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Prezes Rady Ministrow
jako organ podlegajacy kontroli sejmowe;j
(w Swietle regulacji normatywnych).
Czes¢ Il. Prezes Rady Ministrow
jako organ podlegajacy kontroli sejmowe;j
w innych swoich rolach ustrojowych

The Prime Minister of the Council of Ministers as a Body Subject
to Sejm Control (in the Light of Normative Regulations).
Part Il: Prime Minister as a Body Subject to Sejm Control

in Other Governmental Institutions

STRESZCZENIE

Celem artykutu jest przedstawienie innych rdl ustrojowych Prezesa Rady Ministrow jako orga-
nu podlegajacego kontroli sejmowej, takich jak: jego pozycja w strukturach administracji rzadowe;j
(wobec wiceprezesow Rady Ministrow, ministrow poza rzadem, ,,pozarzadowych” organdéw rza-
dowej administracji); pozycja Prezesa Rady Ministroéw jako jednoosobowego naczelnego organu
administracji rzagdowej; jego relacje z innymi naczelnymi organami panstwowymi (Prezydentem,
Sejmem, Najwyzsza Izba Kontroli). Rozwazono tez problem odpowiedzialnosci parlamentarnej
Prezesa Rady Ministrow przed Sejmem.

Podejmujac probe generalnej oceny (rozwazanego w czesciach I i II artykutu) wptywu roznych
czynnikow na status prawnoustrojowy Prezesa Rady Ministrow jako organu podlegajacego kontroli
sejmowej, stwierdzono mig¢dzy innymi, ze: a) Prezes Rady Ministrow zajmuje bardzo silna pozycje¢
i odgrywa wiodaca role w strukturach i mechanizmach funkcjonowania Rady Ministrow oraz w sto-
sunkach z ,,pozarzadowymi” organami rzagdowej administracji, b) pozycja Prezesa Rady Ministrow
w kierowanej przez niego Radzie Ministrow (organie usytuowanym na pierwszym miejscu w struk-
turze wladzy wykonawczej) oraz rozlegly zakres jego kompetencji powoduja, wraz z czynnikami
o charakterze pozaprawnym, ze to wlasnie on odgrywa wazng rol¢ w catym systemie rzadow RP.
Te czynniki rowniez przekonuja, jak istotne znaczenie dla prawidlowego urzeczywistniania zasa-
dy podziatu wtadzy i rownowagi wtadz ma kontrola sejmowa aktywnosci Prezesa Rady Ministrow.
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POZYCJA PREZESA RADY MINISTROW
W STRUKTURACH ADMINISTRACIJI RZADOWE]

Przedmiotem zainteresowania w tym fragmencie artykulu beda ,,odnie-
sienia” podlegajacego kontroli sejmowej Prezesa Rady Ministrow do organow
administracji rzadowej: wiceprezeséw Rady Ministréw i ministrow (oraz orga-
néw im réwnorzednych), centralnych organow administracji rzgdowej oraz wo-
jewodow. Uwage skupimy zwlaszcza na pozycji premiera wobec ministrow i wi-
cepremierow, gdyz wtasnie jego dziatania shuzgce urzeczywistnianiu tej pozycji
moga by¢ w praktyce objete kontrolag sejmowa, natomiast kwestie pozycji pre-
miera wobec pozostatych organéw administracji rzadowej zostang przedstawio-
ne w sposob bardziej syntetyczny, poniewaz kontrola sejmowa bezposrednio tych
spraw raczej nie obejmuje.

1. Pozycja Prezesa Rady Ministréw wobec wiceprezeséw
Rady Ministrow

Pozycja ta moze ksztaltowac si¢ roznie w zaleznosci od tego, czy osoba po-
wotana w sktad Rady Ministrow peti jedynie funkcje wicepremiera czy tez 13-
czy funkcje wicepremiera ze stanowiskiem ministra. W pierwszym przypadku
taki wiceprezes Rady Ministrow nie posiada statusu naczelnego jednoosobowego
organu administracji rzadowej, jest jedynie cztonkiem Rady Ministroéw i pozo-
staje w pelnej oraz wylacznej formalnoprawnej zaleznosci od premiera. W dru-
giej wersji status wicepremiera-ministra jest bardziej ztozony, taczac w sobie jego
peina zalezno$¢ jako wicepremiera od Prezesa Rady Ministrow ze statusem mini-
stra jako cztonka rzadu i jednoosobowego naczelnego organu administracji rzg-
dowej, o kompetencjach wynikajacych z obu tych rol ustrojowych. Niewatpliwie
Iaczenie funkcji wicepremiera i ministra wzmacnia pozycj¢ danego wicepremiera
w rzadzie, a rownocze$nie stuzy podkresleniu rangi tego dzialu administracji, kto-
rym kieruje wicepremier. W tym fragmencie artykutu rozwazymy krotko pozycje
premiera wobec wiceprezesa Rady Ministrow wystepujacego ,,w czystej postaci”,
gdyz o pozycji premiera wobec ministrow begdzie mowa dale;j.

Status wiceprezesa Rady Ministrow wynika z przepisow Konstytucji oraz
z ustawy z 1996 r. o Radzie Ministrow. Ustawa zasadnicza stanowi, ze wicepreze-
si ,,moga” by¢ powotywani w sktad Rady Ministréw (art. 147 ust. 2) oraz ze wi-
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ceprezes Rady Ministrow ,,moze” peti¢ takze funkcje ministra (art. 147 ust. 3).
Z obu tych przepisoOw wynika, ze to Prezes Rady Ministrow, ksztaltujac sktad rza-
du, rozstrzyga de facto o tym, czy w rzadzie ,,znajdg si¢” wicepremierzy oraz czy
ktory$ z nich bedzie petnit takze funkcje ministra. Premier decyduje tez praktycz-
nie o odwotaniu danego wicepremiera ze sktadu rzadu (art. 161). Wszystko to
oznacza pelng zalezno$¢ kadrowa wiceprezesa Rady Ministrow od Prezesa Rady
Ministrow.

Natomiast o zalezno$ci merytorycznej (funkcjonalnej) wiceprezesa Rady Mi-
nistrow od premiera stanowi ustawa o Radzie Ministrow. Zalezno$¢ ta moze si¢
przejawiac¢ na dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze, w ,,wykonywaniu” przez wice-
prezesa Rady Ministrow, w imieniu Prezesa Rady Ministréw, ,,zadan i kompeten-
cji w zakresie powierzonym przez Prezesa Rady Ministrow” (art. 6 ust. 2). Z prze-
pisu tego wynika, ze:

— Prezes Rady Ministrow decyduje, czy powierzy wicepremierowi pewne

zadania i kompetencje do realizacji,

— premier rozstrzyga, jaki bedzie zakres zadan i kompetencji powierzonych
konkretnemu wicepremierowi,

— powierzone wicepremierowi przez premiera zadania i kompetencje sa po-
chodng zadan i1 kompetencji premiera, a wigc muszg ,,miesci¢ si¢” w ich
ramach, gdyz inaczej premier nie miatby prawa powierza¢ ich wicepre-
mierowi',

— wicepremier wykonuje powierzone mu zadania i kompetencje nie jako
jego wiasne, przynalezne mu prawnie, ale wylacznie w imieniu Prezesa
Rady Ministrow, chociaz samodzielnie odpowiada za ich realizacje za-
rowno przed premierem, jak i parlamentarnie przed Sejmem (co wynika
z przepisu art. 157 ust. 2 ustawy zasadniczej).

Kompetencje powierzone przez Prezesa Rady Ministrow wicepremierowi
mogg mie¢ rozny charakter i dotyczy¢ roznych spraw (np. przygotowania projek-
tow okreslonych regulacji normatywnych, opracowania propozycji reform pew-
nych dziedzin zycia spotecznego, gospodarczego lub politycznego, koordynacji
i kontroli pracy pewnej grupy zblizonych merytorycznie ministrow lub szefow
centralnych organéw administracji rzadowe;j).

Po drugie, w kierowaniu przez wicepremiera wyznaczonego przez Preze-
sa Rady Ministrow ,,pracami” Rady Ministrdw w razie nicobecnosci premiera
lub w innym przypadku czasowej niemozliwos$ci wykonywania przez niego obo-
wigzkow w Radzie Ministrow (art. 6 ust. 1). Zauwazmy, ze zgodnie z przywota-
nym przepisem premier moze powierzy¢ wicepremierowi, w sytuacjach wyzej
wskazanych, jedynie ,.kierowanie” pracami rzadu (a wigc wykonywanie swoich

! Por. R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007,
s. 159; J. Kucinski, Konstytucyjny system organow panstwowych, Warszawa 2011, s. 313.
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uprawnien wskazanych w art. 148 pkt 2 Konstytucji), a nie np. uprawnienia do za-
pewniania wykonywania polityki Rady Ministrow i okreslania sposobéw wyko-
nywania tej polityki czy koordynacji i kontroli pracy cztonkéw Rady Ministréw.

2. Pozycja Prezesa Rady Ministrow wobec ministrow
poza Radg Ministrow

Rozwazania w tym fragmencie artykutu beda si¢ odnosi¢ zar6wno do mini-
strow stanowiacych sktad obligatoryjny kazdego rzadu (art. 147 ust. 1 Konsty-
tucji), jak i do przewodniczacych okreslonych w ustawach komitetow, o ktorych
uczestnictwie w sktadzie rzadu rozstrzyga parlament w drodze ustaw (art. 147
ust. 4). Bedziemy jednak tutaj uzywac¢ wytacznie okreslenia ,,ministrowie”, gdyz
Konstytucja zroéwnata status prawny przewodniczacych komitetow ze statusem
ministrow ,,dziatowych”, nakazujac stosowac do tych przewodniczacych ,,odpo-
wiednio” przepisy odnoszace si¢ do ministra kierujacego dziatem administracji
rzadowej (art. 149 ust. 3).

Podstawy prawne dla okreslenia ,,pozarzadowe;j” pozycji premiera wobec mi-
nistrow tworza przepisy Konstytucji (zwtaszcza dotyczace wptywu premiera na
sktad ministrow w rzadzie [art. 154 ust. 11 3, art. 155 ust. 1, art. 158 ust. 1] oraz
precyzujace mozliwosci oddzialywania premiera na ministrow juz po formal-
nym powotaniu rzadu [art. 149 ust. 1]), a takze przepisy ustawy o Radzie Mini-
strow (zwlaszcza art. 5 pkt 1, ale takze inne przepisy tego artykutu, ktore dla na-
szych rozwazan majg mniejsze znaczenie). Przywolane przepisy konstytucyjne
i ustawowe pozwalaja stwierdzi¢ ogolnie: 1) Prezes Rady Ministréw ma mozli-
wos$¢ merytorycznego oddziatywania na dzialalno$¢ realizowang przez ministrow
poza Rada Ministréw, 2) mozliwosci oddzialywania przez premiera na ministrow
w niektorych sprawach sa czgsciowo jednakowe w odniesieniu do obu grup mi-
nistrow znanych Konstytucji RP (ministrowie kierujgcy okreslonymi dziatami
administracji rzagdowej, ministrowie wypelniajacy zadania wyznaczone przez Pre-
zesa Rady Ministréw), cze$ciowo za$§ zroznicowane — wieksze wobec ministréw
»zadaniowych”, mniejsze wobec ministrow ,,dzialowych”.

Konstytucja nie przyjmuje reguly ,bezposredniego zwierzchnictwa” pre-
miera nad ministrami® (o ktorym mozna méwi¢ w kanclerskim systemie rzadow
w RFN). Mozna uwaza¢, ze generalnie ,,pozarzadowg” kierownicza pozycje¢ pre-
miera w stosunku do ministrow ostabia w pewnym stopniu przewidziana w Kon-
stytucji z 1997 r. indywidualna odpowiedzialno$¢ polityczna ministra przede
wszystkim przed Sejmem (art. 157 ust. 2), a w drugiej dopiero konstytucyjnej ko-
lejnosci przed Prezesem Rady Ministrow, ktory moze zglosi¢ Prezydentowi wnio-
sek o odwotanie danego ministra ze sktadu rzadu (art. 161).

2 Por. S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w swietle Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, s. 92.
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Z przepisoOw Konstytucji wynika, ze powotanie do sktadu rzadu z inicjatywy
Prezesa Rady Ministrow ministra, ktory nie kieruje dziatem administracji rzado-
wej, rodzi obowigzek premiera wyznaczenia takiemu ministrowi zadan, jakie be-
dzie wypetniat (art. 149 ust. 1). Moze to dokona¢ si¢ albo, i tak jest najczescie;j,
w formie wydanego niezwlocznie po powotaniu Rady Ministrow przez Prezesa
Rady Ministrow na podstawie art. 33 ust. 1 ustawy z 1996 r. o Radzie Mini-
strow rozporzadzenia ustalajacego ,,szczegdtowy zakres dziatania” takiego mi-
nistra (rozporzadzenia nazywanego w nauce atrybucyjnym), albo — co wystepu-
je rzadziej — w drodze wydawanych przez premiera takiemu ministrowi polecen
ad hoc, jezeli jego zadaniem ma by¢ spetnianie zadan o charakterze nieadmini-
stracyjnym®.

Rozporzadzenie atrybucyjne powinien rowniez — zgodnie z ustawg o Radzie
Ministrow — wyda¢ Prezes Rady Ministrow niezwtocznie po powotaniu rzadu dla
kazdego ministra ,,dziatowego” (art. 33 ust. 1 i la), ale o zakresie unormowan
o wiele bardziej zawezonym w stosunku do tych dotyczacych ministra ,,zadanio-
wego”. W tym przypadku bowiem, wydajac rozporzadzenie atrybucyjne, w kto-
rym okreslony zostaje ,,szczegotowy zakres dzialania” ministra ,,dziatlowego”,
Prezes Rady Ministrow musi uwzglednic, ze — zgodnie z przepisem art. 149 ust. 1
zd. 2 Konstytucji — ,,Zakres dzialania ministra kierujacego dziatem administracji
rzadowej okreslajg ustawy”. To, czy i w jaki sposéb premier wywigzuje si¢ z kon-
stytucyjnego i ustawowego obowigzku wydawania rozporzadzen atrybucyjnych
dotyczacych ministroéw nalezacych do kazdej z grup, moze by¢ przedmiotem kon-
troli sejmowe;.

Z przepisow ustawy z 1996 r. wynika takze, ze Prezes Rady Ministrow ,,W celu
wykonania zadan i kompetencji okreslonych w Konstytucji [...] i ustawach” jest
uprawniony do wyznaczenia kazdemu ministrowi ,,zakresu spraw, w ktorych mi-
nister ten dziata z jego upowaznienia” (art. 5 pkt 1). W przywolanym przepisie
chodzi o takie sprawy nalezace do kompetencji Prezesa Rady Ministrow, ktore
z jego woli podlegaja swoistej ,,decentralizacji” na rzecz ministra®. Ustawa nie
wskazuje formy prawnej, w jakiej ,,wyznaczenie zakresu spraw” przez premiera
miatoby si¢ dokona¢. Mozna uwazac, ze moze si¢ to dokonywaé droga wydawa-
nych przez Prezesa Rady Ministrow zarzadzen (z reguly niepublikowanych), kto-
re — zgodnie z art. 93 ust. 1 1 2 Konstytucji — sg ,,wydawane tylko na podstawie
ustawy”, ,,majg charakter wewnetrzny i obowigzuja tylko jednostki organizacyj-
nie podleglte organowi wydajacemu te akty”. Bez watpienia ministrowie to orga-
ny organizacyjnie podlegte premierowi.

Poniewaz procedury stanowienia i tres¢ aktow normatywnych Prezesa Rady
Ministréw nie moga by¢ przedmiotem kontroli sejmowej z punktu widzenia ich

3 Na takg mozliwo$¢ wskazuje S. Patyra (ibidem, s. 95).
4 Por. P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje Prezesa Rady Ministrow w strukturze administra-
¢ji rzgdoweyj, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 63.
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konstytucyjnosci i legalnosci, gdyz kontrole takg sprawuje Trybunat Konstytucyj-
ny, nie bedziemy si¢ nimi zajmowaé w dalszej czesci tego artykutu. Odnotujmy
natomiast, ze przedmiotem kontroli sejmowej moga by¢ zachowania ministréw
adresatow takich aktow, za§ rozwigzania przyjete w tych aktach moga stanowic¢
przestanke odpowiedzialnosci parlamentarnej Prezesa Rady Ministrow przed Sej-
mem (wraz z calym rzadem).

W konkluzji tego watku rozwazan warto przywota¢ dwa zastugujace na roz-
wazenie spostrzezenia sformutowane w literaturze przedmiotu: pierwszy, w kto-
rym zasadnie poddaje si¢ w watpliwos¢ zgodno$¢ z art. 148 pkt 5 obowigzujace;j
ustawy zasadniczej, upowazaniajacym Prezesa Rady Ministrow do koordynacji
i kontroli pracy cztonkow Rady Ministrow, przepisu art. 5 pkt 1 ustawy o Radzie
Ministrow, ustanowionego jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 .,
uprawniajacego premiera do wyznaczania ministrowi zakresu spraw, w ktorych
minister ten dziata z upowaznienia premiera’; drugi, w ktorym wskazuje sig, ze
znaczgce uprawnienia Prezesa Rady Ministrow wobec ministrow (chociaz nie-
co zmniejszone w 2001 r.) wynikajace z ustawy o Radzie Ministrow moga rodzi¢
pytanie, czy nie sg konkurencyjne wobec pozostawionej w tej ustawie reguty ko-
legialnos$ci dziatania Rady Ministrow®. Dodajmy, Ze te ustawowe uprawnienia
premiera w stosunku do ministrow moga tez budzi¢ watpliwos$ci co do swej zgod-
nosci z przepisem art. 146 ust. 3 Konstytucji, wskazujacym, ze Rada Ministrow
,Kieruje administracjg rzadowa”, a wyznaczanie przez premiera ministrom zakre-
su zadan, w ktorych minister ten dziata z jego upowaznienia, to przeciez przejawy
kierowania dziatalno$cia waznych naczelnych organow tej administracji.

3. Pozycja Prezesa Rady Ministréw wobec ,,pozarzadowych”
organéw rzadowej administracji

Postaramy si¢ teraz w sposob maksymalnie zwarty przedstawi¢ pozycje pre-
miera wobec centralnych organow administracji oraz wojewodow jako przedsta-
wicieli Rady Ministrow w wojewodztwie. Podstawy prawne pozycji premiera
wobec tych organow stanowia przepisy ustaw regulujacych zagadnienia poszcze-
g6lnych centralnych organéw administracji rzagdowej oraz ustawy z dnia 23 stycz-
nia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie’.

Pozycj¢ Prezesa Rady Ministréw wobec centralnych organow administracji
rzadowej wyznaczaja zwlaszcza jego uprawnienia nadzorcze sprawowane wobec
kilku takich organéw wymienionych wprost w art. 33a ust. 1 ustawy z 1997 r.

5 R. Mojak, Status ustrojowy Rady Ministréw w nowej Konstytucji RP (zagadnienia wybra-
ne), [w:] W. Skrzydto, R. Mojak, Ustroj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 1998, s. 64.

¢ S. Patyra, Prawnoustrojowy status..., s. 96.

"Dz.U. 22009 r., nr 31, poz. 206 ze zm.
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o dziatach administracji rzadowej. Nadzor ten sprawuje Prezes Rady Mini-
strow nad siedmioma centralnymi organami administracji rzadowej, nicobjetymi
zakresem dziatania dziatéw administracji rzadowej (pozostale sg oddane pod nad-
z6r ministrow ,,dziatowych”). Sa to: Glowny Urzad Statystyczny, Polski Komitet
Normalizacyjny, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Agencja Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu, Centralne Biuro Antykorupcyjne,
Urzad Zamoéwien Publicznych. Jak widac, nie sg to raczej organy uczestniczace
w biezacym administrowaniu. Rowniez te dziedziny administracji rzadowej zo-
stajg niejako ,,zagospodarowane” w postaci nadzoru premiera, co znajduje nastep-
nie potwierdzenie w ustawach szczeg6lnych.

Pojecia ,,nadzor” uzywa sie w prawie administracyjnym najczesciej dla okre-
slenia sytuacji, w ktdrej organ nadzorujacy jest wyposazony w $rodki oddziaty-
wania na postgpowanie organéw czy jednostek nadzorowanych, nie moze jed-
nak wyreczac tych organéw w ich dziatalnosci®. Uprawnienia nadzorcze obejmuja
prawo do kontroli, wzbogacone o mozliwosci wigzacego wpltywania na organy
czy instytucje nadzorowane. Nadzorowanie rozumie si¢ zazwyczaj jako jeden
z elementow funkcji kierowania. Aby organ nadzorujacy mogt wtadczo oddzia-
lywac¢ na jednostki nadzorowane, przepisy prawne musza mu przyznawac srod-
ki nadzoru o takim wiasnie charakterze, gdyz w przeciwnym razie mogtby wpty-
waé na podmiot nadzorowany tylko za pomocg $rodkow niewtadczych, z reguty
mniej skutecznych.

W kwestii $rodkdéw tego nadzoru ustawa o dziatach administracji rzgdowej
stanowi w art. 33b, ze Prezes Rady Ministrow, ,,wykonujac polityke Rady Mini-
strow”, wydaje kierownikom nadzorowanych ,,urzedow [...] wigzace wytyczne
i polecenia”. W ten sposob ustawodawca rozstrzygnat kilka spraw dotyczacych
srodkow nadzoru pozostajacych w dyspozycji premiera wobec nadzorowanych
przez niego centralnych organdéw administracji rzadowej: 1) Prezes Rady Mini-
strow moze ,,siggac” po $Srodki nadzoru w celu realizacji polityki prowadzonej
przez Radg Ministrow, 2) adresatami jego srodkow nadzorczych mogg by¢ jedy-
nie kierownicy nadzorowanych przez niego centralnych organdéw administracji
rzadowej, 3) srodki nadzoru pozostajace w gestii premiera to ,,wytyczne i polece-
nia”, 4) stosowane przez premiera srodki nadzoru sg wigzace dla ich adresatow,
ktorzy majg obowigzek realizowania tych wytycznych oraz polecen i nie przystu-
guja im zadne rekursy w tym zakresie. Sprawowanie przez Prezesa Rady Mini-
strow nadzoru nad dziatalnoscia wymienionych wyzej centralnych organéw ad-
ministracji rzgdowej moze by¢ przedmiotem kontroli sejmowe;.

Pozycje Prezesa Rady Ministrow wobec wojewodow okreslaja, w Swietle
przepisow przywotanej ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r., dwie grupy kompe-

8 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, War-
szawa 2001, s. 99.
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tencji premiera, dotyczace spraw kadrowych oraz funkcjonalno-organizacyjnych.
Zgodnie z tg ustawa (art. 6 ust. 1) wojewode powotuje i odwotuje Prezes Rady
Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;.
Prezes Rady Ministréw ,,sprawuje nadzor nad dziatalno$cia wojewody na podsta-
wie kryterium zgodnosci jego dziatania z polityka Rady Ministréw” (art. 8 ust. 3),
a takze ,.kieruje dziatalnoscig wojewody, w szczegodlnosci wydajac w tym zakre-
sie wytyczne i polecenia, zadajac przekazania sprawozdan z dziatalno$ci wojewo-
dy oraz dokonujac okresowej oceny jego pracy” (art. 8 ust. 1). Moze takze ,,za-
da¢ informacji, dokumentow i sprawozdan okresowych lub dotyczacych poszcze-
gblnej sprawy albo rodzaju spraw [...] od wojewody [...]” (art. 5 ust. 2 ustawy
o Radzie Ministroéw). W cytowanych przepisach mowa jest — w sposob troche
nieuporzadkowany — o trzech grupach kompetencji premiera wobec wojewody:
kierowniczych, nadzorczych i kontrolnych, przewidujac w ramach kazdej grupy
konkretne kompetencje i uprawnienia premiera (ustawa przewiduje mozliwosc¢
przekazania przez Prezesa Rady Ministréw jego uprawnien kierowniczych, nad-
zorczych 1 kontrolnych wobec wojewody ministrowi wtasciwemu do spraw ad-
ministracji — art. 11 ustawy z 2009 r.). Doda¢ nalezy, ze Prezes Rady Ministrow
(podobnie jak Rada Ministrow) moze ustala¢ dla wojewody, jako przedstawiciela
rzadu w wojewddztwie, inne zadania do wykonania niz przewidziane w ustawach
(art. 22 pkt 9 ustawy z 2009 r.). Uzna¢ trzeba, ze realizacja wszystkich wskaza-
nych wyzej kompetencji i uprawnien Prezesa Rady Ministréw wobec wojewo-
dow, przekonujacych dobitnie o jego zwierzchniej pozycji wobec tych organdw,
moze by¢ przedmiotem kontroli sejmowe;j.

POZYCJA PREZESA RADY MINISTROW JAKO JEDNOOSOBOWEGO
NACZELNEGO ORGANU ADMINISTRACIJI RZADOWEJ

Prezes Rady Ministrow, jako organ podlegajacy kontroli sejmowej, wystepu-
je na gruncie obowiazujacych przepisow prawnych w dwu rolach ustrojowych:
z jednej strony jest on przewodniczagcym Rady Ministrow, kierujagcym jej pra-
cami i realizujacym wiele kompetencji okreslonych konstytucyjnie oraz ustawo-
wo, z drugiej za$ jest monokratycznym naczelnym organem administracji rza-
dowej, samodzielnym, wyposazonym we wlasne zadania i kompetencje. Obie te
role nie sa od siebie oddzielone jakimi$§ nieprzekraczalnymi granicami, niejed-
nokrotnie wzajemnie si¢ przenikajg, co oznacza, ze nie istnieje jaki$ precyzyjny
rozdzial sfer zadan i kompetencji premiera wynikajacych z tych funkcji ustrojo-
wych’. Te dwie role premiera w Konstytucji RP zarysowane zostaty dosy¢ stabo,
znacznie wyrazniej natomiast w ustawie z 1996 r. o Radzie Ministréw. Pozycje
Prezesa Rady Ministrow jako jednoosobowego organu administracji rzagdowej

? Por. J. Jagielski, [w:] Prawo administracyjne, s. 167.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 17/07/2025 16:40:04

Prezes Rady Ministrow jako organ podlegajacy kontroli sejmowe;j... 55

okresla kilka grup jego zadan i kompetencji urzeczywistnianych w réznych dzie-
dzinach. W niewielkim stopniu ich podstawa sa przepisy konstytucyjne, czesciej
przepisy ustawowe. Wsrdd tych zadan i kompetencji nalezy wskaza¢ zwlaszcza
na uprawnienia:

— do wydawania aktow normatywnych — rozporzadzen nalezacych do zrodet
powszechnie obowiazujacego prawa (art. 148 pkt 3 w zw. z art. 87 ust. 1
oraz art. 92 Konstytucji), a takze zarzadzen, czyli zrodet prawa o charakte-
rze wewnetrznym (art. 92 ust. 1 w zw. z art. 93 ustawy zasadniczej),

— kadrowe, obejmujace prawo obsady personalnej na roznych kierowniczych
stanowiskach w administracji rzagdowej: centralnej — szczeg6lnie sekreta-
rzy i podsekretarzy stanu jako ,,pomocnikéw” ministra (art. 37 ust. 3 usta-
wy o Radzie Ministrow), oraz kierownikéw centralnych organéw admini-
stracji rzadowej (na podstawie ustaw szczegdtowych) i terenowej — woje-
wodow (o czym wyzej byta juz mowa),

— nadzorcze, dotyczace wskazanych wyzej centralnych organéw administra-
cji rzadowej oraz sprawowania z punktu widzenia legalnos$ci nadzoru nad
dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego (art. 171 ust. 112 Kon-
stytucji).

Trafna wydaje si¢ opinia, ze wszystkie funkcje wykonywane przez Prezesa
Rady Ministrow jako jednoosobowy naczelny organ administracji rzagdowej wy-
znaczaja jego silng pozycj¢ i wiodaca role w catym systemie organow tej admini-
stracji'®. Realizacja przez premiera niektorych z tych funkcji moze by¢ przedmio-
tem kontroli sejmowe;.

RELACIJE PREZESA RADY MINISTROW
Z INNYMI NACZELNYMI ORGANAMI PANSTWOWYMI

Chodzi zwtlaszcza o relacje Prezesa Rady Ministrow z Sejmem oraz z Prezy-
dentem, a takze z NIK. Najpetniej okreslone zostalty normatywne stosunki pre-
miera z Prezydentem. Realizujg si¢ one w warstwie prawnej na trzech gtownych
ptaszczyznach: 1) roli Prezydenta w kreacji premiera oraz powotywaniu rzadu
i dokonywaniu w nim zmian (byla juz o tym mowa w pierwszej czgsci artyku-
tu), 2) kontrasygnowania przez Prezesa Rady Ministrow aktow urzedowych Pre-
zydenta, 3) obowigzkowym wspotdziataniu Prezydenta z premierem w zakresie
polityki zagranicznej. Dziatalno$¢ Prezesa Rady Ministrow w obu sferach wska-
zanych w pkt 2 i 3 moze by¢ przedmiotem kontroli sejmowej i przyczyng ewen-
tualnej solidarnej odpowiedzialnosci parlamentarnej premiera przed Sejmem
w ramach odpowiedzialnosci catego rzadu.

10 Ibidem, s. 170.
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1. Kontrasygnowanie przez Prezesa Rady Ministrow
aktow urzedowych Prezydenta

Instytucja kontrasygnaty, ktéra w powaznym stopniu i normatywnie, 1 prak-
tycznie okresla relacje premiera z Prezydentem, stanowi nicodlaczny element
parlamentarnego systemu rzadow. Jest ona przejawem zagwarantowanego kon-
stytucyjnie wspoldziatania w ramach wtadzy wykonawczej migdzy gtowa pan-
stwa a premierem. Rodowod kontrasygnaty sigga osiemnastowiecznej Anglii,
gdzie instytucja ta pojawita si¢ w systemie rzadow jako przejaw kompromisu
miedzy monarchg a parlamentem''. Polegata na wspotpodpisywaniu krolewskich
aktow prawnych przez premiera, co byto warunkiem ich waznosci, a rownocze-
$nie stanowilo wyraz posredniej kontroli egzekutywy dokonywanej przez parla-
ment. Obecnie kontrasygnata postrzegana jest w kilku wymiarach: 1) jako roz-
wigzanie, ktdre przy nicodpowiedzialnosci politycznej gtowy panstwa przed par-
lamentem stwarza mozliwos¢ posredniej parlamentarnej kontroli aktéw glowy
panstwa, bezposredniej za$ kontrasygnujacego dany akt czlonka rzadu, ktory
z tego tytutlu moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢, gtownie politycznag, przed parla-
mentem, 2) jako instytucja sprzyjajaca — rowniez w warunkach kohabitacji — sp6j-
nos$ci dzialan dwuczlonowej egzekutywy w systemie parlamentarnym, co przy-
czynia si¢ do wigkszej efektywnosci tych dziatan, 3) jako instytucja wyznaczajaca
sfere samodzielnych dziatan gtowy panstwa, ale takze ograniczajaca jej samo-
dzielnos¢, 4) jako ,,hamulec”, ktéorym dysponuje odpowiedzialny parlamentarnie
premier wobec nieodpowiedzialnej parlamentarnie glowy panstwa.

W Polsce na gruncie Konstytucji marcowej z 1921 r. kontrasygnaty wszyst-
kich ,,aktow rzadowych” Prezydenta dokonywat Prezes Rady Ministrow i wiasci-
wy minister (art. 14). W Konstytucji kwietniowej z 1935 r. stanowiono, iz ,,akty
urzedowe” Prezydenta wymagaja do swej waznosci podpisu Prezesa Rady Mini-
strow 1 wlasciwego ministra, ale wymog ten nie dotyczyt wymienionych taksa-
tywnie aktow stanowigcych prezydenckie prerogatywy (art. 14 w zw. z art. 13).
Rozstrzygnigcie Konstytucji marcowej dotyczace kontrasygnaty zostalo recy-
powane w Matej konstytucji z 1947 r. (art. 19 ust. 1). W Konstytucji lipcowej
z 1952 r., ktéra odrzucata zasade podziatu wiadzy, a przyjmowata zasade jedno-
sci wladzy, instytucja kontrasygnaty nie wystepowata. Przywrocenie tej instytu-
cji nastgpito w Matlej konstytucji z 1992 r., ktéra przewidywala kontrasygnate
,-aktow prawnych” Prezydenta dokonywang przez ,,Prezesa Rady Ministrow albo

' Por. szerzej: W. Wilga, Powstanie i ewolucja instytucji kontrasygnaty, ,,Przeglad Sejmowy”
1996, nr 4. Zob. takze: S. Patyra, Uwagi o nowym ksztalcie kontrasygnaty w Konstytucji z 2 kwiet-
nia 1997 r., [w:] Konstytucyjny ustroj panstwa. Ksiega jubileuszowa Prof. Wiestawa Skrzydty, red.
T. Bojarski, E. Gdulewicz, J. Szreniawski, Lublin 2000, s. 211-213; idem, Prawnoustrojowy sta-
tus...,s. 133-134.
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wlasciwego ministra” (art. 45), przy czym obowiazek kontrasygnaty nie doty-
czyt aktow urzedowych Prezydenta wymienionych enumeratywnie w art. 47 (jego
prerogatyw).

W Konstytucji RP instytucja kontrasygnaty zostata uregulowana w sposob
nastgpujacy: ,,Akty urzedowe Prezydenta Rzeczypospolite] wymagaja dla swojej
waznos$ci podpisu Prezesa Rady Ministrow, ktory za podpisanie aktu ponosi od-
powiedzialnos$¢ przed Sejmem” (art. 144 ust. 2). Natomiast w art. 144 ust. 3 usta-
wy zasadniczej wymieniono taksatywnie 30 rodzajow aktow urzedowych Prezy-
denta (najwigcej w historii polskich konstytucji), ktérych wymog kontrasygnaty
nie dotyczy.

W s$wietle przepisow Konstytucji z 1997 r. kontrasygnata charakteryzuje sie
nastgpujacymi cechami. Po pierwsze, podlegaja jej ,,akty urzedowe Prezydenta”.
Ustawa zasadnicza nie wyjasnia okreslenia ,,akt urzedowy Prezydenta”, stanowi
jedynie, ze ,,Prezydent Rzeczypospolitej, korzystajac ze swoich konstytucyjnych
1 ustawowych kompetencji, wydaje akty urzedowe” (art. 144 ust. 1). Pojecie ,,akt
urz¢dowy Prezydenta” nie jest rozumiane jednakowo w literaturze naukowe;j. Jed-
ni autorzy sktonni sg bardzo szeroko traktowac to okreslenie, zaliczajgc do aktow
urzedowych wszelkie mozliwe formy decyzji i dziatan podjgtych przez Prezy-
denta w okresie wykonywania jego urzedu'?. Inni postrzegaja zakres terminu ,,akt
urzedowy” w sposob bardziej zawezony, wskazujac, ze pojecie aktu urzegdowego
oznacza te czynnos$ci Prezydenta stuzace urzeczywistnianiu jego konstytucyjnych
lub ustawowych kompetencji, do ktérych mozna odnie$¢ cytowane konstytucyjne
stowo ,,wydaje”, a wiec ze okre$lenie ,,akt urzedowy” obejmuje wylacznie czyn-
nosci prawne (akty prawne), nie obejmuje natomiast czynnosci faktycznych, bo-
wiem z nimi prawo nie wigze zadnych specjalnych skutkéw prawnych i nie moz-
na tez ich ,,wydawac”®. Autor artykulu w kwestii rozumienia okreslenia ,,akty
urzedowe Prezydenta” zajmowat stanowisko bliskie drugiemu z przywotanych
wyzej, uznajac za takie akty te czynnosci urzgdowe Prezydenta, ktore mozna ,,wy-
dawac¢”, a wigc majace formeg pisemna, gdyz tylko takie akty moga byc¢ kontrasy-
gnowane (wspotpodpisywane)'*. Przy takim zatozeniu za akty urzgdowe Prezy-
denta uznamy majace forme pisemng jego czynno$ci o charakterze prawnym',
wsrdd ktorych mozna wyroznié: akty normatywne — rozporzadzenia oraz zarza-
dzenia (art. 142 ust. 1), przy czym wydawanie zarzadzen nie podlega obowigz-

12 Tak: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 254;
Z. Witkowski, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2009, s. 393; R. Mojak, [w:]
Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2008, s. 310.

13 K. Wojtyczek, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 369.

14 J. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003,
S. 236; idem, Konstytucyjny system..., s. 265.

15 Podobnie: S. Patyra, Uwagi o nowym ksztalcie kontrasygnaty, s. 216-217; idem, Prawno-
ustrojowy status..., s. 136.
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kowi kontrasygnaty (art. 144 ust. 3 pkt 29); akty nienormatywne — postanowienia
Prezydenta (art. 142 ust. 2), a takze inne akty, ktore rodza skutki prawne, takie jak
np. ratyfikacja umowy migdzynarodowej, wystapienie z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego (niewymagajace kontrasygnaty — art. 144 ust. 3 pkt 9), nadanie
obywatelstwa, nadawanie orderéw i odznaczen, stosowanie prawa taski (wszyst-
kie zwolnione z obowiazku kontrasygnaty — art. 144 ust. 3 pkt 16, 18, 19) i wie-
le jeszcze innych.

Po drugie, kontrasygnaty moze — co jest rozwigzaniem polskim, rodzimym
— dokona¢ wylgcznie Prezes Rady Ministrow i czyni to bez udziatu jakiegokol-
wiek innego cztonka rzadu (pojedynczy charakter kontrasygnaty), co jest jed-
nym z przejawow umocnienia stanowiska premiera zarowno wobec innych czton-
koéw rzadu, jak 1 wobec Prezydenta. Kontrasygnowanie jest — z formalnoprawne-
go punktu widzenia — uprawnieniem, a nie obowigzkiem Prezesa Rady Ministrow,
jego samodzielng decyzja. Prezydent za$ nie dysponuje zadnymi Srodkami praw-
nymi, ktérymi moglby kontrasygnate ,,wymusi¢”.

Po trzecie, kontrasygnata Prezesa Rady Ministrow rozstrzyga o waznosci
aktu urzedowego Prezydenta nienalezacego do jego prerogatyw. Skutkiem braku
kontrasygnaty jest niewazno$¢ takiego aktu urzedowego Prezydenta, co znaczy,
ze 6w akt nie wywoluje zadnych skutkow, jakie prawo taczy z aktem, ktory zostat
przez premiera kontrasygnowany, i ze akt taki nie moze by¢ stosowany. Narusze-
nie w czynnosciach urzedowych Prezydenta konstytucyjnego obowiazku kontr-
asygnaty mogtoby prowadzi¢ do wdrozenia procedury odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej Prezydenta.

Po czwarte, za sprawa kontrasygnaty Prezes Rady Ministréw ponosi za akt
urzedowy Prezydenta odpowiedzialno$¢ parlamentarng przed Sejmem. Poniewaz
Konstytucja nie zna indywidualnej odpowiedzialno$ci parlamentarnej premiera
przed Sejmem, oznacza to faktycznie solidarng odpowiedzialno$¢ parlamentarng
catej Rady Ministrow przed Sejmem za akt kontrasygnowany.

Po piate, konstytucyjna regulacja instytucji kontrasygnaty w pewien sposob
wypehia ,,luke” wynikajacg z braku odpowiedzialno$ci parlamentarnej Prezy-
denta przed Sejmem.

Po széste, Konstytucja wymienia w art. 144 ust. 3 akty urzedowe Prezyden-
ta zwolnione z obowigzku uzyskiwania kontrasygnaty. Akty te nazywane sg w je-
zyku prawniczym prerogatywami (od tacinskiego stowa prerogativus — ‘zapyty-
wany przed innymi’, obecnie rozumianego bardziej jako ‘wytaczne prawo, przy-
wilej, pierwszenstwo zwigzane z zajmowanym stanowiskiem’)'. Konstytucyjny
zakres i rodzaje aktow urzedowych Prezydenta zwolnionych z obowiazku uzyski-
wania kontrasygnaty (podobnie jak aktéw kontrasygnowanych) sa w duzej mie-
rze rezultatem przyjetej w ustawie zasadniczej koncepcji systemu rzadéw, w tym

16 Stownik wyrazéw obcych, Warszawa 1958, s. 537.
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zwlaszcza prawnoustrojowej koncepcji prezydentury — aktywnej (arbitraz poli-
tyczny) i samodzielnej w wykonywaniu okreslonej sfery wiadzy panstwowe;j'’.
Akty urzgdowe Prezydenta zwolnione z obowiazku kontrasygnaty majg niejed-
nakowy ,,ci¢zar gatunkowy” i stuza realizacji ré6znych jego zadan i kompeten-
cji. Mozna wérdd nich wyrozni¢ zwlaszeza: akty zwigzane z wykonywaniem
funkcji arbitrazu politycznego i rownowazenia wladz, ktore obejmujg zasadnicza
czg$¢ prerogatyw (m.in. dotyczg one: stosunkdéw Prezydenta z izbami parlamentu,
jego uprawnien w procesie ustawodawczym, kompetencji w stosunku do rzadu,
uprawnien organizacyjnych i kreacyjnych dotyczacych organow wtadzy sadow-
niczej); akty tradycyjnie wykonywane przez glowe panstwa; akty shuzace reali-
zacji pewnych innych uprawnien kreacyjnych; akty urzeczywistniania niektorych
uprawnien prawodawczych (zarzadzen); inne akty w sprawach o istotnym znacze-
niu ustrojowym (np. zarzadzanie referendéw ogolnokrajowych za zgoda Senatu).
Zakres prerogatyw Prezydenta nalezy uznac za stosunkowo szeroki, a akty nimi
objete nie maja tylko formalnej natury. Akty te, jako jego uprawnienia osobiste,
wyznaczaja niematy zakres realnej wladzy Prezydenta, wskazuja na samodziel-
ne atrybuty wladzy prezydenckiej, okreslajg charakter urzedu Prezydenta i daleko
posunieta jego samodzielno$¢ prawnoustrojowa. Sa aktami wylaczonymi ze sfery
koniecznego wspotdziatania Prezydenta i Prezesa Rady Ministréw, za ktore nikt
nie ponosi odpowiedzialnosci parlamentarnej przed Sejmem. Za akty te moze Pre-
zydent odpowiadac jedynie przed narodem's, i to wylgcznie w postaci niewybra-
nia go na kolejng kadencje¢ w najblizszych wyborach prezydenckich, gdyz w Kon-
stytucji nie ma (i nigdy w polskich aktach konstytucyjnych nie bylto) procedury
wezesniejszego odwolania Prezydenta przez narod jako sankcji negatywnej oce-
ny jego dziatalnosci.

Na zakonczenie tego fragmentu rozwazan wskaza¢ mozna, ze instytucja
kontrasygnowania przez Prezesa Rady Ministrow aktow urzedowych Prezydenta
zostata w Konstytucji z 1997 r. unormowana generalnie zgodnie z regutami parla-
mentarnego systemu rzadéow. Rozwigzania konstytucyjne dotyczace tej instytucji
zawieraja rownoczes$nie kilka uregulowan wlasnych, rodzimych, wzbogacajacych
ksztalt kontrasygnaty w konstytucyjnym systemie rzadéw RP. Kontrasygnowanie
przez Prezesa Rady Ministrow aktéw urzgdowych Prezydenta, bg¢dace prawnie
uprawnieniem premiera, moze by¢ objete kontrolg sejmowa w zakresie zwlaszcza
oceny zasadnosci dokonania kontrasygnaty konkretnego aktu urzedowego.

17 Por. R. Mojak, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, s. 303-304.
18 Por. H. Zigba-Zatucka, Wladza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 113.
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2. Wspéldzialanie Prezydenta z Prezesem Rady Ministrow
w zakresie polityki zagranicznej

Konstytucja z 1997 r. stanowi w art. 133 ust. 3: ,,Prezydent Rzeczypospolitej
w zakresie polityki zagranicznej wspotdziata z Prezesem Rady Ministréw i wia-
$ciwym ministrem”. Zachowania premiera w ramach tego ,,wspotdziatania” moga
by¢ przedmiotem kontroli sejmowej. Cytowany przepis, ktory byt juz interpreto-
wany przez Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 20 maja
2009 r. (sygn. Kpt 2/08)', oceniany jest w literaturze przedmiotu tak, ze stano-
wi jeden z przejawdw nalezytej dbalosci ustrojodawcy o skonstruowanie modelu
ustrojowego opartego na wspotdziataniu obu segmentéw dwuczgsciowej wiadzy
wykonawczej, jej efektywnego i funkcjonalnego dziatania zgodnie z wymogami
parlamentarnego systemu rzadow?. Dlatego zachowania Prezesa Rady Ministrow
objete konstytucyjnym sformutowaniem o ,,wspodtdziataniu” moga by¢ przedmio-
tem kontroli sejmowe;.

3. Relacje Prezesa Rady Ministréw z Sejmem i NIK

Wymieni¢ tu mozna zaledwie kilka samodzielnych uprawnien premiera w sto-
sunkach z tymi organami. W odniesieniu do Sejmu wskaza¢ nalezy na konstytu-
cyjne uprawnienie Prezesa Rady Ministrow wystepowania do Izby o udzielenie
Radzie Ministrow, ktorej pracami kieruje, wotum zaufania. Ma to obligatoryjnie
miejsce w pierwszym zasadniczym i w drugim rezerwowym wariancie powoty-
wania rzadu (art. 154 ust. 2 i art. 155 ust. 1), a moze dotyczy¢ takze rzadu juz po-
wotanego (art. 160). Premier moze wystapic¢ z wnioskiem do NIK o podjecie kon-
troli dziatalnosci ktoregos z podmiotdéw podlegajacych kontroli NIK (art. 6 ust. 1
ustawy o NIK w zw. z art. 2 i 2a tej ustawy), zwlaszcza dziatalnosci wskazanego
organu administracji rzadowej (art. 203 ust. 1 Konstytucji).

Whnioski Prezesa Rady Ministréw w sprawie wotum zaufania podlegaja
w sposoOb naturalny ocenie Sejmu, gdy udziela on Radzie Ministroéw uchwatg ta-
kiego wotum Iub odmawia jego udzielenia. W przypadku wnioskow premiera do
NIK o podjecie kontroli mozna uwazaé, ze niewykluczona jest ich kontrola przez
Sejm, zwlaszcza zasadnos¢ sktadania i czas wystgpowania z takim wnioskiem,
a szczegolnie zaniechanie ztozenia wniosku w sytuacji ewidentnie wskazujacej
na potrzebe jego ztozenia.

¥ OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 78.

20 R. Mojak, Koncepcja ustrojowa wiladzy wykonawczej w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, [w:] Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. A. Bataban, P. Mijal, Szcze-
cin 2011, s. 256.
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PROBLEM ODPOWIEDZIALNOSCI PARLAMENTARNE]
PREZESA RADY MINISTROW PRZED SEJIMEM

Konstytucja RP nie przewiduje indywidualnej odpowiedzialnosci przed Sej-
mem Prezesa Rady Ministrow za jego dziatalno$¢. W jedynym przepisie, w ja-
kim stanowi si¢ o wspdtodpowiedzialno$ci parlamentarnej tego podmiotu, czy-
tamy: ,,Cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed Sejmem solidarng odpowie-
dzialno$¢ za dzialalnos¢ Rady Ministrow”™ (art. 157 ust. 1). W $wietle art. 147
Konstytucji jednym z ,,cztonkéw Rady Ministrow” jest wchodzacy w jej sktad
Prezes Rady Ministrow. Ze wszystkimi pozostatymi cztonkami rzadu ponosi
on zatem przed Sejmem solidarng odpowiedzialno$¢ za dzialalnos¢ Rady Mini-
strow. Solidarna odpowiedzialno$¢ parlamentarna przed Sejmem odnosi si¢ nie
do poszczegdlnych cztonkéw Rady Ministrow, ale do Rady Ministrow w cato$ci
(in corpore). Ta solidarna odpowiedzialnos¢ wszystkich cztonkéw Rady Mini-
strow za dziatalno$¢ Rady Ministrow zostata systemowo powigzana rowniez z od-
powiedzialno$cig Prezesa Rady Ministrow jako szefa rzadu. Prezes Rady Mini-
strow odpowiada parlamentarnie przed Sejmem przede wszystkim za dziatalnos¢
rzadu, ktérym kieruje, za$ z drugiej strony odpowiedzialnos¢ solidarna cztonkow
rzadu obejmuje takze dziatania premiera jako szefa rzadu. Oznacza to, ze osobista
odpowiedzialnos¢ parlamentarna Prezesa Rady Ministrow ,,pokrywa si¢” z soli-
darng odpowiedzialno$cig catego rzadu, a wigc ,,byt” rzadu zostat organicznie ze-
spolony z losami jej szefa?!. W §wietle przepiséw Konstytucji RP nie jest dopusz-
czalne wyrazenie wotum nieufnosci tylko Prezesowi Rady Ministrow.

Sejm moze zastosowaé jedng z dwu form solidarnej odpowiedzialno$ci parla-
mentarnej cztonkow Rady Ministrow, a wigc takze jej Prezesa: 1) wyrazi¢ Radzie
Ministrow wotum nieufno$ci w trybie art. 157 Konstytucji (tzw. wotum konstruk-
tywnego), oznaczajace mozliwos¢ rozstrzygniecia przez Sejm w jednej uchwa-
le podjetej wymagang konstytucyjnie wigkszoscig gtosow dwu kwestii: a) wyra-
zenia wotum nieufno$ci dotychczasowemu rzadowi, co zobowiagzuje szefa tego
rzadu do niezwlocznego ztozenia na rece Prezydenta dymisji Rady Ministrow
(art. 162 ust. 2 pkt 2), b) wyboru nowego Prezesa Rady Ministrow, ktorego Prezy-
dent ma obowigzek powotaé, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady Mi-
nistrow; 2) odmowi¢ wyrazenia Radzie Ministrow wotum zaufania juz po powo-
taniu rzadu (art. 160), skutkiem czego jest obowigzek Prezesa Rady Ministrow
niezwlocznego zlozenia na rece Prezydenta dymisji rzadu (art. 162 ust. 2 pkt 1),
przy czym o wyrazenie wotum zaufania rzagdowi w trybie art. 160 Konstytucji
moze si¢ zwroci¢ do Sejmu jedynie Prezes Rady Ministrow.

21 Por. idem, Parlament a rzqd w ustroju..., s. 553.
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OCENA OGOLNA STATUSU PRAWNOUSTROJOWEGO
PREZESA RADY MINISTROW JAKO ORGANU
PODLEGAJACEGO KONTROLI SEIMOWEJ

Dokonanie takiej oceny wymaga najpierw wzbogacenia powyzszych rozwa-
zah o zwrocenie uwagi na polityczne czynniki wptywajace na pozycje premie-
ra w rzeczywistosci ustrojowej. Punktem wyjscia dla wskazania tych czynnikow
moze by¢ generalna konstatacja, iz w systemie rzgdéw parlamentarnych partie
polityczne i ich dziatalno$¢ wywierajg istotny wptyw na struktury i mechanizmy
funkcjonowania tego systemu. W przypadku Prezesa Rady Ministrow jego rze-
czywista rola ustrojowa uzalezniona jest w powaznym stopniu od pozycji zajmo-
wanej we wlasnej partii — jezeli jest on przywodca tej partii, to jego rola ulega
wzmocnieniu. Istotne jest rowniez, czy rzad ma charakter koalicyjny, co niesie
wowczas dla premiera okreslone ograniczenia, czy jest to rzad monopartyjny, co
roli premiera w systemie rzadéw powinno raczej sprzyjac¢ (chociaz niekoniecz-
nie roli w macierzystej partii). Na pozycje Prezesa Rady Ministrow majg wplyw
takze jeszcze inne czynniki o charakterze politycznym: relacje z wigkszoscig sej-
mowa3, a szczegolnie stosunki z szefem macierzystej partii, gdy funkcje premiera
peni inna osoba z tej partii; posiadanie przez premiera odpowiedniego autoryte-
tu politycznego, zwlaszcza wsrod pozostatych cztonkow rzadu; prestiz premie-
ra w spoleczenstwie; jego cechy osobowe; aktywnosc¢ i sposéb dziatania opozycji
parlamentarnej. Ze wzglgdu na wskazane wyzej czynniki formutowana jest nawet
w pis$miennictwie naukowym nieco kontrowersyjna ocena, iz ,,rzeczywista pozy-
cje premiera w wigkszym stopniu ksztattuje uktad sit politycznych [...] niz nor-
my konstytucyjne”?.

Podejmujac probe generalnej oceny wplywu rozwazanych wyzej czynnikow
na status prawnoustrojowy Prezesa Rady Ministréw jako organu podlegajacego
kontroli sejmowej, nalezy zauwazyc¢:

1. Ewolucja dotyczacych rzadu i premiera przepisOw prawnych zapoczatko-
wana w 1996 r. spowodowata istotne wzmocnienie — co w RP bylto okre-
slonym novum — statusu prawnoustrojowego Prezesa Rady Ministrow
w Radzie Ministréw, w strukturach administracji rzgdowej, a takze (cho-
ciaz moze w nieco mniejszym stopniu) w jego relacjach z innymi naczel-
nymi organami panstwowymi, zwtaszcza z Prezydentem.

2. Prezes Rady Ministréw zajmuje bardzo silng pozycje i odgrywa wioda-
cg role w strukturach i mechanizmach funkcjonowania Rady Ministrow
oraz w stosunkach z ,,pozarzadowymi” organami rzgdowej administracji,
co W pewnym stopniu wzorowane jest na rozwigzaniach Ustawy Zasadni-
czej RFN z 1949 1.

22 8. Patyra, Prawnoustrojowy status..., s. 104.
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3. Pozycja premiera w kierowanej przez niego Radzie Ministrow, organie
usytuowanym konstytucyjnie na pierwszym miejscu w strukturze wiadzy
wykonawczej, powoduje wraz z czynnikami o charakterze pozaprawnym,
ze wiasnie on odgrywa wazng rolg¢ w catym systemie rzagdow RP.

4. Rozlegly zakres kompetencji premiera — zwlaszcza realizowanych w Ra-
dzie Ministrow, ale takze poza nig — powoduje, ze jest on istotnym podmio-
tem w strukturze systemu rzadéw RP.

Wszystkie wskazane wyzej elementy okreslajace status prawnoustrojowy Pre-
zesa Rady Ministrow na gruncie Konstytucji RP z 1997 r. przekonuja, jak istot-
ne znaczenie dla prawidtowego urzeczywistniania zasady podziatu wladzy i row-
nowagi wladz ma kontrola przez Sejm aktywnosci premiera, stanowigca wazny
sktadnik catej sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu.
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SUMMARY

In this article the attention is paid to other roles of the Prime Minister in governmental insti-
tutions as a body subject to Sejm control, to mention only his position within the governmental
administration (vis-a-vis deputy prime ministers, ministers outside cabinet, “non-governmental”
organizations of state administration); position of the Prime Minister as a sole supreme body of
state administration; his relations with other central bodies of state administration (President, Sejm,
Supreme Audit Office). The problem of accountability of the Prime Minister to Sejm has also been
contemplated.

Making an attempt in both parts of the article to evaluate the influence of various factors on
legal and governmental status of the Prime Minister as a body subject to Sejm control, the follow-
ing has been stated: a) The Prime Minister holds a very strong position and plays a leading role
within the structures and functioning mechanisms of the Council of Ministers and in relations with
“non-governmental” bodies of state administration, b) position of the Prime Minister in managing
the Council of Ministers, a body ranking number one within the structures of executive power and
wide authority of the Prime Minister including non-legal factors result in an important role played
by the Prime Minister within the entire system of the authorities of the Republic of Poland. These
factors also confirm how important is Sejm control of the Prime Minister’s activity for the proper
implementation of the principle of separation and balance of powers.

Keywords: Council of Ministers; Prime Minister; coordinate and control work of the cabinet
members; deputy prime minister; minister; voivode; accountability to Sejm
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