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RADA GABINETOWA W KONSTYTUCJI

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ z 1997 ROKU

1. Wprowadzenie. Geneza Rady Gabinetowej

         Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.IV.1997r.
 w prze-pisie art. 141 wprowadziła instytucję Rady Gabinetowej (cytowanej dalej jako: RG). W ten sposób w obrębie polskiego prawa konstytucyjnego przywrócono tę instytucję znaną już w odmiennych warunkach polityczno-ustrojowych. Niewątpliwie zalążki Rady występowały już w monarchii feudalnej, od okresu monarchii stanowej (XIV w.) w postaci Rady Królestwa (curia regis), w której monarcha wraz z najwyższymi urzęd-nikami omawiał sprawy rangi państwowej. 

         Rada była  znana już pod rządami Konstytucji RP z 17.III.1921r. zwanej Konstytucją marcową
, zgodnie z koncepcją rządów parlamentarno-gabinetowych. Instytucjonalizacja RG nastąpiła jednak dopiero pod rządami ustawy konstytucyjnej z 19.II.1947r., czyli tzw. Małej Konstytucji 
z 1947r.
, obowiązującej do 1952r. Wówczas jednak – w odmiennych warunkach polityczno-ustrojowych – utworzenie RG miało wzmocnić oso-bistą pozycję ówczesnego prezydenta (Bolesława Bieruta), w okresie przechodzenia od klasycznego ustroju parlamentarno-gabinetowego wzorowanego na Konstytucji marcowej z 1921 r. do opartego na wzorach radzieckich, systemu jednolitej i niepodzielnej władzy państwowej. Według przepisu art. 18 ustawy konstytucyjnej z 1947r., RG stanowiła Radę Ministrów obradującą na życzenie Prezydenta RP i pod jego przewo-dnictwem w celu rozpatrzenia „spraw wyjątkowej wagi”. Ten przepis 
i ówczesna praktyka polityczna pozwalały na wydatne umocnienie pozycji ustrojowej władzy wykonawczej – głowy państwa i Rządu oraz nowego organu kolegialnego – Rady Państwa, utworzonej na wzór radziecki. W tym kontekście kluczową stała się rola B. Bieruta, z urzędu pełniącego funkcję Przewodniczącego Rady Państwa. On to – poprzez RG – przewodniczył posiedzeniom rządu. Ponadto od 1948 roku kierował PPR, a następnie PZPR, kumulując najważniejsze stanowiska państwowe z nielimitowaną władzą polityczną
.

         Po restytucji urzędu Prezydenta RP w 1989r. kolejne nowele konstytucyjne nie wspominały expressis verbis o tej instytucji. Natomiast Mała Konstytucja z 17.X.1992r.
 obowiązująca do czasu wejścia w życie aktualnej Konstytucji RP z 1997r., poza obowiązkiem Prezesa Rady Ministrów informowania Prezydenta RP o podstawowych problemach będą-cych przedmiotem pracy Rady Ministrów, stwierdzała, że „w sprawach szczególnej wagi dla Państwa” Prezydent RP mógł zwołać posiedzenie Rady Ministrów i mu przewodniczyć (art. 38 ust. 2 małej Konstytucji 
z 1992r.). Ustrojodawca nie sprecyzował jednak pojęcia „szczególnej wagi”, a praktyka ustrojowa pod rządami Małej Konstytucji, zwłaszcza w latach 1992-1995 zmierzała do nadinterpretacji tego przepisu na korzyść głowy państwa. W tym okresie ówczesny Prezydent RP nie tylko przewodniczył posiedzeniom Rządu, ale również bywał na nich osobiście obecny w cha-rakterze obserwatora. Taka tendencja mogła zmierzać w kierunku wprowadzenia w Polsce osobistych rządów prezydenckich, przypominając model ustrojowy ukształtowany w okresie V Republiki Francuskiej 
(po 1958 roku). Zdaniem prawników-konstytucjonalistów: M. Kallasa 
i W. Skrzydły
, uprawnienia Prezydenta RP wobec Rady Ministrów przewidziane w Małej Konstytucji z 1992 roku (zwoływanie posiedzeń Rządu i im przewodniczenie) można określić mianem zwoływania i prze-wodniczenia Radzie Gabinetowej, chociaż ówczesna Ustawa Zasadnicza nie używała tego określenia. 

         W tym miejscu należy dodać, że w ustrojowych systemach prezy-denckich (półprezydenckich), np. we wspomnianej już konstytucji 
V Republiki Francuskiej przyjęto zasadę, że głowa państwa zwołuje 
i przewodniczy wszystkim posiedzeniom rządu. Premier – pod nieobecność prezydenta – może to uczynić, lecz tylko za uprzednim upoważnieniem prezydenta i zgodnie z zatwierdzonym przez niego porządkiem obrad.

         W niniejszym szkicu zostaną ukazane uwarunkowania ponownego wprowadzenia tej instytucji do konstytucyjnego ustroju państwa, w warun-kach respektowania zasad – demokracji parlamentarnej oraz równowagi 
i trójpodziału władz. Zostanie również przeprowadzona formalnoprawna analiza norm konstytucyjnych dotyczących Rady, a także zostaną przed-stawione znane przypadki jej zwoływania. Całość wywodów uzupełnią stosowne wnioski. 

2. Rada Gabinetowa w Konstytucji RP z 1997 roku

         Po zasadniczych przeobrażeniach polityczno-ustrojowych Polski 
z przełomu lat 1989-1990 zaszła potrzeba utrwalenia tych zmian na gruncie prawa konstytucyjnego. W zakresie relacji między najważniejszymi orga-nami państwa – dokonano tego na mocy wspomnianej już ustawy konsty-tucyjnej z 1992r., zwanej Małą Konstytucją. W okresie prac nad nową Konstytucją RP w latach 1992-1997 zwyciężyła koncepcja klasycznego, Monteksiuszowskiego podziału władz oraz – w obrębie władzy wyko-nawczej – koncepcja tzw. dualistycznej egzekutywy, tj. podziału uprawnień między Prezydenta RP i Radę Ministrów, zawarta w przepisie art. 10 ust. 2 Konstytucji RP. W myśl tych koncepcji, uprawnienia głowy państwa miały być jednoznacznie limitowane, sprowadzając je – w normalnych warunkach – w zasadzie do roli arbitra między władzą wykonawczą a ustawodawczą. Prezydent RP zachował typowe uprawnienia głowy państwa, właściwe dla demokracji parlamentarnej, z pewnymi elementami właściwymi dla systemu mieszanego, parlamentarno-prezydenckiego (ścisłe określone prawem inge-rencje w sferę władzy ustawodawczej, rozszerzenie tzw. prerogatywy prezydenckiej, czy też obsadzanie szeregu ważnych stanowisk w państwie, szczególnie w Siłach Zbrojnych i w wymiarze sprawiedliwości).

         Twórcy Konstytucji RP z 1997r. wyciągnęli jednak wnioski z nie-dobrych praktyk występujących pod rządami ustawy konstytucyjnej 
z 1992r., kiedy to niedookreślone normy prawne bywały interpretowane praeter legem, a nawet contra legem. W Ustawie Zasadniczej z 1997r. obwarowano bowiem zasadę, iż Prezydent RP nie powinien – i nie może ingerować w bieżący tok zarządzania krajem, gdyż ta funkcja – na zasadzie generalnego domniemania kompetencji, określonego w przepisie art. 146 ust. 2 Konstytucji RP – należy wyłącznie do Rady Ministrów. Ta zasada działa na rzecz Prezydenta jedynie w obrębie kompetencji jednoznacznie przypisanych mu w Konstytucji. Ponadto w ustawie zasadniczej przyjęto rozwiązanie polegające na tym, że Rada Ministrów zachowuje samo-dzielność ustrojową, a posiedzenia Rządu zwołuje i przewodniczy im premier
. Relacje między Prezydentem RP a Rządem (Radą Ministrów) 
w obecnej Konstytucji z 1997r. odznaczają się znaczną niezależnością Rządu od głowy państwa w dualistycznej (dwuelementowej) władzy wyko-nawczej.

         Ponieważ jednak Konstytucja RP w art. 126 przypisała Prezydentowi RP zadania najwyższego przedstawiciela państwa, gwaranta ciągłości władzy państwowej, a także czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji 
i bezpieczeństwa państwa, toteż w praktyce wykonywanie tych zadań wymaga wzajemnego uzgadniania stanowisk, zwłaszcza na forum mię-dzynarodowym przez Prezydenta RP i Radę Ministrów. Wspomniany już przepis art. 146 Konstytucji RP konkretyzuje ogólne zadania określone 
w art. 126, przypisując je Radzie Ministrów. Toteż ze względów natury praktycznej, aby w sposób sformalizowany umożliwić wymianę poglądów w obrębie obu członów władzy wykonawczej, jednakże bez uszczuplania kompetencji Rady Ministrów na rzecz Prezydenta RP, sięgnięto do roz-wiązań ustrojowych, znanych w II Rzeczypospolitej oraz w latach 1947-1952, a także w praktyce ustrojowej wielu współczesnych państw świata. Dlatego też – w odróżnieniu od Małej Konstytucji z 1992 roku – zdecy-dowano się na restytucję instytucji RG, umieszczając tę instytucję expressis verbis w Ustawie Zasadniczej. Zdaniem L. Garlickiego, rozwój życia politycznego w III Rzeczypospolitej spowodował konstytucjonalizację Rady. Już od 1991 roku, tj. od czasu gabinetu Jana Krzysztofa Bieleckiego, w posiedzeniach Rady Ministrów uczestniczył przedstawiciel Prezydenta RP, na zasadzie stałego zaproszenia, wynikającego jednak z politycznej kurtuazji, a nie z konkretnej normy prawnej. Zaś brak takiego zaproszenia nie stanowił naruszenia prawa
. Do pozaprawnych, lecz dobrych obyczajów politycznych należy natomiast systematyczne informowanie głowy państwa o istotnych sprawach funkcjonowania gabinetu oraz wysłuchiwanie prezy-denckich uwag i sugestii. W tym przypadku ukształtowanie właściwych kontaktów w relacji Rząd (premier) – Prezydent, należy niewątpliwie do Prezesa Rady Ministrów.  

         Prezydent winien zwoływać posiedzenia RG z umiarem, w wyjąt-kowych sytuacjach. Dotychczasowa praktyka konstytucyjna pod rządami Konstytucji z 1997 roku w pełni potwierdza to stanowisko. RG była zwoływana zaledwie kilkakrotnie, dla wspólnego omówienia takich kluczo-wych kwestii, jak integracja Polski ze strukturami NATO i Unii Europejskiej. Kiedy w połowie 2001 roku nastąpił kryzys wewnątrz gabinetu Jerzego Buzka, związany z dymisjami niektórych ministrów, opozycja (SLD) nalegała na Prezydenta RP, aby zwołał – w trybie pilnym – posiedzenie RG. Jednak Aleksander Kwaśniewski nie podzielił tego poglądu uważając, że należy odróżnić trudności konkretnej ekip rządzącej od kryzysu państwa, rozumianego jako kryzysu konstytucyjnego – i posie-dzenia Rady w tej kwestii nie zwołał
. Ograniczył się jedynie do odbycia rozmowy z Prezesem Rady Ministrów.

         Należy przypomnieć, że zarówno ocena, czy należy zwołać posie-dzenie RG oraz kiedy należy to uczynić, należy do wyłącznej kompetencji głowy państwa (tzw. prerogatywy osobistej), którą Prezydent RP podejmuje samodzielnie, bez konieczności uzyskania kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów (art. 144 ust. 3 pkt 15 Konstytucji RP). Prezydent może w każdej chwili zwołać RG wedle swego uznania. Jeżeli Prezydent RP zwołuje posiedzenie RG, to sam określa porządek dzienny posiedzenia. Prezydent 
o zwołaniu RG powiadamia Prezesa Rady Ministrów. On natomiast niez-włocznie po wpłynięciu zawiadomienia Prezydenta o zwołaniu RG powiadamia pozostałych członków Rządu. Ta procedura wynika bez-pośrednio z treści przepisu art. 19 ustawy z 8.VIII.1996r. o organizacji 
i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie działania ministrów
. Wydaje się, że najważniejszą formą wpływania na prace rządu 
i inspirowania go ze strony Prezydenta RP, jest zwoływanie RG. Według poglądu S. Bożyka, uprawnienie głowy państwa do zwoływania posiedzeń RG mieści się w jednej z pięciu grup zasadniczych uprawnień prezy-denckich, a mianowicie uprawnień wobec innych organów państwowych (do tej grupy zaliczono m.in. powoływanie Rady Ministrów i Pierwszego Prezesa Sądu Najwyższego)
. 

         Z prawnego punktu widzenia Rada jest zinstytucjonalizowanym organem doradczym głowy państwa. Nie może ona jednak podejmować rozstrzygnięć w zakresie konstytucyjnie zastrzeżonych kompetencji Rządu, w tym np. wydawać norm prawnych powszechnie obowiązujących rangi rozporządzeń (art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 w związku z art. 146 ust. 4 pkt 2 Konstytucji RP). Takie rozwiązanie prawnokonstytucyjne ma na celu uniemożliwienie przejęcia przez Prezydenta bezpośredniego kierowania administracją rządową
. L. Garlicki uznaje ją nawet za szczególną, sui generis formę posiedzeń Rady Ministrów pod przewodnictwem Prezydenta RP
 . Natomiast – zdaniem Z. Witkowskiego – można również uznać RG za organ doradczy Rady Ministrów, nie zaś za organ nadrzędny wobec Rządu, czy konkurencyjny wobec niego
. Ewentualne ustalenia podjęte na posiedzeniu RG muszą zostać „uprawomocnione” na wiążące roz-strzygnięcia samej Rady Ministrów i jej Prezesa (premiera), a nie Prezydenta, gdyż – jak wspomniano – szef państwa w obecnym stanie prawnym nie dysponuje prawnymi instrumentami pozwalającymi mu na bieżące kierowanie działalnością Rządu i jej kontrolowanie. RG – podobnie jak sam Prezydent – nie ma prawnych kompetencji przejęcia funkcji Rządu. Zaś przypisywaną Prezydentowi RP funkcję aktywnego arbitrażu w pań-stwie, wynikającą ex lege, tj. z treści przepisu art. 126 Konstytucji RP,  należy wyraźnie odróżnić od funkcji rządzenia państwem, czy też prowadzenia polityki państwa, gdyż to zadanie pozostaje domeną Rady Ministrów
.

         Natomiast na forum RG również poszczególni członkowie Rady Ministrów mogą przedstawiać Prezydentowi swój punkt widzenia na najważniejsze sprawy państwa. W ten sposób Rada Ministrów, obradująca pod przewodnictwem głowy państwa, jako RG może wypełniać właściwe dla niej funkcje konsultacyjne, dokonując wymiany poglądów i uzgodnienia stanowisk. Prezydent RP jedynie uzyskuje możliwość inspirowania działań Rządu, jednak bez przesądzania ostatecznych rozstrzygnięć. Jeżeli jednak 
w wyniku posiedzenia RG powstaną przesłanki do podjęcia określonych czynności, właściwych dla rządu, to mogą one nastąpić jedynie na normalnym posiedzeniu Rady Ministrów, obradującej pod przewodnictwem Prezesa Rady Ministrów
, zgodnie z przepisem art. 148 pkt 2 Konstytucji RP.      

         Przywracając RG w Konstytucji z 1997 roku, ustrojodawca przewi-dział zapewne sytuacje, w których dialog najwyższych przedstawicieli władzy wykonawczej (Prezydenta RP i Rady Ministrów) będzie miał szczególne znaczenie w sytuacji, gdy głowa państwa i gabinet, zależny od aktualnej większości sejmowej, wywodzą się z odmiennych opcji politycznych. Taka właśnie sytuacja ma miejsce w Polsce w latach 1997-2001. 

         Przepisy dotyczące pozycji ustrojowej RG znajdują się w artykule 141 Konstytucji RP, w rozdziale V dotyczącym Prezydenta RP. Jednak Konstytucja RP wyraźnie określa charakter RG, aby nie pozostawiać żadnych wątpliwości na temat pozycji ustrojowej tej instytucji. 

3. Wnioski końcowe
         Charakter ustrojowy Rady jest zbliżony do koncepcji organu tworzącego instytucjonalne formy współdziałania Prezydenta i Rządu 
w ramach dualistycznej władzy wykonawczej (egzekutywy) w sprawach zasadniczych dla polityki państwa
 . Zatem Prezydent RP może wypełniać pewną inspirującą rolę w zakresie kształtowania polityki Rządu, ale nie przesądzającą ostatecznych rozstrzygnięć w ramach RG. Równocześnie jednoznaczny przepis Konstytucji uniemożliwia funkcjonowanie RG 
w charakterze „superrządu”. Rada służy jednak zapewnieniu konsensusu 
w obrębie władzy wykonawczej, w sytuacji gdy oba człony tej władzy, 
tj. Prezydent i Rząd wywodzą się z odmiennych opcji politycznych, jak to miało miejsce w latach 1997-2001. Na forum RG Prezydent ma okazję zaprezentować swoje poglądy na węzłowe problemy państwa i najpilniejsze zadania wymagające podjęcia skutecznych działań. Ponadto RG umożliwia wspólne rozpatrzenie spraw interesujących zarówno Prezydenta RP, jak również Rząd
.  Poprzez RG ustrojodawca stworzył ramy instytucjonalne współdziałania głowy państwa z Rządem. Rada zatem stanowi ważną 
i skuteczną formę oddziaływania szefa państwa na bieżącą politykę admi-nistracji rządowej.
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