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1. Aktualny charakter konstytucyjny
demokracji przedstawicielskiej

Systemy konstytucyjne panstw Europy Srodkowej i Wschodniej' sa
swego rodzaju laboratoriami nowoczesnego rozwoju obecnego plura-
lizmu politycznego. Po destrukgcji politycznych systemow totalitarnych
przed panstwami Europy Srodkowej i Wschodniej, z ktérych kazde rza-
dzone bylto uprzednio przez jedna parti¢ o charakterze komunistycz-
nym, pojawilo si¢ zasadnicze zadanie odbudowy wiadzy publiczne;.
Odbudowe oparto a priori na konstytucjonalizacji systemu, tzn. zaloze-
niu, ustanowieniu lub zmianie wtadzy publicznej wedtug (klasycznych)
zasad konstytucyjnych. Poniewaz wiele sposréd owych systemdw kon-
stytucyjnych miato w swych dziejach doswiadczenia w zakresie demo-
kracji politycznej i konstytucyjnej (np. przedwojenna Czechostowacja,
II Rzeczpospolita itp.) oraz doswiadczenia zwigzane z wprowadza-
niem i stosowaniem pewnych elementéw demokratycznych w ramach
poprzedniego ustroju, a takze wyksztalconych konstytucjonalistow?,

! Autor poprzez owo geograficzne okreslenie bylych tzw. socjalistycznych, czy wrecz
quasi-komunistycznych panstw (ktdre, jak wiadomo, réwniez na podstawie zawartych
w owczesnych programach deklaracji, zgodnie z oficjalnymi deklaracjami ,budowaty
rozwiniete spoteczenstwo socjalistyczne”) w niniejszym tekscie skupia uwage na krajach,
ktére po rozpadzie tzw. bloku radzieckiego obraty droge demokratycznego rozwoju, od
dtuzszego jednak czasu uwaza to pojecie za w znacznej mierze anachroniczne.

2 Autor przypomina w tym miejscu wysitki polskiej, jugostowianskiej, serbskiej, cze-
skiej, stowenskiej, wegierskiej itd. nauki prawa konstytucyjnego dazace do jej wcielenia
- nie tylko pod wzgledem personalnym — do zatozonego w 1981 r. Migedzynarodowego
Stowarzyszenia Prawa Konstytucyjnego (IACL), powstatego, nawiasem moéwiac, w Bel-
gradzie, gdzie w 1983 r. odbyt sie takze jego pierwszy kongres Swiatowy.
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wysitki rekonstytucyjne przyniosty efekt w postaci specyficznych
modeli konstytucyjnosci.

Gloéwna kwestig konstytucjonalizacji bylo stworzenie konstrukcyjne-
go, konstytucyjnego modelu podziatu wtadzy ustawodawczej w systemie
politycznej demokracji pluralistycznej, opartej na konkurencji miedzy par-
tiami politycznymi. Kazda konstytucja ,,pisana” jest architektura wtadzy,
czyli ,,szkicem modelu”, regutami, ktére uruchamiajag podmioty demo-
kracji politycznej. Jej rzeczywista posta¢ moze jednak przyjac¢ ,obraz” od-
mienny od formy pisanej. Dlatego tez celowe jest ustalanie i prognozowa-
nie prawidlowosci tego rozwoju, gdyz systemy, ktorych dotycza niniejsze
rozwazania, w znaczacy sposob wzbogacity doswiadczenia i koncepcje
wspolczesnego (nowoczesnego) porownawczego prawa konstytucyjnego.
Autor stawia sobie zadanie zaprezentowania rozwiazan niektorych zasad-
niczych kwestii z zakresu modyfikacji konstytucyjnego podziatu witadzy.

Klasyczne, deklaratoryjne stwierdzenie polityczne, ze ,lud jest Zro-
dtem wladzy i wykonuje ja za posrednictwem wybieranych przedstawi-
cieli”, ma wprawdzie znaczenie zasadnicze, nie wskazuje jednak sposobu
realizacji tej zasady®. Co wiegcej, fundamenty konstytucyjne tworza typ
podziatu wiladzy i skupiaja bezposrednia reprezentacje osobowa z reguty
w ciele parlamentarnym (pozostawmy na marginesie praktyke konstytu-
cyjna bezposrednich wyboréw prezydenckich, wyboréw sedzidw, bur-
mistrzow, gubernatoréw czy szeryfow). W wyniku stopniowego rozwoju
dziejowego powyzsza zasade wcielono do koncepcji demokracji przedsta-
wicielskiej, w ramach ktdrej konstytucja okresla przestrzen organizacyjna
do wykonywania wiadzy. Przestrzen ta stopniowo przybrala rzeczywista
postac¢ okreslonego systemu politycznego. I wilasnie system polityczny
oparty na pluralistycznym systemie partyjnym wprowadza w zycie kon-
stytucje w zakresie wladzy. Rzeczywista, konstytucyjna posta¢ podzialu
wladzy przybiera w ten sposdb okreslony ksztalt, ktory w ogolnej teorii
prawa konstytucyjnego okreslany jest mianem ,formy rzadow”.

2. Podstawy konstytucyjne i partie polityczne

Jesli osadzimy rzeczywistoé¢ konstytucyjng w panstwach Europy Srod-
kowej i Wschodniej, to w zasadzie prezentujq one po 1990 r. pewien typ

* Przepisy art. 2 Konstytucji Republiki Czeskiej zawieraja jeszcze stwierdzenie:
,[...] za posrednictwem organéw wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowej”, istota
reprezentacji, szczegélnie w odniesieniu do wladzy sadowej, staje si¢ wiec jeszcze bardziej
niezrozumiata; bardziej szczegétowo na ten temat zob. K. Klima i in., Komentair k Ustavé
a Listiné, Plzen 2009, s. 56 i n.
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parlamentarnej formy rzadow*, co odpowiada wlasciwie rzeczywistej
sytuacji w europejskiej przestrzeni polityczno-konstytucyjnej. System
polityczny jest wiec oparty na konkurencyjnej demokracji wyborczej
uznawanych (faktycznie akceptowanych, czy wrecz w mysl ustawy obo-
wigzkowo zarejestrowanych) przez panstwo partii politycznych®. Pod-
stawa konstytucyjna wyznacza tym partiom przestrzen za pomoca or-
dynacji wyborczych, pozostawiajac im catkowita swobode w zakresie
opracowywania programow i metod oddzialywania na wyborcow w celu
uzyskania ich gtosow.

Faktyczna demokracja konstytucyjna jest wiec w dzisiejszych cza-
sach uzalezniona od rzeczywistosci systemu partyjno-politycznego i par-
tie w wyniku akceptacji publicznej (a zwlaszcza konstytucyjnoprawnej)
w zasadzie uzyskaly wylacznos¢ w zakresie dzialalnosci panstwowo-
tworczej’. Ow faktyczny rozwdj polityczny, majacy korzenie w spote-
czenstwie amerykanskim i angielskim juz w I potowie XIX w., przybrat
w warunkach ,spisanych” europejskich systeméw kontynentalnych po-
sta¢ ustawowej akceptacji partii politycznych czy ewentualnie wytgczno-
Sci ich list wyborczych w wyborach parlamentarnych’.

Konstytucja to w zasadzie statyczny regulator zycia spotecznego,
dlatego tez moze okresli¢ tylko zasady organizacji i dziatania wtadzy pu-
blicznej w ramach koncepgji i postaci , reprezentacji ludu”. System partii
politycznych ksztaltuje wiec nastepnie model konstytucji w zakresie rza-
dow, przybierajac de facto postaé narzedzia, ktdre realizuje je od strony
personalnej (wybory i sklad cial przedstawicielskich) i od strony tresci
(programy partii politycznych jako fundament panistwowej polityki re-
gulagji ustawodawczych i czynnosci wykonawcze wladzy wykonawczej).
Partie polityczne spowodowaly w ten sposdb niezastapiony efekt integru-
jacy, polegajacy na sformutowaniu intereséw i celow w poszczegolnych
obszarach zycia spotecznego, na wyborze osob, ktore obejma stanowiska
w organach wladzy publicznej, a takze na bezposredniej realizacji przed-
siewzie¢ politycznych za posrednictwem stanowisk konstytucyjnych.

* B. Banaszak stosuje w tym kontekscie pojecie ,,systemoéw rzaddéw”, zob. idem, Pordw-
nawcze prawo konstytucyjne wspdtczesnych panstw demokratycznych, Warszawa 2007, s. 342 i n.

> Ustawowy wymog rejestracji partii politycznej znany jest chociazby z Republi-
ki Czeskiej, przy czym rejestracja wymaga zalaczenia petycji zawierajacej co najmniej
1000 podpiséw wyborcow.

¢ M. Gulezynski pisze w tym kontekscie o tzw. instytucjonalizacji panstwowo-praw-
nej, zob. idem, Konstytucja i wiadza we wspdtczesnym swiecie, Warszawa 2002, s. 55.

7 Ustawa o wyborach do Parlamentu Republiki Czeskiej okresla np. wytacznos¢ par-
tii politycznych w wyborach do Izby Poselskiej, przy czym partie polityczne rejestrujg wo-
jewddzkie listy wyborcze w czternastu ,, wojewddztwach wyborcezych”, pokrywajacych sie
z jednostkami samorzadu wojewodzkiego (w ramach owej czternastki znajduje sie Praga,
per analogiam).
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Partie polityczne sa zatem elementem struktury otoczenia konstytucyj-
nego, jako zasadniczy czynnik rzeczywistej konstytucyjnosci, a tym sa-
mym réwniez systemu przedstawicielskiego w jego rzeczywistej, funk-
cjonalnej dzialalno$ci.

Prawo konstytucyjne zaczeto zajmowac sie teorig zjawiska istnienia
i dziatalnosci partii politycznych dopiero od lat szes¢dziesigtych XX w.,
co wigzato sie z faktem, ze konstytucjodawca nie regulowat ich roli. Ak-
ceptacja na mocy prawa konstytucyjnego odbywata si¢ w trybie ustawo-
dawczym, czyli poprzez legalizacje dzialalnosci partii politycznych na
podstawie odrebnych ustaw: w Szwecji, REN i Frangji (1969), Wtoszech
(1974), Austrii (1975), Portugalii (1976), Hiszpanii (1978). Koncepcje te
przejely takze tzw. panstwa postsocjalistyczne, np. Czechostowacja juz
na poczatku 1990 r. Uwazamy wiec, ze systemy konstytucyjne ulegaty ra-
czej naciskowi rzeczywistosci politycznej niz koncepcyjnemu wyjasnieniu
integracyjnej roli partii politycznych w demokragji liberalnej (czy przed-
stawicielskiej). Deficyt teoretycznej fundamentalistyki wymagal reakcji
ze strony sadownictwa konstytucyjnego, poprzez uznanie ich za , pan-
stwowotwodrczy” element demokragji®.

3. Modyfikacje konstytucyjnego podzialu wladzy

Poprzez rzeczywista dziatalno$¢ partie polityczne zaangazowaly sie
zwlaszcza w konstytucyjny (przepisowy) system podzialu wiadzy. Partie
polityczne przesadzaja o parlamencie i jego decyzjach, dlatego tez maja
wplyw na sklad rzadu i jego dziatalnos¢. Co wiecej, zaktadana ewentual-
na konfrontacja rzadu z parlamentem, wynikajaca z konstytucyjnej kon-
strukcji modelu parlamentarnej formy rzadow opartych na ,odpowie-
dzialnosci rzadéw parlamentu”, ulega relatywizacji, czy wrecz zatarciu,
w chwili objecia wladzy przez rzad przy wiekszosciowym wsparciu ko-
alicyjnym, ktore jest w stanie utrzymac go jako ciato osobowe i nie ocenia
a priori poziomu jego dziatalnosci czy dziatalnosci poszczegdlnych mini-
strow’. Ewentualne wprowadzenie odpowiedzialnosci konstytucyjnej
staje sie¢ zatem catkowicie iluzoryczne, a konstytucja pisana , przystania”

8 Stwierdza to zreszta rowniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Republiki Cze-
skiej nr 296/1995 Dz.U. RC wydany juz na poczatku dziatalnosci Trybunatu.

° Bardzo wyraznie przejawilo sie to w wyborach do Bundestagu w RFN (2014): pomi-
mo zdecydowanego zwyciestwa SPD w celu zawarcia porozumienia co do osoby kanclerza
partia ta musiata zawrze¢ umowe koalicyjna z tradycyjnym konkurentem z przeciwnego
bieguna sceny politycznej (CDU/CSU); co$ podobnego wydarzyto sie w 2021 r.
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w ten sposdb politologiczna rzeczywistos¢. Z punktu widzenia konstytu-
ji pojawia si¢ jednak powazniejszy efekt modyfikacyjny, a mianowicie to,
ze pod wzgledem politycznym wiadza ustawodawcza taczy si¢ z wladza
wykonawcza w dziataniach decyzyjnych. Podzial wladzy przenosi sie
z plaszczyzny okreslonej przez konstytucje, a wiec horyzontalnej, na
plaszczyzne wertykalna (czyli polityczna), w ramach ktorej ,kondygna-
cje gorna” tworzy wiekszo$¢ parlamentarna i (jej) rzad, a , kondygnacje
dolna” opozycyjna (i sprzeciwiajaca si¢) mniejszos¢ parlamentarna.

Ponadto, w zwiazku z ocena roli partii politycznych w rzeczywistym
podziale wladzy, pojawia si¢ jeszcze co najmniej jeden powazny pro-
blem polityczny, oddziatujacy na podzial wladzy, a mianowicie kwestia
realizacji postulatu, by partie polityczne nie taczyly sie w jedno z pan-
stwem. Czeska ustawa o partiach politycznych wyraznie okresla, Ze , par-
tiom politycznym nie wolno pei¢ roli organdéw panistwa ani organow
tych zastepowac czy tez kierowaé nimi”*’. W odniesieniu do problematyki
politycznego kierowania organami panstwa nalezy stwierdzi¢, ze system
demokragji przedstawicielskiej, ktdrego facylitatorem sa — w ocenie autora
niniejszego tekstu — partie polityczne, oparty jest na kierujacym wptywie
programu i dziatalnosci partii politycznych, napelniajacych poszczegolne
funkcje panistwa okreslong trescig. W szczegodlnosci ustawodawcza rola
parlamentu (w Republice Czeskiej chodzi przede wszystkim o Izbe Posel-
ska) oparta jest na koalicyjnym wspotgraniu politycznego ukierunkowa-
nia partii koalicyjnych, z rozwigzaniami kompromisowymi wiacznie, co
przejawia si¢ w postaci wigkszosciowego wsparcia dla projektow ustaw.
W obecnych systemach konstytucyjnych nie mozna nigdy wykluczy¢, ze
w razie absolutnej wigkszosci wybranej reprezentacji jednej z partii w par-
lamencie przyjety zostanie projekt ustawy zatwierdzonej (i przygotowa-
nej wczesdniej) przez organy jednej partii'’.

Przeszkoda dla zakazu niefaczenia si¢ organdéw partyjnych z orga-
nami panstwa jest jednak zdecydowanie uzus polityczny koalicyjnego
obsadzania stanowisk ministerialnych po wyborach, kiedy to dzialacze
partyjni mianowani na stanowiska rzadowe faktycznie sprawuja wtadze
jako centralny organ administracji panstwowej. Jedynie wtadza sadow-
nicza jest w zasadzie chroniona w wyniku systemowej niezaleznosci od
systemu politycznego. Jesli jednak musimy przyjaé¢ ptynace z obycza-
ju doswiadczenia angielskiego modelu leadership, czyli decydujacej roli

10 Takie ciekawe pociagniecie polityczne miato miejsce w 1975 r., kiedy (respekto-
wany) prezydent gen. L. Svoboda nie mdgt ze wzgledu na stan zdrowia pehni¢ tej funkgji
i na mocy ustawy zasadniczej (No. 50/1975 Sb.) zostat de facto pozbawiony mandatu, a na
prezydenta wybrano dr. G. Husaka.

1 Jest to zapewne problem wyboréw parlamentarnych na Wegrzech od 2014 r., kiedy
absolutne zwyciestwo uzyskata partia V. Orbana.
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zwycieskich partii politycznych w obsadzaniu rzadu, wéwczas pewnym
rozwiazaniem bylaby zapewne niemoznos¢ taczenia stanowisk partyj-
nych z pozycjami ministerialnymi oraz zdecydowany zakaz taczenia man-
datu poselskiego ze stanowiskiem w rzadzie lub w centralnych organach
administracji panstwowej, co w Republice Czeskiej nie istnieje.

4. Dylematy konstytucyjnej odpowiedzialnosci
parlamentu

Nawet w warunkach realnych, kiedy partyjno-polityczny, subiektywny
czynnik wypelnia Zycie instytucji konstytucyjnych, ustawa zasadnicza
musi zachowac nadrzednos¢ wobec polityki. Przejawia si¢ to w szczegol-
nosci poprzez to, czy jest ona postrzegana przez partie polityczne jako
regulator srodowiska politycznego, a tym samym czy jest szanowana
jako ,nienaruszalna”, co wydaje sie sytuacja idealna'. Ryzyko polityczne
polega jednak nadal na tym, ze partie polityczne maja sktonnos¢ do wery-
fikowania konstytucji pod katem tego, czy im odpowiada czy tez nie. Do-
tyczy to naturalnie tylko niektorych narzedzi konstytucyjnych, chociazby
wariantéw systemu reprezentacji, kompetencji prezydenta, kompetencji
Trybunatu Konstytucyjnego, kompetencji centralnych organéw wiadzy
kontrolnej, kompetencji ombudsmandw itp.). Ogdlnie rzecz biorac, jest
oczywiste, ze przedmiotem nacisku ze strony partii politycznych staja si¢
zwlaszcza funkcyjne, a wsrod nich przede wszystkim kontrolne, mecha-
nizmy konstytucjonalnosci.

Stosunek do konstytugji jest przede wszystkim kwestig politycz-
nej kultury spoteczenstwa. Chodzi gtdwnie o podejscie partii do danej
formy rzadoéw. Tak zwane demokracje zachodnie mogly przez wiele
pokolenn psychologicznie zaakceptowac¢ demokracje konkurencyjna,
w odroznieniu od panstw, ktorych w gtéwnej mierze dotyczy niniejszy
przyczynek. Miaty wiec mozliwos¢ zweryfikowania rozwigzan najbar-
dziej odpowiednich dla danego panstwa. Stabilnos$¢ konstytucyjna jest
zatem gwarancja wobec zagrozenia w postaci destrukcji demokracji.
Kultura polityczna jest takze kwestiag indywidualnosci narodowej,

12 Czeskie partie polityczne przypisywaty trudnosci w gtosowaniu podczas wybo-
row prof. V. Klausa na prezydenta Republiki Czeskiej modelowi posrednich wyboréw
prezydenckich, dokonywanych przez obie izby, i w efekcie wprowadzity do Konstytugji
Republiki Czeskiej wybory bezposrednie. Historycznie takie uzasadnienie mozna uzna¢
wylacznie za zastepcze, jako wynik deficytu odpowiedzialnosci politycznej, i w zasadzie
jest to czeska ,,szwejkologia” sui generis.
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poniewaz odzwierciedla rozwoj narodu i jego doswiadczenia, psycho-
logie, poziom zycia, stosunek do nurtow religijnych itp. Szczegdlnym
elementem kultury politycznej jest kultura polityczna elit rzadzacych,
czyli nomenklatury partii politycznych, ktéra ksztaltuje sie stopniowo
w ramach wielu kadencji wyborczych, lub tez jest celowym ruchem poli-
tycznym ad hoc, tzn. powstajacym z mys$la o zblizajacych si¢ wyborach®.
Z reguty sa to zawodowi dzialacze, ktérzy (czesto juz w mtodym wieku)
podejmuja decyzje na roznych szczeblach wiadzy publicznej, wykonujac
w ten sposdb swdj zawdd (jak to autor niniejszego tekstu zaobserwowat
na stazach w RFN).

Wyjatkowy status z punktu widzenia kwestii odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej uzyskaty trybunaty konstytucyjne. Jako ,negatywny ustawo-
dawca” w wielu panstwach trybunaty te pelnia role arbitra w konfliktach
miedzy parlamentarng wigkszo$cia a mniejszoscia, gdyz rozprawy przed
tymi trybunatami sg czesto inicjowane przez opozycyjne ugrupowania
mniejszo$ciowe'. Tym samym wyrok i uzasadnienie orzeczenia trybunatu
konstytucyjnego staje si¢ de facto potwierdzeniem pogladu jednej z partii
lub koalicji®®. Trybunal Konstytucyjny zaangazowany jest w ten sposéb
w faktyczna, parlamentarna postac¢ rzadéw. Peini wprawdzie role obron-
cy konstytugji, ale w razie potrzeby zajmuje si¢ wybrykami politycznymi
rzadzacej wigkszosci parlamentarnej.

5. Konstytucja, polityka i kultura polityczna

Dziatalno$¢ polityczna partii oddziatuje z punktu widzenia konstytucji
przede wszystkim na zycie parlamentarne. Dziatalnos¢ klubow w parla-
mencie zainicjowat juz angielski parlamentaryzm. Do tradycji tej nawiaza-
ly rowniez wspotczesne panstwa demokratyczne, wyposazone w , kon-
stytucje pisane”. Obecny czeski system konstytucyjny zalegalizowat

13 W Republice Czeskiej typowym przyktadem jest partia ,Véci vefejné” (Sprawy
Publiczne) w 2010 r. oraz ruch , Ano, bude lip” (Tak, bedzie lepiej) w wyborach przedter-
minowych w 2013 r., obecnie za$ ,Pirati” (Piraci) w wyborach w 2021 r. (udziat zgtasza
ok. 1100 cztonkéw ruchu w catych Czechach i jeden wicepremier rzadu).

4 W dziejach prawa konstytucyjnego taki efekt politologiczny znany jest gtéwnie
z francuskiego systemu konstytucyjnego, w ktéorym wyjatkowos¢ instrumentu profilak-
tycznej kontroli konstytucjonalnosci powoduje, Ze opozycja korzysta z kontroli konstytu-
cyjnej, jeszcze zanim zatwierdzona ustawa wejdzie w zycie (dzisiaj rowniez a posteriori).

5 Na ten temat pogladowa typologie wnioskdéw dotyczacych badania ustaw przez
Trybunat Konstytucyjny Republiki Czeskiej zob. w:J. Jiraskova, R. Suchanek, Ustavni privo
v judikature Ustavniho soudu, Praha 2007.
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zreszta w drodze ustawy dziatalno$¢ klubéw w regulaminach obu izb.
Naszym zdaniem mamy wiec do czynienia z kolejnym opartym na prawie
przenikaniem partii politycznych do systemu konstytucyjnego w formie
ustawodawczej ,etatyzacji”'®. Polityka zmierzajaca w strone dziatalno-
$ci ustawodawczej skupia sie zatem w klubach parlamentarnych. Praktyka
prawa konstytucyjnego pokazuje, ze w systemach wielopartyjnych kluby
te petnig nastepujace funkgje: (1) decydowanie w sprawie podziatu stano-
wisk pomiedzy poszczegoélnych cztonkow partii w organach parlamen-
tu oraz poza nim, w tych organach, na ktére parlament wptywa poprzez
glosowanie; (2) obrona i forsowanie programowych intereséw partyjnych
w parlamencie, zwlaszcza poprzez dziatania legislacyjne; (3) zapewnie-
nie partyjnej spdjnosci i lojalnosci postow lub senatoréw z ramienia tej
samej partii; (4) zagwarantowanie skoordynowanego, wigkszosciowego
wsparcia rzadu w mysl porozumien koalicyjnych; (5) uwzglednianie po-
gladow i wplywow pozaparlamentarnych grup interesu w dziatalnosci
decyzyjnej parlamentu.

Kolejna istotna kwestig jest rola poszczegolnych politykéw i osob pia-
stujacych stanowiska konstytucyjne. Sa to osoby wybrane w wyborach po-
wszechnych i stopniowo przeforsowane przez zwycieska partie politycz-
na, ktére poprzez swoja dziatalnos¢ realizuja pewna konkretna funkgcje.
Bez watpienia przede wszystkim osoby z charyzma poprzez decyzyjne
oddziatywanie, poprzez przedsiewziecia w polityce krajowej lub zagra-
nicznej, wyraznie wplywaja na faktyczny podziat wladzy, w kierunku
przewagi politycznej niektdrych, gtéwnie monokratycznych stanowisk".
Zwlaszcza w systemach obecnej, parlamentarnej postaci rzadoéw role pre-
miera wspiera zaplecze stosownej parlamentarnej wiekszosci koalicyjne;j.
Premier staje si¢ kierownicza postacia polityki wewnetrznej i zagranicz-
nej, co poza granicami panstwa przewaza de facto nad uprzywilejowanym
przez konstytucje urzedem glowy panstwa. W sposob znaczacy uwidacz-
nia si¢ to szczegolnie w systemie Unii Europejskiej, w ktérym reprezenta-
cja panistw cztonkowskich w Radzie Europejskiej, bedacej najwazniejszym
organem decyzyjnym, oznacza obecnie premieréow rzadoéw'®. Rzady de-
cyduja réwniez o nominacjach na stanowiska tzw. eurokomisarzy, czyli
cztonkéw Komisji Europejskiej.

16 Na ten temat zob. K. Klima i in., Komentd# k Ustavé..., komentarz do art. 31 Konsty-
tucji Republiki Czeskiej, s. 296, pkt 5-7.

7 Na gruncie polityki $wiatowej wyrdzniaja sie postaci prezydentéw: J.F. Kenne-
dy’ego, Ch. de Gaulle’a, U. Kekkonena, F. Mitteranda, B. Obamy, B. Clintona, D. Trumpa,
premieréw lub kanclerzy, np.: K. Adenauera, W. Brandta, H. Kohla, M. Thatcher, S. Berlu-
sconiego, A. Merkel.

8 Bardziej szczegdtowo na ten temat zob. R. Zbiral, [w:] K. Klima i in., Evropské privo,
Plzen 2011, s. 290 i n.
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Pewna czes$¢ stanowisk obsadzanych na podstawie wyboréw nalezy
traktowad jako zawdd dla nomenklatury. W zaleznosci od zmian kaden-
¢ji wyborczych, ale takze w wyniku ewentualnych awansow, dziatacze
moga stopniowo nabywac umiejetnosci w zakresie relacji, menedzerskich
i retorycznych na réznych poziomach decyzyjnych wladzy publicznej, po-
dobnie jak przyswoili je sobie ewentualnie, zarzadzajac partiami politycz-
nymi i ich ogniwami.

6. Sadownictwo konstytucyjne a podzial wladzy

Na rzeczywisty, konstytucyjny podziat wltadzy w tzw. panistwach post-
socjalistycznych bardzo wyraznie wptyneta kreatywnos$¢ interpretacyjna
i doktrynalna trybunatéw konstytucyjnych. Nalezy przede wszystkim
przypomnieé, ze powstanie trybunatow konstytucyjnych w tych pan-
stwach stalo si¢ bezwarunkowa oczywisto$cia, podobnie jak pluralistyczna
demokracja konkurencyjna czy parlamentarna forma rzadéw'. Trybuna-
ty konstytucyjne nie figuruja w podziale wtadzy wylacznie w charakterze
negatywnej kontroli dziatan parlamentu, ale takze jako organ ucielesnia-
jacy zrodlo prawa sui generis.

Mozna oczywiscie podnie$¢ kilka kwestii, jak chocby: gdzie tkwia
przyczyny intensywnosci czy ekstensywnosci trybunaléw konstytucyj-
nych albo jakie jest znaczenie tego zjawiska w systemie demokracji przed-
stawicielskiej? Natomiast najistotniejsze jest inne pytanie: czy dziatalnos¢
te mozna w ogdle uznad za zrodlo prawa w systemie demokracji przed-
stawicielskiej? W kontekscie niniejszego przyczynku interesuje nas raczej
faktyczny status trybunaléw konstytucyjnych w podziale wiadzy, a wiec
w rzeczywistych warunkach konstytucyjnych.

Nalezy przyjac za podstawe fakt, ze tworzone przez sady prawo natury
precedensowej typu angielskiego lub amerykanskiego obecne jest w Euro-
pie (wraz z kontynentalnymi systemami konstytucyjnymi wigcznie) w za-
sadzie od lat szes¢dziesiatych ubiegtego wieku, konkretnie w dziataniach
Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci i Federalnego Trybunatu Kon-
stytucyjnego REN. Oceniajac w ten sposob doswiadczenia ptynace z po-
naddwudziestoletniej dziatalnosci trybunatdw konstytucyjnych w tzw.

¥ Jedli pordwnamy liczbe panstw, ktére przystapily do Unii Europejskiej od 2004 r.
(wsrdd nich 11 tzw. panstw postsogjalistycznych), to obecnie w Unii liczba panstw z sa-
downictwem konstytucyjnym przewaza nad panstwami, ktére takiego sadownictwa nie
maja, natomiast wérdd panstw majacych trybunat konstytucyjny przewazaja tzw. panstwa
postsocjalistyczne.
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panistwach postsocjalistycznych, mozna stwierdzi¢, ze panstwa te po-
twierdzaja, iz specjalistyczne sadownictwo generuje autentycznego znaw-
ce konstytucji. Ze wzgledu zas na praktycznie nieograniczone mozliwosci
ustawodawcy w zakresie regulowania dowolnej kwestii merytorycznej na
mocy ustawy, Trybunatl Konstytucyjny musi w odniesieniu do zaskarzonej
w mysl konstytucji ustawy stwierdzi¢, na czym polega jej niekonstytucyj-
nos¢ lub antykonstytucyjnos¢. Musi wiec ewentualnie stwierdzi¢ wprost
lub posrednio, co oznacza zasada konstytucyjna. W ten sposdb przechodzi
w mniej lub bardziej konkretny sposob do wyktadni stosownej dziedziny
prawa, to znaczy prawa o ,,nizszej randze niz konstytucja”, w terminologii
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego Republiki Czeskiej — tzw. pra-
wa prostego. Kreatywnos$¢ trybunatéw konstytucyjnych ograniczona jest
wprawdzie w zakresie merytorycznego przedmiotu orzekania poprzez
mozliwos¢ zaskarzenia sprawy i czestotliwos¢ postepowania, ale tak czy
owak trybunaty konstytucyjne , uzupeiniaja” reguty konstytucyjne oraz
ustawodawstwo branzowe (w Czechach bezwzglednie).

7. Tworzenie norm pierwotnych i pochodnych
w zakresie podzialu wladzy

Catkowicie pomijang kwestia teoretyczna prawa konstytucyjnego jest pro-
blematyka dziatalnosci rzadu, ministerstw i innych organdéw centralnych
administracji panistwowej w zakresie tworzenia norm prawa pochodnego
i prawa rangi nizszej niz ustawy. Normotwdrcza wytacznos¢ parlamentu,
bedacego ustawodawcg upowaznionym przez obywateli, to ideal demo-
kracji przedstawicielskiej. Tak zwane panstwa postsocjalistyczne réwniez
wprowadzity koncepcje tworzenia prawa pochodnego, zgodnie z ktdra
decyzje w zakresie tworzenia prawa podejmuje wigksza liczba organow,
wedtug okreslonej konstytucyjnie hierarchii norm prawnych, bedacej po-
chodna pierwotnej legitymacji parlamentu, takiej jak , dziatalnos¢ dekre-
towa rzadu”. W czeskiej praktyce konstytucyjnej oznacza to gtéwnie roz-
porzadzenia rady ministréw i obwieszczenia ministerstw?.

Wiadza ustawodawcza w praktyce czesto powigzana jest z rzado-
wymi projektami ustaw. Ustawy sg bez watpienia najwazniejsza domena
realizacji wyborczych przedsiewziec partii politycznych. Z tego wzgledu
partie obsadzaja stanowiska ministerialne w taki sposéb, by przedsie-
wzigcia programowe uzyskaly posta¢ ustawowaq. Za projektami mini-

? Na ten temat por. P. Béhan, [w:] K. Klima i in., Komentdr k Ustavé..., s. 366 in.
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strow kryje sie z reguly obszerna specjalistyczna biurokracja ministerial-
na, z aparatem ustawodawczo-technicznym tych organéw i kancelariami
prezesow rady ministrow wlacznie®. Rzad zgodnie z obyczajami syste-
mu parlamentarnego jest facylitatorem, czyli wypelnia trescia inicjatywy
ustawodawcze, z celowg zmiang nowych ustaw wilacznie”. W ramach
polityki stosunkow koalicyjnych tryb ten forsowany jest podczas gloso-
wania w parlamencie. Ze wzgledu na powiazania wladz partyjnych ze
strukturami rzadowymi realizacja partyjnego programu politycznego od-
bywa sie¢ w kierunku od rzadu do klubéw i komisji.

Za wyrazniejsze odchylenie od normatywnej wylacznosci parlamentu,
a tym samym od szczegodlnego charakteru jego funkcji ustawodawczej, moz-
na uznac tworzenie norm wykonawczych przez ministerialny aparat specja-
listyczny. Zadaniem ministerialnej biurokracji specjalistycznej jest w kon-
tynentalnym systemie prawa , pisanego” konkretyzowanie ustaw w drodze
wykonawczych przepisdow prawnych?. Ze wzgledu na konieczno$¢ spe-
cjalistycznej konkretyzacji wielu relacji branzowych specjalistyczny aparat
ministerialny uzyskuje przestrzen ustawodawcza w celu tworzenia norm
materialnoprawnych, stanowiacych realizacje tresci zasad ustawy. Nie cho-
dzi tutaj o konkretyzacje natury ustawodawczo-technicznej, lecz (chocby
w Czechach) o konkretng tre$¢ np. zabezpieczenl emerytalnych, swiadczen
z systemu zabezpieczen spolecznych, platnosci za leki, w czasie pandemii
COVID-19 decyzje antyepidemiczne ministerstwa ochrony zdrowia.

8. Wladza kontrolna i inne tzw. niezaleZne organy
w ramach podzialu wladzy

Systemy tzw. panstw postsocjalistycznych nawigzaty do koncepgji specjal-
nych organdéw konstytucyjnych w ramach podziatu wtadzy. Za wyjatko-
we z punktu widzenia doktryny uwazamy przede wszystkim organy kon-
troli gospodarowania budzetem panistwa oraz takie organy jak rzecznik
praw obywatelskich. Istotng grupe tworza takze organy konstytucyjne,

2 W Republice Czeskiej jest to Rada Legislacyjna Rzadu Republiki Czeskiej, zob. ibi-
dem, s. 366.

2 Nie prowadzi to naturalnie do stabilnosci porzadku prawnego. Jesli wiec np.
w odniesieniu do nowego Kodeksu cywilnego Republiki Czeskiej, ktéry wszedt w zycie
w 2014 1., czeskie Ministerstwo Sprawiedliwosci ma w swojej inicjatywie uwagi dotyczace
nowelizacji mniej wigcej jednej trzeciej przepiséw, to stwarza to zagrozenie dla wiarygod-
nosci systemu demokracji przedstawicielskie;j.

3 Zob. K. Klima, Ustavni prdvo srovndvaci, Praha 2020, s. 244 i n.
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wyodrebniane w ramach podziatu wiadzy gléwnie w celu ich , odsepa-
rowania” od wladzy wykonawczej. Sq to przede wszystkim krajowe rady
sadownictwa, panstwowe banki centralne, niezalezne centralne organy
kontroli (jak NIK w Polsce), instytucja ombudsmandw, organy samodziel-
nej kontroli radia i telewizji. Charakter konstytucyjny tych organéw pole-
ga na kompetencjach, jakie nadajg im ustawy zasadnicze w zakresie od-
dzialywania na parlament w ramach sprawowanej przez nie kontroli nad
rzadem i ministrami. Krajowe rady sadownictwa stanowia bez watpienia
cze$ciowq gwarancje niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci od sfery
wladzy wykonaweczej.

9. Nowe aspekty wertykalnego podzialu wladzy

W szczegolnosci nalezy rozpatrzy¢ aspekt wertykalny systemow konsty-
tucyjnych w strukturze Unii Europejskiej. Przystapienie bytych panstw
socjalistycznych do systemu Unii Europejskiej, poczawszy od 2004 r.,
wplynelo takze na ich fundamenty konstytucyjne — nie tylko zresz-
ta w wyniku analizy problematyki suwerennosci. Zasadniczy wptyw
uzyskania cztonkostwa UE musiat si¢ przejawi¢ przede wszystkim po-
przez stosunek do konstytucyjnego podzialu wtadzy, gdyz moc wiazaca
(obecnie tylko) prawa unijnego dla konstytucyjnych systemow panstw
czlonkowskich oznacza pewne ich podporzadkowanie, a wiec zgodnos¢
ich porzadku prawnego z prawem unijnym. Ponadto oznacza swego ro-
dzaju podporzadkowanie ich organdéw decyzjom podejmowanym przez
organy unijne. Przykladowo poda¢ mozna obowiazek natury technicz-
nej tzw. notyfikacji nowelizacji ustaw w procesie ustawodawczym czy
obowiazkowe wprowadzanie niektérych dyrektyw Komisji Europejskiej
do ustawodawstwa krajowego®*. W obszarze centralnego zarzadzania
bankowoscia w strefie euro jest to takze funkcja Europejskiego Banku
Centralnego. Roéwniez w sferze sadownictwa sensem postepowania pre-
judycjalnego jest zapewnienie wigzacej mocy prawa unijnego i jego jed-
nolitego zastosowania z uwzglednieniem wyktadni Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskie;.

Systemy konstytucyjne musialy w tresci swoich ustaw zasadniczych
zareagowac na wejscie panstwa w strukture organizacji miedzynarodo-

* Mozna to pokaza¢ na przykltadzie implementacji dyrektyw Komisji Europejskiej
w sprawie tzw. rownego traktowania, czyli systemu antydyskryminacji, w odrebnych
ustawach krajowych w Republice Czeskiej w 2010 r.
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wej, ktora na mocy traktatu ma nadrzednosc nad systemami konstytucyj-
nymi panstw cztonkowskich. Konstytucja Republiki Czeskiej reguluje te
problematyke w art. 10 ust. 1 lit. a), poprzez koncepcje , przekazywania
kompetencji niektérych organéw panstwa na rzecz organéw ponadpan-
stwowych”, a wigc nie poprzez scedowanie suwerennosci®.

Mozna zatem mdéwic o swego rodzaju wertykalnym podziale wtadzy,
powstaltym w wyniku podzialu kompetencji na mocy Traktatu o Unii Euro-
pejskiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, czyli koncepgji
wladzy wylacznej panistwa cztonkowskiego, wiadzy wspolnej — dzielonej
miedzy UE i panstwa czlonkowskie oraz wladzy panstw cztonkowskich
wspieranej dziataniami UE*. Poniewaz organ Unii Europejskiej, ktérym
jest Parlament Europejski, nie ma kompetencji ustawodawczych, decyzyj-
ny punkt ciezkosci skupia si¢ w organach natury wykonaweczej, tj. Radzie
Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej, a w formie rozporzadzen i dy-
rektyw organy te uzyskaly de facto , kompetencje dekretowe”, polegajace
na wydawaniu norm rangi ustawowej, ktore sa wiazace dla panstw czton-
kowskich. Co za$ wazne, istotnym organem wykonawczym w panstwach
czlonkowskich staja sie rzady.

Kolejnym aspektem obecnego wertykalnego podzialu wladzy jest
status samorzadu terytorialnego. Ocena priorytetow w zakresie zmian
konstytucyjnych w tzw. panstwach postsocjalistycznych pokazuje w spo-
sob wyrazny, ze kolejnym fundamentalnym elementem ksztattowania
sie demokracji przedstawicielskiej i liberalnej byto ukonstytuowanie sie
samorzadu terytorialnego®”. Wladza centralna za pomoca konstytucji
i ustaw wyznacza ramy dziatania organdw samorzadowych wybieranych
bezposrednio przez spoteczenistwo. Ich dziatalnos¢ ma wiec range ,,nizsza
niz konstytucja”, czy wrecz ,nizsza niz ustawa”. System konstytucyjny
w opisanym powyzej znaczeniu przede wszystkim przekazuje cze$¢ wia-
dzy decyzyjnej organom samorzadu terytorialnego. Tym samym mamy
do czynienia z konstrukcja , wertykalnego podziatu wiadzy”, ktérg anali-
zujemy pod katem okreslonej w ustawodawstwie pozycji samorzadu te-
rytorialnego®. Tak zwane panistwa postsocjalistyczne korzystaja z koncep-
Gji zw. mieszanego typu samorzadu i administracji lokalnej, dlatego tez

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nr 50/04 Dz.U. RC stwierdza, Ze takie przeno-
szenie dotyczy okreslonej iloSciowo liczby kompetencji i w tym rozumieniu uwaza tzw.
,zmniejszanie zakresu kompetencji” za prog dopuszczalnosci ich przenoszenia.

* Bardziej szczegolowo na ten temat zob. K. Klima i in., Evropské prdvo, s. 2251 n.

7 Istotng role odegrata tu my$l prawna opozycji w Polsce, ktéra poczawszy od lat
siedemdziesiatych ubiegltego wieku, réwniez w warunkach scentralizowanych, autorytar-
nych rzaddw, stale forsowata rzadowo-konstytucyjna decentralizagje.

% W Polsce jest to wtadza wojewodzka, powiatowa i gminna, zob. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 47.
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czynnikiem decydujacym w ocenie poziomu samorzadu jest zakres tych
kompetencji, w ktérych organy miejscowe podporzadkowane sa admini-
stracji centralnej”.

10. Rozw0j prezydentury w systemach konstytucyjnych

Pojawienie si¢ nowych panstw demokratycznych powstalych na bazie
pierwotnych tzw. panstw socjalistycznych wigzalo si¢ rowniez z rozwojem
stanowiska prezydenta. Urzad prezydenta wiaczono do systemu politycz-
nego poprzez to, ze na takie stanowisko wybierani byli czesto przedstawi-
ciele kregéw dysydenckich (np. V. Havel, L. Watesa, A. Géncz) i w ten spo-
sOb prezydent zyskal znaczenie w podziale wladzy dzigki politycznemu
oddziatywaniu osobistej charyzmy. Stopniowo jednak w wyniku owej
fali w polaczeniu z ekspansja bezposrednich wyboréw prezydenckich
elementy wladzy prezydenckiej znalazly si¢ w szczeg6lnej sytuacji, co
przejawilo si¢ w niektorych kompetencjach natury wykonawczej.

Jest to widoczne zwlaszcza w systemie konstytucyjnym Republiki Cze-
skiej, w koncepgji tzw. szczegolnych kompetencji prezydenckich (natury
wykonawczej)*. Ponadto, na podstawie zmian konstytucyjnych, czeski
prezydent zostat w 2013 r. po raz pierwszy wybrany w wyborach bezpo-
srednich, uzyskujac tym samym silng legitymacje polityczna, pozwalaja-
ca mu na realizowanie przedsiewziec¢ nie tylko w zakresie szczegdlnych
kompetengji, ale takze w zakresie kompetencji decyzyjnych, ktore dzieli
z rzadem (np. nominacje ambasadoroéw, generaldw, przewodniczacych
sadoéw centralnych w Brnie) albo ktdére przybieraja forme wywierania
bezposredniej presji na kierunki rzadowych decyzji*’. W odniesieniu do
Republiki Czeskiej mozna wiegc stwierdzi¢, ze nie tylko wzmocnita wyste-
pujace wczesniej w Konstytugji elementy ,wladzy prezydenckiej”, ale ze
mamy tez do czynienia z pewna odmiang czeskiej , kohabitacji”*.

2 Ibidem, s. 76.

% Por. na ten temat: K. Klima, O prdvu tistavnim, Praha 2012, s. 90.

3 Obecnie jest to widoczne zwtaszcza w stosunkach zagranicznych w zwiagzku z in-
wazja Rosji na Ukraing, ale réwniez w stosunku do nominagcji personalnych do nowego
rzadu w koncu roku 2021.

2 Krétko méwiac, mandat polityczny rzadu i prezydenta jest wynikiem bezposred-
nich wybordéw réznego typu, przy czym partia nominujaca prezydenta nie nalezy do zwy-
cieskich partii parlamentarnych.



