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Rada Ministrow in corpore jako organ
kontrolowany przez Sejm
— rozwazania konstytucyjnoprawne

Czesc 11
Dzialalno$s¢é Rady Ministréw in corpore
przedmiotem kontroli sejmowej

1. Uwagi wprowadzajace

Podobnie jak w przypadku zakresu podmiotowego sejmowej kontroli
dzialalno$ci rzadu, réwniez zakres przedmiotowy tej kontroli nie zostat
wskazany wprost w art. 95 ust. 2 Konstytucji RP. Ograniczono sie do enigma-
tycznego dosy¢ stwierdzenia, ze Sejm sprawuje kontrole ,nad dziatalno$cia”
Rady Ministréow, wymagajacego z tego powodu stosownej interpretacji. Re-
strykeyjne literalne rozumienie terminu ,dziatalno$é” sktaniatoby do wa-
skiego postrzegania zakresu przedmiotowego sejmowej kontroli dziatalnosci
rzadu, ograniczonego jedynie do dziatalno$ci Rady Ministréw, realizowanej
kolegialnie (in corpore)!. Jednak inne przepisy ustawy zasadniczej, a wspo-
magajaco takze niektdre przepisy ustawowe, sklaniaja do szerszej wyktadni
okreélenia ,dziatalno$¢” Rady Ministrow.

Z art. 111 ustawy zasadnicze) wynika, ze sprawa, ktora miataby zbadacé
powolana przez Sejm komisja §ledcza, mogtaby dotyczyé — wobec braku od-
miennych postanowien konstytucyjnych czy ustawowych — kazdego frag-
mentu dziatalno$ci organéw objetych zakresem przedmiotowym sejmowej
kontroli, zwlaszcza dziatalnoéci organdéw naczelnych 1 centralnych admini-
stracji rzadowej. Art. 115 Konstytucji, nie ograniczajac w jakikolwiek sposob
zakresu przedmiotowego interpelacji 1 zapytan poselskich kierowanych do

1 Zwraca na to uwage takze B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 562.
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wskazanych w nim organéw rzadowych, pozwala sadzié, ze te instytucje kon-
trolne moga obejmowacé kazdy fragment dziatalnoéci zar6wno Rady Mini-
stréw, jak tez jej Prezesa 1 pozostatych cztonkéw. Z art. 226 ustawy zasadni-
czej wynika, ze zakres przedmiotowy sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu
na pewno obejmuje dziatalnoéé finansowo-gospodarcza Rady Ministréw, re-
alizowana na podstawie ustawy budzetowej na dany rok. Wreszcie mozna,
w §lad za L. Garlickim, przyjaé, ze przy okres§laniu zakresu przedmiotowego
sejmowe]j kontroli dzialalnoéci rzadu uwzglednié nalezy konstytucyjne prze-
pisy o odpowiedzialnoéci rzadu i ministréw?. Skoro bowiem, stosownie do
istoty parlamentarnego systemu rzaddw, nie ma takich spraw z zakresu
dziatania Rady Ministréw i jej cztonkow, ktére nie mogltyby stanowié prze-
stanki do wyrazenia wotum nieufnos$ci czy odmowy wotum zaufania, to nie
ma tez takich spraw prowadzonych przez te organy, ktére nie mogltyby by¢
objete kontrolnymi dzialaniami wlasciwych podmiotéw sejmowych.

Przywolana wyzej ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora
przyznaje komisjom sejmowym stalym i nadzwyczajnym uprawnienie do za-
poznawania sie z dzialalnoécig cztonkéw Rady Ministréw oraz innych orga-
néw 1 instytucji panstwowych. Poslowie maja za$ prawo uzyskiwania infor-
macji 1 wyjasnien, dotyczacych zaréwno dziatalnosci Rady Ministréw, jak tez
dziatalno$ci wlasciwych organdéw 1 instytucji, uzyskiwania informacji i mate-
rialéw dotyczacych dziatalnoéci wszystkich organéw administracji rzadowej
oraz wgladu w te dziatalnoéc¢.

W konkluzji nalezy wiec przyjaé, ze zakres przedmiotowy sejmowej kon-
troli dzialalno$ci rzadu ma w relacji do aktywnos$ci podlegajacych tej kontro-
li organéw rzadowych charakter nieograniczony. Obejmuje caloksztatt spraw
,mieszczacych sie” w zakresie dzialania Rady Ministréw in corpore, Prezesa
Rady Ministréw, jej cztonkéw, centralnych organéw administracji rzadowej
oraz terenowych organéw tej administracji®. W artykule bedzie nas intereso-
wala, stanowiaca przedmiot kontroli sejmowe;j, dziatalnoéé Rady Ministréw
w pelnym jej sktadzie okreslonym w art. 147 Konstytucji z 1997 r., rozwaza-
na oddzielnie od dziatalno$ci Prezesa Rady Ministrow i innych cztonkéw rza-
du. Te dziatalnos¢ Rady Ministrow in corpore mozna ukazaé¢ najpelniej roz-
wazajac jej funkcje ustrojowe 1 kompetencje.

2 L. Garlicki, Uwaga 8 do art. 95, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, cz. I, Warszawa 1999. L. Garlicki uwaza nawet, ze dla okreslenia tego zakresu
sg one ,kluczowe” (ibidem).

3 Por.: L. Garlicki, ibidem; M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 23;
R. Mojak, Funkcja parlamentarnej kontroli dziatalnosci rzadu, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament.
Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 26-27.
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2. Charakterystyka ogélna dzialalnosci Rady Ministrow
in corpore podlegajacej kontroli sejmowej

Podstawy normatywne dzialalno$ci Rady Ministrow in corpore tworza,
trzy grupy przepisow prawnych:1) Konstytucji z 1997 r., zwlaszcza art. 146,
ale takze kilku innych (118 ust. 1, 119 ust. 2, 123 ust. 1, 149 ust. 2, 154 ust.
213, 1565 ust. 1, 221, 222, 226); 2) ustawy z 1996 r. o Radzie Ministréw, ma-
jacej charakter ustawy ustrojowej; 3) wielu innych jeszcze ustaw dotycza-
cych réznych zagadnien zycia spolecznego, gospodarczego i politycznego.
W artykule zasadne bedzie skoncentrowaé uwage na przedstawieniu dziatal-
noéci Rady Ministréw in corpore, urzeczywistnianej na podstawie Konstytu-
¢ji1 wybranych ustaw, majac przy tym na uwadze, ze te 1 inne jeszcze $cifle
zwigzane z nimi kwestie staly sie juz przedmiotem wnikliwych rozwazan
w literaturze naukowej?.

Przypomnijmy, iz w uwagach wprowadzajacych do artykutu przejeliémy
— podobnie jak wiekszo$¢ autoréw — ze zakres przedmiotowy sejmowej kon-
troli dzialalnoéci rzadu ma charakter nieograniczony, ze ,obejmuje” cato-
ksztalt spraw mieszczacych sie w sferze dziatania kazdego z organéw admi-
nistracji rzadowej, w tym takze cata aktywno$§é Rady Ministrow in corpore.
Dziatalnoé¢é Rady Ministrow realizowana kolektywnie wymaga wiec teraz
blizszego scharakteryzowania; najpierw w sposob generalny, ukazujacy re-
guly i gléwne obszary aktywnos$ci Rady Ministréw w pelnym sktadzie, a na-
stepnie oméwienia w sposob bardziej szczegdtowy i poglebiony funkeji ustro-
jowych 1 kompetencji Rady Ministrow, aby petniej ukazaé — jakie obszary jej
aktywnos$ci moga by¢ przedmiotem sejmowej kontroli dziatalnoéci rzadu od-
noszonej do Rady Ministréw in corpore.

Wskazywaliémy juz w poprzednim artykule, ze Rada Ministréw jest bar-
dzo waznym podmiotem w systemie sprawowania wiadzy panstwowej w RP.
Jest to konsekwencja zar6wno jej politycznego charakteru, jak tez okreslo-
nych w Konstytucji i w ustawach jej funkcji i kompetencji. Funkcje 1 kompe-
tencje Rady Ministréw sa z kolei wynikiem przyjecia w ustawie zasadniczej
okre$lonej koncepcji prawnoustrojowej tego organu, zwtaszcza za$ uznania
go za jeden z dwéch — oprécz Prezydenta — podmiotéow, ktére, zgodnie
z art. 10 ust. 2, sprawuja wladze wykonawcza. Wlasnie konstytucyjna zasa-
da podziatu wladzy i1 réwnowagi wladz stanowi podstawowa determinante

4 Zob. zwlaszcza P. Sarnecki, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministréw, [w:] A. Balaban
(red.) 1 inni, Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, Krakow 2002, s. 181-254; M. Grzy-
bowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministréw i formy ich praktycznej realizacji (préba typologii),
[w:] M. Grzybowski (red.), System rzqdéw Rzeczypospolitej Polskiej. Zatozenia konstytucyjne
a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006; R. Mojak, Skiad, organizacja wewnetrzna oraz zasady
i tryb funkcjonowania Rady Ministréw, [w:] A. Bataban (red.) i inni, Rada Ministréw..., op. cit.
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funkecji i kompetencji Rady Ministréw®, bowiem z zasady tej wynika, ze do
sfery dziatalnoéci Rady Ministréw, ktéra moze byé przedmiotem sejmowe;j
kontroli, 1 za ktora ponosi ona odpowiedzialno$§¢ parlamentarna przed Sej-
mem, naleza wszystkie sprawy sktadajace sie na funkcjonalny aspekt zasady
podziatu wladzy, o ile nie zostaly zastrzezone dla innych organéw egzekuty-
wy (poza przypadkiem ponoszenia przez Rade Ministréw odpowiedzialnoéci
za kontrasygnowane przez Prezesa Rady Ministréw akty urzedowe Prezy-
denta). Uzyty w art. 10 ust. 2 odnoszacy sie do Rady Ministréw termin
»sprawuje” wladze wykonawcza ma istotne znaczenie funkcjonalno-kompe-
tencyjne, gdyz stanowil w sposob najbardziej zasadniczy o zadaniach tego
organu®.

Zakres dziatalno$ci Rady Ministréw w pelnym sktadzie, wyznaczajacy
przedmiot sejmowe]j kontroli dziatalnoéci rzadu, uregulowany zostat w pod-
stawowym dla tych spraw artykule 146 Konstytucjiz 1997 r. w sposéb troche
zlozony. Najpierw w kategoriach ogélnych, przez przepisy charakteryzujace
funkcje Rady Ministréw (art. 146 ust. 11 3) 1 jej pozycje w urzeczywistnianiu
tych funkeji (art. 146 ust. 2). Nastepnie przez szczegdtowe wyliczenie kompe-
tencji Rady Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 1-12). Wskazywano juz w literatu-
rze przedmiotu, ze: 1) wyliczenie to, chociaz oznacza pewien postep w stosun-
ku do uregulowan podobnych kwestii w Malej konstytucji z 1992 r.,
a zwlaszcza w Konstytucji marcowej z 1921 r., trudno byloby jednak uznaé za
w pelni uporzadkowane wedlug wyraznej myséli przewodniej?; 2) wyliczenie
nie ma charakteru enumeratywnego, nie jest wyczerpujace, o czym $wiad-
czy: a) uregulowanie wielu kompetencji Rady Ministréw w innych przepi-
sach Konstytucji oraz w ustawach, b) wskazywana juz zasada domniemania
kompetencji Rady Ministrow w sprawach polityki panstwa (art. 146 ust. 2),
wykluczajaca wlasciwie mozliwo$é taksatywnego wyszczegdlnienia w Kon-
stytucji tych kompetencji, c) uzyte w art. 146 ust. 4 ustawy zasadnicze]j sfor-
mutowanie ,,w szczegdlnoséci”, poprzedzajace wyliczenie w tym artykule kon-
stytucyjnych kompetencji Rady Ministréw, wskazuje na niewyczerpujacy
charakter tego wyliczenia. W tej sytuacji mozna przyjaé, ze dokonane w art.
146 ust. 4 pkt 1-12 wyliczenie, nazwane czasem ,zdetalizowaniem” dziatan
Rady Ministréw lub jej ,,wyliczeniem przykladowym typu demonstracyjne-
g0”8, obejmuje kompetencje Rady Ministréw zapewne uznane przez tworcéw

5 Por. P. Sarnecki, Zakres dziatania..., op. cit., s. 181; M. Kruk, Funkcja..., op. cit., s. 29;
M. Grzybowski, Funkcje Rady Ministréw..., op. cit., s. 189.

6 Por. P. Sarnecki, ibidem, s. 181.

7Por. J. Kucinhski, Konstytucyjny ustréj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2003, s. 275.

8 Tak kolejno: P. Sarnecki, Zakres dziatania..., op. cit., s. 194; M. Grzybowski, Wadza wyko-
nawcza w Rzeczypospolitej Polskiej w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej (wybrane za-
gadnienia), [w:] M. Kruk, J. Wawrzyniak, Polska w Unii Europejskiej, Krakéw 2005, s. 35.
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Konstytucji za najwazniejsze 1 najbardziej typowe, co jednak nie znaczy, ze
sg one rzeczywiscie o najwiekszym ustrojowo znaczeniu®.

Dokonujac charakterystyki ogdlnej kolegialnej dziatalno$ci Rady Mini-
stréow podlegajacej sejmowej kontroli, trzeba wrocié¢ do okreslonej w art. 146
ust. 2 Konstytucji zasady domniemania kompetencji tego organu w spra-
wach polityki panstwa, rozwazajac teraz te zasade w aspekcie przedmioto-
wym, bowiem to wladnie owa zasada wskazuje na generalng wlasciwosé
(w szerokim zakresie) Rady Ministrow w sprawach polityki panstwa. Przy
przedmiotowym spojrzeniu na te zasade mozna, uwzgledniajac spostrzeze-
nia na ten temat niektoérych autoréow, sformutowac kilka istotnych ustrojowo
uwag, przydatnych rowniez dla analiz prowadzonych w artykule:

— po pierwsze, domniemane kompetencje Rady Ministrow odnosi sie do
,spraw polityki” pahstwa, a wiec do tej dziedziny jej kompetencji, ktére maja
bezposredni zwiazek z funkcja rzadzenia panstwem!? i dlatego ich realizacja
przez Rade Ministréw powinna by¢ statym przedmiotem kontroli ze strony
Sejmu;

— po drugie, domniemanie odnosi sie do spraw polityki ,panstwa”, czyli
do spraw majacych charakter ponadlokalny, o skali ogélnokrajowej (nie ma
wiec zastosowania do spraw rozdzialu kompetencji zarzadzania sprawami
lokalnymi, ktore to sprawy — zgodnie z postanowieniami art. 16 1 163 Kon-
stytucji — naleza do samorzadu terytorialnego);

— po trzecie, zasada domniemania kompetencji pelni wazna role reguty
interpretacyjnej w razie niejasnosci 1 sporow kompetencyjnych miedzy orga-
nami nalezacymi do wladzy wykonawczej;

— po czwarte, domniemanie kompetencji Rady Ministréw w sprawach
polityki panstwa shuzy generalnemu podzialowi kompetencji pomiedzy dwa
organy egzekutywy wymienione w art. 10 ust. 2 Konstytucji — Prezydenta
i rzad!l. Kompetencje Prezydenta w sprawach polityki panstwa jawia sie
jako swoiste wyjatki od reguly zasadniczych kompetencji Rady Ministréw
w tych kwestiach. Powoduje to konieczno§é mozliwie doktadnego sprecy-
zowania kompetencji glowy panstwa w owych sprawach w Konstytucji

9 Por. P. Sarnecki, ibidem, s. 194 i 205; M. Kruk, Funkcja..., op. cit., s. 30; J. Kucinski,
Konstytucyjny ustrgj..., op. cit., s. 275.

10 Por.: E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Ministréw,
[w:] W. Skrzydto (red.), Ustrdj i struktura aparatu paristwowego i samorzaqdu terytorialnego, War-
szawa 1997, s. 136; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014,
s. 283; R. Mojak, Status ustrojowy Rady Ministréw w nowej Konstytucji (zagadnienia wybrane),
[w:] W. Skrzydlo, R. Mojak (red.), Ustréj polityczny Rzeczypospolitej Polskiej w nowej Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 1998, s. 58; P. Sarnecki, Zakres dziatania..., op. cit., s. 187.

11 Por. M. Grzybowski, System rzqdéw (Sejm — Prezydenta — Rada Ministréw), [w:] M. Grzy-
bowski (red.), System rzqdéw..., op. cit., s. 15. Zob. szerzej na ten temat B. Opalinski, Rozdzielenie
wtadzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP a Rade Ministréw na tle Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012.
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1 w ustawach (dotyczy to takze kompetencji z tego obszaru innych organéw
wladzy publicznej)12;

— po piate, zasada ta pozwala na w miare precyzyjne 1 bardziej szczego-
lowe rozgraniczenie zakreséw dziatania Rady Ministréow i Prezydenta, ktére
sie w pewnych swych fragmentach ,zazebiaja”, a czasami nawet ,splataja”.
Podziat sfer dziatania obu organéw jest konstruowany wedtug reguly: Rada
Ministréow prowadzi polityke panstwa 1 jest wtasciwa w tych sferach dziata-
nia wladzy wykonawczej, za ktére ponosi bezposrednia odpowiedzialnosé
parlamentarng przed Sejmem. Rada Ministréw musi natomiast liczyé sie
z mozliwo$cia blokowania pewnych jej posunieé przez Prezydenta, ktéry po-
siada uprawnienia bedace w stanie utrudniaé, i to czesto skutecznie, dziata-
nia Rady Ministréw. Sprawne funkcjonowanie wladzy wykonawcze) wymaga
wiec wspoéldziatania obu jej cztonow;

— po szoéste, w $wietle domniemania kompetencyjnego to Rada Mini-
stréw powinna przede wszystkim podejmowacé dziatania zmierzajace do re-
alizacji celéw 1 zadan RP, zaréwno tych wyraznie wskazanych w Konstytucji,
jak réwniez wynikajacych z istoty kazdej panstwowoscil3, i to jest kolejny
argument przemawiajacy za niezbednoS$cia kontroli przez Sejm realizacji
tych celow 1 zadan przez Rade Ministréw in corpore.

Trzeba, jakby w podsumowaniu tego fragmentu rozwazan, stwierdzic, ze
— pomimo wysitkéw i dazen twércéw Konstytucji z 1997 r. — nie udato sie im
dokona¢ na tyle jednoznacznego rozdzielenia kompetencji miedzy oba gtéw-
ne organy wiadzy wykonawczej — Prezydenta 1 Rade Ministréw, aby wyklu-
czy¢ mozliwo§¢ zaistnienia miedzy nimi sporéw kompetencyjnych. Spory ta-
kie zdarzyly sie juz w praktyce kilkakrotnie, ale tylko jeden z nich, jak
dotychczas, byt rozstrzygniety przez Trybunal Konstytucyjny orzeczeniem
z 20 maja 2009 r. (sygn. akt Kpt 2/08)14, a dotyczy! sporu miedzy Prezyden-
tem a Radg Ministréow w sprawach zwiagzanych z reprezentowaniem RP na
posiedzeniach Rady Europejskiej 1 prawa do prezentowania na nich stanowi-
ska Polski. W sentencji tego postanowienia (podjetego przy trzech zdaniach
odrebnych) Trybunal nie przyznal w pelni racji zadnej ze stron sporu, cho-
ciaz bardziej przychylit sie do stanowiska prezentowanego przez Prezesa
Rady Ministréw we wniosku do Trybunatu, niz do pogladéw Prezydenta wy-
razonych w jego ustosunkowaniu sie do wniosku. W sentencji tego postano-
wienia oraz w jego uzasadnieniu Trybunat wskazal na potrzebe wspoétdziata-
nia Prezydenta, Rady Ministréw 1 jej Prezesa w wykonywaniu ich
konstytucyjnych zadan, do czego zobowiazuje te organy tre$¢ Wstepu do
Konstytucji. Trybunat zwrécil jeszeze uwage na dwie kwestie: 1) nawet jeze-

12 Por. P. Sarnecki, Zakres dziatania..., op. cit., s. 188; J. Kucinhski, Konstytucyjny ustrdj...,
op. cit., s. 253—-254.

13 Por. P. Sarnecki, op. cit., s. 189.

14 OTK ZU 2009, nr 5/A, poz. 78.
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li kompetencje Prezydenta i Rady Ministréw w jakim$ zakresie sie krzyzuja,
to érodki stuzace ich realizacji przez kazdy z tych organdéw pozostaja rézne;
2) takze zadania przypisane tym organom, nawet wtedy, gdy sa okreSlone
w Konstytucji pojeciami jednobrzmiacymi, to ich rzeczywista tre$é¢ nie bedzie
taka sama, bowiem jest ona uzalezniona od funkcji ustrojowych kazdego
z tych organéw, od jego kompetencji oraz od zakresu i rodzaju odpowiedzial-
nosci.

3. Wyroznienie funkcji ustrojowych i kompetencji
Rady Ministrow

W literaturze naukowej podejmowano wiele prob zaprezentowania
w sposéb uporzadkowany zakresu dziatan, funkeji, kompetencji i zadan Rady
Ministréow jako organu kolegialnego. Préby te ujawnily znaczne réznice sta-
nowisk w tych sprawach, tak od strony terminologicznej, jak 1 konkretnych
propozycji klasyfikacyjnych. Uzywano w nich takich okreélen, jak ,rola
ustrojowa”, ,,funkcje”, ,zadania”, . kompetencje”, ,cele”, , kierunki dziatania”,
szakres dziatania”, przy czym niektorzy autorzy postugiwali sie wiecej niz
jednym terminem. Jeszcze bardziej réznia sie konkretne propozycje klasyfi-
kacyjne w ujeciach poszczegdlnych autoréw. Kwestie klasyfikacyjne nie maja,
najbardziej istotnego znaczenia dla tego artykutu. Zaprezentowanie jednak
spraw dotyczacych zakresu dziatan, funkcji, kompetencji oraz zadan Rady
Ministréow w sposéb uporzadkowany, wedtug pewnej myéli przewodniej, be-
dzie miato niewatpliwy walor poznawczy, moze nawet heurystyczny, utatwi
przedstawienie tych zagadnien w sposéb klarowny i nienadmiernie rozbudo-
wany.

Autor artykutu w swoich podrecznikach dotyczacych probleméw ustroju
konstytucyjnego RP?, czerpiac inspiracje z pewnych przemyslen E. Gdule-
wicz i R. Mojakal® uznawal za celowe wyréznienie ,,funkcji ustrojowych Rady
Ministréw” oraz ,kompetencji Rady Ministréw”. Mozna przyjaé, ze funkcje
ustrojowe Rady Ministréw bedziemy rozumieli jako okreslone konstytucyj-
nie podstawowe kierunki jej dzialalnosci, realizowane przez wykorzystanie
przynaleznych jej kompetencji przewidzianych w Konstytucji 1 w ustawach.
Termin ,kompetencje” jakiego$§ organu jest powszechnie znany 1 raczej zro-
zumialy, pojmowany zazwyczaj w prawie konstytucyjnym jako zespét (kon-
glomerat) uprawnien przyznanych przez prawo danemu organowi oraz

15 Zob. J. Kucinski, Konstytucyjny ustréj..., op. cit., s. 276—-277; idem: Konstytucyjny system
organdw panstwowych, Warszawa 2011, s. 296; idem: Ustrdj konstytucyjny Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa 2013, s. 170-171.

16 E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola ustrojowa..., op. cit., s. 136; R. Mojak, Status ustrojowy...,
op. cit., s. 59.
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prawnie okreslonych jego obowiazkéw. Warto odnotowaé, ze Konstytucja
z 1997 r. nie zawiera ani klasyfikacji, ani typologii form dziatan Rady Mini-
stréw stuzacych realizacji jej funkeji ustrojowych i kompetencji. Sformutowa-
nie katalogu nie uwaza sie zreszta za mozliwe z uwagi na réznorodno$é¢ form
dzialania rzadu oraz ,nakladania sie¢” na siebie elementéw dzialan stuzacych
urzeczywistnianiu funkeji ustrojowych i kompetencji rzadul?.

Wskazywali$émy juz wyzej, ze funkcje ustrojowe Rady Ministréw wprost
zostaly wyrazone w przepisach art. 146 ust. 1 1 3 Konstytucji z 1997 r.,
w ktérych stanowi sie, ze Rada Ministréw ,,prowadzi polityke wewnetrzna,
1 zagraniczna Rzeczypospolitej Polskiej” (ust. 1) oraz ,kieruje administracja
rzadowa” (ust. 3). Kompetencje Rady Ministrow okreslone sa gtéwnie w art.
146 ust. 4 pkt 1-12 ustawy zasadniczej oraz w wielu jeszcze innych jej arty-
kulach!8, a takze w ustawach. Trafna wydaje sie ocena R. Mojaka, ze , mie-
szana koncepcja” okreslenia w ogélnej formule funkeji ustrojowych i kompe-
tencji Rady Ministréw pozwala przyjaé, ze ustrojodawca przychylit sie ku
rozwigzaniom stuzacym stworzeniu ,samodzielnego pola decyzyjnego” dla
Rady Ministréw i niekrepowania jej swoistym , gorsetem konstytucyjnym”19.
Realizacja obu funkcji ustrojowych przez Rade Ministréw 1 jej kompetencji
moze by¢ przedmiotem kontroli sejmowe;.

4. Funkcja Rady Ministrow prowadzenia polityki
wewnetrznej i zagranicznej RP

W art. 146 ust. 1 wskazano, ze Rada Ministrow ,,prowadzi polityke we-
wnetrzna i zagraniczng” RP. Sprobujemy teraz dokonacé nieco bardziej szcze-
gbétowej wyktadni tego sformutowania.

Termin ,polityka” wywodzi sie ze starozytnej Grecji 1 pochodzi od pojecia
,polis” doslownie oznaczajacego miasto—panstwo. Polityka dotyczyla polis
1 w rezultacie byta ,,tym, co dotyczy polis”. Wspdlczesna forma tego okreéle-
nia jest zatem uznanie za polityke ,wszystkiego, co dotyczy panstwa”20,
zwlaszcza za$ rzadzenia, sprawowania wladzy (dazenia do jej zdobycia lub
utrzymania), kierowania spoteczenstwem przez tworzenie i egzekwowanie
wykonania wspoélnych decyzji. W naukach o polityce pojecie ,,polityka” rozu-
miane jest w sposOb zréznicowany, przy czym czasem rozwaza sie znaczenie
terminu polityka w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym. W najszer-

17 Por. M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje..., op. cit., s. 192—-193

18 Te regulacje Konstytucji z 1997 r. maja szerszy zakres przedmiotowy niz zawarte z Matej
konstytucji z 1992 r., nie méwiac juz o Konstytucji marcowej z 1921 r., ktéra ograniczala sie do
wskazania na charakter Rady Ministréw jako organu ,wtadzy wykonawczej”.

19 R. Mojak, Status ustrojowy..., op. cit., s. 60.

20 Por. A. Heywood, Politologia, Warszawa 2010, s. 6.
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szym ujeciu mozna pojmowac polityke jako zdolnoéé osiagniecia pozadanego
rezultatu (stanu rzeczy) w sprawach dotyczacych panstwa?l. Polityka jest
dziatalnoécig ludzka 1 zorganizowana. Obejmuje ona: formutowanie celow;
dobor $rodkéw; podjecie decyzji; jej realizacje (implementacje decyzji); kon-
trole wykonania decyzji22. W zaleznoéci od zasiegu przestrzennego wyrbznia
sie polityke wewnetrzna 1 polityke zagraniczna.

Polityka wewnetrzna to dziatalnos$é polegajaca na formulowaniu i re-
alizacji zadan panstwa w wewnetrznej sferze zycia spolecznego. Stanowi ona
zasadniczy element funkcji wewnetrznych panstwa, ktérych urzeczywistnia-
nie jest niezbedne dla kazdego panstwa, chociaz zakres, formy i1 aktywnoéc¢
panstwa w obszarze tych funkcji moga by¢ 1 sa rézne. W ramach polityki
wewnetrznej wyroznia sie, biorac pod uwage kryterium dziedzin zycia spo-
lecznego, w ktérych jest realizowana, szereg polityk szczegdtowych — gospo-
darcza, agrarna, socjalna, finansowa, morska, kulturalna, obronna itp.
W kazdej z tych polityk szczegétowych organy wladzy panstwowej podejmuja
réznorodne dzialania, m. in. polegajace na: ksztaltowaniu struktur organiza-
cyjnych 1 instytucji; tworzeniu prawnych podstaw dzialania tych instytuc)i;
okre§laniu programéw ich dziatania; wykonywaniu czynnoéci o charakterze
operacyjnym; obsadzaniu stanowisk 1 zabezpieczaniu obsady kadrowej w in-
stytucjach?3. Determinanty polityki wewnetrznej maja zréznicowany charak-
ter, sa zar6wno wewnetrzne — ideologiczne, doktrynalne, polityczne, mate-
rialne, przestrzenne, demograficzne, jak rowniez miedzynarodowe — zaleznie
od pozycji panstwa w stosunkach miedzynarodowych. Wyznaczane przez
osrodki wladzy cele polityki wewnetrznej panstwa, rozumiane jako stany
rzeczy (rezultaty), ktérych osiagniecie oérodki te uznaja za niezbedne, po-
winny mie¢ charakter realny, by¢ osiagalne, posiadaé zdolno$é mobilizowa-
nia wokoét nich szerokich kregéw spoteczenstwa, nie powinny kolidowacé
z interesami spolecznoSci miedzynarodowej, a zwlaszcza z interesami in-
nych, wplywowych panstw?4.

Polityka zagraniczna nalezy do sfery funkcji zewnetrznej panstwa, nie-
zbednej dla jego istnienia 1 rozwoju. Polityka ta stanowi zasadniczy, podsta-
wowy rodzaj aktywnosci panstwa w stosunkach miedzynarodowych. Za po-
moca, polityki zagranicznej panstwo realizuje swoje najwazniejsze interesy
1 cele w érodowisku miedzynarodowym. W nauce o stosunkach miedzynaro-
dowych istnieje wiele definicji pojecia ,,polityka zagraniczna”. Trafna i przy-
datna dla naszych rozwazan wydaje sie ta, w ktérej okreélono polityke zagra-

21 Por.: ibidem, s. 7; S. Wrébel, [w:] B. Szmulik, M. Zmigrodzki (red.), Wprowadzenie do na-
uki o panstwie i polityce, Lublin 2006, s. 245 1 246.

22 Por. L. Sobkowiak, [w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Leksykon politologii, Wroctaw
1995, s. 297.

23 Por. E. Zieliniski, Nauka o paristwie i polityce, Warszawa 1999, s. 195.

24 Por. J. Kucinski, Nauka o paristwie, Warszawa 2012, s. 73 oraz 74—75.
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nicznajako, procesformutowaniairealizacjiintereséwnarodowo-panstwowych
w stosunku do innych panstw i uczestnikéw systemu miedzynarodowego”25.
Polityka ta obejmuje dziatania panstwa o charakterze intencjonalnym, prze-
myS$lanym, skierowane przez panstwo do innych podmiotéw istniejacych
w §rodowisku miedzynarodowym, zwlaszcza dla innych panstw. Ztozonoéé
$§rodowiska miedzynarodowego powoduje, ze polityka zagraniczna posiada
swoja specyfike, rézniaca ja od szczegbélowych polityk sktadajacych sie na
polityke wewnetrzna. Determinanty polityki zagranicznej, decydujace o jej
treéci, cechach i sposobach realizacji, maja charakter zar6wno miedzynaro-
dowy, jak 1 wewnetrzny. Réwniez szanse realizacji celéw tej polityki uzalez-
nione sa zaréwno od wewnetrznej sytuacji panstwa (politycznej, gospodar-
czej, finansowej, spolecznej), jak tez reakcji srodowiska miedzynarodowego,
ktore nie podlega panstwu prowadzacemu owg polityke. W polityce zagra-
nicznej istnieje hierarchia intereséw do zrealizowania, a najwazniejsze inte-
resy narodowo-panstwowe okreslane sa jako ,racja stanu”, uznawana za ,,dy-
namiczny wyraz suwerennosci panstwa’2,

Konstytucja stanowi w art. 146 ust. 1, ze Rada Ministréow polityke we-
wnetrzng 1 zagraniczna Rzeczypospolite] Polskiej ,,prowadzi”. Okre§lenie
L,prowadzi” budzito pewne zastrzezenia jeszcze w trakcie prac Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nad nowa konstytucja. Réwniez obec-
nie niektorzy autorzy sa zdania, ze zwrot jezykowy ,,prowadzi polityke” nie
jest dostatecznie precyzyjny, a jego normatywna tre$é nie jest jednoznacz-
na??, inni natomiast sam termin ,prowadzi” uwazaja za zbyt malo jedno-
znaczny?®. Sa jednak réwniez tacy przedstawiciele nauki prawa konstytucyj-
nego, ktérzy pozytywnie oceniaja uzycie w art. 146 ust. 1 stowa ,prowadzi”,
wskazujac: a) ze zawarte w nim jest zaréwno kierowanie polityki panstwa,
jak i jej realizacja29; b) ze prowadzenie polityki panstwa to zlozony proces
uzupelniajacych sie dzialan Rady Ministrow, obejmujacy wypracowanie kon-
cepcji danego rozwiagzania, realizacje przyjetych rozwiazan dokonywana
przez Rade Ministrow lub przez poszczegblne podmioty administracji rzado-
wej (co rodzi woéwczas potrzebe czuwania przez Rade Ministréow nad realiza-
cja wytyczonych zadan, kontrolowanie efektéw dzialan realizacyjnych oraz
ewentualnie ingerowanie w dzialania wykonawcze w celu skorygowania ich

25 E. Cziomer, [w:] E. Cziomer, I. W. Zyblikiewicz, Zarys wspdtczesnych stosunkéw miedzy-
narodowych, Warszawa 2007, s. 50.

26 J. 7. Pietra$, Polityka zagraniczna panstwa, [w:] T. Los-Nowak (red.), Wspdtczesne stosun-
ki miedzynarodowe, Wroctaw 1995, s. 53.

2T Tak M. Grzybowski, Wladza wykonawcza..., op. cit., s. 34, przypis nr 28.

28 Tak B. Banaszak, Przestanki zmiany Konstytucji z 1997 roku w swietle dotychczasowych
doswiadczen praktycznych i propozycji reform ustrojowych, [w:] B. Banaszak, M. Jabtonski (red.),
Konieczne i pozadane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 22.

29 Tak: S. Gebethner na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
(Biuletyn KK ZN, t. XXI, s. 102); M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje..., op. cit., s. 190.



Rada Ministréw ,in corpore” jako organ kontrolowany przez Sejm... 335

efektéw, a czasami nawet skorygowania samych zalozen?9; c) ze okreélenie
L.prowadzi” oznacza, ze Rada Ministréw ustala kierunki tej polityki (przy
czym chodzi o rozstrzyganie kwestii strategicznych o politycznym charakte-
rze), realizuje jej najwazniejsze elementy oraz koordynuje i kontroluje urze-
czywistnianie owej polityki przez caly system organéw administracji rzado-
wejsl. W konkluzji mozna powtérzyé za niektérymi autoramis?, ze prowadzenie
przez Rade Ministrow polityki panstwa, o jakim mowa w art. 146 ust. 1, to

w swej istocie rzadzenie przez nig panstwem.

5 Dzialalno§é RP w Unii Europejskiej
i rola Rady Ministrow w tej dzialalnosci

Dziatalno$éé prowadzona przez RP w Unii Europejskiej nie ma charakte-
ru ustrojowo jednorodnego, zdaje sie ,lokowac” na styku polityki zagranicz-
nej i polityki wewnetrznej33 (bardziej w obszarze tej pierwszej), chociaz nie-
ktérzy autorzy rozwazaja ja niemal wylacznie w kontekécie polityki
zagranicznej??. Dzialalno$é ta moze byé uznana za fragment, prawda, ze
nieco specyficzny, polityki zagranicznej, poniewaz realizuje sie zazwyczaj
poza granicami RP, w instytucjach ponadnarodowej organizacji, jaka jest
Unia Europejska, chociaz trzeba uwzglednié, ze przedstawiciele Polski
uczestnicza w procesie podejmowania decyzji w Unii, przez co decyzje te nie
maja charakteru w pelni zewnetrznego wobec RP. Réwnoczeénie w unijne;j
aktywno$ci RP mozna dopatrzy¢ sie takze pewnych elementéw sktadajacych
sie na polityke wewnetrzna, poniewaz prawo Unii Europejskiej stanowi czeéé
krajowego porzadku prawnego, jest stosowane przez polskie organy pan-
stwowe 1 reguluje sprawy réznych szczegdtowych polityk wewnetrznych.

Istotna, zapewne najwazniejszg role sposrod krajowych organdéw pan-
stwowych, odgrywa w dziatalno$ci ,,unijne)” Rada Ministrow. Wynika to za-
réwno z konstytucyjnego sformulowania o prowadzeniu wtaénie przez nig
polityki wewnetrznej 1 zagranicznej 1 przyznania jej w ustawie zasadniczej
kompetencji do ,sprawowania ogdélnego kierownictwa w dziedzinie stosun-
kéw z (...) organizacjami miedzynarodowymi” (art. 146 ust. 4 pkt 9), z prze-
piséw ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Ministréw z Sej-

30 P, Sarnecki, Uwaga 4 do art. 146, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, cz. I, Warszawa 2001; M. Kudej, Prowadzenie polityki paristwa — konstytu-
cyjne zadanie Rady Ministréw, ,Zeszyty Prawnicze Wyzszej Szkoly Ekonomii i Administracji
w Bytomiu” 2005, nr 1, s. 54.

31 J. Kucinski, Ustrdj konstytucyjny..., op. cit., s. 170.

32 W. Skrzydto, [w:] W. Skrzydlo (red.) i inni, Polskie..., op. cit., s. 333; R. Mojak, Status
ustrojowy..., op. cit., s. 59; idem: Parlament..., op. cit., s. 118.

33 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 514.

34 Np. M. Grzybowski, Wladza wykonawcza..., op. cit., s. 36-37.
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mem i z Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w pracach Unii Europejskiej (podobnie jak z przepiséw jej ,,poprzed-
niczki” z 11 marca 2004 r. o tym samym tytule), ale takze z niektérych po-
stanowien Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (TFUE). Aktywno§¢ Rady Ministrow w Unii
Europejskiej zostata nawet okreélona w literaturze przedmiotu ,,funkcjg eu-
ropejska” tego organu3?.

Uczestnictwo RP w Unii Europejskiej wywarto wplyw na dziatalno$é nie-
ktérych organdéw panstwowych, na funkcje Sejmu i Senatu, na kompetencje
Prezydenta, ale takze na sfere aktywnosci Rady Ministréw, co znajduje swo-
je odzwierciedlenie rowniez w przedmiotowym zakresie sejmowej kontroli
dzialalno$ci rzadu. Zwiazana z udzialem Polski w Unii sfera aktywnosci
Rady Ministréw ulegta zmianom dwukierunkowym36.

1) Nastapito pewne uszczuplenie kompetencji Rady Ministréw, oznacza-
jace rowniez zawezenie zakresu przedmiotowego sejmowej kontroli dziatal-
noéci rzadu. Na podstawie traktatéw unijnych, zwlaszcza TUE 1 TFUE,
w ich obecnym brzmieniu, nadanym ratyfikowanym réwniez przez Polske
Traktatem z Lizbony, w ramach unijnej zasady przyznania (powierzenia)
kompetencji: a) do wytacznych kompetencji Unii zaliczone zostaly — dotycza-
ce rowniez RP — kompetencje w dziedzinach: unia celna; ustanawianie regut
kompetencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego; zacho-
wanie morskich zasobéw biologicznych w ramach wspélnej polityki rybotow-
stwa; wspélna polityka handlowa (art. 3 ust. 1 TFUE). Prima facie stwier-
dzi¢ mozna, ze sa to sprawy ,mieszczace sie” w zakresie polityki wewnetrzne)
(czeéciowo takze zagranicznej), do prowadzenia ktérej konstytucyjnie umo-
cowana jest Rada Ministrow. W takim wiec zakresie spraw kompetencje tego
organu ulegly bezwzglednemu uszczupleniu, bowiem do ich urzeczywistnia-
nia uprawnione sa wylacznie instytucje unijne, b) do kompetencji dzielonych
miedzy Unie a panstwa czlonkowskie zaliczono sprawy: rynku wewnetrzne-
go; niektérych aspektéw polityki spotecznej; spdjnoséci gospodarczej, spotecz-
nej 1 terytorialnej; rolnictwa i1 rybotéwstwa (z pewnymi wlaczeniami); Srodo-
wiskanaturalnego;ochronykonsumentdéw;transportu;siecitranseuropejskich;
energii; ,przestrzeni wolnoéci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci” (art. 4
ust. 2 TFUE). Niemal wszystkie te sprawy ,,wchodza” w zakres polityki we-
wnetrznej (niektore takze zagranicznej) 1 w warunkach , pozaunijnych” byty-
by domena Rady Ministréw. Natomiast w sytuacji uczestnictwa Polski
w Unii Europejskiej moga one, jako nalezace do kompetencji dzielonych,
w niektérych przypadkach byé wykorzystywane przez Rade Ministrow wow-

35 Tak M. Kruk, Tryb przystapienia Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje cztonkostwa
dla funkcjonowania organéw panstwa, [w:] K. Wéjtowicz (red.), Otwarcie Konstytucji RP na pra-
wo miedzynarodowe i procesy integracyjne, Warszawa 2006, s. 1551 161.

36 Por. M. Grzybowski, Wtadza wykonawcza..., op. cit., s. 36—37.
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czas, gdy albo Unia nie skorzystala ze swoich kompetencji (kompetencje kon-
kurencyjne), albo w niektérych sprawach mozliwe jest jednoczesne wykony-
wanie kompetencji przez Rade Ministréw 1 instytucje unijne (kompetencje
paralelne). Trafnie zwrécono uwage w literaturze przedmiotu?, ze ,,wysto-
wienie” kompetencji Rady Ministrow w art. 146 ust. 4 ,nie ulatwia” dokona-
nia transferu tych kompetencji na rzecz instytucji unijnych.

2) Uczestnictwo Polski w Unii Europejskiej spowodowato zwiekszenie
innych kompetencji Rady Ministréw w wielu waznych sprawach?8, co ozna-
cza rOwniez rozszerzenie zakresu przedmiotowego sejmowej kontroli dziatal-
noéci rzadu na te nowe kompetencje. Odnosza sie one przede wszystkim do
dodatkowych uprawnien Rady Ministrow zwiazanych z: a) uczestnictwem
przedstawicieli Rady Ministréw w podejmowaniu decyzji przez niektére in-
stytucje unijne, w tym w procesach stanowienia przez te instytucje aktow
prawa pochodnego; b) przyznaniem Radzie Ministréw wielu uprawnien kre-
acyjnych dotyczacych desygnowania obywateli polskich na stanowiska w in-
stytucjach Unii Europejskie;j.

Wsréd instytucji Unii, w ktorych sktadzie znajduja sie przedstawiciele
rzadéw panstw cztonkowskich, nalezy wskazaé zwlaszcza na dwa — Rade
Europejska oraz Rade Unii Europejskiej (dotyczy to takze Komitetu Statych
Przedstawicieli Rzadéw Panstw Czlonkowskich — organu pomocniczego Rady
UE oraz niektérych innych jeszcze pomocniczych instytucji unijnych).
W sktad Rady Europejskiej, organu o charakterze politycznym, wchodza ,,sze-
fowie panstw lub rzadow panstw czlonkowskich” (art. 15 ust. 2 TUE). Rada
,hadaje Unii impulsy niezbedne do jej rozwoju i okre§la kierunki i priorytety
polityczne” (art. 15 ust. 1 TUE). To lapidarne sformutowanie czyni Rade Eu-
ropejska instytucja o pierwszorzednym znaczeniu politycznym poéroéd wszyst-
kich instytucji Unii Europejskiej39. W éwietle Konstytucji RP, ktéra stanowi
w cytowanym juz wyzej art. 146 ust. 4 pkt 9, iz Rada Ministréw ,,sprawuje
og6lne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z (...) organizacjami miedzyna-
rodowymi”, to Prezes Rady Ministréow, jako podmiot reprezentujacy Rade
Ministréow (art. 149 pkt 1 Konstytucji), ma z urzedu prawo uczestniczyé w
imieniu Rady Ministréow jako przedstawiciel RP w posiedzeniach Rady Euro-
pejskiej. Bez watpienia kompetencja ta wzmacnia range ustrojowa Rady Mi-
nistréw ijej Prezesa, wzbogacajac jeden z elementéw funkcji ustrojowej Rady
Ministréw, jakim jest prowadzenie polityki zagraniczne;j.

W sklad Rady Unii Europejskiej ,,wchodzi jeden przedstawiciel szczebla
ministerialnego z kazdego Panstwa Czlonkowskiego, upowazniony do zacia-

37 Ibidem, s. 35.

38 Zob. na ten temat szerzej: ibidem, s. 39 i dalsze; M. Kruk, Tryb..., op. cit., s. 161-163;
dJ. Kucinski, Ustréj konstytucyjny..., op. cit., s. 253-255.

39 Por. M. Gérka, [w:] J. Barcz, M. Gérka, System instytucjonalny Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2009, s. IT1/3-111/4.
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gania zobowigzan w imieniu panstwa cztonkowskiego, ktére reprezentuje
oraz do wykonywania prawa glosu” (art. 16 ust. 2 TUE). ,Rada pelni wspdl-
nie z Parlamentem Europejskim funkcje prawodawcza 1 budzetowa. Pelni
funkcje okreslania polityki 1 koordynacji zgodnie z warunkami przewidzia-
nymi w Traktatach” (art. 16 ust. 1 TUE). ,Rada zbiera sie na posiedzenia
w réoznych skitadach (...)” (art. 16 ust. 1 TUE), co oznacza, ze pod nazwa
,Rada” (UE) kryja sie w rzeczywisto$ci rézne rady, w sktad ktorych wchodza
ministrowie z panstw czlonkowskich. W TUE mowa jest wprost o dwu skta-
dach Rady — Radzie do Spraw Ogdlnych, w skladzie ministrow do spraw eu-
ropejskich oraz Radzie do Spraw Zagranicznych, w sktadzie ministréw do
spraw zagranicznych. Decyzje ustanawiajaca wykaz innych jeszcze sktadow
Rady podejmuje Rada Europejska. Tych ,innych” rad jest aktualnie osiem,
a w ich sktad wchodza ministrowie z panstw cztonkowskich wtaéciwi do po-
szczegblnych spraw objetych przedmiotem dzialania danej rady (facznie wiec
Rada UE obraduje obecnie w dziesieciu sktadach). Warto zwrécié uwage, ze
¢l ministrowie — oprécz tego, ze wchodza w sktad krajowego kolegialnego or-
ganu, czyli Rady Ministréow i sa jednoosobowymi naczelnymi organami ad-
ministracji rzadowej kierujacymi dziatem (lub dzialami) tej administracji,
wystepuja w trzeciej jeszcze roli ustrojowej — czlonka kolegialnego organu
Unii Europejskiej, tj. Rady UE. Rada UE jest jedna z wazniejszych instytucji
Unii, bedaca istotnym ogniwem instytucjonalnym w calym procesie podej-
mowania decyzji w ramach Unii. Podkre§li¢ warto to, ze Rada jest — obok
Parlamentu Europejskiego — jednym z dwu gléwnych organéw prawodaw-
czych Unii Europejskiej, posiadajacym prawo stanowienia w odpowiedniej
procedurze przede wszystkim aktéw prawa pochodnego Unii majacych cha-
rakter wiazacy (rozporzadzen, dyrektyw, decyzji). Tak wiec przez dzialalnoécé
przedstawicieli polskiej Rady Ministréw w podejmowaniu decyzji przez Rade
UE (jej sktady), to wlaénie Rada Ministréw wspoétuczestniczy w procesie sta-
nowienia prawa unijnego i podejmowania waznych ustrojowo rozstrzygnieé¢
dotyczacych Unii, panstw czlonkowskich oraz podmiotéw w tych panstwach.

Gdy idzie o zakres uprawnien kreacyjnych panstwa cztonkowskiego Unii
dotyczacych desygnowania obywateli tego panstwa na stanowiska w Unii
Europejskiej, to rozstrzygaja o tym traktaty unijne. Stanowi sie w nich, ze
stanowiska w niektérych organach Unii sa obsadzane przez osoby desygno-
wane przez panstwa czlonkowskie, przy czym sam akt desygnowania jest
koniecznym, ale nie zawsze wystarczajacym etapem powolania tej osoby na
dane stanowisko. Spoérdd instytucji gléwnych Unii Europejskiej, po jednym
przedstawicielu z kazdego panstwa czlonkowskiego wchodzi w sktad Komisji
Europejskiej, Trybunatu Sprawiedliwosci UE (oraz Sadu, ktéry stanowi je-
den z elementéw sktadowych Trybunatu), Trybunatu Obrachunkowego 1 Eu-
ropejskiego Banku Inwestycyjnego. Panstwa cztonkowskie desygnuja takze
swoich przedstawicieli (w liczbach wynikajacych z postanowien traktato-
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wych) do instytucji pomocniczych Unii, zwlaszcza do Komitetu Spoteczno-
-Ekonomicznego oraz Komitetu Regionéw (a takze do Komitetu Statych
Przedstawicieli Rzadéw Panstw Czlonkowskich).

O tym, ktéry z organéw panstwa czlonkowskiego ma prawo desygnowa-
nia obywateli tego panstwa do instytucji Unii Europejskiej, decyduja przepi-
sy wewnetrzne danego panstwa. W Polsce nie rozstrzyga tego wprost Kon-
stytucja. Natomiast z jej przepisow, wskazujacych na to, ze Rada Ministrow
prowadzi polityke zagraniczna oraz sprawuje ogélne kierownictwo w dziedzi-
nie stosunkéw z organizacjami miedzynarodowymi, wynika jednoznacznie,
ze ten wladnie organ powinien mie¢ prawo desygnowania obywateli polskich
do wskazanych wyzej organéw unijnych. Trafnoéé takiej interpretacji po-
twierdza wspomniana wyzej ustawa kooperacyjna z 2010 r. (tak tez stanowi-
la jej ,poprzedniczka” z 2004 r.), wymagajac jednak, aby polskie kandydatu-
ry na stanowiska w niektérych organach Unii byly przedstawione Sejmowi
do zaopiniowania (art. 19). Opinia Sejmu (wlasciwie sejmowej Komisji do
Spraw Unii Europejskiej) nie jest dla Rady Ministrow wigzaca, musi ona
jednak, w przypadku nieuwzglednienia opinii, przekazaé¢ wskazane] wyzej
Komisji informacje o desygnowaniu kandydata, ktérego dotyczyla opinia,
wraz z wyjasnieniem przyczyn nieuwzglednienia opinii (art. 20 ust. 4).

Rozwazajac role Rady Ministréw w realizacji intereséw 1 celéw RP
w Unii Europejskiej warto wrécié, tym razem nieco bardziej szczegdtowo,
do przywolanego wyzej orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z 20 maja
2009 r. (sygn. akt Kpt 2/08), w ktérym Trybunat rozstrzygnat spér kompe-
tencyjny pomiedzy Rada Ministrow 1 Prezydentem, zaistnialy na tle réznic
stanowisk w kwestii prawa reprezentowania RP w Radzie Europejskiej. Try-
bunat orzekl w sentencji postanowienia:

1) Prezydent, Rada Ministréw 1 jej Prezes w wykonywaniu swych kon-
stytucyjnych zadan i kompetencji kierujq sie konstytucyjnie okres§long zasa-
da wspoétdziatania;

2) Prezydent, jako najwyzszy przedstawiciel RP, moze, na podstawie
art. 126 ust. 1 Konstytucji, podjaé¢ decyzje o swym udziale w konkretnym
posiedzeniu Rady Europejskiej — o ile uzna to za celowe dla realizacji swoich
zadan okres$lonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji;

3) Rada Ministréw, na podstawie art. 146 ust. 1, 2 1 4 pkt 9 Konstytucji,
ustala stanowisko RP na posiedzeniu Rady Europejskiej. Prezes Rady Mini-
stréw reprezentuje RP na posiedzeniu Rady Europejskiej i przedstawia usta-
lone stanowisko;

4) udzial Prezydenta w konkretnym posiedzeniu Rady Europejskiej wy-
maga jego wspoétdziatania z Prezesem Rady Ministrow 1 wlasciwym mini-
strem na zasadach okre§lonych w art. 133 ust. 3 Konstytucji. Celem wspdt-
dzialania jest zapewnienie jednolitoéci dzialan podejmowanych w imieniu
RP w stosunkach z Unia Europejska 1 jej instytucjami;
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5) wspétdziatanie Prezydenta z premierem i wladciwym ministrem
umozliwia odniesienie sie glowy panstwa — w sprawach zwiazanych z reali-
zacja jego zadan okres§lonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji — do stanowiska
RP ustalonego przez Rade Ministrow. Umozliwia tez sprecyzowanie zakresu
1 form zamierzonego udzialu Prezydenta w konkretnym posiedzeniu Rady
Europejskie;.

Poéwieciliémy sporo miejsca sprawom zmian kompetencji Rady Mini-
stréw zwiazanych z czltonkostwem 1 dzialalnoscia RP w Unii Europejskiej,
wiazacych sie wprost z przeksztalceniami zakresu przedmiotowego sejmowej
kontroli polityki zagraniczne). Sformutowane wyzej uwagi pozwalaja na wy-
razenie pogladu, iz — niejako kladac na wirtualnej szali ,uszczuplenia”
1,przysporzenia” kompetencyjne Rady Ministrow w sprawach unijnych — na-
lezatoby uznaé, ze nastapito zwiekszenie kompetencji tego organu w rozwa-
zane]j sferze. By¢ moze to réwniez miala na uwadze przywotana wyzej kom-
petentna autorka (M. Kruk), gdy stwierdzita, ze do roli rzadu w zakresie
realizacji polityki i dbatoSci o interesy panstwa, zaréwno na plaszczyznie
krajowej, jak i miedzynarodowej, w tym unijnej, dochodzi jego ,,funkcja euro-
pejska”, ktéra, jakkolwiek poszerza zadania rzadu, to jednak nie zmienia
jego charakteru typowej funkeji rzadowe;.

6 Funkcja Rady Ministrow kierowania administracja
rzadowa

Wskazywaliémy juz w I czeSci artykutu, ze druga z funkcji ustrojowych
Rady Ministréw zostata okreélona w przepisie art. 146 ust. 3 Konstytucji,
stanowiacym: ,,Rada Ministréw kieruje administracja rzadowa”. Sprébujemy
blizej rozwazyé teraz ten przepis od strony przedmiotowej, aby bardziej
szczegdlowo okresli¢ zakres mozliwe) kontroli sejmowej dziatalnoéci rzadu
w tych dziedzinach. Przypomnijmy, ze na gruncie prawa konstytucyjnego
kierowanie administracja rzadowa rozumie sie w sposéb syntetyczny jako
kompetencje Rady Ministréw do okre§lenia, a nawet narzucania podleglym
organom administracji rzadowej jednolitej polityki dzialania, koordynacji
ich dziatan stuzacych realizacji tej polityki oraz kontroli jej wykonania — przy
nienaruszaniu konstytucyjnie 1 ustawowo okreslonych kompetencji owych
organdw.

Interesujacej, a przy tym trafnej interpretacji uzytego w art. 146 ust. 3
Konstytucji terminu ,kierowanie”, w powigzaniu z odnoszacymi sie do objetych
rozwazaniami artykulu, a dotyczacych organéw administracji rzadowej okre-
§leniami ,koordynacja’ i ,.kontrola”, dokonat P. Sarnecki4C. Autor ten uznal:

40 P, Sarnecki, Zakres dziatania..., op. cit., s. 230-237.
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— po pierwsze, ze dziatan kierowniczych oraz koordynacyjnych i kontro-
Inych wobec cztonkéw Rady Ministréw dokonuje Rada Ministréow jako organ
nadrzedny, ale w istocie sktadajacy sie z podmiotéw, ktorych dziatania kie-
rownicze, koordynacyjne i kontrolne dotycza, a ktére — uczestniczac w ksztal-
towaniu polityki rzadu — maja wptyw na forme i treéé tych dziatan;

— po drugie, ze pojecia te, uzyte w odniesieniu do administracji rzadowe;j
(organdéw tej administracji), pozostaja w okreS§lonym zwiazku merytorycz-
nym;

— po trzecie, ze w obrebie administracji rzadowej , kierowanie” dotyczy
catego tego segmentu organéw panstwowych, za$ ,koordynowanie” i, kontro-
lowanie” odnosi sie do dziatalnoéci poszczegdlnych elementdéw tego systemu;

— po czwarte, ze przepisy art. 146 ust. 1 oraz 146 ust. 4 pkt 3, odnoszac
sie do jednostek dziatajacych w ukladzie dekoncentracji, posiadaja charakter
samoistnych przepiséw kompetencyjnych, bez ktérych konstytucyjnego wy-
razenia nie mozna byloby przyjaé ich prostej dopuszczalno$ci, wynikajacej
jedynie z art. 10 Konstytucji;

— po piate, ze spoSrod przywolanych trzech okre§len najszerszy zasieg
treSciowy ma ,kierowanie”’, a mozna nawet broni¢ tezy, ze uprawnienia do
koordynowania 1 kontrolowania mieszcza sie juz w tym najszerszym pojeciu,
jednak — dla pelniejszego scharakteryzowania zakresu dziatania Rady Mini-
stréw 1 zgodnie z konstytucyjnie poczynionym zréznicowaniem — warto je
poddawaé odrebnej analizie (skoncentrujemy teraz uwage na kierowaniu,
a o koordynowaniu 1 kontrolowaniu bedzie mowa dalej).

P. Sarnecki okresla ,kierowanie” jako ,,determinowanie przez Rade Mi-
nistréw treSci dzialania podejmowanego przez inne organy administracji
rzadowe]j, a takze determinowanie momentu podejmowania przez nie roz-
strzygnieé, drogi dochodzenia do tych rozstrzygnieé¢ czy w ogdle sposobu
funkcjonowania”. Za najbardziej ,wymowny” aspekt dzialan kierowniczych
autor ten uwaza ustalenie pewnych celéw, ktére podporzadkowany organ
powinien zrealizowaé*l. Chociaz wiec Konstytucja nie stanowi o tym expres-
sis verbis, nalezy uznad, ze z tytutu ,kierowania”, jak rOwniez w §wietle prze-
pisow art. 146 ust. 4 pkt 5-11 Konstytucji, to wladnie Rada Ministréow jest
uprawniona do okre§lania w sposéb wiazacy dla organéw rzadowych kierun-
kéw polityki rzadu?2. Oczywiscie w relacji do przepiséw prawnych, stanowia-
cych podstawe dziatania organéw podleglych ,kierownictwu”, funkcja Rady
Ministréw kierowania administracja rzadowa oznacza prawo do pewnego
konkretyzowania ustawowych zadan organéw tej administracji, stosownie
do ocen przyjetych w danej sytuacji przez organ kierujacy, nie moze za$ pole-

41 Thidem, s. 231-232.
42 Por. S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministréw w $wietle Konstytucji z 2
kwietnia 1997 roku, Warszawa 2002, s. 88.
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gaé na ustalaniu dla nich nowych zadan nie przewidzianych w tych przepi-
sach lub nie mieszczacych sie w ich ramach.

P. Sarnecki wskazuje?3, ze , kierowanie” charakteryzuje sie réwniez bra-
kiem sformalizowania w zakresie $rodkow, poprzez ktore sie przejawia.
W obowigzujacych przepisach prawnych raczej nie wystepuja juz znane
wcezeéniej okre§lenia, takie jak ,,zalecenia”, ,instrukcje”, ,nakazy”, ,,dyrekty-
wy”, ,okélniki”, ktére posiadaty swoja tre$¢ materialna. Obecnie przepisy
prawne ,zadawalajq sie” zazwyczaj — poza nielicznymi wyjatkami — ogélnym
okreéleniem charakteru wiezi taczacej pewne organy. Funkcja kierownicza
Rady Ministréw wyraza sie rOwniez w stanowieniu przez nia aktéw norma-
tywnych kierowanych do podporzadkowanych jej jednostek organizacyjnych
(uchwat). Niemata role w realizacji tej funkcji odgrywa takze odpowiedzial-
noéé¢ personalna, bezpoérednia lub posrednia, przed Rada Ministréw. Za
szczegdlna forme przejawiania sie uprawnien kierowniczych Rady Ministrow
moze by¢ uznane: a) jej prawo do wyrazania zgody na podjecie okreslonych
dzialan przez organy podleglte; b) prawo do uchylania decyzji tych organow
(np. przewidziana w art. 149 ust. 2 zd. 2 mozliwoé¢ uchylenia przez Rade
Ministréw, na wniosek jej Prezesa, rozporzadzenia lub zarzadzenia mini-
stra), co naturalnie zmusza ja zazwyczaj do przygotowania nowej decyzji,
0 zmienionej juz treéci. Formy kierowniczego oddzialywania Rady Ministréw
na podporzadkowane jej organy administracji rzadowej moga mieé¢ zaréwno
charakter ogélny, jak i bardzo konkretny, przy czym granica wyznaczajaca,
dopuszczalny ich zakres powinien by¢ obowiazek zachowania charakteru or-
ganu podporzadkowanego jako organu samodzielnego, zakaz wylaczania go
od rozstrzygnieé¢ nalezacych do zakresu jego dzialania i podejmowania roz-
strzygniecia zamiast niego*4.

Istniejaca w systemie organéw administracji rzadowej wieloszczeblo-
wos¢ powoduje, ze Rada Ministrow nie jest kompetentna do oddzialywania
na kazdy z tych organéw bezpoérednio (zapewne byloby to réwniez fizycznie
niemozliwe), gdyz w takim systemie mamy do czynienia ze zjawiskami de-
koncentracji, wykluczajacymi hierarchiczne podporzadkowanie charakteryzu-
jace sie pozbawieniem organdw nizszych samodzielnosci dziatania, traktowa-
niem ich jako w petni dyspozycyjnych. Dekoncentracja sprzyja samodzielnoéci
organdéw administracji rzadowe;j, opierajacych swdj byt i kompetencje nie na
woli Rady Ministrow, ale na przepisach prawnych, czasami konstytucyjnych
(co dotyczy niektérych ministrow 1 wojewoddéw), najczeséciej na ustawowych
(wiekszoéé organdéw), a jedynie wyjatkowo na woli Prezesa Rady Ministréow
(ministrowie ,zadaniowi”’). W rezultacie kierownicze oddziatywanie w syste-
mie organdéw administracji rzadowej jest mozliwe tylko przez organ bezpo-

43 P. Sarnecki, Zakres dziatania..., op. cit., s. 232—233.
44 Por. ibidem.
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$rednio wyzszy, bez ,przeskakiwania” kolejnych szczebli tego systemu?®.

Niemniej jednak, sejmowa kontrola dziatalno$ci Rady Ministréw moze obej-
mowac caloksztalt jej aktywnosci wyrazajacej sie w kierowaniu administra-
cja rzadowa, a Rada Ministrow ponosi odpowiedzialno$é parlamentarna
przed Sejmem za dzialalnoéé catego systemu tej administracji przez nig kie-
rowanego.

7. Kompetencje Rady Ministrow mogace stanowié¢
przedmiot kontroli sejmowej

Kompetencje Rady Ministrow sa w literaturze przedmiotu klasyfikowa-
ne w rozmaity sposéb. Te klasyfikacje nie maja jednak bardziej zasadniczego
znaczenia dla naszych rozwazan. Przyjmiemy wiec, podobnie jak wczeéniej
w podrecznikach autora (jednak nie do konca tak samo), klasyfikacje kompe-
tencji Rady Ministréw uwzgledniajaca pewne propozycje w tym zakresie nie-
ktérych autoréw6, wyrézniajac pie¢ grup takich kompetencji:

1) kompetencje ze sfery rzadzenia panstwem,;

2) kompetencje wykonawecze;

3) kompetencje w sprawach zwigzanych z cztonkostwem RP w Unii Eu-
ropejskie;j;

4) kompetencje kierowniczo-koordynacyjne;

5) kompetencje inne.

Realizacja przez Rade Ministréow wszystkich wskazanych kompetencji
moze by¢ przedmiotem kontroli sejmowej.

Wydaje sie, ze klasyfikacja ta dobrze koresponduje z oméwionymi wyzej
funkcjami ustrojowymi Rady Ministrow, a tym samym spelnia postulat
wyrazony w przepisie art. 146 ust. 4, aby realizacja wyszczeg6lnionych
w pkt. 1-12 owego przepisu kompetencji tego organu dokonywana byla
,W zakresie i na zasadach okreélonych w Konstytucji i ustawach (...)"47. Roz-
wazajac kompetencje Rady Ministréw skupimy uwage na tych, ktore maja
najwieksze znaczenie dla tematu artykulu, a réwnoczeénie sa mozliwe do

45 Por. ibidem, s. 229.

46 Por. zwlaszcza Z. Witkowski, [w:] Z. Witkowski (red.) i inni, Prawo..., op. cit., s. 441;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1999, s. 125;
7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 83—84.

47T Warto moze zwrécié uwage, ze R. Mojak wszystkie kompetencje Rady Ministréw wymie-
nione w art. 146 ust. 4 pkt 1-12 uznaje, z czym trudno sie zgodzié, za takie, ktore stuza ,,prowa-
dzeniu polityki panstwa i realizacji wykonawstwa tej polityki” (R. Mojak, Status ustrojowy...,
op. cit., s. 60; idem: Parlament..., op. cit., s. 118). E. Ochendowski natomiast zdaje sie traktowaé
wszystkie te kompetencje, co takze nie sposéb uznaé za uzasadnione jako wylacznie element kie-
rowania przez Rade Ministréw administracja rzadowa, (E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czesé ogélna, Torun 2000, s. 245-246).
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omoéwienia w ograniczonym objeto$ciowo wymiarze. W tej sytuacji poSwieci-
my gros uwagi kompetencjom wymienionym we wskazanych grupach 1-4,
zwlaszcza przedstawiajac ich ujecie konstytucyjne (chociaz niewylacznie)?8,
natomiast nie bedziemy sie zajmowaé¢ kompetencjami wskazanymi w gru-
pie 5, obejmujacymi te okre§lone w ustawach z dziedziny materialnego pra-
wa administracyjnego.

Kompetencje ze sfery rzqdzenia panstwem. W tej grupie kompeten-

cji mozna umownie wyrézni¢ dwie ich grupy?®: a) ,,inicjatywne”, stuzace uru-
chamianiu aktywnoéci innych naczelnych organéw w sprawach polityki pan-
stwa; b) ,,samoistne”, nie wymagajace udzialu innych organéw, oznaczajace
bezposrednie ré6znorodne dziatania Rady Ministrow w sferze rzadzenia pan-
stwem. Wérod kompetencji ,,inicjatywnych” Rady Ministréw najwazniejsze
znaczenie maja w $wietle Konstytucji:

prawo inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1), ktéore Rada Ministréw
moze wykonywaé¢ w kazdym czasie 1 niemal w kazdej sprawie (poza pra-
wem zglaszania projektu ustawy o zmianie Konstytucji), a ktoére rodzi re-
alng szanse wplywania w ten sposob przez Rade Ministréw na ksztatt sto-
sunkéw politycznych, gospodarczych i spolecznych w sferze polityki
panstwa, poniewaz Rada Ministrow moze liczy¢ na poparcie zgloszonego
przez nia projektu ustawy przez wiekszos¢ parlamentarng stanowigca po-
lityczne zaplecze rzadu,
uprawnienie do uchwalania projektu budzetu panstwa (art. 146 ust. 4 pkt
5), co pozwala Radzie Ministréw wspoétdecydowaé, w istotnym stopniu,
chociaz wspdélnie z parlamentem, o ksztalcie ustawy budzetowe), bedace;j
okre§lonym normatywnie mozliwym planem dochodéw i wydatkéw oraz
przychodéw 1 rozchodéw panstwa, stanowiacej podstawe dziatalnosci fi-
nansowo-gospodarcze] wielu organdéw panstwa w roku budzetowym,
zwlaszcza organéw rzadowych;
wyltaczne prawo Rady Ministréw przedktadania projektéw waznych ustaw
dotyczacych spraw finansowych — ustawy budzetowej (1 jej zmiany), usta-
wy o prowizorium budzetowym, ustawy o zacigganiu dlugu publicznego,
ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo (art. 221), kté-
re to projekty — podobnie jak projekty ustaw merytorycznie ,zwyktych”
— zazwyczaj sa przez parlament uchwalane.

Kompetencje ,,samoistne” Rady Ministréw ze sfery rzadzenia panstwem

obejmuja w Swietle art. 146 ust. 4 pkt 7-11 Konstytucji:
e zapewnianie bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa oraz porzadku pu-

blicznego, co nalezy do tradycyjnych kompetencji wtadzy wykonawczej,

48 Szerzej na temat wszystkich kompetencji Rady Ministréw zob. B. Banaszak, Prawo...,

op. cit., s. 513-523.

49 Por. J. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj..., op. cit., s. 278.
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umozliwiajacych wlasciwie funkcjonowanie panstwa i gwarantujacych
pewno$é bytu jej mieszkancom;

zapewnianie bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa, polegajace na pro-
wadzeniu wlasciwej polityki zagranicznej, nakierowanej na eliminowanie
grozby obcej agresji i dazeniu do pokojowych stosunkéw miedzypanstwo-
wych, a takze na podejmowaniu dzialan o charakterze wewnetrznym
zwigzanych z obronnoScia panstwa;

sprawowanie ogélnego kierownictwa w dziedzinie stosunkéw z innymi
panstwami oraz organizacjami miedzynarodowymi, oznaczajace szereg
uprawnien i obowigazkéw z obszaru funkeji zewnetrznej panstwa z dziedzi-
ny polityki zagranicznej oraz stosunkéw miedzynarodowych. Okre§lenie
,,0g0lne” kierownictwo w tych sprawach oznacza mozliwo$é wywierania
przez Rade Ministréw wplywu nie tylko na organy wchodzace w sktad
administracji rzadowej, ale takze na podmioty spoza tego uktadu, a takze
na osoby fizyczne 1 prawne (m. in. przez cla, kwoty eksportowe itp.);
zawieranie uméw miedzynarodowych wymagajacych ratyfikacji oraz za-
twierdzanie 1 wypowiadanie innych uméw miedzynarodowych. Zawiera-
nie uméw miedzynarodowych wymagajacych ratyfikacji od dawna stano-
wito 1 stanowi nadal domene witadzy wykonawczej, co jest o tyle
zrozumiale, ze wladnie organy tej wladzy takie umowy realizuja. Konsty-
tucja RP na pierwszym miejscu wéréd uméw miedzynarodowych obowia-
zujacych w Polsce stawia umowy ratyfikowane, a wéréd nich umowy raty-
fikowane za uprzednia zgoda (wyrazona w ustawie ,zwykle)”, czasem
W ustawie przyjmowanej w specjalnym trybie, a czasami nawet wyrazona,
przez nardéd w referendum ogdélnokrajowym). Rada Ministréw, dziatajac
najczeécie] przez ministra witasciwego do spraw zagranicznych, albo przez
innego ministra ,,dziatowego”’, podejmuje przewidziane w ustawie z 14
kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych®0 czynnoéci zmierzajace
do zawarcia takiej umowy — negocjacje, przyjecie tekstu umowy, wyraze-
nie zgody na podpisanie umowy, podpisanie umowy — jezeli jego skutkiem
nie jest zwiazanie RP umowa (art. 2 pkt 2). Zwiazanie RP umowg miedzy-
narodowa wymaga zgody wyrazonej w drodze ratyfikacji lub zatwierdze-
nia (art. 12 ust. 1 ustawy). Ratyfikacji umowy dokonuje Prezydent (art.
133 ust 1 pkt 1 Konstytucji) na wniosek Rady Ministréow. Ustawa wskazu-
je, ktére umowy wymagaja ratyfikacji, stanowiac, ze te umowy, ktore ra-
tyfikacji nie wymagaja, podlegaja — co do zasady — zatwierdzeniu przez
Rade Ministréow. Podobny tryb nakazuje ustawa stosowacé¢ do wypowiedze-
nia lub zmiany zakresu obowigzywania umowy miedzynarodowe;j;
sprawowanie ogdlnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju. Kom-
petencje Rady Ministréw w tym zakresie pozostaja w $cistym zwiazku

50 Dz. U. z 2000 r., nr 39, poz. 433 ze zm.
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z jej kompetencja zapewniania bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa,
a w pewnym stopniu takze z kompetencja do zapewniania bezpieczenstwa
wewnetrznego. Poniewaz kompetencja ta ma charakter ,,ogélnego kierow-
nictwa”, to Rada Ministréw realizuje ja zaréwno wewnatrz systemu orga-
néw administracji rzadowe], zwlaszcza wobec organéw zarzadzania armia,
(,cywilna kontrola nad armia”), jak r6wniez na zewnatrz tego systemu
— w stosunku do innych podmiotéw w panstwie.

Realizujac wskazane wyzej kompetencje Rada Ministrow powinna wspoél-
dzialaé z Prezydentem®!. Stuzyloby to lepszemu realizowaniu przez oba te
organy ich zréznicowanych zadan z zakresu polityki panstwa.

Kompetencje wykonawcze Rady Ministrow. Kompetencje te wynikaja
przede wszystkim z charakteru Rady Ministréw jako czltonu (zasadnicze-
go) wladzy wykonawczej. Maja one rozlegly zasieg i obejmuja w $wietle
Konstytucji:

e zapewnianie wykonywania ustaw (art. 146 ust. 4 pkt 1). Chociaz ustawy
maja obowiazek realizowac rézne organy panstwowe, w zaleznosci od tresci
danej ustawy, to wladnie na Radzie Ministréw spoczywa szczegblny obo-
wiazek zapewniania wykonania ustaw, droga wpltywania przez nia wszyst-
kimi zgodnymi z prawem dostepnymi jej w danej sytuacji érodkami na inne
organy, zwlaszcza na podporzadkowane jej organy administracji rzadowe;j
— aby zapewni¢ wlaSciwe wykonywanie ustaw przez wszystkie te organy;

e ochrone intereséw Skarbu Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 4). Dosy¢ ogdlne
sformulowanie tej kompetencji pozwala Radzie Ministréw na podejmowa-
nie réznorodnych dziatan stuzacych wykorzystywaniu tak przez nia, jak
1 przez podlegle jej organy administracji rzadowe) wszystkich prawnych
mozliwoéci przysparzania korzys$ci majatkowych Skarbowi Panstwa lub
przynajmniej zapobiegania uszczupleniom majatku bedacego w jego dys-
pozycji. W celu zapewnienia ochrony prawnej uprawnieniom i interesom
Skarbu Panstwa zostata — ustawa, z 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii General-
nej Skarbu Panstwa’? — reaktywowana (powstata w 1919 r., zlikwidowa-
na w 1951 r.) Prokuratoria Generalna;

e kierowanie wykonaniem budzetu panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 6 in princi-
pio). Rada Ministréw realizuje ustawy budzetowe réznymi sposobami,

51 Warto moze odnotowaé, iz reprezentatywny przedstawiciel nauki prawa konstytucyjnego
stwierdzil, ze przepisy konstytucyjne stanowiace o przywolanych wyzej ,,samoistnych” kompeten-
cjach Rady Ministréw sg ,w istocie zbedne”, gdyz wszystkie wskazane zadania ,mieszczg sie
w ogblnym sformutowaniu prowadzenia przez nia polityki panstwa czy wrecz w sformulowaniu
o wykonywaniu przez nig wladzy wykonawczej” (P. Sarnecki, Zakres dziatania..., op. cit., s. 205).
Autor ten wyrazil nawet poglad, ze zaden z przywolanych przepiséw ,nie stwarza szczegdlnej
podstawy kompetencyjnej, na podstawie ktorej legitymowane bytyby konkretne posuniecia Rady
Ministréw” (ibidem). Stwierdzié trzeba, ze przedstawione wyzej opinie P. Sarneckiego nie sa bez-
dyskusyjne.

52 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1150 ze zm.
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m.in. za pomoca $rodkéw materialnych przyznanych na poszczegblne cele
w ustawie budzetowej. W wykonywaniu ustaw budzetowych i w realizacji
budzetu uczestnicza tez organy administracji rzadowej podleglte Radzie
Ministréow. Kierowanie przez nig wykonywaniem budzetu powinno wiec
polegaé na oddzialtywaniu w sprawach realizacji budzetu za pomoca do-
stepnych jej legalnych instrumentéw na podlegte jej organy 1 wspéldziata-
niu w tych kwestiach z organami jej niepodporzadkowanymi;

e uchwalanie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa oraz zamkniec ra-
chunkéw panstwowych (art. 146 ust. 4 pkt 6 in fine), a takze sktadanie
coroczne Sejmowi sprawozdan z wykonania ustawy budzetowej wraz z in-
formacja o stanie zadluzenia panstwa (art. 226 ust. 1). Wskazane w tym
punkcie kompetencje wykonawcze Rady Ministréw maja przede wszyst-
kim charakter jej obowiazkéw. Stwarzaja warunki dla sejmowej kontroli
finansowo-gospodarczej dziatalnoéci rzadu w roku budzetowym, zas dzia-
talnoéc ta podlega kontroli sprawowanej periodycznie przez Sejm in pleno
oraz przez stale komisje sejmowe 1 za te dzialalno$é Rada Ministrow oraz
jej czlonkowie réwniez ponosza odpowiedzialno$é parlamentarna przed
Sejmem;

e wydawanie rozporzadzen jako powszechnie obowiazujacych aktéw wyko-
nawczych do ustaw (art. 146 ust. 4 pkt 2 w zw. z art. 92). Rozporzadzenia
sa wydawane przez Rade Ministréw (tak samo jak przez inne uprawnione
organy) na podstawie konkretnego upowaznienia ustawowego, przy zacho-
waniu warunkéw formalnoprawnych okreslonych w art. 92 Konstytucji.

Kompetencje Rady Ministrow w sprawach zwiqgzanych z cztonko-
stwem RP w Unii Europejskiej. O niektérych istotnych kompetencjach

Rady Ministréw z tego obszaru, wypetniajacych wazna czeéé jej ,,funkcji eu-

ropejskiej”, pisaliémy juz we wcze$niejszym fragmencie pracy. Teraz poczy-

nimy kilka uwag dodatkowych, formulujac je na gruncie przywolywanej wy-
zej ,ustawy kooperacyjnej” (i jej poprzedniczki):

e Rada Ministréw ma obowiazek wspélpracy z Sejmem 1 z Senatem w spra-
wach zwigzanych z cztonkostwem RP w Unii Europejskiej (art. 2 ustawy
w zw. z art. 1). Ten obowiazek Rady Ministrow zostal okreslony w katego-
riach generalnych, co pozwala na rézne formy owej wspotpracy, przy czym
najwazniejsze z nich zostalty wprost wskazane w samej ustawie;

e Rada Ministréw ma obowigzek przedstawiaé¢ Sejmowi 1 Senatowi regular-
nie — nie rzadziej niz raz na 6 miesiecy — informacje o udziale RP w pra-
cach Unii Europejskiej (art. 3 ust. 1);

e Rada Ministréw ma obowiazek — na zadanie Sejmu lub Senatu, albo na
zadanie organu wlasciwego na podstawie regulaminu danej izby — przed-
stawiaé izbie lub organowi wlaéciwemu na podstawie regulaminu izby in-
formacje w sprawie zwigzanej z czlonkostwem RP w Unii (art. 3 ust. 2);
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e w ustawie (w art. 4-16) szeroko okresla sie wspélprace Rady Ministréw
z Sejmem 1 Senatem w zakresie stanowienia prawa unijnego, wskazujac
dokumenty zwiazane z procesem prawodawczym w Unii, ktére Rada Mi-
nistréw zobowiazana jest (czesto w okreSlonych terminach) przedstawiaé
Sejmowi 1 Senatowi;

e jezeli organ wladciwy na podstawie Regulaminu Sejmu wydat opinie
w enumeratywnie wskazanych w ustawie sprawach zwiazanych ze stano-
wiskiem RP w niektérych procedurach prawodawczych w instytucjach
Unii, opinia ta powinna stanowi¢ podstawe stanowiska RP. W przypadku
nieuwzglednienia tej opinii (ktéra nie ma charakteru bezwzglednie wiaza-
cego), cztonek Rady Ministrow ma obowigzek niezwlocznie wyjaénié orga-
nowi autorowi opinii przyczyny rozbieznosci (art. 13);

e w celu utatwienia wspdélpracy czlonkéw Rady Ministréw z innymi organa-
mi administracji rzadowe] w sprawach zwiazanych z czlonkostwem RP
w Unii Europejskiej, ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw
Europejskich®? utworzony zostal taki komitet, ktérego przewodniczacym
jest minister wlaSciwy do spraw czlonkostwa RP w Unii Europejskie;j,
a czlonkami m. in. ministrowie, o ktérych mowa w art. 33 ust. 11 1 a usta-
wy o Radzie Ministrow, reprezentowani przez sekretarzy lub podsekreta-
rzy stanu. Posiedzeniom Komitetu moze przewodniczy¢ Prezes Rady Mini-
stréw. Rada Ministréw moze upowazni¢ Komitet do rozpatrywania i roz-
strzygania pewnych spraw zwiazanych z czlonkostwem RP w Unii Euro-
pejskie;j.

Kompetencje kierowniczo-koordynacyjne Rady Ministrow. Kom-
petencje te pozostaja w $cistlym zwiazku z funkcja ustrojowa Rady Ministréw
— kierowania administracja rzadowa. Obejmuja w Swietle Konstytucji naste-
pujace kompetencje:

e do koordynowania 1 kontrolowania prac organéw administracji rzadowe;j
(art. 146 ust. 4 pkt 3). W prawie administracyjnym termin ,koordynacja”
bywa uzywany do okresélenia uprawnien wykonywanych przez organ
w stosunku do organéw czy instytucji, ktére nie sa mu bezposrednio orga-
nizacyjnie 1 stuzbowo podporzadkowane, ale na ktére organ koordynujacy
ma jednak mozliwoéé oddzialywania, przy uzyciu réznego rodzaju érod-
kéw, w celu zharmonizowania dziatalnoéci tych jednostek®?. Pojecie ,,kon-
trola” uzywane jest natomiast w prawie administracyjnym do okreélania
funkcji organu polegajacej wylacznie na sprawdzaniu dziatalno$ci innych
jednostek, bez mozliwoéci stalego wplywania na dziatalnoéé jednostek
kontrolowanych droga wydawanych im nakazéw czy polecen®®. Kompe-

53 Dz. U. 2 2009 r., nr 191, poz. 1227.
54 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.) i inni, Prawo..., op. cit., s. 100.
55 Ibidem, s. 99.
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tentny przedstawiciel nauki prawa konstytucyjnego, rozwazajac pojecie
,koordynacji” na gruncie przepisu art. 146 ust. 4 pkt 3 Konstytucji, po-
strzega koordynacje nieco inaczej?®. Wskazuje, ze termin ,koordynacja”
oznacza uprawnienie do harmonizowania (uzgadniania) dziatalnosci kilku
(co najmniej dwu) jednostek podporzadkowanych, zapewnienia ich wspoél-
dzialania 1 wspétpracy, ,,zmuszenia” do uwzgledniania w dziatalnosci pod-
miotu podporzadkowanemu rzadowi potrzeb innych podmiotéw posiadaja-
cych swoje wlasne, prawnie okre$lone zadania. Zwraca uwage na
konieczno$¢é rozwijania przez Rade Ministréw zwtaszeza dziatalnoéci koor-
dynacyjnej wobec ministrow, ktérych status w ramach rzadu jest zréznico-
wany, a rownocze$nie zajmuja oni réwnorzedna konstytucyjna pozycje
wobec siebie. Gdy idzie o kompetencje Rady Ministrow do kontroli pracy
organdéw administracji rzadowej, wskazana wprost w art. 146 ust. 4 pkt 3
Konstytucji, to przywotany autor zwraca uwage na cel jej wykonywania,
jakim jest ,rozeznanie co do biegu spraw poddanych gestii tej administra-
¢ji”, obserwowanie 1 sprawdzanie dzialalno$ci okreslonych podmiotéw, po-
zwalajace na stwierdzanie status quo, co moze byé¢ punktem wyjécia do
podjecia przez Rade Ministréw takich czy innych dziatan. Sformutowanie
o kontroli autor uznaje za ,wystarczajaca podstawe prawna do wykonywa-
nia przez Rade Ministréw rozmaitych dziatan kontrolnych w strukturze
administracji rzadowej”. W przepisach prawnych nie zostaty sprecyzowa-
ne formy tej kontroli, co oznacza pozostawienie tych kwestii do uznania
samej Radzie Ministréw;

e do uchylania, na wniosek Prezesa Rady Ministréow, rozporzadzenia lub
zarzadzenia ministra (art. 149 ust. 2). Jest to kompetencja zwigzana
z uprawnieniami kontrolnymi Rady Ministréw wobec organéw admini-
stracji rzadowej, bowiem takie uchylenie zapewne musi byé poprzedzone
dziataniami sprawdzajacymi i1 oceniajacymi. Konstytucja pozwala na
uchylenie rozporzadzenia ministra, aktu normatywnego o charakterze po-
wszechnie obowiazujacym, a wiec o znaczacej randze prawnej®’, a takze
zarzadzenia ministra, aktu prawnego o charakterze wewnetrznym, zaj-
mujacym w systemie zrédel prawa nizsza pozycje niz rozporzadzenia;

e do podejmowania uchwal, jako aktéw o charakterze wewnetrznym (art. 93
ust. 1), ktére moga by¢ stanowione przez Rade ministrow na podstawie
przepiséw Konstytucji okre$lajacych jej kompetencje (co nie znaczy, ze
podstawa, podjecia uchwaty nie moze by¢ ustawa). Uchwaly Rady Mini-

56 P, Sarnecki, Zakres dzialania..., op. cit., s. 237, 238, 240-241.

57 Nie bardzo wiadomo na jakiej podstawie B. Banaszak uwaza, ze rozporzadzenia ministra
»maja moc prawna nizszg od aktéw RM (Rady Ministrow — uwaga moja J. K.) 1 premiera o tej sa-
mej nazwie” (B. Banaszak, Prawo..., op. cit., s. 523). Konstytucja nie réznicuje w jakikolwiek
sposéb mocy prawnej rozporzadzen, nie uzaleznia jej od organu, ktéry rozporzadzenie ustanowit
(zob. art. 87 ust. 11 art. 92).
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stréw moga obowiazywac ,tylko jednostki organizacyjnie podlegle organo-
wi wydajacemu te akty”, a wiec organy administracji rzadowej, co uzasad-
nia zaliczenie prawa Rady Ministrow do ich stanowienia do grupy
kompetencji kierowniczo-koordynacyjnych;

e do ustalania dla wojewody, jako przedstawiciela Rady Ministréw w woje-
wodztwie, innych zadan do wykonania niz zadania przewidziane w usta-
wach (art. 22 pkt 9 ustawy z 2009 r. o wojewodzie 1 administracji rzadowe;j
w wojewddztwie). Wojewoda jest uzalezniony od Rady Ministrow rowniez
organizacyjnie. Wyraza sie to w oryginalnym rozwiazaniu przewidzianym
w ustawie o Radzie Ministréw (art. 38), nakazujacym wojewodom (takze
wicewojewodom oraz sekretarzom stanu i podsekretarzom stanu) ztozenie
dymisji w razie przyjecia dymisji rzadu przez Prezydenta. O tym, jakie
beda losy wojewody (i innych) po zlozeniu dymisji rozstrzyga w okreélo-
nym czasie nowy Prezes Rady Ministrow.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze dokonane wyzej oméwienie wyrazo-
nych w Konstytucji 1 w niektérych ustawach kompetencji Rady Ministréw
dobitnie przekonuje, ze — nawet nie ukazane w petni — obejmuja one ogromny
obszar spraw o najwazniejszym znaczeniu dla panstwa — spraw politycz-
nych, miedzynarodowych, finansowo-ekonomicznych, obronnych, spotecz-
nych, prawnych, przekonujac dodatkowo, ze réwniez z tego punktu widzenia
to wlaénie Rada Ministréw jest pierwszoplanowym organem wiadzy wyko-
nawczej 1 czolowym podmiotem systemu rzadéw RP. Wszystkie wskazane
sprawy objete jej kompetencjami ,mieszcza sie” w zakresie przedmiotowym
sejmowe]j kontroli dziatalnosci rzadu, dobitnie Swiadczac o rozleglosci tego
zakresu, o nielatwych zadaniach Sejmu i innych podmiotéw sejmowych sta-
tego kontrolowania ich realizacji.
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