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Pojecie ,,system rzadéw” w nauce prawa konstytucyjnego oznacza relacje po-
miedzy organami wladzy ustawodawczej i wykonawczej'. W naukach politycz-
nych synonimiczne znaczenie posiada jedno ze znaczen terminu ,rezim poli-
tyczny”?. Obie nauki wyrézniajg dwa ,,czyste” systemy rzadow (rezimy politycz-
ne): prezydencki i parlamentarny, odnotowujac zarazem istnienie form posred-
nich (prezydencko-parlamentarnego, semiprezydenckiego, pdtprezydenckiego,
prezydencjalnego)®.

Nalezy wskaza¢, ze prowadzenie polityki zagranicznej jest kompetencja wta-
dzy wykonawczej, rola parlamentu jest tu z zalozenia ograniczona. W konse-
kwencji analizie poddane zostang przede wszystkim relacje pomiedzy organami
egzekutywy: Prezydentem RP i Radg Ministréw. Poniewaz po 1989 r. kolejne re-
gulacje konstytucyjne w rézny sposob okreslaly wzajemne stosunki tych pod-
miotéw dla ich prezentacji przyjme kryterium chronologiczne, ktére zarazem
umozliwi sprawdzenie, jak poszczegolne modele systemu rzagdéw wplywaty na
jakos¢ polskiej polityki wschodniej.

Warto takze odnotowad, ze o ile przed 1989 r. zaréwno Polska, jak i 6wcze-
sne republiki zwigzkowe Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich (ZSRR)
miaty zblizony ustrdj polityczny, o tyle w pozniejszym okresie Rzeczpospolita
Polska (RP) w znacznym stopniu przyjeta rozwigzania ustrojowe zblizone do za-
chodnioeuropejskich demokracji, natomiast jej wschodni sgsiedzi wypracowali
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rézne modele reziméw autorytarnych. Rodzi to pewne napiecia we wzajemnych
stosunkach, ktore sg kolejng odstong wielowiekowego konfliktu pomigdzy polska
kulturg polityczng opartg na ideale obywatelskiej wolnosci a moskiewska kultura
polityczng oparta na idei imperialnej*.

Polska polityka wschodnia w okresie obowigzywania konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. znowelizowane;j
ustawa z 7 IV 1989 r. i nastepnymi

Realizujac ustalenia zawarte podczas obrad Okraglego Stotu dnia 71V 1989 r.
Sejm przyjal ustawe o zmianie Konstytucji PRL. Podtrzymano, bardziej formal-
nie niz faktycznie, zasad¢ jednolitosci wladzy panstwowej z Sejmem jako jej
»Najwyzszym organem’. Otrzymal on nawet pewne nowe kompetencje, wéréd
nich obowiazek uzyskiwania jego zgody na ratyfikacje dwoch kategorii umow
miedzynarodowych®. Nowelizacja przywracala jednak do istnienia Senat, jako
druga izbe parlamentu, co oslabito pozycje Sejmu w procesie ustawodawczym®.
Za szczegOlnie istotng zmiane nalezy uznac zastgpienie Rady Panstwa insty-
tucja Prezydenta, takze posiadajacego szereg kompetencji, wyraznie od Sejmu
niezaleznego i posiadajacego rozlegle uprawnienia w procesie tworzenia i od-
wolywania Rady Ministréw. Tg ostatnia w dalszym ciaggu Konstytucja okreslata
jako ,naczelny wykonawczy i zarzadzajacy organ wladzy panstwowej”’. Nalezy
zwrdci¢ uwage na ,,splatanie si¢” kompetencji, zadan i funkcji Prezydenta i Rady
Ministréow. Zgodnie z art. 32 Konstytucji Prezydent byl najwyzszym przedsta-
wicielem Panstwa Polskiego w stosunkach wewnetrznych i migdzynarodowych,
mial obowiazek czuwaé nad przestrzeganiem Konstytucji PRL, strzec suwe-
rennosci i bezpieczenstwa panstwa, nienaruszalnosci i niepodzielnosci teryto-
rium Rzeczypospolitej oraz, co szczegdlnie istotne z punktu widzenia badania
polskiej polityki wschodniej, byl organem ,stojacym na strazy przestrzegania
miedzynarodowych sojuszy politycznych i wojskowych”®. Nie ulega watpliwosci,

* A.Nowak, Polityka wschodnia Polski: historyczne inspiracje i wspolczesne dylematy, [w:] Po-

lityka wschodnia Polski. Uwarunkowania. Koncepcje. Realizacja, pod red. A. Gila i T. Kapu$niaka,
Lublin - Warszawa 2009, s. 135.

> Byly to umowy pociagajace za sobg znaczne obcigzenia finansowe panstwa oraz wplywajace
na ustawodawstwo polskie (art. 32 g ust. 2). Nowela kwietniowa nie sprecyzowala formy udzielania
zgody. W praktyce przybrata ona forme ustawy i w ten sposdb takze Senat stal si¢ uczestnikiem
procesu ratyfikacji umoéw miedzynarodowych; R. Kwiecien, Miejsce umow miedzynarodowych
w porzgdku prawnym panstwa polskiego, Warszawa 2000, s. 112.

¢ P. Sarnecki, Ustrdj polityczny Polski po wejsciu w Zycie ustawy konstytucyjnej z 7 kwiet-
nia 1989 r., ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3 (92), s. 17-19.

7 Ibidem, s. 23.

8 Ibidem, s. 24.
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ze ustrojodawcy chodzilo o przynaleznos$¢ Polski do struktur, poprzez ktére
Zwiazek Sowiecki realizowal swa wladze nad panstwami satelickimi (Uklad
Warszawski, Rada Wzajemnej Pomocy Gospodarczej). Natomiast spo$rod kom-
petencji rzadu nalezy wskaza¢ przede wszystkim na zapisane w art. 41 pkt. 9
(»sprawowanie kierownictwa w dziedzinie stosunkéw z innymi panstwami”)
i 10 (,,sprawowanie ogdlnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju i or-
ganizacji Sit Zbrojnych”)°.

Cho¢ juz w grudniu 1989 r. dokonano kolejnej nowelizacji Konstytucji (zmie-
niono m.in. nazwe panstwa na Rzeczpospolita Polska), to zapisy dotyczace
systemu rzadéw funkcjonowaly do momentu wejscia w zycie Malej Konstytu-
¢ji z 17 X 1992 r. Jednak w praktyce mamy w tym okresie dwie zdecydowanie
rozniace si¢ wersje formalnie tego samego rezimu politycznego. Zdecydowane
zwyciestwo ,,Solidarnosci” w wyborach w czerwcu 1989 r. spowodowalo, iz cho¢
Zgromadzenie Narodowe wybralo Wojciecha Jaruzelskiego na stanowisko Prezy-
denta PRL, to jego wtadza byla stabsza niz by to wynikalo z zapiséw Konstytucji.
Dalsze jego ostabienie potegowala postepujaca dezintegracja bloku wschodniego
oraz silny kryzys gospodarczy i polityczny w ZSRR. W efekcie znacznie silniejsza
pozycje niz by to wynikato z zapiséw konstytucyjnych miala Rada Ministréw,
kierowana przez premiera Tadeusza Mazowieckiego. Sytuacja ulegta zmianie
wraz z wyborem (w wyborach powszechnych - konsekwencja kolejnej noweliza-
¢ji Konstytucji z 27 IX 1990 r.) na Prezydenta RP Lecha Walesy. Mial on znacznie
silniejszg legitymizacje demokratyczng niz pochodzacy tylko cze$ciowo z wol-
nych wyboréw Sejm. Co wiecej, nowo powotany rzad Jana Krzysztofa Bieleckiego
opieral si¢ w wiekszym stopniu na zaufaniu Prezydenta niz Sejmu. W odniesie-
niu do roku 1991 mozna stwierdzi¢, iz teza Pawta Sarneckiego, iz ,nowela kwiet-
niowa wprowadza sytuacje, w ktdrej mozna moéwi¢ o rzadzie jako przedluzeniu
prezydentury” stala si¢ rzeczywistoscia. Kolejny okres rozpoczynaja wybory
parlamentarne, ktore nadaly w petni demokratyczna legitymizacje Sejmowi i po-
wolanemu przez niego rzadowi Jana Olszewskiego, a nastepnie Hanny Suchoc-
kiej. Czynnikiem powaznie ostabiajacym parlament (a w konsekwencji Rade Mi-
nistréw) byta jego silna fragmentaryzacja polityczna. W efekcie rzady opieraty
sie na slabej i wewnetrznie zréznicowanej wigkszo$ci parlamentarnej. Powaznym
osiggnieciem Sejmu I kadencji bylo uchwalenie Matej Konstytucji, ktorej wejscie
w zycie konczy pierwszy sposrdd poddanych analizie etapow ewolucji rezimu
politycznego III RP.

°  Ibidem, s. 25; Szerzej na temat modelu wladzy wykonawczej w noweli kwietniowej zob.
B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP oraz Rade Mini-
strow na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 25-45.

10 P. Sarnecki, op.cit., s. 25.
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Aktywnos¢ prezydenta W. Jaruzelskiego w dziedzinie polityki wschodniej
przejawila si¢ w jego spotkaniach z goszczacymi w Polsce Wiadimirem Kriucz-
kowem (26 VIII 1989 r.), 6wczesnym przewodniczagcym Komitetu Bezpieczen-
stwa Panstwowego (Komitet Gosudarstwennoj Bezopasnosti, KGB), oraz mini-
strem spraw zagranicznych ZSRR Eduardem Szewardnadze (25 X 1989 r.) oraz
w wizycie w Zwigzku Radzieckim (11-14 IV 1990 r.). Prezydent w ich trakcie re-
alizowal (zgodng z zalozeniami przyjetymi przez rzad) polityke ,finlandyzacji”
W przyjetej 13 IV 1990 r. wspolnej deklaracji prezydentéw RP i ZSRR uznano
konieczno$¢ zachowania struktur Ukladu Warszawskiego do czasu stworzenia
nowego ogolnoeuropejskiego systemu bezpieczenstwa, deklarowano rozwoj
dobrosasiedzkich stosunkéw opartych na poszanowaniu i réwnouprawnieniu
partneréw. Odwotano sie¢ takze do traktatow polsko-radzieckich z 1945 i 1965 r.
Poruszono kwestie ,,bialych plam” wzajemnej historii, zagadnienia gospodarcze
oraz problematyke mniejszosci narodowych. Obaj prezydenci pomineli milcze-
niem sprawe stacjonowania wojsk sowieckich w Polsce''. Waznym osiggnieciem
wizyty byto otrzymanie dokumentacji dotyczacej zbrodni katynskiej i oficjalne
przyznanie si¢ ZSRR do jej dokonania. Nalezy zauwazy¢, ze w skladzie delegacji
towarzyszacej wowczas prezydentowi nie bylo min. K. Skubiszewskiego, ktory
jednak w wystapieniu sejmowym zaznaczyl, ze przebieg wizyty, przedstawione
przez prezydenta stanowisko i tekst deklaracji byly przedmiotem konsultacji
prezydenta, premiera i ministra spraw zagranicznych. Ponadto W. Jaruzelskie-
mu towarzyszyli w Moskwie liczni cztonkowie rzadu, w tym takze o solidarno-
sciowym rodowodzie'.

Bez poréwnania wigkszg aktywno$¢ wykazywal premier T. Mazowiec-
ki. Za szczegdlnie wazne nalezy uzna jego rozmowe z W. Kriuczkowem
(26 VIII 1989 r., w obecnosci ,prezydenckiego” min. spr. wewn. Czesta-
wa Kiszczaka). Najwazniejsza wydaje sie wizyta premiera w ZSRR w dniach
24-27 XI 1989 r. Byla to jego druga podrdz zagraniczna-po wizycie w Waty-
kanie i we Wtloszech, co zrywalo z tradycja PRL-u w tym wzgledzie. Z dzialan
podejmowanych przez min. K. Skubiszewskiego na szczegélng uwage zastuguje
jego wizyta w ZSRR oraz w rosyjskiej, ukrainskiej i biatoruskiej republikach
zwigzkowych. Polski minister realizowal w ten sposéb opracowang w swym re-
sorcie polityke dwutorowosci®’.

" Juz 1211 1990 r. rzad radziecki wydal o§wiadczenie o gotowo$ci do podjecia rozméw w spra-

wie wycofania swych wojsk z Polski. W dniu 13 II prezydent Jaruzelski, a dwa dni pdzniej ,,prezy-
dencki minister” w rzadzie T. Mazowieckiego, min. obrony narodowej Florian Siwicki o$wiadczyli,
ze jest na to za wczesnie; zob. P. Malewicz, Polska polityka wschodnia w latach 1989 - 1991, Torun
2008, s. 139.

12 Ibidem, s. 128, 131, 140-143.

13 Ibidem, s. 127-140, 143-154.
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Z dzialalnosci Sejmu nalezy wyeksponowa¢ realizacje funkcji kreacyjnej
(powolanie na stanowisko premiera T. Mazowieckiego i cztonkéw jego rzadu
- w debatach sejmowych 24 VIII i 12 IX 1989 r. duzg uwage poswiecono stosun-
kom z ZSRR) oraz funkgji kontrolnej (debata nad exposé min. Skubiszewskiego
26 IV 1990 r.)". Warto takze zwroci¢ uwage na Senat, ktory stal sie opiekunem
Polonii i Polakéw za granicg. Z racji w pelni demokratycznej legitymizacji oraz
zdominowania przez solidarnosciowy Obywatelski Klub Parlamentarny mial on
dodatkowy atut w swych relacjach z Sejmem. To wlasnie na forum Senatu min.
Skubiszewski przedstawil zatozenia polityki wschodniej (7 IX 1990 r.). Takze Se-
nat przyjal historyczng uchwale potepiajaca akcje ,Wista” (3 VIII 1990 r.)".

Dla pierwszego okresu prezydentury L. Walesy charakterystyczne jest wzmoc-
nienie pozycji min. K. Skubiszewskiego'® wobec premiera, zarazem jednak sil-
niejsze powiazanie go z urzedem prezydenta. To na Ministerstwie Spraw Zagra-
nicznych (MSZ) spoczywal trud negocjacji nowego traktatu polsko-radzieckiego,
parafowanego przez wiceministra Jerzego Makarczyka w Moskwie 10 XII 1991 r.,
w okresie gdy ZSRR przechodzil do historii. Jego upadek byl bezposrednig i nie-
oczekiwang konsekwencja puczu w sierpniu 1991 r. Proba przewrotu zaskoczy-
ta polskie wladze. Prezydent L. Walesa dopiero 21 VIII przeprowadzit rozmowe
telefoniczng z prezydentem Rosji Borysem Jelcynem i udzielit mu poparcia, ale
uwaza sie, ze byl to gest spozniony (zwlaszcza w kontekscie wezesniejszego braku
zainteresowania propozycja jego wizyty w Warszawie w lutym 1991 r.)””. Wedlug
niektorych relacji premier J. K. Bielecki odwiddl prezydenta od zamiaru wystania
swiernopoddanczego adresu do Janajewa” (lidera puczystow)'.

O ile premier J. K. Bielecki akceptowal faktyczne podporzadkowanie swe-
go ministra spraw zagranicznych prezydentowi to stan ten ulegl zmianie wraz
z powolaniem majgcego oparcie w Sejmie premiera J. Olszewskiego. Napiecia
miedzy obu organami wladzy wykonawczej ze szczegdlng sila ujawnily sie wia-
$nie w procesie realizacji polityki wschodniej (m. in. spér o zapis w umowie
polsko-rosyjskiej, dotyczacy zalozenia w posowieckich garnizonach w Polsce
polsko-rosyjskich spolek). Premier konstatowal nielojalno$¢ ministra spraw
zagranicznych, prezydent jawnie lekcewazyl stanowisko rzadu, wicemini-
ster spraw zagranicznych parafowal pakiet polsko-rosyjskich porozumien bez

4 Ibidem,s. 127-128, 143-145.

15 K. Fedorowicz, Polityka Polski wobec Rosji, Ukrainy i Biatorusi w latach 1989 - 2010, Poznan
2011, s.55,211-213.

16 P. Malewicz, op.cit., s. 157.

17 Ibidem, s. 158-172.

18 J. Kurski, P. Semka, Lewy czerwcowy. Méwig: Kaczytiski, Macierewicz, Parys, Glapiriski, Ko-
strzewa — Zorbas, Warszawa, bdw, s. 175. Zob. takze Z. Najder, Jaka Polska. Co i komu doradzatem,
Warszawa, bdw., s. 258-259.
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wiedzy premiera, a oficjalnie takze prezydenta i ministra spraw zagranicznych.
Stanowcze stanowisko rzagdu w sprawie spotek stalto si¢ bezposrednia przyczy-
ng wniosku prezydenta o zdymisjonowanie rzadu'®. Znacznie lepiej ukladaly sie
stosunki prezydenta L. Walesy z premier H. Suchocka, ale bylo to w duzej mierze
wynikiem zaakceptowania faktu, iz K. Skubiszewski jest ministrem ,,podwojnie
podporzadkowanym”, ktéry musi mie¢ ,,réwny stopien akceptacji prezydenta”
i premiera®

Nalezy wskaza¢, ze druga potowa 1991 r. i pierwsza potowa 1992 r. to okres
szczegolnie wazny w realizacji polskiej polityki wschodniej, gdyz to wtedy nie-
podleglos¢ uzyskiwaly sowieckie republiki, polskie wtadze oglaszaly ich uzna-
nie, nawigzywano stosunki dyplomatyczne, negocjowano i podpisywano trakta-
ty o dobrosasiedzkiej wspolpracy, przyjmowano i skladano pierwsze w historii
wzajemnych stosunkow wizyty. W procesie tym uczestniczyly wszystkie organy
wladzy. Sejm przyjmowal uchwaly w sprawie ogloszenia niepodleglosci Ukra-
iny i Biatorusi (31 VIII 1991 r.), premier J. K. Bielecki przeprowadzil rozmo-
wy z ukrainska delegacja pod kierunkiem min. spr. zagr. Anatolija Ztenki oraz
wspolnie z premierem Bialorusi Wiaczestawem Kiebiczem podpisal w Warsza-
wie ,Deklaracje o dobrym sgsiedztwie, wzajemnym zrozumieniu i wspdtpracy”
(10 X 1991 r.). Takze premier Bielecki podjal decyzje o natychmiastowym uzna-
niu niepodleglosci Ukrainy. Zostata ona jednak podwazona przez prezydenta,
ktéry publicznie popart dzialania Michaila Gorbaczowa na rzecz zachowania
ZSRR. Pierwsza potowa 1992 r. to takze szczegdlnie czeste kontakty polskiego
prezydenta, premiera i ministra spraw zagranicznych z przywodcami Biatoru-
si?!. Za najwazniejsze nalezy jednak uznac wizyte prezydenta L. Walesy w Mo-
skwie i podpisanie polsko-rosyjskiego traktatu o przyjaznej i dobrosgsiedzkiej
wspolpracy (22 V 1992 r.). Nieco wczesniej, prezydenci L. Walesa i Leonid
Krawczuk podpisali w Warszawie analogiczny traktat polsko-ukrainski (18 V
1992 r.), a wkrétce potem prezydent L. Walesa i przewodniczacy Rady Najwyz-
szej Bialorusi Stanistaw Szuszkiewicz traktat polsko-biatoruski (23 VI 1992 r.).
Wynegocjowanie tych i wielu innych zawartych wowczas umoéw to efekt pracy
min. K. Skubiszewskiego i jego wspolpracownikow, ktorzy musieli takze uru-
chomi¢ polskie placéwki dyplomatyczne w nowo powstaltych panstwach na te-
rytorium b. ZSRR.

1 . Olszewski, E. Polak - Patkiewicz, Prosto w oczy. Rozmowa, Warszawa 1997, s. 316-323.

2 Stowa K. Skubiszewskiego wypowiedziane w rozmowie z J. Olszewskim w trakcie formowa-
nia rzadu (grudzien 1991 r.). Osobe Skubiszewskiego jako min. spraw zagr. Olszewskiemu narzucit
prezydent; Ibidem, s. 302.

2! M. Habowski, Stosunki Biatorusi z Polskg, [w:] Biatorus w stosunkach miedzynarodowych,
pod red. I. Topolskiego, Lublin 2009, s. 238.
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»Mala Konstytucja”

Uchwalona 17 X 1992 r. ustawa konstytucyjna o wzajemnych stosunkach mie-
dzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-
rzadzie terytorialnym juz w swym art. 1 przyjmowala zasade podziatu wladz jako
jedna z naczelnych zasad ustrojowych: ,Organami panstwa w zakresie wladzy
ustawodawczej s3 — Sejm i Senat Rzeczypospolitej Polskiej, w zakresie wladzy
wykonawczej — Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, w zakresie
wladzy sagdowniczej niezawiste sady”.

Z przepisow istotnych dla realizacji polityki zagranicznej nalezy zwrdci¢ uwa-
ge na zawarte w art. 33 ust. 2 rozszerzenie zakresu przedmiotowego uméw mie-
dzynarodowych zawieranych za zgoda parlamentu o umowy dotyczace granic
panstwa i sojusze obronne oraz wyrazne sprecyzowanie, ze zgoda ta ma by¢ wy-
razona w formie ustawy?. W tym miejscu warto wskaza¢ na fakt, iz polsko-rosyj-
ski traktat dobrosasiedzki, inaczej niz chociazby analogiczny polsko-niemiecki
czy polsko-ukrainski, zostal przez prezydenta ratyfikowany w maju 1993 r. bez
zgody parlamentu wyrazonej w ustawie”. W Matlej Konstytucji wprowadzony
zostal takze obowigzek poinformowania przez Prezydenta Sejmu i Senatu o ra-
tyfikacji umowy.

Wazniejsze wydaja si¢ regulacje Malej Konstytucji odnoszace si¢ do wladzy wy-
konawczej. Nalezy zauwazy¢, ze po raz pierwszy wyrazono w niej typowa dla par-
lamentarnego systemu rzadéw zasade dualizmu wladzy wykonawczej. Niemal bez
zmian pozostawiono przepisy okreslajace ogolny charakter i pozycje ustrojowa glowy
panstwa. Istotne zmiany wprowadzono jesli chodzi o jej kompetencje. Duze proble-
my interpretacyjne rodzilo wprowadzenie okreslenia, zgodnie z ktérym ,,Prezydent
sprawuje ogolne kierownictwo w dziedzinie” stosunkéw zagranicznych (art. 32) oraz
zewnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa (art. 34). Nowy byt takze
przepis stanowiacy, iz kontakty z innymi panstwami oraz z polskimi przedstawiciela-
mi dyplomatycznymi za granica odbywaja si¢ za posrednictwem ministra spraw za-
granicznych®. Jednocze$nie jednak ustrojodawca wskazal, iz ,Rada Ministréw pro-
wadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 51). Pozycje
Rady Ministrow wzmacnialo takze domniemanie jego kompetencji w sprawach po-
lityki panstwa niezastrzezonych dla innych organéw wtadzy panstwowej. Jako kom-
petencje rzadu uznano takze utrzymywanie stosunkow i zawieranie umow z rzagdami
innych panstw oraz organizacjami migdzynarodowymi i zapewnienie bezpieczen-
stwa zewnetrznego i wewnetrznego panstwa. Pozycje premiera mial wzmocnic art.
55, na podstawie ktorego kierowal on pracami Rady Ministréw oraz koordynowat

2 R. Kwiecien, op.cit., s. 113.
# K. Fedorowicz, op.cit., s. 101-102.
2 R. Chrusciak, Mata Konstytucja z 1992 r., ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 5 (82), s. 102-103.
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i kontrolowat prace poszczegolnych ministrow?. Jednak site tego przepisu znacznie
oslabiala regulacja przyznajaca glowie panstwa prawo opiniowania kandydatéw na
szefow trzech resortéw: spraw zagranicznych, obrony narodowej i spraw wewnetrz-
nych (art. 61). W praktyce prezydent L. Walesa ,,nie tyle opiniowal, co wskazywat
konkretnych kandydatéw do piastowania tych urzedéw™. W efekcie w dziedzinie
prowadzenia polityki zagranicznej Mala Konstytucja przyjeta regulacje typowe dla
prezydencko-parlamentarnego systemu rzagdéw, gdy tymczasem catoksztalt stosun-
kéw pomiedzy organami wladzy nie przemawial na rzecz takiego rozwigzania®.
Doktryna postrzega bowiem zaprojektowany w Matej Konstytucji system rzagdow
jako parlamentarno-prezydencki albo parlamentarny o nachyleniu prezydenckim.
»Laczyl on bowiem zasade politycznej odpowiedzialnosci rzadu przed parlamentem
z relatywnie silng wladzg glowy panstwa™.

Nie byto to rozwigzanie najszczesliwsze, gdyz prezydent L. Walesa wykorzy-
stywal wszelkie niejasnosci i brak precyzji przepiséw dla wzmocnienia swojej
wladzy (,.falandyzacja prawa”). Co gorsza, wtadza byta dla niego, jak si¢ wydaje,
celem samym w sobie a nie $rodkiem do osiagania strategicznych celéw panstwa.
W efekcie czesto wywotywal powazne konflikty polityczne, z ktorych nic dla pan-
stwa nie wynikalo. W kwestiach bezposrednio zwigzanych z polityka wschod-
nig bylo to przede wszystkim oskarzenie przez ,,prezydenckiego” ministra spraw
wewnetrznych premiera Jozefa Oleksego o wspolprace z rosyjskim wywiadem,
a wczesniej konflikt o udzial premiera w moskiewskich uroczystosciach rocz-
nicowych zakonczenia II wojny $wiatowej (9 V 1995 r.). Byt to praktyczny prze-
jaw trudnosci okreslenia czytelnej granicy pomiedzy ,,0gélnym kierownictwem”
a ,prowadzeniem” polityki zagranicznej.

Nieprzypadkowo konflikty te nabraly szczegdlnego natezenia w okresie rza-
dow premiera J. Oleksego. Konflikty z partig postkomunistyczng byly potrzeb-
ne L. Walgsie do reelekcji. Z drugiej strony premier nie widzial potrzeby daleko
idacych ustepstw, gdyz mial poparcie wyraznej wigkszosci parlamentarnej oraz
reprezentowal ugrupowanie polityczne zdecydowanie opozycyjne wobec by-
tego przywodcy ,,Solidarnosci” O ile wiec H. Suchocka bez wigkszych oporéw
pogodzita sie z faktem, ze polityke zagraniczna poprowadzi w jej rzadzie ,pre-
zydencki” min. Skubiszewski (zwlaszcza, ze zasadnicze kierunki polityki obu
osrodkéw wiladzy byly identyczne, a dodatkowo oba wywodzily sie z tradycji

%5 Ibidem, s. 105.

% B. Opalinski, op.cit., s. 53.

7 R. Mojak, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo konstytucyjne pod red. W. Skrzy-
dly, Lublin 1996, s. 295.

#  B. Opalinski, op.cit., s. 51; Vide E. Gdulewicz, M. Granat, W. Skrzydlo, Zasady naczelne
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo konstytucyjne, pod red. W. Skrzydty, Lublin 1996,
s. 147-151.
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solidarnosciowej)®, o tyle bardziej skomplikowana sytuacja miata miejsce po wy-
borach parlamentarnych w 1993 r. W ich wyniku do wtadzy doszfa koalicja Sojusz
Lewicy Demokratycznej (SLD)-Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) z premierem
Waldemarem Pawlakiem na czele. Prezydent przedstawil centrolewicowemu rza-
dowi bardzo naciggang interpretacje art. 61 Malej Konstytucji i narzucit swoich
ministrow w tzw. resortach prezydenckich. W ten sposéb ministrem spraw za-
granicznych zostal Andrzej Olechowski. Gdy jednak w 1995 r. powstawat kolejny
rzad koalicji SLD-PSL, jego premier J. Oleksy zakwestionowal trafno$¢ prezy-
denckiej interpretacji art. 61 i twierdzil, ze to premierowi przystuguje prawo do
podjecia wiazacej decyzji w tym zakresie. Ostatecznie, w sporze tym zwyciezyt
prezydent i w ten sposdb ministrem spraw zagranicznych zostal Wiadystaw Bar-
toszewski. Koalicja rzadowa uzyskata jedynie stanowiska swoich wiceministrow
w tych resortach®.

Sytuacja, gdy wewnatrz rzadu dziata grupa politycznie opozycyjna wobec pre-
miera, reszty ministrow i ich parlamentarnego zaplecza musiata rodzi¢ konflik-
ty. Jak opisuje jeden z badaczy polityki wschodniej III RP ,,na przetomie 1993
i 1994 roku uwidocznit si¢ istotny spdr, w wyniku ktérego potwierdzono podziat
ministerstw na tzw. resorty prezydenckie (...) i inne, pozostajace w gestii rzadu.
Organy wiladzy wykonawczej, odpowiedzialne za realizacje polityki zagranicz-
nej, znalazty si¢ pod wptywem réznych srodowisk politycznych. Szybko pojawity
sie negatywne konsekwencje takiego obrotu spraw. Miedzy prezydenckim mini-
strem spraw zagranicznych a ministerstwem wspolpracy gospodarczej z zagra-
nicg (w gestii PSL) szybko ujawnily sie réznice w ocenie sytuacji gospodarczej
i polityczno-spotecznej obszaru poradzieckiego. Pojawity si¢ rdwniez sygnaty
o roznych strategiach realizacji polskich intereséw narodowych i plaszczyznach
wspolpracy ze wschodnimi partnerami. Szybko dalo si¢ zauwazy¢, ze wigkszos¢
inicjatyw ministerstwa spraw zagranicznych nie pokrywala si¢ z propozycjami
czesci politykdw SLD, a szczegdlnie PSL™?!. W efekcie dochodzito do paradoksal-
nych sytuacji, gdy w trakcie sejmowej debaty nad exposé ministra spraw zagra-
nicznych, styszal on krytyke ze strony postow koalicji rzadzacej i stowa poparcia
ze strony postéw opozycji: ,,Przemawiam w imieniu klubu opozycyjnego i musze
powiedzie¢, ze ze zdziwieniem wystuchatam poprzedniego wystapienia [posta W.
Pawlaka z PSL - dopisek M. H.], albowiem mam pewne watpliwosci, czy potrafie

¥ Najwazniejszym wydarzeniem w procesie realizacji polityki wschodniej w okresie rzadow
H. Suchockiej byla wizyta w Warszawie prezydenta B. Jelcyna w sierpniu 1993 r. W rozmowie
z L. Walesg rosyjski przywodca o$wiadczyl, ze w zasadzie nie sprzeciwia sie przystapieniu Polski do
Sojuszu PéInocnoatlantyckiego.

30 B. Opalinski, op.cit., s. 53.

3t K. Fedorowicz, op.cit., s. 64-65.
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w krytycyzmie doréwnaé przedstawicielowi koalicji rzadzacej”, udawata nie-
znajomos¢ przepisow Malej Konstytucji posel H. Suchocka (Unia Wolnosci).
Co gorzej, wysocy urzednicy MSZ prowadzili niejawne dziatania, ktére mialy
uniemozliwi¢ lewicowemu rzadowi realizacje jego koncepcji, majgcych na celu
poprawe stosunkow z Rosjg**. Konflikt wewnatrz rzadu oraz premiera z prezy-
dentem ostabial Polske wobec Moskwy

Okres silnych konfliktow zostat zakonczony wraz ze zwyciestwem Aleksandra
Kwasniewskiego w wyborach prezydenckich. W ten sposéb koalicja SLD-PSL
kontrolowata wszystkie centralne organy wladzy panstwowej. W realizacji po-
lityki wschodniej szczegdlng aktywnos¢ — szczegélnie na kierunku ukrainskim
- zaczal wykazywac prezydent. ,Na tym tle polityka rzagdowa byta zdecydowanie
mniej energiczna i pozbawiona wizji, skupiajac si¢ niejako na czg$ciowym po-
wtarzaniu haset i deklaracji prezydenta™*. Realizowana przez prezydenta A. Kwa-
$niewskiego polityka zmierzajaca do uzyskania cztonkostwa w strukturach euro-
atlantyckich zostala z rozczarowaniem przyjeta w Moskwie. Nie przeszkodzita
natomiast w rozwijaniu bliskiej wspolpracy z prezydentem Ukrainy Leonidem
Kuczma. Polski przywodca bardzo wyraznie sprzyjal wlaczaniu Ukrainy w proces
integracji europejskiej. Zaprosit L. Kuczme do Lancuta na spotkanie przywod-
céw panstw Inicjatywy Srodkowoeuropejskiej (7-8 VI 1996 r.) jako swego spe-
cjalnego goscia. Kilkanascie dni pdzniej obaj prezydenci podpisali w Warszawie
wspolng deklaracje o strategicznym partnerstwie. Z inicjatywy miedzy innymi
A. Kwasniewskiego doszto w lipcu 1997 r. do podpisania ,,Karty o szczegdlnym
partnerstwie miedzy NATO i Ukraing®. Paradoksalnie, wywodzacy sie z forma-
cji postkomunistycznej A. Kwasniewski stal si¢ realizatorem prometejskich kon-
cepcji paryskiej ,,Kultury”. Znacznie mniej efektywnie (i efektownie) uktadata sie
prezydentowi A. Kwasniewskiemu (i innym organom wtadzy RP*) polityka wo-
bec Bialorusi. Spotkal sie on roboczo z prezydentem Aleksandrem Lukaszenka
w Wiskuli (30 IIT 1996 r.), ale juz 20 XI 1996 r. wydat wspoélnie z prezydentami
Ukrainy i Litwy o$wiadczenie wyrazajace zaniepokojenie sytuacja polityczng na

32 Diariusz Sejmowy’, 50 posiedzenie Sejmu w dniu 25 maja 1995 1., s. 15.

3 S. Meller, M. Komar, Swiat wedtug Mellera. Zycie i polityka: ku przysztosci, Warszawa 2008,
s. 45-47.

3 K. Fedorowicz, op.cit., s. 67.

3% Ibidem, s. 192, 194.

% W listopadzie 1993 r. polski MSZ wystosowal zapytanie do wladz Bialorusi w sprawie pol-
skich planéw przystgpienia do Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego. Wizyty na Biatorusi w 1994 r. zto-
zyli kolejno: min. obrony narodowej Piotr Kolodziejczyk, marszalek Sejmu J. Oleksy, min. A. Ole-
chowski, a w styczniu 1995 r. w Brzesciu spotkali sie premierzy W. Pawlak i Michait Czyhir. W ciaggu
1995 r. wizyte w Polsce ztozyli A. Lukaszenka i M. Czyhir, a Bialoru$ odwiedzil min. W. Bartoszew-
ski. Inaczej niz w 1992 r., tym razem to Polska dazyla do zacie$nienia wspdlpracy; Ibidem, s. 246,
258-259.
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Bialorusi*’. Cho¢ oficjalnie przyczyng napiec na linii Warszawa—-Minsk byly au-
torytarne metody sprawowania wtadzy na Bialorusi, to wydaje sig, ze chodzilo
raczej o sprzecznosci o charakterze geopolitycznym pomiedzy obu panstwami.
Ostatecznie polityka prezydenta A. Lukaszenki miata duze poparcie biatoruskie-
go spoleczenstwa, co czyni problematyczng krytyke jego wladzy z pozycji de-
mokratycznych (cho¢ nie podwaza krytyki z pozycji liberalnych). Wazniejsze
wydaje sie jednak zwrdcenie uwagi na fakt, iz kilka lat pdzniej prezydent A. Kwa-
$niewski po ujawnieniu kuliséw zabdjstwa Hieorhija Gongadze udzielal wsparcia
prezydentowi L. Kuczmie, co ujawnia wyraznie geopolityczne, a nie idealistyczne
motywy dziatania polskiego prezydenta.

Uwarunkowania polskiej polityki wobec panstw bylego ZSRR po
wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 IV 1997 r.

Konstytucja z 1997 r. podtrzymata zasade podziatu wladz, statuujac zarazem
ich réwnowage (art. 10). ,W poréwnaniu do poprzednich regulacji ustrojowych,
ustrojodawca dokonal w nowej Konstytucji modyfikacji w zakresie ksztattu i cha-
rakteru wladzy wykonawczej. Znacznej deprecjacji ulegta rola i pozycja glowy
panstwa na rzecz drugiego segmentu egzekutywy, tj. Rady Ministrow i jej szefa
- premiera™®. Zmiana ta jest widoczna takze w regulacjach dotyczacych ksztal-
towania polityki zagranicznej pafistwa. Zgodnie z art. 146 to rzad prowadzi po-
lityke zagraniczng Rzeczypospolitej, istnieje domniemanie jego kompetencji
w sprawach polityki pafistwa, a w zakresie i na zasadach okres§lonych w konsty-
tucji i ustawach zapewnia bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa, sprawuje ogolne
kierownictwo w dziedzinie stosunkdw z innymi panstwami i organizacjami mie-
dzynarodowymi (art. 146, ust. 4, pkt. 9)*, zawiera umowy miedzynarodowe wy-
magajace ratyfikacji oraz zatwierdza i wypowiada inne umowy mi¢dzynarodowe
(art. 146, ust. 4, pkt. 10). Zniknely takze przepisy, ktore umozliwialy prezyden-
towi L. Walesie narzucanie premierowi obsady w tzw. resortach prezydenckich.
Wzmocnieniu pozycji premiera stuza przepisy art. 148, na podstawie ktorych
reprezentuje on Rade¢ Ministrow, kieruje jej pracami, zapewnia i okresla sposo-
by wykonywania polityki Rady Ministréw oraz koordynuje i kontroluje prace jej
czlonkéw. Premier wreszcie ma wylaczno$¢ na kontrasygnowanie wymagajacych
tego aktow urzedowych prezydenta (art. 144) - wedlug Malej Konstytucji upraw-
nienie to mial takze wlasciwy minister, np. wyznaczony przez prezydenta mini-
ster spraw zagranicznych.

7 R. Kuzniar, Polityka zagraniczna III Rzeczypospolitej, Warszawa 2012, s. 174.

% B. Opalinski, op.cit., s. 71.

¥ Jest to szczegolnie istotny przepis, gdyz poprzednio kompetencja ta przystugiwata Prezy-
dentowi RP.
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Pozycje ustrojowg prezydenta okresla art. 126. Przypisuje on temu organowi
funkcje najwyzszego przedstawiciela RP i gwaranta cigglosci wladzy panstwowe;.
Stawia takze zadania czuwania nad przestrzeganiem konstytucji, stania na strazy
suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci
jego terytorium. Zastrzega zarazem, iz zadania i funkcje te moze wykonywac tyl-
ko w zakresie i na zasadach okreslonych w konstytucji i ustawach. Dla badaczy
polityki zagranicznej szczegolnie interesujacy jest art. 133. Zgodnie z nim pre-
zydent jako ,reprezentant panstwa w stosunkach zewnetrznych” ratyfikuje i wy-
powiada umowy miedzynarodowe, o czym ma obowigzek zawiadomi¢ obie izby
parlamentu, mianuje i odwotluje pelnomocnych przedstawicieli Rzeczypospolitej
w innych panstwach i przy organizacjach miedzynarodowych oraz przyjmuje
listy uwierzytelniajace i odwotujace akredytowanych przy nim przedstawicieli
dyplomatycznych innych panstw i organizacji miedzynarodowych. Przed ratyfi-
kowaniem umowy miedzynarodowej prezydent moze zwrdci¢ si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie jej zgodnosci z konstytucja. Duze zna-
czenie ma takze art. 133 ust. 3, wedlug ktérego prezydent ,w zakresie polityki
zagranicznej wspotdziala z Prezesem Rady Ministrow i wlasciwym ministrem”
Zgodnie z orzeczeniem Trybunalu Konstytucyjnego obowiazek wspoétdziatania
jest obopdlny i dotyczy nie tylko prezydenta, ale takze premiera (i ministra spraw
zagranicznych)®. Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnal takze dostrzegalng wérod
badaczy réznice zdan dotyczaca kwestii, czy prowadzenie polityki zagranicznej
nalezy odnosi¢ wylgcznie do Rady Ministrow, jak przewiduje art. 146 konsty-
tucji. Stanowisku stwierdzajgcemu, Ze pojecie prowadzenia dotyczy tylko Rady
Ministrow*!, przeciwstawiano wywdd, ze co prawda ma ona wyfacznos¢ na kiero-
wanie administracja rzadows, ale, zgodnie z art. 10 konstytucji prezydent zostat
wlaczony do ,,prowadzenia polityki™*. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit auto-
rytatywnie: ,,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie ma wynikajacych z przepi-
séw Konstytucji uprawnien do samodzielnego prowadzenia polityki zagranicznej
RP” (Kpt 2/08, V, 5.2), a przypisanie Prezydentowi Rzeczypospolitej konstytu-
cyjnej funkcji (roli) ,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej” nie oznacza
powierzenia temu organowi funkcji ,,prowadzenia polityki zagranicznej” (Kpt
2/08, V, 5.3). Rownie kategorycznie Trybunal Konstytucyjny orzekl, iz pojecia

0 Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., Sygn. akt Kpt 2/08,
OTK-A 2009, nr 5, poz. 78, Uzasadnienie V, 4.3.

1 R. Stemplowski, Ksztattowanie polskiej polityki zagranicznej. Wstep do analizy, Warszawa
2004, s. 11.

2 R. Mojak, Model prezydentury w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
(regulacja konstytucyjna roli ustrojowej prezydenta RP a praktyka politycznoustrojowa realizacji mo-
delu ustrojowego prezydentury), [w:] System rzgdow Rzeczypospolitej Polskiej. Zalozenia konstytu-
cyjne a praktyka ustrojowa, pod red. M. Grzybowskiego, Warszawa 2006, s. 35.
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»przedstawiciel” i ,reprezentant” nie sg synonimami (Kpt 2/08, V, 5.5), cho¢ tak
je poprzednio traktowala doktryna prawa skarzac si¢ na ,niekonsekwencje lek-
sykalng ustrojodawcy”*. Poniewaz zalozenie o réwnowaznosci obu pojec sprzy-
jalo argumentacji prezydenta (w tym przypadku Lecha Kaczynskiego) w jego
sporze z premierem Donaldem Tuskiem, mozna si¢ zastanawia¢ na ile Trybunat
byt w tym przypadku bezstronnym sedzia, a na ile stal sie uczestnikiem sporu
politycznego. Autorowi niniejszego artykulu w kazdym razie naiwna wydaje sie
wiara, iz sagd konstytucyjny moze realizowa¢ funkcje jakie oficjalnie przypisuje
mu ideologia demokratyczno-liberalna.

Sejmowi i Senatowi konstytucja przypisata explicite funkcje ustawodawczg (art.
95, ust. 1) i kreacyjna. Sejmowi przypisala ponadto funkcje kontrolng w stosunku
do Rady Ministréw (art. 95, ust. 2). Doktryna prawa konstytucyjnego dokonata bar-
dziej szczegotowej typologii funkeji Sejmu i wyrdznia nastepujace: ustrojodawcza,
ustawodawczg, budzetowa, akceptacji prawa miedzynarodowego, kreacyjng oraz
kontrolng*. Realizacja kazdej z nich ma (moze mie¢) wplyw na realizacje polityki
zagranicznej, w tym takze w kierunku wschodnim. Wydaje si¢ jednak, ze upraw-
niona jest teza, iz pozycja Sejmu ulega ostabieniu, a proces ten nasilit sie wraz z uzy-
skaniem czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, co znacznie zredukowalo zakres
realizacji funkcji ustawodawczej. Sejm takze w istocie zrezygnowal z kompetencji
decydowania o stanie wojny (art. 116) i w efekcie Rzeczpospolita stala sie¢ uczestni-
kiem dwdch wojen (afganskiej i irackiej) na podstawie postanowienia prezydenta
RP o uzyciu sit zbrojnych poza granicami panstwa. Nie ma potrzeby wykazywac, ze
udzial w obu tych konfliktach ma duzy wplyw na polska polityke wschodnig (woj-
na w Afganistanie uzaleznia panstwa uczestniczace w konflikcie od przychylnosci
Rosji w dziedzinie zaopatrzenia walczacych wojsk, a wojna w Iraku wpisata Polske
w konflikt pomiedzy USA a blokiem Francja, Niemcy, Rosja, Chiny).

Na praktyczny ksztalt systemu rzadéw, podobnie jak w poprzednich okresach,
przemozny wplyw posiadal uktad sil politycznych w kraju. Lata 1997-2001 to
koabitacja postsolidarnosciowego rzadu Jerzego Buzka z postkomunistycznym
prezydentem A. Kwasniewskim a zarazem wchodzenia w zycie nowej konsty-
tucji i okreslania znaczenia jej tresci. Stato si¢ to przyczyng licznych konfliktow.
W dziedzinie polityki wschodniej za przyktad moze stuzy¢ dlugotrwaly konflikt
prezydenta z min. spr. zagr. Bronistawem Geremkiem w sprawie odwotania am-
basador RP w Minsku Ewy Spychalskiej. Znacznie lepsza atmosfera panowala
w trakcie rzagdow premiera Leszka Millera, ale nie zapobiegta ona starciu osobi-
stych ambicji obu politykéw lewicy. Zwyciezyt w niej A. Kwasniewski zmuszajac

M. Grzybowski, P. Mikuli, Realizacja konstytucyjnych kompetencji prezydenta RP w sferze
stosunkow miedzynarodowych [w:] System rzgdow..., s. 52.
*  A. Balaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2005.
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premiera do ustgpienia ze stanowiska. Jego nastepca zostal catkowicie podpo-
rzagdkowany prezydentowi Marek Belka. W zakresie polityki wschodniej jest to
okres zaangazowania Polski w ,,pomaranczowg rewolucje” na Ukrainie. Nieprzy-
padkowo trudno dostrzec w tej akcji aktywno$¢ premiera, za$ prezydent A. Kwa-
$niewski byt jednym z jej najwazniejszych aktoréw. Dziatania na Ukrainie na
przelomie 2004 i 2005 r. zwienczyly (chwilowym jak si¢ okazalo, i jak bylo do
przewidzenia) sukcesem wieloletnie zaangazowanie prezydenta w utrzymanie
bardzo dobrych stosunkéw z prezydentem L. Kuczma. Podobnie dobrze ukltadata
sie wspolpraca prezydentéw L. Kaczynskiego i Wiktora Juszczenki. W tym przy-
padku Prezydent RP rozwijal takze ozywiong wspolprace z przywddcami Litwy
i Gruzji. Jednak mozliwosci jego dzialania byly w duzym stopniu uzaleznione
od politycznej wiekszosci w Sejmie. W latach 2005-2007 stanowiska premierow
piastowali politycy wywodzacy sie z jego partii Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS):
najpierw nie posiadajgcy wlasnego zaplecza Kazimierz Marcinkiewicz, a potem
brat prezydenta Jarostaw Kaczynski. Okres wspdtrzadzenia braci blizniakéw do-
prowadzit do niemal absolutnej zgodnosci polityki obu osrodkéw wladzy. Wia-
$ciwie nie sposob rozrdzni¢ na ile byto to polityka rzagdowa, a na ile prezydenc-
ka. Z jednej strony w prezydencko-premierowskim duecie przewaza¢ zdawat sie
prezes PiS-u, ktéremu prezydent meldowal ,wykonanie zadania’, ale z drugiej,
to prezydent byl bardziej aktywny w dziedzinie polityki zagranicznej. Prezydent
nie darzyl zbytnim zaufaniem pierwszego w rzadzie K. Marcinkiewicza min.
spr. zagr. Stefana Mellera, co przejawilo si¢ w problemach z powotaniem go do
Rady Bezpieczenstwa Narodowego. Wkroétce szefowg polskiej dyplomacji zostata
Anna Fotyga—polityk zwigzana z prezydentem. To prezydent takze byt szczegdl-
nie zaangazowany w tworzenie polskiej polityki bezpieczenistwa energetycznego
(szczyt energetyczny w Krakowie w maju 2007 r.), ktéra w duzej mierze okreslata
polityke wschodnig w tym okresie.

Przejscie od pelnej symbiozy obu organéw wladzy panstwowej do koabitacji
prezydenta L. Kaczynskiego z rzadem koalicji Platforma Obywatelska-Polskie
Stronnictwo Ludowe pod kierunkiem premiera D. Tuska oznaczalo wkroczenie
w etap silnych konfliktéw politycznych. Wynikaly one w duzej mierze z oso-
bistych ambicji i niezbyt wysokiego poziomu kultury politycznej postsolidar-
nosciowej elity. Co prawda, nie mozna poming¢ odmiennosci koncepcji poli-
tycznych - takze jesli chodzi o polityke zagraniczng, czy konkretnie wschod-
nig. Premier D. Tusk i min. spr. zagr. Radoslaw Sikorski podje¢li dziatania na
rzecz poprawy stosunkow z Rosja i ,,europeizacji” polskiej polityki wschodniej,
zredukowali znaczenie relacji z Ukraing, rozpoczeli natomiast dialog politycz-
ny z Bialorusig (do kryzysu we wzajemnych stosunkach w 2010 r.). Rzad byt
takze mniej entuzjastycznie nastawiony do planéw zainstalowania w Polsce
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elementow amerykanskiej tarczy antyrakietowej. Nie mozna jednak nie zauwa-
zy¢ istotnych przejawow wspodtpracy obu osrodkéw wiladzy. Wskazaé nalezy
przede wszystkim na wspdlne dzialania prezydenta L. Kaczynskiego i min.
R. Sikorskiego na rzecz przyznania Gruzji i Ukrainie planéw dzialan na rzecz
cztonkostwa w Sojuszu PoInocnoatlantyckim w Bukareszcie w kwietniu 2008 r.,
czy tez sprzeciw (silniejszy w przypadku prezydenta) wobec dzialan Rosji prze-
ciwko Gruzji w sierpniu tegoz roku. Nie ulega watpliwosci, ze zdecydowanie
silniejszy wplyw na ksztalt polskiej polityki zagranicznej posiadal osrodek rza-
dowy. Po raz pierwszy pod rzadami Konstytucji z 1997 r. rzad stal sie pierw-
szoplanowym aktorem w procesie realizacji polskiej polityki wschodniej. Swo-
istym (i tragicznym w skutkach) tego wyrazem byta réznica w randze wizyty
w Smolensku i Katyniu premiera (7 IV 2010 r.) i prezydenta (10 IV 2010 r.).
Pewna marginalizacja prezydenta jest widoczna takze w czasie kadencji Bro-
nistawa Komorowskiego. Nie oznacza to oczywiscie jego bezczynnosci. Nalezy
odnotowa¢ takie dzialania B. Komorowskiego jak przyjecie prezydenta Rosji
Dmitrija Miedwiediewa w Polsce (6 XII 2010 r.) i ztozenie wizyty w Katyniu
(11 IV 2011 r.), liczne pobyty na Ukrainie (25 IX 2010, 1 X 2010, 19 IV 2011,
28 XI12011, 1 VII 2012 r.) i zabiegi o zblizenie Kijowa do struktur zachodnich
(rozmowy z Hermanem van Rompuyem 9 IX 2011 r., spotkania z prezydentem
W. Janukowyczem w Davos w styczniu 2011 i 2012 r., na Helu we wrze$niu 2011
r. oraz na szczycie Sojuszu Polnocnoatlantyckiego w Chicago w maju 2012 r.),
wizyta w panstwach regionu Kaukazu (lipiec 2011 r.).

Wzmocnieniu ulegta takze pozycja rzadu wobec Senatu: w 2012 r. MSZ prze-
jal od tejze izby parlamentu zadania i $rodki finansowe zwigzane z opieka nad
Polonig i Polakami za granica, co jest szczegdlnie silnie zwigzane z realizacja poli-
tyki wschodniej, gdyz wlasnie w tych panstwach zamieszkujg polskie mniejszosci
narodowe. Stabilizacja systemu partyjnego powoduje takze, ze znacznej reduk-
cji ulega realizacja przez Sejm funkcji kontrolnej. Wydaje sie, ze obecnie mozna
w Polsce méwic¢ o premierowskim systemie rzgdow™.

Whioski

Po 1989 r. w Polsce praktykowano rézne odmiany ,posrednich” rezimow
politycznych i nieobecno$¢ ,,czystych” systemow rzaddw, czy to prezydenckie-
go, czy tez parlamentarno-gabinetowego. Wyraznie mozna dostrzec, ze przepisy
konstytucyjne nie byly jedynym, czy nawet podstawowym czynnikiem ksztal-
tujagcym panujacy model rzadéw. Pod rzadami tej samej konstytucji z 1997 r.
mieli$my zaréwno silng przewage prezydenta nad premierem (relacje prezydenta
A. Kwasniewskiego z premierem M. Belka), jak i odwrotnie (premier D. Tusk

* A. Balaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2005.
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i prezydent B. Komorowski). Istnialy tez okresy walki o zakres wladzy obu orga-
néw wladzy wykonawczej (premier J. Buzek-prezydent A. Kwasniewski, premier
D. Tusk-prezydent L. Kaczynski), co niekiedy prowadzilo do sytuacji, gdy Pol-
ska prowadzita dwie konkurencyjne polityki wschodnie (polityka rzadu D. Tuska
poprawy stosunkéw z Moskwg i antyrosyjska polityka energetyczna prezydenta
L. Kaczynskiego). Istnial wreszcie okres niemal idealnej wspdtpracy obu orga-
néw (prezydent i premier Kaczynscy) *.

W kontekscie polityki wschodniej istotne wydaje sie, ze w panstwach Wspol-
noty Niepodlegtych Panstw powszechny jest system prezydencki. Czyni to pre-
zydenta Polski naturalnym partnerem do rozméw z przywddcami Rosji czy
Ukrainy. I rzeczywiscie, szczegdlnie w stosunkach z Kijowem wida¢ silnie pre-
zydencki aspekt wzajemnych stosunkéw. Nie nalezy jednak ze znaczeniem tego
czynnika przesadza¢. W niektorych okresach w stosunkach polsko-rosyjskich na
plan pierwszy wysuwala sie wspodtpraca premieréw: W. Pawlaka i Wiktora Czer-
nomyrdina, a potem D. Tuska i W. Putina. Istotne jest zapewnienie, by nie istnia-
ty rozbieznosci w stanowisku przedstawianym przez oba organy (tzn. prezydent
powinien sie powstrzymywa¢ od dziatan nie akceptowanych przez premiera).
Najskuteczniejszym zabezpieczeniem jest stabilna i wyrazna wigkszo$¢ parla-
mentarna stanowigca zaplecze premiera. Kolejnym, stabszym jednak, jest poczu-
cie odpowiedzialnosci za panstwo piastunéw obu urzedéw oraz ich zdolnos¢ do
dialogu i umiejetnos¢ wypracowania kompromisow.

Autor niniejszego artykulu, chociaz za ,lepsze” uwaza ,,czyste” systemy rza-
dow, jest sceptyczny wobec konstruktywizmu politycznego: tworzenia w sposob
aprioryczny programéw idealnego urzadzenia panstwa. Opowiada si¢ raczej
za ewolucyjnym rozwojem instytucji politycznych. Szczegdlnie nie akceptuje
zasadniczych zmian ustrojowych na podstawie zdiagnozowania ewentualnej
niefunkcjonalnosci systemu w jednym sposrod wielu aspektéw prowadzonej
przez panstwo polityki. Z tego powodu za najbardziej pozadane uwaza przy-
jecie modelu premierowskiego, jako godnego utrzymania, i wprowadzenia do
konstytucji pewnych zmian oczyszczajacych polski system rzadéw z elementow
rezimu prezydenckiego, ktdre w przesztosci rodzity konflikty i mogg je zrodzi¢
takze w przyszlosci. Najwazniejsze wydawaloby si¢ zlikwidowanie zasady ob-
sady urzedu prezydenckiego droga wyboréw powszechnych, odebranie Prezy-
dentowi prawa inicjatywy ustawodawczej i wetowania ustaw oraz zmniejszenie

% Mozna si¢ zastanawiaé, czy przyjecie w konstytucji formy ,,posredniej” systemu rzagdéw nie
jest powazng okoliczno$cig sprzyjajaca sytuacji, w ktorej o przewadze konkretnego organu wladzy
decyduje biezacy uklad sil. W ten sposdb rezim posredni pomiedzy prezydencjalizmem a parla-
mentaryzmem bylby pozytywnie charakteryzowany jako elastyczny, ale zarazem negatywnie jako
sprzyjajacy niestabilnosci systemu politycznego oraz generujacy konflikty pomiedzy prezydentem
arzadem i parlamentem.
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jego roli w procesie powotywania premiera oraz formowania skltadu rzadu®.
Powolywanie prezydenta w powszechnych wyborach daje mu niezwykle silng
legitymizacje. Co wigcej, znacznie wieksze szanse na uzyskanie urzedu tg dro-
ga ma rasowy polityk wykazujacy odpowiednio silng zadze wladzy, by wytrzy-
mac¢ trudy kampanii wyborczej. W efekcie, w przypadku koabitacji taki poli-
tyk sklonny jest czesto raczej do walki z rzgdem niz lojalnej z nim wspoélpracy.
Zastgpienie wyboréw powszechnych wyborem dokonanym przez Zgromadze-
nie Narodowe wigkszosciag kwalifikowang zwiekszyloby szanse obsady urzedu
przez politykéw o bardziej kompromisowym usposobieniu i mniejszych am-
bicjach politycznych. Byloby to oczywiscie upodobnienie systemu polskiego
do niemieckiego systemu kanclerskiego. Przyklad Niemiec pokazuje takze, ze
brak silnego prezydenta nie uniemozliwia rozwijania stosunkéw z panstwami
o ustroju prezydenckim. Dla przywddcow Rosji, Stanéw Zjednoczonych czy
Francji jest oczywiste, ze to kanclerz Republiki Federalnej Niemiec jest dla nich
naturalnym partnerem (podobnie premier Wielkiej Brytanii a nie monarcha).
Wzmocnienie pozycji premiera w polskim systemie rzagddéw zapewne przynio-
stoby podobny efekt. Wydaje sie¢, Ze mialoby to korzystne skutki dla polskiej
polityki wschodniej. Mozna to wykaza¢ najlepiej biorgc przyklad ze stosunkdéw
z Ukraing. Jej kreatorem i realizatorem byt z reguly prezydent. W efekcie byta
to wspotpraca bardzo efektowna, ale relatywnie malo efektywna. Duzej liczbie
podniostych deklaracji oraz sloganom o strategicznym partnerstwie towarzy-
szyl fatalny stan przejs¢ granicznych, konflikty Przemysl-Lwow i bardzo niski
poziom wymiany handlowej.

Nie oznacza to, iz zdaniem autora niniejszego artykulu model premierowski
jest najlepszy w sposob absolutny. Jego relatywna przewaga wynika jedynie z fak-
tu, iz proba tworzenia jakiego$ alternatywnego systemu mogtaby wywota¢ ostre
konflikty polityczne, co ostabialoby skutecznos¢ polskiej polityki, w tym takze
wschodniej, a nie dawaloby gwarancji, Ze nawet udana transformacja znaczaco
zwiekszylaby skuteczno$¢ polityki Rzeczypospolitej. Ponadto dgzenie do ,,czyste-
go” modelu prezydenckiego musialoby oznacza¢ odejscie od dualistycznej struk-
tury wladzy wykonawczej i zastapienie jej egzekutywa monistyczng, co wydaje
sie obecnie niemozliwe. Mozna takze przypusci¢, ze ugruntowanie si¢ w Polsce
jednego z ,czystych” systemow rzadow (a za mozliwy uwazam tylko parlamen-
tarno-gabinetowy w jego premierowskim wariancie) zredukowaloby znaczgco
konflikty pomiedzy naczelnymi organami wladzy panstwowej, a ponadto zwigk-
szytoby wplyw systemu rzadow na biezacg polityke.

¥ Celowe wydaje si¢ jednak pozostawienie Prezydentowi uprawnienia do wystepowania do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodnosci z Konstytucja uchwalonej przez
parlament ustawy.
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Nawet najlepszy rezim polityczny nie zapewni skutecznosci polskiej polityce
wschodniej jezeli elity nie zdefiniuja mozliwego do osiagniecia i wzmacniajacego
pozycje Polski w systemie miedzynarodowym zespotu celéw oraz nie wypracu-
ja realistycznego programu ich osiggniecia. Zarazem posiadanie takiego zespotu
celow umozliwitoby zdiagnozowanie efektywnosci systemu rzagdéw dla realizacji
polityki wschodniej. Dopoki jako cel polskie wladze beda wskazywaty demokra-
tyzacje swych wschodnich sgsiadéw (w tym takze Rosji), to trudno sobie wy-
obrazi¢ jakikolwiek system rzadow RP, ktory moglby realizacje takiego zadania
umozliwi¢, gdyz przekracza ono nawet mozliwosci takiego supermocarstwa jak
Stany Zjednoczone Ameryki.

Summary

System of government of the Republic of Poland as
a condition for the Polish Eastern policy implementation

The author of the article proposes a thesis that the constitutional regulations represent
only one out of many factors that affect the existing political system in Poland. Con-
siderably more important was the level of the parliamentary fragmentation, relations
between the government and the president as well as balance of power between their
political bases. The author considers consensus between the fundamental authorities,
the fact of having avoided situations where mutual conflicts might have been exploited
by external subjects (e.g. Russia) and elaboration of a realistic Eastern policy pro-
gramme by the elites, to be the most important factors affecting efficacy of the Polish
Eastern policy. Given this context, the regime evolution towards the model similar to
the German Chancellor’s system seems to be legitimate.



