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Prezydent a powotanie Rady Ministrow.
Praktyka konstytucyjna

The President and the appointment of the Council of Ministers. Constitutional practice

Abstract: This article concerns the legal role of the President of the Republic of Poland in the process of appoint-
ing the Council of Ministers under the Ordinance of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997

in the context of constitutional practice. The article deals with the competence of the President in all the modes

of government formation provided for by the Constitution. The author analyses the legal and systemic relations

between the President and the Sejm of the Republic of Poland in the context of procedures for the formation

of the cabinet. The position of the head of state is also determined by political factors which are mentioned.
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Woprowadzenie

Sposob, w jaki powotywany jest rzad, stanowi rezultat przyjecia okreslonego modelu
systemu rzagdéw' we wspoélczesnym panstwie demokratycznym. Procedury wyta-
niania Rady Ministrow (dalej: RM) przyjete przez ustrojodawce w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku pozwalajg okresli¢ polski model sprawowania wtadzy jako
tzw. (cho¢ to pojecie jest do$¢ nieprecyzyjne) zracjonalizowany system parlamen-
tarno-gabinetowy. Materia ta, obok regulacji odpowiedzialnosci RM i dokonywania
zmian w jej skladzie, nalezy do zasadniczych z punktu widzenia przyjetego parla-
mentarnego systemu rzadow?.

Artykul ten dotyczy¢ bedzie problemu roli prawnoustrojowej Prezydenta
RP w procesie powolywania RM w kontekscie praktyki konstytucyjnej obejmujacej
okres obowigzywania Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku. Réwnie istotne bedzie
zatem ukazanie nie tylko elementu normatywnego, ale odniesienie go do praktyki.
Tak ujete zagadnienie pozwala na postawienie nastepujacego pytania badawczego:
czy regulacje konstytucyjne dotyczace udzialu Prezydenta RP w procesie formowa-
nia RM spelniaja swojg funkcje normatywno-ustrojowa w praktyce konstytucyjne;j?
Innymi stowy, czy biorac pod uwage praktyke ostatnich 25 lat obowigzywania ustawy
zasadniczej z 1997 roku, mozna stwierdzi¢, ze zachodzi zbiezno$¢ migdzy tym, co

! Zob. J. Kucinski, System rzqgdow Rzeczypospolitej Polskiej w swietle Konstytucji z 1997 roku (prolego-
mena), ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2016, z. 94, s. 66-69.

* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2003, s. 289. Tak tez R. Mojak,
Konstytucyjny system rzgdéw w Rzeczypospolitej Polskiej, ,Rejent” 2000, nr 4 (108), s. 121.
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normatywnie wyrazone w Konstytucji, a jej stosowaniem? Problem ten magtby,
rzecz jasna, zosta¢ potraktowany jeszcze szerzej, obejmujac ogol tresci konstytucyj-
nej, jednakze ramy niniejszego artykulu zawezono do badania wyltacznie aspektu
roli Prezydenta w procedurze powolania RM.

Jak juz nadmieniono, okazja do tej refleksji jest mijajace ¢wier¢ wieku od wejscia
w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku i towarzyszaca tej rocznicy szeroka
debata publiczna poruszajaca kwestie nie tylko dotyczace stricte Konstytucji, ale
i problemy natury ogoélnoustrojowej polskiego porzadku prawnego. Odpowiedz na
tak postawione pytanie badawcze bedzie wymagata zastosowania przede wszystkim
metody formalno-dogmatycznej jako najbardziej typowej dla analizy przepisow
prawnych. W artykule szczegélny nacisk polozono na kilka istotnych zagadnien,
ktore nie zawsze s3 jednolicie rozumiane wsrod przedstawicieli doktryny.

1. Zagadnienia ogélne

W klasycznym modelu parlamentarnym rola gtowy panstwa sprowadza si¢ czesto
do formalnego aktu powotania gabinetu, ktérego to aktu nie moze ona odmoéwic,
a zasadniczy cigzar wylonienia rzagdu spoczywa na organie parlamentarnym. Polski
ustrojodawca przyznal Prezydentowi znacznie szersze uprawnienia, co jest wyra-
zem pewnej przezornoséci. Mianowicie, chcial w ten sposob unikng¢ negatywnych
skutkow kryzysow politycznych w tonie Sejmu RP, tak czestych dla mlodej demo-
kracji po 1989 roku, prowadzacych w konsekwencji do niezdolnosci wylonienia
gabinetu. Jak trafnie zaznacza W. Skrzydlo, ,,uprawnienia Prezydenta wiazg sie
tylko z powstaniem Rady Ministréw, nie dysponuje natomiast zadnymi srodkami
prawnymi zmierzajacymi do odwotania rzadu, ktéry nie ponosi odpowiedzialnosci
przed Prezydentem, a tylko przed Sejmem™.

Konstytucja RP z 1997 roku normuje trzy procedury powolywania RM: pierw-
sza o charakterze podstawowym (art. 154 ust. 1 i 2), za$ dwie kolejne (okreslane
w literaturze jako rezerwowe badz awaryjne) uruchamiane zostaja na wypadek
niemoznosci wylonienia rzagdu w ramach procedury podstawowej (art. 154 ust. 3
i art. 155)% Jest tez czwarta procedura z art. 158, majaca charakter odrebny od
pozostalych, bo stosowana nie tylko jako sposéb powolania gabinetu, ale réwniez
jako instrument egzekucji odpowiedzialnosci politycznej RM przez Sejm. Procedury
te nie sg jednolite, chociaz $cisle ze sobg powigzane®. Rdzni je stopien aktywnosci
gltéwnych podmiotéw w procesie tworzenia gabinetu, czyli Prezydenta i Sejmu.
Co réwnie istotne, ani Sejm, ani Prezydent nie s3 uprawnieni nie tylko do zmiany
kolejnosci, ale i do selektywnego stosowania owych procedur.

> W. Skrzydlo, Ustrdj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2014, s. 168.

*Zob. J. Ciapala, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa 1999, s. 290.
° P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 299.
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2. Prezydent RP a procedura podstawowa

Pierwsza procedura znajduje swoje unormowanie w art. 154 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP. Zgodnie z intencjg ustrojodawcy, jej zasadniczy charakter przejawia sie w tym,
ze powinna doprowadzi¢ do pozytywnego zakonczenia procesu wytaniania rzadu,
a wiec w jej wyniku powinna powsta¢ RM zdolna do skutecznego prowadzenia
polityki panstwa i majgca silne oparcie w parlamencie. W dotychczasowej praktyce
ustrojowej wszystkie gabinety od 1997 roku zostaty uksztaltowane w ramach tej
wlagnie procedury, z jednym wyjatkiem - rzadu Marka Belki w 2004 roku, powo-
tanym dopiero w drugiej procedurze rezerwowe;j.

Prezydent RP odgrywa w procedurze podstawowej role szczegdlnie istotng. To
on jest bowiem, a nie Sejm, inicjatorem procesu powotywania RM. Mianowicie
ust. 1 art. 154 stanowi, ze ,,Prezydent Rzeczypospolitej desygnuje Prezesa Rady Mi-
nistréw, ktéry proponuje sktad Rady Ministrow”. Pierwszg wiec czynno$cia prawna
Prezydenta i pierwsza czynnoscig prawna w ogole w tej procedurze jest desygnacija
(postanowieniem) osoby przyszlego Prezesa RM. Zanim bowiem Prezydent zaini-
cjuje procedure formowania nowego rzadu, przyjmuje postanowieniem dymisje
poprzedniej RM oraz (takze postanowieniem) powierza jej dalsze sprawowanie
obowigzkéw do czasu wylonienia nowego gabinetu. Dymisja stanowi przestanke
rozpoczecia procesu powolywania nowej RM°. Prezydent ,,podejmuje zatem dzia-
tania zmierzajace do powotania Rady Ministrow, jak tez ma zagwarantowany udzial
w zakonczeniu przez nig dziatalno$ci™.

Obligatoryjne przyjecie dymisji nastepuje w trzech konstytucyjnie wyliczo-
nych przypadkach (art. 162 ust. 1, ust. 2 pkt 1 i 2). Po pierwsze, Prezes RM sklada
dymisje na pierwszym posiedzeniu nowo wybranego Sejmu (ust. 1). Po drugie,
nieuchwalenie przez Sejm wotum zaufania dla rzadu rodzi obowigzek jego dymisji,
ktorg Prezydent musi przyjac (ust. 2 pkt 1). Dotyczy to zaréwno wotum zaufania
wyrazanego na etapie tworzenia RM, ale i dotyczacego juz funkcjonujacego gabinetu,
w sytuacji gdy premier na podstawie art. 160 Konstytucji nie uzyskal oficjalnego
poparcia parlamentu dla swej polityki. W maju 2004 roku powolany przez Prezy-
denta rzad Marka Belki nie uzyskal wymaganego w procedurze podstawowej wotum
zaufania, w rezultacie premier Belka zlozyl dymisje RM, ktorg Prezydent przyjal®.
Po trzecie wreszcie, wyrazenie RM wotum nieufnos$ci przez Sejm na podstawie
art. 158 skutkuje obligatoryjnym ztozeniem dymisji rzadu i réwnie obligatoryjnym
jej przyjeciem przez Prezydenta (ust. 2 pkt 2). Natomiast rezygnacja Prezesa RM

¢ L. Garlicki, Parlament a rzqd: powotywanie - kontrola — odpowiedzialnos¢, [w:] A. Gwizdz (red.),
Zalozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 219.

7'W. Skrzydlo, Rada Ministrow i administracja rzgdowa, [w:] W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konsty-
tucyjne, Lublin 1998, s. 344.

8 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 maja 2004 r. nr 113-20-04 o przyjeciu
dymisji Rady Ministrow (M.P. 2004, nr 22, poz. 388).
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z zajmowanego stanowiska (ust. 2 pkt 3) takze skutkuje obowigzkiem zlozenia dy-
misji rzadu, ale - odmiennie - Prezydent ma prawo odmowic jej przyjecia. W do-
tychczasowej praktyce tylko raz Prezydent skorzystal z uprawnienia przewidzia-
nego w art. 162 ust. 4, odmawiajac przyjecia dymisji gabinetu po tym, jak premier
Marek Belka zrezygnowal ze stanowiska’. Natomiast sytuacja, w jakiej Prezes RM
ztozyl rezygnacje z urzedu, a Prezydent przyjal dymisje gabinetu, miata miejsce po
1997 roku az czterokrotnie. Po raz pierwszy w maju 2004 roku, kiedy to premier
Leszek Miller ustgpit ze stanowiska'’. Kolejny raz w lipcu 2006 roku - rezygnacja
Kazimierza Marcinkiewicza'!, w 2014 roku - ustgpienie Donalda Tuska'?, a ostatni
raz w grudniu 2017 roku, gdy premier Beata Szydfo zmuszona zostata z przyczyn
politycznych do rezygnacji, skladajac tym samym dymisje calej RM™.

Przestanki dymisji RM, cho¢ pominigte bezposrednio w Konstytucji z 1997 roku,
dotycza $mierci Prezesa RM, utraty zajmowanego stanowiska wyrokiem Trybu-
nalu Stanu oraz sytuacji trwalej niemoznosci premiera do sprawowania urzedu
(np. w wyniku choroby). Przyjmuje si¢ obowiazek ztozenia dymisji RM i jej przy-
jecia przez Prezydenta'!. Posrednio taka interpretacje mozna wywies¢ z art. 147
ust. 1 Konstytucji, stanowigcego, ze ,Rada Ministrow sklada si¢ z Prezesa Rady
Ministréw i ministrow”. Smieré Prezesa RM albo wyrok Trybunatu Stanu o utra-
cie stanowiska powoduje niemoznos$¢ kontynuowania funkcjonowania RM ze
wzgledu na brak prawno-konstytucyjnej podstawy. Natomiast w przypadku trwatej
niemoznosci sprawowania urzedu (np. spowodowanej chorobg) sktad RM jest
co prawda zgodny z wymogiem art. 147 ust. 1, ale w praktyce premier nie jest
w stanie wypelnia¢ swoich funkcji. Dotychczas taka sytuacja w polskiej praktyce
nie miala miejsca.

Wspomniano wyzej, ze moment rozpoczecia formowania rzadu poprzedza
przyjecie dymisji poprzedniego gabinetu. Jest to regula - z jednym jednak wyjatkiem.
Mianowicie, w przypadku powolywania rzagdu w rezultacie wyboréw parlamentar-
nych desygnacja kandydata na nowego premiera moze nastapic przed formalnym
przyjeciem dymisji dotychczasowej RM. W praktyce ustrojowej znany jest przy-
padek, gdy prezydent Aleksander Kwasniewski wydal postanowienie o desygnacji

° Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 6 maja 2005 r. nr 13-9-05 o odmowie

przyjecia dymisji Rady Ministrow (M.P. 2005, nr 27, poz. 373).

1 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 maja 2004 r. nr 113-13-04 o przyjeciu
dymisji Rady Ministrow (M.P. 2004, nr 19, poz. 333).

! Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 10 lipca 2006 r. nr 113-30-06 o przyjeciu
dymisji Rady Ministrow (M.P. 2006, nr 48, poz. 517).

12 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 wrzesnia 2014 r. nr 1131-11-2014
o przyjeciu dymisji Rady Ministréw (M.P. 2014, poz. 803).

13 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 8 grudnia 2017 r. nr 1131.16.2017 o przy-
jeciu dymisji Rady Ministrow (M.P. 2017, poz. 1143).

' P. Czarny, Komentarz do art. 162, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, wyd. II, Lex/el 2021.
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Leszka Millera na stanowisko premiera 4 pazdziernika 2001 roku'’, a postanowienie
o przyjeciu dymisji urzedujacej RM Jerzego Buzka zostato wydane dopiero 19 paz-
dziernika tego roku's. W tym samym dniu co przyjecie dymisji (tj. 19 pazdziernika)
Prezydent postanowieniem powotal Leszka Millera na Prezesa RM oraz pozostatych
cztonkéw RMY. W rezultacie nowy rzad rozpoczal prace juz podczas pierwszego
posiedzenia Sejmu, w dniu formalnego ustgpienia poprzedniego gabinetu.

Przyjecie dymisji RM, niezaleznie od jej przyczyny, upowaznia Prezydenta do
zainicjowania procesu powolywania nowego gabinetu. Desygnacja oznacza nie
tylko wyznaczenie kandydata na nowego Prezesa RM, ale réwniez upowaznienie
do rozpoczecia dzialan majgcych na celu sformowanie skladu personalnego przy-
szfego gabinetu'®. Konstytucja nie precyzuje, w jakim czasie od przyjecia dymisji
RM ma nastgpi¢ desygnacja kandydata na przyszltego premiera. Wymaga tylko,
aby w ciagu 14 dni od dnia pierwszego posiedzenia Sejmu lub przyjecia dymisji
poprzedniej RM Prezydent dokonat trzech kolejno po sobie nastepujacych czyn-
nosci prawnych: desygnowanie premiera, powotanie RM oraz odebranie przysiegi
od cztonkéw nowego rzadu.

Konstytucja RP przyznaje Prezydentowi nieograniczong w zasadzie swobode
wyboru kandydata na urzad premiera’®. Ani w ustawie zasadniczej, ani w zadnym
innym akcie normatywnym nie znajdziemy kryteriéw zobowiazujacych Prezydenta
do okreslonego wyboru. Swoboda prawna jest na tyle duza, ze moze on desygnowac
nawet osobe niebedaca postem lub senatorem ani tez przedstawicielem jakiejkol-
wiek partii politycznej. Nie jest to jednak swoboda absolutna. Jej ograniczen nalezy
upatrywac w czynnikach natury politycznej. Jesli Prezydent chce odnies¢ sukces
i umocni¢ swojg pozycje polityczng wzgledem parlamentu, powinien wskaza¢ kan-
dydata majacego najwigksze szanse uzyskania aprobaty Sejmu. Wzgledy pragmatyki
politycznej nakazuja, aby przyszlym premierem zostal nie tylko przedstawiciel, ale
przywodca najwiekszej partii. Co ciekawe, po 1997 roku czesciej dochodzito do
desygnacji (i powolania) na urzad Prezesa RM kandydata niebedacego liderem
zwycieskiego ugrupowania. Pierwszym takim przypadkiem pod rzadami nowe;j
konstytucji byto desygnowanie Jerzego Buzka na Prezesa RM przez dwczesnego
prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego. Jerzy Buzek nie pelnil funkcji przewod-
niczacego zadnego z ugrupowan tworzacych koalicje rzadowa, gdyz faktyczne stery

!> Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 pazdziernika 2001 r. nr 113-12-01
o desygnowaniu Prezesa Rady Ministréow (M.P. 2001, nr 34, poz. 560).

!¢ Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 pazdziernika 2001 r. nr 113-20-01
o przyjeciu dymisji Rady Ministréw (M.P. 2001, nr 37, poz. 601).

'” Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 pazdziernika 2001 r. nr 113-21-01 o po-
wolaniu Prezesa Rady Ministréw (M.P. 2001, nr 37, poz. 602); Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 19 pazdziernika 2001 r. nr 113-23-01 o powolaniu w sklad Rady Ministrow (M.P. 2001, nr 37, poz. 604).

18 P, Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 300.

19 Zob. R. Balicki, Konstytucyjne uwarunkowania stabilnosci Rady Ministréw, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1, s. 208.
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polityczne wiekszosci rzadowej do 2000 roku dzierzyl szef AWS Marian Krzaklewski,
jednak jego kandydatura byla nie do zaakceptowania przez kierownictwo koalicyj-
nej UW. W 2004 roku na czele RM stanat Marek Belka — kandydat kompromisowy
w $rodowisku lewicy w okresie wewnatrzpartyjnego kryzysu - mimo ze przewod-
niczacym SLD byt wéwczas Krzysztof Janik. W 2005 roku, po dojsciu prawicy do
wladzy, desygnowany zostal Kazimierz Marcinkiewicz, tatwiejszy do zaakceptowania
przez koalicjantéw z Ligi Polskich Rodzin i Samoobrony RP niz Jarostaw Kaczyn-
ski. Kiedy w 2015 roku PiS ponownie wygrato wybory, prezydent Andrzej Duda
desygnowal znéw nie lidera zwycieskiej partii, ale Beate Szydlo, a w 2019 roku Ma-
teusza Morawieckiego. Niestety, polska praktyka ustrojowa nie wypracowata dotad
zwyczaju, ze desygnowany na premiera zostaje lider partii wygrywajacej wybory.

Prezydent ma zatem niewiele przestrzeni do politycznych negocjacji z parla-
mentarng wiekszoscig. ,,Jesli powota rzad wbrew partii wigkszo$ciowej, to nie uzy-
ska on wotum zaufania i sprawa przejdzie w rece samego Sejmu”*. Nalezy jednak
podkresli¢, ze ani obowigzujace prawo, ani zwyczaje polityczne nie zabraniaja mu
podejmowac aktywnej roli w rozmowach z przedstawicielami partii politycznych
w parlamencie. Skala tej aktywnosci moze by¢ ré6zna. W 2004 roku to do prezydenta
Aleksandra Kwasniewskiego nalezat decydujacy polityczny glos w sprawie wyboru
kandydata na nowego szefa rzadu. Trapiona wewnetrznymi sporami SLD nie mogta
porozumiec si¢ co do osoby przyszlego premiera, co przetozyto sie¢ na wzrost pozycji
politycznej Kwasniewskiego?'.

Rozbieznosci w doktrynie budzi kwestia, czy desygnacje nalezy traktowac jako
uprawnienie Prezydenta, z ktdrego moze skorzysta¢, czy jako obowigzek narzucony
przez ustawe zasadnicza. Problem ten jest $ciSle powigzany z hipotetyczna sytuacja,
gdy Prezydent odmowi desygnowania konkretnej osoby na urzad Prezesa RM. Zda-
niem R. Mojaka, nie nalezy wymagac od Prezydenta, by za kazdym razem dokonywat
aktu desygnacji. Autor ten stwierdza, ze ,,obowigzek czynienia uzytku z tej kompe-
tencji w pierwszej kolejnosci powinien zaleze¢ od obowigzywania w Konstytucji
RP wyraznej normy prawnej wyznaczajacej ten stosowny obowiazek™. Z powodu
nieistnienia wiec takiej normy autor wyraza poglad o dopuszczalnosci rezygnacji
Prezydenta z aktu desygnowania. Co prawda sama wyktadnia jezykowa ,,prezydent
desygnuje” mogtaby wskazywa¢ na obowigzek glowy panstwa w tej materii, ale we-
spot z wykladnia systemowg i celowo$ciowy ksztaltuje si¢ obraz nie zobowiazania,
ale uprawnienia Prezydenta do dokonania desygnacji®.

Skrajnie odmienny poglad prezentuje D. Dudek. Jego zdaniem, ktére podzielam,
wykladnia jezykowa art. 154 ust. 1 zd. 1 Konstytucji jest wystarczajaca, aby uznaé
obowigzek Prezydenta RP do dokonania desygnacji. Zaniechanie tej czynnosci spo-

M. Kruk, Zakres wladzy prezydenta, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1, s. 200.
' Zob. A. Dudek, Historia polityczna Polski. 1989-2015, Krakéw 2016, s. 503.

2 R. Mojak, Parlament a rzqgd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 203.

23 Ibidem, s. 204.
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wodowaloby na tyle duzy kryzys polityczny i ustrojowy w panstwie, ze uzasadnione
bytoby pociagniecie Prezydenta do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybu-
nalem Stanu. ,Taka nieusprawiedliwiona bezczynno$¢ glowy panstwa — stwierdza
D. Dudek - nie tylko godzilaby w autorytet Prezydenta, stanowiac zaprzeczenie jego
ustrojowej funkcji gwaranta ciagglosci wladzy panstwowej, ale nawet wyczerpywataby
znamiona deliktu konstytucyjnego”*.

Wykladnia jezykowa art. 154 ust. 1 nie pozostawia watpliwosci, ze desygnowany
premier sklada Prezydentowi propozycje co do ksztaltu gabinetu, a Prezydent te
propozycje moze przyjac¢ badz odrzuci¢. W tej wlasnie kompetencji przejawia si¢
silna pozycja prawnoustrojowa glowy panstwa, mimo ze ograniczona przez czyn-
niki polityczne. Prezydent musi jednakze pamigta¢, ze decydujac si¢ na odrzucenie
propozycji premiera, ktdry cieszy si¢ silnym poparciem w parlamencie, ryzykuje, ze
ewentualnie nastepny desygnowany kandydat na szefa rzadu nie uzyska dostatecznej
akceptacji w Sejmie, co niechybnie przelozy si¢ na zmniejszenie pozycji polityczne;j
Prezydenta w relacjach z parlamentem oraz niekorzystnie wplynie na jego politycz-
ny autorytet. Powolanie nie moze nastgpi¢ selektywnie: tzn. Prezydent powoluje
tylko niektdrych sposrod zaproponowanych mu przez premiera kandydatéow na
ministrow, a pozostatych odrzuca. Propozycja premiera musi by¢ potraktowana
en bloc. Prezydent albo w calosci powoluje zaproponowany mu sklad RM, albo
w calosci go odrzuca.

Na gruncie formalnym powotanie RM jest czynnoscia rozdzielong na dwa akty
urzedowe Prezydenta RP. Jako pierwszy powolywany jest premier poprzez wydanie
postanowienia o powolaniu Prezesa RM, wreczenie nominacji i odebranie przy-
siegi. Nastepnie Prezydent wydaje postanowienie o powotaniu w sktad RM wobec
wszystkich pozostalych cztonkéw nowej RM, wrecza nominacje i odbiera od nich
przysiege. Oba postanowienia opatrzone sg t3 samg datg wydania, a to ze wzgledu
na konstytucyjny wymog ,,powolania Prezesa Rady Ministrow wraz pozostalymi
cztonkami Rady Ministréw”. Krytycznie jednak do tego rozwigzania podchodzi
D. Dudek, ktérego zdaniem dwa postanowienia tej samej daty ,nie odpowiadaja
w pelni konstytucyjnemu ujeciu kompetencji Prezydenta do powolania Preze-
sa RM wraz z pozostalymi czlonkami Rady Ministréw”. Wedlug autora, literalne
brzmienie przepisu konstytucyjnego zaktada ,ewidentnie dziatanie jednoaktowe
i jednoczesne”. Nieprzypadkowo ustrojodawca chcial zapobiec w ten sposéb hipo-
tetycznej sytuacji, gdy dwa oddalone od siebie czasowo akty spowoduja, chocby
przejsciowe, istnienie Prezesa RM bez Rady Ministréw™.

Uzasadnienia dla zabiegu rozdzielenia czynno$ci powotania na dwa akty urze-
dowe nalezy doszukiwac si¢ w instytucji kontrasygnaty. Kazde postanowienie o po-
wolaniu w sktad Rady Ministréw wymaga kontrasygnaty Prezesa RM. Aby bylo to

#D. Dudek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. II: Komentarz do art. 87-243, Warszawa
2016, s. 825.
25 Ibidem, s. 828.
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technicznie mozliwe, konieczne jest powolanie w pierwszej kolejnoéci premiera.
Z oczywistych wiec wzgledéw postanowienie o powotaniu Prezesa RM jest zwol-
nione z tego obowigzku, czyli — inaczej mowiac — stanowi prerogatywe Prezydenta.
Drugim uzasadnieniem dla rozdzielenia czynno$ci powolania na dwa akty urzedowe
jest swiadome wyeksponowanie przez ustrojodawce pozycji ustrojowej Prezesa RM
na tle Rady Ministrow?.

Uchwata Sejmu udzielajaca wotum zaufania warunkuje kontynuowanie przez
RM jej zadan ustrojowych. Konstytucja RP nie przewiduje na tym etapie jakiejkol-
wiek aktywno$ci Prezydenta. Jesli nowo powotana RM uzyska formalng akceptacje
Sejmu, wtedy procedura podstawowa zostanie pozytywnie zakonczona, a rzad
z poparciem parlamentu bedzie mogl w pelni efektywnie realizowa¢ swoj program.

3. Prezydent RP a pierwsza procedura rezerwowa

Pierwsza z dwdch procedur rezerwowych zastosowana zostaje w razie niepowolania
rzadu na etapie ,,prezydenckim” (art. 154 ust. 1) albo gdy Sejm nie udzieli wotum
zaufania w konstytucyjnym terminie 14 dni (art. 154 ust. 2). Moze zatem chodzi¢
o cztery grupy sytuacji: brak desygnacji ze strony Prezydenta RP, desygnowany pre-
mier nie skompletuje gabinetu w konstytucyjnym terminie 14 dni, brak w terminie
wniosku premiera o udzielenie wotum zaufania, nieudzielenie wotum zaufania przez
Sejm?¥. W tym stadium gltéwny ciezar aktywnoéci przeniesiony zostaje na izbe nizsza
parlamentu. Ustrojodawca szczegdlnie wyraznie podkresla tutaj fiasko misji ustro-
jowej Prezydenta, ktéremu nie udato si¢ powola¢ RM zdolnej uzyska¢ akceptacje
Sejmu. Konsekwencja (swoista ,,karg”) jest bezwzgledny obowigzek zatwierdzenia
sejmowego wyboru RM (art. 154 ust. 3). Prezydent nie ma juz swobody w powofaniu
premiera i cztonkéw rzadu, jakg przyznawata mu procedura podstawowa. Nie ma
tu miejsca na polityczne negocjacje glowy panstwa z parlamentem. Jej wylacznym
uprawnieniem, a zarazem obowigzkiem, jest powolanie premiera i pozostatych
czlonkéw RM w skladzie narzuconym przez Sejm. Cala sfera decyzyjna oddana
zostata w gestie Izby. Rola glowy panstwa sprowadzona zostaje do ,,aktu swoistego
parafowania decyzji Sejmu” lub - jak twierdzi Z. Witkowski - ,,notariusza Kon-
stytucji’?®. Odmowa powotlania na podstawie argumentéw natury politycznej jest
niedopuszczalna. Tylko naruszenie konstytucyjnych terminéw i innych wymogéw
proceduralnych uzasadnialoby odmowe powolania gabinetu®.

% R. Mojak, Parlament a rzgd..., op. cit., s. 221-222.

7 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 204.

% D. Dudek, op. cit., s. 827; Z. Witkowski, Rada Ministréw Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Z. Witkowski
(red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2000, s. 385.

» L. Garlicki, Polskie prawo..., op. cit., s. 294.
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Wreczenie nominacji i odebranie przysiegi od cztonkéw RM zamyka pierwsza
procedure ,,awaryjng’ z art. 154 ust. 3 Konstytucji RP. Do tego momentu wiadze
sprawowala poprzednia RM, ktérej - po przyjeciu dymisji — Prezydent RP powierzyt
tymczasowe sprawowanie obowigzkow.

4. Prezydent RP a druga procedura rezerwowa

Mimo niezbyt precyzyjnego brzmienia art. 155 ust. 1 Konstytucji RP, wylaczna
przyczyna uruchomienia trzeciej procedury powotania rzadu (tzw. drugiej rezer-
wowej) jest niewybranie RM przez Sejm w ramach art. 154 ust. 3. To niewybranie
moze wynikac¢ z dwoch sytuacji: po pierwsze moze by¢ rezultatem bezskutecznej
proby podjecia uchwal Sejmu wymagang wigkszoscia gloséw w konstytucyjnym
terminie 14 dni; po drugie — gdy Sejm w ogéle zaniecha procedowania nad wy-
borem premiera i pozostalych czlonkéw RM. W polskiej praktyce po 1997 roku
tylko raz konieczne byto przejécie do procedur rezerwowych. W 2004 roku Sejm
nie byl w stanie wysung¢ kandydata na szefa rzadu, ktéry dysponowalby poparciem
bezwzglednej wiekszosci gloséw. Rzadzacy SLD bezskutecznie staral si¢ namowic
partnerdw z innych partii do poparcia kandydatury Marka Belki. Fiasko politycz-
ne przelozylo si¢ na zaniechanie procedowania Sejmu w ogole, skutkiem czego
Prezydent byt zobligowany do uruchomienia drugiej procedury rezerwowej. Ten
ostatni tryb ,,awaryjny” na powrdt przenosi inicjatywe tworzenia rzadu na Prezy-
denta, ktéry zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu ,w ciagu 14 dni powoluje
Prezesa Rady Ministréw i na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady Ministrow
oraz odbiera od nich przysiege” (art. 155 ust. 1 zd. 1). Tu réwniez Konstytucja nie
jest zbyt precyzyjna, co prowadzi do niemalych rozbieznosci w pogladach nauki.
Wedlug R. Mojaka nastepuje tutaj powielenie tréjetapowej procedury, znanej try-
bowi podstawowemu, czyli desygnowanie premiera, powotanie RM oraz udzielenie
przez Sejm wotum zaufania®. Najwiecej kontrowersji wywoluje kwestia desygnaciji.
Zdaniem tego autora, desygnowanie kandydata na Prezesa RM jest konstytucyjnym
obowigzkiem Prezydenta, cho¢ nie wynika to wprost z ustawy zasadniczej. Poza
tym, caly proces powolania premiera i pozostatych cztonkéw gabinetu odbywa
sie analogicznie jak w pierwszej procedurze z art. 154 ust. 1. Inna jest tylko liczba
wymaganych glosow do podjecia uchwaly o udzieleniu wotum zaufania (tzw. zwy-
kta wigkszos$¢). Pod rzagdami Konstytucji RP z 1997 roku tylko raz konieczne byto
zastosowanie drugiej procedury rezerwowej. W glosowaniu nad wotum zaufania
dla powotanego juz i zaprzysiezonego rzadu Marka Belki za opowiedzialo sie 236
postow, przeciw bylo 215, przy jednym glosie wstrzymujacym sie. Ten stosunkowo

* R. Mojak, Parlament a rzgd..., op. cit., s. 199-200. Tak tez P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne...,
op. cit., s. 305; P. Winczorek, Komentarz do..., op. cit., s. 205.
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dobry wynik uzyskany dopiero w ostatnim konstytucyjnym etapie odzwierciedlat
nie tyle szczegdlne poparcie dla osoby Marka Belki i jego ministréw, ile nieche¢
postow lewicy do przedterminowych wyboréw parlamentarnych, ktérych widmo
coraz bardziej zarysowywalo si¢ na politycznym horyzoncie.

Przeciwnikiem dopuszczalnosci aktu desygnacji premiera jest m.in. B. Ba-
naszak, z czym si¢ zgadzam. Podkresla on, ze drugi tryb rezerwowy nie stanowi
idealnego powtorzenia czynnosci z art. 154 ust. 1 Konstytucji’'. Procedure te
otwiera czynno$¢ powolania Prezesa RM, w ktdrej Prezydent ma nawet wieksza
polityczng swobode w doborze kandydata na premiera niz w fazie podstawowe;j.
Wynika to z nizszego progu wymaganego do uchwalenia wotum zaufania, a takze
grozby jego rozwiazania i przedterminowych wyboréw. Tym kandydatem moze
by¢ nawet osoba juz wczesniej odrzucona przez parlament albo ktéra w pierwszym
podejsciu poniosta fiasko skompletowania sktadu rzagdu. Swoboda ta ograniczona
jest tylko do osoby premiera, gdyz zgodnie z jednoznacznym brzmieniem Kon-
stytucji powolanie pozostalych czlonkéw RM odbywa si¢ na wniosek premiera,
a nie na skutek propozycji sktadanej Prezydentowi. Glowa panstwa jest zobligo-
wana przychyli¢ sie do tego zadania. Nie moze tez zaniecha¢ powolywania rzadu
w ogdle. Dlatego w skrajnych przypadkach prezydent moze by¢ zmuszony do
uznania wniosku premiera wbrew wlasnym oczekiwaniom, a nawet wyraznie
sformufowanym zyczeniom™.

Nieudzielenie wotum zaufania przez Sejm wymagang wigkszoscig gloséw w ter-
minie 14 dni od powotania RM zmusza Prezydenta do skrécenia kadencji Sejmu
i zarzadzenia nowych wyboréw. Tak radykalne rozwigzanie wynika z zalozenia, ze
Sejm w obecnym skladzie nie jest stanie wyloni¢ stabilnego rzadu, co niewatpli-
wie wskazuje na powazny kryzys polityczno-ustrojowy w panstwie. Jest to porazka
takze samego Prezydenta. To do niego bowiem nalezal wybdr konkretnej osoby na
premiera, ktory ostatecznie nie uzyskat akceptacji Sejmu nawet przy zmniejszonym
progu poparcia.

5. Prezydent RP a szczegoélna procedura z art. 158
Konstytucji RP

Jak zostato wielokrotnie powiedziane, drugi tryb ,awaryjny” jest ostatnim klasycz-
nym trybem powotywania RM. Konstytucja RP z 1997 roku przewiduje jeszcze jeden,
odrebny sposéb powolywania rzadu. Nieprzypadkowo ustrojodawca uregulowat go
w przepisach normujacych odpowiedzialnos$¢ polityczna RM i jej cztonkdw?. Tryb
3! Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 728.
2 D. Dudek, op. cit., s. 832.

3 Zob. J. Kucinski, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna Rady Ministréw i jej cztonkéw przed Sejmem na
gruncie Konstytucji RP z 1997 roku — aspekty prawnoustrojowe, ,Panstwo Prawne” 2016, nr 1 (6), s. 56-58.
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wylaniania gabinetu w ramach tzw. konstruktywnego wotum nieufnosci z art. 158
Konstytucji jest jednoczes$nie procedurg pociagniecia RM do odpowiedzialnosci
przed Sejmem (tzw. solidarna odpowiedzialnos¢ polityczna rzadu)**. Wtasnie ele-
ment konstruktywnosci powoduje, ze nie jest to zwykly instrument kontroli parla-
mentarnej rzadu, ale nadto sposob wylonienia nowego gabinetu. Jak trafnie dodaje
G. Pastuszko, ,,swoista kompilacja procedur prawnych w tym zakresie oznacza, ze
faczy on w sobie elementy funkcji kontrolnej oraz funkcji kreacyjnej parlamen-
tu”®. Przyjecie tej formuly bylo odpowiedzig ustrojodawcy na potencjalnie grozna
w przyszlosci praktyke odwolywania przez Sejm RM w drodze zwyklego wotum
nieufnos$ci. Taki stan prawny obowigzywatl pod rzadami tzw. matlej konstytucji
z 1992 roku. W ten sposdb dwczesny Sejm wyrazil wotum nieufnosci rzadowi
Hanny Suchockiej w 1993 roku, jednakze prezydent Lech Walesa nie przyjat jego
dymisji, tylko rozwigzal Sejm, do czego obligowal go art. 66 ust. 5 malej konstytucji.
W praktyce konstytucyjnej po 1997 roku sytuacja taka jeszcze nie nastgpita.

Pozycja ustrojowa i polityczna Prezydenta RP w tej szczegdlnej procedurze jest
zblizona do pierwszego i drugiego trybu ,,awaryjnego” (a zwlaszcza do pierwszego).
Podobienstwa dotycza faktu, ze glowa panstwa jest zobowigzana zaakceptowac
sktad osobowy RM zgodnie z wolg parlamentu i premiera. Wptyw prawnoustro-
jowy Prezydenta ma charakter czysto formalny, nominacyjny. Uchwala Sejmu
o wyborze nowego premiera zobowigzuje dotychczasowy gabinet do zlozenia
dymisji, a Prezydenta do jej przyjecia. Od tego momentu, a $cidlej rzecz ujmujac —
od chwili oficjalnego zawiadomienia przez Marszalka Sejmu o wyborze, Prezydent
ma konstytucyjne prawo i obowigzek powotania Prezesa RM, a na jego wniosek
pozostatych czlonkéw RM i odebranie od nich przysiggi. Powinno odby¢ sie to
niezwlocznie, chociaz termin 14 dni przewidziany wprost dla Sejmu wiaze takze
Prezydenta®.

Podsumowanie

Rola ustrojowa i polityczna glowy panstwa zdeterminowana jest ukladem wza-
jemnych relacji miedzy trzema podmiotami: Prezydentem — Sejmem - Prezesem
RM. Donioste kompetencje inicjacyjne i calkiem szeroka swoboda prawna mieszaja
sie z kompetencjami czysto nominacyjnymi, o charakterze zatwierdzajacym. Ta
zmienno$¢ zakresu uprawnien prezydenckich wynika z faktu, iz poszczegdlne
procedury powolywania RM unormowane zostaly w systematyce ,,krzyzowej”,

* Zob. B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnos¢ polityczna rzqdu w III Rzeczypospolitej Polskiej
i V Republice Francuskiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2/3, s. 221-224.

* G. Pastuszko, Instytucja konstruktywnego wotum nieufnosci w systemach ustrojowych paristw euro-
pejskich - analiza porownawcza, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 3 (122), s. 38.

* D. Dudek, op. cit., s. 857.
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polegajacej na tym, ze fiasko misji ustrojowej jednego z dwdch gléwnych pod-
miotéw przenosi zasadniczy ciezar utworzenia rzadu na drugiego. Z punktu
widzenia praktyki konstytucyjnej po 1997 roku nalezy doceni¢ wartos¢ rozwia-
zan prawnych zawartych w aktualnej ustawie zasadniczej. Udalo si¢ dotychczas
zapobiec wigkszym kryzysom ustrojowym w czasie procesu formowania rzadu.
Najpowazniejszy z nich, z maja i czerwca 2004 roku, zostal mimo trudnosci po-
zytywnie zakonczony, w czym niewatpliwa zastuga umiejetnosci przewidywania
przez ustrojodawce tego rodzaju sytuacji i dostosowania do nich skutecznych
regulacji konstytucyjnych.

Formutujac odpowiedZ na postawione we wprowadzeniu pytanie, nalezy
stwierdzi¢, ze miedzy trescig regulacji konstytucyjnych a ich stosowaniem nie
zachodzi rozdzwigk w tym sensie, Ze zamierzone przez ustrojodawce funkcje
normatywno-ustrojowe tych przepiséw znajduja swoje urzeczywistnienie w prak-
tyce. Ustrojodawca wykazal si¢ przezornoscia, nie pozwalajac Prezydentowi na
zbyt elastyczng wykladnie norm konstytucyjnych, ktéra umocnilaby jego pozycje
polityczng w relacjach gtéwnie z Sejmem. Motywacji dla tego rodzaju elastycz-
nego podejscia Prezydenta nalezaloby szukad, po pierwsze, w silnym mandacie
politycznym, jaki wynika z przyjetego sposobu wylaniania, tzn. w wyborach po-
wszechnych i bezpos$rednich, oraz, po drugie, w czynniku natury stricte politycznej,
polegajacym na tym, ze — jak pokazuje polska praktyka — gtowa panstwa zostaje
czynny polityk, wywodzacy si¢ z silnego ugrupowania, o duzych osobistych am-
bicjach politycznych, co czyni go jednym z gléwnych aktoréw politycznych, reali-
zujacym nierzadko wlasng strategie polityczng. To w konsekwencji spowodowac
musi pewne napigcie, ktore okresli¢ mozna jako napiecie miedzy rzeczywisto$cia
polityczng, w jakiej osadzona jest pozycja polityczna Prezydenta, a rzeczywisto$cia
normatywng, wyrazong tre$cig norm Konstytucji. W tym napieciu rzeczywistos¢
polityczna musi ustgpic¢ rzeczywisto$ci normatywnej. Silny mandat polityczny Pre-
zydenta nie uzasadnia jego wiekszej swobody w decyzjach nad ksztattem przysziego
rzadu (zwlaszcza w jego wymiarze personalnym), wykraczajacej poza przestrzen
normatywng wyznaczong przepisami Konstytucji z 1997 roku. A ta podstawowga
i ostateczng odpowiedzialnoscig prawno-ustrojowa za utworzenie RM obarcza
Sejm RP.

De lege ferenda nalezatoby postulowa¢ bardziej precyzyjne unormowanie kwestii
desygnacji w ramach drugiej procedury rezerwowej, gdyz niejednoznaczne ujgcie
redakcyjne tego przepisu otwiera pole do réznych interpretacji w doktrynie. Kon-
stytucja RP w wielu miejscach nie wypowiada sie wprost, jak chocby przy okres-
laniu terminu 14 dni na dokonanie czynnosci przez Prezydenta, o czym byla juz
wyzej mowa. W zwigzku z tym wskazane bytoby okresli¢ jednoznacznie, w ktérym
miejscu Prezydenta RP wigze termin 14 dni, a w ktérym jego dziatania powinny
by¢ podjete niezwlocznie.
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