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PROCEDURY ODPOWIEDZIALNOSCI POLITYCZNE]
RZADU PRZED PARLAMENTEM

Zasady ustrojowe, wyksztalcone w praktyce konstytucyjnej Wielkiej Brytanii
w XVIII w., w wiekach nastepnych przyjmowane byly stopniowo przez kolejne
panistwa kontynentu europejskiego, cho¢ z istotnymi nieraz modyfikacjami lub
uzupelnieniami. Jedng z takich fundamentalnych zasad jest zasada odpowie-
dzialnosci politycznej podmiotu rzadzacego, uksztalttowanego — przynajmniej
w swym podstawowym trzonie — w postaci zintegrowanego i sformalizowane-
go zespolu kierownikéw, zarzadzajacych wyodrebnionymi sektorami (dziatami,
resortami) spraw publicznych, przy czym rolg tego zespolu jest integracja (ze-
spolenie) zarzadu caloécig spraw publicznych. W sposéb syntetyczny zespél ten
okreélany jest jako ,rzad” (dawniej réwniez jako ,ministerium”), a dla jego czlon-
kéw stabilizuje sie nazwa ,ministréw” (wskazujaca, ze genetycznie wywodza
sie oni ze ,stug” panujacego). Przedmiotem odpowiedzialnosci politycznej jest
ksztalt tego zarzadzania, ktéry wymaga wyraznej badZ dorozumianej aprobaty
parlamentu, przeksztalcajacego sie w tym samym czasie w przedstawicielstwo
narodowe. Poczatkowo, w Wielkiej Brytanii, aprobata ta jest aprobata dorozu-
miang, wyrazajaca sie w obowigzku monarchy powolywania rzadu z ugrupo-
wania politycznego, zrzeszajacego (w sposéb niekoniecznie sformalizowany)
wiekszos¢ czlonkéw parlamentu. Aprobata ta nie jest jednak dawana ostatecz-
nie; udzielona przy podejmowaniu przez rzad swej dzialalnosci, moze by¢ jed-
nak wycofywana. We wczesniejszych okresach wystepuje ona obok konieczno-
Sci aprobaty dla rzadu takze ze strony panujacego, w okresach pézniejszych ta
koniecznoé¢ zanika. Utrata aprobaty parlamentu nie oznacza jednak obowigzku
odpowiedniego skorygowania czy to kierunku, czy to sposobu zarzadzania spra-
wami publicznymi przez rzad, lecz konieczno$¢ ustapienia (dymisji) rzadu lub
rozwigzanie parlamentu na wniosek rzadu, co nastepuje formalna decyzja glowy
panstwa (od czego ten nie moze sie uchyli¢), uruchamiajgcej procedure elekgcji
parlamentu. Tak okreélana odpowiedzialnos$¢ zaktada, jako swa oczywista prze-
stanke, pelng kontrole parlamentarng nad rzadem. Stosunkowo szybko rodzi sie
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tez przekonanie, ze dzialalnoé¢ zarzadzajaca poszczegdlnych ministrow w ich
resortach jest przede wszystkim rezultatem ustalen, zapadajacych na poziomie
ogolnorzagdowym i rezultatem dziatan kierowniczo-koordynacyjnych rzadu wo-
bec resortow. Na tym tle zaczyna tez stopniowo dominowa¢ rola politycznego
kierownika rzadu, jakim staje sie ,premier”. W zwigzku z tym réwnie naturalnie
powstaje przekonanie, ze ministrowie tylko w ograniczonym zakresie swobodnie
kieruja resortami, na ktérych czele stoja i ze ewentualna dezaprobata dziatalno-
Sci konkretnego ministra oznacza¢ musi réwniez krytyke rzadu jako catosci (lub
premiera, jesli ten zastapil rzad w nadzorowaniu ministréw). Proces ten uzyskal
okreélenie ,odpowiedzialnosci solidarnej”, rozciagajacej si¢ na calos¢ kolegium
rzadowego, niezaleznie od indywidualnego przyczynienia si¢ przez poszczegol-
nych ministréw do wystapienia stanu rzeczy, powodujacego wycofanie przez
parlament swej aprobaty dla pozostawania rzadu na stanowisku. Teoretycznie
wszelako wiele konstytucji przewiduje rowniez odpowiedzialnos¢ ,indywidual-
ng” konkretnych ministréw, nie angazujacej formalnie odpowiedzialnoéci calego
kolegium.

Odpowiedzialnos¢ polityczna, wychodzaca z przeslanki koniecznosci posia-
dania aprobaty parlamentarnej przez funkcjonujacy rzad, z istoty rzeczy skon-
kretyzowac sie moze w dwu procedurach: po pierwsze przez wyrazenie dez-
aprobaty, po drugie przez wycofanie wczesniej wyrazonej aprobaty. Dezaprobata
wyrazona przy okazji powolywania rzagdu skutkuje tym, ze rzad nie moze w ogoé-
le podja¢ dzialalnosci. Aprobata wyraznie udzielona sprawia, ze istnieje domnie-
manie jej utrzymywania przez rzad dopéty, dopoki nie zostanie z pomyslnym
rezultatem uruchomiona jedna lub druga z powyzej wskazanych procedur. Na
pierwszy rzut oka nie wida¢ miedzy nimi réznicy - i tak jest naturalnie, jesli idzie
o ich skutki. Jedno i drugie, tj. jesli dezaprobata zostanie wyrazona lub jesli apro-
bata zostanie wycofana powoduja, ze rzad winien sklada¢ dymisje lub wniosko-
waé o rozwigzanie parlamentu. Réznica miedzy nimi polega na odmiennosci
proceduralnej. Wyrazanie dezaprobaty nastepuje z inicjatywy czynnikéw parla-
mentarnych i po przeprowadzeniu pewnych dzialafi w izbie mozemy stwierdzi¢
zaistnienie takiego rezultatu. Natomiast wycofanie aprobaty nastepuje z inicjaty-
wy czynnikéw rzadowych, w sytuacji gdy — z przyczyn politycznych, a nie kon-
stytucyjno-prawnych — rzad pragnie potwierdzenia wcze$niej juz otrzymanej
aprobaty, wiazac z tym pewne polityczne korzysci. Powszechnie przyjmowany-
mi okre$leniami na oznaczanie tych procedur sa: (wyrazanie, uchwalanie) ,wo-
tum nieufnosci” oraz (odmowa uchwalenia) ,wotum zaufania”. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze w jezyku obiegowym sytuacje te nie sa precyzyjnie rozrézniane
i wystepuja zamiennie w réznych zestawieniach slownych, przy czym konsty-
tucje albo explicite siegaja po te dwa okreslenia, jak np. w Konstytucji Grecji (por.
jej art. 84, gdzie zreszta wotum nieufnosci jest synonimem ,cofnigcia zaufania”),
albo konstytucje zadawalaja sie og6lna klauzulg o ,ponoszeniu odpowiedzialno-
§ci” przed izbg parlamentarna, jak np. w art. 6 francuskiej Ustawy Konstytucyjnej
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z dnia 25 lutego 1875 (,Ministrowie odpowiadajq zbiorowo przed izbami za ogol-
ny kierunek polityki rzadu...”), co jest rozumiane jako obejmowanie obu roz-
wazanych tu instytucji. W. Komarnicki wskazuje tez na trzecig sytuacje zjawiska
aprobaty-dezaprobaty, ktéra posiada rowniez swoj aspekt proceduralny. Jest to
sytuacja, w ktérej kwestia zaufania ,wysuwa sie¢ sama przez si¢, gdy ujawnia sie
zasadnicza rozbieznoé¢ w pogladach rzadu i parlamentu...”’, a rozstrzygniecie
owej kontrowersji bedzie stuzyto jako probierz zaufania.

W pierwszym okresie stabilizowania si¢ ustroju parlamentarno-gabinetowe-
g0, od konca XVIII w. do polowy nastepnego stulecia, zasada odpowiedzialnosci
politycznej rzadu interpretowana byla w sposéb, ktéry okresli¢ mozna jako Scisty
lub waski — w praktyce politycznej uwazano, iz izby parlamentarne egzekwuja ja
jedynie poprzez uchwalenie formalnej uchwaly, jednoznacznie wyrazajacej rza-
dowi dezaprobate (lub wycofujacej aprobate). Natomiast wszelkie inne sprawy
i rozstrzygniecia izby, w ktérych dochodzila do glosu réznica stanowisk miedzy
rzadem a izba (czyli wylonionej w niej wiekszoscia, fluktuujaca od sprawy do
sprawy), nie przynosila tego rezultatu, nie wywolata kwestii dymisji rzadu lub
rozwiazania izby. Na poparcie tej tezy mozna m.in. powolac sie na opinie pre-
zentowane w literaturze angielskiej, przywolywane przez A. Esmeina: ,az do
roku 1830 nie znajdziemy przykladu, aby ministerium podawato sie do dymisji
wskutek porazki w kwestii prawodawczej lub podatkowej. Jeszcze w r. 1842 Ma-
caulay, przemawiajac w izbie gmin jako minister utrzymywal, ze rzad nie jest
obowigzany usuwac sie od wiladzy dlatego tylko, ze nie potrafil przeprowadzi¢
jakiej$ reformy prawodawczej...”. Od siebie zas A. Esmein dodaje: ,pragnac
obali¢ gabinet, wiekszo$¢ opozycyjna musiala uchwali¢ wniosek, stanowiacy ze
ministerium utracilo zaufanie izby”2 Niewatpliwie podlozem dla takiej sytuacji
byl slaby jeszcze wéwczas system brytyjskich partii politycznych, bez rozwinietej
dyscypliny partyjnej, opierajacy sie na dwu partiach o zblizonym profilu spotecz-
nym. Pézniej zas kwestia ta nabrala znaczenia, dla innych panstw recypujacych
parlamentarny system rzadow.

Najpierw byly to monarchie konstytucyjne, w ktérych deklarowano wpraw-
dzie ogo6lng zasade odpowiedzialnosci ministrow, co w kontekscie zasady nieod-
powiedzialnos$ci monarchy (por. art. 13 Karty Konstytucyjnej z dnia 4 czerwca
1814 r. Ludwika XVIII, art. 13 Karty Konstytucyjnej z dnia 14 sierpnia 1830 r. Lu-
dwika Filipa, art. 43 i 44 Konstytucji Prus z dnia 31 stycznia 1850 r. i in.) oznaczato
odpowiedzialnoé¢ przed parlamentem. W pierwszych republikach konstytucje
wprawdzie juz stanowia wyraznie o odpowiedzialnosci politycznej ministrow
przed parlamentem (por. art. 68 i 98 Konstytucji II Republiki Francuskiej z dnia
4 listopada 1848 r.), nie wspominaja wszelako o formach (procedurach) tej od-
powiedzialnosci i stan ten trwa do okresu I wojny $wiatowej. Godnym odno-
towania wyjatkiem jest Konstytucja 3 Maja; w jej czedci VII znajduje sie miano-

! W Komarnicki, Polskie prawo polityczne, Warszawa 1922, s. 347.
2 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 129.
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wicie sformulowanie wyposazajace Sejm (tj. polaczenie Izby Poselskiej i Senatu)
w prawo zadania od kréla zdymisjonowania ministréw, uchwalane wiekszoscig
2/3 gloséw, oddawanych w glosowaniu tajnym, czemu krél winien uczynic¢ za-
dos¢. Inne sposoby wyrazania krytyki pod ich adresem, jak nalezatoby sadzi¢, nie
moga pociggac za sobg ich dymisji. Natomiast okres po I wojnie §wiatowej, cha-
rakteryzujacy sie znacznym wzrostem wszelkiego rodzaju pradéw, skierowanych
ku demokratyzacji ustrojéw panstwowych (i kilku przewrotach rewolucyjnych)
przynosi olbrzymi wzrost recepcji systemu parlamentarnego, stosowanego prze-
ciez w panstwach, gtéwnych zwyciezcach wojennych — w Wielkiej Brytanii, Fran-
qji i Wloszech. Wszakze brak sformalizowanej konstytucji w pierwszym z tych
panstw a takze lapidarno$¢ aktéw konstytucyjnych w drugim i trzecim spowodo-
waly, ze konstytucje nowych lub zasadniczo przeksztalconych ustrojowo panistw
tego okresu czesto poprzestaja jedynie na ogélnie sformulowanych przepisach.
Czesto jest wiec to ujecie stwarzajace parlamentowi maksymalny zakres swobo-
dy w egzekwowaniu odpowiedzialnoéci politycznej rzadu. Jako skrajny przy-
ktad w tym zakresie moze by¢ potraktowane ujecie polskiej Konstytucji z dnia
17 marca 1921 r.: ,Do odpowiedzialnosci parlamentarnej pocigga ministrow Sejm
zwyczajna wigekszoscig. Rada Ministréw i kazdy minister z osobna ustepujg na
zadanie Sejmu” (art. 58). Podobnie postepuje Konstytucja Finlandii z dnia 7 lipca
1919 r.: ,Czlonkowie Rady Stanu sa odpowiedzialni przed Izba Reprezentantow
za swoje czynnosci zarzadzajace” (§ 43 zd. 1.) i inne. W.L. Jaworski lapidarnie
komentuje powyzszy przepis Konstytucji marcowej: ,Drugie zdanie art. 58 jest
podstawa systemu parlamentarnego, ktéry Konstytucja przyjeta”. Uderza la-
twos¢ skorzystania przez Sejm z powyzszej kompetencji; gdyz beda do tego mia-
ly zastosowanie ogélne przepisy o podejmowaniu uchwal sejmowych. W $wietle
art. 32 Konstytucji wystarczy tu kworum 1/3 skladu Sejmu i zwykla wiekszos¢
gloséw. W Komarnicki zwraca w zwiazku z tym uwage, ,ze przez takie ulatwie-
nie pociggniecia rzgdu do odpowiedzialnosci parlamentarnej konstytucja nasza
umozliwia obalenie rzadu wiekszoscig przypadkowa. Mozliwos¢ taka sprzeczna
jest z istotg parlamentaryzmu, wedlug pierwowzoru angielskiego ...”*. Na obro-
ne przyjetego w Konstytucji marcowej rozwiagzania mozna poda¢, ze Polska lat
1918-1921 nie przezyla jednak najgorszych objawéw mankamentéw systemu
parlamentarnego (w okresie tym funkcjonowaly zaledwie dwa rzady a przejscie
do drugiego nie bylo specjalnie dramatyczne). Twoércy Konstytucji marcowej nie
mogli tez przewidzieé tych wszystkich kryzysow, ktérych doswiadczyla pézniej
Polska i inne kraje

Trudno natomiast stwierdzi¢, czy w innych krajach wieksza byla swiadomos¢
takiego niebezpieczenstwa, czy tez ze sprawnosc legislacyjna stala tam na wyz-
szym poziomie, dos¢ ze regulacje innych, wspodlczesnych im konstytucji sa ob-
szerniejsze i formalizuja procedury odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed

3 Prawa Pafistwa Polskiego”, Zeszyt II A, Krakéw 1921, s. 222.
4 W. Komarnicki, Polskie prawo..., s. 346/347 (podkreslenie autora).



Procedury odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed parlamentem 137

parlamentem w sposéb znacznie dokladniejszy. W ten sposéb, rzec mozna,
buduja one wieksza pewnos¢ dzialania parlamentu, opierajacego sie na $cislej
okreslonym sposobie postepowania, eliminujacym obawy przypadkowosci, zy-
wiolowosci i niepewnosci. Formalizowanie rozstrzygniecia o samym bycie rzadu
nie moze jednak nie rzutowaé na zakres i interpretacje rozmaitych uprawnien
kontrolnych parlamentu nad rzadem, na jego powolywanie, na relacje do glowy
panstwa i in. To takze wymaga pewnego formalizowania. Tendencje takie do-
strzec mozna w konstytucjach Niemiec z 11 sierpnia 1919 r., Austrii z 1 pazdzier-
nika 1920 ., Prus z 30 listopada 1920 ., a pewne rozwiazanie wzorcowe przynosi
Konstytucja Czechoslowacji z 29 lutego 1920 r.

W swych poczatkowych ujeciach konstytucje z tuz powojennego okresu (jed-
nej i drugiej grupy) pozostaja na gruncie ideologii demokratycznej i liberalnej.
Ideologie te, jak wiadomo, doznaly jednak wkrétce ciezkich porazek; w wielu
panstwach ustapily one miejsca podejsciom korporacjonistycznym (solidary-
stycznym), autorytarnym a nawet totalitarnym. Nurty te posiadaly naturalnie
zdecydowanie antyparlamentarny charakter, forsujac jednoznacznie priorytet
wladzy rzagdowo-wykonawczej. Znalazlo to swéj wyraz réwniez w przeksztal-
ceniach konstytucyjnych, w tym i w takich, ktére polegaly na formalnym ogra-
niczaniu swobody parlamentu w realizacji odpowiedzialnosci rzadu oraz w ula-
twieniach uzyskiwania przez rzad formalnej aprobaty dla swych poczynan. Nie
mozna ich wszakze traktowac jako prostej kontynuacji wczeéniejszych zabiegéw
formalizowania procedury parlamentarnej odpowiedzialnosci rzadu (o ile jg
w ogole nadal utrzymywaly). Wychodzac z odmiennych przestanek ideologicz-
nych (zaznaczanych naturalnie w odpowiednich, ,wyjéciowych” sformulowa-
niach konstytucyjnych), nakazywaly interpretowac te zmiany nie jako tame wo-
bec niebezpieczenstw zywiotowosci i niepewnosci, lecz jako zasadniczy hamulec
stosowania tych procedur, majacy wplywac na stabilno$é¢ czy wrecz niezakiécong
trwaloé¢ pozycji rzagdu. Przykladami takich rozwigzan konstytucyjnych moga
stuzy¢ konstytucje: Austrii z 1 maja 1934 r., RP z 23 kwietnia 1935 r. lub Litwy z 11
lutego 1938 r. W dalszych rozwazaniach niniejszego opracowania rozwigzania te
nie zostang jednak pominiete, dostarczajg bowiem interesujacych przykladéw
realizacji tytulowego zagadnienia, a bedac pozbawione wyjsciowych zalozen,
moga by¢ materiatem refleksji nad mozliwosciami ich zastosowanie takze w de-
mokratycznych konstytucjach. Réwniez po II wojnie $wiatowej kwestia forma-
lizowania procedur odpowiedzialnosci po raz kolejny staneta na porzadku dnia
po II wojnie $wiatowej, gdy w kilku panstwach europejskich (Francja, Wiochy,
Niemcy) przystgpiono do prac nad nowymi konstytucjami, a kolejny raz — gdy do-
szlo do powaznych przeksztalcen ustrojowych, o charakterze demokratycznym
w latach 70. (Portugalia, Hiszpania, Grecja) i w konicu w latach 90. XX w. (kraje
»realnego socjalizmu”). Na szczeg6lng wzmianke zastuguja jednak rozwigzania
Konstytucji Francji z 1958 r. Zabiegi konkretyzujace procedury odpowiedzialno-
$ci wprowadzane s3, we wspomnianych trzech ,falach” reform konstytucyjnych
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na szeroka skale, przy czym kilka rozwigzan posiada nowatorski charakter. Ich
ogolna intencja wydaje sie poszukiwanie stanu rownowagi w pozycji wladzy
ustawodaweczej i wladzy rzadowo-wykonawczej, ktéry to stan rzeczy jest uwa-
zany za jedna z gtéwnych idei czy zasad parlamentarno-gabinetowego systemu
rzad6éw®. Czasy wspolczesne wydajg sie wiec przywraca¢ mu wlasciwa postac.

Podjeta ponizej proba ustalenia katalogu instytucji konstytucyjnych, stano-
wiacych przejawy formalizowania procedury odpowiedzialnosci, nie ma jednak
charakteru chronologicznego. Zamierzeniem autora bylo uporzadkowanie ich
ze wzgledu na ,ciezar gatunkowy” poszczegélnych instytucji (cho¢ daty odpo-
wiednich aktéw konstytucyjnych beda przytaczane®) — poczynajac od takich,
ktére wprowadzajg stosunkowo niewielkie korekty swobody i spontanicznosci
dzialania parlamentu, po takie ktére, zdaniem autora, najbardziej te swobode
ograniczaja. Nie jest naturalnie tak, ze konstytucje, ktérym znane sg ogranicze-
nia najpowazniejsze, stwarzaja domniemanie, ze przyjely réwniez ograniczenia
tagodniejsze.

Pierwszy ciag tych instytucji odnosi sie do procedury uchwalania wotum
nieufnodci:

1. Ciag ten nalezy rozpocza¢ od wprowadzania sformulowan konstytucyj-
nych, stwarzajacych wymoég podejmowania formalnej uchwaty, wyrazajacej jed-
noznaczne stanowisko izby parlamentarnej, wycofujace istniejaca dotychczas,
choéby na zasadzie domniemania, aprobate jego dziatalnosci, podjeta jednak
w kontekscie celowosci dokonania zmiany ekipy sprawujacej rzady. Natomiast
wszelkie inne sytuacje stwierdzanych mniej lub bardziej wyraZnie odmiennosci
stanowisk rzadu i wiekszosci izby, nawet ujete w formalnie wyrazane uchwaty,
tego skutku prawnie powodowa¢ nie mogly. W klasycznym, brytyjskim syste-
mie parlamentarnym rozréznia sie w zwiazku z tym ,motion of censure” (rezolucja
wyrazajaca krytyke a nawet nagane) oraz ,motion of no confidence” (rezolucja wy-
razajaca wycofanie zaufania) z tym, ze okreélenia te wyrazaja raczej materialng
tres¢ takiej lub innej rezolucji i ukryta w niej intencje, nie jest to natomiast jej
formalna nazwa. Natomiast w pisanych konstytucjach kontynentu europejskie-
g0 pojawiaja sie sformulowania jednoznacznie wskazujace na koniecznosé pew-
nej formalnej konstrukcji odpowiedniego aktu izby parlamentarnej. Na przyklad
Konstytucja Niemiec z 1919 r. i Konstytucja austriacka uzywaja sformulowania,
ze odpowiednia uchwala izby musi by¢ ,jednoznaczna”, czyli przesadzajaca bez
zadnych watpliwosci stan wycofania zaufania (aprobaty). Jako pewne ,echo”
tych rozwazan moze by¢ potraktowany przepis Konstytucji Wtoch, iz , glosowa-
nie przeciwko przediozeniu rzgdowemu ... nie naklada na rzad obowigzku po-
dania sie do dymisji” (art. 94).

2. Najtagodniejszym ograniczeniem w sktadaniu juz sformalizowanych wnio-
skow wydaje sie konstytucyjny wymog okreSlonej przerwy czasowej miedzy

5 Por. A. Pulto, Ustroje paristw wspdlczesnych, Wyd. LexisNexis 2006, s. 29.
® Nie przytaczam jednak dat, dla skrécenia wywodu aktualnie obowigzujacych konstytucji.
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zgloszeniem odpowiedniego wniosku, a glosowaniem nad nim. Nie jest ona zna-
na praktyce parlamentarnej Izby Gmin w Wielkiej Brytanii. Przerwa ta jest za-
prowadzona i okreélona konstytucyjnie. Przerwa ta moze by¢ rézna: najbardziej
tagodnymi sg tu chyba postanowienia polskiej noweli sierpniowej z dnia 2 sierp-
nia 1926 r. (a takze w polskiej Konstytucji z 1935 r.), zakazujace przeprowadzenia
glosowania na tym samym posiedzeniu, na ktérym wniosek o wotum nieufnosci
(o ,ustapienie Rzadu”) zostal zgloszony. Konstytucja Francji wymaga tu uptynie-
cia minimum 48 godzin, tyle samo — Konstytucja Slowenii (z tym, Ze na podsta-
wie uchwaly 2/3 izby glosowanie moze odby¢ sie natychmiast), Konstytucja Ru-
munii wymaga przerwy trzydniowej, a Konstytucja RP — 7 dni. Uzasadnieniem
dla wprowadzenia tego ograniczenia jest naturalnie zapobieganie pochopnemu
uchwalaniu wotum nieufnoéci, stworzenie odpowiedniego czasu na miedzypar-
tyjne oméwienie sprawy itd. Wyjatkowo za$, Konstytucja Stowenii, przewiduje
mozliwo$¢ skrécenia omawianej przerwy, ale dopiero uchwalg kwalifikowanej
wiekszosci 2/3 izby. Natomiast Konstytucja Austrii dopuszcza, na zadanie grupy
postéw, odroczenie terminu glosowania (ktére mogloby odby¢ sie bezzwlocznie
po zgloszeniu) na dzien nastepny, zas uchwala catej izby moze glosowanie po-
nownie odroczy¢ (art. 74). Swoistym ograniczeniem, niejako ,z drugiej strony”,
jest okredlenie maksymalnego czasu na dyskusje nad wnioskiem: tak postepu-
je Konstytucja Portugalii, wprowadzajac okres 3 dni. Jego uplyw bez glosowa-
nia winien, jak sie wydaje, spowodowa¢ przejscie nad wnioskiem do porzadku
dziennego. Natomiast w Grecji, mimo konstytucyjnego okreslenia omawianego
czasokresu (2 dni), rzad moze skutecznie zazgdaé natychmiastowego rozpoczecia
debaty, majacej konczy¢ sie glosowaniem. Niewatpliwie jest to Srodek wywoluja-
cy pewna presje na deputowanych.

3. Nieco wieksze znaczenie w ograniczaniu uruchomienia omawianej pro-
cedury moze mie¢ wymog konstytucyjny zglaszania wniosku jedynie do sesji
zwyczajnych, z wykluczeniem nadzwyczajnych, ktére w ogdle zagadnienia tego
obejmowac nie moga. Rozwigzanie takie zawiera art. 29 ust. 2 Konstytucji pol-
skiej z 1935 r. Przy takim rozwigzaniu tym bardziej che¢ rozpatrywania takiego
wniosku nie moze by¢ przyczyna, uzasadniajaca zwolanie sesji nadzwyczajnej.
Nawet wiec rozwigzanie powaznego kryzysu politycznego, ktéry ujawnié sie
moze miedzy sesjami izby parlamentarnej, musi poczekac na rozpoczecie sesji
zwyczajnej, co nalezy zwykle do uprawnien glowy panstwa. Oczywiscie — im
dluzsze sa okresy miedzysesyjne, przewidziane przez konstytucje, tym bardziej
zagadnienie to nabiera wiekszego ciezaru gatunkowego.

4. Czym innym jest wymagany przez konstytucje uplyw czasu do wszczecia
nastepnej procedury uchwalania wotum nieufnosci, po poprzednim rozstrzy-
gnieciu. Celem wprowadzania takiego obostrzenia jest naturalnie pozostawienie
odpowiedniego czasu na w miare niezakiécone funkcjonowanie rzadu. W mysl
Konstytucji polskiej, takim okresem sa 3 miesiace, liczone wszelako nie od dnia
glosowania, lecz od dnia zlozenia poprzedniego wniosku, w myél Konstytucji
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Portugalii — nie moze to by¢ w czasie tej samej sesji. Sadzi¢ nalezy, ze idzie tu
o takie poprzednie glosowanie, ktore nie doprowadzilo do uchwalenia wniosku
0 wyrazenie wotum nieufnodci, ale moze by¢ to dyskusyjne.

5. Nie jest wielkim ograniczeniem swobody uchwalania wotum nieufnosci
wymoég uzasadniania wniosku o jego uchwalenie (art. 94 Konstytucji Wtoch).
Uzasadnianie to wydaje si¢ oczywistoscia, ale wymog jego sformalizowania
stwarza podstawe kontroli wniosku pod tym wzgledem i ewentualnie kwestio-
nowania dopuszczalnoci. Z kolei Konstytucja Grecji wymaga, aby wniosek ,pre-
cyzyjnie okreslal problemy, ktére bedg przedmiotem debaty” (art. 84).

6. Niektore konstytucje okreélaja z kolei, co moze by¢ przedmiotem wniosku,
cho¢ takze wynika to juz z samej zasady rzadéw parlamentarnych i pojecia ,0d-
powiedzialnosci politycznej”, ale znowu sformalizowanie tego aspektu rodzi po-
dobne konsekwencje, jak w kwestii poprzedniej. Konstytucja Portugalii okresla,
ze uchwalenie wotum nieufnosci dotyczy ,realizacji programu Rzadu lub sprawy
0 znaczeniu ogélnonarodowym”, co oczywiscie ksztaltuje rowniez ujecie wnio-
sku (art. 194).

7. Ograniczeniem nieco dalej idacym jest wymog zgloszenia wniosku o wo-
tum nieufnosci dopiero przez odpowiednio liczna grupe deputowanych; inten-
cja jest tu nadanie tym wnioskom odpowiedniej powagi, stosownie do znaczenia
tej procedury. W Wielkiej Brytanii formalnie wniosek taki méglby zglosi¢ kaz-
dy poset, jednakze zwyczajowo speaker poddaje pod glosowanie tylko wnioski
(wspomniane wyzej motions of no confidence) zgloszone przez leadera opozycji.
Postanowienia konstytucji sa tu znowu zréznicowane, na ogoét jednak jeéli juz (bo
naturalnie nie wszystkie konstytucje to znaja), to wprowadza sie jednak 6w wy-
mog jako okreslony doé¢ wysoko (inaczej byloby wszak nielogicznie). Pionierska
w tym wzgledzie Konstytucja Czechoslowacji z dnia 29 lutego 1920 . wprowadza
wymog zgloszenia przez minimum 100 postéw, a wigc 1/3 sktadu izby (Konsty-
tucja Czech - 50, czyli 1/4 skladu), Konstytucja Grecji wymaga podpiséw 16 %
skladu, Grecji — 16%), Portugalii — 25%, Rumunii — tez 25%, ale cztonkéw obu izb,
Francji i Polski — 10%.

8. Liczba wymaganych podpisow ulega jednak zdecydowanemu podwyzsze-
niu, gdy deputowani pragneliby zlozy¢ wniosek przed uptywem terminu karen-
¢ji miedzy kolejnymi wnioskami (por. wyzej pkt 3). W mysl Konstytucji polskiej,
wynosi ona wéwczas 25% skladu Sejmu. Rozwigzanie to powinno stuzy¢ do
rozwigzania kwestii zaufania w powaznych sytuacjach, wymagajacych pilnego
rozstrzygniecia.

9. Niektore konstytucje okreslaja wymog podwyzszonego kworum dla debat
parlamentarnych, dotyczacych uchwalenia wotum nieufnosci. Przedwojenna
Konstytucja Czechostowacji 1920 r. wymagala woéwczas obecnosci bezwzgled-
nej wigkszosci sktadu izby, podczas gdy dla innych rozstrzygnie¢ zadawalata sie
wiekszoscig 1/3, Konstytucja Austrii zadawala si¢ obecnoscig potowy skladu.
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10. Bardzo wazacym ograniczeniem swobody wyrazania wotum nieufnosci,
wszelako nie regula, jest wprowadzenie podwyzszonego wymogu wiekszosci
dla stosownej uchwaly. Bardzo czesto jest to wymog wiekszosci bezwzgledne;j,
przy czym liczony albo wobec podwyzszonego kworum (tak czyni to Konsty-
tucja Czechoslowacji z dnia 9 maja 1948 r. — § 83), albo (najczesciej) od ogodlnej
(»ustawowej”) liczby deputowanych (Polska, Stowenia, Francja). To ostatnie roz-
wiazanie oznacza rowniez posrednie wprowadzenie wymogu kworum w iden-
tycznej liczbie posiow. Zdarzajq sie jednak wymogi okre$lane znacznie wyzej, jak
np. 60% w Konstytucji Litwy z 1928 r. Celem takiego rozwiagzania jest naturalnie
wykluczanie sytuacji, w ktérej formalne wycofanie aprobaty parlamentarnej do-
konane mogto by by¢ przez faktyczna mniejszoé¢ izby. Nadal jednak tego rodza-
ju rozwiazania sa spotykane (a przynajmniej konstytucyjnie niewykluczone) tam
zwlaszcza, gdzie konstytucje formutuja tylko w sposéb bardzo ogélny zasade od-
powiedzialnosci rzadu przed parlamentem (Finlandia, Holandia).

11. Nieco inne cele przy$wiecaja wprowadzeniu wymogu imiennego gloso-
wania w sprawie wotum nieufnosci (Czechostowacja — konstytucje z 19201 1948 r.,
Konstytucja Prus z r. 1920, wspoélczesne Wlochy). Wydaje sie, ze w gre wchodzi tu
réwniez powolanie pewnego punktu wyjscia do rozwijania odpowiedzialnosci
parlamentarzystow przed wyborcami.

12. Istotnym ograniczeniem jest wymoég poddawania wniosku wstepnej
ocenie wezszego ciala parlamentarnego i przeprowadzenie debaty plenarnej
dopiero po jego sprawozdaniu. Jest to rozwiagzanie, znane tylko konstytucjom
Czechostowacji: z 1920 r. (,,Staly Wydzial””) i z 1948 r. (Prezydium Zgromadzenia
Narodowego).

13. Prawo egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej posiada na ogot
tylko jedna izba w parlamencie dwuizbowym. Izba Lordow w Wielkiej Brytanii
stracita to uprawnienie po przeprowadzeniu pierwszej, szerokiej reformy prawa
wyborczego w 1832 r.8 Sytuacja, gdzie prawo to posiadaja, niezaleznie od siebie,
obie izby (Wlochy) oczywiscie w zasadniczy sposéb poglebia uzaleznienie rzadu
od parlamentu, ale wlasciwie, jako takie, nie moze by¢ rozwazane w tym miejscu,
gdyz warunki udzielania wotum nieufnosci sa takie same. Natomiast innej oceny
wymaga sytuacja, gdy wotum nieufnosci wyrazaja obie izby wspélnie, lub w po-
wiazaniu ze sobg. Ta pierwsza sytuacja ma miejsce w Rumunii — wotum nieufno-
$ci uchwalane jest wiekszoscig gloséw deputowanych i senatoréw? . Te druga sy-
tuacje wyraza polska Konstytucja z 1935 r. W my$l jej art. 29 Sejm ma wprawdzie
prawo uchwalenia ,zadania ustapienia Rzadu”, i to stosunkowo tatwo (zwykla

7O tym organie, a takze co do jego nazwy (zbiér ,Nowe Konstytucje”, pod red. . Makowskiego
uzywam nazwy ,Komisja”), por. M. Starzewski, Konstytucja Republiki Czechostowackiej, Krakow 1926,
s.103in.

8 Por. T Wieciech: Konwenanse konstytucyjne, Wyd. Uniwersytetu Jagiellonskiego 2011, s. 157.

¥ Konstytucja Rumunii nie okresla liczebnoéci izb — czynia to ustawy wyborcze. Aktualnie Izba De-
putowanych liczy 315 postow, a Senat — 137 senatoréw, wotum moze by¢ wiec uchwalone wytacznie
glosami deputowanych.
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wiegkszoé¢ glosu przy niepodwyzszonym kworum), ale jeéli Prezydent ani nie
zdymisjonuje rzadu, ani nie rozwiaze izb parlamentarnych — wniosek rozpatruje
na najblizszym posiedzeniu Senat. Rolg Senatu jest zatwierdzenie lub niezatwier-
dzenie stanowiska Sejmu. W pierwszej sytuacji Prezydent posiada identyczne
mozliwosci (dymisja lub rozwigzanie). W drugiej — zaréwno rzad jak i izby moga
funkcjonowaé w dotychczasowym skladzie a wspomniane kompetencje Prezy-
denta istnieja, ale wywodza sie juz z innych przepiséw konstytucyjnych.

14. Konstytucja Litwy z 1938 r. wigzala procedure uchwalania wotum nieuf-
nosci z procedurg interpelowania rzadu (interpelacja byta uchwalana przez izbe,
z inicjatywy minimum 1/4 deputowanych). Jeéli izba, wigkszoscig 3/5 uznata od-
powiedz na interpelacje za niezadawalajacg. Powoduje to albo zdymisjonowanie
rzadu, albo rozwigzanie izby. W tym drugim wypadku, nowo wybrana izba moze
powrdci¢ do sprawy interpelacji i ponownie uzna¢ odpowiedz za niezadawalaja-
ca i w tej sytuacji rzad musi by¢ zdymisjonowany, natomiast prawo rozwiazania
izby nie wystepuje. O losie rzadu decyduje wéwczas w istocie cialo wyborcze.

15. Jako najdalej idgce ograniczenie moze by¢ traktowane tzw. ,konstruktyw-
ne wotum nieufnosci”, ktére polega na polaczeniu wycofania aprobaty dla funk-
cjonujacego rzadu z jednoczesnym wyborem przez izbe nowego szefa rzadu,
ktéry juz musi otrzymaé nominacje glowy panstwa oraz wystapi¢ z propozycja-
mi obsady stanowisk ministerialnych. W ten sposéb konstytucja eliminuje w ca-
tosci okresy przerw w funkcjonowaniu rzadu: nowy szef rzadu (i najwazniejszy
jego czlonek) od razu zastepuje dotychczasowego. Sama faktycznie wystepujaca
w izbie erozja aprobaty dla rzadu nie wystarczy dla jego zdezawuowania; kry-
tycznie (opozycyjnie) nastawieni parlamentarzysci musza jeszcze porozumiec sie
co do wysuniecia kandydata na nowego szefa rzadu i oczywiscie zapewnic jego
wybdr. Rozwigzanie takie przyjeta jako pierwsza konstytucja (ustawa zasadni-
cza) Niemiec z 1949 r., cho¢ idea ta funkcjonowala w doktrynie niemieckiej juz
w Republice Weimarskiej i niewatpliwie doswiadczenia tej Republiki decydujaco
zawazyly na jej recepcji'®. Aktualnie rozwigzanie to znalazto szerokie zastosowa-
nie w wielu innych panstwach, np. w Hiszpanii, Stowenii, Polsce, na Wegrzech.
Natomiast tzw. Mata konstytucja Polski z r. 1992 przyjmowala te instytucje w po-
staci dos¢ ostabionej

Drugi ciag instytucji formalizujacych procedure odpowiedzialnosci poli-
tycznej rzadu przed parlamentem, odnosi sie¢ do uchwalania wotum zaufania.
Z ciagu tego nalezy jednak wylaczy¢ uzyskiwanie przez rzad inwestytury par-
lamentarnej, czyli — jak czesto stanowia konstytucje — takze ,wotum zaufania”
dla rzadu mianowanego przez glowe panistwa. ,Duchowi” ograniczen, ktérych
wyrazem byly powyzej oméwione rozwigzania konstytucyjne odpowiada — przy
tym drugim ciggu — ,duch” wprost przeciwny, mianowicie intencja maksymal-
nego ulatwiania w osiagnieciu stanu, ktéry bedzie mozna okresli¢ jako stan ist-
nienia aprobaty (zaufania) parlamentarnej dla aktualnie funkcjonujacego rzadu:

10 Por. E. Zwierzchowski, Prawno-ustrojowe stanowisko kanclerza RFN, Katowice 1972.



Procedury odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed parlamentem 143

1. Jako pierwsze rozwigzanie w tym ciagu nalezy wskazaé na réznice w wy-
mogach formalnych uchwalania wotum zaufania i dezaprobaty wobec wniosku
o wotum zaufania. W mys$l Konstytucji Polski, o ile uchwalenie wotum nieufno-
§ci wymaga poparcia przez wiekszos¢ ustawowej liczby postow (co zakltada co
najmniej takq tez frekwencje), to uchwalenie wotum zaufania nastepuje zwy-
kia wiekszoscia glosow w obecnosci minimum polowy ustawowej liczby postéw
(por. art. 158 1 160).

2. Po drugie nie wystepuja tu zadne wymogi terminowe; w szczegdlnosci
wymog okreslonej przerwy miedzy zgloszeniem wniosku a jego glosowaniem.
W zasadzie jest to rozwigzanie korzystne dla rzadu, ktéry moze wybra¢ najko-
rzystniejszy dla siebie moment zgloszenia wniosku. Wyjatkiem jest Konstytucja
Francji z 1946 r., ktéra wymaga jednodniowej przerwy miedzy postawieniem
wniosku a glosowaniem.

3. We wspomnianych wyzej konstytucjach Czechoslowacji z lat 1920 i 1948
wniosek o wotum zaufania nie jest wstgpnie rozpatrywany i opiniowany przez
wspomniane organy (por. wyzej pkt 11).

4. Wazne jest okreslenie przez konstytucje charakteru gtosowania — czy mia-
nowicie konstytucja okresla warunki przyjecia wniosku o zaufanie (jak czyni to
np. Konstytucja Czech, Grecji), czy warunki odrzucania tego wniosku. W przy-
padku Konstytucji Czech i Grecji przedmiotem glosowania w izbie jest pytanie,
,Czy jest sie za uchwaleniem wniosku” i oblicza sie gtosy pozytywne i negatywne,
a glosy wstrzymujacych sie nie maja znaczenia. Natomiast jezeli, jak np. w mysl
Konstytucji Francji z 1946 1., ,tylko absolutna wigkszo$¢ deputowanych [...] moze
odmoéwic gabinetowi zaufania” (art. 49 ust. 3), to takie sformutowanie oznacza, ze
deputowani winni odpowiada¢ w glosowaniu w kwestii, ,czy jest si¢ za odmowgq
zaufania” i — dopiero jesli absolutna wiekszos¢ sposréd aktualnie obsadzonych
mandatéw, niezaleznie od frekwencji, odpowie pozytywnie, wniosek rzadowy
zostanie odrzucony. Liczby gloséw ewentualnie oddanych za akceptacja wnio-
sku rzagdowego, wlasciwie nie powinno sie w ogole stwierdza¢. W takim ujeciu
konstytucyjnym wyraza si¢ konstytucyjne domniemanie posiadaniu przez rzad
zaufania.

5. Ambiwalentnej ocenie, w aspekcie ulatwien badZz utrudnien akceptacji dla
wniosku o wotum zaufania, podlega praktyka Iaczenia tego wniosku z projek-
tem odpowiedniego rozstrzygnigcia parlamentarnego (najczeéciej projektem
ustawy), wnoszonego z inicjatywy rzadu. Podjecie takiego rozstrzygniecia ma
by¢ wéwczas potraktowane jako réwniez wyrazenie wotum zaufania, nad czym
odrebnie nie przeprowadza sie glosowania. Zwykle dochodzi do tego wobec
waznych a kontrowersyjnych inicjatyw rzadowych i nie sposéb tu nie dostrzec
pewnego elementu szantazu wobec izby parlamentarnej, gdyz nieuchwalenie
projektu grozi w konsekwencji rozwigzaniem parlamentu.

6. Domniemanie posiadania zaufania idzie jeszcze dalej, i to mozna powie-
dzie¢ skrajnie daleko, w aktualnej Konstytucji Francji, zwlaszcza w jej ujeciu pier-
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wotnym, przed zmianami z 2008 r.. W Swietle art. 49 rzad francuski nie posiada
prawa samoistnego wystapienia z wnioskiem o wotum zaufania, lecz musi go
powiazac albo z programem swego dzialania (nie musi to jednak by¢ tradycyjne
ubieganie sie o inwestyture), albo z deklaracja polityczng w wybranej przez siebie
kwestii, albo z projektem ustawy (od 2008 r. tylko z projektami pewnych ustaw).
Wspomniany artykut dopuszcza sytuacje, ze samo takie powiazanie z projektem
ustawy moze milczaco, bez glosowania, doprowadzi¢ do dwu rezultatéw: stwier-
dzenia stanu posiadania przez rzad zaufania parlamentarnego oraz zaistnienia
projektowanej przez rzad ustawy. Do glosowania dochodzi dopiero wéweczas,
jesli zostanie zgloszony wniosek o wotum nieufnoéci i to on (a nie wniosek o wo-
tum zaufania) jest przedmiotem glosowania. Wszystkie obostrzenia dla jego zgto-
szenia i przyjecia musza by¢ naturalnie zachowane. Natomiast przy powigzaniu
z programem dziatania lub z deklaracjg polityczng, ma miejsce glosowanie nad
ich ,odrzuceniem”.

System parlamentarno-gabinetowy funkcjonuje ponad 200 lat, w toku kto-
rych przeszedl interesujaca ewolucje oraz wyksztalcil wiele wersji. Ewolucja roz-
wigzan w zakresie egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed
parlamentem jest tu jednym z istotnych watkéw. Mniejszy lub wiekszy rygoryzm
w jej skonstruowaniu moze odgrywac decydujaca role w zapewnieniu pozada-
nej rownowagi legislatywy i egzekutywy.

Pawel Sarnecki

PROCEDURES CONCERNING THE POLITICAL RESPONSIBILITY
OF THE GOVERNMENT BEFORE THE PARLIAMENT

The ability to express the Parliament” disapproval of the activities of the government,
which entails the resignation of the government or shortening of the parliamentary term
of office is the kernel of the parliamentary system. The parliamentary disapproval of the
government can be expressed in one of two ways: by adopting the vote of no confidence
or denying the vote of confidence. At the origin of these solutions in the parliamentary
system of the eighteenth-century Britain, these procedures were not formalized. Also, the
continental European constitutions of nineteenth-century (the constitutions of constitu-
tional monarchies or republics) were limited to the general formula of the accountability
of ministers. A notable exception was the formalization and stiffening of the procedure for
adopting a vote of no confidence in the Polish Constitution of 3 May 1791. However, the
formalization of these two common procedures started in the constitutions enacted after
the First World War. The article discusses the evolution of this issue, from the interwar
period to the present. The Author presents the solutions adopted in several constitutions,
some of which may actually contribute to the stabilization of the political situation, while
others are the expression of one of the many restrictions on the position of a parliament,
occurring in non-democratic regimes.





