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Streszczenie. Artykut podejmuje problem statusu prawnego ministra — cztonka Rady Ministréw,
ktory nie kieruje dzialem administracji rzagdowej (tzw. ministra bez teki). Zasadnicze pytanie ba-
dawcze dotyczy charakteru prawnego tej funkeji oraz zakresu jej kompetencji w swietle Konstytucji
RP i ustawy o Radzie Ministréw. Teza opracowania jest stwierdzenie, ze minister zadaniowy, mimo
formalnego cztonkostwa w Radzie Ministréw, pozostaje w pelni podporzadkowany Prezesowi Rady
Ministréw, a jego samodzielno$¢ organizacyjna i decyzyjna jest ograniczona na rzecz Szefa Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw. W analizie zastosowano metod¢ dogmatycznoprawna, polegajaca
na interpretacji przepiséw konstytucyjnych, ustawowych oraz rozporzadzeni atrybucyjnych. Wyniki
badari wskazuja, Ze minister bez teki pelni funkcje doradceze i wykonuje zadania zlecone przez Prezesa
Rady Ministréw, a brak wlasnego aparatu administracyjnego powoduje, ze jego rola w praktyce ma
charakter pomocniczy i polityczny.

Legal status of a minister — member of the council of ministers

Keywords: Legal status of the minister, Member of the Council of Ministers, Chancellery of the
Prime Minister, Act on the Council of Ministers, Prime Minister

Summary. The article examines the legal status of a minister — member of the Council of Ministers —
who does not head a government department (“minister without portfolio”). The research question
concerns the legal nature of this office and the scope of its competences under the Constitution of
the Republic of Poland and the Act on the Council of Ministers. The study employs the doctrinal
(dogmatic) method, analysing binding norms, in particular the Constitution, the Act on the Coun-
cil of Ministers, attribution regulations issued by the Prime Minister, and the internal rules of the
Chancellery of the Prime Minister. The thesis advanced is that, despite formal cabinet membership,
a minister without portfolio remains directly subordinated to the Prime Minister, while his or her
organisational and decision-making autonomy is limited in favour of the Head of the Chancellery
of the Prime Minister. The absence of a dedicated department, administrative apparatus and budget
precludes exercising powers typical for ministers in charge of departments. The findings indicate that
such a minister primarily carries out tasks assigned by the Prime Minister and performs auxiliary
functions requiring cross-government coordination. Although this arrangement enhances flexibility,
open-ended attribution clauses and imprecise delineation of competences may lead to overlaps and
a diffusion of responsibility within government administration.
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Wprowadzenie

Minister (od lac. minister — pomocnik, stuga) nalezy do kategorii organéw admini-
stracji rzadowej, sytuowanych na styku sfery ustrojowej i administracyjnoprawne;'.
W polskim modelu konstytucyjnym odgrywa on podwdjng role: z jednej strony
uczestniczy w dzialalnosci Rady Ministréw jako czlonek organu kolegialnego
odpowiedzialnego za prowadzenie polityki paristwa, z drugiej — wystepuje jako
organ monokratyczny, wyposazony w kompetencje kierownicze wobec okreslone-
go segmentu administracji. Ow dualizm ulega jednak daleko idgcej modyfikacji
w odniesieniu do ministra powolanego do sktadu Rady Ministréw, ktéry nie kieruje
dzialem administracji rzadowej (tzw. ministra bez teki, ministra zadaniowego).
W jego przypadku ewentualna samodzielno$¢ decyzyjna nie wynika z prowadzenia
dzialu sensu stricto,lecz — co do zasady — z upowaznienia i dyrektyw Prezesa Rady
Ministréw, a wiec ma charakter wtérny, pochodny i instrumentalny.

Kategoria ,ministra” nie jest jednorodna ani dogmatycznie, ani funkcjonalnie?.
W perspektywie prawa administracyjnego nalezy powigzac ja z pojeciem kierow-
nictwa rozumianego jako publicznoprawna relacja wladcza, obejmujaca upowaz-
nienie do wyznaczania zadan, wydawania wiagzacych wytycznych i polecen oraz
stosowania $rodkéw nadzoru wzgledem jednostek podporzadkowanych?. O ile
minister resortowy (dzialowy) operuje w polu wyznaczonym dzialem administracji
i dysponuje aparatem urzedniczym, budzetem oraz pionem jednostek podlegtych
badz nadzorowanych, o tyle minister bez teki pozbawiony jest tego oparcia struk-
turalnego i materialnoprawnej podstawy wydawania rozstrzygniec¢ typowych dla
kierownictwa w znaczeniu $cistym?*. W konsekwenciji, cho¢ zewnetrznie postuguje
si¢ czgsto podobnym instrumentarium (wytyczne, polecenia, zagdanie informacii),
to jego imperium jest — co do zasady — funkcja powierzenia i upowaznienia, nie zas
immanentnej wlasciwosci rzeczowej wynikajacej z kierowania dzialem®.

Zasadniczym problemem badawczym niniejszego opracowania jest okreslenie
charakteru prawnego urzedu ministra — cztonka Rady Ministréw niekierujacego
dzialem administracji rzadowej oraz ustalenie granic przypisywalnosci mu samo-
dzielnych kompetencji wiadczych w swietle Konstytucji RP i ustaw ustrojowych.
W szczegblnosci chodzi o odpowiedz na pytania: 1) czy i w jakim zakresie minister
bez teki moze realizowaé , kierownictwo” w rozumieniu publicznoprawnym; 2) jakie
znaczenie dla jego pozycji majg rozwigzania organizacyjne i budzetowe (w tym
obstuga przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw); 3) w jakim stopniu otwarta

v Polskie prawo konstytucyjne, red. D. Gérecki, Warszawa 2020, s. 228.

2 Prawo administracyjne, red. ]. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2022, s. 242.
3 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 185.

4 ]. Zimmerman, Aksjomaty administracji publicznej, Warszawa 2022, s. 158.

5 P. Ruczkowski, Prawo administracyjne. Czesc ogolna, Warszawa 2020, s. 254.
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formuta rozporzadzen atrybucyjnych (,w szczegélnosci”) pozostaje w napieciu
z zasada okreslonosci kompetencji i zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji RP).

Celem pracy jest rekonstrukeja i krytyczna ocena ram normatywnych ksztaltuja-
cych pozycje ministra bez teki, obejmujaca zaréwno plaszczyzne konstytucyjna (ze
szczegblnym uwzglednieniem art. 149 Konstytucji), jak i ustawows (w tym art. 7,
art. 33 oraz art. 37 ustawy o Radzie Ministréw), a takze praktyke regulacyjna roz-
porzadzen atrybucyjnych Prezesa Rady Ministréw oraz statutowo-regulaminowe
uksztaltowanie aparatu pomocniczego KPRM. Celem czastkowym jest poréwna-
nie pozycji ministra zadaniowego z pozycja ministra resortowego, ze wskazaniem
konsekwencji prawnych i organizacyjnych réznic konstrukeyjnych miedzy obiema
figurami ustrojowymi.

Teza wyjsciowa opracowania jest stwierdzenie, iz minister bez teki — pomi-
mo formalnego czlonkostwa w Radzie Ministréw i zdolnosci do uczestniczenia
w procesie rzagdzenia — nie ma samodzielnosci kierowniczej wlasciwej ministrowi
dzialowemu. Jego kompetencje majg charakter gléwnie zadaniowo-koordynacyjny,
s3 konstytuowane i limitowane przez Prezesa Rady Ministréw, a w wymiarze
organizacyjnym i finansowym ulegaja daleko idacej mediatyzacji przez Kan-
celari¢ Prezesa Rady Ministréw jako dysponenta aparatu pomocniczego. Brak
wyodrebnionego dzialu, urz¢du i budzetu przektada si¢ na ograniczong zdolnosé
do sprawowania klasycznego nadzoru administracyjnego, tworzenia jednostek
organizacyjnych czy wydawania aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, co
odréznia ministra bez teki od ministra resortowego nie tylko funkcjonalnie, lecz
takze dogmatycznie.

Przyjeta metoda badawcza ma charakter dogmatycznoprawny: polega na anali-
zie tekstéw prawnych, ich systemowej i funkcjonalnej wyktadni oraz na zestawieniu
rozwigzan normatywnych z utrwalong praktyka ustrojowa. Analiza ta koncentruje
si¢ na tresci przepiséw Konstytucji RP i ustawy o Radzie Ministréw, na konstrukeji
rozporzadzen atrybucyjnych oraz na regulaminowych rozwigzaniach organizacyj-
nych KPRM, a takze — subsydiarnie — na dorobku doktryny prawa konstytucyjnego
i administracyjnego, ktéry problematyzuje granice atrybucji i delegacji kompetencji
w administracji rzagdowe;.

W dalszej czgéci artykulu zostanie wykazane, ze choé minister bez teki moze
postugiwac si¢ instrumentami typowymi dla oddzialywania wewnatrzadministra-
cyjnego (wytyczne, polecenia, zadania informacji, inicjowanie prac eksperckich),
to brak zakorzenienia w strukturze dzialu oraz brak wlasnego aparatu wytwarza
specyficzng asymetrie: odpowiedzialnos¢ polityczna i konstytucyjna przystugujaca
czlonkowi Rady Ministréw nie znajduje pelnego odpowiednika w sferze realnej
sprawczosci administracyjnej, ktéra pozostaje filtrowana przez strukture KPRM.
Zjawisko to — o ile nie zostanie zréwnowazone wicksza precyzja normatywnego
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okreslenia zadan i trybu wspétdziatania — grozi dyfuzja odpowiedzialnosci i osta-
bieniem przejrzystosci podziatu kompetencji w rzadzie.

Na koniec zrekonstruowane zostang argumenty funkcjonalne przemawiajace za
utrzymaniem tej instytucji w porzadku ustrojowym nowoczesnego panstwa realizu-
jacego polityki horyzontalne (koordynacja migdzyresortowa, zadania przekrojowe,
reagowanie kryzysowe), przy réwnoczesnym sformulowaniu postulatéw de lege
lata i de lege ferenda zmierzajacych do wzmocnienia okreslonosci kompetencyjnej,
transparentnosci atrybucji i adekwatnosci instrumentarium organizacyjnego mini-
stra bez teki. Tylko bowiem w warunkach klarownego umocowania prawnego oraz
wlasciwego osadzenia instytucjonalnego moze on pelni¢ funkcje katalizatora sp6j-
nosci rzadzenia, a nie jedynie doraznego ,,uzupelnienia” architektury gabinetowej.

1. Charakter prawny i kompetencje

Artykut 149 ust. 1 Konstytucji RP® wyodrebnia dwie grupy ministréw: 1) ministréw
bedacych jednoosobowymi organami administracji rzadowej oraz 2) ministréw,
ktérzy nie kierujg dziatami administracji rzadowej (tzw. ministréw bez teki), usta-
nowionych do wykonywania zadan wyznaczonych przez Prezesa Rady Ministréw
i realizowanych z jego upowaznienia’. Dla porzadku warto wyodrebni¢ kryteria
»testu samodzielnosci kierowniczej” ministra w znaczeniu publicznoprawnym. Na
plaszczyznie dogmatycznej o samodzielnosci $wiadcza kumulatywnie: 1) wyodreb-
niona wlasciwos¢ rzeczowa sprzezona z dzialem administracji rzadowej, 2) apa-
rat organizacyjny (urzad ministra) i status pracodawcy w rozumieniu pragmatyk
stuzbowych, 3) status dysponenta cze¢sci budzetowej oraz mozliwo$é ksztattowania
planu finansowego w granicach ustaw, 4) pion jednostek podlegtych lub nadzoro-
wanych oraz kompetencja do ich tworzenia i likwidacji, 5) ustawowe upowaznienia
do wydawania rozporzadzen badz innych aktéw powszechnie obowigzujacych,
6) typowe instrumentarium nadzoru i kontroli (w tym §$rodki wladcze). Minister
bez teki tych przestanek — co do zasady — nie spelnia; jego ius imperii ma charakter
wtérny i pochodny, a wigc nie tworzy autonomicznego centrum decyzyjnego®.
Uzywane powszechnie nazewnictwo ,minister — cztonek Rady Ministréw”
ma swoje Zrédlo w ustawie o Radzie Ministréw, konkretnie w art. 7 u.r.m., cho¢
przepis ten dotyczy wszystkich czlonkéw Rady Ministréw, a wige takze ministréw
resortowych (dzialowych). Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.r.m. cztonek Rady Ministréw
uczestniczy — na zasadach okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej —

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 21997 r Nr 78, poz. 483
ze sprost. i ze zm.

7 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 228-229.

8 W. Géralezyk., Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 40.
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w ustalaniu polityki paristwa, ponoszac za tres¢ i realizacje dziatan rzadu odpowie-
dzialno$¢ w trybie i na zasadach okreslonych w odrgbnych przepisach. Z art. 7 ust. 2
u.r.m. wynika, ze czlonek Rady Ministréw jest obowigzany, w zakresie swojego
dzialania, do inicjowania i opracowywania polityki rzadu, a takze do przedktadania
inicjatyw, projektéw zalozen projektéw ustaw oraz projektéw aktéw normatywnych
na posiedzenia Rady Ministréw — na zasadach i w trybie okreslonych w regulaminie
pracy Rady Ministréw. Czlonek Rady Ministréw realizuje polityke ustalong przez
Rad¢ Ministréw (art. 7 ust. 3 u.r.m.).

Konstrukeja art. 149 Konstytucji RP musi by¢ czytana w powiazaniu z art. 146
(zadania Rady Ministréw) oraz art. 148 (kompetencje Prezesa Rady Ministréw).
Fundamentalne znaczenie ma zakaz domniemania kompetencji organéw ad-
ministracji — wlasciwos¢ i kompetencje muszg wynika¢ expressis verbis z norm
kompetencyjnych. W przypadku ministra bez teki to Prezes Rady Ministréw —
poprzez rozporzadzenie atrybucyjne — kresli obszar zadan, przy czym nie jest to
réwnoznaczne z nadaniem wlasciwosci rzeczowej tozsamej z kierowaniem dzia-
tem. W efekcie zakres dziatania ministra zadaniowego ma charakter powierniczy,
a stosowane instrumenty nalezy kwalifikowa¢ jako koordynacyjne, nie za$ jako
pelne ,kierownictwo” w sensie publicznoprawnym?.

Prezes Rady Ministréw, dziatajac na podstawie art. 33 u.r.m., okresla szczegé6-
towy zakres dziatania ministra. Rozporzadzenia atrybucyjne ministréw bez teki
i ministréw dzialowych r6znig sie tym, ze pierwsi wykonuja zadania wyznaczone
przez Prezesa Rady Ministréw, natomiast drudzy — w swoich rozporzadzeniach
atrybucyjnych — maja wyraznie wskazane, iz kieruja wymienionymi tam dzialami
administracji rzagdowej. Praktyka legislacyjna Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
w zakresie przygotowywania rozporzadzen atrybucyjnych jest zréznicowana:
niekiedy akcentuje si¢ obszary dzialania (np. réwnos$¢, polityka senioralna) bez
imiennego wskazania ministra; innym razem postuguje si¢ imieniem i nazwiskiem
czlonka Rady Ministréw zamiast nazwy funkeji (np. ,minister do spraw samo-
rzadu”). Rozwigzanie pierwsze wydaje si¢ wlasciwsze — ewentualna zmiana osoby
nie wymaga wéwczas nowelizacji rozporzadzenia.

9 Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 lipca 2022 r. w sprawie szczegétowego
zakresu dziatania Ministra — Czlonka Rady Ministréw Wtodzimierza Tomaszewskiego, Dz.U.
z 2022 1. poz. 1414; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2022 r. w sprawie
szczegolowego zakresu dzialania Ministra Finanséw, Dz.U. z 2022 1. poz. 939; rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2023 r. w sprawie szczeg6towego zakresu dziatania ministra do
spraw polityki senioralnej, Dz.U. z 2023 r. poz. 2709; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia
18 grudnia 2023 r. w sprawie szczegélowego zakresu dzialania Ministra do spraw Réwnosci, Dz.U.
2 2023 r. poz. 2719. Rozporzadzenie to okreslane jest obiegowo mianem rozporzadzenia atrybucyj-
nego i wydawane jest niezwlocznie po powoltaniu Rady Ministréw, a jezeli minister powolywany jest
w innym czasie niezwlocznie po jego powolaniu, zob. Prawo konstytucyjne, red. M. Granat, M. Zubik,

Warszawa 2022, s. 206.
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Postugiwanie si¢ formulg ,w szczegdlnosci” w rozporzadzeniach atrybucyjnych
Prezesa Rady Ministréw zwigksza elastyczno$¢ dzialania, lecz pozostaje w po-
tencjalnym napigciu z zasada okreslonosci kompetencji oraz z zasada legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP). W plaszczyznie dogmatycznej klauzule otwarte nie moga
zastgpowal enumeratywnego wyznaczenia granic dzialania organu. Im bardziej
pojemny katalog, tym wigksze ryzyko dyfuzji odpowiedzialnosci i kolizji z kompe-
tencjami ministréw resortowych, a takze trudniejsza kontrola legalnosci — zaréwno
parlamentarna, jak i sadowal’.

Z analizy rozporzadzen atrybucyjnych wynika, Ze ministrowie bez teki reali-
zujg zadania wyznaczone przez Prezesa Rady Ministréw. Jako czlonkowie rzadu
sa bezposrednio podporzadkowani premierowi i wykonuja zadania wymagajace
koordynacji migdzy ré6znymi sektorami administracji publicznej. Taka konfiguracja
kompetencji i obowigzkéw wskazuje na elastycznosé i adaptacyjnosé tej funkeji, po-
zwalajac na szybkie reagowanie na zmieniajace si¢ potrzeby spoleczne i polityczne,
jednoczesnie podwazajac tezg o samodzielnym charakterze funkcji ministra bez
teki i potwierdzajac jego podporzadkowanie Prezesowi Rady Ministréw.

Obstuga ministra bez teki przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw impliku-
je asymetri¢ organizacyjno-finansows: minister ten nie jest dysponentem czesci
budzetowej ani pracodawca dla korpusu urz¢dniczego w klasycznym rozumieniu,
co przeklada si¢ na ograniczong sprawczo$¢ w sferze wykonawczej. Zestawiajac to
z pelng odpowiedzialnoscig polityczng i konstytucyjna czlonka Rady Ministréw
(m.in. wotum nieufnos$ci indywidualnej, odpowiedzialnos¢ przed Trybunatem
Stanu), otrzymujemy model, w ktérym zakres accountability przewyzsza realny
zakres authority — co generuje ryzyko ,przerzutu” odpowiedzialnosci pomiedzy
ministrem a kierownictwem KPRM.

Nalezy wyraznie rozgraniczy¢ polecenia organizacyjno-wykonawcze (dopusz-
czalne w ramach aparatu rzadowego) i niedopuszczalne polecenia co do istoty in-
dywidualnych rozstrzygni¢¢ administracyjnych. Wszelkie polecenia wydane ustnie
wymagaja potwierdzenia na piSmie, a ich tre$¢ powinna miesci¢ si¢ w granicach
rozporzadzenia atrybucyjnego oraz prawa powszechnie obowiazujacego. W prze-
ciwnym razie dochodzi do przekroczenia kompetenciji (ultra vires), ktére naraza
zaréwno akt, jak i sam organ na zarzut naruszenia legalizmu. Ministrowie s3 upraw-
nieni do zadania informacji, dokumentéw i sprawozdan od organéw administracji
rzadowej, a takze do powolywania zespoléw eksperckich i zlecania sporzadzania
ekspertyz — co ma umozliwi¢ skuteczne monitorowanie, oceng oraz inicjowanie
dzialan w kluczowych obszarach polityki paristwowej wyznaczonej przez premiera.

10 M. Kaczocha, Redagowanie aktéw podustawowych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2020,
s. 71.
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Reasumujac, norma art. 149 Konstytucji RP nie kreuje jednolitego modelu
,ministra’ — przeciwnie, dopuszcza figure o charakterze zadaniowym, ktérej kom-
petencje sa pochodne i limitowane. Rozporzadzenia atrybucyjne nie mogg zast¢po-
wac ustawowych norm kompetencyjnych, a ,otwarto$¢” katalogéw zadan wymaga
powsciagliwej wyktadni. Dopiero sprzezenie ograniczonej atrybucji z odpowiednim
osadzeniem w strukturach KPRM pozwala uniknaé¢ dyfuzji odpowiedzialnosci
i zachowa¢ standard okreslonosci kompetencji w administracji rzadowe;.

2. Minister — cztonek Rady Ministrow
w strukturze administracji panstwowej

Zgodnie z art. 33 ust. 1 u.r.m. Prezes Rady Ministréw ustala, w drodze rozporza-
dzenia, szczegotowy zakres dzialania ministra, niezwlocznie po powotaniu Rady
Ministréw, a jezeli minister zostal powolany w innym czasie — niezwlocznie po
jego powolaniu oraz ministerstwo lub inny urzad administracji rzadowej, ktéry
ma obstugiwac¢ ministra, a w wypadku ministra kierujacego okreslonym dziatem
administracji rzadowej — réwniez organy jemu podleglte lub przez niego nad-
zorowane.

W rozporzadzeniu Prezes Rady Ministréw ustala dzialy administracji, ktére
poddawane sg kierownictwu danego ministra. Okreslenie zakresu dzialania obej-
mujacego powierzone przez Prezesa Rady Ministréw sprawy nastepuje w przypad-
ku ustanowienia ministra bez teki'l. Rozporzadzenia atrybucyjne ministréw bez
teki, mimo ze powinny szczegélowo okresla¢ zakres dzialania ministra, zawieraja
katalog otwarty zadani poprzez uzycie zwrotu ,w szczegdlnosci”. Oznacza to, ze
obejmuja réwniez inne, niewskazane wprost obszary dzialania, co jest praktyka
niewlasciwa.

Wymienione w tych rozporzadzeniach obszary sa czesto zbyt szerokie i nie-
precyzyjne, co dodatkowo komplikuje jasne okreslenie kompetencji ministral2.

1 Prawo administracyjne, s. 243.

12 Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 lipca 2022 r. w sprawie szczegélowego
zakresu dziatania Ministra — Czlonka Rady Ministréw Wtodzimierza Tomaszewskiego, Dz.U.
2 2022 r. poz. 1414; do zakresu dzialania ministra nalezy: koordynacja i prowadzenie dzialan sprzy-
jajacych dialogowi i wspétpracy Prezesa Rady Ministrow z jednostkami samorzadu terytorialnego,
inicjowanie dziatari na rzecz: prorozwojowego systemu finanséw samorzadowych, rozwoju mechani-
zméw efektywnosciowych z zakresu wydatkowania srodkéw publicznych i gospodarowania majatkiem
jednostek samorzadu terytorialnego, partycypacji obywatelskiej i obstugi mieszkaricéw, promowania
proekologicznych technologii w gospodarce komunalnej; wspétdzialanie na rzecz rozwigzan z za-
kresu gospodarki przestrzennej i budownictwa, rewitalizacji oraz komunikacji z udzialem samorzadu
terytorialnego; monitorowanie i ocena otoczenia prawnego i warunkéw finansowych funkcjonowania
samorzadu terytorialnego oraz organéw nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym, w tym
wspéludzial w pracach zmierzajacych do utworzenia Komisji kodyfikacyjnej prawa samorzadu teryto-
rialnego; monitorowanie prac nad projektami aktéw prawnych, programami rzgdowymi dotyczgcymi
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Minister bez teki, dzialajac w ramach rozporzadzenia atrybucyjnego, teoretycznie
moéglby zajmowac si¢ wieloma obszarami, co mogloby prowadzi¢ do powaznych
probleméw organizacyjnych i kompetencyjnych. Taka praktyka umozliwia mi-
nistrowi samodzielne okreslanie zakresu swoich dziatan, co stoi w sprzecznosci
z zasada, ze dziala on z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw. Minister powinien
konsultowac wszystkie swoje zamierzenia legislacyjne z Prezesem Rady Ministréw,
gdyz nie moze prowadzi¢ polityki legislacyjnej w obszarach, ktére nie zostaly wy-
raznie wskazane w rozporzadzeniu atrybucyjnym, bez uprzedniego uzgodnienia
z Prezesem Rady Ministréw. Brak precyzyjnego okreslenia kompetencji moze
prowadzi¢ do nieporozumieni i probleméw zwigzanych z koordynacja dziatan
w administracji rzadowej.

W przypadku ministra niebedacego ministrem resortowym, Prezes Rady Mi-
nistréw nie okresla dzialu administracji rzadowej, ktérym minister ten kieruje, ani
nie wskazuje wyodrebnionej czesci budzetu paristwa, ktéra mialby dysponowac. Jest
to odmienna sytuacja niz w przypadku ministra kierujacego okreslonym dzialem
administracji rzagdowej. Ministra kierujacego dzialem okresla si¢ jako ministra
wiasciwego do spraw oznaczonych nazwa danego dziatu®.

Minister kierujacy okreslonym dziatem administracji rzadowej ustala, w drodze
obwieszczenia, wykaz jednostek organizacyjnych jemu podleglych lub przez niego
nadzorowanych. Ministra bedacego cztonkiem Rady Ministréw obstuguje Kance-
laria Prezesa Rady Ministréw, co oznacza, ze dysponentem srodkéw budzetowych
przeznaczonych na jego obstuge jest Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow!.
W konsekwencji minister ten nie ma uprawnien do gromadzenia dochodéw bu-
dzetowych oraz dokonywania wydatkéw, co odréznia go od ministréw kierujacych
okreslonymi dziatami administracji rzadowe;.

Minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalno$¢ podporzadkowanych orga-
néw, urzedoéw i jednostek. W szczegélnosci tworzy i likwiduje jednostki organiza-
cyjne oraz powoluje i odwoluje kierownikéw jednostek organizacyjnych. Minister
bez teki, z racji braku wlasnego urzedu i obstugi przez Kancelari¢ Prezesa Rady
Ministréw, nie ma mozliwosci wykonywania kontroli i nadzoru nad jednostkami
organizacyjnymi, a takze nie moze tworzy¢ nowych jednostek organizacyjnych ani
powolywac i odwolywa¢ ich kierownikéw. W sferze stanowienia prawa, oprécz
aktéw prawa wewnetrznie obowigzujacego, minister resortowy wydaje akty prawa

problematyki samorzadu terytorialnego oraz dziataniami na rzecz promocji dobrych praktyk, inicjatyw
i rozstrzygnie¢ stuzacych lokalnym i regionalnym wspélnotom; wspétudzial w tworzeniu projektéw
regulacji z zakresu zarzadzania kryzysowego; wykonywanie innych zadan zleconych przez Prezesa
Rady Ministréw.

B3 E. Ura, op. cit.,s. 229.

4 A. Balaban, Rada Ministréw. Organizacja i funkgjonowanie, Krakéw 2002, s. 46.
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powszechnie obowigzujacego — rozporzadzenia. Inaczej rzecz si¢ ma w przypadku
ministra bez teki®.

Rada Ministréw moze powolaé przy ministrze komitet doradczy i okresli¢
zakres jego zadan. Minister, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Radg
Ministréw zasad i kierunkéw dziatania podleglych lub nadzorowanych centralnych
organéw administracji rzagdowej, innych urzedéw lub jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawnej, moze wydawacé kierownikom urz¢déw central-
nych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyjnych wigzace ich
wytyczne i polecenia. Nie moga one jednak dotyczy¢ rozstrzygnieé co do istoty
sprawy zalatwianej w drodze decyzji administracyjnej. Wytyczne i polecenia, wy-
dane ustnie, wymagaja potwierdzenia na pismie.

W razie nieobsadzenia stanowiska ministra lub jego czasowej niezdolnosci
do wykonywania obowigzkéw, ministra zastepuje Prezes Rady Ministréw lub
inny wskazany przez Prezesa Rady Ministréw cztonek Rady Ministréw. Minister
wykonuje swoje zadania przy pomocy sekretarzy i podsekretarzy stanu, gabinetu
politycznego ministra oraz dyrektora generalnego urzedu'®.

Zakres czynnosci sekretarza i podsekretarza stanu ustala wiasciwy minister,
zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministréw. Sekretarza stanu i podsekretarza
stanu powoluje — na wniosek wlasciwego ministra — i odwoluje Prezes Rady Mi-
nistréw. Ministra zast¢puje sekretarz stanu w zakresie przez niego ustalonym lub
podsekretarz stanu, jezeli sekretarz stanu nie zostal powolany?’.

Z literalnego brzmienia art. 37 ust. 1 u.r.m. wynika, Ze minister bez teki mégiby
wykonywaé swoje zadania przy pomocy sekretarzy i podsekretarzy stanu. Jed-
nakze dokladna analiza przepisu oraz fakt, ze sekretarze i podsekretarze stanu
dzialajag w strukturze urz¢déw kierowanych przez ministréw badz Prezesa Rady
Ministréw, jak i to, ze przepis ten wymienia dyrektora generalnego urzedu, a tego
aparatu minister bez teki jest pozbawiony, prowadzi do wniosku, Ze minister bez
teki jest pozbawiony mozliwosci dzialania przy pomocy sekretarzy i podsekre-
tarzy stanu, jak réwniez dyrektora generalnego urzedu. Mozliwo$¢ ta mogltaby
istnie¢, gdyby sekretarz lub podsekretarz stanu zostali powolani przez Prezesa
Rady Ministréw w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z okreslonym zakresem
kompetencyjnym wspomagania ministra — czlonka Rady Ministréw. Potrzeba taka
pojawia si¢ w zwiazku z reprezentacja na posiedzeniach organéw pomocniczych

Rady Ministréw, takich jak np. Komitet Staly Rady Ministréw. W takim przypadku

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 509.

16 K. Leszczyniska, Sklad i organizacja wewngtrzna Rady Ministrow w swietle Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskief z 2 kwietnia 1997 roku, ,Annales Universitatis Mariae-Curie Sktodowska, sectio K —
Politologia” 2006, t. 13, s. 73-81.

17" Art. 37 ust. 1-5 u.r.m.
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minister — czlonek Rady Ministréw mdégltby by¢ zastepowany przez urzednika
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

Zgodnie z § 1 statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministréw!® Kancelaria zapewnia
obsluge merytoryczna, prawna, organizacyjna, techniczng oraz kancelaryjno-biu-
rows m.in. ministréw — czlonkéw Rady Ministréw. Z kolei § 3 statutu stanowi,
ze Kancelarig kieruje Szef Kancelarii przy pomocy Sekretarza Rady Ministréw,
sekretarzy stanu i podsekretarzy stanu w Kancelarii, Dyrektora Generalnego
Kancelarii oraz dyrektoréw komérek organizacyjnych Kancelarii. W regulaminie
organizacyjnym powtdrzono ten zapis, stwierdzajac, ze Kancelarig Prezesa Rady
Ministréw kieruje Szef Kancelarii przy pomocy zastepcéw Szefa, Sekretarza Rady
Ministréw, sekretarzy stanu i podsekretarzy stanu w Kancelarii, Dyrektora Gene-
ralnego oraz dyrektoréw komérek organizacyjnych. Warto zauwazy¢, ze zgodnie
z regulaminem organizacyjnym Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (Zarzadzenie
Nr 10 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 lipca 2024 r. w sprawie
nadania Regulaminu organizacyjnego Kancelarii Prezesa Rady Ministréw), mini-
strowie — cztonkowie Rady Ministréw wykonuja zadania zwigzane z kierowaniem
KPRM w zakresie okreslonym w odrgbnych przepisach oraz w zakresie powie-
rzonym przez Szefa Kancelarii (§ 3 ust. 2). Jest to istotne ograniczenie ministréw
na rzecz szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Szersze kompetencje Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw s3 niezbedne dla zapewnienia prawidlowego
tunkcjonowania urzgdu, co jednak moze prowadzi¢ do potencjalnych konfliktéw
kompetencyjnych. Ministrowie — cztonkowie Rady Ministréw maja przewage
hierarchiczng nad sekretarzami i podsekretarzami stanu. Dodatkowo pojawia si¢
problem poleceri wydawanych przez ministra wobec pracownikéw Kancelarii oraz
kwestia wydawania zarzadzen!?, ktére nalezaloby opublikowaé wewnetrznie — moze
to prowadzi¢ do napigé interpersonalnych w strukturze organizacyjnej?.

Nawet pisma kierowane do ministréw — cztonkéw Rady Ministréw, takie jak
np. odpowiedzi na interpelacje, sa podpisywane przez Szefa Kancelarii lub jego
zastepcéw, co wynika z § 6 regulaminu organizacyjnego Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw. Minister — czlonek Rady Ministréw moze by¢ obslugiwany przez
sekretariaty (§ 10 ust. 3) oraz moga mu zostaé przydzielone komérki organiza-
cyjne w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Regulamin postuguje si¢ zwrotem
»cztonkowie Kierownictwa Kancelarii”, a zgodnie z definicja sa to osoby wskazane
w przepisach okreslajacych zakres zadan czlonkéw kierownictwa Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Zakres zadan okresla rozporzadzenie atrybucyjne. Zabieg
ten wymaga, aby czytelnik szukal odpowiednich informacji w rozporzadzeniach

18 Dz.U.2 2024 r. poz. 142.
Y D. Gérecki, op. cit., s. 228.
20 M. Woznicki, Geneza i ewolucja odpowiedzialnosci politycznej ministra, Lublin 2018, s. 129.
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atrybucyjnych ministréw, ktérych obstuguje Kancelaria Prezesa Rady Ministréw.
W praktyce ministrowie ci s3 wskazani na stronie internetowej KPRM. Zabieg
ten jest wlasciwy, poniewaz za kazdym razem, gdy pojawilby si¢ nowy minister —
czlonek Rady Ministréw, nalezaloby zmienia¢ statut i regulamin KPRM.

Podsumowanie

Analiza dogmatycznoprawna pozycji ministra — cztonka Rady Ministréw niekieru-
jacego dzialem administracji rzadowej prowadzi do wniosku, ze jest to konstrukcja
ustrojowa o charakterze przede wszystkim funkcjonalnym, stuzaca realizacji do-
raznych badz przekrojowych celéw polityki rzadowej, a jednoczesnie pozbawiona
wigkszosci atrybutéw wladczej samodzielnosci typowych dla ministra resortowego.
W realiach polskiego porzadku konstytucyjnego, uksztalttowanego w szczegdlnosci
przez art. 149 Konstytucji RP oraz przepisy ustawy o Radzie Ministréw, minister
bez teki uczestniczy w procesie rzadzenia jako cztonek organu kolegialnego, lecz
jego wiasciwos¢ rzeczowa i kompetencja wladcza sa pochodne wzgledem Prezesa
Rady Ministréw i sprz¢zone z mechanizmami organizacyjnymi Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Brak dzialu administracji rzadowej, brak wlasnego urzedu
i budzetu oraz brak trwalej sieci jednostek podlegtych implikuja przede wszystkim
charakter zadaniowo-koordynacyjny tej funkcji, zorientowany na prace przekrojo-
we, migdzyresortowe i politycznie priorytetowe.

W wymiarze normatywnym kluczowe znaczenie ma to, ze zakres dzialania
ministra bez teki jest konstruowany w rozporzadzeniach atrybucyjnych Preze-
sa Rady Ministréw najczgsciej formula otwartego katalogu (,w szczegdlnosci”).
Rozwigzanie to — jakkolwiek funkcjonalnie elastyczne — rodzi napigcia z zasada
okreslonosci kompetencji i zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), sprzyjajac
rozmyciu granic wlasciwosci i potencjalnym kolizjom kompetencyjnym zaréwno na
styku z ministrami resortowymi, jak i wewnatrz KPRM. O ile z perspektywy poli-
tyki rzagdowej otwarta atrybucja ulatwia szybkie reagowanie na zmienne priorytety,
o tyle z perspektywy prawno-ustrojowej oslabia przejrzystos¢ odpowiedzialnosci
oraz utrudnia kontrole parlamentarng i sadows, ktéra z natury rzeczy domaga si¢
precyzyjnego umocowania normatywnego.

Przeprowadzone rozréznienie pomigdzy kierownictwem w znaczeniu pu-
blicznoprawnym (jako relacja wiadcza w scentralizowanej strukturze organizacyj-
nej) a koordynacja (jako oddziatywaniem niesieciowym, opartym na wytycznych
i uzgodnieniach) pozwala stwierdzi¢, Ze minister bez teki co do zasady operuje
instrumentarium miekkim — wytycznymi, poleceniami o charakterze wykonaw-
czym, zadaniem informacji i sprawozdan, inicjowaniem prac eksperckich — przy
ograniczonej zdolnoéci do sprawowania klasycznego nadzoru instancyjnego.
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W konsekwencji, nawet przy formalnym umocowaniu monokratycznym, ius im-
perii tego ministra ma charakter wtérny i zalezny: jest wykonywane z upowaznienia
iw granicach organizacyjnych wyznaczonych przez Prezesa Rady Ministréw oraz
Szefa KPRM jako dysponenta aparatu pomocniczego.

Nie przesadza to jednak o marginalnosci tej pozycji. W plaszczyznie funkcjo-
nalnej minister bez teki pelni funkcje tacznika systemowego dla polityk horyzon-
talnych (np. rownosé, polityka senioralna, cyfryzacja w ujeciu miedzyresortowym),
zapewniajac spéjnos¢ programows i czasowg wdrozen oraz domykajac luki kom-
petencyjne, ktére sie nie mieszczg w tradycyjnych granicach dzialéw administracji
rzadowej. W tym sensie instytucja ta stanowi instrument racjonalizacji dzialania
rzadu: pozwala absorbowa¢ impulsy polityczne, moderowaé wspéldziatanie struktur
resortowych i przyspieszac procesy decyzyjne tam, gdzie linearny podzial zadan
zawodzi.

Jednakze wskazywane w praktyce deficyty organizacyjne (brak wiasnego urze-
du i budzetu, brak trwalego pionu wykonawczego, watpliwosci co do mozliwosci
korzystania z sekretarzy i podsekretarzy stanu poza strukturg KPRM) skutkuja
asymetrig odpowiedzialnosci: odpowiedzialnos¢ polityczna i konstytucyjna czionka
Rady Ministréw pozostaje pelna, podczas gdy realny wplyw na aparat wykonawczy
jest przefiltrowany przez Kancelari¢. Taki uktad zwigksza ryzyko dyfuzji odpo-
wiedzialnosci i ,,przerzutu” decyzyjnego miedzy innymi cztonkami kierownictwa
KPRM a ministrem bez teki, co moze generowa¢ spory kompetencyjne i utrudniaé
identyfikacje ostatecznego podmiotu odpowiedzialnego za dany wynik polityczny
lub legislacyjny.

Ocena instytucji ministra bez teki musi zatem by¢ ambiwalentna. Z jednej
strony, narzedzie to — wlasciwie uksztaltowane — wzmacnia zdolnosé¢ rzadu do
prowadzenia polityk przekrojowych i do reakcji na zdarzenia o charakterze kryzy-
sowym, a takze pozwala odciazy¢ Prezesa Rady Ministréw i ministréw resortowych
w obszarach wymagajacych stalej koordynacji. Z drugiej strony, bez dostatecznego
domkniecia normatywnego (precyzyjnego zakresu dzialania, klarownych regut
wspéldziatania z KPRM, jasnych zasad korzystania z aparatu urzedniczego oraz
delimitacji upowaznien legislacyjnych) rozwigzanie to poteguje niepewno$¢ prawna,
sprzyja ,nadbiurokratyzacji” oraz rodzi wrazenie funkcji politycznie nominowanych,
trudnych do weryfikacji pod katem efektywnosci publiczne;.

De lege lata nalezatoby postulowa¢ konsekwentne ograniczanie formut atrybu-
cyjnych opartych na klauzulach generalnych na rzecz enumeratywnego okreslenia
zadan i mechanizméw ich modyfikacji (np. z terminowaniem i przegladem ex
post). De lege ferenda zasadne byloby rozwazenie wprowadzenia standardéw orga-
nizacyjnych dla ministra bez teki (minimalny katalog narze¢dzi koordynacyjnych,
wyodrebniona komérka w KPRM przypisana wprost do obstugi danego ministra,
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transparentne zasady powierzania i odwolywania zadan) oraz regut kolizyjnych na
styku z dziatami administracji rzadowej. Uporzadkowanie tych zagadnien zwigk-
szyloby przewidywalnos¢ dzialania administracji, wzmacniajac zarazem kontrolo-
walnos¢ i rozliczalnos¢ decyzji polityczno-administracyjnych.

Konkludujac, instytucja ministra bez teki znajduje przekonujace uzasadnienie
ustrojowe i funkcjonalne w warunkach wspélczesnego panistwa wykonujacego po-
lityki z natury rzeczy przekrojowe. Jej efektywnos¢ nie jest jednak funkcja samego
powolania do skladu Rady Ministréw, lecz jakosci rozwigzani normatywno-orga-
nizacyjnych, ktére determinujg realny zakres oddzialywania. Im wigksza precyzja
atrybugcji, klarownos$¢ podporzadkowania i adekwatnos$¢ instrumentarium koordy-
nacyjnego, tym mniejsze ryzyko dyfuzji odpowiedzialnosci i tym wicksza szansa,
ze minister bez teki bedzie rzeczywistym katalizatorem spéjnosci rzadzenia, a nie

jedynie figura polityczna, legitymizujaca biezace potrzeby koalicyjne.
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