” -
GDANSKIE STUDIA PRAWNICZE, TOM XXXI, 2014
G

Stawomir Patyra
Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej

WOTUM NIEUENOS$CI WOBEC MINISTRA
JAKO INSTRUMENT REALIZOWANIA
FUNKCJI KONTROLNE]J SEJMU

1. Kontrola parlamentu nad rzadem stanowi istotny element wspoéiczesnych
ustrojow demokratycznych, ksztaltujacych organizacje i funkcjonowanie wladz
naczelnych w oparciu o zasade podzialu wladzy oraz zasade réwnowagi. Juz
na wstepie nalezy jednak zauwazy¢ — co wielokrotnie podkreslat w znaczacych
publikacjach Profesor Andrzej Pullo — iz obydwie te zasady sa wzgledem siebie
przeciwstawne i nawet jesli w ustroju danego panstwa wystepuja obok siebie,
to zawsze jedna z nich w wiekszym stopniu determinuje jego ksztalt'. Przewaga
elementéw zasady podziatu wladzy wyraznie dostrzegalna jest w konstrukcjach
ustrojowych systemu prezydenckiego, za§ w systemie parlamentarnym ma ona
charakter uzupelniajacy wzgledem zasady réwnowagi. System parlamentarny
opiera sie bowiem gléwnie na wielu pozytywnych powiazaniach pomiedzy le-
gislatywa i egzekutywa, za§ mechanizmy separujace wladze wzgledem siebie
odsuniete sg na plan dalszy, co zasadniczo odréznia system parlamentarny od
prezydenckiego®. Szczegélnym symptomem owych powigzan jest kontrola poli-
tyki rzadu realizowana przez parlament lub jedna z jego izb.

Kontrola wladzy wykonawczej stanowi jedna z klasycznych funkcji przypi-
sywanych parlamentowi w panstwach demokratycznych, a jej geneza siega po-
czatkow ksztaltowania sie parlamentaryzmu w ogdle®. Samo pojecie ,kontrola”
bylo juz wielokrotnie definiowane przez doktryne prawa konstytucyjnego®, stad

1 Zob. A. Pullo, Podzial wtadzy we wspdlczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce, [w:] Zagadnienia wspdi-
czesnego prawa konstytucyjnego, red. A. Pullo, Gdansk 1993, s. 47; tenze, ,Podzial wtadzy”. Aktualne pro-
blemy w doktrynie, prawie i wspdiczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1993 nr 3,
s. 22-23.

2 Zob. P Sarnecki, Wspdlczesne rozumienie podziatu wladzy, [w:] Nowa Konstytucja RP. Wartosé, jednostka,
instytucje, red. K. B. Jankowski, Toruni 1992, s. 27-28.

3 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 167-168.

4 Zob., np. L. Garlicki, Komentarz do art. 95, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t.1, red.
L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 3.; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 558; A. Balaban,
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zbedna wydaje sie ponowna rekonstrukcja jego znaczenia na tamach niniejszego
opracowania. Przyjmujac w daleko idacym uproszczeniu, iz standardowy sche-
mat kontroli obejmuje trzy, nastepujace po sobie sekwencje dziatan: ustalanie
faktéow — formulowanie ocen — egzekwowanie odpowiedzialnosci, podkresli¢ na-
lezy, ze kontrola parlamentarna wobec rzadu, co do zasady bazujac na tym sche-
macie, charakteryzuje sie jednak pewna istotng odmiennoscia. Przesadza o niej
polityczny kontekst procedur kontrolnych parlamentu oraz polityczny wymiar
ocen formutowanych w oparciu o wyniki kontroli®. Zwlaszcza bowiem w sys-
temie parlamentarnym kontrola dziatalnosci rzadu ze strony parlamentu, jego
organéw wewnetrznych a takze poszczegdlnych deputowanych stanowi logicz-
ng konsekwencje powolania rzadu na bazie poparcia wiekszosci parlamentarnej.
Zaréwno owa wiekszo$é¢ jak i parlamentarna opozycja nadzoruja nastepnie bie-
zace poczynania gabinetu, oceniajac przy tym kierunki, zakres i sposéb realiza-
cji programu politycznego, ktéry zyskat akceptacje parlamentarnej wiekszosci,
a takze skutki prowadzenia przez rzad polityki panstwa w poszczegolnych sfe-
rach jego funkcjonowania. Tak pojmowana kontrola dziatalnosci rzadu jest funk-
cja swoistego nadzoru realizowanego przez legislatywe wzgledem egzekutywy
w ramach zasady rownowagi wladz.

Na kontrole w waskim znaczeniu skladaja sie przede wszystkim te dzialania
izby, komisji, jak rowniez szeregowych postéw, ktére zmierzaja do uzyskania nie-
zbednych informacji o funkcjonowaniu rzadu i podlegtych mu podmiotéw. Kon-
trolg objete sa wszelkie dzialania Rady Ministréw, cztonkéw rzadu oraz agend
rzadowych, podejmowane w zakresie przyznanych im kompetencji. Podstawo-
wy przedmiot kontroli stanowi¢ bedzie prowadzenie przez Rade Ministréw ze-
wnetrznej i wewnetrznej polityki panstwa. Juz choc¢by z tego wzgledu nalezy
przyjac — jak trafnie wskazuje L. Garlicki — iz przedmiotowy zakres kontroli wo-
bec rzadu jest w zasadzie nieograniczony®. Nastepstwem ustalen faktycznych jest
ocena dzialalnosci Rady Ministrow i podleglych jej struktur administracyjnych,
dokonywana badz to na forum plenarnym izby w toku debaty parlamentarnej,
badz przez poszczegdlne komisje w ramach przyznanych im kompetencji regu-
laminowych (dezyderaty, opinie)’.

W ujeciu szerokim kontrola parlamentarna rzadu nie ogranicza sie tylko do
tych dzialan, ktére stuza ustalaniu stanu faktycznego i formulowaniu prawnych
badz politycznych ocen na temat sposobu wywigzywania sie przez Rade Mini-
strow z jej konstytucyjnych zadan, zwigzanych z funkcja prowadzenia polityki
panistwa. Kontrola ta nie zamyka sie rowniez w granicach wyznaczanych oce-
na realizacji przyjetego przez rzad programu politycznego, zaakceptowanego

Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu, Warszawa 2000, s. 88-89; Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, To-
run 2002, s. 528-529; Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2008, s. 423.

5 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 95..., s. 3.

6 Tamze, s. 6.

7 Por. S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej, Bialy-
stok 2006, s. 289.
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przez wiekszos¢ parlamentarng na etapie tworzenia gabinetu i koalicji rzadowej.
W szeroko rozumianym pojeciu kontroli parlamentarnej miesci sie réwniez moz-
liwos¢ egzekwowania — na kanwie dokonanych ustaleni i sformulowanych ocen
— odpowiedzialnosci politycznej calej Rady Ministréw lub poszczegélnych mini-
strow a takze ewentualno$¢ wdrazania procedur zwigzanych z odpowiedzialno-
Scig czlonkow gabinetu przed Trybunalem Stanu.

W odniesieniu do konsekwencji o stricte politycznym charakterze, przy-
ja¢ nalezy, iz sa one niejako wpisane w nature systemu rzadéw parlamentar-
nych i jego wiodaca regule opierania egzystencji gabinetu na trwalym poparciu
wiegkszosci parlamentarnej. Konsekwencja krytycznej oceny dzialalnosci rzadu
w sferze prowadzenia polityki panstwa moze by¢ utrata zaufania wiekszosci par-
lamentarnej badz do calego gabinetu, badZz do poszczegdlnych jego czlonkdéw,
co w pierwszym z wymienionych przypadkéw w istocie uniemozliwia dalsza
egzystencje rzadu, w drugim za$§ moze znaczaco jg utrudnic®. W przypadku wo-
tum nieufnosci wobec Rady Ministréw ustalenie bezposrednich przyczyn jego
uchwalenia ma w istocie charakter drugorzedny. Istotne jest bowiem to, ze na
skutek utraty zaufania wigkszosci rzagd w tym samym skiadzie i z tym samym
programem dziala¢ juz nie moze. W przypadku wotum nieufnosci wzgledem
poszczegdlnych ministréw warunkiem wdrozenia procedur, zmierzajacych do
egzekwowania odpowiedzialnosci parlamentarnej, jest uprzednie zainicjowanie,
przeprowadzenie i zakonczenie czynnosci kontrolnych, w wyniku ktérych Sejm
zdobywa wiedze dotyczaca dziatan cztonkéw rzadu, ktére nastepnie poddawane
sa ocenie w toku debaty nad wnioskiem o ich odwotanie. Uchwalenie wotum nie-
ufnosdci wobec konkretnego ministra zazwyczaj nie prowadzi — cho¢ moze — do
upadku gabinetu, jednak réwniez w istotny sposéb wplywa na jego funkcjono-
wanie, wymuszajac zmianeg jego struktury personalnej. W tym zakresie indywi-
dualna odpowiedzialnos¢ polityczna czlonkéw Rady Ministrow stanowi bezpo-
§rednig sankcje kontroli parlamentarnej nad rzagdem?®.

Podsumowujac ten watek rozwazan, mozna zatem jednoznacznie przyja¢, ze
wotum nieufnosci — zaré6wno wobec Rady Ministréw jak i poszczegélnych jej
czlonkéw — nie jest tylko instrumentem o stricte politycznym charakterze, ale
przede wszystkim prawnym $rodkiem kontroli Sejmu nad rzadem, wywoluja-
cym istotne konsekwencje w sferze relacji pomiedzy wtadza ustawodawcza i wy-
konawcza w ramach zasady rownowagi.

Konsekwencja wdrazania mechanizméw racjonalizujacych system rzadéw
parlamentarnych, zwlaszcza w drugiej polowie XX w., stalo sie ograniczanie swo-
body parlamentu w sferze egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej rzadu.

8 Por. B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnos¢ glowy paistwa i rzqdu we wspélczesnych pasistwach

europejskich, Lublin 2012, s. 158-159.

9 Por. R. Mojak, Funkcja parlamentarnej kontroli dziatalnosci rzqdu, [w:] Parlament. Model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 122. Scisty zwiazek pomiedzy zasada parlamen-
tarnej kontroli nad rzadem i zasada politycznej odpowiedzialnosci gabinetu akcentuje m.in. A. Szmyt,
Elementy praktyki sejmowej pod rzqdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdanisk 2008, s. 340.
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Zasadniczym motywem wprowadzanych wéwczas zmian ustrojowych w demo-
kracjach zachodnioeuropejskich bylo przede wszystkim skuteczne zagwaranto-
wanie stabilnosci istnienia i funkcjonowania rzadu, zwlaszcza w obliczu chwiej-
nych, a co za tym idzie, nietrwalych koalicji politycznych w parlamencie. Oprécz
zwiekszenia poziomu jurydyzacji procedur parlamentarnych, stuzgcych obalaniu
gabinetéw, w niektdrych panstwach — np. w Republice Federalnej Niemiec czy
w Hiszpanii — przejawem tak ukierunkowanej racjonalizacji stato sie rowniez zre-
dukowanie zasady odpowiedzialnosci politycznej rzagdu wylgcznie do jej postaci
solidarnej, w postaci konstruktywnego wotum nieufnosci wymierzonego bez-
posrednio w osobe szefa gabinetu a posrednio w caly rzad"’. Konstrukcja ta opar-
ta zostala na zalozeniu, iz w systemie zracjonalizowanym, warunkiem sine qua
non zmiany rzadu z inicjatywy opozycji w trakcie trwania kadencji parlamentu
jest sformowanie nowej, pozytywnej wiekszosci parlamentarnej, ktérej zaufanie
moze stanowi¢ podstawe powstania a nastepnie efektywnego dzialania nowego
gabinetu. Formula ta znalazla réwniez wyraz w odchodzeniu od mechanizméw
egzekwowania indywidualnej odpowiedzialnosci parlamentarnej czlonkéw rza-
du, charakterystycznej dla systemu parlamentarnego w jego klasycznej posta-
ci'l. Zanikowi mechanizmoéw egzekwowania odpowiedzialnosci parlamentarnej
poszczegdlnych cztonkéw gabinetu sprzyjalo takze konsekwentne wzmacnianie
pozycji ustrojowej premiera, zwlaszcza w obszarze indywidualnych uprawnien
kierowniczych i kontrolnych wzgledem podleglych mu czlonkéw rzadu. Miejsce
odpowiedzialnoéci ministrow przed parlamentem zajeta ich odpowiedzialnoé¢
przed szefem rzadu — o wiele latwiejsza w realizacji i bardziej efektywna, gdyz
egzekwowana jednoosobowo, bez potrzeby uciekania sie do wdrazania zmud-
nych procedur parlamentarnych i poszukiwania odpowiedniego poparcia parla-
mentarnej wiekszosci.

Instytucje parlamentarnej kontroli nad rzadem w obydwu postaciach, tj.
solidarnej i indywidualnej, sa stosunkowo mocno zakorzenione w polskiej tra-
dycji ustrojowej, siegaja bowiem okresu II Rzeczypospolitej. Indywidualng od-
powiedzialno$¢ ministréw przed parlamentem przyjmowata zar6wno Konstytu-
cja marcowa, ksztaltujaca system parlamentarny w jego klasycznej postaci, jak
i Konstytucja kwietniowa, formalnie odrzucajgca zasady podziatu i r6wnowagi
wiadz"

Pod rzadami Konstytucji PRL w brzmieniu sprzed transformacji ustrojowej
przelomu lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych zakres parlamentarnej kon-
troli nad Rada Ministrow determinowany byl przede wszystkim formalnie de-

10" Szerzej pisatem o tym w monografii, pt. Mechanizny racjonalizacji procesu ustawodatwczego w Polsce
w zakresie rzqdowych projektéw ustaw, Torun 2012, s. 31-34.

11 Por. B. Opalinski, Indywidualna odpowiedzialnosé parlamentarna cztonkéw rzqdu na gruncie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 4, s. 99.

12 Na temat rozwigzan przyjmowanych w tym zakresie przez inne 6wczesne konstytucje, holdujace
regulom klasycznego systemu parlamentarnego zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 159, [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 2.
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klarowana zasada zwierzchnictwa Sejmu w systemie organéw wladzy. Katalog
kompetencji Sejmu obejmowal nie tylko ocene dziatalnosci rzadu i jego czlon-
kow, ale réwniez wspéluczestnictwo w prowadzeniu przez Rade Ministréw bie-
zacej polityki panstwa'®. Zar6wno Rada Ministréw jak i poszczegdlni ministro-
wie ponosili przy tym peing odpowiedzialno$¢ polityczng przed Sejmem, czego
szczegdlnym wyrazem byla wylaczna kompetencja tego organu do ich powoly-
wania i odwolywania.

W kwestii kontroli rzagdu i odpowiedzialnoéci politycznej ministréw uchwa-
lenie noweli kwietniowej z 1989 r. w niewielkim zakresie zmienilo obowiazuja-
cy dotychczas stan normatywny. Sejm zachowal nadrzedna pozycje w systemie
organéw panstwowych, nadal wybieral i odwolywal premiera, rzad i poszcze-
golnych jego czlonkéw. Zachowal réwniez duzg swobode w egzekwowaniu
odpowiedzialnosci politycznej Rady Ministréw z ta réznica w stosunku do po-
przedniego okresu, iz inicjatywe w sprawie odwolania gabinetu uzyskat rowniez
Prezydent (casus rzadu ]. Olszewskiego).

Na gruncie Malej konstytucji z dnia 17 pazdziernika 1992 r. wprowadzona zo-
stala zasada podzialu wladzy w wersji systemu rzadéw parlamentarnych z moc-
no zaznaczonymi elementami jego racjonalizacji, zwlaszcza w sferze ograniczen
zwiazanych z mozliwoscig egzekwowania przez Sejm politycznej odpowiedzial-
nosci gabinetu. Swiadczylo o tym przede wszystkim nawigzanie do stosowanej
w modelu kanclerskim formuly konstruktywnego wotum nieufnosci wobec rza-
du, ktéra w postanowieniach Malej konstytucji pojawila sie jako alternatywny
wobec wotum zwyklego wariant odwolania gabinetu przez wiekszos¢ sejmowa ™.
Jednoczesnie 6wczesna regulacja ustrojowa przewidywala réwniez mozliwosé
uchwalania wotum nieufnosci dla poszczegélnych ministrow, co stanowilo drugi
z elementéw istotnie r6znigcych rozwigzania polskie i niemieckie. Indywidualne
wotum nieufnoéci dla ministra moglo by¢ uchwalone przez Sejm bezwzgledna
wiekszoscig glosow, jednak w okresie pieciu lat obowigzywania ustawy kon-
stytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. zaden z licznych wnioskéw, skiada-
nych w tym wzgledzie wobec ministréw zasiadajacych w rzadach H. Suchockiej,
W. Pawlaka, J. Oleksego czy W. Cimoszewicza nie uzyskal wymaganego poparcia
w glosowaniach. Co warte podkreslenia, Mala konstytucja nie okreslata wprost
funkgji kontrolnej Sejmu. Mozna ja bylo natomiast wyprowadzi¢ z konkretnych
kompetengji realizowanych zaréwno przez izbe en bloc, jak i przez komisje sejmo-
we oraz w oparciu o indywidualne uprawnienia postéw. Jakichkolwiek kompe-
tengji o charakterze kontrolnym nie przewidziano natomiast dla Senatu, zaré6w-
no gdy chodzi o mozliwos¢ bezposredniego egzekwowania odpowiedzialnosci

13 Szerzej zob. L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnosé, [w:] Rada Mini-
strow. Organizacja i funkcjonowanie, red. A. Balaban, Zakamycze 2002, s. 107-108 oraz M. Kruk, Funkcja
kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 27.

" Por. L. Garlicki, Rada Ministréw..., s. 111.
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politycznej Rady Ministréw i jej czlonkéw, jak i w zakresie ,miekkich” narzedzi
kontroli parlamentarnej w postaci interpelacji, zapytan, dezyderatow itp.

Funkcja kontrolna expressis verbis zostala natomiast wyrazona w postanowie-
niach Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Analogicznie do rozwiazan przyje-
tych w Matej konstytucji, kontrola nad dzialalnoécia Rady Ministréw powierzona
zostala wylacznie Sejmowi. Jednakze inaczej niz w konstrukcjach ustrojowych
przyjmowanych w PRL oraz w okresie transformacji ustrojowej ustawodawca
konstytucyjny wyraznie okreslit granice owej kontroli, przyjmujac iz Sejm moze
ja sprawowac w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw. Granice
te dotycza przede wszystkim prawnych instrumentéw realizowania kompeten-
¢ji kontrolnych przez izbe, jej organy oraz postéw. W szczegdlnosci odnosi sie
to do precyzyjnego umocowania w przepisach Konstytucji srodkéw stuzacych
egzekwowaniu politycznej odpowiedzialnosci rzadu i jego czlonkéw. Zgodnie
z zasadq autonomii, wyrazona w art. 112 Konstytucji, procedury stuzace realiza-
¢ji uprawnien kontrolnych moze natomiast okresla¢ sam Sejm w drodze posta-
nowien swego regulaminu, o ile mieszcza sie one w granicach przewidzianych
Konstytucja i ustawami®.

Konstytucja z 1997 r. co do zasady zachowala dualizm Srodkéw normatyw-
nych, sluzacych egzekwowaniu politycznej odpowiedzialnosci Rady Ministrow,
wprowadzajac jednakze pewna istotna modyfikacje w zakresie odpowiedzialno-
Sci solidarnej. W poréwnaniu z poprzednig regulacja przyjela bowiem jednoli-
ta formule wotum nieufnosci wobec rzadu, wylgcznie w wersji konstruktywnej
(art. 158). W §lad za rozwiazaniami Malej konstytucji przyjeta z kolei indywidual-
ne wotum nieufnosci jako Srodek sluzacy egzekwowaniu przez Sejm politycznej
odpowiedzialnosci poszczegoélnych cztonkéw Rady Ministréw (art. 159).

Na gruncie obowiagzujacej Konstytucji indywidualna odpowiedzialnos¢ po-
lityczna czlonkéw Rady Ministréw za sprawy nalezace do ich kompetencji lub
powierzone im przez premiera podniesiona zostata do rangi zasady ustrojowej
(art. 157 ust. 2), co niewatpliwie wzmacnia autorytet prawny tej konstrukgji'.

2. W Swietle wspomnianego juz art. 159 ust. 1 Konstytucji Sejm moze wyrazi¢
ministrowi wotum nieufnoéci na wniosek zgloszony przez co najmniej 69 po-
slow. Inicjatywa w tej sprawie moze by¢ przedsiewzieta w stosunku do kazdego
czlonka Rady Ministréw z wylaczeniem premiera’”. Wniosek moze wiec dotyczy¢
zaréwno ministrow kierujacych okreSlonymi dzialami administracji rzadowej
W oparciu o przepisy ustawy z dnia 4 wrzednia 1997 r. o dzialach administracji
rzadowej®, jak i tzw. ministréw zadaniowych, czyli realizujacych kompetencje

5 Zob. M. Kruk, Funkcja kontrolna..., s 27.

16 Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 157, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I,
red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 2.

17" Zob. E. Gdulewicz, W. Skrzydto, Wotum nieufnosci wobec cztonka Rady Ministréw w uregulowaniach
obowigzujgcej Konstytucji i praktyce lat 1997-2007, [w:] Dziesigc lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red.
E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka, Rzeszéw 2007, s. 69.

18 Tekstjedn. Dz. U.z1999 r., Nr 82, poz. 928.
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wyznaczone im wylacznie w drodze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow.
Ponadto, wnioskiem o wotum nieufnosci moga by¢ rowniez objeci wiceprezesi
Rady Ministréw a takze przewodniczacy okreslonych w ustawach komitetow,
o ile wchodza w sklad rzadu, zgodnie z norma art. 147 ust. 4 Konstytucji. Wy-
jatkowo wniosek moze personalnie dotyczy¢ réwniez Prezesa Rady Ministréw,
w sytuacji gdy pelni on jednoczesnie funkcje ministra i tylko w stosunku do dzia-
tan, jakie podejmuje na tym stanowisku, z wylaczeniem oceny sposobu realizo-
wania przezen kompetencji okreslonych w art. 148 Konstytucji.

W plaszczyznie formalnoprawnej, indywidualne wotum nieufnosci pozostaje
w Scistym zwigzku z wotum nieufnosci dla catej Rady Ministréw. Wynika to za-
réwno z brzmienia art. 159 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 . jak i z art. 116 ust. 2 Regulaminu Sejmu®, ktére w kwestiach zwiaza-
nych z rozpatrywaniem wniosku o wotum nieufnosci dla ministra odsylaja do
stosownych przepiséw — odpowiednio Konstytucji i Regulaminu - regulujacych
postepowanie w sprawie konstruktywnego wotum nieufnosci. Tak wiec poszcze-
golne elementy konstrukcyjne art. 159 Konstytucji powinny by¢ interpretowane
w odniesieniu do odpowiednich procedur konstytucyjnych i regulaminowych,
dotyczacych wotum nieufnosci dla Rady Ministréw, z uwzglednieniem odreb-
nosci wynikajacych z istoty i charakteru obu tych instytucji*'. Oprécz odmiennie
okreslonej minimalnej liczby podpiséw pod wnioskiem inicjujacym postepowa-
nie, obydwie procedury rozni jeszcze zasadniczo i to, ze w przeciwienstwie do
wniosku, o ktérym mowa w art. 158 Konstytucji, wniosek w sprawie wotum nie-
ufnosci dla ministra podlega wstepnej kontroli w Sejmie i zaopiniowaniu przez
wlasciwe komisje sejmowe. Wywoluje to okreslone konsekwencje w odniesieniu
do jego tresci, o czym mowa bedzie w dalszej czesci opracowania.

W plaszczyznie politycznej podstawowa réznica pomiedzy tymi instytucja-
mi polega na tym, ze z inicjatywa odwolania ministra wystgpi¢ moze wlasciwie
wylacznie opozycja parlamentarna, co wynika z logiki egzekwowania indywi-
dualnej odpowiedzialnosci politycznej*. Z prakseologicznego punktu widzenia
postrzeganie indywidualnego wotum nieufnosci jako Srodka z istoty zastrzezo-
nego do stosowania przez opozycje determinuje przede wszystkim fakt, iz mi-
nistrowie ponosza réwniez polityczng odpowiedzialno$¢ przed Prezesem Rady
Ministrow. Jej egzekwowanie przez szefa rzadu — z formalnym udzialem glowy

19 Dz U.Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn. M. P z 2009 r. Nr 5, poz. 47).

2L Zob. B. Szepietowska, Ustalanie terminu rozpatrzenia i glosowania wniosku o wyrazenie ministrowi
wotum nieufnosci, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. I, wybor i opracowanie
W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 542.

22 O tym, ze praktyka polskiego zycia parlamentarnego nierzadko od tej logiki abstrahuje $wiadczy
przypadek z 2000 1., kiedy to wniosek o wotum nieufnosci dla ministra skarbu E. Wasacza, zlozyli
w Sejmie poslowie popierajacego rzad J. Buzka klubu AWS. Szerzej zob. S. Bozyk, Sejm w systemie
organdw paristwowych RP, Warszawa 2009, s. 121.
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panstwa — stanowi wlasciwy modus operandi zaré6wno woéwczas, gdy decyzja o od-
wolaniu konkretnego ministra podyktowana jest krytyczng ocena jego dzialal-
nosci ze strony samego premiera, jak i wtedy, gdy stanowi ona efekt uzgodnien
koalicyjnych podjetych z udziatem popierajacych rzad klubéw parlamentarnych
a nawet z ich inspiracji. Przyjecie zalozenia, iz indywidualne wotum nieufnosci
stanowi $rodek, z ktérego korzysta¢ moze wylacznie opozycja, rzutuje jedno-
czes$nie na ocene jego konstrukcji normatywnej. Zaréwno bowiem podwyzszo-
na — w stosunku do wotum konstruktywnego — liczba podpiséw wymaganych
pod wnioskiem, jak i wymdg zaopiniowania inicjatywy przez wlasciwa komi-
sje sejmowaq jawia sie nie tylko jako narzedzia obiektywnie stuzace ograniczaniu
czestotliwosci tego typu przedsiewzied, ale réwniez jako bariery o systemowym
charakterze, skoro ostrze owych rygoréw wymierzone jest wylacznie w ugrupo-
wania opozycyjne.

Z kolei konstruktywne wotum nieufnosci — ze wzgledu na jego ,rzadotwor-
czy” charakter — moze by¢ wykorzystywane nie tylko przez opozycje, ale i przez
koalicje, szczegblnie w celu marginalizacji udzialu glowy panstwa w procesie
utworzenia nowego gabinetu w ramach dotychczas funkcjonujacej wigkszosci
parlamentarnej®.

W $wietle art. 116 ust. 2 in fine Regulaminu Sejmu wniosek o wyrazenie mi-
nistrowi wotum nieufnoéci kieruje si¢ do odpowiednich komisji. Sformutowanie
to jednoznacznie przesadza o uznaniu, iz niezbednym etapem procedury roz-
patrzenia wniosku przez izbe jest nie tylko standardowa, formalna kontrola ze
strony Marszatka Sejmu, zwlaszcza odnoszaca sie do wymaganej, minimalnej
liczby podpiséw, ale réwniez dodatkowa jego weryfikacja i zaopiniowanie przez
wlasciwa komisje lub komisje.

Z zagadnieniem wstepnego rozpatrywania wniosku o wotum nieufnosci dla
ministra przez komisje wigze sie kwestia jego merytorycznego uzasadnienia.
Chociaz doktryna nie prezentuje w tym wzgledzie jednolitego stanowiska, prze-
wazajacy i moim zdaniem trafny jest poglad wskazujacy na koniecznos¢ ujecia
w tresci wniosku konkretnych zarzutéw wobec ministra, gdyz tylko w takiej po-
staci wniosek 6w stanowi¢ moze dla komisji rzeczywisty material do dyskusji, na
kanwie ktérej podejmie nastepnie stosowng uchwate*.

2 Por. L. Garlicki, Rada Ministréw..., s. 162. Przypomnieé¢ wypada, ze taki przypadek miat juz miejsce
w praktyce ustrojowej III Rzeczypospolitej, kiedy to w marcu 1995 r. instytucje konstruktywnego
wotum nieufnosci wykorzystala koalicja SLD — PSL celem odwolania z funkcji szefa rzadu W. Paw-
laka, aprobowanego przez prezydenta L. Walese i powolania na to stanowisko J. Oleksego, ktérego
kandydaturze éwczesny prezydent nie byt przychylny.

% Tak przede wszystkim W. Sokolewicz, Komentarz do art. 159..., s. 39-40, a takze R. Mojak, Parlament
a Rzgd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 587 i n. oraz B. Opalinski, Indywidu-
alna odpowiedzialnosc..., s. 105. Inaczej ]. Mordwilko, zdaniem ktérego Zadanie od wnioskodawcow
merytorycznego uzasadnienia wniosku o indywidualne wotum nieufnosci stanowitoby ograniczenie
uprawniefn Sejmu do egzekwowania politycznej odpowiedzialnosci Rady Ministréw, zob. Czy rezy-
gnacja reprezentanta wnioskodawcdw, przedktadajgcych wniosek o wotum nieufnosci wobec ministra wywoluje
skutki prawne w sferze mozliwosci rozpatrzenia wniosku przez Sejm, [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura
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Z uwagi na brak wstepnej kontroli, problem ten nie dotyczy wnioskéw o kon-
struktywne wotum nieufnosci®.

W oparciu o postanowienia Regulaminu Sejmu®, prezydium komisji moze
réwniez wezwac na jej posiedzenie ministra, ktérego wniosek dotyczy, celem
uzyskania przez komisje informacji na temat jego dotychczasowej dziatalnosci.
Wyjasnienia zlozone bezposrednio na forum organu opiniujacego wniosek o jego
odwolanie niewatpliwie moga przyczynic sie do obiektywizacji pogladow jej
czlonkéw na rzeczywisty stan rzeczy, zwiekszajac tym samym prawdopodobiefi-
stwo prawidlowej oceny przez komisje zasadnosci wniosku.

Zgodnie z Konstytucja®” wniosek o wyrazenie wotum nieufno$ci ministrowi
moze by¢ poddany pod glosowanie nie wczedniej niz po uplywie 7 dni od dnia
jego zgloszenia. Kwestie te uscisla Regulamin Sejmu® stanowiac, iz rozpatrzenie
wniosku przez Sejm i poddanie go pod glosowanie nastepuje na najblizszym po-
siedzeniu Sejmu przypadajacym po uplywie 7 dni od jego zgloszenia i nie pdzniej
niz na nastepnym posiedzeniu. Z jednej strony formuta regulaminowa wyraznie
rozgranicza wiec faze rozpatrywania wniosku o wotum nieufnosci od kwestii
jego rozstrzygniecia w glosowaniu, z drugiej za$ jednoznacznie przesadza o tym,
iz cale postepowanie musi zosta¢ przeprowadzone w granicach czasowych wy-
znaczonych jednym posiedzeniem izby. Konstrukcja ta stanowi jednoczesnie
wyznacznik dla wiasciwej komisji sejmowej opiniujacej wniosek. Powinna ona
bowiem w taki sposéb zorganizowac swoje prace, aby moéc przekazac izbie stano-
wisko w sprawie wniosku w terminie umozliwiajagcym przeprowadzenie debaty
plenarnej i glosowania w sprawie odwolania ministra w tak okreslonych ramach
czasowych.

Regulaminowa konstrukgja ,rozpatrzenia wniosku przez Sejm” implikuje ko-
nieczno$¢ zapoznania z jego tredcia nie tylko czlonkéw wlasciwej komisji sejmo-
wej opiniujacej wniosek, ale réwniez wszystkich pozostalych postéw. Stanowi
to oczywista konsekwencje procedury rozstrzygania przez Sejm o jego przyje-
ciu lub odrzuceniu w drodze glosowania, a zatem na posiedzeniu plenarnym.
Rozstrzygniecie to — analogicznie do postepowania w sprawie konstruktywnego
wotum nieufnosci — poprzedzone jest prezentacja tresci wniosku oraz tresci uza-
sadnienia, a przynajmniej gléwnych jego tez przez przedstawiciela wnioskodaw-
cow, ewentualnie przez Marszatka prowadzacego obrady, jezeli postowie pod-

Analiz Sejmowych, t. 1, wyb6r i opracowanie W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 545.

% Jednoczesnie, jak wskazuje praktyka dotyczaca wniosku o konstruktywne wotum nieufnosci dla
rzadu D. Tuska, rozpatrywanego przez Sejm w marcu 2013 1., nic nie stoi na przeszkodzie, by inicja-
torzy odwotania Rady Ministréw opatrywali sw6j wniosek wielostronicowym uzasadnieniem. Zob.
Poselski wniosek o wyrazenie wotum nieufnosci Radzie Ministréw kierowanej przez Prezesa Rady Ministrow
Pana Donalda Tuska i wybranie Pana Piotra Tadeusza Gliiskiego na Prezesa Rady Ministréw, Druk Sejmowy
Nr 1096.

% Art. 153 ust. 1.

¥ Art. 158 ust. 2 w zw. z art. 159 ust. 1 in fine.

B Art. 115 ust. 4.
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pisani pod inicjatywa nie wyznaczyli wnioskodawcy ze swego grona®. Kolejny
element procedury rozpatrywania wniosku przez Sejm stanowi debata poselska,
w ktorej Regulamin Sejmu gwarantuje udzial w dyskusji zaréwno Prezesa Rady
Ministrow jak i ministra, ktérego wniosek dotyczy*. W praktyce, w przypadku
kazdej z plenarnych debat dotyczacych odwolania ministra, kolejni premierzy sa
aktywnymi adwersarzami inicjatorow wniosku i popierajacych go przedstawi-
cieli parlamentarnej opozycji. Jest to tym bardziej naturalne, iz ocena dziatalnosci
ministra, dokonywana w toku sejmowej dyskusji, posrednio stanowi takze ocene
samego premiera i prowadzonej przez niego polityki personalne;j.

Kulminacje postgpowania w sprawie wyrazenia ministrowi wotum nieufnosci
stanowi glosowanie. Jego wynik determinuje norma, ujeta w art. 159 ust. 2 Kon-
stytucji, zgodnie z ktéra dla podjecia uchwaly o odwotaniu ministra wymagana
jest wiekszos¢ glosow ustawowej liczby postéw, zatem taka, od ktdrej Konsty-
tucja uzaleznia réwniez skuteczne wyrazenie wotum nieufnosci dla calej Rady
Ministrow. Zbiezno$¢ obu konstrukcji w tym zakresie znajduje uzasadnienie
przede wszystkim w tym, iz przyjecie progu kwalifikowanej wiekszosci gloséw
dla odwolania ministra w istocie ukierunkowane jest réwniez na ochrone rzadu.
Przedmiotem tej ochrony nie jest jednakze jego byt jako warto$¢ sama w sobie,
ale przede wszystkim integralno$¢ personalna, bedaca przeciez istotnym czynni-
kiem gwarantujacym stabilnos¢ i efektywnos¢ funkcjonowania gabinetu.

3. W zaleznosci od kierunku rozstrzygniecia sejmowa uchwala w sprawie
wyrazenia wotum nieufnoéci wzgledem konkretnego ministra moze pociggac za
soba r6znorakie konsekwencje prawne i polityczne, zaréwno dla samego zainte-
resowanego jaki i — niekiedy — réwniez dla calej Rady Ministréw oraz popieraja-
cej ja koalicji parlamentarne;j.

Podjecie uchwaly o wyrazeniu ministrowi wotum nieufnoéci wywotuje jeden
zasadniczy skutek prawny w postaci jego dymisji. Minister, wobec ktérego wotum
nieufnosci zostalo uchwalone, nie musi oddawac sie do dyspozycji premiera, ani
tym bardziej szef rzadu nie musi wystepowac o jego odwolanie. W tym wypadku
odwolanie ministra stanowi prerogatywe glowy panstwa, cho¢ na swdj sposéb
,miekka”, gdyz ustrojodawca pozbawil Prezydenta swobody w podejmowaniu
decyzji w tej sprawie, obligujac go do odwolania czlonka rzadu moca samoistnej
normy konstytucyjnej*. Wyrazenie wprost odmowy odwolania ministra tudziez
zachowanie Prezydenta $wiadczace o swoistej ,grze na zwloke” z jego strony, po-

® Mozliwoé¢ taka — moim zdaniem zasadnie — dopuszcza W. Odrowaz-Sypniewski, Zmiana przedsta-
wiciela wnioskodawcow przedktadajgcych wniosek o wotum nieufnosci wobec ministra, [w:] Regulamin Sejmu
w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. I, wyb6r i opracowanie W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010,
s. 548.

%0 Art. 116 ust. 1a. Wypada przy tej okazji zauwazy¢, ze w przypadku ministra, w sprawie ktérego
zlozony zostal wniosek o wotum nieufnosci, mozliwos¢ taka wprowadzita dopiero nowelizacja Re-
gulaminu, przeprowadzona 19 grudnia 2008 r. (M. P. z 2009 r. Nr 2, poz. 9). Do tego czasu, jedynym
przedstawicielem rzadu, ktéry mégt zabiera¢ gtos w debacie nad odwolaniem ministra byl premier.
U Art. 159 ust. 2.
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legajace na niepodejmowaniu dziatan zmierzajacych do odwolania ministra bez
uzasadnionej przyczyny formalnej, np. na skutek sugestii ptynacych ze strony
szefa rzadu, w sposéb niebudzacy watpliwosci wyczerpywaloby znamiona de-
liktu konstytucyjnego. Tym samym mogloby stanowi¢ podstawe do postawienia
glowy panistwa w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu.

Odnoszac sie do konsekwencji o charakterze politycznym, wynikajacych
z uchwalenia indywidualnego wotum nieufnosci, zaznaczy¢ nalezy, ze z for-
malnego punktu widzenia celem tej instytucji nie jest prokurowanie dymisji
calego gabinetu. Niemniej jednak konsekwencja podjecia przez Sejm uchwaty
o udzieleniu ministrowi wotum nieufnosci moze by¢ rozpad koalicji, zwazyw-
szy zasadniczo na fakt, iz przyjecie wniosku wymaga przeciez poparcia ponad
polowy ogolnej liczby postow. W przypadku gabinetu wiekszosciowego sila rze-
czy musi to oznaczac poparcie inicjatywy odwolania ministra przez czes¢ postow
dotychczasowej koalicji. To z kolei moze prowadzi¢ do powaznego konfliktu
gabinetowego, a w efekcie do dekompozycji obozu rzadzacego. W zdecydowa-
nie mniejszym zakresie skutek taki moze wywolaé uchwalenie wotum nieufno-
$ci wobec ministra, funkcjonujacego w warunkach gabinetu mniejszo$ciowego.
W tym bowiem przypadku sukces inicjatywy w sprawie odwolania ministra nie
jest determinowany zerwaniem sojuszu przez ktérego$ z koalicjantéw lub nie-
subordynacja szeregowych postéw koalicji rzadzacej, lecz stanowi¢ moze pro-
sta konsekwencje arytmetyki parlamentarnej i doraznego, aczkolwiek wylacznie
»destruktywnego” aliansu ugrupowan opozycyjnych wzgledem rzadu.

Negatywny wynik glosowania w sprawie wotum nieufnosci dla ministra
wzmacnia polityczng pozycje rzadu w stosunkach z parlamentem, integruje
dodatkowo koalicje rzadzaca oraz umacnia takze autorytet samego premiera
w Radzie Ministréw. Ostatni z wymienionych skutkéw ujawnia sie tym bardziej
wyraziscie, im mocniej szef rzagdu angazuje si¢ w obrone ,swojego” ministra, ak-
tywnie uczestniczac w plenarnej debacie nad wnioskiem. Zasadniczo, odrzuce-
nie wniosku wzmacnia tez polityczny status samego ministra, cho¢ konsekwen-
cja krytyki wyrazonej wobec jego poczynan w toku poselskiej debaty moze by¢
réwniez jego dymisja przeprowadzona w trybie art. 161 Konstytucji. Inicjatywa
polityczna moze w tym przypadku wyplywac bezposrednio od premiera, kie-
rujacego sie dbaloscia o pozytywny wizerunek calego gabinetu w oczach opinii
publicznej, badz stanowic¢ efekt uzgodnien koalicyjnych albo wlasnej deklaracji
ministra o ,oddaniu sie do dyspozycji” szefa rzadu®. Tego typu sytuacje mozna
interpretowac jako posrednia realizacje¢ odpowiedzialnosci politycznej ministra
przed Sejmem, ktory co prawda nie odwolat go ze stanowiska z braku wymaga-
nej wiekszosci gloséw, ale w pewnym sensie sprokurowal jego dymisje, swoja
postawa wywierajac w tym wzgledzie presje na Prezesie Rady Ministrow.

Polityczny wydzwiek sejmowej uchwaly w sprawie indywidualnego wotum
nieufnosci dla ministra determinuje réwniez przebieg i charakter debaty nad

32 Por. B. Opalinski, Indywidualna odpowiedzialnosc. .., s. 109.
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wnioskiem. W jej toku trudno jest o rzetelng i miarodajna ocene rzeczywiste-
go dorobku czlonka rzadu, co niewatpliwie ostabia kontrolny wymiar samej in-
stytucji. Sejmowa dyskusja na temat ewentualnych osiagnie¢ i porazek, dziatan
i zaniechan ministra, toczy sie w konwencji gry politycznej pomiedzy opozycja
a koalicjg. Gry, w ktorej watki merytoryczne zdecydowanie ustepuja miejsca par-
tyjnej propagandzie i taktyce. Wypada tez zauwazy¢, ze opinie i oceny formulo-
wane zaréwno w trakcie wstepnego rozpatrywania wniosku przez komisje jak
i w toku debaty plenarnej cechuje daleko posuniety relatywizm. Nierzadko bo-
wiem w ramach ogoélnej oceny poczynan cztonka rzadu trudno jest precyzyjnie
wyodrebni¢ te, ktére przedsigbral on z wlasnej inicjatywy, od innych stuzacych
jedynie wykonaniu decyzji premiera, gabinetu a nawet calej koalicji®. Silg rze-
czy podsumowanie dzialalnosci ministra, w stosunku do ktérego ztozony zostal
wniosek o wotum nieufnosci, staje sie dyskusja nad dzialalnoscia calej Rady Mi-
nistrow.

Powyzsze uwagi uprawniajg do postawienia tezy, iz zasadniczym politycznym
skutkiem a zarazem celem wystapienia przez opozycje parlamentarna z inicjaty-
wa odwolania ministra jest nie tyle doprowadzenie do wykluczenia go ze sktadu
Rady Ministréw, ile wywolanie plenarnej debaty nad ogélna polityka rzadu.

Wydarzenie to, budzace wigksze niz zwykle zainteresowanie opinii publicz-
nej, zatem i potencjalnych wyborcéw, stanowi dla opozycji doskonala okazje
do tego, by na kilka godzin ,przeja¢ kontrole” nad biegiem wydarzen w izbie,
kreowanym na co dzien przez ugrupowania koalicji rzadzacej i zdominowanym
przez sprawy rozpatrywane z ich inicjatywy. W sytuacji, w ktorej rzad dysponu-
je stabilng wiekszoscia parlamentarna, inicjatywa opozycji w oczywisty sposéb
skazana jest na niepowodzenie. Polityczna kalkulacja sklania jednak wniosko-
dawcéw do tego, by za cene porazki w glosowaniu zyska¢ mozliwos¢ poddania
rzadu i jego dzialalnosci wielogodzinnej, kompleksowej krytyce i za posrednic-
twem mediéw by¢ moze dotrzec ze swa retoryka do wiekszej niz zwykle liczby
wyborcow.

Postrzeganie instytucji indywidualnego wotum nieufnosci jako w istocie
,miekkiego” srodka parlamentarnej kontroli nad rzadem, a zatem nie tyle godza-
cego w egzystencje gabinetu, co stuzacego realizacji okreélonej strategii propa-
gandowej znajduje odzwierciedlenie w dotychczasowej praktyce ustrojowej pod
rzadami Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. Na przestrzeni blisko szesnastu lat
jej obowiazywania do laski marszalkowskiej wplyneto 68 wnioskéw w sprawie
wotum nieufnodci dla ministréw. Sposréd nich rozpatrzonych zostalo 48, przy
czym zaden nie uzyskal wymaganego poparcia w sejmowym glosowaniu®.

3 Zwracal na to uwage Z. Szeliga, Rada Ministrdw a Sejm 1989-1997, Lublin 1998, s. 235-236.

% Odpowiednio, w Sejmie III kadencji rozpatrzonych zostalo 10 wnioskéw; w kadencji IV — 18;
w kadencji V - 6; w kadengji VI - 10; w kadengji VII (stan na 6 maja 2013 r.) — 4. Piaty wniosek, zlo-
zony w Sejmie VII kadencji 9 kwietnia 2013 r., a dotyczacy wotum nieufnosci dla ministra Skarbu M.
Budzanowskiego, nie doczekal sie debaty plenarnej i glosowania, albowiem wcze$niej Prezydent
Rzeczypospolitej na wniosek premiera odwotat M. Budzanowskiego z zajmowanego stanowiska.
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Tak znaczaca réznica pomiedzy liczba wnioskéw zlozonych a rozpatrzonych
wiaze sie przede wszystkim z przypadkiem zaistnialym w V kadencji Sejmu, kie-
dy to inicjatywa odwolania ministrow zostata wykorzystana nie tylko do wywo-
tania krytycznej dyskusji nad polityka rzadu, ale wyjatkowo zmierzata w istocie
do dekompozycji funkcjonujacego gabinetu. Przypadek 6w dotyczyl inicjatywy
grupy postéw Platformy Obywatelskiej, ktérzy 10 lipca 2007 r. ztozyli 19 wnio-
skow o wotum nieufnosci dla wszystkich ministréw gabinetu ]. Kaczynskiego.
Polityczny sens wspomnianej inicjatywy sprowadzat sie nie tylko do wywolania
debaty nad polityka koalicyjnego rzadu PIS — Samoobrona RP - LPR, ale réw-
niez do tego, by poprzez odwolanie wszystkich — z wyjatkiem premiera — czlon-
kéw Rady Ministrow doprowadzi¢ do faktycznego upadku rzadu z pominieciem
procedury konstruktywnego wotum nieufnosci®. Z kolei premier J. Kaczynski,
chcac uniemozliwi¢ opozycji debate nad polityka swego gabinetu, wystapil do
prezydenta L. Kaczyniskiego o odwolanie wszystkich ministrow. W trybie art. 161
Konstytucji Prezydent wreczyt dymisje czlonkom gabinetu, w nastepstwie czego
Marszalek Sejm zinterpretowat wnioski opozycji o uchwalenie wotum nieufnosci
jako bezprzedmiotowe i odmoéwil poddania ich pod glosowanie. Po decyzji Mar-
szalka, Prezydent na wniosek Prezesa Rady Ministréw ponownie powolat tych
samych ministréw do sktadu rzadu®.

Jak do tej pory wskazany casus stanowi najbardziej jaskrawy przyklad instru-
mentalnego wykorzystania instytucji indywidualnego wotum nieufnosci przez
opozycje parlamentarna po to, by obali¢ rzad bez koniecznosci zastosowania pro-
cedury z art. 158 Konstytucji. Zarzut instrumentalizacji procedury konstytucyj-
nej, tyle ze w odniesieniu do konstrukcji przewidzianej w art. 161, obarcza w tym
przypadku réwniez 6wczesna strone rzadowa, ktéra korzystajac ze szczegolnej
przychylnosci glowy panstwa postuzyla sie kompetencjg do dokonywania zmian
w skiadzie Rady Ministréw wbrew jej ustrojowemu przeznaczeniu, tj. nie w celu
rzeczywistej rekonstrukcji skladu gabinetu, lecz po to, by uniemozliwi¢ Sejmowi
realizowanie uprawnief wynikajacych z funkgji kontrolne;j.

4. W stosunku do poprzednio obowiazujacych regulacji ustrojowych, Kon-
stytucja z 1997 r. wzmocnila racjonalizujacy wymiar konstrukcji normatywnych
stuzacych egzekwowaniu odpowiedzialnosci politycznej Rady Ministrow, m.in.
przez odejécie od instytucji zwyklego wotum nieufnosci dla rzadu. Konstruk-
tywne wotum nieufnoéci, jako jedyna formuta doprowadzania do upadku gabi-
netu z inicjatywy postéw, z jednej strony stuzy egzekwowaniu parlamentarnej
odpowiedzialnoéci Rady Ministréw zgodnie z istotg systemu rzadéw parlamen-
tarnych, z drugiej za$ zapobiega obalaniu rzadu przez dorazne sojusze ugrupo-

% Inicjatywa postéw opozydji zbiegla sie w czasie z rozpadem koalicji i przeksztalceniem gabinetu
J. Kaczynskiego w mniejszoéciowy, jednopartyjny rzad Prawa i Sprawiedliwosci. W efekcie, cztery
wnioski dotyczace ministrow reprezentujacych Samoobrone RP i LPR tuz po zloZeniu staly sie bez-
przedmiotowe.

% Szerzej na ten temat zob. A. Szmyt, Elementy praktyki..., s. 333.
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wan sejmowych, oparte wylacznie na negowaniu polityki dotychczas rzadzacej
ekipy, ale niezdolne do skonstruowania powaznej alternatywy programowej
i personalnej. Stabilnos¢ istnienia rzadu - jako jeden z fundamentéw zracjonali-
zowanego parlamentaryzmu — chroniona jest w tym wypadku przede wszystkim
za pomoca formalnych obostrzeni zwigzanych ze zlozeniem, rozpatrywaniem
i przyjeciem wniosku o wotum nieufnosci dla Rady Ministréw, ujetych zaréwno
w ramy art. 158 Konstytugcji, jak i stosownych postanowiefnh Regulaminu Sejmu.

Wotum nieufnosci dla poszczegdlnych czlonkéw rzadu nie wpisuje sie tak
wyraznie w formule racjonalizacji systemu rzad6w, cho¢ zwigzane z jego uchwa-
leniem wymogi formalne (liczba podpiséw pod wnioskiem, kwalifikowana
wiekszos¢ potrzeba do uchwalenia, karencja w przypadku niepowodzenia po-
przedniej inicjatywy dotyczacej tego samego ministra) rowniez pelnig funkcje
ochronng wzgledem rzadu. Zapobiegaja bowiem czestym i przypadkowym
zmianom personalnym w jego skladzie, ktére przy duzym natezeniu mogtyby
sparalizowac¢ prace Rady Ministrow, prowadzac de facto do jej dekompozycji
i upadku. Jednoczesnie z uwagi na oczywiscie negatywny charakter inicjatywy
w sprawie odwolania ministra, a zatem — odmiennie niz w przypadku okreslo-
nym w art. 158 Konstytucji — wylacznie destruktywny skutek podjecia uchwaty
w sprawie udzielenia wotum nieufnosci, pomimo wskazanych wyzej barier pro-
ceduralnych, zagrozenie gleboka dekompozycja gabinetu nabiera realnego cha-
rakteru wéwczas, gdy wnioski o odwolanie ministréw dotycza cztonkéw rzadu
mniejszosciowego.

Praktyka stosowania indywidualnego wotum nieufnosci w dotychczasowym
okresie obowigzywania Konstytucji z 1997 r. ugruntowuje teze, iz rzeczywisty wy-
miar konstrukcji ustrojowych w systemie demokracji parlamentarnej jest w zna-
czacym stopniu determinowany przez funkcjonujacy w panstwie system par-
tyjny. Istnienie stabilnej wiekszosci parlamentarnej, skonsolidowanej wokoét idei
wspierania rzadu, w praktyce do zera redukuje zagrozenia zwigzane z czestym
stosowaniem przez opozycje srodkéw normatywnych, stuzacych egzekwowa-
niu politycznej odpowiedzialnosci gabinetu. W tym wzgledzie, stabilnos¢ sceny
partyjnej w parlamencie — tym wieksza im wyzszy poziom dyscypliny klubowej
isilniejsza polaryzacja pogladow i postaw politycznych —jest rownie skutecznym
czynnikiem racjonalizacji parlamentaryzmu, co konstrukcje normatywne przy-
jete w Konstytucji. Ztozenie wniosku o wotum nieufnosci wobec ministra nale-
zy w tych warunkach klasyfikowa¢ jako dzialanie o charakterze inspiracyjnym,
stuzace gléwnie inicjowaniu debaty nad polityka rzadu. Miast zmierzaé¢ do rze-
czywistego wykluczenia konkretnych ministrow ze skltadu rzadu, wnioski o skia-
dane w trybie art. 159 Konstytucji ukierunkowane sg zasadniczo na realizacje
kontrolnej funkcji Sejmu wobec gabinetu w jej wymiarze propagandowym iin-
formacyjnym. Debata nad wotum nieufnosci dla czlonka Rady Ministréw stano-
wi pretekst do podsumowania dotychczasowej dziatalnosci rzadu i koalicji przez
pryzmat ocen, formulowanych w wystapieniach postéw opozycji. W aspekcie
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prakseologicznym poselska inicjatywa odwolania ministra stanowi wiec swoiste
narzedzie realizacji prawa opozycji do krytyki rzagdu na forum parlamentu?®.

Zaréwno w toku prac nad Konstytucjg z 1997 1., jak i na przestrzeni dotych-
czasowych kilkunastu lat jej obowigzywania w doktrynie niejednokrotnie kwe-
stionowano zasadno$¢ istnienia formuly indywidualnej odpowiedzialnoéci poli-
tycznej ministrow przed Sejmem®. Wsrdd zarzutéw formutowanych przeciwko
indywidualnemu wotum nieufnosci podnosi sie¢ m.in., iz zachowanie dwojakich
mechanizméw egzekwowania odpowiedzialnosci parlamentarnej cztonkéw ga-
binetu, tj. solidarnej i indywidualnej, godzi w silng pozycje Prezesa Rady Mi-
nistréw, a tym samym utrudnia pelne uksztalttowanie w Polsce modelu rzagdéw
kanclerskich®.

Praktyka funkcjonowania tej instytucji pod rzadami Konstytucji z 1997 r. ne-
gatywnie zweryfikowala obawy doktryny — w tym réwniez piszacego te slowa
— zwiazane z jej stosowaniem. Okazalo si¢ bowiem, iz w warunkach w miare
stabilnie funkcjonujacego rzadu i koalicji rzadowej indywidualne wotum nieuf-
noéci nie dezintegruje rzadu i nie ostabia premiera. Wrecz przeciwnie - liczne do-
$wiadczenia wynikajace z wdrozenia procedury odwolania ministra w kolejnych
kadencjach Sejmu wskazuja na to, ze zagrozenie uchwalenia ministrowi wotum
nieufnosci dyscyplinuje i konsoliduje koalicje. Co wiecej, jak dotad, indywidu-
alne wotum nieufnosci nie okazalo sie skutecznym $rodkiem sluzacym ,wytu-
skiwaniu” ministréw z rzadu takze w warunkach gabinetéw mniejszosciowych,
funkcjonujacych po rozpadzie koalicji AWS — UW (rzad ]. Buzka), SLD — PSL
(rzad L. Millera), czy PIS — Samoobrona — LPR (rzad J. Kaczynskiego), jak réwniez
w przypadku rzadu M. Belki, ktéry jako mniejszosciowy funkcjonowal w zasa-
dzie od chwili jego powolania.

Niezaleznie jednak od wyniku glosowania w sprawie wotum nieufnosci dla
ministra, ktory jest bardziej lub mniej tatwy do przewidzenia w zaleznosci od
tego, czy rzad posiada slabsze czy tez mocniejsze poparcie w parlamencie, war-
toscig sama w sobie w przypadku tej formuty konstytucyjnej jest jej wymiar kon-
trolny, zwiazany przede wszystkim z faktem przeprowadzenia plenarnej debaty
w sprawie wniosku®. W realiach demokracji parlamentarnej ma on szczegdlne
znaczenie przede wszystkim z punktu widzenia prawa wyborcéw do bycia in-
formowanymi o biegu spraw panstwowych, rzeczywistych problemach wtadzy
i mozliwych wariantach ich rozwigzania, prezentowanych nie tylko przez rza-
dzaca wiekszos¢, ale réwniez opozycje polityczna.

37 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 95..., s. 8.

38 Zob. np. E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Ministréw, [w:] Ustrdj
i struktura aparatu paristwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzydlo, Warszawa 1997, s. 153-154.
Krytycznie na temat tej instytucji w kontekscie niejasnosci, jakie budzi¢ moze odpowiedzialnos¢ mi-
nistréw za dzialania wyznaczane im przez premiera pisalem w monografii Prawnoustrojowy status
Prezesa Rady Ministréw w Swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 164-165.

3 Zob. B. Dziemidok-Olszewska, Odpowiedzialnosé..., s. 164.

40 por. M. Kruk, Funkcja..., s. 61.
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VOTE OF NO CONFIDENCE AGAINST A MINISTER
AS AN INSTRUMENT FOR CARRYING OUT
THE CONTROL FUNCTION BY A PARLIAMENT

The article is devoted to the analysis of legal and political aspects of the institution of
individual vote of no confidence on the grounds of constitutional arrangements and par-
liamentary practice from the entry of the Polish Constitution of 1997 into force.

The vote of no confidence against a minister is not only an instrument of stricte politi-
cal character, but also a legal means of parliamentary control over the government, serving
to enforce political accountability of the members of government before the parliament.
In this regard, the institution is a part of the parliamentary system of government, affect-
ing the relationship between the legislative and executive powers under the principle of
checks and balances.

The main thesis of the article is that in a situation in which the Council of Ministers is
the supported by a stable parliamentary majority, the aim of the opposition’s initiative to
starts the proceedings concerning the vote of no confidence against a minister is not to
appeal him/her but to cause parliamentary debate on his/her activities, as well as on the
general policy of the government as a whole. The vote of no confidence against a minister
is primarily focused on political and propaganda results, while also serving as the funda-
mental right of the parliamentary opposition to criticize the government and to control its
activities.





