Bartlomiej Opalinski'

Indywidualna odpowiedzialnos$¢ parlamentarna czlonkow rzadu na
gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

I

Szczegblowa analiza przyjetych przez polskiego ustrojodawce prawnoustro-
jowych mechanizméw okreslajacych wzajemne relacje migdzy prezydentem,
parlamentem a rzagdem sktania do konstatacji, ze u podstaw systemu ustrojo-
wego III Rzeczypospolitej Polskiej legt model rzagdéw parlamentarnych. Jest
to jednak parlamentaryzm nie w wersji klasycznej, lecz w postaci zmodyfi-
kowanej (zracjonalizowanej)*. Stanowi on bowiem swoistg kompilacje¢ me-
chanizméw charakterystycznych zaréwno dla modelu parlamentarnego’,

! Autor jest doktorem nauk prawnych zatrudnionym w Akademii L. Kozminskiego
w Warszawie.

> Wskazana racjonalizacja polega na stworzeniu mechanizméw majacych zapewnié
stabilnos¢ polityczna i sprawno$¢ funkcjonowania rzadu ciagle parlamentarnego, a wigc bez
znoszenia jego odpowiedzialnosci przed parlamentem. Ustrojodawca, dazac do zapewnienia
stabilizacji rzadu, opracowal odpowiednie regulacje dotyczace trybu powolania Rady Mi-
nistréw, nakierowane na wylonienie stabilnego rzadu majacego oparcie w wiekszosci par-
lamentarnej. Zob. M. Granat, Konstytucja RP na tle rozwoju i osiggniec konstytucjonalizmu
polskiego, ,Przeglad Sejmowy” nr 4, 2007, s. 26; M. Kruk, Przyczynek do rozwazati o inspira-
cjach Konstytucji RPz 1997 r., ,Panistwo i Prawo” nr 12,2002, s. 13; A. Chorazewska, Dualizm
egzekutywy i jego konsekwencje: casus sporu o reprezentacje Polski w Radzie Europejskiej, [w:]
Instytucja prezydenta. Zagadnienia teorii i praktyki na tle doswiadcze#i polskich oraz wybranych
patistw obcych, red. T. Moldawa, J. Szymanek, Warszawa 2010, s. 29.

> Szerzej na temat parlamentarnego systemu rzadéw i poszczegdlnych jego aspektoéw
zob. S. Gebethner, Parlamentarne i prezydenckie systemy rzqdéw (poréwnawcza analiza poli-
tologiczna), ,Pafistwo i Prawo” nr 7-8, 1994, s. 28 i n.; J. Stembrowicz, Rzqd w systemie par-
lamentarnym, Warszawa 1982, passim; J. Jaskiernia, Przestanki aksjologiczne i teleologiczne
dualizmu egzekutywy w systemie parlamentarno-gabinetowym i granice racjonalnosci tego mo-
delu w swietle doswiadczes I11 RP, [w:] Studia z prawa konstytucyjnego. Ksiega jubileuszowa
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jak i prezydenckiego®. Nienaruszona pozostata jednak reguta — stanowiaca
wszak istote systemu parlamentarnego — zgodnie z ktéra rzad pochodzi od
parlamentu i przed nim ponosi odpowiedzialno$¢ polityczna®.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r®. prze-
widuje dwie postacie parlamentarnej odpowiedzialnosci rzadu. Pierwsza
z nich - okreslona w art. 157 ust. 1 - to odpowiedzialno$¢ solidarna eg-
zekwowana w postaci tzw. konstruktywnego wotum nieufnos$ci. Druga to
okreslona w art. 157 ust. 2 indywidualna odpowiedzialno$¢ parlamentarna
czlonkow rzadu. Tej wlasnie problematyce (indywidualnej odpowiedzialno-
$ci parlamentarnej) zostanie poswigcona dalsza cz¢$¢ niniejszego artykutu.

Indywidualna odpowiedzialnos¢ parlamentarna czlonkéw rzadu byta
instytucja powszechnie znang w ustawodawstwach konstytucyjnych okre-
su klasycznego parlamentaryzmu. Wzorowaly si¢ one na instytucjach
funkcjonujacych w III Republice Francuskiej’, utrzymanych nastepnie
w IV Republice®. W okresie migdzywojennym zagadnienie indywidualnej
odpowiedzialno$ci parlamentarnej ministréw w ksztalcie analogicznym do

dedykowana Profesorowi Wiestawowi Skrzydle, red. J. Postuszny, J. Buczkowski, K. Eckhardt,
Przemy$l-Rzeszow 2009, s. 169.

*  Szerzej na temat prezydenckiego systemu rzaddw i poszczegélnych jego aspektow
zob. A. Pullo, System prezydencki, [w:] Konstytucyjne systemy rzqdéw. Mozliwos¢ adaptacji
do warunkéw polskich, red. M. Domagata, Warszawa 1997, s. 56 i n.; S. Gebethner, Systemy
rzqddéw parlamentarno-gabinetowych, systemy rzqdow prezydenckich oraz systemy mieszane,
[w:] Konstytucyjne systemy rzqdéw..., s. 80 — 81; idem, O genezie i ewolucji prezydencjonalizmu
w Finlandii, ,Studia Iuridicata”, t. 15, Warszawa 1987, s. 38; A. Stepan, C. Skatch, Constitutio-
nal Frameworks and Democratic Consolidation: Parliamentarism versus Presidentialism, ,World
Politics” Vol. LXVTI, 1993.

5 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 70;
R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007.

¢ Zob.Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm.

7 Zob. art. 6 Ustawy z dnia 2 lutego 1875 r. o organizacji wladz publicznych. Szerzej
na temat I1I Republiki Francuskiej zob. J. Gatulle, Du role effestif du chef de I'Etat sous la III*
République, Paris 1959; F. Burdeau, La Troisiéme République, Paris 1997; A. Zévaés, Histoire
de la Troisiéme République, Paris 1946.

8 Zob. art. 48 Konstytucji z 1946 r. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze tryb egzekwowania
indywidualnej odpowiedzialno$ci parlamentarnej ministréw nie wynikal wprost z przepi-
séw Konstytucji IV Republiki. Art. S0 traktowal jedynie o wyrazaniu nieufnosci rzadowi in
corpore. Wydaje sig, ze indywidualna odpowiedzialno$¢ ministréw przed Sejmem mogla by¢
stosowana wylacznie w drodze analogii. Por. W. Sokolewicz, Uwaga nr 2 do art. 159 Konsty-
tucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa
1999, s. 1.



Barttomiej Opaliniski « Indywidualna odpowiedzialnosé parlamentarna... 99

funkcjonujacego w III Republice regulowaly m.in.: Konstytucja weimarska
z 1919 r.’, Konstytucja Austrii z 1920 r., Konstytucja Estonii z 1920 r. czy
Konstytucja Lotwy z 1922 r. Po II wojnie $wiatowej wraz z nasilajagcym sie
zjawiskiem racjonalizowania parlamentarnych modeli ustrojowych zaczeta
ksztattowac si¢ tendencja do niewyodrebniania tego rodzaju odpowiedzial-
nosci w przepisach konstytucyjnych. Nie miala ona jednak charakteru abso-
lutnego'’. Najwyrazniej tendencje te mozna dostrzec w konstytucjach usta-
nawiajacych system rzadow kanclerskich (tytutem przyktadu - Konstytucja
REN z 1949 r."* czy zblizona do niej w tym zakresie konstytucja Hiszpanii
2 1978 r. oraz Grecji z 1978 r. w brzmieniu z 1986 r.), a takze system semipre-
zydencki (tytutem przykladu - Konstytucja Francji z 1958 r.).

II.

Na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. procedura indy-
widualnej odpowiedzialnosci parlamentarnej cztonkéw rzadu zostata okre-
slonawart. 159. W pierwszej kolejnosci nalezy poddac analizie krag podmio-
tow objetych regulacja rzeczonego przepisu. Dla okreslenia osoby bedacej
adresatem wotum nieufnosci ustrojodawca postuzyt sie pojeciem ,,ministra”.
Natomiast z art. 157 ust. 2 Konstytucji wynika, ze to ,,cztonkowie Rady Mi-
nistrow” ponosza indywidualng odpowiedzialno$¢ parlamentarng za spra-
wy nalezace do ich kompetencji lub powierzone im przez premiera. Pojawia
si¢ zatem pytanie o wzajemny stosunek tych dwdch sformulowan. Z pozoru
mogloby sie wydawac, iz pojecie ,,cztonka Rady Ministréw” ma szerszy za-

° Na temat pozycji prezydenta na tle Konstytucji weimarskiej zob. R. Romi, Le Prési-

dent de la République interpréte de la constitution, ,Revue du Droit Public et de la Science Poli-
tique en France et al’Etranger” nr 5, 1987; K. Dunaj, Weimarski model prezydentury, Warsza-
wa 2010.

1 Niektére ustawodawstwa konstytucyjne, m. in. Konstytucja Wloch z 1947 r. oraz
Konstytucja Danii z 1953 r. nadal przewidywaly instytucje indywidualnej odpowiedzialno-
$ci cztonkoéw rzadu.

""" Na gruncie Konstytucji REN z 1949 r. przyjeto bowiem, ze samodzielno$¢ mini-
strow jest zbyt ograniczona, aby mogli oni ponosi¢ indywidualng odpowiedzialno$¢ parla-
mentarng. Zob. E. Zwierzchowski, Prawno-ustrojowe stanowisko kanclerza RFN, Katowice
1972, s. 30; W. Skrzydlo, Wspélczesne modele ustrojowe usytuowania Rady Ministréw, [w:]
Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Krakéw 2002, s. 25-26, por.
A. Tschentscher, The Basic Law (Grundhestz). The Constitution of Federal Republic of Germany
(May 23", 1949) Wiirzburg-Bern 2003, passim.
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kres, gdyz précz ministréw obejmuje takze Prezesa Rady Ministréw, wice-
prezeséw Rady Ministréw oraz przewodniczacych okreslonych w ustawach
komitetéw bedacych czlonkami rzadu. Takie rozgraniczenie mogtoby jed-
nak doprowadzi¢ do nieracjonalnego wniosku, iz wotum nieufno$ci moze
by¢ egzekwowane w trybie art. 159 wylacznie w stosunku do ministréw,
wylaczajac pozostale wymienione osoby. Tymczasem odpowiedzialnos¢ na
podstawie art. 159 ust. 1 Konstytucji mogg ponosi¢ wszyscy czlonkowie rza-
du z wyjatkiem premiera'?, a wigc wicepremierzy, ministrowie'’ oraz prze-
wodniczacy okreslonych w ustawach komitetéw, wchodzacy w sklad Rady
Ministrow'. W $wietle art. 157 osoba premiera nie jest objeta pojeciem
»cztonka Rady Ministrow”. Premier jako szef rzadu zajmuje bowiem pozy-
cje szczegdlng. W mysl art. 148 pkt. 2 Konstytucji jest on odpowiedzialny
za dzialalno$¢ rzadu, ktérym kieruje, z kolei wszyscy czlonkowie tego rza-
du odpowiadajg solidarnie za jego dzialania. Jak juz wyjasniono, cztonko-
wie Rady Ministréw poza sprawami nalezacymi do ich kompetencji ponosza
przed Sejmem odpowiedzialno§¢ réwniez za sprawy powierzone im przez
Prezesa Rady Ministréw. Regulacja ta eksponuje urzad premiera, sytuujac go
jednocze$nie — w zakresie ponoszenia indywidualnej odpowiedzialnosci po-
litycznej — po przeciwnej stronie w stosunku do pozostatych czlonkéw rza-
du'®. Odpowiedzialnos¢ premiera jako szefa rzadu pozostaje sprzezona z od-
powiedzialno$cig rzadu in corpore'. Skoro wigc premier ponosi solidarng

12

Por. W. Sokolewicz, Uwaga nr 4 do art. 159 Konstytugji..., s. 6.

Nie ma przy tym znaczenia, czy egzekwowana jest odpowiedzialno$¢ parlamentarna
ministra kierujacego dzialem administracji rzadowej, czy tez ministra ,bez teki”, wypelnia-
jacego zadania powierzone mu przez premiera. Art. 157 ust. 2 Konstytucji wyraznie bowiem
traktuje o odpowiedzialno$ci ministréw za sprawy nalezace do ich kompetencji oraz za takie,
ktére zostaly im powierzone przez Prezesa Rady Ministréw, nie wprowadzajac w tym zakre-
sie zadnego dodatkowego zréznicowania.

" Jak wynika z art. 149 ust. 3 Konstytucji, status prawny tych podmiotéw jest analo-
giczny do statusu ministréw kierujacych dzialami administracji rzadowej. W zwigzku z tym
moga oni by¢ — na réwni z ministrami ,resortowymi” — pociagani do indywidualnej odpo-
wiedzialno$ci parlamentarnej, zaréwno za wykonywanie wlasnych kompetencji, jak tez za
prowadzenie spraw, ktore zostaly im powierzone przez Prezesa Rady Ministrow.

5 Por. L. Garlicki, op.cit., s. 278.

6 Odpowiedzialno$¢ premiera w ramach odpowiedzialno$ci Rady Ministréw mozna
egzekwowac na dwa sposoby. Pierwsza mozliwo$¢ to tzw. konstruktywne wotum nieufnoséci
(art. 158 Konstytucji). Druga mozliwos¢ to odmowa wyrazenia Radzie Ministréw wotum
zaufania (art. 160 Konstytucji). Trzeba zauwazy¢, ze wprawdzie w obu wskazanych przy-
padkach uchwata Sejmu bedzie dotyczyla calego gabinetu, a nie jedynie jego szefa, niemniej

13
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odpowiedzialno$¢ wraz z cala Radg Ministréw ustrojodawca wylaczyt moz-
liwo$¢ ponoszenia przez niego odpowiedzialno$ci indywidualne;j"”.

Na podstawie powyzszych ustalen jawi si¢ spostrzezenie, ze rozbiezno$¢
w sposobie okreslenia kregu podmiotéw, ktére ponosza indywidualng od-
powiedzialno$¢ parlamentarng przed Sejmem, wynikajaca z art. 157 ust. 2
iz art. 159 ust. 1 Konstytucji, stwarza jedynie pozorna sprzecznos¢ miedzy
tymi przepisami. W rzeczywistosci bowiem indywidualne wotum nieufno-
$ci obejmuje wszystkie te podmioty, ktére zostaly wymienione w art. 157
ust. 2 Konstytucji, tak wiec dotyczy ono wszystkich cztonkéw rzadu z wyjat-
kiem Prezesa Rady Ministréw'.

jednak z wnioskiem o wotum zaufania dla rzadu moze wystapi¢ tylko i wylacznie Prezes
Rady Ministréw. Por. W. Sokolewicz, Uwaga nr 10 do art. 157 Konstytucji, [w:] Konstytucja...,
t. II, Warszawa 2001, s. 15-16.

7 Wydaje sie, ze jedyny przypadek, kiedy mozna by méwi¢ o quasi-odpowiedzialnosci
parlamentarnej szefa rzadu to taki, gdy na skutek rozgrywek politycznych prowadzonych na
forum Sejmu premier zostaje ,zmuszony” do ustapienia ze stanowiska i przedklada prezy-
dentowi swoja rezygnacje na podstawie art. 162 ust. 2 pkt 3 Konstytucji. Niemniej jednak
réwniez w takiej sytuacji zmiana na stanowisku premiera bedzie jednoznaczna ze zmiang
calego gabinetu. Wymaga podkreslenia, ze jest to jedyny przewidziany przez ustrojodawce
przypadek, kiedy prezydent moze odmoéwié przyjecia rezygnacji Prezesa Rady Ministréw,
zmuszajac w ten sposob caty gabinet do dalszego funkcjonowania. Zob. L. Garlicki, Rada Mi-
nistréw: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnos¢, [w:] Rada Ministréw..., s. 169; W. Skrzy-
dlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2007, s. 169; E. Gdulewicz,
W. Skrzydlo, Wotum nieufnosci wobec cztonka Rady Ministréw w uregulowaniach obowiqzujgcej
konstytucji i praktyce lat 1997-2007, [w:] Dziesi¢¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red.
E. Gdulewicz, W. Skrzydl, Rzeszow 2007, s. 69.

" Nie jest takze dopuszczalne, aby adresatem wotum nieufnosci byli sekretarze i pod-
sekretarze stanu, wojewodowie ani kierownicy urzedéw centralnych, gdyz zgodnie z art. 147
Konstytucji nie wchodza oni w skfad Rady Ministréw. Historia zna jednak przypadki, kiedy
probowano podciagnad status prawny tych najwyzszych urzednikéw panstwowych do rangi
czlonkéw Rady Ministréw. Taka sytuacja miata miejsce pod rzadami Konstytucjiz 17 marca
1921 r. (Dz.U. z 1921 1. Nr 44, poz. 267). Zaistnial wéwczas precedens egzekwowania od-
powiedzialno$ci parlamentarnej podsekretarzy stanu w efekcie rezolucji Komisji do spraw
zagranicznych Sejmu Ustawodawczego z dnia 29 pazdziernika 1921 r. W rezolucji tej pod-
dano krytyce stanowisko delegacji polskiej w rokowaniach z rzadem radzieckim. Efektem
tego zajscia byla dymisja podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych. Nie
chodzito zatem wprost o kwesti¢ wotum nieufno$ci, jednak niewatpliwie dostrzegalny jest tu
zwiazek z kwestig parlamentarnej odpowiedzialno$ci czlonkéw rzadu. Szerzej w tej kwestii
zob. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 2008, s. 334.
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III.

Stosownie do wczesniejszych ustalen regulacjg art. 159 Konstytucji pozo-
staja objeci takze wiceprezesi Rady Ministrow'. Analiza indywidualnej od-
powiedzialno$ci parlamentarnej wicepremieréw pozwala rozgraniczy¢ dwa
odrebne przypadki w tym zakresie. Pierwszy przypadek to taki, kiedy wi-
cepremier petni jednoczesnie funkcje ministra®. Bedzie on wéwczas odpo-
wiadal na zasadach analogicznych jak minister oraz dodatkowo za sprawy
powierzone mu przez Prezesa Rady Ministréw jako wiceprezesowi Rady Mi-
nistréw. Druga sytuacja to taka, gdy dana osoba piastuje wylacznie stano-
wisko wicepremiera. Na polskim gruncie ustrojowym s3 to jednak odosob-
nione przypadki. Mozna bowiem zaobserwowac pewng praktyke taczenia
stanowisk wicepremieréw ze stanowiskami ministrow kierujacych dziatami
administracji rzagdowej*'.

Na podstawie powyzszych rozwazan jawi si¢ pytanie, czy istnieje mozli-
wos¢ uchwalenia wotum nieufnosci wobec wicepremiera niebedacego row-
noczes$nie ministrem. Na gruncie teoretycznym rozwazenia wymagaja dwie
mozliwosci. Odpowiadajac twierdzaco na powyzsze pytanie, nalezy przede
wszystkim wskazaé, ze wicepremierzy sa czlonkami Rady Ministréw i na
tej podstawie podlegaja odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Nielogiczne
bylo wiec uwolnienie ich od odpowiedzialnosci politycznej przed Sejmem
za realizowanie polityki rzadu w zakresie, w jakim zostalo im to powierzo-
ne przez premiera. Po wtore, nalezy zauwazy¢, ze zar6wno wicepremierzy,
jak i ministrowie s3 powolywani i odwolywani na takich samych zasadach
i przy takim samym udziale Sejmu. Z tej perspektywy wyltaczenie wicepre-

1 Nie budzi bowiem watpliwosci, ze jezeli (zgodnie z art. 147 ust. 2 Konstytucji) zo-

stana powolani w skltad Rady Ministréw, to stang si¢ czlonkami rzadu, ergo beda zdolni do
ponoszenia indywidualnej odpowiedzialnosci politycznej przed Sejmem.

0 Taka mozliwo$¢ expressis verbis dopuszcza art. 147 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z kto-
rym: ,Prezes i wiceprezes Rady Ministréw moga pelni¢ takze funkcje ministra”.

*' Jedyne wzasadzie odstepstwo od tej praktyki w III RP mialo miejsce w czasie piasto-
wania urzedu Prezesa Rady Ministréw przez Jarostawa Kaczyniskiego. Wowczas Przemystaw
Gosiewski w okresie od 8.05.2007 do 7.09.2007 i od 11.09.2007 do 16.11.2007 byl wicepre-
zesem Rady Ministréw, nie piastujac przy tym funkeji ministra ,resortowego”. Warto takze
zauwazy¢, ze w okresie funkcjonowania gabinetu Jerzego Buzka jednym z wicepremieréw
byl Janusz Steinhoff, ktéry jedynie przez S dni (od 19.07.2001 do 24.07.2001) byl p.o. mini-
stra tacznosci.
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mieréw spod odpowiedzialnosci parlamentarnej byloby zabiegiem dalece
nieuzasadnionym?®.

Podstawowym argumentem stojacym w opozycji do powyzszych pogla-
déw jest uzywane przez ustrojodawce okreslenie ,,cztonka Rady Ministrow”
lub wrecz expressis verbis ,wiceprezesa Rady Ministréw” wszedzie tam, gdzie
dany przepis odnosi si¢ do wicepremiera®. Natomiast w art. 159 Konstytu-
¢ji nie ma mowy ani o wiceprezesie Rady Ministréw, ani o cztonku Rady
Ministréw. Moze to prowadzi¢ do wniosku, iz ustrojodawca celowo postu-
zyl si¢ pojeciem ministra, chcgc ograniczy¢ krag podmiotéw, wobec ktorych
moze zosta¢ uchwalone wotum nieufnosci**. Dodatkowe wzmocnienie tego
pogladu stanowi regulacja przewidziana w art. 144 ust. 3 pkt. 14 Konstytucji,
zgodnie z ktdra nie wymaga kontrasygnaty odwotanie przez prezydenta mi-
nistra, ktéremu Sejm wyrazit wotum nieufnosci. Rozumiany w ten sposob
przepis konstytucyjny moze prowadzi¢ do wniosku, iz uchwalenie wotum
nieufnos$ci wobec wiceprezesa Rady Ministrow jest niedopuszczalne.

W ocenie autora stuszna wydaje si¢ pierwsza z przedstawionych powyzej
koncepcji, wedle ktorej wiceprezesi Rady Ministréow, cho¢by nawet nie pia-
stowali urzedu ministra, pozostaja czlonkami Rady Ministréw i na tej pod-
stawie moga uzyska¢ wotum nieufnosci od Sejmu w trybie art. 159 ust. 1
Konstytucji*. Najwazniejszym argumentem uzasadniajagcym ten poglad jest
ewidentna komplementarno$¢ przepiséow art. 157 ust. 2 oraz art. 159 Kon-
stytucji. Pierwszy z nich ustanawia zasade odpowiedzialno$ci parlamentar-
nej cztonkéw RM, drugi natomiast traktuje o egzekwowaniu tejze odpowie-
dzialnosci. Bezsporny jest fakt, ze art. 157 ust. 2 Konstytucji ma odniesienie
réwniez do wicepremieréw, ktorzy sa wszak czlonkami Rady Ministrow
(art. 147 ust. 2). W konsekwencji takiej regulacji powinny ich wigc obejmo-
wac rygory przewidziane w art. 159 Konstytucji. Nalezy ponadto zauwazy¢,
ze art. 157 ust. 2 ustanawia odpowiedzialno$¢ cztonkéw Rady Ministréw

> Por. W. Sokolewicz, Uwaga nr S do art. 159 Konstytugji..., s. 7-8.

»  Tytulem przykladu w art. 151 Konstytucji mowa jest o Wiceprezesach Rady Mini-
strow, jako osobach, ktére obok premiera i ministréw sktadaja wobec Prezydenta RP przysie-
ge. Pojecie czlonka Rady Ministréw zostalo natomiast uzyte m.in. w art. 150 Konstytucji —
»Czlonek Rady Ministréw nie moze prowadzi¢ dzialalnosci sprzecznej z jego obowiazkami
publicznymi” czy w art. 156 — ,Czlonkowie Rady Ministréw ponosza odpowiedzialno$¢

% Szerzejnaten temat zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 9 do art. 159 Konstytucji...,s. 1-12.

»  Por. Z. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm 1989-1997, Lublin 1998, s.237.
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nie tylko za sprawy nalezace do ich kompetencji, ale réwniez za sprawy po-
wierzone im przez Prezesa Rady Ministrow. Pokrywa si¢ to merytorycznie
z dyspozycja art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i try-
bie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dzialania ministréw?®, zgodnie
z ktérym ,wiceprezes Rady Ministréw wykonuje, w imieniu Prezesa Rady
Ministréw, zadania i kompetencje w zakresie powierzonym przez Prezesa
Rady Ministréw”. Na tej podstawie wydaje si¢ oczywiste, Ze przepis art. 159
odnosi si¢ réwniez do wicepremieréw. W odmiennym przypadku okreslo-
na w art. 157 ust. 2 Konstytucji indywidualna odpowiedzialnos¢ parlamen-
tarna wicepremiera mialaby charakter jedynie iluzoryczny, pozbawiajac ten
przepis rzeczywistego znaczenia prawnego.

Iv.

Tryb uchwalenia wotum nieufno$ci wobec ministra (czlonka Rady Mini-
stréw) jest, najogolniej ujmujac, podobny do trybu uchwalenia wotum nie-
ufnosci Radzie Ministrow. Niemniej jednak pomiedzy tymi procedurami
wystepuja pewne istotne réznice. Nalezy je uwzgledni¢, zwlaszcza majac na
uwadze zawarte w art. 159 ust. 1 Konstytucji odestanie do ,odpowiednie-
go stosowania” przepisow art. 158 ust. 2. Pojecie ,,odpowiedniego stosowa-
nia” nalezy bowiem interpretowac jako uwzglednianie réznic wynikajacych
z odrebnosci regulacji wotum nieufnosci wzgledem cztonka Rady Mini-
strow oraz wzgledem calego gabinetu.

Zgodnie z art. 159 Konstytucji uchwalenie wotum nieufno$ci wobec mi-
nistra stanowi wylaczne uprawnienie Sejmu. Senat, podobnie jak w przy-
padku wyrazenia braku zaufania Radzie Ministrow, nie bierze udziatu w tej
procedurze. W celu zainicjowania postepowania grupa postéw w liczbie co
najmniej 69 (tj. 15% ustawowego sktadu Sejmu) musi na pismie zglosic¢ sto-
sowny wniosek w przedmiocie uchwalenia ministrowi wotum nieufnosci.
Istnieje tu odmienno$¢ w stosunku do wniosku o wotum nieufnosci wobec
Rady Ministrow, ktéry moze zosta¢ zgloszony przez grupe co najmniej 46
postow (tj. 10% ustawowego skladu Sejmu). W doktrynie sugeruje sie, ze bar-
dziej zasadna bytaby sytuacja odwrotna, tj. wprowadzenie wymogu wigkszej

26 Dz.U.Nr 106, poz. 492 ze zm.
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liczby podpiséw pod wnioskiem o wotum nieufnosci dla rzadu®. Poglad ten
uzasadnia si¢, wskazujac, ze wyrazenie wotum nieufnosci calemu gabineto-
wi jest sprawg o znacznie wigkszym ciezarze gatunkowym i rodzi dalej idace
skutki niz odwotanie pojedynczego ministra. W konsekwencji réwniez licz-
ba postéw popierajacych wniosek w tym przedmiocie powinna by¢ wyzsza®.
Whbrew temu stanowisku regulacje przyjeta przez ustrojodawce nalezy oce-
ni¢ pozytywnie. Wniosek o uchwalenie wotum nieufnosci wobec ministra —
o czym szczegdtowo bedzie mowa dalej — nie ma charakteru konstruktyw-
nego. Stuszne jest wiec spostrzezenie, iz ,,latwiej jest zgromadzi¢ negatywna
wiekszo$¢ sejmowa dla wyrazenia braku zaufania, anizeli takg wiekszo$¢ (...)
ktéra bylaby réwnoczesnie wigkszoscia pozytywna, popierajaca okreslone-
go polityka”®.

Pisemny wniosek w przedmiocie uchwalenia ministrowi wotum nieuf-
nosci przedkiadany jest Marszalkowi Sejmu. Ustrojodawca nie zobowiazal
wnioskodawcéw do uzasadnienia wniosku. Zgodnie z art. 116 Regulaminu
Sejmu* przedmiotowy wniosek trafia jednak do odpowiednich komisji sej-
mowych w celu merytorycznego rozpoznania, co de facto rodzi po stronie
jego autorow konieczno$¢ sporzadzenia uzasadnienia®. W toku prac komisji
wniosek stanowi przedmiot debaty, podczas ktdrej oceniana jest jego zasad-
nos$¢. Nastepnie komisja sporzadza pisemng opini¢ dla Sejmu, w ktdrej wy-
raza swoje stanowisko w zakresie prawidltowosci i zasadnosci wniosku.

7 Por. R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 586-587.

**  Niemalze przez caly okres prac w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego przewidywano zgloszenie wniosku w przedmiocie uchwalenia ministrowi wotum nie-
ufnodci przez grupe 46 postéw. Jedyne watpliwosci w tym zakresie pojawily sie w 1994 .,
kiedy rozwazano mozliwos¢ zgloszenia wniosku w tym przedmiocie przez komisje sejmowa.
Zob. debate na posiedzeniu podkomisji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowe-
go w dniu 8 grudnia 1994 r., ,Biuletyn KKZN?”, t. XI, Warszawa 1995, s. 76-77. Dopiero
u schytku prac Komisja — w efekcie poprawki zgloszonej przez posta J. Ciemniewskiego — do-
konata zmiany z grupy 46 postéw na 69 postéw. Brak jest jednak informacji o uzasadnieniu
tej zmiany ze strony wnioskodawcy. Zob. obrady na 91 posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego w dniu 14 stycznia 1997 r., ,Biuletyn KKZN”, t. XLIII, Warsza-
wa 1997, s. 33.

¥ Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 14 do art. 159 Konstytucji..., s. 18.

30 Zob. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P.z 2009, nr S, poz. 47).

' Potrzebe uzasadnienia wniosku dostrzega takze W. Sokolewicz. Szerzej w tej kwestii
zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 13 do art. 159 Konstytucji..., s. 17.
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Jak juz to wczes$niej wzmiankowano, tryb uchwalenia wotum nieufno-
$ci wobec ministra pozbawiony jest charakteru konstruktywnego. Ozna-
cza to, ze ustrojodawca nie nalozyl na inicjatoréw wniosku obowigzku pi-
semnego zgloszenia kandydata na urzad ministra, ktéry zostal oprézniony
wskutek uchwalenia przez Sejm wotum nieufnosci. Jest to istotna odrebnosé
w stosunku do wniosku o wotum nieufnosci wobec calego gabinetu. Przyje-
te rozwigzanie jest uzasadnione. Dokonywanie wyboru poszczegdlnych mi-
nistréw przez Sejm jest bowiem niedopuszczalne. Pracami Rady Ministréw
kieruje jej Prezes, ktory posiada wylaczno$¢ decyzyjng w zakresie personal-
nej obsady swojego gabinetu. Przyznanie Sejmowi mozliwosci narzucenia
premierowi konkretnych oséb na stanowiska ministréw stanowitoby ogra-
niczenie konstytucyjnego uprawnienia premiera do kreowania skfadu rzadu.
Tymczasem dynamika polskiego systemu rzadéw nakierowana jest na mo-
del rzagdéw premierowskich. To premier stoi na czele Rady Ministréw i po-
nosi odpowiedzialno$¢ parlamentarng za caloksztalt jej dziatania. W zwigz-
ku z tym réwniez jego uprawnienie do decydowania o obsadzie stanowisk
w skladzie rzadu nie powinno by¢ w Zaden sposéb ograniczane®.

Procedura rozpatrywania wniosku o wotum nieufno$ci wobec ministra
zblizona jest do porzadku, wedlug ktérego rozpatrywane sg wnioski o wo-
tum nieufnosci dla rzadu. Jak wynika z art. 116 ust. 2 Regulaminu Sejmu, do
wniosku o indywidualne wotum nieufnosci stosuje si¢ odpowiednio unor-
mowania zawarte w art. 115 Regulaminu Sejmu. Po zgloszeniu stosownego
wniosku Sejm ma wigc obowigzek rozpatrze¢ go i podda¢ pod glosowanie
na najblizszym posiedzeniu, przypadajacym po uplywie 7 dni od dnia jego
zgloszenia i nie p6zZniej niz na nastepnym posiedzeniu. Mozna wiec wyod-
rebni¢ dwie fazy postegpowania w Sejmie. Pierwsza faza obejmuje debatg po-
selska nad wnioskiem, ktéra odbywa si¢ na posiedzeniu plenarnym zgodnie
z porzadkiem przewidzianym w Regulaminie Sejmu dla debaty nad wnio-
skiem o wyrazenie wotum nieufno$ci Radzie Ministrow in corpore. Istnieje
tu jednak pewne odstepstwo od procedury okreslonej w art. 115 Regulami-
nu Sejmu. Wniosek o wotum nieufnoéci dla ministra jest bowiem uprzed-
nio rozpatrywany przez odpowiednie komisje sejmowe. Opinia komisji jest

32 Niemniej jednak juz w samej mozliwo$¢ wyrazenia ministrowi wotum nieufnosci

mozna dostrzec pewien fragmentaryczny wplyw Sejmu na sktad gabinetu. Stanowi to swe-
go rodzaju ograniczenie w sferze wladzy organizacyjnej premiera. Por. R. Mojak, Parlament
arzqd...,s.588.
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przedstawiana postom w toku debaty na posiedzeniu Sejmu®. Druga faze
postepowania stanowi glosowanie postéw w przedmiocie wyrazenia mi-
nistrowi przez wotum nieufnosci. Stosownie do art. 159 ust. 2 Konstytucji
uchwalenie wotum nieufnosci — podobnie jak w przypadku wotum nieufno-
$ci wobec catego rzadu - nastepuje wigkszoscia ustawowej liczby postéw, co
oznacza, ze glosy aprobujace musi odda¢ co najmniej 231 postow. Wymog
odpowiedniej wiekszosci stanowi realng ochrone przed destabilizacja poli-
tyczng, zaréwno dla poszczegoélnych czlonkéw rzadu, jak i catej Rady Mini-
strow.

Na podstawie art. 158 ust. 2 Konstytucji ustrojodawca wprowadzil istot-
ne obostrzenie. Zastrzegl bowiem, ze w przypadku nieuzyskania w Sejmie
odpowiedniej wiekszosci zdolnej do uchwalenia wotum nieufnosci (czy to
danemu ministrowi, czy tez calemu gabinetowi) powtorny wniosek w tym
przedmiocie moze zostac zgloszony nie wczesniej niz po uptywie 3 miesiecy
od dnia zgtoszenia wniosku poprzedniego®*. Taka regulacja stanowi¢ ma za-
bezpieczenie rzadu (oraz poszczegdlnych jego czlonkéw) przed wnioskami
nieprzemyslanymi lub zbyt pochopnymi. Jedynym odstepstwem od tej za-
sady jest zgloszenie powtdrnego wniosku® przez grupe co najmniej 115 po-
stow, wowczas trzymiesieczny termin nie musi by¢ dochowany®®. W przy-
padku akceptacji powtoérnego wniosku przez tak liczng grupe postéw nalezy
bowiem przypuszczaé, ze zaistnialy nowe istotne okoliczno$ci stanowigce

¥ Mozna jednak dostrzec pewne braki regulaminowej konstrukgji procedury parlamen-
tarnej. Regulamin Sejmu w art. 115 ust. Sa zezwala, aby na posiedzeniu Sejmu mogt zabra¢
glos Prezes Rady Ministréw. Nie przewidziano jednak regulacji, ktéra pozwalataby uczyni¢
to zainteresowanemu ministrowi. Jest to dalece niezrozumiate. W braku odpowiedniej re-
gulacji minister, ktérego dotyczy 6w wniosek, pozbawiony jest mozliwosci uczestniczenia
w debacie oraz udzielenia wyjasnien w zwiazku ze zglaszanymi przeciwko niemu zarzutami.

3 Jest to odstepstwo od regulacji przyjetej na gruncie Malej Konstytucji z 1992 r.
Zgodnie bowiem z art. 66 ust. 3 MK bieg trzymiesigcznego terminu do powtdérnego ztozenia
wniosku o wotum nieufno$ciliczony byl od dnia glosowania w przedmiocie wczesniejszego
wniosku w tej kwestii.

3% Jako ,powtérny” nalezy rozumie¢ wniosek w tej samej sprawie, tzn. dotyczacy tej
samej osoby badz tego samego rzadu, cho¢by od czasu zlozenia poprzedniego wniosku jego
sklad personalny ulegt zmianie. Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 19 do art. 158 Konstytucji...,
s.24.

¢ Wliteraturze zwraca si¢ uwage na niejasno$¢ procedury stosowania przepiséw Regu-
laminu Sejmu dotyczacych wyrazania wotum nieufnosci ministrowi w sytuacji, gdy zostalo
zlozonych kilka wnioskéw w tym przedmiocie. Zob. L. Garlicki, Rada Ministréw..., s. 172.
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przestanke dymisji’’. Moze to réwniez $§wiadczy¢ o postgpujacym procesie
rozpadu zaplecza politycznego rzadu, uzasadniajgcym wczesniejsze rozpa-
trzenie wniosku.

Uwzgledniajac wynik glosowania w Sejmie w przedmiocie uchwalenia
wobec ministra (cztonkowi Rady Ministréw) wotum nieufnosci, nalezy wy-
odrebni¢ dwie sytuacje. Pierwsza to taka, kiedy Sejm zdota uchwali¢ wobec
ministra wotum nieufno$ci wymagana wigckszoscig gloséw. Bezposrednim
nastepstwem decyzji Sejmu bedzie odwotanie czlonka rzadu z piastowane-
go stanowiska. Jako zZe wotum nieufnosci stanowi sejmowe narzedzie do eg-
zekwowania indywidualnej odpowiedzialnosci politycznej cztonkéw rzadu,
odwolanie ministra nalezy traktowac jako sankcje za nieprawidlowe w oce-
nie Sejmu sprawowanie powierzonych mu obowigzkéw. Efektem uchwaty
w przedmiocie wyrazenia wobec ministra wotum nieufnosci bedzie powsta-
nie po stronie prezydenta — na podstawie art. 159 ust. 2 Konstytucji — obo-
wigzku jego odwotania®. Ustrojodawca nie przewidzial w tym wypadku
zadnego alternatywnego rozwigzania. Prezydent pozostaje wiec konstytu-
cyjnie zobligowany do wydania postanowienia o odwotaniu ministra. Nie-
wypelnienie tego obowigzku nosiloby znamiona deliktu konstytucyjnego,
uzasadniajgc pociggniecie glowy panstwa do odpowiedzialnosci przed Try-
bunatem Stanu.

Zgola odmienna sytuacja ma miejsce, gdy Sejm nie zdola uzyska¢ odpo-
wiedniego poparcia niezbednego do uchwalenia wobec ministra wotum nie-
ufnos$ci. Mozna ogdlnie stwierdzi¢, ze taka uchwatla nie spowoduje zadnych
zmian w dotychczasowym statusie cztonka Rady Ministréw. Nadal bedzie
on pozostawal na dotychczasowym stanowisku i pod wzgledem formalnym

7 Wydaje sig, ze celem wprowadzonego obostrzenia bylo takze stworzenie przeszkody

dla niewielkich opozycyjnych grup poselskich, ktore pozbawione sa realnej szansy uchwale-
nia wniosku o wotum nieufnosci, za$ ich aktywnos¢ polityczna w tym zakresie podyktowana
jest wylacznie celami propagandowymi.

3% Stanowi to pewna modyfikacje (uproszczenie) w stosunku do procedury przewidzia-
nej w Malej Konstytucji z 1992 r. Zgodnie z art. 67 ust. 2 MK minister, wobec ktérego Sejm
uchwalil wotum nieufno$ci, byl obowiazany do przedlozenia prezydentowi swej dymisji, za$
prezydent mial obowiazek ja przyja¢. Taka regulacja rodzila niebezpieczenstwo niezastoso-
wania sie przez ministra do wymogu okre$lonego w rzeczonym przepisie. W pismiennictwie
wskazuje sig, ze wowczas to Prezes Rady Ministréw byt zobowiazany do wystapienia z wnio-
skiem o dymisje ,niepostusznego” ministra. Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 25 do art. 67 Ma-
tej Konstytucji, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, t. 11, red. L. Garlicki,
Warszawa 1997, s. 31.
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nie bedzie w zadnym wypadku zobowigzany do zlozenia dymisji. Uchwa-
ta w przedmiocie nieuchwalenia wobec ministrowi wotum nieufno$ci moze
mie¢ jednak daleko idgce konsekwencje pozaprawne — w plaszczyznie po-
litycznej. Pod wptywem przebiegu debaty parlamentarnej minister, ktdre-
go wniosek dotyczy, oceniajac krytycznie swa dziatalnos¢, moze zlozy¢ re-
zygnacj¢ z pelnionej funkgji. Jest to tym bardziej uzasadnione w sytuacj,
gdy pomimo nieuzyskania w Sejmie bezwzglednej wigkszosci gloséw wnio-
sek w tej sprawie zostanie poparty przez liczng grupe postéw. Z tych samych
wzgledéw, na podstawie art. 161 Konstytucji (o czym szczegétowo dalej),
Prezes Rady Ministréw moze wystapi¢ do prezydenta z wnioskiem o odwo-
tanie danego ministra. Tak wigc pomimo iz nieuchwalony wniosek o wotum
nieufno$ci wobec ministra nie wywoluje bezposrednio zadnych skutkow
prawnych, posrednio moze on przyczynic si¢ do jego zdymisjonowania®.

Dotychczasowa polska praktyka ustrojowa nie zna jeszcze przypadku,
kiedy dosztoby do przeprowadzenia zmiany w skladzie Rady Ministrow
w trybie art. 159 Konstytucji, tj. na podstawie egzekwowania przez Sejm in-
dywidualnej odpowiedzialnosci parlamentarnej czlonkéw rzadu. Wpraw-
dzie wielokrotnie uruchamiano juz w Sejmie stosowne procedury*, nie-
mniej jednak w zadnym z tych przypadkéw nie zdotano uzyskac wiekszosci
glosow ustawowej liczby postow dla poparcia wniosku®'.

V.

Stosownie do art. 161 Konstytucji prezydent na wniosek premiera dokonu-
je zmian w skladzie Rady Ministréw*2. Zastosowane przez ustrojodawce po-

% Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 17 do art. 159, [w:] Konstytucja..., s. 22.

*0 W pierwszej dekadzie obowiazywania Konstytucji RP z 1997 r. do Sejmu zgtoszono
sumarycznie 37 takich wnioskéw.

# Zob. R. Mojak, Tryb dokonywania zmian w skladzie Rady Ministrow w $wietle prze-
piséw konstytucyjnych a praktyka politycznoustrojowa, [w:] System rzqdéw Rzeczypospolitej
Polskiej. Zalozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, red. M. Grzybowski, Warszawa 2006,
s. 156; Por. L. Garlicki, Rada Ministréw...,s. 168 in.

# Niema przy tym znaczenia, w jakim trybie rzad zostat powotany, i jaki jest jego status
prawny, tzn. czy jest to rzad, ktéry dziala na zasadach ogélnych (w tym takze taki, ktdre-
go dymisji uzasadnionej rezygnacja premiera prezydent nie przyjal), czy rzad, ktory jest juz
wprawdzie zdymisjonowany, jednak dalej — na podstawie art. 162 ust. 3 Konstytucji — cza-
sowo sprawuje swoje obowiazki. Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 4 do art. 161, [w:] Konsty-
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jecie ,zmian w skladzie rzadu” nalezy interpretowaé sensu largo®, zarow-
no jako powotanie nowej osoby do skfadu Rady Ministréw, jak i odwolanie
okreslonej osoby z jej skiadu, kazdg z tych zmian traktujac autonomicznie.
Procedura przewidziana w art. 161 Konstytucji obejmuje réwniez wszelkie
przypadki powotania do sktadu istniejacego juz rzadu, w tym takze powota-
nie na miejsce ministra, ktéremu Sejm wyrazil wotum nieufnosci.

Jak juz wyjasniono, ustrojodawca nie wymaga, aby miedzy powolaniem
a odwotaniem wystepowalo iunctim*. Oznacza to, ze premier, wystepujac
z wnioskiem o odwotlanie ministra, nie jest zobligowany do jednoczesnego
przedstawienia wniosku o powotanie jego nastepcy. W konsekwencji podpi-

tucja...,, t. I, Warszawa 1999, s. 5. Wymaga odnotowania, ze zmiang w rozumieniu art. 161
Konstytucji sa takze rotacje w obrebie danego gabinetu, np. przeniesienie ministra ,resorto-
wego” (kierujacego dzialem administracji rzagdowej) na stanowisko ministra - czlonka Rady
Ministréw. Tytulem przyktadu 19 pazdziernika 1999 r. premier Jerzy Buzek odwotal pieciu
ministréw, powolujac ich jednoczeénie na nowe stanowiska. W ten spos6b zostali powolani:
Longin Komolowski na urzad Wiceprezesa Rady Ministrow oraz Ministra Pracy i Polityki
Spolecznej; Franciszka Cegielska na urzad Ministra Zdrowia; Antonii Tokarczuk na urzad
Ministra Srodowiska; Andrzej Jerzy Zakrzewski na urzad Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego; Andrzej Wiszniewski na urzad Ministra Nauki. Zob. postanowienie Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 pazdziernika 1999 r. o zmianach w sktadzie Rady
Ministréw (M.P.nr 33, poz. 501). Na podobnej zasadzie doszlo do zmian personalnych wrza-
dzie Leszka Millera w 2003 r., kiedy zlikwidowano Ministerstwo Gospodarki i utworzono
w jego miejsce Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej. Kierowanie nowym
resortem powierzono Jerzemu Hausnerowi. Urzad Ministra Gospodarki utracil natomiast
Jacek Piechota, ktory objal nastepnie stanowisko sekretarza stanu. Zob. Postanowienie Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 stycznia 2003 r. 0 zmianie w skfadzie Rady Mini-
stréw, (M.P.z2003, nr 1, poz. 3). Stworzony w ten sposdb, tzw. ,superresort” w 2004 r. zostal
ponownie podzielony na dwa odrebne dzialy administracji rzadowej, tj. Ministerstwo Go-
spodarki i Pracy oraz Ministerstwo Polityki Spolecznej, ktore zostalo wyodrebnione 4 maja
2004 r. (Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 maja 2004 r. w sprawie utworzenia
Ministerstwa Gospodarki i Pracy oraz zniesienia Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki
Spolecznej [Dz.U. Nr 106, poz. 1115]). Szefem nowo powstalego resortu zostal Krzysztof
Pater. Por. B. Michalak, M. S. Winclawska, Rzqd Leszka Millera (19 X 2001-2 V 2004), [w:]
Rzqdy koalicyjne w III RP, red. M. Chmaj, Olsztyn 2006, s. 236.

#  Niedopuszczalne jest stosowanie w tym przypadku wykladni zwezajacej, jak probo-
wano to uczyni¢ w stosunku do zawartego w art. 68 ust. 2 Malej Konstytucji sformulowania
,zmiany na stanowiskach poszczegélnych ministréw”. Zob. P. Winczorek, Dwie mozliwosci
rekonstrukcji, ,Rzeczpospolita”, 27.08.1998, s. 5.

* Szerzej w tej kwestii zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 3 do art. 161, [w:] Konstytucja...,
s. 1-4.
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sujac decyzje o odwolaniu ministra, prezydent nie ma obowigzku réwnocze-
snego powolania kolejnej osoby na to stanowisko®.

Uprawnienie premiera okreslone w art. 161 Konstytucji ma charakter
osobisty i nie moze zosta¢ scedowane na jakikolwiek inny podmiot (np. wi-
cepremiera czy ministra)*. Wskazana regulacja nie oznacza jednak, ze pre-
mier kazdorazowo bedzie dziatal wylacznie z wlasnej inicjatywy. Wnio-
sek w przedmiocie odwotania ministra winien przedstawic¢ takze, gdy Sejm
uchwali ministrowi wotum nieufnosci badz gdy sam minister zrezygnuje
z dalszego sprawowania urzedu. Wspolczesna regulacja ustrojowa przyznaje
prawo do rezygnacji z pelnienia funkcji w strukturze rzadu expressis verbis
tylko premierowi”. Pominiecie tej instytucji w obecnej regulacji ustrojowe;j
nie jest jednak réwnoznaczne z zakazem faktycznego skladania rezygnacji
przez ministréw. Staloby to w sprzecznosci m.in. z wyrazong w art. 65 Kon-
stytucji zasada wolnosci wyboru pracy*®. Tak wigc pomimo iz Konstytucja
nie przyznaje wprost ministrom prawa do rezygnacji z zajmowanego stano-
wiska, to jednak nie budzi watpliwosci, ze takie uprawnienie im przystugu-
je49.

Bazujac na praktyce ustrojowej lat dziewiecdziesigtych XX w., mozna za-
obserwowaé wyksztalcenie sie posredniego rozwigzania pomigdzy samo-
dzielng rezygnacja ministra a wystapieniem premiera z wnioskiem w tym
przedmiocie. Instytucjg tg jest postawienie si¢ ministra do dyspozycji pre-
miera, stanowigce uzewnetrznienie jego zamiaru podania si¢ do dymis;ji*°.

# Zasada ta dziata réwniez w druga strone. Na tej podstawie w 1999 r. doszto do zwiek-

szenia liczby resortéw z 28 do 32. Na mocy art. S ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej w brzmieniu ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o zmianie ustawy o dzia-
tach administracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 1999 r. Nr 70, poz. 778)
powstaly nastepujace resorty: 1) Ministerstwo Architektury i Budownictwa; 2) Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego; 3) Ministerstwo Rynku Rolnego oraz 4) Ministerstwo Tury-
styki.

*  Por. W. Sokolewicz, Uwaga nr S do art. 161 Konstytugji..., s. 6.
Nastapita wiec dekonstytucjonalizacja uprawnienia wyrazonego uprzednio wart. 68
ust. 1 Malej Konstytucji.

* Por. W. Odrowaz-Sypniewski, Zakres swobody Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
i Prezesa Rady Ministréw w postepowaniu z wnioskami ministréw o dymisje, ,Przeglad Sejmo-
wy” nr 6,2000,s. 71.

# Zob.W. Sokolewicz, Uwaga nr S do art. 161 Konstytugji..., s. 6.

S0 W iteraturze okreslono ta praktyke w nastepujacy sposéb: ,(...) osoba piastujaca sta-
nowisko czlonka rzadu domaga si¢ od Prezesa Rady Ministréw podjecia decyzji odnoénie
do jejloséw — albo potwierdzenia jej przydatnosci na zajmowanym stanowisku, albo wysta-

47
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W przeciwienstwie do aktu rezygnacji, wyrazajacego w sposob jednoznacz-
ny wole ministra zakonczenia urzedowanie na danym stanowisku, posta-
wienie si¢ do dyspozycji premiera nie ma tak zdecydowanego charakteru.
Stanowi ono jedynie zawiadomienie szefa rzagdu o gotowosci do ewentualne-
go zlozenia urzedu, o czym jednak ostatecznie zadecyduje premier.

Rezygnacja z dalszego pelnienia funkcji w rzadzie jest indywidualng de-
cyzja osoby zainteresowanej, uzewnetrznieniem jej woli nakierowanej na za-
konczenie dziatalnosci w Radzie Ministrow. Nalezy podkresli¢ w pelni swo-
bodny charakter tego aktu. Ustrojodawca nie wskazatl (cho¢by przyktadowo)
jakichkolwiek okolicznosci, od ktdérych akt ten bytby uzalezniony. Tak wiec
minister moze zrezygnowac ze sprawowania urzedu w kazdym czasie i w za-
sadzie z kazdego powodu, ktéry uzna za stosowny.

Dopuszczalne jest, aby po zlozeniu rezygnacji, ale jeszcze przed nada-
niem jej dalszego biegu, zainteresowany czlonek rzadu wycofal sie z uprzed-
nio podjetej decyzji. Moze to uczyni¢ samodzielnie lub wskutek sugestii
premiera. Jesli cofnigcie rezygnacji bedzie efektem indywidualnej decyzji
czlonka rzadu, to wydaje sie, ze - w braku odpowiedniej regulacji prawnej —
dla skutecznosci tego dzialania niezbedna bedzie zgoda premiera. Jesli na-
tomiast cztonek rzagdu pomimo perswazji premiera dalej bedzie podtrzymy-
wal swoje stanowisko, wowczas jedynym mozliwym rozwigzaniem bedzie
przedlozenie prezydentowi — na podstawie art. 161 Konstytucji — wniosku
o0 jego odwotanie ze sktadu Rady Ministrow’'.

Poza rezygnacja i postawieniem si¢ do dyspozycji premiera czlonek rza-
du - o czym byla juz mowa - moze zosta¢ odwotany z inicjatywy wlasnej
Prezesa Rady Ministrow. Ustrojodawca pozostawil dokonywanie zmian
w skladzie rzadu w wylacznej kompetencji prezydenta i premiera, pozbawia-
jac czynnik parlamentarny udzialu w tej procedurze. Wszelkie zmiany na
stanowisku czlonkéw rzadu moga by¢ dokonywane wylacznie przez Prezy-
denta RP, po uprzednim przedlozeniu mu wlasciwego wniosku przez Preze-
sa Rady Ministréow. Dotyczy to wszystkich czlonkéw Rady Ministrow z wy-

pienia do prezydenta z wnioskiem o odwolanie. Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 8 do art. 161
Konstytucji..., s. 16-17.

' Nie istnieje bowiem prawna regulacja, ktéra pozwalalaby premierowi odmoéwié
przedlozenia glowie paristwa dymisji zainteresowanego czlonka gabinetu. W przedstawio-
nej sytuacji premier ma obowiazek bez zbednej zwloki przedlozy¢ prezydentowi prosbe
o dymisje danego ministra wraz z wnioskiem o jego odwolanie.
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faczeniem premiera, tak samo w przypadku powolania na stanowisko, jak
i odwolania®.

Wymaga rozwazenia, czy na podstawie art. 161 Konstytucji prezydent
ma bezwzgledny obowigzek uwzglednienia wniosku premiera, czy jednak
posiada w tym zakresie pewien margines swobody. Wydaje sig, ze ustrojo-
dawca nie rozstrzygnal tego zagadnienia w sposob jednoznaczny. Réwniez
w piSmiennictwie stanowiska w tej kwestii s3 podzielone. Jak glosi jeden
z pogladow, na podstawie ogolnych zadan okreslonych w art. 126 ust. 2 Kon-
stytucji (tj. czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji, stanie na strazy su-
werennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielno-
$ci jego terytorium) prezydent nie jest bezwzglednie zobowigzany stosowac
si¢ do kazdego wniosku przedlozonego mu przez premiera. Po przeanalizo-
waniu wniosku i dokonaniu oceny jego zasadnosci prezydent moze odmo-
wic jego wykonania, co winno by¢ jednak szczegétowo uzasadnione™.

W literaturze przedmiotu przewaza jednak poglad, zgodnie z ktérym
uzyte w art. 161 Konstytucji sformulowanie ,,dokonuje zmian” ma charakter
imperatywny, ustanawiajac po stronie prezydenta bezwzgledny obowigzek
zastosowania si¢ do wniosku Prezesa Rady Ministrow®*. Na korzys¢ takiego
rozumowania przemawiajg rowniez uwarunkowania historyczne. Ustrojo-
dawca wycofal si¢ z przyjetego na gruncie Malej Konstytucji sformutowania

»moze dokonywac™, wprowadzajac w to miejsce zwrot bardziej katego-

2 Zob. R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta RP w $wietle nowej Konstytucji, ,Pan-

stwo i Prawo” 1997, nr 11-12, 5. 68.

33 Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 6 do art. 161 Konstytugji..., s. 6-7. Taka interpretacja
znajduje réwniez wsparcie w dyskusji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego.
Zob. Wypowiedz posta W. Pawlaka, ,Biuletyn KKZN” nr XLV, s. 34.

3t Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 18 do art. 159 Konstytucji..., s. 23; B. Banaszak, Prawo
konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 512 i 531; L. Garlicki, Rada Ministréw..., s. 170; R. Mojak,
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin
2008, s. 324.

% Warto zauwazy¢, ze prezydent Lech Walesa kilkakrotnie odmawial dokonania
zmian w skladzie Rady Ministréw. Tytulem przykladu, odméwit powotania D. Rosatiego
na stanowisko Ministra Finanséw w rzadzie Hanny Suchockiej czy Z. Klejnerta na stanowi-
sko Ministra Kultury wrzadzie Hanny Suchockiej. Zob. E. Letowska, Administracja w ,malej
konstytucji”, [w:] ,Mala konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk,
Warszawa 1993, s. 166; W. Sokolewicz, Uwaga nr 14 do art. 68 Malej konstytucji..., s. 16; J. Cia-
pala, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa 1999, s. 287.
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ryczny ,,dokonuje zmian w sktadzie Rady Ministréw”*°. Konkludujac, nale-
zy wigc stwierdzié, ze regulacja zawarta we wskazanym przepisie winna by¢
interpretowana nie jako obowigzek wzgledny, a powinnosci glowy panstwa.
Zasadno$¢ tego stanowiska potwierdza takze wspdlczesna praktyka ustrojo-
wa. Jak dotad nie wystapita jeszcze sytuacja, kiedy prezydent odmoéwit doko-
nania wnioskowanej przez premiera zmiany w skladzie rzadu. Nie oznacza
to jednak, ze premier za kazdym razem podejmie dziatania wylgcznie z wta-
snej inicjatywy. Réwniez w plaszczyznie pozainstytucjonalnej moga bowiem
wystapi¢ przestanki inicjujace dokonywanie zmian w sktadzie Rady Mini-
strow w trybie przewidzianym w art. 161 Konstytucji. Tytutem przykiadu do
tego typu sytuacji mozna zaliczy¢ sugestie ze strony prezydenta w ramach
konstytucyjnego aksjomatu wspdtpracy z rzadem®” czy naciski o charakte-
rze politycznym, np. ze strony macierzystej partii, a w szczeg6lnosci partii
koalicyjnej*®.

Z formalnego punktu widzenia decyzja prezydenta o powotaniu lub od-
wolaniu poszczegélnych cztonkéw rzadu podlega kontrasygnacie Prezesa
Rady Ministréw. Podobnie jak pod rzagdami Matej Konstytucji, takze wspot-
czes$nie ustrojodawca nie zaliczyt tego uprawnienia do katalogu prezydenc-
kich prerogatyw>. Wydaje si¢ jednak, ze w tym przypadku wymodg kontr-

¢ Zob. S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw w Swietle Konstytucji

z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 80; M. Kruk, System rzqdéw w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] Ustrdj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w no-
wej konstytucji z 2 kwietnia 1997 r,, red. W. Skrzydlo, R. Mojak, Lublin 1998, s. 35.

7 Ewentualne sugestie prezydenta w tym zakresie powinny by¢ formulowane z duza
doza ostroznosci. Ustrojodawca nie upowaznit go bowiem do naruszania autonomii premie-
ra w zakresie dokonywania zmian w skladzie rzadu. Zwazywszy jednak na przypisywana
glowie panstwa funkcje arbitrazu, dopuszczalne wydaje si¢ wystapienie prezydenta w cha-
rakterze mediatora miedzy premierem a $rodowiskami politycznymi, ktére domagaja sie od-
wotlania konkretnego ministra. Por. A. Chorazewska, Model prezydentury..., s. 127.

8 Zob. R. Mojak, Pozycja ustrojowa Prezydenta RP..., s. 68; analogicznie na tle Malej
Konstytucji por. D. Gérecki, [w:] Prawo konstytucyjne (wybrane zagadnienia), red. T. Szym-
czak, £6dz 1993, s. 84.

% Taki stan rzeczy potwierdza takze praktyka ustrojowa. W okresie obowigzywa-
nia Malej Konstytucji z 1992 r. akty prezydenta dotyczace zmian w skladzie rzadu (maja-
ce wéwczas forme zarzadzen) podlegaly kontrasygnacie premiera. W kazdym tego typu
akcie wzmiankowano takze o powolaniu si¢ na wniosek Prezesa Rady Ministréw. Zob. m.
in. Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 grudnia 1996 r. w sprawie
zmian w skladzie Rady Ministréw (M.P., nr 84, poz. 737); Zarzadzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 3 stycznia 1997 r. w sprawie zmian w skladzie Rady Ministréw,
(M.P. 2 1997 r., nr 1, poz. 1). Praktyka ta byla réwniez kontynuowana po wejéciu w zycie
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asygnaty pozostaje de facto bezprzedmiotowy. Prezydent dziata wszak na
wniosek organu kontrasygnujacego (premiera). Na tej podstawie de lege fe-
renda uzasadnione wydaje si¢ przyjecie, iz wniosek premiera sam w sobie
jest ekwiwalentem kontrasygnaty i jako taki znosi potrzebe kontrasygnowa-
nia decyzji glowy panstwa®.

VI

Podejmujgc probe podsumowania przeprowadzonych rozwazan, warto pod-
da¢ pod rozwage, czy na polskim gruncie ustrojowym indywidualna od-
powiedzialno$¢ parlamentarna czlonkdéw Rady Ministréw pozostaje kohe-
rentna wobec wspdlczesnego polskiego systemu rzadow, ktorego dynamika
i ewolucja zdaje si¢ zmierza¢ w kierunku rzadéw kanclerskich z uksztatto-
wang silng pozycja premiera. W doktrynie wyrazono w tej kwestii rozbiez-
ne poglady. Autorzy, ktoérzy zajmujg stanowisko krytyczne wobec tytutowe;j
instytucji, wywodza, Ze moze ona ostabi¢ procedure konstruktywnego wo-
tum nieufnosci. Sejm moze bowiem przy uzyciu tej (teoretycznie latwiej-
szej) procedury przeprowadzi¢ czesciowa rekonstrukcje rzadu, bez potrzeby
dokonywania zmian o charakterze calo§ciowym®. Analizowane uprawnie-
nie Sejmu okres$lono w doktrynie jako ,,spdznione echo dawnej konstrukgj,
w ktdrej rzad byl organem wykonawczym Sejmu, a nie organem samodziel-
nej wladzy wykonawczej”. Zauwazono takze, ze wprowadzenie procedury
indywidualnego wotum nieufno$ci wobec ministra stanowi dwojakiego ro-
dzaju niekonsekwencje. Z jednej strony pozostaje nieadekwatne w stosunku
do przyjetego trybu powotywania rzadu, w ktérym postowie nie maja moz-
liwosci zglaszania kandydatur na urzedy poszczegdlnych ministréw. Z dru-
giej strony stoi w sprzecznoéci z nadrzedng pozycja premiera jako szefa rza-

Konstytucji RP z 1997 r., z ta tylko réznica, ze akty, na podstawie ktérych prezydent do-
konuje zmian w sktadzie rzadu, maja obecnie forme postanowien. Zob. np. Postanowienie
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 pazdziernika 1999 r. o zmianie w skladzie
Rady Ministréw, (M.P., nr 33, poz. 500).

0 Zob. W. Sokolewicz, Uwaga nr 6 do art. 161 Konstytugji..., s. 10.

' Zob. E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Mini-
stréw, [w:] Ustrdj i struktura aparatu parstwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzy-
dlo, Warszawa 1997, s. 153-154. Podobnie Z. Witkowski w recenzji powyzszej pracy, ,Prze-
glad Sejmowy” nr 3, 1998, s. 83. Autor akcentuje, ze ,tryb indywidualnej odpowiedzialnosci
politycznej ministréw moze podwaza¢ sens tzw. konstruktywnego wotum nieufnosci”.
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du. Przedmiotowa instytucja moze bowiem doprowadzi¢ do sytuacji, kiedy
minister zostanie odwotany wbrew woli premiera®.

Wydaje si¢ jednak, ze przedstawiona powyzej zdecydowana krytyka cze-
$ci doktryny jest nieco przesadzona. Przede wszystkim nalezy dostrzec po-
zytywny aspekt indywidualnego wotum nieufnosci wobec ministréw, wy-
razajacy sie w mozliwosci roztadowania konfliktu politycznego pomiedzy
parlamentem a rzgdem. Wskazana instytucja umozliwia dokonanie zmian
na stanowisku poszczegolnych ministréw bez koniecznosci dymisjonowania
calego gabinetu, a wigc przy zachowaniu jego stabilno$ci®.

Réwniez w toku debaty Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego analizowane zagadnienie stanowito przedmiot dyskusji oraz réznicy
pogladéw, ktéra utrzymala si¢ az do zakonczenia prac nad projektem kon-
stytucji. Posel T. Mazowiecki wyrazil poglad, iz ,,nie powinno by¢ mozliwo-
$ci indywidualnego «wyluskiwania» ministréow poprzez wotum nieufnosci”.
Dodat jednak, ze jest to jego indywidualna sugestia. Podobnego zdania byli
W. Osiatynski oraz S. Gebethner, w ocenie ktérych na podstawie rzeczonej
procedury mozliwe bedzie odchodzenie od zasady konstruktywnego wotum
nieufno$ci. Odmiennego zdania byl posel L. Pastusiak, w ocenie ktorego in-
dywidualne wotum nieufnodci pozwoli odwota¢ jednego niekompetentne-
go ministra bez destabilizowania calego rzadu, a takze wzmocni kontrole
parlamentu nad rzagdem. Zwolennikiem omawianej instytucji byt réwniez
W. Pawlak, w ocenie ktdrego indywidualna odpowiedzialnoé¢ parlamentar-
na ministréw wprowadzi stan rownowagi pomig¢dzy uprawnieniami Sejmu
a kompetencja prezydenta wynikajaca z art. 161 Konstytucji®.

Wbrew wielu krytycznym opiniom w praktyce instytucja indywidual-
nego wotum nieufnosdci nie ostabita procedury konstruktywnego wotum
nieufnosci, gdyz de facto nigdy nawet nie bylo ku temu realnej mozliwosci.
Wprawdzie do Sejmu wielokrotnie byly juz kierowane wnioski w przedmio-
cie dokonania zmian w skfadzie rzadu na podstawie art. 159 Konstytucji,
niemniej jednak jak dotychczas zaden z tych wnioskéw nie zostal poparty
odpowiednia wigkszoscig gloséw. W zwiazku z powyzszym nalezy stwier-

62 Zob. P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedtug nowej Konstytucji, ,Panstwo

iPrawo” z. 11-12, 1997, s. S1.

8 Por. M. Kruk, Nowe zasady i instytucje ustrojowe w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
,Nauka” nr 3, 1997, s. 39.

¢ Zob. ,Biuletyn KKZN” nr XLVI, Warszawa 1998, s. 34-35.
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dzi¢, ze ta z pozoru prostsza procedura w praktyce pozostaje dostatecznie
rygorystyczna, aby stworzy¢ warunki stabilnej i nieprzerwanej pracy rza-
du (a dokfadnie poszczegolnych ministrow), wlasciwie wkomponowujac si¢
w polski system rzagdéw parlamentarnych z uksztaltowang szczegélng pozy-
cja Prezesa Rady Ministréw.

Summary

Individual Parliamentary Responsibility of the Members
of Government in the Constitution of the Republic of Poland

In the article there is presented the issue of the individual parliamentary re-
sponsibility of members of the government in Polish Constitution from 2" April
1997. After a few historical remarks there was established the circle of entities
which the title issues concerned. Next there was analyzed the mode of passing
a motion of censure against the members of the government, highlighting its dif-
ferences from the procedure motion of censure against Council of Ministers. As
a side issue of discussion there was explained the resignation of member of the
government, place at the disposal of the Prime Minister and the appeal on his in-
itiative. In the course of the argument there was explained that the president has
the absolute obligation to satisfy the request of Prime Minister concerning the
dismissal of a member of government. To sum up the considerations there was
established that the institution of the individual parliamentary responsibility of
members of the government is well-form blended in the polish model of parlia-
mentary government.



