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The problems of the Sejm control of the work of the Council of Ministers
(Remarks de lege lata)

W obecnie uksztaltowanym ustroju politycznym, ktérego fundamentem
stala si¢ zasada podziatu wladz, system sejmowej kontroli dziatalnosci Rady
Ministrow nie moze odwzorowywaé¢ modelu znanego z konstytucyjnego po-
rzadku zwierzchniej pozycji parlamentu, gdzie wszystkie organy panstwa
(w szczegOlnosci naczelne organy administracji panstwowej) podlegaly hie-
rarchicznie usytuowanemu ponad nimi Sejmowi. Ten system obowiazywal
na mocy Konstytucji z 22 lipca 1952 r. Cho¢ pamigtamy, iz rzeczywistosC
wygladata zupelnie inaczej (najwazniejsze decyzje panstwowe zapadaly ow-
cze$nie na szczeblu politycznym), mimo to utrwalit si¢ obraz omnipotentnej
pozycji Sejmu. Gwarantami takiej pozycji bylo wiele instytucji wynikajacych
z pelnionych przez niego funkcji. Mozna tu przykladowo wyrdznic¢ uprawnienie
Sejmu do powolywania i odwolywania Rady Ministrow, instytucje rezolucji
o wiazacym charakterze dla rzadu, funkcje ogolnego kierownictwa zwiazana
z mozliwoscia podejmowania uchwat okreslajacych podstawowe kierunki
polityki panstwa itd.!

Seymowi — w mysl art. 20 ust. 1 Konstytucji PRL — jako najwyiszemu
organowi wladzy panstwowej, powierzono realizacje, jako funkcji glownej tzw.
zwierzchniego kierownictwa panstwowego oraz funkcji wspolzaleznych shuza-

1 Zob. M. Kruk, Wizja parlamentu w nowej konstytucji RP, Warszawa, 19%4, s. 43-46.
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cych realizacji tego kierownictwa.2 Wedtug W. Zakrzewskiego 3 byly to funkcje:
1) ustrojodawcza, 2) ustawodawcza, 3) kierownictwa i inspiracji dzialan aparatu
panstwowego, 4) kontroli realizacji zadan panstwowych. Z kolei F. Siemienski*
wyroznial szes¢ funkcji: 1) funkcje ustrojodawcza — Sejm jako jedyny organ
nadajacy panstwu konstytucj¢ i dokonujacy jej zmian; 2) funkcje ustawodawcza;
3) funkcj¢ kreacyjna — Sejm jako organ powolujacy i odwolujacy inne organy
naczelne: Rad¢ Panstwa, Rad¢ Ministrow i poszczegélnych jej cztonkow,
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli; 4) funkcj¢ ustalania polityki panstwa
w poszczeg6Olnych dziedzinach Zycia; 5) funkcj¢ kontrolna sprawowana nad
innymi organami naczelnymi i 6) funkcj¢ wewnatrzorganizacyjna — zgodnie
z kt6ra Sejm posiadat wylaczne prawo regulowania swej wewnetrznej organizaciji
i trybu dzialania.

Mozna byloby w tym miejscu przytaczac jeszcze inne klasyfikacje funkcji
owczesnego najwyzszego organu wladzy, niemniej w kazdej z nich odnaleZlibys-
my z cala pewnoscia funkcje kontrolna. Kontrola sejmowa wynikata bowiem
bezposrednio z art. 20. ust. 3 Konstytucji PRL z 1952 r. w wersji z noweli
konstytucyjnej z 10 lutego 1976 r. w brzmieniu:

»Sejm uchwala ustawy, podejmuje uchwaly okreslajace podstawowe kierunki dzialalnosci
panstwa oraz sprawuje kontrol¢ nad dzalalnoscia innych organéw wiladzy i administracji
panstwowej”.$

Warto zwroéci¢ uwage, ze kwietniowa nowela konstytucyjna z 1989 r.,
powolujac dwa nowe naczelne organy panstwa — Prezydenta i druga izbe
parlamentarna w postaci Senatu —w istocie utrzymala zasade¢ jednolitosci wladzy
panstwowej skupionej w Sejmie. Wyrazem tego bylo utrzymanie w mocy
postanowien art. 20 Konstytucji. Nie odrzucala ona wskazanej zasady, jedynie
przyznajac glowie panstwa pewne uprawnienia z zakresu powolywania rzadu
1 rozwiazania parlamentu.®

Zatem funkcja kontrolna nie miata charakteru wtornego, niesamodzielnego.
Nie byta tylko i jedynie konsekwencja ustawodawczej funkcji parlamentu, to
w jego bowiem gestii lezalo zar6wno uchwalanie ustaw, budzetéow, planow
gospodarczych czy udzielanie rzadowi absolutorium, a takze prawo wyznacza-
nia kierunkéw i zadan rzadu. Powolano Sejm w roéwnym stopniu do roli

2 Pojecie to jako pierwszy zastosowat W. Zamkowski, m.in. w: Jednosé i podzial wladzy w Polsce
Ludowej, Warszawa—Wroctaw 1961, s. 59. Nast¢pnie zostalo ono zapozyczone przez innych autorow.
(Por.: W. Zakrzewski, O klasyfikacji funkcji Sejmu PRL, ,,Patistwo i Prawo™ 1971, nr 3-4, s. 466. J.
Stembrowicz, Kilka uwag o klasyfikacji funkcji Sejmu, ibid., nr 10, s. 630-631).

3 Por.: W. Zakrzewski, op. cit., s. 469.

4 Por.: F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa-Poznan, 1978, s. 234-252.

S Oprac.: J. Mordwikko, Konstytucja i podstawowe akty ustrojowe PRL, Warszawa 1988, s. 47.

¢ Zob.: F. Siemienski, Czy zasada tréjpodzialu wiladz jest istotnq gwarancjq demokracji?, [w}
Zagadnienia wspoélczesnego prawa konstytucyjnego, red. A. Pulio, Gdansk 1993.
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ustawodawcy, jak i kontrolera czy inspiratora dzialan aparatu panstwowego.
Kontrola dzialalnosci innych organow panstwowych byla jedna z bezposrednio
wymienionych w przepisach konstytucyjnych funkcji Sejmu. Odréznienie jej od
pozostalych zadan Sejmu nie sprawiato trudnosci ani nie wywolywalo zadnych
zastrzezen. Watpliwosci pojawialy si¢ tylko i jedynie w stosunku do funkcji
ustalania zasadniczej linii polityki panstwa.

Co wiasciwie mialo wypelnia¢ t¢ ostatnia funkcje, przez Z. Jarosza’
okreslona jako funkcja ogolnego kierownictwa aparatem panstwowym. Ot6z
zakladal on (podobne stanowisko zajal F. Siemienski), iz skladaja si¢ na nia
nastepujace uprawnienia Sejmu: 1) uchwalanie kilkuletnich, a od 1957 r. takze
rocznych planow rozwoju spoleczno-gospodarczego panstwa oraz ustaw budze-
towych; 2) podejmowanie tzw. uchwal problemowych, ktore z reguly mialy
charakter programowy, perspektywiczny i1 dotyczyly jednej dziedziny zycia
politycznego czy gospodarczego kraju oraz 3) akceptacja programu dzialania
rzadu przy jego powolywaniu, zawartego w expose Prezesa Rady Ministrow
i wplywanie w ten sposob na kierunek polityki rzadu.

Decyzje zapadajace w ramach tej funkcji przybieraly forme uchwat. Jedynym
wyjatkiem byly ustawy budzetowe, cho¢ art. 24 Konstytucji PRL nie zastrzegat
dla budzetu formy ustawy. Podkreslano, ze zmiana Konstytucji PRL z 10 lutego
1976 r. wprowadzajaca zapis ,,[...] podejmuje uchwaly okreslajace podstawowe
kierunki dzialalnosci panstwa” do art. 20 ust. 3 nadala sankcj¢ prawna
powyzszej praktyce.® Spotkac¢ tez mozna poglady, ktére w dezyderatach
i opiniach komisji sejmowych widzialy formy wywierajace rowniez okreslony
wplyw na kierunek polityki panstwa. Takie zapatrywanie prezentowal na
przyktad W. Zakrzewski,® ktory wyodrebniajac funkcje kierownictwa i inspiracji
dziatan aparatu panstwowego, zaliczyt do niej oprocz uchwalania narodowych
planow gospodarczych i budzetu czy powolywania na stanowiska migdzy innymi
w Radzie Ministrow, takze dezyderaty komisji sejmowych. Z powyzszym
stanowiskiem z kolei nie zgadzal sie J. Stembrowicz,'® dla ktorego zaliczenie
dezyderatow do tzw. funkcji ,,rzadzenia-zarzadzania” nie bylo stanowiskiem
stusznym. Choc¢ zgadzal si¢, Zze nie maja one charakteru wiazacego, a jedynie
inspirujacy i kazda ocena organu panstwowego zawiera wyrazng lub dorozumia-
ng inspiracje do wyciagniecia przez niego wnioskow, to wlasnie dlatego w jego
mniemaniu zaliczy¢ je nalezalo jako element kontrolnej dzialalnosci Sejmu.
Kazda kontrola zawiera informacje sklaniajace bezposrednio czy posrednio do
wyciagnigcia odpowiednich wnioskoéw, wyodrgbnienie zatem inspiracji od
kontroli w osobna funkcj¢ Sejmu mijalo si¢ z celem. Potwierdzenie tej tezy mialo

? Por.: Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 357-360. F. Siemienski,
op. cit., s. 243-246.

8 Zob.: szerzej Z. Jarosz, S. Zawadzki, op. cit., s. 358.

9 Zob.. W. Zakrzewski, op. cit., s. 474.

10 Por.: J. Stembrowicz, op. cit., s. 632-633.
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stanowi¢ wskazanie przez samego W. Zakrzewskiego zakresu funkcji kontrolnej.
Mialo si¢ bowiem na nig wedtug niego sklada¢:

— dzialanie o charakterze kontrolnym komisji sejmowych, ale bez dezydera-
tow, bo zaliczyl je do funkcji inspirujace;j;

— rozpatrywanie dekretow, ale bez ich zatwierdzania, bo to juz leze¢ mialo
w gestii ustawodawstwa;

— rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu, ale bez absolutorium
zaliczyl je bowiem do funkcji kierownictwa;

— no i oczywiscie interpelacje.

Taka konstrukcja funkcji kontrolnej wydaje si¢ sztucznie rozbita, a rozbicie
kompetencji Sejmu na poszczegolne czynnosci i podporzadkowanie ich roznym
rodzajom funkcji parlamentu na pewno nie stuzyloby ich usystematyzowaniu.

Dyskusyjne wydaje si¢ rowniez zaliczenie sejmowych uchwal okreslajacych
zadania i reguly postgpowania dla rzadu wylacznie do funkcji ustalania
zasadniczej linii polityki panstwa. Dyskusyjne, bo wigkszo$¢ z nich bylo
podejmowanych w wyniku rozpatrywania przez Sejm sprawozdan lub infor-
macji rzadowych. Zatem byly o wiele bardziej integralnie zwigzane z funkcja
kontrolna niz z funkcja ustalania linii polityki panstwa. Czg¢sto uchwaly te
zawieraly przeciez aprobate dla dzialalnosci rzadu.

Do lat 80. system organéw panstwowych w Polsce byl stosunkowo prosty
i opieral sig przede wszystkim na zasadzie jednolitosci wladzy panstwowej
i zwierzchnictwa Sejmu. Reforma konstytucyjna z 7 kwietnia 1989 r. naruszyta
dotychczasowe zasady budowy systemu organdéw panstwowych, chociaz wprost
ich nie odrzucila. W zwiazku z tym zaznaczyla si¢ pewna niesp6jnos¢ systemu.
Lad do tej struktury wprowadzita dopiero Mala Konstytucja z 17 pazdziernika
1992 r., ktora wyraznie oparla ja na zasadzie podziatu wladzy.

U podstaw systemu rzad 6w Rzeczypospolitej Polskiej, podobnie jak w panst-
wach demokracji zachodnich, legly trzy podstawowe zasady ustrojowe: zasada
zwierzchnictwa Narodu, zasada reprezentacji i zasada podzialu wladz. Do tej
ostatniej odnosi si¢ wprost art. 1 Malej Konstytucji, ktory reguluje catoksztatt
stosunkOw pomiedzy naczelnymi organami wladzy w panstwie. Rowniez
w ramach poszczegolnych wladz wprowadzono swego rodzaju podzial. Miano-
wicie wladze ustawodawcza dziela Sejm i Senat, a wladz¢ wykonawcza roz-
dzielono miedzy Prezydenta i Rad¢ Ministrow. Jezeli zas chodzi o wladze
sadownicza, to takze w tym wypadku zarysowuje si¢ podzial na sady powszechne
z Sadem Najwyzszym na czele i trybunaly (niezalezne od Sadu Najwyzszego):
Trybunal Konstytucyjny i Trybunal Stanu. Konsekwencja przyjecia zasady
trojpodzialu wladz przez Mala Konstytucje jest zrOwnanie wszystkich wyzej
wymienionych wladz, a stosunki migdzy nimi nie sa juz oparte na podleglosci,
lecz na wspoldziataniu. Organy naczelne wspoldzialaja ze soba, jednak kazdy
z nich w ramach swoich kompetencji jest niezalezny. Przepisy art. 1 stanowia
jednak tylko ogdlna wytyczna dla szczegélowego podzialu kompetencji pomig-
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dzy wymienione w nim organy panstwa. Dzieje si¢ tak, przepisy te bowiem ani nie
wyczerpuja wszystkich funkcji,!! ani nie wymieniaja wszystkich organow
majacych je wypetniac.

Wedlug Malej Konstytucji Sejm obok Senatu stal si¢ organem powolanym do
realizacji zadan panstwa w zakresie wladzy ustawodawczej. Po przyjeciu zasady
podzialu wladz Sejm przestal by¢ naczelnym organem wladzy panstwowej, ale
mimo to i tak zachowal przewage wobec innych wladz. Nawet przyjecie zasady
dwuizbowosci w strukturze wladzy ustawodawczej nie oznacza rownorzednej
pozycji obu izb parlamentu. Zawgzajac sfer¢ porOwnawcza obu tych organow
chociazby tylko do ,,Sciezki legislacyjnej”, wida¢, ze Mata Konstytucja przyjeta
rozwigzanie polegajace na tym, iz tylko Sejm (a nie Sejm i Senat) uchwala
ustawy. Senatowi pozostawiono jedynie prawo rewizji w stosunku do ustaw
uchwalonych przez Sejm (mozliwos¢ odrzucenia lub wniesienia poprawek do
ustawy) oraz prawo inicjowania postepowania ustawodawczego. Podobnie
ksztaltuje si¢ sytuacja, jezeli blizej przyjrzymy si¢ pozycji Senatu w zakresie
wspoldzialania podzielonych wladz. Sledzac przepisy Matej Konstytucji, wedtug
tego kryterium mozna byloby wywnioskowag, ze ,,intencja tworcow obowiazu-
jacych w tej mierze przepisOw bylo pozostawienie Senatu na marginesie
funkcjonujacych tutaj zaleznosci!? i jego incydentalne uczestnictwo w tym
zakresie nalezy uzna¢ jako wyjatek od zasady. Przykladowo Senat zostal
pozbawiony jakiegokolwiek wplywu na proces tworzenia rzadu czy wyrazania
mu wotum nieufnosci.

Wedlug W. Sokolewicza wlaczenie w poczet zasad konstytucyjnych zasady
podzialu wiadz nie jest rOwnoznaczne z rozumieniem jej w aspekcie rownorzed-
nosci. Nie wynika z niej obowigzek dazenia do pelnej rownowagi miedzy
wladzami. Wysuwa on wniosek, po przeanalizowaniu caloksztaltu przepisow
konstytucyjnych, iz wskazuja one wlasnie na ,,pierwszenstwo wladzy ustawoda-
wczej posrod innych rozdzielonych »wladz« panstwowych — co nie przesadza
oczywiscie kierunku konkretnych szczegotowych rozstrzygnigé kompetencyj-
nych w konstytucji, a nawet i w ustawach zwyklych”.13 Podobnie J. Ciemniew-
skil4 wypowiadajac si¢ na ten temat, pojecia ,,rOwnorzednos¢’’ nie utozsamia
z pojeciem ,,réownosc”. Wedhlug niego wladze nie moga by¢ traktowane jako
rowne, skoro kazda z nich spelnia zupelnie inna funkcj¢ ustrojowa. Ale

11 Np.: A. Sylwestrzak postuluje za tzw. ,,czwarta wladza” kontrolng — zob. szerzej A.
Sylwestrzak, Hladza czwarta - kontrolujqca, ,,Patstwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 87-94.

12 Szerzej J. Czajowski, Organy naczelne Rzeczypospolitej w swietle ustawy konstytucyjnej z 17
patdziernika 1992 r., Krakow 1994, s. 17-18.

13 Zob.: szerzej W. Sokolewicz, Rozdzielone, lecz czy rowne? Legislatywa i egzekutywa w Malej’
Konstytucji 1992 roku, ,,Przeglad Sejmowy™ 1993, nr 1, s. 26-27.

14 Por.: J. Ciemniewski, Podzial wladzy w Malej Konstytucji (Kilka uwag o stosunkach miedzy
parlamentem a rzqdem), [w:] Mala Konstytucja w procesie przemian ustrojowych, red. M. Kruk,
Warszawa 1993, s. 24-27.
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jednoczesnie te funkcje nie czynia je nierownymi. Zadaje on migdzy innymi
pytanie, czy w ogoéle nalezy mowi¢ o rownosci wladz, skoro jednej z nich
przynalezne jest uprawnienie do stanowienia prawa, a druga tym prawem jest
zwiazana ima obowiazek je przestrzegac? Zatem konkludujac, kwestia rozdzialu
wladz i ich ,,niezaleznosci”” winna by¢ rozumiana jako ,,uktad wykluczajacy
stosunek nadrzednos$ci i podporzadkowania. Nie oznacza to natomiast, ze
wladze s3g odseparowane funkcjonalnie™.

Ustawa konstytucyjna, poza zaliczeniem Sejmu i Senatu do wladzy ustawo-
dawczej, w zadnym ze swoich przepisow nie okresla calosciowo podstawowych
funkcji parlamentu. Przepisy dotyczace odpowiednich kompetencji sa niepelne
i rozproszone. Nalezy mieé na uwadze, iz Mala Konstytucja nie opiera systemu
wladz na zasadzie supremacji Sejmu, nie mozna zatem uprawnien parlamentu
domniemywac.!$ Przepisy konstytucyjne regulujace stosunki pomiedzy Sejmem
a pozostalymi organami panstwa — Prezydentem, rzadem, a takze i Senatem nie
musz3 juz by¢é w zwiazku z tym interpretowane zawsze na korzys$c Sejmu. Mata
Konstytucja nie powtorzyla juz dawnego art. 20 ust. 3 ustalajacego kompetencje
Sejmu do podejmowania uchwat okreslajacych podstawowe kierunki dziatalno-
sci panstwa. Nie mowi takze wyraznie o funkcji kontrolnej Sejmu, nie zawiera
ona bowiem generalnej kompetencji do sprawowania kontroli przez Sejm
—jedynie wymienia niektore instytucje, poprzez ktore moze ona by¢ wykonywa-
na. Analizujac kolejne artykuly Malej Konstytucji, mozemy wywnioskowac, ze:
Sejm uchwala budzet panstwa i kontroluje jego wykonanie, moze powolywaé
komisje Sledcze, a postowie moga wystepowaé z interpelacjami i zapytaniami.
Sejm ponadto uczestniczy w procesie powolywania rzadu i przed nim Rada
Ministréw ponosi odpowiedzialnos¢ polityczna. Z nich dopiero mozna wydedu-
kowac zakres uprawnien kontrolnych izby.

Ten sposob jest o tyle nieprawidtowy, ze stwarza okazj¢ do zakwestionowania
spojnosci z Konstytucja niektorych przepisow Regulaminu Sejmu dotyczacych
zadan kontrolnych komisji sejmowych.?® Mata Konstytucja w swych zaloze-
niach uznaje regulamin jako akt wykonawczy w stosunku do konstytucji.
Przepisy konstytucyjne nie tylko wspominaja o obowiazku jego uchwalenia, ale
rowniez przewiduja, iz bedzie on: po pierwsze konkretyzowal przepisy ustawy
konstytucyjnej dotyczace organizacji i trybu prac Sejmu, a po drugie uzupetniat
sama konstytucj¢. Nowoscia zatem jest, ze Mala Konstytucja przewiduje, procz
postanowien regulaminowych, konkretyzujacych jej przepisy, rowniez i takie
postanowienia, ktore maja je w okreslonym zakresie uzupelnia¢. Nalezy jednak

15 Szerzej: T. Moldawa, Legislatywa i egzekutywa pod rzqdami noweli kwietniowej i Malej
Konstytucji, [w:] Przeobrazenia ustrojowe w Polsce, red. E. Zieliniski, Warszawa 1993, s. 184.

16 Zob.: L. Garlicki, Regulaminowe formy realizacji funkcji kontrolnej Sejmu PRL, [w]
Regulamin Sejmu. Materialy sympozjum — listopad 1987 r., red. A. Gwizdz, Warszawa 1988,
s. 244-245.
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pamietac—co podkresla W. Sokolewicz ! 7 — ze w mysl zasady hierarchizacji norm
prawnych Regulamin Sejmu jako calo$¢ w tej wlasnie hierarchii zajmuje pozycje
nizsza od aktow o randze ustawowej, cho¢ moc prawna niektorych przepisow
—ale tylko z zakresu spraw normowanych przez regulamin obligatoryjnie, to jest
wynikajacych z tresci konstytucyjnych upowaznien i odestan — nie jest porow-
nywalna z ustawa. Ale oprocz tresci obowigzkowej, wynikajacej bezposrednio
z konstytucyjnego upowaznienia, na materi¢ regulaminowa sklada si¢ rowniez
zakres spraw, ktore Sejm moze fakultatywnie umiesci¢c w regulaminie. W zwigz-
ku z tym, Ze regulamin jest tylko uchwalg Sejmu, nie powinien on bez wyraznego
upowaznienia ze strony przepisOw konstytucyjnych regulowac spraw z zakresu
materii ustawowej. Winien jedynie ,,okresli¢ sposoby realizacji nalozonych przez
konstytucje i ustawy obowiazkow wzgledem Sejmu podmiotéw pozasejmowych,
ale tylko na tyle, na ile jest to konieczne dla prawidlowego wypelniania przez
Sejm jego konstytucyjnych i ustawowych kompetencji, nie naruszajac przy tym
uregulowan zawartych w konstytucji i ustawach™ .18

Lakonicznos¢ wypowiedzi Malej Konstytucji co do funkcji Sejmu, w zwiazku
z wprowadzeniem zasady podziatlu wladz, stwarza trudno$¢ w rozstrzygnigciu
kwestii, co sklada si¢ na funkcje kontrolna. Braku przyznania w sposob wyrazny
generalnej funkcji kontrolnej nie mozna juz bowiem uargumentowaé dominuja-
ca pozycja Sejmu, skoro art. 1 Malej Konstytucji znidst zasad¢ nadrzedne;j
pozycji tej izby. Pozostaje zatem jedynie w takiej sytuacji wydedukowac zakres
funkcji kontrolnej z tresci przepisdw szczegolowych dotyczacych m.in. dzialal-
nosci sejmowych komisji Sledczych, interpelacji i zapytan poselskich, czy dajmy
na to absolutorium. W nowej, uchwalonej 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji RP nie
popelniono juz tego zaniedbania. Art. 95 tejze konstytucji wyraznie mowi
o dwoéch funkcjach Sejmu: ustawodawczej i kontrolnej. Ustgp drugi tego
artykutu brzmi: ,,Sejm sprawuje kontrole nad dzialalnoscia Rady Ministrow
w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw”. Co do Regulaminu
Sejmu, to art. 112 postanawia, iz bedzie on regulowal organizacj¢ wewn¢trzna
i porzadek prac Sejmu oraz tryb powolywania i dzialalnosci jego organow,
a takze sposdb wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiazkow
organow panstwowych wobec Sejmu. W swietle Malej Konstytucji, Regulamin
Sejmu jest tylko w zasadzie aktem wewnatrzsejmowym, a jego przepisy
zobowiazuja poza Sejmem organy tylko o tyle, o ile sa w $cistym znaczeniu
pochodna odpowiednich przepisow konstytucyjnych lub ustawowych. Ustawa
konstytucyjna nie zawiera juz takze generalnej kompetencji do podejmowania
uchwal okreslajacych podstawowe kierunki dzialania panstwa (nie ma juz

17 Por.: W. Sokolewicz, Regulamin w swietle Malej Konstytucji, ,,Studia Iuridica™ 1995, nr 28, s.
157-173.

18 Poglad ten podzielil rowniez A. Gwizdz, Istota i charakter prawny regulaminu sejmowego,
,,Panstwo i Prawo™ 1962, nr 7, s. 52.
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bowiem zastosowania wyzej wymieniany przepis art. 20 ust. 3 Konstytucji PRL),
a obowiazuje zasada podziatu a nie jednolitosci wladzy. Brak art. 20 ust. 3
Konstytucji lipcowej czyni bezprzedmiotowym odroéznienie funkcji kontrolnej
od funkgcji ustalania zasadniczej linii polityki panstwa realizowanej w formie
uchwal o wiazacym charakterze. Jednocze$nie brak w Malej Konstytucji
podstaw prawnych do podejmowania przez Sejm uchwal jako samoistnych
zrodet prawa — z wyjatkiem uchwat regulujacych materi¢ ustawowg.!®

Istnienie podstaw prawnych w systemie podzialu wladz jest elementem
niezbednym (w ramach obecnych przepiséw konstytucyjnych nieosiagalnym).
Na podstawie Konstytucji lipcowej opartej na zasadzie supremacji Sejmu, izba
mogla wydawac wiazace uchwaly. Obecnie jest to niemozliwe. Gdyby Sejm
podjal uchwale zawierajaca zadania lub reguly postgpowania dla Rady Minist-
row, to taka uchwala nie bylaby dla rzadu prawnie wiazaca i nie bylby
zobowiazany do jej realizacji.2? Jedynie z politycznego punktu widzenia winna
by¢ brana pod uwage. Ma zatem do spelnienia tylko role sygnalizacyjno-
-informacyjna. Oczywiscie takie ujecie uchwal jako aktow o charakterze
informacyjno-inspiracyjnym jest zgodne z zasada podziatu wladz.

Zwrocmy uwage, iz w ramach funkcjonowania art. 1 Malej Konstytucii,
w przepisach konstytucyjnych wymieniana jest wyraznie tylko funkcja ustawo-
dawcza Sejmu, prozno by szuka¢ natomiast wzmianki o innych funkcjach, w tym
kontrolnej. Ale koncepcja podzialu wiadz nie wyklucza przeciez powierzenia
tejze funkcji Sejmowi wobec pozostalych organow panstwowych, skoro przewi-
duje migdzy innymi ,,zachodzenie” na siebie kompetencji poszczegolnych wiadz.
Nalezy rowniez pamigtac, ze koncepcja parlamentu jako ciala przedstawiciels-
kiego zawiera w sobie zasade parlamentarnej odpowiedzialnosci rzadu. Pod-
stawe tej zasady stanowig przepisy konstytucyjne oraz innych ustaw i Regulamin
Sejmu. W tych uregulowaniach kontrola wladzy wykonawczej nie ma charakteru
jednolitego. Sprawowana jest przez rozne organy sejmowe, w roznych formach.

Kontrolna funkcja Sejmu polega na ocenianiu oraz inspirowaniu dziatalnosci
podlegtych Sejmowi organéw. Kontrola parlamentarna moze by¢ urzeczywist-
niana przez Sejm na plenum, poprzez komisje oraz przez parlamentarzystow
indywidualnie. Izba jako calos¢ kontroluje ogdélna polityke rzadu, za to
dzialalno$¢ poszczegélnych ministrow i podleglych im resortow weryfikuja
przede wszystkim komisje. Jezeli za$ chodzi o uprawnienia indywidualne postow,
to znaczacym instrumentem sa interpelacje, dzigki ktorym szczegolnie ugrupo-
wania opozycyjne wobec rzadu moga otworzy¢ debat¢ nad polityka rzadu
w okreslonej sprawie. W swoich wykladach L. Garlickii K. Golynski?! dzialania

19 Zob.: W. Sokolewicz, Regulamin..., s. 168-170.

20 Zob.: P. Sarnecki, W sprawie charakteru prawnego uchwaly Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy”’ 1995,
or 1, s. 115-117.

21 Por.: L. Garlicki, K. Golynski, Polskie prawo konstytucyjne — wykilady, Warszawa 1996,
s. 181-182.
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kontrolne uszeregowali wedle stopnia ich intensywnosci, poczynajac od inter-
pelacjiizapytan poselskich (art. 25 Malej Konstytucjiiart. 117-123 Regulaminu
Sejmu), poprzez kontrolne uprawnienia komisji sejmowych, ktorym czlonkowie
rzadum.in. obowiazani sa przedstawiac sprawozdania i udziela¢ informacji (art.
79 i 84-88 Regulaminu Sejmu), konczac na wykonywanych przez caly Sejm
uprawnieniach do tzw. absolutorium dla rzadu (art. 22 Malej K onstytucji) oraz
mozliwosci usunigcia ministra badz calego rzadu w drodze wotum nieufnosci.
Warto w tym miejscu zwroci¢ uwagg na fakt, iz uprawnienia Sejmu do badania
dziatalno$ci Rady MinistrOw moga mie¢ charakter dzialan o charakterze
interwencyjnym, ,,dyscyplinujacym”, ale moga réwniez zmierza¢ do egzek-
wowania odpowiedzialnosci polityczne;j.

Jezeli chodzi o kontrolne uprawnienia organdow sejmowych, to mozna
dokonaé ich podzialu rowniez ze wzglgdu na obligatoryjny lub fakultatywny
charakter kontroli. Z kontrola o charakterze obligatoryjnym spotykamy sig¢, gdy
przepisy prawne zobowiazuja wskazane w nich organy do przeprowadzenia
okreslonych dzialan kontrolnych i to zazwyczaj w regularnie okreslonym
odstepie czasu. Przykladem tego typu uprawnienia jest badanie planow finan-
sowych panstwa i kwestia absolutorium. Regularnosc i niezaleznos¢ od aktual-
nego planu dzialania izby jest tutaj elementem, ktory odrdéznia kontrole
obligatoryjna od fakultatywnej. Z ta ostatnia z kolei mamy do czynienia
w wypadku wszelkich dzialan podejmowanych przez organy sejmowe w oparciu
o wlasne uznanie, bez ich jakiegokolwiek zobowigzania do podjecia takich
krokow. Wiasnie taki charakter ma wigkszo$¢ dzialan podmiotow sejmowych
o charakterze kontrolnym. W wypadku postow kontrola fakultatywna moze
przyjac¢ przykladowo forme prawa do wnoszenia interpelacji i zapytan posel-
skich czy tez prawa do informacji. Natomiast w przypadku komisji sejmowych
jest to: prawo zadania informacji, prawo zadania obecnosci i prawo zadania
wystuchania — w ostatnim przyjmujac forme¢ dezyderatow i opinii komisji.??2

Kontrola jest nieodlacznym elementem dzialalnosci panstwowej. Moze ona
dotyczy¢ roznych aspektow dziatalnosci danego organu: kierunku realizowanej
polityki, obsady personalnej czy kwestii zgodnosci z prawem podejmowanych
dzialan. Pamigtajmy, iz kontrola polityki prowadzonej przez rzad i poszczegol-
nych jego czlonkow zastrzezona jest tylko dla Sejmu. Nie uczestniczy w tym
procesie Senat. Mala Konstytucja zaklada, ze Rada Ministrow musi posiadac
zaufanie Sejmu. Punktem wyjscia jest tutaj program rzadu przedstawiony przez
premiera. Program (w postaci expose), jak i poszczegoblni ministrowie, musi
uzyska¢ akceptacje wigkszo$ci parlamentarnej. Mozna to uzna¢ za form¢
kontroli prewencyjnej. Aprobata dla rzadu w procesie powolywania Rady
Ministrow musi by¢é wyrazona w sposob wyrazny, a niedorozumiany. W takiej
sytuacji na Radzie Ministrow ciazy obowigzek ubiegania si¢ o0 wotum zaufania

22 Zob. szerzej: L. Garlicki, Regulaminowe formy..., s. 237-268.
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Sejmu (art. 57 ust. 2 1 art. 59 MK, art. 61a-¢ Reg. Sejmu ). Nowa konstytucja
przejeta do swoich przepisow t¢ procedure.23 Rowniez wotum zaufania mozna
zatem zaliczy¢ do funkcji kontrolnych, izba bowiem odnosi si¢ w ten sposéb nie
tylko do skladu rzadu, ale i do programu jego dzialania.

Zarzadzenie debaty w celu oceny polityki rzadu zalezy od uznania samego
Sejmu. Wyjatkowe rozwiazanie w tej kwestii Mala Konstytucja przewiduje jednak
w odniesieniu do kontroli dzialalno$ci finansowej rzadu. Wyraznie ustanawia ona,
podobnie jak Konstytucja lipcowa, obowiazek przedkiadania izbie przez rzad
sprawozdan z wykonania ustawy budzetowej i innych planow finansowych
panstwa (Rad¢ Ministrow w tej kwestii obowigzuje termin 6-miesieczny od
zakonczenia roku budzetowego). Sejm dokonuje ich oceny w terminie dwoch
miesi¢gcy od daty otrzymania sprawozdania i podejmuje uchwale w przedmiocie
absolutorium, po wyshuchaniu opinii Najwyzszej Izby Kontroli (art. 22 ust. 3 MK
tart. 61 Reg. Sejmu). Szczegdlny charakter kontroli polega tutaj na tym, ze w razie
nieudzielenia absolutorium rzad jest zobowigzany podac si¢ do dymisji (art. 22 ust.
3 MK). Ponadto stwierdzone w toku rozpatrywania wykonania budzetu jego
naruszenie moze by¢ podstawa do wszczgcia postgpowania w zakresie od-
powiedzialnosci konstytucyjnej okreslonych cztonkow rzadu. Absolutorium jest
jedna z postaci odpowiedzialnosci parlamentarnej rzadu. Od innych instytucji tej
odpowiedzialnosci rézni si¢ zakresem. Istota jest bowiem brak zastrzezen do
prowadzonej przez rzad gospodarki finansowej, a nie zaufanie do polityki,
programu czy skiadu rzadu w ogolnosci.?4

Konstytucja kwietniowa odmiennie reguluje kwestie obowiazujacych ter-
minow i skutkdw podjecia uchwaly w przedmiocie absolutorium. Mianowicie
wmysl art. 226 tej konstytucji Rada Ministrow ma obowigzek w ciagu S miesigcy
(a nie jak dotychczas 6 miesigcy) od zakonczenia roku budzetowego przedlozy¢
Sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacja
o stanie zadluzenia panstwa. Sejm z kolei na zapoznanie si¢ ze sprawozdaniem
rzadowym i opinia NIK oraz podjgcie uchwaly o udzieleniu lub odmowie
udzielenia Radzie Ministrow absolutorium ma 90 dni (a nie jak dotychczas
2 miesigce). Nowa ustawa zasadnicza, w przeciwienstwie do Malej Konstytucji,
w ramach swoich przepisOw nie rozstrzyga kwestii skutkow prawnych podjecia
decyzji o negatywnym charakterze. Nawet art. 162, okreslajacy przypadki, kiedy
rzad sklada dymisj¢, nie wspomina o ewentualnej sankcji dla Rady Ministrow
w postaci obowiazku podania si¢ rzadu do dymisji — jak to mialo miejsce pod
rzadami Malej Konstytucji.

Wedlug przepisow Malej Konstytucji absolutorium jest udzielane konkret-
nemu rzadowi. Jest to zatem, co podkresla T. Moldawa,?3 akt zindywiduali-

23 Zob.: art. 95, art. 154 , art. 160 Konstytucji RP.

24 Zob.: szerzej Slownik wiedzy o Sejmie, Warszawa 1995, s. 9-10.

25 Por.: T. Moldawa, Parlament w systemie wladz naczelnych Rzeczypospolitej, (w:] Polski system
polityczny w okresie transformacji, red. R.Chrusciak, Warszawa 1995, s. 203-208.



Z ZAGADNIEN SEJMOWEJ KONTROLI DZIALALNOSCI RADY MINISTROW 97

zowany. Dlatego tez, w razie zmiany rzadu w ciagu roku budzetowego, mozliwe
jest zroznicowanie stanowiska Sejmu i udzielenie absolutorium jednemu rzado-
wi, a odmowienie jego udzielenia innemu. Az do uchwalenia Malej Konstytucji,
konstytucja czy inne akty prawne nie okreslaly skutk6w prawnych nieudzielenia
absolutorium. Dopiero art. 22 ust. 3 MK wyraznie stwierdzil, iz w razie
nieotrzymania absolutorium Rada Ministrow podaje si¢ do dymisji. W.
Sokolewicz?¢ zastanawia si¢ jednak nad sensem udzielania czy nieudzielania
absolutorium rzadowi, ktory juz zostal zdymisjonowany. Wedtug niego jest to
pozbawione logiki, skoro nie dziata rzad wykonujacy dany budzet. Dlatego tez
uchwala w tym zakresie powinna odnosic si¢ tylko do rzadu wykonujacego dany
budzet i dzialajacego w czasie podejmowania uchwaly o absolutorium. Z tym
tokiem rozumowania nie zgadza si¢ jednak T. Moldawa, twierdzac, iz art. 22
ust. 3 MK wyraznie nakazuje Sejmowi podjac decyzje w tym zakresie. Wedtug
niego uchwala Sejmu w przedmiocie absolutorium winna dotyczyé rzadu
wykonujacego ustawg¢ budzetowa niezaleznie od tego, czy konkretna Rada
Ministrow jeszcze w danej chwili funkcjonuje. Nie nalezy przeciez zapominac, ze
kwestii absolutorium nie mozna wiazac tylko i wylacznie z odpowiedzialnoscia
polityczna. Odpowiedzialnosé Rady Ministréw za wykonanie budzetu wykracza
poza granice odpowiedzialnosci stricte politycznej, skoro nie zamyka drogi takze
do pociagni¢gcia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej i prawnej czlonkow
rzadu.?”?

Uchwala w przedmiocie absolutorium dotyczy Rady Ministrow in corpore,
bez zroznicowania na jej poszczeg6lnych czlonkow, Regulamin Sejmu bowiem
nie zezwala na przedstawienie przez Komisj¢ Planu Gospodarczego, Budzetu
i Finansow wniosku o udzielenie absolutorium z wylaczeniem okreslonych
cztonkow Rady Ministrow. Przyjeto zasade, iz za wykonanie budzetu zgodnie
z ustawa budzetowa odpowiada solidarnie rzad jako calos¢. W. Sokolewicz?®
wiaze takie rozwigzanie z przyjeta przez Mala Konstytucje integralnoscia rzadu,
gwarantowang przepisami dotyczacymi kierowniczych uprawnien Prezesa Rady
Ministrow. Jednoczesnie wplywa to na odpolitycznienie instytucji absolutorium,
zrOoznicowanie bowiem w tejze uchwale oceny na poszczegélnych ministrow
sprzyjaloby prowadzeniu gier partyjnopolitycznych.

Jezeli chodzi o skutki prawne, jakie pocigga za soba podjecie przez Sejm
uchwaly o nieudzieleniu absolutorium, to przepis art. 22 ust. 3 MK nie

26 Zob.: szerzej W. Sokolewicz, Odpowiedzialnosé parlamentarna rzqdu RP, Warszawa 1993,
s. 91,

27 Poglad ten podziela A. Gwizdz, Opinia w sprawie znaczenia i skutkow prawnych udzielenia
przez Sejm rzqdowi absolutorium, inaczej A. Wieczorek, Opinia w sprawie konsekwencji udzielenia
przez Sejm Rzqdowi absolutorium dla odpowiedzialnosci konstytucyjnej i karnej przed Trybunalem
Stanu Prezesa Rady Ministréw i ministréw z tytulu wykonywania ustawy budzetowej, zob. ,,Przeglad
Sejmowy™ 1994, nr 2, s. 103 i n.

28 Por.: W. Sokolewicz, Komentarz do Konstytucji RP, Warszawa 1996, s. 1-19.
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wyczerpuje w calosci tego zagadnienia. Artykut ten tylko zobowiazuje Rade
Ministrow do podania si¢ do dymisji —zatem w tym zakresie wywoluje ten sam
skutek co wotum nieufnosci. Decyzja Sejmu o nieudzieleniu absolutorium nie
powinna jednak nosi¢ znamion tylko decyzji politycznej i nie powinna byé
traktowana jako szczegOlna posta¢ pociagania rzadu do odpowiedzialnosci
politycznej. Decyzj¢ taka winno cechowac¢ bardziej fachowe podejscie — pra-
wnicze i ekonomiczne — do samej oceny rzadu w danym zakresie. W takim
podejsciu wspomaga¢ Sejm ma udzial NIK - jako organu analizujacego
i opiniujacego sprawozdanie rzadu, cho¢ oczywiscie nie da si¢ calkowicie
wyeliminowaé czynnika politycznego, skoro decyzj¢ podejmuje cialo ze swej
istoty o charakterze politycznym. Uchwata Sejmu o nieudzieleniu absolutorium
nie powinna takze pozostawaé tylko pusta deklaracja, bo jaki wowczas bylby
sens parlamentarnej kontroli wykonywania planu finansowego przez rzad.
Podjecie takiej uchwaly winno si¢ wiaza¢ z powolaniem przez Sejm w trybie art.
11 MK nadzwyczajnej komisji Sledczej, ktora szczegolowo ustalitaby naruszenia
ustawy budzetowej, a w razie koniecznosci wystapila z wnioskiem wstepnym
o pociagniecie odpowiednich ministréw do odpowiedzialno$ci konstytucyjne;j
przed Trybunalem Stanu. Podkreslmy jeszcze raz, ze absolutorium jest przede
wszystkim instytucja prawna, a nie polityczna.

Instytucja zwiazana najscislej z zasada odpowiedzialnosci politycznej rzadu
i poszczegolnych jego czlonkow przed parlamentem jest wotum nieufnosci (art.
66 ust. 1 MK). Wotum nieufnosci jest najdalej posunigtym, najbardziej
spektakularnym, o najszerszym charakterze srodkiem kontroli parlamentarnej
— konstytucja nie wymienia bowiem przestanek podj¢cia uchwaly w tym zakresie
(w przeciwienstwie do absolutorium, ktore jest zwiazane przedmiotowo z budze-
tem panstwa). Z istoty odpowiedzialnosci politycznej wynika, iz motywem moze
by¢ negatywna ocena kierunku polityki rzadu czy ministra, a takze przekonanie,
ze rzad w danym skladzie personalnym nie jest w stanie sprawnie realizowac
wytyczonej przez wigkszo$¢ parlamentarna linii politycznej. ,,Formula kon-
stytucyjna, ktora w sposOb najbardziej konsekwentny laczy odpowiedzialnosé
parlamentarna rzadu z zabezpieczeniem panstwa przed destabilizacja i wylania-
niem si¢ przypadkowych, nietrwatych koalicji, jest tzw. konstruktywne wotum
nieufnosci”.2? Polega ono na jednoczesnym, w drodze jednej uchwaly, wyraze-
niu dotychczasowej Radzie Ministrow wotum nieufnosci i wyborze nowego
Prezesa Rady Ministrow (art. 66 ust. 4 MK). Jednak przepisy konstytucyjne
dopuszczaja na rownych prawach z forma konstruktywnego wotum nieufnosci
rowniez zwykla postac tej instytucji — z tym jednak zastrzezeniem, iz laczy si¢ to
z mozliwoscia rozwiazania parlamentu przez Prezydenta (art. 66 ust. 5 MK).
Tylko w wypadku indywidualnej odpowiedzialnosci poszczeg6lnych ministrow
(w analogicznym trybie co i odpowiedzialno$¢ calego rzadu) minister ma

29 Zob.: J. Ciemniewski, op. cit., s. 40.
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obowiazek podac si¢ do dymisji, a Prezydent jest zobowiazany dymisje przyjac.
Oprocz postaci konstruktywnego wotum nieufnosci rOwniez wprowadzenie
warunkow natury proceduralnej ma ograniczy¢ mozliwos¢ naduzywania tej
instytucji. Wniosek w tej sprawie musi byc zgloszony przez grupg co najmniej 46
postow i moze on zosta¢ poddany glosowaniu dopiero po uptywie 7 dni od daty
jego zgloszenia. Uchwala o wotum nieufnosci musi by¢ podjeta bezwzgledna
wigkszoscig glosow. Ograniczeniem proceduralnym jest rowniez zakaz ponowie-
nia wniosku w ciagu 3 miesig¢cy, chyba ze uzyska on poparcie grupy co najmniej
115 postow. Wprowadzenie tych warunkow pozwala na funkcjonowanie rzadu
do czasu sformowania wigkszos$ci parlamentarnej zdolnej wytoni¢ nowy rzad
albo gdy wiekszo$¢ uzna, ze przedterminowe wybory sa jedynie wlasciwym
rozwigzaniem w danej sytuacji. Nowa konstytucja w art. 158 zachowala
wszystkie ograniczenia natury proceduralnej, ale przewiduje juz tylko i wylacznie
posta¢ konstruktywnego wotum nieufnosci — co jest rozwigzaniem stusznym,
gdyz zapobiega formutowaniu si¢ jedynie negatywnych koalicji niezdolnych do
powotania nowego rzadu. Pewnym novum jest rowniez podwyzszenie do 69
podpisow postow pod wnioskiem w wypadku wyrazania wotum nieufnosci
poszczegdlnym czlonkom Rady Ministrow (art. 159 Konstytucji z 1997 r.).
Woczesniej, podobnie jak w przypadku catego rzadu, obowiazywal wymog co
najmniej 46 podpisow poselskich pod wnioskiem w tej sprawie.

Zgodnie z art. 18 ust. 2 Regulaminu Sejmu komisje sa organami wewngtrz-
nymi izby powotanymi do kontroli innych organdéw panstwowych w zakresie
wprowadzania w zycie i wykonywania ustaw i uchwal Sejmu. Istnieja dwa
rodzaje komisji sejmowych: 1) komisje stale — powolywane na okres kadencji
Sejmu, ktorych rodzaj i liczbg okresla Regulamin Sejmu i 2) komisje nadzwyczaj-
ne — powolywane do zbadania konkretnej sprawy, ktoérych uprawnienia i zakres
dzialania kazdorazowo okresla Sejm. Mala Konstytucja nic nie wspomina
o stalych komisjach i ich zadaniach z zakresu kontroli — regulacja w tej mierze jest
zawarta tylko w regulaminie. Ustawa konstytucyjna moéwi w art. 11 tylko
o powolaniu tzw. komisji $ledczej. Jest ona rodzajem komisji nadzwyczajnej
powolywanej do zbadania konkretnej sprawy z tym, ze pracuje ona w trybie
Kodeksu Postepowania Karnego i ma prawo do przestuchiwania §wiadkow.
Nowa konstytucja kwesti¢ komisji rozstrzyga w sposoéb rownie lakoniczny co
Mala Konstytucja, w my$l bowiem art. 111 Sejm moze powola¢ komisje sledcza
do zbadania okreslonej sprawy, a tryb jej dzialania okresli ustawa.

Realizacja kontrolnej funkcji Sejmu na posiedzeniach komisji sejmowych
nastgpuje poprzez uchwalanie dezyderatow (art. 85 Reg. Sejmu), opinii i sprawo-
zdan z wynikéw przeprowadzonych kontroli (art. 86-88 Reg. Sejmu), zadania
informacji i obecnosci (art. 79 ust. 1-2 Reg. Sejmu). Zaréwno dezyderat, ktory
jest tylko postulatem komisji, jak i opinia nie maja charakteru wigzacego
adresatow, ktorymi m.in. sa poszczegélni ministrowie lub tez cala Rada
Ministrow. Adresaci sa jednak zobowiazani ustosunkowac si¢ do nich w terminie
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30 dni. Spornym jednak pozostaje, czy tego typu obowiazki wynikajace
z uchwaly, a nie ustawy sejmowej, sa zgodne z Konstytucja. Powszechnie
obowigzujacy jest przeciez poglad, ze nadanie uprawnien jednemu organowi
panstwowemu wobec innego (na dodatek zaliczajacego si¢ do innej sfery wladzy)
moze nastapi¢ tylko w drodze upowaznienia ustawowego.3°

Sejmowa kontrola w mysl art. 25 Malej Konstytucji moze by¢ realizowana
roOwniez poprzez tradycyjne uprawnienia parlamentarzystow w postaci inter-
pelacji i zapytan poselskich. Sa to §rodki indywidualnej kontroli poselskiej nad
rzadem. RozZnica merytoryczna polega na tym, iz przedmiotem interpelacji sa
sprawy o zasadniczym charakterze, podczas gdy przedmiotem zapytan sa
aktualne problemy polityki panstwa. Mata K onstytucja (podobny zapis obowia-
zuje w mysl przepisOw nowej konstytucji) wskazuje jedynie na premiera i innych
czlonk6éw Rady Ministrow jako adresatow tych srodkéw kontroli. Dopiero
Regulamin Sejmu, ktory po§wigca interpelacjom i zapytaniom poselskim art.
117-123, poszerza krag adresatow o prezesa NIK i prezesa NBP. Poza trudno
rozpoznawalna réznica co do ich zakresu przedmiotowego, oba srodki dzieli
forma i przepisy proceduralne. Mianowicie interpelacje sklada si¢ na pismie,
a zapytania w formie ustnej. Podobnie jest z odpowiedziami, z tym ze odpowiedz
na interpelacje nalezy przesta¢c do Marszatka Sejmu w ciagu 21 dni, a odpowiedz
na zapytanie sktada sie bezposrednio po jego zgloszeniu. Ponadto w odréznieniu
od zapytania nad interpelacja moze toczyc si¢ dyskusja. J. Czajowski3! zwraca
jednak uwage na fakt, Ze instytucj¢ interpelacji nalezy przede wszystkim
rozpatrywac w ukladzie: posel skladajacy interpelacj¢ — a jej adresat, natomiast
udzial calej izby winien by¢ traktowany jako rozwigzanie wyjatkowe. Nie nalezy
bowiem obcigza¢ Sejmu, szczegolnie, ze wigkszosc¢ interpelacji dotyczy spraw
o charakterze lokalnym czy malo istotnych z szerszego punktu widzenia. Aby
ustrzec si¢ przed takim niebezpieczenistwem, proponuje on rozwiazanie, ktore
polegaloby na tym, ze w wypadku uzyskania przez posla niesatysfakcjonujacej
odpowiedzi, moglby on skorzystaé z prawa postawienia interpelacji na porzadku
dziennym posiedzenia, pod warunkiem poparcia takiego wniosku przez od-
powiednia liczbe postow, merytorycznie wlasciwa komisj¢ lub gdy uzyskalby
poparcie ze strony wlasnego klubu parlamentarnego.

Podsumowujac, kontrola jest klasyczna funkcja parlamentu i sprawowanie
jej nad dzialalnoscia innych organéw panstwowych, w tym Rady Ministrow,
stanowi nieodlaczne uprawnienie tego organu. Nie nalezy przy tym zawgzac tego
pojecia, w zakres funkcji kontrolnej bowiem winna by¢ wlaczona mozliwos¢
oddzialywania zar6wno na kierunek polityki Rady Ministrow, jej sklad per-
sonalny, jak i realizacj¢ zadan panstwowych. Oczywiscie kontrola polityczna jest

30 Zob.: szerzej P. Czamy, Funkcje parlamentu, [w: Zarys ustroju panstwowego Polski.
Zagadnienia podstawowe Malej Konstytucji, red. P. Sarnecki, Krakow 1993, s. 57.
31 Por.: J. Czajowski, op. cit., s. 35-36.
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w tym wypadku kwestiag zasadnicza, gdyz bez niej nie istnieje mozliwosc
pociagnigcia rzadu do odpowiedzialnosci. W systemie demokracji parlamentar-
nej odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu przed parlamentem ma charakter
zinstytucjonalizowanego mechanizmu konstytucyjnego — ktorego ostatecznym
rezultatem jest mozliwo$¢ spowodowania przez Sejm dymisji rzadu. Pamietajmy
jednak, ze na funkcjonowanie tego mechanizmu w praktyce znaczny wplyw ma
okreslona struktura partyjna i ze partie koalicyjne wykorzystuja go niejedno-
krotnie do prowadzonej przez siebie gry politycznej. Mala Konstytucja jako akt
konstytucyjny mato precyzyjny i w wielu miejscach niejednoznaczny nie
rozstrzyga tego zagadnienia w sposob klarowny. Do czasu wejScia w zycie Malej
Konstytucji uprawnienie parlamentu do kontroli rzadu wynikalo nie tylko
z zasady supremacji w systemie naczelnych organow panstwowych, ale bylo
takze wyraznie wymienione wsrod podstawowych funkciji tego organu w art. 20
ust. 3 Konstytucji z 1952 r. (poza tym Konstytucja wprost wskazywala
konkretne Srodki kontrolne izby). Mala Konstytucja nie przejela jednak
w poczet swoich przepisow art. 20, nie formuluje zatem wprost ogolnej zasady
uprawnien parlamentu, a co za tym idzie i kompetencji Sejmu do sprawowania
kontroli. Prawo do tej funkcji wynika w tym wypadku przede wszystkim z zasady
politycznej odpowiedzialnosci rzadu przed Sejmem oraz z prawa Sejmu do
powolywania komisji sledczych. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r., pomimo iz
w wielu kwestiach pozostaje rownie lakoniczna co Mala Konstytucja, to
przynajmniej wyraznie w art. 95 obok funkcji ustawodawczej wymienia wlasnie
funkcje kontrolna, ktora stanowi przeciez istotny element prac Sejmu. Wynika
to chociazby z wczesniejszego wyliczenia form, w jakich moze by¢ ona
realizowana i z cala pewnoscia nie stoi w sprzecznosci z obowiazujaca zasada
podzialu wladz. Z drugiej jednak strony nalezy liczy¢ si¢ z czg§ciowym zatarciem
réznicy miedzy egzekutywa a legislatywa, skoro rzad tworzy wigkszo$¢ par-
lamentarna, ktora ostatecznie przesadza o decyzjach parlamentu. Zatem whadza
podzielona w mysl przepiséw konstytucyjnych ulega potaczeniu w plaszczyznie
faktycznej.

PODSUMOWANIE

Fundamentalna zasada demokratycznego ustroju politycznego jest zasada
podziatu wladz, ktéra wprowadzit obecnie art. 1 Malej Konstytucji. Do czasu
wejécia w zycie Ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. obowiazywata
zasada supremacji Sejmu w systemie naczelnych wladz panstwowych. W ramach
tego modelu, opartego na zwierzchniej pozycji parlamentu, do Sejmu — w mysl
art. 20 ust. 3 Konstytucji PRL — nalezalo wykonywanie funkcji kontrolnej nad
dzialalnoscia innych organow wiadzy i administracji panstwowej. Mata Kon-
stytucja za$, poza zaliczeniem Sejmu i Senatu do wladzy ustawodawcze;j,
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w zadnym ze swoich przepisoOw nie okresla calosciowo podstawowych funkcji
parlamentu. Brak w niej generalnej kompetencji do sprawowania kontroli przez
Sejm i jedynymi jej przejawami sa wymienione w Malej Konstytucji instytucije,
poprzez ktore kontrola moze by¢ sprawowana. Ustawa konstytucyjna reguluje
w swoich przepisach takie kwestie, jak: uchwalanie budzetu panstwa i jego
kontrolg, powolywanie komisji Sledczych, instytucje interpelacji i zapytan
poselskich, powolywanie Rady Ministréow i jej odpowiedzialno$é polityczna
przed Sejmem. Oczywiscie lakoniczno$¢ wypowiedzi Malej Konstytucji co do
funkcji Sejmu stwarza trudno$¢ w rozstrzygnigciu kwestii, co sklada si¢ na
funkcje kontrolna, nalezy jednak pamigtac, iz odpowiedzialno$¢ rzadu przed
parlamentem nalezy do kanonéw demokracji parlamentarnej. Nowa Konstytu-
cja RP, uchwalona 2 kwietnia 1997r., w art. 95 mowi juz wyraznie przynajmiej
o dwéch funkcjach Sejmu — wymienia si¢ w niej mianowicie funkcj¢ ustawodaw-
cza i wlasnie funkcje kontrolna. W Polsce, mimo wprowadzenia dwuizbowosci,
funkcje kontrolng w stosunku do rzadu wykonuje Sejm. W mysl obowiazujacych
uregulowan kontrola egzekutywy sprawowana jest w roznych formach i przez
rOzne organy sejmowe. Kontrola parlamentarna moze by¢ urzeczywistniana
przez Sejm na plenum, poprzez komisje sejmowe oraz indywidualnie przez
parlamentarzystow. Izba jako calos¢ kontroluje ogolna polityk¢ Rady Minist-
réow. Na plenarnym posiedzeniu realizowana jest funkcja kontrolna poprzez:
rozpatrywanie expose Prezesa Rady Ministrow i wyrazanie wotum zaufania dla
powolanego przez Prezydenta rzadu, wyrazanie wotum nieufnosci dla Rady
Ministrow lub poszczegdlnych jej czlonkow czy rozpatrywanie sprawozdan
i informacji skladanych przez podlegle Sejmowi organy. Z kolei realizacja
kontrolnej funkcji przez komisje sejmowe nastgpuje poprzez: uchwalanie
dezyderatow i opinii oraz zadanie informacji lub obecnoéci. Indywidualnym
postom za$ shuzg srodki kontroli w postaci interpelacji i zapytan poselskich.
Funkcja kontrolna jest klasyczna funkcja wladzy ustawodawczej, ktora pozwala
Sejmowi stac si¢ przeciwwaga dla wladzy wykonawczej.

SUMMARY

The paper on the Sejm control of the activities of the Council of Ministers is concerned with the
evolution of the legal model. The starting point is the defining of the controlling function and its
forms under the legislation of the Polish People’s Republic, against which background the evolution
of the regulations and doctrine after 1989 have been discussed.



