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Absolutorium
a odpowiedzialnos¢ konstytucyjna.
Komplementarnos¢ czy rozdzielno$¢?

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy udzielenie
absolutorium jako prawny sposob rozliczenia Rady Ministréw z wykonania
budzetu panstwa zwalnia jej cztonkéw od odpowiedzialnosci konstytucyjnej,
czy tez jej nie wyklucza.

PROBLEM IMETODY BADAWCZE: Zawarte wnioski zostaty sformuto-
wane na podstawie przegladu dorobku nauki, analizy przepisow prawa oraz
oceny praktyki parlamentarnej. Analiza zagadnienia oparta jest na metodzie:
systemowej, celowo$ciowej i prawno-historycznej.

PROCES WYWODU: Po opisaniu istoty absolutorium, procedury jego udzie-
lania, zmian prawnych, jakie w tym zakresie zostaty przyjete w latach 90. XX w.,
oraz skutkow z tego ptynacych, w kontekscie sporu istniejacego w doktrynie co
do konsekwencji jego udzielenia, autorka podjeta probe powigzania zagadnienia
absolutorium z kwestig mozliwosci egzekwowania odpowiedzialnosci konsty-
tucyjnej cztonkéw Rady Ministrow przed Trybunatem Stanu.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Upolitycznienie procedury kontroli
wykonania przez rzad budzetu panstwa oraz brak powigzania przez ustrojo-
dawce z faktem odmowy absolutorium bezposrednich skutkéw prawnych
wydaja sie gldwna staboscia tej instytucji, sktaniajaca do komplementarnego,
anie rozdzielnego koegzystowania instytucji absolutorium i odpowiedzialnosci
konstytucyjnej w Polsce.

Sugerowane cytowanie: Kowalska, M. (2018). Absolutorium a odpo-
wiedzialnos¢ konstytucyjna. Komplementarnosc czy rozdzielnos¢? Horyzonty
Polityki, 9(26), 93-110. DOL: 10.17399/HP.2018.092606.
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WNIOSKI, INNOWACJE, REKOMENDAC]JE: Wnioski sprowadzaja
si¢ do stwierdzenia, ze pomimo braku rozstrzygnie¢ wyraznie okreslajacych
zaleznosci prawne miedzy instytucja absolutorium a odpowiedzialnoscig kon-
stytucyjna oraz z racji braku ograniczenia kryterium kontroli wykonania budzetu
panstwa do wylacznie kryterium legalnosci winno przyjac sie stanowisko, iz
udzielenie rzadowi absolutorium, jak i tym bardziej jego odmowa nie powinny
zamykac drogi do egzekucji odpowiedzialnosci konstytucyjnej cztonkéw Rady
Ministrow realizujacych budzet panstwa.

SLOWA KLUCZOWE:
absolutorium, budzet, Rada Ministréw, odpowiedzialnos¢
konstytucyjna, Trybunat Stanu

THE VOTE OF APPROVAL
AND THE CONSTITUTIONAL RESPONSIBILITY —
COMPLEMENTARY OR SEVERABILITY?

Abstract

RESEARCH OBJECTIVE: The answer for the question: is the vote of ap-
proval as the legal way of the count up the government as the budget executioner
is enough to not be constitutional responsible by its particular members?

THE RESEARCH PROBLEM AND METHODS: The conclusions was
made on the basis of science, the analysis of law and the parliamentary practice.
The analysis was made using the system method, purposive method and the
historical — law method.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The Autor tried to make the
connections between the vote of approval with the constitutional law enforce-
ment of every single member of the government on the State Tribunal. Before
that, She described the idea of the vote of approval, its procedure, law changes
from 1990ts and its effects.

RESEARCH RESULTS: The weakness of those institution is connected with
the political procedure of the control of the budget or the lack of the connection
between the law maker and the fact of refusal of the vote of approval the direct
law effects. That is why, the Polish system is complementary not severability in
the case of the vote of approval institution and the constitutional responsibility.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
Despite of the lack of the solutions according to the law dependences between
the vote of approval and the constitutional responsibility, we can safely assume,
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that those vote of approval should not close the door to law enforcement of the
constitutional responsibility by the members of the government, who realize
the budget of the state.

KEYWORDS:
the vote of approval, budget, government, constitutional
responsibility, State Tribunal

Problem powiazania zagadnienia udzielenia badz nieudzielenia
absolutorium rzadowi przez wiekszos¢ sejmowa z kwestia odpo-
wiedzialnosci konstytucyjnej cztonkéw Rady Ministrow pojawit
sie po raz pierwszy w Sejmie I kadencji w 1992 r., przy okazji oce-
ny wykonania ustawy budzetowej na rok 1991. Wprawdzie Sejm
ostatecznie udzielit 6wczesnemu gabinetowi absolutorium, ale
w doktrynie powstat spér co do konsekwengji jego udzielenia dla
odpowiedzialnosci konstytucyjnej cztonkéw rzadu wykonujacych
ow budzet. Konkretnie, czy udzielenie absolutorium jako prawny
sposob rozliczenia rzadu z wykonania budzetu panstwa zwalnia
jego cztonkéw od odpowiedzialnosci konstytucyjnej, czy tez jej nie
wyklucza? Konstytucja z 1997 r., podobnie jak jej poprzedniczki,
nie odnosi si¢ bezposrednio do mozliwych relacji miedzy instytucja
absolutorium a odpowiedzialnoscia konstytucyjna, co oczywiscie
ich bezwzglednie nie wyklucza. Co ciekawe, nie okresla roéwniez
skutkéw prawnopolitycznych w postaci obowigzku ztozenia dy-
misji Rady Ministrow (por. a contrario art. 162 Konstytucji RP), jaki
bezwzglednie istnial pod rzadami Matej Konstytucji z 1992 r. (por.
art. 22 ust 3), w przypadku nieudzielania rzadowi absolutorium.
Absolutorium’ bylo i jest zasadniczym uprawnieniem parlamentu
w systemie parlamentarno-gabinetowym lub do niego zblizonym,

1 Samo pojecie absolutorium okreslane jest jako akt dokonywany przez or-
gan nadrzedny lub do tego uprawniony, najczesciej pochodzacy z wyboru
(Sejm), na podstawie przediozonego sprawozdania rachunkowego i po-
wodujacy zwolnienie podporzadkowanego organu wykonawczego (Rady
Ministréw) w zwiazku z uznaniem prawidlowosci dziatan finansowych
w okreslonym przedziale czasowym z odpowiedzialnosci za wykonanie
powierzonych danemu organowi zadan. Z taciny stowo to oznacza unie-
winnienie, zwolnienie.
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dajacym mozliwosc i stanowiac jeden z przejawow realizacji funkcji
kontrolnej Sejmu wobec Rady Ministréw, w tym przypadku w zakre-
sie poprawnego wykonania budzetu panstwa. W tej jednej instytucji
zbiegaja si¢ ze sobg dwie istotne zasady: zasada kontroli Sejmu nad
dochodami i wydatkami Skarbu Panstwa, a takze zasada odpowie-
dzialnosci rzadu za catoksztatt jego dziatan, w tym réwniez za reali-
zacje gospodarki finansowej panstwa. To, co jest charakterystyczne
dla tej formy kontroli, to jej kazdorazowo charakter nastepczy oraz
regularnosc. Jest to bowiem najbardziej systematyczna forma kontroli
parlamentarnej. Nie jest ona nastepstwem doraznego impulsu, ale
zwigzana jest z przyjetym jednorocznym cyklem. Poza tym, abso-
lutorium stanowi wprawdzie stanowisko organu politycznego, jed-
nakze wyraza oceng zarowno polityczng (celowos¢ i prawidlowos¢
gospodarowania), jak i prawna (legalnos¢) (Kowalska, 2012a). Mozna
w doktrynie napotkac rowniez stanowiska stawiajace na prymat, czy
wrecz wylacznosc kryterium legalnosci w ocenie wykonania ustawy
budzZetowej i niejednokrotnie tym samym idealistycznie zakladajace
postrzeganie absolutorium jako odpolitycznionej instytucji. Patrzac
jednak z praktycznego punktu widzenia, to wtasnie upolitycznienie
procedury, obok braku powiazania przez ustrojodawce z uchwata
w sprawie absolutorium (szczegolnie w przypadku jego odmowy)
bezposrednich skutkow prawnych, wydaje si¢ najwigksza staboscig
tej instytudji.

Obecnie, zgodnie z art. 226 ust. 1 Konstytucji RP, Rada Ministrow
ma obowiazek w ciggu pieciu miesigcy od zakoniczenia roku budze-
towego przedtozy¢ sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej
wraz z informacjq o stanie zadluzenia panstwa. Wtasnie to skta-
dane rokrocznie przez rzad sprawozdanie z wykonania budzetu
panstwa — uprzednio przeanalizowane i ocenione przez Najwyz-
sz Izbe Kontroli (niezalezny organ kontroli panstwowej) — stanowi
podstawe do sformutowania wniosku w przedmiocie absolutorium.
Sprawozdanie powinno przy tym obejmowac caty rok budzeto-
wy — to znaczy caly okres wykonywania ustawy budzetowej przez
Rade Ministrow. W tym przypadku Rada Ministrow traktowana
jest ogdlnie jako naczelny organ panstwa i nie ma tu znaczenia, czy
dana ustawa budzetowa realizowana byta przez kilka gabinetéw
rzadowych, czy tylko przez jeden funkcjonujacy zaréwno podczas
jej opracowywania, sporzadzania jak i uchwalania i przedktadania
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Sejmowi sprawozdania z jej wykonania. Sejm, dokonujac kontroli
wykonania budzetu panistwa na podstawie sprawozdania rzadowe-
go, kazdorazowo ocenia, czy nie nastapito naruszenie zasad gospo-
darki finansowej. Warto nadmienic, iz polska formuta konstytucyjna
okreslajaca zakres i chronologie dziatan poszczegdlnych naczelnych
organdw panstwa w zakresie procedury kontroli wykonania budzetu
panstwa, ktérej zwienczeniem kazdorazowo pozostaje uchwata Sej-
mu w przedmiocie absolutorium, nalezy do wyjatkowych. Ustrojo-
dawcy z reguly ograniczaja si¢ jedynie do wskazania (niezaleznego)
organu kontrolnego, na ktérym spoczywa ciezar oceny finansowych
sprawozdan rzadowych?. Brak jest przy tym precyzyjnego okreslenia
skutkéw prawnopolitycznych negatywnej przezen oceny wykonania
budzetu panistwa. Z istoty przyjetych rozwiazan systemowych oczy-
wista jednak ich konsekwencja jawi sie¢ mozliwos¢ podejmowania
dziatan parlamentarnych ukierunkowanych na egzekucje odpowie-
dzialnosci tak politycznej rzadu realizujacego 6w budzet, jak i odpo-
wiedzialnosci konstytucyjnej jego cztonkéw (jezeli takiej podlegaja
w mysl przepiséw danej ustawy zasadniczej) w przypadku naruszen
budzetowych. Podobnie jak w naszym kraju.

Od 1993 r. akt udzielenia absolutorium w polskiej praktyce ma
wylacznie charakter globalny, catosciowy?’. To znaczy, iz odnosi si¢
do catoksztattu wykonania przez Rade Ministrow ustawy budzetowe;.
Skoro zas$ uchwata w przedmiocie absolutorium dotyczy wylacznie
rzadu in corpore, to jak sie wydaje, nie ma w niej miejsca na zawar-
cie odmiennych, negatywnych ocen w odniesieniu do konkretnych

2 Poréwnaj: art. 114 Konstytucji Niemiec (Federalna Izba Obrachunkowa);
art. 121 Konstytugji Austrii (Trybunal Obrachunkowy); art. 90 Konstytucji
Finlandii (Urzad Rewidentéw Panstwowych); art. 97 Konstytucji Republiki
Czeskiej (Najwyzszy Urzad Kontroli); art. 91 Konstytucji Republiki Butgarii
(Izba Obrachunkowa); art. 134 Konstytugji Litwy (Kontrola Panstwowa);
art. 87-88 Konstytugji Lotwy (Kontrola Panstwowa).

3 Zmiany w tym zakresie dokonata Uchwata Sejmu z 6 marca 1993 r. w sprawie
zmiany Regulaminu Sejmu RP (M.P. nr 13, poz. 89). Do 1993 r. regulamin
Sejmu przewidywal mozliwo$¢ przyjecia przez Izbe wniosku z wylaczeniem
poszczegdlnych cztonkéw Rady Ministrow, w stosunku do ktérych Komisja
Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finanséw zajeta negatywne stanowisko
w tym zakresie. Instytucja tzw. absolutorium czastkowego (selektywnego)
dawala tym samym mozliwo$¢ dokonania oceny w sposéb odpowiednio
skonkretyzowany i spersonalizowany.
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cztonkéw gabinetu i poszczegolnych dzialan przez nich podjetych
w zwigzku z wykonywaniem ustawy budzetowej. Jest to konsekwen-
gja przyjecia zasady kolegialnego kierowania wykonania budzetu
panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytugji RP stanowi, iz to Rada Mini-
strow kieruje wykonaniem budzetu panistwa), a takze tym samym so-
lidarnej odpowiedzialnosci rzadu za wykonanie budzetu panstwa. Ta
zmiana w kierunku integralnego podejscia do instytucji absolutorium
stuzy¢ miata jej odpolitycznieniu i wylaczeniu jej z gry parlamentarno-
-politycznej stale toczacej sie w uktadzie koalicyjnych rzadéw (Kowal-
ska, 2009). Ale czy przyjecie takiego rozwigzania catkowicie wytacza
mozliwosc¢ prezentacji przez Izbe swoich uwag krytycznych odnosnie
do wykonania poszczegolnych czesci ustawy budzetowej lub nega-
tywnej oceny poczynan w tym zakresie poszczegolnych cztonkéow
rzadu? Wydaje sig, iz w tym przypadku twierdzaca odpowiedz na
pytanie bytaby niewtasciwa. Ogolna pozytywna ocena wykonania bu-
dzetu nie powinna bowiem przekresla¢ mozliwosci poczynienia przez
Izbe krytycznych uwag, ktére mozna i nalezy rowniez traktowac
jako pewnego rodzaju wskazania na przysztos¢. W koncu przepisy
nakfadajg na Sejm jedynie obowiazek jednoznacznego przesadzenia,
czy Rada Ministréw absolutorium otrzymuje, czy tez nie. Natomiast
juz sama ogolna konkluzja o udzieleniu absolutorium moze przeciez
zosta¢ wzbogacona o owe czastkowe uwagi krytyczne, ktore jednak
w ogolnym kontekscie nie przesadzalyby o podjeciu przez Izbe ne-
gatywnej oceny dla rzadu in corpore. Mogtyby one pelni¢ funkcje sy-
gnalizacyjna lub stanowi¢ wlasnie przyczynek do podjecia w dalszej
kolejnosci stosownych dziatan wobec poszczegolnych cztonkow rza-
du naruszajacych rezim budzetowy, tak na polu odpowiedzialnosci
politycznej (art. 159 Konstytucji RP przewiduje indywidualng postac
wotum nieufnosci), jak i odpowiedzialnosci prawnej przed Trybu-
nalem Stanu (zgodnie z art. 156 Konstytucji RP) (Kowalska, 2012b).
W literaturze mozemy napotkac propozycje réznych rozwiazan odno-
$nie do umiejscowienia tego rodzaju negatywnych ocen czastkowych.
A. Szmyt (Szmyt, 1994) proponuje, aby umieszczac je w odrebnej
uchwale sejmowej. Na takie podejscie zezwala cho¢by unormowanie
art. 69 ust. 2 pkt 2 regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérym Sejm moze
podejmowac o$wiadczenia zawierajace jego stanowisko w okreslo-
nych sprawach. P. Sarnecki (Sarnecki, 1996) sugerowat, iz w tym celu
mogloby dochodzi¢ do uchwalenia odpowiedniej rezolugji, deklaracji
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badz dezyderatéw, ktérych adresatem mogliby zosta¢ zaréwno od-
powiedni ministrowie, jak i Prezes Rady Ministréw. Z kolei ].M. Ka-
rolczak (Karolczak, 1994), postulujac potrzebe uzasadniania uchwaty
Sejmu w przedmiocie absolutorium*— w szczegolnosci, gdy mamy
do czynienia z jej odmowng postacia — zauwaza, iz wlasnie w uza-
sadnieniu moglyby zosta¢ wskazywane wszelkie zastrzezenia co do
sposobu realizacji ustawy budzetowej. Jest to poglad o tyle zasadny, iz
absolutorium nie moze zosta¢ udzielone Radzie Ministrow pod jakim-
kolwiek warunkiem czy tez zastrzezeniem. Rownie wiasciwy wydaje
si¢ zreszta sam postulat uzasadniania uchwaty Sejmu, chocby tylko
w sytuacji odmowy udzielenia rzagdowi absolutorium. Dawatoby to
sposobnos¢ wskazywania na konkretne przestanki, jakimi kierowat
sie Sejm przy podejmowaniu decyzji.

Praktyka pokazata zreszta, ze globalny charakter ostatecznego
wniosku w przedmiocie udzielenia Radzie Ministréw absolutorium
nie stoi na przeszkodzie, aby jednoczesnie Sejm w swojej uchwale
zawart krytyczne uwagi czy to wobec realizacji poszczegdlnych czesci
budzetowych, czy konkretnych dziatan cztonkow gabinetu realizu-
jacych dany budzet. I tak w uchwale przyjetej w 1998 r. w sprawie
absolutorium dla Rady Ministréw Sejm zwrocil uwage na niepra-
widlowosci w funkcjonowaniu Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spo-
fecznej, w kolejnym roku udzielajac rzagdowi absolutorium, wskazat
z kolei na nieprawidlowosci w wykonaniu budzetu panstwa m.in.
w Ministerstwie Kultury i Sztuki, Ministerstwie Skarbu Panstwa
oraz Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej. W latach 2000-2005
nagminnie w swoich uchwatach w sprawie absolutorium Sejm zwra-
cal natomiast uwage na nieprawidtowosci w wykonaniu budzetu
panstwa w zakresie realizacji wieloletnich inwestycji oraz wykonania
budzetu w czesci ,,zdrowie”®. W 2008 r., cho¢ w ostatecznym rozra-
chunku Izba tez udzielita rzadowi absolutorium, to w swojej uchwale

4 Zgodnie z regulaminu Sejmu nie jest wymagane dotaczanie do uchwat uza-
sadnienia. Jest to obligatoryjne jedynie w przypadku projektu ustawy. Por.
art. 34 Uchwaty Regulamin Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. (M.P. 2016
poz. 512)

5 Por.: M.P. 1998 nr 25, poz. 262; M.P. 1999 nr 26, poz. 392.

Por.: M.P. 2000 nr 23, poz. 469; M.P. 2001 nr 24, poz. 414; M.P. 2002 nr 34,
poz. 532; M.P. 2003 nr 39, poz. 567; M.P. 2005 nr 42, poz. 557.
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negatywnie ocenita wykonanie budzetu panstwa w konkretnych
jego czesciach dotyczacych: Obrony Narodowej w zakresie Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Skarbu Panistwa oraz Centralnego Biura
Antykorupcyjnego’. Za$ w uchwatach przyjetych w roku 2006, 2009
oraz w latach 2012-2015 nieustannie powtarza si¢ formuta nakazujaca
dysponentom poszczegdlnych czesci budzetowych podjecie dziatan
majacych na celu usuniecie nieprawidlowosci wskazanych przez
Najwyzsza Izbe Kontroli lub przedstawionych w opiniach komisji
sejmowych®. Jak stusznie zatem zauwaza doktryna, te szczegdtowe
uwagi, choc¢ odbiegajq od generalnej konkluzji akceptacji wykonania
budzetu panstwa przez rzad postrzegany w tym kontekscie wy-
Iacznie jako kolegialny organ panstwa, to w praktyce i ostatecznym
rozrachunku moga mie¢ istotny i rzeczywisty wptyw dla odpowie-
dzialnosci juz poszczegdlnych cztonkéw rzadu.

Absolutorium jest udzielane Radzie Ministréw za sposob wyko-
nania ustawy budzetowej za dany rok. W przypadku, gdy przez caly
okres sprawozdawczy dzialat tylko jeden gabinet o statym skladzie,
ktory jako jedyny w praktyce realizowat uchwalony przez Sejm bu-
dzet i w konsekwencji zobligowany byl do rozliczenia si¢ z jego re-
alizacji, sprawa jest jasna. Co jednak w sytuacji, gdy w ciggu trwania
danego roku budzetowego doszto do zmiany rzadu? W przypadku
rzadow koalicyjnych takie zjawisko przeciez nie nalezy do rzadkosci.
Zatem czy w sytuacji realizacji budzetu przez rézne gabinety réwniez
w uchwale w sprawie absolutorium winna znalez¢ ta sytuacja odpo-
wiednie odzwierciedlenie? Czy samo sprawozdanie z wykonania
ustawy budzetowej powinno rozgranicza¢ w swojej tresci okresy reali-
zacji budzetu przez kolejno nastepujace po sobie gabinety? Praktyka
poszta w kierunku oceny sposobu wykonania ustawy budzetowej
bez dokonywania rozréznien na poszczegolne ekipy rzadowe. Jest
to jedynie rozliczenie Rady Ministrow jako organu za podejmowane
dziatania budzetowe za okres od 1 stycznia do 31 grudnia. Konse-
kwencja takiego rozwiazania byt oczywiscie fakt, jak wspomniano,
iz rowniez sprawozdanie rzadowe w zakresie wykonania budzetu
w danym roku nie bylo skfadane przez kazdy gabinet z osobna, ale

7 Por.: M.P. 2008 nr 56 poz. 502.

8 Por.: M.P. 2015 poz. 671; M.P. 2014 poz. 668; M.P. 2013 poz. 684; M.P. 2012
poz. 569; M.P. 2009 nr 47, poz. 686; M.P. 2006 nr 51, poz. 548.
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przez ostatni sposrod realizujacych dang ustawe budzetowa. Mozliwa
poza tym jest rowniez sytuacja, gdy prawnie zobligowana do zlozenia
tego sprawozdania bedzie Rada Ministrow, ktéra w ogdle nie brata
udziatu w realizacji danego budzetu. Jednakze w doktrynie mozemy
napotka¢ odmienne stanowisko, ktorego oredownikiem byt W. Soko-
lewicz (Sokolewicz, 1993; podobnie Skrzydlo, 1996). Uwaza on, iz juz
sprawozdanie rzadu powinno czytelnie rozgranicza¢ odpowiednie
okresy realizacji budzetu, sama za$ uchwata w przedmiocie abso-
lutorium winna jasno wskazywac, ze absolutorium dotyczy okresu
wykonywania budzetu przez rzad sprawujacy obowiazki w czasie jej
podejmowania. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze bezzasadnosc¢ podej-
mowania przez Sejm decyzji o udzieleniu badz odmowie udzielenia
absolutorium rzadowi juz zdymisjonowanemu. Do takiej sytuacji
doszto w 1993 r., kiedy to Sejm odmowil udzielenia absolutorium
dwom gabinetom — rzadowi J. Olszewskiego i H. Suchockiej — dzia-
Tajacym w okresie sprawozdawczym, a w chwili podejmowania tej
decyzji przez Izbe Zaden z nich juz nie funkcjonowat. Nie mogty one
zatem poniesc¢ z tego tytutu odpowiedzialnosci politycznej. I tym
bardziej podjeta przez Sejm uchwala w przedmiocie absolutorium
(tak przyijecia, jak i jego odmowy) nie powinna zamyka¢ mozliwosci
pociagniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej poszczegdlnych
0sob wchodzacych w skiad rzadu za dokonane naruszenia prawa
przy wykonywaniu ustawy budzetowej. W ten bowiem sposéb nadal
zachowana zostataby mozliwos¢ pociagania do odpowiedzialnosci za
niewtasciwg z prawnego punktu widzenia realizacje ustawy budzeto-
wej rowniez cztonkdéw gabinetu juz zdymisjonowanego — cho¢ w ich
przypadku ograniczataby sie ona z oczywistych wzgledow wlasnie
tylko do odpowiedzialnosci prawnej przed Trybunalem Stanu (Ko-
walska, 2012c¢).

Sejm, dokonujac ostatecznej oceny wykonania przez rzad ustaw
finansowych na dany rok budzetowy, kierowac si¢ winien przede
wszystkim kryterium zachowania przez ten organ dyscypliny bu-
dzetowej. Jednakze i samo zagadnienie kryterium, jakim Izba winna
si¢ kierowac przy ocenie wykonania przez rzad budzetu panstwa,
w doktrynie budzi dyskusje. Kryterium tej oceny jest przede wszyst-
kim zachowanie dyscypliny budzetowej, tj. stosowanie wymogow
prawidlowego (legalnego, celowego, rzetelnego, gospodarnego) wy-
konania zadan budzetowych. Oprécz bioracych pod uwage szerszy
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merytorycznie kontekst dziatalnosci Rady Ministréw w zakresie
wykonywania budzetu, a tym samym traktujacych absolutorium
jako formalne pozytywne skwitowanie dzialann Rady Ministrow
w dziedzinie finanséw publicznych (co uznaje si¢ za rownoznaczne
zuznaniem, ze rzad dbat o prawidtowos¢ wykonania i dziatat zgod-
nie z decyzjami Sejmu) (Banaszak, 2015; Winczorek, 2000), znane sa
w doktrynie glosy przyjmujace jako wylaczne kryterium oceny — kry-
terium legalnosci dziatalnosci rzadu w omawianym zakresie (Szmyt,
1994; 2000; Sokolewicz, 2001; Szeliga, 2003). Wedtug tych drugich
procedura tej oceny winna sie opierac zatem tylko na badaniu, czy
rzad nie naruszyt wigzacej go ustawy budzetowej w trakcie jej wy-
konywania. Obserwujac jednak praktyke parlamentarna, rowniez
procedure kontroli wykonania ustawy budzetowej, nie omija jej nad-
mierne upolitycznienie. Tak jak kazda inna procedura parlamentarna,
tak i ta kazdorazowo przebiega bowiem w okreslonych warunkach
politycznych, ktdre najczesciej majg wydatny wpltyw na tres¢ po-
dejmowanych decyzji. Stad na porzadku dziennym w tego rodzaju
debatach parlamentarnych przedstawiciele opozycji koncentruja sig
na eksponowaniu rzadowych zaniechan, brakow i btedow w zakre-
sie realizacji budzetu panstwa, zas wigkszos¢ sejmowa, zdajac sie
je bagatelizowad¢, kiadzie gtéwny akcent w wystapieniach swoich
przedstawicieli przede wszystkim na celowo$¢ i ewentualnie efek-
tywno$¢ podejmowanych dziatan ,ich” gabinetu w sferze realizacji
finansow panstwa. Co oczywiscie w naturalny sposob odbija sig
réwniez na merytorycznosci prowadzonego na forum Izby dyskursu
w tym zakresie. Trudno zatem zatozy¢, iz skutki kontroli parlamen-
tarnej w przedmiocie poprawnego wykonania przez rzad ustawy
budzetoweji powigzanej z tym debaty plenarnej kazdorazowo beda
przynosic rezultat w postaci jedynie stricte merytorycznej tego oceny.
Sejm, w przeciwienstwie do organow wtadzy sadowniczej, nie jest
w konicu prawnie zobligowany kierowac si¢ w swoich ocennych de-
cyzjach wylacznie przestanka zgodnosci z prawem, stad jego uchwaty
nalezy postrzegac przez ich polityczny wymiar.

Uogodlniajac zatem zagadnienie podjecia pozytywnej decyzji w spra-
wie absolutorium, nalezy przyjac, ze oznacza to nic innego jak za-
konczenie postepowania kontrolnego w zakresie wykonania budzetu
panstwa przez Rade Ministréw i uznanie prawidtowosci dziatalnosci
finansowej rzadu przez Sejm (tj. podmiot z natury swej o politycznej
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naturze). Przez dtuzszy okres udzielenie rzadowi absolutorium zazwy-
czaj utozsamiane bylo tylko ze stwierdzeniem poprawnosci dokona-
nego i przedstawionego Sejmowi przez rzad zamkniecia rachunkéw
panstwowych (Rozmaryn, 1951; Weralski, 1984). Obecnie w literaturze
przewazajace pozostaje natomiast podejscie, iz podjecie przez Sejm
decyzji o udzieleniu rzadowi absolutorium w zwiazku z wykonaniem
ustawy budzetowej za dany rok oznacza tylko, ze ,w ocenie Sejmu
rzad jako cato$¢ nie naruszyt drastycznie ustawy budzetowej w toku
jej realizowania; innymi stowy, Ze Sejm ocenia wykonanie budzetu jako
w zasadzie odpowiadajgce swojej woli wyrazonej w ustawie” (Sokole-
wicz, 1993). Z calq pewnoscia podjecie przez Izbe pozytywnej decyzji
w przedmiocie absolutorium, wyrazajac w ten sposob aprobate dziatan
rzadowych w zakresie gospodarki finansowej pafistwa, wzmacnia jego
pozydje polityczna. Oczywiscie fakt udzielenia absolutorium nie jest
réwnoznaczny z tym, iz dana Rada Ministréw w niedtugim czasie nie
moze zosta¢ zmuszona do podania si¢ do dymisji w skutek uchwalenia
jej wotum nieufnosci. Udzielenie absolutorium nie oznacza bowiem au-
tomatycznie aprobaty dla prowadzonej przez rzad catosciowej polityki
panstwa czy poszczegdlnych jego cztonkdw w ramach ich resortow.
Ale juz mato zasadne wydaje si¢, aby Sejm przyczyn odwotania rzadu
w takiej sytuacji miat poszukiwac wlasnie w zwigzku z wykonywaniem
przez Rade Ministréw budzetu, skoro zatwierdzil juz w swojej uchwale
rzetelno$¢ prowadzonej przez ten rzad polityki finansowej paristwa.
Zatem podjecie przez Sejm decyzji o uchwaleniu rzadowi absolutorium
winno by¢ réwnoznaczne z uznaniem, iz rzad zrealizowat budzet pan-
stwa w sposob prawidlowy i nie ma zadnych podstaw w tym zakresie
do pociagniecia go do odpowiedzialnosci parlamentarnej za naruszenie
ustawy budzetowej uchwalonej na dany rok przez Sejm.
Zagadnieniem budzacym w doktrynie pewne kontrowersje po-
zostaje natomiast problem, czy rzeczywiscie udzielenie rzadowi
absolutorium — instytucji obecnie przypomnijmy o charakterze glo-
balnym — zamyka juz ostatecznie droge pociagniecia do odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej ministrow realizujacych w danym okresie
postanowienia ustawy budzetowej, czy tez pozostaje ona otwarta.
Zasadne wydaje sie jednak stana¢ na stanowisku, iz pozytywne skwi-
towanie dziatalnosci organu kolegialnego nie wyklucza mozliwosci
indywidualnej odpowiedzialno$ci konstytucyjnej poszczegolnych
czlonkow rzadu (podobnie: Gwizdz, 1994; Sokolewicz 2001; Szeliga,
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2003; Juchniewicz, 2014; Banaszak, 2015). A z faktu udzielenia ab-
solutorium Radzie Ministrow moze jedynie plyna¢ domniemanie
prawidtowosci i legalnosci indywidualnego ich dziatania. Rzecz jasna
nie istnieje prosta zalezno$¢ miedzy wszczeciem postepowania przed
Trybunatem Stanu a udzieleniem absolutorium. W koncu wszczecie
postepowania w zakresie odpowiedzialnosci konstytucyjnej nastepuje
jedynie na wniosek uprawnionych podmiotéw, a odpowiedzialnos¢
konstytucyjna odnosi sig jedynie do czynéw o charakterze zawinio-
nym i w przeciwienstwie do absolutorium ma wytacznie charakter
indywidualny. Oczywiscie w doktrynie mozemy sie spotkac réwniez
z obronicami tezy, iz udzielenie Radzie Ministréw absolutorium zamy-
ka droge do odpowiedzialnosci konstytucyjnej cztonkéw rzadu, ktory
ten budzet wykonat za czyny zwigzane z przedmiotowym zakresem
absolutorium (Winczorek, 1994; Krawczyk, 1994). Przedstawiciele
tego nurtu staja bowiem na stanowisku, iz udzielenie absolutorium
oznacza uznanie, ze rzad, wykonujac budzet, nie naruszyt wiazacego
go w tym zakresie prawa. Zatem udzielenie absolutorium jest rowno-
znaczne z uznaniem legalnosci dziatan rzadu w tym zakresie, a Sejm,
podejmujac decyzje, winien uwzglednia¢ wiasnie jedynie kryterium
legalnosci. Niedorzeczna zatem, wedtug ich tezy, bylaby sytuacja,
gdyby Sejm stawiat w stan oskarzZenia przed Trybunat Stanu czlon-
ka Rady Ministrow za dzialania, ktore wczesniej uznatl za wiasciwe
w formie udzielenia absolutorium. W tym momencie mielibysmy
ich zadaniem do czynienia z sytuacja, w ktdrej z jednej strony Sejm
w stosunku do tych samych oso6b i tych samych czynow raz, udzielajac
absolutorium, stwierdzalby, iz ustawa nie zostala naruszona w trakcie
wykonywania budzetu panstwa, a z drugiej, podejmujac decyzje o po-
ciggnieciu tych osob do odpowiedzialnosci konstytucyjnej, stwierdzat-
by, Ze takie naruszenie nastapito. Dlatego staneli oni na stanowisku,
iz udzielenie rzadowi absolutorium z wykonania budzetu skutkuje
zamknieciem drogi do pociagniecia do odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej przed Trybunalem Stanu ministrow, ktorzy wykonywali ten
budzet. Zdaniem autorki udzielenie absolutorium nie powinno jednak
wykluczac pociagniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej cztonka
rzadu, jezeli zostaloby stwierdzone w tym zakresie naruszenie prawa.
Niezmiennie bowiem nalezy pamietac, iz w obecnym stanie prawnym
Sejm, udzielajac absolutorium Radzie Ministréw, czyni to organo-
wi kolegialnemu, a nie poszczegdlnym jego cztonkom. Udzielenie
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absolutorium ma charakter globalny, tym samym odnosi sie do ca-
oksztattu wykonania ustawy budzetowej, nie przesadzajac o mozli-
wosci negatywnych ocen pojedynczych cztonkéw rzaduiich dziatan
podejmowanych w zwiazku z realizowaniem ustawy budzetowej. Ma
wiec charakter przede wszystkim instytucjonalny, a nie personalnie
zindywidualizowany. Zatem w sytuacji wyeliminowania z systemu
prawnego instytucji tak zwanego selektywnego (czastkowego) abso-
lutorium, winno to za soba pociagac jasno postawione i powszechnie
przyjete rozwiagzanie, iz udzielenie Radzie Ministrow absolutorium
nie zamyka drogi do pociagniecia poszczegolnych cztonkow tego
rzadu do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu
za stwierdzone naruszenia prawa w zakresie realizacji danej ustawy
budzetowej. Przyjecie zas tezy o wylaczeniu odpowiedzialnosci przed
Trybunalem Stanu cztonkéw Rady Ministréw w sytuacji uzyskania
przez rzad absolutorium mogloby wynika¢, jak sie wydaje, jedynie
z wyraznej regulacji prawnej, ktorej dzisiaj brak. Dodatkowo warto
zwréci¢ uwagg, ze sejmowa Komisja Finansow Publicznych, ktéra ma
za zadanie sformutowanie wniosku w sprawie udzielenia badz tez
nieudzielenia absolutorium, nie jest przygotowana co do zasady do
poglebionego badania wykonania budzetu panstwa zgodnie z pra-
wem, dziatajac jedynie w trybie okreslonym przez regulamin Izby —
w przeciwienstwie do Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej
dzialajacej na podstawie przepisow Kodeksu postepowania karnego.
Mozliwos¢ wszczecia postepowania zwiazanego z pociagnieciem do
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej wydaje sie¢ zwlaszcza najzupelniej
oczywista, jezeli ustalone zostaja i ujawnione fakty oraz okolicznosci,
ktore uprzednio, w toku rozpatrywania sprawy udzielenia absoluto-
rium, nie byly znane. Pamietajmy o fakcie, iz odpowiedzialnos¢ kon-
stytucyjna moze dotyczy¢ réwniez osob juz niesprawujacych urzedu,
z ktorego pelnieniem wiaze si¢ ta forma odpowiedzialnosci. Dlatego
zasadne wydaje si¢ podejscie, ktore wraz z otrzymaniem przez rzad
absolutorium nie wykluczatoby mozliwosci pociagniecia indywidu-
alnie do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu cztonkéw Rady
Ministréw, jezeli stwierdzone zostanie popetnienie w tym zakresie
deliktu konstytucyjnego. Tym bardziej moze okazac sie to zasadne
w przypadku odmowy udzielenia rzadowi absolutorium (podobnie:
Juchniewicz, 2010; Skrzydto, 1998; Karolczak, 1994; Szepietowska,
1993).
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Nawet jednak w tym wariancie sytuacyjnym zagadnienie to wzbu-
dzato wiele kontrowersji. Widoczne to byto chociazby na etapie prac
nad zgloszonymi projektami obecnej ustawy zasadniczej. Kilka z wnie-
sionych projektow odnosilo si¢ bowiem bezposrednio w swojej tresci
do niniejszego zagadnienia. Tak zwany projekt obywatelski zaktadat
przykladowo powolywanie komisji specjalnej w konsekwencji odmo-
wy udzielenia absolutorium, ktorej zadaniem bytoby w tej sytuacji
zweryfikowanie, czy zaistniaty przestanki dajace mozliwos¢ wszczecia
procedury w przedmiocie odpowiedzialnosci konstytucyjnej czton-
kéw Rady Ministréw realizujacych ustawe budzetowq za dany rok.
Podobnie czynit zgloszony przez Sojusz Lewicy Demokratycznej
projekt przysztej konstytucji. Jednoczesnie projekt 6w zakladat, iz
w sytuacji odwrotnej, tj. udzielenia Radzie Ministréw absolutorium,
byloby to réwnoznaczne z zamknigciem drogi do egzekucji odpo-
wiedzialnosci konstytucyjnej za dzialalnos¢ w zakresie i w okresie
objetym tym absolutorium. Réwniez w projekcie jednolitym opraco-
wanym przez Komisje Konstytucyjng Zgromadzenia Narodowego
znalazla swoje miejsce teza, iz odmowa absolutorium winna pociaga¢
za soba wszczecie procedury zmierzajacej do wyegzekwowania od-
powiedzialnosci przez Trybunat Stanu. Jego art. 26, ust. 2 stanowit,
iz ,W wypadku odmowy udzielenia absolutorium Sejm dokonuje
oceny, czy wystepuja przestanki pociagniecia do odpowiedzialnosci
konstytucyjnej Prezesa Rady Ministrow lub poszczegdlnych cztonkow
rzadu za nieprawidfowosci w wykonaniu budzetu” (z jednoczesnym
zastrzezeniem w poprzedzajacym to zdanie ustepie, iz w stosunku do
cztonkdw rzadu, ktéremu zostato udzielone absolutorium, wylacza sie
mozliwosc¢ egzekucji odpowiedzialnosci konstytucyjnej za dziatalnos¢
w okresie objetym absolutorium). Jednakze w trakcie finalnej dyskusji
nad projektem nowej konstytugji stanowiska tego typu zostaty podda-
ne krytyce. Zrezygnowano w ostatecznym rozrachunku z powigzania
skutkow tak udzielenia Radzie Ministrow absolutorium, jak réwniez
jego odmowy z odpowiedzialnoscia konstytucyjna cztonkéw danego
gabinetu. Przepisy tego rodzaju uznano za zbedne i mogace sprzyjac
upolitycznieniu instytucji absolutorium, a takze powodujace zacieranie
sie r6znicy miedzy odpowiedzialnoscia polityczna a konstytucyjna’.

9 Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr XXXII,
Warszawa 1996.
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Niestety obowiazujace regulacje prawne nie okreslaja precyzyjnie
kryteriow kontroli i tym samym ewentualnych przestanek negatywnej
oceny wykonania ustawy budzetowej przez wigkszos¢ sejmowa. Nale-
zy jednak zatozy¢, iz jedna z nich winna by ¢ zawsze legalno$¢ rozumia-
najako zgodnos¢ dziatan z obowigzujacym prawem w ramach realizacji
postanowien budzetu panstwa. A w takim przypadku, nawet przy
zatozeniu, ze nie jest to wytaczne kryterium oceny wykonania ustawy
budzetowej, odmowa udzielenia absolutorium winna skfania¢ upraw-
nione podmioty do zastanowienia, czy nie zasadne byloby wszczecie
procedury w przedmiocie odpowiedzialnosci konstytucyjnej, co moze
by¢ szczegolnie wazkie ze wzgledu na obecnie obowiazujace regulacje
konstytucyjne. Do 1997 r. odmowa udzielenia absolutorium skutkowata
bowiem koniecznoscia podania sie rzadu do dymisji (art. 22 ust. 3 Malej
Konstytugji). Oczywiscie warunkiem koniecznym do zastosowania
w praktyce tego przepisu byla sytuacja, aby uchwata odmawiajaca
rzadowi absolutorium odnosita si¢ do gabinetu nadal sprawujacego
wladze. W przeciwnym razie sprawa pozostawata bezprzedmiotowa
(Sokolewicz, 1995). Obecna Konstytucja nie powtarza juz w swojej tresci
unormowania poprzedniczki, iz ,w razie nieotrzymania absolutorium
Rada Ministrow podaje si¢ do dymisji”. Jak si¢ jednak wydaje, skutkiem
odmowienia przez Sejm rzadowi aprobaty dla sposobu wykonania
budzetu winna by¢ nadal jego dymisja. Negatywna uchwata w sprawie
absolutorium zwyczajowo bowiem uznawana jest za odmowe zaufania
dla dziatan rzadu. Dla innych oznacza nawet swoistg posta¢ wotum
nieufnosci i dlatego powinna pociagac za soba odwotanie ,niespraw-
nie” dziatajacego rzadu i powotanie go w nowym skladzie. Skoro Sejm
nie popart dziatan rzadu z zakresu wykonywania przez niego budzetu,
to zgodnie z regutami systemu parlamentarnego konsekwencjq takiej
negatywnej oceny ze strony Izby winno by¢ jego odwotanie. Samo
za$ podejscie ustrojodawcy, aby do przepiséw konstytucyjnych nie
wprowadzac przepisu o tresci obligatoryjnie skutkujacej dymisjq Rady
Ministréw, wydaje sig, iz mozna ttumaczy¢ chocby rygorystycznym
wprowadzeniem modelu uchwalania jedynie konstruktywnej postaci
wotum nieufnosci wobec rzadu. Zasadne zatem w sytuacji krytycznej
oceny przez Sejm prowadzonej przez rzad polityki w zakresie realizacji
budzetu, powodujacej oczywiste polityczne ostabienie gabinetu, bytoby
kazdorazowo zwracanie si¢ (zgodnie z art. 160 Konstytucji RP) przez
Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o wyrazenie w takiej sytuacji
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wotum zaufania (z wzigciem pod uwage catoksztattu prowadzonej
polityki panstwa), ktérego udzielenie stawatoby sie dopiero przepustka
dla rzadu do jego dalszego funkcjonowania. S to jednak tylko po-
stulaty, zas przepisy konstytucyjne nie naktadajg nan takowego obo-
wiazku. Przy obecnym stanie uregulowan prawnych w praktyce moze
by¢ jednak tylko mowa o politycznej, ale juz nie prawnej powinnosci
Prezesa Rady Ministréw do ztozenia dymisji swojego gabinetu, ktorego
dziatania w zakresie realizacji ustawy budzetowej napotkaty negatyw-
na ocene ze strony wigkszosci sejmowej. Zatem w praktyce moze si¢
okazac, iz jedyna mozliwa droga pociagniecia do odpowiedzialnosci za
ewentualne naruszenia w procesie realizacji danej ustawy budzetowej
pozostanie wiasnie $ciezka odpowiedzialnosci karnokonstytucyjnej
przed Trybunatem Stanu cztonkéw Rady Ministréw realizujacych ow
budzet z naruszeniem przyjetej w tym przedmiocie ustawy. Z tego
wzgledu zasadne — zdaniem autorki — wydaje si¢ postulowac o obo-
wigzkowe powolywanie w sytuacji odmowy udzielenia absolutorium
przez Sejm komisji $ledczej celem zweryfikowania, czy w trakcie re-
alizacji danej ustawy budzetowej nie doszto do naruszen prawa przez
czlonkow gabinetu, ktéremu wystawiono , negatywna oceng” w tym
zakresie. Uchwata Sejmu o nieudzielaniu absolutorium nie powinna
pozostawac bowiem jako lex imperfecta i pusta deklaracja, w ten sposob
podwazalibysmy sens parlamentarnej kontroli wykonywania ustawy
budzetowej. Ten rodzaj komisji nadzwyczajnej uzasadniony jest przy-
znaniem jej na mocy odrebnej ustawy'® mozliwosci dziatania zgodnie
z regutami Kodeksu postepowania karnego i tym samym dokonania
bardziej rzetelnych ustaleni, w jakim zakresie i skali doszto do naru-
szen ustawy budzetowej i kto winien poniesc¢ za to odpowiedzialno$¢
prawna.
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