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Udziat Prezydenta jako gwaranta ciggtosci wtadzy
panstwowej w procedurze tworzenia rzagdu w swietle
Konstytucji Rzeczypospolitej z 1997 r.

Streszczenie

Artykut omawia udziat Prezydenta w procedurze tworzenia Rady Ministréw w Swietle przepi-
séw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Analiza kompetencji glowy panstwa w tym za-
kresie dokonana zostata z uwzglednieniem prezydenckiej funkcji gwaranta ciggtosci wtadzy pan-
stwowej.

W pierwszej czesci opracowania przedstawiono znaczenie omawianej kwestii, skrétowo kon-
tekst historyczny oraz okreslono zastosowang metode badawczg.

Druga cze$¢ opracowania omawia udziat Prezydenta RP w zasadniczym trybie powotywania
Rady Ministrow okreslonym w art. 154 ust. 1i 2. Szczeg6lng uwage zwrdcono uwage na znaczenie
i uwarunkowania aktu desygnacji Prezesa Rady Ministrow.

W trzeciej artykutu opisane zostaty kompetencje Prezydenta w zakresie realizacji dwoch rezer-
wowych trybéw powotywania Rady Ministrow. Ponadto omdéwiono wymogi prawidtowego spra-
wowania funkcji gwaranta ciggtosci wtadzy panstwowej w sytuacji probleméw z tworzeniem sta-
bilnego rzadu.

Ostatnig czes¢ stanowi podsumowanie i okreslenie na podstawie podjetych badan rzeczywi-
stego udziatu glowy panstwa w procedurze tworzenia rzadu.

Stowa kluczowe: tworzenie Rady Ministrow, gwarant ciggtosci wiadzy panstwowej, Prezydent
RP, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.

Wstep

Wybory i nastepujgca po nich zmiana wtadzy sg jednym z fundamentéw
ustroju demokratycznego. Od sprawnosci realizacji konstytucyjnych postano-
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wien okreslajgcych mechanizmy alternacji wtadzy zalezy ciggtosc¢ tej witadzy,
ktorg rozumiec nalezy jako nieprzerwane dziatanie organédw tworzgcych poszcze-
golne jej segmenty, ale takze pokojowe, cykliczne zmiany o0sdb jg piastujgcych.

Gwarantem —fundamentalnej dla trwania Pariistwa — zasady ciggtosci wiadzy
panstwowej w Swietle art. 126 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.
jest Prezydent. Dziatania Prezydenta w ramach wykonywania tej funkcji polegaé
powinny na niedopuszczaniu do wystgpienia niewydolnosci konstytucyjnych
mechanizméw funkcjonowania wtadzy, ktérych przejawem moze by¢ nieprzy-
stepowanie organéw panstwowych do dziatania lub zaktdcenia przebiegu pro-
cedur sukcesyjnych, przejawiajace sie m.in. zwtoka w ich realizacji lub wrecz nie-
moznoscig ich przeprowadzenia. Realizacji prezydenckiej funkcji gwaranta cia-
gtosci wtadzy panstwowej stuzg kompetencje organizatorskie (np. zwotywanie
pierwszych posiedzen Sejmu i Senatu), a takze kompetencje nominacyjne?. Spo-
$rod kompetencji nominacyjnych dla ciggtosci wiadzy panstwowej szczegdlne
znaczenie majg niewatpliwie kompetencje zwigzane z tworzeniem Rady Mini-
stréw. Wynika to z faktu, ze zgodnie z art. 146 ust. 1 Konstytucji RP Rada Mini-
stréw prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej.

Rozstrzygniecia wyboréw parlamentarnych, ktére odbyty sie w 2023 r. i na-
stepujgce po nich kontrowersyjne decyzje Prezydenta A. Dudy w przedmiocie
desygnowania Prezesa Rady Ministréw i powotywania Rady Ministréw, ktore
skutkowaty znaczacym opdznieniem procesu zmiany rzadu, stanowig doskonata
okazje do gruntownej analizy udziatu Prezydenta RP w procedurze tworzenia
Rady Ministrow w Swietle przepisow obowigzujgcej ustawy zasadniczej. Celem
niniejszego opracowania jest zatem odpowiedz na pytanie, w jaki sposéb gtowa
panstwa powinna wykonywac swoje kompetencje okreslone w art. 154 i 155
Konstytucji RP, aby w prawidtowy sposdb realizowac funkcje gwaranta ciggtosci
wtadzy panstwowej. Artykut jest rowniez probg okreslenia gtéwnych zatozen, na
ktdérych oparta jest procedura powotywania Rady Ministrow w $wietle Konsty-
tucji Rzeczypospolitej i udziatu Prezydenta w ich realizacji. Powyzsze cele usta-
lone zostang przy pomocy metody formalno-dogmatycznej.

1. Udziat Prezydenta w zasadniczym trybie powotywania rzadu

W S$wietle Konstytucji RP z 1997 r. procedura tworzenia Rady Ministréw
obejmuje trzy tryby? okre$lone w przywotanych art. 154 i art. 155. Obecnie

1 P. Sarnecki, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, War-
szawa 1999, s. 7.

2 Mimo istniejgcych w doktrynie prawa konstytucyjnego watpliwosci uwazam, ze Konstytucja
21997 r.w art. 154 155 okresla jedna procedure tworzenia RM obejmujaca trzy mozliwe tryby.
Okresleniem ,,tryb” postuguje sie sam ustrojodawca w art. 154 ust. 3., stad tez uwazam, ze jest
ono witasciwsze niz funkcjonujgce obecnie gtéwnie w przestrzeni medialnej okreslenie , krok”.
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obowigzujgca ustawa zasadnicza za poczatek procedury tworzenia rzgdu przyj-
muje dymisje dotychczasowego rzagdu. W mysl art. 162 ust. 1 i 2 Prezes Rady
Ministrow sktada dymisje Rady Ministrow na pierwszym posiedzeniu Sejmu no-
wej kadencji, w przypadku nieuchwalenia przez Sejm wotum zaufania dla Rady
Ministréw, wyrazenia Radzie Ministrow wotum nieufnos$ci oraz w razie rezygna-
cji Prezesa Rady Ministrow.

Trzy pierwsze z wymienionych przypadkéw naktadajg na Prezydenta, jako
gwaranta ciggtosci wtadzy panstwowej, obowigzek przyjecia dymisji rzgdu oraz
powierzenia mu dalszego sprawowania obowigzkéw do czasu powotania nowej
Rady Ministrow. Realizacja tego obowigzku przez gtowe panstwa zapobiega —
chocby czasowej — sytuacji nieistnienia rzadu w systemie organow wtadzy pan-
stwowej. W czwartym przypadku, czyli rezygnacji Prezesa Rady Ministréw, Pre-
zydent ma szerszy zakres kompetencji, poniewaz moze on odmoéwi¢ przyjecia
dymisji, samodzielnie okreslajagc przestanki tej decyzji. Ewentualna odmowa
przyjecia rezygnacji premiera powinna by¢ jednak — w mojej opinii — sytuacja
zupetnie wyjatkowa®. W kontekscie prezydenckiej funkcji gwaranta ciggtosci
wtadzy panstwowej mozna przyja¢, ze Prezydent mégtby odmowic przyjecia dy-
misji, gdy uzna, ze kierunki polityki realizowanej przez gabinet sg warte konty-
nuowania jako adekwatne do sytuacji wewnetrznej i zewnetrznej panstwa, cie-
szg sie poparciem wiekszosci parlamentarnej oraz Narodu lub przyjecie dymisji
w jaki$ sposdb zagraza stabilnosci paistwa. W przypadku przyjecia rezygnacji
premiera, Prezydent takze powierza zdymisjonowanej Radzie Ministrow dalsze
petnienie obowigzkéw do czasu powotania nowego rzadu.

Stanowczo podkresli¢ nalezy, ze Rada Ministréw, ktorej Prezydent powierzyt
sprawowanie obowigzkdw na podstawie art. 162 ust. 3 jest — jak okresla sie to
w pi$miennictwie — Radg Ministrow ,,atypowa”* lub ,,przejsciowa”. Stad tez, taka
Rada Ministrow powinna sprawowac swoje obowigzki wytgcznie w niezbednym
dla realizacji biezgcego zarzadu sprawami panstwa, ukierunkowujgc swoje dzia-
fania przede wszystkim na zapewnienie niezaburzonego procesu przejecia wita-
dzy przez nowy rzad. Rozwijajac poglady doktryny w tym zakresie, stwierdzié na-
lezy, ze taka Rada Ministrow powinna w szczegdlnosci powstrzymac sie od dzia-
tan, ktdre stanowig prébe zachowania wptywdw politycznych lub takich, ktére

Inny poglad prezentuje K. Skotnicki, ktéry stwierdza, ze przywotane przepisy okreslaja trzy od-
rebne procedury, dzielgce sie na etapy. Poglad ten aprobuje réwniez A. Rakowska- Trela. Zob.
K. Skotnicki, Opinia w sprawie aspektéw prawnych wigzqcych sie z powotywaniem i odwotywa-
niem rzqdu, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 5, s. 149; A. Rakowska- Trela, Powotywanie Rady
Ministréw w Konstytucji z 2 kwietnia z 1997 r., [w:] D. Gorecki (red.), Wokdt rzqdu w polskim
i litewskim prawie konstytucyjnym, £6dz 2019, s. 139.

3 W dotychczasowej praktyce ustrojowej okresu obowigzywania Konstytucji RP z 1997 r. tylko
raz doszto do takiej sytuacji. W 2005 r. Prezydent A. Kwasniewski odmoéwit przyjecia dymisji
premiera M. Belki.

4 P. Czarny, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz., Warszawa
2019, s. 492.
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moga zaburzaé prowadzenie przez nowy rzad np. polityki personalnej w instytu-
cjach panstwowych. Mimo ze jest to postulat doktrynalny, nalezy podkresli¢ jego
zasadnos¢ wynikajaca z faktu, ze trudno akceptowaé wykonywanie petni kom-
petencji przez Rade Ministrow, ktéra zostata pozbawiona inwestytury parlamen-
tarnej (art. 162 ust. 2 pkt 1i 2), bedacej przeciez podstawg jej dziatania w syste-
mie parlamentarno-gabinetowym albo — jak ma to miejsce w przypadku okre-
Slonym w art. 162 ust. 2 pkt.3 — Rade Ministréw, w ktérej mozliwos¢ lub celo-
wos¢ dalszego dziatania zwatpit kierujacy jej pracami Prezes Rady Ministrow.

Tryb powotywania Rady Ministrdw, przewidziany w art. 154 Konstytuc;ji
z 1997 r., okreslany jest w literaturze przedmiotu mianem podstawowego lub
zasadniczego. Podkresli¢ nalezy, ze okreslenie to nie wynika jedynie z jego chro-
nologicznego pierwszenstwa, ale takze z jego istoty — jako trybu najlepiej row-
nowazgcego udziat w tworzeniu rzagdu dwdch segmentéw wtadzy: wykonawczej
reprezentowanej przez Prezydenta i Sejmu, czyli wiadzy ustawodawczej. Tema-
tyka niniejszego opracowania wymaga, aby podkresli¢, ze jako pierwszy i gtdwny
cel trybu podstawowego wskazywane jest uksztattowanie rzadu zdolnego do re-
alizowania w panstwie wtadzy wykonawczej, przez co jednoczesnie zachowana
zostaje jej ciggtosé.

W sytuacjach okreslonych w art. 162 ust. 1 i ust. 2 pkt. 1 i 3 Konstytucji RP
pierwszg czynnoscig sktadajaca sie na procedure tworzenia Rady Ministréow jest
desygnowanie przez Prezydenta Prezesa Rady Ministrdw. Czynnosc ta otwiera
tzw. faze prezydencka podstawowego trybu powotywania Rady Ministréw. Desy-
gnowanie jest uprawnieniem osobistym Prezydenta zwolnionym z obowigzku
kontrasygnaty. Konstytucja nie okresla expressis verbis kryteriow, ktérymi powi-
nien sie kierowac sie Prezydent powierzajgc okreslonemu kandydatowi misje two-
rzenia rzadu. Majac na uwadze wspomniany juz cel pierwszego trybu powotywa-
nia Rady Ministrow, nalezy stwierdzi¢, ze gtowa paristwa nie moze dokona¢ aktu
desygnacji zupetnie dowolnie czy jedynie w oparciu o sympatie polityczne®. Reali-
zujgc w sposob prawidtowy funkcje gwaranta ciggtosci wtadzy panstwowej, Prezy-
dent powinien bowiem uwzglednia¢ ukfad sit panujgcych w Sejmie i bezstronnie’
oceni¢, ktdry z kandydatéw do desygnowania ma realne i najwieksze szanse uzyskac
wotum zaufania juz w ramach pierwszego trybu powotywania Rady Ministréw.

Lekcewazenie przez gtowe panstwa rzeczywistego ukfadu sit politycznego
w Sejmie nalezatoby ocenic¢ wytgcznie negatywnie z punktu widzenia autorytetu

5 W. Sokolewicz, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
Warszawa 1999, s. 8.

6 B. Opalinski, Udziat Prezydenta RP w ksztaftowaniu sktadu Rady Ministréw w Konstytucji Rze-
czypospolitej z 1997 roku, Torun 2013, s. 65.

7 Zatozenie przez ustrojodawce bezstronnosci glowy panstwa byto — jak pisze A. Chorgzewska —
przyczyna powierzenia Prezydentowi prerogatywy do desygnowania Prezesa Rady Ministrow.
Zob. A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w Zycie Konstytucji
RP z 1997 r., Warszawa 2008, 112-113.



Udziat Prezydenta jako gwaranta ciggtosci wtadzy... 257

gtowy panstwa. Jak stusznie zauwaza D. Dudek, Prezydent w sytuacji istnienia
stabilnej i wyraznej wiekszosci (rdwniez koalicyjnej) w Sejmie powinien wystgpic
do niej o zaproponowanie kandydata na Prezesa Rady Ministréw i zgodnie z tym
wskazaniem dokonaé aktu desygnacji, co czyni zado$¢ zasadom kultury politycz-
nej. Swobode dziatania Prezydenta w zakresie doboru kandydata na premiera
zwieksza dopiero ewentualny brak klarownej wiekszosci sejmowej8. W $wietle
przywotanych pogladdéw doktryny nalezy uznaé, ze Prezydent — jako gwarant cia-
gtosci wiadzy paninstwowej — upowazniony, a nawet zobowigzany jest do podej-
mowania aktywnych, takze nieformalnych, dziatan wobec wiekszosci sejmowej
zachecajacych do jak najszybszego wskazania kandydata na premiera®.

Trudno réwniez uznac¢ za dopuszczalne, aby Prezydent np. z powodu poli-
tycznego sporu z wiekszoscig parlamentarng zupetnie zaniechat procedowania
zasadniczego trybu powotywania Rady Ministrow i odmoéwit desygnowania ja-
kiekolwiek kandydata. Wystarczajgcym uzasadnieniem tej tezy jest — w mojej
opinii — redakcja przepisu art. 154 ust. 1, ktéry stwierdzajac, ze ,Prezydent de-
sygnuje Prezesa Rady Ministréw”, w kategoryczny sposdb rozstrzyga, iz gtowa
panstwa jako gwarant ciggtosci wtadzy panstwowej ma szczegdlny obowigzek,
a nie tylko moznos$¢, zainicjowania procedury tworzenia nowego rzadu. Zanie-
chanie dziatan w tym zakresie musiatoby zosta¢ uznane za delikt konstytucyjny
stanowigcy podstawe odpowiedzialnosci Prezydenta przed Trybunatem Stanu.

W odpowiedzi na skapy zakres konstytucyjnych regulacji dotyczacych desy-
gnacji w literaturze podnoszono postulat natozenia na Prezydenta obowigzku
desygnowania lidera zwycieskiego ugrupowania®. Postulat ten jest jednak nie-
zasadny, poniewaz w praktyce moze dojs¢ do sytuacji, ze lider partii, ktora wy-
grata wybory nie bedzie zainteresowany objeciem urzedu premiera albo nie po-
zwala mu na to choéby stan zdrowia®. W $wietle wydarzeri majgcych miejsce po
wyborach parlamentarnych w pazdzierniku 2023 r. nalezy doda¢, ze mozliwa
w praktyce okazata sie réwniez sytuacja, ze zwycieska partia nie bedzie dyspo-
nowata nie tylko stosowng samodzielng wiekszoscig w Sejmie, ale takze nie be-
dzie posiadata zdolnosci koalicyjnej?, co z géry przekresla szanse na utworzenie

8 D. Dudek, Autorytet Prezydenta a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2013, s. 90.

9 Na znaczenie czynnikdw nieformalnych dla powodzenia procesu tworzenia rzagdu wskazuje
J. Ciapata, a w najnowszym pismiennictwie S. Patyra. Zob. J. Ciapata, Prezydent w systemie
ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa 1999, s. 279; S. Patyra, Wptyw politycznej pozycji
Prezesa Rady Ministréw na realizacje jego ustrojowych kompetencji w swietle doswiadczeri
praktyki stosowania Konstytucji z 1997 r., [w:] M. Wikinski (red.), Prawno-instytucjonalne za-
gadnienia paristwa i polityki spotecznej, Radom 2023, s. 24.

10 W. Skrzydto, Problematyka prawna powotywania Rady Ministrow w swietle Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., [w:] L. Antonowicz (red.), Polska lat dziewiecdziesigtych.
Przemiany paristwa i prawa (Materiaty z konferencji naukowej. Lublin — Kazimierz Dolny, 7-9
kwietnia 1998 r.), t. 2, Lublin 1998, s. 53.

11 Zob. A. Tokarski, Funkcje Prezydenta w polskiej tradycji ustrojowej, Radom 2022, s. 252.

12 W wyborach parlamentarnych, ktére odbyty sie 15 pazdziernika 2023 r. najwiecej gtoséw
(35,38%) zdobyt Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwos¢, co przetozyto sie na 194 mandaty
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rzadu w pierwszym z konstytucyjnych trybow. Takze praktyka ustrojowa catego
okresu obowigzywania Konstytucji RP z 1997 r. pokazuje, ze nie wyksztatcit sie
zwyczaj desygnowania lideréw zwycieskich ugrupowan politycznych. Zdarzyto
sie to do tej pory zaledwie czterokrotnie®3.

Kolejnym celem podstawowego trybu okreslonego w art. 154 ust. 1 Konsty-
tucji jest Sciste okreslenie ram czasowych pierwszej préby tworzenia nowego
rzadu. Konstytucja wyznacza bowiem Prezydentowi 14-dniowy termin od dnia
pierwszego posiedzenia Sejmu lub przyjecia dymisji poprzedniego rzadu na po-
wofanie uprzednio desygnowanego Prezesa Rady Ministréw wraz z zapropono-
wanymi przez niego cztonkami Rady Ministréw i odebranie przysiegi od czton-
kéw nowo powotanej Rady Ministréw. Przyjmuje sie, ze gdy Prezydent nie ak-
ceptuje sktadu Rady Ministréw proponowanego przez desygnowanego Prezesa
Rady Ministréw moze odmdwié powotania catej Rady Ministréw!*. Znacznie wie-
cej watpliwosci budzi kwestia odmowy powotania poszczegdlinych kandydatow
na cztonkdw Rady Ministréw. W literaturze funkcjonuje jednak odosobniony po-
glad W. Sokolewicza dopuszczajgcy takg mozliwos$é™. Prezydent, jako gwarant
ciggtosci wladzy panstwowej, powinien jednak zapobiega¢ takim sytuacjom juz
na etapie konstruowania przysztego gabinetu, choc¢by poprzez nieformalne usta-
lenia i konsultacje podejmowane z desygnowanym premierem. Akt powotania
konczy etap prezydencki omawianego trybu i jednoczesnie otwiera etap sej-
mowy. Wynika to z faktu, iz Prezes Rady Ministréw w ciggu 14 dni od powotfania
przedstawia Sejmowi program dziatania Rady Ministréw (expose) wraz w wnio-
skiem o udzielenie jej wotum zaufania, ktére Sejm uchwala bezwzgledng wiek-
szoscig gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.

Mimo iz Konstytucja okresla w pierwszym trybie tworzenia Rady Ministrow
termin na powotanie rzadu, Prezydent nie powinien zwleka¢ zaréwno z aktem
desygnacji Prezesa Rady Ministréw, jak i powotaniem nowej Rady Ministrow,
gdy ten zaproponuje juz jej cztonkéw. Jako gwarant ciggtosci wtadzy panstwowej
gtowa panstwa w sytuacji istnienia oczywistej wiekszosci sejmowej powinna do-
konywac tych czynnosci w zasadzie niezwtocznie, majgc na uwadze, ze dotych-
czasowa Rada Ministrow nie ma juz inwestytury parlamentarnej lub moze nie

poselskie. Poszukiwania wiekszosci parlamentarnej, ktore deklarowat premier M. Morawiecki,
zakonczyty sie niepowodzeniem. Rzad utworzyty: Koalicja Obywatelska PO .N IPL Zieloni, Trze-
cia Droga Polska 2050 Szymona Hotowni — PSL i Nowa Lewica dysponujace w sumie 248 man-
datami w izbie nizsze;j.

13 Liderami ugrupowan politycznych, ktérzy zostali bezposrednio po wyborach desygnowani
przez Prezydenta zgodnie z art. 154 ust. 1 byli: L. Miller (SLD), J. Kaczynski (PiS) i dwukrotnie
D. Tusk (PO).

14 S, Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w swietle Konstytucji z 2 kwietnia
1997, Warszawa 2002, s. 36.

15 W. Sokolewicz, W sprawie niektérych problemdw zwiqzanych z relacjami Prezydenta RP z rzg-
dem, odpowiedzialnoscig ministréw i zmiang kadencji parlamentu, ,Przeglad Sejmowy” 2008,
nr 6, s. 219. Zob. A. Tokarski, op. cit.,, Radom 2022, s. 253.
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odpowiadac swym ksztattem woli Narodu, przez co pozbawiona zostata legity-
macji do dalszego sprawowania wfadzy. Analizujgc przepis art. 154 ust. 1 i 2,
mozna zatem dojs¢ do przekonania, ze ustrojodawca wyznaczajgc maksymalne
terminy na dokonanie poszczegdlnych czynnosci sktadajgcych sie na tryb pod-
stawowy tworzenia Rady Ministréow, wyraznie zaakcentowat, ze jego celem jest
nie tylko samo powotanie rzadu zdolnego do uzyskania poparcia bezwzglednej
wiekszosci w Sejmie, ale takze uczynienie tego w mozliwie krétkim czasie.

Podkreslié¢ nalezy, ze dalszy przebieg pierwszego z trybéw powotywania Rady
Ministrow takze potwierdza donioste znaczenie aktu desygnacji Prezesa Rady
Ministréw. Swiadome desygnowanie kandydata niemajacego szans na uzyska-
nie wotum zaufania powoduje, ze czas potrzebny na zrealizowanie wszystkich
czynnosci okreslonych w art. 154 ust. 1i 2 jest w istocie czasem straconym. Taka
desygnacja moze by¢ odczytywana takze jako symptom nieumiejetnosci rozpo-
znania przez Prezydenta uktadu sit politycznych w Sejmie albo — co znacznie gor-
sze — motywowanej politycznie checi demonstracyjnego dziatania w kontrze do
izby nizszej. Ponadto Rada Ministrow, co do ktdrej jest pewne, ze nie posiada
poparcia Sejmu, funkcjonujac pomiedzy jej powotaniem a momentem gtosowa-
nia w przedmiocie wotum zaufania, nie cieszy sie autorytetem i w wyraznie ne-
gatywny sposdb oddziatuje na prestiz Pafistwa i samego Prezydenta®. Prezy-
dent, jako gwarant ciggtosci wtadzy panstwowej, w zadnym wypadku nie powi-
nien umyslnie powodowac przewlektosci catej procedury tworzenia nowego
rzadu i wywotywaé koniecznosci siegniecia po kolejne jej tryby. Stad tez jego
nadrzednym celem powinno by¢ podejmowanie wszelkich dziatan, aby sfinalizo-
wac proces powotywania nowego rzadu juz w ramach trybu zasadniczego.

2. Udziat Prezydenta w rezerwowych trybach powotywania
rzadu

Tryby tworzenia Rady Ministréw okre$lone w art. 154 ust. 3' i 155 Konsty-
tucji RP — jak podkresla sie w literaturze — majg charakter wyjgtkowy. Sg to bo-
wiem tryby rezerwowe (odpowiednim okresleniem zdaje sie réwniez ,awa-
ryjne”), ktérych rolg jest zapewnienie ciggtosci wtadzy panstwowej w obliczu
nieskutecznosci trybu zasadniczego!® i postepujgcego zagrozenia stabilnosci
funkcjonowania systemu wtadzy panstwowe;.

16 Przyktadem tego jest Rada Ministrow powotana przez Prezydenta A. Dude 27.11.2023 r. Wobec
braku realnych szans na uzyskanie wotum zaufania w trybie art. 154 ust. 1 i 2 Konstytucji RP
rzad ten nazywany byt ,rzadem dwutygodniowym”, ,rzadem groteskowym”. Zob. A. Bodnar,
Demokratyczne wzruszenie, ,,Polityka”, 5 grudnia 2023, https://www.polityka.pl/tygodnikpoli-
tyka/kraj/2237448,1,demokratyczne-wzruszenie.read [dostep: 23.05.2024].

17 W trybie art. 154 ust. 3 — jako pierwszy w okresie obowigzywania Konstytucji RP z 1997 r. —
powotany zostat 12 grudnia 2023 r. trzeci rzad premiera D. Tuska.

18 Zob. B. Opalinski, op. cit., s. 79.
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W drugim trybie konstytucyjnym inicjatywe w zakresie tworzenia Rady Mi-
nistrow przejmuje Sejm. Tryb ten jest znacznie uproszczony w stosunku do trybu
zasadniczego. Nie tylko pomija on akt prezydenckiej desygnacji, ale nie ustana-
wia nawet obowigzku wygtoszenia przez premiera wystgpienia zawierajacego
program dziatania ewentualnego przysztego rzadu'®. W trybie okre$lonym
w art. 154 ust. 3 Sejm w ciggu 14 dni od uptywu terminéw okreslonych w ust. 1
lub ust. 2 wybiera Prezesa Rady Ministrow oraz proponowanych przez niego
cztonkéw gabinetu bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow.

Obowigzkiem Prezydenta jest powotaé¢ wybrang w tym trybie Rade Mini-
stréw i odebrac od niej przysiege, co oznacza, ze te czynnosci majg jedynie cha-
rakter formalny i gtowa panstwa nie moze odméwié ich dokonania. Praktyczne
pozbawienie przez ustrojodawce Prezydenta wptywu na tworzenie Rady Mini-
strow w drugim trybie jej tworzenia moze by¢ odczytywane jako swoista , kara”
dla gtowy panstwa za nietrafne pod wzgledem personalnym procedowanie
trybu zasadniczego.

Istotng staboscig przepisu art. 154 ust. 3 jest brak okreslenia terminu, w kto-
rym Prezydent ma ich dokona¢. Rodzi to hipotetyczne niebezpieczenstwo, ze
Prezydent — w celu przedtuzenia funkcjonowania rzagdu powotanego w trybie za-
sadniczym — mogtby zwleka¢ z realizacjg tej konstytucyjnej dyspozycji. Rozwig-
zanie tego potencjalnego problemu mogtaby stanowi¢ nowelizacja ustawy za-
sadniczej polegajgca na dookresleniu czasu powotania Rady Ministréw i odebra-
nia od niej przysiegi w omawianym trybie. Zgodnie z przyjetym stanowiskiem
doktryny prawa konstytucyjnego nalezatoby w tekscie Konstytucji ujgé, iz glowa
patistwa zobowigzana jest dokonaé tych czynnoéci niezwtocznie?.

Fiasko pierwszego z trybow rezerwowych powotania Rady Ministréw ozna-
Cza, ze panstwo znalazto sie u progu powaznego kryzysu politycznego, poniewaz
ani Prezydent, ani Sejm nie byly w stanie zaproponowac¢ Prezesa Rady Mini-
stréw, majacego zdolnos$¢ sformowania gabinetu cieszgcego sie poparciem bez-
wzglednej wiekszosci sejmowej. Ostatnig prébe wyjscia z tego politycznego im-
pasu stanowi drugi z rezerwowych trybédw powotywania Rady Ministréw. Inicja-
tywe i zarazem obowigzek jego realizacji Konstytucja przyznaje — analogicznie
do trybu zasadniczego — gtowie panistwa. W mysl art. 155 ust. 1 Prezydent jako
gwarant ciggtosci wtadzy panstwowej powotuje Prezesa Rady Ministréw w ciggu
14 dni od nieudanej préby wyboru premiera albo proponowanych przez niego
cztonkéw rzadu przez Sejm. Podobnie jak w przypadku trybu zasadniczego Kon-
stytucja RP nie okresla jakimi kryteriami powinien kierowac sie Prezydent decy-

19 Obowigzek przedstawienia przez Prezesa Rady Ministréw programu dziatania Rzadu powoty-
wanego w trybie art. 154 ust.2 Konstytucji RP wynika tylko z art.113 ust. 4 Regulaminu Sejmu,
M.P. 2022 poz. 1204.

20 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 727.
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dujac sie na powotanie konkretnej osoby na stanowisko premiera®l. Konse-
kwentnie nalezy jednak uzna¢, ze Prezydent RP zobowigzany jest braé pod
uwage uktad sit politycznych panujgcych w Sejmie. Co wiecej, uzasadnionym
zdaje sie stwierdzenie, ze Prezydent jako gwarant ciggtosci wiadzy panstwowej
powinien szczegdlnie starannie rozwazy¢ przyczyny niepowodzenia dwéch po-
przednich trybéw powotywania Rady Ministrow, poniewaz realizujgc uprawnie-
nia wynikajace z art. 155 ust. 1 podejmuje on niejako dziatania ostatniej szansy,
jesli chodzi o mozliwos¢ wytonienia rzadu przez dotychczasowy Sejm. Ze szcze-
gdlng ostroznoscia i rezerwg nalezy odnosic¢ sie do dopuszczalnosci sytuacji,
w ktdrej Prezydent powotuje na stanowisko Prezesa Rady Ministrow osobe,
ktorg uprzednio desygnowat w zakoriczonym fiaskiem trybie zasadniczym. W li-
teraturze obecny jest poglad, ze takie postepowanie nie miesci sie w demokra-
tycznej kulturze prawnej?. Dodaé nalezy, ze mogtoby ono byé réwniez wprost
rozpatrywane jako che¢ zmuszenia Sejmu do przyjecia wczesniej odrzuconej
kandydatury lub udaremnienia przez gtowe panstwa catej procedury powotywa-
nia Rady Ministrow, poprzez Swiadome zmarnowanie ostatniej mozliwosci, jaka
dajg w tym zakresie przepisy Konstytucji. Zasadne bytoby réwniez przekonanie,
ze Prezydent dazy w rzeczywistosci do ominiecia przepisdw konstytucyjnych
obligujacych go do dziatania w ramach drugiego trybu rezerwowego, poprzez
uchylenie sie od wskazania realnego kandydata na urzad Prezesa Rady Mini-
stréw, i dziata w zamiarze skrdcenia kadencji parlamentu. Oczywistym jest, ze
takie uporczywe dziatanie Prezydenta bytoby razgco sprzeczne z jego funkcjg
ustrojowg gwaranta ciggtosci witadzy panstwowej.

Kolejng czynnoscig Prezydenta w ramach omawianego trybu jest powotanie
na wniosek Prezesa Rady Ministrow pozostatych cztonkéw Rady Ministrow.
Przyjmuje sie, ze w mysl art. 155 Konstytucji RP gtowa paristwa nie moze odmoé-
wi¢ realizacji tego wniosku. Poglad ten uzasadniany jest nadrzednym celem
etapu prezydenckiego ostatniego trybu powotywania Rady Ministrow, ktérym
ma byé stworzenie efektywnego rzgdu?3.

Wyrazem szczegdlnej roli Prezydenta jako gwaranta ciggtosci wiadzy pan-
stwowej w drugim z rezerwowych trybéw powotywania Rady Ministréw jest
istotne wzmocnienie jego pozycji ustrojowej w stosunku do trybdw okreslonych

21 D. Dudek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243, War-
szawa 2016, Legalis, Lb. 11.

22 W. Sokolewicz, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
Warszawa 1999, s. 24-25. Sytuacja taka zaistniata w praktyce ustrojowej w czasie tworzenia
sie wspomnianego juz gabinetu M. Belki. Specyfika tamtych wydarzen polegata na tym, ze Sejm
nie byt nawet zdolny do zaproponowania wtasnego kandydata na premiera w ramach trybu
okreslonego w art. 154 ust. 3. Wobec tego Prezydent A. Kwasniewski wykorzystujgc niemoc
Sejmu i obawe czesci stronnictw politycznych przed wczesniejszymi wyborami, konsekwentnie
realizowat swoje zamierzenia dotyczgce obsady Rady Ministrow. Wiecej zob. A. Dudek, Historia
polityczna Polski 1989—-2005, Krakéw 2007, s. 474-475.

23 A, Rakowska-Trela, op. cit., s. 145.
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w art. 154 Konstytucji RP. Przejawem tego jest przede wszystkim fakt, ze dla
uzyskania wotum zaufania powotany przez niego rzgd musi uzyska¢ w Sejmie
jedynie zwyktg wiekszos¢ gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postow. Sprzyja temu przewidziana przez ustrojodawce swoista sankcja
majaca zastosowanie w razie nieudzielenia Radzie Ministrow wotum zaufania
w trybie okreslonym w art 155 ust. 1. W takim wypadku — w mys| art. 155 ust. 2
— Prezydent Rzeczypospolitej skraca bowiem kadencje Sejmu i zarzgdza wybory.

Odnoszac sie do przewidzianego skrécenia kadencji Sejmu w razie nieutwo-
rzenia Rady Ministrow w oparciu o konstytucyjng procedure, nalezy zauwazyé,
ze ma ono charakter obligatoryjny, co oznacza, ze ustrojodawca nie pozostawit
Prezydentowi zadnej swobody dziatania w tym zakresie?* i jakichkolwiek alter-
natywnych wobec skrécenia kadencji Sejmu srodkéw dziatania w reakcji na nie-
mozno$¢ utworzenia Rady Ministréw?. Przedmiotowy akt Prezydenta ma zatem
jedynie charakter formalny i powinien by¢ rozpatrywany raczej jako wytgcznie
symboliczny przejaw sprawowania przez gtowe panstwa funkcji gwaranta cia-
gtosci wtadzy panstwowej, ktory ktadzie kres gtebokiemu kryzysowi politycz-
nemu w Panstwie. Brak swobody decyzyjnej w jednym z zaledwie dwéch zna-
nych polskiej ustawie zasadniczej przypadkow dopuszczajgcych skrécenie ka-
dencji parlamentu przez Prezydenta Swiadczy o szczegdlnej trosce jaka ustrojo-
dawca przywigzuje do istnienia stabilnego rzadu i zarazem o niecheci do przy-
znania Prezydentowi rzeczywistej mozliwosci oddziatywania na bieg spraw po
wyczerpaniu konstytucyjnych mozliwosci powotania Rady Ministrow.

Konczac omawianie zagadnien sktadajgcych sie na udziat Prezydenta w po-
wotywaniu rzgdu w Swietle Konstytucji RP z 1997 r., wspomnie¢ nalezy jeszcze
o przyjetej w art. 158 instytucji konstruktywnego wotum nieufnosci. Zgodnie
z tym przepisem Sejm — na wniosek, ktdrego koniecznym elementem sktado-
wym jest imiennie wskazanie kandydata na Prezesa Rady Ministrow — wyraza
Radzie Ministrow wotum nieufnosci wiekszoscig ustawowe] liczby postow.
W przypadku gdy wnioskowana uchwata zostanie podjeta przez Sejm, Prezydent
obowigzany jest do przyjecia dymisji Rady Ministréw oraz powotuje wybranego
przez Sejm nowego Prezesa Rady Ministrow. Nastepnie gtowa paristwa na wnio-
sek premiera powotuje pozostatych cztonkdw rzadu i odbiera od nich przysiege.

Podobnie jak w trybie okreslonym w art. 154 ust. 3 i art. 155 Konstytucji,
Prezydent nie zostat wyposazony w formalng mozliwos¢ wywierania jakiegokol-

24 M. Raczka, Rozwiqgzanie parlamentu przed uptywem kadencji w polskim i wtoskim prawie kon-
stytucyjnym, Torun 2010, s. 171.

25 W tym miejscu nalezy odnotowac, ze na mocy art. 62 Matej Konstytucji z 1992 r. (Dz. U. 1992
nr 84, poz. 426) w przypadku niemoznosci powotania rzadu na podstawie konstytucyjnych try-
béw, Prezydent mogt rozwigzaé Sejm albo w ciggu 14 dni powota¢ Prezesa Rady Ministrow
i Rade Ministréw na okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy (tzw. rzad prezydencki). Zob. T. Wtodek,
Instytucja rozwigzania parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s.164-
165.
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wiek wptywu na sktad personalny nowego gabinetu. Oznacza to, ze wniosek Pre-
zesa Rady Ministréw dotyczacy powotania okreslonych cztonkéw rzadu nalezy
traktowac jako zadanie, ktére Prezydent realizuje jako gwarant ciggtosci wtadzy
panstwowej. Podobnie jak ma to miejsce w drugim trybie powotywania Rady
Ministréw ustawa zasadnicza nie wyznacza Prezydentowi terminu do podjecia
tych czynnosci. Konsekwentnie nalezy uznac zatem, ze Prezydent powinien dzia-
ta¢ niezwtocznie. Zauwazy¢ nalezy jednak, ze w literaturze funkcjonuje takze po-
glad, ze wobec braku w art. 158 Konstytucji regulacji dotyczgcych terminéw, na-
lezy w drodze analogii stosowac 14-dniowy termin charakterystyczny dla pozo-
statych trybow powotywania Rady Ministréw?®. Poglad tej — w mojej opinii —
uznac nalezy za bezpodstawny. Wynika to z faktu, ze przyjecie wniosku w przed-
miocie konstruktywnego wotum nieufnosci w sposéb precyzyjny i wykluczajgcy
wptyw Prezydenta okresla osobe premiera. Rolg Prezydenta — identycznie jak
w trybie okres$lonym w art. 154 ust. 3 — jako gwaranta ciggtosci wtadzy panstwo-
wej powinno by¢ zatem tylko jak najszybsze urzeczywistnienie woli Sejmu
i umozliwienie nowemu Prezesowi Rady Ministrow sformowania i rozpoczecia
misji jego gabinetu. Kwestig do dyskusji pozostaje ewentualna nowelizacji kon-
stytucyjnego przepisu art. 158 w celu podkreslenia niezwtocznego charakteru
dziatan gtowy panstwa podejmowanych na jego podstawie.

Podsumowanie

Analiza przepisow konstytucyjnych sktadajgcych sie na poszczegélne tryby
procedury tworzenia rzadu wskazuje, ze nadrzednym celem ustrojodawcy
oprdcz — co oczywiste — powotania funkcjonalnej Rady Ministrow zdolnej do uzy-
skania wotum zaufania, jest takze to, aby zmiana rzadu nastepowata w przewi-
dywalnym, jak najkrétszym horyzoncie czasowym wyznaczanym biegiem mak-
symalnych 14-dniowych termindw, okreslajacych pewien rytm dokonywanych
czynnosci. Ustrojodawca Scisle limituje rowniez ilo$¢ szans, ktorymi dysponuja
Prezydent i Sejm w toku powotywania Rady Ministrow zamykajgc catg procedure
w trzech trybach: zasadniczym i dwdch rezerwowych.

Momentem kluczowym dla sprawnego przeprowadzenia procedury powo-
tywania nowego rzadu zdaje sie by¢ desygnacja Prezesa Rady Ministrow. Za zbyt-
nie uproszczenie nalezy uznac jednak stwierdzenie, ze Prezydent moze wykony-
wac te prerogatywe zupetnie swobodnie. Po pierwsze nalezy bowiem stwierdzic,
ze Prezydent, jako gwarant ciggtosci wtadzy panstwowej ma obowigzek desy-
gnowania kandydata na premiera. Po drugie — gtowa panstwa dokonujgc tego
aktu musi uwzglednic uktad sit polityczny w Sejmie, aby zminimalizowaé ryzyko
potrzeby uruchomienia kolejnych trybéw powotywania Rady Ministréw i mak-

26 D, Dudek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., Legalis, , Lb. 29.
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symalnie skrdci¢ czas niepewnosci wigzacy sie z formowaniem nowego rzadu.
Po trzecie, nalezyte wykonywanie funkcji gwaranta ciggtosci wtadzy panstwowej
powinno by¢ nadrzednym celem Prezydenta, co wyklucza wykorzystywanie
kompetencji w zakresie powotywania Rady Ministréw do prowadzenia biezacej
gry politycznej. Jeszcze wiekszych ograniczern swoboda decyzyjna Prezydenta
doznaje w kolejnym trybie procedury tworzenia Rady Ministréw. Prezydent
w Swietle art. 154 ust. 3 jest bowiem jedynie organem ,, mechanicznie” realizu-
jacym uchwate Sejmu o wyborze Rady Ministréow.

Dos¢ istotng jest natomiast rola gtowy panstwa w sytuacji, gdy konieczne
okazuje sie siegniecie po drugi z rezerwowych trybéw. Prezydent, jako gwarant
ciggtosci wtadzy panstwowej, dokonujgc wyboru kandydata, ktérego powota na
urzad premiera, ma duzy, jesli nie rozstrzygajacy, wptyw na mozliwosé dalszego
funkcjonowania parlamentu w dotychczasowym sktadzie osobowym. Konstytu-
cyjna sankcjg za brak mozliwosci wytonienia stabilnego rzadu jest bowiem skroé-
cenie kadencji Sejmu i zarzadzenie wyborow, co podkresla, jak duzg wage obec-
nie obowigzujgca Konstytucja przywigzuje do kwestii zwigzanych z powotywa-
niem rzadu.

Symptomatycznym jest jednak fakt pozbawienia Prezydenta swobody w dys-
ponowaniu tym ostatecznym konstytucyjnym , bezpiecznikiem” majgcym zapo-
biega¢ utrwaleniu sie niemocy w zakresie procedowania zmiany rzadu. Skréce-
nie kadencji Sejmu przewidziane w art. 155 ust. 2 jest zatem kolejng czynnoscia
wytgczong ze sfery dyskrecjonalnego uznania gtowy panstwa, co wyklucza zaje-
cie przez Prezydenta w tym przypadku pozycji arbitra.

Konczac rozwazania dotyczace udziatu Prezydenta w procedurze tworzenia
Rady Ministrow, nalezy uzna¢, ze jego samodzielnos¢ decyzyjna nie powinna by¢
przeceniana. Prezydent, jako gwarant ciggtosci wtadzy panstwowej, przede
wszystkim inicjuje tryb zasadniczy tej procedury oraz drugi tryb rezerwowy. Po-
zostate rozstrzygniecia w tym zakresie lezg natomiast w kompetencji Sejmu lub
wynikajg wprost z Konstytucji, przez co udziat Prezydenta ogranicza sie tu tylko
do niezwtocznego wykonania konstytucyjnych obowigzkow.
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The participation of the President as a guarantor of
the continuity of state power in the procedure of forming
the government in the light of the Constitution of
the Republic of Poland of 1997

Abstract

The article discusses the participation of the President in the procedure of establishing the
Council of Ministers in the light of the provisions of the Constitution of the Republic of Poland of
1997. The analysis of the competences of the head of state was made taking into account the
presidential function of the guarantor of the continuity of state power.

The first part of the study presents the importance of the issue discussed, briefly the historical
context and determines the research method used.

The second part of the study discusses the participation of the President of the Republic of
Poland in the basic procedure for appointing the Council of Ministers specified in art. 154 section
1 and 2. Particular attention was paid to the importance and conditions of the act of designation
of the Prime Minister.

The third article describes the competences of the President in the implementation of two
reserve procedures for appointing the Council of Ministers. Moreover, the requirements for the
proper exercise of the function of a guarantor of the continuity of state power in the event of
problems with creating a stable government were discussed.

The last part is a summary and determination, based on the research undertaken, of the actual
participation of the head of state in the government formation procedure.

Keywords: creation of the Council of Ministers, guarantor of the continuity of state power,
President of the Republic of Poland, Constitution of the Republic of Poland of 1997.



