TOMASZ KURDZIEL

Odpowiedzialnos¢ polityczna cztonkow
Rady Ministrow w swietle Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r.”

Zasada odpowiedzialno$ci politycznej rzadu przed parlamen-
tem jest nieodzownym elementem systemu parlamentarnego. Za-
sada ta wyksztalcita sie w Anglii w XVIII w., a w okresie p6Zniej-
szym zostata przyjeta przez europejskie systemy parlamentarne.
Odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu (z racji egzekwowania jej
przez parlament zwana takze parlamentarng) wynika z faktu, iz
w systemie parlamentarnym rzad dla swego istnienia i efektyw-
nego dziatania musi cieszy¢ sie zaufaniem (poparciem) parlamen-
tu2. Odpowiedzialno$¢ polityczna Rady Ministréw przed parla-
mentem stanowi kamien wegielny systemu parlamentarno-
gabinetowego3. Rola jaka odgrywa Rada Ministrow w panstwie
powoduje, ze szczegbdlnego charakteru nabiera sprawa wtasciwe-
go uregulowania konstytucyjnego, zasad jej odpowiedzialnosci.
Konstytucja z 1997 r. przyjmuje tu regulacje do$¢ wyczerpujace*.
Jezeli negatywna ocena polityki rzagdu dokonana przez Sejm 1aczy
sie ze stwierdzeniem naruszen prawa, dopuszczalne bedzie row-
noczesne uruchomienie obydwdéch procedur: odpowiedzialnosci
politycznej (cztonkowie RM ponosza zaréwno solidarnie, jak i in-

1Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

2 P. Sarnecki, P. Czarny, A. Kulig, B. Nalezinski, P. Tuleja, K. Wojtyczek, Prawo
konstytucyjne RP, Warszawa 2011, s. 329.

3 E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka, Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej
polskiej, Rzeszéw 2007, s. 63.

4 7. Witkowski, ]J. Galster, B. Gronowska, W. Szyszkowski, A. Bien-Kacata,
A. Cieszynski, Prawo konstytucyjne, Torun 2006, s. 444.
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dywidualnie - art. 157 Konstytucji) oraz odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej, ktora zawsze ma charakter odpowiedzialnosci indy-
widualnejs.

Pierwsza z nich zgodnie ze swg nazwa ma charakter politycz-
ny, takie tez s powody i skutki jej zastosowania. Wystepuje ona
woweczas, gdy miedzy polityka realizowang przez Rade Ministrow,
a postulowang przez wiekszo$¢ parlamentarng wystepuje wi-
doczna rozbiezno$¢ stanowisk, gdy wiekszo$¢ ta nie aprobuje juz
polityki rzadu. Skutkiem zastosowania tej formy odpowiedzialno-
Sci jest ustgpienie Rady Ministréw, ktéra podaje sie do dymisji
badz to z uwagi na krytyke swego stanowiska, badZ gdy parlament
odmawia jej zaufania lub tez gdy wyraza jej wotum nieufno$ci®.
Trzeba pamieta¢, ze parlament dysponuje tez innymi metodami,
ktérymi moze zademonstrowac brak zaufania do Rady Ministréw
i zacheci¢ premiera do ztoZenia rezygnacji badZ postawienia
wniosku o wyrazenie rzagdowi wotum zaufania. Odrzucenie rza-
dowego projektu waznej ustawy, odmowa udzielenia absoluto-
rium z wykonania budzetu, krytyczna ocena rzagdowej odpowiedzi
na interpelacje - moga sugerowaé rzadowi, Ze utracit poparcie
Sejmu. Jeszcze dobitniejszym sygnatem bedzie opuszczenie koali-
cji przez jednego z partnerow i zawigzanie nowej wiekszosci sej-
mowej. Niemniej dopoki premier nie zgtosi dymisji gabinetu, nale-
zy domniemywag, iz cieszy sie on nadal zaufaniem parlamentu -
skoro dla powstania rzagdu konieczne byto wyrazne udzielenie mu
sejmowego poparcia, to teraz konieczna jest rOwniez wyraZna
odmowa’. Niekiedy nadmiernie egzekwowanie odpowiedzialnosci
politycznej, nienapotykajace na ograniczenia instytucjonalne
(prawne) lub wynikajgce z praktyki ustrojowej, moze stac sie zZro-

5 D. Goérecki, W. Brodzinski, M. Domagata, A. Domanska, R. P. Krawczyk,
A. Mtynarska-Sobaczewska, K. Sktadowski, K. Skotnicki, Polskie prawo konstytu-
cyjne, Warszawa 2009, s. 180.

6 W. Skrzydto, E. Gdulewicz, M. Granat, G. Koksanowicz, W. Krecisz, R. Mojak,
W. Ortowski, S. Patyra, P. Sadowski, J. Sobczak, W. Zakrzewski, Polskie prawo
konstytucyjne, Lublin 2010, s. 346.

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2011, s. 284.
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dtem wyraZnej supremacji parlamentu nad rzagdem. W ten sposéb
moga zostaC potencjalnie naruszone takie mechanizmy podziatu
wiladzy jak wzajemna réwnowaga i wzajemne hamowanie sie
wtadz8.

Konstytucja z 1997r. ustanowita réwnolegle odpowiedzialno$¢
solidarng, ponoszong przez Rade Ministréw in corpore oraz od-
powiedzialno$¢ indywidualng poszczeg6lnych jej cztonkéw. W obu
tych procedurach egzekwowanie odpowiedzialnosci rzadowej
nalezy do Sejmu, za$ zaré6wno druga izba jak i organy pozaparla-
mentarne (Prezydent) sg z tego wykluczone. Jest to oczywista
konsekwencja zaréwno polskiej tradycji jak i doswiadczenia mi-
nionego dziesieciolecia, zreszta odpowiedzialno$¢ rzadu (mini-
strow) wobec glowy panstwa ma sens tylko w systemie prezy-
denckim® Problem uzupeiniania solidarnej odpowiedzialnosci
rzadu przez indywidualng odpowiedzialno$¢ jego cztonkow byt
przedmiotem zaréwno sporéw w trakcie prac Komisji Konstytu-
cyjnej jak i ozywionej dyskusji w doktrynie. Krytycy tego rozwig-
zania zwracaja uwage, ze indywidualna odpowiedzialno$¢ mini-
strow wobec Sejmu jest niespojna z polska wersjg racjonalizacji
parlamentaryzmu i akcentowania roli premiera. Ostabia ona bo-
wiem zalezno$ci ministrow od premiera, utatwia dziatania opozy-
cji parlamentarnej i - przez stworzenie mozliwosci kolejnego ,wy-
tuskiwania” poszczeg6lnych cztonkéw ze sktadu rzadu pozwala na
obchodzenie konsekwencji konstruktywnego wotum nieufnoscil0.
Wotum nieufnosci jest $srodkiem nakierowanym na zmuszenie
rzadu do ustgpieniall. Procedura uchwalania wotum nieufnosci
wobec rzadu oraz wobec pojedynczego ministra przewiduje sze-
reg warunkow, ktérych spetnienie powinno zapobiega¢ podjeciu
przez Sejm przypadkowej decyzji. Przy uchwalaniu wotum nieuf-

8 P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 330.

9 A. Bataban, |. Ciapata, L. Garlicki, R. Mojak, P. Sarnecki, W. Skrzydto, Z. Wit-
kowski, Rada Ministréw organizacja i funkcjonowanie, Krakéw 2002, s. 155.

10 Jbidem, s. 167.

11 M. GrzybowskKi, S. Bozyk, A. Jackiewicz, G. Kryszen, ]. Matwiejuk, A. Olech-
no, K. Prokop, Prawo konstytucyjne, Biatystok 2008, s. 283.
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no$ci wobec rzadu wymagany jest wniosek co najmniej 46 po-
stow, ztozony w formie pisemnej wraz z podaniem kandydatury
nowego Prezesa Rady Ministréow (konstruktywne wotum nieufno-
$ci). Wniosek sktadany jest na rece Marszatka Sejmu, po jego zto-
zeniu nie mozna sktada¢ nowych podpiséw ani wycofywac juz
ztozonych. Marszatek Sejmu zawiadamia o zlozonym wniosku
Prezydenta oraz Prezesa RM12. Wniosek moze by¢ gtosowany nie
wczesniej niz po uptywie 7 dni od jego ztozenia w Sejmie i wyma-
ga do przyjecia bezwzglednej wiekszosci gtoséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow. W razie jego nieprzy-
jecia, powtdérne zgloszenie analogicznego wniosku moze mieé
miejsce po uptywie co najmniej trzech miesiecy, chyba Ze z wnio-
skiem wystgpi co najmniej 115 postéw. Tym samym Konstytucja
nie dopuszcza ,zwykltego” wotum nieufnos$ci tj. usuniecia rzadu
przez niesp6jng politycznie wiekszo$¢ ,,negatywng” niezdolng do
zgodnego wsparcia kolejnego rzgdu. Przyjeta koncepcja wotum
konstruktywnego, recypowana z ustawy zasadniczej Niemiec
z 1949 r. zapobiega kryzysom rzadu i stuzy ciagtosci funkcjono-
wania tego organu. Konstruktywne wotum nieufnosci jest jedyna
dopuszczong konstytucyjnie postacia wotum wobec catej Rady
Ministrow RP13. Podkre$lenia wymaga, Ze nowe regulacje konsty-
tucyjne w przedmiocie instytucji konstruktywnego wotum nieuf-
nosci w sposéb istotny réznia sie od dotychczasowych rozwigzan
ujetych w Matej Konstytucji. ,Stare przepisy” (art. 66 ust. 4 w zwigz-
ku z art. 58 MK) stwierdzaty bowiem, ze Sejm udzielajac dotych-
czasowej Radzie Ministrow wotum nieufnosci z jednoczesnym
wyborem premiera, powierzal mu misje utworzenia rzadu i to
Sejm byt organem, ktéry dokonywal wyboru proponowanego
przez niego sktadu Rady Ministrow. Rola Prezydenta RP sprowa-
dzata sie wylacznie do powotania tak wybranego rzadu i odebra-
nia od niego przysiegi. Aktualnie rola Sejmu w tej szczego6lnej pro-
cedurze powotywania Rady Ministrow ogranicza sie jedynie do
wyboru Prezesa Rady Ministrow, a zatem nie obejmuje catej Rady.

12 D, Gorecki i inni, Polskie prawo..., op. cit., s. 200.
13 M. Grzybowski, Prawo..., op. cit., s. 283-284.
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To do Prezydenta nalezy powotanie wybranego przez Sejm nowe-
go premiera, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw rzadu oraz
odebranie od nich przysiegil4. Oprécz konstruktywnego wotum
nieufnosci dla rzagdu Konstytucja zna takze indywidualne wotum
nieufnos$ci uchwalane wobec poszczeg6lnych ministréw, bowiem
na mocy art. 157 ust. 2: ,Cztonkowie RM ponosza przed Sejmem
réwniez odpowiedzialno$¢ indywidualng za sprawy nalezace do
ich kompetencji lub powierzone im przez Prezesa RM”. Oznacza to
odpowiedzialno$¢ tak ministréow ,resortowych” jak i ministrow
,bez teki”. Jest to prawny Srodek obniZenia ,ci$nienia i napiecia”
pojawiajacego sie w Srodowiskach politycznych w odniesieniu do
stylu i sposobu realizowania polityki panstwa. Jest mozliwe przy
uzyciu tego srodka bowiem eliminowanie negatywnie ocenianego
ministra bez potrzeby wywotywania wiekszego kryzysu politycz-
no-personalnego w tonie rzaduls. W aspekcie podmiotowym od-
powiedzialno$¢ ta nie obejmuje premiera, bo jedyng forma pocig-
gniecia do odpowiedzialnosci szefa rzadu jest wyrazenie wotum
nieufnosci (konstruktywnego) catej Radzie Ministrow. W aspekcie
przedmiotowym odpowiedzialno$¢ ta moze wigzac sie tylko ze
sprawami, ktore naleza do zakresu dziatania danego cztonka rza-
du. Poniewaz jednak chodzi o odpowiedzialno$¢ polityczng, to
w tych ramach moze ona by¢ egzekwowana z kazdego powodu
i w kazdym czasie. Zazwyczaj inicjatorem bedzie opozycja, bo
obo6z wiekszosci dysponuje prostszymi i mniej spektakularnymi
politycznie metodami dokonywania zmian w rzadzie niz wotum
nieufnosci. Dlatego tez za ewenement mozna uznac sytuacje z zi-
my 1999 roku, gdy grupa postéw AWS zainicjowata wotum nieuf-
nosci przeciw wtasnemu ministrowi skarbulé. Wniosek o wyraze-
nie wotum nieufno$ci wobec ministra moze zglosi¢ co najmniej 69
postéw. Wniosek ten moze by¢ podany gltosowaniu nie wcze$niej
niz 7 dni po zlozeniu i uznaje sie za przyjety (wotum nieufnosci

14 J. Buczkowski [w:] ]J. Buczkowski (red.), L. Buczkowski, K. Eckhardt, Prawo
konstytucyjne RP, Przemy$l-Rzeszow 2012, s. 304.

15 7. Witkowski, Prawo..., op. cit., s. 447.

16 L. Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 286.
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uchwalone), jes$li opowiedziata sie za nim wiekszo$¢ ustawowe;j
liczby postéw. Ponownie wniosek o wyrazenie wotum nieufnosci
zgtosi¢ mozna dopiero po uptywie 3 miesiecy od zgtoszenia wnio-
sku poprzedniego, a wcze$niej jesli ztozy go co najmniej 115 po-
stow. Prezydent RP odwotuje ministra, ktéremu Sejm wyrazit wo-
tum nieufnos$ci. Opréznione w ten sposob stanowisko obsadza
Prezydent RP na wniosek Prezesa RM. Moze ono jednak pozostac
nieobsadzone, a nawet jesli jego istnienie nie wynika wprost
z Konstytucji, zlikwidowane przez premieral’. W okresie III ka-
dencji Sejmu (1997-2001) zgtoszono dziesie¢ wnioskéw o wyra-
zenie wotum nieufno$ci poszczegélnym cztonkom Rady Mini-
strow, a w IV kadencji (2001-2005) - osiemnascie takich wnio-
skow. W V kadencji (2005-2007) gtosowano sze$¢ wnioskow
o wotum nieufnosci, a w VI (do sierpnia 2011) - dziesie¢ (w tym
az trzy dotyczyto min. finanséw). Zaden z nich jednak nie uzyskat
wymaganej wiekszosci i stad wystepowanie z tymi wnioskami
nalezy traktowac przede wszystkim jako element gry polityczne;.
Cztonkowie rzadu ponosza tez polityczng odpowiedzialno$¢ przed
prezesem Rady Ministréow, ktéry w kazdym czasie i z kazdego po-
wodu moze zazada¢ od nich ztozenia rezygnacji ze stanowiska.
Jezeli ten mechanizm zawiedzie, to cztonek rzadu moze zostac
odwotany przez Prezydenta na podstawie wniosku premiera.
Lacznie w III kadencji ze sktadu rzagdu odwotano dwadziescia pie¢
0s6b (na niektorych stanowiskach zmiany dokonywaty sie nawet
dwukrotnie), a dalszych dwoje ministrow zmarto. W IV kadencji
w gabinecie L. Millera (19 pazdziernika 2001 r. - 2 maja 2004 r.)
ze sktadu rzadu odwotano czternascie os6b, w tym w czterech
przypadkach zmian dokonano wiecej niz raz!8. W VI kadencji
w rzadzie D. Tuska dokonano pieciu zmian w sktadzie, a charakter
politycznego odwotania mialty decyzje w lecie 2009 roku wobec
jednego z cztonkéw rzadu po wybuchu tzw. afery hazardowe;j.
Zblizony efekt moze miec ztozenie dymisji przez samego ministra

17 P. Winczorek, Prawo Konstytucyjne Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa
2003, s. 250.
18 [, Garlicki, Polskie..., op. cit., s. 287.
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(np. w ten sposéb w lipcu 2011 r. odszedt ze stanowiska Minister
Obrony Narodowej).

Sejm moze rowniez wyrazi¢ Radzie Ministréw wotum zaufania.
Instytucja wotum zaufania wystepuje na gruncie Konstytucji
w roéznych sytuacjachl®. Jest to instytucja stosowana w dwdch
przypadkach. Pierwsza z nich, szeroko wcze$niej omawiana jest
forma wyrazania przez Sejm aprobaty dla przedstawionego skta-
du i programu nowej Rady Ministrow w dwéch procedurach jej
powotywania: zasadniczej i drugiej rezerwowej. Uchwata Sejmu
o udzielenie gabinetowi wotum zaufania jest wiec formg nadania
inwestytury umozliwiajacej mu efektywne rzadzenie. Drugi przy-
padek stosowania procedury uchwalania wotum zaufania zostat
wprowadzony w naszym systemie ustrojowym przez Konstytucje
RP z 1997 r. Zgodnie z jej art. 160 Prezes RM moze zwrdcic¢ sie do
Sejmu o podjecie uchwaty w sprawie udzielenia wotum zaufania.
W odroéznieniu od instytucji wotum nieufnosci bedacej narze-
dziem opozycji parlamentarnej, wotum zaufania jest orezem stu-
zacym wzmocnieniu Rady Ministrow?20. Konstytucja dopuszcza
zgloszenie przez premiera o swego rodzaju ,odnowienie zaufa-
nia”. Wotum zaufania udzielane w trybie art. 160 Konstytucji dos¢
zasadniczo odréznia sie od wotum zaufania wyrazonego nowo
powotanej Radzie Ministrow. Wotum zaufania udzielane w trybie
art. 160 jest wyrazem ponownego poparcia Sejmu dla rzadu, ktéry
juz wczeSniej takie poparcie otrzymat. Poniewaz zazwyczaj
w trakcie realizacji programu rzagdowego powstaja napiecia poli-
tyczne, mogg zrodzic¢ sie watpliwosci czy polityka rzadu nadal cie-
szy sie poparciem wiekszoS$ci sejmowej. Wniosek o wotum zaufa-
nia moze by¢ zainicjowany jedynie przez premiera?l. Udzielenie
wotum zaufania nastepuje wowczas wiekszo$cig gtosow w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. W tym przy-
padku chodzi o wiekszo$¢ zwykla (wiecej gtoséw za udzieleniem
wotum zaufania niz przeciw temu wnioskowi). Odmowa udziele-

19W. Skrzydto, Polskie prawo..., op. cit., s. 347.
20 P, Sarnecki i inni, Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 335.
21D. Goérecki i inni, Polskie prawo..., op. cit., s. 197.
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nia wotum zaufania oznacza negatywng ocene dziatalnosci Rady
Ministréw i w konsekwencji rodzi po stronie rzagdu powinnos$¢
poddania sie do dymisji. Prezydent winien przyja¢ taka dymisje
rzadu?2. Zaznaczenia wymaga, ze w razie przyjecia dymisji rzadu
przez Prezydenta RP dymisje sktadajg takze sekretarze i podse-
kretarze stanu oraz wojewodowie i wicewojewodowie. O przyje-
ciu ich dymisji rozstrzyga Prezes RM w ciggu trzech miesiecy od
dnia powotania nowego gabinetu. Tytutem uzupetnienia zauwa-
zy¢ nalezy, ze analogiczny skutek jak ztoZenie dymisji wywotataby
rowniez $mier¢ premiera, gdyz rzagd moze funkcjonowac tylko pod
kierunkiem imiennie okreslonej osoby, a jej odej$cie uniemozliwi-
toby dalsza dziatalno$¢ pozostatych cztonkéw Rady Ministrow?23.
Nie jest dopuszczone rozszerzenie katalogu aktow i dziatan Sejmu,
z ktérymi wigze sie prawny obowigzek ztozenia dymisji, a wiec
ktére sg instrumentami egzekwowania parlamentarnej odpowie-
dzialnos$ci Rady Ministréw. Wszelkie inne akty i dziatania Sejmu,
nawet jezeli w jednoznacznie negatywny sposob oceniajg dziatal-
no$¢ Rady Ministréw nie mogg rodzi¢ prawnego obowigzku zto-
zenia dymisji. W obecnym stanie prawnym dotyczy to w szczegdl-
nosci odmowy udzielenia rzagdowi absolutorium. Prowadzi do
wniosku, ze owa odmowa ani nie pociaga za soba obowigzku pre-
miera do ztoZenia dymisji rzadu, ani nie pozwala przyja¢, ze dymi-
sja taka nastgpita z mocy prawa?4. Na koniec tych uwag nalezy
doda¢, ze problemy odpowiedzialnosci cztonkéw rzadu nie wy-
czerpuje sie w aspekcie prawnym. Wystepuje takze inny, szerszy
jej wymiar, bedacy konsekwencja tresci przysiegi sktadanej przez
cztonkow rzadu przed Prezydentem RP w chwili obejmowania
urzedu. Odpowiedzialno$¢ ta ma dodatkowo wiec wazny aspekt
moralny, a nawet religijny dla oséb wierzacych w nastepstwie
ztozenia przysiegi z dodaniem stéw , Tak mi dopomo6z Bog”2>.

22 M. Grzybowski, Prawo..., op. cit., s. 283.

23], Buczkowski, Prawo..., op. cit., s. 306-307.
24 A, Bataban, Rada Ministrow..., op. cit,, s. 157.
25 7. Witkowski, Prawo..., op. cit., s. 448.
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