Joanna Marszatek-Kawa

Realizacja funkcji kontrolnej
przez legislatywy narodowe

Wspolczesnie wykonywanie zadan kontrolnych nad dzialaniami organow wiadzy
wykonawczej stanowi jedna z zasadniczych kompetencji parlamentu. W doktrynie
wskazuje sig, ze kontrola parlamentarna jest sercem demokratycznej koncepcji rza-
dow'. Pojecie kontroli nie znajduje w literaturze jednolitego okreslenia. Dotychczas
nie stworzono réwniez jednego wzorca funkcji kontrolnej. Ogolnie rzecz ujmujac
»kontrola” oznacza proces, w ktérym dochodzi do poréwnania stanu faktycznego ze
stanem uznawanym za wymagany, pozadany. Wzorcem kontroli moga by¢ obok norm
prawnych réwniez poglady polityczne. Kontrola obejmuje takze dziatania polegajace
na rozpatrywaniu danej sytuacji, przeprowadzaniu dochodzenia i zbieraniu infor-
macji o przedmiocie kontroli. Nalezy takze zauwazy¢, ze tylko w wyjatkowych sy-
tuacjach w wyniku kontroli parlamentarnej wszczynane jest postepowanie sadowe
skierowane przeciwko kontrolowanemu podmiotowi. ,

Andrzej Antoszewski wskazuje, iz z politologicznego punktu widzenia kontrola
jest forma wptywu. Oznacza to, ze stosunek, jaki zachodzi pomiedzy podmiotem
kontrolujacym a kontrolowanym ma charakter asymetryczny. Kontrola w szerokim
znaczeniu obejmuje dzialania podmiotu kontrolujacego, ktore maja na celu zebranie
informacji o aktywnosci kontrolowanego oraz ich ewentualna zmiane w pozadanym
kierunku. W tym kontekscie moéwimy o kontroli parlamentarnej nad rzadem, kontro-
li opozycji nad dziataniami ugrupowan rzadzacych. Kontrola w wezszym znaczeniu
oznacza za$ podejmowanie przez wyspecjalizowany aparat urz¢dniczy przewidzia-
nych przepisami prawa szczegotowych dziatan z zastosowaniem specjalnych proce-
dur. Do tak okre$lonej kontroli nalezy zaliczy¢ kontrolg panstwowa, sadowa, admi-
nistracji, prokuratorska, spoteczna?.

'S. Bulmer, S. George (ed.), The United Kingdom and EC Membership Evaluated, London 1992,
s. 102.

? A. Antoszewski, Kontrola, ['w:] R. Herbut, A. Antoszewski (red.), Leksykon:politologii, Wroclaw
1995, 5. 172.
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Jak trafnie zaznacza Heinrich Neisser kontrola ze swej istoty ma charakter po-
lityczny, organy egzekutywy kontrolowane sa bowiem przez organy posiadajace
demokratyczng legitymacje (organy legislatywy). Wyborcy w akcie wyborczym upo-
wazniaja swych reprezentantow — a wige parlament — do kontrolowania wiadzy wy-
konawczej. Neisser podkresla, Zze kontrola nie stanowi celu samego w sobie, ale
stuzy osiaganiu okreslonych celow. Wykonywanie jej powoduje jednak, ze odpo-
wiedzialnos¢ staje sig¢ czyms$ bardzo realnym. Kontrola przyczynia sig takze do roz-
woju jawnoS$ci zycia publicznego. Suweren (elektorat) dokonuje kontroli podczas
wyborow udzielajac okreslonym osobom swego pelnomocnictwa do sprawowania
funkcji przedstawicielskich, jak réwniez nie przyznajac go w kolejnych wyborach.
Neisser, podajac za Kurtem Eichenbergerem, wskazuje, iz system przedstawicielski
wiaze si¢ z kontrola. Reprezentacja i kontrola stanowia bliskie, $ci$le ze sobg pota-
czone pojecia, ktore umozliwiaja spetnienie zasad nowoczesnej demokracji, rozu-
mianej jako instytucja panstwowa’.

Kontrola moze by¢ dokonywana jeszcze przed rozpoczgciem dziatan przez pod-
miot kontrolowany (kontrola wstgpna), w trakcie ich wykonywania (kontrola fak-
tyczna), jak rowniez po ich spenieniu (kontrola nastgpcza). Moze mie¢ charakter
represyjny, zmierza¢ do wymierzenia okreslonej dolegliwosci sprawcy ewentualnych
naruszen, jak rOwniez prewencyjny, a wigc zapobiega¢ popelnieniu wykroczenia
w przysziosci. Majac na uwadze stosunek zachodzacy pomigdzy podmiotem kontro-
lujacym a podmiotem kontrolowanym mowimy o kontroli wewngtrznej i zewngtrz-
nej. Niezwykle wazne jest dokonywane w literaturze przedmiotu rozréznienie kon-
troli na kontrolg polityczng i kontrolg prawna. Przeprowadzajac kontrolg polityczna
podmiot kontrolujacy odnosi si¢ do uznanego wzorca politycznego, w drugim za$
przypadku bada zgodnos$¢ dziatan organow panstwowych z prawem®. Kontrola do-
konywana przez podmiot nadrzgdny w stosunku do kontrolowanego okres$lana jest
pojeciem nadzoru.

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki klasyfikuje kontrolg¢ wykonywana przez parlament
na wegzsza kontrolg parlamentarng i odpowiednio — szersza kontrolg parlamentarna.
W pierwszym wypadku wlasciwy podmiot analizuje okreslone dziatanie wiadzy
wykonawczej pod katem legalnosci i efektywnosci. W drugim kontekscie kompe-
tencja kontrolujacego (zgromadzenia) wzbogacona jest o uprawnienie do formuto-
wania pod adresem rzadu odpowiednich postulatéw, opinii, wnioskéw, interpelacii,
ktore stanowia forme oddziatywania na pracg egzekutywy, moga tez wptywac na
dziatania organéw egzekucyjnych’.

Korzenie dziatalnosci kontrolnej parlamentu powigzane sa Scile z obowigzujaca
w systemie parlamentarnym regula powolywania rzadu oraz premiera przez glowe

3 H. Neisser, Funkcja kontrolna parlamentu, z podana tam literatura [w:] H. Schambeck, Parla-
ment Republiki Austrii, przetozyl B. Banaszak, Warszawa 1997, s. 257-258, 267.

4 Ibidem, s. 258.

5 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 168-169.
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panstwa. Monarcha (prezydent) podejmujac decyzjg o nominacji konkretnej osoby
na stanowisko premiera czyni to z uwzglednieniem woli partii wigkszoSciowych.
Zgodnie z zasada rzadoéw parlamentarnych® obowigzujaca w demokracjach wspol-
notowych rzad powinien cieszy¢ sie zaufaniem wiekszosci w parlamencie, w razie
za$ utraty poparcia legislatywy winien podac si¢ do dymisji.

Kontrola parlamentama, jak juz zaznaczono, stanowi cze$¢ dzialalnosci kontrol-
nej wykonywanej przez organy panstwowe. Dotyczy ona relacji na linii parlament —
rzad. W literaturze wskazuje sig, iz gléwnym zadaniem rzadu jest rzadzenie oraz
ponoszenie odpowiedzialnosci za rodzaj tych rzadéw, parlament odpowiada zas za
rozliczenie rzadu’. Parlament przeprowadza kontrole aktywnosci rzadu albo in pleno
(podczas posiedzen plenarnych, tzw. kontrola bezposrednia), albo korzystajac z po-
mocy swych organow wewnetrznych, badz innych odpowiedzialnych przed nim
i specjalnie do tego zadania powotanych podmiotéw? (kontrola posrednia). Ponadto
deputowani wielokrotnie przeprowadzaja kontrole uzywajac srodkoéw nieformalnych,
instrumentéw, ktére umozliwiaja krytyke poczynan rzadu 1 administracji, nie two-
rzac jednoczesnie po stronie kontrolowanego podmiotu obowiazku podjgcia okre-
slonych dziatan (kontrola bez prawa sankcji). Do nieformalnych srodkéw kontroli
odwolujg sig¢ wielokrotnie, obok deputowanych opozycyjnych, parlamentarzysci
z obozu rzadowego, ktoérzy w ten sposéb probuja oddziatywac na polityke realizo-
wang przez partie rzadzace®.

Analizujac systemy panstw unijnych nalezy dostrzec wielkie bogactwo form, za
pomoca ktorych parlamenty moga badaé dziatania rzadu.

Mariusz Gulczynski dokonuje rozréznienia srodkéw kontrolnych parlamentow
nate, ktére nalezy uzna¢ za minimalne instrumenty kontroli rzadu w systemie row-
nowagi wladz oraz te, ktore daja legislatywie szanse zdobycia przewagi w systemie
organéw panstwowych. Do pierwszej grupy Gulczynski zalicza plenarna debate nad
polityka rzadu, ktoéra moze prowadzi¢ do uchwalenia votum nieufnosci, a w konse-
kwencji do obalenia rzadu, pytania poselskie do premiera i poszczegélnych mini-
strow, oraz interpelacje — kierowane do rzadu zadania wyjasnien, na ktore rzad ma
obowiazek udzieli¢ odpowiedzi w terminie okreslonym przez odpowiednie normy
prawne. W drugiej grupie Gulczynski wymienia kontrole wstepna, a wiec debate nad
projektowang polityka panstwa, dziatalnos$¢ komisji parlamentamych stalych lub
powotywanych ad hoc w celu zbadania okre$lonej sprawy (szczeg6lnym rodzajem

¢ Zasada rzad6éw parlamentarnych uksztaltowana zostata w brytyjskiej tradycji parlamentarnej. Sta-
nowi ona, iz kazda decyzja rzadu moze zosta¢ poddana krytyce, gabinet;jest “owiem odpowiedzialny
politycznie przed Izba Gmin.

"H. Birch, The British system of government, London 1991, s. 172.

# W Austrii czynno$ci kontrolne z zakresu finanséw publicznych wykonuje Izba Obrachunkowa,
Adwokatura Ludowa za$ przeprowadza kontrolg dziatan administracji.

® Zob. szerzej: P. M. Stadle, Die parlamentariche Kontrolle der Bundesregierung, Oplden 1984,
s. 61 n.; H. Neisser, op.cit., s. 266.
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komisji nadzwyczajnych sa komisje $ledcze) oraz dziatalnos¢ rzecznikéw przepro-
wadzajacych, z wlasnej inicjatywy lub na podstawie skarg obywateli, kontrolg legal-
nosci i poprawnosci dziatan administracji panstwowe;j'°.

Jak juz wczesniej wspomniano partie polityczne dysponuja obecnie silng pozycja
w systemie organOw wladzy. Wzrost znaczenia ugrupowan partyjnych doprowadzit
do modyfikacji procedur kontrolnych parlamentu. ToZsamo$¢ kierownictw partii
politycznych, z osobami pelniacymi funkcje we frakcjach parlamentarnych oraz
w rzadzie spowodowala, iz wspolczesnie dziatalnos¢ kontrolna realizowana;jest glow-
nie przez opozycjg. Szczegdlnie jest to widoczne w ustroju dwupartyjnym, gdzie
w tej sferze aktywnos$ci zgromadzenia przedstawicielskiego;jakajest krytyka poczy-
nan rzadu partie opozycyjne odgrywaja gtéwne role (czlonkowie partii rzadzacej
z reguly nie uczestnicza w dziatalnosci kontrolnej, wiaze ich bowiem dyscyplina
partyjna, pozostaja wigc lojalni wobec poczynan swego ugrupowania).

Jesli bowiem rzad posiada poparcie wigkszosci w parlamencie to realizacja za-
dan kontrolnych przechodzi w r¢ce opozycji, ktéra jednak moze korzystaé tylko
z kilku instrumentéw kontroli. Aby zapobiec negatywnym skutkom wzmocnienia
pozycji ugrupowan rzadowych kosztem ograniczenia uprawnien partii opozycyjnych
kolejne zmiany zasad proceduralnych przeprowadzone w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej zmierzaja zazwyczaj w kierunku rozszerzenia katalogu indywi-
dualnych $rodkéw nadzoru przystugujacych pojedynczym deputowanym, badz tez
pozostajacych w dyspozycji ugrupowan mniejszosciowych w legislatywie''. Jak stusz-
nie podkresla jednak Eugeniusz Zwierzchowski, kontrola poczynan rzadu dokony-
wana przez partie opozycyjne bedzie efektywna tylko wtedy, gdy dziatalno$¢ rzadu
stale bedzie napotykata na krytyke, a nie tylko wtedy, gdy media upublicznia nie-
udolno$¢ lub nepotyzm rzadu lub ministra'?2. W rzeczywistoséci parlamentarnej bo-
wiem nadzoér parlamentarny, jak réwniez kontrola prowadzona przez opinig publiczng
W znaczacy sposob wplywa na aktywnosé rzadu. MozZe nawet spowodowaé wycofa-
nie okreslonego projektu rzadowego spod prac izby'*. Z drugiejjednak strony zupetny
brak kontroli parlamentarnej nad dziatalno$cia rzadu wywotatby za$ odmienny efekt
w postaci catkowitej wolnosci organéw egzekutywy w prowadzonej przez nie poli-
tyce. W rezultacie powstatoby takze zupelnie realne ryzyko, iz polityka wykonywana
przez partie rzadzace mogtaby przybiera¢ formy rozne, od tych, ktérych zyczytby
sobie suweren. Zasada politycznej odpowiedzialnosci rzadu ma bowiem réwniez za-
pewniaé generalna zgodnos$¢ polityki panstwa z wola spoteczenstwa, ktora wyrazona

1OM. Gulczynski, Wspéiczesne systemy polityczne. Przewodnik do studiowania przedmiotu, Zielo-
na Gora 2002, s. 90.

" http://www.parliankom.gv.at//

12 We wspolczesnych systemach parlamentarnych istniejacych w monarchiach konstytucyjnych du-
alizm krola i parlamentu zostat zastapiony antagonizmem migdzy mniejszo$cia a wigkszo$cia parlamen-
tarna i rzadem. E. Zwierzchowski, Republika Federalna Niemiec, [w:] E. Zwierzchowski (red.), Cpo-
zygja parlamentarna, Warszawa 2000, 172 z literatura.

13 A. Meszorer, Brytyjski system parlamentarny w zarysie, Warszawa 1985, s. 52.
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zostala w akcie wyborczym'. Z tego punktu widzenia wazne jest takze, aby upraw-
nienia kontrolne parlamentu nie byly wylacznie zagwarantowane dla wigkszosci
parlamentarnej. Musza one stuzy¢ rowniez ugrupowaniom mniejszosciowym, w tym
takze indywidualnym deputowanym.

Jak trafnie podaje Helmut Widder niezwykle istotne jest rowniez, by katalog
dostepnych instrumentéw kontroli parlamentarnej byt stale rozbudowywany, a spraw-
nie dzialajace stuzby informacyjne legislatywy zapewnialy parlamentarzystom staty
naptyw biezacych wiadomosci o pracach egzekutywy, minimalizujac w ten sposob
zalezno$¢ izb od biurokracji'.

Na marginesie nalezy jednak zauwazy¢, ze ,,rozszerzajac granice kontroli parla-
mentarnej, poza obszar dziatan legislatywy dotyczacy krytyki aktywnosci rzadu,
odstania nam sie¢ rozlegle pole, na ktérym czgsto dochodzi do wspélpracy rzadu
z wiekszoscia parlamentarna™'é. Miedzy tymi podmiotami istnieje bowiem wiele
plaszczyzn, na ktorych moze by¢ prowadzona permanentna wymiana pogladow i in-
formacji. Klein wskazuje, ze dzieki petniejszej informacji eliminowane sa wszelkie
dziatania rzadu niezgodne z wola wigkszosci w parlamencie. Ponadto rzad aby utrzy-
ma¢ zaufanie zgromadzenia musi prowadzi¢ takze szeroka akcjg promocyjna podej-
mowanych przez siebie dziatan, ktéra zagwarantuje mu zrozumienie i poparcie wsrod
deputowanych. Polityka jest bowiem wypadkowa nie tylko dzialan egzekutywy
i wigkszo$ci parlamentarnej, ale rowniez wielu réznych opinii, pogladow, stano-
wisk istniejacych w spoleczenstwie!’.

Kontrolowanie dziatalnosci rzadu jest jedna z glownych misji parlamentu, a za-
razem waznym elementem gry demokratycznej'®. Instrumenty nadzoru musza by¢
jednak tak skonstruowane, przede wszystkim jesli chodzi o ich formg i dolegliwos¢,
aby w pelni mogly stuzy¢ celom dla jakich kontrola jest prowadzona. Bledem jest
bowiem zaréwno zbyt mate kontrolowanie, jak rowniez kontrolowanie zbyt czeste —
tak w jednym, jak 1 w drugim przypadku moze doj$¢ do paralizu systemu panstwowe-
go. Sie¢ srodkow kontroli powinna by¢ rozwijana, aby byla w stanie wyeliminowac
obszary pozostajace dotychczas poza kontrola. Trzeba takze zapobiega¢ prowadze-
niu kontroli bezprzedmiotowej, jak rowniez nadmiernej. Kontrola nie moze pozosta-
wac w konkurencji z procesami decyzyjnymi'’. Ponadto niezwykle istotne jest, aby
w kazdej sferze dziatalnosci parlamentarnej byta umacniana wspoétpraca pomiedzy

14 Zob. J. de Esteban, L. Lopez Guerra, El régimen constituetional Espdnol, Barcelona 1984, vol. 12.

'* H. Widder, Powstanie i rozwdj parlamentaryzmu w Austrii, [w:] H. Schambeck, Parlament Re-
publiki Austrii, przetozyt B. Banaszak, Warszawa 1997, s. 36.

16 Zob. K. E. Miller, Government and Politics in Denmark, Boston 1968.

" H. H. Klein, Funkeje kontrolne Bundestagu, [w:] J. Issensee, P. Kirchof, Parlament Republiki
Federalnej Niemiec, Warszawa 1995, s. 68.

18 J.-P. Cambry i P. Servent, Parlament Republiki Francuskiej, Warszawa 1999, s. 101.

19 K. Eichenberger, Die Kontrolle In der rechisstaatlichen Demokratie der Gegenwart, [w:] A. Kohl
(red.) Maht und Kontrolle, ,Studienreiche der Politischen Akademie der Osterreichischen Volkspar-
tiai”, T. 5, s. 33; zob. tez: H. Neisser, op.cil., s. 291,
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rzadem a legislatywa. Jak shusznie wskazuje Franz Léschnak ,,zbyt duza liczba in-
terpelacji i zwiazana z tym konieczno$¢ udzielania wyczerpujacych odpowiedzi pro-
wadzitaby z pewnoscia do zmniejszenia liczby wykonywanych przez rzad zadan
administracyjnych, co nie lezy w interesie organoéw ustawodawczych™. Jak trafnie
jednak argumentuje Léschnak dobrze zadane pytania i w ten sam sposob przygoto-
wane odpowiedzi znacznie ulatwiaja pracg¢ deputowanych?'.

Efekty kontroli parlamentarnej przynosza efekty na ptaszczyznie politycznej. Moga
one prowadzi¢ do utrzymania badz utraty przez caty rzad (odpowiedzialnos¢ soli-
darna), badz wlasciwego ministra (odpowiedzialno$¢ indywidualna®?) wladzy rza-
dzenia w sytuacji gdy wykonywana przez niego dzialalnos¢ spotyka si¢ z ujemna
ocena konstytucyjnie okreslonego organu, tzn. zgromadzenia przedstawicieli. Tade-
usz Motdawa podkresla, iz okreslenie ,,egzekutora” politycznej odpowiedzialnosci
rzadu ma priorytetowe znaczenie polityczno-ustrojowe?. Uznaje réwniez, 1z przyjg-
cie reguly politycznej odpowiedzialnosci rzadu stanowi, obok konstrukcji procesu
tworzenia rzadu, niezwykle wazny czynnik stabilizujacy rzady. Gwarancja respek-
towania zdania suwerena jest zasada, zgodnie z ktora rzad winien cieszy¢ sig zaufa-
niem parlamentu. Patrzac za$ na t¢ sytuacj¢ z drugiej strony — rzadu nie mozna
obali¢ bez uksztattowania si¢ okreslonej wigkszosci zdolnej do;jego obalenia (votum
nieufnosci) badz wigkszosci zdolnej do obalenia starego rzadu 1 powotania nowego
(konstruktywne votum nieufnosci). W tym miejscu nalezy podkreslic, iz w pierw-
szym wypadku wystarczy utworzenie si¢ wigkszosci negatywnej, w drugim za$ ko-
nieczne jest istnienie jednoczesnej gotowosci wsrdéd opozycyjnych ugrupowan do
przeksztalcenia si¢ z wigkszo$ci negatywnej w wigkszo$¢ pozytywna. Jak wskazuje
praktyka wiclu panstw (takze polska) przyjecie instrumentu konstruktywnego votum
nieufnos$ci (kvn) spowodowato znaczace zmniejszenie liczby kryzyséw rzadowych
1 parlamentarnych, ktére powodowaty przedterminowe wybory parlamentarne. Zda-
niem Piotra Wieczorka wprowadzenie kvn zapewnito Republice Federalnej Niemiec,
juz od chwili jej powstania i przez wszystkie nast¢pne lata, godna pozazdroszczenia
stabilno§¢?,

Rzad powinien bra¢ pod uwage stanowisko parlamentu, nie tylko z uwagi na
jego autorytet, ale takze dlatego, iz moze on zmusi¢ rzad do rezygnacji®. Instytucja
votum nieufnosci;jestjedna z najsilniejszych or¢zy w rgkach parlamentu. Uchwale-

2 Tbidem.

2 F. Loschnak, Rzqd i parlament, [w:] H. Schambeck, Parlament Republiki Austrii, przetozyt
B. Banaszak, Warszawa 1997, s. 185.

2 Np. art. 82 Constitution of Luxemburg stanowi, iz — ,,The Chamber has the right to accuse
members of Government (...)” —,,Izba ma prawo pociaga¢ do odpowiedzielnosci cztonkdw rzadu (...)”.

3 T. Moldawa, Podstawowe instytucje ustroju politycznego Hiszpanii, Warszawa 1978, s. 234.

2 P. Wieczorek, Niekonstruktywne klopoty z votum nieufnosci, ,,Rzeczpospolita”, nr 119 z 24 maja
1993, s. 3; zob. tez: L. Janicki, Wprowadzenie, [w:] Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z 23 maja 1949 r., ttumaczenie J. Korpucka-Purolowa, B. Demby, Poznan 1997, s. 32.

# J. Cable, Political institutions and. issues in Britain, South Hampton 1987, s. 30.
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nie votum nieufno$ci powoduje skutek w postaci zakonczenia misji rzadu. Powyzszy
srodek kontroli stosowany jest we wszystkich systemach panstw cztonkowskich.
Zwykle pomiedzy zgloszeniem wniosku tej tre§ci przez uprawniony podmiot a gto-
sowaniem musi uptynaé okreslona ilo$¢ czasu. Okres ten za§ wykorzystywany jest
w celu wypracowania kompromisu z partiami opozycyjnymi. Wniosek o votum nie-
ufnos$ci moze zglosi¢ okreslona ilos¢ deputowanych. W praktyce istnieja dos¢ wyso-
kie wymagania co do posiadania wigkszo$ci koniecznej do przeglosowania tejze
inicjatywy. Nie baczac na to ugrupowania opozycyjne, ktore nie dysponuja w parla-
mencie wystarczajaca sila kieruja do izby wnioski tej tresci. Zdajac sobie doskonale
sprawe z niewielkich szans ich powodzenia, w ten spos6b chea jednak zwroci¢ uwagg
opinii publicznej na pewne kwestie z dziedziny polityki prowadzonej przez rzad.
Whiesienie wniosku tej tre§ci przez mniejszosciowe ugrupowanie parlamentarne,
co jest szczegOlnie widoczne w przypadku systemu dwupartyjnego, bedzie wigc miato
w praktyce jedynie znaczenie informacyjne dla opinii publicznej. Nie wywota zad-
nych skutkow prawnych w postaci obalenia rzadu, przyniesie jednak okreslone skutki
polityczne (np. wzrost notowan partii, a tym samym zwigkszeni¢ szans na zwycig-
stwo w kolejnych wyborach). Jak wskazuje si¢ w literaturze skutek tego typu inicja-
tyw nie nastepuje od razu, zostaje on jednak tylko odlozony w terminic. Wniosek
o votum nieufno$ci wysuniety przez zmobilizowana opozycjg¢ moze natomiast ozna-
czaé ,,probe sil” prowadzaca nawet do zmiany koalicji rzadzacej®.

Nalezy rowniez podkresli¢ fakt, iz uchwalenie przez parlament votum nieufno-
$ci nie koniecznie musi spowodowaé automatyczne obalenie rzadu. Moze bowiem
prowadzié¢, na wniosek premiera kierowany zazwyczaj do glowy panstwa, do wcze-
$niejszego zakonczenia kadencji parlamentu oraz rozpisania przedterminowych
wyborow.

W réznych systemach politycznych rzad ponosi odpowiedzialno$¢ albo przed
obiema izbami zgromadzenia przedstawicieli (Wlochy), albo przed jedna izba —1zbg
nizsza parlamentu (Francja, Wielka Brytania). W doktrynie podkresla sig, ze ustale-
nie odpowiedzialnosci rzadu tylko przed jedna z izb, nie eliminuje catkowicie upraw-
nien drugiej izby (wyzszej) w tym zakresie. Inny jest tylko jej rodzaj — przed izba
nizsza rzad odpowiada politycznie, a brak zaufania oznacza jego dymisjg. Odpowie-
dzialnosé¢ przed izba wyzsza nie ma za$§ charakteru politycznego i nie wywotuje
takich skutkow, ma jednak istotne znaczenie dla opinii publiczne;.

Obok votum nieufnosci parlament posiada takze uprawnienie do uchwalania
votum zaufania (od. tac. votum zyczenie, dar) dla egzekutywy. Zgromadzenie parla-
mentarne (albo tylko izba nizsza) glosuje votum zaufania zazwyczaj w trakcie pro-
cedury tworzenia rzadu po wygloszeniu exposé przez nowego premiera. W tym
przypadku votum, ktéremu odpowiada pojgcie inwestytury, stanowi bezwzgledny
warunek istnienia rzadu. W literaturze wskazuje sig, iz podstawowym celem wpro-

% W. Konarski, Parlament Narodowy Irlandii, Warszawa 1992, s. 26.
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wadzenia instytucji inwestytury jest stabilizacja systemu rzadéw. Srodek ten ma za-
pobiegac powotaniu rzadu, ktory nie posiada zaufania wigkszosci parlamentarne;.
Sa;jednak panstwa, w ktorych nowo utworzony rzad nie musi otrzyma¢ inwestytury
od parlamentu. (np. Francja?).

W praktyce konstytucyjnej panstw cztonkowskich przewidziana zostata réwniez
mozliwos¢ uzyskania zaufania na wniosek rzadu. Rzad uprawniony jest wigc z wla-
wa ta ma na celu albo zapobiec uchwaleniu przez izbg votum nieufnosci albo tez ma
prowadzi¢ do uzyskania od parlamentu potwierdzenia istnienia poparcia dla dziatan
rzadowych®. T. Motdawa wskazuje, Ze votum zaufania stanowi instytucjg¢ mobili-
zacji wigkszos$ci rzadowej, ktora zawiera jednak w sobie, catkiem realne, ryzyko
upadku rzadu, w sytuacji kiedy niekoniecznie istnieje ustawowa wigkszos¢ zdolna
do powotania rzadu®. Tego typu niebezpieczenstwo wystgpuje m.in. w systemie
politycznym Hiszpanii, Belgii, Austrii, Portugalii, czy cho¢by Finlandii.

Doktryna dokonuje rozréznienia pomiedzy systemami, w ktérych dla utrzymania
gabinetu konieczne jest wystgpowanie pozytywnej wigkszosci w parlamencie, z jej
brakiem z kolei zwiazany jest obowiazek podania si¢ do dymisji (np. Wiochy)*
a systemami, w ktorych warunkiem sine quo non dalszego istnienia rzadu jest brak
wyraznej uchwaly parlamentu okres$lajacej sprzeciw wobec jego poczynan, badz brak
zaufania®', Z tym drugim systemem wiaze si¢ mozliwos¢ powotywania rzadow
mniejszosciowych, wystgpuje on przede wszystkim w panstwach skandynawskich
np. w Finlandii, Szwecji*2. Votum nieufnosci moze wigc zosta¢ uchwalone w spo-
sOb wyrazny — izba, na podstawie wniosku, przyjmuje uchwalg okreslonej tresci —
badz tez w sposob milczacy —rzad podaje sig wowczas do dymisji majac na uwadze
dzialania parlamentu, ktére odczytuje jako cofnigcie zaufania. Parlament moze prze-
glosowac votum nieufnosci w stosunku do pojedynczego ministra, co przynosi efekt
w postaci rekonstrukcji rzadu, jak rowniez w stosunku do catego rzadu. W tym dru-
gim przypadku dymisja rzadu w rezultacie uchwalenia wyraznego votum nieufnosci
ma charakter obowiazkowy, uznanie za$ istnienia milczacego votum nieufnosci
w parlamencie prowadzi do dymisji rzadu, ktora nie jestjednak obligatoryjna, przy-
biera formg fakultatywnego obowiazku.

Z analizy praktyki parlamentarnej wynika, iz obecnie czgsciej zastosowanie
znajduje instytucja votum zaufania niz votum nieufnosci. W tradycji holenderskie;j

¥ Zgodnie z art. 49 ust. 1 konstytucji ,,premier po obradach Rady Ministréw przedstawia Zgroma-
dzeniu Narodowemu kwestig zaufania w zwiazku z programem rzadu, ewentualnie w zwiazku z $wiad-
czeniem dotyczacym polityki ogélnej rzadu”. Ubieganie si¢ przez premiera o akceptacje ze strony
Zgromadzenia Narodowego ma charakter fakultatywny.

2 J. Cable, op.cit., s. 30.

» T. Motdawa, Kortezy Generalne Hiszpanii, Warszawa 1992, s. 33.

30 Zob. szerzej: P. Baryle (red.), Instituzioni di diritto publico, Padora 1987, s. 194.

31 H. Birch, op.cit., s. 174.

32 Patrz szerzej: H. Desfeuilles, Le pouvoir de kontrole des parlaments nordiques, Paris 1973.
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na przykiad, ktéra uksztaltowana zostala pod wpltywem znacznego rozbicia sceny
politycznej, oficjalnie nie uznaje sig istnienia opozycji. Ugrupowania parlamentarne
poprzez zawieranie réznego rodzaju porozumien daza do stworzenia trwalej koalicji
rzadowej. W takich warunkach deputowani rzadko odwotuja si¢ do instytucji votum
nicufnosci.

Wspdlczesnie parlamenty dysponuja szerokim spektrum réznorakich srodkow,
ktore moga wykorzystywaé do kontroli dziatan organdéw wiladzy wykonawczej.
Z reguly ich dziatania polegaja na ujawnianiu okre$lonych spraw, kierowaniu ich
pod dyskusje, a przede wszystkim na krytycznej ocenie poczynan rzadu®. Dokonu-
jac przegladu uregulowan konstytucyjnych panstw wspdlnotowych mozna stworzy¢
pewien, wspolny dla wszystkich, katalog instrumentéw. W jego sklad nalezatoby
zaliczy¢:

— omowione powyzszej votum nieufnosci 1 votum zaufania,

— dzialalno$¢ komisji §ledczych,

— zapytania ustne i pisemne,

— instytucj¢ ,,godziny pytan”,

— interpelacje,

— rezolucje parlamentu,

— debaty parlamentarne,

— zadania obecnosci 1 informacji od rzadu,

— rozpatrywanie sprawozdan rzadu z wykonania budzetu i zarzadzania panstwem.

Efektywnos¢ kontroli dziatan rzadu wykonywanej przez parlament zalezy od za-
kresu posiadanej przez zgromadzenie informacji. Informacjg o aktywnos$ci organoéw
egzekutywy deputowani zdobywaja dzigki takim instrumentom, jak zapytanie czy
interpelacja. W literaturze wskazuje si¢ rowniez, iz we wspotczesnych parlamen-
tach z powodu duzej dyscypliny partyjnej wsrdéd deputowanych zapytania oraz in-
terpelacje stanowia jeden z nielicznych mechanizméw kontroli, ktory dostepny jest
takze dla indywidualnych parlamentarzystow?4. Uregulowania prawne pafistw czion-
kowskich Unii Europejskiej gwarantuja poszczegdlnym deputowanym prawo kie-
rowania do czionkoéw rzadu zapytan. Zapytania stanowia dla parlamentarzystow
zrodlo informacji w sprawach dotyczacych biezacej polityki panstwa®®. Prawo okre-
$la terminy, w ktorych odpowiedz na pisemne lub ustne zapytanie winna zostaé
udzielona. Dla przykfadu, w Grecji parlamentarzysta musi uzyska¢ odpowiedz na
zapytanie pisemne w ciagu 25 dni, w ciagu 21 dni za$ w Finlandii. W Austrii termin
ten wynosi 2 miesiace, w Luksemburgu natomiast 1 miesiagc. W RFN odpowiedz
musi zosta¢ dostarczona w ciagu 2 tygodni, w Holandii w ciagu 3 tygodni, w Irlandii

3 A. Zigba, Parlament Wielkiej Brytanii, Warszawa 1994, s. 38.

*S. Sagan, Wspolpraca parlamentu i rzqdu w Szwecji, Katowice 1989, s. 105; zob. tez: M. Isberg,
The first decade of the unicameral Riksdag. The role of the Swedish parlament In the 1970’s, Stockholm
1982, s. 71.

3 P. Silk R. Walters, How Parliament works, Harlow 1995, s. 174-198.
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za$ w ciaggu 3 dni. Przepisy wprowadzaja rOwniez inne ograniczenia. W niektoérych
systemach parlamentarnych prawo do ztozenia zapytania pisemnego przystuguje tylko
okreslonym grupom oséb. W Austrii regulamin stanowi, iz uprawnienie do wnosze-
nia zapytan pisemnych przystuguje grupie pigciu cztonkéw zgromadzenia, natomiast
Niemczech tylko frakcji parlamentarnej lub grupie czlonkéw izby, ktéra liczy 5%
ustawowej liczby deputowanych. W Luksemburgu kazdy poset moze kierowa¢ do
rzadu zapytania, o ktérych dopuszczalnosci decyduje jedynie przewodniczacy izby.
We Francji 1 we Wloszech natomiast regulamin parlamentarny wprowadza rozréz-
nienie zapytan na zapytania pisemne potaczone z debata 1 zapytania bez debaty (ktore
jednak powoli sa wypierane przez zapytania z debata).

Indywidualni deputowani maja prawo zadawania pytan w interesujacych ich spra-
wach, z ktdrymi $cisle zwiazany jest obowiazek rzadu do przedstawienia odpowiedzi
ustnej na posiedzeniu izby. Odpowiedzi na zapytania ustne dotyczace aktualnych
wydarzen zycia politycznego, udzielane sa podczas organizowanej w parlamentach
»godziny pytan”. Jak wskazuje Neisser instrument ten zapewnia krotki dialog po-
migdzy parlamentem a rzadem*. W Szwecji deputowani musza dostarczy¢ zapyta-
nie na tydzien przed terminem posiedzenia, w Luksemburgu wystarczy zglosi¢ je
trzy dni wczesniej, w Austrii za$ na 48 godzin przed obradami (istnieje tu rwniez
procedura tzw. pilnych odpowiedzi, kiedy to pytajacy uzyskuje odpowiedz jeszcze
na tym samym posiedzeniu, na ktérym ztozyt zapytanie). Godziny pytan organizo-
wane sa zazwyczaj raz w tygodniu, np. w Grecji, Belgii, Luksemburgu, Francji.
W Austrii ,,godzina pytan” przeprowadzana jest przed kazdym posiedzeniem Rady
Narodowej, w Finlandii raz na miesiac, w Wielkiej Brytanii za§ odbywa sig w pierw-
sze cztery dni tygodnia. Z reguty nad odpowiedzia ustng nie odbywa si¢ debata.
Odpowiedz nie moze prowadzi¢ do przyjgcia przez izbg zadnej uchwaly — potwier-
dza to m.in. praktyka Danii 1 Austrii. Rangg ,,godziny pytan” podnosi takze fakt, iz
z reguly we wszystkich panstwach jej przebieg ma charakter publiczny. ,,Godzina
pytan”jest transmitowana takze przez srodki masowego przekazu,jak np. w Holandii,
Austrii, czy we Francji. Jawno$¢ pytan 1 odpowiedzi powoduje za$, iz parlamenta-
rzys$ci przemawiajac w izbie w §wietle kamer zadaja pytania nie tylko w celu uzy-
skania nan odpowiedzi, czy tez postawienia przedstawicieli rzadu w trudnej dla nich
pozycji. W ten sposdb buduja oni takze swoj wizerunek w oczach opinii publicznej
co stanowi niezwykle cenny kapital w obliczu nieuchronnie zblizajacych si¢ wybo-
réw parlamentarnych. Z drugiejjednak strony trzeba odnotowac, iz zapytania ustne
zadawane przez deputowanych z partii rzadzacych maja powazne znaczenie rowniez
dla notowan samego rzadu, zar6wno bowiem sama tre$¢ pytan, jak 1 udzielane odpo-
wiedzi zmierzaja w kierunku zaprezentowania prac oraz dotychczasowych dokonan
rzadu. W praktyce parlamentarnej panstw unijnych obserwuje si¢ staly, konsekwentny
wzrost liczby zapytan kierowanych przez deputowanych do czlonkow rzadu.

3 H. Neisser, op.cit,, s. 275.
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Obok ,,godziny pytan” w niektdrych systemach parlamentarnych istnieje rowniez
instytucja ,,godziny aktualno$ci”. W Austrii stuzy ona oméwieniu wszystkich tych
zagadnien z zakresu federalnej wladzy wykonawczej, ktore spotykaja si¢ z zywym
zainteresowaniem opinii publicznej. Zarzadza ja prezydent Rady Narodowej na
wniosek pigciu postow, albo po zakonczeniu obrad przez Konferencjg Prezydialng®’.
W Niemczech zatacznik nr 4 do regulaminu Bundestagu stanowi, iz ,,godzina aktual-
nosci” organizowana jest na wniosek grupy deputowanych zdolnej do utworzenia
frakcji w parlamencie®.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden instrument kontroli dziatan rza-
du, ktory zostat przyjgty w Wielkiej Brytanii, a mianowicie tzw. Opposition Days.
Dni opozycji organizowane sa w Izbie Gmin. Srodek ten to dwadziescia dni, ktére
pozostaja pozostajacych dyspozycji partii opozycyjnych. W tym czasie frakcje moga
wnosi¢ do porzadku dziennego obrad izby, stanowiace przedmiot ich zaintereso-
wan, sprawy z zakresu polityki rzadu.

W literaturze wskazuje sig, iz w rzeczywisto$ci parlamentarnej zapytania trak-
towane sa jako stadium procesu rozliczania rzadu®. Stuza po pierwsze zebraniu
informacji na dany temat, po drugie za$§ mobilizuja czlonkéw rzadu do podjgcia
okreslonych dzialan. Nalezy jednak podkresli¢, Zze instrument ten wykorzystywany
jest glownie przez deputowanych opozycji. I wiadnie z tej przyczyny, jak roéwniez
w celu zapewnienia efektywno$ci wypemiania funkcji kontrolnych parlamentu,
w Wielkiej Brytanii uksztaltowata sig praktyka, zgodnie z ktdra odpowiedzi rzado-
we musza by¢ odpowiednio uzasadnione i sformutowane w taki sposéb, aby nie
byly odczytywane jako atak na opozycj¢. Brak takiego zastrzezenia mégtby spowo-
dowac paraliz dziatan izby. W systemie dwupartyjnym bowiem cigzar kontroli spo-
czywa glownie na partiach opozycyjnych, ktére w obawie przed skierowanymi prze-
ciwko nim wystapieniom strony rzadowej, z cala pewnoS$cia znacznie ograniczytyby
swe dziatania w tym obszarze®.

Realizujac przystugujace im kompetencje kontrolne deputowani* moga korzystaé
réwniez z innych jeszcze instrumentow. Wsrdd nich wazna rolg odgrywa instytucja

’7P. Sarnecki, Parlament Federalny..., s. 38; zob. tez: Idem, Parlament austryiacki. Pozycja dru-
giej izby, BSIAKS, kwiecien 1994, s. 6.

% A. K. Wojtaszczyk, Bundestag i Bundesrat w Republice Federalnej Niemiec, Warszawa 1992,
s. 31.

% Zapytania ustne szczeg6lne znaczenie maja w praktyce parlamentarnej RFN, gdzie, jak juz pisa-
no, odpowiedzialno$¢ polityczna rzadu ogranicza si¢ do osoby kanclerza, ministrowie odpowiadaja
tylko przed kanclerzem. Ich odpowiedzialno$¢ przed izba ogranicza sig tylko do obowiazku pojawienia
si¢ na zadanie deputowanych w parlamencie i odpowiedzi na postawione im pytania. Zob. szerzej:
E. Zwierzchowski, Prawnoustrojowe stanowisko kanclerza NRF, Katowice 1972,s.211 in.

“'W doktrynie wyr6znia si¢ dwa podstawowe sposoby wplywu parlamentu na rzad: glosowanie co
stanow1 najsilniejsza bron parlamentu oraz prawo zadawania pytan, jako cz¢$¢ dziatalnosci kontrolnej
zgromadzen przedstawicielskich. Zob szerzej: J. Cable, op.cit., s. 53-54.

' Np. Finlandii kompetencja ta przystuguje dwudziestu deputowanym, we Niemczech za$, podob-
nie jak ma to miejsce w przypadku instytucji zapytan pisemnych, pisemnych uprawnienia tego moze
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interpelacji (od tac. interpelarre — zagadnac kogo$, domagac sig). W literaturze uzna-
wanajest za $rodek kontroli o wigkszym cigzarze politycznym od przedstawionych
powyzej zapytan, ktory wykorzystywany jest gléwnie przez cztonkéw ugrupowan
opozycyjnych*, Jak trafnie wskazuje M. Grzybowski interpelacja wywoluje skutek
w postaci zmuszenia cztonkéw rzadu do zajgcia sig bardziej kompleksowo dana
sprawa. Zdecydowanie czg$ciej jednak prowadzi do wywotania u opinii publicznej,
jak rowniez w parlamencie, zainteresowania pewnymi niewygodnymi z punktu wi-
dzenia egzekutywy kwestiami®*. Celem interpelacji jest uzyskanie odpowiedzi na
postawione pytanie. Przede wszystkim jednak interpelanci daza do wywotania dys-
kusji, jak rowniez wyrazenia swej opinii w okreslonej sprawie, najczgsciej zreszta
negatywnie przez nich ocenianej*. Od zapytan interpelacje odréznia przede wszyst-
kim fakt, iz w parlamencie, w przeciwienstwie do interpelacji, z zasady nie przepro-
wadza si¢ debaty nad udziclonymi przez premiera badZz ministréw odpowiedziami
na zapytania. Interpelacje — w przeciwiefistwie do zapytan, ktére nie dotycza kwestii
odpowiedzialno$ci rzadu — stanowia poglebiona formg kontroli aktywnosci premiera
i ministréw. Moga prowadzi¢ do uchwalenia votum nieufnosci i obalenia rzadu®.
Interpelacje sktada sig na pismie.

Podobnie jak w przypadku zapytan réwniez i co do tego stosowania tego instru-
mentu prawo wprowadza pewne wymogi*, z ktérych najwazniejsze znaczenie ma
okre$lenie podmiotu, ktory decyduje o losach interpelacji. Dla przyktadu w Szwecji
o umieszczeniu skierowanej przez deputowanych interpelacji w porzadku dzien-
nym izby decyduje Talman*’, w Danii decyzje tej tresci podejmuje Folketing, we
Francji zas$ interpelacje sktadane sa za posrednictwem prezydium izby.

Ponadto parlamenty wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wyko-
nujac dziatania kontrolne w stosunku do organéw egzekutywy uchwalaja okreSlone;j
tresci rezolucje. Zawieraja one oceng dziatan rzadu, w tym réwniez realizowanej
przez niego polityki*. Rezolucje pozbawione sa mocy prawnej. Sa to raczej zycze-

korzysta¢;jedynie frakcja lub grupa postow liczacej 5% ustawowe;j liczby cztonkéw, w Holandii zad;jest
to prawo obu izb, ktore nie przystuguje indywidualnym parlamentarzystom.

2 Zob. szerzej: N. Adre, Government and Politics in the Nordic Countries, Sztokholm 1964, s. 46;
zob. tez E. Gdulewicz, W. Krecisz, W. Ormowski, W. Skrzydto, W. Zakrzewski, Ustroje panstw wspot-
czesnych, Lublin 2000.

“ M. Grzybowski, Folketing. Parlament Krolestwa Danii, Warszawa 1993, s. 34.

#“ M. Chmaj, Interpelacja, [w:] M. Chmaj, W. Sokoé! (red.), Mala encyklopedia wiedzy politycznej,
Toruf 2002, s. 115.

4 P. Peeters, A. Alen, Wiladza ustawodawcza, ,Przeglad Sejmowy”, nr 3/1993, s. 81.

% M.in. wymogi dotyczace okre$lenia terminu wladciwego do udzielenia odpowiedzi na interpelacje
przez cztonkdw rzadu, np. w Szwecji sg to cztery tygodnie, czy tez wymogi dotyczace wielko$ci grupy,
ktora moze wnies¢ interpelacjg do parlamentu, np. w Finlandii musi to by¢ grupa liczaca dwudziestu
deputowanych, w RFN pod tzw. ,,matym pytaniem” musi widnie¢ podpis pigtnastu cztonkow izby,
w przypadku za$ ,,duzego pytania” podpis trzydziestu parlamentarzystow.

41 Zob tez: M. Grzybowski, Systemy polityczne wspolczesnej Skandynawii, Warszawa 1989, s. 115.

% Zob. szerzej: M. Niblock, The EEC: national parliaments in community decision making, Lon-
don 1971.
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nia legislatywy, deklaracje pragnien, dotyczace metod sprawowania wladzy przez
premiera oraz ministrow®.

Parlamenty zdajac sobie doskonale sprawg z faktu, iz wszelkie zaklocenia, nie-
prawidlowosci w pracach izb powoduja zmniejszenie, 1 tak juz znacznie nadszarp-
nigtego, znaczenia zgromadzen przedstawicielskich przy jednoczesnym wzroscie
pozycji egzekutywy, staraja si¢ dostosowac metody i procedury swej dzialalnosci do
istniejacych warunkow. Przede wszystkim aktywizuja wigc debaty oraz wszystkie
srodki, ktore rozwijaja kontakty z organami wladzy wykonawczej, a przez to rozsze-
rzaja mozliwosci kontroli ich dziatan. Parlamentarzysci czyniac uzytek z przystu-
gujacego im prawa do informacji wystgpuja do organow egzekutywy z zadaniami
wyjasnienia im konkretnych kwestii, badz tez dostarczenia odpowiednich dokumen-
tow. Maja tez prawo wnoszenia do rzadu petycji, jak rowniez kierowania dofi réznej
tre$ci wnioskow. W celu udzielenia petnych informacji ministrowie sa zobowiazani
do osobistego stawienia sig¢ przed izba (lub tez wlasciwa komisja resortowa, ktora
tej obecnosci zadata). W RFN np. zgodnie z trescia ustawy zasadniczej Bundestag
moze domagac si¢ obecnosci tak kanclerza, jak i cztonkéw rzadu na posiedzeniu
plenarnym oraz zadac¢ od nich informaciji.

Prawo zobowiazuje takze rzad do przedstawiania w izbie sprawozdan z realizo-
wanych przez siebie zadan. W finskiej praktyce konstytucyjnej rzad zobligowany
jest o prezentacji w Eduskuncie sprawozdan z dziatalnosci oaz oswiadczen w spra-
wach zwiazanych z zarzadzaniem panstwem. W Szwecji co dwa lata rzad opraco-
wuje sprawozdania z zakresu prowadzone;j polityki zagranicznej. W Danii, podobnie
jak w Luksemburgu, Holandii, Grecji, raz do roku premier rzadu przedstawia spra-
wozdanie z ogblnego stanu panstwa oraz informacj¢ o planowanych przedsigwzig-
ciach i zamierzeniach w waznych dziedzinach zycia spotecznego.

Parlamenty przeprowadzaja réwniez kontrolg realizowanej przez rzad polityki
finansowej panstwa. Po zakonczeniu roku budzetowego legislatywy rozpatruja wige
sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej. Negatywna ocena aktywnosci orga-
now wiadzy wykonawczej na tym polu moze za$ spowodowac przyjgcie votum nieufe
nosci wobec rzadu, a w rezultacie obowiazek dymisji. W celu prowadzenia lepszego
monitoringu finanséw publicznych panstwa, parlamenty powoluja specjalne orga-
ny. Rezultatem ich prac sa obszerne, wyczerpujace, raporty, ktore nastgpnie sa przed-
miotem prac zgromadzenia. W Szwecji Riksdag wybiera dwunastu Kontrolerow
Riksdagu sposrod postéw o najdluzszym stazu parlamentarnym w celu dokonywa-
nia analiz stanu gospodarki panstwa, sposobu zarzadzania skarbem. W Finlandii
tego rodzaju zadania wykonuja wylonieni z grona deputowanych Kontrolerzy Pan-
stwowi. Eduskunta i Riksdag posiadaja takze mozliwo$¢ wptywania na ekonomike
finansowa panstwa inna droga, Dysponuja one bowiem prawem powolywania czlon-
kow zarzadow swych bankéw narodowych. Z kolei w Belgii i Austrii izby nizsze

“ K. Atzwanger, W. Zoegernitz, Bundesrat — Geschaeftsordnung mit Ammerkungen, Wien 1998,
s. 122,
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parlamentu powotuja 1zbg Obrachunkowa®, ktorej podstawowym zadaniem;jest row-
niez kontrola dziatan rzadu, catej administracji publicznej oraz przedsigbiorstw pan-
stwowych, pod wzgledem finansowym. W Wielkiej Brytanii funkcjonuje National
Audit Office, ktory przeprowadza kontrolg administracji rzadowej pod katem jej
efektywnosci 1 legainosci.

Kontrola poczynan rzadu prowadzona jest takze poprzez organizowane w parla-
mentach debaty. Z uwagi na swoj publiczny charakter debaty odgrywaja niezwykle
istotna rolg¢ w praktyce parlamentarnej. Transmitowane przez $rodki masowego
przekazu sa miejscem gdzie tocza sig gorace polemiki pomigdzy przedstawicielami
przeciwnych opcji politycznych. Przez fakt swej jawnos$ci przebieg debat wywiera
rowniez skutek wptywajac na stanowiska i opinie ferowane wsrod elektoratu. Pewne
poglady zyskuja wigc na populamosci, inne za$ sa kategorycznie odrzucane. Szcze-
g0lne znaczenie maja przeprowadzane w parlamentach debaty nad stanem gospo-
darki panstwa, nad wykonaniem budzetu i innych planéw finansowych przez rzad,
czy wreszcie nad exposé premiera. W Danii przewodniczacy izby kierujac sig tylko
wlasnym uznaniem moze zarzadzi¢ przeprowadzenie debaty nad przedstawionym
przez ministra raportem®. W Luksemburgu na wniosek poparty przez co najmniej
pigciu postow izby odbywaja sig tzw. debaty orientacyjne po§wigcone zagadnie-
niom z aktualnej polityki panstwa. Ponadto co roku organizowane sa debaty doty-
czace polityki zagranicznej rzadu, polityki finansowej 1 budzetowej oraz debaty na
temat stanu panstwa>2. W Wielkiej Brytanii natomiast przed zakonczeniem porzadku
dziennego, jak rowniez przed kazda §wiateczna i wakacyjna przerwa, przeprowa-
dzana jest debata na wniosek o odroczenie obrad, w ktdrej poruszane sa przede
wszystkim kwestie dotyczace spraw parlamentach o znaczeniu lokalnym®.

Pewna czg¢$¢ zadan z zakresu kontroli poczynan rzadu wykonuja rowniez ko-
misje parlamentarne. Wsrdd nich szczegdlna uwage nalezy poswigci¢ komisjom
$ledczym (zwanym niekiedy dochodzeniowymi, np. w Holandii), ktore stanowia
wazny instrument kontroli parlamentu nad rzadem®*. Komisja §ledcza zwotywana
jest w celu rozpatrzenia konkretnej sprawy bgdacej w danym czasie przedmiotem
Zywego zainteresowania ze strony politykow oraz spoteczenstwa. W praktyce tzw.
,.Sprawy aferowe” roztrzasane sa najpierw przez media, ktore donosza o wykrytych
nieprawidlowosciach w dzialaniach os6b zajmujacych najwazniejsze stanowiska
w panstwie. W rezultacie tych informacji powotania komisji domaga si¢ opinia
publiczna®.

%0 Zob. szerzej: P. Sarnecki, Ustroje panstw wspdiczesnych, Bydgoszcz 2003, s. 242-243.

SUK. E. Miller, Goernment and Politics in Denmark, Boston 1968, s. 139—140.

52 Zob. tez: M. Sikorski, Male Wielkie Ksiestwo, ,,Pro Fide Rege et Lege”; www.stosunki.pl/luk-
semburg.htm.

3 A. Zigba, Parlament..., s. 40.

4 8. Schambech, Die Demokratie, [w:] H. Schambeck (re.), Das dsterreichische Bundes-Verfas-
sungsgesetz und seine Entwicklung, Berlin 1980, s. 178.

* H. Birch, op.cit., s. 179-183.
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Z zasady posiedzenia komisji §ledczych, w odréznieniu od prac w innych komi-
sjach statych i zwolywanych ad hoc, maja charakterjawny (cho¢ moga one uchwali¢
tajno$¢ swych prac z reguty nie korzystaja z tej kompetencji). Publicznos¢ obrad
komisji $ledczych z zatozenia ma przynosié efekt w postaci przekonania spoteczen-
stwa o jego aktywnym uczestnictwie w sprawowaniu kontroli, stanowi gwarancjg,
ze wszystkie matactwa, z cala pewnoscia ujrza $wiatto dzienne, a winni zostang
ukarani. Mniej optymizmu wykazuje Helmut Kohl (byty kanclerz niemiecki, czolowy
polityk CDU), ktory podkresla, ze jawno$¢ posiedzen komisji nie zapewniajeszcze,
ze poznamy prawdg o badanych wydarzeniach. Jego zdaniem publiczno$¢ prac ko-
misji gwarantuje jednak kazdemu obywatelowi, co jest takze niezmiernie istotne,
szans¢ na dokonanie samodzielnej oceny sytuacji. Jawno$¢ prac komisji staje si¢
rowniez bardzo czgsto ,,matka” nowych karier politycznych czlonkéw komisji.
Z drugiej jednak strony zamyka drogg do intratnych posad, godnos$ci oraz waznych
funkcji dla os6b zamieszanych w ,,szemrane sprawy” badane przez komisje.

W komisjach $ledczych zasiadaja przedstawiciele frakcji politycznych majacych
swe przedstawicielstwo w parlamencie, proporcjonalnie do ich wielko$ci**. W tym
miejscu nalezy podkreslié, iz fakt ,,politycznosci” komisji $ledczych w powazny
sposob wplywa na dzialania podejmowane przez indywidualnych deputowanych
podczas jej prac. Stat si¢ rowniez powodem okre$lania komisji jako instrumentu
shuzacego realizacji okre§lonych celow politycznych poszczegoélnych partii, co z kolei
przynosi efekt w postaci zmniejszenia stopnia spotecznego zaufania do tej instytucji
1 przyjmowanych przez nig ustalen.

Zwienczeniem prac komisji $ledczej jest opracowane na podstawie zebranych
podczas przestuchan dowodow i zeznan sprawozdanie, ktére nastgpnie kierowane
jest do parlamentu. Wielokrotnie prace w komisji $ledczej tocza si¢ rownolegle
z prowadzonym postgpowaniem sadowym, stanowiac dla niego swoistego rodzaju
konkurencjg¢. Konkurencja ta jest jednak tylko pozorna. Zadaniem komisji niejest
jednak osadzenie winnego (komisja $ledcza nie wydaje prawomocnych wyrokow,
gdyz to zadanie w demokratycznym panstwie prawa spetniaja tylko niezawisle
i niezalezne sady). Rola komisji polega na zbieraniu dowodéw zwiazanych z odpo-
wiedzialno$cia okreslonych oséb z krggu polityki. Postgpowanie w komisji speinia
funkcjg informacyjno-polityczng. Material dowodowy zgromadzony podczas poste-
powania komisji §ledczej nie wiaze wigc sadéw powszechnych, przekazywany jest
jednak do prokuratury w celu przedsigwzigcia przez nig konkretnych dziatan.

W zgromadzeniach ustawodawczych pafstw unijnych powotywane sa rowniez
specjalne komisje ds. wspolnotowych, ktorych fundamentalnym zadaniem;jest kon-
trola dziatan rzadu we Unii Europejskiej. O pozycji tychze komisji bgdzie jednak

¢ W przypadku parlamentéw dwuizbowych prawo do powotywania komisji §ledczych moze przy-
stugiwac obu izbom zgromadzenia przedstawicieli, jak to ma miejsce np. w Hiszpanii, albo tylko jedna
izba moze dysponowac¢ tym prawem, jak np. w Holandii kompetencje t¢ posiada Druga Izba (izba
nizsza parlamentu).
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mowa w dalszej czgséci pacy, w ktoérej omowiono rolg parlamentéw narodowych
w aspekcie cztonkostwa w Unii Europejskiej®’.

Majac powyzsze na uwadze nalezy podkreslic, iz rowniez rzad, w obawie przed
odpowiedzialnoscig stara sie rowniez utrzymywac state kontakty z parlamentem.
Znajomo$¢ stanowiska izby w danej kwestii ma bowiem dla podejmowanych przez
niego dziatan istotne znaczenie. Premier i ministrowie uczestnicza w pracach izby
podczas jej posiedzen plenarnych, zabieraja glos w interesujacych ich sprawach
bedacych przedmiotem obrad. Rzad moze réwniez inicjowaé debaty o charakterze
konsultacyjnym.

Na marginesie omawiania funkcji kontrolnej parlamentéw narodowych nalezy
wskaza¢ na jeszcze jedng sferg dziatalnosci legislatyw. Zgromadzenia przedstawi-
cielskie, obok realizacji funkcji kontrolnej, spetniaja bowiem takze funkcje krea-
cyjne. Powoluja do Zycia zar6wno swe organy wewngtrzne, jak rowniez inne organy
o charakterze konstytucyjnym. Wsrod nich, w aspekcie dziatan kontrolnych, nalezy
wskaza¢ przede wszystkim na ombudsmandw, ktérzy spetniaja niezwykle wazna
rolg sprawujac nadzor nad dziataniami administracji rzadowe;j (jak réwniez samo-
rzadowej) pod katem ich zgodnosci z prawem. Ombusmani wybierani sg zazwyczaj
na czas trwania kadencji parlamentu. Kontroluja poszanowanie praw cziowicka
i obywatela. Raz do roku przedstawiaja parlamentowi raport z podjetych przez siebie
dziatan oraz zauwazonych naruszeniach i niedociagnigciach oraz lukach w prawie®.

5T Bodies within national parliaments specializing in European Coommunity affairs, European
Centre for Parliamentary Research and Documentation, Loxembourg 1990.

% Ojczyzna ombudsmana jest Szwecja. Sprawowanemu przez niego nadzorowi podlegaja takze
sady, wigzienia, jednostki wojskowe. Obecnie w Szwecji dziala czterech ombudsmanéw. Rozpatruja
oni skargi obywateli na dzialania organdéw administracji, wszczynaja postgpowanie sadowe z wlasnej
inicjatywy lub na wniosek obywateli, przeprowadzaja inspekcje. Ponadto rzad sposrdd najwybitniej-
szych prawnikow mianuje Kanclerza Sprawiedliwosci, ktdry stuzy ochronie interesow panstwa. W Fin-
landii parlament mianuje Rzecznika Praw Obywatelskich i dwdch jego zastgpcow sposrod osdb wy-
rdzniajacych si¢ wiedza prawnicza. Rzecznik kontroluje czy sady, inne wladze, urzednicy wykonujac
zadania dzialaja zgodnie z prawem. W Finlandii powolyje sig rowniez Kanclerza Sprawiedliwosci, ktory
jest cztonkiem rzadu. Bada on legalnosé aktow wtadzy, nadzoruje przestrzeganie prawa przez urz¢dni-
kow panstwowych i samorzadowych, zapobiega niezgodnym decyzjom, jest doradca prawnym premie-
ra i ministréw, Prokuratorem Generalnym. W Danii, Holandii ombudsman udziela pomocy prawnej
obywatelom — kazdy kto uwaza, ze zostat niesprawiedliwie potraktowany przez organ administracji
przy zalatwianiu konkretnej spawy moze wnies¢ skarge. Ombudsman moze takze bada¢ prawidto-
wos¢ dzialan szefow resortow. Rzecznik Sprawiedliwosci wybierany jest rdwniez w Portugalii.
W Grecji i Hiszpanii nosi nazwg Obroncy Ludu. W Irlandii ombudsmana powohyje prezydent na podsta-
wie wnioskow obu izb, we Francji natomiast nosi on nazwg mediatora i powolywany jest rzadowym
dekretem. W Wielkiej Brytanii Komisarza Parlamentarnego ds. Administracji powotuje monarcha na
whniosek premiera, we Wloszech za$ obronca obywatelski dziata na szczeblu gminnym. W Belgii od
1997 r. parlament powoluje dwdch ombudsamow (francuskojgzycznego i niderlandzkojezycznego, ktory
bada skargi obywateli na dzialania administracji federalnej). Zob. szerzej: J. Al.-Wahab, The Swedish
institution of Ombudsman. An instrument of Human Rights, Stockholm 1979; E. Hansen, Ombudsman
w panstwach skandynawskich i podstawowe przejawy jego dziatalnosci, ,,Studia Prawnicze” 1972,
z. 32.
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Podsumowujac trzeba podkresli¢, Ze we wspélczesnych systemach parlamentar-
nych zadania kontrolne wykonywane przez legislatywy sa rownie wazne jak posia-
dane przez nie uprawnienia ustawodawcze. Wszelkie ograniczenia parlamentu
w sferze prawodawstwa majace swe zrodto tak w obowiazujacych regulach proce-
duralnych, jak réwniez wynikajace z przyjgtych przez konstytucje zasad ustrojo-
wych, sa tak duze, Ze nalezy przyjac, 1z obecnie organ ten gtéwny cigzar swej aktyw-
nosci winien przenies¢ na realizacje funkcji kontrolnej — funkcji, ktéra zaklada, ze
parlament powinien by¢ nalezycie poinformowany o wszelkich poczynaniach rzadu.
Ponadto wypelnianie kompetencji kontrolnej przez parlament jest réwniez istotne
z jeszcze innego wzgledu. Uprawnia bowiem zgromadzenie przedstawicielskie do
podejmowania okreslonych czynnosci, w tym takze przyznaje mu uprawnienie do
decydowania o losach rzadu®. Parlament powinien limitowac¢ rzad i naktania¢ tych
co rzadza aby przestrzegali prawéﬁ".

Na zakonczenie nalezy wigc powtorzy¢ za J.-P. Cambry’m i P. Servent’em, ktorzy
niezwykle trafnie okreslili znaczenie funkcji kontrolnej w dzialalnosci parlamentar-
nej, piszac iz ,,Dzi$ parlamentu mierzy si¢ zakresem [posiadanych przez niego —
przyp. autora] $rodkéw kontroli”®!.

® W. Skrzydlo, op.cit., s. 116.

¢ Zob. K. C. Wheare, Modern Constitutions, Oxford 1960, s. 202; C. H. Mclwan, Constitutiona-
lism: Ancient and Modern, N. Y. 1958, s. 21

6 J.-P. Cambry i P. Servent, op.cit., s. 102.
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