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I. Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolite), przesadza o tym
art. 8 Konstytucji RP, formutujac w polskim porzadku prawnym zasade kon-
stytucjonalizmu®. To wlasnie przepisy Konstytucji maja najwyzsza moc praw-
na w calym systemie prawa stanowionego? i to one determinujq zasady funk-
cjonowania panstwa?®. Szczegdlnie istotna wartoécig dla wspdlnoty polityczne]
— 1 to niezaleznie od tego, jaka to jest wspdlnota 1 na jakim poziomie zorgani-
zowania spolecznego wspdlnota ta funkcjonuje — jest niewatpliwie sam fakt
istnienia 1 konieczno$¢ zapewnienia dalszego jej trwania. Dla realizacji tego
celu musi wiec funkcjonowac instytucja wtadzy, ktérej istnienie jest konieczne
dla zapewnienia ochrony bytu wspdlnoty*.

Doéwiadczenie historyczne uczy przy tym, jak niebezpieczna dla wspdlno-
ty politycznej jest niestabilnoéé wladzy najwyzszej. Wydaje sie, ze najdobitniej
zostato to ukazane w okresie III i IV Republiki Francuskiej, kiedy to w latach
1875-1940 Francja rzadzilo 100 ekip rzadowych, a w latach 1946-1958 — az
245, Realizowany woéwczas sposob funkcjonowania wladzy wykonawczej po-
zwolil na sformutowanie przez René Capitanta tezy o braku rzeczywistej de-

! Nalezy jednak podkreslié, ze konstytucjonalizmu nie mozna sprowadza¢ do faktu uchwale-
nia 1 funkcjonowania w danym kraju konstytucji. Konstytucjonalizm to model ustrojowy ksztal-
tujacy sie juz od dawna, w literaturze przedmiotu podkresla sie nawet, ze ,poczatki konstytucjo-
nalizmu sg tak stare jak samo panstwo, bo wiaza sie z mys$la o koniecznych granicach wtadzy
panstwowej”, A. Pullo, Idee konstytucjonalizmu i parstwa konstytucyjnego, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 24, 2010, s. 419. O mozliwych sposobach definiowania i rozumienia pojecia konsty-
tucjonalizmu zob. szerzej] W.J. Wolpiuk, Prawo. Kultura prawna, zaufanie do prawa, Wroctaw
2016, s. 182.

2 Konstytucja jest wiec norma norm prawnych (zob. A. Rzeplinski, Katalog zasad naczelnych
w Konstytucji RP i system Zrédet prawa a praktyka, w: P. Zientarski (red.), Konstytucja jako fun-
dament paristwa prawa. W 15. rocznice uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warsza-
wa 2013, s. 27) 1 to wlaénie ona okresla porzadek prawny i porzadek panstwowy (zob. H. Kelsen,
Istota i rozwdj sqdownictwa konstytucyjnego, Warszawa 2009, s. 21).

3 Nalezy przy tym pamietaé, ze Konstytucja nie jest wylacznie ,formalnoprawna podstawa
calego systemu prawa obowigzujacego, aktem okre§lajacym sposéb powolania 1 ustrd) organéw
panstwa, ale przede wszystkim aktem wyrazajacym podstawowe wartosSci, na ktérych system pra-
wa jest oparty”, P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci (wybrane
problemy), Krakow 2003, s. 64.

+ Panstwo jest taka wspé6lnota ludzka, ktéra w obrebie okres§lonego terytorium roéci sobie
(z powodzeniem) prawo monopolu na wywieranie prawomocnej przemocy fizycznej”, M. Weber,
Polityka jako zawdd i powotanie, Krakéw, Warszawa 1998, s. 56.

> Dane za: E. Poptawska, Instytucja prezydenta w systemie politycznym V Republiki Francu-
skiej, Warszawa 1995, s. 15.
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mokracji 1 zastapieniu suwerenno$ci narodu przez ,suwerenno$S¢’ parlamen-
tu, a w konsekwencji utracie legitymizacji spotecznej przez rezym®. Rowniez
wloskie do$§wiadczenia po II wojnie §wiatowej byty niepokojace. W konsekwen-
¢ji niestabilnego systemu politycznego oraz regulacji konstytucyjne;j, ktéra nie
gwarantowala stabilnoéci rzadéw, w latach 1945-1988 bylo we Wloszech az 48
ekip rzadowych’. Trudno w takich warunkach méwié¢ o mozliwo$ci sprawnego
rzadzenia panstwem 1 mozliwoéci podejmowania koniecznych decyzji®. Nale-
zy takze pamietaé o typowych interakcjach zachodzacych w panstwie — brak
stabilnego rzadu rodzi kryzysy gospodarcze i spoteczne, ale i istniejacy kryzys
spoleczny 1 gospodarczy moze by¢ powodem — a czesto 1 koniecznoécia — zmian
na najwyzszych szczeblach wladzy. Dla unikniecia niestabilnoS$ci rzadéw, ale
1 dla ograniczenia potencjalnego zrddla kryzysu szczegdlnie wazne jest wiec
takie zdefiniowanie ukladu wtadzy w panstwie, aby przy zachowaniu przy-
jetych zasad konstytucyjnych zapewnié¢ takze pozadana stabilnoéé i efektyw-
noé$¢ wladzy wykonawczej.

II. Stabilno$é wladzy wykonawczej jest tylko jednym z elementéow szer-
szego pojecia, jakim jest stabilno$é polityczna panstwa. Pojecie to bywa rbéznie
definiowane. G. Bingham Powell uwazat, ze na stabilno$¢ polityczna panstwa
wplyw majq trzy elementy: partycypacja obywatelska w wyborach, stabilno§¢
rzadu 1 porzadek polityczny®. Natomiast Allison McCulloch podkre§lata, ze
pojecie to jest trudne do jednoznacznego zdefiniowania, ale sprowadza sie do
takiego funkcjonowania panstwa, w ktérym nie tylko nie dochodzi do wybu-
chow przemocy, ale 1 funkcjonuje okreslony porzadek publiczny (civil order)'®.
W tym rozumieniu stabilno§¢ polityczna taczona jest Scisle z trwaloscia rzadu
(czy tez szerzej — z trwaloécia wladzy najwyzszej w panstwie), jego efektyw-
noSciag dziatania, jak réwniez legitymizacja rezymu konstytucyjnego i brakiem
dokonujacych sie zmian strukturalnych®.

W literaturze przedmiotu'? podkreéla sie, ze szczegdlne watpliwoéci w za-
prezentowanej powyze) definicji budzi wymoég powstrzymywania sie od do-

6 Zob. R. Capitant, Ecrits constitutionnels, Paris 1982, s. 357, za: E. Poplawska, op. cit., s. 15.

7 Zob. P. Furlong, Government stability and electoral systems. The Italian example, ,,Parlia-
mentary Affairs” 44(1), 1991, s. 50.

8 Niekiedy jednak w doktrynie mozna spotkaé sie z pogladem, ze laczenie niestabilnosci
rzadu z kwestia stabilnoéci politycznej panstwa jest niewlasciwe, gdyz w wiekszoéci systemdéw
z pozornie niestabilnymi gabinetami istnieje bardzo stabilny »rdzen« personelu ministerialnego”.
Tak Arend Lijphart relacjonuje stanowisko Mattei Dogana (M. Dogan, Irremovable leaders and
ministerial instability in European democracies, w: idem (ed.), Pathways to Power: Selecting Rul-
ers in Pluralist Democracies, Boulder 1989, s. 239 1 n.); zob. A. Lijphart, Patterns of Democracy.
Government Forms and Performance in Thirty-Six Countries, London—New Haven 2012, s. 118.

9 Zob. G.B. Powell, Contemporary Democracies. Participation Stability and Violence, Cam-
bridge 1982, s. 8.

10 A. McCulloch, Does moderation pay? Centripetalism in deeply divided societies, ,Ethnop-
olitics” 12(2), 2013, s. 115.

11 Ibidem; L. Hurwitz, Contemporary Approaches to Political Stability, ,Comparative Poli-
tics” 5(3), 1973, s. 449.

12 W literaturze polskiej zob. K. Trzcinski, Czym jest stabilnosé polityczna paristwa?, ,,Prze-
glad Politologiczny” 2015, nr 2, s. 39.
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konywania zmian strukturalnych jako elementu niezbednego dla uznania
istnienia stabilnosci politycznej panstwa. W tym rozumieniu bowiem nawet
wprowadzenie zmian demokratyzujacych system (przejécie z rezymu autory-
tarnego do demokratycznego) byloby uznane za przejaw niestabilno$ci pan-
stwa'®. Musimy jednak uwzgledni¢, ze pojecie ,stabilno§¢ panstwa” winno
by¢ rozpatrywane jako pojecie emocjonalnie neutralne. W takim przypadku
nie bedzie budzi¢ watpliwosci, ze panstwo stabilne to takie, ktore trwa przez
lata w okreslonym przez swoje normy ustrojowe rezymie politycznym i nie ma
w tym zakresie potrzeby dokonywania zmian strukturalnych.

IIT. W polskim modelu rzadéw — okreslanym w doktrynie jako zmodyfiko-
wany system parlamentarny'* — wladza wykonawcza zostala uksztaltowana
jako dualistyczna, w jej sktad wchodzi Prezydent RP oraz organ kolegialny
w postaci Rady Ministréw'®. Z uwagi na fakt wyboru Prezydenta RP w drodze
wyboréw powszechnych i1 braku mozliwoéci jego odwotania (poza konstytucyj-
nie zdefiniowana odpowiedzialno$cia konstytucyjna) rozwazania w niniejszym
tekscie dotyczace stabilnos$ci funkcjonowania wladzy wykonawczej odnosié sie
beda do kolegialnego czlonu egzekutywy — rzadu.

Stabilnoé¢ — definiowana stownikowo jako ,trwalo$é”, ,niezmienno$c”,
,hieruchomo$¢”*® — funkcjonowania rzadu nie zostala ujeta expressis verbis
w regulacjach konstytucyjnych, musi wiec byé dekodowana w drodze analizy
catosci regulacji dotyczacych powotywania i funkcjonowania Rady Ministrow!’.
Nalezy wiec przyjaé, ze stabilno$¢ funkcjonowania rzadu bedzie rozpatrywana
jako jego trwanie — niezmienno$¢ istnienia w okreslonym ukladzie politycz-
nym, ktéry przyczynit sie do jego powstania.

13 Tbhidem.

14 Janusz Trzcinski 1 Malgorzata Masternak-Kubiak twierdza: ,,Przyjety w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r. system rzadéw, pomimo czynionych zastrzezen, jest systemem parlamentar-
nym, co oznacza, ze konstytucja eksponuje wérdd organdéw panstwa pozycje Sejmu, respektujac
jednocze$nie podstawowe instytucje uwazane za charakterystyczne dla zasady podziatu wtadzy,
tzn. przewiduje nie tylko separacje wtadz, ale i elementy wspétdziatania” (eidem, System rzqdéw
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. — analiza kompetencji Sejmu, ,Prze-
glad Sejmowy” 1997, nr 5(22), s. 53. Zob. takze J. Trzcinski, Nowa konstytucja — system rzqdow
parlamentarnych, w: K. Dzialocha (red.), Przeobrazenia we wspotczesnym prawie konstytucyjnym,
Wroctaw 1995, s. 81-85.

% QOrgan ten okreslany jest jako ,rzad”, 1 tak tez — zamiennie — bedzie nazywany w niniej-
szym opracowaniu, jednakze nalezy uwzglednié, ze to Konstytucja RP z 1997 r. dokonala istotne;j
zmiany w uzywanej nomenklaturze. W poprzedniej regulacji konstytucyjnej — Matej Konstytucji
7 1992 r. — tytut rozdzialu 4 brzmial: ,Rada Ministréw Rzeczypospolitej Polskiej (rzad)”. O konse-
kwencjach dokonanej zmiany zob. R. Balicki, w: M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 359 (i wskazana tam literatura).

16 Zob. Stownik jezyka polskiego, t. 8, red. W. Doroszewski, Warszawa 1966, s. 674.

17 Analiza taka musi obejmowa¢ nie tylko normy prawne, lecz takze konstytucyjng praktyke
ich stosowania, a takze — zdaniem Marii Kruk — nie mozna pomijaé¢ elementéw, o ktérych Konsty-
tucja nie wspomina, a sg one niezwykle istotne dla tytutowego zagadnienia (jak np. proces budo-
wania koalicji wiekszoéciowe;j); zob. eadem, Idea stabilnosci i efektywnosci rzqdéw w Konstytucji
RP z 1997 r., w: W. Czaplinski (red.), Prawo w XXI wieku. Ksiega pamiqtkowa 50-lecia Instytutu
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006.
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IV. Powolywanie rzadu w Konstytucji RP z 1997 r. — pomimo zmian
upraszczajacych, w porownaniu z regulacja Matej Konstytucji z 1992 r.!® — jest
procedura wieloetapowa, 1 angazuje w swoj przebieg rézne o§rodki polityczne.
Jednakze to wladnie dzieki tej ztozonoéci Rada Ministréw powolana w zgodzie
z konstytucyjnymi regulacjami ma mozliwo$¢ sprawnego 1 stabilnego funkcjo-
nowania.

Konstytucjaz1997r.zdefiniowata trzy tryby tworzenia Rady Ministrow. Try-
bem podstawowym jest unormowanie ujete w art. 154 ust. 112 Konstytucji RP,
w ktérym inicjatywa powotania rzadu zostala oddana w rece Prezydenta RP.
To wlaénie glowie panstwa powierzone zostalo prawo desygnowania kandy-
data na premiera, ktéry nastepnie przedstawia mu proponowany sktad Rady
Ministrow. Konstytucja w sposéb formalny nie ograniczyta swobody wyboru
Prezydenta, moze on wiec wskaza¢ dowolna osobe. Jezeli jednak desygno-
wany kandydat nie bedzie mial potencjalu politycznego gwarantujacego mu
mozliwo$é¢ pézniejszego uzyskania wotum zaufania Sejmu, to nie zostanie on
premierem rzadu. W konsekwencji wiec dzialania podejmowane przez glowe
panstwa musza uwzgledniaé¢ postawe partii bedacych w Sejmie 1 dysponuja-
cych mozliwos$cia uzyskania pozadane] wiekszosci gloséw (samodzielnie badz
tez w porozumieniu z innymi partiami).

Jezeli Prezydent zaakceptuje sktad rzadu proponowany przez kandyda-
ta desygnowanego na premiera, mozliwe bedzie formalne powotanie Prezesa
Rady Ministréw 1 pozostatych cztonkéw rzadu oraz odebranie od nich przysie-
gi. Regulacja konstytucyjna wymaga, aby nastapilo to w terminie 14 dni od
dnia pierwszego posiedzenia Sejmu lub tez przyjecia dymisji poprzedniej Rady
Ministrow (art. 154 ust. 1 Konstytucji RP).

Po zlozeniu przysiegi przed premierem nowo powolanego rzadu jest jeszcze
jedno zadanie, niezbedne dla zapewnienia trwato$ci misji jego gabinetu. Kon-
stytucja — zgodnie z regulami parlamentarnego systemu rzadow'® — wymaga
bowiem, aby kazdy rzad cieszyt sie zaufaniem Sejmu. W zwigzku z powyzszym
Prezes Rady Ministréw w terminie 14 dni od powolania jego gabinetu przez Pre-
zydenta winien przedstawi¢ Sejmowi program dziatania rzadu (exposé) 1 uzy-
skaé¢ wotum zaufania wyrazone bezwzgledna wiekszo$cia gloséw w obecnoéci co
najmniej polowy ustawowej liczby postéow (art. 154 ust. 2 Konstytucji RP).

Jezeli jednak Prezydent nie zaakceptuje kandydatéw na cztonkéw rzadu
wskazanych przez desygnowanego przez siebie kandydata albo tez Rada Mini-
stréw powotana przez glowe panstwa nie uzyska sejmowej inwestytury, to na-
stapi niezwloczne przejécie do drugiego trybu powolywania rzadu (pierwsze-
go rezerwowego), ktory zostal unormowany w art. 154 ust. 3 Konstytucji RP.
W takim przypadku inicjatywa przechodzi w rece Sejmu, ktéry — w terminie
14 dni — sam powotuje premiera i proponowanych przez niego cztonkéw Rady
Ministrow. Tak powolywany rzad réwniez winien uzyskaé¢ wotum zaufania

18O procedurze tworzenia rzadu w $wietle regulacji Matej Konstytucji z 1992 r. zob. J. Juch-
niewicz, Idea stabilnosci rzqdu w polskich rozwiazaniach ustrojowych po 1989 r., w: K. Hull,
E. Sokalska (red.), Paristwowos$é konstytucyjna XIX i XX wieku, Olsztyn 2015, s. 81-82.

19 Zob. A. Lijphart, op. cit., s. 106.
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wyrazone bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnos$ci co najmniej polowy
ustawowe] liczby postow. W przypadku uzyskania takiego poparcia postéw
Prezydent powoluje Rade Ministréow 1 odbiera od niej przysiege.

Jezeli jednak przy zastosowaniu powyzej opisanych procedur nie uda sie
powotaé rzadu, to pozostanie do wykorzystania ostatnia procedura (druga re-
zerwowa), opisana w art. 155 Konstytucji RP. Inicjatywa w zakresie powolania
Rady Ministréw bedzie — ponownie — w gestii Prezydenta. To wlaénie Prezydent
powota Prezesa Rady Ministré6w i — na jego wniosek — pozostatych cztonkéw rza-
du 1 przyjmuje od nich przysiege. Réwniez i tak powotana Rada Ministréow be-
dzie musiala — w terminie 14 dni od swego powotania — uzyskaé¢ wotum zaufania
Sejmu, w tym przypadku jednak skuteczne bedzie udzielenie wotum zaufania
wiekszoécig glosow w obecnosci co najmniej potowu ustawowe;j liczny postow.

Jezeli jednak réwniez 1 w tym trybie Rada Ministréw nie uzyska poparcia
Sejmu, to konsekwencja bedzie skrécenie kadencji Sejmu przez Prezydenta
1 niezwloczne zarzadzenie nowych wyboréw do Sejmu 1 Senatu RP.

W polskiej praktyce ustrojowej, na gruncie obecnie obowiazujacej Konsty-
tucji RP az do 2004 r. nie wystgpita potrzeba skorzystania z procedur rezerwo-
wych, dlatego tez w literaturze przedmiotu wyrazany byl poglad o ich niewiel-
kim znaczeniu®’. Jednak przyklad powotywania rzadu Marka Belki pokazuje,
ze moze zaistnieé¢ sytuacja, w ktérej Rada Ministréw, nie uzyskujac wotum
zaufania zgodnie z procedurami opisanymi przez art. 154 Konstytucji RP,
poparcie Sejmu uzyska dopiero w glosowaniu przeprowadzonym w trybie
art. 155 Konstytucji RP?'.

Wymoég kazdorazowego uzyskania akceptacji postow jest istotng gwaran-
cja sprawnego funkcjonowania rzadu w przyszlosci. Stusznie sie jednak pod-
kre§la w doktrynie, ze glosowanie w drugiej procedurze rezerwowej zwigzane
jest takze z konieczno$cig rozwazenia przez posléw, czy sktonni sa zaakcep-
towacé zaproponowany sktad Rady Ministréw, czy tez jednak decyduja sie na
skrécenie kadencji Sejmu??.,

V. Istota systemu parlamentarnego opiera sie na dysponowaniu przez
rzad zaufaniem parlamentarnym, jedynie bowiem w takim przypadku ko-
legialny organ wtadzy wykonawczej moze stabilnie i efektywnie sprawowac

20 Zob. R. Mojak, Ksztattowanie sktadu Rady Ministréw w Swietle przepisow i praktyki ustro-
Jjowej, Lublin 2003, s. 8.

21 Warto zaznaczyé, ze w przypadku powolania rzadu M. Belki Sejm nie skorzystat z moz-
liwo$ci samodzielnego wyboru premiera 1 wskazanego przez niego sktadu rzadu. Tak wiec po
nieudanej probie uzyskania inwestytury w trybie pierwszym (bezwzgledna wiekszoscia glosow)
pominieta zostala pierwsza procedura rezerwowa i rzad zostal powolany w drugiej procedurze
rezerwowej 1 przy poparciu przekraczajacym zwykta wiekszoéé gloséw postéw; zob. M. Grzybow-
ski, System rzqdow w Rzeczypospolitej Polskiej: charakterystykami diagnoza watpliwosci. Uwagi
wprowadzajace, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 137.

2 Zob. T. Litwin, Zasada odpowiedzialnosci Rady Ministrow przed parlamentem — rzqd
mniejszosciowy w polskiej praktyce parlamentarnej, w: K. Gérka, T. Litwin (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Préba oceny i podsumowania z perspektywy dziesieciolecia stosowania,
Krakéw 2008, s. 70.
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swoja funkcje??. Utrata zaufania wiekszoSci sejmowej wobec rzadu jest wiec
przeslanka umozliwiajaca wystapienie z wnioskiem o odwotanie rzadu. I tak
jak wotum zaufania udzielane w procedurach powolywania rzadu jest po-
twierdzeniem, ze nowo tworzona Rada Ministréw dysponuje poparciem odpo-
wiedniej liczby postow, tak procedura udzielenia wotum nieufnosci oznacza,
ze rzad poparcie to utracit. W ten sposéb realizowana jest procedura kontroli
parlamentarnej?* 1 odpowiedzialnos$ci politycznej kolegialnego organu egzeku-
tywy przed Sejmem?,

Jednakze specyfika systemu parlamentarnego?®® pokazuje, ze tatwiejsza do
utworzenia jest zazwyczaj ,koalicja negatywna” anizeli ,koalicja pozytywna”.
CzesSciej wiec politycy partii nalezacych nawet do dalekich od siebie nurtéow
sceny politycznej beda zainteresowani udzialem w odwotaniu aktualnie rza-
dzacych niz podejmowaniem wspdlnych dzialan na rzecz utworzenia nowej,
stabilnej wiekszoséci. W konsekwencji mogloby wiec dojéé do sytuacji, w ktorej
stanie sie mozliwe odwotanie rzadu, ale nie bedzie mozna powotaé¢ nowego?’.
Dla unikniecie takich sytuacji normy konstytucyjne wprowadzaja instytucje,
ktora doktryna okresla jako ,konstruktywne wotum nieufnosci”?. Jest to wiec
mechanizm, ktéry ma ,na celu ochrone rzadu przed skutkami dziatan przy-
padkowych w wiekszosci negatywnych”?.

Polska regulacja konstruktywnego wotum nieufnos$ci zostata ujeta

7 79

w art. 158 Konstytucji RP*, a ,konstruktywnos¢” przyjetego mechanizmu wi-

2 Zob. tez M. Wyrzykowski, Osiem tez w sprawie systemu rzqdéw premierowskich, w: Ad-
ministracja publiczna w parnstwie prawa. Ksiega Jubileuszowa dla Profesora Jana Jendroski,
Wroctaw 1999, s. 435.

2 Szerzej na temat funkcji kontrolnej Sejmu zob. M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP,
Warszawa 2008, passim, oraz J. Juchniewicz, Instrumenty realizacji funkcji kontrolnej Sejmu —
proba oceny skutecznosci, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 1(13), s. 15-32.

% Funkcja kontrolna zostala konstytucyjnie przyporzadkowana Sejmowi, senatorowie jed-
nak moga w pewnym zakresie wykonywaé okre§lone czynnoéci kontrolne, zob. J. Szymanek, Rola
Senatu RP w wykonywaniu kontroli parlamentarnej (uwagi de lege lata i de lege ferenda), ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 66, 2004, z. 1, s. 151 n.

26 Poza przedmiotem rozwazan pozostawiam — warte jednak gltebszej analizy — kwestie emo-
cji 1 osobowosci politykow zasiadajacych w izbie.

21 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2008, s. 321. Ten element racjonalizacji systemu parlamentarnego umiesz-
czony po raz pierwszy w Ustawie zasadniczej RFN z 1949 r. stal sie typowym mechanizmem
wprowadzanym do konstytucji panstw Europy Srodkowej 1 Wschodniej po przemianach ustro-
jowych lat dziewieédziesiatych; zob. E. Tanchev, Parliamentarism rationalized, ,,East European
Constitutional Review” 2(1), 1993, s. 33—-34.

2 Jest to pojecie stworzone przez doktryne prawa konstytucyjnego, niestosowane wprost
w tresci regulacji konstytucyjnych; zob. S. Patyra, Konstruktywne wotum nieufnosci jako formuta
tworzenia i dymisji Rady Ministréw, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1(42), s. 17.

2 Zob. R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007,
s. 558.

30 Polska konstrukcja konstruktywnego wotum nieufnosci odbiega jednak od niemieckiego
wzorca, dlatego niektérzy autorzy stosowali nazwe ,nieregularne konstruktywne wotum nieufno-
$ci”; zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 172. O rézni-
cach w recepcji wzorca niemieckiego zob. M. Pach, Recepcja konstruktywnego wotum nieufnosci.
Artykut 67 Ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec w konfrontacji z rozwigzaniami
ustrojowymi Hiszpanii, Belgii, Stowenii, Wegier i Polski, ,Studia Iuridica Toruniensia” 14, 2014,
s.2731n.
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doczna jest zaréwno w odniesieniu do samego momentu sktadania wniosku,
jak 1 tez przeprowadzania glosowania. Konstruktywno$¢é wniosku polega na
konieczno$ci wskazania — wraz z podpisami co najmniej 46 postéw?! — nazwi-
ska nowego kandydata na urzad premiera’?. Natomiast elementem , konstruk-
tywnoséci” glosowania jest unormowanie wskazujace, ze dla przyjecia ztozone-
go wniosku musi on zostaé¢ poparty przez wiekszo$é ustawowej liczby postow
(czyli minimum 231). Wymég ten sprawia, ze powolany w tym trybie rzad
dysponuje poparciem zapewniajacym mu stabilne funkcjonowanie??.

Ztozony wniosek moze by¢ poddany pod glosowanie nie wczeéniej niz po
uplywie 7 dni od jego zgloszenia i nie pézniej niz na kolejnym posiedzeniu Sej-
mu?*, Czas ten ma umozliwi¢ rzadowi i postom przeprowadzenie niezbednych
konsultacji zwigzanych z odwolaniem jednego i ewentualnym powotaniem
drugiego rzadu, a takze pozwoli¢ uniknaé¢ podejmowania pochopnych decyzji
wylacznie pod wplywem emocji*®. Jezeli zgloszono rownolegle wiecej niz jeden
wniosek o wotum nieufnoéci, to sq one rozpatrywane acznie. Poddanie ich pod
glosowanie nastepuje jednak indywidualnie, zgodnie z kolejnoScig, w jakiej
byly zglaszane. W przypadku uchwalenia jednego wniosku pozostale stajq sie
bezprzedmiotowe i nie saq poddawane pod glosowanie.

Regulacja wzmacniajaca stabilno$é funkcjonowania rzadu jest takze
norma wprowadzajaca ograniczenie mozliwo$ci wystapienia z powtdornym
wnioskiem, jezeli poprzednio zgloszony zostal przez Sejm odrzucony. W ta-
kim przypadku nowy wniosek nie moze zostaé zgloszony przez kolejne 3
miesiace, chyba ze zostanie zgloszony przez grupe postéow liczaca co naj-
mniej 115 oséb. Wprowadzenie takiej blokady czasowe] uzasadniane jest
koniecznoécig ograniczenia mozliwosci wykorzystywania instytucji wotum
nieufnoé$ci przez stosunkowo mate grupy opozycyjne, zgtaszajace wnioski
jedynie ,,dla koniunkturalnych celéw politycznych czy dla doraznego efektu
propagandowego”.

31 Po zlozeniu wniosku nie mozna juz podpiséw wycofaé ani tez nie mozna ztozy¢ nowych.

32 Brak jest prawnego wymogu przedlozenia zgody kandydata, dlatego R. Mojak przyjmuje,
ze kwestia ta jest objeta domniemaniem ,wyrazenia zgody przez okreélong osobe na wybér na
stanowisko premiera, je$li we wniosku pojawia sie wskazanie kandydata” (R. Mojak, Parlament
arzqd..., s. 564). Wydaje sie jednak, ze stanowisko to jest bledne — kandydat wskazany we wnio-
sku musi jednoznacznie akceptowaé inicjatywe jego wyboru na urzad premiera. Akceptacja ta
moze zosta¢ wyrazona w sposob domniemany, np. przez merytoryczna aktywnosé¢ kandydata, ale
jezeli pojawilyby sie watpliwos$ci, to winny one zostaé rozstrzygniete przed poddaniem wniosku
pod gltosowanie. Wydaje sie, ze wltasciwym trybem w takim przypadku bedzie dziatanie Marszatka
Sejmu majace na celu formalna kontrole wniosku.

33 Zob. B. Dziemidok-Olszewska, Konstruktywne wotum nieufnosci w Republice Federalnej
Niemiec i III Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2017, nr 2, s. 102.

3 Doktryna bardzo pozytywnie ocenita 7-dniowy termin minimalny, z krytyka spotkato sie
jednak okreglenie terminu maksymalnego na przeprowadzenie glosowania. Podkresla sie, ze
w skrajnych przypadkach (np. zaplanowane wakacje parlamentarne) glosowanie w sprawie wnio-
sku mogloby sie odby¢ po 2 (lub nawet wiecej!) miesiacach od jego wniesienia; zob. W. Sokolewicz,
uwagi do art. 158, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
Warszawa 1999, s. 39.

3% Zob. Z. Szeliga, Odpowiedzialnos$é parlamentarzystéw, Prezydenta, Rady Ministréw oraz
Jjej cztonkow w $wietle Konstytucji RP z 2 kwietna 1997 roku, Lublin 2003, s. 87.

36 R. Mojak, Parlament a rzad..., s. 562.
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Whniosek poselski wyrazajacy brak zaufania dla rzadu moze sie opiera¢ na
réznych przestankach i w efekcie moze byé nie tylko konsekwencja negatywne;]
oceny dziatalno$ci rzadu, lecz takze wynikaé np. ze zmiany uktadéw koali-
cyjnych w izbie. Instytucja ta moze by¢ takze wykorzystana przez aktualnie
rzadzaca wiekszo$¢ jako mechanizm ulatwiajacy rekonstrukeje rzadu®.

VI. Wylomem w recypowaniu niemieckiego wzorca wzmocnienia rzadu
(w tym zwlaszeza szefa rzadu) jest jednak pozostawienie mozliwos$ci przepro-
wadzenia procedury indywidualnego wotum nieufnosci wobec ministra®®. Dla-
tego tez dla zapewnienia mozliwoéci stabilnego funkcjonowania Rady Ministréw
nalezy zrezygnowaé z selektywnego wotum nieufnosci kierowanego przeciwko
wybranemu ministrowi. Instytucja ta jest bowiem sprzeczna z koncepcja wzmoc-
nienia Rady Ministréw jako zintegrowanego ciata pracujacego pod przewodnic-
twem Prezesa Rady Ministrow 1 ponoszacego solidarng odpowiedzialno$é w pro-
cedurze konstruktywnego wotum nieufnosci®.

Praktyka ostatnich kadencji Sejmu wykazuje takze, ze skladane wnioski
o udzielenie dymisji ministrowi maja jedynie charakter demonstracji politycz-
nych aktualnej mniejszoSci sejmowej, nie sg za$ efektem merytorycznej oceny
pracy danego ministra. Tym bardziej negatywnie nalezy oceni¢ zgloszenie in-
dywidualnych wnioskéw o odwotanie wszystkich (lub prawie wszystkich) mini-
stréow. Postepowanie takie w sposdb oczywisty jest dziataniem przeciwko ratio le-
gis tej instytucji. Co wiecej — oznaczatoby, ze wnioskodawcy negatywnie oceniaja,
caly rzad, ale jednocze$nie wyrazaja swoje zaufanie wobec premiera®’.

VII. Konstytucja RP z 1997 r. stala sie dokumentem ustrojowym, w ktoé-
rym zrealizowany zostal zamiar wzmocnienia kolegialnego czlonu witadzy
wykonawczej, w szczegdlnosci premiera. Jest to zauwazalne podczas analizy
norm prawnych okre§lajacych zasady zaréwno powolywania, jak 1 odwotywa-
nia rzadu. Co jednak wazne — twércy Konstytucji pozostali w ramach zasady
podziatu wladz i ,zachowali balans miedzy koniecznoscia zapewnienia rzado-
w1 warunkéw do stabilnego dzialania a zagwarantowaniem opozycji prawa do
reagowania 1 uruchamiania instrumentéw mogacych doprowadzi¢ do dymisji
gabinetu”4.

Wydaje sie takze, ze jako uwage de lege ferenda nalezy podnie$é¢ celowosé
(1 konieczno$é) rezygnacji z mozliwosci stosowania indywidualnego wotum nie-
ufnoéci. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie musiatoby to oznaczaé catkowitego
pozbawienia posléw mozliwoéci wyrazenia swego stanowiska wobec osoby

3T Zob. M. Kruk, Idea stabilnosci i efektywnosci rzqdéw..., s. 420.

3 Pozostawienie tej instytucji w Konstytucji z 1997 r. bylo krytykowane juz podczas prac
w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego; zob. D. Dudek, Komentarz do art. 159, w:
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016.

39 Zob. R. Balicki, Relacje miedzy organami wtadzy wykonawczej — na drodze do systemu kancler-
skiego, w: B. Banaszak, M. Jablonski (red.), Konieczne i pozadane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku, Wroctaw 2010, s. 329.

40 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 735.

41 J. Juchniewicz, Idea stabilnosci rzqdu..., s. 90.
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ministra. W modelu niemieckim uksztattowata sie bowiem instytucja ,,wnio-
sku o odwolanie ministra”, z ktorym izba moze wystapi¢ do kanclerza. Jednak
w przypadku zgloszenia takiego wniosku ostateczna decyzja co do przysztoSci
ministra pozostaje wylacznie w gestii szefa rzadu*?.

Doswiadczenia dwudziestu lat funkcjonowania Konstytucji z 1997 r. uka-
zuja, ze jest to nowoczesny 1 dobrze zaprojektowany akt prawny, ktéry po-
zwala na sprawne 1 stabilne funkcjonowanie organéw panstwowych. Jednakze
jedynym warunkiem gwarantujacym osiagniecie tego celu jest przestrzegania
postanowien Konstytucji i funkcjonowanie zgodnie z zasadami w niej zawar-
tymi.
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CONSTITUTIONAL GUARANTEES FOR THE STABILITY OF THE COUNCIL
OF MINISTERS

Summary

The article deals with the stability of the functioning of a collegial body of the executive
power — the government. The stability of the executive power, together with citizens’ participation
in the elections and maintenance of political order, is one of the elements of a broader concept of
a state’s political stability. Historical experiences (especially those of the French Third and the
Fourth Republic and Italy) demonstrate the importance of stable and effective functioning of
a government. Relating the issue in question to the Polish model of government, the author analy-
ses constitutional norms laying down the principles of appointing the Council of Ministers and the
possibilities of its dismissal.

42 Zob. K. von Beyme, Die parlamentarische Demokratie Entstehung und Funktionsweise
1789-1999, Wiesbaden 2014, s. 216.






