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SLOWO WSTEPNE

W dniu 6 wrze$nia 2023 r. mineta setna rocznica urodzin prof. dr. hab. Tade-
usza Szymczaka, polskiego konstytucjonalisty zwiazanego przez cate zycie z Uni-
wersytetem Lodzkim. To w nim w 1951 r. ukonczyt studia prawnicze, a po odby-
ciu aspirantury na Uniwersytecie L.omonosowa w Moskwie i uzyskaniu w 1954 r.
stopnia kandydata nauk prawnych w 1955 r. zostat zatrudniony na stanowisku
adiunkta w Katedrze Prawa Panstwowego UL. W 1984 r. na Wydziale Prawa
UL uzyskat stopien naukowy doktora habilitowanego. W 1973 r. uzyskat tytut
profesora, a w 1979 r. tytul profesora zwyczajnego. W latach 1968—1993 petnit
funkcje kierownika Katedry Prawa Panstwowego UL. W tym czasie byt promo-
torem sze$ciu prac doktorskich. Jego zainteresowania naukowe koncentrowaty sie
wokot problematyki ustroju panstw Europy Srodkowej i Wschodniej, federalizmu
1 instytucji prezydenta. Kontynuowanie tych badan przez Jego ucznioéw sprawito,
ze w $rodowisku naukowym pojawito si¢ nawet okreslenie ,,f6dzka szkota prawa
konstytucyjnego”.

W zwiazku z rocznica urodzin Profesora w gronie pracownikow Katedry
Prawa Konstytucyjnego UL — Jego naukowych dzieci, wnukow i prawnuka — po-
stanowili$my dedykowac¢ pamigci swojego Nauczyciela tom czasopisma nauko-
wego ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica”. Do wspotpracy zaprosilismy
przyjaciot Profesora, osoby, ktore wielokrotnie spotykaty sie z Nim i pamigtajg Go
jako znaczacg postac srodowiska polskich konstytucjonalistow. Na temat wiodacy
tej publikacji wybrali$my instytucje prezydenta, gdyz byla ona szczegdlnie wazna
w zyciu zawodowym naszego Mistrza.

Zywimy nadzieje, ze lektura prezentowanych tekstow zainteresuje Czytelnika
sylwetka Profesora Tadeusza Szymczaka i sktoni do przestudiowania Jego prac,
z ktorych wiele przywotywanych jest w pismiennictwie naukowym do dzisiaj.

Krzysztof Skotnicki

- © by the author, licensee University of Lodz — Lodz University Press, Lodz, Poland. This article is
@groemamloens an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https:/creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0)
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KONSTYTUCYJNY STATUS PREZYDENTA REPUBLIKI ARMENII

Streszczenie. Artykut poswigcony zostat pozycji ustrojowej i roli prezydenta Republiki Arme-
nii. Autor analizuje w nim przeobrazenia statusu konstytucyjnego tego naczelnego organu panstwo-
wego wraz z kolejnymi nowelizacjami ustawy zasadniczej, ktore od chwili rozpadu ZSRR i uzy-
skania przez Armeni¢ petnej suwerennosci w 1991 r. dokonywane byty kilkakrotnie. Konstytucja
z 1995 r. uksztattowata pozycje prezydenta w nawigzaniu do modelu semiprezydenckiego, przyzna-
jac mu nadrzedna rolg w stosunku do pozostatych organow panstwa, w tym takze wobec parlamentu.
Jego uprawnienia zostaly jednak istotnie ograniczone po nowelizacji konstytucji w 2005 r. Jeszcze
bardziej status armenskiego prezydenta zmienit si¢ po ostatniej rewizji konstytucji z 2015 r., ktora
odeszla ostatecznie od modelu semiprezydenckiego, wprowadzajac system rzadow parlamentarnych.
W ramach tego systemu prezydentowi Armenii wyznaczona zostala rola glowy panstwa i konstytucja
nie zalicza go nawet expressis verbis do organéw wiadzy wykonawczej.

Stowa kluczowe: Republika Armenii, konstytucja, podziat wtadz, prezydent

CONSTITUTIONAL STATUS OF THE PRESIDENT
OF THE REPUBLIC OF ARMENIA

Abstract. The article is devoted to the political position and role of the president of the
Republic of Armenia. In it, the author analyses the transformations of the constitutional status of this
supreme state body, together with subsequent amendments to the constitution, which have been made
several times since the collapse of the USSR and Armenia’s acquisition of full sovereignty in 1991.
The Constitution of 1995 shaped the position of the president in reference to the semi-presidential
model, granting him a superior role in relation to other organs of the state, including the parliament.
However, his powers were significantly limited after the 2005 amendment to the constitution. The
status of the Armenian president has changed even more after the last revision of the constitution
in 2015, which finally departed from the semi-presidential model and introduced a parliamentary
system of government. Under this system, the president of Armenia has been assigned the role of
head of state and the constitution does not even include it expressis verbis among the organs of the
executive power.

Keywords: Republic of Armenia, constitution, separation of powers, president
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1. WPROWADZENIE

Daleko idace mozliwosci ksztattowania wlasnych tradycji ustrojowych po-
jawity si¢ w Armenii stosunkowo niedawno, bo dopiero w okresie reform syste-
mu sprawowania wladzy w ZSRR, ktoére pod hastami pierestrojki (przebudowy)
1 glasnosti (jawnos$ci) zapoczatkowal w koncu lat osiemdziesigtych XX stulecia
owczesny sekretarz generalny KC KPZR Michaitl Gorbaczow. Do tamtej pory Ar-
menia od 1922 r. wchodzita w sktad federacji radzieckiej jako jedna z jej republik
zwigzkowych. Ustr6j kazdej republiki zwigzkowej regulowata co prawda odr¢bna
republikanska ustawa zasadnicza, ale konstytucje te byly niemal catkowicie po-
zbawione wlasnych cech narodowych. Musiaty by¢ one w kazdym przypadku cat-
kowicie zgodne z zasadami obowigzujacej w danym momencie federalnej ustawy
zasadniczej'. Tym samym deklarowana w kolejnych konstytucjach radzieckich su-
werennos¢ Armenii oraz pozostatych republik zwigzkowych byta zupetna fikcja.

Ostatnig ustawg zasadniczg tej zakaukaskiej republiki zwigzkowej jeszcze
w ramach ZSRR byta konstytucja Armenskiej SRR z dnia 14 kwietnia 1978 r.?
Ksztaltowala ona ustréj Armenii na zasadzie jednos$ci wladzy, powierzajac
funkcje naczelnego organu wladzy panstwowej w republice Radzie Najwyzszej
Armenskiej SRR. Pochodzita ona z wyborow powszechnych, byta wybierana
na pi¢cioletnig kadencje, posiadata jednoizbowa strukture i realizowata zadania
okreslone w konstytucji. Rada Najwyzsza wybierata ze swego sktadu Prezydium
Rady Najwyzszej Armenskiej SRR, ktore zastgpowato parlament miedzy jego
sesjami 1 petnito zarazem funkcje kolegialnej gtowy republiki (Szymczak 1978,
251 in.).

Za poczatek reform ustrojowych w Armenii jeszcze w warunkach republi-
ki zwigzkowej nalezy niewatpliwie uzna¢ wprowadzenie przez Rade Najwyzsza
Armenskiej SRR bardziej demokratycznych zasad prawa wyborczego do parla-
mentu tej republiki. Szczegolnie istotne znaczenie miato w tym wypadku odej-
scie od monopolu partii komunistycznej w zglaszaniu kandydatéw na postow,
prawo to zostato bowiem przyznane rowniez innym ugrupowaniom politycznym
oraz niezrzeszonym wyborcom. Nowe zasady organizacji wyborow znalazty

! O statusie republik zwigzkowych w ramach federacji radzieckiej pisat w tamtym okresie
przede wszystkim prof. Tadeusz Szymczak (1978).

2 Przyjecie tej konstytucji byto konsekwencja uchwalenia w 1977 r. nowej konstytucji ZSRR,
deklarujacej wkroczenie panstwa radzieckiego na wyzszy etap jego rozwoju, ktory nazwano ,,roz-
winietym spoteczenstwem socjalistycznym”. Zob. tekst konstytucji Armenii z 1978 r. w zbiorze
Konstitucija (1978, 467-500).

3 Interesujace spostrzezenia o istocie i roli glowy panstwa w ustrojach realnego socjalizmu
zawiera referat wygtoszony przez prof. Szymczaka na Ogdlnopolskim Zjezdzie Katedr Prawa Kon-
stytucyjnego w Wigrach w 1980 r. ,,Przywddztwo polityczne a instytucja prezydenta i naczelnego
organu typu prezydialnego w panstwie socjalistycznym” (tekst referatu dostepny jest m.in. w zbio-
rach Biblioteki Sejmowej).
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zastosowanie juz wiosng 1990 r. w wyborach parlamentarnych, zakonczonych
sukcesem opozycyjnego w stosunku do rzagdow komunistycznych Armenskiego
Ruchu Narodowego, ktory zdobyt tacznie 90% mandatow w 260-osobowej Radzie
Najwyzszej Armenii (Czajowski 2007, 174 i n.).

Wyloniony wowczas parlament zebrat si¢ na pierwszg sesj¢ po uptywie dwoch
miesigcy od daty ogloszenia wynikéw wyborow. Byta to historyczna sesja par-
lamentu, gdyz w jej trakcie, 23 sierpnia 1990 r., Rada Najwyzsza przyjeta De-
klaracje suwerennosci Armenii, a nast¢pnie dokonata zmiany nazwy republiki
z Armenskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej na Republike Armenii. Kilka
miesiecy pozniej Rada Najwyzsza postanowita o przeprowadzeniu ogolnokrajowe-
go referendum w sprawie niepodlegtosci republiki, ktore odbylo si¢ 21 wrzesnia
1991 1. W referendum tym za peina niepodlegloscia panstwa opowiedzialo si¢
99,3% glosujacych, wobec czego 23 wrzesnia 1991 r. Rada Najwyzsza oglosita for-
malnie niepodlegtos$¢ Republiki Armenii*. W jej ramach role najwyzszego organu
wladzy panstwowej miat pelni¢ w dalszym ciggu parlament (Rada Najwyzsza),
natomiast funkcje glowy panstwa powierzone zostaty, utworzonemu w potowie
1991 r. wzorem czgsci dotychczasowych republik radzieckich oraz powolywane-
mu w wyborach powszechnych i bezposrednich, prezydentowi republiki.

2. PREZYDENT REPUBLIKI ARMENII W LATACH 1991-2005

W momencie uzyskania przez Armeni¢ petnej niepodlegtosci jej ustroj poli-
tyczny byt nadal okreslony w ustawie zasadniczej przyjetej jeszcze w 1978 r., choé
juz czgsciowo nowelizowanej. Jednoczesnie na podstawie tej ustawy zasadniczej
okreslone przeobrazenia ustrojowe dokonywane byty przez parlament w drodze
zwyklego ustawodawstwa. W takiej formie uregulowano przede wszystkim pro-
cedur¢ wyboru prezydenta republiki, a takze jego status ustrojowy i zakres kom-
petencji. Uczynily to dwie odrgbne ustawy przyjete przez Rade Najwyzsza, a mia-
nowicie Ustawa o prezydencie Republiki Armenii z 1 sierpnia 1991 r. oraz Ustawa
o wyborach prezydenta Republiki Armenii z 2 sierpnia 1991 r. (Fedorowicz 2016,
351 in.). Obie ustawy wyznaczaly prezydentowi znaczaca role w ksztattujgcej si¢
od podstaw panstwowos$ci Republiki Armenii. Przyjecie zasady wyboru prezy-
denta w drodze glosowania powszechnego i bezposredniego dawalo mu istotng
legitymizacje spoteczng do sprawowania funkcji gtowy panstwa. Z kolei zakres
przyznanych prezydentowi uprawnien oraz zagwarantowana mu znaczaca pozycja
w strukturze naczelnych wiadz panstwowych oznaczaty, ze Prezydent Republiki
stat si¢ faktycznie dominujagcym organem w sferze wtadzy wykonawczej. Mozna

4 Przyjecie przez parlament Armenii ,,Deklaracji niepodlegtosci republiki” w okresie catko-
witej dezintegracji imperium radzieckiego miato juz wylacznie symboliczny charakter i na krétko
poprzedzito formalny rozpad ZSRR w grudniu 1991 r.



12 Stanistaw Bozyk

wigc przyjac, ze juz wtedy system rzadow w Republice Armenii mial cechy mo-
delu semiprezydenckiego (Markarov 2016, 61 i n.).

Regulacja zasad wyboru prezydenta oraz jego pozycji ustrojowej wytacz-
nie w normach rangi ustawowej traktowana byta w Armenii jako rozwigzanie
tymczasowe. Dlatego za nader istotne zadanie uznano wtedy jak najszybsze
przygotowanie i uchwalenie nowej konstytucji, ktéra okreslitaby takze miejsce
prezydenta w systemie wtadz publicznych. Juz pod koniec 1992 r. projekt nowe;j
konstytucji zgtosit pod obrady parlamentu urzedujgcy prezydent, rok pozniej zas
alternatywny projekt ustawy zasadniczej przedtozyt blok szesciu partii opozycji
parlamentarnej. Po dwoch latach prac konstytucyjnych udato si¢ doprowadzi¢
do konsensu migedzy gtownymi sitami politycznymi w kwestii ksztaltu przy-
sztego aktu konstytucyjnego i zatozonych w jego tre$ci rozwigzan prawnoustro-
jowych. Przygotowany w koncu przez komisj¢ konstytucyjng Rady Najwyzszej
Armenii tzw. oficjalny projekt nowej konstytucji nie byt jednak poddany pod
glosowanie w parlamencie. Projekt ten zostat bowiem zgtoszony przez Prezy-
denta Republiki bezposrednio pod glosowanie w referendum konstytucyjnym,
ktore przeprowadzono wraz z wyborami parlamentarnymi w dniu 5 lipca 1995 .
Wzigto w nim udziat prawie 54% uprawnionych do glosowania, a za przyjeciem
nowej ustawy zasadniczej Republiki Armenii opowiedziato si¢ ponad 70% gto-
sujacych (Czajowski 2007, 176 1 n.).

Przyjeta w lipcu 1995 r. konstytucja Republiki Armenii okreslita podsta-
wy ustroju politycznego na istotnie rozbudowanych zasadach, co uwidocznito sie
zwlaszcza w odniesieniu do struktury i zakresu kompetencji naczelnych organow
panstwowych®. Wyeksponowala ona wyraznie w swej tresci stanowisko Prezy-
denta Republiki, czego wyrazem bylo juz chociazby umiejscowienie unormowan
odnoszacych si¢ do instytucji glowy panstwa w systematyce ustawy zasadnicze;j.
Przepisy pos§wigcone prezydentowi wysuniete zostaly w niej na sam poczatek
regulacji ustroju naczelnych organdéw panstwa, gdyz zawiera je rozdziat 3 zaty-
tutowany ,,Prezydent Republiki”. Konstytucyjna regulacja statusu parlamentu
znalazla si¢ za$ dopiero w rozdziale 4, rzagdowi po§wigcono natomiast rozdziat 5
konstytucji. Taka kolejnos¢ regulacji pozycji ustrojowej prezydenta i parlamentu
znajduje swoje miejsce niemal wylacznie tam, gdzie ustawy zasadnicze ksztattuja
prezydencki lub semiprezydencki system rzadow. Takze przyznanie prezydento-
wi wyjatkowo rozbudowanych kompetencji nie pozostawia zadnych watpliwosci,
ze przyjety w konstytucji Republiki Armenii z 1995 r. system ustrojowy oznaczat
daleko idace nawigzanie do zatozen modelu rzadow semiprezydenckich®. Kon-
sekwencja takiego usytuowania prezydenta w systemie politycznym bylo, rzecz

5 Tekst armenskiej konstytucji z 1995 r. w jej pierwotnym brzmieniu zostat przettumaczony
na jezyk polski i znajduje si¢ w opracowaniu Konstytucja Republiki Armenii (Sagan, Serzhanova
2004).

¢ Fakt ten podkresla Robert Elgie w swoim studium o wspoétczesnych systemach rzaddéw semi-
prezydenckich (Elgie 2011, 94).
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jasna, znaczne oslabienie pozycji prawnoustrojowej oraz roli parlamentu, ktory
miat by¢ od tej pory przede wszystkim organem ustawodawczym, posiadajacym
do$¢ ograniczone mozliwosci realizacji funkcji kontroli parlamentarnej. W roz-
wigzaniach nowej konstytucji utrzymano jednoizbows strukture parlamentu, ale
zmniejszono istotnie liczb¢ deputowanych i wprowadzono korekty w systemie
wyboréow parlamentarnych. Poza tym zmieniona zostata dotychczasowa nazwa
parlamentu: w miejsce Rady Najwyzszej Armenii pojawito si¢ Zgromadzenie
Narodowe.

Przeprowadzona analiza tresci konstytucji Republiki Armenii z 1995 r. w jej
pierwotnym brzmieniu pozwala stwierdzi¢, ze uksztattowata ona status ustro-
jowy Prezydenta Republiki na szczeg6lnych zasadach. Prezydent uznany zostat
bowiem nie tylko za konstytucyjng gtowe panstwa, ale rowniez za organ wyraznie
dominujacy pod wzglgdem formalno-prawnym nad organami wladzy ustawodaw-
czej i wykonawczej, czyli nad Zgromadzeniem Narodowym oraz rzadem (Bozyk
2012a, 38; zob. tez Nowosad 2008, 102 i n.). Jego pozycje w systemie ustrojowym
panstwa charakteryzowat najpetniej przepis art. 49 tamtej ustawy zasadniczej,
ktory stanowil, ze: ,,Prezydent Republiki Armenii gwarantuje przestrzeganie
konstytucji oraz zapewnia prawidlowe funkcjonowanie wladzy ustawodawcze;j,
wykonawczej i sgdowniczej”. Podkreslono w nim ponadto, Ze prezydent jest ,,gwa-
rantem niepodlegtosci, terytorialnej niepodzielnosci i bezpieczenstwa Republiki”.

W s$wietle 6wczesnych unormowan konstytucyjnych prezydent nie byt usy-
tuowany w ramach wtadzy wykonawczej, lecz traktowano go jako instytucje
nadrzedng nad pozostalymi wladzami, dysponujaca wobec nich daleko idacymi
uprawnieniami’, takze wobec wtadzy sadowniczej, gdyz prezydentowi przystu-
giwalo prawo odwotywania sedziow oraz wyrazania zgody na ich aresztowanie
i pocigganie do odpowiedzialno$ci®. Pozycje prawnoustrojowa prezydenta wzmac-
nial poza tym istotnie fakt, ze byt on wybierany nie przez parlament, lecz przez
nardéd w drodze wyboréw powszechnych i bezposrednich.

Po przyjeciu konstytucji z 1995 r. nie doszto w Armenii do stabilizacji sce-
ny politycznej oraz demokratyzacji w zakresie sprawowania wtadzy panstwowe;.
Tak jak poprzednio, miata miejsce niezwykle ostra rywalizacja miedzy gtowny-
mi ugrupowaniami politycznymi, dochodzito do cze¢stych zmian na stanowisku
szefa rzadu, istotnie ograniczone zostaly mozliwosci dziatania opozycji. Szcze-
golnie zazarta walka pomigdzy politykami z réznych partii politycznych toczyla
si¢ podczas kolejnych wyboréw parlamentarnych i prezydenckich. Kazdorazowo
po ogtoszeniu wynikéw tych wyboréw opozycja formutowata zarzut, ze zostaty
one sfatszowane (Dudwick 1997, 90 i n.), a na ulicach najwickszych miast Armenii
dochodzito do licznych protestéow spotecznych.

7 Takie konstytucyjne usytuowanie prezydenta w strukturze organdéw panstwa ma dzi$ miej-
sce w Federacji Rosyjskiej (por. Matwiejuk 2020, 273).

8 Szczegblowa analiza pozycji ustrojowej oraz uprawnien prezydenta Armenii pod rzgdami
konstytucji z 1995 r. zostata zawarta w pracy: Arutunian 1996.
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Na wiele nieprawidtowosci oraz naruszen zasad prawa wyborczego, zwlasz-
cza podczas wyborow prezydenckich, zwracali uwage takze obserwatorzy z ra-
mienia KBWE. Z kolei Rada Europy zglaszata zastrzezenia do niektérych rozwia-
zan przyjetych w konstytucji z 1995 r. w odniesieniu do zakresu konstytucyjnej
regulacji podstawowych praw i wolnosci jednostki oraz sfery uprawnien przy-
znanych Prezydentowi Republiki. Wtasnie koniecznos¢ dostosowania przepisow
konstytucji do zalecen Rady Europy byta zasadnicza przyczyna podjecia prac nad
nowelizacjg ustawy zasadniczej, ktéra miata tez doprowadzi¢ do istotnej zmiany
usytuowania prezydenta w strukturze wtadz panstwowych Republiki Armenii.

3.PREZYDENT PO NOWELIZACJI KONSTYTUCJI ARMENII W 2005 R.

Przygotowany przez komisje konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego
projekt bardzo obszernej nowelizacji konstytucji Republiki Armenii podda-
no pod referendum wraz z wyborami parlamentarnymi i prezydenckimi juz
w 2003 r. Referendum to zostato jednak uznane za nieprawomocne, gdyz
wzigta w nim udzial mniej niz potowa uprawnionych do glosowania. Ponowne
referendum w tej sprawie przeprowadzono w dniu 27 listopada 2005 r. Tym
razem wzigta w nim udziat wymagana konstytucyjnie wigkszo$¢ obywateli,
a za zmianami w tre$ci obowiazujacej ustawy zasadniczej z 1995 r. opowie-
dziato si¢ az 94,5% glosujacych. Ze wzgledu na zakres dokonanych woéwczas
zmian konstytucyjnych w doktrynie pojawia si¢ nawet poglad, ze w 2005 r.
doszto do przyjecia catkowicie nowej konstytucji Republiki Armenii (Nowosad
2008, 112 i n.). W rzeczywistosci nie byla to nawet rewizja konstytucji, o czym
moze przekonywac fakt, ze w wyniku tej nowelizacji nie ulegta zmianie sy-
stematyka konstytucji. Nadal wigc konstytucyjna regulacja pozycji ustrojowej
1 uprawnien prezydenta znajdowata si¢ w rozdziale 3 i dopiero w kolejnym
rozdziale pojawialy si¢ unormowania dotyczace Zgromadzenia Narodowego
(Bozyk 2012b, 12 i n.).

W wyniku nowelizacji konstytucji Republiki Armenii z 2005 r. nowe unor-
mowania umocnity przede wszystkim pozycje ustrojowa Zgromadzenia Narodo-
wego, przyznajac mu zarazem duzo szerszy zakres kompetencji. Jednoczesnie
ograniczono rol¢ prezydenta, ktory przestat by¢ dominujacym organem w struk-
turze aparatu panstwowego. W konsekwencji do parlamentu miata naleze¢ peinia
wiadzy ustawodawczej, prezydentowi za$ wyznaczono role klasycznej glowy pan-
stwa z rozbudowanymi uprawnieniami o charakterze reprezentacyjnym. Z kolei
realizacja zadan z zakresu wladzy wykonawczej pozostata w gestii rzadu, ktorego
sktad miat by¢ wylaniany z grona wigkszosci parlamentarnej w Zgromadzeniu
Narodowym (Fedorowicz 2016, 354). Tym samym system ustrojowy Republiki
Armenii zblizony zostatl de facto do klasycznego modelu rzadow parlamentarnych.



Konstytucyjny status Prezydenta Republiki Armenii 15

Zgodnie z nowymi unormowaniami konstytucyjnymi prezydent przestat by¢
gwarantem obowigzujacej konstytucji, a stangt na strazy jej przestrzegania’®. Utra-
cit tez daleko idgce uprawnienia w stosunku do innych organow panstwowych,
a zwlaszcza wobec parlamentu. Przede wszystkim znowelizowana konstytucja
pozbawila prezydenta wrecz nieograniczonej mozliwosci rozwigzania Zgroma-
dzenia Narodowego i jednoczesnego zarzadzenia wyborow przedterminowych.
Od tej pory mogt on rozwigzaé parlament jedynie w przypadkach precyzyjnie
wymienionych w konstytucji'®. Status ustrojowy Prezydenta Republiki Armenii
po nowelizacji ustawy zasadniczej w 2005 r. okreslat w sposdb ogolny art. 49 kon-
stytucji, stwierdzajac, ze ,,Prezydent Republiki jest glowa panstwa”.

Bez istotniejszym zmian pozostaty dotychczasowe zasady wyboru prezyden-
ta, gdyz mial on by¢ nadal wybierany w wyborach powszechnych i bezposred-
nich maksymalnie na dwie pigcioletnie kadencje. Na urzad prezydenta, zgodnie
z postanowieniem art. 50 konstytucji, mogta kandydowac¢ kazda osoba majgca
ukonczonych 35 lat, posiadajaca obywatelstwo Republiki Armenii przez ostatnich
10 lat i przez co najmniej ten sam okres zamieszkujgca stale na terytorium Arme-
nii. Warunkiem wyboru na ten urzad bylo uzyskanie przez jednego z kandyda-
tow ponad potowy waznie oddanych gtosow. W przeciwnym wypadku miata by¢
przeprowadzana druga tura glosowania, w ktorej mogli rywalizowac ze sobg juz
tylko dwaj kandydaci, ktorzy zebrali najwigksza liczbe glosow w pierwszej turze.

Przed nowelizacja konstytucji prezydent byl gwarantem niezawistosci orga-
néw wymiaru sprawiedliwosci, pelnit funkcje przewodniczacego Rady Sadowni-
ctwa, mianowal s¢dzidéw i prokuratorow. Po zmianie konstytucji dotychczasowa
rola prezydenta w tym zakresie zostata istotnie ograniczona, gdyz w nowej redak-
cji art. 91 przyjeto generalng zasadg, ze jedynie sady sa powotane do sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci. W ten sposob wyeliminowano z konstytucji przepisy
stwarzajace wczesniej prezydentowi mozliwos¢ ingerencji w dzialalnos¢ organow
wiadzy sadownicze;j.

Istotnej zmianie ulegly wzajemne relacje migdzy prezydentem a premierem
i rzagdem. Od tej pory prezydent nie mogt juz desygnowac oraz odwotywac szefa
rzadu wylacznie wedtug swego uznania, jak to miato zazwyczaj miejsce wczes-
niej. Zostal on bowiem zobowigzany do konsultowania kandydata na urzad pre-
miera z wigkszoscig parlamentarng i powotania do sprawowania tej funkcji osoby
cieszgcej si¢ zaufaniem parlamentu'!. Ponadto premier oraz rzad mieli ponosi¢
odpowiedzialnos$¢ za swoje dzialania wytacznie przed parlamentem, a nie przed
prezydentem (Bozyk 2012a, 34). Zgodnie z nowymi regulacjami konstytucyjnymi

° Prezydent pozostawal jednak nadal, tak jak przed nowelizacja ustawy zasadniczej w 2005 r.,
gwarantem niepodleglosci, terytorialnej integralno$ci i bezpieczenstwa Republiki Armenii.

10 Zostaty one enumeratywnie wymienione w nowej redakcji art. 74 ustawy zasadnicze;j.

' Prezydent miat wigc w kazdym wypadku powierza¢ misj¢ tworzenia nowego rzadu
przywodcy tej frakcji parlamentarnej, ktora miata najwicksza liczbe¢ mandatow w Zgromadzeniu
Narodowym.
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do premiera nalezato decydowanie o sktadzie rzgdu, kierowanie jego dzialalnoscia
oraz przewodniczenie podczas posiedzen gabinetu'?.

Nowelizacja konstytucji z 2005 r. pozbawila prezydenta Republiki Armenii
uprawnienia do inicjowania projektow ustaw, co spowodowato istotne ogranicze-
nie jego roli w procesie tworzenia aktow ustawodawczych. Ograniczone tez zosta-
ty jego mozliwosci w odniesieniu do wydawanych dekretow z moca ustawy, od tej
bowiem pory prezydent mogt regulowaé w drodze tych aktéw prawodawczych
jedynie te zagadnienia, ktére nie byty konstytucyjnie zastrzezone do wylacznej
kompetencji Zgromadzenia Narodowego. Prezydent dysponowat jednak nadal
uprawnieniem do podpisywania oraz oglaszania ustaw uchwalanych przez parla-
ment. Utrzymat réwniez prawo weta, a wigc mozliwos¢ odmowy podpisania usta-
wy 1 zwrdcenia jej parlamentowi z wlasnymi uwagami i propozycjami zmian'.

Prezydent Republiki Armenii, podobnie jak glowa panstwa w wigkszosci
wspolczesnych systemow rzadow, nie ponosit odpowiedzialnos$ci politycznej
przed parlamentem takze po nowelizacji konstytucji w 2005 r. Podlegat jednak
odpowiedzialnosci konstytucyjnej w przypadku dopuszczenia si¢ zdrady panstwa
badz popekienia innego cigzkiego przestepstwa. Przepis art. 57 znowelizowa-
nej konstytucji przewidywat, ze Zgromadzenie Narodowe byto w takiej sytuacji
uprawnione do skierowania sprawy do Trybunatu Konstytucyjnego, a gdyby sad
konstytucyjny orzekt o winie prezydenta, to Zgromadzenie Narodowe mogtoby
podja¢ uchwale o usunieciu glowy panstwa z zajmowanego urzedu.

4. REWIZJA ARMENSKIEJ KONSTYTUCJI W 2015 R. A POZYCJA USTROJOWA
PREZYDENTA REPUBLIKI

Po nowelizacji armenskiej ustawy zasadniczej w 2005 r. przez niemal catg
dekade nie wprowadzono w Armenii zadnych istotniejszych zmian ustrojowych.
Funkcjonujacy w tym okresie system rzadéw parlamentarnych, mieszczacy jed-
nak nadal w sobie pewne elementy modelu semiprezydenckiego (Markarov 2016,
82 in.), nie doprowadzit mimo wszystko do daleko idacej stabilizacji politycznej
w Republice Armenii. W tej sytuacji coraz czg¢$ciej pojawiala si¢ propozycja ko-
lejnej nowelizacji obowigzujacej konstytucji, ktora zmierzataby do wprowadzenia
w tym panstwie klasycznego systemu parlamentarnego. Tym postulatom wyszed?t
naprzeciw pod koniec 2013 r. urzgdujacy wtedy prezydent Serz Sarkisjan, powo-
tujac prezydencka komisje konstytucyjng do przygotowania projektu nowelizacji
ustawy zasadniczej.

12 Wyjatkiem miaty by¢ jedynie te posiedzenia rzadu, na ktérych zamierzano rozpatrywaé
sprawy z zakresu polityki zagranicznej, obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. Posiedzenia takie
mogl bowiem nadal zwotywaé oraz im przewodniczy¢ rowniez urz¢dujacy prezydent.

13 Zgromadzenie Narodowe mogto odrzuca¢ weta prezydenta, do czego potrzebna byta jednak
bezwzgledna wickszos¢ glosow deputowanych zasiadajacych w parlamencie.
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Projekt nowelizacji konstytucji najpierw przyjety zostat przez Zgromadze-
nie Narodowe, potem za$ zaakceptowany w referendum konstytucyjnym, ktore
odbylo si¢ 6 grudnia 2015 r. Tym samym deputowani do parlamentu, a nast¢gpnie
glosujacy podczas referendum opowiedzieli si¢ za przeksztatceniem Armenii
w republike parlamentarng. Zasadniczym celem zmian w konstytucji byta bez
watpienia koncentracja wladzy wykonawczej w rekach premiera i rzadu przy
jednoczesnym dalszym ograniczeniu pozycji ustrojowej oraz zakresu kompeten-
cji prezydenta. Wyrazem ostabienia roli prezydenta mialo by¢ réwniez odejscie
od zasady powolywania go w wyborach powszechnych i bezposrednich na rzecz
wyboru glowy panstwa przez Zgromadzenie Narodowe'. Poza tym noweliza-
cja konstytucji z 2015 r. pozbawita prezydenta roli zwierzchnika sit zbrojnych
(funkcje te przejat premier) oraz prawa powolywania sedziow, ktore przeniesione
zostato do kompetencji parlamentu's.

Przeprowadzone w Armenii w 2015 r. zmiany konstytucyjne nie powinny by¢
okreslane jako nowelizacja ustawy zasadniczej, bo w rzeczywistosci stanowily
daleko idaca rewizj¢ konstytucji's. Byly zdecydowanie szersze anizeli noweliza-
cja z 2005 r., ktora objeta swym zakresem znacznie mniejszg liczbe przepisow
konstytucyjnych. W wyniku tamtej reformy liczba artykutéw konstytucji wzro-
sta ze 117 do 142, natomiast po ostatniej rewizji armenska ustawa zasadnicza
liczy juz 220 artykutow. Poza tym w 2015 r. zmienita si¢ gruntownie systematyka
konstytucji, a zwlaszcza usytuowanie w niej rozdziatéw regulujacych status par-
lamentu i Prezydenta Republiki. Tym razem na czoto konstytucyjnej regulacji
organdw panstwa wysuniete zostaly postanowienia odnoszace si¢ do parlamentu
(rozdziat 4), z kolei przepisy okreslajace pozycje i role prezydenta zamieszczono
w rozdziale 5, a wigc odwrotnie niz przed ostatnig rewizja konstytucji. Taka ko-
lejno$¢ regulacji ustroju parlamentu i glowy panstwa w tresci konstytucji jest przy
tym charakterystyczna dla panstw, ktore ustanowily u siebie klasyczny system
rzadoéw parlamentarnych.

Po rewizji armenskiej konstytucji z 2015 r. prezydentowi poswigcony zo-
stal w calosci jej piaty rozdziat zatytutowany ,,Prezydent Republiki”, ktory liczy
w sumie 23 artykuty'. Ponadto do prezydenta odnoszg si¢ tez niektore przepisy
zawarte w innych rozdziatach obowigzujacej ustawy zasadniczej. W sposéb gene-

4'W art. 211 znowelizowanej ustawy zasadniczej okreslono, ze pierwszy wybor prezydenta
przez parlament nastapi faktycznie po uptywie kadencji urz¢dujacej aktualnie glowy panstwa,
co nastgpito w praktyce dopiero w 2018 r.

15 O zasadniczych zmianach ustrojowych w Armenii z 2015 r. zob. Pogtddek 2018, 617 i n.

16 W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, ze nowelizacja konstytucji polega
na zmianie tresci tylko niektorych postanowien ustawy zasadniczej. Jesli jednak ,,zmiana ta do-
tyczy podstawowych zasad ustroju panstwa, obejmuje znaczng czes$¢ przepisdw konstytucji lub
polega na istotnym uzupetnieniu jej dotychczasowego tekstu, okreslana jest jako rewizja konsty-
tucji” (Bozyk 2020, 40).

17 Na potrzeby tego opracowania korzystam z aktualnego tekstu armenskiej konstytu-
cji, uwzgledniajacego jej rewizje z 2015 r., w jezyku angielskim (Constitution of the Republic
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ralny status i rol¢ prezydenta okre$la art. 123 konstytucji. Wskazuje on wyraznie,
ze Prezydent Republiki jest glowa panstwa i w tych charakterze stoi na strazy
przestrzegania obowigzujacej konstytucji. Nie jest on juz jednak, tak jak stanowit
poprzednio art. 49 konstytucji, gwarantem niepodlegltosci, terytorialnej niepo-
dzielnos$ci oraz bezpieczenstwa Republiki Armenii. Analogicznie jak w ramach
dotychczasowej regulacji konstytucyjnej, prezydent nie zostat tez zaliczony ex-
pressis verbis do wladzy wykonawczej. Jedynym organem egzekutywy pozostaje
wiec nadal rzad.

W art. 124 i 125 konstytucji sformulowane zostaty podstawowe zasady ob-
sady urzedu prezydenta. R6znig si¢ one diametralnie od obowigzujacych dotad
regulacji konstytucyjnych, ktore przewidywaly w Armenii powszechne wybory
prezydenckie. Zgodnie z przyjetymi w 2015 r. unormowaniami Prezydent Republi-
ki Armenii wybierany jest obecnie w sposob posredni, a wigc przez Zgromadzenie
Narodowe. O urzad prezydenta moze ubiegac si¢ kazda osoba posiadajgca od 6 lat
armenskie obywatelstwo, stale mieszkajaca co najmniej 6 lat na terytorium Ar-
menii, biegle wladajaca jezykiem ormianskim, majaca ukonczonych 40 lat oraz
posiadajaca pelni¢ praw wyborczych. Przyjeto przy tym zasadg, ze prezydent jest
wybierany na siedmioletnig kadencj¢ i nie przystuguje mu prawo reelekcji'®.

Konstytucja przyznaje prawo zgloszenia kandydata na prezydenta grupie
co najmniej 1/4 ogodlnej liczby deputowanych do parlamentu. Warunkiem wyboru
na ten urzad jest uzyskanie przez jednego z kandydatow 3/4 waznie oddanych glo-
sow. Gdy zaden z kandydatow nie uzyska tej wiekszos$ci, przeprowadzana jest dru-
ga tura glosowania, w ktorej moga bra¢ udziat wszyscy dotychczasowi kandydaci.
W tej turze do wyboru niezbedne jest z kolei uzyskanie 3/5 glosow poselskich.
Jesli prezydent nie zostanie wytoniony takze na tym etapie, odbywa si¢ trzecia
tura glosowania z udziatlem dwoch kandydatow, ktorzy uzyskali najwicksza licz-
be gtosow w poprzedniej turze. Podczas tego glosowania o wyborze prezydenta
decyduje juz zwykta wigkszo$¢ glosow cztonkow Zgromadzenia Narodowego'.
Po wyborze prezydent-elekt sktada przysiege na zwotanym w tym celu posiedze-
niu Zgromadzenia Narodowego, urzad zas obejmuje w dniu zakonczenia kadencji
poprzedniego prezydenta.

Przewidziana w art. 124 konstytucji Armenii siedmioletnia kadencja prezy-
denta moze ulec skrdceniu. Zgodnie bowiem z przepisami art. 141-144 ustawy
zasadniczej urzad prezydenta zostaje oprozniony w przypadku $mierci, niemoz-
nosci dalszego petnienia przez niego funkcji badz zlozenia go z urzgdu za zdrade

of Armenia), ktory jest zamieszczony na oficjalnej stronie Prezydenta Republiki Armenii: http:/
www.president.am/en/constitution-2015/ (dostep: 30.12.2022).

18 Prezydent Republiki nie moze jednoczesnie sprawowaé zadnej innej funkeji oraz wyko-
nywac dziatalno$ci gospodarczej. Podczas sprawowania funkceji glowy panstwa nie moze by¢ tez
cztonkiem jakiejkolwiek partii politycznej (art. 124 ust. 5 konstytucji).

1 Szczegbdtowa procedura dokonywania wyboru prezydenta zostata okreslona w regulaminie
Zgromadzenia Narodowego.
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stanu, inne ci¢zkie przestepstwo lub powazne naruszenie konstytucji. Wowczas
migdzy 25. a 35. dniem od chwili oproznienia urzedu musi by¢ dokonany przed-
terminowy wybor prezydenta przez parlament. Gdy czasowo urzad prezydenta nie
jest obsadzony, do czasu objecia tego urzedu przez nowo wybranego prezydenta
republiki jego obowiazki wykonuje przewodniczacy Zgromadzenia Narodowego
(art. 144 konstytucji).

Zakres konstytucyjnych uprawnien prezydenta Armenii po rewizji konstytu-
cji w 2015 r. zostal uszczuplony w stosunku do wezesniejszej o 10 lat nowelizacji
ustawy zasadniczej. Prezydent utracit cz¢s¢ uprawnien przede wszystkim na rzecz
rzadu, traktowanego przez konstytucje jako jedyny organ wladzy wykonawczej.
Szczegodlnie istotne byto pozbawienie prezydenta funkcji najwyzszego zwierzch-
nika sit zbrojnych, ktorg teraz sprawuje premier, decydujac m.in. o obsadzie sta-
nowisk w Sztabie Generalnym, a takze przewodniczac Radzie Bezpieczenstwa®,
Niektore dotychczasowe uprawnienia prezydenta o charakterze kreacyjnym
(zwlaszcza w zakresie wladzy sagdowniczej) zostaly z kolei przekazane Zgroma-
dzeniu Narodowemu.

Prezydentowi przystuguja okreslone uprawnienia wobec parlamentu, ktore
realizowane sg przez gtowg panstwa rowniez w innych systemach rzadoéw par-
lamentarnych. Do niego nalezy zarzadzanie wybordéw parlamentarnych?!, moze
on tez zwracac si¢ z or¢dziem do narodu i Zgromadzenia Narodowego. Uprawnie-
niem prezydenta jest takze podpisywanie i oglaszanie ustaw, ktore sg uchwalane
przez parlament zwykla wickszo$cia gtosow. Prezydent podpisuje i oglasza ustawe
uchwalong przez Zgromadzenie Narodowe, ale moze rowniez odmowi¢ jej podpi-
sania 1 zwroci¢ ustawe Zgromadzeniu Narodowemu. Wtedy do odrzucenia weta
prezydenckiego potrzebna jest jednak bezwzglgdna wigkszo$¢ glosow wszystkich
deputowanych zasiadajgcych w parlamencie. Jesli uda si¢ zebra¢ taka wigkszos¢
1 weto zostanie odrzucone, to wowczas prezydent zobowigzany jest podpisac usta-
we 1 zarzadzi¢ jej ogloszenie w organie publikacyjnym.

Najistotniejszym uprawnieniem prezydenta wobec rzadu jest przystugujace
mu prawo powolywania i odwotywania premiera, a na jego wniosek powotywanie
1 odwolywanie wicepremierow oraz poszczeg6élnych ministrow. Przy desygno-
waniu okreslonego kandydata na stanowisko szefa rzadu prezydent nie dysponuje
jednak w praktyce pelng swoboda, gdyz musi on zawsze bra¢ pod uwagg istnieja-
cy uktad sit politycznych w Zgromadzeniu Narodowym?. Prezydent Armenii ma
identyczne uprawnienia takze w sytuacji, kiedy Zgromadzenie Narodowe uchwali

20'W czasie wojny premier (a nie prezydent) bedzie tez naczelnym dowddcg sit zbrojnych.

2 Prezydent ma obowigzek zarzadzi¢ wybory do parlamentu na dzien przypadajacy nie
weczesniej niz na 60 dni i nie pézniej niz na 50 dni przed uptywem pigcioletniej kadencji Zgroma-
dzenia Narodowego.

22 Prezydent powinien w kazdym wypadku powierzy¢ misje tworzenia nowego rzadu przy-
wodey ugrupowania politycznego, ktore posiada najwigksza liczbe mandatow w Zgromadzeniu
Narodowym. Wynika to wyraznie z przepisu art. 89 konstytucji.
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pod adresem rzagdu wotum nicufnosci. Przyjmuje on wtedy dymisje tego rzadu?,
powotuje nowego premiera i nastepnie na jego wniosek obsadza stanowiska wi-
cepremierow oraz ministrow.

Armenska konstytucja przyznaje Prezydentowi Republiki niektore tradycyjne
funkcje glowy panstwa w stosunkach wewnetrznych. Wymieni¢ tu nalezy m.in.
nadawanie roznych orderéw i medali Republiki Armenii, najwyzszych odzna-
czen wojskowych i honorowych oraz stosowanie prawa taski**. Przystuguja mu
tez okreslone kompetencje normotworcze, gdyz na podstawie art. 139 konstytucji
prezydent moze wydawaé dekrety i postanowienia. Sg to akty powszechnie obo-
wigzujace, ktore musza by¢ zgodne z konstytucja oraz ustawami.

Do zadan prezydenta nalezy ponadto wykonywanie kompetencji glowy pan-
stwa w sferze stosunkow migdzynarodowych. W tym zakresie prezydent Armenii:
reprezentuje panstwo w stosunkach migdzynarodowych, sprawuje ogolne kie-
rownictwo nad realizacja polityki zagranicznej, zawiera umowy mi¢dzynarodo-
we, wystepuje z wnioskami do Zgromadzenia Narodowego o ratyfikacje umow
migdzynarodowych, podpisuje umowy migedzynarodowe ratyfikowane wczesniej
przez Zgromadzenie Narodowe, zawiesza oraz wypowiada umowy migdzyna-
rodowe, ktore dla swojej wazno$ci nie wymagaja ratyfikacji, mianuje i odwotuje
przedstawicieli dyplomatycznych Republiki Armenii w innych panstwach oraz
przy organizacjach miedzynarodowych, wreszcie przyjmuje listy uwierzytelnia-
jace 1 odwotujace przedstawicieli dyplomatycznych innych panstw i organizacji
migdzynarodowych.

Rewizja armenskiej konstytucji w 2015 r. nie wprowadzita zadnych zmian
w przyjetych wezesniej zasadach odpowiedzialnosci glowy panstwa. Prezydent
Republiki Armenii, tak jak glowa panstwa w innych systemach rzadow parla-
mentarnych, nie ponosi odpowiedzialnosci politycznej przed parlamentem. Pod-
lega on jednak odpowiedzialno$ci konstytucyjnej i w przypadku dopuszczenia
si¢ zdrady stanu, popelnienia innego powaznego przestepstwa lub istotnego naru-
szenia konstytucji moze by¢ usunigty z zajmowanego urzedu w drodze procedury
impeachmentu. Uchwale w tej sprawie, na podstawie stosownej opinii wyrazonej
przez Trybunat Konstytucyjny, podejmuje Zgromadzenie Narodowe wigkszoscia
2/3 glosow ogdlnej liczby deputowanych?,

2 Prezydent moze przyjmowac dymisje rzadu w kilku przypadkach wyraznie okre$lonych
w tredci art. 158 ustawy zasadniczej, a mianowicie: podczas pierwszej sesji nowo wybranego Zgro-
madzenia Narodowego, po uchwaleniu przez parlament wotum nieufnos$ci dla rzadu, wskutek od-
rzucenia przez Zgromadzenie Narodowe programu dziatania rzadu oraz po rezygnacji premiera
z petnionej funkcji.

24 Po rewizji konstytucji z 2015 r. prezydent Armenii utracit cze$¢ przystugujacych mu wezes-
niej uprawnien kreacyjnych, jak chociazby powotywanie sedziow.

2 Skutkiem podjecia takiej uchwaty przez Zgromadzenie Narodowe jest bezzwloczne odwo-
lanie prezydenta z zajmowanego urzedu.
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5. PODSUMOWANIE

Przeprowadzona w ramach tego krotkiego szkicu analiza konstytucyjnych re-
gulacji statusu ustrojowego Prezydenta Republiki Armenii prowadzi do wniosku,
Ze jego pozycja i rola w systemie politycznym tego panstwa ulegata kilkakrotnie
istotnym zmianom. Zanim uchwalona zostata w 1995 r. pierwsza ustawa zasadni-
cza suwerennej Armenii, prezydent funkcjonowal na podstawie ustaw zwyktych
przyjetych w 1991 r., ktore wtedy zreszta dopiero tworzyty urzad armenskiego
prezydenta. Juz w tamtym momencie, ale szczegdlnie dopiero po przyjeciu kon-
stytucji z 1995 r., Prezydent Republiki Armenii usytuowany zostat w ramach
semiprezydenckiego systemu rzgdow, sprawujac wowczas zwierzchnia rolg nad
pozostalymi organami panstwa, wigcznie z parlamentem. Zakres kompetencji
prezydenta znaczgco ograniczono po pierwszej nowelizacji konstytucji w 2005 r.,
ktora zmierzala do parlamentaryzmu, ale jednak z zachowaniem pewnych ele-
mentow typowych dla modelu semiprezydenckiego. Z kolei rewizja ustawy za-
sadniczej w 2015 r. przeksztalcita Armeni¢ w republike parlamentarng, co ozna-
czato sprowadzenie rzeczywistej roli prezydenta do wykonywania funkcji gtowy
panstwa. Pod tym wzglgdem konstytucyjny status Prezydenta Republiki Armenii
nie odbiega bynajmniej w znaczacy sposob od pozycji ustrojowej glowy panstwa
w klasycznych modelach rzadéw parlamentarnych.
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1. WPROWADZENIE

6 wrzesnia 2023 r. przypada setna rocznica urodzin Profesora Tadeusza
Szymczaka. I cho¢ naszego Mistrza nie ma juz wérod nas, to pami¢¢ o Nim wcigz
trwa.

Gtowny nurt zainteresowan naukowych Pana Profesora stanowity ,,zagad-
nienia prawno-poréwnawcze, przemiany zachodzace w panstwach Europy Srod-
kowej i Wschodniej w latach dziewieédziesiatych oraz instytucja prezydenta...”
(Domagata, Domanska 2008, 10). Juz w latach pig¢dziesigtych, jako mtody na-
ukowiec, zapoczatkowat prace nad instytucja prezydenta, ktore w kolejnych de-
kadach, mimo obaw i przeciwnosci o charakterze pozanaukowym, kontynuowat.
Te wtasnie przestanki zadecydowaty o wyborze tematu niniejszego artykutu.
Wszak forma uczczenia pamieci i oddania naleznego szacunku Mistrzowi jest
podjecie cho¢ proby stworzenia opracowania bedacego kontynuacjg mysli wio-
dacej dorobku naukowego Pana Profesora. Nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze dzieta,
ktore chociaz w wiekszosci dotyczyty panstw socjalistycznych, nadal posiadaja
olbrzymia warto$¢ majaca znaczenie dla kontynuowania badan nad panstwami
powstatymi na gruzach dawnych ustrojow. Stad tez niniejszy tekst poswigcony
zostat instytucji prezydenta — jego odpowiedzialnosci w jednym z panstw bytego
ZSRR, dzi§ znow walczacego o niepodlegtos¢ — Ukrainy.

Ukraina zgodnie z postanowieniami konstytucji jest wcigz panstwem suwe-
rennym, niepodlegtym (cho¢ ogloszony jest stan wojenny)!, demokratycznym oraz
socjalnym panstwem prawnym (Konstituciad Ukraini 28.06.1996, ,.Vidomosti Verc-
hovnoi Rady” 1996, nr 30, poz. 141), ktorego system rzadéw opiera si¢ na zasadzie
podzialu wladzy (art. 6 Konstytucji Ukrainy). W systemie tym pozycja glowy pan-
stwa okreslona zostata w rozdziale V ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 102 tego
aktu Prezydent Ukrainy jest glowg panstwa 1 wystepuje w jego imieniu (Lytvyn
2015; Olechno 2009; Stec 2014). Ponadto jest gwarantem suwerennosci panstwa,
integralnosci terytorialnej Ukrainy, przestrzegania Konstytucji Ukrainy oraz praw
1 wolnosci cztowieka i obywatela. W doktrynie ukrainskiej podkresla si¢, ze dzia-
falnos¢ Prezydenta Ukrainy jako glowy panstwa zwigzana jest z wszystkimi gate-
ziami wiadzy. Poprzez ,,swoje kompetencje okreslone w ustawie zasadniczej, ktore
dotycza wszystkich gatezi wladzy (ustawodawczej, wykonawczej, sadowniczej),
glowa panstwa powinna, nie zastepujac ich, rownowazy¢ poszczegodlne galezie
wladzy w procesie osiggania wspolnego celu” (Husenko, Zajac 2007, 27). Zgodnie
z art. 105 zd. 1 glowa panstwa Ukrainy w czasie sprawowania urzedu korzysta
z przywileju nietykalnosci, ktéry gwarantuje mozliwos$¢ realizacji jego kompe-
tencji (Sopilko, Bezzubov, Korneev, Mel'nik 2017, 121).

! Zbrojna agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraing rozpoczeta si¢ w lutym 2014 r. gtownie
w postaci wojny hybrydowej, a od 24 lutego 2022 r. przerodzita si¢ w otwarty konflikt zbrojny.
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Prawnoustrojowa pozycje Prezydenta Ukrainy wyznacza przede wszystkim
zakres jego odpowiedzialnos$ci, ktory stuzy jednoczes$nie zabezpieczeniu przed
ewentualng arbitralno$cig glowy panstwa. Na podstawie odpowiednich przepisow
Konstytucji Ukrainy z 26 czerwca 1996 r. Prezydent ponosi odpowiedzialnos¢
konstytucyjng urzeczywistniang w drodze impeachmentu. W ocenie przedstawi-
cieli doktryny rozbudowanie postgpowania ma na celu wyeliminowanie nieuza-
sadnionych prob pociggnigcia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej Prezydenta
w sytuacji glebokiego kryzysu politycznego pomiedzy wiadza ustawodawcza
a glowa panstwa (Gotebiowski 2018, 209).

W ukrainskiej doktrynie podkresla sie, ze celem impeachmentu jest pozba-
wienie Prezydenta immunitetu i przedterminowe ztozenie go z urzgdu (Batano-
va 2011, 26; Sopilko, Bezzubov, Korneev, Mel’nik 2017, 126). W tym zakresie
poglady te sa zbiezne z prezentowanymi przez polskich przedstawicieli nauki.
W polskiej literaturze podkresla si¢ takze, ze regulacje dotyczace egzekwowania
odpowiedzialnos$ci osob sprawujacych wiadze sa swoista miarg pozwalajaca od-
rozni¢ autentyczne panstwa prawne od tych, w ktorych ta zasada ma charakter
jedynie deklaratoryjny (Grabowska 2012, 29-30).

2. ISTOTA ODPOWIEDZIALNOSCI KONSTYTUCYJNEJ

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna w ukrainskiej doktrynie jest postrzega-
na w sposob odbiegajacy od pojmowania tej instytucji ustrojowej w polskiej
literaturze przedmiotu (Eckhardt, Steciuk 2010, 348). Wciaz dyskusyjne jest
rozroznienie mi¢dzy odpowiedzialno$cia konstytucyjng a ,,odpowiedzialnoscia
za naruszenie konstytucji” (Sapoval 2005, 86). Wskazuje si¢ nastepujace cechy
tej pierwszej formy odpowiedzialnosci:

— traktuje si¢ ja jako odrebna kategorie odpowiedzialnosci, ktora ma wszyst-
kie cechy wlasciwe dla odpowiedzialnos$ci prawnej,

— zadaniem tej instytucji jest ochrona suwerennosci panstwa, jego tadu kon-
stytucyjnego, praw i wolnosci czlowieka, nienaruszalno$¢ kompetencji organow
wladzy panstwowej, organow samorzadu terytorialnego i ich funkcjonariuszy,

— zakres podmiotowy odpowiedzialnosci konstytucyjno-prawnej jest $cisle
okreslony,

— zakres przedmiotowy obejmuje naruszenie nie tylko norm konstytucji, ale
takze innych aktéw prawnych bedacych zrédtami prawa konstytucyjnego,

— odpowiedzialno$¢ konstytucyjna musi wywotywac negatywne skutki dla
stron stosunkow konstytucyjnoprawnych, ktore naruszyly przepisy prawa konsty-
tucyjnego (Pogorilko, Fedorenko 2006, 518—520).

Trudno zgodzi¢ si¢ z pogladem prezentowanym w polskiej literaturze, ze od-
powiedzialno$¢ Prezydenta Ukrainy jest ograniczona wytacznie do odpowie-
dzialnos$ci karnej i glowa panstwa nie ponosi odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej
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(Zielinski 2007, 74). Przeczy temu zaréwno wykladnia funkcjonalna art. 11 Kon-
stytucji, jak i poglady przedstawicieli ukrainskiej doktryny (Tacij 2011, 765; So-
pilko, Bezzubov, Korneev, Mel'nik 2017, 126; Fedorenko 2016, 145; Batanova 2011,
26). Analiza stanowisk ukrainskich uczonych uzasadnia wniosek, ze uznaja oni
za odpowiedzialno$¢ konstytucyjng kazdg okreslong normatywnie negatywna
konsekwencje naruszenia przepisow prawa konstytucyjnego?.

Nalezy jednak przyjac, ze szczegdlnego znaczenia na gruncie ustawodawstwa
ukrainskiego nabierajg podstawowe funkcje odpowiedzialnosci konstytucyjnej,
wsrdd ktorych nalezy wymienié funkcje: prewencyjng, represyjng oraz kompen-
sacyjna (Safjan, Bosek 2016, 4). Najistotniejsza jest trzecia z wymienionych, gdyz
konstrukcja prawna pozwalajaca na pociagniecie gtowy panstwa do odpowiedzial-
nosci ma wymiar nie tylko indywidualny, ale przede wszystkim ogdlnospoteczny,
dzieki przedstawieniu opinii publicznej dolegliwo$ci kary za naruszenie prawa
(Gotegbiowski 2018, 207).

3. IMPEACHMENT — PRZESEANKI ODPOWIEDZIALNOSCI

Instytucja impeachmentu wywodzi si¢ z anglosaskiej kultury prawnej — jego
pierwowzor umozliwiat pociagniecie do odpowiedzialnosci urzgdnikow krolew-
skich (ministrow) za naruszenie prawa (Dziemidok-Olszewska 2012, 32 i n.).
Pierwotnie instytucja impeachmentu zwigzana byta z postawieniem w stan
oskarzenia za nieskodyfikowane czyny ,,zdrady stanu” czy ,,naduzycia wtadzy”,
a nastepnie, po rozszerzeniu zakresu odpowiedzialnosci o czynniki polityczne,
takze za czyny zwigzane z naruszeniem ,,racji stanu” oraz ,,interesu panstwa”
(Gotgbiowski 2018, 208).

Impeachment w ukrainskim systemie prawnym to pozasgdowy proces kon-
stytucyjny, zgodnie z ktorym Rada Najwyzsza Ukrainy moze przed zakonczeniem
kadencji odebra¢ prezydentowi uprawnienia poprzez usunigcie go z urzedu, jesli
prezydent Ukrainy dopusci si¢ zdrady lub innego przestepstwa. Postgpowanie
to regulujg przede wszystkim Konstytucja Ukrainy, Ustawa o specjalnym trybie
usunigcia prezydenta Ukrainy z urzedu (impeachment)® oraz Regulamin Rady
Najwyzszej Ukrainy®.

2 Za sankcje konstytucyjno-prawne uwazaja np.: przedterminowe skrocenie kadencji organu
wladzy panstwowej lub organu samorzadu terytorialnego, pozbawienie urzedu funkcjonariusza
publicznego, zmiang statusu prawnego zrzeszen obywateli czy utrat¢ mocy obowigzujacej aktu
prawnego. Szerzej por. Todyka (2000, 190).

3 Zakon Ukraini. Pro osoblivu proceduru usunenna Prezidenta Ukraini z posta (impi¢ment)
(Vidomosti Verhownoi Rady Ukraini (VVR) 2019 Ne 40 st. 212). https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/39-20#Text, dalej: ustawa o impeachmencie.

4 Zakon Ukraini. Pro Reglament Verhownoi Rady Ukraini (Vidomosti Verhownoi Rady
Ukraini (VVR) 2010 Ne 14—15, Ne 16—17 st. 133). https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1861-17#Text
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Artykut 2 ustawy o specjalnym trybie usuni¢cia Prezydenta Ukrainy z urzedu
stanowi, ze impeachment przeprowadza si¢ na zasadach:

1) praworzadnosci;

2) przestrzegania Konstytucji Ukrainy;

3) legalnosci;

4) rownosci wobec prawa;

5) poszanowania godnos$ci cztowieka;

6) zapewnienia prawa do wolnos$ci i nietykalno$ci osobistej;

7) domniemania niewinnosci i przedstawienia dowodu winy;

8) wolnosci od ujawnienia si¢ i prawa do odmowy sktadania zeznan przeciw-
ko bliskim krewnym i czlonkom rodziny;

9) zapewnienia prawa do obrony;

10) swobody w przedstawianiu dowodow i1 wykazywaniu ich zdolnos$ci
przekonywania;

11) przejrzystosci i otwartosci;

12) jawnosci,

13) w racjonalnym terminie.

Zgodnie z art. 111 Konstytucji Prezydent Ukrainy moze by¢ ztozony z urzedu
przez Rade Najwyzsza Ukrainy w trybie impeachmentu w wypadku dopuszczenia
si¢ zdrady panstwa albo popelnienia innego przestepstwa. Jeszcze w znowelizo-
wanej Konstytucji Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej z 1978 r.,
ktora obowiazywata przed uchwaleniem aktualnej Konstytucji Ukrainy (czyli
przed 28 czerwca 1996 r.), zawarty byl przepis, ktory stanowit, ze: ,,w przypad-
ku naruszenia przez prezydenta Ukrainy Konstytucji i ustaw Ukrainy, prezydent
moze na podstawie orzeczenia Sadu Konstytucyjnego Ukrainy by¢ usunigty
z urzedu przez Rade Najwyzszg Ukrainy” (art. 114—119) (Konstitucia (Osnovnij
Zakon) 1995, 110). Obecnie wérdd konstytucyjnie wskazanych podstaw wszczecia
procedury impeachmentu brak przestanki ,,naruszenia Konstytucji i ustaw Ukra-
iny”. W doktrynie oceniane jest to jako ,.krok w tyl” w procesie demokratyzacji
ustroju Ukrainy, a zwlaszcza rozwoju instytucji odpowiedzialnosci konstytucyjne;j
(Krivenko 2001, 8).

Jak juz wezeéniej wskazano, w obowigzujacej ukrainskiej ustawie zasadni-
czej nie zostaly zdefiniowane pojecia zdrady stanu czy przestepstwa. Definicje
legalne tych poje¢¢ znajdujg sie w Kodeksie karnym?®. Za zdradg panstwa na Ukra-
inie uznaje si¢ dziatanie umyslne obywatela Ukrainy na szkod¢ suwerennosci, in-
tegralnosci terytorialnej, niezaleznosci, zdolnosci do obrony, bezpieczenstwa pan-
stwowego, gospodarczego czy informacyjnego Ukrainy: przej$cie na stron¢ wroga
w warunkach stanu wojennego lub w okresie konfliktu zbrojnego, szpiegostwo,

5 Kodeks karny z dnia 5 kwietnia 2001 r., zmieniony ustawa nr 2113-1X z dnia 3 marca 2022 r.
(Kryminalnyji Kodeks Ukrajiny, Widomosti Werhownoji Rady Ukrajiny (BBP), 2001 Ne 25-26
poz. 131).
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udzielenie innemu panstwu, organizacji zagranicznej lub ich przedstawicielom po-
mocy w prowadzeniu dziatalnos$ci przeciwko Ukrainie®. Za przestepstwo uwaza-
ny jest zas spotecznie niebezpieczny czyn (dzialanie albo zaniechanie) dokonany
przez okreslony podmiot (podmiot przestepstwa). Nie jest jednak przestepstwem
dziatanie lub zaniechanie, ktore chociaz formalnie ma cechy przewidziane przez
przywolywany wczesniej akt, ale wskutek ,,niskiej szkodliwosci nie stwarza spo-
tecznego niebezpieczenstwa”, nie wyrzadzilo i nie mogto wyrzadzi¢ powaznej
szkody osobie fizycznej, prawnej, spoteczenstwu ani panstwu’.

Oficjalna wyktadnia ust. 1 art. 111 Konstytucji zawarta jest natomiast w po-
stanowieniu Sagdu Konstytucyjnego N 19-rp/2003 z 10 grudnia 2003 r.! wyda-
nym na wniosek grupy deputowanych ludowych Ukrainy w sprawie oficjalne;j
wyktadni przepiso6w’. Sad rozwazyt w nim przede wszystkim, kto i w jakiej
kolejnosci moze wszczac postgpowanie karne przeciwko osobie wykonujacej
uprawnienia Prezydenta Ukrainy oraz czy mozna rozszerzy¢ na nig wymogi
Kodeksu postepowania karnego Ukrainy'’ i rozpocza¢ procedure usunigcia
ze stanowiska w drodze impeachmentu bez wszczynania sprawy karnej. Miato
to o tyle istotne znaczenie, ze z obowiazujacych woéwczas przepisow wynika-
to, iz w procedurze impeachmentu uczestniczg: parlament, Sad Konstytucyjny,
Sad Najwyzszy i specjalna tymczasowa komisja §ledcza. Nie zostaty natomiast
uchwalone bardziej szczegdtowe unormowania na ten temat, a zwlaszcza regu-
lujace procedure powotywania i funkcjonowania specjalnej tymczasowej ko-
misji $ledczej. Skutkowato to tym, ze w praktyce stosowanie impeachmentu
bylo niemozliwe. Sytuacja ta zmienita si¢ 10 wrzes$nia 2019 r., gdy ukrainski
parlament uchwalit ustawe o impeachmencie. Decyzje poparto 245 deputowa-
nych, przy niezbednym minimum 226. Nalezy zauwazy¢, ze jeszcze w 2000 r.
w ukrainskiej literaturze prawniczej pojawita si¢ propozycja uzupeinienia Kon-
stytucji Ukrainy o przepis umozliwiajacy wezesniejsze wygasnigcie mandatu
Prezydenta Ukrainy na skutek decyzji podjetej w referendum ogdlnokrajowym
(Sovgira, Suklina 2018, 371). Nie byta ona jednak nawet dyskutowana na forum
parlamentu.

¢ Art. 111 Kodeksu w brzmieniu zmienionym ustawg nr 2113-IX z dnia 3 marca 2022 r.

7 Art. 11 Kodeksu zmieniony ustawg nr 2617-VIII z dnia 22 listopada 2018 r.

8 http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/v019p710-03

? Legalna interpretacja Sagdu Konstytucyjnego Ukrainy dotyczaca oceny procedury impeach-
mentu zostata przeprowadzona na wniosek grupy 47 deputowanych, ztozony w trybie przewi-
dzianym ustawa o Sadzie Konstytucyjnym Ukrainy (Zakon Ukrayiny Pro Konstytutsiynyy Sud
Ukrayiny (Vidomosti Verhownoi Rady Ukraini (VVR) 2017 Ne 35 st. 376)).

10 Kriminal’nij Procesual’nij Kodeks Ukraini (Vidomosti Verhownoi Rady Ukraini (VVR)
2013 Ne 9—10, Ne 11-12, Ne 13 st. 88).
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4. POSTEPOWANIE W SPRAWIE
ZL.OZENIA PREZYDENTA UKRAINY Z URZEDU

Odpowiednie postanowienia konstytucji wskazuja jedynie etapy postgpowa-
nia w sprawie impeachmentu. Szczegotowo kwestie te reguluja Regulamin Rady
Najwyzszej Ukrainy oraz wspomniana ustawa o szczeg6lnej procedurze usunigcia
prezydenta z urzedu (impeachment).

Zgodnie z regulacja konstytucyjng podstawg wszczecia impeachmentu jest
pisemny wniosek wiekszosci konstytucyjnego sktadu Rady Najwyzszej Ukrainy
(co najmniej 226 osob). Raz udzielonego poparcia deputowany nie moze wycofac.
Wniosek taki musi zawiera¢ uzasadnienie potrzeby powotania Specjalnej Tym-
czasowej Komisji Sledczej Rady Najwyzszej Ukrainy (dalej: STKS). Wniosek taki
rozpatrywany jest na najblizszej sesji plenarnej Rady Najwyzszej Ukrainy po dniu
jego wprowadzenia do porzadku obrad sesji plenarnej, podczas ktérej odbywa si¢
dyskusja nad wnioskiem. Rada Najwyzsza Ukrainy wiekszo$cig gtoséw konstytu-
cyjnego sktadu deputowanych ludowych Ukrainy podejmuje decyzj¢ o wszczeciu
postepowania karnego i umieszczeniu go w porzadku obrad posiedzenia Rady
Najwyzszej Ukrainy w trybie pilnym. Przewodniczacy Rady Najwyzszej Ukrainy
niezwlocznie zawiadamia Prezydenta Ukrainy i Przewodniczacego Sadu Konsty-
tucyjnego Ukrainy o podjeciu takiej decyzji.

Istotng rol¢ w postegpowaniu w sprawie ztozenia Prezydenta Ukrainy z urzedu
odgrywa STKS. W jej sktad wchodza deputowani ludowi Ukrainy, z uwzglednie-
niem zasady proporcjonalnej reprezentacji frakcji poselskich (grup poselskich),
a takze prokurator specjalny i $ledczy specjalni (art. 4 ustawy o impeachmencie).
Kandydature prokuratora specjalnego do STKS zglaszaja inicjatorzy postepowa-
nia w sprawie impeachmentu, a kandydatéw na specjalnych $ledczych zgtaszaja
frakcje poselskie (grupy poselskie).

Na stanowiska prokuratora specjalnego i §ledczego specjalnego moze by¢
wybrana osoba, ktdra spelnia nastgpujace warunki:

1) jest obywatelem Ukrainy, ktory zamieszkuje na jej terytorium co najmniej
10 lat;

2) biegle wiada jezykiem panstwowym;

3) posiada wyzsze wyksztatcenie prawnicze;

4) ma co najmniej dziesigcioletni staz pracy w charakterze prokuratora
lub/i $ledczego;

5) nie byla karana.

Kandydat na stanowisko prokuratora specjalnego lub $ledczego specjalne-
go sktada Radzie Najwyzszej Ukrainy dowdd tozsamosci, oswiadczenie osoby
uprawnionej do petnienia funkcji w samorzadzie panstwowym lub municypalnym
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za ostatni rok, zgodnie z procedurag okreslong w ustawie Ukrainy o zapobieganiu
korupcji''.

STKS jest powotywana wigkszo$cia gloséw konstytucyjnego sktadu Rady
Najwyzszej Ukrainy w ciagu 30 dni od dnia zlozenia wniosku wszczynajacego
impeachment. Tak powotana komisja $ledcza wybiera ze swego grona przewod-
niczacego, wiceprzewodniczacego i sekretarza, ktérzy nie moga by¢ cztonkami
tej samej frakcji parlamentarnej. W posiedzeniach tej komisji moga uczestniczy¢
sedziowie Sadu Konstytucyjnego Ukrainy.

Posiedzenie STKS uwaza sic za wazne, jezeli uczestniczy w nim wiecej niz
potowa sktadu tej komisji zatwierdzonego przez Rade Najwyzsza Ukrainy, jej de-
cyzje zas za przyjeta, jezeli glosowata za nig wiecej niz potowa sktadu tej komisji
zatwierdzonego przez Rad¢ Najwyzsza Ukrainy.

Ustawa szeroko reguluje funkcje komisji sledczej. Przede wszystkim prowa-
dzi sledztwo w sprawie popetnienia przez Prezydenta Ukrainy zdrady lub inne-
go przestepstwa. W tym celu moze weryfikowaé przedstawione dowody, a takze
przygotowuje wnioski do projektu uchwaty Rady Najwyzszej Ukrainy w sprawie
postawienia Prezydenta Ukrainy w stan oskarzenia. Szczegotowe kompetencje
w celu zapewnienia wszechstronnego, kompletnego i obiektywnego $ledztwa
okresla ustawa o impeachmencie w art. 5'2,

Ustawodawca szczegdtowo okreslit tez role w STKS prokuratora specjalnego,
ktory jest jej cztonkiem zwyczajnym i sprawuje nadzoér nad przestrzeganiem prawa
podczas prowadzonego przez komisje §ledztwa. Specjalni §ledczy natomiast, cho¢
sa pelnoprawnymi cztonkami tymczasowej specjalnej komisji sledczej, w zakresie
swoich obowigzkow majg podejmowanie niezbgednych czynnosci w celu sprawdze-
nia i ustalenia faktow i okoliczno$ci bedacych przedmiotem $ledztwa prowadzo-
nego przez STKS. Specjalny §ledczy korzysta z uprawnien $ledczego okre§lonych
w Kodeksie postepowania karnego Ukrainy (z wyjatkiem uprawnien do wpisania
informacji o popelnieniu przestgpstwa do Jednolitego Rejestru Dochodzen Przygo-
towawczych 1 wszczecia $ledztwa, zatrzymania podejrzanego, zastosowania srodka
zapobiegawczego, zawiadomienia osoby podejrzanej o popelnienie przestepstwa,

11 Zakon Ukraini. Pro zapobiganna korupcii (Vidomosti Verhownoi Rady Ukraini (VVR)
2014 Ne 49 st. 2056. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1700-18#n917).

12 Zgodnie z trescig przywolanego przepisu STKS wystuchuje Prezydenta Ukrainy i obroncy
(obroncow) jego praw w sprawach dotyczacych $ledztwa zgodnie z zasada domniemania niewin-
nosci i prawa do obrony (art. 62 1 63 Konstytucji Ukrainy); moze zada¢ niezbednych dokumentow,
materiatow i innych informacji zwigzanych z dochodzeniem od organéw panstwowych, organéw
samorzadu terytorialnego, 0sob prawnych i 0sob fizycznych; w razie potrzeby, w trybie przewidzia-
nym przez Kodeks postgpowania karnego Ukrainy, moze rozstrzygna¢ kwesti¢ przeprowadzenia
badania i zaangazowac specjalistéw do badania i oceny dowodow, wyznaczy¢ dwoch lub wigcej
przedstawicieli STKS oraz poinstruowaé ich, aby byli obecni przy tych badaniach i $ledztwach oraz
ustalali ich wyniki; moze takze wzywac i przestuchiwa¢ w charakterze §wiadkow osoby sposrod
obywateli Ukrainy (z wyjatkiem sedziow i sedziow Sadu Konstytucyjnego Ukrainy), ktore moga
ztozy¢ zeznania w sprawie okolicznos$ci, ktore staty si¢ podstawa do wszczgcia impeachmentu.
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sporzadzenia aktu oskarzenia). To wlasnie specjalni §ledczy opracowuja wniosek
STKS i przedkladaja go prokuratorowi specjalnemu do zatwierdzenia. Istotng role
W postepowaniu ogrywaja takze obroncy (w liczbie nie wigkszej niz pigciu) praw
Prezydenta Ukrainy. Ich rolg jest zapewnienie ochrony praw, wolnosci i uzasad-
nionych intereséw glowy panstwa w procedurze impeachmentu.

Obstuge organizacyjng, informacyjng, doradcza, prawng, metodyczng i fi-
nansowa dziatalno$ci Specjalnej Tymczasowej Komisji Sledczej wykonuje Aparat
Rady Najwyzszej Ukrainy w granicach preliminarza wydatkow przewidzianych
na wykonywanie uprawnien Rady Najwyzszej Ukrainy.

STKS na podstawie zbadanych okolicznosci popetnienia przez Prezydenta
Ukrainy zdrady lub innego przestgpstwa opracowuje wnioski, a nastepnie rozpa-
truje je na posiedzeniu i podejmuje w ich sprawie stosowng uchwate.

W przypadku stwierdzenia podstaw do postawienia prezydenta w stan oskar-
zenia STKS przygotowuje stosowny wniosek w sprawie zarzutéw postawionych
Prezydentowi Ukrainy, uwzgledniajac wymogi aktu oskarzenia przewidziane
w Kodeksie postepowania karnego Ukrainy. Wniosek podpisuja prokurator spe-
cjalny, $ledczy specjalni, przewodniczacy i sekretarz komisji sledczej. Nastep-
nie cztonkowie Specjalnej Tymczasowej Komisji Sledczej — deputowani ludowi
Ukrainy przedktadaja do rozpatrzenia przez Rad¢ Najwyzsza Ukrainy projekt
stosownej uchwaty tejze Rady.

Posiedzenie plenarne Rady Najwyzszej Ukrainy, na ktérym rozpatrywane
sa wnioski STKS, jest jawne, z wyjatkiem przypadku, gdy wnioski tejze Ko-
misji lub zalagczone do nich dokumenty i materiaty zawieraja informacje sta-
nowigce tajemnic¢ panstwowa lub inng ustawowo chroniona. Przewodniczacy
Rady Najwyzszej Ukrainy zaprasza na posiedzenie plenarne Rady Prezydenta
Ukrainy, Przewodniczacego i sedziow Sadu Konstytucyjnego Ukrainy, Prze-
wodniczacego Sadu Najwyzszego, Komisarza Rady Najwyzszej Ukrainy ds.
Praw Cztowieka, Prokuratora Generalnego, prokuratora specjalnego i $ledczego
specjalnego. Zaproszenie takie wysytane jest nie p6zniej niz na dwa dni przed
terminem sesji plenarnej Rady Najwyzszej Ukrainy.

Jezeli Prezydent Ukrainy zgadza si¢ ze wszystkimi zarzutami, a deputowani
ludowi Ukrainy, ktorzy ztozyli wniosek o wszczgcie impeachmentu, nie sprzeci-
wiajg si¢ tym zarzutom i nie wnoszg o ich uzupetnienie, dyskusja w tej sprawie
nie zostaje przeprowadzona, odbywa si¢ jedynie glosowanie. W przeciwnym razie
przeprowadza si¢ dyskusje nad zarzutami. Niestawiennictwo Prezydenta Ukrainy
na posiedzeniu plenarnym Rady Najwyzszej nie zawiesza postepowania.

Po zakonczeniu dyskusji nad wnioskami Specjalnej Tymczasowej Komisji
Sledczej Rada Najwyzsza Ukrainy wystuchuje przemowien zamykajacych, kto-
re kolejno wygtaszaja: przedstawiciel deputowanych ludowych Ukrainy, ktorzy
ztozyli wniosek o wszczecie impeachmentu, Przewodniczacy STKS, Prezydent
Ukrainy i/lub obronca (obroncy) jego praw. Wystapienie kazdego z méwcoéw nie
moze by¢ krétsze niz 10 minut.
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Kolejnym etapem postepowania jest glosowanie nad tekstem projektu
uchwaty Rady Najwyzszej Ukrainy w sprawie postawienia Prezydenta Ukrainy
w stan oskarzenia. Uchwata taka jest podejmowana w glosowaniu tajnym, przy
czym glosowanie przeprowadza si¢ oddzielnie dla kazdego punktu oskarzenia.
Uchwat¢ Rady Najwyzszej Ukrainy w sprawie postawienia Prezydenta Ukrai-
ny w stan oskarzenia uwaza si¢ za przyjeta w catosci, jesli opowie si¢ za nig
co najmniej dwie trzecie deputowanych ludowych konstytucyjnego sktadu Rady
Najwyzszej Ukrainy. W przypadku nieprzyjecia decyzji Rady Najwyzszej Ukra-
iny o postawieniu Prezydenta Ukrainy w stan oskarzenia przewodniczacy po-
siedzenia plenarnego Rady Najwyzszej Ukrainy oglasza zakonczenie procedury
impeachmentu.

Jesli za$ stosowna uchwata wickszoscia gloséw konstytucyjnego sktadu Rady
Najwyzszej Ukrainy zostanie podjgta, wowczas jest ona przesytana do:

1) Sadu Konstytucyjnego Ukrainy — w celu zbadania sprawy i uzyskania
opinii w sprawie przestrzegania konstytucyjnej procedury dochodzenia i rozpa-
trzenia sprawy o impeachment;

2) Sadu Najwyzszego, ktory stwierdza, czy zarzucane Prezydentowi Ukrainy
czyny nosza znamiona zdrady lub innego przestepstwa.

Kompetencja Sadu Konstytucyjnego w zakresie kontroli konstytucyjnosci
procedury impeachmentu wynika wprost z art. 151 zd. 2 Konstytucji, ktory sta-
nowi, ze ,,na wniosek Rady Najwyzszej Ukrainy, Sad Konstytucyjny Ukrainy
wydaje orzeczenia odnos$nie przestrzegania procedury konstytucyjnej rozpoznania
1 rozpatrzenia sprawy o ztozenie Prezydenta Ukrainy z urzedu w trybie specjal-
nym” (Gotebiowski 2019, 215; Stec 2014, 273; Savcin 2009, 722).

Po otrzymaniu stosownych orzeczen Sadu Konstytucyjnego Ukrainy i Sadu
Najwyzszego sg one niezwlocznie oglaszane przez przewodniczacego na najbliz-
szym posiedzeniu plenarnym Rady Najwyzszej Ukrainy i przekazywane deputo-
wanym ludowym Ukrainy. JeZeli zgodnie z orzeczeniem Sadu Najwyzszego czyny
zarzucane Prezydentowi Ukrainy noszg znamiona zdrady lub innego przestepstwa
oraz zgodnie z orzeczeniem Sadu Konstytucyjnego Ukrainy procedura docho-
dzenia i rozpoznania w sprawie impeachmentu zostata uznana za konstytucyjna,
wowcezas deputowani ludowi Ukrainy bedacy cztonkami STKS bezzwlocznie
przygotowuja i przedktadajg Radzie Najwyzszej Ukrainy projekt uchwaty w spra-
wie odwolania Prezydenta Ukrainy z urz¢du w drodze impeachmentu.

Jezeli zgodnie z orzeczeniem Sadu Najwyzszego czyny zarzucane Prezy-
dentowi Ukrainy nie noszg znamion zdrady lub innego przestepstwa, Rada Naj-
wyzsza Ukrainy podejmuje uchwate o zakonczeniu procedury impeachmentu.
W przypadku za$ gdy orzeczenie Sadu Konstytucyjnego Ukrainy zawiera posta-
nowienia o naruszeniu konstytucyjnej procedury badania i rozpatrywania sprawy
o postawienie w stan oskarzenia, Rada Najwyzsza Ukrainy podejmuje odpowied-
nie decyzje majace na celu wyeliminowanie stwierdzonych naruszen.
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Zgodnie z art. 21 ustawy o impeachmencie w przypadku otrzymania po-
zytywnych orzeczen Sadu Konstytucyjnego Ukrainy oraz Sadu Najwyzszego,
po przeprowadzeniu dyskusji, Rada Najwyzsza Ukrainy w gltosowaniu tajnym
podejmuje uchwatle o ztozeniu Prezydenta Ukrainy z urzedu w drodze postawienia
w stan oskarzenia. Uchwale Rady Najwyzszej Ukrainy w sprawie usunigcia Pre-
zydenta Ukrainy z urzedu przez postawienie w stan oskarzenia uwaza si¢ za przy-
jeta, jezeli glosowato za nig co najmniej trzy czwarte deputowanych ludowych
Ukrainy konstytucyjnego sktadu Rady Najwyzszej Ukrainy. W ocenie przedsta-
wicieli doktryny ukrainskiej decyzja Rady ma charakter uznaniowy (Sav¢in 20009,
722). Stuszny jednak wydaje si¢ poglad prezentowany w polskiej literaturze, ze tak
skomplikowana procedura ma walor ochronny, gdyz zabezpiecza przed nieprze-
myslanymi i bezpodstawnymi oskarzeniami glowy panstwa (Olechno 2009, 196).

Sprawozdanie Komisji Skrutacyjnej o wynikach gltosowania jest wystuchi-
wane na jawnym posiedzeniu plenarnym Rady Najwyzszej Ukrainy z transmisja
na zywo w radiu i telewiz;ji.

Uchwata Rady Najwyzszej Ukrainy w sprawie usuni¢cia Prezydenta Ukrainy
z urzedu przez postawienie w stan oskarzenia wchodzi w zycie z chwilg ogto-
szenia o jej przyjeciu przez przewodniczacego sesji plenarnej Rady Najwyzszej
Ukrainy. Od chwili ogloszenia przez przewodniczacego na posiedzeniu plenarnym
Rady Najwyzszej Ukrainy o przedterminowym wygasni¢ciu mandatu Prezydenta
Ukrainy w zwiazku z usunieciem go z urzedu, do czasu objecia urzedu przez
nowo wybranego prezydenta jego obowiazki wykonuje Przewodniczacy Rady
Najwyzszej Ukrainy zgodnie z postanowieniami art. 112 Konstytucji Ukrainy.

Przewodniczacy Rady Najwyzszej Ukrainy oficjalnie zawiadamia Prezydenta
Ukrainy, Premiera Ukrainy, Przewodniczacego Sadu Konstytucyjnego Ukrainy,
Przewodniczacego Sadu Najwyzszego o odwotaniu Prezydenta Ukrainy z urzedu
przez uchwate Rady Najwyzszej Ukrainy w drodze impeachmentu i niezwlocznie
publikuje odpowiedni akt Rady za posrednictwem srodkoéw masowego przekazu.

W przypadku niepodjecia przez Rade Najwyzsza Ukrainy uchwaly w spra-
wie usuniecia Prezydenta Ukrainy z urzedu w drodze oskarzenia przewodniczacy
plenarnego posiedzenia Rady Najwyzszej Ukrainy:

1) ogtasza zakonczenie procedury impeachmentu i zarzadza ogloszenie tego
faktu w dzienniku ,,Gtos Ukrainy”;

2) oglasza wygasniccie uprawnien STKS;

3) przeprasza na piSmie Prezydenta Ukrainy w imieniu Rady Najwyzszej
Ukrainy.

Nalezy doda¢, ze na kazdym etapie postepowania dobrowolna rezygnacja
Prezydenta Ukrainy, wobec ktorego wszczeto postgpowanie w sprawie impeach-
mentu, jest podstawa do zakonczenia postepowania w tej sprawie i skutkuje za-
mknigciem prowadzonych postepowan przed Sadem Konstytucyjnym Ukrainy
i Sadem Najwyzszym.
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5. PODSUMOWANIE

Zgodnie z art. 105 in fine Konstytucji Ukrainy tytul Prezydenta jest chronio-
ny prawem i glowa panstwa zachowuje go na zawsze, o ile nie zostala ztozona
z urzedu w trybie specjalnym. Dotad zdarzyto si¢ to raz. 22 lutego 2014 r. wcezes-
nemu prezydentowi Ukrainy Wiktorowi Janukowyczowi przedstawiono zarzut
masowego tamania praw cztowieka i zaniechania pelnienia obowigzkéw. Rada
Najwyzsza 328 glosami podje¢ta uchwale o postawieniu glowy panstwa w stan
oskarzenia. Jednomyslnie przegtosowano odwotanie Janukowycza z pelnienia
funkcji czwartego Prezydenta Ukrainy". W nastgpstwie Rada Najwyzsza Ukrainy
przyjeta uchwate pozbawiajaca go prawa do tytutu Prezydenta panstwa. Decyzje
te poparto w gltosowaniu 281 deputowanych'*. Nalezy sie zgodzi¢ z pogladem
prezentowanym w polskiej literaturze prawniczej, ze uchwata parlamentu ukra-
inskiego podjeta w 2014 r. dotyczaca stwierdzenia niekonstytucyjnego usuniecia
Prezydenta Ukrainy mogta by¢ przeprowadzona w sposob niezgodny z przepisa-
mi ustawy zasadniczej, co moze powodowac jej wzruszalnos¢ (Kowalski 2017,
97-119; Gotebiowski 2018, 222).

Oceniajgc skutecznos$¢ opisywanej instytucji impeachmentu, wielu ukrain-
skich prawnikéw stusznie uwaza, ze w pewnym sensie jest ona skuteczna nie jako
srodek do usuniecia glowy panstwa z urzegdu, ale jako czynnik hamujacy w syste-
mie kontroli i rtownowagi, srodek wptywania przez parlament na gtowe panstwa
(Konstitucia Ukraini. Naukovo-prakticnij komentar 2021, 218b). Ponadto nalezy
si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze rozbudowanie postgpowania w trybie impeachmentu
ma na celu wyeliminowanie nieuzasadnionych prob pociagnigcia do odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej prezydenta w sytuacji gltebokiego kryzysu politycznego
pomiedzy wladza ustawodawcza a glowa panstwa (Golebiowski 2018, 209).

Nie podzielam natomiast pogladu prezentowanego w polskiej doktrynie,
ze warto rozwazy¢ rozszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do inicjowa-
nia dziatan zmierzajacych do wszczecia konstytucyjnej procedury impeachmentu
o grupe obywateli, ktorej przystugiwatoby prawo inicjatywy ludowej (Gotgbiow-
ski 2018, 223). Wszak Prezydent Ukrainy, jak stanowi art. 102 Konstytucji, jest
glowa panstwa i wystgpuje w jego imieniu. Dlatego tez, o ile w stosunku do orga-
noéw przedstawicielskich taki postulat wydaje si¢ uzasadniony (Domanska 2022,
189), o tyle w stosunku do glowy panstwa nie.

ZYozono$¢ procedury, ktorej celem jest pociagnigcie do odpowiedzialno-
Sci gltowy panstwa, podkresla szczegdlng pozycje prawnoustrojowa prezydenta

13 Glosowanie odbyto si¢, gdy w mediach pojawity si¢ informacje o tym, ze prezydent zto-
zyt rezygnacje, a nawet nagrat wczesniej o§wiadczenie o rezygnacji, ale potem zmienit zdanie
i opublikowal wyzywajace wideo, obiecujac, ze nie opusci Ukrainy ani nie zrezygnuje (https:/
www.kyivpost.com/article/content/ukraine-politics/euromaidan-rallies-in-ukraine-feb-21-live-
-updates-337287.html).

14 https:/tvn24.pl/swiat/janukowycz-nie-ma-prawa-do-tytulu-prezydenta-panstwa-ra512103
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w systemie konstytucyjnym danego panstwa. Dostrzegamy to zarowno w po-
rzadku ukrainskim, jak i innych, modelowo odmiennych w tym zakresie, sy-
stemach konstytucyjnych. Niestety, jak stusznie oceniaja te regulacje przedsta-
wiciele ukrainskiej doktryny, procedura ta jest niemal niemozliwa w praktyce
do zrealizowania'®.
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powszechnym, tajnym, rownym i bezposrednim (art. 32 ust. 1). Czynne prawo
wyborcze powierzata obywatelom bez réznicy plei, majgcym ukonczone 24 lata
oraz korzystajagcym w pelni z praw cywilnych i obywatelskich (art. 33 ust. 1).
Natomiast bierne prawo wyborcze przystugiwato kazdemu takiemu obywatelowi
majacemu ukonczone lat 30 (art. 33 ust. 2). Ustawowe rozwinigcie problematyki
zwigzanej z wytanianiem sktadu izb ustawodawczych nastapito w ordynacji
wyborczej do Sejmu z 8 lipca 1935 r. i ordynacji wyborczej do Senatu, z tej
samej daty?.

Obie ordynacje wyborcze wyrazaly nowa koncepcje prawa wyborczego jako
funkcji spotecznej wykonywanej w interesie przede wszystkim spoteczenstwa,
a nie wyborcy lub partii politycznych. Dla tej koncepcji pierwszorzedne znacze-
nie miaty art. 71 9 Konstytucji. Stanowity one, ze uprawnienia do wptywania
na sprawy publiczne mierzone by¢ maja wartoscig wysitku i zastug obywatela
na rzecz dobra powszechnego, a takze o dazeniu panstwa do zespolenia wszyst-
kich obywateli w harmonijnym wspoétdziataniu na rzecz dobra powszechnego.
Prawo wyborcze mialo by¢ zatem ,,forma wspotdziatania obywateli w tworzeniu
pewnych organow wiladzy panstwowej (Sejm i Senat), a nie forma przeprowadze-
nia zorganizowanej walki politycznej o wtadz¢” (Deryng 1936, 26).

Ograniczenie zasady powszechnosci prawa wyborczego w konstytucji kwiet-
niowej w porownaniu z konstytucja marcowa polegato na podniesieniu wieku
wyborcow dla prawa wybierania z 21 do 24 lat, natomiast dla prawa wybieralnosci
z 25 do 30 lat. Rozwiazania takie byty zgodne z do§¢ powszechnymi postulatami
zgtaszanymi w okresie prac nad konstytucja, powigzanymi z krytyka postanowien
konstytucji marcowej (Komarnicki 1937, 280-281; Rostworowski 1922, 52—53;
Peretiatkowicz 1929, 16; 1935, 145; Orlewicz 1935, 45; Schorr 1936, 26). Decy-
zje o celowosci podniesienia wieku wyborczego ttumaczono mata dojrzatoscia
polityczng mtodych osoéb, ktore wprawdzie osiagnety peten rozwdj fizyczny, ale
jeszcze nie psychiczny. Natomiast krytycznie do podniesienia cenzusu wieku od-
niesli si¢ przedstawiciele opozycji politycznej. Podkreslali, ze pozbawiono prawa
wyborczego najmtodsze roczniki petnoletnich obywateli. Obliczono, ze w ten spo-
sob pozbawiono praw wyborczych co najmniej 10% dotychczas uprawnionych
(Ajnenkiel 1975, 335).

Podniesienie wieku wyborcéw do lat 24 oznaczato wylaczenie z udziatu
w glosowaniu wojskowych powotanych do stuzby czynnej. Sprzyja¢ to miato za-
chowaniu karno$ci w armii i wylgczeniu z niej polityki. Natomiast konstytucja
przyznawata prawo glosowania oficerom i podoficerom, z wyjatkiem nalezgcych
do zmobilizowanej cze¢sci sit zbrojnych.

Ograniczeniem zasady powszechnos$ci byta roéwniez delegacja konstytu-
cyjna do okreslenia w ordynacji wyborczej kategorii 0s6b pozbawionych prawa
wybierania i wybieralnosci ,,z braku dostatecznych przymiotow moralnych lub

2Dz.U. z 1935 r. Nr 47 poz. 319 i 320.
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umystowych” (art. 33 ust. 3). Ordynacja wymieniata 10 kategorii obywateli pozba-
wionych prawa wyborczego do Sejmu. Zasada powszechnosci ulegta tez ograni-
czeniu w odniesieniu do biernego prawa wyborczego, podniesiono bowiem wiek
kandydata na posta z 25 do 30 lat. W celu zapobiezenia ewentualnym naduzyciom
wyborczym ordynacja pozbawiata pewne kategorie urzgdnikéw mozliwosci kan-
dydowania w okregach wyborczych, na obszarze ktérych pelnili swe obowiazki.

Konstytucja kwietniowa nie ustalata liczebnosci Sejmu — t¢ kwestie (podob-
nie jak w Konstytucji marcowej) pozostawiono ordynacji wyborczej. Ordynacja
za$ ustalita liczbe postow na 208 (dotychczas 444) oraz podzielita obszar panstwa
na 104 okregi wyborcze, w ktoérych wybierano po dwoch postow. Konstytucja zre-
zygnowala z zasady proporcjonalnosci, natomiast ordynacja wprowadzata system
wiekszosci wzglednej. Mandaty uzyskiwali c¢i dwaj kandydaci, ktorzy uzyskali
najwigcej waznie oddanych glosow, nie mniej jednak niz po 10 tys. Wprowadzo-
ny system dwumandatowy dawat w efekcie wyniki zblizone do wystgpujacych
w systemach jednomandatowych.

Waznym elementem reformy prawa wyborczego w 1935 r. byto wyelimino-
wanie posrednictwa partii politycznych przy wysuwaniu kandydatur na postow.
Organami majgcymi wyltaczno$¢ w tej dziedzinie byly bowiem zgromadzenia
okregowe. W ich sktad wchodzili delegaci samorzadu terytorialnego, gospodar-
czego i1 organizacji zawodowych, a ponadto w okregach liczacych ponad 75 tys.
ludnosci delegaci samorzadu zawodowego, zrzeszen technicznych i organizacji ko-
biecych, a takze szkot akademickich, jesli na obszarze okregu znajdowata sie taka
szkota. Ponadto w sktad zgromadzenia okregowego wchodzili delegaci zgloszeni
po jednym przez co najmniej 500 wyborcow. Przewodniczacym zgromadzenia byt
okregowy komisarz wyborczy.

Zwolennicy takiego sposobu zglaszania kandydatow podkreslali, ze partie
beda mogty jednak wprowadza¢ do zgromadzen okregowych swoich mezow za-
ufania (Znamierowski 1935, 106—107). Tworcy konstytucji akcentowali, ze zamiast
dotychczasowego ustalania list kandydatow na postow przez nieliczne sztaby par-
tyjne, od 1935 r. bedzie si¢ tym zajmowato okolo 14 tys. delegatow wybranych
przez kilkaset tysiecy osob zajmujacych odpowiedzialne stanowiska spoteczne
z racji posiadania u obywateli zaufania (Car, Podoski 1935, 37). W rzeczywisto$ci
jednak procedura wylaniania kandydatéw na postow godzila w opozycje. Decy-
dowata o tym przewaga liczebna w zgromadzeniach okregowych przedstawicieli
zwigzanych z obozem rzadzacym. Wprawdzie istniala mozliwos¢ wejscia w sktad
zgromadzenia z woli wyborcow, lecz wymogi, jakimi byta obarczona ta ewentual-
nos¢ (uwierzytelnianie podpiséw, terminy zgloszenia), czynity ja technicznie trud-
ng do zrealizowania (Belcikowska 1935, 15). Utworzenie organdw monopolizuja-
cych ustalanie kandydatéw na postow, jakimi byty zgromadzenia okregowe, byto
ograniczeniem prawa wybierania i wybieralno$ci oraz pozostawalo w sprzeczno-
$ci z przyjetymi w konstytucji zasadami prawa wyborczego — powszechnoscia,
bezposrednioscig i rownoscig (Komarnicki 1937, 289).
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Postanowienia Konstytucji kwietniowej odnoszace si¢ do sposobu wytaniania
Senatu byly nadzwyczaj oszczedne. Ustawa zasadnicza okreslata jedynie, ze Senat
sktada si¢ z senatoréw powotanych w 1/3 przez Prezydenta (co bylo jego preroga-
tywa), a w 2/3 wylanianych w drodze wyboréw. Prawo wyborcze do Senatu, nie
majac zadnych ograniczen w ustawie zasadniczej, mogto zatem by¢ ustanawiane
w sposob dowolny w drodze ustawy. Ordynacja wyborcza do Senatu utrzymata
dotychczasowe cenzusy wieku (30 lat czynne i 40 lat bierne prawo wyborcze),
zrezygnowata natomiast z zasady powszechnosci, rownosci, bezposrednios$ci
1 proporcjonalnosci prawa wyborczego. Zmniejszyla rowniez liczebnos¢ Senatu
ze 111 do 96, przy czym tylko 64 senatorow pochodzito z wyboréw, a 32 powo-
tywat prezydent.

Zdaniem tworcow konstytucji Senat powinien reprezentowaé obywateli wy-
rozniajacych si¢ zastugami w pracy na rzecz dobra powszechnego, znacznym stop-
niem zaufania w spoteczenstwie badz wyksztatceniem (Car, Podoski 1935, 91).
W miejsce wigc zasady powszechno$ci nowa ordynacja wybor senatoréw oparta
na zasadzie elitarnej (Kumaniecki 1937, 113; Peretiatkowicz 1935, 154; Schorr
1936, 26; Orlewicz 1935, 64; Gdulewicz 1975, 81; Komarnicki 1937, 292). Prawo
wybierania do Senatu mieli obywatele: z tytutu zastugi osobistej (odznaczeni wy-
mienionymi orderami), z tytulu wyksztatcenia (ktorzy ukonczyli szkote wyzsza
lub jedng z wymienionych szkot oraz oficerowie), a takze z tytutu zaufania (kto-
rzy piastowali wymienione stanowiska). Oryginalnym rozwigzaniem ordynacji
wyborczej byto to, ze krag oséb posiadajacych bierne prawo wyborcze do Senatu
byt szerszy niz krag osob dysponujacych prawem czynnym (musiaty one posiadacé
czynne prawo wyborcze do Sejmu i mie¢ ukonczone 40 lat).

Ograniczeniem demokratycznos$ci prawa wyborczego bylo porzucenie za-
sady bezposredniosci i wprowadzenie dwustopniowos$ci wyboroéw. Obywate-
le dysponujacy czynnym prawem wyborczym do Senatu wybierali delegatow
do wojewoddzkich kolegiow wyborczych, ktore z kolei wybieraty przypadajaca
na dane wojewddztwo liczbe senatorow. Wybory delegatoéw odbywaly sie w ob-
wodach wyborczych jednego dnia w calym panstwie. Szczegoty regulowato
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 11 lipca 1935 r. o spisach
wyborcow do Senatu’.

Senatorow powotywaly wojewodzkie kolegia wyborcze w pierwsza niedzie-
le po wyborach do Sejmu. Postepowanie wyborcze w wojewodzkich kolegiach
wyborczych byto dwuetapowe. Najpierw kolegium wytaniato ze swego grona
komisje gtéwna, ktorej zadaniem byto ulozenie listy kandydatow na senatorow.
Drugim etapem byly wybory senatorow. Gtosowanie odbywato si¢ tylko wow-
czas, gdy liczba kandydatow byta wyzsza od liczby mandatow przypadajacych
na dane wojewodztwo. W przeciwnym razie zgloszeni kandydaci uwazani byli
za wybranych. W tym samym trybie byli wybierani zastepcy senatordéw, ktorzy

3Dz.U. z 1935 1. Nr 48 poz. 326.
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byli ewentualnymi nastepcami w Senacie, w razie wygasni¢cia mandatu lub utraty
mandatu przez senatora wybranego w tym samym kolegium wyborczym.

W roku 1935 przypadat koniec I'V kadencji izb ustawodawczych. Ze wzgle-
du na konieczno$¢ przeprowadzenia wyboréow Rada Ministrow podjeta w dniu
15 lipca 1935 r. uchwale w sprawie dodatkowego kredytu w budzecie Ministerstwa
Spraw Wewngetrznych. Uchwala ta podwyzszyta kredyt w budzecie tego resortu
na okres od 1 kwietnia 1935 r. do 31 marca 1936 r. w wydatkach nadzwyczajnych
o sumg 2 mln zt na pokrycie kosztéw zwigzanych z przeprowadzeniem wyborow
do Sejmu i Senatu. Poniewaz budzet Ministerstwa Spraw Wewnetrznych nie prze-
widywat kredytéw na ten cel, zaistniata potrzeba uzyskania kredytu dodatkowego,
ktory planowano pokry¢ oszczednosciami uzyskanymi ze zmniejszenia wydat-
kow administracji panstwowej na okres 1935/1936. Kwota kredytu dodatkowego
zblizona byta do wydatkow poniesionych na ten cel w poprzednich wyborach.
W okresie 1927/1928 koszty te wynosity 1 854 742,20 zt, a w okresie 1930/1931
— 1923 821,53 zt (Archiwum Akt Nowych (AAN), Prezydium Rady Ministrow,
t. 78, s. 507-508). Warto tez zaznaczy¢, ze mimo ograniczenia liczby wybor-
cow ordynacje wyborcze z 1935 r. przewidywaly w poréwnaniu z ordynacjami
z 1922 r. nowe wydatki oraz zwigkszenie kosztow organizacyjnych.

W dniu 15 lipca 1935 r. prezydent wydat dwa zarzadzenia: o wyborach do Sej-
mu — wyznaczajac je na 8 wrzesnia 1935 r., oraz o wyborach do Senatu — wyzna-
czajac wojewodzkim kolegiom wyborczym termin powolania senatorow w dniu
15 wrzeénia, a takze sobie — do 27 wrzesnia 1935 r.* Obie ordynacje wyborcze
byty tak skonstruowane, ze gwarantowaly ekipie rzadzacej wybor do izb usta-
wodawczych osob jej przychylnych. Jest zrozumiale, ze faktyczne pozbawienie
opozycji mozliwosci zdobycia reprezentacji w parlamencie czynito dla niej udziat
w wyborach bezprzedmiotowym. Nic wigc dziwnego, Ze protestujgc przeciwko
postanowieniom nowych ordynacji wyborczych, organizacje opozycyjne oglosity
bojkot wyboréw. Powstrzymanie si¢ od udziatu w wyborach zglosity 22 partie
polityczne oraz 2 organizacje zwigzkowe. Natomiast za udziatem w wyborach
wypowiedziato si¢ 19 partii politycznych oraz 6 organizacji zwigzkowych (Bet-
cikowska 1935, 64—165; AAN, Bezpartyjny Blok Wspotpracy z Rzadem (BBWR),
sygn. 26, s. 2-3).

Liczba ugrupowan politycznych gloszacych bojkot wyboréw do izb ustawo-
dawczych byta nie tylko wigksza od liczby stronnictw popierajacych wybory, lecz
przede wszystkim byly to partie silniejsze, zrzeszajace wigksza liczbe cztonkow.
Obodz rzadzacy czynil wige starania zmierzajace do ograniczenia skutecznosci
dziatan opozycji (Belcikowska 1935, 79—84; Ajnenkiel 1980, 461-462). Zabiegi
te doprowadzity do poparcia akcji wyborczej przez niektdre organizacje, chociaz
czasem uczynity to tylko nieznaczng wigkszoscig gtoséw (np. Zwigzek Zwigzkow
Zawodowych).

4Dz.U. z 1935 1. Nr 49 poz. 3271 328.
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Rozpisanie wyboroéw do izb ustawodawczych z jednej strony skonsolidowa-
o opozycje wobec hasta bojkotu wyboréw, z drugiej zas, zwtaszcza wobec sta-
bosci terenowych ogniw Bezpartyjnego Bloku Wspoélpracy z Rzadem, ujawnito
ambicje polityczne lokalnych organéw administracji cywilnej i wojskowej. Bez-
posrednio prowadzilo to w tonie obozu sanacyjnego do ostrej walki o mandaty.
Premier Walery Stawek bardzo aktywnie wlaczyt si¢ w kampani¢ wyborcza
(zdaniem niektorych nawet ze szkoda dla prac rzadowych) — osobiscie nadzoro-
wat uktadanie list kandydatéw oraz u§mierzat konflikty powstajace w zwigzku
z zaistniatg sytuacja. Do niego, jako prezesa BBWR, naptywaty z réznych re-
jondw panstwa odwotania i prosby o interwencje. Niepopularno$¢ wystawio-
nych kandydatow, czgsto niewyrdzniajacych si¢ pracg spoteczna, zgtaszaty mu
np. Sekretariaty Wojewddzkie BBWR w Tarnopolu, Brzesciu n. Bugiem, Stani-
stawowie czy Oddzial w Stryju Zwiazku Legionistow Polskich (AAN, BBWR,
sygn. 40, s. 6, 22, 33-36, 43-47).

Na rgce premiera naptywaty tez raporty indywidualne. Wiele sygnatoéw z te-
renu $wiadczyto o tym, ze kampania wyborcza prowadzita do zaostrzenia kon-
fliktéw wewnatrz obozu prorzadowego. Stawek zabiegat o to, by wyeliminowac
z kampanii wyborczej elementy agitacji, co nawet wsrdd jego zwolennikow trakto-
wane bylo jako jedno z jego dziwactw (Chojnowski 1986, 239). O tym, ze premier
serio traktowat hasto ,,wyborow bez propagandy”, swiadczy¢ moze fakt wydania
przez niego w dniu 5 wrzesnia 1935 r. ulotki, w ktorej protestowal przeciwko
odezwie wydanej przez Zwiazek Stowarzyszen Przyjaciot Wielkiej Warszawy,
w ktorej agitowano, by w V okregu wyborczym w Warszawie gtosowac na Wale-
rego Stawka i ppltk. Feliksa Kaminskiego: ,,uwazatbym za nieprzyzwoite i niedo-
puszczalne dla siebie dawanie zgody i tym samym wspoétdziatanie w chwaleniu
siebie dla uzyskania wickszych szans w przeciwstawieniu do innych kandydatow.
Powiedzialem publicznie, ze agitacje przedwyborcza uwazam za zI3 i zdania swe-
go nie zmienitem” (AAN, BBWR, sygn. 37, s. 6). Nastepnego dnia tre$¢ tej ulotki
podaty ,,Gazeta Polska” i ,,Kurier Poranny”. Tego samego dnia Zwigzek Stowarzy-
szen Przyjaciol Wielkiej Warszawy powiadomit premiera, ze ich ulotka rozsytana
byta listownie w zamknietych kopertach do pewnej grupy wyborcow, lecz wobec
jego i Kaminskiego stanowiska do akcji wyborczej wstrzymano dalsze rozsytanie
listow (AAN, BBWR, sygn. 39, s. 82—83).

Przebieg zgromadzen okregowych wskazywatl na narzucanie wygodnych
rzadowi kandydatow na postow, zwlaszcza na wschodzie kraju (Ajnenkiel 1980,
463). Nowe ordynacje wyborcze wydatnie ograniczyty liczb¢ uprawnionych
do gtosowania. O ile w 1930 r. byto to 15,8 mln wyborcow do Sejmu, o tyle
wedtug dotychczasowego prawa wyborczego, uwzgledniajgc przyrost naturalny
ludnosci, bytoby ich okoto 18 mIn. Odjecie 0s6b w wieku 21-24 lat powodowato
zmniejszenie liczby uprawnionych do glosowania do ok. 16,3 mln. Przy wyborach
do Senatu ograniczenie liczby wyborcow bylo zdecydowanie bardziej drastyczne:
w 1930 r. byto ich okoto 11 mln (wedtug dotychczasowej ordynacji wyborczej
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w 1935 r. byloby ich okoto 13 mln), natomiast nowa ordynacja przyznawata prawo
do glosowania zaledwie 267 tys. obywateli (Betcikowska 1935, 19; Maly Rocznik
Statystyczny 1939, 355).

Wybory do Sejmu odbyty si¢ 8 wrzesnia 1935 r. Liczba gloséw oddanych byta
wyzsza od potowy glosow, jakie padty na wszystkich kandydatow. Spowodowane
to bylo czesciowo uniewaznieniem pewnej liczby gloséw, a czgsciowo oddaniem
przez niektérych wyborcow tylko glosu na jednego z kandydatow. Mozna wigc
przyjac, ze potowa gtosow oddanych w okregu na wszystkich kandydatow w przy-
blizeniu odpowiadala liczbie oséb biorgcych udzial w wyborach (Piekatkiewicz
1936, 65). Ogotem ztozono okoto 7 504 000 gltoséw, w tym okoto 7 060 000 gto-
sow waznych. Frekwencja wyborcza byla niska — udziat w glosowaniu wzigto
45,9% uprawnionych. Najwiecej na Slasku — 75,7% i w wojewoddztwach wschod-
nich — 59% (poleskie 67,9%, wotynskie 64,9%), najmniej w wojewodztwach cen-
tralnych — 39% (w samej Warszawie 29,4%) (Czaplinski 1984, 119; Jedruszczak
1963, 59—-60).

O wysokiej liczbie gtosow oddanych na ob6z rzadzacy w wojewoddztwach
wschodnich zadecydowal nie tylko policyjny nacisk na mieszkancow tych obsza-
oW, lecz zapewne 1 apel metropolity Kosciota prawostawnego w Polsce Dionizego
(Konstanty Waledynski) o czynny udzial w wyborach do izb ustawodawczych
(Betcikowska 1935, 148).

Z pewnoscig niska frekwencja wyborcza (zdecydowanie nizsza od frekwen-
cji w poprzednich wyborach: 1922 r. — 67,3%, 1928 r. — 78,3%, 1930 r. — 74,8%)
byta nastepstwem ogloszonego przez stronnictwa opozycyjne bojkotu wybordw.
Wprawdzie przy kazdych wyborach pewna liczba wyborcow nie bierze udziatu
w glosowaniu, to jednak zwigkszenie si¢ odsetka nieglosujacych o 28,9% w po-
réwnaniu do wyborow z 1930 r. $wiadczyto o propagandowej porazce obozu sana-
cyjnego. Natomiast wyniki wyborow, wygranych niemal w catosci przez BBWR,
wskazywaty, ze zasigg wptywow obozu rzadzacego nie tylko nie ulegt pomniej-
szeniu, lecz nawet nieznacznie wzrost, gtéwnie dzigki nowemu prawu wyborcze-
mu i ostrej walce politycznej. W 1933 r. na BBWR oddano 33% gtoséw, w 1935 1.
wzrost ich liczby wyniost ok. 12%.

Wybory do Senatu byty dwustopniowe. W dniu 25 sierpnia 1935 r. wybie-
rano delegatow do wojewddzkich kolegiow wyborczych. Na 267 tys. uprawnio-
nych do gltosowania udzial w wyborach wzigto 167 tys. obywateli. Frekwencja
wyborcza byta wigc znacznie wyzsza niz przy wyborach do Sejmu i wynosila
62,4%. Druga faza wyborow do Senatu miata miejsce 15 wrzesnia 1935 r. W tym
dniu wojewddzkie kolegia wyborcze zebraty sie w celu wyboru senatoréw. Wy-
boru dokonato 2557 obywateli na 2577 uprawnionych — stosunek glosujacych
do uprawnionych wynosit wiec 99,2% (Maty Rocznik Statystyczny 1939, 355). Jak
wynika z meldunkéw sktadanych przez urzedy wojewddzkie, spokoj i porzadek
publiczny na zebraniach wojewddzkich kolegiow wyborczych nigdzie nie zostat
zaktocony, chociaz i tu (np. w Poznaniu) czynniki administracyjne oddziatywaty
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na elektorow w celu oddawania glosow na upatrzonych kandydatow do Senatu
(AAN, BBWR, sygn. 40, s. 59).

Wybrany w 1935 r. Sejm liczyt nie 208, lecz tylko 205 postéw. Spowodowane
to byto nieobsadzeniem po jednym mandacie w dwoch t6dzkich okregach wybor-
czych (nr 15 1 16). W kazdym z tych okregow tylko jeden kandydat otrzymat po-
nad 10 tys. gloséw. Ponadto jednego mandatu w Warszawie (okreg nr 2) nie obsa-
dzono wskutek $mierci w dniu 5 pazdziernika 1935 r. posta Wactawa Wislickiego.

W obu izbach ustawodawczych najwigcej byto parlamentarzystéw posiada-
jacych wyksztalcenie wyzsze. Stopien wyksztatcenia w Sejmie przedstawial si¢
nastgpujaco: wyksztatcenie wyzsze miato 105 postow, §rednie 73, a nizsze 27.
W Senacie proporcje miedzy tymi grupami przedstawialy si¢ podobnie: wyksztat-
cenie wyzsze miato 71 senatoréw, srednie 17, a nizsze 8. Sposrod zawodow naj-
liczniej reprezentowanymi w izbach ustawodawczych byli rolnicy (70 w Sejmie
122 w Senacie) oraz urzednicy samorzadowi (odpowiednio: 23 i 14) (Zieleniewski
(Scriptor) 1936, 89, 90, 96, 122, 123). Warto jednak zwroci¢ uwage, ze pojecie
,»rolnik” obejmowato zaréwno chlopow, jak i wiekszych wiascicieli ziemskich.

Wylonione w 1935 r. izby ustawodawcze znacznie roznity sie od poprzed-
nich nie tylko liczebnoscia, lecz przede wszystkim sktadem politycznym. Wobec
zbojkotowania wybordw przez opozycje w izbach znalezli si¢ ludzie zwigzani
z obozem rzadzacym, w wigkszosci zwolennicy Walerego Stawka (np. Marszatek
Sejmu Stanistaw Car i Marszatek Senatu Aleksander Prystor). Od 1935 r. ranga
parlamentu w Polsce zmalata. Byto to nie tylko nastepstwem postanowien Konsty-
tucji kwietniowej, ale takze wynikiem przeprowadzonych w tym roku wybordw.
W literaturze przedmiotu mozna jednak napotkac rézne oceny jego dziatalnosci
— od bardzo krytycznych do uznajacych jego samodzielnos¢. Gwizdz (1959, 70):
»Sejm powotany w 1935 r. nie byl juz whasciwie izbg parlamentarng w $cistym
tego stowa znaczeniu. (...). Sejm za$ tylko aprobowat i potakiwatl, stanowigc je-
dynie swoistg «ozdobe» zycia politycznego”. Inaczej Ajnenkiel (1982, 338): izby
ustawodawcze ,,nie staty si¢ az do roku 1938 zespolami postusznie akceptuja-
cymi i oklaskujagcymi kazde posunigcie rzadzacej ekipy”. Podobnie Czaplinski
(1984, 120), negujac powazniejsza role Sejmu, dostrzegal zasiadanie w nim jed-
nostek niezgadzajacych si¢ z polityka rzadu i domagajacych si¢ demokratyzacji
i liberalizacji).

W 1935 r. nastgpity w zyciu politycznym panstwa niezmiernie wazne wyda-
rzenia: zmiana konstytucji, $mier¢ Jozefa Pitsudskiego — rzeczywistego przywod-
cy kraju oraz zmiany personalne w naczelnych organach panstwowych: rzadzie,
Sejmie, Senacie i sitach zbrojnych. Z odejsciem Marszatka zabraklo autorytetu
jednoczacego rdézne ugrupowania w tonie sanacji. Rozpoczat si¢ okres rywaliza-
cji miedzy pitsudczykami. W tonie sanacji istnialy trzy ugrupowania polityczne.
Grupa skupiona wokot premiera Walerego Stawka (tzw. ,,putkownicy”) byta naj-
starsza 1 poczatkowo najsilniejsza. Tworzyli ja czolowi pitsudczycy, ktorzy prze-
szli z wojska do dziatalnosci politycznej. Pozostate dwie grupy, skupione wokot
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prezydenta Ignacego Moscickiego (,,zamkowa”) i wokét gen. Edwarda Rydza-
-Smiglego (,,generalska”), dopiero nabieraty znaczenia i w poczatkowym okresie
wspoldziataly w eliminowaniu wptywow ,,putkownikow” (szerzej o wewngtrznej
walce w lonie sanacji zob. Gorecki 1992, 102—108; 1995, 149—-182).

Po zebraniu si¢ w pazdzierniku 1935 r. izb ustawodawczych Stawek zgtosit
ustgpienie gabinetu. Powszechnie spodziewano si¢ dalszego powierzenia mu tej
funkcji. Prezydent powotal jednak rzad Mariana Zyndrama-Kos$ciatkowskiego,
co bylo sukcesem grupy ,,zamkowej”. Prezydent uczynit to bez porozumienia si¢
z Rydzem-Smigtym. Nastepstwem takiej sytuacji byto zwalczanie rzadu na fo-
rum parlamentu nie tylko przez zwolennikéw Stawka, lecz takze Rydza-Smigte-
go. Ostatecznie doprowadzito to do powotania nowego rzadu, Felicjana Stawoja
Sktadkowskiego, co byto wynikiem kompromisu miedzy prezydentem a gene-
ralnym inspektorem i w gruncie rzeczy stanowito porazke grupy ,,zamkowe;j”.
Gdy 18 czerwca 1938 r. zmart Stanistaw Car i nowym Marszatkiem Sejmu zostat
wybrany Walery Stawek, dla jego politycznych przeciwnikdéw stato sie oczywiste,
ze dalsza dziatalnos¢ Sejmu pod jego przewodnictwem jest nie do przyjecia. Dla-
tego 13 wrzesnia prezydent rozwigzal obie izby ustawodawcze (Naworski 1979,
132; Turlejska 1962, 12). Odmienny poglad na przyczyne rozwigzania izb ustawo-
dawczych prezentuja Ewa Gdulewicz i Andrzej Gwizdz. Ich zdaniem zadecydowat
o tym brak wi¢zi migdzy niedemokratycznie wybranymi izbami ustawodawczymi
a spoleczenstwem. Tezie tej jednak przeczy fakt wybrania nowych izb na pod-
stawie tych samych co poprzednio ordynacji wyborczych (Gdulewicz, Gwizdz,
Witkowski 1990, 207).

Rozwigzanie izb ustawodawczych przed uptywem kadencji oznaczato ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia do nich wybordéw jesienig 1938 r. Rok 1938 przyniost
wzrost napig¢cia miedzynarodowego. Sprzyjato to konsolidacji spoteczenstwa pol-
skiego wokot osoby generalnego inspektora sit zbrojnych. I jakkolwiek dzis, z per-
spektywy czasu, mozna rdznie ocenia¢ poczynania polskiej dyplomacji w tym
okresie, to jednak owczesnie jawity si¢ one na ogot jako zdecydowanie korzystne.
Wzmacniato to dodatkowo pozycje ekipy rzadzacej w panstwie i nie zachecato jej
do szukania porozumienia z opozycja. Ten brak podejmowania prob utworzenia
rzadu koalicyjnego ttumaczyl p6zniej premier Sktadkowski niechgtnym stanowi-
skiem opozycji wobec sanacji oraz tymczasowoscia swego gabinetu (Sktadkow-
ski 1964, 242). Stanowiska tego nie podzielali wszyscy pilsudczycy — np. gen.
Kazimierz Sosnkowski jesienig 1938 r. domagal si¢ stworzenia ,,szerszej bazy
spotecznej dla kierowania narodem i panstwem’ (Sosnkowski 1966, XVII).

Pomimo czynienia pewnych gestow pod adresem opozycji przez przedsta-
wicieli grona skupionego wokot prezydenta Moscickiego, ta postanowita nie
bra¢ udziatu w wyborach. Nawet Rada Naczelna pitsudczykowskiego Zwigzku
Zwiazkoéw Zawodowych w uchwale z 3 pazdziernika 1938 r., mimo powitania
z uznaniem rozwiazania izb ustawodawczych (jako wylonionych wbrew woli
$wiata pracy), ze wzgledu na obowigzujace nadal ordynacje wyborcze z 1935 r.
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zapowiedziata bojkot wyborow (AAN, Archiwum Z. i J. Moraczewskich, sygn.
71/1-134, s. 89). Dziatacz ZZZ, byly premier Jedrzej Moraczewski, konsekwen-
tnie domagatl si¢ przywrdcenia demokratycznych ordynacji wyborczych, poniewaz
w wyborach przeprowadzonych na gruncie ordynacji z 1935 r. ,,wladza admi-
nistracyjna wyrgcza ogot ludnosci w wykonywaniu tego prawa” (Moraczewski
1938, 42).

Potrzebe zmiany ordynacji wyborczych dostrzegali takze przedstawiciele eki-
py rzadzacej. Zwolennicy prezydenta lansowali nawet hasto: ,,zapamietaj cztery
stlowa: Sejm to ordynacja nowa” (Grzybowski 1977, 131). W okresie kampanii
wyborczej niektorzy bliscy wspdtpracownicy glowy panstwa (np. Eugeniusz
Kwiatkowski, Marian Zyndram-Kos$ciatkowski, Juliusz Poniatowski, Wojciech
Swietostawski) czynili niesmiate proby zblizenia si¢ do opozycji, zwlaszcza lu-
dowcow (Ajnenkiel 1968, 126). Celowo$¢ zmiany prawa wyborczego dostrzegali
tez zwolennicy Rydza-Smigltego. W 1938 r. Bogustaw Miedzinski pisat, ze w spo-
leczenstwie nie jest obecnie sporng kwestig konstytucja, lecz problem powotywa-
nia przedstawicielstwa narodowego. Dostrzegal przy tym zalety konstytucji, ktora
pozostawiata ustawodawstwu zwyktemu duzy margines swobody na uregulowa-
nie tego zagadnienia (Miedzinski 1938, 29). Odmienne natomiast byto stanowisko
lewicowej opozycji antysanacyjnej. Podkreslata ona nie tylko konieczno$¢ zmiany
ordynacji wyborczych, ale takze systemu, aby w ten sposéb zapobiec fatszer-
stwom wyborczym (Barlicki 1964, 289).

W okresie kampanii wyborczej szczegolnie ostro dat o sobie zna¢ konflikt
w lonie sanacji migdzy zwolennikami Stawka a ekipg rzadzaca. Ta ostatnia uwa-
zata bowiem, ze jest to chwila, w ktorej nalezy si¢ ostatecznie rozprawic z wtasng
opozycja. Dlatego przemawiajac na zebraniu przedwyborczym 23 pazdziernika
1938 r. w Kaliszu, premier Sktadkowski przedstawit si¢ jako demokrata walczacy
0 nowg ordynacj¢ wyborczg. Jego zdaniem izby ustawodawcze dlatego wtasnie zo-
staly rozwiazane, ze nie dawaty nadziei, iz zajma si¢ ta kwestig. Akcentowat tez,
ze zmiana ustaw wyborczych ,,to wielki krok naprzéd w kierunku dopuszczenia
szerokich mas ludnos$ci do zycia politycznego Polski, a wiec do decydowania o lo-
sach naszego panstwa” (Sktadkowski 1938, 3). To demagogiczne przemowienie
dalekie byto od rzeczywistosci. W szczegdlnosci jako premier nie zrobit on nic
w kierunku zmiany ordynacji wyborczych. Rzad nie opracowat takiego projektu
ustawodawczego 1 nie wniost go do Sejmu. Twierdzenie zatem, ze parlament nie
rokowat nadziei na uchwalenie takiego projektu, byto gotostowne. Cala natomiast
dziatalno$¢ Sktadkowskiego jako premiera i ministra spraw wewnetrznych wska-
zywala, ze to wlasnie on byt jak najdalej od dopuszczenia ,,szerokich mas ludno-
$ci” do wptywu na losy kraju. Zwtaszcza zwalczanie antypanstwowej agitacji ko-
munistycznej stanowilo jedna z podstawowych jego trosk (Adamczyk 2001, 238).

Zasadniczo odmienng koncepcj¢ prowadzenia kampanii wyborczej przyjat
Stawek — jawit si¢ w niej jako prawdziwy obronca praw Sejmu. W poufnym do-
kumencie Ocena sytuacji skierowanym do przyjaciot Stawek decyzje prezydenta
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o0 rozwigzaniu Sejmu i Senatu wyjasnial motywami ,,czysto personalnymi”. Jedno-
czes$nie przewidywal, ze wybory mogg spowodowac ,,przemiany ustrojowe w kie-
runku albo dyktatury, albo niekontrolowanych rzadéw biurokratyczno-policyjnych”
(Jaruzelski 1983, 373). Totez w kampanii wyborczej przeciwstawial si¢ tendencjom
totalitarnym. W ulotkach skierowanych do wyborcéw V okrggu w Warszawie,
w ktorym kandydowat, byt przedstawiany jako dazacy do tego, ,,by Sejm stat si¢
istotnym i niezaleznym przedstawicielstwem opinii spoteczenstwa”. Podobnie
przedstawiony byt w innej ulotce: ,,walka z Walerym Stawkiem w Warszawie 1 gen.
Lucjanem Zeligowskim w Wilnie ma w istocie inng przyczyne: chodzi o niedo-
puszczenie do Sejmu niezaleznej mysli i krytyki” (AAN, Obdz Zjednoczenia Na-
rodowego, sygn. 77, s. 2 i 23). Dostrzegajac realne niebezpieczenstwo dla siebie
w razie sukcesu wyborczego zwolennikow Stawka, jego przeciwnicy polityczni
znajdujacy si¢ u wladzy nie ograniczali si¢ tylko do wystapien publicznych, lecz
zaangazowali do walki z nim administracje i policje — przetrzymywano w druku
zyciorysy Stawka, a p6zniej, po ich ukazaniu si¢, zorganizowane bojowki rabowaty
je na miescie. Przygladajac si¢ stosunkowi administracji panstwowej do procesu
wyborczego w I Rzeczypospolitej, nie sposob nie dostrzec ewolucji, jaka ona prze-
szta — poczynajac od apolitycznosci 1 bezstronnos$ci, przez zaangazowanie w cuda
nad urna, az po dziatania o charakterze represyjnym (Mierzwa 2020, 726).

Wybory do Sejmu odbyty si¢ 6 listopada 1938 r. Pomimo zapowiadanego boj-
kotu przez partie opozycyjne frekwencja nie byla najgorsza. Uprawnionych do glo-
sowania byto 17 626 tys., ogbétem ztozono kart wyborczych 11 826 tys., w tym
waznych 11 324 tys. Glosow waznych oddano 19 010 tys. (wyborca mogt na jedne;j
karcie odda¢ dwa glosy na dwoch kandydatow, mogt jednak z tego nie skorzystaé
i glosowac tylko na jednego kandydata). Udziat w glosowaniu wzigto 67,1% upraw-
nionych (wobec 45,9% w 1935 r.). Natomiast przy wyborach do Senatu na 339 tys.
uprawnionych do wybierania delegatow do wojewodzkich kolegiow wyborczych
udzial w wyborach wzigto 237 tys. obywateli, tj. 70% uprawnionych. W drugie;j tu-
rze wyborow 3009 delegatow na 3032 uprawnionych dokonato wyboru senatoréw.
W tej turze stosunek glosujacych do uprawnionych byt identyczny jak w 1935 1.
1 wynosit 99,2% (Maty Rocznik Statystyczny 1939, 355). Podobnie jak w 1935 r.,
najwyzsza frekwencja wyborcza byta w wojewodztwie slagskim i w wojewodz-
twach wschodnich (tarnopolskie 82,6%), najnizsza za$ tym razem w wojewodztwie
krakowskim (47,8%) i w Warszawie (54,7%). Szczegdlnie Zywy nastrdj wyborczy
panowal w wojewodztwie $laskim, w ktorym frekwencja wyborcza siggata 83,4%
(A AN, Biuro Sejmu, sygn. 75, s. 111).

Na wzrost frekwencji wyborczej do Sejmu o 21,2% i 0 7,6% do Senatu (pierw-
sza tura) w porownaniu z 1935 r., pomimo ogloszenia bojkotu wyborow przez opo-
zycje, wplyneto wiele czynnikow. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢: w polityce
zagranicznej — wzrost napiecia migdzynarodowego, przytaczenie Slaska Zaolzian-
skiego do Polski i nawigzanie stosunkow dyplomatycznych z Litwa; w stosunkach
wewnetrznych za§ — poprawe sytuacji gospodarczej, zaawansowanie inwestycji
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w Centralnym, Warszawskim i Slaskim Okregu Przemystowym oraz obietnice zmia-
ny ordynacji wyborczych (Ajnenkiel 1975, 383; 1968, 126; Makowski 1979, 259).

Oprocz senatorow wytanianych w drodze wyboréw w sktad izby wyzszej
wchodzili takze senatorowie powolywani przez prezydenta. Wprowadzenie
do Senatu me¢zow zaufania glowy panstwa wskazywato na zamyst ustawodawcy
podniesienia rangi Senatu wobec Sejmu (Znamierowski 1935, 70). Przy ustala-
niu senatoréw z nominacji prezydent mial pelng swobode¢ i mogt w ten sposob
korygowa¢ wyniki wyborow. Dzigki temu w Senacie znalazto si¢ kilku przed-
stawicieli o pogladach bardziej radykalnych — antyendeckich i antyklerykalnych,
np. prof. Mieczystaw Michatowicz i Regina Fleszarowa (Ajnenkiel 1968, 123).
Ta grupa senatoréw byta wigc w pewnym sensie przeciwwagg dla senatorow po-
pierajacych Rydza-Smigtego.

Zarowno wybory z 1935, jak i 1938 r. nie byly ani parodia, ani fikcja, cho-
ciaz tak wlasnie zdarzato si¢ je czasem w literaturze okreslac. Przeciwnie, po-
przez szczego6lny nacisk na frekwencje miaty one charakter plebiscytowy, dajac
tym samym w przyblizeniu obraz uktadu sit w spoleczenstwie (Jaruzelski 1983,
370). W dniu 19 marca 1938 r. Sktadkowski wydat okolnik wzywajacy wszystkich
urzednikéw administracji panstwowej do zaangazowania si¢ w wyborach — mieli
wypetni¢ swoj obowigzek wobec panstwa i wzig¢ w nich czynny udziat (Kozyra
2009, 561-563). Nalezy przy tym pamigtac, ze w kazdym spoleczenstwie istnie-
je pewien utamek wyborcéw powstrzymujacych si¢ od gtosowania ze wzgledu
na brak zainteresowania zyciem politycznym kraju. Ostatecznie w Sejmie znalazto
si¢ 182 Polakéw, 18 Ukraincow, 5 Zydéw oraz po jednym Biatorusinie i Rosjaninie.

Wyniki wyboréw strona rzadowa oglosita jako swoj sukces. Trudno jest
precyzyjnie stwierdzi¢, w jakim stopniu przyczynity si¢ do niego dziatania ad-
ministracji panstwowej i1 policji. Nie ulega wszakze watpliwosci, ze naduzycia
wyborcze mialy miejsce. Wskazuje na to lektura zar6wno protestow przeciw-
ko wyborom, jak i sprzeciwoéw na te protesty, np. protest przeciwko wyborom
w okregu nr 47 (Wilno) zarzucat naduzycia w 43 obwodach tego okrggu (AAN,
Biuro Sejmu, sygn. 129, s. 2-231). W wyniku wyboréw okoto 80% mandatow
w obu izbach ustawodawczych uzyskali cztonkowie OZN. Zaowocowato to od-
nowieniem sktadu izb — okoto 66%, tj. prawie 2/3 ogolnej liczby postow, uzyskato
mandat po raz pierwszy. Wszyscy zwolennicy Stawka zostali utrgceni. Wyjatkiem
byl tu gen. Zeligowski, ktory uzyskat wiecej gtosow od samego szefa OZN gen.
Stanistawa Skwarczynskiego (obaj kandydowali w Wilnie). Poniewaz Zeligowski
byt najstarszym postem, przeto mozna byto si¢ spodziewac¢, ze przypadnie mu za-
szczyt otwarcia sesji. Tymczasem zadanie to prezydent przydzielit szefowi OZN.
Marszatkiem Sejmu zostat Wactaw Makowski (poniewaz nie miat kontrkandydata,
wiec glosowania nie przeprowadzono), a Marszatkiem Senatu Bogustaw Miedzin-
ski (kontrkandydatem byt Aleksander Prystor). Sktad Sejmu nie odzwierciedlat
faktycznego uktadu sit politycznych, bardziej demokratyczne wybory samorzado-
we ukazaty bowiem wyraznie swoje opozycyjne oblicze (Czaplinski 1984).
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ODDZIALYWANIE PREZYDENTA NA TWORZENIE I PROFIL
RZADOW W WARUNKACH LABILNEJ WIELOPARTYJNOSCI:
OD NACISKU DO PERSWAZJI - UWAGI O STULECIU
DOSWIADCZEN W FINLANDII

Streszczenie. Profesor Tadeusz Szymczak, wybitny konstytucjonalista i ,,dobry duch”
Alma Mater Lodziensis, wigkszosci $rodowiska konstytucjonalistow i ustrojoznawcoéw kojarzy
si¢ ze studiami nad federalizmem w panstwach europejskich oraz nad instytucja prezydenta.
Stulecie Jego urodzin sklania do przesledzenia ewolucji statusu i oddziatywan prezydenta na
funkcjonowanie europejskich systemow panstwowych oraz do refleksji nad przeksztalceniami
w statusie konstytucyjnym i politycznym tej instytucji ustrojowej i w jej funkcjonowaniu. W kregu
ewoluujacych prezydentur w panstwach europejskich godnym refleksji przeobrazeniom ulegata
prezydentura finlandzka. Jednym z pdl istotnych ustrojowo przeobrazen zwienczonych — po
osiemdziesigciu latach — zmiang regulacji konstytucyjnej (przez zastapienie aktu z 1919 r. nowa
regulacja konstytucyjna z 1999 r.) byto wykonywanie kompetencji powotywania premiera i rzadu,
przyjmowania ich dymisji oraz inspirowanie badz akceptowanie rekonstrukcji sktadu partyjnego
i osobowego. Wymiar rocznicy sktania do obje¢cia uwaga okresu zbieznego z czasem, jaki uptynat
od narodzin Profesora, tj. petnego juz stulecia.

Stowa kluczowe: dymisja rzadu (premiera, ministra), Eduskunta, Finlandia, gabinet (koali-
cyjny, mniejszosciowy, wigkszosciowy), kolegium elektorow, kompetencje kreacyjne, instrument
wplywu, kreowanie rzadu, minister, parlament, partia polityczna, premier, prezydent, ustapienie
rzadu, wybory (parlamentarne, prezydenckie)

THE IMPACT OF THE PRESIDENT ON THE FORMATION
AND PROFILE OF GOVERNMENTS IN CONDITIONS OF LABILE
MULTI-PARYTYISM: FROM PRESSURE TO PERSUATION
— COMMENTS ON A CENTURY OF EXPERIENCE IN FINLAND

Abstract. Professor Tadeusz Szymczak, an eminent constitutionalist and “good spirit” of
Almae Matris Lodziesis, is mostly associated with studies on federalism in European countries and
the institution of the president. The centenary of His birth prompts us to trace the evolution of status
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and influence of the president on the functioning of European state systems and to reflect on the
transformations in the president’s constitutional and political status and its functioning. In the circle
of evolving European presidents, the president of Finland has been transformed worthy reflection.
One of the areas of significant constitutional impact — after eighty years — was the change of the
constitutional regulation (by replacing the Act of 1919 with a new constitution of 1999 and, in such
frame especially, exercising the president’s powers to appoint the prime minister and the government,
accepting his resignation and inspiring the reconstruction of the party or personal composition of the
cabinet. The dimension of the anniversary make us pay attention to the period that coincides with
the time that has elapsed since the Professor’s birthday, i.e. a full century.

Keywords: dismissal of the cabinet/minister/prime-minister, Eduskunta, Finland, cabinet
(coalition cabinet, majority cabinet, minority cabinet), college of electors, creative competences,
instrument of influence, formation of the cabinet/government, minister, parliament, political party,
prime minister, president, cabinet’s resignation, election (parliamentary, presidential)

1. STATUS KONSTYTUCYJNY PREZYDENTURY FINLANDZKIEJ

W grupie pigciu panstw Europy Pélnocnej utrzymuje si¢ — od zréznico-
wanych czasowo poczatkow ich funkcjonowania — istotna dyferencjacja formy
prawnej panstwa. Kraje o uksztattowanej w okresie wczesnego $redniowiecza
panstwowosci, Dania i Szwecja (Jargensen 1947, 270-273; Hvidtfeldt, Koch-
-Olsen, Steensberg 1950, 252-253; Anderson 1967, 2-23; Palmer 2008, 42-45;
Grzybowski 2017, 17-19; 2019, 27-28) oraz pozostajaca pod wiadza krolow Danii,
a nastepnie w unii personalnej ze Szwecja (1814—1905) Norwegia (Szelagowska,
Szelagowska 2019, 25-26, 67-76, 269-295), zachowaly forme¢ zdemokratyzowane;j
monarchii parlamentarnej, podczas gdy dwa panstwa nordyckie o skromniejszej
czasowo tradycji odrebnosci panstwowej, Finlandia (Jussila, Hentild, Nevakivi
2001, 134-151; Szordykowska 2011, 237-241; Carrez 2017, 305-323) i Islandia
(Grzybowski 2020, 46—47), przyjety republikanska posta¢ piastuna funkcji glowy
panstwa, kreujac urzad prezydenta.

Przez 124 lata (do 2023 r.) funkcjonowania Finlandii w warunkach pelne;j
odrebnosci panstwowej (Cieslak 1983, 213-215; Husa 2011, 22-23) status ustrojo-
wy prezydenta ksztattowaly dwa dotychczas obowigzujace akty konstytucyjne:
akt o Formie Rzadu uchwalony przez parlament 21 czerwca 1919 r. (zatwierdzony
przez 6wczesnego regenta, gen. Gustafa Mannerheima 17 lipca 1919 r.) oraz przy-
jeta przez jednoizbowy parlament — Eduskunte — Konstytucja Finlandii (Suomen
Perustuslaki), uchwalona 11 czerwca 1999 r., a wprowadzona w zycie 1 marca
2000 .

Czeste w Finlandii zjawisko funkcjonowania rzadéw mniejszo$ciowych (nie-
rzadkie w panstwach nordyckich) nie pozwala na stwierdzenie, ze kazdorazowo
o profilu politycznym, sktadzie i programie rzadu decyduje aktualny uktad repre-
zentacji partii politycznych w parlamencie. Okoliczno$¢ ta politycznie poszerza
pole oddziatywania prezydenta. Ustalona (a nawet przewazajaca) praktyka do-
puszcza powotanie premiera i ministrOw bez prawnego, a takze zwyczajowego
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wymogu poparcia wiekszosci parlamentarnej. Takiemu ,,0dczytaniu” konstytucji
sprzyjat brak formalnej instytucji wotum zaufania dla tworzonego rzadu i wotum
nieufnosci jako wydarzenia wymuszajgcego odwotanie funkcjonujacego rzadu.

W wyniku — najpierw czastkowej — nowelizacji aktu o Formie Rzgdu dokona-
nej w 1991 r. wybor prezydenta przez kolegium elektorow zostat zastapiony wybo-
rem powszechnym i bezposrednim. W pierwszej turze do uzyskania prezydentury
niezbe¢dna jest wickszo$¢ bezwzgledna (trudna do osiagnigcia w spluralizowane;j
politycznie Finlandii), w drugiej nastepuje wybor pomiedzy dwiema najsilniej
popartymi kandydaturami z pierwszej tury.

Nowa konstytucja, uchwalona 11 czerwca 1999 r. i obowiazujaca od 1 marca
2000 r., w czesci ,,parlamentaryzuje” dotychczasowy semiprezydencjalizm fin-
landzki. W szczegdlnosci ogranicza wplyw prezydenta na sprawowanie funkcji
ustrojodawczej oraz ustawodawczej i poszerza wptyw Eduskunty na przyjecie (ra-
tyfikacje) niektorych umow migdzynarodowych. Przenosi cigzar wyboru premiera
na parlament (Sagan, Serzhanova 2003, 43), obligujac prezydenta do powotania
na urzad tak wybranego premiera i zaproponowanych przez niego cztonkow rza-
du. Werbalizuje parlamentarng (polityczng) odpowiedzialnos¢ ministréw przed
parlamentem zaréwno solidarna — za dziatania w rzadzie (Radzie Panstwowej),
jak 1 indywidualng — za podjete przez ministra czynnosci urzedowe (art. 60 kon-
stytucji z 1999 r.) (Sagan, Serzhanova 2003, 43). Prezydent zostat zobligowany
konstytucyjnie do przeprowadzenia, poprzedzajacych powolanie rzadu, negocjacji
z przedstawicielami partii politycznych reprezentowanych w parlamencie. Przed-
miotem negocjacji winien by¢ zaréwno sktad, jak i program rzadu. Wymagane jest
ponadto przeprowadzenie przez prezydenta konsultacji z przewodniczacym Edu-
skunty. Prezydent winien poinformowa¢ parlament o swojej propozycji osobowej
dotyczacej kandydatury premiera. Kandydatura ta zostaje przyjeta w pierwszym
glosowaniu tylko wowczas, gdy zaglosuje za nig wigcej niz potowa deputowanych
w glosowaniu jawnym. Niespetnienie tego warunku prowadzi do mozliwosci zgta-
szania kandydatur przez parlament. Premierem zostaje wowczas kandydat, ktory
uzyska poparcie najwickszej liczby deputowanych.

Konstytucja ponadto obliguje rzad, juz po jego powolaniu, do zaprezento-
wania w Eduskuncie programu rzadu w exposé premiera. Rowniez dokonywane
istotne rekonstrukcje sktadu rzadu pociagaja za sobg powinnos¢ przedstawienia
parlamentowi zmian w programie rzadu lub w sposobach realizacji uprzednio
przedstawionego programu. Powinno$¢ ta zamyka si¢ jednak na prezentacji pro-
gramu i debacie parlamentarnej. Nie niesie za sobg powinnosci, a nawet mozliwo-
$ci prowadzenia glosowan, ktore rozstrzygatyby o dalszych losach juz powotanego
(rekonstruowanego) rzadu. Jest to zatem rozwigzanie ulokowane ,,w po6t drogi”
pomiedzy opcja prezydencjalng a parlamentarng. Funkcje kreacyjne prezydenta
ulegly przemieszczeniu i przemodelowaniu: od prawa decydowania i rozstrzyga-
nia o osobach premiera i ministrow w akcie z 1919 r. do utrwalenia ich ewolucji
w kierunku wzmocnienia uprawnien do inicjowania i negocjowania, konsultacji
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i perswadowania, jednakze bez rozstrzygania o finalnym efekcie negocjacji. Pozo-
stato natomiast w jego gestii prawo reprezentowania Finlandii jako panstwa i prze-
mozny, cho¢ miarkowany wymogiem zgody parlamentu na ratyfikacj¢ najwazniej-
szych traktatéw i umow migdzynarodowych, wplyw na ukierunkowanie polityki
zewnetrznej. Dodatkowym ogranicznikiem stala si¢ instytucja ogélnokrajowego
referendum zatwierdzajacego, co naocznie ukazata praktyka przyjecia uktadu ak-
cesyjnego do Unii Europejskiej z 1995 r. i co jest prawdopodobne w perspektywie
uktadu o cztonkostwie w NATO.

2. EWOLUCJA ODDZIALYWAN PREZYDENTA FINLANDII
NA POWOLYWANIE RZADOW I STABILIZACJE SYSTEMU POLITYCZNEGO
—~DOSWIADCZENIA OKRESU MIEDZYWOJNIA

Akt o Formie Rzadu z 1919 r. powstal po ostatecznym fiasku propozycji uczy-
nienia niepodleglej Finlandii monarchig konstytucyjng (Jussila, Hentild, Nevakivi
2001, 141-142; Szordykowska 2011, 238-239). Finlandia wybrata forme republiki
(Szordykowska 2011, 239), piastun funkcji prezydenta, oprocz funkcji reprezento-
wania panstwa, miat za$ spelnia¢ role czynnika jednoczacego podzielone spote-
czenstwo w trudnych warunkach konsolidacji panstwa i jego granic oraz ochrony
suwerennosci (Nousiainen 1971, 226-227).

Zgodnie z § 23 Aktu o Formie Rzadu prezydent republiki mial byt wybierany
przez nardd Finlandii. Akt ten nie rozstrzygal, czy selekcja kandydatow na prezy-
denta ma nastepowac juz w pierwszej fazie dwustopniowych wyborow, w ktorej
glosujacy obywatele dokonywali wyboru czlonkéw kolegium elektorow. Wybrani
elektorzy nie sprawowali bowiem mandatu imperatywnego. Nie byli w jakikol-
wiek formalny sposob zwigzani opiniami swoich wyborcow, faktem poparcia ich
kandydatur.

Pierwszy prezydent Finlandii zostal wybrany na 6-letnig kadencje¢ (1919—
1925) — wyjatkowo w gltosowaniu tajnym — przez Eduskuntg. Zostal nim profesor
prawa publicznego i przewodniczacy Najwyzszego Sadu Administracyjnego Ka-
arlo Juho Stahlberg, zdecydowany republikanin, poparty przez parti¢ postgpowa
i agrarng oraz socjaldemokratow, chcacych zapobiec wyborowi na prezydenta
gen. Mannerheima, dotychczasowego regenta (Jussila, Hentild, Nevakivi 2001,
45)!. Stahlberg, poczatkowo wrecz nieche¢tny kandydowaniu, ulegt namowom
srodowisk opowiadajacych sie za republikanskg forma panstwa dla niepodlegle;j
Finlandii. Przewazajacym argumentem dla wyrazenia zgody na kandydowanie
byta obawa przed zwycigstwem kandydata blizszego opcji monarchicznej’.

'W wyborach, ktére odbyty si¢ w kolegium elektorow 25 lipca 1919 r., Stahlberg otrzymat
143 glosy, a Mannerheim 50 glosow (Jussila, Hentild, Nevakivi 2001, 145).

2 Za ta opcja i wprowadzeniem na tron finlandzki ksigcia Fryderyka Karola von Hessen-Kas-
sel opowiadat si¢ w 1918 r. przewodniczacy Senatu rzadzacego (autonomicznego rzadu Finlandii),
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Pozycja polityczna pierwszego prezydenta Finlandii byta poczatkowo staba.
Nie zapowiadata pdzniejszej konsolidacji wladzy. Nie przynosity widocznych re-
zultatéw podejmowane przez Stahlberga proby budowania porozumienia mi¢dzy
partiami i nurtami politycznymi. Spalita na panewce inicjatywa kompromisu poli-
tycznego ze srodowiskiem zwolennikow Mannerheima w postaci propozycji obje-
cia przez bylego regenta funkcji wodza naczelnego armii. Prezydent nie zaakcep-
towal ani propozycji wyjecia sit zbrojnych spod zwierzchnictwa prezydenta, ani
zamiaru rozpoczecia wojny z Rosja radziecka o odzyskanie uznawanej za finska
Karelii. W tej sytuacji rzad Kaarla Castréna (sympatyzujacy z Mannerheimem)
podat si¢ do dymisji, a prezydent powotal nowy gabinet Juha Heikki Vennoli
(polityka Partii Postepowej). Juz ta sytuacja ukazywata potencjalne zarzewie
konfliktu pomigdzy dwoma konstytucyjnymi organami egzekutywy: odrebnie
legitymowanym, wybieranym przez kolegium elektorow prezydentem Republiki
arzadem czerpigcym legitymacje¢ do sprawowania funkcji z upowaznienia parla-
mentu. Powotanie rzadu cieszacego si¢ zaufaniem prezydenta wzmocnito pozycje
Stahlberga, jakkolwiek rzad Vennoli pozostat gabinetem mniejszosciowym (An-
ckar 1976, 595-605; Puntila 1972, 135-137).

W ujeciu konstytucyjnym prezydent Republiki wybierany posrednio przez
specjalne, pochodzace z wybordéw ogolnokrajowych 300-osobowe (potem
301-osobowe) kolegium elektoréw, sprawowat wladze¢ wykonawcza i miat zagwa-
rantowany udzial w ustawodawstwie. Podpisywat i ogtaszal ustawy ustanawiane
przez Eduskunte. Dysponowal prawem zwotania Eduskunty na sesj¢ nadzwyczaj-
ng oraz prawem rozwigzania Eduskunty przed uptywem kadencji.

Prezydent byt nadto zwierzchnikiem sit zbrojnych Finlandii i naczelnym
wodzem w czasie wojny. Miat prawo prowadzenia polityki zagranicznej, z tym
7e zawierane przez niego lub z jego upowaznienia przez rzad umowy z innymi
panstwami i organizacjami mi¢gdzynarodowymi wymagaty aprobaty parlamentu.
Prezydent mianowat premiera i przyjmowat jego dymisje. Na wniosek premiera
powotywat i odwotywat czlonkéw rzadu — ministrow oraz cata game wyzszych
funkcjonariuszy administracji i stuzb panstwa (Grzybowski 2003, 38).

Dalsza ewolucja pozycji ustrojowej prezydenta Republiki ksztattowata si¢
bez zmiany unormowan, gléwnie pod wptywem okolicznosci geopolitycznych,
sytuacji wewnetrznej (przy duzym i trwatym rozczlonkowaniu finlandzkiej sceny
polityczno-partyjnej) oraz osobowosci kolejnych piastunéow urzedu prezydenta
i stylu petnienia urzedu. Zadna z partii politycznych nie dysponowata samodzielng
wigkszosciag w Eduskuncie gwarantujacg utworzenie stabilnego — na przestrzeni
kadencji — gabinetu wigkszos$ciowego. Dwie najsilniejsze partie dekady lat dwu-
dziestych ubieglego wieku, Partia Agrarna i Narodowa Partia Postepowa, zdane

pozniejszy prezydent Juho Kusti Paasikivi. Kleska militarna Niemiec oraz nieche¢¢ do zacie$niania
relacji z pokonanym panstwem ze strony wplywowego dowodcy wojsk gen. Mannerheima, zdez-
aktualizowata kandydature ksiecia Fryderyka Karola i szanse opcji monarchiczne;j.
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byty na poszukiwanie koalicjantéw badz na tworzenie rzadéw mniejszosciowych.
Taki charakter nosit m.in. utworzony w 1922 r. rzad premiera Kyostiego Kallio,
mimo skupienia w swym zapleczu deputowanych Narodowej Partii Postepowe;,
Partii Agrarnej oraz niewielkich ugrupowan centrowych (Szordykowska 2011,
148). Obecnosc¢ tych ostatnich w rzadach stala si¢ nieomal regulg dla pierwszej
dekady niepodlegtej Finlandii, co sprawito, ze w prezydencie (pochodzacym z wy-
boru niezaleznego kolegium elektorow i z 6-letnig kadencja, dtuzsza znacznie
od parlamentarnej) upatrywano czynnika stabilizujacego system polityczny.

Wrysilki te nie zawsze przynosily spelnienie oczekiwan. Wymownie ilustruje
to przyktad utworzonego w 1924 r. rzadu Lauriego Ingmana, ktory mimo skupienia
w swym zapleczu deputowanych czterech najwigkszych partii prawicowych prze-
trwat w pierwotnej, wigkszo$ciowej formule zaledwie kilka miesi¢cy. Ustapienie
z rzadu ministrow z Partii Agrarnej spowodowato przeksztatcenie go w gabinet
mniejszosciowy. Te ceche zachowaty kolejne rzady Finlandii: Anttiego Tulenheimo,
Kyostiego Kallio, socjaldemokraty Vdino Tannera oraz Oskariego Mantera. Kolejni
prezydenci nie dysponowali odpowiednim wptywem politycznym i cechami silne;j
osobowosci pozwalajacymi efektywnie ukierunkowywac polityke panstwa oraz
wspomagac inicjatywy rzadu. Czgstokro¢ byl to wplyw jedynie tonizujacy kon-
flikty migdzypartyjne, w tym spory pomiedzy rzadem a opozycja parlamentarng
i pozaparlamentarng. Uwaga ta odnosi si¢ przede wszystkim do drugiego z prezy-
dentow niepodlegtej Finlandii, Lauriego Kristiana Relandera, prezydenta w latach
1925-1931 (wybranego juz przez kolegium elektorow)’.

Lata dwudzieste charakteryzowata dalsza polaryzacja finskiej sceny politycz-
nej. Pod wptywem zjawisk kryzysowych w gospodarce aktywizowaty si¢ poli-
tycznie zwlaszcza srodowiska chlopskie. W 1929 r. w Tampere powstata Finska
Partia Drobnych Rolnikéw, a wkrotce potem Finska Partia Ludowa. W 1936 r. oba
ugrupowania, po uzyskaniu reprezentacji parlamentarnej, potaczyty si¢ w Par-
tie Drobnych Rolnikéw i Ludu Wiejskiego. Na bazie tych ugrupowan powstat
po II wojnie $wiatowej Demokratyczny Zwigzek Ludu Finskiego*, do ktorego
przytaczyli si¢ zwolennicy orientacji marksistowskie;.

Potrzeba stabilizacji finlandzkiej sceny politycznej rosta na skutek, z jedne;j
strony, silnej penetracji sSrodowisk pracowniczych przez komunistow (sterowanych
przez Komintern z terenow Rosji Radzieckiej) i trwajacego ostrego konfliktu ko-
munistow z socjaldemokratami, z drugiej zas — wskutek aktywizacji ruchu anty-
komunistycznego (Suomen Lukko), zapoczatkowanego wydarzeniami w Lapua,
pod wplywem ktorych dokonywano wywodzek komunistow i ich sympatykow
na granice finsko-radziecka, z zakazem powrotu do Finlandii. Kolejny prezydent,

3 Relander, kandydat Partii Agrarnej, wygrat wybory prezydenckie w 1925 r., pokonujac Ri-
sta Ryttiego (kandydata Narodowej Partii Postepowej) oraz Hugo Suolahtiego z konserwatywnej
partii Kokoomus.

4+ W 1966 1. (po roztamie w 1959 r. w Partii Agrarnej) Partia Drobnych Rolnikéw zostata
przemianowana na Finska Partic Wiejska.
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Lauri K. Relander, formalnie neutralny wobec partii politycznych, faktycznie
jednak sprzyjat inicjatywom antykomunistycznym (zwigzanym z ruchem lapu-
anskim, Lapuan kiike), dopatrujgc si¢ w tych inicjatywach kontynuacji watkow
prosuwerennosciowych.

W finale jego kadencji do walki o prezydentur¢ Finlandii przystapili: byty
prezydent Stahlberg (jako kandydat Narodowej Partii Postgpowej), byty premier
Kallio (jako kandydat Partii Agrarnej) oraz Pehr Evind Svinhufvud (byty regent
1 kandydat konserwatywnej partii Kokoomus). W ostatecznej rozgrywce w ko-
legium elektoréw wygral Svinhufvud 151 glosami (przy 149 gtosach oddanych
na Stéhlberga). Prawicowa orientacja nowego prezydenta i jego sympatie dla ruchu
lapuanskiego zawazyty na decyzjach prezydenta faworyzujacych konserwatystow
(ktorzy zwyciezyli w wyborach do Eduskunty w 1930 r.) oraz zwigzanych z przyj-
mowaniem dymisji i tworzeniem kolejnych gabinetéw w latach 1931-1937.

Po wyborach parlamentarnych w 1932 r. prezydent Svinhufvud powotat rzad
pod przewodnictwem Toiva Kivimikiego. Rzad ten przetrwat petng kadencj¢
parlamentarng (tj. do 1936 r.). Niespotykana dotychczas stabilno$¢ rzadu wyni-
kata przede wszystkim ze wsparcia go przez reprezentacj¢ parlamentarng socjal-
demokratow, ale takze z podjecia wielu popularnych wsréd obywateli inicjatyw
ustawodawczych. Znowelizowano ustawe o wolnosci druku i uchwalono ustawe
agitacyjng, porzadkujgcg zachowania w kampaniach politycznych oraz zakazujaca
obrazliwego traktowania w nich parlamentu i rzadu. Mimo podjecia prac legisla-
cyjnych nie udato si¢ natomiast ustanowi¢ aktu wyznaczajacego zasady i proporcje
uzywania jezykow finskiego i szwedzkiego w nauczaniu w szkotach i na uczelniach
publicznych.

3. PREZYDENTURA A RZADY W FINLANDII
W OKRESIE I WOJNY SWIATOWEJ

W kolejnych wyborach prezydenckich, w 1937 r., zwyciezyt kandydat Par-
tii Agrarnej Kyosti Kallio. Rok wczesniej w sktadzie rzadu Kivimékiego doszto
do przeksztatcen polityczno-personalnych. Teke ministra spraw zagranicznych
objat Rudolf Holsti, a tek¢ ministra spraw wewngtrznych mtody wowcezas polityk
Partii Agrarnej Urho Kekkonen (pdzniejszy wielokrotny prezydent Finlandii)’.
Po ustgpieniu z powodu paralizu (i po rychtej §mierci) prezydenta Kallio w 1940 r.
nowym prezydentem — juz w okresie Il wojny $§wiatowej i po przegranej wojnie
zimowej z ZSRR — zostat dotychczasowy premier Risto Rytii, wybrany na urzad

5 Kekkonen po objeciu stanowiska podjat kroki w kierunku ograniczenia aktywnos$ci ruchu
z Lapua. Zainicjowal, ostatecznie nieskuteczne, postgpowanie zmierzajace do delegalizacji utwo-
rzonego w 1932 r. w Hameenlinnie Patriotycznego Ruchu Ludowego (Isdnmalinnen Kansanliike,
IKL), w ktorym zaczety si¢ ujawnia¢ sympatie dla wloskiego faszyzmu. Inicjatywy ministra Kek-
konena nie zostaly jednak uwienczone powodzeniem.
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do konca kadencji prezydenta Kallio (wyboru dokonato kolegium elektoréw ufor-
mowane jeszcze w 1937 r.). Rytii sprawowat urzad glowy panstwa do 1944 r.
Nowym premierem zostal natomiast polityk Narodowej Partii Postepowej Johan
Wilhelm (Jukka) Rangell, zwolennik nawiazania $cislejszej wspotpracy z Niem-
cami. Za takim rozwigzaniem optowat tez nowo powolany szef resortu spraw
zagranicznych Rolf Witting (Jussila, Hentild, Nevakivi 2001, 215).

Nowy prezydent usitowat szukaé¢ kompromisu pomig¢dzy obietnicami zawar-
tymi w tajnych uktadach z wltadzami 111 Rzeszy Niemieckiej a zadaniami wtadz
ZSRR domagajacych si¢ oddania do dyspozycji radzieckiej wysp w Zatoce Fin-
skiej zwigkszajacych bezpieczenstwo obronne Leningradu (w zamian za przesu-
ni¢cie na korzy$¢ Finlandii granic we Wschodniej Karelii, oddanych przez Finlan-
die w traktacie konczacym wojne zimowa). Odmowa uwzglednienia propozycji
ZSRR wywotata kolejny kryzys w stosunkach Finlandii ze wschodnim sgsiadem,
wycofanie ambasadora radzieckiego z Helsinek i zerwanie uméw handlowych.
W kierownictwie finskim doszto do rozbieznosci pomigdzy dowddca sit zbroj-
nych gen. Mannerheimem (optujacym za czg¢sciowa mobilizacja) a glownym ne-
gocjatorem w relacjach z ZSRR, ambasadorem Finlandii w Moskwie, Paasikivim
(opowiadajacym si¢ za ostroznymi ustepstwami) i prezydentem Ryttim, liczagcym
na tajne gwarancje niemieckie dla Finlandii.

Po ataku III Rzeszy na ZSRR (22 czerwca 1941 r.) Finlandia oficjalnie ogto-
sita wolg pozostania neutralng. Wkrétce jednak, po sprowokowanych przez Niem-
cow atakach radzieckich na obiekty w Finlandii, rzad premiera Rangella oglosit,
ze Finlandia znalazta si¢ ponownie w stanie wojny z ZSRR. Za gtéwny cel wta-
dze Finlandii przyjety wowczas odzyskanie terytoriow finlandzkich utraconych
na mocy traktatu moskiewskiego po wojnie zimowej. Z tego tez powodu wojne
rozpoczeta w czerweu 1941 r. nazywano w Finlandii ,,rekompensacyjng” (lub
,kontynuacyjng”).

Mimo stanu wojny z ZSRR gtownodowodzacy wojsk finskich marszatek
Mannerheim odmoéwil dowodztwu niemieckiemu przytaczenia si¢ do wojsk nie-
mieckich w ataku na Leningrad. W przeprowadzanych w 1943 r. wyborach prezy-
denckich popularny w armii i spoleczenstwie gen. Mannerheim ustapit taktycznie
pola prezydentowi Ryttiemu, ktéry — juz jako wybrany na urzad glowy panstwa
— powierzyl misje przewodzenia rzagdowi politykowi konserwatywnej Kokoomus
Edwinowi Linkomiesowi. Do nowego rzadu nie przyjeto natomiast przedstawicieli
prolapuanskiego Patriotycznego Zwiazku Ludowego. Proniemieckiego szefa dy-
plomacji Rolfa Wittinga zastapit armator Henrik Ramsay, majacy tradycyjnie do-
bre kontakty z kotami gospodarczymi Stanéw Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii.

Krwawe walki w Karelii i wokot jeziora Ladoga przyniosty ustabilizowanie
linii frontu na pozycjach bliskich ustalonym w traktacie moskiewskim konczacym
wojn¢ zimowa. Wobec koniecznos$ci skupienia wszystkich sit do walki z Niemca-
mi wladze ZSRR przystaly na rozmowy pokojowe z Finlandig, pod warunkiem
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wykluczenia z nich wspotdziatajacego z Niemcami prezydenta Ryttiego i miano-
wanego przez niego rzadu.

Prezydent Rytti ztozyt urzad (oficjalnie — takze z powodu choroby) pod koniec
lipca 1944 r. Na jego miejsce, na podstawie ustawy specjalnej, wybrany zostat
gtownodowodzacy armig marszalek Mannerheim. Po serii odméw czolowych
politykow (Waldena, Ramsaya, Tannera i Kivimikiego) misj¢ tworzenia nowego
rzadu przyjat byly minister spraw zagranicznych Antti Hackzell. Utworzony gabi-
net skupit przedstawicieli wszystkich partii, z wyjatkiem Patriotycznego Zwiazku
Ludowego. Rzadowi temu przypadt w udziale los kierowania polityka wojskowa
i zagraniczng w koncowym, niekorzystnym dla Finlandii, stadium ,,wojny konty-
nuacyjnej” oraz prowadzenia trudnych rokowan w sprawie pokoju ze wschodnim
sasiadem i utraty terytoriow zajetych uprzednio przez Armi¢ Czerwona.

Po wojnie, pod naciskiem czuwajacej nad realizacja traktatu pokojowego Ko-
misji Kontroli, prezydenta Ryttiego oraz premierow Rangella i Linkomiesa oraz
ministrow Tannera (przywodce partii socjaldemokratycznej) i Ramsaya posta-
wiono przez trybunatem. Znalezli si¢ tam pod zarzutem arbitralnego wywotania
wojen oraz podjecia wspotpracy z III Rzesza. Zostali skazani na kary kilkulet-
niego wiezienia, zaostrzone pod naciskiem Komisji Kontroli i jej radzieckiego
przewodniczacego Andrieja Zdanowa, ale nastepnie ztagodzone aktami laski
prezydenta Kekkonena.

Pierwszym powojennym premierem Finlandii, powotanym przez prezydenta
Mannerheima jeszcze w 1944 r., byt Urho Jonas Castrén. Rzad Castréna nie ra-
dzit sobie jednak z trudno$ciami reanimacji gospodarki i instytucji panstwowych
1 zostal zastgpiony przez kolejny gabinet, utworzony 17 listopada 1944 r., pod
przewodnictwem do$wiadczonego polityka i negocjatora Juho Kusti Paasikiviego.
Powotanie tego rzadu, zdominowanego przez politykow krytycznie oceniajgcych
zaangazowanie wojenne Finlandii w czasie II wojny swiatowej, ztozonego z przed-
stawicieli partii centrowych i lewicowych (w tym siedmiu socjaldemokratow i jed-
nego przedstawiciela srodowiska komunistow), traktowane byto w Finlandii jako
zerwanie z ,,0pcja wojenng”. Zostato tez pozytywnie przyjete przez wtadze ZSRR.
Jednocze$nie nowy rzad pozostawat w kontrapunkcie do dotychczasowej postawy
prezydenta Mannerheima, jako bytego gtéwnodowodzacego armii finskiej oraz
wielokrotnie dystansujacego si¢ od pogladoéw Paasikiviego.

4. WPLYW PREZYDENTA NA PROFIL POLITYCZNY I POLITYKE RZADU
W OKRESIE PREZYDENTUR PAASIKIVIEGO (1946-1956)
I KEKKONENA (1956-1981)

W 1946 r. ustapit ze stanowiska prezydenta Mannerheim (udajac si¢ nastepnie
na emigracj¢ do Szwajcarii). Jego nastepca na urzgdzie zostat Paasikivi. Wahadto
wladzy wykonawczej przesuneto si¢ zdecydowanie na lewo, gdy nowy prezydent
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powierzyl misj¢ tworzenia rzadu politykowi lewicowego Demokratycznego
Zwiazku Ludu Finskiego Mauno Pekkali, a w sktad rzadu weszto szesciu przed-
stawicieli tej partii, pieciu socjaldemokratdéw, pieciu przedstawicieli centrowej
Partii Agrarnej i jeden reprezentant Szwedzkiej Partii Ludowej (Jussila, Hentil4,
Nevakivi 2001, 400). Ponowny wybdr Paasikiviego na urzad prezydenta w 1947 r.
(i jego zwycigstwo 171 glosami elektorow nad kandydatem Demokratycznego
Zwiazku Narodu Finskiego Mauno Pekkalg — 67 glosow oraz kandydatem Partii
Agrarnej Urho Kekkonenem — 62 glosy) otwart nowy, wolny od negocjowania
kwestii granic i reparacji, okres w funkcjonowaniu prezydenta Republiki w jego
relacjach z rzadem. Doswiadczony politycznie i zreczny prezydent Paasikivi
zdotat narzuci¢ rzadowi podstawowe kierunki preferowanej przez siebie polityki
zachowania samodzielnos$ci panstwa w ksztattowaniu polityki zagranicznej, uto-
zenia pokojowych relacji z ZSRR przy jednoczesnym otwarciu gospodarczym
1 kulturowym na panstwa Zachodu, utrzymania neutralnosci i nieuczestniczenia
w blokach polityczno-militarnych. Utworzony zostat nowy rzad mniejszo$ciowy,
po raz pierwszy pod przewodnictwem ambitnego polityka Partii Agrarnej Urha
Kekkonena (przy odmowie uczestnictwa w nim socjaldemokratéw i pominie-
ciu zardwno konserwatystow, jak i politykow Demokratycznego Zwigzku Ludu
Finskiego).

Wydarzenie to zapoczatkowato seri¢ kolejnych gabinetow tego sprawnego,
cho¢ apodyktycznego i reagujagcego emocjonalnie polityka. W sumie Kekkonen
stawat na czele kolejno zmieniajacych si¢ sktadem rzadéw czterokrotnie (w mar-
cu 1950, styczniu i wrzesniu 1951 oraz w lipcu 1953 r.) — pozostajac na stano-
wisku premiera do listopada 1953 r.). Utrzymujac dobre relacje z ZSRR, starat
si¢ je spozytkowa¢ dla rozwinigcia korzystnej dla Finlandii wymiany handlo-
wej ze wschodnim sgsiadem. Jednoczesénie dbat o rozwoj gospodarczy Finlandii,
w tym stabiej zagospodarowanych terenéw potnocnych.

W sferze konstytucyjno-ustrojowej ograniczeniu niestabilnosci rzadow sprzy-
ja¢ miato wydluzenie kadencji Eduskunty z trzech do czterech lat. Posrednio
stabilizowato to uktad sit partyjnych w parlamencie, utatwiajac prezydentowi
podejmowanie inicjatyw stuzacych powotywaniu premiera oraz, na jego wnio-
sek, sktadu rzadu. Stosowny projekt zostal przedtozony i przyjety w 1954 r. (juz
po ustgpieniu czwartego rzgdu Kekkonena)®.

W koncowej fazie prezydentury Paasikiviego doszto do rozbieznos$ci pomie-
dzy linig polityki gospodarczej i zewngtrznej uksztaltowana przez rzad premiera
Kekkonena a preferencjami po stronie prezydenta. W szczegdlnosci prezydent
Paasikivi uznat za niebezpieczne dla suwerennosci panstwa nadmierne powigza-
nie gospodarki i wymiany handlowej Finlandii z gospodarka ZSRR.

Prezydent Paasikivi uznat tez za konieczne powotanie rzadu wigkszo$ci par-
lamentarnej. Zadanie to powierzyt Sakariemu Tuomioi, formalnie niezaleznemu,

6 Za projektem zmian glosowato 140 cztonkow parlamentu, przeciw — 40.
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ale wspieranemu przez parti¢ konserwatywng (Kokoomus). Inicjatywa prezydenta
spotkata si¢ niespodziewanie z odmowa wejscia do rzadu Partii Agrarnej (zdomi-
nowanej przez zwolennikoéw Kekkonena). Udzialu w rzadzie odmdwita tez cen-
trowa i liberalna Szwedzka Partia Ludowa, reprezentujaca szwedzkojgzycznych
obywateli Finlandii. W tej sytuacji prezydent Paasikivi rozwigzat parlament i za-
rzadzit przedterminowe wybory. Przy rekordowej frekwencji (79,9%) podstawowe
ugrupowania utrzymaty swe pozycje parlamentarne. Socjaldemokraci zdecydowa-
nie odmowili uczestnictwa w rzadzie, jesli jego przewodniczgcym mialtby zostaé
Kekkonen. Ostatecznie prezydent Paasikivi zdecydowat si¢ na rozwigzanie kom-
promisowe, powierzajac teke premiera liderowi Szwedzkiej Partii Ludowej Ralfo-
wi Torngrenowi. Kekkonen reprezentujacy nadal (mimo narastajacych rozbiezno-
$ci) silng Parti¢ Agrarng otrzymal portfel ministra spraw zagranicznych. Przyjete
rozwigzanie zagwarantowato udziat w rzadzie dwoch najsilniejszych ugrupowan:
partii socjaldemokratycznej i Partii Agrarnej. Kekkonen, jakkolwiek tylko z pozy-
¢ji ministra, moégt kontynuowacé polityke dobrych relacji z ZSRR, czego dowodem
byta rychta wizyta w Moskwie i podpisanie 5-letniej umowy handlowe;j. Kolejny
rzad, dziatajacy od padziernika 1954 r. pod przewodnictwem Kekkonena, zderzyt
si¢ z wewnetrznymi trudnosciami finansowymi wynikajagcymi z realizacji progra-
mu dotacji do wynagrodzen oraz rosngcych, cho¢ sprzecznych z soba, roszczen,
zglaszanych z jednej strony przez zwiazki zawodowe, z drugiej natomiast formu-
towanych przez zrzeszenia producentéw rolnych.

Wezesniejsze ustapienie gabinetu Kekkonena (w listopadzie 1953 r.) i przeje-
cie wladzy najpierw przez wielopartyjny gabinet ,,techniczny” Tuomioi (od listopa-
da 1953 do maja 1954 r.), a nastepnie (od maja do pazdziernika 1954 r.) przez rzad
Ralfa Tongrena, polityka Szwedzkiej Partii Ludowej, przy powrocie (po raz piaty)
na stanowisko premiera Kekkonena — od pazdziernika 1954 do marca 1956 r.) nie
okazato si¢ przeszkoda w ubieganiu si¢ pi¢ciokrotnego premiera o wystawienie
przez Partie¢ Agrarng jego kandydatury w wyborach prezydenckich. W pierw-
szej ich turze wysunat si¢ on na czoto stawki kandydatoéw (uzyskujac 88 glosow
elektorskich) przed bylym premierem Karlem-Augustem Fagerholmem (72 gtosy)
oraz bylym premierem Tuomiojg (57 gloséw). Przepadta natomiast kandydatura
starajgcego si¢ o reelekcje prezydenta Passikiviego (o czym przesadzity niewat-
pliwie gtosy lewicowych elektorow Demokratycznego Zwigzku Ludu Finskiego).
W drugiej turze wyboréw prezydenckich zwycigzyl Kekkonen przed Fagerhol-
mem. Zwycigstwo to zapoczatkowalo trwajacy przez ¢wier¢wiecze (1956—1981)
okres trwatej dominacji prezydenta Kekkonena na scenie politycznej Finlandii.

W swojej dziatalnosci politycznej Kekkonen zdyskontowat doswiadczenie
z pracy w instytucjach stuzb wywiadowczych i w administracji panstwowej,
w tym dwukrotnie w charakterze ministra spraw wewngtrznych, a takze na urze-
dzie ministra sprawiedliwosci. Po objgciu funkcji prezydenta Kekkonen zdecydo-
wanie zdominowat zwlaszcza polityke zagraniczna Finlandii, odsuwajac od wply-
wu na nig zaréwno swoich konkurentéw z innych partii, jak i niektorych politykow
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,rodzimej” Partii Agrarnej’. Zminimalizowat rol¢ parlamentu oraz Komitetu
Spraw Zagranicznych mieszczacego przedstawicieli opozycji parlamentarne;.

W tym kontekscie nieco zaskakujgca byla inicjatywa prezydenta Kekkonena
powierzenia steru rzadu jego rywalowi w wyscigu do prezydentury, Fagerholmowi
(reprezentujacemu partie socjaldemokratyczng Szwedo-Finow). W rzadzie Fager-
holma znalezli si¢, obok socjaldemokratow i politykow Partii Agrarnej, reprezen-
tanci Szwedzkiej oraz Finskiej Partii Ludowej. Po ustapieniu gabinetu, uformo-
wanego w 1956 r., i przegranej premiera (z Tdnnerem) o przewodnictwo w partii
socjaldemokratycznej premier Fagerholm ponownie podjat misj¢ tworzenia rzadu.
Drugi gabinet Fagerholma przetrwat do 1957 r. Po jego dymisji, spowodowane;j
glownie trudnosciami w realizacji przedsigwzie¢ gospodarczych, portfel premiera
przypadt dystansujacemu si¢ od Kekkonena politykowi Partii Agrarnej, Vieno
Sukselainenowi. Zaprosit on do swojego gabinetu socjaldemokratéw oraz polity-
kow dwoch Partii Ludowych: Finskiej oraz Szwedzkiej (ministrowie tej drugiej
wkrotce jednak opuscili gabinet).

Rzad zderzyl si¢ niebawem z kryzysem finansow panstwowych oraz nastep-
stwami drastycznej dewaluacji marki finskiej i po pigciu miesigcach podat si¢
do dymisji, otwierajac szesciotygodniowy okres kryzysu gabinetowego. W listo-
padzie 1957 r. prezydentowi Kekkonenowi udato si¢ naktoni¢ do utworzenia koa-
licyjnego rzadu, z udziatem licznych fachowcow, prezesa Banku Finlandii Rainera
von Fieandta. Rowniez ten rzad nie zdotat zahamowac¢ wzrostu bezrobocia oraz
narastajacego kryzysu finansowego, pod ciezarem ktorych ustapil. Kolejny rzad,
Reina Kuuskoskiego, byt rzadem fachowcow, jakkolwiek w duzym stopniu wspie-
ranym przez prezydenta Kekkonena oraz Parti¢ Agrarna®.

Po wyborach parlamentarnych jesienig 1958 r., korzystnych dla Demokra-
tycznego Zwigzku Ludu Finskiego (DZLF), prezydent Kekkonen do$¢ niespo-
dziewanie powierzyt misj¢ tworzenia rzadu Fagerholmowi, ktory z kolei — wbrew
dazeniom wiadz ZSRR — nie zaprosit do udziatu w swym rzadzie, tym razem
wigkszosciowym, przedstawicieli DZNF. Wstrzymanie negocjacji handlowych
z nowym rzadem Finlandii i wyjazd ambasadora ZSRR do Moskwy byly obja-
wami demonstrowanego niezadowolenia, a zarazem presji ze strony wladz ZSRR
w kierunku zmiany gabinetu. Nastgpila seria rezygnacji ministrow reprezentu-
jacych Parti¢ Agrarng. Socjaldemokratyczny premier ugiat si¢ pod presja i zgto-
sit dymisje catego rzadu, co zakonczylo okres ,,nocnych przymrozkow” w rela-
cjach pomiedzy Finlandia prezydenta Kekkonena a ZSRR. Jednocze$nie stracity
swe podstawy rachuby na podjecie przez wieckszosciowy rzad Fagerholma proby
odstapienia od ,,linii Kekkonena”, tj. polityki taktycznych ustepstw i ulegania
presji wtadz ZSRR. Przy tej okazji prezydent Kekkonen wyeliminowat przed

"Na boczny tor w polityce finlandzkiej skierowani zostali z inicjatywy prezydenta jego dawni
towarzysze partyjni: Viljami Kalliokoski, Veikko Vennamo oraz Vieno Sukselainen.

8 W rzadzie Kuuoskoskiego po raz pierwszy w panstwach nordyckich funkcje wicepremiera
objeta kobieta, reprezentantka partii socjaldemokratycznej Tyyne Leivo-Larsson.
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zblizajacymi si¢ wyborami prezydenckimi realnego konkurenta, jakim mogt by¢
premier Fagerholm. Powotal nowy gabinet, na czele ktorego stanat polityk Partii
Agrarnej Sukselainen, poparty przez partie centrowe i cze$¢ socjaldemokratow
skupionych woko6t Emila Skoga. Rzad ten przetrwat do 1961 r., kiedy premier po-
dat si¢ do dymisji pod wptywem ujawnienia nieprawidtowosci w jego dziataniu
poprzedzajacym objecie steru gabinetu. Miejsce wickszosciowego rzadu Suksela-
inena zajat kolejny rzad mniejszosciowy, kierowany przez Marttiego Miettunena.

Niestabilno$¢ rzadow i zapowiedz kandydowania przez Kekkonena w kolej-
nych wyborach prezydenckich zmobilizowaty jego przeciwnikow politycznych
do konsolidacji sit wokot alternatywnej kandydatury na urzad prezydenta w osobie
bytego prokuratora generalnego Olaviego Honki. Kandydature t¢ popart utworzo-
ny w tym celu tzw. Zwiagzek Honki, obejmujacy Parti¢ Drobnych Rolnikéw Ve-
ikka Vennama, konserwatystow oraz wielu politykow centrowych. W tej sytuacji
wladze ZSRR postanowity dyskretnie wspomoc reelekcje Kekkonena, postulujac
odbycie konsultacji w sprawach obronnych (motywowanych zaostrzeniem sytuacji
miedzynarodowej) i organizujac — bezposrednio po wizycie Kekkonena w Stanach
Zjednoczonych — rozmowy z dwezesnym przywodcg ZSRR Nikitg S. Chruszczo-
wem w Nowosybirsku. W migdzyczasie doszto do roztamu w obrebie Zwigzku
Honki, co spowodowato jego wycofanie si¢ z wyscigu po prezydenture. Nieza-
grozony Kekkonen uzyskat wyrazng przewage juz w pierwszej turze glosowania
w kolegium elektorskim (147 glosow w 300-osobowym kolegium). Zdecydowanie
wygral natomiast w drugiej turze gtosowania, zdobywajac 199 gloséw, pozyska-
nych nieomal ze wszystkich ugrupowan politycznych. Moment ten mozna uznac
za apogeum prestizu Kekkonena.

Rowniez wybory parlamentarne, rozpisane w trzy tygodnie po prezyden-
ckich, potwierdzity popularno$¢ Kekkonena. Jego ,,rodzima” Partia Agrarna,
przeksztatcona nastepnie w Parti¢ Centrum (Keskusstapouloe), uzyskata 53 man-
daty w 200-osobowej Eduskuncie. Partia socjaldemokratyczna ulegla rozbiciu
na dwa mniejsze ugrupowania, z ktorych pierwsze (kontynuujace ,,lini¢” Tannera)
uzyskato 38 mandatéw, drugie zas, w ktorym dominowali zwolennicy Skoga,
zaledwie dwa’.

Nastepstwa triumfu Kekkonena w boju o reelekcje wywotaty w zyciu politycz-
nym Finlandii ambiwalentne oceny oraz konsekwencje. Z jednej strony Kekkonen,
wykazujac zrecznos¢ polityczna, wzmocnit swa osobistg pozycje, a po wyborach
do Eduskunty poszerzyt swe wptywy w parlamencie. Tak umocniony przyjat
poze mentora wobec innych politykow i cenzora poczynan innych ugrupowan po-
litycznych. Swoje oceny formutowat przy tym z duza doza zgryzliwosci. Z drugiej
strony, stajac si¢ beneficjentem wsparcia ze strony wtadz ZSRR (wbrew ich for-
malnym deklaracjom nieingerowania w wewngtrzne sprawy Finlandii), unaocznit

? Grupa ta powotata w 1959 r. nowe ugrupowanie — Socjaldemokratyczny Zwigzek Robotni-
kow i Drobnych Rolnikow, TPSL.
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swoim krytykom oraz znacznej liczbie obywateli niebezpieczenstwo postgpujacego
uzalezniania si¢ Finlandii od wschodniego sasiada nie tylko w sferze geopolityki
1 gospodarki, ale takze przy obsadzie waznych stanowisk panstwowych. Podjeta
przez krytykow i przeciwnikow urzgdujacego prezydenta — ale niedokonczona i nie
dos¢ skuteczna — proba przeciwstawienia mu alternatywy politycznej i zarazem
personalnej byla zwiastunem wykuwania odmiennego ukierunkowania polityki
finlandzkie;.

Bezposrednio po wzmocnieniu swej pozycji politycznej Kekkonen podjat
probe Scislejszego zwigzania z sobg rzadu. Temu celowi mialo stuzy¢ powierze-
nie funkcji premiera politykowi Partii Agrarnej i zarazem wieloletniemu przy-
jacielowi prezydenta, Ahtiemu Karjalainenowi. W projekcji Kekkonena miat
on utworzy¢ stabilny gabinet oparty na parlamentarnym wsparciu Partii Agrarnej,
konserwatywnej Kokoomus, Szwedzkiej Partii Ludowej i Finskiej Partii Ludo-
wej, a nadto grupy deputowanych Zwigzku Robotnikdéw i Drobnych Rolnikow
oraz Finskiej Federacji Zwigzkow Zawodowych (SAK). Wlaczenie w sktad rzadu
trzech przedstawicieli wskazanej federacji zwigzkowej miato posrednio stuzy¢
ostabieniu konkurencyjnej centrali zwigzkowej, tj. Fifiskiej Organizacji Zawo-
dowej, powigzanej z partig socjaldemokratyczng. Tak uksztattowany, w $Scistym
wspotdziataniu z prezydentem i wedle jego koncepcji, gabinet Karjalainena prze-
trwat do grudnia 1962 r., zmuszony ustgpi¢ wobec trudno$ci z pokryciem deficytu
budzetowego. Zastapil go, przez okres kolejnych kilku miesiecy, rzad ,,urzed-
niczy” Reina R. Lehta. Po przemianowaniu Partii Agrarnej na Pati¢ Centrum
prezydent Kekkonen siggnat po kandydature innego polityka tego ugrupowania,
Johannesa Virolainena, jako premiera kolejnego rzadu. Powstal tym razem gabinet
wiekszosciowy, zlozony w przewazajacej czgsci ze specjalistow. Przetrwat on,
takze dzigki wsparciu prezydenta, przez kolejne dziewig¢ miesigcy.

W wyborach wrzesniowych w 1964 r. Partia Socjaldemokratyczna (SDP)
pod nowym reformatorskim przewodnictwem Rafaela Paasia odniosta znaczny
sukces, zdobywajac 55 mandatéw. O$mielito to socjaldemokratow do podjecia
proby stworzenia pierwszego powojennego rzadu z poszerzonym (wobec skali
poparcia parlamentarnego) udziatem ich partii i pod przewodnictwem lidera SDP.
Tym razem prezydent Kekkonen — wbrew swym wczesniejszym inklinacjom an-
tysocjaldemokratycznym — zaakceptowat rzadowe aspiracje socjaldemokratow.
W rzadzie Paasia, poza uczestnictwem pieciu reprezentantow Partii Centrum
(dawnej Agrarnej) pewnym precedensem stato si¢ uczestnictwo trzech ministrow
reprezentujacych Demokratyczny Zwigzek Ludu Finskiego oraz obecnos¢ jednego
ministra — przedstawiciela socjaldemokratycznego Zwigzku Robotnikow i Drob-
nych Rolnikéw. Byt to zatem pierwszy gabinet o wyraznym profilu i sktadzie
centrowo-lewicowym.

W trakcie trwajacej do 1968 r. drugiej prezydenckiej kadencji Kekkonena
funkcjonowat jeszcze tylko jeden powotlany przez niego gabinet. Zostal on ufor-
mowany pod kierownictwem bylego prezesa Banku Finlandii i ministra finansow
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w rzadzie Paasia, socjaldemokraty Mauna Koivista, pézniejszego prezydenta Fin-
landii dwoch kadencji. Rzad Paasia przetrwat bowiem od maja 1966 r. do marca
1968 r. Gabinet Koivista funkcjonowat natomiast od marca 1968 r. do maja 1970 r.
Oba te gabinety cechowat identyczny sktad partyjny: szes¢ ministerstw przypadto
w udziale socjaldemokratom, pi¢¢ Partii Centrum, trzy Demokratycznemu Zwigz-
kowi Ludu oraz jedno Partii Robotnikéw i Drobnych Rolnikow. Oba rzady prze-
tamywaty tradycj¢ tworzenia gabinetow centrowo-prawicowych (cho¢ czesto bez
konserwatywnej Kokoomus), z socjaldemokracjg i partiami lewicy w charakterze
opozycji pozarzagdowej (parlamentarnej). Dla prezydenta Kekkonena politycznym
facznikiem z rzagdem pozostawali ministrowie z Partii Centrum. Bezposrednie
oddziatywanie prezydenta na dystansujaca si¢ wzgledem niego parti¢ socjalde-
mokratyczng i jej ministrow oraz ministra reprezentujacego Parti¢ Robotnikow
i Drobnych Rolnikéw!® ulegto postepujacej redukeji. Pewnym paradoksem byto to,
ze w relacjach ze wschodnim sgsiadem (ZSRR) relacje prezydenta byty $cislejsze
1 bardziej przyjazne niz relacje wltadz ZSRR i socjaldemokratycznych premierow
Paasia i Koivista.

Jakkolwiek prorzadowi propagandzisci i dziennikarze lansowali pojecie ,,rza-
du wspotpracy o szerokim zapleczu”, w obu gabinetach dochodzito do licznych
tar¢. Trwaty spory dotyczace ostatecznie przeprowadzonej dewaluacji marki
(0 30%) 1 polityki finansowej, zwtaszcza pomigdzy socjaldemokratami a rosz-
czeniowo nastawiong Partig Centrum, wyrazajacg interesy elektoratu wiejskiego.

Znacznemu ochtodzeniu i zdystansowaniu ulegty tez relacje migdzy rzadami
11ich premierami a prezydentem Kekkonenem. Mimo to prezydent wymusit (wraz
z Partig Centrum) dokonang w marcu 1968 r. zmiang na stanowisku premiera.
Nielubiany przez prezydenta Paasio ztozyt dymisje, koncentrujac si¢ na obowigz-
kach przewodniczacego partii socjaldemokratycznej. Na jego miejsce prezydent
wskazal jako premiera Koivista, w owym czasie dyrektora generalnego Banku
Finlandii. Wybor ten okazat si¢ trafny — juz w pierwszych miesiacach udato sie
nowemu rzagdowi uporzadkowac rokowania w sprawie wynagrodzen oraz dziala-
nia rzadu w sferze polityki cenowe;.

Rzad Koivista i partia socjaldemokratyczna polepszyty swoje dotychczasowe
relacje z wladzami ZSRR, kierujgc si¢ przy tym gtéwnie przestankami ekono-
micznymi, utatwieniami dla importu wzglednie tanich surowcéw i dla eksportu
produktow finlandzkiego przemyshu na chtonny rynek radziecki. Znacznej popra-
wie ulegaty z biegiem czasu relacje z prezydentem Kekkonenem, czego przejawem
bylo poparcie przez socjaldemokratow wyboru Kekkonena na trzecig kadencje
prezydencka (na podstawie specjalnej ustawy badz za poparciem bloku proprezy-
denckiego, w ktorym — oprocz socjaldemokratéw — znalazty si¢ Partia Centrum,
czes¢ Partii Robotnikéw i Drobnych Rolnikow oraz lewicowego DZLF).

"W rzadzie Koivista znalazt si¢ ponadto jeden reprezentant centrowej Szwedzkiej Partii
Ludowe;.
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Partia konserwatywna wystapila z wtasnym kandydatem, dyrektorem jed-
nego z bankow Mattim Virkkunenem, a Finska Partia Wiejska (dawniej Partia
Drobnych Rolnikow) wysunegta kandydature swego przywodcy Vennama. Wy-
bory prezydenckie wygrat po raz trzeci Kekkonen. Otrzymat jednak znacznie
mniej gltosow elektorskich niz w poprzednich wyborach. Pojawity si¢ widoczne
objawy ,,znuzenia” wyborcow polityka i coraz bardziej apodyktycznym stylem
sprawowania urzedu. Czgs¢ gtoséw przeniosta si¢ na kandydature konserwatysty.
Zaskakujaco dobry wynik uzyskat Vennamo — 11,3% (Jussila, Hentild, Nevakivi
2001, 325).

Zaniepokojony spadkiem popularnosci prezydent Kekkonen podjat wysitki
na rzecz utworzenia rzadu wszystkich partii parlamentarnych. Proba ta spa-
lita na panewce. Co wigcej, Partia Centrum stracita okoto 70 tys. wyborcow
(gtownie na skutek wyludniania si¢ wsi oraz niekorzystnych dla rolnikéw posu-
nig¢ dwoch poprzednich rzadoéw). Przejsciowy rzad ponadpartyjny Teuva Aury
przetrwat zaledwie dwa miesigce (co posrednio §wiadczylo o wyczerpywaniu
si¢ uzytecznosci tej formuty rzadzenia), po czym Kekkonen powrocit do idei
rekrutowania premiera z odpowiadajacej mu ideowo Partii Centrum. Ponownie
wskazat na bliskiego onegdaj przyjaciela, Karjalainena. Gabinet Karjalainena
zdotal uzyskac¢ poparcie trzech najsilniejszych partii: socjaldemokratycznej,
Centrum oraz Demokratycznego Zwigzku Ludu Finskiego. Ponadto w sktad
rzadu weszli przedstawiciele Szwedzkiej Partii Ludowej oraz Finskiej Partii
Ludowej. W takim sktadzie rzad cieszyt si¢ poparciem solidnej wigkszo$ci par-
lamentarnej (142 gtosow w 200-osobowej Eduskuncie). Wkrotce jednak doszto
do roztamu w rzadzie, ktéry opuscili najpierw ministrowie reprezentujacy lewi-
cowy DZLF (zastapieni w ramach rekonstrukcji przez socjaldemokratow). Ko-
lejny spor migdzy zwigzkiem producentéw rolnych (domagajacych si¢ wyzszych
cen na produkty rolne) a centralami zwigzkow pracowniczych (przeciwnymi
takiej podwyzce) przerodzit si¢ w spor pomiedzy koalicjantami w rzadzie Kar-
jalainena. Konflikt ten w sposob umiejetny wykorzystat prezydent Kekkonen,
uzasadniajac potrzebe pozostania na urz¢dzie na kolejng kadencj¢ w charakterze
czynnika stabilizujgcego system panstwowy — wobec rozpoczetych juz przygo-
towan do planowanej w Helsinkach Konferencji Bezpieczenstwa i Wspotpracy
w Europie oraz pilnej potrzeby catosciowego uksztattowania relacji gospodar-
czych i handlowych Finlandii z Europejska Wspolnota Gospodarcza.

Wobec roztamu w rzadzie prezydent zarzadzil przedterminowe wybory
do Eduskunty, powotujac na okres przejsciowy gabinet techniczny (,,urz¢dniczy’)
Teuva Aury (okreslany jako ,,rzad ochotniczej strazy pozarnej”). Przy wysokiej
frekwencji (blisko 80%) wybory przyniosty korzystny wynik socjaldemokratom,
przy zmniejszeniu reprezentacji konserwatystow i Partii Centrum oraz uzyskaniu
reprezentacji parlamentarnej przez zwiazane z Ko$ciotem luteranskim Finskie
Zrzeszenie Chrzescijanskie.
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Po wyborach parlamentarnych prezydent powierzyl misj¢ tworzenia rzadu li-
derowi partii socjaldemokratycznej Perttiemu Paasio. Wicepremierem i ministrem
finansow zostat ponownie Mauno Koivisto, a ministrem spraw zagranicznych
mtody, wybijajacy sie socjaldemokrata Kalevi Sorsa. Niepowodzenia w polity-
ce finansowej i spory wewnetrzne sktonity premiera Paasia do ztozenia dymisji.
Nowy gabinet, przy osobistym zaangazowaniu prezydenta, utworzyt lider partii
socjaldemokratycznej Sorsa. Zaplecze parlamentarne rzadu stanowili socjalde-
mokraci, Partia Centrum oraz demokraci ludowi z DZLF. Wicepremier Koivisto
ponownie objat ster zarzadu Banku Finlandii, a jego stanowisko przejal centrysta
Johannes Virolainen.

Mimo wezesniejszej zapowiedzi niekandydowania po raz czwarty i znizku-
jacej popularnosci prezydent Kekkonen nie wykluczyt zgody na kolejng reelekcje.
Powotywat si¢ przy tym na konieczno$¢ stabilizowania relacji zewnetrznych Fin-
landii zaré6wno w relacjach z ZSRR, jak i z Europejska Wspolnota Gospodarczg.
Podstawa ubiegania si¢ o kolejna kadencj¢ miata by¢ tym razem ustawa nadzwy-
czajna. Rzad Sorsy popart t¢ koncepcje, pozyskujac dla niej poparcie az siedmiu
ugrupowan. Ide¢ reelekcji Kekkonena poparto nawet, tradycyjnie niechetne jemu
1jego polityce, ugrupowanie konserwatystow pod nowym przewodnictwem Har-
riego Holkeriego.

Po duzym sukcesie miedzynarodowym Finlandii i prezydenta Kekkonena, ja-
kim byla zorganizowana w Helsinkach Konferencja Bezpieczenstwa i Wspotpracy
w Europie, w 1973 r. rozpoczat si¢ ostatni okres tej prezydentury. Osamotniony
po $mierci zmartej w 1974 r. zony Kekkonen stat si¢ trudnym osobowosciowo,
apodyktycznym uczestnikiem finlandzkiej sceny politycznej. Zdajac sobie spra-
we ze swego wieku (urodzit si¢ w 1900 r.), nie starat si¢ jednak przygotowaé
naturalnego nastepstwa na piastowanym stanowisku (zahamowal nawet starania
o prezydentur¢ dwoch wspottowarzyszy z bytej Partii Agrarnej, Karjalainena
i Virolainena). Wspominat natomiast, cho¢ tylko enigmatycznie, o mozliwych
kandydatach z partii socjaldemokratycznej, wskazujac zyskujacych popularnosé
premieroéw z tej partii. Mimo to sukcesywnie i bez oporu ich dymisjonowat.

Przed 1978 r. sedziwy juz prezydent zaanonsowal gotowo$¢ kandydowania
na kolejna, pigtg kadencje. Postawit przy tym warunek dokonania wyboru w nor-
malnym, konstytucyjnym trybie. Po sukcesie wspierajacej go Partii Centrum
w wyborach parlamentarnych w 1975 r. podjat wysitki na rzecz powotania wie-
lopartyjnego rzadu wigkszosciowego, z udzialem lewicowego DZLF. Negocjacje
prowadzone w tej sprawie pod patronatem prezydenta nie przyniosty oczekiwa-
nego rezultatu. Powotany zostat centrowo-lewicowy ,,rzad awaryjny” pod prze-
wodnictwem Marttiego Miettunena z udziatem wszystkich partii parlamentarnych
poza partig konserwatywng oraz Finska Partiag Wiejskag Vennama. Rzad ten na-
potkat wiele trudnosci w gospodarce oraz rozbieznosci migdzy koalicjantami. Pod
ich wptywem premier Miettunen ztozyl nawet dymisjg, ale obdarzony silng wola
i uporem prezydent Kekkonen odmowit jej przyjecia, starajac si¢ podtrzymywac
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rzad przy wladzy, co bylo skuteczne do czasu opuszczenia koalicji przez partie
socjaldemokratyczng. Zmusito to prezydenta do powotania nowego rzadu. Chcac
zademonstrowac sit¢ woli, prezydent ponownie powierzyl stanowisko premiera
Miettunenowi. Tym razem byt to rzad mniejszo$ciowy, z udziatem Partii Centrum
i konserwatystow, natomiast bez uczestnictwa partii socjaldemokratycznej. Rzad
Miettunena odnotowat liczne sukcesy w polityce finansowej (w tym zrownowaze-
nie budzetu) i socjalnej, nie zdotal jednak zahamowaé wzrostu bezrobocia.

W maju 1977 r. z inicjatywy Partii Centrum, wspieranej zakulisowo przez
prezydenta, doszto do utworzenia bardziej stabilnego rzadu wigkszosciowego,
do ktérego weszty: partia socjaldemokratyczna, Szwedzka oraz Finska Partia
Ludowa, a takze Demokratyczny Zwiazek Ludu Finskiego. Na czele rzadu stanat
lider partii socjaldemokratycznej Sorsa. Jego rzad ulegt przeformowaniu po opusz-
czeniu koalicji przez Szwedzka Partie Ludowa. W nowej formule i w nastgpstwie
ogblnego ozywienia koniunktury gospodarczej rzad ten odnotowat istotne suk-
cesy; jako tzw. ,,gabinet drugi B” funkcjonowat do wyboréw parlamentarnych
w1979 1.

W miedzyczasie odbyty si¢ kolejne wybory prezydenckie, w ktérych Kekko-
nen, poparty przez konsorcjum gtéwnych partii politycznych, pokonat zdecydo-
wanie kontrkandydatow: populiste Veikka Venname i kandydata skrajnej prawicy
Ahtiego M. Salonena'!. Wkrotce po wyborach odzyta sprawa ewentualnego na-
stepcy Kekkonena. Majacy ambicje prezydenckie lider Partii Centrum Johannes
Virolainen musiat poskromi¢ swoje juz upublicznione aspiracje, w wyborach par-
lamentarnych jego partia stracita bowiem pozycj¢ wicelidera w rankingu liczeb-
nos$ci deputowanych. Byla to, cho¢ posrednio, porazka wizerunkowa Virolainena.
Virolainen narazit si¢ tez prezydentowi publicznymi wypowiedziami wyrazajacy-
mi ubolewanie z powodu niecobecnosci w rzadzie konserwatywnej partii Kokoo-
mus i aluzjami na temat zbyt dalekiego uzalezniania polityki Finlandii od ZSRR
(co Kekkonen odczytal personalnie jako krytyke linii jego polityki zagranicznej).
Odsuwajac na dalszy plan i de facto dezawuujac rzadowe aspiracje Virolaine-
na, a dodatkowo — Karjalainena (u ktorego data o sobie zna¢ choroba alkoholo-
wa), Kekkonen poczal przejsciowo faworyzowaé wybijajacego si¢ polityka Partii
Centrum mtodszego pokolenia, Paava Védyrynena, ktorego obsadzit na waznym
politycznie stanowisku ministra spraw zagranicznych. Premierem nowego rzadu
zostat wszakze kandydat partii socjaldemokratycznej, Mauno Koivisto, wyraznie
dystansujacy swym rosngcym prestizem innych pretendentéw do najwazniejszych
funkcji panstwowych.

" Kekkonen uzyskat 260 gtosow w 300-osobowym kolegium elektorow juz w pierwszej turze
glosowania. Natomiast wyraznie nizsza frekwencja w wyborach elektorow (tylko 64,5%) wskazy-
wata na swoiste zobojetnienie obywateli na przywddztwo polityczne wieckowego juz prezydenta.
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5.ROLA PREZYDENTA W FORMOWANIU RZADOW W FINLANDII
PO OKRESIE PREZYDENTURY KEKKONENA

W zwiazku z postepujaca chorobg urzedujacego prezydenta jego syn, Matti
Kekkonen, przedstawit 26 pazdziernika 1984 r. (dziatajac w imieniu swego ojca)
prosbe o przyjecie ustgpienia z urzgdu. Od wrzesnia fakt powaznej choroby pre-
zydenta byt oficjalnie zakomunikowany rzadowi, a premier Koivisto sprawowat
— zgodnie z prawem — czasowe zastgpstwo w petnieniu funkcji glowy panstwa.

W nastepstwie ustapienia Kekkonena pojawily sie pierwsze kandydatury
na urzad prezydenta. Partia Centrum, jakkolwiek wewnetrznie podzielona, zglo-
sita Johannesa Virolainena. Z kolei socjaldemokraci i partie ludowe (liberalne)
wezwaly do glosowania na premiera Mauna Koivista. Kandydatem konserwaty-
stow byt Harri Holkeri, a Demokratycznego Zwiazku Ludu Finskiego Kalevi Ki-
vistd. Po ostrej, ale oszczgdnej propagandowo, kampanii prezydentura przypadta
w udziale dotychczasowemu premierowi, ktory uzyskat 167 gtoséw w 301-o0so-
bowym kolegium elektorow (Jussila, Hentild, Nevakivi 2001, 348-349).

Koivisto zasadniczo zmienit styl sprawowania urzedu prezydenta. Emocjo-
nalny sposob reagowania na biezace wydarzenia i autorytarne ingerencje i naci-
ski wlasciwe Kekkonenowi zastapity chtodna obserwacja i oszczgdne w stowie
i gescie, ale stanowcze, skalkulowane dzialania. Zasadnicze zmiany nastapity
w relacjach prezydenta z rzadem. O ile w trakcie ¢wieréwiecza prezydentury
Kekkonena powotanych zostato 21 zréznicowanych w swym sktadzie i profilu
politycznym gabinetow, a prezydent wywierat silny wptyw na obsade nie tylko
stanowiska premiera, ale takze waznych resortow (spraw zagranicznych, obrony,
spraw wewngetrznych, finansoéw, sprawiedliwosci), o tyle w czasie dwoch kadencji
prezydentury Koivista (1982—1994) sformowano tylko cztery rzady.

Prezydent Koivisto, w przeciwienstwie do Kekkonena, starat si¢ ograniczy¢
swa aktywnos$¢ do Scistego konstytucyjnego wymiaru, koncentrujac si¢ zwlaszcza
na reprezentacji panstwa w stosunkach zewnetrznych oraz czuwaniu nad prawi-
dtowym funkcjonowaniem instytucji panstwa. Rzadowi pozostawiat formutowa-
nie polityki wewngtrznej, zwlaszcza gospodarczej i finansowej, we wspotdziataniu
z parlamentem i jego komisjami. Przywrocit tez praktyczne znaczenie Komitetu
Spraw Zagranicznych — stanowigcego forum wspotdziatania partii politycznych
koalicji rzadzgcej 1 opozycji w ksztattowaniu uzgodnionych priorytetow ze-
wngtrznej aktywnos$ci panstwa. W dziataniach poprzedzajacych tworzenie rzadu
zmierzat do uzyskania poparcia, w formule wigkszosciowej, dla maksymalnie
duzej liczby partii. Zaniechal préb tworzenia ,,rzadoéw zaufania prezydenckiego”
oraz gabinetow fachowo-urzedniczych wedtug preferencji wlasnych prezydenta
(co byto czegsto praktykowane przez Kekkonena).

Pierwszym rzadem powotlanym przez Koivista byt gabinet centro-lewi-
cowy, wigkszosciowy, Kaleviego Sorsy, w ktorym nie uczestniczyli (mimo
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poparcia tej kandydatury przez Koivista) reprezentanci Demokratycznego
Zwiazku Ludu Finskiego. Dazeniem prezydenta byto wyeliminowanie DZLF
z posredniczenia w kontaktach z wtadzami ZSRR — Koivisto postawit na bez-
posrednie relacje prezydenta i rzadu z liderami partii i rzadu ZSRR. W kolej-
nym gabinecie Sorsy udato si¢ pozyska¢ do wspodtpracy z rzadem zyskujaca
na popularno$ci Finska Parti¢ Wiejska, co wptyneto na dezaktywizacj¢ orien-
tacji populistycznej w elektoracie terenéw wiejskich i matomiasteczkowych.
Udato si¢ tez polepszy¢ relacje socjaldemokratéw z Partig Centrum poprzez
zaoferowanie jej liderowi, Paavo Vayrynenowi, stanowiska wicepremiera i mi-
nistra spraw zagranicznych. Byl to jednak stan przej$ciowy, wkrotce bowiem
odnowily si¢ spory migdzy dwiema najsilniejszymi partiami koalicji rzadowe;j
i ich liderami. Tylko konsekwentny nacisk prezydenta Koivista na kontynu-
owanie misji rzadu Sorsy (czwartego pod jego przewodnictwem) i odmowa
przyjecia dymisji premiera umozliwity dotrwanie rzadu do konca kadencji par-
lamentu w marcu 1987 r.

Przed wyborami wiosna 1987 r. kierownictwo Partii Centrum, z ambit-
nym Véyrynenem na czele, podpisato tajne porozumienie z konserwatystami
i Szwedzka Partia Ludowg o intencji utworzenia rzagdu centrowo-prawico-
wego (pod warunkiem uzyskania w wyborach koalicyjnej wigkszosci par-
lamentarnej). Mimo zawarcia tego, wspomaganego przez kola przemystowe,
uktadu i uzyskania przez partie uczestniczace w nim wigkszosci parlamentar-
nej prezydent Koivisto, krytycznie nastawiony wobec mieszania si¢ biznesu
do tworzenia rzadu, pomingt przywodcow gtownych partii: Centrum (Paava
Viyrynena) i konserwatywnej Kokoomus (Ilkke Suominena) jako formatorow
gabinetu, powierzajac t¢ misje przychylnemu prezydentowi konserwatyscie
Harriemu Holkeriemu. Holkeri zdotal naktoni¢ do poparcia jego gabinetu
socjaldemokratéw i wickszos¢ konserwatystow oraz politykow Szwedzkiej
Partii Ludowej i Finskiej Partii Wiejskiej. Socjaldemokraci zaakceptowali
to rozwigzanie pod warunkiem objecia kluczowych resortow: spraw zagra-
nicznych przez Kaleviego Sors¢ i finansow przez Erkkiego Liikanena. Tym
samym prezydent, w ramach dotychczasowych konstytucyjnych kompetenciji,
wyeliminowal potencjalne nastgpstwa tajnego uktadu przedwyborczego, do-
datkowo ,,ratujac” szans¢ uczestnictwa w rzadzie partii socjaldemokratycz-
nej, niweczac zamysty i ambicje lidera Centrum, Vdyrynena (Jussila, Hentila,
Nevakivi 2001, 356-357).

Wybory prezydenckie w 1988 r. byly areng starcia trzech gtéwnych po-
staci finlandzkiej sceny politycznej: starajacego si¢ o reelekcje prezydenta
Koivista, premiera Holkeriego (jako kandydata konserwatystow) i Vdyrynena,
przewodzacego Partii Centrum (przemianowanej na Centrum Finlandii, Suo-
men Keskusta). Pierwsza turg gtosowania wygral Koivisto przed Vayrynenem
i Holkerim. Rezygnacja tego ostatniego i przesuni¢cie gtoséw na kandydature
Koivista przyniosto urzgdujacemu prezydentowi druga kadencje prezydencka.
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W kadencji tej, po okresie przyspieszonego rozwoju gospodarczego i rozwi-
nigtej ponad standard konsumpcji (w latach tzw. gospodarki kasyna), doszto
do zatamania gospodarczego, wzrostu zadluzenia panstwa oraz wzrostu bezro-
bocia i kosztow utrzymania. Na fali rozgoryczenia spotecznego zwyciezczynia
w wyborach parlamentarnych w 1991 r. okazata si¢ partia Centrum, a Paavo
Viayrynen zostat okrzykniety ,,.krélem wyboréw”. Aspirujac do prestizowe]
funkcji przewodniczacego Eduskunty, zostal niespodziewanie ,,wymanewro-
wany” przez bytego asystenta politycznego i lidera organizacji mtodziezo-
wej Centrum, Eska Aha. Ambitnemu i zr¢gcznemu Aho udato si¢ pozyskac
do wspotpracy w rzadzie cztery partie polityczne: poza Centrum akces zglosita
konserwatywna Kokoomus, Szwedzka Partia Ludowa oraz, po raz pierwszy
od swego powstania, partia chrzescijansko-demokratyczna (luteranska). Aho
uzyskat fotel premiera, a Vayrynen — tylko dzigki presji prezydenta Koivista
— fotel ministra spraw zagranicznych.

Druga kadencja Koivista dobiegla konca w 1994 r. W odroznieniu od Kek-
konena odmowit on ubiegania si¢ o kolejna, trzecia kadencje. W tym okresie rzad
Aho, reprezentowany przez ministra handlu zagranicznego Perttiego Salolainena,
skutecznie zakonczyt negocjacje w sprawie przystapienia Finlandii do Unii Euro-
pejskiej. Wybory prezydenckie, prowadzone zgodnie z nowelizacja konstytucji
— jako powszechne i bezposrednie (bez udziatu kolegium elektorow), poprzedzone
zostaty prawyborami. W prawyborach szanse kandydowania stracili znani poli-
tycy: byly wielokrotny lider socjaldemokratéw i premier Kalevi Sorsa oraz lider
konserwatystow Pertti Salolainen.

Nieco niespodziewanie nowym kandydatem socjaldemokratéw, w miejsce
Sorsy, zostal zawodowy dyplomata Martti Oiva Ahtisaari. Kandydatem Cen-
trum byl Vayrynen, a konserwatystéw byly burmistrz Helsinek Raimo Ilaski-
vi. Szwedzka Partia Ludowa zglosita kandydature popularnej minister obrony
Elisabet Rehn. Do drugiej, decydujacej tury wyborow przeszli Ahtisaari (25,9%
glosow) 1 Rehn (22%), pokonujac, jako trzeciego, Viyrynena (17,8%). W drugiej
turze glosowania jowialny i bezposredni Ahtisaari pokonat kandydatke Szwedz-
kiej Partii Ludowe;.

Rezerwujac dla siebie (zgodnie zreszta z kwalifikacjami i doswiadczeniem)
pierwszoplanowg role w ksztaltowaniu polityki zagranicznej i europejskiej, Ahti-
saari podjat wiele inicjatyw na niwie polityki socjalnej (niektore ocenione zosta-
ty ex post jako wyraznie populistyczne). Niepowodzenie polityki ograniczania
bezrobocia przyczynito si¢ do spadku poczatkowo znacznej popularnosci prezy-
denta. W tej sytuacji Ahtisaari odmowit udzialu w prawyborach i tym samym
oddatl pole innej kandydatce socjaldemokratow, dotychczasowej minister spraw
zagranicznych, Tarji Halonen. W wyS$cigu wyborczym uczestniczyli nadto Ritta
Uosukainen (reprezentujaca Kokoomus wobec odmowy kandydowania przez lide-
ra konserwatystow Sauliego Niinistd), ponownie Elisabet Rehn jako kandydatka
Szwedzkiej Partii Ludowej, europostanka Heidi Hautala ze Zwiazku Zielonych
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oraz jedyny mezczyzna, kandydat Centrum, Esko Aho. Do drugiej tury glosowa-
nia przeszli Halonen (40% gtosow) i Aho (34,4%)'2. Halonen pozyskata gtéwnie
elektorat kobiecy oraz glosy roznorodnych mniejszosci i wyborcéw o wyraznie li-
beralnym §wiatopogladzie; na jej rzecz przemawiato nadto wyrazne opowiedzenie
si¢ za udziatem Finlandii w procesach integracji europejskiej. Skala zwycigstwa
nie byla jednak imponujgca — Halonen uzyskata 51,6% glosow.

Uktad akcesyjny z UE zawarty w 1995 r. zostal przyjety z mieszanymi reak-
cjami: korzystnie przez srodowiska przemystowe i konserwatystow, z nadziejami
przez liberatow i socjaldemokratow, z rezerwa, a nawet sprzeciwem, przez wy-
borcow Centrum i Finskiej Partii Wiejskiej. Rezerwa ta przyczynita si¢ do po-
razki Centrum w wyborach parlamentarnych. Wzglednie dobre wyniki uzyskali
konserwatys$ci (mimo restrykcyjnej polityki konserwatywnego ministra finansow
w rzadzie Aha, lira Viinanena), socjaldemokraci oraz nowe ugrupowanie o cha-
rakterze konserwatywnym, Partia Mtodych Finow.

Prezydent wykorzystal porazke Centrum do pomini¢cia Aha w procesie two-
rzenia rzadu. Jakkolwiek inicjatywe w tym zakresie podjeli konserwatysci, pre-
zydent powierzyl misj¢ tworzenia rzadu nowemu liderowi partii socjaldemokra-
tycznej, Paavo Lipponenowi. Lipponen zaprosit do uczestnictwa w swym rzadzie
Zwiazek Lewicowy — niewielkie ugrupowanie powstate na gruzach Demokra-
tycznego Zwigzku Ludu Finskiego, a takze — Zwigzek Zielonych. W ten sposob
gabinet Lipponena zastuzyt na plastyczne okreslenie ,,rzadu teczowej koalicji™:
od konserwatywnej prawicy po radykalng lewice. Teke ministra finansow otrzy-
mal znany z restrykcyjnej polityki budzetowej Viinanen (kontynuujac swa poli-
tyke zainicjowang w rzadzie Aha), a po jego rezygnacji — konserwatywny przed-
sigbiorca Sauli Niinistd (od 2012 r. urzedujacy prezydent Finlandii). W 1995 r.
z inicjatywy rzadu ,,teczowej koalicji” Eduskunta dokonata rewizji konstytuciji,
zmieniajac tryb wyboru prezydenta na bezposredni, nadto uzupetniajac katalog
praw o prawa socjalne i reformujac tryb prac ustawodawczych (poprzez znie-
sienie prawa 1/3 deputowanych do odraczania prac nad zlozonymi projektami
ustaw budzetowych). Po kolejnych wyborach parlamentarnych, w marcu 1999 r.,
korzystnych dla konserwatystéw i umiarkowanie korzystnych dla Centrum, od-
nowiona zostata ,,teczowa koalicja” i powotany zostat drugi rzad oparty na niej,
pod przewodnictwem Lipponena.

Zardowno styl sprawowania prezydentury przez Ahtisaariego, jak i przez
Halonen istotnie odbiegaly od hierarchicznego i apodyktycznego stylu wykony-
wania funkcji przez Kekkonena oraz od oszczgdnego w stowach i gestach, zdy-
scyplinowanego i dyskretnego petnienia obowigzkow przez Koivista. Prezydent
Ahtisaari zasadniczo ,,skrécit dystans” migdzy pelnionym urzedem a obywate-
lami jako uczestnikami powszechnie dost¢pnej komunikacji medialnej. Zarzucit

12 Pozostate kandydatki uzyskaty kolejno: Uosukainen — 12,8%, Rehn — 7,9%, Hautala — 3,3%
glosow.
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typowa dla Koivista powsSciggliwos¢, chtodng kalkulacjg oraz pryncypialnosé
aksjologiczna, na rzecz wyczucia spotecznego, wiedzy i intuicji socjologa, popar-
tych doswiadczeniem ministerialnym, premierowskim oraz bankowym.

Zarowno Ahtisaari, jak i jego nastepcy: sprawujaca urzad prezydenta przez
dwie kadencje (2000-2006, 2006—2012) Hallonen i dwukrotnie wybierany na ten
urzad konserwatysta Niinistd (2012-2018, 2018 do dzis) funkcjonowali (prezy-
dent Niinistd funkcjonuje) w warunkach obowigzywania nowej finlandzkiej kon-
stytucji z 1999 r. Pozbawita ich ona zasadniczego wptywu na dobor premiera
1 ministréw, przesuwajac ciezar decyzji w stron¢ parlamentu i prowadzonych
uzgodnien grup parlamentarnych przy udziale przewodniczacego Eduskunty
i prezydenta. Prezydentowi pozostato zatem w fazie negocjacji prawo inicja-
tywy, sugerowania i perswazji. Przejscie do parlamentarnej formuty powoty-
wania (wyboru przez parlament) premiera oraz rzadu jeszcze bardziej redukuje
wptyw prezydenta. Przesuwa ci¢zar jego uprawnien w strong sfery spraw zagra-
nicznych (wraz z kwestiami obronnosci i integracji europejskiej). Finlandzka
prezydentura ulegta pod tym wzglgdem powaznej modyfikacji konstytucyjnej
i ustrojowo-polityczne;.
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1. UWAGI WPROWADZAJACE

Problem odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezydenta w systemie prezyden-
ckim jest przedmiotem wielu analiz naukowych (Szucs 2014, 409; Shin, Moon
2017, 117; Hirsh 2018, 22; Fakdadebo 2019, 34; Lee, Park 2021, 563). Szczegdlne
zainteresowanie wzbudza tu procedura impeachmentu przewidziana w Konstytu-
cji Stanow Zjednoczonych (Black, Bubbitt 2018; Engel, Meachan, Naftali, Baker
2018, 35). Cho¢ procedura ta, w $wietle konstytucji, nie jest zawezona do najwyz-
szego piastuna wladzy wykonawczej (Sunstein 2017, 22), to jednak najbardziej
spektakularny wymiar przybiera w odniesieniu do prezydenta Stanéw Zjednoczo-
nych (Franklin 2020, 3; Morin 1996, 24; Tribe 2018, 29). Model amerykanski byt
przy tym niejednokrotnie konfrontowany z modelami procedury impeachmentu
zastosowanymi w innych panstwach (Hinojosa, Perez-Linan 2006, 656; Rattinger
2017, 131; Ginsburg, Hug, Landau 2019, 9).

Procedura impeachmentu analizowana jest w kontekscie jej genezy i inten-
cji, jakie towarzyszyty jest wprowadzeniu do Konstytucji Stanow Zjednoczonych
(Philips, Yoo 2021, 1191). Punktem odniesienia jest tez amerykanska kultura kon-
stytucyjna (Erskine 2010, 223). Szczego6lne kontrowersje wywoluje kwestia pod-
staw do wszczecia procedury impeachmentu, a takze to, czy mamy tu do czynie-
nia z instytucja wylgcznie o charakterze odpowiedzialno$ci prawnokonstytucyjne;j
(Jaskiernia 1975, 119).

Pytaniem, ktore od lat nurtuje badaczy prawa konstytucyjnego, jest to, czy
w przypadku procedury impeachmentu w stosunku do prezydenta Stanéw Zjed-
noczonych mamy do czynienia z odpowiedzialno$cig prawnokonstytucyjng, czy
tez moze pojawiaja si¢ tam rowniez elementy odpowiedzialnos$ci politycznej
(Klepeis 2018, 34). Pytanie to powstaje w kontekscie modelu odpowiedzialno$ci
prawnokonstytucyjnej prezydenta Stanow Zjednoczonych, zgodnie z ktérym akt
oskarzenia w procedurze impeachmentu formutuje Izba Reprezentantow, a sadzi
Senat (Berger 1973, 48). Niektorzy bowiem sugeruja, ze impeachment to po prostu
»partyjna bron polityczna” (Neumann 2007, 162). Warto wiec zbada¢ doswiad-
czenia z zastosowaniem jej w stosunku do prezydentéw Stanow Zjednoczonych
w XX w. (Richard Nixon, Bill Clinton) i XXI w. (dwukrotnie Donald Trump), by
ustali¢, czy rzeczywiscie mamy tu do czynienia z upolitycznieniem procesu za-
stosowania tej procedury (Gerhard 1994, 274). Podjete procedury impeachmentu
przeciwko prezydentom Stanow Zjednoczonych zastuguja niewatpliwie na analizg
z tego punktu widzenia (Altshuler 2000, 745).

Problem ten bedzie przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu. Hipo-
teza badawcza brzmi: Cho¢ doswiadczenia z zastosowaniem procedury impeach-
mentu przeciwko prezydentom Standéw Zjednoczonych w XX i XXI w. niosg
niewatpliwie elementy jej upolitycznienia, to jednak nigdy nie przybraty one roz-
miaru, ktory by wskazywat, ze procedura ta nabrata charakteru odpowiedzialnosci
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politycznej, charakterystycznej dla systemu parlamentarno-gabinetowego. Nie
ulega natomiast watpliwos$ci, ze uktad sit politycznych, zwlaszcza w Senacie, ma
istotne znaczenie dla mozliwos$ci usunigcia prezydenta z urz¢du w ramach proce-
dury impeachmentu.

W pracy wykorzystano nastepujace metody badawcze: prawno-dogmatyczna,
historyczng oraz analizy systemowe;j.

2. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA PROCEDURY IMPEACHMENTU

Pomimo bogactwa dowodow historycznych oraz teorii konstytucyjnych, poli-
tycznych i prawnych impeachment w Stanach Zjednoczonych pozostaje goracym
i stabo rozpoznanym problemem. W szczegdlnosci wynika to z dwoch konkuruja-
cych ze sobg pomystow dotyczacych impeachmentu, ktore naktadaja sie na siebie.
Z konstytucyjnego punktu widzenia impeachment jest waznym aspektem systemu
podziatu wiadzy i narzedziem, ktérego Kongres moze uzy¢ do usuni¢cia urzed-
nikow uchylajacych sie od swoich konstytucyjnych obowiazkéw lub szkodzacych
samemu panstwu. Jednakze wkrotce po wejsciu w zycie Konstytucji USA zaczela
si¢ rozwija¢ nowa, konkurencyjna idea impeachmentu, jako legalnego narze¢dzia
do usuwania urzednikow, ktorzy popetili przestepstwo Scigane z oskarzenia
publicznego. Idea ta miata korzenie w obywatelskich tradycjach republikanskich.
Wzajemne oddzialywanie i napiecie migdzy tymi konkurujacymi ideami moze
pomoée wyjasnic, dlaczego dzisiejsza polityka impeachmentu jest tak petna napie¢
i stabo rozumiana (Sumrall 2020, 951; Philips, Yoo 2021, 1191).

Procedura impeachmentu jest nieuchronnie polityczna, ale to nie znaczy,
ze nie istnieja konstytucyjne zasady, standardy i wzgledy, ktore moga 1 beda
ksztaltowac rozwoj polityki. Najtrudniejsze pytania konstytucyjne dotyczace
mocy impeachmentu dotyczg zakresu przestepstw, ktore moga byc¢ objete ta pro-
cedura. Mozna wykluczy¢ niektore interpretacje konstytucyjnego jezyka ,,cigzkich
przestepstw 1 wykroczen”, ale standard dla niepodwazalnych przestepstw, z ktory-
mi pozostaje nam si¢ zmierzy¢, nadal bedzie wymagat spornego osadu politycz-
nego, aby zastosowac go w kazdym konkretnym przypadku. Wiedza o tym, czy
dany czyn mozna uzna¢ za przestepstwo podlegajace karze, jest tylko pierwszym
krokiem do ustalenia, czy dana osoba powinna zosta¢ postawiona w stan oskar-
zenia, a ostatecznie skazana i usunieta z urzedu (Whittington 2020, 381).

Istotnym problemem jest to, czy sigganie po t¢ procedur¢ moze by¢ potrak-
towane jako czynno$¢ obiektywna, czy tez mamy tu do czynienia z polityczny-
mi uprzedzeniami (Crump 2019, 1). Frank O. Bowman, po analizie doswiadczen
sredniowiecznej Anglii i 250 lat do§wiadczen amerykanskich, uwaza, ze Ojcowie
Konstytucji traktowali impeachment jako elastyczny instrument, mozliwy do za-
adaptowania do potrzeb w okreslonej fazie ustrojowej (Bowman 2019, 49). Stawia-
ne jest jednak pytanie, czy impeachment tworzy wystarczajace zabezpieczenie dla
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bezprawnych dziatan prezydenta. Pytanie to ma szczegolne znaczenie w sytuacji,
gdy proces wdrazania tej procedury zdominowany jest przez podziaty partyjne
(Gerhardt 2019, 47). Stawia to pod znakiem zapytania integralnos¢ tej procedury
(Rattey 2021, 123). W sytuacji braku odpowiedzialnos$ci politycznej przed Kon-
gresem ten ostatni moze doprowadzi¢ do ustgpienia prezydenta wiasnie w trybie
procedury impeachmentu (Rasmussen 2020, 23). Problem ten rozwazany jest tak-
ze na tle szerszej konstrukcji immunitetu prezydenta od Scigania, w konteks$cie
konsekwencji zasady podziatu wladzy (Brown 2022, 32).

Historycznie pierwszym przypadkiem zastosowania procedury impeachmen-
tu przeciwko prezydentowi Stanow Zjednoczonych byla procedura zastosowana
w 1868 1. przeciwko prezydentowi Andrew Johnsonowi (Ross 2000). Sprawa
dotyczyla niesprawiedliwego zwolnienia sekretarza ds. wojennych (Winneapple
2019, 39). Wtedy zabrakto jednego glosu w Senacie, aby pozbawié¢ prezydenta
wladzy (Stewart 2009, 47). Najnowsze przypadki zastosowania procedury impe-
achmentu przeciwko urzgdujacym prezydentom dotyczyty Richarda M. Nixona
(Graff 2022, 22), Billa Clintona (Cramer Brownell 2021, 5) oraz dwukrotnie
Donalda Trumpa (Katyal 2019, 23).

3. PROCEDURA IMPEACHMENTU PRZECIWKO
PREZYDENTOWI RICHARDOWI M. NIXONOWI

Najgtosniejszy przypadek zastosowania procedury impeachmentu dotyczyt pre-
zydenta Richarda M. Nixona i wigzat si¢ z tzw. aferg Watergate (Uschan 2010, 28).
Stanowil on podstawg analiz dotyczacych funkcjonalnosci tej procedury z punktu
widzenia zasad amerykanskiego wymiaru sprawiedliwos$ci, a zwlaszcza reguty due
proces of law (Blum 1994, 243), wolnosci stowa (Kranz 1973, 173), a takze stosun-
kow wiadzy wykonawczej i sadowniczej (Gunther 1974, 30).

Punktem wyjsciowym afery stata si¢ publikacja Boba Woodwarda i Carla
Bernsteina w ,,Washington Post”, ujawniajaca geneze afery i proby jej tuszowa-
nia, co wywotato niebywate poruszenie amerykanskiej opinii publicznej (Zeifman
1995, 29). W celu zdyskredytowania najgrozniejszych kontrkandydatow z Partii
Demokratycznej: George’a McGoverna i Edmunda Muskiego, administracja pre-
zydenta Nixona wynajeta pie¢ osob, ktoére wlamywaty si¢ do siedziby demokratow
w kompleksie Watergate w Waszyngtonie. Ludzie ci podrobili dokumenty, cze$¢
innych wykradli, a takze wysylali fatszywa korespondencjg i zatozyli podstuchy.
Dziatania grupy rozpoczely sie jesienia 1971 r. i odbywaly sie za wiedza i apro-
batg prokuratora generalnego Johna Mitchella, szefa personelu Biatego Domu
Harry’ego Haldemana oraz doradcy prezydenta Johna Deana. 17 czerwca 1972 r.
grupa wlamala si¢, by wymieni¢ aparat podstuchowy, i zostala ztapana. Prezy-
dent, na prosb¢ swoich doradcow, zalecit, by Centralna Agencja Wywiadowcza
(CIA) zatuszowala sprawe, ttumaczac to wzglgdami bezpieczenstwa narodowego.
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Uczestnikom wreczono tapéwki w zamian za milczenie. Demokraci usitowali
wykorzysta¢ afere Watergate w kampanii wyborczej w 1972 r., lecz bezskutecznie
(Pastusiak 1999, 842; O’Connel Pearson 2020, 34).

Rok pozniej sprawcy zostali postawieni przed sadem, a 23 marca 1973 r.
John Dean wyjawit Departamentowi Sprawiedliwosci powigzania wlamywaczy
z prezydentem. Wobec tego Nixon zdymisjonowat Deana, Mitchella i Haldemana,
samemu nie przyznajac si¢ do winy, i poprosit nowego prokuratora generalnego
Elliota Richardsona, aby do zbadania afery wyznaczyt specjalnego prokuratora,
ktorym zostat Archibald Cox. W maju 1973 r. Dean zeznat przed Komisjg Sena-
cka, ze Nixon nagrywat wszystkie rozmowy w Gabinecie Owalnym i nagrania
te s3 dowodem, ze wiedziat o dzialaniach wlamywaczy. Prokurator Cox zazadat
dostepu do nagran, prezydent jednak odmowit i nakazat Richardsonowi zdymi-
sjonowa¢ Coxa. Prokurator generalny odmowit i sam podat si¢ do dymisji. Nixon
zwrdcit si¢ wtedy do jego zastepcy, Williama Ruckelshausa, ktory takze odméwit
i stracit stanowisko. Wobec tego Nixon powotal Roberta Borka na pelniacego
obowiazki prokuratora generalnego i kazal mu zwolni¢ Coxa. Bork wykonat po-
lecenie 20 pazdziernika 1973 r., ale sad federalny uchylit to zarzadzenie. Mimo
to do sprawy Watergate wyznaczono nowego prokuratora, Leona Jaworskiego.
W marcu 1974 r. sad skazal zdymisjonowanych doradcéw prezydenta, a miesiac
p6zniej Jaworski, wspolnie z Komisjg Sprawiedliwosci [zby Reprezentantow, po-
nownie zazadal wydania taSm z Biatego Domu i przygotowywat wniosek o im-
peachment. Nixon wydat cze$¢ nagran, lecz sedzia federalny John Sirica nakazat
przekazanie wszystkich. Prezydent odmoéwit, wobec czego Jaworski odwotat si¢
do Sadu Najwyzszego (Pastusiak 1999, 842; Conyers 1974, 4).

Od maja do lipca 1974 r. Komisja Sprawiedliwos$ci Izby Reprezentantow
rozpatrywata, czy postawi¢ prezydenta Nixona w stan oskarzenia. Dzigki wie-
lu glosom republikanskim Komisja wniosta o oskarzenie Nixona w zwigzku
z wlamaniem i jego tuszowaniem przy uzyciu organéw federalnych (FBI, CIA
1 IRS) oraz o tapownictwo, sktadanie fatszywych zeznan, naruszenie Konstytucji
w celu obrony wtasnych intereséw oraz odmowe wykonania polecen sadu. Ponad-
to 24 lipca 1974 r. Sad Najwyzszy, w wyroku w sprawie United States v. Nixon
(418 U.S. 683) stosunkiem gloséw 8 : 0, przychylit si¢ do prosby Jaworskiego
1 nakazat prezydentowi wydanie wszystkich tasm, co Nixon zrobit. Aby unikng¢
oskarzenia przez Izba Reprezentantow i potem procesu w Senacie, prezydent po-
stanowit ustgpi¢ z urzedu. 8 sierpnia 1974 r. wygtlosit oredzie do narodu, w ktorym
przyznat si¢ do niewtasciwych osadow i stwierdzil, ze ustapi ze stanowiska, gdyz
stracit poparcie w Kongresie, pomijajac milczeniem ewentualny proces. Nastepne-
go dnia ztozyt dymisje na rece sekretarza stanu (Pastusiak 1999, 845; Fry, Stolarek
1981, 391%).

! Zob. tez https://pl.wikipedia.org/wiki/Richard Nixon (dostep: 12.07.2023).


https://pl.wikipedia.org/wiki/Departament_Sprawiedliwo%C5%9Bci_Stan%C3%B3w_Zjednoczonych
https://pl.wikipedia.org/wiki/Elliot_Richardson
https://pl.wikipedia.org/wiki/Archibald_Cox
https://pl.wikipedia.org/wiki/Gabinet_Owalny
https://pl.wikipedia.org/w/index.php?title=William_Ruckelshaus&action=edit&redlink=1
https://pl.wikipedia.org/w/index.php?title=Robert_Bork&action=edit&redlink=1
https://pl.wikipedia.org/wiki/Leon_Jaworski
https://pl.wikipedia.org/wiki/Impeachment
https://pl.wikipedia.org/wiki/Impeachment
https://pl.wikipedia.org/wiki/John_Sirica
https://pl.wikipedia.org/wiki/Konstytucja_Stan%C3%B3w_Zjednoczonych
https://pl.wikipedia.org/wiki/Richard_Nixon

82 Jerzy Jaskiernia

Patrzac z punktu widzenia rozpatrywanego tu problemu, nalezy odnotowac,
ze w przypadku tak jednoznacznej sytuacji, jak zaistniala w aferze Watergate, nie
doszto do proby ochrony prezydenta przez jego zwolennikow z Partii Republikan-
skiej w Kongresie (Franklin, Caress, Sanders, Taratoot 2020, 78). Co prawda nie
wiadomo, jak zachowaliby si¢ oni, gdyby doszto do postgpowania w Senacie, ale
nalezy przyjac, ze decyzja Nixona o rezygnacji z urzgdu byta podyktowana m.in.
ocena, iz w sytuacji tak spektakularnego skandalu i zgromadzonych dowodow
nie moze on liczy¢ na poparcie senatordw z Partii Republikanskiej, gdyby doszto
do glosowania wniosku o usuniecie prezydenta z urzedu w Senacie. Cho¢ wiec
afera Watergate miala charakter par excellence polityczny, to jednak — poza dzia-
faniami wtadzy wykonawczej o charakterze obronnym — sam przebieg procedury,
wlaczajac w to dziatania kolejnych specjalnych prokuratoréw, sagdow (w tym Sadu
Najwyzszego), a takze Kongresu, mogt potwierdzi¢ teze, ze byto to postgpowa-
nie o charakterze odpowiedzialno$ci prawnokonstytucyjnej, a jego wynik nie byt
konsekwencja upolitycznienia.

4. PROCEDURA IMPEACHMENTU PRZECIWKO
PREZYDENTOWI BILLOWI CLINTONOWI

Procedura impeachmentu zostata zastosowana przeciwko prezydentowi Bil-
lowi Clintonowi?. Podczas swojej prezydentury Bill Clinton borykat si¢ z wielo-
ma skandalami, ktérych badanie przez Kongres i Departament Sprawiedliwosci
ciagneto si¢ przez caty okres jego urzedowania i ostatecznie doprowadzito do glo-
sowania za jego impeachmentem przez [zbe Reprezentantow 19 grudnia 1998 r.
Byt to drugi taki przypadek w historii Stanow Zjednoczonych (Cohen 2000, 45).

Skandal z poczatku obracat si¢ wokot Pauli Jones, pracownicy rzadu stanowe-
go w stanie Arkansas, ktora oskarzyta Clintona o molestowanie seksualne. Cho¢
sad oddalit sprawe, uznajac oskarzenia za bezpodstawne, w jej trakcie Clinton
musiat ztozy¢ zeznania. Nieco wczesniej pojawity sie niesprecyzowane pogtos-
ki, ze juz jako prezydent Clinton miat romans z mlodg stazystka Biatego Domu
Monika Lewinsky. W styczniu 1998 r. dziennik ,,Washington Post” opublikowat
wiadomos¢, ze w latach 1995-1997 prezydent Clinton miat w Biatym Domu ro-
mans ze stazystka Monikg Lewinsky. Sprawe zaczat bada¢ specjalny prokurator
Kenneth Starr, poniewaz zachodzito podejrzenie, ze w skladanych pod przysie-
gg zeznaniach w sprawie pozwu bylej pracownicy rzadu stanowego Pauli Jones
przeciwko Clintonowi o molestowanie seksualne — gdy Clinton byt gubernatorem
stanu Arkansas — prezydent sktamat, nie przyznajac si¢ do romansu z Lewinsky

2 Zob. United States Congress, House Committee of Judiciary, Impeachment inquiry: Wil-
liam Jefferson Clinton, President of the United States: consideration of articles of impeachment:
impeachment inquiry pursuant to H. Res. 581, Consideration of articles of impeachment. Impeach-
ment inquiry, U.S. G.P.O., Washington 1999, s. 4.


https://pl.wikipedia.org/wiki/Impeachment
https://pl.wikipedia.org/wiki/Izba_Reprezentant%C3%B3w_Stan%C3%B3w_Zjednoczonych
https://pl.wikipedia.org/wiki/Paula_Jones
https://pl.wikipedia.org/wiki/Napastowanie_seksualne
https://pl.wikipedia.org/wiki/Monica_Lewinsky

Model odpowiedzialnosci prawnokonstytucyjnej Prezydenta Stanow Zjednoczonych... 83

(Starr 2018, 48). Podczas zeznan Clinton zaprzeczyt, jakoby miat z nig stosunki
seksualne. Gdy wyszlo na jaw, ze romans ten miat miejsce, Kongres zarzucit
Clintonowi sktadanie fatszywych zeznan i blokowanie dziatan organow sprawie-
dliwosci (obstruction of justice) i rozpoczat proces impeachmentu. Clinton bronit
si¢ twierdzac, ze jego zeznania nie byly klamstwem, opierajac to na dosy¢ chwiej-
nym rozumowaniu, ze mial miejsce tylko seks oralny, ktory nie moze by¢ uznany
za pelny stosunek seksualny. Bardziej ogélnie Clinton bronit si¢ tez, twierdzac,
ze nieujawnienie prawdy w tak osobistej sprawie nie powinno by¢ uznane za po-
wazne przestepstwo. Skandal zwigzany z Lewinsky stanowit powazne wyzwanie
dla politycznej wiarygodnosci prezydenta Clintona w latach 1998-1999.

We wrzesniu 1998 r. prokurator Starr wydat 445-stronicowy dokument
szczegbtowo opisujacy romans i zarzuty dotyczace tego, ze Clinton klamat
— zar6wno wobec opinii publicznej, jak 1 pod przysiega w procesie w Arkansas
(Hodak 2009, 72). Ocenia si¢, ze raport ten nie dowiddt, iz prezydent utrudniat
dochodzenie sprawiedliwosci, manipulowat §wiadkami czy naduzywat wiadzy
prezydenckiej, ale ze zbudowal dos¢ mocny argument za krzywoprzysigstwem
(Lavelle, Ackerman 1998, 22). Nastepnie 18 grudnia 1998 r. [zba Reprezentan-
tow zatwierdzita artykuty impeachmentu przeciwko urzedujacemu prezydentowi
USA. Ostatecznie jednak Senat uznal te argumenty za nietrafne i uniewinnit
Clintona 12 lutego 1999 r. przez glosowanie stosunkiem gltosoéw 55 do 45°.

Robert Busby zidentyfikowal i przeanalizowat strategie ograniczania szkod
przyjete przez administracj¢ Clintona w zwiazku ze skandalem oraz wyjasnit, jak
i dlaczego Clinton przezyt najpowazniejszy kryzys konstytucyjny od czaséw afe-
ry Watergate (Busby 2001, 78). W kontekscie procedury impeachmentu podjetej
przeciwko prezydentowi Clintonowi wskazywano, ze prawdziwym celem wigk-
szo$ci w Kongresie nie byto usunig¢cie prezydenta. Raczej starala si¢ ona nekaé
Clintona tak dtugo, jak dtugo sprawuje on urzad, majac w ten sposob nadzieje,
ze wprawi go w zaklopotanie na tyle, by popetniat tak powazne btedy, iz jego
reputacja i reputacja jego partii zostanie nieodwracalnie nadszarpnigta (Riggs
1999, 14).

Aby zbadac¢ przyczyny przetrwania przez Clintona w trakcie kryzysu zwig-
zanego z impeachmentem, wykorzystano dane z ogélnokrajowego sondazu prze-
prowadzonego we wrzesniu i pazdzierniku 1998 r. Przyczynami tymi byly: so-
lidna gospodarka, wysoka popularnos$¢ prezydenta wsrdd opinii publicznej oraz
towarzyszace mu nizsze oceny publiczne jego gtéwnych adwersarzy: specjalnego
prokuratora Kennetha Starra i kontrolowanego przez Republikanow Kongresu
USA. Wyniki gospodarcze miaty bezposredni wplyw na publiczne poparcie
dla impeachmentu. Ciagte przestuchania w Kongresie oddziatywaty na opinie
publiczna, ale nie w sposob, ktéry najczesciej zaktadano. Bardziej przychylne
oceny stanu amerykanskiej gospodarki byty faktycznie zwiazane ze stosunkiem

3 Zob. https://pl.wikipedia.org/wiki/Bill_Clinton (dostep: 12.07.2023).
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do ukarania prezydenta, cho¢ opinia publiczna miata powazne watpliwos$ci
co do jego etyki. Poniewaz obaj aktorzy oskarzajacy prezydenta (Starr, Kongres)
mieli wyjatkowo niska Srednig aprobatg, ta dynamika dziatata na korzys$¢ Clintona
(Silva, Jenkins-Smith, Waterman 2007, 468).

To wtasnie stan gospodarki spowodowal, ze Clinton mial 70% poparcia przed
wygloszeniem orgdzia o stanie panstwa w dniu 19 stycznia 1999 r., co niewatpli-
wie rzutowalo na podejs$cie opinii publicznej do wymierzonej przeciwko niemu
procedury. Z kolei — porownawczo — stabe wyniki gospodarcze oddziatywaty
na klimat wokdt procedury impeachmentu prezydenta Nixona.

Taka ocena sytuacji zwigzanej z procedura impeachmentu doprowadzita
do tego — jak wynika z przeprowadzonych przez Gary’ego C. Jacobsona badan
wyboréw do Kongresu USA w 1998 r. — ze wyborcy zdecydowanie popierali po-
lityczne status quo pomimo zaangazowania prezydenta w skandal, ktory dopro-
wadzil do wniosku o impeachment sformutowanego przez Izbg Reprezentantow
(Jacobson 1999, 31).

Wiekszos¢ relacji z procesu prowadzonego przez Senat w sprawie Clintona
opiera si¢ na teoriach prawnych i opisach lub sugeruje, ze proces byl sui generis
niezwigzany z normalng dziatalno$cig Senatu. Wskazuje si¢, ze proces o usunigcie
prezydenta mozna najlepiej wyjasni¢ za pomocg przestrzennego modelu gtosowa-
nia, z ideologicznymi szacunkami senatordéw najlepiej przewidujacymi wynik pro-
cesu. Wyniki badan potwierdzity hipoteze przestrzenna, ale nie rachunki prawne
lub idiosynkratyczne. Sformutowano na tej podstawie wniosek, ze senatorowie
poproszeni o wystapienie w roli sedziow w obliczu réznorodnych bodzcow poli-
tycznych czgsciej zachowujg si¢ jak prawodawcy (Bentelli 2006, 236).

W przypadku procedury impeachmentu przeciwko prezydentowi Clintono-
wi, cho¢ formalnie miata ona charakter odpowiedzialno$ci prawnokonstytucyjnej,
daty o sobie zna¢ skutki jej upolitycznienia. Dotyczy to nie tylko ostatecznego
glosowania w Senacie, przebiegajacego generalnie wokot linii politycznych po-
dziatow, ale tez taktyki, ktorg przyjeta wigkszo§¢ w Izbie Reprezentantow, dazaca
w istocie do upokorzenia prezydenta i ostabienia jego pozycji politycznej. To upo-
litycznienie byto jednak mozliwe w sytuacji, gdy typ zarzutow miat charakter
bardziej etyczny niz zwigzany z funkcjonowaniem panstwa, jak to bylo w przy-
padku afery Watergate. Nie niost wigc tak drastycznej reakcji opinii publicznej
jak ta, ktora zostata odnotowana w przypadku impeachmentu prezydenta Nixona.
Tam jednak chodzito o dziatania, ktore rzucaty cien na prawidtowos$¢ wyboru
prezydenta, co w przypadku Stanéw Zjednoczonych — jako panstwa szczeg6lnie
eksponujacego walory demokratycznego systemu — miato szczegdlny wydzwigk
i w praktyce uniemozliwito podjecie skutecznej ,,ostony” prezydenta przez jego
zwolennikow w Kongresie w trakcie procedury impeachmentu.
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5. PROCEDURA IMPEACHMENTU PRZECIWKO
PREZYDENTOWI DONALDOWI TRUMPOWI

Procedura impeachmentu zostata zastosowana takze przeciwko Donaldowi
Trumpowi (Peterson 2017, 57), przy czym mialo to miejsce dwukrotnie w trakcie
kadencji tego prezydenta (Roland 2021, 34). Stalo si¢ to okazja do powrotu spo-
row o charakter prawny i zasadno$¢ siggania po ten instrument konstytucyjny
(Genovese 2018, 614). Przedmiotem zainteresowania stata si¢ zaréwno procedura
postepowania, jak i jej polityczne konteksty (Cornyn 2019, 341). Analizowano
przestanki, ktorych spenienie uzasadnia usunigcie prezydenta z urzgdu (Roman,
Gongzales, Torres 2018, 9; Tobbin 2020, 34).

Podczas pierwszej proby usuniecia Trumpa z urzedu formulowane zarzuty
wigzaty si¢ z kwestig wykorzystania urzedu prezydenta do wywierania politycz-
nych naciskow na $ciganie przez inne panstwo (Ukraing) syna swego przeciwnika
1 kandydata na prezydenta Stanow Zjednoczonych, Josepha Bidena Jr. (Trautman
2020, 141). 18 grudnia 2019 r. Izba Reprezentantéw wigkszoscia gtosow oskarzyla
prezydenta Trumpa o naduzycie wtadzy poprzez naktanianie Ukrainy do ingeren-
cji w wybory prezydenckie w 2020 r., a nast¢pnie utrudnianie Izbie dochodzenia
w sprawie impeachmentu (Aschenbrenner 2020, 337). Izba uznata, ze w swoim
postepowaniu, famigc konstytucyjnag przysigge wiernego wykonywania urzedu
prezydenta Stanow Zjednoczonych, Trump naduzywat tego urzedu, wykorzystu-
jac jego uprawnienia do realizacji wlasnych intereséw politycznych, a nie interesu
narodu (Fandos, Shear 2019, 1). Zarzuty przeciwko Trumpowi opieraty si¢ zasadni-
czo na rozmowie telefonicznej migdzy Trumpem a prezydentem Ukrainy Wotody-
myrem Zetenskim z 25 lipca 2019 r. Zetenski zwrocit si¢ o przywrdcenie pomocy
wojskowej, ktérej administracja Trumpa wczesniej nakazata odmowi¢ Ukrainie.
W odpowiedzi na te prosbe Trump naciskat na Zelenskiego, aby ten wyswiadczyt
mu przystuge i zbadat interesy w Ukrainie syna bytego wiceprezydenta Joe Bidena,
potencjalnego przeciwnika Trumpa w wyborach powszechnych w 2020 roku (zob.
President Trump Impeachment 2020). Byl wiec chetny do wykorzystania niekto-
rych z najwazniejszych uprawnien swojego urzedu do manipulowania polityka za-
graniczng narodu, aby zwigkszy¢ szans¢ swojej reelekciji (Gorod, Wydra 2019, 12).

Izba Reprezentantéw oskarzyta prezydenta Trumpa o ,,naduzycie urzedu”
i ,,obstrukcje Kongresu” (Broughton 2021, 1). Jesli chodzi o pierwszy zarzut,
Trump przyznal, ze poprosit ukrainskiego prezydenta o ,,publiczne ogloszenie
sledztw, ktore przyniostyby korzysé jego reelekcji”, kiedy 25 lipca 2019 r. w roz-
mowie telefonicznej poprosit Zetenskiego o ,,wy$wiadczenie nam przystugi”
(Bade, Demirjian 2022, 38). Co do drugiego zarzutu: ,,W historii Republiki zaden
prezydent w podobne;j skali nigdy nie uniemozliwiat dochodzenia w sprawie im-
peachmentu ani nie starat si¢ tak kompleksowo utrudnia¢ Izbie Reprezentantow
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zdolno$ci do prowadzenia dochodzen w sprawie powaznych przestepstw 1 wy-
kroczen” (Aschenbrenner 2000, 377).

Proces odbyt si¢ bez wzywania swiadkdéw — co miato miejsce po raz pierwszy
w historii USA (dotychczas przeprowadzono 15 senackich proceséw urzednikow
federalnych, wszystkie z udziatem §wiadkow). Wniosek demokratow w tej spra-
wie poparto tylko dwoje republikanéw (Susan Collins i Mitt Romney), wskutek
czego zostat oddalony stosunkiem glosow 49 do 51 (do jego przyjecia potrzebna
byta zwykta wickszos¢). Demokratom zalezato na wezwaniu bytego doradcy pre-
zydenta ds. bezpieczenstwa Johna Boltona i p.o. szefa personelu Biatego Domu
Micka Mulvaneya. Republikanscy senatorowie byli temu przeciwni, twierdzac,
ze demokraci mogli to uczyni¢ na etapie procedowania impeachmentu w Izbie Re-
prezentantoéw (Fein, Bonifaz, Clements 2018, 34). Podczas prowadzenia $ledztwa
w sprawie impeachmentu Biaty Dom polecit urz¢dnikom wtadzy wykonawczej,
aby nie zeznawali ani nie przekazywali dokumentow.

W dniu 5 lutego 2020 r. stosunkiem gloséw 48 do 52 i 47 do 53 Senat
uniewinnil Trumpa (w pierwszym glosowaniu, w sprawie naduzycia wtadzy,
za stwierdzeniem winy razem z demokratami glosowat Romney). Brak popar-
cia pozostatych senatoréw Partii Republikanskiej dla usunigcia Trumpa z urzedu
wynikat z ich lojalno$ci wobec prezydenta, lecz rowniez z miatkosci dowodow
przedstawianych przez demokratow (Piotrowski 2020, 1).

Ogdlnokrajowy sondaz we wrzesniu 2019 r., jeden z pierwszych przeprowa-
dzonych po tym, jak marszalek Nancy Pelosi oglosita, ze [zba Reprezentantow
rozpocznie formalne dochodzenie w sprawie impeachmentu w zakresie stosunkow
prezydenta z Ukraing, ujawnit wielu respondentow juz popierajacych impeach-
ment Trumpa. Rozktad opinii przedstawiat si¢ nastgpujaco: 42% Amerykandéw
uwazato, ze Donald Trump zastuguje na postawienie w stan oskarzenia, 22%
uznato, ze jest za wczes$nie, aby to powiedzie¢, a 36% juz zdecydowato, ze Do-
nalda Trumpa nie nalezy stawia¢ w stan oskarzenia. Okoto jedna trzecia amery-
kanskich wyborcow, ktorzy od poczatku byli przekonani, ze Clinton musi odejsc,
a Trump musi zostac, jest taka sama — funkcjonalnie, a nie dostownie, poniewaz
wielu z tej kohorty wymarlo i zostato zastgpionych w latach 1998-2019. Kazda
powazna proba usuni¢cia prezydenta musiata skonfrontowac si¢ z tym segmentem
lojalnosci elektoratu wobec badanego prezydenta (Pareene 2019, 20).

Podobnie jak jego praktyka dotyczaca falszywych o$wiadczen i krzywo-
przysigstwa, Departament Sprawiedliwosci USA oferuje niewiele wewngetrznych
wskazowek przy wyborze utrudniania postgpowan sagdowych jako podstawy po-
stepowania karnego. Rzeczywista praktyka, jak byto wida¢ ostatnio w odmien-
nym pogladzie specjalnego doradcy Roberta Muellera i prokuratora generalnego
Williama Barra w badaniu zarzutéw obstrukcji przez prezydenta Donalda Trumpa
— nakres$lonych w Raporcie Muellera — wskazuje na niespdjnos¢ w tym obszarze
prawa (Podgor 2021, 659).
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Bezprecedensowa w historii Stanow Zjednoczonych sytuacja uruchomienia
procedury impeachmentu drugi raz w ciggu jednej kadencji wobec urzedujacego
prezydenta poprzedzona zostata probg wykorzystania innego mechanizmu odsu-
nigcia glowy panstwa od wladzy, to jest mechanizmu przewidzianego w XXV Po-
prawce do Konstytucji. W poroéwnaniu do procedury impeachmentu, mechanizm
z XXV Poprawki jest procesem szybszym, niewymagajacym postawienia zarzu-
tow ani przeprowadzenia postgpowania w Kongresie. Wymaga jednak szczegodlnie
trudnej politycznie decyzji wiceprezydenta dziatajacego w porozumieniu z szefa-
mi departamentow amerykanskiego rzadu, obarczonej potencjalnymi konsekwen-
cjami w razie powrotu do wladzy odsunietego prezydenta wobec catkowitego
uzaleznienia administracji od decyzji glowy panstwa. Wtasnie te okolicznosci
uznaje si¢ za przyczyne braku zastosowania analizowanych przepisow w praktyce
(Krasnicka 2021, 319).

Po fatalnych wydarzeniach z 6 stycznia 2021 r. na Kapitolu (na czternascie
dni przed objeciem urz¢du przez nowo wybranego prezydenta elekta Joe Bidena)
w trybie pilnym rozwazane byly przez Partie¢ Demokratyczng mechanizmy odsu-
wajace prezydenta od wladzy, to jest uruchomienie procedury opisanej w XXV
Poprawce do Konstytucji Standéw Zjednoczonych, czyli odebranie wtadzy po-
przez odpowiednie o$wiadczenia wlasciwej reprezentacji wtadzy wykonawcze;j
oraz drugi impeachment. Wobec odrzucenia mozliwosci zastosowania sekcji 4
XXV Poprawki do Konstytucji Stanéow Zjednoczonych przez wiceprezydenta
Mike’a Pence’a doszlo do pierwszego w historii tego panstwa ponownego posta-
wienia prezydentowi zarzutow w trybie impeachmentu. W pierwszym postepo-
waniu, majagcym na celu usunigcie z urzedu prezydenta Trumpa, poszczegdlne
kroki proceduralne podejmowane bylty w pewnych odstgpach czasowych, a sama
decyzja o uruchomieniu impeachmentu poprzedzona zostala wiecloma debatami
zaré6wno w Izbie Reprezentantow, jak i w mediach oraz wérdd ekspertow w dzie-
dzinie politologii i prawnikow. Natomiast decyzje o wykorzystaniu tej procedury
po raz drugi podjgto blyskawicznie, w nastepstwie bezprecedensowych zamieszek
wywotanych przez ttum zebrany na Kapitolu 6 stycznia 2021 r., czyli w dniu,
w ktorym Kongres formalnie zatwierdzat glosy elektorskie w wyborach prezy-
denckich (Krasnicka 2022, 86).

Wobec odmowy podjecia dziatan w trybie XXV Poprawki przez wiceprezy-
denta M. Pence’a Izba Reprezentantéw przeprowadzila szybki proces decyzyjny.
Sformutowano tylko jeden zarzut w postaci pojedynczego artykutu impeachmentu
(Nourse 2021, 34). Zarzut z kategorii innych ciezkich przestgpstw i przewinien
polegal tym razem na podzeganiu do rebelii (incitement of insurrection), a oparty
byt na dwoch przestankach. Pierwsza to wystgpienie prezydenta Trumpa z 6 stycz-
nia 2021 r., w ktérym padly stowa podwazajace waznos¢ wynikdéw wyborow
prezydenckich i w ktérym prezydent podkreslat koniecznos¢ ,,walki” o kraj (,,we
won this election, and we won it by a landslide (...), if you don’t fight like hell
you’re not going to have a country anymore”). Druga przestanka to rozmowa
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telefoniczna z 2 stycznia 2021 r. w sprawie wyborow w stanie Georgia. W rozmo-
wie tej prezydent Trump wzywat Sekretarza Stanu Georgia, Brada Raffensperge-
ra, do ,,znalezienia” odpowiedniej liczby glosow koniecznych do wygrania przez
niego wyboréw prezydenckich w tym stanie. W glosowaniu nad artykulem im-
peachmentu padt historyczny rekord, gdyz az 10 czlonkow 1zby Reprezentantow
z Partii Republikanskiej glosowalo za postawieniem prezydentowi zarzutu. Prezy-
dent Trump po raz drugi wigc postawiony zostat w stan oskarzenia, przy 232 glo-
sach za 1 197 przeciw. Glosowanie odbylo si¢ 13 stycznia 2020 r. Debat¢ w Senacie
zakonczylo glosowanie w kwestii tego, czy Senat ma prawo glosowaé wniosek
o impeachment w stosunku do osoby, ktdéra juz nie sprawuje urzedu, w ktorym
(zgodnie z wezesniejszymi kalkulacjami) wigkszoscig 56 do 44 przegltosowana
zostata decyzja o tym, ze Senat ma umocowanie do sadzenia bytego prezydenta,
ktoremu Izba Reprezentantow postawita zarzuty w procedurze impeachmentu.
W ostatecznym jednak gtosowaniu 43 glosami senatoréw republikanskich unie-
winniono Trumpa od stawianych mu zarzutéw, co uniemozliwito gtosowanie
nad kluczowa sankcja zakazu sprawowania funkcji publicznych w przyszto$ci.
Czwarty w historii Stanow Zjednoczonych prezydencki impeachment zakonczyt
si¢ uniewinnieniem (Krasnicka 2022, 102-103; Krent 2020, 537%).

Chociaz Sad Najwyzszy USA doktada wszelkich staran, aby unikna¢ ,,poli-
tycznego uwiktania”, czasami jest on jednak nie§wiadomie wciagany do niego. Za-
chowanie Prezesa Sadu Najwyzszego Johna Glovera Robertsa podczas procedury
impeachmentu prezydenta Trumpa nie legitymizowato tego postepowania. Dzia-
fania Robertsa zmniejszyly gotowo$¢ do zaakceptowania decyzji SN, a w niekto-
rych przypadkach negatywnie wptynety na postrzegang ich zasadnosé. Krytyka
Prezesa Sadu Najwyzszego przez senatorow zmniejszyta akceptacje jego decyzji.
Ustalenia te wyjasniajg zardwno granice legitymizacji instytucji, jak i watty cha-
rakter wsparcia publicznego w czasach wigkszego upolitycznienia Sadu Najwyz-
szego przez podmioty zewnetrzne (Armaly, Enders 2021, 205).

W kontekscie przebiegu procedury impeachmentu w stosunku do prezydenta
Trumpa zastanawiano si¢ nad jej otwartoscig i integralno$cia, zwlaszcza w odnie-
sieniu do glosowania przeprowadzonego w Senacie (Amar, Mazzone 2020, 456).
Jednocze$nie podnoszony byl problem ,,konstytucyjnej moralnosci” (Goldstein
2020, 475).

Podjecie procedury impeachmentu przeciwko prezydentowi Trumpowi wy-
wotywato reperkusje migdzynarodowe i rzutowalo na postrzeganie Stanoéw Zjed-
noczonych w $wiecie (Lichtman 2017, 23).

Upolitycznienie tej procedury w przypadku Trumpa ujawnito si¢ prze-
de wszystkim w pierwszej probie jego zastosowania, gdy nie udato si¢ jed-
noznacznie udowodni¢ naruszenia prawa przez prezydenta, a politycznemu cha-
rakterowi tej procedury sprzyjat fakt, ze w tle byta kampania prezydencka, stad

4 Zob. tez https://pl.wikipedia.org/wiki/Donald_Trump (dostep: 12.07.2023).
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zaangazowanie demokratycznych cztonkow Kongresu miato niewatpliwie poli-
tyczny kontekst.

W drugim przypadku zastosowania procedury impeachmentu przeciwko
prezydentowi Trumpowi ciezar zarzutéw bez watpienia odzwierciedlat charak-
ter odpowiedzialno$ci prawnokonstytucyjnej, ale upolitycznienie, jakie miato
tu niewatpliwie miejsce, wigzalo si¢ z emocjami towarzyszacymi wyborom
prezydenckim w 2020 r., a takze ze zr6znicowanymi reakcjami na zachowa-
nia prezydenta Trumpa po ogtoszeniu wynikéw wyboréw. To, ze za zaskaku-
jace uznano glosowanie niektoérych senatoréw republikanskich za mozliwos$cia
podjecia procedury impeachmentu przeciwko bytemu prezydentowi, najlepiej
$wiadczy o tym, iz w swym ostatecznym wydzwigku glosowanie w tej sprawie
przebiega wzdluz linii przynaleznosci politycznej cztonkéw Senatu. Postgpowa-
nie przeciwko Trumpowi przyniosto wigc nowe argumenty w kwestii tego, czy
impeachment to czysta procedura odpowiedzialnosci prawnokonstytucyjnej,
czy tez w wielu aspektach podlega upolitycznieniu.

6. UWAGI KONCOWE

Omoéwione cztery proby zastosowania procedury impeachmentu przeciwko
prezydentom Stanow Zjednoczonych (Richard Nixon, Bill Clinton i dwukrotnie
Donald Trump) nie rozstrzygnely jednoznacznie dylematu, czy w przypadku tej
procedury mamy do czynienia z klasyczna odpowiedzialnoscig prawnokonstytu-
cyjna, czy tez z upolitycznieniem, prowadzacym de facto do zmiany charakteru
tej procedury. Z jednej strony przyktad impeachmentu Nixona wskazuje, ze upo-
litycznienie ma swoje granice, a zwolennicy Partii Republikanskiej w Kongresie
nie byli w stanie ,,0stoni¢” prezydenta Nixona wobec skali reakcji opinii publicznej
na afer¢ Watergate, co bylo niewatpliwie zasadnicza przyczyna zlozenia przez nie-
go rezygnacji z urzedu. Z drugiej strony impeachment Clintona dowodzi, ze gdy
charakter zarzutéw nie porusza w sposob szczegdlny opinii publicznej, a jedno-
czesnie docenia ona osiggnigcia prezydenta w sferze gospodarczej, tatwiej jest
mu zapewnic ,,ostong” i zwigzana z nim partia nie ma trudnosci w zablokowaniu
jego usunigcia, ktore nastgpitoby w przypadku uzyskania 2/3 gloséw poparcia dla
wniosku o usunigcie prezydenta w gtosowaniu w Senacie.

Prawidtowos¢ ta potwierdzila si¢ rowniez w przypadku pierwszego impeach-
mentu prezydenta Trumpa: charakter zarzutéw, a zwlaszcza ich polityczny kon-
tekst, nie uniemozliwity zastosowania przez zwolennikow Partii Republikanskiej
,»ostony” prezydenta podczas gtosowania w Senacie. Bardziej ztozony charakter
miata druga préba usuniecia Trumpa z urzedu. Skala negatywnej reakcji amery-
kanskiej opinii publicznej byla tak znaczaca, ze przypominata atmosferg z okresu
afery Watergate. To, ze republikanom udalo si¢ zastosowac skuteczng ,,0stong”,
wynikato z podziatu, jaki wystapit w spoteczenstwie amerykanskim, a takze
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z faktu, ze decydujaca faza procedury miata miejsce juz po zakonczeniu kadencji
prezydenta. Moglt wigc przewazy¢ argument, ze usuni¢cie miatoby jedynie cha-
rakter symboliczny i sprzyjalo umocnieniu podzialéw politycznych w spoteczen-
stwie amerykanskim. Niewatpliwie miato tu wiec miejsce upolitycznienie proce-
dury i wystapity kalkulacje typowe dla procedur odpowiedzialnos$ci polityczne;
znanych z systemow parlamentarno-gabinetowych.

Nie oznacza to jednak, ze nawet skrajne interpretacje pozwalajg na utozsa-
mianie impeachmentu z procedurami odpowiedzialnosci politycznej. W przypad-
ku impeachmentu musi bowiem by¢ sformulowany zarzut ztamania prawa, cho¢
przestanki konstytucyjne nie sa tu jednoznaczne, a ocena, czy rzeczywiscie doszto
do ich wypetnienia, podlega politycznym ocenom, otwierajac pole do upolitycz-
nienia procedury.
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1. KONSTYTUCYJNE POJECIE WSPOLNOTY SAMORZADOWEJ

1.1. Pojeciem wspdlnoty samorzadowej ustawodawca polski postugu-
je sie w art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.! oraz w przepisach trzech ustawach ustrojowych dotyczacych samorzadu:
art. 1 Ustawy z dnia 9 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, art. 1 ust. 1 Usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?® oraz art. 1 ust. 1 Ustawy
z 5 dnia czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa*. Nalezy od razu zauwazyc,
ze w Europie do$¢ powszechnie wspolnote samorzadowa nazywa si¢ co najwyzej
spotecznos$cig lokalng.

Polska koncepcja samorzadu odrzuca koncepcje naturalistyczng i politycz-
ng pojecia samorzadu, przyjmuje za§ koncepcje panstwowa, wywodzacg swoj byt
z pozytywizmu prawniczego (Panejko 1934, 111 — polemika z Bigo 1928, 39 i n.)
Oznacza to, ze samorzad jest wytworem panstwa, ktore dobrowolnie rezygnuje
z wykonywania niektorych swoich zadan w zakresie administracji publicznej. Isto-
ta samorzadu polega wiec na zwierzchnim wykonywaniu przystugujacych mu praw
przekazanych przez panstwo (Sarnecki 2016). Sama koncepcja pojecia wspdlnoty
samorzadowej jest pewna fikcja prawna utozsamiang z ogoétem mieszkancow jed-
nostek zasadniczego podzialu administracyjnego. Zasadniczy podziat administra-
cyjny ma by¢ dokonany dla celéw samorzadu terytorialnego, nie za$ dla celow
administracji rzagdowej, co miato miejsce przed wejsciem w zycie Konstytucji RP
z 1997 1. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa musi uwzglednia¢ wigzi spo-
feczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych. Praktyka wskazuje, Ze ten ostatni czynnik nie
zawsze byl brany pod uwage podczas decydowania o strukturze podziatu admini-
stracyjnego panstwa, szczegolnie podczas tworzenia w 1998 r. powiatow.

Pojecie wspolnoty samorzadowej, ktorym postuguje si¢ Konstytucja RP
i ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu, nie odnosi si¢ do poszczegdlnego miesz-
kanca (obywatela lub osoby nieposiadajacej obywatelstwa polskiego) i nie wigze
si¢ z indywidualnym obowiazkiem i uprawnieniem tego podmiotu. Uzycie przez
ustawodawce terminu ,,wspolnota” ma na celu podkreslenie osobowego elementu
jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.) bez wigzania go z konkretnymi prawa-
mi lub obowigzkami. Wspdlnota samorzadowa powstaje z mocy prawa i jest przy-
musowym zwigzkiem osob (Tarno 2002, 23) Oznacza to, ze osoba fizyczna nie
moze odmowic przynaleznosci do wspodlnoty, a ta nie moze jej z niej wykluczy¢.
Nawigzanie przez ustawodawce do wspolnotowego charakteru jednostek samorza-
du terytorialnego w efekcie zobowigzuje go do decentralizacji wladzy publiczne;.

' Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.
2Dz.U. z 2020 r. poz. 713, dalej: u.s.g.

3Dz.U. z 1998 1. Nr 91 poz. 578 ze zm., dalej: u.s.p.

4Dz.U. z 1998 r. Nr 91 poz. 576 ze zm., dalej: u.s.w.
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1.2. Ustawodawca dokonuje nastepujacej gradacji pojecia wspoélnoty: gmi-
na to wspolnota samorzagdowa zajmujaca odpowiednie terytorium (Dolnicki 2021,
28), powiat to wspolnota lokalna, wojewodztwo to wspdlnota regionalna. Nalezy
zauwazy¢, ze substrat terytorialno$ci wystepuje rowniez na poziomie powiatu i wo-
jewodztwa. Pojecie wspolnoty to takze pewna fikcja merytoryczna, poniewaz nie
gwarantuje ono wspolnoty intereséw gminy, powiatu (Bo¢ 2001, 22-23) czy woje-
wodztwa. Wspolnota samorzadowa jest swoistg personifikacjg interesu lokalnego lub
regionalnego (Kisiel 2005, 43 i n.). Ustawodawca w aktach prawnych czgsto odwotuje
si¢ do pojecia dobra wspolnoty samorzadowej lub tez taczy okreslone obowigzki
pracownikow samorzadowych z interesem wspolnoty. Takie wypelnianie trescia po-
jecia wspolnoty niewatpliwie jest nawigzaniem do zasady subsydiarnosci. To rowniez
wypetnienie tresci art. 3 ust. 1 1 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia
15 pazdziernika 1985 r.5 wskazujacego, ze samorzad lokalny oznacza prawo i zdol-
nos¢ spotecznosci lokalnych do kierowania i zarzgdzania sprawami publicznymi.
Nie ma watpliwosci, ze prawo to realizowane jest nie tylko przez organy stanowigce
i wykonawcze samorzadu, ale takze przez mieszkancow w drodze referendum lub
poprzez zgromadzenia obywateli. Wspolnoty samorzadowe z mocy prawa istnieja
na wszystkich poziomach zasadniczego podziatu terytorialnego w Polsce — swoje
rozwazania odnosi¢ bedg jednak przede wszystkim do wspolnoty gminnej, zgod-
nie z pogladem wyrazonym przez cze¢$¢ doktryny prawa, majacej najbardziej realny
wymiar (Gilowska, Gorzelak, Jatowiecki 1998, 6; Uziebto 2008, 13; Tucholska 2007,
248-249). Sama tres$¢ pojecia wspdlnoty samorzadowej w doktrynie sprowadza si¢
do prezentowania trzech stanowisk. W mysl pierwszego uzycie terminu wspolnota
samorzadowa w konstytucji i ustawach ustrojowych nie oznacza nadania mu zadnej
tresci ani rozwinigcia tego postanowienia w ustawodawstwie zwyktym — zarowno
w ustawach ustrojowych, jak i materialnoprawnych (Bo¢ 2001, 344). Drugie stano-
wisko traktuje wspolnote samorzadowa jako pojecie socjologiczne i nie poswigca mu
szczegolnej uwagi (Olejniczak-Szatowska 1996, 8). Trzecie stanowisko sprowadza si¢
do dostrzegania we wspolnocie samorzadowe;j istotnego aspektu materialnoprawnego
(Skrzydto-Niznik 1999, 251 in.).

1.3. Wspolnota nie ma wlasnej podmiotowosci prawnej oddzielonej od pod-
miotowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego. W procedurach ad-
ministracyjnych pojgcie wspolnoty nie wystepuje — ustawodawca poshuguje si¢
pojeciem wlasciwego organu lub tez pojgciem strony, wspolnota nie posiada row-
niez legitymacji skargowej do wystgpowania w postepowaniu administracyjnym.
W polskim prawie brak przepisow, ktore przyznawatyby wspolnocie konkretne
prawa (poza art. 2 Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym®).

1.4. Uczestniczenie w sprawowaniu wiadzy publicznej przez samorzad polega
na wykonywaniu zadan publicznych, ktére mocg Konstytucji RP (oraz ustaw) nie

5Dz.U. z 1994 r. Nr 124 poz. 608 ze sprostowaniem.
¢Dz.U. z 2000 r. Nr 88 poz. 985, dalej: u.r.l.
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zostaty zastrzezone do wykonywania przez administracj¢ rzadowa. Samorzad wy-
konuje zadania publiczne polegajace na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecz-
nosci lokalnych, nadto wykonuje zadania z zakresu administracji rzagdowej zlecone
ustawami oraz zadania poruczone, przejete od administracji rzadowej w wyniku
zawartych porozumien. Przyjeta koncepcja wykonywania zadan wyraznie nawigzu-
je do prawa pozytywnego, a sam samorzad jest czescig prawa publicznego, co ozna-
cza, ze podstaw prawnych dla swego dziatania musi poszukiwaé w obowigzujacym
prawie. Oznacza to takze odmowienie samorzadowi przymiotu wladzy suwerennej,
ktora czerpie prawo do dziatania z innego zrodta niz prawo obowigzujace.

1.5. Samo pojecie ,,istotna czes¢ zadan publicznych” jest prawnie niedo-
okreslone. W $wietle koncepcji subsydiarnosci wydaje si¢ to uzasadnione. Subsy-
diarno$¢ zaktada, ze wspolnota samorzadowa winna wykonywac takie zadania,
jakie leza w zasiggu jej mozliwosci. Zadania, z ktorymi nie moze poradzi¢ sobie
,wspoélnota mniejsza”, ma wykonywac ,,wspdlnota wigksza”. W rzeczywistosci
mozliwo$ci wspolnoty zaleza od wydolno$ci finansowo-organizacyjnej samorza-
du, a ta czesto zalezy od §rodkow, jakie zostaty jej przekazane przez panstwo.
W efekcie moc dyrektywna zasady subsydiarnosci jest ograniczona, poniewaz nie
pozwala do konca okresli¢ katalogu zadan, jakie moga by¢ wykonywane efektyw-
nie przez poszczegdlne wspolnoty samorzadowe. To daje dos¢ duze pole do do-
wolnosci ustawodawczej i — czemu Konstytucja nie zapobiega — przypisywania
wykonywania okre$lonych zadan samorzadowi (co widoczne jest na przyktadzie
Ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy’ czy
przejeciu przez samorzad czesci zadan zwigzanych z ochrong zdrowia). Juz na po-
czatku XXI w. prof. Michat Kulesza pisat:

Wspotczesnie dziatalno$¢ administracji publicznej — zwlaszcza samorzadu terytorialnego
— bardzo daleko wykracza poza klasyczna sfer¢ porzadkowo-reglamentacyjng (imperium),
koncentrujac si¢ szeroko na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecznych i zarzadzaniu roz-
wojem, co W znacznym stopniu polega na stosowaniu dziatan nie wtadczych, z wykorzystywa-
niem majatku publicznego (dominium). Determinacja prawna dziatan administracji jest wtedy
znacznie luzniejsza, nie jest zatem wymagana szczeg6lna podstawa prawna. Status ustrojowy
samorzadu oparty jest na jego odrgbnej od panstwa podmiotowosci w prawie publicznym,
co gwarantuje mu samodzielno$¢ w podejmowaniu zadan publicznych, rowniez tych, ktore
sa ujete w prawie pozytywnym pod postacig klauzuli generalnej (Kulesza 2009, 7).

1.6. Konstytucja RP w art. 16 ust. 1 stwierdza: ,,0g6t mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorza-
dowa”. Oznacza to, ze dla pojecia wspdlnoty samorzadowej istotny jest sposob
rozumienia mieszkanca gminy, powiatu i wojewodztwa. Ogot mieszkancow to nie
tylko obywatele, ale rowniez cudzoziemcy oraz bezpanstwowcy. Odwotujac si¢
do art. 25 Kodeksu cywilnego z dnia 23 kwietnia 1964 1.}, nalezy zauwazy¢,
ze o statusie cztonka wspolnoty rozstrzyga fakt rzeczywistego zamieszkiwania

"Dz.U. 22002 r. Nr 41 poz. 361.
8 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 1360, dalej: k.c.
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w danej miejscowosci. Kodeks cywilny w tym zakresie odwotuje si¢ do przestanki
zamiaru statego pobytu. Pod rzgdami obowigzywania ordynacji wyborczej do rad
gmin z 1998 r. sad administracyjny (wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego
(NSA) z dnia 29 czerwca 1995 r., SA/Po 518/95, LEX nr 24554) uznat, ze dla
ustalenia faktu stalego zamieszkania, o ktorym byla mowa w art. 9 Ustawy z dnia
16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wo-
jewodztw’ — obecnie art. 5 pkt 9 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wybor-
czy', stosuje sie administracyjnoprawng przestanke zameldowania. Sad stwierdzit
jednak, ze: ,,Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale mieszkajgcej w gminie
statusu cztonka wspolnoty gminnej”. Ten kierunek rozumowania znalazt swoje
odbicie w obecnym art. 5 pkt 9 k.wyb., zgodnie z ktorym przez stale zamieszka-
nie nalezy rozumie¢ zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym
adresem z zamiarem statego pobytu. Stanowisko to zostato potwierdzone réwniez
w wyroku NSA z dnia 9 pazdziernika 2001 r. (I SA 1582/01, ,,Monitor Prawniczy”
2001, nr 21, s. 1052), w ktorym zauwazono: ,,Wspolnote tworza osoby zamieszkate
w gminie, niezaleznie od tego, czy dopetnily one obowigzku meldunkowego™.

Stalego zamieszkania danej osoby w okreslonej miejscowos$ci nie ocenia
si¢ wylacznie wedtug jej zameldowania na pobyt staty, ale na podstawie faktow
swiadczacych o jej stalym przebywaniu w danym miejscu. W wyroku z dnia
3 kwietnia 2014 r. (IT SA/Go 210/14, LEX 1454933) Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny (WSA) w Gorzowie Wielkopolskim stwierdzit, ze: ,,Przynaleznos¢
do wspolnoty samorzadowej powstaje z mocy prawa w zwigzku z zamieszkaniem
na terenie danej jednostki i trwa tak dlugo, jak dtugo dana osoba tam zamieszku-
je. Zameldowanie nie oznacza przynalezno$ci do wspdlnoty samorzadowej. Brak
zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka
wspolnoty samorzadowe;”.

Réwniez Trybunal Konstytucyjny (TK) w wyroku z dnia 27 maja 2002 r.
(K 20/01, OTK-A ZU 2002, nr 3, poz. 34) potwierdzit, ze zameldowanie jest wy-
facznie rejestracjg informacji o miejscu pobytu danej osoby. Ustalenie takiej linii
orzeczniczej miatlo duze praktyczne znaczenie dla prawidtowego ksztaltowania
si¢ aktow prawa miejscowego — w szczegolnosci tych, ktorymi rady gmin wkra-
czaty w sfere zycia mieszkancow, dotykajac ich uprawnien i wolnosci o charakte-
rze socjalnym oraz politycznym (Feja-Paszkiewicz 2014, 193-206). Istotnym wiec
osiggnieciem orzecznictwa sgdowoadministracyjnego bylto utrwalenie si¢ pogladu,
ze jednostka samorzadu terytorialnego nie moze réznicowac zakresu przyznawane-
go prawa od kryterium zameldowania. Akcentuje si¢ nawet, ze takie zroznicowanie
narusza postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego — teze taka za-
warto w cytowanym wyzej wyroku NSA z dnia 9 pazdziernika 2001 r. oraz w wy-
roku WSA w Gliwicach z dnia 17 lipca 2007 r. (IV SA/GI 572/07, LEX nr 2390320).

?Dz.U. z 1998 . Nr 95 poz. 602.
0Tj. Dz.U. 2 2022 r. poz. 1277, dalej: k.wyb.
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2. WSPOLNOTA JAKO WARTOSC CHRONIONA
NA GRUNCIE MATERIALNEGO PRAWA SAMORZADOWEGO

2.1. Ustawodawca na gruncie prawa samorzadowego materialnego kilka-
krotnie odwotuje si¢ do pojgcia wspdlnoty samorzadowej. Zgodnie z art. 1 ust. 1
u.s.g. mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowa. Sam
fakt zamieszkania na okreslonym terytorium panstwa determinuje przynalez-
nos¢ do okreslonej wspolnoty samorzadowej (brak zameldowania nie pozbawia
osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka wspolnoty — tak: wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 lutego 2021 r., II SA/ Go 23/21, LEX
nr 310384; wyrok NSA z dnia 2 lipca 2014 r., I OSK 1054/14, LEX nr 1511825;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 stycznia 2008 r., SA/Wr 541/07, LEX
nr 494383; wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 lipca 2005 r., III SA/Kr 318/05,
LEX nr 190403).

Kazdy z nas jest cztonkiem wspolnoty gminnej, powiatowej i wojewodzkiej
(w przypadku miast wydzielonych jestesmy cztonkami wspolnoty miejskiej i wo-
jewddzkiej). Oczywiscie mieszkancy gminy nie stanowig wspolnoty w etymolo-
gicznym znaczeniu tego stowa. Nie zawsze muszg mie¢ wspolne interesy, czy tez
nie muszg mie¢ wylgcznie wspdlnych interesow z gming jako odrgbnym podmio-
tem prawnym. Przynalezno$¢ do wspolnoty jest faktem prawnym nie do konca
zaleznym od indywidualnej woli zamieszkujacego dany teren. Co prawda obo-
wigzujace ustawodawstwo daje mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ spolecznosciom
lokalnym o swojej przynaleznosci do okreslonej wspdlnoty samorzadowej poprzez
instytucje referendum, ale w praktyce tego typu stanowisko ma wytacznie cha-
rakter opiniodawczy, niewigzacy decyzyjnie Rady Ministrow. Ponadto nie zawsze
Rada Ministrow widzi potrzebe zajecia stanowiska przez wspolnote samorzadowa
w drodze konsultacji czy referendum''. W praktyce decydujace znaczenie maja
wzgledy polityczno-ekonomiczne'?.

" Przyktadowo podziat najbogatszej gminy w Polsce pod wzgledem dochodéw na jednego
mieszkanca, Gminy Kleszczow, i przekazanie czesci jej terytorium Gminie Betchatéw nastgpito
na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 grudnia 2021 r. w sprawie ustalenia granic
niektorych gmin (Dz.U. z 2021 r. poz. 2444). Dopiero po tym fakcie w dniu 27 stycznia 2022 r.
w Kleszczowie odbylo si¢ referendum odrzucajace ideg¢ podziatu (98% glosujacych nie zgodzito
si¢ z podziatem). Nalezy zauwazy¢, ze projekt rozporzadzenia zmieniajacego granice gmin zostat
przyjety w sposob dowolny w oderwaniu od obowigzujacych norm wynikajacych z art. 4 ust. 3
u.s.g. w zw. z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP wskazujacych na ustawowe i konstytucyjne uwarun-
kowania dokonywania takich zmian. Na tej zmianie gmina Belchatow w 2022 r. zyskata ponad
68 mln dodatkowych dochodow dla swojego budzetu.

12W Gminie Dobrzen Wielki odbyte w miesiacu lutym 2016 r. konsultacje z mieszkancami
wskazaly, ze 99,7% mieszkancéw bioracych udziat w konsultacji jest przeciwnych przylaczeniu
do miasta Opole. Pomimo to Rada Ministréw na podstawie rozporzadzenia z dnia 1 lipca 2016 r.
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1134) postanowita o przyjeciu od 1 stycznia 2017 r. do Opola dwunastu so-
tectw lub ich czgsci potozonych w pigciu gminach — Dobrzen Wielki, Dabrowa, Komprachcice,
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Nalezy zauwazy¢, ze w zakresie badania zgodnosci rozporzadzen Rady Mini-
strow w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego
z aktami wyzszego rzedu Trybunat Konstytucyjny odszedt w 2009 r. od wczes-
niejszej linii orzeczniczej dopuszczajacej takie badanie. Wynika to wyraznie
z wyroku TK z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, OTK-A 2009, nr 4, poz. 47 (vide
takze postanowienie TK z dnia 5 listopada 2009 r., U 9/07, OTK-A 2009, nr 10/A,
poz. 152 oraz postanowienie TK z 8 lutego 2017 r., U 2/16, OTK-A 2017, nr 4/A,
poz. 5). Brak mozliwosci kontroli rozporzadzen Rady Ministrow w sprawie prze-
ksztatcen terytorialnych gmin przez TK oznacza, ze nie ma obecnie skutecznego
instrumentu kontroli zasadno$ci rozstrzygnie¢ terytorialnych podejmowanych
przez Rad¢ Ministrow.

2.2. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspodlnoty samorzadowej, zgodnie
z art. 7 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.g., nalezy do zadan wtasnych wspolnoty (podob-
nie art. 1 ust. 2 u.s.p. oraz art. 1 ust. 2 u.s.w.). Nie mozna ich na pewno utozsamia¢
ze zbiorem indywidualnych potrzeb jednostek. Katalog tych zadan ma charakter
otwarty, determinowany jest jednak zasadami konstytucyjnymi i ustawowymi
dotyczacymi zadan gminy (Niznik 2013, 167). W$rod nich na pierwszym miej-
scu nalezy wymieni¢ konstytucyjng zasad¢ pomocniczosci (preambuta do Kon-
stytucji RP), konstytucyjna zasade decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15),
konstytucyjna zasade domniemania na rzecz samorzadu gminnego kompetencji
w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych
rodzajow samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3). Katalog zasad konstytucyj-
nych uzupetniany jest przez ustawowa zasade dekoncentracji zadan publicznych.
Wejscie w zycie ustaw o samorzadzie powiatowym i wojewodzkim zmusito do za-
stanowienia si¢ nad zakresem zaspokajania potrzeb wspolnot. W pewnym stopniu
problem ten rozstrzygnat wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001 r. (U 8/00, OTK ZU
2001, nr 5, poz. 123). Trybunat wskazat, ze kazdej jednostce samorzadu terytorial-
nego przystuguje domniemanie adekwatnych do jej charakteru zadan samorzadu
terytorialnego niezastrzezonych dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.
W praktyce jednak to zagadnienie nie rodzi wigkszych probleméw w relacjach
miedzy trzema stopniami samorzadu terytorialnego w Polsce. Mozna natomiast
stwierdzié, ze w ostatniej dekadzie widzimy coraz wigksza presje polityczna
ze strony administracji rzadowej na zwiekszenie stopnia partycypacji finansowej
samorzadu w realizowaniu zadan publicznych z zakresu administracji rzadowe;.

Rowniez radni reprezentujacy wszystkie szczeble samorzadu obowigzani
s3 w swojej dziatalnosci kierowac si¢ dobrem wspolnoty (art. 23 ust. 1 u.s.g.,
art. 20 ust. 1 u.s.p., art. 22 ust. 1 u.s.w). Pojecie wspodlnoty stosowane przez usta-
wodawce jest wigc synonimem jednostki samorzgdu terytorialnego jako okreslo-
nej struktury terytorialnej dziatajacej poprzez swoje organy (wyrok TK z dnia

Proszkow i Turawa. Dobrzen, na terenie ktorego znajdowat si¢ kompleks przemystowy z elek-
trownig Opole, stracil majatek komunalny o warto$ci ok. 69 mln oraz 40 mln z tytutu podatkow.
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25 marca 2003 r., U 10/01, OTK-A ZU 2003, nr 3, poz. 23). To wigc zadaniem
tej jednostki jest ocenianie, co lezy w interesie danej wspolnoty, a co jest z tym
interesem sprzeczne. Oczywiscie upodmiotowienie spotecznosci lokalnych nabie-
rze bardziej realnych ksztatltow tylko wowczas, gdy sama wspolnota niezaleznie
od organow j.s.t. bedzie miala wptyw na realizacj¢ zadan publicznych przekaza-
nych samorzadowi do wykonania (Niznik 2014, 33).

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, nawigzujac do interesu wspolnoty,
wskazuje jego charakter jako zbiorowych potrzeb wspoélnoty (tak: wyrok TK z dnia
4 listopada 2003 r., SK 30/02, OTK-A ZU 2003, nr 5, poz. 84; wyrok TK
z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00; postanowienie TK z dnia 20 czerwca 2001 r.,
K 35/00, OTK ZU 2001, nr 6, poz. 167) realizowanych przez instytucje znajdujace
si¢ jak najblizej obywatela. Jest to niewatpliwie zgodne z duchem konstytucyjnej
zasady subsydiarno$ci (Krawczyk 2019a, 59 i n.). Podobne stanowisko zajmuje Sad
Najwyzszy (tak: uchwata SN z dnia 3 pazdziernika 2003 r., III CZP 59/03, ,,Pro-
kuratura i Prawo” 2004, nr 4, poz. 35; wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2001 r., III RN
87/00, OSNP 2001, nr 24, poz. 704) czy sady administracyjne (tak np.: wyrok NSA
z dnia 7 pazdziernika 2003 r., II SA/Lu 1115/03, OSS 2004, nr 1, poz. 13; wyrok
NSA z dnia 4 kwietnia 2001 r., SA/Sz 2268/00, LEX nr 49253; wyrok NSA z dnia
24 marca 1998 r., SA 1589/97, ONSA 1999, nr 2, poz. 52).

Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze interesy indywidualnego cztonka wspdlnoty nie
muszg si¢ pokrywac z interesem catej wspolnoty, a interes tej ostatniej nie musi
by¢ zbiezny z interesem panstwa. Konstytucja RP poprzez swoje regulacje nie
stwarza stabilnych barier zapobiegajacych konfliktom interesow migdzy wiadza
panstwowa a samorzadem. Jest oczywiste, ze interes panstwa zachowuje swoja
komplementarno$¢ wobec samorzadu terytorialnego tak dtugo, jak dtugo migdzy
tymi podmiotami nie wystapi nieusuwalny konflikt (Kisiel 2005, 47). Niewatpliwie
wszelkie proby ograniczania samodzielno$ci samorzadu wynikajace z ogranicza-
nia strumienia dochodow, jakimi dysponuje samorzad, beda przyktadem takiego
konfliktu o charakterze ustrojowym, niezaleznie od racji, na jakie powotuje si¢
panstwo poprzez administracje rzadowa'’. W tej probie sit interes panstwa zawsze
jednak bedzie mie¢ pierwszenstwo, jezeli wynika z obowigzujacego prawa two-
rzonego w dobrej woli ustawodawcze;.

13 Przyktadem takiego konfliktu jest drastyczne ograniczenie dochodéw duzych miast poprzez
rozwiazania programu rzadowego, tzw. Nowego Ladu, i jednocze$nie blokowanie przez wigkszos¢
sejmowa zmian ustrojowych, ktérych wprowadzenie jest warunkiem sine qua non dla pozyskania
przez Polske (w tym przez samorzad terytorialny) sSrodkéw unijnych dla Krajowego Programu Od-
budowy. Odbywa si¢ to w sytuacji, kiedy samorzady maja powazne problemy ze zréwnowazeniem
strony dochodowej i wydatkowej swoich budzetow oraz w warunkach ograniczania dziatalnosci
inwestycyjne;j.
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3. ROZWIAZANIA USTROJOWO-POLITYCZNE
CHRONIACE INTERESY WSPOLNOTY

3.1. Pierwsza z form wptywajacych na upodmiotowienie wspolnot samorzg-
dowych jest udzial w wyborach organéw stanowigcych i wykonawczych samo-
rzadu. W wyborach uczestniczy nie wspdlnota jako taka, ale mieszkancy danej
wspolnoty. Wymogi formalne, jakie muszg by¢ spelnione w zakresie czynnego
prawa wyborczego do organu stanowigcego, wynikajg z art. 10 § 1 pkt3 lit. aib
k.wyb."* Natomiast prawo wybierania organu wykonawczego w gminie przystu-
guje zgodnie z art. 10 § 1 pkt 4 k.wyb. kazdej osobie majacej prawo wybierania
do rady tej gminy. Ustawodawca nie wprowadzil wymogu okreslonej frekwencji
czy progu wyborczego w wyborach samorzadowych. W zwigzku z tym nalezy si¢
zgodzi¢ z teza, ze wybory samorzadowe bardziej uprzedmiotawiajg mieszkancow
wspodlnoty niz samg wspodlnote (Bandarzewski 2020, 85).

Jest to szczegolnie widoczne w procesach zwigzanych ze zglaszaniem list
kandydatow 1 ich poparciem czy tworzeniem komitetow wyborczych wyborcow.
Zgodnie z Kodeksem wyborczym nie mniej niz 15 oso6b bedacych mieszkancami
danej j.s.t. moze utworzy¢ komitet wyborczy, po zebraniu co najmniej 1000 pod-
pisow obywateli majgcych prawo wyborcze, a co najmniej 15 wyborcéw moze
wnie$¢ skarge do Panstwowej Komisji Wyborczej na postanowienia komisarza
wyborczego w przedmiocie podziatu gminy na obwody glosowania czy w przed-
miocie podzialu gminy na okregi wyborcze oraz zmiang granic okregdw wybor-
czych. Kazda zglaszana lista kandydatoéw powinna by¢ poparta podpisami co naj-
mniej 25 wyborcow w gminie do 20 tys. mieszkancow, a w gminie powyzej tej
liczby mieszkancéw podpisami co najmniej 150 wyborcow. We wszystkich tych
przypadkach widzimy, ze prawo przyznaje okre§lone uprawnienia grupie oséb
wchodzacych w sktad wspolnoty samorzadowej. Mozna w zwiazku z tym co naj-
wyzej stwierdzi¢, ze poprzez regulacje dotyczace prawa wyborczego przyznane
mieszkancom j.s.t. system wyborczy istniejacy w Polsce na szczeblu lokalnym
ma charakter wspomagajacy upodmiotowienie wspolnoty lokalnej (Bandarzew-
ski 2020, 86). Jezeli analizujemy wptyw mieszkancow — cztonkéw wspolnoty
na sklad organu przedstawicielskiego, to niewatpliwie ich wplyw jest wiekszy
w wyborach w j.s.t. do 20 tys. mieszkancow niz w gminach przekraczajacych
te liczbe mieszkancow, przede wszystkim poprzez wybodr oparty na zasadzie
wiekszosci gtosow. W wyborach w jednostkach powyzej 20 tys. mieszkancow
obowiazuje zasada proporcjonalnosci.

4 W zwigzku z migracja obywateli Ukrainy spowodowang napa$cia Federacji Rosyjskiej
na ten kraj i z zamiarem zréwnania w Polsce w prawach obywateli ukrainskich z obywatelami
UE nalezatoby rowniez tej kategorii mieszkancow wspolnot samorzadowych nadaé¢ czynne prawa
wyborcze do organu stanowigcego gminy.
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3.2. Niewatpliwie jednym z istotniejszych elementow wptywajacych na upod-
miotowienie spotecznos$ci lokalnych jest instytucja referendum realizowana
na podstawie ustawy o referendum lokalnym. Referendum jest instytucja kiero-
wang do wszystkich mieszkancow j.s.t. posiadajacych prawa publiczne. Zgodnie
z art. 2 u.r.l. mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie
wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze gtosowania swoja wolg: 1) w spra-
wie odwotania organu stanowigcego tej jednostki; 2) co do sposobu rozstrzygania
sprawy dotyczgcej wspdlnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji or-
ganow danej jednostki; 3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych,
gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych te wspolnote. Przedmiotem refe-
rendum gminnego moze by¢ réwniez: 1) odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta
miasta); 2) samoopodatkowanie si¢ mieszkancow na cele publiczne mieszczace si¢
w zakresie zadan 1 kompetencji organdw gminy.

W praktyce upodmiotowienie spoteczno$ci lokalnej nastepuje poprzez waz-
no$¢ referendum, a ta ma miejsce tylko woéwczas, gdy wezmie w nim udzial co naj-
mniej 30% uprawnionych do glosowania. Inna wigkszo$¢ bioracych udziat w gloso-
waniu jest konieczna w przypadku odwotywania organu j.s.t. — 3/5 uprawnionych.
Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan oddano wigcej
niz polowe waznych gloséw, a w przypadku samoopodatkowania si¢ spoteczno$ci
lokalnej na cele publiczne — 2/3 waznych glosow. Wynik rozstrzygajacy oznacza,
ze wynik referendum jest wigzacy dla wszystkich organéw i maja one obowigzek
podejmowac dziatania zgodnie z jego wynikiem (Olejniczak-Szatowska 2002, 25).
W praktyce samorzadowej w Polsce najczesciej korzysta si¢ z instytucji referen-
dum lokalnego w celu odwotania organu wykonawczego. Zwigzane jest to wigc
z negatywng oceng dziatania tego organu. Niewatpliwie zatem mieszkancy moga
oddziatywac na sposob wykonywania zadan publicznych przez wtadze j.s.t. po-
przez prawa o charakterze politycznym — w postaci prawa wyboru do organéow
stanowigcych i organow wykonawczych oraz mozliwosci podejmowania decyzji
w drodze referendum — nie jest to jednak srodek ochrony prawnej. Skomplikowane
i ucigzliwe jest korzystanie z niego podczas kazdorazowego niewykonania zadan
publicznych.

3.3. Trudno dokonywa¢ specyfikacji przyczyn, ktére moga prowadzic¢
do powstawania konfliktow na linii wtadze samorzagdowe — mieszkancy danej
j-s.t. W ramach wspolnoty samorzadowej konflikt interesow moze rowniez zrodzié
si¢ na nizszych szczeblach — w sotectwach czy dzielnicach lub poszczegolnych
rejonach gminy. Konflikty te na ogét powstajg na tle sposobu realizacji zadan,
jakie zostaly powierzone wspolnotom do realizacji. Wydaje sig, ze ustawodaw-
ca w ostatnich latach dostrzega ten problem. Mieszkancy dysponuja bowiem
coraz wigkszymi mozliwo$ciami domagania si¢ respektowania ich praw, na-
ruszanych dziataniami lub zaniechaniami organow wtadzy publicznej. Chcial-
bym zwrdci¢ uwage na fakt, ze realizacja zadan publicznych wymaga przede
wszystkim statych, bedacych na odpowiednim poziomie dochodéw wiasnych.
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Po roku 2016 administracja rzadowa w coraz wigkszym stopniu obarcza kosz-
tami wykonywania zadan publicznych samorzad, nie rekompensujac wzrostu
kosztow zwigkszonymi udziatami samorzadu w podatkach. Szczuptosé¢ srodkow
finansowych w postaci dochodow, ktéorymi rozporzadza samorzad, juz na etapie
uchwalania budzetu moze prowadzi¢ do konfliktu migdzy organem wykonaw-
czym a radnymi. Ci ostatni zachowuja w dalszym ciggu mozliwos$¢ ingerowania
w materialng tre$¢ budzetu, ale wprowadzanie do niego nowych zadan ponad te,
ktore wynikaja z projektu przygotowanego przez organ wykonawczy, wymagaja
wskazania nowych zrodet dochodéw. W praktyce nie jest to latwe, ale w dalszym
ciggu proces uchwalania budzetu charakteryzuje duzy kompromis migdzy wia-
dza wykonawcza a uchwatodawcza samorzadu. Nie wolno natomiast w trakcie
wykonywania budzetu w ciggu roku budzetowego wprowadzac¢ do niego nowych
zadan bez zgody organu wykonawczego. Ustawodawca poprzez taki zakaz zlikwi-
dowat praktyke wykorzystywang przez opozycyjnych radnych, ktérzy w ostatnich
miesigcach roku doprowadzali do nowelizacji budzetu poprzez wprowadzanie no-
wych zadan inwestycyjnych tylko po to, aby nie udzieli¢ organowi wykonawcze-
mu absolutorium.

3.4. Pewne nowe rozwigzania, ktore majg da¢ wigkszg kontrole cztonkom
wspolnoty nad organami samorzadu, wprowadzita Ustawa z dnia 11 stycznia
2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organow publicz-
nych®. Przede wszystkim wzmocniono forme konsultacji spotecznych poprzez
budzet obywatelski. Budzety obywatelskie (budzety partycypacyjne) pojawity si¢
w samorzadzie polskim w gminach po raz pierwszy na poczatku XXI w. Noweli-
zacja z 11 stycznia 2018 r. wprowadza rowniez budzety obywatelskie na szczeb-
lu powiatu i wojewodztwa — nie okresla jednak minimalnej wysokosci srodkow
(a szkoda), jakie moga by¢ rozdysponowane za pomoca tego budzetu. Budzety
obywatelskie sg instytucja demokracji deliberacyjnej i konsekwencja kryzysu
form demokracji posredniej (Sutkowski 2016, 335 i n.). W gminach bedacych mia-
stami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest obowigzkowe,
w pozostatych j.s.t. — fakultatywne. Wysokos$¢ wydatkow budzetu obywatelskiego
gminy wynosi co najmniej 0,5% jej wydatkéw zawartych w ostatnim przedtozo-
nym sprawozdaniu z wykonania budzetu'®.

Zadania wybierane do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego zostaja
uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Zgodnie z obowigzujacymi przepi-
sami (art. 5a ust. 4 u.s.g.) rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty bud-
zetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych

5 Dz.U. z 2018 r. poz. 130.

1® Nie do konca jednak wiadomo, o jakie sprawozdanie chodzi: czy o jedno ze sprawozdan
statystycznych czy tez o sprawozdanie organu wykonawczego j.s.t. przedktadane organowi sta-
nowigcemu j.s.t. do 31 marca roku nastgpnego po roku budzetowym. Zapewne o to drugie, ale
stosujacy prawo nie moze tego domniemywac.
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do realizacji w ramach budzetu partycypacyjnego. Ustawodawca, dokonujac
ograniczenia uprawnien rady w zakresie prac nad projektem budzetu i umiesz-
czeniem w nim budzetu obywatelskiego, postuguje si¢ terminem subiektywnym
»istotny stopien”. To w praktyce doprowadzi do konfliktow na linii organ stano-
wigcy — inicjatorzy realizacji zadania opartego na budzecie obywatelskim. Wydaje
si¢, ze wlasnie w dotyczacych warunkow formalnych uchwatach organéw stano-
wigcych nalezaloby precyzyjnie zapisac, ktore propozycje mieszkancéw moga
by¢ realizowane, np. ze wzgledu na koszty eksploatacji w kilkuletnim przedziale
czasowym, czy wprost okresli¢, ile moga wynosi¢ koszty eksploatacji w stosun-
ku do warto$ci projektu, lub tez okresli¢ procentowo (np. nie wigcej niz 15%),
o ile maksymalnie rada bedzie mogla zmieni¢ — obnizy¢ — wydatki na projekt.
Bez tego typu precyzyjnych wyliczen finansowych bedziemy mie¢ do czynienia
z czestymi sporami przed organami nadzoru. Nie byto to chyba §wiadomym celem
ustawodawcy.

Rada gminy zostata takze zobowigzana przepisami u.s.g. do okreslenia wymo-
gow formalnych, jakim powinny odpowiada¢ zgtoszone projekty, ustalenia liczby
podpisow mieszkancow pod zgtaszanymi projektami, wskazania zasad oceny zgto-
szonych projektéw oraz zasad glosowania i wyboru do realizacji zgtoszonych pro-
jektow. Przyjete ustawowo konstrukcje uwzgledniajg wiele rozwigzan stosowanych
wczesniej w praktyce. Sam proces tworzenia budzetow obywatelskich obejmuje
kilka etapow sekwencyjnych (Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2015, 130 i n.),
z niektorymi z nich moga by¢ zwigzane konsultacje spoteczne — szczegdlnie etap
dotyczacy wyboru propozycji, ktore maja by¢ realizowane jako inwestycje w ra-
mach budzetu obywatelskiego’.

Same konsultacje spoteczne sg nawigzaniem do form demokracji bezposred-
niej, a ich istota jest zapewnienie wladzom lokalnym potwierdzenia lub wyrazenia
dezaprobaty dla podjetych dziatan (Augustyniak, Marchaj 2021, 153-169). Ustawa
o samorzadzie gminnym w art. 5a ust. 1 i 2 wskazuje na dwa rodzaje konsulta-
cji — obligatoryjne i fakultatywne. Te pierwsze przeprowadzane sg na podstawie
przepisow szczegdtowych. Konsultacji z mieszkancami na podstawie art. 4a ust. 1
u.s.g. wymaga wydanie opinii przez rad¢ gminy w sprawie zmiany terytorialnej
tej j.s.t. podjetej z inicjatywy Rady Ministrow, rowniez w przypadku okreslonym
w art. 4b ust. 1 u.s.g., a wigc wtedy, gdy inicjatywa zmiany terytorialnej wypty-
wa z wniosku rady gminy. Konsultacji wymaga takze podjecie uchwatly o utwo-
rzeniu jednostki pomocniczej (na podstawie art. 5 ust. 2 u.s.g.) oraz o nadaniu
statutu jednostce pomocniczej (na podstawie art. 35 ust. 1 u.s.g.). Inne przypadki

17 Jak stabe sa w Polsce rozwigzania ustrojowe o charakterze proobywatelskim, $wiadczy
art. 112 Ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 583), ktéry dopuszcza nieprzeprowa-
dzanie konsultacji spotecznych w formie budzetu obywatelskiego w gminach w zakresie projek-
tow przewidzianych do realizacji w 2023 i 2024 r. czy tez zawieszenie w 2022 r. w j.s.t. realizacji
niektorych projektow ze srodkow budzetu obywatelskiego.
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obligatoryjnych konsultacji okreslone sg w art. 7 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 9 mar-
ca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $lgskim'®, w art. 12 ust. 7
i art. 13 ust. 1 Ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych
i etnicznych oraz o jezyku regionalnym!® oraz w art. 8 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia
29 sierpnia 2003 r. o urzegdowych nazwach miejscowosci 1 obiektow fizjograficz-
nych?. W innych sprawach waznych dla gminy wynikajacych z jej zakresu zadan
mozna przeprowadzi¢ konsultacje fakultatywne. Nie moga one jednak dotyczy¢
spraw o charakterze indywidualnym ani spraw nalezacych do innych organéw
publicznych (Augustyniak, Marchaj 2021, 153—-169). Ustalenie zasad przepro-
wadzenia konsultacji nastepuje w drodze uchwaty rady gminy. W konsultacjach
mogg uczestniczy¢ mieszkancy gminy.

3.5. Kolejna instytucja, ktora zostata wprowadzona do polskiego systemu ustro-
jowego, jest raport o stanie gminy. Nastgpito to na podstawie znowelizowanego
w dniu 11 stycznia 2018 r. art. 18 ust. 2 pkt 4a u.s.g. Postanowienie art. 28aa u.s.g.
regulujace zakres raportu jest niezwykle lakoniczne i wskazuje, ze rada gminy roz-
patruje raport o stanie gminy oraz podejmuje uchwaly w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia wotum zaufania z tego tytutu. Raporty tego typu sporzadzane sg row-
niez w powiatach i wojewodztwach. Konsekwencja nieprzyjecia przez dwa kolejne
lata raportu jest mozliwo$¢ podjecia przez rade gminy uchwaty o przeprowadzeniu
referendum w sprawie odwotania wojta. Analogiczne konstrukcje prawne obowia-
Zuja w powiecie i wojewodztwie. Raport winien podsumowywac¢ dzialalnos¢ organu
wykonawczego w roku poprzednim i wskazywac na realizacje polityk, programow
1 strategii, uchwat organu stanowigcego i budzetu obywatelskiego. Nalezy jednak
zauwazyc¢, ze wojt pochodzi z wybordéw bezposrednich i nie musi mie¢ wigkszosci
glosow w radzie, natomiast zarzad powiatu 1 zarzad wojewddztwa pochodzi z wy-
boréw posrednich (Krawczyk 2019b, 6), co oznacza, ze dla rzadzenia potrzebna jest
wiegkszos¢ glosow. W drugim wiec przypadku podjecie uchwaty o odmowie wotum
zaufania jest mato prawdopodobne, by nie rzec — wrgcz niemozliwe. W debacie nad
raportem glos moga zabiera¢ mieszkancy. Liczba ich zostata ograniczona do 15.
Kazdy z nich musi przedstawi¢ przewodniczacemu rady pisemne zgtoszenie, popar-
te podpisami co najmniej 20 0sob w gminie do 20 tys. mieszkancow, a co najmnie;j
50 os6b w gminach powyzej 20 tys.

Wprowadzajac do systemu prawnego tres¢ art. 28aa u.s.g., ustawodawca nie
byt jednak sktonny do refleksji nad konstrukcja prawna art. 67 ust. 3 u.r.l. Regu-
lacja przewidziana w tym przepisie ma charakter represyjny w stosunku do rady,
poniewaz referendum zainicjowane uchwata rady w zwiagzku z dwukrotnym nie-
uzyskaniem wotum zaufania, ktore nie skonczy si¢ odwolaniem wojta, powoduje
podobnie zakonczenie dziatalnosci rady z mocy prawa. Na to fikcyjne rozszerzenie

¥ Dz.U. z 2017 r. poz. 730.
¥ Tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 823.
20Tj. Dz.U. z 2019 1. poz. 1443.
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uprawnien kontrolnych rady zwrocita uwage w doktrynie Magdalena Gurdek,
wskazujac, ze w art. 28aa u.s.g. mamy z jednej strony do czynienia ze wzmocnie-
niem uprawnien kontrolnych, a z drugiej — z niemozliwoscia ich realizacji w prak-
tyce (Gurdek 2019, 12).

3.6. Nastgpnym uprawnieniem, ktore zostato przyznane mieszkancom wspol-
noty samorzadowej na wszystkich trzech szczeblach samorzadu, a wynikajacym
z nowelizacji z 11 stycznia 2018 r., jest prawo do zglaszania projektow uchwatl.
Prawo to mieszkancy niektorych j.s.t. posiadali juz wcze$niej, z tym ze wynikato
ono wylacznie z regulacji statutowych. Na podstawie art. 4la ust. 1 1 2 u.s.g.,
art. 42a ust. 1 1 2 u.s.p. oraz art. 89a ust. 1 i1 2 u.s.w. grupa mieszkancéw gmi-
ny, powiatu 1 wojewodztwa posiadajacych czynne prawo wyborcze do organow
stanowigcych moze wystapic¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Wymog
formalny, jaki musi by¢ spetniony, to minimalna liczba co najmniej 100 podpisow
mieszkancow w gminie do 5 tys. mieszkancoéw, co najmniej 200 osob w gminie
do 20 tys. mieszkancow, co najmniej 300 oséb w gminie powyzej 20 tys. miesz-
kancow (art. 41a ust. 2 u.s.g.), co najmniej 300 w powiecie (Gurdek 2019, 13) oraz
co najmniej 1000 mieszkancoéw w wojewodztwie (art. 89a ust. 2 u.s.w.). Gwarancja
prawa inicjatywy uchwatodawczej jest obowigzek objecia takiego projektu po-
rzadkiem obrad rady na najblizszej sesji po zlozeniu projektu, nie pdzniej jednak
niz w terminie 3 miesi¢cy od dnia ztozenia projektu. Obowigzkiem rady jest row-
niez przyjecie szczegdtowych zasad wnoszenia takich projektéw oraz ustalenia
formalnych wymogow, jakie winny one spetnia¢ (Ktucinska, Szescito, Wilk 2018,
341in.).

3.7. Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP kazdy ma prawo sktadac petycje, skargi
i wnioski. Ustawa zasadnicza wskazuje, ze korzystanie z powyzszych srodkow
winno si¢ odbywa¢ w interesie publicznym, wlasnym obywatela lub w imieniu
innej osoby za jej zgoda. Petycje, skargi i wnioski sktadamy do organow wiladzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywa-
nymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. To ozna-
cza, ze poprzez art. 63 Konstytucji RP nastgpuje realizacja prawa podmiotowego
publicznego, ktoremu odpowiadaja obowiazki wtadzy publicznej sprowadzajace
si¢ do:

a) rozpatrzenia tychze srodkéw i poinformowania autora o wyniku ich
rozpatrzenia,

b) zagwarantowania tego, by wnoszacy je nie poniost z tego tytutu ujemnych
konsekwencji.

Kolejny odnoszacy si¢ do omawianego zagadnienia art. 2 ust. 3 Ustawy
z 11 lipca 2014 r. o petycjach?' stanowi, ze przedmiotem petycji moze by¢ w szcze-
g6lnosci zadanie zmiany przepisow prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego
dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego

2'Tj. Dz.U. z 2018 1. poz. 870.



Interes prawny wspolnoty samorzadowej oraz jego ochrona na gruncie polskiego prawa 109

lub wartosci wymagajacych szczegolnej ochrony w imig¢ dobra wspdlnego, miesz-
czacych si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji.

Zgodnie z art. 227 Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia
14 czerwca 1960 1.2 przedmiotem skargi moze by¢ w szczeg6lnosci zaniedbanie
lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy albo ich pracowni-
kow, naruszenie praworzadnos$ci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte lub
biurokratyczne zatatwianie spraw, na podstawie za$ art. 241 tej ustawy przedmio-
tem wniosku mogg by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmoc-
nienia praworzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony
wiasnosci, a takze lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci. Do zatatwiania skarg
1 wnioskow stosuje si¢ dziat VIII ,,Skargi i wnioski” Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. W literaturze przedmiotu prawa administracyjnego wskazuje
si¢ jednak, ze wskazane $rodki nie sg wtasciwe dla optymalnego wykonywania
zadan publicznych (Bakowski 2018, 205), przede wszystkim dlatego, Ze nie wiaza
podmiotu, do ktorego zostaty skierowane, i sa zalezne od jego uznania. Ponadto
rozstrzygniecie dotyczace skargi lub wniosku nie podlega zaskarzeniu.

4. INTERES WSPOLNOTY A PRAKTYKA

4.1. Konflikt interesow miedzy wspolnota samorzadowa a organem wladzy
publicznej nie zawsze musi by¢ konsekwencjg naruszenia prawa przez t¢ ostat-
nig strone. Mozna to latwo zauwazy¢, analizujac przyczyny zmiany granic
wspolnoty samorzadowe;j.

Nie mozna odmoéwi¢ wltadzom panstwowym prawa do decydowania
o strukturze administracyjnej panstwa. Zmiany granic administracyjnych
wspolnot samorzadowych sg jednak zawsze przedstawiane przez mniejsza
wspolnote samorzadowa jako tzw. zmiany polityczne i wigzane w praktyce
z nazwiskami konkretnych politykow, ktorzy ta droga probuja zyskiwac popar-
cie spoteczne w okreslonym $rodowisku. Na ogot wskazuje si¢ tez, ze na tego
typu zmianach na ogot korzysta wytacznie jednostka ekonomicznie silniejsza.
A wigc zmiany te odbywaja w spotecznym poczuciu krzywdy wspoélnoty, ktorej
terytorium zostato anektowane przez sgsiada. Natomiast ci, ktorzy zyskuja,
na ogot nowe rozwigzanie uzasadniajg potrzebg rozwoju terytorialnego. Bez
watpienia jedni i drudzy maja racje, niemniej trzeba zauwazy¢, ze dla matych
samorzadow tego rodzaju zmiany granic wigza si¢ z powaznymi ograniczenia-
mi dochodow. Z tego tez powodu dla unikniecia nagtego szoku budzetowego
mniejszych jednostek samorzadu wydaje si¢ celowe, aby te zamiany nie wcho-
dzity w zycie gwattownie, lecz np. po uptywie 3-5 lat.

2 Tj. Dz.U. 2 2021 r. poz. 735.
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Polskie ustawodawstwo nie chroni jednak interesu wspolnoty w przypadku
przestepstwa popetnionego przez organ wykonawczy, ktorego konsekwencja jest
szkoda majatkowa podmiotu trzeciego. Bezprawne dziatanie funkcjonariusza pub-
licznego wypeltniajace dyspozycje art. 231 § 1 Kodeksu karnego? jest dziataniem
na szkodg interesu publicznego, a takze moze powodowac¢ naruszenie interesu
podmiotu trzeciego. W takim przypadku sad cywilny, zasadzajac odszkodowanie
od j.s.t., zwigzany jest wyrokiem sadu karnego (tak: wyrok Sadu Apelacyjnego
w Lodzi z dnia 12 grudnia 2017 r., I ACa 412/17, LEX nr 2461438, oraz wyroki
Sadu Okregowego w Piotrkowie Trybunalskim: z dnia 7 grudnia 2016 1., I C 546/15,
niepubl., i z dnia 17 czerwca 2022 r., I C 1317/19, Legalis nr 2738280). W efekcie
moze to doprowadzi¢ do niewyptacalnosci j.s.t., a w konsekwencji do jej likwidacji.
Niewatpliwie likwidacja gminy nie musi by¢ zawsze zbiezna z interesem cztonkow
wspolnoty samorzgdowej.

4.2. Wspolnota samorzagdowa dziata na ogot poprzez swoje organy stanowig-
ce 1 wykonawcze, ktore wypowiadajg si¢ w formach przewidzianych prawem.
Analiza aktywnosci spotecznej wskazuje, ze po roku 2020 sprawami niezwykle
istotnymi dla wspolnot samorzadowych, ale takze dla indywidualnych obywateli,
s koszty odbioru $mieci, dostep do zaktadow je przetwarzajacych, co w istotny
sposob wplywa na wysoko$¢ optat. Innym, nie mniej istotnym problemem jest
walka z zanieczyszczeniem $rodowiska. Prawo do Zzycia w czystym $rodowisku
naturalnym jest prawem konstytucyjnym kazdej osoby znajdujacej si¢ na tery-
torium Polski, wynikajacym z art. 74 ustawy zasadniczej, ale mozliwos¢ jego
egzekwowania nast¢puje wylacznie w granicach ustaw. Brak przekonujacego
wyjasnienia przyczyn zatrucia w 2022 r. drugiej najwigkszej rzeki Polski, Odry,
i zaniechanie szukania winnych tego stanu rzeczy nie stawia w pozytywnym
swietle wladz administracyjnych i nie wptywa pozytywnie na relacje samorzad
— administracja rzagdowa.

Nalezy zauwazy¢, ze wprowadzajac na podstawie Ustawy z dnia 13 wrze$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach?* obowiazek segregacji $mie-
ci przez mieszkancéw i naktadajac na gminy obowigzek ich odbioru, ustawodaw-
ca pierwotnie zatozyl, ze system wewnetrznie winien si¢ bilansowac, co znaczy,
7e oplaty za odbior $§mieci nie powinny przekracza¢ wydatkow gminy zwigzanych
z ich odbiorem i utylizacjg oraz recyklingiem (tak wyroki WSA w Olsztynie z dnia
26 wrzesnia 2019 r.: I SA/01432/19, Legalis nr 2233544 1 I SA/OI 433/19, Legalis
nr 2233545). Bardzo szybko okazato si¢, ze wydatki przekraczaja wysokos¢ zabra-
nych optat i stanowig powazne obcigzenia budzetow gmin. Organy nadzoru pode-
szty do problemu bilansowania kosztow dos¢ elastycznie, przyjmujac, ze system
winien si¢ bilansowaé na etapie uchwalania budzetu, ale niekoniecznie na etapie

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t,j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1138).
2 Tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 888.
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jego wykonywania. Wzrost cen danej ustugi byt konsekwencjg wielu sktadowych,
ale rowniez braku dostatecznie duzej sieci zaktadéw utylizacyjnych.

Ustawodawca, probujac ,,rozwigzac” problem, dokonat zmiany ustawy, wpro-
wadzajac wyrazng norme dopuszczajaca doplaty z budzetu gminy do kosztow wy-
konania ustugi. Rozwigzanie to réznicuje gminy wedtug ich zamoznosci i wynika-
jacej z niej mozliwosci doptaty. Wpltywa takze na sytuacje faktyczng mieszkancow
poszczegdlnych j.s.t. Samorzady probuja racjonalizowac koszty, m.in. poprzez
starania o budow¢ nowych zaktadéw przetwarzania odpadow. W wojewodztwie
t6dzkim jedna z takich inicjatyw zaprezentowat Zwigzek Migdzygminny ,,Bzura”
zrzeszajacy dwadziescia gmin. Inicjatywa ta doprowadzita do konfliktu politycz-
nego migdzy glownymi partiami, co komentowaty srodki masowego przekazu?®.
Efektem sporu politycznego jest blokada inwestycji od 2011 1.2, spor przed sadem
powszechnym z pozwem przeciwko Skarbowi Panstwa o kwotg 73 mln 855 tys. zt
oraz — jak si¢ wydaje — zmiana tresci rozporzadzenia Ministra Srodowiska, ktora
ma uzasadnia¢ niedopuszczalnos¢ rozpoczecia inwestycji. Mozna odnies¢ wra-
zenie, ze w catym konflikcie bardziej chodzi o to, kto politycznie przypisze sobie
sukces zakonczenia tej inwestycji, niz o dobro wspolnot samorzadowych, ktore
sg reprezentowane przez zwiazek komunalny.

Rowniez przy uchwalaniu przez organy stanowigce uchwat w sprawach optat
lokalnych obserwujemy niezwykta aktywno$¢ cztonkdw wspdlnot lokalnych, kto-
rzy dotychczas nie byli zaangazowani w zycie spoleczne swojej gminy. Przyktado-
wo w trakcie prowadzenia postgpowania wyjasniajacego przed wszczeciem poste-
powania nadzorczego wobec uchwaly Miasta t.odzi w sprawie metody ustalania
optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi skargg na te uchwate ztozyto
ponad czterdziesci podmiotow, w tym osoby indywidualne oraz zarzady i rady

%5 Zob. https://ele24.net/wiadomosci/lodzkie/kto-naprawde-zarabia-na-smieciach-w-lodzi-i-
-regionie (dostep: 4.03.2022); http:/lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26724464,lodzkie-tasmy-pis-
-dotacja-w-zamian-za-wymiane-ludzi-na-zyczliwych.html (dostep: 4.03.2022).

% Decyzja z 30 grudnia 2011 r. wojt Gminy Bielawy okreslit srodowiskowe uwarunkowania
realizacji przedsigwzi¢cia polegajacego na budowie Regionalnego Zaktadu Zagospodarowania Od-
padow Komunalnych. Wskutek odwotania Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Skierniewicach
w dniu 17 lutego 2012 r. utrzymalo w mocy zaskarzong decyzj¢ wojta co do zgodnosci z prawem.
W sprawie wypowiadat si¢ rowniez WSA w Lodzi w wyroku z 11 wrzesnia 2013 r. (Il SA/Ld
373/12) oraz NSA w wyroku z dnia 19 sierpnia 2015 r. (Il OSK 3100/13, Legalis nr 1361789). Stano-
wiska sadow uwzglednity opini¢ z dnia 19 grudnia 2019 r. Panstwowego Powiatowego Inspektora
Sanitarnego w Lowiczu wskazujaca, ze lokalizacja nie spelnia wymagan § 5 ust. 1 Rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z dnia 24 marca 2003 r. w sprawie szczegdétowych wymagan dotyczacych
lokalizacji, budowy, eksploatacji i zamknigcia, jakim powinny odpowiadaé poszczegolne typy
sktadowisk odpadéw (Dz.U. z 2003 r. Nr 61 poz. 549). Chodzito o brak wystgpowania naturalnej
bariery geologicznej w miejscu realizacji inwestycji, ale po wprowadzeniu rozwiazan technicznych
i organizacyjnych ograniczajacych negatywny wplyw na otoczenie inwestycja bedzie oddziatywac
na wszystkie elementy srodowiska w sposob zrownowazony, co zauwazono w opinii. W migdzy-
czasie ZK ,,Bzura” utracit mozliwos¢ dofinasowania z NFOSiGW oraz z WFOSiGW, pomimo
ze wezesniej dysponowal promesa tych instytucji.
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https://ele24.net/wiadomosci/lodzkie/kto-naprawde-zarabia-na-smieciach-w-lodzi-i-regionie
http://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26724464,lodzkie-tasmy-pis-dotacja-w-zamian-za-wymiane-ludzi-na-zyczliwych.html
http://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26724464,lodzkie-tasmy-pis-dotacja-w-zamian-za-wymiane-ludzi-na-zyczliwych.html

112 Ryszard Pawel Krawczyk

nadzorcze spotdzielni mieszkaniowych. Niewatpliwie pokazanie technicznych
problemow zwigzanych z naliczaniem optaty byto bardzo pomocne w wydaniu
rozstrzygniecia nadzorczego (zob. uchwata nr 46/156/2020 Kolegium RIO w Lo-
dzi, OwSS 2021, nr 1, s. 58-73).

4.3. Z faktu wywodzenia kompetencji samorzadu z tzw. koncepcji panstwo-
wej wynika, ze samorzad terytorialny moze wypowiadac si¢ przez akty prawa
miejscowego w sprawach pozostajacych w zakresie dziatania danej jednostki sa-
morzadowej. Orzecznictwo sagdowe tego dotyczace stwierdza, ze organy j.s.t. nie
sg umocowane do podejmowania uchwat w dowolnym przedmiocie (tak np. wyrok
NSA z dnia 28 kwietnia 2011 r., [l OSK 269/11, LEX nr 992533).

Nalezy przypomnie¢, ze samorzad dziala w sferze imperium w sposob wilad-
czy i w sferze dominium w sposéb niewladczy. Nie mam watpliwosci, ze dla
sfery imperium konieczne jest posiadanie podstawy prawnej do dziatania. Nato-
miast sfera dominium, poprzez ktorg organy samorzadu moga w sposob bardziej
swobodny wyrazaé stanowiska swoich wspolnot samorzadowych, nie moze by¢
oceniana na tych samych zasadach co dzialanie wtadcze. Poszukiwanie dla tych
dziatan podstawy prawnej w art. 6 i art. 7 ust. 1 w zw. z art. 18 u.s.g. oraz oce-
nianie, czy dzialania te mieszczg si¢ w art. 7 Konstytucji RP, wydaje si¢ niekiedy
przesadzone (zob. np. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskie-
go z dnia 31 grudnia 2022 r. (P.1.4131.381.2020.EM), OwSS 2021, nr 1, s. 37-41).
Organy samorzadu terytorialnego reprezentujagce wspolnoty samorzadowe maja
prawo do krytyki dzialan podejmowanych przez wladze panstwowe, szczegol-
nie jezeli dotycza one podstawowych praw obywatelskich. Nie mozna w pan-
stwie demokratycznym w zakresie dziatan nadzorczych stosowac relatywizmu
moralnego?®’.

5. SADOWA OCHRONA INTERESOW MIESZKANCOW
CZY WSPOLNOTY SAMORZADOWEJ?

Analiza postanowien ustawy zasadniczej, prawa administracyjnego, samorzg-
dowego oraz innych regulacji prawnych pozwala wymieni¢ najwazniejsze rozwig-
zania prawne, ktorych celem jest ochrona intereséw mieszkancow danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Ochrona ta ma charakter instytucjonalny i dotyczy
j-s.t. jako osoby prawnej. Kazdej j.s.t. przyshuguje na gruncie prawa publicznego:

27 Jako przyktady mozna tu wskaza¢: brak dziatah nadzorczych wojewoddéw wobec uchwat
niektorych j.s.t. skierowanych przeciwko srodowiskom LGBT; brak reakcji wlasciwych organow
nadzoru wobec zaniechania podj¢cia przez Rad¢ Miejska Zakopanego uchwaty w sprawie uchwa-
lenia gminnego programu przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy
w rodzinie, co spowodowalo niewypetnienie dyspozycji art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o przemocy w rodzinie (Dz.U. z 2015 r. poz. 1390). Naruszono tym samym, oprocz ustawy, takze
przepisy Konstytucji RP i prawa migdzynarodowego.
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1) prawo skargi do sagdu administracyjnego na rozstrzygni¢cia nadzorcze
1 inne srodki nadzoru,

2) prawo skargi do sagdu administracyjnego na decyzje administracyjne i po-
stanowienia administracyjne oraz inne kierowane do nich akty i czynnosci z za-
kresu administracji publicznej w trybie art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi?,

3) prawo do postgpowania przed sadami administracyjnymi,

4) prawo do rozstrzygania sporow o wlasciwos$¢ zgodnie z art. 4 Ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych?.

Na gruncie prawa prywatnego ochrona udzielana jest przez sady powszech-
ne. Najczesciej przedmiot sporu dotyczy niejasnego sposobu regulacji transferow
srodkow finansowych z budzetu panstwa do budzetow j.s.t. Brak jasnosci lub
catkowite nieuregulowanie tej sfery powoduje, ze samorzady poszukujg sprawied-
liwosci, stosujac procedury odszkodowawcze w drodze wykorzystania dyspozy-
cji art. 417" k.c. Problem sprowadza si¢ jednak do tego, ze inaczej dochodzi si¢
zanizonej lub nieotrzymanej dotacji badz subwencji, a inaczej odszkodowania
za zaniechania legislacyjne ustawodawcy. Powdd w tym drugim przypadku musi
wykazac, ze ustawodawca jest odpowiedzialny za zaniechanie legislacyjne i miat
obowiazek uregulowac problem w okreslony sposob. Jest to niezwykle trudne.

Szczegolny charakter ma ochrona samodzielno$ci samorzadu przez Trybunat
Konstytucyjny, wykonywana na podstawie art. 188 w zw. z art. 191 ust. 1 pkt 3
ustawy zasadniczej.

W procedurach administracyjnych, co juz zauwazono, pojecie wspodlnoty nie
wystepuje — ustawodawca postuguje sie pojgciem wlasciwego organu lub tez po-
jeciem strony; wspoélnota nie posiada tez legitymacji skargowej do wystgpowania
w postepowaniu administracyjnym.

Zgodnie z art. 101 u.s.g. (odpowiednio, art. 87 u.s.p. oraz art. 90 u.s.w.) kazdy,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostalo naruszone uchwata lub zarzadze-
niem organow gminy (powiatu, wojewoddztwa), moze zaskarzy¢ t¢ uchwate lub
zarzadzenie. Z kolei zgodnie z art. 101a u.s.g. skarga przystuguje takze na bez-
czynno$¢ organdw j.s.t., zaskarzalne sg tez czynnosci prawne lub faktyczne tych
organdéw naruszajacych prawa osob trzecich (np. odpowiedzialnos$¢ za szkody
zwiazane z niewlasciwym utrzymaniem drdg). Skargi rozpatrywane w trybie
art. 101 i 101a obejmuja sprawy z catego zakresu administracji publicznej, bez
zawezania ich do spraw ,,z zakresu prawa administracyjnego”. Jednakze przyna-
leznos¢ do wspolnoty samorzadowej nie jest zrodtem interesu prawnego, ktorego
naruszenie uzasadnialoby wniesienie skargi na podstawie wyzej wymienionych
przepisow ustaw samorzgdowych. Kryterium tym jest bowiem posiadanie interesu
prawnego lub uprawnienia, ktére zostalo naruszone, badz roszczenia powstatego

3 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 329.
¥ Tj. Dz.U. 22022 r. poz. 2492.



114 Ryszard Pawel Krawczyk

na skutek wyrzadzenia szkody na osobie lub mieniu. Sady wskazuja, ze: ,,zgodnie
z ugruntowanym orzecznictwem na skarzacym spoczywa obowigzek wykazania
si¢ nie tylko indywidualnym interesem prawnym lub uprawnieniem, ale takze
zaistnialym w dacie wnoszenia skargi, nie w przysztosci, naruszeniem jego inte-
resu prawnego lub uprawnienia. Wnoszacy skarge w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g.
musi wykazac, ze istnieje zwigzek pomigdzy jego prawnie gwarantowang sytuacja
a zaskarzong uchwata, polegajacy na tym, ze uchwata narusza jego interes prawny
lub uprawnienie” (wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 czerwca 2012 r., II SA/Kr
1648/11, LEX nr 1257719).

Skargi sktadne w trybie powyzszych przepisow nie maja charakteru skargi
powszechnej, actio popularis, co oznacza, ze przepis ten nie daje prawa wniesie-
nia skargi w interesie publicznym.

6. WNIOSKI KONCOWE

Czy ochrona mieszkancow j.s.t. — wspélnoty samorzadowej — przed zacho-
waniami wtadz naruszajacymi prawo badz nieprowadzacymi do zaspokojenia po-
trzeb wspolnoty (albo zaspokajajacymi w sposob nienalezny) na gruncie polskiego
prawa musi by¢ oceniana negatywnie? Niewatpliwie negatywna ocena nie byta-
by w petni usprawiedliwiona. Nalezy doceni¢ starania ustawodawcy wynikajgce
z noweli z dnia 11 stycznia 2018 r. Ustawa, wprowadzajac nowe przepisy, ktore
maja wzmacnia¢ ochrong cztonkow wspolnot samorzadowych przed niepozada-
nymi dzialaniami wtadz lokalnych, odwotuje si¢ do rozwiazan funkcjonujacych
juz w praktyce niektorych samorzadow. Z tego punktu widzenia nie stanowig
one novum. Jednakze ustawodawca niewatpliwie dostrzega zalety konsultacji spo-
tecznych, budzetu obywatelskiego, raportow o stanie danej j.s.t. i jego celem jest
ujednolicenie postepowania w skali calego samorzadu polskiego. Trzeba miec
nadzieje, ze jest to kolejny krok na drodze budowania spoteczenstwa obywatel-
skiego. Nalezy rowniez doceni¢ to, ze wprowadzone regulacje sa dos¢ lakoniczne.
Nie traktuje tego w kategoriach braku pomystu na kompleksowos$¢ rozwigzan le-
gislacyjnych (cho¢ obecnie mozna to podejrzewac), ale jako wyraz poszanowania
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

Co najwazniejsze, ustawodawca dostrzegt, ze niekiedy na linii mieszkancy
— wladze samorzadowe pojawiaja si¢ konflikty. Niewatpliwie coraz czgsciej beda
si¢ tez zdarza¢ konflikty w sytuacjach, kiedy dziatania wtadz j.s.t. s3 wprawdzie
zgodne z obowigzujacym prawem, lecz nie sg prowadzone w interesie mieszkan-
cow, np. plany zagospodarowania przestrzennego — ustalenie zabudowy, ktorej ma
towarzyszy¢ okreslona infrastruktura, w tym infrastruktura drogowa, czesciowe
wykonanie planu inwestycyjnego, problem wysokosci oplat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi, budowa punktéw — instalacji przerobu odpadéw komu-
nalnych itp.
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Wydaje sig, ze whadcze $rodki pozostajace w gestii organdow nadzoru — wo-
jewody i regionalnych izb obrachunkowych — moga by¢ niewystarczajace. Stad
potrzeba istnienia komplementarnych srodkéw ochrony prawnej, ktorymi dys-
ponowac beda mieszkancy — cztonkowie wspolnot samorzadowych. Nadzor wy-
konywany na podstawie kryterium legalnosci (zgodnos$ci z prawem) moze by¢
tu niewystarczajacy. Na relacje miedzy organami wladzy a wspolnotami samo-
rzadowymi, jak mozna zatozy¢, wptyw maja takze niedopracowania legislacyjne
ustawodawcy spowodowane pospiesznie tworzonym prawem, na co wskazywa-
fem przy omawianiu regulacji wykorzystywanych w ustawie o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach. Konstrukcja wspolnoty samorzadowej wynikajaca
z art. 16 ustawy zasadniczej winna by¢ wsparta prawem obywatela do dobrej
administracji oraz zaufaniem obywatela do panstwa i dobrego prawa. Stosunki
panstwo — samorzad nie powinny by¢ budowane na odwolywaniu si¢ do barw
politycznych aktualnie dominujacych w sktadach organéw stanowigcych czy or-
ganow wykonawczych. To oslabia poczucie przynaleznosci do wspdlnoty samo-
rzadowej i nie buduje wlasciwych relacji migdzy jej cztonkami.

Rzeczg istotng jest rowniez realizacja uzasadnionych oczekiwan wynika-
jacych z ochrony dobra wspolnego. W tym zakresie nalezaloby doprecyzowaé
pojecie interesu publicznego, ktory miatby by¢ objety ochrong, ustali¢ jasne kry-
teria zaspokajania potrzeb publicznych i przyja¢ wymierne wskazniki standardow
(Bakowski 2018, 207-208). Niewatpliwie dyskusji spotecznej wymaga gradacja
termindéw: interes indywidualny — interes grupowy — interes lokalny — interes
panstwa. Wydaje si¢, ze dla tych wszystkich poje¢ potrzebne jest stworzenie nowej
aksjologii.

Dyskusji wymaga tez problem zaniechania wykonywania zadan publicznych
czy ich niewlasciwego wykonania — na szczeblu lokalnym — w stosunku do wspdl-
noty samorzadowej. W takich sprawach podmiotom legitymowanym stuzy skarga
do WSA. Sad, uwzgledniajac skarge, moze nakaza¢ organowi nadzoru wykonanie
niezbednych czynnos$ci na rzecz skarzgcego, na koszt i ryzyko j.s.t. Problemy
te nie mogg nadal wigzac si¢ z niekiedy catkowita nicodpowiedzialnoscia spra-
wujacych wiadze.
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ADAPTACJA PREZYDENCKIEGO SYSTEMU RZADOW
W PANSTWACH AZJI POLUDNIOWO-WSCHODNIEJ
NA TLE LITERATURY ANGLOJEZYCZNEJ

Streszczenie. System prezydencki jest krytykowany od dawna, szczeg6lnie przez przedstawicieli
nauk politycznych. System ten charakteryzuje rygorystyczny podzial (separacja) wtadzy ustawodaw-
czej 1 wykonawczej oraz potaczenie funkcji prezydenta i szefa rzadu. W mysl tych zasad prezydentowi
(jako organowi wtadzy wykonawczej) przystuguje petnia wladzy wykonawczej oraz zwolnienie z od-
powiedzialno$ci przed parlamentem. Krytycy twierdza, ze jest to system prowadzacy do braku stabil-
nos$ci wladzy. Ostatnie badania prowadzone w tym zakresie nad ustrojami panstw Azji Potudniowo-
-Wschodniej, ktore przyjety prezydencki system rzadow, zdaja si¢ przeczy¢ tej tezie. W konsekwencji
prezydencki system rzadow ma swych zwolennikow i przeciwnikow, mocne i stabe strony. Niemniej
jego cechy charakterystyczne same w sobie nie uniemozliwiaja zbudowania trwatej demokracji prezy-
denckiej. Jak prezydencki system rzadow bedzie funkcjonowat w praktyce, nie zalezy wylacznie od
przyjetych formalnych ram instytucjonalnych, ale takze od tak zmiennych i nieoczywistych czynnikow,
jak osobowos¢ aktorow sceny politycznej, system partyjny czy — nie tylko ogolne — kwestie kulturowe.

Slowa Kkluczowe: prezydent, system prezydencki, Azja Potudniowo-Wschodnia, model
prezydentury, demokratyzacja

THE ADAPTATION OF THE PRESIDENTIAL SYSTEM
OF GOVERNMENT IN THE COUNTRIES OF SOUTH-EASTERN
ASIA ON THE BACKGROUND OF ENGLISH LITERATURE

Abstract. The presidential system has been criticized for a long time, especially by political
scientists. This system is characterized by a rigorous division (separation) of the legislative and
executive powers and the combination of the functions of the president and the head of government.
Pursuant to these principles, the president (as an organ of executive power) has full executive power
and is exempt from responsibility before the parliament. Critics argue that this is a system that leads to
instability in power. Recent research conducted in this regard on the governments of Southeast Asian
countries that have adopted the presidential system of government seem to contradict this thesis. As
a consequence, the presidential system of government has its supporters and opponents, strengths and
weaknesses. Nevertheless, its characteristics do not in themselves prevent the construction of a lasting
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presidential democracy. How the presidential system of government will function in practice depends
not only on the adopted formal institutional framework, but also on such variable and non-obvious
factors as the personality of political actors, the party system, or — not only general — cultural issues.

Keywords: president, presidential system, Southeast Asia, presidency model, democratization

1. WPROWADZENIE

System polityczny i tworzace go instytucje sg tym polem badan, na kto-
rym koncentruja swojg uwagg przedstawiciele roznych dyscyplin wiedzy, przede
wszystkim jednak konstytucjonalisci i politolodzy. I jedni, i drudzy, cho¢ postu-
gujg si¢ réznym jezykiem opisu i analizy, starajg si¢ przedstawi¢ badz pozadany,
badz rzeczywisty obraz relacji obejmujacych — jak ujat to niegdys Robert Dahl
— kontrole, wpltyw, wladze i autorytet (Dahl 1991, 4). Ten zwigzek doktryny pra-
wa konstytucyjnego z nauka o polityce zaznacza si¢ szczegolnie wyraznie, gdy
ta ostatnia w swych dociekaniach jako podej$cie metodologiczne wykorzystuje
instytucjonalizm. Podobnie jak ustroj polityczny dla konstytucjonalistow, tak sy-
stem polityczny jest dla politologdw pojeciem normatywnym, a zatem okresla obo-
wigzujace reguty sprawowania wladzy. Zbliza to — przynajmniej w zakresie badan
ustrojowych — nauke prawa konstytucyjnego i nauke o polityce do tego stopnia,
ze granice mi¢dzy nimi staja si¢ mato czytelne (Antoszewski 2014, 13). W sposéb
szczegoblny jest to widoczne w badaniach, ktore prowadza badacze anglojezyczni,
takze nad systemami politycznymi. Keith E. Whittington, politolog, badacz amery-
kanskiego konstytucjonalizmu, stwierdzit wrecz, ze: ,,Teoria konstytucji powinna
by¢ traktowana raczej jako gataz nauk politycznych, a nie jako galaz prawa. Sta-
wia bowiem wiele normatywnych, konceptualnych i empirycznych pytan o to, jak
systemy konstytucyjne moga i powinny funkcjonowaé oraz jakie funkcje konsty-
tucje moga petni¢ w polityce” (Whittington 2007, 15). Uwzgledniajac powyzsze,
a przede wszystkim dyscypliny naukowe prezentowane przez autoréw najbardziej
znaczacych publikacji na temat prezydenckiego systemu rzadow w panstwach Azji
Potudniowo-Wschodniej, w rozwazaniach uwzgledniam wypowiedzi zarowno kon-
stytucjonalistow, jak i przedstawicieli nauk politycznych, stojac na stanowisku,
ze dopiero analiza wszystkich tych pogladéw moze stanowi¢ punkt wyjscia dla
dalszych dociekan, ktorych przedmiot w niniejszej publikacji jedynie sygnalizuje.

2. PANSTWA AZJI POLUDNIOWO-WSCHODNIEJ JAKO PRZEDMIOT BADAN
POLSKICH KONSTYTUCJONALISTOW

Koniec XX w. przyniést w Europie Srodkowej i Wschodniej przemiany ustro-
jowe, ktorych konsekwencje zdominowaty kierunki badan prawnoporownawczych
polskich konstytucjonalistow. Problematyka transformacji, ocena funkcjonujacych
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w Europie systemow ustrojowych pod katem mozliwosci ich adaptacji na grunt
polskiego prawa, wreszcie analiza przyjetych rozwigzan stanowig trzon prac
konstytucjonalistow polskich po 1989 r. Jednocze$nie w swych pracach wsrod
przywotywanych systemow ustrojowych przedstawiciele tej gatezi nauk prawnych
siggali zwykle do ,.klasycznych”, sprawdzonych modeli zachodnioeuropejskich.
Natomiast zagadnienia konstytucjonalizmu krajéw Azji Potudniowo-Wschod-
niej (i nie tylko) to nadal terra incognita dla wigkszosci, 1 to nie tylko polskich,
konstytucjonalistow.

Niemniej Azja Potudniowo-Wschodnia to region bardzo ciekawy dla bada-
czy systemow konstytucyjnych, choc¢ jeszcze niezupelnie odkryty przez polskich
adeptow tej gatezi prawa' (prym w badaniach nad ustrojami panstw tego regionu
wiodg przedstawiciele nauk politycznych: Krzysztof Gawlikowski, Adam W. Je-
lonek, Ewa Trojnar, Krzysztof Trzcinski, Marek Bankowicz oraz Maria Ochwat).
Wspomniany obszar obejmuje Potwysep Indochinski i Archipelag Malajski wraz
z Filipinami, w tym nastepujace panstwa: Myanmar, Tajlandia, Kambodza, Laos,
Wietnam, Malezja, Singapur, Indonezja, Timor Wschodni, Brunei i Filipiny. Zr6z-
nicowany etnicznie, religijnie, kulturowo oraz gospodarczo region ma bardzo bo-
gatg histori¢. Czynniki te, wraz z doswiadczeniami okresu kolonizacji, powoduja,
ze panstwa Azji Potudniowo-Wschodniej stanowig niezwykle interesujacy, choé
zarazem bardzo trudny obszar badawczy.

Luke w tym zakresie wypetniaja wyniki badan konstytucjonalistéw i polito-
logéw publikowane w literaturze anglojezycznej, chociaz specyfika ich metodolo-
gii (ktadzenie nacisku na praktyke funkcjonowania instytucji) zdaje si¢ pozosta-
wia¢ pewien niedosyt, np. w zakresie przeprowadzania analizy podstaw prawnych
(w tym prawnoporéwnawczych).

3.ADAPTACJA PREZYDENCKIEGO SYSTEMU RZADOW
W PANSTWACH AZJI POLUDNIOWO-WSCHODNIEJ

Wtasciwa historia konstytucyjnych demokracji niezaleznych panstw Azji Po-
tudniowo-Wschodniej rozpoczyna si¢ w czasach zimnej wojny, kiedy to rowniez
ten region stat si¢ obszarem Scierania dwoch walczacych ze sobg blokow. Dekolo-
nizacja i demokratyzacja w tym regionie rozpoczeta si¢ po zakonczeniu I wojny
Swiatowej i1 trwala praktycznie do pierwszej dekady XXI w., cho¢ zdaniem wielu
nadal nie mozna uznaé tych procesoéw za zakonczone. W tym czasie, kierujac
si¢ doswiadczeniami historycznymi, wyznawang przez wigkszo$¢ spoteczenstwa
religia, zwigzkami gospodarczo-ekonomicznymi z bylymi kolonizatorami czy

! Nalezy jednak zauwazy¢, ze omawianym regionem wpadkowo zajmuja si¢ niektorzy
badacze, np. Marcin Michal Wiszowaty w ramach badan nad monarchiami.
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panstwami sgsiednimi, dokonywano wyboru co do przyjmowanego ustroju, sy-
stemu rzadow oraz naczelnych zasad funkcjonowania panstwa.

Jak wskazalam, interesujgcy region obejmuje swoim terytorium jedenascie
panstw, z przyjetymi na przestrzeni lat 1987 (Filipiny) — 2017 (Tajlandia) konsty-
tucjami. Ustawy zasadnicze w chwili obecnej konstytuuja na obszarze Azji Potu-
dniowo-Wschodniej monarchi¢ absolutna (Brunei), trzy republiki komunistyczne
(Myanmar, Laos i Wietnam), trzy monarchie konstytucyjne (Tajlandia, Kambo-
dza, Malezja) oraz cztery republiki demokratyczne (Singapur, Indonezja, Filipi-
ny, Timor Wschodni). Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie mozna postawié tezy,
iz doswiadczenia kolonizacyjne wplywaty w ten sam sposob na wybor ustroju
przyjetego w danym panstwie po uzyskaniu niepodlegtosci. O ile wplywy tradycji
prawnej panstw-kolonizatorow sg widoczne w przyjetych systemach prawnych
bytych kolonii, o tyle zasada ta nie dotyczy wyboru systemu konstytucyjnego tych
panstw. Cztery sposrod panstw regionu to bylte kolonie brytyjskie (Singapur, Bru-
nei, Malezja, Myanmar), cztery — kolonie francuskie (Tajlandia, Kambodza, Laos,
Wietnam), Filipiny wyzwolily sie spod wptywoéw Hiszpanii, a Timor Wschodni
spod panowania Portugalii i Holandii, z kolei Indonezja to byta kolonia holender-
ska. Jednoczesnie mozna wskazaé, ze Brunei mimo silnych wplywow brytyjskich
nie wprowadzito demokratycznej formy rzadéw, natomiast Filipiny — byta kolonia
holenderska — przyjety w 1987 r. konstytucje silnie wzorowang na ustawie zasad-
niczej Stanéw Zjednoczonych. Z kolei Timor Wschodni — byta kolonia portugalska
— adaptowat instytucje i rozwigzania charakterystyczne dla portugalskiej ustawy
zasadniczej (Michalak 2017, passim).

W tym miejscu nalezy podkresli¢, cho¢ by¢ moze to oczywiste, ze prowadzac
badania nad systemami rzadow panstw obcych, nalezy przede wszystkim wziaé
pod uwage fakt, ze na okreslenie systemu wladzy przyjetego w danym panstwie
nie moze wptywaé wytgcznie analiza postanowien ustawy zasadniczej. Najlepiej
oddaje ten aspekt badan nad systemami konstytucyjnymi wspotczesnych panstw
przyktad Stanow Zjednoczonych Ameryki PoéInocnej, ktorych ustroj okreslany
jest jako archetyp systemu prezydenckiego. Mimo braku zmian postanowien
konstytucji w czasie ponad dwoch stuleci jej obowigzywania mogliSmy zaob-
serwowac¢ najpierw dlugi okres dominacji parlamentu — od powstania republiki
do lat dwudziestych XX w., z przerwami przypadajacymi na czas prezydentu-
ry Thomasa Jeffersona (1801-1808), Andrew Jacksona (1829—-1836) i Abrahama
Lincolna (1861-1865) — w ktorym to Kongres stanowit centrum wladzy i miat
pozycje decydujaca, natomiast funkcja prezydenta byto przede wszystkim pet-
nienie roli reprezentacyjnej. Stato si¢ to mozliwe dzieki waskiej interpretacji po-
stanowien konstytucji, zgodnie z ktorg wlasnie Kongres byl pierwsza sposrod
trzech wladz. Nastepnie, od lat trzydziestych XX w., wzrasta rola prezydenta jako
gtéwnego osrodka wtadzy. Przyczyn tych zmian bylo wiele, by wymieni¢ tylko
sytuacje¢ polityczng na $wiecie czy wewngtrzne problemy ekonomiczne Stanow
Zjednoczonych. O ile jednak wzrost znaczenia urzgdu prezydenta jako gtdéwnego
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osrodka wtadzy taczy si¢ z osobg Franklina D. Roosevelta, o tyle faktycznie zmia-
ny te umozliwito uchwalenie The Budget and Accounting Act w 1921 r. (Fabbri-
ni 1995, 109-129). Wszystko to prowadzi do prostego wniosku, ze skopiowanie
czy tez wzorowanie si¢ na tresci konstytucji Standw Zjednoczonych nie oznacza,
iz w danym panstwie wprowadzony zostanie amerykanski system rzadow. Dopie-
ro funkcjonowanie konstytucji w praktyce i ocena tej praktyki pozwoli na zdefi-
niowanie, czy mamy do czynienia z systemem prezydenckim, mieszanym, a moze
ze swoistg hybryda systemu amerykanskiego okreslanego wspotczesnie przez ba-
daczy amerykanskich jako prezydentura parlamentarna (Fabbrini 1999, 113).

W chwili obecnej bardzo trudno znalez¢ wspdlny mianownik dla badan
prawnoporéwnawczych nad systemami konstytucyjnymi panstw omawiane-
go regionu. Nalezy wzig¢ pod uwage, ze dokonujac wyboru demokratycznego
ustroju i systemu rzadow, elity polityczne kieruja si¢ okreslonymi czynnikami.
Z badan prowadzonych na ten temat wynika, ze dwa elementy sg szczegodlnie
wazne: do§wiadczenia instytucjonalne i geografia kulturowa danego panstwa
(Michalak 2017, 14). Wczes$niejsze doswiadczenia demokratyczne, zwtaszcza
w sytuacji, gdy doprowadzily do wprowadzenia rzagdow autorytarnych, stanowia
ograniczenia dla tworcow konstytucji, ktorzy chcge unikng¢ btedow poprzedni-
kow, eliminujg dotychczas przyjete rozwigzania ustrojowe z pola zainteresowa-
nia. Jednoczes$nie panstwa, ktore doswiadczyly dyktatury wojskowej, sg bardziej
sktonne wprowadzi¢ system prezydencki. Drugim czynnikiem decydujacym
o wyborze systemu rzadow jest geografia kulturowa oraz doswiadczenia kolo-
nialne. Panstwa Ameryki Lacinskiej w wigkszosci przyjely system prezydencki,
a w krajach Europy Zachodniej przewaza system parlamentarny. W tych regio-
nach tylko nieliczne panstwa zdecydowaty si¢ na wprowadzenie systemu semi-
prezydenckiego, cho¢ przeciez jest on bardzo popularny w Europie Wschodnie;j.
Nie bez znaczenia pozostajg wptywy bytych kolonizatorow. Byle kolonie brytyj-
skie zdecydowanie faworyzuja parlamentaryzm, podczas gdy wiekszo$¢ bytych
kolonii francuskich w Afryce przyjeta system semiprezydencki, a wszystkie byte
kolonie hiszpanskie w Ameryce Potudniowej wprowadzity system prezydencki.
Oczywiscie dla wyboru ustroju nie bez znaczenia pozostaje czas wprowadzania
zmian. W trakcie tzw. drugiej fali demokratyzacji wyraznie preferowano system
parlamentarny (wprowadzito go 37 sposrod 55 panstw przechodzacych prze-
miany ustrojowe w latach 1945-1973, co stanowi 67,3%). Z kolei podczas tzw.
trzeciej fali demokratyzacji opowiadano si¢ raczej za systemem prezydenckim
(w latach 1974-2006 sposrod 92 panstw 43 wprowadzity ten system rzadow,
co stanowi 46,7%; Jung, Deering 2013, 60—77).

W $wietle przedstawionych danych analiza rozwigzan instytucjonalnych
przyjetych w konstytucjach panstw omawianego regionu pozwala na wyrdznienie
dwoch przewazajacych charakterystycznych rodzajow systemow rzadow, miano-
wicie systemu parlamentarnego i systemu prezydenckiego. Pierwszy z nich wystg-
puje w Malezji, Singapurze, Tajlandii i formalnie w Wietnamie oraz w Kambodzy
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i Laosie (ustawa zasadnicza tego ostatniego wzorowana byta m.in. na modelu
wietnamskim). Natomiast prezydencki system rzadow przyjety Indonezja, Filipiny
oraz Timor Wschodni. Bioragc pod uwage, ze w latach 1945-2006 (tj. w okresie
obejmujacym tzw. druga i trzecia fale demokratyzacji) w grupie 26 panstw Azji
przechodzacych przemiany demokratyczne 17 wprowadzito system parlamentar-
ny, a 5 system prezydencki (pozostate 4 panstwa przyjety model mieszany; Jung,
Deering 2013, 9). Przyjecie systemu prezydenckiego w regionie Azji Potudniowo-
-Wschodniej mozna zatem postrzegaé jako wyjatek. Przy czym, na potrzeby ni-
niejszej publikacji, w §lad za pogladami doktryny przyjeto, ze system prezydencki
determinujg nastepujace czynniki: a) prezydent jest wybierany bezposrednio przez
narod, 2) konstytucja okresla kadencj¢ prezydenta oraz c) prezydent tworzy gabi-
net i ma konstytucyjnie przyznang znaczng wtadze ustawodawczg (Jung, Deering
2013, 9; Kasuya 2013, 12).

System prezydencki jest krytykowany od dawna, szczegolnie przez przed-
stawicieli nauk politycznych (Linz 1994, 3). System ten charakteryzuje rygory-
styczny podziat (separacja) wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz potaczenie
funkcji prezydenta i szefa rzadu. W mysl tych zasad prezydentowi (jako organowi
wladzy wykonawczej) przystuguje petnia wltadzy wykonawczej oraz zwolnienie
z odpowiedzialnosci przed parlamentem. Krytycy twierdza, ze jest to system
prowadzacy do braku stabilnosci wladzy. Podzielajac stanowisko Juana Linza,
sugeruja, ze dlatego, iz prezydent i legislatywa sg wybierani oddzielnie, legitymi-
zacja ich wiladzy jest konkurencyjna, co rodzi konflikty. Jednocze$nie nieliczne
mechanizmy rozstrzygania sporow mig¢dzy prezydentem i ustawodawcg prowadza
do upolitycznienia systemu sgdowego i zaangazowania systemu sprawiedliwos$ci
w rozstrzyganie konfliktow.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze w ciggu ostatnich pietnastu lat wiele panstw
przyjeto system prezydencki jako etap przemian czy demokratyzacji i jest coraz
wiecej dowodow na to, ze system ten jest podobnie odporny na kryzysy polityczne
czy wstrzasy gospodarcze jak parlamentarne systemy rzadoéw. Chociaz przez wiele
lat uwazano, ze tzw. zywotnos$¢ (trwatos¢) parlamentarnych systemow rzadow jest
silniejsza niz systemow prezydenckich, ostatnie badania, jak si¢ wydaje, wykaza-
ly, ze przyczyna takiego stanu rzeczy nie lezy w strukturze samego prezydencja-
lizmu, ale raczej w okoliczno$ciach, w jakich i kiedy dokonano wyboru takiego
systemu — zwlaszcza w przypadku panstw odchodzacych od dyktatury wojskowe;,
w ktorych jakakolwiek forma demokracji ma mniejsze szanse (Cheibub 2007, 53).
Jednoczesnie krytykowana jest tendencja do przeceniania roli, jaka odgrywaja
formalne postanowienia konstytucji w ksztaltowaniu tzw. rzeczywistosci insty-
tucjonalnej. Przepisy te, przede wszystkim w $wietle praktyki ich stosowania, nie
oddaja rzeczywistego sposobu funkcjonowania instytucji konstytucyjnych (Ellis,
Samuels 2021).

Ponadto prowadzone od lat badania empiryczne wskazuja, ze wybor mie-
dzy systemem prezydenckim a parlamentarnym, szczegolnie w warunkach Azji
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Potudniowo-Wschodniej, nie moze by¢ tatwy ani oczywisty. Pamietajmy, ze wschod-
nioazjatyckie systemy polityczne cechuje aprobata dla liderow silnego rzadu, sza-
cunek dla panstwa oraz dbatos¢ o rozwoj ekonomiczny i budowe dobrobytu w spo-
feczenstwie. W regionie tym do tej pory preferowano system parlamentarny, ktory
w warunkach demokracji elitarnej (zdominowanej przez klientelizm, demokracje
patronatu)’ okazat si¢ jednak niestabilny (co najlepiej ilustruje przyktad Tajlandii).
Z drugiej strony mamy przyktad Indonezji, w ktorej niesprzyjajacy parlament (kon-
trolowany przez koalicje, na czele ktorej stal pokonany w wyborach prezydenckich
konkurent Prabowo Subianto) miesigcami skutecznie uniemozliwiat uchwalanie pro-
jektow ustaw wnoszonych przez nowo wybranego prezydenta Joko Widodo®. Wida¢
wigc, ze systemowi prezydenckiemu rowniez brakuje w tym regionie stabilnosci.

Wydaje si¢ takze, ze system parlamentarny oferuje rozwigzania (wotum
nieufnosci wobec rzadu), ktére moga by¢ postrzegane jako mniej konfliktowe,
gdyz nie antagonizujg w tak wielkim stopniu przeciwnikéw politycznych (jak
np. procedura impeachmentu w systemie prezydenckim). Dobrze oddaje ten punkt
widzenia przyktad filipinskiego prezydenta Josepha Estrady w 2001 r., ktory zo-
stat ostatecznie usunigty ze stanowiska w wyniku mechanizméw pozakonstytu-
cyjnych (grozba zamachu stanu, masowe demonstracje zaréwno przeciwnikow,
jak 1 zwolennikow prezydenta), gdy wszczeta procedura impeachmentu zostata
zablokowana w Senacie (Dressel, Fukuyama, Chang 2005, 102—116).

Réwniez w Myanmarze system prezydencki stal si¢ zrodtem potencjalnej
niestabilnosci. Konflikty miedzy ,,reformatorskim” prezydentem Thein Sein
a przewodniczacym parlamentu Shwe Mann wykazaty brak instytucjonalne;
wspotpracy migdzy tymi segmentami wiadzy, a w konsekwencji brak dostepnych
instrumentow dla rozstrzygnigcia impasu.

Z kolei w Timorze Wschodnim, ktory zmierza w kierunku systemu semipre-
zydenckiego, odchodzac od wzoréw portugalskich, juz mozna zaobserwowac kon-
flikty rysujace si¢ na tym tle. Interakcje miedzy prezydentem, rzadem (gabinetem)
i wladza ustawodawczg sa cecha charakterystyczna dla rezimow polprezyden-
ckich. W szczegodlnosci wystepuja dwa rodzaje konfliktow, ktore — co mozna za-
obserwowac — powtarzaja si¢ takze w Timorze Wschodnim. Po pierwsze, konflikt
charakteryzujacy si¢ intensywna konfrontacjg miedzy prezydentem a premierem

2 Rozumiang jako system polityczny oparty na stosunku klient—patron, polegajacy na udzie-
laniu przez klienta politycznego lub finansowego wsparcia patronowi (np. w postaci glosow) w za-
mian za jaki$ specjalny przywilej lub korzys¢ (np. tatwiejszy dostep do edukacji, stuzby zdrowia,
stuzby publicznej); szerzej zob. Stokes 2013, 648—672.

3 B. Dressel, Presidential Democracies in Asia Reflections from Indonesia and the Philippines
DRAFT (forthcoming, Routledge Handbook on Asian Parliaments, edited by Rehan Abeyratne
and Po Yen Yap. https://www.academia.edu/50950808/Presidential Democracies_in_Asia Re-
flections from Indonesia_and the Philippines DRAFT forthcoming Routledge Handbook
on_Asian_Parliaments_edited by Rehan Abeyratne and Po Yen Yap?email work card=title
(dostep: 28.01.2023).
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wspieranym przez parlament. Po drugie, konflikt miedzy zjednoczong wladza
wykonawczg a parlamentem, ktéry ma miejsce, gdy prezydent i premier oraz mi-
nistrowie tworza sojusz przeciwko wladzy ustawodawczej (Beuman 2016, passim).
Wprawdzie zaden z prezydentow przed 2017 r. formalnie nie byt cztonkiem partii
politycznej w czasie sprawowania urzedu, kazdy jednak byt wspierany przez okre-
$lone partie polityczne lub koalicje partii politycznych.

Faktem jest, ze system prezydencki przyczynit si¢ do powstania kryzysu wita-
dzy i braku stabilizacji sytuacji politycznej wlasciwie we wszystkich panstwach,
ktore wprowadzity ten rezim, cho¢ zaden z kryzyséw ostatecznie nie doprowa-
dzit do zachwiania czy upadku demokracji. W kazdym z tych panstw system
prezydencki pozwolit politycznym outsiderom zdoby¢ wtadz¢ znacznie szybciej,
niz byloby to mozliwe w ramach systemu parlamentarnego. Podkreslana przez
zwolennikéw systemu parlamentarnego tatwos¢ osiggania konsensusu polityczne-
go w wielu krajach rozwijajacych si¢ jest czesto przyczyng zastoju politycznego.
Zmiana systemu prezydenckiego na parlamentarny zalezy zatem od zaistnienia
potrzeby doprowadzenia do zmian politycznych w danym kraju (Dressel, Fu-
kuyama, Chang 2005, 102—116). Niemniej jednak w najnowszych publikacjach
badacze podkreslaja, ze pomimo czgsto intensywnych konfliktow politycznych
1 tymczasowej niestabilnosci w Azji Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej, sy-
stemy prezydenckie roznych typoéw — od stosunkowo ,,czystych” form po potpre-
zydencjonalizm i inne hybrydy — byly w duzej mierze odporne na zmiany. Teza
ta jest przy tym prawdziwa zaréwno dla stabilnych demokracji, jak Korea Potu-
dniowa i Tajwan, jak i rozwijajacych si¢, jak Indonezja i Timor Wschodni (Biinte,
Thompson 2023, 2).

4. PODSUMOWANIE

Prezydencki system rzagdéw ma swych zwolennikdéw i przeciwnikow, mocne
i stabe strony. Niemniej jego cechy charakterystyczne same w sobie nie uniemoz-
liwiajg zbudowania trwatej demokracji prezydenckiej. Jak prezydencki system
rzadow bedzie funkcjonowal w praktyce, nie zalezy wytacznie od przyjetych for-
malnych ram instytucjonalnych, ale takze od tak zmiennych i nieoczywistych
czynnikdéw jak osobowos$¢ aktorow sceny politycznej, system partyjny czy — nie
tylko ogoélne — kwestie kulturowe.

Takie ujecie sprawia, ze bardziej pozadana staje si¢ dyskusja nad tym, jak
zapewni¢ sprawne i jednoczesnie praworzadne funkcjonowanie systemu rzagdow
prezydenckich, niz rozwazanie — w przypadku probleméw — drastycznej zmiany
rezimu na parlamentarny czy semiprezydencki. Bioragc pod uwage, ze ten sam
system moze funkcjonowaé na rézne sposoby, gdy rzady sprawujg inni prezy-
denci, do reform ustroju, a zwlaszcza reform radykalnych, nalezy podchodzi¢
z ostroznos$cia. Nalezy przy tym dokonac doktadnej analizy nie tylko postanowien
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konstytucji, ale takze nieformalnych praktyk i stylu przywodztwa prezydenta,
oceniajac, jak system bedzie funkcjonowal w roznych konfiguracjach takich po-
zaprawnych czynnikow.

W doktrynie przychylnie ocenia si¢ propozycje przedstawione przez Scotta
Mainwaringa i Matthew Shugarta (1997, 394-395, 434—437), zgodnie z ktoérymi
funkcjonalny system prezydencki to taki, w ktorym: system wyborczy zapewnia
prezydentowi stosowne poparcie w parlamencie (cho¢ niekoniecznie wigkszos¢),
uprawnienia prezydenta do wydawania dekretow sg bardzo ograniczone, a par-
tie polityczne powinny mie¢ odpowiedni stopien kontroli nad swoimi przedsta-
wicielami w parlamencie (co wyeliminuje nierozwigzywalne konflikty migdzy
prezydentem a kierownictwem partii). Wskazuje si¢ przy tym, ze silna wtadza
prezydencka niekoniecznie musi by¢ destrukcyjna dla demokracji. W rownym
stopniu moze sta¢ si¢ konstruktywna, gdy jest uzywana do inicjowania debaty
obywatelskiej i poszerzania kregu podmiotéw biorgcych udziat w politycznych
negocjacjach. Silny prezydent moze tez sta¢ si¢ postacig jednoczaca i integrujaca,
stanowigcg symbol panstwa*. Z kolei silny model prezydentury potaczony z wy-
soce scentralizowang wladzg w wieloetnicznym i podzielonym spoleczenstwie
moze doprowadzi¢ do wykluczenia poszczegolnych grup spotecznych i nasilania
konfliktow (Ellis, Samuels 2021). Podkresla si¢ takze konieczno$¢ dalszych em-
pirycznych i prawnoporéwnawczych badan w tym zakresie, co powinno zachecac
rowniez polskich przedstawicieli zar6wno nauk politycznych, jak i prawa konsty-
tucyjnego do zerknigcia w omawianym kierunku.
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PRZEKAZANIE USTAWY SEJMOWI PRZEZ PREZYDENTA RP
DO PONOWNEGO ROZPATRZENIA
ADYSKONTYNUACJA PRAC PARLAMENTARNYCH

Streszczenie. Jezeli Prezydent nie wystapit z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego
w przedmiocie danej ustawy przed jej podpisaniem, moze z umotywowanym wnioskiem przekazaé
ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Tak uksztattowane weto prezydenckie ma charakter
zawieszajacy, co odpowiada konstytucyjnemu modelowi relacji migdzy Prezydentem a parlamentem,
wynikajacemu z zasady podziatu wtadz. W praktyce zdarza si¢ skierowanie ustawy do ponownego
rozpatrzenia krotko przed zakonczeniem kadencji Sejmu — tak, ze izba nie zdazy odnies¢ si¢ do
wniosku Prezydenta. W takiej sytuacji zgodnie z zasadg dyskontynuacji postepowanie w sprawie
weta zostanie zakonczone, a weto prezydenckie z zawieszajacego zostaje przeksztatcone w absolutne.
Wyktadnia Konstytucji uzasadniajaca transformacj¢ weta nie uwzglednia konsekwencji zasady
podziatu wtadz, ktéra wyklucza powierzenie glowie panstwa ostatecznej i nieodwotalnej decyzji
o losie ustawy.

Watpliwosci interpretacyjne dotyczace stosowania zasady dyskontynuacji wobec weta prezy-
denckiego nalezy rozstrzyga¢ na rzecz respektowania podstawowych wartosci i zasad konstytu-
cyjnych wyznaczajacych reguty racjonalnosci ustrojowe;.

Slowa kluczowe: konstytucja, prezydent, weto, zasada podzialu wladz, dyskontynuacja,
wyktadnia konstytucji

PRESIDENTIAL REFERRAL OF A BILL TO THE SEJM
FOR RECONSIDERATION VS DISCONTINUATION
OF PARLIAMENTARY PROCEEDINGS

Abstract. If the President, prior to signing a bill, has not referred it to the Constitutional
Tribunal, he may return the said bill, with a memorandum of explanation attached, to the Sejm for
reconsideration. This kind of presidential veto has the effect of suspending the bill, in line with
the constitutional model of the president-parliament relationship, as arising from the principle of
separation of powers. In practice, it may happen that a bill has been sent for reconsideration shortly
before the end of the Sejm’s term and the law makers had no time to respond to the presidential
referral. In such case, in accordance with the principle of discontinuation, the veto proceedings
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are closed, and the president’s suspending veto turns into an absolute veto. The constitutional
interpretation in support of such veto transformation fails to allow for the consequences of the
separation-of-powers principle, which rules out vesting the head of state with non-appealable and
irrevocable decision-making powers in respect of a bill.

The interpretative ambiguity over application of the discontinuation principle to the presidential
veto should be resolved in such a way as to respect the basic constitutional values and principles that
underpin system-of-governance rationality.

Keywords: constitution, president, veto, separation of powers, discontinuation, constitutional
interpretation

1. W mysl art. 122 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia
1997 1!, jezeli Prezydent nie wystapit z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego
(TK) w przedmiocie danej ustawy przed jej podpisaniem, moze z umotywowanym
whioskiem przekaza¢ ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po ponownym
uchwaleniu ustawy przez Sejm wigkszoscia 3/5 gloséw w obecno$ci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow Prezydent w ciagu 7 dni podpisuje ustawe i za-
rzadza jej ogloszenie.

W doktrynie znajduje wyraz poglad, ze tak uksztattowane weto prezydenckie
ma charakter zawieszajacy (Chybalski 2016, 534), co odpowiada konstytucyjnemu
modelowi relacji migdzy Prezydentem a parlamentem, wynikajgcemu z zasady
podziatu wladz. Zasada ta nie ma charakteru absolutnego, a wigc dla oceny do-
puszczalnosci interferencji migdzy wladza ustawodawcza a wykonawcza znajduje
zastosowanie koncepcja domnieman kompetencyjnych, stosownie do ktorej kom-
petencje dajace si¢ w miarg jednoznacznie okresli¢ ze wzgledu na ich tre$¢ moz-
na przyporzadkowac poszczegdlnym wiadzom. Jezeli zatem ,,dana kompetencja
polega na stanowieniu prawa, to z samej swojej istoty powinna przypadaé orga-
nom wiadzy ustawodawczej” (Garlicki 2022, 89). W §wietle stanowiska doktryny
»domniemanie kompetencji zawsze moze zosta¢ przetamane wyraznym przepi-
sem konstytucyjnym, przyznajacym organowi wladzy wykonawczej kompetencje
do uregulowania danego zagadnienia” (Garlicki 2022, 89). Wymog rozdzielenia
wladz ,,0znacza m.in., ze kazdej z trzech wtadz powinny przypadac¢ kompetencje
materialnie odpowiadajace ich istocie, a co wigcej — kazda z tych wladz powinna
zachowywac¢ pewne minimum kompetencyjne stanowigce o zachowaniu tej isto-
ty” (Florczak-Wator 2019, 55).

Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego nalezy ,,mie¢ na uwadze, ze rozdzielone
wladze nie sg tym samym niezaleznymi od siebie elementami ustroju panstwa.
Stanowig one w istocie rzeczy jednag konstrukcje, w ramach ktérej obowigzane
sg wspotdziata¢ w celu zapewnienia rzetelno$ci i sprawnosci instytucji publicz-
nych” (uzasadnienie wyroku w sprawie K 12/03). Tym samym ,,w stosunkach mie-
dzy wladza ustawodawcza a wykonawcza mozliwe sg rozne formy wzajemnych
oddzialywan i wspotpracy, dopuszcza si¢ rowniez istnienie obszaru, w ktorym

' Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.
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kompetencje organéw nalezacych do obu wtadz «przecinajg sie» lub «naktadaja»”
(uzasadnienie wyroku w sprawie P 16/04), poniewaz ,,zasada ich podziatu nie
oznacza nakazu catkowitej separacji” (uzasadnienie wyroku w sprawie P 35/12).
W orzecznictwie TK znalazt tez wyraz poglad, ze do ,,minimum wytacznosci
kompetencyjnej wladzy ustawodawczej zalicza si¢ stanowienie ustaw” (uzasad-
nienie wyroku w sprawie U 19/97). Wymaga to bowiem ,,rozstrzygania trudnych
dylematéw, doniostych z punktu widzenia zasad i wartos$ci konstytucyjnych,
np. sprawiedliwos$ci spolecznej i rownosci wobec prawa oraz gospodarowania
finansami publicznymi. W demokratycznym panstwie prawnym istotne roz-
strzygnigcia prawodawcze w tej materii powinny by¢ podejmowane przez parla-
ment, a nie przez organy wtadzy wykonawczej” (uzasadnienie wyroku w sprawie
U 19/97).

W praktyce zdarza si¢ ,,przypadek skierowania ustawy do ponownego roz-
patrzenia krotko przed zakonczeniem kadencji Sejmu — tak, ze izba nie zdazy
odnies¢ sie¢ do wniosku Prezydenta. W takiej sytuacji zgodnie z zasada dyskonty-
nuacji postgpowanie w sprawie weta zostanie zakoficzone, a tym samym ustawa
nie bedzie mogta zosta¢ ponownie uchwalona” (Chybalski 2016, 534; Garlicki
1999, 15). Miato to miejsce zwlaszcza w przypadku pigtnastu ustaw uchwalonych
w wickszosci w koncowym okresie 111 kadencji. Sejm nie przeprowadzit gto-
sowania nad wnioskiem Prezydenta, co zostalo uznane za zakonczenie procesu
legislacyjnego w tych sprawach bez doprowadzenia do skutecznego uchwalenia
ustawy. W ten sposob sprzeciw Prezydenta wobec biernosci Sejmu zadecydowat
o losie owych ustaw (Piotrowski 2010, 47). Wydaje si¢, ze prowadzaca do takiego
stanu rzeczy wyktadnia Konstytucji nie bierze pod uwage konsekwencji zasady
podziatu wladz, ktora wyklucza powierzenie glowie panstwa ostatecznej i nieod-
wotalnej decyzji o losie ustawy (Piotrowski 2018a, 679).

2. Przestanka uznania, ze wniosek Prezydenta o ponowne rozpatrzenie usta-
wy moze zostac przeksztatlcony z weta zawieszajgcego w weto absolutne ze wzgle-
du na wystgpienie z tym wnioskiem w konkretnym czasie, a mianowicie w kon-
cowym okresie kadencji Sejmu, jest odwotanie si¢ do zasady dyskontynuacji prac
parlamentarnych.

W $wietle stanowiska doktryny ,,podstawowg tres¢ zasady dyskontynuacji
prac parlamentarnych sprowadzi¢ mozna wspolczesnie do takiego stwierdzenia:
prace parlamentu rozpoczete, a niezakonczone w danej kadencji izby uznaje si¢
za zamkniete” (Zubik 2022, 146). W doktrynie wskazano, ze ta wlasnie zasada,
w mysl ktorej Sejm ,,nie «dziedziczy» spraw nie zatatwionych po swoim poprzed-
niku, a rozpoczyna swojg dziatalno$¢ niejako «z czystym kontem» bedgc wolnym
od wszelkich zalegtosci” (Garlicki 1993, 112), jest elementem pojecia kadencji.
A zatem ,,na gruncie Konstytucji mozna moéwi¢ o obowigzywaniu normy praw-
nej, ktora wynika instrumentalnie z istoty kadencyjnosci (normy inferowanej
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z art. 98 ust. 1)”, ktorej trescig ,,jest zakaz dalszych prac przez nowo wybrany
Sejm nad sprawami rozpoczetymi i niedokonczonymi przez Sejm poprzedniej
kadencji, w szczegbdlnosci nad projektami ustaw” (Radziewicz 2019, 315). Wszg-
dzie tam, gdzie pojecie kadencyjnosci ,,wystepuje — niezaleznie od drugorzgdnych
z tego punktu widzenia odmiennos$ci — konstytucyjny konwenans wigze z nim
immanentnie zwyczajowg zasade ogolng — dyskontynuacji prac legislacyjnych”
(Sokolewicz 1993, 117). Pojgcie to ma w istocie charakter ponadustrojowy. Znaj-
dowato zastosowanie zaréwno w odniesieniu do parlamentu II Rzeczypospolitej
(Komarnicki 1922, 438 i n.), jak i do Sejmu PRL (Gwizdz 1972, 198). Dyskonty-
nuacja moze wiec zosta¢ uznana za istotny skladnik zastanego pojecia kadencji
parlamentu.

Koncepcja poje¢ zastanych ma szczegdlne znaczenie w procesie wyktadni
Konstytucji (Piotrowski 2016, 21 1 n.). W $wietle orzecznictwa TK oraz pogla-
dow doktryny Konstytucja, nie ustalajac znaczenia wielu zastosowanych w niej
poje¢, nawigzuje do ich dotychczasowego rozumienia, ktore — zalezac od pogla-
dow uczonych i ksztattu praktyki — wynika ,,z tradycji, doktryny i orzecznictwa,
a takze ze sposobu rozumienia (...) w prawie dotychczas obowigzujacym” (uza-
sadnienie wyroku w sprawie K 24/04). Chodzi zatem o takie znaczenie, jakie
,,0d dawna uksztattowato si¢ w Polsce na tle pogladow doktryny i orzecznictwa”
(Garlicki 2022, 150). Pojecia zastane, odwotujace si¢ zwlaszcza do wartosci zasta-
nych (Winczorek 1997, 41), a takze zawartych w Konstytucji klauzul generalnych,
sprzyjaja zachowaniu tozsamosci Konstytucji w procesie wyktadni jej postano-
wien. Uksztaltowana interpretacja pojec¢ zastanych ,,zalozonych przez ustrojodaw-
c¢ jako dane” (Wronkowska 2016, 15) nadaje sens ustawie zasadniczej, co wska-
zuje na szczegolne znaczenie paradygmatu wyktadni (Wronkowska 2016, 15) tych
pojec i jego zgodnosci z Konstytucja. Interpretator ustawy zasadniczej nie moze
postegpowac arbitralnie, w oderwaniu od konstytucyjnych przestanek ustalania
znaczenia poje¢ zastanych, ktérymi sa ,,przepisy dajace wyraz zatozonym ideom
ustrojowym lub zawierajace pojecia zastane” (Wronkowska 2016, 15).

Tozsamos¢ konstytucyjna (Tuleja 2022, 89 i n.) w znacznej mierze zalezy
od tego, w jakim stopniu interpretator poje¢ zastanych pozostaje wierny wartos-
ciom i zasadom ustrojowym zalozonym przez ustrojodawce i jaki nadaje im sens,
ksztattujac znaczenie tych poj¢é zastanych.

Obok koncepcji poje¢ zastanych w procesie interpretacji ustawy zasadniczej
znajduje zastosowanie zasada, zgodnie z ktorg pojecia konstytucyjne majg auto-
nomiczny charakter, a rozumienie okreslonego terminu przez ustawodawce nie
moze wigza¢ organdow panstwowych przy interpretacji Konstytucji. Zdaniem TK:
,»odczytanie sensu 1 znaczenia przepisu wskazanego jako wzorzec konstytucyjny
musi bowiem by¢ dokonane w §wietle pojeé, instytucji i mechanizméw samej
Konstytucji” (uzasadnienie wyroku w sprawie K 20/02).

Odwolanie si¢ do poje¢ zastanych w procesie wyktadni Konstytucji nie
moze prowadzi¢ do zmiany znaczenia jej postanowien powodujacych zmiang
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tozsamosci ustawy zasadniczej. A z tym wlasnie zjawiskiem mamy do czynie-
nia w przypadku przeksztatcenia weta zawieszajacego w weto absolutne wskutek
opartej na koncepcji dyskontynuacji wyktadni Konstytucji RP sprzecznej z zasada
podzialu i rbwnowazenia si¢ wladz, zasada wspoldziatania wladz, zasada rzetel-
nosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych oraz zasada praworzadnosci.

3. Przestanka dopuszczenia transformacji weta zawieszajacego w weto abso-
lutne, a tym samym zaniechania przyjetej przez Sejm I kadencji praktyki akcep-
tujacej gtosowanie nad wetami Prezydenta zgloszonymi do ustaw z poprzedniej
kadencji (Garlicki 1999, 34; Preisner 1994, 192), stata si¢ interpretacja Matej kon-
stytucji (Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych sto-
sunkach migdzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym?).

Swoiste prowizorium konstytucyjne sprzyjalo zapewne uznaniu, ze nie nalezy
»pytac¢ o podstawe prawng do zamknigcia z uptywem kadencji niedokonczonych
postepowan legislacyjnych, ale odwrotnie — trzeba zapyta¢ o podstawe prawng dla
ich kontynuowania. Przy braku takiej podstawy — trzeba albo ja stworzy¢, albo
przestrzega¢ konwenansu” (Sokolewicz 1993, 120). W 6wczesnej doktrynie do-
strzegano istnienie podstawy prawnej wykluczajacej zastosowanie zasady dyskon-
tynuacji, co znalazto wyraz w trafnym stwierdzeniu, ze w mysl Matej konstytucji
sprzeciw Prezydenta ,,wobec ustawy nie ma charakteru absolutnego, a decyzja
naleze¢ ma ostatecznie do Sejmu. Nigdzie nie jest napisane, ze musi to by¢ ten sam
Sejm, ktory ustawe uchwalil. Mata konstytucja nie wyznacza przy tym Sejmowi
zadnego terminu, tym bardziej mozliwe jest wigc odwleczenie sprawy do cza-
su pojawienia si¢ nowego Sejmu” (Garlicki 1993, 116). Wskazywano rowniez,
ze by¢ moze ,,sprawy zawetowanych ustaw nalezy przedstawi¢ Sejmowi nastgpne;
kadencji w celu podjgcia najpierw generalnego rozstrzygnigcia, czy zasada dys-
kontynuacji odnosi si¢ tez do tej sytuacji. Wowczas od uznania Sejmu zalezatoby
albo podjecie od razu prac nad przetamaniem weta, albo tez uznanie, ze ustawa
nie doszta do skutku i prace ustawodawcze nalezy podja¢ od poczatku”, ktora
to ,,konkluzja bytaby bardziej logiczna, bo wykluczataby wigzanie nowego Sejmu
ustaleniami dokonanymi przez jego poprzednika” (Garlicki 1993, 116). Ta wlasnie
konkluzja stata si¢ czgscia polskiego ustroju konstytucyjnego. Jej logika, by¢ moze
akceptowalna z perspektywy Matej konstytucji i Owczesnych realiow ustrojowych,
jest jednak watpliwa w §wietle Konstytucji RP.

4. Transformacja weta zawieszajacego w weto absolutne pozostaje, jak juz
wspomniano, w sprzecznosci z zasadg podziatu i rownowazenia si¢ wladz. Owszem,
Prezydent jako organ wtadzy wykonawczej ma przewidziane w Konstytucji RP

2Dz.U. z 1992 r. Nr 84 poz. 426 ze zm.
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podstawy do dziatania w sferze ustawodawstwa; nie staje si¢ jednak organem wia-
dzy ustawodawczej w szczegolnosci przez to, ze wystepuje z wnioskiem do Sejmu
0 ponowne rozpatrzenie ustawy. Ostatnie stowo w sprawie ustaw nie nalezy do Pre-
zydenta, ale do Sejmu albo do Trybunatu Konstytucyjnego, a w pewnym zakresie
takze do sadu (Jaskiernia 2021, 174 i n.). Dopuszczalnos$¢ dziatan Prezydenta w sfe-
rze wladzy ustawodawczej wymaga wyraznej podstawy konstytucyjnej, niezbgdne;j
do przetamania domniemania kompetencji wladzy ustawodawczej. W Konstytu-
cji RP brak tego rodzaju podstawy, jakg sformutowano w Konstytucji Standéw Zjed-
noczonych, w mysl ktorej jezeli ustawa przedstawiona Prezydentowi nie zostanie
zwrocona Kongresowi w ciaggu 10 dni, to stanie si¢ prawem, chyba ze Kongres
przez odroczenie obrad uniemozliwil zwrdcenie 1 ,,takim prawem stac si¢ nie moze”
(art. I sekcja 7) (Gebert 1981, 324). Przeksztalcenie weta zawieszajacego w absolutne
ma wigc w tym przypadku wyrazng podstawe w tekscie Konstytucji RP.

Uznanie, ze w pewnych okolicznosciach Prezydent zyskuje zdolnos¢ do prze-
kreslenia ustawy mimo braku konstytucyjnej regulacji w tym przedmiocie jest
rownoznaczne z domniemaniem istnienia tego rodzaju kompetencji, co jest wy-
kluczone w $wietle zasady praworzadnos$ci znajdujacej wyraz w art. 7 Konstytu-
cji RP, stanowigcym ,,wazng dyrektywe interpretacyjna, ktora zakazuje rozszerza-
jacej wyktadni przepisdéw kompetencyjnych (...) i domniemywania kompetencji
organow wiladzy publicznej” (Florczak-Wator 2019, 47). Transformacja zawie-
szajacego weta prezydenckiego w weto absolutne jest przykladem rozszerzajace;j
wyktadni art. 122 ust. 5 Konstytucji RP. Wyktadnia ta prowadzi do przyznania
Prezydentowi kompetencji w drodze domniemania, co stanowi zarazem naru-
szenie tozsamosci demokratycznego panstwa prawnego. W mysl orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego: ,,w demokratycznym panstwie prawnym normy
obowigzujgcego prawa musza by¢ stanowione w trybie okreslonym Konstytucja,
a kazdy organ panstwa podejmuje dziatania wytgcznie na podstawie i w granicach
prawa, zgodnie z zasadg praworzadnos$ci wyrazong w art. 7 Konstytucji. Podstawe
prawng dziatania organéw stanowiacych prawo tworza przepisy okreslajace ich
kompetencje oraz przepisy regulujace tryb ustawodawczy” (uzasadnienie wyroku
w sprawie Kp 1/08). Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego:

dla spoleczenstwa w demokratycznym panstwie prawnym jedng z gwarancji jest stanowienie
prawa z poszanowaniem konstytucyjnej regulacji zasad trybu ustawodawczego. Konstytucja,
tworzac odpowiednie warunki instytucjonalne, umozliwia stanowienie prawa ze szczegdlng
rozwaga, przy wszechstronnym rozwazeniu zglaszanych propozycji legislacyjnych, ktore
majg sta¢ si¢ powszechnie obowiazujacym prawem. Wazng role petni zwlaszcza art. 7 Kon-
stytucji, ktory wyklucza domniemywanie kompetencji organéw konstytucyjnych. Dlatego
konieczne jest restrykcyjne interpretowanie i stosowanie przepisow Konstytucji dotyczacych
procesu ustawodawczego (uzasadnienie wyroku w sprawie Kp 1/08).

Swego rodzaju sytuacyjna ,,absolutyzacja” weta prezydenckiego w rezulta-
cie zastosowania zasady dyskontynuacji, o ktorej Konstytucja RP nie wspomina,
a ktora nadaje si¢ ,,by¢ moze, do traktowania w kategoriach prawa zwyczajowego”
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(Garlicki 2022, 64), wydaje si¢ trudna do pogodzenia z powsciggliwoscia w in-
terpretowaniu Konstytucji. Uprawnienia Prezydenta w zakresie ustawodawstwa
s3 wyjatkiem od konstytucyjnej zasady, zgodnie z ktéra wladze ustawodawcza
sprawuje parlament. W demokratycznym panstwie prawnym wyjatki nie moga
by¢ interpretowane rozszerzajaco — ,,zgodnie z utrwalona reguta exceptiones non
sunt extendendae” (uzasadnienie wyroku w sprawie P 31/12), ktorej stosowanie
jest niezbedne zwtlaszcza dla zachowania spojnosci Konstytucji 1 jej tozsamosci.

Konsekwencja absolutyzacji weta prezydenckiego w wyniku odwotania
sie¢ do zasady dyskontynuacji jest deformacja ustrojowej roli Marszatka Sejmu,
od ktorego, jako organu kierowniczego izby zwotujacego posiedzenia, zalezy,
czy Sejm zdazy ponownie rozpatrzy¢ ustawe przed zakonczeniem kadencji (Ba-
licki 2001, 99). Decydujac o niezwotywaniu posiedzenia Sejmu, ktory przeciez
zachowuje swoje petnomocnictwa do dnia poprzedzajacego dzien zebrania si¢
Sejmu nastepnej kadencji, Marszatek rozstrzyga o losach ustawy, co pozostaje
poza zakresem jego konstytucyjnych kompetencji, a zarazem stanowi narusze-
nie art. 110 ust. 2 Konstytucji RP, w my$l ktorego to wtasnie Marszalek strzeze
praw Sejmu. Prawem Sejmu jest ponowne rozpatrzenie ustawy przekazanej mu
z umotywowanym wnioskiem przez Prezydenta. Marszatek Sejmu nie ma pod-
staw prawnych do tego, by odebra¢ Sejmowi to prawo; nie zwolujac posiedzenia,
dziata poza zakresem wtasnych kompetencji, przystugujacych mu w toczacym
si¢ przeciez postgpowaniu ustawodawczym.

Marszatek Sejmu nie ma réwniez uprawnien do kontroli dopuszczalnosci
nadania biegu wnioskowi Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy. Uru-
chamiajac stosowanie zasady dyskontynuacji wobec przedmiotowego wniosku
Prezydenta, Marszalek Sejmu moze ograniczy¢ prawa zwolennikéw uchwa-
lenia ustawy, spodziewajacych si¢ odrzucenia weta z powoddow istotnych
ze wzgledu na wybory parlamentarne. W tych okoliczno$ciach uzaleznianie
losu ustawy od dyskrecjonalnych w istocie uprawnien Marszatka Sejmu, przy-
znanych mu na zasadzie domniemania, nie znajduje oparcia w konstytucyjnej
aksjologii demokratycznego panstwa prawnego, poniewaz sprzyja prymato-
wi polityki nad prawem. Zaden przepis Konstytucji nie stanowi podstawy
do uznania, ze Marszatek Sejmu jest uprawniony do arbitralnego zablokowania
ponownego rozpatrzenia ustawy przez Sejm na skutek wniosku Prezydenta.
Konstytucja RP nie przyznaje Marszatkowi Sejmu swoistego prawa weta wo-
bec ustaw uchwalonych przez Sejm, z ktorego Marszalek moze skorzystac
dzigki szczegoblnej interpretacji uprawnien Prezydenta. Za korzystanie z tego
prawa Marszatek nie ponosi odpowiedzialnosci przed organami panstwa. Od-
powiada jedynie przed partig, ktora uczynita go Marszatkiem Sejmu.

Przeksztatcenie prezydenckiego weta z zawieszajacego w absolutne wsku-
tek zastosowania zasady dyskontynuacji jest naruszeniem zasady wspoldziata-
nia wladz, o ktérej mowa we wstepie do Konstytucji RP. Ta wlasnie zasada nie
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pozwala na ignorowanie wniosku Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy
(Piotrowski 2018a, 678). Wedtug TK:

Preambuta do Konstytucji zobowiazuje wladze Rzeczypospolitej do wspotdziatania. Formuta
ta zobowigzuje do wzajemnego poszanowania zakresu zadan konstytucyjnych organéw pan-
stwa, ich kompetencji, nadto — do poszanowania godnosci urzedéw i ich piastunéw, wzajemnej
lojalnosci, dziatania w dobrej wierze, informowania si¢ o inicjatywach, gotowosci do wspot-
dziatania i uzgodnien, ich dotrzymywania i rzetelnego wykonywania. Zbieznos¢ celow jako
wyraz idei wspoétdziatania jest konsekwencja fundamentalnej zasady ustrojowej, wyrazonej
w art. 1 Konstytucji, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”.
Na konstytucyjne organy panstwa nalozony zostal obowigzek takich dziatan, by realizowaé
dyrektywe ustrojowa zawarta w art. 1 Konstytucji (uzasadnienie wyroku w sprawie Kpt 2/08).

Wspoéltdziatanie powinno by¢ zgodne z Konstytucja RP, ktorej postanowie-
nia — takze zawarte w preambule — nalezy przeciez realizowa¢ w najwickszym
mozliwym stopniu. Trudno uznaé, ze ma to miejsce w przypadku zaniechania
rozpatrzenia wniosku Prezydenta skierowanego do Sejmu po to, by ustawa, ktorej
ten wniosek dotyczy, nie stata si¢ czgscig porzadku prawnego nie wskutek zasto-
sowania przepisow regulujacych procedure ustawodawcza, ale w konsekwencji
zaniechania ich stosowania po to, by ustawa nie doszta do skutku.

Przeksztalcenie weta prezydenckiego z zawieszajacego w absolutne prowadzi
takze do naruszenia znajdujacej wyraz w preambule Konstytucji zasady rzetelno-
$ci 1 sprawno$ci dziatania instytucji publicznych. Zdaniem TK:

rzetelno$¢ i sprawnos$¢ dzialania instytucji publicznych, w szczegodlnosci za$ tych instytucii,

ktére zostaty stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje,

nalezy do warto$ci majacych range konstytucyjna. Wynika to jasno z tekstu wstgpu do Konsty-
tucji (tzw. preambutly), w ktorym jako dwa gtéwne cele ustanowienia Konstytucji wymienio-

no: zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie rzetelno$ci i sprawnosci dziatania
instytucji publicznych (uzasadnienie wyroku w sprawie K 14/03).

Wyktadnia nadajaca prezydenckiemu wnioskowi o ponowne rozpatrzenie
ustawy przez Sejm charakter weta absolutnego prowadzi do obejscia konstytu-
cyjnych regut postepowania ustawodawczego wbrew nakazowi zapewnienia rze-
telnosci tego postgpowania, a jednoczesnie do pozbawienia Prezydenta oraz Sejmu
zdolnosci skutecznego funkcjonowania wbrew nakazowi zapewnienia sprawnosci
dziatania instytucjom publicznym.

5. W doktrynie znalazto wyraz przekonanie, ze zasada dyskontynuacji sprzyja
racjonalizacji prac parlamentarnych. Uwalnia bowiem wickszo$¢ od konieczno-
$ci ,,formalnego zatatwiania roznych projektow i przedtozen, ktérych odrzucanie
w glosowaniu byloby politycznie niedogodne” (Garlicki 1995, 47). Ponadto ,,nowy
parlament niekoniecznie musi stanowi¢ polityczng kontynuacje¢ swego poprzednika”,
a przyjecie ,,zasady kontynuacji prac parlamentarnych niepotrzebnie obcigzatoby
konto wtadzy wykonawczej”. Nie ma tez ,,przeszkod w wykorzystaniu materiatu
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1 propozycji wypracowanych w poprzedniej kadencji” (Garlicki 1995, 47). Wspot-
czesny sens zasady dyskontynuacji polega zatem na jej uwolnieniu ,,0d antyparla-
mentarnych korzeni” (Garlicki 1995, 47).

Jednakze zastosowanie zasady dyskontynuacji w przypadku weta prezyden-
ckiego nadaje tej zasadzie zasadniczo antyparlamentarny sens, a zarazem podwaza
jej zwiazek z kadencyjno$cig rozumiang jako przejaw ,,walki z naturalng tenden-
cja do absolutyzacji posiadanej wladzy” (Lawniczak, Masternak-Kubiak 2002, 9).
Sejm bowiem ostatecznie traci zdolno$¢ do sprawowania wladzy ustawodawczej
wskutek arbitralnej decyzji Marszatka Sejmu, ktéremu interpretacja — zwyczajowe-
go prawa konstytucyjnego, czy tez zwyczaju parlamentarnego (Garlicki 1995, 47),
zwyczaju parlamentarnego obowiazujacego ,tylko tak dlugo, jak dtugo parlament
czuje si¢ zwigzany tym zwyczajem” (Preisner 1994, 193), wzglednie zasady trakto-
wanej ,,jak obowigzujaca norma prawa zwyczajowego” (Zubik 2022, 146), lub tez
,hormy prawa pozytywnego, ktora powinno si¢ zalicza¢ do zasad nienazwanych
Konstytucji” (Bien-Kacata 2008, 35; Lawniczak, Masternak-Kubiak 2002, 22 i n.)
— przyznaje faktyczng wladzg nad Sejmem i nad Prezydentem. Wprawdzie Sejm
wypowiedzial si¢ w 1993 r. za ,,zaaprobowaniem stanowiska Prezydium Sejmu
w sprawie braku ciggtos$ci migdzy kadencjami w wypadku rozpatrywania weta
Prezydenta wobec ustaw” (Garlicki 1995, 49), ale miato to miejsce pod rzadami
Matej konstytucji, co nie jest pozbawione znaczenia dla oceny aktualnosci tego
stanowiska w $wietle Konstytucji RP. Ponadto ,,nie wydaje si¢ jednak, by samemu
parlamentowi mozna byto przypisywa¢ monopol w ustalaniu istnienia wigzacych
go norm prawnych” (Garlicki 1995, 50).

Zwyczajowe prawo konstytucyjne, czy tez normy dekodowane z zastanego
pojecia konstytucji, moga modyfikowaé postanowienia konstytucji pisanej jedynie
wtedy, kiedy nie narusza to tozsamosci tej konstytucji ze wzglgedu na aksjolo-
giczng jednorodnos¢ regut majacych znalez¢ zastosowanie i regut wyznaczonych
przez tekst ustawy zasadniczej. W przypadku transformacji weta prezydenckiego
z zawieszajacego w absolutne brak tego rodzaju jednorodnosci. Zachodzi prze-
ciez nieproporcjonalne wzmocnienie ustrojowej roli Prezydenta, a zarazem roli
Marszatka Sejmu, ktorg wypetnia wskutek swego zaniechania. Chronigc interesy
polityczne i kierujac si¢ wzgledami pragmatycznymi, poswigcamy konstytucyjne
prawo Prezydenta do przekazania ustawy Sejmowi do ponownego rozpatrzenia,
ktore przeciez nie nastapi. Tym samym poswigcamy takze prawo Sejmu do tego,
by ustawa stala si¢ przedmiotem rozpatrzenia i glosowania. W ten sposob zostaje
wykluczone osiggnigcie celu dyskontynuacji okre$lanego w doktrynie jako zapew-
nienie, ,,by wola suwerena znajdujgca swoj wyraz w wynikach wyborow mogta
w sposob niezafalszowany (...) zostaé przeksztatcona w dziatania praktyczne”
(Preisner 1994, 189). Rozumienie zasady dyskontynuacji ,,nie moze prowadzi¢
do skutkéw niezgodnych z ustawa zasadnicza, jest to bowiem norma traktowana
w kategoriach prawa zwyczajowego, a zadna norma prawna nie powinna by¢
sprzeczna z konstytucja, bo to narusza jej najwyzsza moc prawng (art. 8 ust. 1)”
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(Czarny 2016, 10). W istocie jednak, w przypadku transformacji weta prezyden-
ckiego wskutek zezwalajgcej na to interpretacji zasady dyskontynuacji, poswigco-
ne zostajg prawa wyborcow do sprawowania wtadzy przez swoich przedstawicieli,
a zarazem ograniczona suwerennos$¢ narodu, ktorej poszanowanie powinno wy-
znacza¢ granice respektowania zwyczajowego prawa konstytucyjnego.

W doktrynie znajduje wyraz przekonanie, ze uzycie sformutowania ,,ponow-
ne rozpatrzenie” oznacza, iz powinien dokonywac go ten sam Sejm, ktdry ustawe
uchwalit (Preisner 1994, 192; Lawniczak, Masternak-Kubiak 2002, 22)*. Przysto-
wek ,,ponownie” oznacza ,,znowu, kolejny raz, powtornie”, a przymiotnik ,,po-
nowny” oznacza ,,wykonywany, odbywajacy si¢ po raz kolejny, powtoérny” (Dunaj
1996, 803). Stowo ,,ponownie” w terminologii prawniczej odnosi si¢ do identycz-
nosci instytucji, nie za$ do identycznosci jej sktadu osobowego. Gdyby tak nie
byto, to ponowny wybor Prezydenta, ktory — jak stanowi art. 127 ust. 2 Konsty-
tucji RP — moze by¢ ,,ponownie wybrany tylko raz”, bylby niemozliwy wobec
niemoznos$ci zachowania tozsamosci ciata wyborczego dokonujacego pierwszej
i ponownej czynno$ci wyborczych. Wypada zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem: ,,Ni-
gdzie nie jest napisane, ze musi to by¢ ten sam Sejm, ktory ustawe uchwalil”
(Garlicki 1993, 116), odnoszacym si¢ do stow art. 18 ust. 3 Malej konstytucji,
pozwalajacych Prezydentowi odmowi¢ podpisania ustawy i z umotywowanym
whnioskiem przekazac ja ,,Sejmowi do ponownego rozpatrzenia”, co zostalo po-
wtorzone w art. 122 ust. 5 Konstytucji RP. W swietle Konstytucji nie musi to by¢
ten sam Sejm, ktory ustawe uchwalil nie tylko ze wzgledu na znaczenie stowa
,ponownie”, ale takze ze wzgledu na konsekwencje wyktadni ustawy zasadniczej
dokonywanej z uwzglednieniem jej zasad i wartosci, o ktorych byta juz mowa.

Odpowiedz na pytanie o znaczenie stow ,,ponowne rozpatrzenie” wymaga
zgodnej z Konstytucjg wyktadni jej postanowien. Tego rodzaju wyktadnia, ktora
mozna okresli¢ jako prokonstytucyjng, powinna respektowac tozsamosc¢ aksjolo-
giczna Konstytucji, znajdujacg wyraz w uznaniu w jej preambule warto$ci za nie-
wzruszong podstawe panstwa. Chodzi zatem o wyktadni¢ holistyczng (Piotrowski
2018b, 215-229), ktora nie ustala znaczenia postanowien Konstytucji w oderwaniu
od ich wzajemnego zwigzku. Skoro, w mysl jej art. 8 ust. 1, Konstytucja RP jest
najwyzszym prawem, to watpliwosci interpretacyjne nalezy rozstrzygaé na rzecz
respektowania podstawowych warto$ci i zasad konstytucyjnych wyznaczajacych
reguly racjonalnosci ustrojowej. Pozwoli to na unikniecie paradoksalnych rezul-
tatow wyktadni, zwigzanych cho¢by z uznaniem, ze w rezultacie zastosowania
regut dyskontynuacji prac parlamentarnych nastepuje transformacja weta prezy-
denckiego z zawieszajagcego w absolutne, a Marszatek Sejmu decyduje o losach

3 Podobnie Agnieszka Bien-Kacata (2008, 40 i n.), wedtug ktorej ,,ponowne rozpatrzenie
wymaga tozsamos$ci, w sensie reprezentacji, organu uchwalajacego i ponownie rozpatrujacego
ustawe. Nie jest to jednak skutek dziatania zasady dyskontynuacji, tylko konsekwencja interpre-
tacji art. 122 ust. 5 Konstytucji RP”, poniewaz ,,w sytuacji, gdy Sejm podejmuje swoje dziatania
w wyniku wykonania kompetencji przez inny organ, zasada dyskontynuacji nie ma zastosowania”.
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ustawy uchwalonej przez Sejm. Stowo, albo brak stow*, nie moze determinowac
znaczenia interpretacji Konstytucji w oderwaniu od kontekstu catosci jej posta-
nowien. Holistyczna wyktadnia Konstytucji wyklucza interpretacje zastanego
pojecia kadencji pozwalajaca na przeksztatcenie weta prezydenckiego z zawie-
szajacego w absolutne.
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PREZYDENT RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
JAKO STRAZNIK KONSTYTUCJI

Streszczenie. W mysl art. 10 i 126 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Prezydent jest
nie tylko organem wiadzy wykonawczej, ale takze organem reprezentujacym panstwo oraz
organem wykonujacym tzw. arbitraz. Przypisanie Prezydentowi roli straznika konstytucji miesci
si¢ w jego funkcji arbitra. Pomyst, aby Prezydentowi powierzy¢ funkcje organu stojacego na
strazy konstytucji, powielat si¢ w projektach ustawy zasadniczej, nad ktéorymi w latach 1994—
1997 pracowato Zgromadzenie Narodowe. Postanowienie konstytucji, ze Prezydent stoi na strazy
przestrzegania konstytucji, oznacza, ze ma on by¢ gwarantem konstytucyjnej aksjologii, co moze
wyrazac si¢ w realizacji réznych kompetencji. Prezydent wreszcie — jak straznik konstytucji — sam
jest w szczegolny sposob zobowigzany do przestrzegania jej postanowien. Oczywiste jest bowiem,
ze Prezydent RP, jako arbiter stojacy na strazy wartosci i norm konstytucji, sam nie moze ustawy
zasadniczej naruszac.

Stowa kluczowe: Prezydent, konstytucja, straznik konstytucji, przestrzeganie konstytucji

THE PRESIDENT OF THE REPUBLIC OF POLAND
AS THE GUARDIAN OF THE CONSTITUTION

Abstract. Pursuant to Art. 10 and 126 of the Constitution of the Republic of Poland, the President
is not only the organ of the executive authority, but also the authority representing the state and the
authority executing the so-called arbitration. Assigning the role of the guardian of the constitution to
the President falls within his role as an arbiter. The idea of entrusting the president with the function of
the organ protecting the constitution was repeated in the drafts of the constitution, which the National
Assembly worked on in the years 1994-1997. The provision of the Constitution that the President shall
ensure observance of the Constitution means that he is to be the guarantor of constitutional axiology,
which may be expressed in the exercise of various powers. Finally, the President — as the guardian
of the Constitution — is himself in a special way obliged to comply with its provisions. It is obvious
that the President of the Republic of Poland, as the arbiter upholding the values and norms of the
Constitution, cannot himself violate the fundamental law.

Keywords: President, constitution, guardian of the constitution, observance of the constitution
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! w art. 10 ust. 2
zalicza Prezydenta do organdéw wladzy wykonawczej, czynigc zen element duali-
stycznej egzekutywy (Skrzydto 2002, 167; Granat 2007, 25). Jednoczesnie jednak
ustrojodawca, powierzajac prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej Radzie
Ministrow (art. 146 ust. 1) oraz przypisujac jej sprawy polityki panstwa niezastrze-
zone dla innych organow panstwowych i samorzadu terytorialnego (art. 146 ust. 2),
glowna role w ramach egzekutywy przyznaje rzadowi (Sarnecki 2000, 29; Wawrzy-
niak 1999, 105; Skrzydto, Mojak 2001, 305). Prezydentowi za$ — poza rola, jaka petni
w ramach wladzy wykonawczej — ustrojodawca przypisal inne, nie mniej wazne
zadania, ktore ogolnie okreslit w otwierajacym rozdziat o prezydencie art. 126 usta-
wy zasadniczej, stanowigcym o charakterze urzedu Prezydenta i okreslajacym jego
funkcje (Sarnecki 1999; Gorecki 2019, 203-205; Zieba-Zatucka 2005, 75—79). Pawet
Sarnecki na jego podstawie wyodrebnit trzy funkcje Prezydenta, jako: wspotrzadza-
cego panstwem organu egzekutywy, organu reprezentujacego panstwo oraz organu
wykonujacego tzw. arbitraz (Sarnecki 1995, 4; Sokolewicz 1993, 35; zob. tez: Sarne-
cki 1999; Czarny 1997, 212)*. Artykuty 10 i 126 ustawy zasadniczej pozwalaja wigc
wyroznic trzy zasadnicze funkcje Prezydenta: funkcje reprezentacyjng i symbo-
liczna, funkcje arbitra oraz funkcj¢ wykonawcza (Wojtyczek 2002, 293; Witkowski
2002, 314), ktore — wspotokreslajac role ustrojowa Prezydenta — stanowia podstawe
dla szczegdtowych unormowan konstytucyjnych i ustawowych (Mojak 1997, 56;
Skrzydto, Mojak 2001, 296). Przypisanie Prezydentowi roli straznika konstytucji
miesci si¢ w jego funkcji arbitra.

W szerokim, poswigconym Prezydentowi jako organowi czuwajacemu nad
przestrzeganiem konstytucji, opracowaniu Bartosz Szczurowski, przedstawiajac
histori¢ funkcji prezydenta jako straznika konstytucji, odnotowat, ze:

prezydenckie zadanie ochrony konstytucji przeszto w polskim konstytucjonalizmie ciekawa
ewolucje. Jego wprowadzenie do tekstu Konstytucji PRL w zamysle 6wczesnego kierowni-
ctwa PZPR mialo stuzy¢, tak jak cata instytucja prezydenta, przede wszystkim zachowaniu
,socjalistycznego charakteru panstwowosci”. Prezydent PRL miat wedtug tej koncepcji czu-
wa¢ nad aktualnym brzmieniem konstytucji i nie dopusci¢ do zmian ustrojowych, ktore mogty-
by naruszy¢ podstawowe zasady systemu politycznego uksztalttowanego w Polsce po 1944 r.
Bieg historii sprawil jednak, ze Wojciech Jaruzelski, ktory objat urzad prezydenta w lipcu
1989 ., nie przeciwstawit si¢ procesowi demokratycznych przemian. W zmienionej rzeczywi-
stosci ustrojowo-politycznej dwa kolejne akty o randze konstytucyjnej — tzw. mata konstytucja
7 1992 r. i Konstytucja RP z 1997 r. — zachowaly ,,czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji”
wsrod naczelnych zadan ustrojowych Prezydenta RP. Nie kojarzyto si¢ ono bowiem w sposob
jednoznaczny z marksistowska ideologia i nie wywotywato w praktyce ustrojowej powazniej-
szych problemow interpretacyjnych. Przede wszystkim jednak o takiej decyzji ustrojodawcy
przesadzit fakt, ze zadanie to dobrze wspotgrato z koncepcja prezydenta jako arbitra — piastuna
wiladzy neutralnej (Szczurowski 2016, 5).

'Dz.U. z 1997 . Nr 78 poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.
2 Prezydent zatem wraz z Radg Ministrow wspotprowadzit wewngtrzng i zagraniczng polityke
panstwa, cho¢ jego uprawnienia w tym zakresie pozostawaly ograniczone.
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Uzupetniajac te analize o opis prac ustrojodawczych nad przygotowaniem
obecnie obowiazujacej konstytucji, warto wskazaé, ze pomyst, aby prezydentowi
powierzy¢ funkcj¢ organu stojacego na strazy konstytucji powielat si¢ w projek-
tach ustawy zasadniczej, nad ktorymi w latach 1994-1997 pracowalo Zgroma-
dzenie Narodowe (ZN)*. W projekcie konstytucji podpisanym przez prezydenta
Lecha Walgse, a wniesionym do ZN 6 maja 1994 r., prezydenta opisano jako organ
stojacy na czele wladzy wykonawczej, ktorg mial on sprawowac bezposrednio
lub za posrednictwem Rady Ministréw i cztonkdéw rzadu (art. 54 ust. 1); miat by¢
najwyzszym przedstawicielem Panstwa Polskiego w stosunkach wewnetrznych
i migdzynarodowych (art. 54 ust. 2); miat tez czuwac nad przestrzeganiem kon-
stytucji, sta¢ na strazy suwerennosci, bezpieczenstwa Panstwa i nienaruszalnosci
jego terytorium (art. 54 ust. 3). Z kolei zgodnie z art. 3 ust. 2 projektu konstytucji
podpisanego przez grupe 68 cztonkéw Zgromadzenia Narodowego — cztonkow
klubu parlamentarnego Sojuszu Lewicy Demokratycznej, wniesionego 9 maja
1994 r. (druk ZN nr 2), prezydent mial by¢ najwyzszym przedstawicielem Pan-
stwa Polskiego w stosunkach wewnetrznych i miedzynarodowych. Miat tez — po-
dobnie jak w projekcie prezydenta Walgsy — czuwac nad przestrzeganiem Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, sta¢ na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa
Panstwa, nienaruszalno$ci i niepodzielnosci jego terytorium oraz przestrzegania
uméw miedzynarodowych.

Wedhug projektu konstytucji rozpatrywanego na podstawie art. 12a ustawy
konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r.%, a wigc dopuszczajgcego prace nad
projektami wniesionymi w poprzedniej kadencji Sejmu i Senatu, podpisanego
przez 61 cztonkow ZN (projekt PSL, druk ZN nr 4) i wniesionego 30 kwietnia
1993 r., prezydent miat by¢ najwyzszym przedstawicielem Panstwa w stosunkach
wewngetrznych i migdzynarodowych (art. 89); miat czuwaé nad przestrzeganiem
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, sta¢ na strazy suwerennosci i bezpieczen-
stwa Panstwa, nienaruszalnos$ci i niepodzielno$ci jego terytorium (art. 89 ust. 2).
Z kolei zgodnie z art. 33 ust. 1 projektu konstytucji Klubu Parlamentarnego KPN,
takze rozpatrywanego na podstawie art. 12a ustawy konstytucyjnej (druk ZN
nr 5), prezydent Rzeczypospolitej (bedacy jednym ze ,,stanow sejmowych”) miat
mie¢ przypisane nastgpujace funkcje: reprezentowanie panstwa w stosunkach ze-
wnetrznych 1 wewnetrznych, kierowanie dziatalno$cig panstwa, przewodniczenie
Sejmowi oraz strzezenie przestrzegania konstytucji.

W mysl art. 85 projektu ztozonego 9 maja 1994 r. przez grupe 60 cztonkoéw
ZN — postow i senatoréw Klubu Parlamentarnego Unia Demokratyczna (druk
ZN nr 6) prezydent mial by¢ najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolite;
Polskiej 1 gwarantem cigglosci wladzy (ust. 1); miat czuwac nad przestrzeganiem

3 Teksty projektow zaczerpnigto z: Chrusciak 1997.
4 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1992 r. Nr 67 poz. 336 oraz Dz.U. z 1994 r. Nr 61 poz. 251).
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konstytucji, sta¢ na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaru-
szalnos$ci i niepodzielno$ci jego terytorium (ust. 2).

Roéwniez kolejny projekt — obywatelski, wniesiony 5 wrzesnia 1994 r. (zgto-
szenia projektu dokonat Marian Krzaklewski, przewodniczacy Komisji Krajowej
NSZZ ,,Solidarno$¢”, druk ZN nr 7), prezydent miat by¢ najwyzszym przedsta-
wicielem Panstwa Polskiego, strzec suwerennosci Rzeczypospolitej Polskiej, jej
bezpieczenstwa, nienaruszalno$ci i niepodzielnos$ci jej terytorium, czuwaé nad
przestrzeganiem konstytucji oraz harmonizowac dziatania najwyzszych organow
Panstwa.

Warto odnotowac, ze we wszystkich szesciu zacytowanych projektach ustawy
zasadniczej prezydentowi chciano przypisac rol¢ straznika konstytucji, co ozna-
cza, ze niemal wszystkie sity polityczne tamtego okresu widzialy w gtowie pan-
stwa — niezaleznie od przyznawanej mu pozycji i szczegétowych kompetencji
— role arbitra, piastuna neutralnej wladzy, zapewniajacego przestrzeganie i gwa-
rantowanie trwalo$ci wartosci konstytucyjnych.

Warto podkresli¢, ze w literaturze brakuje zgody co do kwalifikacji systemu
rzadow, ktory legt u podstaw szczegdtowych rozwigzan przyjetych w konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. Zwolennikow ma zaroéwno poglad, ze ustrdj ten jest systemem
»parlamentarnym” (,,parlamentarno-gabinetowym’”; Borkowski 1997, 53), ,,parla-
mentarno-prezydenckim” (Kallas 1997, 61; Mojak 2003, 140), jak i okre$lanie go
mianem ,,hybrydalnego”, ,,semi-kanclerskiego” (Ludwikowski 2000, 252). Ta nie-
jednoznaczno$¢ ocen charakteru ustroju przektada sig¢ takze na niejednoznaczno$é¢
okreslenia pozycji prezydenta. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na wspotokreslajace ja
ogoblne decyzje ustrojodawcy, przede wszystkim w zakresie systematyki ogolnej
ustawy zasadniczej oraz trybu wyboru Prezydenta. Po pierwsze, postanowienia
dotyczace Prezydenta zawarte sa w Rozdziale V Konstytucji RP, po Rozdzia-
le IV dotyczacym Sejmu i Senatu, a przed VI noszacym tytut ,,Rada Ministrow
i administracja rzadowa”, co wskazuje na zamierzenia ustrojodawcy w odnie-
sieniu do usytuowania Prezydenta w systemie organow panstwowych (Skrzyd-
to 2002, 168; Masternak-Kubiak, Trzcinski 1997, 48; Wrobel, Glajcar 2003, 15).
Podobnie, pozycje glowy panstwa wspotokresla przyjety bezposredni — zgodnie
z art. 127 ust. 1 Konstytucji RP — sposob jej wyboru (Kallas 1997, 62). Mimo
ze ten ostatni element daje podstawy dla silniejszej pozycji glowy panstwa w Kon-
stytucji z 1997 r. anizeli w tradycyjnym systemie parlamentarnym, to ogdlnie
— jak wskazuje si¢ w literaturze — pozycja ustrojowa Prezydenta Rzeczypospolitej
w obowigzujacych rozwigzaniach konstytucyjnych ,,ulegta wyraznemu ostabie-
niu” w poréwnaniu z rozwigzaniami obowigzujacymi wczesniej (Mojak 2003,
140; Kallas, 1997, 61; Wawrzyniak 1999, 106). Jednoczesnie jednak Konstytucja
RP wyraza ,wizj¢ Prezydenta aktywnego, czynnie wlaczajacego si¢ w bieg spraw
panstwowych” (Sarnecki 2000, 34), co musi wplywac na dookreslenie jego funkcji
jako straznika konstytucji.
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Nalezy takze wspomnie¢, ze prezydent nie jest jedynym organem wymienio-
nym w Konstytucji RP jako strzegacy przestrzegania konstytucji. Wsrod konsty-
tucyjnych organdw panstwa, ktérych ustrojowa rola sprowadza si¢ — w mniejszym
lub wigkszym stopniu, bardziej lub mniej bezposrednio — do strzezenia wartos$ci
konstytucyjnych, nalezy wymieni¢: Trybunat Konstytucyjny, Prezydenta RP,
Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowa Rade Sadownictwa oraz sady.

Pierwszym wymienionym, a najbardziej oczywistym organem stojagcym
na strazy przestrzegania i stosowania wartosci i norm konstytucyjnych jest Try-
bunat Konstytucyjny (TK). Zgodnie z art. 188 Konstytucji RP Trybunat Konsty-
tucyjny orzeka m.in. w sprawach zgodnosci ustaw i uméw migdzynarodowych
z Konstytucja, zgodnosci z Konstytucja przepisow prawa wydawanych przez
centralne organy panstwowe, zgodnosci z Konstytucja celow lub dziatalnosci
partii politycznych oraz skargi konstytucyjnej, w ktorej kazdy, czyje konstytu-
cyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo wnies¢ do TK o zbadanie
zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie
ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnos-
ciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Kom-
petencje te wspotokreslaja ,,istote” istnienia w panstwie sadu konstytucyjnego,
jaka jest potrzeba zapewnienia kontroli konstytucyjnosci prawa, zagwarantowania
najwyzszej mocy prawnej Konstytucji RP w systemie zrodel prawa powszechnie
obowigzujacego. Istnienie mechanizméw sagdowej kontroli konstytucyjnosci prawa
jest zwigzane z dostrzezeniem, ze sama deklaracja nadrzgdnej pozycji konstytu-
cji, w tym wynikajacy z tej deklaracji zakaz wydawania przepiséw sprzecznych
Z nia, nie wystarczaja do zapewnienia konstytucyjnosci prawa. Funkcja sadow-
nictwa konstytucyjnego jest kontrola korzystania przez legislatywe ze swobody
stanowienia norm prawnych, dzigki czemu ma ono stwarzac¢ realng gwarancje
wolnos$ci i praw cztowieka i obywatela i zabezpiecza¢ jednostke przed mozliwa,
takze w ustroju demokratycznym, ,,tyrania wiekszosci” (zob. wyrok TK z 3 grud-
nia 2015 r., K 34/15, OTK-A 2015, nr 11, poz. 185). Istotne jest, ze efekty dzia-
falnosci Trybunatu w zakresie kontroli przestrzegania konstytucji s wymierne:
akt, ktory TK uzna za sprzeczny z konstytucja, traci moc. Podobnie, jezeli TK
orzeklby o niezgodnosci z konstytucjg celow lub dziatalno$ci partii politycznej,
sad niezwlocznie bytby zobowigzany wydac postanowienie o wykresleniu wpisu
partii politycznej z ewidencji.

Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) z kolei — zgodnie z art. 208 Konsty-
tucji RP — stoi na strazy wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych
w ustawie zasadniczej oraz w innych aktach normatywnych. Tym samym ustro-
jowe zadania RPO odnosza si¢ do wszystkich praw gwarantowanych przez Kon-
stytucje RP, i to bez wzgledu na rozdzial, w ktéorym je zawarto. RPO jest wiec
straznikiem konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Kolejny z wymienionych organdéw, Krajowa Rada Sagdownictwa, realizuje
ochrone dwoch wartosci konstytucyjnych, ma bowiem stac na strazy niezalezno$ci
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sadow 1 niezawistosci sedziow. Jej ustrojowa rola sprowadza si¢ wigc do ochrony
pozycji wladzy sagdowniczej w ramach zasady trojpodziatu wladzy wyrazonej
w art. 10 Konstytucji RP oraz do gwarantowania mozliwosci prawidtowej reali-
zacji prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP; Szczucki 2016). Krajowa Rada Sa-
downictwa oczywiscie nie ma, w przeciwienstwie do Trybunatu Konstytucyjnego,
kompetencji do usunigcia z systemu prawa przepisu stojacego w sprzecznosci
z zasadami niezaleznos$ci sadow lub niezawistosci sedziow. Moze jednak zwrocié
si¢ w tej sprawie z wnioskiem do Trybunatu.

W katalogu organdéw chronigcych wartosci konstytucyjne znalazty si¢ takze
sady. W nauce prawa oraz w orzecznictwie stawiane jest bowiem pytanie o moz-
liwos¢ bezposredniego stosowania konstytucji przez sady, sprowadzajacego si¢
do dokonywania w ramach ich dziatalnosci orzeczniczej, polegajacej na wymie-
rzaniu sprawiedliwos$ci, oceny konstytucyjnosci przepisoOw ustaw majacych mieé
zastosowanie w konkretnych sprawach i pomijania przez sady niekonstytucyjnych
przepisow ustawowych. Za taka mozliwoscig Sad Najwyzszy (SN) opowiadat si¢
w okresie bezposrednio po uchwaleniu Konstytucji RP. W wyroku z dnia 7 kwiet-
nia 1998 r. (I PKN 90/98)° SN wprost stwierdzil, ze:

sad powszechny moze dokonywaé oceny konstytucyjnosci przepisow majacych mieé¢ zastoso-
wanie w sprawie, bowiem nie prowadzi to do naruszenia konstytucyjnie utrwalonego podziatu
kompetencji miedzy sadami a Trybunatem Konstytucyjnym. (...) Kwestia zgodnoS$ci przepisu
aktu normatywnego z Konstytucja jest dla Trybunatu Konstytucyjnego zagadnieniem gtow-
nym, o ktorym Trybunat rozstrzyga w formie orzeczenia ze skutkami przewidzianymi w usta-
wie. Sad powszechny nie orzeka za$ o zgodnos$ci przepisu prawa z konstytucja, lecz jedynie
odmawia zastosowania przepisu prawa niezgodnego, jego zdaniem, z konstytucja. Uznanie
(...), ze sady powszechne nie sg uprawnione do badania zgodnosci ustaw z konstytucja (...)
jest wyraznie sprzeczne z przepisem art. 8§ ust. 1 Konstytucji, ktoéry zobowiazuje do bezpo-
$redniego stosowania jej przepisoéw, przy czym pod pojeciem ,,stosowanie” nalezy rozumie¢
w pierwszym rzedzie sadowe stosowanie prawa.

Sady sa w swej dziatalnos$ci orzeczniczej zwigzane prawem, co oznacza,
ze zgodnie z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP podlegaja jej samej i ustawom. Jedno-
cze$nie nalezy uznad, ze granicg zwigzania sagdow przepisami ustaw jest ich zgod-
no$¢ z konstytucja. Sady nie moga stosowac ustaw z konstytucja sprzecznych, ta-
kie dziatanie stanowiloby bowiem naruszenie zasady legalizmu konstytucyjnego.

Wreszcie, przechodzac do funkcji Prezydenta RP jako straznika konstytucji,
nalezy wskaza¢, ze czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji RP wpisuje si¢
w funkcje prezydenckiego arbitrazu. Realizacja tego zadania oznacza, ze glowa
panstwa ma by¢ gwarantem konstytucyjnej aksjologii. Moze wyraza¢ si¢ w reali-
zacji roznych kompetencji, w tym np. wystapienia przez Prezydenta RP z inicja-
tywa ustawodawcza zmierzajaca do pehniejszej realizacji norm konstytucyjnych
albo usunigcia stanu prawnego konstytucyjnie watpliwego, ztozenia wniosku

5 http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenial/1%20PKN%2090-98.pdf (dostep:
26.07.2023).
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do TK w sprawie hierarchicznej kontroli norm, w sprawie kontroli zgodnosci
z konstytucja celow lub dziatalnosci partii politycznej, wniosku o rozstrzygniecie
sporu kompetencyjnego miedzy centralnymi, konstytucyjnymi organami panstwa
na podstawie art. 192 w zw. z art. 189 Konstytucji RP, ktore sa dziataniami zmie-
rzajacymi wprost do usunigcia stanu z konstytucja niezgodnego. Prezydent moze
takze wyglosi¢ oredzie do Sejmu, Senatu czy Zgromadzenia Narodowego, w kto-
rym zwroci uwage na zaistniale — w jego ocenie — problemy z przestrzeganiem
konstytucji. Moze wreszcie ztozy¢ wniosek o pociagniecie do odpowiedzialnosci
przed Trybunatem Stanu za popetnienie deliktu konstytucyjnego osoéb petniacych
najwyzsze funkcje panstwowe.

Prezydent wreszcie — jako straznik konstytucji — sam jest w szczeg6lny spo-
sob zobowigzany do przestrzegania jej postanowien. Oczywiste jest bowiem,
ze Prezydent RP, jako arbiter stojacy na strazy warto$ci i norm konstytucji, sam
nie moze ustawy zasadniczej naruszaé. Warto wspomnie¢, ze sformutowana
w art. 130 Konstytucji RP rota przysiegi prezydenckiej kaze prezydentowi-elek-
towi przed objeciem urzedu wygtosi¢ formute, ze dochowa wierno$ci postanowie-
niom Konstytucji. Czuwanie przez Prezydenta nad przestrzeganiem konstytucji
oznacza wiec rowniez szczegolng dbatosc o przestrzeganie konstytucji przez sa-
mego Prezydenta. Ale funkcja ta nie sprowadza si¢ tylko do przestrzegania zasady
legalizmu, w tym legalizmu konstytucyjnego, przez Prezydenta (art. 7 i 8 Konsty-
tucji RP). Odnosi si¢ takze do stania na strazy konstytucyjnosci dziatania wszyst-
kich organow wiladzy publicznej i reagowania w razie dostrzezenia nieprawidto-
wosci za pomocg dostepnych narze¢dzi, przy czym Prezydent sam powinien by¢
,wzorem” dziatania w sposob urzeczywistniajacy normy konstytucyjne.

W literaturze wskazuje sig, ze prezydent nie tylko winien posiada¢ konkretng
kompetencje¢, na podstawie ktorej mogtby podja¢ okreslone dziatania, ,,ale réw-
niez musi wykorzystywac swe kompetencje jedynie dla osiggniecia konstytucyjnie
wskazanych celéw (zadan) swego funkcjonowania” (Jamréz 2013, 77). Stad nawet
gdy Prezydent korzysta ze swej kompetencji okreslonej w konstytucji i ustawie,
jezeli nie realizuje celu (zadania) konstytucyjnego okreslonego w art. 126 ust. 2,
jego dziatanie nalezy zakwalifikowac jako nieuprawnione. W konsekwencji na-
ruszeniem konstytucji przez Prezydenta bedzie zardowno wykonywanie dziatan
o charakterze wladczym nieprzewidzianych w konstytucji i ustawach, ,,a wiec
niebedacych jego kompetencjami” (Jamroéz 2013, 77), bez wzgledu na to, czy
dziatania te mieszcza si¢ w ramach celow (zadan) okreslonych w art. 126 ust. 2,
jak 1 wykonywanie kompetencji witadczych wskazanych w konstytucji lub usta-
wach, ale dla osiggniecia innych celdéw niz te, ktére sa wskazane w art. 126 ust. 2,
w szczegolnosci jesli cele te beda wydawaly si¢ z konstytucja sprzeczne (Jamroz
2013, 77).

Przenoszac dotychczasowe rozwazania na praktyke ustrojowa ostatnich lat,
nalezy ocenié¢, ze realizacja roli prezydenta jako straznika konstytucji zostata
znacznie ostabiona, i to nie tylko w aspekcie stania na strazy konstytucyjnosci
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dziatania wszystkich organow wtadzy publicznej i reagowania w razie dostrzeze-
nia nieprawidtowosci, ale takze w odniesieniu do przestrzegania konstytucji przez
samego Prezydenta w ramach sprawowania urz¢du. Prawnicy, w tym przedsta-
wiciele nauki prawa konstytucyjnego, zgtaszaja liczne watpliwosci co do zgod-
nosci z ustawg zasadnicza wielu dzialan prezydenta, bedacych realizacja jego
kompetencji.

Jako przyktad mozna przywota¢ postanowienie Prezydenta z 16 listopada
2015 r., wydane na podstawie art. 139 Konstytucji RP, w sprawie zastosowania
prawa taski wobec czterech 0s6b nieprawomocnie skazanych. Dotychczas w lite-
raturze polskiego prawa konstytucyjnego nie budzito watpliwosci, ze prawo taski
to prawo Panstwa do darowania prawomocnie orzeczonej kary lub innych skutkow
o podobnym charakterze.

Druga decyzja Prezydenta RP, ktora wzbudzita watpliwosci co do jej zgod-
nos$ci z konstytucja, byla faktyczna odmowa przyjecia §lubowania od sedziow
Trybunahu Konstytucyjnego wybranych przez Sejm VII kadencji. Warto przy-
pomnie¢ w tym miejscu, ze Sejm VII kadencji 8 pazdziernika 2015 r. wybrat
pieciu nowych sedziéw TK: Romana Hausera, Krzysztofa Slebzaka, Andrze-
ja Jakubeckiego (z kadencjami od 7 listopada 2015 r., uchwaty opublikowane
w M.P. pod poz. odpowiednio: 1038, 1040 i 1039), Bronistawa Sitka i Andrzeja
Sokalg (z kadencjami odpowiednio od 3 1 9 grudnia 2015 r., uchwaty opublikowa-
ne w M.P. pod poz. odpowiednio 1041 i 1042). Prezydent nie odebrat od zadnego
z pigciu sedzidow Slubowania, a tym samym nie umozliwil sedziom wybranym
przez Sejm VII kadencji ztozenia slubowania w terminie umozliwiajagcym roz-
poczecie kadencji. Sejm VIII kadencji uchwalil niewazno$¢ uchwat z 8 pazdzier-
nika, a nastepnie 2 grudnia wybrat pigciu sedziéw Trybunatu Konstytucyjne-
go. Prezydent odebral od nich slubowanie jeszcze tej samej nocy. W wyroku
z 3 grudnia 2015 r. TK stwierdzil, ze prezydent ma ,,obowigzek niezwtocznego
odebrania slubowania od sedziego Trybunatu wybranego przez Sejm”.

Jako trzeci przyktad dziatania watpliwego konstytucyjnie mozna wskazac
to, ze Prezydent niezwtocznie podpisywat przedktadane mu ustawy zawierajace
normy literalnie sprzeczne z Konstytucja RP (m.in. ztozony 26 wrzesnia 2017 r.
projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa oraz niektorych
innych ustaw, projekt ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz nie-
ktorych innych ustaw, ztozony przez prezydenta 4 lutego 2022 r., poselski projekt
ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sagdow powszechnych oraz niektorych
innych ustaw, zlozony przez grupe postow 12 kwietnia 2017 r.). Co wigcej, sam
byt projektodawca ustaw zawierajacych — w ocenie konstytucjonalistow — przepisy
z ustawg zasadniczg niezgodne.

W pismiennictwie zadaje si¢ pytanie, czy dokonywana przez Prezydenta przy
podejmowaniu wszelkich aktow urzedowych wyktadnia konstytucji jest wigza-
ca, czy wyktadnia Prezydenta, jako straznika konstytucji, korzysta z priorytetu
wobec wyktadni innych organéw panstwowych oraz z domniemania zgodnos$ci
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wydawanych przez niego aktow z konstytucja (Jamroz 2013, 93). Otd6z Prezy-
dent, nawet jako arbiter stojacy na strazy konstytucji, nie jest uprawniony do osta-
tecznego i wigzgcego inne organy panstwa wypowiadania si¢ o zgodnosci norm
prawnych z konstytucja. Nie ma rowniez kompetencji do oceny konstytucyjnosci
i legalno$ci dzialan podejmowanych przez inne organy publiczne na podstawie
powszechnie obowigzujacego prawa. Realizujgc swoje kompetencje, powinien
zachowac najwyzszg starannos¢ i troske, by jego dziatania zmierzaty do ochro-
ny konstytucji lub co najmniej pozostawaly w granicach wynikajgcych z ustawy
zasadniczej. Jesli powezmie watpliwos¢ co do konstytucyjnosci dziatania innego
organu wtadzy publicznej, powinien wykorzysta¢ dostepne srodki (w tym nie-
formalne — rozmowy, formalne — wymienione wczes$niej kompetencje) w celu
przywrdcenia zaburzonego porzadku. Pelni wigc rolg podmiotu sygnalizujacego
niebezpieczenstwo naruszenia konstytucji, inicjujacego dziatania przywracajace
porzadek, nie za$ arbitralnie decydujacego, co jest zgodne z konstytucja, a co nie.
Przyznanie Prezydentowi nicograniczonej mozliwosci dokonywania ocen kon-
stytucyjnosci funkcjonowania innych organéw i przedsiebrania na ich podstawie
wladczych dziatan oznaczatoby podejmowanie dziatan bez podstawy prawne;.
Wiazatoby si¢ z naruszeniem zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) oraz po-
zostawatoby w sprzecznos$ci z zasada, ze Prezydent ,,wykonuje swoje zadania
w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach” (art. 126 ust. 3
Konstytucji RP).

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pokazuje, ze okreslenie
Prezydenta jako straznika konstytucji jest tradycyjnym i oczywistym rozwigza-
niem ustrojowym. W toku prac ustrojodawczych nad obecnie obowigzujaca kon-
stytucja byto proponowane przez niemal wszystkie sity polityczne. Przyznanie
glowie panstwa roli w zakresie stania na strazy przestrzegania konstytucji nie
daje jej jednak zadnych konkretnych kompetencji, w szczegdlnosci do ostatecz-
nego i wiagzacego wypowiadania si¢ o zgodnosci norm prawnych z konstytucja.
Prezydent raczej, jako straznik konstytucji, powinien sygnalizowa¢ niebezpie-
czenstwo naruszenia konstytucyjnos$ci, inicjowa¢ dziatania przywracajace po-
rzadek ustrojowy, oczywiscie wykorzystujac przyznane mu moca konstytucji
i ustaw kompetencje. Przede wszystkim jednak Prezydent powinien przestrzegaé
konstytucji w ramach sprawowania swojego urzedu. Jakiekolwiek watpliwosci
w tym zakresie ostabiajag bowiem realizacj¢ przez Prezydenta jego roli jako straz-
nika konstytucji.
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,We wspoélczesnym panstwie rzad jest tym czynnikiem, ktérego pozycja ustro-
jowa, organizacja i wynikajaca z tego skutecznos$¢ funkcjonowania w duzej mie-
rze przesadza o efektywnos$ci przyjetego systemu politycznego” (Patyra 2002, 5).
Do tego, niewatpliwie trafnego, sadu nalezy dodac¢ jeszcze jedna uwage. Rzad, aby
mogl petni¢ swojg role efektywnie, musi by¢ zdolny do skutecznego dziatania. Te ce-
che zapewnia mu poparcie wigkszosci parlamentarnej. Tym samym dla jego utworze-
nia i zdolnosci do dziatania niezwykle istotne jest nie tylko wykreowanie w drodze
wyborow wigkszosci parlamentarnej, lecz rowniez istnienie racjonalnego i efektyw-
nego trybu jego powotania przewidzianego przepisami konstytucji.

Konstytucja Chorwacji dostarcza nam w tym zakresie interesujacego mate-
riatu do przeprowadzenia analizy, szczegdlnie w kontekscie kryzysu rzagdowego,
do ktorego doszto po wyborach w 2015 r. Artykul poswigcony zostanie analizie
chorwackich norm konstytucyjnych przy zastosowaniu metody formalno-dogma-
tycznej, na tle praktyki politycznej w Chorwacji w 2015 r. Po okresie pelnienia
urzedu Prezydenta Republiki Chorwacji przez Franja Tudmana (1990-1999") do-
szto do przesilenia politycznego?, co zaowocowato dwiema powaznymi noweli-
zacjami Konstytucji — z lat 2000 i 2001°. Konsekwencja przyjetych nowel byta
catkowita zmiana systemu rzadow. System potprezydencki, ktory w literaturze
chorwackiej byt oceniany jako podobny do systemu francuskiego (Baci¢ 2012, 36),
zostat zastapiony systemem parlamentarno-gabinetowym, ,,z nadal widoczng kom-
ponentg prezydencka” (Garlicki, Garlicka 2007, 12). Jedng z charakterystycznych
cech parlamentarnego systemu rzadow jest legitymizacja rzadu wynikajaca z ukta-
du sit politycznych reprezentowanych w parlamencie (Grzybowski 2006, 10). No-
wela konstytucji doprowadzita do zmiany trybu powotywania rzadu. Stanowito to,
obok likwidacji izby wyzszej (Sktadowski 2010, 155) i zmiany pozycji ustrojowej
Prezydenta Republiki, najdonioslejszg zmiang dotychczasowego systemu rzadow.

Od czasu noweli konstytucyjnej z 2000 r. inwestytura rzadu nalezy do jedno-
izbowego parlamentu — Saboru. Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze wprowadzony
w Konstytucji tryb powotywania rzadu od poczatku w literaturze przedmiotu
budzit pewne watpliwosci interpretacyjne (Smerdel, Sokol 2006, 382), ktore z cata
mocg objawily si¢ w czasie kryzysu rzadowego po wyborach do Saboru przepro-
wadzonych w 2015 r. Kryzys ten doprowadzit do sformutowania licznych pytan

''W 1990 r. Tudman objat funkcj¢ Przewodniczacego Prezydium Socjalistycznej Republiki
Chorwacji, co w tamtym czasie stanowilo odpowiednik glowy panstwa. Pierwsze powszechne
wybory Prezydenta Republiki odbyty si¢ w 1992 r. Prezydent Tudman zmart w 1999 r.

2 Po $mierci Tudmana przeprowadzono wybory prezydenckie i parlamentarne, w ktorych
opozycja odniosta sukces. Prezydentem zostat reprezentant opozycji Stipe Mesi¢, a w parlamencie
partie opozycyjne wobec Chorwackiej Wspolnoty Demokratycznej (HDZ) uzyskaty wigkszos$¢
konstytucyjna. Z formalnoprawnego punktu widzenia, rzecz jasna, to wybory do parlamentu umoz-
liwity przeprowadzenie zmian ustrojowych. Jednakze w sensie politycznym pierwsza dekada nie-
podlegtosci Chorwacji moze by¢ uznawana za er¢ Tudmana.

3 Promjena Ustava Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 2000 broj 113; Promjena Ustava
Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 2001 broj 28.
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1 watpliwosci dotyczacych interpretacji przepisow konstytucji. Odpowiedzi na nie
po czesci udzielita praktyka polityczna tamtego okresu, jednakze wiele z nich po-
zostaje do dzisiaj bez odpowiedzi, budzac rozbiezne oceny w pogladach doktryny
oraz 0sob piastujacych funkcje publiczne i chorwackich politykéw. Watpliwosci
te pozostajg do dzisiaj aktualne, poniewaz kryzys rzadowy z 2015 r., cho¢ spro-
wokowat do formutowania pogladéw o koniecznosci zmiany chorwackiej Kon-
stytucji, nie doprowadzit do tego. Rowniez praktyczne rozwigzania, jakie zostaly
wtedy przyjete, nie rozwiewaja licznie powstatych watpliwosci dotyczacych in-
terpretacji norm konstytucyjnych i regulaminowych. Podj¢cie tej kwestii jest wigc
w Chorwacji wciaz aktualnym problemem konstytucyjnym.

Charakterystyczne dla systemu parlamentarno-gabinetowego jest przyjecie
rozwigzania, ze wybory parlamentarne stanowig preludium do procesu powolania
nowego rzadu. W zwigzku z tym istotne znaczenia ma takze kwestia zwotania par-
lamentu na pierwsze posiedzenie po wyborach. W chorwackiej Konstytucji kwestie
te reguluje art. 74 ust. 2% ,,Pierwsze posiedzenie Chorwackiego Saboru odbywa sie
nie p6zniej niz dwudziestego dnia po wyborach”. Obowiazek ten Konstytucja po-
wierza Prezydentowi Republiki (art. 98). Wybory do Saboru odbyty sie 8 listopada
2015 r. Prezydent zwotat Sabor na pierwsze posiedzenie 3 grudnia 2015 r. Jak widac,
termin konstytucyjny nie zostat zachowany. Warto zauwazy¢, ze niedochowywanie
tego terminu przez kolejnych prezydentow jest stalg praktyka. Zwloka ta spowodo-
wana byla najczesciej checig uzyskania dtuzszego czasu na prowadzenie konsulta-
cji politycznych w celu wytonienia wigkszos$ci rzadzacej. Po wyborach w 2007 r.
od dnia wyborow do dnia pierwszego posiedzenia Saboru mingto az 47 dni (Skta-
dowski 2013, 187-188). Od chwili nowelizacji konstytucji w 2000 r. tylko w jednym
przypadku, w 2011 r., po wyborach prezydent zwotat Sabor z zachowaniem terminu.

Po wyborach parlamentarnych w 2015 r. doszto do sytuacji, w ktorej dwie
najwigksze sity polityczne Chorwacji, czyli prawicowa Koalicja Patriotyczna
i centro-lewicowa koalicja Chorwacja Ros$nie, uzyskaly zblizony wynik i w liczbie
zdobytych glosow, i w liczbie uzyskanych mandatow. Obie formacje polityczne
mogty liczy¢ na 59 deputowanych w 151-osobowym parlamencie. Trzecig sita
w Saborze okazata si¢ debiutujaca formacja polityczna o nazwie MOST, wywo-
dzaca si¢ z dziataczy samorzadowych, ktora uzyskata 19 mandatow. Doprowadzito

4 Ustav Republike Hrvatske, ,,Narodne novine” 1990 broj 56, 1997 broj 135, 1998 broj 08,
2000 broj 113, 2000 broj 124, 2001 broj 28, 2001 broj 41, 2001 broj 55, 2010 broj 76, 2010 broj 85,
2014 broj 05. W Konstytucji Chorwacji dostepnej w jezyku polskim na stronie: libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/chorwacja.html, stosowny artykut nosi numer 73. Ta r6znica w numeracji artyku-
low wynika z tego, ze w toku kolejnych nowelizacji konstytucji chorwacki ustrojodawca zmienia
réwniez numery poszczegolnych artykutéw. Co ciekawe, na stronie chorwackiego sadu konstytu-
cyjnego tekst jednolity konstytucji zawiera numeracj¢ wezesniejsza, w przypisach zas sa podawane
numery artykulow ustalonych nowelizacja z 2001r. Stad w tekscie konstytucji znajduje si¢ artykut
nr 109a, a pod treécia przepisu mozemy przeczytaé, ze zgodnie z nowela z 2001 r. jest to art. 111.
W pracy stosuje¢ zasade przywolywania wylacznie aktualnej numeracji artykutow konstytucji.
Ostatnia zmiana numeracji miata miejsce w 2001 r.


libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/chorwacja.html
libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/chorwacja.html
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to trudnosci z wykreowaniem wigkszo$ci parlamentarnej i tym samym wigkszosci
rzadzacej. MOST, stanowigc luzne organizacyjnie srodowisko, zdecydowanie opo-
wiadat si¢ za stworzeniem wielkiej koalicji z dwoma dominujagcymi partnerami,
na co nie chciaty si¢ zgodzi¢ gtéwne podmioty obu koalicji, czyli prawicowa HDZ
(Chorwacka Wspolnota Demokratyczna) i lewicowe SDP (Socjaldemokratyczna
Partia Chorwacji)’.

Chorwacka Konstytucja nie wskazuje momentu, ktory rozpoczyna proce-
dure powotania rzadu. Jezeli do tej procedury dochodzi po wyborach, naturalne
jest przyjecie, ze moment pierwszego posiedzenia parlamentu daje poczatek temu
procesowi. W polskiej regulacji konstytucyjnej pierwsze posiedzenie nie tylko jest
momentem rozpoczgcia kadencji Sejmu, lecz rowniez rozpoczyna bieg terminu dla
procedury powotywania rzgdu. W Chorwacji nie ma takiej regulacji, co oznacza,
ze fundamentalne znaczenie dla powotania rzadu ma kwestia ukonstytuowania
si¢ Saboru. Zgodnie z art. 74 ust. 3 Konstytucji: ,,Chorwacki Sabor konstytuuje si¢
na pierwszym posiedzeniu poprzez wybdr Przewodniczacego wickszoscig glosow
obecnych deputowanych”. Jednoczesnie ani Konstytucja, ani regulamin parlamen-
tu nie wskazuja, jaka wigkszosciag dokonuje si¢ wyboru Przewodniczgcego Saboru.
Oznacza to, ze wyboru tego dokonuje si¢ zwykla wigkszoscia glosow.

Sabor, ktory zebrat si¢ na pierwsze posiedzenie 3 grudnia 2015 r., nie zdotat
wyloni¢ wigkszosci i tym samym nie dokonat wyboru Przewodniczacego Saboru,
a wiec nie doszto do ukonstytuowania si¢ Saboru. Pojawil si¢ w tym momencie
problem, kto w tych okoliczno$ciach uprawniony jest do inicjowania dalszych prac
parlamentu. Zgodnie z art. 4 Regulaminu Saboru® pierwszemu posiedzeniu Sabo-
ru, do czasu wyboru Przewodniczacego, przewodniczy Przewodniczacy Saboru
poprzedniej kadencji, a jesli jest on nieobecny, najstarszy wiekiem deputowany.
W literaturze rozwigzanie to poddawane jest krytyce: wskazuje si¢, ze poprzedni
Przewodniczacy moze nie uzyska¢ mandatu, a regulamin nie precyzuje, czy w tej
sytuacji takze powinien on przewodniczy¢ Saborowi. Tym samym tzw. rozwigza-
nie rezerwowe, ktore powierza przewodniczenie najstarszemu deputowanemu, jest
oceniane jako lepsze (Podolnjak 2018, 71-72). Nie budzito watpliwos$ci, ze osoba
przewodniczaca pierwszemu posiedzeniu Saboru moze zarzadzi¢ przerw¢ w obra-
dach, watpliwo$¢ natomiast dotyczyla tego, kto moze dokona¢ ponownego zwota-
nia Saboru w celu kontynuowanie posiedzenia.

Praktyka rozstrzygneta, ze czyni to Prezydent Republiki, w tym przypadku
Prezydent Kolinda Grabar-Kitarovi¢, ktora zwotata Sabor na dzief 28 grudnia

5'W Chorwacji HDZ i SDP sa dominujacymi partiami politycznymi od poczatku lat dzie-
wigcdziesigtych XX w. Wprawdzie na chorwackiej scenie politycznej pojawiaja si¢ rowniez inne
ugrupowania, a cz¢s¢ z nich jest rownie stara jak dwie najwigksze partie, to mozna uznac, ze chor-
wacka scena polityczna od dawna ma charakter dwubiegunowy. Wigcej na temat ksztattowania si¢
chorwackich partii politycznych zob. Krysieniel, Wojnicki 2009, 88—102.

¢ Poslovnik Hrvatskoga Sabora, ,,Narodne novine” 2013 broj 81 ze zm. https://sabor.hr/sites/
default/files/uploads/inline-files/Poslovnik-HS procisceni-tekst-11_2020.pdf (dostep: 2.02.2023).


https://sabor.hr/sites/default/files/uploads/inline-files/Poslovnik-HS_procisceni-tekst-11_2020.pdf
https://sabor.hr/sites/default/files/uploads/inline-files/Poslovnik-HS_procisceni-tekst-11_2020.pdf
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2015 r. Rozwigzanie to wydaje si¢ kontrowersyjne: po pierwsze, nie znajduje
potwierdzenia w przepisach chorwackiego prawa parlamentarnego, po drugie
za$ budzi watpliwos¢ z punktu widzenia zasady autonomii parlamentu, ktéra
to zasada ma w Chorwacji ugruntowana pozycje (Baci¢ 2006, 207). Kolejna
nierozstrzygnigta watpliwoscia jest termin, na jaki mozna zarzadzi¢ przerwe
w obradach. Precedensowa sytuacja sprawita, ze na to pytanie nie sposob dac
odpowiedzi opartej na przepisach prawa. Przyznajac to prawo Prezydentowi,
dalsze dziatanie Saboru uzaleznia si¢ od decyzji glowy panstwa i tylko od jego
dobrej woli zalezy, czy w ogole i w jakim terminie si¢ na to zdecyduje. Stanowic
to moze powazne zagrozenie dla mozliwosci dziatania wtadzy ustawodawczej
1 moim zdaniem stanowi naruszenie zasady podziatu wladz. Sadzg¢, ze Sabor
moglby sprecyzowac t¢ materi¢ droga nowelizacji swojego Regulaminu. W tam-
tym momencie, ze wzgledu na niemoznos$¢ ukonstytuowania si¢ Saboru, byto
to niemozliwe. Warto w tym miejscu zaznaczy¢ ponadto, ze konstytucja nie daje
prezydentowi mozliwo$ci rozpisania nowych wyboréw, gdyby kryzys zwigzany
z ukonstytuowaniem si¢ Saboru trwat nadal. Jednoczes$nie sytuacja taka moze
prowadzi¢ do trwalego problemu niemoznosci rozpoczgcia procedury powotania
nowego rzadu po przeprowadzonych wyborach.

Gdy posiedzenie zwotane na 3 grudnia nie doprowadzito do wyboru Prze-
wodniczacego Saboru, pojawita si¢ watpliwos¢, czy dojdzie do utworzenie wigk-
szos$ci rzadzacej i jak w tej sytuacji powinien zachowac si¢ Prezydent Republiki.
Pierwsza watpliwo$¢ dotyczyta kwestii omowionej powyzej, druga natomiast
odnosita si¢ do sytuacji, gdy dojdzie do ukonstytuowania si¢ Saboru poprzez
wybor Przewodniczgcego, ale nie bedzie to szto w parze z mozliwos$cig wy-
tonienia wigkszosci zdolnej uchwali¢ rzadowi wotum zaufania. W tej sytuacji
Prezydent Republiki rozpoczeta intensywne konsultacje polityczne, starajac
sie¢ wywrze¢ presje na partie parlamentarne w celu osiggni¢cia przez nie poro-
zumienia. Ze wzgledu na rozbiezne opinie co do tresci obowigzujacego prawa
presja ta przez cz¢s¢ politykow i komentatorow traktowana byta jako inspirowa-
na politycznymi interesami obozu politycznego pani Prezydent, jako polityczki
wywodzacej si¢ z szeregow HDZ. Glowne watki debaty dotyczyly interpretacji
przepiséw konstytucji regulujgcych tryb powotywania rzadu.

Art. 110. Sktad Rzadu proponuje osoba, ktorej Prezydent Republiki powierzyl misj¢ tworzenia

Rzadu.

Naet!ychmiast po utworzeniu Rzadu, a najpdzniej w ciagu 30 dni od przyjecia misji jego two-

rzenia, osoba desygnowana ma obowigzek przedstawi¢ program i sktad Rzadu Chorwackiemu

Saborowi i wnie$¢ o uchwalenie wotum zaufania.

Rzad obejmuje obowigzki po udzieleniu mu wotum zaufania wigkszoscia glosow wszystkich
deputowanych Chorwackiego Saboru.
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Art. 111. Jesli osoba desygnowana nie utworzy Rzadu w ciggu 30 dni od daty przyjecia misji,
Prezydent Republiki moze przedhuzy¢ jej misje¢ najdtuzej o kolejne 30 dni.

Jesli i w tym terminie osoba desygnowana nie zdota utworzy¢ Rzadu albo jesli Chorwacki
Sabor nie udzieli wotum zaufania zaproponowanemu Rzadowi, Prezydent Republiki powierza
misj¢ utworzenia Rzadu innej osobie.

Art. 112. Jesli Rzad nie zostanie powolany zgodnie z art. 110 i 111 Konstytucji, Prezydent
Republiki powotuje tymczasowy Rzad pozapartyjny i jednoczesnie zarzadza przedterminowe
wybory do Chorwackiego Saboru.

Art. 98. Prezydent Republiki:

— powierza misj¢ utworzenia Rzadu osobie, ktéra, uwzgledniajac rozklad mandatow
w Chorwackim Saborze i odbyte konsultacje, cieszy si¢ zaufaniem wigkszosci wszystkich
deputowanych.

W polskiej literaturze wskazuje si¢, ze tryb powotania rzagdu w Chorwacji
obejmuje dwa etapy: prezydencki i parlamentarny (Karp, Grzybowski 2007, 55).
Niektorzy autorzy etap prezydencki dzielg na dwa: wstgpny — zwigzany z de-
sygnowaniem kandydata na premiera i ostateczny — konczacy si¢ powotaniem
rzadu przez prezydenta (Jarentowski 215, 167). W pierwszym to prezydent wska-
zuje kandydata na premiera. Zgodnie z art. 98 Konstytucji powinien to uczyni¢
po przeprowadzeniu konsultacji politycznych, powierzajac zadanie tworzenia
rzadu osobie cieszacej si¢ poparciem wigkszosci. Jak stusznie wskazano w lite-
raturze, chorwacki ustrojodawca nie wskazat, w jaki sposob to poparcie miatoby
by¢ weryfikowane (Zukiewicz 2017, 76). Nader niejasne jest, w jaki sposéb po-
tencjalny kandydat na premiera miatby uwiarygodni¢, z punktu widzenia for-
malnego, posiadanie poparcia wigkszos$ci, a takze to, czy prezydent ma prawo
ocenia¢ wiarygodnosc¢ takich deklaracji politycznych. W toku kryzysu rzgdowego
w 2015 r. odpowiedz na to pytanie miata zasadnicze znaczenie ze wzglgdu na to,
ze w toku prowadzonych konsultacji przedstawiciele dwoch najwiekszych ugru-
powan w Saborze deklarowali publicznie, Ze s3 w stanie zgromadzi¢ stosowne
poparcie. Ostatecznym testem jest, rzecz jasna, koniecznos¢ uzyskania wotum za-
ufania od parlamentu, jednakze decyzja prezydenta o powierzeniu misji tworzenia
rzadu okreslonej osobie ma kapitalne znaczenie, gdyz chorwacka konstytucja nie
przewiduje etapu tworzenia rzadu samodzielnie realizowanego przez parlament.
Oznacza to, ze w przypadku trwatego konfliktu miedzy wigkszos$cia parlamentar-
ng a prezydentem ten ostatni, naruszajac wprawdzie przepisy Konstytucji, moze
uniemozliwi¢ skuteczne powolanie rzadu i doprowadzi¢ do przedterminowych
wyboréw parlamentarnych.

Jak wida¢ z przywotanych przepisow, procedurg powotania rzagdu mozna tez
podzieli¢ na podstawowg (art. 110 Konstytucji) i rezerwowg (art. 111 Konstytucji).
Jezeli osoba desygnowana przez Prezydenta nie zdota uzyska¢ wotum zaufania,
Prezydent powierza to zadanie innej osobie. Nalezy przyja¢, ze i w tym przypad-
ku wigze Prezydenta art. 98 Konstytucji, tak wigc kolejnym kandydatem takze
powinna by¢ osoba posiadajaca poparcie wiekszosci deputowanych. Niejasne jest,
w jakim terminie nowy kandydat powinien wystgpi¢ o wotum zaufania do Saboru.
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W literaturze podnosi si¢, ze per analogiam powinno to by¢ rowniez 30 dni, ale
nie jest jasne, czy prezydent moze przedtuzy¢ ten termin o kolejne 30 dni (Smer-
del, Sokol 2006, 381).

Pomingwszy sytuacje, w ktorej prezydent narusza konstytucje, nadal stoi-
my wobec watpliwosci interpretacyjnych odnosnie do przywotanych przepisow.
W toku dyskursu politycznego i eksperckiego, ktory mial miejsce w 2015 r., po-
jawity si¢ dwa stanowiska.

Pierwsze reprezentowane bylo przede wszystkim przez przedstawicieli dwoch
najwickszych partii politycznych, lecz rowniez przez bytego Prezydenta Repu-
bliki Iva Josipovi¢a (Podolnjak 2018, 73—74). Zgodnie z nim Prezydent powinien
powierzy¢ misj¢ tworzenia rzagdu kandydatowi, ktoéry ma szanse sformutowania
gabinetu, nawet jesli nie ma pewnosci, czy stoi za nim wigkszo$¢ parlamentarna.
Uwazam, ze za pogladem tym przemawiaja dwa argumenty. Po pierwsze, Konsty-
tucja Chorwacji przewiduje 30-dniowy termin dla kandydata na premiera na sfor-
mutowanie gabinetu i zwrdcenie si¢ do Saboru o wotum zaufania. Co wigcej,
w art. 111 Konstytucja daje Prezydentowi mozliwos$¢ przedtuzenia tego terminu
o kolejne 30 dni. Ustrojodawca zaktada wigc mozliwo$¢ wystgpienia pewnych
perturbacji w toku tworzenia rzadu. W innym przypadku przedtuzenie terminu
na jego powolanie bytoby zbedne. Wprawdzie w konteks$cie art. 98 Konstytucji
mozna uznacé, ze perturbacje te powinny mie¢ raczej charakter ,,uzgodnien perso-
nalnych”, a nie polityczno-programowych, gdyz inaczej kandydat nie posiadalby
poparcia wiekszosci, jednakze, jak uczy doswiadczenie wielu panstw, w §wiecie
polityki sprawy personalne cze¢sto sg $cisle potaczone z programowymi i innymi
o politycznym rodowodzie. Po drugie, za tym rozwigzaniem przemawia, moim
zdaniem, logika systemu parlamentarno-gabinetowego, w ktérym wtadza ustawo-
dawcza ma decydujacy i ostateczny glos w sprawie powotania rzagdu. Chorwackie
rozwigzania konstytucyjne praktycznie nie przewiduja mozliwosci powotania
rzadu mniejszosciowego, a w kazdym razie bez akceptacji prezydenckiej. Dla-
tego uwazam, ze traktowanie wskazania kandydata na premiera za obowigzek
Prezydenta stwarza dodatkowa szans¢ dla Saboru na wykreowanie rzadu, choéby
mniejszo$ciowego.

Drugie stanowisko poparta cz¢$¢ uznanych badaczy chorwackiego prawa
konstytucyjnego (Podolnjak 2018, 74). Zasadniczo ich argumentacja sprowadzata
si¢ do konstatacji, ze Konstytucja Chorwacji naktada na prezydenta, na tym eta-
pie postepowania, obowigzek powierzenia misji tworzenia rzadu nie wzglednemu
zwyciezcy wybordw, ale temu, ktory ma zaufanie co najmniej 76 deputowanych’.
Konstytucja wyraznie zobowigzuje prezydenta do powierzenia misji tworzenia

" Kilku profesorow prawa w wywiadach prasowych prezentowato takie stanowisko. Profe-
sor Vladimir Seks w wywiadzie dla gazety ,Ve¢ernji List”: ,,Predsjednica neée dati mandat rela-
tivnom pobjedniku, ve¢ onome tko ima povjerenje 76 zastupnika” (Vecernji.hr (vecernji.hr), dostep:
2.02.2023), podobnie profesor Branko Smerdel: ,,I Milanovi¢ i Karamarko pokazuju da im ni Ustav
ni zakoni nisu vazni” (Vecernji.hr (vecernji.hr), dostep: 2.02.2023).
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rzadu kandydatowi posiadajgcemu poparcie wiekszosci deputowanych. 30-dnio-
wy termin konstytucyjny na przedstawienie programu rzadu i jego sktadu oraz
zwrécenie si¢ do Saboru o wotum zaufania nalezy traktowac jako czas na usta-
lanie detali, a nie na poszukiwanie wigkszosci. Podobny charakter ma 30-dnio-
wy termin fakultatywny przewidziany w art. 111 Konstytucji®. Stanowisko tych
przedstawicieli doktryny przewazylo w odniesieniu do interpretacji stosownych
norm konstytucyjnych. Prezydent Grabar-Kitarovi¢, deklarujac, ze jesli nie doj-
dzie do wykreowania wigkszos$ci, zdecyduje si¢ na powotanie rzadu pozapartyj-
nego i rozpisanie nowych wybordéw parlamentarnych, wplyneta na przyspieszenie
negocjacji politycznych i ostatecznie na powotanie koalicji rzadowej z udziatem
prawicowej Koalicji Patriotycznej i MOST-u. W ocenie czg$ci partii politycz-
nych Prezydent nie sprzyjala negocjacjom politycznym, ale przede wszystkim
prezentowata gotowos$¢ powotania rzadu pozapartyjnego (Podolnjak 2018, 74).
23 grudnia 2015 r. Prezydent desygnowata na premiera Tihomira Oreskovica,
a prawie dwa miesigce pozniej, 22 stycznia 2016 r., Sabor udzielit jego rzgdowi
wotum zaufania. Jak wida¢, 60-dniowy termin na negocjacje ,,detali” koniecznych
do stworzenia rzadu zostat maksymalnie wykorzystany. Kryzys z powotaniem
rzadu zostat zazegnany.

Z politycznego punktu widzenia sukces byl jednak dorazny. Jeszcze w tym
samym roku, 16 czerwca, Sabor przegtosowal wobec rzadu wotum nieufnosci,
notabene na wniosek jednej z partii go tworzacych. Doprowadzito to do przedter-
minowych wyborow parlamentarnych, po ktérych doszto do powotania rzadu bez
szczegblnych problemow. Z punktu widzenia konstytucyjnego kryzys rzadowy
z 2015 r. obnazylt niedoskonatosci chorwackiej regulacji konstytucyjnej. Pojawito
si¢ wiele watpliwosci, ktorych w przeciwienstwie do opisanych powyzej nie roz-
strzygnigto w drodze praktyki, gdyz doszto do przesilenia politycznego. Niemniej
w doktrynie chorwackiej te watpliwosci sg nadal podnoszone.

Warto zauwazy¢, ze rownie wiele niejasnosci dotyczy procedury powotywania
rzadu w przypadku, gdy jego dymisja jest konsekwencja uchwalenia wotum nie-
ufnos$ci. Konstytucja nie okresla jednoznacznie, kto w tej sytuacji jest uprawniony
do wskazania kandydata na premiera, cho¢ wydaje si¢, ze przy braku innej normy,
nalezy uznac¢, iz powinien by¢ to Prezydent. Zdaniem chorwackiej doktryny nie jest
jasne, czy w tej sytuacji powinny mie¢ zastosowanie i w jakim zakresie przepisy
o powotaniu rzadu po wyborach, szczegdlnie gdy Sabor w trybie regulaminowym
podejmie uchwat¢ o wyrazeniu wotum zaufania jednej osobie, a prezydent de-
sygnuje jako kandydata na premiera kogos innego (szerzej zob. Sktadowski 2013,
305-306). Na rozstrzygnigcie tych watpliwosci trzeba bedzie poczekac do cza-
su kolejnego kryzysu rzagdowego, ktory znajdzie rozwigzanie w drodze praktyki

8 Argumentacje te przytoczyta profesor Sanja Bari¢: https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/
sanja-baric-predsjednici-kolindi-grabar-kitarovic-cu-u-ponedjeljak-savjetovati-ako-nitko-ne-sku-
pi-76-potpisa-mora-raspisati-nove-izbore-196630 (dostep: 2.02.2023).


https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/sanja-baric-predsjednici-kolindi-grabar-kitarovic-cu-u-ponedjeljak-savjetovati-ako-nitko-ne-skupi-76-potpisa-mora-raspisati-nove-izbore-196630
https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/sanja-baric-predsjednici-kolindi-grabar-kitarovic-cu-u-ponedjeljak-savjetovati-ako-nitko-ne-skupi-76-potpisa-mora-raspisati-nove-izbore-196630
https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/sanja-baric-predsjednici-kolindi-grabar-kitarovic-cu-u-ponedjeljak-savjetovati-ako-nitko-ne-skupi-76-potpisa-mora-raspisati-nove-izbore-196630
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konstytucyjnej. W 2013 r. pisatem na temat chorwackiej procedury powolywania
rzadu: ,,W sytuacji duzej fragmentaryzacji politycznej i wystgpowania glgbokich
antagonizmow miedzy partiami parlamentarnymi uniemozliwiajgcych im wspot-
prace, moze to prowadzi¢ do trwatego kryzysu rzadowego i politycznego w pan-
stwie” (Sktadowski 2013, 304). Od tej chwili mingto dziesig¢ lat i praktyka poli-
tyczna dowodzi, ze jest to mozliwe. Chociaz problem ten jest dostrzegany przez
chorwacka doktryng i zapewne cze¢$¢ klasy politycznej, nie podjeto do tej pory
préby zmiany regulacji konstytucyjnej, ktéra mogtaby temu zapobiec.
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Akty prawne

Ustav Republike Hrvatske, ,,Narodne Novine” 1990 broj 56, 1997 broj 135, 1998 broj 08, 2000
broj 113, 2000 broj 124, 2001 broj 28, 2001 broj 41, 2001 broj 55, 2010 broj 76, 2010 broj 85,
2014 broj 05.

Promjena Ustava Republike Hrvatske, ,,Narodne Novine” 2000 broj 113.
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Promjena Ustava Republike Hrvatske, ,,Narodne Novine” 2001 broj 28.
Poslovnik Hrvatskoga Sabora, ,,Narodne Novine” 2013 broj 81 ze zm. https://sabor.hr/sites/default/
files/uploads/inline-files/Poslovnik-HS_procisceni-tekst-11_2020.pdf (dostegp: 2.02.2023).

Artykuly prasowe

Predsjednica nece dati mandat relativnom pobjedniku, ve¢ onome tko ima povjerenje 76 zastupnika
— Vecernji.hr (vecernji.hr) (dostegp: 2.02.2023).

Predsjednici Kolindi Grabar-Kitarovi¢ ¢u u ponedjeljak savjetovati: ako nitko ne skupi 76 potpisa,
mora raspisati nove izbore — Vecernji.hr (vecernji.hr) (dostep: 2.02.2023).

Milanovi¢ i Karamarko pokazuju da im ni Ustav ni zakoni nisu vazni — Vecernji.hr (vecernji.hr)
(dostep: 2.02.2023).
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UDZIAL PREZYDENTA W PROCEDURZE ZMIANY
KONSTYTUCJI W PANSTWACH GRUPY WYSZEHRADZKIEJ

Streszczenie. Artykul omawia udzial prezydenta w procedurze zmiany konstytucji w pan-
stwach Grupy Wyszehradzkiej. Prawo inicjowania zmiany konstytucji maja prezydenci Polski
i Wegier, nie posiadaja go natomiast prezydenci Czech i Stowacji. Prezydenci wszystkich czterech
panstw nie moga wnosi¢ poprawek do ustaw zmieniajacych konstytucje. Tylko Prezydent Polski ma
prawo zazadania przeprowadzenia referendum zatwierdzajacego zmiang konstytucji, ale wylacznie
w przypadku nowelizacji przepiséw rozdziatow I, II lub XII. Z kolei Prezydent Wegier moze wy-
stapi¢ do Sadu Konstytucyjnego o zbadanie, czy zmiana konstytucji zostata dokonana w procedurze
przewidzianej w konstytucji. Prezydenci wszystkich panstw podpisuja zmiany konstytucji, termin,
w ktéorym maja tego dokonac, jest jednak bardzo zréznicowany.

Dlatego mozna stwierdzi¢, ze prezydenci wszystkich czterech panstw nie odgrywaja w proce-
durze zmiany konstytucji roli, jaka wynika z ich pozycji ustrojowe;.

Stowa kluczowe: prezydent, konstytucja, ustawa konstytucyjna, zmiana konstytucji, procedura
ustawodawcza, procedura ustrojodawcza, inicjatywa ustawodawcza

PARTICIPATION OF THE PRESIDENT IN THE PROCEDURE
OF AMENDING THE CONSTITUTION IN THE COUNTRIES
OF THE VISEGRAD GROUP

Abstract. The article discusses presidential participation in the constitutional amendment
in the Visegrad Group countries. The presidents of Poland and Hungary have the right to initiate
a constitutional amendment, while the presidents of the Czech Republic and Slovakia do not.
The presidents of all four countries cannot bring amendments to laws amend laws amending
the constitution. Only the President of Poland has the right to request a referendum approving
a constitutional amendment of the constitution, but only in the case of when the changes concern
provisions of Chapters I, II or XII. The President of Hungary, on the other hand, can ask the
Constitutional Court to examine whether a constitutional amendment has been made in accordance
with the procedure prescribed by the constitution. Presidents of all countries sign constitutional
amendments, however, the deadline for them to do so varies greatly.
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Therefore, it can be concluded that the presidents of all four countries do not play a role in the
constitutional amendment procedure that is based on their constitutional position.

Keywords: president, constitution, constitutional law, amending the constitution, legislative
procedure, constitutional procedure, legislative initiative

Republika Czeska, Republika Stowacka, Rzeczpospolita Polska i Wegry
to panstwa tworzace Grupe Wyszehradzka — stowarzyszenie czterech panstw Euro-
py Srodkowej, ktorego celem jest poglebianie wspotpracy miedzy tymi krajami.
Jego powstanie jest zrozumiate i przemawia za tym wiele powodow. Sg to pan-
stwa, w przypadku ktorych w duzej mierze w wielu obszarach mozna méwic o ich
podobienstwach. Z jednej strony jest to przesztosé¢ i przynalezno$¢ przynajmnie;j
czesci terytoriow do monarchii austro-wegierskiej (chociaz o innym statusie praw-
nym), a pdzniej po okresie miedzywojennym do bloku panstw socjalistycznych,
to takze zblizony (zwlaszcza w poréwnaniu z innymi panstwami tego regionu) po-
ziom rozwoju gospodarczego, z drugiej za$ strony — wspotczesne dgzenia w okresie
transformacji ustrojowej do integracji europejskiej. Nie oznacza to jednak, ze w ich
przypadku nie wystepuja odrebnosci wynikajgce zardwno z doswiadczen historycz-
nych, zwlaszcza z okresu migdzywojennego, jak i dzisiejszej innej wizji przysztosci.

W moim przekonaniu w przestrzeni publicznej istnieje przeswiadczenie
o znacznym podobienstwie wspotczesnych ustrojow politycznych tych panstw.
Przy bardzo duzym uogolnieniu mozna si¢ z tym twierdzeniem zgodzi¢, gdyz
wszystkie cztery panstwa sg republikami z modelem parlamentaryzmu zracjona-
lizowanego. W rzeczywistosci istnieje jednak migdzy nimi wiele r6znic, co widaé
juz chociazby w strukturze parlamentéw — jednoizbowej w Stowacji i na We-
grzech oraz dwuizbowej w Czechach i Polsce.

O wyborze tematu opracowania zadecydowaty zainteresowania naukowe
Profesora Tadeusza Szymczaka, ktorego pamigci w setna rocznice urodzin dedy-
kowany jest ten numer ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica”, instytucja
prezydenta oraz ustrojami politycznymi panstw Europy Srodkowej i Wschodniej,
a celem publikacji jest zbadanie i przedstawienie podobienstw oraz odmiennosci
uprawnien prezydentow tych panstw w procedurze zmiany konstytucji. Procedura
ta byla juz przedmiotem analiz przedstawicieli polskiej doktryny (Zalesny 1999,
142—-152; Filip 2008, 93-102; Szmyt 2008, 257-274; Skotnicki 2008, 311-319; Bu-
dzito 2008, 372-381; Kruk 2010, 13-37; Laskowska 2010, 125-164; Grabowski
2013; Szmyt 2022, 215-226), ktéra odnosita si¢ jednak do poszczegoélnych panstw
Grupy Wyszehradzkiej i nie byta skoncentrowana na roli w niej glowy panstwa; nie
mialo tez miejsca pordwnanie rozwigzan obowigzujacych w tych krajach. Trzeba
réwniez pamietac, ze w zwigzku z uptywem lat od jej dokonania, w trakcie ktorych
w niektorych panstwach nastgpita zmiana stanu prawnego — stala si¢ nieaktualna.
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Przedstawiajac problematyke zmiany konstytucji w panstwach Grupy Wy-
szehradzkiej, nalezy zastrzec, ze rozwazania nie odnosza si¢ tylko do jednego
aktu prawnego okre$lanego mianem ,,konstytucja” badz ,,ustawa zasadnicza”
(tj. konstytucji w sensie formalnym), ale do wszystkich obowigzujacych w tych
panstwach aktow prawnych o najwyzszej mocy prawnej (rangi konstytucyjnej).
O ile bowiem w Polsce jest to wylacznie Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r.! (dalej: Konstytucja RP), a na Wegrzech jedynie Ustawa
Zasadnicza Wegier z dnia 18 kwietnia 2011 r.2, o tyle w przypadku Republi-
ki Czeskiej i Republiki Stowackiej, zgodnie z tradycja czechostowacka, mamy
do czynienia z systemem aktéw prawnych rangi konstytucyjnej (system poli-
legalny), ktory oprocz aktow nazywanych konstytucjami tworza rowniez usta-
wy konstytucyjne (konstytucja w sensie materialnym). W Republice Czeskiej
jest to Konstytucja z dnia 16 grudnia 1992 r.?, ktoéra w art. 112 stanowi wprost,
ze ,,Porzadek konstytucyjny Republiki Czeskiej tworzy niniejsza Konstytucja,
Karta Podstawowych Praw i Wolnosci, ustawy konstytucyjne przyjete na pod-
stawie niniejszej Konstytucji i ustawy konstytucyjne Zgromadzenia Narodowego
Republiki Czechostowackiej, Zgromadzenia Federalnego Czechostowackiej Re-
publiki Socjalistycznej i Czeskiej Rady Narodowej regulujace granice panstwowe
Republiki Czeskiej oraz ustawy konstytucyjne Czeskiej Rady Narodowej przy-
jete po dniu 6 czerwca 1992 r.”. O Konstytucji Republiki Stowackiej i ustawach
konstytucyjnych jest z kolei mowa wprost w art. 86 czy w art. 156 Konstytucji
Republiki Stowackiej z dnia 1 wrzeénia 1992 r.*

Przedmiotem analizy nie jest natomiast procedura uchwalania ustaw orga-
nicznych (szczegoétowych) znanych prawu wegierskiemu, i to pomimo uchwa-
lania ich wigkszos$cia 2/3 gloséw deputowanych uczestniczacych w glosowaniu

' Dz.U. z 1997 1. Nr 78 poz. 483 ze zm.; Dz.U. z 2001 r. Nr 28 poz. 319 ze zm.; Dz.U. z 2006 r.
Nr 200 poz. 1471 ze zm.; Dz.U. 2009 Nr 114 poz. 946.

2 Magyar Koz16ny z dnia 25 kwietnia 2011 r. Nr 43, s. 10656; Ustawa Zasadnicza byta dzie-
wigciokrotnie nowelizowana, ostatni raz 23 grudnia 2020 r.

3 Ustavni zakon &. 1/1993 Sb. ve znéni Gstavniho zédkona & 347/1997 Sb., 300/2000 Sb.,
448/2001 Sb., 395/2001 Sb., 515/2002 Sb., 319/2009 Sb., 71/2012 Sb. a 98/2013 Sb.

4 Ustava Slovenskej Republiky z 1. septembra 1992 ¢&. 460/1992 Zb. v zneni ustavného
zakona C. 244/1998 Z. z., istavného zakona ¢. 9/1999 Z. z., istavného zakona ¢. 90/2001 Z. z.,
ustavného zakona ¢. 140/2004 Z. z., Gstavného zakona ¢. 323/2004 Z. z., ustavného zakona
¢.463/2005 Z. z., ustavného zakona ¢. 92/2006 Z. z., ustavného zakona ¢. 210/2006 Z. z., istavného
zakona ¢. 100/2010 Z. z., ustavného zakona ¢. 356/2011 Z. z., istavného zakona ¢. 232/2012 Z. z.,
ustavného zakona ¢. 161/2014 Z. z., Gstavného zakona ¢. 306/2014 Z. z., tistavného zakona
¢. 427/2015 Z. z., Gstavného zakona ¢. 44/2017 Z. z., tstavného zakona ¢. 71/2017 Z. z., ustavného
zékona ¢&. 137/2017 Z. z., nalezu Ustavného stidu Slovenskej republiky &. 40/2019 Z. z., astavného
zékona ¢. 99/2019 Z. z. a Gistavného zakona ¢. 422/2020 Z. z.
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(art. T ust. 4 Ustawy Zasadniczej), nie sg to bowiem akty prawne o najwyzszej
mocy prawnej i jak inne akty prawne musza by¢ zgodne z Konstytucja.

Przystepujac do analizy, nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na duze zréznicowa-
nie regulacji formy i procedury uchwalania konstytucji czy zmiany konstytucji
w omawianych panstwach. Sprawia to, ze w literaturze przedmiotu sg one kwalifi-
kowane odrgbnie: w przypadku polskiej procedury zaliczana jest ona do szczegol-
nego trybu zmiany, w przypadku procedur czeskiej i stowackiej do zmodyfikowa-
nej procedury ustawodawczej, w przypadku za$ procedury wegierskiej do trybu
kwalifikowanego (Grabowski 2014, odpowiednio: 577, 576, 572).

W przypadku formy zmiany konstytucji Konstytucja Republiki Czeskiej (da-
lej: Konstytucja RCz) w art. 11 wyraznie stanowi, Ze jej uzupehienie lub zmia-
na moze by¢ dokonana jedynie w drodze ustaw konstytucyjnych. Oznacza to,
ze odbywa si¢ to w procedurze trudniejszej w poréwnaniu z trybem uchwalania
ustaw, czyli istniejg bardziej surowe wymogi odnosnie do calego procesu legisla-
cyjnego i odnosi si¢ to nie tylko do aktu prawnego noszacego tytut Konstytucja
Republiki Czeskiej, ale — zgodnie z art. 3 i art. 112 Konstytucji RCz — do catego
porzadku konstytucyjnego (Jirasek 2018, 65). Podobnie jest przy zmianie Kon-
stytucji Republiki Stowackiej (dalej: Konstytucja RS), chociaz w tym przypadku
nalezy rozréznic, ze catkowita zmiana Konstytucji dokonywana jest konstytucja,
natomiast jej nowelizacja ustawg konstytucyjng (art. 86 lit. a Konstytucji RS).
W Polsce, zgodnie z art. 235 Konstytucji RP, uchwalane sg ustawy o zmianie
konstytucji; istnieje przy tym spor o rozumienie pojecia ,,zmiana konstytucji”,
gdyz jest ono pojemne tresciowo i moze oznacza¢ zaré6wno tzw. zmiane catkowita
(a wigc uchwalenie nowej konstytucji), jak 1 zmiang cze¢$ciowa, nowelizacje, a na-
wet przemiang ustawy zasadniczej (Grabowski 2013, 11-12, i przywotana tam
literatura). W przypadku Wegier nie jest to natomiast wyraznie okreslone, z tekstu
Konstytucji mozna jednak wywnioskowaé, ze w celu zmiany Konstytucji uchwa-
lana jest ustawa.

Odnosnie do procedury zmiany konstytucji w Polsce w Konstytucji poswig-
cony jest temu osobny Rozdziat XII, pewne elementy tego postepowania znajduja
si¢ rowniez w innych postanowieniach, odnoszacych si¢ np. do liczby czytan pro-
jektu ustawy®, Ustawa Zasadnicza Wegier reguluje procedure uchwalenia nowej
konstytucji lub zmian do konstytucji w art. S w czesci ,,Fundamenty”, nie jest
ona jednak specjalnie rozbudowana. W poréwnaniu z konstytucyjng regulacja
trybu zmiany konstytucji w Polsce i na Wegrzech procedury czeska i stowacka
sg za$ stosunkowo oszczedne 1 przede wszystkim nie sg zawarte w jednym miej-
scu, nalezy tez do niej stosowac regulacje odnoszace si¢ do trybu uchwalania
ustaw. Jedynie w Polsce ma takze miejsce wyodrgbnienie obszernego Rozdziatu

5 Poza zakresem rozwazan pozostawiam kwestig, czy na podstawie art. 235 Konstytucji moz-
na jedynie znowelizowac obowigzujacg Konstytucje, czy uchwali¢ rowniez nowa konstytucje uchy-
lajaca Konstytucje z 1997 r.
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w uchwale Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej®; jest to Rozdziat 3a ,,Postepowanie z projektami ustaw o zmianie konsty-
tucji” (art. 86a — art. 86k) w Dziale II ,,Postepowanie w Sejmie”. W pozostalych
panstwach Grupy Wyszehradzkiej brak natomiast odrgbnej procedury uchwalania
zmian konstytucji, co sprawia, ze postgpowanie jest takie samo jak w przypadku
ustaw, a jedynie dla ich przyjecia wymagana jest kwalifikowana wickszos¢ glo-
sow; doprecyzowanie tej procedury zawieraja parlamentarne regulaminy. Sytua-
cja ta sprawia nawet, ze w stowackiej literaturze przedmiotu Kamil Baranik czy
Marian Giba stawiajg pytanie, na ile Konstytucja RS jest konstytucja sztywna
(Giba 2012, 193-206; Giba i in. 2019, 64).

Niewatpliwie niezwykle istotnym uprawnieniem okreslajacym pozycje
ustrojowa prezydenta jest prawo inicjatywy ustawodawczej, a w szczegolno-
$ci prawo inicjatywy zmiany konstytucji. We wspotczesnych panstwach eu-
ropejskich nie jest to jednak rozwigzanie ustanawiane zbyt czesto, i to nawet
w tych krajach, ktore przyjmujg system rzadow ze znaczacg rolg glowy panstwa
(np. Francja z systemem potprezydenckim). Stawiana jest nawet teza, ze ,,in-
stytucja prezydenckiej inicjatywy ustawodawczej jest praktycznie nicobecna
lub ograniczona w panstwach Europy Zachodniej oraz upowszechniona w pan-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej”, oprocz Polski ustanowiona jest bowiem
na Wegrzech, Litwie, Lotwie, w Rosji i na Ukrainie (Dziemidok-Olszewska,
Michalczuk-Wlizto 2022, 99). Brak przyznawania prezydentom prawa inicjo-
wania ustaw, a zwlaszcza prawa inicjowania zmiany konstytucji, ttumaczony
jest jako che¢ zachowania przez nich dystansu do biezacego zycia politycznego
(Ciapata 1999, 245). Biorac jednak pod uwage pozycj¢ ustrojowa prezydentow,
nawet w panstwach, w ktorych nie odgrywaja istotnej roli, mozna si¢ zastana-
wiaé, czy jest to stuszne odnosnie do materii konstytucyjne;j.

Prezydent RP ma prawo inicjowania ustawy o zmianie Konstytucji obok
grupy co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow i calego Senatu i nie jest w za-
den sposob ograniczony przedmiotowo. Przyznanie mu tego prawa w sytuacji,
gdy nie ma go Rada Ministrow, ttumaczone jest tym, ze jest on uwiklany w spra-
wy biezacej polityki w mniejszym stopniu niz rzad, nie jest rowniez pod taka
presja intereséw partyjnych jak sity polityczne, z ktérych sie¢ wywodzi i z kto-
rymi sympatyzuje (Sokolewicz 2001, uwaga 13). W polskiej literaturze przed-
miotu ma miejsce spor o to, czy prezydencka inicjatywa zmiany konstytucji
musi by¢ kontrasygnowana przez Prezesa Rady Ministrow. Wynika to z faktu,
ze zgodnie z generalng zasadg wyrazong w art. 144 ust. 2 Konstytucji RP akty

¢ Tj. M.P. 2022 1. poz. 1092.
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urzedowe Prezydenta wymagaja dla swojej waznosci podpisu premiera, od cze-
go istniejg wyjatki enumeratywnie wymienione w art. 144 ust. 3 tegoz aktu
(tzw. prerogatywy), wsrdd ktorych w pkt 4 jest wprawdzie wskazana inicjatywa
ustawodawcza, ale expressis verbis nie ma wymienionego prawa inicjowania
ustawy o zmianie konstytucji. Dlatego jedni autorzy twierdza, ze nalezy wyraz-
nie odrdzni¢ inicjatywe ustawodawczg od inicjatywy zmiany konstytucji, stad
prerogatywa Prezydenta jest jedynie przedktadanie projektow ustaw (Safian,
Bosek 2016, 1649). Drudzy podnosza z kolei, ze skoro Rada Ministrow nie jest
jednym z podmiotéw uprawnionych do inicjowania zmiany konstytucji, to in-
tencja ustrojodawcy byto catkowite wylaczenie administracji rzadowej z procesu
zmiany konstytucji; gdyby Prezes Rady Ministrow odmawiat podpisania takie;
inicjatywy, mogtby bowiem w posredni sposob wplywacé na ten proces (Sokole-
wicz 2001, uwaga 13; Szmyt 2022, 218). I chociaz zastrzegaja, ze ich stanowisko
nie jest wolne od kontrowersji, to uwazam, ze nalezy w petni przyzna¢ im racjg.
Przedktadany przez Prezydenta projekt ustawy o zmianie konstytucji musi spet-
nia¢ wszystkie wymogi przewidziane w przypadku wystepowania z inicjatywa
ustawodawczg, a wigc mie¢ forme pisemna, zawiera¢ proponowang tre$¢ przepi-
sow, by¢ podpisany, zawiera¢ uzasadnienie oraz wskazywac osobg upowazniong
do reprezentowania Prezydenta w pracach nad tg ustawg w Sejmie i w Senacie.
Konstytucja RP w art. 235 ust. 1 1 3 wyraznie stanowi, ze Prezydent (jak i inne
podmioty wystepujace z inicjatywa zmiany konstytucji) maja przedtozy¢ pro-
jekt tego aktu prawnego, co zgodnie z jezykiem techniki legislacyjnej oznacza,
ze ma to by¢ tzw. inicjatywa sformutowana (Szmyt 2022, 218).

Prawo inicjatywy ustawodawczej odnosnie do przyjecia nowej ustawy zasad-
niczej badz prawo inicjowania zmiany konstytucji ma rowniez Prezydent Wegier
(art. S ust. 1 czesci ,,Fundamenty” Konstytucji Wegier). Oprocz Prezydenta prawo
to maja takze Rzad, komisja Zgromadzenia Krajowego lub cztonek Zgromadzenia.
Posiadanie przez Prezydenta prawa inicjatywy ustawodawczej thumaczone jest
przystugiwaniem tego prawa w przesztosci Radzie Prezydialnej (Brodzinski 1996,
183, i przywotana tam literatura wegierska).

Prawa inicjatywy zmiany konstytucji, inicjatywy przedktadania projektow
ustaw konstytucyjnych oraz — generalnie — prawa inicjatywy ustawodawczej nie
ma Prezydent Republiki Czeskiej. Jezeli wezmie si¢ pod uwage fakt, ze prawo
takie przystugiwato w przesztosci czechostowackiej gtowie panstwa na grun-
cie zarowno Konstytucji Czechostowacji z 1960 r. (art. 52 ust. 1), jak i Ustawy
konstytucyjnej nr 143 z dnia 27 pazdziernika 1968 r. o Federacji Czechosto-
wackiej (art. 45 ust. 1), nalezy uzna¢, ze obecne rozwigzanie zostato przyjete
w pelni $wiadomie, zwtaszcza ze wowczas Prezydent byt wybierany przez Par-
lament Republiki Czeskiej, a nie w wyborach powszechnych. W czeskiej litera-
turze przedmiotu akcentowano, ze chociaz formalnie ustrojodawca zaliczyt go
do organow wtadzy wykonawczej, to w rzeczywistos$ci jego pozycja ustrojowa
jest specyficzna, jest on wladza neutralng (,,pouvoire neutre”), co odpowiada
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koncepcji prezydenta ponadpartyjnego (Bahyl'ova, Filip, Molek i in. 2010, 656),
jest tez czynnikiem stabilizujgcym (Pavlicek a kol. 2015, 832). Dlatego w dok-
trynie czeskiej brak w tym panstwie prezydenckiego prawa inicjowania zmiany
konstytucji nie budzi watpliwosci, natomiast w literaturze polskiej byto to uzna-
wane za dyskusyjne juz w czasach, gdy Prezydent byl wybierany przez Parlament
(Kruk 2010, 24), stad tym bardziej moze to zastanawia¢, gdy jest on wybierany
w wyborach powszechnych.

Ze wzgledu na wchodzenie Stowacji przed 1 stycznia 1993 r. w sktad Cze-
chostowacji podobna uwage odnosnie do braku prezydenckiego prawa inicjaty-
wy zmiany konstytucji, inicjatywy przedkladania projektéw ustaw konstytu-
cyjnych, a takze — generalnie — braku prawa inicjatywy ustawodawczej, mozna
mie¢ w przypadku Prezydent Republiki Stowackiej. W tamtejszej literaturze
z zakresu prawa konstytucyjnego akcentuje sig, ze brak ten jest konsekwencja
przyjetej w Republice Stowackiej koncepcji formy rzadu (Svak, Cibulka 2009,
652; Posluch, Cibulka 2006, 250); w przesztosci L'ubor Cibulka podkreslat tez,
ze wynika to z faktu, iz w przeciwienstwie do podmiotow, ktorym taka inicjaty-
wa przystuguje’, tylko Prezydent RS ma prawo weta zawieszajacego w stosunku
do ustaw konstytucyjnych (w pdzniejszych latach zostato ono uchylone) i ustaw
uchwalonych przez Rade Narodowa Republiki Stowackiej (Ci¢ i in. 1997, 329).

Zainicjowanie przez prezydenta Polski i Wegier zmiany konstytucji nie spra-
wia, ze procedura jej rozpatrzenia jest w jakikolwiek sposob odmienna, czy tym
bardziej uprzywilejowana, w poréwnaniu do inicjatyw, z ktorymi wystapity inne
podmioty uprawnione do wszczynania tej procedury. Jest ona zawsze taka sama,
przy czym w Polsce dotyczy to zaré6wno procedury prostej (zwyktej), jak i ztozo-
nej (kwalifikowanej), ktora ma miejsce w przypadku zmiany przepisoéw Rozdzia-
tow I, II lub XII Konstytucji RP.

Kierujac si¢ trescig art. 119 Konstytucji RP, mozna wyprowadzi¢ wniosek,
ze Prezydent RP podczas prac nad projektem ustawy o zmianie konstytucji w Sej-
mie moze wnosi¢ poprawki wylacznie do projektu, w przypadku ktorego wystapit
z inicjatywa, nie ma natomiast takiego prawa w stosunku do projektu takiej usta-
wy whniesionego przez inny podmiot. Do czasu zakonczenia drugiego czytania ma
tez mozliwo$¢ wycofania projektu; dotyczy to rowniez sytuacji, gdyby w okresie
mi¢dzy wystapieniem z inicjatywa ustawy o zmianie konstytucji a zakonczeniem
drugiego czytania nastgpita zmiana osoby piastujacej urzad Prezydenta, prawo
wycofania projektu przystuguje bowiem urzedowi, a nie osobie.

7Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji RS prawo inicjatywy ustawodawczej maja komisje Rady
Narodowej Republiki Stowackiej, postowie i rzad.
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Konstytucja Republiki Czeskiej oraz Konstytucja Republiki Stowackiej nie
ustanawiajg odrebnej procedury uchwalania ustaw konstytucyjnych, stad tryb prac
nad nimi jest taki sam jak w przypadku ustaw.

Tylko w Polsce istnieje mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum zatwierdza-
jacego zmiang¢ konstytucji, i to tylko w przypadku procedury kwalifikowanej,
a wiec jezeli zmiana dotyczy przepiséw Rozdziatow I, I lub XII. Prawo zazadania
przeprowadzenia takiego referendum maja te same podmioty, ktore majg prawo
wystapienia z inicjatywa ustawodawcza uchwalenia ustawy o zmianie konstytucji,
jest nim wigc rowniez Prezydent RP. I w tym przypadku w literaturze przedmio-
tu stawiane jest pytanie, czy postanowienie Prezydenta o wystapieniu z takim
zadaniem do Marszatka Sejmu wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow.
Podobnie jak przy wystepowaniu z inicjatywa ustawodawczg, odpowiedz jest
przeczaca. Przemawia za tym wykluczenie rzadu z procedury zmiany konsty-
tucji poprzez nieprzyznanie mu prawa przedktadania projektu ustawy o zmianie
konstytucji oraz brak wymogu kontrasygnaty w przypadku inicjowania przez
Prezydenta takiej ustawy (Sokolewicz 2001, uwaga 34)%.

Prezydenci wszystkich panstw Grupy Wyszehradzkiej podpisuja ustawy,
w tym ustawy zmieniajgce konstytucje. Uprawnienia ich w tym zakresie sg jed-
nak rézne.

Prezydent RP niewatpliwie nie moze sktada¢ weta w stosunku do ustawy
o zmianie konstytucji. Konstytucja nie przyznaje mu tego prawa, watpliwa wydaje
si¢ rowniez proba wyprowadzenia takiego prawa z kompetencji prezydenta do we-
towania ustaw. Trudno przeciez uznac, ze miatby ja rozpatrywac wylacznie Sejm,
powstaje tez pytanie, jaka wiekszoscia glosoéw miataby by¢ taka ustawa ponownie
uchwalana, skoro zostala uchwalona wiekszoscia 2/3 w obecno$ci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow, a w przypadku ustaw zawetowanych przez Pre-
zydenta ponowne uchwalenie nastepuje wigkszoscig 3/5 w obecnos$ci co najmnie;j
potowy ustawowej liczby postow.

Bardzo dyskusyjna jest natomiast odpowiedz na pytanie, czy Prezydent ma
prawo przed podpisaniem ustawy o zmianie konstytucji wystapi¢ do Trybunatu

8 W $wietle poczynionych uwag zaskakuje trochg poglad Wojciecha Sokolewicza, wyprowa-
dzany z art. 119 ust. 2 Konstytucji RP, 0 mozliwosci wnoszenia przez Rad¢ Ministrow poprawek
do projektu ustawy o zmianie konstytucji (Sokolewicz 2001, Uwaga 21).
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Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie jej konstytucyjnosci. O ile w przy-
padku kontroli tresci zmiany mozna mie¢ co do tego watpliwosci (kontrola ma-
terialna), to dopuszczalnos¢ kontroli procedury uchwalenia zmiany wydaje si¢
mozliwa (Wawrzyniak 2016, 47; Szmyt 2022, 223); do takiego wniosku skta-
nia takze dtugi czas przewidziany na podpisanie ustawy o zmianie konstytucji
—az 21 dni — co wskazuje, ze pozostawiony jest on Prezydentowi do namystu
1 ewentualnego skierowania do Trybunatu Konstytucyjnego w celu dokonania
takiego badania (Sokolewicz 2001, uwagi 39 i 40). Jest zrozumiate, ze w przy-
padku wystapienia z takim wnioskiem (analogicznie jak w procedurze uchwala-
nia ustaw) zostaje zawieszony konstytucyjny termin wyznaczony na podpisanie
ustawy przez Prezydenta. Natomiast w konsekwencji przeprowadzenia takiego
badania Prezydent musi podpisa¢ ustawe o zmianie konstytucji, jezeli narusze-
nie procedury uchwalenia nie zostanie stwierdzone, badZz odmowi¢ podpisania,
gdyby zostato ono przez Trybunal stwierdzone. W polskiej literaturze przed-
miotu rozwazania na temat mozliwo$ci zawetowania przez Prezydenta ustawy
o zmianie konstytucji prowadzg jednak do wniosku, ze nie ma on nawet mozli-
wosci kwestionowania procedury uchwalenia takiej zmiany (Sokolewicz 2001),
gdyz pomimo wszystko prowadzitoby to do kontroli politycznej Prezydenta nad
decyzja ustrojowa Sejmu i Senatu (Wawrzyniak 2016, 48—49).

Inaczej problem ten przedstawia si¢ na Wegrzech. Ustawa Zasadnicza w art. S
stanow1:

Jezeli Prezydent Republiki stwierdzi, ze nie zostat spetniony ktérykolwiek z wymogdéw pro-
ceduralnych przewidzianych w Ustawie Zasadniczej w odniesieniu do uchwalenia Ustawy
Zasadniczej lub zmiany Ustawy Zasadniczej, zwraca si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zba-
danie sprawy. Jezeli badanie Trybunatu Konstytucyjnego nie stwierdzi naruszenia tych wy-
mogow, Prezydent Republiki niezwtocznie podpisuje Ustawe Zasadnicza lub zmiane Ustawy
Zasadniczej i zarzadza ich ogloszenie w dzienniku urzgdowym.

Obowiazek ten zostat na Prezydenta Wegier natozony czwarta poprawka
do Ustawy Zasadniczej uchwalong 25 marca 2013 r. Nalezy jednak pamigtac,
ze zmiana ta zostala dokonana w celu ograniczenia roli Sadu Konstytucyjnego
1 pozbawienia go mozliwosci jakiejkolwiek merytorycznej kontroli konstytucyj-
no$ci poprawek, co niesmialo prébowal czynié, i odnosita si¢ przede wszystkim
do czesci ,,Fundamenty” (Chronowski 2020, 140, i przywotana tam literatura).

Analizowane zagadnienie bardzo specyficznie przedstawia si¢ w Republice Sto-
wackiej. Konstytucja w pierwotnym brzmieniu stanowita bowiem w art. 87 ust. 2
oraz w art. 102 ust. 1 lit. n, ze Prezydent w terminie 15 dni od uchwalenia ustawy
konstytucyjnej i ustawy moze zwréci¢ jg z uwagami Radzie Narodowej Republiki
Stowackiej. W stowackiej literaturze przedmiotu prowadzito to niektorych autoréw
do wniosku, Ze jest to ukryta forma inicjatywy ustawodawczej Prezydenta (Palas,
Somorova 2009, 362). Wskazywano rowniez, ze uprawnienie to nalezy do klasycz-
nych uprawnien glowy panstwa (Orosz, Simunicova 1998, 96). Nalezy tez pamietad,
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ze poczatkowo na podstawie art. 87 ust. 4 Konstytucji RS Prezydent miat obowia-
zek zawetowania ustawy zawsze wtedy, kiedy zazadat tego rzad, co bylo uwazane
za rozwigzanie niestandardowe. Prezydenckie weto bylo jedynie zawieszajace, gdyz
ustawa mogta by¢ ponownie uchwalona zwykta wiekszoscia glosow. Konstrukcja
prezydenckiego weta byta bardzo krytykowana zaréwno ze wzgledu na liczenie
czasu dla Prezydenta od momentu uchwalenia takiego aktu prawnego, a nie od mo-
mentu jego doreczenia, jak i na wymagang wickszos¢ glosow przy ponownym jej
uchwalaniu (Orosz, Simuni¢ova 1998, 96-97)°. Zmiana nastapita na podstawie
ustawy konstytucyjnej nr 9/1999 Z. z. z dnia 14 stycznia 1999 r. i obecnie Prezy-
dent nie ma prawa wetowania ustaw konstytucyjnych (a w przypadku ustaw czas
na zawetowanie liczony jest od momentu jej dorgczenia Prezydentowi, ponowne za$
uchwalenie ustawy nastepuje wigkszoscig gtosow ponad potowy liczby postow)!°.

Prezydent Republiki Czeskiej nie moze zawetowac ustawy konstytucyjne;j.
Jest to wyraznie ustanowione w art. 50 ust. 1 i w art. 62 lit. h Konstytucji RCz,
a takze mocno akcentowane w czeskiej literaturze przedmiotu (Klima 2002, 357).
Oznacza to, ze nie moze on tego uczynic nie tylko w sytuacji, gdy ma watpliwosci
odnosnie do tresci uchwalonej ustawy konstytucyjnej, ale rowniez co do pro-
cedury jej przyjecia. W czeskiej literaturze przedmiotu przypomina si¢ jednak,
ze rzadowy projekt konstytucji przewidywat mozliwos¢ zwrocenia jedynie ustaw
konstytucyjnych; miato to by¢ takze jedynie weto zawieszajace, gdyz nad taka
ustawg konstytucyjng mialy ponownie gtosowaé osobno Izba Poselska i Senat,
a ponadto dla jej uchwalenia wymagana bylaby wigkszo$¢ 3/5 wszystkich czlon-
kow kazdej z izb. Brak prezydenckiego weta sprawia tym samym, ze Parlament
RCz jest jedynym organem rozstrzygajacym o porzadku konstytucyjnym panstwa
(BahyTlova, Filip, Molek i in. 2010, 733).

Prezydent RP, o czym byta juz mowa, ma na podpisanie ustawy o zmianie
konstytucji 21 dni. Przywotany art. S Ustawy Zasadniczej Wegier naktada na Pre-
zydenta obowigzek podpisania ustawy zasadniczej lub zmiany ustawy zasadniczej
w ciggu pigciu dni od jej otrzymania ze Zgromadzenia Krajowego. Konstytucje
Republiki Czeskiej i Republiki Stowackiej nie okreslajg terminu, w ktérym Prezy-
dent ma podpisa¢ ustawe zmieniajacg tre$¢ konstytucji, a tym samym odbywa si¢
to na takich samych zasadach jak w przypadku podpisywania ustaw. Prezydenci
obu panstw podpisujg te ustawy jako ostatni, tj., odpowiednio, po przewodni-
czacym lzby Poselskiej w Czechach lub Rady Narodowej w Stowacji, a takze
po przewodniczacym rzadu.

® W praktyce miaty nawet miejsce przypadki, gdy Prezydentowi przekazywano ustawe
do podpisu pézniej niz po 15. dniach od jej uchwalenia (Orosz, Simunicova 1998, 96).

1" Trzeba rowniez pamigtaé, ze prawo weta przechodzi na rzad w przewidzianych przez Kon-
stytucje przypadkach, kiedy zast¢puje on Prezydenta.
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Pierwsza refleksja, jaka nasuwa si¢ po przeanalizowaniu udziatu prezyden-
tow Czech, Polski, Stowacji i Wegier w procedurze zmiany konstytucji, jest duza
oszczednos¢ konstytucyjnej regulacji tego trybu. Uwaga ta odnosi si¢ nawet
do Polski, w ktorej w tym celu wyodrebniony jest wprawdzie osobny rozdziat
w Konstytucji (Rozdziat XII), zawiera on jednak tylko jeden artykut (art. 235).
Z jednym artykulem mamy do czynienia rowniez w Ustawie Zasadniczej Wegier,
w czgsci ,,Fundamenty” (art. S), jest on jednak jeszcze wezszy w tresci niz regula-
cja polska. Regulacje czeska i stowacka nie zawierajg nawet takiej regulacji, stad
postanowienia odnoszace si¢ do catej procedury umieszczone sg w konstytucjach
tych panstw w réznych miejscach. Taka waska regulacja czyni koniecznym po-
mocnicze korzystanie z innych postanowien konstytucji, jak i stosownych regula-
mindw parlamentarnych, ktore przede wszystkim reguluja procedure uchwalania
ustaw. Przy takim sigganiu do innych przepisoOw nalezy by¢ jednak niezwykle
ostroznym, gdyz nie zawsze sa one do pogodzenia z konstytucyjna regulacja trybu
zmiany Konstytucji, co wyraznie wida¢ na przyktadzie Konstytucji RP (Szmyt
2022, 220-231).

Inicjatywa ustawodawcza odnosnie do zmiany konstytucji przystuguje tylko
prezydentom Polski i Wegier, prezydenci Czech i Stowacji sg natomiast tego prawa
pozbawieni, co nawet dziwi ze wzgledu na posiadanie takiego prawa przez Pre-
zydenta Czechostowacji na gruncie Konstytucji z 1960 r. i ustawy konstytucyjnej
z 1968 r. Prezydenci wszystkich czterech panstw nie maja prawa wnoszenia po-
prawek do procedowanych ustaw zmieniajgcych konstytucje. Nie maja tez prawa
ich wetowania. Tylko Prezydentowi Polski przystuguje prawo zazadania prze-
prowadzenia referendum zatwierdzajacego ustawe o zmianie konstytucji, tylko
jednak w przypadku tzw. trybu kwalifikowanego, tzn. jezeli nowelizacja dotyczy
przepisoéw rozdziatow I, 11 lub XII. Tylko Prezydent Wegier ma prawo wystgpi¢
do Sadu Konstytucyjnego o zbadanie konstytucyjnosci uchwalonej ustawy, ale
jedynie odnos$nie do procedury jej uchwalenia, a nie do tresci przyjetej przez Zgro-
madzenie Krajowe. Prezydenci wszystkich panstw podpisujg zmiany konstytucji,
lecz termin, w ktorym maja tego dokonac, jest bardzo zréznicowany.

Dlatego nalezy, w moim przekonaniu, stwierdzi¢, ze prezydenci wszystkich
czterech panstw nie odgrywajg w procedurze zmiany konstytucji roli, jakiej moz-
na oczekiwac od glowy panstwa, zwlaszcza gdy wybierana jest w bezposred-
nich wyborach. Za pozbawieniem ich w tym zakresie wigkszych uprawnien nie
przemawia argumentacja, ze sg oni odseparowani od spraw politycznych, gdyz
jest to stluszne wylagcznie w odniesieniu do kwestii biezacej polityki, nie za$ fun-
damentu, jakim jest konstytucyjny system spoleczny, polityczny i gospodarczy
panstwa.
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Streszczenie. Relacje pomi¢dzy przedstawicielami organéw wiladzy panstwowej a wspol-
notami religijnymi pozostaja istotnym elementem wspotczesnej rzeczywistosci spoteczno-po-
litycznej wigkszosci krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. Proby wykorzystania spotecznego
autorytetu zwigzkow wyznaniowych w celu zdobycia badz umocnienia swojej pozycji podejmo-
wane sa przez politykéw w roznych postaciach i niejednorodnym zakresie. Podobna aktywnos$¢
nierzadko odbiega od standardow wyznaczanych przez tre$¢ konstytucji tychze panstw. Tego
rodzaju zjawisko zauwazalne jest takze w przypadku dzialalnosci Prezydenta Wtadimira Putina
wzgledem Rosyjskiego Kosciota Prawostawnego, ktora — pozostajac silnie inspirowana tradycja
uzaleznienia Cerkwi od wtadzy politycznej panstwa rosyjskiego — narusza przepisy Konstytucji
i ustaw federalnych Federacji Rosyjskiej w zakresie relacji pomigdzy panstwem i wspdlnotami
religijnymi.
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BETWEEN THE TRADITION AND LEGAL REGULATION
—THE ANALYSIS OF THE ATTITUDE OF THE PRESIDENT
OF THE RUSSIAN FEDERATION TOWARDS
THE RUSSIAN ORTHODOX CHURCH IN 2012-2022

Abstract. Relations between representatives of state authorities and religious communities
remain an important element of current political and social reality of most countries of Central
and Eastern Europe. Attempts to use the social authority of religious organizations in order to gain
or strengthen their position are undertaken by politicians in various forms and in a heterogeneous
scope. Such activity often deviates from the standards set by the content of the constitutions of these
countries. This type of phenomenon is also noticeable in the case of President Vladimir Putin’s
activities towards the Russian Orthodox Church, which — while remaining strongly inspired by
the tradition of the Church’s dependence on the political power of the Russian state — violates the
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provisions of the Constitution and Federal Laws of the Russian Federation in the field of relations
between the state and religious communities.
Keywords: President, church, Orthodox Church, state, Russian Federation

1. WPROWADZENIE

Zagadnienie obecno$ci wspolnot religijnych w przestrzeni spotecznej i poli-
tycznej panstw Europy Srodkowo-Wschodniej wydaje si¢ pozostawaé niezmiennie
istotnym elementem debaty publicznej w tychze krajach. Zaro6wno sam ksztatt
wspotczesnych regulacji konstytucyjnych, jak i rzeczywista praktyka ksztattowa-
nia relacji wzajemnych pomig¢dzy panstwem a Kosciotami i zwigzkami wyzna-
niowymi stanowig nie tylko przedmiot analizy przedstawicieli nauki przedmiotu,
ale rowniez pozostaja bardzo waznym czynnikiem w ksztattowaniu programu
ideologicznego i partii politycznych, i konkretnych politykow. Wykorzystywa-
nie spotecznego wptywu wspolnot religijnych pozostaje statym elementem zycia
politycznego, szczegolnie w tych krajach bylej strefy wptywow Zwiazku Socja-
listycznych Republik Radzieckich (ZSRR), w ktérych wspolnoty religijne nadal
majg okreslony autorytet.

Stosunek obecnego prezydenta Federacji Rosyjskiej (FR) Wiadimira Puti-
na do Rosyjskiego Kosciota Prawostawnego (dalej: RKP) stanowi przejaw tego
rodzaju, dwuaspektowego mechanizmu ksztattowania relacji pomiedzy przed-
stawicielem wladzy politycznej a wspolnotg religijna. Specyfika wspotczesnego
ksztattu relacji rosyjskiego prezydenta z Cerkwia prawostawng — przejawiajaca
si¢ m.in. w wykorzystywaniu instytucji cerkiewnych i elementdéw doktrynalnych
w procesie wzmacniania wladzy §wieckiej — wynika z silnie zakorzenionej w spo-
teczenstwie rosyjskim tradycji powigzania wspolnoty politycznej z religijng.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest zbadanie charakteru tychze relacji
na dwoch plaszczyznach: przez pryzmat konkretnej spuscizny historyczno-dok-
trynalnej stosunkow pomigdzy ,.tronem i ottarzem” oraz z punktu widzenia zgod-
nosci aktywnos$ci podejmowanych przez Putina w latach 2012-2022 ze wspo6t-
czesng regulacja prawng Federacji Rosyjskiej. Na wyjasnienie przedmiotowego
zagadnienia sktada si¢ ramowa analiza procesu ksztattowania konkretnej postaci
tradycji stosunkow wiadzy politycznej z Cerkwig oraz zestawienie zakresu kom-
petencji glowy panstwa i zasad relacji panstwa z Kosciotami i innymi zwigzkami
wyznaniowymi wynikajgcych z tresci obecnej Konstytucji FR z 1993 r., z przyto-
czonymi konkretnymi przyktadami aktywnos$ci Putina odnoszacych si¢ do RKP,
datowanych od 2012 r., ktory to rok — jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu
— mozna uzna¢ za pewnego rodzaju moment przelomowy w zmianie dynamiki
tychze relacji.



Pomigdzy tradycja a regulacja prawng. .. 179

2. RYS HISTORYCZNY KSZTALTOWANIA SIE OBECNEJ POSTACI
STOSUNKOW GLOWY PANSTWA I RKP W FEDERACJI ROSYJSKIEJ

Wspotczesny catoksztalt relacji glowy panstwa i RKP w Rosji pozostaje kon-
sekwencjg czterech niezwykle istotnych czynnikow, wystepujgcych na réznych
etapach historii ksztaltowania si¢ tychze relacji.

Pierwszym elementem tego katalogu jest przyjecie chrztu w 988 r. przez Wto-
dzimierza Rurykowicza, poganskiego wtadce Rusi Kijowskiej — wydarzenie be-
dace elementem tradycji historycznej wspdlczesnej Rosji — chrztu z rak duchow-
nych, przedstawicieli ksztattujacego si¢ w tamtych czasach Ko$ciota wschodniego,
scisle zaleznego od os$rodka decyzyjnego w Konstantynopolu (Banaszak 1989,
108-112)". Z genezg wyboru wschodniej wersji chrze$cijanstwa przez tego monar-
che wiaza si¢ konkretne, potlegendarne podania, stuzace uwypukleniu zarowno
sensownosci, jak 1 petnej niezalezno$ci w podjeciu ostatecznej decyzji Wlodzimie-
rza — rzadzacy Rusig Kijowska mial bowiem do czynienia nie tylko z duchowny-
mi pochodzacymi z Bizancjum, ale rowniez z przedstawicielami chrzescijanstwa
zachodniego, religii mojzeszowej oraz islamu (Petczynski 2016, 202—-204).

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, zarowno rozwoj organizacji kos-
cielnej, jak i rzeczywista chrystianizacja na terenach Rusi przebiegaty stosunkowo
szybko, skutkujac od X do XII w. zakotwiczeniem chrze$cijanstwa wschodniego
w kulturze Rusinéw oraz wzmocnieniem relacji pomiedzy monarchami panuja-
cymi na tych terenach z cesarstwem bizantynskim (By$ 2001, 186—189; Swastek
1988, 81-110; Petczynski 2016, 204-205; Mokry 2016, 29—43)?. Warto dodac,
ze przejeciu konkretnego systemu religijnego towarzyszylto takze zaadaptowanie
— charakterystycznego dla cesarstwa bizantynskiego — systemu relacji pomiedzy
wspolnotg koscielng a polityczng, opartego na tzw. symfonii wspolnot, tj. na takie-
go rodzaju wspotpracy, w ktorej owe wspdlnoty przenikaly sie wzajemnie, wspot-
dziataty dla obopolnej korzysci, a wtadca doczesny (polityczny) mial okreslony
zakres kompetencji w stosunku do Kosciota (i duchowienstwa chrzescijanskiego),
stanowigcy faktyczny fundament jego wiadzy (Chryn 2003, 129—-132; Antonov
2021, 553-555). W przypadku Rusi Kijowskiej proces ksztaltowania si¢ relacji
na zasadzie symfonii byt zwiazany z przekazywaniem ziemi Ko$ciotowi przez
wiladcoéw doczesnych, co utatwialo chrystianizacj¢ i umacnianie struktur chrzes-
cijanstwa wschodniego, ale powodowato tez, ze przywodcy polityczni uzyskiwali
wplyw na sprawy wewngtrzne wspolnoty koscielnej, m.in. w zakresie obsadzania
biskupstw (Sienko 2018, 299).

! Za poczatek schizmy wschodniej uznaje si¢ w nauce przedmiotu wydarzenia z 1054 r.,
jednakze podziat wspodlnoty chrzescijanskiej na cze§¢ wschodnig 1 zachodnig — z osrodkami de-
cyzyjnymi umiejscowionymi odpowiednio w Konstantynopolu (cesarz) i Rzymie (papiez) — byt
procesem znacznie dtuzszym.

2 Przy jednocze$nie wyraznie zarysowanej odrebnosci od tegoz cesarstwa.
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Drugim elementem majacym niebagatelne znaczenie dla wspotczesnego
ksztattu relacji pomiedzy prezydentem FR a RKP jest wyksztatcona po upad-
ku cesarstwa bizantynskiego koncepcja Moskwy jako tzw. Trzeciego Rzymu.
Stolica Ksigstwa posiadajacego od II potowy XIV w. na skutek okolicznos$ci
natury politycznej i koscielnej — obejmujacych m.in. rozbicie dzielnicowe Rusi
Kijowskiej, podbdj czesci terendw przez osciennych wtadcow oraz faktyczne
ogloszenie autokefalii Ko$ciota moskiewskiego w zwigzku z wyborem przez
duchowienstwo tejze metropolii biskupa bez porozumienia z Patriarchatem Kon-
stantynopola — najsilniejszg pozycje posrod dawnych dzielnic Rusi Kijowskiej,
miata, zdaniem przedstawicieli tej koncepcji, pozostawa¢ po upadku Bizan-
cjum nowym centrum éwczesnego swiata (Banaszak 1989, 290-291; Bys 2001,
190-191; Billington 2008, 53—54). Ta nadzwyczajna misja — bedaca w pdzniej-
szych latach forma uzasadnienia imperialnych ambicji kolejnych caréw rosyj-
skich — miata wynika¢ ze specjalnej taski, jaka Bog obdarzyt Rus$ ze stolica
w Moskwie, jedyne ziemie, na ktérych przetrwata ortodoksja, ,,czyli prawidlowe
stawienie Boga” (Petczynski 2016, 205-206). Warto podkresli¢, ze owa doktry-
na stanowita nie tylko podstawe kreowania polityki zagranicznej o charakterze
ekspansywnym — w zwigzku z istnieniem roznorako definiowanego, politycz-
no-religijnego zadania stojacego przed kolejnymi monarchami (skutkujgcego
uzasadnieniem rozciggania wptywow wiadzy caré6w na kolejne terytoria) — ale
pozostawata takze fundamentem pogladu o prymacie Kosciota moskiewskiego
w $wiecie prawostawnym (Strémooukhoff 1953, 84—101; Bys 2001, 190-191;
Petczynski 2016, 205-206).

Trzecim czynnikiem majacym wptyw na wspotczesny ksztatt stosunkow
FR i RKP jest radykalna zmiana dynamiki relacji pomigdzy wspolnota koscielng
a wladzg carska wskutek reform cara Piotra I Wielkiego. Przypadajace na ostatnie
lata XVII w. i I potowe XVIII w. panowanie tego monarchy poprzedzat stopnio-
wy proces przechodzenia systemu wladzy politycznej ze stanowej w absolutna
i ewolucja stosunkow wewnatrz samej Cerkwi, a takze pomigdzy Cerkwig a ca-
rem, obejmujace m.in. proby ujednolicenia obrzadkow rosyjskiego i greckiego
(skutkujace licznymi roztamami w ramach wspolnoty wiernych) oraz zdobycie
wplywu na kreowanie konkretnej polityki zagranicznej, de facto uniemozliwiajg-
cej zblizenie wladcow rosyjskich z przedstawicielami zachodnich monarchii (By$
2001, 191-197).

Piotr I Wielki dokonat radykalnej reorganizacji obu aspektow funkcjonowa-
nia Kosciota Prawostawnego, doprowadzajac do catkowitego podporzadkowa-
nia wspoélnoty koscielnej osrodkowi wladzy politycznej. W literaturze wskazuje
sig, ze jego dziataniom towarzyszyly elementy bizantynskiej koncepcji symfo-
nii wspoélnoty panstwowej i koscielnej — stale obecne w ideologii wtadzy cara
po przyjeciu koncepcji Moskwy jako Trzeciego Rzymu — jednakze charaktery-
zowaty si¢ radykalnym zwigkszeniem kompetencji wladcoéw politycznych wzgle-
dem duchowienstwa i Kosciota w stosunku do cesarstwa wschodniorzymskiego



Pomigdzy tradycja a regulacja prawng. .. 181

(Sienko 2018, 300-301; Chryn 2003, 132—134). Reformy skutkowaty bowiem znie-
sieniem urzedu patriarchy moskiewskiego, podporzadkowaniem wiernych tzw.
Swiatobliwemu Synodowi, ktorego cztonkowie sktadali przysiege postuszefistwa
wladcy i na czele ktorego stat urzednik carski (Chojnicka 2010, 283-285; Pet-
czynski 2016, 210). Duchowni — pod grozba kary — zostali bowiem zobowigzani
do przekazywania informacji dotyczacych mozliwo$ci naruszenia prawa uzyska-
nych podczas udzielania sakramentu spowiedzi; carskie akty prawne regulowaty
réwniez materi¢ z zakresu formacji i edukacji duchownych oraz kwestie majatko-
we Cerkwi (Chojnicka 2010, 284-292; Bys$ 2001, 200-201). W konsekwencji RKP
na niemal dwiescie lat stal si¢ elementem administracyjnego aparatu panstwa,
posiadajacym co prawda wcigz istotny wptyw na rozne aspekty zycia spoteczne-
go, ale pozostajacym pod formalnym i faktycznym zwierzchnictwem monarchy
(Fagan 2014, 11-13; Pikus 1998, 250).

Ostatnim elementem majgcym niebagatelne znaczenie dla wspotczesnego
ksztaltu dychotomii relacji pomiedzy Cerkwia a wladzg polityczng w Federacji
Rosyjskiej jest okres ogromnych przesladowan Ko$ciota prawostawnego i stop-
niowego, ale sukcesywnego rugowania religii z zycia spotecznego, przypadajacy
na okres od rewolucji pazdziernikowej do lat dziewiecdziesigtych XX w. W okres
drastycznych przemian zycia spoteczno-religijnego w I potowie XX w. Cerkiew
rosyjska wkraczata w okoliczno$ciach konfliktu wewnetrznego oraz prob reor-
ganizacji funkcjonowania w ramach zmieniajgcego si¢ ustroju polityczno-gospo-
darczego (By$ 2001, 207-208; Szyszlak 2007, 225-226; Matwiejuk 2016, 19—46).
Jednakze poczatkowa aktywnos$¢ zmierzajaca do swoistego uwspolcze$nienia
dziatalno$ci RKP zostata przerwana po 1918 r., wskutek wprowadzenia konkret-
nych aktéw prawodawczych przez wtadze bolszewickie (Pikus 1998, 250-253).
Duchowni Ko$ciota prawostawnego byli bezwzglednie przesladowani, areszto-
wani, nierzadko torturowani, a mienie RKP zostato przejete przez aparat wtadz
politycznych (Pikus 1998, 253-259).

Dziatania wymierzone przeciwko Cerkwi byly elementem realizacji ideo-
logicznych zatozen wladz powstatego w 1922 r. ZSRR, mialy doprowadzi¢
do catkowitego usunigcia przejawow zycia religijnego ze wszystkich dziedzin
zycia codziennego i powszechnego zeswiecczenia spoteczenstwa (Stepien 2020,
19-20). Pomimo zagwarantowania wolnosci religijnej w tresci Konstytucji
7 1935 r. i okresow swoistej odwilzy w relacjach z Cerkwiag (przypadajacej m.in.
na okres II wojny $Swiatowej) wtadze komunistyczne dazyty do maksymalnego
ograniczenia wplywu samej religii i duchowienstwa na spoleczenstwo poprzez
uniemozliwienie nauczania jej w szkotach, wprowadzanie ograniczen w zakre-
sie mozliwos$ci dysponowania mieniem przez Kos$ciot prawostawny, dziatania
faktyczne zmierzajace do zwigkszenia podziatéw w ramach wspdlnoty religijne;j
oraz skutkujace uzaleznieniem duchowienstwa od aparatu wtadzy (Matwiejuk
2016, 71-99; Nikiforow 2021, 71-82; Stepien 2020, 20; Chomik 2008, 115-124;
Janz 1998, 38-39; Szoszyn 2018).
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W konsekwencji upadek systemu wladzy socjalistycznej i towarzyszacy mu
okres przemian prodemokratycznych zastal Cerkiew z konkretna, quasi-ideolo-
giczng wizjg prawostawia oraz de facto dziejowej roli Rosji, a jednoczesnie wy-
raznie ostabiong (strukturalnie i finansowo), z potencjalnym — cho¢ ograniczonym
— wplywem na spoteczenstwo, z jednej strony, oraz niemal trzystuletnig praktyka
funkcjonowania w uzaleznieniu od wtadzy Swieckiej, w tym rowniez od autokra-
tycznej wladzy jednostki, skutkujacym faktyczna, Scista wspotpraca z aparatem
panstwa, z drugiej (Baluk, Doroshko 2021, 123-128).

3.POZYCJA PREZYDENTA ORAZ RELACJE PANSTWA ZE WSPOLNOTAMI
RELIGIJNYMI W KONSTYTUCYJNYM PORZADKU FEDERACJI ROSYJSKIEJ
— WYBRANE ZAGADNIENIA

Skutkiem procesu przemian prodemokratycznych po upadku Zwigzku Socja-
listycznych Republik Radzieckich byto przyjecie w referendum ogélnokrajowym
12 grudnia 1993 r. obecnie obowigzujgcej Konstytucji Federacji Rosyjskiej®. Dla
przedmiotowego zagadnienia istotne znaczenie ma oméwienie konkretnych regu-
lacji dotyczacych pozycji ustrojowej gtowy panstwa oraz okreslajacych katalog
zasad relacji wspolnoty panstwowej ze wspolnotami religijnymi.

W nauce przedmiotu wskazuje sig, ze zgodnie ze wspotczesng regulacja
rosyjskiej ustawy zasadniczej konstytucyjny ustrdj organdéw witadzy mozna za-
klasyfikowac jako prezydencko-parlamentarny, w ktorym prezydent jest jednym
z dwoch gtéwnych osrodkoéw wiadzy (Dziemidok-Olszewska 2019, 35). Szczegdl-
ng pozycje prezydenta w konstytucyjnym porzadku wspodlczesnej Rosji statuuje
art. 80 ust. 1-4 Konstytucji z 1993 r., gwarantujacy szeroki zakres kompetencji
dotyczacych m.in. kreowania i prowadzenia polityki wewnetrznej oraz zewngtrz-
nej panstwa (a takze reprezentowania panstwa w stosunkach wewnetrznych i mie-
dzynarodowych) oraz okreslone uprawnienia wzgledem innych organéw wtadzy,
a takze stanowiacy fundament umiejscowienia prezydenta poza tradycyjnym, dok-
trynalnym trojpodzialem wiadzy (Alkowska, Wilczewska-Furmanek 2019, 42—-43).
Zadaniem rosyjskiej gtowy panstwa — zgodnie z wyktadnig tresci art. 80 ust. 2
— jest pozostawanie gwarantem Konstytucji, praw 1 wolnosci cztowieka i obywa-
tela oraz realizowanie okreslonych we wlasciwych przepisach prawa kompetencji
koordynacyjnych wzgledem organow witadzy ustawodawczej, wykonawczej i sa-
downiczej w celu zapewnienia harmonijnego funkcjonowania i wspotdziatania
tychze organdw, co — w potaczeniu z jej kompetencjami w zakresie egzekutywy

3 http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/rosja.html (dostep: 1.04.2023). Analiza procesu demo-
kratyzacji rosyjskiego porzadku konstytucyjnego przekracza swoim zakresem temat niniejszych
rozwazan, warto jednak podkresli¢, ze zagadnienie to stanowito przedmiot badan przedstawicie-
li nauki prawa (Stelmach 2006, 76—85; Szydywar-Grabowska 2018, 115-128; Sokotowski 2016,
204-205).
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oraz legislatywy — uniemozliwia zaklasyfikowanie jej w ramach trojpodziatu wita-
dzy, przesadzajac o wyjatkowym, arbitralnym charakterze wtadzy prezydenta
(Zalesny 2017, 149—-154; Sokotowski 2016, 210-211).

Szczegodlna pozycja ustrojowa rosyjskiej glowy panstwa wyraza si¢ rowniez
we wspomnianych kompetencjach z art. 80 ust. 3, ktore — w potaczeniu z upraw-
nieniami wynikajagcymi z art. 83—91 Konstytucji — gwarantujg jej status faktycz-
nego kreatora polityki panstwa zaréwno wewngtrznej, jak 1 migdzynarodowej
(Dziemidok-Olszewska 2019, 39).

Niezwykle istotne dla rozwazan prowadzonych w dalszej cze¢$ci niniejszego
artykutu jest podkreslenie, ze analizowany art. 80 ust. 2 i 3 wprowadza stosow-
ne ograniczenie: realizowanie kompetencji koordynacyjnych oraz podejmowanie
dziatan majgcych na celu ochrong niepodlegtosci, suwerennosci i integralnos$ci
panstwowej ma si¢ odbywa¢ zgodnie z regulacjami ustawy zasadniczej, a okre-
slanie podstawowych kierunkow polityki panstwa — zgodnie z treScig Konstytucji
i ustaw federalnych. Warto odnotowa¢, ze zgodnie z literalng wyktadnig tresci
art. 80 ust. 2 ab initio tego rodzaju normatywne ograniczenie nie dotyczy dziatan
prezydenta w zakresie ochrony Konstytucji oraz zagwarantowania praw i wolno-
$ci jednostki (Alkowska, Wilczewska-Furmanek 2019, 43).

Przechodzac do rozwazan dotyczacych relacji panstwa ze wspolnotami reli-
gijnymi, nalezy stwierdzi¢, ze dla przedmiotowego zagadnienia szczegolne zna-
czenie w tym kontekscie ma tres¢ konstytucyjnej zasady §wieckos$ci panstwa.
Konstytucja z 1993 r. — jako jedna z nielicznych wspotczesnych europejskich
ustaw zasadniczych — wprowadza expressis verbis zasad¢ swieckos$ci do konsty-
tucyjnego porzadku panstwa. Zgodnie z trescig art. 14 ust. 1 tego aktu Federacja
Rosyjska nie kieruje si¢ zadng doktryna religijng, nie dopuszczajac do mozliwosci
ustanowienia religii panujacej badz obowigzujacej (Borecki 2008, 63). Z kolei
art. 14 ust. 2 przewiduje obowiazek separacji wspolnoty panstwowej i religijnych
zwigzkoéw wyznaniowych, gwarantujac jednoczesnie réwnos¢ tychze wobec pra-
wa (art. 14 ust. 2). W literaturze wskazuje sie, ze tego rodzaju regulacja skutkuje
rezygnacjg panstwa z ingerowania w materi¢ doktrynalno-organizacyjna zwiaz-
kow, przy jednoczesnym uniemozliwieniu tymze podmiotom wplywania na wy-
konywanie wladzy panstwowej (Borecki 2008, 64, 67).

Kwestie separacji panstwa i wspdlnot religijnych doprecyzowujg m.in. prze-
pisy Ustawy federalnej ,,O wolnos$ci sumienia i o zjednoczeniach religijnych”
z dnia 19 wrze$nia 1997 r.* (dalej: ustawa o wolnos$ci sumienia), wskazujace
na niemozno$¢ powierzania zjednoczeniom religijnym (kategoria ustawowa
wspolnot religijnych wypetniajaca przestanki z art. 6 ustawy o wolno$ci sumie-
nia) pelnienia funkcji organéw oraz instytucji panstwowych i samorzadowych
(art. 4 ust. 2), zakaz wspotdziatania tych zjednoczen z partiami i ruchami poli-
tycznymi (art. 4 ust. 5), a takze gwarantujace swobode w ksztattowaniu hierarchii

4 https://www.icnl.org/research/library/russia_russiafreedomofconsc (dostep: 1.04.2023).


https://www.icnl.org/research/library/russia_russiafreedomofconsc

184 Jakub Stepien

wewnetrznej i instytucjonalnej zjednoczen, nieingerowanie w zgodng z prawem
dziatalnos¢ tychze, swiecki charakter ksztalcenia szkolnego (art. 4 ust. 2 i 5)
oraz zakaz wprowadzania obrzedow religijnych do ,,dzialalnosci panstwowe;j”
(art. 4 ust. 4). Jednoczesnie ustawa o wolno$ci sumienia wprowadza dopusz-
czalno$¢ ksztalcenia religijnego (art. 5), dzialania organizacji religijnych (ka-
tegoria ustawowa wspolnot religijnych spelniajacych przestanki z art. 8 ustawy
o wolnos$ci sumienia) stosownie do ich wewnetrznych postanowien — pod warun-
kiem zgodnosci tychze z ustawodawstwem panstwowym (art. 15), pozyskiwania
i utrzymywania budynkéw oraz budowli kultowych (art. 16 ust. 1), postugi dusz-
pasterskiej w jednostkach publicznych (art. 16 ust. 3-5), dziatalnosci literackiej,
dobroczynnej, kulturalno-o$wiatowej (art. 17-19) oraz funkcjonowania w obrocie
majatkowym i gospodarczym (art. 21-23).

Warto podkresli¢, ze — pomimo deklarowanych przepisami gwarancji Swiec-
kosSci panstwa — we wstepie do ustawy o wolno$ci sumienia zostato podkreslone
uznanie szczegodlnej roli religii prawostawnej w historii oraz ksztattowaniu i roz-
wijaniu duchowosci i kultury Rosji, a takze poszanowanie dla religii stanowigcych
cze$¢ dziedzictwa historycznego narodéw Rosji. W konsekwencji §wiecko$¢ w ro-
zumieniu przywolanych przepiséw nie oznacza negatywnego stosunku panstwa
do wspdlnot religijnych, przejawiajacego si¢ w ograniczeniu badz uniemozliwieniu
funkcjonowaniu tychze w przestrzeni publicznej i spotecznej, ale wyraza si¢ w od-
rzuceniu mozliwosci funkcjonowania wspolnoty panstwowej z wykorzystaniem
konkretnej doktryny religijnej (Borecki 2008, 67-69, 72-74).

W kontekscie dalszych rozwazan nalezy wskazaé, ze dla przedmiotowego
zagadnienia znaczenie — poza przedstawionymi powyzej zasadami — ma rowniez
kwestia zagwarantowania na gruncie regulacji Konstytucji Federacji Rosyjskiej
szczegolnej ochrony praw i wolnos$ci jednostki (art. 2, art. 17-18), poszanowa-
nia réznorodnosci pogladow (art. 13), poszanowania réwnosci praw i wolnosci
jednostki (art. 19) oraz wolno$ci sumienia i wyznania (art. 28) — skutkujace nie-
moznoS$cig wprowadzania regulacji prawnych prowadzacych do uprzywilejowania
badz dyskryminacji jednostek (takze ze wzgledu na wyznanie badZ przekonania).

4. STOSUNEK PREZYDENTA FEDERACJI ROSYJSKIEJ
DO ROSYJSKIEGO KOSCIOLA PRAWOSEAWNEGO PO 2012 R.

Chociaz wspotdziatanie pomiedzy przedstawicielami wiadzy §wieckiej
i duchownymi Cerkwi prawostawnej widoczne bylo w przestrzeni publiczne]
juz na przetomie XX i XXI w. oraz w pierwszej dekadzie XXI w. (Fagan 2014,
27-40; Blitt 2010, 1339-1368; Anderson, 2007, 185-201), w literaturze przedmiotu
wskazuje sie, ze proces jawnego i jednoznacznego odej$cia od systemu separacji
wspolnot rozpoczal si¢ wlasnie wraz z wyborem na prezydenta FR Wtadimira
Putina w 2012 r. (Chawryto 2015, 26; Jedraszczyk 2018, 191-193).
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Rozwazania w tym zakresie warto zacza¢ od podkreslenia, ze zarowno
na etapie kampanii wyborczej 2012 r., jak 1 po zwycigstwie w wyborach, obecny
przywodca polityczny Rosji podczas kolejnych przemdwien wielokrotnie odno-
sit si¢ wprost do istotnosci religii prawostawnej dla formowania i stabilizowania
tozsamosci rosyjskiej, dla istotnosci katalogu konserwatywnych wartosci, jaka
niesie za sobg w funkcjonowaniu narodu, oraz potrzeby zaangazowania panstwa
w ochrong tychze wartosci (Chawryto 2015, 27-28; Rogoza 2012). Warto zwro-
ci¢ uwagg, ze tego rodzaju dziatanie byto podyktowane wlasciwym odczytaniem
procesOw obyczajowo-$§wiatopogladowych, polegajacych na stopniowej, ale wy-
raznej popularyzacji instytucji koscielnych w spoleczenstwie — przy jednoczesnie
znikomym pogtebieniu faktycznego Zycia religijnego (Kot-Wojciechowska 2018,
218-220).

Konsekwencja w kreowaniu panstwa — i siebie samego — na obronce wiary,
rodziny i tradycyjnego stylu zycia przez prezydenta Putina wynikata z faktu,
ze popularnos¢ RKP w spoteczenstwie rosyjskim dotyczyta w gtownej mierze
konserwatywnego $wiatopogladu samych Rosjan oraz negatywnej oceny rozwoju
zachodnich demokracji, w ktorej na pierwszy plan wysuwala si¢ krytyka degra-
dacji wartosci moralnych i etycznych (Chawryto 2015, 28-29).

Prowadzenie konkretnej polityki ideologiczno-$wiatopogladowej byto kon-
sekwentnie kontynuowane takze po zwycigskich wyborach. Koncepcje ochrony
tradycyjnych wartosci i poszanowania oraz podkreslana doniostosci roli Kosciota
prawostawnego zaréwno w historii, jak i w biezacym, codziennym zyciu spote-
czenstwa rosyjskiego pozostawaly wyraznie aktualne w dziatalno$ci obecnego
prezydenta FR.

W tym kontekscie istotne wydaje si¢ wskazanie wypowiedzi prezydenta FR
7 2013 r. Podczas obchodow czwartej rocznicy wyboru patriarchy Cyryla Putin
oswiadczyl, ze za wszystkimi rosyjskimi zwycigstwami i osiggnigciami kryje si¢
patriotyzm, wiara oraz sita ducha, wskazujac ponadto, iz w zakresie relacji pan-
stwa z Kos$ciolem prawostawnym nalezy odejs¢ od ,,wulgarnego i prymitywnego
rozumienia sekularyzmu”, zapewniajac jednoczesnie Swiecki charakter panstwa
oraz nie dopuszczajac do przesadnego uwiktania wtadzy politycznej w zycie kos-
cielne (Grove 2013). Przy tej samej okazji prezydent Rosji postulowal zaanga-
zowanie RKP oraz innych ,.tradycyjnych religii” w tak istotne sfery zycia spo-
fecznego i politycznego, jak wspieranie rodziny i macierzynstwa, edukacja oraz
wychowanie dzieci i mtodziezy, a takze ,,wzmacnianie patriotycznego ducha”
w sitach zbrojnych FR, nie upatrujac, jak si¢ wydaje, w tego rodzaju dziatalnosci
naruszen konstytucyjnych standardow separacji wspolnoty panstwowej i kosciel-
nej (Grove 2013).

Szczegolnemu stosunkowi do Kosciota prawostawnego towarzyszg — wyra-
zane w oficjalnych wypowiedziach — deklaracje dotyczace osobistego szacunku
Putina do koscielnej ortodoksji, konserwatywnych warto$ci oraz niechgci wobec
powszechnego na Zachodzie odejscia od tychze wartosci i tradycyjnego modelu
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rodziny czy tez wobec spotecznej degrengolady (Nadskakuta-Kaczmarczyk 2017,
41-42; Szostkiewicz 2014). Jako przyktad takiego podejscia przywddcy Rosji
moze postuzy¢ tres¢ orgdzia do Zgromadzenia Federalnego z 2014 r., w trakcie
ktorego prezydent wskazywal na negatywne skutki — takze dla demokracji — odej-
$cia od konserwatywnych norm moralnych, podkreslajac de facto, ze obrona tra-
dycyjnych warto$ci, w tym rowniez zycia religijnego, bedzie stanowita element
polityki panstwa (Chawryto 2015, 27).

W omoéwionych przypadkach wypowiedziom towarzyszg konkretne dziatania
o charakterze prawnym — prezydent Putin, w celu ochrony nieletnich oraz trady-
cyjnego modelu rodziny, podpisat ustawy wprowadzajace zakaz propagowania
zwigzkow jednoptciowych czy zmiany pici oraz ,,propagandy” srodowisk LGBT
w Federacji Rosyjskiej (Associated Press 2013; Kazimierczuk 2022). Regulacje
tych aktéw prawnych skutkuja nie tylko ograniczeniem wolnosci stowa (wskutek
zakazu okres§lonych wypowiedzi czy umieszczania konkretnych watkow w dzie-
fach kultury), ale ponadto dyskryminacjg oso6b homoseksualnych oraz faktyczna
preferencja na gruncie krajowego porzadku prawnego oséb charakteryzujacych
si¢ konkretnym $wiatopogladem (Kottasova 2002).

Co wigcej, zarowno wprowadzanie konkretnych regulacji ustawowych, jak
1 dziatania faktyczne przedstawicieli srodowisk i instytucji powigzanych z prezy-
dentem Putinem — obejmujace m.in. korzystne regulacje w zakresie nabywania
ziemi, wprowadzenie odpowiedzialnosci karnej za naruszenie uczu¢ religijnych,
szeroki dostep do mediow panstwowych czy systemu edukacji, umozliwienie po-
shugi duszpasterskiej w instytucjach publicznych (m.in. szpitalach i zaktadach
karnych), wojsku oraz innych stuzbach mundurowych, potaczony z finansowa-
niem licznych przedsiewzie¢ cerkiewnych ze srodkéow publicznych — skutkuje
uprzywilejowaniem Rosyjskiego Kosciota Panstwowego wzgledem innych wy-
znan (Matwiejuk 2016, 221-281; Chawryto 2015, 26-33; Lassin 2022). Uzasad-
nione wydaje si¢ twierdzenie, ze tego rodzaju dziatanie — bedace naruszeniem
wskazanych w poprzedniej czes$ci rozwazan zasad relacji pomiedzy wspdlnota
panstwowa a koscielng — stanowi forme swoistego wynagrodzenia Cerkwi prawo-
stawnej za wspotprace z wladza polityczna, podejmowana na roznorakich polach
1 zapewniajaca poparcie dla przedstawicieli wladzy, w tym réwniez samego Putina
(Tepe, Chekirova 2022, 11; Sikora 2022; Hopko 2022).

Za przyklad tego ostatniego przejawu wspotdziatania przedstawicieli wspol-
noty koscielnej i glowy panstwa, naruszajacego ustawowe regulacje, moze postu-
zy¢ wypowiedz patriarchy Cyryla, ktory m.in. okreslit kilkunastoletnie, nieprze-
rwane sprawowanie wladzy przez Putina jako ,,cud boski” oraz wzywat cztonkow
prawostawnej wspolnoty wiernych — zaréwno $wieckich, jak i duchownych
— do modlitwy za jego zdrowie w dniu 70. urodzin prezydenta (Materski 2017,
244; Zygiel 2022). Uzasadnione w tym wypadku wydaje si¢ twierdzenie, ze takie
dziatanie patriarchy mozna potraktowac¢ jako naruszenie konstytucyjnej zasady
Swieckosci panstwa, w zwigzku z naruszeniem art. 4 ust. 5 ustawy o wolnosci
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sumienia, w zwiazku z wypowiedziami sugerujacymi poparcie dla konkretnego
przedstawiciela wtadzy polityczne;.

W prowadzonych w niniejszym artykule rozwazaniach warto zwréci¢ uwage
na to, ze niezwykle istotnym aspektem dziatalnosci politycznej Putina pozostaje
budowanie konkretnej narracji, stanowigcej swoistg syntez¢ wartosci patriotycz-
nych i religijnych oraz wskazanych powyzej koncepcji imperialnych. Jest to tzw.
ideologia ,,rosyjskiego Swiata” (ros. russkij mir), uzasadniajaca ekspansjonistyczna
polityke Federacji Rosyjskiej, obejmujaca nie tylko naruszanie suwerennosci tery-
torialnej krajow bylego Zwiagzku Socjalistycznych Republik Radzieckich w dro-
dze agresji zbrojnej (Gruzja, Ukraina), ale rowniez wptywanie na szeroko pojeta
polityke wewnetrzng tychze panstw (np. $ciste uzaleznienie Republiki Biatoru-
si na ptaszczyznie handlowej, gospodarczej czy militarnej) w celu rozszerzenia
rosyjskiej strefy wptywow w Europie Srodkowo-Wschodniej (Baluk, Doroshko
2021, 123-124).

Jednym z najwazniejszych elementow kreowania tego rodzaju polityki pozo-
staje religia prawostawna, petnigca niezbedna role konsolidacyjng oraz identyfika-
cyjna. Na tego rodzaju konsekwencje przyjecia prawostawia Putin zwrdcit uwage
m.in. w wystgpieniu wygtoszonym w 2013 r. podczas spotkania z przedstawicie-
lami RKP zorganizowanego w ramach obchodéw 1025. rocznicy chrztu Rusi.
Okreslit wowczas religie prawostawna jako ,,fundament duchowy” panstwowosci
rosyjskiej, silnie taczacy takze Rosje z Biatorusig oraz Ukraing ,,wiezami pokre-
wienstwa” (Materski 2017, 242).

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia oraz fakt, ze wspomniang wizj¢ ,,ro-
syjskiego §wiata” mozna rozpatrywa¢ w kategoriach nie tylko doktryny poli-
tycznej, ale rowniez uniwersalnego modelu ,,jednosci wszystkich narodow, ktory
obejmuje terytorium kanoniczne Patriarchatu Moskiewskiego Rosyjskiej Cerkwi
Prawostawnej” (Delong 2020, 52), poglad rosyjskiej glowy panstwa o scistym
powigzaniu Rosji z innymi krajami obszaru postradzieckiego wynikajacym
ze zbieznosci religii stanowi niezbedne uzasadnienie podejmowanych dziatan
politycznych i wojskowych. Putin kreuje obraz Federacji Rosyjskiej (i — nie-
jako w konsekwencji — siebie samego) jako instytucji dgzacej do zjednoczenia
Kosciolow prawostawnych, badz tez jako obroncy samej wiary lub wiernych,
krzywdzonych — zdaniem strony rosyjskiej — ustawodawstwem wewngtrznym
poszczegolnych panstw (Richters 2013, 96—128; Baluk, Doroshko 2021, 125;
Tepe, Chekirova 2022, 14). Tego rodzaju wyjasnienie pojawiato si¢ w oficjalnych
stanowiskach prezydenta Putina w latach 2013-2022 — i to zaré6wno w okresie
poprzedzajacym rozpoczecie inwazji na terytorium Ukrainy, jak 1 po nim (Russia
Monitor 2019; Terlikowski 2022).

Takiego rodzaju dzialanie prezydenta mozna uznac za naruszenie art. 14 Kon-
stytucji z 1993 r., w zwiazku z faktem kierowania si¢ przy ksztattowaniu okreslo-
nej polityki panstwa elementami doktrynalno-religijnymi konkretnego systemu
wierzen. Nalezy bowiem podkresli¢, Ze idea ,,rosyjskiego $wiata” — jako swoista
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forma kontynuacji zasady Trzeciego Rzymu — uzasadniajaca dziejowsa, kulturowo-
-religijng rol¢ Rosji oraz jej dgzenia do osiggniecia pozycji hegemonicznej wzgle-
dem pozostatych panstw regionu (takze na drodze dziatalnosci zbrojnej) jest for-
sowana réwniez przez Cerkiew (Wawrzonek 2011, 179-181; Delong 2020, 54-55).

5. ZAKONCZENIE

Przeprowadzona analiza — chociaz niemajaca charakteru wyczerpujacego
ze wzgledu na okreslone ramy publikacji — pozwala na sformutowanie wniosku,
ze stosunek prezydenta FR do RKP mozna okresli¢ jako aktywnos¢ silnie in-
spirowang tradycja relacji osrodka wtadzy politycznej z Cerkwia prawostawna,
zmierzajacg do faktycznego podporzadkowania wspolnoty religijnej okreslonym
celom i dazeniom jednostki bedacej najwazniejszym organem wiladzy panstwo-
wej. Cerkiew pozostaje kolejnym narzedziem zdobywania i umacniania wpty-
wow politycznych oraz poparcia spotecznego, konsolidowania wokét urzedu
prezydenta, a takze podtrzymywania konkretnego obrazu samej osoby Putina.
Oprocz uzytecznosci Cerkwi w sprawowaniu wtadzy przez Putina w wymiarze
instytucjonalnym, nalezy wskaza¢ na wykorzystywanie przez niego zaréwno sa-
mej religii, jak i elementow doktrynalnych RKP w kreowaniu konkretnej polityki
wewnetrznej oraz migdzynarodowej. W tym wypadku realizowanie konstytucyj-
nych kompetencji rosyjskiego prezydenta — w zakresie tworzenia i prowadzenia
polityki panstwa — idzie w parze z naruszeniem oméwionych powyzej konsty-
tucyjnych zasad, w szczegolnosci zasady okreslonej w art. 19 ust. 2 Konstytucji
Federacji Rosyjskiej z 1993 r., gwarantujacej rowno$¢ praw cztowieka i obywatela
bez wzgledu na m.in. stosunek do religii czy przekonan, oraz zasady §wieckosci
panstwa, wyrazonej w tresci art. 14 Konstytucji FR.

Jednoczes$nie, opierajac si¢ na przedstawionych powyzej przyktadach prak-
tycznego wymiaru budowania relacji wzajemnych pomiedzy wladza panstwowa
a wspolnota koscielna, mozna zasadnie wysuna¢ twierdzenie, ze intencja przy-
wodcy Federacji Rosyjskiej jest nie tyle prawne podporzadkowanie panstwu
Cerkwi (na wzor dzialalnosci Piotra I Wielkiego) czy ingerowanie w zalozenia
doktrynalne Iub dziatalno$¢ duszpasterska, ile uzaleznienie RKP od wiadzy pan-
stwowej w drodze zardwno dziatan faktycznych, jak i nowelizacji obowigzujgcego
prawa.

Skutkiem takiego rodzaju podejscia jest uprzywilejowanie pozycji Cerkwi
prawostawnej na terytorium Federacji Rosyjskiej — rowniez na plaszczyznie re-
gulacji prawnej (m.in. wskutek zagwarantowania ulatwien w zakresie nabywa-
nia nieruchomosci i dysponowania nimi) — co jest wprost naruszeniem art. 19
ust. 2 Konstytucji z 1993 r. (Chawryto 2015, 32-37). Z kolei wypowiedzi glory-
fikujace prawostawie jako element spajajacy ludno$¢ panstw mozna potraktowac
jako naruszenie art. 14 Konstytucji w zwigzku z naruszeniem art. 4 ust. 4 ustawy



Pomigdzy tradycja a regulacja prawng. .. 189

o wolnos$ci sumienia, wprowadzajacej zakaz wykorzystywania ,,swojego statusu”
przez osoby zajmujace stanowiska w organach wtadzy panstwowej w celu ksztat-
towania konkretnego stosunku do religii.

Uzasadnione wydaje si¢ ponadto twierdzenie, ze oméwione dziatania Wtadi-
mira Putina wobec RKP mozna uzna¢ za naruszenie regulacji art. 80 ust. 2 i 3 Kon-
stytucji FR, wprowadzajacych obowigzek podejmowania konkretnych aktywnosci,
m.in. w zakresie kreowania polityki panstwa, w granicach wyznaczonych przez
przepisy Konstytucji oraz ustaw federalnych Federacji Rosyjskiej.
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Streszczenie. Opracowanie jest poswigcone analizie poselskiego projektu uchwaly Sejmu RP
o powotaniu komisji §ledczej w sprawie wyboréw na Prezydenta RP, zarzadzonych na dzien 10 maja
2020 r. Wybory w tym terminie nie odbyly si¢. W toku przygotowan do wybordw nastapity istotne
naruszenia prawa przez organy rzadowe. Powstaly tez wielomilionowe straty. Postowie opozycji
whniesli projekt uchwaty o powotaniu w tej sprawie sejmowej komisji $ledcze;j.
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PRESIDENTIAL ELECTIONS ORDERED FOR 10 MAY 2020
IN THE LIGHT OF THE DRAFT RESOLUTION OF THE SEJM
OF REPUBLIC OF POLAND ON THE APPOINTMENT
OF A COMMISSION OF INQUIRY

Abstract. The study is devoted to the analysis of the draft resolution of the Sejm of Republic
of Poland on the appointment of a commission of inquiry on the elections for President of the
Republic of Poland ordered for 10 May 2020. The elections did not take place on this date. There
were significant violations of the law by government bodies in the run-up elections. There were also
multimillion looses. Therefore, opposition MPs have submitted a draft resolution to set up a Sejm
committee of inquiry to revise the matter.
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1. W dniu 28 maja 2021 r. grupa postow Lewicy wniosta do Sejmu RP pro-
jekt uchwaty ,,w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania prawidto-
wosci i legalnosci dziatan oraz wystepowania zaniedban i zaniechan organow
1 instytucji publicznych w zwigzku z przygotowaniem wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r.
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z wykorzystaniem glosowania korespondencyjnego™. Jako przedstawiciel wnio-
skodawcow wskazany zostat poset Tomasz Trela. Mimo uptywu dtugiego juz
czasu, w dniu 12.07.2023 r. projekt w wykazie sejmowym figuruje nadal bez nada-
nego numeru druku sejmowego. Jedyna adnotacja o stanie ,,aktualnym” wskazuje,
ze w dniu 2 czerwca 2021 r. projekt zostat skierowany do opinii prawnej Biura
Analiz Sejmowych oraz Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu, a w dniu 7 lipca
2021 r. zwrocono si¢ do przedstawiciela wnioskodawcow o odniesienie si¢ do opi-
nii BAS i BL. Taki opis stanu pozwala zaktada¢, ze pod wniesionym projektem
podpisata sic wymagana liczba co najmniej 46 postéw.

W projekcie uchwaty jako jego podstawe wnioskodawcy wskazali art. 111 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2, art. 1 i 2 Ustawy
z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji §ledczej® oraz art. 136a regulaminu
sejmowego*. Do wniesionego projektu uchwaty postowie-wnioskodawcy dotaczyli
pieciostronicowe Uzasadnienie; zgodnie z art. 136a ust. 2 regulaminu Sejmu winno
ono wskazywac potrzebe i cel powolania komisji $ledczej. Jak juz wspomnieliSmy,
whiesiony projekt — zgodnie z decyzja Prezydium Sejmu — Szef Kancelarii Sejmu
skierowat w celu sporzadzenia opinii. Poniewaz decyzja Sejmu RP o potrzebie lub
braku potrzeby powotania proponowanej komisji sledczej jest $cisle uznaniowa
1 0 politycznym charakterze, przeto opinie maja mie¢ w zatozeniu tylko charakter
prawniczy i nie dotyczg w praktyce politycznego wymiaru sprawy.

2. Jak wyzej wspomniano, postowie-wnioskodawcy zatgczyli Uzasadnienie,
odnoszace si¢ takze do ,,faktycznych” motywow propozycji. W Uzasadnieniu
stwierdzono, ze po czynno$ciach przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kon-
troli oraz skierowanych w wyniku kontroli zawiadomien do Prokuratury i czton-
kow Rady Ministréw, Sejm powinien — w ocenie projektodawcow — ,,wykorzystac
swoje uprawnienia kontrolne w celu doktadnego zbadania nieprawidtowosci i za-
niechan w tym zakresie”. Projektodawcy bardzo obszernie odwotali si¢ do kon-
kretnych ustalen NIK, wskazujac, Ze:

Decyzje z 16 kwietnia 2020 r. — polecajace Poczcie Polskiej S.A. i Polskiej Wytworni Papie-
réw Wartosciowych S.A. podjecie realizacji dziatan, ktorych istota zmierzata do przygotowa-
nia i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r., w trybie ko-
respondencyjnym — zostaly sporzadzone w oparciu o projekty przygotowane w Ministerstwie
Aktywow Panstwowych i bgdace przedmiotem prac w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
a nast¢pnie przedstawione do podpisu Prezesa Rady Ministrow przez Szefa KPRM, mimo Ze:

' Sygn. EW-021-203/21. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJINOWE
UCH&NrKadencji=9&Kol=D&Typ=UCH (dostep: 12.07.2023). Przedmiotowe wybory wyznaczo-
ne zostaty na dzien 10 maja 2020 r. postanowieniem Marszalek Sejmu RP z dnia 5 lutego 2020 r.
(Dz.U. poz. 184); w terminie wyznaczonym wybory prezydenckie nie odbyly sig.

2Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

3Tj. Dz.U. 22016 1. poz. 1024, dalej: ustawa o sejmowej komisji $ledczej.

4Tj. M.P. z 2021 1. poz. 483.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUCH&NrKadencji=9&Kol=D&Typ=UCH
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUCH&NrKadencji=9&Kol=D&Typ=UCH
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—w $wietle obowiazujacych (w dniu ich wydania) przepisow Kodeksu wyborczego, czynnosci
organizacyjne celem przeprowadzenia wyborow Prezydenta RP byly zastrzezone do kompe-
tencji PKW, urzednikow wyborczych oraz komisji wyborczych;

— opinie Departamentu Prawnego KPRM oraz PG RP wyrazaly istotne watpliwosci co do pod-
stawy prawnej do wydania tych decyz;ji;

— w KPRM nie posiadano analizy/oszacowania kosztow realizacji przez PP S.A. oraz przez
PWPW S.A. polecen wskazanych odpowiednio w decyzji BPRM.4820.2.3.2020 i decyzji
BPRM.4820.2.4.2020, cho¢ ich wykonanie taczyto si¢ z poniesieniem wydatkow z budzetu
panstwa.

Postowie-wnioskodawcy w Uzasadnieniu wskazali rowniez, przywotujac
ustalenia NIK, ze:

Decyzje z 16 kwietnia 2020 r. zostaly wydane w oparciu o art. 22 ust. 2 w zwigzku z ust. 2a
i 3 ustawy antycovidowej oraz w zwiazku z art. 104 Kpa. Przepisy te stanowily formalng
podstawe do wydania przedmiotowych decyzji, jednak we wskazanej dacie nie istniata zadna
norma rangi ustawowej, ktora upowazniata do wydania polecen o wskazanej w nich tresci,
de facto wylaczajacych stosowanie norm Kodeksu wyborczego. Zgodnie z konstytucyjna
zasada praworzadnosci i hierarchig zrodel prawa, wylaczenie ustawowych kompetencji za-
strzezonych dla okreslonych organow (w przypadku organow wyborczych PKW, urzednikow
wyborczych oraz komisji wyborczych) moglo bowiem nastapi¢ wytacznie na mocy ustawy,
nie za$ decyzja administracyjna. Przepisy ustawy o szczegdlnych zasadach przeprowadzania
wybordéw, umozliwiajace przeprowadzenie wyboréw Prezydenta RP w trybie koresponden-
cyjnym weszly w zycie z dniem 9 maja 2020 r. Tak wigc w okresie od 16 kwietnia 2020 r.
do 9 maja 2020 r. brak byto podstawy prawnej do wydania decyzji polecajacych przeprowa-
dzenie powszechnych wyboréw w trybie korespondencyjnym.

Wnioskodawcy podniesli dalej, ze po wydaniu decyzji z 16 kwietnia 2020 r.:

w KPRM nie monitorowano realizacji tych decyzji, co w ocenie NIK bylo dziataniem nie-
rzetelnym. Tymczasem ustalenia kontroli wykazaty, ze Minister Spraw Wewng¢trznych oraz
Minister Aktywoéw Panstwowych nie wywiazali si¢ z polecen wskazanych odpowiednio w de-
cyzji BPRM.4820.2.4.2020 i decyzji BPRM.4820.2.3.2020. Wbrew wyraznym obowigzkom
wskazanym w tych decyzjach: Minister SWiA nie zawart z PWPW S.A. umowy na wydru-
kowanie odpowiedniej liczby pakietow wyborczych, niezbednych do przeprowadzenia glo-
sowania korespondencyjnego w wyborach Prezydenta RP. (...) Minister AP nie zawarl za$
z PP S.A. umowy okres$lajacej niezbedne czynnosci zmierzajace do przygotowania i przepro-
wadzania wyborow Prezydenta RP w 2020 r., w trybie korespondencyjnym (w szczeg6lnosci
w zakresie przygotowania struktury organizacyjnej, zapewnienia niezbednej infrastruktury
oraz pozyskania koniecznych zasobow materiatowych, kadrowych).

Whioskodawcy zauwazyli ponadto, ze — przywotujac NIK:

w trakcie konsultacji prowadzonych w zwiagzku z przygotowaniem projektow szesciu rozpo-
rzadzen wykonawczych do ustawy o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyborow MAP
faktycznie zaakceptowalo opracowane — we wspolpracy z PWPW S.A. — wzory dokumentow
stanowiacych pakiet wyborczy, mimo Ze proces legislacyjny dotyczacy rozporzadzenia, ktore
miato okresli¢ ich wyglad, nie zostal jeszcze zakonczony. Zdaniem NIK, akceptacja do druku
projektow kart wyborczych w konsultacji z PWPW S.A. nie miata podstawy prawnej i byta
dziataniem nierzetelnym, gdyz nie uwzgledniata m.in. ryzyka zmiany ich ksztaltu w trakcie



196 Andrzej Szmyt

trwajacego procesu legislacyjnego, co spowodowatoby niemozno$¢ wykorzystania juz wydru-
kowanych pakietow wyborczych i konieczno$¢ druku nowych.

Odwotujac si¢ nadal do ustalen NIK, postowie-wnioskodawcy wskazali
in fine Uzasadnienia co do meritum, ze ,,dzialania podjete przez kontrolowane
podmioty (organy panstwa oraz Spoétki), bazujac na prawnie wadliwych decy-
zjach z 16 kwietnia 2020 r., skutkowaty niegospodarnym wydatkowaniem ze Skar-
bu Panstwa kwoty 56 450 406,16 zt oraz powstaniem szkody finansowej w PP
S.A.1 PWPW S.A.” Do swego Uzasadnienia projektu uchwaty wnioskodawcy do-
faczyli — zgodnie z o§wiadczeniem — pelng informacj¢ pokontrolng NIK pt. ,,Dzia-
tania wybranych podmiotéw w zwigzku z przygotowaniem wyborow powszech-
nych Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r.
z wykorzystaniem gtosowania korespondencyjnego’™. Podkreslili, ze przedstawio-
ne wydarzenia uzasadniaja przedtozenie projektu uchwaty o powotaniu komisji
sledcze;j.

3. Poza przestankami co do ,,faktow” projekt uchwaty musi spetniaé takze
przestanki normatywne, wynikajace z Konstytucji RP i ustawy o sejmowej ko-
misji §ledczej, skonkretyzowane w orzecznictwie i rozwijane w praktyce parla-
mentarnej. W interesujacym nas zakresie Konstytucja RP przewiduje w art. 111
ust. 112, ze Sejm moze powotaé komisj¢ sledczg ,,do zbadania okreslonej spra-
wy”, a tryb dziatania komisji okre$la ustawa; w tym zakresie obowigzuje dzi$
ustawa o sejmowej komisji sledczej, odsylajaca tez do regulaminu Sejmu. Istotne
znaczenie dla problematyki komisji sledczych ma réwniez bogate orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego (TK)® i praktyka sejmowa. Poniewaz na ich tle nale-
zy ocenia¢ konkretny projekt uchwaty o powotaniu komisji $ledczej, celowe jest
Zreasumowanie normatywnego wzorca.

Jak wspomnieli$my, bezposrednio z art. 111 Konstytucji RP wynika dopusz-
czalno$¢ powotania komisji §ledczej do ,,zbadania okreslonej sprawy”, a tres¢
te powtarza art. 1 ust. 1 ustawy o sejmowej komisji $sledczej; kazde z trzech stow
tego fragmentu przepisu ma swe normatywne znaczenie. Reasumujac w tym za-
kresie orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego, nalezy stwierdzi¢, ze ,,sprawa”
powinna:

1) dotyczyc¢ dziatalnosci organéw i instytucji publicznych poddanych konsty-
tucyjnie i ustawowo kontroli sejmowe;j (zob. art. 95 ust. 2 Konstytucji RP),

2) odnosi¢ si¢ do pewnych faktow lub twierdzen dotyczacych danej okolicznosci,

3) istnie¢ ,,obiektywnie”,

5 Wydawnictwo Departamentu Administracji Publicznej NIK, Nr ewid. 79/2021/D/20/502/
KAP (KAP.430.015.2021), zatw. przez Prezesa NIK w dniu 23 kwietnia 2021 r.

¢ W szczegodlnosci wyrok TK z dnia 26 listopada 2008 r., U 1/08, OTK-A 2008, nr 9, poz. 160;
wyrok TK z dnia 14 kwietnia 1999 r., K 8/98, OTK 1999, nr 3, poz. 41; wyrok TK z dnia 22 wrzes-
nia 2006 r., U 4/06, OTK-A 2006, nr 8, poz. 109.
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4) by¢ ,,okreslona”, tzn. stanowi¢ zbior okoliczno$ci wyodrgbnionych, a takze
sprecyzowany i zrozumiaty dla wszystkich potencjalnych podmiotow zobowig-
zanych do stawienia si¢ przed komisjg lub przedstawienia zgdanych materiatow
i informacji,

5) by¢ okreslona przez cel, ktory ma zostaé zrealizowany w trakcie sledztwa
sejmowego (tak w sprawie U 1/08).

Wymoég ,,obiektywnego” istnienia sprawy majacej podlega¢ zbadaniu przez
Trybunat Konstytucyjny postrzegat (jak w sprawie U 4/06) jako przestanke (fakty,
twierdzenia), ktora musi si¢ uzewnetrzni¢ juz na etapie poprzedzajacym uchwate
sejmowa; bez ,,wczesniejszej” identyfikacji i indywidualizacji problemu prawnego
nie ma potrzeby $ledztwa sejmowego, a nieskonkretyzowane podstawy (np. tylko
»przekonania” spoteczne) nie sg podstawa dla jego uruchomienia.

Trybunat Konstytucyjny w swej linii orzeczniczej dtugo podkreslat koniecz-
no$¢ wyraznego okreslenia nie tylko zakresu dziatania komisji $ledczej, ale tez
jednoznacznie wyraznego okreslenia ,,sprawy” majacej podlega¢ zbadaniu: cho-
dzi tu o wymog takiego sposobu sfomulowania zakresu podmiotowego, ktory
jednoczesnie precyzyjnie wyznaczatby ,,granice” sprawy powierzonej komisji
sledczej (zob. U 4/06). Jednakze od sprawy U 1/08 Trybunat zmodyfikowatl swoje
stanowisko, zwlaszcza co do sposobu rozumienia ,,okreslonej” sprawy, widocznie
rozluzniajac zwigzek miedzy wskazanymi pojgciami. Oznacza to liberalizacje
rygoryzmu wymogow, a ,,okreslona” sprawa moze oznacza¢ wiec ,,zbior” oko-
liczno$ci stanowiacych przedmiot zainteresowania Sejmu. W kazdym jednak razie
»identyfikacja” podmiotéw oraz przedmiotu, ktérymi ma si¢ zajmowac komisja,
jest warunkiem koniecznym precyzyjnego ustalenia problemow, ktore komisja ma
podja¢ (U 4/06, U 1/08). Kluczem jest tu jasne ustalenie granic sprawy, wynikaja-
cych z zakresu dziatania komisji.

W $wietle takich standardéw nalezy postrzega¢ kazdy projekt uchwaty o po-
wolaniu komisji $ledczej. Biorac czysto deklaratywnie — w $wietle Uzasadnienia
projektu — wnioskodawcy byli $wiadomi warunkow wynikajacych ze standardow
przyjmowanych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a osoba kwestia
jest, czy udato im si¢ w petni powyzsze warunki spetnic.

4. Projekt uchwaty z dnia 28 maja 2021 r. uksztattowany jest w sposob dos¢
typowy dla tego rodzaju aktéw. Zgodnie z przyjmowang praktyka, na struktu-
r¢ techniczno-legislacyjna uchwaty o powotaniu komisji sledczej sktadajg sie
—w cze¢sci artykutowanej aktu — cztery jednostki redakcyjne: art. 1 — powotujacy
(,,kreujacy’’) komisje $ledcza o okreslonej nazwie, art. 2 — wyznaczajacy ,,zakres
dziatania” komisji, art. 3 — okreslajacy liczbe cztonkow komisji i art. 4 — regulu-
jacy termin wejscia w zycie uchwaty (tradycyjnie — z dniem podjgcia uchwaty).
Czgs¢ artykutowana projektu uchwaly poprzedzona jest tytulem aktu oraz przy-
toczeniem podstaw prawnych uchwaty.
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Poniekad tez ,tradycyjnie” — w praktyce sejmowej — wnioskodawcy nie za-
mieszczajg w projekcie przepisu, ktory okreslalby termin ztozenia sprawozda-
nia. Dodajmy, ze taki przepis nie jest obligatoryjny, ale ustawa o komisji Sledcze;j
(art. 2 ust. 3) go dopuszcza. Wymiar czasowy jest istotny o tyle, ze Trybunat Kon-
stytucyjny (U 4/06, U 1/08) podkreslil, iz powierzenie komisji okreslonej sprawy
musi zaktada¢ rzeczywistg mozliwos¢ realizacji jej zbadania w czasie pozosta-
jacym do dyspozycji; gdy uchwata nie okresla wspomnianego terminu, komisja
,ma czas” az do konca kadencji, przy czym Sejm zawsze ma mozliwo$¢ zmiany
swej uchwaly w zakresie terminu prac komisji — zar6wno wtedy, gdy Sejm pier-
wotnie terminu nie okresla, jak i wtedy, gdy chodzi o skrdocenie lub wydtuzenie
wczesniej okreslonego terminu. Omawiany projekt nie zaktada zakreslenia komi-
sji Sledczej konkretnego terminu zakonczenia prac. Wypada jednak przypomnie¢,
ze art. 20 ustawy o komisji $ledczej czgsciowo — w waskim jednak zakresie — do-
puszcza przetamanie zasady dyskontynuacji prac, co jest istotne, gdy proponowany
do zbadania zakres sprawy jest dos¢ rozbudowany.

Whiesiony projekt z dnia 28 maja 2021 r. ma swa indywidualng struktu-
re i tres¢. W odniesieniu do tytutu uchwaty wnioskodawcy przyjeli, ze jest ona
W sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania prawidtowosci i legalno-
$ci dziatan oraz wystepujacych zaniedban i zaniechan organow i instytucji pub-
licznych w zwigzku z przygotowaniem wyboroéw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych na dzien 10 maja 2020 r. z wykorzysta-
niem glosowania korespondencyjnego”. W zwiazku z art. 1 projektu wydaje sie,
ze proponowany tytut uchwaty zawiera w sobie jednocze$nie nazwe konkretnie
powotywanej komisji. W nawigzaniu do tytutu projektu uchwaty i proponowane;j
nazwy powolywanej komisji §ledczej nalezy przypomnie¢ stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego (U 4/06 1 U 1/08), zgodnie z ktdorym przyjmowane kazdorazowo
ich brzmienie nie moze stuzy¢ bezposrednio do ,,rekonstrukcji sprawy”, ktora
komisja ma zbada¢, ale moze ono jedynie co najwyzszej stanowi¢ wskazowke in-
terpretacyjng dla tych artykutowanych przepisow uchwaty sejmowe;j, ktore wprost
regulujg ,,zakres dzialania” komisji. Proces interpretacji w zadnym jednak razie
nie moze prowadzi¢ do ustalenia istotnie zmienionego (zwlaszcza poszerzonego)
zakresu dziatania komisji. Tak wiec tytut uchwaty ma znaczenie gtéwnie identy-
fikacyjne, dopiero zas art. 1 uchwaty komisje kreuje i nadaje jej okreslong nazwe.
Te aspekty uwypuklaja istotne znaczenie wtasciwej regulacji tresci z dalszych
przepisow projektu, czyli znaczenie samoistne ,,wyznaczenia” zakresu dziata-
nia komisji $ledczej, z ktérymi tytul uchwaty i nazwa komisji pozostaja jedynie
w funkcjonalnym zwigzku.

Przepisy art. 1 projektu wymagajg dwdoch uwag. Projekt stanowi tu, ze:

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej powotuje Komisje Sledcza w celu zbadania (...) zwana dalej
,,Komisjg”. Po pierwsze — okreslenie ,,powotuje” wyraznie nadaje temu przepisowi charak-
ter kreacyjny (,,tworzacy” komisje §ledcza). Po drugie — strona redakcyjna przepisu wskazu-
je, ze jego pierwsza cz¢$¢ (do stow ,,zwang dalej Komisjg”) wyznacza nazwg tej konkretnej



Wybory prezydenckie zarzadzone na dzien 10 maja 2020 . ... 199

komisji w tytule uchwaty. Przyjeta w art. 1 konstrukcja odpowiada wskazanym w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego zatozeniom, dotyczacym sposobu formutowania przepisu
Kreujacego” sejmowa komisje sledcza.

W art. 2 projektu wnioskodawcy sformutowali zakres dzialania proponowanej komisji §led-
czej. Zgodnie z brzmieniem przepisu: ,,Do zakresu dziatania Komisji nalezy zbadanie i ocena
prawidlowosci i legalnosci dziatan oraz wystgpowania zaniedban i zaniechan organow i in-
stytucji publicznych w zwigzku z przygotowaniem wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. z wykorzystaniem gloso-
wania korespondencyjnego, w szczegdlnosci w odniesieniu do dziatan, zaniedban i zaniechan
nastepujacych organow i instytucji publicznych: 1) Prezesa Rady Ministrow; 2) Czlonkéw
Rady Ministrow, w tym w szczegdlno$ci: a) ministra wtasciwego do spraw aktywow panstwo-
wych, b) ministra wlasciwego do spraw administracji i spraw wewnetrznych oraz podlegtych
im funkcjonariuszy publicznych.

Brzmienie zaproponowanego przepisu nie nastr¢cza trudnosci interpretacyj-
nych, cho¢ co do meritum rodzi jedno — ale zasadnicze — zastrzezenie; do jego
analizy wrocimy osobno.

Tres¢ art. 3 projektu nie budzi watpliwos$ci natury formalnej, zaktadajac po-
wotanie Komisji w sktadzie 9 oséb. Zgodnie bowiem z art. 2 ustawy o sejmo-
wej komisji §ledczej w sktad komisji moze wchodzi¢ do 11 cztonkow. Co jednak
wazne, przepis art. 2 ust. 2 tej ustawy zastrzega, ze ,,sktad komisji powinien od-
zwierciedla¢ reprezentacje w Sejmie klubow i kot poselskich majgcych swoich
przedstawicieli w Konwencie Seniorow, odpowiednio do jej liczebnosci”. To, jaki
konkretnie sktad liczbowy Komisji odpowiadatby powyzszemu nakazowi ustawo-
wemu w jak najpeniejszym stopniu, wymaga kazdorazowo obliczen matematycz-
nych, u ktorych podstaw faktycznych musi leze¢ uktad polityczny sceny sejmowe;j
w danym momencie powotywania Komisji’. Jako warto$¢ przeciwna do reprezen-
tatywnosci komisji jawi si¢ tu kwestia organizacyjnej sprawnosci takiego organu,
co byto przestankg ustawowego uregulowania gérnego putapu liczebnosci komisji
$ledczej. Ponadto nalezy pamigtaé, ze osobng uchwata Sejm decyduje o obsadzie
personalnej komisji.

Tres¢ art. 4 projektu przewiduje, ze ,,uchwata wchodzi w zycie z dniem
podjecia”, co nie budzi zastrzezen natury formalnej. Odpowiada to standardom
w odniesieniu do uchwat sejmowych, zwlaszcza dotyczacych powotywania komi-
sji §ledczych. Nalezy przy tym jednak pamietaé, ze ewentualne uwarunkowania
temporalne Sejm moze uwzglednia¢, decydujac de facto o dacie wyboru sktadu
personalnego komisji sledcze;.

5. Wracajac, zgodnie z zapowiedzig, do brzmienia art. 2 projektu uchwa-
ty o powotaniu komisji $ledczej, nalezy szczegdlnie podkresli¢, ze dzialalnos¢
takiej komisji musi by¢ zgodna z konstytucyjnymi zasadami wyznaczajacymi

7 Osobng kwestig do interpretacji jest to, czy dana ,,relacja” musi by¢ utrzymana w catym toku
funkcjonowania komisji, szerzej zob. Odrowaz-Sypniewski, Stebelski 2008, 9 i n.
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granice kontroli parlamentarnej. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytu-
cyjnego (K 8/99) komisje $ledcze — jako forma kontroli parlamentarnej — moga
bada¢ wylacznie dziatalno$¢ podmiotow wyraznie (przez Konstytucj¢ oraz usta-
wy) objetych kontrolg Sejmu. Poza zakresem dziatania komisji pozostaje nato-
miast dzialalno$¢ wszelkich podmiotéw nieobjetych zakresem kontroli sejmowe;j,
a w szczegolnosci podmiotow prywatnych, ktore nie wykonujg zadnych zadan
z zakresu administracji publicznej ani nie korzystaja z pomocy panstwa. W przy-
wolanym wyroku Trybunat Konstytucyjny zwiazat zakres kontroli komisji $led-
czej z brzmieniem art. 95 ust. 2 Konstytucji RP. W wyroku U 4/06 Trybunat
wprost 1 wyraznie podkreslit znaczenie okolicznosci, by kontrolowany organ na-
lezat do ,,systemu organizacyjnego” Rady Ministrow. Gdyby nawet organ wyko-
nywat zadania z zakresu administracji publicznej, ale w ramach publicznej admi-
nistracji pozarzadowej, to nie mogtby podlegac kontroli sejmowej, o ktorej mowa
w art. 95 ust. 2 Konstytucji RP (Czarny 2006, 116—125; Odrowaz-Sypniewski
2006, 110 i n.).

Zupelnie zasadnicze znaczenie ma wigc nawigzanie do art. 95 ust. 2 Kon-
stytucji RP, czyli do dopuszczalnych granic podmiotowych kontroli sejmowej,
w tym za posrednictwem komisji sejmowej. Na tym tle szczegdlnie istotnym za-
rzutem wobec przedtozonego projektu uchwaty jest wlasnie przekroczenie gra-
nic podmiotowych takiego zakresu, zwlaszcza z uwzglednieniem trwatej linii
orzeczniczej w tej materii ze strony Trybunatu Konstytucyjnego. W $swietle tego
stanowiska dziatalno$¢ komisji §ledczej musi by¢ zgodna z normami i zasadami
konstytucyjnymi, ktére wyznaczaja granice kontroli ze strony Sejmu, zawartymi
w art. 95 ust. 2 ustawy zasadniczej. Konstytucyjny przepis stanowi tu, ze Sejm
sprawuje kontrole nad dziatalnos$cig Rady Ministrow w zakresie okreslonym prze-
pisami Konstytucji RP i ustaw. Innymi stowy, ,,sprawg” badang przez komisj¢
sledczg mogg by¢ dziatania i zaniechania organdéw tworzacych system organiza-
cyjny podlegly Radzie Ministrow, co do zasady za$ — poza zakresem dziatania
komisji $ledczej pozostaja podmioty ,,prywatne”. Dziatalnos¢ ,,0s6b prywatnych”
komisja $ledcza moze bada¢ — zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytu-
cyjnego — jedynie w takim zakresie, w jakim wykonuja one zadania z zakresu
administracji publicznej lub korzystaja z pomocy panstwa. Z punktu widzenia
»dopuszczalnego” podmiotowo zakresu kontroli sejmowej projekt wniesionej
uchwaty co do zasady nie budzi wigc watpliwosci tylko w zakresie, w jakim kon-
trolg komisji §ledczej majg by¢ objete — wymienione w nim — organy tworzace
rzadowy system administracji publicznej.

W przywolanym brzmieniu art. 2 projektu uchwaty zwracaja uwage — dla
celéow interpretacyjnych — takie zawarte w nim pojecia i zwroty, jak ,,organy
1 instytucje publiczne” (zwigzane z przygotowaniem wyboréw) oraz dwukrotnie
uzyte ,,w szczegbdlnosci”. Przywotane juz wczesniej brzmienie dostowne projek-
towanego przepisu jednoznacznie wskazuje, ze zakres dziatania komisji $ledczej
bedzie wykraczat poza rzadowy system organizacyjny. Przepis sformulowano
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tak, ze jest on otwarty takze na inne organy i instytucje publiczne spoza systemu
podlegtego Radzie Ministrow. Poprzez pierwsze uzycie okreslenia ,,w szczegol-
nosci” wymienieni w przepisie Prezes Rady Ministréw oraz czlonkowie Rady
Ministrow staja si¢ jedynie przyktadowo wymienionymi podmiotami z kregu
szerszego — organdw 1 instytucji publicznych. Uzytym w przepisie kryterium
kwalifikujacym staje si¢ nie system rzadowy, ale zwigzek jakichkolwiek pod-
miotow z przygotowaniem wyborow. Tak zakre$lone granice nie odpowiadaja
konstytucyjnym standardom, wyeksplikowanym przez Trybunat Konstytucyjny.
Drugie natomiast — w tym przepisie — uzycie okreslenia ,,w szczegdlnosci” nie
budzi analogicznych zastrzezen, jako ze tu egzemplifikacja w postaci wymienio-
nych ministrow (do spraw aktywow panstwowych oraz do spraw administracji
1 spraw wewngtrznych) miesci si¢ w krggu cztonkéw Rady Ministrow. Kontynu-
ujac kwestionowany watek, mozna wiec zasygnalizowac, ze proponowany w pro-
jekcie uchwaty zakres dziatania komisji sledczej obejmowatby np. Panstwowa
Komisje Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze, czyli podmioty zwigzane z przy-
gotowaniem wyborow prezydenckich, ale nienalezace do rzadowego systemu
organizacyjnego i tym samym niepoddane ustawowo kontroli sejmowej, o jakiej
mowa w art. 95 ust. 2 Konstytucji RP. Nie ulega jednak watpliwosci, ze podnie-
siona niezgodnos$¢ jest tatwa do usunigcia w toku ewentualnych prac sejmowych
nad projektem, co spowoduje w efekcie ograniczenie zakresu dziatania komisji
do organow podleglych Radzie Ministrow.

Jako zwienczenie powyzszych uwag dodajmy, ze konieczno$¢ okreslenia
w uchwale sejmowej granic sprawy badanej przez komisj¢ $ledcza wiaze sie
z jednoznacznym brzmieniem art. 111 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym ustro-
jodawca przesadzit, iz przedmiotem badan komisji $ledczej ma by¢ okreslona
sprawa. Trybunat Konstytucyjny wskazal za§ na rozumienie okreslonosci spra-
wy jako zbioru okoliczno$ci stanowigcych przedmiot zainteresowania Sejmu, ale
oznaczony w uchwale o powotaniu komisji sledczej. Chodzi wigc o to, by przed-
miot dzialania komisji byl wyodrgbniony, sprecyzowany i zrozumiaty dla wszyst-
kich potencjalnych podmiotéw zobowigzanych w okreslonej formie uczestniczy¢
w postepowaniu przed komisja $ledcza. Tylko wowczas bowiem komisja moze
nalezycie ustali¢ stan rzeczy w danej sprawie, to za$ stanowi warunek popraw-
nego zrealizowania zadania postawionego przed komisja. W konkretnym przy-
padku analizowanego projektu uchwaly mozna przyjaé, ze dziatania zwigzane
z przygotowaniem wyboroéw prezydenckich w 2020 r. tworzg zamknigty, latwy
do wyodrebnienia zbior czynnos$ci prawnych, co pozwala uzna¢, ze wymog okre-
slonosci sprawy badanej w $ledztwie sejmowej zostat spetniony.
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6. Jak wczesniej wspominali$my, regulamin sejmowy w art. 136a pkt 1 wy-
maga, by Uzasadnienie projektu uchwaly w sprawie powolania komisji $ledcze;j
wskazywato potrzebe i cel powotania komisji. Réwniez Trybunat Konstytucyjny
(U 4/06) stwierdzil, ze:

podjecie jakichkolwiek dziatan sledczych poprzedzone musi by¢ ustaleniem celu, ktorego re-
alizacji dziatania te maja stuzy¢. Identyfikacja podmiotéw oraz przedmiotu, ktérymi ma si¢
zajmowac komisja $ledcza, jest warunkiem sine qua non precyzyjnego ustalenia probleméow,
ktore komisja ma rozwigzaé, badz podjac dla stwierdzenia potrzeby ich rozwigzania.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego (U 1/08) dopuszczalne jest okreslenie
w uchwale — w odrebnych jednostkach — ,,celu” dziatania komisji oraz jej ,,zakresu
dziatania”. Nakaz wskazania celu dziatania komisji nie jest tozsamy z obowiaz-
kiem wyodrgbnienia — w strukturze wewnetrznej uchwaty — jednostki redakcyj-
nej, ktora okreslataby samodzielnie cel dziatania komisji. Mozna tu zauwazye¢,
ze w dominujacej praktyce sejmowej postowie-wnioskodawcy nie przedstawiaja
celu dziatalno$ci planowanej komisji w formie osobnego przepisu, usytuowanego
w projekcie obok przepisu o zakresie dziatania komisji. Taka tez form¢ ma anali-
zowany projekt z dnia 28 maja 2021 r. Projekt spetnia jednak wymoég okreslenia
celu dziatania komisji $ledczej, poniewaz i w tytule uchwaty, i w jej art. 1 posto-
wie-wnioskodawcy wyeksplikowali cel dzialania komis;ji (,,do zbadania...”) jako
»zbadania prawidtowosci i legalno$ci dziatan oraz wystgpowania zaniedban i za-
niechan organdw i instytucji publicznych w zwigzku z przygotowaniem wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych na 10 maja
2020 ..

7. Wniesiony projekt uchwaty wymaga oceny spelnienia dalszych kryteriow,
sformutowanych jako wymogi normatywne w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, mianowicie pewnosci i obiektywnosci istnienia sprawy majacej pod-
lega¢ zbadaniu przez komisj¢ $ledcza. Jak stwierdzit Trybunat w wyroku U 1/08,
konieczne jest spetnienie wymogu, by sprawa ,,0dnosita si¢ do pewnych faktow
lub twierdzen dotyczacych danych okolicznosci”. Projekt uchwaty powinien wigc
formutowac stwierdzenie, ktore winno by¢ zweryfikowane w toku $ledztwa.
W analizowanym projekcie uchwaty jako swoisty zarzut (hipoteza) wystepuje wy-
razone zalozenie (przypuszczenie), ze organy i instytucje publiczne odpowiadaja-
ce za przygotowanie wyboréw powszechnych na Prezydenta RP — zarzadzonych
na dzien 10 maja 2020 r. — z wykorzystaniem gltosowania korespondencyjnego
dopuscity si¢ dzialan nieprawidtowych i nielegalnych, w tym zaniedban i zanie-
chan. Skoro taka hipoteze¢ badawcza dla sledztwa sejmowego daje si¢ jasno zre-
konstruowac na podstawie tresci proponowanej uchwaty, zasadna bedzie ocena,
ze w omawianym wypadku projekt spetnia konieczny wymog pewnosci sprawy.
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Jak wczesniej sygnalizowaliSmy, Trybunat Konstytucyjny (U 4/06) postrzega
wymog ,,obiektywnego” istnienia sprawy — majgcej podlegaé zbadaniu — jako
przestanke (fakty, twierdzenia dotyczace danych okolicznosci), ktéra musi si¢ uze-
wnetrzni¢ juz na etapie poprzedzajacym uchwale sejmowa o powotaniu komisji
$ledczej. Zdaniem TK bez wczesniejszej identyfikacji (indywidualizacji) problemu
nie ma potrzeby $ledztwa sejmowego. Istnienie sprawy wymagajacej zbadania
— jako przestanka utworzenia komisji §ledczej — musi wigc by¢ ,,zobiektywizowa-
ne; nieskonkretyzowane podstawy (np. tylko «przekonania» spoteczne) nie sg pod-
stawg dla uruchomienia tak szczegolnej formy (trybu kontrolno-§ledczego). Jesli
nie ma tak rozumianej identyfikacji i indywidualizacji problemu prawnego, to nie
istnieje sprawa w rozumieniu art. 111 Konstytucji” (U 4/06).

W omawianym przypadku $ledztwo sejmowe ma obja¢ zbadanie prawidlo-
wosci i legalno$ci dziatania organdw i instytucji publicznych odpowiedzialnych
za przygotowanie wyborow prezydenckich zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r.
Postowie-wnioskodawcy u podstaw swojej argumentacji majg nie pogtoski, ale
ustalenia Najwyzszej 1zby Kontroli, zawarte w zalaczonej do Uzasadnienia infor-
macji o wynikach kontroli — w dokumencie pt. ,,Dzialania wybranych podmiotow
w zwigzku z przygotowaniem wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. z wykorzystaniem gloso-
wania korespondencyjnego”, jak rowniez poglad wyrazony przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku dotyczacym sprawy o sygnaturze akt
VII SA/Wa 992/20, w ktorym to wyroku Sad stwierdzil razace naruszenie przez
Prezesa Rady Ministrow wskazanych w wyroku przepisow Konstytucji RP, Ko-
deksu wyborczego, Kodeksu postgpowania administracyjnego, ustawy o Radzie
Ministréw 1 ustawy z 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Wymoég obiektywizacji sprawy,
w podanym wyzej rozumieniu, zostal wiec rowniez spetniony.

W konkluzji powyzszych uwag mozna stwierdzi¢, ze jedyny powazny zarzut,
jaki mozna postawi¢ wniesionemu projektowi uchwaty z dnia 28 maja 2021 r.
w sprawie powotania przedmiotowej Komisji Sledczej, dotyczy art. 2 projektu
w odniesieniu do zakresu dzialania Komisji wykraczajacego poza dopuszczal-
ne konstytucyjne granice podmiotowe kontroli sejmowej, wyznaczone przez
art. 111 ust. 1 w zw. z art. 95 ust. 2 Konstytucji RPS.

8 Problematyka sejmowych komisji sledczych ma bogatg literature przedmiotu, co sktania
do odestania — w tym zakresie — jedynie do opracowan wlasnego autorstwa, zob. Szmyt (2004, 241—
259; 2008a, 47-61; 2008b, 128-215; 2008c, 179-184; 2009, 63-71; 2014, 322-328; 2015, 175-188;
2016a, 88-92; 2016b, 590-609; 2018a, 771-782; 2018b, 829—834; 2018c, 487-502).
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defined. The authors argue that the Italian doctrine of constitutional law has significantly improved
regulatory framework and the legal practice.
Keywords: Republic of Italy, President of Italy, substitution of the Head of State

1. UWAGI WPROWADZAJACE

Konstytucja Republiki Wtoskiej z dnia 27 grudnia 1947 r.' jest najwazniej-
szym aktem prawnym normujacym wybor Prezydenta Republiki Wtoskiej oraz
instytucj¢ jego zastepstwa (supplenza), do ktorej dochodzi w kazdym przypadku,
gdy glowa panstwa nie moze petni¢ swoich funkcji. Przepisy Konstytucji RW
w artykutach 83—86 regulujg najbardziej podstawowe kwestie dotyczace wymie-
nionych zagadnien, tj. sposdb wyboru (art. 83) i kadencj¢ Prezydenta (art. 85) oraz
warunki wybieralnos$ci na ten urzad (art. 84), natomiast art. 86 okresla przestanki
przejmowania obowigzkéw gtowy panstwa w sytuacji niemoznosci ich wyko-
nywania przez osob¢ wybrang na urzad Prezydenta. We Wtoszech nie przyjeto
osobnych aktéw normatywnych, ktérych celem bytoby rozwiniecie wspomnianych
przepiséw konstytucyjnych, stad ich rozumienie uformowato si¢ dopiero w prak-
tyce politycznej, ktora ksztattowala si¢ od 1948 r. do dzis.

Wspomniany juz przepis art. 86 Konstytucji RW normuje kwesti¢ zastgpstwa
Prezydenta, stanowiac:

Funkcje Prezydenta Republiki, w kazdym wypadku, gdy Prezydent nie moze ich wypehiac,
sa wykonywane przez Przewodniczacego Senatu.

W wypadku trwatej przeszkody, $mierci lub zrzeczenia si¢ urzedu przez Prezydenta Republiki,
Przewodniczacy Izby Deputowanych zarzadza wybdr nowego Prezydenta Republiki w ciagu
pietnastu dni. Termin dtuzszy przewiduje sig, jezeli izby sa rozwigzane albo brakuje mniej niz
trzy miesigce do konca ich kadencji.

W tym miejscu warto zwrdci¢ uwagg, ze postanowienie o powierzeniu Prze-
wodniczacemu Senatu kompetencji zastgpstwa Prezydenta jest konsekwencja przy-
jetej we Wioszech zasady dwuizbowosci doskonatej (tzw. bicameralismo perfetto), tj.
jednakowych uprawnien Izby Deputowanych i Senatu (Witkowski 1991, 62). W ten
sposob zrownowazono bowiem ustanowione w Konstytucji RW obowiazki Przewod-
niczacego Izby Deputowanych, polegajace na zarzadzeniu wyborow prezydenckich
i zwotaniu organu dokonujacego wyboru nowego Prezydenta. Tym organem jest par-
lament na wspolnym posiedzeniu obu jego izb wraz z przedstawicielami regionow.

Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze takie rozwigzanie — w postaci przyznania prze-
wodniczacemu izby parlamentarnej kompetencji polegajacej na zastgpowaniu prezy-
denta republiki — jest najczesciej stosowanym sposobem zastepstwa glowy panstwa
w systemach parlamentarnych (Patyra 2013, 33).

! Konstytucja Republiki Wioskiej z 27 grudnia 1947 r., thum. i wstep Z. Witkowski, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2004, dalej: Konstytucja RW.
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2. PRZESEANKI I PROCEDURA POWIERZENIA PRZEWODNICZACEMU
SENATU OBOWIAZKOW PREZYDENTA REPUBLIKI

Supplenza in sede vacante. Przyczyny powierzenia wykonywania obowigz-
kéw gltowy panstwa Przewodniczgcemu Senatu moga dotyczy¢ przypadkow
wygasni¢cia mandatu Prezydenta przed uptywem jego siedmioletniej kadencii,
co moze nastapi¢ wskutek zaistnienia wielu réznych zdarzen. Sg nimi: 1) zrze-
czenie si¢ urzedu (w prawie wloskim okre$lane dostownie jako ,,dobrowolne zto-
zenie dymisji” — dimissioni volontarie); 2) Smier¢; 3) utrata prawa wybieralnosci
lub, wbrew dyspozycji art. 84 ust. 2 Konstytucji RW, objecie przez urzedujace-
go Prezydenta jakiegokolwiek innego stanowiska lub urzedu (incompatibilitas);
4) ztozenie z urzedu w nastepstwie wydania przez Sad Konstytucyjny orzeczenia
o popetnieniu zdrady stanu albo zamachu na Konstytucje przez Prezydenta; 5) za-
istnienie trwatej przeszkody (impedimento permanente), ktora zostata wspomnia-
na w przepisie art. 86 ust. 2 Konstytucji RW (Caretti, De Siervo 2017, 229), ale
nigdzie nie wyjasniono jej charakteru. W Konstytucji RW nie tylko nie okreslono
natury trwalej przeszkody, ale rowniez nie zostal wskazany tryb, w jakim miatoby
doj$¢ do ustalenia, ze taka przeszkoda zaistniata.

Co do natury trwatej przeszkody uznaje sig, ze musi ona powodowac fizyczng
lub psychiczng niemozno$¢ wykonywania funkcji Prezydenta przez blizej nicokre-
$lony czas (tzn. ktérego nie mozna z gory ustali¢) lub tez przez czas szczeg6lnie
dhugi, tj. taki, ktory jest na pewno dtuzszy niz czas pozostaty do uptywu kadencji.
W doktrynie wloskiej wskazuje si¢ w tym zakresie, ze za trwate przeszkody na-
lezy uzna¢ sytuacje trwatej niezdolnos$ci sprawowania urzedu przez Prezydenta,
spowodowane przede wszystkim dtugotrwalym stanem powaznej choroby (pro-
lungato stato di grave malattia). Hipotetycznie taka sytuacja mogloby by¢ row-
niez zastosowanie wobec urzgdujacego Prezydenta srodkéw powodujacych utrate
wolnosci (sottoposizione a misure detentive), co stanowitoby fizyczng przeszkode
w piastowaniu urzedu (Caretti, De Siervo 2017, 229).

W literaturze wioskiej uznano, ze zarowno $mier¢, jak i zrzeczenie si¢ urze-
du nalezg do tzw. przeszkdd nieodwracalnych (impedimenti definitivi) (Esposito
1978, 294) w sprawowaniu urzedu glowy panstwa i odrézniono je od przeszkody
trwalej, o ktorej jest mowa w art. 86 ust. 2 Konstytucji RW (Martines 2010, 443).
W przypadku zaistnienia przeszkody nieodwracalnej, ktora ma charakter osta-
teczny, definitywny (Martines 2010, 443), nie zachodzi potrzeba dokonywania
zadnych czynnosci technicznych weryfikujacych jej rzeczywiste wystapienie, wy-
starczy samo stwierdzenie, ze taka przeszkoda wystapita. Mozna zatem uznacd,
ze w przypadku zaistnienia przeszkody nieodwracalnej, tj. w razie zrzeczenia si¢
urzedu lub $mierci, nalezy natychmiast zarzadzi¢ nowe wybory prezydenckie, na-
tomiast w razie wystapienia innych przeszkod nalezy najpierw dokonac oceny, czy
taka przeszkoda bedzie na tyle trwata, ze nie pozwoli glowie panstwa na powrét
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do petnienia jej funkcji i, ewentualnie, dopiero na tym etapie bedzie mozna za-
rzadzi¢ wybory prezydenckie. Gdy bowiem jest realna szansa, ze niemozno$¢
petnienia obowigzkoéw ma charakter tymczasowy, nowe wybory nie sg zarzadzane
i wowczas korzysta si¢ z instytucji zastepstwa Prezydenta, powierzajac Przewod-
niczagcemu Senatu petnienie obowigzkow glowy panstwa.

Supplenza in sede plena. Oprocz wyzej wymienionych przeszkod nieodwra-
calnych Iub trwatych doktryna prawa konstytucyjnego wyodrebnita jeszcze jeden
rodzaj przeszkody — przeszkode przejsciowa (impedimento temporaneo), do ktorej
zaistnienia dochodzi w trakcie piastowania urzedu Prezydenta i ktora wprawdzie
nie powoduje wygasniecia mandatu, ale wymaga ustanowienia zastepstwa glowy
panstwa na czas jej trwania.

Do zaistnienia tego rodzaju przeszkody dochodzi w sytuacji przej$ciowej nie-
moznosci sprawowania urzedu, spowodowanej na przyktad — przewidywanym
przez Prezydenta — krotkotrwatym pogorszeniem si¢ jego stanu zdrowia albo
koniecznoscia odbycia podrdzy zagranicznej. W takich sytuacjach to Prezydent
dokonuje oceny mozliwosci wykonywania swoich funkcji i sam podejmuje decyzje
o tymczasowym ich powierzeniu Przewodniczacemu Senatu (Caretti, De Siervo
2017, 229). Jesli chodzi o podroze zagraniczne wtoskich Prezydentéw, to fun-
damentalne znaczenie dla dalszej praktyki konstytucyjnej miaty decyzje podje-
te w odniesieniu do tej kwestii przez Sandra Pertiniego, ktéry piastowat urzad
w latach 1978—-1985. Prezydent Pertini bowiem, przy okazji odbywania kazdej
podrozy trwajacej dtuzej niz tydzien, decydowal o powierzaniu zastepstwa w wy-
konywaniu swoich obowigzkow, co wkrotce stato si¢ stalg praktyka konstytucyjna.
W takim przypadku powierzenie zastepstwa nastgpuje na mocy dekretu Prezyden-
ta Republiki, kontrasygnowanego przez Prezesa Rady Ministréw, a skierowanego
do Przewodniczacego Senatu. Akt ten jest podawany do publicznej wiadomosci
poprzez opublikowanie go w Dzienniku Urzedowym ,,Gazzetta Ufficiale” (Chinni
2015, 4-5).

Za przeszkode przejSciowa uznaje si¢ takze postanowienie Sadu Konstytu-
cyjnego o tymczasowym zawieszeniu Prezydenta w sprawowaniu jego funkcji.
Postanowienie to moze wyda¢ Sad Konstytucyjny na mocy art. 12 ust. 4 ustawy
konstytucyjnej nr 1 z 1953 r.2, w razie podjecia przez parlament na wspdlnym po-
siedzeniu uchwaty o postawieniu Prezydenta w stan oskarzenia za przestgpstwa
zdrady stanu albo zamachu na Konstytucje (Chinni 2015, 4-5).

Rozroznienie przeszkod na trwale i przej$ciowe miato szczegdlne znaczenie
w przypadku okreslenia momentu zakonczenia kadencji czwartego prezydenta

2 Legge costituzionale 1° marzo 1953, n. 1. Norme integrative della Costituzione concernenti
la Corte costituzionale (GU n. 62 del 14-03-1953, con successive modifiche). https://www.nor-
mattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge.costituzionale:1953—03—11;1!vig= (dostep: 9.01.2023)
[Ustawa konstytucyjna nr 1 z dnia 1 marca 1953 r. ustanawiajaca przepisy uzupelniajace unor-
mowania konstytucyjne w sprawie Sadu Konstytucyjnego, opublikowana w Dz.U. nr 62 z dnia
14 marca 1953 r., z p6zn. zm.].
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Wtoch, Antonia Segniego, urzedujacego w latach 1962—1964. W 1964 r. Segni
doznat udaru mézgu, a jego niedyspozycja zostata uznana za przeszkodg przej-
Sciowa, co zostalo potwierdzone aktem podpisanym przez przewodniczacych obu
izb parlamentarnych oraz Prezesa Rady Ministrow (Mezzetti 2017, 325). W dniu
10 sierpnia 1964 r. funkcje¢ zastepcy glowy panstwa powierzono Przewodniczg-
cemu Senatu Cesaremu Merzagorze, ktory pehnit jag az do 29 grudnia. Chociaz
chodzilo o dtugotrwala, powazna chorobe prezydenta, to nie doszto do orzeczenia
o zaistnieniu trwatej przeszkody, a sprawe rozwigzano ztozeniem przez Prezy-
denta Segniego w dniu 6 grudnia 1964 r., formalnie dobrowolnej, dymisji, czyli
zrzeczeniem sie urzedu, po czym zarzadzone zostaly wybory prezydenckie. Zrze-
czenie si¢ urzedu nie bylo wige w tym przypadku typowa dymisja, tylko stanowito
srodek stuzacy rozwigzaniu dos¢ delikatnego problemu — uniknigcia koniecznos$ci
potwierdzenia trwatego charakteru przeszkody, na ktorg w swoim oswiadczeniu
o ztozonej dymisji powotat si¢ prezydent Antonio Segni (Esposito 1978, 294).

Jak wspomniano, w Konstytucji RW nie okreslono, w jaki sposob nalezy
dokona¢ stwierdzenia zaistnienia trwalej przeszkody. Jej tekst nie moéwi bowiem,
na kim spoczywa obowigzek potwierdzenia albo zadeklarowania wystapienia
trwatej przeszkody w przypadku, kiedy Prezydent Republiki nie jest w stanie
takiego o$§wiadczenia zlozy¢ samodzielnie. W doktrynie do dzi$ nie ma jedno-
litego stanowiska w tej sprawie: niektorzy twierdza, ze kompetencje w tym za-
kresie ma rzad, tj. ze stosowne oswiadczenie powinna wyda¢ Rada Ministrow,
cho¢ za zgoda Przewodniczacego Senatu; inni za$, ze Przewodniczacy Izby De-
putowanych; a sg i tacy, ktorzy kompetencje w tym zakresie przyznaliby jeszcze
innym organom, takim jak Sad Konstytucyjny, albo nawet parlament obradu-
jacy na wspolnym posiedzeniu obu jego izb. Proby, cho¢ nieudanej, prawnego
unormowania analizowanego zagadnienia podjeta si¢ trzecia w historii wloskiego
parlamentaryzmu dwuizbowa komisja parlamentarna do spraw opracowania re-
form ustrojowych (Commissione bicamerale per le riforme costituzionali), tzw.
Commissione D’Alema, obradujaca w latach 1997-1998 podczas XIII kadencji
Parlamentu Republiki Wtoskiej. Zaproponowala ona dodanie ustepu trzeciego
do art. 86 Konstytucji RW w nastepujacym brzmieniu: ,,O zaistnieniu trwalej
przeszkody w sprawowaniu urz¢du Prezydenta Republiki rozstrzygaja wspolnie
i jednomyslnie: Przewodniczacy Senatu Republiki, Przewodniczacy 1zby Depu-
towanych oraz Prezes Sadu Konstytucyjnego™. Projekt zmiany Konstytucji RW
nie zostat jednak uchwalony.

3 Przektad z jezyka wloskiego na polski dokonany zostal samodzielnie przez autoréw niniej-
szego artykutu. Dyspozycja w oryginalnym brzmieniu wygladata nastgpujaco: ,,L’impedimento
permanente del Presidente della Repubblica ¢ dichiarato all'unanimita da un collegio composto dal
Presidente del Senato della Repubblica, dal Presidente della Camera dei deputati e dal Presidente
della Corte costituzionale™; szerzej zob. Art. 69 (Disposizioni per il caso di morte o impedimento
del Presidente della Repubblica). http://legl3.camera.it/parlam/bicam/rifcost/dossier/dspro069.html
(dostep: 9.01.2023).
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Wobec wskazanych watpliwosci nie pozostaje nic innego jak odwotanie si¢
do jedynego jak dotad przypadku zaistnienia przeszkody trwatej, czyli choroby
prezydenta Antonia Segniego — przyjete wowczas ustalenia z pewnoscig beda mia-
ty istotne znaczenie dla dalszej praktyki. Jesli za§ chodzi o te ustalenia, to nalezy
wskazac, ze catg procedure rozpoczat Sekretariat Generalny Prezydenta Republiki
Wioskiej, dostarczajac zaswiadczenie lekarskie potwierdzajace chorobe (bolletti-
no medico) Przewodniczacemu Rady Ministréw oraz przewodniczacym obu izb
parlamentu. Rada Ministréw wydata akt potwierdzajacy wystapienie przeszkody
tymczasowej, informujac o tym Przewodniczacego Senatu, ktory zwotat Prze-
wodniczacego [zby Deputowanych i Prezesa Rady Ministrow. Wspdlnie podjeli
oni rozstrzygnigcie, ze doszlo do zaistnienia sytuacji faktycznej, o ktorej mowa
w art. 86 Konstytucji RW, i w zwigzku z tym powierzono Przewodniczacemu
Senatu funkcje zastepcy glowy panstwa. Poniewaz jednak przeszkoda uznana
za przejsciowq zaczynala si¢ coraz bardziej przedtuza¢ — uptynety juz cztery
miesigce od jej stwierdzenia — to ostatecznie podjeto nawet pewne inicjatywy
w parlamencie w celu definitywnego rozstrzygnigcia tej sprawy poprzez mozliwe
wydanie orzeczenia o zaistnieniu trwatej przeszkody. Do tego ostatecznie nie do-
szto, poniewaz, jak juz wczesniej wspomniano, sam prezydent ostatecznie ustapit
z urzgdu (Martines 2010, 443).

Jesli za$ chodzi o przypadki zrzeczenia si¢ urzedu przez innych prezyden-
tow Republiki Wtoskiej, to warto zauwazy¢, ze nie miaty jednolitego charakteru.
Szczegodlny przypadek stanowila ,,dymisja” szostego prezydenta, Giovanniego Le-
onego, zlozona w dniu 17 lipca 1978 r., na sze$¢ miesigcy przed uptywem kadencji
glowy panstwa. Kilka miesigcy po zabdjstwie premiera Aldo Moro rozpoczeta si¢
kampania, ktora miata spowodowac ,,Smier¢ cywilng” prezydenta Leonego, petna
oszczerstw 1 ktamstw sugerujacych seri¢ réznych przewinien, ktérych miat sie
on dopusci¢*. Do oskarzen medialnych dotgczyli tez politycy, zwlaszcza komuni-
$ci wloscy. Wbrew namowom wiernych przyjaciot, a zarazem wybitnych praw-
nikéw (do ktorych nalezeli m.in. Francesco De Martino i Giuseppe Branca, autor
komentarza do Konstytucji RW), prezydent Leone zrzekt si¢ urz¢du. W podnio-
stym oredziu telewizyjnym, majacym charakter pozegnania z narodem, Giovanni
Leone, odwotujac si¢ do watku prawidtowego funkcjonowania instytucji panstwo-
wych, wskazat, Ze to ich interes musi przewazy¢ nad interesem osobistym.

Takze 6smy prezydent Wiloch, Francesco Cossiga, w 1992 r. ustapit na dwa
miesigce przed koncem swojej kadencji. Wskazujac motywy rezygnacji, po-
wotat si¢ na wynik wyborow parlamentarnych, w ktoérych bardzo stabe wyni-
ki osiggnely historyczne ugrupowania tworzace koalicj¢ pigciu partii zwang

4 Wsrod gtownych zarzutow pod adresem urzg¢dujacego prezydenta pojawiaty si¢ oskarzenia
o udziat w skandalu, znanym jak afera Lockheed. Sprawa ta dotyczyta korupcji w sprawie zakupu
samolotow dla wojsk obronnych, a gtéwna areng kampanii przeciwko prezydentowi staty si¢ tamy
tygodnika ,,[’Espresso” oraz osobna publikacja dziennikarki Camilli Cederny (szerzej zob. Rizzo
2013, 147).
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»Pentapartito”, do ktorej nalezat i ktorg wspierat sam Cossiga. Najprawdopo-
dobniej prezydent uznal, ze ze wzgledu na porazke wyborcza swojego zaplecza
politycznego utracit legitymacj¢ do dalszego sprawowania mandatu. Dymisja
Cossigi zostata odczytana jako swego rodzaju manifest wyrazajacy niezado-
wolenie, a nawet rozgoryczenie prezydenta, miata wigc wymiar symboliczny.
Dla niektorych oznaczata koniec tzw. I Republiki. 25 kwietnia 1992 r. o godzi-
nie 18.38 ustepujacy prezydent Cossiga zwrocit si¢ do ,,obywatelek i obywateli
tego cudownego kraju” w przemowieniu, ktore przez 45 minut transmitowata
telewizja wloska. W ten sposdb oznajmit swoja rezygnacje z piastowania urze-
du. Oznajmiajac obywatelom swoja decyzje¢, jednoczesnie surowo skrytykowat
wigkszo$¢ w parlamencie za wybranie na stanowisko przewodniczacego Senatu
Giovanniego Spadoliniego, a takze za wybor Oscara Luigiego Scalfara na prze-
wodniczgcego Izby Deputowanych. Zadna inna dymisja wloskiego prezydenta
nie przybrata tak osobistego tonu.

Zupetnie odmienny charakter przybrato zrzeczenie si¢ urzedu przez prezy-
denta Pertiniego, ktory zapoczatkowat zwyczaj sktadania tzw. dymisji ,,grzecz-
nosciowej” czy ,.kurtuazyjnej”, polegajacej na zrzeczeniu si¢ petnienia funkcji
glowy panstwa natychmiast po wyborze swojego nastgpcy, w celu umozliwienia
mu jak najszybszego rozpoczecia urzedowania. Jego wzorem poszli tez pozniejsi
prezydenci, np. Oscar Luigi Scalfaro czy Carlo Azeglio Ciampi.

Warto tez zwrdci¢ uwage na szczeg6lny charakter obu dymisji prezydenta
Giorgia Napolitana, ktory skrocit zarowno swoja pierwsza, jak i druga kadencjg.
Koniec jego pierwszej kadencji przypadat na 15 maja 2013 r., zanim to jednak
nastgpito, Napolitano zostal wybrany w dniu 20 kwietnia 2013 r. na urzad Pre-
zydenta po raz drugi. Aby moc ztozy¢ przysiege przed objeciem urzedu, co wa-
runkowato rozpoczgcie drugiej kadencji, musiat najpierw ztozy¢ dymisje. Obie
te czynnosSci: zrzeczenie si¢ urzedu oraz zlozenie przysiegi odbyly sie w jednym
dniu, 22 kwietnia (Chinni 2015, 4). O$wiadczenie prezydenta Napolitana o ztoze-
niu dymisji® znacznie réznito si¢ w swej formie od o$wiadczen sktadanych przez
jego poprzednikow. Zabrakto w nim bowiem dwoch sformutowan stosowanych we
wszystkich uprzednich przypadkach zrzeczenia si¢ urzedu, dotyczacych: 1) po-
wierzenia wykonywania funkcji Prezydenta Przewodniczacemu Senatu (zgodnie
z art. 86 Konstytucji RW) oraz 2) przyjecia przez rzad do wiadomosci sytuacji
powstatej po ztozeniu dymisji przez Prezydenta Republiki. Z wyzej przedstawio-
nych powoddéw zadna ze wspomnianych formut nie znalazla si¢ rowniez w akcie
ztozenia dymisji przez prezydenta Ciampiego (Chinni 2015, 5).

5 Tre$¢ oswiadczenia o zlozeniu dymisji przez Prezydenta Republiki Wtoskiej zwycza-
jowo podawana jest do wiadomosci publicznej poprzez jej publikacje w Dzienniku Urzedo-
wym ,,Gazzetta Ufficiale”. Akt zrzeczenia si¢ urzedu wydany przez prezydenta Napolitana
zob. https:/www.gazzettaufficiale.it/atto/serie generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.
dataPubblicazioneGazzetta=2013-04-22&atto.codiceRedazionale=13A03736&elenco30giorni
=false (doste¢p: 6.01.2023).


https://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2013-04-22&atto.codiceRedazionale=13A03736&elenco30giorni=false
https://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2013-04-22&atto.codiceRedazionale=13A03736&elenco30giorni=false
https://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2013-04-22&atto.codiceRedazionale=13A03736&elenco30giorni=false
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Podsumowujac rozwazania na temat zrzeczenia si¢ urzedu przez Prezydenta
Republiki Wtoskiej, nalezaloby jeszcze zwroci¢ uwage na kwestie zywo dyskuto-
wanego w doktrynie obowigzku dokonania kontrasygnaty aktu dymisji. Zdaniem
wybitnego konstytucjonalisty Carla Esposita, ktory juz w latach sze§¢dziesiatych
XX w. zdotat narzuci¢ swoj poglad o koniecznosci kontrasygnowania kazdego aktu
glowy panstwa, dymisja Prezydenta, cho¢ nie nalezy do aktéw urzedowych w sensie
obiektywnym, powinna by¢ kontrasygnowana. P6zniejsza doktryna uznata jednak,
ze akty Prezydenta, takie jak zrzeczenie si¢ urzedu oraz ztozenie o$wiadczenia
o wystgpieniu trwatej przeszkody w petnieniu obowiazkéw (dichiarazione di impe-
dimento permanente), stanowia osobna grupe tzw. aktow osobistych Prezydenta (atti
personalissimi), do ktorych nalezg takze wszelkie ustne oswiadczenia czy wypowie-
dzi prezydenta (atti orali). Jest przeciez nie do pomyslenia, aby gtowa panstwa mo-
gla zosta¢ zmuszona do dalszego petnienia powierzonych jej obowigzkow w razie
uznania, ze z jakichkolwiek powodow nie jest fizycznie lub psychicznie wladna dalej
piastowac urzedu. Stad wiasnie w doktrynie wloskiej ugruntowalo si¢ przekonanie,
ze kontrasygnata ministerialna przyjmuje funkcje jedynie notyfikacyjna: dla rzadu
stanowi rzeczywisty prawny obowiazek, ktorego spelnienia moglby odmowic tylko
w przypadku, gdyby dymisja Prezydenta byta wynikiem zastosowania wobec niego
fizycznego lub moralnego przymusu. W praktyce na zadnym akcie zrzeczenia si¢
urzedu wydanym przez prezydentow: Segniego, Leonego, Pertiniego, Cossige 1 Na-
politana nie widniata kontrasygnata. Akt dymisji przyjmowat bowiem kazdorazo-
wo Sekretarz Generalny Kancelarii Prezydenta (Segretario generale del Quirinale),
ktory uczestniczyl w jego podpisywaniu i informowat o nim przewodniczacych obu
izb parlamentu oraz Przewodniczacego Rady Ministrow.

3. STATUS PRAWNY ZASTEPCY PREZYDENTA REPUBLIKI
ORAZ ZAKRES JEGO UPRAWNIEN

We wloskim porzadku prawnym nie przewidziano mozliwosci, by Przewod-
niczacy Senatu odmowil przyjecia funkcji zastepcy Prezydenta. Nie ma przy tym
znaczenia, czy do zastepstwa dochodzi na podstawie prezydenckiego zawiado-
mienia, czyli w przypadku zaistnienia przeszkody przejsciowej, czy tez podsta-
wa zastepstwa jest oswiadczenie rzadu w razie stwierdzenia przeszkody trwate;j.
Ewentualna odmowa wykonywania funkcji Prezydenta powodowataby koniecz-
no$¢ zlozenia rezygnacji z funkcji Przewodniczacego Senatu — taka osoba jednak
nadal pozostataby senatorem (Salmoni 2022).

Inaczej niz w przypadku polskiego Marszatka Sejmu zastepujacego Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej, wltoski Przewodniczacy Senatu przez caty okres
wykonywania zastepstwa Prezydenta Republiki Wtoskiej nie moze wykonywac
swoich funkcji senackich. Jak podaje dostownie literatura wtoska: ,,jest zawie-
szony” (sospeso) w sprawowaniu funkcji przewodniczacego izby parlamentarne;j
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(Salmoni 2022). W tym czasie moze bowiem wykonywac¢ jedynie obowigzki zwia-
zane z urzg¢dem glowy panstwa, a do pelnienia swoich wtasnych obowiazkow po-
wraca dopiero po zakonczeniu zastepstwa, podczas gdy jego kompetencije sg wy-
konywane przez ktorego$ z wiceprzewodniczacych Senatu. Nie nabgdzie jednak
z tego tytulu — przystugujacego ustepujacym Prezydentom Republiki na mocy
art. 59 ust. 1 Konstytucji RW — prawa do objecia funkcji senatora dozywotniego
(senatore a vita) (Salmoni 2022).

Ze wzgledu na przej$ciowy charakter zastgpstwa nie przewidziano obowigz-
ku ztozenia przysig¢gi przed parlamentem na wspolnym posiedzeniu obu jego izb
(Salmoni 2022). Doktryna zgodna jest co do tego, ze zastepcy Prezydenta przystu-
guja te same kompetencje co Prezydentowi i wobec tego wchodzi on w tymczaso-
we wykonywanie urzedu prezydenckiego bez jakiegokolwiek aktu inwestytury,
a nawet bez dopelnienia obowiagzku jakiejkolwiek przysiegi (Mezzetti 2017, 325).

Duzym zainteresowaniem doktryny wtoskiej cieszy si¢ kwestia zakresu
uprawnien osoby przejmujacej tymczasowe wykonywanie obowiazkéw glowy pan-
stwa. W odniesieniu do tej kwestii ugruntowaly si¢ co najmniej dwa przeciwstaw-
ne poglady. Zgodnie z pierwszym tymczasowo$¢ zastgpstwa sprawia, ze osoba je
petnigca moze wykonywac jedynie cze$¢ uprawnien prezydenta, okreslanych jako
,»Scisle niezbedne” (funzioni strettamente necessarie) lub jako ,,zwyktego urzedo-
wania” czy ,,biezacego administrowania” (funzioni di ordinaria amministrazio-
ne). Rzecznikiem takiego pogladu jest m.in. prof. Luca Mezzetti, wedtug ktorego
wiasnie z powodow poprawnosci konstytucyjnej (correttezza costituzionale) osoba
zastepujaca Prezydenta winna powstrzymac si¢ od podejmowania dziatan moga-
cych wptywaé na rownowagg pomiedzy organami konstytucyjnymi, np. w zakresie
formowania rzadu czy rozwigzania parlamentu (Mezzetti 2017, 325).

Natomiast zgodnie z przeciwstawnym pogladem na osobe przejmujacg tym-
czasowe wykonywanie obowigzkoéw glowy panstwa przechodzi peten zakres pre-
zydenckich uprawnien, w tym takze te o duzym znaczeniu politycznym, jak nomi-
nacja Przewodniczacego Rady Ministréw, lub nawet rozwigzanie izb parlamentu.
Uzasadnieniem dla takiego stanowiska jest przede wszystkim brak wskazania
jakichkolwiek ograniczen w tym zakresie przez tekst Konstytucji RW (Salmoni
2022; por. tez w polskiej literaturze uwagi na ten temat: Witkowski 2004, 219).
Sa ponadto i tacy, ktorzy opowiadajg si¢ za pierwszym stanowiskiem, ale wskazu-
ja jednoczes$nie, ze w trakcie pelnienia zastgpstwa mogag zaistnie¢ takie okoliczno-
$ci, ktore zmuszg zastgpee do podjecia pilnych decyzji o znaczeniu politycznym,
i jako przyktad podaja sytuacje powaznego kryzysu rzadowego — w razie jej za-
istnienia Przewodniczacy Senatu mogtby dokonaé¢ nominacji nowego premiera.

Jak wida¢ z przeprowadzonej analizy, lakoniczno$¢ rozwigzania konstytu-
cyjnego z art. 86 Konstytucji RW pozostawita otwarte liczne kwestie wcale nie
o drugoplanowym charakterze. Szczesliwie doktryna wloskiego prawa konstytu-
cyjnego i praktyka ustrojowa caltkiem dobrze i wyczerpujaco z tymi problemami
sobie poradzity, a bogata literatura ustalenie to zdaje si¢ potwierdzac.
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