Kazimierz Michal Ujazdowski

NA DRODZE DO REWIZ]JI USTROJU

Najwazniejszym punktem debaty nad ksztaltem Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej jest zagadnienie ustroju politycznego panstwa. Przyszia ustawa zasadni-
cza ureguluje rowniez inne kwestie. Znajda si¢ w niej przepisy, ktore okresla
suwerenny podmiot wladzy — wlasciciela panstwa. Rozstrzygniety zostanie pro-
blem stosunku podstawowych norm etycznych do porzadku prawnego. Zagwa-
rantowane begdg prywatne prawa jednostki, a obok tego znajdzie swoje miejsce
regulacja praw i obowigzkow obywatelskich.

Ale wlasnie ustrojowo-polityczna czeS¢ Konstytucji jest, jesli mozna tak
powiedzie¢, jej najbardziej ,konstytucyjnym” fragmentem. Konstytucja to
przede wszystkim ,ustawa organiczna”, czyli akt prawny, ktory decyduje
o relacjach migdzy poszczegdlnymi organami panstwa, w szczegolnosci o sto-
sunku ,,wladzy ustawodawczej” do ,,wltadzy wykonawczej”. Temu wiasnie pro-
blemowi pragne poswieci¢ swojg uwage.

W wypowiedziach naukowcdw, publicystow i politykéw panstwo obywa-
telskie kojarzone jest bardzo czesto z jednym modelem ustrojowym, z modelem
rzadow parlamentarnych. ,,Nasza tradycja kulturowa, polityczna i tradycja ustro-
jowa” — méwil na forum Sejmowej Komisji Konstytucyjnej prof. Pawel Sarnec-
ki — ,,wykazuje wyrazng tendencj¢ do upatrywania w Sejmie jedynego organu
przedstawicielskiego, jedynego czynnika legitymowanego do powotywania si¢
na wole Narodu™. Rzady parlamentarne, to znaczy takie, w ktoérych istnieje
prawnie zadekretowana supremacja parlamentu, maja w rozumieniu swoich
zwolennikow najpetiej odpowiada¢ wolnosci politycznej. Debata nad ksztattem
ustroju Polski nie jest wolna od ci$nienia historii. Ci, ktérzy opowiadaja si¢ za
,»Zwierzchnictwem parlamentu nad innymi organami panstwa”, stawiajg za wzor
wspolczesnemu ustrojodawcy ,,sejmokratyczng” Konstytucje marcowa (w trak-
cie inauguracyjnego posiedzenia Sejmowej Komisji Konstytucyjnej jeden z po-
stow okreslit ja mianem ,,wielkiej Konstytucji”) i jednocze$nie wydaja catkowi-
cie negatywny osad Konstytucji kwietniowej .

' P. Sarnecki, Zalozenia i systematyka Konstytucji (referat wygtoszony na forum

Sejmowej Komisji Konstytucyjnej).
Sprawozdanie z posiedzenia Sejmowej Komisji Konstytucyjnej w dniu 6 lutego
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Czy system rzadow parlamentarnych jest jedynym ustrojem, w ktorym spo-
teczenstwo uzyskuje petng podmiotowos¢ polityczng? Nie, panstwo obywatel-
skie nie musi przybiera¢ takiej formy rzadéow. W jego ramach spotykamy dwa
zasadnicze modele ustrojowe: system prezydencki i parlamentarny.

Klasycznym przyktadem pierwszego z nich jest ustrdj Stanow Zjednoczo-
nych. Istota systemu prezydenckiego polega na catkowitym odseparowaniu wia-
dzy wykonawczej od wladzy ustawodawczej. Charakteryzuje si¢ on silng pozy-
cja glowy panstwa. Prezydent, wybierany bezposrednio przez nardd, sprawuje
niepodzielnie wladzg wykonawczg, stoi na czele rzadu. Wyborcy wybierajac
Prezydenta decyduja réwnocze$nie o obliczu egzekutywy. Rzad nie jest poli-
tycznie odpowiedzialny przed parlamentem. Parlament z kolei dysponuje petnig
wladzy ustawodawczej. Decyduje niemal niepodzielnie o ksztalcie porzadku
prawnego.

Inaczej w systemie rzadow parlamentarnych (okreslanych rowniez mianem
demokracji parlamentarnej). Wiadza ustawodawcza jest tu bardzo silnie potg-
czona z wladzg wykonawczg. Panstwem rzadzi i kieruje ta sita polityczna, ktéra
posiada aktualnie wigkszo$¢ w parlamencie. Glowa panstwa (monarcha czy
prezydent) pelni najczesSciej wylacznie reprezentacyjne funkcje. Jednocze$nie
wystepuje zmniejszenie prawotworczej roli parlamentu. Wiekszo$cig prac usta-
wodawczych kieruje de facto rzad; jego potozenie jest tym lepsze, im silniejsze
jest poparcie w organie przedstawicielskim, im silniejsza jest jego pozycja par-
lamentarna. Klasycznym przyktadem rzadéw parlamentarnych jest ustréj Wiel-
kiej Brytanii.

Wybér ustroju jest wyborem warto$ci. Nie sadze, ze najbardziej wolno-
Sciowym systemem politycznym jest demokracja parlamentarna. Ale rzecz
w tym, czy opowiadajac si¢ za takim, a nie innym rozwigzaniem ustrojowym
musimy czyni¢ to w imi¢ jednej wartosci, w imi¢ wolno$ci politycznej. Uwa-
zam, ze nieuprawniony jest tego rodzaju monizm konstytucyjny. Ksztalt ustro-
jowy Rzeczypospolite] musi by¢ wyrazem kompromisu miedzy wolnoscia,
wplywem narodu na polityke panstwa a troska o stabilno$¢ i sprawno$¢ organi-
zmu panstwowego. Powiedzmy jasno: stabilnos¢ i efektywnos¢ wiladzy pan-
stwowej to takze warto$ci pozytywne. Zdestabilizowany organizm panstwowy
nie jest w stanie ochroni¢ ani praw jednostki, ani intereséw narodu.

Rozumie to doskonale cytowany wczesniej profesor Pawel Sarnecki.
W wystapieniu na forum Sejmowej Komisji Konstytucyjnej powiedzial, iz ,,po-
trzeba, ktorg winna zaspokoi¢ Konstytucja jest stworzenie fundamentéw pod
panstwo sp”rlawne, efektywne, zaryzykowatbym — nawet kosztem pelnej demo-

kratyzacji”.

1990 r., ,,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej”, t. I s. 11.
P. Sarnecki, Zalozenia i systematyka...
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Trudno mi nie zgodzi¢ si¢ z tymi pogladami. Jednakze konkretne propozy-
cje przedstawione przez referenta nie odpowiadaja powyzszym zatozeniom.
Profesor Sarnecki chce podniesé ,,zwierzchnictwo Sejmu w systemie organow
panstwowych” do rangi zasady konstytucyjnej. Sejm jest dla niego glownym
osrodkiem wladzy w panstwie, powoluje i odwoluje rzad, ktory jest przed par-
lamentem politycznie i konstytucyjnie odpowiedzialny. Projekt profesora Pawta
Sarneckiego jest zatem postacig systemu demokracji parlamentarne;.

Co wigc gwarantowa¢ ma stabilnos¢ i efektywnos¢ panstwa? Ustabilizowa-
nie rzadu zapewni przyjecie instytucji (znanej ustawodawstwu zachodnionie-
mieckiemu) konstruktywnego wotum nieufnosci. Jej istota polega na tym, iz
odwotanie rzadu przez parlament w trybie zgloszenia wotum nieufno$ci jest
skuteczne tylko w tym przypadku, gdy Iaczy sie z tym utworzenie nowego gabi-
netu. Dodatkowg gwarancja ma by¢ wywazone rozgraniczenie ,,kompetencji
rzadu 1 parlamentu”, co ma stuzy¢ usamodzielnieniu polityki rzagdowej od wpty-
wu instytucji przedstawicielskiej.

Logiczng konsekwencja opowiedzenia si¢ za systemem ,,zwierzchnictwa
parlamentu” jest ostabienie pozycji prezydenta. Odebrane mu sg ,,wiasne kom-
petencje wladczo-polityczne”. Gltowa panstwa, zdaniem Sarneckiego, powinna
by¢ wylagcznie instytucjg reprezentacyjng i zalecajaca (prawo inspirowania Rady
Ministréw i Sejmu). Koncepcja prof. Sarneckiego ma charakter ,,umiarkowanie
sejmokratyczny”. Miesci si¢ w ramach tendencji, ktora — jak twierdzi jej autor —
,upatruje w Sejmie jedyny organ przedstawicielski, jedyny czynnik legitymo-
wany do powotywania si¢ na wole narodu”. Jej najistotniejszym mankamentem
jest brak odpowiedzi na pytanie: czy w warunkach polskich ten ,,umiarkowanie
sejmokratyczny” system zapewni stabilno$¢ i sprawno$¢ rzadéw. Czy instytucja
konstruktywnego wotum nieufno$ci zdolna jest przeciwdziala¢ zbyt czestym,
fatwym zmianom gabinetow?

Dos$wiadczenia historyczne nie pozwalaja na optymizm. Rzady parlamen-
tarne nie funkcjonuja dobrze w warunkach ,,rozproszkowanego”, kilkupartyjne-
go uktadu politycznego. Nietrudno w tym wzgledzie o bezdyskusyjnie negatyw-
ne przyktady: Polski lat 1922-1926 czy praktyki ustrojowej 1V Republiki Fran-
cuskiej. Demokracja parlamentarna sprawdza si¢ dobrze tam, gdzie mamy do
czynienia z systemem dwupartyjnym (Wielka Brytania). Wydaje sig, iz system
zachodnioniemiecki, gdzie funkcjonuje konstruktywne wotum nieufnosci jest,
pomimo istnienia wiecej niz dwoch partii, bliski modelowi dwupodmiotowemu.
Chodzi w konicu o wyb6r migdzy centrolewica a centroprawica.

Sytuacja Polski jest jakoSciowo roézna. Ksztaltuje si¢ uklad wielopartyjny.
Nic nie wskazuje na to, iz do chwili wyboréw parlamentarnych obecny stan
rzeczy ulegnie zasadniczej rewizji. W tych warunkach ,,racjonalizacja odpowie-
dzialnosci politycznej rzadu przed Sejmem” okaze si¢ Srodkiem niewystarczaja-
cym. Tym bardziej, iz profesor Sarnecki opowiada si¢ za proporcjonalnym pra-
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wem wyborczym. Co wigcej, proponuje, by piecioprzymiotnikowo$¢ wyborow
podnies¢ do rangi zasady konstytucyjnej. W tej sytuacji trudno mysle¢
o wytworzeniu stabilnego ukltadu partyjnego, ktéry mogtby dobrze funkcjono-
wac¢ w warunkach rzagdow parlamentarnych.

Czy w zwiazku z tym rozwigzanie problemu wiaze si¢ z przyjgciem ordy-
nacji wickszosciowej? Tak wiasnie uwaza publicysta ,,Tygodnika Powszechne-
g0” Roman Graczyk. W tekécie Jaka demokracja dowodzi, ze ,,dopoki sam sys-
tem partyjny jest nie uksztaltowany, bezpieczniejszym rozwigzaniem wydaje si¢
przyjecie ordynacji wigkszosciowej. Daje ona duzo wigksze szanse na parlament
ztozony z kilku silnych ugrupowan, zdolnych wytworzyé zarowno zwartg wigk-
sz0$¢ rzadzaca, jak i spoista opozycje™'”.

Nie jestem dogmatycznym zwolennikiem ordynacji proporcjonalnej. Wiem,
ze wybdr miedzy zasadg reprezentatywnos$ci a zasadg majoratu nie jest wyborem
miedzy ordynacjg dobra a zla. System wigkszoSciowy sprzyja formowaniu si¢
trwatej wigkszo$ci, zwraca uwage na zalety osobiste kandydatow
1 wigze silniej postow z ich elektoratem. Ma jednak réwniez bardzo istotne wa-
dy. Nie odzwierciedla rzeczywiScie nurtujgcych spoteczenstwo podziatow, pre-
miuje duze ugrupowania kosztem mniejszych, przez co przynosi rezultaty
sprzeczne z zakresem spotecznego poparcia. Niemal odwrotnie wygladaja zalety
i wady systemu proporcjonalnego.

Ale to wlasnie system proporcjonalny jest dzi§ sprzymierzencem plurali-
zmu politycznego. Istnieje bowiem catkiem realna grozba, Zze przyjecie systemu
wiekszo$ciowego uniemozliwi wielu ugrupowaniom politycznym samo ,,wejscie
do gry”, odbierze im mozno$¢ udziatu w zyciu publicznym.

Roman Graczyk pisze, iz ,,dopoki system partyjny jest nie uksztattowany,
bezpieczniejszym rozwigzaniem wydaje si¢ przyjecie ordynacji wigkszos$cio-
wej”. Otdz uwazam, ze wigkszosciowe prawo wyborcze moze wlasnie prze-
szkodzi¢ ksztaltowaniu sie systemu partyjnego. Nie byloby dobrze, gdyby sta-
bilno$¢ organizmu panstwowego chciano osiggna¢ kosztem rozwoju systemu
partyjnego. Powtarzam, nie wierze w dogmat pigcioprzymiotnikowego prawa
wyborczego, ale jestem przekonany, iz zasada proporcjonalno$ci zdolna jest
poszerzy¢ baze polityczng dokonujacych si¢ nad Wista zmian, co wiecej — uwa-
zam, ze sprzyja¢ ona bedzie wspolnemu dobru, reformom zmierzajacym do bu-
dowy w peli obywatelskiego panstwa, ktore potrzebuje przeciez fundamentu w
postaci ciat posredniczacych — silnych i dysponujacych réznorodnymi propozy-
cjami ideowo-programowymi partii.

Zreszta, w trakcie debaty nad ksztattem lokalnego prawa wyborczego wy-
tworzylto si¢ przekonanie, mniejsza o jego stusznosé¢, iz proporcjonalnos¢ naj-
pemiej odpowiada zasadom nowoczesnego panstwa. Ugrupowania opozycji

V' R. Graczyk, Jaka demokracja, ,,Tygodnik Powszechny”, nr 19, 1990.
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pozaparlamentarnej, znaczna cz¢§¢ postow OKP, zadata w imi¢ odchodzenia od
»demokracji kontraktualnej” oparcia wyboréw komunalnych na zasadzie repre-
zentatywnosci. Dazenia te popieraly ugrupowania wywodzace si¢ ze ,,starego
uktadu”. Wiedza one, iz rozmiary porazki w ubiegtorocznych wyborach do Se-
natu pozostaja w zwigzku z ordynacjg wickszosciowa. Nic nie wskazuje na to,
by te opinie i1 poglady ulegly rewizji w czasie prac nad ordynacja wyborcza do
przysztego parlamentu. Tak wigc, czy si¢ tego chce, czy nie, jesteSmy ,,skazani”
na proporcjonalnosc.

By pogodzi¢ swobody polityczne ze stabilno$cig organizmu panstwowego
nalezy przekroczy¢ ortodoksje rzadow parlamentarnych. Ksztatt ustrojowy Rze-
czypospolitej winien by¢ rezultatem kompromisu mig¢dzy prezydencjalizmem a
parlamentaryzmem.

System czysto prezydencki wytworzyt si¢ na specyficznym amerykanskim
gruncie. W warunkach plynno$ci uktadu partyjnego catkowite uniezaleznienie
wladzy wykonawczej od ustawodawczej moze przynies¢ odwrotny do zamie-
rzonego skutek. Stabilno$¢ to nie wladza na wlasno$¢. Nie wolno popadaé
z jednej skrajnosci w drugg. Byloby niebezpieczne przyjac ustroj, ktory na dhugi
czas wykluczaltby mozliwos¢ wymiany ekip rzadzacych. Warto pamigtac
o stowach Adolfa Bochenskiego’, jednego z najwybitniejszych publicystow
ustrojowych Polski miedzywojennej: ,,Konstytucja gwarantujagca w bardzo du-
zym stopniu legalng stalo$¢ moze z najwigksza tatwosciag doprowadzi¢ do stato-
éci nielegalnej™".

Optymalnym rozwigzaniem wydaje si¢ ustroj, ktory mozna by okresli¢
mianem prezydencko-parlamentarnego. Wymaga on, to jasne, rezygnacji
z uznawania Sejmu za jedyny czynnik majacy pelna legitymacje narodu, rezy-
gnacji z zasady ,,zwierzchnictwa parlamentu nad innymi organami panstwa”. T¢
peina legitymacje posiadatyby dwa inne i rOwnoprawne wzgledem Sejmu ,,0rga-
ny wladzy narodu” — prezydent i niezawiste sady.

W systemie prezydencko-parlamentarnym wiasnie to glowa panstwa, wy-
bierana w powszechnych i bezposrednich wyborach w sposéb niezalezny od
parlamentu, bylaby reprezentantem catego narodu, wszystkich obywateli, nie za$
rzecznikiem aktualnej wigkszo$ci parlamentarnej. Prezydent, ktérego kadencja
winna by¢ dhuzsza od parlamentarnej (6-7 lat) powinien petni¢ role czynnika
stabilizujacego organizm panstwowy i autonomicznego w stosunku do fluktuacji
parlamentarnych. Z tego wzgledu Gtlowa Panstwa musi by¢ czym$ wigcej niz
instytucjg reprezentacyjng czy inspirujaca (prawo kierowania or¢dzi do Sejmu,
zwolywanie jego nadzwyczajnych sesji, zwolywanie posiedzen rzadu). Musi
mie¢ wptyw na wladzg wykonawczg. Podkreslam, nie chodzi o funkcje rzadze-

V' A. Bochefiski, Dwie konstytucje, ,,Bunt mtodych”, nr 35, 1933.
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nia, ale o wpltyw sprzyjajacy stabilno$ci, przeciwstawiajacy si¢ zbyt czgstym
zmianom rzgdow.

A zatem prezydent powotywalby gabinet na podstawie parlamentarnej, ale
jednoczesnie bylby wyposazony w uprawnienie do rozwigzywania parlamentu i
ogloszenia nowych wyborow, szczegdlnie w sytuacjach, gdy parlament nie jest
zdolny do powotania rzadu, badz wtedy, gdy na jego forum przedstawiony zo-
Stanie wniosek o glosowanie nad wotum nieufnosci dla gabinetu (glosowanie
nad wnioskiem nie mogtoby odby¢ si¢ na posiedzeniu, podczas ktdrego wniosek
zostal zgloszony). W warunkach polskich, w sytuacji ksztatltowania si¢ uktadu
wielopartyjnego, ,,racjonalizacja odpowiedzialnosci politycznej gabinetu przed
Sejmem” nie wystarczy by zapobiec niestatosci rzadow. Potencjalna mozliwosé
rozwigzania parlamentu przez prezydenta jest Srodkiem skuteczniejszym od
konstruktywnego wotum nieufnosci. Tak wiec system prezydencko-
parlamentarny polegatby na ograniczeniu odpowiedzialno$ci rzadu przed parla-
mentem 1 na wzajemnym zrOwnowazeniu uprawnien prezydenta
i Sejmu w zakresie powolywania i odwoltywania wladzy wykonawcze;.

Wzmocnienie wladzy glowy panstwa jest w mojej opinii konieczne takze
z innego wzgledu. Otéz uwazam, iz najwazniejszymi dziedzinami z punktu wi-
dzenia polskiej racji stanu sg polityka zagraniczna i obronna. Tu dbalosc
o cigglos$¢ 1 sprawnos¢ wladzy ma bardzo istotne znaczenie. Nieustanne zmiany
podmiotéw prowadzacych polityke zagraniczng nie bedg wpltywaty pozytywnie
na pozycje miedzynarodowa panstwa polskiego. Dlatego tez uwazam, iz prezy-
dent — wzorem francuskich rozwigzan ustrojowych — powinien uzyska¢ znaczny
i wolny od zmian dokonujacych si¢ w parlamencie wptyw na te dwie dziedziny.
Kraj potozony w tym punkcie Europy powinien zadba¢ o prawne warunki sprzy-
jajace stabilnej 1 konsekwentnej polityce zagraniczne;.

W systemie prezydencko-parlamentarnym parlament przestaje by¢ ,,0rga-
nem zwierzchnim”, ale jego pozycja ustrojowa nadal pozostaje duza. Sejm wy-
faniany w wolnych i proporcjonalnych wyborach statby si¢ wyrazem zr6znico-
wania wystepujacych w spoteczenstwie opinii i tendencji politycznych. Parla-
ment wspoldecydowalby wraz z glowa panstwa o powolaniu i obliczu
egzekutywy. Spehiatby wzgledem niej funkcje kontrolne. Sadze réwniez, iz
model prezydencko-parlamentarny nie wiaze si¢ z tak daleko idacym ,,urzado-
wieniem” ustawodawstwa jak to ma miejsce w systemie demokracji parlamen-
tarnej. Czym dalej bowiem od rzadow czysto parlamentarnych, czym dalej od
systemu, w ktérym maksimum wtadzy skupione jest w rekach premiera bedace-
go przywodca partii rzadzacej, tym wieksze jest znaczenie prawotworcze parla-
mentu. Paradoksalnie, to wlasnie synteza demokracji parlamentarnej i ordynacji
wigkszo$ciowe] ostabia potozenie Sejmu jako instytucji przeobrazajacej porza-
dek prawny.
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Prof. Sarnecki pisze, iz ,,nie jest zwolennikiem zasady trojpodziatu wiadzy,
lecz racjonalnego podziatu kompetencji”. Jest to formalistyczna interpretacja
mysli Monteskiusza®. Idea tréjpodziatu wladzy moze oznaczaé co$ wigcej niz
formalnoprawne odseparowanie legislatywy od egzekutywy. Wybitny prawnik
wegierski, Istvan Bibo®, wiazal idee trojpodziatu z dekoncentracja wiadzy,
z przeciwstawianiem si¢ sytuacji, w ktorej jeden osrodek polityczny skupia
w swoich rekach maksimum faktycznych kompetencji¥'. | w tym rozumieniu,
rzeczywiscie, propozycja prof. Sarneckiego, a w jeszcze wiekszym stopniu kon-
cepcja Romana Graczyka, kloca si¢ z zasadg trojpodziatu. Bowiem w systemie
rzadéw parlamentarnych wszystko zbiera ten, kto uzyskuje przewage w parla-
mencie. Bardzo czgsto drogi wolno$ci i demokracji parlamentarnej wyraznie si¢
rozchodzg. Natomiast system prezydencko-parlamentarny zawiera w sobie me-
chanizmy dekoncentracyjne, prezydent nie jest instrumentem wigkszosci parla-
mentarnej. Otwiera si¢ pole dla ,,tworczego przeszkadzania sobie”. Demokracja,
wbrew temu co twierdzi Roman Graczyk, znosi istnienie dwdch o$rodkéw wia-
dzy.

I to jest kolejny powod, ktory pozwala mi sgdzi¢, iz ustrdj prezydencko-
parlamentarny najlepiej godzi wolnos¢ polityczng ze stabilno$cig panstwa.

Przypisy
1 Adolf Bochefiski (1909-1944) — publicysta polityczny, czotowy mysliciel IT RP.
Jego erudycyjne ksigzki i artykuty — publikowane przede wszystkim na tamach konserwa-
tywnego ,,Buntu Mtodych” — dotyczyty problematyki historyczno-politycznej, poruszaty
zagadnienia Kkonstytucyjno-ustrojowe, a takze kwestie polskiej polityki zagranicznej
i racji stanu. Tym ostatnim poswigcone byto najgtosniejsze dzieto Bochenskiego Migdzy
Niemcami a Rosjq (1937), uwazane czgsto za najwybitniejszy polski traktat geopolityczny.
Zginat 22 lipca 1944 r., rozbrajajac — na ochotnika — pole minowe pod Ankona.

2 Charles Louis de Secondat baron de la Brede et de Montesquieu (Monteskiusz)
(1689-1755) — francuski filozof, prawnik, polityk. Jego traktat De [’esprit des loi (1748,
O duchu praw) uchodzi za jedna z najwazniejszych rozpraw z zakresu filozofii politycz-
nej. Przedstawiona w nim koncepcja trojpodziatu whadzy jest niezmiennie waznym
punktem odniesienia w dyskusjach o pozadanym modelu ustrojowym.

®  Istvan Bibo (1911-1979) — wegierski prawnik, polityk i urzednik pafstwowy,
w czasie powstania wegierskiego w 1956 r. minister stanu w rzadzie Imre Nagy’ego,
skazany w 1958 r. na dozywotnie wi¢zienie, zostal uwolniony w 1963 r. i podjat prace
w bibliotece Centralnego Urzgdu Statystycznego Wegier.

V1. Bibo, Podzial wladzy dawniej i dzis, ,,Znak”, nr 10, 1982.





