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WSTEP
Inspiracje, przedmiot,

struktura 1 gldwne pytania rozwazan

W warunkach globalnej konkurenciji, ktora cechuje sytuacje we wspotczesnym
Swiecie, rosnie znaczenie poszukiwania rezerw mogacych zwigkszy¢ efektywnos¢
przebiegu proceséw spoteczno-politycznych i gospodarczych. Obszarem takich
poszukiwan staje si¢ w poszczeg6lnych panstwach dziatalnos¢ rzadu, ktora jest
rozpatrywana w kontekscie jakoSci rzadzenia. Jest to naturalne. Sprawnie funk-
cjonujacy rzad wzmacnia bowiem istniejagce w danym okresie szanse i mozliwo-
Sci. Btedy i ograniczenia w jego dzialaniu stanowig utrudnienie, a czgsto wrecz
blokade, w rozwigzywaniu problemow spotecznych. Mimo uplywu czasu jako
nadal aktualng uznaé trzeba ocen¢ F. Konecznego z lat dwudziestych poprzed-
niego stulecia, zgodnie z ktorg ,,administracja stanowi wykfadnik panstwowosci”,
a tym samym ,,na nic najpatriotyczniejsza troska o panstwo, jeSli nie zdotamy
obmysli¢ administracji dla Polakéw stosownej, trafnej”!. Rodzi to zapotrzebo-
wanie na refleksje dotyczaca przestanek, kryteriow i warunkow efektywnego
funkcjonowania rzadu oraz punktow krytycznych i zagrozen z tym zwiazanych.

Z. aktywnoscig rzadu wiaza si¢ bardzo ztozone, przedmiotowo rozlegte i zroz-
nicowane uktady wartosci, zasad, norm, instytucji, procedur i dzialan oraz roz-
wigzan personalnych2. Naturalnym §rodowiskiem tej aktywnosci jest konkuren-
cja celow i programoOw oraz konflikt interesow. Te ogolne prawidtowosci
zachowuja swoja aktualnos$¢ rowniez w przypadku Polski. Proba analizy bogatej
rzeczywistosSci empirycznej dotyczacej funkcjonowania rzadu w Polsce w okresie
transformacji spoleczno-politycznej lat dziewigcdziesiatych XX stulecia, ktora
jest przedmiotem tych rozwazan, wymaga wyodrebnienia zagadnienia podsta-
wowego, ktore moze stanowi¢ punkt odniesienia i kryterium uporzadkowania
rozwazan szczegolowych. W niniejszej ksigzce taka range nadano decydowaniu.
Rzad zostat potraktowany jako podmiot podejmowania i realizowania decyzji,
za$ proces zmian odnoszacych si¢ do rzadu ujeto w kontekscie przeksztatcen

F. Koneczny, Dzieje administracji w Polsce, Warszawa 1999 (reprint wydania z 1924 r.), s. II.

2 Por. E. Zielinski, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 9 i nast. Dotyczy to w row-
nej mierze instytucji ,,w znaczeniu personalnym” tzn. obejmujacych osobe lub zespdt osob,
ktorym ,,pewien uktad norm nadal pewne uprawnienia i obowiazki, izby wykonywaly tacznie
pewna okreslona funkcje i spetnialy pewne zadanie”, jak i w ,,znaczeniu funkcjonalnym” tzn.
obejmujacych wszelkie ,,czynnoSci uregulowane” podejmowane w Radzie Ministrow. Na ten
temat szerzej zob. Cz. Znamirowski, Szkola prawa. Rozwazania o paristwie, Warszawa 1999,
s. 56 i nast.



dotyczacych procesu decydowania oraz systemu w ramach ktérego ten proces
sie odbywa. Tym samym, bez lekcewazenia odpowiedzi na pytanie o to: jak jest
zbudowany rzadowy system decyzyjny, szczegdlng uwage zwrOcono na analize
tego, jak ten system dziafa.

Celem dominujacym tych rozwazan bylo zidentyfikowanie relacji, w jakich
pozostaja rozwigzania instytucjonalne, proceduralne i kadrowe wskazanego
wyzej systemu z wynikami jego dziatania, ktore manifestujg si¢ w bilansie oraz
sposobie dystrybucji korzysci i obciazen zawartych w decyzjach rzagdowych. Przy-
jeto zalozenie, ze rozwigzania systemowe, w tym szczegOlnie procedury prawne,
powinny by¢ badane przede wszystkim w kontekScie wartoSci ich rezultatow,
gdyz to wtaSnie owe rezultaty decyduja w podstawowym stopniu o ocenie tych
rozwiazan3. Trzeba podzieli¢ poglad, ze wnikliwa analiza instytucji nie moze
konczy¢ si¢ na opisie norm, ktore te instytucje ksztaltuja. Potrzebna jest reflek-
sja prowadzaca do ustalenia faktycznego sposobu wykonywania przez dang insty-
tucje przydzielonych jej w plaszczyznie normatywnej funkcjit.

Takiego uksztaltowania punktoéw zainteresowan nie mozna utozsamiaé
z probg jednostronnego rozstrzygania kontrowersji wystgpujacej mig¢dzy zwo-
lennikami podejScia instytucjonalnego w badaniu przemian zachodzacych
w fazie transformacji ustrojowej a rzecznikami wykorzystywania w tych przypad-
kach teorii racjonalnego wyboru’. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze traktujac
decyzje rzadowe jako efekt preferencji i zasobow wladzy aktorow politycznych
zaangazowanych w proces ich stanowienia, trzeba rownocze$nie pamigtac, ze to
wlasnie rozwigzania instytucjonalne stanowia otoczenie wplywajace na dokony-
wane wybory oraz wspoldecyduja, ktdre rozwigzania sa dopuszczalne, pozadane
i istotne.

Podejscie funkcjonalne staje sie coraz czesSciej waznym dopetnieniem trady-
cyjnych analiz instytucjonalno-normatywnych rzadu®. Ma to silny zwiazek z fak-
tem, ze proces stanowienia i implementacji programow rzagdowych ma podsta-
wowe znaczenie dla osiggania skutecznoSci sprawowania wiadzy panstwowe;j
oraz dla wzmacniania zdolnoSci do zagwarantowania stabilnego rozwoju spotecz-
no-politycznego’. Od przebiegu tego procesu zalezy w duzym stopniu zdolnos¢
rzadzenia8. Jest tak, gdyz decydowanie ,,jako sztuka rozwigzywania probleméw,

3 Zob. D. Lyons, Etyka i rzqdy prawa, Warszawa 2000, s. 190.

4 Por. Cz. Znamirowski, op. cit., s. 77.

5 Zob. A. Krouwel, B. Verbeek, Instytucje jako pola walki: Demokratyczne konsekwencje budo-
wania instytucji w systemach postkomunistycznych, (w:) Demokracja w Europie Srodkowej 1989-
-99, red. J. Miklaszewska, Krakow 2001, s. 331 i nast.

6 Zob. Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej, red. L. Habuda, Wro-
ctaw 2000.

7 Zob. A. Jabtonski, Rzqd i administracja publiczna, (w:) Polityka w Polsce w latach 90. Wybrane
problemy, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1999, s. 140 i nast.

8 Rozumiana jako szczegdlny typ relacji ,,pomiedzy spoleczenistwem a instytucjami panstwa, od
ktorych zalezy ogdlny bilans sytuacji spoteczno-politycznej kraju oraz szanse przedluzenia
rzadow” (por. A. Gruszczak, Problemy rzgdzenia w krajach Europy Srodkowowschodniej, Kra-
kow 2000, s. 8).
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wartoSciowania rozwigzan i dokonywania najlepszych z punktu widzenia korzy-
Sci i ryzyka wyborow™ rozstrzyga w zasadniczym stopniu o jakosci rzadzenia.

Pojecie ,,rzad” jest uzywane w literaturze oraz w praktyce politycznej w roz-
nym znaczeniul®. Réwniez w Polsce raz odnosi si¢ je wytacznie do Rady Mini-
strOw, innym razem nadaje mu si¢ znaczenie szersze. W tym przypadku Rada
Ministréw jest traktowana jako gléwny, ale nie jedyny podmiot dziatania rza-
dull. T wiasnie to drugie rozumienie (sensu largo) przyjeto w niniejszej ksiazce.
Wydaje si¢ ono szczegdlnie przydatne w przypadku analizy politologiczne;.
Pozwala bowiem obja¢ zainteresowaniem cato$¢ rozwigzan strukturalno-orga-
nizacyjnych i funkcjonalnych, a tym samym umozIliwia na wyjScie poza rozwaza-
nia $ciSle normatywne.

Takie podejscie jest mozliwe tym bardziej, ze Konstytucja RP z 2 kwietnia
1997 1.12 — w przeciwienstwie do ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wiadzg ustawodawczg i wykonawcza Rze-
czypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym!3 i Konstytucji PRL z 22
lipca 1952 r.14 — nie traktuje juz tak jednoznacznie poj¢cia Rady Ministréw jako
synonimu rzadul>.

Szersze rozumienie pojecia ,,rzad” tworzy koniecznos$¢ okreslenia granicy
zainteresowan. W niniejszych rozwazaniach granica taka zostata wyznaczona
przy uwzglednieniu kryterium funkcjonalnego. W efekcie przedmiotem zainte-
resowania s3 w tej ksiazce nie tylko dziatania samej Rady Ministrow, ale i ta
czeS¢ aktywnosci poszczegOlnych ministrow, zrownanych z nimi przewodnicza-
cych komitetow, kierownikdw centralnych urzedow administracji rzadowe;j, orga-
néw terenowej administracji rzadowej oraz ich instrumentow wykonawczych,
ktora w uktadzie funkcjonalnym jest zwiazana z rozstrzyganiem spraw przez
Rade Ministrow i ma znaczenie dla ksztaltowania jej politycznej oraz prawnej
oceny i odpowiedzialnoSci.

9 J. Penc, Decyzje w zarzqdzaniu, Krakow 1997, s. 8.

10 Por. J. Stembrowicz, Rzqd w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 7.

1 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998,
s. 140.

12 Dz. U. Nr 78, poz. 483. Dalej jako konstytucja z 1997 r.

13 Dz. U. Nr 84, poz. 426, z 1995 r. Nr 38, poz. 184, Nr 150, poz. 729 oraz z 1996 r. Nr 106, poz.
488. Dalej jako ustawa konstytucyjna z 1992 r.

14 Dz.U.z1976 1. Nr 7, poz. 36,z 1980 r. Nr 22, poz. 81,z 1982 r. Nr 11, poz. 83,z 1983 r. Nr 39,
poz. 175, 1987 r. Nr 14, poz. 82, z 1988 r. Nr 19, poz. 129, z 1989 r. Nr 19, poz. 101 i Nr 75,
poz. 444,z 1990 r. nr 16, poz. 94, Nr 29, poz. 171 i Nr 67, poz. 397, z 1991 r. Nr 41, poz. 176
i Nr 119, poz. 514 oraz z 1992 r. Nr 75, poz. 367. Dalej jako konstytucja z 1952 r.

15 Nie wydaje si¢, aby przeszkoda dla takiego potraktowania relacji migdzy pojeciem Rady Mini-
strow i rzadu bylo stanowisko, zgodnie z ktérym — jak to ocenit — A. Gwizdz ,,na gruncie
naszych unormowan konstytucyjnych oba te terminy maja charakter synonimow i znacza
doktadnie to samo”, gdyz — co odnotowal ten sam autor — w ,,jezyku prawniczym (tj. w litera-
turze, w publicystyce) mozemy postugiwac si¢ nimi wymiennie, natomiast w jezyku prawnym
(j. w jezyku aktow prawnych) obowigzuje oczywiScie terminologia urzedowa, konstytucyjna”.
Zob. A. Gwizdz, Rada Ministrow i administracja rzgdowa. Uwagi o przepisach rozdziatu VI
Konstytucji RP, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1997, nr 5-6, s. 14.
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Konstytucja sytuuje w Polsce Rad¢ Ministrow jako element wiadzy wyko-
nawczej w panstwie. Przy calym zr6znicowaniu rozumienia pojecia wladzy!o,
stuszne jest twierdzenie, zgodnie z ktorym jedna z konsekwencji sprawowania
wladzy jest ,,zarzadzanie zasobami ludzkimi i materialnymi”17. Zasadniczym
elementem zarzadzania jest decydowanie, rozumiane jako dokonywanie nie-
losowych (to znaczy Swiadomych, co nie musi znaczy¢ racjonalnych) wyborow
miedzy réznymi mozliwymi zachowaniami, w tym wyboréw miedzy podjeciem
1 zaniechaniem dzialania. Analiza przeksztalcen systemowych zachodzacych
w dziedzinie decydowania jest w ocenie autora szczegOlnie przydatna przy
badaniu przemian zwigzanych z dziataniem rzadu. Daje ona réwniez mozli-
woS$¢ dokonywania poréwnan z rozwigzaniami wystepujacymi w innych pan-
stwach.

Usytuowanie Rady Ministrow wsrod podmiotdéw wiadzy wykonawczej w pan-
stwie ma znaczenie nie tylko dla okreSlenia zakresu przedmiotowego decyzji
rzadowych, ktory jest wyznaczony przez realizowanie funkcji wykonawczej pan-
stwa, czyli administrowanie sprawami publicznymi w dziedzinach, ktore nie sa
zastrzezone przepisami prawa dla innych organdw!8. Wspdtdecyduje ono row-
niez o ukierunkowaniu poszukiwan zmierzajacych do okreslenia mechanizmow,
nadajacych owym decyzjom walor rozstrzygnie¢ obowiazujacych. Wazna podpo-
wiedzig w tej sprawie moze by¢, nawigzujaca do rozwazan T. Hobbesa na temat
motywOw postuszenistwa wobec rozstrzygnie¢ innych, konstatacja, zgodnie z kto-
ra wladza jest koegzystencja autorytetu i sily, za$ ,,postuszenstwo wladzy jest tym
solidniejsze, im mocniejsza wiara w kompetencje i talenty ja sprawujacych, w ich
dobra wolg, a takze w madre i sprawiedliwe zaprogramowanie mechanizmdow
wiladzy”19. We wspolczesnym panstwie dodatkowego znaczenia nabiera ocena,
ze ,,moc wtadcza” bierze si¢ nie tylko z wytwarzanego w Swiadomosci jednostek
(sktadajacych si¢ na spoteczenstwo) kapitatu sugestii zwiazanych z ,,obawa przed
szkoda i nadzieja na korzys¢”, ale i ze tytulem do wiladzy i postawy wiadczej
moze by¢ — obok sily i autorytetu — ugoda, ktéra ma w sobie ,,elementy wspot-
stanowienia” przez to, ze ustanawia normy tozsame dla uktadajacych si¢ stron20.

Zmiany kompetencji, organizacji, zasad oraz trybu dziatania rzadu i admini-
stracji rzadowej?! staly sie po 1989 r. czgécig ogblnej transformacji spoleczno-
politycznej w Polsce. Stanowito to nieuniknione nastepstwo przeksztalcef zacho-
dzacych w innych obszarach zycia spotecznego. Rownoczes$nie bylo to,
i w swojej istocie jest nadal, waznym uwarunkowaniem mozliwoSci uzyskania
postepu w innych dziedzinach.

16 Zob. szerzej A. Pawlowska, Wiadza, elity, biurokracja, Lublin 1999, s. 27 i nast.

17 Ibidem, s. 83.

18 Zob. P. Sarnecki, Rozdzial VI, Rada Ministrow i administracja rzqdowa, (w:) Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, red. A. Garlicki, Warszawa 2001, s. 3.

19 J. Baszkiewicz, Wladza, Wroctaw 1999, s. 6.

20 Por. Cz. Znamirowski, op. cit., s. 76 i 112.

21 Rozumianej w kategoriach strukturalno-organizacyjnych.
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Swiadomosé potrzeby dokonania zmian dotyczacych organizacji i zasad dzia-
tania rzadu i administracji rzadowej wystepowala w Polsce od poczatku ksztat-
towania sie nowej sytuacji politycznej po wyborach parlamentarnych w 1989 r.
Okres od wrzesnia 1989 r. do jesieni 2001 r., ktory stanowi przedmiot analizy
W niniejszej pracy, to czas dziatania w Polsce oSmiu Rad Ministréw. Ich pracami
kierowalo dziewieciu Prezesow Rady Ministrow?2. Poczatek dzialania trzech
z tych Rad Ministréw (kierowanych przez T. Mazowieckiego, W. Pawlaka
i J. Buzka) byt zwigzany z uksztaltowaniem zasadniczo odmiennych ukfadow
politycznych w parlamencie. Okres pelnienia obowigzkdéw Prezesa Rady Mini-
strow przez J. Buzka to czas kilku zasadniczych rekonstrukeji strukturalnych
i personalnych Rady Ministrow, wynikajacych m. in. z rozpadu koalicji rzadowe;j
Akcji Wyborczej Solidarnos¢ i Unii WolnoSci oraz z podziatow w samej AWS.

W latach dziewigcédziesiatych, wraz z uptywem czasu, coraz wyrazniej dawata
o sobie znac potrzeba dokonania zasadnicze] reformy rzadu. Rownoczes$nie licz-
ne uwarunkowania powodowaly, ze niezbedne przeksztalcenia odbywaly si¢
w tej dziedzinie z powaznym opdznieniem w stosunku do czasu uznania ich
potrzeby, a nadto, iz mialy one czgsto charakter czastkowy wobec do wczesniej-
szych zamiarow. Czg$¢ z tych uwarunkowan miato charakter obiektywny. Czes¢
jednak bez watpienia miata przyczyny subiektywne. Kiedy analizuje si¢ proces
zmian w analizowanej tu dziedzinie, dostrzegac trzeba petna aktualnoS¢ trud-
nosci, na jakie natkneli sie juz cztonkowie komisji Prezesa Rady Ministrow do
opracowania projektu reorganizacji administracji pafnstwowej w 1926 r.23

Naturalny punkt odniesienia, a w czeSci rOwniez i punkt wyjScia, dla projek-
tow reform dotyczacych systemu administracji rzadowej w Polsce stanowily roz-
strzygniecia normatywne i doSwiadczenia wypracowane w warunkach ustroju
socjalistycznego przed 1989 r. Zasadnicza odmiennoS$¢ doktrynalna tych roz-
strzygnie¢2* powodowala jednak, ze wyznaczaly one w wigkszym zakresie pole
niezbednych zmian, niz obszary kontynuacji.

22 Zob. aneks s. 226-243.

23 W swoim sprawozdaniu Bobrzynski, St. Kasznica i St. Smoélski odnotowali m.in.: ,,PodjeliSmy
praceg nasza jako znawcy przedmiotu, nie liczac si¢ ze wzgledami politycznymi, ani tez z natu-
ralnym oporem, ktOry z istniejacej organizacji administracyjnej wydobywa si¢ zawsze przeciw
dalej siegajacym zmianom. Prowadziliémy prace nasza wsrdd zgodnego choru glosow, ktore
w publicystyce przemawialy za najdalej idaca reformg administracji. Kazdy niemal jednak
z tych glosdéw wykluczal od tej reformy pewna dziedzing, ktora sie szczegdlniej interesowat
i ktdrag chcial mie¢ nietknigta, a gdyby wszystkie te wyjatki zestawié, pokazaloby sig¢, ze mimo
powszechnego zadania reformy prawie zadna reforma praktycznie nie jest mozliwa”. Sprawoz-
danie Komisji powolanej przez P Prezesa Rady Ministrow do opracowania projektu reorganizacji
administracji paristwowej, Warszawa 13 lutego 1926 r. (drukowano jako rgkopis: Drukarnia
Panistwowa Nr 31796. 16. II. 26), s. 2.

24 Zob. M. Grzybowski, Rzgd w paristwie socjalistycznym, Warszawa 1980; T. Szymczak, Organy
wladzy i administracji europejskich paristw socjalistycznych, Warszawa 1970; Struktura i tryb pra-
¢y rzqgdu w paristwach socjalistycznych. Materialy prawno-porownawcze, red. M. Konarski, War-
szawa 1982.
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W latach 1944-1989 administracja rzadowa w Polsce przechodzita liczne zmia-
ny organizacyjne®. W pierwszych latach po II wojnie §wiatowej byly one w duze;j
mierze zwigzane z przyjmowaniem modelu wypracowanego w panstwie radziec-
kim. Od pazdziernika 1956 r. coraz wieksze znaczenie dla kolejnych reorganizacji
i zmian funkcjonalnych uzyskiwac zaczely uwarunkowania zwigzane z dazeniem
do zwigkszenia efektywnosci dzialania struktur administracji rzadowej. W latach
siedemdziesiatych i osiemdziesiatych (szczegolnie w okresie wychodzenia ze stanu
wojennego) dodatkowymi impulsami stafo si¢ dazenie do wmontowania w system
instytucji i rozwigzan powszechnie uznawanych za gwarancje praworzadnosci.
Znalazto to wyraz m.in. w przywrdceniu sagdownictwa administracyjnego oraz
utworzeniu Trybunatu Konstytucyjnego i urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich.
W latach osiemdziesiatych, kiedy potrzeba przyjecia nowych rozwiazan w zakresie
organizacji i dziatania rzadu byla coraz bardziej dostrzegana, sprawami zmian
w strukturze 1 funkcjonowaniu administracji zajmowaly si¢ specjalnie w tym celu
utworzone struktury organizacyjne, w tym Komitet Rady Ministrow do Spraw
Realizacji Reformy Gospodarczej oraz Komisja Partyjno-Rzadowa do Spraw Prze-
gladu i Unowoczesniania Struktur Organizacyjnych Gospodarki i Pafistwa.

Zasygnalizowanej powyzej wewnetrznej dynamiki rozwigzan dotyczacych rza-
du w latach 1944-1989 nie mozna lekcewazy¢, czy tez pomijac. Rownocze$nie
jednak dostrzegac trzeba, ze mimo tych zmian w calym okresie PRL w plasz-
czyznie doktrynalnej podstawowe znaczenie dla szczegdtowych rozwiazan orga-
nizacyjnych i funkcjonalnych sktadajacych si¢ na rzadowy system decyzyjny mia-
ly przestanki wynikajace z obowiazujacych wowczas zasad ustrojowych?2o.
Dotyczyto to przede wszystkim zasad: jednolitej wiadzy panstwowej; przewod-
niej roli partii marksistowsko-leninowskiej (w tym w wytyczaniu polityki panstwa
oraz w zakresie doboru kadr i obsady stanowisk panstwowych); centralizmu
demokratycznego; dominacji w systemie gospodarczym panstwowych Srodkow
produkcji, planowania spoleczno-gospodarczego oraz monopolu panstwa
w istotnych dziedzinach gospodarki (m.in. w handlu zagranicznym).

Po 1989 r. istniata tylko niewielka mozliwo$¢ odwotania si¢ w procesie prze-
budowy administracji rzadowej do rozwigzan z okresu miedzywojennego. Dla
organizacji i trybu dziatania rzadu i administracji rzadowej w Polsce w tym okre-
sie?’ podstawowe znaczenie mialy rozwigzania przyjete w 1918 r. Z zalozenia
mialy one mie¢ charakter przejSciowy. W praktyce postanowienia dekretu Rady
Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. o tymczasowe] organizacji wladz naczelnych

25 Zob. szerzej: Zagadnienia struktury i funkcjonowania rzgdu, red. Z. Jarosz, Warszawa 1979;
Studia nad rzgdem PRL w latach 1952-1980, red. M. Rybicki, Wroctaw 1985; J. Stembrowicz,
Struktura, organizacja i tryb funkcjonowania rzqgdu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa
1974. Zob. tez: S. Gebethner, Nowe elementy w organizacji Rzgdu PRL, ,,Pafstwo i Prawo”
1970, nr 6, s. 886-902. oraz J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej,
Krakow 2000, s. 195 i nast.

26 Zob. M. Grzybowski, op. cit., s. 9 i nast.

21 Zob. Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej, red. J. Farys, J. Pajewski, Szczecin 1991; M. Pietrzak,
Rzqdy parlamentarne w Polsce w latach 1919-1926, Warszawa 1969.
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w Krolestwie Polskim?3, okazaly si¢ trwalsze niz zaktadano. Nie zrealizowano
zapowiedzi konstytucji z marca 1921 r. w sprawie nowego uregulowania tych
zagadnien w trybie ustawy. Podobnie stalo si¢ z zapowiedziami konstytucji
z kwietnia 1935 r., w ktorych przewidywano uregulowanie w dekrecie wspomnia-
nych spraw. Ograniczone znaczenie mialy tez w praktyce wyniki prac czterech
kolejnych komisji rzadowych, ktore w latach miedzywojennych byly powotywane
dla opracowania catosciowej reformy administracji’.

Jak to juz odnotowano ksigzka niniejsza zostala napisana z mysla o zidenty-
fikowaniu i wyjaSnieniu procesu zmian zachodzacych w rzadowym systemie
decyzyjnym w okresie dwunastu lat polskiej transformacji, przy ujeciu tej pro-
blematyki w sposob caloSciowy i skupieniu uwagi na zasadniczych problemach
wigzacych si¢ z ta tematyka. Dotychczasowe proby z tym zwigzane koncentro-
waly si¢ gldwnie na chronologicznym opisie warstwy empirycznej?? lub tez doty-
czyly tylko wybranych zagadnien szczegOtowych analizowanych przede wszyst-
kim w aspekcie normatywnym3..

Dla podjecia tej problematyki oraz sposobu jej ujecia bez watpienia swoje
znaczenie miat fakt, ze autor przez kilka lat uczestniczyt w tym okresie w ksztal-
towaniu mechanizmOw pracy rzadu, w tym m. in. w charakterze sekretarza
Komitetu Spoteczno-Politycznego Rady Ministrow, sekretarza stanu w Urzedzie
Rady Ministréw, sekretarza Rady Ministrow oraz Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Zebrane wowczas doSwiadczenia pozwalajg na sformulowanie jed-
noznacznej oceny, ze zjawiska i procesy wystepujace w rzagdowym systemie decy-
zyjnym maja podstawowa role w tworzeniu zdolnoSci rzadzenia? oraz zwigksza-
niu jakoSci i efektywnosci tego rzadzenia w perspektywie przygotowania Polski
do integracji europejskiej33.

28 Dz. PK.P. (Dziennik Praw Krolestwa Polskiego) Nr 1, poz.1. Szerzej zob.: J. Malec, D. Malec,
op. cit., Krakow 2000, s. 147 i nast., Wybor Zrodel do nauki prawa konstytucyjnego (Druga Rzecz-
pospolita), red. T. Szymczak, £.6dz 1999 oraz obszerna informacja bibliograficzna w: H. 1zdeb-
ski, Historia administracji, Warszawa 2000, s. 331 i nast.

29 Zob. A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce, Warszawa 1977; B. Hadyniak, Reforma centrum

gospodarczego w perspektywie historycznej, (w:) Reforma Centrum Gospodarczego Rzqdu. Prze-

stanki, cele, kierunki, red. J. Monkiewicz, Warszawa 1995, s. 18 i nast. oraz R. Hausner, Projekt
ustawy o organizacji administracji rzgdowej, Warszawa 1931; J. Jachowski, Ustroj wladz admi-
nistracyjnych, Poznan 1933; A. Suligowski, Jak wzmocnic polskq organizacje paristwowq, War-

szawa 1925.

Por. Gabinety koalicyjne w Polsce w latach 1989-1996, red. M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Lublin

1998, W. Jednaka, Proces decyzyjny w administracji rzqgdowej, (W:) Administracja i polityka. Pro-

ces decyzyjny w administracji publicznej, op. cit., s. 111-128.

31 Zob. E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Ministrow, (W:)
Ustroj i struktura aparatu paristwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzydto, Warszawa
1997, s. 133-155; R. Mojak, Pozycja ustrojowa i struktura wladzy wykonawczej (problematyka
stosunkow miedzy prezydentem a rzgdem), ibidem, s. 86-132; Z. Szeliga, Rada Ministrow a Sejm
(1989-1997), Lublin 1998.

32 Zob. A. Gruszczak, op. cit., s. 8 i nast.

33 Jakos¢ rzqdzenia: Polska blizej Unii Europejskiej?, red. J. Hausner, M. Marody, Krakéw 2000,
s. 15 i nast.
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U podstaw tych rozwazan lezato dazenie do realizacji pigciu zasadniczych
celow. Po pierwsze, ich intencjg byta rekonstrukcja i systematyzacja uwarunko-
wan decydujacych o zmianach dotyczacych dzialania rzagdowego systemu decy-
zyjnego rozpatrywanych w perspektywie zagadnienia stabilnoSci i rGwnowagi.
Po drugie, ukazanie struktury i istoty funkcjonowania tego systemu, przy row-
noczesnym poddaniu analizie jego zdolnosci do samoregulacji. Po trzecie, zary-
sowanie jego gtownych probleméw i punktdw krytycznych oraz przeanalizowanie
sprawy zdolnoSci dziatania w warunkach stresow. Po czwarte, ukazanie relacji
zachodzacych miedzy przeksztalceniami w rzadowym systemie decyzyjnym
a efektywnoScia dzialania rzadu. I po piate, przeanalizowanie jak uksztaltowany
wspoOtczesnie w Polsce model funkcjonowania rzadu miesci si¢ wsrdd doktrynal-
nych, normatywnych, instytucjonalnych i funkcjonalnych rozwiazan wystepuja-
cych w panistwach Unii Europejskie;j.

Takiemu okresleniu gtownych kierunkow zainteresowan badawczych towa-
rzyszyto dazenie, by przedstawiane konkluzje, ktore z natury rzeczy odnoszg si¢
do dziatania rzadu w Polsce w latach dziewiecdziesiatych, zawieraly rOwniez tre-
Sci o charakterze bardziej uniwersalnym. Chodzilo o to, by te uwagi byly przy-
datne przy analizie systemowej zagadnienia efektywnoSci dzialania rzadowego
systemu decyzyjnego, a tym samym mialy rOwniez, szczegllnie w sferze rozwa-
zan dotyczacych punktow krytycznych i1 zagrozen, walor wnioskow o charakterze
ogoOlnym. Intencja taka ma silny zwiazek z faktem, ze niniejsze rozwazania z jed-
nej strony dotycza okresu juz zamknigtego, ktdrego granice wyznaczylo pierwsze
dwanascie lat polskiej transformacji, z drugiej zas jednak strony odnosza si¢ do
procesu zmian modernizacyjnych w rzagdowym systemie decyzyjnym, ktére trwa-
ja nadal.

Sformutowanym powyzej celom zostaly podporzadkowane zakres przedmio-
towy, metoda oraz struktura rozwazan. Kolejnymi etapami tych rozwazan s3:
modelowe ujecie rzadowego systemu decyzyjnego; analiza podstawowych uwa-
runkowan dziatania tego systemu; okreslenie charakteru, znaczenia i struktury
powiazah wystepujacych miedzy rzadowym systemem decyzyjnym a aktywnag
czesScia jego otoczenia; rekonstrukcja kalendarza i kierunkéw zmian zachodza-
cych w tym systemie polaczona z oddzielnym podjeciem spraw zwigzanych ze
zmianami zachodzgcymi w sferze instytucji, procedur oraz rozwigzan kadrowych;
przeglad problemow, ktore obecne sg w poszczeg6lnych etapach rzagdowego pro-
cesu decydowania oraz zestawienie koncowe wnioskow z calo$ci rozwazan. Inte-
gralnym elementem pracy jest aneks, w ktorym obok schematu modelu rzado-
wego systemu decyzyjnego zawarto szczegbtowe zestawienia pokazujace: obraz
relacji miedzy Rada Ministrow i Sejmem (m.in. dane o wystgpieniach przedsta-
wicieli rzadu, inicjatywach ustawodawczych Rady Ministrow oraz interpelacjach
i zapytaniach do rzadu); przeksztalcenia w strukturze Rady Ministréw; zmiany
w zakresie organdw pomocniczych Rady Ministrow (m.in. statych komitetow
Rady Ministréw i pelnomocnikdw rzadu; rozwigzania proceduralne i podstawo-
we problemy poszczeg6lnych etapdw rzadowego procesu decyzyjnego; zmiany

16



w strukturze instytucjonalnej rzagdowego systemu decyzyjnego oraz giéwne pro-
blemy dotyczace kadr rzadowych.

Bilans zawartych w tej ksigzce rozwazan sktania do sformutowania twierdze-
nia, ze ogolny kierunek przemian zachodzacych w rzadowym systemie decyzyj-
nym w Polsce w latach dziewiecdziesigtych byl zwigzany z dostosowaniem do
zmieniajacych si¢ warunkéw oraz z wykorzystywaniem doswiadczen demokra-
tycznych panstw wspotczesnej Europy i stuzyl wypracowywaniu rozwigzan
wzmacniajacych zdolnoS¢ rzadzenia. Mimo licznych, szczegllnie w pierwszej
polowie analizowanej dekady, zmian rzadow i uzyskiwaniu wplywu na rzadzenie
przez stojace do siebie w opozycji programowej ugrupowania polityczne, nie
odnotowano w tym czasie w procesie zmian w rzagdowym systemie decyzyjnym
jaki§ dramatycznych, frontalnych odwrotéw od przyjetych juz wezesniej rozwia-
zan. Rownocze$nie jednak rozwazania niniejsze prowadza do wniosku, ze pra-
widtowos¢ ta wystepowala bardziej wyraziScie w plaszczyZznie normatywnej niz
w sferze praktyki dziatania rzadu.

Cecha charakterystyczng stato si¢ w odniesieniu do calej dekady, ze wypel-
nianie trescig istniejagcych rozwiazan prawnych natrafiato na liczne przeszkody.
Pozwala to na sformutowanie oceny, ze w Polsce, u progu XXI wieku, sposobu
dalszego doskonalenia dzialania rzadowego systemu decyzyjnego nalezy poszu-
kiwac przede wszystkim w konsekwentnej realizacji w praktyce wypracowanych
juz zasad i regulacji normatywnych. Tworzy nadto przestanki dla przedstawienia
hipotezy, zgodnie z ktdra — w przeciwienstwie do sytuacji wystepujacej w czasie
ostatnich dziesieciu lat XX wieku, kiedy o zmianach w rzadowym systemie decy-
zyjnym w Polsce decydowaly przede wszystkim uwarunkowania wewnetrzne — na
pierwszy plan wsrdéd impulsow wyznaczajacych dalsze modyfikacje wysuna si¢
impulsy o charakterze uniwersalnym. Dotyczy to przede wszystkim konsekwen-
cji: po pierwsze — globalizacji i zwigzanych z nig zmian zadan 1 warunkow dzia-
tania pafistwa w sytuacji dalszej koncentracji kapitatu i umacniania si¢ ponad-
panstwowych sit geopolitycznych; po drugie — instytucjonalnej integracji
europejskiej i wynikajacych z niej modyfikacji w zakresie stopnia samodzielno-
Sci dziatania poszczeg6lnych panstw, w tym ograniczenia suwerennosci w obsza-
rze tresci 1 procedur decydowania rzadowego; oraz po trzecie — ksztaltowania
sie spoteczenstwa informacyjnego i wiazacych si¢ z tym rewolucyjnych zmian
dotyczacych komunikowania si¢, wytwarzania, przechowywania, przetwarzania
1 przesytania informacji oraz zarzadzania nimi.

Przedstawiajac rezultaty swoich badan i wnioski wynikajace z obserwacji
zebranych w trakcie pracy w administracji rzadowej autor dziekuje wszystkim
teoretykom i praktykom zajmujacym si¢ problematyka rzadu, ktorzy swoimi
uwagami wzbogacili jego sposob rozumowania. Szczeg6lne podzigkowania autor
sktada w tym kontekscie kolegom z kilku kolejnych rzadéw oraz cztonkom
zespotu naukowego z Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego.
Oddzielne podzigkowania autor kieruje do recenzenta wydawniczego — prof.
dra hab. J. Wawrzyniaka z Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk.
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