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(analiza prawno-porownawcza)

Streszczenie

Instytucja premiera, uksztaltowana w panstwach monarchicznych, uzyskala nowe otoczenie
ustrojowe w republikach, zwlaszcza w odniesieniu do statusu i charakteru funkcji premiera. Pozycja
ta w znacznej mierze uzalezniona jest od konstytucyjnego usytuowania i uksztattowania statusu
obieralnego prezydenta republiki. Konstrukcje ustrojowe stosowane w tym zakresie, miescily si¢ —
co do zasady — pomi¢dzy dwoma granicznymi modelami: pelnego uzaleznienia premiera od poli-
tycznej (partyjnej) wigkszosci w parlamencie, po uzaleznienie premiera od profilu politycznego
i osobistych preferencji prezydenta republiki. Pomiedzy wskazanymi tu rozwigzaniami mie$cito si¢
wiele posrednich rozwigzan zastosowanych w poszczegdlnych panstwach.

Przemiany polityczne na przetomie lat 1989/1990 w Europie Srodkowej i Potudniowo-Wschod-
niej sprzyjaty uksztattowaniu modelu pozycji premiera nawigzujacego do zatozen systemu rzadow
parlamentarnych (tj. opartego na uzaleznieniu od zaufania wigkszo$ci parlamentarnej i od relacji
pomigdzy reprezentacjami partii w parlamencie), przy pewnym oddziatywaniu prezydenta (zwtasz-
cza w przypadkach obsady tego urzgdu dokonywanej w wyborach powszechnych i bezposrednich).

Stowa kluczowe: cztonek rzadu (gabinetu), konstruktywne wotum nieufnosci, minister, mini-
ster bez teki, nominacja premiera, nominowanie cztonkéw rzadu, odpowiedzialnos¢ indywidualna
czlonkéw rzadu, odpowiedzialno$é parlamentarna (polityczna) rzadu, parlament, premier, prezy-
dent panstwa, rzad, wigkszos¢ bezwzgledna, wigkszos¢ zwykta, wotum nieufnosci, wotum zaufa-
nia, zmiany w sktadzie rzadu.
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Uwagi wprowadzajace

Na Wegrzech w nastepstwie pluralizacji systemu partyjnego i reformy kon-
stytucyjnej z 1989 r. wzrosla rola parlamentu. Nowa konstytucja wegierska usta-
nowiona w 2011 r. (po przeprowadzeniu ogdlnonarodowej ankiety) zachowata
zatozenia trojpodzialu wladzy i zasadnicze elementy systemu rzadéw parlamen-
tarnych, uformowanego w 1989 r. Parlament wegierski (Zgromadzenie Krajowe)
.pomniejszony o potowe (do 199 deputowanych) zachowatl atrybuty organu
przedstawicielskiego i ustawodawczego. Natomiast podstawowa rolg Prezydenta
Republiki (o dos¢ skromnych kompetencjach) byto uosabianie ,,jednosci narodu
wegierskiego”.

Prezydent Wegier nie uzyskal w szczego6lnosci istotnych uprawnien w sferze
wladzy wykonawczej ani tez szeregu typowych prerogatyw glowy panstwa. We-
gierska ustawa zasadnicza wyeksponowata natomiast w tym obszarze pozycje
oraz kompetencje rzadu oraz premiera. Ustanowita na rzecz rzadu domniemanie
wlasciwosci w sferze wladzy wykonawczej. W zakresie tym rzad zar6wno przed-
miotowo( w odniesieniu do sfer dziatalnosci) jak i kompetencyjnie (tj. w odnie-
sieniu do uprawnien wtadczych) uzyskat pozycje newralgiczna.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 rzad jest ,,najwyzszym organem administracji pan-
stwowej”. Moze on, na podstawie ustaw, ,,tworzy¢ organy administracji panstwo-
wej”. Silna pozycja ustrojowa premiera w obrgbie rzadu zdeterminowana zostata
przez okoliczno$¢, ze premier jest jedynym cztonkiem rzadu, ktory wybierany
jest przez parlament. Inni czlonkowie rzadu sa natomiast mianowani przez Pre-
zydenta Republiki, przy czym premier ma wytaczne prawo przedktadania propo-
zycji osobowych Prezydentowi Republiki. Dodatkowo, premier — poprzez wyda-
nie odpowiednich rozporzadzen — powotuje na jedno lub kilka stanowisk zastep-
cOW premiera osoby z grona ministrow. Mianuje tez ministrow bez teki. Nadto,
na podstawie art. 18 ust. 1 konstytucji z 2011 r. ,,0kresla gtowne kierunki polityki
rzadu”. Wotum zaufania wobec rzadu jako takiego moze by¢ poddane glosowa-
niu w parlamencie tylko jednocze$nie z wnioskiem o wybor nowego premiera.
Wymaga ono poparcia przez co najmniej potowe deputowanych Zgromadzenia
Krajowego.

W Rumunii po przemianach 1989 r. pozycja ustrojowa premiera ewoluowata
zgodnie ze zmianami regulacji prawnych, konstytucyjnych i ustawowych, oraz
stosownie do rozwoju uwarunkowan politycznych. Zgodnie z dekretem nr 10
z 31 grudnia 1989 r. rzad uzyskat status ,,najwyzszego organu administracji pan-
stwowej” oraz wykonawcy dekretow Rady Frontu Ocalenia Narodowego, wobec
ktorej rzad ponosit odpowiedzialno$¢ polityczng. W realiach okresu przejscio-
wego lat 1989-1990 rzad premiera Petru Romana — pozostawat — co do zasady —
organem politycznie samodzielnym. Po utworzeniu — dekretem nr 81/1990 —
Tymczasowej Rady Jednosci Narodowej (z uprawnieniami zblizonymi do parla-
mentarnych) rzad rumunski, kierowany przez premiera, zostat podporzadkowany
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wspomnianej Radzie Jedno$ci, za$§ po utworzeniu (i wyborze) Zgromadzenia Na-
rodowego jako regularnego parlamentu — obu jego izbom: Izbie Deputowanych
oraz Senatowi.

W tym samym czasie pozycja ustrojowa rzagdu w Rumunii ulegla upodobnie-
niu do rozwigzan charakterystycznych dla systemu semi-prezydencjalnego (we-
dle modelu wzorowanego na V Republice Francuskiej). Kandydat na urzad Pre-
miera mianowany byl przez Prezydenta Republiki sposrod przedstawicieli partii
z najwieksza liczba miejsc w parlamencie, po konsultacjach z wszystkimi par-
tiami reprezentowanymi w Zgromadzeniu Narodowym. Ustawa nr 37 z 7 grudnia
1990 1. o rzadzie ustanowita zasade, Ze premier mianowany jest przez Prezydenta,
podczas gdy w gestii premiera spoczywa mianowanie pozostatych czlonkow
rzadu. Warunkiem funkcjonowania rzagdu w ten sposob uksztatltowanego byto
uzyskanie wotum zaufania w obu izbach rumunskiego parlamentu.

Rozwiazanie to podtrzymane zostato przez pierwsza post-transformacyjng
konstytucje Rumunii z 21 listopada 1991 r. Utrwalita ona wiodaca rol¢ premiera
w formowaniu sktadu rzadu oraz w koordynowaniu dziatalnos$ci jego cztonkow.
Nowa ustawa o organizacji i kompetencjach rzadu z 26 lutego 2001 r. poszerzyta
zakres wlasciwosci rzadu, wlaczajac don m.in. sprawy relacji z Unia Europejska.
Wobec trwajacego rozcztonkowania reprezentacji partii politycznych w parla-
mencie Rumuni oraz trudnosci w pozyskiwaniu wiekszo$ci parlamentarnej w obu
izbach parlamentu przez kolejne rzady ustawa ta upowaznita Prezydenta Repu-
bliki do czasowego powierzania funkcji premiera jednemu z wicepremierow,
a nawet — ministrow aktualnie dziatajacego rzadu. Zasada ta zostata utrwalona
przez nowelizacje konstytucji Rumunii, dokonang w pazdzierniku 2003 r.

W Polsce, w przeciwienstwie do regulacji konstytucyjnych i ustawowych na
Wegrzech i w Rumunii, uksztaltowanie pozycji ustrojowej premiera (Prezesa
Rady Ministréw) pozostato najblizsze klasycznemu modelowi parlamentarno-ga-
binetowemu, z umocniong rolg premiera. W granicach porozumien koalicyjnych
premier dysponuje znaczacym wplywem na sktad i strukture rzadu i na powie-
rzanie konkretnym osobom kierownictwa ustawowo wyodrebnionych dziatow
administracji rzadowej. On (ona) przedktada Prezydentowi propozycje osobowej
obsady konkretnych stanowisk w sktadzie rzadu, majac na uwadze perspektywe
rychtego ubiegania si¢ o zaufanie wickszosci w Sejmie (wigkszosci bezwzgled-
nej, a ostatecznie — zwyklej). Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej dopuszcza
przy tym zastagpienie w toku kadencji Sejmu aktualnego rzadu rzgdem nowym
poprzez przeglosowanie konstruktywnego wotum nieufnosci, tj. przy rownocze-
snym wyborze nowego premiera bezwzgledna wigkszoscia glosow (to za$ ozna-
cza automatyczne poparcie jego osoby i profilu politycznego).

Ponadto Konstytucja RP upowaznia premiera do zwracania si¢ do Prezydenta
o dokonanie zmian osobowych na poszczegolnych stanowiskach w skladzie
rzadu, jakkolwiek nie przyznaje premierowi prawa do samodzielnego ich dymi-
sjonowania i powolywania na te stanowiska. Zapewnia jednak premierowi, z dru-
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giej strony, prawo okres$lania kierunkéw biezacej polityki rzadu oraz ukierunko-
wywania dziatan cztonkdéw gabinetu w celu petnego wdrazania tejze polityki,
zgodnie z wytycznymi formutowanymi samodzielnie przez premiera.

1. Instytucja premiera w europejskich systemach ustrojowych

Instytucja premiera siega swymi europejskimi korzeniami XIX-wiecznych
monarchii parlamentarnych, w ktoérych wladca rezygnujac z bezposredniego kie-
rowania pracami przybocznego zespotu (rady) ministrow powierzal te funkcje
osobie szczegodlnego zaufania zdolnej zarazem posredniczy¢ w kontaktach mig-
dzy monarcha a parlamentem, przy szczegolnym uwzglednieniu ksztattujacej sie
tam wiekszosci parlamentarnej. Przyjecie przez szereg panstw — gléwnie w dru-
giej potowie XIX i pierwszej XX stulecia — formy republiki postawito na po-
rzadku dziennym kwesti¢ relacji miedzy obieralng ,,glowa panstwa”, parlamen-
tem oraz rzadem jako organem biezgcego prowadzenia polityki i zarzgdzania
sprawami panstwa’.

O ile w monarchiach parlamentarnych przewazajaca tendencjg byto przejmo-
wanie uprawnien wycofujacego si¢ z czynnego ksztaltowania polityki dziedzicz-
nego monarchy przez osobe¢ funkcjonujacego w $cistym kregu jego pomocnikow
i doradcow, cieszacego sie jednoczesnie zaufaniem (lub — co najmniej — toleran-
cja) aktualnej wigkszos$ci parlamentarnej, to w republikach geneza i ewolucja in-
stytucji premiera zachowata — w znacznym zakresie — cechy specyficzne, wyni-
kajace — przede wszystkim — z uksztaltowania instytucji szefa panstwa, jego funk-
cji 1 kompetencji oraz relacji z parlamentem.

W obszarze wyznaczonym przez dwa rozwigzania graniczne: peilne uzalez-
nienie obsady stanowiska premiera od ukladu sit politycznych (partyjnych)
w parlamencie (jego pierwszej izbie) oraz zwigzanie obsady stanowiska szefa
rzadu z profilem politycznym i preferencjami osobowymi prezydenta miesci si¢
szereg rozwigzan posrednich, kojarzacych uzaleznienie doboru szefa rzadu od
sytuacji politycznej w parlamencie z wyborem osobowym, uwzgledniajagcym
wole piastuna funkcji glowy panstwa. W tej przestrzeni lokujg si¢ zroznicowane
rozwigzania szczegotowe, w ramach ktorych wspoétistniejg 1 krzyzuja si¢ mecha-
nizmy uzaleznienia doboru osoby kierujacej pracami rzgdu od uktadu sit poli-
tycznych reprezentowanych na niwie parlamentarnej z mechanizmami wptywu
i oddzialywania wybieralnego prezydenta panstwa (zwlaszcza, gdy ten uzyskuje
swe pelnomocnictwa drogg wyboréw powszechnych i bezposrednich)?.

' H. Izdebski, Kolegialnosé¢ i jednoosobowosé w zarzqdzie centralnym paristwa nowozytnego,

Warszawa 1975, s. 35-38.
J. Wojnicki, Parlamentaryzm czy semiprezydencjalizm: spor o wybor formy ustroju, [w:]
T. Motdawa (red.), Zagadnienia konstytucjonalizmu krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej,
Warszawa 2003, s. 90-94.

2
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Systemy konstytucyjno-ustrojowe, uksztaltowane w wyniku demokratycznej
transformacji ustrojowej przetomu lat 1980. i 1990. w Europie Srodkowej i Po-
tudniowo-Wschodniej sytuowaly pozycj¢ premiera-szefa rzadu w obszarze tu
wskazanym, tj. na linii taczacej watki parlamentarne (z wyraznym uzaleznieniem
obsady urzedu premiera od uktadu partyjnego w parlamencie) z watkami semi-
prezydencjalizmu, eksponujacego podmiotowy wptyw prezydenta, silnie legity-
mowanego uzyskaniem urzedu z woli wickszosci wyborcow, glosujacych
w ogdlnokrajowych wyborach powszechnych i bezposrednich?®.

2. Pozycja ustrojowa premiera Wegier w ujeciu ustawy
zasadniczej z 2011 r. — uwarunkowania prawne oraz polityczne

Przeobrazenia polityczne, uzgodnione pomigdzy zjednoczona opozycja de-
mokratyczng a rzadzaca dotychczas Wegierska Socjalistyczng Partig Robotnicza
doprowadzity do znaczacej nowelizacji konstytucji z 1949 r., dokonanej w 1989 r.
Nowelizacja wprowadzila zasad¢ demokratycznego panstwa prawa, utrwalita
trojpodziat wiadz oraz system parlamentarny. Po przeprowadzeniu w maju 1990 r.
pierwszych wolnych wyboréw do parlamentu przyjete zostaty dalsze poprawki
do konstytucji podnoszace range parlamentu®.

Nowa, cato$ciowa ustawa zasadnicza Wegier, przyjeta w 2011 r., po przepro-
wadzeniu ogdlnonarodowej ankiety konstytucyjnej (na ktoérg odpowiedziato 11%
uprawnionych politycznie obywateli) zachowata parlamentarny system rzadow
oraz zalozenie trojpodziatu wtadzy, przyjete w nowelizacji poprzedniej konsty-
tucji z 1989 1.

Parlament (jednoizbowy), ktérego liczebno$¢ zmniejszono z 386 do 199 de-
putowanych, zachowat status ,,organu wladzy przedstawicielskiej narodu”, sta-
nowigcego ustawy organiczne (wigkszoscig kwalifikowana) oraz ustawy zwykte.

3 M. Grzybowski, System rzqdéw w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,

[w:]J. Czajowski, M. Grzybowska, M. Grzybowski, K. Sobolewska-Myslik, Cigglos¢ a zmiana
w systemach ustrojowych. Szkice o instytucjach ustrojowych II i III Rzeczypospolitej i Europy
Srodkowej, Krakow 1999, s. 147-149; J. Szymanek, Dylematy wyboru prezydenta Republiki
Moldowy: casus postkomunistycznego sporu o system rzqdow, [w:] T. Motdawa, J. Szymanek
(red.), Parlament. Prezydent. Rzqd. Zagadnienia konstytucyjne na przyktadach wybranych pan-
stw, Warszawa 2008, s. 112.

W okresie przejsciowym, obejmujacym lata 1990-1993, wegierski Trybunat Konstytucyjny, od-
wotujac si¢ do zasad wyprowadzonych z koncepcji demokratycznego panstwa prawa, doprowa-
dzit do uchylenia wielu aktow normatywnych z okresu sprzed przelomu demokratycznego (z lat
1989-1990), postugujac si¢ kontrowersyjna konstrukcja ,.konstytucji niewidzialnej”. Aktywizm
Sadu Konstytucyjnego byt przedmiotem krytyki ze strony politykoéw prawicowej partii Fidesz
(po jej dojsciu do wiadzy w 2010 r.). Por. szerzej A. Arato, Z. Miklési, Constitution Making and
Transitional Politics in Hungary, [w:] L.E. Miller (ed.), Framing the State in Times of Transi-
tion, Washington 2010.
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Prezydent Wegier potraktowany zostal jako organ wyrazajacy ,,jedno$¢ na-
rodu”. Ponadto mial sta¢ na strazy ,,demokratycznego funkcjonowania organi-
zmu panstwowego”. Odmiennie niz w wigkszosci panstw Europy Centralnej,
ktore przeszly transformacj¢ systemowa na przetomie 1989 i 1990 r., prezydent
Wegier — zgodnie z tradycja powojenng — nie pochodzit z wyboréw powszech-
nych i bezposrednich. Wyboru na urzad prezydenta dokonywat parlament na
okres pigciu lat; ten sam kandydat mégt petni¢ urzad prezydenta nie dtuzej niz
przez dwie kolejne kadencje.

Prezydent wegierski nie uzyskat szerokich i zarazem istotnych kompetencji
w sferze okres$lanej mianem wladzy wykonawczej. Najistotniejszym uprawnie-
niem prezydenta pozostaje prawo rozwigzania parlamentu, gdy ten nie uchwali
ustawy budzetowej do 31 marca rozpoczetego roku budzetowego. Stabiej nato-
miast ujete zostalo prezydenckie prawo weta ustawodawczego. Prezydent moze
wprawdzie odméwic¢ podpisania uchwalonej przez parlament ustawy i zwrocic ja
z uwagami parlamentowi. Parlament natomiast moze ponownie uchwali¢ ustawe
w dotychczasowym brzmieniu wickszoscia wymagang do uchwalenia danego
typu ustawy. Do odrzucenia (nieuwzglgdnienia) prezydenckiego veta nie jest za-
tem wymagana wyzsza (kwalifikowana) wigkszo$¢ glosow w parlamencie, co
ostabia znaczenie prezydenckiego veta ustawodawczego’.

Prezydent Wegier nie uzyskat w ustawie zasadniczej z 2011 r. znaczacych
prerogatyw, tj. uprawnien osobistych. Jego akty (czynnosci) urzedowe opatrzone
zostaty konstytucyjnym wymogiem kontrasygnaty ze strony premiera oraz wila-
Sciwego ministra. Kontrasygnujacy przejmujg wprawdzie polityczng (parlamen-
tarng) odpowiedzialno$¢ za tres¢ (i konsekwencje) aktow prezydenta; tym nie-
mniej — bez kontrasygnaty (a wigc: zgody premiera i ministra) prezydent nie
moze dokona¢ skutecznej prawnie czynnosci urzgdowe;.

Ustawa zasadnicza Wegier eksponuje pozycje rzadu. Zgodnie z art. 15 ust. 1
(w czescei ,,Panstwo”) ,,rzad jest glownym organem wiadzy wykonawczej, kto-
rego zakres odpowiedzialnosci i kompetencji obejmuje wszystkie obszary dzia-
fania, z wylgczeniem tych, ktore wprost zostaty przekazane ustawa pozostatym
organom wtadzy”. Unormowanie to miesci generalnie uj¢ta presumpceje wlasci-
wosci na rzecz rzadu. Tym samym — w sferze wladzy wykonawczej — rzad jest
wlasciwy we wszystkich sprawach i w pelnym wymiarze kompetencji wtad-
czych, o ile ustawa zasadnicza lub inne obowigzujgce akty normatywne nie usta-
nowity kompetencji innego organu wiadzy. Zaréwno przedmiotowo (w odniesie-
niu do sfer dziatania) jak i kompetencyjnie (w zakresie uzyskanych uprawnien wtad-
czych) rzad ma zagwarantowang konstytucyjnie newralgiczng pozycje wtadcza. Tak
korzystne unormowanie sfery wtasciwosci oraz uprawnien rzadu zapewnia temu or-
ganowi uprzywilejowany status w systemie organéw panstwa wegierskiego.

5 Prezydent moze nadto — alternatywnie — zwrocié si¢ do Sgdu Konstytucyjnego o zbadanie kon-

stytucyjnosci ustawy (organicznej lub zwyktej). Por. A. Sadecki, Wstegp, [w:] Konstytucja We-
gier, Warszawa 2015, s. 23.
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Statusowi temu sprzyja takze klauzula zawarta w art. 15 ust. 2 wegierskiej
ustawy zasadniczej z 2011 r. Wedle wskazanego tu unormowania ,,rzad jest na-
czelnym organem administracji publicznej i zgodnie z ustawg moze tworzy¢ or-
gany administracji panstwowej”. Lektura przytoczonego uregulowania nasuwa
wprawdzie pewne watpliwosci®, tym niemniej pozostawia rzadowi znaczng prze-
strzen ,,wladzy organizacyjnej” w postaci uprawnienia do tworzenia organow ad-
ministracji panstwowej (a wiec struktury organdéw podporzadkowanych rzagdowi
i kierowanych przez rzad). Wprawdzie wymog, by dzialanie to przebiegato
»Zgodnie z ustawa” powoduje, iz ustrojodawca wegierski dopuscit w tym obsza-
rze mozliwos¢ regulacji ustawowej, a zatem — pochodzacej od parlamentu (Zgro-
madzenia Krajowego), tym niemniej — nie wyznaczyl minimalnych parametréw
tresci i zakresu takiej regulacji; nie wykluczyl tez prawdopodobienstwa, iz sto-
sowne ustawy uchwalane begda przez parlament (Zgromadzenie Krajowe) z ini-
cjatywy (ustawodawczej) rzadu i w oparciu o przedtozenia rzadowe.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 wegierskiej ustawy zasadniczej cztonkami rzadu sg:
premier i ministrowie. Analiza dalszych segmentoéw art. 16 prowadzi do konsta-
tacji, iz pozycja premiera jest niezwykle silna, wrgcz — newralgiczna w strukturze
1 funkcjonowaniu rzadu i odpowiada socjologicznej kategorii ,,spersonalizowa-
nego przywodztwa”.

Premier rzadu Wegier jest jedynym czlonkiem sktadu osobowego rzadu,
ktory jest — zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy zasadniczej — wybierany przez parla-
ment. Wskazany przepis stanowi, ze ,,Premier jest wybierany przez Zgromadze-
nie Krajowe na wniosek Prezydenta Republiki™’.

O silnej pozycji premiera rozstrzyga tez — w plaszczyznie prawnej — unormo-
wanie, iz ministrowie (bedacy obligatoryjnie cztonkami Rzadu) mianowani sg
przez Prezydenta Republiki, ale — w kazdym przypadku — na wniosek premiera.
Tym samym do premiera nalezy — i to na zasadzie wytacznos$ci — prawo zglasza-
nia kandydatow na stanowiska ministréw. Co wigcej, zgodnie z art. 16 ust. 2
ustawy zasadniczej z 2011 r. Premier — w drodze rozporzadzenia — wyznacza
sposrod ministréw jednego badz kilku wicepremierow. Jakkolwiek liczbe mini-

®  Nie do konca wiadomo, jakie intencje przy$wiecaly ustrojodawcy wegierskiemu w tym, Ze najpierw

traktuje rzad jako naczelny organ administracji publicznej (ktore to pojgcie obejmuje zarowno admi-
nistracj¢ panstwowa jak i samorzadowa), by nastgpnie — przyznajac rzadowi kompetencje tworzenia
organdéw administracji ,,zgodnie z ustawa” ograniczy¢ zakres tej kompetencji do organow ,,admini-
stracji panstwowej”. Mozna jedynie przypuszczac, ze intencja ustrojodawcy bylo pozostawienie —
w ramach ustawy zasadniczej oraz innych ustaw (gtéwnie: organicznych) prawa tworzenia organéw
samorzadowych wspdlnotom samorzadowym. Niezbyt precyzyjne jest tez okreslenie wymogu, iz
tworzenie organéw administracji panstwowej ma by¢ dokonywane przez rzad ,,zgodnie z ustawa”.
Stosownie do unormowan art. 16 ust. 5 Prezydent Republiki sktada wniosek w tej sprawie:
a) na inauguracyjnym posiedzeniu nowo wybranego Zgromadzenia Krajowego; b) w ciagu 15
dni od wygasnigcia mandatu Premiera, jesli nastapito to wskutek jego rezygnacji, $mierci,
stwierdzenia konfliktu intereséw z petnionymi przez Premiera funkcjami publicznymi, niespet-
nienia warunkow koniecznych do wyboru na urzad lub wyrazenia przez Zgromadzenie Krajowe
wotum nieufnos$ci dla Premiera.
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strow — stosownie do art. 17 ust. 1 ustawy zasadniczej — okre$la ustawa (a zatem akt
uchwalany przez Zgromadzenie Krajowe), to ,,w celu wykonania wyznaczanych
przez Rzad (nie za$: parlament) zadan moze by¢ powotany minister bez teki. Inicja-
tywa powotania takiego ministra (a nawet: ministrow) nalezy do premiera. Jednocze-
$nie art. 17 ust. 4 zastrzega, ze ,,przepisy ustawy organicznej okreslajace minister-
stwa, ministrow badz organy administracji publicznej mogg by¢ zmieniane ustawa?®.

Wegierska ustawa zasadnicza z 2011 r. w istotnym wymiarze wzmocnita role
premiera w wytyczaniu polityki rzadu. Zgodnie z unormowaniem art. 18 ust. 1 to
premier ,,okresla gtoéwne kierunki polityki Rzadu”. Tym samym, inaczej niz —
przyktadowo — w ujeciu art. 148 konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — linie
kierunkowe polityki rzadu ustalane sa jednoosobowo, nie za§ — kolegialnie
(z udziatem catego sktadu rzgdu). PoszczegoIni ministrowie kierujg dziatalnoscia
podleglych im dzialow administracji publicznej ,,w ramach gtownych kierunkow
polityki Rzadu”, okres$lanych jednoosobowo przez Premiera Wegier.

Konsekwencjg wskazanych tu unormowan art. 18 ust. 1 i 2 ustawy zasadni-
czej jest podwojna odpowiedzialnos¢ ministrow w Rzadzie Wegier. Zgodnie
z dyspozycja art. 18 ust. 4 czlonkowie Rzadu za swa dziatalno$¢ sa odpowie-
dzialni przed Zgromadzeniem Krajowym (parlamentem We¢gier); paralelnie z ta
odpowiedzialno$cig ministrowie ponosza odpowiedzialno$¢ przed Premierem’.

Ustawa zasadnicza Wegier przyjmuje tez — obecnie stanowigce swoisty stan-
dard — rozwiazanie ustrojowe, taczace byt konkretnego rzadu z pozostawaniem
na urzedzie osoby pehniacej funkcje premiera. Unormowanie art. 20 ust. 1 ujgte
zostalo w sposob jednoznaczny. Stanowi ono, ze ,,wraz z wygasni¢ciem mandatu
Premiera konczy si¢ misja jego Rzadu.” Tym samym ex lege fundamentale
zmiana na stanowisku premiera (jego ustgpienie) oznacza automatycznie i bez-
warunkowo kres misji rzadu!®. Wraz z wygasnigciem mandatu Premiera wyga-
sajg mandaty wszystkich ministrow-cztonkow sktadu Rzadu''.

Przytoczony przepis jest argumentem na rzecz stwierdzenia, iz w sferze struktury (sktadu) rzadu
wystepuje swoiste ,,kondominium kompetencyjne”. Parlament moze uregulowac pewne kwestie
strukturalne w drodze ustawy organicznej. Moze zmienia¢ te regulacj¢ ustawa zwykta. W pozo-
statym zakresie wladza organizacyjna przypada w udziale Premierowi.

Analiza sformutowan art. 18 ust. 4 wegierskiej ustawy zasadniczej nasuwa sugesti¢, ze odpo-
wiedzialno$¢ przed Zgromadzeniem Krajowym dotyczy gldwnie Premiera oraz — w przypadku
ich powotania — wicepremieréw. Natomiast zasadniczg dla ministréw jest ich odpowiedzialno$¢
przed Premierem, tym bardziej iz to Premier sprawuje biezacy nadzor (i kierownictwo) w od-
niesieniu do ministrow kierowanego przez siebie Rzadu.

Wegierska ustawa zasadnicza z 2011 r. enumeratywnie wylicza (w art. 20 ust. 2) przestanki
wygasnigcia mandatu Premiera. Naleza do nich: a) ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego Zgro-
madzenia Krajowego (wobec ktorego Premier obligatoryjnie sklada dymisje Rzadu); b) uchwa-
lenie wobec Premiera votum nieufnosci (bezwzglgdna wigkszoscia glosow w Zgromadzeniu
Krajowym); ¢) odmowa udzielenia Premierowi votum zaufania; d) rezygnacja Premiera z zaj-
mowanego urzedu; ¢) Smier¢ Premiera; f) zaistnienie konfliktu intereséw pomig¢dzy funkcja Pre-
miera a innymi petnionymi przezen funkcjami publicznymi.

Wynika to z jednoznacznego unormowania art. 20 ust. 3 lit. a wegierskiej ustawy zasadniczej.
Por. A. Czyz, S. Kubas, Doswiadczenia wegierskiej transformacji ustrojowej — od Janosa Ka-
dara do Viktora Orbana, Katowice 2012, s. 112-113.



Konstytucyjna pozycja premiera... 15

Wegierska ustawa zasadnicza, ustanowiona w 2011 r., podaza tropem uregu-
lowan stabilizujacych obsade urzedu premiera. Czyni to, w pierwszym rzedzie,
przez ustanowienie wymogu, iz votum nieufnos$ci zglaszane pod adresem szefa
rzadu, musi by¢ konstruktywnym votum nieufnosci, tj. wnioskiem zawierajacym
obowigzkowo kandydatur¢ nowego premiera. Wniosek o votum nieufnos$ci jest
glosowany integralnie z propozycja nowej obsady urzgdu premiera, co wynika
jednoznacznie z unormowan art. 21 ust. 2 wegierskiej ustawy zasadniczej. Nadto
wniosek ten musi uzyska¢ pewien (konstytucyjnie wymagany) ,,ciezar gatun-
kowy”’; zgodnie z wymogiem art. 21 ust. 1 in fine moze on by¢ skutecznie zglo-
szony przy poparciu (co najmniej) %5 ogdtu (199) deputowanych do Zgromadze-
nia Krajowego (tj. przez minimum 40 deputowanych).

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz obsada stanowiska premiera wymaga za-
ufania co najmniej polowy deputowanych Zgromadzenia Narodowego. Premier
moze wystgpi¢ z wnioskiem o wyrazenie mu votum zaufania zaro6wno przy po-
wotywaniu nowego rzadu jak i w trakcie jego funkcjonowania. Moze tez pota-
czy¢ wniosek o votum zaufania z glosowaniem nad wniesiong do parlamentu me-
rytoryczng (glownie: legislacyjng) propozycja rzadowa'.

Jak w wigkszo$ci przypadkow stosowania tej instytucji (w ujgciu porownaw-
czym) jest to jednak instrument cechujacy si¢ wystgpowaniem skutkow obosiecz-
nych. W przypadku sytuacji korzystnej dla polityki rzadu (w tym: konkretnej pro-
pozycji rzadowej) siggniecie po instytucje kwestii zaufania, uregulowang w art.
21 ust. 4 ustawy zasadniczej, przynosi efekty korzystne dla Rzadu (i Premiera):
potwierdzenie zaufania wigkszosci parlamentarnej i akceptacje poddanego gto-
sowaniu przedlozenia rzadowego. Brak wigkszosci sprzyjajacej rzadowi (i kon-
kretnej propozycji poddanej pod glosowanie) przynosi efekt odwrotny, wybitnie
niekorzystny. Oznacza bowiem ,,nie wyrazenie w glosowaniu poparcia dla wnio-
sku Premiera o votum zaufania”!®. To za$ stanowi jedna z obligatoryjnych (zo-
bowigzujgcych) przestanek wygasnigcia mandatu Premiera, co jest réwno-
znaczne z powinno$cig ustgpienia Rzadu (podania si¢ do dymisji).

Ustrojodawca wegierski zadbatl tez o ciagto$¢ sprawowania wtadzy na stano-
wisku Premiera'®. Zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy zasadniczej, jesli mandat Pre-
miera wygast wskutek rezygnacji lub w konsekwencji ukonstytuowania si¢ nowo

12 Jest to wegierski odpowiednik klasycznej ,.kwestii zaufania”. Por. G. Gulyas, Proces konstytu-
cyjny na Wegrzech, [w:] Wegry. Co tam sig dzieje, Warszawa 2013, s. 131-144 (wyd. Ambasada
Wegier w Warszawie).

Zgodnie z werbalizacja art. 20 ust. 2 lit. ¢ wegierskiej ustawy zasadniczej. Tym samym wyga-
$nigciu ulega domniemanie ,trwania” zaufania wyrazonego w glosowaniu towarzyszacym wy-
borowi Premiera przez Zgromadzenie Krajowe oraz formowaniu przez niego Rzadu Wegier.
Przyjete rozwiazanie wpisuje si¢ w system wyeksponowanej ustrojowo egzekutywy, a w jej ob-
rebie — pozycji szefa rzadu. Por. M. Bankuti, G. Halmai, K.L. Scheppele, From Separation of
Powers to a Government without Checks Hungary’s. Old and New Constitutions, [w:] Consti-
tution for a Disunited Nation. On Hungary’s 2011 Fundamental Law, G.A. T6th (ed.), Budapest
—New York 2011, s. 255-256.
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wybranego Zgromadzenia Krajowego, Premier do dnia wyboru nowego Premiera
pozostaje na stanowisku jako ,,Premier petniacy obowiazki”. Nie moze on jednak
wystepowac z wnioskiem o odwotanie ministra bagdz o powolanie nowego mini-
stra. Rozporzadzenia moze wydawac¢ jedynie w sytuacjach wyzszej koniecznosci
i w ramach ustawowego upowaznienia'>.

3. Premier w systemie ustrojowym Rumunii

Po okresie prowizorium ustrojowego, jaki nastgpit po upadku, a nastepnie
osgdzeniu i rozstrzelaniu Nicolae Ceausescu, tymczasowa pozycja rzadu oraz
jego premiera (ktorym zostat Petre Roman) zostata uregulowana dekretem nr 10
(decret-lege) Rady Frontu Ocalenia Narodowego (Consiliulm Frontului Salvarii
Nationale — CFSN) z 31 grudnia 1989 r. Rzad zostal tam okres$lony jako ,,naj-
wyzszy organ administracji panstwa”. Zarazem zostat on zobowigzany do reali-
zacji programu Rady Frontu Ocalenia Narodowego ,,zapewniajac wykonanie
przedsiewzigé sprecyzowanych w wydanych przez nig dekretach™!®.

Jak trafnie podkresla A. Burakowski'’, sformutowania dekretu rozmijaty sie
z rzeczywistoscia, gdyz w istocie rzeczy rzad, na czele ktorego stangt Petre Ro-
man zostal juz uksztattowany decyzjami politycznymi CFSN, za$§ postanowienia
dekretu jedynie utrwality zastany sktad (na uksztaltowanie ktorego premier Petre
Roman miat wplyw wysoce ograniczony). Zgodnie z art. 5 wspomnianego de-
kretu rzad in corpore, a takze — poszczego6lni cztonkowie rzgdu odpowiadali po-
litycznie przed Radg Frontu Ocalenia Narodowego. Rada (bgdaca organem quasi-
rewolucyjnym, powstatym poza strukturami formalnymi panstwa) mogta anulo-
wac¢ akty rzadu, o ile pozostawaly one w sprzeczno$ci z ustawami, z dekretami
Rady badz tez godzity w interes narodu's.

W okresie przejsciowym (do 1991 r.) rzad Rumunii nie byt organem ustro-
jowo (prawnie i politycznie) samodzielnym. Wykonywat ustalenia Rady Frontu
Ocalenia Narodowego. Dowodem na to bylo ustanowienie szeregu dekretow
Rady z poczatkow 1990 r., przy uzyciu ktorych Rada tworzyla i przeksztatcata

W przypadkach $mierci Premiera, utraty prawa wyborczego lub przegtosowania przez Zgroma-
dzenie Krajowe votum nieufnosci dla Premiera, do czasu wyboru nowej osoby na to stanowisko,
obowiazki Premiera przejmuje dotychczasowy wicepremier badz — w przypadku dziatania kilku
wicepremieréw — pierwszy wicepremier. Rozwigzanie to zapewnia cigglto$¢ w pelieniu funkcji
Premiera, a zatem — respektuje swoisto$¢ tego urzedu wyrazajaca si¢ osobnym glosowaniem
w Zgromadzeniu Krajowym jako wylacznym trybem obsady personalnej wspomnianego urzedu.
Decret-lege nr. 10 din 31 decembre 1989 provind constituire organizarea si funtionarea Guver-
nului Romaniei, http://www.monitoruljuri.dic.ro; por. rowniez A. Burakowski, System poli-
tyczny wspolczesnej Rumunii, Warszawa — Krakow 2014, s. 176-177.

A. Burakowski, System polityczny...,s. 176.

Ostatnia z wymienionych przestanek dopuszczalnego uchylania aktow rzadu cechowata si¢ sze-
rokim zakresem politycznej uznaniowosci.
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ministerstwa, okreslata ich zakres dzialania, a nadto — powotywata poszczegdl-
nych ministréw (z pominigciem inicjatywy premiera).

Sytuacja ulegta pewnej zmianie po tym, jak Front Ocalenia Narodowego —
w lutym 1990 r. — przeksztalcit si¢ w parti¢ polityczng. Wowczas to — 9 lutego
1990 r. — na mocy dekretu z mocg ustawy nr 81/1990 utworzona zostata Tymcza-
sowa Rada Jednos$ci Narodowej (Consiliul Provizoriu de Unine Nationald —
CPUN) z kompetencjami analogicznymi do uprawnien parlamentu. W tym tez
momencie rzad premiera Petre Romana zostal podporzadkowany Radzie Jedno-
sci Narodowej. W kolejnym akcie normatywnym — ustawie CPUN nr 92/1990
z 14 marca 1990 r. sformutowano zasade, ze po ustanowieniu nowej konstytucji,
osoba premiera oraz sktad rzadu winien zosta¢ zatwierdzony przez obie izby
przysziego parlamentu, tj. Izbe Reprezentantow oraz Senat'®.

W art. 82 lit. a (rozdz. VII) dekretu okre$lona zostata — po raz pierwszy
z udziatem prezydenta Rumunii — procedura obsady stanowiska premiera. Odpo-
wiadata ona, co najmniej — po czgéci, wzorom zaczerpni¢tym z systemu semi-
prezydencjalnego V Republiki Francuskiej?’. Zgodnie z przyjetym tam rozwig-
zaniem, prezydent Republiki Rumunii miat wyznacza¢ kandydata na premiera
w osobie przedstawiciela ,,partii lub formacji politycznej”, ktora uzyskata wiek-
szo$¢ mandatow w parlamencie. W przypadku braku klarownej wigkszosci par-
lamentarnej, prezydent winien wyznaczy¢ jako kandydata posta lub senatora, po
przeprowadzeniu konsultacji z wszystkimi partiami oraz formacjami politycz-
nymi reprezentowanymi w aktualnym skladzie (dwuizbowego) parlamentu?!.

Uprawnienia rzadu jako ,,najwyzszego organu administracji panstwowej” zo-
staty nastgpnie doprecyzowane w dekrecie z moca ustawy (wydanym przez Rade
Jednos$ci Narodowej) 30 marca 1990 r. W szczegolnosci dekret ten wprowadzit
zasade, iz rzad wydaje rozporzadzenia wykonawcze wobec ustaw i dekretow
Rady oraz zawartych przez Rumunig¢ i ratyfikowanych umow i traktatow miedzy-
narodowych.

Po wyborach prezydenckich i parlamentarnych, odbytych 20 maja 1990 r.,
zwycigski kandydat, prezydent lon Iliescu (ktory pokonat Radu Campeanu oraz
Iona Ratiu) zaproponowat Petre Romana, dotychczasowego szefa rzadu na sta-
nowisko premiera. Kandydatura ta uzyskata aprobate Zgromadzenia Narodo-
wego. Parlament uchwalil tez nowg ustawe normujgcg uprawnienia i zasady dzia-

19 Por. M. Enache, M. Constantinescu, Renasterea parlamentarismului in Romania, Tasi 2001,
s.226in.

20 W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny Francji, Warszawa 1992, s. 155-158; E. Poptawska, Instytucja
prezydenta w systemie politycznym V Republiki Francuskiej, Warszawa 1995, s. 133136, 148—
187; M. Stempak, Ustroj Francji w perspektywie reform konstytucyjnych i zmian pozakonstytu-
cyjnych, [w:] J. Szymanek (red.), Ustroj polityczny Francji wspolczesnej, Warszawa 2013,
s. 61-64; K. Kubuj, Zmiana konstytucji V Republiki Francuskiej. Przedmiot, tryb, kontrola,
Warszawa 2018, s. 287-288.

21 A. Burakowski, System polityczny..., s. 178.
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fania rzadu Rumunii. Wyznaczala ona, w sposob bardziej szczegotowy (w po-
réwnaniu z dotychczasowymi regulacjami) pozycje ustrojowa oraz kompetencje
premiera®.

Ustawa nr 37 z 1990 r. (wdrozona 7 grudnia 1990 r.) wyznaczyta zasadnicze
kontury pozycji ustrojowej rzadu oraz premiera Rumunii. Zgodnie z art. 1 ustawy
rzad jako centralny organ wladzy panstwowej mial sprawowaé administracje (za-
rzad) na catym terytorium kraju. Na czele rzadu stat premier. Zgodnie z art. 2 ustawy
na urzad premiera powolywal prezydent Rumunii. Do uprawnien tak powolanego
premiera nalezato natomiast powotanie sktadu osobowego rzadu. Tym samym kom-
petencje premiera, w porownaniu z klasycznym systemem parlamentarno-gabineto-
wym, ulegly istotnemu poszerzeniu, a jego rola kreacyjna — wzmocnieniu®.

Konstytucyjne unormowanie pozycji ustrojowej oraz uprawnien rzadu,
a takze — premiera, zawarte w pierwszej ,,posttransformacyjnej” konstytucji Ru-
munii z 21 listopada 1991 r. podazylo §ladem modelu przyjetego w ustawie nr 37
z 1990 r. Zgodnie z art. 101 ust. 1 konstytucji z 1991 r. rzad miat ,,stosownie do
swego programu rzadzenia przyjetego przez Parlament zapewnia¢ realizacje po-
lityki wewnetrznej i zagranicznej”. Miat przy tym realizowac funkcje ,.kierowa-
nia administracjg publiczng™?*. Stajacy na czele rzadu premier uzyskal kompe-
tencje uprawniajace go do ,.kierowania rzadem” oraz do ,koordynowania dzia-
falnos$ci cztonkow rzadu”. Dziatalno$¢ rzadu, a takze — premiera pozostawata pod
kontrolg parlamentu. Przejawem tego byta powinnos$¢ rzadu, a w szczegdlnosci —
premiera, przedstawiania Izbie Deputowanych oraz Senatowi o§wiadczen oraz spra-
wozdan z dziatalnosci rzadu. Mialy by¢ one rozpatrywane przez Izbg oraz Senat poza
kolejnoscia wynikajaca z porzadku dziennego kazdej z izb parlamentu rumunskiego.
Rzad odpowiadat tylko przed parlamentem za catoksztalt swej dziatalnosci®.

Przywilejem rzadu (w praktyce do$¢ czesto, a nawet z naddatkiem wykorzy-
stywanym) byto korzystanie z mozliwosci stanowienia tzw. ustawodawstwa de-
legowanego (delegarea legislatura)®®.

Ustrojodawca rumunski ksztaltujac postanowienia konstytucji z 21 listopada
1991 r. i traktujgc (co moze by¢ przedmiotem watpliwosci®’) zarowno Prezydenta

22 Lege nr. 37 (z 7 grudnia 1990 r.) pentru organizarea si functionarea Guvernului
(http://www.cdep.ro/pls/legis), [dostep: 30.11.2019].

Szerzej por W. Brodzinski, System konstytucyjny Rumunii, Warszawa 2006, s. 13, 45-46.

A. Burakowski, System polityczny...,s. 181.

Zgodnie z art. 110 ust. 1 konstytucji Rumunii z 1991 r. rzad oraz pozostate organy administracji
publicznej byly ,,zobowigzane w ramach kontroli parlamentarnej nad ich dziatalnoscia do przed-
ktadania informacji oraz dokumentoéw na zadanie Izby Deputowanych, Senatu badz komisji par-
lamentarnych.

Zgodnie z art. 141 ust. 1 konstytucji z 1991 r. parlament mogt uchwali¢ ustawe upowazniajaca
rzad do wydawania rozporzadzen w dziedzinach niestanowigcych przedmiotu ustaw organicz-
nych (tj. ustaw stanowionych w szczegdlnym trybie, kwalifikowana wigkszos$cia gtosow).

Por. M. Grzybowski, Wiladza wykonawcza w Konstytucji RP z 1997 r. (w kregu zwatpien natury
semantyczneyj), ,,Panstwo i Prawo” 2018, z. 9, s. 3-21.
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Rumunii jak i Rzad jako organy wladzy wykonawczej ustanawiat swoisty duopol
egzekutywy. Gwarantowal piastunowi urzedu Prezydenta istotne funkcje repre-
zentowania Rumunii jako panstwa oraz funkcje arbitra-mediatora migdzy pozo-
statymi wladzami (organami) panstwa oraz — co istotne w 6wczesnych realiach
Rumunii — pomigdzy panstwem a spoteczenstwem?. Pozycje prezydenta wzmac-
niata procedura obsady tego urzgdu. Zgodnie z art. 83 konstytucji z 1991 r. pre-
zydent byt wybierany na kadencje czteroletnia (z mozliwoscia jednokrotnego po-
wtorzenia kadencji) w wyborach ogolnokrajowych: powszechnych i bezposrednich
(przy wymogu uzyskania bezwzglednej wickszos$ci w pierwszej turze glosowania
badz najwigkszej liczby glosow w drugiej turze, z udziatem dwoch najsilniej pop-
artych kandydatow w ramach pierwszej tury)?. Pozycje prezydenta wzmacniata
ponadto prerogatywa rozwigzania parlamentu przed uptywem kadencji oraz zarza-
dzenia przedterminowych (nadzwyczajnych) wyboroéw parlamentarnych.

Konstytucja z 1991 r. zagwarantowata nadto Prezydentowi prawo uczestnic-
twa w posiedzeniach Rzadu, w trakcie ktorych omawiane sg sprawy powigzane
merytorycznie z funkcjami prezydenta (polityka zagraniczna, obronnos¢, bezpie-
czenstwo 1 porzadek publiczny). Na wniosek premiera prezydent mogh takze
uczestniczy¢ w innych posiedzeniach rzadu. Posiedzeniom rzadu odnoszacym si¢
do wczesniej wymienionych kategorii spraw przewodniczy¢ miat prezydent (aczkol-
wiek samo zwotanie posiedzenia nalezalo do kompetencji premiera). Posiedzeniom
dotyczacym innych spraw przewodniczyt premier; prezydent korzystat z przywileju
uczestnictwa, z mozliwos$cig zabrania glosu (i przedstawienia stanowiska).

Zasada konstytucyjng byto ubieganie si¢ nowoutworzonego rzadu o votum
zaufania w obu izbach parlamentu. Votum to wymagato poparcia bezwzgledna
wigkszoscig glosow?!. W praktyce zasada ta podlegata ewolucyjnej interpretacji;
jej rezultatem byto ostabienie kategorycznosci wymogu takiej wiekszosci.

Nowa ustawa o organizacji i kompetencji rzadu oraz ministerstw przyjeta
przez rumunski parlament 26 lutego 2001 r. poszerzylta zakres wlasciwo$ci rzadu

28 W okresie przejsciowym oraz w pierwszej potowie lat 1990-tych prezydent Rumunii (zwlaszcza

Ton Iliescu) wielokrotnie podejmowat role arbitra-rozjemcy w relacjach rzad a spontaniczne ru-
chy spoleczne (np. w postaci tzw. mineriad — protestow spotecznosci gornicze;j).

Podobnie jak w odniesieniu do innych cech prezydentury rumunskiej, widoczne byto odwzoro-
wanie francuskiego trybu wyboru prezydenta w ujeciu konstytucji V Republiki Francuskiej, po
jej nowelizacji z 1962 r. Por. W. Sokolewicz, Pomiedzy systemem parlamentarno-gabinetowym
a systemem prezydencko-parlamentarnym: prezydentura ograniczona, lecz aktywna w Polsce
i w Rumunii, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 3, s. 47-48.

W. Brodzinski, System konstytucyjny Rumunii..., s. 37.

Wyktadnia odpowiednich uregulowan konstytucji z 1991 r. optowala za teza, iz prezydent wi-
nien bezwzglednie respektowa¢ wole wigkszosci parlamentu. Z czasem interpretacja ta ulegla
pewnej erozji (gdy chodzi o jej stanowczos¢). W 2009 r., juz na gruncie nowej konstytucji
(uchwalonej w 2003 r.) prezydent Traian Basescu — i to dwukrotnie — powotat jako kandydata
na premiera osoba, ktora nie uzyskata poparcia wigkszosci w parlamencie. Por. A. Burakowski,
System polityczny...,s. 183.

29

30
3
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m.in. o sprawy relacji z Unig Europejska. Usankcjonowat ona rozwiazanie, przy-
jete w 1999 r., ze po ustgpieniu premiera i braku mozliwos$ci powotania nowego
za poparciem (w odniesieniu do wniosku o votum zaufania) bezwzglgdnej wigk-
szo$ci parlamentarnej prezydent moze powierzy¢ czasowe petnienie funkcji pre-
miera jednemu z wicepremierow lub — w ostatecznosci — jednemu z ministréw
dotychczasowego rzadu. Nastapilo domniemanie ,,rozciagnigcia” votum zaufania
udzielonego uprzednio rzagdowi przez parlament na sktad rzadu pod nowym, cza-
sowym kierownictwem™.

Kompleksowa nowelizacja konstytucji Rumunii przeprowadzona (w warun-
kach staran o przynalezno$¢ do Unii Europejskiej) w pazdzierniku 2003 r., zaa-
probowana w referendum ogdlnokrajowym, nie dokonata powazniejszych zmian
zaréwno w odniesieniu do pozycji rzadu, jak i roli ustrojowej oraz kompetencji
premiera. Jedyna istotna korekta dotyczyta ujecia art. 106, ktory w tek$cie zno-
welizowanym zostal oznaczony jako art. 107. W wyniku nowelizacji konstytu-
cyjnemu utrwaleniu — ze wzgledoéw ustrojowo-pragmatycznych — ulegta mozli-
wos¢ powotania przez Prezydenta Rumunii premiera pro tempore, tj. cztonka do-
tychczasowego sktadu rzadu, ktory ma zastgpi¢ dotychczasowego premiera, gdy
ten utraci swe stanowisko ze wzgledu na wystapienie przestanek uniemozliwia-
jacych pehienie funkcji premiera, innych niz odwotanie bedace wynikiem od-
mowy udzielenia zaufania lub poparcia wniosku o votum nieufnosci przez bez-
wzgledna wigkszos$¢ parlamentarng.

Przyjete rozwiazanie miato zapobiega¢ zwickszeniu wptywu prezydenta na
obsade stanowiska szefa rzagdu wbrew konstytucyjnemu zakazowi odwotywania
premiera przez prezydenta. W sensie politycznym stanowito reakcje ustrojo-
dawcy na przypadek odwotania premiera lona Vasile przez prezydenta Emila
Constantinescu (mimo, iz parlament nie cofngl premierowi Vasile uprzednio
udzielonego zaufania)®,

4. Pozycja ustrojowa Prezesa Rady Ministrow RP — porownanie
ze statusem premierow Wegier i Rumunii.
Kilka uwag koncowych

W swej erudycyjnej monografii ,,Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Mi-
nistrow” Stawomir Patyra stwierdzit, iz ,,procedura tworzenia rzadu charaktery-
zuje si¢ typowa dla systemu rzadoéw parlamentarnych wymiennoscig kompetencji
glowy panstwa i parlamentu”. Podkreslit zarazem, ze w ukladzie tym istotne

32 Rozwigzanie to miato zapobiega¢ kryzysom rzadowym, wynikajacym z ustgpienia dotychcza-
sowego premiera przy jednoczesnym braku mozliwos$ci powotania nowego, przy uzyskaniu
przez niego zaufania bezwzglednej wigkszosci parlamentarne;j.

33 Por. P. Blokker, New Democracies in Crisis? A Comparative Constitutional Study on the Czech
Republic, Hungary, Poland, Romania and Slovakia, London — New York 2013.
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miejsce zajmuje roOwniez ,,trzeci podmiot, ktérym jest Prezes Rady Ministrow”.
Jego uprawnienia okreslane s3 w doktrynie jako ,,wladza organizacyjna”. W oce-
nie S. Patyry ,,pozwalaja one postrzega¢ go w tym zakresie jako partnera prezy-
denta i Sejmu™4.

Cytowany autor wskazuje na trzy rodzaje dziatan, ktore charakteryzuja udziat
kandydata na premiera w procesie formowania rzadu. Sg to: prowadzenie roz-
moéw koalicyjnych, opracowanie programu rzadu (celem przedstawienia go Sej-
mowi) oraz skompletowanie sktadu gabinetu.

Nalezy podkresli¢, ze w kazdej z trzech mozliwych procedur tworzenia rzadu
w RP (tj. w procedurze zasadniczej i w ramach obu procedur rezerwowych:
pierwszej i drugiej) Prezes Rady Ministrow (powotany przez Prezydenta RP badz
wybrany przez Sejm i powotany przez Prezydenta) przedstawia Prezydentowi —
jako jedynie uprawniony — propozycje osobowe sktadu ,,swego” rzadu. Jako po-
tencjalny kierownik i reprezentant tego organu (wobec innych organow oraz wo-
bec opinii publicznej) podejmuje odpowiedzialnos¢ za koherencje i sprawnos¢
dzialania formowanego rzadu®. Istotne jest wszakze to, iz w odroznieniu od
unormowan wegierskiej ustawy zasadniczej z 2011 r. (za§ analogicznie jak
w Rumunii) uprawnieniem desygnowanego premiera jest jedynie przedtozenie
propozycji sktadu rzadu, nie za$ powotanie wicepremieréw i ministrow stano-
wiacych osobowy substrat rzadu.

W kategoriach formalno-prawnych otwiera to przestrzen do rozwazan, na ile
propozycje osobowe desygnowanego premiera sg zobowigzujace dla Prezydenta
RP. Odpowiedz na to pytanie nie jest jednoznacznie zdeterminowana. W ptasz-
czyznie formalno-kompetencyjnej mozliwe jest przyjecie stanowiska, iz Prezy-
dent RP moze nie skorzysta¢ z kompetencji powolania okreslonych osob propo-
nowanych na okreslone funkcje (stanowiska) w skladzie rzadu. Brak bowiem
sankcji konstytucyjnych (prawnych) za nieskorzystanie z przypisanych Prezy-
dentowi uprawnien kreacyjnych. Z kolei wyktadnia celowosciowa i funkcjonalna
przemawia na rzecz interpretacji, ze Prezydent nie powinien odmawia¢ akceptacji
dla przedtozen premiera. Mozna wskazaé, co najmniej, na trojakie uzasadnienie
dla wyrazonego tu pogladu. Po pierwsze, siggna¢ mozna po ide¢ wspotdziatania
organow panstwa dla realizacji ,,dobra wspolnego”, ktdrego elementem pozostaje
wykreowanie — mozliwie sprawne — spojnego rzadu. Po wtdre, wskaza¢ mozna
na rozstrzygajace o losach formowanego rzadu rychte glosowanie nad przedsta-
wionym w Sejmie programem formowanego rzadu (w prekluzyjnym terminie 14
dni od powotania rzadu). Po trzecie, w kategoriach funkcjonalnych wskaza¢ na-
lezy na potrzebe uszanowania przez Prezydenta ustalen w negocjacjach koalicyj-
nych (toczacych si¢ bez udziatu ,,gtowy panstwa”), a takze — na racjonalno$¢ po-

34 S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw w $wietle konstytucji z 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2002, s. 73.

35 J. Ciemniewski, Niektore zagadnienia struktury rzqdu PRL, ,Pafstwo i Prawo” 1981, z. 8,
s. 49-50.
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zostawienia premierowi pewnego zakresu swobody decyzyjnej w formowaniu
sktadu rzadu, ktérym ma kierowac i za ktérego funkcjonowanie ponosi peing od-
powiedzialno$¢ polityczng przed parlamentem i przed opinig publiczng®®.

Nieco paradoksalnie, mozna konkludowa¢, ze w Rzeczypospolitej Polskiej
desygnowany premier — w wyzszym stopniu niz w Rumunii (gdzie zaznacza si¢
wplyw prezydenta oraz odbywanych przez niego konsultacji z partiami) — odpo-
wiada za dobor personalny na poszczegodlne stanowiska w rzadzie. Zbliza to unor-
mowania polskie do aktualnego modelu wegierskiego (gdzie mianowany juz pre-
mier obsadza — jednoosobowo, decyzjami wlasnymi — poszczegdlne stanowiska
w rzadzie), jakkolwiek — jednoczeénie — nie pozwala na ich utozsamienie. W uje-
ciu polskim bowiem poszczegodlne nominacje pozostaja aktami urzedowymi (po-
stanowieniami) Prezydenta RP (ktéry — wydaje si¢ — mogltby formalnie nie sko-
rzysta¢ z kompetencji ich wydania, mimo przedtozenia ich we wlasciwym czasie
oraz formie przez osobe desygnowana na stanowisko premiera).

W zestawieniu z rozwigzaniami obowigzujgcej od 2011 r. wegierskiej ustawy
zasadniczej oraz z unormowaniami rumunskimi warto zwroci¢ uwage na trzy dal-
sze odmiennosci unormowan rozdz. VI Konstytucji RP z 1997 r.

Pierwsza z nich, zakotwiczona w art. 18 ust. 1 wegierskiej ustawy zasadni-
czej, polega na upowaznieniu wegierskiego premiera do okreslania (ustalania)
»gtownych kierunkow polityki Rzadu”. Jest to upowaznienie daleko idace i stu-
zace ,,wypietrzeniu” roli Premiera w Rzadzie Wegier i w systemie ustrojowym
panstwa. Ujecie polskie angazuje w ustalenie ,,polityki Rady Ministrow” szerszy
krag podmiotow: Rad¢ Ministrow jako podmiot tej polityki, jej Prezesa jako
gtéwnego autora i ,,eksponenta” programu uformowanej Rady Ministrow przed-
stawianego w exposé Sejmowi, wreszcie — Sejm jako organ aprobujacy przedsta-
wiony program poprzez uchwalenie tworzonemu rzadowi votum zaufania. Zgod-
nie bowiem z art. 148 pkt. 4 Konstytucji RP rola Prezesa Rady Ministrow spro-
wadza si¢ do: a) zapewnienia wykonywania — tak ustalonej — polityki Rady Mi-
nistrow; b) okreslania sposobow jej wykonywania. Ujmujac rzecz w kategoriach
temporalnych, czynno$ci premiera majg charakter przesunigty na okres po usta-
leniu polityki rzadu (w ktorym premier tworczo wspotuczestniczy). Dotycza
wdrazania tej polityki poprzez kierowanie jej wdrazaniem, wskazywanie instru-
mentow oraz koordynowanie i harmonizowanie dziatan wykonawczych.

Po drugie, cechg unormowan (i praktyki) pod rzagdami obowigzujgcej ustawy
zasadniczej Wegier, jest wyrazne zroznicowanie trybu obsady stanowiska pre-

36 Podkresli¢ nalezy, ze konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. nie przewiduje ani obowigzku
uwzglednienia preferencji partii lub formacji politycznej dominujacej w parlamencie przy desy-
gnowaniu osoby premiera (jak w przypadku konstytucji rumunskiej z 1991 r., przed i po nowe-
lizacji z 2003 r., a takze wcze$niejszej ustawy o rzadzie z 1990 r.) ani tez prawnego obowigzku
odbycia konsultacji z wtadzami partii reprezentowanych w parlamencie. Tym samym Prezydent
RP nie jest zobligowany powinnoscia odbycia konsultacji ani — tym bardziej — ich wynikiem
(ktére mogty odnosi¢ si¢ takze do obsady stanowisk w rzadzie).
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miera w porownaniu z trybem obsady pozostatych stanowisk rzadowych. Tylko
premier powotywany jest — wickszoscig bezwzgledng — w glosowaniu parlamen-
tarnym (przy — raczej formalnym — zgtoszeniu kandydatury przez prezydenta).
Pozostali cztonkowie sktadu rzadu (w tym: wicepremierzy) powolywani sg ak-
tami urzedowymi Premiera (czego ,,naturalng” konsekwencja jest ,,paralelna” do
parlamentarnej odpowiedzialno$¢ ministrow przed premierem).

Zaréwno w Polsce jak i w Rumunii rozwigzania nominacyjne sg odmienne.
Tak stanowisko premiera jak i pozostate w sktadzie rzadu: wicepremieréw oraz
ministréw obsadzane sg aktami prezydenta panstwa. Votum zaufania parlamentu
(w Polsce — tylko Sejm) umozliwia kontynuowanie misji rzadu w sktadzie ufor-
mowanym aktami nominacyjnymi glowy panstwa (przy wyrazniej zaznaczonej
roli kreacyjnej prezydenta w unormowaniach rumunskich).

Po trzecie, rumunskie ustawy dotyczace struktury i kompetencji rzadu,
a takze — unormowania konstytucyjne z lat 1991-2003 eksponuja role prezydenta
Rumunii tak w procesie formowania rzgdu (w postaci powinnos$ci przeprowadze-
nia konsultacji z partiami reprezentowanymi w obu izbach parlamentu, wytacz-
no$¢ kompetencji do desygnowania premiera oraz — od 2003 r. — do wyznaczania
»premiera pro tempore”) jak i ,,prowadzeniu obrad” (w sprawach koresponduja-
cych z obszarami wiasciwosci prezydenta, takimi jak polityka zagraniczna
1 obronna oraz bezpieczenstwo panstwa). Wyraziscie eksponuja tez mediacyjna
funkcje ,,glowy panstwa” w relacjach pomigdzy organami panstwa a spoteczen-
stwem (i jego formacjami). Na przeciwnym biegunie sytuuje si¢ pozycja prezy-
denta Wegier; proceduralny charakter wigkszo$ci uprawnien oraz petnienie funk-
cji z wyboru Zgromadzenia Krajowego ostabiaja rolg ustrojowa tego organu.

Niezaleznie od wyznacznikoéw konstytucyjno-prawnych realna rola premiera
uzalezniona jest od uwarunkowan politycznych, odmiennych dla kazdego
z trzech porownywanych panstw i dla réznych etapow ich ,,post-transformacyj-
nej” ewolucji.

Niekwestionowana pozycja polityczna premiera Wegier w latach 1998-2002
i ponownie (trwale) od 2010 r. jako lidera Zwigzku Obywatelskiego — FIDESZ
zostala ,,spetryfikowana” w unormowaniach ustawy zasadniczej z 2011 r.*” Z ko-
lei niestabilno$¢ reprezentacji parlamentarnych poszczegdlnych partii w Rumunii
(z ktérych zadna nie zblizyta si¢ — po 1990 r. — do progu bezwzglednej wigkszo-
$ci, zmienno$¢ koalicji partyjnych i czgste zmiany przywodztwa) przy silniej
uksztaltowanej pozycji prezydenta pochodzacego z bezposrednich i powszech-
nych wyborow (o kadencji — od 2003 r. — o rok dluzszej niz kadencja parlamentu)
oraz silnej osobowosci piastunow tego urzedu (Iliescu, Constantinescu, Basescu,
a takze — przy ponownej elekcji Klausa Jahannisa) ostabiajg pozycj¢ premiera,

37 B. Goralezyk, Wegry. Transformacja pokomunistyczna 1990-2003, Warszawa 2003, s. 125—
127, 156, 215-216, 252-253; por. nadto tegoz autora, Wegierski pakt, Warszawa 2000, s. 216—
221, 245-247; Z. Kiszelly, Laboratorium demokracji (polityka na Wegrzech), [w:] Wegry. Co
tam sie dzieje..., s. 53—69.
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mimo aspiracji — politycznych i osobowych oraz podejmowanych okresowo —
niekiedy kontrowersyjnych — préb jej umocnienia (Petre Roman, Theodor Stolojan,
Victor Ciorbea, Radu Vasilie, Adrian Nastase, Calin Popescu-Tariceanu, Emil Boe,
Victor Ponta)*® nie sprzyjata konsolidacji ustrojowej instytucji premiera.

Praktyke polska — przy ,,posrednim” usytuowaniu instytucji szefa rzadu —
W poroéwnaniu z unormowaniami, z jednej strony: Wegier, z drugiej: Rumunii —
cechuje ambiwalencja rozwiazan politycznych. Przy wzmocnionej prawnie po-
zycji premiera i konstytucyjnym utrwaleniu jego podstawowych uprawnien (w
art. 148 Konstytucji) na dwanascie gabinetow tworzonych od momentu wdroze-
nia obowigzujacej ustawy zasadniczej tylko czterokrotnie przewodnictwo rzadu
powierzono osobie przewodzacej najsilniejszej partii parlamentarnej (L. Miller,
2001-2004; J. Kaczynski, 2006-2007; D. Tusk, 2007-2011, 2011-2015)*. W
pozostatych przypadkach funkcja premiera powierzana byta osobom spoza $ci-
stego kierownictwa gléwnej partii koalicyjnej. Powodowalo to funkcjonowanie
duopolu: rzadowego i pozarzagdowego osrodka ksztaltowania zasadniczych dys-
pozycji politycznych. Kwestia ta wymaga wszak osobnych studiow, natury —
przede wszystkim — politologicznej.
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Akty normatywne

Decret-lege nr 10/1989 provind constructive organizarea si functionarea Guver-
nului (http//www.cedep.ro/plus/legis, [dostep: 20.11.2019]).

Lege nr 37/1990 petru organizarea si  functionarea  Guvernului
(http//www.cdep.roplus/legis, [dostep: 17.12.2019]).

Prime Minister’s Constitutional Position in Hungary, Romania
and Poland (a Comparative Analysis)

Summary

The institution of the prime-minister, formed in monarchical states, has gained a new political
environment in the republic affecting the position and nature of the p[rime-minister’s office. This
position depended ,to a large extent, on the systemic location and the shape of the function and
competences of the elected president of the republic. The systemic solution adopted in this respect
were, as a rule, between two border models; the prime-minister’s full dependence on the political
(party) and majority forces in the parliament and the political connection of the castoff the prime-
minister’s position to the political profile and personal preferences of the president. Among the
solutions indicated here were a number of intermediary solutions used in the systemic practice of
individual countries.

The political changes at the turn of the Year 1989/1990 in Central and South-Eastern Europe
favoured shaping the position of the prime-minister in connections of the model of parliamentary
government (i.e. depending on the party structure and majority confidence in parliament) ,but with
influence of the president (especially in case of the cast of this office in general and direct election).

Keywords: an absolute majority, appointment of the ministers, appointment of the prime-min-
ister, change of government’s membership, constructive no-confidence vote, government, individ-
ual ministerial responsibility, member of government (cabinet), minister, minister without portfo-
lio, no-confidence vote, ordinary majority, parliament, parliamentary (political) responsibility of
the government, president of the republic, prime-minister, vote of confidence.



