Rozdzial II. Specyfika prawa
inicjatywy ustawodawczej
przystugujacego Radzie Ministrow

§ 1. Istota wladzy wykonawczej
a wykonywanie inicjatywy ustawodawczej

Funkcje wladzy wykonawczej musza by¢ ustalane na podstawie calo-
ksztaltu przepiséw konstytucyjnych, ktére dotycza ustrojowej roli oraz po-
szczegdlnych kompetencji organéw sprawujacych wladze wykonawcza. Za-
gadnienie to jest w wielu szczegdtach réznie opisywane w literaturze przed-
miotu, z réznicami juz na poziomie zakreséw znaczeniowych takich poje¢, jak:
pozycja ustrojowa, rola ustrojowa, funkcje, zadanial.

Przepisy Konstytucji, w szczegolnosci art. 146 ust. 1, 3 i 4, pozwalajg w naj-
bardziej ogdlny sposob wskazaé, ze do Rady Ministrow jako organu wiladzy
wykonawczej nalezy wykonywanie funkcji zwiazanych z calym obszarem za-
rzadzania czy tez rzadzenia panstwem — w relacjach zewngtrznych i wewnetrz-
nych, ze stanowieniem prawa (w formach przypisanych Radzie Ministrom i jej
cztonkom), ze sprawowaniem zwierzchnictwa (w réznych jego formach) nad
réznorodnymi organami administracji publicznej lub podmiotami wykonuja-
cymi zadania tej administracji oraz nad korpusem personalnym tej admini-
stracjii wkoncu z wykonywaniem funkcji przewidzianych dla Rady Ministréw

1Jedynie dla przyktadu wskaza¢ mozna poglad P. Sarneckiego, ktéry proponuje postugiwanie
sie pojeciem ,,ustrojowa rola Rady Ministrow” i uznaje, ze kluczowe znaczenie prawne dla usta-
lenia jej tresci ma art. 10 Konstytucji RP. Zdaniem Autora sama ta pozycja ustrojowa okreslona
przez art. 10 upowaznia Rad¢ Ministréw do podejmowania dzialan o réznorodnym charakterze,
ktore w sumie sktadaja sie na prowadzenie polityki pafistwa (Autor obejmuje tym pojeciem usta-
lanie polityki panstwa i kierowanie jej realizacja) - P. Sarnecki, Zakres dzialania i funkcje Rady
Ministréw, [w:] Rada Ministrow..., op. cit., s. 204-208.
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ijej cztonkow jako organdw administracji, polegajacych na wydawaniu aktéw
indywidualnych?.

Niezaleznie od réznic klasyfikacyjnych bezsporne jest, ze istota (funkcja)
wladzy wykonawczej, a w jej ramach przede wszystkim funkcja Rady Mini-
strow, jest realizowanie czy tez urzeczywistnianie zadan publicznych okreslo-
nych w obowiazujacych aktach prawnych®. Regulacjami tymi objety jest oczy-
wiscie niezwykle szeroki obszar stosunkéw spolecznych. Mozna wiec powie-
dzie¢, ze zakres zadan Rady Ministrow obejmuje wszystkie obszary skladajace
sie na funkcje panstwa — zaréwno w relacjach wewnetrznych, jak i zewnetrz-
nych, a tym samym Radzie Ministrow zostalo powierzone prowadzenie poli-
tyki panstwa*.

2 Funkcje Rady Ministréw w literaturze opisywane sa w bardzo réznorodny sposob. P. Sar-
necki wyrédznia trzy ,,podfunkcje” funkcji wykonawczej: administrowanie (wydawanie aktow in-
dywidualno-konkretnych), zarzadzanie (wydawanie ogdlnych aktow stosowania prawa) i rzadze-
nie (prowadzenie polityki pafistwa w ramach konstytucyjnie okreslonych zadan panstwa) - P. Sar-
necki, uwaga 9 do art. 10, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki (red.),
t. V, Warszawa 2007). M. Grzybowski wyodrebnia nastepujace funkcje Rady Ministrow: funk-
cje rzadzenia (ksztaltowania celow i priorytetéw polityki wewnetrznej, zagranicznej i obronnej
panstwa, zapewnienie bezpieczefistwa i porzadku publicznego), funkcje kierowania wykonaniem
ustaw, funkcje kierowania i koordynowania dziatalnosci organéw i instytucji administracji rzado-
wej, funkcje nadzorczo-kontrolng wobec organéw i instytucji niepodporzadkowanych, w tym jed-
nostek samorzadu terytorialnego — M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministrow i formy
ich praktycznej realizacji (proba typologii), [w:] System rzadéw..., op. cit., s. 191. B. Pytlik wyr6z-
nia: funkcj¢ regulacyjna (w jej ramach funkcje wewnetrzna obejmujaca zapewnienie porzadku
i bezpieczenstwa publicznego, ochrone mienia i zdrowia obywateli, zabezpieczenie wystepujacego
w panstwie systemu wlasnosci oraz funkcje zewnetrzng obejmujaca dziatania na rzecz zapewnie-
nia zewnegtrznego bezpieczenistwa panstwa, utrzymywanie i rozwijanie stosunkéw z innymi pan-
stwami, dziatania sprzyjajace przeptywowi informacji oraz kontaktom miedzynarodowym) obok
funkeji adaptacyjnej i funkeji innowacyjnej. Wedlug innego kryterium podziatu: funkcje gospo-
darczo-organizatorska (obejmujacg organizowanie zycia gospodarczego oraz stwarzanie warun-
kow rozwijania dzialalnosci gospodarczej), funkeje socjalng (obejmujaca zagadnienia ubezpieczen
spotecznych, ochrony zdrowia, pomocy spofecznej i zapewnienie zatrudnienia) oraz funkcje kul-
turalno-wychowawcza (obejmujacg wpajanie wiedzy i zdobyczy cywilizacyjnych, rozpowszech-
nianie dobr kultury, upowszechnianie idei i wartosci ideologicznych, ksztaltowanie postaw i za-
chowan obywatelskich) - B. Pytlik, Cele i funkcje panstwa, [w:] Wspolczesne panstwo..., op. cit.,
s. 275-283. Interesujaca, takze z racji swojej syntetycznosci, definicj¢ wtadzy wykonawczej przed-
stawit J. Cierniewski, stwierdzajac, Ze obejmuje ona catoksztalt bezposrednich dziatan zmierzaja-
cych do realizacji zadan panstwa — cyt. za: M. Wierzbowski, Centralne organy administracji pan-
stwowej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujace, R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2011, s. 250.

3 P. Sarnecki, uwaga 9 do art. 10, op. cit.

4Inaczej R. Mojak, ktory wskazuje, ze w strukturze dualistycznej egzekutywy ,klasyczne jej
zadania w zasadniczym zakresie” powierzone zostaly wlasnie Radzie Ministréw (w tym na zasa-

14



§ 1. Istota wladzy wykonawczej a wykonywanie...

Charakteryzujac pozycje ustrojowa Rady Ministrow, trzeba dostrzec zna-
czenie domniemania® ujetego w art. 146 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z kto-
rym do Rady Ministréow naleza sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla
innych organdéw panstwowych i samorzadu terytorialnego. Ujecie w przepi-
sach Konstytucji takiego domniemania uzasadnia wskazanie na Rad¢ Mini-
strow jako organ, ktory winien przede wszystkim ,,podejmowaé kroki zmie-
rzajace do zabezpieczenia realizacji zadan Rzeczypospolitej, zarowno wyraznie
ujmowanych konstytucyjnie, jak i wynikajacych z samej istoty kazdej panstwo-
wosci™. Spotyka si¢ takze poglad, Ze domniemanie kompetencyjne wyrazone
w art. 146 ust. 2 stanowi swoiste podkreslenie przypisanej Radzie Ministrow
funkcji rzadzenia, ktéra to funkcja mozliwa jest do wyinterpretowania juz z za-
sady podziatu wladzy wyrazonego w art. 10 Konstytucji i ktora realizowana
jest samoistnie (bez dodatkowej regulacji ustawowej). Przedmiotem tej funk-
cji jest wytyczanie generalnych zasad polityk panstwa, podejmowanie decyzji
o charakterze strategicznym, inicjowanie dziatan nowatorskich’.

Sprawowanie wladzy wykonawczej nie jest jednak ograniczone jedynie czy
tez gtéwnie do wtornego wykonywania zadan juz okreslonych przez panstwo,
wzglednie wiazacych to panstwo zobowigzan zewnetrznych. Wladza wyko-
nawcza stanowi rowniez osrodek wytyczajacy kierunek rozwiazywania spraw

dzie wyltaczno$ci kierowanie administracjg rzadowa), to jednak drugie zadanie egzekutywy - pro-
wadzenie polityki panstwa - zostalo przez Konstytucj¢ powierzone obu organom (rzadowi i Pre-
zydentowi) w zakresie okreslonym ich funkcjami ustrojowymi - R. Mojak, Model prezydentury
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (regulacja konstytucyjna roli ustrojo-
wej Prezydenta RP a praktyka politycznoustrojowa realizacji modelu ustrojowego prezydentury),
[w:] System rzaddéw..., op. cit., s. 35.

5 Konstrukcja wynikajaca z art. 146 ust. 2 Konstytucji RP jest w literaturze przedmiotu po-
wszechnie nazywana domniemaniem kompetencyjnym - zob. np. B. Banaszak, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 694-695; podobnie L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2004, s. 307; takze A. Kulig, Rada Ministrow,
[w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, P. Sarnecki (red.), Warszawa 2011, s. 317.
Warto jednak przywotaé rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym wskazuje on, iz prze-
pis ten nalezy traktowa¢ raczej jako domniemanie wlasciwoéci niz domniemanie kompetencji,
szczegolowo rozrdzniajac znaczenie tych poje¢ na tle przepisow konstytucyjnych - post. TK
220.5.2009 r., Kpt 2/08, OTK ZU 2009, Nr 5/A, poz. 78. Oryginalne rozwigzanie terminologiczne
przedstawia M. Grzybowski, proponujac postugiwaniem si¢ pojeciem ,domniemania dotyczacego
gestii” - M. Grzybowski, System rzadow (Sejm-Prezydent-Rada Ministréw), [w:] System rzadow...,
op. cit., s. 15.

6 M. Wierzbowski zalicza do tych zadan zadania okreslone w art.: 5, 6, 11, 12, 14, 19, 21, 24,
69, 74175 Konstytucji RP — M. Wierzbowski, Centralne organy administracji..., op. cit., s. 252. Na
ten temat pisze takze P. Sarnecki, Zakres dzialania i funkcje Rady Ministrow..., op. cit., s. 189.

7 A. Kulig, Rada Ministréw..., op. cit., s. 318.
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publicznych, kierowania rozwojem panstwa, a nastepnie sprawowania kierow-
nictwa w realizacji tych wytyczonych kierunkéw dzialania®. Calos¢ tych zagad-
nien - czyli usytuowanie Rady Ministrow jako podstawowego organu panstwa
odpowiedzialnego za biezace prowadzenie spraw panstwa oraz jako osrodka,
na ktorym w znacznej mierze ciazy odpowiedzialnos¢ za ksztaltowanie wizji
przyszlego rozwoju panstwa — wskazuje na faktycznie dominujaca role i zakres
odpowiedzialnosci rzadu w strukturze wszystkich organéw publicznych®.

Tak szeroko zdefiniowana funkcja ustrojowa Rady Ministrow oraz jej rola
programujaca pozwala postrzega¢ uprawnienie inicjowania prac ustawodaw-
czych jako jedno z podstawowych narzedzi umozliwiajacych realizacje sta-
wianych sobie przez Rade Ministréow celow!®. Zaréwno realizowanie zadan
ustanowionych dla wladzy wykonawczej przez przepisy prawa, jak i wypet-
nianie trescig programujacej roli Rady Ministrow wymaga korzystania z na-
rzedzi prawnych, ktorych aktualny ksztalt podlega ocenie wladzy wykonawczej
- czyli tej z wladz, ktdra odpowiada za codzienne wykonywanie obowiazuja-
cych przepisoéw. Krytyczna ocena istniejacych regulacji stanowi typowy impuls
dla okreslenia zakresu potrzebnych zmian dla zapewnienia sprawnego funk-
cjonowania organdw panstwa i efektywnego wykonywania zadan publicznych
w ich najszerszym znaczeniu.

Trzeba tez przypomnie¢, ze wladza wykonawcza stanowi emanacje sit po-
litycznych, ktére sprawuja w danym czasie wtadze ustawodawczg (z zastrzeze-
niem okreséw, w ktorych wladza jest sprawowana przez ugrupowania repre-
zentujace mniejszos$¢ parlamentarna), i to wtasnie wtadza wykonawcza oddzia-
tuje na owa wladz¢ ustawodawcza w sposob niezbedny dla realizacji zamierzen

8 J. Jagielski, Administracja centralna, [w:] Z. Cieslak, ]. Jagielski, ]. Lang, M. Szubiakowski,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 153-154.

9 ,Wladza wykonawcza to zatem nie »dopelnienie« systemu wladzy, lecz w znacznej mierze
jego istota i sita napedowa” — A. Bataban, Reguly ustrojowe w zakresie form aktéw prawnych Rady
Ministréw, [w:] Rada Ministréw..., op. cit., s. 257. ,Jedynie wladza wykonawcza »rzadzi« krajem
(...). Jest to dzialalnos¢ tworcza, aktywna, a nie tylko sekundarna wobec rozstrzygnie¢ ustawodaw-
czych. Sposrdd trzech klasycznych funkcji wladzy panstwowej, funkcja »wykonawcza«, w jej wha-
$ciwym rozumieniu, wydaje si¢ by¢ najbardziej podstawowa funkcja panstwowa, logicznie pierw-
sza, najblizsza zrédia suwerennosci. Charakter tej funkcji syntetycznie najlepiej oddaje (...) sfor-
mulowanie konstytucyjne (...) »prowadzenie polityki panstwa«” — wiecej na ten temat: P. Sarnecki,
Zakres dziatania i funkcje Rady Ministrow..., op. cit., s. 185-186.

10 ,Skoro stanowienie prawa jest szczegolnym rodzajem decyzji politycznej, to inicjatywa
wszczecia procesu legislacyjnego moze by¢ uznana za jedno z narzedzi gwarantujacych na gruncie
normatywnym realizacje przyjetych przez rzad zalozen programowych” - S. Patyra, Mechanizmy
racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzadowych projektow ustaw, Torun
2012, s. 109.
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politycznych. Prawo stanowi wigc narzedzie rzadzenia rozumianego nie tylko
jako wykonywanie zadan formalnie przypisanych organom panstwa, ale takze
przede wszystkim jako materializowanie idei, ktorg rzadzacy zamierzaja reali-
zowad!l. Inspirowane zmiany prawne zapewni¢ maja warunki niezbedne dla
realizacji politycznych deklaracji rzadzacych ugrupowan wyrazonych w pro-
gramie wyborczym danego ugrupowania politycznego, porozumieniach koali-
cyjnych, czy w konicu w exposé Prezesa Rady Ministrow.

Wlasnie fakt wypelniania przez Rad¢ Ministréw roli organu wladzy wyko-
nawczej stanowi zrodlo wiedzy (wynoszonej z analizy skutecznosci stosowa-
nia obecnych regulacji) o zasadnosci i potrzebach zmian prawnych, ktérych
propozycje Rada Ministrow przedstawia nastgpnie w formie inicjatyw usta-
wodawczych'?. Analiza mozliwosci pelnej i poprawnej realizacji obowiazuja-
cego prawa dokonywana jest przez Rade Ministrow i podporzadkowany jej
aparat urzedniczy nie tylko przez pryzmat abstrakcyjnej skutecznosci, ale takze
pod katem mozliwosci wypelnienia tego, co stanowi program polityczny danej
ekipy rzadzacej. Skoro Rada Ministréw ma ponosi¢ przed Sejmem polityczng
odpowiedzialnosci za realizacje tych plandw i zamierzen, to uprawnione jest
jej oczekiwanie, aby wladza ustawodawcza stworzyla wladzy wykonawczej od-
powiednie po temu warunki — w szczegdélnosci poprzez uchwalenie propono-
wanych przez Rade Ministrow ustaw'®. Wszystkie te okolicznosci powoduja, ze
praktyka sytuujaca Rade Ministrow jako podstawowy organ realizujacy na bie-
zaco prawo inicjatywy ustawodawczej'* znajduje uzasadnienie w ustrojowej
pozycji Rady Ministrow.

11 Chodzi o taki sposob realizowania tych idei, ktory nie prowadzilby do zarzutu instrumen-
talizacji inicjatyw legislacyjnych — por. P. Winczorek, Polska panstwem prawnym: ideat a rzeczy-
wisto$¢, [w:] Spory wokot teorii i praktyki panstwa prawa, G. Ulicka, S. Wronkowska (red.), War-
szawa 2011, s. 94-96.

12W tym ujeciu oczywiscie zalozy¢ nalezy ,,typowo$¢” przedmiotu projektow przygotowywa-
nych przez Rade Ministrow ustaw, ktdre to zalozenie nie znosi aktualnosci problemu wystepo-
wania ustaw, ktore wykazuja cechy aktow stosowania prawa — zob. M. Zubik, Ustawa a biezace
potrzeby prowadzenia polityki panstwa, Przeglad Legislacyjny 2014, Nr 2, s. 9-22.

13 Podobnie: Z. Szeliga, ktéry stawia intrygujaca teze, ze inicjatywy rzadowe powinny sta¢
sie obowiazujacym prawem tylko wtedy, ,,gdy w nalezytym stopniu uwzgledniaja spoteczno-poli-
tyczny aspekt przysztej ustawy, a wigc jej zgodno$¢ m.in. ze spotecznymi potrzebami i dazeniami”.
Zdaniem Autora ryzyko niedostatecznego uwzglednienia w rzadowym projekcie tych aspektow
wynika z faktu, ze ,rzadowe projekty ustaw sa opracowywane w aparacie administracyjnym, w kto-
rym z natury rzeczy dominuje podejscie fachowe przy podejmowaniu okreslonych rozstrzygnie¢,
w Radzie Ministréw zas czesto dominuja interesy waskoresortowe” — Z. Szeliga, Prawotworcza rola
Rady Ministréw RP w okresie przeksztalcen wlasnosciowych, Lublin 1997, s. 15-16, 106-107 i 110.

14]. Repel, komentarz do art. 118 Konstytucji, op. cit., s. 198.
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Uznanie szerokiego zakresu wilasciwosci Rady Ministrow do inicjowania
parlamentarnych prac ustawodawczych wywotuje pytanie o mozliwos¢ uzna-
nia, ze Rada Ministréw w okreslonym zakresie ma obowiazek wnoszenia pro-
jektow ustaw. Jedyna ustawa, co do ktdrej ma taki obowiazek powiazany z wy-
facznym uprawnieniem, jest ustawa budzetowa, ktorej projekt rzad ma obo-
wiazek - zgodnie z art. 222 Konstytucji RP - skierowa¢ do Sejmu co do
zasady na 3 miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego objetego projek-
tem ustawy. Szczegbélowe uwarunkowania dotyczace projektu ustawy budze-
towej omawiane sa w Rozdziale VI. Tam tez przedstawione sa inne projekty
ustaw, co do ktérych uprawnione jest wskazywanie na wylaczng kompetencje
Rady Ministréw w zakresie inicjatywy ustawodawczej. Uznanie wylacznosci
kompetencji Rady Ministrow w zakresie okreslonych projektow ustaw musi sie
wiazaé z przypisaniem Radzie Ministrow obowigzku wykonywania tej kompe-
tencji w sytuacjach, w ktorych jest to uzasadnione zapewnieniem realizowania
przez panstwo swoich funkcji. Z wieksza ostroznoscig mozna formutowac teze
o generalnej powinnosci Rady Ministrow wnoszenia do Sejmu wszystkich pro-
jektow ustaw, ktorych przedmiot zwiazany jest z obszarami, objetymi funk-
cjami Rady Ministréw. Brak jest uzasadnienia do wywodzenia takiego praw-
nego obowiazku. Zgodne z powyzszymi rozwazaniami o szczegélnej i domi-
nujacej w wykonywaniu funkcji panstwa roli Rady Ministrow bedzie jednak
stwierdzenie o swoistym pierwszenstwie Rady Ministrow w przedstawianiu ta-
kich projektow ustaw. Rada Ministrow moze by¢ wigc postrzegana jako organ,
ktéry powinien (pojecie powinnosci nalezy rozumiec¢ zgodnie z jego potocz-
nym, a nie prawnym znaczeniem) przedstawia¢ Sejmowi wszystkie niezbedne
projekty ustaw dotyczace spraw publicznych pozostajacych w zakresie wtasci-
wosci rzadu. Nie wylacza to jednak réwnej w ujeciu formalnym kompeten-
¢ji innych uprawnionych podmiotéw do wniesienia stosownych projektu, jesli
podmioty te posiada¢ beda odpowiednig merytoryczng wiedze.

Stanowisko przeciwne, uznajace istnienie po stronie Rady Ministréw obo-
wiazku przygotowywania i wnoszenia do Sejmu wszystkich szeroko rozumia-
nych niezbednych projektow ustaw, musiatoby by¢ wywodzone przede wszyst-
kim z art. 146 ust. 4 pkt 1 Konstytucji RP, nakladajacego na Rade Ministrow
obowiazek zapewnienia wykonania ustaw. Jezeli zapewnienie nalezytego wy-
konania okreslonej ustawy nie jest mozliwe wobec jej aktualnego brzmienia, to
mozna by przyjaé, ze obowiazkiem rzadu jest przedstawienie Sejmowi propo-
zycji zmiany obowiazujgcego prawa w sposob niezbedny dla realizacji konsty-
tucyjnego obowiazku. Stanowisko to jednak obarczone jest btedem wynikaja-
cym z nieuwzglednienia faktu, Ze o potrzebie zmiany w prawie Rada Ministrow
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moze zakomunikowa¢ Sejmowi takze w innej niz legislacyjna formie, np. po-
przez przedstawienie stosownej informacji, ktorej elementem bedzie wskaza-
nie na potrzebne czy pozadane zmiany ustawowe. Pomijajac watpliwa racjo-
nalnos$¢ takiego rozwiazania, trudno uznag, Ze jest ono niedopuszczalne, a tym
samym, ze Rada Ministrow poprzez takie dziatanie zaniechataby swojego obo-
wiazku zainicjowania prac ustawodawczych.

Nalezy podkresli¢, ze zrédlem analizowanej powinnosci rzadu jest wylgcz-
nie jego ustrojowa rola i zakres wykonywanych w strukturze organdw panstwa
funkcji. Nie jest natomiast dopuszczalne, aby jakikolwiek inny organ wiladzy
publicznej (np. Sejm w drodze uchwaly) natozyl na Rad¢ Ministrow obowia-
zek wniesienia projektu ustawy'®. Tego typu zobowiazanie, jako pozbawione
podstawy prawnej, pozbawione bytoby mocy prawnej, a tym samym prawnej
skutecznosci.

Szeroko sformulowane uprawnienie nie oznacza, ze Rada Ministrow
uprawniona jest w tym obszarze do wszelkich dzialan pozbawionych jakiej-
kolwiek kontroli konstytucyjnej. Zrédtem ograniczenia swobody rzadu nie be-
dzie tutaj wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu dziatania or-
gandéw wladzy publicznej. Wymaganie dzialania na podstawie i w granicach
prawa w odniesieniu do wykonywania przez Rade Ministrow prawa inicjatywy
ustawodawczej w ujeciu formalnym spelnione jest ze wzgledu na realizowanie
przez rzad tej kompetencji na podstawie szczegolnego upowaznienia konsty-
tucyjnego. Samo skorzystanie przez rzad z tego prawa w niczym nie zmienia
tez jeszcze sytuacji prawnej podmiotéw zewnetrznych.

Ten element wladzy wykonawczej, jakim jest przystugujace Radzie Mini-
strow prawo inicjatywy ustawodawczej, podlega réwniez tylko posredniej kon-
troli w ramach konstytucyjnego mechanizmu réwnowazenia sie wladzy. Parla-
ment (z dominujaca rola Sejmu w tej procedurze) dysponuje bowiem formal-
nie autonomicznym prawem do uchwalenia albo nieuchwalenia ustawy, ktorej
projekt wnosi do Sejmu rzad. Sejm i Senat majg w toku prac ustawodawczych
takze prawo dokonywania ewentualnych zmian w stosunku do teksu pro-
jektu rzadowego (zréznicowany i ograniczony konstytucyjnie zakres dopusz-
czalnych poprawek nie jest omawiany ze wzgledu na tylko posredni zwiazek
z przedmiotem ksigzki). Jednak bezposredniej odpowiedzialnosci - w znacze-
niu formalnej oceny wnioskodawcy - za tres¢ ustawy uchwalonej na podsta-
wie przedlozonego projektu Rada Ministrow nie ponosi. Nawet jezeli projekt

15 Tak tez: A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania ustawo-
dawczego, Przegl. Sejm. 1998, Nr 3, s. 31.
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obarczony bylby hipotetyczna wadg niekonstytucyjnosci niektorych z ujetych
w projekcie rozwigzan i wskutek kontroli Trybunalu Konstytucyjnego takie
przepisy zostalyby z systemu prawnego ostatecznie wyeliminowane, to orga-
nem, ktorego efekty dziatalnosci podlegataby formalnej ocenie, jest parlament,
bo to parlament decyduje o tresci uchwalanych ustaw. Mozna wiec powiedzie¢,
ze inicjowanie przez Rad¢ Ministrow prac ustawodawczych nie jest objete zad-
nym bezposrednim mechanizmem zewnetrznej kontroli, w odréznieniu od
pozostatego obszaru prawotworczego, do ktdrego kompetencje posiada Rada
Ministrow, a ktéry podlega kontroli zaréwno wewnatrz administracji rzado-
wej, jak i poprzez kontrole sadow administracyjnych czy wreszcie Trybunatu
Konstytucyjnego oceniajacego akt wydany przez Rade Ministréw lub czlonka
Rady Ministrow'e.

Inne ujecie niezbednego ograniczenia sie w sprawowaniu wladzy odwotuje
sie do regul demokracji, w ktorej wladze - tutaj wladze wykonawcza - cecho-
walo bedzie wlasciwe samoograniczenie, czyli zdolnoé¢ do korzystania z przy-
stugujacego wladztwa w taki sposob, aby zapewnia¢ wlasciwe realizowanie ce-
16w, spdjny rozwdj kraju, gwarantowanie wolnosci i praw, ale z rezygnacja
z dziatan arbitralnych, ktére moglyby prowadzi¢ nawet do rzaddéw autorytar-
nych'. Rozwazy¢ nalezy, czy korzystanie z prawa inicjatywy ustawodawczej
w okreslonym zakresie przedmiotowym albo przy zalozeniu szczegdlnie pil-
nego trybu prac ustawodawczych nie moze by¢ narazone na zarzut narusza-
nia reguly samoograniczenia. Gdyby rzad przedstawial Sejmowi (w sytuacji
politycznej gwarantujacej realizowanie przez Sejm zamierzen rzadu) projekty
ustaw, ktorych wejscie w zycie wigzaltoby sie¢ z oczywistym naruszaniem wolno-
$ci lub praw chronionych konstytucyjnie albo okreslonych przez Konstytucje
zasad ustrojowych, to uprawnione byloby sformutowanie zarzutu, ze pomimo
formalnej poprawnosci dziatanie rzadu nosi cechy materialnego naruszenia
zasady samoograniczenia. Dla oceny dzialan Rady Ministréw trzeba by w ta-
kiej sytuacji przyjac nie tyle wyabstrahowany fakt skorzystania z prawa inicja-
tywy ustawodawczej, co powiazanie tego faktu z pewna (w sensie politycznym,
bo w ujeciu prawnym przyszla i niepewna), aprobujaca decyzjg parlamentu
modyfikujaca obowiazujacy system prawny w sposob, ktory oceniany jest jako
naruszajacy reguly demokracji. W takiej sytuacji mozna mowi¢ o odpowie-

16 Szerzej o kontroli Rady Ministréw w tym zakresie: R. Lewicka, Kontrola prawotworstwa
administracji o charakterze powszechnie obowiazujacym, Warszawa 2008, s. 181-256.

17 Wigcej na temat samoograniczania si¢ wladzy w demokracji: J. Oniszczuk, Demokracja,
[w:] Wspolczesne panstwo..., op. cit., s. 120-121.
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dzialnosci cztonkow rzadu wynikajacej z zainicjowania i wspotksztaltowania
przez Rad¢ Ministrow procesu legislacyjnego. Niewatpliwe wydaje sie przypi-
sanie odpowiedzialnosci w znaczeniu politycznym (w szczegdlnosci znajduja-
cym swoj wyraz w akcie wyborczym).

Komplementarne z tak rozumianym naruszeniem zasady samoogranicze-
nia byloby uznanie, ze w przypadku przedstawienia przez Rade Ministréw pro-
jektu ustawy, ktory naruszalby fundamentalne, chronione konstytucyjnie wol-
nosci i prawa lub porzadek ustrojowy Rzeczypospolitej, mozna rozwazaé, czy
dzialanie takie nie moze by¢ uznane za sprzeczne z art. 4 Konstytucji RP. Znaj-
dujaca w tym przepisie umocowanie zasada zwierzchniej wladzy narodu (za-
sada suwerennos$ci narodu) moze by¢ odczytywana takze w ten sposob, ze na-
réd jest ,tworca panstwa i porzadku konstytucyjnego, zatwierdzonego przez
nardd w referendum”™?. Wszelkie dzialania, ktore bezposrednio lub posred-
nio prowadza do naruszenia praw narodu, moga by¢ wiec rozwazane jako na-
ruszajace Konstytucje. Trudno jednak przesadzi¢, czy taka interpretacja prze-
pisow Konstytucji moglaby prowadzi¢ do skutecznego wszczecia procedury
odpowiedzialnosci konstytucyjnej cztonkdéw rzadu w zwiazku z dokonang na-
stepczo oceng tresci rzadowego projektu ustawy. Nie wydaje sie tez mozliwe
wskazanie rezimu prawnego, w ktorym odpowiedzialnos¢ taka mogtaby przy-
ja¢ rowniez inne, sformalizowane postaci.

O ile skorzystanie przez rzad z prawa inicjatywy ustawodawczej nie moze
stanowi¢ przestanki do poszukiwania odpowiedzialnosci cztonkéw Rady Mi-
nistréw z tego tytulu, o tyle zaniechanie inicjatywy ustawodawczej w okre-
slonych warunkach mogloby sie wigzac z proba przypisania odpowiedzialno-
$ci. Zakres ewentualnej odpowiedzialnosci bedzie zalezal w pierwszej kolejno-
$ci od przyjetej koncepcji co do zakresu istnienia po stronie Rady Ministréw
obowiazku opracowywania oraz wnoszenia do Sejmu projektéw ustaw. Zgod-
nie z przedstawionym powyzej rozwazaniami mozliwe jest przyjecie domnie-
mania o istnieniu takiego obowiazku dla okreslonych rodzajow (klasyfikowa-
nych wedlug ich przedmiotu) projektéw ustaw. W takim zakresie, w jakim
za dopuszczalne zostanie uznane stwierdzenie o istniejacym po stronie Rady
Ministrow obowigzku wniesienia do Sejmu projektu ustawy, konsekwentnie
przyja¢ nalezy, ze mozliwe byloby poszukiwanie ewentualnej odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej cztonkéw Rady Ministrow z tytulu zaniechania dokona-

18 Na temat treéci oraz znaczenia tej zasady zob. J. Kuciriski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju
politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 141,
168-178 i 184-186.
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nia przez rzad takiej inicjatywy'. Poza ustaleniem, jakiego rodzaju (o jakim
przedmiocie regulacji) projektu ustawy dotyczyloby to zaniechanie, musialtby
zostaé spelnione wszystkie inne typowe przestanki odpowiedzialnosci za czyn
polegajacy na zaniechaniu organu kolegialnego. Przestanka odpowiedzialno-
$ci jest zawsze mozliwos¢ przypisania cztonkowi takiego organu zindywidu-
alizowanej odpowiedzialnosci, z wszystkimi uwarunkowaniami specyficznymi
dla relacji cztonka organu kolegialnego do tego organu, np. skorzystania przez
dang osobe z votum separatum. Poglebionej analizy, wykraczajacej poza ramy
tej pracy, wymagaloby spelnienie takze jeszcze innych warunkéw odpowie-
dzialnosci, np. ustalenie terminu, z uplywem ktdrego taka odpowiedzialnosé
mogtaby zaistniec.

§ 2. Kolegialnos¢ dzialania Rady Ministrow

Rada Ministrow w $wietle art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji RP stanowi jeden
z kilku podmiotéw uprawnionych do wnoszenia inicjatywy ustawodawczej —
poza nig Konstytucja wymienia: grupe postow?, Senat, Prezydenta oraz grupe

19 Jako szczegélny przyktad poszukiwania odpowiedzialnosci z tytutu takiego zaniechania
przywotaé nalezy ztozone w pazdzierniku 2000 r. wstepne wnioski o pociagniecie do odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej Jerzego Buzka, Prezesa Rady Ministrow oraz Jarostawa Bauca, Ministra
Finansow, oparte na zarzucie nieprzedfozenia przez Rade Ministrow Sejmowi projektu ustawy
budzetowej na 2001 r. w terminie okreslonym w art. 222 zd. 1 Konstytucji RP. Komisja Odpowie-
dzialnosci Konstytucyjnej uznata, ze okolicznosci, w ktorych dziatata Rada Ministrow, polegajace
na podjeciu przez Sejm w dniu 22.9.2000 r. okreslonych rozstrzygniec co do tresci procedowanych
projektow ustaw, wigzalo si¢ z koniecznoécia przeszacowania przez rzad planowanych dochodow
i wydatkéw w opracowanym juz projekcie budzetu, a tym samym uprawniato Rade Ministrow
do przedlozenia projektu ustawy budzetowej ,,w pozniejszym terminie” - zgodnie z brzmieniem
art. 222. zd. 2 Konstytucji RP. Sejm we wskazanym czasie odrzucil w pierwszym czytaniu projekt
nowelizacji ustawy o podatku od towardw i ustug, co skutkowalo zmniejszeniem planowanych
dochodéw o okoto 1,5 mld zk; przyjat poprawke do ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego zwiekszajaca udziat niektorych gmin w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych,
co skutkowato utratg zaplanowanych dochodéw w kwocie okoto 240 mln zt oraz odroczyt gtoso-
wanie rozstrzygajace wymiar czasu pracy, co wywolywato konsekwencje dla tempa wzrostu go-
spodarczego. Na podstawie przedstawionego przez Komisj¢ sprawozdania, Sejm umorzyt prowa-
dzone w sprawie postepowanie — zob. Biuletyny z posiedzen Komisji Odpowiedzialnosci Konsty-
tucyjnej: Nr 3413/I1I z 14.11.2000 r., Nr 3978/11I z 28.3.2001 r., Nr 4093/I1I z 26.4.2001 r., druk
Nr 2843 Sejmu III kadencji oraz stenogram z posiedzenia plenarnego Sejmu w 6.7.2001 r. dostepne
na www.sejm.gov.pl.

20 Artykul 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu precyzuje to pojecie, przyznajac prawo inicjatywy ko-
misji sejmowej oraz grupie co najmniej 15 postow.
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co najmniej 100 tys. obywateli. Prawo inicjatywy przystuguje Radzie Ministrow
jako organowi. Oznacza to, ze tylko dzialajac jako Rada Ministréw - a nie
np. jako grupa ministréw, nawet z udziatem premiera czy wicepremiera — or-
gan ten moze realizowaé swoje uprawnienie. Z powyzszego przepisu wynika
réwniez ta prawna konsekwencja, Ze o wniesieniu inicjatywy ustawodawczej
Rada Ministrow moze zdecydowal tylko w trybie formalnie ja obowiazuja-
cym przy podejmowaniu decyzji (a nie np. w ramach nieformalnego spotkania
wiekszos$ci czy nawet wszystkich cztonkéw Rady Ministrow).

Powyzszy wymog oznacza, ze do ustalenia, iZ Rada Ministréw przyjela pro-
jekt ustawy, niezbedne jest spelnienie nastepujacych warunkow: zwotanie po-
siedzenia Rady Ministrow, ujecie w porzadku posiedzenia okreslonego pro-
jektu oraz podjecie przez Rade Ministrow w trakcie posiedzenia rozstrzygnie-
cia, ktorego trescig jest przyjecie (wprost albo z okreslonymi poprawkami)
projektu ustawy. Inng dopuszczona przez art. 2 ust. 2 RadaMinistréwU?! forma
przyjecia dokumentu jest jego rozpatrzenie w tzw. trybie obiegowym, czyli
w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk. Podkresli¢ nalezy, ze
sktad osobowy gremium podejmujacego decyzje musi odpowiadaé pojeciu
Rady Ministréw. W przypadku posiedzen gwarantowane jest to poprzez for-
malne zwolanie posiedzenia rzadu oraz przez zachowanie w trakcie posiedze-
nia quorum wymaganego przez § 15 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow,
czyli wigkszosci cztonkow Rady Ministrow. W przypadku trybu obiegowego
nie istnieje oczywiscie pojecie quorum, funkcjonuja natomiast mechanizmy
gwarantujace, ze decyzja jest podejmowana przez Rad¢ Ministrow, a wigc ze
poszczegolne stanowiska zajmowane sg przez czlonkéw Rady Ministrow albo
w ich imieniu (reguly okreslajace sposob przekazywania oraz przyjmowania
dokumentow w tym trybie prezentowane sa w Rozdziale IV).

Analizy wymaga znaczenie kolegialnosci w dzialaniu Rady Ministrow dla
wykonywania przez rzad ustrojowego prawa inicjatywy ustawodawczej. Ko-
legialnos¢ wynika z istoty funkcjonowania organu wieloosobowego o ogra-
niczonej strukturze hierarchicznej badz organu, ktéry nie posiada struktury
wewnetrznej. Istota kolegialnosci jest bowiem podejmowanie decyzji wspol-
nie przez okreslone gremium wieloosobowe, ktérego kazdy czlonek dyspo-
nuje co do zasady ta samg sila decyzyjna. Zasada uwzglednia wyjatek okre-
$lajacy sposdb podejmowania rozstrzygniecia w przypadku rdwnego roztoze-
nia glosow wsrdd cztonkdéw gremium. Typowym mechanizmem stosowanym
w takiej sytuacji jest przyznanie szczegdlnej sily glosowi jednego z cztonkow

21 Ustawa z 8.8.1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.).
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gremium (z reguly przewodniczgcego). Rowna pozycja cztonkéw organu ko-
legialnego oznacza koniecznos$¢ ustalenia stanowiska, ktdre jest mozliwe do
przyjecia przez wszystkich?? (poza wyjatkami rozstrzygania wiekszoscig glo-
séw), przy czym forma dochodzenia do tego ustalenia — na bezposrednim po-
siedzeniu czy tez za posrednictwem pism lub innych narzedzi komunikacji -
nie jest elementem samego pojecia kolegialnosci®. Z reguly decyzje podejmuje
sie kolegialnie w ramach forum, ktére gromadzi wspoélnie uczestnikéw danego
ciala - umozliwiajac tymze cztonkom bezposrednig wymiane pogladow oraz
wspolne wypracowywanie ostatecznego stanowiska. Takze w trybie obiego-
wym zapewniona jest komunikacja pomiedzy wszystkimi cztonkami danego
ciata i to w sposob wymagajacy ustalenia wspodlnie akceptowanej tresci, cho¢
bez ich wspodlnej obecnosci w okreslonym miejscu i czasie.

Konstytucja kreuje Rade Ministrow jako organ wieloosobowy, a wigc kole-
gialny?, okreslajac jej podstawowy i mozliwy poszerzony sklad, pozostawiajac
natomiast samej Radzie Ministrow okreslenie organizacji i trybu pracy. Prze-
pisy Konstytucji ksztaltuja wiec Rade Ministrow jako organ kolegialny, ktory —
w braku innych rozwiazan organizacyjnych - ze swojej istoty dziala kolegial-
nie. Wejscie w zycie Konstytucji nie wplyneto réwniez na brzmienie art. 1 i 2
RadaMinistréwU, gdzie okreslono, ze Rada Ministréw dziala kolegialnie oraz
ze rozpatrzenie spraw i podejmowanie rozstrzygnie¢ nastepuje na posiedze-
niach, a takze moze nastapi¢ w drodze korespondencyjnego uzgodnienia sta-
nowisk (droga obiegowa). Brzmienie przywolanych przepisow nie pozostawia

22 Por. uwagi J. Kuciriskiego, ktory stwierdza, ze ,,0 zasadzie kolegialnosci w organizacji pracy
Rady Ministréw mozna mowi¢ gtéwnie w zakresie uczestnictwa cztonkéw Rzadu w procesie po-
dejmowania przez Rzad rozstrzygnie¢ - a wiec w dyskusji i uzgadnianiu stanowisk (ewentualnie
glosowaniu)” - J. Kuciriski, Konstytucyjny ustrdj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2003, s. 282.

23Inaczej rozktada akcenty w analizowanym zagadnieniu L. Garlicki. Autor wskazuje, ze struk-
tura Rady Ministrow nie ma obecnie jednolitego charakteru, akcentujac fakt, ze Konstytucja nie
przejefa z tzw. Malej Konstytucji ustrojowego umocowania zasady kolegialnego dziatania Rady
Ministréw. Zdaniem Autora Rada Ministréw ,,jako organ kolegialny dziafa (...) przede wszystkim
na posiedzeniach. Skoro jednak rzad nie stanowi kolegium réwnouprawnionych cztonkéw, a zbu-
dowany jest w oparciu o hierarchi¢ 0s6b w nim zasiadajacych, to mozliwe sg ré6zne modyfikacje
kolegialnych regul dziatania”, odnoszac to w szczegolnosci do pozycji premiera i jego roli w kie-
rowaniu pracami rzadu - L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 304.

24 Por. stanowisko B. Banaszaka: ,Z Konstytucji wyprowadzi¢ mozna zasade kolegialnoséci
dzialania RM polegajaca na zastrzezeniu realizacji wszystkich kompetencji RM dla calego gre-
mium jej czlonkdw, z wylaczeniem dziatania za nig ktéregokolwiek z nich. Wedlug ustawy o RM,
zasada ta oznacza, ze RM dzialajac jako organ kolegialny na posiedzeniach rozpatruje sprawy
wchodzace w zakres jej kompetencji” - B. Banaszak, Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 637.
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§ 2. Kolegialnos¢ dziatania Rady Ministréw

watpliwosci, ze ustawodawca — wobec milczenia ustrojodawcy w tym zakresie
- uznal, Ze zardwno posiedzenia, jak i tryb obiegowy mieszcza si¢ jako tryby
podejmowania rozstrzygnie¢ w zasadzie kolegialnosci dzialania rzadu. Zroéz-
nicowanie pomiedzy tymi dwoma trybami ma wigc wymiar organizacyjny,
w tym réwniez zwiazany jest z typami rozpatrywanych dokumentdw. Zrdzni-
cowanie to nie powinno natomiast stanowi¢ przyczynku do konstatacji o nie-
zgodnosci trybu obiegowego z zasada kolegialnosci®. Podkresli¢ nalezy, ze
obydwa tryby podejmowania rozstrzygnie¢ umozliwiaja cztonkom Rady Mi-
nistréw wymiang pogladéw zwiazanych z rozpatrywanym dokumentem (cho¢
oczywiscie w ramach posiedzen realizuje si¢ to w bezposredniej interakeji,
a w ramach trybu obiegowego jedynie poprzez wymiane¢ dokumentéw). Oby-
dwa tryby gwarantuja tez kazdemu czlonkowi Rady Ministréw wspotuczestni-
czenie w decyzji aprobujacej dokument i jasno okreslajg znaczenie gltosu nega-
tywnego — glos ten ma nawet silniejsze formalne znacznie w trybie obiegowym,
bo oznacza przerwanie rozpatrywania dokumentu w tym trybie i koniecznos$¢
jego skierowania na posiedzenie?.

Wydaje sie, ze sposob interpretacji ustawowego pojecia kolegialnego wyko-
nywania swoich zadan przez Rade Ministréw dozna¢ musi swoistej ,,korekty”
w kontekscie uregulowan konstytucyjnych dotyczacych wewnetrznej organi-
zacji pracy rzadu. Skoro bowiem pozycja Prezesa Rady Ministrow ulegta wy-
raznemu wzmocnieniu?, to ustawowa zasada kolegialnosci powinna by¢ roz-
wazana raczej jako zasada okreslajaca wzajemne relacje pomiedzy czlonkami
Rady Ministréw niz regufa znoszaca jednoznacznie uksztaltowane uprawnie-

25 Inaczej A. Kulig: ,,Potwierdzeniem fundamentalnego znaczenia zasady kolegialnosci jest
fakt, Ze posiedzenia RM sg podstawowa forma dziatania tego organu. Wszystkie inne formy (obieg)
powinny mie¢ charakter wyjatkowy. Zasada kolegialnosci przejawia sie takze w preferowanej w ra-
mach rzadu metodzie koordynacji dziatan” - A. Kulig, Zasady funkcjonowania rzadu, [w:] Prawo
konstytucyjne Rzeczypospolite;..., op. cit., s. 277-279.

26 Por. cechy procedury, ktdre jako niezbedne konsekwencje kolegialnosci dziatania Rady Mi-
nistréw wskazuje A. Kulig: ,Zasada kolegialnosci jako zasada proceduralna determinuje bowiem
przede wszystkim tryb pracy Rady Ministroéw. Miesci ona w sobie m.in. obowiazek udziatu wszyst-
kich cztonkéw rzadu w podejmowaniu decyzji rzadowych, mozliwos¢ dyskutowania na forum
rzadu wszystkich spraw bedacych przedmiotem prac rzadu, prawo przedstawiania przez czlon-
kow zréznicowanych pogladow i propozycji rozwiazan, wymog poszukiwania rozwigzan kompro-
misowych, czy wreszcie wymog uzyskania akceptacji ze strony co najmniej wiekszosci cztonkow
rzadu jako warunku podjecia rozstrzygniecia” — Ibidem.

270 wzmocnieniu roli premiera w ramach Rady Ministroéw przez przepisy ustrojowe pisat za-
raz po uchwaleniu Konstytucji P. Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r., Przegl. Sejm. 1997, Nr 5, s. 26-27. Zob. tez: B. Opalifiski, Prawnoustrojowe
uwarunkowania struktury Rady Ministrow, Przeglad Legislacyjny 2013, Nr 1, s. 17-21.
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nia kontrolne, koordynacyjne oraz rozstrzygajace przystugujace premierowi.
Kolegialno$¢ w dzialaniu Rady Ministrow przejawia si¢ wiec w gwarancji kaz-
dego czlonka Rady Ministréw uczestniczenia na réwnych prawach w procesie
podejmowania decyzji rzadowych (czyli w braku mozliwosci — co do zasady
- podjecia decyzji przez rzad bez akceptacji danego rozstrzygniecia przez kaz-
dego czlonka rzadu albo bez akceptacji konkretnego ministra dla skorzystania
przez niego z mechanizmu odnotowania jego osobistego votum separatum).
Nie mozna natomiast ustawowo umocowanej zasadzie kolegialnosci przypi-
sywac znaczenia, ktore ostabialoby rozwiazania statuujace szczegélna pozycje
Prezesa Rady Ministrow w organizacji pracy rzadu?.

Istota kolegialnosci w rozwazanym zakresie oznaczaé wigc bedzie gwaran-
cje kazdego czlonka gremium, jakie stanowi Rada Ministrow, udzialu w podej-
mowaniu decyzji na formalnie réwnych prawach oraz brak mozliwosci podje-
cia decyzji ,za Rade Ministrow” przez czgs¢ jej cztonkow, a tym bardziej przez
przedstawiciela, a nawet przez przewodniczacego (poza jednoznacznie okre-
slonymi przez przepisy prawa kompetencjami zwigzanymi np. z kierowaniem
pracami rzadu czy okresleniem skutkéw nieobecnosci poszczegdlnych mini-
strow). Zasada kolegialnosci nie doznaje uszczerbku przy podejmowaniu przez
rzad rozstrzygnie¢ w poszczegdlnych trybach przyjmowania dokumentow rza-
dowych, rézne sa natomiast w tych trybach mechanizmy chroniace te zasade.

Pochodna kolegialnosci w podejmowaniu decyzji jest konieczno$¢ ustale-
nia, ktéry z czlonkow tego gremium reprezentowa¢ bedzie Rad¢ Ministréw
na zewnatrz w zakresie podjetej decyzji (np. ktéry z ministrow prezentowaé
bedzie rzadowy projekt ustawy w toku prac parlamentarnych), a takze obowia-
zek lojalnosci takiego reprezentanta w stosunku do ciala, ktdére go delegowalo
oraz co do tresci podjetej wspdlnie decyzji. Pochodna kolegialnego dziatania
w podejmowaniu decyzji jest rowniez wspolna odpowiedzialnos¢ Rady Mini-
strow w stosunku do parlamentu®. W sensie konstrukeji ustrojowej nie jest

28 W tym kontekscie P. Sarnecki formutuje pytanie, ,,czy Konstytucja nie uchylila art. 1 ustawy
o Radzie Ministrow”? Autor podkresla, ze Rada Ministréw nie stanowi juz homogenicznego or-
ganu kolegialnego, a jest organem o ztozonej i rozbudowanej strukturze organizacyjnej. Zdaniem
Autora mozna moéwi¢ nawet o ,,metamorfozie” kolegialnej Rady Ministréw i wchodzeniu stop-
niowo na jej miejsce Prezesa Rady Ministrow wraz z pozostalymi cztonkami Rady Ministrow jako
organami wykonawczymi premiera — P. Sarnecki, Prezes Rady Ministréw w ewolucji przepiséw
ustrojowych III Rzeczypospolitej, [w:] W kregu zagadnien konstytucyjnych. Profesorowi Euge-
niuszowi Zwierzchowskiemu w darze, M. Kudej (red.), Katowice 1999, s. 192.

29 Bardzo zblizona teza: ,Z zasada kolegialnosci dziatania Rady Ministrow $cisle wiaze
sie zasada solidarnej odpowiedzialnosci czlonkoéw rzadu za jego dziatalno$¢” zostata sformuto-
wana przez: E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Ministréw,
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to jednak warunek niezbedny, kolegialna odpowiedzialnos¢ polityczna Rady
Ministrow przed Sejmem teoretycznie mogtaby by¢ oderwana od sposobu or-
ganizacji wewnetrznej rzadu i trybu podejmowania decyzji*.

§ 3. Rada Ministrow a Prezydent
w wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej

Konstytucja utrzymata dualizm wladzy wykonawczej®!, co wymaga okre-
$lenia relacji pomiedzy Rada Ministréw a Prezydentem w wykonywaniu prawa
inicjatywy ustawodawczej. Podstawe dla ustalenia zakresu oraz rozdzielenia
rol i aktywnosci tych organdow stanowi lgczna interpretacja art. 10 ust. 2
i art. 146 ust. 2 Konstytucji RP. Ustrojodawca, ustanawiajac w art. 10 ust. 2
dualizm wladzy wykonawczej, jednoczesnie jasno okreslit kierunek interpre-
tacji przepiséw ustalajacych szczegétowo funkcje, zadania i kompetencje tych
organow?2. Kluczowa jest oczywiscie dyrektywa interpretacyjna wynikajaca
z art. 146 ust. 2%, ustanawiajaca domniemanie wtasciwosci na rzecz Rady Mi-

[w:] Ustrdj i struktura aparatu panstwowego i samorzadu terytorialnego, W. Skrzydto (red.), War-
szawa 1997, s. 147.

30 Zob. przeciwng teze: ,Zasada solidarnej odpowiedzialnosci [przed Sejmem] wymusza
na Radzie Ministréw kolegialne formy podejmowania decyzji” - tak K. Leszczytiska, Tryb pracy
Rady Ministréw w latach 1989-2001, Przegl. Sejm. 2006, Nr 1, s. 29. W moim przekonaniu jesli
poszukiwa¢ zwiagzku pomiedzy tymi regulacjami, to jedynie takiego, ze kolegialny tryb podejmo-
wania decyzji przez Rad¢ Ministrow stanowi konsekwencje ustrojowej roli Rady Ministrow, w tym
jej relacji - wlasnie jako organu wieloosobowego - wobec innych organéw wiadzy publicznej, a nie
ze kolegialnosc¢ jest cecha konieczng (wymuszana).

31 Wzmacniajac jednoczesnie pozycje Rady Ministrow wobec pozycji Prezydenta, zob. B. Opa-
liniski, ktory nazywa to ,deprecjacja roli i pozycji glowy panstwa na rzecz drugiego segmentu eg-
zekutywy” - B. Opaliriski, Rozdzielenie kompetencji wiadzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP
oraz Rade Ministrow na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012,
s. 71.

32 Wyrazany jest takze poglad, ze wykladnia funkcjonalna art. 126 ust. 1 i art. 10 Konstytu-
cji RP pozwala przyja¢, ze pomimo formalnego zakwalifikowania Prezydenta do organéw wiladzy
wykonawczej ,intencja ustrojodawcy (...) byto stworzenie organu neutralnego w stosunku do or-
gandw pozostatych wladz, posredniczacego miedzy wltadzami i w ten sposéb harmonizujacego
dzialanie catego panstwa” - J. Kucirnski, W.J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa..., op.
cit., s. 316 i przywolani tam Autorzy.

33 Cho¢ P. Sarnecki wskazuje, ze gtéwna pozycje Rady Ministrow spoéréd dwoéch organow
wiadzy wykonawczej wywodzi¢ nalezy z catosci regulacji art. 146, czyli zaréwno z ust. 1 wskazuja-
cego na Rade Ministrow jako organ prowadzacy polityke wewnetrzna i zagraniczna, jak i z ust. 2,
ktore to przepisy ,po pierwsze w sposob najpetniejszy dla rozumienia calosci wladzy (funkeji)
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nistréw we wszystkich tych sprawach, ktére nie zostaly zastrzezone na rzecz
innych organéw. Przyjmuje si¢ powszechnie, ze skutkiem normy wynikaja-
cej z art. 146 ust. 2 jest konieczno$¢ dokladnego okreslenia kompetencji Pre-
zydenta oraz innych niz Rada Ministrow organéw centralnych sprawujacych
wladze wykonawcza. Brak takiego dookreslenia zawsze bedzie przemawiat
na rzecz domniemania kompetencyjnego Rady Ministrow, ktorej zakres kom-
petencji a contrario nie musi by¢ dookreslany precyzyjnie. Interpretacja ta nie
znosi oczywiscie ogdlnej zasady legalizmu dzialania organéw wladzy publicz-
nej sformutowanej w art. 7 Konstytucji RP oraz w konsekwencji wymogu pre-
cyzyjnego okreslenia kompetencji do oddzialywania wtadczego w stosunku do
obywateli i innych podmiotéw zewnetrznych cieszacych si¢ prawng samodziel-
noscig*. Domniemanie wlasciwosci Rady Ministréow dotyczy wiec sfery wia-
dzy wykonawczej i zarazem obszaru prowadzenia polityki wewnetrznej i za-
granicznej®.

Powstaje pytanie, w jakim zakresie dyrektywa ta pozwala rozdzieli¢ ustro-
jowa role Rady Ministrow i Prezydenta w obszarze aktywnosci zwiazanej
z pracami ustawodawczymi. Wydaje sie, Ze odwotanie do tej reguty ma tylko
posrednie znaczenie dla omawianego zagadnienia. Wprawdzie uzna¢ nalezy
za uzasadnione twierdzenie, ze to Radzie Ministrow przystuguje ,,pierwszen-
stwo” w inicjatywie ustawodawczej, ale pierwszenstwo to nie wynika z przy-
wolanej powyzej normy. Konstytucja przyznaje bowiem Prezydentowi prawo
inicjatywy ustawodawczej i nie dokonuje przedmiotowego ograniczenia tej
inicjatywy?® (z zastrzezeniem tych przepisow, ktore prawo wniesienia okreslo-
nych projektow przyznajg wyltacznie Radzie Ministrow). Skoro Prezydentowi
takze przystuguje prawo inicjatywy ustawodawczej, a wylaczno$¢ Rady Mini-
strow zostala przez Konstytucje wskazana w przedstawiony waski sposob, to
zrédla zlimitowania pozadanej czy nawet dopuszczalnej aktywnosci ustawo-
dawczej Prezydenta poszukiwaé nalezy w ustrojowych funkcjach obydwu or-
gandéw wiladzy wykonawcze;.

wykonawczej okreslaja zadania tego organu, a po drugie stwarzaja szczeg6lny punkt wyjscia dla
rozgraniczenia kompetencji w obrebie organéw witadzy wykonawczej” — P. Sarnecki, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisow, Krakow 2000, s. 29-30.

34 P. Sarnecki, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministréw..., op. cit., s. 188.

35 Tak M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministrow..., op. cit., s. 189.

36 ,Prezydent moze wystapic z inicjatywa ustawodawcza w kazdej materii” - uznaje E. Tka-
czyk, Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2014, s. 207.
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