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Problematyka tagczenia mandatu parlamentarnego
ze stanowiskami cztonka Rady Ministrow
i sekretarza stanu w administracji rzadowej

The issue of combining a parliamentary mandate with the positions of a member of the Council of Ministers
and a secretary of state in government administration

Abstract: Author analyzes the exception to the principle of incompatibilitas, established in art. 103 sec. 1 in fine

of the Constitution of the Polish Republic, allowing to combine a parliamentary mandate with the membership

in the Council of Ministers and function of secretary of state in government administration. The article exam-
ines incompatibilitas in the context of the parliamentary mandate, the exception from it and interpretations

of doctrine and jurisprudence. Positive and negative aspects of combining legislative and executive functions

were also assessed. Author used e.x. legal and historical methods. The author negatively evaluates discussed

exception as unfavorable for the legislative authority and proposes the institution of suspending the mandate

and function of ,,deputy’, performing parlamentary duties in place of cabinet member.
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Wprowadzenie

Tematem cyklicznie poruszanym w politycznym dyskursie jest reforma polskiego
parlamentu. Dyskutuje si¢ nad zasadnoscig zmniejszenia liczby postow, ograniczenia
lub zniesienia immunitetu poselskiego, a nawet catkowitego zlikwidowania Senatu
RP. Réwnoczesnie nieczesto postuluje sie zmiany w fundamentalnej kwestii relacji
wiadzy wykonawczej i ustawodawczej, skupiajac si¢ — w zwigzku z obecnym sporem
wokot niezaleznosci sgdownictwa — na relacji tych dwu galezi wladzy z wladza sa-
downiczg. Nalezy to jednoznacznie uznac za powazne zaniedbanie, jako ze relacja
miedzy Sejmem i Senatem a Radg Ministréw realnie wplywa na sposéb funkcjo-
nowania polskiej wladzy ustawodawczej.

Niniejszy artykut zostal poswigcony analizie faczenia mandatu parlamentarnego
ze stanowiskami cztonka Rady Ministrow i sekretarza stanu w administracji rzagdowe;.
W jej ramach zbadano uregulowanie zasady incompatibilitas w kontekscie mandatu
parlamentarnego i wyjatku od niej w Konstytucji RP! oraz interpretacj¢ omawianego
wyjatku przez doktryne i orzecznictwo. Dokonano réwniez oceny praktycznego funk-
cjonowania polaczalnosci funkeji w ramach wladzy wykonawczej oraz ustawodawcze;.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1., Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej: Konstytucja RP.
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1. Niepotaczalnos¢ w Konstytucji RP i granice obowigzywania
wyijatku od tej zasady

Problematyka taczenia co najmniej dwoch funkcji publicznych zostata w polskim
porzadku prawnym uregulowana za pomocg zasady incompatibilitas, uznawanej
za jedna z konstytucyjnych zasad prawa’. W doktrynie pojecie to definiowane jest
dwojako. W znaczeniu waskim obejmuje wylacznie zakaz taczenia dwoch funkeji
publicznych. Z kolei w szerokim ujeciu uwzglednia takze zakaz kandydowania
przez osobe pelniaca funkcje publiczng, zakaz taczenia funkcji publicznej z czton-
kostwem w partii politycznej oraz zakaz faczenia funkcji publicznej z prowadzeniem
okreslonej przez prawo dziatalnosci gospodarczej. Autor zgadza sie tutaj z Dorota
Lis-Staranowicz, ktdrej zdaniem nalezy odrdznic¢ zasade niepolaczalnosci/incompa-
tibilitas od zasad niewybieralno$ci czy apartyjnosci i tym samym stosowac jedynie
znaczenie waskie®.

Zasade incompatibilitas uznaje si¢ w doktrynie i orzecznictwie za niezbed-
ng gwarancje¢ prawidlowego funkcjonowania podziatu wladzy, ustanowionego
wart. 10 ust. 1 Konstytucji RP. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego (TK) ,,podzial
wladzy w aspekcie organizacyjnym (podmiotowym) i funkcjonalnym (przed-
miotowym) byltby nieskuteczny, gdyby ta sama osoba, czy tez grupa osdb, mogta
piastowac stanowiska w réznych organach wtadzy publicznej, spelniajacych rézne
funkcje™. Zasada ta stanowi rOwnoczesnie gwarancje praktycznego obowiazywania
innych zasad konstytucyjnych, m.in. zasad niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziow".

Zasada incompatibilitas jest najczesciej komentowana w doktrynie w kontekscie
mandatu parlamentarnego. Niepolaczalno$¢ pelni gwarancje niezaleznosci mandatu
wolnego, zgodnie z ktérym parlamentarzysci nie sa zwigzani zadnymi instrukcjami
i maja mozliwo$¢ postepowania zgodnie z wlasnymi pogladami i wlasnym sumie-
niem jako reprezentanci calego narodu®. Za podejmowane decyzje, np. podczas
glosowania, mogg ponosi¢ wylacznie odpowiedzialnos¢ polityczng przed wlasnym
ugrupowaniem’. Tym samym zakaz petnienia funkeji, wskutek ktérej beda odpowie-
dzialni stuzbowo przed jakims$ przelozonym (np. w ramach stuzb mundurowych),
gwarantuje im swobodne wykonywanie swojej funkcji®. Ratio legis instytucji niepofa-

> D. Lis-Staranowicz, Niepotgczalnos¢ mandatu parlamentarnego w polskim prawie konstytucyjnym,
‘Warszawa 2005, s. 29-30.

3 Ibidem, s. 28.

* Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, LEX nr 39281.

° B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 106.

¢ D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 34.

7 K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢ postow i senatorow na tle zasady mandatu wolnego, Warszawa 2009,
s. 137, 168.

8 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 35.
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czalnosci jest stworzenie gwarancji niezaleznosci parlamentarzystow w sprawowaniu
mandatu, eliminowanie zjawisk korupcyjnych oraz zapobieganie zaistnieniu sytuacji
konfliktu intereséw’. Uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, Ze zapewnia ona takze
funkcjonowanie zasady autonomii parlamentu, zakladajacej jego niezalezng pozycje
w systemie organizacji wladzy panstwowej'’. Podczas prac nad obecnie obowigzujaca
Konstytucja niemal kazdy z rozpatrywanych projektow zawieral katalog funkeji
»hiepolaczalnych” z mandatem parlamentarnym, a dyskusje w ramach Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego dotyczyty jedynie doprecyzowania tego
katalogu. Tym samym nie podwazono w zadnym momencie potrzeby uregulowania
zasady incompatibilitas w kontekscie mandatu parlamentarnego''.

Postanowienia dotyczace niepolaczalnosci mandatu poselskiego (oraz na mocy
art. 108 ustawy zasadniczej rowniez senatorskiego) uregulowane sg w art. 102, 103
oraz 107 Konstytucji RP. Artykut 102 oraz art. 103 ust. 1 i 2 zawieraja katalog
funkeji, ktére nie moga by¢ réwnoczesnie sprawowane wraz z funkcja poselska.
Artykut 103 ust. 3 zawiera delegacje do poszerzenia tego katalogu droga ustawy.
Z kolei art. 107 wylicza rodzaje dziatalnosci gospodarczej, ktérych nie moze si¢
podejmowac parlamentarzysta. W doktrynie wystepuje spdr dotyczacy podzialu na
materialny i formalny aspekt niepolaczalnosci, zwigzany z powyzszym podziatem
na rozumienie incompatibilitas w zakresie waskim oraz szerokim. Przedstawiciele
doktryny uznajacy ten podzial okreslajg artykuly 102 i 103 jako regulujace niepo-
faczalnos¢ formalng, za$ art. 107 — niepolaczalno$¢ materialng'2

Artykul 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP ustanawia — bedacy przedmiotem ni-
niejszego artykulu — wyjatek od calego katalogu funkcji, ktérych nie wolno faczy¢
z mandatem parlamentarnym: ,Zakaz ten nie dotyczy czlonkéw Rady Ministrow
i sekretarzy stanu w administracji rzadowej”. Tym samym Prezes Rady Ministrow, jej
czlonkowie oraz sekretarze stanu w administracji rzadowej zostali wytaczeni spod
zasady incompatibilitas i majg prawo jednoczesnie zasiada¢ w fawach parlamentar-
nych. Konstrukeja ta sklada si¢ na tres¢ parlamentarno-gabinetowej formy rzadow,
przyjetej przez ustrojodawce w Konstytucji RP*.

W trakcie prac nad Konstytucja tylko dwa z kilku projektéw zawieraly regula-
cje wykluczajaca mozliwo$¢ faczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem
w Radzie Ministrow. Projekt ,,obywatelski’, przygotowany przez NSZZ ,,Solidarnos¢’,

° P. Radziewicz, Komentarz do art. 103, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, LEX/el. 2021, s. 320-322.

10 G. Pastuszko, M. Grzesik-Kulesza, H. Zigba-Zatucka, Polskie prawo parlamentarne. Zarys proble-
matyki, Warszawa 2020, s. 45.

! Jedynie projekt KPN dawat delegacje do okreslenia tego katalogu w drodze ustawy, zob. E. Gierach,
Komentarz do art. 103, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243,
Warszawa 2016, s. 315-316.

12 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 44.

1 Ibidem, s. 36.
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zawieral to ograniczenie tylko w odniesieniu do mandatu senatorskiego, w zwigzku

z wizjg Senatu jako organu stojacego ,na strazy praw’. Z kolei projekt prezydencki

zakladal, Ze na czas pelnienia stanowiska w rzadzie mandat miat sprawowac ,,zastepca’,
ktorego sposob wyboru ustrojodawca miat pozostawi¢ do uregulowania w ordynacji

wyborczej'. Podczas obrad Komisji Kodyfikacyjnej w trakcie dyskusji nad metoda re-
gulacji instytucji incompatibilitas zar6wno w wariancie selekcji pozytywnej (wskazanie

tylko tych funkeji, ktére mozna faczy¢ z mandatem posta i senatora), jak i negatywnej

(wskazanie wprost katalogu funkcji niepotaczalnych) wyjatkiem od tej zasady mialy
by¢ wlasnie stanowiska ministra oraz sekretarza stanu w administracji rzagdowej'.
W obronie tego wyjatku argumentowano, ze ewentualne wprowadzenie zakazu facze-
nia czlonkostwa w Radzie Ministréw z mandatem parlamentarnym w pewnej mierze

wzmocniloby uzaleznienie czlonkéw rzadu od Prezydenta RP'®. Ta problematyka

byla omawiana w szerszym kontekscie dyskusji nad uzawodowieniem mandatu posta

isenatora, tj. wykonywaniem przez parlamentarzystow tylko obowiazkéw zwigzanych

z mandatem. Podczas obrad Komisji wypracowano wspoélne stanowisko, wedtug kto-
rego koncepcja zawodowego wykonywania mandatu jest pozadana, ale na jej pelne

zrealizowanie bylo wowczas za wezesnie. Za gtéwna przeszkode uznano niedostateczny
stopien dojrzalosci politycznej spoleczenstwa. Stopniowej realizacji przywotanej kon-
cepcji miala stuzy¢ klauzula z art. 103 ust. 3 Konstytucji, ktora zezwalata na ustawowe

rozszerzanie katalogu funkeji publicznych wykluczajacych sie z mandatem?.

Warto zaznaczy¢, ze wylaczenie stanowisk cztonka Rady Ministrow i sekretarza
stanu spod zasady incompatibilitas stanowi kontynuacje historycznej linii roz-
wigzan ustrojowych w tej materii. Zaréwno w okresie miedzywojennym, okresie
tzw. Polski Ludowej, jak i na mocy postanowien Malej Konstytucji z 1992 r. byto
mozliwe faczenie funkcji cztonka Rady Ministréw i podsekretarza/sekretarza stanu
z mandatem parlamentarnym'®.

Po wejsciu w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji RP wyznaczono pewne
granice stosowania art. 103 ust. 1 in fine. W doktrynie zostal przyjety poglad, ze ten
wyjatek od zasady incompatibilitas moze by¢ stosowany i interpretowany wytacznie
w waskim znaczeniu. Argumentowano to zgodg ustrojodawcy, wyrazona w art. 103
ust. 3 Konstytucji RP, wylacznie na poszerzanie katalogu funkcji niepotaczalnych
z mandatem parlamentarnym, nie za$§ na wprowadzanie nowych wyjatkow. Tym
samym wylaczenie spod zakazu nie obejmuje Zadnego stanowiska rzagdowego poza
wymienionymi expressis verbis stanowiskami cztonkéw Rady Ministréw i sekre-

!4 Ibidem, s. 165-176.

15 Ibidem, s. 182.

' M. Granat, Opinia sporzgdzona w Biurze Studiow i Ekspertyz Kancelarii Senatu w sprawie niepo-
tgczalnosci mandatu posta albo senatora z zatrudnianiem w administracji rzgdowej, ,,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 6(23), s. 97.

'7 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 182; E. Gierach, op. cit., s. 315.

'8 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 89, 114, 121, 123, 142, 148.
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tarzy stanu w administracji rzadowej'. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia
20 kwietnia 2004 r. rozszerzy! te interpretacje, orzekajac, ze zakaz ten ,,ma charakter
normy ustrojowej o charakterze restrykcyjnym i uzyte w niej pojecia nie moga by¢
traktowane w sposdb formalny, nie zawierajacy elementu substancjonalnego. [...]
Nadanie okreslonemu stanowisku w administracji rzagdowej rangi sekretarza stanu,
ze skutkiem prawnym polegajacym jedynie na wylaczeniu oséb zajmujacych to
stanowisko spod konstytucyjnego zakazu Iaczenia zatrudnienia w administracji
rzadowej ze sprawowaniem mandatu parlamentarnego, czyni zasadne okreslenie
tego rodzaju konstrukgji jako obejscie prawa”>.

Istotne jest, ze sam ustawodawca podjat decyzj¢ o ograniczeniu uprawnien osob
sprawujacych réwnoczesnie stanowisko cztonka Rady Ministréw lub sekretarza
stanu w administracji rzadowej. Na podstawie Regulaminu Sejmu posel pelnigcy
jedna z tych funkcji nie moze by¢ cztonkiem zZadnej komisji sejmowej, z wyjatkiem
Komisji Nadzwyczajnej rozpatrujacej projekt ustawy o zmianie Konstytucji. Czton-
kostwo w komisji sejmowej wygasa z dniem powotania w sktad Rady Ministrow lub
powierzenia funkgji sekretarza stanu®'. Z kolei na podstawie Regulaminu Senatu
senator pelnigcy jedna z tych funkcji ma o wiele wieksza swobode¢. Nie moze on
bowiem zasiadac tylko w tych komisjach senackich, ktérych przedmiotowy zakres
dziatania pokrywa si¢ z zakresem dzialu administracji rzagdowej, w ktérym dany
senator zajmuje stanowisko. Nie zostal jednoczesnie oznaczony termin wygasniecia
czlonkostwa w komisji, co nalezy uzna¢ za niedopatrzenie ustawodawcy>.

2. Ocena regulacji w swietle doktryny i praktyki

W doktrynie wielokrotnie wyrazano poglad o pozytywnych aspektach regulacji
z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP. Wskazuje si¢, ze rOwnoczesne sprawowanie
funkeji w ramach wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej w tej formule jest pod-
kresleniem, ze system podzialu wladzy nie jest oparty wylacznie na separacji, lecz
na wspoldziataniu wladz*. Mozliwos¢ zasiadania przez czlonkéw Rady Ministrow

19J. Lang, Opinia sporzqgdzona w Biurze Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu w sprawie niepolgczalnosci
mandatu posta albo senatora z zatrudnianiem w administracji rzgdowej, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 6(23),
s. 72; A. Wiktorowska, Opinia sporzqgdzona w Biurze Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Senatu w sprawie nie-
potgczalnosci mandatu posta albo senatora z zatrudnianiem w administracji rzgdowej, ,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 6(23), s. 102.

2 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2004 r., K 45/02, OTK-A 2004, nr 4, poz. 30.

! Artykut 7 ust. 3 i art. 86b ust. 1 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. z 2022 r., poz. 990 ze zm.).

2 Artykut 20 ust. 4 Uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin
Senatu (t.j. M.P. 2 2018 ., poz. 846 ze zm.).

» 'W. Ortowski, Status prawny posta i senatora, [w:] W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne,
Lublin 1998, s. 236.
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w Sejmie zwieksza ich polityczna pozycje poprzez umozliwienie bezposredniego
przedstawiania aktualnej polityki rzadu z méwnicy sejmowej, a tym samym — odpo-
wiadania na potencjalne zarzuty ze strony opozycji parlamentarnej*. Laczenie funkeji
czlonka Rady Ministréw lub sekretarza stanu z mandatem parlamentarnym jest nie-
zwykle istotne réwniez z punktu widzenia samych partii politycznych, ktore dzigki
temu mogg lepiej koordynowac swoje dziatania w ramach ugrupowania rzadzacego®.

Po pewnym czasie pojawila si¢ jednak takze krytyka takiego rozwigzania ustro-
jowego. We wszystkich trzech projektach Konstytucji przedstawionych przez Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich w 2009 r. postulowano zakaz jednoczesnego spra-
wowania mandatu parlamentarnego oraz innych funkcji publicznych?. Bronistaw
Sitek upatruje przyczyn obecnego kryzysu polskiego sadownictwa m.in. wlasnie
w mozliwosci taczenia funkcji w ramach wtadz ustawodawczej i wykonawczej”.
Z kolei Marek Zubik wigze z ta3 mozliwoscig wykreowanie z parlamentu zaplecza
politycznego dla rzadu, co przyczynia si¢ do erozji funkcji kontrolnej Sejmu?.

Niewatpliwie za wprowadzeniem regulacji z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP
staly przestanki, ktore 6wczesnie wskazywaty na pozytywny wplyw taczenia manda-
tu parlamentarnego ze stanowiskiem czlonka Rady Ministrow lub sekretarza stanu.
Po 26 latach obowigzywania obecnej ustawy zasadniczej nalezy jednak stwierdzic,
ze negatywne skutki wynikajace z omawianego wyjatku zaczely przewaza¢ nad
pozytywnymi. Tak jak w przypadku wielu innych unormowan konstytucyjnych,
tak i tutaj praktyka zweryfikowala zamierzenia ustrojodawcy. Warto rozwazy¢
kilka probleméw, ktére mogly nie by¢ zauwazalne w trakcie prac nad Konstytucja,
a ktore ujawnily sie¢ dopiero po czasie. Co oczywiste, najwieksze znaczenie w ich
kontekscie ma tzw. czynnik ludzki, czyli poziom kultury klasy politycznej, ale
potencjalne zmiany w sferze ustrojowej mogtyby staé sie przyczynkiem do zmian
réwniez i w tej materii.

Podstawowg kwestig jest wptyw omawianego wyjatku na funkcjonowanie zasa-
dy podzialu wladzy. Nalezy tutaj wywazy¢ dwie konkurujace racje — podkreslenie
wspoldziatania wladzy wykonawczej i ustawodawczej oraz pelniejsze wykonywa-
nie zasady autonomii Sejmu. Problem wystepuje przede wszystkim w aspekcie
autonomii organizacyjnej, tj. naciskdw ze strony rzadu na przebieg prac izby*.

2 A. Lawniczak, Komentarz do art. 103, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 280.

» H. Suchocka, Zasada podziatu i rownowazenia, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, Warszawa 1998, s. 161.

2 Biuletyn Informacji Publicznej RPO, Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit projekty nowej Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej <https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rzecznik-praw-obywatelskich-przedsta-
wi%C5%82-projekty-nowej-konstytucji-rzeczypospolitej-polskiej> [dostep: 20.05.2023].

77 B. Sitek, Rozdzial wladzy ustawodawczej od wykonawczej gwarancjg niezaleznosci sgdownictwa
w Polsce, ,Journal of Modern Science” 2017, nr 3(34), s. 88-89.

% M. Zubik, Konstytucja a rzeczywista rola ustrojowa Sejmu III RP, ,,Paiistwo i Prawo” 2022, z. 10, 5. 207.

# @G. Pastuszko, M. Grzesik-Kulesza, H. Zieba-Zatucka, op. cit., s. 47.
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Niechlubng praktyka parlamentarng stalo si¢ ustalanie porzadku obrad w sposob
faworyzujacy strong rzadowa. Przykladem sg tzw. blokowe glosowania nad popraw-
kami, polegajace na przyjmowaniu bloku poprawek koalicji rzagdowej i odrzucaniu
bloku poprawek opozycji, a tym samym - ograniczaniu waznego punktu proce-
su legislacyjnego do zaledwie dwoch glosowan®. Potencjalna zmiana dawataby
szanse¢ na zmniejszenie powigzan przedstawicieli Rady Ministréw z parlamentem,
a tym samym - zmniejszenie bezposredniego nacisku na jego prace. Jednoczesnie
rozwigzanie to nie ograniczyloby, a wrecz uzdrowilo, obecnie wadliwy — w opinii
autora — system wspoldzialania wladz ustawodawczej i wykonawczej, co zostanie
wykazane w dalszej czesci tekstu.

Podobny spér racji wystepuje miedzy zasadg mandatu wolnego a troska o efek-
tywne funkcjonowanie koalicji rzadowej w parlamencie. Zgodnie z wolg ustrojo-
dawcy poslowie nie sg zwigzani zadnymi instrukcjami i powinni dziata¢ (w tym
glosowac) zgodnie z wlasnym przekonaniem?®. Tym samym mozliwos¢ wywierania
bezposredniej presji przez cztonkéw rzadu na postow jest zdecydowanym narusze-
niem zasady mandatu wolnego i przeksztalcaniem Sejmu we wczesniej wspomniane

»polityczne zaplecze rzadu”. Za zmiang w tej materii przemawiaja wzgledy praktycz-
ne - bardziej komfortowe dla postéw byloby, gdyby podczas kazdego posiedzenia
nie zasiadali obok czlonkéw rzadu. Oczywidcie taka zmiana nie likwidowalaby
odpowiedzialno$ci postéw przed wlasnym ugrupowaniem politycznym. Nalezy
jednak podkresli¢ wyrazng sympatie ustrojodawcy wzgledem partii politycznych
jako waznego elementu rezimu demokratycznego i politycznej instytucjonalizacji
spoteczenstwa. Zostalo to zawarte m.in. w art. 11 Konstytucji RP wyrazajacym
zasade pluralizmu politycznego czy w art. 100, zgodnie z ktérym partie polityczne
sg jednym z zaledwie dwoch podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatow
na postéw i senatorow™. Tym samym, zaréwno z punktu widzenia tej faworyzacji,
jak i zasady podzialu wladzy, o wiele bardziej akceptowalny w stosunku do posta
jest nacisk wtadz partyjnych niz nacisk wiadzy wykonawczej. W tym miejscu nalezy
odrzuci¢ potencjalne argumenty o ograniczeniu efektywnosci pracy rzadu wskutek
usuniecia omawianego wyjatku. Cztonkowie Rady Ministréw w dalszym ciggu mo-
gliby prezentowa¢ swoje stanowisko z méwnicy sejmowej (co obecnie umozliwia
art. 186 ust. 2 Regulaminu Sejmu)*, a takze prowadzi¢ dialog z parlamentarzystami
na forum partii.

* Wirtualne Media, Awantura w Sejmie: Komisja odrzucita wszystkie poprawki PO do projektu ws. SN
<https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1059064,komisja-odrzucila-wszystkie-poprawki-po-
-do-projektu-ws-sn.html> [dostep: 20.05.2023].
3! R. Kropiwnicki, Mandat wolny i jego granice, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 4(68), s. 70.
32 P. Tuleja, Komentarz do art. 11, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
s. 58-62.
¥ Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. M.P. 2 2022 r., poz. 990 ze zm.).
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Usuniecie wyjatku z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP stanowiloby réwniez
element demokratyzujacy same partie polityczne. W dobie funkcjonowania tzw.
systemu wodzowskiego, w ktérym dzialania partii s3 podporzadkowane decyzjom
przywddcy partii i jego najblizszych wspotpracownikow?, zmniejszenie mozliwosci
nacisku na parlamentarzystow wspieraloby rozwdj pluralizmu w ugrupowaniach
rzadzacych. Wskutek usuniecia omawianego wyjatku doszloby do powstania, jezeli
nie fizycznej (cztonkowie rzadu nadal mogliby spotykac si¢ z postami, np. na posie-
dzeniach partii), to pewnej mentalnej réznicy miedzy przedstawicielami obydwu
wladz. Uzasadniona wydaje si¢ tez teza o wzmocnieniu w takiej sytuacji pozycji
klubéw parlamentarnych oraz ich przewodniczacych. To zdecydowanie zwigkszy-
toby szanse na $cieranie si¢ w ramach partii ré6znych pogladéw i spojrzen na jej
dzialanie, w tym na swobodniejsza ocene dzialan Rady Ministrow przez wiasny
obodz polityczny. Jako wzér moga postuzy¢ pochodzace z Wielkiej Brytanii insty-
tucje tzw. Komitetu 1922 (Partia Konserwatywna) czy Parlamentarnej Partii Pracy
(Partia Pracy). Obie zrzeszajg szeregowych postow, tzw. backbenchers, i reprezentuja
ich interesy, majac powazny wplyw nawet na obsadzenie stanowiska lidera partii*.

Zdecydowanej poprawie ulegloby sprawowanie przez Sejm funkcji kontrolnej
wzgledem Rady Ministréw. Obecna sytuacja sprzyja powstaniu sytuacji perso-
nalnej tozsamosci podmiotu kontrolujgcego i podmiotu kontrolowanego, a wiec
naruszeniu zasady nemo iudex in causa sua®. Widoczne jest to zwlaszcza w przy-
padku glosowania nad wyrazeniem przez Sejm wotum nieufnosci, gdy cztonkowie
rzadu, ktérych wniosek dotyczy, glosuja przeciwko niemu. Podobny dylemat moze
wystapi¢ w przypadku glosowania nad pociagnieciem do odpowiedzialnosci przed
Trybunatem Stanu. Nie jest wiec wykluczone zaistnienie paradoksalnej sytuacj,
w ktorej przy rownym rozlozeniu gloséw glos ministra, ktérego sprawa dotyczy,
zadecyduje o ostatecznym rozstrzygnieciu sprawy.

Odebranie mozliwosci taczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem
czlonka Rady Ministréw wplyneloby pozytywnie rowniez na sposob sprawowania
tychze funkeji. Bez watpienia nalezy stwierdzi¢, ze réwnoczesne sprawowanie dwdch
lub wigcej funkeji publicznych wptywa negatywnie na jako$¢ wykonywanych zadan.
Tym samym trudno uzna¢, ze mozliwe jest kompleksowe wykonywanie konstytu-
cyjnych i ustawowych obowiazkéw posta i ministra jednoczesnie. Zwigzane sg one
z jednej strony z czynnym uczestnictwem w pracach danej izby parlamentu oraz jej
organdéw?’, z drugiej zas z kierowaniem okres§lonym dzialem administracji rzado-

** Definicja partii wodzowskiej za: J. Sielski, Idealny wzér partii politycznej a dzisiejsza rzeczywistos¢
w Polsce, ,,Przeglad Politologiczny” 2010, nr 3, s. 155.

» P. Mikuli, Wielka Brytania, [w:] S. Bozyk, M. Grzybowski (red.), Systemy ustrojowe patistw wspot-
czesnych, Biatystok-Krakéw 2012, s. 30.

3¢ M. Granat, D. Lis-Staranowicz, W sprawie pojmowania zasady niepolgczalnosci mandatu parlamen-
tarnego w prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 3(56), s. 135.

7 Artykut 3 Ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. 22022 r.,
poz. 1339 ze zm.).
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wej*. Uzasadniona wydaje si¢ teza, zZe polaczenie to najczesciej odbywa sie kosztem
mandatu parlamentarnego. Warto ponownie przytoczy¢ opini¢ z obrad Komisji
Konstytucyjnej, ze stanem pozadanym jest uzawodowienie mandatu posta i senatora,
jednak pod koniec lat dziewigédziesiatych ubieglego wieku spoteczenstwo polskie
nie bylo jeszcze na to gotowe®. Po 26 latach obowigzywania obecnej Konstytucji,
biorac pod uwage m.in. zwigkszajaca si¢ w ostatnich latach aktywnos¢ obywatelska
Polakéw, zasadne wydaje sie stwierdzenie, ze jest juz ono odpowiednio przygotowane.

Rozdzielenie mandatu parlamentarnego ze stanowiskami czlonka Rady Mini-
strow lub sekretarza stanu w administracji rzagdowej wplynetoby réwniez na sposob
powolywania na te stanowiska. Wspolczesnie zauwaza si¢ radykalny wzrost liczby
parlamentarzystow bedacych réwnoczesnie cztonkami rzagdu. W lutym 2020 r. byto
to az 55 postow i dwoch senator6w*. Ponadto z inicjatywy koalicji rzadowej w marcu
2023 r. do Sejmu wplynal projekt zmiany Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow, zakladajacy mozliwos¢ powolania wiecej niz jednego sekretarza stanu
w danym ministerstwie. Mozna przewrotnie uzna¢, ze rzeczywisto$¢ uprzedzita te
nowelizacje — w maju 2023 r. na 17 istniejacych wéwczas ministerstw powotanych
byto 49 sekretarzy stanu®'.

W przypadku zmiany art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP zapewne o wie-
le rozwazniej proponowano by kandydatéw na te funkcje w obliczu mozliwosci
sprawowania tylko jednej z nich. Zapobiegaloby to ponadto instrumentalnemu
wykorzystywaniu tychze funkgji jako elementu korupcji politycznej. Potencjalnie
pozytywne skutki usuniecia regulacji z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP dotyczy-
tyby tez procesu legislacyjnego. Zmniejszenie mozliwo$ci wpltywu na prace Sejmu
pozwoliloby zminimalizowa¢ stopien nacisku cztonkéw rzadu na przyspieszanie
prac parlamentu. Nie sposob nie przywola¢ tutaj wyzej wspomnianych ,,glosowan
blokowych” czy odbywania przez projekt sejmowej czesci procesu legislacyjnego za-
ledwie w kilka dni, a nawet godzin*. Z kolei uzawodowienie parlamentarzystéw po-
zwolitoby im poswieci¢ wiecej uwagi i czasu procedowanym projektom. To wszystko
przyczynitoby si¢ do poprawy jakosci stanowionego prawa i zwigkszylo szanse na
unikniecie bledéw w technice prawodawczej. Mozna wymieni¢ wiele zmian, jakie
by za tym podazyly, od zmniejszenia liczby potencjalnych nowelizacji wadliwych

% Artykuly 7 i 33 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1188
ze zm.).

¥ D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 182.

“ RMF24.pl, Niemal co czwarty poset PiS jest ministrem, to poowa catego rzgdu <https://www.rmf24.
pl/fakty/polska/news-niemal-co-czwarty-posel-pis-jest-ministrem-to-polowa-calego-,nld,4324443#crp_sta-
te=1> [dostep: 20.05.2023].

! Prawo.pl, PiS chce w dwoch ustawach zalegalizowac powolywanie kolejnych postow do rzqgdu <https://
www.prawo.pl/samorzad/mnozenie-stanowisk-sekretarzy-stanu-zmiany-w-przepisach,521222.html> [do-
step: 20.05.2023].

> Fundacja Batorego, Ustawa w 2 godziny 20 minut, XIII Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji
podsumowujgcy aktywnos¢ legislacyjng rzqdow Zjednoczonej Prawicy, Sejmu VIII kadencji i Senatu IX ka-
dencji (2015-2019), Warszawa 2019, s. 10-14.
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przepiséw i zahamowania procesu tzw. inflacji prawa az po zapewnienie lepszego
przestrzegania zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa oraz stanowione-
go przez nie prawa®.

Powyzsze problemy wyraznie wskazuja na potrzebe odebrania mozliwosci 13-
czenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem cztonka Rady Ministréw lub
sekretarza stanu w administracji rzagdowej. Nalezaloby jednak podda¢ rozwaznej
dyskusji sposob dokonania tej zmiany. Zdecydowanie niepozadanym rozwigzaniem
byloby ograniczenie omawianego wyjatku tylko do czlonkéw Rady Ministrow,
a tym samym - wylaczenie z niego tylko funkcji sekretarzy stanu. Takie rozwia-
zanie byloby odpowiedzig tylko na problem wzrastajacej liczby czltonkéw rzadu,
pozostawiajac wszystkie inne nadal aktualnymi. Réwniez sama zmiana art. 103
ust. 1 in fine Konstytucji RP nie powinna polega¢ jedynie na dofaczeniu stanowisk
cztonka Rady Ministrow i sekretarza stanu do obecnego tam katalogu funkcji
niepolaczalnych. Takie rozwigzanie oznaczaloby bowiem calkowite wygasniecie
mandatu w razie powolania na stanowisko rzagdowe. Stanowiltoby to dla powolanych
niezwykle zagrozenie, poniewaz w przypadku dymisji w trakcie trwania kadencji
Sejmu znalezliby si¢ catkowicie poza organami wladzy panstwowej. Mogloby to
szybko sta¢ si¢ bardzo skutecznym narzedziem walki politycznej i wymuszania
postuszenstwa na czlonkach rzadu. O wiele stuszniejszym rozwigzaniem bylaby
instytucja zawieszenia mandatu, aby zdymisjonowany minister méogt powrdci¢ do
taw parlamentarnych. Szczegétowej pracy wymagatoby tylko rozstrzygniecie losow
danego mandatu w trakcie sprawowania funkcji w rzadzie.

Warta rozwazenia jest zaproponowana w prezydenckim projekcie Konstytucji
i wspomniana juz wczesniej instytucja zastepcy, wykonujacego czasowo mandat par-
lamentarny za ministra. Juz w czasie prac nad Konstytucjg pozytywnie wypowiadaty
si¢ o niej m.in. Maria Kruk i Barbara Zawadzka*:. Byloby to rozwigzanie korzystne
z punktu widzenia stabilnosci rzadu, w przeciwnym bowiem razie zawieszenie nawet
kilku mandatéw mogloby skutkowaé niemoznoscig uzyskania przez ugrupowanie
rzadzace wiekszosci podczas glosowan. Przepisy regulujace powolanie zastepcy
moglyby zosta¢ unormowane na wzdr przepiséw regulujacych sytuacje wygaszenia
mandatu. Na ich podstawie zastepstwo byloby obejmowane przez kandydata z tej
same;j listy, ktory otrzymal w wyborach kolejno najwieksza liczbe glosow*. Dzigki
temu zastepstwo w mandacie sprawowalaby osoba obdarzona pewnym zaufaniem
wyborcow, a nie np. samowolnie wyznaczona przez samego ministra. Tylko przy
takiej regulacji zastepstwo spelniatoby materialne wymogi sprawowania mandatu

# H. Duszka-Jakimko, Zaufanie do prawa jako wartos¢ i jego ochrona w porzgdku prawnym patistwa,
»Panstwo i Prawo” 2023, z. 3, s. 78-79.

“ M. Kruk, Status posta i senatora, [w:] M. Kruk (red.), Jaka Konstytucja? Analiza projektow Konstytucji
RP zgloszonych do komisji konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w 1993 r., Warszawa 1994, s. 29-30;
B. Zawadzka, Status posta, [w:] M. Kruk (red.), Jaka Konstytucja?..., s. 143.

* Artykul 251 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2 2022 ., poz. 1277 ze zm.).
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parlamentarnego, zwigzane z wolg wyrazong nie tylko przez samego kandydata
i popierajaca go partie, ale rowniez przez wyborcow*.

Na sam koniec warto zaznaczy¢, ze mozliwo$¢ faczenia mandatu parlamentarne-
go ze stanowiskiem w rzadzie nie jest cecha wspdlng dla wszystkich panstw systemu
parlamentarno-gabinetowego. Do grona panstw europejskich, w ktérych wystepuje
zakaz polaczalnosci tych funkcji, naleza: Holandia, Belgia, Luksemburg, Norwegia
czy Stowacja®’. Tym samym, w razie potencjalnych prac nad zmiang w tej materii,
istnieje mozliwo$¢ skorzystania z doswiadczen i dorobku ustrojowego tychze panstw.

Podsumowanie

Mozliwos¢ Iaczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem cztonka Rady Mini-
strow lub sekretarza stanu jest wyjatkiem od konstytucyjnej zasady incompatibilitas,
bedacej podstawowa gwarancja funkcjonowania zasady podziatu wladz. W trakcie
prac nad Konstytucja dostrzegano pozytywne aspekty regulacji z art. 103 ust. 1 in
fine tego aktu, na czele z podkresleniem wspotdziatania wiadz oraz wzmocnieniem
pozycji rzadu. Jednakze prawie trzy dekady obowigzywania obecnej Konstytucji
ujawnily wiele problemow, ktére przyniosto funkcjonowanie omawianego w niniej-
szym artykule wyjatku. Dotyczy to m.in. wywierania naciskéw przez przedstawicieli
wiadzy wykonawczej na prace Sejmu czy pogarszajace si¢ standardy procesu legi-
slacyjnego. Kwestia potencjalnych zmian w tej materii powinna sie sta¢ przedmio-
tem szerszej dyskusji w ramach doktryny, jako ze jest to fundamentalna kwestia
regulujgca funkcjonowanie najwazniejszych organéw wtadzy panstwowej w Polsce.
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