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ODPOWIEDZIALNOSC KONSTYTUCYJNA
PREZESA RADY MINISTROW

1. W literaturze, ktorej przedmiotem jest odpowiedzialno$¢ oséb sprawuja-
cych najwyzsze stanowiska w panstwie, czesto sie przytacza slynne stwierdze-
nie Lorda Johna Emericha Actona: ,Wiadza demoralizuje, a wladza absolutna
demoralizuje absolutnie”!. Ta konstatacja®> bywa punktem wyjscia dla analiz do-
tyczacych poszukiwania efektywnych srodkéw przeciwdziatania naduzywaniu
wladzy. Jedna z rozpatrywanych mozliwosci jest instytucja odpowiedzialnosci
konstytucyjnej. Wedlug definicji Boguslawa Banaszaka: ,Rozumie sie przez nia
przewidziane prawem konstytucyjnym konsekwencje postepowania oséb zaj-
mujacych wysokie stanowiska panstwowe za naruszenie konstytucji lub innych
ustaw w zwiagzku z wykonywaniem ich funkcji”.

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna podobnie jak odpowiedzialno$¢ parlamen-
tarna wywodzi sie z Anglii, ale jest od niej o ponad trzy wieki starsza*. Pierw-
szy przypadek zastosowania instytucjonalnej odpowiedzialnosci konstytucyjnej
w formie impeachmentu mial miejsce juz w 1376 1> Z czasem stracila ona swe
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L Zob. np. M. Pietrzak, Demokratyczne swieckie paristwo prawne, Warszawa 1999, s. 51; czy M. Doma-
gala, Charakter prawny i miejsce Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu w systemie organdw paristwa
[w:] Ustrdj i struktura aparatu paristwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzydlo, Warszawa 1997,
s. 166.

2 Szerzej na temat rozwazan Lorda Actona dotyczacych tego, iz wladza sprzyja wynaturzeniom
zob. K. tazarski, Power Tends To Corrupt: Lord Acton’s Study of Liberty, Northern Illinois University
Press, 2012.

% B.Banaszak, Trybunal Stanu — stagnacja czy zmiany, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2008, nr 1,s. 9.

* G.L. Seidler, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna a konstytucyjna, ,Panstwo i Prawo” 1989, z. 12, s. 5-6.

5> Na temat genezy i rozwoju odpowiedzialnosci konstytucyjnej zob. np. M. Pietrzak, Odpowiedzial-
nosc konstytucyjna w Polsce, Warszawa 1992, s. 31-36; K. Wojtowicz, Zasady i praktyka funkcjonowania od-
powiedzialnosci konstytucyjnej w innych paristwach [w:] Trybunat Stanu w PRL, red. Z. Swida-Lagiewska,
Warszawa 1983, s. 30-57; M. Laskowska, W. Sokolewicz, Odpowiedzialnos¢ cztonkow Rady Ministréw
w Konstytucji RP na tle pordwnawczym, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Handlu i Prawa im. Ryszar-
da Lazarskiego w Warszawie”, Warszawa 2002 (seria ,Prawo”, z. 6), s. 161-166.
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pierwotne znaczenie na rzecz odpowiedzialnosci politycznej®. Zdaniem Wacla-
wa Komarnickiego: ,Stalo sie to wskutek tego, iz wobec mozliwosci obalenia ga-
binetu w drodze uchwalenia votum nieufnosci, nie ma potrzeby uciekania sie
do skomplikowanego i groznego aparatu impeachment, przy tem samo natezenie
walk opozycji z rzadem ostablo dla tej prostej przyczyny, ze ta opozycja moze
jutro przyjé¢ do wiladzy i, oczywiscie, nie zyczy sobie, by ja zwalczano w po-
dobnie ostry sposéb, jak to czynita z gabinetem poprzednim””. Adhemar Esmein
ujal to w ten sposéb: ,Odpowiedzialnos¢ polityczna ministréw w rzadzie parla-
mentarnym uczynila stary orez zbytecznym i pozwolita mu zardzewie¢. Srodki
zapobiegawcze zastapily srodek karzacy: izba gmin, mogac dowoli obala¢ mini-
strow, nie ma potrzeby ich oskarza¢”®. W doktrynie sformulowano teze, ze od-
powiedzialno$¢ parlamentarna nie tylko wypiera odpowiedzialno$¢ konstytu-
cyjng, ale wprost ,czyni ja niepotrzebng”’, tym samym ze odpowiedzialnoé¢ ta
ma ,charakter jedynie reliktu”', a jej sens zwlaszcza w odniesieniu do cztonkéw
rzadu ,staje si¢ mocno watpliwy”!'. Z drugiej strony sa wyrazane poglady, iz od-
powiedzialno$¢ konstytucyjna ma charakter komplementarny do odpowiedzial-
nosci politycznej (moga sie niekiedy realizowac¢ po kolei, na tle jednego stanu
faktycznego'); moze by¢ jej przedtuzeniem i uzupelnieniem'; wypelnia funkcje
gwarangcji skutecznosci odpowiedzialnosci polityczne;j’s; jest potrzebna chociaz
spelnia gléwnie role prewencyjna’e.

6 W praktyce odpowiedzialnoé¢ prawna ma daleko mniejsze znaczenie od odpowiedzialnosci po-
litycznej; wypadki pociggniecia ministra do odpowiedzialnosci prawnej sa rzadkie, czgsto natomiast
si¢ zdarza ustagpienie ministra na zadanie parlamentu, ktéry nie zgada si¢ na jego polityke, uwazajac
ja za niecelowa”, Z. Cybichowski, Polskie prawo patistwowe na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i po-
rownawczego prawa parnstwowego, t. 3, Warszawa 1929, s. 180.

7 'W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 1922, s. 342.

8 A. Esmein, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1921, s. 114.

9 E Siemienski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna osdb pelnigcych najwyzsze stanowiska paristwowe w Polsce
[w:] L. Antonowicz, W. Skrzydlo, W. Sladkowski, J. Ziembinski, M. Granat, Wybrane problemy prawa
konstytucyjnego, Lublin 1985, s. 67.

10" Poglady takie przytacza B. Banaszak, chociaz sam ich nie podziela — zob. B. Banaszak, Prawo kon-
stytucyjne, Warszawa 1999, s. 439.

11 1. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie-kontrola—odpowiedzialnos¢ [w:] Rada Ministréw, organizacja
i funkcjonowanie, red. A. Bataban, Krakéw 2002, s. 176.

12 Zob. J. Kucinski, Legislatywa, egzekutywa, judykatywa. Konstytucyjne instytucje i mechanizmy stuzqgce
rownowadze wiadz w polskim systemie trdjpodziati, Warszawa 2010, s. 367.

13 Zob. L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie..., s. 175.

14 M. Kowalska, Polityczny wymiar odpowiedzialnosci konstytucyjnej cztonkdw Rady Ministréw, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, Vol. 10, Sectio K, Lublin 2003, s. 94; M. Kowalska, Z. Szeliga,
Sejmowa kontrola dziatalnosci rzqdu oraz odpowiedzialnosc rzqdu przed Sejmem [w:] Polityczno-prawne aspek-
ty transformacji systemowej w Polsce, red. M. Zmigrodzki, Lublin 2000 s. 100.

15 7. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm, Lublin 1998, s. 240.

16 'W. Sokolewicz, Komentarz do art. 156 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 10.
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W Polsce poczatki odpowiedzialnosci konstytucyjnej siegaja XVI w."”, wprost
moéwi o niej jednak dopiero Konstytucja 3 maja'®. Przewidywaly ja obie konstytu-
cje okresu miedzywojennego”, a takze ustawa konstytucyjna z 19 lutego 1947 r.
o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 18, poz. 71)®. Konstytucja PRL uchwalona w 1952 r. (Dz. U. Nr 33,
poz. 232) na temat odpowiedzialnoéci konstytucyjnej przez wiele lat milczata.
Pierwsze propozycje przywrdcenia Trybunatu Stanu pojawity sie juz w 1958 r.,
ale na nowo zaistnial on w polskim porzadku prawnym dopiero w 1982 r.2! Wpro-
wadzone wowczas zasady odpowiedzialnosci konstytucyjnej utrzymala ustawa
konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wia-
dza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426, ze zm.).

Zagadnienie odpowiedzialnosci konstytucyjnej nie zostalo pominiete w zad-
nym z projektéw ustawy zasadniczej zglaszanych w okresie prac nad Konstytu-
cja III Rzeczypospolitej2. W pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego pojawialy si¢ pewne kontrowersje na temat zakresu podmiotowego
odpowiedzialnosci konstytucyjnej i ksztattu deliktu konstytucyjnego®, zgtaszano
propozycje rezygnacji z instytucji Trybunalu Stanu i wlgczenia odpowiedzialno-
Sci konstytucyjnej w zakres dzialania Trybunalu Konstytucyjnego lub Sadu Naj-
wyzszego, ale nie byto wigkszych watpliwosci co do celowosci stosowania tego
rodzaju odpowiedzialnosci ,niezaleznie od jej malej przydatnosci praktycznej
zaréwno w II Rzeczypospolitej, jak i po jej restytucji w 1982 r.”*,

17 Na temat odpowiedzialnogci konstytucyjnej w dawnej Rzeczypospolitej zob. np. M. Pietrzak, Od-
powiedzialnos¢ konstytucyjna..., s. 51-55; tenze, Demokratyczne swieckie..., s. 54-55; D. Zrebiec, Zakres
podmiotowy i przedmiotowy odpowiedzialnosci konstytucyjnej w nowej Konstytucji RP (wybrane zagadnienia),
,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, Vol. 46, Sectio G, Lublin 1999, s. 206-207.

18 Zob. np. M. Domagata, Charakter prawny i miejsce..., s.168; Z. Swida-Lagiewska, Tradycje Trybunalu
Stanu w Polsce [w:] Trybunal Stanu..., red. Z. Swida-Lagiewska, s. 58-60.

19 Na temat regulacji prawnych i realizacji odpowiedzialnosci konstytucyjnej w tym okresie zob.
J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w prawie polskim okresu transformacji, Torun 2004, s. 73-86;
D. Wajda, Uwagi o potrzebie reformy Trybunatu Stanu, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 2, s. 113-115.

2 Blizej na ten temat K. Eckhardt, Problem regulacji zakresu podmiotowego odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej — uwagi porzgdkujgce [w:] M. Grzybowski, P. Tuleja, Paristwo demokratyczne, prawne i socjalne. Stu-
dia konstytucyjne, t. 1, Ksigga Jubileuszowa dedykowana Zbigniewowi Antoniemu Maciggowi, Krakéw 2014,
s. 518-519.

2l Na temat przyczyn i okolicznosci przywrécenia Trybunalu Stanu w 1982 r. zob. np. R.P. Kraw-
czyk, Trybunal Stanu — odpowiedzialnos¢ konstytucyjna [w:] Prawo konstytucyjne (wybrane zagadnienia),
red. T Szymczak, £6dz 1996, s. 140-143; czy ]J. Mordwilko, Nowe uregulowania prawa konstytucyjnego
w okresie 1980-1985, Warszawa 1986, s. 97-99.

2 Zob. B. Pytlik, Naczelne organy wtadzy w projektach Konstytucji IIl Rzeczypospolitej Polskiej. Struktura
i odnawianie skltadu, Warszawa 2005, s. 263-277.

2 7ob. np. A. Sakowicz, S. Steinborn, Trybunat Stanu [w:] Konstytucja. Komentarz, t. 2, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1323-1324.

% K. Dzialocha, T Zalasinski, Trybunal Stanu [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 7.
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Instytucja odpowiedzialnosci konstytucyjnej powstata jako $rodek ,umoz-
liwiajacy parlamentowi sprawowanie kontroli nad dziatalnoscig wladzy wyko-
nawczej’®. Wspoélczesnie w polskiej doktrynie orzekanie o odpowiedzialnosci
konstytucyjnej jest traktowane gtéwnie jako inicjowany przez parlament mecha-
nizm stuzacy powscigganiu egzekutywy przez wladze sadownicza®. Konstytucja
71997 r.¥ organizacje egzekutywy oparta na zasadzie dualizmu. Artykut 10 ust. 2
do organéw wladzy wykonawczej zalicza zarowno Rade Ministréw, jak i prezy-
denta, ale zakres ich konstytucyjnych kompetencji §wiadczy o dominujacej po-
zycji Rady Ministrow?. To szczegolnie istotna czyni problematyke odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej czlonkéw Rady Ministréw, a w szczegdlnosci jej prezesa,
zwlaszcza w sytuacji, gdy rola premiera daleko wykracza poza kierowanie praca-
mi rzadu i koordynowanie pracy jego cztonkéw®. W doktrynie wprost sformulo-
wano teze o zwierzchniej pozycji prezesa Rady Ministréw w lonie egzekutywy®.

Prezes Rady Ministréw przed Trybunalem Stanu obok odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej moze ponosic takze odpowiedzialnos¢ karng (pojecia ,odpowiedzial-
nos¢ konstytucyjna” i ,odpowiedzialnoé¢ przed Trybunalem Stanu” nie sg tozsa-
me)*'. Przedmiotem mojego zainteresowania bedzie jedynie odpowiedzialnos¢
konstytucyjna prezesa Rady Ministréw, przy czym zamierzam skoncentrowac sie
tylko na kilku problemach z nig zwigzanych. W szczegoélnosci na odpowiedzial-
noéci konstytucyjnej premiera jako przewodniczacego organu kolegialnego oraz
odpowiedzialnosci konstytucyjnej premiera za kontrasygnowane akty urzedowe
prezydenta i za dzialania i zaniechania jego podwtadnych.

2. W literaturze wielokrotnie rozwazano kwestie procedury, w ktdrej prezes
Rady Ministréw ponosi odpowiedzialnos¢ konstytucyjna®. Chodzi o wykladnie
art. 156 i art. 198 ust. 1 Konstytucji RP. Pierwszy z nich stanowi o odpowiedzial-

% M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., s. 33.

% Zob. J. Kucinski, Legislatywa, egzekutywa..., s. 263-287; G. Kuca, Zasada podziatu wiadzy w Konstytu-
cji RP, Warszawa 2014, s. 290-301.

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

28 Zob. np. R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 117.

% Zob. np. P Sarnecki, Ustrojowa pozycja Prezesa Rady Ministréw w polskich aktach konstytucyjnych [w:]
Konstytucja, rzqd, parlament. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, red. P Radziewicz,
J. Wawrzyniak, Warszawa 2014, s. 318-321.

30 g, Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw w swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2002, s. 180.

31 Zob. R. Mojak, Odpowiedzialnos¢ prawna postow i senatordw przed Trybunatem Stanu w swietle Konsty-
tucji RP z 2 kwietnia 1997r. [w:] Paristwo i prawo wobec wspdtczesnych wyzwari. Zagadnienia prawa konstytu-
cyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R:M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, s. 214.
32 Zob. np. L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie..., s. 176-177; W. Sokolewicz, Komentarz do...,
s. 16-17; J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w prawie..., s. 176-177; B. Opalinski, Udzial Prezy-
denta RP w ksztattowaniu sktadu Rady Ministrow w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Torun
2013, s. 117-119; R. Mojak, Odpowiedzialnos¢ prawna cztonkéw Rady Ministrow w Swietle Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, ,Zeszyty Naukowe Akademii Podlaskiej w Siedlcach”, 2009 (seria ,Administra-
¢ja i Zarzadzanie” nr 82), s. 10.
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nosci konstytucyjnej ,czlonkéw Rady Ministrow”, drugi o odpowiedzialnosci
konstytucyjnej ,Prezesa Rady Ministréw oraz czlonkéw Rady Ministréw”. Rzecz
sprowadza sie do tego, czy ustrojodawca, przewidujac w art. 156 szczegélng pro-
cedure pociggania do odpowiedzialnosci konstytucyjnej, objal nia takze prezesa
Rady Ministréw jako jej cztonka, czy potraktowal go inaczej, co znaczyloby, ze
prezes Rady Ministrow odpowiada w procedurze przewidzianej dla innych pod-
miotow (poza prezydentem) podlegajacych odpowiedzialnosci przed Trybuna-
tem Stanu®.

Wilasciwie w doktrynie nie ma sporu. Uznaje sie, iz art. 156 obejmuje swym
zakresem podmiotowym takze prezesa Rady Ministréw, a rozbieznos¢, o ktorej
mowa, jest efektem bledow w redakcji Konstytucji RP*. Przyjecie odmiennej in-
terpretacji nie znajduje ,przekonujacego uzasadnienia w wyktadni celowoscio-
wej (teleologicznej), funkcjonalnej czy systemowej, a rowniez — historycznej®.
Stanowisko to podzielil ustawodawca, uchwalajac ustawe z dnia 6 wrzeénia
2001 r. o zmianie ustawy o Trybunale Stanu (Dz. U. Nr 125, poz. 1375). Postanowit
w art. 13 ust. 1b, w zwiazku z art. 1. ust. 1 pkt 2 ustawy, iz uchwale o pociagnie-
ciu do odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezesa Rady Ministréw oraz cztonkéw
Rady Ministréw Sejm podejmuje wiekszoscia 3/5 ustawowej liczby postéw, to
znaczy tak jak przewidziano w art. 156 Konstytucji RP*.

3. Jednomys$lnoé¢ w doktrynie panuje takze w sprawie indywidualnego cha-
rakteru odpowiedzialnoéci konstytucyjnej”. Autorzy zgodnie podkreslaja, ze od-
powiedzialno$¢ konstytucyjna zawsze ma charakter indywidualny®. Wprawdzie
na kanwie wyroku z dnia 6 stycznia 1999 r. (IIl RN 108/98) sformulowano teze, iz
Sad Najwyzszy opowiedzial sie za solidarng odpowiedzialnoécig konstytucyjna

3 Taki wniosek mozna by wyciagna¢, stosujac reguly wykladni jezykowej, ale byloby to bezsensow-
ne — zob. L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie..., s. 176

3 Tamze.

35 W. Sokolewicz, Komentarz do..., s. 17.

3 Zaréwno w czasie prac konstytucyjnych, jak i juz po uchwaleniu Konstytucji podnoszono, iz przy-
jecie takich warunkéw zbyt utrudni pocigganie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej czlonka Rady
Ministréw, zob. S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa..., s. 177; M. Granat, Normatywny model odpo-
wiedzialnosci konstytucyjnej w praktyce [w:] Sqdy i trybunaly w konstytucji i w praktyce, red. W. Skrzydlo,
Warszawa 2005, s. 141.

%7 M6wi sie nawet o ex definitione indywidualizacji odpowiedzialnosci konstytucyjnej” - J. Zalesny,
Konstytucyjne koncepcje odpowiedzialnosci [w:] M. Kruk, Konstytucja RP z 1997 r. na tle zasad wspdtczesnego
paristwa prawnego. Zagadnienia wybrane, Warszawa 2006, s. 189.

% Zob. np. R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 607; L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie..., s. 175;
J. Kucinski, Legislatywa, egzekutywa..., s. 366; S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa..., s. 174; M. Ko-
walska, Polityczny wymiar..., s. 94; W. Odrowaz-Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna cztonkéw
organdw kolegialnych [w:] Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu. Postgpowanie przed Komisjg Od-
powiedzialnosci Konstytucyjnej. Zagadnienia Systemowe, red. M. Krélikowski, W. Odrowaz-Sypniewski,
Warszawa 2007, s. 43-44; R. Kmiecik, Opinia prawna o mozliwosci wszczgcia postgpowania w zakresie odpo-
wiedzialnosci konstytucyjnej wobec cztonka organu kolegialnego (na przykladzie KRRiTV) [w:] Studia Biura
Analiz Sejmowych..., s. 95-96; W. Sokolewicz, Komentarz do..., s. 17-18.
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czlonkéw Rady Ministréw™®, ale wedlug innej interpretacji wniosek taki w zad-
nym wypadku nie wynika z tresci tego wyroku®.

Indywidualny charakter odpowiedzialnoéci konstytucyjnej moze powodo-
waé trudnodci przy proébie egzekwowania odpowiedzialnosci konstytucyjnej
czlonka Rady Ministréw jako organu kolegialnego za naruszenie konstytucji lub
ustaw aktami catej Rady Ministréw, w tym w szczeg6lnosci odpowiedzialnoéci jej
prezesa, nie tylko czlonka, ale i przewodniczacego Rady Ministrow.

W polskim ustawodawstwie ustrojowym znana jest solidarna odpowiedzial-
noé¢ konstytucyjna ministrow. Przewidziana byta w ustawach z konca XVIII w.
oraz w II Rzeczypospolitej*. Konstytucja z 1921 r. w art. 56 stanowila, iz: ,Rada
Ministrow ponosi solidarng odpowiedzialno$¢ konstytucyjna i parlamentarna
za ogodlny kierunek dzialalnosci Rzadu”. Przepis ten byt krytykowany w okre-
sie miedzywojennym jako wadliwie odrzucajacy podzial odpowiedzialnosci na
polityczng i prawng*. Takze wspodlczesnie ocenia sie, iz Iaczne potraktowanie
odpowiedzialnosci konstytucyjnej i parlamentarnej nie byto szczesliwe®, a takze
wskazuje, ze tej solidarnej odpowiedzialnosci konstytucyjnej nie nalezalo trak-
towac jako ponoszonej kolektywnie przez wszystkich cztonkéw rzadu, bowiem
kwestia winy zawsze musiala by¢ badana indywidualnie*.

W okresie prac nad Konstytucja III Rzeczypospolitej Polskiej w doktrynie
jedynie sporadycznie pojawialy sie propozycje wprowadzenia solidarnej od-
powiedzialnosci konstytucyjnej cztonkéw Rady Ministréw®. Wsréd projektéw
konstytucyjnych przewidywal jg projekt zgloszony przez prezydenta Lecha
Walese*. Nie oznacza to, iz odpowiedzialnoé¢ konstytucyjna cztonkéw organéw
kolegialnych za dziatania lub zaniechania tych organéw nie byla przedmiotem
dyskusji naukowej. W literaturze czesto przywoluje sie pie¢ teoretycznie moz-
liwych rozwigzan tego problemu wskazanych przez Jerzego Wroblewskiego*”:
1) odpowiadaja wszyscy czlonkowie organu kolegialnego uczestniczacy w posie-
dzeniu, na ktérym zapadta decyzja; 2) odpowiadajq czlonkowie, ktérzy gtosowali
za podjeciem decyzji; 3) odpowiadaja uczestnicy posiedzenia z wyjatkiem tych,

% Zob. Glosa do tego wyroku autorstwa W. Krecisza, ,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 4, s. 226-234.

40 Zob. A. Wasilewski, Uwagi na marginesie glosy Pana Wojciecha Krecisza, ,Przeglad Sejmowy” 2000,
nr 2, s. 263-265.

41 Zob. M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., s. 103.

42 Zob. Z. Cybichowski, Polskie prawo paristwouwe..., s. 183.

3 Zob. S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r. [w:] Konstytucje Polski. Studia mono-
graficzne z dziejéw polskiego konstytucjonalizmu, t. 2, red. M. Kallas, Warszawa 1990, s. 91.

4 Zob.]. Zalesny, Odpowiedzialnosc konstytucyjna w prawie. ., s. 75; W. Wilga, Powstanie i ewolucja insty-
tucji kontrasygnaty, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 4, s. 48.

4 Zob. M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna [w:] Studia Konstytucyjne, t. 5, Organy ochrony prawa
regulacja w nowej konstytucji, red. L. Garlicki, Warszawa 1989, s. 81; tenze Odpowiedzialnosc konstytucyj-
na...,s. 102; tenze, Demokratyczne swieckie..., s. 66.

4 Zob. B. Pytlik, Naczelne organy wladzy..., s. 272.

47 Zob. np. W. Odrowaz-Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna cztonkéw organdw kolegialnych,
+Przeglad Sejmowy” 2006, nr 6, s. 11; czy J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w prawie..., s. 181.
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ktérzy glosowali przeciw; 4) odpowiada ten, kto kierowal organem kolegialnym
podejmujacym decyzje; 5) nie odpowiada nikt.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, iz w przypadku odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej czlonkéw Rady Ministréw rozwaza¢ trzeba wybdr pomiedzy warianta-
mi 2 i 3%%. Przyjecie formuly pierwszej, tj. odpowiedzialnosci wszystkich uczest-
niczacych w podejmowaniu decyzji, prowadziloby do odpowiedzialnosci bez
wzgledu na zajete przez czlonka Rady Ministréw stanowisko. Uznanie braku
odpowiedzialnoéci kogokolwiek za decyzje kolegialne (wariant piaty) jest nie
do przyjecia z punktu widzenia zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytu-
cji RP®.

Formuta wyrazona w punkcie czwartym zwalnia z odpowiedzialnosci innych,
poza prezesem Rady Ministréw, czlonkéw rzadu, czego tez nie mozna zaaprobo-
wacé, mogloby bowiem prowadzi¢ do obciazenia premiera odpowiedzialnoécia za
podjecie decyzji, ktérej byl przeciwny. Nie oznacza to oczywiscie, iz prezes Rady
Ministréw nie odpowiada w ogole.

Jacek Zaleény przeprowadzil analize, w ktérej wyniku doszed! do stusznego
wniosku, iz wybdr pomiedzy wariantami 2 i 3 zalezy od tego, jaki skutek w da-
nym glosowaniu odgrywaja glosy wstrzymujace sie®. Poniewaz zgodnie z Regu-
laminem pracy Rady Ministréw®, jezeli decyzje rzadu zapadaja w drodze gloso-
wania, a nie uzgodnienia®, odbywa sie to zwykla wiekszoscig gloséw obecnych
czlonkéw Rady Ministrow, nalezy uzna¢, ze za kolegialne decyzje rzadu odpo-
wiadaja wszyscy jego czlonkowie bioracy udziat w glosowaniu z wyjatkiem tych,
ktérzy glosowali przeciw™. To znaczy, odpowiadaja takze ci, ktérzy wstrzymali
sie od glosu, w ten sposéb bowiem umozliwili podjecie decyzji. W razie réwnej
liczby glosow rozstrzyga glos prezesa Rady Ministrow™.

Wszczecie postepowania w sprawie pociggniecia do odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej jest oparte ,na swojego rodzaju oportunizmie procesowym”, miedzy
innymi dlatego nalezy przyja¢, iz odpowiedzialno$¢ przewodniczacego organu

8 Zob. J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w prawie..., s. 181; W. Odrowaz-Sypniewski, Odpo-
wiedzialnos¢ konstytucyjna czlonkéw. .., s. 111.

49 7. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w prawie. .., s. 181.

% Tamze, 5. 181-183.

51§15 ust.3 uchwaly nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013r. Regulamin pracy Rady
Ministréw (tekst jedn.: M.P z 2016 ., poz. 1006, ze zm.).

52 Jezeli decyzja zapadla w trybie uzgodnienia ,w gre wchodzi¢ bedzie odpowiedzialnoéé konsty-
tucyjna wszystkich czlonkéw Rady Ministréw uczestniczacych w posiedzeniu” — W. Odrowaz-Syp-
niewski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna cztonkow..., s. 70.

3 Nie mozna odpowiada¢ za decyzje organu kolegialnego, skoro sie przeciwko jej podjeciu pro-
testowalo” — E Siemienski, odpowiedzialnos¢ konstytucyjna cztonka rzqdu w swietle art. 41 Konstytucji RP,
,Dzi§” 1992, nr 3, s. 23.

5% §15 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow.

% P Wilinski, Wszczgcie postepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci konstytucyjnej czlonka organu kole-
gialnego [w:] Studia Biura Analiz Sejmowych..., red. M. Krélikowski, W. Odrowaz-Sypniewski, s. 85-85;
zob. takze Z. Gromek, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna a kontrola sejmowa. Wybrane zagadnienia, ,Prze-
glad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 65.
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kolegialnego moze zosta¢ uznana za szczegdlng w stosunku do innych czlon-
kéw organu, jezeli za szczegdlng zostanie uznana jego rola w podjeciu uchwa-
ty*. Moze dotyczy¢ to na przyklad inicjowania postepowania, projektowania
uchwaly, argumentowania i prowadzenia postepowania®. Aby premier ponosil
szczegblng odpowiedzialnoé¢ konstytucyjna za naruszenie konstytucji przez
Rade Ministréw, nalezaloby uzasadnic¢ zarzut, iz wskutek niedopelnienia swoich
konstytucyjnych kompetencji dopuscil do podjecia uchwaly sprzecznej z Kon-
stytucja RP%® czy wrecz forsowal podjecie takiej uchwaly®”. W tym sensie z racji
kierowania pracami rzadu odpowiedzialno$¢ prezesa Rady Ministréw bylaby
wieksza®, ale nie bylaby to odpowiedzialno$¢ ,za Rade Ministréw”, a wcigz od-
powiedzialno$¢ indywidualna prezesa Rady Ministrow za jego wlasne dzialania
lub zaniechania, w ktérych mozna mu przypisa¢ wine®'. Prezes Rady Ministrow
dysponuje szeregiem narzedzi zapewniajacych wplyw na organizacj¢ pracy
Rady Ministrow oraz na podejmowane przez Rade Ministréw rozstrzygniecia®.
Poniewaz w jego kompetencjach miesci si¢ kierowanie pracami Rady Ministrow,
to mozna mu réwniez przypisa¢ odpowiedzialnoé¢ za zaniechania tego organu,
w szczegblnosci za bezczynnoé¢ w zakresie realizacji kompetencji do wydania
rozporzadzenia niezbednego w celu zapewnienia wykonania ustawy®.

W praktyce ustrojowej zgloszono dwa wnioski dotyczace odpowiedzialno-
Sci konstytucyjnej prezesa Rady Ministrow w zwiazku z kompetencjami Rady
Ministrow jako organu kolegialnego. Dotyczyly one zaniechan Rady Ministrow.
Chodzilo o naruszenie art. 222 Konstytucji RP nakazujacego Radzie Ministréw
przedlozenie Sejmowi projektu ustawy budzetowej najpdzniej na trzy miesigce
przed rozpoczeciem roku budzetowego®. W obu przypadkach wnioski dotyczy-
ly prezesa Rady Ministréw i ministra finanséw (pierwszy zltozony w 1998 r. Wio-
dzimierza Cimoszewicza i Marka Belki, drugi ztozony w 2000 r. Jerzego Buzka
i Jarostawa Bauca) i w obu przypadkach Sejm nie podjat uchwaty o pociggnieciu

% Na temat reguly oportunizmu wynikajacej z politycznego charakteru decyzji w sprawie pocia-
gniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej zob. np. D. Dudek, Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci
cztonkdw rzqdu [w:] Konstytucja. Komentarz..., red. M. Safjan, L. Bosek, s. 839, Z. Gromek, Odpowiedzial-
nos¢ konstytucyjna z perspektywy dotychczasowych doswiadczeri — wybrane zagadnienia, ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2010, nr 3, s. 113-114.

5 P Wilinski, Wszczecie postepowania w przedmiocie. .., s. 90.

8 Zob. D. Zrebiec, Zakres podmiotowy i przedmiotowy..., s. 222; S. Patyra, Prawnoustrojowy status Preze-
sa...,s. 178; R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 608.

% 7. Gromek, Odpowiedzialnosé konstytucyjna..., s. 69-70.

Zob. M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna..., s. 102.

Zob. D. Zrebiec, Zakres podmiotowy i przedmiotowy..., s. 222; R. Mojak, Parlament a rzqd..., s. 608.

Na ten temat zob. M. Berek, Konstytucyjne ramy wykonywania przez Prezesa Rady Ministrow funkcji
przewodniczgcego kolegialnego organu wiadzy publicznej [w:] 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Eu-
ropie S:rodkowo—Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Orlowski, S. Patyra, Lublin 2015, s. 229-236.

3 Zob. W. Krecisz, Glosa do wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 6 stycznia 1999 r. (sygn. akt III RN 108/98),
+Przeglad Sejmowy” 1999, nr 4, s. 234.

% Szczegodlowy opis tych wnioskow i zwiazanych z nimi postepowan zob. J. Zalesny, Odpowiedzial-
nosc konstytucyjna. Praktyka III RP, Warszawa 2004, s. 275-281.
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do odpowiedzialnosci konstytucyjnej, a marszatek Sejmu stwierdzil umorzenie
postepowania. W czasie ich rozpatrywania pojawilo sie zagadnienie dopuszczal-
nosci pociggania do indywidualnej odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezesa
Rady Ministréw® za niewypelnienie przez Rade Ministrow obowiazku wskaza-
nego w ustawie zasadniczej. Jednak nie stalo sie ono przedmiotem ,zadnej re-
fleksji doktrynalne;j”®.

4. Osoba pelnigca funkcje prezesa Rady Ministréw moze ponosi¢ odpowie-
dzialno$é konstytucyjna takze jako podmiot kontrasygnujacy akty urzedowe pre-
zydenta oraz z racji obowigzku koordynowania i kontrolowania pracy ministrow.

Jedna z zasadniczych funkgcji kontrasygnaty aktow urzedowych prezydenta
jest koncentracja odpowiedzialnosci w ramach Rady Ministrow®”. Odpowiedzial-
noé¢ polityczna, mimo ze kontrasygnujacym jest prezes Rady Ministrow, w rze-
czywistoéci przejmuje cala Rada Ministrow, bowiem ,konstytucja nie zna indy-
widualnej odpowiedzialnosci szefa rzadu przed Sejmem”®. Odpowiedzialnosé
konstytucyjna ponosi indywidualnie prezes Rady Ministrow jako wspéisprawca
deliktu konstytucyjnego®, ale skutki jego blednej decyzji w sprawie udzielenia
kontrasygnaty takze mogg dotkna¢ calag Rade Ministréw”. W razie uznania przez
Trybunat Stanu popelnienia deliktu konstytucyjnego orzeka on utrate zajmowa-
nego stanowiska (art. 25 ust. 3 ustawy o Trybunale Stanu), co w przypadku pre-
zesa Rady Ministréw oznacza konieczno$¢ rezygnacji z funkcji i w konsekwengji,
zgodnie z art. 162 ust. 2 pkt 3, zlozenie dymisji Rady Ministréw, ktérej przyjecia
prezydent odmoéwié¢ nie moze™. Tak wiec zaréwno w przypadku politycznej, jak
i konstytucyjnej odpowiedzialnosci urzedujacego premiera za kontrasygnowany
przez niego akt prezydenta jej pelne wyegzekwowanie prowadzitoby do obale-
nia przez wiekszo$¢ sejmowa wlasnego rzadu™.

Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna premiera kontrasygnujacego akt prezyden-
ta to odpowiedzialno$¢ za potwierdzenie zgodnosci z konstytucja badZ ustawami
aktu, ktory nie jest z nimi zgodny”. Jezeli chodzi o akt, ktéry jest przygotowy-
wany przez Kancelari¢ Prezydenta wskutek wniesienia wniosku przez prezesa

% Zob. M. Granat, Normatywiy model odpowiedzialnosci. .., s. 129.

% W. Odrowaz-Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna czlonkéw. .., s. 46.

7 Zob. B. Opalinski, Kontrasygnata aktéw glowy pasistwa w polskim konstytucjonalizmie. Kontrasygnata
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997r., cz. 2, ,Jus Novum” 2011, nr 3, s. 152.

8 S, Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa..., s. 138.

Tamze, s. 139.

Zob. A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéw urzedowych Prezydenta RP, Krakéw 2004, s. 269.

I Tamze, s. 268.

72 Zob. R. Piotrowski, Kontrasygnata — uwagi o znaczeniu praktyki konstytucyjnej, ,Zagadnienia sadow-
nictwa konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 45.

73 A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéw..., s. 221.
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Rady Ministréw™, jest takze mozliwa odpowiedzialnos¢ konstytucyjna premiera
za naklanianie prezydenta do wydania aktu bezprawnego™.

Odpowiedzialnos¢ prezesa Rady Ministrow za tre$¢ kontrasygnowanych ak-
tow nie uwalnia oczywiscie od odpowiedzialnosci konstytucyjnej prezydenta™.
Istnieje mozliwos¢ jednoczesnego pociggniecia do odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej os6b sprawujacych obie te funkcje, kazdej w innym rezimie przewidzia-
nym przez Konstytucje RP”.

Odpowiedzialnoscig konstytucyjna prezesa Rady Ministréw jest takze obje-
ta dziatalnoé¢ tych organéw panstwa, ktére podlegaja jego nadzorowi’®. Chodzi
o zawinione, niewlasciwe sprawowanie nadzoru. Duza iloé¢ zadan prezesa Rady
Ministrow w rzeczywistosci ogranicza efektywnos¢ jego nadzoru. Formulujac
konkretne zarzuty przy ocenie, nalezaloby wiec wzia¢ pod uwage mozliwos¢ fak-
tycznego jego sprawowania”. Wéréd narzedzi realnego wplywu prezesa Rady
Ministrow na dzialania os6b mu podporzadkowanych, w kontekscie odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej, szczegdlne znaczenie ma wskazane w art. 149 ust. 2
in fine Konstytucji RP uprawnienie do wnioskowania do Rady Ministréw o uchy-
lenie rozporzadzenia lub zarzadzenia wydanego przez ministra. Premier méglby
zosta¢ pociggniety do odpowiedzialnoéci konstytucyjnej, gdyby nie zlozyt sto-
sownego wniosku wobec rozporzadzenia lub zarzadzenia sprzecznego z aktem
0 wyzszej mocy prawne;j®.

Miedzy innymi na niedopelnienie obowiagzkéw w zakresie sprawowania nad-
zoru i kierowania pracami ministréw wskazywali wnioskodawcy skladajgc dnia
15 grudnia 1992 r. do Prezydium Sejmu wniosek o pociggniecie do odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej prezesa Rady Ministrow Jana Krzysztofa Bieleckiego. Cho-
dzilo o ztamanie dyscypliny budzetowej poprzez niezrealizowanie zaplanowa-
nych w 1991 r. dochodéw budzetowych i naruszenie tym zaréwno Konstytucji
RD jak i ustawy Prawo budzetowe®'. Ostatecznie w 1994 r. postepowanie wobec
J.K. Bieleckiego Sejm umorzyl. W trakcie prac Komisji Odpowiedzialnoéci Kon-
stytucyjnej pojawil sie problem dopuszczalnosci wdrozenia odpowiedzialnosci
konstytucyjnej zwigzanej z wykonaniem ustawy budzetowej, podczas gdy wcze-
$niej Sejm udzielit rzadowi absolutorium na podstawie sprawozdania z wyko-
nania tej ustawy. Eksperci komisji mieli w tej sprawie odmienne poglady. Piotr

7% Na temat praktyki zwigzanej z kontrasygnowaniem aktéw Prezydenta zob. tamze, s. 177-190.

7% Zob. P Sarnecki, Komentarz do art.145 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 10.

76 Zob. A. Rakowska, Kontrasygnata aktéw glowy paristwa w wybranych paristwach europejskich, Torun
2009, s. 252.

77" Zob. K. Dzialocha, T. Zalasinski, Trybunat..., s. 14.

78 Zob. Z. Gromek, Odpowiedzialnosc konstytucyjna z perspektywy..., s. 103.

7 Tamze.

80" Zob. J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w prawie..., s. 180; D. Zrebiec, Zakres podmiotowy
i przedmiotowy..., s. 222.

81 Zob. J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna. Praktyka..., s. 147.
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Winczorek uwazat, iz jest to niemozliwe, Andrzej Gwizdz przeciwnie, ,zwlasz-
cza gdy ujawnione zostang fakty i okoliczno$ci nieznane w toku rozpatrywania
whniosku o udzielenie absolutorium”®2. Generalnie problem ten wywoluje powaz-
ne rozbieznosci w doktrynie®, wydaje sie jednak, iz nalezy przychyli¢ sie do sta-
nowiska, ze dopdki zaden przepis nie wyklucza odpowiedzialnoéci czlonka rza-
du, ktéremu Sejm udzielit absolutorium, odpowiada¢ konstytucyjnie moze takze
premier tego rzadu.

5. Sposoéb konstrukgji instytucji odpowiedzialnosci konstytucyjnej przyjety
w Polsce zmierza do jej jurydyzacji, ale decyzja o wdrozeniu odpowiedzialno-
éci konstytucyjnej, pozostajac w rekach wiekszosci parlamentarnej, ma charakter
zdecydowanie polityczny. W dotychczasowej praktyce ustrojowej III Rzeczypo-
spolitej zaden z premieréw (urzedujacych czy bylych) nie stanat przed Trybuna-
tem Stanu. Wstepne wnioski o pociagniecie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej
oprécz wymienionych juz Wlodzimierza Cimoszewicza, Jerzego Buzka i Jana
Krzysztofa Bieleckiego, skladano takze wobec Mieczyslawa Rakowskiego, Wal-
demara Pawlaka i Jarostawa Kaczynskiego. Wszystkie postepowania, z r6znych
powoddw, zakonczyly sie na etapie sejmowym.

Parlamentarzysci niechetnie siegaja po te forme odpowiedzialnosci takze
w stosunku do przeciwnikéw politycznych. Najprawdopodobniej dlatego, iz
obawiaja sie przyszlego jej zastosowania wobec ,swojego” premiera®. Kierowa-
nie sie przez decydentéw politycznych takimi pozaprawnymi racjami jest jednak
jedynie wyrazem nagannej praktyki, ktéra nie powinna rzutowac na oceng ist-
nienia samej instytucji i mozliwosci jej zastosowania w przyszlosci. Wprawdzie
przepisy Konstytucji PR ,nie formuluja wprost normy nakladajgcej na podmioty
uprawnione do zlozenia wniosku o pociaggniecie do odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej obowiazku wszczecia takiej inicjatywy w sytuacji uzasadnionego prze-
konania, ze osoba podlegajaca odpowiedzialnosci konstytucyjnej dopuscila sie
deliktu konstytucyjnego”®, ale nalezy sie zgodzi¢, iz obowiazek ten jest konse-
kwencja bardziej ogolnych zasad konstytucyjnych, w szczegélnoéci zasady lega-
lizmu (art. 7) i nadrzednosci Konstytucji w systemie prawa (art. 8 ust. 1)®.

Prezes Rady Ministréw ze wzgledu na pozycje ustrojowa powinien by¢ szcze-
goblnie bacznie oceniany z punktu widzenia konstytucyjnosci wypelniania swoich
obowigzkéw jako jednoosobowy naczelny organ panstwa wyodrebniony w pio-
nie organéw administracji rzagdowej, jako przewodniczacy Rady Ministréw, jako

82 J. Wiatr, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w teorii i praktyce III Rzeczypospolitej, ,Europejski Przeglad
Prawa i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2009, nr 34, s. 33.

8 Zob. M. Kowalska, Politycziy wymiar..., s. 98-99; J. Grajewski, Warunki ustawowe i wymogi formalne
wstepnego wniosku o pociggnigcie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu, ,Przeglad
Sejmowy” 2000, nr 1, s. 14-15; B. Banaszak, Prawo..., s. 533 i przytoczone w tych publikacjach opinie.
84 Zob. M. Kowalska, Politycziy wymiar..., s. 100.

8 W. Odrowaz-Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna czlonkéw. .., s. 54.

86 7ob. tamze, s. 61.
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jedyny podmiot kontrasygnujacy akty urzedowe prezydenta oraz jako zwierzch-
nik ministrow.

Krzysztof, Eckhardt

CONSTITUTIONAL RESPONSIBILITY OF THE PRIME MINISTER

The Prime Minister, due to his political position, should be particularly carefully as-
sessed from the point of view of the constitutionality of fulfilling his duties. The Author
focuses on the constitutional responsibility of the Prime Minister as the chairman of the
Council of Ministers, as an entity countersigning the President’s official acts and as a per-
son coordinating and controlling the work of ministers. Both in the Second Polish Republic
and after its restitution in 1982 due to the lack of political will, constitutional responsibility
proved to be of little use in practice. The article presents the numerous possibilities of its
application in relation to the prime minister.



