
Maciej Pach

Możliwość i celowość recepcji na
grunt polski współczesnych
niemieckich regulacji
prawnokonstytucyjnych w zakresie
władzy wykonawczej
Kultura i Polityka : zeszyty naukowe Wyższej Szkoły Europejskiej im. ks.
Józefa Tischnera w Krakowie nr 8, 106-117

2010



Maciej Pach"

10Ó

M OŻLIW OŚCI I CELOWOŚĆ RECEPCJI NA 
GRU N T POLSKI WSPÓŁCZESNYCH NIEM IECKICH 
REGULACJI PRAWNOKONSTYTUCYJNYCH 
W  ZAKRESIE W ŁADZY W YKONAW CZEJ

Streszczenie

Artykuł zaw iera analizę m ożliwości i celow ości w prow adzenia do Konstytu
cji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. regulacji w  zakresie w ładzy wykonawczej 
znanych Ustawie Zasadniczej Republiki Federalnej N iem iec z 1949 r. N ow eliza
cja polskiej Konstytucji jest niezbędna, na  co w skazuje 13-letnia praktyka jej sto 
sow ania, często p row adząca do pow staw ania konfliktów pom iędzy prezydentem  
a p rem ierem  lub m inistram i. W obszarze w ładzy wykonawczej główne problem y 
to: istnienie w eta ustaw odaw czego prezydenta przy jednoczesnym  um ocow aniu 
rządu  do prow adzenia polityki w ew nętrznej i zew nętrznej państw a, nieprecyzyj
nie określony w  Konstytucji podział kom petencji m iędzy organy dwuczłonowej 
egzekutywy, istnienie selektyw nego w otum  nieufności, b rak  m echanizm ów  ustro 
jowych gw arantujących spraw ne rządzenie przez gabinet mniejszościowy. N a tle 
chaotycznej konstrukcji polskiej egzekutywy jako pozytywny w zór do naśladow a
n ia  jaw i się system  kanclerski znany z RFN, z w yraźnie dom inującą pozycją sze
fa rządu  i ograniczoną głównie do funkcji reprezentacyjnych głow ą państw a. Nie 
wszystkie instytucje p raw a konstytucyjnego RFN m ogą znaleźć zastosow anie na  
g runcie  polskiego państw a, jed n ak  w  zakresie  w ładzy w ykonaw czej recepcja  
w iększości regulacji niem ieckich uspraw niłaby proces rządzenia w  Polsce.
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Wstęp

Od m om entu w ejścia w  życie Konstytucji RP z 2 kw ietnia 1997 r. 
minęło już 13 lat. To dostateczny okres, by dokonać oceny jej funkcjo
nalności. Ogólnie ocena ta  w ypada um iarkow anie pozytywnie, ale 
praktyka ustrojow a niejednokrotnie dowodziła też wadliwości niektó
rych regulacji konstytucyjnych, co prow adziło zwłaszcza w  ostatnich 
latach do dyskusji na tem at konieczności nowelizacji ustaw y zasadni
czej. N ajczęściej dostrzegano błędy w  sposobie dokonania podziału 
w ładzy w ykonawczej w  Polsce. Polski m odel dualizm u egzekutywy 
dość regularnie staw ał się przyczyną konfliktów w  jej łonie, które tyl
ko po części zrzucić m ożna na karb  specyfiki charakterologicznej 
uw ikłanych w  nie polityków.

Dlatego często w skazuje się na konieczność w yboru system u rzą 
dów gw arantującego czytelne relacje w  ram ach władzy wykonawczej, 
tj. wskazującego w yraźnie na podm iot, na którym  spoczywa zasadni
czy ciężar rządzenia państw em . Stanow iący odm ianę system u p arla 
m entarnego m odel kanclerski wydaje się najbliższy obecnie funkcjo
nującem u w  Polsce systemowi rządów, a zarazem  spełnia powyższy 
w arunek. Zm iany w  Konstytucji RP prow adzące do zbliżenia polskie
go ustroju do tego w łaśnie m odelu byłyby ewolucją, a nie rewolucją. 
Ponadto zaś system kanclerski zdaje się najlepiej zachowywać rów no
w agę między koniecznością zagw arantow ania organom  egzekutywy 
możliwości spraw nej realizacji p rocesu  rządzenia, a postu la tem  za
pew nienia odpowiedniej kontroli ich poczynań.

2. Porównanie współczesnych regulacji polskich i niemieckich

Polska egzekutywa -  na mocy art. 10 ust. 2 Konstytucji Rzeczypo
spolitej Polskiej z dnia 2 kw ietnia 1997 r. -  składa się z Prezydenta RP 
i Rady Ministrów. Kompetencje w  ram ach tego dualizm u rozdzielone 
są  jednak inaczej niż w  Niemczech. Prezydent dysponuje silną legity
m acją, gdyż w ybierany jest w  w yborach pow szechnych, dlatego wy
posażony został w  praw o w eta ustaw odaw czego, k tóre Sejm  może 
„przełam ać” trudno osiągalną większością 3/5 głosów w  obecności co 
najm niej połowy ustawow ej liczby posłów. Te dwie cechy polskiego 
ustro ju  politycznego sk łaniają niektórych badaczy do form ułow ania 
tezy o funkcjonow aniu w  Polsce m odelu półprezydenckiego; taki p o 
gląd słusznie jednak  je st odrzucany przez w iększość doktryny (por. 
np. G alster 2009: 57-58). U strojodaw ca nie był bow iem  konsekw ent
ny i p rzypisu jąc głow ie państw a pow ażny in strum en t blokow ania
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działalności parlam entu  -  na ogół stanowiącej rezultat inicjatywy rzą
du -  zarazem  nie wyposażył jej w  żadne kom petencje z zakresu tzw. 
w ładzy pozytywnej. Zdecydow ana w iększość aktów  w ydaw anych 
przez prezyden ta w ym aga kontrasygnaty  p rem iera  (art. 144 ust. 2 
Konstytucji); jedynie enum eratyw nie wyliczone w  art. 144 ust. 3 kom 
petencje s tanow ią prerogatyw y głowy państw a. Zgodnie z art. 146 
ust. 1 to Rada M inistrów prow adzi politykę w ew nętrzną i zagranicz
ną Rzeczypospolitej Polskiej. Szczególnie istotny jest ust. 2 tego sam e
go artykułu, statuujący dom niem anie kom petencji rządu w  spraw ach 
niezastrzeżonych dla innych organów  państw ow ych i sam orządu te 
rytorialnego. To Rada M inistrów kieruje adm inistracją rządow ą (art. 
146 ust. 3). N atom iast prezydent pełnić m a głównie funkcję reprezen
tacyjną, gdyż jest najwyższym przedstaw icielem  Rzeczypospolitej Pol
skiej i gw aran tem  ciągłości w ładzy państw ow ej (art. 126 ust. 1). Do 
zadań głowy państw a należy też czuwanie nad przestrzeganiem  Kon
stytucji, stanie na straży suw erenności i bezpieczeństwa państw a oraz 
n ienaruszalności i niepodzielności jego te ry to rium  (art. 126 ust. 2). 
Prezydent posiada pew ne kom petencje w  polityce zagranicznej (wy
m ienione w  art. 133 ust. 1) -  przy czym w  jej zakresie w spółdziała z 
Radą M inistrów i w łaściw ym  m inistrem  (art. 133 ust. 3) -  oraz w  p o 
lityce obronnej (art. 134-136). Zestawienie kom petencji rządu i prezy
den ta  im plikuje wniosek, że zasadniczy ciężar p row adzen ia spraw  
państw ow ych, a także odpow iedzialność za nie, spoczywa na gabine
cie, a nie głowie państw a. Jednak pow szechny charak ter elekcji p re 
zydenckiej i p raw o w eta ustaw odaw czego spraw iają, że trudno  m ó
w ić w  przypadku Polski o realizacji jednego z modelowych systemów 
rządów; jest to system eklektyczny i niespójny, który w  razie w spółist
n ienia p rezydenta i rządu  pochodzących z różnych środow isk po li
tycznych grozi pow staw aniem  sporów  utrudniających spraw ne funk
cjonowanie egzekutywy (por. Banaszak 2006: 9).

System parlam entarny, w  każdej ze swoich odm ian, zakłada funk
cjonowanie w  państw ie dwuczłonowej w ładzy wykonawczej (por. B a
naszak 2007: 348; Bankowicz 2006: 65). Nie inaczej jest w  Republice 
Federalnej Niemiec, gdzie egzekutywa składa się z Prezydenta Fede
ralnego i rządu, przy czym charakterystyczny je st b rak  rów now agi 
pom iędzy wymienionymi organam i. Twórcy Ustawy Zasadniczej (UZ) 
w yraźnie wzm ocnili pozycję ustrojow ą kanclerza, a z kolei relatywnie 
słabszym czynnikiem w ładzy uczynili -  inaczej niż to miało miejsce w 
konstytucji Republiki W eimarskiej -  głowę państw a (Schm idt 2007: 
169). N a ograniczoną rolę prezydenta w  ram ach egzekutywy w skazu
ją: brak  pow szechnych w yborów głowy państw a, niewyposażenie jej 
w  praw o stosow ania w eta ustawodaw czego i obowiązek kontrasygno-
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w ania znakomitej większości jej aktów przez kanclerza lub w łaściw e
go m inistra. Prezydentowi przeznaczono „rolę organu uosabiającego 
państw o i jedność narodu” (Mirska 2009: 441), przyznając m u głów
nie instrum enty służące realizacji funkcji reprezentacyjnej. W litera
tu rze  pow szechnie zauw aża się za to bardzo silne stanowisko praw - 
nokonstytucyjne szefa niem ieckiego rządu, co niektórych autorów  
prow adzi naw et do form ułow ania tezy o funkcjonow aniu w  niem iec
kim  system ie politycznym  egzekutywy nie dualistycznej, lecz triali- 
stycznej (prezydent -  kanclerz -  rząd) (Sarnecki 2005: 206).

Istotnie, powyższa konstatacja znajduje w  obow iązującym  w RFN 
stan ie praw nym  potw ierdzenie, w yrażające się p rzede wszystkim  w 
skoncentrow aniu -  w  sensie bezpośrednim  -  całości odpow iedzialno
ści za spraw ow anie w ładzy wykonawczej na osobie kanclerza. Dobit
ny tego przejaw  stanow i rozw iązanie przyjęte w  zakresie powoływa
nia i odwoływania szefa rządu. Zgodnie z art. 63 ust. 1 UZ K anclerza 
Federalnego wybiera na w niosek Prezydenta Federalnego Bundestag 
bez przeprow adzan ia debaty (Konstytucja N iem iec 2008). W ybrany 
zostaje ten, kto uzyska głosy większości członków B undestagu (art. 63 
ust. 2 zd. 1). Głowa państw a nie może zaproponow ać dowolnej kan
dydatury; musi liczyć się z układem  sił politycznych pow stałym  w sku
tek wyborów do Bundestagu (por. Banaszak 2005: 89). W razie niepo
w odzenia pierwszej procedury wyboru kanclerza, konstytucja przew i
duje dwie procedury „rezerwowe” (art. 63 ust. 3 i 4), w  których inicja
tywa należy już wyłącznie do parlam entu. Nie m a potrzeby ich szcze
gółowego opisywania w  tym  miejscu, dość powiedzieć, że w  każdej z 
nich  dla w ybrania szefa rządu  w ym agane je st poparcie  w iększości 
członków Bundestagu, co stanow i wymóg trudniejszy do osiągnięcia 
niż w iększość bezw zględna. Co praw da w  trzeciej procedurze może 
dojść do pow ołania przez prezydenta osoby, która nie osiągnęła takiej 
większości, jednak  w  tym  przypadku pow ołanie lub odm owa pow oła
nia stanow i dyskrecjonalne upraw nienie głowy państw a. W każdej z 
przedstaw ionych p rocedur Bundestag w ypow iada się w yłącznie od
nośnie do obsady funkcji szefa gabinetu, m inistrów  zaś m ianuje i od
wołuje Prezydent Federalny na wniosek K anclerza Federalnego (art. 
64 ust. 1 UZ). Ustawa Zasadnicza przew iduje dla izby poselskiej wy
łącznie rolę „pasywnego obserw atora” (ein passiver Beobachter) (Schm idt 
2007: 170).

Z kolei w  Polsce, choć rząd  rów nież dom inuje w  ram ach  w ładzy 
wykonawczej, jego pozycja ustrojow a jest słabsza niż w  RFN. Wynika 
to już -  przynajm niej potencjalnie -  z samego faktu, że dla uzyskania 
inw estytury parlam entarnej wystarczy poparcie  bezwzględnej w ięk
szości posłów  w obecności co najmniej połowy ustawowej ich liczby
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Nie m a w  polskim  ustroju odpowiednika niemieckiego stanu wyż
szej konieczności ustaw odaw czej4. W obliczu nieobecności w  Konsty
tucji rów nież i innych m echanizm ów  „ochrony” rządu  m niejszościo
wego jest to przejaw  braku troski ustrójodaw cy o zapewnienie możli
w ości efektywnego funkcjonow ania takiem u rządowi. Uwidocznia się 
to już choćby w  kształcie instytucji w otum  zaufania (do jego uchw ale
nia w ystarcza zwykła większość głosów, a nieudzielenie oznacza nie
uchronny upadek gabinetu).

R easum ując, po lską  egzekutyw ę ch arak te ry zu ją  szersze (choć 
głównie w  wym iarze „władzy negatywnej”) niż w  N iem czech kom pe
tencje głowy państw a, ale i tak organem  w ładzy wykonawczej zasad
niczo odpow iedzialnym  za prow adzenie polityki zew nętrznej i w e
w nętrznej jest rząd. Spraw na działalność tego ostatniego uzależniona 
jest jednak znacznie bardziej od w yrażanego do niego stosunku w ięk
szości parlam entarnej, co w iąże się zarazem  z relatyw nie słabszym  
niż w  RFN stanow iskiem  ustrojow ym  szefa gabinetu.

3. Możliwości i celowość recepcji niemieckich regulacji na grunt polski

N iem iecki system  konstytucyjny składa się zarów no z tak ich  ele
mentów, k tóre nie sposób m echanicznie przenieść na g ru n t innego 
państw a, gdy brak  w  nim  odpowiednio zakorzenionej w  historii t r a 
dycji ustrojowej (czołowy przykład to federalna form a państw a), jak  i 
takich, które bez problem u dają się recypować. Jeśli chodzi o regula
cje dotyczące egzekutywy, trudno dopatrzyć się ew entualnych u tru d 
nień, zwłaszcza w  przypadku kraju  o parlam entarnym  systemie rzą
dów, jak im  jest Polska. Decyzję o dokonaniu recepcji poprzedzić p o 
w inny w ięc jedynie rozw ażania na tem at jej celowości i politycznej 
możliwości.

W większości dyskusji o konieczności nowelizacji polskiej ustaw y 
zasadniczej na czoło w ysuw ana jest kwestia niezbędności odejścia od 
nie dość precyzyjnego podziału kom petencji w  zakresie egzekutywy 
pom iędzy prezydenta a rząd (chodzi głównie o obszar polityki zagra

4 W RFN zgodnie z art. 81 UZ taki stan -  w razie nieudzielenia szefowi rządu przez 
Bundestag wotum zaufania i nieskorzystania przez niego z prawa złożenia wniosku do 
głowy państwa o rozwiązanie parlamentu -  może ogłosić prezydent na wniosek rządu za 
zgodą Bundesratu. Dzięki temu przez okres 6 miesięcy ustawy określone przez rząd jako 
pilne mogą być uznawane za uchwalone, mimo ich odrzucenia przez Bundestag, o ile 
tylko Bundesrat wyrazi na to zgodę. Stan wyższej konieczności ustawodawczej można 
ogłosić tylko jeden raz w trakcie kadencji danego kanclerza. Szerzej na temat tej insty
tucji zob. np. Sarnecki 2005: 246.
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nicznej i obronnej) oraz stw orzenia w arunków  do spraw nej realizacji 
przez jeden z tych organów  w ładzy zaplanowanej polityki. Ten drugi 
postulat m usi prow adzić, o ile tylko odrzuca się system prezydencki, 
do opow iedzenia się za rezygnacją z pow szechnych w yborów  głowy 
państw a i pozbaw ieniem  jej p raw a w eta ustaw odaw czego. P rzem a
w ia za tym  szereg argum entów  szczegółowych. Powszechna elekcja 
prezydencka wyposaża głowę państw a w  silny m andat, generując tym  
sam ym  pow ażne oczekiw ania społeczne w  stosunku do tego urzędu. 
Zarazem  jednak polski prezydent nie posiada żadnych instrum entów  
realnej władzy, służących do realizacji zapow iadanego przez siebie w 
kam panii wyborczej p rogram u politycznego, gdyż to na rządzie spo
czywa zasadnicza odpowiedzialność za prow adzenie spraw  państw o
wych. Nie sposób uznać za taki instrum ent prezydenckiego praw a ini
cjatywy ustawodawczej, skoro jest ona traktow ana w  parlam encie tak 
sam o jak  każda inna (w praktyce kontrow ersyjne z punktu  w idzenia 
rządu  projekty prezydenckie kurtuazyjnie są kierow ane po I czytaniu 
do dalszych p rac  w  kom isjach, po czym  najczęściej nie w ychodzą 
poza etap tych prac), a faktycznego znaczenia om aw iane praw o może 
nabrać  tylko w  razie zaistnienia rządu  m niejszościowego. Z drugiej 
jednak  strony, silny m andat społeczny głowy państw a przywoływany 
bywa dla uzasadnienia w yposażenia jej w  praw o w eta ustaw odaw cze
go. A bstrahując już od faktu, że w ystępow anie pow szechnej elekcji 
prezydenckiej i w eta ustawodawczego głowy państw a stanow i pow aż
ne odstępstwo od założeń generalnie przyjętego w  Polsce m odelu p a r
lam entarno-gabinetow ego, zw rócić trzeba  uw agę na im m anentn ie  
zw iązaną z istnieniem  praw a w eta konfliktogenność stosunków  w ra 
m ach dualistycznej egzekutywy -  a w łaśnie jej, nauczeni dotychczaso
wymi doświadczeniam i, chcemy uniknąć. Praktyka ustrojowa, w ska
zująca, że dzięki użyciu w eta kolejni prezydenci uniem ożliwiali w ej
ście w  życie nie tylko ustaw  posiadających niedostatki p raw ne (takie 
użycie mieści się w  ram ach wyrażonej w  art. 126 ust. 2 funkcji prezy
denta jako strażnika Konstytucji), ale też takich, które głowa państw a 
dezaw uow ała z przyczyn głów nie politycznych (weto A leksandra 
Kwaśniewskiego do ustawy o zm ianie ordynacji podatkowej, w eta Le
cha Kaczyńskiego do ustaw  zdrow otnych i ustaw y medialnej), rów 
nież skłania do opow iedzenia się za zbliżeniem  w tym  zakresie pol
skich regulacji konstytucyjnych do rozw iązań niemieckich. Prezydent 
nie pow inien być w ięc wybierany przez naród  w  w yborach pow szech
nych, tylko albo przez Zgrom adzenie Narodowe, albo przez specjalne 
kolegium z udziałem  czynnika parlam entarnego (takim  kolegium  jest 
w  RFN Zgrom adzenie Federalne). Dodać należy, że wybór tego pierw 
szego w ariantu , choć odbiegałby w  szczegółach od regulacji niem iec
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kich, byłby zupełnie zadow alający z punk tu  w idzenia zakładanego 
celu, jak im  jest pozbaw ienie głowy państw a silnej legitymacji społecz
nej. Osiągnięcie tego celu uzasadniłoby z kolei w  pełni odebranie p re 
zydentowi p raw a w eta ustaw odaw czego, co zlikwidowałoby głów ną 
przeszkodę dla spraw nej realizacji przez Radę M inistrów  jej konsty
tucyjnych zadań.

Trzeba jednak  zdaw ać sobie spraw ę z realności politycznych szans 
na p rzeprow adzen ie  now elizacji Konstytucji zm ierzającej w  tak im  
kierunku. W obecnym  układzie sił w  parlam encie b rak  takiej możli
wości, dlatego w arto  zaproponow ać rozw iązanie alternatyw ne, acz 
m niej radykalne. Często zgłaszany je s t pom ysł obniżenia wym ogu 
większości niezbędnej do ponownego uchw alenia zawetowanej usta
wy z 3/5 głosów  w obecności co najm niej połowy ustaw ow ej liczby 
posłów  do w iększości bezw zględnej. P rzypuszczalnie i ten  postu la t 
okazałby się trudny  do zrealizow ania w  obecnej sytuacji politycznej, 
należy więc rozważyć wykorzystanie w  zmodyfikowanej, rozszerzonej 
postaci niemieckiej instytucji stanu  wyższej konieczności ustaw odaw 
czej. Znajdowałaby ona zastosowanie w  sytuacji, gdy rząd w praw dzie 
dysponuje w  Sejm ie w iększością bezwzględną, ale m niejszą niż n ie
zbędna do „przełam ania” prezydenckiego w eta większość kwalifiko
w ana 3/5. Wówczas, tzn. po pierw szym  zakończonym  niepow odze
niem  większości rządowej głosow aniu nad  wetem , p rem ier (z oczywi
stych względów nie mógłby to być prezydent) za zgodą Senatu m iał
by praw o ogłosić na okres 6 miesięcy, jeden  raz w  trakcie  kadencji 
parlam entu , w łaśnie taki stan. Prezydent nie mógłby zawetować żad
nej ustaw y określonej przez gabinet jako pilna. N ietrudno w skazać 
zalety tego typu rozw iązania. Po pierwsze, przez pół roku ekipa rzą 
dząca byłaby zdolna zrealizować główne założenia swojego program u 
politycznego -  żaden jej projekt nie zostałby pow strzym any z pow odu 
osobistej niechęci lub odmienności poglądów politycznych głowy p ań 
stwa. Po drugie, gabinet czułby się w  większym stopniu odpow iedzial
ny za prow adzenie spraw  państwowych. Trzeba bowiem  zauważyć, że 
istnienie w eta prezydenckiego w  niektórych sytuacjach może stano 
w ić dla partii spraw ujących w ładzę w ygodne alibi. Niekiedy usiłują 
one uniknąć krytyki ze strony w yborców za n ieprzeprow adzanie re 
form, argum entując, że te ostatn ie zostały zaw etow ane przez prezy
denta. Wówczas rządzący ochoczo obciążają go odpow iedzialnością 
za b rak  pozytywnych zm ian w  państw ie. Zdarza się też, że tru d n e  
ustaw y w  ogóle nie są  poddaw ane pod  głosow anie pod  pretekstem  
spodziewanego weta. W razie uruchom ienia omawianej instytucji ani 
prezydent nie byłby w  stanie powstrzym ywać zdeterm inow anego rzą
du przed  reform ow aniem  państw a, ani też oportunistyczny rząd  nie
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mógłby tłum aczyć się z braku  działań dom niem anym  lub faktycznym 
w etem . P roponow ana instytucja na pierw szy rzu t oka budzić może 
(podobnie jak  postu la t całkowitego zniesienia prezydenckiego weta) 
obawę stw orzenia ryzyka w chodzenia w  życie rządow ych projektów  
potencjalnie niebezpiecznych dla dem okratycznego państw a praw ne
go. Jest to obaw a nieuzasadniona, jako że zachow ana zostałaby kon
tro la  konstytucyjności ustaw  przez Trybunał Konstytucyjny. W razie 
w prow adzen ia rozszerzonego stanu  wyższej konieczności u staw o
dawczej do polskiego ustro ju , w arto  by było rozw ażyć poszerzenie 
grupy podm iotów  upraw nionych do składania w niosków do TK lub 
obniżenie wymaganej liczby podpisów  posłów lub senatorów  pod ta 
kim i w nioskam i (obecnie liczby te  w ynoszą odpow iednio 50 i 30). 
Wiązałoby się to jednak ze w zrostem  ilości wpływających do Trybuna
łu zgłoszeń. Konieczne stałoby się w ięc także poszerzenie składu sę
dziowskiego TK i zw iększenie w ydatków  budżetow ych przeznacza
nych na tę instytucję.

Znieść należałoby przysługujące prezydentow i praw o inicjatywy 
ustaw odaw czej. W obecnym  kształcie i tak  je st to, przynajm niej w 
przypadku projektów  istotnych politycznie, instrum ent nieskuteczny 
(a przez to obniżający au to ry tet głowy państw a), a jego likw idacja 
zbliżyłaby polski system rządów  do m odelu kanclerskiego.

W zakresie regulacji dotyczących samego rządu  konieczna jest re
zygnacja z selektywnego w otum  nieufności, jako instytucji mogącej 
pozbawić w otum  nieufności dla całego rządu przym iotu konstruktyw- 
ności, a ponadto osłabiającej ustrojow ą pozycję rządu, prem iera i m i
nistrów. Wydaje się, że akurat ten  postulat m a szansę realizacji, gdyż 
pow inien być do zaakceptow ania i dla polityków PO (preferujących 
system kanclerski), i PiS (opowiadających się za m odelem  prezydenc
kim) -  w  obu system ach bow iem  instytucja indywidualnej odpow ie
dzialności politycznej m inistrów  nie istnieje5.

W reszcie zaś p ilną kwestię stanow i konieczność zbliżenia do w zo
ru  niemieckiego konstrukcji w otum  zaufania. Wynika ona ze stosun
kowo częstego występow ania w  Polsce rządów  mniejszościowych6. Po 
pierw sze więc, w otum  zaufania pow inno być, tak  jak  w  N iem czech, 
uchw alane głosam i większości członków Sejmu, w  obecnym  bowiem  
kształcie niczego ono gabinetow i nie gw aran tu je . Po drugie, nie-

5 Abstrahuję w tym miejscu od kwestii całkowitej odmienności stanowiska ustrojo
wego ministra w obu wymienionych systemach rządów.

6 Po wejściu w życie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (tj. po 17 października 
1997 r.) funkcjonowało w Polsce 8 gabinetów (licząc łącznie z krótkotrwałym pierw
szym rządem Marka Belki). Aż 6 spośród nich okresowo nie dysponowało poparciem 
większości parlamentarnej.
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uchw alenie w otum  zaufania nie pow inno oznaczać autom atycznego 
obowiązku złożenia dymisji przez rząd -  tak  jak  w  RFN dyskrecjonal
nej w ładzy prem iera przekazać należy decyzję o tym, czy wnioskować 
do prezydenta o rozw iązanie Sejmu, czy kontynuow ać rządzenie przy 
b raku  w sparcia ze strony w iększości parlam entarnej. Wówczas, wy
korzystując kwestię w otum  zaufania w  charakterze presji na posłów, 
szef rządu  m iałby w iększe szanse pozyskania dla swojego gabinetu  
poparcia  w  parlam encie. Po trzecie, należy stworzyć możliwość po łą
czenia głosow ania nad  w nioskiem  o w otum  zaufania z głosow aniem  
nad  konkretnym  projektem  ustawy. Po czwarte, zm ianie modelu w o
tum  zaufania towarzyszyć pow inno w prow adzenie do Konstytucji RP 
instytucji stanu  wyższej konieczności ustawodawczej. W przeciw ień
stwie do niemieckiego pierwowzoru, w  polskich realiach ustrojowych 
m ógłby on n ieraz znaleźć zastosow anie, um ożliw iając gabinetow i 
m niejszościowem u realizację określonej polityki. Pod rządam i ak tual
nie obow iązujących przepisów  konstytucyjnych taki gabinet og ran i
cza się do bieżącego adm in istrow an ia  i ciągłych prób  odzyskania 
większości, tracąc  na nie energię, k tó rą  pow inien pośw ięcać na rzą
dzenie państw em . Oczywiście długotrw ałe istnienie rządu  m niejszo
ściowego nie jest wskazane, gdyż w  państw ie realizującym  którykol
w iek z modeli dem okracji parlam entarnej egzekutywa pow inna cie
szyć się zaufaniem  większości w ładzy ustaw odaw czej. Z drugiej je d 
nak strony niepożądane jest też zasadniczo bezow ocne trw anie rządu 
pozbaw ionego tego zaufania, a w  sytuacji, gdy ów brak  zaufania to 
tylko stan przejściowy, za rzecz konieczną uznać należy stw orzenie ta 
kiem u rządow i możliwości efektywnego funkcjonow ania. Wydaje się, 
że tego typu możliwości dają regulacje znane z niemieckiej UZ. Trud
no z kolei znaleźć argum enty  przem aw iające za tezą  o politycznych 
przeciw w skazaniach dla w drożenia tam tejszych rozw iązań w  Polsce.

Pozycja prem iera zostałaby w zm ocniona już przez sam ą likwidację 
indyw idualnej odpow iedzialności politycznej ministrów. To p rem ier 
stałby się jedynym  (w sensie praw nym ) czynnikiem  decydującym  o 
kształcie personalnym  kierow anego przez siebie gabinetu. D odatko
wo postulow ać należy recepcję instytucji wytycznych polityki, jako że 
w płynęłaby ona na zapew nienie większej spójności działań Rady Mi
nistrów. Obecnie zbyt często dochodzi do pow staw ania swoistych par- 
tykularyzm ów w  polityce poszczególnych ministrów, co u trudn ia rzą
dowi i prem ierow i harm onijną działalność.

Podsumowując, większość z omówionych współczesnych niem iec
kich instytucji dotyczących egzekutywy nadaje się do uw zględnienia 
w  znowelizowanej polskiej Konstytucji. Jedna z nich -  stan  wyższej 
konieczności ustaw odaw czej -  m ogłaby ponadto  znaleźć zastosow a
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nie w  w ersji poszerzonej, o ile nie udałoby się zlikw idow ać praw a 
w eta ustaw odaw czego przysługującego prezydentow i. Wszystko to 
służyłoby zapew nieniu  większej niż obecnie przejrzystości w  łonie 
w ładzy wykonaw czej i spraw nej realizacji konstytucyjnych funkcji 
p rzypisanych rządow i, odpow iadając tym  sam ym  na liczne głosy 
przedstaw icieli doktryny, polityków i publicystów, a zarazem  na ocze
kiw ania społeczeństwa.
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Abstract

Possibilities and Purposefulness of Reception of Contemporayy German Constitutional 
Regulations Concerning the Executive into Polish Law

The article provides an  analysis of the  possibilities and purposefulness of the 
reception  of regulations pertain ing to the  executive, as know n from  the  1949 B a
sic Law for th e  Federal R epublic of G erm any into th e  Polish C onstitu tion  of 
1997. A revision of the  Polish C onstitution is necessary, as the  13-year-long p rac 
tice of its applying has led m any tim es to conflicts betw een the  President and the 
prim e m inister o r m inisters. M ain problem s concern ing  the  executive are: the 
presidential righ t of suspensory veto, coexisting w ith the  governm ental com pe
tence to conduct the in ternal and  external policy of the  state; the  im precisely de
fined constitutional division of com petences; the  selective vote of non-confiden- 
ce and, last bu t not least, the  lack of instrum ents guaranteeing effective ruling by 
a m inority cabinet. The G erm an chancellor system  w ith a clearly dom inating p o 
sition of the  chief of governm ent and  w ith the role of the head of the  sta te  lim i
ted  m ainly to representative functions contrasts sharply w ith the Polish chaotic 
construction  of the  executive. Obviously, not all the  institutions of the FRG con
stitu tional law  can  be transfe rred  into a foreign legal system. Flowever, the  re 
ception of m any of those concerning the  executive b ranch  could m ake the p ro 
cess of governing in Poland m uch m ore effective.

Keywords

system  of governm ent, parliam entary  system, chancellor system, chancellor, 
p rim e m inister, m inister, president, vote of non-confidence, vote of confidence, 
suspensory veto.

+

Maciej Pach (geb. 1987) -  Absolvent der In ternationalen  Beziehungen an  der 
Jozef-Tischner-Europa-Hochschule-Krakau, S tudent im  8. Sem ester Ju ra  (Jagiel- 
lonen-U niversität-K rakau). M itglied des Jagiellonen-Klubs, eines akadem ischen 
Zirkels in K rakau, Autor zah lre icher politikw issenschaftlicher Analysen. Seine 
Forschungsinteressen konzentrieren  sich auf Fragen des V erfassungsrechts und 
deutscher Politik.

K U L T U R A



MOŻLIW OŚCI I CELOWOŚĆ RECEPCJI NA GRUNT POLSKI WSPÓŁCZESNYCH.

Abstrakt

Möglichkeiten und Zweckmäßigkeit der Rezeption der modernen deutschen verfassung
srechtlichen Regulationen im Bereich der Exekutive

Der Artikel liefert eine Analyse der Zw eckm äßigkeit der Einsetzung in die po
lnische Verfassung aus 1997 der R egulationen im  Bereich der Exekutive aus dem  
G rundgesetz der B undesrepublik  D eutschland aus dem  Jah re  1949. E ine Novel- 
lisierung der polnischen Verfassung ist nötig, weil deren Verwendung in den letz
ten  13 Jahren  m ehrm als Konflikte zw ischen dem  S taatspräsidenten  und dem  M i
n isterpräsidenten  oder den jew eiligen M inistern hervorgerufen hat. Die Deffizi- 
te  sind im  B ereich der polnischen Exekutive zu verorten  und  liegen speziell in 
der V erw endungspraxis des präsiden tie llen  aufschiebenden Vetos, im  von der 
Regierung erhobenen Anspruch, eine Führungsrolle  in Innen- und Außenpolitik 
des S taates zu übernehm en , in e iner unp räzisen  Verteilung der K om petenzen 
zw ischen den O rganen d er zweiköpfigen poln ischen  Exekutive, fe rner im  Ge
brauch  des selektiven M isstrauensvotum s, und in dem  M angel von Institutionen, 
die e in  stabiles R egieren eines M inderheitskabinetts ga ran tie ren  w ürden . Im  
Vergleich zu der chaotisch konstru ierten  Exekutive in Polen, erschein t das deut
sche Modell, das als bekannte K anzlersystem  gilt und  das sich einerseits durch 
eine dom inierende Position des Regierungschefs und  andererseits lediglich re 
präsen tative Rolle des nom inellen  S taatsoberhaup tes auszeichnet, als em pfeh
lensw ert, u m  in die polnische Verfassung transferiert zu w erden. Zw ar n ich t alle 
Regulationen aus dem  deutschen V erfassungsrecht können von anderen  S taaten  
übernom m en w erden, doch ein Transfer des Löwenanteils der R egulationen im  
Bereich der Exekutive in die polnische Verfassung w ürde eine V erbesserung des 
Regierungssystem s in Polen heraufbeschw ören.
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Regierungssystem , parlam entarisches System, K anzlersystem , B undeskan
zler, M in isterp räsiden t, B undesm inister, S taa tsp räsid en t, M isstrauensvotum , 
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