ROZDZIAL XII

RADA MINISTROW, PREZES RADY MINISTROW,
ADMINISTRACJA RZADOWA

1. Pojecie Rady Ministréw i rzadu na gruncie Konstytucji RP
z1997r.

W $wietle art. 10 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku Rada Ministrow sprawuje,
obok Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wtadzg wykonawcza. Jest wiec, obok
Prezydenta RP, jednym z segmentéw wladzy wykonawczej, wmontowanej zgod-
nie z przepisem art. 10 ust. 1 w zasade podziatu i réwnowagi wiadzy ustawodaw-
czej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej; zasade stanowiaca jedna z fun-
damentalnych zasad ustroju politycznego Rzeczypospolitej Polskiej. W sktad Rady
Ministréw wchodza, zgodnie z art. 147 Konstytucji Prezes Rady Ministréw i mini-
strowie. W jej sktad moga by¢ tez powolywani wiceprezesi Rady Ministréw (mo-
gacy zarazem pehic funkcje ministrow) i przewodniczacy komitetow, okre§lonych
w ustawach.

W odréznieniu od ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r., tzw.
Matej konstytucji, Konstytucja RP z 1997 r. nie uzywa, obok poje¢cia ,,Rada Mini-
strow”, alternatywnego terminu ,,rzad”. Takie rozwigzanie uwaza si¢ w literaturze
za trafne 1 potwierdzajace dotychczasowa praktyke dzialania Rady Ministréw oraz
postulaty czgsci doktryny. Termin ,,rzad” posiada bowiem od dawna w literaturze co
najmniej trzy réozne znaczenia. W znaczeniu pierwszym, najwezszym, rzad jest sy-
nonimem Rady Ministrow. W takim znaczeniu uzywa si¢ tego terminu w tych pan-
stwach, w ktorych przyjeto system rzadow parlamentarno-gabinetowych. W takim
rozumieniu postugiwata si¢ terminem ,,rzad” Mata konstytucja z 1992 r. Terminem
»zad” (w znaczeniu szerszym) okresla si¢ tez caty system organizacyjny podpo-
rzadkowany Radzie Ministrow, tzn. organy i instytucje wraz ze strukturami urzed-
niczymi, zaliczane do administracji rzadowej. Do tak pojmowanego rzadu naleza,
obok Rady Ministrow, rowniez kierownicy urzgdow centralnych oraz terenowa ad-
ministracja skupiona wokot wojewodow lub bezposrednio podporzadkowana okre-
slonym organom stopnia centralnego.

Wreszcie, najszersze pojecie rzadu dotyczy calego systemu sprawowania wia-
dzy w panstwie. Wykraczajac poza system wiladzy wykonawczej, charakteryzuje
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zwlaszcza relacje miedzy organami wladzy wykonawczej i wtadzg ustawodawcza.
W takim znaczeniu mowi si¢ zwykle o rzadach parlamentarnych, czy rzadach pre-
zydenckich lub systemach rzadéw. Mozna by tez powiedzie¢, ze takie znaczenie po-
jecia rzadu (rzadow) odnosi si¢ do formy ustrojowej przyjetej w danym panstwie.

Analiza przepiséw rozdziatu VI Konstytucji RP z 1997 r. wskazuje jednak, ze
postugiwanie si¢ w sposob posredni, obok terminu ,,Rada Ministréw”, synonimicz-
nym poj¢ciem ,,rzgdu” (w tym samym, waskim znaczeniu) — jest uprawnione. Wska-
zuje na to kilka przepisow, w ktérych jest mowa o ,,administracji rzgdowej”. Mia-
nowicie, zgodnie z art. 146 ust. 3, Rada Ministrow kieruje administracjg rzadowa,
a w przepisach art. 149 stanowi si¢, ze: ,,ministrowie kierujg okreslonymi dziatami
administracji rzagdowe;j” (ust. 1); ,,minister kierujacy dzialem administracji rzadowe;j
wydaje rozporzadzenia” (ust. 2), a takze, ze do przewodniczacego komitetu wcho-
dzacego w sktad Rady Ministrow ,,stosuje si¢ odpowiednio przepisy odnoszace si¢
do ministra kierujacego dzialem administracji rzadowej” (ust. 3). Wreszcie przepis
art. 148 pkt 7 Konstytucji przewiduje, ze Prezes Rady Ministrow jest zwierzchni-
kiem shuzbowym pracownikéw administracji rzgdowej, natomiast w art. 153 ust. 1
stanowi si¢, ze w urzgdach administracji rzagdowej dziata korpus shuzby cywilne;.

Analiza zaprezentowanych wyzej przepisoOw konstytucyjnych pozwala na usta-
lenie znaczenia tytulu rozdzialu VI Konstytucji (Rada Ministrow i administracja
rzgdowa). Administracja rzadowa jest bowiem administracja bedaca do dyspozycji
Rady Ministréw oraz poszczegoélnych ministrow kierujacych okreslonymi dziatami
tej administracji. Administracja rzadowa jest korpusem urzednikoéw, w odréznieniu
od politycznego sktadu Rady Ministrow, uksztaltowanego zgodnie z przepisami art.
154 1 art. 155 ustawy zasadniczej.

Chociaz przepisy obowigzujgcej konstytucji nie poshuguja si¢ bezposrednio po-
jeciem rzadu, to poslugiwanie si¢ tym pojgciem na gruncie konstytucji jest upraw-
nione, skoro administracja, ktora kieruje Rada Ministréw i poszczegolni ministro-
wie jest administracja rzadowa.

2. Powolywanie Rady Ministréw i zmiany w jej skladzie

Procedury powolywania Rady Ministréw (rzadu) na gruncie konstytu-
cji wskazuja, Ze respektowana jest tutaj istotna cecha parlamentarnego (par-
lamentarno-gabinetowego) systemu rzadéw, a mianowicie, Ze rzad pochodzi
z parlamentu, powinien posiada¢ w nim oparcie wigkszoS$ci izby (Sejmu) oraz
ponosi przed nim odpowiedzialno$¢ polityczng. Ostatnia wskazana tutaj kwestia,
tzn. problematyka odpowiedzialno$ci politycznej bedzie przedmiotem kolejnego
punktu niniejszego rozdziatu.
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W literaturze zwraca si¢ uwage, ze przyjecie w konstytucji z 1997 r. syste-
mu rzagdéw opartych na rozwigzaniach parlamentarnych bylo podstawowym zato-
zeniem ustrojodawcy, dos¢ jednak trudnym do realizacji w sytuacji koniecznosci
pogodzenia zréznicowanych koncepcji ustrojowych. W rezultacie system rzadow
w polskiej konstytucji oddalit si¢ od klasycznego systemu rzagdéw parlamentarno-
gabinetowcyh i wida¢ w nim rowniez wptywy innych form ustrojowych, w szcze-
golnosci w odniesieniu do samej tylko pozycji ustrojowej Rady Ministrow, wptywy
systemu kanclerskiego, czy semiprezydenckiego.

W okreslonych przez konstytucje procedurach powotywania rzgdu wykorzysta-
no do$wiadczenia praktyki politycznej z okresu obowigzywania Matej konstytucji.
Procedury powotania rzadu zostaly uproszczone, ale zasadniczy cel obu regulacji
konstytucyjnych pozostal, a mianowicie dazenie do uniknigcia kryzysu rzgdowego
i uniknigcia trudnosci w rozsadnym czasie.

Zasadnicza, normalna procedura powolania rzadu (Rady Ministrow) in gre-
mio, okreslona w tre$ci art. 154 Konstytucji, wigze si¢ przede wszystkim z nowo
wybranym Sejmem. Dotychczasowy Prezes Rady Ministrow sktada dymisj¢ na
pierwszym posiedzeniu nowo wybranego Sejmu (art. 162 ust. 1). Nast¢pnie Prezy-
dent RP desygnuje Prezesa Rady Ministrow, ktory proponuje sktad Rady Ministrow.
Prezydent powotuje Prezesa Rady Ministrow oraz pozostatych cztonkow Rady Mi-
nistrow w ciagu 14 dni od dnia pierwszego posiedzenia Sejmu lub przyjecia dymisji
poprzedniej Rady Ministréw. Okres 14 dni jest stosunkowo krotki na dyskusje kulu-
arowe prowadzone przez Prezydenta, majace doprowadzi¢ do skutecznego desygno-
wania kandydata na stanowisko szefa rzadu oraz kandydatéw na stanowiska mini-
strow tego rzadu. Z punktu widzenia formalnego jest rzecza istotna, ze konstytucja
naktada na Prezydenta Rzeczypospolitej obowigzek inicjatywy formowania sktadu
rzadu, wyposazajac go zarazem w takie kompetencje i nie okreslajac blizej czynno-
$ci, ktore Prezydent powinien w tym zakresie podejmowac. Nie negujac w tej kwe-
stii roli Prezydenta, w szczeg6lno$ci jego ewentualnych osobistych zdolnos$ci do
prowadzenia kuluarowych rozmoéw, trzeba jednak podkresli¢, ze decydujace zna-
czenie ma tutaj uktad sit partyjnych w Sejmie, zdolnosci koalicyjne partii reprezen-
towanych w Sejmie oraz postawy przywddcow partyjnych, zwlaszcza szeféw partii
i waskiego grona dziataczy skupionych wokot nich. Wieloletni okres praktyki poli-
tycznej na gruncie konstytucji z 1997 roku dowodzi, ze nie tylko podobienstwa i r6z-
nice programowe maja znaczenie przy tworzeniu koalicji rzadowych celem uzyska-
nia poparcia wigkszosci sejmowej dla tworzonego rzadu. Czasem istotne znaczenie
maja miedzypartyjne uktady personalne. Z cala pewnos$ciag decydujace znaczenie
dla utworzenia rzadu koalicyjnego (w zasadzie tylko taki jest mozliwy) majg sta-
nowiska kierowniczych gremiow partyjnych, gdyz kluby parlamentarne funkcjonu-
ja w sposob dalece zdyscyplinowany w zakresie stanowiska przyjetego przez partie.
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Faza ,,prezydencka” tworzenia Rady Ministrow ma wigc na celu przygoto-
wanie fazy ,,sejmowej”, decydujacej o udzieleniu rzadowi wotum zaufania, tzn.
niezbednego poparcia w postaci bezwzglednej wigkszosci gloséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczny postow. Desygnowany na Prezesa Rady Mini-
strow, przedstawiajac Sejmowi program dziatania (tzw. exposé) Rady Ministrow
w ciggu 14 dni od dnia powolania przez Prezydenta Rzeczypospolitej, wystepuje do
Sejmu o udzielenie Radzie Ministrow wotum zaufania. Jest to podstawowy, kon-
stytucyjny warunek dzialalnoS$ci rzadu; stanowi on swoistg ,,inwestyture parla-
mentarng” w mysl klasycznych regul parlamentarnych systeméw rzadow.

Obok omowionej wyzej procedury podstawowej powotania rzadu konstytucja
przewiduje jeszcze ,,rezerwowe” procedury jego powolania w sytuacji, gdy proce-
dura zasadnicza nie doprowadzi do wytonienia rzadu. Konstytucja przewiduje okre-
slong kolejnos¢ kazdej z procedur ,,rezerwowych”. Kolejno$¢ ta winna by¢ respek-
towana.

Pierwsza z procedur rezerwowych, okreslona w art. 154 ust. 3, przewidzia-
na jest w sytuacji, gdy nie doszto do powotania Rady Ministréw w drodze procedu-
ry podstawowej; bowiem nie doszto do powotania przez Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Prezesa Rady Ministréw oraz pozostatych cztonkéw Rady Ministrow (154 ust. 1)
albo nie doszto do udzielenia powotanej przez Prezydenta Radzie Ministréw wo-
tum zaufania w ciagu 14 dni od dnia powotania przez Prezydenta (154 ust. 2). Wy-
daje sig, ze dazac do racjonalizacji oraz sprawnosci procedury podstawowej powo-
fania rzadu — ustrojodawca konstytucyjny nadmiernie skrocit wspomniane terminy.
W konsekwencji do mozliwosci zastosowania procedury rezerwowej moze dojsé
w przypadku niedochowania ktéregos$ z termindw czternastodniowych, okre§lonych
w art. 154 ust. 1-2 Konstytucji.

W pierwszej z procedur rezerwowych Sejm, w ciggu 14 dni od uptywu termi-
néw okreslonych w przepisach art. 154 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, wybiera Prezesa
Rady Ministrow oraz proponowanych przez niego cztonkoéw Rady Ministrow bez-
wzgledna wickszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow. W sytuacji otrzymania w ten sposob wymaganego wotum zaufania Prezy-
dent powotuje Rade Ministrow na czele z jej Prezesem.

Wspomniana wyzej procedura rezerwowa, w ktdrej sam Sejm staje si¢ inicja-
torem, moze by¢ niewatpliwie przydatna, zwlaszcza w takiej sytuacji, kiedy ktoras
z potencjalnych partii koalicyjnych chce unikna¢ ,,mediacji” Prezydenta Rzeczy-
pospolitej. Jednakze skutecznosci tej procedury rezerwowej nie nalezy przeceniac,
skoro, jak wspomniano wyzej, w dyskusji nad utworzeniem rzadu uczestnicza zdy-
scyplinowane partie polityczne z silnym przywodztwem, a trudno$ci w osiagnigciu
konsensusu dotycza najcze$ciej roznicy stanowisk w obsadzie poszczegdlnych mi-
nisterstw. Mozna sadzi¢, ze jedynie strach nowo wybranych postow przed nowymi
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wyborami (ktorych wynik jest zawsze niewiadomy) moze sktoni¢ pertraktujace nad
utworzeniem rzadu partie polityczne do zawarcia porozumienia.

Taka mozliwo$¢, a mianowicie skrocenie kadencji Sejmu i zarzadzenie wybo-
row przez Prezydenta zachodzi wowczas, gdy wskutek niepowotania Rady Mini-
strow w trybie art. 154 ust. 3 (tzn. pierwszej procedury rezerwowej) dochodzi do
drugiej procedury rezerwowej (art. 155 ust. 1), ktéra konczy si¢ nicudzieleniem
Radzie Ministrow wotum zaufania. Druga (kolejna) procedura rezerwowa stosowa-
na jest wowczas, gdy wskutek niepowotlania Rady Ministrow w drodze pierwszej
procedury rezerwowej inicjatywe w zakresie tworzenia rzadu przejmuje ponownie
Prezydent, ktory w ciggu 14 dni powoluje Prezesa Rady Ministréw oraz na jego
wniosek pozostatych cztonkow Rady Ministrow. Nastepnie za$ Sejm, w ciggu 14
dni od powotania Rady Ministréw przez Prezydenta, udziela jej wotum zaufania
przy zaistnieniu wspomnianych wyzej wymogow konstytucyjnych (zwykla wigk-
sz0s$¢ glosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow).

Fiasko trzeciej kolejnej procedury, a wiec drugiej rezerwowej, czyli nieudziele-
nie Radzie Ministrow wotum zaufania prowadzi do skrocenia kadencji Sejmu
oraz zarzadzenia przedterminowych wyborow parlamentarnych.

Przywigzanie do tradycji parlamentarnej formy ustrojowej spowodowato, ze
ustrojodawca nie przyjat innej mozliwosci oddziatywania na dyskutujace o utworze-
niu rzadu partie polityczne, aby zobligowac je do konsensusu, a mianowicie mozli-
wosci rozwigzania Sejmu przez Prezydenta Rzeczypospolitej, ktéry na gruncie kon-
stytucji z 1997 roku ma silng legitymacj¢ pochodzacg z wyboréw powszechnych.
Takie rozwigzanie przyjeto np. w art. 12 Konstytucji Republiki Francuskiej. Prezy-
dent Republiki moze tutaj (po zasiegnigciu opinii premiera oraz przewodniczacych
izb parlamentarnych) rozwigza¢ Zgromadzenie Narodowe (izb¢ nizszg parlamentu),
ale co najmniej po uptywie roku od przeprowadzenia wyboréw. Przyjecie takiego
rozwigzania w Konstytucji RP z 1997 r. wymagatoby takze innych istotnych zmian
dotyczacych kompetencji obydwu organow wiadzy wykonawcze;.

Rada Ministréow en bloc, ale takze kazdy z ministréw oddzielnie — winni
cieszy¢ si¢ zaufaniem Sejmu, izby nizszej parlamentu, przed ktéra rzad pono-
si odpowiedzialno$¢ polityczna. Stad wyrazenie przez Sejm wotum nieufno$ci mi-
nistrowi (wniosek moze by¢ zgltoszony przez co najmniej 69 postow) prowadzi do
odwotania ministra przez Prezydenta Rzeczypospolitej, jezeli takie wotum nieufno-
$ci zostato wyrazone wickszoscia glosow ustawowej liczby postow (art. 159). Wy-
mog ten jest znacznie surowszy niz wymog uzyskania zaufania w trakcie procedury
powotania rzadu. Jest to uzasadnione potrzeba stabilnosci pracy rzadu. Dlatego gdy
Prezes Rady Ministrow zwraca si¢ do Sejmu o wyrazenie Radzie Ministrow wotum
zaufania w trybie art. 160 Konstytucji, do udzielenia wotum zaufania ,,wystarczy”
wigkszo$¢ gtosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.
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Przepisy konstytucji wskazuja na silng pozycj¢ Prezesa Rady Ministrow przy
okazji dokonywania zmian w sktadzie Rady Ministréw na jego wniosek. Zmian ta-
kich dokonuje Prezydent Rzeczypospolitej, a procedura nie wymaga przy tej oka-
zji wotum zaufania ze strony Sejmu dla nowych ministrow (art. 161). Chodzi réw-
niez o stabilizacje pozycji rzadu. Ale z drugiej strony jest to, jak trafnie zauwaza si¢
w literaturze przedmiotu, efekt ponoszenia przez ministréw odpowiedzialnosci po-
litycznej takze przed Prezesem Rady Ministréw, ktory w kazdym czasie i z kazdego
powodu moze zada¢ od ministra zloZenia przez niego rezygnacji.

Przepis art. 161 nalezy odczytywac w kontekscie art. 159, skoro Sejm moze wy-
razi¢ wotum nieufno$ci nowo powotanemu ministrowi, a takze w kontekscie przepi-
sow art. 157, bowiem cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed Sejmem odpowie-
dzialnos$¢ indywidualng za sprawy nalezace do ich kompetencji lub powierzone im
przez Prezesa Rady Ministrow. Ponosza takze solidarng odpowiedzialnos$¢ za dzia-
talnos¢ Rady Ministrow. Nowo powotany minister na wniosek Prezesa Rady Mini-
strow korzysta wigc niejako z zaufania Sejmu dla calego rzadu i z domniemanego
zaufania rowniez do niego.

Praktyka polityczna na gruncie konstytucji z 1997 roku dowodzi, ze preze-
si Rady Ministrow stosunkowo czesto korzystaja z kompetencji do dokonywa-
nia zmian w sktadzie Rady Ministrow. W okresie IV kadencji Sejmu z rzadu Lesz-
ka Millera (19 pazdziernika 2001 r. — 2 maja 2004 r.) odwotano czternascie osob;
w okresie calej poprzedniej III kadencji Sejmu (1997-2001) odwotano ze skladu
rzadu dwadziescia pig¢ 0sob, a na niektorych stanowiskach byly to zmiany dwukrot-
ne. Bardzo cz¢sto dokonywano tez zmian na podstawie art. 161 w okresie VII ka-
dencji Sejmu (od roku 2011 — druga kadencja rzadu Donalda Tuska — 15 razy).

Dokonanie zmiany w skladzie rzadu na podstawie art. 161 wymaga wspot-
dzialania Prezydenta i premiera. Wypada podzieli¢ poglad wigkszosci przedsta-
wicieli doktryny prawa konstytucyjnego, ze w przypadku wniosku Prezesa Rady
Ministrow dotyczacego zmiany w sktadzie Rady Ministrow Prezydent, zgodnie
z wyktadnia jezykowa powyzszego przepisu, nie moze odmowi¢ dokonania zmia-
ny, jezeli wniosek spelnia wymogi formalne. Warto jednak przypomnie¢, ze wiosna
2003 r. pojawit si¢ precedens odmowy Prezydenta powotania nowego ministra zdro-
Wwia zaproponowanego przez premiera.

3. Odpowiedzialnos¢ Rady Ministrow i jej cztonkéw
Jak wspomniano, zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji, cztonkowie Rady Mini-
strow ponosza przed Sejmem solidarng odpowiedzialnos$¢ za dziatalno$¢ Rady Mi-

nistrow. Oznacza to w konsekwencji, ze premier moze zosta¢ zmuszony do zlozenia
dymisji swojego rzadu, jesli utraci zaufanie Sejmu, ktory negatywnie ocenit dziatal-
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no$¢ rzadu i wyrazi to w formie skutecznej konstytucyjnie uchwaty o wotum nieuf-
no$ci. Zgodnie bowiem z zasadniczg cechg parlamentarnych systeméw rzadow
(dotyczy to takze formy mieszanej, parlamentarno-prezydenckiej) — nie moze
funkcjonowacé rzad, ktory utracil zaufanie parlamentu (izby, przed ktora poli-
tycznie odpowiada).

W tym wypadku chodzi o wyrazenie przez Sejm Radzie Ministréw wotum
nieufnosci, skutecznego na gruncie Konstytucji RP w szczegdlnosci na podstawie
przepisow art. 158 ust. 1 i 2. Przepisy te przewiduja mianowicie szczegdlny spo-
sob wyrazenia przez Sejm wotum nieufno$ci Radzie Ministrow w postaci tzw. kon-
struktywnego wotum nieufnoSci, instytucji niewatpliwie zapozyczonej z Ustawy
Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z 1949 r., stanowiacej jedng z istotnych
cech niemieckiego systemu kanclerskiego. Celem tej instytucji jest unikanie obala-
nia rzadu w sposob nieprzemyslany, niedajacy np. szans na utworzenie innego rza-
du.

Zgodnie z art. 158 ust. 1 Konstytucji, Sejm wyraza Radzie Ministrow wotum
nieufnosci wigkszoscig ustawowej liczby postow na wniosek zgloszony przez co
najmniej 46 postow i wskazujacy imiennie kandydata na (nowego) Prezesa Rady
Ministrow. Jezeli uchwata zostanie przyjeta przez Sejm, Prezydent Rzeczypospo-
litej przyjmuje wtedy dymisje Rady Ministrow i powotuje wybranego przez Sejm
nowego Prezesa Rady Ministrow, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady
Ministrow i, tak jak w przypadku innych konstytucyjnych powotan rzadu przez
Prezydenta, odbiera od nich przysiege. Przepis ust. 2 tegoz artykutu przewiduje, iz
wniosek o podjecie uchwaly w sprawie konstruktywnego wotum nieufnosci, okre-
slonego w ustepie poprzedzajacym, moze by¢ poddany pod glosowanie nie wcze-
$niej niz po uptywie 7 dni od dnia jego zgloszenia. Powtorny wniosek moze by¢
zgloszony nie wezesniej niz po uptywie 3 miesigecy od dnia zgloszenia poprzedniego
wniosku. Taki wniosek poselski moze by¢ jednak zgtoszony przed uptywem 3 mie-
siecy, jezeli wystapi z nim co najmniej 115 postow.

Przepisy art. 158 Konstytucji sg przejawem racjonalizacji idei parlamentary-
zmu, przewidujac, ze jedyna droga skutecznego wyrazenia wotum nieufnosci rzg-
dowi jest jednoczesne dokonanie wyboru nowego premiera. Obalenie Rady Mi-
nistrow na gruncie konstytucji z 1997 r. moze wiec nastapi¢ pod warunkiem,
ze w Sejmie wyloni si¢ nowa wiekszos$¢, ktéra zagwarantuje poparcie nowemu
rzadowi. Jesli tak si¢ nie stanie, to nawet w przypadku erozji dotychczasowej wigk-
szosci sejmowej rzad dotychczasowy bedzie istnial nadal, chociaz bedzie juz tylko
rzadem politycznej mniejszosci. Praktyka polityczna dowodzi, ze taki rzad mniej-
szosciowy moze istnie¢ nawet przez dos¢ dhugi czas. Tak si¢ stalo z rzadem Jerzego
Buzka, ktory po wystapieniu z koalicji rzadowej Unii Wolnos$ci utrzymat si¢ do kon-
ca kadencji parlamentu (prawie 1,5 roku). Podobnie, wiosng 2003 r. z koalicji rzado-
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wej wystgpito Polskie Stronnictwo Ludowe, ale rzad L. Millera z SLD utrzymat sig¢
jeszcze przez wiele miesiecy (do poczatku maja 2004 r.). Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze rzad mniejszosciowy, niemajacy oparcia w parlamencie, ostabia swoja po-
zycje, pozbawia si¢ skutecznej mozliwosci dziatania (niemozno$¢ uchwalania ustaw
stuzacych wykonaniu jego polityki). Z punktu widzenia skutecznego zarzadzania
krajem i jego rozwojem okres funkcjonowania rzadu mniejszo$ciowego jest w pew-
nym sensie okresem straconym; nie powinien wigc trwac zbyt dlugo.

Procedura konstruktywnego wotum nieufnosci zostaje skutecznie doprowadzo-
na do konca, jesli spetnione sg kumulatywnie wszystkie wymogi okre§lone w art.
158 ust. 1 Konstytucji. Prezes Rady Ministréw jest zobowigzany do ztozenia dy-
misji rzadu, a Prezydent musi t¢ dymisje przyjac, powierzajac rzadowi petnienie
obowiazkéw do czasu powolania wybranego przez Sejm nowego Prezesa Rady Mi-
nistrow i cztonkow jego rzadu oraz odebrania od nich przysiegi. Takze i w takiej sy-
tuacji nalezy przyjaé, ze Prezydent nie moze odmowi¢ powotania nowego premie-
ra i cztonkoéw jego rzadu. Jest to wykladnia analogiczna do tej, ktora wynika z art.
154, kiedy to Rada Ministréw z jej Prezesem na czele otrzymuje w uchwale sejmo-
wej poparcie okre§lone przepisami konstytucji, konieczne do powotania rzadu przez
Prezydenta. Innymi stowy, gdy tworzony rzad otrzymuje od parlamentu (Sejmu)
tzw. inwestyture, Prezydent nie moze odmowié¢ jego powolania.

Inng formg odpowiedzialnoS$ci politycznej Rady Ministrow przed Sejmem
jest instytucja wotum zaufania, kiedy Sejm ma wyrazi¢ aprobate dla skladu
rzadu i jego programu dzialania lub, w przypadku drugiej sytuacji, ma wyrazi¢
aprobate dla istniejacego rzadu. W istocie mamy wiec tutaj do czynienia z dwie-
ma procedurami, aczkolwiek ich zasadniczy cel jest wspolny: otrzymanie poparcia
Sejmu. Procedura pierwsza dotyczy otrzymania zaufania (poparcia) Sejmu dla two-
rzonego rzadu. Zagadnienie to zostalo juz wyzej omowione.

Druga z procedur dotyczy ubiegania si¢ przez funkcjonujacy rzad o zaufanie
parlamentu. Jest to rowniez instytucja klasyczna w parlamentarnym systemie
rzadéw (w szerokim sensie). Przewiduje ja przepis art. 160 Konstytucji, aczkol-
wiek regulacja konstytucyjna modyfikuje klasyczng zasadg parlamentarnego syste-
mu rzadow, iz rzad, ktory nie otrzymatl wotum zaufania od parlamentu, nie powinien
dalej funkcjonowac; oczywiscie nie dotyczy to sytuacji powierzenia na okreslo-
ny (krotki) czas pelnienia obowigzkoéw dotychczasowemu premierowi i jego mini-
strom.

Zgodnie z art. 160 Konstytucji, Prezes Rady Ministrow moze zwrécic si¢ do
Sejmu o wyrazenie Radzie Ministréw wotum zaufania. Udzielenie wotum zaufania
nastgpuje wickszoscig gtosow w obecno$ci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw. Jest to wiec ztagodzony wymoég w stosunku do wymogu wiekszosci, okre-
slonej w art. 158 dla inwestytury rzagdowej (wigkszos¢ bezwzgledna i obecnos¢ co
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najmniej potowy ustawowej liczby postow). Podobnie jak w przypadku przepisow
art. 158 Konstytucji, chodzi tutaj takze o ochrone stabilnos$ci rzadu.

Gdy Rada Ministréw nie uzyska wotum zaufania, okreslonego w art. 160 Kon-
stytucji, zgodnie z art. 162 ust. 2 pkt 1 Prezes Rady Ministrow winien ztozy¢ dymi-
sj¢ Rady Ministréw. Z przepisu art. 162 ust. 3 wynika, ze Prezydent nie moze od-
mowi¢ w takiej sytuacji przyjecia dymisji i powierza tez Radzie Ministrow dalsze
sprawowanie obowigzkoéw do czasu powolania nowej Rady Ministrow. Powierze-
nie sprawowania obowigzkow dotychczasowej Radzie MinistrOw oznacza, ze w tym
okresie nie powinna ona podejmowac decyzji o istotnym znaczeniu politycznym lub
tez takich, ktére angazowatyby nowy rzad. Taka dyrektywa dla dziatan Rady Mi-
nistrow w tym okresie wynika z zasady ponoszenia odpowiedzialnosci przez rzad
przed Sejmem (nie ma bezposredniej normy wynikajacej z przepisow konstytucyj-
nych), tymczasem w opisywanej sytuacji dotychczasowa Rada Ministrow nie mo-
glaby juz ponosi¢ odpowiedzialnosci przed Sejmem. W przedstawionej sytuacji
Rada Ministrow winna wigc ograniczy¢ si¢ do biezacego prowadzenia typowych
spraw panstwowych (czyli tzw. biezacego administrowania).

Powierzenie sprawowania obowigzkow przez Prezydenta przyjmujacego dymi-
sje¢ Rady Ministréw nastepuje, zgodnie z art. 162 ust. 3 ustawy zasadniczej, do czasu
powolania Rady Ministrow. Ten termin, jak zauwaza si¢ w doktrynie, moze budzi¢
pewne watpliwosci, gdyz konstytucja nie wigze tego terminu ani z momentem ,,de-
sygnowania” nowego premiera na podstawie art. 154 ust. 1-3, ani z art. 158 ust. 1.
Wydaje si¢ jednak, ze nie stwarza to szczegolnego problemu Prezydentowi w ra-
mach jego konstytucyjnych kompetencji, tym bardziej ze to do Prezydenta nalezy
wigzgca interpretacja konstytucji zawarta w jego aktach, skoro na podstawie art. 126
ust. 2 Konstytucji to on ,,czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji” (funkcja ,,straz-
nika Konstytucji”).

Szczegolna forma realizacji odpowiedzialnosci politycznej Rady Mini-
stréw przed Sejmem jest absolutorium. Absolutorium to uchwata Sejmu akcep-
tujaca wykonanie przez rzad ustawy budzetowej oraz przyjmujaca informacje o sta-
nie zadluzenia panstwa. Na podstawie art. 226 ust. 1 Konstytucji Rada Ministrow
jest obowigzana przedstawi¢ w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowe-
go wspomniane sprawozdanie (z wykonania budzetu) wraz z informacja. Zgodnie
z przepisem art. 226 ust. 2 Sejm rozpatruje takie sprawozdanie i po zapoznaniu si¢
z opinig Najwyzszej Izby Kontroli podejmuje w ciggu 90 dni od przediozenia przez
Rade Ministrow sprawozdania uchwate o udzieleniu lub o odmowie udzielenia rza-
dowi absolutorium.

Skutki nieudzielenia przez Sejm rzagdowi absolutorium nie zostaty w tre$ci kon-
stytucji z 1997 r. okreslone. W szczegdlnosci nie ma w takiej sytuacji w konstytucji
obowigzku podania si¢ Rady Ministrow do dymisji (obowiazek taki istnial na grun-
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cie Matej konstytucji z 1992 r.). Zalezy to od woli premiera, ktéory winien wzigé
pod uwagg, jakim w zwigzku z tym dysponuje poparciem; Sejm podejmuje uchwa-
te tzw. zwykla wigkszoscia glosow. Wypada podzieli¢ poglad, ze brak sankcji praw-
nych w sytuacji nieudzielenia rzadowi absolutorium moze oddziatywaé¢ demorali-
zujaco na postow wigkszosci parlamentarnej, ktorzy mogg traktowaé glosowanie
nad absolutorium jako niemajace wplywu na funkcjonowanie rzadu. Dodajmy, ze
moze oddziatywac¢ demoralizujaco rowniez na sama Rade Ministrow. Wydaje sig,
ze takie uregulowanie tworzy swoisty rozdzwigk z konstytucyjna regulacjg doty-
czaca uchwalenia budzetu, okreslona w art. 225 i przewidujaca, iz Prezydent moze
w ciggu 14 dni zarzadzi¢ skrocenie kadencji Sejmu, jezeli w oznaczonym terminie
4 miesigcy od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej przez rzad,
nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu. Sankcja w przypadku nie-
uchwalenia budzetu w terminie moze by¢ bowiem skrocenie kadencji Sejmu, lecz
nie ma takiej sankcji w przypadku negatywnej oceny Sejmu dla wykonania ustawy
budzetowe;j.

Jak juz wczesniej wspomniano, cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed
Sejmem rowniez odpowiedzialno$¢ indywidualng za sprawy nalezace do ich
kompetencji lub powierzone im przez Prezesa Rady Ministrow (art. 157 ust. 2
Konstytucji RP). Zgodnie z art. 159 Sejm moze wyrazi¢ ministrowi wotum nieuf-
nosci. Wniosek taki, aby mogt by¢ procedowany, winien by¢ zgloszony przez co
najmniej 69 postow. Do procedury tej stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 158 ust.
2, dotyczacy wyrazenia wotum nieufnosci Radzie Ministrow. Mianowicie wniosek
o podjecie uchwaly sejmowej odwotujacej ministra moze by¢ poddany pod gloso-
wanie nie wczesniej niz po uptywie 7 dni od dnia jego zgloszenia. Powtérny wnio-
sek moze by¢ zgloszony nie wczesniej niz po uptywie 3 miesigcy od zgloszenia po-
przedniego wniosku, chyba ze wystapi z nim co najmniej 115 postow. Zgodnie z art.
159 ust. 2 Konstytucji, Prezydent ma obowigzek odwota¢ ministra, ktoremu Sejm
wyrazit wotum nieufnos$ci wigkszoscia ustawowej liczby postow.

Whiosek o wyrazenie wotum nieufnosci ministrowi to instrument prawno-
-konstytucyjny, z ktérego korzysta opozycja. Nasilenie tendencji do korzystania
Z niego przez opozycje jest takze odzwierciedleniem stanu walki politycznej migdzy
rzadzaca wigkszos$cig a opozycja. Stad bardzo czesto sktadany jest wniosek o wy-
razenie wotum nieufnosci ministrowi, chociaz nie ma zadnych szans na skuteczne
doprowadzenie do konca tej procedury (odwotania ministra). W okresie III kaden-
cji Sejmu (1997-2001) zgloszono dziesie¢ wnioskow o wyrazenie wotum nieufno-
$ci poszczegdlnym ministrom, w okresie IV kadencji (2001-2005) — osiemnascie
wnioskow, a w okresie VII kadencji (od 2011 do potowy 2014 roku) juz 6 wnio-
skow, przy czym wobec niektorych ministrow wigcej niz jeden raz (minister zdro-
wia). Korzystanie przez opozycje z tego instrumentu prawnokonstytucyjnego jest
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glownie elementem gry politycznej; zaden z wnioskéw nie uzyskat w praktyce wy-
maganej wigkszosci.

Na koniec nalezy wspomnie¢ o innym rodzaju odpowiedzialno$ci, ktéra moga
ponosi¢ Prezes Rady Ministrow oraz pozostali cztonkowie Rady Ministréw, a mia-
nowicie o odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Dzieje si¢ tak w przypadku narusze-
nia konstytucji lub ustaw, a takze w przypadku popetnienia przestepstwa w zwigzku
z zajmowanym stanowiskiem (art. 156 ust. 1 Konstytucji). Jest to odpowiedzial-
nos¢ przed Trybunatem Stanu, organem konstytucyjnym okreslonym przepisami art.
198-201 Konstytucji. Zgodnie z art. 156 ust. 2, uchwale o pociagnigciu czlonka
Rady Ministréw do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu Sejm podejmuje na
wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej lub co najmniej 115 postéw wiekszoscig 3/5
ustawowej liczby postow. Wysoki wymog dotyczacy takiej uchwaty Sejmu wynika
nie tylko z powagi sprawy. Chodzi o to, aby wspomniana kwalifikowana wiekszos¢
wyraznie przekraczala istniejacy w danym momencie podziat polityczny Sejmu.

Ponoszenie indywidualnej odpowiedzialno$ci prawnej za naruszenie kon-
stytucji lub ustaw przez czlonkéw Rady Ministréw (tzw. delikt konstytucyj-
ny) albo z tytulu popelnienia przestepstwa w zwiazku z zajmowanym stanowi-
skiem, przed specjalnym organem sgdowym o statusie konstytucyjnym — nalezy
do standardow wspoélczesnej demokracji.

4. Skiad i struktura Rady Ministréow

Przepis art. 147 Konstytucji okresla, ze Rada Ministrow sklada si¢ z Preze-
sa Rady Ministréw (premiera) oraz ministréw, a ponadto jej cztonkami moga
by¢ przewodniczacy komitetow okreslonych w ustawach. W sktad Rady Ministrow
moga wchodzi¢ takze wiceprezesi Rady Ministrow, przy czym gwarantuje si¢ im,
podobnie jak Prezesowi Rady Ministrow, jednoczesne petienie funkcji ministra.

Konstytucja nie ustala liczebnosci Rady Ministrow. Jej liczebno$¢ moze wigc
zmienia¢ si¢ w zalezno$ci od koncepcji rzadzenia przyjmowanej przez rzadza-
ca wiekszos¢, czasem w zalezno$ci od porozumien koalicyjnych migdzy partiami.
Wplyw na to moze mie¢ rowniez sam Prezes Rady Ministrow. Konstytucja wskazu-
je jednak na tych ministréw, ktoérzy musza by¢ w sktadzie Rady Ministrow, a mia-
nowicie ministra obrony narodowe;j (art. 134 ust. 2) i ministra sprawiedliwosci (art.
187 ust. 1 pkt 1). Dotyczy to rowniez ,,ministra wlasciwego w zakresie polityki za-
granicznej” (art. 133 ust. 3), a wigc, jak stanowi art. 149 ust. 1, ministra kierujacego
tym dzialem administracji rzadowej. Roznice terminologiczne nie majg zresztg w tej
kwestii znaczenia. Przeciwnie, nalezy nada¢ spdjng wyktadni¢ obu powyzszym
przepisom. Szczegotowe kwestie dotyczace dziatbw administracji rzadowej, w tym
zwlaszcza ich klasyfikacje oraz zakres spraw nalezacych do okre§lonych dziatéw tej
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administracji okresla ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 roku o dziatach administracji
rzgdowej (Dz.U. Nr 141, poz. 943).

Roéwniez liczba wiceprezesow Rady Ministréow (wicepremier6w) moze
by¢ rozna. Praktyka polityczna dowodzi, ze stanowisko jednego z wicepremierow
,»otrzymuje” partia stabsza w koalicji rzadowej. Z praktyki tej wynika réwniez, ze
minister finans6w taczy najczesciej to stanowisko ze stanowiskiem wicepremiera.
Wicepremierowi jako takiemu nie przyshugujg kompetencje ministra, jesli nie 13-
czy funkcji wicepremiera z funkcjg ministra. Ponosi natomiast, z samego tylko tytu-
hu pelnienia stanowiska wicepremiera, odpowiedzialnos$¢ polityczng przed Sejmem
oraz moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ konstytucyjna przed Trybunatem Stanu.

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze w sklad Rady Ministréw wchodza cztonko-
wie, ktorzy wchodza do niej obowigzkowo, jak premier i ministrowie oraz czton-
kowie, ktorzy moga do niej wejs¢ fakultatywnie, jak wicepremierzy oraz przewod-
niczacy okreslonych w ustawach komitetéw. Obecno$¢ w sktadzie Rady Ministréw
jej cztonkoéw fakultatywnych zalezy w praktyce od premiera, ktoremu przyznaje
si¢ prawo do konstruowania sktadu rzadu i jego struktury; oczywiscie najczesciej
w sposob respektujacy rzadowe porozumienia koalicyjne. Mozna tez, na gruncie art.
147 Konstytucji, poda¢ inng klasyfikacj¢ sktadu Rady Ministrow: sktad minimal-
ny to Prezes Rady Ministrow i ministrowie; sktad rozszerzony to wskazani wyzej
cztonkowie rzadu oraz wiceprezes (wiceprezesi) Rady Ministrow; sktad maksymal-
ny natomiast obejmuje ponadto przewodniczacych okreslonych w ustawach komi-
tetow.

Prezes Rady Ministrow ma pozycje szczegolng w strukturze rzadowej i klu-
czowg dla funkcjonowania rzadu. Byta juz mowa o kluczowej pozycji premie-
ra w powolywaniu rzadu, decydowaniu o jego skltadzie, a takze o rekonstrukcji.
Wplyw ten jest szczegolnie wazny, jesli szefem rzadu jest lider zwycigskiej koali-
cyjnej partii; jego pozycja partyjna wzmacnia go wowczas jako szefa rzadu. Zara-
zem jednak mechanizm taki w momencie kryzysu w partii moze dziata¢ odwrotnie.
Ostabienie premiera L. Millera w jego partii SLD oraz dezintegracja tej partii przy-
$pieszyly upadek jego rzadu z poczatkiem maja 2004 roku. Dowodzi to zarazem za-
sadniczego wpltywu pozycji premiera na trwatos¢ jego rzadu.

Prezes Rady Ministrow ma istotny wplyw na prace rzadu oraz jego poszczego6l-
nych cztonkéw. Wynika to z uprawnien premiera okreslonych w tresci art. 148 Kon-
stytucji, a mianowicie kieruje on pracami Rady Ministrow (pkt 2), koordynuje i kon-
troluje prace cztonkéw Rady Ministrow (pkt 5), jest zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikoéw administracji rzadowej (pkt 7). Istotne znaczenie ma tez fakt, ze pre-
mier reprezentuje Rade Ministrow (pkt 1), co w szczegdlny sposdb wzmacnia jego
pozycje ustrojowa.
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Prezes Rady Ministrow sprawuje tez nadzor nad samorzgdem terytorialnym
w granicach i formach okre§lonych przez konstytucje i ustawy (pkt 6). Te uprawnie-
nia nadzorcze premiera wynikajg z art. 171 ust. 2 1 3 Konstytucji. Prezes Rady Mini-
strow jest tutaj organem nadzoru (obok wojewodow). Na jego wniosek Sejm moze
rozwigza¢ organ stanowiacy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco na-
rusza konstytucje lub ustawy. Poza wskazanym, Prezesowi Rady Ministrow przy-
stugujg takze inne srodki nadzorcze wzgledem organdow samorzadu terytorialnego.

Ponadto warto dodac¢, ze z ustaw wynikaja kompetencje premiera do powolywa-
nia i odwolywania kierownikow niektorych urzgdow centralnych (np. szefa Agen-
cji Wywiadu, szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, szefa Urzedu Stuzby
Cywilnej, szefa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw). Premier sprawu-
je takze nadzér nad licznymi urzedami centralnymi, np. nad Gtownym Urzedem
Statystycznym, wspomniang Agencjg Bezpieczenstwa Wewngtrznego czy Urzedem
Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Obok ministrow kierujacych okreslonym dziatem administracji rzadowej (np.
spraw wewnetrznych, spraw zagranicznych, finanséw publicznych, §rodowiska itd.)
cztonkami Rady Ministrow mogg tez by¢ ministrowie, ktorzy nie stoja na czele wy-
odrgbnionego dziatu administracji rzagdowej, lecz wykonuja okreslone zadania po-
wierzone im przez premiera (ministrowie zadaniowi). Musza oni jednak posiadac
do dyspozycji pewien aparat wykonawczy (urzedniczy). O powolaniu ministra za-
daniowego decyduje premier. Jego decyzja nie zawsze wynika z przyczyn meryto-
rycznych (konieczno$¢ odrgbnego administrowania okreslonego zadania). Niekiedy
sa to przestanki polityczne, np. potrzeba rownowagi wptywow partyjnych w koalicji
rzagdowej. Ministrowie wykonujacy powierzone im zadania nie moga, w odroznie-
niu od ministrow resortowych, wydawaé rozporzadzen.

Najblizszymi wspotpracownikami ministrow sa sekretarze stanu oraz podse-
kretarze stanu, okreslani jako wiceministrowie, powotywani przez Prezesa Rady
Ministrow na wniosek ministra. Prezes Rady Ministrow moze jednak odwota¢ kaz-
dego wiceministra bez wniosku wlasciwego ministra. Zakres czynnosci sekreta-
rzy i podsekretarzy stanu okre$la minister, powiadamiajgc o tym premiera. Sekre-
tarz stanu, jesli takie stanowisko zostato utworzone przy wtasciwym ministrze, petni
obowiazki pierwszego zast¢pcy ministra; zakres jego czynnosci okresla minister.
Sekretarz stanu, w odréznieniu od podsekretarza stanu, moze taczy¢ zatrudnienie
w administracji rzagdowej ze sprawowaniem mandatu poselskiego lub senatorskiego
(podobnie jak minister — art. 103 ust. 1 Konstytucji). Status konstytucyjny sekreta-
rza stanu jest wigc nieco inny niz status podsekretarza stanu. Sekretarz stanu jest nie
tylko cztonkiem administracji rzadowej; jest on tez cztonkiem struktury polityczne;j
rzadu sensu largo.
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W ramach Rady Ministrow funkcjonujg rézne organy pomocnicze w postaci ko-
mitetow Rady Ministrow oraz rad i zespoldw opiniodawczych lub doradczych. Naj-
wazniejszym z nich jest Staly Komitet Rady Ministréw, w ktérego sktad wcho-
dza: przewodniczacy (powotywany i odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow
sposrod cztonkdéw Rady Ministrow), cztonkowie, ktorymi sg sekretarze stanu z po-
szczegolnych ministerstw oraz nie wiecej niz dwoch przedstawicieli Prezesa Rady
Ministrow, ktorymi sg Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow albo wyznaczeni
przez niego sekretarze stanu lub podsekretarze stanu w Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Staly Komitet zajmuje si¢ przygotowywaniem i przedstawianiem Ra-
dzie Ministroéw lub premierowi opinii i stanowisk, a takze udzielaniem rekomen-
dacji projektom dokumentdw, ktdre nastepnie beda przedmiotem obrad Rady Mini-
strow lub decyzji premiera; w szczegdlnosci Staty Komitet opiniuje projekty ustaw.
Stale komitety funkcjonowaly zawsze w strukturze rzadow; od IV kadencji przy-
jeto koncepcje powolywania jednego Statego Komitetu Rady Ministrow. W okre-
sie rzadow premiera L. Millera Komitet Staty odegrat istotng role zwlaszcza w opi-
niowaniu projektow ustaw w zwigzku z dostosowaniem prawa polskiego do prawa
europejskiego przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Byt to zreszta okres,
w ktorym w parlamencie dominowaly rzadowe inicjatywy ustawodawcze, a pro-
jekty ustaw przygotowane przez Rad¢ Ministrow w wielu przypadkach zaopatrzone
byty w klauzule pilnosci.

Obok wspomnianego Statego Komitetu Rady Ministréw funkcjonujg tez roz-
ne komitety dorazne dla okreslonych kategorii spraw oraz rady i zespoly opinio-
dawcze lub doradcze. Tworzy je (analogicznie jak Staty Komitet) Prezes Rady Mi-
nistrow w drodze zarzadzenia. Sa to ciata opiniodawcze lub doradcze, ale nie chodzi
tutaj o komitety w rozumieniu art. 147 ust. 4 Konstytucji, o ktérych wspomniano
wczesniej. Szczegdlnym cialem opiniodawczo-doradczym jest Rada Legislacyjna,
dzialajaca przy Prezesie Rady Ministrow, sktadajaca si¢ z wybitnych, niezaleznych
prawnikéw powotywanych przez premiera. Rada opiniuje szereg problemow praw-
nych bedacych przedmiotem obrad lub dziatan rzadu; opiniuje projekty aktow praw-
nych oraz kierunki zmian w prawodawstwie.

Warto zwroci¢ tez uwage na komisje kodyfikacyjne, powolywane przez Radg
Ministrow w drodze rozporzadzenia, zgodnie z wieloletnig praktyka. Komisje ko-
dyfikacyjne sktadajace si¢ z wybitnych przedstawicieli nauki i praktykéw danej ga-
fezi prawa przygotowuja w szczegolnosci kodyfikacje waznych aktow prawnych,
zwlaszcza o charakterze kodeksowym (np. kodeks karny). Projekty tego typu ustaw
powinny by¢ przeto przedmiotem dyskusji okreslonych srodowisk prawniczych,
a dopiero nastepnie przedmiotem okreslonych procedur ustawodawczych.

Przedstawiona wyzej, w sposob dalece syntetyczny, struktura Rady Ministrow
ukazuje ogromng maching organizacyjna. Jej prawidtowe funkcjonowanie zalezy
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nie tylko od samych pomystow i koncepcji organizacyjnych czy charakteru struk-
tur organizacyjnych. Praktyka polityczna przekonuje, ze czestokro¢ o wiele waz-
niejszym problemem staje si¢ wlasciwy dobor ludzi dla wykonywania tych zadan,
a takze relacji migdzy nimi. Sg to wigc zagadnienia, wbrew pozorom, $cisle zwigza-
ne z innymi sferami prawa konstytucyjnego (np. z prawem wyborczym), ale przede
wszystkim begdace rezultatem poziomu kultury prawnej i (szerzej) kultury politycz-
nej.

5. Funkcje i kompetencje Rady Ministrow

Przepisy art. 146 Konstytucji zawierajg upowaznienia Rady Ministrow do po-
dejmowania okre$lonych dziatan. Analogiczne upowaznienia dla dziatan Prezesa
Rady Ministrow zawiera art. 148. Zgodnie bowiem z zasadg legalizmu jedng z pod-
stawowych zasad panstwa demokratycznego, wskazang generalnie w art. 7 Kon-
stytucji, jest to, ze ,,organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach
prawa”. Przepisy powyzszych artykulow, zgodnie z art. 7 Konstytucji, zawieraja
podstawe prawng dla okreslonych dziatan rzadu i premiera oraz zakreslaja grani-
ce takiego konstytucyjnoprawnego upowaznienia. Z natury rzeczy zakres takiego
prawnego upowaznienia w przepisach konstytucyjnych musi by¢ czasem dosé ogol-
ny. Moéwimy ogolnie o ,,upowaznieniu” badz ,,podstawie prawnej”, ale w gruncie
rzeczy, tradycyjnie w przepisach konstytucyjnych mozna wyr6zni¢ trzy grupy (ro-
dzaje) takich upowaznien. Pierwszg grupe tworza upowaznienia najbardziej ogol-
ne, stanowigce podstawe prawng dla wskazanych funkcji, tzn. kierunkow dziatania.
Druga grupa upowaznien konstytucyjnoprawnych to wskazane ,,zadania”, ktore wi-
nien realizowa¢ organ konstytucyjny, w tym przypadku Rada Ministrow lub Prezes
Rady Ministrow. Wreszcie trzecia grupa to klasyczne ,.kompetencje” organu konsty-
tucyjnego; tutaj przepis konstytucyjny jednoznacznie wskazuje czynnos¢, do ktore;j
upowazniony jest organ.

W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje si¢, ze w wyliczeniu zawartym
w art. 146 Konstytucji, dotyczacym Rady Ministrow, nie udalo si¢ ustrojodawcy
catkowicie zerwa¢ z utrwalong ,.tradycja” przemieszania zadan, funkcji i kompe-
tencji. Dodajmy, Zze ta uwaga dotyczy rowniez art. 148, w ktérym ,,przemieszano”
funkcje, zadania i kompetencje Prezesa Rady Ministrow. Wydaje sie, ze nie da si¢
usystematyzowac konstytucyjnych upowaznien do dziatan rzadu i premiera przy po-
mocy samego pojecia ,.kompetencji”. Dotyczy to zreszta takze niektorych innych
organ6éw konstytucyjnych, w szczegdlnosci Prezydenta. Nalezy wigc przedstawic,
jak wygladaja funkcje, zadania i kompetencje Rady Ministrow oraz Prezesa Rady
Ministréw, chociaz konstytucja nie uzywa takich okreslen.
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Przepisy art. 146 ust. 1 i 3 Konstytucji okre$laja generalne funkcje Rady
Ministrow typowe dla rzadu w systemie parlamentarnym: prowadzi on polity-
ke wewnetrzna i zagraniczna (ust. 1); kieruje administracjg rzadowsg (ust. 3).
Dotyczy to takze polityki obronnej, ale nalezy t¢ kwesti¢ rozpatrywac tacznie z prze-
pisami art. 134 ust. 1 i ust. 2, a wigc Prezydent jest najwyzszym zwierzchnikiem Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (ust. 1). Prezydent sprawuje zwierzchnictwo
nad Sitami Zbrojnymi za posrednictwem Ministra Obrony Narodowe;j (ust. 2).

Przepis art. 146 ust. 2 okreSla domniemanie na rzecz Rady Ministréw
w sprawach polityki panstwa niezastrzezonych dla innych organéw panstwo-
wych i samorzadu terytorialnego. Prowadzenie polityki panstwa to okreslanie ce-
16w, metod i $rodkow dziatania oraz ich realizacja w ramach ustawy budzetowej,
w zgodzie z przepisami konstytucji, ustaw i innych aktéw podustawowych. Prze-
strzeganie konstytucji i ustaw to oczywiscie wymog zasady legalizmu; w sensie for-
malnym prowadzi si¢ polityke panstwa, nawet gdy wymog ten nie jest respektowa-
ny.

Do funkcji okre$lonych w art. 146 ust. 1 nawiazuja bezposrednio niektdre prze-
pisy ust. 4 tego artykutu, a mianowicie: Rada Ministrow zapewnia bezpieczenstwo
wewngtrzne panstwa oraz porzadek publiczny (pkt 7); zapewnia bezpieczenstwo ze-
wnetrzne panstwa (pkt 8). W zestawieniu z wyzej wspomnianymi przepisami art.
146 ust. 1 i ust. 2 mozna stwierdzi¢, ze wspomniane wyzej pkt 7 i 8 okreslaja zada-
nia (cele) polityki Rady Ministrow.

Z kolei inne punkty art. 146 ust. 4 okreslaja w gruncie rzeczy funkcje (kierunki
dziatalno$ci) Rady Ministrow, bedace ,,subfunkcjami” w stosunku do generalnych
funkcji okre$lonych w ust. 1 i 3 art. 146 Konstytucji.

Tak wigc pkt 3 ust. 4 art. 146, stanowiacy, iz Rada Ministrow koordynuje
i kontroluje prace organéw administracji rzadowej, jest uszczegdétowieniem
funkcji okreslonej w art. 146 ust. 3, a mianowicie, ze Rada Ministrow kieruje admi-
nistracjg rzagdowa. Punkt 4 ust. 4 art. 146 stanowi z kolei, iz Rada Ministréw chro-
ni interesy Skarbu Panstwa. Mozna takie sformutowanie uwaza¢ za pewien kierunek
(sposob dziatalnos$ci), ktory winien by¢ realizowany zar6wno w polityce wewnetrz-
nej, jak 1 zagranicznej, a takze w kierowaniu administracja rzadowa. Ale mozna
rowniez uwaza¢ go za zadanie, ktorego nalezy przestrzegac nie tylko w kontekscie
art. 146 ust. 1-3, ale rowniez w kontekscie wszystkich przepisow art. 146 ust. 4 pkt
1-12.

Przepisy art. 146 ust. 4 pkt 6, pkt 9 oraz pkt 11 wyrazaja funkcje Rady Mini-
strow, w pewien sposob uszczegoélawiajac te, ktore w generalny sposdb wyrazo-
ne sa w ust. 1-3 tego artykutu. Zgodnie z pkt 6 Rada Ministrow kieruje wykona-
niem budzetu panstwa, tzn. podejmuje wszelkie dziatania w tym kierunku. Druga
cze$¢ tego przepisu dotyczy rezultatow takich dziatan, ale jest juz w gruncie rze-
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czy konkretng kompetencja. Mianowicie Rada Ministréow ,,uchwala zamkniecie ra-
chunkéw panstwowych” oraz uchwala ,,sprawozdanie z wykonania budzetu”. Punkt
9ipkt 11 ust. 4 art. 146 wyrazaja funkcje mieszczace si¢ w ramach generalnej funk-
cji prowadzenia polityki zagranicznej panstwa (art. 146 ust. 1). Punkt 9 stanowi, ze
Rada Ministréw sprawuje ogoélne kierownictwo w dziedzinie stosunkow z in-
nymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi. Przyznanie Radzie Mini-
strow ,,0g6Inego kierownictwa” w dziedzinie stosunkoéw z innymi panstwami wnosi
jednak, w stosunku do przepisu art. 146 ust. 1, nowe tresci. O ile bowiem rzad pro-
wadzi polityke zagraniczng panstwa, to ksztattowanie stosunkow z innymi panstwa-
mi i organizacjami miedzynarodowymi jest obszarem znacznie szerszym od tego,
ktory wynika bezposrednio z prowadzenia polityki panstwa. To réwniez rezultat
dziatalno$ci réznych organizacji, takze organizacji pozarzadowych, a takze np. pod-
miotdw prawa prywatnego, zwlaszcza zwigzanych z duzymi przeptywami kapitato-
wymi, czy w ogole z przedsigwzieciami na duzg skalg. W tym przypadku rola rzadu
polega na ,,0g6lnym kierownictwie”, a nie na dziataniach imperatywnych. Ale moz-
na sobie réwniez wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej rzad podejmuje dziatania zmierzaja-
ce do blokowania migdzynarodowej wspotpracy gospodarczej podmiotow gospo-
darczych, jezeli wynika to z podjetych na gruncie miedzynarodowym sankcji wobec
jakiego$ panstwa, podjetych zgodnie z regutami prawa mi¢dzynarodowego, w kto-
rych uczestniczy rowniez Polska.

Dodajmy tez, ze ogoélne kierownictwo Rady Ministrow w dziedzinie stosun-
kow z innymi panstwami dotyczy tez koordynacji polityki poszczegdlnych mini-
strOw na obszarze stosunkow z innymi panstwami, a takze koordynacji, czasem na-
wet nadzoru stosunkoéw lokalnych (np. przygranicznych) z innymi panstwami, aby
relacje te nie naruszaly generalnej linii polityki zagranicznej oraz aby nie naruszaty
obowigzujacego prawa. Podobne refleksje dotyczg wykonywania przez Rade¢ Mini-
strow funkcji ogélnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci kraju, dotyczacej
zaro6wno polityki wewnetrznej, jak 1 polityki zagranicznej panstwa (pkt 11). Dru-
ga cze$¢ przepisu art. 146 ust. 4 pkt 11 okresla kompetencje Rady Ministrow do co-
rocznego okreslania liczby obywateli powotywanych do czynnej stuzby wojskowe;.
Aktualnie, w zwigzku z dokonanymi zmianami ustawowymi, zaniechano powoty-
wania obywateli do czynnej (zasadniczej) stuzby wojskowe;.

Mozna ocenié, ze pkt 1 art. 146 rowniez wyznacza ,,dyrektywe kierunkowa”.
Rada Ministrow powinna dokonywac¢ wszelkich dziatan, aby ,,zapewni¢ wykonanie
ustaw”. Przepisy art. 146 ust. 4 pkt 1-10 wyrazaja, jak wspomniano, normy o nie-
jednolitym charakterze. Jedne z nich wyrazajg funkcje (kierunki dziatalnosci) Rady
Ministrow, inne maja charakter zadan (celéw), a inne jeszcze wyrazaja konkretne
kompetencje. Przyktadem konkretnych kompetencji sg przepisy art. 146 ust. 4 pkt 2,
pkt 51 pkt 10. Zgodnie z pkt 2 Rada Ministréw wydaje rozporzadzenia. Stosow-
nie do brzmienia art. 92 te akty normatywne, bedace zrédtami prawa powszechnie
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obowigzujacego, wydawane s3 na podstawie szczegdélowego upowaznienia zawarte-
go w ustawie i w celu jej wykonania. Przypomnijmy, Ze rowniez minister kierujgcy
dzialem administracji rzadowej moze wydawac rozporzadzenia jako akty wykonaw-
cze do ustaw. Rada Ministrow posiada jednak kompetencje szczegdlne na podstawie
art. 146 ust. 2, gdyz moze uchyla¢ rozporzadzenie ministra (art. 149 ust. 2). Rada
Ministréw dysponuje jak wida¢ nie tylko wlasnymi kompetencjami prawodawczy-
mi, ale moze tez wystgpowac w roli swoistego ,,prawodawcy negatywnego”, uchy-
lajac rozporzadzenie ministra (dotyczy to takze zarzadzen ministrow). Ta potrzeb-
na kompetencja, prawidlowo wykorzystywana, pozwala zachowa¢ pewng spojnosé¢
w dziatalno$ci prawodawczej rzadu (sensu largo), ukazuje réwniez szczeg6lna po-
zycje premiera, skoro to na jego wniosek Rada Ministrow uchyla rozporzadzenie
ministra.

Rada Ministrow, zgodnie z pkt 5 ust. 4 art. 146 Konstytucji, uchwala projekt bu-
dzetu panstwa, ktory nastepnie staje si¢ przedmiotem szczegolnej procedury parla-
mentarnej.

Przepis art. 146 ust. 4 pkt 10 Konstytucji zawiera konkretng kompetencj¢ Rady
Ministrow. Przewiduje on, ze Rada Ministréw zawiera umowy miedzynarodowe
wymagajace ratyfikacji oraz zatwierdza i wypowiada inne umowy miedzyna-
rodowe. Przepis ten, wystarczajgco jasny, rozréznia wlasciwie dwie rézne kompe-
tencje Rady Ministrow, dotyczace dwu réznych sytuacji. W przypadku uméw mig-
dzynarodowych wymagajacych ratyfikacji musi ona zawiera¢ takie umowy. Warto
przypomniec, ze problem ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska umowy miedzy-
narodowej oraz jej wypowiedzenia regulujg przepisy art. 89 Konstytucji. Zgodnie
z ust. 1 tego artykulu wymaga to uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, w odnie-
sieniu do spraw okreslonych w pkt 1-5 ust. 1 art. 89. Omawiana kompetencja Rady
Ministrow (zawieranie przez nig takich umow) staje si¢ zrozumiata, jesli wezmie si¢
pod uwage, ze ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzien-
niku Ustaw, stanowi czgs$¢ krajowego porzadku prawnego, moze by¢ bezposred-
nio stosowana (chyba ze wymaga to wydania ustawy) oraz w przypadku kolizji
norm takiej umowy i norm ustawy — normy ratyfikowanej umowy migdzynarodo-
wej maja pierwszenstwo przed ustawami. Inaczej wyglada kompetencja Rady Mi-
nistréw w odniesieniu do uméw mi¢dzynarodowych niewymagajacych ratyfikacji
(omawiany pkt 10). Rzad je zatwierdza, ale moze je wypowiada¢. Zwrdé¢my jednak
w tym kontek$cie uwage na przepis art. 89 ust. 2. Prezes Rady Ministrow powia-
damia Sejm o zamiarze przedtozenia Prezydentowi Rzeczypospolitej do ratyfika-
¢ji umowy migdzynarodowej, ktorej ratyfikacja nie wymaga zgody Sejmu wyrazo-
nej w ustawie. Sa to jednak rowniez umowy ,,wymagajace ratyfikacji” w rozumieniu
omawianego punktu 10 ust. 4 art. 146 i powinny by¢ zawierane przez Rad¢ Mini-
strow; ona tez winna decydowac¢, czy umowy te wymagaja ratyfikacji przez Prezy-
denta.
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Szczegodlny charakter ma przepis pkt 12 ust. 4 art. 146 Konstytucji, ktory sta-
nowi, ze¢ Rada Ministréw ,,okresla organizacje i tryb swojej pracy”. Nie cho-
dzi tutaj ani o ,,zadania”, ani o ,,Srodek dziatania”, lecz analogicznie do art. 112
Konstytucji, w ktorym mowa jest o uchwalaniu regulaminu przez Sejm — o kom-
petencji Rady Ministrow do uchwalania swego regulaminu. Ujecie tego zagadnie-
nia w konstytucji powoduje, ze ,,naturalne” w pewnym sensie uprawnienie rzadu do
uchwalenia swego regulaminu, bo wynikajace z niezalezno$ci i autonomii poszcze-
gblnych wladz (zasada podziatu wladzy) — stato si¢ w ten sposob konstytucyjnym
obowigzkiem Rady Ministroéw. Powoduje to zarazem, ze materia ta przekazana kon-
stytucyjnie do regulaminu Rady Ministrow — nie moze by¢ regulowana ustawowo
(zawezenie materii ustawowej), co wynika réwniez z orzeczenia Trybunatu Konsty-
tucyjnego w sprawie U. 10/92.

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze treSciowo analizowany przepis istotnie rézni si¢
od art. 112 Konstytucji. Stad z pewnoscig ta kompetencja Rady Ministréw, wyni-
kajaca z omawianego przepisu, nie moze dotyczy¢ ustalania w tre$ci regulaminu
Rady Ministréw sposobu wykonywania (konstytucyjnych i ustawowych) obowigz-
kow organoéw panstwowych wobec Rady Ministréw (jak w regulaminie Sejmu). Do
tego wymagana bylaby juz podstawa ustawowa. W obecnym stanie prawnym moze
wigc chodzi¢ tylko o powotywane w drodze regulaminu Rady Ministrow jej organy
o charakterze wewngtrznym i pomocniczym.

Mozna jednak zauwazy¢, ze omawiany przepis nie jest w petni jasny. Jesli za-
lozy¢ racjonalno$¢ ustrojodawcy konstytucyjnego, mozna postawic pytanie, dlacze-
go przepis ten (art. 146 ust. 4 pkt 12) nie postuguje si¢, odmiennie niz w przypadku
art. 112, pojgciem regulaminu. Moze to sugerowac, ze okreslanie organizacji i try-
bu swojej pracy przez Rad¢ Ministrow zawiera w sobie nie tylko kompetencje do
uchwalania swego regulaminu. Jesli natomiast przyjac¢, ze omowiony pkt 12 okresla
tylko obowigzek Rady Ministrow do uchwalenia swego regulaminu, to istotnie prze-
pis art. 146 ust. 4 pkt 12 jest przepisem okreslajacym jej kompetencjg.

Dla pelnego obrazu wyktadni przepisow art. 146 nalezy jeszcze wyjasni¢ zna-
czenie normatywne wspolnego dla wszystkich punktéw ust. 4 zwrotu o brzmieniu:
,»W zakresie i na zasadach okre$lonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministrow
w szczegoOlnosci...” — tutaj nastepuje wyliczenie dwunastu omoéwionych punk-
tow majacych charakter funkcji, zadan lub kompetencji. Ich realizacja w zakresie
i na zasadach okreslonych w konstytucji oznacza, ze przepisy te nalezy wyjasniac,
uwzgledniajac spdjna, systemowa wykladnie, tzn. interpretowac je z uwzglednie-
niem innych przepiséw konstytucyjnych.

Natomiast wykonywanie przez Rade Ministréw funkcji, zadan i kompe-
tencji ,,na zasadach okres$lonych w ustawach” oznacza, iz ich realizacja musi
uwzglednia¢ odpowiednie regulacje ustawowe. W ten sposob konstytucja daje usta-
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wodawcy odpowiednie upowaznienie, swoistg delegacje dla konkretyzowania,
przede wszystkim ogolnie sformutowanych funkcji i zadan okreslonych w punk-
tach ust. 4 art. 146 Konstytucji, ktore daja ustawodawcy pewne ,,ramy normatywne”
do wypehienia w przepisach ustawowych. Bedzie to sytuacja rézna od tej, w kto-
rej przepisy konstytucyjne okreslajg ogolnie funkcje lub zadanie dla jakiego$ orga-
nu, lecz nie daja ustawodawcy upowaznienia dla konkretyzacji takiej funkcji lub za-
dania.

Wreszcie nalezy zwroci¢ uwage, ze przepisy art. 146 ust. 4 Konstytucji okresla-
ja w dwunastu punktach funkcje, zadania i kompetencje w sposob niekompletny, ale
zarazem najbardziej istotny; $wiadczy o tym termin ,,w szczego6lnosci”.

Cze$¢ kompetencji Prezesa Rady Ministrow zostata juz wyzej przedstawiona,
w szczegblnosci przy okazji omawiania odpowiedzialnosci Rady Ministrow oraz
Prezesa Rady Ministréw przed Sejmem. Art. 148 Konstytucji okre§la uprawnie-
nia Prezesa w stosunku do Rady Ministréw, samorzadu terytorialnego i administra-
cji rzadowej. Na szczeg6lng uwage zastuguja uprawnienia premiera wobec Rady
Ministrow. Wigkszo$¢ tych uprawnien ma charakter ramowych konstytucyjnych
upowaznien, dajacych mozliwo$¢ ,,dziatan kierunkowych”. Sa to wigc w gruncie
rzeczy funkcje (kierunki dziatalnosci) premiera, ktore wykonuje on na podstawie
konstytucji, ustaw, rozporzadzen Rady Ministrow, rozporzadzen witasnych (na pod-
stawie art. 148 pkt 3), a takze regulaminu Rady Ministrow. Natomiast pkt 1-2 oraz
4-5 art. 148 okreslaja funkcje Prezesa Rady Ministrow na forum Rady Ministrow,
decyduja w powaznym stopniu o szczegdlnej pozycji premiera w rzadzie. Zgod-
nie z pkt 1 omawianego artykutu Prezes Rady Ministréw ,,reprezentuje Rad¢ Mi-
nistréw”, a zgodnie z pkt 2 kieruje jej pracami. Reprezentowanie rzadu, skadingd
oczywiste, stwarza szereg konkretnych sytuacji umacniajacych premiera, ktory przy
tej okazji formuluje stanowiska, wydaje opinie, decyduje o sposobie reprezentacji
w kraju i za granicg. Podobnie kierowanie pracami Rady Ministréw daje premierowi
szczego6lna pozycje na forum Rady Ministrow. To on decyduje w praktyce o porzad-
ku obrad, umozliwia badZ nie wypowiedzi ministrow, decyduje o przebiegu obrad.
Ponadto, w przypadku obydwu omawianych funkcji — nie wszystko okreslajg prze-
pisy prawne (powszechne lub wewnetrzne). Szereg konkretnych czynnosci z natury
rzeczy nie moze by¢ normowanych; w praktyce decyduje o nich szef rzadu.

Podobnie wyglada sprawa uprawnien Prezesa Rady Ministrow okreslona w pkt
4 art. 148, zgodnie z ktérym zapewnia on wykonywanie polityki Rady Ministrow
i okresla sposoby jej wykonywania. Realizacja funkcji zapewnienia wykonywania
polityki Rady Ministréw dokonuje si¢ z poszanowaniem innych aktéw prawnych,
ale upowaznienie dla premiera wynika tutaj bezposrednio z powyzszego przepisu
konstytucyjnego. Premier dziata wigec na podstawie omawianego pkt 4 (respektuje
zasade legalizmu) w sposob niesprzeczny z ustawami oraz rozporzadzeniami, mo-
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gac sam wydawac rozporzadzenia i zarzadzenia. Druga czg¢$¢ tego przepisu, brzmia-
ca: ,,...1 okresla sposoby jej wykonywania” przekonuje, ze premier posiada tutaj
duzg autonomi¢ dziatania.

Szczegblne uprawnienia premiera na forum Rady Ministrow wynikajg z upraw-
nienia do koordynowania i kontrolowania pracy cztonkéw Rady Ministrow. Zwtasz-
cza uprawnienie do kontrolowania pracy cztonkéw Rady Ministrow zapewnia pre-
mierowi dominacj¢ i faktyczng zwierzchno$¢ stuzbowa wobec ministréw, chociaz
Konstytucja glosi w pkt 7 art. 148 taka formalng stuzbowa zwierzchnos¢ (tylko) wo-
bec pracownikéw administracji rzadowe;j. Przepis ten ma rowniez zapewni¢ jednosé
strukturalng i funkcjonalng catej administracji rzadowe;.

Nalezy ponadto przypomnieé, ze Prezes Rady Ministrow, zgodnie z pkt 6 art.
148, sprawuje nadzor nad samorzadem terytorialnym, tzn. przystuguja mu okreslo-
ne w konstytucji i ustawach uprawnienia wladcze wobec samorzadu terytorialnego.

Nie ulega watpliwosci, ze pozycja ustrojowa Prezesa Rady Ministrow umac-
niala si¢ stopniowo od czasu wejécia w zycie Matej konstytucji z dnia 17 pazdzier-
nika 1992 r. W pierwszej kolejnosci (zgodnie z intencjami ustrojodawcy) wzmocnit
si¢ wplyw premiera na sktad, podziat zadan w rzadzie oraz na samo funkcjonowa-
nie Rady Ministréw. Przyczynito si¢ do tego takze ustawodawstwo z drugiej potowy
lat dziewieédziesiatych XX wieku. Chodzi zwlaszcza o ustawg z 8 sierpnia 1996 r.
0 Radzie Ministrow (Dz.U. z 2012 r. poz. 392), ktora szczegdtowo okresla formg
i tryb funkcjonowania Rady Ministréw, wewnatrzorganizacyjne uprawnienia Pre-
zesa Rady Ministrow oraz uprawnienia zwierzchnie wobec ministrow, uprawnienia
cztonkdéw Rady Ministréw, a takze jej ograny wewngtrzne i pomocnicze. Chodzi tez
o ustawe z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505 z p6zn.
zm.) 1 wspomniang wczesniej ustawe o dziatach administracji rzqdowej. Postano-
wienia konstytucji z 1997 roku byly niejako dokonczeniem takiej tendencji regu-
lacji prawnej, a zarazem umocnity pozycj¢ premiera. Wyposazajac go w réznorod-
ne funkcje 1 kompetencje, przepisy Konstytucji RP uksztattowaty pozycje Prezesa
Rady Ministréw jako wzglednie samodzielnego, pod wzgledem funkcjonalnym, or-
ganu wladzy wykonawczej, chociaz premier funkcjonuje w ramach struktury orga-
nizacyjnej Rady Ministrow.
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Rozdziat XII
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