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Wstep

Parlamentarna kontrola egzekutywy posiada diuga tradycje. Niektorzy
autorzy dopatruja si¢ jej genezy jeszcze w okresie poczatkoéw parlamenta-
ryzmul, a wiec w wieku XIII, wigzac jej poczatki z toczonymi wowczas
sporami pomiedzy wladcg a stanami w sprawach wydatkéw finansowych.
Wskazuje si¢ przy tym na chronologiczne pierwszenstwo funkcji kontrolnej
w stosunku do innych, pdzniej uksztaltowanych funkcji parlamentarnych,
w tym nawet wobec funkcji ustawodawczej. Wyrazane s3 nawet opinie, ze
funkcja ustawodawcza byta pochodng funkgji kontrolnej, ze stanowita ona
dalszy krok ograniczania wiadzy monarszej, bowiem parlament mial by¢
przede wszystkim ciatem kontrolujgcym panujacego.

W okresie poszukiwan w XVIII wieku nowych rozwigzan ustroju pan-
stwa, w tym regul funkcjonowania systemu parlamentarnego, pojawito si¢
przekonanie o niezbedno$ci zapewnienia przedstawicielstwu narodowemu
prawa kontrolowania dzialalnosci egzekutywy. Kontrola taka, w ksztalcie
zblizonym do wspoélczesnego, ksztattowala sie — zwlaszcza pod wplywem
doktryny liberalizmu angielskiego (w tym szczeg6lnie wskazan Johna Stuarta
Milla) — w pierwszej polowie XIX w. W literaturze przedmiotu ocenia sig,
ze XIX-wieczna kontrola parlamentarna ,wyrosta z nieufnosci do egzeku-
tywy”2, a takze z przekonania, ze parlamentowi zapewnié nalezy przewage
nad egzekutywa3, gdyz rzad jest w systemie organéw panstwa ,,w pozycji
zdecydowanie podrzednej wobec parlamentu4.

Rozw6j w XIX i XX wieku partii politycznych spowodowal, ze par-
lament przestal stanowié ,,odrebny $wiat” w stosunku do rzadu, gdyz to
wlasnie wiekszo$¢ parlamentarna zaczela udzielaé rzadowi legitymacji do
sprawowania przypadajgcej mu czeSci wladzy wykonawczej, a wiec zaczela
sie ksztaltowaé jedno$¢ polityczna parlamentu i rzagdu’. W tych warunkach
kontrola parlamentu przestata by¢ jedynie ,hamulcem” w stosunku do posu-
nie¢ egzekutywy, ale stala sie takze sposobem okreslania — przy pomocy

L Tak Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 167-168.

2 ]. Stembrowicz, Rzgd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 207.

3 Por. M. Sobolewski, Zasady demokracji buriuazyjnej i ich zastosowanie, Warszawa 1969,
s. 283.

4 Por. A. Wotek, Demokracja nieformalna, Warszawa 2004, s. 151.

5 Por. J. Stembrowicz, Rzgd..., op. cit., s. 208.



12 Wstep

pozostajacych do jej dyspozycji mechanizméw — polityki rzagdu w stopniu
zaleznym od roli parlamentu w danym systemie ustrojowym®.

Wszystko to nie moglo nie oddzialywaé ograniczajaco na wykonywanie
przez parlament uprawnieni kontrolnych, poniewaz wigkszo$¢ parlamentarna
byla mniej zainteresowana sprawowaniem kontroli dziatalnosci ,swojego”
rzadu, a tym bardziej upowszechnianiem niekorzystnych dla tego rzadu
wynikéw kontroli. Ewolucja kontroli parlamentarnej poszta wigc w takim
kierunku, iz to opozycja parlamentarna stala si¢ najbardziej aktywna w ini-
cjowaniu kontroli” (co zachowato si¢ do chwili obecnej), chociaz nalezy miec
na uwadze, iz — jako parlamentarna mniejszo$¢ — czesto nie jest ona w stanie
skutecznie wnioskowaé o podjecie dziatain kontrolnych.

W Polsce tradycje konstytucyjne parlamentarnej kontroli organu wyko-
nawczego siegaja Konstytucji 3 maja z 1791 r. Kontynuowane byly po
odzyskaniu niepodlegtoéci na podstawie Konstytucji marcowej z 1921 r.
oraz, chociaz w ograniczonym zakresie, Konstytucji kwietniowej 1935 r.
Po II wojnie $wiatowej, sejmowa kontrola dzialalnosci rzadu przechodzita
zmienne losy prawnoustrojowe — w innej najpierw formule na gruncie Kon-
stytucji lipcowej z 1952 r., a w ksztalcie zblizonym do wspdlczesnego po
jej istotnych nowelizacjach w 1989 r., wreszcie za$ na podstawie przepisOw
Matej konstytucji z 1992 r.

Problemom funkgji kontrolnej Sejmu, w tym takze sejmowej kontroli dzia-
talnosci rzadu, poSwiecono w okresie Trzeciej Rzeczypospolitej wiele uwagi
w monografiach Z. Szeligi8, M. Kruk?, M. Stebelskiego!0, R. Mojakall,
J. Kucinskiego!2, J. Marszatek-Kawy13, A. Batabana!4, jak réwniez w wielu
znaczacych studiach i artykutach naukowych1s.

=N

Ibidem.

S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej

Polskiej, Biatystok 2006, s. 261.

8 Z. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm 1989-1997, Lublin 1998.

9 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008.

10 M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012.

11 R. Mojak, Parlament a rzqgd w ustroju Tizeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007.

12 J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w Tizeciej Rzeczypospolitej,
Warszawa 2007; idem: Legislatywa — egzekutywa — judykatywa: konstytucyjne instytucje
i mechanizmy stuzgce réwnowadze wiladz w polskim systemie tréjpodziatu, Warszawa 2010.

13 J. Marszatek-Kawa, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej po akcesji
do Unii Europejskiej, Warszawa 2012.

14 A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu, Warszawa 2000, 2005, 2011.

15 Zob. zwlaszcza: L. Garlicki, Parlament a rzqd: powolywanie — kontrola — odpowiedzial-

nosé, [w:] A. Gwizdz (red.), Zatozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu,

Warszawa 1997; idem: Rada Ministréw: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnosé, [w:]

A. Balaban (red.) i inni, Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, Krakéw 2002;

M. Kowalska, Z. Szeliga, Sejmowa kontrola dziatalnosci rzgdu oraz odpowiedzialnosc rzqdu

~
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Tres¢ uzytego w tytule ksigzki i wykorzystywanego w wielu jej fragmen-
tach okreslenia ,,sejmowa kontrola dziatalnosci rzagdu” sukcesywnie i szcze-
gbolowo objasniana jest i wszechstronnie analizowana w treSci rozwazaf.
W tym miejscu mozemy sie wiec ograniczy¢ do kilku jedynie uwag i kon-
statacji na ten temat.

Pojecie kontrola ,,sejmowa” nie oznacza, ze chodzi jedynie o kontrole
sprawowang przez Sejm w petlnym sktadzie na posiedzeniach (in pleno, przez
calg Izbe). Przepisy Konstytucji RP z 1997 r., niektérych ustaw oraz regula-
minu Sejmu pozwalajg stwierdzié, ze oprocz Sejmu in pleno uprawnienia do
kontroli dziatalnosci rzadu posiadaja takze inne podmioty sejmowe — komisje
sejmowe oraz postowie. Czasami te trzy grupy podmiotéw okreSlane sg
w pracy jako ,,sejmowe podmioty kontrolujace” lub ,,podmioty kontroli sej-
mowej”. Przedmiotem zainteresowania jest wiec kontrola dziatalnosci rzadu
sprawowana przez Sejm in pleno, przez komisje sejmowe oraz przez postow.

Termin ,kontrola” oznacza stownikowo ,,sprawdzanie czego$, zestawianie
stanu faktycznego ze stanem wymaganym”16. W nauce prawa konstytucyj-
nego pojecie ,kontrola sejmowa” nie jest rozumiane jednakowo. Zapro-
ponowano wiec w pracy wlasng, autorska, dosy¢ rozbudowana definicje
okreslenia ,,sejmowa kontrola dziatalnosci rzadu”, wykorzystujac, oczywiscie,
przy jej konstruowaniu szereg trafnych propozycji sformulowanych w lite-
raturze przedmiotu.

Stownikowo termin ,,dziatalno$¢” oznacza ,zespdt czynnosci podejmo-
wanych w jakim$ celu, zakresie, czynny udzial w czyms$”17. Przedmiotem
zainteresowania jest wiec w pracy gléwnie kontrola faktycznej aktywnosci
rzadu w wykonywaniu jego funkgji i kompetencji (kontrola biezaca i nastep-
cza), jedynie za$ tylko incydentalnie plany czy zamiary takiej aktywnosci
(kontrola wstepna).

Niemato trudnosci sprawilo sprecyzowanie tresci pojecia ,rzad”, jako
podmiotu poddanego kontroli sejmowej. W Konstytucji z 1997 r. — w odréz-
nieniu od Malej konstytucji z 1992 r. — termin ,,rzad” nie wystepuje, a ustawa
zasadnicza konsekwentnie postuguje si¢ okresleniem ,,Rada Ministrow” (cho-

przed Sejmem, [w:] M. Zmigrodzki (red.), Polityczno-prawne aspekty transformacji ustrojo-
wej w Polsce, Lublin 2000; R. Mojak, Funkcja parlamentarnej kontroli dzialalnosci rzqdu,
[w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa
2006; idem: Parlamentarna kontrola Rady Ministréw i ministréw w swietle Konstytucji
RP, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3; W. Odrowaz-Sypniewski, Funkcja kontrolna Sejmu
na tle zagadnienia rozdziatu wladzy publicznej i zasady nadrzednosci konstytucji, ,Przeglad
Sejmowy” 2008, nr 3; M. Stebelski, Pojecie kontroli parlamentarnej na tle ustrojowym,
»Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3.

16 J. Bralczyk (red.), Stownik 100 tysigcy potrzebnych stow, Warszawa 2005, s. 317.

17 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1978, s. 496.
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ciaz w tytule jej rozdzialu VI mowa jest o administracji ,rzagdowej”). Nazwa
»,zad” uzywana jest natomiast, i to niejednokrotnie, w obowigzujacej nadal
ustawie z 1996 r. o Radzie Ministrow oraz w regulaminie Sejmu i w regu-
laminie pracy Rady Ministréow. W literaturze przedmiotu ocenia si¢ dosy¢
zgodnie, ze obecne konstytucyjne stanowisko ustrojodawcy nie przekresla
mozliwosci postugiwania si¢ terminem ,,rzad” w potocznym okreslaniu Rady
Ministrow, za$ nienazywanie przez ustawe zasadniczg Rady Ministrow rzg-
dem sprzyja zwickszeniu elastycznosci i réznorodnosci form dzialania tego
segmentu egzekutywy, daje podstawe do wyodrebnienia Rady Ministréow
jako konstytucyjnego elementu wladzy wykonawczej (art. 10 ust. 2) od rzadu
jako szerszej formuly ustrojowej, obejmujacej zaré6wno Rade Ministrow, jak
tez jej cztonkdéw i podlegle im organy administracji rzadowej, zwlaszcza cen-
tralnej. W takim szerszym znaczeniu pojecie ,,rzad” jest zazwyczaj rozumiane
w pracy (chociaz nie zawsze konsekwentnie), natomiast tak wlasnie wtedy,
gdy uzywany jest termin ,organy (lub podmioty) rzadowe”. Nie znaczy to
jednak, ze przedmiotem zainteresowania w analizach zawartych w pracy
jest sejmowa kontrola dzialalno$ci wszystkich organéw sktadajacych sie na
szeroko rozumiany rzad. Uwage $wiadomie skupiliémy na sejmowej kontroli
naczelnych organéw administracji rzadowej — Rady Ministréw (in corpore),
Prezesa Rady Ministréw oraz ministrow (i organdéw im roéwnorzednych).
W pracy uzywane jest czasami okreSlenie ,,szeroko rozumiane zagadnienia
(problemy) sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu”. Nie oznacza ono, ze zaj-
mujemy sie wszystkimi postaciami aktywnoSci podmiotéw sejmowych (szcze-
golnie Sejmu in pleno i komisji sejmowych), w ramach ktérych majg miejsce,
niejako przy okazji, rowniez pewne analizy i oceny dzialalnosci rzadu (prace
ustawodawcze, prace nad projektami ustaw budzetowych i innych ustaw
dotyczacych spraw finansowych panstwa, rozstrzygniecia kreacyjne itp.). Ma
ono natomiast wskazywac, ze w rozwazaniach nie ograniczono si¢ jedynie do
kwestii tej kontroli pojmowanej w sposob waski, ale ze objeto nimi — w r6z-
nym oczywiscie zakresie — zagadnienia sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu
wystepujace na czterech niejako, wyodr¢bnionych umownie plaszczyznach:
1) w $wietle naczelnych konstytucyjnych zasad ustroju politycznego pan-
stwal8, stanowigcych podstawe unormowan prawnych pewnych probleméw
sejmowej kontroli dziatalnosSci rzadu oraz jej sprawowania przez podmioty

18 Pod pojeciem ,naczelne konstytucyjne zasady ustroju politycznego pafistwa” bedziemy
rozumieé te spoSrod ogétu naczelnych konstytucyjnych zasad ustrojowych, ktére wyra-
zone w Konstytucji z 1997 r. okreslaja ustrdj RP jako organizacji politycznej, powotanej
do sprawowania wladzy, do rzadzenia, do kierowania spoleczefistwem. Por. J. Kucifiski,
Konstytucyjny ustrdj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 51 1 53;
idem: Ustréj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej. Podrgcznik akademicki, Warszawa
2013, s. 23.
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sejmowe; 2) jako nieodzownego sktadnika konstytucyjnego systemu rzadéow
RP; 3) w kontekscie instytucji stuzgcych sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu
pojmowanej w zasadniczym tego stowa znaczeniu; 4) w zwigzku z kwestiami
odpowiedzialno$ci parlamentarnej Rady Ministrow i jej cztonkéw przed Sej-
mem, stanowigcej wazng ustrojowo przestanke istnienia sejmowej kontroli
dzialalnosci rzadu i ewentualne jej ,,zwieficzenie” (skutek).

Stosownie wiec do zakresu treSciowego okreSlenia ,,szeroko rozumiane
zagadnienia sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu” zawarte w pracy rozwaza-
nia jurydyczne obejmujg — chociaz w dalece niejednakowym stopniu — kilka
grup przepiséw Konstytucji RP z 1997 r. i innych aktéw normatywnych
regulujacych problemy tej kontroli: a) rozwazane z punktu widzenia zna-
czenia dla sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu niektére okreslone w usta-
wie zasadniczej naczelne zasady ustroju politycznego panstwa; b) miejsce
i znaczenie kontroli sejmowej w konstytucyjnych uregulowaniach parlamen-
tarnego systemu rzadéw RP w jego zracjonalizowanej wersji; ¢) unormo-
wania konstytucyjne, ustawowe i aktow pozaustawowych obowigzujacych
w okresie objetych analizami w pracy, dotyczace wprost instytucji i zagadnien
sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu; d) regulacje konstytucyjne i regulami-
nowe stanowigce o parlamentarnej odpowiedzialnosci Rady Ministrow i jej
cztonkow przed Sejmem. Uwzglednienie w pracy wskazanych czterech grup
przepisow prawnych pozwolilo na rozwazanie zagadniefi sejmowej kontroli
dziatalnosci rzadu w szerokiej perspektywie prawnoustrojowej. Powodowato,
ze nie koncentrowano si¢ wylacznie, ani nawet nie gléwnie, na egzegezie
uregulowan normatywnych w zakresie objetym tematem pracy, zwlaszcza
w kwestiach proceduralnych, wielokrotnie juz analizowanych w piSmien-
nictwie, ale starano si¢ w sposob syntetyczny ukazywaé te uregulowania na
bardziej rozleglym tle istotnych zagadnien ustrojowych.

Jednak nawet rozwazanie probleméw sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu
w szerokiej perspektywie prawnoustrojowej nie wydawalo sie catkowicie
wystarczajace. Konieczne byto uwzglednienie w pracy, i to w jak najszerszym
mozliwym zakresie, takze praktyki politycznej, szczegblnie parlamentarnej,
sprawowania sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu, co pozwolito postrze-
gal t¢ kontrole w innej jeszcze perspektywie, blizszej rzeczywistoSci. Tym
samym pojawila sie¢ mozliwo$¢ skonfrontowania zatozefi prawnoustrojowych
dotyczacych tej kontroli z praktyka jej urzeczywistniania. Konfrontacja taka
okazala si¢ bardzo przydatna dla wzbogacenia, a przede wszystkim dla ure-
alnienie analiz i ocen zawartych w pracy. Model prawnoustrojowy stanowi
bowiem jedynie (ale rowniez az) normatywng konstrukcje tej kontroli, jej
»szkielet” o charakterze statycznym, wskazujgc na podstawy, dopuszczalny
zakres, organizacje, instytucje i tryb wykonywania sejmowej kontroli dzia-
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lalnosci rzadu. Z uwagi na obszerno$¢ materii i spraw tej kontroli, opartej
na rozbudowanych regulacjach normatywnych, konfrontacja modelu praw-
noustrojowego kontroli z praktyka polityczng w tym zakresie musiala by¢
z konieczno$ci ograniczana do §wiadomie wybranych instytucji, procedur
i dzialan kontrolnych. Nawet jednak ta niepelna analiza praktyki politycznej
w dziedzinie tej kontroli wykazala, ze praktyka, w znaczacym stopniu zgodna
z jej modelem prawnoustrojowym, z modelem tym nie jest jednak w pelni
spdjna, ze sie¢ od niego w pewnych elementach r6zni, chociaz i merytorycz-
nie, i w uktadzie czasowym w niejednakowym stopniu. Dopiero wiec analiza
praktyki politycznej i skonfrontowanie jej z modelem prawnoustrojowym
pozwolilo na przyblizenie w pracy rzeczywistego stanu w zakresie sejmowej
kontroli dziatalnosci rzadu?®.

Rozwazania zawarte w pracy prowadzone s3 w warstwie jurydycznej
przede wszystkim na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 r. Oczywiscie, nalezalo tez uwzglednié istotne watki teoretyczne
oraz prawnoustrojowe, ale starano si¢ to czyni¢ z pewnym ,umiarem”,
w takim gléwnie zakresie, w jakim uznano to za niezbedne dla zapewnienia
stosownych ,ram” stuzacych klarownosci rozwazan pracy oraz zawartych
w niej wywodow. W Konstytucji z 1997 r. znalazly si¢ nowe — w poréwnaniu
z Mala konstytucjg z 1992 r. — uregulowania dotyczace wprost sejmowe;j
kontroli dzialalnosci rzadu, wzmacniajace range prawnoustrojowa tej kon-
troli. Wyrazito si¢ to zwlaszcza we wprowadzeniu do ustawy zasadniczej
podstawowego dla kontroli sejmowej przepisu art. 95 ust. 2 — ,,Sejm spra-
wuje kontrole nad dziatalno$cia Rady Ministrow w zakresie okreSlonym
przepisami Konstytucji i ustaw”. W analizach prawnych uwzgledniono takze
w szerokim zakresie inne akty normatywne regulujace sprawy sejmowej kon-
troli dziatalnosci rzadu, zwlaszcza niektére ustawy oraz regulamin Sejmu.

Rozdzial I pracy poswiecony zostat kwestiom pojeciowo-teoretycznym oraz
podstawom normatywnym sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu. W pierw-
szej jego czeSci starano sie ukazal pojecie kontroli sejmowej w Konstytucji
RP z 1997 r. i w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, przedstawic
reprezentatywne stanowiska nauki prawa konstytucyjnego w kwestii rozu-
mienia pojecia ,kontrola sejmowa”, aby na tym tle zaproponowaé wiasne,

19 Por. bardziej generalne uwagi na temat relacji miedzy uregulowaniami konstytucyjnymi
a praktyka polityczna: K. Klima, Konstytucja rzeczywista i modyfikacje podziatu wiadzy,
[w:] E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra (red.), 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce
i w Europie Srodkowo-Wschodniej, Lublin 2015, s. 475 i 477; Z. Witkowski, Konstytucja
pisana a konstytucja rzeczywista w Polsce — garsc refleksji, [w:] P. Tuleja, M. Florczak-Wator,
S. Kubas (red.), Prawa czlowieka. Spoleczeristwo obywatelskie. Paristwo demokratyczne.
Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Pawlowi Sarneckiemu, Warszawa 2010,
s. 206-210.
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autorskie rozumienie okreslenia ,,sejmowa kontrola dzialalnosci rzadu” i jej
elementoéw sktadowych (gtownie dla celéw niniejszej pracy). W drugiej czeSci
rozwazono sejmowg kontrole dzialalnosci rzadu w nieco szerszym kontek-
Scie funkcji spelnianych przez Sejm, w tym zwlaszcza w ramach funkgji
kontrolnej. Wreszcie w czeSci trzeciej tego rozdziatu wskazano akty prawne
stanowigce podstawy sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu oraz dokonano
charakterystyki ogdlnej tych przepisow owych aktéw, ktére okreslaja pod-
stawy normatywne takiej kontroli.

W rozdziale II podjeto probe ukazania znaczenia prawnoustrojowego
sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu na gruncie Konstytucji RP z 1997 r.
Starano sie dokonaé tego dwiema drogami: 1) przez ukazanie sejmowej kon-
troli dzialalno$ci rzadu w $wietle naczelnych konstytucyjnych zasad ustroju
politycznego panstwa: zasady demokratycznego pafistwa prawnego; zasady
wladzy zwierzchniej narodu; zasady okreslajgcej podstawowe postacie spra-
wowania wladzy przez naréd; zasady podzialu wiladzy i réwnowagi wiadz;
2) przez rozwazenie sejmowej kontroli dziatalnoéci Rady Ministréw jako
nieodzownego skfadnika konstytucyjnego systemu rzadéw RP.

W rozdziale III analizie poddany zostat zakres podmiotowy i przedmio-
towy sejmowej kontroli dziatalnoSci rzadu. Wskazano w nim i scharaktery-
zowano organy, ktére w praktyce najczesciej s podmiotami kontrolowanymi
— Rada Ministrow in corpore, Prezes Rady Ministréw i ministrowie. Rozwa-
zano takze — w jakim zakresie merytorycznym dziatalnos$¢ tych podmiotow,
realizowana na podstawie obowigzujacych przepiséw prawnych, moze by¢
przedmiotem kontroli sejmowe;j.

Rozdziatami, w ktérych najbardziej widoczne jest polaczenie rozwazan
prawnoustrojowych z analizami praktyki politycznej, zwlaszcza parlamentar-
nej, w zakresie objetym tematem pracy sa rozdziaty IV, V, VI i VI, obejmu-
jace okres III (1997-2001), IV (2001-2005), V (2005-2007), VI (2007-2011)
i VII (2011-2015) kadencji Sejmu RP. W trzech sposréd tych rozdziatow
(IV, V, VI) poddano analizie kontrole dziatalnosci rzadu sprawowang przez
poszczegdlne sejmowe podmioty kontrolujace — przez Sejm in pleno (roz-
dzial 1V), przez komisje sejmowe (rozdzial V), przez postéw (rozdziat VI).
Starano si¢ w kazdym z tych rozdzialéw zajmowaé si¢ podobnymi swym
charakterem kwestiami kontroli: 1) pozycja prawnoustrojowa Sejmu oraz
statusem komisji sejmowych i postéw w kontroli dziatalnosci rzadu; 2) for-
mami organizacyjnymi wykonywania kontroli dziatalno$ci rzadu przez Sejm
i przez komisje sejmow; 3) instrumentami kontroli wykorzystywanymi przez
poszczegblne sejmowe podmioty kontrolujgce; 4) formami kontroli dzia-
lalnosci rzadu, z ktérych korzystaly poszczegdlne podmioty i rezultatami
stosowania tych form przez Sejm in pleno i przez komisje sejmowe. W przy-
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padku komisji sejmowych i postéw poswiecono réwniez nieco wiecej uwagi
5) kwestiom zakresu ich uprawniefi podmiotowych i przedmiotowych do
kontroli dziatalnosci rzadu. Wskazano tez na pomocniczg rol¢ NIK w kon-
troli dziatalnosci rzadu sprawowanej przez Sejm in pleno i przez komisje
sejmowe.
Jezeli chodzi o komisje sejmowe, to szczegblnie wnikliwie rozwazono dzia-
talnos¢ kontrolng czterech nich, wybranych przez autora gtownie z uwagi na
réznorodno$¢ przedmiotowego zakresu ich dziatania: Gospodarki; Kultury
i Srodkéw Przekazu; Obrony Narodowej; Zdrowia (s3 one czasem w tek-
Scie okreSlone mianem ,.komisji wybranych”). Analizowano takze aktywnos¢é
kontrolng jeszcze dwu innych komisji sejmowych: Finanséw Publicznych,
odgrywajacej wazng role w kontroli przez Sejm wykonania ustawy budze-
towej; Komisji do Spraw Unii Europejskiej, ktora jest istotnym podmiotem
w kontroli udzialu Rady Ministréw RP w pracach Unii Europejskie;.
Trescig rozdziatu VII sg kwestie odpowiedzialnosci parlamentarnej Rady
Ministrow i jej cztonkéw przed Sejmem na gruncie Konstytucji z 1997 r.
W pierwszej czeSci tego rozdziatu starano si¢ ukazaé znaczenie prawno-
ustrojowe owej odpowiedzialnoSci — analizujac jej podstawy normatywne,
przestanki prawnoustrojowe ponoszenia oraz wskazujac miejsce i znaczenie
w konstytucyjnym systemie rzadéw RP. W czesci drugiej analizowano w war-
sywie normatywnej i praktyki politycznej formy egzekwowania przez Sejm
rozwazanej odpowiedzialno$ci — konstruktywne wotum nieufno$ci wyrazane
Radzie Ministréw, wotum nieufno$ci wyrazane ministrowi, niewyrazenie
Radzie Ministréw wotum zaufania na gruncie art. 160 Konstytugji.
W rozdziatach IV, V, VI i VII praktyke polityczng w zakresie objetym zain-
teresowaniami pracy przedstawiono na podstawie nastepujacych materiatow:
* niektérych sprawozdan stenograficznych z posiedzenn Sejmu z okresu
II-VII kadencji;

* informacji o dzialalnoSci Sejmu w poszczegdlnych kadencjach:
w kadencjach III-VI — w wersji ,,papierowej”, w kadencji VII — w wersji
elektronicznej;
* materialéw informacyjnych ,Prace Sejmu” w kadencjach II-VII -
w wersji elektronicznej;

* sprawozdan wskazanych wyzej szeSciu stalych komisji sejmowych
z dzialalno$ci w poszczegdlnych kadencjach: 1II-VI — w wersji ,,papie-
rowej”, w kadencji VII — w wersji elektronicznej;

* niektérych innych jeszcze przywolywanych w pracy materialow —

w wersji ,,papierowej” lub elektronicznej;
* rocznikow statystycznych zawierajacych dane z lat od 1998 do 2014.
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Ksigzka ukazuje sie w roku dwudziestej rocznicy uchwalenia i wejscia
w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., chociaz
nie byta zamierzona i pomyslana jako praca rocznicowa. Moze natomiast
by¢ uznana za pewnego rodzaju glos autora w sprawach oceny potrzeby
ewentualnych zmian niekt6rych unormowan obowiazujacej ustawy zasadni-
czej, a takze dokonania okreSlonych korekt w praktyce sejmowej kontroli
dziatalnosci rzadu.

Warszawa, grudzien 2016 r.






Rozdzial 1

Pojecie sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu,
jej miejsce w ramach funkcji seymu
1 podstawy normatywne

1. Pojecie segmowej kontroli dzialalnosci rzadu

1.1. Pojecie kontroli sejmowej (parlamentarnej) w Konstytucji RP
2 1997 r. i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Pojecie kontroli sejmowej (parlamentarnej) w Konstytucji RP. W Konsty-
tucji RP z 1997 r. w trzynastu jej artykutach wprost uzyto okreslen ,,kontrola”
— w roznych przypadkach, czasem z pewnymi dookresleniami, nierzadko po
kilka razy w przepisach jednego artykulu (np. w artykulach 202, 203, 204,
205). Najczesciej termin ,kontrola” wystepuje w zwigzku z konkretnym
podmiotem (podmiotami), zwlaszcza w nazwie jednego z naczelnych orga-
néw panstwowych — Najwyzszej Izby Kontroli (pigtnascie razy). Kilkakrotnie
(sze$¢ razy) mowa jest o kontroli lub kontrolowaniu w unormowaniach roz-
dziatu IX ustawy zasadniczej, zatytutowanego ,,Organy kontroli pafistwowe;j
i ochrony prawa”, szczegd6lnie w zwigzku z funkcjami (dzialaniami) Najwyz-
szej Izby Kontroli. W pieciu artykutach Konstytucji mowa jest o kontroli
w innym konteksScie: w art. 26 ust. 2 o ,,cywilnej i demokratycznej kontroli”
jakiej podlegaja sily zbrojne; w art. 93 ust. 3 o ,kontroli” jakiej podlegaja
uchwaly i zarzadzenia co do ich zgodno$ci z powszechnie obowigzujacym
prawem; w art. 146 ust. 4 pkt 3 o ,kontroli prac organéw administracji
rzadowej” sprawowanej przez Rade Ministréw; w art. 148 ust. 5§ o ,kon-
troli pracy czlonkéw Rady Ministrow” sprawowanej przez Prezesa Rady
Ministrow; w art. 184 o ,,kontroli dzialalnoéci administracji publicznej” jaka
sprawuja Naczelny Sad Administracyjny i inne sagdy administracyjne. Jedynie
w art. 95 ust. 2 ustawy zasadniczej stanowi si¢ wprost o takim rodzaju kon-
troli, ktora jest kontrolg sejmowa: ,,Sejm sprawuje kontrole nad dzialalnoscig
Rady Ministrow w zakresie okresSlonym przepisami Konstytucji i ustaw”.
Warto od razu zwrdécié uwage, ze w cytowanym przepisie sformutowano
ogblng regule dotyczaca kontroli w relacjach Sejm — Rada Ministréw, co
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w pelni uzasadnia twierdzenie, ze przepis ten dotyczy bezposrednio sejmowej
kontroli dziatalnosci rzadu.

Pojecie kontroli sejmowej (parlamentarnej) w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. W sprawach kontroli sejmowej (parlamentarnej) Trybunat
Konstytucyjny wypowiadal sie pod rzagdami obowigzujacej ustawy zasadni-
czej w uzasadnieniach kilku swoich orzeczen, zwlaszcza zas: 1) w wyroku
z dnia 14 kwietnia 1999 r. (sygn. akt K. 8/99)1, rozstrzygajac na wniosek
Prezydenta RP o zgodnosci z Konstytucjg zakwestionowanych przepisow
ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej; 2) w wyroku
z dnia 12 stycznia 2005 r. (sygn. akt K. 24/04)2, rozstrzygajac na wnio-
sek grupy senatoréw zgodno$¢ z Konstytucjg zakwestionowanego przepisu
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej (nazywanej ustawa kooperacyjng); 3) w wyroku z dnia
22 wrze$nia 2006 r. (sygn. akt U 4/06)3, rozstrzygajac na wniosek grupy
postow o zgodnosci z Konstytucja zakwestionowanych przepiséw uchwaly
Sejmu z dnia 24 marca 2006 r. w sprawie powolania komisji Sledczej;
4) w wyroku z dnia 26 listopada 2008 r. (sygn. akt U 1/08)%, rozstrzygajac
na wniosek grupy postéw o zgodnosci z Konstytucja zakwestionowanych
przepisow uchwaly Sejmu z dnia 11 stycznia 2008 r. o powolaniu komisji
§ledczej. W uzasadnieniach wskazanych orzeczen Trybunal Konstytucyjny
wypowiadal sie w kilku istotnych kwestiach dotyczacych sejmowej (parla-
mentarnej) kontroli, szczegdlnie sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu: pojec
zwigzanych z tg kontrolg; jej istota; rangg prawnoustrojowg; celami; zakre-
sem podmiotowym i przedmiotowym tej kontroli.

Trybunatl Konstytucyjny nie wypracowal jednolitej terminologii dla okre-
§lania instytucji i procedur zwigzanych z sejmowg (parlamentarng) kontrola.
Trybunal uzywa wiec réznych okresleni: ,instrumenty kontroli” (K. 8/99);
sinstrumentarium kontrolne” (K. 24/04), ktére, zdaniem Trybunatu, jest
»SciSle okreSlone”, a obejmuje przede wszystkim instytucje kontroli oraz
te zwigzane z kontrolg znane Konstytucji; ,,narzedzia kontroli” (U 1/08),
przy czym jednym z podstawowych jest w opinii Trybunatu komisja Sledcza;
»Srodki kontroli” (K. 24/04).

L Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbioér Urzedowy (dalej ,,OTK ZU”) 1999, nr 3
poz. 41.

2 OTK ZU 2005, nr 1/A, poz. 3.

3 OTK ZU 2006, nr 8, poz. 109.

4 OTK ZU 2008, nr 9/A, poz. 160.



Pojecie sejmowej kontroli dzialalnosci rzqdu, jej miejsce w ramach funkcji Sejmu. .. 23

Istota kontroli sejmowej (parlamentarnej) réwniez nie byta przez Trybunat
Konstytucyjny postrzegana jednakowo. ,WyjSciowe” stanowisko Trybunatu
w tej kwestii byto klarowne i majgce dosy¢ szeroki zakres tresciowy. ,,Kon-
trola parlamentarna — wskazywal Trybunal — oznacza prawo legislatywy
do uzyskiwania informacji o dziatalnosci okreslonych organéw i instytucji
publicznych oraz prawo wyrazania oceny tej dziatalnosci” (K. 8/99). Sta-
nowisko to rozwingl Trybunal w uzasadnieniu innego orzeczenia, stwier-
dzajac: ,,Kontrola nad dzialalnoscig organéw panistwa obejmuje wszelkie
dziatania zwigzane z badaniem oraz analizg stanéw faktycznych i ich przy-
rownywanie (subsumcja) do stanu idealnego, pozadanego czy tez zgodnego
z prawem” (K. 24/04). Dalej przyjal: ,Na tym tle sejmowa kontrola dzia-
talnosci Rady Ministréw przejawia sie w mozliwosci pozyskiwania wiedzy
o stanie faktycznym oraz dokonania oceny podjetych dziatafi prowadzacej
przede wszystkim do wyegzekwowania odpowiedzialnosci politycznej (rza-
dziej prawnej)”. Sformutowanie to oznaczalo zmienione pojmowanie tresci
sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu, gdyz bezposrednio wigzato jg z egze-
kwowaniem przez Sejm politycznej odpowiedzialnosci rzadu (co przeciez
wecale nie musi mie¢ i najczesciej nie ma miejsca). W rozwazanym uzasad-
nieniu wyroku Trybunalu zakres treSciowy sejmowej kontroli dzialalnosci
rzadu zostal zawezony jeszcze bardziej. Trybunal stwierdzil mianowicie, ze
za ,Srodek kontroli” sejmowej moze by¢ uznana jedynie taka instytucja,
ktora ma charakter ,wladczy”, ,wigze” organ wobec ktérego jest stoso-
wana, naklada na ten organ ,obowigzki” i powinna by¢ podstawa oceny
dzialan organu kontrolowanego (takie wnioski wynikaly a contrario ze
stanowiska Trybunatu dotyczacego prawnego charakteru opinii formuto-
wanych przez wlasciwy organ Sejmu na podstawie art. 9 wskazanej wyzej
ustawy kooperacyjnej). Przyznaé trzeba, ze w uzasadnieniach pézniejszych
orzeczen Trybunal nie prezentowal juz tak zawezonego pojmowania tresci
sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu, okreslajac istote tej kontroli w iden-
tyczny sposdb jak w swoim ,,wyjSciowym” stanowisku i odnoszgc to wprost
do kontroli sejmowej (U 4/06, U 1/08).

Na temat prawnoustrojowego znaczenia sejmowej (parlamentarnej) kon-
troli dzialalnosci rzadu Trybunal Konstytucyjny wypowiadat sie kilka razy —
albo wprost, albo odwolujac si¢ do stanowiska wyrazonego w tych kwestiach
w literaturze przedmiotu. Trybunal stwierdzil w sposéb dosy¢ obrazowy:
»,Kontrola parlamentarna jest jednym z filaréw demokracji parlamentarnej
(...)” (U 1/08). Wskazal, iz uprawnienia kontrolne parlamentu ,,powinny
by¢ rozpatrywane réwniez w kontekscie prawa kazdego obywatela do uzy-
skiwania informacji o sprawach publicznych i dzialalnosci organéw wiadzy
publicznej” oraz ,,prawa do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicz-



24 Rozdziat I

nymi” (K. 8/99). Trybunal odwotal si¢ takze do stanowiska wyrazonego
w literaturze przedmiotu’, ze w sprawowaniu kontroli parlamentu wobec
egzekutywy nalezaloby dostrzegal dziatalno$¢ zastepujaca funkcjonowanie
samego narodu, jako podmiotu wladzy politycznej. Z tego powodu dzia-
talnos¢ egzekutywy, polegajaca na realizacji ustaw czy tez na samodzielnym
ustalaniu polityki, czyli na wltadczym zawiadywaniu sprawami publicznymi,
musi by¢é w panstwie demokratycznym poddana kontroli spoteczno-politycz-
nej, aby nie realizowala ona wlasnych celow lecz dziatata wylacznie w inte-
resie narodu. Trybunal zwrécit przy tym uwage, ze sprawujac kontrole Sejm
jest zwigzany postanowieniami Konstytucji, zas — zgodnie z zasadg podzialu
i rownowazenia wladz — ,,nie ma pozycji nadrzednej nad innymi organami”
(z wyjatkiem Scisle okre$lonych przypadkéw), ,,nie ma takze pozycji mono-
politycznej w systemie organéw panstwa” (U 4/06).

Nieco uwagi poSwiecit Trybunal Konstytucyjny sprawom celéw, jakie
powinna realizowaé sejmowa (parlamentarna) kontrola dziatalnosci rzadu.
Zdaniem wiec Trybunatu, kontrola parlamentarna stuzy informowaniu
spoleczefistwa o funkcjonowaniu innych organéw panstwowych, zapewnia
poddanie aparatu panstwowego pod kontrole opinii publicznej (K. 8/99,
U 4/06), ,umozliwia egzekwowanie odpowiedzialnosci politycznej rzadu
i jego cztonkéw” (U 4/06).

W kwestii zakresu sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu Trybunal Kon-
stytucyjny stwierdzil, ze Sejm, sprawujac te kontrole na zasadzie wylacz-
nosci, moze tego dokonywac ,jedynie w zakresie okreslonym przepisami
Konstytucji i ustaw” (K. 24/04, U 4/06). Trybunal wskazal, ze w Swietle
art. 95 ust. 2 zakres owej kontroli obejmuje nie tylko Rade Ministréw,
ale rowniez wszystkie pozostale centralne organy i agencje administracji
rzadowej (U 4/06), przy czym — zdaniem Trybunatu — z artykutu tego nie
wynika ograniczenie funkeji kontrolnej Sejmu do rzadu aktualnie urzeduja-
cego (U 1/08). Odwotujac sie do przemyslen jednego z przedstawicieli nauki
prawa konstytucyjnego® Trybunal uznal, ze uzyty w przepisie art. 95 ust. 2
ustawy zasadniczej termin ,,Rada Ministréw” nalezy rozumie¢ jako zbiorcze
okreslenie wszystkich organéw i instytucji sktadajacych si¢ na system orga-
nizacyjny podporzadkowany Radzie Ministréw i przez nig kierowany.

5 P Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedlug nowej Konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo”
1997, nr 11-12, s. 47.

6 L. Garlicki, Uwaga 7 do art. 95, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, cz. 1, Warszawa 1999.
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1.2. Rozumienie kontroli sejmowej (parlamentarnej) w nauce prawa
konstytucyjnego

Stanowiska przedstawicieli polskiej nauki prawa konstytucyjnego
w kwestii rozumienia kontroli sejmowej (parlamentarnej). W nauce prawa
konstytucyjnego podejmowano niemato prob definiowania i precyzowania
okreslenia ,kontrola sejmowa (parlamentarna)”. Sposoby rozumienia owej
kontroli sejmowej nie sg takie same, czesto wyznaczajg rézny zasieg treSciowy
tej kontroli i wskazujg na réznigce si¢ od siebie jej elementy skladowe.
Odmiennosci pogladéw w tych sprawach nie majg by¢ moze charakteru
zasadniczego, ale czasami bywajg znamienne.

Proba przedstawienia stanowisk przedstawicieli nauki prawa konstytucyj-
nego w sprawach kontroli sejmowej (parlamentarnej) wymaga zaprezentowa-
nia ich pogladéw w ramach trzech zwlaszcza grup zagadnien: 1) stosowanej
(preferowanej) terminologii, dotyczacej kontroli sejmowej (parlamentarnej),
2) proponowanych klasyfikacji kontroli sejmowej (parlamentarnej), 3) zana-
lizowania stanowisk w kwestiach okreslenia tresci pojecia ,,kontrola sejmowa
(parlamentarna)”.

Ad. 1) W pracach poswieconych zagadnieniom kontroli sejmowej (par-
lamentarnej) zazwyczaj wskazuje sie, ze juz samo pojecie ,kontrola” ma
charakter ztozony i jest definiowane w rozmaity sposéb. W nauce prawa
konstytucyjnego pojecie to jest inaczej rozumiane niz w innych dziedzinach
prawa publicznego, zwlaszcza za$ inaczej niz w prawie administracyjnym,
i postrzegane w znacznym stopniu w sposéb autonomiczny’. Réznice wyni-
kaja przede wszystkim z tego, ze w nauce prawa konstytucyjnego kontrola
zazwyczaj jest wigzana z funkcja kontrolng parlamentu (Sejmu i Senatu),
w tym najczesciej z sejmowg kontrola dzialalnosci rzadu. Wszystko to wplywa
W sposOb oczywisty na terminy uzywane przez poszczegélnych autorow przy
opisach i analizach kontroli sejmowe;.

Terminy te, na co juz wczesniej autor pracy zwracal uwage$, stosowane sg
w piSmiennictwie naukowym w spos6b wielce réznorodny, czasami kontro-
wersyjny. Przez szereg lat zajmowania sie przez wielu badaczy problemami
kontroli sejmowej nie tylko, ze nie osiggnieto, ale nawet nie przyblizono si¢
powaznie do wypracowania consensusu w tym zakresie. Proby ujednolicenia
terminologii w sprawach kontroli sejmowej, czasami w nauce podejmowane,

7 Por.: R. Mojak, Parlament a rzgd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007,
s. 272-273; M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2012,s. 151 32.

8 J. Kucinski, Legislatywa — egzekutywa — judykatywa: konstytucyjne instytucje i mechani-
zmy stuzgce réwnowadze wiladz w polskim systemie tréjpodziatu, Warszawa 2010, s. 210.
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okazaly sie — co nalezy przyznaé — w szerszej skali zabiegiem mato skutecz-
nym, stuzac w rzeczywistosci raczej potrzebom konkretnej pracy lub prac.

Najbardziej chyba powaznie i z najwiekszg nadzieja — chociaz majgc na
uwadze gléwnie cele porzadkujace — podszedl do tych kwestii R. Mojak,
ktory wskazal, iz takie okreslenia dotyczace dziataf kontrolnych parlamentu,
jak ,instrumenty kontroli”, ,$rodki kontroli”, ,,procedury kontrolne”, ,,formy
kontroli” — nie naleza, niestety, do kategorii — jak to okreslit — pojeé¢ absoluta
sententia expositorenon indiget’, a wiec wymagaja doprecyzowania na grun-
cie nauki prawa konstytucyjnego. Tym uzasadnial podjecie przez niego proby
ustalenia znaczenia podstawowego ,,aparatu pojeciowego” dotyczacego kon-
troli parlamentarnej. W rezultacie dluzszych wywodéw R. Mojak uznal,
ze pojecia ,instrument kontroli” i ,$rodek kontroli” sg sobie znaczeniowo
bliskie, za$ okreSlenie ,,forma kontroli” rézni sie znaczeniowo od kazdego
z tych dwu wyzej wymienionych okreslei. Réwniez autor niniejszej ksigzki
w swoich pracach!? podejmowal préby porzadkowania tresci terminéw sto-
sowanych przy rozwazaniach na temat sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu.
Dotyczylo to takich zwlaszcza okreSlen, jak: podmioty kontroli sejmowej,
zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli sejmowej, instrumenty kontroli
sejmowej, formy kontroli sejmowej. Autor staral si¢ ujednolicié¢ terminologig¢
w sprawach kontroli sejmowej gléwnie na potrzeby swoich rozwazan.

W pracach poruszajacych problemy kontroli sejmowej (parlamentarnej)
spotykamy rozbudowany i zréznicowany ,aparat” pojeciowy dotyczacy tej
kontroli. Mowa jest w nich wiec:

* 0 kontroli parlamentarnej, zgodnie rozumianej w nauce jako dzia-
talno$¢ kontrolna realizowana przez obie izby polskiego parlamentu
(Sejm i Senat), oraz o kontroli sejmowej, sprawowanej przez Sejm,
w tym o sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu;

* 0 podmiotach sejmowych (parlamentarnych) sprawujacych kontrole
(wielu autoréw);

* o zakresie sejmowej (parlamentarnej) kontroli — zakresie podmioto-
wym i przedmiotowym (wielu autoréw);

* o wzorcach kontrolill; rozumianych w aspekcie politycznym lub
prawnym jako stan uznawany za wymagany czy pozadany, z ktérym
w trakcie sejmowej kontroli moze by¢ poréwnywany stan faktyczny;

9 R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 343-346.

10 J, Kucifiski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w Tizeciej Rzeczypospolitej,
Warszawa 2007, s. 217-221; idem: Legislatywa..., op. cit., s. 211-219; idem: Ustrdj kon-
stytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 138-139.

11 ], Marszatek-Kawa, Pozycja i funkcje Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej po akcesji do Unii
Europejskiej, Warszawa 2012, s. 397.
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* o instrumentarium kontrolil2, ktérym to terminem okre$lono catos§é
instytucjonalnych uprawnien kontrolnych parlamentu wobec egzeku-
tywy;

* o instrumentach kontroli (Srodkach kontroli) sejmowej (parlamen-
tarnej), przy czym jedni autorzy uznaja je za znaczeniowo bliskie
i traktujg szeroko jako instytucje umozliwiajace parlamentowi dziata-
nia kontrolnel3, natomiast inni pojecie instrumenty (Srodki) kontroli
sejmowej rozumiejg bardziej wasko, jako takie uprawnienia przystugu-
jace podmiotom sejmowym sprawujacym kontrole dziatalnosci rzadu,
ktére stuzg tym podmiotom do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
rzadu i podporzadkowanych mu organéw administracji rzgdowej oraz
przedstawiania kontrolowanym organom wynikéw kontrolil4;

* 0 procedurach kontrolnych!S, rozumianych jako tryb kontroli parla-
mentarnej;

* o formach kontroli sejmowej (parlamentarnej), przy czym jedni autorzy
rozumiejg pod tym okre$leniem konkretne procedury parlamentarne
— okreslone albo wprost normatywnie w Konstytucji, w ustawach lub
w regulaminie Sejmu, albo uksztaltowane w praktyce parlamentarnej
na podstawie tych przepiséw — wykorzystywane bezposrednio przez
podmioty sejmowe w dzialaniach kontrolnych1¢, inni za§ odnosza poje-
cie forma kontroli do Srodkéw dzialania kontrolnego, do réznych roz-
wigzan ustrojowych w zakresie sprawowanej przez parlament kontroli
dziatalnosci rzadul7;

* 0 nastepstwach (skutkach, konsekwencjach) kontroli sejmowej (wielu
autorow).

Ten przeglad poje¢ uzywanych w nauce prawa konstytucyjnego dla
okreslenia réznych aspektéw i faz sprawowanej przez Sejm kontroli, w tym
kontroli dziatalnosci rzadu, uSwiadamia, ze o konsensus, albo chociazby
o daleko idace zblizenie stanowisk nie bedzie wcale tatwo. Dlatego autor
pracy postanowit w dalszych rozwazaniach nawigzywaé gtéwnie do swoich
wezesniejszych propozycji terminologicznych dotyczacych kontroli sejmowej,
nie odzegnujac si¢ jednak w uzasadnionych przypadkach od wykorzystywa-
nia zasadnych innych propozycji sformutowanych w literaturze przedmiotu.

12 P, Sarnecki, Funkcje i struktura..., op. cit., s. 47.

13 R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 344.

14 7, Kucinski, Legislatywa..., op. cit., s. 213.

15 R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 344.

16 J. Kucifiski, Konstytucyjny ustréj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003,
s. 208; idem: Legislatywa..., op. cit., s. 217.

17 R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 345.
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Ad. 2) W nauce prawa konstytucyjnego dokonuje sie réznorodnych
klasyfikacji kontroli sejmowej — zazwyczaj na tle wielu wystepujacych
w piSmiennictwie typologii kontroli w ogdle — stosujac w klasyfikacjach
kontroli sejmowej rézne kryteria. Najwigcej uwagi poswiecili zagadnieniom
klasyfikacyjnym M. Stebelskil8 i J. Marszalek-Kawa!® oraz M. Kruk20. Kwe-
stie klasyfikacji kontroli sejmowej poruszane sg w wiekszosci prac, w ktérych
rozwazane s3 sprawy tej kontroli.

Kilka klasyfikacji dotyczacych kontroli w ogdle odnoszonych jest takze
do kontroli sejmowe;j:

1) bioragc pod uwage miejsce kontroli w dziatalnosci podmiotu kontro-
lujacego stusznie wskazuje si¢, ze czynnosci kontrolne nie wyczerpuja
calej aktywnosci Sejmu, ze funkcja kontrolna Sejmu to tylko jedna
z funkgji spetnianych przez te Izbe;

2) z punktu widzenia charakteru ustrojowego, kontrole sejmowa (parla-
mentarng) postrzega si¢ w dwu wymiarach: a) przede wszystkim jako
kontrole polityczna, kontrole o specyficznym charakterze, polegajaca
na wielowymiarowym czuwaniu nad sposobem w jaki rzad i podlegte
mu organy administracji rzadowej realizuja wladze wykonawcza, co
w polskim systemie rzadow wigze si¢ odpowiedzialnoscig parlamen-
tarng rzadu wobec Sejmu; b) jako kontrole takze (chociaz rzadziej)
o charakterze prawnym, w ktorej badana jest zgodnos$¢ dziatalnosci
kontrolowanych organéw z normami prawa;

3) uwzgledniajac status prawny podmiotu dokonujgcego kontroli — pan-
stwowy lub spoteczny — kontrola sejmowa ma charakter kontroli spra-
wowanej przez organ panstwowy o charakterze przedstawicielskim,
jeden z organéw wladzy ustawodawcze;j;

4) uwzgledniajac podmioty sejmowe sprawujace kontrole, wyrdznia sie
kontrole realizowana przez Sejm in pleno, nazywang czasem kontrola
bezposrednig oraz przez komisje sejmowe i przez postow, nazywane
nieraz kontrolg poSrednia;

5) biorac pod uwage zwigzki organizacyjne mi¢dzy podmiotem kontrolu-
jacym a podmiotem kontrolowanym, kontrole sejmowg zalicza si¢ do
kontroli zewnetrznej (podobnie jak kontrole NIK wykonywang wobec
organéw rzadowych);

6) z uwagi na wymog przeprowadzania kontroli, kontrola sejmowa ma
zarébwno charakter obligatoryjny (kontrola wykonania przez rzad

18 M. Stebelski, Kontrola..., op. cit., s. 34-46.
19 J. Marszalek-Kawa, Pozycja..., op. cit., s. 399-402.
20 M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2007, s. 33-34.
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ustawy budzetowej, kontrola uczestnictwa RP w pracach Unii Euro-
pejskiej), jak i fakultatywny (wszystkie pozostale dziatania kontrolne);

7) ze wzgledu na zakres przedmiotowy kontroli sejmowej moze ona
mieé charakter kontroli catosciowej (kompleksowej) lub wycinkowe;j
(czgstkowej);

8) w zalezno$ci od objetego kontrolg etapu realizowanej aktywnosci
kontrolowanego podmiotu, kontrola sejmowa moze mie¢ charakter
kontroli wstepnej, faktycznej (biezacej) lub nastepczej;

9) biorac pod uwage cel przeprowadzanej kontroli, kontrola sejmowa
moze przybrac posta¢ albo kontroli represyjnej, zmierzajacej do zasto-
sowania okres$lonych srodkéw wobec skontrolowanych organéw rza-
dowych, albo — co zdarza sie czeSciej — kontroli prewencyjnej, ktorej
zadaniem jest zapobieganie w przyszloéci nieaprobowanym przez
Sejm zachowaniom kontrolowanych organéw rzagdowych, wywota-
nie za$ pozytywnego skutku politycznego, widocznego w przyszlej
dziatalnosci kontrolowanych organéw?1;

10) uwzgledniajac skutki przeprowadzonej kontroli, mozna méwié o kon-
troli skutecznej i kontroli nieskutecznej, rozumiejgc problem sku-
teczno$ci kontroli jako mozliwy do ustalenia stopien rzeczywistego
wplywu podmiotéw sejmowej kontroli, zwlaszcza Sejmu in pleno
i komisji sejmowych, na dzialalno$¢ kontrolowanych organéw rza-
dowych, w tym szczegdlnie na zapewnianie zgodnosci tej dziatalnosci
z wolg i stanowiskiem wiekszosci sejmowe;j22.

Warto zwrdcié uwage, ze chociaz cel sprawowania przez Sejm kontroli

dziatalnosci rzadu nie zostal wprost wskazany ani w art. 95 ust. 2, ani
w ktérymkolwiek innym przepisie Konstytucji z 1997 r., to nalezy 6w cel
postrzegaé na tle regul parlamentarnego systemu rzadéw. W systemie takim
kontrola sejmowa spetnia wazne funkcje ustrojowe: 1) jest jednym z rozwig-

21

22

Por. R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 355. Trudno byloby natomiast uzna¢ w petni
zasadno$¢ stanowiska, iz ,,Celem kontroli prowadzonej przez organ przedstawicielski jest
zbadanie pewnej sfery dziatalno$ci rzadu, wykrycie i wskazanie nieprawidlowosci, a takze
podjecie dziatan zmierzajacych do unikniecia wykrytych nieprawidlowos$ci w przysztosci”
(tak J. Juchniewicz, Instrumenty realizacji funkcji kontrolnej Sejmu — préba oceny skutecz-
nosci, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 1, s. 15). Jest to wyraznie zawezone
spojrzenie na cel kontroli parlamentarnej.

Nie wydaje si¢, aby miernikiem skutecznosci kontroli parlamentarnej mogto by¢ zaréwno
wykrywanie nieprawidlowosci w dzialalnosci kontrolowanych organéw i uruchamianie
»remedidw”, jak i mozliwy stopiefi wykorzystywania ,instrumentdéw kontrolnych” przez
opozycje parlamentarng (tak J. Juchniewicz, Instrumenty..., op. cit., s. 16-17). Pierwsze
z tych kryteriéw skutecznosci kontroli, podobnie jak wskazany przez te autorke cel kontro-
li, oznacza jej zubozenie. Drugie z proponowanych kryteriéw nie jest §wiadectwem skutecz-
noSci kontroli, ale raczej dostepnosci instytucji kontrolnych dla opozycji parlamentarne;j.
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zan stuzacych zachowaniu podziatu wladzy miedzy legislatywa a egzekutywa,
2) stuzy posrednio wspoéldzialaniu tych rozdzielonych wtadz, 3) jest jednym
z instrumentéw ,powsciagania” przez Sejm niektérych poczynah rzadu,
negatywnie przezef ocenianych. Przy uwzglednianiu spelniania wskazanych
funkgji przez sejmowa kontrole dziatalnosci rzadu nalezy mieé na wzgledzie
jeszcze dwa istotne czynniki: a) ze kontrolowany rzad ,,pochodzi” z par-
lamentu; b) ze w Sejmie dziala legalnie zorganizowana opozycja, ze swej
istoty ustrojowej zainteresowana wykorzystywaniem instytucji kontrolnych
do wykazania bted6éw, stabosci i innych niedociggnie¢ oraz niedostatkéw
rzadu?3.

W wielu pracach, ktore dotyczg probleméw kontroli sejmowej (parlamen-
tarnej), mowa jest o tej kontroli w szerokim tego slowa znaczeniu (sensu
largo) oraz w waskim tego stowa znaczeniu (sensu stricto). Okreslenia te
rozumiane s3 jednak bardzo réznie, w zaleznoSci od przyjetych kryteridw,
odnoszone do réznych instytucji, zjawisk i sytuacji. Z racji istotnego zna-
czenia tej wlasnie klasyfikacji w kwestiach kontroli sejmowej sprobujemy
odtworzy¢ jej r6zne rozumienia wystepujace w nauce prawa konstytucyjnego.

Niektérzy autorzy za kontrole parlamentarng sensu largo uwazaja kon-
trole sprawowang przez obie izby polskiego parlamentu — Sejm i Senat,
a sensu stricto jedynie kontrole realizowang przez Sejm i w zwigzku z tym
nazywajg ja kontrolg sejmowa24. Dalsze rozréznienia w literaturze naukowej
na kontrole w szerokim i waskim tego slowa znaczeniu odnosza si¢ juz
tylko do kontroli sejmowej. Kontrola ta ma charakter szeroki, gdy obej-
muje wszystkie organy pafstwowe pozostajgce w zakresie funkcji kontrolnej
Sejmu, za$ charakter waski wtedy, gdy dotyczy jedynie rzadu?s.

Rozréznienie sejmowej kontroli sensu largo i sensu stricto dokonywane
jest takze z uwagi na charakter i zakres czynnoéci kontrolnych podejmowa-
nych przez Sejm. Z tego punktu widzenia na pieciu réznych plaszczyznach
funkcjonowania wyrdznia sie:

1) kontrole sensu stricto, $ciSle taczaca sie z istotg tego rodzaju kontroli
sprawowanej przez parlament, gdy dzialania kontrolne Sejmu maja
charakter samoistny: nie stanowig elementdéw realizacji innych funkcji
lub kompetencji Sejmu — dziatania kontrolne par excellence, a ich celem
zasadniczym jest wlasnie sprawowanie kontroli przez wykorzystanie

23 Por. J. Kucinski, Legislatywa..., op. cit., s. 209.

24 Pisze o tym M. Stebelski, Kontrola..., op. cit., s. 66. Zob. szersze rozwazania tego autora
na temat kontroli sensu largo i sensu stricto, ibidem, s. 173-182.

25 Tak H. Zigba-Zalucka, Wladza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 39-41. Zob. tez M. Kruk, Funkcja..., op. cit.,
s. 265 M. Stebelski, Kontrola..., op. cit., s. 66.
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w tym celu wlasciwych kompetencji, oraz trudng do precyzyjnego
wyodrebnienia kontrole sensu largo, gdy pewne czynnosci kontro-
Ine podejmowane s3 przez Sejm niejako przy okazji, ,zazebiaja si¢”
z urzeczywistnianiem innych jego funkgji czy kompetencji2é, takich jak
uchwalanie ustaw, uchwalanie budzetu, udzial w powotywaniu rzadu
itp. Te czynnosci kontrolne okreSlane sg czasami rodzajem sui generis
kontroli?7;

2) za kontrole sejmowa sensu stricto uznaje si¢ dziatalnos$¢ Izby pole-
gajaca na uzyskiwaniu informacji o funkcjonowaniu kontrolowanych
organdw, analize tej dzialalnosci oraz formulowanie na podstawie owej
analizy ocen (aprobujacych lub krytycznych) dzialalnosci kontrolowa-
nych organéw rzadowych, natomiast kontrola sensu largo obejmuje
dodatkowo przekazywanie kontrolowanym organom ,pod ich roz-
wage” opinii i wnioskow formutowanych przez Sejm lub jego komisje,
aby ta droga oddzialywac na przyszie funkcjonowanie rzadu?s;

3) kontrole w sensie Scistym, gdy parlament i jego organy samodzielnie
uzyskuja informacje o dziatalnosci kontrolowanych organéw, oraz kon-
trole w szerszym ujeciu, gdy pozyskiwanie informacji wynika nie tyle
juz z aktywnos$ci samego parlamentu i wykorzystywania przystuguja-
cych mu uprawnieni kontrolnych, ale z pozycji ustrojowej tego organu,
jego funkgji oraz relacji z innymi organami wiadzy publicznej??;

4) kontrola sejmowa sensu stricto, jak akcentujg niektérzy autorzy, ma
charakter niewladczy, nie obejmuje mozliwosci prawnie wigzacej
ingerencji pokontrolnej w dziatalno$¢ kontrolowanych organ6w3?, co

Por. R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 270, 280-281 i 349; idem: Parlamentarna kon-

trola Rady Ministrow i ministréw w swietle Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 2008,
nr 3, s. 158-159. Zob. tez A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa
2011, s. 116-117; M. Kruk, Funkcja..., op. cit., s. 34; M. Stebelski, Kontrola..., op. cit.,
s. 174-175.

Tak J. Szymanek, Rola Senatu w wykonywaniu kontroli parlamentarnej (uwagi de lege lata
i de lege ferenda), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, nr 1, s. 19.
Tak W. Ortowski, [w:] W. Skrzydto (red.) i inni, Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2008,
s. 285; R. Mojak, Parlamentarna..., op. cit., s. 155-156; M. Stebelski, Kontrola..., op. cit.,
s. 67. Zob. tez L. Garlicki, Rada Ministréw: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnosé,
[w:] A. Bataban (red.) i inni, Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, Krakow 2002,
s. 149.

M. Stebelski, Pojecie kontroli parlamentarnej na tle ustrojowym, ,Przeglad Sejmowy”
2008, nr 3, s. 42.

Tak P. Sarnecki, Funkcje..., op. cit., s. 47; R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 276; idem:
Farlamentarna..., op. cit., s. 157. Zob. tez A. Balaban, Pozycja..., op. cit., s. 116 i n.
Inaczej M. Dobrowolski, dla ktérego kontrola sejmowa sensu stricto ma charakter wladczy
(M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2003, s. 269).
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oznacza a contrario, iz kontrola zawierajaca w sobie prawo do takiej
ingerencji bylaby kontrolag w szerokim tego stowa znaczeniu, z dziata-
niami zawierajgcymi elementy nadzoru;

5) wreszcie, co warto odnotowal, w jednej z wypowiedzi za funkcje
kontrolng sensu stricto uznano korzystanie przez Sejm z uprawniefn
do egzekwowania odpowiedzialnosci podmiotéw kontrolowanych, za$
sensu largo — korzystania z uprawnien istniejagcych na gruncie praw-
nym, zwigzanych z pozyskiwaniem informacji obrazujacych sposéb
wykonywania ustaw przez organy panstwowe3l.

Przywotane wyzej klasyfikacje dotyczace kontroli sejmowej, zwlaszcza za$
stanowiska przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego w kwestii wyrdz-
niania kontroli sejmowej sensu largo i sensu stricto, nie moga nie wplywac
na sposoéb pojmowania tej kontroli, w tym rozumienie sejmowej kontroli
dzialalnosci rzadu, stanowiacej tre$¢ rozwazan w tej pracy.

Ad. 3) Przedstawienie nawet najwazniejszych stanowisk w nauce prawa
konstytucyjnego w sprawach rozumienia pojecia ,kontrola sejmowa (parla-
mentarna)” nie jest zadaniem fatwym do zrealizowania, i to z kilku powo-
déw. Poglady w tych sprawach dotyczg bowiem zjawiska parlamentarnego
Luwiktanego” w zréznicowany kontekst polityczny i prawny. W piSmiennic-
twie naukowym mamy do czynienia z wieloScig stanowisk w tych kwestiach,
czasami znacznie réznigcych sie od siebie. Sytuacja taka jest rezultatem réw-
niez subiektywnych przekonan wielu autoréw, ze pojecie ,kontrola sejmowa
(parlamentarna)” jest i zapewne bedzie w przysztosci rozumiane w rozmaity
sposéb — z uwagi na to, ze podmiotem kontrolujacym jest Sejm, przedstawi-
cielski organ wladzy panhstwowej, za$ zréznicowanie pogladéow w sprawach
kontroli sejmowej oznacza wzbogacenie spojrzenia na ta kontrole, rozwazanie
jej w kilku ustrojowych wymiarach. Stad konieczne bylo skoncentrowanie
uwagi w pracy na najwazniejszych, najbardziej charakterystycznych wypowie-
dziach przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego dotyczacych rozumienia
kontroli sejmowej oraz podjecie proby pewnego ich uporzadkowania.

Wsréd roznych stanowisk w kwestii rozumienia pojecia ,,kontrola sej-
mowa (parlamentarna)” mozna umownie wyrédznié, dalece niejednakowo
reprezentowane liczebnie, trzy gtéwne ich grupy: waskie (czy bardzo waskie);
szerokie (lub bardzo szerokie); oraz calg game stanowisk posrednich, miesz-
czacych si¢ pomiedzy tymi skrajnymi. Przy waskim rozumieniu, do czynnosci
nalezacych do sejmowej kontroli zalicza sie jedynie uzyskiwanie informacji
o dzialalnosci kontrolowanych organéw32. Jako przykiad rozumienia szero-

31 W. Odrowaz-Sypniewski, Funkcja kontrola Sejmu na tle zagadnienia rozdzialu wladzy
publicznej i zasady nadrzednosci Konstytucji, ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 30.
32 Ibidem, s. 29.
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kiego kontroli parlamentarnej zazwyczaj przywoluje sie w piSmiennictwie
wypowiedz Z. Czeszejko-Sochackiego, uznajgcego za trafny i odpowiadajacy
funkcjonowaniu kontroli parlamentarnej w prawie polskim poglad jednego
z uczonych niemieckich, ktéry do zakresu pojecia ,,parlamentarna kontrola”
zaliczyl dzialania polegajace na: pozyskiwaniu informacji; przetwarzaniu
informagji; oceny informacji (aprobaty lub krytyki); wreszcie wyrazaniu poli-
tycznego stanowiska wzglednie podjeciu prawnie wigzacej decyzji33, a wiec
nie wykluczal z tresci pojecia ,,kontrola parlamentarna” elementéw nadzoru
i decydowania (lub wplywania).

Wsréd przedstawicieli stanowiska posredniego miedzy skrajnymi (mozna
je roboczo nazwaé ,,centrowymi” lub ,,wyposrodkowanymi”) wystepuje takze
sporo réznic w rozumieniu okreSlenia ,kontrola sejmowa (parlamentarna)”.
Pierwsza, dosy¢ istotna, dotyczy tego — czy odpowiedzialno$é parlamentarna
Rady Ministréw i jej czlonkéw przed Sejmem stanowi element sktadowy
kontroli sejmowej, czy tez w ramach tej kontroli regula odpowiedzialno-
albo implicite uznajg owa odpowiedzialno$¢ za sktadnik kontroli sejmowej,
uwazajac, nie bez pewnej racji, postacie tej odpowiedzialnosci za zrodlo
podstawowych form kontroli, a nawet — co wydaje si¢ jednak dyskusyjne —
za ,najbardziej klasyczne formy kontroli”34. Na podobnym stanowisku stoja
takze niektérzy inni jeszcze autorzy, chociaz o ich pogladach w tych spra-
wach mozna wnioskowac czesto jedynie w sposéb posredni. Zdecydowana
wiekszo$¢ autoréw nie ,lokuje” jednak odpowiedzialnosci parlamentarnej
Rady Ministréow i jej cztonkéw przed Sejmem w ramach kontroli sejmowe;j,
traktujac w spos6b zdecydowany (lub czasami mniej wyrazny) te odpowie-
dzialno$¢ jako zjawisko ustrojowe SciSle powigzane z sejmowa kontrolg
dzialalnosci rzadu, stanowiace zaréwno konstytucyjnoprawna przestanke tej
kontroli, jak tez wplywajace na tre$¢ sejmowej kontroli dziatalnos$ci rzadu,
zwlaszcza za$ na jej skutki czy rezultaty (,zwieficzenie), ale bedace w swej
istocie czym$ odrebnym od kontroli sejmowej pojmowanej przedmiotowo
w Scistym tego slowa znaczeniu3’.

33 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 168.

34 M. Kruk, Funkcja..., op. cit., s. 48. W innej pracy autorka uznaje wotum nieufnosci za
»podstawowy instrument kontroli” (M. Kruk, Konstytucyjny system rzgdow. Zalozenia
i praktyka, [w:] E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra (red.), 25 lat transformacji ustrojo-
wej w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodniej, Lublin 2015, s. 32). Podobnie S. Patyra,
Konstruktywne wotum nieufnosci jako formula tworzenia i dymisji Rady Ministréw,
»Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 9.

35 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 237;
Z. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm 1989-1997, Warszawa 1998, s. 190; M. Kowalska,
Z. Szeliga, Sejmowa kontrola dzialalnosci rzqdu oraz odpowiedzialnosé rzqgdu przed Sejmem,
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Przedstawiajgc ,,wyposrodkowane” stanowiska przedstawicieli nauki
prawa konstytucyjnego dotyczace ich rozumienia kontroli sejmowej, mozna
probowaé zaprezentowal je — chociaz bedzie to pewne uproszczenie —
w okreslonej kolejnosci, wynikajacej z uznawanych przez tych przedstawicieli
cech charakteryzujacych dziatalno$¢ podmiotéow sejmowych, ktore to cechy
w opinii owych przedstawicieli pozwalajg uzna¢ te dziatalno$¢ za spetniajaca
warunki zaliczenia do kontroli sejmowej w Scistym tego stowa znaczeniu.
Cech tych wymieniali oni ilo$¢ niejednakowg — od dwoch do czterech, zda-
jac sobie przy tym sprawe, ze kwestia pojmowania i realizowania kontroli
sejmowej posiada fundamentalne znaczenie zar6wno dla konstytucyjnego,
jak i dla rzeczywistego modelu relacji miedzy Sejmem a rzadem.

Autorzy ograniczajacy do dwoch cech aktywno$¢ podmiotéw sejmowych
pozwalajaca, ich zdaniem, na uznanie tej aktywnosci za kontrole sejmowa,
wskazywali zazwyczaj na elementy nastepujace: a) badanie i analiza okre-
Slonej sytuacji faktycznej (stanu rzeczywistego) podmiotu kontrolowanego,
b) poréwnywanie jej ze stanem, ktéry istnie¢ powinien (stan normatywny,
idealny)3¢. To stanowisko nalezy do raczej odosobnionych w polskiej nauce
prawa konstytucyjnego.

Znacznie czeSciej kontrole sejmowa odnoszong do rzadu rozumie si¢
w nauce polskiej w taki sposob, ze dzialalno$¢ kontrolna obejmuje trzy
istotne elementy: 1) ustalenie stanu faktycznego przez zebranie informacji
o dziatalnosci kontrolowanych organéw rzadowych, 2) sformutowanie ocen
tej dziatalnosci, 3) przekazanie réznego rodzaju opinii i sugestii pod rozwage
organéw rzagdowych (dzialalno$¢ o charakterze inspiratorskim)37. Niektorzy
wskazuja, ze absolutne minimum minimorum sejmowej kontroli dziatalnosci
rzadu obejmuje co najmniej dwa aspekty aktywnosci sejmowych podmiotow
tej kontroli: zapoznawanie si¢ z praca kontrolowanych organéw rzadowych;
ocenianie tej pracy z punktu widzenia zaréwno zgodnosci z prawem (legal-

[w:] M. Zmigrodzki (red.), Polityczno-prawne aspekty transformacji ustrojowej w Polsce,
Lublin 2000; R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 274; ]. Kucinski, Legislatywa..., op. cit.;
M. Stebelski, Kontrola..., op. cit., s. 69.

36 P Czarny, [w:] P Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2008, s. 285-286.
O takim podejSciu do kwestii rozumienia pojecia ,kontrola sejmowa” pisal takze
M. Stebelski, Kontrola..., op. cit., s. 61.

37 R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 274-275 i 346; idem: Parlamentarna..., op. cit., s. 156.
Tak samo co do meritum J. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj..., op. cit., s. 206; idem: Ustrdj
konstytucyjny..., op. cit., s. 137. Podobnie A. Bataban, Pozycja..., op. cit., s. 116-117.
Natomiast L. Garlicki wprost wskazal na pierwsza i trzecig ceche jako charakteryzujace
kontrole sejmowa w waskim tego stowa znaczeniu (Polskie..., op. cit., s. 237), ale z catosci
jego wywodéw wynika, ze zajmuje on stanowisko zblizone do pogladéw autoréw wyzej
wskazanych.
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nosé), jak tez celowosci, skutecznosci czy gospodarnosci dzialalnosci orga-
néw rzadowych3s,

W niektérych rozwazaniach uzupetniajacych do przedstawionych wyzej
stanowisk autorzy koncentrujg uwage przede wszystkim na uzasadnieniu
mozliwosci istnienia w systemie podzialu wladzy oraz dopuszczalnych gra-
nic inspirujacego oddzialywania przez Sejm na dalsza dziatalnos¢ kontrolo-
wanych organéw rzadowych3?. Niesporne wydaje si¢ to, ze dopuszczalne
w ramach sprawowanej kontroli przekazywane przez Sejm i komisje sej-
mowe kontrolowanym organom oceny, opinie czy sugestie rodza po stro-
nie tych organéw obowigzek zapoznania si¢ z nimi, a czasami takze — co
nie wydaje si¢ juz bezdyskusyjne — ustosunkowania sie do nich. Natomiast
kwestie zwigzane z inspirujgcym oddzialywaniem przez Sejm na dziatalnosé
tych organéw okazuja sie zagadnieniem bardziej ztozonym. W pewnych
pracach, w ktérych chciano zapewne zaakcentowadé, iz takie inspirujace
oddzialywanie stanowi immanentna cze$¢ kontroli sejmowej, ich autorzy
wprost piszg o jednej z funkeji Sejmu jako o ,funkcji kontrolnej z ele-
mentami inspiracji”#0, albo o stosowanych w kontroli sejmowej ,,Srodkach
kontrolno-inspiracyjnych”41.

W sprawie dopuszczalnosci stosowania przez Sejm instrumentéw (Srod-
koéw) oddziatywania na dziatalnos¢ kontrolowanych organéw rzadowych
klarowne, warte przywolania, stanowisko zajmuje L. Garlicki*2. Autor ten,
w pelni akceptujac poglad, ze w systemie podzialu wladz parlament nie
powinien wkraczaé w domene wladzy wykonawczej, pisze, iz dziatania inspi-
racyjne Sejmu obliczone sg przede wszystkim na wywolanie skutku poli-
tycznego i nie ma podstaw prawnych do zakazywania Sejmowi tego typu
dziatan. W innym miejscu trafnie wskazuje, ze nawet jezeli dokonywane
przez Sejm oceny i formulowane réznego rodzaju sugestie moga wplywac
na kierunek prac rzadowych, to nie majg one prawnie wigzacego charak-
teru i trudno byloby je uwazaé za zjawisko dysfunkcjonalne wobec rzadow
parlamentarnych.

38 J. Kucinski, Legislatywa..., op. cit., s. 212.

39 R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 275-277; idem: Parlamentarna..., op. cit., s. 156-157;
idem: Funkcja parlamentarnej kontroli dziatalnosci rzgdu, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament.
Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 125-126; L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2006, s. 232; idem: Rada Ministréw...,
op. cit., s. 148-149.

40 Tak A. Bataban, Pozycja..., op. cit., s. 42 i 116.

41 Tak R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 346; idem: Funkcja..., op. cit., s. 125.

42 L. Garlicki, Uwaga 4 do art. 95, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., op. cit., cz. 1; idem:
Rada Ministréw..., op. cit., s. 148; idem: Polskie prawo..., (2006), s. 232.
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Sprawom inspiracyjnych oddzialywah Sejmu na kontrolowane organy
rzagdowe sporo uwagi poSwiecit w swoich pracach R. Mojak#3, akceptujacy
w pelni tre§¢ przywolanych wyzej wypowiedzi L. Garlickiego. Na ich tle
R. Mojak sformutowal trzy trafne generalnie uwagi: 1) ze przekazywane
przez Sejm organom rzagdowym oceny, opinie i wnioski, bedagce w ramach
rzagdéw parlamentarnych formami pewnego oddzialywania na funkcjonowa-
nie rzadu, na jego polityke i kierunki dziatalnosci, mieszczg si¢ w zakresie
kontroli parlamentarnej rzadu, a to, ze nie rodzg one obowigzkéw praw-
nych po stronie kontrolowanych organéw rzadowych, ze nie prowadza do
powstawania skutkdéw erga ommnis potentie oznacza, ze nie naruszaja zasady
podziatu witadzy oraz wynikajacych z tej zasady relacji miedzy parlamen-
tem a rzadem, 2) ze nieprzekraczalng granica w systemie parlamentarnym
dla Srodkéw inspiracyjnego oddzialywania Sejmu na rzad jest niewladczy
charakter tych srodkéw, 3) ze nie jest niezgodne z zasadg podzialu wiadzy
i regulami rzadéw parlamentarnych dgzenie Sejmu, jako organu przedsta-
wicielskiego sprawujacego kontrole, do wywarcia rzeczywistego wplywu na
dziatalno$¢ kontrolowanych organéw rzadowych, aby bardziej odpowiadata
ona pogladom politycznym parlamentu, co w praktyce politycznej rzeczy-
wiscie moze czasami mieé 1 ma miejsce.

W nauce prawa konstytucyjnego rzadziej spotykamy stanowiska, w kto-
rych wskazuje sie na cztery elementy (fazy, cykle) sktadajace si¢ na pro-
ces kontroli sejmowej (parlamentarnej): 1) pozyskiwanie informacji przez
parlament, 2) przetwarzanie informacji, 3) ocena informacji (aprobujgca
lub krytyczna), 4) wyrazanie politycznego stanowiska lub prawnie wigzacej
decyzji na podstawie posiadanej wiedzy+4. M. Stebelski zaproponowat warta
przywolania (pomimo pewnych ,,chropowatosci” jezykowych) nastepujaca
definicje pojecia ,,kontrola parlamentarna”, uznajac, iz jest to ,wyznaczony
prawem zbiér czynnoSci, podejmowanych przez organy parlamentarne,
polegajacych na pozyskiwaniu informacji o dziatalnosci innych organéw
panstwa, przede wszystkim rzadu i administracji rzadowej, na analizowaniu
okreslonych stanéw faktycznych z oparciem si¢ na posiadanej wiedzy, formu-
towaniu oceny stwierdzonej sytuacji oraz kierowaniu wnioskow wzgledem
okreslonych adresatow kontroli”43.

43 Zob. zwlaszcza R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 275-277; idem: Parlamentarna...,
op. cit., s. 156-157; idem: Funkcja..., op. cit., s. 125-126.

44 M. Stebelski, Pojecie kontroli..., op. cit., s. 41; 1. Maltajny, Pojecie kontroli parlamentarnej,
[w:] B Mikuli, A. Kulig, J. Karp, G. Kuca (red.), Ustroje. Tradycje i poréwnania. Ksigga
jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Marianowi Grzybowskiemu w siedemdziesigtq
rocznicg urodzin, Warszawa 2015, s. 543-544.

45 M. Stebelski, Kontrola..., op. cit., s. 64.
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1.3. Rozumienie okreslenia sejmowa kontrola dziatalnosci rzgdu
i jej elementow skladowych w niniejszej pracy

Uwzgledniajgc wskazane wyzej wezesniejsze propozycje autora dotyczace
rozumienia okreslenia ,,sejmowa kontrola dziatalnosci rzadu” oraz niektére
trafne uwagi zawarte w zaprezentowanych stanowiskach przedstawicieli
nauki prawa konstytucyjnego w sprawach pojmowania tej kontroli, mozna
dla potrzeb niniejszej pracy zaproponowaé nastepujacg rozwinietg definicje
sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu: jest to caloksztalt podejmowanych
przez sejmowe podmioty kontroli, zgodnie z obowigzujacym prawem,
czynno$ci o charakterze samoistnym, polegajacych na: 1) zapoznawaniu sie
z dziatalnoscig kontrolowanych organéw rzadowych, 2) poréwnywaniu tej
dziatalnosci z jej wzorcem politycznym, spotecznym czy ekonomicznym, albo
z wzorcem prawnym, 3) formulowaniu na tej podstawie ocen dotyczacych
skontrolowanej dziatalno$ci organéw rzadowych, 4) przekazywaniu tych
ocen oraz opinii i sugestii podmiotu kontrolujacego organowi skontrolowa-
nemu. Definicja ta jest w swym ujeciu formalnym nieco szersza niz rozumie-
nie przez autora sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu prezentowane w jego
wczes$niejszych pracach.

Sejmowa kontrola dzialalnosci rzadu jest realizowana przez podmioty
kontroli, ktérymi s3: Sejm in pleno; komisje sejmowe; postowie. Podmioty
te urzeczywistniajg kontrole zgodnie z obowigzujacym prawem, okreSlaja-
cym, ktory z tych podmiotéw i w jakim zakresie moze owa kontrole spra-
wowaé. Taki wymdg wynika wprost z dwu postanowienn Konstytucji RP
z 1997 r.: 1) z okreSlajacego zasade praworzadnosci przepisu art. 7, ustana-
wiajgcego regule legalizmu w dzialaniu kazdego organu wiadzy publicznej
(a wiec takze Sejmu i jego organdéw) oraz regule dzialania przez ten organ
w granicach prawa (praworzadnos¢ to nieodigczny element szerszej zasady
— demokratycznego panstwa prawnego, o jakiej stanowi w stosunku do RP
art. 2 ustawy zasadniczej); 2) z przepisu art. 95 ust. 2 in fine, ktéry zawiera
nakaz pod adresem Sejmu — aby kontrole nad dziatalnoscig Rady Ministréw
sprawowal ,,w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw” (bedzie
o tym szerzej mowa w dalszej czeSci tego rozdziatu).

Za czynnosci ,,mieszczace si¢” w treSci pojecia ,,sejmowa kontrola dziatal-
nosci rzagdu” bedziemy uznawac jedynie te, ktore majg charakter samoistny,
nie stanowia elementéw realizacji innych funkcji lub kompetencji Sejmu.
Celem zasadniczym takich samoistnych dzialain kontrolnych jest wtasnie
sprawowanie kontroli drogg wykorzystywania przez podmioty sejmowe wia-
Sciwych instrumentéw i form kontroli, aby osiagngé zamierzone rezultaty
kontrolne.
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Wyodrebnienie poszczegblnych czynnosci dokonywanych w procesie sej-
mowej kontroli dzialalno$ci rzagdu ma na celu gléwnie okreSlenie petnego
zakresu treSciowego i uporzadkowanie tego procesu. Nie oznacza natomiast,
ze w praktyce kontroli sejmowej wystepujg one zawsze sekwencyjnie, tak
jak czynnosci podejmowane w procesie ustawodawczym lub przy powotywa-
niu rzadu. W przypadku sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu czynnosci te
zazwyczaj ,lacza si¢” ze soba, w pewnym zakresie nawet ,splataja”, chociaz
konwencjonalnie da sie je wyr6zni¢ w procesie kontroli.

Zapoczatkowaniem kazdego procesu sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu
jest zapoznanie si¢ przez uprawniony podmiot sejmowy dokonujacy tej kon-
troli z dzialalnoscig kontrolowanego organu rzadowego. Gromadzenie przez
podmiot kontrolujacy takich informacji to konieczna przestanka sprawo-
wania kontroli sejmowej (i egzekwowania przez Sejm odpowiedzialnosci
parlamentarnej organéw rzadowych). Podmioty sejmowe sprawujace kon-
trole dziatalnosci rzadu dysponujg okreslonymi normatywnie uprawnieniami
wobec kontrolowanych organéw rzadowych, stuzagcymi do uzyskiwania wie-
dzy o dzialalnosci kontrolowanego organu rzadowego. Uprawnienia tego
typu beda — w $lad za wczesniejszymi propozycjami autora w tym zakresie
— nazywane w dalszych partiach pracy mianem instrumentéw (Srodkéw)
sejmowej kontroli dziatalnosci rzgdut. Zespoly tych uprawnieni bedziemy
okresla¢ jako prawo do uzyskiwania informacji oraz prawo do zapewniania
obecnosci4’.

Podmioty sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu dokonujg poréwnywania
dziatalnosci kontrolowanych organéw rzadowych z pewnymi wzorcami.
Zazwyczaj wzorce te majg charakter polityczny, ekonomiczny lub spoleczny
i wowczas w poréwnaniach brana jest pod uwage zgodno$¢ dziatalnosci
kontrolowanych organéw rzadowych z takim wtlasnie wzorcem, rozwazana
z punktu widzenia celowosci, rzetelnosci, skutecznosci czy gospodarnosci.
Czasami dziatalno$¢ kontrolowanych organéw rzadowych jest oceniania
takze pod katem zgodnosci z wzorcem prawnym i woOwczas zasadniczym
kryterium oceny tej dzialalnosci jest jej legalizm.

Na podstawie zgromadzonych przez sejmowe podmioty kontrolujace
informacji o dziatalnosci kontrolowanych organéw rzadowych oraz poréw-
nywania tej dzialalnosci z jej wzorcami, podmioty te formutujg aprobujace

46 ]. Kucinski, Konstytucyjny ustrdj..., op. cit., s. 208; idem: Demokracja..., op. cit., s. 220;
idem: Legislatywa..., op. cit., s. 213; idem: Ustrdj konstytucyjny..., op. cit., s. 138.

47 CzeSciowo skorzystatem tu z propozycji terminologicznych A. Gwizdza, Organizacja i zasa-
dy funkcjonowania, [w:] A. Burda (red.), Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Studium
prawno-polityczne, Wroctaw — Warszawa — Krakéow — Gdansk 1975, s. 307. A. Gwizdz
prawa te okreSlat jako ,prawo zgdania informacji” i ,prawo zadania obecnosci”. Tak tez
wczesniej autor tej pracy i inni autorzy.
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lub krytyczne oceny dzialalnoéci organéw kontrolowanych W praktyce
zazwyczaj te czynnosci ,lacza sie” i ,splatajg w procesie” sejmowej kontroli
dziatalnosci rzadu. Dokonujg sie one w ramach wykorzystywanych przez
podmioty sejmowe form dziatalnosci rzadu, rozumianych jako konkretne
procedury parlamentarne znajdujace zastosowanie w dziataniach kontrol-
nych. Poznawanie dziatalnosci kontrolowanych organéw rzadowych, poréw-
nywanie tej dzialalnosci z jej wzorcami oraz formutowanie na tej podstawie
ocen owej dziatalnosci to czynnosci stanowigce niezbedne elementy sejmowe;j
kontroli dzialalnosci rzadu. Bez tych czynnosci podmioty kontroli sejmowej
nie bylyby w stanie przekazaé kontrolowanemu organowi rzgdowemu swo-
ich ocen, opinii i sugestii co do dalszej dziatalnosci tego organu, dziatalno-
Sci, ktoéra w przysztosci rowniez moze by¢ przedmiotem sejmowej kontroli.
W niektérych przypadkach formutowanie przez podmioty sejmowej kontroli,
zwlaszcza przez Sejm in pleno i przez komisje sejmowe, ocen dziatalnosci
skontrolowanych organéw jest prawnym obowigzkiem tych podmiotéw,
przybierajac okreSlong normatywnie postaé prawng. W innych sytuacjach
formutowanie ocen przez podmioty sejmowe jest ich uprawnieniem, korzy-
stanie z ktérego zalezy od ich woli.

Przekazywanie przez podmiot kontrolujacy jego ocen, opinii i sugestii
skontrolowanemu organowi rzgdowemu nie jest w tej drugiej sytuacji abso-
lutnie niezbednym elementem kazdego procesu sejmowej kontroli dziatal-
nosci rzadu, ale czynno$cig mozliwa, czgsto wprost pozadang w procesie
tej kontroli. Chociaz celem owych ocen, opinii i sugestii moze by¢ dazenie
sejmowego podmiotu kontrolujagcego do inspirujgcego oddzialywania na
skontrolowany organ rzagdowy, to instytucje te majg w systemie podziatu wia-
dzy jedynie charakter prawnie niewigzacy rzagdowych adresatéw. Jednakze
skontrolowane organy rzadowe powinny si¢ co najmniej zapoznal i przy-
ja¢ do wiadomosci oceny, opinie oraz sugestie podmiotoéw kontrolujacych,
ewentualnie wyciggna¢ z nich wnioski co do przyszlej swojej dziatalnosci.
Z punktu widzenia podmiotéw sejmowej kontroli sytuacje te mozna okreslié
jako prawo do wystuchania*® (kolejny instrument kontrolny).

Przy takim, jak przedstawiono wyzej, rozumieniu treSci okreslenia sej-
mowa kontrola dziatalnosci rzadu, nie mieszczg si¢ w niej niekt6re procedury
sejmowe, czesto zaliczane w nauce do form sejmowej kontroli dziatalnosci
rzadu. Dotyczy to kilku takich procedur:

po pierwsze — sejmowej wstepnej kontroli celéw i zamierzen rzadu doko-
nywanej w trakcie odbywanych w procesie kreacji Rady Ministréw debat sej-

48 Roéwniez ten termin powstal z inspiracji A. Gwizdza, ktéry pisat o ,,praw1e zadania wyslu—
chania” (A. Gwizdz, Organizacja..., op. cit., s. 307). Tak tez wczesniej autor pracy i inni
autorzy.
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mowych nad programem i sktadem rzadu przedstawianymi w exposé nowo
powolanego Prezesa Rady Ministréw oraz ich finalne oceny dokonywane
przez Sejm w formie udzielenia lub odmowy udzielenia Radzie Ministrow
wotum zaufania, jako swoistej inwestytury do rzadzenia;

po drugie — debat sejmowych zwigzanych z procedura rozpatrywania
wniosku o wotum nieufnosci dla Rady Ministréw lub dla ministra;

po trzecie — innych prowadzonych w Sejmie debat, w ktorych elementy
kontroli dziatalnosci rzadu nie majg charakteru samoistnego, nie sg gtbwnym
celem, ale celem pobocznym tych debat odbywanych zwtaszcza: a) w poste-
powaniach ustawodawczych dotyczacych rzadowych projektéw ustaw,
b) przy uchwalaniu ustaw budzetowych i finansowych, ktérych projekty
przedstawiaé ma prawo tylko Rada Ministrow, c) przy rozpatrywaniu przez
Sejm innych zagadnien, ktére z kontrolg dzialalnosci rzadu moga mieé jedy-
nie zwigzek posredni, uznawany za taki przez uczestnikéw tych debat (np.
przy wyrazaniu w ustawie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej).

Te debaty i prezentowane w ich trakcie oceny nie spelniajg jednak wskaza-
nych wyzej wymogoéw uznania ich za formy mieszczace si¢ w zakresie sejmo-
wej kontroli dziatalnosci rzagdu, bowiem: 1) w przypadku wstepnej kontroli
sprawowanej w procesie powolywania rzagdu debaty i oceny w Sejmie nie
dotycza ,,dzialalnosci rzagdu” — biezacej lub juz zrealizowanej, ale jedynie jej
planéw czy zamiaréw. Te plany i zamysty moga natomiast stanowié pdzniej
elementy pewnego wzorca o charakterze politycznym, ekonomicznym lub
spoltecznym, przydatnego do dokonywania przez podmioty sejmowe pordw-
nywania rzeczywistej dziatalno$ci kontrolowanych organéw rzadowych
wlasnie z takim wzorcem; 2) debaty sejmowe zwigzane z rozpatrywaniem
wniosku o wotum nieufnosci dla Rady Ministréw lub dla ministra nie maja
na celu przekazanie tym organom ocen, opinii i sugestii w celu inspirujgcego
oddzialywania na nie, ale albo doprowadzenie do dymisji Rady Ministrow,
albo do odwolania ministra; 3) w przypadku pozostatych wskazanych wyzej
procedur, debaty i wyrazane w ich trakcie oceny dokonywane s3 niejako przy
okazji, czesto nie majg u swych podstaw rzetelnej i doglebnej wiedzy o danej
dziedzinie dzialalno$ci ocenianych organéw rzadowych, co powoduje, ze s3
to nierzadko oceny emocjonalne, stabo przystajace do rzeczywistosci, spet-
niajace jedynie spektakularne cele polityczne, a nie merytoryczne. Celem
tych debat jest dla czeSci uczestnikow aprobata i poparcie dla dziatalnosci
organ6w rzadowych, dla innych za$ negowanie i krytyka tej dziatalnosci,
przy czym nierzadko i jedne, i drugie oceny nie w pelni przystaja do realiow.

Przedstawione wyzej rozumienie treSci okreSlenia ,sejmowa kontrola
dziatalnosci rzadu” nie obejmuje tez bezposrednio SciSle zwigzanych z ta
kontrolg zagadniei parlamentarnej odpowiedzialnosci Rady Ministrow i jej
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cztonkéw przed Sejmem oraz konstytucyjnych form tej odpowiedzialno-
$ci. Kwestie te, co wydaje sie naturalne, beda jednak analizowane w pracy,
poniewaz odpowiedzialno$¢ tego typu to sama w sobie wazna przestanka
istnienia sejmowej kontroli dziatalno$ci rzadu, a formy egzekwowania tej
odpowiedzialnosci, stanowiace swoiste ,zwieniczenie” czy sankcje dzialan
kontrolnych, powoduja zazwyczaj ,uruchomienie” na forum Sejmu takich
niektérych zachowan postéw i organéw rzadowych, ktére moga mieé pewne
przyszioSciowe znaczenie dla sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu (informa-
cje o dzialalnosci organéw pocigganych do odpowiedzialnosci, mozliwos¢
poréwnywania tej dziatalnosci z wzorcami, wyrazanie ocen tej dziatalnosci
wobec organéw rzagdowych i wobec opinii publicznej).

2. Seyjmowa kontrola dzialalnosci rzadu zasadniczym
skladnikiem funkcji kontrolnej Sejmu na gruncie

Konstytucji RP z 1997 r.
2.1. Kilka uwag o funkcji kontrolnej Sejmu na tle innych funkcji tej Izby

Pojecie ,funkcja Sejmu”. Problematyka funkcji Sejmu jest przedmio-
tem stalej uwagi w polskiej nauce prawa konstytucyjnego. Funkcje spet-
niane przez ten organ wspolwyznaczaja jego pozycje prawnoustrojows,
jako jednego z dwoch organéw reprezentacji narodu, pozycje rozpatrywang
na tle konstytucyjnych zasad ustroju politycznego panstwa, zwlaszcza za$
zasady podziatu wtadzy. Jedni autorzy rozpatruja zagadnienia funkcji Sejmu
w ramach wspélnych rozwazan o funkcjach polskiego dwuizbowego parla-
mentu — Sejmu i Senatu*?, inni za$§ odrebnie zajmujg si¢ funkcjami Sejmu
i odrebnie funkcjami Senatu’0.

49 Zob. L. Garlicki, Polskie... (2014), op. cit., rozdz. 9; P. Czarny, [w:] P Sarnecki (red.),
Prawo..., op. cit., rozdz. VII § 5; S. Bozyk, [w:] M. Grzybowski (red.) i inni, Prawo kon-
stytucyjne, Bialystok 2009, rozdz. X pkt 3; J. Kucifiski, Konstytucyjny ustrdj..., op. cit.,
rozdz. VI pkt 5; idem: Demokracja..., op. cit., rozdz. V pkt 3; idem: Ustrdj konstytucyj-
ny..., op. cit., rozdz. VII pkt 4; J. Jaskiernia, [w:] P Chmielnicki (red.) i inni, Konstytucyjny
system wladz publicznych, Warszawa 2009, rozdz. II pkt 2.8. (w pracy tej mowa jest
o funkcjach i kompetencjach parlamentu); T. Litwin, Funkcje Sejmu i Senatu a wspdlczesny
polski model dwuizbowosci, Warszawa 2016, rozdz. IV-VL.

50 Zob. A. Bataban, Pozycja ustrojowa..., op. cit., rozdz. IV-X; J. Marszalek-Kawa, Pozycja
i funkcje..., op. cit., rozdz. 1I-Vl; Z. Witkowski, [w:] Z. Witkowski (red.) i inni, Prawo
konstytucyjne, Torun 2009, rozdz. 9 pkt 9.2. (autor ten nie uzywa okreSlenia ,,funkcje
Sejmu”, ale ,kompetencje Sejmu”); A. Bisztyga, P. Zientarski (red.), Kierunki zmian pozycji
ustrojowej i funkcji Senatu, Warszawa 2014.
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W pi$miennictwie trafnie wskazuje sie’1, ze analiza pozycji prawnoustro-
jowej Sejmu moze by¢, co prawda, prowadzona bez stosowania kategorii
pojeciowej ,funkcja Sejmu”, jednakze postugiwanie si¢ tym okreSleniem
przynosi korzySci: po pierwsze, zestawienie funkcji, w odr6znieniu od znacz-
nie bardziej rozleglej, mniej uporzadkowanej i zawsze w pewnym sensie
niekompletnej listy kompetencji Sejmu, stanowi wyjSciowe, najogélniejsze
wskazanie jego pozycji prawnoustrojowej; po drugie, przedstawiajac liste
kompetencji Sejmu nie bardzo daje si¢ uwypukli¢ ich bardzo zréznicowany
charakter i rozmaitg wage ustrojowg, natomiast zestawienie funkcji jest
postacig uporzadkowania rodzajéw kompetencji i jednoczesnie niejako ich
yrankingiem” w ujeciu wzajemnych zaleznosci; po trzecie, zestaw funkcji
uwzglednia nie tylko przepisy prawne, jak to jest w przypadku listy kompe-
tencji, ale takze dorobek orzecznictwa i doktryny dla ich interpretacji; po
czwarte, ustalenie w miare petnego ,,obrazu” funkcji Sejmu oznacza ustalenie
listy podstawowych zadan tej Izby w ujeciu uprawniajgco-zobowigzujacym,
a tego waloru nie ma wykaz kompetencji zréwnajacy je bez uwzglednienia
stopnia doniostosci. A. Bataban nie bez racji uwaza, ze by¢é moze najwazniej-
sze jest w owej kwestii to, iz ,konstrukcja funkgji utatwia wcielenie w zycie
zasady trojpodzialu wladzy, pozwala bowiem na kazdym etapie wyktadni
konstytucji zastosowal ograniczenie kompetencji co do dziatah organdw,
ktorych zasada ta dotyczy, w tym Sejmu”32,

W Konstytucji RP z 1997 r. nie uzywa sie¢ pojecia funkcja Sejmu (czy
parlamentu), a tym bardziej nie wskazuje sie katalogu tych funkcji. Cha-
rakter ustrojowy Sejmu (i Senatu) zostal okreSlony generalnie w art. 10
ust. 2 ustawy zasadniczej, w sformutowaniu, iz organy te sprawujg wladze
ustawodawcza (powtérzonym w art. 95 ust. 1). Funkeji kontrolnej Sejmu
dotyczy zwlaszcza przywolywany juz wczeSniej art. 95 ust. 2 Konstytugji.
O innych kompetencjach Sejmu, skiadajacych sie na funkcje tego organu,
mowa jest w dalszej czeSci rozdziatu IV ustawy zasadniczej, zatytutowanego
»Sejm i Senat”, a takze w przepisach innych jeszcze rozdziatéw Konstytucji.
Brak w ustawie zasadniczej okreSlenia w uporzadkowany sposéb pelnego
zakresu dzialan Sejmu, w postaci specjalnych przepiséw poswieconych jego
funkcjom i zadaniom, tlumaczyé mozna zwlaszcza rozlegloscig tych dzia-
taf i ich réznorodnoscig. Pewne ,rozproszenie” przepisow konstytucyjnych
okreslajacych kompetencje (a tym samym i funkcje) Sejmu stwarza okre-
§long trudno$¢ w dokonywaniu ich interpretacji, ale nie jest w procesie
wykladni tych przepisow przeszkoda nie do pokonania, jezeli sic uwzgledni,

51 A. Balaban, Pozycja ustrojowa..., op. cit., s. 40.
52 Ibidem, s. 40 i n.
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ze w konstytucyjnych regulacjach okreSlajacych pozycje prawnoustrojowg
Sejmu istnieje okreslona logika, wynikajgca zar6wno z ogélnych postanowien
Konstytucji, jak i z tych po$wieconych bezposrednio Sejmowi.

Stosunkowo niewielu autoréw prébowalo sformutowaé definicje pojecia
»funkcja Sejmu”. Spowodowane to bylo zapewne tym, ze w nauce prawa
termin funkcja odnoszony jest do réznych zjawisk (funkcje panstwa, funkcje
prawa) i niejednakowo rozumiany. Jeszcze wigcej znaczen nadaje si¢ termi-
nowi funkcja na gruncie nauk o polityce. W nauce prawa konstytucyjnego
pod pojeciem funkgji jakiego§ organu panstwowego rozumie si¢ zazwyczaj
gléwne kierunki dzialania tego organu. Stosownie do takiego rozumienia
udang definicje okreslenia ,,funkcje Sejmu” zaproponowal A. Bataban, ktéry
okredlit je jako ,podstawowe kierunki jego dzialania czy zbiory podstawo-
wych kompetencji wykonywane w jednolitej formie i procedurze prawne;j”53.
Biorgc pod uwage te propozycje definicyjng przyjmiemy, ze pod pojeciem
funkgji Sejmu bedziemy rozumie¢ podstawowe (gléwne) kierunki jego dzia-
lalnosci, urzeczywistniane przez wykorzystanie przyznanych mu prawnie
kompetencji, czesto realizowanych w odrebnych formach prawnych i pro-
cedurach’4, przy czym dana kompetencja nie musi by¢ wigzana tylko z jedna
funkcja, gdyz, w zaleznosci od celéw osigganiu jakich stuzy, mozna ja wigzac
z kilkoma funkcjami.

Klasyfikacje funkcji Sejmu. Klasyfikacja funkcji Sejmu to, oczywiscie,
w znacznym stopniu kwestia umowna, a przez to rOwniez dyskusyjna. Zalezy
w niemalej mierze od przyjetych kryteriow, pozwalajacych na wyodrebnienie
poszczegblnych funkgji. Interesujgce propozycje dotyczace kryteriow wyrdz-
niania funkcji Sejmu sformutowal A. Batabans5. Czerpigc wprost z jego prze-
myslen, mozna uznac¢ za zasadne stosowanie tgcznie nastepujacych kryteriow
wyrdzniania funkcji Sejmu: 1) kazda funkeji musi znajdowaé wyrazne ,,opar-
cie” kompetencyjne w postanowieniach Konstytucji (prawnokonstytucyjna
podstawa funkgji), 2) kazda z funkeji powinna cechowa¢ sie dostatecznym
stopniem 0g6lnosci i obejmowaé wazng sfere funkcjonowania pafistwa (rze-

53 A. Balaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2000, s. 6. W nastepnych
wydaniach tej pracy (2005, 2011) autor okreslal cechy pojgcia ,,funkcje Sejmu” w sposéb
bardziej opisowy.

54 Tak w podrecznikach J. Kucifiski: Konstytucyjny wustrdj..., op. cit., s. 188-189; idem:
Konstytucyjny system organéw paristwowych, Warszawa 2010, s. 217; idem: Ustrdj kon-
stytucyjny..., op. cit., s. 129. Podobnie: M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkcji Sejmu
i Senatu, [w:] L. Garlicki, Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi
Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 100; J. Jaskiernia, [w:] P Chmielnicki (red.), Konstytucyjny
system..., op. cit., s. 84; R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 277.

55 A. Balaban, Pozycja ustrojowa... (2000), op. cit., s. 32 (w kolejnych wydaniach tej pracy
-2005, s. 39, 2011, s. 41-42 — autor zwiekszat liczbe owych kryteriow).
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czowa, materialna podstawa funkgji), 3) kazda funkcja powinna by¢ reali-
zowana przez wykorzystywanie kilku kompetencji, a — co do zasady — nie
powinna by¢ tozsama z pojedynczymi kompetencjami (kompetencyjna pod-
stawa funkgji), 4) kazda funkcje powinny charakteryzowacé specyficzne dla
niej, okreslone prawem procedury i formy dziatania (proceduralno-formalna
podstawa funkgji), 5) w ramach funkcji Sejmu moga sie miesci¢ jedynie
te jego dzialania, ktére maja wyraznie zaznaczong forme¢ prawng (prawny
charakter podstawy funkgji).

W nauce prawa konstytucyjnego spotykamy na gruncie obowigzujacej
Konstytucji RP rézne klasyfikacje funkcji Sejmu, co wynika rowniez z tego,
ze nie wypracowano, jak dotychczas, ,zamknietego™ katalogu funkcji. Doty-
czace tych kwestii propozycje zajmujacych sie ta problematyka przedsta-
wicieli nauki réznig sie wiec od siebie, poniewaz sg one rezultatem ich
indywidualnych opinii. Doda¢ warto, ze chociaz dyskusja w nauce na temat
funkcji Sejmu (i Senatu) toczy si¢ juz wiele lat, to w niewielkim raczej stopniu
przyczynila si¢ do ujednolicenia stanowisk dotyczacych funkcji.

Wymienia sie wiec rézne katalogi funkeji Sejmu. Niektorzy autorzy, jakby
nieco ,,poddajac si¢” sugestii wynikajacej z tresci art. 95 ust. 1 i 2 Konstytugji,
a moze nawigzujac takze do tradycji historycznej, ograniczajg podrecznikowo
katalog funkgji parlamentu do dwu tradycyjnych — ustawodawczej i kontro-
Inej’e, czasem traktujac je jako funkcje ,podstawowe”, co mogloby suge-
rowal, ze istniejg jeszcze jakie$ inne funkcje parlamentu — niepodstawowe.
Nieco czesciej mowi sie o trzech funkcjach Sejmu, dodajac do wskazanych
wyzej dwu funkcje kreacyjng’’, przy czym niektérzy autorzy w ramach funk-
cji ustawodawczej — zwlaszcza z uwagi na formalnoprawne podobiefistwa
obu funkgji — uwzgledniajg funkcje ustrojodawcza’8. Nierzadko natomiast do
trzech wskazanych funkeji parlamentu dodaje sig, jako odrebna od funkgji

56 L. Garlicki, Polskie... (2014), op. cit.; E. Gdulewicz, W. Ortowski, [w:] W. Skrzydto (red.)
i inni, Polskie..., op. cit., s. 268 i 284.

57 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 435-438; W. Skrzydto, Ustrdj poli-
tyczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2009, s. 147-148; K. Complak,
Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 89; autor pracy w podrecz-
nikach wymienionych w przypisie 54 (strony kolejno: 190; 218; 130); J. Szymanek, Sejm
i Senat w porzgdku konstytucyjnym RP, [w:] T. Motdawa, J. Zale$ny (red.), Parlamentaryzm
w swiecie wspdlczesnym. Miedzy ideg a rzeczywistoscig, Warszawa 2011, s. 200.

58 Tak: autor pracy w przywolanych wyzej podrecznikach; J. Jaskiernia, [w:] P Chmielnicki,
Konstytucyjny..., op. cit., s. 95. Natomiast P. Sarnecki traktuje uchwalanie ustaw o zmianie
Konstytugji, co stanowi tre§¢ funkeji ustrojodawczej, jako cze$¢ funkcji ustawodawczej
sensu largo (P. Sarnecki, Funkcje..., op. cit., s. 45). W innej swojej pracy, opublikowanej
w nastepnym roku, P. Sarnecki wymienia funkcje¢ ustrojodawcza oddzielnie od ustawodaw-
czej (P Sarnecki, Przemiany kompetencyjne Sejmu i Senatu dokonane w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, ,Gdafskie Studia Prawnicze” 1998, t. I, s. 110).
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ustawodawczej, funkcje ustrojodawczg’®. W literaturze przedmiotu spotyka
sie tez bardziej rozbudowane klasyfikacje funkcji Sejmu, ktérych autorzy
proponuja wyr6znienie funkcji dodatkowych, zwlaszcza funkeji wspotudziatu
w ksztaltowaniu polityki panstwaé? oraz funkcji wspoétuczestniczenia w two-
rzeniu prawa unijnego (europejskiego), nazywanej czasem funkcja ,,integra-
cyjng” lub ,europejska”él. W najbardziej rozbudowanych klasyfikacjach
funkgji (kompetencji) Sejmu wymienia si¢ tych funkeji (kompetencji) szes¢é2,
a nawet siedem®3. Odmienng od zazwyczaj spotykanych klasyfikacje funk-
cji Sejmu zaproponowal M. Kudej¢4, ktéry wyrdznil nastepujace funkcje:
1) ksztaltowania (lub wspotksztaltowania) systemu ustrojowego panstwa,
2) ksztaltowania systemu prawnego panstwa, 3) wspotksztaltowania polityki
panstwa, 4) ksztaltowania (lub wspétksztaltowania) obsady personalnej okre-
Slonych organéw panstwa, 5) kontrolowania dziatalnosci Rady Ministroéw
polegajacej na prowadzeniu polityki panstwa.

Na tle przywotanych zréznicowanych klasyfikacji funkcji Sejmu nasuwa
sie kilka istotnych dla pracy uwag: po pierwsze, jedynie nazwy dwu funk-
¢ji — ustawodawczej i kontrolnej wynikaja wprost z przepisow Konstytucji
(z art. 95 ust. 1 i 2), za§ nazwy pozostalych wyréznionych w piSmiennic-
twie funkcji majg charakter konwencjonalny, s3 wyrazem inwencji i prefe-
rencji poszczegdlnych autoréw i dlatego czasami rdznig sie od siebie; po
drugie, wigkszo$ci wymienionych funkcji Sejm nie wykonuje samodzielnie,
ale wspdlnie z Senatem, przy czy w realizacji tych funkcji — poza funkcja
ustrojodawcza — pozycja Sejmu jest pierwszoplanowa, za$ pozycja Senatu
0 mniejszym znaczeniu ustrojowym; po trzecie, we wszystkich klasyfikacjach
funkcji Sejmu wymienia sie funkcje kontrolng Sejmu, co jest swiadectwem,
ze wszyscy autorzy uznajg te¢ funkcje na gruncie Konstytucji z 1997 r. za
nieodlgczny, jeden z podstawowych (gléwny) kierunek dzialalnosci Sejmuyg
po czwarte, treS¢ wszystkich funkgcji Sejmu stawata sie juz przedmiotem ana-
liz w piSmiennictwie naukowym i dlatego w pracy mozna ograniczy¢ si¢ do
uwag dotyczacych jedynie funkeji kontrolnej Sejmu.

59 P. Winczorek, Konstytucyjny system organdw parstwowych, Warszawa 2012, s. 123-124;
J. Marszatek-Kawa, Pozycja..., op. cit., r. II-IV. Takze autor pracy w monografii
Demokracja..., op. cit., r. V pkt 3.

60 P Czarny, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo..., op. cit., s. 268; S. Sagan, Prawo konstytucyjne
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 128; M. Domagata, [w:] D. Gorecki (red.),
Polskie prawo konstytucyjne w zarysie, Warszawa 2009, s. 123.

61 P Czarny, ibidem, s. 269; B. Banaszak, Prawo..., op. cit., s. 438.

62 7. Witkowski, [w:] Z. Witkowski (red.) i inni, Prawo..., op. cit., s. 280; A. Bataban, Pozycja
ustrojowa... (2011), op. cit., s. 42; idem: Szesc¢ funkcji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
»Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4.

63 P. Sarnecki, Przemiany kompetencyjne..., op. cit., s. 110.

64 M. Kudej, W sprawie klasyfikacji..., op. cit., s. 103.
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Funkcja kontrolna Sejmu. Funkcja ta uznawana jest w nauce prawa kon-
stytucyjnego za jedng z dwu — obok funkcji ustawodawczej — podstawo-
wych (pierwszoplanowych) funkgji tej Izby, a wi¢c za jeden z zasadniczych
(gléwnych) kierunkéw jej dziatania. Wskazuje sig, ze funkcja kontrolna jest
zaréwno przestanka, jak i kontynuacjg aktywnosci ustawodawczej oraz kre-
acyjnej, ktore pozostawione bez kontroli mogg nie przynie$¢ oczekiwanych
efektow. W realizacji funkgji kontrolnej ,,splatajg si¢” elementy ocen politycz-
nych i prawnych, spotecznych i profesjonalnych. Urzeczywistnianie tej funk-
cji wcale nie musi by¢ powierzchowne, ale czesto okazuje sie wszechstronne
i wnikliwe. Sytuacja taka nie zawsze jest jednak przestankg dla pozytywnych
ocen rezultatéow funkcji kontrolnej, ale czasami stanowi przyczyne sporow
o ksztalt prawny kontroli.

Sprawowanie przez organ wladzy ustawodawczej — Sejm, funkcji kon-
trolnej w stosunku do innych organéw panstwowych, zwlaszcza za$§ w sto-
sunku do rzadu, organu nalezacego do wladzy wykonawczej, oddzielonej
i W znacznym stopniu samoistnej, uzasadniane jest wieloma argumentami
natury ustrojowej, sposrod ktérych najistotniejsze wydajg sie te wynikajace
z naczelnych konstytucyjnych zasad ustroju politycznego panstwa. Funkcja
kontrolna Sejmu jest takze konsekwencjg przyjecia w RP zracjonalizowanego
parlamentarnego systemu rzagdéw, w ktérym funkcja ustawodawcza stymu-
luje funkcje kontrolng, a realizacja obu funkcji pozwala parlamentowi staé
sic demokratyczng przeciwwaga wiladzy wykonawczejéS. Z tych zapewne
wzgleddw, jak pisze R. Mojak, funkcja kontrolna jest uznawana ,,za koSciec
parlamentarnego systemu rzadow™e6.

Funkcja kontrolna Sejmu posiada uniwersalny charakter, wyrazajacy sie
w dosy¢ szerokim zakresie podmiotowym tej funkcji, obj¢ciem nig wielu
organéw panstwowych, zwlaszcza naczelnych, w rozleglym jej zakresie
przedmiotowym oraz w mozliwosci stosowania réznorodnych ocen w dzia-
talnosci kontrolnej. W zwigzku z tym pojawia sie w praktyce ustrojowej,
sygnalizowana juz, trudno$¢ merytorycznego wyodrebnienia z catoksztattu
dzialalnosci Sejmu jego funkgji kontrolnej, co powoduje, ze mamy do czy-
nienia z pewng wzglednos$cig w zakresie odrdzniania funkeji kontrolnej od
innych funkcji Sejmu. Dzialania o charakterze kontrolnym oraz parakontrol-
nym s3 bowiem trescig znacznej czeSci prac parlamentarnych prowadzonych
przez Sejm oraz jego organy.

Funkcje kontrolng realizuje Sejm przede wszystkim samodzielnie, z ogra-
niczonym udzialem Senatu, ktéry w przypadku niektérych jedynie dziatan

65 Por. J. Jaskiernia, [w:] P Chmielnicki (red.), Konstytucyjny..., op. cit., s. 97; M. Kruk,
Funkcja..., op. cit., s. 7; Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo..., op. cit., s. 168.
66 R. Mojak, Funkcja..., op. cit.,s. 121.
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o charakterze kontrolnym ma prawo réwnolegle z Sejmem zapoznawad si¢
z dziatalno$cig pewnych organéw panstwowych (np. Rzecznika Praw Obywa-
telskich, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji czy Rzecznika Praw Dziecka).
Sytuacja taka nie wystepuje natomiast w przypadku kontroli dzialalnosci
rzadu, ktéra z mocy przepisu art. 95 ust. 2 Konstytucji nalezy wytacznie
do Sejmu.

2.2. Miejsce sejmowej kontroli dziatalnosci rzqdu
w ramach funkcji kontrolnej Sejmu

Zakres funkcji kontrolnej Sejmu. Zakres funkgji kontrolnej Sejmu wyzna-
czaja przede wszystkim przepisy Konstytucji z 1997 r., a uzupelniajgco takze
przepisy niektorych ustaw. Z przepisow konstytucyjnych nalezy wskazaé
zwlaszcza na zawarte w artykutach: 95 ust. 2, 111, 115, 202 ust. 2, 204,
212, 226, uwzgledniajac dodatkowo te zawarte w art. 157 oraz 112. Sposrod
ustaw spraw tych dotycza szczegélnie: ustawa z 1999 r. o sejmowej komisji
Sledczej; ustawa z 1996 r. o wykonywaniu mandatu posla i senatora; ustawa
z 1992 r. o radiofonii i telewizji; ustawa z 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka.

W $wietle przywolanych przepisow konstytucyjnych oraz tresci wska-
zanych ustaw zakres podmiotowy funkcji kontrolnej Sejmu realizowanej
przez podmioty sejmowe nie jest nieograniczony, obejmujac: 1) Rade Mini-
strOw, Prezesa Rady Ministréw oraz pozostalych cztonkéw Rady Ministrow,
2) Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK), 3) Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO),
4) Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji (KRRiT), 5) Rzecznika Praw Dziecka
(RPD). Wskazane wyzej konstytucyjne przepisy i przepisy ustaw okreSlaja
uprawnienia kontrolne Sejmu i podmiotéw sejmowych oraz obowigzki kon-
trolne wobec Sejmu organéw poddanych kontroli. Zar6wno te uprawnienia,
jak i obowiazki sg zr6znicowane w zaleznosci od charakteru kontrolowanego
organu oraz jego pozycji w panstwie.

Funkcja kontrolna Sejmu w catosci jest immanentnie zwigzana z charak-
terem prawnoustrojowym Sejmu, jako jednego z dwodch organéw przed-
stawicielskich, za posrednictwem ktorych nardéd sprawuje przynalezng mu
zwierzchnig wladze. Funkcja ta ma szerszy zasieg podmiotowy niz sejmowa
kontrola dziatalnosci rzadu, chociaz niektérzy autorzy jak gdyby utozsa-
miajg te kontrole z owa funkcja®’, podczas gdy kontrola ta jest jednym
z elementéw funkgji kontrolnej Sejmu. Przyczyng owego utozsamiania jest

67 Zob. P. Sarnecki, Funkcje..., op. cit., s. 47; R. Mojak, Parlament..., op. cit., s. 286.
R. Mojak uzywa nawet okre§lenia ,,ustrojowa funkcja parlamentarnej kontroli Sejmu” (ibi-
dem, s. 153). Podobnie M. Stebelski pisze o ,,funkeji sejmowej kontroli Rady Ministréw”
(M. Stebelski, Kontrola sejmowa..., op. cit., s. 182).
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zapewne to, iz wlasnie sejmowa kontrola dzialalnosci rzadu jest ,,rdzeniem”,
najwazniejszym sktadnikiem funkcji kontrolnej Sejmu.

Sejmowa kontrola dziatalnosci rzgdu zasadniczym elementem funkcji
kontrolnej Sejmu. Miejsce sejmowej kontroli dzialalno$ci rzagdu w catoksztat-
cie funkgji kontrolnej Sejmu wyznaczone jest przez kilka czynnikéw natury
prawnej, doktrynalnej, politycznej i praktycznej. Wskaza¢ mozna na czynniki
nastepujgce:

* po pierwsze, wérdod przywolanych wyzej przepisoéw Konstytucji

z 1997 r. dotyczacych funkgeji kontrolnej Sejmu tylko w jednym z nich,
w art. 95 ust. 2 (w pewnym, ale tylko w pewnym stopniu nawigzuja-
cym do rozwigzan Konstytucji marcowej z 1921 r.), wspototwieraja-
cym wspollnie z przepisem art. 95 ust. 1 rozdzial ustawy zasadniczej
poswiecony organom wiladzy ustawodawczej — Sejmowi i Senatowi,
mowa jest wprost o realizacji przez Sejm tej funkcji w stosunku do
rzadu, precyzujac kompetencje Sejmu w cytowanym juz sformuto-
waniu: ,,Sejm sprawuje kontrole nad dziatalno$cia Rady Ministrow
w zakresie okre§lonym przepisami Konstytucji i ustaw”. Prawo Sejmu
do kontroli innych organéw nie zostalo natomiast wyartykutowane
wprost, ale zazwyczaj trzeba je wyinterpretowywaé ze wskazanych
wyzej przepisOw konstytucyjnych, w ktérych uzywa si¢ mniej kon-
kretnych okreslen odnoszacych sie do tej kontroli. Nalezy wiec na
tle takiej sytuacji prawnej uznad, ze funkcja kontrolna Sejmu odnosi
sic w pierwszym rze¢dzie do rzadu i systemu podporzadkowanej mu
administracji rzagdowej, ze w przepisie art. 95 ust. 2 ustrojodawca
w szczegblny sposdb wyeksponowat range sejmowej kontroli dziatal-
nosci Rady Ministrow;

* po drugie, biorgc pod uwage okreslony konstytucyjnie zakres podmio-
towy funkgcji kontrolnej Sejmu trzeba uznal, ze przyznanie Sejmowi
wprost w ramach realizacji tej funkcji prawa sprawowania kontroli
wlasnie nad dziatalno$cig Rady Ministréw — na tle pozostatych upraw-
nieni kontrolnych Izby dotyczacych innych organéw wiladzy publicznej
— nie rodzi zadnych watpliwosci natury ustrojowej co do ragcji i zasad-
nosci posiadania przez Sejm prawa tej kontroli. Przekonuje bowiem
o tym tre$¢ niektorych naczelnych konstytucyjnych zasad ustroju poli-
tycznego RP, zwlaszcza za$ zasady wladzy zwierzchniej narodu oraz
zasady podzialu wladzy i rownowagi wladz. Szczegdlnie z przyjetych
rozwigzan konstytucyjnych dotyczacych tych zasad wynikajg reguly
réznorodnych relacji miedzy Sejmem a rzadem, w ramach ktérych
Sejm, jako organ wladzy ustawodawczej, posiada — zgodnie z polska
tradycja konstytucyjng — pewna nadrzedno$¢ nad rzadem jako glow-
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nym elementem wladzy wykonawczej, za$ na tre$¢ ich wzajemnych
relacji wywiera istotny wplyw rowniez istniejacy w danym momencie
uktad sit politycznych w Sejmie;

* po trzecie, tre$¢ konstytucyjnej funkcji kontrolnej Sejmu jest — poza
kontrola dziatalnosci rzadu — rezultatem gtéwnie przyjetej przez twor-
coéw konstytucji koncepcji ustrojowej w tych sprawach, ktora byta
czynnikiem rozstrzygajacym o zakresie podmiotowym oraz o posta-
ciach tej kontroli. Natomiast konieczno$¢ istnienia sejmowej kontroli
dzialalnosci rzadu wynika z kilku co najmniej innych przestanek:
a) wszystkie organy administracji, a wiec takze rzad, posiadajg swoje
szczegOlne interesy i wlasciwe im postawy, dajace o sobie zna¢ zwlasz-
cza w sytuacjach konfliktowych, ktére mogg by¢ pozytywnie modyfi-
kowane w interesie spolecznym przez sejmowa kontrole dzialalnosci
rzadu i administracji, b) kontrola ta jest jedng z zasadniczych gwaran-
gji realizacji przez rzad i podporzadkowane mu organy administracji
ustaw uchwalonych przez Sejm z udzialem Senatu, ¢) sejmowa kontrola
dziatalnosci rzadu jest niezbedng przestanka realnosci odpowiedzial-
noSci parlamentarnej Rady Ministrow i jej cztonkéw przed Sejmem;

* po czwarte, sejmowa kontrola dzialalnosci rzadu nakierowana jest
glownie — w stopniu wickszym niz inne czynnosci kontrolne podej-
mowane przez Sejm w ramach realizacji funkcji kontrolnej — na osig-
gniecie skutku politycznego, polegajacego albo na kontynuowaniu
przez rzad akceptowanej przez wiekszo$¢ sejmowg dziatalnosci, albo
na modyfikacji tej dziatalnosci w kierunku zgodnym ze stanowiskiem
owej wiekszosci.

Z tych wszystkich wzgledow sejmowa kontrola dziatalnos$ci rzagdu zgodnie
uznawana jest w nauce za podstawowy sktadnik funkeji kontrolnej Sejmu,
za najwazniejszy przejaw realizacji tej funkcji w praktyce politycznej. Wia-
$nie dlatego sprawowana przez Sejm kontrola rzagdu wyznacza w powaznym
stopniu miejsce i role ustrojowg Sejmu w systemie organéw panstwowych
RP, stanowi jeden z zasadniczych elementéw konstrukcyjnych zracjonalizo-
wanego parlamentarnego systemu rzadow przyjetego w Konstytucji z 1997 r.

3. Podstawy normatywne sejmowej kontroli dzialalnosci rzadu

Podstawy normatywne sejmowej kontroli dziatalnosci rzadu tworzg akty
prawotworcze ,,lokujace sie” na trzech poziomach polskiego systemu zrodel
prawa: Konstytucja RP z 1997 r.; ustawy; akty pozaustawowe. Dwa pierwsze
rodzaje aktéw prawotwoérczych nalezg do Zrédel powszechnie obowigzuja-
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