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1. Uwagi wprowadzajace

Polska Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. w art. 10 zalicza Rad¢ Ministréw, obok
Prezydenta Rzeczypospolitej, do organéw wladzy wykonawczej. Szczegdtowa re-
gulacja dotyczaca Rady Ministréw znajduje si¢ w rozdziale VI ustawy zasadniczej,
obejmujacym Rade Ministréw lacznie z administracjg rzadowa (art. 146-162),
a zarazem oddzielnie wzgledem Prezydenta RP (rozdzial V). Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze wspolczesnie ,,rzeczywisty charakter i rola ustrojowa wladzy wykonawczej
w panstwie demokratycznym wykraczaja poza historycznie ugruntowane trakto-
wanie egzekutywy jako jedynie wykonawcy prawa stanowionego przez parlament,
bedacy przedstawicielstwem suwerena, narodu”.

Obok sktadu, zadan, kompetencji oraz odpowiedzialnosci, rowniez sposdb kre-
acji organu wladzy publicznej jest jednym z najwazniejszych elementéw wspoto-
kreslajacych jego pozycje ustrojowa. Odno$nie do Rady Ministréw zostat on dos¢
szczegdtowo zdeterminowany przepisami Konstytucji, w tym jej art. 1541 155. Nie
sposob jednak nie odnotowac, ze tryb powolywania rzadu jest pochodng szeregu
zasad ustrojowych, w tym zasady suwerennosci narodu, zasady republikanskiej
formy rzaddéw, zasady jednolito$ci panstwa, a takze zasady panstwa demokratycz-
nego oraz podzialu, réwnowagi i wspétdziatania wiadz.

Odwolujac sie do historii polskiego konstytucjonalizmu, warto wskaza¢, ze
pierwsze polskie konstytucje zdecydowanie oszczedniej regulowaty procedure
powolywania rzadu. Zgodnie z Konstytucjg marcowa” ministrowie tworzyli Rade
Ministréow pod przewodnictwem Prezesa Rady Ministréw (art. 55). Prezydent
Rzeczypospolitej mianowat i odwotywat Prezesa Rady Ministréw, a na jego wnio-
sek mianowal i odwolywal ministréw, za$ na wniosek Rady Ministréw obsadzal

1 Zob. D. Dudek, Nota do art. 146, [w:] M. Safjan (red.), Konstytucja RP, t. Il: Komentarz do
art. 87-243, Warszawa 2016, uwaga nr 8.

2 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1921 r., nr 44,
poz. 267.
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urzedy cywilne i wojskowe, zastrzezone w ustawach (art. 45). Liczbe, zakres dzia-
tania i wzajemny stosunek ministrow, jak réwniez kompetencje Rady Ministréw
okreslala osobna ustawa.

Jak powszechnie wiadomo, wraz z przyjeciem Konstytucji kwietniowej w 1935 r.?
radykalnie zmienila si¢ koncepcja ustroju, od tej pory bowiem Prezydent Rzeczy-
pospolitej stal na czele panistwa i w jego osobie skupiata si¢ jednolita i niepodzielna
wladza panstwowa (art. 2 ust. 1 i 4), za§ organami panstwa, pozostajacymi pod
zwierzchnictwem Prezydenta RP, byly: w pierwszej kolejnosci rzad, nastepnie
Sejm, Senat i inne organy (art. 3 ust. 1). Rzad skladat si¢ z Prezesa Rady Ministrow
oraz ministrow (art. 25 ust. 2). Mianowanie i odwotywanie Prezesa Rady Mini-
strow nalezalo do prerogatyw Prezydenta RP (art. 12 ust. 2 lit. ¢).

W Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej przyjeto zasade jednolitosci
wladzy panstwowej, z przewodnig rolg Sejmu PRL*. Rada Ministrow byta wéwczas
naczelnym wykonawczym i zarzadzajacym organem wladzy panstwowej (art. 30
ust. 1). Sejm powolywal i odwotywal Rzad Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej lub
poszczegdlnych jego cztonkow. W okresach miedzy sesjami Sejmu cztonkéw Rady
Ministréw na wniosek Prezesa Rady Ministréw powolywala i odwotywala Rada
Panstwa. Miala ona obowigzek przedstawi¢ swoja uchwale Sejmowi na najblizszej
sesji do zatwierdzenia (art. 29).

Sytuacja radykalnie zmienita si¢ po przyjeciu 17 pazdziernika 1992 r. ustawy kon-
stytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®. Ten akt konstytucyjny
przyjal bowiem tzw. tryb ostroznosciowy, z az pigcioma mozliwymi fazami postepo-
wania®, ktore byly uregulowane w raczej lakonicznych art. 57-60 i 62. Ponadto warto
zaznaczy¢, ze art. 61 przewidywal, iz wniosek Prezesa Rady Ministréw dotyczacy po-
wotlania ministréw spraw zagranicznych, obrony narodowej i spraw wewnetrznych
premier przedstawial po zasiegnigciu opinii Prezydenta Rzeczypospolite;.

W obecnie obowigzujacej Konstytucji RP, jak juz wspomniano, powolywanie
Rady Ministréw uregulowane jest w art. 154 i 155, i obejmuje trzy kolejne pro-
cedury, z ktérych kazda nastepna przewidziana jest na wypadek niepowodzenia
poprzedniej. Na wstepie analizy przywolanych przepiséw warto pochyli¢ si¢ nad
kwestiami terminologicznymi i doprecyzowac, jak nalezy okresla¢ poszczegolne,
nastepujace po sobie, etapy konstytucyjne powotywania Rady Ministrow. Otoz,
Janusz Mordwilko pisze o ,fazach procedury” lub ,stadiach procedury™, sugeru-

3 Dz.U.z1935r, nr30, poz. 227.

4 Art. 15 przewidywat, ze najwyzszym organem wtadzy panstwowej byt Sejm, ktéry - jako naj-
wyzszy wyraziciel woli Ludu pracujacego miast i wsi - urzeczywistniat suwerenne prawa na-
rodu; Dz.U.z 1952 r., nr 33, poz. 232.

5 Dz.U.z1992r., nr 84 poz. 426.

Zob. D. Dudek, Nota do art. 146, uwaga nr 2.

7 J. Mordwitko, Opinia w sprawie aspektéw prawnych wigzgcych sie z powotywaniem i odwoty-
waniem rzqdu, ,Przeglad Sejmowy” 2007, z. 5, s. 144-146.
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jac, ze procedura jest jedna i ze zostala ona w ustawie zasadniczej podzielona na
trzy fazy lub inaczej stadia. O jednej procedurze i trzech etapach wspomina takze
Andrzej Szmyt®. Z kolei Krzysztof Skotnicki zdaje si¢ opowiada¢ za wyrdznieniem
trzech konstytucyjnych procedur powolywania rzadu, podzielonych wewnetrznie
na etapy’. Pewna niekonsekwencje terminologiczng wykazuje natomiast Marcin
Stebelski'?, ktéry wspomina o ,etapach procedury”, przy czym zdaje si¢ to poje-
cie odnosi¢ zaréwno do trzech wyrdznionych konstytucyjnie procedur, jak i do
ich wewnetrznych faz. Wydaje sig, ze najbardziej poprawne terminologicznie jest
wyroéznianie trzech konstytucyjnych procedur powolywania Rady Ministréw, po-
dzielonych na wewnetrzne fazy — jak czyni to K. Skotnicki - kazda z nich bowiem
tworzy odrebng, samodzielng calo$¢, w ktérej mozna wyr6zni¢ podmiot inicjujacy
i kolejne czynnosci, ktérych realizacja zmierza do skutecznego powotania rzadu.

W procedurach powolywania rzadu uczestniczg - z r6znym nasileniem rzeczy-
wistego wplywu na jej przebieg — Prezydent RP, Sejm oraz premier. Cho¢ regulacja
przyjeta w obowigzujacej ustawie zasadniczej jest o wiele bardziej rozbudowana
i szczegolowa od rozwigzan wczesniejszych, to jednak nie obejmuje wszystkich
proceséw zachodzacych w procedurach powolywania rzadu, w szczegélnosci fak-
tycznych, nieformalnych dziatan i decyzji o charakterze politycznym, w sposob
konieczny towarzyszacych ksztattowaniu Rady Ministrow.

Poprzedzajac szczegélowe omdwienie procedur warto zaznaczyé¢, ze kazda kolejna
procedura, przewidziana na wypadek niepowodzenia poprzedniej, jest ograniczona
czasowo i musi zamknac si¢ w terminie 14 dni - podobnie jak fazy wyszczegélnione
przez ustrojodawce wewnatrz kolejnych procedur. Terminy te maja charakter termi-
néw zawitych, ktére w zaden sposéb nie moga zosta¢ przedluzone!'.

Ponadto warto wspomnie¢, ze art. 147 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. okresla
kategorie 0sob wchodzacych w sktad Rady Ministréw, nie precyzujac przy tym
liczby czlonkéw rzadu, tylko przewidujac, jakie kategorie 0sob musza wejs¢, a ja-
kie mogg wchodzi¢ do rzadu. Zgodnie z art. 147 ust. 1 Konstytucji Rada Ministrow
sktada si¢ z Prezesa Rady Ministréw oraz ministréw. Te dwie kategorie czlonkow
rzadu muszg obligatoryjnie znalez¢ si¢ w Radzie Ministrow. Bez premiera i mini-
strow rzad nie moze ani powsta¢, ani funkcjonowa¢. Biorgc pod uwage kategorie
czlonkow, jest to minimalny, podstawowy, a zarazem obligatoryjny sklad Rady
Ministréw. Ten sklad moze by¢ rozszerzony o piastujacych inne stanowiska, kto-
rzy juz nie musza, tylko moga by¢ powotani w sklad Rady Ministrow. Zgodnie
bowiem z art. 147 ust. 2 do rzadu moga by¢ powotani: wiceprezesi Rady Mini-

8 A. Szmyt, Opinia w sprawie aspektéw prawnych wigZzgcych sie z powotywaniem i odwotywa-
niem rzgdu, ,Przeglad Sejmowy” 2007, z. 5, s. 155-156.

9 K. Skotnicki, Opinia w sprawie aspektow prawnych wigzqcych sie z powotywaniem i odwoty-
waniem rzqdu, ,Przeglad Sejmowy” 2007, z. 5, s. 149.

10 M. Stebelski, Opinia w sprawie aspektéw prawnych wigzgcych sie z powotywaniem i odwoty-
waniem rzqdu, ,Przeglad Sejmowy” 2007, z. 5,s. 164 i n.

11 Zob. D. Dudek, Nota do art. 146, uwaga nr 2.
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strow oraz przewodniczacy okreslonych w ustawach komitetéw. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze art. 149 ust. 1 Konstytucji RP wyrdznia dwie kategorie ministrow:
po pierwsze, ministréw, ktérzy kieruja okreslonymi dziatami administracji rzado-
wej, a zakres ich dzialania okreslajg ustawy (tzw. ministréw resortowych) oraz, po
drugie, ministréw, ktorzy wypelniaja zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady
Ministréw (tzw. ministréw bez teki). Tym samym fakultatywny sklad Rady Mini-
strow moga tworzy¢: wiceprezesi Rady Ministrow, ministrowie bez teki i przewod-
niczacy okreslonych w ustawach komitetow.

Procedura powolywania rzadu poczatek bierze z dymisji poprzedniego gabi-
netu i przyjecia tej dymisji przez Prezydenta RP. Zgodnie z art. 162 Konstytucji
RP, Prezes Rady Ministrow sklada dymisje Rady Ministréw na pierwszym posie-
dzeniu nowo wybranego Sejmu, a takze w razie nieuchwalenia przez Sejm wotum
zaufania dla Rady Ministréw, wyrazenia Radzie Ministréw wotum nieufnosci,
rezygnacji Prezesa Rady Ministrow. Prezydent moze odmoéwi¢ przyjecia dymisji
Rady Ministréw jedynie w razie, gdy jest ona spowodowana rezygnacja premiera;
we wszystkich innych przypadkach dymisje musi przyjac. Prezydent, przyjmujac
dymisje Rady Ministrow, powierza jej dalsze sprawowanie obowigzkéw do czasu
powolania nowej Rady Ministrow.

2. Pierwsza procedura powotywania
Rady Ministrow

Pierwsza, zasadnicza procedura powolywania Rady Ministréw rozpoczyna sig
w dniu pierwszego posiedzenia nowo wybranego Sejmu lub w dniu przyjecia
dymisji poprzedniej Rady Ministrow. Od tego momentu zaczyna biec 14-dnio-
wy termin, w ktérym pierwszym krokiem zmierzajagcym do ukonstytuowania sig
rzadu jest obowigzek desygnowania (czyli oficjalnego wskazania, wyznaczenia)
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Prezesa Rady Ministrow, przy czym desygna-
cja moze nastgpic jeszcze przed formalnym otwarciem pierwszej fazy procedury
tworzenia rzadu, a wigc przede wszystkim przed dniem pierwszego posiedzenia
Sejmu, gdy juz znane s3 wyniki wyboréw i uklad sit w Sejmie'?. Nalezy zazna-
czy¢, ze Konstytucja nie ustanawia jakichkolwiek wymogéw i nie zawiera zadnych
wskazan, jakimi mialby si¢ kierowa¢ Prezydent RP przy ustalaniu kandydatury
przyszlego szefa rzadu, czyli desygnowaniu konkretnej osoby na stanowisko pre-
miera"”. W pismiennictwie co do zasady zgodnie przyjmuje si¢, ze Prezydent RP

12 Por. R. Mojak, Parlament a rzgd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007,
s.196-197.
13 Zob. D. Dudek, Nota do art. 146, uwaga nrVI.1.
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powinien uwzglednia¢ sile poszczegélnych ugrupowan zasiadajacych w Sejmie
i faktyczng mozliwo$¢ realizacji przez nie funkeji rzadzenia. Tym samym na etapie
desygnowania premiera istotne znaczenie maja utrwalone zwyczaje konstytucyjne
oraz wskazania kultury politycznej, ktére nakazuja Prezydentowi Rzeczypospolite;
uwzgledniac faktyczny uklad sil politycznych w Sejmie. Postuluje si¢ wprost, aby
w warunkach istnienia wyraznej i stabilnej wigkszosci jednopartyjnej lub koalicyj-
nej w Sejmie zwrdcil si¢ do niej o zasugerowanie kandydata'*. Dopiero wobec bra-
ku konsolidacji w izbie Prezydent zachowuje wicksza swobode w desygnowaniu
premiera. Stusznie wiaze si¢ to z przypisywang Prezydentowi RP funkcjg arbitrazu
politycznego, wymagajacego nie konkurencji, lecz wspotdzialania Sejmu i Prezy-
denta w procesie tworzenia rzadu®.

Rola osoby desygnowanej na stanowisko premiera sprowadza si¢ — zgodnie
z art. 154 ust. 1 - do zaproponowania Prezydentowi Rzeczypospolitej skladu per-
sonalnego nowej Rady Ministrow. W zwiazku z postuzeniem si¢ przez ustrojodaw-
ce terminem ,,propozycja” (desygnowany premier ,,proponuje sktad Rady Mini-
strow”) nalezy wnosi¢, ze Prezydent RP ma kompetencje do skorzystania lub nie
z przedstawionej propozycji. Jednakze jezeli Prezydent zdecyduje si¢ propozycje te
zaakceptowad, to moze ja przyjac¢ jedynie w catosci (en bloc)', natomiast wyklu-
czy¢ nalezy dokonywanie przez gtowe panstwa modyfikacji sktadu zaproponowa-
nego gabinetu. Na takim stanowisku stal m.in. Wojciech Sokolewicz, ktéry wska-
zywal, ze Prezydent RP ,w zasadzie catkowicie swobodnie — moze rzad powota¢
lub nie powolywac [...]; nie moze natomiast traktowaé propozycji selektywnie,
a zwlaszcza wprowadza¢ do RM 0s6b nieproponowanych przez desygnowanego
premiera’"’. Jego zdaniem Prezydent moze odrzuci¢ calkowicie propozycje desy-
gnowanego premiera, moze tez w konsekwencji przyjac jego rezygnacje z dalszej
misji i desygnowac inng osobe, a nawet ,moze tez z wlasnej inicjatywy odwota¢
desygnowanego premiera i desygnowac na jego miejsce kogos innego”'s.

W tym miejscu warto wspomnie¢, ze poréwnujac role glowy panstwa w obu
fazach procedury zasadniczej, Dariusz Dudek podkresla, ze ,akceptacja duzej
swobody, a nawet pewnego aktywizmu Prezydenta RP w tej fazie tworzenia rzadu
nie uchyla jednak praktycznych trudnosci prawnych, dotyczacych chocby trybu
przyjmowania przez glowe panstwa rezygnacji badz odwotania desygnowanego
premiera’. Zaznacza jednocze$nie, ze

zakres ,,swobody” Prezydenta nie jest i nie moze by¢ identyczny w odniesieniu do wszyst-
kich jego uprawnien [...]. O ile zatem Konstytucja dopuszcza implicite niepowodzenie mi-

14 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2014, s. 269.

15 D. Dudek, Nota do art. 146, uwaga nr VI.1.

16 Podobnie jak Sejm w pdzniejszym gtosowaniu nad wotum zaufania dla catego rzadu.

17 W. Sokolewicz, Nota do artykutu 154, uwaga nr 5, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 1999, s. 11.

18 W. Sokolewicz, Nota do artykutu 154, uwaga nr 5, s. 12.
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sji desygnowanego premiera [...], o tyle nie upowaznia Prezydenta do wywotlania kryzysu
politycznego poprzez zupelne zaniechanie desygnacji premiera. Taka nieusprawiedliwiona
bezczynnos¢ gtowy panstwa nie tylko godzitaby w autorytet Prezydenta, stanowigc zaprze-
czenie jego ustrojowej funkcji gwaranta ciagtosci wladzy panstwowej, ale nawet wyczerpy-
wataby znamiona deliktu konstytucyjnego.

Jednocze$nie za nieprzekonujacy autor ten uznaje

ewentualny kontrargument, oparty na regule a maiori, iz skoro Prezydent moze cofng¢ umo-
cowanie desygnowanemu premierowi, a nawet odmoéwi¢ (premierowi) powotania propono-
wanego przezen skfadu rzadu, moze tez catkowicie zaniecha¢ aktu desygnacji. Konstytucja
formutuje terminowy obowigzek Prezydenta dokonania desygnacji, czyli otwarcia procedury
prowadzacej w zamierzeniu do efektywnego wylonienia rzadu. Faza pierwsza jest zatem obli-
gatoryjna, cho¢ nie musi wejs¢ w stadium finalne (gtosowania nad wotum zaufania).

W konsekwencji Prezydent nie moze jej ,pomingc¢” i przej$¢ do drugiej procedury,
oddajac inicjatywe w rece Sejmu'®.

Prezydent Rzeczypospolitej powoluje Prezesa Rady Ministréw wraz z pozosta-
tymi cztonkami Rady Ministréw w ciagu 14 dni od dnia pierwszego posiedze-
nia Sejmu lub przyjecia dymisji poprzedniej Rady Ministréw i odbiera przysiege
od czlonkéw nowo powolanej Rady Ministrow (druga faza pierwszej procedury,
art. 154 ust. 1 in fine). Nastepnie nowo powotany Prezes Rady Ministréw, w ciagu
14 dni od dnia powolania przez Prezydenta Rzeczypospolitej, przedstawia Sejmo-
wi program dziatania Rady Ministréw z wnioskiem o udzielenie jej wotum zaufa-
nia. Wotum zaufania Sejm uchwala bezwzgledna wiekszoscig gloséw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postow (trzecia faza pierwszej procedury).

Regulamin Sejmu w art. 112 precyzuje, ze w debacie nad programem dziala-
nia i wnioskiem o udzielenie wotum zaufania Radzie Ministréw powolanej przez
Prezydenta Rzeczypospolitej w trybie art. 154 ust. 1 Konstytucji RP, przedstawio-
nymi przez Prezesa Rady Ministréw, Marszalek Sejmu, poza kolejnoscia moéwcow
zapisanych do glosu, udziela glosu wylacznie Prezesowi Rady Ministréw. Po wy-
czerpaniu listy méwcow i zadaniu pytan glos moze zabra¢ wylgcznie Prezes Rady
Ministréw. Marszatek Sejmu poddaje pod gtosowanie wniosek Prezesa Rady Mi-
nistréw. Inne wnioski w tej sprawie sg niedopuszczalne.

Niepowodzenie pierwszej, podstawowej procedury tworzenia rzadu moze wy-
nika¢ z réznych przyczyn, poczawszy od niezachowania konstytucyjnych termi-
néw, poprzez odmowe powolania rzadu przez Prezydenta, az po brak uzyskania
przez powolany i zaprzysiezony rzad wotum zaufania ze strony Sejmu. Takie sytu-
acje powodujg uruchomienie drugiej, a pierwszej ,,rezerwowej” procedury powo-
tywania Rady Ministréw. Jak wspomniano, jedyne, co nie powinno si¢ zdarzy¢, to
zaniechanie desygnowania Prezesa Rady Ministréw przez Prezydenta RP.

19 D.Dudek, Nota do art. 146, uwaga nr VI1.2.
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3. Druga procedura powotywania Rady Ministrow

Konstytucja przewiduje, ze we wskazanych przypadkach, tj. w razie niepowola-
nia Rady Ministréw w opisany sposéb lub nieudzielenia jej wotum zaufania, Sejm
w ciagu 14 dni wybiera Prezesa Rady Ministréw oraz proponowanych przez niego
cztonkéw Rady Ministrow bezwzgledna wiekszoscia gtoséw w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby postow. Prezydent Rzeczypospolitej powoluje tak
wybrang Rade Ministrow i odbiera przysiege od jej cztonkow (art. 154 ust. 3). Przy
wyborze premiera izba dziata wediug swojego uznania i wlasnej oceny. Konstytu-
cja nie przewiduje exposé premiera.

Przepisy nie rozstrzygaja jednoznacznie przebiegu i liczby glosowan. Zwazyw-
szy, ze calo$¢ pierwszej z ,rezerwowych” procedur powotywania rzadu ma si¢
zamkna¢ w terminie 14 dni, nalezy postulowa¢, by juz zgloszony, a jeszcze ,nie-
przeglosowany” kandydat na premiera podjat dziatania w kierunku utworzenia
skltadu Rady Ministréw. Z drugiej strony, zgodnie z brzmieniem art. 154 ust. 3
Konstytucji, Sejm powinien dokona¢ wyboru sktadu rzadu, czyli jego cztonkéw,
proponowanych przez Prezesa Rady Ministrow, a nie przez kandydata na to sta-
nowisko. To przemawia za przeprowadzeniem dwoch gtosowan, ktére jednak po-
winny by¢ objete porzadkiem obrad jednego posiedzenia Sejmu, stanowigc dwa
kolejne punkty: wybor premiera i nastgpnie, na jego wniosek, wybdr cztonkéw
Rady Ministréw. Oba akty gtosowania objete s3 takze identycznymi wymogami
formalnymi (co do quorum i wigkszosci), a co oczywiste, niepowodzenie ktore-
gokolwiek z nich uniemozliwia dokonanie przez Prezydenta Rzeczypospolite;
aktu powotania rzagdu wobec braku wyboru przez Sejm catej Rady Ministréw. Na
dwuaktowo$¢ glosowania w tej procedurze wskazuja przepisy Regulamin Sejmu
(art. 113) uszczegdtawiajace w tym zakresie Konstytucje w ten sposob, ze w razie
niepowolania Rady Ministréow przez Prezydenta RP w trybie podstawowym albo
nieudzielenia przez Sejm powolanej Radzie Ministréw wotum zaufania na tym
etapie, kandydata na Prezesa Rady Ministréw moze zglosi¢ co najmniej 46 postow.
Termin zglaszania kandydatur na Prezesa Rady Ministréw wyznacza Marszalek
Sejmu po zasiegnieciu opinii Konwentu Senioréw. Sejm wybiera Prezesa Rady
Ministréw w glosowaniu imiennym. Regulamin przewiduje dalej, ze Prezes Rady
Ministréw przedstawia Sejmowi na posiedzeniu program dzialania rzadu (warto
przypomniec, ze takiego wymogu nie ustanawia Konstytucja) oraz proponowany
przez niego sktad Rady Ministrow. Wniosek Prezesa Rady Ministrow w sprawie
wyboru Rady Ministrow jest glosowany facznie, en bloc. Marszatek Sejmu poddaje
pod glosowanie wniosek Prezesa Rady Ministréw. Inne wnioski w tej sprawie sa
niedopuszczalne. Uchwale o wyborze Rady Ministrow Marszalek Sejmu przekazu-
je niezwlocznie Prezydentowi Rzeczypospolitej.
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Nalezy zaznaczy¢, ze mimo iz Konstytucja wprost odnosi zakreslony w drugiej
procedurze 14-dniowy termin wylacznie do dzialan Sejmu® polegajacych na wy-
braniu Prezesa oraz proponowanych przez niego cztonkéw Rady Ministréw, nie
obejmujac wyraznie dziatan Prezydenta RP sprowadzajacych si¢ do powotania tak
wybranej Rady Ministréw i odebrania przysiegi od jej cztonkdéw, to nalezy przyjacé,
ze termin 14-dniowy odnosi si¢ tacznie do wszystkich czynnosci proceduralnych
w ramach analizowanej procedury, podejmowanych przez wszystkie uczestniczace
w niej organy az do momentu zaprzysi¢zenia nowego rzadu. Tylko taka interpreta-
cja pozwala bowiem ustali¢ koncowy moment drugiej procedury, bedacy przeciez
jednocze$nie potencjalnym poczatkiem biegu terminu ostatniej, trzeciej z proce-
dur tworzenia rzadu. Przeciwna wykladnia powodowalaby, ze Prezydent, niezado-
wolony z wyboru dokonanego przez Sejm, a niezwigzany jakimkolwiek terminem,
moglby dowolnie diugo opoéznia¢ powolanie i przejecie obowigzkéw przez nowa
Rade Ministréow i tym samym przedluza¢ dzialanie poprzedniego rzadu.

Tak wyloniona Rada Ministréow moze by¢ okreslona jako swoisty ,,rzad parla-
mentarny”*! z uwagi na brak wplywu Prezydenta Rzeczypospolitej na jego sklad,
poza uprawnieniami formalnymi, czysto nominacyjnymi. Prezydent ma bowiem
obowigzek powolania Rady Ministréw wybranej przez Sejm w drugiej procedurze
i odebrania przysiegi od jej cztonkow.

4, Trzecia procedura powotywania Rady Ministrow

W wypadku niepowodzenia drugiej procedury tworzenia rzadu (parlamentarne-
go) Konstytucja przewiduje obligatoryjne uruchomienie trzeciej i ostatniej z nich,
swoistej ,awaryjnej” procedury, ktéra w istocie jest uproszczonym, nie catkiem
analogicznym, wariantem pierwszej procedury tworzenia Rady Ministrow. W jej
toku, w razie niepowotania Rady Ministréw w trybie art. 154 ust. 3, Prezydent Rze-
czypospolitej w ciggu 14 dni powoluje Prezesa Rady Ministréw i na jego wniosek
pozostalych czlonkéw Rady Ministréw oraz odbiera od nich przysiege. Sejm w cig-
gu 14 dni od dnia powotania Rady Ministréw przez Prezydenta Rzeczypospolitej
udziela jej wotum zaufania wiekszo$cia gloséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow. Procedura ta rozpoczyna si¢ zatem z dniem, w ktérym
Sejm nie zdolal wybra¢ premiera i proponowanego przezen skladu przed uply-

20 ,Sejm w ciggu 14 dni od uptywu terminéw okreslonych w ust. 1 lub ust. 2 wybiera Prezesa
Rady Ministrow oraz proponowanych przez niego cztonkéw Rady Ministréw bezwzgledna
wiekszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw. Prezydent
Rzeczypospolitej powotuje tak wybrang Rade Ministréw i odbiera przysiege od jej cztonkow”.

21 L. Garlicki, Polskie prawo...,s. 287.



Powotywanie Rady Ministrow w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. 145

wem 14-dniowego terminu lub w razie bezskutecznego uptywu tego konstytucyj-
nego terminu®.

Prezydent w ciggu 14 nastepnych dni, po negatywnym zakonczeniu drugiej pro-
cedury, powoluje nowego Prezesa Rady Ministréw i na jego wniosek pozostatych
czlonkéw Rady Ministréw oraz odbiera od nich przysiege. Z ta chwila ustaje tym-
czasowe pelnienie obowigzkéw dotychczasowego rzadu. Natomiast Sejm w ciagu
14 dni od daty powolania przez Prezydenta Rzeczypospolitej udziela Radzie Mi-
nistréow wotum zaufania, do czego wymagana jest tylko zwykta wiekszos¢ glosow
przy 50% quorum (art. 155 ust. 1). Co oczywiste, dla uzyskania takiej wiekszosci
wystarczy jakakolwiek przewaga glosujacych za wotum zaufania w stosunku do glo-
sujgcych przeciw; przy jej ustalaniu nie uwzglednia sie gloséw wstrzymujacych sie.

Konstytucja RP nie przewiduje w tej procedurze etapu desygnowania premie-
ra”, nadrzednym celem staje si¢ tu bowiem zapewnienie efektywnosci dzialania
rzadowi, dlatego tez Prezydent jest zobligowany do powolania premiera i na jego
wniosek Rady Ministrow, co dopiero umozliwia podjecie przez nowy gabinet pro-
by realizacji ostatniego stadium ostatniej procedury w Sejmie. Przyjmuje si¢ wigc,
ze w tej ostatniej, trzeciej procedurze Prezydent RP nie moze zaniecha¢ ani odmo-
wi¢ powolania rzadu, natomiast przewidziane w Konstytucji skrécenie kadencji
Sejmu stanowi prawo i obowigzek glowy panstwa wylacznie w razie nieudzielania
przez Sejm wotum zaufania de facto i de iure powolanej Radzie Ministrow.

Podobnie jak w procedurze pierwszej, tak tez w ostatniej przepisy Konstytu-
cji RP nie determinuja doboru przez glowe panstwa osoby powotywanej na pre-
miera. Wydaje sie, ze w tej procedurze Prezydent Rzeczypospolitej posiada nawet
wigksza swobode: po pierwsze dlatego, ze powolanemu przezen rzagdowi wystarczy
przeciez poparcie zwyklej wiekszosci postow; po drugie, ugrupowania polityczne
w Sejmie muszg skalkulowac ,,oplacalno$¢” nieudzielania Radzie Ministréw wo-
tum zaufania ze skutkiem takiego posuniecia w postaci skrocenia kadencji izb.
Niewykluczone wigc, ze Prezydent RP powota na stanowisko premiera nawet oso-
be nieskutecznie desygnowang w pierwszej fazie lub kandydujaca bez powodzenia
na to stanowisko w fazie drugie;j.

Dziafanie Prezydenta Rzeczypospolitej zwigzane z kreacja Rady Ministréw w trzeciej
procedurze ma wyraznie przebieg dwuetapowy, cho¢ zamyka sie w jednym 14-dnio-
wym terminie. Otdz, Prezydent RP najpierw powoluje Prezesa Rady Ministrow, a na-

22 W polskiej praktyce parlamentarnej okresu Il RP zdarzyto sie tylko raz, ze Sejm w ogéle nie
przystapit do wytonienia rzadu parlamentarnego w drugiej procedurze (kazus rzadu premie-
ra M. Belki w 2004 r.). Wobec tego ,,zaniechania” sejmowego Prezydent RP powotat w proce-
durze trzeciej na urzad premiera te sama osobe, ktéra byta desygnowana w ramach bezsku-
tecznej fazy pierwszej, a Sejm zaakceptowat jej gabinet.

23 Zob. W. Skrzydto, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2001, s. 358;
przeciwny poglad, upatrujacy w tej fazie trzech analogicznych stadiéw: desygnowania pre-
miera, powotania rzadu, uzyskania sejmowego wotum zaufania, prezentuje R. Mojak, Parla-
ment a rzgd w ustroju...,s.199in.
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stepnie na jego wniosek pozostalych cztonkéw Rady Ministréw. Prezydent nie moze
kontestowa¢ wniosku w zakresie sktadu Rady Ministréw. Nieprzypadkowo Konstytu-
¢ja w tym miejscu nie stanowi o — jak bylo to w procedurze pierwszej — ,,proponowa-
niu” sktadu, ale o wniosku Prezesa Rady Ministrow. Zatem niewykluczone, Ze mogloby
si¢ zdarzy¢, iz glowa panstwa bytaby obowigzania uwzgledni¢ wniosek premiera nawet
wbrew sugestiom, a nawet wyraznie sformutowanym wlasnym zyczeniom.

5. Charakter terminow w ramach procedur
powotywania Rady Ministrow

W dotychczasowej praktyce oraz w nauce prawa najwigksze watpliwosci budzi
charakter 14-dniowych termindw, przewidzianych przez ustrojodawce dla reali-
zacji kolejnych faz i procedur powolywania Rady Ministréw. Nie budzi watpli-
wosci to, ze terminy te - jak juz wcze$niej wspomniano — maja charakter zawi-
ty (prekluzyjny). Ich niedochowanie powoduje zamknigcie jednej procedury lub
fazy powolywania rzadu i przejscie do kolejnej, maja wigc one ,,dyscyplinujacy”
charakter?. Dyskusyjne jest natomiast, czy stwierdzenie ,,od uptywu terminéw
okreslonych w ust. 1 lub ust. 2” (art. 154 ust. 3) oznacza, ze w kazdym przypadku
nakazuje czeka¢ na uptyw pelnych 14 dni dla podjecia nastepnego dzialania. Na-
lezy od razu zaznaczy¢, ze w pisSmiennictwie dominujgca jest teza o niemozliwosci
skracania terminow zawartych w art. 154 Konstytucji. Na takim stanowisku stanat
Leszek Garlicki, piszac, ze ,,nie ma prawnych przeszkdd, by w ramach 14-dniowe-
go terminu prezydent desygnowat kolejno dwie lub nawet wigcej 0sdb na stano-
wisko premiera’, czy odnoszac si¢ do procedury z art. 154 ust. 3, ze ,,nieuzyskanie
bezwzglednej wiekszosci gloséw badz odrzucenie wniosku premiera przez Sejm
nie wyklucza podejmowania kolejnych préob wylonienia rzadu sejmowego, cho¢
w praktyce termin 14 dni moze okaza¢ si¢ za krétki dla powtdrzenia catej procedu-
ry od poczatku””. Na podobnym stanowisku staneli Krzysztof Skotnicki*, a takze
Andrzej Szmyt, ktéry wskazuje, ze ,,w sytuacji bezczynnosci organu konieczne jest
jednak odczekanie pelnych 14 dni z przewidzianych terminéw, a z ich uptywem
- jak wspomniano - zamyka si¢ dany etap i otwiera si¢ etap nastepny”?. Przeciw-
nego zdania w zasadzie jest jedynie J. Mordwitko, ktory argumentuje, ze

24 A.Szmyt, Opinia w sprawie aspektéw prawnych..., s. 156.

25 L. Garlicki, Rada Ministréw: powotywanie - kontrola - odpowiedzialnosé¢, [w:] A. Bataban
(red.), Rada Ministrow - organizacja i funkcjonowanie, Krakéw 2002, s. 126 i 134.

26 K. Skotnicki, Opinia w sprawie aspektéw prawnych...,s. 1511 153

27 A. Szmyt, Opinia w sprawie aspektéw prawnych..., s. 156. Podobnie takze: S. Patyra, Prawno-
ustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w Swietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2002, s. 36.
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Konstytugja (art. 154 i 155) nie wskazuje, aby podmiot ten [podmiot inicjujacy — przyp. A. R.-T]
mial mozliwo$¢ wielokrotnego dzialania w ramach stadium. Idzie nie tylko o sprawne powoly-
wanie rzadu, bez przeciggania procedury (i tak s3 to trzy do$¢ rozwlekle stadia), ale o jasno$¢
i czytelno$¢ procedury dla opinii publicznej. Wyborcy nie moga by¢ wprowadzani w konfuzje
procedurg nieczytelna, rodzaca przekonanie o manipulowaniu nimi. Organy konstytucyjne mu-
sza mie¢ $wiadomo$¢, iz wymog praworzadnosci polega na tym, aby ich decyzje byly jedno-
znaczne ze zdeterminowana odpowiedzialnoécig, a nie podejmowane ,,na probe’, czy tez z nie-
czytelng intencja gry z przeciwnikami politycznymi. Postrzeganie mozliwoéci podejmowania
wielokrotnych decyzji w ramach stadium niezwykle komplikuje odczytanie i tak sprawiajacych
klopot termindw zawartych wart. 1541 155 Konstytucji. Tytulem przyktadu - jezeli przyjmiemy,
ze prezydent w pierwszym formowaniu rzagdu ma 14 dni na powolanie premiera i moze t¢ czyn-
nos¢ powtdrzy¢ kilkakrotnie, to powstaje pytanie, od jakiego terminu liczy¢14 dni, o ktérych
mowa w art. 154 ust. 2 Konstytucji. Przepis art. 154 ust. 2 Konstytucji stanowi, iz prezes Rady
Ministréow w ciagu 14 dni ,,od dnia powolania” przez prezydenta przedstawia program dzia-
tania rzadu wraz z wnioskiem o wotum zaufania. Jezeli prezydent poprowadzitby swoista gre
ustrojowa i dopiero np. trzeci rzad przez niego powotany w ciagu przystugujacych prezydentowi
14 dni przedstawilby Sejmowi program i wniosek o wotum zaufania, to czy 14 dni na przedsta-
wienie tego programu nalezatoby liczy¢ od pierwszego powotanego rzadu prezydenckiego czy
np. trzeciego — powotanego w trzynastym dniu przez prezydenta? Jezeli od pierwszego rzadu
powolanego przez prezydenta, np. w pierwszym dniu okresu 14-dniowego, to byloby nielogicz-
ne, aby 14 dni na przedstawienie programu Sejmowi mial rzad, ktérego przez 12 dni nie bylo,
jezeli za$ 14 dni policzy¢ od rzadu utworzonego w trzynastym dniu okresu 14-dniowego (co
byloby zasadne merytorycznie i logiczne), to prezydent uzyskatby nieprzewidziany Konstytucja
dodatkowy okres na powolywanie rzadu w tzw. pierwszym stadium?.

Poszukiwanie na tak postawiony problem wskazdwek w praktyce ustrojowej jest
trudne. Mozna jednak przywolac sytuacje z 2004 r., gdy to 14 maja 2004 r. Sejm nie
udzielil premierowi Markowi Belce wotum zaufania w pierwszej procedurze two-
rzenia rzadu, co spowodowalo wczesniejsze otwarcie drugiej procedury tworzenia
rzadu. Sejm jednak w ciggu wyznaczonego konstytucyjnie 14-dniowego terminu
nie podjal proby stworzenia gabinetu. Opisany przebieg pierwszej procedury two-
rzenia tego rzadu wskazuje wigc, ze podjecie przez wlasciwy organ uczestniczacy
w kreacji rzadu zakonczonej niepowodzeniem czynno$ci w ramach tej procedu-
ry przerywa bieg terminu i powoduje przejscie do kolejnej procedury. Niemniej
jednak wydaje sig, Ze bardziej racjonalne jest jednak stanowisko W. Sokolewicza,
K. Skotnickiego, a takze A. Szmyta, ktérzy dostrzegaja potrzebe ,wyczekania” do
momentu zakonczenia biegu terminu.

28 J. Mordwitko, Opinia w sprawie aspektéw prawnych..., s. 145-146.
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6. Zakonczenie

Polski ustrojodawca w Konstytucji z 1997 r. szczegdtowo uregulowal procedure po-
wotywania Rady Ministréw. Tym niemniej nawet drobiazgowa regulacja nie uchro-
nita od watpliwosci interpretacyjnych. Cho¢ co do zasady kreacja rzadu nie powodu-
je w praktyce ustrojowej problemow, zdarzaly sie przypadki, w ktorych stosowanie
niektorych przepiséw zawartych w art. 154 i 155 ustawy zasadniczej rodzito proble-
my. Oceniajgc omawiang regulacje, nalezy wskaza¢, ze wspélangazuje ona w proces
powolywania rzadu dwa gtéwne podmioty, tj. wiekszo$¢ parlamentarng oraz prezy-
denta, przyznajac im — w zaleznosci od etapu i ukladu politycznego - silniejsze lub
stabsze kompetencje i stwarzajac warunki do zapewnienia minimum porozumienia
w zakresie kreacji organu prowadzacego biezaca polityke panstwa.

Santrauka

1997 m. balandzio 2 d. Konstitucijos nustatyta Ministry Tarybos
skyrimo tvarka

1997 m. balandzio 2 d. Lenkijos Konstitucijos 10 str. priskiria Ministry Tarybg, kaip ir
Lenkijos Respublikos Prezidenta j vykdomosios valdzios organus. Su Ministry Tarybos
skyrimu susijusi tvarka yra smulkmeniskai iSdéstyta VI Pagrindinio jstatymo skyriuje, ku-
ris apima Ministry Taryba kartu su vyriausybés administracija (146-162 str.) ir taip pat
atskirai aptaria jy sarysj su Prezidentu (V skyrius).

Be sudéties, uzduociy, kompetencijy bei atsakomybés, taip pat ir valstybés valdzios in-
stitucijos skyrimo budas, tai vienas i§ svarbiausiy elementy, kurie apibrézia jos pozicija
politinéje valstybés sistemoje. Ministry Tarybos skyrimas yra gan smulkmeniskai apibréztas
Konstitucijos nuostatose, ypa¢ 154 ir 155 straipsniuose. Tac¢iau negalima nepaminéti, kad
vyriausybés skyrimo tvarka yra visos eilés sisteminiy principy i$vesting, tokiy kaip tau-
tos suvereniteto principas, respublikiné valdymo forma, valstybés vieningumo principas,
o taip pat demokratinés valstybés tvarka, o taip pat valdzios pagal kompetencijas pasidali-
jimas, pusiausvyra ir organy saveika.

Vyriausybés karimas apima tris eilines proceduaras, i$ kuriy kiekviena paskesné yra nu-
matyta atvejui, kai ankstesné nebuvo sékminga. Pirmoje procediroje pirmiausiai Preziden-
tas paskiria Ministry Tarybos pirmininka, kuris siilo Ministry Tarybos sudétj. Preziden-
tas paskiria Ministry Tarybos pirmininkg kartu su likusiais Ministry Tarybos nariais per
14 dieny nuo pirmojo Seimo posédzio arba nuo ankstesnés Vyriausybés atsistatydinimo
dienos ir priima naujai paskirtos Ministry Tarybos nariy priesaikg. Premjeras per 14 dieny
nuo dienos, kada Prezidentas jj paskyré, pateikia Seimui Ministry Tarybos veiklos pro-
grama, kviesdamas pareiksti jai pasitikéjima. Pasitikéjimg Seimas priima absoliucia balsy
dauguma, balsavime dalyvaujant ne maziau kaip pusei jstatymu nustatyty Seimo nariy.
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Jeigu auksc¢iau aprasyta tvarka Ministry Tarybos sudaryti nepavyks arba jeigu pirmoje
procediroje nebus iSreikstas pasitikéjimas, prasideda antroji procedura, kurioje Seimas per
14 dieny nuo pasibaigusiy terminy i$renka Ministry Tarybos pirmininka bei jo sialomus
Ministry Tarybos narius absoliuc¢ia balsy dauguma, balsavime dalyvaujant ne maziau kaip
pusei jstatymu nustatyty Seimo nariy. Prezidentas skiria tokiu budu i$rinkta Ministry Ta-
ryba ir priima jos nariy priesaika.

Trecioje proceduroje, t. y. jeigu Ministry Tarybos sudarymas auksc¢iau aprasytu badu
nepasiseke, Prezidentas 14 dieny terminu skiria Premjera ir pagal jo pasialyma likusius
Ministry Tarybos narius, bei priima jy priesaika. Seimas per 14 dieny nuo dienos, kada
Prezidentas skyré Ministry Taryba, suteikia jai pasitikéjimg absoliucia balsy dauguma,
balsavime dalyvaujant ne maziau kaip pusei jstatymu nustatyty Seimo nariy. Jeigu $iame
etape pasitikéjimas Ministry Tarybai nebus suteiktas, Prezidentas sutrumpina Seimo ka-
dencijg ir i§duoda potvarkj dél rinkimy j naujg Seima organizavimo.
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