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Kontrola parlamentarna rzadu w systemach ustrojowych
|l Rzeczypospolitej w dyskursie polskiej doktryny
przedwojennej i wspotczesnej

1. Wprowadzenie

Instytucja parlamentarnej kontroli rzadu ksztaltowata si¢ wraz z rozwojem
parlamentaryzmu. W jego wielowiekowej historii wyksztalcil si¢ bogaty kata-
log narzedzi tej kontroli, obejmujacy dwie grupy srodkéw kontrolnych - o cha-
rakterze prawnym oraz politycznym?. Do grupy pierwszej nalezy zaliczy¢:
pociaganie ministrow przez parlament do odpowiedzialnosci konstytucyjnej
za dopuszczenie si¢ deliktu konstytucyjnego; uchwalanie budzetu i ustaw
wnoszonych przez rzad, od ktorych zalezy zdolnos¢ gabinetu do realizacji
przyjetego programu politycznego; obowiazek uzyskania przez rzad absolu-
torium z wykonywania budzetu oraz prawo powolywania przez parlament
wyspecjalizowanych komisji kontrolnych i komisji §ledczych, przy pomocy
ktoérych badana jest dzialalno$¢ urzednikow i agend rzagdowych. Druga grupe
instrumentow parlamentarnej kontroli rzadu stanowig takie instytucje, jak:
udzial parlamentu w procesie formowania rzagdu; uchwalanie wotum zaufa-
nia nowo utworzonemu rzagdowi; pocigganie gabinetu badz poszczegdlnych
ministréw do odpowiedzialnosci politycznej poprzez uchwalanie wotum
nieufnosci; zadanie przedstawiania przez ministrow programéw biezacej
pracy resortéw na plenum izby badz w komisjach; kontrola ustawodawstwa
dekretowego; prawo stawiania pytan (zapytan) czlonkom rzadu i zglaszania
interpelacji pod ich adresem; interwencje parlamentarzystow w resortach
i urzedach administracji rzagdowe;j.

Materia kontroli wladzy wykonawczej przez Sejm (i Senat od schytku 1922 1.)
byla w latach II Rzeczypospolitej regulowana przepisami obowigzujacych

1 Dr hab. Piotr A. Tusinski, prof. UP - Instytut Prawa i Ekonomii Uniwersytetu Peda-
gogicznego im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie; ORCID: 0000-0002-4430-0967.

2 Por. G.L. Seidler, Wladza ustawodawcza i wykonawcza w polskich konstrukcjach
ustrojowych 1917-1947, Krakow 1948, s. 95.
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w tym okresie konstytucji, niektorych ustaw zwyklych, regulaminéw obu
izb oraz normami prawa zwyczajowego. Wiele kwestii nieznajdujacych umo-
cowania w wymienionych zrédtach prawa rozstrzygano w ramach praktyki
ustrojowej i parlamentarnej. W okresie funkcjonowania parlamentu (lata
1919-1939) obowiazywaly trzy ustawy zasadnicze: tzw. Mala konstytucja
z 20 lutego 1919 r.%, Konstytucja marcowa z 1921 r.* oraz Konstytucja kwiet-
niowa z 1935 r.* Spoérdéd ustaw zwyktych dla kwestii kontroli parlamentar-
nej kluczowe znaczenie miaty ustawy dotyczace Najwyzszej Izby Kontroli®
oraz Trybunatu Stanu’. Obie izby parlamentu w badanym okresie uchwality
formalnie sze$¢ regulamindéw obrad (wielokrotnie nowelizowanych) z czego
cztery przyjat Sejm®, a dwie Senat®. W literaturze przedmiotu zauwazono,
ze szereg instytucji kontroli parlamentarnej rzagdu (bynajmniej jednak nie
wszystkie), poddanych w parlamentaryzmie europejskim epoki nowozytnej
regulacji zwyczajowej, w systemach ustrojowych Polski miedzywojennej
okresu parlamentaryzmu, ale réwniez innych krajéow - zwlaszcza odradza-
jacych sie lub powstajacych po I wojnie §wiatowej — znalazto umocowanie
w przepisach ustaw zasadniczych'®. Gtéwnym powodem konstytucjonali-
zacji zachodnich zwyczajéw parlamentarnych w panstwach odradzajgcych

3 Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pilsudskiemu
dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa, Dziennik Praw Panstwa Polskiego
Nr 19, poz. 226; uchwala Sejmu z dnia 13 lutego 1920 r. uzupelniajaca Uchwale Sejmu
z dnia 20 lutego 1919 r., Dz.U. 2 1920 r. Nr 17, poz. 84.

4 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 44,
poz.267; ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupelniajagca Konstytucje Rze-
czypospolitej z dnia 17 marca 1921 r., Dz.U. Nr 78, poz. 442.

5 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. Nr 30, poz. 227.

6 Dekret o Najwyzszej Izbie Kontroli Pafistwa z 7 lutego 1919 r., Dziennik Praw
Panstwa Polskiego Nr 14, poz. 183; ustawa z dnia 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panistwowej,
Dz.U.Nr51, poz. 314 ze zm.

7 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1923 r. o Trybunale Stanu, Dz.U. Nr 59, poz. 415; ustawa
z dnia 14 lipca 1936 r. o Trybunale Stanu, Dz.U. Nr 56, poz. 403.

8 Tymczasowy Regulamin Obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Pol-
skiej z uwzglednieniem zmian [...], Sejm Ustawodawczy RP, druk nr 1, Warszawa 1921;
Regulamin obrad Sejmu uchwalony dnia 16 lutego 1923 r. [...], Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej. Okres I, druk nr 233 [Warszawa 1923]; Regulamin obrad Sejmu uchwalony dnia
16 grudnia 1930 r. [...], Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Okres III, druk nr 388, War-
szawa 1931; Regulamin Sejmu z dnia 5 pazdziernika 1935 r. zmieniony uchwalg z dnia
29 listopada 1938 r. [w:] Sejm i Senat 1938-1943, opracowat Scriptor (L. Zieleniewski),
Warszawa 1939, s. 37-82.

9 Regulamin obrad Senatu uchwalony dnia 24 marca 1923 r., Senat RP. Okres I [b.d.
i m.w.]; Tymczasowy Regulamin Senatu uchwalony dnia 5 pazdziernika 1935 r. [...]
[w:] Sejm i Senat 1938-1943...,5.335-384.

10 Zob. M. Starzewski, Od sejmowladztwa do rzqdow gabinetowych (20 lutego
1919-16 stycznia 1934), Krakow 1934, s. 10; A. Peretiatkowicz, Nowa konstytucja polska,

»Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1935, z.2, s. 49; M. Pietrzak, Rzgdy par-
lamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969, s. 48, 69, 76, 136, 181-182, 286;
J. Stembrowicz, Rzgd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 84 i n.; P. Sarnecki,
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sie i powstajacych w ramach porzadku wersalskiego byla obawa o wlasciwe
funkcjonowanie wprowadzanych instytucji parlamentarnych w warunkach
braku badz niedostatku rodzimej tradycji demokratycznej i parlamentarne;j.
Nie bez znaczenia pozostawal réwniez wplyw radykalnych tendencji poli-
tycznych zmierzajacych do znaczacego ostabienia pozycji ustrojowej gtowy
panstwa oraz uwarunkowania narodowe tych panstw wyrazajace si¢ w braku
zaufania do egzekutywy, ktdra kojarzyla sie dotad na ogét z obcym uciskiem.
Istotny byl réwniez, jak nalezy sadzi¢, wpltyw spotegowanego wojng radyka-
lizmu spotecznego i politycznego, odwolujacego si¢ do rewolucyjnych idei
ludowtadztwa i rzadéw konstytuanty*'.

Podmiotem, na ktory nakierowana jest kontrola przedstawicielstwa
narodowego w systemie parlamentarnym, jest szeroko rozumiana wtadza
wykonawcza, a w jej obrebie rzad. W warunkach ustrojowych egzekutywy
dwuczlonowej przez rzad rozumie si¢ organ ztozony z premiera i ministréw
(tworzacych zazwyczaj rade ministréw). Niekiedy podmiot ten okreslany
jest zamiennie jako gabinet. W $cistym znaczeniu termin ,,gabinet” oznacza
w ustroju brytyjskim organ wewnetrzny rzadu, ztozony z premiera i mi-
nistrow odgrywajacych gléwne role w rzadzie. W tym kontekscie pojecie
»rz3d” nalezy rozumie¢ jako kategori¢ o charakterze bardziej ogdlnym, obej-
mujaca tak gabinet, jak i funkcjonariuszy rzagdowych o nizszym statusie —
sekretarzy i podsekretarzy stanu, badz to ulokowanych na samodzielnych
stanowiskach, nie zwigzanych z kierowaniem resortem, badz usytuowanych
w obrebie resortéw, a wigc pelnigcych funkcje wiceministrow. W polskich
rozwigzaniach ustrojowych okresu II Rzeczypospolitej, do czasu wydania
Konstytucji kwietniowej wzorowanych na instytucjach III Republiki Fran-
cuskiej, pojecie rzagdu (terminu normatywnego stosowanego w konstytucji'?)

Konstytucja Marcowa na tle konstytucji wspofczesnych (w siedemdziesigtg rocznice), ,,Pan-
stwo i Prawo” 1991, z. 3, 5. 12.

11 Zob. m.in. W. Komarnicki, Ustréj panistwowy Polski wspélczesnej. Geneza i system,
wyd. 2, Wilno 1937, s. 27; M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., passim; A. Ajnenkiel, Spor
o model parlamentaryzmu polskiego do roku 1926, Warszawa 1972, passim; J. Stembrowicz,
Rzgd..., s. 88; R. Mojak, Instytucja prezydenta w polskim prawie konstytucyjnym w latach
1918-1935. Czg$¢ 1, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” 1989, Sectio G,
vol. XXXVI, nr 19, 5. 2351 238.

12 Art.7, 9-10, 22, 30, 33 Konstytucji marcowej; art. 3 noweli sierpniowej. Kon-
stytucja kwietniowa uzywala pojecia ,,rzad” (w art. 3, 25, 29, 31, 44, 46, 50, 56, 58-60,
76-80) na okreslenie jednego z podmiotéw egzekutywy. Przepis jej art. 25 ust. 2 stano-
wil, ze rzad sklada sie z Prezesa Rady Ministrow i ministréw. Okreslenie to odnosilo
sie jednak tylko do sktadu personalnego gabinetu, bowiem w dwdch innych przepisach
(w art. 25 ust. 5 oraz art. 27 ust. 1) ustawa zasadnicza z 1935 r. wyliczala trzy konstytu-
cyjne elementy (organy) tworzace rzad, dodajac do wymienionych podmiotéw jeszcze
Rade Ministréw — por. Cz. Znamierowski, Konstytucja styczniowa i ordynacja wyborcza,
Warszawa 1935, s. 62-63. Do odmiennych wnioskéw doszedl D. Gorecki, ktory twierdzi,
ze pojecie rzadu obejmowato ministréw pracujacych indywidualnie pod kierunkiem pre-
miera, co konstytucja z 1935 r. — odchodzac konsekwentnie od podkreslania ustrojowe;j
roli organow kolegialnych - preferowala, oraz Rade Ministréw pod przewodnictwem jej
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bylo synonimem Rady Ministréw, a wigc kolegialnego organu wiladzy wy-
konawczej, zlozonego z prezydenta (wedlug tytulatury ustaw zasadniczych
zlat 19211 1935 prezesa) [rady] ministrow (potocznie okreslanego mianem
premiera), ministrow — szeféw resortow oraz ewentualnie tzw. ministréw bez
teki, czyli nie stojgcych na czele resortéw'’. Jezeli rzad miat za sobg poparcie
wzglednie trwalej, a nie doraznej, wiekszosci parlamentarnej, méwiono o nim
jako o rzadzie parlamentarnym'*. Gabinet utworzony bez odwolywania si¢
do wiekszosciowej arytmetyki parlamentarnej, ktéra w danym momencie
nie pozwalala na wylonienie koalicji rzadowej — a wigc nie bedacy emanacja
stronnictw zasiadajacych w tawach parlamentarnych i ztozony w catosci lub
w czesci z tzw. fachowcdw czy ekspertow — przybieral charakter tzw. rzadu
pozaparlamentarnego. Oczywiscie jego trwanie musialo by¢ oparte przy-
najmniej na tolerancji ze strony wigkszosci parlamentarnej. Gabinet taki,
oparty na chwiejnych podstawach swoistego pata parlamentarnego, unie-
mozliwiajacego zawiazanie w danej chwili wiekszosciowej koalicji rzadowe;j,
znajdowal si¢ w sytuacji ,,nie znajacego dnia, ani godziny”, a wiec mégt by¢
obalony w kazdym momencie, nawet przez doraznie skrzyknietg wiekszos¢
parlamentarng inspirowang przez opozycje'®.

2. Pojecie kontroli parlamentarnej

Doktryna wspolczesna rozumie przez kontrole ,,rodzaj dziatalnosci, na ktory
sktada sie¢: ustalenie stanu obowigzujacego, tzn. wyznaczen, zaleznych
m.in. od przyjetych kryteriow kontroli, ustalenie stanu rzeczywistego, tzn. wy-
konan, ustalenie relacji miedzy wyznaczeniami a wykonaniami w sensie
stopnia ich zgodnosci ze soba, a takze ewentualnie przyczyn niezgodnosci
i przedstawienie wynikow tego ustalenia odpowiedniemu podmiotowi”*®.

Cytowany autor zastrzega, ze tak pojmowang kontrole nalezy odrdzni¢

prezesa, kiedy mialy by¢ rozstrzygane kwestie ,wymagajace uchwaly wszystkich cztonkow
rzadu’, Pozycja ustrojowo-prawna Prezydenta Rzeczypospolitej i rzgdu w ustawie konsty-
tucyjnej z 23 kwietnia 1935 roku, wyd. 2, £16dz 1995, s. 118. Zdanie Géreckiego podziela
réwniez Z. Witkowski, Status ustrojowy Rady Ministrow w konstytucjach polskich okresu
miedzywojennego [w:] Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, A. Balaban (red.),
Krakéw 2002, s. 7.

13 Por. J. Stembrowicz, Rzgd..., s. 7-10.

14 Przedstawiciel doktryny przedwojennej uwazal, ze: ,Rzad wyloniony z wiek-
szosci parlamentarnej staje si¢ wydzialem wykonawczym tej wigkszosci, opiera sie wiec
posrednio na mniej lub wiecej szerokiej podstawie wyborczej, L. Krajewski, Rzgd wedtug
Konstytucji kwietniowej, ,Gazeta Administracji” 1937, nr 9, s. 483.

15 Zob. m.in. A. Miller, Parlamentarny rzqd [w:] Z. Cybichowski, Encyklopedia pod-
reczna prawa publicznego, t. 11, Warszawa 1930, s. 593-596 oraz J. Siemienski, O polityce
o panstwie i obywatelu wiadomosci co najwazniejsze, Warszawa 1922, s. 42-49.

16 B.Banaszak, Kontrola [w:] Encyklopedia prawa, U. Kalina-Prasznic (red.), War-
szawa 1999, s. 278.
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od nadzoru, ktéry definiuje jako dziatalnos¢ obejmujaca ,,kontrole oraz
kompetencj¢ do merytorycznego korygowania dziatalnosci podmiotu pod-
danego nadzorowi”'”. Polskie ujecie instytucji kontroli, wyrosle z germanskiej
kultury prawnej, odrdznia ja od nadzoru, podczas gdy w systemach prawa
romanskiego terminem tym (franc. contréle) obejmuje si¢ obydwie te insty-
tucje lacznie. Poniewaz system ustrojowy II Rzeczypospolitej w pierwszych
latach jej funkcjonowania wzorowany byl na rozwigzaniach III Republiki
Francuskiej'®, stamtad rowniez zaczerpnieto szerokie rozumienie kontro-
li parlamentarnej. W ujeciu podmiotowym, wskazujagcym na uprawniony
do prowadzenia kontroli organ wladzy panstwowej, kontrola parlamentarna
rzadu obejmowata we Francji zaréwno kontrole sensu stricto, jak i sensu largo,
a wiec zblizala si¢ do dzisiejszego rozumienia nadzoru w polskiej nauce prawa.
Doktryna przedwojenna nie definiowala wprost pojecia funkcji kon-
trolnej parlamentu. M. Rostworowski pod rzagdami Konstytucji marcowe;
sformutowal poglad, ze obejmowata ona (w znaczeniu podmiotowym) kon-
trole nad rzadem, prezydentem i Najwyzsza Izba Kontroli. Podkreslat tez, ze:
»Parlamenty niejednokrotnie wolg swe funkcje w drodze delegacji przela¢
na rzad i wtedy kontrole traktujg jako funkcje pomocniczg. Organ ustawo-
dawczy nie biorac udziatu w tamtej funkeji wydaje o niej oceng. Kontrola jest
polaczona z prawem 1) krytyki, 2) wyjasnien, 3) udzielania wotum zaufania
lub nieufnosci, 4) usunigcia organu, ktory sie krytykuje. Kontrola moze by¢
a. — uprzednia, b. — ex post”'®. Nastepnie, po wyliczeniu $rodkéw kontroli
parlamentarnej odnoszacych sie do wymienionych organéw, okreslonych
w przepisach konstytucji, Rostworowski dodawal, ze: ,,Te formy kontroli sg in-
gerencja organdw ustawodawczych w czynnosci innego aparatu”?°. Z kolei
M. Starzewski - odnoszac si¢ do stanu prawnego wprowadzonego Konstytucja
kwietniows, ale z uwagami do systemu wczesniejszej Konstytucji marcowej —
twierdzil, Ze w sytuacji uzalezniania skutecznosci pewnych aktéw prezydenta
RP od zgody izby, poprzez mozliwos¢ uchylania lub odmowy zatwierdzania
niektoérych aktéw wladzy wykonawczej, oraz w sytuacji, gdy ostateczny glos
w kwestii legalno$ci dziatalnosci gospodarczej rzadu nalezal do Sejmu, kon-
trola parlamentarna egzekutywy miata charakter hamujacy. O ile nie wigzala
sie z wplywem na los prawny czynnosci lub aktéw egzekutywy, przybierata
charakter kontroli podmiotowej skierowanej na osoby, majacej na celu wpra-
wienie w ruch odpowiedzialnosci rzadu badz pobudzenie go do okreslonego
dziatania. Cechami takiej kontroli byto odniesienie zaréwno do spraw natury

17 Idem, Nadzor [w:] Encyklopedia prawa..., s. 347.

18 Zob. szerzej na ten temat: S. Rézycki, LInfluence du Constitutionnalisme Frangais
sur la Constitution Polonaise du 17 Mars 1921, Paris 1930, passim; W. Skrzydto, Problem
recepcji zasad ustrojowych na przykladzie Francji i Polski migdzywojennej [w:] Polska
w Europie. Studia historyczne, H. Zins (red.), Lublin 1968, s. 275-280.

19 M. Rostworowski, Polskie prawo polityczne, oprac. T.Sikora i M. Sliwinski, Kra-
kow 1927, s. 63.

20 Ibidem, s. 65.
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rzeczowej, jak i osobistej, wedtug swobodnego uznania Sejmu, odwotujacego
si¢ nie tyle do sprecyzowanych prawnie kryteridw, ile do wartosciowania
politycznego. Do najwazniejszych srodkéw kontroli podmiotowej, nazywanej
tez ogoélnopolityczna, zaliczal Starzewski interpelacje, komisje nadzwyczajne,
rezolucje i uchwaty pociagajace ministréow do odpowiedzialnosci parlamentar-
nej’!. Przedstawiona typologia $rodkéw kontroli parlamentarnej odwotywata
sie zatem do kryterium celowosci.

Po II wojnie $wiatowej podkresla sie, ze istotg i niezbednym warunkiem
realizacji funkcji kontrolnej parlamentu jest ,,zdolno$¢ do merytorycznej
oceny caloksztattu poczynan rzadu i administracji’** oraz do formutowa-
nia ,na podstawie krytycznej oceny dzialan rzadu réznego rodzaju opinii,
interpretacji, ktore stanowia rézne formy oddzialywania na jego prace”*’.
Wspdlczesna doktryna ujmuje kontrole parlamentarng ,,jako parlamentarny
proces nadzoru i decydowania (wzglednie wptywania) o sposobie zachowania
sie innych organdéw, a w szczegdlnosci rzadu i administracji, przy mozliwosci
bezposredniego (wigkszo$¢ parlamentarna) lub/i posredniego (opozycja) sto-
sowania okre$lonych $rodkéw i sankgji [...]** w stosunku do tego zachowania
sie w toku czterech faz: pozyskiwania informacji, przetwarzania informacji,
oceny informacji (aprobaty lub krytyki) i — na zakonczenie — wyrazenia
politycznego stanowiska, wzglednie podjecia prawnie wigzacej decyzji”*°.
Powyzsze uzupelnia spostrzezeniem, ze parlament (scil. izby parlamentarne)
sprawuje funkcje kontrolng w stosunku do egzekutywy, dzialajac in pleno,
poprzez komisje oraz poszczegdlnych deputowanych?®. Cytowana wyzej
definicja kontroli parlamentarnej, cho¢ sformutowana na gruncie aktualnych
polskich rozwigzan konstytucyjnoprawnych, oddaje w pelni istote tej insty-
tucji w prawie i praktyce ustrojowej II Rzeczypospolite;.

Do podnoszonego w miedzywojniu, ze wzgledu na kryterium czasu
podejmowania dziatan kontrolnych, podzialu kontroli parlamentarnej
na wstepna i nastepna (scil. nastepcza) nawigzal pod koniec lat 60. XX w.
M. Pietrzak, piszac, ze: ,Kontrola wstepna polegata na ustaleniu przez Sejm
wyznaczen, ktére traktowano jako kryteria dokonywania kontroli nastepne;.
Tymi wyznaczeniami byly ogolne i szczegélowe wytyczne, wskazujace rza-
dowi jako centralnemu organowi wladzy wykonawczej kierunek politycznej

21 M. Starzewski, Prawo polityczne. Czes¢ 3. Tom II: Morfologja i kompetencje Sejmu,
Krakow 1936, s.72 1 83.

22 Z.Kielminski, Wspétczesny parlamentaryzm burzuazyjny, Warszawa 1977,s. 161.

23 W. Orlowski, Funkcja kontrolna [w:] Polskie prawo konstytucyjne, W. Skrzydto
(red.), Lublin 1998, s. 298.

24 Pominiecia w nawiasach kwadratowych ostaly wprowadzone przez autora
artykutu - red.

25 Z.Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 168.

26 B.Banaszak, Sejmowa komisja sledcza jako forma sprawowania kontroli przez
Sejm, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 113; M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP,
Warszawa 2008, s. 34.
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dziatalno$ci panstwa. Zawieraly je: konstytucja, ustawy zwykle, ustawa bu-
dzetowa w szczegolnosci, uchwaly i rezolucje sejmowe. Kontrola nastepna
zajmowala si¢ pordwnywaniem wykonan, czyli ré6znorodnych przejawow
dzialalnosci rzadu, z wyznaczeniami przyjetymi przez Sejm. Do najwazniej-
szych form kontroli nastepnej nalezaly: zatwierdzanie zamknie¢ rachunkow
panstwowych, kontrola nad dlugami panstwa, interpelacje i pytania, prawo
ankiety, czyli powolywania nadzwyczajnych komisji do badania okreslonych
spraw panstwowych, dyskusje nad réznymi o$wiadczeniami rzadu i mini-
strow”?’. Charakterystyczne w cytowanej wypowiedzi jest szerokie ujecie
kontroli wstepnej, ktdre wykraczato poza jej rozumienie w miedzywojniu.
M. Rostworowski na gruncie stanu prawnego wprowadzonego nowela sierp-
niowa z 1926 r. zaliczat do niej jedynie: zgode Senatu na rozwigzanie przez
prezydenta parlamentu przed uptywem kadencji, udzielanie przez Sejm
i Senat zgody na ratyfikacj¢ przez prezydenta niektérych umoéw miedzyna-
rodowych oraz zgode Sejmu na wypowiedzenie wojny lub zawarcie pokoju
i na odroczenie sesji parlamentarnej. Dodawal tez, ze regula kontroli parla-
mentarnej byta kontrola nastepcza®®, co oznaczato, ze kontrola wstepna miata
charakter wyjatkowy i ograniczony. Cytowany wyzej M. Pietrzak (réwniez
odmiennie niz widziala to polska doktryna mi¢edzywojenna) zdaje si¢ ujmo-
wa¢ kontrole parlamentarng jako taka weziej, sytuujac problem ingerencji
wladczej legislatywy w sfere dziatalnosci rzadu jako odrebng od kontroli
dziedzing aktywnosci parlamentu. Pojmowanie kontroli parlamentarnej zbliza
sie wiec w jego pogladach do stanowiska ugruntowanego w nauce prawa ad-
ministracyjnego, postrzegajacej kontrole jako instytucje odrebng od nadzoru,
cho¢ powigzang z nim funkcjonalnie. Swiadczy¢ o tym moze nastepujaca
uwaga: ,,Sankcjami tej kontroli, ktére czynily ja skuteczng i w konsekwencji
umozliwiaty zmiane rzadu, byty rézne rodzaje odpowiedzialnosci ministréw,
a szczegdlnie odpowiedzialno$¢ polityczna”?’.

W nawigzaniu do stanowiska doktryny miedzywojennej szerokie rozu-
mienie parlamentarnej kontroli wstepnej zakwestionowal dwie dekady temu
J. Czajowski, ktory stwierdzil, ze: ,W takim ujeciu funkcji kontrolnej organéw
wladzy ustawodawczej zatarciu ulega przede wszystkim rdéznica pomiedzy
funkcja ustawodawczg i kontrolng, co [...] nie jest uzasadnione, bo zgodnie
z Konstytucja marcowg sejm i senat to wlasnie organy wladzy ustawodaw-
czej. Uchwalanie ustaw, takze ustawy budzetowej, jest podstawowg funkcja
parlamentu. Funkcja kontrolna moze jedynie wynika¢ z tej podstawowej

27 M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s.277-278. Inaczej postrzega kontrole
wstepng wspoltczesnie M. Kruk, twierdzac, ze obejmuje ona ,,udzielenie inwestytury
desygnowanemu premierowi i proponowanej przez niego ekipie rzagdowej lub wyrazenie
zaufania (akceptacji) rzadowi juz powolanemu, a nawet zaprzysiezonemu, i jego pro-
gramowi, czyli udzielenie albo wyrazenie rzadowi wotum zaufania” — M. Kruk, Funkcja
kontrolna...,s. 10-11.

28 M. Rostworowski, Polskie..., s. 63.

29 M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., s. 277.
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funkcji w tym znaczeniu, ze stanowi uzasadnienie dla kontroli parlamen-
tu w zakresie sposobu wykonania tych aktéw”*°. Czajowski szedt jeszcze
dalej i kwestionowal w ogoéle przydatno$¢ wyrdzniania w ramach funkeji
kontrolnej parlamentu kontroli wstepnej i nastepczej, jako przeniesionych
wprost z obszaru kontroli panstwowej. Zauwazal takze, iz podzial ten nie
uwzglednia kontroli biezacej (zwanej tez w doktrynie faktyczng badz kon-
trolg ,w toku”*'), ktérej znaczenie - jako wrecz najwazniejszej w systemie
parlamentarno-gabinetowym - dostrzezono w niemieckiej nauce prawa juz
w drugiej potowie XIX w. Istota biezacej kontroli parlamentarnej sprowadza
sie bowiem do udzialu czlonkéw i przedstawicieli rzadu w posiedzeniach
plenarnych oraz komisyjnych i zabierania na nich glosu, zadawania im przez
deputowanych pytan i udzielania na nie odpowiedzi oraz wyjasnien, a takze
prezentowania planéw i zamierzen gabinetu®?. Do wypowiedzi tej warto
dodag¢, ze procedowanie w sprawach stanowienia ustaw, a wiec realizowanie
najwazniejszej funkcji parlamentu, dostarczalo niezmierzonej ilosci okazji
do indagowania rzagdu w materiach stanowiacych przedmiot konkretnych
postepowan ustawodawczych. Ta swoista wiwisekcja aktualnej dziatalnosci
rzadu stanowita zatem okazje¢ do jego biezacej kontroli. Niekiedy tez rzad
wigzal — expressis verbis lub w sposdb dorozumiany — wniesiony projekt
ustawy z kwestig zaufania, co niejako na plan pierwszy danego postepowa-
nia wysuwalo aspekty kontrolne przed typowe dla zwyklego procedowania
ustawodawczego.

Dla postrzegania funkcji kontrolnej parlamentu, oprocz kryterium czasu
podejmowania dziatalno$ci kontrolnej, istotne znaczenie ma réwniez kwestia
zakresu kontroli parlamentarnej. Zagadnienie to ma dwa wymiary - przed-
miotowy i podmiotowy. W aspekcie przedmiotowym z istoty rzagdéw parla-
mentarnych, gdzie rzad jest emanacjg wigkszosci parlamentarnej badz jest

30 J. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej pierwszej kadencji 1922-1927. Pozycja
prawnokonstytucyjna i praktyka ustrojowa, Warszawa 1999, s. 173-174. Podobnie, acz
wychodzac z innych przestanek, problem ten ujmowat juz wczes$niej M. Sobolewski, ktory
pisal, ze: ,W mechanizmie podziatu wtadz kontrola parlamentarna nad egzekutywa nie
powinna prowadzi¢ do uszczuplania konstytucyjnych uprawnien wladzy wykonawcze;.
Kontrola parlamentarna nie powinna przeksztalca¢ si¢ w kierowanie poszczegdlnymi
pociagnieciami i krokami rzadu. Jest to podstawowa zasada klasycznego parlamen-
taryzmu, wyrazana czgsto w postaci stwierdzenia: parlament nie rzadzi. Kontrola jest
zatem tylko badaniem i oceng dokonanych posuni¢¢ rzadu, jego osiagnie¢, ale nie jego
plandéw. Skutkiem kontroli, w przypadku dezaprobaty dziatania rzadu, jest wymiana ekipy
rzadzacej, obalenie rzadu, ktérego polityka nie odpowiada wigkszo$ci parlamentarnej.
Nastepny rzad winien wyciggna¢ z tego faktu wlasciwe wnioski, ale i on nie jest wigzany
z gory dyrektywami parlamentu” - Zasady demokracji burzuazyjnej i ich zastosowanie,
Warszawa 1969, s. 168-169.

31 M. Kruk, Funkcja kontrolna..., s. 34.

32 J.Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 174. Swoje rozumienie funkcji
kontrolnej parlamentu J. Czajowski zdaje si¢ opiera¢ na koncepcji W. Komarnickiego,
zaczerpnietej z nauki niemieckiej — por. Polskie prawo polityczne (Geneza i system), War-
szawa 1922, s.462in.
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przez nig chocby tylko tolerowany, wynika uprawnienie parlamentu do podda-
wania kontroli bezpo$redniej lub posredniej caloksztattu dziatalnosci wladzy
wykonawczej*®. Sytuacja zmienia sie w systemie rzgdow redukujgcych pozy-
cje ustrojowy parlamentu do poziomu organu poddanego zwierzchnictwu
egzekutywy badz dominujacej w systemie ustrojowym glowie panstwa, jak
miato to miejsce pod rzagdami Konstytucji kwietniowej. Wowczas to pewne
sfery dziatalno$ci wladzy wykonawczej, jak np. sity zbrojne, $wiadomie byty
wylgczane spod ingerencji kontrolnej parlamentu®*. Aspekt podmiotowy
kontroli parlamentarnej dotyczy za$ organéw kontrolowanych przez par-
lament oraz organéw usytuowanych w obrebie parlamentu wykonujacych
dzialania kontrolne. Pierwsze z wymienionych odniesien, w ujeciu skrajnym,
stosuje si¢ do calej egzekutywy, a wiec wszystkich jej organéw (w przypadku
dualizmu wladzy wykonawczej — zaréwno do glowy panstwa, jak i rzadu)
oraz do ogdtu organdéw i jednostek administracyjnych podleglych rzadowi.
W ujeciu umiarkowanym kontroli podlega tylko gabinet, z wytaczeniem ca-
toksztattu badz niektoérych obszaréw dzialania glowy panstwa. W przypadku
organéw parlamentu podmiotowy kontekst kontroli rzagdu obejmuje dzialania
jednej lub obu jego izb, jak réwniez ich organéw wewnetrznych, podejmowane
w ramach tej funkcji®®.

3. Srodki kontroli parlamentarnej

Zasadnicze miejsce w rozwazaniach nad instytucjg kontroli parlamentarnej
rzadu zajmuje zagadnienie instrumentow (inaczej: narzedzi, Srodkow) sto-
sowanych przez legislatywe. ,,Przez $rodki stuzace realizacji funkcji kontro-
Inej — pisze J. Czajowski —-rozumiemy kompetencje przyznane izbom przez
konstytucje oraz instytucje wynikajace z systemu rzadéw parlamentarno-
-gabinetowych, poprzez ktdre funkcja kontrolna moze by¢ urzeczywistnia-
na’*®. Parlamentaryzm dopracowal si¢ bardzo bogatego katalogu narzedzi
stuzacych realizacji kontroli parlamentarnej rzadu®. Doktryna przedwojenna
porzadkowala te instrumenty, o czym juz wzmiankowano, wedlug kryte-
rium czasu podejmowania dzialan kontrolnych, stuzacego réwniez ogélniej
do wyréznienia typdw kontroli parlamentarnej (M. Rostworowski), badz we-
dlug kryterium celowosci (M. Starzewski), przypisujac wyréznionym typom
kontroli odpowiednie $rodki. Po IT wojnie $wiatowej, w oparciu o kryterium

33 Por. M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., s.277; J. Czajowski, Senat Rzeczypo-
spolitej Polskiej..., s. 176.

34 Por. G.L. Seidler, Wtadza ustawodawcza..., s. 96.

35 Por. L. Garlicki, Parlament a rzqd: powolywanie - kontrola - odpowiedzialnos¢
[w:] Zatozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, A. Gwizdz (red.), War-
szawa 1997, s. 241.

36 J. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 176.

37 Por. ]. Stembrowicz, Rzgd..., s.207-209.
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systemowe, zaproponowano wyroznienie zwyklych srodkéw kontroli parla-
mentarnej, majacych stuzy¢ parlamentowi do réwnowazenia wplywu egze-
kutywy na proces ustawodawczy, do ktérych zaliczono debate plenarng nad
polityka rzadu, zapytania i interpelacje poselskie (tzw. minimum instrumen-
tow kontroli), oraz poszerzonych srodkéw kontroli, obejmujacych przede
wszystkim powolywanie stalych i nadzwyczajnych (sledczych) komisji parla-
mentarnych (posiadajacych oprdcz innych uprawnien réwniez kompetencje
kontrolne), a takze praktyke kontroli wstepnej, ktore to narzedzia s charakte-
rystyczne dla systemow parlamentarnych zakladajacych przewage parlamentu
nad rzgdem*®. W innej propozycji instrumenty kontroli parlamentarnej (dla
systemu ustrojowego Konstytucji marcowej) podzielono na $rodki kontroli
(tradycyjne, takie jak: interpelacje, komisje $ledcze, absolutorium, kontrola
dtugéw panstwa, zatwierdzanie czasowego ograniczenia praw i wolnosci oby-
watelskich; i wynikajace z zasad parlamentarno-gabinetowej formy rzadow,
obejmujace: debate nad exposé premiera, zadawanie pytan i wystuchiwanie
przedstawicieli rzagdu na plenum i w komisjach, uchwalanie rezolucji) oraz
sankcje stosowane w wyniku kontroli (m.in. pocigganie rzadu i poszczegodl-
nych ministrow do odpowiedzialnosci politycznej)*.

W grupie instrumentdw zwigzanych z inwestyturg parlamentarng rzadu
kluczowe znaczenie w okresie rzagdéw parlamentarno-gabinetowych poprze-
dzajacych zamach majowy posiadaly instytucje exposé (z franc.) oraz wotum
(fac. votum) zaufania. Pierwsza z nich w Stowniku jezyka polskiego okreslana
jest jako ,wypowiedz programowa szefa lub innego czlonka rzagdu w parla-
mencie, przedstawiajaca ogdlna lini¢ polityczng rzadu lub jego zamierzenia
w okreslonej dziedzinie; wygtaszane zwykle po powotaniu nowego rzadu”*’.
Jak zauwazono w literaturze przedmiotu, ,,mozna mowic o exposé sensu
stricto (jako o mowie programowej nowo powolanego szefa rzadu), jak tez
0 exposé sensu largo (obejmujacego wystapienia sejmowe premiera w cza-
sie sprawowania funkgji, jak i wystapieniach szeféw resortow wyglaszane
na forum parlamentu)”*'. Exposé otwiera zazwyczaj tzw. debate programowa
i prowadzi do ewentualnej uchwaty podsumowujacej, oznaczajacej przyjecie

38 M. Sobolewski, Zasady...,s. 167-171.

39 Zob. J. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 176-179. Nie odnoszac
sie¢ do wyrdznionych przez cytowanego autora typow narzedzi funkeji kontrolnej
parlamentu, nalezy zauwazy¢, ze podane przezen szczegotowe katalogi tych narzedzi
s3 wyraznie niekompletne. Ponadto, co bardziej znaczace, oddzielenie sankcji od po-
zostalych srodkow kontroli jest o tyle problematyczne, ze bardzo czesto do ustapienia
ministra, a nawet catego rzadu, prowadzilo nie tyle uchwalenie mu wotum nieufnosci,
ile inne przejawy presji parlamentarnej. Skutkowato to zacieraniem si¢ granic miedzy
klasycznymi sankcjami a innymi instrumentami kontrolnymi — por. M. Sobolewski,
Zasady..., s. 166-167.

40 Stownik jezyka polskiego PWN, t.1, A-K, wyd. 5, Warszawa 1988, s. 563. Zob. tez:
K. Domarecki, Exposé Prezesa Rady Ministréw [w:] Stownik wiedzy o Sejmie, A. Preisner
(red.), Warszawa 1995, s. 26.

41 Exposé premierow polskich 1918-2001, oprac. B. Sygit, Torun 2001, s. 13.
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informacji rzagdu do wiadomosci, jej oceng, wyrazenie o niej opinii lub od-
rzucenie. Debata programowa nad exposé sensu largo przedstawiciela rzadu

iuchwata jg wieniczaca moga by¢ niekiedy wstepem do wdrozenia procedury
odpowiedzialno$ci gabinetu lub ministra*?, co wiele razy odnotowata praktyka

parlamentarna okresu II Rzeczypospolitej. Po wygloszeniu exposé przez szefa

nowo mianowanego rzadu i przeprowadzeniu nad nim debaty odbywalo si¢
zazwyczaj glosowanie wniosku o wotum zaufania dla gabinetu. Niekiedy
wniosku takiego nie stawiano explicite i nie przeprowadzano glosowania,
wyrazajac zaufanie tacite. Exposé jest instytucja zwyczajows, wyksztalcong
w parlamentaryzmie zachodnioeuropejskim, przejeta do katalogu polskich

instytucji kontroli wstepnej rzadu juz u zarania II Rzeczypospolitej. Pojecie

to nie doczekalo si¢ definicji w doktrynie migdzywojennej. Podobnie bylo

z instytucjg wotum zaufania®’. W ujeciu doktryny wspoltczesnej wotum za-
ufania jest ,wyrazeniem przez Sejm w formie specjalnej uchwaly, podjetej

w odpowiednim dla niej trybie, [...] zgody na program (a takze osobowy
sktad) rzadu powolanego juz przez Prezydenta i z jego inicjatywy”**. Zwyczaj

wyglaszania exposé przez premiera wyksztalcil si¢ w XIX w. we Francji i stop-
niowo byt przejmowany przez inne systemy parlamentarne kontynentalnej

Europy. Podobny rodowdd ma instytucja wotum zaufania, przy czym ustality
sie dwa sposoby jego pojmowania. Model brytyjski opiera si¢ na zasadzie

domniemania zaufania parlamentu dla rzadu, a obalenie tego domniemania
wymaga podjecia przez izbe konkretnych dziatan przeczacych jego istnieniu,
najczesciej w postaci uchwaty o wotum nieufnosci. Klasyczny model francuski
wymaga z kolei wyraznego deklarowania zaufania parlamentu do gabinetu
w postaci specjalnej uchwaly (tzw. pozytywne wotum zaufania). Jak zauwazo-
no w doktrynie, odrebnosci te wynikaja z odmiennosci systemoéw partyjnych
obu wskazanych panstw. W Wielkiej Brytanii rzad tworzy bowiem zazwyczaj

jedna partia, posiadajaca wigkszo$¢ mandatow w Izbie Gmin, podczas gdy
we Francji (w okresie ITI Republiki) byt on zawsze koalicyjny*®.

42 M. Kruk, Funkcja kontrolna..., s. 40-41.

43 W odrdznieniu od exposé, ktore pozostawalo przez caly okres IT RP instytucja
wylacznie zwyczajowa, wymog uzyskania przez nowo utworzony rzad wotum zaufania
Sejmu Ustawodawczego znalazt si¢ w tresci uchwaly izby podjetej 16 czerwca 1922 r.
(noszacej wszelkie znamiona nowelizacji tymczasowej ,,ustawy zasadniczej”) w sprawie
wykladni autentycznej art. IT ust. 3 Malej konstytucji, normujacego powolywanie rzadu -
Sprawozdanie Stenograficzne z 318 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego [dalej: SS. SU]
w dniu 16 czerwca 1922 r,, famy 69-75; ,,Kurier Polski’, nr 163 z 17 czerwca 1922 r.

44 W. Sokolewicz, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna Rzgdu RP (votum zaufania,
votum nieufnosci, absolutorium), Warszawa 1993, s. 15. Zwrdcenie si¢ juz istniejacego
rzadu, ktéry uprzednio otrzymat inwestyture parlamentarna, zwlaszcza po istotnej zmianie
programu dzialania i szerszej rekonstrukcji osobowej, do parlamentu o wyrazenie zaufania
cytowany autor odréznia od wotum zaufania i ujmuje jako wystapienie o ,odnowienie
zaufania” (s. 29).

45 L. Garlicki, Parlament a rzgd..., s.213; ]. Stembrowicz, Parlament V Republiki
Francuskiej, Warszawa 1963, s. 185; W. Sokolewicz, Odpowiedzialnosc..., s. 26.
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Po udzieleniu inwestytury rzagdowi parlament siggal do pozostalych in-
strument6w kontroli wstepnej, biezacej i nastepczej egzekutywy, ktére mozna
okresli¢ mianem ,,codziennych” w obszarze jego relacji z gabinetem. Do naj-
wazniejszych z nich nalezaly: uchwalanie budzetu (z ktérym to instrumentem
zwigzane sg blizej pojecia preliminarza budzetowego i prowizorium budzeto-
wego), uchwalanie rezolucji, kierowanie do rzadu interpelacji i zapytan pod
adresem jego cztonkoéw, udzielanie gabinetowi absolutorium oraz tzw. prawo
ankiety, czyli powolywanie nadzwyczajnych komisji §ledczych.

Przedstawiciel doktryny przedwojennej i zarazem praktyk (wieloletni
podsekretarz stanu w Ministerstwie Skarbu) T. Grodynski okreslal budzet
jako ,,szczegdlowe zestawienie przewidywanych w pewnym przysztym, $cisle
okreslonym czasokresie, wydatkow i dochodéw panstwa, ujetych w zwig-
zek, wyrazajacy si¢ rownowaga i zatwierdzonych jako obowigzujaca granica
dzialalnosci wladzy wykonawczej poprzez powotang do tego konstytucja
wladze ustawodawczg”*. Przytoczong definicje mozna odnie$¢ do budzetu
w znaczeniu materialnym, bowiem w ujeciu formalnym budzet w praktyce
ustrojowej okresu miedzywojennego stanowil zatgcznik do ustawy skarbo-
wej*’. Obok budzetu w praktyce tej funkcjonowato réwniez pojecie prelimi-
narza budzetowego przez ktore, zdaniem Grodynskiego, nalezalo rozumiec¢

»tylko projekt budzetu, sporzadzany z reguly przez rzad, a nie zatwierdzony
w drodze ustawodawczej, a wigc nie stwarzajacy jeszcze dla rzagdu formalnego
upowaznienia do wydatkowania i poboru przewidzianych w zestawieniach
kwot. Charakter budzetu uzyskuje zatem preliminarz budzetowy dopiero
z chwilg ostatecznego ustawodawczego zatwierdzenia’*®. Cytowany autor
zauwazyl, ze polska praktyka ustawodawcza od 1924 r., a wiec od chwili
uchwalenia pierwszego kompleksowego budzetu panstwa, mieszala poje-
cia budzetu i preliminarza budzetowego, stosujac je zamiennie. Dowodem
tego jest uzywanie przez ustawe skarbowg zatwierdzajaca corocznie wydatki
panstwa pojecia zatgczony budzet i rownoczesne tytulowanie rzeczonego
zalgcznika jako preliminarza budzetowego®.

Budzet panstwa ustanawiany byl w okresie II RP w specjalnym trybie
ustawodawczym®’, a akt prawny, do ktérego byl on zalaczony, nosit miano
ustawy skarbowej. W doktrynie przedwojennej rozumiano przez nia ,,ustawe,
wprowadzajacg i zatwierdzajaca budzet panstwowy na dany okres budzetowy

46 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczem,
Krakéw 1932, 5.9. Zob. tez: R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 23.

47 T.Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s.99. Podobnie jest i dzis,
gdyz budzet stanowi zalacznik do ustawy budzetowej — por. W. Sokolewicz, Odpowie-
dzialnosé..., s. 85.

48 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 10.

49 Ibidem.

50 Wiecej na ten temat P.A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie i w Se-
nacie II Rzeczypospolitej 1919-1939. Prawo - zwyczaje — praktyka parlamentarna, Radom
2008, s.295-353.
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i zawierajgcg przepisy, dotyczace wykonywania tego konkretnego budzetu”>'.
Budzet uchwalany byt na okres roku budzetowego, ktéry do 1926 r. wlacznie
pokrywat sie z rokiem kalendarzowym, a od 1927 r. trwal od 1 kwietnia
do 31 marca roku nastgpnego. Dosy¢ czgstym zjawiskiem w polskiej praktyce
budzetowej okresu migedzywojennego bylo uchwalanie budzetu w czesciach
obejmujacych wycinek roku budzetowego, czyli przyjmowanie tzw. prowi-
zoriow budzetowych. Doktryna uwazala, ze: ,,Prowizorium budzetowe jest
to ustawa, zastepujaca prawidtowy budzet, gdy ten na czas nie zostal uchwa-
lony; [ktéra — P.T.] opiera si¢ zwykle na budzecie zeszlorocznym i obejmuje
krotki okres, w przewidywaniu uchwalenia ostatecznego budzetu”?.

Istotnym $rodkiem kontroli wstepnej rzadu w systemach ustrojowych
IT Rzeczypospolitej bylo wyrazanie zgody parlamentu na niektdre dzialania
egzekutywy funkcjonalnie nalezace do kompetencji wladzy wykonawczej.
W doktrynie uwazano je za akty administracyjne, chociaz dla ich waznosci
wymagana byla zgoda parlamentu, wyrazana zazwyczaj w drodze ustawy.
Zagadnienie to zasadniczo wiaze si¢ z problematyka ustawodawstwa i zo-
stalo przedstawione przez autora w innym opracowaniu®’. Przy rozpatry-
waniu funkcji kontrolnej zastuguje ono na uwage o tyle, ze udzielanie zgody
na podjecie tych aktéw przez Sejm i Senat bylo uznawane w doktrynie IT RP
za przejaw kontroli uprzedniej egzekutywy przez parlament®. Zagadnienia
tego nie normowata poczatkowo Mata konstytucja z 1919 r., pozostawia-
jac je calkowicie praktyce parlamentarnej, ale nowelg z 13 lutego 1920 r.
konstytuanta zastrzegla sobie prawo wyrazania zgody na szereg poczynan
rzadu z zakresu finanséw publicznych (takich jak emisja pienigdza, innych
papieréw dtuznych, zaciaganie pozyczek panstwowych i udzielanie gwarancji
Skarbu Panstwa). Cho¢ nowela nie rozstrzygata formy prawnej wymaga-
nego ,zezwolenia’, praktyka juz od pierwszych tygodni dzialalnosci Sejmu
Ustawodawczego antycypujaco wypelnita t¢ luke ustanowieniem wymogu
formy ustawowej.

Na mocy Konstytucji z 1921 r. Sejm i Senat wyrazaly w formie ustawy
zgode: corocznie na budzet panistwa (art. 4), ustalanie stanu liczebnego woj-
ska i pobdr rekruta (art.5)°°, na zaciggniecie pozyczki panstwowej, zbycie,

51 T.Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 11.

52 R.Rybarski, Nauka..., s. 68.

53 Zob. P.A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze..., s. 31-32.

54 Por. W. Komarnicki, Polskie..., s. 462 i n.; Z. Cybichowski, Polskie prawo patistwo-
we na tle uwag z dziedziny nauki o paristwie i poréwnawczego prawa parnstwowego, t. 11,
wyd. 2, Warszawa 1933, 5. 102-103.

55 Ustep ostatni (13) znowelizowanego w sierpniu 1926 r. art. 25 Konstytucji marco-
wej postanawial, Ze rzad ma prawo zarzadzi¢ pobdr rekruta ,w granicach zeszlorocznego,
przez Sejm uchwalonego [ustawa — P.A.T.], kontyngentu” w przypadku nieuchwalenia
nowej ustawy na rok nastepny z powodu rozwigzania Sejmu. Przedstawiciel doktryny
przedwojennej A. Deryng uwazal, ze uzyskiwanie zgody parlamentu na ustalenie stanu
liczebnego wojska i zezwolenie na coroczny pobdr rekruta to: ,Norma [...] bedaca
anachronizmem w swej treéci [bo — PT.] pozostata jako przezytek formalny z tych czasow,
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zamiang i obcigzenie nieruchomego majatku panstwowego, nalozenie po-
datkow i oplat publicznych, ustanowienie cel i monopoli, ustalenie systemu
monetarnego i przyjecie gwarancji finansowych przez panstwo (art. 6), a takze
na udzielenie amnestii (art. 47 ust. 3). Nie bylo natomiast jasne, czy rangi
ustawy, czy tylko zwyklej uchwaly Sejmu wymagalo wyrazanie zgody na ra-
tyfikacje przez prezydenta miedzynarodowych umoéw handlowych i celnych
oraz umow, ktore stale obcigzaly panstwo pod wzgledem finansowym lub
zawieraly przepisy prawne obowiazujace obywateli albo tez wprowadzaty
zmiang granic panstwa badz ustanawialy przymierza (art. 49 ust. 2) i wpro-
wadzaly uklad (konkordat) ze Stolicg Apostolskg (art. 114 ust. 2)*°. Praktyka
pod rzadami Konstytucji marcowej, kontynuowana z okresu konstytuanty,
rozstrzygneta te watpliwo$¢ na korzy$¢ ustawy®”. Podobnie jak przy ratyfikacji
umoéw miedzynarodowych, watpliwosci co do zastosowania trybu ustawowe-
go badz zwyklego (kontrolnego, w formie stosownej uchwaly samego Sejmu)
budzila sprawa wyrazania zgody na wypowiedzenie wojny i zawarcie pokoju
(art. 50). Powazniejszych niejasnosci natomiast, jakkolwiek Konstytucja nie
wypowiadata si¢ o formie prawnej wyrazenia zgody, nie budzilo udzielanie
placet Sejmu na powtérne odroczenie tej samej sesji zwyczajnej lub gdy
odroczenie mialo trwa¢ dluzej niz 30 dni (art. 25 ust. 5), a takze akceptacja
Senatu dla rozwigzania Sejmu przez prezydenta (art. 26 ust. 1 zdanie drugie).
W obu tych przypadkach, jako ze kompetencja przypadala wyraznie jednej
z izb parlamentu, nie moglo by¢ mowy o ustawie, lecz jedynie o uchwale izby
wymienionej w przepisie Konstytucji®®.

gdy monarcha postugujac sie zalezng wyltacznie od siebie sitg zbrojng mogt z pogwalce-
niem prawa wprowadzi¢ absolutum dominium. Odmowy wojska i pieniedzy mogtly by¢
najskuteczniejszymi argumentami w walce z korong. Z chwila jednak ustalenia zasady
odpowiedzialno$ci parlamentarnej ministrow wazkie te argumenty, godzace jednak w byt
panstwa, stracity nawet we wspdlczesnych ustrojach parlamentarnych na praktycznym
znaczeniu” - Sily zbrojne jako organ wladzy panistwowej w nowej konstytucji, ,Ruch
Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1938, z. 1, 5. 17.

56 Z brzmienia art. 49 Konstytucji marcowej i enumeratywnego wyliczenia niekto-
rych typéw uméw miedzynarodowych wymagajacych uprzedniej zgody Sejmu w jego
ust. 2, ktéry ma charakter lex specialis, nalezy wnosi¢, ze pozostate rodzaje uméw nie
wymagaly takiej zgody, a prezydent miat obowigzek jedynie przedstawiac je ,,do wiado-
mosci Sejmu” (ust. 1). Przeglad stanowisk doktryny na temat formy prawnej wyrazenia
zgody Sejmu na ratyfikacje wymienionych przez Konstytucje marcowa rodzajow umow
miedzynarodowych przedstawia M. Kijowski, Udzial Sejmu i Senatu w ratyfikacji umoéw
miedzynarodowych (1919-2003), Rzeszow 2004, s. 58-61. Autor ten zauwaza ponadto,
ze ustawa zasadnicza z 1921 r. milczala na temat wymogu uzyskania zgody Sejmu na wy-
powiedzenie przez glowe panstwa traktatu, ktorego ratyfikacja wymagata uprzedniej
zgody izby (s. 58).

57 Por. ibidem, s. 61-80; P.A. Tusinski, Postgpowanie ustawodawcze..., s.851in.

58 W.Komarnicki, Polskie..., s. 485 i n.; ]. Makowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa 1924, s. 12-14, 62-65; A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
zdnia 17 marca 1921 r., Lwéw—Warszawa 1926, s. 13-23; M. Rostworowski, Polskie..., s. 63;
J. Salecki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 roku z uwzglednieniem
zmian wprowadzonych ustawg z dnia 2 sierpnia 1926 roku. Z komentarzem, £.6dz 1932,
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W literaturze historycznoprawnej podkreslono, ze Konstytucja marcowa —
w odroznieniu od innych konstytucji europejskich swego czasu - rozciggata
wstepna kontrole parlamentarng (w formie ustawowej) takze na dysponowa-
nie majatkiem panstwowym, zacigganie pozyczek panstwowych, przyjmo-
wanie gwarancji finansowych przez panstwo oraz okreslanie zasad i form
kontroli nad dlugami panstwa. Ta ostatnia instytucja nalezala formalnie
do $rodkéw kontroli nastepczej. Ratio legis wprowadzenia wymienionych
regulacji do Konstytucji upatrywano zaréwno w obcych doswiadczeniach
historycznych, jak i trudnosciach gospodarczych odbudowujacego sie pan-
stwa polskiego®®. Oryginalng regulacja, wyraznie wynikajacg z praktyki par-
lamentarnej okresu konstytuanty, stuzaca uprzedniej kontroli parlamentarnej
finansow panstwa, bylo tez brzmienie art. 10 Konstytucji marcowej, stano-
wigcego, ze wszystkie projekty ustaw — a wigc réwniez przedkladane przez
rzad - zakladajace wydatki ze Skarbu Panstwa musialy ,,podawaé sposéb
ich zuzycia i pokrycia’, czyli postanawiac, na jakie cele beda ponoszone oraz
jakimi dochodami panstwa zostang pokryte.

Konstytucja kwietniowa kontynuowata wprowadzony ustawg zasadnicza
z 1921 r. obowiazek kontroli wstepnej szeregu aktéw administracyjnych
rzadu, wymagajac dla ich wprowadzenia formy ustawy badz uprzedniej zgody
wyrazonej w innej formie prawnej. Pod rzagdami konstytucji z 1935 r. formy
ustawy wymagalo: ustalenie budzetu i nakladanie ciezaréw na obywateli”
(art. 31 ust. 1 in fine, art. 46 ust. 1 ab initio, art. 51, art. 58, art. 59 ust. 2); zacia-
gniecie pozyczki panstwowej, zbycie lub obciazenie nieruchomego majatku
panstwowego (o wartosci ponad 100 tys. zl), ustanowienie cet i monopoli,
ustalenie systemu monetarnego, udzielenie gwarancji finansowej przez Skarb
Panstwa (art. 51); wprowadzenie w Zycie umdéw miedzynarodowych o charak-
terze handlowym, celnym, obciazajacym stale Skarb Panstwa, zawierajacych
zobowigzanie nalozenia nowych ciezaréw na obywateli, albo powodujacych
zmiane granic panstwa (art. 52 ust. 1)°%; ustalenie kontyngentu poboru rekruta
(art. 62 ust. 2); ogloszenie amnestii (art. 69 ust. 2); wprowadzenie podzialu
kraju na wojewddztwa i (jak nalezy domniemywac) zmian w jego obrebie
(art. 73 ust. 2).

s.31; M. Starzewski, Prawo..., s.64-66; A. Mycielski, Polskie prawo polityczne (Konsty-
tucja z 17 I11 1921 r.), Krakdéw 1947, s. 90, 102-105; A. Gwizdz, Kontrola parlamentarna
polityki zagranicznej, cz. 1, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1967, nr 6, s. 50; J. Stembrowicz,
Rzgd..., s.231; Z. Witkowski, Zakres recepcji konstytucjonalizmu francuskiego I1I Repu-
bliki w Konstytucji marcowej (art. 25, 26, 39-53), ,, Acta Universitatis Nicolai Copernici.
Prawo” 1985, z. 156, s. 284.

59 Por. M. Pietrzak, Kontrola diugéw panstwa w II Rzeczypospolitej, ,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 1985, t. XXXVII, z. 2, s. 285-286.

60 W $wietle Konstytucji marcowej wprowadzenie w zycie tych uméw wymagato
zgody Sejmu. Praktyka poszla jednak w kierunku wyrazania tej zgody w trybie ustawo-
dawczym, a wigc z udzialem Senatu. Tak wiec wymienione postanowienie Konstytucji
kwietniowej stanowito konstytucjonalizacje zwyczaju stosowanego w latach 1923-1935 -
por. M. Starzewski, Prawo..., s.65; D. Gérecki, Pozycja ustrojowo-prawna..., s. 66-67;
M. Kijowski, Udziat Sejmu i Senatu..., s. 80-84.
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Zakreslony przez Konstytucje kwietniowa wymog formy ustawowej dla
wprowadzenia w zycie wymienionych wyzej aktéw prawnych nie oznaczal
jednak, ze niezbedna byla przy tym uprzednia zgoda parlamentu. Ustawa
zasadnicza z 1935 r. wprowadzita bowiem pojecie aktow ustawodawczych,
zaliczajac do nich zardwno ustawy, jak i dekrety prezydenta (art. 49 ust. 1)
wydawane na wniosek Rady Ministréw na podstawie delegacji wyrazonej
w ustawie ,w czasie i zakresie przez nig oznaczonym” (z wyjatkiem zmiany
Konstytucji) oraz wprost na podstawie ustawy zasadniczej w okresie mie-
dzy kadencjami izb ustawodawczych ,w razie koniecznosci panstwowej’,
ale z wyjatkami dotyczacymi: zmiany konstytucji, ordynacji wyborczych
do Sejmu i Senatu, budzetu, nakladania podatkéw i ustanawiania monopoli,
systemu monetarnego, zaciggania pozyczek panstwowych, zbywania i obcig-
zania nieruchomego majatku panstwowego o wartoéci powyzej 100 tys. zt
(art. 55 ust. 1-2)°, a takze zgody na ratyfikacje wymienionych wyzej uméw
miedzynarodowych, gdyz wart. 52 ust. 1 sformulowano dla tego celu wymog
uzyskania ,,zgody izb ustawodawczych, wyrazonej w ustawie”.

Jednym z najwazniejszych i najczesciej wykorzystywanych instrumentéw
oddzialywania na rzagd w ramach parlamentarnej kontroli wstepnej i biezacej
byly rezolucje. W doktrynie migdzywojennej za rezolucje uwazano uchwate
izby parlamentu, powzietg w trybie nie ustawodawczym, stanowiacg wezwanie
do rzadu, Najwyzszej Izby Kontroli lub konkretnego ministra o wszczgcie
lub zaniechanie pewnych czynnosci®®. Literatura wspolczesna ujmuje re-
zolucje parlamentarng jako uchwale izby, ktorej trescig jest ,,sformulowa-
nie nie wigzacego w sensie prawnym «wezwania» pod adresem rzadu lub
poszczegdlnych ministrow do podjecia dziatan okreslonych w rezolucji”®*.
Dzialanie to ma zazwyczaj charakter jednorazowy, a nie ciagly®®. W praktyce
parlamentarnej II RP rezolucje byty podejmowane najczesciej w zwigzku
z obradami nad projektem ustawy (ale tez preliminarza budzetowego) lub
jako efekt rozpatrzenia wniosku poselskiego zgloszonego bez zwigzku z try-
bem ustawodawczym. Z uwagi na przedmiot wyrdzniano dwa ich rodzaje:
1) rezolucje zawierajace postulaty w sprawie wykonywania ustaw lub innych
uchwal o charakterze wigzacym, wyplywajace z prawa izb parlamentarnych

61 W doktrynie przedwojennej akt ustawodawczy definiowano jako wole panstwowa
wyrazong w trybie szczegétowo przewidzianym przez konstytucje — S. Wertheim, Akt
ustawodawczy, jego zakres i moc obowigzujgca w swietle konstytucji polskiej z 23 1V 1935,

»Glos Prawa” 1936, nr 4-6, s. 206.

62 M. Pietrzak, Kontrola..., s. 287.

63 L.Zieleniewski, Regulamin Senatu na tle regulaminéw oraz praktyki izb ustawo-
dawczych w Polsce i innych paristwach, t. 1, Warszawa 1933, s. 193; M. Starzewski, Prawo...,
s.79.

64 J. Czajowski, Senat Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 201.

65 Por. M. Kudej, Kilka uwag o rezolucjach Sejmu [w:] W kregu zagadnie# konstytu-
cyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, M. Kudej (red.), Katowice
1999, s.172.
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do kontrolowania dzialalno$ci rzadu; oraz 2) rezolucje zawierajace apele izby
parlamentu do rzadu, wyplywajace ze stosunku wzajemnego oddziatywania
obu tych organdw na siebie i noszace charakter niewigzacych dla gabinetu
opinii®.

Waznym $rodkiem parlamentarnej kontroli nastepczej rzadu w okresie
konstytuanty oraz w systemie ustawy zasadniczej z 1921 r. byta kontrola
ustawodawstwa dekretowego®’. Napiecia miedzy rzadem a parlamentem
w tym zakresie pojawily si¢ w zwiazku z wykladnig odnosnych przepisow
noweli sierpniowej, ktéra przyznawala Prezydentowi Rzeczypospolitej prawo
do wydawania, na wniosek Rady Ministrow, rozporzadzen z mocg ustawy
w okresie migedzykadencyjnym oraz w czasie trwania sesji parlamentu na pod-
stawie szczegdlnej delegacji ustawowej. Z ostatniego zdania art. 5 noweli, sfor-
mulowanego niezbyt precyzyjnie, wynikalo, Ze rozporzadzenia te podlegaly
kontroli Sejmu i mialy traci¢ moc obowiazujacg w przypadku nieztozenia ich
izbie w ciagu 14 dni ,,po najblizszym posiedzeniu” lub jezeli po ztozeniu zo-
stalyby przez nig uchylone. Prawo do uchylania dekretow prezydenta w trybie
kontrolnym (a wigc na mocy uchwaly podejmowanej tylko przez izbe nizsza)
Sejm utracil na mocy przepiséw Konstytucji kwietniowe;j®®. Kwestia kontroli
parlamentarnej ustawodawstwa dekretowego w okresie II Rzeczypospolitej
przeplatala sie $cisle z zagadnieniem postgpowania ustawodawczego, stad nie
nalezy wylacznie do problematyki kontroli parlamentarnej. Z uwagi na jej
obszerne ujecie w literaturze przedmiotu® nie ma potrzeby powtarzania
poczynionych tam ustalen.

Narzedziem podstawowym sprawowania biezgcej i nastepczej kontroli
parlamentarnej rzadu byla w okresie II Rzeczypospolitej interpelacja (lac.
interpellare — zagadna¢ kogo$, domagac¢ si¢). Doktryna przedwojenna uwa-
zala, ze: ,, Interpelacja, jako jedna z form parlamentarnej kontroli dzialalnosci
rzadu, posiada charakter interwencji, skierowanej za posrednictwem Izby
do rzadu lub ministra w pewnej konkretnej sprawie. Przedmiot i zakres
interpelacji moze dotyczy¢ caloksztaltu dziatalnosci rzadu, tj. wszystkich

66 SS. SU, pos. 20 z 28 marca 1919 r, L. 1200-1201; A. Majkowski, Uwagi ogélne
o technice prac parlamentarnych, Warszawa 1937, s.20-21. Podobne rodzaje rezolucji
rozrozniala praktyka parlamentarna IIT Republiki Francuskiej — por. J. Stembrowicz,
Parlament..., s. 179. Na temat rezolucji w dzialalnoéci ustawodawczej Sejmu i Senatu
II RP szerzej P.A. Tusinski, Postgpowanie ustawodawcze..., s. 185-190.

67 Zob. P.A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze. .., s. 267-269.

68 D. Gorecki, Prezydent w Konstytucji kwietniowej — oryginalnos¢ rozwigzania kon-
stytucyjnego [w:] Prawo konstytucyjne I Rzeczypospolitej. Nauka i instytucje, P. Sarnecki
(red.), Krakow 2006, s. 146. Obu izbom parlamentu pozostawal wiec w tym obszarze
wylacznie tryb ustawodawczy przyjety dla uchwalania ustaw zwyklych, ale z wyjatkiem
okreslonych w art. 56 konstytucji dekretéw, stanowiacych wylaczng materi¢ ustawodawcza
prezydenta.

69 P.A.Tusinski, Postgpowanie ustawodawcze..., s.257-293; R. Kraczkowski, De-
kretowanie ustaw w Polsce w latach 1918-1926, Warszawa 1994; idem, Rozporzgdzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z mocg ustawy w latach 1926-1935, Warszawa 2007.

141



142

Kontrola parlamentarna rzadu. .. RAP 2022 (8)

dziedzin, spraw i materii z funkcjg rzadzenia zwigzanych, nie wylaczajac aktow
rzagdowych natury personalnej, jak nominacje, awanse itp. - jednak w czesci
nie wkraczajacej w swobodng decyzj¢ wladzy, wyraznie ustawg zastrzezona.
Przedmiotem interpelacji nie moga by¢ réwniez te decyzje natury personalnej,
ktérych powzigcie pozostaje z zwiazku z pracami komisji dyscyplinarnych
i kompetencjg sadow. Celem interpelacji jest przywrdcenie naruszonego

porzadku prawnego, naprawienie wyrzadzonej krzywdy lub inne zado$¢-
uczynienie zasadom stusznosci albo powszechnemu poczuciu spolecznej

sprawiedliwo$ci””®. W doktrynie powojennej, ale niewgtpliwie w zwigzku
z historycznym rozwojem tej instytucji, podkresla sie trzy zasadnicze funkcje

interpelacji — jako $rodka kontroli nad rzagdem o charakterze sankcjonuja-
cym badz korygujacym (funkcja kontrolna), jako narzedzia pozyskiwania
informacji o dziatalnosci rzadu (funkcja informacyjna) oraz jako narzedzia
wspotdziatania miedzy rzgdem a parlamentem (funkcja kooperacyjna)”*. Do-
datkowo zauwaza sig, ze: ,Interpelacja, ktorej istota jest tradycyjnie publiczne,
czyli wlasnie na forum izby (na posiedzeniu plenarnym) rozpatrzenie, staje

sie swoistg actio popularis w stosunku do kwestii, ktdra inaczej moglaby nie

by¢, lub nie musiataby by¢ przedmiotem obrad parlamentu, a czasem mogta-
by by¢ nawet skrywana przez rzad””. Podkre$la si¢ ponadto, ze interpelacje

skupiajace uwage na sprawach, ktére nie stanowia ,mocnej strony” rzadu,
s przede wszystkim orezem stosowanym przez parlamentarzystow opozy-
cyjnych w celu zaczepienia gabinetu lub ,,nielubianego” ministra. Z tego tez
powodu kluby wiekszosci parlamentarnej (rzadowej) czesto reglamentuja
dzialalnos¢ interpelacyjng swoich czlonkéw i cenzuruja zglaszane przez nich

interpelacje w obawie o ,,strzaly samobdjcze” w kierunku wlasnego rzadu”.
Powyzsze spostrzezenia w calej rozciggtosci potwierdza obserwacja polskiej

praktyki parlamentarnej okresu miedzywojnia’*.

Geneza interpelacji upatrywana jest w wyksztalconym w XVIII w. w Wiel-
kiej Brytanii zwyczaju stawiania cztonkom rzadu przez parlamentarzystow
krotkich, ustnych pytan (ang. questions) w celach niemal wytacznie informa-
cyjnych, gdzie 6w srodek kontroli egzekutywy (poddany w potowie XIX w.
reglamentacji regulaminowej) utrzymuje si¢ po dzien dzisiejszy””. Ojczyzna

70 A.Majkowski, Uwagi..., s.21. Zob. tez: L. Zieleniewski, Regulamin Senatu...,
s.195-196; M. Starzewski, Prawo..., s. 74-75. Rozumienie wspoélczesne interpelacji nie
odbiega od ujecia przyjetego w dwudziestoleciu miedzywojennym - por. B. Banaszak,
A. Preisner, Interpelacja [w:] Stownik wiedzy o Sejmie..., s. 32.

71 J.Stembrowicz, Rzgd...,s.2131216-217.

72 M. Kruk, Funkcja kontrolna..., s. 63.

73 Ibidem, s. 65.

74 Zagadnienia te sg przedmiotem przygotowywanej przez autora monografii.

75 W.Komarnicki, O immunitecie interpelacyj parlamentarnych, ,Gazeta Administra-
¢jiiPolicji Pafistwowej” 1925, nr 14, s. 309; M. Szerer, Interpelacje przeciw demokratyzmowi,
cz. 2, ,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej” 1925, nr 24, s. 525; A. Gwizdz, Prawo
interpelacji posta na Sejm PRL, ,Panstwo i Prawo” 1956, z. 11, s. 758.
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interpelacji we wlasciwym znaczeniu tego terminu jest jednak nie Albion,
lecz Francja, gdzie zaczeto jg stosowac powszechnie od 1831 r., z przerwa
na okres II Cesarstwa, i skad przenikneta do innych krajéw na kontynen-
cie europejskim. We francuskim, mozna rzec oryginalnym, wydaniu - jak
pisze znawca zagadnienia - z punktu widzenia formalnego interpelacja ,,jest
to pewien szczego6lny rodzaj postepowania parlamentarnego (procedury par-
lamentarnej); tylko w niektorych krajach nazwg tg oznacza sie nie okreslong
procedure, lecz dokument [podkreslenia w oryginale — P.A.T.] na pi$mie,
sporzadzony - w zaleznosci od kraju - przez jednego lub grupe deputo-
wanych; odpowiadajacy niekiedy dalszym jeszcze — okreslonym zazwyczaj
w regulaminie izby - wymogom; wnoszony na rece przewodniczacego izby,
ale skierowany do rzadu lub do jednego z jego cztonkéw w celu wywotania
okreslonych skutkéw prawno-politycznych. Whiesienie interpelacji ma z re-
guly na celu uzyskanie od rzadu informacji i wyjasnien w sprawie, ktdra nie
znajduje si¢ na porzadku obrad izby; otwarcie - za zgodg izby - debaty par-
lamentarnej nad tg sprawa, tj. stworzenie mozliwosci wytozenia i wymiany
pogladow jej dotyczacych; wywarcie przez parlament wptywu na dzialalnos¢
rzadu w dziedzinie obejmujacej sprawe, o ktora chodzi; urzeczywistnie-
nie politycznej odpowiedzialnosci rzadu lub okreslonego ministra przez
udzielenie mu - w zwigzku z przebiegiem debaty nad interpelacja - wotum
zaufania lub wotum nieufnosci”’®. W $wietle powyzszego nalezy zauwazy¢,
ze w okresie II RP interpelacja, majaca posta¢ pisemnego dokumentu, jak
trafnie ujmowal to cytowany wyzej Antoni Majkowski stuzyta - mimo zmian
konstytucji - celom interwencyjnym, podczas gdy we Francji byla to specjal-
na procedura prowadzaca zazwyczaj do wywolania debaty parlamentarnej
i zajecia stanowiska przez izbe wzgledem rzadu w postaci odpowiedniego
wotum (zaufania badz nieufnosci).

Obok interpelacji polskiej praktyce parlamentarnej okresu II Rzeczy-
pospolitej byla rowniez znana, stosowana zwyczajowo (przede wszystkim
w komisjach), instytucja pytania (zapytania). Jego charakter i cel zblizone
byty do stosowanych w parlamentaryzmie brytyjskim czy francuskim, gdzie
réwniez byto ono obecne. Wobec braku definicyjnych wypowiedzi doktryny
miedzywojennej i wspolczesnej na ten temat mozna przyjaé, ze pytanie par-
lamentarne to krdtka kwestia dotyczaca aktualnego problemu polityki pan-
stwa, zgloszona pod adresem przedstawiciela rzadu przez posta lub senatora
w formie ustnej, w celu uzyskania natychmiastowej odpowiedzi zawierajacej
stosowng i wymagang przez zadajacego pytanie informacje’”. W odniesieniu
do aspektow proceduralnych zapytania parlamentarnego w doktrynie okresu
miedzywojennego zauwazano, ze zapytanie od interpelacji odréznialy brak

76 A.Gwizdz, Interpelacja i procedury podobne w burzuazyjnym prawie paristwowym,
»Panstwo i Prawo” 1963, z. 4, s. 615-616. Zob. tez: K. Grzybowski, Demokracja francuska,
Krakow 1947, s. 96-98; J. Stembrowicz, Parlament..., s. 183-184; idem, Rzgd..., s.213;
Z. Kielminski, Wspéfczesny..., s. 79-81; M. Kruk, Funkcja kontrolna..., s. 63.

77 Por. M. Kruk, Funkcja kontrolna..., s. 63.
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moznosci otwierania nad nim dyskusji i podejmowania uchwal oraz moz-
no$¢ zgloszenia nawet przez pojedynczego posla (senatora), podczas gdy
dla wniesienia interpelacji wymagane bylo przed 1935 r. poparcie pigtnastu
deputowanych”®.

Instytucja pytania (zapytania) jako srodek biezacej i nastepczej kontroli
parlamentarnej rzadu splatala si¢ z instrumentem wysluchania ministrow
w komisjach i na plenum Sejmu oraz Senatu. Wystuchanie bylo w swej za-
sadniczej konstrukcji instytucja umocowang w przepisach prawa pozytyw-
nego. W okresie konstytuanty podlegato regulacji w regulaminie izby, ktory
przyznawal przedstawicielom rzadu przywilej przemawiania poza kolejnoscia
i bez ograniczen czasowych (art. 22). Wspomniana instytucja zostala nastep-
nie przeniesiona do Konstytucji marcowej. Przepis jej art. 60 przewidywat
mozliwos¢ brania udziatu ministréw i delegowanych przez nich urzednikéw
w posiedzeniach sejmowych i przemawiania poza kolejnoscig. Jakkolwiek
art. 37 ustawy zasadniczej z 1921 r., rozciagajacy wigkszo$¢ przepiséw dotycza-
cych ustroju wewnetrznego Sejmu na Senat, nie wiaczat w zakres tej ekstensji
art. 60 ustawy zasadniczej, to w doktrynie przedwojennej oraz w praktyce
parlamentarnej raczej nie zgtaszano watpliwosci co do jego obowigzywania
réwniez w stosunku do izby wyzszej’®. Bardzo podobnie, jesli nie liczy¢ do-
dania do objetych przywilejem przemawiania poza kolejnoscig Prezesa Rady
Ministréw oraz wyraznego rozciagnigcia przepisu na Senat, wygladata styliza-
cja tego przywileju w Konstytucji kwietniowej (art. 45 ust. 1 i art. 48). Ranga
ustrojowa instytucji udziatu czlonkéw rzadu w obradach izb ustawodawczych
pozostawala wiec zasadniczo nie zmieniona do kofica miedzywojnia®’. Zaréw-
no literatura dwudziestolecia miedzywojennego, jak i powojenna postrzegala
to uprawnienie ministréw — obok m.in. prawa glowy panstwa do powolywania
rzadu, rozwigzywania izb przed uptywem kadencji oraz przyznania inicjatywy
ustawodawczej rzadowi — w kategoriach podstawowego $rodka rownowazenia
przewagi parlamentu nad egzekutywg®'. Tymczasem w niemieckiej nauce
prawa zauwazano, ze dopuszczenie ministréw do obrad parlamentu byto
najwazniejszym stosowanym w praktyce ustrojowej srodkiem sprawowania
kontroli nad rzagdem i pociggania go do odpowiedzialno$ci®. W $wietle art. 60
Konstytucji marcowej obecnos¢ ministrow w parlamencie byla przywilejem,

78 L.Zieleniewski, Regulamin Senatu..., s. 204.

79 Por. W. Komarnicki, Polskie..., s. 327-328; idem, Ustrdj paristwowy Rzeczypospoli-
tej Polskiej, wyd. 2, Warszawa 1934, s. 81; J. Makowski, Konstytucja..., s. 75; L. Zieleniewski,
Regulamin Senatu..., s.139. Ostatni z cytowanych autordw stwierdzal, ze zastosowanie
art. 60 Konstytucji marcowej do Senatu wynika ,,z ratio legis, ktora ma na celu danie
moznosci cztonkom Rzadu jak najdokladniejszego informowania Izb Ustawodawczych
w trakcie obrad”.

80 Por. W. Komarnicki, Ustréj paristwowy Polski..., s. 270.

81 Zob. A. Miller, Parlamentarny rzgd..., s. 595; K. Grzybowski, Demokracja..., s. 99-
100; A. Mycielski, Polskie..., s. 175-177; M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s. 64-65, 302.

82 W.Komarnicki przytacza w tym wzgledzie poglad G. Jellinka - por. Polskie...,
s.330.
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a nie obowigzkiem egzekutywy, jak ujmowaly to niektére 6wczesne konsty-
tucje europejskie. Ustawa zasadnicza nie przewidywata wprost prawa Sejmu
do zadania obecnosci premiera i ministréw w posiedzeniach izby. Obowiazek
taki mozna bylo jednak wyinterpretowac z ustanowionego przepisem art. 33
ustawy zasadniczej prawa interpelacji. Doktryna przedwojenna zauwazata
ponadto, ze prawo parlamentu do zadania obecno$ci ministréw w izbach
(oraz w komisjach) celem udzielenia wyjasnien wynikalo z samej natury
parlamentaryzmu, ktéry zaktadat dwustronnos$¢ komunikowania sie rzadu
i parlamentu w celu prawidlowego zabezpieczenia interesow panstwa®’.
Istotnym (w sensie formalnoprawnym) $rodkiem kontroli nastepczej
parlamentu nad rzagdem mialo by¢ w II Rzeczypospolitej i jest wspolczesnie
absolutorium®* (fac. absolutorium — zwolnienie, uwolnienie, uniewinnienie),
przez ktdre nalezy rozumie¢ akt podejmowany w formie uchwaly, uznajacy -
na podstawie przedlozonego sprawozdania rachunkowego (tzw. zamkniecia
rachunkéw panstwa) — prawidtowos$¢ dzialalnosci finansowej (budzetowej)
rzagdu w okresie minionego i zamknietego juz roku budzetowego®. Instytu-
cja absolutorium miata w II Rzeczypospolitej zrazu umocowanie w ustawie
zwyklej®®, a nastepnie w ustawach zasadniczych z 19211 1935 r. oraz w usta-
wie z dnia 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej. Konstytucja marcowa
przepisem art. 7 nakladata na rzad obowigzek corocznego przedstawiania za-
mkniecia rachunkéw panstwowych, czyli sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa, celem ,,parlamentarnego zatwierdzenia” Zatwierdzenie zamkniecia
rachunkéw panstwa dokonywane bylo w specjalnej procedurze kontrolno-
-parlamentarnej, ktorg wienczyla uchwata Sejmu®’. Naczelnym organem

83 Ibidem, s. 328-329.

84 Obserwacja praktyki miedzywojennej dowodzi, ze instytucja absolutorium, jak-
kolwiek nadano jej wazna range w przepisach konstytucji i ustaw zwyklych, nie byta
znaczacym narzedziem parlamentarnej kontroli rzadu — zob. przypis 74.

85 Por. A. Preisner, Absolutorium [w:] Sfownik wiedzy o Sejmie..., s. 9; B. Banaszak,
Absolutorium [w:] Encyklopedia prawa..., s. 2; W. Sokolewicz, Odpowiedzialnosé..., s. 85.

86 Zob. przypis 6.

87 Por. W.L. Jaworski, Konstytucja z dnia 17 marca 1921. Prawo polityczne od 2 paz-
dziernika 1919 do 4 lipca 1921. Prawa Patistwa Polskiego — Zeszyt II A, Krakow 1921, s.111;
A. Mycielski, Polskie..., s. 99-100. Prawnik, senator J. Buzek, sprawozdawca Komisji Re-
gulaminowej izby wyzszej, podczas procedowania regulaminu Senatu na poczatku 1923 r.
wysunal poglad, ze przepisami ustawy o NIK Senatowi przyznano ,,prawo sprawdzania
zamknie¢ rachunkowych i udzielania absolutorium rzadowi” - SS. Senat I kad., pos. 6
z 11 stycznia 1923 r., 1. 16. Zaréwno doktryna przedwojenna, jak i praktyka ustrojowa
nie podzielily tego zdania. Nawigzal do niego po IT wojnie swiatowej A. Mycielski (supra),
ktory sugerowal, ze jakkolwiek z literalnej wykladni art. 7 Konstytucji marcowej to nie
wynikalo, istnieja rzeczowe argumenty na rzecz tezy o uchwalaniu absolutorium w drodze
ustawy. Argumentami tymi mialy by¢: uchwalanie budzetu wtasnie w drodze ustawy oraz
okolicznos¢, iz akt zatwierdzenia rachunkow panstwowych nosit cechy aktu sadowego.
Niemniej jednak potwierdzal, ze praktyka udzielania absolutorium poszla w innym kie-
runku - wylaczenia Senatu z udziatu w tym akcie. Do powyzszego stwierdzenia nalezy
doda¢, ze W. Komarnicki lansowat poglad, iz zaréwno NIK, jak i sama procedura udzie-
lania absolutorium nosily cechy wlasciwe dla dzialania administracji - Polskie..., s. 321.
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panstwa, ktéry mial podejmowac istotne czynno$ci w pierwszym etapie tej
procedury, byta - przewidziana wart. 9 ustawy zasadniczej - Najwyzsza Izba
Kontroli, ktéra zostata podporzadkowana wylacznie Sejmowi, z pominieciem
Senatu. Réwniez w systemie ustrojowym Konstytucji kwietniowej zatwier-
dzanie zamknie¢ rachunkow panstwa i udzielanie rzagdowi absolutorium
byto dokonywane wyltgcznie w drodze uchwaty Sejmu®®. Jakkolwiek ustawa
zasadnicza z 1935 r., odmiennie niz jej poprzedniczka, nie formulowata expres-
sis verbis obowigzku rzadu corocznego przedktadania Sejmowi zamkniecia
rachunkdow panstwa, to mozna go bylo wyinterpretowac z brzmienia przepisu
art. 31 ust. 2 lit. d Konstytucji, ustanawiajacego uprawnienie izby nizszej
do ,,zatwierdzania corocznie zamknie¢ rachunkow panstwowych” Organem
posredniczagcym w procedurze tego zatwierdzania i udzielania rzadowi abso-
lutorium byta NIK, podobnie jak w systemie prawnym Konstytucji marcowe;.

Obydwie konstytucje — marcowa i kwietniowa — nie stanowily o skutkach
podjecia przez Sejm uchwaly odmawiajacej rzadowi udzielenia absolutorium,
pozostawiajac te¢ wazng kwestie praktyce ustrojowej. W doktrynie przedwo-
jennej uwazano, ze: ,Zapewne bedzie to rowne udzieleniu Rzagdowi wotum
nieufno$ci”®. Sama za$ instytucja zatwierdzania zamknie¢ rachunkéw pan-
stwa spotkata si¢ w czedci doktryny z glosami podwazajacymi jej sens, bo-
wiem - jak pisano - rachunki te ,,obrazujg dzialalno$¢ rzadu poprzedniego,
kontrola parlamentarna za$ musi by¢ szybka i skuteczna, gdyz inaczej jest
niecelowa”®’. Przedwojenny znawca zagadnienia zauwazyt, ze udzielenie
absolutorium oznacza, iz ,,rzad pobierajac dochody i wydatkujac pieniadze
panstwowe w danym okresie budzetowym, spelnit wszystkie prawa i wykonat
wszystkie obowiazki, ktére zdaniem Sejmu wynikaly z uchwalonego w swoim
czasie budzetu. Skutkiem tego Sejm, opierajac si¢ na materiale ujawnionym
w zatwierdzonym réwnocze$nie zamknieciu rachunkéw, stwierdza, iz rzad
nie bedzie juz z tytutu swej gospodarki budzetowej w tym okresie pociagniety
do odpowiedzialnosci ani parlamentarnej, ani konstytucyjnej, bo bedaca
istotng trescig pojecia budzetu granica dzialalno$ci wladzy wykonawczej
zostata dotrzymana”®'.

Doktryna wspdlczesna uznaje absolutorium za najbardziej systematyczne,
bo podejmowane corocznie, narzedzie kontroli parlamentarnej rzadu. Jest
ono wypowiedzig organu politycznego, jakim jest parlament, ale wyraza
oceng dziatalnosci rzadu nie tylko polityczng (prawidlowos¢ gospodarki fi-
nansowej), lecz i prawng (legalnos¢). Nauka prawa rozroznia wezsze i szersze
rozumienie pojecia absolutorium. Absolutorium sensu stricto jest instytucja

88 W. Zaklika, Kontrola parlamentarna nad dlugami Paristwa w Polsce, ,,Przeglad
Ekonomiczny” 1939, s. 14.

89 M. Starzewski, Prawo..., s.70.

90 C.Berezowski, Sejm w ustawie konstytucyjnej z 23 kwietnia 1935 r. [w:] Pamigtnik
III-go (X) Zjazdu Prawnikéw Polskich Katowice — Krakéw 5-8 X1 1936, cze$¢ 1: wstepna,
Warszawa 1937, 5. 13.

91 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego..., s. 384.
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odpowiedzialno$ci parlamentarnej, wyrazajaca sie w akcie parlamentu zawie-
rajacym decyzje w tym zakresie. Absolutorium sensu largo obejmuje zaréwno

akt okreslajacy odpowiedzialno$¢, jak i wszystkie czynnosci poprzedzajace

te decyzje®?. Drugie ujecie wigze zatem absolutorium z przedstawiong nizej

instytucja odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej, gloszac, ze bez tej odpowie-
dzialno$ci bytoby ono pozbawione wszelkiej realnej wartosci ustrojowej®”.

Do $rodkéw parlamentarnej kontroli nastepczej dziatalnosci finansowe;j

rzadu w II Rzeczypospolitej nalezato — oprocz absolutorium - sprawowanie

kontroli nad dlugami panistwa®*. Przewidujaca ten instrument ustawa zasad-
nicza z 1921 r. nie okreslala go blizej i odsylata do ustawy zwyktej (art. 8). Wy-
dano jg 25 wrze$nia 1922 r.”° w celu czuwania nad praworzgdno$cig zaciggania

przez panstwo wszelkiego rodzaju dlugéw publicznych, tak wewnetrznych,
jaki zagranicznych®®. Ustawa powolywata do Zycia Komisje Kontroli Dlugéw
Panstwa, skladajaca si¢ z czterech cztonkéw i dwoch zastepcéw wybiera-
nych przez Sejm ze swego grona, dwoch czlonkéw i jednego zastepcy wybie-
ranych przez Senat oraz z przewodniczacego wylonionego przez cztonkow
komisji spoza swego grona, ale piastujacego mandat poselski lub senatorski.
Komisja byta miedzyizbowym parlamentarnym organem kadencyjnym, z man-
datem trwajacym do momentu wybrania jej nowego sktadu osobowego przez

Sejm i Senat nastepnej kadencji. Uprawnienia kontrolne komisji obejmowaty
badanie nie tylko pozyczek zacigganych przez panstwo na rynkach wewnetrz-
nym i zagranicznym, ale réwniez gwarancji finansowych udzielanych przez

rzad oraz emisji pienigdza. Kryteria kontroli obejmowaty legalnos¢, gospodar-
nos¢ i celowos¢ wymienionych zobowigzan panstwa. Komisja miata obowigzek
oglaszania dwa razy w roku w ,,Monitorze Polskim” wykazu wszelkich dlugéw
panstwa oraz przynajmniej raz w roku skladania Sejmowi i Senatowi sprawo-
zdania ze swoich czynnoéci wraz ze stosownymi wnioskami®”.

92 Z.Czeszejko-Sochacki, Prawo..., s. 169-170; W. Sokolewicz, Odpowiedzialnosé...,
s.95-97.

93 M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce, Warszawa 1992, s. 62.

94 W doktrynie przedwojennej na gruncie Konstytucji kwietniowej sformutowano
poglad, ze uprawnienie parlamentu do kontroli dlugéw panstwa mialo zaréwno charakter
kontroli biezacej, jak i nastepczej. Na poparcie tezy o biezacym charakterze tej kontroli
przytoczono argument trwania mandatu specjalnie powotanej w tym celu Komisji Kon-
troli Dlugéw Panstwa réwniez w okresie miedzy sesjami Sejmu i Senatu — W. Zaklika,
Kontrola...,s. 17. Z kolei C. Berezowski (Sejm..., s. 16) uwazal, ze parlamentarna kontrola
dlugéw panstwa ma charakter jedynie posredni, sprowadzajacy si¢ do powolywania sktadu
rzeczonej komisji, ktora wykonywata te kompetencje bezposrednio oraz do obowigzku
komisji przedstawiania izbom rocznych szczegétowych sprawozdan ze swych czynnosci.

95 Ustawa z dnia 25 wrzesnia 1922 r. o kontroli nad dlugami Panstwa, Dz.U. Nr 89,
poz.805. W doktrynie przedwojennej zauwazono, ze: ,Postanowienia zawarte w tej
ustawie, odpowiadaja podobnym przepisom w innych panstwach” - L. Zieleniewski,
Regulamin Senatu..., t.11, s. 46.

96 SS. SU, pos. 340 z 25 wrzesnia 1922 r., 1. 15.

97 L.Zieleniewski, Regulamin Senatu..., t.11, s. 46-48; M. Pietrzak, Kontrola...,
s.286-287.
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Instytucja kontroli dlugéw panstwa zostata utrzymana pod rzagdami Kon-
stytucji z 1935 r. Konstytucja kwietniowa nie stanowila jednak o powotaniu
w tym celu specjalnej komisji ani nie zawierala w tym zakresie formalnej
delegacji do ustawy zwyklej. Ustawe te jednak, jako akt rozwijajacy odnosne
przepisy artykutéw 31 i 46 Konstytucji, wydano 2 stycznia 1936 r.”®* Nowa
ustawa postanawiala o powolaniu Komisji Kontroli Dtugéw Panstwa w skia-
dzie o$miu czlonkow i o$miu zastepcéw wybieranych w potowie przez Sejm
i Senat z ich grona. Przewodniczacego komisji wybierali cztonkowie spoza
jej sktadu, ale sposrod postow lub senatoréw. Kadencja komisji pokrywata sie
z kadencja izb ustawodawczych. Ustawa z 2 stycznia 1936 r. okreslata bardziej
zwiezle niz jej poprzedniczka z 1922 r. przedmiotowy zakres kontroli nad
diugiem publicznym. Mialy jej podlega¢: emisja znakéw pienieznych i diugi
emisyjne panstwa, dlugi gotowkowe zaciggniete w innych panstwach, zobo-
wigzania wystawione wierzycielom oraz gwarancje finansowe udzielane przez
panstwo. Kryterium kontroli byta wylacznie legalno$¢ zobowiazan panstwa.
Obowigzki komisji pozostaly zasadniczo takie same jak poprzednio. Istot-
nym ograniczeniem praw parlamentu bylo jednak wykluczenie mozliwosci
przeprowadzenia rozprawy nad sprawozdaniem komisji. Dopuszczalne byly
jedynie pytania do sprawozdawcy Komisji Kontroli Diugéw Panstwa, ktory
mogl udzieli¢ dodatkowych wyjasnien®. Mimo sygnalizowanego ograni-
czenia instytucja parlamentarnej kontroli dlugéw panstwa, tak pod rzadami
Konstytucji kwietniowej, jak i wezesniej marcowej, zyskala pozytywna oceng
w literaturze historycznoprawnej, ktéra zauwazyta, zZe zapewniala ona ,,nale-
zytg rozwage i zapobiegala nieprzemys$lanym i pochopnym decyzjom rzadu.
Kazala dostosowywa¢ wielkos¢ zadluzenia [...] do mozliwosci platniczych
panstwa. Obstuga dlugéw stanowita bowiem istotng czes¢ wydatkow budze-
towych. Wprowadzajac jawnos¢ i kontrole opinii publicznej wykluczata samo-
wole rzadu przy obcigzaniu panstwa dtugami przekraczajacymi bezpieczne
granice dla jego gospodarki”'®. W doktrynie przedwojennej celnie zauwa-
zono, ze rozwiniete w ustawie z dnia 2 stycznia 1936 r. niektdre uprawienia
parlamentu w dziedzinie kontroli dtugéw panstwa (scil. uprawnienia Komi-
sji Kontroli Dlugéw Panstwa) wykraczaly poza funkcje kontrolng i wcho-
dzily w obreb funkcji rzadzenia, mimo zastrzezenia wyrazonego w art. 31
ust. 3 Konstytucji kwietniowej, Ze: ,,Funkcje rzadzenia Panistwem nie naleza
do Sejmu”. Sporzadzanie wykazu dlugéw panstwa oraz jego publikowanie
nalezy bowiem zaliczy¢ do obszaru typowych czynnosci administracyjnych
wykonywanych zazwyczaj przez ministra skarbu'®.

W nauce prawa drugiej potowy lat 30. zdawano sobie sprawe, ze oba przy-
jete w systemie prawnym Konstytucji kwietniowej rodzaje kontroli parlamentu

98 Ustawa z dnia 2 stycznia 1936 r. o wykonywaniu kontroli parlamentarnej nad
dlugami Panstwa (Dz.U. Nr 2, poz. 3).

99 Por. M. Starzewski, Prawo..., s. 70-71; W. Zaklika, Kontrola..., s. 19 i 23.

100 M. Pietrzak, Kontrola..., s. 289.

101 W. Zaklika, Kontrola..., s. 15-18.
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nad gospodarka rzadu, obejmujace zatwierdzanie zamkni¢¢ rachunkéw pan-
stwa (absolutorium) oraz kontrole nad dlugiem publicznym rzadu, ,,nie
pomnazaja w znaczniejszej mierze zasobow politycznych srodkow odda-
nych Sejmowi w stosunku do Rzadu. Zamykaja si¢ one w badaniu legalnosci
odno$nych czynnosci, ewentualnie ich gospodarczej racjonalnosci, a wiec
do badania czy Rzad przestrzega wiazacych go obowigzkéw. Nie nasuwaja
one Sejmowi mozno$ci ani do narzucenia Rzagdowi czegokolwiek ani do ha-
mowania jego poczynan”'®’. Niewatpliwie ocena ta zostala sformutowana
nie tylko na skutek egzegezy samych przepiséw prawa pozytywnego, ale
réwniez na podstawie obserwacji praktyki IIT Republiki Francuskiej i IT Rze-
czypospolitej pod rzadami Konstytucji marcowej, gdzie ten obszar kontroli
parlamentarnej rzadu traktowano czysto formalnie, na dodatek zatwierdzajac
zamkniecia rachunkéw panstwa z wieloletnim opo6Znieniem.

Wazng instytucjg kontroli parlamentarnej rzadu i podleglej mu admi-
nistracji, zaliczang do obszaru kontroli nastepczej, jest tzw. prawo ankiety
parlamentarnej, czyli powotywania nadzwyczajnych komisji sledczych. Istota
takich komisji jest ich wyposazenie w odpowiednie instrumenty oddzia-
tywania politycznego i prawnokarnego, przy czym te ostatnie s wlasciwe
dla katalogu uprawnien prokuratora i sagdu (np. prawo wzywania $wiadkow
z obowigzkiem stawiennictwa, obowigzek skladania prawdziwych zeznan
itp.). Cel powolywania komisji §ledczych przez parlament ma wyraznie po-
lityczny charakter (czgsto odbywa sig¢ to pod naciskiem opinii publicznej).
Uprawnienia kontrolne w ramach ankiety parlamentarnej wyraznie wykra-
czajg poza rutynowy obszar dziatalnosci parlamentu i obejmujg kontrole
np. organéw administracji specjalnej i terenowej oraz przestuchania oséb
fizycznych nie zasiadajacych w aparacie rzadowym. Zatem parlamentarne
postepowanie $ledcze stanowi swoistg konkurencje dla procesu karnego (scil.
bedacego jego pierwsza fazg postepowania przygotowawczego), chociaz moze
zbiera¢ materiat dowodowy na jego uzytek. Polityczna proweniencja ankiety
parlamentarnej powoduje, ze sprawozdanie komisji §ledczej ma z reguly opi-
sowg forme (nienormatywng i nie odpowiadajaca formule aktu oskarzenia).
Podkresla ono nieprawidlowosci dzialan administracji i moze prowadzi¢
do zastosowania instrumentéw odpowiedzialnosci cztonkéw gabinetu tak
politycznej, jak i konstytucyjnej'*’.

Uprawnienia $ledcze cial ustawodawczych siegaja poczatkow parlamen-
taryzmu angielskiego w §redniowieczu. Z inspiracji angielskich korzystat
niewatpliwie parlamentaryzm Stanéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej,
przejmujac juz w koncu XVIII w. tradycje komisji sledczych. W drugiej
polowie XIX w. instytucja ta znalazla swoje miejsce rowniez w systemie
parlamentarnym III Republiki Francuskiej. W Niemczech prébowano

102 M. Starzewski, Prawo...,s.71.
103 H. Pajdata, Komisje w parlamencie wspétczesnym, Warszawa 2001, s. 171-172;

B. Banaszak, Komisje sledcze we wspotczesnym parlamentaryzmie panistw demokratycznych,
Warszawa 2007, s. 60-67 i 121-123.
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ja zaszczepi¢ bezskutecznie juz w okresie Wiosny Luddw, ale ugruntowata
si¢ dopiero w latach Republiki Weimarskiej. Stalo sie¢ to pod wpltywem
zrodzonej w poczatkach XX w. koncepcji przyznania mniejszosci parla-
mentarnej (opozycji) prawa do zainicjowania procedury $ledczej przez
parlament w drodze wylonienia specjalnej komisji, ktora przygotowywata
sprawozdanie dla plenum'**. Prawo pozytywne i doktryna postrzegaja zakres
uprawnien komisji sledczych wasko - tylko jako kompetencje mieszczace si¢
w ramach funkcji kontrolnej parlamentu, jak widzial to na poczatku XX w.
Max Weber i jak ujmowano to w éwczesnych konstrukcjach ustrojowych,
badz szeroko - jako dzialanie w ramach interesu publicznego, jak widza
to porzadki konstytucyjne niektorych panstw po II wojnie §wiatowej i czes¢
wspOlczesnej nauki prawa'®’.

Wspdlczesna doktryna polska, co nie ujmuje waloréw przydatnosci jej
ustalen dla analizy retrospektywnej rozwigzan przyjetych w II Rzeczypo-
spolitej, upatruje cele powolywania parlamentarnych komisji sledczych w:

- dokonaniu oceny i zapewnieniu zgodnosci dzialania wtadzy wykonaw-
czej z prawem i zasadami polityki okreslonymi przez parlament,

- zapewnieniu efektywno$ci i gospodarnosci dziatania rzadu i administracji,

- zapobieganiu przekraczania kompetencji wladzy wykonawczej,

- ustaleniu odpowiedzialno$ci ministréw i urzednikéw panstwowych
za stwierdzone nieprawidlowosci,

- zapewnieniu odzwierciedlenia interesu publicznego w dzialalnosci or-
ganow administracji,

- ochronie praw i wolnosci jednostki

W okresie Sejmu Ustawodawczego podstawe prawng do powolywania
nadzwyczajnych komisji $ledczych stanowity ogdlne przepisy regulaminu izby
dotyczace komisji (art. 49-53). Komisje mialy prawo wzywac na posiedzenia
m.in. ,,przedstawicieli wladz rzadowych” (pojecie bardzo szerokie, obejmu-
jace oprdcz ministrow i wiceministréw rowniez urzednikéw administracji
rzagdowej) oraz rzeczoznawcow z glosem doradczym. Przepisy te stwarzaly
tez, jak sie mialo okaza¢ w praktyce, podstawe prawng do powolywania przez
konstytuante doraznych komisji ledczych. Mozliwos¢ powotywania takich
komisji przewidywata nastepnie Konstytucja marcowa w art. 34. Kompetencja
ta byla uwzgledniana przez wigkszos¢ 6wczesnych konstytucji demokratycz-
nych panstw europejskich, ale w praktyce stosowano ja rzadko. Podobnie
bylo w Polsce'®”. W literaturze przedwojennej pisano, ze powodem tego byla
okolicznos¢, iz: ,,Jest to srodek kontrolny ciezki i drastyczny. Samo ustano-
wienie komisji $wiadczyloby o braku zaufania do rzadu, kiedy wlasciwie

106

104 Szerzej na temat historii instytucji komisji sledczej zob.: B. Banaszak, Komisje...,
s.25-58.

105 Ibidem, s.114-116.

106 Idem, Sejmowa...,s.117-118.

107 Zobacz A.]J. Madera, Sejmowe komisje sledcze. Polskie tradycje i doswiadczenia
wspolczesne, Torun 2011, s. 28-38.
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funkcje, ktdre spetnia nadzwyczajna komisja, naleza do niego. [...] Izby moga
innymi srodkami kontrolnymi operowa¢. Gdy zas chodzi o rzad, ktory juz
ustapil to i woéwczas powotanie nadz[wyczajnych] komisji byloby posma-
kiem spoznionej zemsty”'°%. W my$l powolanego wyzej przepisu Konstytucji
marcowej uprawnienie do powotywania nadzwyczajnych komisji $ledczych
przystugiwalo wylacznie Sejmowi. Mialy by¢ one ,,wyltaniane i naznaczane dla
zbadania poszczegdlnych spraw”. Szczegdtowy zakres dzialania i uprawnienia
komisji miat ad casum okresla¢ Sejm w drodze uchwaly. Konstytucja stano-
wila jedynie, ze komisjom $ledczym przystugiwalo prawo przestuchiwania
zainteresowanych stron oraz wzywania §wiadkow i rzeczoznawcow. Komisje
$ledcze nie byly mimo to organami sgdowymi, nie mogly wydawac orzeczen
w badanych sprawach, lecz jedynie sklada¢ Sejmowi stosowne sprawozdania
i wnioski. Na pewne obnizenie ich rangi w systemie §rodkéw kontroli parla-
mentarnej wplywalo to, ze byly ciatami doraznymi, a nie statymi'®®. Upraw-
nienie do powolywania komisji $ledczych Sejm utracil na mocy przepisow
Konstytucji kwietniowej'*°.

Juz w pierwszych miesigcach rzadow parlamentarnych doby konstytuanty
wyksztalcila si¢ nie ugruntowana w pozytywnym prawie parlamentarnym
praktyka indywidualnych interwencji postéow w ministerstwach oraz cen-
tralnych i terenowych urzedach administracji rzagdowej w sprawach wy-
borcéw. Po przewrocie majowym w 1926 r. wladze sanacyjne zdecydowanie
ukrdcily ten proceder, przynajmniej w odniesieniu do postéw i senatoréw
opozycji. Niemniej jednak nie udalo si¢ go wyeliminowac¢ catkowicie, gdyz
kontynuowali go parlamentarzysci z obozu rzagdowego'''.

4. Odpowiedzialno$¢ rzadu

Informacje uzyskane przez parlament w toku stosowania srodkéw kontroli
biezacej i nastepczej, poddane analizie oraz ocenie frakcji parlamentarnych,
komisji i na plenum izb, moga prowadzi¢ — w przypadku krytycznych sadéw
o dzialalnosci rzadu lub poszczegdlnych ministréw — do wdrazania procedur
ich odpowiedzialno$ci. W systemach parlamentarnych wyksztalcily sie dwie
podstawowe formy odpowiedzialnosci rzadu egzekwowane przez przedstawi-
cielstwo narodowe - konstytucyjna, zwana réwniez prawng''?, oraz polityczna

108 M. Starzewski, Prawo..., s. 78.

109 A. Mycielski, Polskie...,s. 172.

110 M. Starzewski, Prawo..., s. 78-79; L. Krajewski, Rzgd..., s. 485.

111 Zagadnienia tego nie roztrzgsala doktryna, ale znajduje ono odbicie w prasie
i memuarystyce dwudziestolecia migdzywojennego - zob. przypis 74.

112 Wspdlczesnie przez odpowiedzialno$¢ prawng rozumie sie ,,zastosowanie sankeji
przewidywanej przez prawo w zwiazku z ujemna oceng zachowania danego podmiotu” -
M. Safjan, Odpowiedzialno$¢ [w:] Wielka encyklopedia prawa, Biatystok—Warszawa 2000,
s.563.
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(parlamentarna)'*’. Jak zauwazono w doktrynie powojennej, ,w swej istocie
odpowiedzialnoé¢ konstytucyjna zorientowana jest na praworzadnos¢, two-
rzenie i stosowanie prawa, za$ odpowiedzialno$¢ parlamentarna na celowos¢,
skutecznos¢ i uzyteczno$¢ dziatan rzadowych”' ™.

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna to ,,przewidziane prawem konstytu-
cyjnym konsekwencje postepowania 0séb zajmujacych wysokie stanowiska
panstw[owe] za naruszenie konstytucji lub innych ustaw w zwiagzku z wyko-
nywaniem ich funkcji. Wyraza si¢ ona w uprawnieniu jednej z izb parlamentu
do postawienia tych oséb w stan oskarzenia przed drugg z izb lub specjalnym
trybunatem. O[dpowiedzialno$¢] k[onstytucyjna] jest odpowiedzialnoscig
zindywidualizowana, przy jej okreslaniu niezbedne jest stwierdzenie winy,
a wymierzone kary majg charakter szczegdlny i dotycza tylko tego rodzaju
odpowiedzialnosci. Celem postepowania z zakresu o[ dpowiedzialnosci] k[on-
stytucyjnej] jest ujawnienie i ustalenie okoliczno$ci zwigzanych z popelnie-
niem danego czynu, napietnowanie go w sposdb czyniacy zado$¢ poczuciu
sprawiedliwosci oraz umocnieniu praworzadnosci, a takze podjecie dziatan
zapobiegawczych w stosunku do oséb pelnigcych kierownicze funkcje pan-
stwowe”''*. Instytucja odpowiedzialnosci konstytucyjnej upowszechnita sie
w wiekszo$ci krajow europejskich wprowadzajacych system parlamentarny
w XIX stuleciu''®, ale w praktyce ustrojowej byta uruchamiana wyjgtkowo
i traktowana jako odpowiedzialnos$¢ subsydiarna do odpowiedzialnosci po-
litycznej''”. Zdecydowalo o tym stosunkowo tatwe, bo niesformalizowane
i poddane regulacjom zwyczajowym oraz biezacej praktyce, uruchamianie
odpowiedzialnosci politycznej gabinetu i ministréw, podczas gdy odpowie-
dzialnos$¢ konstytucyjna wigzala si¢ z wejsciem na droge skomplikowane;j
prawnie, sformalizowanej i przede wszystkim dlugotrwalej procedury, kto-
rej wynik (usunigcie i napietnowanie podmiotu inkryminowanego) nie byt
catkowicie pewien''®.

Odpowiedzialnos¢ polityczna jest postrzegana we wspodlczesnej nauce
prawa konstytucyjnego jako ,ustalona prawnie lub zwyczajowo zasada, wedlug

113 G.L.Seidler, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna a konstytucyjna, ,,Panstwo i Prawo”
1989, z.12, 5. 4.

114 Ibidem,s. 13.

115 B.Banaszak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna [w:] Encyklopedia prawa..., s. 408-
409; uzupelnienia PT.

116 Z.Kielminski, Koalicje rzgdzgce w systemie parlamentarnym, Warszawa 1984,
s.13 i n;; G.L. Seidler, Odpowiedzialnos¢..., s. 6-7; M. Pietrzak, Odpowiedzialnosc...,
s. 35-36; E. Smoktunowicz, Trybunat Stanu [w:] Wielka encyklopedia prawa..., s. 1041.

117 M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢..., s. 40-50; Z. Szczaska, Odpowiedzialnos¢ praw-
na ministrow w parnstwach konstytucyjnych 18-19 w. [w:] Wiek XVIII. Polska i swiat. Ksigga
poswigcona Bogustawowi Lesnodorskiemu, Warszawa 1974, s. 339-354; F. Siemienski,
Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna oséb petnigcych najwyzsze stanowiska paristwowe w Pol-
sce [w:] Wybrane problemy prawa konstytucyjnego. Ksiega pamigtkowa ku czci Andrzeja
Burdy, Lublin 1985, s. 67-69.

118 W.Komarnicki, Polskie..., s. 342; W. Sokolewicz, Odpowiedzialnosc..., s. 37-39.
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ktorej osoba piastujaca urzad panstw[owy] obowigzana jest ustapi¢ lub moze
zosta¢ odwotana w przypadku utraty zaufania podmiotu mianujacego ja na
piastowany urzad lub sprawujacego nad nig kontrole. Istotg o[dpowiedzial-
nosci] plolitycznej] jest ponoszenie konsekwencji za celowos¢, zasadnos¢
czy trafnos¢ kierunkow dziatan podejmowanych przez osobe jej podlegajaca
lub podejmowanych przez podporzadkowane jej jednostki organizacyjne.
Przestanka o[dpowiedzialnosci] p[olitycznej] moze by¢ tez subiektywne prze-
konanie organu o niej decydujacego, ze z pewnych przyczyn podmiot podle-
gajacy tej odpowiedzialnosci nie jest badz nie bedzie w stanie podota¢ swoim
obowigzkom. Odpowiedzialno$¢ ta zasadniczo nie ma charakteru prawnego,
nie musi by¢ w ogdle zwigzana z jakimkolwiek naruszeniem prawa. Przy po-
ciggnieciu do tego typu odpowiedzialnosci nie musi nastepowac stwierdzenie
winy, a jedyng sankcjg jest usuniecie z zajmowanego stanowiska”'**. Doktryna
podkresla tez, ze odpowiedzialno$¢ polityczna, a raczej jej wdrozenie, jest
sankcjg kontroli sprawowanej przez uprawniony organ (np. parlament). Jak
zauwaza J. Stembrowicz, ,,zaloZzonym celem kontroli jest uruchomienie, a ra-
czej mozliwo$¢ uruchomienia odpowiedzialnosci rzadu za jego postepowanie
i utrzymywanie w ten sposob wladzy wykonawczej w takich granicach, aby
nie czula si¢ przewazajaca nad innymi. Kontrola przeto nie musi prowadzi¢
do pociagniecia rzadu do odpowiedzialno$ci. Wystarczy, ze grozi ona rzagdowi
jako sankcja. Inaczej prowadzi do czgstych kryzyséw gabinetowych i rzadéow
nieustabilizowanych”*?°.

Jezeli organem egzekwujacym odpowiedzialnos¢ polityczng rzadu jest
parlament (jedna lub obie izby) mdwi si¢ o odpowiedzialnosci parlamen-
tarnej. Jak zauwazyl przedstawiciel doktryny powojennej, ,odpowiedzialno$¢
parlamentarna wyrasta z koniecznosci wspolpracy rzadu z izbami. Nie polega
ona na jakims$ formalnym prawie izb do obalenia rzadu, ale na fakcie, ze rzad
nie moze skutecznie dziala¢, gdy skfécone z nim izby odmawiajg poparcia
i wzbraniajg si¢ dostarcza¢ srodkéw koniecznych do realizacji programu
rzadowego”'*!. Odpowiedzialno$¢ parlamentarna moze przybieraé postaé
odpowiedzialno$ci indywidualnej, gdy krytyczna opinia parlamentu dotyczy
konkretnego ministra, badz solidarnej, kiedy kwestionowana jest polityka ca-
tego gabinetu lub gdy rzad poczuwa si¢ do tacznosci z atakowanym ministrem
i utozsamia sie z jego dziataniami podlegajacymi krytyce'?*>. W literaturze
podkresla sie, ze odpowiedzialnos¢ parlamentarna moze przybra¢ postaé
bezposrednia, gdy izba podejmuje uchwate, z ktérg norma prawa pozytyw-
nego badz zwyczajowego wigze obowiazek ustgpienia rzadu lub ministra
(wotum nieufnosci, odmowa udzielenia wotum zaufania lub absolutorium),

119 B.Banaszak, A. Preisner, Odpowiedzialnos¢ polityczna [w:] Encyklopedia prawa...,
s.409; uzupetnienia P.T.

120 J. Stembrowicz, Rzgd..., s. 207.

121 G.L. Seidler, Odpowiedzialnosé..., s. 12.

122 A.Preisner, Odpowiedzialnos¢ parlamentarna [w:] Encyklopedia prawa..., s. 409.
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oraz posta¢ posrednia, gdy parlament blokuje mozliwo$¢ dziatania ministra
lub gabinetu, odrzucajac przedlozony przezen projekt ustawy, dokonujac
skreglenia okreslonej kwoty z preliminarza budzetowego lub dzialajac w inny
sposob, ktdry w ocenie egzekutywy uniemozliwia jej realizacje podejmowa-
nych zamierzen'*.

Najbardziej wyrazista formg pociagania rzadu lub ministra do odpowie-
dzialno$ci parlamentarnej jest zastosowanie instytucji wotum nieufnosci,
przez ktére w doktrynie wspoélczesnej rozumie si¢ w uchwale parlamentu,
podjeta na wniosek uprawnionej liczby deputowanych, wyrazajaca brak za-
ufania lub dezaprobate dla dziatalnosci rzadu badz ministra, powodujaca
zwykle ich ustgpienie. Wniosek w sprawie uchwalenia wotum nieufnosci
moze wynika¢ z negatywnej oceny dziatalnosci gabinetu lub ministra badz
ze zmieniajgcych sie uktadéw partyjno-koalicyjnych'**.

Odpowiedzialno$¢ egzekutywy zakladaly wszystkie trzy konstytucyjne
systemy ustrojowe II Rzeczypospolitej w okresie funkcjonowania parlamentu
(w latach 1919-1939).

W systemie ustrojowym Malej konstytucji z 1919 r. zaréwno Naczelnik
Panstwa, jak i rzad ponosili odpowiedzialnos¢ za sprawowanie swych urze-
dow przed Sejmem. Zréwnanie przestanek i zakresu odpowiedzialno$ci
glowy panstwa z rzagdem okreslono w doktrynie powojennej jako kuriozalne
w $wietle ,teoretycznych zalozen systemu parlamentarnego”'*®. Odpowie-
dzialno$¢ ta miala charakter faczny (podwdjny), bowiem kazdy akt panstwowy
Naczelnika wymagal kontrasygnaty wlasciwego ministra. Uzycie przez Malg
konstytucje zwrotu o odpowiedzialno$ci Naczelnika Panstwa i rzadu ,,za spra-
wowanie urzedu” zostato zinterpretowane w doktrynie przedwojennej jako
poddanie obu tych podmiotéw zaréwno odpowiedzialnosci politycznej, jak
i konstytucyjnej, w formach indywidualnej i solidarnej'*°. Teza ta w odnie-
sieniu do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej wydaje sie o tyle watpliwa, ze no-
sita ona cechy zblizone do odpowiedzialnosci karnej, ktéra bez dokladnego

123 M. Starzewski, Z zagadnieti Konstytucji kwietniowej, ,Ruch Prawniczy Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1937, z. 3, s. 369-370; G.L. Seidler, Wladza ustawodawcza...,
s.100-101; B. Lesnodorski, Parlamentaryzm w Polsce, Krakow 1947, 5. 109; J. Stembrowicz,
Parlament..., s. 185; Z. Kielminski, Wspdtczesny..., s. 83-85.

124 B.Banaszak, Wotum nieufnosci [w:] Encyklopedia prawa..., s.860; A. Preisner,
Wotum nieufnosci [w:] Stownik..., s. 149; W. Sokolewicz, Odpowiedzialnosé..., s. 31-33.

125 J. Stembrowicz, Z problematyki glowy parnstwa w Polsce, ,Kultura i Spoleczen-
stwo” 1977, nr 2, s. 44.

126 W.Komarnicki, Polskie..., s. 67. Teze te, ale odwolujac si¢ do okolicznosci nie
rozrézniania przez Malg konstytucje obu rodzajow odpowiedzialnosci i regul logiki,
podtrzymuja réwniez m.in.: M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., s. 49-50; Z. Witkow-
ski, Status..., s. 55; D. Gorecki, Powstawanie wladz naczelnych w odradzajgcej sig Polsce
(1914-1919), ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 13, £6dZ 1983, s. 193; R. Mojak,
Instytucja..., cz.1,s. 236 oraz M.M. Lipska, Urzgd ministra w latach 1918-1939. Podstawy
prawne, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2009, t. XIX, nr 1, s.226. Tymczasem ,,nie rozroz-
nianie” to nie to samo co wystepujacy w uchwale z dnia 20 lutego 1919 r. brak regulacji.
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uprzedniego okreslenia jej przedmiotu i formuly procesowej prowadzitaby,
przy probie egzekwowania, do naruszenia podstawowych zasad liberalno-
-demokratycznego porzadku prawnego'?’. Nalezy wiec przyjaé, ze milczenie
przepiséw Malej konstytucji w kwestii rodzajow odpowiedzialnosci egzeku-
tywy, w konfrontacji z ogélnymi zasadami odpowiedzialnosci konstytucyjnej,
daje podstawe do zastosowania reguty wykltadni: Lege non distinguente nec
nostrum est distinguere. Pocigganie za$ egzekutywy do odpowiedzialnos$ci
politycznej (parlamentarnej) w §wietle przepiséw Malej konstytucji nie budzi
powazniejszych watpliwo$ci. Miala ona charakter solidarny i indywidualny.
Indywidualng odpowiedzialnos¢ polityczng ponosit rowniez Naczelnik Pan-
stwa. Odpowiedzialno$¢ gabinetu i Naczelnika nosifa charakter solidarny. Po-
nadto usytuowanie obu czlonéw egzekutywy w jednakowej pozycji do Sejmu
oznaczalo dodatkowe ostabienie gabinetu w stosunku do konstytuanty, gdyz
nie mégt on w razie konfliktu z nig liczy¢ na wsparcie gtowy panstwa, ktéra
nie dysponowata srodkami réwnowazacymi odpowiedzialno$¢ parlamentar-
ng, np. w postaci weta ustawodawczego lub rozwigzania parlamentu przed
uplywem kadencji'?®.

Na gruncie normatywnym Konstytucji marcowej, w oparciu o kryterium
srodkéw prawnych egzekwowania odpowiedzialnosci egzekutywy, mozna
mowic¢ o odpowiedzialnoéci parlamentarnej'®” i konstytucyjnej rzadu oraz
ministréw, a takze konstytucyjnej i karnej prezydenta (art. 51, 56, 58-59). Juz
w pierwszych latach IT RP zauwazono jednak trafnie, ze odpowiedzialno$¢
konstytucyjna byta kwalifikowang formg odpowiedzialno$ci karnej'*. Dodat-
kowym argumentem na rzecz tej tezy jest okoliczno$¢, iz ustawa zasadnicza
z 1921 r. nie postugiwala si¢ wprost terminem odpowiedzialnos¢ karna.

Cze$¢ doktryny zdaje sie utozsamiac przyjeta na gruncie Konstytucji
marcowej odpowiedzialno$¢ parlamentarng rzadu i ministréw z odpowie-
dzialno$cig polityczng jako takg'*'. Tymczasem Konstytucja nie postugiwata
sie pojeciem odpowiedzialnosci politycznej rzadu i ministrow, lecz stosowata

127 Dostrzega problem, acz nie rozwija go Z. Witkowski, Status..., s. 55.

128 M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne..., s. 50; Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej 1921-1935, ,,Studia Iuridica. Towarzystwo Naukowe w Toruniu”, t. XVIII,
z. 1, Warszawa-Poznan-Torun 1987, s.21; J. Zalesny, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna
w Drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 2003, s. 13.

129 S. Starzynski uwazal okreglenie ,,odpowiedzialno$¢ parlamentarna” za niezbyt
trafne, ,,gdyz odpowiedzialno$¢ bywata zwykle oznaczang wedle rodzaju przewinienia,
za ktore si¢ odpowiada, a nie wedle organu, ktéry do niej pociaga” — Konstytucya paristwa
polskiego, Lwow 1921, s. 40.

130 W. Komarnicki, Polskie..., s. 343.

131 Tak m.in. K.W. Kumaniecki, Ustrdj polityczny Polski. Konstytucja kwietniowa
i system wyborczy (sejmowy, senacki, prezydencki), Krakéow 1937, s. 43; W. Skrzydto, Pro-
blem..., s.278; M. Pietrzak, Rzqdy parlamentarne..., s. 69 i 286; P. Sarnecki, Konstytucja...,
s. 12; . Stembrowicz, Rzgd..., s. 205; J. Kmiciewicz, Instytucja Prezesa Rady Ministréw pod
rzgdami Konstytucji marcowej w latach 1921-1926, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”
1988, No 911, Prawo CL, s. 104; P. Leszczynski, Konstytucyjna regulacja statusu Rady
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kwalifikowany podmiotowo termin odpowiedzialnos¢ parlamentarna (art. 58),
ktdra jest tylko jednym z rodzajow odpowiedzialnosci politycznej, powiaza-
nym z sankcjg w postaci koniecznosci ustgpienia z urzedu calego gabinetu
badz pojedynczych jego cztonkéw na skutek uchwalenia wotum nieufno$ci**>.
Nie wykluczalo to stosowania przez parlament calej gamy $srodkéw odpowie-
dzialnosci politycznej posredniej. W parlamentaryzmie zachodnioeuropej-
skim instytucja odpowiedzialno$ci politycznej rzadu miata na ogoét charakter
zwyczajowy i obejmowata wyrazenie krytycznego badz negatywnego stosunku
parlamentu do dzialan rzadu przez zastosowanie bogatego katalogu srodkow
z zakresu kontroli egzekutywy'**. W doktrynie okreslano jg w zwigzku z tym
jako odpowiedzialno$¢ faktyczno-polityczna, jako ze polegala na posrednim
wyrazeniu przez parlament krytycznego stanowiska wobec rzadu'**, badz
jako moralno-polityczna, gdyz oznaczajac dyskredytacje poczynan rzadu lub
ministra, wskazywala na konieczno$¢ jego ustgpienia nie ujeta w formalng
posta¢ obowigzku prawnego'*’. Podkreslano tez, ze odpowiedzialno$¢ parla-
mentarna w ujeciu Konstytucji marcowej (ale réwniez i kwietniowej, o czym
bedzie mowa nizej) mozna uznaé za odpowiedzialno$¢ prawno-polityczng '>°.

W przypadku uchwalenia przez Sejm wotum nieufnosci rzagdowi lub
ministrowi rzad nie maégl znalez¢ oparcia w glowie panstwa, ktéra w innych
systemach ustrojowych dysponowala alternatywa - udzieli¢ dymisji gabine-
towi (ministrowi) lub rozwigza¢ parlament. Takie ujecie relacji egzekutywy
i legislatywy spotkato si¢ w doktrynie przedwojennej z krytyka'*”. Na grun-
cie pierwotnego brzmienia Konstytucji marcowej rozwigzanie Sejmu nie
wchodzito w praktyce w rachube, gdyz prezydent mogt co prawda formalnie
don sie uciec, ale musiat uzyskac na to zgode 3/5 ustawowej liczby czlonkéw
Senatu (art. 26 ust. 1 zdanie drugie). Zwazywszy na okoliczno$¢, ze sktad
polityczny Senatu byt zblizony do Sejmu oraz na to, Ze wraz z rozwigzaniem
izby nizszej wygasaly takze mandaty senatoréw, rozwigzanie parlamentu bylo

Ministrow w II Rzeczypospolitej [w:] Prawo konstytucyjne II Rzeczypospolitej..., s.219;
Z. Witkowski, Status..., s. 61.

132 Termin wotum nieufnosci mial charakter doktrynalny, bowiem zaréwno Kon-
stytucja marcowa, jak i kwietniowa nie postugiwaly sie nim, uciekajac si¢ do zwrotu opi-
sowego: ,Rada Ministrow i kazdy minister z osobna ustepuja na zadanie Sejmu” (art. 58
zdanie drugie konstytucji z 1921 r.) badz ,,Sejm (...) moze zazadac ustgpienia Rzadu lub
Ministra” (art. 29 ust. 1 i odpowiednio art. 31 ust. 2 lit. a Konstytucji z 1935 r.).

133 Por. M. Starzewski, Od sejmowladztwa..., s. 10; idem, Z zagadniei..., s. 369;
W. Komarnicki, Polskie..., s. 339. Cze$ciowa konstytucjonalizacja odpowiedzialno$ci par-
lamentarnej rzadu i ministréw wystepowata przed I wojna §wiatowa w ustawach zasadni-
czych IIT Republiki Francuskiej z 1875 r. oraz Kroélestwa Belgii z 1831 r. — por. M. Pietrzak,
Rzgdy parlamentarne..., s. 286.

134 M. Starzewski, Prawo..., s. 80; A. Mycielski, Polskie..., s. 172-173.

135 S. Starzynski, Konstytucya..., s. 39-40; W. Komarnicki, Polskie..., s. 340. Drugi
z cytowanych autoréw uwazat jednak, ze obowiazek taki w sensie prawnym istnial.

136 M. Starzewski, Prawo..., s. 80.

137 Por. np. M. Starzewski, Prawo..., s. 80-82.
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mozliwoscig bardziej teoretyczng niz praktyczng. Te zachwiang rownowage
przywracata w znacznym stopniu nowela sierpniowa. W nowym brzmieniu
art. 26 ust. 2 Konstytucji znalazt si¢ bowiem przepis stanowiacy, ze prezydent
moze rozwigzac, na wniosek Rady Ministrow, Sejm i Senat przed uptywem
kadencji bez potrzeby uzyskania zgody izby wyzszej'*®.

W mysl przepiséw Konstytucji marcowej odpowiedzialnos¢ rzadu i mi-
nistrow obejmowata dzialania wlasne, podleglych ministrom urzednikow
oraz akty rzadowe prezydenta RP (art. 43-46, 56-57, 62 ust. 1). Ministrowie
ponosili odpowiedzialnos¢ solidarng za swe dziatania w Radzie Ministréw —

»za 0golny kierunek dziatalnosci rzagdu” - oraz indywidualng ,,za dziatalnos¢
w urzedzie [...] zaréwno za zgodnos¢ tej dzialalnosci z konstytucjg i innymi
ustawami Panstwa, za dzialanie podlegltych im organéw, jak i za kierunek
swej polityki”, co bylo logicznym nastepstwem konstrukcji ustrojowej urzedu
ministra jako czlonka kolegialnego organu wtadzy i zarazem monokratycz-
nego, naczelnego organu administracji publicznej'*®. Tak okre$lona odpo-
wiedzialnos¢ obejmowala kryteria legalnosci i celowosci dziatania ministrow,
podlegtych im urzednikéw oraz Prezydenta RP'*°.

Odpowiedzialnos¢ solidarna Rady Ministrow byla pochodng przyjetej
przez Konstytucje marcowq zasady solidarnosci dziatania rzadu, jako pod-
stawy systemu parlamentarno-gabinetowego'*'. Doktryna rozrdzniata dwa
aspekty solidarnosci dzialania rzadu - solidarnos¢ bezwzgledna, mozliwg
tylko w przypadku gabinetéw jednopartyjnych, oraz wzgledna, charaktery-
styczna dla rzagdow koalicyjnych. W przepisach ustawy zasadniczej z 1921 r.
przyjeto zasade solidarnosci wzglednej, dopuszczajac odpowiedzialnos¢ indy-
widualng ministréw obok kolegialnej calego gabinetu. Spotkalo sie to z kry-
tyka owczesnej doktryny, ktéra uwazata odpowiedzialno$¢ indywidualng
ministréw za rozwigzanie prowadzace do ostabienia sp6jnosci i jednolitosci
politycznej Rady Ministréw, a wiec za konstrukcje sprzeczng z naturg parla-
mentaryzmu i niepozadang z uwagi na sprawnos$¢ funkcjonowania aparatu
panstwowego'*%.

Konstytucja marcowa nie okreslala precyzyjnie zakresu przedmiotowego
i,,sposobu urzeczywistnienia” odpowiedzialnosci konstytucyjnej ministréw,

138 Zob. A. Mycielski, Polskie..., s. 175-177; ]. Stembrowicz, Rzgd..., s. 95.

139 M.M. Lipska, Urzgd..., s.233.

140 W.Komarnicki, Polskie..., s.260-261 i 331-336; M. Rostworowski, Polskie...,
s.89. S. Starzynski uwazal, ze rzad ponosil odpowiedzialno$¢ solidarng i indywidualna
po prostu ,,za polityke prezydenta” — Konstytucya..., s. 40 oraz Wspélczesny ustréj prawno-

-polityczny Polski i innych panstw stowianskich, Lwow 1928, s. 91-92.

141 W. Komarnicki, Polskie..., s. 300-301.

142 Ibidem,s. 301-305. Podzielal to zdanie pod koniec lat 20. réwniez J. Kuncewicz,
Przebudowa. Rzecz o Zyciu i ustroju Polski, Lublin 1990, s. 203-204. Doktryna powojenna
staneta jednak w obronie indywidualnej odpowiedzialno$ci ministrow, podkreslajac,
ze przyjeto ja w Konstytucji marcowej za konstytucjami m.in. ITIT Republiki Francuskiej
z 1875 r., Republiki Weimarskiej z 1919 r. oraz Prus z 1920 r. - M. Pietrzak, Rzqdy par-
lamentarne..., s. 208.
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odsylajac w tym wzgledzie do ustawy zwyklej (art. 59 ust. 1). Z brzmienia
art. 56 i 57 ustawy zasadniczej wynika tylko, ze ministrowie ponosili odpo-
wiedzialno$¢ konstytucyjng w oparciu o te same przestanki, ktére odnosity
sie do odpowiedzialno$ci parlamentarnej i obejmowaty kryteria legalnosci
i celowos$ci'®. Zapowiadana w art. 59 ust. 1 Konstytucji ustawa zwykla re-
gulujaca materialnoprawne i formalne kwestie odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej ministréw (wspomniana wyzej ustawa o Trybunale Stanu) zostala
wydana 27 kwietnia 1923 r.'*, a jej rozwigzania byly wzorowane na ustawie
austriackiej z 1867 r."** Charakterystyczne byto przyjecie w ustawie z 27 kwiet-
nia 1923 r. w odniesieniu do przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci
konstytucyjnej (w $lad za postulatami czesci doktryny i praktyki) formuly
rozszerzonej tej odpowiedzialnosci, bo rozciagnietej na dzialania nie tylko
nielegalne, ale réwniez formalnie zgodne z prawem, kwalifikowane jednak
jako narazajgce panstwo na niebezpieczenstwo lub wyrzadzajace interesom
panstwa znaczng szkode'*®. Ustawa zasadnicza z 1921 r. stanowita, ze: ,, Mini-
ster nie moze uchyli¢ sie od odpowiedzialnosci konstytucyjnej przez zrzecze-
nie si¢ urzedu” (art. 59 ust. 3) oraz Ze prezydent nie moze zastosowac prawa
taski wobec ministréw ,,zasadzonych na skutek postawienia ich w stan oskar-
zenia przez Sejm” (art. 47 ust. 2). Drugie ograniczenie wprowadzono w celu
zapobiezenia zniweczeniu przez glowe panstwa efektywnosci postepowania
w zakresie odpowiedzialnosci konstytucyjnej'*.

Obok regulacji poswigconych formie egzekwowania odpowiedzialnosci
parlamentarnej rzadu i ministréw Konstytucja marcowa okreslala roéwniez
w podstawowych zarysach tryb pociagania ministréw do odpowiedzialnosci
konstytucyjnej. Minister mogt by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej ,tylko przez Sejm uchwala, powzieta wigkszoscig 3/5 gloséw, przy
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw” (art. 59 ust. 2). Tak
wigc prawo stawiania ministrow w stan oskarzenia przystugiwalo wyltacznie
izbie nizszej, ktora procedowala w takich sprawach przy podwyzszonym kwo-
rum i podejmowata uchwate kwalifikowana wigkszos$cig glosow. Przyczyne
tych obostrzen proceduralnych, wystepujacych réwniez w innych konstytu-
cjach europejskich tamtego czasu, doktryna przedwojenna upatrywala w sub-
sydiarnej, a przez to nadzwyczajnej naturze tego rodzaju odpowiedzialnosci.
Konsekwencja podjecia uchwaly stawiajacej ministra w stan oskarzenia bylo
jego natychmiastowe zawieszenie w sprawowaniu urzedu. Doktryna nie
miala przy tym watpliwosci, ze do odpowiedzialnosci konstytucyjnej mogly
by¢ pociagane nie tylko osoby aktualnie sprawujace funkcje urzedowe, ale

143 'W. Komarnicki, Polskie..., s. 353; G.L. Seidler, Wtadza ustawodawcza..., s. 100.

144 Szczegdtowe omowienie jej przepiséw na tle unormowan Konstytucji marcowej
przedstawia J. Zalesny, Odpowiedzialno$é..., s. 17-73.

145 Ibidem, s. 18; M. Pietrzak, Odpowiedzialnosé..., s. 59.

146 Por.]. Salecki, Konstytucja..., s. 31-32; M. Pietrzak, Odpowiedzialnosc..., s. 38-40
159-60; J. Zale$ny, Odpowiedzialnosc..., s. 49-50.

147 M. Pietrzak, Odpowiedzialnosé..., s. 44-45.
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réwniez te, ktore wezedniej je utracily, np. na skutek pociagniecia do odpo-
wiedzialno$ci politycznej badz w inny sposob. Oznaczalo to, ze oba rodzaje
odpowiedzialnosci si¢ nie wykluczaly i Ze zastosowanie odpowiedzialnosci
politycznej nie wylaczalo rowniez konstytucyjnej w blizszej badz nawet dal-
szej przyszto$ci'*®. Siegniecie do samej odpowiedzialnoéci konstytucyjnej,
przynajmniej czasowo (poprzez zawieszenie) odsuwalo zas funkcjonariusza
od sprawowania urzedu oraz oznaczato, w przypadku skazania, i tak defini-
tywne usunigcie go ze stanowiska, co bylo celem gléwnym i bezposrednim
zastosowania instytucji odpowiedzialno$ci parlamentarnej, przynoszacym
ponadto napietnowanie oskarzonego ministra.

Ustawa zasadnicza z 1921 r. postanawiala, Ze organem orzekajacym
w sprawie odpowiedzialnosci konstytucyjnej byl - specjalnie ustanowiony
w tym celu - Trybunal Stanu. W kwestiach szczegétowego okreslenia zasad
postepowania przed trybunalem Konstytucja odsylata do ustawy zwyklej
(art.51 ust.2 i art. 59 ust. 3). W oparciu o przepisy powolanej wyzej usta-
wy z dnia 27 kwietnia 1923 r. postepowanie w sprawie odpowiedzialnosci
konstytucyjnej dzielono przed wojng na dwa stadia — sejmowe oraz przed
Trybunatem'*’. Literatura historycznoprawna wyrdznia tych stadiow trzy —
przygotowawcze, jurysdykcyjne i wykonawcze'*°.

W przepisach Konstytucji kwietniowej obie instytucje odpowiedzialnosci
rzadu poddano znacznie bardziej szczegdtowej reglamentacji niz w ustawie
zasadniczej z 1921 r., a ponadto znaczaco przebudowano ich konstrukeje
ustrojowe. Gléwng zmiang bylo wylaczenie Prezydenta RP nie tylko spod
odpowiedzialnosci politycznej, jak byto poprzednio, ale réwniez spod od-
powiedzialnosci konstytucyjnej i wszystkich pozostalych rodzajéw odpo-
wiedzialnosci, o ile byty one zwigzane z aktami urzedowymi glowy panstwa,
a wiec z wszelka dzialalno$cig wynikajaca ze sprawowania urzedu (art. 15
ust. 1). Ustawa zasadnicza z 1935 r. przewidywala cztery rodzaje odpowie-
dzialno$ci rzadu i jego cztonkéw - polityczng, parlamentarng, konstytucyjna
oraz karna, okreslajac je podmiotowo (tak w odniesieniu do podmiotdw jej
podlegajacych, jak i uprawnionych do jej egzekwowania)'*'. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze Konstytucja kwietniowa, podobnie jak poprzedniczka, nie
postugiwata sie formalnie pojeciem odpowiedzialnosci karnej i nie oddzie-
lata jej od odpowiedzialnosci konstytucyjnej, ale jej wystepowanie w swietle

152

wykladni ustawy zasadniczej nie budzi watpliwosci doktryny'°2.

148 W. Komarnicki, Polskie..., s. 285 i 349-351.

149 M. Rostworowski, Polskie..., s. 92.

150 J. Zale$ny, Odpowiedzialnosc..., s. 52.

151 A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 roku,
Lwéw-Warszawa 1935, s. 48.

152 Odpowiedzialnosci karnej cztonkdw rzadu w przepisach Konstytucji kwietniowej
nie dostrzegal w ogole jeden z jej tworcow — B. Podoski, ktory wyrdznial na jej gruncie
odpowiedzialno$¢ rzadu: ,,polityczng — za celowos$¢ dzialania - przed Prezydentem Rze-
czypospolitej, konstytucyjna — za akty bezprawne — przed Prezydentem Rzeczypospolitej
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W $wietle przepiséw Konstytucji kwietniowej Prezes Rady Ministréw
i ministrowie ponosili odpowiedzialno$¢ polityczng przed prezydentem, wy-
raznie wysunietg na plan pierwszy przed parlamentarng (art. 28)'**. Poniewaz
Konstytucja nie okreslala przestanek tej odpowiedzialnosci, w doktrynie
przedwojennej sformufowano poglad, ze obejmowala ona kolektywng dzia-
talnos$¢ rzadu oraz indywidualng premiera i ministréw w zakresie powie-
rzonych im obowiazkéw'**. Konsekwencja odpowiedzialnosci politycznej
byta — wyrazona expressis verbis - moznos$¢ odwolania ze stanowiska ,,w kaz-
dym czasie” Doktryna II RP stata na stanowisku, ze odwolanie rzadu, premie-
ra lub ministra przez prezydenta nastgpuje na zasadzie swobodnego uznania
i bez uwzgledniania stanowiska wiekszo$ci parlamentarnej'®®. Wypada sie
zatem zgodzic z tezg wysunieta w literaturze powojennej, ze: ,Wprowadzona
przez [...] konstytucje odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu przed prezydentem
ostabiala zaleznos¢ gabinetu od izb ustawodawczych. Rzad musial ustapi¢,
gdy tracil zaufanie glowy panstwa”'*°.

Odpowiedzialno$¢ parlamentarng na gruncie przepiséw ustawy zasad-
niczej z 1935 r. ponosily trzy podmioty - rzad (scil. Rada Ministréw), Prezes
Rady Ministréw oraz ministrowie (art. 29 ust. 1, art. 30 ust. 1)'*’". Konstytucja
przypisywata zdolnos¢ jej egzekwowania obu izbom parlamentu, dziatajacym
sukcesywnie. Doktryna przedwojenna twierdzita jednak celnie, ze upraw-
nienie to w istocie przystugiwalo izbie nizszej, gdyz Senat brat udzial jedynie
(i tylko ewentualnie) w rozstrzyganiu o wniosku zadajacym ,,ustapienia rzadu
lub ministra’, ktéry zostal zgtoszony i uchwalony wczesniej w Sejmie*®. Row-
noczesnie ta rozszerzona zdolnos¢ podmiotowa zostata poddana powaznym

oraz Izbami Ustawodawczymi, wreszcie parlamentarng — przed Sejmem”, B. Podoski, Rola
Prezydenta Rzplitej i Rzgdu w nowej konstytucji [w:] S. Car, B. Podoski, GIowne wytyczne
nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1935, s. 38.

153 Zdaniem L. Krajewskiego odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu przed prezydentem
nie pozbawiata gabinetu samodzielnosci ,,w sprawach rzadzenia” oraz mozliwosci ustalania
wtlasnej linii politycznej w mysl art. 25 ust. 314 w zw. z art. 11 Konstytucji - Rzgd..., s. 484.

154 'W. Komarnicki, Ustrdj paristwowy Polski...,s. 271. Zdanie to podziela m.in. E. Zwierz-
chowski, Prezydent i rzqgd w Konstytucji z 23 kwietnia 1935 roku, ,Przeglad Sejmowy” 2005,
nr2, s. 56. R. Mojak twierdzi, ze rzad odpowiadal przed prezydentem za: 1) ogolny kierunek
swej polityki, 2) kierunek dzialalno$ci poszczegdlnych ministréw oraz 3) dziatalno$¢ pod-
legtych ministrom organdw — Instytucja prezydenta w polskim prawie konstytucyjnym w la-
tach 1918-1935. Czes¢ 2, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” 1990, Sectio G,
vol. XXXVII, nr9, s. 128.

155 S. Wertheim pisal, Ze: ,Rzad jest w zasadzie odbiciem dazen i pogladéw Prezy-
denta. Istnienie rozbiezno$ci miedzy nimi jest faktycznie nie do pomyslenia, bo w takim
wypadku Prezydent Rzad odwota” — Akt...,s. 208. Zob. tez. ].S. Langrod, Problemy admi-
nistracyjne w Konstytucji, ,,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne” 1936, t. XXX, s. 169.

156 D. Gorecki, Prezydent..., s. 148.

157 E.Zwierzchowski, wylacznie na podstawie art. 29 ust. 1 Konstytucji, przy po-
minieciu art. 30 ust. 1, zgtasza watpliwoé¢ odnoénie do objecia odpowiedzialnoscig par-
lamentarng osoby Prezesa Rady Ministrow — Prezydent..., s. 56.

158 Por. M. Starzewski, Prawo..., s.83; C. Berezowski, Sejm..., s. 14.
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ograniczeniom proceduralnym (art. 29 ust. 2-4 i art. 46 ust. 2 lit a), niewatpli-
wie majacym na celu zniechecanie izb ustawodawczych do stawiania zagdania
»ustapienia rzadu lub ministra”**. Nie ukrywajacy prosanacyjnych sympatii
przedstawiciel doktryny przedwojennej zauwazal, ze Konstytucja kwietniowa
znosita wprowadzony ustawg zasadniczg z 1921 r. obowiazek ustgpienia rzadu
lub ministra oraz obowiazek prezydenta udzielenia im dymisji na skutek
podjecia przez Sejm uchwaly o wotum nieufnosci. ,W obecnej konst[ytucji]
polskiej — pisal — odpowiedzialno$¢ polityczna traci swe niebezpieczne dla
réwnowagi ustroju ostrze, nie dodaje tez jednak niczego istotnego do upraw-
nien izb. Jest tylko balastem obcigzajacym tekst konstytucji. Dla organizowa-
nego zresztg przez Konstytucje kwietniowa systemu rzagdéw gabinetowych pod
arbitrazem glowy panstwa, utrzymanie lub skreslenie w tekscie ustepéw o od-
powiedzialno$ci parlamentarnej nie posiada znaczenia bardziej istotnego”*°.

Odpowiedzialno$¢ parlamentarna rzadu, cho¢ Konstytucja kwietniowa
nie stanowila o tym expressis verbis — odmiennie niz poprzedniczka — miala
charakter solidarny i indywidualny'®*. W doktrynie przedwojennej zauwa-
zono jednak, ze: ,,Konstrukcja konstytucyjna Rzadu utrudnia w duzej mie-
rze uniezaleznienie [scil. oddzielenie — P.A.T.] odpowiedzialnosci ministra
od odpowiedzialnosci szefa Rzadu”, bowiem ,,z3danie ustgpienia z Rzadu
ministra, ktérego dzialalnos$¢ nie nasuneta zastrzezen ze strony premiera,
bytoby posrednim wyrazem ujemnej opinii Sejmu o wypelnianiu przez szefa
Rzadu poruczonych mu zadan kierowniczych. Dlatego tez w praktyce zadanie
takie groziloby wywotaniem przesilenia rzadowego”*°>. Regulacje Konstytucji
kwietniowej odnoszace si¢ do przestanek odpowiedzialno$ci parlamentarnej
rzadu i ministréw zmierzaty, w poréwnaniu z przepisami ustawy zasadniczej
z 1921 r., do ograniczenia przedmiotu tej odpowiedzialnosci i byly proba jej
racjonalizacji, wyptywajaca z doswiadczen praktyki okresu poprzedzajacego
jej uchwalenie'®®. Konstytucja z 1935 r. nie podtrzymala przyjetej w 1921 r.
zasady poddania solidarnej odpowiedzialnosci parlamentarnej rzadu i in-
dywidualnej ministrow za akty urzedowe prezydenta RP. Wobec wydziele-
nia w przepisach Konstytucji zespolu dyskrecjonalnych (nie wymagajacych
kontrasygnaty) uprawnien glowy panstwa (art. 13 ust. 2 i art. 14 ust. 2) nalezy

159 B. Winiarski, My i oni w walce o konstytucje, Poznan 1935, s. 37.

160 M. Starzewski, Prawo..., s. 83. Por. tez C. Berezowski, Sejm..., s. 14-15; uzupet-
nienie P.T.

161 Por. W. Komarnicki, Ustréj panistwowy Polski..., s. 271; M. Starzewski, Kilka
dalszych zagadnien Konstytucji kwietniowej, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1938, z.2, s. 246.

162 L.Krajewski, Rzgd..., s. 490.

163 S. Car, uzasadniajac ten zabieg ustrojowy, méwil w czasie prac nad projektem
konstytucji zgtoszonym przez BBWR w Sejmie III kadencji, Ze ,,projekt Bloku [...]
pragnie zwezi¢ ramy odpowiedzialnosci politycznej do granic niezbednych do wyko-
nywania kontroli parlamentu, a nie jego wladztwa nad rzadem” — Referat [...] o Rzgdzie
i odpowiedzialnosci Rzgdu, ,Nowe Panstwo” 1933, t. 111, z. 1, s. 64.
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przyjac, ze sfera ta nie byla objeta zakresem przedmiotowym odpowiedzialno-
$ci parlamentarnej rzadu'®*. Z kolei luka prawna pomijajaca odpowiedzialno$¢
za kontrasygnowane akty glowy panstwa mogta by¢ interpretowana rozmaicie,
zaréwno jako jej dopuszczenie'®®, zgodnie ze zwyczajowg zasadg wyksztalcong
w parlamentaryzmie zachodnioeuropejskim, jak tez jako jej wykluczenie.

W mysl przepisow Konstytucji z 1935 r. czlonkowie rzadu mogli by¢ pocia-
gani do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej ,,za umyslne naruszenie konstytucji
lub innego aktu ustawodawczego dokonane w zwigzku z urzedowaniem”*°°.
Okreslenie to odpowiada przyjmowanej we wspolczesnej doktrynie zwigzlej
definicji deliktu konstytucyjnego. Warto jednak podkresli¢, ze w poréwnaniu
z systemem prawnym Konstytucji marcowej zakres przedmiotowy odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej zostat istotnie zawezony, jako ze ministrowie nie
mieli juz ponosi¢ odpowiedzialnosci za wlasne czyny nieumyslne, dzialania
lub zaniechania mieszczace sie¢ w ogélnym kierunku dziatalnosci i polityki
rzadu, zawinione przez siebie dziatania i zaniechania Rady Ministréw i innych
cztonkéw rzadu oraz za dzialania podleglych sobie organdow'®’.

Organem orzekajagcym w sprawie odpowiedzialnosci konstytucyjnej mi-
nistréw byl, podobnie jak w poprzednim stanie konstytucyjnoprawnym, Try-
bunat Stanu. Jego ustr6j odbiegal jednak zasadniczo od konstrukcji ustrojowej
przyjetej w 1921 r. Tym razem stawatl si¢ on organem zlozonym wylacznie
z czynnych sedziéw zawodowych, pozbawionym udziatu czynnika spotecz-
nego '°®. Konstytucja kwietniowa, podobnie jak jej poprzedniczka, okreslata
zarys postepowania w zakresie odpowiedzialno$ci konstytucyjnej. Mimo
istotnych réznic w poréwnaniu z systemem ustrojowym Konstytucji mar-
cowej aktualne pozostaje stanowisko literatury historycznoprawnej dzielace
to postepowanie na trzy stadia — przygotowawcze, jurysdykcyjne i wykonaw-
cze'®. Ustawa zasadnicza z 1935 r. nie okreglata sankcji, jakim mieli podlega¢
premier i ministrowie pociagnieci do odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Nie
byto tez jasne, czy w trakcie trwania postgpowania mieli by¢ oni zawieszani
w piastowaniu urzedu, czy tez z niego ustepowac na skutek uprzedniego pod-
jecia uchwaly o wotum nieufnosci. Luki te wypelnita w powaznym stopniu,

164 M. Starzewski, Kilka..., s. 247.

165 Tak ibidem, s.245 oraz L. Krajewski, Rzgd..., s. 489.

166 M. Starzewski (Kilka..., s. 248) pisal, ze zawezenie przestanek odpowiedzialno$ci
konstytucyjnej do winy umyslnej bylo ograniczeniem pozornym, a nie bardzo istotnym,
jak sadzit W. Komarnicki (Ustréj parstwowy Polski..., s.274), gdyz nie sposdb sobie
wyobrazi¢ naruszenia konstytucji z winy nieumyslnej. Wina nieumyslna zachodzilaby -
zdaniem Starzewskiego - tylko wowczas, gdyby minister nie znat konstytucji i wigzacych
go aktow ustawodawczych. Gdyby nawet tak bylo, to i tak nie uniknalby odpowiedzial-
nosci, bo obowigzywala powszechna zasada Ignorantia iuris nocet.

167 B. Winiarski, My i oni..., s.28-29; A. Chmurski, Nowa konstytucja, Warsza-
wa 1935, s. 74; W. Komarnicki, Ustréj parstwowy Polski..., s. 274; D. Gorecki, Pozycja
ustrojowo-prawna..., s. 73.

168 C.Berezowski, Sejm..., s. 15.

169 J. Zalesny, Odpowiedzialnosc..., s. 153-158.
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rozwijajac przy okazji ramowe przepisy proceduralne Konstytucji w tym
zakresie, ustawa z dnia 14 lipca 1936 r. o Trybunale Stanu, ktérag wydano
mimo braku formalnej delegacji konstytucyjne;j.

5. Uwagi koricowe

Obserwowana bacznie w doktrynie przedwojennej i powojennej konstruk-
cja parlamentarnej kontroli rzadu w prawie ustrojowym II Rzeczypospolitej
lat 1919-1939 przeszta daleko idacg ewolucje. Punktem wyjscia byla szeroka
recepcja zwigzanych z nig instytucji zwyczajowych wyksztatconych w parla-
mentaryzmie zachodnioeuropejskim, majaca miejsce w okresie prowizorium
konstytucyjnego lat 1919-1922, przy réwnoczesnym najszerszym w catym
miedzywojniu zakresie uprawnien kontrolnych parlamentu w stosunku do eg-
zekutywy, ktére obejmowaty obydwa jej cztony naraz, czyli rzad i Naczelnika
Panstwa. Drugi etap rozwoju regulacji prawnej funkcji kontrolnej parlamentu -
zapoczatkowany formalnie uchwaleniem Konstytucji marcowej, ale przypada-
jacy na okres formalnego jej stosowania od schytku 1922 r. do konica kwietnia
1935 r. - cechuje daleko posunigta reglamentacja na poziomie ustawy zasad-
niczej z 1921 r. i rozwijajacego jej przepisy czesci ustawodawstwa zwyklego.
Na etapie tym uciekano si¢ - podobnie jak w okresie poprzednim - do bardzo
szerokiej gamy instrumentow kontroli parlamentarnej, ktorych zakresem
objety byt przede wszystkim rzad, przy ograniczonej do minimum (wasko
okreslona przedmiotowo odpowiedzialnos¢ konstytucyjna) ingerencji w sfere
dziatania gtowy panstwa. Omawiany etap posiada wyrazng cezure wewnetrz-
ng w postaci przewrotu majowego i noweli sierpniowej z 1926 r. Pierwsze
z wymienionych wydarzen rzutuje na zmiane praktyki ustrojowej w zakresie
funkcji kontrolnej parlamentu, ktérej zasadnicze kierunki znajda jurydyczny
wyraz w polowie lat 30. w przepisach Konstytucji kwietniowej. Cze¢$ciowa
nowelizacja ustawy zasadniczej zas, dokonana 2 sierpnia 1926 r. w imig racjo-
nalizacji systemu parlamentarnego, nie wniosta istotnych (w zakresie formal-
nym) przewarto$ciowan do prawa kontroli parlamentarnej, poniewaz ob6z
sanacyjny - uciekajacy si¢ w praktyce do modelu rzagdéw pozaparlamentarnych,
nawet po uzyskaniu jesienig 1930 r. wiekszo$ci mandatéw w obu izbach - ma-
nifestacyjnie kontestowal pryncypia ustrojowe systemu prawnego Konstytucji
marcowej. Ostatni, trzeci etap ewolucji przepiséw dotyczacych kontroli par-
lamentarnej rzadu, obejmujacy lata 1935-1939 i zapoczatkowany wejsciem
w zycie Konstytucji kwietniowej, oznacza - wraz z odrzuceniem zasady par-
lamentaryzmu - odejscie od hegemonii kontrolnej Sejmu, podzial uprawnien
ztego zakresu migdzy prezydenta i parlament oraz znaczaca (chciatoby sie rzec,
ad minimum) redukcje uprawnien kontrolnych izb ustawodawczych.
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Kontrola parlamentarna rzadu w systemach ustrojowych Il Rzeczypospolitej
w dyskursie polskiej doktryny przedwojennej i wspotczesnej

Streszczenie

IT Rzeczpospolita Polska implementowata w pierwszych latach niepodleglosci znaczaca
cze$¢ dorobku parlamentaryzmu zachodnioeuropejskiego w zakresie funkeji kontrolnej
egzekutywy (rzadu). O ile na Zachodzie uprawnienia kontrolne parlamentu w stosunku
do rzadu podlegaly w wigkszo$ci regulacji prawnozwyczajowej, o tyle w Polsce i innych
panstwach odrodzonych lub powstatych w Europie po I wojnie §wiatowej gros z nich
stalo si¢ przedmiotem regulacji prawnopozytywnej na poziomie konstytucji, ustaw
zwyktych i/lub regulaminéw parlamentarnych. W Polsce w tym zakresie stosunkowo
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duzg role odgrywalo prawo i zwyczaje ksztaltowane w drodze praktyki parlamentar-
nej. W okresie II Rzeczypospolitej obowigzywaly nastepujace po sobie trzy systemy
ustrojowo-konstytucyjne — tzw. Malej konstytucji z 1919 r., Konstytucji marcowej z 1921 r.
(od grudnia 1922 r.) oraz Konstytucji kwietniowej z 1935 r. Kontrola rzadu przez par-
lament rozwinieta byta w najszerszym zakresie w okresie tzw. rzadéw parlamentarnych,
tj. w latach 1919-1926. Po zamachu majowym rozpoczal si¢, widoczny gléwnie w ob-
szarze praktyki ustrojowej i parlamentarnej, proces stopniowego ograniczania funkcji
kontrolnej parlamentu, ktory znalazl swoje ostateczne okreslenie prawne w przepisach
ustawy zasadniczej z kwietnia 1935 r. Funkcja kontrolna parlamentu sprawowana byla
zrazu przez Sejm Ustawodawczy, a nastepnie od konca 1922 r. przez Sejm i Senat (ten
drugi w stosunkowo skromnym zakresie). Z uwagi na kryterium czasu podejmowania
dziatan kontrolnych kontrole parlamentarng rzadu dzielono w doktrynie przedwojennej
na wstepna i nastepna (nastepcza). Doktryna powojenna, w $lad za stanowiskiem sformu-
fowanym w nauce niemieckiej w drugiej potowie XIX w., wyrdznila tez kontrole biezaca.
Realizacja funkcji kontrolnej parlamentu w IT RP obejmowala bardzo bogaty katalog
narzedzi (§rodkéw) oddzialywania na rzad. Doktryna przedwojenna porzadkowata je we-
diug kryterium czasu podejmowania dziatan kontrolnych badz ich celowosci. Po I wojnie
$wiatowej, w oparciu o kryterium systemowe, wyrozniono zwykle (debata plenarna nad
polityka rzadu, zapytania i interpelacje poselskie) oraz poszerzone (powolywanie statych
inadzwyczajnych komisji parlamentarnych, posiadajacych m.in. kompetencje kontrolne
lub $ledcze) $rodki kontroli, a takze ustawowa kontrole wstepnag (uchwalanie budzetu,
wyrazanie zgody na ratyfikacje uméw miedzynarodowych i wydawanie niektérych aktow
administracyjnych), ktére to narzedzia sa charakterystyczne dla systemdéw parlamen-
tarnych zaktadajacych przewage parlamentu nad rzagdem. W innym ujeciu instrumenty
kontroli parlamentarnej podzielono (na gruncie Konstytucji marcowej) na $rodki kontroli
tradycyjne (interpelacje, komisje §ledcze, absolutorium, kontrola dtugéw panstwa, za-
twierdzanie czasowego ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich) i wynikajace z zasad
parlamentarno-gabinetowej formy rzadéw (debata nad exposé premiera, zadawanie pytan,
wystuchiwanie przedstawicieli rzadu na plenum i w komisjach, uchwalanie rezolucji)
oraz na sankcje stosowane w wyniku kontroli (m.in. pociaganie rzadu i poszczegolnych
ministréw do odpowiedzialnosci politycznej i konstytucyjnej). W doktrynie i praktyce
parlamentarnej najwigksze roznice zdan w odniesieniu do charakteryzowanej problematy-
ki wywolywaly i wywoluja po dzien dzisiejszy, oprocz zagadnien systematyzujacych, takie
kwestie, jak: zakres i narzedzia wstepnej kontroli parlamentarnej, kontrola ustawodawstwa
dekretowego, zakres i skutki interpelacji i zapytan parlamentarnych, nadzwyczajne komisje
$ledcze, odpowiedzialno$¢ polityczna i parlamentarna oraz konstytucyjna egzekutywy.

Stowa kluczowe: funkcja kontrolna, kontrola parlamentarna rzadu, Mala konstytucja
2 1919 r., Konstytucja marcowa z 1921 r., Konstytucja kwietniowa z 1935 r., prawo pozy-
tywne, prawo zwyczajowe, zwyczaj parlamentarny, praktyka parlamentarna, narzedzia
($rodki) kontroli rzadu, exposé premiera, wotum zaufania, wotum nieufnosci, interpe-
lacje, absolutorium, komisje sledcze, rezolucje parlamentarne, kontrola ustawodawstwa
dekretowego, zapytania parlamentarne, wystuchanie ministra, kontrola dlugéw panstwa,
odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu, odpowiedzialno$¢ parlamentarna rzadu, odpowie-
dzialnos¢ konstytucyjna rzadu
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The parliamentary control of the government in the constitutional systems
of the Il Republic in the discourse of the Polish pre-war and contemporary doctrine

Abstract

The Second Republic of Poland implemented in the first years of independence a signif-
icant part of the achievements of Western European parliamentarism with regard to the
control function of the executive (government). While in the West the parliament’s powers
of scrutiny over the government were mostly subject to regulation by ordinary law, in
Poland and other states revived or established in Europe after World War I, the bulk of
them became the subject of legal regulation at the level of constitutions, ordinary laws
and/or parliamentary rules of procedure. In Poland, law and customs shaped through
parliamentary practice played a relatively large role in this regard. During the Second
Republic, there were three consecutive constitutional systems in force - the so-called Little
Constitution of 1919, the March Constitution of 1921. (since December 1922) and the
April Constitution of 1935.The control of the government by parliament was developed
to the fullest extent during the period of so-called parliamentary rule, i.e. in the years
1919-1926. After the May coup began, visible mainly in the area of political and parlia-
mentary practice, the process of gradual reduction of the control function of parliament,
which found its final legal definition in the provisions of the Basic Law of April 1935. The
control function of parliament was exercised at first by the Legislative Sejm, and then,
from the end of 1922, by the Sejm and the Senate (the latter to a relatively modest extent).
With regard to the criterion of the timing of control activities, parliamentary control of
the government was divided in pre-war doctrine into preliminary and subsequent (follow-
-up). The post-war doctrine, following the position formulated in German science in
the second half of the 19th century, also distinguished current control. Implementation
of the parliament’s control function in the Second Republic included a very rich catalog
of tools (means) of influencing the government. The pre-war doctrine organized them
according to the criterion of the timing of control measures or their expediency. After
World War II, based on the systemic criterion, ordinary (plenary debate on government
policy, parliamentary inquiries and interpellations) and extended (appointment of stand-
ing and extraordinary parliamentary committees with, among other things, controlling
or investigative powers) means of control were distinguished, as well as statutory pre-
liminary control (passing the budget, giving consent to the ratification of international
agreements and issuing certain administrative acts), which tools are characteristic of
parliamentary systems assuming the supremacy of parliament over the government. In
another view, the instruments of parliamentary control were divided (on the basis of
the March Constitution) into traditional means of control (interpellations, committees
of inquiry, discharge, control of state debts, approval of temporary restrictions on civil
rights and freedoms) and those arising from the principles of the parliamentary-cabinet
form of government (debate on the prime minister’s exposé, asking questions, hearing
government representatives in plenary and in committees, passing resolutions), as well as
sanctions applied as a result of control (such as holding the government and individual
ministers politically and constitutionally accountable). In doctrine and parliamentary
practice, the greatest differences of opinion with regard to the characterized issues arose
and continue to this day, in addition to systematizing issues, such issues as the scope and
tools of preliminary parliamentary control, the control of decree legislation, the scope and
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effects of parliamentary interpellations and questions, extraordinary committees of inquiry,
political and parliamentary and constitutional responsibility of the executive branch.

Keywords: oversight function, parliamentary control of the government, Small Con-
stitution of 1919, March Constitution of 1921, April Constitution of 1935, positive law,
custom law, parliamentary custom, parliamentary practice, government control tools
(means), Prime Minister’s exposé, vote of confidence, vote of no confidence, interpella-
tions, discharge, investigative committees, parliamentary resolutions, control of decree
legislation, parliamentary inquiries, hearing of the minister, State debt control, political
responsibility of the government, parliamentary accountability of the government, con-
stitutional responsibility of the government





