniu 05 lutego 2014 r. Podkomisji sejmowej ds. wykony-
wania wyrokow ETPCz (dalej jako: Podkomisja)?, ktorej cztonkowie zostali powo-
fani podczas wspolnego posiedzenia sejmowych Komisji Sprawiedliwo$ci i Praw
Cztowieka oraz Komisji Spraw Zagranicznych. Do zadan Podkomisji nalezy roz-
patrywanie informacji Rady Ministrow na temat stanu wykonywania przez Pol-
ske wyrokéw ETPCz, monitorowanie wyrokow Trybunalu, ktore zostalty wydane
w sprawach przeciwko Polsce i przygotowanie informacji nt. realizacji przez Rade
Ministrow obowigzku wykonania przez Polske wyrokow Trybunatu®. Fakt powo-
lania wyspecjalizowanej podkomisji sejmowej jest wyrazem coraz wigkszego wia-
czania parlamentu w proces wykonywania wyrokéw ETPCz. Jest to rowniez kolejny
etap dziatan na rzecz wzmocnienia wspolpracy pomigdzy rzadem i parlamentem
w kierunku skuteczniejszej implementacji orzecznictwa Trybunatu w polskim sys-
temie prawnym i praktyce organdow krajowych — zostalo to pozytywnie ocenione
na gremium Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy**.

20 Raport z wykonania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka przez Polskg za 2012 r., Ministerstwo
Spraw Zagranicznych — Petnomocnik Ministra Spraw Zagranicznych do spraw postgpowan przed Europejskim
Trybunatem Praw Czlowieka, Warszawa 26.3.2013 r., s. 1; http://www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/euro-
pejski_trybunal_praw_czlowieka/wykonywanie_orzeczen_europejskiego_trybunalu_praw_czlowieka/ (data do-
stepu: 23.9.2015r.).

21 Raport z wykonania wyrokéw ETPCz przez Polske za 2012r..., op. cit., s. 2.

22 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 156) Komisji Spraw Zagranicz-
nych (nr 119) 5.2.2014 r., Kancelaria Sejmu Biuro Komisji Sejmowych, Warszawa 2014, s. 3-4.

23 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci..., op. cit., s. 4; Informacja, Wydziat VII Prawa Euro-
pejskiego w Biurze Orzecznictwa NSA, ,Biuletyn Europejski” 2014, nr 3 (4), s. 2.

24 Parliamentary Assambly, The role of parliaments in implementing ECHR standards: overview of existing structu-
res and mechanisms. Background memorandum prepared by the Secretariat, Strasbourg 2015, PPSD (2014) 22
rev. 8 September 2015, s. 5.
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4. Polska przed Europejskim Trybunalem Praw Cztowieka

Nadzoér sprawowany przez Komitet Ministrow nad wykonywaniem wyrokéw
ETPCz nie zdota oczywiscie zapobiec wnoszeniu kolejnych skarg do ETPCz, doty-
czacych nowych, ztozonych probleméw z zakresu przestrzegania praw i wolnoSci
cztowieka®. Jednakze KM odgrywa wazng rol¢ w kontroli, czy pozwane panstwa
nie podchodza zbyt minimalistycznie do stwierdzonych naruszen oraz czy podej-
muja niezwlocznie dzialania majace na celu przeciwdziatanie dalszym, podobnym
naruszeniom EKPCz — tzw. ,,sprawy klonowe” (clone cases) lub sprawy powtarza-
jace sie¢ co do stwierdzanych naruszen®.

Niezaleznie od wszelkich staran podejmowanych w celu zapewnienia skutecz-
nego wykonywania wyrokéw ETPCz, sytuacja w Polsce, jak i w innych panstwach
cztonkowskich Rady Europy w dalszym ciggu nie jest najlepsza, zarbwno w zakre-
sie liczby wnoszonych skarg do ETPCz, jak i liczby wydawanych corocznie orze-

czen przez Trybunal. Obrazuja to ponizej przedstawione dane statystyczne z lat 2000
-2014.

Wykres 1.

Liczba skarg wniesionych do ETPC lacznie z 47 panstw Rady
i Europy w latach 2000 - 2014
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie European Court of Human Rights Annual Report
ECHR z lat 2000-2014, www.echr.coe.int (data dostgpu: 23.09.2015 r.).

25 Komitet Ministrow, Nadzorowanie wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka Il raport
roczny za 2008 rok, Rada Europy, Strasbourg 2009, s. 9.
26 Ibidem, s. 9.
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Wykres 2.

Lezba orzeczen wydanych przez ETPC dla 47 panstw Rady Europy
500 wlatach 2000 - 2014
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie European Court of Human Rights Annual Report
ECHR z lat 2000-2014, www.echr.coe.int (data dostgpu: 23.09.2015 r.).

Wykres 3.

Liczba skarg z Polski wniesionych do ETPC
w latach 2000 -2014
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie European Court of Human Rights Annual Report
ECHR z lat 2000-2014, www.echr.coe.int (data dostepu: 23.09.2015 r.).

Wykres 4.

Liczba orzeczen wydanych preaez ETPC
w sprawach polskich w Iatach 2000 - 2014
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie European Court of Human Rights Annual Report
ECHR z lat 2000-2014, www.echr.coe.int (data dostepu: 23.09.2015 r.).
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Wykres 5.

Liczba wyrokow w sprawach polskich wydanych przez ETPC
w latach 2000 -2014
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie European Court of Human Rights Annual Report
ECHR z lat 2000-2014, www.echr.coe.int (data dostepu: 23.09.2015 r.).

Bardzo waznym wyznacznikiem przestrzegania standardow EKPC jest liczba
wyrokow Trybunatu uznanych przez KM za wykonane przez panstwo. W tym za-
kresie w przypadku Polski z roku na rok jest to liczba wigksza, mimo iz liczba wyro-
koéw, w ktorych ETPCz stwierdzit naruszenie systematycznie maleje (wykonywane
sa wyroki zalegle z poprzednich lat). Jak wskazuje MSZ w Raporcie z wykonania
wyrokow Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka przez Polske za 2014 r., okres
2014 r. byt rekordowy pod wzgledem liczby orzeczen ETPC wobec Polski uznanych
za wykonane przez KM. Zamknigty zostat nadzor nad wykonaniem az 357 orzeczen
ws. Polski, w tym az 117 wyrokow merytorycznych?’. Dla poréwnania za wykonane
uznano w 2013 r. — 278 spraw polskich, w 2012 r. — 164 sprawy polskie, w 2011 r. —
58 spraw polskich?.

Spadta tez liczba wyrokéw wydawanych przez Trybunat w sprawach polskich.
W 2010 1. bylo ich jeszcze 71, ale w 2014 1. juz tylko 28.

Ponadto od kilku lat liczba skarg zawistych w Trybunale przeciwko Polsce sys-
tematycznie spada. Zgodnie z tym trendem, w 2010 r. Polska byta na 6. miejscu pod
wzgledem liczby skarg w Trybunale, w 2011 r. na 7. miejscu, w 2012 r. juz na 10.
miejscu, w 2013 r. znalazla si¢ poza pierwsza dziesiatkg panstw z najwigkszg liczba
skarg — na miejscu 12., a w 2014 r. na miejscu 9%.

27 Raport z wykonania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka przez Polskg za 2014 r., Ministerstwo
Spraw Zagranicznych — Petnomocnik Ministra Spraw Zagranicznych do spraw postgpowan przed Europejskim
Trybunatem Praw Cztowieka, Warszawa 29.5.2015r., s. 21.

28 Raport z wykonania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka przez Polskg za 2013 r., Ministerstwo
Spraw Zagranicznych — Petnomocnik Ministra Spraw Zagranicznych do spraw postgpowan przed Europejskim
Trybunatem Praw Cztowieka, Warszawa 28.3.2014 r., s. 35.

29 Raport z wykonania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka przez Polske za 2014r..., op. cit., s. 21.
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5. Podsumowanie

Jak pokazuje praktyka, samodzielno$¢ realizacji zobowigzan prawno-migdzy-
narodowych przez Rad¢ Ministrow, wynikajacych z czlonkostwa w Radzie Eu-
ropy, nie bytaby efektywna bez wspotdziatania z innymi organami panstwowymi,
w tym sadowymi*. Powyzsze dane statystyczne wyraznie wskazuja, iz Polska co-
raz lepiej wywigzuje si¢ z obowigzku wykonywania orzeczen ETPCz. Z pewnoscia
wazny wptyw na ten proces miato powotanie wyspecjalizowanych struktur, tj. Pel-
nomocnika Ministra Spraw Zagranicznych do spraw postepowan przed Europejskim
Trybunatem Praw Cztowieka i Zespotu do spraw Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, jak rowniez opracowanie Programu Dzialan Rzadu w sprawie wykony-
wania wyrokoéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wobec Rzeczypospoli-
tej. Szeroka wspotpraca migdzyresortowa oraz wspolpraca z innymi podmiotami®!
pozwala na efektywng implementacj¢ orzeczen w polskim systemie prawa i praktyce
organdow krajowych, ktora od 2007 r. wyraznie przynosi zdynamizowanie procesu
wykonywania wyrokéw ETPCz.
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THE POLITICAL POSITION OF THE EXECUTIVE IN POLAND IN THE ASPECT
OF THE EXECUTION OF JUDGMENTS OF THE EUROPEAN COURT
OF HUMAN RIGHTS - SELECTED ISSUES

There are two aspects involved in fulfilling obligations under international
law in respect the European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms . The first is the introduction of appropriate standards of
respect for the rights and freedoms enshrined in the treaty, and the second is the
obligation to enforce judgments of the European Court of Human Rights in the
case of a stated infringement of the Convention. Both obligations must be carried
out simultaneously by the state — which, as a party to the Convention, respects its
provisions and fulfills the required international legal obligation. The subject of this
paper is to present the powers and legitimacy of the body of the executive in Poland
on the execution of judgments of the European Court of Human Rights.

Keywords: European Court of Human Rights, execution of judgments, the
executive power, Council of Europe

Stowa kluczowe: Europejski Trybunal Praw Czlowieka, wykonywanie
orzeczen, wiadza wykonawcza, Rada Europy
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DELIMITACJA ZADAN | KOMPETENCJI RADY MINISTROW
| PREZYDENTA RP ORAZ ICH WSPOLDZIALANIE W ZAKRESIE
WEWNETRZNEGO | ZEWNETRZNEGO BEZPIECZENSTWA
PANSTWA | PORZADKU PUBLICZNEGO

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, wraz z Radg Ministréw, na mocy art. 10
Konstytucji RP! stanowig wtadze wykonawczg w Rzeczypospolitej Polskiej. Z tego
tytutu obu organom przystuguje szereg kompetencji w zakresie bezpieczenstwa
wewngtrznego 1 zewngtrznego panstwa oraz porzadku publicznego. W zwigzku ze
wspomnianym dualizmem, w niniejszej publikacji pokrétce przedstawione zostang
instrumentalne formy wspotpracy egzekutywy, jej kompetencje w dziedzinie obron-
nosci i bezpieczenstwa, a takze zostanie nakreslony zakres uzupetniania si¢ i przeni-
kania kompetencji Prezydenta i Rady Ministrow w tym zakresie.

Analiza postanowien Konstytucji w zakresie uprawnien organow wiadzy wyko-
nawczej w Polsce prowadzi do wniosku, ze Polska nie przyjela ani rozwigzania sto-
sowanego w Stanach Zjednoczonych Ameryki Poinocnej i Francji, w ktorym to role
dominujacg w omawianym zakresie sprawuje prezydent, ani rozwigzania znanego
m.in. z Niemiec i Wielkiej Brytanii, gdzie za bezpieczenstwo i obronno$¢ panstwa
pelng odpowiedzialno$¢ ponosi szef rzadu wraz z gabinetem. W Polsce zdecydo-
wano si¢ bowiem na system mieszany, w ktorym Rada Ministrow z Prezydentem
wzajemnie si¢ uzupetniaja, z jednej strony nawzajem inicjujac i wykonujac pewne
dzialania zmierzajace do realizacji natozonych na nie obowiazkéw w zakresie bez-
pieczenstwa i obronno$ci panstwa, a z drugiej speiniajac wzgledem siebie rolg
kontrolno-nadzorcza?®.

Istote relacji obu organéw wiadzy wykonawczej trafnie podsumowuje D. Du-
dek twierdzac, ze pomigdzy Prezydentem RP i Radg Ministréw zachodza silne, acz-
kolwiek niesymetryczne zwigzki o charakterze funkcjonalnym, organizacyjnymi
kompetencyjnym. Zwiazki te z jednej strony maja potencjat do stworzenia najwigk-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 M. Surmanski, Bezpieczenstwo i obronnos$¢ panstwa w $wietle kompetencji prezydenta RP i Rady Ministréow,
,Bezpieczenstwo Narodowe” 2013, nr 1 (25), s. 136-137.
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szego pola do wspotdziatania miedzy wtadzami w RP, a z drugiej moga by¢ przy-
czyng niezwykle silnych, instytucjonalnych konfliktow?.

Podstawg do wszczgcia rozwazan o delimitacji zadan Prezydenta i Rady Mini-
strow w zakresie bezpieczenstwa wewngtrznego i zewngtrznego panstwa i porzadku
publicznego powinny by¢ przepisy Konstytucji. Przede wszystkim, w art. 144 ust. 3,
ktory zawiera prerogatywy Prezydenta prozno szukac uprawnien do podejmowania
samodzielnych dziatan i decyzji w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci z wyta-
czeniem inicjatywy ustawodawczej (ktora summa summarum, przy braku poparcia
Parlamentu do niczego nie prowadzi). Nalezy zatem rozwazy¢ relacje przepisow
Konstytucji, tj. art. 146 ust. 4 pkt 7, 8 i 11, na mocy ktoérych Rada Ministrow za-
pewnia bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny
a takze sprawuje og6lne kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju, do art. 126
ust. 2, ktory stanowi, iz Prezydent stoi na strazy suwerenno$ci i bezpieczenstwa
panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium. W opinii B. Opa-
linskiego, przepisy te majg charakter komplementarny, w konsekwencji czego Pre-
zydent nie zostal wyposazony w kompetencje umozliwiajace podejmowanie dziatan
prewencyjnych lub stabilizujacych, a w kazdym przypadku zagrozenia bezpieczen-
stwa Rzeczypospolitej zmuszony jest on do naktaniania Rady Ministrow do podjgcia
odpowiednich dziatan*.

1. Formy wspoétpracy instytucjonalnej

Szczegdlnym s$rodkiem wptywu Prezydenta na Rade Ministrow jest bez wat-
pienia powotanie Rady Gabinetowej. Instytucja ta zostata zdefiniowana w art. 141
Konstytucji. Zgodnie z ww. przepisem, Rada Gabinetowa zwotywana jest przez Pre-
zydenta w ,,sprawach szczeg6lnej wagi”. Rade Gabinetowa tworzy Rada Ministrow
obradujaca pod przewodnictwem Prezydenta, nalezy jednak podkresli¢, iz Radzie
Gabinetowej nie przystugujg kompetencje i uprawnienia Rady Ministrow. Rada
Gabinetowa jest wigc forum do wymiany pogladow i podjgcia debaty w sprawach
szczegolnie istotnych przez Prezydenta i Radge Ministrow bez ingerencji w kompe-
tencje sektora rzadowego. Z jednej strony wigc Rada Gabinetowa daje mozliwos¢
Prezydentowi wyrazenia swojego pogladu na kluczowe problemy dotyczace obron-
nosci panstwa, a z drugiej jest ona doskonalg sposobnoscig do realizacji przez Rade
Ministréw swojej roli doradczej wzgledem glowy panstwa®.

Osobne stowo w zakresie instytucjonalnego wspotdziatania Prezydenta i Rady
Ministréw w sektorze wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa na-
lezy si¢ takze Radzie Bezpieczenstwa Narodowego. Rada Bezpieczenstwa Narodo-

3 D. Dudek, Autorytet Prezydenta a konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2013, s. 88.

4 B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wtadzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP oraz Rade Ministréw na tle
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Warszawa 2002, s. 168-170.

5 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013 r., s. 179-180.
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wego jest konstytucyjnym (art. 135 Konstytucji) organem doradczym Prezydenta
w zakresie wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa. Do zadan Rady
Bezpieczenstwa Narodowego nalezy przede wszystkim ,rozpatrywanie kwestii
1 wyrazanie opinii dotyczacych bezpieczenstwa panstwa, w tym m.in.:

— generalnych zalozen bezpieczenstwa panstwa,

— zatozen i kierunkéw polityki zagranicznej,

— kierunkow rozwoju Sit Zbrojnych,

— problemoéw bezpieczenstwa zewngtrznego,

— zagrozenh bezpieczenstwa wewnetrznego i srodkow ich przeciwdziatania.”

Rada Bezpieczenstwa Narodowego zwolywana jest przez Prezydenta, jednak
zgodnie z przyjetym zwyczajem, w sktad Rady Bezpieczenstwa Miedzynarodo-
wego wchodza m.in. Prezes Rady Ministrow, Minister Obrony Narodowej, Minister
Spraw Zagranicznych i Minister Spraw Wewnetrznych.

Jako iz Rada Bezpieczenstwa Narodowego ma charakter stricte doradczy’, nie
sposob wyrokowac o jej realnym wplywie na wspotprace Prezydenta z Radg Mi-
nistrow w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego panstwa oraz
porzadku publicznego. Jednakze, ze wzgledu na konstytucyjne usytuowanie Rady
Bezpieczenstwa Narodowego uzna¢ nalezy, ze wolg ustawodawcy byto utworzenie
instytucji koordynujacej dzialania Prezydenta i Rady Ministrow w obszarze bez-
pieczenstwa i obronnos$ci panstwa®. W przyjetym w Rzeczypospolitej rozwigzaniu
ustrojowym, zakladajgcym mieszany system sprawowania wladzy w omawianym
zakresie stwierdzi¢ nalezy, iz Rada Bezpieczenstwa Narodowego stanowi istotny
element uzgadniania stanowisk rzadu i Prezydenta w celu prowadzenia jednolitej
polityki bezpieczenstwa i obronnosci.

2. Stany nadzwyczajne

Dobrym przykladem rozdzielenia kompetencji Prezydenta i Rady Ministrow
w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewngtrznego panstwa i porzadku pu-
blicznego jest delimitacja uprawnien i wymog wspolpracy ww. organdow w czasie
standw nadzwyczajnych, czego dowodzi np. procedura wprowadzenia stanu wo-
jennego, co czyni Prezydent na wniosek Rady Ministrow’. Niniejsze prowadzi do
prostego wniosku, ze niemozliwe jest podjecie kluczowej z punktu widzenia funk-
cjonowania, a by¢ moze nawet i bytu panstwa, decyzji wytacznie przez Prezydenta

6 https://www.bbn.gov.pl/pl/prezydenta-rp/rada-bezpieczenstwa-nar/rola-rbn/6000,Rada-Bezpieczenstwa-Narodo-
wego.html (data dostepu: 29.09.2015r.).
7 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia w sprawie udziatu Marszatka Sejmu w Radzie Bezpieczenstwa Narodowego,

,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 78.

8 T. Stomka, Prezydent Rzeczypospolitej po 1989 roku. Ujecie poréwnawcze, Warszawa 2005, s. 160-161.

9 A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r., War-
szawa 2008, s. 105.
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lub wylacznie przez Rad¢ Ministrow. Wobec powyzszego, wspolpraca Prezydenta
i Rady Ministrow w zakresie standw wyjatkowych dos¢ trafnie obrazuje zasady rzg-
dzace przedmiotowa wspotpraca.

Szczegdlowo zasady wspotdziatania egzekutywy w czasie trwania stanu wojen-
nego regulujg przepisy ustawy o stanie wojennym'?, zgodnie z ktora ,,w czasie stanu
wojennego organy wladzy publicznej dziataja w dotychczasowych strukturach orga-
nizacyjnych panstwa i w ramach przystugujacych im kompetencji, z zastrzezeniem
przepisow niniejszej ustawy”. Kluczowy, z punktu widzenia analizowanej materii
jest art. 10 ust. 2 ustawy o stanie wojennym. Zgodnie z nim, Prezydent RP w czasie
stanu wojennego, na wniosek Rady Ministrow:

— postanawia o przejsciu organow wiladzy publicznej na okreslone stanowiska

kierowania,

— postanawia o stanach gotowos$ci bojowej Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej

Polskiej, zwanych dalej ,,Sitami Zbrojnymi”,
— okresla zadania Sit Zbrojnych w czasie stanu wojennego,
— moze mianowac Naczelnego Dowaddce Sit Zbrojnych.

Czgsciowo analogiczne rozwigzania zostaly przyjete w ustawie o stanie wyjat-
kowym', ktory wprowadza Prezydent na wniosek Rady Ministrow (art. 3 ustawy),
a takze na jej wniosek postanawia o wydhuzeniu lub skroceniu czasu, na jaki wpro-
wadzono stan wyjatkowy (art. 5). Istotng jednak, w kontekScie omawianej wspot-
pracy organow egzekutywy, instytucje zawiera art. 10, na mocy ktoérego Prezes Rady
Ministréw zostat zobligowany do biezacego informowania Prezydenta o skutkach
wprowadzenia stanu wyjatkowego, a takze o rodzaju i skutkach dziatan podejmowa-
nych w celu przywrdcenia normalnego funkcjonowania panstwa. Finalnie, na mocy
art. 11 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym, Prezydent RP — na wniosek Prezesa Rady
Ministréw — moze postanowi¢ o uzyciu oddziatow i pododdziatow Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej do przywrdcenia normalnego funkcjonowania panstwa,
jezeli dotychczas zastosowane sity i $rodki zostaly wyczerpane.

Migdzy innymi na podstawie powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze catoksztalt
przepisow zaktadajacych wspotprace Prezydenta i Rady Ministrow w dziedzinie
obronnoscii bezpieczenstwa ma charakter wymuszajacy kooperacje organdw stano-
wigcych wladze wykonawcza, co wynika ze specyfiki regulowanej materii'? i jest
wyrazem demokratycznej idei cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi'3.

10 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbroj-
nych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz.U. z 2014 .
poz. 1815 z p6ézn. zm.).

1 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1191).

12 M. Surmanski: Bezpieczenstwo i obronno$¢ panstwa..., op. cit., s. 136-137.

13 O demokratycznej kontroli nad armig we wspétczesnym $wiecie zob.: W. Woltpiuk, Sity zbrojne w regulacjach kon-
stytucyjnych, Warszawa 1998.
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3. Zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi i kompetencje
ustawowe

Finalnie, osobnej analizy wymaga bodaj najistotniejszy, z punktu widzenia
uprawnien Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, konstytucyjny przepis kompeten-
cyjny w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i obronnosci panstwa. Mowa tu rzecz
jasna o art. 134 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym Prezydent jest najwyzszym
zwierzchnikiem Sit Zbrojnych. Jednakze juz ust. 2 przywotanego przepisu stanowi,
ze w czasie pokoju zwierzchnictwo Prezydenta nad Sitami Zbrojnymi wykonywane
jest za posrednictwem Ministra Obrony Narodowej. Zwierzchnictwo nad Sitami
Zbrojnymi w czasie pokoju sprowadza si¢ glownie do funkcji mianowania czlon-
koéw Sit Zbrojnych, tj. Szefa Sztabu Generalnego i dowodcow rodzajow Sit Zbroj-
nych (Wojska Ladowe, Sity Powietrzne, Marynarka Wojenna i Sity Specjalne'?) oraz
uprawnien w zakresie przyznawania orderéw i odznaczen'.

Postanowienia w zakresie mianowania ww. cztonkow Sit Zbrojnych, co prawda,
nie wymagajg formalnego wniosku, jednak w praktyce nominacje te poprzedzane
sa konsultacjami z Ministrem Obrony Narodowej i Prezesem Rady Ministrow'®.
Istotnym jest, ze w czasie wojny Minister Obrony Narodowej zostaje skierowany
na nieco boczny tor, poniewaz zwierzchnictwo Prezydenta nad Sitami Zbrojnymi
dokonuje si¢ za posrednictwem Naczelnego Dowoddcy Sit Zbrojnych (art. 134 ust. 4
Konstytucji), ktory jednakze jest mianowany przez Prezydenta na wniosek Prezesa
Rady Ministrow.

Ponadto, jako przyklady szczegodlnej wspodtpracy Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej i Rady Ministrow w zakresie bezpieczenstwa i obronnos$ci panstwa
na poziomie kompetencji ustawowych nalezy wskaza¢ miedzy innymi zatwierdza-
nie przez Prezydenta, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, strategii bezpieczenstwa
narodowego!’, wydawanie przez Prezydenta, na wniosek Prezesa Rady Ministrow,
Polityczno-Strategicznej Dyrektywy Obronnej Rzeczypospolitej Polskiej oraz in-
nych dokumentéw wykonawczych do strategii bezpieczenstwa narodowego'®, decy-
dowanie przez Prezydenta, na wniosek Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow
o0 uzyciu jednostek wojskowych poza granicami panstwa'® oraz decydowanie przez

14 Por.: art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
(tekst jedn.: Dz.U. 22015 ., poz. 827).

15 Szczegotowo o trybie nadawania orderéw i odznaczen oraz ich rodzajach zob.: B. Banaszak, Kompetencje Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej dotyczace orderéw i odznaczen, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 4, s. 27-39.

16 J. Czajowski, Zwierzchnictwo Prezydenta RP nad sitami zbrojnymi w $wietle praktyki stosowania Konstytucji RP
z 1997 r., (w:) System rzadéw Rzeczypospolitej Polskiej. Zatozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, M. Grzy-
bowski (red.), Warszawa 2006, s. 66 i n.

17 Art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony...

18 Art. 4a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony...

19 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o zasadach uzycia lub pobytu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej poza granicami panstwa (tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1510).
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Prezydenta, na wniosek Prezesa Rady Ministréw o uzyciu oddzialow lub pododdzia-
tow Sit Zbrojnych w czasie stanu wyjagtkowego?.

Podobne dowody koniecznej kooperacji pomiedzy Prezydentem a Rada Mini-
strow w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci panstwa mozna mnozy¢ analizujac
kolejne ustawy regulujace materi¢ bezpieczenstwa narodowego. Istotny jest jednak
wykazany wyzej mechanizm udowadniajgcy, iz w obliczu funkcjonowania konsty-
tucyjnych organow panstwa podejmowanie decyzji w przedmiocie bezpieczenstwa
i obronnosci panstwa, jego suwerennosci i porzadku publicznego, spoczywa tacznie
na obu organach wtadzy wykonawczej Rzeczypospolitej?!.

Trafnie konstytucyjne usytuowanie organdéw egzekutywy w zakresie bezpie-
czenstwa i obronnosci podsumowal Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27
czerwca 2008 r.22, w ktorym stwierdzit, ze ,,W mysl art. 5 Konstytucji Rzeczpospo-
lita Polska strzeze niepodlegltosci i nienaruszalnosci swojego terytorium. Przepis ten
okresla ogélne zadania panstwa, ktore powinny by¢ realizowane przez wszystkie
organy wtadzy publicznej i instytucje publiczne, o ile pozwalajg im na to przyznane
im kompetencje. Do konstytucyjnych zadan Prezydenta nalezy stanie na strazy su-
werennos$ci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalno$ci i niepodzielnosci jego
terytorium (art. 126 ust. 2 Konstytucji). Do Rady Ministrow nalezy zapewnianie
bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 8 Konstytucji). Analiza
przepisow konstytucyjnych prowadzi do wniosku, ze zadania réznych organow
moga naklada¢ si¢ na siebie. Ochrona niepodleglosci panstwa i niepodzielnosci
jego terytorium oraz zapewnienie bezpieczenstwa i nienaruszalno$ci jego granic jest
konstytucyjnym zadaniem Prezydenta RP, Rady Ministréw oraz wszelkich innych
organéw witadzy publicznej.”. W rezultacie powyzszego zatozenia, akty prawne wy-
posazajace Prezydenta w konkretne kompetencje w dziedzinie obronnosci i bezpie-
czenstwa uzalezniajg podjecie dziatan przez gtowe panstwa od zgody lub wniosku
cztonka Rady Ministrow.

4. Podsumowanie

Stowem podsumowania podnie$¢ nalezy, iz polski ustrojodawca, by¢ moze ze
wzgledu na do§wiadczenia historyczne, zdecydowat si¢ powierzy¢ ogot kompeten-
cji w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewngetrznego panstwa i porzadku
publicznego obu konstytucyjnym organom wiadzy wykonawczej. Na gruncie ana-
lizowanych przepisow zaréwno Konstytucji, jak i ustaw zarysowuje si¢ wyrazny
model wspotdziatania Rady Ministrow i Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w wykonywaniu zadan z zakresu bezpieczenstwa i obronnosci. Owszem, ze wzgledu

20 Art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjgtkowym (tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1191).

21 M. Wojciszko, Kompetencje naczelnych organéw panstwa w dziedzinie obronnosci, ,Zeszyty Naukowe Akademii
Marynarki Wojennej” nr 4 (187)/2011, Gdynia 2011, s. 325-335.

22 Wyrok TK z dnia 27.06.2008 r., K 52/07, publ. OTK Seria A 2008 nr 5, poz. 88.
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na unormowania konstytucyjne przyjac nalezy, ze pierwszoplanowa rol¢ w niniej-
szej wspolpracy sprawuje Rada Ministrow, jednakze w kluczowych sprawach dla
funkcjonowania i bytu panstwa niezbedna jest jej kooperacja z Prezydentem.

Co do charakteru przyjetych rozwiazan trzeba je sklasyfikowaé jako emanacje
wspotczesnego modelu ustroju parlamentarno-gabinetowego w panstwie demokra-
tycznym, a w szczegdlnosci obowiagzujacej zasady cywilnej kontroli nad armig?.
Oznacza to, ze Rada Ministrow wraz z Prezydentem nawzajem uniemozliwiaja so-
bie wykorzystanie armii w niezbednym zakresie. Niniejsze organy nie sag w stanie
podja¢ strategicznych dziatan bez aprobaty drugiego z nich. Przyjete unormowania
maja swoje zalety w postaci ograniczenia wptywu wybranego organu na kluczowy
z punktu widzenia panstwa obszar, jakim jest bezpieczenstwo i obronnos¢, jednakze
wydaje sie, ze specyfika dziatan w zakresie obronnos$ci wymaga innych rozwigzan.
W opinii autora funkcjonujace w polskim prawodawstwie rozwigzania uniemozli-
wiajg podjecie skutecznych dziatan w dziedzinie bezpieczenstwa i obronnosci. Me-
chanizmy gwarantujace, ze ani Rada Ministréw, ani Prezydent nie uzyskaja zbyt
duzych wptywéw w ksztaltowaniu wtasciwosci obronnych panstwa powoduja
znaczace spowolnienie podejmowania dziatan istotnych z punktu widzenia poten-
cjalnych dziatan prewencyjnych lub wojennych. Z tego powodu, w opinii autora za-
sadnym jest przyjecie ustawowych rozwigzan gwarantujgcych Radzie Ministrow
wiekszy wplyw na polityke bezpieczenstwa i obronnos$ci szczeg6lnie w zakresie
bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego.
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SEPARATION OF DUTIES AND COMPETENCIES AND COOPERATION
BETWEEN THE COUNCIL OF MINISTERS AND THE PRESIDENT OF POLAND
IN THE AREA OF INTERNAL AND EXTERNAL SECURITY OF THE STATE
AND PUBLIC ORDER

The present publication describes the problem of separation of duties and
competencies between the Council of Ministers and the president of Poland, in
the area of internal and external security of the state and public order and their
necessary cooperation in this respect. Further the article addresses the field of
cooperation between the various bodies of public authority in the area of national
security and defense. It also contains an attempt todefine and assess Poland’s model
of cooperation of public authorities in the face of threat to state sovereignty, accepted
under its constitution.

Keywords: national security, national defence, Council of Ministers, president
of Poland, competencies

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, obronnos$¢, Rada Ministréw, Prezydent RP,
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WLADZA WYKONAWCZA W SZWAJCARII. PERSPEKTYWA
HISTORYCZNA | WSPOLCZESNOSC

Specyfika ustroju Konfederacji Szwajcarskiej przejawia si¢ miedzy innymi
w jego istotnych uwarunkowaniach historycznych. Szwajcarzy odnoszac si¢ z piety-
zmem do swojej przesztosci, niechetnie godzg si¢ na rewolucyjne zmiany ustrojowe,
czego efektem jest funkcjonowanie w sferze prawnej (takze w praktyce zycia poli-
tycznego) rozwigzan, ktorych geneza sigga, nieraz glgboko, w czasy minione. Stad,
przedstawiajac rozwiazania szwajcarskie nie sposob, cho¢ skrotowo, nie odnies¢ sig
do tamtejszej historii.

Szwajcaria w czasach Dawnej Konfederacji (lata 1291-1798) nie posiadata ja-
kiegokolwiek organu wtadzy wykonawczej na szczeblu ogoélnozwigzkowym. Jedyng
wspolng agendg suwerennych cztonkéw Konfederacji pozostawato Zgromadzenie
(Tagsatzung)'. Realizacja podejmowanych tam postanowien pozostawala w wytacz-
nej gestii krajow zwigzkowych.?

Odnoszenie si¢ w tekécie poswigconym wiladzy wykonawczej do tego okresu
mozna uzasadnia¢ rozwigzaniami funkcjonujacymi wowczas na poziomie sktado-
wych Zwiazku. Warto pamigtac, ze w odrdznieniu od niektorych tzw. szwajcarskich
krajow sprzymierzonych?® kantony byly republikanskie. Cho¢, rzecz jasna, nie reali-
zowano w nich zasady podziatu wiadz (wtadza skupiona byta w rekach miejscowych
elit), to w kantonach miejskich funkcjonowaly organy, ktorym mozna przypisywac
kompetencje prawodawcze (w postaci tzw. Wielkich Rad) i wykonawcze (tzw. Mate
Rady). Stanowily one swoisty zalagzek przysztych kantonalnych parlamentow i rza-
dow.* Realizacja kompetencji wykonawczych, w tym biezace administrowanie spra-
wami danego kantonu, nalezata zatem do organoéw kolegialnych. Niemonarchiczny

1 Zgromadzenie stanowito rodzaj konferencji delegatéow (wyposazonych w instrukcje) poszczegdélnych panstw
wchodzacych w sktad Zwigzku, gdzie mozliwe byto jednomys$ine podejmowanie uchwat.

2 A. Kolz, Geschichtliche Grundlagen, (w:) D. Thurer, J.-F. Aubert, J. P. Miller (red.), Verfassungsrecht der Schweiz
— Droit constitutionnel suisse, Zirich 2001, s. 111.

3 Pozycja prawna krajow wchodzgcych w sktad Dawnej Konfederacji byta zréznicowana, zasadniczo wskazaé
mozna trzy ich kategorie: suwerenne kantony, kraje sprzymierzone oraz kraje poddane — por. A. Kley, Verfassun-
gsgeschichte der Neuzeit — Grossbritannien, die USA, Frankreich und die Schweiz, Bern 2004, s. 141.

4 Por. A. Kélz, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte, t. 1: Ihre Grundlinien vom Ende der Alten Eidgenos-
senschaft bis 1848, Berno 1992, s. 9.
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ustrdj panstwa oraz odrzucenie monokratycznej formy egzekutywy pozostaje cecha
Szwajcarii takze wspotczesnie.’

Przetom 1798 r., uwarunkowany ruchami liberalnymi wewnatrz samej Szwaj-
carii, a zwlaszcza francuska interwencjg wojskowa, oznaczal kres rozwigzan ustro-
jowych Dawnej Konfederacji. Konstytucja helwecka przyniosta iscie rewolucyjne
przeobrazenia w Szwajcarii, rowniez w odniesieniu do systemu rzagdéw. Utworzono
Republike Helwecka (lata 1798-1802), jako panstwo jednolite i scentralizowane,
zduszono suwerenno$¢ kantonow. Cho¢ w jej konstytucji nie wyrazono wprost za-
sady podziatu wtadz®, to struktura organow panstwa i ich kompetencje miaty wska-
zywaé na jej realizacje. Powolano do zycia dwuizbowy parlament (wzorowane
na rozwigzaniach francuskich z 1795 r. Wielka Radg i Senat), jako organ wiadzy
ustawodawczej, Dyrektoriat Wykonawczy, jako egzekutywe’ oraz Najwyzszy Try-
bunal Helwecji, jako najwyzszy organ wladzy sadownicze;.

Dyrektoriat Wykonawczy sktadat si¢ z pigciu wybieranych przez obie izby par-
lamentu na pigcioletnie kadencje cztonkéw. Kompetencje helweckiej egzekutywy
byly dos¢ szerokie. Wskazaé¢ tu nalezy migdzy innymi na: wykonywanie wszyst-
kich ustaw, troske o zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewngtrznego
panstwa, dysponowanie sitami zbrojnymi, prowadzenie rokowan w sprawach umow
migdzynarodowych oraz wigzanie si¢ nimi. Dyrektoriat mogt nadto wnioskowac do
parlamentu o amnesti¢ czy ulaskawienie. Mianowat on rowniez wszystkich urzed-
nikow panstwowych, w tym takze czterech najwyzszych — ministréw: spraw zagra-
nicznych i obrony, sadownictwa i policji, finanséw, handlu, rolnictwa i rzemiosta
oraz nauki, sztuk pigknych i spraw publicznych. Jego kompetencja byta takze ob-
sada stanowisk prefektow w poszczegdlnych kantonach. Silna pozycja Dyrektoriatu
wynikata z potrzeby zachowania wplywow napoleonskiej Francji na polityke ,,sio-
strzanej republiki”.®

Kolejne lata (1803-1813) w historii Szwajcarii to tzw. Okres Mediacji. Pozosta-
jac w dalszym ciggu pod dominacja Francji udato si¢ jednak zmieni¢ ustroj panstwa.
Napoleon zdecydowat o potrzebie powrotu do rozwigzan sprzed 1798 r., cho¢ rzecz

5 Odrebnie prezentowat sie ustroj kantonéw wiejskich. Wtadza nalezata tu do ogétu wolnych gospodarzy, ktérzy
sprawowali jg na Landsgemeinde. Podstawowg kompetencjg tych zgromadzen byto stanowienie prawa. Nie-
mniej dokonywano tam takze elekcji oséb, ktére prawo to miaty egzekwowac. Wybierano migdzy innymi sedziow,
skarbnika, podchorazego i przede wszystkim staroste (Landammann). Przewodniczyt on obradom zgromadze-
nia, posiadat takze pewne uprawnienia wykonawcze zwtaszcza w zakresie biezgcego reprezentowania kantonu
na zewnatrz. Urzagd Landammanna, przynajmniej w nazewnictwie funkcjonuje obecnie w kantonach Uri, Schwyz,
Nid- i Obwalden, Zug, Glarus, Appenzell Ausserrhoden i Innerrhoden, Solura oraz Argowia, gdzie stoi on na czele
miejscowego rzadu. Szerzej o uwarunkowaniach okresu Dawnej Konfederacji patrz: M. Aleksandrowicz, System
prawny Szwajcarii. Historia i wspotczesnos$¢, Biatystok 2009, s. 25i n.

6 Warto zauwazy¢, ze takze zadna z p6zniejszych konstytucji szwajcarskich nie zadeklarowata expressis verbis tej
zasady.

7 Pefnit on jednoczes$nie funkcje kolegialnej glowy panstwa. Ministrowie powotywani przez Dyrektoriat nie tworzyli
rzadu, petnili jedynie funkcje urzednicze.

8 Witadze Dyrektoriatu formalnie ogranicza¢ miata $cista separacja wtadz. Przejawiato sig¢ to przyktadowo w braku

inicjatywy ustawodawczej po stronie egzekutywy czy obowigzku przedstawiania corocznie parlamentowi infor-
macji rachunkowej o wydatkach panstwa — por. A. Kélz, Neuere schweizerische..., op. cit., s. 106 i n.
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jasna nie w pelnym zakresie. Przywrocony zostat konfederacyjny charakter panstwa,
ale wprowadzono takze rozwigzania nowe. Najistotniejsze z nich dotyczyty pozycji
Tagsatzung, gdzie nie obowigzywala juz zasada jednomyslnosci przy podejmowaniu
uchwal’. Decyzje tam podejmowane byly wykonywane przez kantony. Pewng na-
miastkg (zresztg w bardzo ograniczonym zakresie) egzekutywy o ogélnokrajowym
zasiegu oddziatywania byt Starosta Szwajcarii (Landammann der Schweiz)", ktora
przez jeden rok petil burmistrz jednego z tzw. kantonéw dyrektorialnych. Warto
zwrdci¢ uwage na fakt utworzenia Kancelarii Federalnej, majacej obstugiwac kan-
ton dyrektorialny, jako jednostka pomocnicza. Dodajmy, Ze urzad ten, jako najstar-
szy sposrod wszystkich agend panstwowych o zasiggu ogolnoszwajcarskim'' (choé¢
w zmienionym zakresie kompetencji) funkcjonuje do dzis.'?

Upadek Napoleona oznaczal rowniez kres dominacji francuskiej w Szwajca-
rii. O jej przysztosci zdecydowano na Kongresie Wiedenskim. Najwazniejsze roz-
strzygniecia w tym zakresie dotyczyly gwarancji wieczystej neutralnosci oraz nowej
konstytucji w postaci tzw. Paktu Zwigzkowego. Zgodnie z postanowieniami tego
Paktu Szwajcaria miata powrdci¢ do konfederacyjnej formuty sprawowania wtadzy.
W efekcie wladza centralna byta bardzo staba. Przewidywano jedynie dwa organy
ogolnozwiagzkowe: Tagsatzung oraz Kancelari¢ Federalng. Uchwatly Zgromadzenia
byly wykonywane przez poszczego6lne kantony we wlasnym zakresie.

Wojna domowa w 1847 r. migdzy kantonami protestanckimi i katolickimi za-
konczyta sie kleska tych ostatnich. Protestanci, wykorzystujac takze sprzyjajaca
sytuacj¢ migdzynarodowa (Rewolucje Lutowa we Francji) btyskawicznie zrefor-
mowali ustroj Szwajcarii. Formalnym tego przejawem byto uchwalenie i przyjecie
w ogodlnonarodowym referendum Konstytucji Federalnej 1848 r. Rozwigzania w nigj
przyjete na trwate przeobrazily ustrdj Szwajcarii. Cho¢ zachowano tradycyjng na-
zwe Konfederacja Szwajcarska!®, Szwajcaria stata si¢ panstwem federalnym. Nalezy
podkresli¢, ze podstawowe zalozenia tej konstytucji, w tym zasady ustroju, regulacje
dotyczace praw jednostek i kantonow czy organizacji i kompetencji wtadz federal-
nych zostaty powtorzone w Konstytucji z 1874 r. Dodajmy, ze zachowuja one aktu-
alnos¢ takze na gruncie obecnie obowigzujacej Konstytucji z 1999 r.

Zgodnie z wielowiekowa tradycja rozwigzan kantonalnych w Szwajcarii mamy
do czynienia z republikanska forma rzadow. Wtadze na szczeblu Federacji sprawuja:

9 Dotyczyty one przede wszystkim organizacji wtasciwych kontyngentéw wojskowych oraz zapewnienia bezpie-
czenstwa wewnetrznego i zewnetrznego Zwigzku.

10 Przewodniczyt on obradom Tagsatzung. W$rdd nielicznych kompetencji wykonawczych wskaza¢ mozna przy-
ktadowo nadzér nad szlakami komunikacyjnymi przeznaczonymi dla wojska — por. art. 23 Rozdziatu XX Aktu
Mediacyjnego.

11 Podkresla sie czesto, ze utworzenie Kancelarii Federalnej wyprzedzito (az o 45 lat) samo powstanie Szwajcarii,
jako panstwa federalnego — por. A. Huber-Hotz, Artikel aus Anlass des 200-Jahr-Jubildums der Schweizerischen
Bundeskanzlei, https://www.bk.admin.ch/org/00841/00843/index.html?lang=de (data dostgpu: 30.09.2015r.).

12 Po utworzeniu panstwa federalnego w 1848 r. Kancelaria Federalna obstugiwata parlament i rzad, wspoétczesnie
(od zmiany z 1999 r.) jest ogding placéwka sztabowg (Stabstelle) Rady Federalnej.

13 Schweizerische Eidgenossenschaft (w jezyku niemieckim), Confédération suisse (w jgzyku francuskim), Confe-
derazione Svizzera (w jgzyku wioskim) i Confederatium Svizera (w jezyku retoromanskim).
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Zgromadzenie Federalne zlozone z Rady Narodowej i Rady Kantonow, Rada Fede-
ralna i Sad Federalny. Nazewnictwo tych organow, organizacja, podstawowy zakres
kompetencji (zwlaszcza parlamentu i rzagdu) oraz najbardziej podstawowe zasady,
na jakich opieraja si¢ stosunki migdzy nimi, funkcjonuja nieprzerwanie od 168 lat.

Konstytucyjnie Rad¢ Federalng usytuowano jako najwyzsza wtadze rzadzaca
1 wykonawczg Federacji. Jej 7 cztonkéw (kazdego z osobna) na okres czteroletniej
(do 1931 r. — trzyletniej) kadencji wybiera Zgromadzenie Federalne. Wybranym (od
2000 r.) do sktadu rzadu moze by¢ cztonek Rady Narodowej (wcze$niej mogt to by¢
kazdy obywatel posiadajacy bierne prawo wyborcze do Rady Narodowej). Przy wy-
borze nalezy uwzglednia¢ odpowiednia reprezentacje ze wzgledu na przynaleznosé
kantonalng i jezykowa radcy (do 2000 r. przewidywano zakaz wyboru wigcej niz
jednego cztonka pochodzacego z danego kantonu).

Zgromadzenie Federalne (na okres jednego roku) wybiera spos$rod radcow fe-
deralnych Prezydenta Federacji (i jego zastepce). Nie jest on jednak glowa panstwa
w klasycznym jej rozumieniu. Pelni jedynie pewne funkcje reprezentacyjne i proto-
kolarne (wygtasza wystapienia radiowo-telewizyjne z okazji Nowego Roku i Swieta
Panstwowego 1 sierpnia [Bundesfeiertag] czy sktada zyczenia noworoczne dla kor-
pusu dyplomatycznego). Nalezy podkresli¢, ze Prezydent Federacji nie posiada np.
prawa faski, nie podpisuje ustaw, jak tez nie ratyfikuje uméw miedzynarodowych.'*
Jako primus inter pares przewodniczy obradom rzadu.

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na dhugotrwata praktyke polityczna w za-
kresie obsady miejsc w Radzie Federalnej ze wzglgdu na przynalezno$¢ partyjng
poszczegblnych radcow, tzw. formule magiczng (Zauberformel). Mimo ze nie wy-
nikata ona z regulacji normatywnych®, to faktycznie ja uwzgledniano, jako niemal
konwenans konstytucyjny. W latach 1959-2003 w sktad rzadu, niezaleznie od wy-
nikéw wyborow parlamentarnych zawsze wchodzili przedstawiciele tych samych
partii i w tej samej liczbie. Byli to cztonkowie Chrze$cijansko-Demokratycznej Par-
tii Ludowej (CVP) — 2 miejsca, Partii Liberalno-Demokratycznej (FDP) — 2 miej-
sca, Partii Socjaldemokratycznej (SPS) — 2 miejsca 1 Szwajcarskiej Partii Ludowej
(SVP) — jedno miejsce. Postrzegano to jako wyraz realizacji idei ,,wielkiej koali-
cji” charakterystycznej dla demokracji konsensualnej, gdzie zmniejsza si¢ znacze-
nie rywalizacji wyborczej i wzrasta rola miedzypartyjnych porozumien. Miato to
by¢ wynikiem z jednej strony specyfiki szwajcarskiego systemu politycznego, z dru-
giej za$, tamtejszej kultury politycznej, ktore wymuszajg poszukiwanie mimo roznic
programowych konsensusu miedzypartyjnego.'® Takie ,,porozumienie ponad po-
dziatami” przetrwato do 2003 r., gdy SVP otrzymata jedno miejsce wigcej kosztem

14 B. Banaszak, Szef rzagdu we wspoétczesnych systemach ustrojowych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011 r.,
nr2,s.144.

15 T. Branecki, Gtéwne podmioty przywdédztwa politycznego w Konfederacji Szwajcarskiej, (w:) A. Kasifska-Metryka
(red.), Dylematy przywoédztwa w Europie, analiza na wybranych przyktadach, Kielce 2014, s. 125.

16 Por. L. Mader, Bundesrat und Bundesverwaltung, (w:) D. Thirer, J.-F. Aubert, J. P. Miiller (red.), Verfassun-
gsrecht..., op.cit., s. 1048 in.

228



Wiadza wykonawcza w Szwajcarii. Perspektywa historyczna i wspétczesnosé

CVP. Niemniej wzor: 2 + 2 + 2 + 1 pozostawat niezmieniony. Dalsze przetasowania
polityczne, w tym krotkotrwaty okres funkcjonowania opozycji parlamentarnej SVP
(2008 r.) 1 utworzenie w wyniku roztamu w tej partii nowego ugrupowania, tj. Oby-
watelskiej Partii Demokratycznej (BDP) spowodowaly, ze formuta sktadu rzadu wy-
gladata juz inaczej: 2FDP + 2SPS + 2 BDP + 1CVP. Po predkim powrocie do rzadu
SVP, struktura partyjna Rady Federalnej przedstawia si¢ nastepujaco: 2SPS + 2FDP
+ 1 CVP + 1BDP + 1SVP."" Taki jest rowniez partyjny sktad rzadu po ostatnich wy-
borach z 2015 1.

Cho¢ ze wzgledu na zmiang sktadu partyjnego i proporcji udziatu partii w rza-
dzie mozna moéwi¢ o zakonczeniu funkcjonowania formuly magicznej w Szwajcarii,
to z punktu widzenia systemu politycznego i prawnego nadal aktualng pozostaje re-
alizacja zasady poszukiwania konsensusu w fonie Rady Federalne;j.

Zasada funkcjonowania Rady Federalnej jest kolegialno$¢, niemniej zdecydo-
wana wigkszo$¢ spraw zatatwiana jest w ramach poszczegdlnych departamentow
(Rada we wlasnym zakresie dokonuje ich przydziatu dla kazdego z radcow). Sa to:
Federalny Departament Spraw Zagranicznych (polityka zagraniczna, kwestie praw-
no-mi¢dzynarodowe, wspodtpraca na rzecz rozwoju, pomoc humanitarna), Federalny
Departament Spraw Wewngetrznych (kultura i sztuka, nauka i badania naukowe, in-
westycje federalne, lesnictwo, stuzba zdrowia i ubezpieczenia spoleczne oraz sta-
tystyka), Federalny Departament Sprawiedliwosci i Policji (stanowienie prawa,
policja, cudzoziemcy, prokuratura federalna, kontrola ubezpieczen, urzad paten-
towy, obrona cywilna, planowanie przestrzenne, miary i wagi), Federalny Depar-
tament Obrony, Ochrony Ludnosci i Sportu (obronnos$¢, ochrona ludnosci i sport),
Federalny Departament Finansow (finanse federalne, kadry urzedow federalnych,
podatki, cta, gorzelnictwo, organizacja administracji oraz kontrola bankéw), Fe-
deralny Departament Gospodarki (stosunki gospodarcze z zagranica, przemyst,
rzemiosto, praca, rolnictwo, lecznictwo weterynaryjne, obserwacje koniunktury, re-
zerwy gospodarcze na wypadek wojny i budownictwo mieszkaniowe) oraz Fede-
ralny Departament Transportu, Energetyki i Komunikacji (komunikacja, lotnictwo
cywilne, gospodarka wodna, gospodarka energetyczna, ochrona $rodowiska, kolej
1tacznos¢).

Rade Federalna wyposazono w caty szereg kompetencji. Wymieni¢ tu mozna
m.in.: prowadzenie (planowanie i koordynacja) spraw Federacji, kierowanie cato-
$cig administracji federalnej, czuwanie nad przestrzeganiem prawa Federacji (takze
konstytucji kantonéw i umow migdzy nimi), przedstawianie Zgromadzeniu Fede-
ralnemu projektow (jego) aktéw normatywnych wraz z uzasadnieniem, jak tez
opiniowanie przedstawianych Zgromadzeniu wnioskow pochodzacych od rad par-
lamentarnych 1 kantonow, prowadzenie postgpowan konsultacyjnych (dotyczacych

17 Szerzej o walce partyjnej z udziatem SVP patrz: B. Kosowska-Gastot, Zmiany zasad tworzenia rzadu w Konfede-
racji Szwajcarskiej, ,Panstwo i Prawo” 2012, nr 12,s. 89 i n.

229



Maciej Aleksandrowicz

nowo tworzonych aktéw normatywnych), wykonywanie ustaw i uchwat federalnych
oraz egzekwowanie wyrokéw Sadu Federalnego, ugod i wyrokdéw polubownych
w sporach pomiedzy kantonami, przygotowanie preliminarza finansowego pan-
stwa, wykonywanie budzetu i sprawozdanie z rachunkoéw panstwowych, dokonywa-
nie wybordw na te stanowiska, na ktore nie przewidywano przeprowadzania obsady
przez inne organy, prowadzenie (z uwzglgdnieniem praw parlamentu) polityki za-
granicznej, w tym ratyfikacja uméw mi¢dzynarodowych, podejmowanie $rodkow
dla zapewnienia bezpieczenstwa wewngetrznego i zewngtrznego (w tym niezawisto-
$ci 1 neutralno$ci Szwajcarii). Do kompetencji rzadu nalezy tez wojskowos¢ (w tym
mobilizacja armii)."®

Rada Federalna jest zobowigzana do regularnego sktadania Zgromadzeniu Fe-
deralnemu sprawozdan ze swej dziatalnosci oraz do przedstawiania raportu o sta-
nie panstwa, jak tez rekomendacji rozwiazan uznawanych za pozyteczne dla dobra
ogoblnego. Zasada jest, ze rzad obszernie i w odpowiednim czasie informuje opini¢
publiczna o swojej dziatalnosci. Parlament moze udziela¢ Radzie Federalnej takze
innych kompetencji. Podstawowa forma dziatalnosci prawodawczej rzadu (opartej
na podstawie upowaznien ustawowych lub bezposrednio na Konstytucji Federalnej)
sg rozporzadzenia.'

Opisujac pozycje wladzy wykonawczej w panstwie demokratycznym nalezy
rowniez odnies¢ si¢ do zasady podzialu wiadz. Konstytucja 1848 r. wyrazata kon-
cepcje zasadniczej przewagi parlamentu nad pozostalymi wladzami, utworzenie
»panstwa legislatywy”. Rzad miat by¢ sprowadzony do roli wykonawcy zlecen par-
lamentu, kontrolowany przez niego, ,,przykuty” do Zgromadzenia®. Juz wtedy wta-
dze parlamentu okreslono jako najwyzsza w Federacji. W praktyce ograniczaly ja
uprawnienia narodu i kantonow realizujace swe uprawnienia poprzez instytucje de-
mokracji bezposredniej (stosowne przepisy podkreslajace suwerenne prawa narodu
i kantonéw znalazty si¢ w Konstytucji od 1874 r.). Dodajmy, ze takze wspotczesnie
nie odnajdziemy w Konstytucji Federalnej przepisu wyrazajacego wprost zasade
podziatu wladz.?' Niemniej Zgromadzenie Federalne sprawuje zwierzchni nadzor
nad wszystkimi innymi organami w panstwie, jego wtadza ma pierwszenstwo przed
nimi.

Czy mozna zatem zaliczy¢ system rzadéw Konfederacji Szwajcarskiej do mo-
delu rzadow zgromadzenia? Naszym zdaniem nie, nie ma tu bowiem mowy o jed-

18 E. Zielinski, Rzad Federalnej Konfederacji Szwajcarskiej, (w:) E. Zielinski, |. Bokszczanin, Rzady w panstwach
Europy (2), Warszawa 2005, s. 362 i n.

19 Szerzej o rozporzadzeniach Rady Federalnej patrz: M. Aleksandrowicz, Rozporzadzenia wtadz federalnych
Szwajcarii, (w:) A. Jamroéz, S. Bozyk (red.), Z zagadnien wspdtczesnych spoteczenstw demokratycznych, Biaty-
stok 2006, s. 338 i n.

20 P. Sarnecki, Rzad a parlament Konfederacji Szwajcarskiej, Krakow 1978, s. 46.

21 Zabieg ten uzasadnia sie charakterystyczng dla szwajcarskiego systemu organizacji wtadz ,wielorakoscig wza-
jemnego przenikania sig réznorodnych funkcji panstwa”. Stad nie jest mozliwe ujecie zasady wtadz ,w jednym,
dostatecznie réznicujgcym pojecia, a przy tym zrozumiatym przepisie” — por. Orgdzie o nowej Konstytucji Fede-
ralnej, Bundesblatt 1997 , t. |, s. 370.
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nosci wladzy panstwowej, wladzy skupionej w rgku jednego organu. W Szwajcarii
mamy do czynienia z systemem rzadow sui generis. Zasada podziatu wladz reali-
zowana jest w szwajcarskiej rzeczywistosci konstytucyjnej i politycznej. Przewaga
parlamentu nad pozostalymi wtadzami federalnymi nie ma charakteru absolutnego.
Najdobitniej wyraza si¢ to w regule nicodpowiedzialnosci politycznej Rady Fede-
ralnej przed parlamentem (mimo powotywania jej przez ten organ). Posiadane przez
Zgromadzenie Federalne uprawnienia kontrolne nie mogg skutkowa¢ odwotaniem
w drodze wotum nieufnos$ci rzadu lub ktéregos z jego radcoéw. Niedopuszczalne jest
rowniez odwotanie czy ,,zdegradowanie” Prezydenta Federacji do poprzedniej po-
zycji (tylko kierownika Departamentu). Powotani przez parlament cztonkowie Rady
Federalnej maja gwarancj¢ dotrwania do konca kadencji, bez wzgledu na oceng ich
dziatalno$ci. Odpowiedzialnos¢ polityczna tych 0sob moze by¢ realizowana jedynie
w drodze weryfikacji dokonywanej po uptywie kadencji.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze wykuwana w wieloletniej perspek-
tywie pozycja wladzy wykonawczej w Szwajcarii jest do$¢ specyficzna. Szwajca-
rzy ,,od zawsze” sprzeciwiali si¢ jedynowtadztwu. Wladza byla i jest sprawowana
przez organy kolegialne, wzglednie bezposrednio przez narod. Rada Federalna (kon-
stytucyjnie podporzadkowana parlamentowi, ale przed nim nieodpowiedzialna) jest
wyposazona w bardzo liczne kompetencje. Realizacja politycznej (i zgodnej z obo-
wigzujacym prawem) zasady wielopartyjnosci rzadu stanowi zaporg przed jego fak-
tyczna dominacja.
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THE EXECUTIVE POWER IN SWITZERLAND. HISTORICAL PERSPECTIVE
AND CONTEMPORARY TIMES.

The text presents historical experiences of the executive power in Switzerland.
The most important regulations in this area (covered in the constitutions dating from
1848 and 1874, and the one that is currently obligatory from 1999), are described.
The Swiss realisation of separation of powers is characterized. Also the so-called
”magic formula” (Zauberformel) is discussed. In conclusion, it is noted that Swiss
solutions are specific, but they always require to be based on current law.

Key words: Switzerland, executive power, government
Stowa kluczowe: Szwajcaria, wtadza wykonawcza, rzad
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Uniwersytet Kazimierza Wielkiego
w Bydgoszczy

POZYCJA USTROJOWA PREMIERA WIELKIEJ BRYTANII
W SWIETLE JEGO KOMPETENCJI | PRAKTYKI POLITYCZNEJ

1. Wstep

Ewolucji brytyjskiego systemu politycznego w kierunku monarchii parla-
mentarnej towarzyszylo ostabianie roli monarchy przy jednoczesnym wzroscie
znaczenia premiera, wspotczes$nie tym bardziej pozadanym, ze odpowiadajacym
na powszechng potrzebe¢ identyfikowania panstwa z jego przywodca. Premier Wiel-
kiej Brytanii jako szef egzekutywy stal si¢ wigc realnym nabywcg tego miana, nie
tylko na skutek wymogow zewnetrznych, ale i w wyniku wewngtrznych zmian w re-
lacjach migdzy organami wtadzy. Problemem badawczym niniejszego artykutu jest
pozycja ustrojowa brytyjskiego premiera w swietle jego kompetencji i praktyki poli-
tycznej. W celu jego rozstrzygnigcia stawiam pytania o status Premiera Jej Krolew-
skiej Mos$ci we wspotczesnym brytyjskim systemie politycznym, jego uprawnienia
konstytucyjne oraz ich realizacj¢ w praktyce. Wsrod badaczy anglosaskich po-
jawilo sie kilka ocen i interpretacji problemu, na ktore si¢ powotuje — od systemu
rzadow ,,premierowskich” do retorycznego ,,premierowania”. W artykule poddaj¢
je weryfikacji, stawiajac hipoteze, ze pozycja premiera Wielkiej Brytanii stanowi
wypadkowa zaréwno jego kompetencji ustrojowych, jak i osobistych cech polityka,
ktorych umiejetne wykorzystanie przesadza o skutecznosci dziatania urzedu.

2. Status Premiera Jej Krolewskiej Mosci

Premier dysponuje najsilniejsza wladza we wspodtczesnym brytyjskim syste-
mie politycznym. I cho¢ glowa panstwa jest krélowa Elzbieta II, to jak si¢ okre-
sla ,,krol panuje, a nie rzadzi”. Status polityczny premiera wyznacza z jednej strony
staba pozycja monarchy, z drugiej za$ szereg funkcji, ktore sa przez niego petnione.
Pierwsza z nich jest funkcja lidera partii — zwyci¢zcy w wyborach do Izby Gmin. Je-
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dynym organem wladzy pochodzacym z wyboréw powszechnych jest bowiem izba
nizsza parlamentu, a tradycyjna dwupartyjnos¢ wraz z wiekszosciowym systemem
wyborczym powoduja, ze w bezposredni sposdb wptywaja one na obsade stanowi-
ska premiera. Charakterystyczna dla wyborow wigkszosciowych ich personaliza-
cja sprawia, ze spoteczenstwo dokonuje posrednio wyboru premiera sposrod dwoch
kandydatoéw przedstawionych przez dominujace na scenie politycznej partie. Wybor
ten konstytuuje si¢ na mocy konwenansu, zgodnie z ktérym monarcha mianuje pre-
mierem lidera partii zwycigskiej w wyborach do Izby Gmin. Wyksztatlcony w X VIII
wieku zwyczaj ograniczyl wybdr monarchy do osoby cieszacej si¢ poparciem wigk-
szosci parlamentarnej. W konsekwencji ta reguta przenosi rzeczywista decyzje
o osobie kandydata na premiera na partie polityczne reprezentowane w parlamencie,
a de facto na wyborcow, ktorzy udzielajac poparcia poszczegolnym ugrupowaniom,
wskazuja na najsilniejszego przywodcg. Lider jednej z dwoch brytyjskich partii po-
litycznych jest tym samym, jak to ujat Robert McKenzie ,,albo potencjalnym albo
aktualnym premierem”!.

Druga z pelionych przez premiera funkcji wigze si¢ z realizacja wladzy wy-
konawczej. Wygrywajac wybory parlamentarne, lider zwycigskiej partii obejmuje
stanowisko szefa rzadu i gabinetu. Co istotne, w Wielkiej Brytanii rzad i gabinet
to odrgbne instytucje. Pierwszy liczy ponad sto 0osob — cztonkow gabinetu, ich se-
kretarzy i ministroéw bez teki, drugi za$ to znana w innych systemach politycznych
rada ministrow — waskie grono wspotpracownikéw premiera odpowiedzialnych za
wykonywanie polityki panstwa w poszczegdlnych resortach. Specyfika brytyjskiej
wiadzy wykonawczej, oparta glownie na rzadach jednopartyjnych powoduje, ze po-
zycja premiera jest o wiele silniejsza niz w innych krajach europejskich. Obejmuje
on bowiem kontrole nominacji ministerialnych, dziatan gabinetu, stuzb cywilnych,
a w konsekwencji — wigkszo$ci parlamentarnej’>. Mamy tu wige do czynienia z fuzjg
wladzy, a w jej efekcie dominacjg gabinetu nad parlamentem, gdzie nie zachodzi za-
sada podziatu wladzy w sensie separacji oraz wzglednej rownowagi legislatywy i eg-
zekutywy. Teoretycznie parlament moze kontrolowac rzad, jednak w sktad gabinetu
wchodzg cztonkowie zwycieskiej partii, cieszacy si¢ poparciem swojej wigkszoscio-
wej frakcji parlamentarnej, co powoduje efekt odwrotny: w praktyce parlament jest
kontrolowany przez rzad>.

0d XX wieku obserwuje si¢ wzrost znaczenia gabinetu, a szczeg6lnie premiera,
ktory zyskiwal szerszy zakres autonomii i mozliwos$ci dzialania w ramach egzeku-
tywy. Proces ten byt wynikiem tgczenia funkcji premiera i przywodcy partii oraz
lidera wigkszosci parlamentarnej. Od 1963 roku bowiem obowigzuje zasada, ze pre-

-

R.T. McKenzie, British Political Parties, London 1964, s. 55.

2 A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, Wroctaw 2008,
s. 341.
3 Ibidem, s. 30.
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mier musi wywodzi¢ si¢ z parlamentu®. Umacnianie si¢ pozycji premiera w brytyj-
skim systemie politycznym jest oparte na mandacie spotecznym do sprawowania
przywodztwa, jakiego nie posiada chociazby monarcha. Rola premiera jest wiec tym
wieksza, im slabsza jest glowa panstwa, a ze wzgledu na brak konstytucji w for-
mie pisanego aktu prawnego, pojawia si¢ margines dos¢ swobodnej interpretacji
poszczegblnych kompetencji, co pozwala na ksztaltowanie pozycji premiera w sys-
temie. Funkcje premiera i gabinetu opierajg si¢ na prawie zwyczajowym i nie ma
tu wyraznych granic kompetencyjnych rozdzielajacych zadania jednego i drugiego
organu. Kiedy w XVIII wieku powotano urzad premiera, miat on jedynie kierowac
obradami ministrow jako primus inter pares, reprezentowac gabinet i przedstawiac
uzgodnione stanowisko monarsze’. Obecnie katalog uprawnien premiera Swiad-
czy o dalekiej od idei pierwszego pomiedzy roéwnymi czlonka gabinetu, a jego rola
znacznie wykracza poza wladze wykonawczg®.

3. Kompetencje konstytucyjne premiera

Zasoby wladzy premiera nie sg state, ale zaleza od okolicznosci, kontekstu
1 rzeczywistosci spoteczno-politycznej. Mozna jednak wymieni¢ zbior kompetencji
konstytucyjnych premiera, odnoszacych si¢ gtdéwnie do wladzy wykonawczej, ale
i kreacyjnej 1 ustawodawczej. Znajduja si¢ wsrod nich nastepujace uprawnienia:

— mianowanie i odwotywanie ministrow i innych cztonkdéw rzadu;

— powolywanie i nadzorowanie czlonkéw stuzby cywilnej (jako First Lord of
the Tresury spetnia rowniez funkcje szefa Stuzby Cywilnej);

— mianowanie na najwyzsze stanowiska panstwowe, kosScielne, gospodarcze
(patronage);

— przydzielanie i pozbawianie stanowisk, nadzor nad pracami rzadu;

— przewodniczenie posiedzeniom gabinetu i kierowanie jego praca;

— tworzenie komisji gabinetowych;

— premierowi podporzadkowany jest sekretariat gabinetu (Cabinet Office),
przy pomocy ktorego moze on mie¢ wglad w prace wszystkich dzialow
administracji;

— ustanawianie agendy w kontaktach z mediami;

— nadawanie zaszczytow;

— wypowiadanie wojny;

— zawieranie umow mi¢dzynarodowych i traktatow;

4 |. Bokszczanin, Rzad Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, (w:) E. Zielinski, |. Boksz-
czanin (red.), Rzady w panstwach Europy, Warszawa 2003, s. 264.

5 P. Mikuli, Zasada podziatu wtadz a ustrdj brytyjski, Warszawa 2006, s. 48.

6 Pisatam o tym szerzej w: |. Zielinska, Premier Jej Krolewskiej Mosci. Analiza wptywu czynnikéw polityczno
-prawnych oraz osobowosci politycznej premiera na sprawowanie wtadzy wykonawczej w Wielkiej Brytanii, (w:)
M. Drzonek, A. Wotek (red.), Wtadza wykonawcza w Polsce i Europie, Krakéw-Nowy Sgcz 2009, s. 236-237.

237



Izabela Kapsa

— wysylanie sil zbrojnych w miejsca dzialan zbrojnych;

— jedynie premier posiada formalne prawo ,,doradzania” monarsze i nie
moze by¢ w tym zastgpiony przez ktoregokolwiek z pozostatych cztonkéw
gabinetu;

— premier ponosi odpowiedzialno$¢ parlamentarng (pytania ustne do premiera
raz w tygodniu, pytania pisemne)’.

Premier Wielkiej Brytanii posiada kompetencje wykonawcze, kierownicze i ar-
bitrazowe. Ponadto jedynie premier posiada formalne prawo ,,doradzania” monar-
sze 1 nie moze by¢ w tym zastapiony przez ktoregokolwiek z pozostatych cztonkow
gabinetu. Nalezy tez zaznaczy¢, ze pelni on funkcje szefa Shuzby Cywilnej, dzieki
czemu dokonuje wyboru kierownikéw urzedow publicznych. Natomiast jako sze-
fowi rzadu jest mu podporzadkowany sekretariat gabinetu, przy pomocy ktdérego
moze mie¢ wglad w prace wszystkich dziatow administracji®. Zakres uprawnien pre-
miera i mozliwo$¢ wywierania przez niego wplywu na poszczegoélne instytucje wia-
dzy jest wigc znaczny.

4. Praktyka polityczna: od systemu rzagdow ,,premierowskich”
do retorycznego ,,premierowania”

W literaturze przedmiotu obecnych jest kilka interpretacji natury i zasobow
wladzy premiera Wielkiej Brytanii. Mowa o takich koncepcjach, jak rzady ,,premie-
rowskie” (prime ministerial governance), prezydencjalizacja (presidentialization),
przewodnictwo (chairmaship) 1 retoryczne ,,premierowanie” (rhetorical premier-
ship)’. Modele te znane sg od drugiej potowy XX wieku, wczesniej uznawano istnie-
nie systemu rzagdoéw gabinetowych, ktore jak stwierdzit Paul Langford, nie roznity
si¢ od poprzednich, a ich wladza zalezata w znacznym stopniu od okolicznosci,
z ktorych jedng z wielu byty indywidualne cechy premiera'®. Pdzniej urzad i osoba
premiera stanety w centrum zainteresowania na skutek nowych zjawisk w funkcjo-
nowaniu tej instytucji.

Praktyka konstytucyjna i kultura prawno-polityczna zmienity obraz parlamenta-
ryzmu brytyjskiego, wskazujac na nowy typ systemu rzadow. W 1963 roku Richard
Crossman okreslit okres powojenny w Wielkiej Brytanii jako czas transformacji od
rzagdow gabinetowych w kierunku rzadow ,,premierowskich”. W tym modelu pre-
mier jawi si¢ jako ,tacznik ktory taczy, klamra ktoéra spina ustawodawstwo i eg-

7 Na podstawie: M. Bennister, The role and powers of the Prime Minister, (w:) www.parliament.uk (data dostepu:

20.06.2015 r.) oraz |. Bokszczanin, Rzad Zjednoczonego Krélestwa..., op. cit., s. 283.

P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspoétczesnych, Warszawa 2013, s. 55.

Ze wzgledu na specyficzne w jezyku angielskim okreslanie urzedéw/pozycji z uzyciem przyimka “-ship”, ktérego

czegsto nie da sie przettumaczy¢ na jezyk polski, uzywam odpowiednikéw tych nazw w cudzystowie.

10 P. Langford, Prime Ministers and Parliaments: The Long View, Walpole to Blair, “Parliamentary History” 2006,
vol. 25 (3), s. 392.

© ©
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zekutywe w jednej osobie”!. Wedlug Crossmana premier dysponuje najwigkszymi
zasobami wladzy, jak prawo mianowania i odwotywania ministrow, kontrolowa-
nia struktury gabinetu i jego dziatania, interweniujac w polityke rzadu i reprezentu-
jac kraj na arenie miedzynarodowej, a bedac liderem partii, stat si¢ jej rzecznikiem
w kontaktach z mediami, co stato si¢ istotnym faktem w dobie upowszechniania
marketingu politycznego. Podobng perspektywe przyjat i rozwinat w 1993 roku Mi-
chael Foley'? (méwiac o ,,prezydencjalizacji” urzedu premiera, o czym pisz¢ w dal-
szej czesci artykuhu), a w Polsce popularyzowal Jarostaw Szymanek. Ten ostatni
uznat za zrodlo systemu rzadow ,,premierowskich” elastyczno$¢ systemu parlamen-
tarnego, w ktorym zachodzi dowolno$¢ w interpretacji idei podzialu wtadz, dzigki
ktorej w urzedzie premiera kumuluje si¢ kilka kluczowych dla systemu rzadow rol
ustrojowych — szefa gabinetu, lidera egzekutywy i lidera partii rzadzacej'.

Wspotczesna debate o pozycji premiera w systemie politycznym spolaryzowaty
wiec dwa stanowiska: uznajace dominacje gabinetu lub premiera. W pierwszej gru-
pie zwraca si¢ uwage na istniejagce w gabinecie naciski na premiera, mechanizmy
partyjne, zasoby wladzy czlonkéw gabinetu, konwenanse konstytucyjne dotyczace
zespotowosci, biurokracji i parlamentu (zostanie ona rozwinigta w koncepcji chair-
manship, o ktorej pisz¢ w dalszej czesci artykutu), co Swiadczy¢ ma o sile gabinetu
jako instytucji. W drugiej za$ zauwaza si¢ istotng marginalizacj¢ pozycji monar-
chy, brak realnych narzedzi egzekwowania politycznej odpowiedzialno$ci gabinetu
przed parlamentem, monokratyczno$¢ wladzy wykonawczej skupionej w gabinecie
pod przewodnictwem premiera, monopolizacj¢ prac gabinetu przez jego szefa oraz
personalizacje wyboroéw!4, co z kolei ma przesadza¢ o nadrzednej w systemie poli-
tycznym roli premiera.

Mozna uznaé, ze rozwinieciem koncepcji systemu rzadoéw ,,premierowskich”
jest idea ,,prezydencjalizacji” urzgdu premiera. Stawia ona premiera w centrum zy-
cia politycznego, dostrzegajac takie procesy, jak: centralizacja machiny partyjnej,
biurokratyzacja prac rzadu, personalizacja polityki, kumulacja wielu rol w urzedzie
premiera, marginalizacja monarchy, brak faktycznej odpowiedzialno$ci rzadu przed
Izba Gmin. Maja one $wiadczy¢ o petnieniu przez premiera roli takiej, jaka w re-
publikach petni prezydent, a zwlaszcza Prezydent Stanéw Zjednoczonych. Szcze-
goblnie uzasadnione tworzenie tego typu skojarzen byto w odniesieniu do Tony’ego
Blaira, ktory jak si¢ ocenia ,,wykorzystat swoje cechy osobiste do zwigkszenia zaso-
bow wiadzy instytucjonalnej, osiagajac w ten sposob znaczny stopien dominacji nie-
znanej dotagd w historii Wielkiej Brytanii”'®. Blair doprowadzit do centralizacji prac

1 W. Bagehot, The English Constitution, ed. R.H. Crossman, London 1963, s. 51.

12 M. Foley, The Rise of the British Presidency, Manchester 1993.

13 J. Szymanek, System rzagdéw premierowskich jako nowy typ systemu rzadéw: casus Wielkiej Brytanii, ,Przeglad
Politologiczny” 2011, nr 1.

14 Ibidem.

15 M. Bevir, R.A.W. Rhodes, Prime Ministers, Presidentialism and Westminster Smokescreens, ,Political Studies”
2006, vol. 54, s. 671-673.
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rzadu (urzad ds. polityki przeksztalcit w dyrekcje ds. polityki w gabinecie premiera),
pluralizacji w procesie podejmowania decyzji (konsultacje z osobami spoza gabi-
netu), personalizacji 1 profesjonalizacji dziatan (prowadzenie kampanii wyborczej
z perspektywy wyboru lidera partii, profesjonalne zarzadzanie relacjag z mediami,
zatrudnienie doradcow i rzecznikéw)'®. W tym ostatnim punkcie istotna jest nowa
praktyka mediow, polegajaca na organizowaniu telewizyjnych debat wyborczych
miedzy liderami partii politycznych (po raz pierwszy w 2010 roku). Premier jawi si¢
wowecezas jako osoba uposazona w kompetencje prezydenta (cho¢ oczywiscie samo
zainteresowanie mediéw nie spowoduje, ze jego wladza wzrosnie zwyczajowo!?),
a co wiecej, jak wskazuja behawiorysci, sam sposob zachowania premiera przypo-
mina styl prezydencki — na poziomie wykonawczym, partyjnym i wyborczym, pre-
mierzy petnig role taka jak glowy panstw, dominujg w wyborach, sa liderami partii's.
Wisrdd krytykow tej koncepcji dominuje jednak przekonanie, ze nie ma mozli-
wosci zastosowania prezydenckiego modelu wiadzy w Wielkiej Brytanii. Uzasad-
nieniem jest brak separacji wtadz (rzad wylania si¢ z wigkszos$ci parlamentarnej)
oraz fakt, ze prezydent USA nie ma bezposredniego wplywu na decyzje partii, gdyz
ustawodawstwo jest uzgadniane mig¢dzy Izba Reprezentantdw i Senatem'® (co jest
szczegolnie widoczne w okresie koabitacji). Wreszcie, jak podkresla Keith Dow-
ding, rola ceremonialna prezydentow jest poza zasiggiem premierow?. Uznaje on,
ze sam proces personalizacji polityki przebiega inaczej w systemie prezydenckim
i parlamentarnym, a w jego efekcie premierzy sg mniej, a nie bardziej prezydenccy,
dysponujac wigkszym zakresem wiladzy?!. Istotne r6znice w systemach rzadow po-
woduja, ze Wielka Brytania nie moze mie¢ prezydenckiego szefa egzekutywy?.
Niejako w odpowiedzi na powyzszy spor, pojawilto si¢ stanowisko G.W. Jonesa,
ktory przywotal nieco historyczne ujecie, oparte na tradycyjnym podziale rol w ga-
binecie. Jego model przewodniczenia opierat si¢ na zatozeniu, ze premier osobiscie
nie dysponuje az tak duzym zakresem wladzy, ale rzadzi na tyle, na ile pozwolg mu
jego koledzy z gabinetu (tzw. senior ministers)®. W tej koncepcji zwraca sie rowniez
uwage na obecno$¢ doradcoéw politycznych, ktérzy proponujg kierunki dziatania,
oceniajg okolicznosci polityczne, zarzadzajg sprawami, zapewniajg osobiste i emo-
cjonalne wsparcie premierowi. Taka sytuacja miata miejsce w latach 2010-2015,

16 Ibidem, s. 674.

17 M. Wethered, Electing Britain’s president, “The Economist”, http://www.economist.com/news/letters/
21647947-letters (data dostgpu: 20.06.2015 r.).

18 T. Poguntke, P. Webb (red.), The Presidentialization of Politics: A Comparative Studies of Modern Democracies,
Oxford 2005.

19 P. Cerny, Powerful prime ministers, “The Economist”, http://www.economist.com/news/letters/21649436-letters
-editor (data dostepu: 20.06.2015r.).

20 K. Dowding, The Prime Ministerialisation of the British Prime Minister, ,Parliamentary Affairs” 2013. vol. 66,
s.619.

21 Ibidem, s. 617-618.

22 R. Heffernan, Why the Prime Minister cannot be a President: Comparing Institutional Imperatives in Britain and
America, ,Parliamentary Affairs” 2005, vol. 58, s. 53-70.

23 G.W. Jones, The Prime Minister’s Power, (w:) A. King (red.), The British Prime Minister: A Reader, London 1969,
s. 190.
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gdzie poprzez fakt powolania koalicji rzadowej Partii Konserwatywnej i Liberalnych
Demokratow, nastapito ostabienie pozycji premiera. Pojawil si¢ wicepremier, a wraz
z nim konieczno$¢ konsultacji i osiggania kompromisu. Relacja migdzy premierem
a jego zastepca nie jest uregulowana, obaj posiadaja instytucjonalne i personalne za-
soby wladzy, wigc na poziomie rzadu koalicyjnego mozemy zauwazy¢ nieformalna
istotng zmiang statusu i roli premiera®*. Ponadto w maju 2011 roku przyjeto ustawe
o statej kadencji parlamentu, pozbawiajac jednocze$nie premiera mozliwosci decy-
dowania o terminie wyborow, co formalnie ostabito jego pozycje.

Ostatnia, najnowsza interpretacja urzedu premiera, koncentruje si¢ na publicz-
nej roli premiera, zwlaszcza jego funkcji retorycznej. W 2011 roku Richard Toye
nazwal jg rhetorical premiership, zwracajgc uwage na metode zwigkszania formal-
nej wladzy premiera poprzez odpowiednie formutowanie przemowien (speeches),
zaro6wno w parlamencie (w celu uzyskania zaufania Izby Gmin), jak i wéréd wybor-
cow (w czasie kampanii wyborczej). Zdaniem Toye’a, kazdy premier powinien by¢
skuteczny nie tylko dzicki opanowaniu zasad biurokracji i przywddztwa w partii, ale
takze umiejgtno$ci zaprezentowania ich poprzez rozne formy retoryki, jako lider par-
tii i przede wszystkim narodu®. Ta koncepcja moze pogodzi¢ wczesniejsze, gdyz ich
nie wyklucza. Umiejetnosci retoryczne sg bowiem zasobem, dzigki ktoremu aktorzy
polityczni moga przekonywac¢ innych (opini¢ publiczng i cztonkéw partii) do swo-
ich racji. Narracje polityczne odgrywaja glownag role we wspolczesnym rzadzeniu,
stuza do wyjasniania polityki i stanowig istotny grunt dla zdolnosci do implementa-
cji zmian politycznych. Ta umiejgtnosé sprowadza si¢ do pytania o to, jak wyjasni¢
ludziom powdd dziatania rzadu w sposéb dla nich zrozumiaty. Podstawa pytania jest
nie tylko problem komunikacji politycznej, ale co wazniejsze problem sprawowania
wladzy. Niezdolno$¢ do wyrazania spdjnej narracji politycznej dla dziatania moze
wiec powodowac, ze rzady beda niezdolne do wdrazania swoich decyzji politycz-
nych?. Krytycy tej perspektywy traktuja retoryke nie jako sztuke oratorska, a jako
przestarzala forme wypowiedzi w dobie nowoczesnej komunikacji. Zwolennicy za$
dostrzegaja ewolucje przemowien, ktora byta uwarunkowana nie tylko przez techno-
logie, przez cechy osobiste oratorskie premiera, ale rowniez przez czynniki instytu-
cjonalne i kulturowe.

24 M. Bennister, R. Heffernan, Cameron as Prime Minister: The Intra-Executive Politics of Britain’s Coalition Gover-
nment, ,Parliamentary Affairs” 2012, vol. 65 (4), s. 778-801.

25 R. Toye, The Rhetorical Premiership: A New Perspective on Prime Ministerial Power Since 1945, ,Parliamentary
History” 2011, vol. 30 (2), s. 175-176.

26 D. Grube, Prime Ministers and political narratives for policy change: towards and heuristic, ,Policy & Politics”,
2012, vol. 40 (4), s. 569.
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5. Wnioski

Zasoby wladzy brytyjskiego premiera nie sg state, ale zalezg od okolicznosci,
kontekstu i rzeczywistosci politycznej. Jego rola zalezy od kombinacji czynnikow
lezacych we wladzy wykonawczej i przywodztwie partyjnym, co powoduje koniecz-
nos$¢ dbania o utrzymywanie i zabezpieczanie formalnego i realnego zwierzchnic-
twa w partii’’. Pamietajac, ze w Wielkiej Brytanii istotne sg zarowno zrodta prawa
stanowionego, jak i konwenansowego, mozliwo§¢ wzmacniania pozycji premiera
zalezy od zasobow nieformalnych, takich jak: reputacja, umiej¢tnosci i zdolnosci
przywodcze, skojarzenie z aktualnym lub spodziewanym sukcesem politycznym,
powszechna popularnos$¢, wysoka pozycja w partii. Idealny premier powinien mie¢
,080bowos¢, ktora powoduje nie tylko lojalnos¢ jego partii, ale takze odpowiedni
poziom zazdrosnego poszanowania ze strony opozycji”’?. Debata nad pozycja pre-
miera w brytyjskim systemie politycznym jest wigc otwarta, a istniejace juz kon-
cepcje moga zyskiwaé lub traci¢ na aktualnos$ci w zaleznos$ci od tego, jaki polityk
obejmie urzad premiera.
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THE BRITISH PRIME MINISTER’S CONSTITUTIONAL POSITION UNDER HIS
COMPETENCES AND POLITICAL PRACTICE.

Evolution of the British political system towards a parliamentary monarchy
was accompanied by weakening the role of the monarch while increasing the
importance of the prime minister. Today, this is even more desirable as it responds to
the widespread need to identify the state of its leader. The British prime minister as
chief of the executive became a real purchaser of this name, not only due to external
requirements, but also as a result of internal changes in relations between authorities.
The research problem of this article is systemic status of the British prime minister
under his competences and political practice. In order to resolve the questions the
article asks about the status of the prime minister in the modern British political
system, his constitutional rights and their implementation in practice. There have
been several evaluations and interpretations of the problem, to which the article
refers — from the system of prime ministerial governance to rhetorical premiership.
This article verifies them, putting the hypothesis that the position of prime minister
of Great Britain is the result of both, his political competences and individual traits
of politician whose skillful use determines the effectiveness of the office.

Keywords: British politics, prime minister, rhetorical prime minister,
presidentialization, prime ministerial governance

Stowa kluczowe: polityka brytyjska, premier, ,,premierowanie” retoryczne,
prezydencjalizacja, system rzadow premierowskich
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THE EUROPEANISATION OF THE COOPERATION
OF THE FEDERAL GOVERNMENT AND THE PARLIAMENT
IN THE REPUBLIC OF AUSTRIA — A POLITICAL ANALYSIS

1. Introduction

The subject of this paper is the analysis of the cooperation of the Federal
Government and the bicameral Austrian parliament in matters relating to Austria’s
membership in the European Union. Twenty years since the accession of Austria
to the EU structures, its passing in 2015 encourages a reflection on the process of
adaptation of this country to day-to-day functioning in the European Union, as
well as on the challenges and difficulties, which emerged in political practice. An
amendment of Austria’s Constitution enacted a year before accession provide for
the constructive cooperation of the executive and legislative authorities on activities
within the EU, thus ensuring that the National Council (Nationalrat) and Federal
Council (Bundesrat) have a decent impact on the European policy of the Federal
Government'. The provisions introduced were meant, despite the ongoing process
of Europeanisation, to protect the identity of the National Constitution and political
principles. The amendment was designed to maintain the high constitutional position
of the legislative power, “participation in the executive process of the federation”,
which, as it was pointed out by Pawet Sarnecki, is equipped with an unusually broad
set of legislative and control competences over the executive power?.

The thesis of the paper assumes that upon accession of Austria to the European
Union the bicameral parliament exercises the broad competence relating to control
over the activities of the Government in matters of the EU membership it was granted
only to a limited extent, which reinforces the dominance of the Federal Government
in the EU decision-making processes. Significant research problems, which are the

1 Bundesverfassungsgesetz v. 21.12.1994 in der Fassung der Wiederverlautbarung des Bundes-Verfassungsge-
setz vom 1. Januar 1930 (in der Fassung vom 7. Dezember 1929) http://www.verfassungen.de/at/at18-34/in-
dex29.htm (data dostepu: 1.09.2015r.).

2 P. Sarnecki, System konstytucyjny Austrii, Warszawa 1999, s. 48.
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subject of the study, include the following questions: How do Member States adapt
to participate in the EU decision-making process? What model of cooperation of the
legislative and executive authorities in the matters relating to state’s membership in
the European Union has been adopted in Austria? Are the measures of parliamentary
control over the actions taken by the Government in the EU forum provided both in
the constitution and in the regulations of both chambers of the Parliament followed?
What are the causes of decreased importance of the Parliament in making European
policy in Austria?

In the first place, we should determine, what is the essence of the adaptation
of an EU Member State to participate in the decision-making process. Then the
solutions adopted in Austria are presented, which should supposedly guarantee a high
degree of control of the legislature over the executive power in matters of European
integration. In the third and final part of the paper we discuss political practice and
the reasons for the de facto withdrawal of the Parliament from making the European
policy of Austria and from control of the Federal Government in this area.

The term “Europeanisation” used in the paper is defined as a systematic
process of adaptation of a Member State to the requirements of the political and
institutional system of the European Union, which stimulates changes to the
structure and functioning of the national state®. The higher is the degree of non-
compliance of the regulations at the national level (institutions, policies, political
processes) to the regulations at the European level, the greater is the pressure from
the EU to make changes in a Member State. As a result of the process called top-
down Europeanization, public authorities accept the new duties and new vertical
and horizontal decision-making mechanisms that are established, often leading to
reduction of existing traditional segments of the state apparatus®.

2. Adaptation of a Member State to participate in the EU
decision-making process

The applicable principle of procedural autonomy, enshrined in Article 4, section
2 of the Treaty on European Union, as amended by the Treaty of Lisbon, confirms
that the organisation and the method of operation of the public administration as well
as the choice of measures to fulfil the obligations under the rules of the Community
law depends on the Member State, which is committed to the effective execution of
specific tasks by competent institutions, in accordance with national regulations®.

3 T. Borzel, Demokratien im Wandel der Europaisierung, (w:) Demokratien in Europa: Der Einfl der europaischen
Integration auf Institutionenwandel und neue Konturen des demokratischen Verfassungsstaates, Hrsg. |. Katen-
husen, W. Lamping, Opladen 2003, s. 186,

4 K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Wstep, (w:) K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), Europeizacja konstytucji pafstw Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2011, s. 13.

5 A. Nowak-Far, Stosowanie acquis de I'Union przez administracje publiczng panstwa cztonkowskiego, (w:) J. Cza-
putowicz (red.), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 114.

246



The Europeanisation of the cooperation of the Federal Government...

A symptom and a result of the ongoing process of Europeanisation and the
accommodative mechanisms implemented an individual institutional, procedural
and coordination mechanism both within the government itself and within the
relationships between the government, parliament and local government bodies
developed in each EU Member State®. The unique solutions relating to the
coordination of the European policy adopted in each country are derived from
different conditions. The model developed in each country is significantly affected, in
the first place, by the normative and institutional nature of the EU including existing
EU decision-making procedures, secondly, by the constitution and governance and
division of responsibilities between central and local government units, thirdly, by
the current stage of relationships between the given country and the EU and fourthly,
by a tendency to provide some institutional and procedural solutions perceived as
a security mean for protecting the interests of the given state in the EU’.

A robust and effective mechanism for coordinating European policy is designed
to meet many needs relating to membership of the given country in the European
Union. The main challenge is: 1) effective, robust and timely conveying of views in
the EU decision-making bodies; 2) providing democratic support for the positions
adopted by the government and made at the EU forum; 3) ensuring the efficiency
and consistency of implementation of the EU law in the given Member State; 4)
guaranteeing a proper response of the given Member State in the event of a case
before the ECJ and the Court of first instance®. Finding the optimum solution for
public decision-making in European matters guarantees an influence on directions
of policies and activities of the European Union and the use of all the opportunities
arising from membership of the state in the EU.

A trend observed among the Member States is a progressively strengthened
position of the government in the structure of the constitutional bodies, including
an increased involvement of the prime minister in matters related to integration
of the states to the EU. The extended competences of the EU are accompanied by
a continuous adaptation of the Member States, which leads to a transfer of the tasks
relating to the policy of the European Union to the executive (national government).
This process is a result of an accumulation of several factors. First, the governments
have most legal and administrative instruments to ensure cooperation; second, the
government as an emanation of parliamentary majority expresses the will of the
governing parties and of most citizens; third, it operates in an area defined by the
needs of society as well as by the values and characteristics of a specific political

6 G. Rydlewski, Systemy administracji publicznej w pafnstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2007,
s. 67.

7 T. Kotodziej, Decydowanie w sprawach stanowiska panstwa w relacjach z UE, (w:) G. Rydlewski (red.), Decydo-
wanie publiczne. Polska na tle innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 338.

8 J. Miecznikowska, Unia Europejska a problem koordynacji polityk unijnych — europeizacja administracji publicz-

nej panstw cztonkowskich, (w:) R. Mienkowska — Norkiene (red.), Koordynacja polityk unijnych w Polsce, War-
szawa 2009, s. 42-43.
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culture’. A material pressure is also caused by technocratisation of the EU system
and the priority of efficient, robust and consistent operation, which is meant to ensure
the participation of a Member State in the EU decision-making process.

Due to the European function performed by the national parliaments, which is
a compilation of the two basic functions of the legislation: a legislative and a control
one, a new decisive area of the national legislature is established in the EU countries,
which constantly changes, transforms and evolves!®. In the opinion of Jarostaw
Szymanek, it does not change the fact that a unit participating in the mechanism of
decision-making between the Member State and the EU is the national executive.
The scope of operation of the parliament set by the European function represents
only an imperfect form of minimising the so-called EU democratic deficit" and
a compensation for the lost omnipotence in making laws as a consequence of the
transfer of the legislative powers of the national parliaments to EU bodies.

The representatives of the governments, who represent the Member States in
the intergovernmental EU institutions, are responsible for their positions before their
national parliaments, but the degree of control of the legislative over the executive is
varied and depends on the internal legislation of the Member State concerned. The
solutions for the scope of parliamentary decisions in EU matters adopted in Austria
grant particularly great decisive power to the first parliamentary chamber.

3. The cooperation of the Federal Government with the
National Council and the Federal Council in European integration
matters de iure

The Constitution of the Republic of Austria (Bundesverffasunggesetz B-VG),
in Art. 23 ¢, Art. 23 e and Art. 23 h-23 k'?, and the frequently amended (recently in
May 2015) regulations of the National Council”® and the Federal Council'®, define
the framework of cooperation of the Federal Government and the two chambers
of the Parliament in matters related to Austrian membership in the EU. The so-
called ”Vienna model” grants, on the one hand, wide powers to the legislative (the

9 T. Kotodziej, Decydowanie w sprawach stanowiska panstwa w relacjach z UE, (w:) G. Rydlewski (red.), Decydo-
wanie publiczne. Polska na tle innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 331.

10 J. Szymanek, Decydowanie parlamentarne, (w:) G. Rydlewski (red.), Decydowanie publiczne. Polska na tle in-
nych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 76.

1 Ibidem, s. 79.

12 Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG)StF: BGBI. Nr. 1/1930 (WV) idF BGBI. | Nr. 194/1999 (DFB) https://www.
ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138 (data dostepu:
1.09.2015r.).

13 Bundesgesetz Uber die Geschaftsordnung des Nationalrates (Geschaftsordnungsgesetz 1975. BGBI.
I Nr. 62/2015 http://www.ris.bka.gv.at/Dokumente/BgblAuth/BGBLA_2015_|_62/BGBLA_2015_|_62. (data do-
stepu: 5.09.2015r.).

14 Gesamte Rechtsvorschrift fir Geschaftsordnung des Bundesrates 1988, BGBI. | Nr. 53/2015 https://www.
ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000976  (data dostepu:
5.09.2015r.).
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possibility of parliamentary intervention, thus of control over the European policy
made by the Federal Government), while on the other, it obliges the legislative and
the Federal Government to cooperate constructively in matters of integration'®.

Pursuant to Art. 23c, section 2 of the BVG, the Federal Government is obliged
to obtain the consent of the Main Commission of the National Council for the
selection of candidates for some offices in the EU institutions and to notify both the
Main Commission of the National Council and Federal President of the decision
made. In addition, the Government is responsible for informing both chambers
of the Parliament of electing the members of the European Economic and Social
Committee, after hearing the proposals of the statutory representatives of various
groups of the economic and social environment (Art. 23c, section 3 of the BVG)
as well as of the members of the Committee of the Regions proposed by federal
states, the Austrian Association of Cities and Towns and the Austrian Association of
Municipalities (Art. 23c, section 4 of the BVG).

Pursuant to Art. 23e, section 1 of the BVG, a competent member of the Federal
Government should report details of all activities within the EU to the National
Council and the Federal Council. The National Council and the Federal Council
should be informed about draft decisions of the EU Council and the European Council
related to any change in voting method from unanimity to a qualified majority.

The National Council and the Federal Council have the right to adopt a position
relating to any activities within the European Union. Thus the Constitution
guarantees to the Parliament a mechanism of wide control over the European policy
made by the executive.

According to Art. 23k, section 2 and section 3 of the BVG, the National
Council performs its tasks relating to integration matters (23e, 23f, section 4, 23g
and 23j, section 2), primarily, through its Main Commission of the National Council
or through the Special Standing Subcommittee for the EU, to which the Main
Commission delegates some competences, deciding on its scope (Art. 55, section
3 of the BVG, Art. 29-31e of the regulations of the National Council). According to
Art. 55, section 1 of the BVG, its composition reflects the allocation of seats in the
National Council to different political parties, and, in the opinion of P. Sarnecki, the
Main Commission itself is “probably the most visible manifestation of entering of
the Austrian Parliament beyond a purely legislative competence™'¢. The President
of the Main Commission is the President of the National Council. In the Standing
Subcommittee for the EU at least one representative of a party represented in the
Main Commission is required. In the opinion of Jan Barcz, entrusting the activities
within the EU to the Main Commission is an expression of pragmatism and striving
for ensuring effectiveness of the decision-making process within the competence

15 J. Barcz, Austria w Unii Europejskiej. Problemy prawne w procesie akcesyjnym, Opole 2001, s. 114.
16 P. Sarnecki, System konstytucyjny..., op. cit., s. 51.
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granted to the National Council, because the entire chamber would not be able to
effectively and quickly address a specific matter!”.

According to the regulations of the Federal Council and pursuant to Art. 23k,
section 3 of the BVG, the tasks of this body are entrusted to the Commission for the
European Union. Nonetheless the Federal Council may decide to perform its tasks
in pleno, when at the beginning of the parliamentary session at least a half of the
representatives of three federal states represented on the Committee for the European
Union demands adopting a position concerning the activities within the EU by the
Federal Council (Art. 13a of the regulations of the Federal Council).

The National Council may present a position concerning the intent within the
EU, which is to be put in practice in the form of a federal act or in the form of
a directly applicable regulation, to a competent member of the Federal Government.
Such a position is binding during the negotiations and in the voting procedures
within the European Union, and a minister may withdraw from it only in exceptional
circumstances, referring to the “overriding reasons arising from the integration and
foreign policies” (Art. 23e, section 2). The rationale for withdrawal is very general,
which undoubtedly gives the Federal Government considerable leeway. A possibility
of withdrawal of a given minister from the position adopted by the National Council
imposes previous consultations on the legislative and the executive authorities and
makes the National Council deal with the matter again. If a minister withdraws from
the position adopted by the National Council, he/she is obliged to explain the reasons
for such action. The regulations of the National Council provide the possibility of
acknowledgement or rejection of a report from the competent member of the Federal
Government by the National Council.

If a matter is considered again by the National Council, then, if an EU legal
act in the preparatory stage leads to any change to the current federal constitutional
law, a withdrawal by the Government is possible only if the National Council does
not object to this in due course (Art. 23e, section 3 of the Constitution). In such
circumstances a competent federal minister is bound to reach an agreement with the
National Council, so it does not refer to the right of absolute veto.

Positions are adopted by the Federal Council, in accordance with Art. 23e,
section 4 of the Constitution, when the implementation of an action within the
European Union requires a federal constitutional law, which requires the consent of
the second chamber of the Austrian Parliament, or when the adopted constitutional
laws restrict the legislative and administrative powers of the federal states (Art. 44,
section 2 of the Constitution). The position is lodged in writing and forwarded
immediately by the President of the Federal Council to the Chancellor, to Minister of

17 J. Barcz, Parlament a Unia Europejska analiza prawna na przyktadzie doswiadczen Austrii, Warszawa 1999,
s. 18. According to the regulations of the National Council, four special sessions dedicated to the EU matters (Ak-
tuelle Europastunden) in the first chamber of the parliament and two debates for summarising the European Co-
uncil meetings based on experiences of members of the Federal Government (EU-Erklarungen), are held.
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Foreign and European Affairs, to a competent federal minister and to all the deputies
to the Federal Council, to the President of the National Council, to the parliaments
of the federal states, to the heads of governments of the federal states and to the
Austrian members of the European Parliament. In the case of binding position
a competent federal minister, while he or she is bound by it both during negotiations
and in voting in the EU Council, may withdraw from it, if any overriding reasons
relating to integration and foreign policies exist. However in case of qualified binding
position, a minister may withdraw from it only if the Federal Council does not raise
an objection within a strictly defined time period. In this situation, as in the case of
proceedings before the National Council, a competent federal minister is required
to provide the Federal Council with a report and an explanation of reasons for the
withdrawal. The Constitution does not provide any mechanisms for consultation
with the Federal Council, if a federal minister informs about the intent to withdraw
from the binding position adopted by the Federal Council. On request of the Federal
Council a competent ministry is only obliged to inform the Council about further
operations.

Art. 23e amended by the recent amendments to the Federal Constitution and
adopted after the Treaty of Lisbon in July 2010 entered into force, extended the
responsibility of the Federal Government before the Federal Council and limited
the possibility of free decision-making and taking free actions, which could entail
the need to change constitutional law, by the government representative at the
EU meeting. Thus protection of the federal nature of the Austrian State has been
guaranteed and dependency on the National Council dominated by parties has been
reduced.

Art. 23 f, section 1 of the BVG provides that the National Council and the
Federal Council have the right to exercise the powers granted by the treaty law to
the national parliaments. At the beginning of the year, a competent minister informs
both chambers of the Parliament about the planned steps of the Council and the
Commission and about the future position of the Government towards these intents.
By virtue of Art. 23 f, section 4, the National Council and the Federal Council have
the right to express their expectations, by informing the EU institutions about them
in appropriate statements.

Pursuant to Art. 231 of the Constitution amended as a result of the Lisbon Treaty,
a competent federal minister informs both the National Council and the Federal
Council sufficiently in advance about the Council’s decision concerning changing
the voting system (the procedure laid down in Art. 48, section 7 of the TFUE).
A transition from unanimity to qualified majority as well as change to the legislative
procedure from a special one to an ordinary one (the so-called passerelle) requires
an approval of both chambers of the Austrian Parliament, expressed by a majority
of two thirds of votes with a quorum of at least a half of the statutory number of
members, which is the majority required to amend the Constitution. Szymon
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Pawtowski underlines that in this way a significant strengthening of the position
of the Parliament related to the procedure contained in Art. 23 e of the BV-G has
been introduced, because the Federal Government cannot adopt a position other
than the one shown by both chambers of the Parliament'®. Art. 23 g of the BVG
amended pursuant to the Treaty of Lisbon provides for a separate and independent
commitment of the National Council and the Federal Council in preventive control
over the EU draft legislation for compliance with the subsidiarity principle. Both
chambers have the right to adopt a position, pointing to a possible breach of the
subsidiarity principle by a legislative proposal. Pursuant to Art. 23h of the BVG,
each of the two chambers of the Parliament may, via the Federal Chancellor, make
a complaint (a follow-up complaint) against the immanent breach of the subsidiarity
principle by the EU institutions to the Court of Justice.

4. The cooperation of the Federal Government with the
National Council and the Federal Council in European integration
matters de facto

Political practice shows that Parliament in Austria exercises the granted rights to
influence state European policy only to a small extent. The formulation of strategies
and the decision-making process within the EU in Austria has been gradually
dominated by the central executive and the central administration. At least in the first
years of Austria’s membership both the National Council and the Federal Council
relatively often adopted positions binding for the competent ministers during
decision-making process in the EU. In 1995 the Main Commission of the National
Council adopted a record number of 18 positions, but a year later it adopted less than
half that number, just 7. In the first period after Austria’s accession to the EU both
the frequency of meetings of the Main Commission and the number of the positions
adopted in EU matters was high. Over time, however, activity of the National
Council in this field noticeably decreased, which is shown in table 1. In the years
2003-2004 and 2006-2008 the Main Commission did not adopt any position binding
the Federal Government concerning activities related to the EU. During the 24th
parliamentary term of the National Council the Main Commission adopted only one
or two positions a year'’.

18 S. Pawtowski, Zmiany konstytuciji Austrii jako wyraz jej europeizaciji, (w:) K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), Europe-
izacja konstytucji panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 49.

19 J. Pollak, P. Slominski, Zwischen De- und Reparlamentarisierung — der 6sterreische Nationalrat und seine Mitwir-
kungsrechte in EU-Angelegenheiten , “Osterreischische Zeitschrift fiir Politikwissensschaft” 2009 , nr 2, s. 201.
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Table 1. Activity of the Main Commission in EU matters

Term of the National Council Number of SfOSSEi(L)JnS dedicated Binding positions
20th 1995-1999 32 13
21st 1999-2002 17 4
22nd 2002-2006 21 1
23rd 2006-2008 8 0
24th 2008-2013 28 7
25th 2013- 10 0

Source: http://www.parlament.gv.at (7/09/2015)

Activity of the Federal Council is equally law. Since 1995 it has adopted three
positions (Stellungnahme des EU-Ausschusses des BR) and 22 justified statements
(Begriindete Stellungnahme des EU-Ausschusses des BR). The Commission for the
EU by the Federal Council met with varying frequency: in 2007 only one session
was not held, in 2008 and 2009 eight meetings were held, in the following years
the average frequency of the Commission’s deliberations increased to 10-11 times
ayear®,

We can indicate three reasons for a small commitment of the Austrian Parliament
in consultation with the Federal Government on matters relating to the EU. It is
certainly an expression of political pragmatism, because the binding position adopted
by the Parliament unnecessarily weakens a competent minister during the dynamic
negotiations within the EU. The negotiations of the regulations on the transport of
the animals in the first year of Austria’s membership in the European Union ended
with a political defeat, which showed weakness in the practice of issuing binding
instructions a representative of the Austrian executive by the National Council during
the negotiations in the EU Council. The Austrian minister of agriculture bound by the
position of the National Council could not accept a compromise proposed by the EU
(there was no timely consent of the Main Commission of the National Council), and,
eventually, the EU Council by qualified majority of votes adopted the regulations
less acceptable in the perspective of the Austrian priorities?'.

20 http://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/BR/A-EU-BR/A-EU-BR_00001_00037/index.shtml#tab-Uebersicht (data
dostepu: 10.09.2015r.).

21 G. Falkner, Zur ,Europaisierung” des &sterreichischen politischen System, (w:) H. Dachs (Hg.) Handbuch des po-
litischen Systems Osterreichs, Wien 2003, s. 87.
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An explanation for the passive attitude of the National Council is
theoverloadingof the Parliament with excessive information from the EU, which
is emphasised by Heinrich Neisser (during the 21st term of the National Council
there were as many as 75 000 documents), great difficulties occurred in processing
and selecting data in consideration of their actual weight and their importance for
the Austrian European policy*’. The instruments of strong parliamentary control
(provided for in the Constitution) are marginally used, which results from both EU
practice and party convergence in the Government and in the Parliament, which
strongly weakens the power of the latter. A result of the integration of Austria to the
EU structures is marginalisation of the political role of the legislative in the decision-
making processes in the EU, which is a consequence of recognising the national
executive power as an authority fully legitimate to represent the Member State.

An additional element supporting the strong position of the Government towards
the Parliament is the model of cooperation between two political parties, that is,
the Christian Democrats and the Social Democrats, forming great coalitions (after
accession to the EU, except in the years 2000-2006). The Government enjoys the
a strong support of a majority of the members of the National Council (see table 2).
Binding positions may be adopted by the Main Commission with the consent of the
whole fraction of the governing parties, and they have confidence in the European
policy of the Government. The Main Commission of the National Council becomes
only a stage for the opposition parties used for expressing their opinions.

Table 2. Ruling majority in the National Council

Political composition of the Majority coalition in the National
Chancellor and term .
Government Council
. SPO - OVP
Government of F. Vranitzky o
4th — 1994-1996 Governments o‘flthe:’ ~new great 62,6% (117 of 183)
coalition
. SPO - OvpP
Government of F. Vranitzky o
5th — 1996 -1997 Governments o_f_the:, ~new great 66,4% (123 of 183)
coalition
. SPO-OVP
Government of V. Klima 1st - Governments of the ,new great 66,4% (123 of 183)
1997 - 2000 P
coalition
Government of W. Schiissel -- -- I o
1st - 2000 - 2003 OVP - FPO ,small coalition 56,8% (104 of 183)
Government of Schiissel 2nd - -- -- T o
2003 -2007 OVP - FPO ,small coalition 53% (97 of 183)

22 H. Neisser, Europaisierung durch Parlamentar!_sierung, (w:) R. Pfefferle, N. Schmidt, G. Valchars (hrsg) Europa
als Prozess. 15 Jahre Europaische Union und Osterreich. Festschrift fiir Peter Gerlich, Wien 2010, s. 43.
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Government of A. Gusenbauer oo " o
1st 2007 - 2008 SPO — OVP great coalition 73% (134 of 183)

Government of W. Faymann 5 " o
1st - 2008 -2013 SPO - OVP great coalition 59% (108 of 183)

Government of W. Faymann - " o
2nd —2013 - SPO — OVP great coalition 54% (99 of 183)

Source: Author’s own elaboration based on: https://www.bka.gv.at/site/3355/default.aspx
(2.09.2015)

5. Conclusions

Aresult of the integration of Austria into the EU is marginalisation of the political
role of the legislative in EU decision-making processes, which is a consequence of
recognising the national executive power as an authority fully legitimate to represent
the Member State. The dominance of the Federal Government in the European
decision-making processes also partially derives from the efficient selection of the
model of coordination of European policy?. Another reason for marginalisation of
the political role of the legislative in the decision-making processes relating to the
EU, along with the simultaneous prominent dominance of the Federal Government
in the Austrian governmental system, is the increased significance of populist
parties. Euro-sceptic right-wing populist groups in the Austrian political scene
undermine the activity of the Federal Government at the European level, pointing to
its poor legitimacy. The populist message shows the national Parliament as a weak
body, which accepts the activity of the Government in matters related to European
integration, and as a consequence the citizens should be able to express their opinions
on European matters through referendum. A growing problem emphasised by Ulrich
Beck and Edgar Grande is “bureaucratic deformation” of the Europeanisation
process, which means a deficit of democracy and legitimacy of the EU seen as
consequences of strengthening of governments and transnational actors and, at the
same time, weakening the parliaments and democratic participation of citizens in the
process of European integration®.
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EUROPEIZACJA WSPOLPRACY RZADU FEDERALNEGO Z PARLAMENTEM
W REPUBLICE AUSTRII - ANALIZA POLITOLOGICZNA

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza wspotpracy rzadu federalnego
z bikameralnym parlamentem Republiki Austrii w sprawach dotyczacych cztonko-
stwa panstwa w UE. Teza artykutu zaklada, iz parlament w ograniczonym zakresie
korzysta z przystugujacych mu i zawartych w konstytucji uprawnien w dziedzinie
kontroli dziatan rzadu w sprawach dot. czlonkostwa w UE, co utrwala dominacj¢
egzekutywy w unijnych procesach decyzyjnych. W pierwszej kolejnosci w artykule
scharakteryzowano proces adaptacji panstwa cztonkowskiego UE do udziatu w pro-
cesie decyzyjnym. Nastepnie przedstawiono rozwigzania przyjete w Austrii, ktore
w zatozeniu mialy zagwarantowa¢ duzy stopien kontroli wtadzy ustawodawczej nad
wykonawcza w sprawach integracji europejskiej. Finalnie omowiona zostata prak-
tyka polityczna wraz ze wskazaniem przyczyn samodzielno$ci rzadu federalnego
w ksztattowaniu polityki europejskiej Austrii.

Stowa kluczowe: Austria, europeizacja, rzad federalny, Rada Narodowa, Rada
Federalna, Unia Europejska

Keywords: Austria, Europeanization, Federal Government, National Council,
Federal Council, European Union
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EWOLUCJA POLITYCZNA PREZYDENTURY W RUMUNII

W systemie politycznym Rumunii urzad prezydenta pojawit si¢ w roku 1974
jako element wzmocnienia wtadzy Sekretarza Generalnego calej partii — Rumun-
skiej Partii Komunistycznej (dalej: RPK). Wprowadzenie urzgdu prezydenckiego,
dotad obcego rumunskiej tradycji politycznej, byto odzwierciedleniem przemian, ja-
kie dokonywaty si¢ w rumunskim uktadzie wtadzy po roku 1965, czyli po przejeciu
wladzy w Rumunii przez Nicolae Ceausescu.

Poczatkowo Ceausescu w kontrze do swego poprzednika — Gheorghe Gh. Deja
sprawowal wladze w triumwiracie z dwoma innymi politykami — lonem Gh. Mau-
rerem oraz Chiviu Stoicg, niemniej jednak juz w roku 1967 rozpoczal ponowng cen-
tralizacj¢ pelni wladzy we wlasnym reku, jako pierwszy zostat pozbawiony wiadzy
dotychczasowy Przewodniczacy Rady Panstwa Ch. Stoica, ktory juz w 1967 roku zo-
stal zmuszony do rezygnacji z dotychczas zajmowanego stanowiska, ktore narusza-
jac zasadg nietaczenia stanowisk' przejat Owczesny I sekretarz RPK — N. Ceausescu?’.
Ceaugescu nie zadowolil si¢ jednak umocowaniem si¢ w strukturach panstwowych,
stale dgzyt do umocnienia swej pozycji zarbwno w pionie partyjnym, jak i panstwo-
wym. Osiagnat to poprzez pozorng decentralizacj¢ (stratachizacj¢) lokalnych struk-
tur RPK i struktur administracji terytorialnej za pomocg reformy administracyjnej,
ktora zerwata z dotychczasowym, wzorowanym na ZSRR podziatem Rumunii na re-
jony i okregi, a w ich miejsce wprowadzita tradycyjne dystrykty (judeful). Umozli-
wito to rumunskiemu sekretarzowi umocnienie swej pozycji politycznej, poniewaz
wigkszos¢ lokalnych liderow partyjnych pochodzita odtad z jego nadania, ponadto
osoby, ktore byly mianowane jeszcze przez jego poprzednika mialy juz bardzo po-
waznie uszczuplony zakres wpltywow.

Finalizacjg procesu catkowitego przejgcia wladzy przez Nicolae Ceausescu
stalo sig:

1 Okreslong zreszta w statucie RPK z 1965 r., D. Catanus, Intarirea centralismului absolut si tentatia puterii abso-
lute, 1987, ,Arhivele totalitarismului”, 1-2/2011, s. 215.
2 A. Burakowski, Geniusz Karpat. Dyktatura Nicolae Ceausescu 1965-1989, Warszawa 2008, s. 92.
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a) Odwotanie lona Maurera ze stanowiska premiera, odestanie go na emeryture
i zastgpienie go Maneg Manescu, czyli bliskim wspdtpracownikiem Ceause-
scu (w dniu 29 marca 1974 r.);

b) Powierzenie Nicolae Ceausescu nowo utworzonej funkcji prezydenta Rumu-
nii (marzec 1974 r., zaprzysiezony w dniu 29 kwietnia 1974 r.).

Funkcja prezydenta Socjalistycznej Republiki Rumunii pojawita si¢ w systemie
politycznym tego panstwa w marcu 1974 r., natomiast przygotowania do jej stworze-
nia i odpowiedniego umocowania w systemie politycznym trwaty juz od roku 1972,
kiedy to po raz kolejny N. Ceausescu zostal wybrany na Przewodniczacego Rady
Panstwa. Kompetencje nowego urzedu zostaty zakreslone nastepujaco’:

— przewodniczenie Radzie Panstwa,

— w razie koniecznosci przewodniczenie Radzie Ministrow,

— powotywanie oraz odwotywanie (na wniosek premiera) wicepremierow oraz

ministrow i przewodniczacych centralnych organéw panstwowych;

— powotywanie i odwolywanie cztonkow Sadu Najwyzszego,

— w czasie pomigdzy sesjami Wielkiego Zgromadzenia Narodowego — po-
wotywanie oraz odwotywanie Prezesa Sadu Najwyzszego i prokuratora
generalnego;

— nadawanie najwyzszych stopni wojskowych (od generata wzwyz);

— nadawanie odznaczen;

— stosowanie prawa laski;

— nadawanie i pozbawianie obywatelstwa;

— przyznawanie prawa zamieszkania w Rumunii obywatelom innych panstw,

— udzielanie azylu;

— ustalanie rangi misji dyplomatycznych;

— przyjmowanie listow uwierzytelniajacych i odwotujacych;

— zawieranie umow mi¢dzynarodowych osobiscie, badz delegowanie tych
uprawnien premierowi;

— prawo do ogloszenia stanu wojennego;

— byl naczelnym dowodcy sit zbrojnych;

— byl przewodniczacym Rady Obrony SR Rumunii*.

WyZej wymienione uprawnienia, zresztg bardzo szerokie zostaty przez ustawo-
dawce okreslone jako podstawowe, co mogto implikowa¢ mozliwo$¢ ich dalszego,
w miar¢ potrzeby, poszerzenia. Do$¢ duze znaczenie zostato przypisane przysigdze
prezydenckiej, zostata ona bowiem witaczona do Ustawy Zasadniczej. Urzad prezy-

3 Zapisano je w artykutach 71-76 znowelizowanej konstytuciji z 1965 r.
4 Konstytucja Socjalistycznej Republiki Rumunii, (ttum:) S. Gebethner, (wstep) W. Sokolewicz, J. Zakrzewska,
Wroctaw — Warszawa 1978, s. 46-47.
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dencki zostat takze stosunkowo silnie powigzany z parlamentem, poprzez wprowa-
dzenie zasady odpowiedzialno$ci glowy panstwa przed WZN, a takze wprowadzenie
wymogu skladania okresowych sprawozdan przez prezydenta na forum parlamentu,
a dotyczacych dziatalno$ci prezydenta i rozwoju panstwa. Jednoznacznie silnym
okresleniem pozycji prezydenta wobec parlamentu bylo zaniechanie jasnego zade-
klarowania dtugosci kadencji prezydenckiej, poprzestajac jedynie na okresleniu, ze
WZN wybiera prezydenta na okres swej kadencji, przez co mozna domniemywac, ze
trwata ona przynajmniej formalnie 5 lat®.

Przemiany, jakie nastapity w Rumunii po obaleniu rezimu Nicolae Ceausescu
w koncu roku 1989, wymogly m.in. wprowadzenie nowych zasad wyboru prezy-
denta. Zasady wyboru funkcjonowania urzedu prezydenckiego w okresie przejscio-
wym regulowaty odpowiednie dekrety FSN (Frontul Salvarii Nationale)®. Dekret
o urzedzie prezydenta zostat wydany w marcu 1990 roku, wraz z prezydencka or-
dynacjg wyborczg’. Pierwszy prezydent w nowych warunkach — Ion ITliescu zostat
wybrany na podstawie przepisow tymczasowych w roku 1990 (20 maja), osiaga-
jac rekordowy w nowych warunkach wynik — okoto 85% gloséw?®. Niemniej jednak
owczesna prezydentura Iliescu byta jedynie tymczasowa, miata by¢ sprawowana do
czasu opracowania nowej konstytucji, co w koncu nastapito w roku 1991. Nowe za-
sady, w wickszos$ci zastosowane juz w roku 1990, stanowity zupelnie nowa jakosé
w warunkach rumunskich. Po pierwsze wprowadzono zasade gtosowania powszech-
nego, w miejsce stosowanej do roku 1989 zasady wyboru glowy panstwa przez par-
lament. Przewidziano mozliwo$¢ gtosowania w dwoch turach, bowiem standardowo
do zwycigstwa w pierwszej turze potrzebne byto zdobycie przynajmniej 50% glo-
sow przez konkretnego kandydata. Istotnym novum w warunkach rumunskich byto
wprowadzenie ograniczenia kadencji do 2, poczatkowo dlugos¢ kadencji okre-
$lono na 4 lata®, byla ona taka sama jak obu izb parlamentu. Co wigcej, do roku
2004 wybory prezydenckie odbywaty si¢ jednoczes$nie z parlamentarnymi, w sposob
istotny wplywajac na kampani¢ wyborcza. Innym novum w warunkach rumunskich
byt niewatpliwie wymog apartyjnosci prezydenta. Waznym, zwtaszcza w perspek-
tywie przysztych wydarzen, byla niewatpliwie mozliwo$¢ zawieszenia prezydenta
na urzedzie, a nawet postawienie go w stan oskarzenia, dziatanie takie mogto by¢
uzasadnione podejrzeniem naruszenia przez prezydenta konstytucji'®. Zgodnie z jej
przepisami taki wniosek musiat by¢ zgloszony przez minimum 1/3 ustawowej liczby
deputowanych i senatoréw. Wdowczas nastepowato glosowanie wspomnianego

5 Art. 44 konstytucji z 1965 r., Ibidem, s. 81.

6 W. Brodzinski, Ustrdj konstytucyjny Rumunii po ,rewolucji” z grudnia 1989 roku, (w:) Dwie dekady zmian. Rumu-
nia 1989-2009, s. 15.

7 J. Sedo, P. Brétakova, Pozice rumunského prezidenta v Ustavé a v praxi po roce 1989, ,Politologicka revue’,
2/2009, s. 25.

8 Ibidem, s. 30.

9 Konstytucja Rumunii z 21 listopada 1991, (ttum.) A. Cosma, (wstep) W. Brodzinski, Warszawa 1996, s. 17.

10 W. Brodzinski, Ustroj konstytucyjny..., op. cit., s. 23.
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wniosku na wspdlnym posiedzeniu obu izb parlamentu, w przypadku przegltosowa-
nia wniosku najpdzniej w ciggu 30 dni musiato odby¢ si¢ referendum w sprawie
odwolania prezydenta, jednak aby byto ono wazne i wiagzace, musiata wzig¢ w nim
udzial ponad potowa uprawnionych do glosowania, co otwierato mozliwosci na-
wotywania np. do absencji referendalnej w wypadku zgloszenia wniosku w ramach
,rozgrywek politycznych”.

Co istotne, w razie oproznienia urzedu prezydenckiego tymczasowa glowa
panstwa miat by¢ Marszatek Senatu, a w dalszej kolejnosci przewodniczacy Izby
Deputowanych.

Kompetencje prezydenta w mysl konstytucji z 1991 roku zostaty okres$lone
bardzo szeroko, zar6wno w dziedzinie polityki wewnetrznej panstwa, jak i polityki
zagranicznej. Prezydent jest gwarantem niepodleglosci panstwa oraz gwarantem in-
tegralnos$ci terytorialnej kraju. Ma czuwac takze nad przestrzeganiem konstytucji
oraz czuwa¢ nad wilasciwym funkcjonowaniem witadz publicznych. Czg$¢ upraw-
nien prezydenckich wymaga kontrasygnaty, zwlaszcza oglaszanie dekretow z mocag
ustawy dotyczacych: umow miedzynarodowych, akredytacji i odwotywania przed-
stawicieli dyplomatycznych Rumunii, zarzadzania cz¢sciowej badz pelnej mobiliza-
cji, wprowadzenie stanu obl¢zenia lub stanu wyjatkowego, przyznania odznaczen,
nadawania wysokich stopni wojskowych i indywidualnych utaskawien musza by¢
kontrasygnowane przez premiera.

W odniesieniu do zycia politycznego prezydent ma spelnia¢ role mediatora
w stosunkach pomiedzy rzadem a parlamentem. W tym zakresie do jego uprawnien
nalezy mianowanie kandydata na premiera i potem na jego wniosek mianowanie,
badz odwotywanie cztonkéw rzadu. Kandydat na premiera powinien by¢ desygno-
wany po konsultacji z partig majaca bezwzgledna wigkszo§¢ w parlamencie lub w ra-
zie braku takiej wiekszosci z partiami obecnymi w Izbie Deputowanych i Senacie.
Kandydat na premiera po otrzymaniu oficjalnej nominacji od prezydenta ma 10 dni
na przedstawienie swego gabinetu na forum Izby Deputowanych i na uzyskanie od
niej votum zaufania. Generalnie rzecz ujmujac parlament ma 60 dni na zatwierdze-
nie rzadu, jezeli nie dotrzyma tego terminu i odrzuci przynajmniej 2 wnioski o po-
wotanie rzadu, prezydent moze samodzielnie parlament rozwigzac¢, bowiem w tym
wypadku ewentualne konsultacje z liderami parlamentu i ugrupowan w nim zasiada-
jacych sa traktowane jedynie doradczo.

Prezydent w mysl konstytucji z 1991 roku moze uczestniczy¢ z wiasnej inicja-
tywy w posiedzeniach rzadu dotyczacych spraw ogolnokrajowych (polityki zagra-
nicznej, obronnych) i wtedy przewodniczy obradom rzadu, w innych wypadkach
moze by¢ obecnym na posiedzeniu gabinetu na zaproszenie premiera. Bardzo istot-
nym uprawnieniem jest mozliwo$¢ ogloszenia referendum w sprawach ogdlnokra-
jowych jedynie po blizej niesprecyzowanych konsultacjach z parlamentem, co daje
prezydentowi mocng mozliwos¢ ogloszenia referendum, niemniej jednak jego wy-
nik jest wigzacy dopiero po oddaniu glosu przez wigkszo§¢ uprawnionych do glo-
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sowania''. Pierwszy z rumunskich prezydentow, wspomniany juz lon Iliescu do$é¢
umiejetnie wykorzystywat atuty, jakie dawata mu konstytucja z 1991 roku, w sy-
tuacji ksztaltowania si¢ systemu partyjnego i formowania si¢ jego wtasnego obozu
politycznego, w sytuacji konfliktu z bylym premierem Petre Romanem'?, potrafit
doprowadzi¢ do utworzenia tzw. wigkszos$ci prezydenckiej, ktéra w warunkach po-
dzielonego parlamentu gwarantowata stabilno$¢ wladzy, wobec ktorej Iliescu jako
nieformalny (bo teoretycznie bezpartyjny) lider spetniat wtasciwie funkcje nadpre-
miera. Szczytem mozliwosci kreowania polityki przez Iliescu, niewatpliwie nalezy
okresli¢ skonstruowanie rzagdu Nicolae Vacaroiu, ktory przetrwal kadencje parla-
mentu 1992-1996, czesto w bardzo oryginalnych konfiguracjach politycznych®.
Podobna stabilizacja byla obserwowana w trakcie drugiej kadencji prezydenckiej
Iliescu, w latach 2000-2004, kiedy to niewatpliwie dominowat w uktadzie z premie-
rem Adrianem Néstase.

Tak zakrojone uprawnienia prezydenckie byly do$¢ dobrze przystosowane
do systemu politycznego, ktory funkcjonowat w Rumunii pomigdzy rokiem 1991
a 2003, niemniej jednak reforma konstytucyjna, dotyczaca w sumie spraw pomniej-
szych, zwigzanych w wigkszosci z detalami dotyczacymi przystapienia Rumunii do
UE i1 NATO, doprowadzita w rezultacie do destabilizacji dotychczasowych relacji
pomiedzy wladzg wykonawczg a ustawodawcza, z uwagi na to, ze jedna z propozycji
poddawanych pod referendum ,,w pakiecie” bylo przedtuzenie kadencji prezydenta
Rumunii do lat 5. Bylo to o tyle istotne, ze zaburzato dotychczasowy model wspdl-
nych wybordw, wraz ze wszystkimi jego zaletami, czyli przede wszystkim brakiem
potrzeby kohabitacji pomigdzy prezydentem a parlamentem, ktore to organa dotad
wywodzily si¢ z tej samej opcji politycznej, sam za$ kandydat prezydencki bardzo
czesto byt lokomotywa wyborczg swego ugrupowania w skali ogoélnokrajowej.

Byta to pierwsza z reform, ktore w istotny sposob zmienily obraz rumunskiej
sceny politycznej. Zmuszenie glowy panstwa do wspotpracy z potencjalnie nie-
chetnym mu parlamentem bylo absolutng nowinka w 150-letniej historii Rumunii,
w polaczeniu z dajacymi stosunkowo wiele miejsca na odpowiednia interpretacje
zapisami regulujacymi relacje pomiedzy rzadem a prezydentem. Hipotetycznie do
pierwszej potrzeby kohabitacji miato doj$¢ dopiero w roku 2008, kiedy po raz pierw-
szy miatly si¢ odby¢ w Rumunii jedynie wybory parlamentarne, natomiast wybory
prezydenckie miaty si¢ odby¢ w roku nastgpnym. Niemniej jednak wady reformy
konstytucyjnej z roku 2003 zaczely si¢ ujawniac o wiele szybcie;j.

Obecnie dziatalno$¢ rumunskiej administracji prezydenckiej reguluje ustawa
47/1994, z ktoérej wynika, iz prezydent moze zaréwno przeprowadzaé roézne dzia-

1 Konstytucja Rumunii z 1991, s. 20.

12 H.A. Welsh, Political Transition Processes in Central and Eastern Europe, ,Comparative Politics” 1994, vol. 26,
no. 4,s.391.

13 A. Burakowski, M. Stan, Kraj smutny peten humoru. Dzieje Rumunii po 1989 roku, Warszawa 2012, s. 103.
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tania materialne, ale takze i akty natury politycznej'*. Dekrety wydawane przez ad-
ministracje prezydencka przed rokiem 2004 raczej nie podlegaty szerokiej dyskusji
z kilku powodow. Po pierwsze prezydenckie dekrety nie dotyczyly z reguty kontro-
wersyjnych spraw politycznych, by¢ moze w wyjatkiem amnestii udzielonej w roku
2002 pewnym osobom, jednak z uwagi na to, iz nie byly to postacie ze ,,Swiecznika
politycznego”, nie wywotato to szerokiego zainteresowania opinii publiczne;.

Jezeli chodzi o dekrety prezydenckie — rumunska ustawa zasadnicza nie traktuje
tej materii odpowiednio szeroko. Stwierdzono jedynie, zreszta do$¢ enigmatycznie,
ze prezydent moze wydawaé dekrety w celu wykonywania swych powinnosci. Nie-
mniej jednak nie ma jednoznacznego przekonania co do tego, kiedy prezydent moze
skorzysta¢ ze swych prerogatyw zwigzanych z dekretami, a kiedy powinien w inny
sposob wyrazié¢ swa wolg!.

Mozna zauwazy¢ obszary, w ktorych wydawanie dekretow wydaje si¢ naturalne
i raczej niekwestionowane, jak np. w procesie powotywania doradcéw prezydenc-
kich, gdy pochodza oni wylacznie z ,,puli” mianowanej przez aktualnie urzgdujaca
glowe panstwa.

W przypadku rumunskim dekrety wydawane przez prezydenta moga mie¢ na-
tur¢ normatywng badz indywidualng (partykularng). Dekrety dotyczgce amnestii nie
majg charakteru normatywnego, poniewaz w tym wypadku nie jest tworzona nowa
norma prawna, chodzi tylko o jej odpowiednie zaaplikowanie. Teoretycznie rozpa-
truje si¢ mozliwo$¢ wydawania przez prezydenta dekretow z moca ustawy, ktore
niewatpliwie bylyby aplikowane, np. w wypadku zaistnienia zagrozenia zewnetrz-
nego Rumunii, a bylyby one zwigzane np. z potrzeba ogloszenia mobilizacji'®. In-
nego rodzaju aktami sg dekrety amnestyjne, ktore nie pozostajg rozstrzygnigciami
ostatecznymi, poniewaz jak pozuje praktyka moga by¢ one zaskarzane przez odpo-
wiednie sady, ponadto muszg by¢ one kontrasygnowane przez premiera, cho¢ w sy-
tuacji jaka zaistniata w 2004 roku zabezpieczenie to nie bylo zbyt skuteczne z uwagi
na to, ze zaro6wno prezydent, jak i premier mieli wspélny interes polityczny w tej
sprawie — potem premier wymawial si¢ amnezja co do tego, czy rzeczywiscie zto-
zyt podpis kontrasygnujacy ww. dekrety. Byla to jedna z najpowazniejszych spraw,
w ktorych oskarzano prezydenta o naduzycie wladzy, ktora jednak nie zakonczyta
sie proba impeachmentu z uwagi na to, iz Iliescu wlasnie konczyt swag kadencje!”.

14 R. Carp, Rule of law vs. Presidential Power: the case of exculpation decrees, ,Studia Politica. Romanian Political
Science Review” 2005, nr 1, s. 131.

15 Ibidem, s. 131.

16 Ibidem, s. 132.

17 Sprawa dotyczyta amnestionowania przez lona lliescu w ostatnich dniach urzedowania (15 grudnia 2004 r.) 35
osob, w tym np. Mirona Cozmy (organizatora mineriad, skazanego w okresie rzadéw prawicy (1999); a takze
osob skazanych m.in. za korupcje. Dekret ten zawierat liczne wady prawne; co zrozumiate zostat takze nieprzy-
chylnie przyjety przez opinig publiczng. Warto takze nadmieni¢, Zze jego wydanie zamkneto wtasciwie wszelkg
droge do wiadzy PSD, ktéra teoretycznie mogta pokusi¢ sie wéwczas o sformowanie rzadu koalicyjnego. Jednak
biorgc pod uwage kontrowersje wokot amnestii, szanseg te utracito, pomimo iz 17 grudnia dekret zostat anulo-
wany, co wywotato kolejng dyspute natury prawnej, czy mozna jeden dekret prezydencki uchyli¢ kolejnym de-
kretem? Dodatkowo pojawity sie gltosy, pdzniej zresztg potwierdzone przez opinig Sadu Apelacyjnego, ze sam
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Niemniej jednak cala sprawa byta w roku nastepnym rozpatrywana przez Sad Ape-
lacyjny w Bukareszcie, ktory jednoznacznie stwierdzit, ze amnestia udzielona przez
Tliescu w roku poprzednim byta nielegalna'. Kontynuujgc sprawy amnestyjne na-
lezy zauwazy¢, ze w warunkach rumunskich nie podlegaja jej jedynie sprawy
polityczne, rOwniez instytucja amnestii moze by¢ obecna w kwestiach stricte poli-
tycznych, co zostalo wykorzystane w roku 2014 tuz przed wyborami prezydenckimi,
gdy bez konsekwencji przez pewien czas pozwolono na zmian¢ barw politycznych
przez urz¢dnikow samorzgdowych'.

Wsrod spraw, ktore z reguly wywotywaly wiele emocji byly relacje pomie-
dzy prezydentem a premierem. Co naturalne, pojawiaty si¢ one zwtaszcza w okre-
sie kohabitacji, czyli po roku 2007, niemniej jednak mozna bylo zauwazy¢ pewne
incydenty pomig¢dzy prezydentem a premierem co do ewentualnego podziatu kom-
petencji takze 1 we wcezedniejszym okresie. Jeszcze w listopadzie 2000 roku w trak-
cie kampanii prezydenckiej Ion Iliescu w debatach telewizyjnych jednoznacznie
twierdzil, ze zakres uprawnien rumunskiego prezydenta jest wiasciwy?’. Wedlug
C. Parvulescu konstytucja z 1991 roku w jej oryginalnym ksztalcie byta efektem
konfliktu pomigdzy Iliescu a premierem Petre Romanem. Ostatecznie pozostat mo-
del teoretycznie stabego prezydenta, ktory jednak de facto majoryzowat premiera.
Bylo to oczywiscie mozliwe jedynie w sytuacji zgody politycznej pomigdzy oby-
dwoma podmiotami, co rzeczywiscie byto zauwazalne zwlaszcza w trakcie dru-
giej kadencji Iliescu (1992-1996); w pdzniejszym okresie dochodzito do konfliktow
kompetencyjnych pomigdzy E. Constantinescu a jego premierami w celu ostabienia
ich pozycji, co doprowadzito w koncu do wydania przez Sad Konstytucyjny wer-
dyktu zezwalajacego prezydentowi na odwotywanie premiera (1998-2003). W toku
przygotowywania poprawek do konstytucji na poczatku XXI wieku istotnym ele-
mentem byta proba wyjasnienia pewnych spraw kompetencyjnych pomigdzy oby-
dwoma urzgdami.

Okres sprawowania wladzy przez Iona Iliescu jest bardzo réznie oceniany
przez analitykow politycznych. Z analizy jego wystapien telewizyjnych wynika,
iz nie wyrdzniat si¢ on niczym szczeg6lnym sposrod poréwnywanych z nim 87
glow panstw?'. Generalizujac wyniki badan nalezy zauwazy¢, ze wskazywaty one,
iz osobowos¢ Iliescu wykazywala raczej che¢ porozumiewania si¢ z wlasnym obo-

dekret byt szykowany w duzym pos$piechu i w rezultacie zawierat liczne wady prawne, np. dotyczyt oséb, ktére
przebywalty juz na wolnos$ci, zawieraty btedne sygnatury wyrokéw lub po prostu nie zgadzaty sie dane osobowe
osadzonych. Pojawit sig takze dodatkowy, aczkolwiek hipotetyczny problem prawny: skoro dekrety prezydenckie
mozna uchyli¢ kolejnym takim samym aktem (nawet postanowienia amnestyjne), to czy hipotetycznie inny prezy-
dent (Basescu) mogtby po swym zaprzysiezeniu uchyli¢ ostatnie decyzje poprzednika? Oczywiscie moze to doty-
czy¢ takze i innych ,péznych” amnestii w przysztosci, Ibidem, s. 136.

18 J. Sedo, P. Brétakova, Pozice rumunského..., op. cit., s. 34.

19 D. Dragoman, Schimbam (doar) ca sa castigam? Huliganismul politic si schimbarea regulilor electorale in Roma-
nia, ,Polis. Revista de Stiite Politice” 2014, nr 4, s. 100.

20 Cr. Ghinea, Noua Constitutie prelungeste lupta dintre palate, ,Dilema” 2003, nr 511, s. 2.

21 Zasady poréwnania i jego metodologia — por. M. Neemes, lon lliescu. The Political leadership style, ,Studia Uni-
versitatis Babes Bolyai Politica” 2002, nr 1, s. 39.
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zem politycznym, niz dazenie do konsensusu z innymi aktorami sceny polityczne;j.
Niemniej jednak wraz z uplywem czasu, zwlaszcza podczas drugiej jego kadencji,
wida¢ zwigkszanie si¢ jego checi do zawarcia kompromisu, aczkolwiek wyraznie
motywowane bylo ewentualnymi wtasnymi korzysciami lub potencjalnym lepszym
postrzeganiem za granicg®?. Styl i nieformalne hasto przewodnie obu kadencji Ilie-
scu roznity si¢ diametralnie. Pierwsza z nich (1990-1996) moze by¢ potraktowana
jako obrona lewicowych wartosci i pogladow duzej czeSci spoteczenstwa, nawet
z prezentowaniem poczatkowo wlasnej drogi do demokratyzacji; natomiast w dru-
giej kadencji (2000-2004), Iliescu parafrazujac staral si¢ by¢ prezydentem wszyst-
kich Rumunéw, po kompromitacji sit demokratycznych w latach 1996-2000%.

W okresie prezydentury Basescu widoczne sg bardzo silne aspekty populi-
styczne, prezydent probowal czesto przejmowac role mediatora w rumunskich
dysputach politycznych oraz konfliktach wewnetrznych, czego jednak doraznym
efektem byla rozpetana przez opozycje akcja protestow przeciw Basescu, ktora osta-
tecznie doprowadzita do kolejnego referendum antyprezydenckiego.

Basescu postrzegal swa prezydentur¢ jako szans¢ na wyrazne odciecie si¢ od
stylu oraz sposobu sprawowania urzedu prezydenckiego przez swego poprzednika.
Takze z uwagi na zlozone obietnice wyborcze w 2005 roku zaczat inicjowaé dysku-
sje na temat ewentualnych glebokich przemian w rumunskim systemie wyborczym.
System wyborczy (proporcjonalny) zostat przez prezydenta wskazany, zreszta od-
zwierciedlajac poglady opinii publicznej, za gléwnego winnego zlej kondycji mo-
ralnej rumunskiej polityki oraz indolencji parlamentu. Wowczas argumentowano, ze
proporcjonalny system wyborczy, stosowany zreszta juz od 1990 roku, w polaczeniu
z tradycyjnym dla Rumunii uktadem list zamknigtych sprzyja przedostawaniu si¢ do
parlamentu jednostek posadzanych o korupcje, w koncu ta inicjatywa prezydencka
doprowadzita do wypracowania nowych zasad wyborczych, bedacych jednak kom-
promisem pomiedzy systemem dotychczasowym a wizja prezydenta Basescu®.

Prezydent nie zamierzat si¢ jednak podporzadkowywaé ograniczeniom nakta-
danym mu przez Ustawe Zasadnicza, nie mial takze ochoty stac si¢ prezydentem
— arbitrem pomig¢dzy poszczegdlnymi wiadzami i sitami politycznymi stajac si¢ de
facto zdaniem wielu komentatorow rumunskiego zycia politycznego adwokatem,
a nawet quasi-liderem PLD, mimo iz konstytucyjnie prezydent jest apartyjny?.

22 Ibidem, s. 42.

23 A. Burakowski, System polityczny wspoétczesnej Rumunii, Warszawa-Krakow 2014, s. 116.

24 W trakcie dyskusji poprzedzajacej wprowadzenie nowego systemu prezydent opowiadat sie za wprowadzeniem
systemu francuskiego. Propozycja rzagdowa opierata sie na pomysle implementacji wzorca niemieckiego, ktory
jednak, jak mozna wnioskowac hipotetycznie nie datby spodziewanej wigkszosci sojusznikom prezydenta z PDL,
a raczej jego 6wczesnym przeciwnikom z PNL i UDMR. Finalny produkt, czyli ordynacja wyborcza z 2008 roku
jest kompromisowa, niemniej jednak jej zasady sg dalekie od przejrzystosci, zwtaszcza iz niejasny (w przypadku
osob nie zdobywajgcych mandatu w JOW) sposéb alokacji mandatéw zabit najistotniejszg idee reformy — che¢
powigzania parlamentarzysty z okrggiem. C.G. Marian, R.F. King, Plus ¢a change: Electoral law reform and the
2008 Romanian parliamentary elections, ,Communist and Post-Communist Studies” 2010, nr 43, s. 10.

25 http://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2/basescu-przechodzi-do-kontrataku-zamach-stanu,264955.html
(data dostepu: 12.11.2015r.).
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W stylu sprawowania prezydentury przez Trajana Basescu dobrze widoczna jest
jego nieche¢ do parlamentu, zwtaszcza ze przynajmniej od 2007 roku, po rozpadzie
wspierajacej go dotad koalicji zmuszony byt pelni¢ swéj urzad w warunkach koha-
bitacji, ktorej prawdopodobnie ustawodawca w 1991 roku chciat unikngé zroéwnujac
kadencje prezydencka z kadencja parlamentu. Po wygranym referendum (wtasci-
wie dwoch) w roku 2007, czujac silny mandat spoteczny nie wahat si¢ wskazywac
rumunskich parlamentarzystow jako zrodta wszelkich mozliwych patologii poli-
tycznych. Jednoczes$nie starat si¢ za wszelka ceng ograniczy¢ mozliwosci dziatania
obu izb?. Zwienczeniem tej kampanii byto przeprowadzone w roku 2009 referen-
dum, w ktéorym Rumuni mieli wypowiedzie¢ si¢ co do potrzeby likwidacji Senatu
oraz ograniczenia liczby parlamentarzystow do 300%’. Ocenia si¢ takze, ze sukces
inicjatywy prezydenckiej zapewnit Basescu wybodr na drugg kadencje prezydencka,
w wyborach, ktore odbyly si¢ jednoczesnie z referendum (22 listopada; 6 grudnia).
Zwlaszcza ogloszenie wynikow korzystnych dla prezydenta pozytywnie odbito
si¢ na poparciu wyrazonym dla niego w II turze, ktorg Basescu wygrat, pomimo
iz sondaze przedwyborcze publikowane juz pomigdzy obiema turami wskazywaty
na mozliwe zwycigstwo jego kontrkandydata z PSD — Mircei Geoany*®. Pomimo
podwodjnego, a nawet potrojnego: (zwycigstwo w wyborach, wazne referendum, po-
zytywna odpowiedz na propozycje prezydencka) sukcesu prezydenta wyniki refe-
rendum nie zostaly do dnia dzisiejszego wprowadzone w Zycie, z uwagi na brak
wigkszosci konstytucyjnej, ktora miataby wole polityczng zaaplikowania i dopil-
nowania wykonania wymaganych przez rezultat referendum reform®. Nie byta to
jednak jedyna inicjatywa Bésescu zmierzajaca do ograniczenia mozliwos$ci dziata-
nia przez parlament. Kolejna, zgloszong niewatpliwie pod wrazeniem referendum
z 2007 roku, byta proba wprowadzenia zasady mowiacej, ze w razie przeprowadze-
nia glosowania nad odsuni¢ciem prezydenta i ,,obrony” glowy panstwa przez elekto-
rat, wowczas nastepowatoby autorozwigzanie parlamentu, co istotnie wzmacniatoby
pozycje glowy panstwa wobec wladzy ustawodawczej. Kwestia niewatpliwie sporng
W razie przyjecia takich rozwigzan bytaby niewatpliwie kwestia waznos$ci takiego
glosowania, jak klauzula miataby funkcjonowac w razie ,,pata”, czyli wyrazenia za-
dania odejscia prezydenta przez wigkszo$¢ biorgcych udzial w glosowaniu, jednak
przy niewystarczajacej frekwencji, tak jak antycypujac przebieg wypadkéw miato

26 D. Dragoman, Schimbam..., op. cit, s. 98.

27 Wynik referendum oznaczat poparcie dla inicjatywy Basescu, bowiem przy urnach zjawito sie prawie 51% upraw-
nionych do gtosowania (50,95%), co uczynito referendum waznym; do tego na pierwsze pytanie o likwidacje
Senatu twierdzgco odpowiedziato 77,78% gtosujacych, a na drugie o redukgji liczby deputowanych do 300 az
88,84% gtosujacych. http://www.bec2009p.ro/Documente%20PDF/Rezultate/Rezultate%20provizorii%20finale/
Date%20provizorii%20PU.pdf (data dostepu: 14.09.2015 r.); http://www.bec2009p.ro/Documente%20PDF/Re-
zultate/Rezultate%20provizorii%20finale/Date%20provizorii%20RP.pdf (data dostgpu: 14.09.2015r.).

28 Np. sondaz z 29 listopada 2009 roku przewidywat, ze Geoana otrzyma 54% gtosoéw; https://en.wikipedia.org/wiki/
Romanian_presidential_election,_2009 (data dostgpu: 5.09.2015 r.); A. Burakowski, M. Stan, Kraj smutny peten
humoru. Dzieje Rumunii po 1989 roku, Warszawa 2012, s. 250.

29 D. Dragoman, Schimbam..., op. cit., s. 98.
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miejsce w 2012 roku. W 2011 roku urzedujacy prezydent odniost dos¢ istotny sukces
w duzym stopniu wzmacniajacy jego pozycje, mianowicie Trybunal Konstytucyjny
oglosit wowczas, ze w referendum ds. odwotania prezydenta bezwzglgdnie wyma-
gana jest przynajmniej 50% frekwencja*. Umozliwito to glowie panstwa zmiang
strategii w wypadku referendum, bowiem od tego momentu mozna byto prowadzic¢
kampani¢ negatywna zachecajac swych zwolennikow do pozostania w domu, tak
aby referendum nie byto wazne, cho¢ oczywiscie z punktu widzenia standardow roz-
wijania demokracji jest to watpliwe. Zgoda na wprowadzenie tego zapisu moze by¢
postrzegana jako element kompromisu politycznego z glowa panstwa, tak aby Bése-
scu zrezygnowat z promowania swej inicjatywy ,,bata na parlament”. Ortodoksyjni
konstytucjonali$ci wskazuja tu takze pewng dysproporcj¢ pomiedzy metoda wyboru
prezydenta a jego odwolania, bowiem prezydent jest wybierany wigkszoscig zwy-
kta, bez wzgledu na frekwencjg, natomiast odwotywany wigkszoscia specjalna, przy
frekwencji powyzej 50%.

Nalezy zadac sobie pytanie, jak wlasciwie zakwalifikowa¢ prezydenture rumun-
ska. Dos¢ czesto mozna odnalez¢ opini¢ gloszaca, ze nalezy ja klasyfikowac jako
system semiprezydencki®', niemniej jednak przy doktadniejszej analizie zagadnienia
zwlaszcza w oparciu o wyznaczniki tego typu prezydentury proponowane np. przez
G. Sartoriego mozna mie¢ watpliwosci, czy tak jest w rzeczywisto$ci. Sam wspomi-
nany autor wloski okreslit ja jako specyficzng®? — gdzie intencjg ustrojodawcy byto
stworzenie stanowiska potencjalnie dos¢ silnego, ale nie ograniczajagcego zbytnio
uprawnien obu izb parlamentu. Jest to wigc prezydentura arbitrazowa — stosowna
dla rezimow parlamentarnych. Wedlug Sartoriego, prezydentura rumunska nie ma
przestanek semiprezydencjalizmu z uwagi na brak instytucji veta®. Przestanek do
powstania takiego uktadu, ktory mozna okresli¢ jako wyjatkowy semiprezydencja-
lizm mozna poszukiwa¢ w wydarzeniach z przetomu 1989 i 1990 roku**. Wprowa-
dzenie w owym czasie petnego systemu prezydenckiego nie wydawato si¢ mozliwe
z uwagi na oczekiwania Zachodu wobec kolejnych zachodzacych w Rumunii wyda-
rzen, bowiem przyjecie systemu silnej wladzy prezydenckiej de facto nic nie zmie-
niatoby w rumunskim uktadzie wiadzy. Mimo to mozna spotka¢ opinie wskazujace,
ze Rumunia przed rokiem 1996 byla faktycznie krajem o silnej wtadzy prezydenc-
kiej (cho¢ we wspomnianym juz uktadzie z podporzadkowanym prezydentowi pre-
mierem). W dyskusji na temat stosowania konkretnego modelu sprawowania wtadzy
prezydenckiej nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz realnie wlasciwosé tego systemu

30 Ibidem, s. 99.

31 J. Sedo, P. Britakova, Pozice rumunského..., op. cit., s. 41; por. tez uwagi M. Kubat, M. Brunclik, Parlamenta-
rismus nebo poloprezidencialismus? Spor o klasifikaci stfedoevropskych demokratickych rezimu, ,Central Eu-
ropean Political Studies Reviev”’ 2014 nr 2/3, s. 120-122.

32 G. Sartori, Ingineria constitutionala comparata, Bucuresti 2008, s. 141.

33 Ibidem.

34 Niemniej jednak prezydentura rumunska przynajmniej w pewnym stopniu wyczerpuje kryteria semiprezydencja-
lizmu, z uwagi cho¢by na czesty konflikt pomiedzy prezydentem a premierem, ktéry wtoski naukowiec uznaje za
element charakterystyczny tego modelu. /dem, Srovnavaci Ustavni inZzenyrstvi, Praha 2011, s. 130.
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ujawnia si¢ dopiero w momencie kohabitacji, a w przypadku rumunskim trzeba mie¢
na uwadze, ze raczej nie przewidywano takiego rozwoju sytuacji w 1991 roku, mon-
tujac zabezpieczenie w postaci wspolnych wyboréw prezydenckich i parlamentar-
nych. Mozna co prawda uzna¢ za krotki moment kohabitacji stosunki pomigdzy
Iliescu a P. Romanem, jednak sytuacja zostala wowczas opanowana przez prezy-
denta bardzo szybko, cho¢ z uzyciem metod pozaparlamentarnych (pierwsza mine-
riada). Sam Iliescu zostat z tego powodu oskarzony w roku 2005, niemniej jednak
oskarzenie zostato zamknigte w dwa lata pozniej®.

Waznym elementem rumunskiego systemu politycznego sa podejmowane nie-
mal cyklicznie proby pozbawienia go urzedu przed terminem, czego dos§wiadczyli
bez mata wszyscy dotychczasowi prezydenci Rumunii. Po raz pierwszy parlamenta-
rzys$ci probowali odsunaé od wiadzy Iliescu w roku 1995, niemniej wowczas parla-
ment nie wyrazit na to zgody.

Prezydentura Emila Constantinescu réznita si¢ istotnie od kadencji jego po-
przednika. Wigkszos¢ skandali, jakie wowczas pojawily si¢ w Rumunii, nie byto
zwigzanych z prezydentem, a co najwyzej z jego otoczeniem badz wspotpracowni-
kami politycznymi. Z wyjatkiem Klausa Iohannisa, ktory sprawowat swoj urzad nie-
caty rok, byt to prezydent, ktory piastowat swoj urzad w sposéb najbardziej zgodny
z ustawg zasadnicza, cho¢ i tak w 1998 roku opozycyjni socjaldemokraci (PDSR)
probowali doprowadzi¢ do jego zawieszenia. Powodem takiego kroku byto podje-
cie przez Constantinescu prob walki z korupcja, ktoére co zrozumiate w najwigkszym
stopniu uderzaly w otoczenie polityczne bylej glowy panstwa. Drugim rowniez bar-
dzo kontrowersyjnym powodem dzialan podjetych przez cztonkdéw partii socjalde-
mokratycznej bylo stwierdzenie urzedujacego prezydenta, ze Rumunia nie wnosi
pretensji terytorialnych do Ukrainy, lewica paradoksalnie uznata to za zdrade stanu.
Niemniej jednak parlament, w ktorym zwolennicy Constantinescu mieli wyrazna
przewagg nie dopuscit do procedowania wniosku*®. Generalnie rzecz biorac prezy-
denture Constantinescu okresla si¢ jako silna, co wynikalo przede wszystkim ze sto-
sunkowo duzego poparcia, jakim cieszyla si¢ jego opcja polityczna w parlamencie;
ponadto nalezy zauwazy¢, ze wlasnie wtedy Sad Konstytucyjny przyznat prezyden-
towi prawo odwotania premiera, z czego Constantinescu dwukrotnie skwapliwie
skorzystal.

W poréwnaniu do Iona Iliescu, styl sprawowania wladzy przez Traiana Base-
scu, jego nastepcy wlasciwie w ogole si¢ nie roznit. Obaj bardzo czesto byli oskar-
zani przez opozycj¢ o nadinterpretacje Ustawy zasadniczej. Obaj jednak z reguly
mieli silny mandat udzielony przez obywateli — zdecydowane zwycigstwo Iliescu
w roku 1990 (gdy osiagnat ponad 84% glosow) oraz dwukrotna obrona prezydenta
Basescu w referendum przez obywateli.

35  J.Sedo, P. Britakova, Pozice rumunského..., op. cit., s. 32.
36 Ibidem, s. 36.
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W swej prezydenturze obaj, czyli zarowno lliescu, jak i Basescu, bardzo cze-
sto starali si¢ ingerowaé¢ w poszczegolne, czgsto pomniejsze kampanie wyborcze,
np. w 2008 roku urzedujacy prezydent brat (cho¢ oczywiscie nieformalnie) udziat
w kampanii samorzadowej, gdy nie do konca skutecznie wspierat kandydatow swej
partii — PLD?. Jezeli chodzi o podobne dziatania Iliescu, to warto cho¢by wspo-
mnie¢ jego ingerencj¢ w kampani¢ prezydencka Adriana Néstase w roku 2004. Co
ciekawe, w obu przypadkach poparcie udzielone przez urzedujaca glowe panstwa
bylo ,,niedzwiedzig przystuga”, bowiem zaréwno Nastase, jak i wspierany przez Ba-
sescu kandydat na mera Bukaresztu nie odniesli sukcesu w wyborach. Modgt na to
wplywaé w sposob oczywisty spadek popularnosci glowy panstwa, co szczeg6lnie
moze zastanawia¢ w przypadku Basescu. Nalezy bowiem pamigtac, ze rok wcze-
$niej (czyli w 2007) wygrat on de facto dwa referenda. Niemniej jednak w tym
wypadku chyba najlepiej wida¢, jaki skutek miata akcesja Rumunii do Unii Euro-
pejskiej z dniem 1 stycznia 2007 roku, kiedy jednak pozytywne emocje opadty i co
najwazniejsze opadl entuzjazm rumunskiej klasy politycznej do przeprowadzania
reform elektorat pokazal, ze nie zadowoli si¢ polowicznym rozwigzaniami. W przy-
padku Béasescu stanowilo to z pewnoscia orzezwiajacy prysznic, ktéry zmusit prezy-
denta do dalszego aktywnego dziatania®.

Czes$¢ konstytucjonalistow uznaje obecnie status rumunskiego prezydenta jako
wzglednie staby. We wspomnianych juz analizach semiprezydencjalizmu trudno
wskazywaé elementy upodabniajace Rumuni¢ do modelowego przyktadu Francji.
Czasem zalicza si¢ Rumunie do systemow tzw. podwojnego kierownictwa®. Wydaje
si¢, ze najbardziej adekwatne sa spostrzezenia rumunskich analitykow wskazuja-
cych, ze w tym wypadku, zwtaszcza po 2003 roku bardzo wiele zalezy od aktualnego
sktadu rumunskiego parlamentu, co przesadza o tym, czy egzekutywa jest politycz-
nie jednolita czy nie?
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POLITICAL EVOLUTION OF THE ROMANIAN PRESIDENCY

In the Romanian political system the presidential office appeared for the first
time in the year 1974, when Nicolae Ceausescu finally consolidated his power and
then created the uninominal office of the head of state. His power was very widely
denominated to underline his real position — the leader of the party and of course of
the state. After the Romanian revolution from December 1989, which ousted him
and part of the communist party from power, the presidential office was maintained,
but of course, only after necessary changes arising from the adoption of democratic
principles had been implemented. After proclamation of the stable constitution from
1993, presidential powers were officially diminished but in reality the president still
had the final word, e.g. during the process of creating the government. Until the
amendment of the constitution in 2003, the president was undoubtedly considered
as leader of the state, this resulting from the commonpresidential and parliamentary
elections which were polled simultaneously. Due to the fact that the electoral
campaign was common, it was almost natural that the president should be considered
the stronger person in comparison to the prime minister. Also they were always from
the same party. The aforementioned amendment of the constitution changed the
situation. From 2004 the elections were held separately, thus leading to cohabitation
between the president and the prime minister. This occurence led to the development
of a cold war between thepolitical factions involved, who usually held entirely
different views on relations of state. This became especially visible in 2009 and
again between 2012 and 2015, even on two occasions leading, albeit unsuccessfully,
to attempts at impeachment. Presently this conflict is at stalemate following the
serious political crisis of November 2015. Romanian politics now awaits the local
and parliamentary elections to be held in 2016.

Keywords: Romania, presidency, political system
Stowa kluczowe: Rumunia, prezydent, system polityczny
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Krzysztof Prokop
Panstwowa Wyzsza Szkota Informatyki i Przedsiebiorczosci w Lomzy

FUNKCJE PREZYDENTA REPUBLIKI LITEWSKIEJ
W SWIETLE KONSTYTUCJI Z 1992 R.

1. Uwagi wstepne

Ustroj konstytucyjny Republiki Litewskiej w $wietle ustawy zasadniczej
z 1992 r." — nie nawigzuje wprost do zadnego z klasycznych modeli, lecz jest swo-
istym potaczeniem cech systemu parlamentarno-gabinetowego i parlamentarno-pre-
zydenckiego. Szczegbdlng uwage zwraca pozycja prezydenta, gdyz determinuje ona
uktad relacji na linii egzekutywa — legislatywa i w rezultacie system rzgdéw. W ni-
niejszym opracowaniu zostanie dokonana analiza zasadniczych funkcji prezydenta
w $wietle konstytucji z 1992 r.2. Egzegeza przepisow konstytucyjnych pozwala
na wyroéznienie trzech podstawowych funkcji prezydenta Republiki Litewskiej:
funkcji przedstawiciela panstwa, funkcji wykonawczej oraz funkcji arbitra. Przema-
wia za tym analiza przepisdw konstytucji okreslajacych zakres kompetencji prezy-
denta, a czgsciowo réwniez bezposrednio pelnionych przez niego funkcji. Nalezy
roOwniez poczyni¢ wstepna uwage, ze samo wyrdznienie wskazanych funkcji nie
oddaje w pelni specyfiki pozycji ustrojowej prezydenta Republiki Litewskiej. Ko-
nieczna jest w tym celu poglebiona analiza przepisow konstytucji bedacych pod-
stawg skonstruowania powyzszych funkcji.

2. Funkcja przedstawiciela panstwa

Funkcja przedstawiciela panstwa zadeklarowana jest expressis verbis w art. 77
konstytucji. Zgodnie z tym przepisem prezydent stoi czele panstwa’® oraz reprezen-

1 Lietuvos Respublikos Konstitucija (Lietuvos Respublikos pilie€iy priimta 1992 m. spalio 25 d. referendume), ,Val-
stybés Zinios" 1992, nr 33-1014 z pdzn. zm.; polskie ttumaczenie: Konstytucja Republiki Litewskiej, (t.) H. Wi-
zner, (wstep) A.B. Zakrzewski, Warszawa 2006.

2 Pojecie funkcje organu panstwowego autor przyjmuje w najogélniejszym znaczeniu, tj. jako podstawowe kie-
runki jego dziatalnosci (por. A. Jamrdz, Status konstytucyjny Prezydenta RP w $wietle funkcji okreslonych w art.
126 konstytucji (propozycje wyktadni), (w:) S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Biatystok
2013, s. 85).

3 Dostownie: jest przywodcg panstwa (valstybés vadovas).
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tuje panstwo litewskie. Z przepisu tego wynika rowniez, ze prezydent jest ponadpar-
tyjnym organem, stojacym na strazy stabilnosci funkcjonowania panstwa*. Dlatego
tez art. 77 stanowi czeSciowa podstawe do konstruowania funkcji arbitra, ale tylko
w wymiarze arbitrazu niewtadczego, charakterystycznego dla glowy panstwa.

Rola reprezentanta panstwa, o ktérej mowa wart. 77 konstytucji, wynika im-
manentnie z pelnienia przez prezydenta funkcji glowy panstwa. Prezydent uosabia
jednos¢ organizacji panstwowej. Dla petnienia tej funkcji nie ma zasadniczego zna-
czenia fakt, ze prezydent Republiki Litewskiej wybierany jest bezposrednio przez
ogot obywateli’. Moze na tym tle powstac pytanie o przedstawicielski charakter tego
organu. Litewski ustrojodawca daje wyraz tradycyjnemu podej$ciu, uznajagcemu, iz
gltowa panstwa ma reprezentowac panstwo, nie jest zas — bez wzgledu na tryb elekcji
— przedstawicielem suwerena. Prezydent, mimo zZe jest wybierany w drodze wybo-
row powszechnych i1 bezposrednich, nie moze by¢ uwazany za reprezentanta narodu.
Jest natomiast przedstawicielem panstwa w stosunkach wewngtrznych i zewngtrz-
nych. Sposéb wyboru prezydenta nie moze by¢ natomiast bez znaczenia dla wy-
ktadni przepiséw konstytucyjnych i ustawowych, na podstawie ktérych prezydent
realizuje swoje kompetencje, oraz politycznych uwarunkowan funkcjonowania tego
urzedu.

3. Funkcja wykonawcza

Z og6hu rozwigzan litewskiej konstytucji wyptywa wniosek, ze organizacja apa-
ratu panstwowego Republiki Litewskiej oparta jest na monteskiuszowskiej zasadzie
trojpodziatu wtadz, cho¢ zaden z jej przepisow nie deklaruje expressis verbis posza-
nowania tej zasady®. Najwazniejsze znaczenie ma art. 5 konstytucji, zgodnie z kto-
rym wladze panstwowg w Litwie sprawuja Seimas, prezydent, rzad i sad. Miejsce
glowy panstwa w tym przepisie (migdzy parlamentem a gabinetem) wskazuje, ze
wola ustrojodawcy jest zaliczenie prezydenta do organow egzekutywy, tym bardziej
Ze jest on wyposazony w szereg uprawnien pozwalajacych na ksztaltowanie polityki
panstwa, a nie tylko pelienie funkcji neutralnego moderatora regulujacego dziata-
nie systemu politycznego panstwa’.

4 J. Zielinski, Systemy konstytucyjne totwy, Estonii i Litwy, Warszawa 2000, s. 41; A. Hollstein, Das staatsorganisa-
torische Modell der neuen litauischen Verfassung.Ein dritter Weg zwischen prasidialem und parlamentarischem
System?, KéIn 1999, s. 109.

5 Zob. wiecej: K. Prokop, Tryb wyboru prezydenta Republiki Litewskiej, (w:) E. Kuzelewska, A.R. Bartnicki (red.),
Zachod w globalnej polityce migdzynarodowej, Torun 2009, s. 128 in.

6 Zob. V.A. Vaicaitis, The Lithuanian Governmental System, (w:) N. Chronowski, T. Drinéczi, T. Takacs (red.), Go-
vernmental Systems of Central and Eastern European States, Warszawa 2011, s. 437-438; W. Krecisz, Repu-
blika Litewska, (w:) E. Gdulewicz (red.), Ustroje panstw wspotczesnych, t. 2, Lublin 2002, s. 106-107; D. Gorecki,
Republika Litewska, (w:) W. Brodzinski, D. Gérecki, K. Skotnicki, T. Szymczak, Wzajemne stosunki migdzy wia-
dza ustawodawczg i wykonawcza (Biatoru$, Czechy, Litwa, Rumunia, Stowacja, Wegry), £6dz 1996, s. 78; M. Gi-
zynska, Sad Konstytucyjny Republiki Litewskiej, Olsztyn 2009, s. 31.

7 Zob. G. Mesonis, The President of the Republic of Lithuania and the Constitutional Principle of the Separation of
Powers, ,Jurisprudencija” 2008, nr 9, s. 48-49; por. A. Bakaveckas, V. Valan¢ius, Few Remarks the Model of Exe-
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Funkcja wykonawcza prezydenta znajduje bezposrednie oparcie w art. 77 ust. 2
zd. drugie in fine konstytucji, zgodnie z ktérym prezydent wykonuje wszystkie obo-
wiazki natozone na niego przez konstytucje oraz ustawy. Ponadto nalezy podkresli¢,
iz objecie przez elekta urzedu prezydenta uwarunkowane jest zlozeniem przysiegi
Narodowi, ze begdzie wierny konstytucji Republiki Litewskiej oraz bedzie sumien-
nie wykonywaé obowigzki i postepowac w jednakowo sprawiedliwy sposdb wobec
wszystkich (art. 82 ust. 1 konstytucji).

Formalnym przejawem sprawowania funkcji wykonawczej jest wydawanie
przez prezydenta zarzadzen. Zarzadzenia wydane w sprawach okreslonych przez art.
85 konstytucji wymagaja kontrasygnaty. Zarzadzenia w sprawie nadania obywatel-
stwa kontrasygnuje minister spraw wewnetrznych, zarzadzenia w sprawie powota-
nia na placowke dyplomatyczng — minister spraw zagranicznych, za$ zarzadzenia
W sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego — premier. W innych sprawach (nieob-
jetych kontrasygnatg) prezydent moze wydawaé zarzadzenia samodzielnie®.

Najwazniejszym przejawem funkcji wykonawczej litewskiego prezydenta jest
udzial w okre$laniu i prowadzeniu polityki panstwa’. Jest to zadanie wykonywane
przez ogodt organdéw panstwowych, a jego trescig jest wytyczanie celow polityki pan-
stwa, ich realizacja oraz przeznaczanie na to odpowiednich $rodkéw finansowych
(budzetowych). Szczegolnie istotna jest rola prezydenta w sferze polityki zagranicz-
nej oraz bezpieczenstwa i obronnosci panstwa. Kluczowe znaczenie ma art. 84 ust.
1 pkt 1 konstytucji, zgodnie z ktérym prezydent rozstrzyga wazniejsze problemy
polityki zagranicznej'® i prowadzi ja wraz z rzadem. Ponadto prezydent podpisuje
umowy mig¢dzynarodowe i zwraca si¢ do Seimasu o ich ratyfikacje!!, na wniosek
rzadu mianuje i odwotuje przedstawicieli dyplomatycznych Republiki Litewskiej
w innych panstwach i przy organizacjach mi¢dzynarodowych, przyjmuje listy
uwierzytelniajace i odwotujace akredytowanych przy nim przedstawicieli dyplo-
matycznych innych panstw oraz nadaje najwyzsze stopnie dyplomatyczne i tytuly
specjalne'?. Sfera polityki zagranicznej ma o tyle specyficzny charakter, ze stykajg

cutive Authorities of the Republic of Lithuania, “Haconuc KniscbkoroYHisepcutety MNpasa” 2014, nr 1, s. 338.

8 V. Vaicaitis, The Lithuanian Governmental System..., op. cit., s. 460-461.

9 Jak stwierdzit J. Zielinski: ,Konstytucja zawiera przepisy otwierajgce glowie panstwa mozliwo$¢ daleko idgcego
wptywu na ksztattowanie wewnetrznej i zagranicznej polityki panstwa” (Prezydent Republiki Litewskiej, (w:)
J. Osinski (red.), Prezydent w panstwach wspoétczesnych. Modernizacja instytuciji, Warszawa 2009, s. 374).

10 Ustrojodawca powierza w ten sposoéb prezydentowi role ,merytorycznego decydenta”, a nie tylko organu reali-
zujgcego decyzje parlamentu. M. Grzybowski, Pozycja ustrojowa prezydenta Litwy — tradycje a wspotczesnose,
(w:) S. Sulewski, J. Szymanek (red.), Ustrdj polityczny panstwa: Polska, Europa, $wiat. Prace ofiarowane Profe-
sorowi Tadeuszowi Motdawie z okazji siedemdziesigciolecia urodzin, Warszawa 2013, s. 323; por. J. Tauber, Das
politische System Litauens, (w:) W. Ismayr (red.), Die politischen Systeme Osteuropas, Opladen 2002, s. 155;
V.A. Vaigaitis, Republic of Lithuania, (w:) C. Kortmann, J. Fleuren, W. Voermans (red.), Constitutional Law of 10
EU Member States. The 2004 Enlargement, Deventer — Alphen aan den Rijn 2006, s. VI-25.

1 Art. 84 ust. 1 pkt 2 konstytucji. A. Suréwka, Republika Litewska, (w:) P. Sarnecki (red.), Ustréj Unii Europejskiej
i ustroje panstw cztonkowskich, Warszawa 2007, s. 252.

12 Art. 84 ust. 1 pkt 3 konstytucji.
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si¢ w jej ramach uprawnienia prezydenta, rzadu i parlamentu. Wymaga w zwigzku
z tym wspolpracy i podejmowania dziatan zmierzajacych do osiagnigcia konsensusu
mi¢dzy organami wladzy panstwowej'?.

Rownie powazny jest zakres kompetencji prezydenta w obszarze bezpieczen-
stwa i obronnosci panstwa, cho¢ podejmuje on decyzje na ogoét na wniosek rzadu
lub za zgoda parlamentu. Nie przystuguje jednak prezydentowi funkcja straznika
bezpieczenstwa panstwa, albowiem organem stojacym na strazy nienaruszalnosci te-
rytorium Republiki Litewskiej oraz gwarantujacym bezpieczenstwo panstwa i po-
rzadek publiczny jest rzad (art. 94 pkt 1 konstytucji).

Prezydent jest natomiast naczelnym dowodcg sit zbrojnych (art. 140 ust. 2 kon-
stytucji), niemniej z regulacji ustawowej wynika, ze moze wydawac rozkazy do-
wodcy wojska jedynie za posrednictwem ministra obrony narodowej. Prezydent — za
zgoda Seimasu — mianuje i zwalnia dowodce wojska i szefa stuzby bezpieczenstwa'*
oraz nadaje najwyzsze stopnie wojskowe's. Prezydent stoi na czele Rady Obrony
Panstwa. W jej sktad wchodzi premier, przewodniczacy Seimasu, minister obrony
kraju i dowodca wojska. Rada omawia i koordynuje najwazniejsze kwestie obrony
kraju'®.

W wypadku zbrojnej napasci, zagrazajacej suwerennosci panstwa lub integral-
nosci terytorium, prezydent podejmuje decyzje o obronie panstwa, ogltasza mobili-
zacje i wprowadza stan wojenny (art. 142 ust. 2 konstytucji)'’. Decyzje prezydenta
podlegaja rozpatrzeniu przez Seimas, jezeli za$ trwa przerwa migdzysesyjna, pre-
zydent zwotuje nadzwyczajng sesj¢ parlamentu. Z kolei stan wyjatkowy moze by¢
wprowadzony przez prezydenta tylko w czasie przerwy migdzy sesjami parlamentu,
w przypadkach niecierpigcych zwloki, jezeli w panstwie powstaje zagrozenie dla
ustroju konstytucyjnego lub spokoju publicznego. Decyzja prezydenta moze by¢
uchylona przez Seimas. Prezydent nie moze skorzysta¢ z mozliwo$ci wprowadzenia
stanu wyjatkowego w czasie trwania sesji parlamentu'®.

4. Funkcja arbitra

Funkcja arbitra sprowadza si¢ do uznania stabilizujgcej roli prezydenta
w procesie funkcjonowania organow panstwowych. Chodzi przede wszystkim o roz-
wigzywanie kryzyséw politycznych oraz przywracanie normalnego sposobu funk-

13 Zob. réwniez: M. Grzybowski, Pozycja..., op. cit., s. 319-320.

14 Art. 84 pkt 14 konstytucji. Prezydent powotuje dowddce wojska na wniosek ministra obrony narodowe;j.

15 Art. 84 pkt 15 konstytuciji. Prezydent mianuje na stopien putkownika (kapitana zeglugi) i generata (admirata).

16 Art. 140 ust. 1 konstytucji. Na temat kompetencji prezydenta w obszarze bezpieczenstwa i obronnosci pan-
stwa zob. wigcej: K. Dunaj, Prawne podstawy bezpieczenstwa narodowego Republiki Litewskiej, (w:) P. Stanisz,
M. Czuryk, K. Ostaszewski, J. Swiecki (red.), Sprawno$¢ a legalnos¢ dziatania administracji publicznej w sferze
ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego, Lublin 2014, s. 692-693.

17 W razie koniecznosci obrony ojczyzny lub wypetnienia miedzynarodowych zobowigzan panstwa litewskiego
kompetencjg wprowadzenia stanu wojennego dysponuje Seimas.

18 A. Hollstein, Das staatsorganisatorische..., op. cit., s. 111.
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cjonowania organow panstwowych. Wynika z tego, ze arbitraz glowy panstwa nie
jest realizowany w sposob ciagly, ale pojawia sie a casu ad casum w sytuacji kry-
zysu, ktérego znamiona moga by¢ usunigete w wyniku interwencji prezydenta pod-
jetej w celu przywrocenia naruszonej rownowagi. Pamigtajac o réznych mozliwych
znaczeniach prezydenckiego arbitrazu, autor niniejszych rozwazan przyjmuje kon-
cepcje, zakladajaca zaangazowanie prezydenta w relacje miedzy rzadem a parla-
mentem, w celu rozwigzania powstatego kryzysu na wypadek zawodnosci innych
czynnikow systemu politycznego. Interwencja glowy panstwa ma przynies¢ ustabi-
lizowanie systemu rzadoéw i przywrdcenie jego efektywnosci'. Funkcja arbitrazowa
prezydenta Republiki Litewskiej dekodowana jest z szeregu przepiséw konstytucyj-
nych, zaden jednak z nich nie formutuje jej w sposob bezposredni®.

Najwazniejszym przejawem sprawowania funkcji arbitra przez prezydenta Re-
publiki Litewskiej jest mozliwo$¢ rozwigzania Seimasu w sytuacji kryzysu gabine-
towego. Prezydent moze rozwigzac izb¢ w trzech przypadkach: jezeli w ciagu 30 dni
nie podejmie ona uchwaly w sprawie programu dziatania rzadu, jezeli w ciggu 60
dni dwukrotnie nie zaakceptuje programu przedstawionego mu przez rzad oraz jezeli
uchwali rzadowi wotum nieufnos$ci — wowczas rozwigzanie nastepuje na wniosek
rzadu®'. Prezydent nie moze rozwigza¢ Seimasu w ciggu ostatnich szesciu miesiecy
swojej kadencji oraz w terminie sze$ciu miesiecy od rozpoczecia kadencji Seimasu
wybranego w wyborach przedterminowych.

Litewska konstytucja nie zna instytucji konstruktywnego wotum nieufnosci.
Dlatego tez prezydent — dzialajac na wniosek rzadu — moze skroci¢ kadencjg¢ Seimasu
nawet w razie powstania wigkszos$ci potencjalnie zdolnej do powotania nowego ga-
binetu. Jest to bardzo grozna bron w r¢kach egzekutywy, ktora wymaga zgodnego
wspotdziatania obu jej organow. Moze sta¢ si¢ skutecznym $rodkiem przeciwko
probie obalenia gabinetu cieszacego si¢ zaufaniem glowy panstwa (gabinetu pre-
zydenckiego). W ten sposob moze dojs¢ do zachwiania pozycji Seimasu, a egzeku-
tywa — przez nowe wybory parlamentarne — moze poszukiwaé wickszosci gotowej
do poparcia jej racji. Niemniej w razie porazki i powstania odpowiedniej wigkszo-
$ci nieprzychylnej prezydentowi, Seimas wybrany w przedterminowych wyborach
moze doprowadzi¢ do jego odwotania?’. Jak wida¢ polityczne ryzyko, jakie podej-
muje prezydent decydujac si¢ na rozwigzanie Seimasu, jest duze.

19 Zob. wiecej: J. Szymanek, Arbitraz polityczny glowy panstwa, Warszawa 2009, s. 7-12; B. Dziemidok-Olszewska,
Instytucja prezydenta w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, Lublin 2003, s. 140-143.

20 Nie jest to wiec arbitraz a /a francaise, gdyz konstytucja z 1958 r. daje wyrazng jego podstawe w art. 5. Zgodnie
z tym przepisem prezydent V Republiki przez swdj arbitraz zapewnia prawidtowe funkcjonowanie wtadz publicz-
nych, jak réwniez ciggto$¢ panstwa. Zob. wigcej: E. Poptawska, Instytucja prezydenta w systemie politycznym V
Republiki Francuskiej, Warszawa 1995, s. 43 i n.; J. Szymanek, Arbitraz..., op. cit., s. 157-165.

21 Za réwnoznaczne z uchwaleniem wotum nieufno$ci uwaza sie odrzucenie przez Seimas projekt ustawy budze-
towej. J. Zielinski, Rzad Republiki Litewskiej, (w:) E. Zielinski, J. Zielinski, Rzady w pafnstwach Europy, t. 3, War-
szawa 2006, s. 147; V.A. Vaicaitis, Republic..., op. cit., s. VI-35.

22 Odpowiedzig Seimasu na akt rozwigzania przez prezydenta moze by¢ — rzadko spotykana w innych panstwach
— mozliwo$¢ jego obalenia przed uptywem pigcioletniej kadencji, co nalezy uzna¢ za forme politycznej odpowie-
dzialnosci glowy panstwa (art. 87 konstytucji).
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Waznym przejawem sprawowania politycznego arbitrazu jest weto ustawo-
dawcze prezydenta pozwalajace mu na udziat w procesie ustawodawczym. Zgod-
nie z art. 70 konstytucji prezydent podpisuje ustawy lub stosuje wobec nich weto?.
Prezydent nie moze zawetowac ustawy ponownie uchwalonej przez Seimas, ani tez
przyjetej w drodze referendum. Prezydent w ciggu dziesigciu dni od otrzymania
ustawy podpisuje i zarzadza jej urzedowa publikacje albo wraz z umotywowanym
wnioskiem zwraca Seimasowi do ponownego rozpatrzenia (art. 71 ust. 1 konstytu-
cji). Jezeli w przewidzianym terminie prezydent nie zwrdci lub nie podpisze ustawy
uchwalonej przez Seimas, ustawa ta zaczyna obowigzywac po jej podpisaniu i urze-
dowym opublikowaniu przez przewodniczacego parlamentu (art. 71 ust. 2). Doko-
nuje on promulgacji ustawy terminie trzech dni. Jezeli prezydent, w ciagu dziesieciu
dni od otrzymania ustawy, zastosuje wobec niej weto (wzglednie zglosi poprawki
lub uzupehienia)*, Seimas moze ponownie rozpatrzy¢ i uchwali¢ ustawe (art. 72
ust. 1). Ponownie rozpatrywana przez Seimas ustawe uwaza si¢ za uchwalona, jezeli
zostaly przyjete poprawki lub uzupetnienia proponowane przez prezydenta, albo je-
zeli gtosowalo za nig wigcej niz 1/2, a w wypadku ustawy konstytucyjnej nie mniej
niz 3/5 ogoblnej liczby deputowanych (art. 72 ust. 2). Prezydent jest obowigzany do
podpisania takiej ustawy nie pézniej niz w ciagu trzech dni i jej niezwtocznego urze-
dowego opublikowania (art. 72 ust. 3).

W przypadku Republiki Litewskiej za przejaw arbitrazu politycznego pre-
zydenta nalezy uznaé¢ réwniez jego role w powolaniu nowego rzadu. Nie jest to
w zadnym razie udziat li tylko formalny, jak w klasycznym systemie parlamen-
tarno-gabinetowym. Dysponujgc mandatem udzielonym mu przez Narod w wybo-
rach powszechnych i bezposrednich prezydent moze aktywnie wlaczy¢ si¢ w proces
wylonienia szefa nowego rzadu. Jednakze zgodnie z duchem parlamentarnego sys-
temu rzgdow nalezy oczekiwacé, ze prezydent powota gabinet cieszacy si¢ zaufaniem
Seimasu®. Dlatego moze on odméwi¢ powotania kandydata reprezentujacego wigk-
szo$¢ parlamentarng jedynie w okreslonych przypadkach?®. Niemniej nawet w ta-
kim przypadku stanowisko wigkszosci parlamentarnej moze zmusic¢ prezydenta do
ustepstw?’.

Powyzej opisany stan stosunkow migdzy prezydentem a rzadem i parlamentem
wyksztalcil dopiero kilka lat po wejsciu w zycie konstytucji z 1992 r. Pierwotnie

23 Na temat pojecia ustawy w litewskim prawie konstytucyjnym zob. M. Gizynska, Procedura legislacyjna w Repu-
blice Litewskiej, ,Studia Prawnoustrojowe” 2009, t. 9, s. 110-112.

24 Mozliwo$¢ zgtoszenia przez prezydenta poprawek do ustawy sktania do wniosku, Zze jego uprawnienie zblizone
jest do roli, ktérg w innych panstwach spetnia izba druga parlamentu. D. Gérecki, Republika..., op. cit., s. 96;
T. Godlewski, Udziat prezydenta Republiki Litewskiej w ustawodawstwie, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2014, nr 3, s. 30.

25 G. Mesonis, The President..., op. cit., s. 50.

26 Zob. V.A. Vaicaitis, Republic..., op. cit., s. VI-25i VI-26.

27 Niemniej w 2012 r. prezydent Dalia Grybauskaité zmuszona byta powota¢ gabinet z udziatem Partii Pracy i jej li-
dera, na ktérym ciazyly zarzuty oszustw podatkowych. Zob. D. Auers, Comparative Politics and Government of
the Baltic States: Estonia, Latvia and Lithuania in the 21st Century, Basingstoke 2015, s. 51.
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bowiem litewski system rzadow wykazywatl tendencje ku jego prezydencjalizacji,
cechujacej si¢ politycznym uzaleznieniem gabinetu nie tylko od Seimasu, ale réw-
niez i prezydenta. Niemniej w 1998 r. Sad Konstytucyjny, rozstrzygajac spor migdzy
owczesnym prezydentem Valdasem Adamkusem a premierem Gediminasem Vagno-
riusem orzekl, ze po wyborze nowego prezydenta gabinet nie musi sktada¢ dymisji,
o ile tylko Seimas odnowil mu wotum zaufania®.

Mozliwosci dziatania prezydenta Republiki Litewskiej w ramach funkcji arbitra
jest znacznie ograniczona przez brak mozliwo$ci zarzadzenia referendum. Dlatego
tez suweren w drodze gtosowania nie moze podejmowac na wniosek glowy panstwa
decyzji istotnych dla okreslenia kierunkéw polityki panstwa ani rozstrzygac¢ ewentu-
alnych sporow migdzy egzekutywa a legislatywa, co negatywnie wptywa na petnie-
nie przez prezydenta funkcji arbitra. Tylko Seimas, uchwalajac odpowiednig ustawe,
moze przedtozy¢ narodowi okreslong sprawe do rozpatrzenia. Jednakze w procedu-
rze ustawodawczej bierze udziat rowniez prezydent. Dysponujac wetem zawieszaja-
cym ma potencjalny instrument do blokowania inicjatyw parlamentu w przedmiocie
zarzadzenia referendum?.

5. Podsumowanie

Analiza funkcji prezydenta Republiki Litewskiej wskazuje, ze z jednej strony
konstytucja z 1992 r. uznaje prezydenta za organ wladzy wykonawczej, bioracy ak-
tywny udziat w zyciu politycznym panstwa zgodnie z okreslonymi przez nig uwa-
runkowaniami, z drugiej za$§ — jako gtowa panstwa — ma on wystgpowac¢ w roli
bezstronnego arbitra moderujacego dzialanie systemu politycznego®®. Uprawnienia
prezydenta realizowane w ramach funkcji wykonawczej nie sa na tyle silne, by mogt
on pretendowa¢ do miana szefa egzekutywy. Moze on jednak wywiera¢ znaczacy
wpltyw na polityke prowadzong przez rzad z racji na legitymizacje swojej wladzy wy-
wodzaca si¢ bezposrednio z woli suwerena oraz uprawnien arbitrazowych (zwlasz-
cza mozliwos$ci rozwigzania Seimasu lub stosowania weta ustawodawczego).

Jak wynika z powyzszej analizy, peligc funkcj¢ przedstawiciela panstwa, funk-
cje wykonawczg i funkcje arbitra Prezydent Republiki Litewskiej moze korzystaé
z istotnego katalogu uprawnien, ktore — obok elekcji w drodze wyboréow powszech-
nych i bezposrednich — decyduja o jego silnej pozycji ustrojowej, rownowazong
wszelako przez Seimas. Rola parlamentu jest na tyle znaczaca, ze umozliwia ograni-
czenie swobody dziatania prezydenta.

28 V.A. Vaicaitis, Republic..., op. cit., s. VI-13. Tekst orzeczenia Sadu Konstytucyjnego jest dostepny na stronie in-
ternetowej: http://www.Irkt.It/en/court-acts/search/170/ta1119 (data dostepu: 5 lutego 2016 r.).

29 Nalezy dodac¢, ze prezydentowi przystuguje réwniez prawo inicjatywy ustawodawczej (art. 68 ust. 1). Teoretycz-
nie wiec moze on doprowadzi¢ do zarzadzenia referendum, ale warunkiem sine qua non jest zgoda wigkszosci
parlamentarne;.

30 Por. A. Bakaveckas, V. Valan¢ius, Few Remarks..., op. cit., s. 339; T. Godlewski, Udziat..., op. cit., s. 37.
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FUNCTIONS OF THE PRESIDENT OF THE REPUBLIC OF LITHUANIA IN THE
LIGHT OF THE CONSTITUTION OF 1992

The article is devoted to analysis of the constitutional functions of the president

of the Republic of Lithuania. According to the author it is possible — in the
light of the Constitution of 1992 — to define three functions of the president: state
representation, an executive function, and an arbitration function. The function of
state representation is directly connected with the president’s role as head of state.
The executive function means the president is part of the executive power and
may participate in the determination of state policy, especially in the sphere of
foreign policy and national security. As an arbitrator, the president can stabilize the
functioning of Lithuania’s political system. The strong position of the president is,
however, balanced by the Seimas (Parliament).

Keywords: president of the Republic of Lithuania, functions of the head of State,
Constitution of the Republic of Lithuania, arbitration, Seimas

Stowa kluczowe: prezydent Republiki Litewskiej, funkcje glowy panstwa,
konstytucja Republiki Litewskiej, arbitraz, Seimas
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ORGANIZACJA PRZESTRZENI WLADZY PRZEZ BORYSA
JELCYNA | WLADIMIRA PUTINA — PODOBIENSTWA | ROZNICE

Stworzony na podstawie rosyjskiej konstytucji system instytucji wiadzy, jak
rowniez odpowiadajgce mu mechanizmy podejmowania decyzji, zorientowane byly
bardziej na scentralizowanie petni wladzy i przestrzeni politycznej w rekach prezy-
denta niz na tworzenie systemu wspotodpowiedzialno$ci za panstwo. Silna wladza
prezydencka, obdarzona ogromnym potencjalem petnomocnictw, nie byta jednak
przeznaczona do zadan modernizacji lub formowania swego rodzaju ,,dyktatury
rozwoju”. Celem wladzy bylo stworzenie polityczno-prawnych warunkéw do tego,
zeby postsowieckie elity mogly zachowac swoja dominujacg pozycje w spoteczen-
stwie. W tym kontekscie gléwnym zadaniem systemu by} ponowny podzial zaso-
bow, a wladzy prezydenckiej zostata wyznaczona rola arbitra decydujacego o ich
redystrybucji i1 sposobie rozwigzywania konfliktoéw. W takim ujeciu mechanizmow
politycznych tkwito jednak zagrozenie: jesli wtadza lekcewazyta swoje zadania lub
nie byta zdolna zdolna wypetniac roli arbitra, system stopniowo przestawat funkcjo-
nowac¢ we wlasciwy sposob!.

Niniejsza analiza ma na celu pokazanie w jaki sposob ,,przestrzen wiadzy po-
litycznej” byta/jest organizowana w czasach Borysa Jelcyna i Wadimira Putina’.
Jakie wystepuja tu podobienstwa i roéznice, jakie czynniki spowodowaty, ze rezim
Putina jest sprawniejszy niz system stworzony przez jego poprzednika. ,,Przestrzen
wladzy politycznej” jest tu rozumiana jako swoisty uklad mechanizméw gry po-
litycznej 1 wzajemnych zaleznosci w trojkacie: prezydent — elity wladzy — grupy
interesOw.

1 A. Psi6oB, MNpobnema aBTopuTapnama v AemMokpaTim B COBpeMEHHOM Poccum B KOHTEKCTE 3a4a4un KOHCONuaaumm
Bnactu, ,Briefing” 2000, nr 11, s. 3-4.
2 Dimitrij Miedwiediew byt jedynie prezydentem ,technicznym”, a kierownictwo panstwa skupione zostato w rekach

6éwczesnego premiera — Wiadimira Putina.

283



Adam R. Bartnicki

1. Organizacja przestrzeni wtadzy politycznej w modelu
Borysa Jelcyna

26 grudnia 1991 roku Borys Jelcyn oficjalnie stal si¢ prezydentem nowego, su-
werennego panstwa — Federacji Rosyjskiej. Mogt podejmowa¢ decyzje sam, tj. bez
zadnej kontroli i presji centrum. Obdarzony, przyznanymi mu przez parlament, spe-
cjalnymi pelnomocnictwami stawal si¢ najwazniejszym kreatorem polityki. Cata
odpowiedzialno$¢ za kierunek reform i stan panstwa spadata na niego. To on miat
prowadzi¢ Rosj¢ ku przemianom gospodarczym i demokracji. Zlekcewazyt jednak,
(lub nie docenit), skali problemoéw i wyzwan, ktore stanety przed Rosja i przed nim
samym. Nalezalo m.in. ustabilizowac gospodarke, stworzy¢ wolny rynek, zdemo-
kratyzowac instytucje panstwa i system wtadzy, na nowo ulozy¢ relacje wewnatrz
obszaru postradzieckiego i szerzej — w polityce miedzynarodowej. Tak naprawde
problemy byly znacznie wigksze niz w bytych krajach tzw. demokracji ludowe;j.
W Rosji chodzito nie tylko o reformy rynkowe i transformacje ustrojowa, ale prak-
tycznie o budowe nowego panstwa. Jelcyn nie byl przygotowany do przeprowadze-
nia tak fundamentalnych zmian. Wydawato mu si¢, Ze samo mowienie o demokracji
i wolnym rynku do pewnego stopnia zastapi konkretne reformy. Gawritt Popow
pisal, ze stosunek Jelcyna do reform byt bardzo podobny do stosunku Stalina do
NEP-u, kolektywizacji, industrializacji, religii, patriotyzmu, antysemityzmu itd. —
wszystko co umacniato wtadze wydawalo si¢ pozytywne i niezbedne. Reformy byty
prezydentowi potrzebne, poniewaz sadzit, ze bez nich jego wladza ostabnie?.

Jelcyn nie zdecydowat si¢ na radykalne dzialania mogace w sposob rzeczywi-
sty zreformowac¢ kraj: dekomunizacj¢, rozwigzanie parlamentu i przeprowadzenie
wybordw w warunkach pelnej suwerennosci kraju, czy szybka, radykalna zmiang
prawa konstytucyjnego. W konsekwencji Rosja po 1991 r. byla budowana na fun-
damencie ZSRR przy czym kolejne problemy kraju rozwigzywano nie przez inten-
syfikacje reform a przez coraz silniejszg adaptacje do nowych realiow rozwigzan,
ludzi i koncepcji z czasow komunistycznych czy nawet carskich. Byto to poniekad
naturalne. W swojej historii Rosja przezywala wiele prob modernizacji, ktore za kaz-
dym razem konczyly si¢ krokiem w tyt — tryumfem reakcji. Co wazniejsze, opinia
publiczna zawsze stawata po stronie ,,reakcjonistow”, cieszac si¢ z porazki reforma-
torow*. Lilia Szewcowa pisata, Ze patrzac na ewolucje rosyjskiej cywilizacji poprzez
formute Arolda Toynbeego — ,,wyzwania i odpowiedzi” — mozna dostrzec, ze kiedy
panstwo zblizato si¢ do kryzysu, rosyjskie elity zamiast zaoferowa¢ nowe zasady
organizacji spoteczenstwa oferowaly jedynie nowe formy wdrazania starych zasad.
Rzecz szta o utrzymanie triady — personalnej wtadzy, zespolenia wiadzy 1 wlasno-
$ci oraz zachowania sfery wplywow geopolitycznych. Wszystkie préby rosyjskiej

3 I". Monos, byaeT nn 'y Poccumn BTOpoe TeicsyeneTne, Mockea 1998, s. 189.
4 M. ByHuH, ipama mopepHusauum n 6onoto peakumun, http://www.politcom.ru/2003/pvz305.php (data dostepu:
07.09.2006 r.).
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reformizmu okazywaty si¢ pomystami na zachowanie tych trzech elementow. Ro-
sja tworzyta w ten sposob unikalng cywilizacje, ktora byta w stanie wej$¢ w no-
woczesnos¢ poprzez maksymalne wykorzystanie czynnikéw prowadzacych z reguty
do upadku innych cywilizacji: centralizacje¢, militaryzacje i eksploatacje wlasnych
zasobow ludzkich®. Przeobrazenia w Rosji dokonywaty si¢ wigc wedtug pewnego
schematu, ktérego celem byta odbudowa autorytetu wtadzy, a takze jej centralnego
i dominujgcego miejsca w panstwie. W duzym stopniu wynikato to z przestanek spo-
teczno-kulturowych tj. spotecznej potrzeby, by odtworzy¢ historyczny model silne;j
wiadzy politycznej. Wiele elementow systemu politycznego Rosji bylo tym samym
prosta kontynuacja tradycji i rozwigzan z poprzednich epok, przy czym ich szeroka
adaptacja wplywala stabilizujgco na panstwo i wladzg. Wylaniajaca si¢ w procesie
transformacji kultura polityczna réwniez okazatla si¢ w duzym stopniu funkcjonalna
w stosunku do kultury politycznej w poprzednim systemie. Bylo to zaskakujace, po-
niewaz wydawalo si¢, ze procesy transformacji przetomu lat 80./90. bezpowrotnie
rozbity dawne struktury spoleczne i radziecka mentalnos¢ spoteczenstwa. Okazato
si¢ jednak, iz czynnik kulturowy tkwil duzo gle¢biej niz szczep komunistycznego
siewu. Jego powtornej adaptacji stuzylo zalamanie sowieckiej ideologii i poszukiwa-
nie nowego tadu. Tu najtatwiej bylo za§ zwrocic si¢ do bogatej tradycji historycznej,
a tym samym w kierunku ograniczenia wolnosci na rzecz jakie$ formy autokracji.

Przeobrazenia w Rosji po 1991 roku dokonywaly si¢ wiec wedlug utartego sche-
matu, ktorego celem byta odbudowa autorytetu wtadzy, a takze jej centralnego i do-
minujacego miejsca w panstwie. Shuzy¢ temu miaty dwa podstawowe mechanizmy
— ,,powsciagania” i ,,wertykalu”. Pierwszy z nich polegat na tolerowaniu na Kremlu
kilku rownoczesnie dziatajacych i wzajemnie zwalczajacych sie¢ obozow, ktoére
obustronnie hamowaly swoje wptywy i mozliwosci zawlaszczenia wtadzy. Mecha-
nizm ten, stworzony w istocie w czasach sowieckich, byt stosowany takze w odnie-
sieniu do pojedynczych osob, ktorych pozycja ewentualnie mogta okazaé si¢ zbyt
silna, czy regionalnych liderow. Swoich ,,aniotow str6zow” w postaci wicepremie-
roOw mieli w zasadzie wszyscy szefowie rzadow. Mechanizm ,,wertykalu” wywodzit
si¢ jeszcze z XXVIII zjazdu KPZR, kiedy to pojawila si¢ koncepcja wzmocnienia
wiladzy centrum nad prowincjami®. Wtedy Jelcyn krytykowat ja jako niedemokra-
tyczna, wkrotce jednak (jesienig 1991 r.), zaczat aktywnie wciela¢ w zycie jej zato-
zenia, obsadzajac struktury panstwa ludzmi lojalnymi wobec Kremla. ,,Wertykat”
byl koncepcja uktadu wladzy ciggnacego si¢ od samej gory, tj. od prezydenta, do
dohu. Naturalng analogia moze tu by¢ struktura wojskowa, gdzie kazdy podwtadny,
otrzymujac rozkaz, musi wykaza¢ si¢ lojalnoscig przy jego wykonaniu.

Polityczna pozycja Borysa Jelcyna, chociaz uwarunkowana czynnikami osobo-
wosciowymi i normatywnymi (oba ulegaly zreszta zmianie), w gtdwnej mierze byta

5 1. WeBuoBa, Poccusi: norvka ynaaka, ,Hosas rasera” 12 ceHtsbps 2011.
6 J1. WeBuoBa, Pexxum Bopuca EnbunHa, Mock. LieHTp KapHern, Mockesa, POCCII3H, 1999, s. 54.
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jednak pochodng systemu nieformalnych zalezno$ci w tonie nomenklatury, stuzb,
grup interesu, a z czasem tez ,,oligarcho6w”. Powigzania te powodowaty, ze prezydent
mogl poruszac si¢ jedynie w stosunkowo waskim ,,korytarzu mozliwosci”. Nie mogt
wiec wprowadzaé reform, ktore naruszatyby interesy formalnych i nieformalnych
uczestnikow gry politycznej czy prowadzi¢ w petni samodzielnej polityki wewnetrz-
nej i zagranicznej. To, jak wygladaty rosyjskie reformy wynikato w duzej mierze
z mozliwosci, ktore czasem udawato mu si¢ powieksza¢ — po puczu Gienadija Ja-
najewa (sierpien 1991 r.) doprowadzil do rozwigzania ZSRR i przeforsowania pa-
kietu reform rynkowych Jegora Gajdara, po rozwigzaniu parlamentu we wrze$niu
1993 roku wprowadzit reform¢ konstytucyjng. W obu wypadkach nie posungl si¢
jednak na tyle daleko, by naruszy¢ interesy tych, z ktorymi musiat si¢ liczy¢. Wydaje
si¢ to logiczne. Naczelnym zadaniem wladzy politycznej w Rosji (bez znaczenia czy
byt to prezydent czy parlament) nie bylta glgbsza modernizacja panstwa, ale stwo-
rzenie polityczno-prawnych warunkow do tego, zeby postsowieckie elity, przeobra-
ziwszy sie, mogly zachowac¢ swoja dominujacg pozycje. Poparcie elit i grup interesu
warunkowato przy tym zwycigstwo w konflikcie migdzy egzekutywa i legislatywa.
Jelcyn bardzo dtugo budowal swoja pozycje jako najwyzszego arbitra umiejet-
nie manipulujacego interesami poszczeg6lnych ,.klanow” i ,.koterii”. W 1997 roku
jego rola ulega jednak zmianie. Miato to bezposredni zwiazek z szeregiem kom-
promiséw zawartych w poczatkach 1996 roku. Szukajac poparcia przed zblizajaca
si¢ batalig o reelekcje, zaczal zakulisowe gry z sitami politycznymi, opozycja czy
wielkim biznesem. W zamian za pomoc, przedstawiciele regionalnych i finanso-
wych elit uzyskali szerokie koncesje polityczne i gospodarcze. Co wiecej, poczuli,
ze moga by¢ niezalezni od prezydenta’. W ten sposob rozpoczat si¢ proces stop-
niowego poszerzania autonomii politycznej i gospodarczej przez regiony, rozmaite
grupy interesu, i oligarchi¢ finansowa. Rosja zaczety wstrzasa¢ wojny ,.klanéw” to-
czone przez ,,oligarchow”. W tym wypadku ostatecznym sedzig i rozjemcg pozo-
stawala jednak wiladza polityczna, do ktérej zawsze mozna si¢ bylo odwota¢. Jej
rozstrzygniccia mogly by¢ arbitralne i niesprawiedliwe, czgsto zalezaly od humorow
Borysa Jelcyna czy intereséw jego najblizszych, ale istniala mozliwos$¢ arbitrazu.
Wydaje sig, ze obie strony, tj. prezydent i ,,0ligarchowie”, z rozmystem tolerowaty
istnienie swoistego status quo pomie¢dzy panstwem i biznesem — dopuszczajacego
funkcjonowanie ,,paralelnej” gospodarki w zamian za akceptacje lidera — poniewaz
sadzily, ze moga si¢ wzajemnie kontrolowa¢ i rownowazy¢. Uktad ten wydawat
si¢ zreszta optymalny: oligarchowie wspierali rezim, rezim za$§ pozwalat im kon-
trolowac zasoby panstwa i przenosi¢ je w ,,szarg sfer¢”. Samo przechodzenie elit
w ,.cien” wydawalo si¢ przy tym istotne przynajmniej z dwoch powodow: ekono-
micznego i politycznego — ktore mozna jednakoz sprowadzi¢ do wspdlnego mia-
nownika. Funkcjonujace w przestrzeni publicznej elity zmuszone byty gra¢ wedhug

7 J1. WeBuoBa, Pexxum Bopuca EnbuuHa..., op. cit., s. 287.
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jej prawidel, to znaczy stale legitymizowac siebie w oczach panstwa i spoteczen-
stwa®. Pozbywszy si¢ tej niedogodnosci, tj. koniecznosci funkcjonowania w owej
przestrzeni publicznej, mogly bardziej swobodnie realizowa¢ swoje korporacyjne
interesy, zwlaszcza w okresie, kiedy panstwo nie przeciwstawialo si¢ potlegalnym
czy nielegalnym praktykom. Poszczegolne ,.klany” zawzigcie walczyly o swoje par-
tykularne interesy polityczne, nie ogladajac si¢ na los panstwa i tolerujac prezydenta
jedynie jako gwaranta swoich wptywow. Trudno przy tym mowié¢ o jakim$ zabar-
wieniu ideologicznym poszczegélnych ,.klanow”. Zaréwno ,,reformatorzy” — ,.klan”
Czubajs-Fitatow, ,,.konserwatysci” — ,,klan” Korzakow-Borsukow-Soskowiec, jak
i ,centrysci” — ,klan” Luzkowa, mieli podobne cele strategiczne, ktore polegaty
na prostym Kkorzystaniu z zasobow i dobr panstwa’. Konsekwencja tego stanu byto
zatlamywanie si¢ systemu wertykalnej odpowiedzialnosci i kontroli. Thomas Gre-
chem pisal, ze ,.klany” politycznie zgadzaty si¢ na pozostawienie instytucji i pro-
cedur demokratycznych, przede wszystkim wolnych wyborow, ktore umacniaty ich
wladze i wptywy. David Hoffman, w pracy o rosyjskich oligarchach zwracat uwage,
ze po wyborach 1996 roku zaczeli oni stanowi¢ jedno$¢ z Kremlem, pozostajac
w catkowitej zaleznosci od siebie!®. W latach 90. w ich interesie lezato zachowanie
procedury i retoryki demokratycznej, nie bylo jednak gwarancji, ze w razie realne;j
grozby porazki, polityczne decyzje nie miatyby zgota odmiennego charakteru. Po-
glebiat si¢ tez wrosniety w strukturg wtadzy konflikt miedzy konieczno$ciag demo-
kratycznego wyboru lidera a administracyjno-autorytarnym sposobem sprawowania
wiadzy, miedzy autorytarng tradycja a koniecznoscig demokratycznej legitymizacji.
Rozwiagzaniem tego problemu byto stopniowe sprowadzanie rosyjskiej demokracji
do samej procedury glosowania, zreszta w coraz wiekszym stopniu quasi-wolne;j.
W ten sposob witadza zaczeta Swiadomie ogranicza¢ a w koncu realnie traci¢ zdol-
no$¢ komunikowania si¢ z aktywng czes$cia Rosjan, postrzeganych coraz czgsciej
jako przeciwnikow abstrakcyjnego ,,interesu zbiorowego™.

Paradoksalnie okazato si¢ wigc, ze sukces wyborczy Jelcyna w 1996 r. byt za-
razem poczatkiem degradacji jego roli politycznej''. Rosyjskie ,.klany” i powigzane
z nimi lobby — potgzne kota finansowe 1 przemystowe — potrafity juz same koordyno-
wac swoje interesy. Jesli potrzebowaly jeszcze Jelcyna, to przede wszystkim w roli
gwaranta utrzymania istniejagcego status quo, nietykalnosci dokonanego rozdziatu
wlasnosci i bezpieczenstwa osobistego. System musiat mie¢ swojego lidera i do-
piero pojawienie si¢ realnej alternatywy — Wiadimira Putina zakonczylo erg Jelcyna.
Zbieglo sie to z koncem drugiej kadencji prezydenta, dlatego tez trudno powiedzie¢

8 A.B. fayraset, HecbopmanbHble NpakTUKN pOCCUIACKO anuThbl (Anpobaumsi KOorHUTUBHOTO noaxoaa), ,Polis” 2003,
nr4,s.27.

9 T. Mpaxam, HoBebI poccuiickuin pexum, ,HeszaBucumas raseta”, 23.11.1995.

10 D.E. Hoffman, The Oligarchs: Wealth and Power in the New Russia, New York 2002, s. 2.

11 A. 3yauH, Kpemnb kak cybbekT nsbupatenbHoln kamnanuu, (w:) Poccusa B nsbupartensHom umkne 1999-2000

ropos, pea. M. Makdon, H. Metpos, A. Pa6os, Mocksa 2000, s. 99-100.
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czy zmiana na Kremlu byla efektem kompromisu elit, zwycigstwa jednej z grup
(stuzb bezpieczenstwa) czy efektem samodzielnej decyzji Jelcyna.

2. Organizacja przestrzeni wiadzy w modelu Wiadimira Putina

Uksztattowany za rzagdéw Jelcyna system polityczny sankcjonowal gleboka
policentryczno$¢ i szerokg autonomig elit. Autonomia ta polegata na kwestionowa-
niu politycznej kontroli centrum nad korporacyjnymi ,,dominiami” (okre$lone te-
rytorium, firma, holding itp.). Umozliwiata szerokie i niekontrolowane korzystanie
z zasoboOw panstwa. Powodowata tez gieboka dywersyfikacje odpowiedzialno$ci po-
litycznej. Obecnos¢ w panstwie silnej grupy oligarchow i regionalnych liderow po-
siadajacych wlasne zasoby polityczne byla jedng z glownych przeszkod na drodze
do przywrdcenia monocentrycznego modelu wtadzy. Znalezienie skutecznej alterna-
tywy dla sytemu wzajemnej zaleznos$ci i gry intereséw migdzy politycznym centrum
a regionami i biznesem stalo si¢ wiec jednym z pierwszych celow nowej polityki
Kremla.

Wylansowanie nowego lidera — Wladimira Putina — spowodowato ostateczny
upadek systemu Jelcyna, a takze budowanego przez niego modelu stosunkow poli-
tycznych opartych na uktadzie walczacych ze soba ,.koterii”. Putin, jesli chcial na-
prawde rzadzi¢, nie mogt by¢ dtuzej zaktadnikiem ,,0ligarchow”, nie mogt tolerowac
intryg, ktore od wewnatrz rozsadzaty jego wtadze. Musiat pozby¢ si¢ ,,szarych emi-
nencji”’ czy ,,faworytow”, zbudowaé¢ nowa formut¢ wladzy oparta na wertykalnej
odpowiedzialnosci 1 panstwowej biurokracji. W ten sposéb rezim rozpoczat swoja
ewolucj¢ od modelu opartego na ,,druzynie prezydenta”, nast¢pnie ,,faworytyzmie”,
,.nepotyzmie” 1 familii” do modelu militarystycznego-autorytaryzmu budowanego
wokot ,,stuzb”. Nastapit wigc pozorny powr6t do sytuacji z lat 1993-1996, kiedy to
,,sitownicy” odgrywali istotng role na Kremlu. W rzeczywistosci nowy autorament
odznaczat si¢ duzo wyzszymi przymiotami w dziedzinach organizacji wtadzy, in-
zynierii spotecznej, socjotechnik itd. Nie byt to wigc powr6t do brutalnej i prymi-
tywnej sily Aleksandra Korzakowa, ale proba stworzenia nowych, inteligentnych,
lojalnych i zdyscyplinowanych struktur witadzy. Shuzby zaczely stanowié¢ podsta-
wowe zaplecze analityczne i kadrowe. Wywodzi si¢ z nich cze$¢ cztonkow aparatu
wladzy pehigcych istotne funkcje, obdarzonych przy tym pelnym zaufaniem pre-
zydenta. Mozna tu zauwazy¢ drastyczna réznice w poréwnaniu z czasami Jelcyna.
Rowniez poprzedni prezydent nie stronit od ,,sitownikow”, ale zasadniczy trzon jego
ekipy budowali ludzie zwigzani z gospodarky: Gajdar, Czubajs, Jasin, Bierezowski
i im podobni. Teraz polityczne centrum wyraznie przesungto si¢ w strong struktur
bezpieczenstwa, siegajac, zaleznie od szczebla wiadzy.

Wiadimir Putin, poprzez zmiany form rzadzenia, przystapit do demontazu resz-
tek ,.liberalnej” Rosji Jelcyna. Jelcynowskie ,,wyborcze samodzierzawie” zostato
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zastgpione ,,biurokratycznym autorytaryzmem”'?. Trudno stwierdzi¢, czy owa kon-
sekwencja wynikata ze Scislej realizacji powzigtego wczesniej planu, czy tez byta
uwarunkowana splotem okoliczno$ci determinujacych taki, a nie inny rozwdj wy-
darzen'®. Bez wzgledu na to nalezy stwierdzi¢, ze od 2000 roku system polityczny
Rosji ulegt glebokim przeobrazeniom, polegajacym na drastycznym umocnieniu
wladzy prezydenta.

Istotnymi aspektami przywracania systemu odpowiedzialnosci i kontroli w pan-
stwie byla reintegracja systemu wtadzy. Jej gtowne elementy to: deautonomizacja
elit, przezwycigzenie roztamu w politycznym zapleczu Kremla i podporzadkowanie
prezydentowi ustawodawczych i wykonawczych instytucji panstwa. Bardzo waz-
nym krokiem okazalo si¢ przejecie kontroli nad Duma, a tym samym nad proce-
sem ustawodawczym. Putin dziatal racjonalnie i metodycznie. Od samego poczatku
dat wszystkim sitom politycznym wyrazny sygnal, ze jest tylko jeden — prezydencki
osrodek wiadzy. Nie pozwolit sobie na eksperymenty z niepokornymi premierami,
przejawiajacymi zbytnie ambicje polityczne oligarchami czy generalami, ,,niesfor-
nymi” liderami Podmiotow Federacji. Naczelng zasadg tworzonego systemu stata
si¢ jego funkcjonalna stabilizacja, tj. wyciszenie mocg autorytetu i zdecydowaniem
wladzy wszelkich konfliktow. Putin dopuszczal, co prawda, szybkie i btyskotliwe
kariery, sam kreowal powstawanie nowej elity, jednak tylko na polu wyznaczonym
przez Kreml, w orbicie jego wplywow. Naruszenie tego tadu szybko i nieuchronnie
owocowalo problemami z prokuratura, a nastgpnie pozbyciem si¢ — czasem fizycz-
nym — niepokornej jednostki. W tym kontekscie ewolucja rosyjskiego autorytaryzmu
polegata na doskonaleniu umiejetnosci budowania nowego i podporzagdkowywania
sobie starego zaplecza. Stopniowe ograniczanie jego autonomii nieuchronnie wska-
zywato kierunek ewolucji wladzy politycznej. Silna, autorytarna wiladza Putina
sprzyjata stopniowej likwidacji jej alternatywnych osrodkéw, a tym samym powo-
dowata wyciszanie si¢ konfliktow wewnatrz uktadu rzadzacego. Rosja Putina stata
si¢ bardziej schematyczna i uporzadkowana. Wszelkie przejawy emancypacji czy
niesubordynacji elit zaczgty by¢ duszone w zarodku. W okresie rzadow Jelcyna,
kazda zmiana w okolicy szczytéw lub zaplecza wtadzy wywotywata polityczng bu-
rzg. W systemie Putina zmiana stala si¢ naturalng konsekwencja suwerennej decyzji
prezydenta, ktory namaszczal swoim autorytetem, mogt tez jednak pozbawi¢ swego
poparcia. Taka swoista ,,ekskomunika” byta bardzo grozna, bowiem w Rosji trady-
cyjnie nie szereguje si¢ ludzi wedtug stanowisk czy rangi, ale wedtug tego, jaki kon-
kretnie wpltyw sa w stanie wywrze¢. Rosja Putina nie byla, rzecz jasna, wolna od
intryg politycznych, nie byly one jednak tak chaotyczne, jak w czasach Jelcyna.

12 J1. WeBuoBa, Kak Poccusi He cnpaBunack ¢ AemokpaTtuei: norvka nonutuyeckoro otkara, ,Pro et Contra” 2004,
nr3,t.8,s.36.

13 A. Mataszenko, D. Trenin piszg, ze w 1999 roku Putin nie miat Zadnego programu: A. ManaweHko, [l. TpeHuH,
Bpewms Ora: Poccusa B YeuHe, Yeuns B Poccun, Mockea 2002, s. 56.
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Naturalng charakterystykg rezimu Putina stato si¢ tez doskonale zrozumienie
politycznej roli sSrodkow masowego przekazu. Media (zar6wno stare jak i nowe) za-
czety by¢ traktowane jako kluczowe narzedzie walki polityczne;.

Chcac skonsolidowac swoja wladzg w panstwie, Putin musial tez odbudowac
koalicje rosyjskich elit, ktore wykazywatyby sie catkowita subordynacja i mogtyby
sta¢ si¢ oparciem dla rezimu. Zrobiono to bardzo szybko i w zasadzie bez wigkszych
problemow. Ci, ktorzy nie chcieli zaakceptowac nowej sytuacji, zostali zniszczeni.
Na ich miejscu pojawili si¢ przedstawiciele nowej elity. Dotgczyli oni do starych
,oligarchow”, ktdrzy rozumieli i zaakceptowali nowe reguty gry. Putin w zasadzie
odtworzyt model wladzy Jelcyna, tj. system oparty na konsensusie elit zarzadzanych
przez lidera/arbitra. R6znice stanowito to, ze Putin byt bardziej bezwzgledny, nie byt
skrepowany mitem ,,demokraty”, nie tolerowat ,,wichrzycielstwa”, nie pozwalat tez,
by konflikty wewnatrz establishmentu przenikaty do spoteczenstwa. Nieuchronne
tarcia i przeciwnosci w tonie klasy rzadzacej staty si¢ tak trudne do obserwacji, jak
konflikty wewnatrz elit ZSRR.

System Putina okazal si¢ wigc sprawniejszy od systemu Jelcyna, ale tez bardziej
zamknigty. Trudno powiedzie¢ na ile formuta wladzy ,,putinizmu” ma charakter ko-
lektywny, a na ile jest to monistyczna wtadza lidera. Wydaje sie, ze polityczne cen-
trum nowej Rosji jest raczej tworem kolektywnym — swoistym ,,politbiurem” czy
jelcynowska ,.familig”. Z pewnoS$cig Putin opiera si¢ na swoich ,,oligarchach”, kto-
rych sita i wplywy sa nawet wigksze niz ,,oligarchow” Jelcyna. Mozna wskazac¢ stalg
grup¢ ludzi z otoczenia Kremla, ktora prawdopodobnie rzadzi Rosja, a ktorej Putin
jest zapewne tylko liderem. W jej sktad wchodza: Dmitrij Miedwiediew, Igor Sie-
czyn, Siergiej Iwanow, Siergiej Czemiezow, Jurij Kowalczuk, Giennadij Timczenko,
Arkadij i Boris Rotenberg. W tym gronie $cieraja si¢ ,,liberalowie” 1 ,,sitownicy”.
Prezydent dba o to, aby nie dochodzito migdzy nimi do glgbszych kolizji interesow,
ale takze o to, aby jedna grupa nie zyskata stalej przewagi nad drugg. Mozna w tym
dostrzec kolejng analogie z systemem lat 90. Istotng r6znicg jest w tym poréwna-
niu umiejetno$¢ wypeiania swoich funkcji przez lidera uktadu. Jelcyn potrafit ini-
cjowa¢ konflikty, potrafil porusza¢ si¢ w skrajnie niesprzyjajacych warunkach, nie
potrafit natomiast ich kontrolowa¢. Jego dziatania powodowatly ciaggle rozedrganie
systemu i w konsekwencji — niepewnos$¢. Putin z kolei przyniost elitom stabilizacje,
takze poprzez jasne okreslenie hierarchii i mechanizméw wiadzy. ,,Oligarchowie”
Putina sg bardziej lojalni wobec lidera niz ich poprzednicy wobec Jelcyna. Pytanie
tylko, czy owa lojalno$¢ wynika ze wspdlnoty intereséw, ze strachu czy moze z obu
tych kwestii na raz. Niewatpliwa wigksza sprawno$¢ systemu Putina wynika z z jego
bezwzglednosci wobec przeciwnikow (cecha ta byla Jelcynowi w zasadzie obca),
ale przede wszystkim z umiejgtnosci polaczenia w jednym obozie wszystkich zan-
tagonizowanych wczesniej sit. W Rosji Putina lider stal si¢ autentycznym arbitrem,
ktory umiejetnie powsciaga, nieuchronne w tonie elit, tarcia. Kontroluje réwno-
wage miedzy wspierajacymi rezim grupami. Nie pozwala, by ewentualne konflikty
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przedostaty si¢ do opinii publicznej. Wtadza — w ogladzie zewng¢trznym — jest silna,
zintegrowana i konsekwentna. Elity zostaly zmuszone do pelnej lojalnosci wobec
panstwa, co jest tozsame z lojalnoscig wobec wiladzy,

Umocnienie monocentrycznego modelu wiadzy wymagato powszechnej i zgod-
nej akceptacji spotecznej. Dokonano tego poprzez zabiegi socjotechniczne i mani-
pulacyjne. Przede wszystkim przekonano opini¢ publiczng, ze wszelkie dziatania
prowadzone przez prezydenta sg dobre dla Rosji i dla narodu. Zaczeto pokazywac
Rosje jako kraj niekwestionowanego sukcesu ekonomicznego i politycznego. Ko-
rzystajac z wysokich cen surowcow (gtéwnie ropy i gazu), zrownowazono budzet,
co przedstawiano jako namacalny dowod sukcesu prezydenta. Miato to szczegélny
wydzwiek w konteks$cie pamigci o krachu finansowym z 1998 roku. Wreszcie, wy-
korzystujac dobra koniunktur¢ migdzynarodowa, umocniono pozycj¢ Rosji w Swie-
cie, co robwniez zostalo pozytywnie odebrane przez obywateli.

3. Podsumowanie

Mozna zastanawia¢ si¢ w jakim stopniu, czy i na ile, Rosja, z ktorg mamy do
czynienia po 2000 roku jest wytworem dziatan i decyzji podejmowanych przez
Borysa Jelcyna. W ogoélnym zarysie oba systemy: Jelcyna i Putina — sg tozsame:
hierarchiczne, nepotyczne, oparte na dominacji lidera, ktory rzadzi w oparciu i po-
rozumieniu z gronem zaufanych ludzi. Dla obu politykéw najwazniejszym celem
bylo utrzymanie i skonsolidowanie wiadzy. Reformy byly traktowane jako sposob
na zwigkszenie wydolnosci struktur panstwowych. Mialo to skutkowaé zwicksze-
niem mozliwosci redystrybucji zasobow a w konsekwencji takze poprawa wizerunku
rzadzacych. Niewatpliwie system Putina jest rozwinigciem, a moze nawet zwiencze-
niem systemu stworzonego przez jego poprzednika — czyms, co Jelcyn chciat osia-
gnaé, ale z wielu wzgledéw byto to niemozliwe. O porazce Jelcyna zadecydowaty
czynniki niezalezne, takie jak zatamanie gospodarcze lat 90. czy fatalna koniunk-
tura na surowce energetyczne, ale tez ogoélnie wigksza skala probleméw niz ta, przed
ktora stanat Putin. Z pewnoscia zawazyly tu rowniez cechy charakteru obu prezy-
dentoéw. Wielkim btedem Jelcyna — przy czym mozliwe, ze nie miat innego wyboru
— byto budowanie systemu wladzy w oparciu o staly konflikt migdzy ,,starymi gru-
pami interesu”, ,,liberatami” i ,,sitownikami”. Prezydent nie potrafit (lub nie chciat)
utrzyma¢ miedzy nimi rOwnowagi — jedna z nich zawsze osiggata okresowa prze-
wage. Prowadzito to do cyklicznych rewolucji w centrum wiladzy, a w konsekwen-
¢ji — do braku jednolitej linii reform. Co gorsza, odpychane grupy zasilaly opozycje,
ktorej jedynym programem byta walka z wtadza, to za§ dodatkowo destabilizowato
panstwo.

Putin, ktéry pozornie wydawat si¢ politykiem bardziej ugodowym niz Jelcyn
(cho¢ tez nie stronigcym od otwartej konfrontacji), w przeciwienstwie do swojego
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poprzednika, unikat bezposredniego angazowania si¢ w rozliczne konflikty. Fron-
talng walke pozostawial swoim wspotpracownikom, dzigki czemu mogt osiggnaé
pozycje, do ktérej Jelcyn stale dazyt: politycznego arbitra i ostatecznej instancji'.
Trudno wszakze nie zauwazy¢ faktu, ze Putin zerwat stare uktady i kompromisy
epoki Jelcyna, zawigzujac nowe, ale juz na zupehie innych warunkach — absolut-
nie korzystnych dla swego otoczenia. W kolejnych latach przeobrazeniu ulegta cata
Rosja, a system dominacji lidera, ktérego to modelu podwaliny Jelcyn budowat,
osiggnat swoja petni¢. Zmienila si¢ hierarchia waznos$ci poszczego6lnych instytucji
panstwa, pojawily si¢ nowe elity. Najwazniejsze znaczenie miato tu jednak margi-
nalizowanie konfliktu politycznego, co mozna uzna¢ za koncowy etap przeobrazenia
systemu politycznego. W Rosji Putina nastgpita celowa, polityczna fragmentaryza-
cja spoteczenstwa przy jednoczesnym pobudzeniu oczekiwanej przez rezim unifika-
cji jego reakcji na poczynania wladzy. Spoleczenstwo zostato odgrodzone murem od
realnej polityki, ktorej i tak nie bylo w stanie zrozumieé, bowiem jej istotg stata si¢
sprawna manipulacja i zarzadzanie przez lidera mikro-réoznicami w tonie rzadzace;j
elity. Przywodca zostal posrednikiem miedzy spoteczenstwem a calg sfera skrywa-
nych, tajnych, niejasnych, zakulisowych interesow, ktore naturalnie przynalezaty do
sfery wtadzy. W konsekwencji, nastapita poglebiajaca si¢ izolacja wladzy i depoli-
tyzacja spoteczenstwa, zyjacego swoim wiasnym zyciem, problemami i potrzebami.
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ORGANIZATION OF THE AREAS OF POWER BY BORIS YELTSIN
AND VLADIMIR PUTIN - SIMILARITIES AND DIFFERENCES

This analysis is an attempt to show how the “areas of political power” —
understood as a system of “game’ mechanisms — functioned in the days of Boris
Yeltsin and how it functions today under Vladimir Putin, taking into consideration
the triangular interrelationships of the president, the ruling elite and interest groups.
The article presents the similarities and difference between the two politicians and
what factors influence Vladimir Putin’s actions.

Keywords: President, Power, Russia, Yeltsin, Putin
Stowa kluczowe: Prezydent, wladza, Rosja, Jelcyn, Putin
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PREZYDENT W SYSTEMIE WLADZY WYKONAWCZEJ
REPUBLIKI CZECZENII'

1. Republika Czeczenii w latach 1991-2015.
Tto spoteczno-polityczne

Wydarzenia, majace miejsce na terytorium ZSRR w 1991 roku, byty konse-
kwencja splotu czynnikdéw politycznych, spotecznych i gospodarczych. Poczatek
lat 90. dowiodt, ze pozornie silne struktury polityczne ulegaja bardzo intensywnej
1 btyskawicznej degeneracji. Prawidlowos¢ ta szczegdlnie dynamicznie ujawnita si¢
na terytoriach o skomplikowanej strukturze etnicznej i religijnej. We wspomnianym
okresie doszlo do intensywnej multiplikacji konfliktow politycznych motywowa-
nych determinantami etnicznymi i gospodarczymi. Na terytorium Federacji Ro-
syjskiej, sukcesorki Imperium Rosyjskiego, najbardziej dramatyczne wydarzenia
rozegraly si¢ w jej kaukaskiej cze¢$ci — Republice Czeczenii®. Najwazniejsze wyda-
rzenia polityczne, majace w latach 1990-2014 miejsce na terytorium tej republiki
mozna podzieli¢ na 3 gtowne etapy:

1) 1990-1994 — etap suwerenizacji i rozwoju tendencji niepodlegtosciowych

2) 1994-2000 — etap wojen, quasi-niepodleglosci i powstawania alternatywnych

form panstwowosci

3) od 2000 — inicjacja procesow stabilizacyjnych i wdrazanie polityki ,,czecze-

nizacji”’, wlaczenie w orbite parapanstwowej struktury globalnych

W 1990 roku rozpoczat pracg Ogolnonarodowy Kongres Narodu Czeczen-
skiego, rok pozniej ogtosil on ,,Deklaracj¢ o proklamowaniu suwerennos$ci Repu-
bliki Czeczenskiej Nochczi-Czo”. Te dziatania otworzyly droge do intensywnych
prac nad ksztaltem ustrojowym nowego panstwa, legitymizowanego przez wynik

1 Praca powstata w wyniku realizacji projektu badawczego o nr UMO-2014/12/S/HS5/00370 finansowanego ze
$rodkéw Narodowego Centrum Nauki.
2 P. Grochmalski, Elity polityczne Czeczenii: historia i wspdtczesnos$¢, (w:) T. Bodio (red.), Kaukaz: mechanizmy le-

gitymizacji i funkcjonowania elit politycznych, t. VII, Warszawa 2012, s. 268.
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wyborow prezydenckich i parlamentarnych oraz uchwalenie w 1992 roku Konsty-
tucji Czeczenskiej Republiki Iczkerii. Konsekwencja tych dzialan bylo wprowa-
dzenie przez prezydenta Federacji Rosyjskiej Borysa Jelcyna stanu wyjatkowego
na terytorium Czeczenii oraz zaniechanie przez Czeczeni¢ podpisania w dniu 31
marca 1992 roku uktadu federacyjnego. W 1994 roku wojska rosyjskie wkroczyty
do Czeczenii w celu ,,przywracania porzadku konstytucyjnego™. Otwarty konflikt
zbrojny zakonczyto zawarte w 1996 roku porozumienie w Chasaw- Jurcie, wowczas
na terytorium republiki rozpoczat si¢ trzyletni okres quasi — niepodlegtosci, pod-
czas ktorego wladze Czeczenii probowaly uzyskaé¢ (na podstawie wynikow wybo-
row parlamentarnych i prezydenckich) legitymacj¢ do sprawowania wtadzy. Mimo
ze instytucje panstwa probowaly przywroci¢ na terytorium Czeczenii wzgledng sta-
bilizacje, niepodlegte panistwo czeczenskie istniato juz tylko teoretycznie- mnozyty
si¢ konkurencyjne wobec wiladzy centralnej osrodki przywddztwa, intensyfikowat
si¢ proces reislamizacji i destrukcji gospodarczej. Pod hastem likwidacji terroryzmu,
jesienig 1999 roku, rozpoczeta si¢ 11 wojna czeczenska. Jej efektem byto ogloszenie
w czerwcu 2000 roku przejscia od otwartego konfliktu zbrojnego do dziatan stabili-
zacyjnych, konstruujacych nowe cywilne instytucje republiki, wspieranych przez ro-
syjskie sity zbrojne alokowane na terytorium Czeczenii. W czeczenskiej przestrzeni
publicznej coraz czeSciej si¢ postugiwano si¢ hastem ,,normalizacji”™.

Obserwacja drogi, ktorg przebyla przez ¢wier¢ wieku Czeczenia pozwala
na przedstawienie interesujacych wnioskow, konstruujacych pozaustrojowe tlo to-
warzyszace powolaniu i rozwojowi instytucji prezydenta tej republiki. Do 1990
Czeczenia’® byla jedng z najwickszych kaukaskich republik, charakteryzowat ja de-
mograficzne staty wzrost ludnosci: w roku 1959 zamieszkiwato jg 710 424 osoéb
aw 1989 — 1 275 513. Od poczatku lat 90. liczba ludnosci zaczeta spadac®, we-
dhug oficjalnych danych w 1995 roku wyniosta tylko 865 100 osob, by w pierw-
szej dekadzie XXI wieku ponownie zaczaé rosnac¢’ — stan na 1 sierpnia 2015 to
1 384 100 mieszkancow®. Dane te jednak nalezy traktowac z duza ostroznoscia,
bowiem ogolnorosyjski spis ludnosci przeprowadzony w 2002 roku moze zawie-
ra¢ informacje celowo znieksztatcane przez mieszkancow republiki®. W analogicz-
nym okresie wzrost rowniez wspotczynnik dzietnosci, by w 2013 roku wynies¢ 3,4
(2,8 w 1991 roku)'. Dodatni przyrost naturalny ma swoje odzwierciedlenie takze

3 M. Berowski, Federalizm rosyjski a Czeczenia w Federacji Rosyjskiej, (w:) P. Timofiejuk, A. Wierzbicki, E. Zielin-
ski (red.), Narody i nacjonalizm w Federacji Rosyjskiej, Warszawa 2004, s. 188.
4 P. Grochmalski, Elity Czeczenii i Inguszetii — spér o koncepcje panstwowosci, (w:) T. Bodio (red.), Kaukaz Pot-

nocny: elity wtadzy i zycie polityczne, t. IX, Warszawa 2014, s. 288.

5 Do 1991 roku jako Czeczensko-Inguska Autonomiczna Socjalistyczna Republika Radziecka.

6 http://demoscope.ru/weekly/ssp/rus89_reg1.php (data dostepu: 15.09.2015r.).

7 T. Grabowski, Demograficzne zrodta konfliktu na Kaukazie Pétnocnym, ,Przeglad geopolityczny” 2014, nr 7,
s. 101.

8 http://chechenstat.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_ts/chechenstat/ru/statistics/population/  (data  dostepu:
15.09.2015r.).

9 http://demoscope.ru/weekly/2005/0211/tema01.php (data dostgpu: 15.09.2015r.).

10 http://www.gks.ru/ (data dostepu: 15.09.2015r.).
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w piramidzie wiekowej mieszkancow, ponad 30% mieszkancow republiki to dzieci,
ponizej 10% ludnosci jest w wieku poprodukcyjnym!!. Ta atypowa struktura demo-
graficzna determinuje szereg problemow zwigzanych z rynkiem pracy, w 2014 roku
z grupy osob aktywnych zawodowo stanowigcej 73,9% ogdtu mieszkancow, 21,5%
bylto bezrobotnych'2. Srednia ptaca w lipcu 2015 roku wynosita 21594 rubli®3, jed-
nak 34,5% pracownikow zarabia ponizej 9 000 rubli'*. Bilans migracji za 2014 rok
jest ujemny, z oficjalnych danych wynika, ze z Czeczenii wyjechato ponad 20 000
0s0b, z czego prawie 12 000 opuscito granice Federacji Rosyjskiej'". Znaczgco zmo-
dyfikowata si¢ rowniez struktura etniczna republiki: w 1989 roku prawie co trzeci
jej mieszkaniec byt Rosjaninem, natomiast dzi$ na tym terytorium jest ich ok. 3%!.
Czeczenia nie jest wigc juz republika wieloetniczng, stopniowo przestaje ja takze
cechowac bilingwizm, jezyk czeczenski bowiem awansowat do sfery komunikacji
publicznej. Oczywiscie kluczowe dla utrzymania tej tendencji sa dwa zjawiska: od-
ptyw ludnosci rosyjskojezycznej oraz uzywanie jezyka czeczenskiego do komunika-
¢cji politycznej'’.

2. Formalno-prawna legitymizacja instytucji prezydenta
w systemie wladzy wykonawczej Republiki Czeczenii

W mysl Konstytucji Czeczenskiej Republiki Iczkerii przyjetej 12 marca
1992 roku, pozycja prezydenta byta pochodng wyboru demokratycznego kierunku
rozwoju ustroju panstwa, wyraznie cigzacego ku parlamentaryzmowi'. Pozycjo-
nowanie w Konstytucji artykutow dotyczacych systemu wiladzy ustawodawczej
1 wykonawczej jednoznacznie wskazuje na silniejszg pozycje parlamentu. Akt nada-
wat parlamentowi nawet uprawnienia podejmowania decyzji o zdjeciu Prezydenta
Republiki Czeczenskiej ze stanowiska (art. 62). Zaznaczy¢ nalezy, ze w przyjetej
w dniu 12 grudnia 1993 roku Konstytucji Federacji Rosyjskiej, w art. 77 zapisano,
ze podmioty Federacji Rosyjskiej samodzielnie ustanawiaja system organow wiadzy
panstwowej, przy czym przebiega¢ ma to w zgodzie z podstawami ustroju konsty-
tucyjnego Federacji. Do§wiadczenia wojen i trudno$ci z ustabilizowaniem sytuacji
spoteczno-politycznej w Czeczenii, zmusilty rosyjskie wtadze centralne do wdroze-

11 http://www.gks.ru/bgd/regl/b03_13/IssWWW.exe/Stg/d010/i010700r.htm (data dostepu: 15.09.2015r.).

12 http://chechenstat.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_ts/chechenstat/ru/statistics/standards_of_life/(data dostepu:
15.09.2015r.).

13 http://chechenstat.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_ts/chechenstat/ru/statistics/standards_of_life/ (data dostepu:
15.09.2015r.).

14 http://www.gazeta.ru/business/2013/10/30/5729677 .shtml (data dostepu: 15.09.2015r.).

15 http://chechenstat.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_ts/chechenstat/ru/statistics/population/  (data  dostepu:
15.09.2015r.).

16 http://chechnyatoday.com/content/view/4011 (data dostgpu: 15.09.2015r.).

17 A. Wierzbicki, Rosja. Etniczno$¢ i polityka, Warszawa 2011, s. 175.

18 K. Le Roy, Ch. Saunders, Legislative, Executive, and Judicial Governance in Federal Countries, Montreal 2006,
s. 237-238.
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nia korekty kursu wobec kaukaskiej tej republiki. Podwaliny pod budowe nowych
struktur panstwowych daty dwa dekrety Prezydenta Federacji Rosyjskiej. Pierw-
szy — Dekret Prezydenta Federacji Rosyjskiej z dnia 8 czerwca 2000 roku ,,0O organi-
zacji tymczasowego systemu wtadzy wykonawczej w Czeczenii” umozliwit dorazna
prawna legitymizacje prorosyjskiego przywodztwa panstwowego, drugi — Dekret
Prezydenta Federacji Rosyjskiej z 19 stycznia 2001 roku ,,0 systemie organow wia-
dzy wykonawczej Republiki Czeczenskiej”, projektowal struktury wiadzy wyko-
nawczej i proponowal szereg rozwigzan, uwzglednionych nastepnie w przyjetej 23
marca 2003 roku Konstytucji Republiki Czeczenii'. Konstytucja ta w Rozdziale 4.,
art. 63 ustala, iz glowa Republiki Czeczenii jest stojacy na czele wladzy wykonaw-
czej szef rzadu. 31 pazdziernika 2006 roku przyjeto nowa regulacje w tym zakre-
sie — Ustawe konstytucyjng Republiki Czeczenskiej ,,0 systemie organow wiadzy
wykonawczej Republiki Czeczenskiej”, ktora w art. 2 definiuje:

— zadania organow wykonawczych Czeczenii

— strukture wladzy wykonawczej

— kompetencje i uprawnienia wladzy wykonawczej, jej prawa i obowigzki

Rozdzial 2. tego aktu prawnego opisuje strukture, status i uprawnienia organéw
wladzy wykonawczej Czeczenii. Art. 8§ w tym rozdziale wymienia w$réd organdow
wiadzy wykonawczej (obok szefa republiki i rzadu republiki) Administracj¢ Szefa
Republiki, ktérej gtdéwnymi zadaniami sg: stworzenie warunkow umozliwiajgcych
glowie panstwa wypekianie obowigzkéw oraz monitoring wtasciwej komunikacji
zardwno z instytucjami parlamentu, samorzadu, sceng partyjna, jak i organizacjami
pozarzadowymi (réwniez migdzynarodowymi) obecnymi w Czeczenii. Administra-
cja odpowiada rowniez za kontakty z wladzami federalnymi?®. W mysl art. 9 Glowa
Republiki jest najwazniejszym jej urzednikiem i zwierzchnikiem wiadzy wyko-
nawczej. To ona okresla i tworzy strukture organow wykonawczych wladzy pan-
stwowej, za zgoda Parlamentu Republiki Czeczenii powotuje i zwalnia z urzedow:
premiera Czeczenii, jego zastepce i ministrow rzadu, ktérym kieruje. Do prerogatyw
prezydenta nalezy rowniez powotywanie szefow Administracji oraz przewodniczg-
cych i zastepcdéw innych organdéw wykonawczych Czeczenii. Do zadan przywodcy
panstwa nalezg takze gwarantowanie realizacji interesow mniejszosci narodowych,
zamieszkujacych terytorium Czeczenii poprzez ich reprezentacje we wladzy wy-
konawczej oraz kontrola zgodnosci aktow prawnych rzadu Czeczenii z prawodaw-
stwem rosyjskim.

W wyborach prezydenckich w latach 2007 1 2011 kandydatur¢ Ramzana Kady-
rowa zgtaszali prezydenci Federacji Rosyjskiej (Wtadimir Putin i Dmitrij Miedwie-

19 J. Szukalski, Konstytucyjne zasady ustroju Czeczenii w latach 1992-2000, ,,Annales Universitatis Mariae Curie
-Sktodowska. Sectio K, Politologia” 2014, nr 2, vol. 21, s. 39.
20 http://adminchr.ru/component/content/article/39-politics/319-ogonek (data dostepu: 15.09.2015r.).

298



Prezydent w systemie wtadzy wykonawczej Republiki Czeczenii

diew), a zatwierdzat parlament Czeczenii. Natomiast 18 wrzesnia 2016 roku maja
odby¢ sie wybory bezposrednie, poprzedzone prawdopodobnie okresem rzadow wy-
znaczonego przez rosyjskiego prezydenta p.o. gtowy republiki (kadencja Ramzana
Kadyrowa wygasa w kwietniu 2016 roku). Istnieja istotne ograniczenia w zakresie
Taczenia stanowiska szefa Republiki Czeczenskiej z innymi funkcjami. Nie moze on
jednoczesnie by¢ deputowanym Dumy Panstwowej Zgromadzenia Federalnego Fe-
deracji Rosyjskiej, cztonkiem Rady Federacji Zgromadzenia Federalnego Federacji
Rosyjskiej 1 sedzig. Nie moze rowniez piastowaé innych stanowisk panstwowych
w federalnej administracji publicznej i federalnej stuzbie cywilnej oraz obejmowaé
innych urzedéw publicznych w Republice Czeczenii. Zakazana réwniez zostata jego
ptatna dziatalnosc¢, z wytaczeniem aktywno$ci naukowej i tworczej.

Uprawnienia szefa Republiki Czeczenskiej nalezy uzna¢ za rozlegle, w spo-
sob bezposredni Iub posredni jest on faktycznym, jednoosobowym koordynatorem
i realizatorem spoteczno-politycznego rozwoju republiki. Dla ksztattu jej polityki
wewnetrznej istotna jest przede wszystkim kompetencja glowy republiki, umozli-
wiajgca jednoosobowe podejmowanie decyzji o dymisji rzadu Republiki Czecze-
nii oraz mozliwo$¢ ksztaltowania zaplecza politycznego, poprzez: mianowanie
cztonkéw Rady bezpieczenstwa ekonomicznego i spotecznego Republiki Czecze-
nii, wyznaczanie potowy cztonkdéw Komisji Wyborczej Republiki Czeczenii, przed-
stawianie parlamentowi propozycji personalnych kandydatéw na sedziow Sadu
Konstytucyjnego Republiki Czeczenskiej, tworzenie administracji prezydenckiej
irzagdowej. W obecnej sytuacji politycznej struktura wtadzy wykonawczej oraz rela-
cje miedzy wladza wykonawcza a legislatywa i jurysdykcja wyraznie wskazuja, ze
w Republice Czeczenii mamy do czynienia z autokratycznym modelem przywodz-
twa 1 wszelkie prawne zabezpieczenia procedur demokratycznych istniejg wylacz-
nie w warstwie formalnej. Przewidziana w Konstytucji procedura impeachmentu
(art. 71) zaktadata wdrozenie jej przez Prezydenta Federacji Rosyjskiej po wyraze-
niu wotum nieufnos$ci przez parlament Republiki Czeczenii lub w zwigzku z utratg
zaufania Prezydenta Federacji Rosyjskiej do Szefa Republiki Czeczenii.

Prezydent Ramzan Kadyrow z wlasnej inicjatywy wystapil z wnioskiem
o zmiang tytutu przywodcy Republiki Czeczenii. 2 wrze$nia 2010 roku Parlament
jednoglosnie zaakceptowat prezydencka propozycje i od 5 marca 2011 roku lider re-
publiki zostat jej Glowa (Szefem)?!. Docelowo tytut prezydenta ma by¢ zarezerwo-
wany wytacznie dla przywodcy panstwowego Federacji Rosyjskie;j.

21 http://ria.ru/politics/20100902/271520949.html (data dostgpu: 15.09.2015r.).
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3. Alternatywne formy panstwowosci na obszarze Kaukazu
Pétnocnego

W ramach dziatan na rzecz stabilizacji turbulentnego regionu Kaukazu Pot-
nocnego, wladza centralna skoncentrowata swoje dziatania na obszarze Republiki
Czeczenii®. Sukcesywnie przekazywata cze$¢ swoich zadan demokratycznie legi-
tymizowanemu rezimowi, rownolegle finansujac proces sanacji gospodarczej i spo-
tecznej z budzetu federalnego®. Osiagnigto stabilizacje spoteczng determinujaca
rowniez fazg¢ utrwalenia schematu relacji centrum — Republika Czeczenii, ktorej
podstawe stanowi akceptacja znacznego stopnia autonomii w zakresie zarzadzania
republikag?*. Jest to jednak proces i kosztochtonny i dtugofalowy?. Mimo wypraco-
wania wielu rozwigzan ustrojowych zblizajacych sfere prawna do prawodawstwa
rosyjskiego, réwnolegle dynamizacji podlegaty procesy oddalajace republike od
cywilizacyjnej unifikacji z centrum?. Przez prawie 25 lat dokonano faktycznej de-
rusyfikacji republiki w obszarze jej sktadu etnicznego, reislamizacji i retrybaliza-
cji¥’. A pozorna stabilizacja przeksztatcona zostala w systematycznie powickszang
niezalezno$¢ Republiki, opartg o system rzadow autorytarnych?. W skrocie mozna
okresli¢ to jako wypehianie formy ustrojowej zgodnej z zasadami rosyjskiego
prawodawstwa, treScig pozostajgcg poza sferg ,,rosyjskiego swiata”?. W zwigzku
z transformacjg Czeczenii w panstwo monoetniczne, za logiczng faze rozwoju poli-
tycznego tej republiki uznaé nalezy réwniez etnokracje®.

Zdobyta po I wojnie czeczenskiej tymczasowa quasi-niezaleznosci republiki
utrudnita jej wladzom walke z radykalizacja licznych grup zbrojnych, kryminalizu-
jacych sie i wzajemnie wobec siebie konkurencyjnych. W celu wzmocnienia pozycji
osrodka prezydenckiego, w 1999 roku obwotano Czeczeni¢ panstwem islamskim,
rzagdzonym prawami szariatu. Miedzy innymi ta inicjatywa dala impuls do powota-
nia w 2007 roku pannarodowe;j struktury parapanstwowej — Emiratu Kaukaskiego.
Zamierzeniem jego tworcoOw bylo potaczenie republik kaukaskich oraz Krajow Sta-
wropolskiego i Krasnodarskiego oraz wprowadzenie prawa opartego o szariat. Omry
2, 71 8 pierwszego Emira Emiratu Kaukaskiego zapowiadaty likwidacje wszyst-

22 Ch. King, Widmo wolnosci. Historia Kaukazu, Krakéw 2010, s. 208.

23 M. Stowikowski, Péthocnokaukaskie wyzwanie Rosji: nowa polityka rzadu federalnego, (w:) T. Bodio (red.), Kau-
kaz: transformacja przywoédztwa i elit politycznych, t. IV, Warszawa 2012, s. 230.

24 K. Kpbinos (pea.), KaBkas 2011. Pycckuii Ba3rnsig, Mocksa, 2011, ¢. 300-301.

25 M. Falkowski, Na peryferiach $wiatowego dzihadu. Kaukaz Pétnocny: iluzja stabilizacji, 45/2014, Warszawa, s. 7.

26 M. Falkowski, M. Marszewski, Kaukaskie ,,terytoria plemienne”. Kaukaz Pétnocny — cywilizacyjnie obca enklawa
w granicach Rosji, 4/2010, Warszawa, s. 3.

27 A. Wierzbicki, Rosja. Etnicznos$¢ i polityka, Warszawa 2011, s. 176.

28 M.Stowikowski, Perspektywy federalizmu w Rosji z punktu widzenia konserwatywno-autorytarnej modernizacji
rosyjskiego rezimu politycznego, ,,Federacja Rosyjska w XXI wieku: separatyzmy i ruchy od$rodkowe, migracje
i napiecia etnoreligijne. Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej” 2014, nr 12, s. 12.

29 M. Falkowski, Ramzanistan. Czeczenski problem Rosji, 53/2015, Warszawa, s. 10.

30 A. Szabaciuk, Polityka Federacji Rosyjskiej wobec Republiki Czeczenskiej: podstawowe uwarunkowania, zatoze-
nia i préba oceny ,,Federacja Rosyjska w XXI| wieku: separatyzmy i ruchy od$rodkowe, migracje i napigcia etno-
religijne. Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej” 2014, nr 12, s. 55.
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kich instytucji panstwowych Czeczenii, natomiast omra 6 ustanowila nowg insty-
tucje¢ wladzy wykonawczej na obszarze parapanstwa — walich wilajetow Emiratu
Kaukaskiego®'.

Od 2013 roku tracgcy na znaczeniu politycznym i militarnym Emirat Kauka-
ski musi konkurowa¢ na obszarze Kaukazu Poétnocnego z globalng inicjatywg Pan-
stwa Islamskiego, ktorego aktywnos$¢ zaowocowala powstaniem nowego Wilajatu
Kaukazu. Zjawisko ponadnarodowych form parapanstwowych, alternatywnych
lub réwnoleglych wobec prawnie legitymizowanej wladzy republiki Czeczenii
jest przejawem politycznego i1 zbrojnego pozaoficjalnego zycia tego regionu Fede-
racji Rosyjskiej*?. Oznacza to, ze mimo kilkukrotnych prob sity miedzy moskiew-
skimi politykami a Ramzanem Kadyrowem oraz pogorszenia sytuacji gospodarczej
w Rosji, osiggnigte status quo ma szans¢ stanowi¢ dlugofalowo skuteczny model
autorytaryzmu legitymizowanego demokratycznie®*. Potwierdzaja to rowniez proby
multiplikacji modelu zarzgdzania Czeczenig na caly obszar Kaukazu Pétnocnego®.
Istnieje wiec pokusa, aby uzna¢ rozwigzania instytucjonalne wykorzystywane dla
potrzeb zarzadzania Republikg Czeczenii — szczegdlnie spersonalizowanych charak-
ter wladzy wykonawczej — za uniwersalng reformg struktur republik™.
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Prezydent w systemie wtadzy wykonawczej Republiki Czeczenii

THE PRESIDENT IN THE SYSTEM OF EXECUTIVE POWER OF THE REPUBLIC
OF CHECHNYA

Following the separatist declaration of independence in 1991, Russian-Chechen
relations systematically deteriorated resulting in the occurrence of two open-armed
conflicts involving Russian forces. From 2001 onwards a program, known as
“Chechenisation”, was introduced by the Russian Federation as a long-term solution
to the problem. This was established on the principle of creating an authoritarian
regime, at the centre of which stood a strong president with broad powers. The article
discusses the issues involved and suggests that the intended solution has become
seriously weakened, as evidenced by the latest reports from the North Caucasus.

Keywords: Russian Federation, Republic of Chechnya, the North Caucasus,
presidential system, the president of the Chechen Republic

Stowa kluczowe: Federacja Rosyjska, Republika Czeczenii, Kaukaz Poinocny,
system prezydencki, prezydent Republiki Czeczenii
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Uniwersytet w Biatymstoku

KONSTYTUCYJNY MODEL PREZYDENTURY
W REPUBLICE BIALORUS

Wprowadzenie instytucji prezydenta w Republice Biatorus na mocy postano-
wien konstytucji z 15 marca 1994 r. poprzedzity ostre spory co do zasadnosci takiej
decyzji'. W pracach konstytucyjnych, zainicjowanych przez Rade Najwyzszg Bia-
oruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej w dniu 20 czerwca 1990 r. powo-
faniem w tym celu Komisji Konstytucyjnej?, poczatkowo przewazal nawet poglad
o braku celowo$ci utworzenia tej instytucji, z czasem jednak zaczat przewazac po-
glad przeciwny. Wérdd zwolennikoéw tego drugiego pogladu ogromnie kontrower-
syjna okazata si¢ by¢ z kolei sprawa umiejscowienia prezydenta w strukturze wladzy
panstwowej: albo jako organu nieprzynalezacego do jakiegokolwiek rodzaju wtadzy,
albo jako glowy panstwa i szefa (zwierzchnika) wladzy wykonawczej. Nie mniej
dyskusji wywolywat rownolegle omawiany problem statusu prezydenta w syste-
mie rzadéw: czy ma by¢ wiodacym ogniwem aparatu panstwowego, wyposazonym
w silng wladze, czy tez jego wladza powinna by¢ ograniczona, przy jednoczesnym
uznaniu dominacji parlamentu w strukturze wladzy panstwowe;j.

Niewatpliwym utrudnieniem w rozstrzyganiu wskazanych kwestii ustrojo-
wych byt brak rodzimego wzorca, jakim mogty by¢ do§wiadczenia w ich prakty-
kowaniu w ramach wtasnej panstwowo$ci. Wprawdzie na histori¢ konstytucyjna
Bialorusi sktadaly si¢ cztery konstytucje (uchwalone: w dniu 3 lutego 1919 r. przez
I Ogolnobiatoruski Zjazd Rad, w dniu 11 kwietnia 1927 r. przez VIII Ogdlnobia-
toruski Zjazd Rad, w dniu 19 lutego 1937 r. przez XII Nadzwyczajny Zjazd Rad
BSRR oraz w dniu 14 kwietnia 1978 r. przez Rad¢ Najwyzsza BSRR), ale zadna
z nich nie mogla postuzy¢ jako wzorzec w pracach konstytucyjnych toczacych sig
na poczatku lat dziewigcédziesiatych ubieglego wieku. Wspolng ceche wymienio-

1 O sporach dotyczacych instytucji prezydenta w toku prac konstytucyjnych zob. W. Kuczinskij, Problemy za-
bezpieczenia podziatu wtadz w Republice Biatoru$. Historia, stan obecny, perspektywy, (w:) A. topatka (red.),
Ku konstytucji spoteczenstwa obywatelskiego, Warszawa 1995, s.145; T. Szymczak, Republika Biatorus, (w:)
W. Brodzinski, D. Gérecki, K. Skotnicki, T. Szymczak, Wzajemne stosunki migdzy wtadzg ustawodawcza a wyko-
nawczg (Biatoru$, Czechy, Litwa, Rumunia, Stowacja, Wegry), £6dz 1996, s. 22-23.

2 W tym samym dniu Rada Najwyzsza podjeta uchwate o przygotowaniu deklaracji suwerennosci pafnstwowej Re-
publiki Biatoruskiej. Deklaracje te Rada Najwyzsza przyjeta w dniu 27 lipca 1990 r.
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nych dokumentoéw stanowito nie tylko to, Zze byly one ustawami zasadniczymi niesu-
werennych w rzeczywisto$ci organizméw panstwowych. Oprocz tego wszystkie one
»posiadaty jawnie klasowy charakter, utrwalaty jako panujaca jedna tylko ideologie,
wykluczaly wielopartyjno$¢, roznorodno$¢ form wiasnosci, wszystko byto podpo-
rzadkowane interesom poczatkowo socjalistycznego, a nastepnie komunistycznego
budownictwa’. Do ogblnej specyfiki tych konstytucji nalezy roéwniez zaliczy¢, cha-
rakterystyczne dla konstytucjonalizmu panstw socjalistycznych, oparcie struktury
i zasad dziatania systemu organoéw panstwowych na zatozeniach jednosci wiadzy
panstwowej, odrzucajagcych mozliwo$¢ konkurencji i hamowania poszczegoélnych
segmentow wladzy panstwowej, jak tez ich wzajemna niezaleznos¢ i separacje, a de-
klarujacych skupienie petni wtadzy w wybieralnych organach, ze zgromadzeniem
ogo6lnokrajowym jako najwyzszym ogniwem na szczycie ich struktury. W skonstru-
owanym na tych zasadach systemie organdéw panstwowych nie byto miejsca dla jed-
noosobowej glowy panstwa.

Wzorcdw nie dostarczyt takze konstytucjonalizm panstwa federalnego, w sktad
ktérego wchodzita Biatoruska Socjalistyczna Republika Radziecka, czyli Zwigzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich. Dogmatem ustrojowym tego panstwa byto
twierdzenie o catkowitym nieprzystawaniu do socjalistycznych pryncypiow ustro-
jowych instytucji jednoosobowej glowy panstwa — prezydenta, a ich speknianiu
przez kolegialny organ petniacy t¢ funkcje, najlepiej bedacy ,.emanacja” parlamentu
(w ZSRR bylo to Prezydium Rady Najwyzszej)*. Jakiekolwiek proby podwaze-
nia tego dogmatu byly sprawnie poskramiane’. Przelom nastapit dopiero w wy-
niku uchwalenia w dniu 15 marca 1990 r. przez III Zjazd Deputowanych Ludowych
ustawy o utworzeniu urzedu Prezydenta ZSRR. Nadmienmy, iz podobnie rzecz si¢
miata w wigkszos$ci satelickich panstw socjalistycznych (w panstwach europejskich
wyjatkami byly prezydentury: w Czechostowacji, Jugostawii i Rumunii, do 1960 r.

3 G.A. Wasiliewicz, Konstitucjonnoje prawo Riespubliki Bietarus, Minsk 2009, s. 42.

4 W referacie wygtoszonym na Nadzwyczajnym VIII Wszechzwigzkowym Zjezdzie Rad 25 listopada 1936 r. J. Sta-
lin stwierdzit: ,Wedtug systemu naszej Konstytucji w ZSRR nie powinno by¢ jednoosobowego prezydenta,
wybieranego przez catg ludno$¢ na réwni z Radg Najwyzszg i mogacego przeciwstawia¢ swg osobe Radzie
Najwyzszej. W ZSRR prezydent jest kolegialny — i jest nim Prezydium Rady Najwyzszej, wigcznie z przewodni-
czacym Prezydium Rady Najwyzszej, wybierane nie przez catg ludnos¢, lecz przez Rade Najwyzszg, i podpo-
rzadkowane Radzie Najwyzszej. Doswiadczenie historii wskazuje, ze taka budowa najwyzszych organéw jest
najbardziej demokratyczna i zabezpiecza kraj przed niepozadang przypadkowoscig” J. Stalin, Zagadnienia leni-
nizmu, Warszawa 1949, s. 532.

5 Taki los spotkat przedtozony w czasie opracowywania projektu konstytucji ZSRR w 1936 r. wniosek, aby Prze-
wodniczacy Prezydium Rady Najwyzszej byt wybierany nie przez Rade Najwyzszg ZSRR, lecz przez obywateli,
jak i wniesiong przez N.S. Chruszczowa w 1964 r. do komisji majacej przygotowac projekt nowej konstytucji pro-
pozycje ustanowienia urzedu prezydenta. Idea ta pojawita sie nastepnie w 1985 r. po objeciu funkcji sekretarza
generalnego KPZR przez M.S. Gorbaczowa, ktéry jednak uznat jg za niewtasciwg dla systemu radzieckiego. Zob.
J. Kowalski, Konstytucja Federacji Rosyjskiej a rosyjska i europejska tradycja konstytucyjna, Warszawa-Poznan
2009, s. 281; M.A. Kozak, Stanowlienije instituta priezidienstwa w Biefarusi i za rubiezom http://elib.bsu.by/bit-
stream/123456789/33380/1/036.pdf (data dostepu: 12.11.2015r.).

6 O okolicznosciach, w jakich doszto do utworzenia tego urzedu oraz urzedu prezydenta Federacji Rosyjskiej zob.:
J.A. Tarasowa, Potieriannaja altiernatiwa: stanowlienije nowoj politiczieskoj sistiemy Rossii w 1990-1993 gg.,
Sankt Petersburg 2012, s. 59-71.
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—w Niemieckiej Republice Demokratycznej)’. Po wkroczeniu tych panstw na droge
transformacji ustrojowej instytucja prezydenta stala si¢ w latach dziewi¢édziesia-
tych ubiegtego wieku ogolnie przyjetym elementem ich porzadku konstytucyjnego.

Tworcy konstytucji Bialorusi uchwalonej przez parlament, Rade Najwyzsza,
w dniu 15 marca 1994 r. za podstawe doktrynalna systemu organdéw panstwowych
przyjeli, tak jak to uczyniono réwniez w innych panstwach postkomunistycznych,
koncepcje trojpodziatu wiadzy. Od tego czasu, niezmiennie do dzis, art. 6 konstytucji
zawiera nastepujaca jego charakterystyke: ,,Panstwo opiera si¢ na zasadzie rozdzie-
lenia wladz: ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Organy panstwowe sg sa-
modzielne w zakresie swych kompetencji: wspotdzialaja one ze soba, powstrzymuja
si¢ 1 rownowaza nawzajem”. Ustawa zasadnicza umiejscowila prezydenta w struk-
turze wladzy wykonawczej, jako glownego jej elementu, gloszac w art. 95, iz ,,Pre-
zydent Republiki Biatoru$ jest glowa panstwa i wladzy wykonawczej”. Wyrazem
jego usytuowania na czele wladzy wykonawczej bylo wiaczenie przepisow o rza-
dzie (Gabinecie Ministrow) do rozdziatu zatytutlowanego ,,Prezydent Republiki Bia-
torus” i uczynienie z rzadu organu podleglego prezydentowi: ,,shuzebnego wzgledem
prezydenta, bedacego narz¢dziem realizacji jego woli”®. Stworzony przez konstytu-
cj¢ system rzadow, zakladajacy centralng pozycje w systemie wladzy panstwowej
jednoizbowego parlamentu (Rady Najwyzszej Republiki Biatorus), z jednoczesnym
przyznaniem prezydentowi wladzy w zakresie wykraczajacym poza zwykle stan-
dardy systemu parlamentarnego, mozna bylo zidentyfikowa¢ jako odmiane systemu
mieszanego, parlamentarno-prezydenckiego.

W pierwszych wyborach prezydenckich wygrat nie ten z kandydatow, z my-
$la o ktorym w konstytucji nadano prezydenturze okre$lony ksztatt, tj. Wiaczestaw
Kiebicz, lecz nieoczekiwanie Aleksander Lukaszenko, ktoéry wszelkimi sposobami
zaczat dazy¢ do wzmocnienia wladzy prezydenckiej. Nakierowana na ten cel tenden-
cyjna interpretacja przepisow konstytucyjnych nie spetniata aspiracji Aleksandera
Y ukaszenki, totez — w warunkach ostrego kryzysu politycznego, mimo sprzeciwu
m.in. parlamentu i Sadu Konstytucyjnego — przeforsowat w gtosowaniu referendal-
nym, zakonczonym w dniu 24 listopada 1996 r., wlasny projekt zmian w konstytucji,
umozliwiajacy prezydentowi sterowanie wszystkimi segmentami witadzy®. Jak pi-
sze T. Sedelius, przeprowadzone wowczas ,,zmiany konstytucyjne skonsolidowaty
prezydencka dyktature podporzadkowujac wszystkie instytucje prezydenckiemu
nadzorowi”, czynigc z konstytucji ,,pierwszg ofiare pierwszego prezydenta”'®. Prze-

7 O instytucji prezydenta w warunkach ustrojowych tych panstw zob. zwtaszcza T. Szymczak, Ewolucja instytucji
prezydenta w socjalistycznym prawie panstwowym, £6dz 1976.

8 J. Zalesny, System konstytucyjny Biatorusi, Warszawa 2011, s. 11.

9 O tym referendum zob. szerzej O. Latyszonek, E. Mironowicz, Historia Biatorusi od potowy XVIII do kofca XX
wieku, Biatystok 2002, s. 302-304; P. Usov, Powstanie, konsolidacja i funkcjonowanie rezimu neoautorytarnego
na Biatorusi w latach 1994-2010, Warszawa 2014, s. 134 i n.; A. Wilson, Belarus. The Last European Dictator-
ship, New Haven-London 2011, s. 181in.

10 T. Sedelius, The Tug-of-War between Presidents and Prime Ministers Semi-Presidentialism in Central and
Eastern Europe, Orebro 2006, s. 103.
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pisy konstytucji stworzyly warunki do przejecia przez prezydenta m.in. roli najwaz-
niejszego prawodawcy (m.in. wskutek przekazaniu mu uprawnien ustawodawczych
w postaci wydawania dekretow) oraz skupienie wtadzy w rzadzeniu panstwem, usta-
laniu i prowadzeniu jego polityki. W powaznym stopniu jest przez niego kontrolo-
wana rowniez wladza sadownicza. Prezydentowi sa tez podporzadkowane wladze
lokalne. Dysponuje przy tym ogromnym funduszem na realizacj¢ swoich dziatan, co
umozliwia art. 136 konstytucji i odpowiednie ustawy przyznajace mu uprawnienie
do posiadania srodkow (funduszy) pozabudzetowych!!.

Znamienne jest przy tym to, ze od wprowadzenia zmian w konstytucji w wyniku
referendum z 1996 r. prezydent juz nie jest identyfikowany z ktdrgkolwiek z wladz,
w tym tez wladzg wykonawczg. Jest to powszechnie odbierane w biatoruskiej nauce
prawa konstytucyjnego jako przyznanie prezydentowi osobnego, specjalnego miej-
sca w systemie organoéw panstwowych'?, uznanie, iz jest odrebna, samodzielng wta-
dza'*. Mimo to, dodaje si¢ niekiedy przy tym, ze mozna jednak mowié¢ o okreslonym
dualizmie wladzy wykonawczej'*. Konstatacja ta zyskuje na znaczeniu, jezeli zwa-
zymy, ze zgodnie z art. 105 konstytucji wtadz¢ wykonawczg w Republice Biatorus
sprawuje jedynie rzad — Rada Ministrow. W konteks$cie dominujacej pozycji prezy-
denta nie dziwi natomiast wysunigcie przepisow go dotyczacych na czoto IV roz-
dziatlu konstytucji, zatytulowanego ,,Prezydent, Parlament, Rzad, sad”.

Skupienie w prezydencie wtadzy niezwykle silnej, zwierzchniej wobec innych
organéw panstwa, dodatkowo jeszcze wzmacnianej dyktatorskimi metodami spra-
wowania tego urzedu przez A. Lukaszenke, oznacza¢ musialo zerwanie z gloszong
nadal w art. 6 konstytucji idea podzialu wladzy, zanegowanie gloszonej w nim za-
sady samodzielno$ci, wspoldziatania, powstrzymywania si¢ i wzajemnego rowno-
wazenia organow panstwowych. Za celne musimy uznaé nastgpujace spostrzezenie
W. Rowdo: ,,i litera, i duch ustawy zasadniczej z 1996 r., a takze realna polityczno
-prawna praktyka w naszym kraju w znacznie wyzszym stopniu odpowiada nie danej
normie konstytucyjnej [tj. art. 6 deklarujagcemu podziat wtadzy — G.K.], ale dobrze
wszystkim znanej wypowiedzi A. Lukaszenki, ze »wladza prezydencka w Biatorusi
— to pien«, inne struktury wiadzy — to «galezie, z niego wyrastajgce»”'®. Nieprze-
konujace sg natomiast twierdzenia ,,oficjalnych” przedstawicieli biatoruskiej nauki
prawa konstytucyjnego, jakoby dzicki nowej redakcji konstytucji z 1996 r. system
instrumentOw powstrzymywania si¢ i rownowazenia wiadz zostat ,,uzupetniony
i udoskonalony”, a ,,dla biatoruskiego konstytucjonalizmu s3 charakterystyczne
ogolnie uznawane §wiatowe zasady i tendencje”, czego wyrazem rzekomo jest to, ze

11 Zob. M. Maszkiewicz, Republika Biatoru$, (w:) W. Baluk i A. Czajowski, (red.) Ustroje polityczne krajow Wspol-
noty Niepodlegtych Panstw, Wroctaw 2007, s. 81.

12 Zob. np. G.A. Wasiliewicz, Konstitucjonnoje..., op. cit., s. 223.

13 Zob. A.W. Maryskin, Osnowy konstitucjonnogo prawa, Minsk 2005, s. 73.

14 Zob. W.A. Kodawbowicz, W.A. Krugtow, Konstitucjonnoje prawo Riespubliki Bietarus, Minsk 2012, s. 289.

15 W. Rowdo, Srawnitielnaja politotogija, cz. 3, Politiczieskaja sistiema Riespubliki Bietarus, Wilno 2009, s. 137.
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,»W bialoruskiej konstytucji realnie i szczegdélowo sg utrwalone mechanizmy realiza-
cji zasady podziatu wiadz™'®,

Biatoruska glowa panstwa, stosownie do swej pozycji ustrojowej, jest wybie-
rana w wyborach powszechnych i bezposrednich, co sprawia, ze posiada legitymacje
nominalnego podmiotu wiadzy suwerennej — narodu. Od kandydatow na ten urzad
wymaga si¢, by byli obywatelami Republiki Biatorus ,,z urodzenia”, mieli ukon-
czonych 35 lat, posiadali pelni¢ praw wyborczych i stale zamieszkiwali Republike
Bialorus$ przez co najmniej 10 lat bezposrednio przed wyborami. Prawo zgtaszania
kandydatéw zostato przyznane obywatelom, przy czym konieczne jest zebranie co
najmniej 100 tys. podpiséw popierajacych. Zgodnie z konstytucja wybory uwaza sig¢
za wazne, jezeli wzigta w nich udziat ponad potowa wyborcoéw ujetych spisami wy-
borcow. Za wybranego natomiast uwaza si¢ kandydata, na ktorego oddata glosy wie-
cej niz polowa obywateli uczestniczacych w gltosowaniu. Jezeli zaden z kandydatow
nie uzyskat wymaganej liczby glosow, woéwczas w terminie 2 tygodni jest przepro-
wadzana druga tura glosowania; rywalizuja w niej tylko dwaj kandydaci, ktorzy
otrzymali w pierwszej turze najwigksza liczbg glosow. Za wybranego uznaje si¢ tego
z nich, na ktorego oddano ponad potowe waznych glosow.

Nadzwyczaj wazna rola w procesie wyborczym przypada Centralnej Komisji
ds. Wybordw i Przeprowadzania Referendéw Republikanskich, ktéra m.in. moze po-
dejmowaé uchwaty, uznawane przez kodeks wyborczy z 11 lutego 2000 r. za pod-
stawowe zrodta prawa wyborczego po konstytucji, kodeksie wyborczym i innych
aktach ustawodawczych (art. 2), rejestruje grupy inicjatywne obywateli tworzone
w celu zgloszenia kandydata na urzad prezydenta, rejestruje tych kandydatow (moze
odmoéwic rejestracji lub uniewazni¢ zarejestrowang juz kandydatur¢ w dowolnym
momencie postgpowania przedwyborczego, w razie uznania niezgodnosci jej zglo-
szenia z wymogami kodeksu'”), podejmuje decyzje w sprawie uznania wyboréw za
niewazne (moze by¢ ona zaskarzona przez kazdego z kandydatow w terminie 10
dni)'®. Podkreslenie znaczenia Centralnej Komisji jest o tyle istotne, gdyz jest ona
organem — o czym bedzie jeszcze mowa — po potowie sktadu powotywanym przez
prezydenta oraz przez izb¢ drugg parlamentu, Rade Republiki, personalnie rowniez
powiazang z prezydentem.

Kadencja Prezydenta Republiki Biatoru$ jest 5-letnia. Poczatkowo konstytu-
cja bialoruska ustanawiata mozliwos$¢ tylko jednego ponownego wyboru na urzad
prezydenta, co jest powszechna regula w demokratycznych ustrojach panstwo-
wych. W referendum przeprowadzonym w dniu 17 pazdziernika 2004 r., ktérego
dopuszczalno$¢ i1 przebieg zostaly zakwestionowane m.in. przez liczne organiza-

16 M. Czudakow, Batans wtastiej i drugije principy organizacji i diejatielnosti gosudarstwa: princip sdierzek i protiwo-
wiesow w konstitucii Riespubliki Bietaru$, ,Probliemy Uprawlienija” 2008, nr 1, s. 105.

17 Zob. J. Zalesny, System..., op. cit., s. 31.

18 Por. J. Ciapata, P. Mijal, Prawo wyborcze na urzad prezydenta na Biatorusi, (w:) S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), Prawo wyborcze na urzad prezydenta w panstwach europejskich, Warszawa 2007, s. 39.
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cje 1 instytucje migdzynarodowe, w drodze wyjatku zostata wyrazona zgoda spo-
feczna na kandydowanie prezydenta A. Lukaszenki w trzecich jego wyborach
prezydenckich'’; w kolejnych wyborach zgoda taka juz nie byta potrzebna, ponie-
waz w nastgpstwie wspomnianego referendum z konstytucji zostato rowniez usu-
nigte ograniczenie liczby kadencji.

Konstytucja ustanawia trzy instrumenty w zalozeniu majace tworzy¢ przestanki
niezalezno$ci prezydenta w wykonywaniu natozonych nan zadan. Pierwszym z nich
jest zasada niepotaczalnosci funkcji prezydenta z piastowaniem innych urzedow,
drugim — zakaz otrzymywania (poza wynagrodzeniem za jej sprawowanie) innych
srodkéw pienieznych, z wyjatkiem honoraridow za prace naukowe, utwory literac-
kie 1 dzieta sztuki, trzecim — obowigzek zawieszenia na czas sprawowania urzgdu
czlonkostwa w partii politycznej i innych organizacjach spotecznych majacych cele
polityczne.

Konstytucja nie przewiduje jakiejkolwiek formy odpowiedzialnosci politycz-
nej prezydenta. Jedyna wskazang w ustawie zasadniczej postacia odpowiedzialnosci
glowy panstwa jest odpowiedzialno$¢ konstytucyjna. Procedura egzekwowania tej
odpowiedzialno$ci ma pewne znamiona impeachmentu 1 obejmuje okreslone czyny
bedace przestgpstwami. Przyczynami jej wszczgcia moga by¢: dopuszczenie sig
zdrady stanu lub popelnienie innego cigzkiego przestgpstwa. Wniosek w tej spra-
wie moze przedstawi¢ 1/3 sktadu Izby Reprezentantéw, natomiast przeprowadzenie
sledztwa oraz postawienie w stan oskarzenia nalezy do Rady Republiki. O usunig-
ciu z urzedu rozstrzygaja obie izby parlamentu kwalifikowana wigekszo$cia 2/3 ogol-
nego sktadu kazdej z nich.

Artykut 79 konstytucji Republiki Biatorus wskazuje na trzy gléwne role pre-
zydenta: jako glowy panstwa, gwaranta konstytucji oraz gwaranta praw i wolnosci
cztowieka i obywatela. W tym samym artykule sa wymienione inne jeszcze funkcje
i zadania prezydenta: uosabianie jednosci narodu, gwarantowanie realizacji glow-
nych kierunkéw polityki wewnetrznej i zagranicznej, reprezentowanie Republiki
Bialorus w relacjach z innymi panstwami i organizacjami mig¢dzynarodowymi, po-
dejmowanie dziatan majacych na celu ochrone suwerennosci Republiki Bialorus, jej
bezpieczenstwa narodowego i terytorialnej catosci, zapewnienie politycznej i eko-
nomicznej stabilno$ci, jak tez wspodlzaleznosci i wspodtdziatania organow wiadzy
panstwowej. Z ostatnim ze wskazanych zadan laczy sie, rOwniez wymieniona w art.
79 konstytucji, funkcja posrednictwa miedzy organami wladzy panstwowej, czyli —
arbitrazu politycznego mi¢dzy wladzami. Szczegdlnymi cechami tego typu arbitrazu
w wersji biatoruskiej sg: jego przede wszystkim polityczny charakter oraz to, ze pre-
zydent ,,z jednej strony, wystepuje w roli arbitra, a z drugiej — sam moze aktywnie
kierowa¢ rzadem, podlegltymi jemu organami”?’. Majac na uwadze ogot przepisow

19 O tym referendum zob. szerzej A. Wilson, Belarus..., op. cit., s. 206 i n.
20 G.A. Wasiliewicz, Konstitucjonnoje..., op. cit., s. 223.
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konstytucji dotyczacych kompetencji prezydenckich, funkcje t¢ mozna interpreto-
wac jako wyraz dazenia do zapewnienia jednolito$ci dzialania systemu organow
panstwowych, w imi¢ ich ,,wspdizaleznos$ci i wspotdziatania”, zgodnego z wola
prezydenta.

O nadzwyczaj silnej pozycji Prezydenta Republiki Biatoru$ $wiadcza nie tylko
jedne z najbardziej rozbudowanych na §wiecie przyznane mu zadania?!, ale rowniez
fakt realizowania kompetencji samodzielnie, tylko z niewielkimi wyjatkami, bez po-
trzeby kontrasygnowania czy uczestnictwa jakiegokolwiek innego organu (np. wy-
stapienie z wnioskiem lub uzgodnienie)*>. Kompetencje prezydenta, odnoszace sie
do wszystkich segmentéw wladzy panstwowej, sg rozlegte, umozliwiajace wtadcze
oddziatywanie na caly bez mata aparat panstwa, zarowno na szczeblu centralnym,
jak i lokalnym. Specyfika rozwigzan bialoruskich jest rowniez przyznanie glowie
panstwa mozliwo$ci prawnych wkraczania na obszary gdzie indziej nicobejmowane
zakresem dziatania prezydenta, a przynajmniej wszgdzie tam, gdzie idea podzialu
wladzy jest warto$cia przestrzegana, a proces sprawowania wladzy ma wymiar de-
mokratyczny. Smiato mozna stwierdzi¢, ze Prezydent Biatorusi jest ,,silg sprawcza”
funkcjonowania panstwa, jego rzeczywistym centrum dyspozycyjnym.

Szczegblnego wyeksponowania wymaga niezwykle szerokie zakreslenie przez
ustrojodawce biatoruskiego funkcji kreacyjnej prezydenta, przejawiajacej si¢ w bez-
posrednim powolywaniu i odwotywaniu bardzo wielu organéw panstwowych, przy-
naleznych — co trzeba podkresli¢ z cala moca — do wszystkich segmentow wiadzy
panstwowe;j.

Funkcja ta ogarnia nawet parlament — dwuizbowe Zgromadzenie Narodowe.
W przypadku izby pierwszej, 1zby Reprezentantow, wpltyw prezydenta na ksztal-
towanie jej sktadu ma charakter wylacznie pozaprawny, ale jest bardzo skuteczny.
Proces wyborczy do Izby Reprezentantoéw odbywa sie pod $cista kontrola prezy-
denckiego osrodka wiadzy, nie spelniajac podstawowych standardow wyborow
wolnych i uczciwych, czego widocznym rezultatem jest catkowity brak w Izbie Re-
prezentantow przedstawicieli opozycji®. Co si¢ za$ tyczy izby drugiej, Rady Re-
publiki, przez konstytucje okreslonej jako ,,izba przedstawicielstwa terytorialnego”,
to o$miu jej cztonkdéw jest mianowanych przez prezydenta. Pozostali czlonkowie,
w liczbie piecdziesieciu szesciu, sa wybierani w glosowaniu tajnym na posiedze-
niach deputowanych lokalnych rad deputowanych szczebla obwodowego i miasta
Minska, w praktyce jednak pod prezydenckim nadzorem politycznym?.

Dla okreslenia relacji migdzy prezydentem a witadza ustawodawczg kluczowe
znaczenie ma nastepujgca konstatacja: wprawdzie konstytucja sprawowanie tej wia-

21 Por. J. Zale$ny, System..., op. cit., s. 34.

22 Zob. G. A. Wasiliewicz, Konstitucjonnoje..., op. cit., s. 224.

23 Izba Reprezentantéw, sktadajaca sig ze 110 deputowanych, jest wybierana w wyborach powszechnych, wolnych,
réwnych, bezposrednich i w gtosowaniu tajnym. Wybory te sg przeprowadzane w okrggach jednomandatowych.

24 Zob. W. Rowdo, Srawnitielnaja..., op. cit., s. 147-148.
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dzy traktuje jako atrybut parlamentu, to jednak — jak trathie wskazuje M. Czerwin-
ski — rzeczywistym ,,gtownym prawodawca” jest prezydent”. I wynika to nie tylko
z faktu rzeczywistego podporzadkowania prezydentowi parlamentu, ktérego sktad
— calkowicie pozbawiony przedstawicieli opozycji — jest w praktyce politycznej for-
mowany pod kontrolg administracji prezydenckiej, ale tez z przyznania prezyden-
towi instrumentéw konstytucyjnych umozliwiajagcych mu uczestnictwo w procesie
tworzenia prawa, w tym zwlaszcza uprawnienie do wydawaniu aktéw o mocy réw-
nej ustawom zwyktym, a nawet wobec nich nadrzednych.

Zgodnie z art. 101 konstytucji izby parlamentu, tj. Izba Reprezentantow i Rada
Republiki, moga wigkszoscig glosow petnych swoich sktadow, na wniosek prezy-
denta, udzieli¢ mu pelnomocnictwa do wydawania dekretow z mocg ustawy; w ak-
cie tym musi by¢ okreslony przedmiot regulacji oraz termin trwania upowaznienia.
Konstytucja zastrzega tez, iz niedopuszczalne jest przekazywanie petnomocnictw
do wydawania dekretow prowadzacych do zmiany lub uzupetnienia w konstytucji,
a takze jej interpretacji, zmiany lub uzupekienia ustaw programowych, zatwierdze-
nia budzetu i sprawozdania z jego wykonania, zmiany trybu wybordéw prezydenta
i parlamentu, jak tez ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci obywateli. Kon-
stytucja w art. 101 oprocz tego ustanawia instytucje dekretdw tymczasowych, ktore
moga by¢ wydawane przez prezydenta, w sytuacji szczegdlnej koniecznosci, z wia-
snej jego inicjatywy lub na wniosek rzadu.

Dla ustalenia miejsca obu tych kategorii dekretow w hierarchii zrodel prawa,
wyzszego nawet od ustaw, kluczowe znaczenie maja: 1) art. 137 konstytucji, gto-
$zacy, iz w razie rozbieznosci dekretu z ustawg, aktem nadrzgdnym jest ustawa tylko
wowczas, gdy pelnomocnictwa do wydania dekretu lub prezydenckiego byty prze-
widziane ustawg; 2) art. 28 ustawy z dnia 21 Iutego 1995 r. o prezydencie Republiki
Biatorus, odnoszacy do dekretéw zasade ich nadrzgdnosci — o ile konstytucja nie
stanowi inaczej — wobec aktow wszystkich innych organdéw panstwowych i 0sob
urzedowych.

Pomimo zalozenia ustrojodawcy biatoruskiego, iz wydawanie dekretow tym-
czasowych bedzie praktykowane wyjatkowo®, to jednak staty si¢ one rzeczywista,
czesto stosowang postacig realizacji funkcji prawodawczej prezydenta?’; dekrety
wydawane na podstawie delegacji ustawowej sg natomiast instytucja martwg*®. Prak-
tyce tej nie przeciwstawia si¢ w ogole parlament, ktoremu konstytucja przyznata
prawo do uchylania dekretow tymczasowych, wiekszoscia co najmniej 2/3 glosow
ustawowej liczby cztonkow kazdej z izb. Istotne jest, ze ustawa zasadnicza nie usta-

25 M. Czerwinski, Prezydent jako glowa wtadzy wykonawczej — model biatoruski, (w:) M. Drzonek, A. Wotek (red.),
Witadza wykonawcza w Polsce i Europie, Krakéw-Nowy Sgcz 2009, s. 196.

26 Zob. szerzej D.A. tagun, Juridiczieskij status wriemiennych diekrietow, ,Wiesnik BDU” 2010, seria 3, nr 3, s. 87.

27 Do 2006 r. prezydent wydat 258 dekretéw tymczasowych. Zob. W. Rowdo, Srawnitielnaja..., op. cit., s. 137.

28 Por. M.S. Pietrowa, Normatiwnyje prawowyje akty Prezidienta Riespubliki Bietarus$ i ich miesto w sistiemie za-
konodatielstwa, (w:) Uprawlienije w socjalnych i ekonomiczieskich sistiemach. XVII miezdunarodnaja nauczno
-prakticzieskaja konfieriencija (Minsk, 2-6 ijunia 2008 g.), Minsk 2008, s. 331.
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nawia wobec dekretow tymczasowych ograniczen co do ich przedmiotu, tak jak to
czyni w odniesieniu do dekretow wydawanych w oparciu o delegacje ustawowa. Ko-
rzystajac z tego A. Lukaszenko wielokrotnie ingerowal w sprawy niemogace by¢
w ogole regulowane tymi dekretami, w drodze wydawania dekretow tymczasowych,
dotyczacych zwlaszcza praw i wolnosci cztowieka i obywatela®.

Prezydentowi Republiki Biatorus zostaty ponadto powierzone bardzo powazne
uprawnienia i przywileje pozwalajace mu skutecznie angazowac si¢ w proces usta-
wodawczy, a nawet go kontrolowac®®. W pierwszej kolejnoSci nalezy wspomnie¢
o prawie inicjatywy ustawodawczej, z ktorego — notabene — A. Lukaszenko korzysta
czesto. Prawo to ponadto przystuguje: deputowanym Izby Reprezentantow, Radzie
Republiki, rzadowi oraz co najmniej 50 tys. obywateli posiadajacych prawa wybor-
cze. Swobodg¢ korzystania z tego prawa ogranicza wymog wnoszenia wylacznie za
zgoda prezydenta, lub na jego polecenie — rzadu, projektow ustaw, ktorych skutkiem
moze by¢ zmniejszenie srodkow panstwowych, powstanie lub zwiekszenie wydat-
kéw. Konstytucja oprocz tego przewiduje mozliwo$¢ uznania przez prezydenta,
lub na jego polecenie przez rzad, wnoszonego projektu ustawy za pilny, co tworzy
obowiazek Izby Reprezentantow i Rady Federacji rozpatrzenia takiego projektu
w przeciggu 10 dni od jego przedlozenia. Uprzywilejowanie prezydenta w proce-
sie stanowienia ustaw jeszcze bardziej wzmacnia powierzone mu prawo do zadania,
by Izba Reprezentantéw i Rada Republiki na swoich posiedzeniach gltosowaly wy-
Tacznie nad catym projektem ustawy w wersji przedstawionej przez niego lub rzad,
albo jego czes$cig, zachowujac tylko poprawki, ktore byty przedstawione lub przyjete
przez prezydenta ewentualnie rzad. Dodajmy, ze z zadaniem takim moze wystgpic
rowniez rzad, lecz za zgoda prezydenta.

Konstytucja przypisuje prezydentowi jeszcze jedng bardzo wazng rolg w poste-
powaniu ustawodawczym w sytuacji, gdy Rada Republiki odrzuci projekt ustawy
uchwalony wczesniej przez Izbg Reprezentantéw i stworzona przez obie izby par-
lamentu komisja porozumiewawcza nie wypracuje uzgodnionego tekstu ustawy.
W sytuacji takiej prezydent (lub na jego polecenie — rzad) moze zazadac, by osta-
teczng decyzje co do danej ustawy podjeta Izba Reprezentantow. Warunkiem przy-
jecia w ten sposob ustawy jest jej poparcie przez wigkszo$¢ co najmniej 2/3 ogdhu
deputowanych tej izby parlamentu.

Prezydent uchwalong juz ustawe, ktéra wzbudza jego sprzeciw, ma prawo za-
wetowac (moze to by¢ weto catkowite 1 weto selektywne) i odestaé ja z przedstawio-
nymi zastrzezeniami do izby pierwszej parlamentu, tj. [zby Reprezentantéw. Izba ta
ma obowigzek rozpatrzenia tej ustawy w ciggu 30 dni. Jesli w tym terminie uchwali
ona ponownie ustaw¢ wickszoscia co najmniej 2/3 swego sktadu, to nast¢pnie jest
ona przekazywana, wraz z zastrzezeniami prezydenta, w terminie 15 dni, do izby

29 Zob. W. Rowdo, Srawnitielnaja..., op. cit., s. 138.
30 O trybie ustawodawczym zob. szerzej M. Czerwinski, Zgromadzenie Narodowe Biatorusi, Warszawa 2008,
s.21in.
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drugiej parlamentu, Rady Republiki, ktéra musi jg rozpatrze¢ powtodrnie nie pozniej
niz w przeciggu 20 dni. Ustawe uwaza si¢ za uchwalona, jezeli glosy na nig odda co
najmniej 2/3 ogdlnej liczby czlonkow tej izby. W przypadku przezwyciezenia sprze-
ciwu prezydenta przez obie izby ustawa musi by¢ podpisana przez niego w ciagu
5 dni; jesli jednak nie zostanie podpisana w tym terminie, to z jego uplywem wcho-
dzi w zycie z mocy prawa.

Wazng instytucja, zapewniajacg prezydentowi sterowanie procesem ustawo-
dawczym, jest Narodowe Centrum Ustawodawstwa i Badan Prawnych Republiki
Biatorus$ (Nacjonalnyj Cientr Zakonodatielstwa i Prawowych Issliedowanij Riespu-
bliki Bietarus), ktore w 2005 r. powstato na bazie powotanego w 1997 r. Centrum
Projektowania Ustaw przy Prezydencie Republiki Biatorus (Cientr Zakonodatielnoj
Diejatielnosti pri Priezidientie Riespubliki Bietarus)). Narodowe Centrum jest insty-
tucja podlegla prezydentowi, ktory m.in. nadaje mu regulamin, zatwierdza roczne
plany dziatalnosci, ustala strukture organizacyjng oraz rozstrzyga o najwazniejszych
sprawach kadrowych. Stanowi ono nie tylko ptaszczyzne oddziatywania na tre§¢
ustaw, ale tez jest bardzo uzytecznym filtrem nieprzepuszczajacym projekty ustaw
nieaprobowane przez prezydenta.

W zwigzku z aktywnoscig prezydenta dotyczaca stanowienia praw koniecz-
nych jest jeszcze odnotowanie uprawnienie prezydenta do inicjowania postgpowania
w sprawie zmiany lub uzupetnienia konstytucji, stwarzajagce mu mozliwos$¢ oddzia-
tywania na ksztalt ustroju panstwa’!. Symptomatyczne jest przy tym to, ze prawo
do wniesienia odpowiedniego projektu ustawy zostalo przyznane tylko glowie pan-
stwa i obywatelom (w liczbie nie mniejszej niz 150 tys.), z pominigciem cztonkow
parlamentu oraz rzadu. Do uchwalenia zmiany wymagane jest zgodne glosowanie
Izby Reprezentantow i Rady Republiki, kwalifikowana wigkszo$cig co najmniej 2/3
glosow ustawowych sktadow kazdej z izb. Zmiany i uzupetnienia konstytucji moga
rowniez by¢ dokonywane w drodze referendum, nadmiefimy: zarzadzanego przez
prezydenta. W przypadku zmian czterech rozdziatow konstytucji jest ono obligato-
ryjne®?. Nie wylacza to jednak catkowicie mozliwosci parlamentu ingerencji w ich
tres¢. W doktrynie bialoruskiej gloszony jest bowiem poglad, ze parlament moze
wprowadza¢ uzupetnienia do wspomnianych rozdziatow, nienaruszajace zasadni-
czej istoty zawartych w nich postanowien®.

Konstytucja Republiki Biatoru$ nie ogranicza si¢ do przyznania prezydentowi,
opisanych wyzej, kompetencji wigzacych si¢ z funkcjg ustawodawczg i ustrojodaw-
czg parlamentu, wyposazajac go rowniez w instrumenty ogoélnego oddziatywania
na parlament wykraczajace poza sfer¢ tej funkcji.

31 O procedurze zmian konstytucji w Biatorusi zob. szerzej w: J. Rychlik, Zasady zmiany Konstytucji Republiki Bia-
torusi, (w:) R. Grabowski, S. Grabowska (red.), Zasady zmiany konstytucji w panstwach europejskich, Warszawa
2008, s.49in.

32 S3 nastepujgce rozdziaty: ,Podstawy ustroju konstytucyjnego” (1), ,Jednostka. Spoteczenstwo, Panstwo” (ll),

,Prezydent, Parlament, Rzad i sad” (V) i ,System finansowo-kredytowy Republiki Biatorus” (VIII).
33 Tak G.A. Wasiliewicz, Konstitucjonnoje..., op. cit., s. 41.
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Prawng forma takiego oddzialywania jest uprawnienie do zwotywania sesji nad-
zwyczajnych izb parlamentu, ktore prezydent moze zwotywac z wilasnej inicjatywy
lub na wniosek co najmniej 2/3 ustawowej liczby cztonkoéw kazdej z izb. Konstytu-
cja tworzy ogoblne podstawy wywierania przez prezydenta wptywu na biezace prace
izb parlamentu, umozliwiajac mu bezposrednie kontaktowanie si¢ z nimi. W szcze-
golnosci stanowi, iz zwraca si¢ on do parlamentu z corocznymi oredziami, ktore sg
wystuchiwane na posiedzeniach Izby Reprezentantow i Rady Republiki, bez prze-
prowadzania debaty. Ustawa zasadnicza formuluje tez ogdlnikowo prawo prezy-
denta do uczestniczenia w pracy parlamentu i jego organow, wystepowania przed
nimi w kazdym czasie z przemowieniami i informacjami. Konkretyzacja postgpowa-
nia realizujgcego to prawo jest dokonana w regulaminach izb parlamentu.

Za zwienczenie konstytucyjnych uprawnien Prezydenta Republiki Biatorus wo-
bec wladzy ustawodawczej mozna uzna¢ nadzwyczaj szerokie, zakreslone normami
konstytucji, spoczywajace w jego rekach, mozliwosci przedterminowego rozwigza-
nia parlamentu. Przyczynami rozwigzania Izby Reprezentantow, a tym samym ca-
lego parlamentu, mogg by¢: 1) jej odmowa wyrazenia rzadowi wotum zaufania; 2)
wyrazenie przez nig wotum nieufno$ci rzagdowi (szczego6lnym jego przypadkiem jest
powtorne odrzucenie przez Izbe Reprezentantow programu dziatalnosci rzgdu), 3)
dwukrotne niewyrazenie przez nig zgody na mianowanie premiera proponowanego
przez prezydenta. Z przytoczonych przyczyn przedterminowego rozwigzania Izby
Reprezentantow wywie$¢ nalezy generalny wniosek, iz ustrojodawca biatoruski
ponad zaufanie parlamentarne rzadu przedtozyl jego zaufanie u prezydenta, czego
wyrazem jest uzaleznienie od jego woli ponoszenia przez rzad odpowiedzialnosci
parlamentarne;.

Konstytucja przewiduje jeszcze jedna przyczyne rozwigzania Izby Reprezen-
tantéw, jak i Rady Republiki, na mocy aktu prezydenckiego; przyznac trzeba — ory-
ginalna, ale wkomponowujaca si¢ w biatoruski rezim autorytarny. Jest nig orzeczone
przez Sad Konstytucyjny ,,systematyczne lub powazne naruszenie przez izby par-
lamentu konstytucji” (art. 94). Zaznaczy¢ nalezy, ze rozpatrzenie przez Sad Kon-
stytucyjny sprawy ewentualnego podejmowania przez izby takich dzialan moze
nastapi¢ wylacznie z inicjatywy prezydenta, co oznacza, ze od jego uznania zalezy
interpretacja niejasnych okreslen, jakimi sa: ,,systematyczne” i ,,powazne” narusze-
nie konstytucji®.

O ile w $wietle powyzszych ustalen mozna $miato moéwic o braku separacji pre-
zydenta w stosunku do parlamentu, to w relacji odwrotnej odst¢pstwa od niej sg wy-
jatkowe. Odstepstwem takim jest przede wszystkim ponoszenie przez prezydenta
— 0 czym juz byta mowa — odpowiedzialno$ci konstytucyjnej poprzez zastosowanie
procedury nawiazujacej do impeachmentu. Inng kompetencja wspdlng przyznang

34 Zob. Ibidem, s. 225.
35 Zob. Ibidem, s. 226.
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Izbie Reprezentantéw i Radzie Republiki, z ktdrej skorzystanie jest rownoznaczne
z przedterminowym wygasnieciem pelnomocnictw prezydenta, jest — stwierdze-
nie wickszoscig 2/3 gtosow kazdej z izb — niezdolnosci do sprawowania urzedu ze
wzgledu na stan zdrowia. Wniosek w sprawie podjecia takiej decyzji przedktada spe-
cjalnie w tym celu powotana przez obie izby komisja. Izba Reprezentantéw oprocz
tego przyjmuje dymisje prezydenta.

Pozostatymi kompetencjami parlamentu odnoszacymi si¢ do prezydenta s3: 1)
zarzadzanie przez Izb¢ Reprezentantow wybordw prezydenta; 2) wyrazanie zgody
przez deputowanych tej Izby na powotanie przez prezydenta premiera, ktorej uregu-
lowanie prawne w rzeczywistosci — jak juz wspomniano wyzej — wcale nie swiadczy
o stabej pozycji glowy panstwa, lecz przeciwnie — o jego dominacji w procesie kre-
acji rzadu.

Charakter relacji migdzy prezydentem a rzagdem (Rada Ministrow), przypo-
mnijmy: w $wietle konstytucji biatoruskiej jedynym organem wiladzy wykonaw-
czej, wyznacza ogo6lna zasada stwierdzona w art. 106 Konstytucji, iz ,,rzad w swojej
dziatalnosci jest podporzagdkowany Prezydentowi Republiki Bialorus”. Wyrazem tej
zasady sa przepisy ustawy zasadniczej oraz ustawy z 23 lipca 2008 r. o Radzie Mi-
nistrow Republiki Biatorus, czynigce z prezydenta rzeczywista glowe wiladzy wy-
konawczej, a z Rady Ministrow ,,organ gospodarczo-administracyjny przy glowie
panstwa’¢,  »rzad techniczny«, ktorego funkcje sprowadzaja si¢ tylko do wyko-
nywania i rozpatrywania decyzji prezydenta™, ,,wiernego pomocnika zasadniczej
sity sprawczej — prezydenta, ktory zastepuje przesztg do historii niechlubng parti¢
komunistyczng™*.

Rzad biatoruski jest jedynym organem, ktoéry w konstytucji zostal okreslony nie
tylko jako sprawujacy wtadze wykonawcza, ale tez jako ,,naczelny organ administra-
cji panstwowe;j” (art. 106). W sktad rzadu — w mys$l ustawy zasadniczej — wchodza
obligatoryjnie: premier, zastgpcy premiera i ministrowie. Konstytucja stwierdza po-
nadto mozliwo$¢ powolywania do Rady Ministrow kierownikéw innych republikan-
skich organdéw administracji panstwowej. Ustawa z dnia 23 lipca 2008 r. o Radzie
Ministrow dodaje, iz cztonkami rzadu rowniez sg: szef Administracji Prezydenta,
przewodniczacy Komitetu Kontroli Panstwowej, przewodniczacy Zarzadu Banku
Narodowego, przewodniczacy komitetow panstwowych, kierownik Aparatu Rady
Ministréw, przewodniczacy Prezydium Narodowej Akademii Nauk, przewodni-
czacy Zarzadu Bialoruskiego Republikanskiego Zwigzku Organizacji Konsumenc-
kich i ,,inne osoby urzedowe na podstawie postanowienia Prezydenta Republiki
Biatorus$” (art. 4). Trudno nie oprze¢ si¢ wrazeniu, iz wigczenie do sktadu rzadu pia-

36 W. Rowdo, Srawnitielnaja..., op. cit., s. 139.

37 W. Cziernow, Struktura wysszej ispotnitielnoj i zakonodatielnoj wtasti, (w:) R. Vainiene, E. Krélikowska, J. Pto-
skonka i W. Romanow (red.), Bietarus. Scienarii rieform, Warszawa 2003, s. 39.

38 J. Zielinski, Rzad Republiki Biatorus, (w:) E. Zielinski, J. Zielinski, Rzady w panstwach Europy, t. 3, Warszawa
2006, s. 38.
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stunéw wymienionych funkcji i stanowisk zostato pomyslane jako stworzenie do-
godnych organizacyjnych przestanek objecia ich kontrolg prezydencka.

Analizujac relacje migdzy prezydentem a rzadem w pierwszej kolejnosci na-
lezy wspomnie¢ o suwerennej roli prezydenta w kreacji jego sktadu, bedacej jedna
z podstawowych cech biatoruskiego modelu systemu rzadow i prezydentury. Prezy-
dent okresla nie tylko strukture, liczbe jego czlonkoéw, w tym zastgpcOw premiera,
ale rowniez calkowicie samodzielnie ich wszystkich powotuje. Co prawda, prezy-
dent mianuje premiera formalnie za zgoda Izby Reprezentantow, to jednak przy-
sluguje mu skutecznie ,,dyscyplinujacy” srodek wobec izby pierwszej parlamentu
biatoruskiego, jakim jest uprawnienie do rozwigzania tej izby i zarzadzenia nowych
wyborow w razie dwukrotnego odrzucenia przez nig wniosku o mianowanie pre-
miera. Zgodnie z ustawg z dnia 23 lipca 2008 r. o Radzie Ministrow zastgpcy pre-
miera, ministrowie, a takze wchodzacy w sktad rzadu przewodniczacy komitetow
panstwowych sg powotywani przez prezydenta bez obowigzku zasiggania opinii
W tej sprawie premiera czy Izby Reprezentantéw. Oznacza to, ze premier formalnie
jest pozbawiony wptywu na sktad Rady Ministrow, organu, ktorym przeciez kieruje.
Dodajmy, ze zgody prezydenta wymaga powolanie i odwotanie przez Rad¢ Mini-
strow zastepcy ministra; trzech jednak zastgpcéw powotuje sam prezydent (Mini-
stra Spraw Wewngtrznych, Ministra Obrony i Ministra ds. Nadzwyczajnych). Aby
mie¢ pelne wyobrazenie o prezydenckiej wiadzy w odniesieniu do obsady stano-
wisk w szeroko pojmowanej administracji rzadowej, wskazmy jeszcze, ze prezydent
powotuje i odwotuje przewodniczacych komitetéw panstwowych niewchodzacych
w sktad rzadu oraz kierownikow innych organdéw administracji panstwowej szczebla
republikanskiego. Obowigzuje przy tym zasada, ze organy tego typu sg podlegte Ra-
dzie Ministrow, ale w sferach dziatalnos$ci przewidzianych aktami ustawodawczymi
moga by¢ podporzagdkowane wyltacznie prezydentowi®.

Prezydent zostal wyposazony takze we wladzg absolutng w rozstrzyganiu o lo-
sie rzadu w okre$lanym sktadzie i dokonywaniu w tym sktadzie zmian. Przystuguje
mu bowiem prawo podjecia z wlasnej inicjatywy, bez uzyskania zgody Izby Repre-
zentantow, decyzji o odwolaniu lub dymisji rzadu lub zdymisjonowaniu ktorego-
kolwiek jego cztonka. Rozwigzanie to prowadzi do wysunigcia na pierwszy plan,
niestwierdzonej wprost w konstytucji, odpowiedzialno$ci rzadu przed prezyden-
tem, kosztem deklarowanej w ustawie zasadniczej formuty odpowiedzialno$ci rzadu
przed parlamentem (art. 106). Twierdzenie to jest jeszcze bardziej zasadne w kon-
tek$cie uzaleznienia od woli prezydenta skuteczno$ci parlamentarnego wotum nie-
ufnosci wobec rzadu oraz odmowy wyrazenia mu wotum zaufania. Wyrazona w ten
sposob przez Izbe Reprezentantoéw dezaprobata dla rzagdu moze bowiem skutkowac
podjeciem przez prezydenta decyzji o jej rozwigzaniu.

39 W.A. Kodawbowicz, W.A. Krugtow, Konstitucjonnoje..., op. cit., s. 389.
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Rownie mocnego podkreslania wymaga fakt konstytucyjnego zapewnienia pre-
zydentowi mozliwosci kierowania Radg Ministrow poprzez przyznanie mu prawa do
przewodniczenia posiedzeniom tego organu. Zwraca tez uwage usytuowanie przez
ustawe o Radzie Ministrow w skladzie jego organu wewnetrznego, Prezydium Rady
Ministroéw, osoby ze ,,sfer” prezydenckich, mianowicie szefa Administracji Prezy-
denta. W relacjach miedzy bialoruska gtowa panstwa a rzadem duze znaczenie maja
tez obowiagzki wobec prezydenta: premiera — informowania o podstawowych kierun-
kach dziatalnosci rzadu i o jego wszystkich wazniejszych decyzjach; calej Rady Mi-
nistrow — przedlozenia projektu budzetu panstwa i sprawozdania z jego wykonania.

Waznym przejawem zwierzchnictwa prezydenta nad rzadem jest oprocz tego
przystugujace mu nieograniczone prawo do uchylania aktow tego organu; prawo to
obejmuje rowniez akty rzadowe niekolidujace z innymi aktami prawnymi, a wystar-
czajacym kryterium uchylenia jest uznanie aktu za niecelowy*.

Innego rodzaju $wiadectwem powigzania rzadu z prezydentem jest zbieznos$¢
okresu dziatania Rady Ministrow z kadencja bialoruskiej gtowy panstwa. Konstytu-
cja naktada mianowicie na rzad obowigzek ztozenia dymisji przed nowo wybranym
Prezydentem Republiki Biatorus.

Konstytucja daje prezydentowi uprawnienia do ingerencji w dziatalno$¢ or-
ganow wladzy publicznej nie tylko szczebla republikanskiego, ale tez i lokalnego.
Przekazata bowiem jemu uprawnienie do kontroli przestrzegania ustaw przez lo-
kalne organy administracji i samorzadu. Prezydent nie posiada jednak prawa do
dokonywania zmian w aktach wspomnianych organéw; moze on jedynie zawiesi¢
obowigzywanie zakwestionowanego aktu.

Oddziatywanie na wladz¢ sadownicza umozliwiaja Prezydentowi Republiki
Biatoru$ posiadane przez niego rozlegle uprawnienia do decydowania o obsadzie
osobowej organdow te wladze tworzacych. Mianuje on — za zgoda Rady Republiki
— przewodniczacych najwyzszych instancji sgdowych, tj. Sadu Najwyzszego i Na-
czelnego Sadu Gospodarczego Republiki Biatorus; taka decyzje podejmuje ponadto
w sprawie powierzenia funkcji przewodniczacego — rowniez zaliczanego przez kon-
stytucje do organow wiadzy sadowniczej — Sadu Konstytucyjnego. Prezydent mia-
nuje nie tylko przewodniczacych wskazanych organow sagdowych, ale i ich sedziow.
W przypadku Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Gospodarczego zasada ta obej-
muje wszystkich s¢dzidw, natomiast Sadu Konstytucyjnego — szesciu s¢dziow, czyli
potowe jego sktadu (szeSciu pozostalych mianuje Rada Republiki). Glowa panstwa
powotuje oprécz tego wszystkich sedzidw sadow powszechnych. Wskazane upraw-
nienia o charakterze personalnym w odniesieniu do wtadzy sadowniczej w praktyce
shuza politycznemu uzaleznieniu powolywanych 0so6b, nierzadko czynigc z konsty-
tucyjnej zasady niezawistosci sedziowskiej ustrojowg fikcje.

40 Zob. J. Zalesny, System..., op. cit., s. 35.
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Elementami aparatu panstwowego niezaleznymi od prezydenta rowniez nie sg
prokuratura i Komitet Kontroli Panstwowej, traktowane w doktrynie bialoruskiej
jako organy samodzielne, umiejscowione poza systemem podziatu wtadzy*'. Zgod-
nie z konstytucja Prokurator Generalny jest powolywany przez prezydenta i jemu
tez jest podlegty. Prezydent powotuje tez przewodniczacego Komitetu Kontroli Pan-
stwowej oraz posiada wobec tego Komitetu szerokie uprawnienia nadzorcze.

Watpliwosci nasuwaé musi — z punktu widzenia przestrzegania standardow wy-
boréw demokratycznych — przyznanie prezydentowi prawa do mianowania szesciu
cztonkéw Komisji Republiki Biatorus$ ds. Wyborow i Przeprowadzenia Referendow
Republikanskich, tym bardziej ze pozostalych szesciu cztonkéw powotuje personal-
nie powigzana z prezydentem Rada Republiki. Prezydent ponadto powoluje prze-
wodniczacego Banku Narodowego oraz cztonkow jego Zarzadu.

Obraz niezwykle silnej prezydentury bialoruskiej bylby niepelny bez wskazania
kompetencji oraz innych elementéw statusu prawnego prezydenta wykraczajacych
poza charakterystyke relacji miedzy nim a wiadzami: ustawodawcza, wykonawcza
i sagdowniczg.

Forma aktywnos$ci politycznej spoteczenstwa, ktorg prezydent moze inicjo-
wac, sg przewidziane w konstytucji tego panstwa referenda ogolnokrajowe (republi-
kanskie) i referenda lokalne, ktore moga by¢ przeprowadzane w celu rozstrzygania
0 ,,najwazniejszych zagadnieniach zycia panstwowego i spotecznego” (art. 117).
Referendum ogolnokrajowe jest zarzadzane przez prezydenta z wlasnej inicjatywy,
na wniosek Izby Reprezentantéw i Rady Republiki (uchwalany na osobnych posie-
dzeniach kazdej z izb wigkszoscig bezwzgledng glosow pelnych ich sktadow) lub
na wniosek 450 tys. obywateli posiadajacych prawa wyborcze (w tej liczbie nie
mniej niz 30 tys. obywateli w kazdym obwodzie i miescie Minsk). W mysl art. 117
kodeksu wyborczego z dnia 11 lutego 2000 r. prezydent ma prawo odrzuci¢ przedto-
zony wniosek, jezeli nie odpowiada on wymogom tego kodeksu i innych aktéw usta-
wodawczych Republiki Biatorus.

W sferze stosunkow prezydenta z obywatelami zawiera si¢ zwracanie si¢ przez
niego z oredziami do narodu o stanie panstwa i podstawowych kierunkach polityki
wewnetrznej 1 zagranicznej. Jak si¢ wskazuje, ustalanie czgstotliwos$ci wystepowa-
nia z takimi or¢gdziami jest uprawnieniem samego prezydenta®.

W kontekscie zapewnien przedstawicieli rezimu bialoruskiego o przestrzeganiu
wolnosci 1 praw cztowieka obywatela, wymowne jest przystugujace prezydentowi
uprawnienie, w sytuacjach przewidzianych w ustawach, do zawieszenia lub zakazu
przeprowadzenia strajku. W dziedzinie stosunkoéw z obywatelami — w mys$l konsty-
tucji — prezydent dysponuje jeszcze uprawnieniem do przyznawania nagrod pan-

41 Zob. np. ibidem, s. 469 i 489.
42 Zob. W. Wasiliewicz, Konstitucjonnoje..., op. cit., s. 231.
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stwowych i odznaczen panstwowych, a takze ustanawiania $wigt panstwowych i dni
wolnych od pracy.

Konstytucja zawiera szereg postanowien okreslajacych role biatoruskiej glowy
panstwa w dziedzinie bezpieczenstwa narodowego i bezpieczenstwa panstwa. Pre-
zydent kieruje wojskiem, petnigc funkcje Gtownodowodzacego Sit Zbrojnych; po-
woluje i zwalnia wyzszych ich dowddcow. Stoi na czele — formowanej przez siebie
— Rady Bezpieczenstwa. Do kompetencji prezydenta nalezy wprowadzanie stanu
wojennego, jak i oglaszanie petnej lub czgsciowej mobilizacji. Decyduje rowniez
o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, na catym terytorium panstwa lub jego czesci,
w razie kleski zywiotowej, katastrofy, zaburzen, ktorym towarzyszy przemoc lub
grozba jej uzycia ze strony grupy osob i organizacji, w rezultacie czego powstaje
zagrozenie dla zycia i zdrowia ludzi. Decyzja prezydenta w tej sprawie podlega za-
twierdzeniu Rady Republiki.

Prezydent biatoruski zostal wyposazony w szereg kompetencji wigzacych
z jego funkcjg glowy panstwa, jak dotyczacych obywatelstwa, prawo taski, miano-
wanie i odwotywanie przedstawicieli dyplomatycznych, przyjmowanie listow uwie-
rzytelniajacych i odwolujacych przedstawicieli dyplomatycznych innych panstw.
Postanowienia biatoruskiej konstytucji pozwalajg stwierdzic, iz prezydent bez wy-
mogu uzyskiwania jakiegokolwiek upelnomocnienia reprezentuje Republike Biato-
ru$ w stosunkach z innymi panstwami i organizacjami mi¢dzynarodowymi*’. Laczy
si¢ z tym jego prerogatywa przeprowadzania negocjacji i podpisywania umow
migdzynarodowych.

Z idea podziatu wladzy nie koreluje pozycja prawnoustrojowa struktury organi-
zacyjnej wladzy panstwowej, majacej podstawe prawng dziatania w konstytucji (art.
84 ust. 5), jaka jest Administracja Prezydenta Republiki Biatorus, wobec znacze-
nia ktorej kompetencje zarowno parlamentu, jak i Rady Ministrow schodza na drugi
plan*. Zgodnie z ustanowionym przez prezydenta regulaminem tej Administra-
cji z 23 stycznia 1997 r., jest ona organem zapewniajacym dziatalno$¢ prezydenta
w dziedzinie polityki kadrowej, ideologii panstwa bialoruskiego, prawa, przygoto-
wywania, urzeczywistniania i kontroli realizacji decyzji Prezydenta Republiki Bia-
foru$. Praktyczna jej rola w biatoruskim systemie politycznym jest niebagatelna:
»~Administracja prezydenta jest najwazniejszym rezerwuarem kadr dla wyzszych
jednostek zarzadzania panstwowego w centrum i regionach. Jej liczne dziaty du-
bluja prace ministerstw i resortow rzadu, wytyczajac im okreslony wektor rozwoju,
tak jak w swoim czasie dziataly wydzialty Komitetu Centralnego Komunistyczne;j
Partii Biatorusi w stosunku do radzieckiego rzadu. Oprocz tego, w Administracji sa
zeSrodkowane sily, ktore zapewniajg ,,«kierowniczg i przewodnig» role prezydenta

43 Ibidem, s. 234.

44 O utworzeniu Administracji Prezydenta i pierwszych latach jej dziatalno$ci zob. O. Belova, Difficulties of elite for-
mation in Belarus after 1991, (w:) E.A. Korosteleva, C.W. Lawson, R.J. Marsh (red.), Contemporary Belarus. Be-
tween Democracy and Dictatorship, London-New York 2003, s. 59 i n.
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w jego wzajemnych stosunkach z organami wladzy ustawodawczej i ustawodaw-
czej”. W uzupehieniu dodajmy, iz szefa Administracji i wszystkie osoby sprawu-
jace w niej wyzsze stanowiska powotuje prezydent.

Sklasyfikowanie skonstruowanego przez konstytucj¢ Republiki Bialoru$ sys-
temu rzadow nastrgcza sporo trudnosci. Najczesciej bywa on umieszczany w gru-
pie systemow mieszanych: semiprezydenckich* i — jako podtyp tych systemow lub
jako odrgbny system — prezydencko-parlamentarnych®’. Nierzadkie jest rowniez na-
zywanie tego systemu potprezydenckim*. Bywa, iz nadaje si¢ mu miano prezydenc-
kiego®, czy superprezydenckiego™.

Z uwzglednieniem rzeczywistej postaci prezydentury biatoruskiej, uksztatto-
wanej w praktyce politycznej, wynikajgcy niej rezim polityczny bywa natomiast
traktowany jako jedna z odmian systemu autorytarnego®', demokratura®?, forma —
specyficznego dla panstw cztonkéw Wspolnoty Niepodlegtych Panstw — modelu
»panstwa aparatczykow™** lub rezimu tzw. sultanskiego®*. Nie ma zadnej przesady
w okreslaniu rzeczywistych relacji pomiedzy prezydentem a pozostalymi organami
panstwa, jak i spoteczenstwem, dyktaturg prezydencka® ewentualnie dyktaturg wy-
bieralng (wyborczg)>. Tym, co odréznia biatoruski system monistycznego sprawo-
wania wladzy politycznej od klasycznych systemow totalitarnych, to jest ulokowanie
centrum dyspozycji politycznej nie w monopartii, lecz w osobie prezydenta.

45 W. Rowdo, Srawnitielnaja..., op. cit., s. 140.

46 R. Elgie, Semi-Presidentialism. Sub-Types and Democratic Performance, Oxford 2011, s. 24; M. Kubat, Presi-
dentialism and Parliamentarism: A Case of Post-Communist Europe and Pos-Soviet States, “Acta Universitatis
Carolinae” 2001, Studia Territoriala, s. 21; Yu-Shan Wu, Clustering of Semi- Presidentialism: A First Cut, (w:)
R. Elgie, S. Moestrup, Yu-Shan Wu (red.), Semi-Presidentialism and Democracy, Palgrave Macmillan 2011, s. 23.

47 Tak np. R. Elgie, Semi-Presidentialism..., op. cit., s. 29; L. Géneng, Prospects for Constitutionalism in Post-Com-
munist Countries, The Hague-London-New York 2002, s. 291 i n.; O. Protsyk, Semi-Presidentialism under Post-
Communism, (w:) Semi-Presidentialism and Democracy, s. 101 i 108; T. Sedelius, Post-Communism..., op. cit.,
s. 91.

48 Tak np. J. Ciapata, P. Mijal, op. cit., s.39; M. Czerwinski, Biatorus, (w:) M. Baranski (red.), Systemy polityczne
panstw Europy Srodkowej i Wschodniej, Katowice 2005, s. 46; idem, Prezydent..., op. cit., s. 203; J. Zielinski,
Rzad..., op. cit.,s. 31 37.

49 J.M. Carey, Presidential versus Parliamentary Government, (w:) C. Ménard. M.M. Shirley (red.), Handbook of
New Instutional Economics, Berlin-Heidelberg 2008, s. 93. Zob. tez S. Hansen, Belarus, (w:) G. Robbers (red.),
Encyclopedia of World Constitutions, New York 2007, s. 85.

50 Tak np. T. Bodio, J. Wojnicki, P. Zateski, Transformacja ustrojowa panstw postsocjalistycznych, (w:) K.A. Wojtasz-
czyk, W. Jakubowski (red.), Spoteczenstwo i polityka, Warszawa 2007, s. 478-479; W. Rowdo, Srawnitielnaja...,
op. cit., s. 136.

51 Zob. np. A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspotczesnego $wiata, Gdansk 2001, s. 39; T. Caro-
thers, The End of the Transitional Paradigm, ,Journal of Democracy” 2002, Vol. 13, No 1,s.5in.

52 Zob. B. Gérowska, Okolicznosci i rezultaty zmiany Konstytucji Biatorusi, ,Polityka Wschodnia” 1997, nr 1,s. 99in.

53 Zob. M. Czerwinski, Prezydent..., op. cit., s. 200.

54 Zob. np. S. Eke, T. Kuzio, Sultanism in Eastern Europe: The Socio-Political Roots of Authoritarian Populism in Be-
larus, “Europe-Asia Studies” 2000, Vol. 3, s. 523 i n.

55 Tak np. T. Sedelius, Post-Communism..., op. cit., s. 101; J. Sobczak, Republika Biatorusi, (w:) E. Gdulewicz
(red.), Ustroje panstw wspotczesnych, t. 2, Lublin 2002, s. 16 i 21; J. Wojnicki, Ewolucja system politycznego Bia-
forusi, (w:) J. Zale$ny (red.), Zagadnienia ustrojowe panstw poradzieckich, Warszawa 2010, s. 70.

56 E.A. Korosteleva, C.W. Lawson, E.J. Marsh, Introduction: Paradoxes of Democratisation in Post- communist Be-
larus, (w:) Contemporary Belarus..., op. cit., s. 15.
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CONSTITUTIONAL MODEL OF PRESIDENCY IN THE REPULIC OF BELARUS

This work is focused on the constitutional determinants of the model of
presidency in the Republic of Belarus, implemented by Alexander Lukashenko
for more than 20 years now. The basic feature of this model is the head of state
having extremely strong and vast power, greatly extending the sphere of executive
power. The Belarusian president is able to exert his power over the whole system
of public authority bodies, and does so. He can be called the “effective force” of
the functioning of the state, making his office its actual headquarters. There is also
no exaggeration in referring to the relations occurring in political practice between
him and all other entities of the state apparatus as a presidential dictatorship, and
to the whole political regime as the “hard” form of an authoritarian system. The
provisions of the constitution of the Republic of Belarus of 15 March 1994 with
the amendments made as a result of the referendum of 24 November 1996, making
the president superior to the other state authorities, and thus making the principle of
separation of powers included in Article 6 an empty declaration, provide the legal
premises for the head of state acting in this way. The constitutional domination of
the president in the structure of the state authority is strengthened even more by the
political activity of Alexander Lukashenko, making his authority near absolute.

Keywords Republic of Belarus, system of government, constitutional model of
presidency, President of The Republic of Belarus

Stowa kluczowe: Republika Biatorus, system rzadow, konstytucyjny model
prezydentury, Prezydent Republiki Biatorus
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PRAWOTWORCZE FORMY DZIALALNOSCI
WLADZY WYKONAWCZEJ NA UKRAINIE

1. Mimo blisko$ci geograficznej i w pewnym sensie roOwniez ustrojowej wi-
doczne sg dos¢ istotne roznice w postrzeganiu roli egzekutywy w tworzeniu prawa
1 ocenie poszczegbdlnych rodzajow jej dziatalnosci w Polsce i na Ukrainie. W nauce
prawa konstytucyjnego opartego na doktrynie zachodniej, francuskiej czy niemiec-
kiej, zagadnienie aktow normatywnych egzekutywy przyjmowane jest w sposob
nieledwie intuicyjny. Z tego powodu dos¢ tatwo mozemy zauwazy¢ wszelkie, na-
wet niewielkie, odstgpstwa w regulacjach konstytucyjnych tej materii. W swoim ar-
tykule chciatbym zwroci¢ uwage wiasciwie wyltacznie na jedng kwestie dotyczaca
prawotworczej dzialalno$ci wladzy wykonawczej na Ukrainie. Chodzi mianowicie
o formy tych aktéw. I z racji ograniczen obje¢tosciowych chciatbym skupié si¢ jedy-
nie na uprawnieniach tworzenia zrodet prawa o charakterze erga omnes dwdch orga-
néw panstwowych: prezydenta i Gabinetu Ministrow!. A i o tych wspomnie¢ tylko
tyle, aby zburzy¢ wspotczesne, polskie podejscie do systemu zrodet prawa. Celem
artykutu bedzie wlasnie zaakcentowanie odmiennos$ci ukrainskiego sytemu Zzrodet
prawa na stosunkowo waskim przykladzie aktow naczelnych organow egzekutywy.

Klasycznym rozwigzaniem, przez pryzmat ktéorego omowione zostaty ukrain-
skie rozwigzania, jest podziat aktow egzekutywy na: majace moc ustawy — dekrety
i podustawowe rozporzadzenia. Dekrety w panstwie demokratycznym stanowig
wyjatek od wylacznego prawa stanowienia ustaw przez parlament, bedacy orga-
nem przedstawicielskim suwerena. Wobec rozrostu faktycznej materii ustawowej,
sesyjnym trybem pracy organu/6w wiladzy ustawodawczej oraz zréznicowanymi
koncepcjami wzmocnienia egzekutywy pojawita si¢ instytucja ustawodawstwa de-
legowanego. Pod pojeciem dekretu z moca ustawy (rozporzadzenia z mocg ustawy)
rozumiemy ,,akt normatywny, w zakresie przedmiotowym pojecia ustawy, wyposa-

1 Na potrzeby niniejszego tekstu autor przyjmuje podejécie zgodne z tradycyjnym monteskiuszowskim podzia-
fem witadzy w sensie podmiotowym, wiedzac i wlasciwie godzac sig¢ z zatozeniem ukrainskiego ustrojodawcy
z 1996 r., ktdry nie zalicza wprost gtowy panstwa do organéw egzekutywy, a proponuje rozwigzanie blizsze kon-
cepcji ,czwartej wtadzy” Benjamina Constanta. Zob. szerzej A. Olechno, Instytucja Prezydenta w systemie kon-
stytucyjnych organéw Ukrainy (1996-2005), Torun 2009, s. 95i n.
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zony w moc prawng ustawy, wydawany zwykle przez organ wladzy wykonawczej
(Prezydenta lub Rade Ministrow), pod warunkami i w granicach, ktore czynig zen
wobec ustawy (...) form¢ podporzadkowana, w tym na ogdt kontrolowany przez
parlament™.

W ramach zasady podzialu witadzy ustawodawstwo delegowane, nawet je-
zeli wystepuje, musi stanowi¢ wyjatek od zasady parlamentarnego stanowienia
ustaw?®. Takie rozwigzanie przyjmuje Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
w art. 234 poprzez szereg ograniczen sprowadzajacych wydawanie prezydenckich
rozporzadzen z mocg ustawy do sytuacji wrecz skrajnego zagrozenia panstwa
z jednoczesnym wystgpieniem niemozliwo$ci funkcjonowania organu wiadzy usta-
wodawczej*. Charakterystyczng cecha sg rowniez ograniczenia o charakterze tem-
poralnym i przedmiotowym oraz obowiazek nastepczego zatwierdzania dekretow
z moca ustawy przez parlament’. Oczywiscie zakres powyzszych ograniczen moze
by¢ znacznie zréznicowany. Zeby pozostaé przy polskim przyktadzie wystarczy
przywotaé tre$¢ znowelizowanego nowelg sierpniowg art. 44 Konstytucji marco-
wej z 1921 r. przyznajacego prezydentowi prawo wydawania rozporzadzen z mocg
ustawy w przerwach migdzy kadencjami i razie naglej konieczno$ci panstwowej oraz
szerokie uprawnienia prawodawcze art. 55-57 Konstytucji kwietniowej z 1935 r.°

Rozporzadzenie zwykte (o mocy podustawowej) jest z kolei aktem normatyw-
nym o charakterze powszechnie obowigzujacym, stanowionym przez organy wladzy
wykonawczej na podstawie upowaznienia ustawowego i w celu wykonania ustawy’.

Zaznaczy¢ nalezy, iz przedstawiona systematyka aktow egzekutywy wynikajaca
z Konstytucji i ustaw Ukrainy odbiega od podziatow i definicji przyjetych aktualnie
w Polsce, a odpowiada wiasciwie rozumieniu znanemu chociazby ze wspomnianej
Konstytucji kwietniowej czy obecnych rozwigzan prawa rosyjskiego, gdzie roz-
porzadzenie jako akt rzadowy jest aktem nizszego rzedu niz dekret, bedacy aktem
glowy panstwa. Przy okazji rozporzadzen Gabinetu Ministrow Ukrainy poruszona
zostanie jeszcze jedna szczegodlna cecha, biegunowo odmiennie okreslajaca akty rza-
dowe w poréwnaniu z polskim systemem zrodet prawa. Czas tez juz chyba zapo-
mnie¢ o dychotomicznym podziale systemu zrodet prawa...

2. Konstytucja Ukrainy z 1996 r. w art. 106 ust. 3 przewidziata dla prawnych
form realizacji kompetencji prezydenta dwa rodzaje aktoéw prawnych. Dziatajac

2 A. Szmyt, Dekret (rozporzadzenie) z mocg ustawy, (w:) A. Szmyt (red.), Leksykon prawa konstytucyjnego. 100
podstawowych poje¢, Warszawa 2010, s. 17.

3 Zob. np. K. Dziatocha, Dekret z mocg ustawy w panstwie burzuazyjnym, Wroctaw 1964, s. 71.

4 B. Banaszak, Art. 234, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 990 i n.

5 Szerzej zob. np. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005,
s. 167-197.

6 W. Komarnicki, Ustroj panstwowy Polski wspotczesnej. Geneza i system. Wilno 1937/Krakéw 2006, s. 74 oraz

218 i n. Dla pdzniejszych rozwazan warto zwrdci¢ uwage na réznice nomenklaturowe w Konstytucji kwietniowej,
gdzie dekrety byly aktami prezydenta, a rozporzgdzenia aktami Rady Ministrow i jej cztonkow.
7 A. Bataban, Zrédta prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmowy” 1997, Nr 5, s. 42.
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na podstawie i w celu wykonania Konstytucji oraz ustaw Ukrainy, prezydent wydaje
dekrety (ukazy) 1 rozporzadzenia (rozporiadzenija), podlegajace wykonaniu na ca-
tym terytorium Ukrainy®. Jest to w zasadzie powtdrzenie przepisu obowigzujacego
w poprzednim stanie prawnym. Konstytucja Ukrainy z 1978 r. nowo utworzonemu
urzedowi prezydenta przyznata prawo wydawania dekretow i rozporzadzen w grani-
cach jego kompetencji (114-6)°.

W obecnym stanie prawnym oba powyzsze akty moga przyja¢ form¢ norma-
tywng lub indywidualng'®. Cel aktow, jakim jest realizacja konstytucji i ustaw, ozna-
cza, iz zarowno dekrety, jak i rozporzadzenia sg aktami o charakterze podustawowym.

Szczegblowy zakres spraw objgtych formg dekretéw i rozporzadzen reguluje
jeden z dekretow glowy panstwa!l. Dekretem prezydent m.in.: powotuje i odwotuje
szefow przedstawicielstw dyplomatycznych w innych krajach i przy organizacjach
mig¢dzynarodowych; zwoluje ogdlnoukrainskie referendum w sprawie zmiany kon-
stytucji lub referendum z inicjatywy obywateli; zarzadza przedterminowe wybory
do Rady Najwyzszej Ukrainy; rozwigzuje Rad¢ Najwyzszg Ukrainy; zawiesza obo-
wigzywanie aktow Gabinetu Ministréw Ukrainy, wykonuje szereg swoich kompe-
tencji o charakterze kreacyjnym oraz wprowadza zmiany, uchyla i interpretuje akty
Prezydenta Ukrainy.

W drodze rozporzadzen natomiast prezydent m.in.: nominuje na stanowiska,
podpisuje umowy mie¢dzynarodowe, upowaznia do prowadzenia negocjacji i pod-
pisania uméw migdzynarodowych, wydaje pelnomocnictwa i polecenia, wydaje
decyzje w sprawach organizacyjnych, kadrowych i operacyjnych oraz dotyczace
dziatalnosci Sekretariatu Prezydenta Ukrainy, a takze wnosi zmiany do ,,swoich”
rozporzadzen i je uchyla'.

Wspomniany dekret prezydenta wymienia kilkadziesiat podmiotow, ktérym
przystuguje prawo przygotowywania i sktadania projektow dekretow i rozporzadzen
glowy panstwa, m.in. Gabinetowi Ministrow Ukrainy czy poszczegdlnym minister-
stwom, ale réwniez np. doradcom, konsultantom i innym organom oraz stuzbom
utworzonym przez prezydenta!’. Oczywiscie przygotowane projekty musza by¢

8 Uprzedzajac nieco tre$¢ artykutu autor akcentuje niezbedno$¢ ukrainskich nazw omawianych aktéw. Zob. tez
szerzej na temat aktow prezydenta Ukrainy: A. Olechno, Prawne formy dziatania Prezydenta Ukrainy, (w:) Prawo,
parlament i egzekutywa we wspotczesnych systemach rzadéw, S. Bozyk (red.), Biatystok 2009, s. 301 in.

9 Zgodnie ze stanem prawnym na 19 kwietnia 1995 r. Warto zwréci¢ uwage, ze ograniczenie przedmiotowe (,w gra-
nicach jego kompetencji”) pominigto w konstytucji z 1996 r.

10 Aktami normatywnymi Prezydenta Ukrainy sg akty o charakterze ogéinym, wydawane na podstawie i w celu re-
alizacji przepiséw Konstytucji i ustaw oraz prowadzg do utworzenia, zmiany lub uchylenia stosunkéw prawnych.
Aktami za$ indywidualnymi sg akty o charakterze jednorazowym wydawane w konkretnych sytuacjach czy doty-
czace konkretnych oséb (nominacje, przyznawanie orderéw i odznaczen). Por. S.t. Lisenkow, Komentar do Kon-
stytucij Ukrajiny, Instytut Zakonodawstwa ,WWR”, Kyjiw 1998, s. 254.

11 Dekret Prezydenta Ukrainy z dnia 15 listopada 2006 r. nr 970/2006, Potozennia pro poriadok pidgotowki i wne-
sennia projektiw aktiw Prezidenta Ukrainy.

12 Zob. tez. S.G. Serogina, Teoreticzno-prawowi ta organizacijni zasady funkcjonowannia instytutu prezidenstwa
w Ukrajini, Nacionalna Juridiczna Akademija Ukrajiny, Charkiw 2001, s. 153 i n.

13 Ponadto warto podkresli¢, ze za posrednictwem Sekretariatu projekty lub wnioski dotyczgce dekretoéw i rozporza-
dzen gtowy panstwa mogg wnosi¢ obywatele, deputowani Rady Najwyzszej, organy samorzadu terytorialnego
i administracji rzadowej oraz inne organizacje i przedsigbiorstwa.
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zgodne z konstytucja, obowigzujacym ustawodawstwem i aktami glowy panstwa,
a takze wigzacym Ukraine prawem mi¢dzynarodowym.

Po rozpatrzeniu projektu, co do zasady, w 30-dniowym terminie Szef Sekreta-
riatu przedktada ostateczny tekst do podpisu prezydentowi, po czym akt jest kiero-
wany do publikacji'*. Dekrety prezydenta wchodzg w zycie z uptywem dziesieciu
dni od czasu ich ogloszenia, jezeli sam dekret nie stanowi inaczej, jednak w tym
przypadku nie wcze$niej niz z dniem ogloszenia.

3. Uprawnienia prezydenta uzupehniajg jeszcze dwa rodzaje aktow. Porozu-
mienie Konstytucyjne z 1995 r. powotato do zycia dekrety prezydenta w sprawach
gospodarczych nie uregulowanych ustawowo, ktore miaty obowiazywa¢ do czasu
uchwalenia odpowiednich ustaw. Dodatkowo przyznano prezydentowi prawo doko-
nywania wyktadni swoich dekretéw i rozporzadzen.

Przepisy, regulujace ten rodzaj aktow prawnych, posiadaty czasowo moc
prawna, rowniez w obecnej konstytucji. Przepisy koncowe w p. 4 przyznaty glo-
wie panstwa prawo wydawania dekretow w sprawach gospodarczych nie uregulo-
wanych ustawami, ograniczajgc je jednak do trzech lat od czasu wejscia w zycie
konstytucji'®. Dekrety te musiaty by¢ zaaprobowane przez Gabinet Ministréw Ukra-
iny, a nastepnie podpisane przez premiera. Jednoczesnie prezydent byt zobowigzany
do zlozenia odpowiedniego projektu ustawy Radzie Najwyzszej Ukrainy w przewi-
dzianym w art. 93 konstytucji trybie pilnym. Dopiero wowczas, gdy Rada Najwyz-
sza w ciagu 30 dni od dnia przedlozenia projektu nie uchwalitaby lub nie odrzucita
ztozonego w tej samej sprawie projektu ustawy wigkszoscia glosow jej konstytucyj-
nego sktadu, dekret prezydenta nabieral mocy obowigzujacej. Dekret obowigzywat
do czasu wejscia w zycie uchwalonej przez Rad¢ Najwyzsza Ukrainy ustawy, regu-
lujacej t¢ sama materie.

Prezydent stosunkowo chetnie korzystat z tego uprawnienia, wydajac corocznie
w tym trybie ponad dwadzie$cia dekretow!'®. Gtéwnie dotyczyly one ustanowienia
lub zmiany cet i podatkoéw, tworzenia stref ekonomicznych, ale takze np. przezna-
czenia specjalnych funduszy na usuwanie skutkow katastrofy w Czarnobylu czy re-
gulacji eksportu nasion stonecznikowych'”.

Ustawa o Radzie Bezpieczenstwa Narodowego i Obronie Ukrainy z dnia 5 marca
1998 r. ustanawia jeszcze jeden podrodzaj aktow — dyrektywy Najwyzszego Glow-
nodowodzacego Sit Zbrojnych Ukrainy, ktorym zgodnie z p. 17 art. 106 konstytucji

14 W przypadku odmowy podpisu przez prezydenta, projekt w ciggu trzech dni jest zwracany wnioskodawcy wraz ze
stosowng informacja.

15 Przepis przestat obowigzywa¢ 3 czerwca 1999 r.

16 Szczegolnie w 1998 r. kiedy to parlament przez kilka miesiecy nie mégt wybra¢ przewodniczacego, a tym samym
,sparalizowana” Rada Najwyzsza nie byta w stanie odrzuci¢ prezydenckich dekretow w przewidzianym konsty-
tucyjnie 30-dniowym terminie. Zob. tez: O. Suszinskij, Instityt Prezidentury w Ukrajini w konteksti wiady, ,Wisnik
— Ukrajinskoi Akademiji derzawnoho uprawlinnia pri Prezidentowi Ukrajiny”, UADY, 3/2001, s. 53.

17 Ibidem.
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jest Prezydent Ukrainy'®. Zakres przedmiotowy powyzszych aktow posrednio za-
kresla przywotany artykut do obowigzkow Najwyzszego Gltéwnodowodzacego Sit
Zbrojnych Ukrainy zaliczajac m.in. kierowanie sprawami bezpieczenstwa narodo-
wego 1 obrony panstwa, co w polaczeniu z przepisami w ustawach O obronie Ukra-
iny i O zbrojnych Sitach Ukrainy'’, pozwala wyr6zni¢ dziatalno$¢ normotworcza
prezydenta, zarowno samoistnag, jak i wymagajaca akceptacji parlamentu. Do pierw-
szej kategorii mozemy zaliczy¢: zatwierdzanie planu rozwoju i wykorzystania Sit
Zbrojnych Ukrainy, akt mobilizacji czy zatwierdzenie uprawnien Sztabu General-
nego Ukrainy. Natomiast inne dziatania glowy panstwa w tej dziedzinie wymagaja
zgody Rady Najwyzszej, np: koncepcja doktryny wojennej, panstwowy program
modernizacji armii czy plan struktur Sit Zbrojnych Ukrainy.

Akty te wyczerpuja uprawnienia prawotworcze prezydenta w zakresie aktow
powszechnie obowigzujacych. Oznacza to, ze ustrojodawca, mimo szerokich upraw-
nien prezydenta nie zdecydowal si¢ jednak na wprowadzenie szczegoélnej formy,
jaka sg dekrety (rozporzadzenia) z mocg ustawy. Taka pozycje w hierarchii zrodet
prawa mogly posiada¢ akty prezydenta w propozycjach pojawiajacych si¢ w trakcie
prac nad nowa konstytucja. Przyktadowo w jednym z projektow, oznaczonym data
5 maja 1996 r., obok dekretow i rozporzadzenie zaproponowano trzeci rodzaj aktow
glowy panstwa — uniwersaty. Byto to nawigzanie do formy wystgpujacej w czasach
Ukrainskiej Centralnej Rady z 1917 r. W ostatecznej wersji konstytucji zrezygno-
wano jednak z tego pomystu.

4. Trzeba nadmieni¢, ze mimo powyzszego zagadnienie miejsca w hierarchii
zrodet prawa aktow glowy panstwa na Ukrainie jest dyskusyjne. Ustawa zasadnicza
w art. 106 ust. 3 wprowadza obowiazek wykonywania aktow i rozporzadzen pre-
zydenta na catym terytorium Ukrainy, jednoczes$nie zaznaczajac, iz s3 wydawane
na podstawie i w celu wykonania konstytucji oraz ustaw. Dowodzi to ich podusta-
wowego charakteru. Natomiast art. 113 ust. 3 konstytucji stwierdza, ze ,,Gabinet Mi-
nistrow Ukrainy kieruje si¢ w swojej dzialalnosci Konstytucja i ustawami Ukrainy,
aktami Prezydenta Ukrainy”, nadajac w ten sposob aktom prezydenta wyzsza po-
zycje od innych form prawnych wiadzy wykonawczej. Konsekwentnie w art. 116
p. 1 konstytucji, do zadan Gabinetu Ministréw zaliczono zapewnienie przestrzega-
nia Konstytucji, ustaw i aktow Prezydenta Ukrainy®. Wreszcie art. 150 konstytucji,
dajacy Sadowi Konstytucyjnemu Ukrainy prawo wydawania orzeczen o zgodnosci

18 Zob. Ustawa Ukrainy Pro Radu nacionalnoji bezpeky i oborony Ukrajiny z 5 marca 1998 r., Nr 183/98-BP.

19 Ustawa Ukrainy Pro oboronu Ukrajiny z 6 grudnia 1991 r., Nr 1932-XII; Ustawa Ukrainy Pro Zbrojni Sity Ukrajiny
z 6 grudnia 1991 r., Nr 1934-XI1.

20 Do czasu uchwalenia nowej konstytucji prezydenci sprawowali wtadzg¢ przede wszystkim za pomocg dekretow.
Szczegolnie prezydent Kuczma, ktéry w ten sposéb podporzadkowat sobie Gabinet Ministrow i wtadze lokalne.
Zob. K. Wolczuk, Presidentialism In Ukraine: a Mid-term Review of the Second Presidency, ,Democratization”
1997, vol. 4 n.3,s. 159in.
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z Konstytucjg Ukrainy, umieszcza akty prezydenta pomiedzy ustawami i innymi ak-
tami Rady Najwyzszej a aktami Gabinetu Ministrow Ukrainy.

W pierwotnej wersji konstytucji istotnym polem kontroli dziatan rzadu bylo
prawo glowy panstwa do uchylenia aktéw Gabinetu Ministrow Ukrainy (art. 106
ust. 1 p. 16). Konstytucja nie wskazywala sytuacji, w ktorych prezydent mogt uchyli¢
akt rzadu, jak czynity to poprzednie akty konstytucyjne (art. 114.5. p. 7-2 znowelizo-
wanej konstytucji z 1978 r. i art. 24 p. 6 Porozumienia Konstytucyjnego). Zezwalaty
one na uchylenie tych aktow rzadu, ktore sa sprzeczne z konstytucja i ustawami oraz
dekretami i rozporzadzeniami prezydenta. Skoro o konstytucyjnosci aktow Gabinetu
Ministréw wypowiada si¢ Sad Konstytucyjny, to wydawac¢ by si¢ moglo, ze prezy-
dent moze uchyli¢ jedynie te akty Gabinetu Ministréw, ktore sg sprzeczne z ustawami
i aktami prezydenta, natomiast w sprawie ich zgodno$ci z konstytucja powinien
zwroécic sie do Sadu Konstytucyjnego. Jednak wobec braku odpowiedniego uregulo-
wania, prezydent mogt uchyla¢ akty rzadowe w zasadzie z kazdego powodu, co da-
walo mu wlasciwie pelng kontrole nad rzadem. Z tego powodu ostatnia nowelizacja
konstytucji z 2014 r. przywrocila wezeséniej funkcjonujace rozwigzanie ograniczajac
prawo prezydenta do uchylania aktow wydanych przez Gabinet Ministrow Ukrainy
,»Z powodu ich niezgodnosci z (...) Konstytucja, zwracajac si¢ jednoczes$nie do Sadu
Konstytucyjnego Ukrainy z pytaniem o ich zgodno$¢ z Konstytucja™?'.

5. Uprawnienia prawotworcze rzadu wygladaja nieco skromniej. Zgodnie
z art. 117 konstytucji Gabinet Ministrow w granicach swoich kompetencji wydaje
uchwaty?? (postanowy) i rozporzadzenia (rozporiadzenija) podlegajace obowigzko-
wemu wykonaniu. W obu przypadkach akty podpisuje premier, a sposob ich ,,reje-
stracji” okresla ustawa. W doktrynie znajdziemy jednak bardzo osobliwg definicje
aktow Gabinetu Ministrow. Ot6z normatywny charakter maja jedynie uchwaty, na-
tomiast pozostate, czyli rozporzadzenia nie posiadaja cechy normatywnosci®. Lub
jeszcze inaczej, nawet nie wszystkie uchwaty Gabinetu Ministrow maja normatywny
charakter (i sg zrédtami prawa konstytucyjnego), a jedynie te, ktore zawieraja normy
prawa powszechnie obowigzujacego*. Oznacza to, ze muszag istnie¢ takie uchwaty,
ktore zawierajg innego rodzaju ,,przepisy”. Uzycie sformutowania ,,normy” byloby
tu wszak nieprecyzyjne, cho¢ pozwolg sobie go uzywaé. Nie sg to zatem normy
prawa powszechnie obowigzujgcego, ale tez nie s wewngtrznie obowigzujace. Do-
chodzimy do rozwigzan posrednich odchodzac od proponowanego w doktrynie nie-
mieckiej i przyjetego w Polsce dychotomicznego podzialu zrodet prawa. Z punktu

21 Obecny art. 116 ust. 1 p. 15 Konstytucji w wersji znowelizowanej Ustawg o przywréceniu mocy obowigzujgcej nie-
ktorych przepiséw Konstytucji Ukrainy z dnia 21 lutego 2014 r. No 742- VII.

22 W polskim ttumaczeniu konstytucji. Por. np. Konstytucja Ukrainy, wstgp i ttumaczenie: E. Toczek, Warszawa
1999.

23 W.F. Pogoritko, W. L. Fedorjenko, Konstytucijne Prawo Ukrajiny, Kyjiw 2012, s. 441.

24 W.1. Czuszenko, |. Ja. Zajac, Konstytucijne Prawo Ukrajiny, Kyjiw 2009, s. 65.
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widzenie polskiego systemu zrodel prawa istotnym jest, ze akty rzadowe moga regu-
lowac¢ prawa, wolno$ci i obowigzki cztowieka i obywatela

To nie koniec osobliwosci ukrainskich w tej materii. Pozostat jeszcze jeden, hi-
storyczny rodzaj aktow normatywnych. Chodzi o dekrety Gabinetu Ministrow (de-
krety Kabinetu Ministriw Ukrajiny). W formie tej od 2 grudnia 1992 r. do 20 maja
1993 r. ukrainski rzad wydat 83 akty na podstawie art. 97-1 ust. 2 i 3 konstytucji
z 1978 r. w wersji znowelizowanej w 1992 r. Zgodnie z tym artykulem Rada Najwyz-
sza wiekszoscia kwalifikowang 2/3 gloséw ogodlnej liczby deputowanych mogta de-
legowac na okreslony czas prawo uchwalania dekretow w sprawach ekonomicznych.

Akty te uchwalane w celu realizacji uprawnien delegowanych miaty moc ustaw
(a wigc wyzsza od dekretow [ukazow] i rozporzadzen prezydenta. Dekrety rzadu mo-
gty uchyla¢ lub nowelizowaé ustawy. W ciagu 10 dni od otrzymania dekretu Rada
Najwyzsza mogta zastosowac prawo weta, w przeciwnym razie wchodzity one w zy-
cie. Ocena zgodnosci dekretow Gabinetu Ministrow z Konstytucja nalezata do parla-
mentu, ktory mogt w drodze ustawy je uchyli¢ w catosci lub czgsci. Po tym terminie
oraz w kolejnych aktach o najwyzszej mocy prawnej Gabinetowi Ministrow przystu-
giwato jedynie prawo wydawania rozporzadzen i uchwal, hierarchicznie nizszych od
dekretow i rozporzadzen prezydenta (obecnie art. 116).

6. Pokazuje to skale odmienno$ci ukrainskich rozwigzan, a przeciez nawet
na poziomie aktow egzekutywy nie poruszylem takich tematow, jak instytucja
kontrasygnaty czy akty pozostalych organow wiladzy wykonawczej (w tym moz-
liwosci prawotworczych Autonomicznej Republiki Krym). Mozna si¢ zastanowic,
czy odmiennos$¢ w tej sytuacji nalezy traktowac jako zaletg. Czy raczej doceni¢ traf-
no$¢ decyzji polskiego ustrojodawcy, ktory po doswiadczeniach II Rzeczypospolitej
1 PRL zdecydowat si¢ na umieszczenie w systematyce ogolnej Konstytucji z 2 kwiet-
nia 1997 r. Rozdziatu III poswigconego zrodtom prawa. Wydaje si¢, ze ewentualna,
podobna decyzja ukrainskiego suwerena stataby si¢ w przysztosci, podobnie jak
i w Polsce, milowym krokiem w materii konstytucyjnej.
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LAWMAKING ACTIVITIES OF EXECUTIVE POWER IN UKRAINE

Despite the geographical proximity the political systems in Poland and Ukraine
are quite significantly different in perception of the role of the Executive Power in
the creation of law and the assessment of individual types of activities. In the western
doctrine of constitutional law, the system of normative acts of the executive branch
is accepted as almost natural. For this reason, quite simply, we cannot see any, even
minor, derogative constitutional regulations on this matter. In this article, I would like
to draw proper attention to only one issue concerning the law-making activity of the
executive power in Ukraine, namely the forms of these acts and focus on the creating
sources of the natural law “erga omnes” by the two state bodies: the president and
the Cabinet of Ministers. The aim of the article is to emphasize the diversity of the
Ukrainian system of legal sources based on a relatively narrow example of acts of
supreme organs of the executive power.

Keywords: Executive power, President of the Republic of Ukraine, The Cabinet
of Ministers of Ukraine, Constitution of the Republic of Ukraine, sources of law

Stowa kluczowe: wladza wykonawcza, Prezydent Ukrainy, Gabinet Ministrow
Ukrainy, Konstytucja Ukrainy, zrodta prawa
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INSTYTUCJA PREZYDENTA
NADDNIESTRZANSKIEJ REPUBLIKI MOLDAWSKIEJ

1. Wprowadzenie

Budowa panstwowosci w Naddniestrzu spowodowata takze koniecznosé
utworzenia instytucji glowy panstwa'. Poczatkowo funkcje te sprawowat Prze-
wodniczacy Naddniestrzanskiej Moldawskiej SRR. Pierwszym aktem prawnym re-
gulujacym status glowy panstwa w Naddniestrzu byta ustawa z dnia 5 marca 1991 r.
,,O statusie Przewodniczacego Naddniestrzanskiej Motdawskiej Socjalistycznej Re-
publiki Radzieckiej”. Urzad Prezydenta pojawit si¢ wraz z przyj¢ciem Konstytucji
Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej z dnia 2 wrzes$nia 1991 roku?. Pierwsze
wybory powszechne odbyly sie¢ w dniu 1 grudnia 1991 roku?®. 22 grudnia 1991 r.
urzad Przewodniczacego zostat przemianowany na urzad Prezydenta. Jego status na-
dal okreslata Konstytucja z 1991 roku i nie r6zni si¢ on od statusu Przewodnicza-
cego Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej. Prezydent, jako glowa panstwa,
byt gwarantem przestrzegania Konstytucji i ustaw, praw i wolno$ci obywateli, nie-
zaleznie od narodowosci, przyjmowal niezbedne $rodki w celu ochrony suwerenno-
$ci republiki, jej integralno$ci terytorialnej. Uprawnienia Prezydenta byty okre$lone
w dziale 9 ,,Prezydent Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej” (art. 80-85).
Konstytucja Naddniestrza z 1991 roku przewidywata takze istnienie urzedu Wice-
prezydenta. Wiceprezydent wybierany byl wraz z Prezydentem. Urzad ten zostat

1 O rozwoju instytucji prezydenta patrz szerzej np.: bory babuposuy Anumos, ,OnbiT 3apybexHbix CTpaH B
BOMPOCax B3avMOOTHOLLEHWUI Npe3naeHTa 1 npaeuTenscTBa’, Bonpockl coBpemeHHow opucnpyaeHuum 2015, H
47; MapuHa MepxupoBHa Txapkaxo, ,3apoxaeHve 1 pasBuTUe MHCTUTYTa NPe3NAEHTCKOM BNacTy B 3apyBexHbIX
cTpaHax”, BecTHuk Appireickoro rocyaapcTBeHHoro yHuepcuteTa. Cepust 1: PervoHoBefeHue: dunocodus,
NCTOPWS, COLIMONOTUS, opUCTpYAEeHLMS, nonuTonorus, Kynetyponorns 2007, H 1.

2 KoHcTtuTyums MpupaHectposckon Monaasckon Pecnybnuku ot 2 ceHTs6ps 1991 .

3 W pierwszych wyborach prezydenckich przeprowadzonych 1 grudnia 1991 roku Prezydentem Naddniestrza zo-
stat . N. Smirnow, ktéry otrzymat 65,5 procent gtoséw. 26 grudnia 1996 roku odbyty sie wybory Prezydenta Nad-
dniestrza, w ktérych ponownie zwyciezyt |. N. Smirnow zdobywajgc 71,94 procent gtoséw. W grudniu 2011 roku
Prezydentem Naddniestrza zostat E.W. Szewczuk, wybrany w drugiej turze wigkszos$cig 73,88 procent gtosow.
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utrzymany takze w Konstytucji Naddniestrza z 1995 roku. Zlikwidowany zostat do-
piero w wyniku zmiany Konstytucji z dnia 30 grudnia 2011 roku.

Na przetomie lat 1993-1995 trwaly prace na nowa Konstytucja Naddniestrza.
Nowa Konstytucja Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej przyjeta zostata w re-
ferendum z dnia 24 grudnia 1995 roku®. Wraz z nowa Konstytucja status ustrojowy
Prezydenta Naddniestrza zostalt wzmocniony. W zgodzie z nowa Konstytucja Nad-
dniestrze stato si¢ republika o prezydenckiej formie rzadow. Pod koniec 2011 roku
wprowadzone zostaly kolejne wazne zmiany w postaci wyodrebnienia rzadu jako
najwyzszego organu wiadzy wykonawczej. Przedmiotem niniejszego artykutu jest
przedstawienie pozycji ustrojowej Prezydenta Naddniestrza.

2. Funkcje ustrojowe Prezydenta Naddniestrza

Obowigzujaca Konstytucja Naddniestrza z 1995 roku okresla status Prezydenta
w systemie organow wiladzy panstwowej jako gtowe panstwa. Naddniestrze stanowi,
co wprost wyraza Konstytucja, republike prezydencka. W zwiazku z przyjeciem za-
sady podziatu wladzy Prezydent dziata niezaleznie od wtadzy ustawodawczej i sg-
downiczej. Ze statusem glowy panstwa powiagzane zostaty istotne funkcje ustrojowe
natozone na Prezydenta Naddniestrza. Prezydent Naddniestrza jest gwarantem Kon-
stytucji 1 ustaw Naddniestrza, praw i wolno$ci czlowieka i obywatela, zapewnia
doktadne wykonywanie Konstytucji i ustaw. W ustanowionym Konstytucja trybie
podejmuje on dzialania w celu ochrony suwerennosci republiki, jej niepodlegtosci
1 integralno$ci terytorialnej, zapewnia zgodne funkcjonowanie i wzajemne dziata-
nie wszystkich organéw wiadzy panstwowej. Prezydent, wykonujac swoje ustro-
jowe funkcje powinien dziata¢ w granicach swoich konstytucyjnych uprawnien.
Jednakze ze wzgledu na model ustrojowy przyjety w Naddniestrzu, moze takze po-
dejmowacé dziatania, ktore nie sg wyraznie przewidziane w Konstytucji Naddnie-
strza. Funkcje ustrojowe glowy panstwa stanowia wiec, oprocz wskazania, w jakim
duchu powinny by¢ wykonywane, uprawnienia wyraznie przyznane Prezydentowi
przez Konstytucje, takze samoistng podstawe do dziatania dla naddniestrzanskiej
glowy panstwa. Rowniez przyznana Prezydentowi funkcja arbitra migdzy organami
wladzy znaczgco wzmacnia status ustrojowy. Jako arbiter Prezydent moze wykorzy-
stywa¢ procedury pojednawcze dla rozstrzygania sporow migdzy organami wladzy
wykonawczej 1 administracji Naddniestrza. W sytuacji nieosiagniecia zgodnej de-
cyzji moze on skierowaé rozstrzygnigcie sporu do rozpatrzenia przez odpowiedni
sad®. Uprawnienia Prezydenta wymienione w Konstytucji Naddniestrza sa preroga-
tywami osobistymi gtowy panstwa. W Naddniestrzu nie przyjeto bowiem instytucji

4 KoHctuTyums MpuaHectposckont Monpasckon Pecnybnuku oT 24 nekabps 1995 .
5 Art. 66 ust. 2 Konstytucji Naddniestrza.
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kontrasygnaty. Zgodnie z Konstytucja Naddniestrza®, Prezydent posiada nietykal-
nos¢’. Status Prezydenta powinna okresli¢ ustawa konstytucyjna. Akt ten jednakze
do tej pory nie zostat uchwalony.

3. Wybér Prezydenta Naddniestrza

Okres kadencji Prezydenta wynosi 5 lat. Jedna i ta sama osoba nie moze zaj-
mowa¢ urzedu Prezydenta dtuzej niz dwie nastepujace po sobie kadencje. Po czym
po przerwie moze ponownie ubiegac si¢ o ten urzad. Prezydentem Naddniestrza
moze by¢ wybrana osoba posiadajaca od co najmniej 10 lat obywatelstwo Nadd-
niestrzanskiej Republiki Motdawskiej®, posiadajgca prawo wyborcze, majaca ukon-
czone 35 lat i stale zamieszkujaca na terytorium Naddniestrza co najmniej 10 lat
do dnia wyborow. Wyboru Prezydenta dokonuja obywatele Naddniestrza na pod-
stawie powszechnego, rownego i bezposredniego prawa wyborczego w glosowaniu
tajnym’. Tryb przeprowadzenia wyborow Prezydenta okresla Kodeks Wyborczy!'.
Prezydent wybierany jest w wyborach wedlug systemu wickszosci bezwzgledne;.
Ustawodawca okreslil, ze wybory odbywaja si¢ w druga niedzielg grudnia roku,
w ktorym konczy si¢ kadencja''. Ustawodawca ustalil, Ze rezultaty wyboroéw sa ogta-
szane przez Centralng Komisje Wyborczg nie pozniej niz 5 dni od dnia wyborow.
Wybranym zostaje kandydat, ktory otrzymat wigcej niz potowe glosow wyborcow
bioracych udziat w wyborach, przy czym dla wazno$ci wymagany jest udzial po-
nad potowy 0s6b znajdujacych si¢ w spisie wyborcow!2. Jezeli zaden z kandydatow
nie uzyskal wymaganej wigkszosci gltosoéw, przeprowadza si¢ druga ture wyborow,
w ktorej nie obowigzuje wymog uczestniczenia co najmniej 50 procent znajdujacych
si¢ w spisie wyborcéw. Ponowne glosowanie odbywa si¢ w ciagu 14 dni od dnia
I tury glosowania. W II turze wyboréw na Prezydenta zostaje wybrany ten kandydat,

6 Zob. Art. 59 Konstytucji Naddniestrza.

7 Whiosek o pozbawienie nietykalnosci oséb zajmujacych urzad Prezydenta i oséb, ktore zakonczyty wykonywa-
nie swoich uprawnien, rozpatrywane sg przez Rade Najwyzszg na wniosek Prokuratora Naddniestrza, do kto-
rego dotgcza sie materiaty, potwierdzajgce jego zasadno$¢. Wniosek Prokuratora Naddniestrza i zatgczone do
niego materiaty przekazywane sg w celu otrzymania konkluzji i przygotowania tego wniosku do rozpatrzenia
przez Rade Najwyzsza, do odpowiedzialnego komitetu (komisji), wyznaczony przez Przewodniczgcego Rady
Najwyzszej. Na posiedzeniu Rady Najwyzszej stowo dla wytozenia istoty sprawy udziela si¢ Prokuratorowi Nad-
dniestrza. Po tym wystepuje przewodniczacy odpowiedzialnego komitetu (komisji). Po sprawozdaniu przewod-
niczgcego odpowiedzialnego komitetu (komisji) gtosu udziela sig osobie, w sprawie ktérej rozpatruje sie wniosek
o pozbawienie nietykalnosci. Wymagana jest kwalifikowana wiekszo$¢ od ustanowionej liczby deputowanych
Rady Najwyzszej (Art. 119" Regulaminu Rady Najwyzszej).

8 Cenzus obywatelstwa wobec kandydata na urzad gtowy panstwa pojawit si¢ w 2000 roku (21 mioHst) w wyniku
zmiany Konstytuciji.

9 Art. 60 Konstytucji Naddniestrza.

10 3akoH oT 9 aBrycrta 2000 r. ,M36upatenbHbii kogekc MNMpuaHecTpoBckon Monaasckor Pecnybnukun’; Przed jego
uchwaleniem tryb wyboréw prezydenta okreslat KOHCTUTYUMOHHBIN 3akoH oT 2 okTabps 1996 r. N 13-K3 ,0
BblGopax npesunaeHTa MpuaHecTposckon Monaasckon Pecnybnnku”.

11 W przypadku wyboréw przedterminowych w drugg niedziele miesigca, po uptywie trzech miesigcy od przedter-
minowego zakonczenia kadencji. Przy tym nie sg one przeprowadzane, jezeli do zwyktych wyboréw pozostato
mniej niz 6 miesiecy (Art. 122 Kodeksu wyborczego).

12 Art. 127 Kodeksu wyborczego.
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ktory otrzymat wigksza liczbe gtoséw niz kontrkandydat. Pod warunkiem, ze otrzy-
mat wigcej gtoséw niz liczba tych, ktore padty przeciw obu kandydatom. Jezeli obaj
kandydaci otrzymaja taka samg liczbe gloséw, wowczas Prezydentem zostaje ten,
ktory w I turze otrzymal wiecej glosow. Jezeli w 11 turze zrezygnuje kontrkandydat,
i nie bedzie innych kandydatow, to bierze w niej udziat tylko jeden kandydat. Musi
on jednak dla wyboru na Prezydenta otrzymaé co najmniej 50 procent gtoséw wy-
borcow uczestniczacych w II turze's. W przypadku, gdy wybor nie zostal dokonany
Rada Najwyzsza zarzadza powtorne wybory'. Obejmujac urzad Prezydent sktada
narodowi przysiege'®. Sktada ja nie p6zniej niz 30 dni po oficjalnym opublikowaniu
rezultatdw wyborow, w czasie uroczystosci o podniostym charakterze, w obecnosci
deputowanych Rady Najwyzszej, przedstawicieli organow wykonawczych i sado-
wych wladzy panstwowej. Prezydent przystepuje do wykonywania swoich obowigz-
kéw z chwila ztozenia przez niego przysiegi i konczy ich wykonywanie po uplywie
kadencji, z chwilg ztozenia przysiggi przez nowo wybranego Prezydenta'®.

Prezydent nie moze zajmowac Zzadnego innego odptatnego urzgdu, prowadzic¢
gospodarczej 1 innej dziatalnosci, z wylaczeniem naukowej, pedagogicznej i innej
tworczej dziatalnosci, wchodzi¢ w sktad organu kierowniczego lub organu nadzor-
czego organizacji komercyjnej, by¢ deputowanym Rady Najwyzszej i innych orga-
néw przedstawicielskich w Naddniestrzanskiej Republice Motdawskiej. Prezydent
zawiesza czlonkostwo w partiach politycznych i innych organizacjach spotecznych,
posiadajacych cele polityczne, na caty okres swojej kadencji'’. Uptyw kadencji Pre-
zydenta pociaga za soba zakonczenie petnomocnictw 0sob, bezposrednio podlegtych
Prezydentowi Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej. Nie dotyczy to przedter-
minowego zakonczenia kadencji, wowczas nastgpuje to bowiem po wybraniu nowej
glowy panstwa!'s,

Wykonywanie uprawnien Prezydenta konczy si¢ przedterminowo w sytuacji do-
browolnej rezygnacji, trwalej niezdolnosci z przyczyn zdrowotnych wykonywania
przynaleznych mu pelnomocnictw, §mierci lub usuni¢cia z urzedu w trybie przewi-
dzianym artykutem 75 Konstytucji Naddniestrza. We wszystkich sytuacjach, kiedy
Prezydent nie jest w stanie wykonywac¢ swoich obowigzkow, czasowo wykonuje
je Przewodniczacy Rzadu do ustania przyczyn, uniemozliwiajacych Prezydentowi

13 Art. 128 Kodeksu wyborczego.

14 Art. 131 ust. 1, 2 i 4 Kodeksu wyborczego; Powtdrne wybory prezydenta odbywajg sig nie pézniej niz cztery mie-
sigce od dnia pierwszych wyboréw albo nie pdzniej niz trzy miesigce od dnia uznania wyboréw za niewazne.
W powtdrnych wyborach nie mogg wzig¢ udziatu kandydaci, z powodu ktérych wybory zostaty uznane za nie-
wazne (lbidem).

15 Tekst przysiegi zgodnie z Konstytucjg brzmi: ,Slubuje sprawujac kompetencje Prezydenta Naddniestrzanskiej
Republiki Motdawskiej szanowa¢ i ochrania¢ prawa i wolnos$ci cztowieka i obywatela, przestrzegac i broni¢ Kon-
stytucje Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej i ustawy Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej, broni¢
suwerennosci i niepodlegtosci, bezpieczenstwa i integralnosci panstwa, wiernie stuzy¢ narodowi Naddniestrzan-
skiej Republiki Motdawskiej”.

16 Art. 61 Konstytucji Naddniestrza.

17 Art. 64 Konstytucji Naddniestrza.

18 Art. 66 ust. 3 Konstytucji Naddniestrza.
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wykonywanie swoich obowigzkow, lub do wybrania nowego Prezydenta. Przewod-
niczacy Rzadu, petnigc obowiazki Prezydenta nie ma prawa rozwigza¢ Rady Naj-
wyzszej, a takze wnosi¢ projekt ustawy, przewidujacej zmiany i (lub) uzupehienia
w Konstytucji Naddniestrza. W przypadku przedterminowego zakonczenia kadencji
Prezydenta, wybory prezydenckie przeprowadza si¢ w drugg niedziele miesigca, na-
stepujacego po trzecim miesiacu od daty przedterminowego zakonczenia petnomoc-
nictw Prezydenta.

4. Prezydent Naddniestrza a Rada Najwyzsza

Prezydent zwotuje Rade Najwyzszg na pierwsze posiedzenie nie pdzniej niz
na trzydziesty dzien po oficjalnym opublikowaniu wynikéw wybordw, przy wyborze
nie mniej niz dwoch trzecich ustanowionej liczby deputowanych Rady Najwyzsze;j.
Prezydent otwiera pierwsze posiedzenie Rady Najwyzszej i powierza jego prowa-
dzenie najstarszemu deputowanemu w celu wybrania Przewodniczacego Rady
Najwyzszej w ustanowionym trybie?®. Prezydent moze rozwigza¢ Rade Najwyz-
sza w przypadku trzykrotnego odrzucenia kandydatury Przewodniczacego Rzadu.
Moze, po ponownym wyrazeniu przez Rade Najwyzsza w ciagu trzech miesiecy wo-
tum nieufno$ci Rzadowi, rozwigza¢ Rad¢ Najwyzsza, jezeli nie zdecyduje o odwota-
niu Rzadu. Na tej podstawie Rada Najwyzsza nie moze by¢ rozwigzana w ciaggu roku
po jej wybraniu. Rada Najwyzsza nie moze by¢ rozwigzana od momentu wysuni¢-
cia oskarzenia przeciw Prezydentowi, do przyjecia odpowiedniej decyzji przez Rade
Najwyzsza. Rada Najwyzsza nie moze by¢ rozwigzania w okresie obowigzywania
na terytorium Naddniestrza stanu wojennego lub nadzwyczajnego, a takze w ciagu
sze$ciu miesiecy przed uptywem kadencji Prezydenta®'.

Prezydent Naddniestrza posiada prawo inicjatywy ustawodawczej. Prezydent
ma prawo wprowadzi¢ rezim konieczno$ci ustawodawczej?? przy rozpatrywaniu
najbardziej waznych aktow ustawodawczych, wymagajacych rozpatrzenia i przyje-
cia ich przez Rad¢ Najwyzsza w krotkim czasie*. Po uchwaleniu ustawy przez Radg
Najwyzsza Prezydent w ciggu 14 dni od otrzymania przyjetej przez Rade Najwyzsza
ustawy podpisuje ja i promulguje. Moze jednak zwrdci¢ ustawe do ponownego roz-
patrzenia przez Rade Najwyzsza w catosci lub w czesci®*. W takim przypadku Rada

19 Art. 62 Konstytucji Naddniestrza.

20 Art. 67 ust. 3 Konstytucji Naddniestrza.

21 Art. 76 Konstytucji Naddniestrza.

22 Przy wprowadzeniu tego rezimu Rada Najwyzsza obowigzana jest zawiesi¢ rozpatrywanie innych projektow
ustaw, oprécz wniesionego w rezimie konieczno$ci ustawodawczej. Projekt ustawy, wniesiony przez Prezydenta
w rezimie koniecznos$ci ustawodawczej, musi by¢ rozpatrzony i przyjety lub odrzucony w ustanowionym trybie
na posiedzeniach sesji Rady Najwyzszej w uzgodnionym z Prezydentem czasie.

23 Art. 72 Konstytucji Naddniestrza.

24 W przypadku ustawy finansowej Prezydent ma prawo odrzuci¢ i skierowa¢ do powtérnego rozpatrzenia poszcze-
golne jej artykuty lub sugerowa¢ zmniejszenie $rodkoéw, zatwierdzonych przez Rade Najwyzsza. Odrzucenie
i skierowanie do powtérnego rozpatrzenia niektérych artykutéw, postanowien ustawy finansowej nie jest prze-
szkoda dla jego podpisania i wejscia w zycie.
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Najwyzsza moze ponownie j3 przyja¢, wigkszoscig dwoch trzecich glosow usta-
nowionej Konstytucjg liczby deputowanych Rady Najwyzszej. Ponownie przyjeta
ustawa lub jej czes$¢ jest podpisywana przez Prezydenta w ciggu 7 dni i promulgo-
wana. Prezydent nie moze odrzuci¢ i skierowa¢ do powtoérnego rozpatrzenia przyjete
przez Rad¢ Najwyzsza ustawy konstytucyjne, uzupetienia i zmiany w Konstytu-
cji, a obowigzany jest je podpisac¢ i promulgowac. Prezydent takze nie ma prawa
odrzuci¢ decyzji o przedterminowym rozwigzaniu lokalnych Rad deputowanych
ludowych?.

Prezydent zwraca si¢ z przestaniem do narodu Naddniestrzanskiej Republiki
Motdawskiej, Rady Najwyzszej i periodycznie informuje o najbardziej waznych
sprawach polityki wewngtrznej i zagranicznej republiki, przedstawia Radzie Naj-
wyzszej coroczne sprawozdania o sytuacji w republice i zglasza w celu rozpatrzenia
takie $rodki, ktore uznaje za niezbedne i pozyteczne?.

Oprocz tego Prezydent przedstawia Radzie Najwyzszej szereg kandydatow
na rozne urzedy panstwowe, przyktadowo kandydature na urzad Przewodniczacego
Banku Centralnego. Przedstawia takze Radzie Najwyzszej wniosek o jego odwota-
nie z urzedu. Wazne jest takze, ze Prezydent posiada prawo czasowego powotywa-
nia na wszystkie wakaty, powstate w przerwie migdzy sesjami Rady Najwyzszej,
na urze¢dach panstwowych, powotania, na ktore dokonuje Rada Najwyzsza na wnio-
sek Prezydenta, do obsadzenia tych urzgdow w ustanowionym trybie na najblizszej
sesji?’.

5. Prezydent Naddniestrza a wtadza wykonawcza

Do 2012 roku wladza wykonawcza w Naddniestrzu sprawowana byla przez
Prezydenta?®. W wyniku zmiany Konstytucji pojawit si¢ Rzad® jako odrebny od Pre-
zydenta najwyzszy organ wladzy wykonawczej. Ustawa zasadnicza przewidziata
jednak liczne uprawnienia gtowy panstwa wobec Rzadu. Po pierwsze, Prezydent
powoluje, za zgodg Rady Najwyzszej, Przewodniczacego Rzgdu®, ktory przedsta-

25 Art. 73 Konstytucji Naddniestrza.

26 Art. 63 ust. 5 Konstytucji Naddniestrza.

27 Art. 66 ust. 1 lit. d, fi m Konstytucji Naddniestrza.

28 Zmiany zostaty wprowadzone w 2011 roku, zob.: KOHCTUTYLIMOHHBIN 3akoH MpuaHecTposckon Monaasckoi
Pecnybnuku ot 4 wnions 2011 roga Ne 94-K3WA-V «O BHeceHUM U3MeHeHU U AonosnHeHWn B KoHCTUTyumio
MpupHecTposckoit Monaasckon Pecnybnukny (CA3 11-27).

29 O Rzadzie Naddniestrza zob.: KoHCTUTYLMOHHBIN 3akoH oT 9 Hos6ps 2011 1,0 MpasuTtenscTae MpyuaHecTpoBCKon
Monpasckoi Pecny6nukn”.

30 Art. 76-2 Konstytucji Naddniestrza; Wniosek o kandydaturze Przewodniczgcego Rzadu wnosi sig nie pdézniej
niz w ciggu dwdch tygodni po objeciu urzedu przez nowo wybranego Prezydenta lub po ustgpieniu Rzadu lub
w ciggu dwoch tygodni od dnia odrzucenia kandydatury przez Rade Najwyzsza. Rada Najwyzsza rozpatruje
przedstawiong przez Prezydenta kandydature Przewodniczacego Rzadu w ciggu tygodnia od dnia wniesienia
wniosku z tg kandydatura. Prezydent ma prawo przedstawi¢ jedng i t¢ samg kandydature na urzad Przewodni-
czacego Rzadu nie wigcej niz dwa razy. Po trzykrotnym odrzuceniu przedstawionych kandydatur Przewodnicza-
cego Rzadu przez Rade Najwyzszg Prezydent powotuje Przewodniczacego Rzadu, rozwigzuje Rade Najwyzsza,
z wytaczeniem sytuacji, przewidzianych Art. 76 ust. 3 i 4 Konstytucji Naddniestrza (/bidem).
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wia Prezydentowi kandydatury na urzedy zastepcow Przewodniczacego Rzadu, mi-
nistrow, kierownikow administracji panstwowej miast, rejonéw>!. Na jego wniosek
Prezydent odwotuje takze wymienione osoby*. Rzad moze poda¢ si¢ do dymisji,
ktora przyjmuje lub odrzuca Prezydent. Prezydent moze podjac¢ decyzje o dymisji
Rzadu. Rada Najwyzsza moze wyrazi¢ wotum nieufno$¢ Rzagdowi. Postanowienie
o wotum nieufnosci Rzadowi przyjmuje si¢ dwiema trzecimi gtosow ustanowionej
Konstytucja liczby deputowanych Rady Najwyzszej. Po wyrazeniu przez Rade Naj-
wyzszg wotum nieufnosci Rzadowi, Prezydent ma prawo oglosi¢ dymisje Rzadu
lub nie zgodzi¢ si¢ z decyzja Rady Najwyzszej. W sytuacji, jesli Rada Najwyzsza
W ciggu trzech miesigcy powtornie wyrazi wotum nieufnosci Rzagdowi, Prezydent
ogltasza dymisje Rzadu lub rozwigzuje Rade Najwyzsza. W sytuacji dymisji lub zto-
zenia pelnomocnictw Rzad, na podstawie dekretu Prezydenta, kontynuuje dziatanie
do utworzenia nowego Rzadu*. Rzad jest takze obowigzany do ztoZenia rezygnacji
przed nowo wybranym Prezydentem?®*. Odnosnie biezacej dziatalnos$ci Rzadu to Pre-
zydent okresla podstawowe kierunki polityki wewnetrznej Naddniestrza, ma takze
prawo przewodniczy¢ posiedzeniom Rzadu®. Moze takze uchylaé postanowienia
irozporzadzenia Rzadu w przypadku ich niezgodnos$ci z Konstytucja, ustawami i de-
kretami Prezydenta®. Prezydent zatwierdza takze nagrody panstwowe, ustanawia
honorowe i specjalne tytuty, wrecza nagrody panstwowe, nadaje tytuty honorowe
Naddniestrza, wyzsze wojskowe 1 specjalne tytuly, wyzsze klasy kwalifikacyjne
i rangi klasowe?’.

6. Uprawnienia Prezydenta Naddniestrza w stosunku
do witadzy sadowniczej

Konstytucja Naddniestrza okresla Prezydenta jako gwaranta niezawistosci wia-
dzy sadowniczej*®. Poza tak ogélnie okreslong funkcja Prezydent powotuje dwoch
sedziow Sadu Konstytucyjnego oraz sedzidow innych sadow. Przedstawia Radzie
Najwyzszej kandydatury na urzgdy przewodniczacych sadow: Konstytucyjnego,
Najwyzszego, Arbitrazowego, a takze kandydature na Prokuratora Naddniestrzan-
skiej Republiki Motdawskiej. Wnosi do Rady Najwyzszej wniosek o odwotanie
z urzedu Prokuratora Naddniestrza®. Prezydent posiada takze prawo taski.

31 Art. 76-3 ust. 2 Konstytucji Naddniestrza.

32 Art. 66 ust. 1 lit. g Konstytucji Naddniestrza.
33 Art. 76-8 Konstytucji Naddniestrza.

34 Art. 76-7 Konstytucji Naddniestrza.

35 Art. 66 ust. 1 lit. b Konstytucji Naddniestrza.
36 Art. 76-6 ust. 3 Konstytucji Naddniestrza.

37 Art. 63 ust. 4 Konstytucji Naddniestrza.

38 Art. 80 ust. 4 zd. 1 Konstytucji Naddniestrza.
39 Art. 66 ust. 1 lit. f. Konstytucji Naddniestrza.
40 Art. 63 ust. 2 Konstytucji Naddniestrza.
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7. Uprawnienia Prezydenta Naddniestrza w sferze obronnosci
i bezpieczenstwa panstwa

Prezydent Naddniestrzanskiej Republiki Moldawskiej jest Glownodowodza-
cym Sit Zbrojnych Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej. Jako taki m.in.
powoluje i odwotuje najwyzsze dowodztwo Sit Zbrojnych Naddniestrzanskiej Repu-
bliki Motdawskiej oraz zatwierdza doktryne wojenng Naddniestrza. W sytuacji agre-
sji przeciw Naddniestrzanskiej Republice Moldawskiej lub bezposredniej grozby
agresji, Prezydent Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej wprowadza na tery-
torium Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej stan wojenny i niezwlocznie po-
wiadamia o tym Rade¢ Najwyzsza. Prezydent wystepuje takze do Rady Najwyzszej
o podjecie decyzji o uzyciu Sit Zbrojnych Naddniestrza poza granicami republiki.
Prezydent Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej w okolicznos$ciach i w trybie,
przewidzianym ustawg konstytucyjng O szczegolnych rezimach prawnych*', wpro-
wadza na terytorium Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej lub w niektorych
jej miejscowos$ciach stan nadzwyczajny i niezwlocznie powiadamia o tym Radg Naj-
wyzsza Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej*.

8. Uprawnienia Prezydenta Naddniestrza w sferze stosunkéw
miedzynarodowych

Prezydent sprawuje kierownictwo polityki zagranicznej Naddniestrzanskiej
Republiki Motdawskiej i okresla jej podstawowe kierunki. Jako gtowa panstwa re-
prezentuje Naddniestrze w stosunkach miedzynarodowych. Prowadzi negocjacje
i podpisuje umowy mi¢dzynarodowe Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej,
podpisuje dokumenty ratyfikacyjne, przyjmuje listy uwierzytelniajace i odwolawcze
przedstawicieli dyplomatycznych. Powotuje i odwotuje, po konsultacji z odpowied-
nimi komitetami i komisjami Rady Najwyzszej, przedstawicieli dyplomatycznych
Naddniestrza w panstwach obcych i organizacjach miedzynarodowych. Prezydent
rozstrzyga takze sprawy obywatelstwa*® i przyznaje azyl polityczny*.

9. Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna Prezydenta Naddniestrza

Prezydent moze by¢ usunigty z urzedu przez Rade Najwyzsza tylko na pod-
stawie wysuni¢tego przez nig oskarzenia o zdrade panstwa lub popelienie innego,

41 KoHcTuTyUMOHHBIV 3akoH MpuaHecTposckon Monaasckoi Pecny6nukm ot 10 uonsa 2002 r. ,06 ocobbix NpaBoBbIX
pexumax”.

42 Art. 63 ust. 1, Art. 66 ust. 1 lit. m) i Art. 94 ust. 1 zd. 2 Konstytucji Naddniestrza.

43 O obywatelstwie Naddniestrza zob.: KoHCTUTyuMOHHbI 3akoH ot 10 wons 2002 r. ,O rpaxgaHcTBe
MpuarecTposckon Monaasckon Pecny6nvkn”.

44 Art. 63 ust. 3 Konstytucji Naddniestrza; Szczegétowo uprawnienia Prezydenta w tej sferze okresla: 3akoH ot 31
okT6ps 2006 . «O mexpyHapogHbix goroBopax» i 3akoH oT 14 unions 2004 r. «O gunnomatuyeckon cnyxbte
MpuarecTpoBckont Monaasckon Pecny6nvkuy.
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szczegolnie powaznego przestgpstwa (przestepstw) potwierdzonego opinig Sadu
Najwyzszego o obecnosci w dzialania Prezydenta oznak przestgpstwa i opinig Sadu
Konstytucyjnego o zachowaniu ustanowionego trybu wysuniecia oskarzenia. Inicja-
tywe wysunigcia oskarzenia i usuni¢cia z urzedu Prezydenta rozpatruje si¢ na wnio-
sek nie mniej niz jednej trzeciej ustanowionej Konstytucja liczby deputowanych
Rady Najwyzszej, i przy posiadaniu opinii komisji specjalnej, utworzonej przez
Rad¢ Najwyzsza. Wniosek o usunigciu z urzedu Prezydenta musi by¢ rozpatrzony
przez Rade Najwyzsza nie pozniej niz w terminie dwumiesigcznym od wysuniecia
oskarzenia. Jesli w tym czasie decyzja Rady Najwyzszej nie bgdzie przyjeta, oskar-
zenie uznaje si¢ za odrzucone. Decyzja o usunigciu z urzedu Prezydenta przyjmo-
wana jest nie mniej niz dwiema trzecimi gltoséw ustanowionej Konstytucja liczby
deputowanych Rady Najwyzszej. Taka decyzja oznacza usuni¢cie z zajmowanego
urzedu®.

10. Akty urzedowe Prezydenta

Prezydent Naddniestrzanskiej Republiki Motdawskiej wydaje dekrety i roz-
porzadzenia. Posiadaja one moc powszechnie obowigzujaca na obszarze Naddnie-
strza. Jako akty podustawowe musza by¢ one zgodne z Konstytucja i ustawami
Naddniestrza®.

Prezydent Naddniestrza tworzy Administracj¢ Prezydenta?’. Stanowi ona organ
panstwowy, ktory pomaga Prezydentowi w wykonywaniu jego zadan, a takze spra-
wuje kontrole nad wykonywaniem decyzji Prezydenta Naddniestrza*®. Prezydent
powoluje i odwotuje z urzedu pelnomocnych przedstawicieli Prezydenta®, ktorzy
reprezentujg interesy Prezydenta w organach wladzy panstwowej. Sposrod innych
organ6w wyrozni¢ nalezy Rade Bezpieczenstwa Naddniestrza, bedaca organem do-
radczym Prezydenta w sprawach bezpieczenstwa i obronno$ci panstwa®; Komisje

45 Art. 75 Konstytucji Naddniestrza; Regulacja ta jest rozwijana w art.111-115 Regulaminu Rady Najwyzszej; Poréw-
nawczo o odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej glowy panstwa patrz szerzej: [13bi6oBa Canga 'mccosHa, ,MHcTUT
YT KOHCTUTYLIMOHHO-NPaBOBOW OTBETCTBEHHOCTU B COBPEMEHHbIX NPABOBbIX CUCTEMAX: CPAaBHUTENbHO-NPABOBOW
aHanua”, BecTHMK AapIrefickoro rocyaapcTBeHHOro yHuepcuteTa. Cepus 1: PervoHoBegeHue: dunocodms,
NCTOPWS, COLIMONOTUS, opUCTIPYAEHLMS, nonuTonorus, Kynestyponorus 2008, H 8.

46 Art. 65 Konstytucji Naddniestrza.

47 Art. 66 ust. 1 lit. ) Konstytucji Naddniestrza.

48 Szczegotowo odnosnie statusu Administracji Prezydenta zob.: Yka3s MpesnagerTta NMMP ot 20 despans 2012
r. Ne115 «O6 yTtBepxaeHun Monoxenust 06 Agmunuctpauumn lMpesngeHTa MpuaHecTposcko Monpasckon
Pecnybnuku»,  http://president.gospmr.ru/ru/news/ukaz-prezidenta-pmr-no115-ob-utverzhdenii-polozheniya-ob
-administracii-prezidenta (data dostepu: 15.09.2015r.).

49 Art. 66 ust. 1 lit. k) Konstytucji Naddniestrza.

50 Szczegotowo odnosnie statusu Rady Bezpieczenstwa zob.: Yka3 MNpeangerta MMP ot 4 nioHs 2015 r Ne 226
«O6 ytBepxaeHun MonoxeHns o Cosete GesonacHoctu lMpuaHecTpoBckon Monaasckon Pecny6nukuy», http://
president.gospmr.ru/ru/news/ukaz-prezidenta-pmr-no-226-ob-utverzhdenii-polozheniya-o-sovete-bezopasnosti
-pridnestrovskoy (data dostepu: 15.09.2015r.).
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ds. Prawa Laski’!; Komisje ds. Obywatelstwa’?; Rade Konsultacyjng ds. Migdzyna-
rodowych™; Najwyzsza Rad¢ Konsultacyjna ds. Nauki i Techniki**, Rad¢ Spoteczna
—Radg Starszych®, Izbe¢ Spoteczna™, Komisje¢ ds. Nagrod Panstwowych®’; Rade Ko-
ordynacyjna ds. walki z przestgpczoscia i korupcja®®, a takze inne ciata doradcze.

11. Podsumowanie

Pojawienie si¢ urzedu Prezydenta w Naddniestrzu zwigzane bylo z budowa
panstwowos$ci na lewym brzegu dwczesnej Motdawskiej SRR. To, a takze wcigz
nieuregulowany status prawno-mi¢dzynarodowy Naddniestrzanskiej Republiki
Motdawskiej wywierat znaczacy wptyw na rozwdj jej instytucji panstwowych. Po-
dobnie jak w wigkszosci innych panstw na obszarze poradzieckim, ustréj Naddnie-
strza przeszedt ewolucje od ustroju parlamentarnego u poczatku panstwowosci po
przyjecie ustroju rzadow prezydenckich. Uregulowania tymczasowe obowigzujace
w latach 1990-1991 przewidywaly de facto ustroj parlamentarny, co wynikato z for-
malnego ksztattu radzieckiego ustroju panstwowego. Takze przyjeta w 1991 roku
Konstytucja z dnia 2 wrzesnia 1991 roku utrzymata ustrdj parlamentarny w kto-
rym Prezydent Naddniestrza odgrywal, w mysl postanowiefn ustawy zasadniczej,
niewielkg role, cho¢ stal na czele rzadu. Praktyka polityczna Naddniestrza odbie-
gata jednak od litery prawa. Przyjecie w 1995 roku nowej Konstytucji, a wraz z nig

51 Yka3 MpesunaerTa MpuaHectposckot Mongasckon Pecnybnuvku ot 5 mapta 2012 roga Ne 152 «O6 obpasoBaHum
npu MpesungeHte MpuaHecTposckon Mongasckon Pecnybnukm Komuccun no Bonpocam nomunoaHusy», http://
president.gospmr.ru/en/news/ukaz-prezidenta-pmr-no152-ob-obrazovanii-pri-prezidente-pridnestrovskoy-mol-
davskoy-respubliki (data dostgpu: 15.09.2015r.).

52 Yka3 Mpeanagerta NMMP ot 1 mapta 2012 . Ne 143 «O6 ytBepxaeHun MonoxeHns o Komuceun no Bonpocam
rpaxpaaHcTsa npu MpesnaeHTe MNpuaHecTposckoii Monaasckoi Pecnybnuku n ee coctasay, http://president.go-
spmr.ru/ru/news/ukaz-prezidenta-pmr-no143-ob-utverzhdenii-polozheniya-o-komissii-po-voprosam-grazhdan-
stva-pri (data dostep: 15.09.2015r.).

53 Yka3 MpeaugeHta NMMP ot 17 deBpana 2012 r. Ne107 «O KoHcynstatBHom CoseTe npu Mpe3upeHTte
MpuaHecTpoBckon Mongasckol Pecny6nuku no mexayHapoaHbiM Aenam », http://president.gospmr.ru/ru/news/
ukaz-prezidenta-pmr-no107-o-konsultativnom-sovete-pri-prezidente-pridnestrovskoy-moldavskoy ~ (data  do-
stepu: 15.09.2015r.).

54 Yka3 Mpesngerta MMP ot 25 unioHa 2013 . Ne293 «O cosgaHum BbicLuero KoHCynsTaTMBHOMO COBETa Mo Hayke
n TexHuke npu MNpe3snaeHTte MpuaHecTpoBcko Monpaasckon Pecny6nukuny», http://president.gospmr.ru/ru/news/
ukaz-prezidenta-pmr-no293-o-sozdanii-vysshego-konsultativnogo-soveta-po-nauke-i-tehnike-pri (data dostepu:
15.09.2015r.).

55 Yka3 MNpeaugeHta NMMP ot 5 mapta 2013 r. Ne86 «O6 obpasoBaHuu npu [MpesnaeHTte lMpuaHecTpoBCKOn
Monpasckoi Pecnybnukn ObLiectBeHHoro coBeta — CoBeTa cTapeiilunHy, http://president.gospmr.ru/ru/news/
ukaz-prezidenta-pmr-no86-ob-obrazovanii-pri-prezidente-pridnestrovskoy-moldavskoy-respubliki (data dostepu:
15.09.2015r.).

56 Yka3 Mpeaungerta NMMP ot 3 aBrycta 2012 1. Ne515 «O6 ObLectBeHHol nanate MNpuaHecTposckoi Monaasckom
Pecny6nuku», http://president.gospmr.ru/ru/news/ukaz-prezidenta-pmr-no515-ob-obshchestvennoy-palate-prid-
nestrovskoy-moldavskoy-respubliki (data dostepu: 15.09.2015r.).

57 Yka3 MpeangeHTta NMMP ot 24 nioHs 2011 .N 448 , O6 yTBepxaeHun MNMonoxeHnst 0 rocyAapCTBEHHbIX Harpaaax
MpuarecTpoBckon Monpasckon Pecnybnuku”, http://zakon-pmr.com/DetailDoc.aspx?document=1 (data do-
stepu: 15.09.2015r.).

58 Yka3 Mpesngenta MMP ot 14 mapta 2011 . Ne150 O6 yTBep>xaeHumn MonoxeHns o KoopamHaunoHHOM coBeTe
npu lMpesngeHte MpuaHectposckot Monaasckon Pecny6nuvku no 6opbbe ¢ NpecTynHOCTbIO M Koppynuuen,
http://president.gospmr.ru/ru/news/ukaz-prezidenta-pmr-no150-ob-utverzhdenii-polozheniya-o-koordinacion-
nom-sovete-pri-prezidente (data dostgpu: 15.09.2015r.).
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prezydenckiego systemu rzadoéw przyblizyto praktyke polityczng do postanowien
ustawy zasadniczej. Uprawnienia przyznane przez Konstytucje Naddniestrza glo-
wie panstwa wyptywaja wprost z funkcji ustrojowych prezydenta. W Naddniestrzu
stanowia one takze samoistng podstawe do dziatania dla Prezydenta. Po przyjeciu
Konstytucji z 1995 roku w pozycji ustrojowej prezydenta zachodzity pewne zmiany.
Po pierwsze, dotyczyly one wymogdéw wobec kandydata na prezydenta. Wprowa-
dzono cenzus obywatelstwa, a takze ograniczenie liczby kadencji do dwoch. Naj-
istotniejsza zmiana zostata dokonana pod koniec 2011 roku. W wyniku tychze
zmian w 2012 roku dokonano wyodrebnienia najwyzszego organu wykonawczego
w postaci Rzagdu. Zachowano jednak znaczacy wptyw Prezydenta tak na tworzenie
Rzadu, jak tez jego biezaca dziatalnos¢. Spogladajac na inne uprawnienia Prezy-
denta mozna zauwazy¢, ze posiada on uprawnienia nalezace do sfery wszystkich
trzech wtadz, stad mozna go uznawac za usytuowanego poza trojpodziatem wiadzy.
Przyznany mu szczegolny status, uprawnienia i odpowiedzialno$¢ pozwalajg Prezy-
dentowi odgrywaé znaczacg role w zyciu politycznym Naddniestrza.
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1: Pernonosenenue: ¢uiaocodus, UCTOPHSA, COIHONOTHS, IOPUCIPYICHINS, ITOIUTOIOTHS,
kyaeTyposnorus 2007, H 1.
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THE PRESIDENCY IN THE TRANSNISTRIAN MOLDAVIAN REPUBLIC

The subject of the article is the office of the president in the Transnistrian
Moldavian Republic. Evolution of the presidential institution in Transnistria is very
similar to that experienced in other countries of the former Soviet Union. From
theoutset, however, in practice the constitutional president of Transnistria was the
dominating factor. In 1995 the Constitution of Transnistria awarded the office special
status, authority and responsibility for the state
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Transnistria, the head of state, the state unrecognized

Stowa kluczowe: Prezydent, ustrdj prezydencki, wladza wykonawcza,
Naddniestrze, glowa panstwa, panistwa nieuznawane

348



Krzysztof Fedorowicz
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

POZYCJA USTROJOWA PREZYDENTA
W SYSTEMIE POLITYCZNYM ARMENII

1. Wprowadzenie

Upadek ZSRR w 1991 roku dla bytych republik stat si¢ momentem przetomo-
wym w ich historii. Na terytorium dotychczas w miar¢ spokojnym i ustabilizowanym
pod wzgledem polityczno-gospodarczym i spotecznym, szybko pojawity si¢ oznaki
destabilizacji i chaosu. Zainicjowane przemiany na tym obszarze miaty charakter
gwaltowny i nieoczekiwany, aby mozliwe byto s$wiadome ich sterowanie i nadanie
im ewolucyjnego charakteru wedtug ustalonego wczesniej planu. Byte republiki ra-
dzieckie, takie jak Armenia, juz od pierwszych dni samodzielnego funkcjonowania
na arenie miedzynarodowej stanety przed trudng oraz pilng koniecznoscia przepro-
wadzenia radykalnych reform politycznych, spotecznych i gospodarczych.

Proces przejscia od realnego socjalizmu w strong demokracji oznaczat dla Ar-
menii poczatek dtugotrwatego etapu przejsciowego, ktory niodst ze sobg szanse, ale
takze liczne zagrozenia. Odzyskanie po wielu latach suwerenno$ci przez polityczne
elity i spoteczenstwo tej najmniejszej republiki radzieckiej byto rownoznaczne z fun-
damentalnymi przeksztalceniami w sferze kultury politycznej, od ksztattu ktorej
miala zalezec jej sita, pozycja i miedzynarodowa wiarygodnos¢. W procesie ksztat-
towania nowych rozwigzan ustrojowych w Armenii istotnym elementem stata sig¢
legitymizacja systemu politycznego, wyrazajgca stopien akceptacji obowiazujacego
porzadku polityczno-prawnego. Jednak rozwoj stabilnego i odpowiednio funkcjonu-
jacego systemu politycznego wymaga sporego uptywu czasu. Jak mozna zauwazy¢
na przyktadzie ewolucji zachodnich panstw, proces przeksztalcen systemowych jest
elementem dlugotrwatym, naznaczonym pojawiajacymi si¢ zaburzeniami i kryzy-
sami. Czesto okazuje si¢, ze tatwiej dokonac¢ formalnej zmiany prawa, stosunkow
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wlasnosci, anizeli zmieni¢ nabyte w ciagu kilkudziesieciu lat nawyki zachowania
i my$lenia wsrod elit politycznych.!

W poczatkowym okresie ksztattowania polityki wewngtrznej w Armenii priory-
tetowa kwestig byto zdefiniowanie pozadanego ksztattu rezimu politycznego.> Miato
to duze znaczenie dla tempa, przebiegu i efektéw zainicjowanych przeksztatcen
ustrojowych. Jednak podejmowanie decyzji o ksztalcie tworzonych instytucji, spo-
sobie ich przeksztalcania oraz egzekwowania ich za posrednictwem wtadzy okazato
si¢ zadaniem trudnym. Prébowano kopiowacé strukture i metody funkcjonowania
organéw panstwowych w rozwinietych panstwach europejskich pomijajac jedno-
czesnie fakt, iz ich baza prawna ksztaltowata si¢ w dlugim przedziale czasowym.
Nieuwzglednienie w tej kwestii kaukaskiej specyfiki w ,,najlepszym” wariancie kon-
czylo si¢ przyjeciem aktow prawnych, ktorych nawet nie probowano realizowac.?
Wisrdd elit politycznych nie bylo realnej gotowosci, zdolnosci i checi wykorzystania
instytucji i mechanizméw prawnych w imi¢ deklarowanych wartosci. Tym samym
uksztaltowane na gruncie konstytucyjno-prawnym modelowe regulacje nie zawsze
dowodzity $wiadectwa efektywnos$ci rozwigzywania problemow polityczno-spo-
fecznych. W miar¢ uptywu czasu teoria i formalne rozwigzania prawno-ustrojowe
coraz bardziej rozmijaty si¢ z polityczng rzeczywistoscia.*

Skomplikowane uwarunkowania wewngtrzne, tragiczna historia obfitujgca
w wydarzenia o charakterze przelomowym dla Ormian, stan faktycznej wojny
z Azerbejdzanem w latach 1992-1994, praktyczna izolacja na arenie migdzynaro-
dowej i konieczno$¢ fizycznego przetrwania pierwszych lat niepodlegto$ci wywarty
nieodwracalny wptyw na formowanie si¢ modelu instytucjonalno-prawnego Arme-
nii. Zréznicowana struktura etniczna oraz wyznaniowa charakteryzujaca panstwa
Kaukazu Poludniowego spowodowata natychmiastowa eksplozje konfliktow etnicz-
nych. To w polaczeniu z brakiem demokratycznych tradycji w duzym stopniu unie-
mozliwilo przyswojenie na wlasciwym poziomie demokratycznych regut gry i stalo
si¢ przyczyna wyboru ,,bezpiecznej” i gwarantujacej wzgledna stabilnos¢ silnej pre-
zydentury, ktora czesto posiada cechy tzw. migkkiego autorytaryzmu. W takich wa-
runkach w ksztaltujgcym sie systemie politycznym czynnikiem dominujgcym czgsto

1 A. Wolff-Poweska, Oswojona rewolucja. Europa Srodkowo-Wschodnia w procesie demokratyzacji, Poznar 1998,
s.49-52.
2 Pojgciem ,rezim polityczny” w politologii okresla si¢ zaleznosci charakteryzujgce stosunki miedzy wtadza usta-

wodawczg a wykonawczg. To zespot wartosci i norm odnoszacych sig do takich kwestii jak sposéb powotywania
egzekutywy, zakres jej wspotdziatania z legislatywa, wzajemne uprawnienia i odpowiedzialno$¢ elit politycznych.
Rezim polityczny obejmuje swoim zakresem tresciowym zasady, procedury i normy regulujgce wzajemne sto-
sunki miedzy organami panstwa, a takze migdzy instytucjami panstwowymi a spoteczenstwem. Szerzej: A. Anto-
szewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspétczesnego $wiata, Gdansk 2001, s. 309-310.

3 E. Minasyan, Armenia na ciernistym szlaku niepodlegtosci, (w:) R. Czachor (red.), Armenia i Gérski Karabach
w procesach transformacji spotecznej i politycznej, Wroctaw 2014, s. 20.
4 A. EHrosiH, O6LWHOCTb LIEHHOCTHBIX OPUEHTaLMMN N MEeHTaNbHOCTW NOCTCOBETCKMX obLecTs, (w:) . A. MeTpocsaH

(red.), BHewwHsAs nonutuka Pecnybnukn Apmenus. MNMpobnembl u BbI3oBbl, EpeBaH 2014, s. 55-58.
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stata si¢ sita i przemoc, jako skuteczny i prosty mechanizm realizacji politycznych
celow.>

Armenia jest typowym przykladem poradzieckiego panstwa charakteryzuja-
cego si¢ wyrazng dominacjg osrodka prezydenckiego. Elity wladzy, po wstgpnym
okresie poszukiwan, zaakceptowaty na czas nieokre§lony specyficzny poradziecki
rezim panstwa ,,szarej strefy”® z dominujaca rola partii rzadzacej i osrodka prezy-
denckiego. Do tej pory elity te nie wykazuja dazen do jego realnej zmiany czy istot-
nej modyfikacji z wyjatkiem dzialan majacych wymiar medialno-propagandowy
1 stuzacych realizacji politycznych profitow rzadzace;j elity.

Gléwnym celem publikacji jest analiza pozycji ustrojowej prezydenta w sys-
temie politycznym Armenii, jego deklaratywnej i rzeczywistej roli, jakg petni w ra-
mach rozwigzan prawno-ustrojowych oraz kwestia jego wptywu na organy wladzy
ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Istotnym elementem jest takze za-
kres konstytucyjnych uprawnien prezydenta, proby ich ograniczenia w wyniku pre-
sji spoleczno$ci migdzynarodowej i pojawiajace si¢ ostatnio w Armenii tendencje
do zmiany formy rzadow z prezydencko-parlamentarnego na parlamentarny, jednak
przy zachowaniu dotychczasowego stanu posiadania przez obecne elity.

2. Pozycja ustrojowa prezydenta Armenii w latach 1991-2005

Wzorem zdecydowanej czesci bylych republik ZSRR funkcje glowy panstwa
postanowiono powierzy¢ prezydentowi wybranemu w wyborach powszechnych
1 bezposrednich. Wieloptaszczyznowe przeobrazenia systemu spoteczno-politycz-
nego i czas konfliktu zbrojnego o Goérski Karabach na poczatku lat 90. XX w. wy-
magaty sprawnie dzialajacej egzekutywy. System prezydencki dawal nadzieje
na osiagnigcie wzglednej stabilizacji w funkcjonowaniu panstwa, przy jednocze-
snym utrzymaniu demokratycznych pryncypiow.” Juz w czerwcu 1991 roku Rada
Najwyzsza podjela decyzje o utworzeniu urzedu prezydenta. W dniu 1 sierpnia
1991 roku przyjeto ustawe O prezydencie Republiki Armenii, a dzien pézniej O wy-
borach prezydenta Republiki Armenii. Pierwsze powszechne i bezpos$rednie wybory

5 K. Fedorowicz, Rola sity i przemocy w ksztattowaniu systemu politycznego Armenii, (w:), T. Bodio (red.), Kaukaz:
mechanizmy legitymizacii i funkcjonowania elit politycznych, Tom VII, Warszawa 2012, s. 38-39.
6 Panstwa nalezace do tej kategorii nie sg dyktaturami, ale tez nie zmierzajg w swoich rozwigzaniach instytucjo-

nalnych do rozwigzan przyjetych w panstwach demokracji. Model politycznego ustroju w panstwach tzw. ,sza-
rej strefy” charakteryzuje si¢ dwiema tendencjami. W pierwszej, tagodniejszej, odbywajg si¢ regularnie wybory
o wzglednej rywalizacyjnosci, co nie zawsze prowadzi do alternacji wtadzy. Dominujg postawy zmierzajgce do
ochrony intereséw grup rzadzacych przy wysokim stopniu niecheci i dezaprobaty opinii publicznej wobec tzw.
»Swiata polityki”. W drugiej, cechujgcej si¢ wyraznymi sktonnosciami autorytarnymi, wystgpuje ograniczanie prze-
strzeni politycznej, co najczgsciej prowadzi do zdominowania sceny politycznej przez jedng tzw. partie wiadzy lub
prezydenta i widocznym brakiem rywalizacyjnosci podczas wyboréw, ktore czesto sg fatszowane i nie spetniajg
wymogow demokratycznych. Szerzej patrz: W. Baluk, A. Czajowski, Ustroje polityczne krajéow Wspélnoty Niepod-
legtych Panstw, Wroctaw 2007, s. 8.

7 P. Sarnecki, Konstytucyjna pozycja prezydenta wybieranego przez parlament w panstwach Europy Srodkowo
-Wschodniej, (w:) S. Bozyk (red.), Prawo, parlament i egzekutywa we wspoétczesnych systemach rzadéw, Biaty-
stok 2009, s. 330.
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prezydenckie w Armenii odbyty si¢ w pazdzierniku 1991 roku, a ich zwyci¢zca zo-
stat dotychczasowy przewodniczacy parlamentu Lewon Ter-Petrosian, uzyskujac
poparcie ponad 83% glosujacych.?

Wobec braku konstytucji parlament wydal przepisy regulujace podstawowe
kwestie ustrojowe. Role najwyzszego organu wladzy panstwowej miat petnic parla-
ment (Rada Najwyzsza), a funkcje glowy panstwa — prezydent. W tej sytuacji szcze-
golnie istotnym zadaniem stato si¢ jak najszybsze przygotowanie i uchwalenie nowej
konstytucji, ktora ksztaltowataby podstawowe zasady i warto$ci demokratycznego
systemu rzadow. W Radzie Najwyzszej powstala komisja konstytucyjna, ktora
w czerwcu 1993 roku wniosta do parlamentu projekt konstytucji zgodny z punk-
tem widzenia 6wczesnego prezydenta Lewona Ter-Petrosiana, ktory byt zwolenni-
kiem silnej prezydentury i stabego parlamentu.” Projekt konstytucji zostat poddany
przez prezydenta Lewona Ter-Petrosiana bezposrednio pod referendum ogoélnopan-
stwowe, ktore zostato przeprowadzone wraz z wyborami parlamentarnymi w dniu
5 lipca 1995 roku.'®

Uchwalona w 1995 roku Konstytucja Armenii okreslita podstawy ustroju po-
litycznego Armenii, szczego6lnie w odniesieniu do struktury naczelnych wtadz pan-
stwa. Konstytucja wprowadzita do systemu politycznego elementy klasycznego
parlamentaryzmu i systemu prezydenckiego, ksztaltujace model mieszanej formy
rzadow. W tym przypadku polaczenie parlamentarnej formy rzadow z modelem pre-
zydenckim bylo wzorowane na doswiadczeniach systemu semiprezydenckiego, V
Republiki Francji.

Ustawa zasadnicza w sposob szczegdlny wyeksponowala stanowisko prezy-
denta republiki wybieranego w wyborach powszechnych na piecioletnig kadencje.
Zostal on uznany nie tylko za glowe panstwa, ale tez za gwaranta konstytucji oraz
organ dominujacy pod wzgledem formalnoprawnym nad pozostatymi organami wta-
dzy. Byt gwarantem harmonijnego funkcjonowania wtadzy ustawodawczej, wyko-
nawczej oraz sadowniczej. Nie zostal usytuowany w ramach wtadzy wykonawczej,
ale jako instytucja nadrzedna. '

Prezydent mogt nominowaé i odwotywaé premiera wedtug wilasnego uzna-
nia. Mimo wyodrebnienia funkcji premiera, to prezydent byl rzeczywistym szefem
rzadu, przewodniczyt posiedzeniom, a wszelkie podejmowane decyzje musialy by¢
aprobowane przez niego. Premier mégt to robi¢ jedynie z polecenia prezydenta lub

A. 3. XauuksiH, ctopusa Apmenun, Epesan 2009, s. 219.

A. MapkapoB, Pecopma MOMUTUYECKUX WHCTUTYTOB B MpoLecce [AeMOKPaTU4Yeckoro TpaH3uTa B

Apmenun,, LlenTpansHas Asusa n Kaskas 20017, nr 4 (16), s. 114-115.

10 W referendum uczestniczyto 1,2 min uprawnionych do gtosowania (55,6%), z czego 823 tysigce (68%) opo-
wiedziato sie za przyjgeciem nowej konstytucji. Ogétem za projektem nowej konstytucji gtosowato 37,6% upraw-
nionych do gtosowania obywateli Armenii, co wskazuje na do$¢ skromne poparcie ustawy zasadniczej wsrod
spofeczenstwa, tym bardziej ze warunkiem przyjecia konstytucji w referendum byt wymog minimum 50% fre-
kwencji i poparcie nie mniej niz 30% uprawnionych do gtosowania.

11 Mepeas KoHcTuTyums Apmenun, http://www.parliament.am/legislation.php?sel=show&ID=2425&lang=rus (data

dostgpu: 22.09.2015r.).

© ©
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w czasie jego choroby tylko na zadanie wigkszosci cztonkéw rzadu. Oprocz prawa
mianowania premiera i czlonkow gabinetu, prezydent posiadal kompetencje do
mianowania prokuratora generalnego i naczelnego wodza sit zbrojnych. Ponadto
w jego gestii pozostawiono decydujacy glos w kwestiach zwigzanych z polityka
zagraniczng, bezpieczenstwem panstwa czy przeprowadzaniem reform gospodar-
czych. Prezydent dysponowat takze prawem do rozwigzania parlamentu i ogloszenia
przedterminowych wyboréw bez istotnych powodow juz po uptywie roku od wy-
borow. Mogt to uczyni¢ jedynie po konsultacjach z przewodniczacym parlamentu
i premierem.?

Zgodnie z konstytucja prezydent byl gwarantem niezawistosci organow sadow-
niczych i sprawowal funkcj¢ przewodniczacego Rady Sadownictwa Armenii. Przy-
stugiwato mu prawo odwotywania sedziow, wyrazania zgody na ich aresztowanie
i pocigganie do odpowiedzialno$ci. Ponadto dos¢ istotnym i niepokojacym faktem
byto to, ze prezydent do momentu nowelizacji konstytucji w 2005 roku mogt w dro-
dze dekretow i rozporzadzen z moca ustawy (z czego czesto korzystat) regulowac
kwestie, ktore nie byly unormowane."* Ewidentnie zbyt daleko idace petnomocnic-
twa prezydenta wobec wymiaru sprawiedliwosci i rzadu naruszaly fundamentalng
zasade podziatu wladzy i stawialy pod znakiem zapytania efektywnos¢ wypetnia-
nia przez prezydenta obowigzkow zapewnienia wlasciwego funkcjonowania wladzy
ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej. Ponadto pozycje prezydenta wzmac-
niat fakt, iz byt on wybierany nie przez parlament, a przez nar6d w wyborach bezpo-
srednich. W systemie politycznym Armenii prezydent pehit role superarbitra.'

Konsekwencjg tak silnej pozycji prezydenta w systemie politycznym Arme-
nii bylto znaczne ostabienie pozycji ustrojowej i roli parlamentu, ktoéry byt organem
ustawodawczym, posiadajagcym jednak wyraznie ograniczone mozliwosci realizacji
funkcji kontrolnej. W sytuacji posiadania przez prezydenta wigkszosci w parlamen-
cie, praktycznie dysponowal on nieograniczonymi petnomocnictwami we wszyst-
kich sferach wladzy panstwowej. W Armenii taka sytuacja miata miejsce w latach
1995-1997, kiedy to prezydent wyraznie dominowal w zyciu politycznym, co w za-
sadzie oznaczato funkcjonowanie systemu superprezydenckiego.'

W latach dziewieédziesiatych XX w. ksztattowanie nowych instytucji i regulacji
ustrojowych w Armenii czgsto nie byto réwnoznaczne z ich stosowaniem, egzekwo-
waniem i respektowaniem w zyciu politycznym. Niektore z tych rozwiazan przyj-
mowano nie z powodu postepujacej demokratyzacji zycia spotecznego, co presji
otoczenia migdzynarodowego. Pierwsze lata obowigzywania konstytucji ujawnity
jej niedoskonatos¢. W latach 1995-2005 przepisy konstytucji oraz praktyka prezy-

12 Ibidem.

13 A. Czajowski, Republika Armenii, (w:) W. Baluk, A. Czajowski (red.), Ustroje polityczne krajéw WspdInoty Niepod-
legtych Panstw, Wroctaw 2007, s. 196.

14 R. Herbut, W. Baluk, Transformacja systemoéw politycznych panstw obszaru bytego Zwigzku Radzieckiego, Wro-
ctaw 2010, s. 62.

15 A. Mapkapos, 