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Streszczenie

Artykul zawiera poréwnawcza analize aktualnie obowigzujacych przepiséw dotycza-
cych wotum zaufania w Republice Federalnej Niemiec i Polsce. Cel stanowi ocena po-
ziomu zaawansowania racjonalizacji systemu parlamentarnego w obu tych panstwach
w zakresie obejmujacym analizowang instytucje prawng. Racjonalizacja parlamen-
taryzmu rozumiana jest przez autora artykulu jako dazenie za pomoca odpowied-
nio uksztattowanych $rodkéw prawnych do stabilnosci i efektywnosci ustroju poprzez
wzmacnianie rzadu kosztem legislatywy. Wielofunkcyjny charakter niemieckiego wo-
tum zaufania, a zwlaszcza brak obowiazku dymisji kanclerza w razie porazki w gloso-
waniu nad wnioskiem o wotum zaufania, sprawiaja, ze niemiecka wersja tej instytucji

! Autor jest doktorantem w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Wydzialu Prawa i Ad-

ministracji Uniwersytetu Jagielloriskiego w Krakowie.

> Artykul powstal na podstawie fragmentéw pracy magisterskiej Wotum nieufnosci i wo-
tum zaufania na gruncie Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r.
oraz Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Rozwazania w kontekscie racjona-
lizacji systemu parlamentarnego nagrodzonej I miejscem w I edycji konkursu , Przegladu Pra-
wa Konstytucyjnego” na najlepsza prace magisterska z zakresu prawa konstytucyjnego i sys-
temow politycznych w roku akademickim 2011/2012, ktérej promotorem byl prof. nadzw. dr
hab. Krzysztof Wojtyczek, Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie.
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pelniej niz jej polski odpowiednik realizuje koncepcje parlamentaryzmu zracjonalizo-
wanego.

Summary

Vote of confidence in the 1949 Basic Law for the Federal Republic
of Germany and in the 1997 Constitution of the Republic of Poland
in the context of both states’ parliamentary system’s rationalization

The article contains a comparative analysis of the provisions concerning the vote of con-
fidence currently in force in Germany and Poland. The aim of the article is to evaluate
the level of the parliamentary system’s rationalization in both countries, as far as the
aforementioned legal institution is concerned. The concept of the rationalization of par-
liamentarism is construed by the author as aiming at political stability and effectiveness
by means of properly formed legal tools, through strengthening of the government at
the expense of the legislative power. The multifunctional character of the German vote
of confidence and, especially, the lack of the chancellor’s obligation to dismiss in case of
defeat at the voting on the motion in the parliament, justify the conclusion that the Ger-
man version of the analyzed institution fulfills the concept of the rationalized parlia-
mentarism more accurately than its Polish counterpart.

Wotum zaufania to instytucja ustrojowa, ktéra moze realizowa¢ dwojakie
funkcje. Niekiedy stanowi ona warunek sine qua non skutecznosci procedu-
ry powolywania rzadu, pelniac role inwestytury parlamentarnej, polegajacej
na wstepnej kontroli dysponowania przez gabinet odpowiednim zapleczem.
Stuzy¢ tez ono moze jednak jako $rodek kontroli nastepczej, tj. kontroli po-
sunie¢ rzadu juz od jakiego$ czasu dzialajgcego, a nie dopiero w fazie po-
wstawania®’. W szeregu panstw instytucja ta funkcjonuje jedynie w drugiej
ze wspomnianych wersji. Oznacza to, Ze nie istnieje w nich obowigzek wy-

> Na obie te funkcje wskazuje np. M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa

2008, 5. 49.
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razenia w sposéb sformalizowany, poprzez glosowanie, zaufania parlamen-
tu do powolywanego gabinetu, co wynika z przekonania, ze dopoki zaufanie
to nie zostanie przez deputowanych w sposdb wyrazny cofniete, dopoty do-
mniemywac nalezy jego istnienie®.

Zasadniczym wnioskiem z lektury Ustawy Zasadniczej REN z 1949 r.
i Konstytucji RP z 1997 r. jest konstatacja, ze w Niemczech wotum zaufa-
nia wystepuje wylacznie w drugiej z opisanych postaci, a w Polsce tak w for-
mie $rodka egzekwowania odpowiedzialno$ci parlamentarnej gabinetu, jak
i w charakterze inwestytury parlamentarnej’. Powolanej przez prezydenta
RP Radzie Ministréw Sejm uchwala, na wniosek premiera, wotum zaufa-
nia. W procedurze zasadniczej konieczne jest w tym celu uzyskanie popar-
cia bezwzglednej wiekszosci glosujacych, a quorum wynosi potowe ustawo-
wej liczby postéw (art. 154 ust. 2). W razie niepowodzenia w glosowaniu,
a nastepnie niewybrania prezesa Rady Ministrow i jej cztonkéw przez Sejm
w pierwszej procedurze rezerwowej (art. 154 ust. 3), inicjatywa powraca
do prezydenta. Tym razem powolanej przez niego Radzie Ministréow Sejm
udziela wotum zaufania wigkszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej polo-
wy ustawowej liczby postéw (art. 155 ust. 1), za§ odmowa udzielenia wotum
zaufania obliguje prezydenta do skrdcenia kadencji Sejmu i zarzadzenia wy-
boréw (art. 155 ust. 2). W drugiej procedurze rezerwowej dla otrzymania
wotum zaufania wystarcza wiec wickszos¢ zwykla. Nalezy podkresli¢ brak
wymogu udzielenia rzagdowi wotum zaufania w pierwszej procedurze rezer-
wowej, gdy to Sejm wybiera prezesa Rady Ministréw i proponowanych przez
niego czlonkéw gabinetu. Zauwaza si¢ bowiem, ze ,wybdr rzadu przez Sejm
konsumuje inwestyture, sam przez si¢ wykazujgc zaufanie Sejmu dla wybra-
nego przezen rzadu™.

* Ibidem.
5 Czasem za forme egzekwowania odpowiedzialnosci parlamentarnej uznaje sie tez
nieudzielenie wotum zaufania po powolaniu rzadu, ale podzielam poglad, wedle ktére-
go ,odpowiedzialno§¢ parlamentarng ponosi rzad (lub minister) za realizowana polityke,
aw przypadku powolywania rzadu ocenie Sejmu podlega jedynie sktad i program dziatania
rzadu, a nie realizowana polityka”. J. Kucinski, Legislatywa — egzekutywa — judykatywa: kon-
stytucyjne instytucje i mechanizmy stuzqce réwnowadze wladz w polskim systemie tréjpodzialu,
Warszawa 2010, s. 276.

¢ W. Sokolewicz, Artykut 160, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 4.
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Nie spos6b - z uwagi na brak odpowiednika — poréwnywac polskie wo-
tum zaufania z art. 154 i 155 konstytucji z rozwigzaniami niemieckimi. Moz-
liwe jest za to poréwnanie regulacji wotum zaufania dla rzadu juz funkcjo-
nujacego. W tym zakresie wystepuja pewne podobienistwa i réznice. Analiza
poréwnawcza ,,nastepczego” wotum zaufania obejmowaé musi tres¢ art. 68
Ustawy Zasadniczej REN (takze w zw. z art. 81 UZ), art. 160 i 162 ust. 2 pkt 1
Konstytucji RP oraz § 98 Regulaminu Bundestagu i art. 117 Regulaminu Sej-
mu.

IL

Tak w Niemczech, jak i w Polsce z wnioskiem o wotum zaufania zwraca si¢
do parlamentu (Bundestag) lub jednej z izb parlamentu (Sejm) szef rzadu, co
wynika wprost z przepiséw obu konstytucji. Jednak w RFN wniosek formal-
nie dotyczy wylacznie kanclerza, podczas gdy w Polsce konstytucja stanowi
o zwrdceniu si¢ o ,wyrazenie Radzie Ministréw wotum zaufania”. W prak-
tyce réznica wydaje si¢ gtéwnie terminologiczna, skoro odmowa wotum za-
ufania dla rzagdu obejmuje tez dezaprobate wobec osoby premiera, zwlaszcza
ze to premier jako kierujgcy pracami Rady Ministrow ponosi za jej dzialania
gltéwna odpowiedzialnos¢’. W $wietle Konstytucji RP trafna jest ponadto
konstatacja, ze ,,los rzadu jest $cisle zwigzany z losem jego szefa, los zas$ tego
ostatniego — z losem rzadu™, jako Ze dymisja rzadu pociaga za sobg dymisje
premiera — i odwrotnie’. Podobnie i w Niemczech upadek kanclerza skut-
kuje upadkiem gabinetu (art. 69 ust. 2 UZ), ale nieudzielenie wotum zaufa-
nia nie obliguje kanclerza do ustapienia z urzedu. Bedzie o tym jeszcze sze-
rzej mowa, gdyz jest to jedna z najistotniejszych réznic pomiedzy regulacja
polska a niemiecka.

7 Zob.ibidem, s. 8-9.

8 Ibidem, s. 8. Takze inni badacze podkreslaja, ze ,Konstytucja RP $cisle zwigzala eg-
zystencje ustrojowa rzadu z bytem ustrojowym premiera, ale réwniez funkcjonowanie szefa
rzadu z rzadem”. R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lu-
blin 2007, s. 577.

®  W. Sokolewicz, op.cit., s. 8-9.
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Tak w REN, jak i w Polsce decyzja w sprawie ubiegania si¢ o wotum
zaufania lezy wylacznie w gestii szefa rzadu. Kanclerz przed wystapie-
niem z wnioskiem (Vertrauensfrage) nie musi przeprowadzaé konsultacji
z innymi czlonkami gabinetu, ani tym bardziej uzyskac ich zgody", cho¢
nic nie stoi na przeszkodzie, aby takie konsultacje si¢ odbyly. Identycznie
przedstawia sie sytuacja polskiego premiera'’. I on nie musi, ale oczywiscie
moze, skonsultowacé si¢ z wybranymi $rodowiskami politycznymi, a kon-
sultacje z gabinetem, z klubami i kotami poselskimi (szczegdlnie popiera-
jacymi rzad) i wltadzami partii koalicyjnych zwiekszajg szanse otrzymania
wotum zaufania'?.

Cho¢ obie konstytucje wyposazaja w kompetencje do zlozenia wniosku
o wotum zaufania wylacznie szefa rzadu, w doktrynie niemieckiej i polskiej
odmiennie interpretuje sie kwestie dopuszczalnosci wystgpienia z nim przez
zastepce kanclerza (premiera). W literaturze niemieckiej wyraza si¢ poglad,
iz wniosek moze przedstawi¢ réwniez zastepca kanclerza, natomiast wyklu-
cza si¢ to w odniesieniu do osoby pelnigcej obowigzki kanclerza®. Zauwaza
si¢ bowiem, Ze osoba jedynie pelnigca obowiazki kanclerza na mocy art. 69
ust. 3 UZ nie jest uzalezniona od zaufania Bundestagu i wlasnie dlatego
nie moze ubiegac si¢ 0 wyrazenie wotum zaufania; wicekanclerz natomiast
w pelni, bez zadnych ograniczen, zastepuje swojego szefa, stad tez dopusz-
czalne jest wystapienie przezen z wnioskiem, o ktéorym mowa w art. 68 UZ™".

10 Zob. np. M. Oldiges, Art. 68, [w:] Grundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs, Miinchen
2003, s. 1479; G. Hermes, Artikel 68, [w:] Grundgesetz — Kommentar. Band I1, Artikel 20-82,
red. H. Dreier, Tiibingen 1998, s. 1286; V. Epping, Artikel 68, [w:] Grundgesetz. Kommentar,
Band I1, Art. 20 bis 82, red. H. von Mangoldt, Ch. Starck, H. Klein, Miinchen 2005, s. 1680;
U. Mager, Art. 68, [w:] Grundgesetz — Kommentar. Band 11, Art. 21 bis Art. 69, red. 1. von
Miinch, Ph. Kunig, Miinchen 1995, s. 1136; L. Garlicki, Parlament a rzqd w Republice Fe-
deralnej Niemiec, Wroctaw-Warszawa—Krakéw—Gdansk 1978, s. 93; B. Dziemidok-Olszew-
ska, Odpowiedzialnosé glowy patistwa i rzqdu we wspélczesnych paristwach europejskich, Lublin
2012,5.200. Politycznie jednak ,trudno sobie wyobrazi¢, aby tego typu decyzje podejmowal
sam kanclerz bez konsultacji kolegdéw z gabinetu”. E. Zwierzchowski, Prawnoustrojowe stano-
wisko kanclerza NRF, Katowice 1972, s. 187.

1, Wladztwo premiera w tym zakresie jest na plaszczyZznie prawnej absolutne”. R. Mo-
jak, op.cit., s. 578.

2 'W. Sokolewicz, op.cit., s. 12.

V. Epping, op.cit., s. 1680; U. Mager, op.cit., s. 1137.
* U. Mager, op.cit., s. 1137.

13
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Natomiast w polskiej doktrynie stanowczo kwestionuje si¢ dopuszczalnos¢
siegniecia po wniosek przez ktéregokolwiek innego niz premier cztonka rza-
du, w tym i przez wiceprezesa Rady Ministrow".

W praktyce ustrojowej RFN odnotowano przypadek tzw. Vertrauensfra-
geersuche, tj. uchwaly Bundestagu wzywajacej kanclerza do zlozenia wnio-
sku o wotum zaufania'®. Tego typu uchwaty nie wigza jednak kanclerza i nie
moga zmusi¢ go do wszczgcia postepowania okreslonego w art. 68 UZY.
W doktrynie niemieckiej uchodza niekiedy za niekonstytucyjna probe omi-
niecia wymogu konstruktywnosci wotum nieufnosci przez ,negatywng”
wiekszo$¢ parlamentarng i podlegaja krytyce'. Zwraca si¢ uwage, ze celem
takiej uchwaly moze by¢ wylacznie polityczna demonstracja'. Takze w Pol-
sce inicjatywa wystgpienia o wotum zaufania lezy tylko po stronie premiera,
a ewentualne uchwaly Sejmu wzywajace go do tego nie rodzityby skutkéw
prawnych. Dotad nie byly one zreszta przez Sejm podejmowane.

W obu panstwach szef rzagdu wystagpi¢ moze z wnioskiem w dowolnym
czasie®. Konstytucje nie wskazuja bowiem zadnych konkretnych sytuacij,
w ktorych byloby to niezbedne, a contrario wiec nigdy nie zachodzi taka ko-
nieczno$¢. W polskiej literaturze wymienia si¢ takie okolicznosci, jak zmia-
ny personalne w skladzie Rady Ministréw, zamiar uchwalenia szczegdlnie
istotnej ustawy lub zasadnicza modyfikacja programu politycznego gabine-

1S L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnos¢, [w:] Rada

Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Balaban, Krakéw 2002, s. 159; R. Mojak,
op.cit., s. 578; W. Sokolewicz, op.cit., s. 11-12. Spotka¢ mozna tez poglad o ,catkowitym mo-
nopolu” premiera na zlozenie wniosku, tak A. Kulig, Rada Ministréw, [w:] Prawo konstytucyj-
ne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 339.

6 Uchwale taka Bundestag skierowal do L. Erharda w 1966 r., zob. np. L. Garlicki, Par-
lament arzqd..., s. 96.

17 Zob. R. Bergmann, Artikel 68, [w:] Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
red. D. Hémig, Baden-Baden 2007, s. 403-404; V. Epping, op.cit., s. 1680; M. Oldiges,
op.cit., s. 1479; G. Hermes, op.cit., s. 1286. Zwraca si¢ jednak uwage, ze uchwata Bundestagu
wzywajaca kanclerza do zlozenia wniosku o wotum zaufania moze skloni¢ go do rozwazenia
sensu dalszego rzadzenia, zob. R. Bergmann, op.cit., s. 404.

'8 L. Garlicki, Parlament arzqd...,s. 97-98 i cyt. tam literatura. Sam L. Garlicki dopusz-
cza jednak tego rodzaju uchwaly Bundestagu, zob. ibidem, s. 98-99. Podobnie E. Zwierz-
chowski, op.cit., s. 187-188.

M. Oldiges, op.cit., s. 1479.

* W odniesieniu do Polski tak np. A. Kulig, op.cit., s. 339.
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tu, jako uzasadniajace zlozenie wniosku o udzielenie wotum zaufania®. Tak-
ze 1 w niemieckim pi$miennictwie podkresla sie swobode kanclerza co do
terminu, w jakim moze on zwrécic si¢ do Bundestagu z wnioskiem, wskazu-
jac, ze ma on do tego prawo ,,w dowolnym czasie i przy dowolnej okazji, a, co
wiecej, przewodniczacy Bundestagu na zadanie kanclerza jest w takiej sytu-
acji zobowigzany do zwotania nadzwyczajnego posiedzenia Bundestagu”.
Przepisy konstytucji obu panstw nie przesadzaja formy wniosku szefa
rzadu. Polska doktryna postuluje wymoég pisemnos$ci®’, w niemieckiej zas
zwykle spotyka sie poglad o dowolnosci formy - pisemnej badz ustnej*.
Kanclerz nie musi we wniosku uzy¢ pojecia ,,zaufanie”. Wystarczy, ze cel
wniosku zostanie klarownie wyartykulowany*®. W praktyce niemieckiej za-
zwyczaj pojawia si¢ sformulowanie ,,zwracam si¢ z wnioskiem z art. 68 Usta-
wy Zasadniczej”¥. Zdaniem W. Sokolewicza wniosek powinien przybraé
forme uchwaly (ewentualnie jej projekt powinien zosta¢ zalaczony do wnio-
sku), skoro Sejm wyraza wotum zaufania w tej wlasnie formie®®. Stanowisko

*'S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w Swietle Konstytucji RP

z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 159.

2 M. Oldiges, op.cit., s. 1479. Zob. tez U. Mager, op.cit., s. 1136; V. Epping, op.cit.,
s. 1681.

»  Zob. Sz. Pawlowski, Upadek rzqdu mniejszosciowego — analiza poréwnawcza polskich
i niemieckich rozwigzan konstytucyjnych, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4, s. 65; W. Sokole-
wicz, op.cit,, s. 13; R. Mojak, op.cit., s. 578. Wydaje si¢, ze poglad ten nie znajduje oparcia
nie tylko w przepisach Konstytucji RP, ale nawet Regulaminu Sejmu. W przypadku wotum
nieufno$ci dla Rady Ministréw lub ministra regulamin wprost ustanawia wymog pisemno-
éciwniosku (art. 115 ust. 1iart. 116 ust. 2 w zw. z art. 115 ust. 1), a nie sformutowano w nim
analogicznego obowiazku odno$nie do wniosku premiera o wyrazenie mu wotum zaufania.
Nie moze stanowi¢ podstawy dla zadania pisemnej formy wniosku art. 34 regulaminu, skoro
w przepisie tym mowa jedynie o projektach ustaw i uchwal, a nie o wnioskach.

U. Mager, op.cit., s. 1136; R. Bergmann, op.cit., s. 403; V. Epping, op.cit., s. 1680.

» U. Mager, op.cit., s. 1137; M. Oldiges, op.cit., s. 1479.

26 M. Oldiges, op.cit., s. 1479, V. Epping, op.cit., s. 1680.

7 Zob. np. wniosek G. Schrédera z dnia 13 listopada 2001 r. Zob. Deutscher Bunde-
stag, 14. Wahlperiode, Drucksache 13/7440. Jednak w przypadku wnioskéw H. Schmidta
23.02.1982 1.1 G. Schrodera z dnia 27 czerwca 20085 r. zob. Deutscher Bundestag, 15. Wahlpe-
riode, Drucksache 15/5825 mowa byta o zlozeniu ,wniosku o wyrazenie zaufania”, zwrécil na
to uwage V. Epping, op.cit., s. 1680.

*  W. Sokolewicz, op.cit., s. 13.
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to zostalo jednak skrytykowane®. Tak niemieckie, jak i polskie przepisy nie
wymuszaja uzasadniania wniosku, ale trafny wydaje sie poglad o sile per-
swazyjnej i istotnym znaczeniu praktycznym uzasadnienia®. Przez wzglad
na przejrzystos¢ sytuacji dla opinii publicznej trzeba ten poglad poprzec.

ITI.

Roéznice zachodzg co do terminu rozpatrzenia wniosku. Zgodnie z art. 68
ust. 2 UZ pomiedzy jego zlozeniem a glosowaniem musi uptynaé co naj-
mniej 48 godzin. Cel takiego unormowania, identycznego jak w przypadku
wotum nieufnosci z art. 67 UZ, stanowi zapobieganie podejmowaniu decy-
zji przez przypadkowe wigkszosci®. Brak za to przepiséw regulujacych osta-
teczny, najpdzniejszy z mozliwych terminéw??. Zrodzito to spory dotyczace
zar6wno interpretacji ewentualnego niezajecia si¢ wnioskiem przez Bunde-
stag, jak i maksymalnego czasu, w jakim parlament powinien si¢ wypowie-
dzie¢. Wedlug czesci badaczy dopuszczalna bytaby analogia do art. 81 ust. 2
zd. 2 UZ, regulujacego instytucje stanu koniecznosci ustawodawczej, gdzie
wskazany zostal 4-tygodniowy termin dla Bundestagu na uchwalenie po-
nownie wniesionego przez rzad projektu ustawy; pojawily si¢ jednak i inne
propozycje”. Najbardziej trafna wydaje si¢ opinia U. Mager, ze skoro kanc-
lerz zdecyduje si¢ na zlozenie wniosku o wotum zaufania, to dotychczasowy
stan ,fikcji zaufania” powinien ulec zakonczeniu, a zaufanie do szefa rza-
du powinno zosta¢ wyraznie potwierdzone*!. Nie oznacza to jednak wcale,
ze zdaniem tej autorki istnieje — jak uwazaja niektérzy* — obowiazek zabra-
nia glosu przez Bundestag. Milczenie deputowanych wyraza brak zaufania,
a rozstrzygna¢ nalezy jedynie to, po uplywie jakiego czasu kanclerz moze
skorzystac z ktorego$ ze srodkéw zwigzanych z nieudzieleniem mu wotum

¥ Zob.J. Kucinski, op.cit., s. 278.

30

Zob. np. W. Sokolewicz, op.cit., s. 13.
3 M. Bergmann, op.cit., s. 40S.

32 M. Oldiges, op.cit., s. 1480.

33 Pokrotce referuje je U. Mager, op.cit., s. 1147.

3 Ibidem.

3% W. Jellinek, Kabinettsfrage und Gesetzgebungsnotstand nach dem Bonner Grundgesetz,

yVeroftentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer” 1950, nr 8, s. 11.
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zaufania. Zdaniem U. Mager powinien odczeka¢ przynajmniej tyle czasu, ile
Bundestag moze potrzebowa¢ po uptywie minimalnego 48-godzinnego ter-
minu na przeprowadzenie zgodnego z regulaminem glosowania*®. W Pol-
sce w konstytucji nie ma mowy o jakichkolwiek terminach; ich okreslenie
pozostawiono Regulaminowi Sejmu. W art. 117 ust. 1 wyraznie przesadza
on, ze wniosek premiera musi zostac rozpatrzony podczas trwajacego posie-
dzenia Sejmu lub - jesli wplynal pomiedzy posiedzeniami - w trakcie naj-
blizszego posiedzenia. R. Mojak krytykuje to rozstrzygniecie, podkresla-
jac, ze ,w krancowych przypadkach” moze doj$¢ do rozpatrzenia wniosku
nawet po kilku tygodniach, tymczasem wynik glosowania uzalezniony jest
w znacznej mierze od ,okreslonej koniunktury w Sejmie”, wigc glosowanie
nie powinno by¢ tak opdznione. Autor ten postuluje wprowadzenie 14-dnio-
wego terminu, liczgc sie z ewentualng koniecznoscig zwolania nadzwyczaj-
nego posiedzenia Sejmu?’.

Skoro wart. 63 UZ, normujacym procedure wyboru kanclerza, sformuto-
wano wyrazny zakaz przeprowadzenia w Bundestagu debaty przed dokona-
niem owego wyboru, to, a contrario, jezeli nie ma takiego zakazu w art. 68,
debata jest dopuszczalna, co potwierdzila tez praktyka ustrojowa. Konsty-
tucja RP milczy na temat debaty; zostala ona jednak wprost przewidziana
w art. 117 ust. 2 Regulaminu Sejmu, ale z ograniczeniem mozliwosci zada-
wania pytan i udzielania na nie odpowiedzi wylacznie do premiera. W §wie-
tle tego przepisu niedopuszczalne jest wiec zabranie gtosu w debacie przez
ktoéregokolwiek z ministréw?.

Iv.

Jedna z kluczowych réznic pomiedzy polskim i niemieckim stanem praw-
nym polega na tym, ze w RFN kanclerz moze powigzac¢ wniosek albo z pro-

3¢ U. Mager, op.cit., s. 1147-1148.
7 R.Mojak, op.cit., s. 579.

3% Ibidem, s. 580. Wyrazono w doktrynie poglad akcentujacy niekorzystne konsekwen-
cje braku mozliwosci odpowiadania przez ministréw na pytania postéw i opowiadajacy sie za
odstapieniem od literalnej wykladni art. 117 ust. 2 Regulaminu Sejmu, zob. Sz. Pawlowski,
Upadek rzqdu..., s. 65-66.
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jektem ustawy (art. 68 w zw. z art. 81 ust. 1 zd. 2 UZ), albo z innym przed-
tozeniem, przy czym powinno ono posiada¢ odpowiedni ciezar polityczny®.
Poglad akceptujacy powiazanie wniosku o wotum zaufania z projektem in-
nym niz ustawodawczy nosi znamiona wyktadni rozszerzajacej art. 81 ust. 1
zd. 2 UZ, gdzie mowa o Gesetzesvorlage, a nie wszelkich projektach. Wy-
kladnia ta budzi op6r np. V. Eppinga, dla ktérego stanowi ona wlasnie prze-
jaw nadmiernego rozciggania zakresu przedmiotowego normy zakodowanej
wart. 81 ust. 1 zd. 2 UZ*.

W Polsce sporadycznie spotyka si¢ poglady o dopuszczalnosci powigza-
nia wniosku o wotum zaufania z wnioskiem merytorycznym®*. Dominuje
przekonanie, Ze nie jest to mozliwe*?, a jedynie premier moze zwrdcic sig
z wnioskiem o wotum zaufania ,niejako <przy okazji> dyskusji nad ustaws,
ale bez proceduralnego polaczenia obu tych spraw™’. Warta odnotowania -
cho¢ nie aprobujacego - wydaje si¢ opinia, wedle ktorej przeszkody dla fa-
czenia wniosku o wotum zaufania z projektem innego przedlozenia wyste-
puja nie na gruncie konstytucji (ta bowiem milczy na ten temat), a jedynie
Regulaminu Sejmu, wykluczajacego laczne glosowanie nad wnioskiem i nad
projektem ustawy w trzecim czytaniu**. Wydaje sig, ze taki poglad jest nie do
obrony w $wietle zakazu dorozumiewania kompetencji przez organy wladzy
publicznej i zgodzi¢ sie trzeba z P. Sarneckim, ktory stwierdza: ,,Konstytu-
cja na to wyraznie nie zezwala, a w praktyce powiazanie takie mogloby by¢

srodkiem wymuszenia na parlamencie pewnych rozwigzan™.

¥ Tak M. Oldiges, op.cit., s. 1479-1480.
40 Zob. V. Epping, op.cit., s. 1682-1683 i cyt. tam literature.
# Na ,otwarto$¢” konstytucji w tym zakresie wskazywali E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola
ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Ministréw, [w:] Ustrdj i struktura aparatu paristwowe-
go i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzydlo, Warszawa 1997, s. 154, cytat za: W. Sokole-
wicz, op.cit., s. 15.

#  P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedlug nowej Konstytucji, ,Paristwo i Pra-
wo” 1997, z. 11-12, s. 51; W. Sokolewicz, op.cit., s. 15.

#  S. Patyra, op.cit., s. 160.

# Zob. Sz. Pawlowski, Zagrozenia dla prowadzenia sprawnej polityki przez rzqd mniej-
szosciowy — analiza poréwnawcza polskich i niemieckich rozwiqzati konstytucyjnych, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2005, t. XIV, s. 383-386.

#  D.Sarnecki, Funkcje i struktura..., s. S1.
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Wotum zaufania w obu panstwach uchwala si¢ réznymi wigkszo$ciami.
O ile bowiem UZ w art. 68, tak samo jak w art. 63 i 67, operuje pojeciem
glosow ,wiekszosci czlonkéw Bundestagu”, o tyle art. 160 zd. 2 Konstytucji
RP stanowi o ,wigkszosci gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawo-
wej liczby postow”. Wstrzymanie sie od glosu nie wptywa na wynik gloso-
wania®, tymczasem w REN - tak jak glosy niewazne i absencje postow — de
facto oznacza glos przeciw wnioskowi”. W przypadku Polski ,,nie jest zatem
przesadzone, iz rzad — nawet otrzymawszy wotum zaufania — bedzie rzagdem
wiekszo$ciowym™?.

Do podejmowania uchwat przez Bundestag wystarcza, o ile UZ nie sta-
nowi inaczej, wickszo$¢ oddanych gloséw (art. 42 ust. 2 UZ). Z kolei uchwa-
lenie wotum zaufania wymaga poparcia wigkszosci czlonkéw Bundestagu
(art. 68 ust. 1 UZ). Na tym tle w niemieckiej doktrynie rozwazano, jakiej
wiekszosci potrzeba dla uchwalenia projektu ustawy lub ewentualnie innego
projektu, z ktérym kanclerz powigzal kwestie zaufania®. Przewaza poglad,
ze wystarczajaca jest wigkszo$¢ zwykla®. Jej osiagniecie oznacza, ze projekt
zostaje uchwalony, a wniosek o wotum zaufania, jesli nie otrzymal niezbed-
nej wigkszosci bezwzglednej, upada®. UZ nie zna bowiem podwyzszonych
wymogow wigkszosci dla projektu ustawy polaczonego z wnioskiem o wo-
tum zaufania, a jedynie dla samego tego wniosku?. Reprezentanci tego po-
gladu akcentuja, ze celem powiazania wniosku z projektem ustawy jest pod-
kreslenie znaczenia tego projektu i zwigkszenie szans jego uchwalenia przez

*6 W. Sokolewicz, op.cit., s. 18.

#U. Mager, op.cit., s. 114S.
*  Sz. Pawlowski, Upadek rzqdu..., s. 66.
% Zwrbcono na ten problem uwage i w polskiej literaturze, podajac przyklad W. Brand-
ta, ktéry w 1972 r. nie polaczyl glosowan nad wotum zaufania i ustawami wyrazajacymi zgo-
de naratyfikacje ukladéw z PRL i ZSRR, obawiajac sie braku poparcia wiekszo$ci cztonkéw
Bundestagu, L. Garlicki, Parlament a rzqd..., s. 93.

30 Tak, stanowczo, V. Epping, op.cit., s. 1681-1682, a takze np. U. Mager, op.cit., s. 1146;
M. Oldiges, op.cit., s. 1480.

st Tak np. M. Oldiges, op.cit., s. 1480; V. Epping, op.cit., s. 1682. W takiej sytuacji,
mimo uchwalenia ustawy, przed kanclerzem i tak otwieraja sie mozliwosci przewidziane
w art. 68 UZ na wypadek odmowy wyrazenia mu wotum zaufania, rzad nie uzyskuje nato-
miast prawa wnioskowania do prezydenta o ogloszenie stanu koniecznosci ustawodawczej
(zob. odpowiednie uwagi w dalszej czgsci artykutu).

2 V. Epping, op.cit., s. 1682 i cyt. tam literatura.
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parlament, co ma stanowi¢ $rodek nacisku na Bundestag, a jedyny wymog
to polaczenie glosowania nad obiema kwestiami*’. Niektorzy badacze twier-
dzg tez, ze swoista dominacja wiekszosci koniecznej do uzyskania wotum
zaufania oznaczalaby, iz w sytuacji - teoretycznie niewykluczonej - pofa-
czenia wniosku z projektem ustawy zmieniajacej UZ konieczna dla uchwa-
lenia owego projektu byltaby réwniez tylko wigkszos¢ gloséw cztonkéw Bun-
destagu, a nie wiekszos¢ kwalifikowana 2/3, jak stanowi art. 79 ust. 2 UZ.
Argumentuje sig, ze art. 81 ust. 4 UZ zabrania jedynie uchwalania ustaw
zmieniajacych przepisy konstytucji lub derogujacych je w trakcie obowia-
zywania stanu koniecznosci ustawodawczej, umozliwiajacego rzadowi prze-
prowadzanie w parlamencie ustaw mimo braku poparcia wigkszosci depu-
towanych. Nie oznacza to jeszcze niedopuszczalno$ci potaczenia wniosku
o wotum zaufania z projektem ustawy nowelizujacej UZ, skoro w tym glo-
sowaniu rzad musi uzyska¢ w Bundestagu odpowiednia wickszos$¢ glosow,
gdyz stan konieczno$ci ustawodawczej na razie nie zostat ogloszony**.

Ten ostatni argument wydaje si¢ bledny. Jezeli bowiem celem instytucji
stanu konieczno$ci ustawodawczej jest stworzenie mozliwosci dochodzenia
do skutku (pod pewnymi warunkami) ustaw odrzuconych przez Bundestag,
z wyraznym jednak wylaczeniem ustaw nowelizujacych lub uchylajacych
przepisy konstytucji (art. 81 ust. 4 UZ), to nie sposéb przyjaé, ze podsta-
we ogloszenia owego stanu mogloby stanowi¢ odrzucenie projektu ustawy
zmieniajacej lub derogujacej przepisy UZ. Taki projekt nie moglby zosta¢
ponownie wniesiony do Bundestagu przez rzad, skoro i tak nie daloby sie¢
doprowadzi¢ do jego wejscia w zycie. Zaaprobowa¢ nalezy tez opinig, ze re-
gulujacy nadzwyczajng instytucje ustrojowg art. 81 UZ trzeba, jako wyjatek,
interpretowac $cisle i pod pojeciem ustawy, o ktdrej mowa w tym przepisie,
wolno rozumie¢ wyltacznie ustawe uchwalang wiekszoscia zwykla™.

Generalnie jednak bardziej przekonujacy wydaje si¢ poglad dominuja-
cy w doktrynie, trudno za$ uznac racje J. Biickera, wedle ktdrego sens tacze-

3 V. Epping, op.cit., s. 1682; U. Mager, op.cit., s. 1146.
4 Tak V. Epping, op.cit., s. 1682 (przypis 22) i powolywani tam badacze.
J. Biicker, Verbindung der Vertrauensfrage mit einer Gesetzesvorlage. Spaltung des Abs-

timmungsergebnisses moglich?, ,Zeitschrift fir Parlamentsfragen” 1972, z. 3, s. 29S. Mozli-

SS

wo$¢ polaczenia wniosku o wotum zaufania z projektem ustawy zmieniajacej UZ wykluczaja
tez niektdrzy inni autorzy, np. M. Oldiges, op.cit., s. 1479.
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nia obu wnioskéw daje sie zrealizowac tylko w razie zréwnania wymaganych
wiekszo$ci. Autor ten podkresla, ze polaczenie losu ustawy i kwestii zaufa-
nia nadaje szczegolnego znaczenia glosowaniu z powodu skutkéw nieosia-
gniecia odpowiedniej wigkszosci. Nie chodzi juz o wypowiedzenie si¢ przez
deputowanych tylko na temat ustawy, bo w efekcie niepowodzenia w glo-
sowaniu kanclerz moze wyciagnac¢ okreslone w konstytucji konsekwencje
prawne®. Biicker uznat przy tym za konieczne rozstrzygniecie kolizji nor-
my szczegdtowej (zakodowanej tacznie w art. 68 i art. 81 ust. 1 zd. 2) z nor-
ma generalng (art. 42 ust. 2 zd. 1 in principio) na korzys¢ tej pierwszej”,
tym bardziej, ze juz sam art. 42 ust. 2 zd. 1 in fine UZ wyraznie przewidu-
je mozliwos$¢ ustanowienia przez sama Ustawe Zasadniczg innej (niz zwy-
kta) wigkszosci niezbednej do podjecia uchwaly. Skoro wlasnie przez art. 68
ust. 1 taka wiekszo$¢ zostala wprowadzona, nalezy objac nig catos¢ regulacji
art. 68 w zw. z art. 81 ust. 1 zd. 2 UZ.

Powyzsze rozumowanie, cho¢ prima facie kuszace, nie zastuguje na apro-
bate. Argumenty teleologiczne przemawiajg za odmiennym zapatrywaniem.
Powigzanie wniosku o wotum zaufania z konkretnym projektem pod au-
spicjami kanclerza ma wszak na celu nie tylko zdyscyplinowanie parlamen-
tarnego zaplecza rzadu, ale i ulatwienie w ten sposob dojscia owego mery-
torycznego przedlozenia do skutku. Wymég uzyskania poparcia wigkszosci
czlonkéw Bundestagu prowadzilby w przeciwnym kierunku, utrudniajac
kanclerzowi przeforsowanie w parlamencie powigzanego z wnioskiem pro-
jektu.

V.

Uchwalenie wotum zaufania polskiemu rzagdowi i niemieckiemu kanclerzo-
wi nie rodzi zadnych skutkéw prawnych, a zwlaszcza nie stwarza przeszkody
prawnej dla — nawet rychtego — poselskiego wniosku o konstruktywne wo-
tum nieufnosci’®. Niesie za to ze sobg konsekwencje polityczne, wzmacniajac

¢ J.Bucker, op.cit., s. 294-295.
7 Ibidem, s. 29S.
38 Tak, w odniesieniu do art. 160 Konstytucji RP, W. Sokolewicz, op.cit., s. 20. To samo

nalezy przyja¢ na gruncie UZ REN.
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pozycje kanclerza (Niemcy)* oraz premiera i kierowanego przezen gabinetu
(Polska)®, cho¢ w Polsce, z uwagi na niewygérowany wymog wiekszosci nie-
zbednej dla wyrazenia wotum zaufania, efekt ten moze okazac si¢ pozorny.
Jak zauwazyl R. Mojak, ,mozna nawet przyjac zalozenie, ze uzyskanie przez
rzad wotum zaufania w marnym stylu, przy stosunkowo malym poparciu,
nieprzekraczajacym wiekszosdci ustawowej liczby postéw, moze wrecz moty-
wowac politycznie opozycje¢ rzadowa w Sejmie do zgloszenia wniosku prze-
ciwnego [tj. o konstruktywne wotum nieufno$ci - M.P.]™"

VL

Zasadniczo odmiennie prezentujg sie konsekwencje odmowy udzielenia wo-
tum zaufania. W przypadku polskim prezes Rady Ministréw ma wdwczas
obowigzek zlozenia dymisji gabinetu (art. 162 ust. 2 pkt 1). Jest to poglad ab-
solutnie dominujgcy w doktrynie®, ale odnalez¢ mozna i odosobnione uje-
cie, zgodnie z ktérym ,,odrzucenie przez Sejm wniosku o udzielenie wotum
zaufania nie pociagga za sobg automatycznie dymisji rzadu i nie wywoluje
skutkow takich samych, jak wyrazenie wotum nieufnosci. Oznacza to, ze
w razie odmoéwienia wotum zaufania rzagdowi, dla uzyskania jego dymisji,
konieczne byloby drugie glosowanie dotyczace wotum nieufnosci™. Poglad
ten opiera si¢ zapewne (bo nie zostalo to wypowiedziane wprost) na wyktad-
ni literalnej. Art. 160 zd. 2 konstytucji stanowi bowiem o ,udzieleniu wo-
tum zaufania Radzie Ministréw” (cho¢ zd. 1 juz o ,wyrazeniu”), podczas gdy

$9

R. Bergmann, op.cit., s. 404; B. Dziemidok-Olszewska, op.cit., s. 200.
Jedni autorzy akcentuja wzmocnienie pozycji Rady Ministréw, np. W. Skrzydlo,
Ustréj polityczny RP w $wietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2009, s. 176, a inni — tak rzadu,
jak i samego premiera, np. W. Sokolewicz, op.cit., s. 20; S. Patyra, op.cit., s. 159; R. Mojak,
op.cit., s. §77.

¢ R.Mojak, op.cit., s. 581.

¢ Zob. np. W. Sokolewicz, op.cit., s. 20; S. Patyra, op.cit., s. 160; Sz. Pawlowski, Upa-
dek rzqdu..., s. 66; A. Kulig, op.cit., s. 339; W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
[komentarz], Warszawa 2007, s. 169; idem, Ustrd;j polityczny..., s. 176; M. Kruk, op.cit., s. 52
i54;J. Kucinski, op.cit., s. 277.

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 737. Ponadto z niewiadomych wzgledéw autor 6w okresla wiekszos¢ z art. 160 zd. 2 mia-

60

nem wiekszo$ci bezwzgledne;.
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w art. 162 ust. 2 pkt 1 mowa o ,nieuchwaleniu przez Sejm wotum zaufania
dla Rady Ministréw” (a ,uchwalenie” wystepuje w art. 154 ust. 2) jako zda-
rzeniu prawnym zobowigzujacym do zlozenia dymisji rzagdu. By¢ moze war-
to byloby nieco odmiennie zredagowac art. 162 ust. 2 Konstytucji RP i wy-
raznie dopisa¢ w nim - obok nieuchwalenia - takze nieudzielenie wotum
zaufania. Nie zmienia to faktu, ze wykladnia przyjeta przez B. Banaszaka
musi zosta¢ de lege lata zdezawuowana®, chocby juz z tego powodu, ze pro-
wadzitaby do paradoksu: do dymisji zmuszony bylby premier rzadu, ktéry
nie sprostal wygérowanemu wymogowi wigkszosci w glosowaniu nad wo-
tum zaufania w pierwszej procedurze powotywania Rady Ministrow, a nie
musialby tego czynic szef gabinetu, ktory nie uzyskal poparcia wiekszosci
zwyklej glosujacych w sprawie wniosku z art. 160. Warto$¢ tej wykladni po-
lega jednak na wskazaniu jednej z niekonsekwencji terminologicznych Kon-
stytucji RP, co mozna wykorzysta¢ w pracach nad jej zmianami.

VIL

O ile polski premier w razie nieudzielenia kierowanemu przezen rzadowi
wotum zaufania musi ztozy¢ dymisje Rady Ministrow, o tyle kanclerz REN
ma tylko prawo, a nie obowiazek, podjecia analogicznej decyzji. Zauwazo-
no w literaturze, ze przed kanclerzem otwiera si¢ szeroka gama opcji dzia-
fania: 1) umozliwienie utworzenia nowego rzadu poprzez swoja dymisje;
2) dalsze rzady jako ,kanclerz mniejszosci”, z ewentualnym siegnieciem
po stan koniecznosci ustawodawczej; 3) wniosek do prezydenta o rozwig-
zanie Bundestagu®.

Cho¢ UZ RFN nie zawiera przepisu przewidujacego expressis verbis od-
wolanie kanclerza w razie jego rezygnacji, taka mozliwos¢ — jako zrozumiata
»sama przez si¢”*® — nie budzi zastrzezen niemieckiej doktryny®. Jesli kanc-

¢ Stanowczo za jej odrzuceniem opowiedzial si¢ W. Sokolewicz, op.cit., s. 20.

¢ Zob. np. G. Hermes, op.cit., s. 1287. W polskiej literaturze zréznicowanie mozliwo-
$ci dzialania kanclerza akcentuja np. L. Garlicki, Parlament a rzqd..., s. 94-95 i M. Bozek,
Instytucja Prezydenta Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2007, s. 135-136.

% R.Bergmann, op.cit., s. 404.

¢ G. Hermes, op.cit., s. 1287; M. Oldiges, op.cit., s. 1480; U. Mager, op.cit., s. 1148;

V. Epping, op.cit., s. 1697.
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lerz po przegranym glosowaniu zlozy swoja dymisje, nalezy przeprowadzi¢
procedure opisang w art. 63 UZ. Prezydent powinien wigc wystapi¢ do Bun-
destagu z wnioskiem w przedmiocie obsady stanowiska kanclerza i nalezy
tu oczekiwac - tak jak i na poczatku kadencji - kandydatury uzgodnionej
z wiekszoscig parlamentarng®. Nowy kanclerz zostanie wybrany, o ile kan-
dydata poprze wigkszos¢ deputowanych (art. 63 ust. 2 zd. 1). Jesli glosowanie
okaze si¢ nieskuteczne, inicjatywa w zakresie zaproponowania kandydata
przechodzi na Bundestag, ktdry moze wybrac szefa rzadu albo wigkszoscig
taka, jak wymagana za pierwszym razem, albo wiekszoscig zwykla, tyle tyl-
ko, ze wowczas prezydent nie jest zmuszony do mianowania elekta (moze
tez rozwiagza¢ Bundestag i zarzadzi¢ nowe wybory parlamentarne). Zgodnie
z art. 67 ust. 3 UZ do chwili mianowania nastepcy dotychczasowy kanclerz
na wniosek prezydenta zobowigzany jest do pelnienia obowiazkow.

Jezeli kanclerz nie ustgpi z urzedu po nieudzieleniu mu wotum zaufania,
a Bundestag nie zostanie rozwigzany, rzad moze napotkac¢ na opér w stosun-
ku do realizowanego programu ustawodawczego. Ustawa Zasadnicza prze-
widuje jednak na takg okolicznos¢ specyficzna, znang wylgcznie jej, instytu-
cje stanu koniecznosci ustawodawczej (Gesetzgebungsnotstand)®. Prezydent,
na wniosek rzadu (nie kanclerza!), za zgoda Bundesratu moze oglosi¢ taki
stan dla projektu oznaczonego przez rzad jako pilny, a odrzuconego przez
Bundestag, lub dla projektu, z ktérym kanclerz powigzal wniosek o wotum
zaufania, a ktory takze nie znalazt uznania w parlamencie (art. 81 ust. 1 zd.
112 UZ). Wéwczas projekt taki, pod warunkiem ponownego wniesienia do
Bundestagu i natrafienia po raz drugi na obstrukcje z jego strony, i tak wej-
dzie w zycie, za zgoda Bundesratu. Obstrukcja ta moze przybra¢ forme od-
rzucenia projektu wprost, nadania mu ksztattu nie do zaakceptowania dla
rzadu (ocena objeta jest pelnym uznaniem gabinetu™) albo niezajecia sie
projektem w ciggu czterech tygodni od ponownego wniesienia (art. 81 ust. 2
zd. 112 UZ). Zmodyfikowanie projektu przez Bundestag w sposdb sprzecz-

68

B. Banaszak, System konstytucyjny Niemiec, Warszawa 2005, s. 89. Swoboda prezy-
denta co do osoby proponowanego kandydata ma przy tym charakter czysto formalny, tak
P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne paristw wspdtczesnych, Krakéw 2005, s. 238.

% W polskiej literaturze nazywang tez stanem wyzszej konieczno$ci ustawodawczej.
7 M. Brenner, Artikel 81, [w:] Grundgesetz. Kommentar, Band II, Art. 20 bis 82, red.

H. von Mangoldt, Ch. Starck, H. Klein, Miinchen 2005, s. 2341.
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ny z pogladami rzadu prowadzi do bezskutecznosci aktu glosowania jedynie
po ogloszeniu stanu koniecznosci ustawodawczej, nie moze natomiast staé
sie przestanka samego ogloszenia owego stanu. Z kolei gdy stan ten juz obo-
wiazuje, warunkiem dojscia projektu do skutku jest zgoda Bundesratu (nie
wystarcza jego wczesniejsza zgoda na ogloszenie Gesetzgebungsnotstand),
za$ prezydent nie wypowiada si¢ juz na temat ustawy.

Gdyby kanclerz potaczyl kwesti¢ zaufania z projektem ustawy, a w gloso-
waniu uzyskal poparcie tylko wiekszosci zwyklej, co oznacza nieudzielenie
wotum zaufania, niemozliwe jest postuzenie si¢ art. 81, gdyz mimo to nie od-
rzucono projektu ustawy”.

Wedle do$¢ jednolitego zapatrywania doktryny zgoda Bundesratu musi
obejmowac caly projekt, a nie tylko jego czgs¢’2. Podczas jednej kadencji
kanclerza przez okres szesciu miesigcy réwniez i dalsze projekty moga by¢
»uchwalane” w opisanej powyzej procedurze (art. 81 ust. 3 UZ). W kazdym
takim wypadku konieczne jest jednak odrebne ogloszenie stanu koniecz-
nosci ustawodawczej”. Ustawy, ktore dochodza do skutku za pomocg owe-
go stanu, maja réwnorzedng moc prawnag z ,normalnymi” ustawami™. Ar-
gumenty teleologiczne nakazujg za$ przyja¢, ze przez 6 miesiecy, przez ktore
wolno ponawia¢ stan koniecznosci ustawodawczej, Bundestag wbrew rzg-
dowi nie moze uchyli¢ tego rodzaju ustawy lub zaingerowac w jej tres¢. Do-
puszczalna jest ingerencja z inicjatywy samego rzadu’.

Prezydent dysponuje swobodg co do ogloszenia stanu koniecznosci usta-
wodawczej, cho¢ niektérzy twierdza, ze w praktyce moze ona by¢ ograni-

7t Zob. np. J. Liicke, Art. 81, [w:] Grundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs, Miinchen
2003, s. 1685; R. Stettner, Artikel 81, [w:] Grundgesetz — Kommentar. Band I1, Artikel 20-82,
red. H. Dreier, Tiibingen 1998, s. 1566.

72 Zob. m.in. M. Brenner, op.cit., s. 2347; J. Liicke, op.cit., s. 1685; R. Stettner, op.cit.,
s. 1567. Odmiennie jednak B. Borner, Der Gesetzgebungsnotstand. Ein Beitrag zu Art. 81 des
Bonner Grundgesetzes, ,Die Offentliche Verwaltung” 1950, s. 238.

7 B.-O. Bryde, Art. 81, [w:] Grundgesetz — Kommentar. Band I1I, Art. 70 bis Art. 146,
red. I. von Miinch, Ph. Kunig, Miinchen 1996, s. 310.

7 Ibidem, s. 309; K.D. Schnapauff, Artikel 81, [w:] Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland, red. D. Hémig, Baden-Baden 2007, s. 466; M. Brenner, op.cit., s. 2347; J. Liicke,
op.cit., s. 1686; R. Stettner, op.cit., s. 1567.

7 B.-O. Bryde, op.cit., s. 310; M. Brenner, op.cit., s. 2348; R. Stettner, op.cit., s. 1567,
aw polskiej literaturze np. M. Bozek, op.cit., s. 145.
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czona, jezeli nie rozwigzal on na wniosek kanclerza Bundestagu’. Woéwczas
odmowa wsparcia mniejszosciowego rzadu databy si¢ zrozumie¢ wylacznie
w odniesieniu do pojedynczych, zupelnie niezgodnych z pogladami gtowy
panstwa projektéw; tylko dla nich prezydent mialby prawo nie otwiera¢ dro-
gi do ich uproszczonego dochodzenia do skutku”.

Stan koniecznosci ustawodawczej wykluczony jest w przypadku ustaw
nowelizujacych badz uchylajacych konstytucje w calosci lub czesci (art. 81
ust. 4 UZ), a contrario wigc dopusci¢ nalezy go w calym pozostatym zakre-
sie (np. ustawa budzetowa, ustawa wyrazajaca zgode¢ na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej itd.)”.

Mozliwo$¢ odwolywania sie¢ do omawianej w tym miejscu instytucji wy-
gasa — oprocz uplywu 6-miesiecznego terminu, o ktérym byta juz mowa -
z chwilg ponownego wyrazenia kanclerzowi zaufania przez Bundestag, dy-
misji lub wyboru innego kanclerza™.

Stan konieczno$ci ustawodawczej nie cieszy si¢ dobrg opinig czesci dok-
tryny, uchodzac za ,,cialo obce” w demokracji parlamentarnej®. W istocie,
Bundestag czes$ciowo traci wowczas na rzecz rzadu funkcje ustawodawcza,
co narusza zasade podziatu wiadz®. Do tej pory instytucja ta nie znalazta
jednak nigdy zastosowania® (,I miejmy nadzieje, ze tak zostanie™?). Wy-
nika to ze stabilnodci niemieckiego parlamentaryzmu, utrudnien proce-
duralnych zwigzanych z korzystaniem z art. 81 i z wigkszej atrakcyjnosci
politycznej wariantu z rozwigzaniem Bundestagu. Mimo to nie nalezy baga-
telizowac znaczenia stanu koniecznosci ustawodawczej. Dzigki tej instytucji

76 Cojednak jest mato prawdopodobne, zob. dalsze uwagi.

77 M. Brenner, op.cit., s. 2345.

78 Ibidem, s. 2349.

7 Tak m.in. K.-D. Schnapauff, op.cit., s. 466.

80 Zob. B.-O. Bryde, op.cit., s. 310. Jednak w literaturze z poczatkowego okresu obo-
wiazywania UZ RFN odnalez¢ mozna bardzo pozytywne oceny art. 81, zob. np. B. Borner,
op.cit., s. 240.

8t M. Brenner, op.cit., s. 2334-2338.

82 Stad tez zostala nazwana ,zapomniang norma konstytucyjng”, zob. K. Stern, Der
Gesetzgebungsnotstand — eine vergessene Verfassungsnorm, [w:] Politik als gelebte Verfassung.
Aktuelle Probleme des modernen Verfassungsstaates. Festschrift fiir F. Schifer, red. J. Jekewitz,
M. Melzer, W. Zeh, Opladen 1980.

8 B.-O.Bryde, op.cit., s. 311.
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rzad mniejszosciowy otrzymuje skuteczne narzedzie prowadzenia polityki
w opozycji do li tylko negatywnej, niezdolnej do wyboru nowego kanclerza,
wiekszosci parlamentarnej, co stanowi powazng warto$¢ ustrojowg.

Trzecig mozliwoscig, z jakiej ma prawo skorzysta¢ kanclerz po nieuzy-
skaniu wotum zaufania, jest zlozenie wniosku do prezydenta o rozwigzanie
parlamentu i rozpisanie nowych wyboréw. Mozliwos¢ ta wyposaza kancler-
ski wniosek o wotum zaufania w ,,potencjat grozby”, gdyz wielu deputowa-
nych obawia si¢ utraty mandatu®. Stad tez okreslono w doktrynie wniosek
o wotum zaufania mianem ,drazliwego $rodka politycznego i prawnokon-
stytucyjnego”®. Owa kanclerska ,,grozba” sprzyja glosowaniu za udziele-
niem wotum, bo wéwczas zmniejsza si¢ ryzyko rozwigzania Bundestagu®®.
Kanclerz otrzymuje szanse prowadzenia swoistej ,,gry parlamentarnej”, nic
w zamian nie ryzykujac; odmowa wotum zaufania nie obliguje go wszak do
zlozenia dymisji®”.

Niemiecki prezydent teoretycznie dysponuje swoboda podjecia decyzji
o rozwigzaniu Bundestagu. Wynika to z literalnej wykladni zwrotu uzyte-
go w art. 68 ust. 1 zd. 1 UZ (,,Prezydent Federalny moze...”), podczas gdy
w razie uchwalenia konstruktywnego wotum nieufnosci taka sama wy-
kladnia wskazuje na niedyskrecjonalny charakter decyzji glowy panstwa
o mianowaniu nowego kanclerza (art. 67 ust. 1 zd. 2 UZ - ,,Prezydent Fe-
deralny musi...”)®. Jest to jedna z sytuacji, w ktérych niemiecki prezydent
spetnia funkcje tzw. wladzy rezerwowej*’. Drugi taki przypadek zacho-
dzi, jesli w procedurze wyboru nowego kanclerza, opisanej w art. 63 UZ,
nie uda si¢ zadnemu z kandydatoéw uzyska¢ poparcia wigkszosci cztonkow

8 F. Schoch, Der funktionale Zusammenhang zwischen der Vertrauensfrage des Bun-

deskanzlers und dem parlamentarischen Regierungssystem, ,Zeitschrift fur Soziale- und Eu-
ropawissenschaften” 2006, nr 1, s. 9S. Podobnie np. V. Epping, op.cit., s. 1676.

8 J.Ipsen, Staatsrecht I: Staatsorganisationsrecht, Miinchen 1997, s. 109.

% Roéwniez w polskiej literaturze dostrzega sig, ze art. 68 UZ to instrument wywiera-
nia przez kanclerza presji na deputowanych, zob. m.in. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne...,
s. 245; B. Dziemidok-Olszewska, op.cit., s. 201.

87 Akcentuje to P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 24S.

8 Tak G. Hermes, op.cit., s. 1288-1289. Stanowczo podkresla réznice miedzy kann
a soll rébwniez V. Epping, op.cit., s. 1701-1702, a w polskiej literaturze np. J. Stembrowicz,
Rzqd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 202.

% V. Epping, op.cit., s. 1701.
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Bundestagu. Wéwczas prezydent moze, ale nie musi, mianowa¢ kancle-
rzem kandydata z najwigkszg liczba gloséw, stanowiaca jednak zaledwie
wiekszos¢ zwykly. Trzecia tego typu okoliczno$¢ ma miejsce, jesli rzad
Zwroci si¢ — po przegranym przez kanclerza gtosowaniu nad wotum zaufa-
nia — do prezydenta o ogloszenie stanu koniecznos$ci ustawodawczej. Tak-
ze i wtedy prezydent dysponuje swoboda wyrazenia zgody.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w przypadku prezydenckiej kompetencji
z art. 68 UZ zachodza pewne istotne ograniczenia owej swobody. Po pierw-
sze, jest ona wykonywana za kontrasygnata kanclerza. Zgodnie bowiem
z art. 58 zd. 2 UZ jedynie mianowanie i odwolanie kanclerza, rozwigza-
nie Bundestagu na podstawie art. 63 (a nie art. 68!) oraz wniosek z art. 69
ust. 3 (wniosek do kanclerza o sprawowanie urzedu az do momentu miano-
wania nastgpcy) nieobjete sg kontrasygnata. Odmowe udzielenia kontrasy-
gnaty zarzadzenia prezydenta o rozwigzaniu parlamentu traktowa¢ nalezy
jako konkludentne cofniecie wniosku przez kanclerza®. Po drugie, z same-
go art. 68 ust. 1 zd. 1 in fine wynika wprost, Ze rozwigzanie Bundestagu
moze nastgpi¢ w ciggu 21 dni. Termin ten zaczyna swdj bieg od momen-
tu ogloszenia wynikéw glosowania w sprawie wotum zaufania®. Kanclerz
decyzje¢ o zwrdceniu si¢ do prezydenta z wnioskiem o rozwigzanie Bunde-
stagu powinien podja¢ na tyle szybko, aby prezydent miat faktycznie moz-
liwo$¢ wydania odpowiedniego zarzadzenia, mieszczac si¢ w 21-dniowym
terminie®>. Wydanie przez prezydenta zarzadzenia o rozwigzaniu parlamen-
tu w pdzniejszym czasie stanowitoby naruszenie zakazu naduzywania pra-
wa®?. Po trzecie, zgodnie z art. 68 ust. 1 zd. 2 UZ prawo rozwigzania wygasa,
jezeli Bundestag wiekszoscig glosow wybierze innego kanclerza. Parlament
moze wiec obroni¢ si¢ przed rozwigzaniem®, w ten sposdb wlasnymi sifa-
mi przezwyci¢zajac kryzys polityczny®. Przyjmuje sig, ze z uwagi na brzmie-
nie przepisu (,,innego kanclerza”) nie jest dopuszczalny wybér urzedujacego

% Ibidem, s. 1704.

°l Ibidem, s. 1697-1698.

%2 Ibidem, s. 1699.

% Ibidem, s. 1702.

°*  G.Hermes, op.cit., s. 1287-1288; M. Oldiges, op.cit., s. 1482.
% V.Epping, op.cit., s. 170S.
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szefa rzadu; bylaby to wszak ta sama osoba®, cho¢ spotkac tez mozna od-
mienne zapatrywanie, akcentujace gtéwnie koniecznos$¢ poparcia przez bez-
wzgledng wiekszo$¢ cztonkdw parlamentu”. Trudno tu jednak odstgpi¢ od
literalnej interpretacji.

Prezydenckie prawo rozwigzania Bundestagu wygasa z chwilg zakoncze-
nia procedury elekeji ,,innego kanclerza” (a nie w momencie jej rozpocze-
cia), wszak dopiero wtedy kryzys w relacjach migedzy rzadem a parlamen-
tem zostaje zazegnany®®. Oczekuje si¢ jednak, aby prezydent nie wdawal sie
w swoisty ,wyscig” z Bundestagiem w razie rozpoczecia procedury wybor-
czej i aby wstrzymat sie¢ z ewentualng decyzja dopéty, dopoki Bundestag po-
dejmuje ,,powazne wysitki na rzecz przezwyciezenia kryzysu™®. Powinno to
nastapi¢ z uwagi na zasade lojalnosci organéw wladzy panstwowej (Verfas-
sungsorgantreue)'®.

Art. 68 ust. 1 zd. 2 stanowi samodzielng podstawe prawng dla wyboru
nowego kanclerza. Nie obowigzujg wigec wymogi terminowe i proceduralne
z innych przepisow regulujacych wybdr szefa rzadu (art. 63 i 67)'°'. Uznaje
si¢ nieraz za zbedne uchwalanie przez Bundestag konstruktywnego wotum
nieufnosci, skoro brak zaufania do kanclerza wynika juz z samego nieudzie-
lenia mu wotum zaufania'®>. Wydaje si¢, ze takie uzasadnienie (skadinad

% M. Oldiges, op.cit., s. 1482; U. Mager, op.cit., s. 1150; V. Epping, op.cit., s. 1707.
Oczywiécie prawdopodobieristwo wystapienia takiej sytuacji w praktyce jest zupelnie zni-
kome.

%7 W.Jellinek, op.cit., s. 11.

% R.Bergmann, op.cit., s. 40S.

V. Epping, op.cit., s. 17061707, podobnie — za R. Herzogiem — U. Mager, op.cit.,

99

s. 1181.

100 V. Epping, op.cit., s. 1706. Na temat ww. zasady zob. W.-R. Schenke, Verfassungsor-
gantreue, Berlin 1977.

100 U. Mager, op.cit., s. 1153; R. Bergmann, op.cit., s. 40S; V. Epping, op.cit., s. 1706
i 1709. Bledne jest wiec stwierdzenie, iz Bundestag ,moze obroni¢ si¢ przed rozwiazaniem,
jesli w ciagu 21 dni wybierze nowego kanclerza (przy wykorzystaniu procedury konstruk-
tywnego wotum nieufnosci)”. B. Dziemidok-Olszewska, op.cit., s. 201.

102 Sz. Pawlowski, Upadek rzqdu..., s. 68. P. Sarnecki okre$la omawiang tu procedure
wyboru ,innego kanclerza” mianem ,identycznej jak procedura uchwalania konstruktywne-
go wotum nieufnosci” (P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne..., s. 246), co jednak — ze wzgledu
na brak obowiazku odczekania z glosowaniem minimum 48 godzin — wydaje sie by¢ sformu-

fowaniem idacym nieco zbyt daleko.



250 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2014/1

trafnego) wykluczenia w tej sytuacji art. 67 nie jest stuszne. W przeciwien-
stwie bowiem do ,,destruktywnego” konstruktywne wotum nieufnosci skta-
da sie z dwoch elementéw o réwnym znaczeniu: zamanifestowania niecheci
do szefa rzadu (ze skutkiem prawnym w postaci obowigzku ustapienia prze-
zen z urze¢du) i jednoczesnego wyboru jego nastepcy. Brak zaufania wyraza-
ny w trybie art. 68 i 67 nie moze wiec by¢ uznany za tozsamy co do swojej
tresci. Ze wzgledu za$ na fakt, ze wybdr kanclerza ma tutaj na celu ,,samo-
obrone¢” parlamentu przed jego rozwigzaniem, wykluczone musi by¢ takze
postugiwanie si¢ przepisami art. 63 UZ, wyposazajacymi prezydenta w pier-
wotng inicjatywe w zakresie wniosku personalnego.

Sam art. 68 ust. 1 zd. 2 UZ formuluje dla wybrania innego kanclerza je-
dynie wymog poparcia go przez wiekszo$¢ cztonkéw Bundestagu. Dalsze
szczegoly normuje § 98 ust. 2 Regulaminu Bundestagu, ktéry stanowi, iz
z wnioskiem wystapi¢ powinna % czlonkéw parlamentu. Jednak zdaniem
V. Eppinga uzyskanie odpowiedniej wigkszodci przez kandydata, ktérego
zglosila mniejsza liczba deputowanych, nie powoduje bezskutecznosci glo-
sowania, poniewaz konstytucja stanowi jedynie o wyborze i to wlasnie sam
wybor nalezy uznac za rozstrzygajacy'®. Z uwagi na zawarte w § 98 ust. 2
Regulaminu Bundestagu odestanie do § 97 ust. 2 wybdr jest tajny (odbywa
sie za pomocg kart do glosowania), co odrdznia to glosowanie od jawnego
glosowania w sprawie wotum zaufania.

Nie da sie wykluczy¢ uchwalenia konstruktywnego wotum nieufnosci juz
po wydaniu przez prezydenta zarzadzenia o rozwigzaniu parlamentu, ale
wybrany w ten sposob kanclerz bedzie sprawowat wladze tylko do momen-
tu zebrania si¢ wylonionego w przedterminowej elekcji Bundestagu (art. 69
ust. 2 UZ)1%4,

Trafnie spostrzezono, ze niemiecka konstytucja, umozliwiajac Bundesta-
gowi unikniecie swojego rozwigzania w drodze wyboru innego kanclerza,
przyznaje pierwszenstwo parlamentarnym sposobom przezwyciezania kry-
zysu politycznego; droga ,,pozaparlamentarna” (prezydencka, a inspirowana
przez kanclerza) moze bowiem zosta¢ w ten sposéb przez Bundestag zablo-
kowana'®. Z tego tez wzgledu cytowana autorka wskazuje, ze w razie kon-

103

V. Epping, op.cit., s. 1708.
J. Ipsen, op.cit., s. 110; U. Mager, op.cit., s. 1153; G. Hermes, op.cit., s. 1289.
105 U. Mager, op.cit., s. 1153.

104
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fliktu polegajacego na réwnoczesnym wplynieciu kanclerskiego wniosku
o wotum zaufania i poselskiego o konstruktywne wotum nieufnosci, jako
pierwszy powinien zosta¢ poddany pod glosowanie ten ostatni, gdyz pocho-
dzi on od samych deputowanych'®.

Rozwigzanie parlamentu jest mozliwe pod warunkiem lgcznego spel-
nienia kolejnych przestanek formalnych: 1) wniosek kanclerza o wotum za-
ufania, 2) odmowa udzielenia wotum zaufania przez Bundestag, 3) wniosek
kanclerza do prezydenta o rozwigzanie Bundestagu. W razie ich zaistnienia
prezydent, jak zostalo juz powiedziane, teoretycznie posiada swobode co do
decyzji o rozwigzaniu parlamentu, ograniczong tylko opisanymi wczesniej
trzema czynnikami (kontrasygnata kanclerza, 21-dniowy termin, wybér no-
wego kanclerza przez Bundestag)'”’. Zwracano jednak uwage, Ze powinien
on wykorzystywac te swobode, kierujac si¢ dobrem wspdélnym i dazeniem do
stabilizacji polityczne;j'®®, co wcale nie musi oznacza¢ preferencji dla dalszego
istnienia urzedujacego gabinetu'®. Taka preferencja wyrazana jest w art. 63,
art. 67, a nawet w art. 68 UZ, tyle Ze w tym ostatnim przypadku znika ona,
gdy kanclerz zlozy wniosek do prezydenta. Wowczas prezydent ma dazy¢
do przywrdcenia stanu zdolnosci prawidfowego funkcjonowania rzadu i gdy
uzna, ze umozliwi to tylko wylonienie nowego parlamentu, powinien przy-

chyli¢ sie do wniosku kanclerza'’.

106

Ibidem. Identycznie M. Oldiges, op.cit., s. 1480. Dystansuje sie od tego pogladu
G.Hermes (op.cit., s. 1289), zdaniem ktérego rowniez wybdr nowego kanclerza na podstawie
art. 68 ma charakter ,konstruktywnej decyzji Bundestagu”. Autor ten zdaje si¢ nie zauwazac,
ze sedno argumentacji U. Mager i M. Oldigesa tkwi we wskazaniu organu uruchamiajacego
procedure prowadzaca ewentualnie do wyboru innego kanclerza (na gruncie art. 68 jest nim
szefrzadu), a nie tylko organu dokonujacego wyboru.

17" Na temat zakresu swobody prezydenta i sporé6w w doktrynie niemieckiej na ten te-
mat zob. M. Bozek, op.cit., s. 136-141.

108 U. Mager, op.cit., s. 1149.

199 Ibidem.

110 Zob. V. Epping, op.cit., s. 1702-1703.
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VIII.

W niemieckiej praktyce ustrojowej nie zdarzylo si¢ ani razu, aby prezydent
nie uwzglednil wniosku kanclerza o rozwigzanie Bundestagu. Tymczasem
az trzykrotnie kanclerze stosowali art. 68 UZ z intencja doprowadzenia do
porazki wniosku o wotum zaufania poprzez nieobecno$¢ badz wstrzymy-
wanie si¢ od glosu czlonkéw rzadu bedacych postami lub innych deputo-
wanych frakeji popierajacych w istocie gabinet. W 1972 r. uczynit tak, dazac
do nowych wyboréw do Bundestagu, W. Brandt w warunkach ,,pata parla-
mentarnego” (réownowagi sil pomiedzy frakcjami rzadowymi a opozycyjny-
mi), a w 1982 i 2005 r. odpowiednio H. Kohl i G. Schroder, cho¢ oni aku-
rat dysponowali wigkszosciowym zapleczem w parlamencie. Ograniczone
ramy niniejszego artykulu uniemozliwiajg wnikliwsza analize wyrokow Fe-
deralnego Trybunaltu Konstytucyjnego z 1983 i 2005 r.""", w ktérych na tle
powyzszych dwoch przypadkow rozwinal on argumentacje dotyczacy tzw.
materialnej przestanki rozwigzania Bundestagu, zawartej — zdaniem se-
dziéw - w art. 68 UZ. Nalezy si¢ ograniczy¢ do stwierdzenia, iz FTK dopu-
$cit postuzenie si¢ wnioskiem o wotum zaufania w celu jego nieuchwalenia,
a nastepnie wnioskowania o rozwigzanie parlamentu, ale pod warunkiem,
ze w Bundestagu wystapi realny kryzys polityczny. Zarazem jednak FTK
wskazal na kanclerza jako organ wladzy rozstrzygajacy, czy kryzys taki za-
istnial, co powaznie ogranicza swobode prezydenta w zakresie badania tego
faktu''2.

W niemieckiej praktyce ustrojowej kanclerze czgsto skutecznie wykorzy-
stywali rozmaite funkcje wniosku o wotum zaufania. Wyrézni¢ mozna trzy
gléwne takie funkcje.

Pierwsza z nich to funkcja przezwycigzania kryzysu politycznego. Za-
dzialala ona po raz pierwszy w 1972 r., gdy odrzucone (z walnym udzia-
tem rzadu) wotum zaufania umozliwito przedterminowe wybory, a w efek-
cie - wylonienie stabilnej wigkszosci w Bundestagu kolejnej kadencji. Nie

" Zob. wyroki Il Senatu FTK: z dnia 16 lutego 1983 r. (BVerfGE 62,1) i z dnia 2 Ssierp-
nia 2005 r. (2 BVE 4/05 i 2 BVE 7/05).

112 Obszerne oméwienie praktyki ustrojowej na gruncie art. 68 UZ, w tym obu wyro-
kow FTK, zawiera praca magisterska mojego autorstwa, ktérej fragmenty stanowily podsta-
we niniejszego artykutu.
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potwierdzily sie¢ jednak dwczesne przypuszczenia H.-P. Schneidera, iz z in-
tencja rozwigzania Bundestagu wotum zaufania bedzie stosowane wlasnie
tylko w sytuacji ,pata parlamentarnego™". Dekade p6zniej H. Kohl nie miat
wszak probleméw z realizacja swoich planéw ustawodawczych, a jednak
w podobny sposob zastosowat art. 68 UZ, dazac do silniejszej legitymizacji
objetego w drodze konstruktywnego wotum nieufnosci urzedu. O krok da-
lej posunat si¢ G. Schroder w 2005 r., doprowadzajac do przedterminowych
wyboréw mimo braku analogicznych niedostatkéw legitymacji. Wykorzy-
stal on wotum zaufania i rozwigzanie Bundestagu, zapobiegajac dalsze-
mu spadkowi swojej popularnosci — po czesci skutecznie, skoro po wybo-
rach SPD utrzymala si¢ przy wladzy (cho¢ musiala utworzy¢ trudna koalicje
z CDU/CSU). Wstrzymywanie si¢ od glosu w sprawie wotum zaufania przez
czlonkoéw rzadu stawia ich w klopotliwym $wietle w oczach opinii publicz-
nej, ale jest to cena, ktorg nieraz warto ponies¢!™.

Druga funkcja art. 68 UZ - funkcja dyscyplinowania wlasnego zaplecza
parlamentarnego - zadzialala w 2001 r. Kanclerz powigzat wtedy z wnio-
skiem o wotum zaufania glosowanie nad uchwalg o udziale niemieckich
wojsk w misji w Afganistanie. Znéw chodzilo o przezwyciezenie kryzysu,
ale wynikal on nie ze stosunku sil pomig¢dzy frakcjami parlamentarnymi,
lecz z niesubordynacji czesci kanclerskiego zaplecza w Bundestagu.

Trzecia funkcja wotum zaufania na gruncie UZ, czyli funkcja kontrolo-
wania przez kanclerza ,,stanu posiadania” w parlamencie, nieprzypadkowo
zostaje tutaj wymieniona na samym koncu. W 1982 r. bowiem wyrazenie
poparcia H. Schmidtowi za pomocg wotum zaufania nie zapobieglo erozji
jego wladzy i uchwaleniu niecale osiem miesiecy pdzniej konstruktywnego
wotum nieufnosci. Kanclerz nic dzieki siegnieciu po art. 68 UZ wtedy nie
zyskal. Jednak ze wzgledu na brak koniecznosci dymisji w razie niepotwier-
dzenia zaufania przez deputowanych nic réwniez nie stracit.

Z kolei w polskim ustroju, w ktéorym wotum zaufania sprowadza sie wy-
acznie do owej funkcji ,autokontrolnej”, nieudzielenie go gabinetowi ob-
liguje prezesa Rady Ministrow do zlozenia jej dymisji, przez co instytucja

'3 H.-P. Schneider, Die vereinbarte Parlamentsauflosung. Zur Funktion des Art. 68 GG im
parlamentarischen Regierungssystem, ,Juristen Zeitung” 1973, nr 20, s. 656.
W swoim czasie zdawal si¢ nie przewidywa¢ takiej mozliwo$ci E. Zwierzchowski,

zob. op.cit., s. 186-187.
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ta nie posiada w réwnym jak w REN stopniu ,,prorzagdowego” charakteru.
Wprawdzie w art. 160 Konstytucji RP dostrzec nalezy intencje ustrojodaw-
Cy uczynienia z niej narzedzia korzystnego dla rzadu (premier nigdy nie jest
przeciez zobowiazany do wystapienia z wnioskiem do Sejmu, a wymagana
dla udzielenia wotum zaufania wiekszo$¢ ustanowiona zostala na niskim
poziomie, bo tylko wiekszo$ci zwyklej), zamierzone zalety tego rozwigzania
wydaja si¢ jednak w znacznej mierze pozorne, gléwnie z uwagi na brak rze-
czywistych korzysci w razie uzyskania wotum zaufania, co znieche¢ca do sie-
gania w praktyce po omawiang instytucje.

Mozliwo$¢ polaczenia gtosowania nad wotum zaufania dla kanclerza
z wnioskiem merytorycznym stanowi tymczasem istotny walor niemiec-
kiej konstrukcji ustrojowej. Instytucja ta umozliwia rzagdowi dyscyplinowa-
nie postéw. Znakomitej ilustracji dostarczyl kazus z 2001 r., gdy kanclerzowi
Schroderowi udalo si¢ dzieki wotum zaufania zrealizowa¢ kluczowe dla zo-
bowigzan sojuszniczych RFN przedsiewziecie, zagrozone przez chwile per-
spektywa niesubordynacji czesci jego zaplecza parlamentarnego. Z. Wit-
kowski, ubolewajac nad brakiem analogicznej instytucji ustrojowej w Polsce,
spostrzegl, ze ,tylko takie rozwigzanie czyni z wniosku o zaufanie waz-
ny i realny instrument gry parlamentarnej, bowiem tylko przy takim jego
uksztaltowaniu wotum zaufania jest rodzajem nacisku na Parlament, wy-
muszajacym nieodrzucanie wniosku rzagdowego, chyba ze pod uswiadamia-
ng w pelni grozbg ustapienia rzadu...”". Takze Sz. Pawlowski opowiada si¢
za stworzeniem mozliwo$ci powigzania wniosku o wotum zaufania z kon-
kretnym projektem rzadowym, akcentujac, ze obecnie instytucja z art. 160
konstytucji zwykle okazuje si¢ zbedna, bo rzad wiekszos$ciowy nie potrzebu-
je uzyskiwac zapewnien o zaufaniu ze strony Sejmu'’é, a mniejszosciowy nie

11§

Z. Witkowski, Rada Ministréw Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo konstytucyjne,
red. Z. Witkowski, Torun 2009, s. 445. Zalety tego rozwiazania dostrzega tez np. L. Garlicki,
Rada Ministréw..., s. 158-159.

116 Co prawda, jesienig 2012 r. premier D. Tusk wystapit z wnioskiem z art. 160, mimo
iz posiadanie przez jego rzad wiekszosciowego zaplecza w Sejmie nie budzilo wtedy watpli-
wosci. Wniosek ten mial na celu zdezawuowanie zapowiadanego przez opozycje wniosku
o konstruktywne wotum nieufnosci. Wydaje sie, ze efektu takiego nie udalo si¢ osiagnad,
gléwnie ze wzgledu na zwlekanie przez postéw PiS ze zlozeniem tego ostatniego wniosku,
atym samym przediuzanie kampanii promujacej kandydature P. Glinskiego na premiera, i to
mimo oczywistego od poczatku braku szans powodzenia tej kandydatury. Rownie oczywiste
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bedzie ryzykowal swojego niechybnego upadku. Autor ten zauwaza, ze w ta-
kim stanie rzeczy w miare sensowne jest ubieganie sie o wotum zaufania tyl-
ko przez rzad, ktory ,tak naprawde nie wie, czy cieszy si¢ zaufaniem wiek-
szosci sejmowej, czy tez nie™'".

Polska konstytucja generalnie nie ulatwia efektywnej dziatalnosci gabi-
netowi mniejszosciowemu'®. Mozliwe jest w jego przypadku tylko admi-
nistrowanie, a nie realne rzgdzenie, co dostrzec dalo si¢ w okresie petnie-
nia funkgcji prezesa Rady Ministréw przez L. Millera (po rozpadzie koalicji
z PSL) i M. Belke. Znamienne, Ze obaj wymienieni premierzy siegneli (odpo-
wiednio w 2003 i 2004 r.) po art. 160 konstytucji i uzyskali wotum zaufania,
ale juz realizacja zamierzen legislacyjnych kierowanych przez nich gabine-
tow napotykata na powazne trudnosci w Sejmie. W tym wlasnie kontekscie
szczeg6lnym mankamentem okazuje si¢ brak analogicznej jak w Niemczech
mozliwosci powigzania glosowania nad wotum zaufania z glosowaniem nad
merytorycznym projektem popieranym przez rzad. W calej rozciagtosci po-
dzieli¢ wigc wypada przytoczone powyzej poglady przedstawicieli polskiej
doktryny, krytycznie oceniajace brak tego rodzaju rozwigzania ustrojowe-
go w Konstytucji RP. Wydaje si¢ rowniez, ze uchwalenie zmiany ustawy za-
sadniczej zmierzajacej we wskazywanym tutaj kierunku pozwolitoby wypo-
sazy¢ wotum zaufania z art. 160 w potencjal, ktérego jest ono pozbawione
w obecnym swoim ksztalcie normatywnym, i zwigkszaloby sens podejmo-
wania przez premiera ryzyka polegajacego na obowigzku zlozenia dymisji
Rady Ministréw w razie porazki w glosowaniu. Mialoby to szczegoélne zna-
czenie dla gabinetu mniejszo$ciowego, utatwiajac mu forsowanie w parla-
mencie wlasnych projektéw ustaw.

Nalezy podkresli¢, ze Ustawa Zasadnicza RFN siega w uprzywilejowaniu
pozycji ustrojowej rzadu (takze mniejszo$ciowego) jeszcze dalej, nie tylko nie
zmuszajac kanclerza do ustapienia z urzedu w przypadku odmowy wyraze-
nia wotum zaufania przez Bundestag, ale jeszcze przewidujgc na t¢ okolicz-

jednak bylo dla opinii publicznej dysponowanie przez gabinet D. Tuska poparciem wiekszo-
$ci poslow, a tym samym trudno dostrzec korzysci ze zlozenia przez szefa rzadu wniosku
o wotum zaufania.
17 Sz. Pawlowski, Upadek rzqdu..., s. 67. Podobnie L. Garlicki, Rada Ministréw..., s. 159.
118 Taka konkluzje z poréwnania regulacji polskich i niemieckich wyprowadza tez Sz.

Pawlowski, Zagrozenia..., s. 388 i idem, Upadek rzqdu..., s. 73-74.
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no$¢ mozliwos$¢ siggniecia po instytucje stanu koniecznosci ustawodawczej
(art. 81 UZ). Co prawda, krytykuje si¢ jej antydemokratyczny i antyparla-
mentarny charakter'”®, dostrzegajac ,niebezpieczenistwo wyposazenia rzg-
du za pomocg ustawodawstwa stanu koniecznosci w szerokie pelnomocnic-
twa do dzialania zamiast parlamentu pod pokrywka Rechtsverordnungen
wbrew woli bezsilnego parlamentu™?’, jednak ma ona znajdowac zastoso-
wanie tylko krétkookresowo (do 6 miesigcy) i za aprobata dwdch niezalez-
nych od rzadu organéw (prezydenta i Bundesratu), a zapewni¢ moze efek-
tywno$¢ dzialan rzadu mniejszosciowego. Zdominowanie organu wladzy
ustawodawczej przez pozbawiony wiekszosciowego zaplecza poselskiego ga-
binet nie moze by¢ na dluzsza mete w systemie parlamentarnym akcepto-
wane, ale mija si¢ z celem trwanie przy wladzy rzadu zdolnego zaledwie do
administrowania. Przez 6 miesiecy mialby zas on szanse¢ odzyska¢ zaufanie
wiekszo$ci deputowanych, stabilizujac sytuacje polityczna i unikajac tak wa-
riantu z przedterminowymi wyborami, jak i swojej ,wegetacji”.

W razie prac nad zmianami Konstytucji RP warto przemysle¢ recepcje
(cho¢ nie dostowng) art. 81 UZ RFN, jak i wprowadzenie, na wzor niemiecki,
prawa wystgpienia przez szefa rzagdu do prezydenta z wnioskiem o skrocenie
kadencji Sejmu po nieuzyskaniu wotum zaufania. Oba te rozwigzania wy-
magalyby zarazem zniesienia obowigzku dymisji rzadu w obliczu nieudzie-
lenia mu wotum zaufania, dodatyby za to art. 160 konstytucji wielofunk-
cyjnego potencjatu, ktorego brak wida¢ w aktualnym stanie normatywnym.
Kwestig zasadnicza wydaje si¢ jednak zaproponowane wczesniej wyposaze-
nie premiera w mozliwo$¢ powigzania gtosowania nad wnioskiem o wotum
zaufania z wnioskiem merytorycznym.

IX.

W ramach podsumowania rozwazan o wotum zaufania w Polsce i w REN na-
lezy stwierdzi¢, ze w zakresie tej instytucji racjonalizacja parlamentaryzmu'®,

119 1,. Garlicki, Parlament a rzqd..., s. 161.

120 J. Stembrowicz, op.cit., s. 269.

2l Na temat tego pojecia zob. m.in. prace J. Szymanka, a zwlaszcza: Racjonalizacja par-

lamentarnego systemu rzqddw, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 1,s. 35 in.
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pojmowana jako dazenie do zwigkszania stabilnosci, ale i efektywnosci ustro-
jowej (co w obu krajach odbywa si¢ poprzez eksponowanie pozycji ustrojowe;j
gabinetu i jego szefa), bardziej zaawansowana jest w RFN. Z uwagi na swoja
wielofunkcyjnos¢ Vertrauensfrage stuzy¢ moze w réznoraki sposéb wzmac-
nianiu pozycji kanclerza (i rzadu), umozliwiajac mu wszechstronno$¢ w nada-
waniu dynamiki procesom politycznym czy tez w reagowaniu na nig. Zarazem
instytucja ta miesci si¢ w granicach parlamentaryzmu, nie prowadzi wszak do
swoistego dyktatu kanclerza nad Bundestagiem. Jesli kanclerz sprébuje wy-
korzysta¢ art. 68 UZ dla rozwigzania parlamentu lub ogloszenia stanu ko-
nieczno$ci ustawodawczej, Bundestag moze temu zapobiec, wybierajac innego
kanclerza i samodzielnie przezwyciezajac kryzys polityczny.

W Polsce wotum zaufania posiada jedynie watpliwy z punktu widzenia
racjonalizacji systemu walor ustrojowy jako $rodek rzagdowej kontroli ,,stanu
posiadania” w Sejmie (watpliwy, gdyz pozytywny wynik glosowania nie za-
pewnia stabilno$ci gabinetu i efektywnosci jego dziatan w diuzszej perspek-
tywie), zarazem narazajac Rade Ministréw na obowigzek dymisji. Pokusi¢
sie tez wolno o stwierdzenie, ze o ile w Polsce odmowa udzielenia wotum
zaufania stanowi mechanizm egzekwowania odpowiedzialno$ci parlamen-
tarnej rzadu, o tyle w RFN - gdzie pozostawiono uznaniu kanclerza zloze-
nie dymisji — nim nie jest. Trudno wiec podzieli¢ poglad o wotum zaufania

z art. 68 UZ jako ,,procedurze odpowiedzialnosci politycznej”'*.
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