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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
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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.

17






Rozdziat 1
UJECIE MODELOWE

1. Decyzje rzadowe

Decydowanie, czyli najogOlniej: dokonywanie nielosowych wyborow, stanowi
podstawowa forme dziatania Rady Ministrow. W trybie kolegialnym, wykonujac
ustanowione dla niej w konstytucji i ustawach zadania oraz kompetencje, rozpa-
truje ona poszczegoOlne sprawy i podejmuje rozstrzygnigcia, ktore maja charakter
decyzjil. Ztozona ich strukturg ukazuje uchwalony w 1997 r. regulamin pracy Rady
Ministréw?, ktory jako rozstrzygniecia wymienia akty normatywne, programy, spra-
wozdania, informacje, analizy problemowe, oceny realizacji zadan oraz stanowiska
wobec okreslonych spraw.

Decyzje Rady Ministrow w sposob funkcjonalny powiazane sg z dziataniami
podejmowanymi przez inne podmioty instytucjonalne, skfadajace si¢ na admini-
stracje rzadowa, ktore w praktyce majg wazne znaczenie dla stopnia uzytecznosci
spotecznej, racjonalnoSci i efektywnosci dzialania Rady Ministrow. Analiza rza-
dowego systemu decyzyjnego musi obejmowacé w zwigzku z tym rOwniez sprawy
zakresu 1 mechanizmoOw rozstrzygania przez Prezesa Rady Ministrow, poszczegol-
nych cztonkow Rady Ministrow, centralne urzedy administracji rzadowej oraz
wojewodow, wtedy, gdy jest to systemowo i funkcjonalnie powigzane z decydo-
waniem przez Rade Ministrow.

W tym sensie mozna wigc méwic o decyzjach rzadowych w rozumieniu wezszym
(sensu stricto), zwigzanym wytacznie z rozstrzygnigciami samej Rady Ministrow,
ktore jest bez watpienia bardziej wtasciwe dla rozwazan SciSle normatywnym,
a takze szerszym, w ktorym uwzglednia si¢ rowniez cz¢S¢ rozstrzygniec innych ele-
mentOw sktadowych ,,maszyny rzadowe;j”, co jest bardziej przydatne dla ukazania
faktycznego dzialania rzadu (sensu largo).

Dostrzegac trzeba, ze status i formy decyzji rzadowych sg bardzo zrdznicowane.
Przede wszystkim wsrod nich wyodrebni¢ mozna niejednorodne wewnetrznie roz-
strzygnigcia normatywne i pozanormatywne. Ponadto obok decyzji, ktore maja

1 Przez decyzj¢ nalezy w tym kontekscie rozumie¢ Swiadomy i ukierunkowany akt nielosowego,
nieprzypadkowego wyboru, jednego dzialania ze zbioru dziatan lub powstrzymania si¢ od dzia-
fan. Zob. E. Zielinski, Nauka o paristwie i polityce, Warszawa 1999, s. 202.

2 Zob. uchwata nr 113 Rady Ministréw z dnia 25 lutego 1997 r. Regulamin pracy Rady Ministrow,
Monitor Polski (dalej — M.P.) Nr 15, poz. 144 z p6zn. zm.
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charakter strategiczny, takze i w tym przypadku wystepuja takie, ktore sg taktyczne
lub operacyjne’. Zgodnie z kryterium zakresu, obok decyzji ktore sa Zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa oddzielna grupe stanowig te, ktore maja cha-
rakter wewngtrzny, za$ obok rozstrzygniec systemowych dostrzegac trzeba decyzje
w sprawach jednostkowych. Biorac pod uwage charakter poszczeg6lnych decyzji,
mozna dokona¢ podziatu na inicjujace i stanowigce, oraz na samoistne i wyko-
nawcze, a takze na regulujace i alokujace. Niezaleznie od wskazanych wyzej pro-
pozycji usystematyzowania decyzji mozna tez wykorzysta¢ mozliwosci, wynikajace
z klasycznych typologii decyzjit.

Pole decyzji rzadowych wyznacza fakt, ze Rada Ministrow jest w Polsce — obok
Prezydenta RP — elementem wiadzy wykonawczej w pafistwie. Jej obecne miejsce
w systemie organdéw wiladzy panstwowej okreSlone zostato przy tym gltownie
poprzez wskazanie podstawowych funkcji. Zgodnie z normami konstytucji
z 1997 1. sktadaja si¢ na nie prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej pan-
stwa oraz koordynowanie i kontrolowanie prac organow administracji rzagdowe;.
Przy okreSleniu praktycznej tresci tego konstytucyjnego sformutowania kompe-
tencyjnego uznac trzeba za stuszng interpretacje, w ktorej wskazuje si¢, ze prowa-
dzenie polityki to ztozony proces obejmujacy reagowanie na wystepujace proble-
my spoleczne, wypracowywanie okreSlonych koncepcji, rozstrzyganie oraz
aktywnoS¢ realizacyjna, ktora obejmowac moze wtasne dziatania Rady Mini-
strow, kontrolowanie dzialan wykonawczych innych podmiotow, a takze ingero-
wanie o charakterze korekcyjnym (w tym poprzez zmiang rozstrzygniecia)?.

Istotne jest, ze w sprawach z tego zakresu, ktore nie sa zastrzezone dla innych
organow panstwowych i samorzadu terytorialnego, obowiazuje zasada domnie-
mania kompetencji na rzecz Rady Ministrow. Zasada ta likwiduje zagrozenie pust-
ki kompetencyjnej w sferze wladzy wykonawczej®. Rownocze$nie jednak, wraz
z szerokim katalogiem kompetencji rzadu, powoduje ze Rada Ministrow jest bez
watpienia silniejszym od prezydenta elementem wiadzy wykonawczej’. Tym bar-
dziej, ze w wyniku rozwigzan konstytucyjnych z 1997 r. prezydent utracit czgs¢
instrumentéw oddzialywania na jej sklad i dzialanie. Migdzy innymi przestata
obowigzywac wezesniejsza zasada, zgodnie z ktOra premier przy przedstawianiu
kandydatur ministrOw spraw zagranicznych, obrony narodowej oraz spraw
wewngtrznych byl zobowigzany zasiegna¢ opinii prezydenta, a takze zrezygnowa-
no z rozwigzania pozwalajacego prezydentowi zwolywacé w sprawach szczegdlnej
wagi posiedzenia Rady Ministréw i im przewodniczy¢. Prezydent uzyskal mozli-

Zob. J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1981, s. 367.
Zob. J. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, Wroctaw 2000, s. 19 i nast.

Por. P. Sarnecki, Rozdzial VI..., op. cit., s. 4 i nast.

Por. M. Wyrzykowski, Osiem tez w sprawie systemu rzqdow premierowskich, (w:) Administracja
publiczna w paristwie prawa. Ksiega Jubileuszowa dla Profesora Jana Jendroski, AUW, Prawo
CCLXVI, Wroctaw 1999.

7 Ma ona w systemie organdw panstwowych, jak to okreslit A. Gwizdz, ,,pozycje centralng” i ,,nie
tylko wytycza ona gidéwne kierunki polityki, ale i stanowi centrum zarzadu codziennymi spra-
wami Panstwa”. Zob. Tenze, Konstytucja RP i inne teksty prawne, Warszawa 1997, s. XX.
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wos¢ zwotywania Rady Gabinetowej z udzialem Rady Ministrow, ale organ ten
nie ma kompetencji decyzyjnych wlasciwych rzadowi. Stanowi miejsce wymiany
opinii oraz ocen i — co wykazata praktyka polityczna® — nie odegrat on dotychczas
wiekszej roli w ksztattowaniu rozstrzygnie¢ rzadowych.

Dla okreslenia pola decyzji rzadowych istotne znaczenie ma obecnie fakt, ze
konstytucja z 1997 r. wskazata jako zadania Rady Ministréw w szczegdlnoSci:
zapewnienie wykonania ustaw; ochrong interesow skarbu pafstwa (obejmujacego
majatek panstwowy); uchwalanie projektu budzetu pafnistwa, kierowanie wykona-
niem tego budzetu oraz przygotowanie sprawozdania z jego wykonania; zapew-
nienie bezpieczefistwa wewngetrznego i zewnetrznego pafistwa oraz porzadku
publicznego; sprawowanie ogdlnego kierownictwa w dziedzinie stosunkoéw
z innymi pafstwami i organizacjami mi¢dzynarodowymi; zawieranie umow mie-
dzynarodowych, wymagajacych ratyfikacji oraz zatwierdzanie i wypowiadanie
innych umow migdzynarodowych, a takze sprawowanie ogolnego kierownictwa
w dziedzinie obronnosci kraju. Jest istotne, ze normy konstytucyjne okreslaja nie
tylko zadania Rady Ministrow, ale i dostepne jej Srodki dzialania, na ktore skta-
daja si¢: wydawanie rozporzadzen, koordynowanie prac organdw administracji
rzadowej, kontrolowanie pracy tych organéw, uchwalanie projektu budzetu pan-
stwa, zawieranie uméw migdzynarodowych, wymagajacych ratyfikacji, zatwierdza-
nie i wypowiadanie innych umow mi¢dzynarodowych oraz coroczne okreslanie
liczby obywateli powolywanych do czynnej stuzby wojskowej. Analiza konstytu-
cji pokazuje, ze wspomniany katalog kompetencji i dostepnych Srodkéw dziatania
Rady Ministrow jest szerszy niz indeks zawarty w art. 146. Elementami tych kom-
petencji i Srodkéw dziatania sa réwniez: kierowanie organami administracji rza-
dowej, zawieranie umow z przedstawicielami koSciolow nierzymskokatolickich
(wskazane w art. 25 ust. 5), podejmowanie uchwal normatywnych (art. 93), wyko-
nywanie inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1), uchylanie rozporzadzen i zarza-
dzef ministrow (art. 149 ust. 2), wnioskowanie w sprawie wprowadzenia stanu
wojennego i stanu wyjatkowego (art. 229 i 230) oraz wprowadzanie stanu klgski
zywiolowe;j (art. 232).

Na status rozstrzygnie¢ rzadowych wplyw ma fakt, ze — co omowione bedzie
doktadniej w nastepnym rozdziale — zgodnie z konstytucjag Rada Ministrow ma
prawo inicjatywy ustawodawczej. Ma tez obecnie wylaczno$¢ w sprawie inicjaty-
wy ustawodawczej w zakresie ustawy budzetowej i zmian w tej ustawie oraz ustaw
o zacigganiu dtugu publicznego i udzielaniu gwarancji finansowych przez pan-

8 Prezydent A. Kwasniewski zwolat do 18 pazdziernika 2001 r. (tzn. w liczacym blisko cztery lata
okresie) Rade Gabinetowa zaledwie cztery razy. Pierwsze posiedzenie odbylo si¢ 27 stycznia 1998
r. i bylo poswiecone oméwieniu zadan panstwa w 1998 r.; drugie (z 24 marca 1998 r.) — stuzyto
wymianie uwag na temat przygotowania Polski do negocjacji z Unig Europejska; trzecie (z 23
lutego 1999 r.) — mialo na celu oméwienie spraw zwigzanych z polskim cztonkostwem w NATO
oraz przebiegiem reform spolecznych realizowanych z inicjatywy rzadu; czwarte (z 4 wrze$nia
2001 r.) — zwigzane bylo z grozba kryzysu finansow panstwa. Spotkania te nie przyniosly usta-
lefr 0 jakoSciowym znaczeniu. Po zadnym z nich nie opublikowano nawet wspdlnego komuni-
katu.
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stwo. Jako jedyny organ, Rada Ministrow moze tez w czgSci przypadkow okreslic
swoj projekt ustawy za pilny. Powoduje to rozpatrzenie tego projektu przez par-
lament przy zastosowaniu przyspieszonej procedury. Zgodnie z normami konsty-
tucji z 1997 r. nie moze to jednak dotyczy¢ projektoéw ustaw podatkowych, ustaw
zwigzanych z wyborem prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu tery-
torialnego, ustaw regulujacych ustrdj i wtasciwosci wtadz publicznych, a takze
kodeksow.

Przy catym zr6znicowaniu mozna wskazac na trzy zasadnicze cechy wspolne
decyzji rzadowych. Zwigzane s3 one z rola i usytuowaniem Rady Ministrow w sys-
temie organow panstwowych oraz trybem jej pracy i sposobem odpowiedzialno-
$ci za swoje dziatania. Po pierwsze: sg to decyzje kierownicze®. Po drugie: maja
one charakter polityczny!?. Po trzecie: s3 one w swoim podstawowym zakresie
kolegialne!l.

Granice decyzji rzadowych sg okreslone rowniez przez fakt, ze fundamentalng
zasada ustrojowa jest koniecznoS¢ posiadania przez Radg¢ Ministrow zaufania Sej-
mu. Wspoéltdecyduje o nich rowniez to, ze dziatania rzadu i poszczegdlnych jego
cztonkdw, a takze decyzje organdéw administracji rzadowej podlegaja kontroli ze
strony innych niz Sejm organdw panstwowych. W konkretnych przypadkach wyko-
nuja ja organy kontroli panstwowej (Najwyzsza Izba Kontroli!2) i ochrony prawa
(w tym Rzecznik Praw Obywatelskich!3) lub sady (w tym sady administracyjne)
i trybunaly (Trybunat Konstytucyjny — w sprawach dotyczacych aktow norma-
tywnych oraz Trybunal Stanu — w sprawach odpowiedzialnosci personalnej za
naruszenie konstytucji lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem)!4.

9 Zob. H.A. Simon, Podejmowanie decyzji kierowniczych. Nowe nurty, Warszawa 1982; J.A.F. Stoner,
R.E.Freeman, D.R. Gilbert, Kierowanie, Warszawa 1997; B. Wawrzyniak, Decyzje kierownicze w teo-
rii i praktyce zarzgdzania, Warszawa 1980; S. Zawadzki, Przyczynek do teorii podejmowania decy-
zji paristwowych, (W:) Z zagadnien teorii polityki, red. K. Opatek, Warszawa 1978.

10 A. Bodnar, Decyzje polityczne, Warszawa 1985; R. Herbut, Proces decyzyjny w polityce — teoria
i praktyka podejmowania decyzji, (w:) Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji
publicznej, op. cit.; Z. J. Pietra$, Teoria decyzji politycznych, Lublin 1990.

11 Zob. N.R.P. Meier, Aktywa i pasywa w rozwigzywaniu problemdow przez grupy, (w:) Zachowanie
czlowieka w organizacji, red. W.E. Scott, L.L.. Cummings, Warszawa 1983; H. Sosnowska, Klasyfi-
kowanie regul decyzyjnych, (w:) Grupowe podejmowanie decyzji. Elementy teorii, przyklady
zastosowan, red. H. Sosnowska, Warszawa 1999.

12 A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997.

13 A. Pieniazek, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie organow paristwa, (w:) Ustrdj i struktura
aparatu paristwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzydlo, op. cit.

14 M. Domagata, Charakter prawny i miejsce Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu w sys-
temie organow paristwa, (W:) ibidem; M. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w Polsce
w okresie przemian ustrojowych, ,,Pafistwo i Prawo” 1995, nr 3; E. Zwierzchowski, Sgdownictwo
konstytucyjne a zgodne z konstytucjg stanowienie i stosowanie prawa, (W:) Prawo i kontrola jego
zgodnosci z konstytucjqg, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997.
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2. Rzadowy proces decyzyjny

W literaturze dominuje szerokie rozumienie poj¢cia decydowania politycznego,
ktdre zaklada ujmowanie tego zagadnienia w kategoriach procesul>. Takie pode;j-
Scie jest jak najbardziej uzasadnione. Jak odnotowuje Z.J. Pietra$ decydowanie
polega, w najogolniejszym znaczeniu, na ,,wyobrazaniu sobie obecnego stanu rze-
czywistosci, nastepnie stanu pozadanego, ustalaniu zakresu roznic i mozliwosci ich
eliminacji, wyborze sposobu postepowania oraz na dzialaniu, ktérego celem jest
przeksztalcenie stanu istniejacego w pozadany”10. Z istoty jest to wigc co$ wiecej
niz sama procedura i technologia.

Kazde decydowanie stanowi proces obejmujacy kilka etapow. Dla ujecia mode-
lowego tego zagadnienia przydatna jest propozycja, ktora przedstawit T. Soren-
sen, doradca prezydenta J. Kennedy’ego. Zgodnie z nig na proces decyzyjny skia-
daja si¢ kolejne etapy decydowania, ktorych efektem jest: zgoda co do faktow,
zgoda co do celdw, precyzyjna definicja problemu, sformutowanie opcji, opraco-
wanie listy konsekwencji przyjecia poszczegdlnych opcji, wybdr, informacja o pod-
jetej decyzji oraz jej wykonaniel”.

Na szczeg0lne poparcie zastuguje stanowisko, zgodnie z ktérym wykonywanie
decyzji politycznej jest traktowane jako nieodtaczna czg$¢ procesu decyzyjnego!s.
Nie zmienia bowiem tego fakt, ze w odniesieniu do czgsci decyzji, szczegolnie tych
najmniej skomplikowanych pod wzgledem przedmiotowym lub tez podejmowa-
nych w warunkach nadzwyczajnych, niektore z etapdw procesu decyzyjnego
mogag wystepowac w formie szczatkowej lub wrecz zosta¢ pominigte.

Charakter decyzji rzadowych powoduje, ze ich podejmowanie jest sformalizo-
wane. Procedury stosowane w tym przypadku sa w wigkszosci wyraznie okreSlo-
ne w aktach normatywnych, a ich zachowanie moze stanowi¢ warunek skutecz-
noSci rozstrzygniecia. Dotyczy to w pierwszym rze¢dzie decyzji rzadowych w waskim
tego stowa znaczeniu, to znaczy tych, ktore podejmowane sa przez Rade Mini-
strow. W innych przypadkach, szczeg6lnie dotyczacych rozstrzygnie¢ dokonywa-
nych jednoosobowo (np. przez Prezesa Rady Ministrow, czy tez cztonka Rady

15 Szczegoblnie cenng monografie poswigcong tej tematyce stanowi ksigzka Z.J. Pietrasia, Decydo-
wanie polityczne, Warszawa-Krakow 1998. Zob. tez: H. Ansoff, Zarzqdzanie strategiczne, Warszawa
1985; A. Bodnar, Problemy teorii decyzji politycznych, (w:) Z zagadnien teorii polityki, op. cit.;
Decyzje polityczne w systemach spolecznych, red. A. Bodnar, W. Szczepanski, Warszawa 1987;
J. Grenda-Solarska, O problemach zwigzanych z metodologig procesu decyzyjnego, (W:) Z zagad-
nien teorii polityki, op. cit.; A. Habuda, L. Habuda, Teorie decyzji w odniesieniu do administracji
publicznej, (W:) Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej, op. cit.; M.
Karwat, W. Milanowski, Przestanki racjonalnosci i optymalnosci dzialari politycznych, Warszawa
1980; T. Klementewicz, Proces podejmowania decyzji politycznych, (w:) Elementy teorii polityki,
red. K. Opalek, Warszawa 1989; S. Sokotowski, Decyzja a dziatanie, Warszawa 1975; B. Wawrzy-
niak, Decyzje kierownicze w teorii i praktyce zarzqgdzania, Warszawa 1980; M. Zdyb, Istota decyzji,
Lublin 1993.

16 Z7.J. Pietra$, Decydowanie polityczne, op. cit., s. 7.

17 Por. T. Sorensen, Decision — Making in the White House: The Olive Branch or the Arrows, s. 18-19.

18 Zob. podobnie Z.J. Pietra$, Decydowanie..., op. cit., s. 43.
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Ministréw), czg$¢ etapdw procesu decyzyjnego moze nie znajdowac odzwiercie-
dlenia w faktach dostepnych dla obserwacji i badania. Proces ten, az do momentu
dokonania wyboru (tzn. poddajacego si¢ obserwacji rozstrzygnigcia), moze bowiem
przebiega¢ w formie odwotania si¢ decydenta wylacznie do wlasnej wiedzy,
intuicji, lub tez swoich przekonan czy emocji. Pominigcie cze¢Sci etapow procesu
decyzyjnego jest takze mozliwe, co odnotowano juz wyzej, rowniez w sytuacjach
nadzwyczajnych uzasadniajacych odstgpienie od stosowania formalnych proce-
dur.

Mimo tych wyjatkOw zasadne jest rozpatrywanie rzadowego procesu decyzyj-
nego jako catosci, ktorej elementami s3: powstanie inicjatyw zmierzajacych do
przyjecia rozstrzygniecia, analiza i selekcja tych inicjatyw, postanowienie o podjgciu
prac nad przeksztalceniem wybrane;j inicjatywy w projekt, opracowanie konkret-
nego projektu, jego uzgodnienie w gronie uczestnikoOw procesu decyzyjnego,
wyjasnienie i usuniecie w tym gronie rozbieznosci stanowisk w sprawie projektu,
ocena projektu pod katem prawnej dopuszczalnosci i poprawnosci formalnej pro-
jektowanego rozwiazania, dokonanie rozstrzygnigcia przez podjecie decyzji, ogto-
szenie decyzji oraz realizacja i monitorowanie jej wykonania. Z kazdym z tych eta-
pOw procesu decyzyjnego wiaza si¢ oddzielne zadania i problemy, ktérych
umiejetnos¢ zidentyfikowania 1 wlaSciwego rozwigzania ma podstawowe znacze-
nie dla jakoSci decyzji, a w efekcie dla jakoSci rzadzenia.

Zgodzic sie przy tym trzeba z oceng, ze schemat wyjasniania procesu decyzyj-
nego nakazuje analiz¢ ,,cech oS§rodka decyzyjnego (cech decydenta), cech systemu
konstytucyjnego, cech problemu bedacego przedmiotem decyzji, cech spoteczen-
stwa, w jakim przebiega proces decyzyjny, oraz rezultatow procesu decyzyjne-
20”19

3. Rzadowy system decyzyjny

Proces decydowania w rzadzie odbywa si¢ w ramach dziatania systemu decy-
zyjnego, na ktory sktadaja si¢ wzajemnie powigzane: zasady, normy, kompetencje,
instytucje, procedury i rozwigzania kadrowe. Dla realizacji dazenia do zidenty-
fikowania i uporzadkowania zjawisk, jakie zachodza w dzialaniu rzadu, przydat-
ne jest wykorzystanie mozliwosci, jakie daje analiza systemowa?(. Ta stosowana
z powodzeniem juz od lat metoda badawcza?!, jak podkre§laja to liczni

19 A. Jablofiski, Rzgd..., op. cit., s.146.

20 Zob. T. Langer, Amerykariska wersja analizy systemowej w nauce o paristwie, Warszawa 1977,
s. 191 nast.; P. Sztompka, Analiza systemowa w naukach politycznych, (w:) Metodologiczne i teo-
retyczne problemy nauk politycznych, red. K. Opalek, Warszawa 1975.

21 G. Almond, J.S. Coleman, The Politics of the Developing Areas, Princeton 1960; D. Easton, A Fra-
mework for Political Analysis, Englewood Cliffs 1963; Tegoz, A System Analysis of Political Life,
New York 1965; W.C. Mitchell, The American Polity, New York 1962; M.I. Sietrow, Zasada
systemowosci. Pojecia podstawowe, (w:) Problemy metodologii badari systemowych, Warszawa
1973.
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autorzy?2, pozwala na faczenie zalozen teoretycznych z obserwacjami empirycz-
nymi. Daje ona podstawy do skonstruowania narze¢dzi, ktore moga stuzy¢ okre-
Sleniu w ujeciu dynamicznym podstawowych probleméw rzadowego systemu
decyzyjnego.

W trakcie rekonstrukcji modelu tego systemu na oddzielng uwage zastuguja
przy takim podejsciu: aktywne elementy otoczenia decyzyjnego, ktore sktadaja
si¢ na ksztalt wejScia systemowego; zjawiska i procesy zachodzace w obszarze
granicy tego systemu; mechanizmy wewnetrzne systemu; produkty stanowigce
wynik jego pracy, a takze zjawiska i procesy wystepujace w obszarze sprzezenia
zwrotnego miedzy otoczeniem i rzadowym systemem decyzyjnym.

Struktura i charakter impulséw pojawiajacych si¢ na wejsciu rzadowego syste-
mu decyzyjnego wyznaczone sg przez spoleczny, polityczny i prawny status Rady
Ministroéw oraz jej role w zarzadzaniu zasobami ludzkimi i materialnymi w pan-
stwie. Rzad ze swojej istoty stanowi element systemu politycznego. Dziala w prze-
strzeni wyznaczonej przez stan spoteczenstwa, w tym przez jego potrzeby, domi-
nujgce w nim wartosci i jego cechy charakterystyczne, m.in. przez jego kulture
polityczna?3. Szczegdlne znaczenie w otoczeniu rzadowego systemu decyzyjnego
maja w tej sytuacji ksztalt, sprawnoSc¢ i efekty dzialania mechanizmdéw artykula-
cji i agregacji interesow spolecznych, gospodarczych i politycznych. To z nimi
zwigzane s3 bowiem najsilniej impulsy kierowane do rzadu, ktore wyznaczaja jego
zadania i mozliwoSci dzialania.

Wérdd tych impulsow wyodrebni¢ mozna zasilenia i informacje24. Okreslaja one
zakres kierowanych do systemu: zadan — z ktorych czgS¢ ma charakter globalny,
czg$¢ zas dotyczy okreSlonej sprawy; mozliwosci dziatania — zwigzanych m. in. ze
stanem zasilenia w §rodki prawne i finansowe oraz z silg i kondycja wewnetrzna
zaplecza politycznego rzadu i opozycji politycznej; popar¢ — odnoszacych sie do
weczesniej podjetej przez rzad decyzji lub dla rzadu jako takiego; wzorOw dzialania
— zawartych w postepowaniu w porownywalnych sytuacjach w innych panstwach.

Identyfikacja i analiza tych impulsow, w tym ich zmian i wzajemnych korelacji,
to nieodzowny element rozwazan zmierzajacych do wyjasnienia dziatania rzadu.
Nakazuje to objecie zainteresowaniem przede wszystkim impulséw, wynikajacych
ze zmian zachodzacych w: ustroju panstwa, systemie prawnym, gospodarce,

22 Zob. D. Easton, Varieties of Political Theory, Some System Approaches to Political Theory, Engle-
wood Cliffs 1966, s. 129-141; T. Langer, op. cit., s. 15.

2 Rozumiang tu jako swoisty grupowy zespdt zasad i wartosci oraz modeli zachowan i postaw
politycznych obowiazujacych cztonkdw spoleczenstwa i wywierajacych wplyw na jego dzia-
fania w sferze politycznej oraz w relacjach miedzy obywatelami a strukturami instytucjonalnymi
funkcjonujacymi w panstwie. Zob. T. Filipiak, Indywidualna i grupowa kultura polityczna w ukia-
dzie uwarunkowan instytucjonalnych, ,,Edukacja Polityczna” 1995, nr 6-7, s. 43 i nast. Ten sam
autor w odniesieniu do kultury politycznej stusznie zwraca uwage na ,,wielokierunkowa tenden-
cje wspoltzaleznoscei i krystalizacji norm i wzorcow kultury globalnej oraz subkultur w instytu-
cjach”. Por. Z zagadnien systemowych badari nad kulturg polityczng, ,,Edukacja Polityczna” 1983,
nr 3, s. 87.

24 T. Langer, op. cit., s. 127 i nast.
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zasadniczych kierunkach polityki panstwa, SwiadomosSci spolecznej oraz meto-
dach gromadzenia, przekazywania i przetwarzania informacji?s.

Jednym z zasadniczych elementow sktadajacych si¢ na strukture rzadowego
systemu decyzyjnego jest sytuacja decyzyjna. Teoretycznie jest ona okreSlona
przede wszystkim przez stan rzeczywistoSci wystepujacej w obszarze istotnym dla
decydowania oraz przez cele i zamierzenia decydenta wigzace si¢ z tym obszarem.
Punktem wyjScia do decydowania sa bowiem odpowiedzi na dwa podstawowe
pytania. Po pierwsze: jaka jest okreSlona rzeczywistoS¢; po wtore: jaka by¢ ona
powinna. W praktyce podstawowe znaczenie ma w tym przypadku stan wiedzy
o tej rzeczywistosci, ktory rejestrowany jest wewnatrz systemu jako przestanka
wyjsciowa dla uruchomienia procesu decyzyjnego. Dla prawidiowego przebiegu
i wyniku decydowania wazne jest, by obraz rzeczywistosci, ktory uzyskuje oSrodek
decyzyjny, byt mozliwie zblizony do jej stanu faktycznego. Dotyczy to szczegOlnie
spraw, ktore wiazg sie z niezaspokojonymi i postulowanymi w stosunku do rzadu
potrzebami oraz z istniejacymi mozliwosSciami ich zaspokojenia. Tym wazniejsza
jest analiza zjawisk i procesoOw wystepujacych w ramach granicy systemu decyzyj-
nego, w wyniku ktorych dochodzi do swoistego filtrowania, a w nastepstwie row-
niez do deformacji tresci wejscia®.

Przy traktowaniu rzadu jako oSrodka decyzyjnego niezbedne jest okreslenie
jego struktury, w tym zidentyfikowanie dziatajacych w ramach niego podsyste-
moéw. W ukladzie instytucjonalnym dotyczy to przede wszystkim umiejscowienia
w procesie decyzyjnym: Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow, cztonkow Rady
Ministréw, kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej, wojewodow
oraz centrum rzadu. W uktadzie funkcjonalnym rodzi to natomiast zadanie
oddzielnego zajecia si¢ podsystemami odpowiedzialnymi za dziatanie poszcze-
g0Ilnych mechanizméw wewngtrznej konwersji, w tym szczegoOlnie za: rejestrowa-
nie, wartoSciowanie i klasyfikowanie impulséw docierajacych do systemu z oto-
czenia; zarzadzanie informacjami i komunikacje wewnatrz systemu;
opracowywanie i uzgadnianie projektow; podjecie rozstrzygnigcia; informacje
o dziatalnosci systemu kierowane do otoczenia; realizacj¢ i monitorowanie wyko-
nania decyzji; oceng skutkow decyzji i uruchomienie ewentualnych dziatan kory-
gujacych lub uzupetniajacych.

Dla mechanizmoéw wewnetrznych systemu podstawowe znaczenie maja tez
czynniki hierarchizujace i porzadkujace. Wsrod nich zasadnicza rolg odgrywaja:
wartosci podstawowe systemu?’, a takze wynikajace z uregulowan normatywnych
oraz ugruntowane przez tradycje wzory i procedury zachowan, w tym w sytuacjach
napie¢ pojawiajacych si¢ wewnatrz badz tez w otoczeniu systemu. W tym przypad-

25 Zob. Ewolucja polskiego systemu politycznego po 1989 roku w swietle komparatystycznej teo-
rii polityki, red. A. Antoszewski, Wroctaw 1994.

26 K.E Barrien, General and Social Systems, New Brunswick 1968, s. 14.

27 Zob. 1. Macek, Aksjologiczne uwarunkowania procesu decyzyjnego w administracji publicznej,
(w:) Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej, op. cit., s. 77-97; J. Siel-
ski, Pierwotne kategorie aksjologicznej analizy decyzyjnej, Katowice 1997.
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ku wazny jest nie tylko model normatywny, lecz rowniez rekonstrukcja stanu fak-
tycznego wystepujacego w konkretnych przypadkach.

Tematem samym w sobie sg interakcje miedzy poszczegOlnymi obiektami sys-
temu. Nalezy odnotowac, ze cze$¢ decyzji nie musi wynikac bezposrednio z postu-
latéw kierowanych do systemu, a moze stanowi¢ rezultat wtasnych inicjatyw
wypracowanych w systemie bez inspiracji zewnetrznych. Rdwnoczesnie czgs¢
decyzji podejmowanych w ramach systemu rzagdowego nie musi znajdowac swo-
jego odzwierciedlenia w impulsach kierowanych do otoczenia, gdyz z zalozenia
ma adresata wewnatrz systemu28. Dotyczy to przykladowo decyzji modyfikuja-
cych system w granicach wyznaczonych przez kompetencje wlasne poszczegdl-
nych obiektow tego systemu.

Struktura i charakter sygnatow na wyjSciu rzadowego systemu decyzyjnego
zdeterminowane sg przez fakt, ze decyzje rzadowe ze swojej istoty sa polityczne
oraz (pomijajac decyzje niewtadcze, np. apele, wezwania, wyjasnienia itp.) kie-
rownicze i maja najczesciej charakter wiazacy dla adresatow, a ich realizacja moze
by¢ (w granicach wyznaczonych przez przepisy prawa) wspomagana przymusem
lub sankcja. Na ksztalt sygnatow generowanych przez system wplywa rowniez
fakt, ze status i formy tych decyzji sa bardzo zr6znicowane. Jako samodzielny ele-
ment wyjscia traktowac trzeba tez informacje o podjetych decyzjach. Czas i sposob
przekazania takich informacji moze bowiem mie¢ znaczenie jakoSciowe i w zad-
nym przypadku nie powinien by¢ traktowany jako zagadnienie techniczne.
W przypadku wspomnianych wyzej rozstrzygnie¢ skierowanych do wnetrza syste-
mu, informacja o ich podjeciu moze stanowi¢ jedynag forme zasygnalizowania oto-
czeniu systemowemu faktu podjecia decyzji.

Postugujac si¢ kategoriami ,,wejscia” i ,,wyjScia” systemowego dostrzegac trze-
ba fakt, ze w przypadku rzadu ma miejsce wewnetrzna niejednorodnos¢ obu tych
kategorii. W praktyce w rzadowym systemie decyzyjnym wystepuje kilka wejs¢
1 wyjs¢.

Miedzy sygnatami na wejSciu i wyjsSciu rzadowego systemu decyzyjnego poja-
wia si¢ sprzezenie zwrotne, ktore powoduje, ze system ten nie jest tylko biernym
odbiorcg impulsow z otoczenia. Ma on mozliwos¢ aktywnie ksztattowac rzeczy-
wisto$¢ wystepujaca w tym otoczeniu, w tym wplywac na tresS¢ zasilen i informa-
cji sktadajacych si¢ na impulsy kierowane ponownie z otoczenia do rzadu. Efekty
dziatania rzadowego systemu decyzyjnego moga w rownej mierze stanowic
inspiracj¢ dla nowych impulsow z otoczenia, ktore maja zar6wno charakter zadan,
jak i zasilen oraz popar¢.

4. Zagadnienie efektywnoSci

Cecha charakterystyczng jest rownolegte wystepowanie w literaturze r6zno-
rodnych metod analizy i oceny decyzji. W teoriach normatywnych wykorzystuje

28 T. Langer, op. cit., s. 171.
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si¢ do tego modele matematyczne i elementy teorii gier?. W koncepcjach psycho-
logicznych akcent ktadziony jest na racjonalno$¢ zachowania podmiotu decyz;i.
W teoriach socjologicznych podstawowe znaczenie przywiazuje si¢ do interakcji
zachodzacych w stosunkach spotecznych w zwiazku z procesem decyzyjnym3l.
W nauce o zarzadzaniu i organizacjach podstawowa role uzyskuja zagadnienia
dotyczace relacji migdzy ksztattem rozwigzaf instytucjonalnych a uzyskiwanymi
wynikami32,

W przypadku poszukiwania ogolnych kryteriow efektywnosci decyzji rzado-
wych sa w duzej mierze uzyteczne miary stosowane przy ocenie efektywnosci
organizacji. Zwykle uwzglednia si¢ wSrod nich przede wszystkim skuteczno$¢
(rozumiang jako zdolno$¢ do osiagania wynikow zgodnych z celami danej orga-
nizacji) oraz ekonomicznoS$¢ (ktdrej miara jest stosunek uzytecznosci osiagnigtego
wyniku do kosztow dziatania)33.

Dla ustalenia kryteriow oceny rozstrzygnie¢ rzadu podstawowe znaczenie ma
fakt, ze jego decyzje sa najczesciej wielokryterialne3+. W trakcie analizy politolo-
gicznej dzialania rzadu przy formulowaniu ocen uzasadnione jest w zwiazku
z tym oddzielne rozwazenie kwestii zwigzanych z uzytecznoScia spoleczna i racjo-
nalnoScia decyzji rzadowych oraz z ich aksjologiczna, spoleczna, polityczna,
prawng, ekonomiczna i prakseologiczng trafnoScia oraz dopuszczalnoScia. Wyda-
je sie wiec zasadne podejscie, w ktorym centralne znaczenie uzyskuje zagadnienie
optymalizacji decyzji rzadowych, za$ efektywnos$¢ decydowania traktowana jest
jako miara jakoSci, wydajnosci, sprawnosci i skutecznosci dziatania rzadu. Wszyst-
kie inne przeksztalcenia systemowe, w tym dotyczace instytucji, procedur oraz
kadr rozpatrywane sa w tym ujeciu pod katem ich znaczenia dla zmian optymali-
zujacych efekty rzadzenia, a wiec zmierzajacych do osiagania ,,najlepszych rezul-

29 Zob.K. Andrzejczak, Elementy analizy decyzyjnej, Poznan 1992.; R.D. Luce, H. Raiffa, Gry i decyzje,
Warszawa 1964; M. Malawski, A. Wieczorek, H. Sosnowska, Konkurencja i kooperacja. Teoria gier
w ekonomii i naukach spolecznych, Warszawa 1997; J. Nowak, Wprowadzenie do matematycz-
nego formutowania problemdéw decyzyjnych, Warszawa 1999; Optymalizacja procesow decy-
zyjnych, red. M. Lipiec-Zajchowska, Warszawa 1999; Z. J. Pietras, Teoria gier jako sposob analizy
procesow podejmowania decyzji politycznych, Lublin 1997; PD. Straffin, Teoria gier, Warszawa
2001, s. 225 i nast.

30 Zob. B. Czarniawska, Podejmowanie decyzji, Warszawa 1980; J. Kozielecki, Psychologiczna teoria
decyzji, Warszawa 1977; J. Maczynski, Diagnozowanie partycypacji decyzyjnej, Warszawa 1998;
T. Tyszka, Analiza decyzyjna i psychologiczna decyzji, Warszawa 1986; Tegoz, Psychologiczne
pulapki oceniania i podejmowania decyzji, Gdansk 1999.

31 Zob. J.W. Mercik, Sifa i oczekiwania. Decyzje grupowe, Warszawa 1999.

32 Zob. Decyzje. Analiza systemowa organizacji, red. A.K. Kozminski, Warszawa 1979.

33 Szerzej zob. B. Kaczmarek, Organizacje. Polityka. Wiadza. Struktury, Warszawa 2001, s. 162 i nast.

34 Zob. E. Konarzewska-Gubata, Wspomaganie decyzji wielokryterialnych, prace Akademii Ekono-
micznej we Wroctawiu nr 551, seria: Monografie i Opracowania nr 56; B. Roy, Wielokryterialne
wspomaganie decyzji, Warszawa 1990; M. A. Kaplan, Macropolitics, Selected Essays on the Philo-
sophy of Science of Polities, Chicago 1969, s. 59.

35 Zob. S. Zawadzki, Przyczynek..., op. cit., s. 320.
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tatow w danych warunkach historycznych przy ograniczonych naktadach i wysit-
kach oraz mozliwosSciach ludzkich3¢.

Takie podejscie do analizowanego zagadnienia wymaga ustalenia podstawo-
wych kryteriow stuzacych ocenie stopnia optymalnosci decydowania. W ptasz-
czyznie aksjologicznej za podstawowe kryterium oceniania decyzji rzagdowych
uznac trzeba w tym kontekscie stopien zgodnoSci z systemem wartosci legitymi-
zujacym dziatalno$¢ rzadu. Dotyczy to w rOwnej mierze zarOwno wartosci uni-
wersalnych o charakterze ponadczasowym, jak i wartoSci partykularnych, wyni-
kajacych z aksjologicznej tozsamosci programu sit politycznych tworzacych dany
rzad. W plaszczyZznie spolecznej takimi kryteriami sa natomiast stopien spolfecz-
nej uzytecznoSci danej decyzji oraz zakres skojarzenia w tej decyzji interesow
w ukfadzie chronologicznym i grupowym. W ptaszczyznie politycznej role kryte-
rium przypisac nalezy zdolnoSciom: tworzenia i1 skutecznego realizowania polityki;
wzmacniania legitymizacji rzadu, przez zwigkszenie poparcia w jego otoczeniu
politycznym; umacniania dynamicznej stabilnosci systemu’’; a takze kreatywnego
przezwyci¢zania napi¢c i wychodzenia ze stresu systemowego. W plaszczyZnie
prawnej podstawowym kryterium jest prawna dopuszczalno$¢ (legalnos¢) podje-
tych rozstrzygnie¢. W plaszczyZznie ekonomicznej takimi kryteriami sa dzialania
w ramach posiadanych Srodkow finansowych. Z kolei w plaszczyznie prakseolo-
gicznej podstawowe znaczenie maja kwestie wigzace sie z optymalizowaniem
sprawnosci, w tym zapewnieniem wlasciwego tempa reakcji na zakwalifikowane
do realizacji postulaty i zwiekszaniem wydajnosci systemu decyzyjnego, wyraza-
jacej si¢ w zmniejszaniu kosztow realizacji celéw oraz w zdolnosSci koncentracji
SrodkOw na potrzeby obstugi najwazniejszych z nich. W tym kontekscie pamietac
trzeba, ze jednym z wymiarOw kosztow rzadzenia, czy mdwiac inaczej kosztow
wladzy, jest stosunek wartoSci decyzji podjetej do wartoSci alternatywnych roz-
strzygnie¢, ktore zostaly zaniechane na skutek tej decyzji®s.

S. Punkty krytyczne i zagrozenia

Integralnym elementem analizy zmian zachodzacych w rzagdowym systemie
decyzyjnym jest identyfikacja gtownych punktow krytycznych i zagrozen w dzia-
taniu tego systemu. Moga one w réwnej mierze by¢ zwiazane z sytuacjami, ktore
maja miejsce w otoczeniu systemu rzadowego, dotyczy¢ jego wnetrza, a takze
wynikaé z charakteru powigzan miedzy systemem i jego otoczeniem. W ujeciu naj-
bardziej generalnym zagrozenia te s3a zwigzane z wystgpieniem braku zdolnosci
rzadu do obstugi zadan kierowanych do niego z otoczenia. Z wyjatkiem przypad-

36 Zob. E. Zielinski, Nauka o parstwie..., op. cit., s. 206.

37 Zob. M. Grzybowski, Stabilnos¢ polityczna: egzegeza pojecia i jego determinanty, (w:) Cigglos¢
a zmiana w ewolucji systemow politycznych, red. M. Grzybowski, Krakow 1991.

38 Por. B. Kaczmarek, op. cit., s. 361-362.
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kow o charakterze szczegOlnym, nie chodzi przy tym o sytuacje jednostkowe, ale
o stan majacy cechy trwalosci.

W odniesieniu do otoczenia systemu decyzyjnego wystapienie takich sytuacji
moze by¢ zwigzane z: nadmiarem zadan, rozbieznoSciami w zadaniach, majacych
zblizony status, ograniczeniem zewng¢trznych mozliwosci realizacji tych zadan lub
tez spadkiem stopnia poparcia dla rzadu ponizej niezbednego dla jego funkcjono-
wania poziomu.

Naturalnym Srodowiskiem, w ktorym podejmowane s3 decyzje rzadowe jest
konkurencja celow i programow oraz konflikt interesow w dziedzinach, ktorych te
decyzje dotyczg. Zgodzi¢ si¢ nalezy z ocena, ze ,,w Zyciu spolecznym mamy najcze-
Sciej do czynienia z czgSciowym konfliktem interesow i wszystkie strony moga na
ogot uzyskaé wicksze korzysci w wyniku kooperacji”3. Taka sytuacja stanowi jed-
nak dla procesu decyzyjnego tylko pozorne utatwienie. Rozwiazania, jakie powin-
ni ,,przyjac racjonalni uczestnicy, sa w takiej sytuacji mniej jednoznaczne i bardziej
zlozone niz w przypadku petnego konfliktu interesow”40. Rozstrzyganie odbywa
sie¢ w tym przypadku z zasady w warunkach, ktére nie sag w pelni zdefiniowane,
a nadto maja charakter dynamiczny. Tym samym jest to najczesciej wyciaganie
wnioskow z niepewnych lub tez niekompletnych przestanek*!. W tej sytuacji decy-
zje rzadowe charakteryzuja sie najczesciej znacznym stopniem ryzyka*2, rozumia-
nego jako prawdopodobienistwo wystapienia odchylenia od zalozonego celu®3.
Naktada to obowigzek uwzglednienia w procesie decydowania rzadowego instru-
mentdw identyfikowania i szacowania ryzyka oraz prewencyjnego programowa-
nia dziatah majacych ubezpieczyé, ograniczy¢ lub zlikwidowac negatywne skut-
ki realizacji wariantow niekorzystnych. Niebezpieczefistwa zwigzane z tym
zagadnieniem polega¢ moga albo na zlekcewazeniu istniejacego ryzyka i przesu-
ni¢ciu pola rozstrzygania do sfery zdominowanej przez mechanizmy losowe, albo
tez na zbytnim skoncentrowaniu si¢ na kwestiach ryzyka i rezygnacji z podjecia
rozstrzygnigcia, ktore obiektywnie miesci si¢ w sferze ryzyka dopuszczalnego i sta-
nowi szans¢ osiagni¢cia zakladanych celow#4. Przy analizie tych zagadnien
uwzgledni¢ trzeba, ze prawdopodobiefistwo moze mie¢ w tej konkretnej sytuacji
w rownej mierze aspekty obiektywne (zwigzane z czgstotliwoscia wystapienia
okreslonych zdarzen w przesztosci), jak i subiektywne (wynikajace z wiary, prze-
konan i intuicji rzadowych decydentow)®.

39 G. Lisowski, Przedmowa do wydania polskiego, (w:) PD. Straffin, Teoria gier, op. cit., s. VIL.

40 Jbidem.

41 Zob. D. von Winterfedt, Decyzje w warunkach niepewnosci, (w:) Analiza systemowa — podstawy
i metodologia, red. W. Findeisen, Warszawa 1985, s. 685 i nast.

42 Zob. PG. Moore, Ryzyko w podejmowaniu decyzji, Warszawa 1975. O problemach stopniowania
ryzyka zob. tez P. Walker, Podejmowanie decyzji i rozwigzywanie problemow, (w:) Praktyka kie-
rowania, red. D.M. Stewart, Warszawa 1994, s. 558.

43 J. Penc, op. cit., s. 166.

44 Na temat przestrzeni ryzykownych zachowan zob. Cz. Nosal, Umyst menedzera. Problemy, decy-
zje, strategie, Wroctaw 1993, s. 176.

45 Zob. J. Supernat, op. cit., s. 94 i nast.
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Natomiast w przypadku wnetrza systemu brak zdolnosci rzadu do realizacji
swoich zadan wigzac si¢ moze z jego niedostateczng wydajnoScia lub niska jako-
Scig dziatania. Przyczynami moga by¢ biedy w sferze kompetencji, organizacji,
zasad lub trybu dziatania Rady Ministrow i catego systemu administracji rzado-
wej. W sferze kompetenciji status okolicznoSci istotnych w kontekscie rozwazan
o zagrozeniach w dziataniu rzadowego systemu decyzyjnego maja przede wszyst-
kim: relacje miedzy kompetencjami a zadaniami oraz stopien wewngtrznego upo-
rzadkowania zakresow kompetencyjnych. W odniesieniu do rozwigzan struktural-
nych podobny status majga: stan mechanizmOow wzmacniajacych dziatania
wspOlne i ograniczajacych partykularyzm instytucjonalny, a takze zakres mozliwo-
Sci elastycznego reagowania struktur na zmieniajace si¢ zadania i warunki ich reali-
zacji. W obszarze procedur dotyczy to przede wszystkim: rozwiazan zwigzanych
z selekcja inicjatyw realizowanych w systemie, problemow obiegu informacji oraz
instrumentow koordynacji poziomej i pionowej. W zakresie kadr, na oddzielna
uwage zastuguja w tym kontekscie: rozmieszczenie, status i zasady rekrutacji oraz
rozwoju, a takze stopien stabilnosci tych kadr rozpatrywany przez pryzmat zdol-
nosci systemu do wykorzystania tzw. pamieci systemowej, tzn. doswiadczen
z przesziosci. Niebezpieczenistwa moga w tym przypadku by¢ nast¢pstwem bra-
kow w dziedzinie kwalifikacji i motywow dzialania osOb uczestniczacych w pro-
cesie decydowania.

W odniesieniu do charakteru powiazan miedzy otoczeniem a rzadowym syste-
mem decyzyjnym, zakldcenia w decydowaniu moga by¢ zwiazane przede wszyst-
kim z funkcjonowaniem roznorodnych legalnych powigzan (takich jak: obligato-
ryjne konsultacje, klientelizm, parantelizm czy tez delegowanie cze¢sci zadah
rzadowych do organizacji pozarzadowych) oraz wystepowaniem niedopuszczal-
nych relacji miedzy osobami uczestniczacymi w decydowaniu a rozmaitymi gru-
pami nacisku czy interesu, ktore w wigkszosci wspolczesnych spoleczenstw sta-
nowig jeden z zasadniczych probleméw, wobec ktorych staja systemy polityczne.
Istotne znaczenie maja tez w tym przypadku bledy w dziataniu mechanizmdw
sprzgzenia zwrotnego. Moga one by¢ spowodowane przede wszystkim brakiem
sprawnych instrumentow identyfikacji sytuacji wymagajacych pilnej korekty
wypracowanej decyzji, pod wplywem sposobu jej przyjecia w obszarze otoczenia
rzadowego systemu decyzyjnego.

Przy analizie zagrozen w dzialaniu rzadowego systemu decyzyjnego uwzgled-
niony musi by¢ fakt dwoistego charakteru rzadu. Z jednej strony rzad to instru-
ment realizacji interesow i programédw politycznych, ktore w wyniku demokratycz-
nych rozstrzygnie¢ spoleczefnstwa uzyskaly status podstawy dziatania Rady
Ministrow. Z drugiej strony to struktura instytucjonalna o charakterze biurokra-
tycznym?, ktorej kompetencje i Srodki dzialtania sa okreslone w normach praw-

46 Zob. B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 216 i nast.
47 Na temat typu idealnego biurokracji zob. M. Weber, Biurokracja, (w:) Wybor tekstow z socjologii
stosunkow politycznych, cz. 2, red. J. Hochfeld, Warszawa 1961, s. 126-129.
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nych. Na efekty dzialania rzadu sktada si¢ w zwigzku z tym aktywnosS¢ politykow
oraz urzednikow. Wzajemne relacje miedzy obu tymi grupami stanowig istotna
okoliczno$¢ dla okreslania praktycznej wydajnosci i jakoSci systemu decyzyjnego.

Dwoisty charakter rzadu nadaje zasadnicze znaczenie zdolnoSci do tworzenia
polityki. Zadaniem decydowania jest przeksztalcanie standw istniejacych w postu-
lowane. By zadanie takie mogto by¢ pomySlnie wykonywane, obok sprawnie
dziatajacego mechanizmu obstugujacego rzadowy proces decyzyjny, niezbedna
jest klarowna oraz spOjna wewnetrznie koncepcja programowa obejmujaca pre-
ferencje i cele, jakie majq by€ osiggane w trakcie realizacji okreslonych w normach
prawnych kompetencji Rady Ministrow i administracji rzadowej. Istnienie takiej
koncepcji stanowi nieodzowny warunek dokonywania racjonalnych wyborow mig-
dzy alternatywnymi rozwigzaniami. Pozwala na shierarchizowanie istniejacych
mozliwosci oraz ich uszeregowanie od najbardziej do najmniej pozadanych, za$
w przypadku decydowania w warunkach niepewnosci daje podstawy dla zmak-
symalizowania uzytecznosci dziatania przy wykorzystaniu rachunku prawdopo-
dobienistwa*s. Wszelkie braki w tym zakresie w sposob obcigzajacy wplywaja na
zdolnos¢ optymalizowania decydowania rzadowego.

6. Konkluzje

Dotychczasowe uwagi pozwalaja na zbudowanie ogdlnego modelu rzadowe-
go systemu decyzyjnego, ktorego poszczegdlne segmenty poddane zostang
szczegOlowej analizie w dalszych czgSciach tych rozwazan. Ksztatt instytucjonal-
ny i funkcjonalny tego modelu ilustruje schemat zawarty w aneksie niniejszej ksiaz-
ki49. Uwagi te pozwalaja tez na sformulowanie kilku stwierdzen, majacych cha-
rakter metodologicznej podstawy dla dalszych analiz.

Po pierwsze, kluczowego znaczenia nabiera teza, zgodnie z ktorg analiza decy-
dowania rzadowego uwzgledni¢ musi okolicznos¢, ze wspomniane decydowanie
ma charakter zozonego procesu, ktorego nieodtaczna czgscia jest rowniez wyko-
nywanie decyzji i odbywa si¢ w ramach wieloelementowego systemu decyzyjne-
go, ktory funkcjonuje w Scistym, dwustronnym powigzaniu z otoczeniem syste-
mowym. Decydowanie rzadowe musi by¢ w zwigzku z tym wyjaSniane w sposOb
catoSciowy, przy uwzglednieniu wszystkich zachodzacych w jego trakcie zwigz-
kow instytucjonalnych i funkcjonalnych. Wyjasniania nie mozna w tym przypadku
ograniczy¢ wylacznie do zagadnienia aktywnosci Rady Ministréw. Nalezy uwzgled-
ni¢ zjawiska i procesy wigzace si¢ z udziatem w tym decydowaniu innych podmio-
téw funkcjonujgcych w ramach administracji rzagdowe;.

Po wtoére, w trakcie wspomnianego wyjasniania trzeba rowniez bra¢ pod uwa-
ge specyficzny charakter decyzji rzadowych, wynikajacy przede wszystkim z usy-

48 A. Krouwel, B. Verbeek, op. cit., s. 335.
49 Zob. s. 207.
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tuowania Rady MinistrOw w systemie politycznym 1 prawnym, a takze uwzglednic
fakt, ze decyzje te podejmowane sa najczeSciej w warunkach konkurencji celow
i programow oraz konfliktu interesu w dziedzinach, ktérych dotycza.

Po trzecie, w trakcie badania efektywnosci dzialania rzadowego systemu decy-
zyjnego trzeba uwzgledni¢ okolicznos¢, ze decyzje rzadowe sa najczgsciej wielo-
kryterialne i kazdorazowo musza by¢ analizowane w ptaszczyznie aksjologiczne;j,
spotecznej, politycznej, prawnej i prakseologicznej. Nalezy tez dostrzegac konse-
kwencje wynikajace z faktu, ze decyzje te podejmowane s3 z reguly w warunkach
niepewnosci.

Po czwarte, przy identyfikacji punktow krytycznych i zagrozen w dziataniu rza-
dowego systemu decyzyjnego oddzielnie trzeba uwzglednié, ze w rOwnej mierze
moga one by¢ zwiazane z sytuacjami, ktére maja miejsce w otoczeniu tego syste-
mu, dotyczyC jego wnetrza, a takze wynikac z charakteru powiazan miedzy tym
systemem a jego otoczeniem. Trzeba widzie¢ w tym kontekscie rowniez zagrozenia
zwigzane z brakiem zdolnoSci do ksztaltowania spojnego programu dziatania
rzadu przez sily polityczne stanowigce zaplecze Rady Ministrow.
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Rozdziat I1
UWARUNKOWANIA

1. Sfera zasad ustrojowych

Impulsy stanowigce tres¢ wejScia rzadowego systemu decyzyjnego, ktore
wyznaczajg zadania i mozliwoSci dziatania tego systemu, ze swojej istoty maja
charakter niejednorodny. Obejmuja one poparcia, zasilenia i zadania, ktorych tres¢
okreslona jest przez wartosci, normy i wzorce zachowan. Zwiazane s3 przy tym
gloéwnie z aktywnoScia instytucji, grup interesu i autorytetow funkcjonujacych
w systemie politycznym. W badanym okresie wszystkie te elementy wejscia rza-
dowego systemu decyzyjnego podlegaly zasadniczym, skoncentrowanym w cza-
sie zmianom.

Wsrod uwarunkowan zewnetrznych wspotdecydujacych o zmianie mozliwosci,
zadan i sposobu dziatania rzadu w latach 1989-2001 na pierwszym miejscu odno-
towac trzeba zachodzace w tym okresie przeksztalcenia konstytucyjne. W latach
1989-1992 przeprowadzono osiem nowelizacji konstytucjil. Nowe regulacje doty-
czgce wzajemnych stosunkow miedzy organami wtadzy publicznej w Polsce
wprowadzita ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r., ktora byta pdzniej
trzykrotnie nowelizowana. Kolejne, tym razem catoSciowe, regulacje zawarte
zostaly w konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ktora po zatwierdzeniu w referendum
przeprowadzonym 25 maja tegoz roku, weszta w zycie z dniem 17 pazdziernika
1997 r. W wyniku tych przeksztalcen uksztaltowane zostaly nowe zasady ustro-
jowe panstwaZ. Dla dziatania rzagdu szczego6lnie istotne byly: po pierwsze — nowe-
lizacje konstytucji z 7 kwietnia 1989 r.3, 29 grudnia 1989 r.# oraz 8 marca

I T. Moldawa, Ewolucja konstytucyjna Polski w latach 1989-1992, (w:) Przeobrazenia ustrojowe
w Polsce, red. E. Zielinski, Warszawa 1993, s. 67-92.

2 Szerzej zob. m.in.: B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1998; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wykltadu, Warszawa 1998; Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, red. L. Garlicki, t. 1-3, Warszawa 1995-1997; Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojo-
wych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997; Prawo konstytucyjne, red. W Skrzydto, Lublin 1998; J.
Wawrzyniak, Zarys polskiego ustroju konstytucyjnego, Bydgoszcz 1999; Z. Witkowski, J. Galster,
B. Gronkowska, W. Szyszkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1998; Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998.

3 Zob. E Siemienski, Kwietniowa nowela konstytucyjna 1989 roku, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1998, nr 4; W. Sokolewicz, Kwietniowa zmiana konstytucji, ,,Panstwo i Prawo”
1980, nr 6.

4 Dz.U. Nr 75, poz. 444.
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1990 r.5; po drugie — regulacje ustawy konstytucyjnej z 1992 r.%; po trzecie — nor-
my konstytucji z 1997 r.7

Zasada demokratycznego panstwa prawnego8, urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej® w nowy sposdb wyznaczyta sposob legitymizacjil®
i formalne granice dzialania rzadu oraz merytoryczna treS¢ tych dziatan. Przyjecie
jako zasady konstytucyjnej normy, zgodnie z ktora organy wtadzy publicznej dzia-
taja na podstawie i w granicach prawa, stworzyto ustrojowe przestanki dla kon-
troli legalnosci decyzji rzadowych oraz egzekwowania odpowiedzialnosci za te
decyzje. Stato si¢ tez podstawa dla sytuacji, w ktorej Rada Ministrow nie moze
realizowa¢ innych kompetencji i postugiwac si¢ innymi Srodkami dzialania niz
wyraznie przyznanymi jej w przepisach powszechnie obowigzujacego prawall.

Odrzucona zostata zasada kierowniczej roli partii marksistowskiej!2. W jej miej-
sce przyjeto zasade pluralizmu politycznego!3. Spowodowato to nieprzydatnosé
rozwigzan z okresu PRL oraz wywotato potrzebe stworzenia mechanizmow samo-
dzielnego wypracowywania przez Rade Ministrow programu rzadu, co byto zwia-
zane z przejSciem od wladzy komitetow partyjnych do rzadow gabinetu mini-
strow!4. Przyjecie tej zasady dato w praktyce podstawe do ksztaltowania sie
systemu wielopartyjnego, a w efekcie do powstawania rzadow koalicyjnych.

5 Dz.U. Nr 16, poz. 94.

6 Zob. M. Kallas, Mata konstytucja z 1992 r., Warszawa 1993; P. Winczorek, Wartosci naczelne ,,ma-
lej konstytucji” z 1992 r., ,,Pafistwo i Prawo” 1993, nr 1.

7 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 1998; Tegoz, Ustrdj poli-
tyczny RP w swietle konstytucji z 1997 r., Krakéw 1998.

8 Zob.: Demokratyczne paristwo prawne (aksjologia, struktura, funkcje), red. H. Rot, Wroctaw 1992;
J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawo-
dawczym, Warszawa 1999; L. Morawski, Spor o pojecie paristwa prawnego, ,,Panstwo i Prawo”
1993, nr 6; Tegoz, Zasada paristwa prawnego — proba interpretacji, Acta UNC 1996, Prawo 35; J.
Oniszczuk, Paristwo prawne w orzecznictwie Tiybunalu Konstytucyjnego (zasady paristwa praw-
nego), Warszawa 1996; M. Pietrzak, Model demokratycznego paristwa prawnego, Studia Konsty-
tucyjne, tom VII; E Ryszka, Demokratyczne paristwo prawa, (w:) Narod — Wladza — Spoleczeri-
stwo. Ksiega pamigtkowa ku czci Jerzego J. Wiatra, red. A Jasinska-Kania i J. Raciborski, Warszawa
1996; W. Sokolewicz, Paristwo prawne — jego cechy i kryteria, (w:) Posel jako ustawodawca,
Warszawa 1992; J. Wroblewski, Z zagadnieri pojecia ideologii demokratycznego paristwa praw-
nego (analiza teoretyczna), ,,Panistwo i Prawo” 1990, nr 6.

9 Por. nowelizacja konstytucji z 7 kwietnia 1989 r. Zob.: T. Dybowski, Zasada sprawiedliwosci spo-
lecznej jako problem konstytucyjny w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego,
(w:) Sgdownictwo Konstytucyjne, zeszyt 1, Warszawa 1996; R. A. Tokarczyk, Sprawiedliwos¢ jako
naczelna wartosc¢ prawa, (w:) Projekt konstytucji. Wartosci i prawo, Annales UMCS 1997, Prawo
44; Z. Ziembinski, Sprawiedliwos¢ jako pojecie prawne, Warszawa 1996.

10 Zob. S. Gebethner, Wybory jako demokratyczny sposob kreowania wladzy publicznej, (w:) Ustrdj
i struktura aparatu paristwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzydto, Warszawa 1997.

1 Zob. P. Sarnecki, Rozdziat VI..., op. cit., s. 10 i nast.

12 Ibidem.

13 J. Majchrowski, Partie polityczne w swietle nowej konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo” 1997, nr 11-12.

14 Por.: E. Zielinski, Proces przeobrazeri ustrojowo-politycznych, (w:) Przeobrazenia ustrojowe w Pol-
sce, op. cit., s. 45 i nast.
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Podstawa ustroju panstwa stala si¢ zasada podziatu i rGwnowagi wtadzy usta-
wodawczej, wykonawczej i sgdowniczejls. Okreslito to nowe relacje miedzy rza-
dem i innymi organami wladzy publiczne;.

Przyjeta zostala zasada przestrzegania przez Polske wiazacego ja prawa migdzy-
narodowego. Spowodowalo to ograniczenie swobody dziatania rzadu w spra-
wach uregulowanych w tym prawiel.

Uchylone zostaly normy konstytucyjne zawierajace rozwigzania ustroju gospo-
darczego wtasciwe dla formacji socjalistycznej!’, a nastepnie ustanowiona zasada
spolecznej gospodarki rynkowej opartej na wolnosci gospodarczej, wtasnosci
prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partnerdéw spotecznych!s. Dla
dziatan rzadu bylo to istotne z kilku powoddw. Po pierwsze — nastepstwem tych
zmian bylo m.in. zniesienie szczegOlnej roli wtasnoSci pafnstwowej, planowania
spoleczno-gospodarczego oraz monopolu handlu zagranicznego, co w konse-
kwencji stalo sie podstawa jakoSciowych przeksztatcenh wlasnoSciowych
w zakresie Srodkow produkcji. Po drugie — wyznaczylo to istotne wskazania doty-
czace sposobu dochodzenia przez rzad do decyzji. W szczegolnosci SciSle wigza-
to si¢ ze zwigkszenie liczby decyzji podejmowanych w trybie negocjowania z pod-
miotami pozarzagdowymi, w tym najczesciej z silnymi grupami interesu. Po trzecie
— konsekwencja stat si¢ wiekszy udzial podmiotéw pozarzadowych w wykony-
waniu decyzji rzadowych jako zadan zleconych.

Zasada uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy
publicznej!® spowodowala, ze rzad uzyskal nowego partnera, ktory podjat

15 Por. ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. Zob.: J. Ciemniewski, Podzial wladz w ,,Ma-
lej konstytucji” (Kilka uwag o stosunkach miedzy parlamentem a rzgdem), (W:) ,,Mala konstytu-
cja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993; H. Suchocka, Zasa-
da rownowagi i hamowania wladz publicznych w konstytucji, (w:) Gospodarka — administracja
— samorzqd terytorialny. Praca poswigcona 45-leciu pracy tworczej Profesor Teresy Rabskiej, red.
H. Olszewski i B. Popowski, Poznan 1997.

16 Zob.: C. Banasinski, Pozycja prawa migdzynarodowego w krajowym porzgdku prawnym (w swietle
konstytucji z 1997 r.), ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 1997, nr 2; Europeizacja prawa krajowego.
Wplyw integracji europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego, red. C. Mik, Torun 2000;
Prawo miedzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzgdku prawnym, red. M. Kruk, War-
szawa 1997; R. Kwiecien, Prawo miedzynarodowe a porzqdek prawny (zagadnienia teoretyczne),
»Studia Prawnicze” 1997, nr 3-4; Tenze, Miejsce umow miedzynarodowych w porzqdku prawnym
paristwa polskiego, Warszawa 2000; M. Masternak-Kubiak, Umowa migdzynarodowa w prawie
konstytucyjnym, Warszawa 1997; C. Mik, Zasady ustrojowe europejskiego prawa wspdlnotowe-
8o a polski porzgdek konstytucyjny, ,,Panstwo i Prawo” 1998, nr 1; R. Szafarz, Skutecznosé norm
prawa miedzynarodowego w prawie wewnetrznym w swietle nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1998, nr 1; A. Wasilkowski, Prawo krajowe-prawo wspdlnotowe-prawo migdzynarodowe.
Zagadnienia wstgpne, (W:) Prawo migdzynrodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzqdku
prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997; A. Wyrozumialska, Skutecznosc¢ norm prawa miedzyna-
rodowego w prawie wewnegtrznym w swietle nowej Konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 4.

17" Por. nowelizacja konstytucji z 29 grudnia 1989 r., Dz.U. Nr 75, poz. 444.

18 P. Haberle, ,,Spoleczna gospodarka rynkowa” jako trzecia droga. Konsekwencje dla dzisiejszego
prawodawstwa konstytucyjnego, (W:) Konstytucja i gospodarka, red. P. Kaczanowski, Warszawa
1995.

19 Ibidem.
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wykonywanie w imieniu wlasnym i na swoja odpowiedzialno$¢ istotnej czesci
zadan publicznych realizowanych poprzednio przez administracje rzadowa. Roz-
winiecie tej zasady spowodowato pojawienie si¢ w systemie zrodel prawa, we
wczesniej nie wystepujacym zakresie, prawa miejscowego?’. Konstytucja przyjeta
przy tym zasad¢ domniemania wtaSciwosci samorzadu terytorialnego w spra-
wach wykonywania zadan publicznych, ktore nie sg zastrzezone przez konstytucje
lub ustawy dla organdw innych wiadz publicznych. Rownoczesnie jednostkom
samorzadu terytorialnego zapewniono w konstytucji udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, za$ cztonkom wspdlno-
ty samorzadowej prawo decydowania, w drodze referendum, o sprawach doty-
czacych tej wspdlnoty.

Zasada decentralizacji wtadzy publicznej stala si¢ przestanka dla wycofywa-
nia si¢ rzadu i administracji rzadowej z wykonywania czeSci zadan oraz zmniejsza-
nia liczby spraw, w ktorych decyzje podejmowane sg przez Rade Ministrow, mini-
strow i kierownikoéw centralnych urzedow administracji rzadowej przy
rOwnoczesnym przekazaniu czgsci kompetencji do terenowych organdéw zespo-
lonej administracji rzadowej. Praktyczne znaczenie tej zasady wzrosto w zwigzku
z akceptacja ze strony przewazajacej czesci sif politycznych w Polsce dla doktryny
subsydiarnosci (pomocniczosci)*! panstwa oraz koncepcji decentralizacji i dekon-
centracji wladzy.

Odrebnym uwarunkowaniem konstytucyjnym dla dziatania rzadowego syste-
mu decyzyjnego w latach dziewieédziesiatych staly sie regulacje prawne tworzace
mozliwo$¢ bezposredniego inicjowania przez obywateli prac nad rozwigzaniami
prawnymi w ramach obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej?2, rozstrzygania cze-
Sci spraw w trybie referendum?3, przyjete w konstytucji standardy w zakresie praw
i wolnoSci cztowieka i obywatela, a takze prawo do skargi konstytucyjnej2*.

Przytoczone zasady konstytucyjne mialy tym wieksze znaczenie dla ksztaito-
wania warunkOw dzialania rzadowego systemu decyzyjnego, ze w konstytucji
z 1997 1. jako norm¢ generalna przyjeto bezposrednie ich stosowanie?. Chociaz
rownoczesnie nie sposob jednak pomina¢ okolicznosci ostabiajacej praktyczne
znaczenie tego rozstrzygniecia, ktora wynikata z wolnego tempa wdrazania w zycie
norm konstytucyjnych.

20 A. Szewc, T. Szewc, Uchwalodawcza dziatalnos¢ organow samorzqdu terytorialnego, Warszawa
1999.

21 E. Poptawska, Zasada pomocniczosci w projekcie konstytucji, ,,Jurysta” 1997, nr 4.

2 A. Szmyt, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, (wW:) Wybrane zagadnienia nowej konstytucji,
red. A. Szmyt, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, tom 3.

23 Referendum konstytucyjne w Polsce, red. M. T. Staszewski, Warszawa 1997; Referendum w Polsce
wspdlczesnej, red. D. Waniek, M. T. Staszewski, Warszawa 1995.

24 B. Banaszak, Skarga konstytucyjna i jej znaczenie w zakresie ochrony praw podstawowych, (W:)
Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997; Z. Cze-
szejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1.

25 Zob. P. Czarny, B. Nalezinski, Bezposrednie stosowanie konstytucji; normy samowykonalne w kon-
stytucji, (w:) Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcifski, Warszawa 1997.

37



2. Obszar stosunkow prawnych miedzy rzadem i innymi
organami

Istotne impulsy modyfikujace warunki dzialania i zadania Rady Ministrow,
wystapily w latach 1989-2001 réwniez w obszarze relacji rzadu z innymi organa-
mi wladzy publicznej. Przy ich rekonstrukcji w sferze normatywnej na plan pierw-
szy wysuwaja si¢ w tym okresie przeksztalcenia podstaw prawnych stosunkow
rzadu z parlamentem, prezydentem oraz samorzadem terytorialnym.

Dla relacji migdzy Rada Ministrow i Sejmem?26 szczegolnie istotne byly: zmie-
niajgca si¢ rola Sejmu w ksztaitowaniu sktadu Rady Ministrow?7; a takze regulacje
konstytucyjne dotyczace: solidarnej i indywidualnej odpowiedzialnosci cztonkow
Rady Ministréw przed Sejmem?8, ich obowigzkéw zwigzanych ze zobowigzaniem
do udzielania odpowiedzi na interpelacje i zapytania postow, mozliwos¢ uchwa-
lenia przez Sejm wotum nieufnosci i konstruktywnego wotum nieufnosci wobec
Rady Ministréw, a takze wotum nieufnosci wobec poszczegolnych ministrow2.
Takie samo znaczenie mialy zmiany w przepisach konstytucyjnych dotyczacych
obowiazku przediozenia Sejmowi przez rzad projektu budzetu? oraz oceny przez
Sejm wykonania ustawy budzetowej i innych planéw finansowych panstwa3l,
a takze udzielenia rzadowi absolutorium32,

Juz na poczatku okresu transformacji w 1989 r. utworzono Senat jako druga izbe
parlamentu, co w nowy sposob uksztaitowato proces ustawodawczy33. Dla rza-
du byto to istotne co najmniej z dwoch powoddw. Po pierwsze — wydtuzyto czas
pracy w parlamencie nad jego inicjatywami ustawodawczymi. Po drugie — dato

26 L. Garlicki, Parlament a rzqd: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnosé, (w:) Zalozenia ustro-
Jowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, red. A. Gwizdz, Warszawa 1997; T. Moldawa, Legi-
slatywa i egzekutywa pod rzgdami noweli kwietniowej i malej konstytucji, (w:) Przeobrazenia
ustrojowe w Polsce, op.cit.; Z. Szeliga, Rada Ministrow a Sejm (1989-1997), op. cit.

27 A. Rulig, Zagadnienia podstawowe formowania Rzqdu, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 1; Z. Szeliga,
Sejm a powolywanie, odwolywanie i dymisja Rady Ministrow RP w okresie przeksztalceri ustro-
Jowych, (w:) Paristwo, ustrdj, samorzad terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997.

28 A. Kulig, Powolywanie i odpowiedzialnos¢ Rzqdu, (wW:) Zarys ustroju paristwowego Polski. Zagad-
nienia podstawowe Malej Konstytucji, red. P. Sarnecki, Krakéw 1993.

29 J. Mordwitko, Wotum nieufnosci, ,,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 2; W. Sokolewicz, Odpowiedzial-
nos¢ parlamentarna Rzqdu RP (wotum zaufania, wotum nieufnosci, absolutorium), Warszawa
1993.

30 C. Kosikowski, Odmiennos¢ w tworzeniu ustawy budzetowej, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 4; E.
Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle porownawczym, Warszawa
2001, s. 76 i nast.; H. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001.

31 R. Mastalski, Postgpowanie w sprawie projektu ustawy budzetowej i innych plandw finansowych
paristwa, (W:) Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1994.

32 W. Skrzydlo, Instytucja absolutorium w polskim prawie konstytucyjnym, (w:) Przeobrazenia we
wspolczesnym prawie konstytucyjnym, red. K. Dzialocha, Wroctaw 1995.

3 S. Bozyk, Senat Rzeczypospolitej Polskiej, (w:) Izby drugie parlamentu, red. E. Zwierzchowski,
Biatystok 1996.
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dodatkowa okazje dla dziatan interwencyjnych w przypadku uchwalenia przez
Sejm ustawy w ksztalcie niezgodnym z oczekiwaniami Rady Ministrow. Regulacje
ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. spowodowaly z kolei ogranicze-
nie pozycji Sejmu na rzecz Senatu, prezydenta i rzadu34. W ich ramach wprowa-
dzona zostala formalnie zasada podziatu i rGwnowagi wtadzy. Rada Ministrow
stracita prawo do zglaszania inicjatyw legislacyjnych dotyczacych konstytucji.
Ustanowiono zakaz taczenia mandatu poselskiego i senatorskiego z zatrudnie-
niem w administracji, z wyjatkiem ministra, sekretarza i podsekretarza stanu.

W regulacjach konstytucyjnych z 1992 r. okreslono tez instrumenty bezpoSred-
niego wplywania Rady Ministrow na treS¢ i sposob dziatania innych organow
wladzy panstwowej. W przypadku Sejmu skiadaly si¢ na nie przede wszystkim:
inicjatywa ustawodawcza3>; mozliwo$¢ okreSlenia przez rzad w uzasadnionych
wypadkach swojej inicjatywy ustawodawczej jako pilnej, podlegajacej rozpatrze-
niu w specjalnym trybie3¢; a takze wylacznos$¢ wtasciwosci rzadu w przedmiocie
inicjatywy ustawodawczej dotyczacej budzetu.

O praktycznym znaczeniu mozliwosci okreSlenia przez rzad w uzasadnionych
wypadkach swojej inicjatywy ustawodawczej jako pilnej, Swiadczylo stosunkowo
czeste korzystanie przez Rade Ministrow z tego rozwigzania3’. Wedtug danych
Kancelarii Sejmu w czasie II kadencji Sejmu wsrdd 473 uchwalonych ustaw 71
wynikalo z rzadowe;j inicjatywy ustawodawczej oznaczonej klauzulg pilnosci. Sta-
nowito to 15% wszystkich uchwalonych w tym czasie ustaw. W odniesieniu do
ustaw uchwalonych wowczas z inicjatywy rzadu wskaznik ten wynosit 23%. Zmia-
ny dokonane w ustawie konstytucyjnej w 1995 r. ograniczyly przedmiotowo moz-
liwos$¢ okreslenia przez rzad swojej inicjatywy ustawodawczej jako pilnej. Tryb ten
nie mogt byC€ juz po tej nowelizacji stosowany w przypadku: projektow ustaw
konstytucyjnych, ustawy budzetowej, ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych
wyborow prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organOw samorzadu terytorialnego,
ustaw regulujacych ustroj, wtasciwos¢ i zasady funkcjonowania organoéw pan-
stwa oraz samorzadu terytorialnego, a takze kodeksow. Ograniczylo to nieco zja-
wisko korzystania z trybu pilnego. W III kadencji Sejmu byt on wykorzystany przy
uchwalaniu 68 ustaw na 640 uchwalone w sumie przez Sejm, co stanowilo 11%.

34 Zob. P. Czarny, Zmiany pozycji ustrojowej Senatu w ,,Malej Konstytucji”, (w:) Mala Konstytucja
w procesie przemian ustrojowych, op.cit.; P. Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989-
-1993), Warszawa 1995; W. Sokolewicz, Rozdzielone, lecz czy rowne? Legislatywa i egzekutywa
w Malej Konstytucji z 1992 roku, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1.

35 K. Eckhardt, Udzial organow wladzy wykonawczej w procesie stanowienia ustaw, Przemysl
2000; A. Patrzatek, A. Szmyt, Podmioty prawa inicjatywy ustawodawczej, (w:) Postgpowanie usta-
wodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, op. cit.; Tychze, Pojecie prawa inicjatywy ustawo-
dawczej, (W:) Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, op. cit.

36 A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy, (w:) Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyj-
nym, op. cit.

37 Zob. Z. Szeliga, Rada Ministrow a Sejm (1989-1997), op. cit.
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W przypadku liczonych oddzielnie inicjatyw rzadowych, ktére doprowadzily do
uchwalenia ustawy wskaznik ten wyniost blisko 17%?38.

Nalezy zgodzic si¢ z opinig, ze w niektorych przypadkach miato miejsce nad-
uzywanie przez rzad trybu pilnego, zas$ ,,rzadowe projekty ustaw powinny by¢
tylko wyjatkowo uprzywilejowane w procedurze ustawodawczej, i to pod pewny-
mi warunkami”3%. Réwnoczesnie jednak oceniajac znaczenie tego rozwigzania dla
faktycznej efektywnosci funkcjonowania rzadowego systemu decyzyjnego
uwzgledni¢ trzeba fakt, ze Sredni czas rozpatrywania projektow zwyklych byt
w calym analizowanym tu okresie najczg¢Sciej dos¢ dtugi. Przyktadowo w przy-
padku II kadencji Sejmu, Srednia ta — liczac czas od decyzji Prezydium Sejmu
o skierowaniu projektu do I czytania do daty III czytania — wynosita w przypadku
inicjatyw rzadowych 222 dni. Dla poréwnania Sredni okres rozpatrywania w tym
samym czasie projektu pilnego (do zakonczenia II czytania) wynosit dla projektow
rozpatrywanych samodzielnie 36 dni, zas$ podlegajacych procedurze rozpatrzenia
wspdlnego 39 dni*’. W trakcie III kadencji Sejmu dla wszystkich ustaw rozpatry-
wanych przez Sejm w okresie do 20 pazdziernika 2000 r. Sredni czas pracy nad
projektem wynidst 150 dni, projektow zwyklych 165 dni, projektow ztozonych
przez Rade Ministréw 123 dni, za$ dla projektéw pilnych 21 dni4l.

Czes¢ regulacji dotyczacych wzajemnych stosunkOw miedzy rzadem i Sejmem
w istotny sposOb zmieniono w konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Szczeg6lne znacze-
nie miato w tym przypadku przyjecie zasady konstruktywnego wotum nieufno-
$ci*2 i tym samym ograniczenie mozliwo$ci uchwalenia przez Sejm wotum nieuf-
noSci dla calej Rady Ministrow, tylko do sytuacji, w ktorej wskazany zostat
kandydat na stanowisko nowego Prezesa Rady Ministrow. Zakaz faczenia man-
datu poselskiego i senatorskiego z zatrudnieniem w administracji rzagdowej roz-
ciggnigty zostal na podsekretarzy stanu.

Wsrod nowych rozwiazan ustrojowych modyfikujacych w omawianym okresie
warunki dzialania rzadu oddzielnie odnotowac trzeba przywrocenie po kilkudzie-
sieciu latach instytucji prezydenta, co nastgpito juz w ramach nowelizacji konsty-
tucji z 7 kwietnia 1989 r.*3 Na podkre§lenie zastuguje nie tylko sam fakt powota-

38 Obliczenia na podstawie: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej II Kadencja, Zgromadzenie Narodowe.
Informacja o dzialalnosci (14 paZdziernika 1993 r. — 20 paZdziernika 1997 r.), cze$¢ 1, Warszawa
1998, s. 29 oraz Sejm Rzeczypospolitej Polskiej Il Kadencja, Zgromadzenie Narodowe. Informacja
o dziatalnosci (20 paZdziernika 1997 r. — 18 paZdziernika 2001 r.), Warszawa 2002, s. 29.

39 Zob. Z. Szeliga, Rada Ministrow a Sejm (1989-1997), op.cit., s. 53.

40 Por. D. Chrzanowski, W. Odrowaz-Sypniewski, Analiza projektéw ustaw wniesionych do Sejmu IT
kadencji, Kancelaria Sejmu Biuro Studioéw i Ekspertyz, Warszawa 1999, raport nr 129, s. 38-39.

41 Zob. W. Odrowaz-Sypniewski, Analiza projektow ustaw wniesionych do Sejmu Il kadencji — stan
na dzieri 20 paZdziernika 2000, Kancelaria Sejmu Biuro Studiow i Ekspertyz, Warszawa 2001,
raport nr 189, s. 25.

42 S. Patyra, Konstruktywne wotum nieufnosci jako formuta tworzenia i dymisji Rady Ministrow,
,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1.

43 Dz.U.Nr 19, poz. 101. Szerzej zob. T. Moltdawa, Ewolucja konstytucyjna Polski w latach 1989-1992,
op. cit., s. 67-92.
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nia i funkcjonowania tej instytucji ustrojowej, ale i zmiany norm prawnych
wyznaczajacych podstawy wzajemnych stosunkoéw migdzy prezydentem i Rada
Ministrow#4.

Podstawowe znaczenie miala w tym przypadku w szczeg6lnoSci dynamika
rozstrzygnie¢ prawnych dotyczacych: udziatu prezydenta w powolywaniu Pre-
zesa Rady Ministréw i Rady Ministréw oraz zmian w jej sktadzie i decydowaniu
o0 przyjeciu jej dymisji; mozliwosci wplywania przez prezydenta na prace Rady
Ministréw (m.in. prawa zwolywania i przewodniczenia jej posiedzeniom w spra-
wach szczegOlnej wagi); miejsca i uprawnien prezydenta w procesie ustawodaw-
czym®; roli prezydenta w wprowadzaniu stanéw nadzwyczajnych; uprawnien
prezydenta jako zwierzchnika Sil Zbrojnych; a takze obowiazku kontrasygnaty
przez Prezesa Rady Ministrow albo wiasciwego ministra czgsci aktow prawnych
prezydenta, jako warunku ich waznosci“.

Zajmujac miejsce Rady Panstwa prezydent wyposazony zostal w znaczne
uprawnienia w stosunku do rzadu. Dotyczyly one szczeg6lnie spraw zwigzanych
z tworzeniem rzadu. Prezydent uzyskat: wylacznoS¢ w zakresie wniosku o powo-
tanie przez Sejm Prezesa Rady Ministrow; prawo do wypowiadania si¢ w przed-
miocie wnioskOw Prezesa Rady Ministrow dotyczacych powolywania i odwoty-
wania rzadu lub poszczegdlnych jego cztonkdw, ktore mogtly by¢ przedstawiane
Sejmowi tylko po porozumieniu z nim; mozliwo$¢ dokonywania zmian w skiadzie
Rady Ministréw w okresie migdzy sesjami Sejmu (przy wymogu ich zatwierdzenia
przez Sejm)#7; a takze wspomniane juz prawo do zwolywania w sprawach szcze-
g0lnej wagi posiedzen Rady Ministréw i przewodniczenia im. Prezydent upowaz-
niony zostal rowniez do wydawania na podstawie ustaw rozporzadzen i zarza-
dzen, przy czym ustawa miata (co si¢ nie stato) okresli¢ dopiero, ktore akty
prawne prezydenta wymagaja kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow.

W latach 1989-1990 nalezy odnotowac jeszcze dwie inne zmiany ustrojowe
istotne dla relacji miedzy rzadem a prezydentem. Pierwsza z nich byta zmiana
pozycji ustrojowe] prokuratury, podporzadkowanej w ramach nowelizacji konsty-

44 Zob.: J. Ciapala, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa 1999; R. Mojak,
Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztaiceri ustrojowych 1989-1992, Warszawa 1994.

45 J. Wawrzyniak, Udzial Prezydenta RP w ustawodawstwie, (W:) ,,Mala Konstytucja” w procesie
przemian ustrojowych w Polsce, op.cit.

46 A. Frankiewicz, Zagadnienie kontrasygnaty aktow urzedowych Prezydenta RP w dyskusji w Komi-
sji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w latach 1993-1997, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr
4.; M. Kruk, Kontrowersje wokot instytucji kontrasygnaty na tle przepisow Malej Konstytucji,
(w:) Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesor Janiny
Zakrzewskiej, Warszawa 1997; J. Mordwitko, Kontrasygnata aktow prawnych prezydenta RP,
~Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2; P. Sarnecki, Kontrasygnata aktow prawnych Prezydenta RP, ,,Prze-
glad Sejmowy” 1996, nr 2; T. Szymczak, Kontrasygnata aktéw prawnych prezydenta, ,,Zeszyty
Naukowe UL.” 1996, nr 38. W. Wilga, Powstanie i ewolucja instytucji kontrasygnaty, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1996, nr 4.

47 Dz.U. Nr 41, poz. 179. Praktyczny sens tego rozwiazania ustal po nowelizacji konstytucji
z 19 kwietnia 1991 r., kiedy zlikwidowany zostat okres mig¢dzykadencyjny w Sejmie.
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tucji z 29 grudnia 1989 r. ministrowi sprawiedliwosci, ktoremu réwnoczesnie
powierzona zostata funkcja prokuratora generalnego. Druga — nowelizacja kon-
stytucji z 27 wrzesnia 1990 r.%8, ktéra wprowadzono zasade wyboru prezydenta
w wyborach powszechnych. Ta ostatnia zmiana w sposOb oczywisty zwigkszyla
site legitymizacji prezydenta, co mialo w plaszczyznie praktyki znaczenie row-
niez w stosunkach z rzagdem.

W nastepstwie regulacji ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. prezy-
dent uzyskat kompetencje powolywania premiera, a na jego wniosek Rady Mini-
strOw, z tym ze na tak uksztalttowanym gabinecie cigzyl wymog uzyskania zaufa-
nia w Sejmie. Rada MinistrOw usytuowana zostata, obok prezydenta, jako element
wladzy wykonawczej*. Jej miejsce w systemie organdw panstwowych, jako
naczelnego wykonawczego i zarzadzajacego organu wladzy panstwowej, okre-
Slone zostalo poprzez wskazanie podstawowych funkcji. Ziozyty si¢ na nie: pro-
wadzenie polityki wewnetrznej i zagraniczne] panstwa oraz kierowanie caloscia
administracji rzadowej. Przyjeto przy tym zasade domniemania kompetencji na
rzecz Rady Ministrow>0.

Nowe rozwigzania dotyczace relacji miedzy prezydentem a Rada Ministrow
wprowadzily przepisy konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Nalezy si¢ zgodzi¢ z ocena,
ze rozwigzania te — co podjete bedzie jeszcze w dalszych rozwazaniach — wzmoc-
nily pozycje Rady Ministrow3!. Utrzymano umiejscowienie Rady Ministréw —obok
prezydenta — jako jednego z dwoch organdéw wtadzy wykonawczej, ale rowno-
cze$nie prezydent stracit prawo do zwolywania posiedzenn Rady Ministrow i prze-
wodniczenia im. Z porzadku konstytucyjnego usunigto tez norme¢ mowigca o tym,
ze Prezes Rady Ministrow informuje prezydenta o podstawowych problemach,
bedacych przedmiotem pracy Rady Ministrow. Rzad kierowany przez J. Buzka
uznal to za przestanke do odejScia od stosowanej od 1992 r. praktyki stalego
zapraszania przedstawiciela prezydenta na wszystkie posiedzenia Rady Ministrow,
co stalo si¢ przedmiotem napi¢¢ miedzy tymi dwoma organami wiadzy wyko-
nawczej. Nowg instytucja wprowadzong do systemu konstytucyjnego stata si¢
Rada Gabinetowa, ktora prezydent moze zwotywac w sprawach szczegdlnej wagi.
Radg Gabinetowa tworzy Rada Ministrow, obradujaca pod przewodnictwem pre-
zydenta, z tym ze nie przystuguja jej kompetencje Rady Ministrow. Jak wskazano
poprzednio, instytucja ta nie miata jednak w analizowanym tu okresie praktycz-
nego znaczenia.

Kolejna grupa okolicznosci modyfikujacych warunki dziatania rzadowego sys-
temu decyzyjnego wywolana zostata przez zasadnicze zmiany dotyczace samo-

48 Dz.U. Nr 67, poz. 397.

49 P. Sarnecki, Wiladza wykonawcza w Malej Konstytucji, ,,Pahstwo i Prawo” 1995, nr 7.

50 D. Gorecki, Pozycja ustrojowoprawna Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i rzgdu w ustawie
konstytucyjnej z 23 kwietnia 1992 r., £.0dz 1994; T. Szymczak, Prezydent — pozycja ustrojowopraw-
na (wybrane zagadnienia), Acta UL, , Folia Iuridica” 1994, nr 59.

51 Zob. A. Antoszewski, Instytucje wladzy ustawodawczej i wykonawczej, (w:) Polityka w Polsce
w latach 90. Wybrane problemy, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1999, s. 109.
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rzadu terytorialnego oraz organizacji terytorialnej panstwa. Podstawowe zna-
czenie miala w tym przypadku dynamika rozwigzan prawnych dotyczacych:
relacji miedzy organami wladzy panstwowej i samorzadu terytorialnego; upraw-
niefn prawotwdrczych organdw samorzadu terytorialnego’%; uprawnief organdw
rzagdowych wobec samorzadu terytorialnego®3; zakresu i zasad wykonywania
przez samorzad terytorialny zadaf publicznych oraz sposobow finansowania tej
dziatalnosci; liczby i charakteru szczebli terytorialnego podziatlu panstwa; wza-
jemnych relacji miedzy kompetencjami organow rzadowych i samorzadem tery-
torialnym.

Juz nowelizacje konstytucji z 29 grudnia 1989 r. 1 8 marca 1990 r. wprowadzily
w tym zakresie nowe regulacje. Stworzyly one podstawy dla ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, w ktorej przywrocono radom gmin-
nym wylacznie charakter samorzadowy. Rady zaprzestano tym samym traktowac
rownoczesnie jako terenowe organy jednolitej wladzy panstwowej. Spowodo-
walo to ograniczenie obszaru spraw, ktore mogly by¢ regulowane decyzjami
rzagdowymi®4.

Az do konca 1998 r. na strukture administracyjng panstwa sktadaly sie: samo-
rzadowe gminy i rzgdowe wojewoOdztwa, z tym ze migdzy tymi elementami struk-
tury dziataly jeszcze jednostki poSrednie — urzedy rejonowe o statusie admini-
stracji rzgdowej. Zmiany w tym okresie mialy tylko charakter czastkowy. Jednym
z ich elementow byly wprowadzone w 1996 r. rozwiazania ustawowe dotyczace
tzw. wielkich miastach, zgodnie z ktorymi 46 najwiekszych miast otrzymalo dodat-
kowe uprawnienia i zwigzane z tym Srodki.

W okresie do 1993 r., w duzej mierze w zwiazku z czgstymi zmianami rzadow,
nie udato sig¢ sfinalizowaé w formie nowych uregulowan ustawowych zaawanso-
wanych juz prac studialnych i legislacyjnych, zmierzajacych do wprowadzenia trj-
stopniowego podzialu terytorialnego oraz decentralizacji i dekoncentracji wla-
dzy>. W latach 1993-1997, gtéwnie w zwiazku z brakiem jednolitego stanowiska
w koalicji rzadowej SLD-PSL wobec projektu wprowadzenia powiatow, rzad
w sprawach kompleksowej reformy tej sfery zagadnien ograniczyt si¢ do przed-
stawienia w 1997 r. Sejmowi dokumentu programowego, zawierajacego analizeg
mozliwych wariantow reformy. Powolany po wyborach parlamentarnych w 1997
r. rzad koalicji AWS-UW za jedno ze swoich glownych zamierzen programowych
przyjal przeprowadzenie decentralizacji i dekoncentracji wladzy. Przedstawione
przez ten rzad projekty staly si¢ podstawa dla nowych systemowych regulacji
ustawowych.

52 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady stanowienia prawa miejscowego, Warszawa 1994,

53 P. Sobieszewski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, (w:) Ustrdj administracji publicznej, red.
J. Szreniawski, Lublin 1995.

54 Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqgdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa
1990; E.K. Nowacka, Samorzqd terytorialny w systemie wladzy publicznej w Polsce, Wroctaw
1994; Prawo samorzqdu terytorialnego, red. P. Czechowski, S. Piatek, Warszawa 1994.

55 Obszerna dokumentacja tych prac zob. ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 1-2, s. 92-150.
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Ostateczny ksztatt nowych regulacji>® ustalony zostat w 1998 r. w toku obfi-
tujacych w spory prac parlamentarnych. W czgsci rozwigzan szczegdtowych, m.
in. dotyczacych liczby wojewodztw, stopnia partycypacji samorzadu terytorialne-
go w dochodach z podatku, czy tez utrzymania niektorych administracji specjal-
nych, przyjete regulacje mialy charakter kompromisowy. Od 1 stycznia 1998 r. na
nowa strukture zasadniczego trojstopniowego podzialu terytorialnego kraju skta-
daja si¢: samorzadowe gminy, samorzagdowe powiaty i rzadowo-samorzadowe
wojewOdztwa. Powiaty zostaly uksztaltowane jako nowe struktury lokalnej
wspOlnoty samorzadowej o uprawnieniach podmiotu prawnego. Do ich zadan
zaliczono wykonywanie zadan publicznych o charakterze przekraczajacym mozli-
wosci dzialania gmin. Nowa sytuacja stworzona zostala rowniez w przypadku
wojewoOdztw, ktorych liczbe zmniejszono ostatecznie z czterdziestu dziewigciu do
szesnastu. Obok dotychczasowego charakteru rzadowego uzyskaty one dodat-
kowo status regionalnej wspolnoty samorzadowe;.

Powiaty i wojewoOdztwa nie maja uprawnien nadrzednych i nadzorczych wobec
gmin. Jedng z zasad nowego systemu samorzadowego stala si¢ bowiem nieza-
lezno$¢ poszcezegdlnych szczebli samorzadowej administracji publicznej. Zacho-
wano mozliwos¢ przekazywania sobie nawzajem przez samorzady czedci funkcji
administracyjnych w drodze porozumienia oraz tworzenia przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wspolnych struktur (zwigzkdw i porozumien) w celu wyko-
nywania zadan publicznych.

Nadzor nad samorzadem terytorialnym sprawuje Prezes Rady Ministrow. Dzia-
talno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu legalnosci oraz
kontroli sadowej. Rownoczesnie jednak, wraz z reformg samorzadowa, od 1 stycz-
nia 1999 r. cz¢$¢ kompetencji administracji rzadowej przekazana zostala do wia-
SciwoSci organow samorzadu terytorialnego. Podstawowe kompetencje gminy
obejmuja obecnie sprawy: szkolnictwa podstawowego, przedszkoli, opieki spo-
tecznej, utrzymania ulic i drog lokalnych, gospodarki komunalnej, gospodarki
lokalowej i budownictwa mieszkaniowego, rejestru dziatalnosci gospodarczej,
gospodarki terenami oraz wigkszo$¢ tzw. spraw obywatelskich. Kompetencje
powiatow to przede wszystkim: szkolnictwo ponadpodstawowe, pomoc spotecz-
na i polityka prorodzinna, komunikacja i transport, drogi powiatowe, kultura, kul-
tura fizyczna i turystyka, geodezja i gospodarka gruntami, zagospodarowanie
przestrzenne i nadzor budowlany, gospodarka wodna i ochrona Srodowiska, rol-
nictwo, le$nictwo i rybactwo Srodladowe, porzadek publiczny i bezpieczenstwo
obywateli, ochrona przeciwpowodziowa i przeciwpozarowa, przeciwdziatanie
bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy oraz ochrona praw konsumenta,

56 Zob.: J. Emilewicz, A. Wolek, Reformatorzy i politycy. Gra o reforme ustrojowg roku 1998 widzia-
na oczami jej aktorow, Warszawa 2000; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju
i dzialalnosci, Warszawa 2001; M. Kulesza, Sprawozdanie z dzialalnosci Pelnomocnika Rzg-
du ds. Reform Ustrojowych Paristwa, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8; J. Regulski, Samorzgd
111 Rzeczypospolitej. Koncepcja i realizacja, Warszawa 2000; Samorzqd terytorialny i administracja
rzqgdowa. Gmina, powiat, wojewddztwo, oprac. G. Rydlewski, Warszawa 1999; Ustroj samorzgdu
terytorialnego i administracji rzgdowej po reformie, oprac. Z. Niewiadomski, Warszawa 1998.
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a takze wspoOlpraca z organizacjami pozarzadowymi. Kompetencje wojewodztwa,
jako wspolnoty samorzadowej zwigzane sa z prowadzeniem polityki regionalnej,
formulowaniem strategii wszechstronnego i zrOwnowazonego rozwoju regionu
oraz sprawami: szkolnictwa wyzszego i policealnego, specjalistycznych placowek
stuzby zdrowia, domow pomocy spolecznej, utrzymania drog wojewddzkich,
instytucji kultury o zasiegu regionalnym, gospodarki wodnej, ochrony Srodowiska
oraz zagospodarowania przestrzennego. Ten stan rzeczy ma zasadnicze znaczenie
dla nowego okreSlenia pola decyzji rzadowych, ktore w wyniku przeprowadzo-
nych zmian ulegly istotnemu ograniczeniu.

Dla funkcjonowania rzagdowego systemu decyzyjnego mialy tez wazne znacze-
nie przeksztatcenia w strukturze i wzajemnych relacjach dotyczacych terenowych
organ6éw administracji rzadowe;j i ich stosunku z centralnymi organami tej admi-
nistracji. Az do konca 1998 r. ksztalt terenowej administracji rzadowej opierat si¢
w duzej mierze na regulacjach przyjetych przed przetomem spoteczno-politycz-
nym 1989 r. Na szczeblu wojewodztwa istotnym komponentem uktadu kompe-
tencji byly organy rzadowej administracji specjalnej, ktore podlegaty bezposred-
nio poszczeg6lnym ministrom i kierownikom urzedéw centralnych. Zgodnie
z rozwigzaniami prawnymi obowiazujacymi od 1 stycznia 1999 r. wojewoda, kt6-
ry zgodnie z konstytucja jest przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie,
ma czuwac nad przestrzeganiem prawa, zapewnieniem bezpieczenstwa oraz reali-
zacja okreslonych prawem standardéw ustug publicznych. Ma wigc uprawnienia
kontrolne i koordynacyjne, a nie realizacyjne. Jest zwierzchnikiem zespolonej
administracji rzadowej w wojewodztwie, nadzoruje legalnos¢ dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego oraz jest reprezentantem Skarbu Panstwa w odniesieniu
do powierzonego mu mienia.

W zmianach wprowadzonych od 1 stycznia 1999 r. znalazla realizacj¢ zasada
prymatu zespolenia terytorialnego nad uktadem podziatow branzowych. Zmniej-
szono zasadniczo liczbe administracji niezespolonych. Stworzono mozliwoS¢ praw-
ng dla powierzania przez wojewode, w trybie porozumienia, prowadzenia czgsci
swoich spraw organom samorzadu terytorialnego z obszaru wojewodztwa.
W calym okresie niestabilna sytuacja wystepowata w zakresie ustroju miasta sto-
tecznego Warszawy. Ustawa uchwalona przez Sejm w 1998 r. nie weszta w zycie
w zwigzku z podzieleniem przez Trybunal Konstytucyjny zastrzezen prezydenta.
Do ustawy uchwalonej w tej sprawie w 2000 r. prezydent zglosit za$ weto.

3. Inne regulacje prawne dotyczace rzadu

Niezaleznie od odnotowanych juz wczeSniej, wskazaC nalezy jeszcze na cztery
kolejne obszary unormowan prawnych podlegajace przeksztatceniom, ktore wywo-
taty dodatkowe zmiany w kompetencjach, zadaniach i warunkach dziatania Rady
Ministrow. Pierwszy —wiaze si¢ z prawem Rady Ministrow do stanowienia rozporza-
dzen z mocg ustawy. Drugi — dotyczy statusu aktow normatywnych Rady Ministrow
i Prezesa Rady Ministrow. Tizeci — obejmuje obowigzki Rady Ministrow zwigzane
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zwejSciem w zycie konstytucji z 1997 r. Czwarty — zwigzany jest z regulacjami praw-
nymi dotyczacymi bezposrednio organizacji i trybu pracy Rady Ministrow.

Pierwsza z tych kwestii stanowi okoliczno$¢ wazna dla wyznaczenia pola decyzji
rzadowych. Wraz z koncem dziatalnosSci Rady Pafistwa zniesiona zostata instytucja
dekretu z mocg ustawy>’. Nieudang probe uzyskania prawa do czasowego i ograni-
czonego przedmiotowo stanowienia regulacji prawnych o randze ustawowej podjat
juz we wrze$niu 1991 r. rzad J.K. Bieleckiego. Odwotujac si¢ do doswiadczen okresu
miedzywojennego i wskazujac na zasieg podejmowanych reform, a takze nasilanie
sic kampanii wyborczej, rzad ten upatrywal w rozporzadzeniach z mocg ustawy
mozliwos¢ szybkiego reagowania na zmieniajace si¢ warunki’s. Inicjatywa potaczo-
na zostala z rzadowym projektem doraznych zmian w konstytucji, ktore zmierzaty
do wzmocnienia wiadzy wykonawczej. W warunkach napiec politycznych obie te
inicjatywy nie uzyskaly niezbednego poparcia w Sejmie>.

Prawo Rady Ministrow do wydawania rozporzadzen z moca ustawy wprowa-
dzita dopiero ustawa konstytucyjna z 1992 r.%0 Rozwigzania te zawieraly ograni-
czenia przedmiotowe i czasowe oraz zakladaly koniecznos$¢ uzyskania zgody
prezydenta jako warunku publikacji, ale bez obowigzku przedstawiania tych aktow
prawnych Sejmowi do zatwierdzenia®l. Instytucja rzadowego rozporzadzenia
z mocg ustawy okazala sie jednak nietrwata na gruncie prawa. Nie znalazla ona
juz potwierdzenia w konstytucji z 1997 r. Uwarunkowania polityczne spowodowa-
ly przy tym, ze Rada Ministrow nie skorzystata w praktyce z posiadanych w latach
1992-1997 uprawnien. Rzad H. Suchockiej wystapit wprawdzie do Sejmu 25 stycz-
nia 1993 r. z inicjatywa w tej sprawie (wnoszac do niej autopoprawki 17 lutego

57 K. Dziatocha, Instytucja dekretu z mocq ustawy i jej stosunek do zasady wylgcznosci ustawo-
dawczej parlamentu, Wroctaw 1981.

58 Zob. Sejm RP X kadencji, druk nr 1060.

59 13 wrzesnia 1991 r. na 73 posiedzeniu Sejmu RP za ustawa glosowalo 196 postéw, przeciw 94
posiow, a 32 wstrzymato si¢ od gltosu. Wymagana przy glosowaniu ustawy konstytucyjnej
wiekszo$¢ dwoch trzecich wynosita 215. Do uchwalenia ustawy zabrakto 19 gloséw. Zob. Kro-
nika Sejmowa, Sejm X kadencji, nr 36, s. 3-4.

00 Zob. K. Dzialocha, Rozporzqdzenie z mocg ustawy w swietle ustawy konstytucyjnej z dnia 17
paZdziernika 1992 roku, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1; Tegoz, Ustawodawstwo delegowane, (W:)
Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, op. cit.; L. Garlicki, Rozporzg-
dzenie z mocq ustawy (na tle Matej Konstytucji z 17 X 1992 r.), Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw
i Ekspertyz, Warszawa 1993; A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotworcze rzqdu, (w:)
»Mata Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, op. cit.; B. Nalezinski, K. Wojty-
czek, Rozporzqdzenie z mocg ustawy w polskim systemie konstytucyjnosci prawa, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1995, nr 3; P. Sarnecki, Rozporzqdzenia z mocq ustawy w ustawie konstytucyjnej z 17
X 19921, ,Panstwo i Prawo” 1993, nr 3; E. Sieminski, Kontrola Sejmu nad rozporzqdzeniami z mocg
ustawy, (w:) Mata Konstytucja w procesie przemian ustrojowych, op.cit.; Kompetencje Rady
Ministrow w dziedzinie stanowienia prawa w Swietle Malej Konstytucji z 1992 r., Rzeszowskie
Zeszyty Naukowe, Prawo-Ekonomia 1994, tom XV; W. Smoktunowicz, Dylematy prawotwdrcze
organow wladzy wykonawczej, ,,Pafistwo i Prawo” 1996, nr 6.

61 Stanowilo to odejscie od ugruntowanej w Polsce tradycji parlamentarnej i ograniczato mozli-
wosci Sejmu w zakresie ksztattowania tresci prawa. Por. T. Motdawa, Ewolucja konstytucyjna
Polski w latach 1989-1992, op. cit., s. 91.

46



125 maja 1993 r.), zmierzajac do uzyskania zgody na regulacj¢ za pomoca rzado-
wych rozporzadzen z mocg ustawy 24 problemow. Projekty te nie zostaly jednak
rozpatrzone przez Sejm, co rzad ocenit jako przyczyne zahamowania ,,wielu reform
oraz istotne naruszenie interesOw wielu obywateli (np. zaldég panstwowych
zaktaddw pracy, ktore nie mogly skorzysta¢ z praw wynikajacych z paktu o przed-
siebiorstwie)”62.

Konstytucja z 1997 r., w ktorej jako zasade potraktowano wylacznoS¢ ustawo-
dawcza parlamentu, wprowadzita nowe regulacje dotyczace zrodet prawa®.
Przyjeta w niej koncepcja zamknigtego systemu zrddet prawa oraz podziatu
aktow prawnych na powszechnie i wewngetrznie obowigzujace wprowadzita waz-
ne ograniczenia dotyczace rzadowych aktow normatywnych. Jedynym rzadowym
zrodltem prawa powszechnie obowigzujacym staly si¢ rozporzadzenia wykonaw-
cze. Rozstrzygnieto przy tym, ze rozporzadzenia sa wydawane przez organy wska-
zane w konstytucji, na podstawie szczegdblowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Postanowiono rownocze$nie, ze organ upowaz-
niony w ustawie do wydania rozporzadzenia nie moze przekaza¢ swoich kompe-
tencji innemu organowi. Bardziej wyraznie w stosunku do poprzednich norm
konstytucyjnych ograniczono tez zakres spraw, ktore moga by¢ uregulowane
w rozporzadzeniu, przez wskazanie, ze musi on by¢ okreSlony w ustawie wraz
z wytycznymi dotyczacymi treSci rozporzadzenia®.

Te regulacje stanowily zasadnicza zmian¢ poprzednio obowigzujacych norm
ustawy konstytucyjnej z 1992 r. w sprawie rzagdowych przepiséw wykonawczych
oraz zmodyfikowaly warunki legalnosci podustawowych aktow normatywnych©o.

62 Por. Raport o stanie paristwa, ,,Przeglad Rzadowy” 1993, nr 10, s. 16.

63 Zob. A. Bataban, Zrddta prawa w polskiej konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 5.

64 W praktyce juz po wejsciu w zycie konstytucji z 1997 r. uchwalono liczne ustawy, ktore nie zawie-
raja wymaganych konstytucyjnie wytycznych. Zwrdcit na to uwage m.in. Rzecznik Praw Obywa-
telskich. Por. Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Marszatka Sejmu z dnia 24 lutego
1999 r. (Nr RPO/301658/99/V/ST).

65 Zob. K. Dziatocha, Ustawa a inne akty normatywne, (w:) Postepowanie ustawodawcze w polskim
prawie konstytucyjnym, op. cit.; A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotwdrcze rzqdu
(w Swietle ustawy konstytucyjnej z 17 X 1992 roku), op. cit.; Tegoz, Akty wykonawcze. Zarys pro-
blematyki, (w:) Prawo, Zrodla prawa i gwarancje jego zgodnosci z ustawq zasadniczq w projek-
tach Konstytucji RP, red. K. Dzialocha, i A. Preisner, Wroctaw 1995; A. Preisner, Zakres i formy
prawotwdrczej dzialalnosci organdéw wykonawczych, (w:) Prawo i kontrola jego zgodnosci
z konstytucjg, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997; Z. Szeliga, Prawotwdrcza rola Rady Mini-
strow RP w okresie przeksztalceri ustrojowych, Lublin 1997; Tegoz, Uwagi o prawotwdrczej dzia-
lalnosci Rady Ministrow w warunkach przeksztalceri ustrojowych, (w:) Kierunki ewolucji syste-
mu politycznego Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Zmigrodzki, Lublin 1997.

66 Zob. K. Dziatocha, Zagadnienia kompetencji i trybu tworzenia prawa przez naczelne organy
administracji rzgdowej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, (w:) Polskie zmiany ustro-
Jowe w literaturze prawniczej, red. R. Balicki, B. Banaszak, M. Jabtonski, Wroctaw 1997; J. Porow-
ski, Warunki legalnosci podustawowych aktow normatywnych w poglgdach Trybunalu Konsty-
tucyjnego. Przeglgd orzecznictwa za lata 1986-1995, Warszawa 1996; B. Szepietowska,
Przestanki konstytucyjnosci i legalnosci rozporzqdzenia. Opinia prawna, ,,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 2.
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Pewnym problemem stato si¢ w tym kontekscie zaliczenie przez konstytucje do
powszechnie obowiazujacych zrodet prawa ratyfikowanych uméw miedzynaro-
dowych. Umowy ratyfikowane za zgoda ustawowa staly si¢ wewnatrzkrajowym
aktem ponadustawowym. ROwnocze$nie umowy takie nie daja podstaw dla
wydawania przez rzad rozporzadzen, ani tez innych aktow wykonawczych. Tizeba
bowiem podzieli¢ poglad, ze ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje, nie spetnia
dyspozycji konstytucji w sprawie upowaznienia do wydawania aktow wykonaw-
czych®’. W efekcie praktyczne wejscie w zycie takiej umowy migdzynarodowe;j
wymagalo najczeSciej wydania ustawy wykonawczej tworzacej podstawy dla
dziatan prawodawczych zwigzanych z aktami wykonawczymi.

W konstytucji z 1997 r. zawarto norm¢ rozstrzygajaca, ze uchwaty Rady Mini-
stréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministrow maja charakter
wewnetrzny 1 obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi
wydajacemu te akty. Rozstrzygnieto tez, ze zarzadzenia sa wydawane na podstawie
ustawy i nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych
oraz innych podmiotow. Postanowiono przy tym, ze wspomniane uchwaly i zarza-
dzenia podlegaja kontroli, co do ich zgodnoSci z powszechnie obowigzujacym
prawem.

Tizeba natomiast podzieli¢ poglad, zgodnie z ktorym do sfery dziatalnosci pra-
wotworczej Rady Ministrow zalicza si¢ prawo Rady Ministrow (dziatajacej na wnio-
sek swojego prezesa) do uchylenia rozporzadzen lub zarzadzen ministra. Jak to
bowiem stusznie odnotowuje P. Sarnecki skorzystanie z tego prawa oznacza zmia-
ne stanu prawnego, gdyz ,,z dotychczas uregulowanego zakresu zagadnien okre-
§lone zagadnienie staje si¢ zagadnieniem wolnym od regulacji”o8.

Regulacje konstytucji z 1997 r. wyznaczyly tez istotne obowigzki Rady Mini-
stroOw zwigzane z faktem wejScia w zycie konstytucji oraz ze zmianami w systemie
zrodet prawa®. Po pierwsze — obowiazek przedstawienia Sejmowi w okresie 2 lat
od dnia wejscia w zycie konstytucji (tzn. do 17 pazdziernika 1999 r.) projektow
ustaw niezbednych do stosowania konstytucji’?. Po drugie — obowigzek przedsta-

67 Por. A. Bataban, Prymat ustawy czy umowy miedzynarodowej, ,,Rzeczpospolita” z 21 stycznia
1998 r., s. 12.

68 P Sarnecki, Rozdziat VI...; artykut 149, op. cit., s. 7.

69 Zob. K. Dzialocha, Dostosowanie ustawodawstwa do nowej konstytucji w swietle jej artykutu
236, ust. 1, ,,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12. Zob. tez Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie
dostosowania ustawodawstwa do wymogow nowej Konstytucji RP, (w:) Informacja o dokona-
niach w latach 1993-1997, sprawach znajdujgcych si¢ w toku realizacji oraz o problemach wyma-
gajgcych pilnego podjecia, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow — Rada Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministrow, Warszawa 1997.

70 W samej konstytucji znajduje si¢ 99 odestan do ustaw. Na tle sformulowanego w konstytucji
obowiazku Rady Ministrow pojawila si¢ dyskusja o tym, co oznacza w praktyce konstytucyjny
zwrot o ,,ustawach niezbednych do stosowania konstytucji”. Sam rzad uznal, ze taki status ma 28
ustaw. Por. J. Pilczynski, Niewiele ponad fundament, ,,Rzeczpospolita” z 8 czerwca 1999 r. Rada
Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow ocenita natomast w 1997 r., ze wykaz zmian koniecz-
nych obejmuje 36 pozycji, za§ zmian pozadanych przynajmniej 29 pozycji. Por. Stanowisko Rady
Legislacyjnej w sprawie dostosowania ustawododawstwa..., op. cit., zal. 11 2.
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wienia Sejmowi w tym samym terminie wykazu uméw miedzynarodowych zawie-
rajacych postanowienia niezgodne z konstytucja. Po trzecie — obowigzek ustalenia
w tym samym czasie, ktore z uchwat Rady Ministrow oraz zarzadzen ministrow
lub innych organéw administracji rzadowej podjete lub wydane przed dniem wej-
Scia w zycie konstytucji wymagaja — stosownie do wskazanych wyzej wymagan
— zastgpienia ich przez rozporzadzenia wydane na podstawie upowaznienia usta-
wy, ktorej projekt w odpowiednim czasie Rada Ministrow przedstawi Sejmowi.

Roéwnoczesnie Rada Ministrow zobowigzana zostala do przedstawienia w tym
samym czasie Sejmowi projektu ustawy okreslajacej, ktore akty normatywne orga-
now administracji rzagdowej wydane przed dniem wejScia w zycie konstytucji sta-
ja si¢ uchwalami albo zarzadzeniami w rozumieniu zawartym w konstytucji.
W sumie byly to bardzo rozlegte obowiazki i to nawet po przyjeciu przez rzad
waskiego rozumienia ich tresci, zgodnie z ktorym za niezbedne do stosowania
konstytucji, w rozumieniu art. 236 ust. 1, uznano 28 ustaw’!.

W sumie wiec nowe regulacje konstytucyjne z 1997 r. zawieraly w sobie zbior
obligatoryjnych zadan skierowanych do rzadowego systemu decyzyjnego, ktore
stanowily dla tego systemu zadania do realizacji.

Na marginesie trzeba odnotowad, ze rozstrzygniecia konstytucji w sprawie Zro-
det prawa rozpatrywane wspoOlnie stworzyty powazny problem dla realizowania
przez organy administracji rzadowej funkcji regulacyjnej. Wiazat si¢ on z ograni-
czeniem prawa stanowienia rozporzadzen wykonawczych do organow wskaza-
nych w konstytucji, z rownoczesnym natozeniem obowigzku zastgpienia zarza-
dzenh organow administracji rzadowej, majacych charakter Zrodta prawa
powszechnie obowiazujacego, przez rozporzadzenia wydane na podstawie upo-
waznienia ustawy. W efekcie kierownicy urzedow centralnych zostali pozbawieni
prawa do wydawania w tych sprawach zarzadzen, a rOwnoczes$nie nie majg prawa
stanowienia rozporzadzen. Pojawil si¢ w zwigzku z tym problem, kto ma przejac¢
ich obowiazki’2.

W wyniku dokonywanych zmian konstytucyjnych modyfikacji podlegaly tez
w analizowanym okresie rozwigzania dotyczace Rady Ministrow’? i Prezesa Rady
Ministrow’4. Zmiany te rowniez dynamizowaly warunki dziatania rzagdu w latach
1989-2001. Po pierwsze — dotyczy to pomini¢cia przez ustawe konstytucyjng
z 1992 r. instytucji Prezydium Rzadu, przy rOwnoczesnym postanowieniu
w art. 53 ust. 3, ze Rada Ministrow dziata kolegialnie. Na marginesie odnotowac
trzeba, ze fakt, iz zasada kolegialnosci nie zostala powtorzona wprost w konsty-

7L Por. Informacja Rzqdu w sprawie stanu realizacji przez Rade Ministrow obowigzkow wynikajgcych
zart. 236 ust. 1 oraz 241 ust. 21 6 Konstytucji Rzeczypospolitej, Sejm RP III kadencji, druk nr 1103.

72 Por. Rzqd, czyli glowny projektodawca ustaw, rozmowa K. Chrupkowej z A. Proksa, sekretarzem
Rady Ministréw, ,,Rzeczpospolita” z 13 listopada 1998, s. 17.

73 E. Gdulewicz, R. Mojak, Rola ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Ministrow, (w:) Ustrdj
i struktura aparatu paristwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W Skrzydto, Warszawa 1997,
W. Skrzydto, Rada Ministrow, (w:) Prawo konstytucyjne, op. cit.

7 W. Skrzydto, Status prawny Prezesa Rady Ministrow w Swietle Matej Konstytucji, ,,Studia Juridi-
ca” 1995, nr 28.
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tucji z 1997 r., stanowi podstawe dla pytania o to czy ta zasada nadal obowigzu-
je, gdyz ,,wieloosobowos¢ Rady Ministréw niekoniecznie oznacza wymog kole-
gialnosci”?. Po drugie — stworzenia przez nowelizacj¢ w 1996 r. art. 53 ust. 2
ustawy konstytucyjnej mozliwosci powotywania w skfad Rady Ministrow rowniez
0sob, ktorych cztonkostwo wynika z ustaw szczegélnych, co w konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. zostato zachowane w art. 147 ust. 4 tylko w odniesieniu do
przewodniczacych okreSlonych w ustawach komitetow. Po trzecie — stworzenia
przez nowelizacje w 1996 r. art. 56 ust. 1 ustawy konstytucyjnej mozliwosci powo-
tywania w sktad Rady Ministrow takze ministrow dla wypelniania zadan wyzna-
czonych przez Prezesa Rady Ministrow, ktOrzy nie kieruja okreSlonym dzialem
administracji rzadowej. Po czwarte — wprowadzenia przez art. 53 ust. 3 ustawy
konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. normy, zgodnie z ktéra organizacje
i tryb pracy Rady Ministréw okreSla ustawa, co zostalo poZniej zmienione w art.
146 ust. 4 konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. przez rozstrzygniecie, ze w zakresie
1 na zasadach okreSlonych w konstytucji i ustawach Rada Ministrow okreSla
organizacj¢ i tryb swojej pracy. Potencjal tej ostatniej regulacji konstytucyjnej
nie zostal, jak si¢ wydaje, w catosci uwidoczniony. Jesli bowiem zgodzic si¢ z opi-
nig wyrazona przez P. Sarneckiego w komentarzu do pkt. 12, ust. 4 art. 146
konstytucji’s, to nastgpita zmiana podmiotu wlasciwego do regulacji ,,organiza-
cji 1 trybu pracy Rady Ministrow”. W drodze zawezenia materii ustawodawczej
sprawy te przekazane zostaly do kompetencji samej Rady Ministrow. Nie moze
ich wigc — tak jak to jest obecnie — regulowac Sejm, a to stawia ,,na porzadku
dziennym, po pierwsze, sprawe konstytucyjnosci dotychczasowego uregulowania
ustawodawczego w tej materii, o drugie zagadnienie dopuszczalnosci takich
aktow ustawodawczych pro futuro”’’. Po pigte — nowego okreSlenia pozycji Pre-
zesa Rady Ministrow, ktory w art. 40 konstytucji z 1952 r. sytuowany byt jako
kierujacy Rada Ministrow i Prezydium Rzadu; w art. 55 ustawy konstytucyjnej
z 1992 r. wskazany byt jako kierujacy pracami Rady Ministrow, koordynujacy
i kontrolujacy prace poszczegélnych ministrow oraz zwierzchnik stuzbowy
wszystkich pracownikéw administracji rzadowej; za$ zgodnie z art. 148 i 153
konstytucji z 1997 r. reprezentuje on Rade Ministrow, kieruje jej pracami,
zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrow i okresla sposoby jej wykonywa-
nia, koordynuje i kontroluje prace cztonkow Rady Ministrow, sprawuje nadzor
nad samorzadem terytorialnym w granicach i formach okreslonych w konstytu-
cji 1 ustawach oraz jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikoéw administracji
rzadowej, a takze zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej. Po szoste — odejscia
od zasady, ze urzad ministra tworzy si¢ ustawa, jak to ujmowat art. 42 ust. 2 kon-
stytucji z 1952 r. oraz ze zakres dzialania ministra okre$la ustawa, jak to okreSlat
art. 56 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z 1992 r., na rzecz normy, ze minister kierujacy

75 P. Sarnecki, Rozdziat VI..., artykut 147, op. cit., s. 4.

76 Zgodnie z ktorym w zakresie i na zasadach okreslonych w konstytucji i ustawach Rada Ministrow
okreS§la organizacje i tryb swojej pracy”.

71 P. Sarnecki, Rozdziat VI..., artykut 146, op. cit., s. 31. Problemu tego nie zlikwidowaly zmiany
ustawowe uchwalone przez Sejm w 2001 r.
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dziatem administracji rzagdowej dziata w ramach uprawnien okreslanych usta-
wami, ktora stanowila element nowelizacji w 1996 r. tego artykutu ustawy kon-
stytucyjnej, a nastepnie normy art. 149 ust. 1 konstytucji z 1997 r., zgodnie z ktora
zakres dzialania ministra kierujacego dzialem administracji rzadowej okreSlaja
ustawy.

Dokonujac przegladu zmian prawnych szczegdlnie istotnych dla rzadu odno-
towac trzeba zr6znicowany wplyw Rady Ministrow na nowe regulacje. Tylko w czg-
Sci byly to bowiem rozwigzania wynikajace z inicjatyw rzadowych, badz znajdo-
waly sie w zgodzie z opiniami rzadu. Znaczace inicjatywy legislacyjne Rady
MinistrOw zwigzane bezpoSrednio z warunkami dzialania rzadu nie znalazly
wystarczajacego poparcia w parlamencie dla ich uchwalenia. Do tej grupy nalezy
przede wszystkim zaliczy¢, wspomniane juz wyzej, projekty dotyczace rzadowych
rozporzadzen z moca ustawy. Nie znalazly rowniez potwierdzenia w ostatecznych
rozstrzygni¢ciach konstytucyjnych niektore opinie zgtaszane przez przedstawicie-
li Rady Ministrow’8 w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo-
wego. Nie doczekaly si¢ rowniez uchwalenia przez Sejm niektore inicjatywy usta-
wodawcze Rady Ministrow dotyczace sposobu organizacji administracji rzadowe;.

Na odnotowanie zastuguje, ze obok tresci nowych regulacji istotnymi okolicz-
noSciami dla dziatania i zadan rzadu byl tez sam kalendarz zmian ustrojowych
dotyczacych kompetencji i usytuowania Rady MinistrOw w systemie organdw
wtladzy publicznej. W szczegolnosci dostrzegac trzeba w tym kontekScie diugi
proces dochodzenia do rozstrzygnigcia w konstytucji z 1997 r. modelu relacji mie-
dzy parlamentem, prezydentem i rzadem?”. Sytuacja ta stanowita znaczne utrud-
nienie w przygotowywaniu przez Rade¢ Ministrow nowych rozwiazan szczegoto-
wych dotyczacych dziatania rzadu.

4. Praktyka zycia politycznego

W calym analizowanym okresie zmiany ustrojowe i prawne przeprowadzane
byly w Scistym powiazaniu z procesami zachodzacymi w praktyce Zycia politycz-
nego. W pierwszym okresie dla warunkow dziatania kolejnych rzadow w plasz-

78 Rade Ministrow reprezentowali w tych pracach prof. S. Gebethner i prof. A. Gwizdz.

79 R. Chrusciak, W. Osiatynski, Tworzenie konstytucji w Polsce w latach 1989-1997, Warszawa 2001;
S. Gebethner, Rzgd w projektach Konstytucji RP w swietle doswiadczeri innych paristw, ,,Biuletyn
Rady Legislacyjnej” 1995, nr 3.; Tegoz, System rzqdow parlamentarno-gabinetowych, system rzq-
dow prezydenckich oraz rozwigzania posrednie, (wW:) Konstytucyjne systemy rzgdow, red.
M. Domagata, Warszawa 1997; M. Kruk, Parlament — prezydent — rzqd: wybor modelu rzgdow,
(w:) Prawo w okresie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 1995; Projekty konstytucyjne
1989-1991, red. M. Kallas, Warszawa 1992; Projekty Konstytucji 1993-1997, do druku przygotowat
R. Chrusciak, czes¢ 112, Warszawa 1997; W. Sokolewicz, Rzqgd w przyszlej konstytucji, Studia
Konstytucyjne, tom VIIL, Warszawa 1990; J. Wawrzyniak, Pozycja konstytucyjna rzqdu, (w:) Jaka
konstytucja? Analiza projektow Konstytucji RP zgloszonych Komisji Konstytucyjnej Zgromadze-
nia Narodowego w 1993 roku, red. M. Kruk, Warszawa 1994.
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czyznie politycznej szczegdlne znaczenie mialy okolicznoSci zwigzane z mecha-
nizmem przetomu politycznego w 1989 r.; w drugim za$ konsekwencje zjawisk
1 procesOw zachodzacych w ramach sceny politycznej w Polsce.

Wybory parlamentarne 4 i 18 czerwca 1989 r.80, byly wynikiem diugotrwa-
tych, obfitujacych w spory i kompromisy, rozmow miedzy przedstawicielami
wiladz PRL i reprezentantami gtéwnych nurtéw opozycji politycznej, prowadzo-
nych przy aktywnym udziale delegatow Kosciota katolickiego w Polsce8!. Osta-
teczny i decydujacy element tych rozmow stanowily ustalenia w ramach tzw.
spotkan ,,Okragtego Stotu”82. Wyniki tych wybor6éw, co wyraznie potwierdzaja
oceny osOb aktywnych wowczas na scenie politycznej, przerosty wyobrazenia
przedstawicieli gtéwnych sit spotecznych i politycznych w Polsce®3. W nastep-
stwie rozwoju wydarzen, w tym wobec niepowodzenia misji utworzenia rzadu
przez Cz. Kiszczaka, pojawita si¢ potrzeba kompromisu politycznego w sprawach
politycznego i personalnego skladu wtadz w panstwie. W efekcie niekomuni-
styczny rzad powolany przez Sejm 12 wrzesnia 1989 r., ktorego kierownictwo
objal T. Mazowiecki, mial w swoim sklfadzie, i to na istotnych stanowiskach, mini-
strow z poprzedniego ukfadu politycznego. Prezydentem wybrany zostal, kieru-
jacy poprzednio panstwem i PZPR, W. Jaruzelski. Kadra administracji rzadowe;j,
a takze wojska i stuzb specjalnych sktadata si¢ z 0so6b powotanych na stanowiska
w okresie prowadzenia polityki personalnej w panstwie przez instancje PZPR.
W Europie Srodkowowschodniej, mimo postepujacego rozpadu systemu pafstw
socjalistycznych, nadal istnial blok militarny i gospodarczy zwiazany z ZSRR. Na
terytorium Polski stacjonowaly wojska rosyjskie. Wszystkie te okolicznosci two-
rzyly uktad istotnych uwarunkowan dla rzadu T. Mazowieckiego. Wspotdecydo-
waly one o sposobach i kalendarzu dziatan tego rzadu.

Kolejnym uwarunkowaniem okreSlajacym warunki dziatania rzadu stat si¢ pro-
ces programowego, personalnego i organizacyjnego roznicowania sceny politycz-
nej. Nastepowal on gldwnie wraz z podziatami w ramach obozu politycznego,
ktory wywodzit si¢ z tradycji ,,SolidarnoSci” i zwigzany byl z L. Watesa. W jego
nastgpstwie w wyborach parlamentarnych 27 pazdziernika 1991 r. uksztattowat
si¢ rozdrobniony parlament z kilkunastoma ugrupowaniami politycznymis4. Dodat-
kowg okolicznoScig wyznaczajacg w tym okresie warunki dla dziatania rzadu byly

80 Zob. J. Raciborski, Polskie wybory. Zachowanie wyborcze spoleczeristwa polskiego 1989-1995,
Warszawa 1997.

81 Zob. P. Raina, Rozmowy z wladzami PRL Arcybiskup Dgbrowski w stuzbie Kosciola i Narodu,
Warszawa 1995, tom drugi (1982-1989); Tegoz, Droga do ,, Okrgglego Stolu”. Zakulisowe rozmo-
wy przygotowawcze, Warszawa 1999.

82 K. Dubinski, Magdalenka — transakcja epoki, Warszawa 1990; K. B. Janowski, Legislacyjne konse-
kwencje obrad ,,okrgglego stolu”, ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 1.

83 Por. Rok 1989. Geremek odpowiada Zakowski pyta, Warszawa 1990; K. Barcikowski, U szczytow
wladzy, Warszawa 1998, 472 i nast.

84 S. Gebethner, Sejm rozczionkowany: wytwor ordynacji czy polaryzacji na polskiej scenie poli-
tycznej, (W:) Wybory 91 a polska scena polityczna, red. S. Gebethner, J. Raciborski, Warszawa
1991.
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napigcia wystepujace migdzy wybranym w wyborach powszechnych w 1990 r. na
prezydenta L. Walesa, a czeScia Srodowisk politycznych bytej opozycji.

Niestabilno$¢ sceny politycznej i zwigzane z nig czeste zmiany rzadow byly
jedna z zasadniczych przyczyn tego, ze od wrzesnia 1989 r. do pazdziernika 1993 r.
prace na rzecz reformy administracji rzadowej koncentrowaly sie przede wszyst-
kim na dzialalno$ci analitycznej i opracowywaniu projektow planowanych roz-
wigzan. Mimo merytorycznego zaawansowania tych prac nie udalo si¢ w tym
czasie najczesciej doprowadzi¢ do rozstrzygnie€ finalnych. Do wyjatkow nalezaty
nowe rozwigzania o charakterze systemowym w administracji rzagdowej zwiazane
ze wspomniang juz poprzednio reformg gminng z 1990 r.

Waznym uwarunkowaniem dla dziatania rzadu byta praktyka stosunkow mie-
dzy rzadem a prezydentem. W analizowanym okresie przewazat uktad, w ktorym
oba te organy wiadzy wykonawczej wywodzily si¢ z r6znych obozow politycz-
nych, lub tez, jak to miato miejsce w trakcie czgsci kadencji L. Watesy, mimo wspol-
nego rodowodu politycznego znajdowaly si¢ w sporze. Okolicznos¢ ta powodo-
wala, ze w swojej polityce legislacyjnej Rada MinistrOw musiala liczy¢ sie
z praktyczng mozliwoScia blokowania przez prezydenta inicjowanych przez siebie
ustaw. Tworzylo to konieczno$¢ poszukiwania w parlamencie wigkszosci potrzeb-
nej dla przetamania weta prezydenckiego, a to za§ wymuszato w sposob oczy-
wisty kompromisy programowe lub personalne.

Wsrod okolicznosci, ktore uwzglednia¢ musial rzad w okresie po 1989 r. byly
tez nowe rozwigzania dotyczace mediow. Zniesienie cenzury, nowe mechanizmy
ksztattowania polityki personalnej i programowej w mediach publicznych,
powstanie prywatnych stacji telewizyjnych i rozgtos$ni radiowych, utrata wptywu
na poprzednio rzadowy dziennik ,,Rzeczpospolita” — to tylko niektore elementy
zmian. Ich istotg bylo, ze sprawy sterowania obiegiem informacji publicznej prze-
staly stanowi€ element zakresu przedmiotowego dziatania Rady Ministrow.

S. Wyzwania koalicyjnoSci

Okoliczno$¢ o charakterze jakoSciowym w catym badanym okresie stanowit
dla rzadowego systemu decyzyjnego fakt koniecznoSci odwotywania si¢ w prak-
tyce (a w wiekszosci tego okresu rowniez w plaszczyznie formalnej) do rzadzenia
koalicyjnego. Rozdrobnienie polityczne parlamentu rodzito w okresie I, IT i III
kadencji Sejmu konieczno$¢ tworzenia koalicji rzadowych®, a takze odwotywania
si¢ przez rzad do poparcia ugrupowan formalnie znajdujacych si¢ poza koalicja
rzadowa (przyktad rzadow J. Olszewskiego i H. Suchockiej) lub prezydenta (rzad
J.K. Bieleckiego). W tym przypadku praktyka polityczna wyprzedzila teorig.

85 A. Antoszewski, Proces formowania koalicji gabinetowych, (w:) Administracja i polityka. Proces
decyzyjny w administracji publicznej, op. cit., s. 43-64; Gabinety koalicyjne w Polsce w latach
1989-1996, red. M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Lublin 1998; G. Rydlewski, Rzgdzenie koalicyjne w Pol-
sce. Bilans doswiadczen lat dziewigcdziesigtych, Warszawa 2000.
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Powstawanie koalicji rzadowych stato si¢ praktyczna koniecznoScia, a nie efek-
tem wyboru o charakterze doktrynalnym. Brak byto przy tym doswiadczefh moz-
liwych do wykorzystania w tych nowych warunkach. Dominowalo uczenie si¢ na
kolejnych btedach.

Sytuacji tej nie zmieniala okoliczno$¢, ze doswiadczenia zachodnioeuropejsk-
ie pokazuja, iz przy spetnieniu okreslonych warunkow rzady koalicyjne nie musza
ze swojej istoty by¢ mniej efektywne$6. Uwarunkowania historyczne zasadniczo
ograniczyly bowiem w Polsce zdolno$¢ ksztattowania wyborow politycznych na
podstawie kryteriow SciSle programowych. Pole mozliwych uktadow koalicyjnych
w zasadniczym stopniu wyznaczone zostalo przez rodowod polityczny poszcze-
g0lnych ugrupowan parlamentarnych. W mniejszym za$ zwigzane byto z takimi
czynnikami jak zbieznoSci programowe i formalna sita w parlamencie liczona licz-
ba posiadanych mandatéw. Przy tworzeniu koalicji rzadowych granica mig¢dzy for-
macjami politycznymi uksztaltowanymi z ewolucyjnego przeksztalcenia struktur
dziatajacych w systemie politycznym PRL oraz podmiotami politycznymi powsta-
tymi na bazie tradycji NSZZ ,,Solidarno$¢” okazala si¢ w calej dekadzie lat dzie-
wigcdziesiatych trudna do zniesienia. W tych warunkach istnialy zasadnicze prze-
szkody dla ksztattowania si¢ koalicji maksymalnie zwartych®’, czy tez koalicji
minimalnego zasigguss, ktore w perspektywie pordwnawczej wykazuja si¢ najwigk-
szg zdolnosScia do okreslania i realizowania wspdlnej polityki.

Taki charakter zaplecza politycznego rzadu, z jednej strony staf si¢ przestanka
nakazujacg poszukiwanie mechanizméw jednoznacznego rozstrzygania spraw
w ramach Rady Ministrow, z drugiej za$ utrudnial ksztattowanie i realizowanie
spdjnej i konsekwentnej polityki rzadu. Trudnosci te — dajac o sobie zna¢ w przy-
padku wszystkich rzadow — nasilily si¢ szczegdlnie w drugiej polowie okresu
funkcjonowania rzadu kierowanego przez J. Buzka. Zwigzane to bylo z rozpadem
koalicji AWS-UW, a nastepnie dekompozycja samego AWS, co spowodowalo, ze
rzad utracit wiekszoS¢ w Sejmie, zas$ w jego skladzie znalazly si¢ osoby wiazace
swoj3 przysztos¢ polityczng z opozycyjnymi wobec siebie ugrupowaniami.

Koalicyjny charakter rzaddéw tworzyt w analizowanym tu okresie istotne
wyzwania dla rzadowego systemu decyzyjnego w zakresie zadan zwigzanych z:
ksztaltowaniem wspoOlnej polityki; przeksztalcaniem celow i programow poli-
tycznych w konkretne plany i dzialania rzadu; zapewnieniem jednolitoSci kon-
cepcyjnej i politycznej oraz koordynacji zachowan w relacjach migdzy kierownic-
twami partii i ugrupowan wspottworzacych rzad, cztonkami frakcji stanowigcych

86 A. Antoszewski, Tworzenie i utrzymanie koalicji gabinetowych, (w:) Demokracje zachodnioeuro-
pejskie. Analiza porownawcza, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1997, s. 313-314; L. Dodd,
Coalitions in Parliamentary Government, Princeton 1976, s. 128; Z. Kietminski, Koalicje rzqdzgce
w systemie parlamentarnym, Warszawa 1984; Tegoz, Teorie zwycigskich koalicji w demokracji
parlamentarnej (zarys problematyki), (w:) Parlament w demokracjach zachodnich, red. Z. Kiel-
minski, T. Moldawa, Warszawa 1992, s. 12-13.

87 Z. Kietminski, Teorie zwycigskich koalicji..., op. cit., 1992, s. 18-20.

88 A. Antoszewski, op. cit., s. 307; R. Axelrod, Conflict of Interests: A Theory of Divergent Goals in
Application to Polities, Chicago 1970.
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zaplecze parlamentarne rzadu oraz samym rzadem; a takze kreatywnym i kon-
struktywnym pokonywaniem napie€ i konfliktow wystepujacych w koalicji.
W efekcie powodowato to konieczno$¢ uwzglednienia w dziataniu rzadowego
systemu decyzyjnego konsekwencji programowych i organizacyjnych uzgodnien
zapisanych w umowie koalicyjnej; przyjetych mechanizméw politycznych bieza-
cej koordynacji programowej prac rzadu; istniejacych relacji personalnych mie-
dzy sktadem rzadu a kierownictwami partii politycznych wchodzacych w skiad
koalicji rzadowej; a takze ustalen politycznych okreslajacych zachowania koali-
cji w sytuacjach kryzysowych, w tym niepublicznych kanaléw uzgodnien i kon-
sultacji. Obok potrzeby blokowania naturalnych tendencji do zachowan party-
kularnych, ktore wynikaja z rozbieznych interesow branzowych, pojawiala si¢
konieczno$¢ ograniczania r6znic motywowanych politycznie.

6. Przeksztalcenia w gospodarce

Zasadniczg okolicznoscia wyznaczajacg zmian¢ warunkow dziatania i zadan
rzadu byly systemowe przeksztalcenia w gospodarce i finansach, zwigzane
z wdrazaniem nowych zasad ustrojowych oraz zjawiskami i procesami zachodza-
cymi w tych dziedzinach na $wiecie. Na szczegdlne odnotowanie zastuguje
w tym konteksScie modyfikujaca rola prywatyzacji, deregulacji i liberalizacji gospo-
darki, a takze koncentracji kapitalu oraz globalizacji gospodarki w skali Swiata.
W koncu badanego okresu istotng okolicznoScig okreslajaca warunki dziatania
rzadowego systemu decyzyjnego byly zjawiska zwigzane z oslabieniem tempa
wzrostu gospodarczego na Swiecie.

Prywatyzacja zasadniczo zmienifa ukfad wtasnosci w gospodarce narodowe;j.
Rozmiary tego procesu charakteryzuje fakt, ze do konica 1998 r. przedsiebiorstwa
panstwowe objete procesem przeksztalcen wasnosciowych (6129) stanowily 70%
ogolnej liczby przedsigbiorstw panstwowych zarejestrowanych w rejestrze REGON
w dniu 30 czerwca 1990 r.8° Wymuszalo to gruntowna rekonstrukcje instrumentow
dostepnych w dziataniach rzadu zwigzanych z prowadzeniem polityki gospodarcze;j.
Ttem dla tej rekonstrukcji byt spor doktrynalny, w istotny sposob zwigzany
z podzialami na polskiej scenie politycznej, ktorego przedmiotem byto zroznico-
wane podejScie do zagadnienia interwencjonizmu panstwowego. Opcja liberalna
zderzatla si¢ w tym sporze ze stanowiskiem, zgodnie z ktorym ,,nieograniczona kon-
kurencja niesie grozbe destabilizacji i rodzi tendencje destabilizacji gospodarki”, za$
,Tynek sam nie jest w stanie stworzy¢ mechanizméw stymulujacych harmonijny
wzrost i najkorzystniejsze ustrukturalizowanie gospodarki”®.

89 Maly Rocznik Statystyczny 1999, Warszawa 1999, s. 326. W latach 1990-2000 byto to 6711 przed-
siebiorstw. Zob. Rocznik Statystyczny 2001, Warszawa 2002, s. 567. Zob. tez. J. Mujzel, T. Baczko,
Rozwdj sektora prywatnego w gospodarce polskiej w okresie przemian, (w:) Dynamika transfor-
macji polskiej gospodarki, Warszawa 1996.

9 Por. W. Nieciuniski, Rozpad i dziedzictwo socjalizmu realnego a transformacja spoleczeristwa,
Warszawa-Bialystok 1991, s. 179.

55



Prywatyzacja stworzyla tez nowe, nieznane w tym zakresie w przeszloSci, zja-
wiska zwigzane z koniecznoScia ochrony interesoOw panstwa w relacjach z pry-
watnym kapitalem. W otoczeniu rzadowego systemu decyzyjnego znalazla si¢
znaczna liczba prywatnych podmiotow gospodarczych uzaleznionych od roz-
strzygnie¢ rzadowych i gotowych do tworzenia wszystkimi dostepnymi Srodkami
sprzyjajacych dla siebie warunkéw dziatania. W wyniku procesu komercjalizacji
pojawita si¢ grupa podmiotéw gospodarczych, ktore przy zachowaniu panstwo-
wego uktadu wtasnoSciowego podporzadkowane zostaly przepisom prawa han-
dlowego. Powstala tez liczna grupa podmiotoéw gospodarczych, w ktorych pan-
stwo bylo jednym z wtaScicieli. Instytucje rzadowe staly si¢ atrakcyjnym
odbiorca ustug i towardw. Wszystko to nadalo szczegdlna range regulacjom
dotyczacym konfliktu interesu w administracji rzadowej oraz rozstrzygnieciom
zwigzanym z zamOwieniami publicznymi. Zgodzi€ si¢ trzeba z ocena, ze taka
sytuacja stworzyta dodatkowe zagrozenia korupcja. Jak to odnotowuje w swojej
analizie S. Rose-Ackerman przeksztalcenia transformacyjne w panstwach post-
socjalistycznych powoduja, ze ,,do wzigcia jest cale bogactwo panstwa”, za$
,»korzySci plynace z prywatyzacji przedsigbiorstwa komunalnego w Europie
Zachodniej czy huty w kraju rozwijajacym si¢ sa znikome w poréwnaniu z war-
toScig udzialow w prywatyzacji socjalistycznego panstwa” i w efekcie ,,z bogac-
twa tego starajg si¢ coS uszczknac zarOwno grupy przestepcze, jak i przedsie-
biorstwa legalne”1.

Kolejnym uwarunkowaniem wzmacniajacym znaczenie wskazanych wyzej
zmian w dziataniu rzagdowego systemu decyzyjnego byta koncentracja kapitatu
i pojawienie si¢ na duza skale, w tym w relacjach z zagranica, a takze w ramach
gietdowego rynku akcji, obrotu papierami wartoSciowymi. Wyzwolifo to dodat-
kowo potrzebe uksztattowania nowych mechanizmdw monitorowania i ochrony
bezpieczenstwa finansowego panstwa.

Podobne znaczenie miato zjawisko globalizacji gospodarki w skali Swiatowe;.
Po pierwsze — rzad w wyniku tego zjawiska stracil czgs¢ swoich mozliwosci regu-
lacji i kontroli w gospodarce. Wynikato to z faktu, ze ,,globalna gospodarka tworzy
Swiat, w ktérym pozanarodowe sily geoekonomiczne dyktuja narodowa polityke
gospodarcza ™2, gdyz ,,era regulacji biznesu przez rzady narodowe po prostu sie
skonczyla”, a ,,dzialalnoS$¢ przenosi si¢ tam, gdzie nie jest regulowana, i czgsto
moze si¢ to odbywac bez fizycznego przenoszenia si¢ kogokolwiek™3. Po drugie
— globalizacja spowodowata, ze procesy gospodarcze w Polsce staly si¢ w znacz-
nie wiekszym stopniu uzaleznione od tendencji w gospodarce Swiatowej, a tym
samym bardziej niz w przeszloSci wrazliwe na zjawiska kryzysowe w Swiecie.

Ograniczenie pola suwerennoSci decyzji rzadu w sprawach gospodarczych
zwigzane tez byto z pojawieniem si¢ faktycznej samodzielnoSci organow pozarza-
dowych w ksztaltowaniu parametrow okreslajacych w sposob istotny warunki

91 S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy. Przyczyny, skutki i drogi reform, Warszawa 2001, s. 68.
92 1L.C. Thurow, Przyszlos¢ kapitalizmu, Wroctaw 1999, s. 171.
93 Ibidem, s. 173.
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rozwoju gospodarczego. Taki charakter uzyskaly przede wszystkim decyzje Rady
Polityki Pieni¢znej w sprawie stop procentowych, ktore — poprzez wplyw na
tempo rozwoju gospodarczego — staly sie czynnikiem okreSlajacym poziom
dochodow budzetowych. W nowych warunkach z zakresu dzialan rzadu wytaczo-
no wiec w duzej mierze sprawy zwigzane z prowadzeniem polityki pieniezne;j.

7. Nowe zjawiska spoleczne

Oddzielng grupe okolicznosci istotnych dla dziatania rzadu stanowily w ana-
lizowanym okresie liczne nowe zjawiska spoleczne, w tym przede wszystkim
zmieniajgce si¢ warunki demograficzne, rozwarstwienie spoteczne, bezrobocie
(w tym bezrobocie strukturalne na wsi) oraz patologie spoleczne (m.in. narkoma-
nia) i przestepczos¢ zorganizowana (w tym terroryzm kryminalny, przestepczos¢
gospodarcza i korupcja)®4. Obok klasycznej biedy pojawilo si¢ zagrozenie o cha-
rakterze strukturalnym zwigzane z uksztattowaniem si¢ grupy ,,ludzi odrzuconych”.

Z tymi zjawiskami i procesami wigzaly si¢ rozlegle zadania dla rzadowego
systemu decyzyjnego. W wiekszoSci byly to zadania zupetnie nowe pod wzgle-
dem jakoSciowym. Ich obstuga wymaga tez nowych kompetencji®>. Réwnolegle
skutki tych zjawisk i procesow w sposdb zasadniczy modyfikowaly przestrzen
spoleczng stanowigca podstawowe Srodowisko dziatania rzadowego systemu
decyzyjnego. W sumie wiec owe nowe zjawiska spoleczne oddziatywaly w row-
nym stopniu na zadania analizowanego tu systemu, co i na warunki ich realizacji.

Nowa okolicznoscia dla rzadu stala si¢ rowniez sytuacja wystepujaca w dziedzi-
nie zwigzkOw zawodowych. Przy utrzymywaniu si¢ polityzacji zwigzkow zawodo-
wych, zmniejszat si¢ zasieg ich dziatania. Tworzylo to potrzebe zmian w pode;j-
Sciu rzadu do zadania identyfikowania reprezentatywnych kanalow
artykutowania interesu pracobiorcow. W konficu badanego okresu zwiazki zawo-
dowe dziataly juz tylko w okolo 45% zaktadow pracy, w tym zaledwie w 9%
przedsiebiorstw powstatych w latach dziewigcdziesiatych jako prywatne.

Istotnym elementem uwarunkowan spolecznych dla funkcjonowania systemu
decyzyjnego rzadu byt tez staly wzrost liczby organizacji pozarzadowych, ktore
wykazywaly zainteresowanie wiaczeniem si¢ w realizacje zadan publicznych,

94 Zob.: I. Frenkel, Ludnos¢, zatrudnienie i bezrobocie na wsi w latach 1988-1995, Warszawa 1997,
M. Pohoski, Nierownosci spoteczne i ruchliwos¢ spoleczna w Polsce. Kontynuacja i zmiany
w okresie transformacji ustrojowej, (w:) M. Marody, E. Gucwa-Lesny, Podstawy zycia spoleczne-
go w Polsce, Warszawa 1996; Spoleczeristwo polskie w latach 1989-1995/96. Zagadnienia poli-
tyki spolecznej, red. A. Rajkiewicz, Warszawa 1997.

95 Por. Dekada polskiej polityki spolecznej. Od przelomu do korica wieku, red. S. Golinowska,
Warszawa 2000.

9 Raport o stanie paristwa i dzialaniach rzqdu w latach 1997-2001, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, Warszawa 2001, s. 70.
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szczegblnie w sferze oSwiaty, ochrony zdrowia, pomocy spolecznej i ochrony
Srodowiska. W koncu badanego okresu takich organizacji byto blisko 35 tys.97

8. Nowe zjawiska cywilizacyjne

Wsrdod nowych zjawisk o charakterze cywilizacyjnym szczegOlnie istotnym
wyzwaniem dla dziatania rzadowego systemu decyzyjnego stato si¢ ksztatto-
wanie spoleczefistwa informacyjnego? i zwigzana z tym rewolucja w zakresie
technologii komunikowania si¢ oraz wytwarzania, przechowywania, przetwarza-
nia, przesylania i zarzadzania informacjami.

Rzad stal si¢ uczestnikiem tego procesu oraz uzytkownikiem powstalych
w jego efekcie nowoczesnych technik informatycznych. Rozwdj systemow kom-
puterowych i internetu wraz ze zwigzanym z tym procesem rozbudowy: progra-
moOw obstugujacych bazy danych, systemow zarzadzania informacja, systemow
wspomagania logistycznego i eksperckiego procesow decyzyjnych, programow
obstugujacych poczte elektroniczng oraz elektroniczng wymiane danych stworzy-
ly dla rzadu nowe mozliwosci (dotyczace m.in. organizacji systemu decyzyjnego
oraz sposobu porozumiewania si¢ z otoczeniem tego systemu), zagrozenia (w tym
nowa kategorie przestepstw) oraz zadania zwigzane m.in. z zagwarantowaniem
bezpieczenstwa systemow i sieci teleinformatycznych®.

Roéwnolegle przed rzadem pojawily sie zadania zwigzane z ksztaltowaniem sie
nowego kanatu dwustronnej komunikacji miedzy administracja rzadowa i oby-
watelami oraz nowej formy demokracji okreslanej coraz czgsciej jako cyberdemo-
kracja, czy tez elektroniczna demokracja, a takze elektronicznej gospodarkil®,

9. Zmiany w Swiadomosci spolecznej

Do elementdw otoczenia istotnych dla warunkow dziatania rzadu w Polsce
nalezaly w latach 1989-2001 zmiany w stanie opinii publicznej (rozumianej jako
postawa dominujaca w spoteczenstwie polskim, wspolna wola tego spoteczen-
stwa i suma og6lnych wypowiedzil0l) oraz kultury politycznej spoteczenstwa.

97 Ibidem, s. 71.

9% T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spoleczeristwo informacyjne: szanse, zagrozenia, wyzwania, Kra-
kow 1999.

99 Zob. Stanowisko Rady Ministréw w sprawie uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
14 lipca 2000 r. w sprawie budowania podstaw spoleczeristwa informacyjnego w Polsce oraz
dokument Komitetu Badan Naukowych i Ministerstwa ¥.gcznosci Cele i kierunki rozwoju spole-
czeristwa informacyjnego w Polsce z listopada 2000 r., Sejm RP III kadencja, druk nr 2435.

100 Por. J. Kisielinski, Gospodarka elektroniczna jako czynnik integracji europejskiej, (w:) Integracja
i globalizacja. Problemy przystosowari w paristwach Europy Srodkowowschodniej, red. M. Lipiec
-Zajchowska, Warszawa 2001.

101 Por. S. Blac, Public relations, Krakow 2001, s. 50.
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Kultura polityczna spoleczenstwa — jak to juz wczesniej odnotowano — ze
swojej istoty stanowi aktywny fragment otoczenia, w ktorym dziata rzagdowy sys-
tem decyzyjny. Skfadajace si¢ na nia: wiedza o polityce, sady wartoSciujace doty-
czace tego jak powinna by¢ sprawowana polityka oraz wystepujace wzory zacho-
wan, stanowig Srodowisko, w ktorym rzad podejmuje swoje decyzje. Odwolujac
si¢ do koncepcji metodologicznej G. Almonda i S. Verba, zgodnie z ktéra moz-
na méwic o kulturze politycznej typu parafialnego, poddanczego i uczestnicza-
cegol02) odnotowaé nalezy, ze w analizowanym okresie kierunek zmian w kul-
turze polityczne] spoteczefistwa polskiego wyznaczato ksztattowanie si¢
ostatniego z tych typow kultury.

W §lad za tymi zmianami zachodzily przeksztalcenia w obowiazujacych
i postulowanych standardach: odpowiedzialnoSci w dziataniach publicznych, roli
dialogu w dochodzeniu do decyzji oraz sposobach ich legitymizacji. Trzeba zgo-
dzi¢, si¢ z T. Filipiakiem, kiedy odnotowuje on, ze wszelkie proby oddalania (czy
wrecz przeciwstawiania) jednostkowych zachowan politycznych i grupowych
postaw politycznych od kontekstu instytucjonalnego i badanie ich samych w sobie
,nie moga da¢ prawidtowych wynikow, gdyz bylaby to analiza w sztucznie
wytworzonych sytuacjach”103,

W analizowanym okresie szczeg6lne znaczenie miala dynamika pogladow
1 ocen dotyczacych zadan i granic dziatania organow panstwa, sposobow docho-
dzenia do decyzji w sprawach najbardziej zywotnych problemdéw spotecznych
i gospodarczych oraz roli partnerdw spolecznych, dialogu, negocjacji i porozu-
mienia w procesie decyzyjnym!%4. Znaczacym uwarunkowaniem staly si¢ w tym
kontekscie réwniez coraz wyrazniej obecne w §$wiadomosci spotecznej poglady
akcentujace potrzebe zagwarantowania (w tym m.in. przez dostep do informacji)
przejrzystosSci dzialania rzadu i innych organdw publicznych w panstwie. Wspo-
mniane poglady i oceny sktadaly sie na okreSlone postulaty kierowane pod adre-
sem rzadowego systemu decyzyjnego.

Zmieniajace si¢ poglady na temat rzadu, w tym w sprawach jego roli w zyciu
publicznym, poziomu jego spotecznej legitymizacji, a takze ocen jakosci dziata-
nia stanowily fragment popar¢ i zadan kierowanych do rzadowego systemu decy-
zyjnego. Trwalym elementem tych impulsow byt postulat poprawy jakosci dzia-
tania rzadu. Spoleczna ocena efektywnoSci pracy kolejnych rzadow byta
stosunkowo niska. Trwalg tendencja bylo przy tym pogarszanie si¢ tej oceny wraz
z czasem funkcjonowania poszczegolnych rzadow. Ocena taka odnosita si¢ row-
niez do jakoSci norm prawnych stanowionych lub tez przygotowywanych w posta-
ci projektow przez rzad. Byto to dodatkowa przestanka dla poszukiwan nowych

102 M. Chmayj, Kultura polityczna, (w:) Encyklopedia politologii. Teoria polityki, Krakow 1999, s. 164-
166.

103 Por. T. Filipiak, Z badari polskiej i amerykariskiej kultury politycznej, Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoly Handlu i Prawa (seria: prawo) 1999, nr 1, s. 142-143.

104 Negocjacje. Droga do paktu spolecznego. Doswiadczenia, tres¢, partnerzy, formy, red. T. Kowa-
lak, Warszawa 1995.
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rozwigzan w organizacji i procedurach przygotowania projektow ustaw i aktoéw
normatywnych rzadu.

Bogaty material porownawczy dotyczacy tej problematyki zawarty jest w wyni-
kach regularnie przeprowadzanych sondazy spotecznych, w tym szczegOlnie
badan Centrum Badania Opinii Spofecznejl%.

10. Strategia polityki zagranicznej

Wsrod uwarunkowan modyfikujacych warunki dzialania i zadania rzadu istot-
na rolg mialy w latach dziewiecdziesiatych rowniez zmiany w polskiej polityce
zagranicznej. Po pierwsze — byly one przede wszystkim zwigzane z upadkiem
bloku panstw socjalistycznych, w tym likwidacja Uktadu Warszawskiego i Rady
Wzajemnej Pomocy Gospodarczej. Po drugie — stanowily konsekwencje przyjecia
przez Polske orientacji euroatlantyckiej, w tym akcesu do Unii Europejskiej oraz
wejscia w sktad NATO.

Akces Polski do Unii Europejskiej stworzyt potrzebe harmonizacji polskiego
prawa z prawem Unii Europejskiejl%. Stalo sie to uwarunkowaniem ograniczaja-
cym swobode dziatania rzadu w dziedzinie normatywnej!?7. Ponadto spowodo-
wato konieczno$¢ przygotowania specjalnych rozwigzan instytucjonalnych i pro-
ceduralnych, a takze wymusito opracowanie szczegdétowego programu
dostosowania naszych regulacji prawnych do standardéw Unii Europejskiejlos.

105 Nowa rzeczywistos¢. Oceny i opinie 1989-1999, red. K. Zagorski, M. Strzeszewski, Warszawa 2000.
Zob. tez Pierwsza dekada niepodleglosci. Proba socjologicznej syntezy, red. E. Wnuk-Lipinski, M.
Ziotkowski, Warszawa 2001.

106 Tylko w czasie III kadencji Sejmu do 21 czerwca 2001 r. Rada Ministréw skierowata do Sejmu
153 projekty ustaw zmieniajacych przepisy dostosowujace prawo polskie do prawa Unii
Europejskiej. Por. Raport o stanie paristwa i dziataniach rzqdu w latach 1997-2001, op. cit.,
s. 140.

107 Zob. J. Galster, Teoretyczne aspekty obowigzywania, stosowania i przestrzegania prawa wspol-
notowego w porzqdku krajowym, (w:) Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych
porzgdkach prawnych, red. C. Mik, Torun 1998.

108 Zob. przedstawiony przez Rade¢ Ministrow Narodowy Program Przygotowania do Czlonkostwa
w Unii Europejskiej, Sejm 111 kadencji, druk 1194, a takze Informacja Rzgdu dla Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej o przebiegu negocjacji o cztonkostwo oraz Informacja Rzqdu o najwazniejszych
dziataniach dostosowawczych w Polsce do wymogow cztonkostwa w Unii Europejskiej w 1999
roku, Sejm I1I kadencji, druk 1678; Rzgdowy Raport w sprawie korzysci i kosztow integracji Rze-
czypospolitej Polskiej z Unig Europejskg, Sejm 111 kadencji, druk 2134; Rzadowa Informacja do
Raportu Komisji Europejskiej z postepow na drodze zblizania Polski do czlonkostwa w UE 1999-
-2000, Sejm 111 kadencji, druk 2158. Zwiazane z tym procesem dylematy w sposdb systemowy
przedstawione sa w kolejnych tomach ,,EU- monitoringu” przygotowanych w latach 1996 — 2000
przez zespot autoréw wspolpracujacych z Fundacja im. Fredricha Eberta w Warszawie. Zob.: M.
Belka,J. Hausner, L. J. Jasifiski, M. Marody, M. Zirk-Sadowski, Polska transformacja w perspektywie
integracji europejskiej, Warszawa 1996; J. Hausner, M. Marody, J. Wilkin, A. Wojtyna, M. Zirk-Sa-
dowski, Przystgpienie czy integracja? Polska droga od Unii Europejskiej, Warszawa 1998; Tizy
Polski: Potencjat i bariery integracji z Unig Europejskg, red. J. Hausner,
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W niektorych dziedzinach gospodarki, m.in. w gornictwie, hutnictwie, rolnictwie
i ochronie Srodowiska, niezbedne staly si¢ w zwigzku z tym zasadnicze zmiany
systemowe o istotnych konsekwencjach spotecznych i finansowych. Ich opraco-
wanie i wdrozenie stato si¢ jednym z waznych zadan rzadu.

Rownoczesnie aplikacja Polski do Unii Europejskiej data mozliwos¢ korzystania
przez nasz kraj ze wsparcia finansowego ze srodkow unijnych. Stworzylo to dla
rzadowego systemu decyzyjnego dodatkowe zasilenia. Stato si¢ to tez jednak oko-
licznoScig nakazujaca uksztaitowanie w ramach struktur rzgdowych systemu
sprawnej koordynacji i wspOtpracy miedzyresortowej w sprawach pozyskiwania
i racjonalnego wykorzystywania pomocy przedakcesyjne;.

Perspektywa integracji z Unig Europejska stworzyla koniecznos¢ przygotowa-
nia rzagdowego systemu decyzyjnego w Polsce do dziatania w warunkach, w kto-
rych niezbedne beda sprawnie funkcjonujace mechanizmy: biezacej koordynacji
miedzy podejmowanymi w tym systemie decyzjami a rozstrzygnieciami organow
stanowigcych Unii Europejskiej, sprawnego przeksztalcania rozstrzygnie€ orga-
now stanowiacych Unii Europejskiej w decyzje rzadowe, a takze uzgodnien
w zakresie programOw finansowanych wspolnie ze sSrodkdw rzadowych oraz z fun-
duszy Unii Europejskie;.

Realizacja praw i obowiazkdéw wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej
uksztaltowata zapotrzebowanie na uzyskanie przez urzednikoOw administracji
panstwowej (w tym szczegdlnie rzadowej) umiejetnosci wspoOlpracy z instytucja-
mi wspolnotowymi i administracjami panstw cztonkowskich UE. Zgodzic si¢ tez
trzeba z opinia, Ze nowa sytuacja zrodzifa potrzebe przygotowania administracji
rzadowej do wspotdziatania z organami samorzadu terytorialnego w celu wyko-
rzystania Srodkow pomocowych Unii Europejskiej dla finansowania polityki roz-
woju regionalnego!09,

Wspomniane uwarunkowania wspotdecydowaly nie tylko o kierunkach poli-
tyki rzadu, ale i staly si¢ impulsem do dokonania istotnych zmian w zakresie roz-
wigzan instytucjonalnych. Znalazto to wyraz m.in. w utworzeniu Komitetu Inte-
gracji Europejskiej i Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej oraz w zmianach
o charakterze proceduralnym (obejmujacych m. in. nowelizacje regulaminu prac
Rady Ministréw).

Dodatkowo wspomniana perspektywa stworzyta koniecznoS¢ przygotowania
rzadowego systemu decyzyjnego do dziatania w sytuacji, w ktorej podejmowane
w nim decyzje beda mogly by¢ zaskarzone przez panstwa partnerskie oraz osoby
prawne i fizyczne do organdw Unii Europejskiej, za$ stosowane w tym systemie

M. Marody, Warszawa 1999; Jakos¢ rzqgdzenia: Polska blizej Unii Europejskiej?, red. J. Hausner, M.
Marody. Zob. tez Przygotowanie Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej, red. J. Borkowski,
Dokumentacja Akcesyjna Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1999,
tom 5.

109 Por. Z. Gilowska, Pozgdany mechanizm wykorzystania srodkéw pomocowych Unii Europejskiej
do wspierania rozwoju regionalnego, Lublin 2000.
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procedury kontrolne oraz poziom dost¢pu do informacji publicznej beda musia-
ly by¢ dostosowane do standardéow obowiazujacych w Unii Europejskie;j!10.

W sumie trzeba wigc dostrzegac, ze proces integracji w Europie stat si¢ prze-
stanka powodujaca, ze ,,suwerenne narody i reprezentujace je organy panstwo-
we w coraz wiekszym stopniu i zakresie przestaja samodzielnie wykonywac takie
kompetencje bgdace atrybutem wtadzy suwerennej jak stanowienie prawa,
wykonywanie tego prawa, rozstrzyganie powstatych na jego tle sporow czy decy-
dowanie o finansach panstwa”!1l i zaczynaja te kompetencje wykonywac wspol-
nie z organami Unii Europejskie;.

Wejscie Polski do NATO zrodzito przede wszystkim koniecznoS¢ przeprowa-
dzenia licznych zmian dotyczacych polskich sit zbrojnych, w tym zwigzanych
z organizacja, wyposazeniem oraz procedurami. Stworzylo to tez koniecznos¢
dokonania zmian w rozwigzaniach prawnych i praktyce postgpowania w dziedzi-
nach wiazacych si¢ z polskimi kontaktami z NATO, w tym m.in. dostosowania pro-
cedur postgpowania z informacjami niejawnymi do standardow obowiazujacych
w tej organizacji. I w tym przypadku wystepowato wiec modyfikujace oddziaty-
wanie na sposob i tres¢ dzialania rzadowego systemu decyzyjnego.

11. Sytuacje nadzwyczajne

W 1997 r. miala miejsce kleska powodzi, ktorej intensywnos¢ oraz rozlegly
zasieg terytorialny i czasowy stworzyly wyzwania dla dziatania rzadu w warun-
kach nadzwyczajnych. Uwidocznily one, ze rzadowy system decyzyjny jest nie-
dostatecznie przygotowany do funkcjonowania w takich warunkach. Sytuacja ta
zdecydowanie przypomniala, ze w panstwie musza istnie¢ specjalne rozwigzania
prawne, organizacyjne i proceduralne, ktore mogg by¢ uruchomione w sytuacjach
nadzwyczajnych. Pokazala tez, ze istniejace regulacje, formalnie kompleksowe, sa
niespdjne z nowa strukturg gospodarczo-wtasnoSciowa oraz w niedostatecznym
stopniu uwzgledniaja aktualny uktad wzajemnych kompetencji rzadu, terenowych
organdw administracji rzagdowej oraz organéw samorzadu terytorialnego.

Braki wystepujace w zakresie takich rozwigzan spowodowaty w 1997 r. koniecz-
nos$¢ podejmowania decyzji rzadowych na podstawie doraznie ksztaltowanych
podstaw prawnych, co w sposob istotny ograniczylo efektywnoS$¢ dziatania rza-
du i administracji rzadowej. Trzeba zgodzi¢ si¢ w tym kontekscie z ocena autorow

10 Por. Program doskonalenia zdolnosci w zakresie umigdzynarodowienia procesow podejmowania
decyzji politycznych. Podsumowanie i zalecenia, raport przygotowany przezIRSH MANAGEMENT
INSTITUTE w maju 1996 r. dla OMEGA PMU w ramach projektuAdaptacja administracji publicz-
nej i procesow decyzyjnych do czlonkostwa w organizacjach ponad- i miedzynarodowych. Zob.
tez Dostep do informacji publicznej, Biuro Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, seria ,,Informacje
i Opinie”, nr IP-91P.

H1 K. Wojtowicz, Suwerennos¢ w procesie integracji europejskiej, (w:) Spor o suwerennosé, red.
W.J. Wolpiuk, Warszawa 2001, s. 173. Zob. tez: K. Michatowska-Gorywoda, Podejmowanie decy-
zji w Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 87 i nast.
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raportu Biura Bezpieczenstwa Narodowego, zgodnie z ktorg ,,tworzenie nowych
struktur kierowniczych w obliczu zagrozen jest ze wszech miar nieracjonalne”,
gdyz ,struktury takie powinny by¢ tworzone zawczasu, a wszelkie procedury
dziatania okresowo ¢wiczone”112,

Pomimo tych doSwiadczen, w duzej mierze z powodu stanu stosunkow miedzy
prezydentem a rzadem po 1997 r., nie udato si¢ w calym analizowanym tu okre-
sie doprowadzi¢ do uchwalenia ustaw tworzacych nowoczesng podstawe ksztat-
towania procesOw decyzyjnych w panstwie w przypadku wystapienia sytuacji
nadzwyczajnych o globalnym charakterze. Inicjatywy ustawodawcze prezydenta
w sprawach dotyczacych stanow nadzwyczajnych, zlozone jeszcze w 1997 r., nie
doczekaly sie do konca 2001 r. skutecznej decyzji parlamentu. Taka sytuacja sta-
nowita istotne ograniczenie zdolnoSci dziatania rzadowego systemu decyzyjne-
go w warunkach potencjalnych sytuacji nadzwyczajnych. Te za$, jak pokazata
pow0dz z lata 2001 r., sg zjawiskami jak najbardziej praktycznymi. Nie chodzi przy
tym wylacznie o dziatania SciSle ratownicze, ale 0 model dziatania decyzyjnego
rzadu w sytuacjach nadzwyczajnych zwigzanych z wielkimi katastrofami, zagroze-
niem konstytucyjnego ustroju panstwa i bezpieczefnistwa obywateli, czy tez zagro-
zeniem zewnetrznym.

12. Doswiadczenia innych panstw

Istotnym elementem zasilen rzadowego systemu decyzyjnego staly si¢ wzory
dziatania rzadoéw w panstwach demokratycznych, w tym w szczegdlnoSci w pan-
stwach Unii Europejskiej. Przy calym zr6znicowaniu rozwigzan wystepujacych
w tych panstwach w zakresie struktury i zasad dzialania rzadowych systemow
decyzyjnych analiza poszczegOlnych rozwigzan tworzy przestanki dla wyodreb-
nienia kilku tendencji o charakterze uniwersalnym. Wspomniane tendencje staly
sie w latach dziewiecdziesiatych naturalng inspiracjg dla modyfikacji rozwiazan rza-
dowego systemu decyzyjnego w Polsce!l3.

U2 Raport o stanie systemu przeciwdzialania zwalczania i usuwania skutkéw nadzwyczajnych
zagrozen dla ludzi i Srodowiska, opracowanie Biura Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa
1997, s. 32.

113 'W potowie lat dziewieédziesiatych gruntowna analize tych rozwigzan na zlecenie rzadowe prze-
prowadzif zespdt badaczy z Wydzialu Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu War-
szawskiego, kierowany przez prof. Z. Kietminskiego w ramach Programu Omega PL.9208-01-01:
Przeglgd procedur zwigzanych z dzialalnoscig Rady Ministrow. Rozwijanie modelu funkcji rzqdu
centralnego na podstawie doswiadczeri najbardziej zaawansowanych krajow europejskich. Efek-
tem tych prac byly obszerne opracowania zawierajace materialy Zrodtowe oraz diagnozg¢ mery-
toryczna i konkretne rekomendacje, ktore w czgsci zostaly wykorzystane w czasie opracowywa-
nia zasad reformy instytucjonalnej i funkcjonalnej rzadu w latach 1996-1997.
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Byly one przedmiotem statej analizy w rzadowych instytucjach studiow stra-
tegicznych!14,

Do tendenc;ji takich zaliczy¢ trzeba przede wszystkim rosnaca role szefa
rzadu, ktory w wigkszosci panstw, odchodzac od petnienia wytacznie roli prze-
wodniczacego rzadu, statl si¢ faktycznym kierownikiem i koordynatorem prac
rzadu. Towarzyszy temu najczesSciej ksztaltowanie silnego centrum rzadu. Bez
wzgledu na wystepowanie odmiennych rozwigzan organizacyjnych (model duali-
styczny m.in. w Wielkiej Brytanii i we Francji oraz monolityczny m.in. w Repu-
blice Federalnej Niemiec czy Danii) w wigkszosci panstw stalo si¢ ono miejscem
tworzenia i koordynowania polityki rzagdu oraz organizowania prac szefa rzadu
i catego rzadu.

Wspolnym elementem sytuacji w panstwach Unii Europejskiej jest rowniez
wzmacnianie rozwigzaf, ktore maja stanowi¢ gwarancj¢ kolegialnoSci, lojalnoSci,
dyskrecji oraz jednolitosci dziatania rzadu. Eksponowana jest zasada rozstrzyga-
nia przez osiagniecie consensusu oraz zasada publicznego solidaryzowania si¢
przez cztonkow rzadu z decyzjami i polityka tego rzadu. W ostatnich latach dodat-
kowym elementem rozwiazanh stato si¢ wprowadzanie regulacji stanowigcych
odpowiedZ na postulat nakazujacy zdecydowanie rozszerzy¢ sfere informacji
powszechnie dostepnych dla wszystkich zainteresowanych o przebiegu procesu
decyzyjnego, w tym rowniez o przygotowywanych projektach rozwigzan norma-
tywnych oraz okolicznoSciach towarzyszacych podjeciu konkretnych decyzji.

Rozwijane sg roznorodne formy koordynacji pracy rzadu. Na szczeblu rzado-
wym s3 to m.in.: narady przygotowawcze z udziatem wszystkich cztonkéw rzadu
(np. w Austrii, Szwecji, czy Finlandii), francuska ,,rada gabinetowa”, systemy statych
komitetow rzadowych (np. w Wielkiej Brytanii i RFN) oraz komitetéw zwotywa-
nych ad hoc (np. w Irlandii, Austrii czy w Belgii). Na szczeblu migdzyresortowym
sa to m.in.: stale komisje migdzyministerialne ztozone z przedstawicieli wszyst-
kich ministrow (np. w Hiszpanii), komisje miedzyministerialne (np. we Francji), czy
tez dziatania koordynacyjne ministréw bez teki (np. we Wtoszech). Wspomniana
tendencja znajduje réwniez wyraz w koordynacji zadaniowej — zwigzanej z kon-
kretnymi obszarami dziatania rzadu, np. z polityka dotyczaca integracji europej-
skiej. Celem jest, by w procesie decydowania jak najwiecej spraw zostato uzgod-
nionych i rozstrzygnietych jeszcze przed formalnym podjeciem decyzji na
posiedzeniu rzadu.

W panstwach Unii Europejskiej charakterystyczne sg rowniez w wigkszosci przy-
padkow: szczegdtowe uregulowanie zasad wnoszenia spraw pod obrady rzadu,
oraz okreSlenie formy i porzadku tych obrad; rozbudowa stuzb prasowych i infor-
macyjnych rzadu oraz przyjecie w ich dziataniu wzorcow zaczerpnietych z doswiad-

14 Zob. m.in. szczegdtowy Raport z drugiego stadium prac (listopad 1995 — luty 1996). Zasady
organizacji i dzialania rzqdow w Zachodniej Europie, (maszynopis powielany) Wydzial Dzien-
nikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego — Program OMEGA PL9208-01-01,
Warszawa marzec 1996 r. Zob. tez Rzgdowe procesy decyzyjne w wybranych krajach Unii Euro-
pejskiej, Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych, Warszawa 2001.
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czefi marketingowych; tworzenie rozwigzan prawnych, organizacyjnych i funk-
cjonalnych, majacych stanowi¢ gwarancje zapewnienia realizacji zadan rzadu
w warunkach stanow nadzwyczajnych wywotanych kryzysami politycznymi oraz
zdarzeniami o charakterze klesk zywiotowych; tworzenie rozwiazan prawnych,
organizacyjnych i funkcjonalnych, pozwalajacych na stale dostosowywanie struk-
tury i zasad dziatania rzadowego systemu decyzyjnego do zmieniajacych si¢
warunkdw; postepujaca przebudowa struktury administracji rzadowej w kierun-
ku zdywersyfikowanego systemu organow i jednostek o zréznicowanym statusie,
przy szerszym wykorzystywaniu mozliwoSci zlecania realizacji czeSci zadan
publicznych w imieniu rzadu organizacjom niepanstwowym; a takze Sciste okre-
Slenie zasad zatrudniania, statusu i zadan w administracji rzadowej politykdw
oraz urzednikOw stuzby cywilne;.

Oddzielng grupa uwarunkowan, ktére stanowity element zasilenia rzadowego
systemu decyzyjnego w Polsce w latach 1989-2001, byly do§wiadczenia zebrane
w zachodzacej rownolegle transformacji systemow politycznych panstw Europy
Srodkowowschodniej!1s.

13. Charakter zmian w otoczeniu

Cecha charakterystyczng okresu transformacji w Polsce byta w latach 1989-
2001 znaczna ilo$¢ zasadniczych zmian w mechanizmach zycia spotecznego, poli-
tycznego i gospodarczego, ktore wymagaty nowych regulacji prawnych. W okre-
sie od poczatku X kadencji w dniu 4 lipca 1989 r. do konca III kadencji w dniu 18
pazdziernika 2001 r., tylko samych ustaw Sejm uchwalit facznie 1982, w tym:
w czasie X kadencji — 248116, T kadencji — 109117, II kadencji — 473118 i w okresie I11
kadencji — 1152119, Dokonywane zmiany byly skoncentrowane w czasie. Rzad byt
najczesciej w rozny sposob zaangazowany w ich realizacje. Liczne z tych zmian
wymagaly decyzji Rady Ministrow, w tym bardzo czesto niezbedne byly rozstrzy-
gniecia o charakterze normatywnym. Z roznych, pojawiajacych si¢ niezaleznie
powodow, powstawala potrzeba czestego nowelizowania rozwigzan prawnych
dotyczacych tych samych dziedzin.

Podstawowym zwigzanym z tym wyzwaniem byta konieczno$¢ modyfikacji
mechanizmoéw przygotowywania i rozstrzygania spraw, w tym zmian w organiza-

15 Zob. Administrative Transformation in Central and Eastern Europe. Towards Public Sector Reform
in Post — Communist Societies, red. J.J. Hesse, Oxford-Cambrige 1993.

16 Niektdre dane statystyczne o pracy Sejmu i jego organdw. X Kadencja, czes¢ I, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 1991, s. 20.

7 Niektore dane statystyczne dotyczqce prac Sejmu RP I kadencji i jego organow, ,,Kronika Sejmo-
wa”, nr 77 z 3 czerwca 1993 r., s. 2.

18 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej I Kadencja, Zgromadzenie Narodowe. Informacja o dzialalnosci
(14 paZdziernika 1993 r. — 20 paZdziernika 1997 r.), czg$¢ 1, Warszawa 1998, s. 5.

19 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej Il Kadencja, Zgromadzenie Narodowe. Informacja o dziatalnosci
(20 paZdziernika 1997 r. — 18 paZdziernika 2001 r.), Warszawa 2002.

65



cji samych posiedzefi Rady Ministréw. Niezbedne stato si¢ zwigkszenie wydaj-
nosci rzagdowego systemu decyzyjnego oraz poprawa jakoSci decyzji Rady Mini-
strow. Trwalym elementem sytuacji bylo przeciazenie rzadowego systemu
decyzyjnego. Bardzo obszerny porzadek obrad posiedzen Rady Ministréw obej-
mowal w analizowanym okresie najczeSciej od kilkunastu do kilkudziesigciu
spraw. Znajdowaly si¢ wsrod nich rzadowe projekty ustaw, wtasne akty norma-
tywne Rady Ministrow, dokumenty programowe i problemowe, oceny i stano-
wiska, w tym zwigzane z pracami w Sejmie i Senacie, a takze roznorodne spra-
wy dotyczace sytuacji biezace;j.

W okresie X kadencji do Sejmu wplynely w sumie 194 rzadowe inicjatywy usta-
wodawcze!?0. Rzady utworzone przez Sejm I kadencji przyjely 137 projektow usta-
wodawczych!2l. W czasie funkcjonowania trzech kolejnych rzadéw koalicji PSL-SLD,
to znaczy w okresie od listopada 1993 r. do pazdziernika 1997 r., Rada Ministrow:
przyjeta 345 projektow ustaw. W tym samym okresie — wedtug danych rzado-
wych!22 — Rada Ministrow przyjeta tez 895 rozporzadzen oraz 510 uchwat (w tym:
12 tajnych, 34 publikowane i 465 nie publikowane), a takze liczne dokumenty, ktore
nie mialy charakteru normatywnego, w tym: 136 dotyczacych zagadnien politycz-
nospotecznych, 336 dotyczacych zagadnien gospodarczych oraz 357 zawierajacych
stanowiska wobec parlamentarnych i prezydenckich inicjatyw legislacyjnych.
W chwili zakoniczenia dzialania rzadu W. Cimoszewicza w trakcie opracowywania
znajdowalo si¢ 81 kolejnych projektow ustaw, 124 projekty rozporzadzen, 45 pro-
jektdéw uchwat oraz 60 innych dokumentéw rzadowych!23. Tylko w okresie od 31
pazdziernika 1997 r. do 30 listopada 1998 r. rzad J. Buzka skierowal do Sejmu 106
projektow ustaw; przyjat 221 rozporzadzen i 89 uchwat oraz ponad 350 innych
dokumentdéw rzadowych. W tym samym czasie Prezes Rady Ministrow wydat 71,
za$ poszczeg6lni ministrowie 600 rozporzadzen!?*. W sumie Rada Ministrow kiero-
wana przez J. Buzka skierowata do Sejmu 553 projekty ustaw!2. Liczne z tych roz-
strzygnie€ wiazaly si¢ z reforma emerytalna, zdrowotng, oSwiatowa i samorzadowa
i tworzyly potrzebe kolejnych zmian w przepisach wykonawczych. Znaczne obcig-

120 Niektdre dane statystyczne o pracy Sejmu i jego organow. X Kadencja, op. cit., s. 20.

121 91 z nich skierowanych zostalo do Sejmu I kadencji (zob. Niektdre dane statystyczne dotyczgce
prac Sejmu RP I kadencji i jego organow, ., Kronika Sejmowa”, nr 77 z 3 czerwca 1993 1., s. 2.). Pro-
jekty przyjete w okresie przerwy miedzykadencyjnej zostaly natomiast skierowane do Sejmu IT
kadencji. Por. Raport o stanie paristwa, ,,Przeglad Rzadowy” 1993, nr 10, s.16.

122 [nformacja o sprawach przyjetych przez Rade Ministrow w latach 1993-1997, sprawach znajdujg-
cych sie w toku realizacji oraz o problemach wymagajqgcych pilnego podjecia, Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, Warszawa pazdziernik 1997 r. Uwzglednic nalezy, ze zestawienia rzadowe nie
zawsze pokrywaja si¢ z sejmowymi z uwagi na terminy przeslania inicjatyw do Sejmu.

123 Por. Raport z czterech lat rzqdow koalicji Polskiego Stronnictwa Ludowego i Sojuszu Lewicy
Demokratycznej, material prezentacyjny Rady Ministrow, ,,Rzeczpospolita” z 17 pazdziernika
1997,s. 7.

124 Zob. Rzqd, czyli glowny projektodawca ustaw, rozmowa K. Chrupkowej z Aleksandrem Proksa,
sekretarzem Rady Ministrow, ,,Rzeczpospolita” z 13 listopada 1998, s. 17.

125 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej ITI Kadencja, Zgromadzenie Narodowe. Informacja o dziatalnosci
(20 paZdziernika 1997 r. — 18 paZdziernika 2001 r.), op. cit., s. 28.
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zenie systemu decyzyjnego Rady Ministrow w czasie funkcjonowania rzadu J.
Buzka dobrze charakteryzuje statystyka prac stalych komitetow Rady Ministrow.
W okresie od listopada 1997 r. do konca czerwca 2001 r. komitety te odbyly facz-
nie 423 posiedzenia, na ktorych rozpatrzyly w sumie 2 663 spraw (w tym 423
dotyczacych ustaw, 663 — rozporzadzen, 372 — projektow stanowisk rzadu wobec
poselskich i senackich projektow ustaw oraz 1 155 zwigzanych z innymi dokumen-
tami)126,

Na przeciazenie rzagdowego systemu decyzyjnego wplywata rOwniez znaczna
aktywnoSc¢ legislacyjna parlamentarzystow. Znajdowata ona wyraz w licznych
poselskich inicjatywach ustawodawczych oraz w daleko idacych zmianach wpro-
wadzanych do projektow rzadowych. W okresie X kadencji Sejmu ponad 48%
wszystkich ustaw Sejm uchwalit na podstawie inicjatyw ustawodawczych postow
i Senatu!?’. W Sejmie I kadencji inicjatywy poselskie (227) i senackie (9) stanowily
ponad 70% wszystkich zgtoszonych inicjatyw ustawodawczych!28. W trakcie 11
kadencji Sejmu postowie, komisje sejmowe oraz Senat wniesli tacznie 450 pro-
jektow, co stanowito blisko 55% wszystkich inicjatyw!2?. W przypadku Sejmu II1
kadencji byto to ponad 50%!130. Dajacg si¢ zauwazy¢ tendencje zmniejszania pro-
centowego udziatu inicjatyw legislacyjnych parlamentarzystow uznaé trzeba
w tym kontekscie za zjawisko jak najbardziej pozytywne. Podobne znaczenie przy-
pisa¢ nalezy temu, ze jak pokazuje statystyka, wydajnos¢ inicjatyw rzadowych
liczona stosunkiem inicjatyw uchwalonych do zgloszonych przewyzszata
w calym analizowanym okresie podobny wskaznik obliczony dla inicjatyw parla-
mentarzystow!31,

Zastugujaca natomiast na negatywng ocene specyfikg okresu transformacji sta-
ta si¢ sytuacja, w ktorej wiele inicjatyw legislacyjnych wychodzito od parlamenta-
rzystow reprezentujacych ugrupowania polityczne wspoltworzace rzad. Co wigcej
wiele z tych inicjatyw nie zawierato w uzasadnieniu projektu zrodet jego finanso-
wania. Przyktadowo w trakcie I kadencji wsrod 438 projektow, ktore pociagaly za
soba obcigzenie budzetu pafistwa byto 224 inicjatyw zlozonych przez parlamen-
tarzystow, w tym 171 nie spetnialo wymogu wskazania zrodta sfinansowanial32.

126 Raport o stanie paristwa i dzialaniach rzqgdu w latach 1997-2001, op. cit., s. 141-143.

127 Obliczenia na podstawie: Niektore dane statystyczne o pracy Sejmu i jego organdw. X Kadencja,
op. cit., s. 20.

128 Obliczenia na podstawie: Niektdre dane statystyczne dotyczgce prac Sejmu RP I kadencji i jego
organow, ,,Kronika Sejmowa” nr 77 z 3 czerwca 1993 r., s. 11 2.

129 Obliczenia na podstawie: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej II Kadencja, Zgromadzenie Narodowe.
Informacja o dziatalnosci (14 paZdziernika 1993 r. — 20 pazdziernika 1997 r.), op. cit., s. 28.

130 Obliczenia na podstawie: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej III Kadencja, Zgromadzenie Narodowe.
Informacja o dzialalnosci (20 paZdziernika 1997 r. — 18 paZdziernika 2001 r.), op. cit., s. 27-28.

131 Ibidem.

132 Por. D. Chrzanowski, W. Odrowaz-Sypniewski, Analiza projektow ustaw wniesionych do Sejmu 11
kadencji, op. cit., s. 7 oraz 58-60. Zob. tez: W. Odrowaz-Sypniewski, Analiza projektow ustaw wnie-
sionych do Sejmu I1I kadencji — stan na dzieri 20 paZdziernika 2000, op. cit. oraz J. Konacka-Do-
browolska, Ilosciowa analiza projektow ustaw za okres I kadencji Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy”
1993, nr 3; Tejze, Analiza projektow ustaw bedgcych przedmiotem prac Sejmu Il kadencji (od
19.09.1993 do 6.09.1994 r.), ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 4.
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Pochodng znacznej aktywnosci legislacyjnej parlamentarzystow byla potrzeba
opracowania przez rzad w krotkim okresie, juz po zakoficzeniu prac legislacyj-
nych w parlamencie, bardzo wielu aktow wykonawczych do uchwalanych ustaw.
Z licznymi ustawami, w tym szczeg6lnie nowymi regulacjami o charakterze kom-
pleksowym, wigzata si¢ czesto potrzeba opracowania rzadowych aktow wyko-
nawczych. Odnotowac trzeba w tym kontekscie, ze w przeciwienstwie do Rady
Ministréw, na innych podmiotach inicjatywy legislacyjnej nie ciazy obowiazek
dofaczania projektow aktow wykonawczych.

W tej sytuacji rzad tylko czgSciowo wywiazywal sie z zadania przygotowania
aktow wykonawczych, co dodatkowo poglebiato napigcia w systemie praw-
nym!33. Trwalym zjawiskiem staly si¢ zalegtosci w wydawaniu aktow wykonaw-
czych do ustaw. Przykladowo, w zwiazku ze znacznym przyspieszeniem prac
legislacyjnych w Sejmie pod koniec II kadencji, rzad W. Cimoszewicza pozostawit
—wedtug stanu na 31 pazdziernika 1997 r. — 321 nie zrealizowanych upowaznien
ustawowych. Na 5 wrzes$nia 1998 r. takich upowaznien bylo rowniez ponad 300134,
za$w dniu zakonczenia dziatalnoSci przez Rade Ministrow kierowana przez J. Buz-
ka, tj. 19 pazdziernika 2001 r. zalegtoSci w wydawaniu aktow wykonawczych do
ustaw dotyczyly 423 delegacjil3>.

W warunkach przecigzenia systemu decyzyjnego dawat o sobie zna¢ bardzo
wyraznie problem jakosSci decyzji rzadowych. Na niedostatki w tym zakresie sys-
tematycznie uwage zwracaly przede wszystkim organy kontroli prawa i Srodowi-
ska prawnicze. Od powotania w 1993 r. szczegOlnie aktywna w podkreslaniu
potrzeby zmian z tym zwiazanych byla Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-
strow. I chociaz w sensie formalnym Rada ta stanowila jeden z elementow szero-
ko rozumianych struktur rzadowych, to warto zasygnalizowac jej postulaty juz
w fazie prezentowania uwarunkowan zewnetrznych dla dziatania rzadu. Jest to
uzasadnione w sytuacji, gdy postulaty te stanowily w swoich treSciach przeglad
opinii Srodowisk prawniczych w Polsce.

W 1994 r. Rada Legislacyjna wskazala na utrzymujace si¢ w praktyce legislacyj-
nej uchybienia i niedostatki, zaliczajac do nich przede wszystkim: brak dostatecz-
nej troski o zgodnos$¢ aktéw normatywnych z konstytucja i ustawami, brak ich
spojnoscil3t z calym systemem prawa oraz zgodnosci tych regulacji z zasadami
133 S. Wronkowska-Jaskiewicz, Ocena praktyki Rady Ministrow, ktdra nie realizuje w zakreslonym

przez ustawe terminie obowiqzku wydania aktow wykonawczych do ustawy upowazniajgcej

i skutkow takiej praktyki dla ochrony praw obywateli, Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich.

Materiaty 1992, nr 15.

134 Por. Odpowiedz ministra — czlonka Rady Ministrow, szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
z dnia 10 wrzesnia 1998 r. na interpelacje nr 902 posia Jerzego Jaskierni w sprawie ograniczenia
jawnosci dziatalnosci prawotworczej rzqdu w zakresie wydawania aktow wykonawczych do
ustaw.

135 Najwiecej zaleglych aktéw wykonawczych mieli wowezas: Minister Srodowiska (68), Minister
Zdrowia (57), Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji (51), Minister Gospodarki (42), Minister
Sprawiedliwosci (42), Minister Finansow (29), Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi (28) oraz Minister
Pracy i Polityki Spolecznej (20). Por. Wykaz delegacji nie zrealizowanych, Rzadowe Centrum Legi-
slacji, pazdziernik 2001 r., material nie publikowany.

136 S. Wronkowska, Spdjnos¢ systemu prawa, (w:) Jakosé prawa, red. A. Wasilkowski, Warszawa 1996.
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poprawnego prawotworstwal3’. Rownocze$nie Rada podkreslita potrzebe dzia-
tan zmierzajacych do usuniecia przyczyn tego stanu rzeczy. Do ktorych zaliczy-
ta: posSpiech; partykularyzm; doraznos¢ polityki legislacyjnej wynikajaca z braku
dalekosieznych i systemowych koncepcji legislacyjnych oraz z traktowania dzia-
talnoSci prawotworczej jako Srodka roztadowywania biezacych trudnoSci gospo-
darczych i spolecznych; brak spdjnosci w rzadowym systemie jednostek organi-
zacyjnych do spraw legislacji oraz niedostateczny iloSciowo i jako§ciowo poziom
kadr legislatoréw, zwigzany z ich niskim statusem materialnym. Na tym tle Rada
postulowata ustanowienie w obrebie rzadu i jego poszczegOlnych agend okre-
Slonych wymogow proceduralnych, ktore by wymuszaly na inicjatorach projek-
tow aktow normatywnych gruntowne zbadanie i przemysSlenie ich zasadnosci.
Proponowata m.in. przestrzeganie zasady opracowywania zatozen do bardziej
zlozonych projektow ustaw oraz ustanowienie obowigzku takiego sporzadzania
uzasadnien do przedktadanych Radzie Ministrow, by jasno bylo stwierdzone
w nich, ze w fazie prac przygotowawczych rozpatrzono aspekty konstytucyjnosci
i legalnoSci proponowanego aktu normatywnego, a takze przeanalizowano spdj-
no$¢ projektu z obowiazujacym systemem prawa i orzecznictwem!3.

Postulaty zmian w organizacji rzadowego procesu legislacyjnego Rada Legisla-
cyjna przedstawila jeszcze wyrazniej pod koniec 1995 r. W czasie specjalnego
posiedzenia dokonata ona analizy powigzan wystepujacych miedzy rozwigzaniami
tego procesu a jakoScia stanowionego prawa. Podstawa staly sie wypowiedzi kil-
kudziesigciu przedstawicieli nauki oraz praktyki prawniczej zebrane w ramach
ankiety obejmujacej pytania dotyczace m.in. planowania prac legislacyjnych, roli
zalozen i uzasadnienia projektu ustawy, procedur przygotowania projektow rza-
dowych, znaczenia uzgodniefi migdzyresortowych oraz prac Komisji Prawniczej
w Urzedzie Rady Ministrow, zadah Rady Legislacyjnej, mechanizmdw harmonizacji
prawa polskiego z prawem Unii Europejskiej, spraw kadr legislacyjnych oraz
potrzeby ustawowego uregulowania spraw tworzenia prawa i nowych zasad
oglaszania aktow normatywnych!3.

Dla tresci tych postulatow, obok powtorzenia opinii z 1994 r., podstawowe zna-
czenie mialy oceny, ze: po pierwsze — niezbgdne jest programowanie rzadowe;j
dziatalnosci legislacyjnej w formie wieloletniego programu strategicznego, wery-
fikowanego co roku i rozpisanego na konkretne zadania dla poszczegdlnych pod-
miotow zaangazowanych w rzagdowa legislacje; po drugie — nalezy stopniowo
dazy¢, do tego aby kazdy wazniejszy projekt ustawy przechodzit przez etapy obej-
mujace sformulowanie zalozen, przygotowanie tez projektu oraz opracowywanie
projektu artykutowanego; po trzecie — procedura uzgodnien miedzyresortowych

137'S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993;
Tychze, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997.

138 Por. Uchwala Rady Legislacyjnej z dnia 15 czerwca 1994 r. w sprawie praktyki legislacyjnej,
maszynopis.

139 Zob. Organizacja procesu legislacyjnego a jakosc stanowionego prawa (Popowo, 23-24 listopada
1995 r.). Zbior nadestanych wypowiedzi, Sekretariat Rady Legislacyjnej, Warszawa 1995.
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powinna dotyczy¢ zalozen i tez projektu, a nie projektow artykutowanych; po
czwarte — niezbedne jest stworzenie w rzadzie jednego centralnego osrodka legi-
slacyjnego. Z tym, ze w tej ostatniej sprawie konkurowaly ze sobg oceny, zgod-
nie z ktorymi miejscem takiego centralnego oSrodka powinien by¢ Urzad Rady
Ministréw lub Ministerstwo Sprawiedliwoscil40.

Do niektdrych z tych postulatow nawigzywano czesciowo w pOzniejszych prze-
ksztatceniach dokonywanych w rzagdowym systemie przygotowywania aktéw
normatywnych. Mialo to miejsce szczegOlnie w okresie reformy rzadu na prze-
fomie 1996 1 1997 r., w tym przy okazji uchwalenia w 1997 r. nowego regulaminu
Rady Ministrow, a takze w 1999 r. przy okazji nowelizacji ustawy o dziatach admi-
nistracji, kiedy utworzone zostalo Rzadowe Centrum Legislacji. Dzialania te
zostang szerzej przedstawione w dalszych fragmentach tych rozwazan. Tu poprze-
sta¢ wypada na ogdlnej uwadze, ze proby modyfikowania i porzadkowania syste-
mu nie doprowadzity do likwidacji zastrzezen dotyczacych jakosci legislacji rza-
dowejl4l,

14. Konkluzje

W latach 1989-2000 o ksztalcie wejscia systemowego wspoOtdecydowaly
dwie podstawowe cechy charakterystyczne dla aktywnych elementOw otoczenia
rzagdowego systemu decyzyjnego. Pierwsza z nich byla znaczna intensywnos¢
impulséw. Drugg — ich zasadnicza zmiennoS$¢. Mialo to oczywisty zwiazek z roz-
miarami i tempem przeksztalcefn zachodzacych we wszystkich sferach zycia spo-
tecznego, politycznego i gospodarczego. Wynikato z faktu, ze w tym okresie sys-
tem polityczny w Polsce wraz ze swoim otoczeniem, w tym otoczeniem
migdzynarodowym, znajdowat si¢ w sytuacji ,,naruszonej rownowagi” 142, Istotne
zmiany jakoSciowe dokonaly si¢ w stosunkowo krotkim czasie w ostatniej deka-
dzie XX wieku. Znajdowalo to odzwierciedlenie szczegOlnie w obszarze ustroju
panstwa, systemie prawnym, gospodarce, zasadniczych kierunkach polityki pan-
stwa, stanie Swiadomosci spolecznej oraz metodach gromadzenia, przekazywa-
nia i przetwarzania informacji.

Te uwarunkowania wyzwalaly w latach dziewigcdziesiagtych potrzebe dokony-
wania w rzagdowym systemie decyzyjnym zasadniczych zmian. Dla sprostania poja-
wiajacym si¢ wyzwaniom niewystarczajace stato sie doskonalenie dotychczaso-
wych metod pracy. Powstala konieczno$¢ opracowania i wdrozenia w zycie

140 Zob. stanowisko Rady Legislacyjnej: Organizacja procesu legislacyjnego, ,,Jurysta” 1996, nr 6.

141 Por. P. Winczorek, Programowanie ustawodawstwa, ,,Rzeczpospolita” z 10-11 listopada 1997 r.,
s. 3.

142 O mozliwosciach wykorzystania tego pojecia zapozyczonego z teorii ewolucji (J.M. Gowdy, New
Controversies in Evolutionary Biology: Lessons for Economics, ,Methodus”, czerwiec 1991, s.
86) w identyfikowaniu procesoéw spolecznych zob. L.C. Thurow, Przyszlos¢ kapitalizmu, op. cit.,
s. 16 i nast.
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nowych rozwiagzan instytucjonalnych i funkcjonalnych. Wystapita potrzeba
wypracowania nowych kompetencji, zwigzanych przede wszystkim ze zdolnoscia
do tworzenia w strukturach rzadowych spdjnej polityki (zdolnoScia tworzenia
programu dziatan) oraz z umiejetnoScia skutecznej realizacji tej polityki,
w warunkach pluralizmu politycznego, przy niejednorodnym programowo
i organizacyjnie zapleczu politycznym rzadu.

Nowe uwarunkowania stanowily nie tylko wyzwania dla dziatania rzadowego
systemu decyzyjnego, ale i wyznaczaty rOwnoczeS$nie granice tego dziatania.
OkreSlaly one w nowy sposob tres¢ podstawowych kryteriow, ktore spelniac
musi rzagdowy system decyzyjny, takich jak: legalnos¢, kompletno$¢, niezbednosé,
poprawno$¢ logiczna i formalna, oparcie na prawdzie, adekwatnoS$¢ i sensowno$¢
programowa, dopuszczalnoS$¢ spoteczna i finansowa, dopuszczalno$¢ w perspek-
tywie integracji z Unig Europejska oraz efektywno$¢. Naturalnych wzorow przy
poszukiwaniach optymalnych kierunkéw modyfikacji rozwiazan rzagdowego sys-
temu decyzyjnego w Polsce dostarczaly rownocze$nie rozwigzania dominujgce
w rzadowych systemach decyzyjnych w panstwach Unii Europejskie;.
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Rozdziat II1
POWIAZANIA Z OTOCZENIEM

1. Charakter powigzan

Zjawiskiem o jakoSciowym znaczeniu jest fakt, ze impulsy, ktore stanowia punkt
wyjScia dla dziatah rzadu, podlegaja w fazie recepcji przez rzadowy system decy-
zyjny aktywnym modyfikacjom. Dotyczy to przede wszystkim zadaf i popar¢ kie-
rowanych do rzadu, ale wystepuje rowniez, chociaz nie tak intensywnie, w przy-
padku wchodzacych w sktad tych impulséw zasilen.

Merytorycznie i formalnie poprawne wylonienie z rzeczywistosci otaczajacej
rzad informacji o potrzebach i mozliwosciach dziatania stanowi problem sam
w sobie. Dotyczy to szczeg0lnie czasow wspoOlczesnych, dla ktorych charaktery-
styczna jest znaczna liczba i dynamika impulséw wymagajacych analizy i oceny.
W warunkach nadmiaru sygnaléw obecnych w aktywnej czesci otoczenia oko-
licznoScia istotna staje si¢ ograniczona pojemnos¢ receptordéw rzadowego syste-
mu decyzyjnego. Z przyczyn Scisle pragmatycznych musi istnie¢ mechanizm prze-
gladu, wstepnej selekcji oraz rejestrowania i dystrybucji pojawiajacych si¢
sygnalow. Porzadkowanie strumieni informacji juz na wejsSciu systemu decyzyj-
nego jest w tej sytuacji nie tylko uzasadnione, ale wrecz niezbedne. Proces ten
przebiega jednak w oparciu o dwa r6zne mechanizmy, z ktorych kazdy zastuguje
na odmienna oceng.

Pierwszy z nich zwigzany jest z aktywnym zabieganie zainteresowanych
o uwzglednienie ich racji przy podejmowaniu decyzji publicznych, co w warun-
kach ustroju demokratycznego staje si¢ zjawiskiem powszechnym i przy zachowa-
niu rdbwnouprawnienia wszystkich zainteresowanych w podejmowaniu takich
dziatan nie powinno rodzi¢ zastrzezen. Ta prawidlowosS¢ ma pelne zastosowanie
do decyzji rzadowych. I w tym przypadku wystepuja roznorodne formy lobbingu
instytucjonalnego i personalnego!. Stanowia one naturalny mechanizm funkcjo-
nowania spoleczenistwa uczestniczacego. Najczesciej celem tych dziatan (okre-
§lanych nieraz jako government public relations?), ktére s3 podejmowane coraz
szerzej przede wszystkim przez podmioty gospodarcze, jest w tym przypadku:
optymalizacja wlasnych warunkow dziatania, ograniczenie ingerencji rzadu

1 Zob. K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing, Warszawa 2000, s. 16 i nast.
2 Zob. K. Wojcik, Public relations od A do Z, Warszawa 1997, tom 11, s. 215.
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w swoja dziatalnos¢, dazenie do uzyskania uprzywilejowanej pozycji lub tez auto-
prezentacja3.

Mechanizm drugi wigze si¢ z modyfikacjami obrazu sygnalow rejestrowanych
bezposrednio po przekroczeniu granicy systemowej i stanowigcych informacje
wyjsciowa dla procesu decydowania, ktore wynikaja z r6znorodnych powigzan
powstajacych migdzy podmiotami impulséw kierowanych do rzadu a osobami
1 podmiotami instytucjonalnymi, uczestniczacymi w obstudze kolejnych etapow
rzadowego procesu decyzyjnego. Chodzi przy tym o wszystkie powiazania z udzia-
tem tych, ktorzy zaangazowani sg w rejestrowanie, analizowanie, selekcjonowa-
nie, opracowywanie, uzgadnianie, ocenianie poszczegoOlnych inicjatyw oraz roz-
strzyganie i realizowanie decyzji.

W wyniku wspomnianych wyzej mechanizméw impulsy kierowane do rzado-
wego systemu decyzyjne maja w praktyce zroznicowane szanse na to, by stac sie
podstawa dla podjecia inicjatywy decyzyjnej. Jedne z nich sg premiowane juz
w punkcie wyjScia, inne spychane sa na dalszy plan, badZ wrecz catkowicie pomi-
jane. Zachodzaca w obszarze granicy rzadowego systemu decyzyjnego modyfi-
kacja tresci wejScia nabiera charakteru patologicznego wowczas, gdy jej efektem
staje si¢ nieuprawnione zapewnienie pierwszenstwa interesom partykularnym nad
interesem ogodlu lub tez jakoSciowa zmiana obrazu tych tresci. Takie za$ zagro-
zenia sg realne szczegdlnie w zwigzku ze znaczeniem decyzji rzadowych dla inte-
resOw politycznych lub ekonomicznych poszczegdlnych grup i osob. Nie ulega
watpliwosci, ze w tym przypadku daja o sobie zna¢ konsekwencje sytuacji, w kto-
rej decyzje rzadowe (W czeSci kierowanej poza system) sa nierozlacznie zwigzane
z konkurencja celow i programow, konfliktem intereséw oraz nielosowymi wybo-
rami dotyczacymi rozdziatu dobr i zarzgdzania zasobami.

W przypadku modyfikacji treSci sygnalow funkcjonujacych w otoczeniu rzg-
dowego systemu decyzyjnego wynikajacych z ograniczonej pojemnosci recepto-
row tego systemu oraz z aktywnego zabiegania zainteresowanych o uwzglednie-
nie ich racji zagrozenia moga wynikac z niedostatecznej jakoSci zwigzanych z nimi
regulacji i praktyki dziatania. Natomiast w przypadku powigzan miedzy uczestni-
czacymi w procesie przygotowywania i podejmowania decyzji a tymi, ktorych
interesy zalezg od tych decyzji, zagrozenia tkwig niejednokrotnie w samej istocie
tych zwiazkow. CzeS¢ z nich z zasady kreuje bowiem sytuacje, w ktorej w sposob
patologiczny jest naruszona rOwnosS¢ szans poszczegOlnych podmiotow dziala-
jacych w otoczeniu rzadowego systemu decyzyjnego.

Analizujac te zagadnienia B.G. Peters podkresla, ze praktycznie rzecz biorgc we
wszystkich systemach politycznych roéznorodne grupy nacisku i interesu usifuja
wplyna¢ na treS¢ decyzji administracji publiczne;j. Peters zwraca w tym kontekscie
uwage na to, ze w trakcie podejmowania waznych, publicznych decyzji ma miejsce
ksztattowanie si¢ powiktanych zwiazkoéw miedzy urzednikami oraz grupami naci-
sku i interesu?. Autor ten podejmuje interesujaca probe uporzadkowania wspo-

3 Zob. K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska..., op. cit., s. 44.
4 B.G. Peters, Administracja publiczna..., op. cit., s. 214.
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mnianych zwigzkow, poczynajac od tych z nich, ktore maja charakter legalny,
a koficzac na powiazaniach o charakterze nielegalnym>. Stosowne uwzglednienie
tych propozycji przy odpowiedzi na pytania zwigzane z powstawaniem decyzji
rzadowych jest pozyteczne tym bardziej, ze cecha dominujaca zainteresowan
badawczych w Polsce jest nadal analiza obrazu normatywnego mechanizméw
decydowania w sprawach publicznych.

2. Powigzania legalne

W przypadku wejscia rzadowego systemu decyzyjnego w Polsce w latach dzie-
wiecdziesigtych odnotowac trzeba przede wszystkim nasilanie si¢ znaczenia lob-
bingu rozumianego jako rzecznictwo interesu obejmujace ,,pewien zestaw technik
wplywania na proces decyzyjny, ktore polegaja na przekonywaniu przedstawi-
cieli witadz panstwowych do okreSlonych rozwigzan prawnych, administracyj-
nych, problemowych itp.”¢ Jest cecha charakterystyczna, ze w Polsce z jedne; stro-
ny niestuszne kojarzy si¢ lobbing wylacznie z uzyskiwaniem korzySci
w podejrzany sposob’, a z drugiej — brak jest czytelnych regulacji prawnych odno-
szacych si¢ do tego zjawiska. Wymaga to uwagi tym bardziej, ze w okresie trans-
formacji ustrojowe;j 1 spolecznej wystepuje wiele czynnikow sprzyjajacych wypa-
czeniom lobbingu. Nalezy si¢ zgodzi¢, ze ,,granica miedzy profesjonalizmem
iignorancja, miedzy partykularyzmem a szersza wizja, mi¢dzy sztuka przekonywa-
nia i negocjacji a korupcja jest momentami tak nieuchwytna, ze nalezy czuwac nad
profesjonalnymi i klarownymi regutami gry lobbingowe;”s.

Wsréd mechanizméw powiazan rzadowego systemu decyzyjnego z otocze-
niem spoteczno-politycznym, ktore w Polsce miaty w latach dziewigcdziesiatych
szczegOlne znaczenie dla wplywania na decyzje rzadowe, wymienic trzeba bez
watpienia obligatoryjne konsultacje, rozumiane jako natozony przepisami praw-
nymi formalny obowiazek zaciagniecia opinii i ustosunkowania si¢ do zgto-
szonych uwag przedmiotowo wtasciwych grup interesu. Trwalym dazeniem
poszczegolnych instytucjonalnych reprezentacji interesu staje si¢ prawne zagwa-
rantowanie sobie statusu obligatoryjnego konsultanta decyzji rzadowych. Z pozy-
cja taka wiaze sie duzy potencjal wplywu na bieg spraw publicznych. Obligato-
ryjne konsultacje sa bowiem sformalizowane, a nadto poprzedzaja ostateczne
decyzje, a wigc — w sprzyjajacej sytuacji — moga wplywaé¢ modyfikujaco na ich
tresc.

W praktyce mechanizm obligatoryjnych konsultacji w najwigkszym stopniu
dotyczy relacji miedzy rzadem i zwiazkami zawodowymi. W tym przypadku zgod-

Ibidem, s. 216 i nast.

K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska..., op. cit., s. 16.

E. Bednarska, Lobbing, ,,.Sektory Polskiej Gospodarki”, pazdziernik — grudzien 1998 r., s. 3.
Ibidem.
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nie z istniejacymi rozwigzaniami ustawowymi® prawo opiniowania zalozen i pro-
jektow ustaw oraz aktow wykonawczych do tych ustaw w zakresie objetym zada-
niami zwigzkow zawodowych maja ogdlnokrajowe organizacje mi¢dzyzwigzkowe,
a takze ogoOlnokrajowe zwiagzki zawodowe reprezentatywne dla pracownikow
wigkszoSci zakladow pracy. Jest istotne, ze odrzucenie opinii zwiazkowej przy
podejmowaniu decyzji wymaga pisemnego uzasadnienia. W przypadku rzado-
wych projektow ustaw zwigzek zawodowy ma dodatkowo prawo przedstawiac
swoje opinie w trakcie prac legislacyjnych w komisjach parlamentarnych.

Katalog pozarzadowych obligatoryjnych konsultantow rzadu nie ogranicza si¢
tylko do zwigzkdéw zawodowych. Proba jego rekonstrukcji w czgsci zwigzanej
z tworzeniem prawa podjeta w Sejmie w 1998 r. zakoficzyta si¢ wskazaniem kilku-
dziesieciu podmiotow!0. Na lidcie tej, nie liczac organdéw doradczych powotywa-
nych przy cztonkach Rady MinistroOw oraz instytucji panstwowych, znalazly sie:
organy samorzadu zawodowego, w tym: rolnikow, lekarzy, lekarzy weterynarzy,
aptekarzy, pielegniarek i potoznych, doradcow podatkowych, bieglych rewiden-
tow, rzecznikOw patentowych i komornikow; a takze: izby gospodarcze, organiza-
cje pracodawcdw, organizacje spoteczno-zawodowe rolnikdéw, Krajowa Rada
Spotdzielczosci, Krajowa Rada Sadownictwa, Rada Giéwna Szkolnictwa Wyzsze-
go oraz koScioly i inne zwigzki wyznaniowe.

Innym mechanizmem wplywania przez zainteresowanych okreslonymi decy-
zjami rzadowymi na tre$¢ tych decyzji, ktory dat o sobie zna¢ w Polsce w latach
dziewigcdziesiatych, sa wspdlne dzialania podejmowane przez roznorodne pro-
blemowe i srodowiskowe koalicje grup interesow. Celem ich powstawania jest
wywarcie presji na decydentow. Ich polem aktywnosci sa szczegdlnie wspOlne
dzialania promocyjne podejmowane dla wzmocnienia znaczenia zgtaszanych
postulatow. Jest charakterystyczne, ze wsrdd podmiotow tych koalicji sg nie tylko
instytucje gospodarcze, ale i organizacje zwigzkOw zawodowych i typu non-profit.
Istotng role w tych grupach interesu zaczynaja odgrywa¢ podmioty wyspecjalizo-
wane w lobbingu, takie jak Polska Rada Biznesu, Business Center Club, czy tez
niektore firmy konsultingowe.

Czes¢ podmiotow ubiegajacych sie o uwzglednienie ich postulatow jest wypo-
sazona w dodatkowe gwarancje prawne swojej aktywnosci. Zwiazki zawodowe,
spoleczno-zawodowe organizacje rolnikow, organizacje samorzadu rolniczego,
aptekarskiego oraz rzecznikow patentowych, a takze Krajowa Rada Spotdzielczo-
$ci maja, w sprawach zwigzanych ze swoimi zadaniami, ustawowe prawo do ini-
cjowania aktow prawnych, wystepowania o ich wydanie lub przedstawianie swo-
ich wnioskow w tym zakresie. Za$ zwigzkom zawodowym przystuguje
dodatkowo, ustawowo gwarantowane, prawo wyrazania opinii w Srodkach maso-
wego przekazu, w tym takze w radiu i telewizji, na temat zalozen lub projektow

9 Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych, art. 19, Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 854
z pOz. zm.

10 Pismo marszatka Sejmu, M. Plazyfiskiego z dnia 18 listopada 1998 r. do postanek i posiéw na
Sejm.
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ustaw 1 aktow wykonawczych w zakresie objetym swoimi zadaniami. W przypadku
zwigzkoéw zawodowych dodatkowymi instrumentami nacisku sg uprawnienia do
wchodzenia w spory z rzagdem oraz prawo do organizowania akcji protestacyjnych,
w tym strajkow i manifestacji. W praktyce lat dziewigcdziesiatych zwigzki zawodo-
we i inne grupy nacisku niejednokrotnie korzystaly z tych instrumentéw wzmac-
niania swoich postulatow, ktore nie zostaly w ich ocenie wlasciwie zrealizowane.

W przegladzie mechanizmow powigzan administracji publicznej z otoczeniem
spolecznym — szczegOlnie w sferze gospodarki — B.G. Peters zwraca oddzielnie
uwage na korporatyzm. Cecha charakterystyczna jest w tym przypadku istnienie
oficjalnie uznanych grup interesu. Podstawa tego rodzaju powigzan jest wyposa-
zenie w uprawnienia do reprezentowania okreslonych interesow ,,ograniczonej
liczby dobrze wyodrebnionych, nie konkurujacych ze soba, hierarchicznie uporzad-
kowanych i funkcjonalnie wyspecjalizowanych grup, w ktorych cztonkostwo jest
obowigzkowe”11. W Polsce mechanizm ten wystepowat w latach dziewigcdziesia-
tych tylko w ograniczonym zakresie. Na odnotowanie zastuguja w tym kontekscie
przede wszystkim rozwigzania zmierzajace do uksztaltowania i uczynienia przed-
stawicielem interesow samorzadu rolnikéw izb rolniczych!2. Podobny charakter
mialy uzyskaé organizacje samorzadu gospodarczego, ale w tym przypadku nie
udato si¢ doprowadzi¢ do ostatecznych rozstrzygnigc.

W Sejmie II kadencji zgltoszono w tej sprawie dwa oddzielne projekty ustaw.
Projekt poselski ustawy o samorzadzie gospodarczym z 1993 r.13 przewidywal, ze
kazdy podmiot gospodarczy bedzie obowiazkowo nalezat do izby przemystowo
-handlowej, cechu i izby rzemieSlniczej, zrzeszenia handlu i ustug lub zrzeszenia
transportu. Organizacje te mialy tworzy¢ struktury pionowe. Zaktadano, ze samo-
rzad gospodarczy bedzie reprezentantem zrzeszonych podmiotow wobec orga-
néw administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, a do jego uprawnien mia-
to réwniez naleze¢ wyrazanie opinii o projektach aktow prawnych, dotyczacych
dziatalnoSci gospodarczej. Konkurencyjny poselski projekt ustawy o izbach prze-
mystowo-handlowych zgloszono w 1995 r.14. Zakiadal on powotanie instytu-
cji reprezentujacej interesy podmiotow gospodarczych, ktdra miata zapewniaé
im mozliwoS¢ wplywania na stanowienie prawa i dzialalno$¢ organ6w admini-
stracji rzadowej i samorzadowej. Organami samorzadu mialy by¢ wedtug tego
projektu okregowe izby przemystowo-handlowe i Krajowa Izba Przemystowo-
Handlowa.

Spor migdzy zwolennikami tych alternatywnych rozwigzan spowodowat, ze
Sejm II kadencji nie zdotat uchwali¢ ustawy regulujacej byt samorzadu gospo-
darczego. Rowniez pOzniejsze starania w tej sprawie nie zakonczyly sie jak dotych-
czas ostatecznymi rozstrzygnieciami.

1 PC. Schmitter, Still a Century of Corporatism?, ,,Review of Politics” 1974, nr 36, s. 93.

2 Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych, Dz.U. z 1996 r., Nr 1, poz. 3 z pdzn. zm.
3 Sejm II kadencji, druk sejmowy nr 132 z dnia 16 listopada 1993 r.

Sejm II kadencji, druk sejmowy nr 1300 z dnia 15 wrzes$nia 1995 r.
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Uwarunkowania polityczne spowodowaly, ze w Polsce w latach dziewiecdzie-
sigtych stosunkowo duze znaczenie dla relacji miedzy rzadowym systemem decy-
zyjnym a grupami nacisku i interesu miat ukfad okreSlany jako klientelizm. Jego
podstawa jest swobodny wybor przez decydentdéw rzadowych okreSlonych pod-
miotOw jako reprezentujacych najlepiej zbiorowe interesy, co prowadzi do ogra-
niczenia znaczenia sygnatow wysylanych przez pozostale podmioty. Zgodzi¢
sie trzeba, ze klientelizm jest typem relacji, w ktorym pomigdzy decydentami i gru-
pami nacisku dochodzi do wzajemnego uzalezniania, za$ efektem jest czgsto ,,pre-
ferencyjna redystrybucja zasobow na korzyS¢ arbitralnie wybranych grup interesu
w zamian za ich poparcie polityczne”!5. Nie ulega watpliwosci, ze ten model
powiazan systemu decydowania z otoczeniem uznany by¢ musi jako istotne utrud-
nienie w docieraniu do osrodka decyzji rzadowych wiedzy o rzeczywistym ukta-
dzie impulséw wystepujacych w otoczeniu systemowym. Jego nastepstwem jest
realne niebezpieczenstwo oparcia decyzji na fatszywych przestankach.

Klientelizm w Polsce w latach dziewiecdziesiatych dawat o sobie znaé szcze-
g0lnie w relacjach rzadu ze zwigzkami zawodowymi. Stosunki te silnie uwarunko-
wane byly przez zasadniczy podzial na scenie politycznej na sity wywodzace si¢
z NSZZ ,Solidarno$¢” oraz wyroste z przeksztalcen struktur funkcjonujacych
w systemie politycznym panstwa przed 1989 r. Ten model stosunkow znajdowat
w tym przypadku wyraz w skfonnosci poszczegolnych rzadow do uwzgledniania
w dzialaniach zwigzanych z redystrybucja i samoregulacja opinii i interesow ,,swo-
ich” zwigzkow zawodowych i dystansowaniu si¢ wobec opinii ,,obcych” zwigzkow
zawodowych. Praktyka dostarczyla rownoczesnie licznych dowodéw potwierdza-
jacych stuszno$¢ opinii, ze ,,klientelizm to taki wzor relacji miedzy administracja
publiczng i grupami nacisku, ktory opiera si¢ w duzej mierze na symbiozie obu
partnerdw, a wigc — jak w biologii — na ich wzajemnej zalezno§ci”16.

Brak trwaltego zdominowania uktadu politycznego przez jedng parti¢ spowo-
dowat, ze w Polsce w latach dziewigcdziesiatych nie miat w praktyce szans reali-
zacji model powiazania rzadowego systemu decyzyjnego z jedng grupa nacisku
okreslany jako parantelizm. Jego istota jest bowiem silny, zobowiazujacy zwigzek
zaposredniczony za pomocg rzadzacej partii politycznejl’. Zwigzek ten prowadzi
do swoistej kooptacji danej grupy interesu i wytworzenia przez parti¢ ,,swojej”
struktury grup interesu. Przyktadéw takich powiazan mozna bez trudu doszukac
sie przy analizie dziatania administracji publicznej w Polsce do 1989 r. W latach
dziewigcdziesiatych dostrzega¢ mozna co najwyzej, majace w sumie ograniczone
znaczenie, proby kreowania przez uktad rzadzacy okreslonych grup nacisku
(zespotdw ekspertow, czy tez firm konsultingowych), jako podmiotéw artykulacji
opinii 1 interesOw zbieznych z kierunkami dziatan rzadu i mogacych stanowic uza-
sadnienie dla wyboru tych kierunkow.

15 K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska..., op. cit., s. 254.
16 B.G. Peters, Administracja publiczna..., op. cit., s. 232.
17" Ibidem, s. 236.
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Jako oddzielny element powiazan miedzy rzadowym systemem decyzyjnym
a jego otoczeniem odnotowac trzeba udzial podmiotéw pozarzadowych w reali-
zacji zadan rzadowych. Mechanizm ten byt wykorzystywany w latach dziewie¢-
dziesiatych w stopniu wigkszym niz w przesztosci. Tendencja wzrostu jego zna-
czenia wydaje si¢ przy tym by¢ stabilna. Obok organizacji typu non-profit wsrod
podmiotéw pozarzadowych, ktore uczestnicza w realizacji zadan rzadowych naj-
liczniej wystepuja obecnie organy samorzadu terytorialnego. W duzej czgsci przy-
padkow zlecanie realizacji zadan rzadowych odbywa si¢ na zasadach fakultatyw-
nych i objete jest konkurencjg podmiotow dazacych do uzyskania takiego zlecenia.
Jednak rowniez i w tej sferze dostrzegac trzeba utrzymywanie si¢ powigzan kre-
owanych przez wybory o charakterze uznaniowym, dokonywanych bez zagwa-
rantowania powszechnego dostepu do informacji o wystgpowaniu zapotrzebowa-
nia na obsluge danego zlecenia oraz z pominigciem zasady jawnoSci procedur
decyzyjnych. Nie ulega watpliwosci, ze stanowi¢ to moze zagrozenie dla wiasci-
wego funkcjonowania wykonawczych elementow rzadowego systemu decyzyj-
nego.

2. Powiazania patologiczne

W relacjach miedzy zainteresowanymi podjeciem okreslonej decyzji a uczestni-
czacymi w decydowaniu pojawia si¢ w sposOb nieunikniony mozliwoS¢ wystepo-
wania powigzan o charakterze patologicznym. Moga one towarzyszy¢ czesci odno-
towanych wyzej form powigzan legalnych, albo tez stanowi¢ samodzielng forme
tych powigzan o charakterze zwiazkéw nielegalnych. Do takich zaliczy¢ nalezy
w przede wszystkim powigzania o charakterze korupcyjnym, w ramach ktorych
dochodzi do wykorzystywania stanowisk zajmowanych w systemie decyzyjnym
dla prywatnych korzySci. Moze to znajdowac wyraz m.in. w formach tapownictwa,
platnej protekcji, handlu wptywami i informacjami, ingerowania w funkcjono-
wanie rynku zamdwien publicznych, czy tez wykorzystywaniu dla celow prywat-
nych majatku i finanséw publicznych!8,

Ich istota jest zwigzana z naruszeniem zasad i norm prawnych oraz etycznych.
Powoduje to, ze wiedza o faktycznym wystepowaniu tych zjawisk jest w duzej mie-
rze ograniczona. Niedoskonalymi Zroédtami wskazujgcymi na ich istnienie moga
by¢ w tym przypadku wyniki badan opinii publicznej. Podobna role odgrywaja
informacje prasowe dotyczace decyzji, ktorych treS¢ nasuwa podejrzenia o stron-
niczo$¢ osob decydujacych. Tylko czes¢ przypadkow tych nieprawidlowosci
zostaje stwierdzona w trakcie dziatan kontrolnych oraz w wyniku postepowania
organdOw Scigania i wymiaru sprawiedliwosci.

Przy analizie zjawisk i procesow zachodzacych w Polsce w latach dziewigcdzie-
sigtych w ramach granicy rzadowego systemu decyzyjnego szczegOlnie waznym

18- Zob. K. Jasiecki, M. Mole¢da-Zdziech, U. Kurczewska..., op. cit., s. 254.
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zagadnieniem s3 patologie systemowe wynikajace z charakteru powigzan pod-
miotdw gospodarczych i politycznych ze strukturami rzadowymi. Nawet niepet-
ne sygnaly o ich wystepowaniu wskazuja bowiem, ze mialy w tym okresie miej-
sce zjawiska podobne do tych, ktore odnotowuje D. Dtugosz, na marginesie
analizy E. Page poswigconej sytuacji w USA!, wskazujac na powstawanie ,,zela-
znych trojkatow” intereséw politykow, urzednikow i przedsigbiorcow. W ramach
tych powigzan ksztaltuja si¢ swoiste podsystemy ,,zlozone z parlamentarzystow
stanowigcych prawo, uzaleznionych od grup interesu wskutek koniecznoSci pozy-
skania funduszy wyborczych, urzednikéw administracji, ktérym parlamentarzySci
przyznaja co roku Srodki budzetowe na funkcjonowanie administracji i ktorych
kontroluja, oraz przedstawicieli grup nacisku uzaleznionych od decyzji podejmo-
wanych przez komisje parlamentarne i urzednikoéw rzadowych”20, I w tym przy-
padku — niezaleznie od negatywnych kwalifikacji prawnych i etycznych — takie
sytuacje uznane by¢ rowniez musza jako przeszkoda w optymalizowaniu przebie-
gu rzadowego procesu decyzyjnego.

3. Konkluzje

W swietle dotychczasowych rozwazan przy analizie funkcjonowania rzadowego
systemu decyzyjnego uwzgledni€ trzeba jako okolicznos¢ o charakterze jakoScio-
wym fakt, iz obraz sygnalow, ktory jest rejestrowany bezposrednio po przekro-
czeniu granicy systemowej i stanowi informacje wyjSciowa dla procesu decydo-
wania, nie jest tozsamy z ksztattem sygnaloéw kierowanych do rzadu. Rdznice
dotycza przede wszystkim oceny znaczenia oraz rangi okreslonych zadan i popar¢.
W tej sytuacji dazenie do maksymalnego zblizenia obrazu rejestrowanego przez
receptory rzagdowego systemu decyzyjnego do obrazu faktycznie wystepujacych
w otoczeniu tego systemu impulsow stanowi¢ musi inspiracj¢ dla wzmocnienia
i organizacyjnego zrOznicowania elementow strukturalnych odpowiedzialnych
w rzadzie za aktywne pozyskiwanie i analizowanie informacji. W fazie poszukiwa-
nia metod zwigkszania efektywnos$ci dziatania rzadowego systemu decyzyjnego
uzyskanie maksymalnego zblizenia obu opisanych wyzej standw (tzn. realnie ist-
niejacego i rejestrowanego jako przestanka do podjecia decyzji rzadowej) staje
si¢ zadaniem o podstawowym znaczeniu.

Aktywny, modyfikujacy charakter granicy rzadowego systemu decyzyjnego
wynika gléwnie z trzech, odmiennych jakoSciowo, ale wzajemnie wiazacych si¢
funkcjonalnie powodow. Pierwszy z nich to ograniczona pojemnoS$¢ receptorow
rzadowego systemu decyzyjnego. Powdd drugi to zroznicowana aktywnos¢ pod-

19 E.C. Page, Political Authority and Bureauctratic Power: A Comparative Analysis, Harvester Wheat-
sheaf 1992, s. 102.

20 D. Dtugosz, Wiadza polityczna a wladza biurokratyczna, ,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1998 r.,
nr 5, s. 57.
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miotow kreujacych impulsy istotne dla dziafania rzadu ukierunkowana na pro-
mowanie i wzmacnianie tych impulsow. Powdd trzeci to r6znorodne powigzania
powstajace miedzy podmiotami poszczegolnych impulsow kierowanych do rzadu
a osobami i podmiotami instytucjonalnymi uczestniczacymi w obstudze kolej-
nych etapdw rzadowego procesu decyzyjnego. CzesS¢ tych powigzan ma charakter
wyraznie patologiczny.

Polskie doswiadczenia lat dziewiecdziesiatych dotyczace relacji migdzy otocze-
niem spoleczno-politycznym i gospodarczym rzadu oraz rzagdowym systemem
decyzyjnym potwierdzaja wystepowanie coraz bardziej aktywnych i profesjonal-
nych dziatan zmierzajacych do wywarcia wptywu na poszczeg6lne decyzje. Row-
noczesnie przy poroOwnaniu sposobu uregulowania tych zagadnien w plaszczyz-
nie prawnej z rozwigzaniami w innych panstwach?! widac¢ wyraznie, ze rownolegle
z liberalizacja gospodarki oraz demokratyzacja stosunkow politycznych w Polsce
niezbedne jest wprowadzenie odpowiedniego otoczenia prawnego i instytucjo-
nalnego, majacego na celu zabezpieczenie przed patologiami w omawianej tu
dziedzinie.

Nalezy przewidywac, ze w Polsce dla powigzan migdzy interesami grup i instytucji
pozarzadowych oraz przebiegiem rzagdowego procesu decyzyjnego rosnace zna-
czenie uzyskiwac bedzie przede wszystkim lobbing instytucjonalny i indywidualny.
Wyraznie istnieje tu w zwigzku z tym potrzeba klarownych regulacji prawnych doty-
czacych wszystkich dziatan zmierzajacych do wywarcia wplywu na organy publicz-
ne, w tym na rzad. Tizeba si¢ zgodzi€ z opinia, ze zasadniczym elementem tych regu-
lacji powinny by¢ normy ustalajace jednolite zasady powszechnego dostepu do nie
objetych okreslong ustawowo tajemnica panstwowa lub stuzbowa informacji o pro-
jektach dziataf, osobach odpowiedzialnych za ich przygotowanie, planowanym
kalendarzu tych prac, przewidywanych mechanizmach konsultacji oraz postepowa-
niach i decyzjach dotyczacych szczegdlnych uprawnien?2.

Probe ustawowego uregulowania tych zagadnien podjeto w Polsce w sposob
szerszy dopiero w 2000 r. Ztozono wtedy w Sejmie dwa poselskie projekty ustaw
dotyczace dostgpu do informacji publicznej oraz jawnosci procedur decyzyjnych
i dziatalnoSci grup interesow23. W koncu I1I kadencji Sejm uchwalil na podstawie
tych projektow ustawe, zgodnie z ktorg dostep do informacji publicznych stanie si¢
regula, za$ jego blokowanie bedzie mozliwe tylko w Scisle okreslonych sytuacjach
wyjatkowych?4. WejScie w zycie przepisow tej ustawy wymagac bedzie licznych
zmian w podejSciu do informacji o dzialaniu rzadowego systemu decyzyjnego.

2L Lobby - pigta wladza, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Materialy i Dokumenty, nr
123, kwiecien 1994; Ustawy o lobbingu, ibidem nr 126; K. Jasiecki, Doswiadczenia lobbyingu na
Swiecie — implikacje dla Polski, Materialy na konferencje: Jawnosc procesow decyzyjnych w Pol-
sce — dialog, lobbying, informacja, Warszawa (Sejm), 16 lutego 1999 r.

22 M. Jakubowski, A. Kaczorowski, Lobbying a dostep do informacji — zalozenia regulacji prawnych,
Materialy na konferencj¢: Jawnosc proceséw decyzyjnych w Polsce — dialog, lobbying, informa-
cja, op. cit., s. 6.

2 Sejm III kadencji, druki sejmowe nr 2094 i 2153.

24 Por. ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. Nr 112, poz. 1198.
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Doswiadczenia licznych panstw pokazaly stusznoS¢ oceny, ze falszywa jest
teza, zgodnie z ktOrg demokracja jest ze swojej istoty odporna na zjawiska korup-
cyjne?. W §wietle tych do§wiadczen podstawowym kierunkiem poszukiwan
metod wyeliminowania z powigzan miedzy rzadem a otoczeniem jego dziatania
zwigzkOw o charakterze patologicznym jest ograniczenie tendencji do utajniania
procedur decydowania oraz usuwanie braku precyzji i uznaniowosci regulacji
prawnych okreslajacych zasady decydowania i zakres przedmiotowy decyzji. Pro-
blemy te podjete beda jeszcze w dalszej czesci ksigzki, przy analizie spraw konfliktu
interesu w odniesieniu do kadr rzadowych.

% Por. O. A. Sanchez, Przedmowa, (w:) Rzetelnosc¢ zycia publicznego. Metody zapobiegania korup-
¢ji, oprac. J. Pope, Warszawa 1999, s. 13 i nast.
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Rozdziat IV
DYNAMIKA ZMIAN W SYSTEMIE

1. Okres do jesieni 1993 r.

W rzadowym systemie decyzyjnym w latach 1989-2001 zachodzily liczne
1istotne zmiany w zasadach dzialania oraz rozwigzaniach instytucjonalnych, pro-
ceduralnych i kadrowych. Wiasnie wewnetrzna dynamika moze by¢ uznana za
glowna ceche charakterystyczna proceséw zachodzacych w tym systemie. Byto
to zwigzane przede wszystkim ze zmianami zasad ustroju politycznego i gospo-
darczego panstwa oraz z taczacymi si¢ z tym przeksztalceniami w sferze prakty-
ki zycia politycznego, gospodarczego i spolecznego.

Jak to juz odnotowano szerzej we wczesniejszych rozwazaniach, odejscie od
sytuacji, w ktorej rzad realizowat polityke ustalana w strukturach sprawujacej wta-
dzg partii, stworzylo konieczno$¢ powstania rzadowego osrodka programowania
prac Rady Ministrow. Zmiany wzajemnych relacji prawnych i praktyki stosunkow
migdzy poszczegblnymi organami i instytucjami publicznymi w pafistwie wyzna-
czyly w nowy sposob pole i granice decyzji rzadowych. Powstawanie kolejnych
rzadow koalicyjnych stalo sie przestanka nakazujaca wypracowanie nowych
mechanizméw ksztaltowania sktadu i jednoznacznego rozstrzygania spraw
w ramach Rady Ministrow. Znaczna ilo$¢ decyzji Rady Ministrow, niezbednych
w zwiazku z zachodzacymi w Polsce przemianami, tworzyta konieczno$¢ dokona-
nia zmian w mechanizmach przygotowania spraw kierowanych do rozstrzygnigcia
przez rzad. Postulat poprawy jakosci prawa byt przestankg dla dokonania zmian
w procedurach przygotowania projektow ustaw i aktow normatywnych rzadu.
Pojawita si¢ potrzeba wypracowania nowych zasad ksztattowania kadr uczestni-
czacych w przygotowaniu decyzji rzadowych. Oddzielnymi uwarunkowaniami
wymuszajacymi dokonanie zmian stata si¢ nowa polityka zagraniczna tworzaca
m.in. potrzebe stworzenia mechanizméw harmonizacji polskiego prawa z prawem
Unii Europejskiej oraz uwzglednienia konsekwencji wejScia Polski w sktfad NATO.

W okresie od wrzesnia 1989 r. do pazdziernika 1993 r. dziatania na rzecz refor-
my administracji rzadowej objely gtownie prace analityczne i opracowywanie
projektow planowanych rozwigzan!. W wiekszoSci przypadkéw nie udato sie

1 Syntetyczny obraz prac zwigzanych z reforma administracji rzadowej zob. H. Izdebski, Historia
administracji, wydanie pigte, Warszawa 2001, s. 228-243. Zob. tez G. Rydlewski, Problemy reformy
rzqgdu i administracji rzgdowej w okresie przemian spoleczno-politycznych w Polsce w latach
1989-1998, (w:) Paristwo — demokracja — samorzqd, Ksigga jubileuszowa na szescdziesigciolecie
Profesora Eugeniusza Zieliriskiego, red. T. Moldawa i in., Warszawa 1999, s. 117-134.
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w tym czasie doprowadzi¢ do rozstrzygnie¢ finalnych. Zadecydowaly o tym
przede wszystkim dwa uwarunkowania. Pierwsze z nich to znaczna liczba innych
zadan wymagajacych pilnej realizacji. Drugie to niestabilnoS¢ na scenie politycznej
i duze zr6znicowanie w Sejmie oraz zwigzane z tym czeste zmiany rzaddw. Istotne
dla funkcjonowania rzagdowego systemu decyzyjnego inicjatywy legislacyjne Rady
Ministrow nie zostaly zakoficzone w tym czasie uchwaleniem ustaw. M.in. w trak-
cie swojej trwajacej od 4 lipca 1989 r. do 31 pazdziernika 1991 r. X kadencji Sejm
odrzucit rzadowe projekty: ustawy konstytucyjnej o wydawaniu przez Rade Mini-
stréw rozporzadzen z moca ustawy?2, ustawy o utworzeniu urzedu Ministra Admi-
nistracji Publicznej oraz Kancelarii Rady Ministrow?3, ustawy o dziatalnoci gospo-
darczej gmin?4, ustawy o rozwiazywaniu stosunku pracy z pracownikami
panstwowymi mianowanymi w urzedach naczelnych i centralnych organdéw admi-
nistracji pafnstwowej oraz terenowych organéw administracji rzadowej>. W tej
samej kadencji Sejm nie zajat ostatecznego stanowiska wobec rzadowego pro-
jektu ustawy o panstwowej stuzbie publicznej®.

Nowym rozwigzaniem o charakterze systemowym dotyczacym administracji
rzadowej byta w tym czasie przede wszystkim reforma gminna z 1990 r. zwigzana
z przywroceniem radom gminnym wytgcznie charakteru samorzadowego. Zosta-
ta ona przygotowana we wspoldziataniu rzadu (w ramach, ktérego powotano
urzad specjalnego pelnomocnika) oraz parlamentu. Rozwigzaniem porzadkuja-
cym sprawy dzialania Rady MinistrOw stal si¢ natomiast regulamin przyjety
w 1991 r.7

W okresie od 1989 do 1993 r. problematyka reformy rzadu podjeta zostata
w bardziej rozwinietej formie w marcu 1992 r. we ,, Wstepnych zatozeniach przebu-
dowy administracji publicznej” przygotowanych przez Zespo6t do spraw Reorga-
nizacji Administracji Publicznej, ktdrym kierowat J. Stepiens. Uznano w nich, ze
przebudowe nalezy rozpocza¢ od zmiany pozycji premiera i Rady Ministrow w celu
odciazenia ich od funkcji administracyjnej. Podkreslono, ze pilnym zadaniem jest
zniesienie podziatu na ministerstwa funkcjonalne i gat¢ziowo-branzowe, za$
reforma administracji centralnej musi by¢ rozpatrywana w Scistym powigzaniu
z zadaniami poszczegOlnych jednostek terytorialnych pafstwa. Zespot postulo-
wal stworzenie sytuacji prawnej i faktycznej, w ktorej rzad stanie si¢ ,,organem

Sejm X kadencji, druk 1060.

Sejm X kadencji, druk 995.

Sejm X kadencji, druk 1066.

Sejm X kadencji, druk nr 741.

Sejm X kadencji, druk 1064.

Zob.: Uchwala Nr 20 Rady Ministrow z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie regulaminu prac Rady
Ministrow, M.P. Nr 7, poz. 47 iz 1992 r. Nr 7, poz. 47 oraz Nr 25, poz. 180.

8 Wstepne zalozenia przebudowy administracji publicznej, Zesp6t do Spraw Reorganizacji Admi-
nistracji Publicznej, Warszawa 1992, s.19. Zespo6t ten powotany zostal zarzadzeniem nr 29 Pre-
zesa Rady Ministrow z dnia 15 stycznia 1992 r. Poza przewodniczacym w jego sktad weszli:
M. Gintowt-Jankowicz i J. Sulimierski —jako wiceprzewodniczacy oraz R. Andrzejewski, W. Klisie-
wicz, T. Rabska, H. Izdebski, M. Kulesza, M. Graniecki, J. Latkowski i (od 28 lutego 1992 1.) L. Kieres
— jako czlonkowie.
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kierowania panstwem, nie za$ zgromadzeniem ministrOw, reprezentujacych resor-
towe interesy i problemy na forum rzagdowym”. Opowiedziano si¢ tez za zdefinio-
waniem pozycji i funkcji ministra w sposob, ktory stworzy podstawy dla traktowa-
nia ministra jako politycznego czynnika wtadzy wykonawczej. Na tym tle
sformutowano postulat zniesienia zasady tworzenia urzedu ministra w trybie
ustawy oraz ustanowienia zasady elastycznoSci w ksztattowaniu zakresu dziata-
nia ministra przez premiera’.

Prace przygotowawcze do reformy nasilone zostaly w okresie rzadu H. Suchoc-
kiej. W pazdzierniku 1992 r. powotany zostat urzad Pelnomocnika Rzadu ds.
Reformy Administracji Publicznej!0, ktory zostat powierzony M. Kuleszy. Miedzy
grudniem 1992 r. amarcem 1993 r.w Biurze Reformy Administracji Publicznej URM
przygotowano cztery kolejne wersje dokumentu roboczego pt. ,,Zalozenia i kie-
runki reformy administracji publicznej”ll. Obok uwag o charakterze ogdlnym
zawieral on tezy dotyczace: rzadu i administracji centralnej, systemu terytorial-
nego, panstwowej stuzby cywilnej, informatyki w administracji oraz zagadnief
zamoéwien publicznych. Juz w same;j strukturze tego dokumentu odzwierciedlone
bylo przekonanie, ze zmiany muszg mie¢ charakter kompleksowy i wieloptasz-
CZyZNOWY.

Punktem wyjScia projektu byta ocena, ze ,,administracja polska jest dysfunk-
cjonalna, a jako system, jako cato$¢ znajduje sie na granicy sterowalnosci”, co rodzi
,powazne zagrozenia, zarowno w skali ogélnej jak i lokalnej”12. W zatozeniach pod-
kreslano, ze istniejacy system administracji rzadowej, uksztattowany w warunkach
innego ustroju politycznego, obcigzony jest przede wszystkim: przewaga struktur
resortowych, ktore sg szczegolnie odporne na proby koordynacji; brakiem uktadu
decyzyjnego oraz mechanizmow doboru kadr i przepltywu informacji; a takze nad-
mierng koncentracjg wtadzy i kompetencji administracyjnych w centrum. Wska-
zywano tez na: pomieszanie sfery politycznej wtadzy wykonawczej z funkcjami
czysto administracyjnymi; brak jasnej polityki kadrowej; wysokie koszty dzialania
oraz rozproszenie organizacyjne administracji.

Jako zasadnicze cele reformy administracji wskazano: zwigkszenie sterowalno-
Sci panstwa, a w tym przede wszystkim operatywnosci centrum wtadzy wyko-
nawczej przez uporzadkowanie struktur administracji centralnej i terenowej; upo-
rzadkowanie systemu terytorialnego, w tym dalsza decentralizacj¢ zadan
publicznych i rozbudowe mechanizmoéw panstwa obywatelskiego i dokonczenie
reformy samorzadowej (wprowadzenie powiatow); usprawnienie funkcjonowania
administracji, w tym przeplywu informacji i proceséw decyzyjnych; stworzenie
nowoczesnej kadry stuzby publicznej oraz wzrost efektywnosci wykorzystania

9 Ibidem, s. 6 i nast.

10 Por. Uchwala Nr 112/92 Rady Ministrow z dnia 13 paZdziernika 1992 r. w sprawie ustanowienia
Pelnomocnika Rzgdu do Spraw Reformy Administracji Publicznej, (niepublikowana).

W Zalozenia i kierunki reformy administracji publicznej, (seria: Materialy reformy administracji
publicznej), wyd. Pelnomocnik Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej — Urzad Rady
Ministrow, Warszawa 1993, s. 87.

12 Ibidem, s. 11.
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srodkow publicznych. Szczegdtowe propozycje nowych rozwigzan zawarte zosta-
ty w odrebnych opracowaniach Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Administracji
Publicznej!3.

Projekt dotyczacy centrum rzadu poprzedzony zostat ekspertyzami autorskimi,
w tym ekspertow angielskich z RIPA International Ltd.!* Od grudnia 1992 r. do
sierpnia 1993 r. problematyka ta byla przedmiotem regularnych prac grupy robo-
czej (tzw. Zespotu ds. Reformy Centrum Rzadu) zlozonej z wyzszych urzednikow
administracji rzadowej (m.in. M. Graniecki i M. Kulesza) oraz ekspertow krajowych
i zagranicznych (m.in. prof. H. Izdebski i prof. Z. Petczynski).

Zgodnie ze wspomnianym projektem, punktem ciezkosci reformy powinno by¢
przygotowanie mechanizmu organizowania systemu podejmowania decyzji poli-
tycznych (m.in. wybor celow, priorytetow, metod realizacji celow) oraz legislacyj-
nych i administracyjnych (przybierajacych forme aktéw prawnych). Elementami
tego mechanizmu proponowano uczynic: stale komitety Rady Ministrow, komi-
tety ad hoc Rady Ministrow, state konferencje miedzyministerialne, konferencje
miedzyministerialne ad hoc oraz konferencje miedzyministerialne dla spraw doty-
czacych nie wigcej 3 organdéw administracji. Z wyjatkiem ostatniej z tych form koor-
dynacji i uzgadniania stanowisk (gdzie organizatorem mial by¢ minister), role
gospodarza w tym systemie sprawowac mialy: od strony merytorycznej — Gabinet
Premiera, a od strony techniczno-organizacyjnej Sekretariat Generalny Rzadu.

W celu zagwarantowania zdolnosci do wypracowywania decyzji w sprawach
o charakterze czysto politycznym w projekcie proponowano uksztaltowanie nie-
formalnego ciala decyzyjnego — Rady Politycznej. W sktad tego ciala, dziataja-
cego pod przewodnictwem premiera, wchodzi¢ mieli: wicepremierzy (odzwiercie-
dlajacy strukture koalicji rzadowej), ministrowie delegowani przez Rade Ministrow,
czlonkowie Gabinetu Premiera (wyznaczeni przez premiera), przedstawiciel Kan-
celarii Prezydenta oraz przedstawiciele kluboéw parlamentarnych lub partii, two-
rzacych koalicje rzadowa. Decyzje Rady Politycznej miaty stanowi¢ podstawe dla
pOzniejszych formalnych decyzji Rady Ministréw, albo wyznacza¢ ogdlne kierun-
ki dziatania administracji rzadowe;j.

W plaszczyznie instytucjonalnej projekt przewidywatl, ze w sktad centrum
rzadu wchodzi¢ powinny: Gabinet Polityczny Premiera (wspotdziatajacy Scisle
z podobnymi gabinetami ministréw)!5; aparat pomocniczy techniczno-admini-
stracyjnej obstugi biezacej premiera (niewielki Sekretariat Prezesa Rady Ministrow)
oraz Sekretariat Generalny Rzadu, jako instytucja obslugi administracyjnej cen-
trum rzadu. Ten ostatni dzieli€ si¢ miat na trzy piony merytoryczne: obstugi mery-
torycznej, organizacyjnej i prawnej Prezesa Rady Ministrow, wicepremierow, mini-

13 Funkcjonowanie i aparat Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministrow, (seria: Materialy reformy
administracji publicznej), wyd. Petnomocnik Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej
— Urzad Rady Ministréw, Warszawa 1993, s. 104.

14 P. Kemp, E. Truch, J. Bridle, P. Collins, J. Poznanski, Propozycje w zakresie reformy Urzedu Rady
Ministrow (URM), (maszynopis powielony), Warszawa 1993, s. 95.

15 Z odrebnym pionem politycznym, gospodarczym i zespolem rzecznika prasowego Prezesa Rady
Ministréw. Por. Funkcjonowanie i aparat..., op. cit., s. 33.
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strow bez teki, Rady Ministrow i jej komitetow!6; obstugi legislacyjnej Rady
Ministrow i jej komitetéw!” oraz organizacyjnej i kancelaryjno-biurowej posiedzen
Rady Ministrow i jej komitetow; a takze obstugi administracyjno-gospodarczej
i technicznej rzadu!8. Strukturami tymi miat kierowa¢, pod nadzorem politycznym
premiera lub wskazanego przez niego ministra, Sekretarz Generalny Rzadu spra-
wujacy swoje obowigzki niezaleznie od zmian politycznych rzadow.

Zgodnie z przygotowanym projektem Prezes Rady Ministrow sprawowac miat
réwniez (bezposSrednio lub przez upowaznionego cztonka Rady Ministréw) nadzor
nad Urzedem Ochrony Panstwa, Dyrekcja Generalng Administracji Publicznej,
Dyrekcja Generalng Pafnstwowej Stuzby Cywilnej oraz niektdrymi innymi urzedami
centralnymi.

Cze$¢ proponowanych rozwigzan zostata 31 sierpnia 1993 r. przyjeta przez Rade
Ministrow i skierowana w formie projektow ustaw do Sejmu wybranego we wrze-
Sniu 1993 r. Zmiana struktury politycznej Sejmu uczynita ten fakt zdarzeniem
o charakterze wyraznie symbolicznym.

2. Okres rzadow koalicji SLD i PSL

Rzad W. Pawlaka wycofat z Sejmu projekty ustaw zlozone przez poprzedni
gabinet. ROwnoczesnie nie zdecydowal si¢ na wystapienie w sprawach reformy
administracji rzagdowej z wtasnymi inicjatywami ustawodawczymi, mimo ze byty
one juz wstepnie przygotowane w tym czasie w Urzedzie Rady Ministrow. Wyjat-
kiem staly si¢ projekty dotyczace zamowien publicznych, ustroju Warszawy oraz
stuzby cywilnej w urzedach administracji rzadowej. Premier uzasadnial swoja
wstrzemigzliwos$¢ wobec kompleksowej reformy dgzeniem do uniknigcia destabi-
lizacji administracji rzadowej. Do$¢ powszechnie wigzano ja jednak z obawami
PSL, iz ewentualna reorganizacja rzadu oraz struktury terenowej administracji rza-
dowej moze naruszyC interesy tego ugrupowania politycznego.

Migdzy listopadem 1993 r. a styczniem 1995 r. prace dotyczace reformy admi-
nistracji rzadowej nie wyszly poza etap opracowan koncepcyjnych. W 1994 r. Rada
Ministréw omoéwila cztery projekty ustaw. Projekt ustawy o Radzie Ministrow
(pOzniej o nowej nazwie: o organizacji i funkcjonowaniu naczelnych organow
administracji panstwowej) zawieral w swojej ostatecznej wersji regulacje doty-
czace organizacji i trybu dziatania Rady Ministrow, podstawowe zakresy dziatania
ministréow (kierujacych wymienionymi w projekcie 19 dzialami administraciji),
a takze wzorcowe elementy struktury ministerstwa oraz wykaz kierowniczych sta-

16 Ztozony z 9 biur (Biura: Programowego, Kontaktéw Publicznych Prezesa Rady Ministréw, Analiz
Ekonomicznych Prezesa Rady Ministrow, Personalnego i Organizacji, Spraw Parlamentarnych,
Prasowego, Kontroli, Skarg i Listow, Prawnego, Informacji i Analiz). Ibidem.

17 Ztozony z Sekretariatu Rady Ministrow, Sekretariatu Komitetow i Konferencji oraz Biura Legisla-
cyjnego. Ibidem.

18 Zlozony z Biur: Kadr, Administracyjno-Finansowego, Informatyki i £.acznosci oraz Spraw Obron-
nych. Ibidem.
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nowisk panstwowych w administracji rzadowej i wymagania wobec 0sob powo-
tywanych na te stanowiska. Jest charakterystyczne, ze projekt ten odchodzit od
wezesniejszych zamierzen likwidacji Urzedu Rady Ministrow, a rownoczes$nie
wzmacnial pozycje Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministrow. Projekt ustawy o tere-
nowych organach administracji rzadowej, obejmowat regulacje dotyczace pozy-
cji wojewody, administracji specjalnych i ich wzajemnych stosunkow oraz relacji
tych organow do samorzadu terytorialnego. W projekcie tym utrzymywano dwu-
stopniowa strukture podziatu administracyjnego kraju, na ktorg skladaly si¢ rza-
dowe wojewddztwa i samorzadowe gminy oraz wzmacniano pozycj¢ administra-
cji rzadowej szczebla rejonowego. Tym samym nie podejmowal on propozycji
utworzenia samorzadowych powiatow jako struktur posrednich w podziale admi-
nistracyjnym kraju, ktore byly przedmiotem inicjatyw poselskich!9. Stalo si¢ to
podstawa negatywnych ocen proponowanej regulacji w Sejmie20. Projekt ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej byl kolejng wersja kompleksowej regulacji doty-
czacej zasad dostepu do stuzby cywilnej, trybu postepowania kwalifikacyjnego do
tej stuzby oraz obowigzkow i praw urzednikow tworzacych te stuzbe. Projekt usta-
wy 0 zmianie ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych oparty byt na zalozeniu, ze w okresie wdrazania nowego modelu panstwo-
wej stuzby cywilnej beda wspolistniaty dwie regulacje prawne dotyczace
urzednikdw rzadowych?l. Wychodzac z tych przestanek w projekcie zawarto prze-
pisy wynikajace z nowych regulacji obecnych w wymienionych wyzej projektach
ustaw.

W zadnej z tych spraw nie podjeto jednak do kofica dziatania Rady Ministrow
kierowanej przez W. Pawlaka ostatecznych decyzji. Roznice zdan z Ministrem-Sze-
fem Urzedu Rady Ministrow M. Strakiem, ktory byt gtownym promotorem roz-
wigzan zawartych w tych projektach ustaw, doprowadzily w maju 1994 r. do
dymisji Pelnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej, M. Kule-
szy, a nastgpnie do likwidacji tego urzedu.

W 1994 r. uksztattowane zostaly w ramach ,,Strategii dla Polski” wstgpne zato-
zenia reformy gospodarczej czesci rzadu. Punktem wyjscia tych prac byta ocena
sformulowana przez wicepremiera G. Kofodke, zgodnie z ktora: ,,Istniejacy uktad
ministerstw i centralnych urzedow gospodarczych jest dysfunkcjonalny i utrudnia
transformacj¢ gospodarcza. Mechanizm koordynacyjny jest niedrozny i konflikto-
genny, sprawnos¢ polityki makroekonomicznej jest ograniczona, procedury decy-
zyjne wydiuzone”, za$ kierunek zmian w centrum gospodarczym rzadu wyznacza
potrzeba: deetatyzacji, decentralizacji, konsolidacji, unifikacji z pafistwami OECD,

19 Por. Poselski projekt ustawy o samorzqdzie powiatowym, Sejm RP 1I kadencja, druk nr 295
z 29 stycznia 1994 1.

20 Por. Opinia Zespolu do Spraw Reorganizacji Administracji Publicznej, nr 4 ‘b’ z dnia 22 czerwca
1994 1., (maszynopis), s. 7.

21 Zasada ta byta kwestionowana przez ekspertow, ktorzy dopatrywali si¢ w niej utrudnienia dla
zarzadzania kadrami administracji oraz komplikacji i zametu w obszarze praw i obowiazkow pra-
cowniczych oraz uprawniefn kompetencyjnych. Por. Opinia Zespolu do Spraw Reorganizacji
Administracji Publicznej, nr 4 ‘¢’ z dnia 22 czerwca 1994 r., (maszynopis), s. 9.
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wzmocnienia orientacji prorozwojowej oraz wdrozenia zasady roOwnowagi sit
i wzajemnej kontroliZ2.

Rzad premiera J. Oleksego juz na poczatku swojego urzedowania zadeklarowat,
Ze uznaje za problem wymagajacy podjecia narastajaca dysharmoni¢ miedzy
potrzebami zmieniajacego si¢ panstwa a niezmienionym systemem funkcjonalnym
i organizacyjnym administracji rzadowej. Rownocze$nie Rada Ministréw przyjeta
poglad, ze reforma nie moze by¢ jednorazowym aktem obejmujacym caloS¢ pro-
blematyki administracji publicznej i musi by¢ programowana jako roztozony na
etapy proces. Ponadto wyrazono przekonanie, ze dla dalszego rozwoju gospodar-
ki szczegoblnie pilng sprawa jest przebudowa ,,Centrum Gospodarczego Rzadu”2.
W celu przygotowania zatozen oraz programéw aplikacyjnych zmian powotany
zostal urzad Pelnomocnika Rady Ministrow ds. Reformy Centrum Gospodarcze-
go Rzadu. Na stanowisko petnomocnika zostal powotany M. Pol jako sekretarz
stanu w Urzedzie Rady Ministrow.

20 maja 1995 r. zalozenia reformy zatwierdzone zostaly przez Rade Ministrow.
Jako podstawowy cel przyjeto ,,uksztattowanie Centrum Administracyjno-Gospo-
darczego Rzadu, maksymalnie przyczyniajacego si¢ do stabilnego dtugookreso-
wego rozwoju gospodarki kraju i zwigkszania jej konkurencyjnosci w warunkach
gospodarki rynkowej”24. Jako cele szczeg6towe wskazano: zwigkszenie zdolnosci
do formutowania i realizacji spOjnych, Srednio i dtugookresowych strategii
gospodarczych; racjonalizacje struktur, mechanizmow koordynacyjnych i decyzyj-
nych; ograniczenie bezpoSredniego oddziatywania rzadu na dziatalno$¢ pod-
miotéw gospodarczych; przyspieszenie dzialan dostosowawczych i integracyj-
nych z Unig Europejska; usprawnienie procesow przeksztatcen wtasnosciowych
i zwigkszenie ich efektywnosci; zwickszenie efektywnoSci wykonywania funkcji
wlasScicielskich w stosunku do majatku pafnstwowego oraz umocnienie proinno-
wacyjnej 1 proekologicznej orientacji w ksztaltowaniu rozwoju gospodarki.

Istotne znaczenie miata decyzja o rozszerzeniu przedmiotu reformy o zagad-
nienia zwigzane z dostosowaniem organizacji i trybu pracy Rady Ministrow oraz
ksztaltu i funkcjonowania zaplecza Prezesa Rady Ministrow i rzadu do zmian spo-
teczno-politycznych dokonujacych sie po 1989 r. We wspotdziataniu z Petno-
mocnikiem Rady Ministrow ds. Reformy Centrum Gospodarczego Rzadu podsta-
wowe zadania zwigzane z przygotowaniem tej czeSci projektow realizowal zespot
pracujacy pod kierunkiem sekretarza Rady Ministrow, sekretarza stanu w Urzedzie
Rady Ministréw, G. Rydlewskiego. Zmiany mialy obja¢ rozwigzania instytucjonal-
ne i funkcjonalne.

Projekty rozwigzan planowanych przez rzad w ramach reformy zawarte zostaly
w tresci 12 projektow ustaw skierowanych do Sejmu 15 grudnia 1995 r. Ostatecz-

22 Reforma Centrum Gospodarczego Rzqdu. Przeslanki, cele, kierunki, red. J. Monkiewicz, Warsza-
wa 1995, s. 5-6.

23 Reforma Centrum Administracyjno-Gospodarczego Rzgdu (Informacja syntetyczna), maszynopis
powielony — Urzad Rady Ministrow (Biuro Pelnomocnika RM do Spraw Reformy Centrum Gospo-
darczego Rzadu), Warszawa 1996, s. 3.

24 Ibidem, s. 4.

88



ny ich ksztalt byt w czesci kompromisem miedzy wstepnymi rozwiazaniami mode-
lowymi oraz tymi, ktore byly mozliwe do przyjecia przez Rade Ministréw, w ramach
ktorej obok roznic merytorycznych wyraznie dawaly o sobie zna¢ réznice poli-
tyczne.

Prace nad tymi projektami prowadzone byly przy Swiadomosci zagrozenia
destabilizacja instytucji i mechanizm6w dzialania administracji rzadowej wiaza-
cego si¢ z reforma. Udziat we wszystkich pracach rzadu w tym okresie pozwala
na oceng, ze premier J. Oleksy traktowal te zagrozenia bardzo powaznie i krytycz-
nie przyjmowal inicjatywy rozszerzenia przedmiotowego projektowanych zmian.
Rownoczes$nie znacznym utrudnieniem dla prac nad reformg byla niechetna
postawa niektorych cztonkow Rady Ministrow wobec projektow zmian. W czesci
taka postawa zwigzana byla z dagzeniem do zachowania dotychczasowej struktu-
ry Rady Ministrow oraz uktadu kompetencji poszczegdlnych ministrow. W czgsci
za$ miala Zrodia o charakterze politycznym. Te ostatnie dawaly o sobie znac
szczegblnie w postaci oporu, na jaki natrafialy propozycje wzmocnienia pozycji
Prezesa Rady Ministrow u ministrow wywodzacych si¢ z PSL oraz ministrow powia-
zanych z prezydentem L. Walesa (tzw. ministrow prezydenckich).

Do problemoéw, ktore wywotywaly najwiecej spordw i dyskusji w konicowe;j
fazie przygotowywania projektow rzadowych nalezaly sprawy dotyczace:
budownictwa i polityki mieszkaniowej, handlu zagranicznego i stosunkdw gospo-
darczych z zagranica, przeksztalcen wlasnoSciowych oraz uprawnien witasci-
cielskich wobec przedsigbiorstw gospodarczych. Szczegolnie duzo uwag dotyczy-
o powotania odrgbnego urzedu wtasciwego w sprawach integracji europejskie;j.
Projekt ten wywotywat konsekwentny sprzeciw ze strony ministra spraw zagra-
nicznych. Podkreslal on, ze polityka integracyjna jest czeScia polskiej polityki
zagranicznej i rozwiazaniem zapewniajacym realizacje interesOw panstwa w tej
dziedzinie jest zachowanie pierwszoplanowej roli ministra spraw zagranicznych.
MSZ przedstawil wlasny projekt ustawy o Urzedzie do spraw Integracji Europej-
skiej, ktory zaktadat, ze kierownik tego Urzedu ma podlega¢ ministrowi spraw
zagranicznych i ma by¢ powotywany i odwolywany na jego wniosek przez Pre-
zesa Rady Ministrow. Dazenie do podporzadkowania problematyki integracji
europejskiej ministrowi spraw zagranicznych dawato znac o sobie wielokrotnie
roOwniez w okresie pozZniejszym, w tym w czasie dyskusji parlamentarnej nad
nowelizacja ustawy o dzialach administracji rzadowej w 1999 r., kiedy to zglo-
szono wrecz wniosek w sprawie likwidacji Komitetu Integracji Europejskiej. Kry-
tyczne stanowisko w sprawie powotania Komitetu Integracji Europejskiej pre-
zentowal w 1995 r. roOwniez minister wspOlpracy gospodarczej z zagranica,
ktory wskazywat, na mozliwosci kolizji kompetencyjnych miedzy tym komitetem
i ministrem gospodarki. Minister finansow, podkreSlajac powiazanie pomocy
zagranicznej z wydatkami budzetowymi, opowiadat si¢ za przekazaniem do jego
urzedu kompetencji zwiazanych z pozyskiwaniem i wykorzystywaniem tej pomo-
cy.

MSZ negatywnie odnosit si¢ tez do nadawania ministrowi gospodarki kompe-
tencji zwigzanych z reprezentowaniem rzadu w stosunkach gospodarczych

89



z zagranica, gdyz — jak podkreslat — rzad za granica powinien byc¢ reprezentowa-
ny przez jednego ministra, tj. ministra spraw zagranicznych, ktory odpowiada za
koordynowanie catosSci polityki zagranicznej panstwa. Minister-Kierownik Cen-
tralnego Urzedu Planowania opowiadatl si¢ za powotaniem urzedu ministra stra-
tegii gospodarczo-spotecznej lub Komitetu Strategii Gospodarczo-Spotecznej
na czele z cztonkiem Rady Ministrow, krytycznie odnoszac si¢ do proponowanej
konstrukcji Rzadowego Centrum Studidéw Strategicznych.

Przygotowaniom projektow nowych rozwigzan towarzyszyly istotne ograni-
czenia ustrojowe. Opracowywano je w sytuacji, kiedy nie rozstrzygniete byly jesz-
cze sprawy o zasadniczym charakterze dla ksztattu uprawnien i wzajemnych rela-
cji migdzy organami wtadzy publicznej w panstwie. W Zgromadzeniu Narodowym
prowadzone byly prace nad nowa konstytucja. W 1995 r. trudno bylo przewidy-
wac kiedy te prace si¢ zakoncza. Trwala dyskusja na temat nowej struktury orga-
nizacji panstwa, w tym relacji miedzy organami samorzadu terytorialnego i orga-
nami administracji rzadowej oraz liczby szczebli podziatu terytorialnego kraju.
PoszczegoOlne projekty konstytucji odmiennie regulowaly relacje migdzy parla-
mentem, prezydentem i rzadem?3. Brak bylo jednolitego podejscia do kwestii
zakresu konstytucjonalizacji zagadnien zwigzanych z rzadem. Otwarta pozosta-
wala kwestia utrzymania konstytucyjnej normy nakazujacej okreslenie w ustawie
zasad organizacji i trybu pracy Rady Ministrow. Na przeszkody z tym zwigzane
wskazywala m.in. Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow. Wyrazita ona
wrecz oceng, ze zasadnicza przebudowa centrum administracji rzagdowej nie powin-
na by¢ podejmowana niejako ,,w przeddzien” uchwalenia nowej konstytucji oraz
przed rozstrzygnigciem, czy w Polsce funkcjonowaé bedzie system prezydencki,
czy tez parlamentarno-gabinetowy2.

Z projektami z 1995 r. zwigzane byly rOwniez znaczace ograniczenia polityczne.
PSL ocenial, ze ma zbyt maly wplyw na program rzadu. Sprawy terenowych
organow administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego byly przedmiotem
roznicy zdan w koalicji rzadowe;j. Sojusz Lewicy Demokratycznej opowiadat si¢ za
przywroceniem powiatéw i wprowadzeniem trdjstopniowego podzialu admini-
stracyjnego kraju. PSL byl zdecydowanie przeciwny takim rozwigzaniom. W efek-
cie reforma bylta przygotowywana w warunkach dazenia ministrow z PSL do
zachowania dotychczasowej struktury Rady Ministrow oraz uktadu kompetencji
poszczegOlnych jej cztonkéw. Wspomniane trudnosci spowodowaly tez, ze zre-

25 Por. Projekty konstytucyjne 1989-1991, do druku oprac. M. Kallas, op. cit.; Projekty Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej 1993, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, op. cit.; Pro-
Jekty Konstytucji 1993-1997, do druku oprac. R. Chrusciak, op. cit.; a takze E. Gdulewicz, R. Mojak,
Rola ustrojowa i struktura organizacyjna Rady Ministrow, (w:) Ustrdj i struktura aparatu paristwo-
wego i samorzgdu terytorialnego, op. cit.; S. Gebethner, Rzqgd w projektach Konstytucji RP w Swie-
tle doswiadczeri innych paristw, op. cit.; J. Wawrzyniak, Pozycja konstytucyjna rzqdu, (w:) Jaka
Konstytucja? (Analiza projektow Konstytucji RP zgloszonych Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego w 1993 roku), op. cit.

26 Por. Opinia Zespolu Rady Legislacyjnej o projektach ustaw dotyczgcych reorganizacji rzqdu oraz
funkcjonowania administracji rzgdowej, lipiec 1994 r., (maszynopis), s. 5.
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zygnowano w zasadzie z rozszerzania przedmiotu proponowanych zmian o regu-
lacje dotyczace terenowej administracji rzagdowej oraz relacji miedzy ta administra-
cja i samorzadem terytorialnym.

Sprawy reformy rzadu staly si¢ przedmiotem zasadniczych sporéw w Sejmie
i Senacie. Jest charakterystyczne, ze stronami wzajemnych sporéw w licznych przy-
padkach byli przedstawiciele ugrupowan koalicji rzadowej. W koncowej fazie prac
nad pakietem ustaw zwigzanych z reforma administracji mozna bylo wrecz odno-
towac wiecej wspoOlbrzmigcych wystapien w przypadku parlamentarzystow
z Sojuszu Lewicy Demokratycznej i opozycyjnej Unii WolnoSci, niz w przypadku
SLD iPSL. Ostatecznie, po burzliwej dyskusji i wprowadzeniu licznych zmian w sto-
sunku do pierwotnych projektow, Sejm uchwalit w 1996 r. pakiet ustaw dotycza-
cych nowych rozwigzan w zakresie struktury i trybu dziatania rzadu oraz zasad
tworzenia i dziatania stuzby cywilnej w urzedach administracji rzadowe;j.

Proces wdrazania podstawowych rozwigzan reformy przypadt na czas, w kto-
rym dziatal rzad premiera W. Cimoszewicza. Elementami tego procesu byly roz-
legte zmiany instytucjonalne, kadrowe i proceduralne, ktore przeprowadzono
w rzadzie w konicu 1996 r. i na poczatku 1997 r. Dla ich przeprowadzenia Prezes
Rady Ministrow powotatl specjalny Zesp6t do spraw koordynacji dziatan orga-
now administracji rzadowej podejmowanych w celu wdrozenia reformy centrum
administracyjno-gospodarczego Rzadu, ktoremu przewodniczyt L. Miller, Mini-
ster- Szef Urzedu Rady Ministrow?’. Powolani zostali rowniez likwidatorzy urzedow
znoszonych i pelnomocnicy do spraw organizacji urzedéw tworzonych?28.

Narastajace napiecia polityczne w koalicji rzadowej, a w 1997 r. rOwniez kampa-
nia polityczna przed zblizajacymi si¢ wyborami parlamentarnymi oraz sytuacja
zwigzana z katastrofalng powodzia, tworzyly coraz mniej korzystne warunki dla
kontynuowania reformy administracji rzadowej. We wrzeSniu 1996 r. miedzy SLD
1 PSL doszto do ostrego sporu w sprawie obsady stanowisk w tworzonych urze-
dach administracji rzadowej oraz trybu dokonania zmian w sktadzie Rady Mini-
strow w zwigzku z reforma centrum administracyjno-gospodarczego rzadu. Ze
strony PSL wysunigta zostata koncepcja dymisji catej Rady Ministrow, z powota-
niem si¢ na konieczno$¢ obsady w tym trybie nowo utworzonych stanowisk mini-
strow. Autorzy tej koncepcji prezentowali stanowisko, ze konstrukcja art. 68 ust. 2
ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. nie zezwala w tym przypadku na
dokonanie zmian w sktadzie Rady MinistrOw przez prezydenta na wniosek Pre-
zesa Rady Ministrow. Tlo takiego stanowiska — niezgodnego z opiniami wigkszo-

27 Zarzadzenie Nr 31 Prezesa Rady Ministréw z dnia 21 sierpnia 1996 r., (niepublikowane).

28 Por. Rozporzqgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 wrzesnia 1996 r. w sprawie trybu likwida-
¢ji ministerstw i urzedow znoszonych w ramach reformy centrum administracyjno-gospodarcze-
g0 Rzgdu oraz trybu organizowania ministerstw, urzedow i innych organow utworzonych
w ramach tej reformy, Dz.U. Nr 108, poz. 517.
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Sci ekspertow?? — w sposOb oczywisty wyznaczal spor o obsade personalng
poszczegoblnych stanowisk w rzadzie, w tym szczegOlnie stanowiska ministra skar-
bu panstwa.

Mimo wczesniejszych zapowiedzi oraz przygotowania roboczych projektow
regulacji nie udato si¢ w tej sytuacji doprowadzi¢ do decyzji Rady Ministréw doty-
czacych drugiego etapu reformy. Miat on stuzy¢ w szczeg6lnoSci dokonaniu
kolejnych zmian w materialnym prawie gospodarczym, zmierzajacych do dekon-
centracji i decentralizacji kompetencji. Utrzymujace sie¢ miedzy SLD i PSL rozbiez-
noSci w sprawie podzialu administracyjnego kraju uniemozliwily uzgodnienie
projektow ustaw dotyczacych systemowej decentralizacji funkcji panstwa i rozwo-
ju samorzadu terytorialnego. Rzad ograniczyt sie w zwiazku z tym do przedsta-
wienia Sejmowi w maju 1997 r. dokumentu programowego zawierajacego dwa
warianty reformy?30.

3. Okres od jesieni 1997 r. do jesieni 2001 r.

Rzad J. Buzka od poczatku swojej dziatalnosci skoncentrowat si¢ na zasadni-
czej reformie samorzadu terytorialnego i terenowej administracji rzadowej oraz
ustanowieniu trojstopniowego podziatu terytorialnego kraju. Uznat przy tym, ze
decentralizacja i1 dekoncentracja wladzy to kluczowe zadanie i warunek powo-
dzenia innych reform spotecznych. W projektach rzadowych w tych sprawach
powrdcono w duzej mierze do zatozen opracowanych jeszcze przed listopadem
1993 r.

Jak to juz wcze$niej odnotowano ostateczna tre$¢ nowych rozstrzygnigé
uksztattowana zostata dopiero w parlamencie w ramach kompromisu zawartego
mi¢dzy wiekszoscia rzadowa tworzaca koalicie AWS-UW, a opozycyjnym SLD. Kom-
promis taki okazal si¢ niezbedny, gdy koalicji rzadowej nie udato si¢ zachowac
jednolitoSci wewnetrznej w czeSci spraw szczegdtowych, a nadto jej glosy nie
wystarczyly do odrzucenia weta Prezydenta RP zgloszonego w sprawie liczby
wojewodztw. W pakiecie ustaw uchwalonych w 1998 r. przez Sejm zawarte zosta-
ly nowe rozwigzania dotyczace struktur, organéw, kompetencji, procedur dzia-
tania 1 sposobow finansowania samorzadu terytorialnego w wojewodztwach,

29 Por. S. Gebethner, Ekspertyza w sprawie konstytucyjnych aspektow rekonstrukcji skladu Rady
Ministrow w zwiqzku z wprowadzeniem w zycie ustaw reformujgcych funkcjonowanie gospo-
darki i administracji publicznej, maszynopis z dnia 26 sierpnia 1996 r., s. 6; H. 1zdebski, Opinia
w sprawie mozliwosci zastosowania art. 68 ust. 2 ,,Malej Konstytucji” do zmian w Radzie Mini-
strow zwigzanych z wejsciem w Zycie pakietu ustaw ,,Reformy Centrum Administracyjnego
i Gospodarczego Rzqdu”, maszynopis z dnia 22 sierpnia 1996 1., s. 4. Czg$¢ konstytucjonalistow
podkreslala, ze obie koncepcje trybu zmian obcigzone s3 wadami, a przyjete rozwigzanie bedzie
miato znaczenie precedensowe. Por. S. Krukowski, Zmiany rzqgdu czy zmiany w rzqdzie, ,,Rzecz-
pospolita” z 27 sierpnia 1996; P. Winczorek, Dwie mozliwosci rekonstrukcji, Ibidem.

30 Por. Paristwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. Program decentralizacji funkcji paristwa i rozwoju
samorzqdu terytorialnego, Sejm RP II kadencja, druk nr 2367.
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powiatach i gminach oraz terenowej administracji rzadowej (zespolonej i nieze-
spolonej).

1 stycznia 1999 r. miejsce dwustopniowego podziatu terytorialnego panstwa
zajal system trojszczeblowy, obejmujacy samorzadowe gminy i powiaty oraz
wojewoOdztwa, ktore maja charakter zar6wno samorzadowy, jak i rzadowy. Czg$¢
kompetencji ministrow zostata przekazana wojewodom. Zmniejszeniu ulegta
liczba administracji niezespolonych (poprzednio okreslanych jako administracje
specjalne) w terenie. Niektore kompetencje wojewodow przekazane zostaly orga-
nom samorzadu terytorialnego. Zmianom ulegt mechanizm finansowania zadan
publicznych oraz sposdb wykorzystywania srodkow pochodzacych z podatkow.
W zwigzku z reformg wprowadzono kilka nowych regulacji o charakterze kom-
pleksowym oraz dokonano zmian w stu kilkudziesi¢ciu ustawach szczegdtowych
okreSlajacych kompetencje i zasady dzialania poszczegdlnych organdéw admini-
stracji publiczne;.

Znaczenie tych zmian dla zmodyfikowania warunkow dzialania rzadowego
systemu decyzyjnego bylo tym wieksze, ze w swoich zasadniczych elementach
system organizacji terytorialnej pafistwa oraz ksztalt terenowej administracji rza-
dowej do konca 1998 r. opieraly si¢ na regulacjach przyjetych, jeszcze przed prze-
fomem spoteczno-politycznym 1989 r., po wprowadzeniu w 1975 r. podzialu na
49 wojewoOdztw.

Z opisanych we wczeSniejszych czeSciach tej ksigzki przyczyn nowe rozwigzania
dotyczace samorzadu terytorialnego mialy w latach 1989-1997 charakter czast-
kowy. Ich zasadniczym elementem byly regulacje z 1990 r., zgodnie z ktorymi
przywrdocono radom gminnym wyltacznie samorzadowy charakter i tym samym
przestano je rownoczesnie traktowac jako terenowe organy jednolitej wiadzy
panstwowej. Na zmiany te skiadaly sie tez wprowadzone w 1996 r. rozwigzania
ustawowe dotyczace wielkich miast, zgodnie z ktorymi 46 najwigckszych miast
otrzymato dodatkowe uprawnienia i zwigzane z tym Srodki. Innym ich elemen-
tem byto zwigkszenie, na marginesie reformy centrum administracyjnego i gospo-
darczego rzadu, z poczatkiem 1997 r. zakresu kompetencji wojewodow w wyniku
przekazania im czesci kompetencji rzadu i ministréw, w tym funkcji organu zato-
zycielskiego w stosunku do okoto 1300 przedsiebiorstw panstwowych, a takze
wlaczenie w ramy terenowej administracji ogolnej czeS¢ administracji specjal-
nych.

Dla rzadowego systemu decyzyjnego istotne znaczenie mialo, ze Rada Mini-
strow kierowana przez J. Buzka przygotowat réwniez nowe regulacje dotyczace
stuzby cywilnej. W tej sprawie rzad wystapit z inicjatywa ustawodawcza. I w tym
przypadku nawigzano do projektu przygotowanego przed listopadem 1993 r. Pra-
ce nad ta inicjatywa w Sejmie przebiegaly w ostrym sporze politycznym z opo-
zycja dopatrujaca si¢ w odejsciu od regulacji z 1996 r. proby stworzenia warunkow
dla dokonania kolejnych zmian kadrowych wsrod pracownikow urzedow rzado-
wych. Ttem tego sporu byl rozlegly zakres zmian na stanowiskach wykonaw-
czych dokonanych w pierwszych miesigcach funkcjonowania rzadu J. Buzka oraz
rozbiezna ocena procesu uruchamiania stuzby cywilnej na podstawie ustawy
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z 1996 r. Do uchwalonej przez Sejm ustawy zastrzezenia zglosit Prezydent RP,
ktory dopatrzyt si¢ w niej braku zgodnosci z konstytucja i skierowat ja przed
podpisaniem do Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal podzielit zastrzezenia
tylko w czesci. Umozliwito to na wejscie ustawy w zycie3l.

Przyktadem bardzo opornego wdrazania w zycie nowych rozwiagzan dotycza-
cych organizacji pracy Rady Ministréw staly si¢ ustalone ustawowo jeszcze
w latach 1996-1997, a po raz pierwszy zastosowane dopiero na jesieni 1999 r.,
mechanizmy pozwalajgce na elastyczne okreSlanie przez Prezesa Rady Ministrow
struktury rzadu. Podstawg tych mechanizmow stala si¢ — jak to szczegolowo
zostanie przedstawione w nastepnym rozdziale — ustawowo okreSlona lista dzia-
tow administracji rzadowej. Zniesiono zasade tworzenia i znoszenia w drodze
odrgbnych ustaw urzedow ministrow kierujacych okreslonym dziatem administra-
cji rzadowej. Przewazyta opinia, ze takie rozwigzanie, ktorego tradycja siggata
w Polsce 1918 r., utrudnia dostosowywanie instrumentow instytucjonalnych do
szybko zmieniajacych si¢ zadan rzadu.

Elementem przeksztatcen w rzadowym systemie decyzyjnym w okresie funk-
cjonowania Rady Ministrow kierowanej przez J. Buzka staly si¢ rowniez: nowe
uksztaltowanie zaplecza legislacyjnego zwigzane z utworzeniem od 1 stycznia
2000 r. Rzadowego Centrum Legislacji, zmniejszenie liczby urzedoéw centralnych
nadzorowanych bezpoSrednio przez Prezesa Rady MinistrOw oraz zmniejszenie
rozmiardw rzagdowej administracji niezespolone;.

Jako kierunek zmian, ktory — w sposob nasilajacy wraz z uplywem czasu — byt
charakterystyczny dla catego okresu lat 1989-2001, uzna¢ nalezy tendencj¢ do
zwigkszania liczby i funkcjonalnego réznicowania urzeddw centralnych oraz two-
rzenia nowych rozwigzan organizacyjnych i finansowych w postaci agencji rzado-
wych oraz funduszy celowych.

4. Konkluzje

Proba przedstawienia kalendarza przeksztatcenn w rzadowym systemie decy-
zyjnym, ktore zaszly w latach dziewigcdziesiatych, pozwala na wyodrebnienie
trzech jakoSciowo odmiennych etapow tych zmian.

Pierwszy z nich trwat od 1989 r. do jesieni 1993 r. i obejmowat przede wszyst-
kim prace koncepcyjne i przygotowawcze dotyczace poszczegdlnych projektow,
ktore jednak w wigkszosci nie doprowadzily w tym czasie do wprowadzenia opra-
cowanych zmian do systemu prawnego.

Etap drugi, przypadajacy na okres od listopada 1993 r. do konca pazdziernika
1997 r., ktory pokrywal sie z czasem funkcjonowania trzech kolejnych rzadow
koalicji SLD-PSL, doprowadzit do sfinalizowania w plaszczyznie prawnej kilku
projektow dotyczacych przede wszystkim organizacji i trybu pracy Rady Mini-

31 Dz.U. Nr 49, poz. 483.
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strow, zakresu dzialania ministrow oraz zasad ksztattowania kadr administracji
rzadowej. Rozstrzygniecia te przypadly jednak na koniec wspomnianego okresu
1— pomijajgc sfere zmian instytucjonalnych — w duzej czgsci nie zostaly wdrozone
do praktyki dziatania rzadu.

Etap trzeci analizowanych zmian rozpoczal si¢ w listopadzie 1997 r. i trwat
przez caly okres dzialania niejednorodnego pod wzgledem kadrowym i politycz-
nym rzadu kierowanego przez premiera J. Buzka. W okresie tym zostaly w czgSci
wdrozone — niejednokrotnie po wezesniejszych modyfikacjach — rozwigzania
prawne wprowadzone formalnie do systemu w latach poprzednich, a nadto uru-
chomiono wtasne projekty tworzace nowa sytuacje dla granic, zasad i sposobow
funkcjonowania rzadowego systemu decyzyjnego. Wsrod tych ostatnich zasadni-
cze znaczenie miata reforma podziatu terytorialnego kraju oraz ograniczenie
w podstawowej czesci zasiegu administracji rzadowej do poziomu wojewddztwa.

W konicowej fazie dzialania rzadu J. Buzka podstawowym problemem dla tego
gabinetu stato si¢ utrzymanie zdolnosci do dalszego funkcjonowania w warun-
kach rozpadu zaplecza politycznego, utraty wigkszoSci w Sejmie oraz zasadnicze-
go spadku poparcia spolecznego. To wtasnie te okolicznosci decydowaly o czg-
Sci rozwigzan strukturalnych i kadrowych, ktore zostaly wowczas wprowadzone.
Dotyczy to migdzy m.in. zniesienia w 2001 r. urzedu Ministra £.3cznoSci.

Analiza kierunkow przeksztalcen rzadowego systemu decyzyjnego w latach
dziewigcdziesigtych pozwala na oceng, ze glowne tendencje tych zmian, mimo
wystepujacych utrudnien i okresowych zahamowan, byly w swoim podstawowym
nurcie stabilne. Pewnym wyjatkiem bylo odrzucenie po utworzeniu rzadu J. Buz-
ka wczesniejszych rozwigzan dotyczacych stuzby cywilnej i zastapienie ich nowy-
mi regulacjami ustawowymi.

We wprowadzanych rozwigzaniach odszuka¢ mozna bez trudnosci inspiracje
wynikajace z przedstawionych juz wczeSniej doSwiadczen w dzialaniu rzadow
w panstwach Unii Europejskiej. Dotyczy to przede wszystkim regulacji: wzmacnia-
jacych pozycje Prezesa Rady Ministrow; tworzacych podstawy dla ujecia w nowy
sposob pozycji i zadan centrum rzadu; rozbudowujacych mechanizmy koordyna-
cji w rzadzie; porzadkujacych przebieg posiedzen Rady Ministrow; dajacych moz-
liwos¢ elastycznego ksztattowania rozwigzan instytucjonalnych, w tym struktury
Rady Ministrow oraz zmierzajacych do oddzielenia politycznej i urzedniczej czeSci
kadr administracji rzadowe;.

Przy analizie kalendarza zachodzacych przeksztatcen wyraznie wida¢ réwno-
cze$nie, ze omawiana tu problematyka nie zostala wytaczona z obszaru sporu
politycznego migdzy ugrupowaniami dziatajacymi w latach dziewigédziesiatych
na polskiej scenie politycznej. W efekcie zmiany zaplecza politycznego rzadu kaz-
dorazowo prowadzily do czasowego zahamowania przemian. W sposob oczywi-
sty opOznialo to niezbedne procesy dostosowawcze i tym samym stanowilo
istotne utrudnienie we wlasciwym wykonywaniu przez rzad zadan zwigzanych
z decydowaniem. We wspomnianym juz przypadku stuzby cywilnej doprowadzi-
to to wrecez do trwajacej prawie dwa lata (od jesieni 1997 r. do jesieni 1999 r.)
przerwy w praktycznym wdrazaniu tego rozwigzania. Na oddzielne odnotowanie
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zastuguje réwniez prawidtowos¢, ze w omawiane]j dziedzinie trudniejsze od
doprowadzenia do okresSlonych rozstrzygnie¢ prawnych stalo sie praktyczne wdro-
zenie zawartych w nich rozwigzan.
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Rozdzial V
SFERA INSTYTUCJI

1. Zmiany struktury rzadu

Z przedstawionych juz wcze$niej powodow konstrukcja instytucjonalna rzagdu
w swoich zasadniczych elementach, zwigzanych z dziatami administracji pan-
stwowej, az do jesieni 1996 r. stanowita w duzej mierze powielenie sytuacji
uksztaltowanej w latach 1987-19881. Zmiany w latach 1989-1993 sprowadzaly
sie do: utworzenia jednego urzedu Ministra Przemystu i Handlu w miejsce mini-
strow: Przemystu oraz Rynku Wewnetrznego?; utworzenia nowego urzedu Ministra
Przeksztalceh Wlasnosciowych3; wyodrebnienia problematyki facznosci z zakre-
su dziatania Ministra Transportu, Zeglugi i £.acznosci (ktory uzyskal nazwe Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej*) i utworzenia oddzielnego urz¢du Ministra ¥.acz-
noScid; przeniesienia problematyki lesnictwa z kompetencji Ministra Rolnictwa,
Lesnictwa i Gospodarki Zywnosciowe;j (zastgpionego urzedem Ministra Rolnictwa
i Gospodarki Zywnosciowej6) do Ministra Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Natural-
nych i Le$nictwa’, ktory zastapit urzad Ministra Ochrony Srodowiska i Zasobow
Naturalnych; a takze zniesienia Urzedu Postgpu Naukowo-Technicznego i Wdrozen

1 Utworzono wowczas urzedy Ministrow: Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa (ustawa z dnia
23 pazdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 173 z pdz. zm.), Pracy i Polityki Socjalnej (ustawa z dnia
23 pazdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 175 z pdz. zm.), Wspolpracy Gospodarczej z Zagranica
(ustawa z dnia 23 pazdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 176 z p6z. zm.), Edukacji Narodowej
(ustawa z dnia 23 pazdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 178 z p6z. zm.) oraz Centralny Urzad
Planowania (ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r., Dz.U. Nr 41, poz. 327 z pdz. zm.).

2 Zob. Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. o utworzeniu urz¢du Ministra Przemystu i Handlu, Dz.U.
Nr 66, poz. 286.

3 Zob. Ustawa z dnia 3 lipca 1990 r. o utworzeniu urzedu Ministra Przeksztalceri Wiasnosciowych,
Dz.U. Nr 51, poz. 299.

4 Zob. Ustawa z dnia 1 grudnia 1989 r. o utworzeniu urzedu Ministra Transportu i Gospodarki Mor-
skiej, Dz.U. Nr 67, poz. 407.

5 Zob. Ustawa z dnia 1 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz¢du Ministra £.acznosci, Dz.U. Nr 67, poz.
408.

6 Zob. Ustawa z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urzedu Ministra Rolnictwa i Gospodarki
Zywnoéciowej, Dz.U. Nr 73, poz. 434.

7 Zob. Ustawa z dnia 20 grudnia 1989 . o utworzeniu urzedu Ministra Ochrony Srodowiska, Zaso-
bow Naturalnych i Le$nictwa, Dz.U. Nr 51, poz. 299.
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oraz powotania w to miejsce Komitetu Badan Naukowych8. W nowy sposdb
uksztaltowano roOwniez zakres kompetencji Ministra Spraw Wewnetrznych, co
zwigzane bylo m. in. z utworzeniem Urzedu Ochrony Pafistwa. Oceniajac wskaza-
ne wyzej zmiany uznac trzeba, ze mialy one w wigkszoSci charakter wyraznie
dostosowawczy. W czgsci przypadkow, jak np. utworzenie urzedu Ministra f.aczno-
Sci, poglebialy przy tym branzowy charakter struktury Rady Ministrow.

Jako rozstrzygnigcie istotne dla funkcjonowania rzadowego systemu decyzyj-
nego uznac trzeba w tym okresie likwidacje instytucji Prezydium Rzadu. Instytucja
ta byta wladna wydawa¢ w zakresie wtasciwosci Rady Ministrow dyspozycje
realizacyjne w sprawach politycznych, gospodarczych i spotecznych, ktore uzna-
no za nie cierpigce zwloki. Prezydium Rzadu miato tez udziat w programowaniu
prac Rady Ministrow. Instytucja ta dziatata az do wejScia w zycie przepisOw usta-
wy konstytucyjnej z 1992 r., kiedy uznano ja za niezgodng z konstytucyjna zasada
kolegialno$ci Rady Ministrow®.

Przedmiotem zmian byla roOwniez w analizowanym okresie liczba cztonkow
kolejnych Rad Ministrow. Rzad T. Mazowieckiego liczyt w chwili powotania 24
osoby (W tym 4 wiceprezesow Rady Ministréw, sprawujacych rownocze$nie funk-
cje ministrow oraz 4 ministrow — cztonkéw Rady Ministréw). Rzad J. K. Bieleckie-
go — 20 osob (w tym 1 wiceprezes Rady Ministrow, sprawujacy rowniez funkcje
ministra), z tym, ze 2 urzedy ministrow nie byly obsadzone (powotano kierowni-
kéw urzeddw). Gabinet J. Olszewskiego — 17 osob (w tym 1 minister — cztonek
Rady Ministrow) przy braku obsady 4 urzeddéw ministrow (powotano kierowni-
kow). W skiad Rady Ministrow H. Suchockiej wechodzito za$§ w chwili powotania
25 osob, w tym: Prezes Rady Ministrow, 2 wiceprezesow Rady Ministrow sprawu-
jacych rownoczesnie funkcje ministrow, 18 ministrow kierujacych poszczegdlnymi
dziatami administracji panstwowej (tzn. Urzedem Rady Ministréw, Centralnym
Urzedem Planowania oraz ministerstwami: Edukacji Narodowej; Finansow; Gospo-
darki Przestrzennej i Budownictwa; .acznosci; Obrony Narodowej; Ochrony Sro-
dowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa; Pracy i Polityki Socjalnej; Przeksztat-
cent WiasnoSciowych; Przemystu i Handlu; Rolnictwa i Gospodarki ZywnoSciowej;
Sprawiedliwosci; Spraw Wewnetrznych; Spraw Zagranicznych; Transportu i Gospo-
darki Morskiej; Wspolpracy Gospodarczej z Zagranica; Zdrowia 1 Opieki Spotecz-
nej), 1 przewodniczacy komitetu sprawujacego funkcje naczelnego organu admi-
nistracji panstwowej (Komitetu Badan Naukowych) oraz 3 ministrowie zadaniowi,
powotani dla podejmowania dzialan okreslonych przez Rade Ministrow. W zakre-
sie dziafania tych ostatnich znajdowaly si¢ m.in.: kontakty rzadu z organami Sej-
mu i Senatu oraz klubami poselskimi, utrzymywanie kontaktow z kierownictwami
partii, organizacji politycznych, stowarzyszen i organizacji zawodowych, a takze
sprawy rzadowego programu promocji i wspomagania rozwoju prywatnej przed-

8 Zob. Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o utworzeniu Komitetu Badain Naukowych, Dz.U. Nr 8, poz.
28.

9 Zagadnienie sktadu Prezydium Rzadu przedstawione zostalo w aneksie niniejszej ksigzki. Zob.
s. 262.
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siebiorczosci oraz reprezentowanie rzadu w kontaktach ze Srodowiskami przed-
sicbiorcow. Rzady W. Pawlaka, J. Oleksego i W. Cimoszewicza liczyly w chwili
powstania po 21 osob. W kazdym z tych gabinetow bylo 3 wiceprezesow Rady
Ministréw sprawujacych réwnocze$nie funkcje ministrow kierujacych dzialem
administracji rzadowe;j.

Istotne zmiany w strukturze instytucjonalnej Rady Ministrow przewidziano
w projektach ustaw skierowanych do Sejmu w ramach reformy w grudniu 1995 r.
Z problemami centrum rzadu SciSle wiazaly sie rozwigzania projektu dotyczace
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Przewidywaly one zastapienie Urzedu Rady
Ministrow Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, co byto potaczone z pozbawie-
niem nowego urzedu kompetencji wtadczych i wyprowadzeniem poza jego struk-
tury wszystkich funkcji, ktore nie wiaza si¢ bezpoSrednio z obstuga Rady Mini-
strow i Prezesa Rady Ministrow. Rozwiazania te zaktadaly pelne
podporzadkowanie Kancelarii Prezesowi Rady Ministrow — dzialajacego przy
pomocy powolywanego i odwolywanego przez siebie Szefa Kancelarii. Plano-
wano tez uksztaltowanie w Kancelarii Centrum Legislacyjnego Rzadu oraz rozbu-
dowe Centrum Informacyjnego Rzadu.

Projekty przewidywaly tez utworzenie urzedu Ministra Administracji Publicznej
i przejecie przez niego z Urzedu Rady Ministrow zadan zwigzanych z funkcjonowa-
niem administracji publicznej; wspotdzialaniem administracji rzagdowej z orga-
nami samorzadu terytorialnego; ksztatceniem i doskonaleniem kadr administra-
cji rzadowej; stosunkami panstwa z koSciolami i innymi zwigzkami
wyznaniowymi oraz sprawami wspOlpracy transgranicznej. W projekcie rzado-
wym przewidziano rowniez przejecie przez Ministra Administracji Publicznej zadan
zwiagzanych z geodezja oraz gospodarkg komunalng i mieszkaniowa, co od poczat-
ku stanowilo przedmiot sporoéw. Projekt przewidywat rowniez, ze ten sam mini-
ster zajmowal si¢ bedzie sprawami wewnetrznymi dotyczacymi: policji, stuzby
granicznej i strazy pozarnej, z wyjatkiem spraw Urzedu Ochrony Panstwa, ktore
podporzadkowane zostaly bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow.

W projektach rzadowych przewidziano takze utworzenie nowego urzedu
o nazwie: Komitet Integracji Europejskiej. Zgodnie z przygotowanymi regulacjami
Komitet stawat si¢ wlaSciwy w zakresie programowania i koordynowania: poli-
tyki w sprawach zwigzanych z integracja Polski z Unig Europejska; dziatan dosto-
sowawczych Polski do standardow europejskich; a takze dzialan administracji
rzadowej w zakresie pomocy zagranicznej. Zaprojektowano rOwniez utworzenie
Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych, jako jednostki organizacyjnej nad-
zorowanej przez Prezesa Rady Ministréw. Centrum miafo wspierac rzad w spra-
wach: programowania strategicznego; prognozowania rozwoju gospodarczego
1 spolecznego; przestrzennego zagospodarowania kraju; analiz zgodnoSci pro-
gramow krotkoterminowych i Srednioterminowych z programami strategicznymi.

Istotne znaczenie dla zwigkszenia zdolnoSci Rady Ministrow i poszczeg6lnych
ministréw do koncentrowania si¢ na tworzeniu polityki mialy tez regulacje zawar-
te w gospodarczej czegsci pakietu projektéw ustaw. W szczegolnosci odnotowac
trzeba w tym kontekscie rozwigzanie zmierzajace do uwolnienia poszczegdlnych
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ministréw branzowych od funkcji organu zatozycielskiego wobec przedsiebiorstw
panstwowych oraz z funkcji wlascicielskich w stosunku do spotek z udziatem
Skarbu Panstwa. Przygotowane projekty przewidywaly przejecie tych funkcji przez
wojewodow oraz — w stosunku do przedsiebiorstw o znaczeniu strategicznym dla
panstwa — Ministra Skarbu Pafstwa.

W czasie prac legislacyjnych w Sejmie dokonano w 1996 r. licznych zmian
w projektach rzadowych. Z punktu widzenia rozwigzan o charakterze systemo-
wym, ktore dotyczyly regulacji instytucjonalnych, szczegOlnie wazne bylo piec¢
grup zmian. Po pierwsze — projekty ustaw dotyczace urzedu Ministra Prywatyzacji
i urzedu Ministra Skarbu Panstwa potaczono w jedng ustawe o urzedzie Ministra
Skarbu Panstwa, w ktOrej uregulowano tez zasady dziatania Agencji Prywatyzacji.
Po drugie — zdecydowano o utworzeniu Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast.
Po trzecie — uregulowano w podobny sposdb podstawowa strukture ministerstw,
co mialo istotne znaczenie dla wzmocnienia zdolnoSci do wspotdziatania mie-
dzy tymi urzedami. Po czwarte — zwigkszono zakres kompetencji przekazywanych
przez naczelne i centralne organy administracji wojewodom. Zwigzane to byto
m.in. z: wiaczeniem w ramy terenowej administracji ogolnej niektorych admini-
stracji specjalnych; podporzadkowaniem wojewodom kuratorow o$wiaty; zwiek-
szeniem wplywu wojewodow na funkcjonowanie czesci organdéw rzadowej admi-
nistracji specjalnej, w tym na ich obsad¢ personalna. Po piate — rozszerzono
katalog kompetencji przesuwanych ze szczebla centralnego do wtaSciwosci
wojewodow, w zwigzku z przejeciem przez nich funkcji organu zatozycielskiego
w stosunku do okolo 1300 przedsiebiorstw panstwowych.

Ostatecznie, po uwzglednieniu poprawek Sejmu, w plaszczyZnie instytucjonal-
nej, reforma znalazta wyraz w utworzeniu trzech nowych urzedéw ministrow
(Ministra Gospodarki, Ministra Skarbu Pafstwa i Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji) oraz siedmiu innych urzedéw, instytucji lub panstwowych oséb
prawnych (Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Rzadowego Centrum Studiow Stra-
tegicznych, Komitetu Integracji Europejskiej, Agencji Prywatyzacji, Urzedu Miesz-
kalnictwa i Rozwoju Miast, Giéwnego Geodety Kraju i Urz¢du Ochrony Konkuren-
cji i Konsumenta), przy rownoczesnym zniesieniu sze$ciu urzedoéw ministrow
(Ministra Przemystu i Handlu, Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa,
Ministra Wspotpracy Gospodarczej z Zagranica, Ministra Przeksztalceni Wtasno-
Sciowych, Ministra-Kierownika Centralnego Urzedu Planowania, Ministra-Szefa
Urzedu Rady Ministrow) i Urzedu Antymonopolowego oraz nowym usytuowaniu
Urzedu Ochrony Panstwa, ktéry podporzadkowany zostat Prezesowi Rady Mini-
strow.

Rzad W. Cimoszewicza po reformie liczyl 19 osob, w tym: Prezes Rady Ministrow
(sprawujacy rownoczes$nie funkcje Przewodniczacego Komitetu Integracji Europe;-
skiej), 3 wiceprezesi Rady Ministrow sprawujacy rownoczesnie funkcje ministrow
(Finans6w, Skarbu Panstwa oraz Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej), 13 mini-
strow kierujacych poszczegolnymi dziatami administracji rzadowej (Edukacji Naro-
dowej, Gospodarki, Kultury i Sztuki, F.acznosci, Obrony Narodowej, Ochrony Srodo-
wiska, Zasobow Naturalnych i LeSnictwa, Pracy i Polityki Socjalnej, Sprawiedliwosci,
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Spraw Wewnetrznych i Administracji, Spraw Zagranicznych, Transportu i Gospo-
darki Morskiej oraz Zdrowia i Opieki Spotecznej), 1 minister zadaniowy (do
spraw stuzb specjalnych), 1 przewodniczacy komitetu (Komitetu Badan Nauko-
wych) oraz prezes Rzadowego Centrum Studidéw Strategicznych (na podstawie
ustawy). W lipcu 1997 r. powotany zostatl kolejny minister zadaniowy do spraw
zwigzanych z likwidacja skutkdw powodzi. Rada Ministrow kierowana przez W.
Cimoszewicza skonczyta swoja dziatalnos$¢ na jesieni 1997 r. w sktadzie 19 czton-
kow (z tym, ze dodatkowo na jednym stanowisku byt wakat).

Zasygnalizowane juz poprzednio napi¢cia w koalicji SLD-PSL w 1997 r. spowo-
dowaly, ze mimo wczeSniejszych zapowiedzi oraz przygotowania roboczych pro-
jektdéw regulacji, nie udato si¢ doprowadzi¢ do decyzji Rady Ministrow dotycza-
cych drugiego etapu reformy. Zgodnie z zatozeniami mial on stuzy¢
w szczegOlnosci dokonaniu kolejnych zmian w materialnym prawie gospodar-
czym, zmierzajacych do dekoncentracji i decentralizacji kompetencji. W tym etapie
reformy zamierzano rowniez stworzyC podstawy dla powotania urzedow: Ministra
Infrastruktury Gospodarczej (w miejsce Ministra £.acznosci oraz Ministra Transpor-
tu i Gospodarki Morskiej) i Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsil0.

Utworzony na jesieni 1997 r. rzad J. Buzka liczyl poczatkowo 23 cztonkdw.
W swoich podstawowych elementach powielal on rozwigzania strukturalne
wypracowane w ramach reformy z przetfomu lat 1996 1 1997. Roznice sprowadza-
ly sie do: rezygnacji Prezesa Rady Ministrow z kierowania Komitetem Integracji
Europejskiej, co spowodowato, ze obowiazki te realizowat oddzielny cztonek
rzadu, a takze zwigkszenia liczby ministrow zadaniowych do 5, w tym powotania
do rzadu osoby, ktérej powierzono pelnienie obowiazkoéw Szefa Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw. Te pozornie niewielkie zmiany mialy jednak swoje istotne
konsekwencje. W pierwszym przypadku prowadzity one do powaznych utrudnien
w realizowaniu zadan zwigzanych z obstuga polskich dazen do wejScia w sktad
Unii Europejskiej. Ograniczyly one znaczenie Komitetu Integracji Europejskiej jako
plaszczyzny instytucjonalnej koordynacji zadaniowej prac rzadu. Zmiana druga
stanowila odejScie od zasadniczej intencji towarzyszacej utworzeniu Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, zgodnie z ktorg urzedem tym miafa kierowaé osoba
powolywana i odwolywana przez Prezesa Rady Ministrow i przed nim odpowie-
dzialna. Uksztaltowano w zamian rozwigzanie, w ktérym na czele centrum rzadu
stanat polityk, ktory nie kryt si¢ z wtasnymi aspiracjami do odgrywania samo-
dzielnej roli politycznej. W efekcie znacznie ograniczono zdolnos¢ Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow do wypelniania zadan zwigzanych z praca na rzecz potrzeb
premiera i calej Rady Ministrow.

W strukturze rzadu kierowanego przez J. Buzka zachodzity w latach 1998-2000
zmiany, ktore wynikaly z dwoch podstawowych przestanek. Pierwsza z nich byly
uwarunkowania polityczne, zwigzane m.in. ze zmianami w zapleczu politycznym
tego rzadu, w tym z przeksztatceniami w ramach ugrupowan rzadzacych oraz

10 Por. Reforma Centrum Administracyjno-Gospodarczego Rzqdu (Informacja syntetyczna), op. cit.,
s. 12.
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z rozpadem koalicji AWS — UW. Drugie uwarunkowanie miato charakter syste-
mowy 1 wynikalo z wdrozenia w 1999 r. koncepcji elastycznej struktury rzadu.
31 grudnia 2000 r. rzad J. Buzka liczyt 18 cztonkow. W lipcu 2001 r., w duzej
mierze pod wplywem uwarunkowan doraznych zwigzanych z napigciami wyni-
kajacymi we wspoOlpracy Prezesa Rady Ministrow z Ministrem f.acznosci, urzad
tego ministra oraz Ministerstwo Y.acznoSci ulegly likwidacji. W efekcie Rada
Ministrow kierowana przez J. Buzka skoniczyla swa dziatalno$¢ w sktadzie 18
cztonkow!l.

2. Koncepcja elastycznej struktury rzadu

Reforma rzadu zapoczatkowana w 1996 r. przyniosta nowe rozwigzanie sys-
temowe w zakresie ksztaltowania sktadu Rady Ministréw. Siggajaca w Polsce
1918 r. tradycja ustawowego tworzenia urz¢du ministrow, odpowiadajacych za
poszczegOlne dzialy administracji, uznana zostala za przeszkode w dostosowy-
waniu sktadu rzadu do szybko zmieniajacych sie potrzeb wynikajacych z pro-
cesu transformacji. Stworzono w zwigzku z tym mechanizmy elastycznego
ksztattowania sktadu rzadu. Obejmowaly one przepisy o ministrach zadanio-
wych (z zakresem zadan wyznaczanych przez Prezesa Rady Ministrow) oraz regu-
lacje tworzace podstawy dla okreSlania przez Prezesa Rady Ministrow szczego-
towego zakresu zadan ministrow kierujacych poszczegdlnymi dzialami
administracji. By takie regulacje staly si¢ mozliwe, Sejm 21 czerwca 1996 r.
uchwalit z inicjatywy poselskiej nowelizacj¢ ustawy konstytucyjnej z 1992 r.,
w ktorej odstapiono od zasady tworzenia urzedow ministréw w drodze odreb-
nych ustaw!2.

Nowe mechanizmy znalazly si¢ w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organiza-
cji 1 trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow. Zawierata
je rowniez ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej!3,
w ktorej ustalono liste 28 dziatow administracji rzadowej, przy pomocy ktorej
premier mial okreSla¢ pola odpowiedzialnosci poszczegolnych ministrow. Lista
ta obejmowata nastepujace dzialy: administracja publiczna, budzet, finanse
publiczne, gospodarka, gospodarka morska, gospodarka wodna, instytucje finan-
sowe, integracja europejska, kultura, kultura fizyczna i turystyka, taczno$¢, miesz-
kalnictwo i rozw0j miast, nauka, obrona narodowa, oSwiata i wychowanie, praca,
rolnictwo, rozwoj wsi, Skarb Panstwa, sprawiedliwos¢, szkolnictwo wyzsze, trans-
port, Srodowisko, sprawy wewnetrzne, wyznania religijne, zabezpieczenie spo-
teczne, sprawy zagraniczne oraz zdrowie. Dzialy obejmujace: budzet, finanse

1 Szczegdlowa informacje na temat ewolucji struktury instytucjonalnej Rad Ministrow dziataja-
cych w okresie od jesieni 1989 r. do jesieni 2001 r. przedstawiono w aneksie do niniejszej ksigzki.
Zob. s. 226-243.

12 Dz.U. z 1996 1., Nr 106, poz. 488.

13 Dz.U. Nr 141, poz. 943.

102



publiczne i instytucje finansowe premier zobowigzany byl powierzy¢ jednemu
ministrowi. Przyjeto rGwnoczesnie, ze obstuga ministrow majg si¢ zajmowac mini-
sterstwa tworzone na podstawie rozporzadzen Rady Ministrow.

Rozwigzaniom tym od poczatku towarzyszyt spor. Zasadnicze roznice pogla-
dow w gronie Rady Ministrow nie pozwolity w 1997 r. na sfinalizowanie prac nad
rzagdowym projektem ustawy o dzialach administracji rzagdowej, mimo zZe jego
przedltozenie zapowiadano w czasie dyskusji parlamentarnej w 1996 r. W tej sytu-
acji w porozumieniu z Pelnomocnikiem Rzadu ds. Reformy Centrum Gospodar-
czego Rzadu 21 lutego 1997 r. inicjatywe ustawodawczg w tej sprawie zgtosita
Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych Reformy
Centrum Administracyjnego i Gospodarczego Rzadu!4. Réwniez uchwaleniu tej
ustawy towarzyszyl silny opor ze strony czesci ministrow, ktdrzy obawiali si¢
o uszczuplenie swoich kompetencji oraz cz¢sci konstytucjonalistow przeciwnych
odejsciu od ustawowego trybu okreSlania zakresu dziatania poszczegdlnych
ministroOw kierujacych dziatami administracji. Jedna z konsekwencji tej sytuacji
bylo przesunigcie wejScia w zycie ustawy na 1 stycznia 1999 r.

Tak dtugi okres spowodowal, ze znaczaca czgS¢ przepisdw zmieniajacych
ustawodawstwo, uwzgledniala stan prawny z sierpnia 1997 r. i tym samym byta
nieaktualna w dniu wejscia w zycie ustawy!>. Dalo to dodatkowe argumenty
konsekwentnym przeciwnikom ustawy o dzialach administracji rzadowej!6. Stan
ten poglebil siec w zwigzku z kolejnymi faktami blokujgcymi termin wejScia
w zycie ustawy. Najpierw, ustawa z 18 grudnia 1998 r. przesunieto ten termin na
1 kwietnia 1999 r.17 Uzasadniono to koniecznoscig skupienia si¢ na uruchomieniu
reformy samorzadowej i terytorialnej!8. P6zniej, sformutowano w ramach koali-
cji rzadowej AWS-UW zastrzezenia dotyczace braku zgodnoSci z konstytucja tej
ustawy. Rownoczesnie przyjeto, ze az do nowelizacji ustawa nie bedzie stosowana
w praktyce. Znajdowalo si¢ to w wyraznym zwigzku z 6wczesnymi napieciami
towarzyszacymi ograniczonej rekonstrukceji rzadu. Takie stanowisko, co stusznie
zauwazyl w debacie sejmowej 20 maja 1999 r. poset J.M. Rokita, uniemozliwiato
w praktyce dokonanie po 1 kwietnia zmian w Radzie Ministrow bez uprzedniej
nowelizacji ustawy o dzialach administracji rzadowe;j.

Prace nad przygotowaniem i wniesieniem poselskiego projektu nowelizacji
ustawy administracji rzadowej wykazaly, ze w koalicji rzagdowej brak bylo zgody
w sprawie proponowanych rozwiazan naruszajacych interesy czesci ugrupowan
politycznych wspoitworzacych rzad. Rowniez sama Rada Ministrow az 3 razy
(25 maja, 8 czerwca i 22 czerwca 1999 r.) okreslala, zmieniajac zdanie, swoje
stanowisko wobec poszczegolnych rozwiazan zawartych w projekcie nowelizacji.

14 Sejm RP II kadencja, druk nr 2197.

15 Por. H. Izdebski, Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 1. o dzialach administracji rzgdowej — Komentarz,
,»Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1998, nr 8, s. 14.

16 T. Rabska, Skqd ta wiara, ,Rzeczpospolita” z 26 lutego 1999 r., s. 8.

17 Dz.U. Nr 162, poz. 1122.

18 Por. Sejm RP III kadencja, druk nr 811.
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Szczegodlnie duzo emocji wywolywata propozycja rezygnacji z rozwiazania,
w ktorym szef Rzadowego Centrum Studidéw Strategicznych wchodzi w sktad
Rady Ministrow, na rzecz uczynienia z Centrum organu eksperckiego i analitycz-
nego podporzadkowanego Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

W pracach legislacyjnych w parlamencie dotyczacych nowelizacji ustawy
o dzialach administracji rzadowej wzgledy merytoryczne zostaly zdominowane
przez biezace interesy poszczegolnych ugrupowan wchodzacych w sktad koalicji
rzadowe;j. Na pierwszy plan wysunat si¢ fakt, ze realizacja wnioskow dotyczacych
Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych prowadzita do pozbawienia Zjed-
noczenia Chrzescijansko-Narodowego jednego ministra, propozycje zwigzane
z obszarem dziatania ministra wlaSciwego w sprawach wewnetrznych mialy
znaczenie dla pozycji konkretnego ministra z AWS, za§ mozliwo$¢ zmniejszenia
zakresu kompetencji ministra odpowiedzialnego za finanse publiczne, przez znie-
sienie obowiazku Igczenia tego dzialu z budzetem i instytucjami finansowymi,
w konkretnym uktadzie znaczyla mozliwoS¢ ostabienia pozycji w rzadzie L. Bal-
cerowiczal?.

Niezaleznie od wskazanych wyzej okolicznoSci dyskusja dotyczaca nowelizacji
ustawy o dziatach administracji rzadowej, jaka odbyta si¢ w Sejmie w potowie
1999 r., byta wartosciowa gtownie w wyniku podjecia w niej, chociaz tylko
w ograniczonym zakresie, zagadnienia mechanizmow wzajemnego dziatania rza-
du i centralnych urzedéw administracji rzadowej. W projekcie nowelizacji dazono
do uporzadkowania relacji miedzy Prezesem Rady Ministrow, ministrami oraz kie-
rownikami centralnych urzedéw administracji rzadowej2. Istota proponowanych
rozwigzan byto odcigzenie Prezesa Rady Ministrow od nadzoru nad wigkszoScia
urzedow centralnych, przy rownoczesnym przekazaniu zwigzanych z tym zadan
odpowiednim ministrom dziatowym.

Ostatecznie zmniejszono do dwunastu liczbe urzedow podporzadkowanych
bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow. Lista tych urzedow objeta: Gtowny
Urzad Miar, Gtowny Urzad Statystyczny, Komisje Papierow WartoSciowych i Gield,
Panstwowy Urzad Nadzoru Ubezpieczen, Polski Komitet Normalizacyjny, Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Urzad Ochrony Pafistwa, Urzad Nadzoru
nad Funduszami Emerytalnymi, Urzad Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych, Urzad
Stuzby Cywilnej, Urzad Zamowien Publicznych, oraz Wyzszy Urzad GOrniczy. Zna-
lazly si¢ wigc na niej w wigkszosci urzedy, ktore badZ mialy znaczenie dla wyko-
nywania przez premiera zwierzchnictwa nad administracja, badz tez nadzorowaly
znaczne obszary rynku kapitalowego.

Waznym elementem wspomnianej nowelizacji byly zmiany w ustawie z 8 sierp-
nia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania
ministrow, tworzace podstawy dla utworzenia Rzadowego Centrum Legislacji.
Centrum powolane zostalo z dniem 1 stycznia 2000 r., jako miejsce koordyno-

19 Por. Sprawozdanie Stenograficzne z 54 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 7
lipca 1999 r., Warszawa 1999, s. 6-35.
20 Por. Sejm RP III kadencja, druk nr 1116.
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wania prac zwigzanych z rzadowa legislacja. Szczegdtowe zadania tej jednostki
organizacyjnej omOwione zostang w dalszej czesci tych rozwazan.

Wprowadzono tez zmiany w katalogu dziatow administracji rzadowej, ktorych
liczba wzrosta do 32. Nowe dzialy to: rozw(j regionalny, architektura i budow-
nictwo oraz rynki rolne. Dzial kultura fizyczna i turystyka zostat podzielony na
dwa: kultura fizyczna i sport oraz turystyka. Rozszerzono dziedzing dziatu kultura,
zmieniajac jego nazwe na kultura i ochrona dziedzictwa narodowego.

W wyniku tych zmian na licie dziatéw administracji rzadowej znalazly si¢ naste-
pujace dzialy: 1) administracja publiczna, 2) architektura i budownictwo, 3) budzet,
4) finanse publiczne, 5) gospodarka, 6) gospodarka morska, 7) gospodarka wodna,
8) instytucje finansowe, 9) integracja europejska, 10) kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego, 11) kultura fizyczna i sport, 12) tacznos¢, 13) gospodarka przestrzen-
na i mieszkaniowa, 14) nauka, 15) obrona narodowa, 16) o§wiata i wychowanie, 17)
praca, 18) rolnictwo, 19) rozwoj wsi, 20) rozwdj regionalny, 21) rynki rolne, 22) Skarb
Panstwa, 23) sprawiedliwo$¢, 24) szkolnictwo wyzsze, 25) transport, 26) turystyka,
27) srodowisko, 28) sprawy wewngtrzne, 29) wyznania religijne, 30) zabezpieczenie
spoleczne, 31) sprawy zagraniczne oraz 32) zdrowie.

Utrzymano zasade, ze kazdemu ministrowi kierujacemu dziatami administracji
rzadowej premier moze przydzieli€ jeden lub wigcej z dziatow z tej listy, z tym ze
dzialy obejmujace: budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe premier zobo-
wigzany jest powierzy¢ jednemu ministrowi.

Po wykorzystaniu przedstawionego mechanizmu na jesieni 1999 r. Rada Mini-
strow liczyla Iacznie 19 cztonkow. W jej sktad wehodzili: Prezes Rady Ministrow,
ktory przewodniczyt réowniez Komitetowi Integracji Europejskiej; dwaj wicepre-
mierzy, ktorzy pelnili rownolegle funkcje ministréw kierujacych dzialami admi-
nistracji (Finanséw oraz Pracy); 14 ministroéw, ktorzy kierowali innymi dzialami
administracji, a takze dwaj ministrowie zadaniowi, z ktorych jeden nadzorowat
w imieniu premiera stuzby specjalne, drugi zas kierowal Rzadowym Centrum
Studiow Strategicznych.

W ramach zmian przeprowadzonych w 2000 roku, w zwigzku z opuszczeniem
koalicji rzadowej przez Uni¢ Wolnosci i odejsciem z rzadu przedstawicieli tej partii,
stanowisko wicepremiera utracit Minister Finansow, powierzono je za$§ Ministro-
wi Przemystu. Rownoczes$nie Prezes Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych
przestat petnic urzad ministra — cztonka Rady Ministrow. Osoba pelnigca obo-
wiazki tego Prezesa RCSS objeta dodatkowo nowo utworzony urzad Ministra Roz-
woju Regionalnego i Budownictwa i z tego tytutu zasiadata nadal w skiadzie
Rady Ministréw.

Po likwidacji w lipcu 2001 r. urzedu Ministra Y.acznosci 1 przekazaniu jego kom-
petencji Ministrowi Gospodarki liczba cztonkow Rady Ministrow kierowanej
przez J. Buzka zmniejszyla si¢ do 19.
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3. Zmiany pozycji Prezesa Rady Ministrow

Ustanowienie rozwiazan prawnych stwarzajacych podstawy dla elastycznego
ksztaltowania struktury Rady Ministrow bylo fragmentem zmian zmierzajacych
do wzmocnienia pozycji Prezesa Rady Ministrow, ktore uznac trzeba za jedna
z cech charakterystycznych przeksztalcen w rzadowym systemie decyzyjnych
w analizowanym tu okresie.

Obok uzyskania uprawnienia do samodzielnego (rzecz jasna w wymiarze praw-
nym, gdyz oczywiste sa tu uwarunkowania polityczne wynikajace ze stanowiska
zaplecza politycznego) ksztaltowania struktury instytucjonalnej Rady Ministrow
na wzmocnienie pozycji Prezesa Rady Ministrow ztozyly si¢ w latach 1989-2001
(co bedzie jeszcze podjete w dalszych rozwazaniach) w szczeg6Inosci: po pierwsze
— liczne uprawnienia koordynacyjne okreSlone m.in. w konstytucji z 1997 r., a tak-
ze w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow
oraz o zakresie dzialania ministrow; po wtore — znaczace kompetencje w zakresie
ksztattowania tre$ci prac Rady Ministrow (a w efekcie i tresci jej rozstrzygniec)
oraz sposobu prowadzenia tych prac w poszczeg6lnych sprawach; po trzecie —
zmiany jakie dokonaly si¢ w zakresie usytuowania i ksztattu centrum rzadu; po
czwarte — jego mozliwoSci dziatania zwigzane z konstytucyjnie okreslona pozycja
przetozonego pracownikdw urzedow rzadowych i zwierzchnika stuzby cywilnej;
po pigte — uprawnienia nadzorcze nad poszczegOlnymi urzedami administracji
rzadowej oraz po szoste — konstytucyjnie gwarantowane uprawnienia kontrolne
wobec organow samorzadu terytorialnego.

Roéwnoczesnie jednak praktyka funkcjonowania kolejnych premierow, w tym
szczegoblnie J. Buzka dostarczyta licznych przyktadow uzasadniajacych ocene, ze
o faktycznej pozycji Prezesa Rady Ministrow decyduje nie tylko stan prawny, ale
—1 to w zasadniczym stopniu — jego sifa polityczna oraz posiadany przez niego
autorytet spoteczny. Te ostatnie okolicznoSci decydujg o zdolnoSci politycznej
i spotecznej do wykorzystywania kompetencji prawnych. W przypadku, gdy
Prezesem Rady Ministrow nie jest lider ugrupowania rzadzacego lub wspoirza-
dzacego, a osoba ,,wynajeta” do petnienia tego urzedu, lub (albo oraz) osoba maja-
ca male poparcie spoteczne, znaczne formalne kompetencje premiera moga
w praktyce stanowi¢ podstawe powstawania dodatkowych utrudnien w procesie
decyzyjnym. Wigze si¢ to albo z probami kierowania tym procesem przez osoby
spoza rzadu (tzw. kierowanie z tylnego siedzenia) — co przedtuza proces decyzyj-
ny i prowadzi do rozstrzygania bez ponoszenia odpowiedzialnoSci prawnej, albo
tez z probami wymuszania na premierze dokonania okreslonych rozstrzygnie¢ (np.
przez mniejszoSciowego, ale niezbednego dla dalszego istnienia rzadu partnera
koalicyjnego) — co dla odmiany pozbawia decydowanie rzagdowe ukierunkowania
na realizacj¢ strategii programowej, a podporzadkowuje ten proces doraznym
zadaniom zwigzanym z utrzymaniem okreslonego uktadu rzadowego.

W tym kontekscie oddzielnie odnotowac trzeba, ze w calym analizowanym
okresie lat 1989-2001 r. aktualny byt problem ograniczonej zdolnosci politycznej
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do korzystania przez kolejnych szeféw rzadoéw z ich uprawnien ustanowionych
przepisami prawa.

4. Zagadnienia centrum rzadu

Elementem reformy przeprowadzonej na przetomie lat 1996 1 1997, ktory miat
szczegblne znaczenie dla dziatania rzadu jako catosci, byto zniesienie Urzedu
Rady Ministrow i utworzenie w to miejsce Kancelarii Prezesa Rady Ministrow?1.,

Do konica 1996 r. obstuge organizacyjna i prawng prac Rady Ministrow i jej
statych komitetow realizowal Urzad Rady Ministrow. W kompetencji ministra —
Szefa Urzedu Rady Ministrow znajdowalo si¢ tez okreslanie szczegoélowo zadan
Sekretarza Rady Ministrow zwigzanych z koordynacja obstugi Rady Ministréw
oraz organizacja procesu legislacji rzadowej, a takze wyznaczanie i ustalanie zadan
innych cztonkow kierownictwa Urzedu Rady Ministrow w celu zapewnienia spraw-
nej obstugi Rady Ministrow.

URM spetnial w zatozeniu funkcje centrum rzadu. Nie ulega watpliwosci, ze
czynit to w sposOb nie odpowiadajacy wymaganiom wynikajacych z zachodza-
cych zmian ustrojowych. Szczeg6lnie jesli przez ,,centrum rzadu” rozumie¢ zaple-
cze kadrowe oraz mechanizmy instytucjonalne i proceduralne, ktore umozliwiaja
premierowi ,,wykonywanie politycznej funkcji kierowania rzagdem oraz koordynacji
i arbitrazu dziatania administracji centralnej”?2. Elementem tak rozumianego cen-
trum rzadu jest cz¢S¢ administracji centralne;j, ktora bezposrednio obstuguje rzad
(tzw. administracja na rzecz rzadzenia). Podstawowe funkcje centrum rzadu wigzaé
trzeba nie tylko z organizacja i obstuga procesow decyzyjnych, ale i z ksztatto-
waniem spojnej polityki rzadu, koordynacja dzialania aparatu administracyjnego
oraz czuwaniem nad realizacja polityki rzadu. Tym samym dzialalnoS¢ centrum
rzadu ze swojej istoty zwigzana by¢ powinna rowniez z obstugg politycznej funk-
cji zwigzanej z rzagdzeniem, a nie tylko z administrowaniem czy tez zarzadzaniem?3.

W Polsce funkcjonowanie urzedu, ktory bezposSrednio obstuguje rzad, ma dtu-
gie tradycje. Funkcje centrum rzadu w latach migdzywojennych spetnial urzad
noszacy nazwe Prezydium Rady Ministrow. W okresie do 1926 r. w jego skiad
wchodzily trzy jednostki organizacyjne: Gabinet Prezesa Rady Ministrow, Biuro
Prezesa Rady Ministrow oraz Biuro Prawne Prezesa Rady Ministrow. POzZniej struk-
tura tego urzedu podlegala przeobrazeniom, w wyniku ktorych w 1939 r. dziata-
to juz pie¢ jednostek organizacyjnych. Byty nimi: Biuro Prezydialne, Biuro Prawne,

21 Szerzej zob. G. Rydlewski, Problemy reformy rzqdu i administracji rzgdowej w okresie przemian
spoleczno-politycznych w Polsce w latach 1989-1998, op. cit.

22 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., op. cit., s. 85.

23 Ibidem, s. 144.
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Biuro Ekonomiczne, Biuro Usprawnienia Administracji oraz Biuro Personal-
ne?.

W pracach zmierzajacych do przygotowania reformy administracji rzadowe;j
problematyka centrum rzadu zostala podjeta stosunkowo najszerzej przez Komi-
sje dla Usprawnienia Administracji Publicznej, ktora dziatata w latach 1928-1933
pod kierunkiem M. Jaroszynskiego. W dokumencie opracowanym przez Komi-
sje w 1933 r. stwierdzono, ze kierownictwo administracja rzadowa nie jest nale-
zycie zorganizowane?S, Zdaniem Komisji: Prezydium Rady Ministréw, jako
organ pomocniczy premiera i rzadu, powinno skiadac si¢ z: gabinetu Prezesa
Rady Ministrow, gabinetu ekonomicznego, biura kierownictwa oraz sekretaria-
tu. Na czele dwoch pierwszych z tych jednostek organizacyjnych powinni staé
polityczni podsekretarze lub dyrektorzy. Tizecig mial kierowac¢ fachowy wicemi-
nister. ROwniez sekretariat mial podlega¢ wiceministrowi. Do podstawowych
funkcji urzedu wspomagajacego premiera i rzad zaliczono: realizacj¢ programu
politycznego i gospodarczego; nadzor i wprowadzanie zmian w organizacji admi-
nistracji rzagdowej oraz prowadzenie spraw personalnych administracji rzadowe;.

Na uwage zastuguja konstatacje Komisji dotyczace trybu prac projektodaw-
czych. Dla prowadzenia tych prac postulowano tworzenie, oddzielnych dla kazde-
go projektu lub grupy projektow, zespotow urzedniczych poza statymi jednost-
kami organizacyjnymi. Mialy one by¢ odpowiedzialne za efekty swojej pracy. Do
czesci propozycji Komisji nawigzano w praktyce w ramach reformy centrum admi-
nistracyjnego i gospodarczego w 1996 r.26

W okresie od 1944 do 1989 r. centrum rzadu podlegato w Polsce licznym zmia-
nom organizacyjnym?’. Poczatkowo jego ksztalt byt zgodny z modelem z 1939
r. W dniu 21 listopada 1952 r. urzad Prezydium Rady Ministréw zostat zastgpiony
przez Urzad Rady Ministréw28. Tendencja dominujaca w przeksztalceniach insty-
tucjonalnych centrum rzadu byto state powigkszanie liczby wchodzacych w jego
sktad komorek organizacyjnych. W 1946 r. utworzono nowe (szdste) biuro finan-
sowo-budzetowe, ktore przeksztalcone zostalo pdzniej w biuro budzetowo-go-
spodarcze. W 1947 r. powstaly dwie nowe jednostki, ktorymi byly sekretariaty
wiceprezesow Rady Ministrow.

W 1952 r. w Urzedzie Rady Ministrow funkcjonowalo juz 28 biur i jednostek
rownorzednych, z ktorych 10 miato strukture ztozong w sumie z 50 wydziatow,
zespotow i samodzielnych referatow. Ta tendencja zostata przejSciowo ograni-

24 Z. Traczyk, Zarys strukturalnego rozwoju instytucji Urzedu Rady Ministrow z uwagami pod kqtem
planowanej reorganizacji i wydzielenia samodzielnego resortu administracji publicznej, (maszy-
nopis), informacja Departamentu Reformy Administracji Publicznej URM nr DRAP —309-20/95
(2) z 28 czerwca 1995 1., s. 12.

25 Materialy Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady Ministrow, tom
XI: Organizacja Centralnych Wiadz Administracyjnych, Warszawa 1993.

26 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., op. cit., s. 77.

27 Por. B. Glinski, S. Kuzinski, Z. W. Traczyk, Centrum w procesie zmian, Warszawa 1989.

28 Por. Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 264 z dnia 8 grudnia 1952 r. o zakresie dziatania
Ministra-Szefa Urz¢du Rady Ministrow.
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czona na jesieni 1956 r.2 Zlikwidowano wtedy jednostki organizacyjne zajmu-
jace si¢ problematyka gospodarcza, ktora przekazana zostata do Panstwowej
Komisji Planowania Gospodarczego (przeksztalconej od 31 grudnia 1956 r.
w Komisje Planowania przy Radzie Ministréw). W strukturze Urzedu Rady
Ministréw, az do reorganizacji administracji panstwowej w 1975 r., pozostalo
Biuro do spraw Prezydiow Rad Narodowych. Calo$¢ problematyki zwigzanej
z dziatalnoScig administracji wlaczona zostata ponownie do Urzedu Rady Mini-
strow w 1985 r., w zwigzku z likwidacja Ministerstwa Administracji i Gospodar-
ki Przestrzennej?Y. W 1989 r. do urzedu tego wiaczono dodatkowo zadania prze-
jete od zlikwidowanego Urzedu do Spraw Wyznan.

W efekcie Urzad Rady Ministrow3! byt w praktyce na przetomie lat osiemdzie-
sigtych i dziewieédziesiatych ,,superministerstwem” zajmujacym si¢ licznymi zada-
niami, ktore nie wigzaly si¢ bezpoSrednio z obstuga potrzeb merytorycznych
1administracyjnych premierairzadu. Dodatkowo Minister-Szef Urzedu Rady Mini-
strow, jako cztonek Rady Ministrow, miat swOj wlasny zakres kompetencji zwia-
zany ze sprawami administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego. W strukturze
URM funkcjonowaly wowczas 32 departamenty i rGwnorzedne im jednostki orga-
nizacyjne, w ktorych w 1989 r. zatrudnionych byto (bez uwzglednienia pracowni-
koéw Gospodarstw Pomocniczych) Srednio 565 0s6b32. Byly to: gabinety (Prezesa
Rady Ministrow, wiceprezesow Rady Ministrow i Ministra-Szefa Urzedu Rady Mini-
stréw), Zespot Doradcow Prezesa Rady Ministréw oraz biura (Prezydialne, Prawne,
Spraw Sejmowych, Spraw Funkcjonowania Gospodarki, Spraw Urzedow Admini-
stracji Panstwowej, Wyznan, Kadr, Kontroli Skarg i Listow, Organizacyjne, Prasowe,
Spraw Obronnych, Finansowe, Administracyjno-Gospodarcze, Spraw Lokalowych).
Jednostkami wyodrebnionymi Urzgdu byly dwa Gospodarstwa Pomocnicze. Urzad
nadzorowal: Instytut Administracji 1 Zarzadzania, Centrum Podyplomowego
Ksztalcenia Pracownikow Administracji Panstwowej, Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej, Biuro Rady Ochrony Pamigci Walk i Meczenstwa oraz Zarzad Inwestycji
Wydzielonych i Pafistwowe Przedsigbiorstwo Wydawnicze ,,Rzeczpospolita”.

W potowie 1993 r. w Urzedzie Rady Ministrow funkcjonowato 36 biur i row-
norz¢dnych jednostek organizacyjnych. Wsrdd nich: 7 gabinetow (w tym: Prezesa
Rady Ministrow, dwoch wiceprezeséw Rady Ministrow, Ministra — Szefa Urzedu
Rady Ministrow oraz trzech ministrow — cztonkow Rady Ministrow, ktorzy byli
obstugiwani przez URM), 23 biura (Administracyjne; Analiz Spotecznych i Pro-
mocji; Spraw Administracji Publicznej; Spraw Informatyki; Spraw Integracji Euro-

29 Por. Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw nr 10 z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie statutu orga-
nizacyjnego Urzedu Rady Ministrow.

30 Por. Ustawa z dnia 12 listopada 1985 r. o zmianach w organizacji oraz zakresie dziatania niekto-
rych naczelnych i centralnych organéw administracji panstwowej, Dz.U. Nr 50, poz. 262 z p6zn.
zm.

31 Por. Uchwata Nr 48/88 Rady Ministrow z dnia 28 marca 1988 r., w sprawie nadania statutu Urze-
dowi Rady Ministrow;

32 Matly Rocznik Statystyczny 1990, Warszawa 1990, s. 53.
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pejskiej; Spraw Migdzynarodowych Stosunkéw Gospodarczych; Spraw Parla-
mentarnych; Spraw Pomocy Zagranicznej; Spraw Wyznan; Finansowe;
Generalnego Komisarza Wyborczego; Informacyjne; Kadr; Kontroli, Skarg
i Listow; Petnomocnika Rzadu do Spraw Kobiet i Rodziny; Petnomocnika Rza-
du do Spraw Pobytu Wojsk Federacji Rosyjskiej w Polsce; Prasowe; Prawne;
Prezydialne; Programowe Rzadu; Reformy Administracji Publicznej; Spraw
Obronnych; Operacyjne) oraz 2 sekretariaty (Rady Legislacyjnej i Rady Prze-
ksztatcetn Wilasnosciowych) i 4 zespoty (Kontroli Przestrzegania Tajemnicy Pan-
stwowej 1 Stuzbowej; Organizacyjny; Organizacyjny Komitetu Ekonomicznego
Rady Ministrow oraz Doradcéw Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow).
Jako jednostka wyodrebniona dziatato Gospodarstwo Pomocnicze Urzedu Rady
Ministréw33. Przecigtne zatrudnienie w 1993 r. w URM, liczone razem z Gospo-
darstwem Pomocniczym, wynosito 1405 0sdb34.

W potowie 1996 r., na p6t roku przed zakonczeniem dzialalnosSci, Urzad Rady
Ministrow zatrudnial 715 osob pracujacych w 34 departamentach, biurach i row-
norzednych jednostkach organizacyjnych. W pionie Prezesa Rady Ministrow pra-
cowalo 161 osob. Funkcjonowaly w nim: Gabinet Prezesa Rady Ministrow,
ZespOl Analiz i Prognoz, Zesp6t Doradcow Prezesa Rady Ministrow, Departament
Stosunkéw Miedzynarodowych, Departament Wspdtpracy Transgranicznej, Biuro
Kadr, Szkolenia i Organizacji, Biuro Petnomocnika Rady Ministrow do Spraw Refor-
my Centrum Gospodarczego Rzadu, Biuro Petnomocnika Rzagdu do Spraw Rodzi-
ny i Kobiet oraz Centrum Informacyjne Rzadu. W pionie wiceprezesa Rady Mini-
strow G. Kolodki pracowalo 50 osob, ktore zatrudnione byly w: Gabinecie
wiceprezesa Rady Ministrow, Sekretariacie Komitetu Ekonomicznego Rady Mini-
strow, Departamencie Strategii Gospodarczej oraz Zespole Programowo-Dorad-
czym KERM. Pion wiceprezesa Rady Ministrow M. Pietrewicza zatrudniat 47 osob
w: Gabinecie wiceprezesa Rady Ministrow oraz Departamencie Spraw Obronnych.
W pionie wiceprezesa Rady Ministrow R. Jagielinskiego pracowalo 13 osob zatrud-
nionych w Gabinecie wiceprezesa Rady Ministrow. W pionie przewodniczacego
Komitetu Spotfeczno-Politycznego Rady Ministrow L. Millera pracowato 16 osob,
ktore zatrudnione byly w: Sekretariacie Komitetu Spoteczno-Politycznego Rady
Ministrow orazw Zespole Programowo-Doradczym tego Komitetu. W pionie Mini-
stra-Szefa Urzedu Rady Ministrow pracowato 428 osob. W skiad tego pionu wcho-
dzily: Gabinet Ministra, Samodzielny Zespot Analityczno-Doradczy, Zespot do
Spraw Zagospodarowania Mienia, Departament Wyznan, Departament Stuzby
Cywilnej, Sekretariat Rady Ministréw, Sekretariat Rady Legislacyjnej, Departament
Prawny, Biuro Parlamentarne Rzadu, Departament Organizacji i Reformy Admini-
stracji Publicznej, Departament Informatyki, Biuro Kontroli, Departament Integra-

33 Por. Wykaz aktow normatywnych regulujgcych wewnetrzne funkcjonowanie Urzedu Rady Mini-
strow, (maszynopis), Urzad Rady Ministrow (Zesp6t Organizacyjny), Warszawa 1993, s. 6-7.
34 Maly Rocznik Statystyczny 1995, Warszawa 1995, s. 77.
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cji Europejskiej, Departament Pomocy Zagranicznej, Biuro Administracyjne
i Biuro Finansowe®.

Od poczatku 1997 r. funkcje centrum rzadu przejeta Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow. Powolany przez premiera na jej szefa G. Rydlewski nie wchodzit
w sktad Rady Ministrow. ROwnoczesnie, co szerzej zostanie omdwione w czgsci
dotyczacej procedur dzialania rzadu, nowy regulamin Rady Ministrow przewi-
dziat bardziej aktywna rol¢ dla Szefa Kancelarii w przygotowywaniu spraw
wymagajacych decyzji Rady Ministrow. Po przekazaniu innym organom czesci
kompetencji w strukturze Kancelarii znalazto si¢ zgodnie z zarzadzeniem Szefa
Kancelarii z dnia 5 marca 1997 r. 25 komorek organizacyjnych. Zatrudnienie
(bez Gospodarstwa Pomocniczego) zmniejszone zostalo do 511 oséb.

Jak to juz odnotowano, w fazie tworzenia rzadu J. Buzka nastapito odejscie od
rozwigzania, ze Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nie jest cztonkiem Rady
Ministrow. Wykorzystano mozliwoS¢ powierzenia tego stanowiska osobie, ktora
wczesniej powolana zostala w sktad Rady Ministrow jako minister zadaniowy.
Takie rozwigzanie bylo dysfunkcjonalne wobec podstawowego zatozenia refor-
my z 1996 r., zgodnie z ktorym na czele aparatu obstugujacego premiera i rzad
miat sta¢ urzednik podporzadkowany jednoznacznie Prezesowi Rady Ministrow
i sprawujacy swoje stanowisko z jego wytacznej woli. Nie byto to zgodne réwniez
w projektami rozwigzan przygotowanymi w latach 1992-1993. Trzeba w duzej mie-
rze zgodziC si¢ w tym kontekscie z opinia, kierowanego przez J. Stepnia, Zespotu
do Spraw Reorganizacji Administracji Publicznej, ktory w 1994 r. jednoznacznie
ocenial, ze: ,,JeSli na czele Kancelarii Rzadu (Urzedu Radu Ministréw, Sekretariatu
Generalnego Rzadu) stoi minister, wowczas Premier pozbawiony jest bezpoSred-
niego wplywu na funkcjonowanie tego ‘swojego’ aparatu, gdyz aparatem tym
kieruje inny cztonek rzadu, od ktorego Premier jest wowczas w petni uzaleznio-
ny. Lojalno$¢ kolezeniska (np. partyjna) jest pozadana i mozliwa, ale przeciez nie
konieczna, i trudno jej bezwzglednie wymagac. [...] Ewentualna wymiana nielojal-
nego lub nieudolnego urzednika jest stosunkowo tatwa. Zdymisjonowanie nielo-
jalnego ministra jest zawsze trudniejsze, gdyz ma bezposrednie uwikiania i kon-
sekwencje polityczne™30,

W okresie od listopada 1997 r. do wiosny 1999 r. praktyka dzialania Kancelarii
Prezesa Rady MinistrOw potwierdzita znaczenie powyzszych uwag. Stanowito to
w duzej mierze nastepstwo ulokowania w tym urzedzie licznej grupy politykdw,
ktorych obecno$¢ w Kancelarii byta w wigkszym stopniu wynikiem sytuacji
w koalicji rzadowej, niz efektem spojnej koncepcji merytorycznej przyjetej przez
Prezesa Rady Ministrow.

Elementem praktyki dziatania Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w pierwszym
okresie funkcjonowania rzadu J. Buzka bylo w tych warunkach ponowne zwigk-

35 Por. Limity i wykorzystanie etatow w Urzedzie Rady Ministrow, pismo nr Os. 710-9/96/SK z 16 lip-
ca 1996 r.

36 Opinia Zespolu do Spraw Reorganizacji Administracji Publicznej, nr 4 ‘a’ z dnia 22 czerwca 1994 r.,
(maszynopis), s. 3.
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szenie liczby komorek organizacyjnych oraz stanu zatrudnienia. Liczac Srednio-
rocznie, w 1998 r. zatrudnienie zwigkszyto si¢ w stosunku do 1997 r. z 491 os6b
(w tym 15 zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych oraz 25 zolnierzy
i funkcjonariuszy) do 568 (w tym 19 zatrudnionych na stanowiskach kierowni-
czych oraz 21 zotnierzy i funkcjonariuszy)?’.

W atmosferze krytyki sytuacji istniejacej w Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow wiosng 1999 r. J. Buzek dokonal zmian personalnych i organizacyjnych
majacych stworzy¢ warunki dla przywrocenia Kancelarii roli centrum rzadu. Na
czele Kancelarii stangta osoba spoza sktadu Rady Ministrow. Zmniejszono licz-
be 0sob na stanowiskach kierowniczych ulokowanych w Kancelarii. Zrekonstru-
owano i rozbudowano zaplecze doradcoéw Prezesa Rady Ministréw. Nadano
Kancelarii nowy statut3s.

Zgodnie z tymi regulacjami obstuge merytoryczna, organizacyjna, techniczng
1 kancelaryjno-biurowa dziatalnoSci Prezesa Rady Ministrow przejely komorki
organizacyjne zgrupowane w trzech pionach. Pierwszy z nich to pion polityczny,
ktory objat: Gabinet Polityczny Prezesa Rady Ministrow i Sekretariat Gabinetu
Politycznego Prezesa Rady Ministrow. Drugi to pion obstugi skiadajacy si¢ z:
Sekretariatu Prezesa Rady Ministrow, Biura Szefa Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, Sekretariatu Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych, Departamentu Kon-
troli i Koordynacji oraz Departamentu Skarg i Odwotan. Tizeci, obstugujacy row-
niez —w zakresie okreSlonym przez premiera — prace Rady Ministrow oraz statych
komitetow Rady Ministrow, to pion studidw, analiz i informacji skfadajacy si¢
z departamentOw: programowego, spraw zagranicznych, spraw ekonomicznych,
spraw spotecznych, polityki regionalnej, spraw obronnych, monitorowania reform,
analiz i prognoz oraz Centrum Informacyjnego Rzadu.

Statut okreSlif tez strukture komorek organizacyjnych zapewniajacych obstuge
merytoryczng, organizacyjng, techniczng i kancelaryjno-biurowa dziatalno$¢
wiceprezesoOw Rady Ministrow, ministrow-czionkéw Rady Ministrow (jesli wyni-
kalo to z przepisow ustalajacych szczegdtowy zakres ich dziatania) oraz sekre-
tarzy i podsekretarzy stanu w Kancelarii. W jej sklad weszly: gabinety polityczne
wiceprezesoOw Rady Ministréw oraz ministrow-cztonkow Rady Ministrow, sekre-
tariaty wiceprezesOw Rady Ministrow oraz ministrow — cztonkoOw Rady Ministrow,
Biuro Petnomocnika Rzadu do Spraw Rodziny, Sekretariat Pelnomocnika Rzadu
do Spraw Negocjacji o Cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskie;,
Biuro do Spraw Usuwania Skutkow Powodzi oraz dwa biura terenowe do spraw
usuwania skutkow powodzi (w Krakowie i we Wroclawiu).

Oddzielnie wskazano w statucie komorki organizacyjne zapewniajace obstuge
merytoryczna, organizacyjng, techniczng i kancelaryjno-biurowa dziatalnos$ci
Rady Ministrow. Do tej kategorii zaliczono: Departament Prezydialny Rady Mini-

37 Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli wykonania budzetu paristwa w 1998 r,
czes¢ 05 — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 1999, s. 26.

38 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 czerwca 1999 r. w sprawie nadania statutu
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Dz.U. Nr 56, poz. 590.
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strow, Centrum Legislacyjne Rzadu oraz Departament Spraw Parlamentarnych
Rzadu.

W sktad ostatniej grupy jednostek organizacyjnych stanowiacych, zgodnie ze
statutem, komorki zapewniajace obstuge zadan samej Kancelarii weszly biura:
Dyrektora Generalnego; Kadr, Szkolenia i Rozwoju Zawodowego; Finansowe;
Informatyki; Administracyjno-Gospodarcze oraz Ochrony. Jednostka wyodreb-
niona z Kancelarii pozostato Gospodarstwo Pomocnicze.

Dostrzec trzeba intencje uporzadkowania struktury Kancelarii, ktore odzwier-
ciedlone zostaly w tresci statutu z 23 czerwca 1999 r. Zachowujac mieszany cha-
rakter funkcji Kancelarii podjeto probe oddzielenia segmentdéw zwigzanych
z funkcjami politycznymi i administracyjnymi, a nadto wyodrgbniono piony
obstugi Prezesa Rady Ministréw, Rady Ministrow, innych os6b na stanowiskach
kierowniczych ulokowanych w tym urzedzie, a takze w samej Kancelarii. Trzeba
jednak réwnoczes$nie odnotowac, ze liczba komdrek organizacyjnych w Kance-
larii zblizyla sie do sytuacji w Urzedzie Rady Ministrow. Wyniosta w sumie 35
(nie liczac Gospodarstwa Pomocniczego). I to przy zasadniczo ograniczonym
zakresie kompetencji i wlasciwoSci Kancelarii w stosunku do URM.

Nowe rozwigzania dotyczace zakresu przedmiotowego dziatania Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow wprowadzita w 1999 r. nowelizacja ustawy o dziatach
administracji rzadowej, zgodnie z ktora z dniem 1 stycznia 2000 r. utworzono Rzg-
dowe Centrum Legislacji jako odrebna panstwowa jednostke organizacyjna. Jej
prezesa powoluje premier. Takie rozwiazanie spowodowalo, ze obok Kancelarii
powstal drugi podmiot instytucjonalny majacy bezpoSredni udziat w przygoto-
wywaniu spraw na posiedzenie Rady Ministrow. Stwarzajac potrzebg wypracowa-
nia mechanizméw koordynowania pracy obu jednostek organizacyjnych rozwia-
zanie to wprowadzito nowa konstrukcje instytucjonalng centrum rzadu.

Rozwigzania przyjete w statucie z 23 czerwca 1999 r. ulegaly dalszej modyfi-
kacji w 2000 r. Obok zmian wynikajacych z utworzenia Rzadowego Centrum Legi-
slacji na oddzielng uwage zastuguje utworzenie Departamentu Komunikacji Spo-
teczne;.

S. Zagadnienia pozycji poszczegolnych czlonkow Rady
Ministrow

Przy penetracji instytucjonalnej sfery rzadowego systemu decyzyjnego, poza
uwagami charakteryzujacymi usytuowanie Prezesa Rady Ministrow, oddzielnego
komentarza wymagaja rowniez problemy zwiazane z pozycja innych cztonkow
Rady Ministrow. W tej mierze zastuguja na odnotowanie przede wszystkim trzy
okolicznosci.

Pierwsza z nich dotyczy pozycji wiceprezesa Rady Ministrow, ktora w calym
analizowanym tu okresie byta stosunkowo staba. Mozna w tym kontekscie sfor-
mufowac oceng, ze w funkcjonowaniu rzagdowego systemu decyzyjnego w warun-
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kach polskich rola instytucji wicepremiera ma znaczenie wyraznie pomocnicze.
W istocie nie ma on w tym systemie wlasnych kompetencji poza tymi, ktore
wynikaja z obecnosci w sktadzie Rady Ministrow. Ewentualne dodatkowe kom-
petencje moga wynikac tylko z zastepstwa Prezesa Rady MinistrOw i musza si¢
mieSci¢ w granicach wynikajacych z indywidualnie uzyskiwanych upowaznien.
Ale w tym przypadku nie byloby przeszkod formalnych, aby takie upowaznienia
udzielone zostaly innym czlonkom Rady Ministrow, jesli wiceprezes Rady Mini-
strOw nie zostal powotany.

Obserwacja 1 analiza praktyki zwigzanej z dziatalnoSciag wicepremierow
w kolejnych rzadach funkcjonujacych w latach 1989-2001 prowadza do oceny,
ze o faktycznej pozycji wiceprezesa Rady Ministrow w systemie decyzyjnym rza-
du — szczegdlnie po zniesieniu instytucji Prezydium Rzadu — decyduja przede
wszystkim: po pierwsze — charakter jego legitymizacji politycznej do zajmowania
tego stanowiska, ktory byl najczesciej zwigzany z rolg danej osoby w kierownic-
twie wspoltworzacej zaplecze rzadu w parlamencie sily politycznej; po drugie
— faktyczne znaczenie rownolegle sprawowanych urz¢dow i pelnionych stano-
wisk w rzadzie, w tym szczegOlnie ministra kierujacego dzialem administracji
rzadowej (np. ministra finansow zajmujacego kluczowa rol¢ w konstruowaniu
budzetu) lub przewodniczacego statego Komitetu Rady Ministréw (majacego
z tego tytutu znaczacy wplyw na bieg spraw rzadowych); po trzecie — wizja spo-
sobu organizowania prac Rady Ministrow, ktorej zwolennikiem jest Prezes Rady
Ministrow, a w szczegolnosci podejscie premiera do problemu jednoosobowego
lub tez kolegialnego kierowania tymi pracami; a takze po czwarte — poziom
osobistego zaufania Prezesa Rady Ministrow do danego wicepremiera.

Sprawa druga zwigzana jest z pozycja ministréw (i zrbwnanych z nimi przewod-
niczacych komitetéw) jako cztonkéw Rady Ministrow. W tej dziedzinie odnotowaé
nalezy, ze lata 1989-2001, a w szczegdlnosci od 1996 r., przyniosly bardziej precy-
zyjne ujecie tej materii w regulacjach ustawowych. Znalazto to wyraz przede
wszystkim w przepisach ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pra-
cy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrow, ktore po pierwsze — okre-
Slily szczeglly zwiagzane z instrumentami uczestniczenia cztonkéw Rady Mini-
strow w ustalaniu i realizowaniu polityki pafstwa; po drugie — ustalily sposob
reprezentowania Rady Ministrow; po trzecie — uregulowaly sprawy zwigzane
z udziatem cztonkéw Rady Ministrow w rozpatrywaniu spraw i podejmowaniu
rozstrzygnigc na posiedzeniu Rady Ministrow.

Tizecia okoliczno$¢ zastugujaca na odnotowanie zwigzana jest z pozycja mini-
stra-cztonka Rady Ministréw, ktdry powotany zostat do realizacji okre§lonych,
wskazanych przez Prezesa Rady Ministrow zadan i nie kieruje dzialem administra-
cji rzadowej. Analiza sposobu wykorzystania mozliwoSci powolywania takiej kate-
gorii cztonkéw Rady Ministréw w analizowanym okresie pokazuje, ze w tej sferze
wystepowato duze zroznicowanie. W czeSci przypadkow ministrow-cztonkow
Rady Ministrow powotywano w celu realizacji okreSlonego zadania wymagaja-
cego szczegdlnej uwagi oraz koordynacji dziatan réznych organéw administracji
rzadowej (np. ministra wlasciwego w sprawach zwalczania skutkow powodzi).
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W niektorych sytuacjach minister taki byl powotany dla wspomagania Prezesa
Rady Ministréw w wypelnianiu jego obowiazkdw (np. minister koordynator
stuzb specjalnych). Przewazalo jednak wykorzystywanie tego rozwiazania do
wprowadzania do Rady Ministréow osob, ktdre z réznych powodow (najczesciej
politycznych) w niej si¢ musieli znalez¢, a dla ktérych nie wystarczylo juz stano-
wisk do obsadzenia. W efekcie w warunkach polskich instytucja ministra zada-
niowego (zwanego nieraz ministrem bez teki), jak dotychczas byla wykorzysty-
wana tylko w znikomym stopniu do obstugi zadan zwigzanych z przebiegiem
procesu decyzyjnego.

6. Przeksztalcenia w instytucjonalnym zapleczu rzadu

W strukturze instytucji aktywnych w ramach rzgdowego systemu decyzyjnego
obok organdw stanowiacych, do ktorych zaliczy€ trzeba przede wszystkim Rade
Ministrow, Prezesa Rady Ministrow oraz cztonkow Rady Ministréw, wyodrebnic
mozna podmioty, w dziataniach ktorych dominuja funkcje pomocnicze, wyko-
nawcze badz obstugowe.

Wedtug stanu na koniec dzialalnosci rzadu J. Buzka w pazdzierniku 2001 r.
funkcje pomocnicze dominowaly w aktywnosci Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, Rzadowego Centrum Legislacji, Rzadowego Centrum Studiow Strategicz-
nych, Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej, a takze komitetow Rady Ministrow,
zespotow, rad, komisji wspoOlnych oraz — realizujacych niejednokrotnie rowniez
funkcje wykonawcze — petnomocnikéw rzadu. Funkcje wykonawcze dominowa-
ty w przypadku kierownikow centralnych urzedow, wojewodow, organéw rzado-
wej administracji zespolonej 1 niezespolonej, agencji rzadowych oraz funduszy
celowych. Funkcje obstugowe stanowily za§ domene przede wszystkim mini-
sterstw, urzedow centralnych, urzedoéw wojewddzkich oraz urzedow rzadowej
administracji zespolonej i niezespolone;.

Utrudnienie dla zachowania ,,czystoSci” tego podziatu stanowi niejednorodnos¢
rozwigzan prawnych dotyczacych organdw administracji rzadowej. Obok przewa-
zajacych przypadkow, w ktorych sa to podmioty jednoosobowe (tak jak w przypad-
ku ministréw i kierownikéw urzeddw centralnych), funkcjonujg tez rozwiazania,
w ktorych organem jest ciato kolegialne (np. Komisja Papieréw WartoSciowych
i Gield) lub nawet urzad (jak w przypadku Urzedu Patentowego). We wszystkich
elementach tej struktury w latach dziewiecdziesiatych zachodzily liczne zmiany. Ich
cecha dominujaca stata si¢ rozbudowa instytucjonalnego zaplecza rzadu. Odstep-
stwem od tej zasady byly proby zmniejszania liczby ministrow kierujacych dziata-
mi administracji rzadowej, a w Slad za tym rodwniez liczby ministerstw.

Dostrzega¢ trzeba, ze w przypadku znacznej czesci struktury wypetniajacej
w rzadowym systemie decyzyjnym funkcje pomocnicze status i podstawy prawne
dziatania poszczegolnych instytucji byly az do 1996 r. bardzo zr6znicowane. Nie
znajdowata tu odzwierciedlenia jednolita, czytelna koncepcja o charakterze sys-

115



temowym. Dotyczy to szczegdlnie pelnomocnikow rzadu oraz roznorodnych rad
1 zespolow koordynacyjnych i doradczych Rady Ministrow. Analiza aktywnosci
poszczegOlnych z tych organow prowadzi wrecz do wniosku, ze czg$¢ z nich byla
powolywana pod wplywem uwarunkowan doraznych o charakterze politycznym
i faktycznie nie prowadzita dziatalnosci, a w niektorych przypadkach nawet jej
nie rozpoczeta. Zdarzaly si¢ przypadki, ze sam fakt uksztattowania takiej struk-
tury traktowany byl jako sposob rozwiazania okreSlonej sytuacji, gdy chodzito
o instytucjonalne potwierdzenie, ze rzad przywigzuje do danej sprawy szczegol-
ne znaczenie.

Probe uporzadkowania tych kwestii podjeto w 1995 r. dokonujac przegladu
organow kolegialnych w celu likwidacji tych z nich, ktorych zadania zostaly juz
zrealizowane lub tez realizowane sa w innym trybie?. Ostatecznie jednak zmiany
jakosciowe w tych sprawach mozliwe byly dopiero na podstawie regulacji zawar-
tych w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow
oraz o zakresie dzialania ministrow. Ustalono wowczas m.in., ze Rada Ministrow
moze tworzy¢, w drodze rozporzadzenia, state komitety Rady Ministrow, jako
organy pomocnicze i opiniodawcze, z tym, ze — co bylo rozwigzaniem nowym —
sktad tych komitetow ograniczono wytacznie do cztonkdéw Rady Ministrow. Roz-
strzygnieto tez, ze Prezes Rady Ministrow, z inicjatywy Rady Ministrow lub wtasnej,
moze tworzy€ rady i zespoly, jako organy pomocnicze lub opiniodawczo-dorad-
cze w sprawach zagadnien nalezacych do zakresu dzialania Rady Ministrow lub
Prezesa Rady Ministrow. Ustalono ponadto, ze Rada Ministrow w uzgodnieniu
z zainteresowang instytucja lub Srodowiskiem spotecznym moze powotywac,
w drodze rozporzadzenia, komisje wspOlne, sktadajace si¢ z przedstawicieli rzadu
oraz tej instytucji lub srodowiska. Jako cel dziatania takich komisji okreslono
wypracowanie wspolnego stanowiska w sprawach waznych dla polityki rzadu oraz
interesOw reprezentowanej w komisji instytucji lub Srodowiska. Dodatkowo
zawarto norme, zgodnie z ktora przy Prezesie Rady Ministrow dziata Rada Legi-
slacyjna. Oddzielnie zapisano we wspomnianej ustawie prawo Rady Ministrow do
powolywania przy poszczegolnych ministrach komitetow doradczych i okresla-
nia zakresu ich zadan.

Podstawowe znaczenie w procesie przygotowywania decyzji rzadowych
w latach 1989-2001 mialy state komitety Rady Ministrow. W tym wzgledzie prze-
jeto w zasadniczym zakresie mechanizm koordynacji przygotowan decyzji rzado-
wych istniejacy juz przed przetomem 1989 r. Funkcje stalych komitetow Rady
Ministréw byly w calym analizowanym okresie stabilne. Zwigzane one byly
z uzgadnianiem stanowiska w ramach Rady Ministréw oraz inicjowaniem i przy-
gotowaniem rozstrzygnie¢ w poszczegOlnych dziedzinach polityki rzadu. Zmianom
podlegala natomiast struktura statych komitetow Rady Ministrow oraz stopief
sformalizowania zasad i trybu ich dziatania.

39 Zob.Pismosekretarza stanuw URM, sekretarza Rady Ministrow G. Rydlewskiego Nr SGR/5467/95
z dnia 22 listopada 1995 r. do ministréw i kierownikdw urzedow centralnych.
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W przededniu przetomu politycznego w 1989 r. w ramach rzadu dziatalty dwa
state komitety Rady Ministrow: Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow (maja-
cy najdtuzsza tradycje i najbardziej zroznicowane w uktadzie historycznym kom-
petencje) oraz Komitet Spoteczno-Polityczny. Na poczatku 1992 r. utworzono
Komitet Spoteczno-Ekonomiczny Rady Ministrow#0. Od potowy 1992 r. do jesie-
ni 1993 r. funkcje zwigzane z koordynacja przygotowan projektow decyzji rzadu
i analiza procesu realizacji zadan rzadu w dziedzinie spoleczno-politycznej spet-
nial Komitet Spofeczny Rady Ministrow*!, za§ w dziedzinie gospodarki panstwa
— Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow#2. Na odnotowanie zastuguje, ze
w aktach powolujacych oba Komitety rozstrzygnieto sprawe przewodniczenia
im przez wymienionych z nazwiska wiceprezesow Rady Ministrow. Po 1993 r.
dziataly trzy stale komitety Rady Ministrow. Byly to: Komitet Spoteczno-Poli-
tyczny, Komitet Ekonomiczny (w ramach ktdrego istnial Podkomitet Polityki
Regionalnej i Rozwoju Obszaréw Wiejskich) oraz Komitet Spraw Obronnych
(w ramach ktorego funkcjonowaly: Staly Miedzyresortowy Zespdt ds. przeciw-
dzialania zagrozeniom i innym sytuacjom kryzysowym, Zespot ds. Obrotu Spe-
cjalnego oraz Zespdt do sporzadzenia Analizy Aktéw Prawnych obowiazujacych
w zakresie Obronnosci Panstwa).

W lutym 1997 r., pod koniec funkcjonowania rzadow koalicji SLD-PSL, przy oka-
zji dostosowania podstaw prawnych dziatania statych komitetow Rady Ministrow
do wymagan przepisOw ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pra-
cy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow, dokonano zmian polega-
jacych m.in. na powotaniu Komitetu Rozwoju Regionalnego Rady Ministrow oraz
nowym okreSleniu zasad ksztattowania skiadu i dziedzin dziatania stalych
komitetdw*3. W przeciwienstwie do poprzednich rozwigzan sprawy powolywania
1 odwolywania przewodniczacych stalych komitetow pozostawiono Prezesowi
Rady Ministrow okresSlajac tylko, ze maja to by¢ cztonkowie komitetu. Ustalajac
w rozporzadzeniu skiad poszczegolnych komitetow stworzono tez Prezesowi
Rady Ministrow podstawy do wigczenia do nich ministrow powolywanych do
wypelniania wyznaczonych przez niego zadan. Na stale komitety Rady Ministrow
rozciggnieto przepisy dotyczace trybu dziatania Rady Ministrow. Przewodniczacy
komitetow uzyskali upowaznienie, by w razie uznania przez nich, ze sprawa wnie-
siona pod obrady komitetu nie wymaga zajecia stanowiska przez komitet w pet-
nym sktadzie, tworzyli oni spoSrdd cztonkoéw komitetu zespoly i powierzyli im
rozpatrzenie danej sprawy. Komitety uzyskaly tez prawo powotywania zespotow

40 Uchwata Nr 3 Rady Ministréw z dnia 21 stycznia 1992 r. w sprawie powotania Komitetu Spo-
feczno-Ekonomicznego Rady Ministrow, M.P. Nr 7, poz. 47.

41 Uchwata Nr 84 Rady Ministrow z dnia 31 lipca 1992 r. w sprawie Komitetu Spotecznego Rady
Ministrow, M.P. Nr 25, poz. 178.

42 Uchwata Nr 85 Rady Ministrow z dnia 31 lipca 1992 r. w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady
Ministrow, M.P. Nr 25, poz. 179.

43 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia statych
komitetéw Rady Ministrow, Dz.U. Nr 13, poz. 70, oraz sprostowanie bledu zawarte w obwiesz-
czeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 lutego 1997 r., Dz.U. Nr 18, poz. 105.
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roboczych lub ekspertéw do opracowania analiz, prognoz, ekspertyz oraz kon-
cepcji 1 projektOw rozwigzan programowych.

W czasie decydowania o powolaniu Komitetu Rozwoju Regionalnego czes$¢
cztonkow rzadu wskazywala na to, ze takie rozwigzanie nie bedzie stuzyto wia-
Sciwej obstudze przez state komitety ich funkcji. W istocie trudno bowiem zna-
lez¢ taka sprawe dotyczaca rozwoju regionalnego, ktora nie ma charakteru eko-
nomicznego, spotecznego lub politycznego. Tym samym w proces przygotowania
decyzji z tego zakresu przedmiotowego i tak musza by¢ wigczone pozostale sta-
te komitety. Ostatecznie jednak o strukturze stalych komitetow zadecydowaly
wzgledy polityczne. Polskie Stronnictwo Ludowe jako uczestnik koalicji rzado-
wej zdecydowanie domagato si¢ wowczas, by wywodzacy si¢ z tego ugrupowania
wicepremier R. Jagielinski tez kierowat stalym komitetem, dopatrujac si¢ w tym
instrumentu zwigkszenia swojego wplywu na decyzje rzadowe.

Kolejne zmiany w strukturze statych komitetow Rady Ministrow wigzaly sie
z uksztattowaniem rzadu kierowanego przez J. Buzka po wyborach parlamentar-
nych w 1997 r. Powr6cono do struktury zfozonej z trzech komitetow. Byly to: po
pierwsze — powotany 25 listopada 1997 r., w miejsce Komitetu Spoteczno-Poli-
tycznego Rady Ministréw, nowy Komitet Spoteczny Rady Ministrow; po drugie
— Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow i po trzecie Komitet Spraw Obronnych
(w ktorym powotano trzy zespoly: Zespét KSORM ds. Kryzysowych, Zespot
KSORM ds. Obrotu Specjalnego, Zesp6t KSORM ds. Gotowosci Obronnej Gospo-
darki). Jesienig 1998 r. utworzono dodatkowo Komitet Polityki Regionalnej i Zrow-
nowazonego Rozwoju*4.

Niezaleznie od statych komitetow Rady MinistrOw w zapleczu instytucjonal-
nym rzadu przez caly analizowany tu okres funkcjonowala znaczna liczba innych
organOw pomocniczych, ktorych — jak to juz podkreslono — struktura i uktad kom-
petencji niejednokrotnie byly bardzo niejasne, a w efekcie ich praktyczne znacze-
nie dla poprawy funkcjonowania rzagdowego systemu decyzyjnego byto bardzo
zrOznicowane.

Wsrdd organéw pomocniczych Rady Ministrow rosnace znaczenie uzyskiwata
instytucja pelnomocnika rzadu. W okresie od powotania rzadu T. Mazowieckiego
do jesieni 2001 r. dziatalo facznie 44 pelnomocnikéw rzadu®. Trwala tenden-
cja stalo sie zwiekszanie liczby petnomocnikow dziatajacych w kolejnych latach.
Jesli w latach 1989-1990 bylo ich maksymalnie 9, to w latach nastepnych ich mak-
symalna liczba wahata si¢ od 10 do 16 w roku 2000, za$ w drugiej potowie 2001
r. wzrosta do 19. Jest charakterystyczne, ze pelnomocnikdéw rzadu ustanawiano
zaréwno dla inicjowania i opracowywania koncepcji rozwigzan, co i dla koordy-
nowania oraz realizacji poszczegolnych zadan.

Roéwniez w tym przypadku probe uporzadkowania sytuacji podjeto w ustawie
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie

44 Zob. szczegdtowe zestawienie w aneksie do niniejszej ksiazki, s. 263 i nast.
4 Szczegdlowe zestawienie pelnomocnikéw rzadu oraz okresy ich funkcjonowania przedstawio-
ne zostaly w aneksie do niniejszej ksigzki. Zob. s. 267 i nast.
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dziatania ministréw. W art. 10 tej ustawy ustalono, ze Rada Ministréw, okre§la-
jac w drodze rozporzadzenia zakres udzielonych upowazniefi, moze ustanowic
petnomocnika rzadu do okreSlonych spraw o charakterze czasowym, ktorych
przekazanie cztonkom Rady Ministrow nie jest celowe. Rozstrzygnigto tez, ze
petnomocnika powoluje i odwotuje Prezes Rady Ministrow, a takze ze moze
nim by¢ sekretarz stanu lub podsekretarz stanu, a w szczeg6lnie uzasadnionych
wypadkach, w zakresie zadan o zasiggu regionalnym — wojewoda. Odnotowaé
trzeba, ze mimo porzadkujacych regulacji ustawy z 1997 r., tak szerokie wyko-
rzystywanie instytucji petnomocnikéw rzadu niejednokrotnie tworzyto dodatko-
we problemy w dzialaniu rzadowego systemu decyzyjnego. W czgsci przypadkow
nalezy podzieli¢ w tych sprawach oceng, ze system pelnomocnikow rzadu to
struktura zaktocajaca uktad kompetencji i odpowiedzialnosci cztonkéw Rady
Ministréw. Szczegodlnie, gdy rozporzadzenie okreslajace zakres udzielonych pet-
nomocnikowi upowaznien niezbyt precyzyjnie oddziela je od zadah ministra
kierujacego dziatem administracji rzadowej. Przedmiotem watpliwoSci prawnych
stalo si¢ tez stusznie rozumienie ustawowego okreSlenia, zgodnie z ktorym pet-
nomocnik ustawiany jest do spraw o charakterze czasowym. Trudno dla przy-
ktadu uznad, ze taki charakter maja sprawy rodziny stanowiace zakres upowaz-
nien jednego z pelnomocnikéw rzadu. Rozporzadzenie w tej sprawie zostato
zaskarzone przez grupe postow do Trybunatu Konstytucyjnego, ktory podzielit
zastrzezenia i nakazal dokonanie zmian. Rzad zareagowat w tej sprawie formal-
nie. Przyjeto nowe rozporzadzenie, w ktorym jako zadanie o charakterze czaso-
wym ustalono przygotowanie do utworzenia dzialu administracji: rodzina.

Organami pomocniczymi o nieokreslonym blizej w sferze prawnej statusie byli
dziatajacy w poszczegllnych okresach petnomocnicy Prezesa Rady Ministrow.
W Urzedzie Rady Ministrow byl to pelnomocnik do spraw inwestycji zagranicz-
nych#® —w randze podsekretarza stanu, za§ w Ministerstwie Wspotpracy Gospo-
darczej z Zagranica petnomocnik do spraw przygotowania udziatu strony pol-
skiej w wystawie EXPO 2000 w Hanowerze*” — w randze dyrektora generalnego.
Instytucja petnomocnika Prezesa Rady Ministrow wykorzystywana byta rowniez
w okresie rzadu J. Buzka, kiedy to funkcjonowat taki petnomocnik do spraw
wspoOlpracy z organizacjami pozarzadowymi (sekretarz stanu w Kancelarii Preze-
sa Rady Ministrow)8.

Jak juz to odnotowano poprzednio, przy Radzie Ministrow i Prezesie Rady Mini-
strow w calym badanym okresie dzialaly rowniez liczne organy kolegialne
o zroznicowanym charakterze i kompetencjach. Byly wsrdd nich zespoly, rady
i komisje doradcze oraz opiniodawcze, koordynacyjne i stanowiace. Przykladowo
w 1993 r. dziatalo ich przy Radzie Ministrow i1 Prezesie Rady Ministrow — 49 oraz

46 Dzialal on na podstawie samoistnej decyzji Prezesa Rady Ministrow podjetej w zwiagzku z trak-
tatem z dnia 21 marca 1990 r. o stosunkach handlowych i gospodarczych pomiedzy Rzeczypo-
spolita Polska a Stanami Zjednoczonymi Ameryki Pdinocne;j.

47 Dzialal on w zwiazku z wymogami Konwencji o Wystawach Migdzynarodowych z dnia 28 listo-
pada 1928 r., z p6z. zm., Dz.U. z 1994 r., Nr 56, poz. 232.

48 Biuletyn Tygodniowy” nr 9 z 2-8 marca 1998 r., s. 19.
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9 przy Ministrze- Szefie Urzedu Rady Ministrow. W polowie 1996 r. istniato ich
tacznie 51. Rowniez i w tym przypadku w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r.
0 organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministrow
uporzadkowano podstawy prawne.

Charakteryzujac strukture wspomnianych organow kolegialnych w kontekscie
rzadowego procesu decyzyjnego odnotowac trzeba, ze odrebny status miato 10
miedzyresortowych zespotéw do spraw realizacji programu spoteczno-gospodar-
czego ,,Strategia dla Polski”, ktére powotane zostaly w 1994 r.49 Byly to zespoly
do spraw: 1) partnerskich stosunkéw pracy i negocjacyjnych mechanizmoéw regu-
lacji plac, 2) systemu zabezpieczenia spotecznego, 3) przeciwdziatania bezrobo-
ciu, 4) rozwoju obszaréw wiejskich, 5) inwestowania w kapitat ludzki, 6) zarza-
dzania majatkiem panstwowym oraz proceséw przeksztatcen wtasnosciowych,
7) Sredniookresowej strategii finansowej, 8) rozwoju i reform sektora finanso-
wego, 9) bezpieczefistwa obrotu gospodarczego i absorpcji szarej strefy, 10)
miedzynarodowej konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

Zespoly te mialy w latach 1994-1995 istotne znaczenie w ksztattowaniu poli-
tyki spoleczno-gospodarczej do konca dziatania rzadu J. Oleksego. Po powota-
niu rzadu W. Cimoszewicza przestaly one faktycznie dziafac i nie odgrywaly juz
istotnej roli w przygotowywaniu projektow rozstrzygni¢¢ rzadu. Ich cecha specy-
ficzng bylo uprawnienie do przedstawiania projektow rozwigzan bezposrednio
Radzie Ministrow, z pomini¢ciem etapu uzgodniefi miedzyresortowych oraz bez
zajecia stanowiska stalego komitetu Rady Ministrow. Stanowito to wytom w pro-
cedurach przygotowywania dokumentow na posiedzenia Rady Ministrow. W Swie-
tle analizy praktyki dziatania Rady Ministrow w tym okresie uzasadniona jest oce-
na, ze takie rozwigzanie w duzej mierze pozwolifo na cato$ciowe podejmowanie
przez rzad decyzji, w sprawach objetych programem ,,Strategia dla Polski”. Rowno-
czeSnie dostrzegac trzeba jednak, ze byto to rozwigzanie, ktore przyczyniato si¢
do ostabienia jakoSci decyzji rzadowych w sferze prawnej. Brak uzgodniefi mie-
dzyresortowych powodowat bowiem, ze Rada Ministrow przy swoich rozstrzy-
gnieciach, w tym szczego6lnie przy inicjatywach nowelizacji ustaw oraz decyzjach
w sprawie wlasnych aktéw normatywnych nie wykorzystywata wtasciwie poja-
wiajacych si¢ okazji do rownoczesnego wprowadzenia kilku zmian w ramach jed-
nej decyzji. W efekcie niejednokrotnie te same akty prawne byly wielokrotnie
nowelizowane.

Dla ukazania zakresu wykorzystywania w praktyce mozliwoSci zwigzanych
z tworzeniem w ramach zaplecza rzadowego kolegialnych organéw pomoc-
niczych mozna odnotowaé, ze przyktadowo w przededniu reformy centrum
gospodarczego 1 administracyjnego rzadu w 1996 r. przy Radzie MinistrOw istnia-
ty réwniez: Komisja Rzadowa ds. Koordynacji Dziataf Miedzyresortowych w Zakre-
sie Polityki LudnoSciowej (obstugiwana przez Centralny Urzad Planowania)>?,

49 Dzialajace na podstawie uchwaly nr 50 Rady Ministréw z dnia 12 lipca 1994 r.
50 Drzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 44 Prezesa Rady Ministréw z dnia 3 maja 1974 r.
z pOZ. zm.
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Miedzyresortowy Zesp6t ds. Dostosowania Polskiej Gospodarki do Procesow
Integracyjnych w Europie Zachodniej (obstugiwany przez Ministerstwo Wspo6t-
pracy Gospodarczej z Zagranica)>!, Miedzyresortowa Komisja ds. UchodZcow
(obstugiwana przez Ministerstwo Spraw Wewngtrznych)>2, Migdzyresortowy
Zespol Koordynacyjny Narodowego Programu Zdrowia (obstugiwany przez
Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spolecznej)’3, Rada do Spraw Ochrony Lotnic-
twa Cywilnego>* oraz Rada Koordynacyjna do Spraw Teleinformatyki>>.

Oddzielnie odnotowac nalezy istnienie w tym okresie Komisji WspoOlnej
Przedstawicieli Rzadu i Episkopatu (obstugiwanej od 1989 r. przez Urzad Rady
Ministréw)>¢ oraz Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych (obstugi-
wana przez Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej)>’.

Dla dopemnienia obrazu dodac trzeba, ze przy Prezesie Rady Ministréw usytu-
owane byly w tym samym czasie: Komisja Dyscyplinarna II Instancji’8, Rada
Ochrony Pamigci Walk i Meczenstwa?, Krajowa Komisja Uwtaszczeniowa®, Cen-
tralna Komisja do Spraw Tytulu Naukowego i Stopni Naukowych®!, Rada Prze-
ksztatcenn WtasnoSciowych®2, Migdzyresortowa Komisja ds. Zagospodarowania
Granicy Panstwowej3, Miedzyresortowa Komisja ds. Prywatyzacji i Restruktury-
zacji Przedsigbiorstw Panstwowych Przemystu Rolno-Spozywczego (obstugiwa-
na przez Ministerstwo Przeksztalcen Wiasnosciowych)®, Migdzyresortowy
Zespot ds. Restrukturyzacji w Regionie £.0dzkim (obstugiwany przez Minister-
stwo Pracy i Polityki Socjalnej )%, Komisja ds. Restrukturyzacjiw Regionie £.6dzkim
(obstugiwana przez Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej)®, Migdzyresortowy
Zespot ds. Restrukturyzacji Przedsigbiorstwa Panstwowego ,,Polskie Koleje Pan-

51 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 8 Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 1990 r.

52 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 60 Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 listopada 1990 r.

53 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 15 Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 1994 r.

54 Drzialajaca na podstawie uchwaly Nr 14 Rady Ministrow z dnia 9 lutego 1995 r.

% Drzialajaca na podstawie uchwaly Nr 27 Rady Ministrow z dnia 28 lutego 1995 r.

56 Dzialajgca na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Kato-
lickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 29, poz. 154 z p6zn. zm.

57 Dzialajaca na podstawie uchwaly Nr 7 Rady Ministréw z dnia 15 lutego 1994 r.

58 Drziatajaca na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 8 listopada 1982 r., Dz.U. Nr 39,
poz. 260.

59 Drzialajaca na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 kwietnia 1988 r., Dz.U. Nr 22,
poz. 154.

00 Dziatajaca na podstawie zarzadzenia nr 2 Prezesa Rady Ministrow z dnia 12 lutego 1991 r. z p6Zn.
zm.

61 Dziafajaca na podstawie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 31 lipca 1993 r., Dz.U.
Nr 74, poz. 355.

62 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 18 Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 1991 r.

63 Dziatajgca na podstawie zarzadzenia nr 33 Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 wrzeSnia 1991 r.

64 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 93 Prezesa Rady Ministréw z dnia 24 sierpnia 1992 r.

65 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 2 Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 stycznia 1993 r.
z pdzn. zm.

66 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 4 Prezesa Rady Ministréw z dnia 2 marca 1993 r.
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stwowe” (obstugiwany przez Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej)¢7,
Miedzyresortowy Zespot ds. Koordynacji Wdrozenia Programu Prywatyzacji
Przedsigbiorstw Panstwowych (obstugiwany przez Ministerstwo Przeksztalcen
Witasnosciowych)8, Miedzyresortowy Zesp6t ds. Restrukturyzacji w Wojewodz-
twie Watbrzyskim (obstugiwany przez Ministerstwo Przemystu i Handlu)®,
Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego”, Migdzyresortowy
Zespo6l ds. Restrukturyzacji i Prywatyzacji Hutnictwa Zelaza i Stali (obstugiwa-
ny przez Ministerstwo Przemystu i Handlu)7!, Konwent Wojewodow’2, Miedzy-
resortowy Zespot do Spraw Zasobow Pracy (obstugiwany przez Ministerstwo
Pracy i Polityki Socjalnej)’3, Rada Legislacyjna’4, Rada Bezpieczefistwa Ruchu
Drogowego?, Migdzyresortowa Komisja ds. Polonii i Polakow za Granica’s,
Migdzyresortowy Zespét ds. Koordynacji i Kontroli Handlu Srodkami Odurza-
jacymi i Psychotropowymi (obstugiwany przez Ministerstwo Sprawiedliwosci)”,
Komisja do Spraw Nagrod Prezesa Rady MinistroOw za wybitne osiagnigcia
naukowe’8, Komisja ds. Upamietnienia Ofiar Zbrodni Katynskiej”, Zespot
Miedzyresortowy do Koordynacji Spraw Utworzenia i Eksploatacji Krajowe;j
Sieci L.acznosci®Y, Rada Strategii Spoteczno-Gospodarczej8l, Migdzyresortowy
Zesp6t do Opracowania Projektu Strategicznego Programu Rzadowego ,,Zago-
spodarowania mienia przejetego od wojsk Federacji Rosyjskiej)82, Miedzyre-
sortowy Zespdt do Opracowania Rzadowego Programu Polityki Prorodzinnej®3,
Zespo6t ds. Koordynacji Prac Programowych Rzadu®4, Komisja ds. Ekorozwoju

67 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 14 Prezesa Rady Ministréw z dnia 12 maja 1993 r.

68 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 15 Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 czerwca 1993 r.

69 Dziatajacy na podstawie zarzgdzenia nr 16 Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 czerwca 1993 r.
z pdzn zm.

70 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 20 Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 lipca 1993 r. z pdzn.
zm.

71 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 23 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 1993 r.

72 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 31 Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 wrze$nia 1993 r.
z pdzn. zm.

73 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 41 Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 pazdziernika 1993
1., M.P. Nr 54, poz. 501.

74 Dzialajaca na podstawie uchwaly Nr 2 Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 1994 r.

75 Dzialajaca na podstawie uchwaly Nr 92 Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 1993 r.

76 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 2 Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1994 r. z p6zn.
zm.

77 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 4 Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 lutego 1994 r.

78 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 16 Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 czerwca 1994 r.,
M.P. Nr 34, poz. 282 z pdzn. zm.

79 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 23 Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 sierpnia 1994 r.

80 Dziafajacy na podstawie uchwaly Nr 73 Rady Ministrow z dnia 11 pazdziernika 1994 r.

81 Dziatajaca na podstawie zarzadzenia nr 3 Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 stycznia 1995 r.

82 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 12 Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 maja 1994 r.

83 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 37 Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 listopada 1995 r.

84 Dzialajacy na podstawie ustalen Rady Ministréw. Zob. Protokot ustaleit Nr 7 Rady Ministrow
z dnia 7 marca 1995 r.
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(obstugiwana przez Ministerstwo Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Le$nictwa)35, Zesp6t ds. dalszej realizacji rent odszkodowawczych przyzna-
nych osobom poszkodowanym przez zolnierzy wojsk Federacji Rosyjskiej (daw-
niej radzieckich)86, Rada Statystyki®’, Migedzyresortowy Zespot i Staly Zespot
Ekspertow do Realizacji Prac Zwigzanych z Wdrozeniem i Stosowaniem Kon-
wencji o Zakazie Prowadzenia Badan, Produkcji, Skfadowania i Uzycia Broni
Chemicznej oraz Zniszczeniu jej Zapasoéw (obstugiwany przez Ministerstwo
Przemystu i Handlu)88, Migdzyresortowy Zespodt ds. Rozwoju Gospodarki Tury-
stycznej (obstugiwany przez Urzad Kultury Fizycznej i Turystyki)®®. Formalnie
istniata réwniez: Rada Prasowa (faktycznie dziatajaca tylko w latach 1984-
1986)%0.

Przy Ministrze-Szefie Urzedu Rady Ministrow dziataly w tym czasie: Komisja
Dyscyplinarna I i I12 Instancji, Komisja Ustalania Nazw Miejscowosci i Obiektow
Fizjograficznych®3, Komisja Majatkowa (wlasciwa w sprawie postepowania regu-
lacyjnego dotyczacego witasnosci nieruchomosci osob prawnych Kosciota Kato-
lickiego)?4, Komisja Regulacyjna (wtasciwa w sprawie postepowania regulacyjne-
go dotyczacego wlasnoSci nieruchomoSci osob prawnych KoSciota
Ewangelicko-Augsburskiego)?, Centrum Badania Opinii Spotecznej (jako jednost-
ka nadzorowana)%, Komisja Prawnicza®’, Zesp6t opiniujacy wnioski dotyczace
zmian w podziale terytorialnym kraju?, Zespot Konsultacyjny do Spraw Badan
Spotecznych®, Zesp6t do Spraw Poczty Elektronicznej w Urzgedach Administra-

85 Dziatajaca na podstawie zarzadzenia nr 32 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 pazdziernika 1994
r. z pdzn. zm.

86 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 20 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 lipca 1994 r.

87 Podstawy prawne jej dzialania zawarte zostaly w ustawie z dnia 29 czerwca 1995 r. o statysty-
ce publicznej, Dz.U. Nr 88 poz. 439.

88 Dzialajacy na podstawie uchwaly nr 84 Rady Ministréw z dnia 16 lipca 1996 r.

89 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 30 Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 sierpnia 1996 r.

9% Podstawy prawne jej dzialania zawarte zostaly w ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo pra-
sowe, Dz.U. Nr 5 poz. 2 4 z p6zn. zm.

91 Dziatajaca na podstawie zarzadzenia nr 17 Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministréw z dnia 28 paz-
dziernika 1987 r. z p6zn. zm.

92 Dzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 9 Ministra-Szefa Urzg¢du Rady Ministrow z dnia 27 marca
1992 1.

93 Drzialajaca na podstawie zarzadzenia nr 13 Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministrow z dnia 29 sierp-
nia 1986 r. z pdzn. zm.

94 Dziatajgca na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do KoSciota Kato-
lickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 29, poz. 154 z p6zn. zm.

% Dzialajaca na podstawie ustawy z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewan-
gelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 73, poz. 323.

9%  Dzialajace na podstawie zarzadzenia nr 18 Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministrow z dnia 28 lute-
2o 1981 r. z pdzn. zm.

97 Dziatajaca na podstawie uchwaly Nr 20 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 1992 r.

9% Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 7 Ministra-Szefa Urzgdu Rady Ministrow z dnia 23 lutego
1994 r. z pdzn. zmian.

99 Dzialajacy na podstawie zarzadzenia nr 21 Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministréw z dnia 18 sierp-
nia 1994 r.
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cji Rzadowej!00, Zespot do Spraw Kontroli Przestrzegania Tajemnicy Panstwo-
wej oraz Stuzbowej oraz niektdrych spraw z zakresu obronnosci w URM!0L
Zespot do opracowania zatozen realizacji zadan wynikajacych z projektu ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej i o projekcie ustawy o pracownikach panstwo-
wych102,

Znaczna liczba zespotow i rad koordynacyjnych oraz doradczych istniata tez
przy poszczeg6lnych ministrach i kierownikach centralnych urzedéw administra-
cji rzadowej. Przyktadowo bezpoSrednio przed zniesieniem tych urzedow
w ramach reformy na przetomie 1996 i 1997 r.: w Ministerstwie Przemystu
i Handlu istnialy 54 takie organy, w Ministerstwie Przeksztalcen Wiasnoscio-
wych — 17, w Centralnym Urzedzie Planowania — 9, za§ w Ministerstwie Wspoi-
pracy Gospodarczej z Zagranica — 7.

Takze w okresie dziatania rzagdu J. Buzka szeroko wykorzystywano mozliwosci
powolywania réznorodnych organow pomocniczych i opiniodawczo-dorad-
czych w sprawach zagadnien nalezacych do zakresu dzialania Rady Ministrow
lub Prezesa Rady Ministrow. W czeSci przypadkow dziatanie takich organow
wynikato z obligacji ustawowej. We wspomnianym okresie dzialaly w poszcze-
g0lnych latach m.in.: Komitet Rady Ministrow ds. Zarzadzania w Sytuacjach Kry-
zysowych!03; Komitet Ochrony Informacji Niejawnych (na czele z Prezesem Rady
Ministrow)104; Miedzyresortowy Zespodt ds. Reform Spotecznych (powotany
w celu koordynowania prac zwigzanych z przygotowaniem projektow aktow
prawnych niezbednych do przeprowadzenia reform spotecznych w dziedzinach:
edukacji, kultury i sztuki, ochrony zdrowia, zabezpieczenia socjalnego obywate-
li oraz samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej, a takze przygotowania
programdw i harmonograméw prac nad reformami)!95; Migdzyresortowy Zespo6t
ds. Opracowania Polityki Prorodzinnej Panstwa (powotany zarzadzeniem Preze-
sa Rady Ministrow z 11 lutego 1998 r. w celu opracowania raportu o sytuacji pol-
skich rodzin oraz zatozen i programu polityki prorodzinnej, w tym m.in.: przygo-
towania propozycji zmian w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
oraz propozycji dzialan na rzecz budownictwa mieszkaniowego, m.in. urucho-
mienie niskoprocentowych kredytow)106; Miedzyresortowy Zesp6t ds. Wdrozenia
Reformy Administracji Publicznej (powotany 12 maja 1998 r. zarzadzeniem Pre-

100 Dziatajacy na podstawie zarzadzenia nr 3 Ministra-Szefa Urzgdu Rady Ministrow z dnia 31 stycz-
nia 1994 r.

101 Dziatajacy na podstawie zarzadzenia nr 25 Ministra-Szefa Urzgdu Rady Ministréw z dnia 7 wrze-
$nia 1995 r.

102 Dzjatajacy na podstawie zarzadzenia nr 22 Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministréw z dnia 8 wrze-
$nia 1994 r.

103 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 26 z 29 czerwca- 5 lipca 1998 r., s. 26.

104 Powotany na podstawie ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych,
Dz.U. Nr 11, poz. 95; z 2000 r. Nr 12, poz. 136 i Nr 39, poz. 462 oraz z 2001 r. Nr 22, poz. 247.

105 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 23 z 8-14 czerwca 1998 r., s. 30.

106 Zob. ,Biuletyn Tygodniowy” nr 10 z 9-15 marca 1998 r., s. 19.
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zesa Rady Ministréw w celu identyfikacji problemOw wdrazania reformy admi-
nistracji publicznej oraz ich rozwigzywania)l07; Zespdt Koordynacyjny ds.
Odbiurokratyzowania Gospodarki (pierwsze posiedzenie odbylo si¢ 29 kwietnia
1998 r., rozpatrywat projekty rozwigzan legislacyjnych przygotowane przez 10
grup roboczych m.in. zajmujacych si¢: problemami nowej legislacji gospodar-
czej, przepisami dotyczacymi rynku kapitalowego, przepisami w zakresie stan-
daryzacji i uproszczenia procedur uzyskiwania certyfikatow, systemem podat-
kowym, przeksztalceniami wilasnoSciowymi, kwestiami rynku inwestycji
1 nieruchomoS$ci, problematyka rynku pracy, zagadnieniami koncesji
i zezwolen)!198; Zespol Zadaniowy ds. Wspdtpracy Administracji Publiczne;j
z Organizacjami Pozarzadowymi (rozpoczal dziatalno$¢ 15 maja 1998 r., zwia-
zany z instytucja petnomocnika rzadu ds. wspOtpracy z organizacjami pozarza-
dowymi, majacy na celu stosowanie w praktyce zasady pomocniczosci panstwa
w kontekScie przygotowywanej reformy ustrojowej oraz okreslenie roli sektora
pozarzadowego w tej reformie)!%%; Zesp6t ds. Negocjacji o Cztonkostwo Polski
w Unii Europejskiej (powolany przez Prezesa Rady Ministréw 27 marca 1998
r. w celu opracowania — na podstawie uzgodnionych instrukeji — strategii i tak-
tyki negocjacji); Konwent Wojewodow (powotany zarzadzeniem nr 29 Prezesa
Rady Ministrow z 28 kwietnia 1998 r. jako organ opiniodawczo-doradczy pre-
miera w sprawach dotyczacych terenowej administracji publicznej, w szczegol-
noSci: projektow aktow prawnych, propozycji nowych rozwigzan organizacyjno
-prawnych, funkcjonowania struktur organizacyjnych urzedow, wspotdziatania
z organami rzagdowej administracji specjalnej i organami samorzadu terytorial-
nego)!Y; a takze Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow!!l.
Dziafaly tez: Rada Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Prezesie Rady Mini-
strow!12; Rada Przeksztalcen Wiasnosciowych (powolana zarzadzeniem Prezesa
Rady Ministrow z 6 marca 1998 r. w celu opiniowania aktow prawnych i dokumen-
tow strategicznych z zakresu zmian wlasnosciowych oraz projektow restruktury-
zacji sektorow i podmiotow gospodarczych o szczegdlnym znaczeniu dla gospo-
darki, a takze opracowania propozycji strategii prywatyzacji gospodarki
z zalozeniem zakonczenia tego procesu do 2001 r. i przedstawiania propozycji
zalozen aktow prawnych z zakresu prywatyzacji)!13; Rada ds. Reform Ustrojowych

107 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 26 z 29 czerwca- 5 lipca 1998 r., s. 24.

108 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 23 z 8-14 czerwca 1998 r., s. 31-32.

109 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 20 z 18-24 maja 1998 r., s. 32.

10 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 20 z 18-24 maja 1998 r., s. 24.

111 Formalnie utworzona uchwata Nr 8/93 Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 1993 r. w sprawie Rady
Legislacyjnej. W 1993 r. nie zostata faktycznie powolana. Zarzadzeniem Nr 25 Prezesa Rady
Ministréw z dnia 18 sierpnia 1993 r. powotano Zespo6t Ekspertéw do Spraw Prawa i Legislacji,
ktéry m.in. mial przygotowac powolanie Rady Legislacyjnej. Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 9
z 2-8 marca 1998 r., s. 15. i nr 11 z 16-22 marca 1998 r., s. 24.

12 Zob. ,Biuletyn Tygodniowy” nr 6 z 9-15 lutego 1998 r., s. 18.

113 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 13 z 30 marca — 5 kwietnia 1998 r., s. 16.
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Pafistwa (powotana zarzadzeniem nr 3 Prezesa Rady Ministréw z 27 stycznia
1998 r., jako organ opiniodawczo-doradczy Prezesa Rady Ministrow)!14.

Rowniez w przypadku rzadu J. Buzka odwolywano si¢ do mozliwosSci zwig-
zanych z dziatalnoSciag komisji wspOlnych. W analizowanym okresie funkcjono-
waly m.in.: Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz Komisja
Wspodlna Przedstawicieli Rzadu i Episkopatu.

Przedstawiony powyzej indeks ciat kolegialnych funkcjonujacych przy Radzie
Ministrow i Prezesie Rady Ministréw ilustruje jak rozbudowana i zroznicowana
jest infrastruktura tych rozwigzan instytucjonalnych. Nie jest to zestawienie kom-
pletne. Znaczna czg$¢ tych ciatl kolegialnych utworzona zostata aktami niepu-
blikowanymi. Mimo kilku prob nie udato si¢ w Urzedzie Rady Ministrow,
a nast¢gpnie w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow utworzy¢ petnego rejestru
tych rad i zespotéw pomocniczych. Bez podejmowania szczegétowych rozwazan
na temat zasadnoSci funkcjonowania poszczegoOlnych z tych cial, odnotowac
nalezy w tym miejscu, ze Iacznie tworza one sytuacje, w ktorej dodatkowego
znaczenia nabieraja umiejetnosci koordynacji ich dziatan pod wzgledem formal-
nym i funkcjonalnym. To za§ wymaga przede wszystkim zwrOcenia uwagi na
pelne wykorzystanie instrumentdw zarzadzania organizacjami obejmujacymi
sfere planowania i realizowania — mieszczacych si¢ we wspdlnej strategii — celow
1 konkretnych zadan tych ciat kolegialnych. Nieodzowna przestanka wtasciwego
gospodarowania tymi zasobami organizacyjnymi jest w tych warunkach sprawny
system zarzadzania informacjami.

W wykonawczej czgSci zaplecza instytucjonalnego rzadowego systemu decy-
zyjnego w latach dziewigédziesiatych odnotowac trzeba trzy grupy zasadniczych
dla funkcjonowania tego systemu zmian. Pierwsza z nich stanowita efekt rozwia-
zan prawnych zawartych w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie
pracy Rady MinistrOow oraz o zakresie dziatania ministrow, a takze ustawie z dnia
4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej. Jej elementami byly prze-
pisy stanowigce, ze: ministerstwo tworzy, znosi lub przeksztalca Rada Ministrow;
w kazdym ministerstwie tworzone sg wymienione w ustawie jednostki organiza-
cyjne, co nadaje strukturze ministerstw porownywalny ksztalt i tym samym zwiek-
sza ich zdolno$¢ do wspotdziatania; Prezes Rady Ministrow ustala w drodze roz-
porzadzenia ministerstwo lub inny urzad administracji rzadowej, ktory ma
obstugiwa¢ ministra; a takze, ze Prezes Rady Ministrow w przypadku zmian
w zakresie szczegOtowego dziatania ministra, kierujacego okreslonym dzialem
administracji rzadowej, moze w drodze rozporzadzenia dokonywac przeniesien
planowanych dochodéw i wydatkow budzetowych migdzy czeSciami. W sumie ta
grupa zmian w sposOb znaczacy zwigkszyla mozliwoSci dokonywania przeksztat-
cen w instytucjonalnej sferze rzadowego systemu decyzyjnego bez potrzeby
angazowania parlamentu. W sposob naturalny wzmacnialo to mozliwosci szyb-
szego dokonywania w tej sferze przeksztatcen.

114 Zob. ,,Biuletyn Tygodniowy” nr 8 z 23 lutego — 1 marca 1998 r., s. 19-20.
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Druga grupa zmian dotyczyta urzedéw centralnych administracji rzadowe;j.
Zlozyly sie na nig: odnotowane juz wczesniej ograniczenie liczby urzedéw znaj-
dujacych sie¢ w zakresie bezpoSredniego nadzoru Prezesa Rady MinistrOw oraz
proces zwigkszania liczby urzedow centralnych administracji rzadowej. W czgsci
byly to urzedy, ktore —jak Urzad Stuzby Cywilnej, Urzad Zamowien Publicznych
i Urzad Ochrony Panstwa — wypracowywaly rozwigzania i wdrazaly je w zycie,
a wiec nie tylko wykonywaly ale i wspoluczestniczyly w tworzeniu polityki rzadu.
Dotyczy to obszarow, ktore nie sg objete zakresem dziatow administracji rzado-
wej. W czesci byly to urzedy o charakterze regulacyjnym i nadzorczym w sto-
sunku do wyraznie okreSlonych obszarow polityki pafnstwa, w ktorych tworzenie
tej polityki powierzone jest Radzie Ministrow lub poszczegdlnym jej cztonkom
odpowiedzialnym za konkretny dzial administracji rzadowe;j. Do tej grupy urze-
dow zaliczy¢ trzeba: Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi, Urzad
Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow, Panstwowy Urzad Nadzoru Ubezpieczef, Komisje Papieréw Wartoscio-
wych i1 Gield oraz Wyzszy Urzad Gorniczy. W pozostatej czgsci byly to urzedy
specjalistyczne o charakterze normotworczym i nadzorczym (Gtoéwny Urzad
Miar i Polski Komitet Normalizacyjny) oraz wykonujace zadania o charakterze
ogblnym (Gl6wny Urzad Statystyczny)!15.

Przeksztatceniom tym towarzyszylo powstawanie licznych agencji rzadowych
1 funduszy celowych.

Trzecia grupa zmian dotyczyla skoncentrowania struktur zespolonej admini-
stracji rzadowej na poziomie wojewodztwa. Wiazala si¢ ona szczegdlnie z nada-
niem gminom w 1990 r. charakteru SciSle samorzadowego oraz z reforma admi-
nistracyjng z przetomu 1999 i 2000 r., a takze z zasadniczym ograniczeniem
w ramach struktur rzagdowych liczby administracji niezespolonych.

5. Konkluzje

Zmiany, jakie zaszly w latach dziewigeédziesiatych w rozwigzaniach instytucjo-
nalnych rzadowego systemu decyzyjnego, mialy charakter jakoSciowy. Zadecy-
dowaly o tym cztery podstawowe okolicznosci.

Pierwsza z nich bylo przyjecie nowych mechanizméw ksztattowania struktury
Rady Ministréw, w wyniku ktorych zasadniczo powiekszyto sie pole decyzji doty-
czacych ksztattu rzadowego systemu decyzyjnego, ktore moga by¢ podejmowa-
ne samodzielnie przez Prezesa Rady Ministrow i Rade Ministrow bez uruchamiania
trybu ustawodawczego. Uelastycznienie sktadu Rady Ministréow oraz sposobu
okreSlania zakresu obowigzkow jej cztonkOw i przekazanie uprawnien dotycza-
cych tworzenia i znoszenia ministerstw do kompetencji Rady Ministrow dato

15 Por. Zalozenia systemu nadzoru Prezesa Rady Ministrow wobec urzedow centralnych wymienio-
nych w art. 33a ust. 1 ustawy o dziatach administracji rzgdowej, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, Departament Analiz Programowych, Warszawa 19 pazdziernika 2000 r.
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prawne mozliwoSci dostosowywania tych rozwigzan instytucjonalnych do szybko
zmieniajacych sie warunkOw dziatania i zadan rzadu.

Druga okolicznoScig o charakterze jakoSciowym byly przeksztalcenia w cen-
trum rzadu, zwigzane z uwolnieniem jego od zadan wtaSciwych dla ministrow
kierujacych okreslonym dzialem administracji rzadowe;j, ktore na gruncie prawa
tworzylo lepsze warunki dla obstugi zadan zwigzanych z tworzeniem polityki
rzadu oraz zapewnieniem funkcjonowania Rady Ministréw i Prezesa Rady Mini-
strow. Obok uksztaitowania Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, w Swietle wcze-
Sniejszych doSwiadczen oraz pojawiajacych sie zadan, istotne znaczenie mialo
w tym zakresie rOwniez uksztattowanie: Rzadowego Centrum Studiow Strate-
gicznych, Rzadowego Centrum Legislacji oraz Urzgdu Komitetu Integracji
Europejskiej. W tym przypadku jednak sposdb wykorzystania nowych rozwigzan
odbiegat w duzej mierze od pierwotnych zalozen towarzyszacych ich ksztatto-
waniu, co w duzym stopniu ograniczyto ich faktyczne znaczenie dla dziatania
rzadowego systemu decyzyjnego.

Okolicznos¢ trzecia to podjeta w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji
i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow proba uporzad-
kowania zasad tworzenia i dziatania instytucji stanowigcych instytucjonalne
zaplecze rzadu, takich jak komitety Rady Ministrow, zespoly, rady, komisje wspdl-
ne oraz pelnomocnicy rzadu, a takze ustalenie w tej ustawie ogolnej struktury
wewnetrznej ministerstw. Regulacje te stworzyly lepsze podstawy dla racjonali-
zacji istniejacych rozwigzan oraz dla zwigkszenia zdolnoSci wspotdziatania
poszczegdlnych dziatajacych w ich ramach podmiotow.

Okoliczno$¢ czwarta zwigzana bylta z zasadniczg przebudowa rzadowej admi-
nistracji w wojewodztwach, a w szczegdlnoSci z likwidacja ogniw rzadowej admi-
nistracji rejonowej oraz zmniejszeniem liczby ogniw administracji podlegajacych
bezpoSrednio ministrom lub kierownikom centralnych urzedow administracji rza-
dowe;j.

Na odrebne odnotowanie zastuguje réwniez okoliczno$¢ pigta, wynikajaca
z dajacej o sobie zna¢ w latach dziewiecdziesiatych tendencji do rozbudowy
i dywersyfikacji funkcjonujacych w ramach administracji rzagdowej urzedow cen-
tralnych, agencji rzadowych i funduszy celowych. W tym jednak przypadku ana-
liza poszczegoOlnych rozwigzan dostarcza przestanek dla oceny, ze zmiany doko-
nywane byly w duzej mierze pod wplywem uwarunkowan o charakterze
doraznym, czy tez partykularnym. Bardzo czgsto trudno doszukac si¢ w nich jed-
nolitej, klarownej koncepcji. Czgsto nie mozna w zwigzku z tym odnotowac tu prze-
fozenia na wzmocnienie wykonawczych elementow rzadowego systemu decy-
zyjnego rozpatrywanego jako catoS¢ strukturalna i funkcjonalna.
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Rozdziat VI
SFERA PROCEDUR

1. Podstawowe zrodia prawne

Integralnym elementem rzgdowego systemu decyzyjnego sa zasady i tryb
opracowywania, uzgadniania i wnoszenia pod obrady Rady Ministrow projektow
rzadowych, wyjasniania i usuwania rozbieznoSci stanowisk oraz rozstrzygania
zwigzanych z tym sporow, organizacji i przebiegu posiedzen gabinetu oraz moni-
torowania i kontrolowania wykonywania podjetych decyzji. Zagadnienia te byly
w calym analizowanym okresie lat 1989-2001 przedmiotem bardzo licznych
szczegOtowych regulacji prawnych.

Wsrod podlegajacych zmianom aktow prawnych, ktore okreslaly normatywny
obraz procedur rzadowych, podstawowe znaczenie mialy trzy kategorie regulacji.
Pierwsza z nich byly przepisy konstytucyjne, w tym szczegdlnie (obecne wprost
w ustawie konstytucyjnej z 1992 r.) rozstrzygniecia dotyczace kolegialnego cha-
rakteru Rady Ministrow. Druga — liczne przepisy ustawowe, w tym szczegdlnie:
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz
o zakresie dzialania ministrow; ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach admi-
nistracji rzagdowej, oraz dotyczace postgpowania z wiadomosciami niejawnymi,
a takze norm ustawowych wyznaczajacych szczeg6lny tryb pracy nad projektem
budzetu panstwa. Trzecig — regulacje stanowione przez samg Rade Ministrow,
w tym szczegolnie: kolejne regulaminy pracy Rady Ministroéw, akty normatywne
dotyczace powolywania, statusu i zasad dziatania oraz miejsca w rzadowym sys-
temie decyzyjnym poszczegOlnych organéw pomocniczych i wewnetrznych Rady
Ministrow, normy ustanawiajace dodatkowe wymogi postepowania z rzadowymi
projektami normatywnych aktow prawnych ze wzgledu na koniecznos¢ spetnie-
nia kryteriow zgodnosci z prawem Unii Europejskiej, a takze dotyczace spraw zwia-
zanych z realizacja obowigzkow rzadu wobec Sejmu i Senatu oraz reprezentacji
rzgdu w pracach parlamentarnych i przepisy dotyczace podmiotow, kompetencji
1 zasad postepowan kontrolnych w administracji rzadowe;.
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2. Rozwiazania z 1991 r.

Do lutego 1991 r. obowigzywaly zasady pracy Rady Ministrow ustalone jeszcze
w 1987 r. W regulaminie z 1991 r.1, w ktérym utrzymano do 1992 r. instytucje Pre-
zydium Rzadu, podjeto probe uwzglednienia zachodzacych zmian dotyczacych
formalnej i faktycznej sytuacji Rady Ministrow.

Jako podstawe dziatania Rady MinistrOw uznano programy pracy rzadu opra-
cowywane przez Sekretarza Rady Ministrow i akceptowane przez Prezesa Rady
Ministréw i Rade Ministrow. Opracowywanie, uzgadnianie i wnoszenie dokumen-
tow pod obrady Rady Ministrow powierzono, w ramach ich wlasciwosci, czton-
kom Rady Ministrow, kierownikom urzedow centralnych organéw administracji
panstwowej oraz wojewodom, z tym ze centralne organy administracji panstwo-
wej, podlegajace nadzorowi ministra, zobowigzane byly do uzgadniania i wno-
szenia dokument6éw pod obrady Rady Ministrow za posrednictwem lub po poro-
zumieniu z tym ministrem. Przyjeto zasade, ze w opracowaniu projektow
normatywnych aktow prawnych uczestniczag komorki obstugi prawnej organow
wnoszacych te dokumenty pod obrady i sag one odpowiedzialne za stron¢ prawna
i formalna projektow.

Opracowanie, uzgodnienie i wniesienie pod obrady Rady Ministrow projektu
dokumentu rzadowego moglo tez nastapi€ z inicjatywy statych komitetow Rady
Ministrow. Zadania te mogly by¢ tez powierzone organowi opiniodawczo-dorad-
czemu Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow, pelnomocnikowi rzadu, a tak-
ze komisji lub zespotowi specjalistow.

Obowiazywala zasada, ze projekt normatywnego aktu prawnego powinien
by¢ opracowany zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, ustalonymi przez
Rade Ministréw. Do projektu takiego powinno by¢ zatagczone uzasadnienie obej-
mujace: po pierwsze — przedstawienie istniejagcego stanu w dziedzinie, ktora ma
by¢ normowana, oraz wyjasnienie potrzeby i celu wydania normatywnego aktu
prawnego; po drugie — wykazanie r6znic miedzy dotychczasowym a projektowa-
nym stanem prawnym oraz charakterystyke przewidywanych skutkdéw spotecz-
nych i gospodarczych, a takze skutkdw finansowych, zwigzanych z wejSciem aktu
w zycie, oraz zrodet finansowania; po trzecie — omdwienie wynikow konsultacji
spotecznej badz dyskusji publicznej oraz informacje o przedstawionych warian-
tach i opiniach, w szczegolnosci jezeli obowiazek przeprowadzenia konsultacji lub
zasiegnig¢cia opinii wynikat z przepiséw prawa. Istnial tez obowigzek dotaczenia
projektow aktow wykonawczych o podstawowym znaczeniu dla proponowanej
regulacji.

Projekty dokumentéw rzadowych przed wniesieniem do rozpatrzenia przez
Rade Ministrow powinny by¢ poddawane przez organ wnioskujacy uzgodnieniom
z cztonkami Rady Ministrow. Postepowaniem uzgadniajacym w zakresie prawnym
i formalnym powinna by¢ objeta wtasciwa w sprawach legislacji komorka orga-

1 Zob. Uchwata Nr 20 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie regulaminu prac Rady
Ministrow, M.P. Nr 7, poz. 47 1z 1992 r. Nr 7, poz. 47 oraz Nr 25, poz. 180.
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nizacyjna Urzedu Rady Ministrow oraz wlasciwy przedmiotowo staly komitet
Rady Ministrow.

Rozbieznosci powstate w trakcie postepowania uzgadniajacego organ wno-
szacy wyjaSnial w toku organizowanych przez siebie konferencji, po ktorych
zakonczeniu sporzadzana byla nowa wersja projektu dokumentu rzadowego lub
protokdt rozbieznosci. Jezeli nie bytlo mozliwe usunigcie rozbieznosci w trakcie
postepowania uzgadniajacego, projekt dokumentu rzagdowego kierowany byt do
rozpatrzenia przez wlasciwy przedmiotowo staly komitet Rady Ministrow.

Projekty normatywnych aktow prawnych po przeprowadzeniu uzgodnien,
a przed wniesieniem pod obrady Rady Ministrow, byly rozpatrywane pod wzgle-
dem prawnym i redakcyjnym przez Komisje¢ Prawnicza w Urzedzie Rady Ministrow.
Sekretarz Rady Ministrow lub upowazniony przez niego kierownik wtasciwej
w sprawach legislacji komorki organizacyjnej Urzedu Rady Ministrow mogt zwol-
ni¢ projekt od obowigzku rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawniczg albo odmowic
skierowania pod obrady Komisji Prawniczej projektu opracowanego niezgodnie
z zasadami techniki prawodawcze;.

Regulamin przewidywal rowniez, ze Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-
strow opiniuje projekty ustaw lub zatozenia projektow ustaw na wniosek Prezesa
Rady Ministrow lub organu wnoszacego projekt pod obrady Rady Ministrow, albo
z wlasnej inicjatywy — na zasadach i w trybie okreSlonych w odrgbnych przepi-
sach. W sytuaciji, gdy Rada Legislacyjna do konca 1993 r. nie funkcjonowata prze-
pis ten nie mogt by¢ jednak w tym czasie realizowany.

Projekty dokumentéw rzadowych wnoszone byly do rozpatrzenia przez Rade
Ministréw za poSrednictwem Sekretarza Rady Ministrow. Wniesienie projektu
dokumentu rzadowego, ktory byt przedmiotem prac stalego komitetu Rady
MinistrOw i nie zostaly w nim usuni¢te rozbieznoSci, wymagato uzyskania stano-
wiska przewodniczacego Komitetu, ktory przedstawial uzasadnione stanowisko
w tej sprawie, wraz z propozycja rozstrzygniecia przez Rade Ministrow.

Sekretarz Rady Ministrow miat obowiazek przekazania czlonkom Rady Mini-
strow i stalym uczestnikom posiedzen rzadu wniesionych pod obrady projektoéw
dokumentow rzagdowych w terminie nie krotszym niz 7 dni przed datg posiedze-
nia, przy czym byto mozliwe skrocenie tego terminu w szczeg0lnie uzasadnionych
przypadkach.

W celu nalezytego przygotowania spraw wniesionych pod obrady Rady Mini-
strow oraz wyjasnienia istniejacych rozbieznosci mogty by¢ organizowane w Urze-
dzie Rady Ministrow konferencje przygotowawcze, z udziatem przedstawicieli
wnioskodawcy i1 zainteresowanych organow, a takze w miare potrzeby innych osob.
Konferencjom przygotowawczym przewodniczyt Sekretarz Rady Ministrow lub
upowazniona przez niego osoba. Wnioski i ustalenia przyjete podczas tych konfe-
rencji powinny by¢ zgtoszone przez wnioskodawce w formie nowego tekstu pro-
jektu dokumentu rzagdowego, autopoprawki albo protokotu rozbieznosci.

Do rozpatrzenia przez Rade Ministréw kierowane byly tez sprawy wniesione
przez Prezesa Rady Ministrow lub za jego aprobata. Zwolywanie posiedzenia
Rady Ministrow oraz aprobowanie jego porzadku obrad nalezalo do kompetencji
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Prezesa Rady Ministrow. Zawiadomienia o posiedzeniu wraz z porzadkiem obrad
nie powinny by¢ dorgczane w terminie krotszym niz 3 dni przed data posiedzenia,
chyba ze posiedzenie zostato zwotane w szczegdlnym trybie.

Posiedzenia Rady Ministrow odbywac si¢ mogly pod przewodnictwem Preze-
sa Rady Ministrow lub upowaznionego przez niego wiceprezesa Rady Ministrow.
Obecnos¢ cztonkéw Rady Ministréw na posiedzeniach byta obowigzkowa.
W zastepstwie nieobecnego cztonka Rady Ministrow w posiedzeniu mogt uczest-
niczy¢ jego staly (pierwszy) zastepca. Regulamin zawieral tez norme, zgodnie
z ktora w posiedzeniach Rady MinistrOw stale uczestniczg osoby reprezentujace
organy, ktorych udziat w posiedzeniach wynika z przepisow ustaw, oraz moga
uczestniczy¢ w miar¢ potrzeby inne osoby zaproszone do udziatu w calym posie-
dzeniu badz jego czesci. Praktyka realizacji tych dyspozycji stata si¢ w okresie
dziatania rzadu H. Suchockiej przedmiotem kontrowersji z Prezesem Najwyzszej
Izby Kontroli, ktory zarzucal, ze nie jest zapraszany na wszystkie posiedzenia Rady
Ministrow.

Niezaleznie od wspomnianych regulacji, w okresie od 1992 r. do wejScia w zycie
konstytucji z 1997 1., do zwolywania posiedzen Rady Ministréw i przewodniczenia
im na podstawie przepiséw ustawy konstytucyjnej uprawniony byl prezydent,
ktory nigdy nie skorzystat jednak z tych uprawnien. Wielokrotnie natomiast pre-
zydent uczestniczyl w tym czasie w obradach Rady Ministrow w charakterze
goscia.

Obowiagzywata zasada regulaminowa, ze Rada Ministréw przyjmuje dokumen-
ty rzadowe i podejmuje rozstrzygniecia w obecnosci co najmniej potowy ogdlnej
liczby cztonkéw, w drodze uzgodnienia, za$ w przypadkach nieosiggnigcia uzgod-
nienia, rozstrzygni¢cia zapadaja w glosowaniu jawnym zwykla wiekszoScig gto-
sow. W razie rownej liczby glosow rozstrzygal glos przewodniczacego obrad.
Prezes Rady Ministrow mogt zdecydowac o przeprowadzeniu glosowania w try-
bie tajnym.

Posiedzenia Rady Ministrow mialy charakter poufny. Przewodniczacy obrad
mogt zarzadzi€ tajnos¢ catosci badz czesci posiedzenia. Z przebiegu posiedzenia
Rady Ministrow sporzadzany byl protokoét ustalen oraz zapis przebiegu obrad,
z zachowaniem przepisOw o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej. Proto-
kot ustalen, po podpisaniu przez przewodniczacego obrad, dorgczany byt czton-
kom Rady Ministrow, stalym uczestnikom obrad rzadu oraz zainteresowanym
organom, a w miar¢ potrzeby réwniez instytucjom, ktorych ustalenia bezpoSrednio
dotyczg. Zapis przebiegu obrad mogt by¢ w catosci lub w czesci udostepniany
do wgladu zainteresowanym, przy czym osobom nie bedacym czlonkami Rady
Ministrow po wyrazeniu zgody przez Sekretarza Rady Ministrow. Sekretarz Rady
Ministrow zapewnial kontrole realizacji ustaleni zamieszczonych w protokotach,
w szczegOlnosci Zadajac stosownych informacji o wykonaniu zadan.

Dokumenty przyjete przez Rade Ministrow podpisywat Prezes Rady Ministrow
lub upowazniony przez niego wiceprezes Rady Ministrow. Dokumenty przedkta-
dat do podpisu Sekretarz Rady Ministrow, odpowiadajac za ich poprawnos¢
prawng i formalna.
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Przyjmowanie dokumentdéw rzadowych i podejmowanie rozstrzygnie¢ przez
Rade Ministrow, z wyjatkiem projektow ustaw, mogto nastepowac poza posiedze-
niem rzadu na zasadach korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk cztonkow
Rady Ministrow (tryb obiegowy), przy czym termin do zajgcia stanowiska nie powi-
nien by¢ krotszy niz 3 dni. Wykaz obejmujacy sprawy przyjete w trybie obiegowym
Sekretarz Rady Ministrow przedstawial do wiadomosci Rady Ministréw na naj-
blizszym posiedzeniu.

Przy rekonstrukcji procedur zwigzanych z dziatalnoscia rzadu odnotowaé
nalezy jeszcze zasady ewidencjonowania w Urzedzie Rady Ministrow normatyw-
nych aktoéw prawnych wydanych przez Rade Ministrow i Prezesa Rady Ministrow
oraz rejestracji normatywnych aktow prawnych wydawanych przez ministréw
W rejestrze przepisow resortowych, prowadzonym przez Ministra Sprawiedliwo-
Sci. Ta ostatnia zasada nie dotyczyla jednak normatywnych aktow prawnych
podlegajacych ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw lub w Monitorze Polskim; a tak-
ze z zakresu obronnoSci panstwa i Sil Zbrojnych, bezpieczenstwa panstwa oraz
o charakterze tajnym lub poufnym. Minister Sprawiedliwosci mogt odmowic
rejestrowania normatywnego aktu prawnego sprzecznego z aktem prawnym
wyzszego rzedu lub w inny sposOb naruszajacego obowigzujacy system prawa,
albo wydanego z naruszeniem istotnych wymogow formalnych.

3. Rozwiazania z lat 1996 i 1997

Regulacje dotyczace bezposrednio organizacji i trybu pracy Rady Ministrow
znalazly swoje miejsce w projekcie reformy centrum administracyjnego i gospo-
darczego rzadu, skierowanym przez rzad do Sejmu w grudniu 1995 r. Propozycje
takich rozwigzan znalazly si¢ w szczegdlnoSci w dwoch odrebnych projektach
ustaw dotyczacych organizacji i trybu pracy Rady Ministrow oraz utworzenia Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow. W toku prac parlamentarnych w 1996 r. na podsta-
wie tych propozycji opracowano jednolity tekst ustawy o organizacji i trybie pra-
cy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministréw. Regulacje dotyczace
zakresu dziatania ministroOw zawarto w tym tekScie w wyniku uwzglednienia pro-
pozycji poselskich. Elementami tej ustawy staly sie rOwniez regulacje zmierzajace
do: uksztattowania w ministerstwach struktur politycznej obstugi ministra; upo-
rzadkowania wewngtrznej organizacji ministerstw w celu stworzenia przestanek
dla lepszej koordynacji poziomej ich pracy; okreslenia pozycji dyrektora general-
nego urzedu jako kierownika zaktadu pracy w rozumieniu przepisow prawa pra-
cy, a takze uregulowania relacji migdzy ministrami i ministerstwami a innymi jed-
nostkami administracji centralne;.

Przekonanie o potrzebie ustawowego uregulowania funkcjonowania Rady Mini-
strow dawalo o sobie zna¢ réwniez przed 1995 r., w tym przed przelomem politycz-
nym 1989 r. Znalazlo to wyraz m.in. w rzagdowej inicjatywie ustawy o Radzie Mini-
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strow, ktora zostata skierowana do Sejmu 4 lipca 1983 r.2 Projekt ten nie stat si¢
jednak podstawa uchwalenia stosownej ustawy. W duzej mierze zwigzane to byto
z faktem, ze zostal on uznany przez dzialajace wowczas gremia partyjno-panstwowe,
zajmujace si¢ reforma panstwa3 oraz cz¢$¢ konstytucjonalistow?, za probe zachowaw-
czego opisania i potwierdzenia stanu faktycznego, a nie inicjatywe, ktora wnosi nowe
rozwigzania mogace przyczynic si¢ do poprawy dzialania rzadu. Jak to juz odnotowa-
no, poprzednio nie doprowadzity do uchwalenia ustawy inicjatywy ustawodawcze
zglaszane w tych sprawach w pierwsze] potowie lat dziewiecdziesiatych.

Uchwalona w 1996 r. ustawa stata si¢ realizacjg w praktyce zawartej w ustawie
konstytucyjnej z 1992 r. normy, zgodnie z ktdrg ,,organizacje i tryb pracy” Rady Mini-
strow ,,okreSla ustawa”. W niektorych przypadkach w akcie tym podniesiono do
rangi regulacji ustawowej normy obecne juz wezesniej w regulaminie Rady Mini-
strow z 1991 r. W wielu jednak swoich rozstrzygnigciach ustawa ta zawierata ory-
ginalne treSci wynikajace z doswiadczen funkcjonowania rzadowego systemu
decyzyjnego w nowych warunkach ustrojowo-politycznych, spolecznych i gospo-
darczych. Ustawa ta stala si¢ podstawa okreslajaca tryb i zasady, na jakich Rada
Ministrow, wykonujac ustanowione dla niej w konstytucji i ustawach zadania
i kompetencje, rozpatrywala sprawy i podejmowatla rozstrzygnigcia. Przypo-
mnie¢ w tym miejscu wypada na marginesie, omoéwiona juz wcze$niej, interpre-
tacje P. Sarneckiego, zawartg w komentarzu do konstytucji z 1997 r., zgodnie z kto-
ra istnieja przestanki dla uznania, ze w Swietle przepisow tej konstytucji, nie ma
podstaw dla ustawowej regulacji zagadnien trybu i zasad dzialania Rady Mini-
strow. Nie ulega watpliwosci, ze utrwalenie si¢ takiej interpretacji, spowodowac
musi powstanie istotnej, nowej okolicznosci dla omawianych tu zagadnien. Tym
bardziej, ze materia wspomnianej ustawy, na co wielokrotnie szczegétowo juz
wskazywano w tych rozwazaniach, wykracza daleko poza sprawy SciSle procedu-
ralne. W czgsci zagadnienia te znalazly rozwigzanie w zmianach we wspomniane;j
ustawie z 2001 r. (Dz.U. Nr 154, poz. 1800).

W wykonaniu zawartej we wspomnianej ustawie delegacji w lutym 1997 r.
przyjety zostal nowy regulamin prac Rady Ministrow. Warto odnotowac, ze w trak-

Sejm PRL VIII kadencji, druk 334.

3 Por. Krytyczna opinia zespotu ds. organizacji i funkcji centralnych organéw planowania i kiero-
wania gospodarka narodowa, maszynopis z dnia 10 czerwca 1983 r. oraz materiaf pt. Gtéwne
wnioski wynikajace z dotychczasowej pracy zespotu I (materiat roboczy do wewnetrznego uzyt-
ku zespotu I), maszynopis z pazdziernika 1983 r.

4 Por. Pismo S. Gebethnera do ministra W. Baki, Pelnomocnika Rzadu do Spraw Reformy z dnia 12
lipca 1983 r., w ktorym autor ocenit, m.in. ze ,,[...] projekt ustawy o Radzie Ministrow nie moze —
i nie mogt — by¢ niczym innym jak przejawem petryfikacji aktualnego stanu rzeczy. A tenze stan
rzeczy za$ jest wyrazem okresu przej$ciowego, jesli nie wytworem koncowym starej maszynerii
rzadzenia i kierowania gospodarka zbudowanym u schytku lat 1940-tych. Tym samym przed-
fozony Sejmowi projekt Ustawy o Radzie Ministrow musi by¢ odczytany jako wyraz nie tylko
tendencji do zamrozenia obecnych struktur centralnego osrodka sterowania gospodarka naro-
dowa i administracja. Co wiecej, oznacza to rdwniez zahamowanie rozwoju reformy [...]” (maszy-
nopis niepublikowany).

5 M.P. Nr 15, poz. 144.
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cie przygotowywania projektu tego dokumentu podjeto, przy udziale Srodowisk
naukowych, probe opracowania propozycji zasadniczego wzmocnienia instrumen-
tow pozwalajacych na sprawniejsze tworzenie i realizowanie przez rzad spdjnej
polityki. Przyzwyczajenia cztonkow Rady Ministrow spowodowaly jednak, ze
ostatecznie tylko w ograniczonym stopniu wykorzystano w tym regulaminie pro-
pozycje radykalnych zmian, ktére przygotowane zostaly przez ekspertow z mysla
o usprawnieniu prac rzadu i zdyscyplinowaniu ich uczestnikow. W duzej mierze
nawigzano natomiast do wczesSniejszych regulacji z 1991 r., wiele z nich powta-
rzajac w sposob dostowny.

Regulamin Rady Ministréw z 1997 r. obowiazywat z niewielkimi zmianami® do
marca 2002 r. Mimo zasygnalizowanej powyzej tendencji do kopiowania w tym
akcie regulacji z 1991 r. w przyjetym w 1997 r. mechanizmie dziatania Rady Mini-
strow odnalez¢ mozna jednak znaczace dla procesu decydowania rzagdowego
nowe rozwigzania. CzeS¢ z nich dotyczyta norm wzmacniajacych gwarancje spoj-
nosci polityki rzadu. Zaliczy¢ do nich nalezy przepisy mowiace, ze inicjujac i reali-
zujac polityke ustalona przez Rade Ministrow jej cztonkowie przed wniesieniem
sprawy do rozpatrzenia uzgadniaja swoje stanowiska ze stanowiskami innych
cztonkéw gabinetu, wspoltdziataja w realizacji ustalen rzadu oraz powstrzymu-
ja sie od dziatan ostabiajacych wewnetrzna spojnosé polityki rzadu. Takie samo
znaczenie mozna przypisa¢ przepisom stanowiacym, ze cztonek Rady Ministrow
w swoich wystapieniach reprezentuje stanowisko zgodne z ustaleniami przyjetymi
przez Rade Ministrow, a takze nie moze podejmowac publicznej krytyki rzadu oraz
projektow wnoszonych przez innych cztonkéw Rady Ministrow albo decyzji
podejmowanych przez nich w zakresie swoich wtasciwosci, za$ jego wypowiedzi
publiczne dotyczace istotnych spraw z zakresu dziatania innego cztonka gabi-
netu powinny by€ z nim uzgodnione, a w przypadku braku takiego uzgodnienia
przedstawione Prezesowi Rady Ministrow. Kolejna regulacja w sposob jednoznacz-
ny wskazata na potrzebe kierowania si¢ przez cztonka Rady Ministrow w swoim
dzialaniu interesem publicznym, oddzielajac sprawy osobiste od obowigzkdw
stuzbowych.

W regulaminie z 1997 r. zawarto dodatkowe rozwigzania prawne majace na
celu ograniczenie angazowania rzagdowego procesu decyzyjnego do pracy nad
inicjatywami, ktore w ocenie Prezesa Rady Ministrow z r6znych wzgledow nie
powinny by¢ podejmowane. Przy generowaniu inicjatyw w sposob wyrazny dano
preferencje dla projektow wynikajacych z planu pracy Rady Ministrow, obowiazu-
jacych przepisow lub tez zobowigzan ze strony Rady Ministrow badZ Prezesa Rady
Ministréw. Wyraznie podkres§lono w zwiagzku z tym, Ze rzad dziala na podstawie
programOw prac na okres danego roku lub na krotsze okresy, ktore moga by¢
punktem wyjScia dla opracowania programow szczegolowych, w tym programu
prac legislacyjnych oraz harmonogramdw realizacyjnych programow. Rozstrzy-
gnigto przy tym, ze projekty wspomnianych programéw oraz harmonogramy opra-

6 Zob. szczegbdlowa analiza zawarta w aneksie do niniejszej ksigzki, s. 216 i nast.
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cowuje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow i — po zaakceptowaniu ich przez
Prezesa Rady Ministrow — przedstawia je Radzie Ministrow do zatwierdzenia.

Roéwnolegle wprowadzono zasade, ze w pozostatych przypadkach organy upo-
waznione do opracowywania i uzgadniania dokumentéw rzadowych musza
o swoich zamiarach powiadomic¢ Prezesa Rady Ministrow, okreslajac w zawiado-
mieniu: rodzaj proponowanego dokumentu, przyczyny i potrzebe podjgcia inicja-
tywy, jej istot¢ oraz skutki spoleczne i ekonomiczne, a w odniesieniu do aktéw
normatywnych przedstawiajac rOwniez informacje na temat podstawy prawnej
oraz wstepnej oceny z punktu widzenia harmonizacji prawa polskiego z prawem
Unii Europejskiej. W regulaminie zawarto tez wazne uprawnienie dla Prezesa Rady
Ministrow do postanowienia, ze prace nad zgloszong inicjatywa prowadzone beda
w odrgbnym trybie. Tryb taki polega¢ mogt w szczegdlnoSci na powierzeniu opra-
cowania, uzgadniania i wniesienia projektu lub niektdrych z tych czynnosci Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow lub wtaSciwemu organowi wewnetrznemu Rady
Ministrow. Mogt on réwniez znalez¢ wyraz w nalozeniu na organ wnioskujacy
obowigzku uprzedniego przedstawienia Radzie Ministrow, Prezesowi Rady Mini-
strow lub wskazanemu organowi wewnetrznemu Rady Ministrow zatozen albo
takze tez projektu dokumentu rzadowego, badz tez przedstawienia projektu doku-
mentu do zaopiniowania przez wiasciwy staty komitet Rady Ministrow lub Rade
Legislacyjna.

Wsrod norm regulaminu z 1997 r. zwracaja uwage rozwigzania mogace przy-
czynic si¢ w przypadku ich stosowania do poprawy jakoSci procesu opracowania
i uzgadniania projektow dokumentdéw majacych stanowi¢ podstawe decyzji Rady
Ministréw. Rozstrzygnieto, ze projekt aktu normatywnego opracowuje si¢ zgodnie
z zasadami techniki prawodawczej, ustalonymi w odrgbnym trybie. Szczegdtowo
okreSlono wymagania, jakie spelnia¢ musi uzasadnienie do projektu aktu nor-
matywnego, ktore powinno obejmowac informacje na temat: istniejagcego stanu
rzeczy w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana oraz potrzeby i celu wydania aktu,
a takze roznic migdzy dotychczasowym i projektowanym stanem prawnym, prze-
widywanych skutkoéw spolecznych, gospodarczych, prawnych i finansowych wej-
Scia w zycie projektowanego aktu oraz zrodetl finansowania proponowanego
rozwigzania 1 wynikach konsultacji spotecznych badz dyskusji publiczne;j. Istotne
znaczenie ma norma, zgodnie z ktorg do projektu nalezy takze dotaczy¢, opraco-
wang przez organ wnioskujacy, wstepna opini¢ o zgodnosci projektu z prawem
Unii Europejskiej, a jezeli projekt przewiduje wydanie aktow wykonawczych, nale-
zy dofaczy¢ projekty takich aktow o podstawowym znaczeniu dla proponowanej
regulacji.

Jako zasade podstawowa przyjeto, ze rzadowy organ wnioskujacy jest obowig-
zany uzgodni¢ projekt dokumentu z czlonkami Rady Ministroéw oraz Szefem Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow, a pod wzgledem prawnym i formalnym — z wia-
Sciwa w sprawach legislacji komodrka organizacyjng Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Jezeli, na podstawie odrebnych przepisoéw, projekt dokumentu rzado-
wego podlegat zaopiniowaniu lub uzgodnieniu z organami albo podmiotami,
ktorych zakresu dzialania on dotyczy, to obowiazek skierowania projektu do
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zaopiniowania lub uzgodnienia spoczywat na organie wnioskujacym. Biorac pod
uwage tre$¢ projektu dokumentu rzagdowego, a takze uwzgledniajac inne oko-
licznoSci, w tym znaczenie oraz przewidywane skutki spoteczne i ekonomiczne
projektu, stopien jego zlozonosci oraz jego pilnos¢, organ ten mogt zdecydowac
o skierowaniu projektu do zaopiniowania przez inne organy administracji pan-
stwowej, organizacje spoteczne i inne zainteresowane podmioty i instytucje.
Szczegbdtowo okreslono w tych sprawach terminy zajecia stanowiska, zgtaszania
uwag lub opinii na piSmie albo zawiadomienia o braku uwag.

W regulaminie okreSlono tez zasady i sposOb wyjasniania i usuwania rozbiez-
nosci stanowisk oraz rozstrzyganie sporow w trakcie przygotowywania projektu
decyzji rzadowych. Jako podstawowy mechanizm uznano w tych sprawach mig-
dzyministerialne konferencje uzgodnieniowe organizowane przez organ wniosku-
jacy. W konferencji byli obowigzani uczestniczy¢ przedstawiciele organéw admi-
nistracji rzadowej, ktore zgtosity uwagi do projektu. Dla koordynacji prac rzadu,
szczegblnie w sprawach kontrowersyjnych i ztozonych istotne byto postanowie-
nie, zgodnie z ktoérym o przedmiocie i terminie takiej konferencji organ wniosku-
jacy zawiadamia Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, a ten na wniosek orga-
nu wnioskujacego albo z polecenia Prezesa Rady Ministréw, wyznaczy¢ moze
sekretarza lub podsekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow do prze-
wodniczenia w konferencji. Efektem konferencji byto dokonanie przez podmiot
wnoszacy autopoprawek albo opracowanie nowego tekstu projektu dokumentu
rzadowego lub sporzadzenie protokotu rozbieznosci.

Jezeli mimo odbycia konferencji, nie zostaly usunigte rozbieznoSci stanowisk,
organ wnioskujacy kierowat projekt dokumentu rzadowego, wraz z protokolem
rozbieznosci, do rozpatrzenia przez wiasciwy staty komitet Rady Ministrow, kto-
ry nie byl zwiazany ustaleniami postepowania uzgodnieniowego i mogl przejac
sprawe do prowadzenia, jako organ wnioskujacy. O wniesieniu do rozpatrzenia
przez Rade Ministrow projektu, co do ktdrego nie udalo si¢ usung¢ rozbieznosci
stanowisk w toku prac wtasciwego statego komitetu Rady Ministréw, decydo-
wal przewodniczacy tego komitetu. Wniosek taki wymagat szczegétowego
omowienia nie usunigtych rozbieznosci ze wskazaniem ich przyczyn, przedstawie-
nia stanowiska cztonkoéw komitetu oraz sformutowania jednoznacznej propozy-
cji rozstrzygnigcia sprawy przez Rade Ministrow.

Jako nowe rozwiazanie odnotowac trzeba ujecie bezpoSrednio w regulaminie
rozproszonych wczesniej w odrebnych uchwatach norm odnoszacych si¢ do oce-
ny projektow aktow prawnych pod wzgledem ich zgodnosci z prawem Unii Euro-
pejskiej oraz realizacji obowigzkdéw rzadu wobec Sejmu i Senatu’. Zgodnie z tymi
normami organ kierujacy projekt aktu prawnego do uzgodnien byt obowigzany

7 Por. m.in. uchwata nr 16 Rady Ministréw z dnia 29 marca 1994 r. w sprawie dodatkowych wymo-
gbw postepowania z rzadowymi projektami normatywnych aktéw prawnych ze wzgledu na
konieczno$¢ spetniania kryteridw zgodnosci z prawem Unii Europejskiej, M.P. Nr 23, poz. 188
oraz uchwata nr 32 Rady Ministrow z dnia 14 marca 1995 r. w sprawie realizacji obowiazkow
Rzadu wobec Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz reprezentacji Rzadu w pracach par-
lamentarnych, M.P. Nr 18, poz. 219.
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przekaza¢ ten dokument Komitetowi Integracji Europejskiej, w celu uzyskania
opinii co do zgodnosci tego aktu z prawem Unii Europejskiej. Projekty aktow
prawnych, wniesione do decyzji przez Rade Ministrow, nie powinny by¢ kiero-
wane do rozpatrzenia do czasu przedstawienia wspomnianej opinii Komitetu.
Koordynacje realizacji obowiazkdw rzadu wobec Sejmu i Senatu oraz uczest-
nictwa przedstawicieli rzadu w pracach parlamentarnych zapewnial podsekretarz
stanu do spraw parlamentarnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ktory
wspoldziatat w tym zakresie z cztonkami kierownictw odpowiedzialnych za
biezaca koordynacje spraw parlamentarnych w poszczegdlnych ministerstwach
i urzedach centralnych. Podejmujac uchwate o skierowaniu projektu ustawy lub
innego dokumentu rzagdowego do Sejmu, Rada Ministrow udzielata jednoczesnie
upowaznienia do jej reprezentowania w toku prac parlamentarnych czionkowi
Rady Ministréw, zgodnie z wtasciwoscia. Merytoryczne zmiany stanowiska Rady
Ministrow wyrazonego w projekcie dokumentu rzagdowego wymagaly odrebnego
upowaznienia Rady Ministrow. Jezeli jest to niezbedne z uwagi na charakter rozpa-
trywanej sprawy, w szczegolnosci gdy projekt dokumentu rzadowego dotyczyt
zakresu dziatania kilku ministrow albo innych organéw administracji rzadowe;,
w pracach parlamentarnych, poza przedstawicielem rzadu, powinni, na zaprosze-
nie wlasciwych organéw Sejmu i Senatu, bra¢ udziat wiasciwi ministrowie lub
inne organy albo ich przedstawiciele. Na zadanie wtaSciwych organow Sejmu
1 Senatu mogli oni, w uzgodnieniu z przedstawicielem rzadu, udziela¢ wyjasnien
i informacji oraz przedstawia¢ opinie w zakresie swojej wlaSciwosci. Zasady te
odnosily si¢ tez do zajmowania przez rzad stanowiska wobec uchwat Sejmu
i Senatu oraz podejmowanych przez Sejm i Senat apeli, rezolucji, dezyderatoéw
oraz opinii, postgpowania z informacjami, sprawozdaniami i innymi dokumentami
przedstawianymi przez Rade MinistrOw na zadanie Sejmu i Senatu.
Regulamin z 1997 r. szczegétowo okreSlat tryb wnoszenie projektow
dokumentow do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow. Przede wszystkim rozstrzy-
gal, ze projekty te podlegaja, przed ich wniesieniem pod obrady Rady Ministrow,
rozpatrzeniu przez wiasciwe stale komitety Rady Ministrow. Tylko w uzasadnio-
nych wypadkach, w szczegolnosci gdy waga Iub pilno$¢ sprawy wymagala nie-
zwlocznego jej rozstrzygniecia Prezes Rady Ministrow mogl wyrazi¢ zgode na
whiesienie projektu dokumentu rzadowego do rozpatrzenia i rozstrzygniecia przez
Rade Ministrow bez jego uprzedniego rozpatrzenia przez wlasciwy komitet Rady
Ministrow. W takich wypadkach stanowisko, rekomendacj¢ lub opini¢ przedstawiat
Radzie Ministrow przewodniczacy wiasciwego statego komitetu Rady Ministrow
lub cztonek Rady Ministrow wskazany przez Prezesa Rady Ministrow.
Kolejnym waznym, z punktu widzenia jakoSci przyszlych decyzji, byt w odnie-
sieniu do projektow aktow normatywnych przepis regulaminu naktadajacy na
wnioskodawce obowiazek skierowania projektu przed przedstawieniem go Radzie
Ministrow do rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza w Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, w celu zbadania i oceny tego projektu pod wzgledem prawnym i redakcyj-
nym, w tym oceny zgodnosci przepisOw projektu z obowigzujacym systemem
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prawa, zasadami techniki prawodawczej oraz poprawnosci jezykowej przepisow
projektu.

Przedmiotem szczeg6lowych regulacji prawnych byt roOwniez sam sposob
wnoszenia dokumentow do rozpatrzenia przez Rade Ministrow oraz zasady ich
ewidencjonowania oraz przekazywania cztonkom rzadu przez Sekretarza Rady
Ministrow. OkreSlony byt jednoznacznie katalog organéw upowaznionych do
tego. W jego sktad wchodzili, dziatajac zgodnie ze swoja wiasciwoscia, czion-
kowie Rady Ministrow oraz, jeSli tak byto okreSlone w odrebnych przepisach, sta-
te komitety Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, centralne
organy administracji rzadowej (kierownicy urzedéw centralnych), petnomocnicy
rzadu i wojewodowie.

Regulamin z 1997 r. wyrdzniato w stosunku do poprzednich aktow normatyw-
nych dotyczacych tej materii bardziej precyzyjne ujecie zagadnieni odnoszacych
sie do samych posiedzen Rady MinistrOw oraz rozpatrywania spraw i podejmowa-
nia rozstrzygniec. Dotyczy to m.in.: terminow obrad i zawiadomien oraz porzadku
obrad odbywanych w statych terminach. Przewidziano, ze w porzadku tym
umieszcza si¢ rozpatrywane sprawy wedltug ich rodzaju i przedmiotu w kolejnosci
obejmujace;j: pytania i odpowiedzi w ramach Rady Ministrow; projekty dokumen-
tow rzadowych w pelni uzgodnionych, ktorych rozpatrzenie nie wymaga prze-
prowadzenia dyskusji; projekty dokumentow rzagdowych z dotaczonym protoko-
tem rozbieznoSci albo do ktorych zostaty zgtoszone uwagi cztonkow Rady
Ministréw; analizy problemowe lub inne sprawy dotyczace podstawowych pro-
blemow; sprawy parlamentarne; pozostate dokumenty rzadowe oraz sprawy bie-
zace.

Wazne znaczenie dla przebiegu procesu rozstrzygania przez Rade Ministrow
miala zasada, ze w czasie posiedzenia rozpatruje sprawy objete, dorgczonym
cztonkom Rady Ministrow, porzadkiem obrad. Porzadek obrad mogt zosta¢ zmie-
niony lub uzupetniony tylko przez Prezesa Rady Ministrow z inicjatywy wtasnej
lub na umotywowany wniosek, zgtoszony przez czlonka Rady Ministrow przed
rozpoczeciem obrad. Elementem dyscyplinujacym czionkow rzadu stafa si¢ tez
norma, zgodnie z ktorg uwagi do projektu dokumentu rzadowego powinny by¢
zgtoszone nie pozniej niz do godz. 12.00 dnia poprzedzajacego staly termin
posiedzenia Rady Ministrow, pod rygorem ich pomini¢cia. Uwagi zgltoszone po
tym terminie podlegaly rozpatrzeniu tylko za zgoda Prezesa Rady Ministrow.

W posiedzeniach Rady Ministrow stale uczestniczyly, bez prawa udziatu
w podejmowaniu rozstrzygni¢c, osoby upowaznione do tego na podstawie prze-
piséw ustaw oraz osoby zobowiazane do uczestnictwa przez Prezesa Rady Mini-
strow, jezeli uznal on ich udzial w posiedzeniu za niezbedny do wykonywania
powierzonych im obowiazkow w zakresie realizacji polityki lub obstugi prac rza-
du. Prezes Rady Ministrow mogt takze zaprasza¢ do udziatu w posiedzeniu lub
jego czesci, z glosem doradczym, inne osoby, w szczegOlnoSci przedstawicieli
zainteresowanych organdéw panstwowych.

Projekty dokument6éw rzadowych i inne sprawy przewidziane do rozpatrzenia
na posiedzeniu referowal Prezes Rady Ministrow lub wskazany przez niego czto-
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nek Rady Ministrow. Prezes Rady Ministrow mogt powierzy¢ referowanie pro-
jektu dokumentu rzagdowego przedstawicielowi organu uprawnionego. Rada
Ministrow, po rozpatrzeniu projektu, dokument przyjmowata lub wprowadzata
w nim zmiany, albo go odrzucata, kierowatla do rozstrzygnigcia w innym terminie,
lub uzalezniala dalsze prace od spetnienia okreSlonych wymogow. W szczegol-
noSci mogta skierowac projekt dokumentu rzadowego: do rozpatrzenia przez
wlasciwy staty komitet Rady Ministrow lub inny organ wewnetrzny Rady Mini-
strow, z zakreSleniem terminu do zajecia stanowiska lub zobowigzaniem wtasci-
wego komitetu do opracowania, uzgodnienia i wniesienia do rozpatrzenia w okre-
Slonym terminie nowego tekstu projektu lub dokonania w nim niezbg¢dnych zmian
i uzupelnien, do zaopiniowania przez Rad¢ Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-
strOw lub wskazany organ wewnetrzny Rady Ministrow. Do czasu rozpatrzenia
sprawy przez Rade Ministrow i podjecia decyzji, o ktorych mowa wyzej, organ
uprawniony mogt wycofa¢ wniesiony projekt dokumentu rzadowego. W takim
wypadku Prezes Rady Ministrow mogt zarzadzi¢ opracowanie, uzgodnienie
i wniesienie projektu lub dokonanie niektorych z tych czynnosci w odrgbnym,
scharakteryzowanym juz we wczesniejszych uwagach, trybie.

Rekonstruowane tu postanowienia regulaminu z 1997 r. okreslaly réwniez
zasady rozpatrzenia projektu dokumentu lub rozstrzygniecie sprawy w drodze
korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk przez cztonkéw Rady Ministrow
(tryb obiegowy). Decyzja o uruchomieniu tego trybu nalezata do Prezesa Rady
Ministrow, ktory mogt zarzadzi€ jego wykorzystanie w danej sprawie, na wniosek
uprawnionego organu, Sekretarza Rady Ministrow albo z inicjatywy wiasnej. Ter-
min do zajecia stanowiska przez cztonkéw Rady MinistrOw nie powinien by¢
w tych sprawach krétszy niz 3 dni. Projekt rozstrzygniecia uwazano za przyjety,
jezeli wszyscy cztonkowie Rady MinistrOw wyrazili na piSmie zgode na przyjecie
dokumentu lub proponowang tres¢ rozstrzygniecia bez zastrzezen. W razie zgto-
szenia uwag lub zastrzezen, ktore nie zostaly uwzglednione lub wyjasnione, pro-
jekt dokumentu lub rozstrzygnigcia wymagat rozpatrzenia przez Rade Ministrow
na posiedzeniu. Takie rozwigzanie stanowifo jedng z gwarancji kolegialnego cha-
rakteru decyzji rzadowych.

Regulamin doktadnie precyzowatl rowniez sprawy zwigzane z dokumentowa-
niem przebiegu posiedzen Rady MinistrOw oraz sposobem przygotowywania
informacji o przyjetych rozstrzygnieciach. Z posiedzenia sporzadzano, pod nadzo-
rem Sekretarza Rady Ministrow, z zachowaniem przepiséw o ochronie tajemnicy
panstwowej i stuzbowej, petny zapis jego przebiegu (na podstawie zapisu
magnetofonowego) oraz protokot ustalen. Zapis byt wewnetrznym dokumentem
roboczym, za$ protokot ustalen zawieral petne zestawienie rozstrzygniec,
z uwzglednieniem wynikdw przeprowadzonych gtosowan oraz zgtoszonych do
protokotu stanowisk odrebnych. Z kazdego posiedzenia byl sporzadzany komu-
nikat prasowy, informujacy w szczeg6lnosci o przedmiocie posiedzenia oraz
o podjetych rozstrzygnigciach. Komunikat przygotowywat rzecznik prasowy rzadu
w porozumieniu z Sekretarzem Rady Ministrow i, po zaaprobowaniu przez Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, podawat go do publicznej wiadomosci. Obo-
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wigzywala zasada, ze cztonkowie Rady Ministréw oraz inne osoby, uczestnicza-
ce w jej posiedzeniach nie moga, bez zgody Prezesa Rady Ministrow, ujawniac
jakichkolwiek informacji o jego przebiegu oraz o indywidualnych opiniach i sta-
nowiskach wyrazanych na tym posiedzeniu przez jego uczestnikow.

Obowiazkiem czlonka Rady Ministrow byla obecno$¢ na posiedzeniach rza-
du. W szczegOlnie uzasadnionych wypadkach Prezes Rady Ministréw mogt zwol-
ni¢ cztonka Rady Ministréw z tego obowigzku. W takiej sytuacji osoba, ktéra
bedzie nieobecna na posiedzeniu, miata obowiazek wskaza¢ cztonka Rady Mini-
strow, ktory zostanie zaznajomiony ze stanowiskiem nieobecnego ministra w spra-
wach umieszczonych w porzadku obrad posiedzenia i zaprezentuje je, za zgoda
Prezesa Rady Ministrow, w czasie rozpatrywania tych spraw na posiedzeniu. Obo-
wiagzkiem tej osoby bylo rowniez wskazanie sekretarza lub podsekretarza stanu,
ktory za zgoda Prezesa Rady Ministrow, bedzie uczestniczyl w rozpatrywaniu
spraw na posiedzeniu i sktadal oS§wiadczenia oraz udzielal wyjaSnien.

Postanowienia regulaminu z 1997 r. okreSlaly tez zasady dziatania organow
wewngtrznych Rady Ministrow. Rozstrzygaly one m.in., ze do trybu dzialania sta-
tych komitetow Rady Ministrow oraz komitetow utworzonych przez Prezesa Rady
Ministrow do rozpatrywania okreslonej sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dotyczace trybu pracy Rady Ministrow, z uwzglgdnieniem odrebnosci wynikaja-
cych z zakresu kompetencji komitetow, jako organow wewnetrznych Rady Mini-
strOw, oraz zadan i zakresu dzialania tych organow, okreSlonych w aktach o ich
utworzeniu. Stwarzaly tez mozliwos¢, by przewodniczacy stalego komitetu Rady
Ministrow — jesli uzna, zZe sprawa wniesiona pod obrady komitetu nie wymaga
zajecia stanowiska przez komitet w pelnym sktadzie — utworzyt sposrod czton-
kéw komitetu zespot, ktoremu powierzy rozpatrzenie tej sprawy. Czlonkowie
komitetu zglaszajacy uwagi do rozpatrywanej sprawy byli obowigzani uczestni-
czy¢ w posiedzeniu zespotu osobiscie albo zapewni¢ obecno$¢ na posiedzeniu
swojego upelnomocnionego przedstawiciela. Rozstrzygnigcie uzgodnione przez
cztonkow zespolu byly traktowane jako stanowisko lub rekomendacja komite-
tu.

W swietle postanowien regulaminu kluczowa rolg w zabezpieczeniu sprawnego
funkcjonowania rzadowego procesu decyzyjnego odgrywatl Sekretarz Rady Mini-
strow, ktory przygotowywat i obstugiwat posiedzenia Rady Ministrow, a ponad-
to wykonywal obowiazki zwiazane w szczeg6lnosci z: przyjmowaniem od orga-
néw uprawnionych oraz przekazywaniem cztonkom Rady Ministrow projektow
dokumentow; sporzadzaniem i przechowywaniem zapisu posiedzenia i protoko-
tu ustalef oraz opracowywaniem i przekazywaniem ministrom, wojewodom
1 innym uprawnionym osobom protokotu ustalen; informowaniem, za poSrednic-
twem rzadowych stuzb informacyjnych, opinii publicznej o przedmiocie posie-
dzen Rady MinistrOw i rozstrzygnieciach, jakie zapadly na posiedzeniach; kiero-
waniem przez Prezesa Rady Ministrow spraw do rozpatrzenia i rozstrzygniecia
przez Rad¢ Ministréow w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk
(w trybie obiegowym); ewidencjonowaniem dokumentow rzadowych przyjetych
przez Rade Ministrow; kontrola realizacji ustalen zamieszczonych w protokotfach
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ustalen oraz koordynowaniem dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow i Pre-
zesa Rady Ministrow.

Odrebne przepisy regulowaly opracowywanie i uzgadnianie projektow umow
miedzynarodowych (panstwowych, rzadowych, resortowych), instrukcji negocja-
cyjnych i innych dokumentdw zwigzanych z zawieraniem i wypowiadaniem umow
mi¢dzynarodowych, a takze oglaszanie aktow Rady Ministrow w dziennikach urzg-
dowych.

3. Modyfikacje w latach 1997-2001

Nowe elementy do uktadu funkcjonalnego decydowania rzagdowego wprowa-
dzity zmiany, jakich dokonano w 1999 r. przy okazji nowelizacji ustawy o dziatach
administracji rzadowej. Stworzono wowczas podstawy pozwalajace na utworzenie
Rzadowego Centrum Legislacji, jako miejsca koordynowania prac zwiazanych
z rzadowy legislacja. Takie rozwigzanie stanowito czeSciowe nawigzanie do postu-
latéw wielokrotnie zgtaszanych przez srodowisko prawnikow, w tym przez Rade
Legislacyjna.

Do zadan Rzadowego Centrum Legislacji zaliczono: opracowywanie stanowisk
prawno-legislacyjnych do rzadowych projektow aktow normatywnych, koordyna-
cje przebiegu uzgodnien miedzyresortowych, opracowywanie pod wzgledem legi-
slacyjnym rzadowych projektow, opracowywanie rzadowych projektow w zakresie
ustalonym przez premiera, redagowanie Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego,
wspolprace z Komitetem Integracji Europejskiej w harmonizowaniu prawa pol-
skiego z europejskim, wspotdziatanie z Rada Legislacyjna w opiniowaniu rzado-
wych projektow pod katem zgodnoSci z konstytucja i spojnosci z systemem pra-
wa, a takze kontrole wydawania przez organa administracji rzagdowej przepisow
wykonawczych do ustaw.

Jak juz odnotowano wczeSniej, zmiany, jakie wprowadzono w latach 1998-2001
do regulaminu pracy Rady Ministrow nie naruszaly podstawowego trybu dzia-
tania rzadu. W 1998 1.8 zfozyly si¢ na nie przede wszystkim: po pierwsze — zwigk-
szenie roli szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w przygotowywaniu programu
prac rzadu, w tym programu prac legislacyjnych rzadu oraz harmonogramu reali-
zacyjnego; po drugie — rozciagniecie prawa Prezesa Rady Ministréw do postano-
wienia 0 opracowaniu, uzgodnieniu i wniesieniu projektu kazdego dokumentu
rzagdowego w odrebnym trybie na wszystkie etapy przygotowywania decyzji; po
trzecie — wzmocnienie znaczenia Rady Legislacyjnej w procesie przygotowania
projektu przez wprowadzenie zasady, ze organ wnioskujacy, kierujacy do uzgod-
nien projekt ustawy lub innego aktu normatywnego o szczeg6lnej doniostosci
spolecznej, ekonomicznej lub prawnej, jest obowiazany przekazac go Radzie Legi-
slacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, za$ w razie wyrazenia opinii przez Rade

8 M.P. Nr 12, poz. 202.
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Legislacyjna, organ ten ma obowiazek odniesienia si¢ do opinii Rady; po czwar-
te — ograniczenie przejecia przewodnictwa konferencji uzgodnieniowej przez
przedstawiciela Kancelarii Prezesa Rady Ministrow wylacznie do sytuacji, w kto-
rej z takim wnioskiem wystapi sam organ wnioskujacy; po piate — rezygnacji
w porzadku posiedzenia Rady Ministrow z punktu ,pytania i odpowiedzi
w ramach Rady Ministrow”.

Na zmiany wprowadzone do regulaminu w 1999 r.9 ztozyly si¢ przede wszyst-
kim: po pierwsze — wprowadzenie obowigzku, by w uzasadnieniu projektu aktu
normatywnego, ktOry jest przedmiotem decyzji zawarta zostata rowniez charak-
terystyka przewidywanych, zwigzanych z wejSciem w zycie aktu, skutkow doty-
czacych ograniczenia uznaniowosci i uproszczenia stosowanych procedur, a takze
wewnetrznej spdjnosci systemu prawa; po drugie — wzmocnienie pozycji Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, przez wprowadzenie zasady, ze organ
wnioskujacy, kierujacy do uzgodnien projekt ustawy lub innego aktu normatyw-
nego, ktorego przepisy dotycza funkcjonowania samorzadu terytorialnego, jest
obowiazany przekazac¢ go Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego; po
trzecie — jednoznaczne postanowienie, ze zorganizowanie konferencji uzgodnie-
niowej jest obowiazkowe, w przypadku zgloszenia licznych uwag o charakterze
merytorycznym przez organy i inne podmioty uprawnione; po czwarte — jasne
przedstawienie powodow pozwalajacych na zwrot projektu organowi wniosku;ja-
cemu bez rozpatrzenia, przez stwierdzenie, ze jest to mozliwe, gdy projekt ten nie
odpowiada wymaganiom okreSlonym w uchwale, a w szczeg6lnoSci nie dola-
czono do niego: protokotu rozbieznosci, ustosunkowania si¢ organu wnioskuja-
cego do zgloszonych uwag, informacji o przeprowadzeniu konferencji, informa-
cji o wyrazeniu zgody na zwolnienie dokumentu z obowiazku rozpatrzenia przez
Komisje Prawnicza, opinii stalego komitetu Rady Ministrow, albo tez nie zostat
on uzupelniony badz nie zostaly usunigte wystepujace w nim braki formalne,
przy rownoczesnym postanowieniu, ze w uzasadnionych wypadkach projekt taki
moze zostac rozpatrzony na posiedzeniu Rady Ministrow wylacznie za zgoda Pre-
zesa Rady Ministrow, po zasiegni¢ciu opinii cztonkoéw Rady Ministrow wyrazonej
na posiedzeniu Rady Ministrow, na ktérym projekt ten bedzie rozpatrywany; po
piate — postanowienie, ze rygor pominiecia uwag zgloszonych do projektow nie
pOzniej niz do godz. 12.00 dnia poprzedzajacego posiedzenie Rady Ministrow nie
ma zastosowania do projektow dokumentow wiaczonych do porzadku obrad
bez zachowania siedmiodniowego terminu przekazania przed tym posiedzeniem;
po szoste — rozwiazanie, zgodnie z ktorym na posiedzeniu Rady Ministrow (i odpo-
wiednio posiedzeniu statego komitetu Rady Ministrow) nie podlegaja rozpatrze-
niu wniesione do projektu uwagi o charakterze legislacyjnym lub redakcyjnym,
ktore sa przekazywane wtasciwym komorkom organizacyjnym Kancelarii Preze-
sa Rady Ministrow obstugujacym posiedzenia Rady Ministrow.

9 M.P. Nr 32, poz. 498.
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4. Konkluzje

Oceniajac przedstawione wyzej, zachodzace w latach dziewiecdziesiatych, prze-
ksztalcenia w rozwigzaniach normatywnych dotyczacych procedur rzadowego sys-
temu decyzyjnego uznac trzeba, ze tworzyly one przestanki prawne dla optymali-
zowania przebiegu procesu decydowania rzgdowego. Po pierwsze — wzmacniaty
pozycje Prezesa Rady Ministrow jako faktycznego kierownika prac rzadu. Po drugie
— tworzyly podstawy dla jasnego okreSlenia uprawnien i obowigzkdw cztonkow
Rady Ministrow jako uczestnikow prac rzadu oraz sposobu ich zastgpowania w pro-
cesie decydowania. Po trzecie — przyniosly szczeg6lowe uregulowania zagadnien
dotyczacych petnomocnikow rzadu; zasad tworzenia i funkcjonowania organow
pomocniczych i opiniodawczo-doradczych Rady Ministrow, w tym jej statych komi-
tetow oraz roznorodnych form wspoétdziatania miedzyministerialnego przed posie-
dzeniem Rady Ministrow. Po czwarte — stworzyly podstawy szerszego wykorzysty-
wania w pracach rzadu trybu obiegowego. Po piate — rygorystycznie i jednoznacznie
okreslily zasady reprezentowania Rady Ministrow wobec innych organdw, w celu
zapewnienia jednolitosci koncepcyjnej i politycznej wystapien w imieniu rzadu.

W 2001 r. do regulaminu prac Rady Ministrow wprowadzono zmiany dostoso-
wawcze wynikajace z potrzeby koordynacji sposobu oceny projektow decyzji rza-
dowych w panstwach OECD. W nastepstwie tych zmian przyjeto zasade, ze w toku
analizy zgtoszonych inicjatyw Rzadowe Centrum Legislacji dokonuje oceny ich
skutkow dla dochoddéw i wydatkoéw budzetu i sektora publicznego, rynku pracy,
konkurencyjno$ci wewnetrznej i zewnetrznej gospodarki oraz sytuacji i rozwoju
regionalnego!0.

Regulacje z 1997 r. okazaly si¢ w swoich podstawowych elementach trwate.
Zmiany jakich w nich dokonano w 2002 r. juz po zakonczeniu badanego w tej
ksigzce okresu, w czasie funkcjonowania Rady Ministrow kierowanej przez L. Mil-
lera, mialy charakter ograniczony. Dotyczyly one w wigkszym stopniu dostoso-
wania norm regulaminu do sytuacji pozostalej po nowelizacji w 2001 r. ustawy
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie
dzialania ministréw, niz zmian o charakterze systemowym.

Kierunki tych zmian w sposob wyrazny nawigzywaly do odnotowanych juz we
wezesniejsze] czeSci niniejszej ksiazki rekomendacji wynikajacych z przeksztatcen
zachodzacych w rzagdowych systemach decyzyjnych w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskie;j.

Przy ocenach tych rozwigzan trzeba jednak pamietac, ze sktadaja si¢ one na
normatywny obraz procedur dzialania decyzyjnego rzadu. W praktyce, jak to jesz-
cze zostanie szczegdtowo podjete w dalszych rozwazaniach, realizacja tych norm
natrafia na powazne trudnosci, ktore zwiazane sa przede wszystkim z uwarunko-
waniami wynikajacymi z przecigzenia rzadowego systemu decyzyjnego, presji cza-
su oraz napig¢ciami w dziataniu rzadow koalicyjnych o niejednorodnym zapleczu
politycznym.

10 M.P. Nr 33, poz. 547.
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Rozdziat VII
SFERA KADR

1. Znaczenie czynnika kadrowego

W rzadowym systemie decyzyjnym, obok zasad oraz rozwigzan instytucjonal-
nych i funkcjonalno-proceduralnych podstawowe znaczenie odgrywaja kadry.
Rada Ministrow i szerzej cata administracja rzadowa to rowniez zespot ludzi
wyodrebnionych w celu realizacji okre§lonych zadan!. To wtasnie od motywaciji,
zdolnosci do dziatan wspdlnych, umiejetnosci i sprawnosci oraz rzetelnosci tych
ludzi, ktorych liczba ulegta w badanym okresie znacznemu powiekszeniu? zalezy
w duzej mierze przebieg procesu przygotowania, podejmowania, monitorowania
1 wykonywania decyzji rzadowych.

Bez wzgledu na stopien szczegdtowosci regulacji normatywnych okreslajacych
sposoOb zorganizowania procesu decyzyjnego, ostateczny jego ksztalt wyznaczo-
ny jest przez ludzi zaangazowanych w jego obstuge. Istotng role w nim odgrywa-
ja nie tylko cztonkowie Rady Ministrow, czyli osoby bezposrednio uczestniczace
w podjeciu decyzji. Dla przebiegu i efektdéw tego procesu niemniej wazna jest pra-
ca bardzo wielu innych 0s6b zatrudnionych w strukturach administracji rzadowe;.
Dotyczy to w szczeg6lnosci 0osob odpowiedzialnych za pozyskiwanie i zarzadzanie
informacjami, analiz¢ istniejacej sytuacji pod katem potrzeb i mozliwosci podjecia
okreSlonych decyzji, organizowanie procesu decydowania, opracowywanie pro-
jektow decyzji pod wzgledem legislacyjnym i redakcyjnym, konfrontowanie tresci
przygotowywanych projektow z rozwigzaniami obecnymi w polskim systemie
prawnym oraz w prawie europejskim, konsultowanie projektéw z podmiotami
pozarzadowymi, zapewnienie informacji o podejmowanych decyzjach rzadowych
dla zaplecza politycznego rzadu i dla opinii publicznej, a takze wdrazanie podjetych
decyzji oraz monitorowanie i kontrolowanie ich realizacji. Ta sytuacja powoduje,
ze przy rozwazaniu zagadnien dotyczacych uwarunkowan i mozliwoSci poprawie-
nia jakosci decyzji rzadowych trzeba obja¢ zainteresowaniem calo$¢ kadr rzado-
wych. Kazde inne podejscie bytoby niekompletne i tym samym utomne.

Przemiany spoteczno-polityczne i ustrojowe, ktore zaszly w Polsce po 1989 r.,
stworzyly nowa sytuacj¢ dla administracji publicznej rOwniez w plaszczyZnie
kadrowej. Rewizji ulegly poprzednie podstawy doktrynalne i prawne oraz zasady

1 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 9.
2 Zob. s. 259 niniejszej ksigzki.
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i warunki dziatania kadr administracji rzgdowej. W obszarze intensywnych zmian
znalazly si¢ sprawy rekrutacji, statusu formalnoprawnego, zasad funkcjonowania,
modelu awansu oraz warunkow dzialania osob zatrudnionych w tej administracji.
Dodatkowa przestanka wymuszajaca nowe rozwigzania staly si¢ uwarunkowania
o charakterze uniwersalnym, ktore zwigzane sa z takim zjawiskami i procesami
charakterystycznymi dla wspotczesnych panstw, jak: narastanie ztozonosci i tem-
pa procesOw spolecznych, wzrost liczby 0sob zatrudnionych w administracji
publicznej oraz wymagan merytorycznych, ktore muszg one spelnic, pojawienie
sie¢ nowych technik komunikowania i przetwarzania informacji, czy tez zmiany
zadan i mozliwoSci dzialania wspomnianej administracji w warunkach globaliza-
cjis.

W tych okolicznosciach dla dziatania rzadowego systemu decyzyjnego pod-
stawowego znaczenia nabraly w Polsce cztery zagadnienia dotyczace zjawisk
1 procesOw zachodzacych w sferze kadr. Pierwsze z nich dotyczy kwestii ciggloSci
i zmiany w administracji rzagdowej w warunkach dynamiki zaplecza politycznego
rzadu. Drugie — zwiazane jest z relacjami miedzy czynnikiem politycznym i urzed-
niczym w ksztaltowaniu decyzji rzadowych. Tizecie — obejmuje kwestie zwigzane
z zarzadzaniem zasobami ludzkimi w administracji publicznej*, w tym szczegdlnie
rekrutacja i mechanizmami awansu kadr administracji rzadowej. Czwarte — obej-
muje problematyke mechanizmow ochronnych pozwalajacych rozstrzyga¢ w pro-
cesie podejmowania decyzji sprawy konfliktu interesu w zgodzie z interesem ogol-
nym.
W latach dziewiecdziesiatych, w §lad za doswiadczeniami licznych panstw
demokratycznych, uznano w Polsce, ze jest potrzebne jasne oddzielenie w plasz-
czyznie instytucjonalnej i funkcjonalnej politycznych oraz wykonawczych elemen-
tow struktury kadrowej w administracji rzadowej. Przyjeto rowniez, ze nalezy stwo-
rzy¢ instrumenty blokujace podporzadkowywanie dzialalnoSci administracji
publicznej partykularnym interesom poszczeg6lnych ugrupowan politycznych,
ktore stanowig zaplecze kolejnych rzadow. Oba te kierunki dziatan stanowily —
i w swojej istocie stanowia nadal — wazng okoliczno$¢ ksztattujaca dziatanie rza-
dowego procesu decyzyjnego. Wyznaczyly one tez kontekst dla podjecia w Polsce
w latach dziewiecdziesiatych tematu stuzby cywilne;.

2. Zagadnienie ciagloSci i zmian

Problem korelacji migdzy rotacja rzadéw a zmianami kadrowymi w administra-
cji rzadowe;j pojawit sie w Polsce w latach dziewigcdziesiagtych przede wszystkim
w zwiazku ze zjawiskiem czestych zmian rzadow i ich zaplecza politycznego.

3 A. Ferens, Administracja publiczna. Wprowadzenie do nauki administracji publicznej, (w:) Admi-
nistracja i polityka. Wprowadzenie, red. A. Ferens, 1. Macek, Wroctaw 1999, s. 20.

4 1. Macek, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej, (W:) Administracja i polityka.
Wprowadzenie, op. cit., s. 126-145.
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Mechanizmy panstwa demokratycznego w swojej istocie zaktadajag mozliwos¢
powtarzajacych si¢ rotacji rzadOw oraz zaplecza politycznego tworzacego uktad
rzadowy. Ta ogdlna prawidtowo$¢ wzmocniona byta w analizowanym okresie
przez ksztalt sceny politycznej w Polsce, ktory wyznaczony byl poprzez fakt ist-
nienia przez znaczng czg¢$¢ tego okresu dwoch blokdw o zblizonym poparciu spo-
tecznym. Doswiadczenia lat dziewigédziesiatych pokazaly, ze system polityczny
oraz politycy nie byli do takiej sytuacji wlaSciwie przygotowani.

Okres od wrze$nia 1989 roku do jesieni 2001 r. to w Polsce czas funkcjonowa-
nia o$Smiu Rad Ministréw i dziewieciu Prezesow Rady Ministréw?. Liczac czas od
podjecia dzialania przez kolejne Rady Ministréw az do powotania nowej Rady
Ministrow (a wigc tacznie z czasem, gdy rzad petnit juz tylko obowiazki) najdtu-
zej, bo ponad 47 miesiecy, dziatat w tym okresie rzad J. Buzka. Rzad W. Cimosze-
wicza funkcjonowal prawie 21 miesiecy. Gabinet kierowany przez W. Pawlaka
dziatat nieco ponad 16 miesi¢cy, rzad T. Mazowieckiego — 16 miesigcy, rzad H.
Suchockiej — nieco mniej niz 16 miesiecy, J. K. Bieleckiego ponad 11 miesigcy, zas
rzad J. Oleksego niespelna 11 miesigcy. Najkrocej, bo zaledwie 7 miesigcy (z tego
miesigc z innym Prezesem Rady Ministrow) dzialal rzad J. Olszewskiego. Rozpo-
czecie dziatania przez rzady kierowane przez T. Mazowieckiego, W. Pawlak i J. Buz-
ka, zwigzane bylo z uksztaltowaniem nowych uktadow politycznych. Powota-
nie pierwszego z nich faczyto si¢ z zasadniczymi zmianami o charakterze
ustrojowym, chociaz rownoczesSnie trzeba jednak pamietac, ze w poczatkowym
okresie dziatania tego rzagdu waznym uwarunkowaniem przy ksztaltowaniu
spraw kadrowych byly uzgodnienia o charakterze politycznym, ktore wynikaty
z porozumienia ,,Okragltego Stolu”. Ich konsekwencja bylo zachowanie w okresie
przejSciowym obecnosci w rzadzie czeSci 0osob zwigzanych z uktadem politycz-
nym PRL-u.

Efektywne funkcjonowanie kazdego systemu decyzyjnego wymaga minimum
stabilizacji kadrowej. Poznanie zasad i trybu decydowania, przeksztalcenie ogol-
nego programu w konkretne inicjatywy, przeprowadzenie symulacji i analiz
pozwalajacych dokona¢ optymalnego w danych warunkach wyboru oraz skon-
trolowanie realizacji przyjetego rozstrzygnigcia i ewentualne skorygowanie jego
tresci — to czynnoSci wymagajace czasu i dosSwiadczenia. Dla realizacji tych czyn-
nosci potrzebna jest rOwniez swoista przestrzen psychologiczna uksztaltowana
w sposOb stymulujacy do rozwoju aktywnosci ukierunkowanej na podejmowanie
w sposOb kreatywny decyzji, a nie na poszukiwania odpowiedzi na pytania doty-
czace wlasnej przysztosci w warunkach zachodzacej, badz tez zblizajacej si¢ zmia-
ny politycznej. Te ogllne zasady maja tez zastosowanie do decydowania rzado-
wego. Tymczasem w Polsce w pierwsze] polowie lat dziewigcdziesigtych zmiany
Rad Ministrow nastepowaly tak szybko, ze wiele systemowych rozwigzan przygo-

5 Roznica wynika z faktu, ze W. Pawlak powotany na stanowisko Prezesa Rady Ministrow uchwata
Sejmu z dnia 5 czerwca 1992 r. (M.P. Nr 17, poz. 126) nie utworzyt rzadu i — w zwiazku ze zgto-
szong rezygnacja — odwolany zostat z tego stanowiska uchwata Sejmu z dnia 10 lipca 1992 r.
(M.P. Nr 23, poz. 166). Zob. szerzej s. 226-243.
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towywanych w ramach rzadowego procesu decyzyjnego nie moglo w tym czasie
skutecznie przejS¢ wszystkich etapow tego procesu. W wypadku inicjatyw usta-
wodawczych dodatkowa okoliczno$¢ stanowily wowczas niepelne kadencje
parlamentu®. W polaczeniu z zasada, ze wraz z zakonczeniem kadencji inicjatywy,
ktorych nie udato sie skutecznie przeprowadzi¢ przez caly proces legislacyjny nie
sa juz rozpatrywane przez nowy Sejm, dodatkowo zmniejszato to efektywnosc¢
rzadowego systemu decyzyjnego. Powodowato to m.in., ze cze$¢ decyzji byta
przygotowywana kilkakrotnie od nowa przez zmieniajace si¢ ekipy polityczne, co
w sposOb oczywisty znaczaco wplywalo na powstawanie opOzniefi w urucho-
mieniu potrzebnych rozwigzan.

W okresie od wrzesnia 1989 r. do konica lipca 2001 r. w sktad kolejnych Rad Mini-
strow wchodzito tfacznie 151 osob’. Tylko jedna z nich (K. Skubiszewski) uczestni-
czyta w czterech kolejnych rzadach w calym okresie ich dzialania. W sktadzie
trzech Rad Ministréw w calym okresie ich dziatania (w niektorych wypadkach przy
zmianie zajmowanego stanowiska) znalazlo si¢ w tym czasie tylko 7 osob, zas
w skladzie dwoch Rad Ministrow 15 osob. Natomiast az 43 osoby uczestniczyly
w sumie w pracach Rady Ministréw krocej niz okres dziatania jednego gabinetu.

W przypadku szczeg6lnie waznych, badz tez ztozonych inicjatyw istotne zna-
czenie ma nie tylko ciaglo$¢ danego rzadu, ale 1 ciaglo$¢ obsady personalnej
organu wnioskujacego w sprawie danej decyzji rzadowej. Dostrzegac trzeba
w tym kontekscie liczne zmiany kadrowe, jakie zachodzily w analizowanym okre-
sie w ramach dwoch najdtuzej funkcjonujacych Rad Ministrow, to znaczy rzadow
kierowanych przez J. Buzka i W. Cimoszewicza. W Radzie Ministrow na czele, ktOrej
stat W. Cimoszewicz zmiany te wiagzaly si¢ przede wszystkim z przeksztalceniami
w strukturze Rady Ministrow w wyniku reformy centrum administracyjnego
1 gospodarczego rzadu. W rzadzie kierowanym przez J. Buzka zmiany kadrowe,
ktore zaszly w latach 1998-2000 wynikaly z dwoch podstawowych przestanek.
Pierwsza z nich byly uwarunkowania polityczne, zwigzane m.in. z modyfikacjami
w zapleczu politycznym tego rzadu, w tym z przeksztalceniami w ramach ugru-
powan rzadzacych oraz z rozpadem koalicji AWS-UW. Drugie uwarunkowanie mia-
to charakter systemowy i1 wynikato z wdrozenia w 1999 r. koncepcji elastycznej
struktury rzadu. W sumie w tym okresie w rzadzie J. Buzka kolejnymi 22 postano-
wieniami prezydenta o zmianach w sktadzie Rady Ministréw odwotanych zosta-
to z zajmowanych stanowisk 25 cztonkéw rzadu8. Powolanych zostato na nowe
stanowiska Iacznie 26 osob. W przypadku 15 osob objecie stanowiska wigzato
sie z wejSciem w sktad Rady Ministrow. W pozostatych przypadkach powotanie
zwigzane bylo ze zmiang stanowiska, nowym okresleniem jego zakresu lub obje-
ciem dodatkowego stanowiska przez dotychczasowych cztonkow Rady Mini-

6 Wybrany w czerwcu 1989 r. Sejm X kadencji dziatat zaledwie do jesieni 1991 r., zas Sejm I kaden-
¢ji od listopada 1991 r. do konica maja 1993 r.

7 Szczegdlowe zestawienie zob. s. 244-247.

8 Dodatkowo dwoch ministrow zmarto w czasie petnienia swoich obowiazkow.
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strow?. W 2001 r. odwotanych zostato kolejnych 5 cztonkéw tego rzadu i powo-
tanych na ich miejsce 4 nowych!0. W kontekscie szukania odpowiedzi na pytanie
o stan w zakresie ciaggloSci i zmiany w kadrach oraz poziom doswiadczenia tych
kadr odnotowac warto, ze w chwili rozpoczynania pracy Rady Ministrow kierowa-
nej przez J. Buzka tylko 4 osoby mialy staz pracy w charakterze czlonka rzadu,
za$ w jego sktadzie nie znalazt si¢ nikt z poprzedniego gabinetu.

W sytuacji malej stabilno$ci w zakresie sktadéw Rad Ministréow dodatkowego
znaczenia nabierat fakt, ze w okresie dziatania wszystkich tych rzagdéw dokony-
waly si¢ tez liczne zmiany personalne na kierowniczych stanowiskach panstwo-
wych w administracji rzadowej poza sktadem Rady Ministrow!! oraz na innych
kluczowych stanowiskach w tej administracji!2. Szczegdlnie radykalna wymiana
kadry kierowniczej w administracji rzadowej nastgpita w okresie pierwszych sze-
Sciu miesigcy urzgdowania premiera J. Buzka. Odwotano wowczas wszystkich
sekretarzy stanu, ktorzy pozostawali po poprzednim rzadzie, zasadnicza czgS¢ pod-
sekretarzy stanu (pozostato ich wtedy zaledwie 11), wszystkich wojewodow
z wyjatkiem wojewody opolskiego, wszystkich wicewojewoddéw (jeden z nich
zostal powotany na wojewodg), wigkszo$¢ kierownikdw urzeddw centralnych (po
uplywie okresu 6 miesigcy pozostalo ich zaledwie 11) oraz licznych zastepcow
kierownikow urzedow centralnych (we wspomnianym wyzej okresie pozostalo ich
tylko 17)13. Jest przy tym charakterystyczne, ze wsrod odwolanych znalazta si¢
liczna grupa osob zajmujacych kierownicze stanowiska w administracji rzadowej
w trakcie dziatania kilku kolejnych, politycznie roznorodnych (czy wrecz opozycyj-
nych wobec siebie) rzadéw. Ich nominacje byly podpisane przez rdznych preze-
sow Rady Ministrow. Odnotowac trzeba jednak, Ze rozpoczeciu dziatalnosci rzadu
J. Buzka towarzyszyla juz nowa sytuacja prawna zwigzana z obsada osobowa kie-
rowniczych stanowisk panstwowych w administracji rzagdowej oraz obecnoscia
pracownikow politycznych w urzedach administracji rzadowej, co szerzej podjete
bedzie w dalszej czesci tych rozwazan. Przy rozpatrywaniu w przypadku tego rzadu
zagadnienia ciggloSci i zmiany w ksztaltowaniu kadr kierowniczych administra-
cji rzadowej pamigtaé rOwniez trzeba o zasadniczej zmianie kadr na stanowiskach

9 Zob.:M.P.z1997 r. Nr 81, poz. 786 1 787; z 1998 r. Nr 25, poz. 3701 271 oraz Nr 45, poz. 6361 637,
21999 1. Nr 11, poz. 1571 158, Nr 29, poz. 447, Nr 32, poz. 491, Nr 33 oraz poz. 500 i 501; z 2000
r.Nr 9, poz. 179, 1801 181, Nr 17, poz. 360, 361, 362, 363 i 364; Nr 20, poz. 413, Nr 23, poz. 470,
Nr 25, poz. 519 oraz Nr 36, poz. 722.

10 Zmiany dotyczyly ministrow: skarbu, sprawiedliwosci, kultury i dziedzictwa narodowego, facz-
noSci i finansow.

1 W rozumieniu ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu 0s6b zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe (Dz.U. Nr 208, poz. 101 z pdzn. zm.).

12 Pojecie administracji rzadowej jest tu uzywane w szerokim znaczeniu i obejmuje organy admini-
stracji rzadowej, urzedy organéw administracji rzgdowej oraz jednostki organizacyjne podpo-
rzgdkowane organom administracji rzadowej i ich urzedom. Zob. J. Lang, Interpretacja pojecia
administracji rzqdowej uzytego w art. 103 Konstytucji, Biuletyn Biura Studioéw i Ekspertyz Kance-
larii Sejmu, Ekspertyzy i Opinie Prawne, 1997, nr 4, s. 7.

13 Zestawienie na podstawie komunikatow i stron w.w.w.
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wojewodow i wicewojewodOw towarzyszacej reformie terytorialnej panstwa na
przetomie 1998 1 1999 r.

Na marginesie trzeba tez dodac, ze w instytucjach gospodarczych, na ktérych
obsade¢ mial wptyw rzad lub poszczegOlni ministrowie zjawiskiem charaktery-
stycznym w calym analizowanym okresie byt silny wplyw ksztattu zaplecza
politycznego rzadu na funkcjonujace tam struktury kadrowe. Znajdowalo to
potwierdzenie w skoncentrowanych w czasie rotacji rzadéw zmianach w organach
nadzorczych i zarzadzajacych bankow, instytucji ubezpieczeniowych i innych pod-
miotoéw gospodarczych. Jest charakterystyczne, ze zmiany te dotyczyly rowniez
— szczegblnie w pierwszej polowie lat dziewiecdziesigtych — podmiotdéw gospo-
darczych, w ktorych na obsade kierownictw organy administracji rzagdowej formal-
nie nie mialy bezpoSredniego wpltywu. Moze to §wiadczy¢ o wystepujacym
w tym czasie przekonaniu prywatnych wtascicieli, ze dokonanie takich zmian
pozytywnie wplynie na faktyczng sytuacje ich firmy, co nie wystawia dobrego
Swiadectwa istniejacej sytuacji.

W wymiarze systemowym przedstawiona wyzej sytuacja rodzita pytanie o nie-
zbedny zakres oraz sposOb zagwarantowania ciagtosci na stanowiskach kierow-
niczych pozwalajacy na zachowanie potrzebnej w racjonalnym funkcjonowaniu
rzadu ,,pamigci systemowej”. Obserwacje autora jako uczestnika prac Rady Mini-
strow jednoznacznie potwierdzaja ocene, ze brak takiej pamieci to bowiem w przy-
padku dziatania rzadowego systemu decyzyjnego droga do powtarzania popet-
nionych juz wczesniej btedow i utrudnienie w stosunkach z partnerami rzadu. Na
niedostatki w korelacji migedzy zmiang zaplecza politycznego rzadu a zmianami
kadrowymi w administracji rzadowej, a takze brak stabilnosci kadr kierowniczych
w trakcie dzialania tych samych rzadéw, wskazywali konsekwentnie eksperci
zagraniczni analizujacy przeksztalcenia zachodzace w Polsce. Taka opini¢ potwier-
dzono m.in. w raporcie na temat postepdw Polski na drodze do Unii Europejskie;j,
ogloszonym przez Komisje Europejska 9 listopada 1998 r. w Brukseli. W uwagach
dotyczacych struktur administracyjnych i ich wydajnosci, autorzy raportu jedno-
znacznie podkreslili, ze w Polsce ,,wciaz pojawiaja si¢ problemy z utrzymaniem cig-
glosci instytucji na szczeblu kierowniczym, w zwigzku ze zmianami kluczowego
personelu administracyjnego wraz z kolejnymi zmianami w rzadzie”14.

3. Politycy i urzednicy

W ptaszczyZznie doktrynalnej odpowiedzi na przedstawione wyzej pytanie
0 umiejscowienie oraz sposdb zachowania ,,pamieci systemowej” w decydowaniu
rzagdowym probowano szuka¢ w Polsce w latach dziewigcdziesigtych w ksztatto-
waniu nowego modelu relacji mig¢dzy politykami i urzednikami w administracji
rzadowej. Elementem tych poszukiwan byly proby stworzenia w ramach kadr

14 Polskie ttumaczenie Raportu, (w:) Materialy i Dokumenty Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu, Nr 257, s. 41.
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administracji rzadowej korpusu stuzby cywilnej, jako rozwigzania instytucjonal-
nego i funkcjonalnego, ktore ma wzmocni¢ gwarancje wykonywania przez pra-
cownikow urzedow tej administracji wyznaczonych im zadahn w sposob bezstron-
ny i profesjonalny oraz stworzy¢ warunki, by ci sami pracownicy obstugiwali
w sposOb lojalny zmieniajace si¢ kolejne polityczne ekipy rzadowe oraz byli przy-
gotowani do dziafania takze w warunkach napie¢ politycznych!. Istota wspomnia-
nych rozwigzan jest zidentyfikowanie i oddzielenie politycznych oraz wykonaw-
czych elementdéw struktury kadrowej w administracji publicznej, przy
roOwnoczesnym stworzeniu regulacji prawnych sprzyjajacych temu, by dzialanie
wykonawczej czeSci administracji podporzadkowane byto realizacji interesu pan-
stwa i ogdtu obywateli, a nie partykularnym interesom politycznym. W sposob
oczywisty takie rozwigzania dotycza bezposrednio przebiegu rzadowego procesu
decyzyjnego. Ich urzeczywistnienie tworzy bowiem sytuacje, w ktorej przy zmie-
niajacym si¢ sktadzie bezposrednich decydentéow (cztonkéw Rady Ministrow)
rozstrzygniecia rzagdowe w wymiarze wykonawczym przygotowywane i wdrazane
sa przez zespOl pracownikdw administracji rzadowej, w znacznym stopniu unie-
zaleznionych od zmian zaplecza politycznego rzadu. Taka sytuacja ma zas ze swo-
jej istoty znamiona zmiany o charakterze jakoSciowym.

Warto odnotowac, ze relacje miedzy polityka i administracja to problem o cha-
rakterze uniwersalnym, ktory nie stanowi polskiej specyfiki. Trzeba zgodzi€ si¢
z oceny, ze ,,nie ma administracji, ktora by mogta by¢ neutralna wobec polityki;
jednak teze o mozliwosSci zbudowania takiej administracji glosi si¢ czasami, uzna-
jac ja za pewien stan idealny, do ktorego nalezaloby dazy¢” oraz z opinia, ze
,,W praktyce okazuje si¢ to niezmiernie trudne, jesli nie zupelnie nieosiagalne 10,
Polityka i administracja sa ze sobg mocno powigzane szczegdlnie w ukfadzie funk-
cjonalnym. Jak to stusznie odnotowat hiszpanski znawca zagadniefi administracji
L. Rodo Lopez — administracja bez polityki nie miataby kierunku postepowania,
za$ polityka bez administracji to po prostu utopial’. Rownoczes$nie pracownicy
urzedow publicznych, jak inni ludzie, maja swoje osobiste sympatie oraz preferen-
cje polityczne, spoteczne i §wiatopogladowe, a takze zr6znicowane interesy 0so-
biste. Catkowite ich odrzucenie przy rozstrzyganiu spraw publicznych stanowi cel
idealny, ktory w pelni jest jednak bardzo trudny do osiagniecia.

Dodatkowo pamigtac trzeba, ze wsrdd badaczy i1 praktykow trwa dyskusja na
temat zasadnoSci prob oddzielenia polityki od administracji. Obecne sa w niej
rOwniez oceny, zgodnie z ktorymi mechaniczne traktowanie niezaleznoSci urzed-

15 M. Gintowt-Jankowicz jako wartosci podstawowe, ktérymi powinni kierowac si¢ w swoich dzia-
faniach cztonkowie korpusu stuzby cywilnej wymienia: legalnos¢ dziatania, odpowiedzialnos¢,
lojalno$¢ wobec panstwa i demokratycznej wtadzy, uczciwo$¢, racjonalnos$é dzialania, bez-
stronno$¢ i sprawnos¢é. Zob. Stuzba cywilna w wybranych paristwach demokratycznych, War-
szawa 1995, s. 5.

16 E. Letowska, J. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sgdach w okresie przeksztalceri
ustrojowych, Warszawa 1995, s. 137.

17 L. Rodo Lopez, L administration espagnole devant les transformations économiques et sociales
contemporaines, (W:) Annuarie Euroéen d’Administration Publique, T. 1:1978, s. 35.

151



nikow stuzby cywilnej w stosunku do politykéw zatrudnionych w administracji
moze, doS¢ paradoksalnie, dawac skutki odwrotne od zalozonych. Moze bowiem
prowadzi€ do ,narastania autonomii poszczegolnych segmentow administracji
publicznej i niespojnosci roznych programoéw ustug publicznych”!8. Moze tez by¢
punktem wyjScia dla kreowania sytuacji, w ktorej urzednicy znajdujacy si¢ w roz-
norodnych zwigzkach nieformalnych, ksztattowaé zaczynaja w istocie kierunki
dziatania rzadu. Staja si¢ oni swoista ,,wewnetrzng” grupa interesu, ktora dziatajac
wewnatrz instytucji rzgdowych zmierza do realizacji swoich partykularnych celow
o charakterze Srodowiskowym.

Przez selekcje i sterowanie obiegiem informacji oraz dobor ekspertdw i konsul-
tantow okreslac zaczynaja polityke rzadu wyrazajacg si¢ w konkretnych jego decy-
zjach. W stosunku do politykéw sa oni poddani znacznie stabszej kontroli spo-
tecznej!®. Krytycy stuzby cywilnej wskazuja tez, ze — w warunkach transformacji
—jest to system, ktory moze stanowi€ przeszkode w wyzwoleniu dostatecznej zdol-
noSci administracji publicznej do kreatywnego udziatu w niezbednych zmianach
spotecznych i gospodarczych. Podkreslaja oni w tym kontekScie, ze zbytnia sta-
bilnos$¢ zawodowa urzednikow moze stanowi¢ utrudnienie dla zachowania wyma-
ganej dynamiki tych zmian. Duza czg$¢ urzednikow uksztattowala juz bowiem
model swoich zachowan zawodowych, w ktorym dominujg postawy konserwa-
tywne i nie jest skfonna do ich zmiany?20.

Wspomniane problemy maja dla dzialania rzadowego systemu decyzyjnego
fundamentalne znaczenie. SzczegOlnie, gdy przedmiotem analizy zamierza si¢
uczyni€ nie tylko obraz normatywny, ale i praktyczne dziatanie tego systemu.
W tym kontekscie trudno bowiem zlekcewazy¢ pytanie, o to kto faktycznie decy-
duje o toku spraw w rzagdowym systemie decyzyjnym oraz o tresci poszczeg6olnych
wypracowywanych w nim rozstrzygnie¢. Tym bardziej, ze rownoczeSnie znacznie
rozbudowana jest argumentacja przemawiajaca za tym, ze faktycznym decyden-
tem jest wlasnie ta czeS¢ kadr administracji rzadowej, ktora znajduje sie pod
mniejszg kontrolg spoleczng i cechuje si¢ — jako grupa — konserwatyzmem
poznawczym, tzn. jest dla niej charakterystyczna ,,tendencja do zachowania istnie-
jacych struktur wiedzy i postaw”2l. Tworzy to w sposob naturalny potrzebe
uksztattowania instytucjonalno-funkcjonalnych gwarancji, ze wyzwalajac system
decyzyjny z obcigzen wynikajacych z dominacji w nim politykow, nie wykreuje si¢
rownocze$nie uktadu, w ktorym cechg dominujacg stanie si¢ biernosc.

W przypadku rzadowego systemu decyzyjnego problemem samym w sobie
jest w tym kontekscie kreatywne zespolenie w jednolita cato$¢ dwoch modeli
aktywnosci prezentowanych przez politykow i urzednikoéw. Dla tych pierwszych
charakterystyczny jest bowiem wzOr zachowania, ktory w psychologii politycznej

18 B.G. Peters, Administracja publiczna..., op. cit., s. 262.

9 Ibidem, s. 281.

20 A. Bida, Po co komu stuzba cywilna, ,,Rzeczpospolita” z 6 marca 1998 r.

21 J. Reykowski, Mechanizmy politycznego myslenia, (w:) Psychologia polityczna, red. K. Skarzynska,
Poznan 1999, s. 119.
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okreslany jest jako ,,wzOr zachowania A’22, Sktada si¢ on z silnej potrzeby osia-
gnied, silnych tendencji rywalizacyjnych, potrzeby uznania, skfonnosci do nie-
ustannego angazowania si¢ w rozne formy aktywnosci, impulsywnego i szybkie-
go dzialania oraz psychicznej i fizycznej hiperaktywnosci?3. Urzednikow
cechuje za$ — jak to juz wczeSniej odnotowano — ostrozno$¢ i konserwatyzm.

Niezaleznie jednak od zasygnalizowanych wyzej dylematow, ktore podjete zosta-
ng jeszcze w konkluzjach tych rozwazan, pamigtac trzeba réwnoczesnie, ze liczne
przypadki z dziejow roznych panstw, w tym historii administracji rzadowej w PRL,
zdecydowanie potwierdzaja stuszno$¢ oceny, iz wymieszanie sfery politycznej
z administracyjna daje najczesSciej negatywne skutki?4. Przyjmujac takie stanowi-
sko, w teorii i praktyce licznych panstw demokratycznych podstawowe znaczenie
nadaje si¢ problemowi zasad obecnosci i wzajemnych relacji w strukturach admi-
nistracji rzadowej politykow i urzednikow, ktdrych powotanie i rodzaj zaangazo-
wania nie ma charakteru politycznego. W Polsce praktyka z lat dziewiecdziesiatych
pokazata, ze szczegOlnie w warunkach rzadu koalicyjnego potrzebne sa mecha-
nizmy powstrzymywania i blokowania realizacji naturalnej sktfonnosci politykow,
skierowanych do wykonywania zadan w rzadzie, do wprowadzania ludzi ze swo-
jego Srodowiska politycznego do aparatu wykonawczego w administracji rzado-
wej. Przy braku takich mechanizméw powstaja bowiem warunki do przeksztai-
cenia administracji rzadowej w teren sporow i rywalizacji miedzy ,,druzynami
politycznymi”, podporzadkowujacymi swoja dzialalno$¢ partykularnym intere-
som poszczegOlnych ugrupowan, ktore tworza koalicje rzadowa. Konsekwencja
tego musi by¢ ograniczenie zdolnoSci rzadu i administracji rzadowej do jednoli-
tego dziatania®.

Dla funkcjonowania w Polsce w latach dziewigédziesigtych rzadowego systemu
decyzyjnego istotne znaczenie mialo, ze rozwigzania prawne i sytuacja faktyczna
dotyczace politykow w administracji podlegaty w tym czasie ewolucji. Cz¢S¢ poli-
tykdw zatrudnionych byla na stanowiskach kierowniczych w administracji rzado-
wej. W przypadku kazdego kolejnego rzadu, ktory dziatat w Polsce w okresie
transformacji po 1989 r. na stanowiskach w administracji rzadowej zatrudniane
byly tez inne osoby, ktérych zakres obowigzkdw wigzat si¢ z ksztaltowaniem
polityki rzadu. Do 1996 r. formalnie osoby te byly zatrudniane na etatach urzed-
nikow. Faktycznie wykonywaly zadania zwiazane przede wszystkim z doradza-
niem lub tez organizowaniem doradztwa dla potrzeb premiera i innych cztonkow
Rady Ministréw. W niektorych przypadkach (jak np. E Mleczko w okresie rzadu W.
Pawlaka) osoby te pelnily bardzo znaczaca rolg w okreslaniu nie tylko kierunkow
programowych rzadu, ale i tresci poszczegdlnych decyzji, szczegdlnie tych podej-
mowanych przez Prezesa Rady Ministrow. W innych (jak np. A. Anklewicz w okre-

22 Zob. K. Skarzynska, Aktywnosc i biernos¢ polityczna, (w:) Psychologia polityczna, op. cit., s. 33.

23 Ibidem.

24 B. Kudrycka, Neutralnosé polityczna urzednikow, Warszawa 1998, s. 17; Y. Meny, A. Knapp, Govern-
ment and Politics in Western Europe. Britain, France, Italy, Germany, Oxford 1994, s. 314.

25 G. Rydlewski, Rzgdzenie..., op. cit., s. 27 i nast.
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sie rzadu J. Oleksego, czy tez A. Barcikowski w okresie rzadu W. Cimoszewicza)
byly to bardziej osoby organizujgce doradztwo dla Prezesa Rady Ministrow.
Podobne zroznicowanie odnotowa¢ mozna w odniesieniu do politykOw wypet-
niajacych funkcje doradcze dla potrzeb innych oséb zatrudnionych na kierowni-
czych stanowiskach panstwowych w administracji rzadowe;.

OgOlny kierunek ewolucji rozwigzan prawnych i faktycznych w analizowanej tu
dziedzinie wyznaczata tendencja do wyodrgbnienia statusu politykdéw zatrudnio-
nych w administracji rzadowej. Wigzato si¢ to akceptacja dla tezy, ze politycy
i urzednicy w administracji publicznej maja inne zadania i kompetencje. Roznig si¢
tez charakterem legitymizacji i statusem formalnoprawnym.

Dla wspomnianej dynamiki regulacji, okreslajacych podstawy obecnosci poli-
tykow w administracji rzadowe;j, szczeg6lne znaczenie mialy zmiany z lat 1996-
1997. Zasady zatrudniania doradcdw politycznych — osob, zajmujacych w admini-
stracji rzagdowej kierownicze stanowiska panstwowe — znalazly wyraz w zmianach
przepisOw ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwo-
wych wprowadzonych art. 88 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej26
dotyczacych podstaw zatrudniania pracownika w gabinecie politycznym Prezesa
Rady Ministrow, wiceprezesa Rady Ministrow, ministra oraz innego czfonka Rady
Ministrow, a takze doradcow lub pelnigcych funkcje doradcow osdb zajmujacych
inne kierownicze stanowiska panstwowe. Wydzielono organizacyjnie politykow
zatrudnionych w administracji rzadowej w charakterze doradcow. Miejscem pracy
tych oséb staly sie gabinety polityczne i zespoly doradcow?’.

W przyjetym rozwiazaniu podstawowe znaczenie miata zasada, zgodnie z kto-
ra zatrudnienie doradcy nast¢puje na czas petnienia funkcji przez osobe zajmuja-
ca kierownicze stanowisko panstwowe. W efekcie stosunek pracy wszystkich osob
zatrudnionych na etatach doradcow politycznych w rzadzie W. Cimoszewicza
wygast wraz z przyjeciem dymisji tego gabinetu. Przy ksztaltowaniu struktury
etatowej w administracji rzadowej przyjeto wowczas (co w pozniejszym okresie
ulegalo zmianom), ze w gabinecie politycznym Prezesa Rady Ministréw moze by¢
zatrudnionych 14 os6b, wiceprezesa Rady Ministréw — 7 (lub 2 gdyby byl on — co
faktycznie mialo miejsce we wszystkich przypadkach — rdwnocze$nie ministrem
i miat z tego tytutu gabinet polityczny w swoim ministerstwie), ministra oraz
innego cztonka Rady Ministrow — 5, za$ Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
kierownik urzedu centralnego oraz wojewoda moga zatrudnia¢ po 2 doradcow
politycznych, a pozostale osoby na kierowniczych stanowiskach panstwowych
w administracji rzadowej moga miec 1 etatowego doradce politycznego.

W 1999 r., na tle dyskusji na temat roli i instrumentéw dziatania premiera
podjeta zostata prOba wzmocnienia znaczenia zespolu doradcow politycznych
Prezesa Rady Ministrow. W ramach zmian w centrum rzadu uksztaltowano wow-
czas gabinet polityczny premiera, sktadajacy sie z szeSciu zespotow tematycz-

26 Dz.U. Nr 89, poz. 402.
27 Zob. M. Kulesza, A. Barbasiewicz, Funkcje gabinetéw politycznych, ,,Stuzba Cywilna” 2000-2001,
nr 1, s. 50 i nast.
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nych zajmujacych si¢ sprawami: spolecznymi, gospodarczymi, medialnymi, bez-
pieczenstwa, polityki zagranicznej i integracji europejskiej. Kierowanie pracami
tych zespolow powierzono osobom zatrudnionym etatowo, za$ do wspotpracy
zaproszono grupe spolecznych doradcow, majacych mie¢ w zalozeniu znaczne
mozliwosci wplywania na tworzenie polityki rzadu, w tym regularny dostep do
premiera?s. Kierownictwo tej jednostki organizacyjnej Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow objat K. Marcinkiewicz, ktory pelnit rownocze$nie obowiazki sekre-
tarza stanu. W sumie gabinetowi premiera przydzielono 20 etatow?. Znaczenie
gabinetu politycznego premiera w okreslaniu polityki rzadu wzrosto jeszcze bar-
dziej w okresie, kiedy na jego czele stata T. Kaminska. Trwata tendencja w okre-
sie lat 1997-2001 (az do zakonczenia prac rzadu kierowanego przez J. Buzka) byto
zwiekszanie si¢ liczby etatéw doradcdw politycznych. W samej Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw takich doradcow zatrudnionych byto w dniu 31 grudnia 1997 r.
18 (zajmowali oni w sumie 16,6 etatéow), za§ w dniu 31 maja 2001 r. pracowalo
ich juz 47 (zajmowali oni razem 41,92 etatow)30.

Wydzielenie doradcow politycznych miato by¢ w zalozeniu instrumentem
pozwalajacym na wprowadzenie do urzeddéw administracji rzadowej wspoipra-
cownikow politycznych ministrow oraz innych osob na stanowiskach kierowni-
czych, przy rownoczesnym zagwarantowaniu, ze ich liczba podlegac bedzie regla-
mentacji, za$ status bedzie jasno okreslony. Dla funkcjonowania rzagdowego
systemu decyzyjnego tworzylo to szans¢ dla wzmocnienia instrumentow stuza-
cych do obstugi funkcji zwigzanych z programowaniem prac rzadu oraz tworze-
niem wspolnej polityki, a takze konfrontowaniem osigganych efektow procesow
decyzyjnych z zatozonymi celami. Wspomniane rozwigzanie miato rownoczes$nie
ograniczy¢ politycznie umotywowang rotacje na stanowiskach typowo urzedni-
czych. Tym samym potencjalnie stanowito to szanse na wzmocnienie znaczenia
profesjonalizmu w ksztattowaniu kadr urzedniczych. Pozniejsza praktyka obec-

28 Wsrod doradcdw etatowych, ktorzy objeli kierownictwo poszczegdlnych zespotow byli: K. Mar-
cinkiewicz — szef Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrow, sprawujacy bezposrednie kie-
rownictwo zespolu do spraw bezpieczenstwa oraz A. Klarkowski — gléwny doradca premiera
ds. polityki informacyjnej, W. Kuczynski — gtéwny doradca premiera ds. gospodarczych, K. Luft
— gléwny doradca premiera-rzecznik prasowy rzadu, J.M. Nowakowski — gtéwny doradca pre-
miera ds. migdzynarodowych, J. Saryusz-Wolski — gtéwny doradca premiera ds. integracji euro-
pejskiej, a takze A. Sufek — gléwny doradca premiera ds. spotecznych. W sktadzie doradcow
spotecznych znalezli si¢ natomiast: K. Barczyk — doradca ds. reformy samorzadowej, P. Gras —
doradca ds. obronnych, J.K. Bielecki — doradca ds. wykorzystania srodkéw pomocowych, T.
Kaminiska — doradca ds. polityki spotecznej, A. Magdziak-Miszewska — doradca ds. mniejszoSci
narodowych, M. Markiewicz — doradca ds. komunikacji spolecznej oraz J. Szomburg — doradca
ds. polityki makroekonomicznej. Nominacje dla doradcow premiera, Informacja Prasowa CIR,
Warszawa 31 maja 1999 r.

29 'Wérdd pracownikow gabinetu znalazly si¢ tez, obok wymienionych poprzednio, osoby aktywne
na scenie politycznej, w tym m. in. J. Bylifiski — byly minister rolnictwa, P. Naimski — byly szef
UOP i A. Smotko — byly poset Unii Pracy i sekretarz Unii Wolnosci, J. Paradowska, Kfo doradza
premierowl. Szes¢ nog fotela, ,,Polityka” nr 28 z 10 lipca 1999 r.

30 Raport o stanie paristwa i dziataniach rzqdu w latach 1997-2001, op. cit., s. 561.
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noSci doradcdw politycznych w urzedach rzadowych pokazata jednak, ze gabi-
nety polityczne i zespoly doradcow osOb pelnigcych kierownicze stanowiska
panstwowe w administracji rzagdowej nie uktadaly si¢, jak to by¢ powinno, w sys-
tem koordynacji politycznej w rzadzie. Stanowily one natomiast bardzo czgsto
uktad rywalizujacych ze soba zespolow pracujacych dla potrzeb poszczegdlnych
0s0b zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych. W niektorych przypadkach
stuzyly tym samym wregcz umacnianiu tendencji partykularnych w rzadzie.
Dodatkowo niejednokrotnie doradcy polityczni — z inicjatywy wtasnej lub osoby,
ktorej doradzali — wykraczali w praktyce poza granice wyznaczone przez ich
status w strukturach administracji rzadowej i ingerowali w sfere¢ bezpoSrednio
wykonawcza, wtasciwa dla urzednikow.

Dla okreslenia granicy instytucjonalnej migdzy politykami i urzednikami w admi-
nistracji rzagdowej istotne bylo rozwiazanie wprowadzone przez przepis art. 38
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady MinistrOw oraz
o zakresie dzialania ministrow, zgodnie z ktorym w razie przyjecia dymisji rzadu
przez prezydenta ,,dymisje skfadaja sekretarze i podsekretarze stanu oraz woje-
wodowie i wicewojewodowie”, a Prezes Rady MinistrOw rozstrzyga o przyjeciu tych
dymisji ,,w ciggu trzech miesigcy od dnia powotania Rady Ministrow™31. Regulacja
ta w sposob posredni odzwierciedlifa punkt widzenia parlamentu w sprawie
zakresu stanowisk przy obsadzeniu, ktorych zmiana rzadu jest okolicznoScia na
tyle istotng, by stworzy¢ premierowi mozliwos¢ dokonania zmian kadrowych. Nie
ulega watpliwosci, Ze takie rozwigzanie prawne, wprowadzone do ustawy w trak-
cie prac legislacyjnych w Sejmie z inicjatywy postow PSL, stanowito zachete dla
dokonania w sposob skoncentrowany zmian na wskazanych wyzej stanowiskach.

W katalogu norm kreujacych w tej dziedzinie nowa sytuacje trzeba rOwniez
odnotowac przepis art. 103 ust. 1. konstytucji z 1997 r., ktory wprowadzit zakaz
taczenia mandatow posla i senatora z zatrudnieniem w administracji rzadowe;j,
z wyjatkiem zatrudnienia cztonkow Rady Ministrow i sekretarzy stanu. W znacz-
nym stopniu ograniczyl on mozliwoS¢ uczestniczenia w procesie decyzyjnym
rzadu postow i senatoréw na stanowiskach nie zwigzanych bezposSrednio z roz-
strzyganiem.

Wsrdd rozwigzan waznych dla okreslenia pola aktywnosci politykow i urzed-
nikOw w administracji rzadowej dostrzegac tez trzeba przepisy ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. 0 organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzia-
tania ministréw, a takze ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej, w kto-
rych oddzielono kompetencj¢ i odpowiedzialno$¢ zwiazang z kierowaniem okre-
Slonym dzialem administracji rzadowej oraz kierowaniem okre§lonym
ministerstwem lub innym urzgdem. W pierwszym z tych przypadkOw organami
wtlaSciwymi stali si¢ ministrowie, kierownicy urzedow centralnych oraz wojewo-
dowie, a wiec osoby majace legitymizacj¢ polityczng. W drugim z nich organami
wlasciwymi stali si¢ dyrektorzy generalni urzedéw majacy by¢ w zalozeniu naj-

31 Dz.U. Nr 106, poz. 492, zm. Dz.U. Nr 156, poz. 775.
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wyzszymi urz¢dnikami stuzby cywilnej w tych urzedach32. Do ich kompetencji
zaliczone zostaly: zapewnienie urzedowi warunkow funkcjonowania, ustalenie
organizacji jego pracy, realizowanie polityki personalnej w stuzbie cywilnej
oraz dokonywanie czynnoSci z zakresu prawa pracy wobec urzednikow stuzby
cywilnej. Takie rozwigzania majg z zatozenia uwolni¢ ministrow, kierownikdw
urzedow centralnych i wojewodow od zajmowania si¢ sprawami obstugujacych
ich urzegdow. Maja one tym samym pozwoli¢ na skupienie si¢ tych osob na
kierowaniu powierzonym im dzialem administracji rzadowe;j.

4. Stuzba cywilna

Stworzenie podstaw prawnych, struktur realizacyjnych oraz pierwszych rozstrzy-
gnie¢ osobowych dotyczacych korpusu stuzby cywilnej staio si¢ w administracji
rzadowej w Polsce w latach dziewiecdziesiatych podstawowa nowa okolicznoScia
w dziedzinie ksztattowania kadr uczestniczacych w obstudze poszczegdlnych
zadan, ktorych realizacja jest niezbedna w rzagdowym procesie decyzyjnym. Idea

32 Stanowisko dyrektora generalnego urzedu utworzone zostato we wszystkich urzedach admini-
stracji rzadowej, z wyjatkiem urzedow terenowych organdéw administracji rzadowej podleglych
ministrom lub centralnym organom administracji rzadowej oraz komend, inspektoratdw i innych
jednostek organizacyjnych stanowigcych aparat pomocniczy kierownikoéw zespolonych stuzb,
inspekcji i strazy, gdzie obowiazki dyrektora generalnego wykonuja kierownicy tych urzedéw.
W przypadku Giéwnego Urzedu Cet zadania przewidziane dla dyrektora urzedu wykonywat
Prezes tego Urzedu. Poza stuzba cywilng znalazly si¢ stanowiska dyrektora generalnego Zakta-
du Ubezpieczen Spolecznych oraz Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Prezes Rady
Ministréw moze tez okresli¢ inne urzegdy, w ktorych stanowiska dyrektora generalnego nie tworzy
sie z uwagi na specjalistyczny charakter zadan wykonywanych przez te urzedy. Wowczas stano-
wiska kierownikow tych urzeddéw i ich zastepcdw musza by¢ obsadzone w drodze konkursu.
Dyrektorzy generalni podlegaja bezposrednio wtasciwemu ministrowi, kierownikowi urzedu
centralnego lub wojewodzie. Obsadzanie stanowisk dyrektor6w generalnych, poza wstepnym
okresem przejSciowym po wejsciu w zycie ustawy, odbywa si¢ w drodze konkursu, do udziatu
w ktorym dopuszczeni sg urzednicy stuzby cywilnej. Na konkretne stanowisko wyznacza Prezes
Rady Ministréw na wniosek Szefa Stuzby Cywilnej, po zasiggnieciu opinii wlasciwego ministra,
kierownika urzedu centralnego lub wojewody. Dyrektora generalnego zastgpuje wyznaczony
przez niego dyrektor departamentu, wydziatu lub komdrki réwnorzedne;.
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takiego korpusu nawigzywata do polskiej tradycji z lat 1922-193933 oraz rozwia-
zan obowigzujacych od dawna w licznych panstwach demokratycznych34. Usta-
wowe regulacje dotyczace stuzby cywilnej zostaly uchwalone przez Sejm 5 lipca
1996 r., po trwajacych od 1990 r. pracach redakcyjnych, konsultacjach i dlugim
procesie prac legislacyjnych w parlamencie. Swoje projekty ustaw dotyczace tych
problemoéw wniosty do Sejmu juz rzady: J.K. Bieleckiego (w 1991 r.) oraz H.
Suchockiej (w 1993 r.)3>. Ostatecznie podstawa prac w parlamencie staf si¢ jed-
nak dopiero projekt wniesiony w 1994 r. przez rzad SLD i PSL.

Zgodnie z ustawa z 1996 r. stuzba cywilna ustanowiona zostala w urzedach
administracji rzadowej ,,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i neutralnego politycznie wykonywania zadan panstwa’36. Takie same sfor-
mulowania zostaly nastepnie zawarte w art. 153 ust. 1 konstytucji z 1997 r., obok
stanowigcego tres¢ ust. 2 tego artykulu rozstrzygnigcia, zgodnie z ktérym
zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej jest Prezes Rady Ministrow. W swoim
zalozeniu ustawa miata rozwigza¢ problem relacji miedzy merytorycznag lojalno-
Scig urzednikOw wobec rzadu a ich polityczna neutralnoscia.

Ustawa z 1996 r. przewidywata, ze organem administracji wlasciwym w spra-
wach stuzby cywilnej jest Szef Stuzby Cywilnej, podlegajacy Prezesowi Rady Mini-
strow. Swoje zadania wykonywatl on przy pomocy, specjalnie w tym celu powo-
tanego, Urzedu Stuzby Cywilnej. Organem opiniodawczym i doradczym byta

33 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej, Dz.U. R. P. Nr 21, poz. 164. Zgod-
nie z ta, nowelizowang do 1939 r. czternascie razy ustawa, panstwowej stuzbie cywilnej nadano
charakter publicznoprawny. Odrebnie uregulowano sytuacje urzednikdw oraz nizszych funkcjo-
nariuszy panstwowych. Cecha charakterystyczna przyjetych w okresie miedzywojennym rozwia-
zafh bylo objecie zasadami stuzby cywilnej nie tylko pracownikéw administracji rzadowej, ale
i urzednikow zatrudnionych w Kancelarii Cywilnej Prezydenta oraz urz¢dnikdw Sejmu i Senatu.
Dopetnieniem ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej byly przepisy rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 19 grudnia 1922 r. o ustanowieniu tabeli stanowisk we wiadzach, urzedach, zakta-
dach i instytucjach panstwowych, a takze inne akty wykonawcze szczeg6lowo regulujace spra-
wy: odbywania stuzby przygotowawczej, egzamindw na stanowiska w poszczegdlnych
kategoriach zatrudnienia, uposazenia funkcjonariuszy panstwowych oraz dodatkéw stuzbowych,
a takze postgpowania kwalifikacyjnego i dyscyplinarnego. Szerzej zob. Zarzqdzanie kadrami urzed-
niczymi w paristwowej stuzbie cywilnej Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1922-1939 (podsta-
wowe akty prawne), ,,Biuletyn Informacyjny” Nr 7 Biura Kadr i Szkolenia Urzedu Rady Ministrow,
Warszawa 1994 r.

34 Poczatkow idei stuzby cywilnej trzeba szukac w praktyce III Republiki Francuskiej, ktora zwigza-
na byla z zasada, zgodnie z ktora ,, rzady i parlamenty odchodza, a administracja pozostaje”. Zob.
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, (wydanie II), Warszawa
1999, s. 207. W Niemczech podstawowe zasady dotyczace stuzby cywilnej maja swoje poczatki
w rozwigzaniach prawnych uchwalonych juz w 1794 r. Dziatania zwigzane z dazeniem do stwo-
rzenia profesjonalnej stuzby cywilnej maja swa dtuga histori¢ rowniez w Wielkiej Brytanii, gdzie
pierwsza Komisja Stuzby Cywilnej powstata juz w 1855 r. Szerzej zob. G. Rydlewski, Stuzba
cywilna w Polsce. Przeglgd rozwigzan na tle doswiadczen innych paristw i podstawowe akty
prawne, Warszawa 2001, s. 13-27.

35 Zob. Paristwowa Stuzba Cywilna, Materialy Reformy Administracji Publicznej, Wydawnictwo
Pelnomocnika Rzadu do spraw Reformy Administracji Publicznej, Warszawa 1993, s. 5 i nast.

36 Art. 1.1. ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402 z p6zn. zm.)
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Rada Stuzby Cywilnej powolywana przez Prezesa Rady Ministrow. Rekrutacje
do stuzby cywilnej oparto na postepowaniu kwalifikacyjnym, ktore obejmowato
egzamin. Postepowanie prowadzila Komisja Kwalifikacyjna powolywana przez
Prezesa Rady Ministrow. Organem odwolawczym byta Komisja Odwotawcza.

Regulacje ustawowe z 1996 r przewidywaly, ze stuzba cywilna bedzie ksztal-
towana ewolucyjnie. Zalozono, ze w okresie przejSciowym dominowac beda
nadal pracownicy administracji rzagdowej zatrudnieni na dotychczasowych zasa-
dach i podstawach prawnych. Po zdaniu egzamindéw mieli oni by¢ mianowani,
w imieniu panstwa do jednej z kategorii urzedniczych korpusu stuzby cywilnej,
a nastepnie wyznaczani na poszczeg6lne stanowiska. Mianowan dokonywat Szef
Stuzby Cywilnej na wniosek dyrektora generalnego urzedu, w ktoérym dany pra-
cownik miat zosta¢ zatrudniony. Wyznaczanie urzednikowi stuzby cywilnej sta-
nowiska zaliczono do uprawnien dyrektora generalnego danego urzedu, z tym
ze na stanowiska Sekretarza Rady MinistrOw i dyrektora generalnego w mini-
sterstwie oraz urzedzie centralnym wyznaczal Prezes Rady Ministrow, za$ na
stanowisko dyrektora generalnego w urzedzie wojewOdzkim — minister wlasciwy
do spraw administracji publicznej, na wniosek Szefa Stuzby Cywilne;.

Zaktadano oddzielne rekrutowanie do czterech kategorii urzedniczych. Kate-
goria A — obejmowata osoby zdolne do zajmowania stanowisk kierowniczych wyz-
szego szczebla, cechujace si¢ w szczegdlnosci zdolnosciami do kierowania ztozo-
nymi zespotami ludzkimi i podejmowania decyzji, kreatywnoscia, zdolnoscig do
zarzadzania Srodkami finansowymi, materialnymi oraz informacjami, posiadajace:
wyzsze wyksztalcenie, znajomoS$¢ co najmniej jednego jezyka obcego, a takze co
najmniej siedmioletni staz pracy, w tym staz czteroletni na stanowiskach kierow-
niczych badz samodzielnych. Kategoria B — przeznaczona byfa dla os6b zdolnych
do zajmowania stanowisk kierowniczych nizszego szczebla Iub o charakterze kon-
cepcyjnych, cechujacych si¢ w szczegdlnoSci umiejetnosciami wspoldziatania
i kierowania zespotem ludzkim, zdolnoSciami samodzielnej analizy i syntezy,
zarzadzania Srodkami finansowymi, materialnymi oraz informacjami, posiadaja-
cych: wyzsze wyksztalcenie i co najmniej pigcioletni staz pracy. Kategoria S — obej-
mowala osoby zdolne do zajmowania stanowisk wymagajacych specjalistycznych
kwalifikacji w okreSlonym zawodzie lub dziedzinie wiedzy, posiadajace wyksztat-
cenie wyzsze. Kategoria C — przeznaczona byla dla osob zdolnych do wykonywa-
nia prac pomocniczych wobec urzednikow zaliczonych do kategorii A, BiS, posia-
dajacych: wyksztatcenie wyzsze i co najmniej dwuletni staz pracy lub
wyksztalcenie Srednie i co najmniej siedmioletni staz pracy.

Przepisy ustawy stanowily, ze urzednik stuzby cywilnej przy wykonywaniu obo-
wigzkow stuzbowych nie moze kierowac si¢ swoimi przekonaniami politycznymi
ani religijnymi, ani tez interesem jednostkowym lub grupowym. Ustawa zawierata
zakaz publicznego manifestowania przez urzednika stuzby cywilnej swoich prze-
konan politycznych. Urzednik zaliczony do kategorii A nie miat prawa tworzenia
ani uczestniczenia w zwigzkach zawodowych lub partii politycznej. W dniu zali-
czenia urzednika do kategorii A jego czionkostwo w zwigzkach zawodowych
1 partii politycznej ustawalo z mocy prawa.
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Na urzednikow stuzby cywilnej rozciagnigto przepisy o ograniczeniu prowa-
dzenia dzialalnoSci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne, odno-
szace sie do 0sOb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe. Wprowadzo-
no rowniez zakaz podejmowania przez nich, bez zgody dyrektora generalnego
urzedu, dodatkowego zatrudnienia, a takze wykonywania czynnosci lub zajec
sprzecznych z obowigzkami urzednika stuzby cywilnej lub podwazajacych zaufa-
nie do tej stuzby.

Dziatania zwigzane ze stuzbg cywilng w okresie rzadu W. Cimoszewicza
poczatkowo byly opdznione, a nast¢pnie ulegly gwaltownemu przyspieszeniu.
Proces rekrutacji i mianowan do korpusu stuzby cywilnej prowadzony byt row-
niez po wyborach parlamentarnych, co zrodzilo zarzuty dotyczace jego upoli-
tycznienia. Na podstawie przepiséw przejsciowych tej ustawy, powierzone zosta-
fo stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej37, Sekretarza Rady Ministrow oraz
dyrektora generalnego poszczegolnych urzedoéw. Uruchomiono tez proces kwa-
lifikowania do stuzby cywilnej. Z 8558 zgtoszen38 Szef Stuzby Cywilnej dopuscit
do niego 750 osob, z ktorych do 29 pazdziernika 1997 r. Komisja Kwalifikacyjna
poddata postgpowaniu 307 osob, w tym 202 — do kategorii urzedniczej A i 105
— do kategorii urzedniczej B. W wyniku tego postgpowania 244 kandydatow,
w tym 157 — do kategorii urzedniczej A i 68 do kategorii urz¢dniczej B uzyska-
to wynik pozytywny. WSrod osob tych znajdowato si¢ 24 dyrektorow generalnych
w ministerstwach i urzedach centralnych, 35 dyrektoréw generalnych urzedow
wojewddzkich, 60 dyrektorow i wicedyrektorow departamentow oraz komorek
roOwnorzednych, 44 dyrektorOw i zastepcdw dyrektorOw wydziatow w urzedach
wojewodzkich oraz 77 osob zatrudnionych na innych stanowiskach w urzedach
administracji rzadowej3?. W nastgpstwie tego postgpowania status urzednika
stuzby cywilnej nadano 115 osobom, z ktérych 91 0sob zostato mianowanych do
kategorii A, za$ 24 do kategorii B. W tej grupie znalazlo si¢ 18 osob, ktore pet-
nily juz na podstawie przepisOw okresu przejSciowego obowiazki dyrektora
generalnego w ministerstwie lub urzedzie centralnym oraz 32 dyrektoréw gene-
ralnych urzedu wojewddzkiego?). W praktyce przyjeto wigc zasade budowania
stuzby cywilnej poczynajac od stanowisk najwyzszych.

Rzad J. Buzka swoje decyzje dotyczace stuzby cywilnej opart na zatozeniu, ze
wyniki postepowania kwalifikacyjnego przeprowadzonego w czasie dzialania rza-
du W. Cimoszewicza sa niewiarygodne i proces budowy tej stuzby nalezy zaczac

37 Prezes Rady Ministrow rozwiazal z nim umowe o pracg jeszcze przed powotaniem rzadu J. Buzka.

38 Raport z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia stuzby cywilnej, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej”
1998, nr 4, s. 5.

39 Wszystkie dane na podstawie sprawozdania Z. Stawowiak b. przewodniczacej Komisji Kwalifika-
cyjnej do Stuzby Cywilnej. Zob. ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1997, nr 5-6, s. 10-12.

40 Raport z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia stuzby cywilnej, Biuletyn Stuzby Cywilnej,
1998, nr 4, s. 9.
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od nowa*!. Odwotano ze stanowisk dyrektoréw generalnych znaczna czes¢ osob,
ktore zostaly mianowane na te stanowiska w okresie funkcjonowania rzagdu W.
Cimoszewicza*2. Wstrzymano mianowania osob, ktore przeszly pomySlnie pro-
ces kwalifikacji*3 oraz rekrutacje do stuzby cywilnej na podstawie obowigzujace;j
ustawy. Odwotano Komisj¢ Kwalifikacyjna#4. Przygotowano tez w czerwcu 1998
r. wlasny projekt nowej ustawy o stuzbie cywilnej oparty na odmiennych od
poprzednich zatozeniach rekrutacji, mimo uznania tej inicjatywy przez Rade
Stuzby Cywilnej za przedwczesna®. To z kolei zostalo odebrane przez ugrupo-
wania opozycyjne jako proba stworzenia przez nowy rzad ,,swojej stuzby cywil-
nej”46 oraz naruszenie zlozonych przez premiera juz na poczatku urzedowania
zapewnien, ze nie zamierza on ,zastgpowac jednych »swoich« innymi”#7, co
dodatkowo skomplikowalo atmosfer¢ wokdt tego rozwigzania.

Nowa ustawa o stuzbie cywilnej uchwalona zostata przez Sejm 18 grudnia
1998 r. W zwiazku ze skierowaniem jej przed podpisaniem przez prezydenta do
Trybunalu Konstytucyjnego, weszla ona w zycie (z wyjatkiem przepisdw, w spra-
wie ktorych Trybunat podzielif zastrzezenia prezydenta) dopiero 1 lipca 1999 r.48
Podtrzymano w niej zasade, zgodnie z ktorg zasigg stuzby cywilnej w Polsce jest
ograniczony do osob zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych w administra-

41 Zob.: Ibidem oraz polemiki z takimi ocenami: J. Szachutowicz, Uwagi do ,,Raportu z przeprowa-
dzonej analizy i oceny tworzenia stuzby cywilnej”, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1998, nr 5, s. 12-14,
Z. Stawowiak, Stanowisko do ,,Raportu z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia stuzby cywil-
nej (sierpieri 1996-wrzesieri 1997)” — w zakresie oceny funkcjonowania Komisji Kwalifikacyjnej do
Stuzby Cywilnej, ibidem, s. 14-16 oraz J. Gaciarz, OdpowiedZ na zarzuty zawarte w ,, Raporcie
z przeprowadzonej analizy i oceny tworzenia stuzby cywilnej (sierpieri 1996 — wrzesieri 1997)”
przedstawiona na posiedzeniu Rady Stuzby Cywilnej w dniu 3 kwietnia 1998 r., Ibidem, s. 16-20.

42 P61 roku po powotaniu rzadu J. Buzka na swoich stanowiskach pozostawato 11 z 43 dyrekto-
row generalnych w ministerstwach i urzgdach centralnych zatrudnionych na zasadach przejscio-
wych lub mianowanych w okresie funkcjonowania rzadu W. Cimoszewicza, a takze 21 z 49 dyrek-
toréw generalnych urzedoéw wojewddzkich.

43 Co stalo sie¢ m.in. przedmiotem wystapienia Rzecznika Praw Obywatelskich do Szefa Stuzby
Cywilnej (RPO/274880/98/VIII) w zwiazku ze skierowanymi do niego skargami. Por.: Informacja
Rzecznika Praw Obywatelskich prof. Adama Zielinskiego za okres od 8 maja 1997 r. do 7 maja
1998 1., ,,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 1998, nr 35, s. 63-64.

44 Stalo si¢ to przedmiotem krytycznych interpelacji ze strony opozycji. Por. Interpelacja nr 400 z 24
marca 1998 r. postow K. Janika i L. Nikolskiego do Prezesa Rady Ministrow w sprawie wstrzyma-
nia postgpowania kwalifikacyjnego w zakresie rekrutacji do stuzby cywilnej, www. ks.sejm.gov.
pl:80009/se oraz interpelacja nr 884 z 28 lipca 1998 r. postéw T. Iwiniskiego, J. Jaskierni, L. Nikol-
skiego do Prezesa Rady Ministrow w sprawie odwolania cztonkéw Komisji Kwalifikacyjnej do
Stuzby Cywilnej, Ibidem.

45 Opinia Rady Stuzby Cywilnej z 8 czerwca 1998 r. o projekcie ustawy o stuzbie cywilnej, ,,Biuletyn
Stuzby Cywilnej” 1998, nr 9, s. 4 (tam tez zdanie odrgbne T. Rabskiej).

46 Pismo z dnia 16 wrzesnia 1998 r. Przewodniczqcego Klubu Parlamentarnego SLD, L. Millera, do
Prezesa Rady Ministrow, J. Buzka. Zob. tez W. Wislanski, Zwycigzca bierze wszystko, ,,Trybuna” z 3
lipca 1998 r., s. 10-11.

47 Wystapienie wygloszone w Sejmie w dniu 10 listopada 1997 r., ,,Biuletyn Tygodniowy” Centrum
Informacyjne Rzadu, nr 45 z 12-16 listopada 1997 r., s. 12.

48 Dz.U. Nr 49 z 1999 r., poz. 483.
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cji rzadowej. Ustawa ta wiaczyla automatycznie prawie wszystkich pracownikdw
administracji rzadowej*° zatrudnionych w dniu jej wejScia w zycie do korpusu
stuzby cywilnej jako pracownikow stuzby cywilnej. Nowe zatrudnienia odbywaja
sie zgodnie z t3 ustawa na podstawie umowy o prace. Dopiero po pomysSlnym
przejsciu postgpowania kwalifikacyjnego, pracownicy stuzby cywilnej stajg si¢
urzednikami stuzby cywilnej zatrudnianymi na podstawie mianowania. Podsta-
wowym mechanizmem rekrutacji na stanowiska stal si¢ zgodnie z ta ustawa
konkurs. Zalozeniem przewodnim tych regulacji bylo — zgodnie z ich rzadowym
uzasadnieniem — stworzenie stuzby cywilnej nie tylko jako korpusu urzednicze-
go, ale rOwniez jako przejrzystego systemu wartosci, norm, procedur i instytucji
opartego na zasadach fachowosci, rzetelnosci, bezstronnosci oraz neutralnosci
politycznej i wyposazonego w Srodki gwarantujace realizacj¢ tych zasad. Przyje-
cie nowej definicji korpusu stuzby cywilnej spowodowato, ze liczba jego czion-
kow, ktora 1 stycznia 1999 r. wynosita 104 osoby, 31 grudnia 1999 r. przekroczy-
ta 116 tysigcy 0sob>0, co rzecz jasna w podstawowej swej czesci byto zmiang
o charakterze formalnym.

W swietle tych regulacji urzgdnikami stuzby cywilnej sa dopiero osoby zatrud-
nione w stuzbie cywilnej na podstawie mianowania poprzedzonego postepowa-
niem kwalifikacyjnym prowadzonym raz w roku przez Szefa Stuzby Cywilne;.
W toku tego postepowania sprawdza si¢ wiedze, kwalifikacje oraz predyspozycje
niezbedne do wypelniania zadan stuzby cywilnej. Z postgpowania takiego zwol-
nieni s3 absolwenci Krajowej Szkoly Administracji Publicznej. Mianowania doko-
nuje Szef Stuzby Cywilnej w imieniu panstwa. Jest ono potaczone ze ztozeniem
Slubowania, w ktorym urzednik zobowiazuje si¢ ,,stuzy¢ Pafistwu Polskiemu, prze-
strzega¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, sumiennie i bezstronnie wykony-
wac obowiazki urzednika stuzby cywilnej zgodnie z najlepsza wiedza i wolg”.
Z dniem mianowania dotychczasowy stosunek pracy osoby zatrudnionej prze-
ksztalca si¢ w stosunek pracy na podstawie mianowania. Status tych uczestnikow
prac zwigzanych z obstugg poszczegOlnych etapdw rzadowego procesu decyzyj-
nego ze swojej istoty jest najbardziej stabilny. To wsrod tych osob ulokowana ma
by¢ w zalozeniu ,,pami¢¢ systemowa” rzagdowej maszyny decyzyjne;j.

49 Dotyczylo to 0sob zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych w: Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, urzedach ministréw i przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow
oraz urzedach centralnych organdéw administracji rzadowej, urzedach wojewddzkich oraz innych
urzedach stanowigcych aparat pomocniczy terenowych organdéw administracji rzadowej podle-
glych ministrom lub centralnym organom administracji rzadowej, Rzadowym Centrum Studiéw
Strategicznych oraz — z wyjatkiem sytuacji wskazanych w ustawach — w komendach, inspekto-
ratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy kierownikow
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Oceniajac zasieg stuzby cywilnej w Polsce uwzglednic trze-
ba, ze w 1999 r. istniato ponad 900 urzedéw podleglych ministrom lub centralnym organom
administracji rzagdowej oraz ponad 1440 urzedéw zespolonych wojewddzkich i powiatowych
stuzb, inspekgcji i strazy. Por. Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej
i o realizacji zadan tej stuzby za rok 1999, (maszynopis), Urzad Stuzby Cywilnej, Warszawa 2000,
s. 2.

50 Ibidem.
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O uzyskanie mianowania ubiega¢ si¢ moze osoba, ktora: jest pracownikiem
stuzby cywilnej, legitymuje si¢ co najmniej dwuletnim stazem pracy w tej stuzbie,
odbyla stuzbe przygotowawcza lub zostala z niej zwolniona, posiada tytul magi-
stra lub réwnorzedny, zna co najmniej jeden jezyk obcy, ktory jest jezykiem
urzedowym, w ktoryms z panstw — cztonkow Organizacji Narodow Zjednoczo-
nych oraz jest Zolnierzem rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowigzkowi
obrony. Mianowan dokonuje si¢ w ramach limitu okreS§lonego corocznie przez
Rade Ministrow 1 przedktadanego Sejmowi roOwnoczeSnie z projektem ustawy
budzetowe;j. Jest to zwigzane z koniecznoscig zagwarantowania niezbednych
Srodkow finansowych na wynagrodzenia i szkolenia cztonkdéw korpusu stuzby
cywilnej. Na 2000 r. (dla przeprowadzonych wyjatkowo dwdch postepowan kwa-
lifikacyjnych) limit taki wynosit Iacznie 2800 mianowan. Na 2001 r. przewidywa-
no poczatkowo 2200 mianowan, za$ na 2002 r. — 2500 mianowan. Po analizie
przebiegu postepowan kwalifikacyjnych przeprowadzonych w 2000 r., w szcze-
g0lnosci w zwiazku z ograniczonym zainteresowaniem ze strony pracownikow
urzedow administracji rzagdowej uzyskaniem statusu urzednika stuzby cywilne;j,
dokonano korekty planowanych limitow mianowan na lata 2001-2003. Przyjeto,
ze realny jest limit 500 mianowan w kazdym z tych lat. Warunkiem mianowania
jest uzyskanie co najmniej minimalnej wymagane;j liczby punktow w postepowa-
niu kwalifikacyjnym oraz zmieszczenie si¢ w limicie na dany rok.

Szczegotowe regulacje dotyczace zakresu, organizacji i sposobu przepro-
wadzenia postgpowania kwalifikacyjnego, punktéw dodatkowych (m.in. za pozy-
tywna ocen¢ pracy, dodatkowy jezyk obcy, ukonczenie studiow podyplomowych,
posiadanie tytutu lub stopnia naukowego, ukoniczone aplikacje, ztozone egza-
miny kwalifikacyjne i posiadane uprawnienia) oraz sposobu dokumentowania
przez kandydatow posiadanych kwalifikacji okresla Prezes Rady Ministrow w dro-
dze rozporzadzenia. Zgodnie z obecnie obowigzujacymi przepisami’! postepowa-
nie obejmuje: badanie zdolnoSci ogdlnych, sprawdzian wiedzy oraz prace pisem-
na. Badanie zdolnosci ogolnych odbywa si¢ za pomoca testu psychologicznego
i ma na celu ustalenie sprawnosci rozumowania i efektywnosci rozwigzywania
zadan umystowych. Pisemny sprawdzian wiedzy ma forme sktadajacego si¢ z 80
pytan testu. Obejmuje on wybrane zagadnienia z prawa konstytucyjnego, z prawa
administracyjnego, dotyczace funkcjonowania stuzby cywilnej, z dziedziny finan-
sOw publicznych, z prawa miedzynarodowego publicznego oraz z organizacji
i zarzadzania, a takze aktualne zagadnienia spoleczno-gospodarcze. Praca pisem-
na obejmuje przygotowanie notatki lub innej wypowiedzi — na podstawie mate-
riatow przekazanych kandydatowi. Przedmiotem oceny w tym przypadku sa:
logicznos¢, zwiezlos¢, jasnos¢ 1 poprawnos¢ jezykowa oraz trafnoS¢ proponowa-
nych rozwigzan lub trafno$¢ dokonania wyboru istotnych informacji z materia-
tow.

51 Por. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 wrze$nia 1999 r. w sprawie sposobu prze-
prowadzania postgpowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilnej, Dz.U. Nr 79 poz. 894.
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Przyjeto zatozenie, ze docelowy udziat grupy urzednikow w catym korpusie
stuzby cywilnej powinien wynosi¢ przynajmniej 15%. Ma to zwigzek m.in. z przy-
jetym w ustawie rozwigzaniem przewidujacym, ze kandydatow na wyzsze stano-
wiska w stuzbie cywilnej wylania¢ si¢ bedzie w przysztosci tylko sposrdéd miano-
wanych urzednikow.

Na podstawie ustawy z 1998 r., przeprowadzone zostaly dotychczas trzy poste-
powania kwalifikacyjne dla pracownikéw stuzby cywilnej ubiegajacych si¢ o mia-
nowanie. Ich przebieg wskazuje, ze ksztattowanie dojrzatej stuzby cywilnej moze
by¢ zadaniem trudniejszym, niz to zaktadano. W 2000 r., uwzgledniajac 260
absolwentow Krajowej Szkoly Administracji Publicznej, mianowanie uzyskato
zaledwie 465 osob. Do obu postepowan kwalifikacyjnych, ktére przeprowadzono
w 2000 r., zgtosito si¢ stosunkowo niewielu kandydatow. W pierwszym postgpo-
waniu bylo ich zaledwie 361 (z czego 285 spetniato warunki przewidziane w usta-
wie). W drugim — warunki wstepne spelnifo 274 kandydatow, z ktérych do poste-
powania przystapilo 214 osob. Wyniki uprawniajace do kwalifikacji uzyskato
w tym postepowaniu 161 pracownikow stuzby cywilnej. W 2001 r. do postepo-
wania zglosito si¢ zaledwie 385 kandydatow. Faktycznie przystapity do niego 324
osoby, z ktorych 218 uzyskato liczbe punktéw umozliwiajaca mianowanied?2.
Wsrdd osob, ktore przystapily do postgpowania kwalifikacyjnego w latach 2000-
2001 przewazali pracownicy ministerstw, ktorzy stanowili wzgledem catkowitej
liczby 0s6b przystepujacych w danym roku odpowiednio: 62%i 51% oraz urze-
doéw centralnych (odpowiednio 16% i 23%)3.

Przyczyny tego stanu mialy charakter zroznicowany. Byly wsrod nich bez wat-
pienia blokady o charakterze politycznym, ktore wynikaly z niedobrych doswiad-
czen z lat 1997-1999 urzednikéw mianowanych na podstawie ustawy z 1996 r. Swoj
wplyw mialy tez ograniczone motywacje finansowe. W tym przypadku oczeki-
wac mozna, ze pozytywne znaczenie dla wzmocnienia motywacji do starania sie
o mianowanie bedzie miato zwigkszenie wysokosci dodatkow dla urzednikdw
stuzby cywilnej. Na pierwszym miejscu dostrzegac trzeba jednak fakt, ze zaledwie
5% pracownikow urzeddw administracji rzadowej ma wymagane certyfikaty zna-
jomosci jezyka obcego, a tylko kolejne 5% deklaruje mozliwos¢ ich uzyskania*.
Mozna oczekiwac, ze pozytywne zmiany tej sytuacji spowoduje przekroczenie
wymaganego przy ubieganiu si¢ 0 mianowanie stazu 2 lat zatrudnienia przez gru-
pe mtodych pracownikow urzedow administracji rzadowej, wsrdd ktorych znajo-
mos¢ jezykOw obcych jest stosunkowo lepsza.

Dotychczasowe postgpowania kwalifikacyjne pokazaly, ze kandydaci maja
istotne trudnosci w uzyskaniu wymaganej minimalnej liczby punktéw. Z punktu
widzenia oceny przygotowania tych kandydatow — stanowiacych przeciez bardziej
aktywna czes¢ pracownikow administracji rzadowej — do kreatywnego uczestni-

52 Postgpowanie kwalifikacyjne, informacja Urzedu Stuzby Cywilnej z dnia 12 wrze$nia 2001 r., (nie-
publikowana). Zob. s. 261 niniejszej ksiazki.

53 Postgpowanie kwalifikacyjne w sluzbie cywilnej w swietle danych statystycznych, opracowanie
Urzedu Stuzby Cywilnej, (niepublikowane).

54 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej... za rok 1999, op. cit., s. 11.
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czenia w obstudze procesoéw decyzyjnych szczegolnie wazne byto, ze ktopotliwe
okazaly si¢ dla nich wyniki badania zdolnoSci ogdlnych oraz zadania wymaga-
jace wykazania si¢ samodzielng praca (sporzadzenie notatki lub wypowiedzi na
podstawie przekazanych materialow). Postepowania te potwierdzily przy okazji
watpliwosci w sprawie stusznoSci zniesienia w ustawie z 1998 r. zasady podziatu
urzednikoéw na kategorie i odrgbnej rekrutacji do kazdej z nich. Stawianie takich
samych wymagan przy mianowaniu na urzednika stuzby cywilnej dla wszystkich
pracownikow, bez wzgledu na ich miejsce zatrudnienia 1 zakres obowigzkow nie
moze by¢ uznane jako rozwigzanie racjonalne. PoSrednio taka opini¢ podzielita
komisja sejmowa, przedstawiajac w 2001 r. projekt nowelizacji ustawy o stuzbie
cywilnej», ktory w atmosferze zblizajacych si¢ wyboréw parlamentarnych nie
mial juz szans na rozpatrzenie.

W ustawie z 1998 r. wyodrebniono grupe wyzszych stanowisk w stuzbie cywil-
nej, ktorych obsadzanie nastepuje w drodze konkursu. Do grupy tej zaliczono sta-
nowiska: Sekretarza Rady Ministrow, dyrektora generalnego urzedu, dyrektora
departamentu (komorki rownorzedne;j) i jego zastepcy w: Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, urzedach ministrow i przewodniczacych komitetow, wchodzacych
w sktad Rady Ministrow oraz urzedach centralnych organéw administracji rzado-
wej 1 Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych, a takze dyrektora wydziatu
(komorki rownorzednej) i jego zastepey w urzedzie wojewddzkim. W 1999 r. w mini-
sterstwach, urzedach centralnych i wojewddzkich istniato 1630 wyzszych stano-
wisk w stuzbie cywilnej**. Konkursy na te stanowiska przeprowadza Szef Stuzby
Cywilnej, ktory powotuje w tym celu zespoly konkursowe.

Urzednik stuzby cywilnej, ktory zostat wyloniony w drodze konkursu na sta-
nowisko Sekretarza Rady Ministrow lub dyrektora generalnego urzedu, zostaje
przeniesiony na to stanowisko przez Prezesa Rady MinistrOw na wniosek Szefa
Stuzby Cywilnej, po zasi¢gni¢ciu opinii wlaSciwego ministra, kierownika urzedu
centralnego lub wojewody. W odniesieniu do pozostatych wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej przeniesienia dokonuje Szef Stuzby Cywilnej. W tym przypad-
ku, jesli w drodze konkursu wytoniono osobg, ktdra nie jest cztonkiem korpusu
stuzby cywilnej, co jest mozliwe w okresie 5 lat od wejsScia w zycie ustawy z 1998
r., wowczas podstawg jej zatrudnienia jest umowa o prace, ktorg zawiera dyrektor
generalny urzedu na czas okreSlony do 3 lat. Wezesniejsze rozwigzanie takiej umo-
wy jest mozliwe za dwutygodniowym wypowiedzeniem, co powoduje malg sta-
bilnos¢ takiego stosunku pracy.

Sposob organizowania i szczegdiowe zasady przeprowadzania konkurséw na
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, lista wymagan, od spetnienia ktorych uza-
leznione jest dopuszczenie kandydata do udziatu w konkursie, a takze etapy kon-
kursu okresla Prezes Rady Ministrow w drodze rozporzadzeniaS’. Wymagania

55 Zob. Sejm IV Kadencji, druk nr 2926, projekt ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilne;.

56 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej... za rok 1999, op. cit., s. 2.

57 Obecnie kwestie te reguluje rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 3 listopada 1999 r.
w sprawie sposobu organizowania i szczeg6lowych zasad przeprowadzania konkurséw na wyz-
sze stanowiska w stuzbie cywilnej, Dz.U. Nr 91, poz. 1028.
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konkursowe uzaleznione sg od zakresu wykonywanych zadan na danym stano-
wisku, odpowiedzialnoSci kierowniczej, uprawnien do podejmowania decyzji,
oraz rodzaju i zakresu kontaktow niezbednych do wykonywania zadan, a takze
liczby podleglych pracownikow i stopnia ich samodzielnoSci. W obszarze pre-
dyspozycji i zdolnoSci og6lnych oraz umiejetnosci kierowniczych wymagania
konkursowe moga dotyczy¢: zdolnoSci analitycznych, kreatywnosci, elastyczno-
Sci, pewnosci siebie, komunikatywnosci, odpornosci na stres, umiejgtnosci pracy
w zespole, kierowania zespolem oraz myslenia strategicznego. Konkurs sktada
si¢ ze sprawdzianu (pisemnego lub ustnego), ktory jest przeprowadzany za
pomocag tekstu (wymaga si¢ wskazania prawidiowej odpowiedzi z czterech poda-
nych wariantow), wypowiedzi na zadane pytania, testow psychologicznych lub
zadan symulacyjnych oraz z rozmowy kwalifikacyjne;.

5. Mechanizmy rekrutacji i awansu

Do czasu wejScia w zycie ustawy o stuzbie cywilnej z 1996 r. podstawa rekru-
tacji do pracy w administracji rzadowej na stanowiskach urzedniczych byly decy-
zje czlonkow kierownictw poszczegOlnych urzedow. Nie istnial system publicz-
nego informowania o wolnych miejscach pracy w urzedach administracji rzadowe;j,
ani wspOlny mechanizm poszukiwania i oceniania kandydatow do pracy. Ogolne
ramy prawne dla decyzji o zatrudnieniu, a pdzniej o awansie wyznaczaly przepi-
sy ustawy z dnia 16 wrzeSnia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych. Az
do 1989 r. znaczna czg$¢ stanowisk urzedniczych w administracji rzadowej byta
obsadzana po wczeSniejszym uzyskaniu akceptacji ze strony wiasciwej instancji
PZPR.

Cecha charakterystyczng byl brak systemu specjalistycznego szkolnictwa,
w ktorym ksztalceni byliby przyszli urzednicy. Pewng zmiane w tej dziedzinie
wprowadzito utworzenie w maju 1990 r. Krajowej Szkoly Administracji Publicznej
(KSAP)8. Stuchacze, absolwenci wyzszych uczelni, czgsto bedacy juz urzednikami
panstwowymi, po zdaniu egzaminoéw ksztalca si¢ przez dwa lata, korzystajac
z platnego oddelegowania, a nastepnie przez okres nie krotszy niz pie¢ lat od
ukonczenia nauki sa zobowigzani do wykonywania pracy w urzedach administra-
cji na stanowiskach postawionych im do dyspozycji przez Prezesa Rady Ministrow.
Program ksztalcenia w KSAP obejmuje dziesig¢ blokow tematycznych, na ktore
sktadaja sie: prawo publiczne i administracja, ekonomia, finanse publiczne, sto-
sunki migdzynarodowe i polityka zagraniczna, zarzadzanie, stosowane nauki spo-
teczne, zagadnienia tworczego myslenia i rozwigzywania problemow, public
policy, informatyka i jezyki obce>. Obok zaje¢ dydaktycznych stuchacze uczestni-
cza w stazach zagranicznych i krajowych oraz warsztatach praktycznych. Zna-

58 Podstawa prawna jej dziatania stata si¢ ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. (Dz.U. Nr 63, poz. 266
z pO6zn. zm.) oraz statut z dnia 23 sierpnia 1991 r. nadany przez Prezesa Rady Ministrow.
59 Raport, Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 1996.
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czenie Krajowej Szkoly Administracji Publicznej dla ksztattowania warunkow
kadrowych dzialania rzadu jest jednak — jak dotychczas — ograniczone z uwagi
na niewielkg liczbg jej stuchaczy. Do 1999 r. szkota miata bowiem zaledwie 347
absolwentow. W tej sytuacji istotnym fragmentem dzialalnoSci Szkoly stato sie
ksztatcenie ustawiczne, w ktorego roznych formach w latach 1992-1999 uczest-
niczyto 6600 osob z 48 urzedowe0.

Zasada dominujaca w obowiazujacym do polowy lat dziewigédziesiatych
modelu awansu urzednikOw byto uzyskiwanie mianowania, ktére dawato wigk-
szg stabilizacje zawodowa. Wyzsze stanowiska, czgsto bez zmiany zakresu reali-
zowanych zadan, uzyskiwano wraz ze zwigkszaniem stazu pracy. Okresowe oce-
ny pracownikow, ktore przeprowadzano w poszczegélnych urzedach, miaty
w praktyce znikome znaczenie. Normga bylo zatrudnienie w tym samym urzedzie,
a nawet w tej samej jego jednostce organizacyjnej w trakcie calej kariery zawo-
dowej znacznej czeSci urzednikow. Poziom wynagrodzenia stanowit pochodna
zajmowanego stanowiska oraz kategorii finansowej urzedu i tylko w nieznacz-
nym stopniu wigzat si¢ z wynikami osiaganymi w pracy. System ten powodowal,
ze bardzo czesto osoby o zrdznicowanym stazu pracy, ktore wykonywaty porow-
nywalne zadania w r6znych urzgdach, otrzymywaly zdecydowanie r6zne wyna-
grodzenie. W efekcie rozwigzania te premiowaly urzedniczg rutyne i nie two-
rzyly zachet do podnoszenia kwalifikacji lub siggania po rozwiazania
innowacyjne.

Ustawa o stuzbie cywilnej z 1996 r. stworzyta teoretycznie wytom w tej sytu-
acji. Dla ksztaltowania profesjonalnych kadr zdolnych do wspomagania czton-
kow Rady Ministrow w podejmowaniu decyzji istotne znaczenie mial szczegdlnie
fakt, ze podstawowymi elementami rozwigzan staly si¢ przede wszystkim: wspol-
ne dla zdecydowanej wigkszosci urzedow zasady rekrutacji oraz kryteria oceny,
jeden organ organizujacy proces rekrutacji, jedna komisja kwalifikacyjna, publicz-
ny i otwarty charakter naboru, mozliwoSci awansu finansowego, zwigzanego
z posiadanymi kwalifikacjami i wynikami osiaganymi w pracy®l. Wspomniany juz
wczesniej spOr polityczny zwigzany z praktyka stosowania tej ustawy pozbawit
ja jednak faktycznego znaczenia w ksztaltowaniu mechanizméw rekrutacji
i awansu kadr w administracji rzadowe;j.

W wiekszoSci rozwigzania te — przy czeSciowej modyfikacji szczegdtowych
mechanizmoéw dotyczacych przede wszystkim postepowania kwalifikacyjnego —

60 Jbidem, s. 16.

61 Por. Obwieszczenie Szefa Stuzby Cywilnej z dnia 25 lipca 1997 r., w sprawie ogloszenia liczby
wolnych miejsc w stuzbie cywilnej, terminu skfadania wnioskéw o dopuszczenie do postgpo-
wania kwalifikacyjnego, terminéw przeprowadzania postgpowania kwalifikacyjnego oraz rodza-
jow dokumentéw poswiadczajacych spelnienie warunkow okre§lonych w art. 4, pkt 1-4 1 6
ustawy o stuzbie cywilnej z dnia 5 lipca 1996 r., ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1997, nr 2, s. 3-4;
uchwata nr 1 Komisji Kwalifikacyjnej do Stuzby Cywilnej z dnia 16 lipca 1997 r., w sprawie Regu-
laminu Komisji Kwalifikacyjnej do Stuzby Cywilnej, Ibidem, s. 4; uchwata nr 2 Komisji Kwalifika-
cyjnej do Stuzby Cywilnej z dnia 16 lipca 1997 r., w sprawie ustalenia zakresow postepowania
kwalifikacyjnego do kategorii urzedniczych, Ibidem, s. 6.
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znalazly swoje potwierdzenie w przepisach ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r.
o stuzbie cywilnej. Istotne znaczenie ma w szczegdlnosci norma, zgodnie z kto-
ra kazdy obywatel posiada prawo do informacji o wolnych stanowiskach pracy
w stuzbie cywilnej, a nabor do tej stuzby jest otwarty i konkurencyjny. Gwaran-
cje realizacji tej zasady znajduja si¢ w przepisach samej ustawy oraz w przepisach
wydanych na jej podstawie aktow wykonawczych. Jedna z tych gwarancji jest
cigzacy na dyrektorze generalnym kazdego urz¢du administracji rzagdowej obo-
wigzek upowszechniania informacji o wolnych stanowiskach pracy w stuzbie
cywilnej w tym urzedzie, przez umieszczenie szczegdlowego ogloszenia w miej-
scu powszechnie dostepnym w siedzibie urzedu, a takze poprzez opublikowanie
go w ,,Biuletynie Stuzby Cywilnej”. Tylko w drugiej potowie 1999 r. przedsta-
wiono w tym trybie zapotrzebowanie na obsadzenie ponad 3500 stanowisk,
w tym 6 — Sredniego szczebla zarzadzania, 588 — koordynacyjnych i samodziel-
nych, 1279 — specjalistycznych oraz 1705 — wspomagajacych®2. Innymi gwaran-
cjami jest podawanie przez Szefa Stuzby Cywilnej do publicznej wiadomosci,
poprzez ogloszenia w ,,Biuletynie Stuzby Cywilnej”, informacji na temat poste-
powan kwalifikacyjnych dla os6b ubiegajacych si¢ 0 mianowanie w stuzbie cywil-
nej oraz konkurséw na wyzsze stanowiska w tej stuzbie.

Zgodnie z obowigzujacymi obecnie przepisami podstawowe znaczenie dla
mozliwosci awansu pracownika urzedu administracji rzagdowej ma sposob wypet-
niania przez niego swoich obowigzkow. Ustawowy katalog obowiazkow czionka
korpusu stuzby cywilnej w Polsce ma przy tym charakter otwarty i obejmuje: prze-
strzeganie konstytucji i innych przepisow prawa; chronienie interesoOw panstwa
oraz praw czlowieka i obywatela; racjonalne gospodarowanie sSrodkami publicz-
nymi; rzetelne i bezstronne, sprawne i terminowe wykonywanie powierzonych
zadan; dochowywanie tajemnicy ustawowo chronionej; rozwijanie wiedzy zawo-
dowej oraz godne zachowywanie si¢ w stuzbie oraz poza nig. Elementem tego
katalogu jest tez obowigzek wykonywania polecen stuzbowych przetozonych,
z wyjatkiem tych, ktorych wykonanie prowadzitoby do popelnienia przestepstwa
lub wykroczenia.

Zakladajac, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowigz-
kow stuzbowych nie moze kierowac si¢ interesem jednostkowym lub grupowym,
ustawa wprowadzila w odniesieniu do czlonka tego korpusu zakaz: publicznego
manifestowania pogladow politycznych oraz uczestniczenia w strajku lub akcji
protestacyjnej zaklocajacej normalne funkcjonowanie urzedu. W przypadku urzed-
nika stuzby cywilnej zwigzane z tym przepisy ustawy sa jeszcze dalej idace i obej-
muja zakaz: pelnienia funkcji w zwigzkach zawodowych, tworzenia oraz uczest-
niczenia w partiach politycznych, a takze taczenia pracy w stuzbie cywilnej
zmandatem radnego. W tej ostatniej sprawie obowiazuje zasada udzielania urlo-
pu bezptatnego na czas kampanii wyborczej oraz czas wykonywania mandatu.
Widoczna jest tu wyraZnie intencja izolowania cztonka korpusu stuzby cywilnej
od polityki. Sposob realizacji tej stusznej intencji nasuwa¢ moze jednak watpli-

62 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej... za rok 1999, op. cit., s. 22.
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wosci. Zwrdcit na to uwage m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory ocenit,
ze ograniczenia przynaleznosci do partii politycznych znajduja si¢ w konstytucji
1 tym samym niedopuszczalne jest ich rozszerzanie w poszczegOlnych ustawach.

Odrebna grupa ustawowo okreslonych obowiazkow cztonkdw korpusu stuzby
cywilnej wiaze si¢ z dazeniem do zagwarantowania w ich dziataniu rzetelnosci
i bezstronno$ci. Stuzy¢ temu maja m.in. przepisy ustawowe zakazujace powsta-
wania w stuzbie cywilnej stosunku podlegtosci stuzbowej miedzy matzonkami
oraz osobami pozostajacymi ze sobg w stosunku pokrewienstwa, a takze wpro-
wadzajace ograniczenia w podejmowaniu dodatkowej pracy. Czlonek korpusu
stuzby cywilnej nie moze na mocy tych przepisow podejmowac dodatkowego
zatrudnienia bez zgody dyrektora generalnego urzedu ani wykonywac czynnosci
lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacymi
zaufanie do stuzby cywilnej. Urzednik stuzby cywilnej nie moze podejmowac
zadnych zaje¢ zarobkowych bez zgody dyrektora generalnego urzedu.

Systemowymi rozwigzaniami staly si¢ w stuzbie cywilnej w Polsce okresowe
oceny sposobu wypelniania swoich obowiazkow przez wszystkich cztonkdw jej
korpusu. Ocen takich dokonuja bezpoSredni przetozeni, za§ w przypadku dyrek-
tora generalnego urzedu nalezg one do kompetencji Szefa Stuzby Cywilnej dzia-
tajacego w porozumieniu z wlasciwym ministrem, kierownikiem urzedu central-
nego lub wojewoda. Sekretarza Rady MinistrOw ocenia Prezes Rady Ministrow.
System ocen nie dotyczy Szefa i zastepcy Szefa Stuzby Cywilne;.

Oceny takie, ktore w odniesieniu do urzgdnikow stuzby cywilnej przeprowadza
sie nie rzadziej niz raz na 2 lata, sa potaczone z wnioskami dotyczacymi indywi-
dualnego programu rozwoju zawodowego osoby ocenianej. Z ich wynikami wig-
73 si¢ mozliwosci awansu urzednikow. Szczegdtowe zasady ocen okresla, w drodze
rozporzadzenia, Prezes Rady Ministrow. Od oceny, ktora musi by¢ znana ocenia-
nemu, istnieje mozliwo$¢ odwotania si¢ do dyrektora generalnego, a nastepnie do
sadu pracy. W przypadku oceny negatywnej ponowna ocena jest mozliwa nie
wezesniej niz po uplywie 6 miesiecy od dnia jej dorgczenia. Zasada ta ma znacze-
nie w sytuacji, gdy dwie, nastepujace po sobie, negatywne oceny stanowia powod
dla rozwigzania stosunku pracy urzednika stuzby cywilne;j.

Zatozeniem systemu ocen jest nie tylko by ,,rozliczy¢” urzednika z wykonywa-
nych obowiagzkow, ale roOwniez aby go wspierac, rozwija¢ i motywowac do pracy.
Celem jest uzyskanie: poprawy jakosci 1 efektywnoSci jego pracy, poinformowanie
go jak jest oceniana jego praca, zwigkszenie jego motywacji, umozliwienie podjecia
racjonalnych decyzji personalnych i kadrowych, w tym planowania Sciezek karie-
ry zawodowe;j i indywidualnego programu rozwoju zawodowego urzednika, a tak-
ze stworzenie podstaw do ustalenia planu szkolen. Przyjeto zalozenie, ze podstawg
dobrego funkcjonowania systemu ocen jest jego: cyklicznos¢, jawnos¢, oraz rze-
telnoS¢. Jako kryteria ocen uznano wiedzg fachowa oraz kompetencje: organi-
zacyjne, interpersonalne, komunikacyjne, osobowoSciowe oraz kierownicze
i przywodcze.

03 Kryteria ocen urzednikow stuzby cywilnej oraz sposéb przeprowadzania tych ocen, (maszynopis),

Urzad Stuzby Cywilnej, Warszawa 2000, s. 2 i nast.
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W uksztaltowanym przepisami ustawy z 1998 r. systemie stuzby cywilnej jed-
ng z form awansu, obok zmiany statusu z pracownika na urzednika oraz objecia
w wyniku konkursu wyzszego stanowiska (awans pionowy), stata si¢ zmiana
stopnia sfuzbowego (awans poziomy). Wprowadzono 9 stopni stuzbowych, kto-
rym przyporzadkowano zroznicowane stawki dodatku ustanawianego przez Pre-
zesa Rady Ministrow. Otrzymanie kolejnego stopnia jest mozliwe po uzyskaniu
pozytywnej oceny okresowej oraz wniosku w tej sprawie bezposredniego prze-
fozonego. W praktyce jest to mozliwe raz na 2 lata. W wyjatkowych wypadkach
na wniosek dyrektora generalnego Szef Stuzby Cywilnej moze wyrazi¢ zgode na
wcezesniejsze przyznanie kolejnego stopnia stuzbowego, jednak nie wczeSniej niz
po uplywie 12 miesigcy od uzyskania posiadanego stopnia. Wynagrodzenie pra-
cownika stuzby cywilnej sktada si¢ z wynagrodzenia zasadniczego przewidziane-
go dla zajmowanego stanowiska pracy i dodatku za wieloletnig prace w tej stuz-
bie. W przypadku urzednika stuzby cywilnej elementem wynagrodzenia staje si¢
ponadto dodatek z tytutu posiadanego stopnia stuzbowego.

W kontekscie zagadnienia jakoSci kadr administracji rzadowej waznym elemen-
tem systemu kadrowego sa szkolenia. Maja one zro6znicowany charakter i obejmu-
ja: szkolenia centralne — organizowane przez Szefa Stuzby Cywilnej, szkolenia
powszechne — organizowane przez dyrektoréw generalnych urzeddw, szkolenia
w ramach indywidualnego programu rozwoju urz¢dnikow, studium zarzadzania
strategicznego dla dyrektorow generalnych urzedow oraz szkolenia specjalistycz-
ne. Plan szkolen centralnych ustala Szef Stuzby Cywilnej. Warunki organizowania
i prowadzenia szkolen ustala w drodze rozporzadzenia Prezes Rady Ministrow.
Udziat w szkoleniach jest traktowany na réwni z wykonywaniem obowiazkow
stuzbowych.

Szkolenia w ramach indywidualnego programu rozwoju zawodowego dyrektor
generalny danego urzedu ustala odrebnie dla kazdego urzednika stuzby cywilnej
zatrudnionego w tym urzedzie. Program ten wynika z: oceny pracy urzednika oraz
jego perspektyw, potrzeb i mozliwosci. Dyrektor generalny urzedu moze skierowac,
na podstawie zawartej z nim umowy, czfonka korpusu stuzby cywilnej majacego
wyksztalcenie prawnicze na aplikacje legislacyjna, ktora konczy si¢ egzaminem.

6. Zagadnienie konfliktu interesu

Jak odnotowano wczesniej cechg lat dziewigcdziesigtych byto w Polsce zwigk-
szenie liczby przypadkow, w ktdrych kadry instytucji publicznych, w tym admini-
stracji rzadowej, stawaly przed problemem konfliktu interesu osobistego i publicz-
nego. Bylo to zwiazane przede wszystkim z zasadniczymi zmianami
w gospodarce i stosunkach finansowych. Przestanki tej nowej sytuacji scharakte-
ryzowano juz we wczesniejszych rozwazaniach. Nie ulega watpliwosci, ze ma ona
bezposredni zwiagzek z przebiegiem procesow decyzyjnych w rzadzie. Kazdy
przypadek zainfekowania tego procesu rozstrzygnigciami u podstaw, w ktorych
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ma miejsce prymat interesu osobistego lub partykularnego nad interesem ogdl-
nym, stanowi zagrozenie dla wtasciwego funkcjonowania rzadowego systemu
decyzyjnego. Taki stan wyznacza range uwag na temat mozliwych instrumentow
unikania negatywnych skutkoéw konfliktu interesu, w tym szczegOlnie ogranicza-
nia zjawiska korupcji.

Doswiadczenia innych panstw wykazuja, ze niezbedne sa w tym kontekScie
dziatania o charakterze kompleksowym. Muszg to by¢ rozwigzania, ktore tworza
spOjny system obejmujacy model etyki urzedniczej, instrumenty prewencji i sku-
tecznie egzekwowane sankcje prawne. Cecha wspdlng w panstwach Unii Euro-
pejskiej jest nadanie znacznej rangi problematyce wymagan etycznych w stosun-
ku do pracownikéw administracji publicznej. W poszczeg6lnych z tych panstw
opracowane zostaly specjalne kodeksy etyczne urzednikow. W czgsci z nich
dziataja specjalne komisje deontologii dla stuzby cywilnej. Zatozeniem tych dzia-
tan jest rownolegle stworzenie mechanizmow przeciwdziatania korupcji 1 nad-
uzyciom funkcji publicznych, kreowania pozytywnych wartoSci w administracji
(takich jak: uczciwos¢, odpowiedzialnos¢ i obiektywizm) oraz ochrony urzedni-
koéw, ktorzy pracuja w sposdb uczciwyo4.

W zmieniajacych si¢ warunkach spoteczno-gospodarczych ro$nie szczeg6lnie
znaczenie wlasciwych regulacji prawnych dotyczacych szeSciu podstawowych
spraw. Po pierwsze — zasad finansowania i rozliczania partii i organizacji politycz-
nych oraz szerzej finansowania dziatalnoSci politycznej. Po drugie — ograniczen
w dzialalnosSci politycznej urzednikow. Po trzecie — reglamentowania podejmo-
wania samodzielnej dzialalnoSci gospodarczej przez pracownikow administracji
rzadowej oraz osoby z nimi majatkowo zwigzane, a takze kazdego innego zatrud-
nienia, ktore moze prowadzi¢ do konfliktu interesu lub narusza¢ zasade rownosci
w traktowaniu obywateli lub podmiotow prawnych. Po czwarte — przejrzystosci
sytuacji majatkowej pracownikow administracji rzgdowej, w tym monitorowania
i kontroli korzySci majatkowych i innych uzyskiwanych w zwigzku z petniona
funkcja publiczng. Po piate — okresowych ograniczen mozliwosci zatrudnienia po
odejSciu z urzedu publicznego w podmiocie gospodarczym, wobec ktérego dany
urzednik uczestniczyt w nadzorowaniu i kontrolowaniu, lub z ktérym zawierat
kontrakty i umowy. Po sz0ste — jasnych i rownych zasad zlecania zamowien
publicznych oraz dofinansowywania ze Srodkow publicznych.

Zgodzic si¢ trzeba tez z opinia, wedlug ktorej w przypadku procesow decyzyj-
nych, zasadnicze znaczenie dla ograniczenia negatywnych skutkow konfliktu inte-
resu ma przejrzysto$¢ zasad i procedur dzialania administracji rzadowej® oraz
ograniczenie, w ramach systemowych prac deregulacyjnych, liczby przepisow,
szczegOlnie tych, ktOre sa niejasne i maja charakter uznaniowy. Uwzgledniajac
fakt, ze w czgSci przypadkow problem konfliktu interesu nakfadac sie moze na
relacje stuzbowe miedzy urzednikiem a jego przetozonym, jest tez wazne, by

64 S. Zwijacz, Podejscie do zagadnien etycznych w administracji — prezentacja porownawcza, (W:)
Etyka w urzedzie — efekt kultury czy prawa?, Warszawa 2000, s. 6.
65 Zob. B. Kudrycka, Neutralnose..., op. cit., s. 99.
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istnialy niezbedne zabezpieczenia urzednika przed konsekwencjami odmowy
podjecia dziatan niezgodnych z interesem publicznym. Tworzone sa w zwiazku
z tym zabezpieczenia urzednika przed konsekwencjami odmowy podjecia dzia-
tafn niezgodnych z interesem publicznym oraz — rozbudowane szczegOlnie
w USA - mechanizmy umozliwiajace urz¢dnikowi przedstawienie wiasnych
zastrzezefn w stosunku do dzialania swojego przelozonego niezaleznemu inspek-
torowi upowaznionemu do badania tych spraw.

SzczegOlowe monitorowanie sytuacji materialnej osOb uczestniczacych w pro-
cesach decyzyjnych oraz poddanie reglamentacji, a w czgSci za$ wrecz wyeli-
minowanie Iaczenia funkcji publicznych z dziatalnoSciag gospodarcza musi by¢
jednak potaczone z podniesieniem atrakcyjnosci zarobkoéw pracownikow admi-
nistracji rzagdowej w stosunku do sektora prywatnego. Bez spetnienia tego ostat-
niego warunku nie mozna bowiem liczy¢ na jakoSciowe zmiany w dzialaniu rza-
dowego systemu decyzyjnego®.

Wszystkie te elementy dzialan odnotowane zostaly w formie postulatow
w rezolucji 51 Sesji Zgromadzenia Ogolnego ONZ z dnia 28 stycznia 1997 r. oraz
w stanowiagcym zatacznik do tej rezolucji Migdzynarodowym kodeksie postgpo-
wania dla urzednikéw stuzb publicznych®’. Byly one tez przedmiotem przegladu
rozwigzah antykorupcyjnych w pafnstwach OECD, ktory zostat przeprowadzony
w polowie 1997 r.68

Reakcja na pojawiajace si¢ wyzwania byly w Polsce w latach 1989-1999 kolej-
ne regulacje prawne. Problemy konfliktu interesu podjeto w formie ustawy juz
w 1992 r. Istotnym ograniczeniem owczesnych regulacji byl jednak brak rozwi-
nietych mechanizmoéw egzekucji postanowien ustawy. Podstawowe znaczenie
w odniesieniu do 0s6b decydujacych o praktyce funkcjonowania rzadowego sys-
temu decyzyjnego mialo w tej sytuacji dopiero uchwalenie 21 sierpnia 1997 r.
kolejnej ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne®. Inicjatywa ustawodawcza w tej sprawie zto-
zona zostala przez rzad w grudniu 1995 r.70 Punktem wyjscia dla niej byla ocena,
ze poprzednie regulacje zawarte w ustawie z 5 czerwca 1992 r.7! nie stanowia
wystarczajacych zabezpieczen prawidlowego wykonywania zadan publicznych
przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska w urzedach pafnstwowych, w tym
w rzadzie i administracji rzadowej. Przewidziany w tej ustawie wyjatek od gene-
ralnego zakazu pelnienia przez te osoby funkcji we wladzach spotek prawa han-
dlowego stat si¢ w praktyce regula. JednoczeSnie okazato si¢, ze sprawowanie
funkcji, polegajacej najczeSciej na cztonkostwie w radzie nadzorczej, z reguly

66 G.S. Becker, Chcecie zdlawic korupcje? Nie oszczedzajcie na placach dla urzednikow, ,,Business
Week” marzec 1998.

67 Tekst polski zob. ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1998, nr 7-8, s. 43-45.

68 ‘Wyniki tego przegladu zob. Walka z korupcjg w krajach OECD, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej”, 1998,
Nr 7-8, s. 45-50.

0 Dz.U. Nr 106, poz. 679.

70 Sejm II kadencji, druk nr 1442.

1 Dz.U. 56, poz. 247,z 1995 r. Nr 4, poz. 18 i z 1996 r. Nr 73, poz. 350.
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polaczone bylo z pobieraniem wynagrodzenia w spdtce. Uznano, ze stanowi to
zagrozenie niezaleznoSci w sprawowaniu funkcji publicznej. Zagrozenie takie
zwigzane bylo z powigzaniami majatkowymi mogacymi prowadzi¢ do utozsa-
miania interesu pracownika urzedu rzadowego z interesem spotki.

Ttem dla podjecia prac nad nowymi regulacjami ustawowymi spraw konflik-
tu interesu staly si¢ szczegdlnie dzialania wicepremiera, ministra sprawiedliwo-
Sci i prokuratora generalnego W. Cimoszewicza podjete w 1994 r. Dzialania te,
znane pod nazwa ,,akcja czyste rece”, ujawnily istotne nieprawidlowosci, a row-
nocze$nie doprowadzily do zasadniczych spordw politycznych i prawnych. Zwro-
cily one uwage na znaczenie rozwigzan prawnych i praktyki wzmacniajacych
niezalezno$¢ osob publicznych oraz ograniczajacych podejrzenia o stronniczo$¢
lub interesownos¢. Wspomniane dziatania zmierzaly do ustalenia, w jaki sposob
przestrzegane sa obowigzujagce wowczas przepisy o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnoSci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne oraz o ogra-
niczeniach w pobieraniu przez urzednikow dodatkowych wynagrodzen. Ujawnio-
no wowczas, ze w przypadku 21 pracownikdw administracji rzadowej (w tym 15
administracji centralnej) doszto do naruszenia zakazu petnienia funkcji w pod-
miotach gospodarczych. W 57 przypadkach, dotyczacych osob petnigcych kie-
rownicze stanowiska pafnstwowe (w tym 3 ministréw, 5 sekretarzy stanu, 38 pod-
sekretarzy stanu lub osob zajmujacych stanowiska réwnorzedne oraz 11
dyrektoréow generalnych), stwierdzono fakty reprezentowania Skarbu Panstwa
w spolkach prawa handlowego z udzialem Skarbu Panstwa potaczone z pobie-
raniem z tego tytulu wynagrodzenia z tych spotek. W przypadku innych urzed-
nikow, sytuacje taka stwierdzono w odniesieniu do 442 os6b z ministerstw i urze-
dow centralnych oraz 158 0s6b zatrudnionych w terenowych urzedach
administracji rzadowej’2.

W interpretacji stanu prawnego przyjetej przez prokuratora generalnego
W. Cimoszewicza sytuacja taka byta w czeSci niedopuszczalna, w czesci zas, cho-
ciaz nie naruszata prawa, rownoczes$nie rodzita watpliwosci, czy taki mechanizm
reprezentowania interesow Skarbu Panstwa jest prawidtowy’3. Sprawa byta tym
bardziej skomplikowana, ze wczeSniej stosowano odmienng wyktadni¢ prawa
wypracowana przez stuzby prawne Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej oraz
Urzedu Rady Ministrow. Ostatecznie Trybunal Konstytucyjny przyjat w powszech-
nie obowigzujacej wyktadni, ze wynagrodzenie za udzial w organach spotek
z udzialem Skarbu Panstwa wyczerpuje znamiona wynagrodzenia w rozumieniu
przepisoOw ustawowych, ktore wprowadzaja reglamentacj¢ w zakresie dodatkowe-
go zarobkowania przez osoby publiczne. Rownoczes$nie jednak Trybunat zauwa-

72 Wystapienie W. Cimoszewicza w Sejmie w dniu 26 pazdziernika 1994 r., ,,Biuletyn Tygodniowy”,
Biuro Prasowe Rzadu, 1994, Nr 44, s. 15-20.

73 Stanowisko prokuratora generalnego skierowane do Trybunalu Konstytucyjnego do sprawy W.
7/94, Gazeta Prawna, s. 13-16.
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zyt, ze w zaistniatej sytuacji trudno pomina¢ fakt, iz osoby pobierajace dodatko-
we wynagrodzenie mogly by¢ przekonane o legalnoSci swoich dziatan7.

Regulacje z 1997 r. stanowily istotny postep w ksztaltowaniu ustawodawstwa
antykorupcyjnego w Polsce. Zlikwidowaly one zagrozenia zwigzane z pobiera-
niem wynagrodzen ze spotek z udzialem Skarbu Panstwa za pelnione w nich
funkcje przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe. Dla ograni-
czenia podejrzen o stronniczo$¢ lub interesownos$¢ w dziataniu rzadowego sys-
temu decyzyjnego istotne znaczenie mialy rOwniez inne rozstrzygniecia zawarte
w tych regulacjach. Po pierwsze — dotyczy to przepisow, zgodnie z ktorymi 0so-
by uczestniczace w rozstrzyganiu w sprawach dotyczacych podmiotdéw gospodar-
czych, nie moga przed uplywem roku od zaprzestania funkcji w administracji
rzadowej podja¢ zatrudnienia lub wykonywac innych zaje¢ w tych podmiotach.
Po drugie — przepisow naktadajacych obowiazki dotyczace sktadania oSwiad-
czen o stanie majatkowym oraz o dziatalnoSci gospodarczej prowadzonej przez
malzonka, a takze ujawniania korzySci majatkowych uzyskiwanych przez osoby
petnigce funkcje publiczne oraz ich maizonkdow.

Mimo tych zmian istnieje potrzeba dalszych dziatah antykorupcyjnych. Nie
moga one ograniczac si¢ do sfery prawnej, ale musza dotyczy¢ rOwniez ksztatto-
wania negatywnych wobec korupcji postaw w swiadomosci spotecznej. W okre-
sowym raporcie Komisji na temat postepow Polski na drodze do Unii Europejskie;j,
ktory zostat ogtoszony przez Komisje Europejska 9 listopada 1998 r. w Brukseli,
potrzeba zaostrzenia w naszym kraju walki z korupcja wymieniona zostata jako
jeden z zasadniczych postulatow?.

7. Konkluzje

Kierunek zachodzacych przeksztatcen w obszarze kadr administracji rzadowej
zbliza Polske do sytuacji wystepujacej w demokratycznych panstwach wspotcze-
snego $wiata. Dotyczy to jednak w wigkszym stopniu rozwigzan normatywnych
niz praktyki. Wsrdd nowych regulacji na szczegdlne odnotowanie zastuguja unor-
mowania dotyczace odrebnego statusu politykow w administracji, w tym zaréwno
tych, ktérzy sa zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych, jak i tych, ktorzy
wypetniaja funkcje doradcze i programujace, a takze przepisy dotyczace stuzby
cywilnej, obejmujace rowniez zagadnienia rekrutacji, modelu awansu i doskona-
lenia zawodowego urzednikow. Istotne znaczenie wsrod nowych rozwigzan praw-
nych z lat dziewigeédziesigtych maja tez regulacje wprowadzajace zabezpieczenia
przed zagrozeniami zwigzanymi z konfliktem interesu. Cho¢, jak to juz odnotowa-
no, w tym przypadku nadal potrzebne sa dalsze unormowania, dotyczace m.in.
dzialalnoSci zagadnienia grup interesu politycznego i gospodarczego, a takze

74 Orzeczenie z 12 stycznia 1995 r. Sprawa W. 7/94.
S Op. cit,s. 7.
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korupcji, ktora stanowi ze swojej istoty symptom instytucjonalnej niewydolnoSci
systemu’®,

W perspektywie poroOwnawczej na uwage zastuguje rownoczesSnie fakt, ze
w praktyce wystepuje w Polsce jednak nadal bardzo duzo zjawisk charaktery-
stycznych dla systemu, w ktorym lojalnoS¢ i przydatnos$¢ pracownikow admini-
stracji rzadowej mierzona jest przede wszystkim stosunkiem do konkretnego
ukfadu politycznego, stanowiagcego zaplecze wtadzy wykonawczej w panstwie.
W efekcie w polityce kadrowej w wigkszym stopniu obecny jest nadal system
podziatu tupow, niz model zgodnie z ktorym wigkszo$¢ administracji rzadowej
powinna przypominaé — jak to plastycznie okre§lit Valery Turcey — fortepian,
,ktory pozostaje taki sam bez wzgledu na osobe, grajaca na nim, jak i wykony-
wany utwor”77.

Przy ocenie tej sytuacji uwzglednic trzeba jednak, ze rowniez rozwiazania wyste-
pujace w poszczegolnych panstwach o ugruntowanych systemach demokratycz-
nych sa w tych sprawach niejednorodne. Nadto podlegaja one zmianom wynika-
jacym z potrzeb rozwoju cywilizacyjnego, ktOry wymusza przede wszystkim
uwzglednienie w administracji specjalizacji. W modelu amerykanskim, gdzie civil
service zatrudnia ponad 1700 tys. 0s6b78, rozmiary zmian w administracji rzadowe;j
po wyborach sa nadal — co blizsze jest sytuacji w Polsce — o wiele wigksze niz
w przypadku pafnstw, w ktorych siega si¢ do tradycji anglosaskiej. Rowniez i w tych
ostatnich panstwach zmiany na wyzszych stanowiskach urzedniczych s3 jednak
w praktyce stosunkowo czestym zjawiskiem w przypadku zmian kierownictw poli-
tycznych poszczegdlnych ministerstw. Chociaz wigksze znaczenie maja wowczas
trudnosci w porozumiewaniu si¢ mi¢dzy ludzmi, niz wzgledy czysto polityczne.

Przy ksztattowaniu relacji miedzy politykami i urzednikami w administracji rza-
dowej uwzglednié trzeba réwniez, ze Polska jest, a wiele wskazuje, ze jeszcze dtu-
go bedzie — chociazby z uwagi na proces zwigzany z aplikacja do Unii Europejskie;j
— w sytuacji zasadniczych zmian. Pojawia si¢ w tym kontekscie problem stabilno-
Sci kadr w urzedach administracji rzadowej. Zbytnia stabilno$¢ zawodowa urzed-
nikow moze w tych warunkach stanowi¢ utrudnienie dla zachowania wymaganej
dynamiki tych zmian. Rownoczes$nie jednak te same uwarunkowania, a wigc impul-
sy wynikajace z szybko zachodzacych i rozleglych przedmiotowo zmian spoltecz-
no-politycznych i gospodarczych, nakazuja szukac elementow stabilizujacych sys-
tem dziatania panstwa. To za$ podnosi znaczenie stabilnosci systemu
administracyjnego, a tym samym zwi¢ksza zapotrzebowanie na stabilng kadre
w urzedach administracji rzagdowej, ktora moze spetnia¢ niezbedna w kazdym efek-
tywnym mechanizmie decyzyjnym ,,pamieC systemowa”. W tej sytuacji wyjSciem
moze 1 powinno by¢ Sciste uzaleznienie stabilnoSci od pozytywnych wynikow

76 A.Z. Kaminski, Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci paristwa i zagrozenie dla
rozwoju polityczno-gospodarczego Polski, (w:) Dobro wspdlne, wladza, korupcja. Konflikt inte-
resow w zyciu publicznym, Warszawa 1997, s. 23 i nast.

77 Zob. B. Kudrycka, Neutralnosé..., op. cit., s. 5.

78 P, Miklis, Amerykariska stuzba cywilna, ,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1998, nr 1, s. 39-42.

79 Zob. B. Kudrycka, Neutralnosc..., op. cit., s. 34.
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okresowych ocen i powigzanie jej ze sprawnie dziatajacym systemem perma-
nentnego szkolenia, bez ktdrego nie mozna zapewni¢ doskonalenia dziatalnosci
decyzyjnej oraz uzyskiwania nowych kompetencji przez pracownikéw admini-
stracji rzadowe;].

W Polsce uksztattowanie stuzby cywilnej nadal jeszcze jest w wigkszym stop-
niu zadaniem do wykonania niz stanem, ktOry zostatl juz osiagnigty. Dotyczy to
w réwnej mierze sytuacji faktycznej, co i samej wiedzy na temat instytucji stuz-
by cywilnej. W tej drugiej ptaszczyznie interesujagcego potwierdzenia powyzszej
tezy dostarczyly wyniki przeprowadzonych w 2001 r. na zlecenie Urzedu Stuzby
Cywilnej badan dotyczacych spolecznego wizerunku stuzby cywilnej w Polsce.
Ustalono w nich, ze zaledwie 23% badanych zadeklarowalo, iz slyszato kiedy-
kolwiek o urzednikach stuzby cywilnej. Co druga z osob twierdzacych, ze stysza-
ta 0 urzednikach stuzby cywilnej nie potrafita podaé, co oznacza to okreslenie®0.

Przy ocenie tego stanu uwzgledni€ trzeba jednak fakt, ze w panstwach, gdzie
obecnie stuzba cywilna jest ugruntowana, byta ona tworzona przez wiele lat.
Wazne jest, ze kierunek zachodzacych w naszym kraju przeksztalcen w zakresie
ksztaltowania i dzialania kadr administracji rzadowe;j zbliza jednak Polske do sytu-
acji wystepujacej w demokratycznych panstwach Europy. Dotyczy to jednak
w wigkszym stopniu rozwigzah normatywnych niz praktyki. Doswiadczenia wspot-
czesnych panstw europejskich zawieraja w sobie obecnie dwa modele stuzby
cywilnej®l. W jednym z nich, znajdujacym swoje odzwierciedlenie w rozwigzaniach
wystepujacych w roznych wersjach przede wszystkim w: Niemczech82, Francjis3,
Austrii, Belgii, Grecji, Hiszpanii, Irlandii i Portugalii, akcent potozony jest na ewo-
lucyjny rozwdj kariery i stabilnos¢ sytuacji zawodowej urzednikow rzadowych,
zatrudnianych najczeSciej przez panstwo a nie poszczeg6olne urzedy. W modelu
drugim, blizszym regulacjom obecnym m.in. w: Wielkiej Brytanii, Danii, Holandii,
Finlandii, Wioszech i Szwecji, podstawowe znaczenie przypisuje si¢ faktycznym
kompetencjom i potwierdzonym w praktyce umiejetnoSciom, ktore sa potrzebne
w realizacji zadan konkretnego urzedu. Drugi z tych modeli nawigzuje do rozwia-
zah wystepujacych w gospodarce wolnorynkowej. Jest on elastyczny i ma cha-

80 Badania przeprowadzita Pracownia Badan Spolecznych z Sopotu w dniach 8-9 wrzesnia 2001 r.
na 1020 osobowej probie reprezentatywnej dla dorostej ludnosci kraju. Por. Wyniki badania
Omnibusowego dla Urzedu Stuzby Cywilnej, Sopot 2001, maszynopis niepublikowany.

81 A. Auer, Ch. Demmke, R. Polet, Civil Services in the Europe of Fifteen: Current Situation and Pro-
spects, European Institute of Public Administration, Maastricht 1996; Public Sector Management
in Europe, red. N. Flynn, F. Stehl, Prentice Hall / Harvester Wheatsheaf 1996; Stuzba cywilna
w wybranych paristwach demokratycznych, op. cit.; D. Dlugosz, Stuzba cywilna — jaki system
dla Polski?, ,,Res Publica nowa”, czerwiec 1998 r., s. 32-37; T.G. Grosse, Rekrutacja i selekcja do
stuzby cywilnej w paristwach Unii Europejskiej, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1999, nr 3, s. 26-34.

82 1. Duda, Sciezki rekrutacji i awansu w niemieckiej stuzbie cywilnej, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej”
1997, nr 5-6, s. 71-75; H. Minz, Charakterystyka niemieckiej stuzby cywilnej, ibidem, s. 76-78;
E. Prus, Stuzba publiczna w Niemczech, ibidem, s. 43-46; E. Prus, Prawa i obowiqzki urzednikow
niemieckich, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1999, nr 3, s. 35-37.

83 D. Sobkéw, Status urzednika oraz zasady naboru do stuzby cywilnej w V' Republice Francuskiej,
Biuletyn Stuzby Cywilnej, 1997 r., Nr 2, s. 53-57.
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rakter bardziej menedzerski. Mutacje rozwigzan nawigzujacych do obu tych
modeli odnalez¢ mozna réwniez w panstwach pozaeuropejskich. Przyktadowo
pierwszy z nich dominuje w Japonii®* oraz — przy nadaniu znacznej rangi spra-
wom wyksztalcenia — w USA®, elementy drugiego wystepuja za§ w Kanadzie80.
Wyb6r konkretnego modelu stuzby cywilnej silnie powiazany jest z historia
poszczegOlnych panstw oraz ksztattem ich ustroju politycznego. Tam, gdzie — jak
na przyktad we Francji — administracja publiczna przez lata stanowi¢ musiata
instrument wzmacniania stabilnoSci panstwa, siegano najczesciej po rozwigzania
blizsze modelowi kariery. W tych panstwach, gdzie — jak np. w Wielkiej Brytanii
—wstrzasOw i napie¢ w systemie politycznym bylo stosunkowo mniej, w wigkszym
zakresie wykorzystywano rozwiazania charakterystyczne dla modelu pozycyjne-
g0

Rozwigzania polskie, szczeg6lnie po zmianach z 1998 r., stanowia probe wyko-
rzystania elementow obecnych w obu wspomnianych rozwiazaniach modelo-
wych, co odpowiada tendencjom wystepujacym we wspolczesnych panstwach.
Z jednej strony tworza one bowiem podstawy dla stabilnego rozwoju kariery i pre-
miujg staz w administracji, z drugiej za$ uruchamiaja jednak system konkurencyj-
nej rekrutacji przy odwotaniu si¢ do otwartych konkursow.

Réwnoczesnie jednak zadaniem wymagajacym nadal znacznego wysitku jest
uksztaltowanie w praktyce nowoczesnego modelu kadr uczestniczacych w dzia-
taniu ,,maszyny rzadowej”. Potrzebne tu sg daleko idgce zmiany w Swiadomosci
wszystkich uczestnikow rzadowego systemu decyzyjnego. Niezbedne jest przeto-
zenie na jezyk praktyki twierdzenia, zgodnie z ktorym obecnoS¢ politykow w admi-
nistracji rzagdowe;j, zwigzana jest przede wszystkim z potrzeba koordynacji progra-
mowej jej dzialan i ma stanowi¢ gwarancj¢ wlaSciwego odzwierciedlania
w dzialaniu rzadu zapowiedzi programowych sit politycznych, ktore tworza
zaplecze wtadzy wykonawczej. Potrzeba jest czasu dla ugruntowania wsrdd poli-
tykdw przekonania, ze maja oni przede wszystkim wyznaczac kierunek, okresla¢
zadania oraz dokonywac kontroli o charakterze programowym, a ich zadaniem
jest tez decydowanie w sprawach strategicznych lub tez doradzanie, oraz ze dla
realizacji tych zadafh powinni oni tworzy¢ w strukturze administracji system koor-
dynacji politycznej. Podobnie jest z twierdzeniem, ze zadania urz¢dnikOw w admi-
nistracji rzadowej sg zwigzane glownie ze sferg wykonawcza i ze ta cz¢S¢ pracow-
nikow urzedow ma racjonalnie i sprawnie realizowa¢ zadania okreSlone przez
politykow, wdrazac polityke i zarzadzac strukturami wykonawczymi, stanowiac
rownoczes$nie tzw. pamiec systemowa administracji, ktOra jest warunkiem niezbed-
nym w procesie podejmowania decyzji i stanowi gwarancj¢ zapewnienia ciagto-
Sci dzialania administracji publiczne;.

84 J. Gaciarz, Stuzba cywilna w Japonii, ,,Biuletyn Stuzby Cywilnej” 1998, nr 3, s. 41-46.

85 P. Miklis, op. cit.

86 S, Lewandowski, Rekrutacja i selekcja w kanadyjskiej stuzbie cywilnej, ,Biuletyn Stuzby Cywilnej”
1997, nr 4, s. 50-54.

87 D. Dlugosz, op. cit., s. 32 i nast.
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Na tym tle wérod zagadnien czekajacych na klarowne uregulowanie w Polsce
w przysztosci dostrzegac trzeba sprawy statusu wyzszych urzednikow administra-
cji rzadowej. Funkcjonalne i formalnoprawne roznice wystepujace mi¢dzy poli-
tykami i urzednikami zatrudnionymi w administracji publicznej nie sa tozsame
z separacja migedzy obu tymi grupami pracownikow administracji. Ma to silny
zwiazek z zasygnalizowanymi wczesniej silnymi powigzaniami funkcjonalnymi,
wystepujacymi miedzy polityka i administracja. W szczegdlnosci zwigzane jest
z faktem, ze — jak to slusznie zaczyna si¢ zauwazac — proces decyzyjny w admi-
nistracji obejmuje zaréwno samo podjecie decyzji, jak i dzialania zwigzane
z wprowadzeniem ich w zycie, ktore niejednokrotnie maja decydujace znaczenie
dla spotecznej oceny tych decyzji®s.

W tej sytuacji separacja migdzy politykami i urzednikami uniemozliwitaby
wspoldziatanie, ktore jest niezbednym warunkiem dla wtasciwego wykonywania
zadan przez urzedy publiczne. W poszczegOlnych panstwach, mniej lub bardziej
formalnie, wyodrebniona jest w zwigzku z tym w strukturach administracji kate-
goria stanowisk, do ktorych w znacznej czgsci majq zastosowanie przepisy doty-
czace stuzby cywilnej, a rownoczesnie obejmuje je dymisja w przypadku zmiany
rzadud’. Sa to wyzsze stanowiska, ktdre stanowia swoisty facznik migdzy klasycz-
nymi stanowiskami politycznymi i urzedniczymi. W czesci przypadkow rekrutacja
na te stanowiska nie ma charakteru otwartego i odbywa si¢ na podstawie decyzji
prezydenta, rzadu, czy tez poszczegdlnych ministrow. W stosunku do tych stano-
wisk stosowane sa rOwniez odrebne zasady formalne zatrudnienia i procedury
ocen. Wieksze znaczenie ma w tym przypadku dazenie do zagwarantowania wia-
Sciwych kwalifikacji osob zatrudnianych na tych stanowiskach, niz kwestie stabil-
nosci stosunku pracy.

W tym kontekScie wsrod zagadnien zwigzanych z relacjami czynnika politycz-
nego i urzedniczego w obszarze kadr zaangazowanych w obstuge rzadowego pro-
cesu decyzyjnego, ktore nie wydaja si¢ nadal mie¢ wlaSciwego uregulowania
prawnego, znajduje si¢ przede wszystkim sprawa statusu kierownikow centralnych
urzedow administracji rzadowej. Zgodzi€ si¢ nalezy z opiniami, zgodnie z ktorymi
wigkszo$¢ z tych stanowisk powinna zosta¢ wiaczona do korpusu stuzby cywil-
nej%, przy ograniczeniu stopnia otwartosci rekrutacji, ale bez kompromisoéw w sfe-
rze wymagan merytorycznych stawianych kandydatom na te stanowiska. Szcze-
gblnie wowczas jedli, jak to postulowano juz w rozwazaniach dotyczacych
rozwigzan instytucjonalnych, przyjety bylby model, zgodnie z ktorym w minister-
stwach skoncentrowane sa funkcje zwiagzane z okreS§laniem polityki, za§ w urze-
dach centralnych skupiony jest potencjal wykonawczy. Sprawy tej nie da si¢
jednak uregulowac w sposob mechaniczny, jak to proponowali autorzy noweli-

88 R. Herbut, Administracja publiczna — modele, funkcje i struktura, (w:) Administracja i polityka.
Wprowadzenie, op. cit., s. 39.

89 B. Kudrycka, Neutralnosc..., op. cit., s. 33-40. Zob. tez Bureaucratic élites in western European sta-
tes, ed. by E.C. Page and V. Vincent, Oxford 1999.

90 J. Jagielski, Centralne organy administracji, (w:) Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Wierzbowski, A.
Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 1996, s. 102.
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zacji ustawy o stuzbie cywilnej przedstawionej w potowie 2001 r. Nowe rozwia-
zania musi w szczegOlnosci poprzedzi€ szczegdtowa analiza kompetencji poszcze-
g0lnych urzedow centralnych, tak by jasno oddzieli¢ wsrdd nich urzedy Scisle
wykonawcze, od tych w zakresie ktorych znajduje si¢ tez ksztaltowanie polityki.

Istotne znaczenie dla wzmacniania kadrowego elementu rzagdowego systemu
decyzyjnego mie¢ bedzie umiejetnosS¢ wyciggnigcia wnioskdw z napigé do jakich
doszto w relacjach migdzy politykami i urzednikami stuzby cywilnej po zmianie
rzadu w 2001 r. W szczegOlnoSci wazne jest, aby pojawiajace si¢ trudnoSci nie
staly si¢ przestankg do ograniczenia znaczenia dzialan zmierzajacych do uksztal-
towania dojrzalej stuzby cywilnej, za§ wprowadzone w koncu 2001 r. na okres
przejSciowy ustawowe wyjatki od obowigzywania procedur stuzby cywilnej przy
rekrutacji pracownikow urzeddéw administracji rzadowej?! nie staly si¢ rozwia-
zaniami trwalymi.

91 Dopuszczono wowczas w okresie do dnia 31 grudnia 2002 r., jesli jest to uzasadnione potrzeba-
mi urzedu obsadzenie wolnego stanowiska przez osoby nie bedace cztonkami korpusu stuzby
cywilnej. Zob. Dz.U. Nr 154, poz. 1800, art. 32, pkt 10.
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Rozdziat VIII
PROBLEMY FUNKCJONALNE
SYSTEMU

Decydowanie rzadowe jest, jak to juz szczegdtowo ukazano we wczeSniejszych
rozwazaniach, procesem ztozonym z kilku etapow. Trzeba dostrzegacd, ze
poszczego6lne z nich, stanowiac integralny i niezbedny element catoSci, maja row-
noczes$nie wtasng specyfike i odrebne zadania. Analiza stanu oraz przestanek
i ograniczen efektywnosci catego procesu decydowania w sposob naturalny objaé
musi rOwniez refleksje na temat poszczegolnych jego faz. Istnieje bowiem Scista
zalezno$¢ miedzy jakoScia dzialan czastkowych zwiazanych z generowaniem,
analiza i selekcja inicjatyw, przeksztalcaniem tych inicjatyw w projekty, wyja-
Snianiem i usuwaniem rozbieznoSci oraz likwidowaniem pojawiajacych si¢ na
tym tle sporoéw, oceng prawng projektdw, rozstrzyganiem w tych sprawach przez
Rade Ministrow, sposobem poinformowania o podjetych decyzjach i ich wdra-
zaniem, a jakos$cig i efektywnoScia funkcjonowania systemu decyzyjnego jako
catosci. Ta, wydaje si¢ oczywista konstatacja, wymaga przypomnienia. W prak-
tyce odnalez¢ mozna bowiem liczne przyklady jej lekcewazenia, ktore znajduje
wyraz badZz w braku nalezytej uwagi poSwigcanej wtaSciwemu przebiegowi
poszczegOlnych z tych etapdw, badz tez w autonomizowaniu wobec zadan cate-
go systemu poszczegllnych podejmowanych w ich ramach dziatan.

W dotychczasowych rozwazaniach poddano szczegotowej analizie rozwigza-
nia modelowe rzadowego systemu decyzyjnego, uwarunkowania jego dzialania
znajdujace si¢ w otoczeniu, mechanizmy jego powigzania z tym otoczeniem oraz
przeksztalcenia w jego sferze instytucjonalnej, proceduralnej i kadrowe;j. Stwarza
to, jak si¢ wydaje, dobre podstawy dla przedstawienia obecnie — juz bez koncen-
trowania si¢ na doktadnym opisie stanu normatywnego — swoistych syntetycz-
nych bilansow czastkowych ukazujacych stan, istote, kryteria podstawowe,
aktywne czesci tego systemu oraz punkty krytyczne i zagrozenia wystepujace
w poszczegolnych jego fazach. Inspiruje tez do zestawienia postulatow, ktore
podporzadkowane sg intencji ksztattowania wigkszej efektywnosci dziatania rza-
dowego systemu decyzyjnego w Polsce.

1. Etap generowania inicjatyw

Istota tego etapu jest wlasciwe (w sensie przedmiotowym i czasowym) ziden-
tyfikowanie probleméw wymagajacych podjecia przez rzad w formie decyzji. Pod-
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stawa wlasciwych dziatan w tej fazie procesu jest po pierwsze — prawidtowe
rozpoznanie zobowigzan prawnych i Swiadomos¢ kompetencji rzadu; po drugie
— pamieC o zobowigzaniach politycznych legitymizujacych rzad i tres¢ jego stra-
tegii programowej; po trzecie — umiejetnos¢ odczytywania zmieniajacych sie
wyzwan plyngcych z otoczenia systemowego; po czwarte — zdolnos$¢ kreatywne-
go reagowania na potrzeby dziatania wynikajace z sytuacji wewnatrz systemu.

Obstuga zadan tego etapu wymaga odpowiedniej jakoSci dzialan ze strony
receptorOw rzadowego systemu decyzyjnego, ogniw programowania prac rzadu,
podmiotow inicjatywy dopuszczonych formalnie do uruchomiania pracy systemu
oraz instrumentdw koordynacji prac rzadu usytuowanych w jego centrum.

Wsrod gtownych punktéw krytycznych i zagrozen tego etapu podstawowe
znaczenie majg: po pierwsze — braki w wiedzy o zjawiska i procesach zachodza-
cych w otoczeniu systemu; po drugie — bledy w interpretacji stanu tego otocze-
nia 1 wystepujacych w tym kontekscie zwigzkow przyczynowo-skutkowych oraz
hierarchii spraw; po trzecie — niedomogi w zakresie tworzenia wspolnej strategii
dziatania; po czwarte — motywacje o charakterze partykularnym.

Gli6wny problem tego etapu to zagwarantowanie, by z jednej strony — nic co
wymaga podjecia przez rzad nie zostalo przeoczone, za$ z drugiej by aktywno$¢
instytucjonalnych, proceduralnych i kadrowych elementéw rzadowego systemu
decyzyjnego nie byta angazowana bez merytorycznego uzasadnienia.

W dotychczasowych rozwazaniach zrekonstruowano juz rozwigzania norma-
tywne i instytucjonalne, ktore stanowi¢ mialy w analizowanym okresie instru-
menty wspomagajace wlasciwy przebieg fazy decydowania zwiazanej z genero-
waniem inicjatyw. Podstawowe znaczenie mialy wsrdd nich regulacje kolejnych
regulaminéw Rady Ministrow, w ktorych — z rosnaca sita — podnoszono range
dziatan planowych rzadu, a takze rozbudowa, szczegOlnie w centrum rzadu,
struktur analitycznych.

W Swietle analizy doswiadczen z lat 1989-2001 jako podstawowe uwarunko-
wania decydujace o faktycznym ksztalcie zjawisk zachodzacych w fazie genero-
wania inicjatyw w rzadowym systemie decyzyjnym uznac nalezy: po pierwsze —
duza zmienno$¢ otoczenia tego systemu, ktora w znacznym stopniu ograniczata
mozliwosci racjonalnego programowania przez rzad swoich prac w dluzszym
horyzoncie czasowym i wyzwalala potrzebe podejmowania dzialan doraznych;
po drugie — zasadnicze trudnosci w ksztattowaniu w ramach rzadu, a takze sze-
rzej: w ramach rzadowego zaplecza politycznego, wspdlnej strategii programo-
wej; po trzecie — wspomniang juz znaczng aktywnoS$¢ legislacyjng parlamenta-
rzystow, ktorzy przyjmujac role aktywnego podmiotu inicjatywy ustawodawczej
powodowali, ze rzad zasadnicza czgS¢ swojej aktywnoSci poswieci¢ musial na
wypelnienie licznych zobowigzan prawnych dotyczacych m.in. przygotowania
aktow wykonawczych lub tez na swoista konkurencj¢ legislacyjng z postami
i senatorami (czgsto pochodzacymi z ugrupowan formalnie wspierajacych rzad).

Teoretycznie w tej fazie decydowania powinni by¢ szczeg6lnie aktywni polity-
cy dziatajacy w samym rzadzie oraz stanowiacy jego zaplecze parlamentarne
1 partyjne. Oni wlaSnie powinni by¢ gtownym ,,gospodarzem” tego etapu. Aktyw-
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no$¢ urzednikdw powinna mieé za§ w tej fazie gtownie charakter pomocniczy
1 wiazac¢ sie z opracowywaniem i dostarczaniem informacji potrzebnych dla
dokonania wtaSciwego wyboru projektow inicjatyw oraz gwarantujacych, ze pod-
jete zostang zadania, ktorych realizacja stanowi dla rzadu obowigzek o charak-
terze obligacji prawnej. To wtasnie tu ma bowiem miejsce praktyczne rozpisy-
wanie og6lnych zapowiedzi i zobowigzan programowych oraz przeksztalcanie
ich w konkretne zadania do realizacji. Tu tez ksztaltuje si¢ faktyczne oblicze
danego rzadu oraz weryfikuje zdolno$¢ do podejmowania wspolnych inicjatyw.

W praktyce ta faza decydowania jest przez politykodw bardzo czgsto niedoce-
niana. W efekcie katalog inicjatyw programowych w znacznym stopniu stanowi
sktadanke wynikajaca z interesow partykularnych poszczegdlnych ugrupowan
politycznych wspoitworzacych rzad, politykow, grup interesu (o ktorych szerzej
wspomniano juz przy analizie powigzan migdzy badanym systemem decyzyjnym
i jego otoczeniem) oraz bronigcych interesdw resortowych (branzowych) urzed-
nikow. Tylko w nieznacznym stopniu katalog ten ma walor strategii programo-
wej, a czesto bywa, ze jest on niekompletny z punktu widzenia zobowigzah praw-
nych rzadu.

Taka generalna ocena nakazuje odnotowac z tym wigksza uwaga podejmowa-
ne w latach dziewieédziesiatych proby wzmocnienia zdolnosci przeksztatcania
0gOlnego programu rzadu w konkretny plan, czy tez wrgcz w harmonogram
dziatania. Do takich zaliczy¢ trzeba w szczego6lnoSci nieformalny zespot progra-
mowania prac rzadu funkcjonujacy w Urzedzie Rady Ministrow w trakcie dziata-
nia rzadu kierowanego przez H. Suchocka, czy tez podobny — majacy juz cha-
rakter formalny — zespol istniejacy w okresie funkcjonowania rzadu
W. Cimoszewicza.

2. Etap analizy i selekcji inicjatyw

Istota tego etapu jest wlaSciwa ocena poprawnosci aksjologicznej, prawnej,
spotecznej, politycznej, finansowej i prakseologicznej zgtoszonych inicjatyw oraz
rozwazenie ich wymagan proceduralnych, a na tej podstawie dokonanie wyboru
propozycji przeznaczonych do opracowania z réwnoczesnym odrzuceniem
rozwiazan niedopuszczalnych, zbe¢dnych lub nieefektywnych oraz okreslenie dla
inicjatyw zakwalifikowanych do realizacji optymalnego trybu przygotowania
projektu.

Kryteriami stanowigcymi podstawe do oceny w tej fazie procesu decyzyjnego
sa przede wszystkim: legalnos¢, kompletnos¢, niezbednos¢, poprawnos¢ logicz-
no-formalna, prawdziwos¢, adekwatnos¢ i sensownoS$¢ programowa, dopuszczal-
nos¢ spoleczna, dopuszczalnos$¢ finansowa, dopuszczalnoS¢ w perspektywie
integracji z Unia Europejska oraz efektywnosc¢.

Ocena stopnia spelniania przez rozwazang inicjatywe poszczeg6lnych ze wska-
zanych wyzej kryteriow to zadanie, ktorego wtasSciwa realizacja wymaga dzialan
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ze strony calej Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow, podmiotow inicjatywy
rzagdowego systemu decyzyjnego oraz instrumentOw koordynacji prac rzadu,
a takze organ6w pomocniczych rzadu.

Gtowne punkty krytyczne i zagrozenia tego etapu to przede wszystkim: po
pierwsze — bledna ocena w zakresie stopnia spelniania przez inicjatywe poszcze-
gblnych, wskazanych wyzej kryteriow podstawowych, a w efekcie pozytywne
rekomendacje dla inicjatyw, ktore si¢ faktycznie do tego nie kwalifikuja; po
drugie — braki w zakresie identyfikacji przestanek nakazujacych zastosowanie
przy danym projekcie odrebnego trybu przygotowania. Efektem jest w tym przy-
padku btedny wybor, ktory prowadzi do zaangazowania rzadu w przygotowanie
decyzji opartej na inicjatywie niedopuszczalnej, zbe¢dnej lub nieefektywnej, albo
tez do zablokowania inicjatywy dopuszczalnej, koniecznej i efektywnej. Konse-
kwencja niedostatkow w realizacji zadan tego etapu moze tez by¢ zaniechanie
w zakresie zastosowania przy wybranym projekcie odrebnego trybu przygoto-
wania, mimo ze istnieja do tego przestanki merytoryczne.

W perspektywie obserwacji autora poczynionych w czasie pracy w admini-
stracji rzadowej nie da si¢ przeceniC znaczenia wlasciwego zrealizowania zadan
etapu decydowania zwigzanego z analizg i selekcja inicjatyw. DoSwiadczenie
pokazuje, ze w pozniejszych fazach procesu decyzyjnego najwigcej problemow
sprawiajg projekty, przy wprowadzaniu, ktorych do programu prac rzadu nie-
dostatecznie zidentyfikowano istote 1 konsekwencje przygotowywanych rozwia-
zan lub tez w przypadku, ktorych biednie zaprogramowano tryb prac przygoto-
wawczych. Jako zasade uzna¢ w tym przypadku trzeba, ze tylko wyjatkowo takie
inicjatywy udaje si¢ wyeliminowac w sposob bezkonfliktowy w dalszych fazach
prac. W kazdym przypadku oznacza to marnotrawienie sit i Srodkow. Najczesciej
prowadzi to rowniez do napie¢ w skladzie Rady Ministrow oraz w ramach jej
zaplecza politycznego. Obowiazuje tu bezwzglednie reguta, ze zablokowanie lub
tez skorygowanie projektu obarczonego btedami o charakterze merytorycznym,
jest tym trudniejsze i bardziej kosztowne, im bardziej prace nad tym projektem
sa zaawansowane, za$ jego forma uksztaltowana. Dodatkowo, w przypadku, gdy
informacje o trwajacych pracach nad dang inicjatywa docieraja juz do opinii
publicznej, staje sie to niejednokrotnie samo w sobie podstawa negatywnych
zjawisk w otoczeniu spotecznym. Wywoluje powstanie niezrealizowanej osta-
tecznie nadziei lub niepotrzebnego poczucia zagrozenia, ktore prowadzi w skraj-
nych przypadkach do uruchamiania r6znych form protestu. Sprawy te zaczyna-
ja zy¢ wlasnym zyciem i zdarza si¢, ze nawet wycofanie si¢ rzadu z ostatecznego
dokonania danego rozstrzygnigcia, lub tez nadanie mu nowej treéci, nie prowa-
dzi do catkowitego zniesienia owych perturbacji w sferze spotecznej. Negatywne,
czgsto niemozliwe juz do zmiany z powodu uplywu czasu, konsekwencje w spo-
sOb oczywisty maja rOwniez decyzje podejmowane w tym etapie, ktorych efek-
tem sa merytorycznie bfedne pominig¢cia w zakresie rozstrzygnie¢ rzadu.

Jako okoliczno$¢ pozytywna odnotowac trzeba, ze elementem zmian w rzado-
wym systemie decyzyjnym bylo wprowadzenie w Polsce w latach dziewig¢édzie-
sigtych rozwigzan proceduralnych i instytucjonalnych, ktore stanowi¢ moga instru-
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menty wspomagajace wlasciwy przebieg tej fazy decydowania. Podstawowe
znaczenie wsrod nich mialo zawarcie w regulaminie Rady MinistrOw norm, kto-
re szczegOlowo okreslajg warunki, jakie musi spelnia¢ inicjatywa zgtaszana do
podjecia przez rzad, a takze daja Prezesowi Rady Ministrow w kazdym przypad-
ku uprawnienia skierowania danej inicjatywy do przygotowania w odrebnym
trybie, w tym, jak to juz bylo scharakteryzowane wcze$niej, do dokonania zmia-
ny podmiotu, ktory bedzie prowadzit prace przygotowawcze, a takze do uzalez-
nienia decyzji o podjeciu prac w sprawie danej inicjatywy od wczesSniejszego
przedstawienia tez, dyskusji w gronie Rady Ministrow lub tez tresci opinii okre-
Slonego jej organu pomocniczego.

Trzeba jednak dostrzega¢ rownoczeSnie, ze w praktyce te formalnie obo-
wigzujace wymogi i mozliwoSci sa wykorzystywane w sposdb niedostateczny.
Tymczasem ten etap decydowania stanowi szczegdlnie wazng okazje do doko-
nania przez politykow strategicznych wybordw okreslajacych oblicze programo-
we rzadu oraz rozstrzygajacych o faktycznych kierunkach jego pracy i jakosci
rzadzenia. Jest to miejsce procesu decyzyjnego, w ktorym wstepnie powinno
rozstrzygnigte zostac nie tylko to, czym si¢ zajmie rzad (kwestie przedmiotowe),
ale i jakie beda gtowne tresci merytoryczne przygotowywanych decyzji (kwestie
jakosciowe). Dlatego tez i w tym przypadku ,,gospodarzem” powinni by¢ poli-
tycy. Jednoczesnie jeszcze wigksze znaczenie niz w etapie poprzednim ma wla-
Sciwa realizacja swoich obowigzkoéw przez urzednikow, ktorzy powinni dostar-
czy¢ politykom mozliwie petng i rzetelng informacje o katalogu, uwarunkowaniach
i konsekwencjach poszczegdlnych wariantow rozwigzan. Rownolegle niemnie;j
wazna jest wola i umiejetnoS¢ wykorzystania tych informacji przez politykow
rzadowych przy podejmowaniu decyzji, ktory z tych wariantéw stanie si¢ pod-
stawa dalszej pracy, a takze ich aktywno$¢ w korzystaniu z roznych (alternatyw-
nych) zrodel tworzenia i analizowania informacji o stanowigcej przedmiot
zamiarOw decyzyjnych materii. W tych sprawach intuicja i przekonanie o stusz-
nosci swojej oceny, ktore bardzo czesto cechuje politykéw rzadowych, to zdecy-
dowanie zbyt malo.

Analiza istniejacej praktyki stwarza przestanki dla przedstawienia oceny, ze
w tej fazie procesu decyzyjnego w zasadniczym stopniu powinno ulec wzmoc-
nieniu wykorzystywanie nowoczesnych technik, ktore stanowia zdecydowanie
niedoceniany sposob tworzenia caloSciowego i w miar¢ kompletnego obrazu
pola wyboru, w tym budowania katalogu istniejacych teoretycznie rozwiazan
alternatywnych oraz wartoSciowania poszczeg6lnych z tych wariantéw z punktu
widzenia okreSlonych przez politykow kryteriow. Nalezy tez uznac, ze optymal-
ne byloby rozwiazanie, zgodnie z ktorym ostateczna decyzja o podjeciu prac nad
kazda wtasng inicjatywa rzadu, ktora ma charakter catoSciowy, wywoluje znacz-
ne skutki ekonomiczne lub spoteczne, poprzedzona bytaby wnikliwa dyskusja
na posiedzeniu Rady Ministrow nad zatozeniami lub tezami tego projektu oraz
rozwazeniem mozliwych wariantow. Elementem materiatow opisujacych dany
projekt sta¢ si¢ powinien w tych przypadkach katalog giéwnych rozwazanych
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przez wnioskodawce rozwiazan alternatywnych oraz informacja o przyczynach
ich odrzucenia.

Optymalne zorganizowanie fazy selekcji inicjatyw, ktore rzad zamierza prze-
ksztalci¢ w rozstrzygnigcia, zalezy tez od politycznego charakteru legitymizacji
rzadowej. Chociaz formalnym podmiotem decyzji w tych sprawach jest Rada
Ministréw, to w uktadzie modelowym jest rzecza niezbedna, by dokonywane
przez nig wybory byly zrozumiate dla zaplecza politycznego rzadu, w tym szcze-
g0lnie dla reprezentacji tego zaplecza w parlamencie. W kontekScie utrzymania
zdolnosci politycznej rzadu do dziatania urasta do kwestii zasadniczej potrzeba
funkcjonowania sprawnych kanatow wzajemnego przeptywu informacji oraz
uzgodnien w relacjach: Rada Ministrow — frakcja parlamentarna — kierownictwo
partii. W przypadku rzadoéw koalicyjnych dochodzi oczywista potrzeba zagwa-
rantowania funkcjonowania takich kanatéw w relacjach migdzy ugrupowaniami
wspOttworzacymi zaplecze polityczne Rady Ministrow.

Trzeba odnotowac, ze SwiadomosS¢ tej okolicznoSci narastala w §lad za
kolejnymi trudnoSciami w utrzymaniu koalicji rzagdowych. Podstawowym
instrumentem byly w tym przypadku dziatajace na podstawie praktyki lub
formalnych uzgodnien zapisanych w umowach koalicyjnych zespoty kierow-
nicze. Inng formga byly spotkania przedstawicieli rzadu z klubami parlamen-
tarnymi popierajagcymi Rade Ministrow. Nie ulega watpliwosSci, ze w warian-
cie optymalnym wszystkie te instrumenty powinny by¢ wykorzystywane dla
zapewnienia politycznej identyfikacji catego Srodowiska politykow rzadowych
z wyborami dokonywanymi w fazie selekcji inicjatyw przez Rad¢ Ministrow.
Absolutnym minimum jest, by informacje o zamiarach decyzyjnych rzadu
(wraz z uzasadnieniem i gléwnymi zalozeniami) juz na tym etapie trafialy
do zaplecza parlamentarnego Rady Ministrow m.in. w celu ograniczenia
w nim wlasnej aktywnosci w zakresie inicjatyw ustawodawczych dublujacych
lub tez konkurencyjnych w stosunku do przygotowywanych projektow rza-
dowych.

W Swietle analizy doswiadczen z lat 1989-2001 jako podstawowe przyczyny
niedostatecznego odwotywania si¢ do postulowanych wyzej rozwigzan, majacych
na celu podniesienie efektywnoSci merytorycznej i politycznej dziatan rzadu
w fazie analizy i selekcji inicjatyw, uzna¢ mozna: po pierwsze — znaczne obcig-
zenie Rady Ministréw pracami zwigzanymi z rozstrzygnieciami finalnymi; po
wtore za$ — dominowanie wsrod politykow rzadowych przekonania, ze na wstep-
nym etapie prac nad inicjatywa ,,nie ma co kruszy¢ kopii”, gdyz zawsze sprawa
moze by¢ jeszcze zablokowana w dalszych stadiach procesu decyzyjnego. W efek-
cie w tej fazie prac gtowna aktywnoS¢ o charakterze promocyjnym wykazuje
podmiot zglaszajacy dany projekt rozstrzygniecia, za$ inni czlonkowie Rady
Ministréw (moze z wyjatkiem ministra finanséw w przypadku propozycji pocia-
gajacych skutki finansowe dla budzetu) wykazuja na tym etapie znaczna bier-
nos$¢. W tym klimacie ewentualne wykorzystanie przez Prezesa Rady Ministrow
przystugujacych mu w tych sprawach uprawnien czesto traktowane jest jako
dziatanie dyskryminujace lub przejaw braku zaufania w stosunku do polityka
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wnoszacego dana inicjatywe, a nie jako wykonywanie rutynowych zadan zwia-
zanych z koordynacja prac rzadu.

3. [Etap przeksztalcania inicjatyw w projekty

Istota tego etapu jest nadanie zakwalifikowanej do realizacji inicjatywie decy-
zyjnej formy wiasciwej z punktu widzenia obowigzujacych wymogow prawnych
i redakcyjnych. W swoim zalozeniu jest to typowo realizacyjna faza analizowa-
nego procesu. Kryteriami podstawowymi sa w niej: legalnos¢, kompletnos¢, nie-
zbednos¢, poprawnos¢. Regulamin Rady Ministrow szczegdéiowo okresla wyma-
gania dotyczace przygotowywanych aktéw normatywnych, w tym zawartosci
uzasadnienia oraz wstepnej opinii w sprawie zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej, a takze nakazuje — jesli projekt przewiduje wydanie aktow wyko-
nawczych — opracowanie i dotaczenie projektow takich aktow. W regulaminie
nakfada si¢ rowniez obowigzek, by projekty aktow normatywnych opracowane
byly zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, zas w przypadku projektow
ustaw, by dodatkowo odpowiadaly one wymaganiom okre§lonym w regulaminie
Sejmu.

Aktywnym elementem systemu decyzyjnego w tej fazie procesu sa przede
wszystkim zespoly urzednicze wtasciwych merytorycznie komorek organizacyj-
nych i stuzby legislacyjne organu wnoszacego projekt, ktdre ponosza odpowie-
dzialno$¢ za strone prawng i redakcyjna. Gtownym problemem tego etapu bylo
w calym analizowanym okresie zagwarantowanie niezbednego profesjonalizmu
w przygotowaniu dokumentu w sytuacji szybko zmieniajgcego si¢ stanu prawa
oraz przy koniecznoSci nabycia nowych kompetencji zwigzanych z poznaniem
systemu prawnego Unii Europejskiej. Oddzielnym problemem byly konsekwen-
cje niedostatecznej realizacji zadan poprzedniego etapu procesu decyzyjnego.
W kazdej sytuacji, gdy przy kwalifikacji danej inicjatywy do realizacji niezbyt
precyzyjnie rozstrzygniete byly sprawy merytoryczne zwigzane z celami, kierun-
kami oraz gléwnymi treSciami przygotowywanej decyzji, zmianie ulegat w prak-
tyce charakter tego etapu prac. Z dzialan wykonawczych, polegajacych na zapi-
saniu w wymagany ze wzgledow formalnych sposdb okreSlonej juz wczesniej
materii merytorycznej, prace zwigzane z przeksztalcaniem inicjatywy w projekt
zmienialy si¢ w dzialania o charakterze jednoznacznie merytorycznym. W ich
trakcie ustalano bowiem nie tylko forme, ale i faktyczng tres¢ projektu. Tym
samym w kontekScie kilkakrotnie stawianego juz w tych rozwazaniach pytania
o to, kto w praktyce ma najwickszy wplyw na tres¢ decyzji rzadowych, odnoto-
wac trzeba, ze bardzo czesto pozycje taka uzyskuja zespoly urzednicze zatrud-
nione w urzedzie obstugujacym organ zglaszajacy dang inicjatywe i podlegte
jemu stuzbowo. Taka sytuacja w sposdb wyrazny wzmacnia warunki sprzyjajace
nadawaniu opracowywanym projektom charakteru partykularnego. Na tym tle
widzie€ trzeba zglaszane w latach dziewigcdziesigtych przez Rade Legislacyjna

186



inicjatywy scentralizowania prac legislacyjnych. Ich autorzy postulowali, by rola
politykdw rzadowych i ich urzedniczego otoczenia sprowadzala sie wytacznie do
szczegOlowej odpowiedzi na pytanie co ma by¢ uregulowane, z rOwnoczesnym
pozostawieniem ustalenia formy prawnej i redakcyjnej projektu prawnikom
zatrudnionym w jednej instytucji dzialtajacej jako podmiot ustugowy dla Rady
Ministrow. Cze$ciowym nawigzaniem do tej inicjatywy bylo uksztaitowanie Rza-
dowego Centrum Legislacji.

Jako dodatkowy problem tego etapu dostrzegac trzeba rOwniez sytuacje,
w ktorej w warunkach znacznego obcigzenia rzadowych stuzb prawnych liczny-
mi zadaniami, okolicznoScia istotng dla sposobu wywigzywania si¢ ich z obo-
wiazku przygotowywania (w trybie informacyjnym) projektow wazniejszych
aktéw wykonawczych do projektdéw ustaw byt fakt, wspomnianej juz wczesniej,
znacznej aktywnosci legislacyjnej postow i senatoréw. Poniewaz najczesciej rza-
dowe projekty ustaw poddawane bylty w fazie prac parlamentarnych gruntownej
rewizji, znaczenie wspomnianych projektow aktow wykonawczych byto zasadni-
czo ograniczone. Powodowalo to, ze ten obowigzek traktowany byt zwykle jako
wymog, ktory trzeba zrealizowa¢ wytacznie formalnie, poniewaz po interwencji
postéw i senatorOw w tres¢ i strukture ustaw akty te i tak nie beda mogly zostacé
w praktyce wykorzystane w momencie wejscia w zycie danej ustawy. Niezbedne
w tej sytuacji stawalo si¢ przygotowanie nowych projektow w chwili, gdy ustawa
juz obowiazywata. W sposob oczywisty wplywato to na zmniejszenie efektywno-
Sci dziafan decyzyjnych rzadu, gdyz odwlekalo mozliwo$¢ wykorzystania instru-
mentOw prawnych. Nadto tworzylo to naganng sytuacje istnienia martwych regu-
lacji prawnych.

4. Etap wyjaSniania i usuwania rozbieznoSci oraz
rozstrzygania sporow

Istota tego etapu SciSle zwigzana jest z faktem, ze decyzje Rady Ministrow
maja charakter kolegialny, za$ polityka przez nia realizowana stanowi catos¢
i jako taka powinna by¢ wewnetrznie spojna. Poszczegolne decyzje rzadowe, bez
wzgledu na to czego dotycza, prawie nigdy nie sa neutralne dla realizacji poli-
tyki w licznych innych, pozornie nieraz przedmiotowo odlegtych dziatach admi-
nistracji rzagdowej. Znajduja si¢ one w rozlicznych, wzajemnie si¢ krzyzujacych
zwigzkach przyczynowo-skutkowych oraz relacjach wyznaczanych przez uktady
wzajemnego zasilania, reglamentacji lub dystrybucji. Tym samym w procesie
przygotowania projektow poszczegOlnych z tych decyzji do rozstrzygnigcia przez
rzad niezbedne jest ustalenie stanowisk poszczegOlnych cztonkédw Rady Mini-
strow oraz podlegtych im urzedow, a nastepnie — gdy zaistnieje taka potrzeba
—mozliwie pelne wyjasnienie i usuni¢cie powstalych na tym tle rozbieznoSci oraz
rozstrzygnigcie zaistniatych sporow.
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Jest to etap o zasadniczym znaczeniu dla koordynacji dziatan rzadu. Jego
kryteria podstawowe wynikaja przede wszystkim z potrzeby konstruktywnego,
kreatywnego i mozliwie bezkolizyjnego usytuowania danego rozstrzygniecia
w catoSci spraw prowadzonych przez rzad w zwigzku z realizacja swoich konsty-
tucyjnie okreslonych zadan i kompetencji. W tym etapie kazdy projekt powinien
by¢ oceniony jako czes$¢ wickszej catosci. W przypadku optymalnego przebiegu
tej fazy prac efektem jest konsolidacja polityki rzadu. Stuzy jej identyfikacja
1 rozstrzygniecie spraw, ktore pozostawione bez uzgodnien wezesniej czy pozniej
dadza o sobie znac jako przeszkoda w jednolitym dziataniu Rady Ministrow, lub
tez przybiorg posta¢ utrudnienia, ktore moze zablokowac zdolno$¢ do obstugi
istotnego dla rzadu zadania. W przypadku rdéznic ocen i stanowisk, ktore nie
daja si¢ usunad, ten etap prac powinien przynies¢ peina identyfikacje ich istoty,
stron sporu, uwarunkowan oraz mozliwych wariantéw rozwiazan. Takie rdznice,
w warunkach dziatania rzgdu, a wigc w sytuacji konkurencji celow wymagajacych
obstugi oraz konfliktow intereséw zwigzanych m.in. z ograniczonymi Srodkami,
sa rzecza nieunikniong. Wazne jest jednak, by wyeliminowa¢ w tym etapie
wszystkie te roznice, ktore wynikaja z nieporozumienia lub s3 przejawem daze-
nia do powrotu do wczeSniej juz odrzuconych wariantéw dzialan. Wazne jest
rowniez, by zdecydowanie zawezi¢ pole r6znic merytorycznych, ktore musza by¢
pOzniej rozstrzygniete w gronie catej Rady Ministrow.

Cecha charakterystyczng lat dziewiecdziesiatych byla w Polsce rozbudowa
regulacji prawnych oraz infrastruktury instytucjonalnej majacych pomagac
w obsludze zadan tego etapu decydowania. Jak to juz wczeSniej ukazano pod-
stawowa rol¢ w tych mechanizmach odgrywaja miedzyministerialne konferencje
uzgodnieniowe (ktOrych gospodarzem jest z zasady organ wnioskujacy w sprawie
danej inicjatywy) oraz — stanowigce wyzszy poziom rozstrzygania — state komi-
tety Rady Ministrow.

Formalnym dysponentem w tej fazie decydowania sa politycy funkcjonujacy
w rzadzie. Faktycznie jednak znacza role w niej odgrywaja zespoly urzednicze
zatrudnione w poszczegdlnych ogniwach administracji rzadowej. Dotyczy to
w szczeg6lnosci poziomu migdzyministerialnych konferencji uzgodnieniowych.
Stopien skomplikowania materii przygotowywanych rozstrzygni¢¢ powoduje, ze
przy ich ocenie niezb¢dna jest bardzo czesto wiedza specjalistyczna, co uzaleznia
w duzym stopniu politykdéw od ich wspotpracownikow z korpusu urzedniczego.
W istocie tworzy to koniecznoS¢ statego wspoldziatania w tej fazie procesu decy-
zyjnego obu tych kategorii pracownikOw rzadowych oraz statej konfrontacji
przestanek, wynikajacych z celéw programowych i mozliwosci formalnopraw-
nych, organizacyjnych, finansowych oraz spotecznych.

Z tym stanem rzeczy wigza sie podstawowe problemy dajace o sobie znac
w tej fazie procesu decyzyjnego. Zaliczy¢ do nich nalezy po pierwsze — wyste-
pujace bardzo czesto braki w zakresie obiegu informacji migdzy politykami kie-
rujacymi poszczegbdlnymi dziatami administracji rzadowej a reprezentujacymi
ich w trakcie uzgodnien wspdtpracownikami, w tym z korpusu urzedniczego.
W skrajnych przypadkach prowadza one w nast¢pnych etapach procesu decy-
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zyjnego do negowania przez cztonkéw Rady Ministrow tresci zaakceptowanych
przez ich wspoOtpracownikow lub wrecz przez nich wprowadzonych do projektow
rozstrzygnie€. W istotnym stopniu ogranicza to pewnos¢, a wiec i praktyczny
sens uzgodnien, ktore same w sobie s3 pracochtonne, angazuja znaczne sily
i Srodki, a nastgpnie okazuja si¢ niedostatecznie skuteczne.

Problem drugi — to czasochlonno$¢ procesu uzgodnien i rozstrzygania réznic
oraz powstalych na tym tle sporéw. W warunkach znacznej dynamiki uwarun-
kowan dziatania rzadu, w tym bardzo czgsto jakoSciowych zmian w sferze prze-
stanek decydujacych o podjeciu danego problemu, a takze nadaniu projektowi
konkretnych treSci, pojawia si¢ w zwigzku z tym zagrozenie, ze przygotowywane
rozstrzygniecie stanie si¢ nieaktualne jeszcze przed ostatecznym jego podjeciem.
Liczne przykiady z lat dziewigédziesigtych pokazuja, ze nie byto to w tym okre-
sie zagrozenie tylko teoretyczne.

Problem trzeci — to, wystepujaca w przypadku stalych komitetow Rady Mini-
strow, tendencja do podporzadkowywania procesu uzgodnien optyce o charak-
terze partykularnym, ktora okreSlat odmienny, specyficzny sktad cztonkow tych
organOw przygotowawczych Rady Ministrow. Zjawisko to byto szczeg6lnie wyra-
ziste w relacjach miedzy komitetem, ktorego dziedzing dziatania byly sprawy
ekonomiczne, a komitetem koncentrujagcym si¢ na zagadnieniach spotecznych.
W tym pierwszym przewazala optyka ministrow, ktorzy sa aktywni w tworzeniu
warunkow dla zasilania finansowego budzetu panstwa. Byla to — by uzy¢ obra-
zowego skrotu — optyka dawcow. W drugim z wymienionych komitetow domi-
nowali cztonkowie Rady Ministrow uzaleznieni od Srodkow budzetowych, bez
ktorych nie moga oni skutecznie obstugiwa¢ wehodzacych w sktad powierzonym
im dzialéw administracji zadan. Tu dawata o sobie znaé optyka biorcow. Oddziel-
ne uzgodnienie stanowisk w tych dwoch odmiennych grupach byto zadaniem
merytorycznie latwiejszym, niz znalezienie wspOlnego stanowiska w przypadku
obu tych grup razem. Tym samym pomyslne zakoficzenie uzgodnien w jednym
z tych komitetOw nie stanowito jednoznacznie pozytywnego rokowania, ze dana
sprawa nie wzbudzi juz kontrowersji w ramach catej Rady Ministrow. Pewna
proba uwzglednienia tej sytuacji bylo kierowanie tej samej sprawy do obu wymie-
nionych wyzej komitetow, w tym, co — w sprawach szczegdlnie waznych uznac
nalezy za rozwiazanie pozadane — do rozpatrzenia na wspdlnym posiedzeniu.
OkolicznoS$cig ograniczajaca dodatkowo faktyczna skuteczno$¢ uzgodnien
w fazie dzialalnoSci stalych komitetow byto w analizowanym okresie uksztatto-
wanie w sposdb zbyt zdywersyfikowany ich struktury. Dotyczy to w szczegdlno-
Sci faktu dziatania komitetu wtaSciwego w sprawach rozwoju regionalnego,
a wiec takich, ktore ze swojej istoty musza miec charakter spoleczny lub ekono-
miczny.
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5. Etap oceny prawnej projektow

Istota tego etapu jest zweryfikowanie przygotowywanego rozstrzygniecia pod
wzgledem jego zgodnosci z wymaganiami prawa. Odnotowac tu mozna trzy pod-
stawowe plaszczyzny tego badania.

Pierwsza z nich obejmuje dzialania zmierzajace do ustalenia czy dany projekt
uwzglednia istniejacy stan prawny oraz czy spelnia wymagania formalne (w tym
redakcyjne), a w przypadku projektu aktu normatywnego dodatkowo czy jest
on przygotowany w sposob uwzgledniajacy zasady techniki prawodawczej. Pod-
miotem aktywnym w tym zakresie sa przede wszystkim rzadowe stuzby legisla-
cyjne. Do kofica 1999 r. zadania z tym zwigzane realizowane byly w strukturach
organizacyjnych Urzedu Rady Ministrow, a nastepnie Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Z chwila powotania Rzadowego Centrum Legislacji zostaly one prze-
kazane do realizacji do tej jednostki organizacyjne;.

Druga ptaszczyzna badania obejmuje dziatania majace ustali¢, w jaki sposob
przygotowywany projekt wpisuje sie¢ w funkcjonujacy system prawa. W szcze-
g0lnosci ma w tym przypadku miejsce szukanie odpowiedzi na pytania zwia-
zane z prObg ustalenia konsekwencji dla czytelnoSci i spoistosci tego systemu,
a takze z sama legalnoScia danego rozstrzygniecia. I w tym przypadku elemen-
tem aktywnym s3 rzadowe stuzby legislacyjne. Dodatkowo kwestie te sa po
1993 r. przedmiotem aktywnoSci Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strow.

Plaszczyzna trzecia analizy przygotowywanego projektu zawiera dziatania
zmierzajace do oceny przygotowywanych projektow aktow prawnych pod wzgle-
dem ich zgodnosci z prawem Unii Europejskiej. Do konca 1996 r. podmiotem
aktywnym w tych sprawach byly struktury organizacyjne znajdujace si¢ w Urze-
dzie Rady Ministréw. P6Zniej zadania zwigzane z opiniowaniem projektow decy-
zji Rady Ministréw w tym zakresie przejat Komitet Integracji Europejskiej.

Na tym etapie jako problemy na plan pierwszy wysuwaja si¢ trzy podstawowe
okolicznoSci. Pierwsza z nich to znaczna dynamika przeksztalcen w stanie prawa,
ktora w analizowanym okresie powodowala, ze niejednokrotnie oceny dotycza-
ce relacji przygotowywanych rozstrzygnie¢ do obowigzujacego prawa, w tym
koniecznych interwencji w poszczegllne akty prawne wynikajacych z tresci opra-
cowywanych projektow, tracily aktualnoS§c¢ jeszcze przed podjeciem przez Rade
Ministrow decyzji w tych sprawach. Okolicznos$¢ druga to presja czasu, ktora
powodowala, ze mimo jednoznacznych norm zawartych w regulaminie Rady
Ministrow niejednokrotnie decydowano si¢ kierowac do rozpatrzenia przez rzad
sprawy, w ktdrych proces opiniowania pod wzgledem prawnym nie byt zakon-
czony, albo tez wszystkie uwagi zgloszone przez podmioty uczestniczace w nim
(w tym szczegOlnie przez Rade Legislacyjng) nie byly dostatecznie rozwazone.
Po trzecie — szczegblnie w pierwszej polowie lat dziewiecdziesiatych — taka oko-
licznoScig byty trudnoSci w zagwarantowaniu kadr, ktore bytyby w stanie w krot-
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kim czasie dokonac oceny stopnia zgodnosci (najczesciej bardzo szczegétowych
i wymagajacych wiedzy specjalistycznej) projektéw z prawem Unii Europejskie;.

Ten etap tylko z pozoru ma charakter techniczny. Trzeba bowiem dostrzegac,
ze wszelkie niedoskonatosci w tej fazie procesu decyzyjnego w jednoznacznie
negatywny sposob przektadaja si¢ na obnizenie jakoSci przygotowywanych
rozstrzygnigC, a czesto i calego systemu prawa, a nadto prowadzi¢ moga wrecz
do zaangazowania si¢ Rady Ministrow w dziatania niedopuszczalne lub niepo-
zadane.

6. [Etap rozstrzygania przez Rade Ministrow

Istota tego etapu jest podjecie ostatecznej decyzji w przygotowanych do roz-
strzygnigcia sprawach lub tez sformulowanie warunkow, od ktorych spetnienia
uzaleznione bedzie ponowne zajecie si¢ dang sprawag przez Rade Ministrow.

Bezposrednimi uczestnikami tej fazy prac decyzyjnych sa cztonkowie Rady
Ministréw. Swoistym ,,gospodarzem” tych prac jest Prezes Rady Ministrow. Na
efektywnoS¢ przebiegu tego etapu procesu istotny wplyw ma jednak rOwniez
jakos¢ dzialan zespolu urzedniczego (na czele z Sekretarzem Rady Ministrow)
zajmujacego si¢ obsluga przygotowania i przebiegu obrad Rady Ministréw lub
tez, jeSli Prezes Rady Ministrow tak zarzadzi, obstugujacego rozstrzyganie w try-
bie korespondencyjnego uzgadniania stanowisk.

Do tego etapu maja pelne zastosowanie wszystkie wczesniej wskazane juz
kryteria obecne w fazie generowania i analizowania inicjatyw decyzyjnych. Kole-
gialny sposob funkcjonowania Rady Ministrow, a takze — omowiony juz szcze-
gotowo w pierwszym rozdziale tej ksiazki — charakter samych decyzji Rady Mini-
strow powoduja, ze wsrdd kryteriow niezbednych w fazie rozstrzygania
zasadniczego znaczenia nabieraja sprawnoS$¢ dziatania oraz zdolno$¢ podporzad-
kowania dokonywanych wyborow caloSciowej strategii programowe;j.

W pierwszej z tych kwestii odnotowac trzeba, ze w latach dziewiecdziesigtych
podjeto znaczny wysitek zmierzajacy do uwzglednienia w procedurach organi-
zujacych prace Rady Ministrow nowych warunkow, w jakich znalazly sie kolejne
rzady. Nie ulega watpliwosci, ze rOwniez i wezesniej — jeszcze w okresie PRL-u,
szczegblnie w ostatnich latach przed przelomem 1989 r. — na posiedzeniach
Rady Ministréw miata miejsce prezentacja rdznych stanowisk i ocen, a takze
wystepowaly roznice zdan przy podejmowaniu decyzji. Podstawowym miejscem
dokonywania zasadniczych wybordw byly jednak struktury kierownicze PZPR.
W latach dziewiecdziesiatych, w granicach wyznaczonych przez potrzebe utrzy-
mywania niezbednego do funkcjonowania poparcia w Sejmie, a takze przy
koniecznoS$ci uwzglednienia faktu posiadania przez prezydenta prawa weta do
uchwalanych ustaw, to wlasnie Rada Ministrow stata si¢ glownym miejscem
decydowania w sprawach polityki panstwa. W warunkach zrdznicowania poli-
tycznego w sktadach kolejnych Rad Ministrow, przy nattoku spraw wymagaja-
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cych rownoleglego podjecia oraz przy koniecznoS$ci dokonywania bardzo trud-
nych wyborow wynikajacych z nadmiaru celéw zastugujacych na obstuge, tryb
pracy Rady Ministrow stat si¢ zagadnieniem jak najbardziej merytorycznym.

W tym kontekScie oddzielnie odnotowac trzeba kolejne regulacje prawne,
w tym szczegOlnie ustawy z 8 dnia sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy
Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrow, a takze regulaminéw Rady
Ministréw z 1991 1 1997 r., ktore zmierzaly do stworzenia warunkow, aby posie-
dzenia byly mozliwie efektywne przy ograniczeniu czasu ich trwania. Do kon-
kretnych rozwigzan temu stuzacych zaliczyC trzeba w szczegolnoSci: precyzyjne
uregulowanie wymagan, jakie spetnia¢ musza dokumenty, ktore majg si¢ sta¢
podstawa decyzji Rady Ministrow; dokladne okreslenie trybu zawiadamiania
uczestnikow posiedzen rzadu o przedmiocie posiedzen, wprowadzenie obowigz-
ku ustosunkowywania si¢ do przediozonych projektow jeszcze przed posiedze-
niem rzadu; ustalenie stalej struktury porzadku obrad, z oddzielnym ujeciem
spraw, w ktorych nie przewiduje si¢ juz dyskusji i takich, gdzie dyskusja jest
przewidywana; a takze rozstrzygnigcie sposobu podejmowania decyzji, mozli-
wych wariantow merytorycznych tych decyzji oraz zasad ich dokumentowania.

W Swietle wlasnych doSwiadczen autora stwierdzi€ tez trzeba, ze dla efektyw-
noSci prac decyzyjnych Rady Ministrow nie mniej istotne niz regulacje norma-
tywne sa utrwalone w praktyce, glownie jako efekt okreslonego stylu narzucane-
go przez kolejnych Prezesow Rady Ministrow, zasady dzialania. Istotne znaczenie
maja w tym kontekscie przede wszystkim: stopien rygoryzmu w przestrzeganiu
wymagan okreSlonych w aktach prawnych, sposob prezentowania poszczeg6lnych
punktoéw porzadku dziennego i granice swobody przy ich omawianiu, tryb poste-
powania w przypadku pojawienia si¢ rozbieznosci oraz liczba osob spoza sktadu
uczestniczacych w posiedzeniach Rady Ministrow. Niektore z tych zasad maja
byt dluzszy niz czas dzialania rzadu, w okresie funkcjonowania, ktorego zostaty
wprowadzone. Do takich bez watpienia nalezy, jak si¢ okazalo zdecydowanie
dyscyplinujaca obrady zasada, ze to Prezes Rady Ministréw, wedtug przygotowa-
nego przez Sekretarza Rady Ministrow i Szefa Kancelarii Rady Ministrow sce-
nariusza, przedstawia poszczeg6olne punkty, w ktoérych Rada Ministrow ma pod-
jac¢ decyzje. Zostata ona uksztaltowana w trakcie dziatania rzadu J. Oleksego
1 przetrwata do chwili obecnej. Prowadzacy obrady w swoim wprowadzeniu krot-
ko opisuje istot¢ projektu oraz wyniki dotychczasowych uzgodnien i opinii w nim
zwigzanych. Wczesniej kazdy projekt referowany byl przez inicjatora jego przy-
jecia, co bardzo czesto prowadzito do odnowienia — zamknietych juz we wcze-
$niejszych fazach procesu prac — kontrowersji lub powstania nowych p6l sporow,
a w kazdym z przypadkow prowadzito do przediuzania obrad nad sprawami
dobrze znanymi i wezesniej juz dostatecznie omdwionymi.

Podejmowane przez Rade Ministrow decyzje powinny by¢ nie tylko optymal-
ne w ujeciu jednostkowym, ale i odzwierciedla¢ w sposob wiasciwy wspOlng stra-
tegie, a nadto — co szczegOlnie wazne — prowadzi¢ do wzmocnienia zdolnoSci
rzadu do dziatan wspolnych. Obowigzujace w Polsce rozwigzania proceduralne
dopuszczaja rozstrzyganie przez glosowanie. Tworza wiec podstawy, by — jesli
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uzna to za wlasciwe Prezes Rady Ministrow lub tez zastepujacy go przewodni-
czacy obrad rzadu — o ksztalcie decyzji rozstrzygata wickszo$¢ sktadu gabinetu.
W przypadku naduzywania tego trybu rozstrzygania moze dochodzi¢ do sytuacji,
ktorych nastepstwem jest utrata lub znaczne ostabienie zdolno$ci Rady Mini-
strow do dziatah wspolnych. Ma to miejsce wowczas, gdy ksztaltuje si¢ grupa
cztonkéw Rady Ministrow przegtosowanych w kilku kolejnych sprawach, lub tez
— co moze wregcz prowadzi¢ do rozpadu zaplecza politycznego rzadu — gdy
podzial na popierajaca dana decyzje wigkszoS€ 1 jej przeciwng mniejszoS¢ pokry-
wa si¢ z uktadem koalicyjnym. Dodatkowo uwzgledniajac fakt, ze znajdujacy sie
w mniejszosci, przeglosowany cztonek Rady Ministrow ma prawo zadac, by jego
odregbne zdanie zostalo odnotowane w protokole z posiedzenia, kazde rozstrzy-
gniecie przez glosowanie stanowi dla os6b majacych dostep do tego dokumen-
tu, a praktyka pokazuje, ze bardzo szybko rowniez dla opinii publiczne;j, sygnat
o braku jednolitoSci w sktadzie Rady Ministréw. W tej sytuacji uzasadniona
wydaje si¢ konstatacja, ze kazdy przypadek, w ktorym nie udato si¢ doprowadzi¢
do uzgodnienia stanowiska w sktadzie gabinetu i trzeba bylto uciekac si¢ do roz-
strzygania przez glosowanie to ilustracja, lub tez zapowiedz napig¢ w Radzie
Ministrow. Z tego stanowiska w sposob jednoznaczny wynika rekomendacja dla
takiego prowadzenia fazy rozstrzygania, by gtosowania na Radzie Ministrow byty
zjawiskiem wyjatkowym, a takze by prowadzacy obrady gabinetu decydowat si¢
na nie tylko w ostatecznosci.

W etapie rozstrzygania odbijaja si¢ jak w soczewce wszystkie mankamenty
wezesniejszych etapow rzadowego procesu decyzyjnego. Dotyczy to w szczegol-
nosci tych z nich, ktore zwigzane sa z brakami koordynacji poziomej oraz wta-
Sciwie przeprowadzonej oceny prawnej. Tu tez daja dodatkowo o sobie znac,
najczescie] w formie braku wiedzy ministra o stanowisku zajmowanym przez jego
przedstawicieli we wezesniejszych etapach prac, ograniczenia w dziataniu zaple-
cza poszczegblnych cztonkow Rady Ministrow. Nastgpstwem jest przewaznie
dyskusja ,,0 wszystkim” oraz przeksztalcanie posiedzenia Rady Ministrow z miej-
sca podejmowania decyzji w spotkanie zespolu redakcyjnego, przy réwnocze-
snym pomini¢ciu zasady nakazujacej zgtaszanie uwag i wnioskOw przed posie-
dzeniem w formie pisemnej. W konsekwencji — co jednoznacznie potwierdzaja
doswiadczenia wlasne autora oraz opinie osOb, ktOre przez lata zajmuja si¢
obstuga prac Rady Ministrow — niejednokrotnie bardzo trudno mozna ustalic,
co w istocie jest trescig decyzji. Zdarza sie, ze zespOt urzednikOw obstugujacych
posiedzenie z trudem rekonstruuje to dopiero na podstawie wielokrotnego prze-
stuchiwania taSm z zapisem magnetofonowym dyskusji. Sytuacje utrudniata do
2001 r. dodatkowo zta praktyka zapraszania na posiedzenie znacznej liczby osOb
spoza grona Rady Ministrow. Czg$¢ z nich, co odnosi si¢ przede wszystkim do
kierownikow urzedow centralnych oraz sekretarzy i podsekretarzy stanu, trak-
towali swoja obecnos$¢ na posiedzeniu jako okazje¢ ,,do zaistnienia”. Efektem
byly, szczegblnie przy uleglej postawie Prezesa Rady Ministrow, nic nie wnosza-
ce, rozwlekte wypowiedzi, ktore w istocie stanowily najczesciej forma partyku-
larnej promocji spraw 1 ludzi.
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7. Etap poinformowania o podjetych decyzjach

Istota tego etapu procesu decyzyjnego jest, by informacja o przyjetych roz-
strzygnigciach we wlasciwym czasie, wraz z wyja$nieniami niezbednymi dla ich
zrozumienia oraz dla akceptacji dokonanego wyboru trafita do wszystkich zain-
teresowanych. Wsrod tych ostatnich, w zaleznoSci od rodzaju rozstrzygnigcia
(szerzej o nich bylo w pierwszym rozdziale tej ksiazki), znajduja sie, a precyzyj-
nie by¢ powinny, rézne grupy adresatow. W kazdym przypadku sa to osoby
i instytucje wewnatrz administracji rzadowej, ktore beda dang decyzje realizo-
wac. Osobnym adresatem informacji o podjetych decyzjach, powinno by¢, co
czesto ze szkoda dla efektywnoSci rozstrzygania nie ma miejsca, zaplecze parla-
mentarne i partyjne rzadu, ktore bez wtaSciwego poinformowania nie ma szans
na polityczne ubezpieczanie tych decyzji. Kolejnym adresatem, ktory powinien
by¢ uwzgledniony w przypadku wiekszoSci decyzji jest opinia publiczna. Tizeba
tez dostrzegaé, ze cze$¢ decyzji stwarza potrzebe odrgbnego poinformowania
poszczegOlnych organizacji pozarzadowych i Srodowisk spotecznych w kraju,
a czgsto rowniez innych panstw i organizacji mi¢dzynarodowych.

W plaszczyznie normatywnej aktywnymi elementami systemu sa w tej fazie
procesu decyzyjnego rzecznik prasowy rzadu, ktory przygotowuje komunikaty
z posiedzen Rady Ministrow oraz Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ktory
upowazniony jest do akceptowania treSci tych dokumentéw. Jednak, juz nawet
tylko zarysowany wyzej katalog potencjalnych odbiorcéw informacji o podjetych
rozstrzygnieciach pokazuje, ze w tej fazie decydowania niezbedna jest aktywnosc¢
rowniez innych podmiotéw. We wilasciwie dzialajacym systemie musi by¢ miejsce
na rownolegle funkcjonowanie kilku réwnoleglych kanatéw informacji, w tym
wewnetrznych kanaloéw politycznych w relacjach: rzad, jego zaplecze polityczne
w parlamencie oraz partie i ugrupowania wspierajace rzad. Dodatkowego znacze-
nia nabiera to w sytuacji funkcjonowania rzagdu koalicyjnego. Dochodzi wowczas
problem wilasciwego przeplywu informacji miedzy partnerami koalicji.

W warunkach cechujacego panstwo demokratyczne pluralizmu mediow zada-
niem samym w sobie jest znalezienie wlaSciwych metod i form wspolpracy ze
Srodkami masowej informacji.

Znaczenie tego etapu analizowanego procesu jest wyjatkowo duze. Doswiad-
czenie pokazuje bowiem, ze niejednokrotnie wtasciwa i przekazana w odpowied-
nim momencie do stosownych adresatow informacja o podjetej decyzji ma réwnie
wazne znaczenie, jak sama treS¢ dokonanego rozstrzygni¢cia. W uktadzie mode-
lowym mozna wrecz mowi€ o pewnej autonomii obu tych produktow systemu decy-
zyjnego. Nastepstwa bledow w sposobie poinformowania o decyzji s3 bowiem nie-
jednokrotnie trudniejsze do likwidacji, niz sama zmiana wadliwego rozstrzygniecia.
Dotyczy to przede wszystkim informacji skierowanej do opinii publiczne;.

Zasygnalizowany juz wczesniej postulat zagwarantowania jawnosci procedur
decyzyjnych oraz informacji o przygotowywanych decyzjach stawia na porzadku
dziennym konieczno$¢ wypracowania przez rzad koncepcji wyprzedzajacego
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informowania o trwajacych pracach przygotowawczych dotyczacych rozstrzy-
gnie¢ Rady MinistroOw. Zasadniczego znaczenia nabiera, by te przekazy byly
wewnetrznie spdjne i nie tworzyly dodatkowych napie¢ w otoczeniu rzadowego
systemu decyzyjnego.

8. Etap realizowania decyzji

Polityczny charakter rozstrzygnie¢ rzagdowych, a takze fakt, ze wigkszo$¢
z nich jest realizowana w bardzo dynamicznym otoczeniu spolecznym, nadajq
zasadnicze znaczenie etapowi realizacji tych decyzji. Ostateczna wartoS¢ poszcze-
g0Inych rozstrzygnie¢ mierzona jest bowiem nie tyle samg ich tresScia, ile fak-
tycznymi skutkami. Te za$§ mogg by¢ istotnie modyfikowane w fazie realizacyjne;.
Zgodzi¢ si¢ nalezy z opinia, ze ,,w procesie implementacji decyzji powstaja nie-
jednokrotnie skutki niepozadane”, ktore moga wrecz ,,spowodowac, iz decyzja
polityczna okaze si¢ bezskuteczna™l. By tak si¢ nie stalo niezbedne sa: konse-
kwencja dzialania, umiejetno$¢ mobilizacji zasobow politycznych, zdolno$¢ do
neutralizacji dziatan przeciwnych, umiejetnoS¢ pozyskiwania poparcia oraz
wyzwalanie spofecznego poczucia identyfikacji z podjeta decyzja?.

Okolicznosci te nakazuja skoncentrowac dodatkowa uwage: po pierwsze — na
zdolnoSci rzadowego aparatu wykonawczego do kreatywnej realizacji podjetych
przez Rade MinistrOw decyzji; po wtore — na instrumentach monitorowania
i kontroli realizacji przyjetych rozstrzygnie¢ oraz analizy ich faktycznych skut-
kow; po trzecie — na umiejetnoSci korekcyjnego modyfikowania swoich decyzji
przez Rad¢ Ministrow w przypadku zaobserwowania, ze w procesie urzeczywist-
niania przyjgtego rozstrzygnigcia nie nastepuje zaktadane zblizenie stanu istnie-
jacego do pozadanego.

W analizowanym okresie, jak to juz przedstawiono we wczesSniejszych frag-
mentach tej ksiazki, we wszystkich tych dziedzinach mialy miejsce istotne zmia-
ny. Dotyczyly one przede wszystkim infrastruktury wykonawczej rzadowego
systemu decyzyjnego. Stan ocen spotecznych dotyczacych polityki i stylu dziata-
nia rzadu w latach 1989-2001 pokazuje jednak, ze wspomniane zmiany nie prze-
tozyly sie w dostatecznym stopniu na satysfakcjonujaca opini¢ publiczng poprawe
efektywnosci dzialania rzadu. Zmiany iloSciowe w tych dziedzinach w niedosta-
tecznym stopniu zaowocowaly pozadanymi zmianami jakoSciowymi.

W tym kontekscie na odnotowanie zastuguja cztery obserwacje. Po pierwsze:
nadal w stopniu niedostatecznym ugruntowana jest u decydentéw rzadowych
teza, zgodnie z ktorg wykonywanie rozstrzygnigcia stanowi nieodtaczny element
procesu decyzyjnego, bez ktdrego ma miejsce przerwanie tego procesu, a tym
samym powstaje sytuacja swoistej ,,nie-decyzji”3. Po wtdre: w bilansie aktywno-

1 M. Chmayj, Decyzyjna implementacja, (w:) Encyklopedia politologii, Teoria polityki, red. W. Sokot,
M. Zmigrodzki, Krakow 1999, s. 61-62.

2 Zob. Ibidem, s. 62.

3 Zob. M. Chmaj, Decyzyjny proces, (W:) Encyklopedia..., op. cit., s. 65.
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$ci Rady Ministrow dziatania zwigzane z analiza sposobu realizacji i faktycznych
skutkow podjetych juz decyzji stanowia zdecydowany margines. Sprawozdania,
oceny i analizy wypierane sg przez dzialania zwigzane z podejmowaniem nowych
decyzji. Ten drugi kierunek dzialan uznawany jest za wazniejszy. Dzieje si¢ tak
w duzej mierze w zwigzku z nattokiem spraw, ale rowniez ze wzgledu na sytuacje
zasygnalizowana w punkcie pierwszym. Po trzecie: funkcjonujacy w administra-
cji rzadowej system wewnetrznej kontroli realizacji decyzji Rady Ministrow ukie-
runkowany jest na analizowanie strony formalnej i proceduralnej. W zasadniczo
niedostatecznym stopniu jest w nim stosowane kryterium wynikOw merytorycz-
nych. Liczy si¢ przede wszystkim czy i w jaki sposdb podjeto dziatania, a nie
jakie przyniosty one efekty i dlaczego. Mimo rozleglego zakresu kontroli
zewnetrznej prowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli, réwniez i w tym przy-
padku ma miejsce podejscie, ktore podporzadkowane jest kryteriom formalnym.
Kontrola jakoSciowa jest w analizowanej dziedzinie zdecydowanie niedostatecz-
na. Po czwarte: analiza faktycznie uzyskanych wynikow w dziataniach kontrol-
nych ograniczona jest do sytuacji ekstremalnych, zwigzanych ze zdarzeniami
o statusie publicznych afer. Stanowi tym samym wyjatek, a nie jest dominujaca
zasada w caloSci dziatan kontrolnych.

9. Konkluzje

W swietle przeprowadzonej rekonstrukcji istoty, okolicznosci i glownych pro-
blemow poszczegolnych etapow rzadowego procesu decyzyjnego widaé, ze
w kazdym z nich podjeto w latach 1989-2001 wysitek zmierzajacy do wzmocnie-
nia efektywnosci dzialania systemu decyzyjnego. Srodkami wykorzystywanymi
dla osiagniecia tego celu byly przede wszystkim: po pierwsze — okreSlenie w spo-
sOb coraz bardziej precyzyjny warunkow wstepnych, ktore muszg spetnia¢ ini-
cjatywy podejmowane w ramach rzagdowego systemu decyzyjnego oraz uksztat-
towanie szczegdtowych rozwigzan proceduralnych majacych si¢ przyczyni¢ do
zagwarantowania, ze pomysly, ktore owych kryteriow nie spetniaja, zostana
zablokowane juz na poczatku procesu; po drugie — regulacje zmierzajace do
podniesienia jakoSci procedur ukierunkowanych na koordynacje i uzgodnienie
stanowisk oraz precyzyjne ustalenie pOl spornych w ramach rzadu jeszcze przed
faza rozstrzygania przez Rade Ministrow; po trzecie — proby wyrazniejszego
zdefiniowania i oddzielenia wtaSciwoSci poszczegdlnych podmiotow dzialajacych
w ramach systemu w zakresie okreSlania programowej tresci przygotowywanych
decyzji oraz zagadnien formalnoprawnych i redakcyjnych wiazacych si¢ z tymi
decyzjami; po czwarte — uporzadkowanie samej fazy rozstrzygania przez Rade
Ministrow, w tym ustanowienie statej struktury porzadku dziennego posiedzen
rzadu; oraz po piate — rozbudowanie instrumentow informacji kierowanej do
opinii publicznej o decyzjach podejmowanych przez rzad.

Polem istotnych zmian byly w tym samym czasie rowniez regulacje prawne,
instytucjonalne i proceduralne wystepujace w fazie implementacji decyzji rza-
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dowych, rozwigzania skfadajace si¢ na instrumenty monitorowania i kontrolo-
wania realizacji owych decyzji oraz mechanizmy wprowadzania niezb¢dnych
korekt do rozstrzygnie¢ rzagdowych. Tu trudniej jednak dostrzec jakie$ wyrazne
i klarowne tendencje majace charakter zmiany jakoSciowej, ktore mogg by¢
uznane jednoznacznie za instrument zwiekszenia efektywnosci dziatania rzado-
wego systemu decyzyjnego. Zachodzaca w tych dziedzinach w latach 1989-2001
rozbudowa i dywersyfikacja instrumentoéw wykonawczych oraz kontrolnych
1 analitycznych nie doprowadzita do pozadanych zmian jakoSciowych. W niekto-
rych przypadkach, zwigzanych przyktadowo z rozbudowa systemu agencji rza-
dowych oraz funduszy celowych, zmniejszata wrecz zdolnoSci realizacyjne rza-
dowego systemu decyzyjnego przez rozproszenie Srodkéw budzetowych. Nie
ulega watpliwosci, Zze w tym obszarze istnieje zapotrzebowanie na dokonanie
w przysztosci istotnych zmian.

W perspektywie doswiadczen zebranych w trakcie badanego tu okresu lat
1989-2001 podstawowymi problemami, przed ktorymi stanat rzadowy system
decyzyjny byly w ukfadzie funkcjonalnym: po pierwsze — konieczno$¢ rownole-
glej obstugi w postaci decyzji znacznej liczby impulséw wynikajacych z procesow
i zjawisk zachodzacych w aktywnej czgSci otoczenia tego systemu; po drugie —
potrzeba dostosowania czasu przygotowywania poszczegoOlnych rozstrzygnig¢ do
znaczne] dynamiki uwarunkowan zewnetrznych, ktora powodowata, ze decyzja
mogla bardzo szybko okazac si¢ spozniona; po trzecie — konieczno$¢ dokony-
wania rozstrzygnie¢ w warunkach pluralizmu politycznego w zapleczu parlamen-
tarnym rzadu, przy wyraznie uksztaltowanej przewadze potrzeb wymagajacych
obstugi nad mozliwosciami ich rownoczesnego zaspokojenia oraz znacznych
roznicach w preferencjach programowych podmiotéw uczestniczacych w koali-
cji rzadowej lub wspierajacych dany rzad w Sejmie spoza formalnej koalicji.

W ostatnich miesigcach 2001 r., juz po zakonczeniu okresu, ktory stanowit
przedmiot analizy w tej ksiazce, nawigzano w dzialaniu uksztaltowanego po
wyborach parlamentarnych rzadu do czeSci ocen zawartych w tych rozwazaniach.
Dotyczy to m.in. decyzji o: odciazeniu Prezesa Rady Ministrow od bezposred-
niego nadzoru nad czgScig urzedéw administracji rzadowej; powierzeniu obo-
wigzkow Prezesa Rady Ministrow liderowi najwigkszego ugrupowania koalicyj-
nego i wejSciu w sktad rzadu liderow pozostatych dwoch ugrupowan koalicji
rzadowej; modyfikacji struktury Rady Ministrow w celu zmniejszenia liczby
cztonkow gabinetu i likwidacji pozostatoSci uktadu branzowego; utworzeniu
(z dniem 1 lipca 2002 r.) dzialu administracji rzadowej: informatyzacja*; ogra-
niczeniu liczby pelnomocnikéw rzadu i urzedoéw administracji rzadowej oraz
oparciu prac przygotowanych do rozstrzygania przez Rade Ministrow na funk-
cjonowaniu jednego stalego komitetu, w ktorym reprezentowani sa wszyscy
cztonkowie Rady Ministrow, a takze radykalnym zmniejszeniu liczby oséb spo-
za Rady Ministrow, ktore uczestnicza w posiedzeniach rzadu.

4 Dz.U. Nr 125, poz. 1371.
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UWAGI KONCOWE

Przyjeta w tej pracy konstrukcja rozwazan stworzyla mozliwos¢ sukcesywne-
go przedstawiania podstawowych konkluzji dotyczacych modelu rzadowego sys-
temu decyzyjnego oraz problemdw instytucjonalnych, proceduralnych i kadro-
wych wigzacych si¢ z jego funkcjonowaniem w Polsce w latach 1989-2001. Nie
ma powodu, by te twierdzenia w sposOb szczegdlowy tu powtarzac. Wydaje si¢
jednak uzasadnione, aby do czeSci z tych zagadnien na zakonczenie raz jeszcze
powrdci€. W szczegolnosci, by odnotowac tu w sposob catosciowy te uwagi, kto-
re maja zasadnicze znacznie: po pierwsze — dla usytuowania badanego systemu
decyzyjnego w perspektywie historycznej; po drugie — dla okreslenia charakteru
tego systemu; po trzecie — dla oceny, ktére zdolnoSci w stopniu najwickszym
decyduja o jakoSci jego dziatania, a wreszcie po czwarte — dla zidentyfikowania
glownych probleméw, ktore wymagac beda lepszego rozwigzania w przysztosci.

O usytuowaniu rzadowego systemu decyzyjnego w perspektywie historyczne;j
zadecydowaly w latach 1989-2001 globalne przemiany zachodzace w aktywnej
czesci jego otoczenia, ktére wymusily przeprowadzenie zasadniczych zmian
w samym tym systemie. W wyniku ksztaltujgcej si¢ sytuacji powstato przy tym
zapotrzebowanie nie tylko na poprawe jakosSci funkcjonowania mechanizmow
rzadowego decydowania, ale i na przygotowanie ich do obstugi zupetnie nowych
zadan. W efekcie stworzyto to potrzebe nabycia jakoSciowo nowych kompeten-
cji przez podmioty aktywne w ramach analizowanego systemu. Dodatkowo
nadato to zasadniczego znaczenia zdolnoSci do zarzadzania procesem zmian
i uczynienia z niego trwatego instrumentu doskonalenia analizowanego tu sys-
temu decyzyjnego.

Podobnie jak sama potrzeba zmian rowniez i mozliwosci ich dokonania okre-
Slone byly gtownie przez uwarunkowania zewnetrzne w stosunku do rzadu,
w tym przeksztalcenia ustrojowe, polityczne, prawne, ekonomiczne i spofeczne.
Roéwnoczesnie jednak funkcjonowanie rzadowego systemu decyzyjnego wraz
z generowanymi w nim efektami w postaci decyzji stanowifo bardzo czesto oko-
licznos$¢ warunkujaca mozliwos¢ dokonania znacznej liczby wspomnianych prze-
ksztalcen. Tym samym ksztaltujace si¢ na tym tle relacje mialy charakter zwigz-
kéw dwustronnych. Rzad byl w nich nie tylko adresatem impulséw tworzonych
w otoczeniu swojego dziatania (giownie w systemie politycznym), ale i podmio-
tem w sposob jakosciowy modyfikujacym poprzez swoje rozstrzygnigcia ksztatt
tego otoczenia. W og6lnym bilansie przeksztatcenia zachodzace w rzagdowym
systemie decyzyjnym mialy jednak charakter wtorny wobec zmian zachodzacych
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w sferze zasad ustrojowych, w obszarze stosunkoéw prawnych i faktycznych mie-
dzy rzadem 1 innymi organami w panstwie, w licznych ustawowych regulacjach
prawych, w praktyce zycia politycznego, w tym szczegOlnie w ksztalcie systemu
partyjnego, w gospodarce i zyciu spolecznym, w Swiadomosci spotecznej oraz
w nowej strategii polityki zagranicznej Polski.

Rzadowy system decyzyjny w Polsce, w ksztalcie odziedziczonym w 1989 r.,
nie byt przygotowany do kreatywnego obstuzenia kierowanych do niego impul-
sow. Implikowalo to konieczno$¢ wprowadzania do niego zasadniczych zmian,
ktore objely w rownej mierze sfer¢ zasad funkcjonowania, co i rozwigzan insty-
tucjonalnych, proceduralnych oraz kadrowych. Owe przeksztalcenia miaty cha-
rakter procesu, ktory w swojej istocie trwa nadal. Na odnotowanie zastuguja
w tym kontekscie cztery jego prawidfowosci.

Pierwsza z nich zwiazana jest z faktem, ze mimo czestej formalnej i faktycz-
nej rotacji zaplecza politycznego rzadu, gtowne przeksztatcenia dotyczace rza-
dowego systemu decyzyjnego w calym okresie od wrzesnia 1989 do jesieni
2001 r. mialy w swoich tresciach charakter stabilny. Pozbawione one byly zasad-
niczych wstrzasow i jakoSciowych odwrotdéw od wezesniej przyjetych —w ramach
dokonywanych zmian — rozwigzan.

Prawidlowos$¢ druga wyznaczona jest przez dominujacy kierunek przeksztai-
cen zachodzacych w analizowanym tu systemie decyzyjnym. Bez trudu mozna
w tym przypadku zidentyfikowac inspiracje wynikajace z rozwigzan i tendencji
wystepujacych w panstwach demokracji Europy Zachodniej. Mozna zaliczy¢ do
nich przede wszystkim: rosnaca role szefa rzadu, ksztaltowanie silnego centrum
rzadu, wzmocnienie rozwigzan stanowigcych gwarancje kolegialnosci, lojalnosci
oraz jednolitoSci dziatania, rozw6j réznorodnych form koordynacji prac przygo-
towawczych, uregulowanie spraw zwigzanych z przebiegiem fazy rozstrzygania
przez Rade Ministrow, tworzenie warunkow dla elastycznego reagowania na
zmieniajgce si¢ warunki i potrzeby dzialania, a takze siggniecie do doSwiadczen
stuzby cywilne;.

Prawidiowos¢ trzecia dotyczy tempa omawianych przeksztatcen. Uzasadniona
jest tu konstatacja, ze rozliczne uwarunkowania usytuowane w réwnej mierze
w otoczeniu rzagdowego systemu decyzyjnego, jak i w nim samym, zlozyly si¢ na
sytuacje, w ktorej wspomniane procesy dostosowawcze byly opoznione nie tylko
w stosunku do potrzeb ich wprowadzenia, ale i do faktu uznania ich przydatno-
Sci. W efekcie stanowilo to jedna z okolicznoSci ograniczajacych mozliwoSci
realizacyjne transformacji calego systemu spoteczno-politycznego i gospodar-
czego.

PrawidlowoS$¢ czwarta zwigzana jest z faktem odmiennego tempa zachodze-
nia wspomnianych zmian jakoSciowych na poziomie rozwigzan normatywnych
1 praktyki dziatania. Jako wlasSciwoS¢ zasadnicza dostrzegac trzeba tu znaczne
opOznienia i niekonsekwencje w faktycznym wcielaniu nowych rozwiazan, ktore
staly si¢ juz formalnie elementem porzadku prawnego. Intensywnos¢ tej prawi-
dlowosci dawala przez caly badany tu okres podstawy do mdwienia o istnieniu
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dwdch odmiennych modeli rzadowego systemu decyzyjnego: formalnego i fak-
tycznego.

Przeprowadzona w tej ksigzce analiza potwierdza i dokumentuje ztozony cha-
rakter rzadowego systemu decyzyjnego. Ocena ta ma przy tym walor uniwersal-
ny. Zachowuje swoja aktualno§é¢ réwniez na przysztosé. Ow zlozony charakter
przejawia si¢ w rownej mierze w zakresie struktury instytucjonalno-organizacyj-
nej, co i w rozwigzaniach funkcjonalnych. Dotyczy on tez samych decyzji rzado-
wych, ktore sg jakoSciowo i formalnie niejednorodne. Daje on o sobie zna¢ réw-
niez w postaci wielokryterialnoSci tych decyzji.

Istotng konsekwencje ztozonego charakteru rzadowego systemu decyzyjnego
stanowi w uktadzie funkcjonalnym fakt, ze decydowanie rzadowe jest skompli-
kowanym procesem, na ktory sktada si¢ kilka wzajemnie powigzanych, a w czg-
Sci rowniez naktadajacych si¢ w czasie, etapow dziatan. Poszczegdlne z nich
obstuguja inng faze decydowania. Stanowiac fragment funkcjonalnej catosci
kazdy z nich ma wtasna specyfike oraz odrebne dominujace problemy. Te dzia-
tania czastkowe zwigzane sg z generowaniem, analizg i selekcja inicjatyw, prze-
ksztatcaniem tych inicjatyw w projekty, wyjaSnianiem i usuwaniem rozbieznosci
oraz likwidowaniem pojawiajacych si¢ na tym tle sporéw, oceng prawna projek-
tow, rozstrzyganiem przez Rad¢ Ministréw, sposobem poinformowania o pod-
jetych decyzjach oraz ich wdrazaniem.

W Swietle uwag zestawionych w tej ksigzce wspomniane wyzej okolicznoSci
stanowig nieodzowny punkt wyjScia dla wszelkich prob poszukiwan zwigzanych
z identyfikacja punktow krytycznych systemu. Sa one rowniez jedyna racjonalna
podstawa dla inicjatyw, ktore maja na celu eliminowanie wystepujacych w tym
systemie zagrozen, a w efekcie zwigkszanie efektywnosci jego dzialania analizo-
wanej w plaszczyznie aksjologicznej, spotecznej, politycznej 1 prakseologiczne;.
Jako zdolnosci fundamentalne dla zwigkszania jakoSci decydowania rzadowego
uzna¢ nalezy w tym kontekscie pie¢ umiejetnosci.

Pierwsza z nich to wtasciwa obstuga zadan zwigzanych z pozyskiwaniem infor-
macji i zarzagdzaniem nimi. Wszelkie zakiocenia w sferze informacji znajdujace
wyraz w niedoinformowaniu lub falszywym poinformowaniu stanowia dla efek-
tywnosci rzadowego systemu decyzyjnego jedno z najwazniejszych zagrozen.
Dotyczy to w rdwnej mierze zakiOcen pojawiajacych sie w obszarach: zasilania
systemu w informacje o otoczeniu, wewnatrzsystemowego zarzadzania informa-
cjami, zasilania otoczenia informacjami z systemu oraz wiedzy pozyskiwanej
przez system na temat recepcji przez otoczenie podjetej decyzji. W ramach rza-
dowego systemu decyzyjnego istnie¢ w zwiazku z tym musza gwarancje instytu-
cjonalne i funkcjonalne pozwalajace zachowac we wszystkich tych ptaszczyznach
postawe ukierunkowang na aktywne pozyskiwanie informacji i nimi sprawne
zarzadzanie. Proces poznawczy musi by¢ w tym przypadku odcigzony od ideolo-
gicznych ograniczef, ani tez nie moze by¢ podporzadkowany interesom party-
kularnym. Bez mozliwie bliskiej rzeczywistoSci odpowiedzi na pytanie: jak jest,
nie ma szans na efektywne decydowanie.
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Umiejetnos$¢ druga dotyczy zdolnosci do tworzenia przez Rade Ministrow
wspolnej polityki. Tylko rzad, majacy dostatecznie uksztaltowane poglady na
temat strategii swojego dzialania i SwiadomoS¢ wspdlnych celow, moze w sposob
logiczny i wewnetrznie spojny decydowac w poszczegOlnych sprawach jednost-
kowych. Bez jednolitej odpowiedzi w ramach Rady Ministrow na pytanie: jak
ma by¢, decydowanie rzadowe musi by¢ utomne. Podobnie jest w przypadku
braku sprawnie dzialajacych instrumentéw pozwalajacych na prewencyjne oce-
nianie, w jakim stosunku do zalozone;j strategii znajduja si¢ poszczeg6lne przy-
gotowywane decyzje. W analizowanym okresie mozna bylo znalez¢ liczne przy-
ktady pokazujace, ze brak zdolnoSci do tworzenia wspolnej polityki ogranicza
zdolno$¢ rzadu do kreowania sytuacji, spycha Rade Ministrow na pozycje admi-
nistratora, a w konsekwencji prowadzi do dekompozycji zaplecza politycznego
rzadu oraz jego upadku. Zagadnienia te nabieraja dodatkowego znaczenia, a ich
prawidtowe uksztattowanie staje si¢ zdecydowanie trudniejsze, w przypadku rza-
du koalicyjnego lub tez Rady Ministrow pozbawionej stabilnej wiekszoSci par-
lamentarnej, ktora dla funkcjonowania musi korzysta¢ z poparcia sil politycz-
nych formalnie znajdujacych si¢ w opozycji.

Zagadnienie trzecie wiaze si¢ ze zdolnoScia do kreatywnego pokonywania
napie¢ w systemie decyzyjnym. Owe napigcia moga pojawiac si¢ na kilku pozio-
mach. Moga one mie¢ charakter polityczny i wynikac z takich okolicznosci jak
nadmiar niemozliwych do zaspokojenia zadan, dekompozycja zaplecza polityczne-
go, pojawienie sie w tym zapleczu zasadniczych roznic pogladow, czy tez spadek
akceptacji spotecznej dla rzadu. Moga one tez by¢ wywolane uwarunkowaniami
ekonomicznymi, takimi jak nieprzewidziany kryzys finanséw publicznych, niepo-
kojace zjawiska w obrocie towarowym z zagranica, czy tez negatywne konsekwen-
cje zdarzen wystepujacych w podlegajacej globalizacji gospodarce Swiatowej. Moga
one wreszcie wynikac z trudnosci o charakterze organizacyjnym, takich np. jak
zablokowanie mechanizmow decyzyjnych przez nadmiar spraw wymagajacych row-
nolegltego podjecia lub tez koniecznos$¢ obstuzenia potrzeb zwigzanych z wystapie-
niem sytuacji o charakterze nadzwyczajnym. W warunkach optymalnych w rzado-
wym systemie decyzyjnym obecne by¢ powinny rozwigzania instytucjonalne
1 proceduralne ograniczajace niebezpieczenstwo przeksztalcania sie sytuacji kon-
fliktowych, ktore sa naturalnym Srodowiskiem dla decydowania rzadowego, w kon-
flikt, ktory — szczegOlnie, gdy nabierze cech kryzysu globalnego — stanowi zagroze-
nie dla owego decydowania. ROwnoczeSnie powinny istnie¢ mechanizmy
wspomagajace w zarzadzaniu kryzysem oraz stwarzajace zdolno$¢ mozliwie szyb-
kiego i kreatywnego (a wigc poprawiajacego sytuacje) pokonania napiec¢ wiazacych
sie z zasygnalizowanymi okolicznoSciami. RoOwniez i w tym przypadku dodatkowe
wyzwania pojawiajg sie, gdy dany rzad ma charakter koalicyjny. Normg w takiej
sytuacji powinno by¢ istnienie kanalow wzajemnego informowania si¢ i dokony-
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wania uzgodnien w relacjach miedzy rzadem, liderami ugrupowan koalicyjnych
oraz klubami parlamentarnymi ugrupowan stanowigcych zaplecze polityczne rzadu.

Problem czwarty zwigzany jest z umiejetnosciag wzmacniania synergii wewnatrz
systemul. Jak to szczegdtowo ukazano w tych rozwazaniach, rzadowy system
decyzyjny to struktura, na ktora sktada si¢ dziatanie licznych podsystemow. Sa
one wobec siebie do pewnego stopnia autonomiczne. Istotna jest w zwigzku
z tym zdolno$¢ kreowania sytuacji, w ktorej efekty wspotdziatania podsystemow
bedg stanowily warto$¢ wigksza niz faczna suma mozliwosci kazdego z nich,
gdyby funkcjonowaly one osobno. Taka sytuacja jest mozliwa tylko w przypadku
logicznego i konsekwentnego uksztaltowania struktury tych podsystemow, wta-
Sciwego okreSlenia ich kompetencji, zadan i odpowiedzialnoSci oraz zagwaran-
towania w relacjach miedzy nimi odpowiedniej koordynacji programowe;j i orga-
nizacyjnej. Wymaga to takze stworzenia mechanizmdow blokujacych naturalng
sktonno$¢ do podejmowania przez podsystemy dzialan zorientowanych party-
kularnie, ktore — przy ich znacznym nat¢zeniu — prowadzi¢ moga w przypadku
skrajnym do entropii? grozacej funkcjonalnym rozpadem systemu. Bez uksztat-
towania rozwigzah wzmacniajacych wzajemna pomocniczo$¢ miedzy elementa-
mi instytucjonalnymi rzadowego systemu decyzyjnego oraz budujacych w rela-
cjach migdzy nimi §wiadomoS$¢ wspdlnego celu, trudno oczekiwaé efektywnego
funkcjonowania tego systemu.

Umiejetnos¢ pigta obejmuje zdolnosS¢ do interaktywnego wdrazania podjetych
decyzji oraz wlaSciwego monitorowania oraz kontrolowania tego procesu. W opty-
malnych warunkach rzadowy system decyzyjny zorientowany powinien by¢ zada-
niowo. Tak tez ukierunkowane by¢ powinny dziatania zwigzane z monitorowaniem
i kontrolowaniem realizacji stanowiacych jego produkty rozstrzygni¢¢ oraz podej-
mowane na tym tle decyzje korekcyjne. WigkszoS¢ decyzji rzadowych ma charak-
ter interaktywny. Ich ostateczna wartoS¢ spoteczna i polityczna weryfikuje si¢
w praktyce w fazie wdrozenia. Bez implementacji owe decyzje stanowig bardzo
czesto zaledwie pewng sformalizowang mozliwos¢. W tej perspektywie decydowa-
nie rzadowe widziane by¢ moze jako permanentny proces przyjmowania i wysyta-
nia impulséw w relacjach z otoczeniem, przy zalozeniu, ze zasadnicza ich czg$¢
znajduje sie we wzajemnym powigzaniu. Uczestniczac w tym procesie Rada Mini-
strow jako podmiot decyzji podejmuje najcze¢Sciej probe modyfikacji sytuacji
poprzez reakcje na sytuacje istniejaca. Wymaga to od rzadu ciaglego rozpoznawa-
nia stanu i dynamiki sytuacji w otoczeniu spolecznym oraz dokonywania analiz
zmierzajacych do uchwycenia ujawniajacych si¢ powigzah przyczynowo-skutko-
wych.

Elementem tego rozpoznania musi by¢ przede wszystkim wiedza na temat
dominujacych w otoczeniu spotecznym wartosSci, norm i wzorcow zachowan;

1 Na temat tego pojecia zob. R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 2000,
s. 87.

2 Zob. W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjg. Zarys teorii i praktyki, Warszawa 1997, s. 18
i nast.
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opinii reprezentowanych przez funkcjonujace w tym otoczeniu instytucje, grupy
interesu i autorytety; a takze treSci przypisywanych w Swiadomosci spolecznej
do poszczegoOlnych pojec politycznych, mitow i symboli. Istotny jest tu stan kul-
tury politycznej spoteczenstwa oraz treS¢ swoistych ,,prywatnych teorii” rzeczy-
wistoSci, ktore — chociaz nie sa krytycznie weryfikowane, a czgsto nawet nie sg
w pelni zwerbalizowane3 — to w stopniu istotnym decyduja o przebiegu mySlenia
politycznego spoleczefistwa. To wtasnie suma tych okoliczno$ci wyznacza warun-
ki recepcji decyzji rzadowych. Bez ich uwzglednienia nie moze by¢ efektywnego
decydowania. Decydent musi w analizie potencjalnej recepcji spolecznej przy-
gotowywanego rozstrzygniecia uwzglednic fakt swoistej nieracjonalnosci spo-
tecznych adresatow tej decyzji. Nie moze on si¢ zajmowac wylacznie przewidy-
waniem jak dane rozstrzygnigcie powinno by¢ przyjete przy uwzglednieniu zasad
teorii racjonalnego wyboru?, ale musi podja¢ probe rozwazenia jak moze zostac¢
przyjete przy uwzglednieniu wszystkich odnotowanych wyzej okolicznoSci.

W procesie decyzyjnym Rady Ministrow istotne jest, aby rzad w kazdym
przypadku swoje ostateczne rozstrzygniecia poprzedzal wnikliwg refleksja
z obszaru komunikacji spotecznej. Ta za§ powinna prowadzi¢ do konstrukcji
zwartego programu, ktorego elementami s3: ustalenie aktualnego stanu kontak-
tow w relacji rzad — spoleczenstwo; zidentyfikowanie w ramach spoteczenstwa
priorytetowych odbiorcow danej decyzji; okresSlenie aktualnego uktadu wyste-
pujacych wsrdd tych odbiorcow zagrozen i nadziei; wybranie konkretnej Sciezki
modyfikacji postaw w grupie, na ktorg ukierunkowana jest dana decyzja; okre-
Slenie — przy wykorzystaniu wiedzy z dziedziny zasad modyfikacji postaw — opty-
malnej formy i odpowiedniego kanatu komunikacji spotecznej w sprawie danej
decyzji®.

Wybory parlamentarne we wrzesSniu 2001 r., ktore zamknely analizowany
w tych rozwazaniach okres transformacji spoleczno-politycznej, stanowia same
w sobie wyrazista cezure. Przyniosty one kolejna, jakoSciowa zmiane zaplecza
politycznego rzadu. Poza parlamentem znalazly si¢ ugrupowania wspoitworzace
dotychczas rzad. W tym sensie mozna wiec mowi¢ o nowym etapie w ksztatto-
waniu spraw rzadowego systemu decyzyjnego. Ta zmiana nie znosi jednak aktu-
alnosci ocen i rekomendacji zawartych w konkluzjach tych rozwazan, ani tez nie
minimalizuje politycznego i spotecznego znaczenia problematyki efektywnosci
dziatania rzadowego systemu decyzyjnego. Liczne uwarunkowania powoduja,
ze jest wrecz odwrotnie. W perspektywie przysztosci na oddzielne odnotowanie
zastuguja w zwigzku z tym cztery uwagi majace charakter hipotez prognostycz-
nych.

3 Zob. J. Reykowski, Myslenie polityczne, op. cit., s. 109.

4 Zob. J. Mandrosz, Czynniki ograniczajgce racjonalnosc pogladow i zachowan politycznych, (w:)
Psychologia polityczna, op. cit., s. 128 i nast.

5 Szerzej na temat zasad wplywania na opini¢ publiczng zob. S. Blac, Public..., op. cit., s. 51 i nast.
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Po pierwsze: uzasadnione jest przewidywanie, ze w podlegajacym globalne;j
konkurencji Swiecie, przy wyczerpywaniu si¢ prostych rezerw i coraz bardziej
ograniczonych zasobach mozliwych do uruchomienia, zagadnienie jakoSci
i kosztow rzadzenia zyska na znaczeniu. Podejmowane w zwigzku z tym beda
wysitki zwiekszenia efektywnoSci dziatania wtadzy wykonawczej. Bedzie to
miato swoje konsekwencje w rownej mierze w sferze teorii, gdzie zostang
wypracowywane strategie stuzace realizacji tego zadania, jak i w sferze prak-
tyki, gdzie owe strategie beda wdrazane®. Opracowywane bedg specjalne pro-
gramy zarzadzania jakoScig rzadzenia’. Oczekiwaé¢ mozna, ze omawianych tu
sprawach w stopniu zasadniczo wigkszym niz obecnie zostang wykorzystane
mozliwosci zwigzane z rozwojem nowych technik i technologii komunikowania
si¢ oraz zarzadzania informacjami. Taka tendencja wystapi rowniez w Polsce.
Bedzie ona tu uwarunkowana dodatkowo przez znaczne niedobory Srodkow
w stosunku do istniejacych potrzeb, ktore nabiorg cechy okolicznoSci stabilnej,
co w sposdb naturalny implikowa¢ musi dzialania ukierunkowane na szukanie
oszczednosci i zwiekszanie efektywnoSci instytucji funkcjonujacych w sferze
publicznej.

Po drugie: oczekiwa¢ mozna, ze w §lad za umacnianiem si¢ wplywow kon-
cepcji pomocniczosci panstwa® sprawowanie wladzy wykonawczej bedzie iden-
tyfikowane w jeszcze wickszym stopniu ze stuzbg publiczng powolana do obstu-
gi okreslonych potrzeb obywateli, a nie z wladztwem w tradycyjnym rozumieniu
tego pojecia. Bedzie to wymuszaé przyjecie przez rzadowy system decyzyjny
w Polsce orientacji zadaniowej. Obywatel z pozycji poddanego wladzy coraz
konsekwentniej przesuwac si¢ bedzie na pozycje klienta?, ktdrego potrzeby,
okreslone w normach prawnych jako obowigzki panstwa, musza by¢ wtasciwie
obstuzone przez organy wtadzy publicznej. Bedzie to prowadzi¢ do rewizji domi-
nujacych obecnie zasad oceny funkcjonowania rzadowego systemu decyzyjnego,
ktore ukierunkowane sg nadal na analize¢ strony formalno-prawnej. Poprawno$¢
proceduralna to warunek niezbedny, ale niewystarczajacy. Na pierwszy plan przy
ocenie wysunie si¢ zdolnos$¢ osiggania celow, ktorych realizacja stanowi misje
rzadu.

6 Zob.I. Corte-Real, K. Nomden, M. Kelly, E. Petiteville, Administration in Transition. Modernization
of Public Administration in Four Countries: Portugal the Netherlands, Ireland and France. Current
European Issues, Maastricht 2000 oraz Y. Venna, Planowanie i zarzqdzanie strategiczne: nowe
koncepcje w administracji publicznej, ,,Stuzba Cywilna” 2001, nr 2, s. 121 i nast.

7 Zob. S. Wysocki, Jak poprawic jakos¢ dziatania administracji publicznej?, ,,Stuzba Cywilna” 2001,
nr 2, s. 39 i nast.

8 Zob. A. Szpor, Paristwo a subsydiarnosc jako zasada prawa w UE i w Polsce, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2001, nr 1-2.

9 Zgodzi¢ si¢ tu trzeba z opiniami uczestnikow XVI Miedzynarodowego Kongresu nt. ,,Rola wyzszej
kadry administracji publicznej u progu XXI wieku”, ktory obradowat w Warszawie w dniach 27-29
czerwca 2001 r. Por. zwlaszcza referat wprowadzajacy dyrektora generalnego w Urzedzie Wyzszej
Kadry Stuzby Publicznej w Holandii, B. Plesch, maszynopis. Zob. tez D. Osborne, T. Gaebler, Rzg-
dzi¢ inaczej, Poznan 1995.
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Podstawowym pojeciem w zarzadzaniu jakoScig jest dostosowanie produktu
(w tym przypadku jest nim decyzja) do wymagan odbiorcy (klienta). W tej sytu-
acji kwestig najblizszej przysztosci jest wigczenie do ocen rzadowego systemu
decyzyjnego (w szczegdlnosci w sferze wykonywania decyzji) metod przejetych
z obszaru zarzadzania jakoScig wykorzystywanych juz z powodzeniem w sektorze
prywatnym. Dotyczy to takich rozwigzan jak: normy ISO 9000 i 14000, EFQM
— model zarzadzania jakoS$ciag European Foundation for Quality Management,
czy TOM — model catoSciowego zarzadzania jakoscig Total Quality Manage-
ment. W tej dziedzinie trwaja juz prace przygotowawczell.

Po trzecie: spodziewac si¢ nalezy, ze wraz ze zmniejszaniem si¢ spolecznego
przyzwolenia na podporzadkowywanie si¢ rozstrzygni¢ciom wtadczym opartym
na zasadzie formalnej hierarchicznosci, wzroSnie znaczenie zachowania standar-
doéw etycznych w procesie decydowania rzagdowego!l. W tym kontekscie istotnego
znaczenia nabierze kategoria zaufania do rzadu jako uczciwego decydental2.
Umocni si¢ tez status rozstrzygania przez dialog oraz na podstawie konsensusu.
Rzad bedzie musial zdecydowanie bardziej konsekwentnie otworzy¢ si¢ na
wspoldziatanie w trakcie decydowania z r6znymi organizacjami pozarzadowymi
stanowigcymi infrastrukturg instytucjonalng spoteczefistwa obywatelskiego.
Wzro$nie rowniez presja na publiczny dostep do informacji na temat spraw
zwigzanych z procedurami rozstrzygania i okolicznoSciami, ktore zlozyly sie na
dokonanie okreSlonego wyboru w konkretnej sprawie. Musi to spowodowac
istotne zmiany w stylu decydowania oraz w podejSciu do postulatu zapewnienia
przejrzystosci procesOw decyzyjnych. Konsekwencja tych przeksztatcen bedzie
tez musiafo by¢ wprowadzenie bardziej skutecznych mechanizméw ograniczania
negatywnych konsekwencji réznych przypadkoéw konfliktu interesow wsrod
uczestnikOw procesu decydowania rzadowego, w tym konfliktu ksztattujacego
sie na podstawie przynaleznoSci politycznej i partykularnych intereséw gospo-
darczych.

Po czwarte: uzasadnione jest przewidywanie, ze kierunki przeksztatcen w rza-
dowym systemie decyzyjnym w dalszym ciagu beda skorelowane z do§wiadcze-
niami panstw Europy Zachodniej. Bedzie to w wiekszym stopniu upodobnianie
rozumiane jako ciagly proces zblizania si¢ niz jednorazowe i kompletne dosto-

10 Por. Raport z programu , Zarzqdzanie jakoscig w administracji publicznej”, Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow, Departament Analiz Programowych, Warszawa, wrzesien 2001 r., maszynopis niepu-
blikowany.

11 J. Bertok, Promowanie postawy etycznej w stuzbie publicznej — doswiadczenia paristw OECD,
»Sluzba Cywilna” 2001, nr 2, s. 55 i nast.

12 Por. H. Gadriot-Renard, Spoleczeristwo, rzqd, wyzsza kadra administracji publicznej — wyzwania
zmieniajgcych sig zaleznosci, referat szefa programu: Rzadzenie i rola panstwa w PUMA — OECED
na XVI Migdzynarodowy Kongresu nt. ,,Rola wyzszej kadry administracji publicznej u progu
XXI wieku”, maszynopis.
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sowanie!3. Bedzie to wigzac si¢ m.in. z potrzeba wiasciwego obstuzenia wyzwan
wynikajacych z integracji Polski z Unia Europejska. Szczegdtowe nowe rozwig-
zania wprowadzane do rzadowego systemu decyzyjnego muszg zmierzac tez do
lepszego pokonania barier czasu, okolicznosci oraz zdolnosSci decydentow.

Ma racje S. Filipowicz, kiedy odnotowuje, ze ,,w sferze publicznej dokonuje
si¢ nieustanna konfrontacja pragnien i ambicji” i ze jest to sposOb na ksztatto-
wanie relacji rownowagi. Zgodzi€ si¢ z nim trzeba réwniez wtedy, gdy odwotujac
sie do J. Grayal4, zauwaza, iz we wspolczesnym $wiecie zachodza daleko idace
przewartoSciowania wspolttworzace swoisty modus vivendi pluralism, kreujacy
nowg formule obywatelskiego zrzeszania. Formute, w ktorym musi zostac prze-
zwycigzony jurudyczny punkt widzenia, wspOlnie uznawane prawo przestaje by¢
gléwnym znakiem tozsamoSci, za$ ,,poszukiwanie zgody ma stac si¢ rezultatem
wcigz ponawianych zabiegdw politycznych, a nie wasko rozumianych zabiegow
prawno-konstytucyjnych”15.

Ta ogolna konstatacja w sposOb wyrazny zwraca poszukiwania dotyczace
instytucjonalnych, funkcjonalnych i kadrowych przewartoSciowan w rzagdowym
systemie decyzyjnym w Polsce w stron¢ wzmacniania w tym systemie rozwigzan,
ktore (odwotujac si¢ do refleksji Cz. Znamirowskiego) lokuja tytut do wiadzy
i postawy wtadczej w autorytecie i ugodzie, a nie formalnej sile wynikajacej
Z prawa.

13 Por. J. Burnham, M. Maor, Converging Administrative System: Recruitment and Training in EU
Members States, ,,European Public Policy” 1995, nr 2.

14 J. Gray, Enlightenment’s Wake. Politics and Culture at the Close of the Modern Age, New York
1995, s. 120-131.

15 S. Filipowicz, Demokracja — Sfera publiczna, racjonalnos¢, relatywizm, (w:) S. Filipowicz, S.
Jozefowicz, P. Perczynski, Demokracja: Rzgdy rozumu czy polityczna poprawnosc?, Warszawa
2001, s. 59.
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TABELE, ZESTAWIENIA, ANEKSY

1. MODEL RZADOWEGO SYSTEMU DECYZYJNEGO

SYSTEM
POLITYCZNY

*

Wartosci

<>Konkurencja celow i programow < >
<>Konflikt interesow < >
<>Nielosowe wybory zachowan < >
< >Rozdziat dobr< >
<>Zarzadzanie zasobami< >

Normy
Wzorce
Instytucje
Grupy interesu
Autorytety
Zachowania

RZADOWY SYSTEM DECYZYJNY

<>Zasady <>Normy<>Kompetencje<>
< >Instytucje <>Procedury<>Kadry<>
Informacje =Konwersja =>Dziatania
Sprzeienie> Podsystemy <Interakcje

WEJSCIE
!
ZADANIA
_>
Globalne

£

Indywidualne

ZASILENIA
_)

Srodki prawne
*

Srodki finansowe

*

Wzory dziatania

POPARCIA
%

= . (Cele)
Generowanie
inicj\l/atyw

(Wiedza)

Analiza i seleikcja inicjatyw

Opracowanie szczefélowych projektow

Uzgodnienia
Wyja$nienie i usunigcie rozbieznoSci

Ocena formalno-prawna
Rozstrzirgnit;cia
Ogloszenii decyzji —

Realizacja, monitorowanie
wykonania decyzji

=

Ogodlne
*

Szczegotowe
l
Ideologia
Kultura
Polityka
Gospodarka

WYJSCIE
l

INFORMACJE
0)

DECYZJACH
I
DECYZIJE

o SPRZEZENIE ZWROTNE <

=
zmiany w pozarzadowych elementach
systemu politycznego i spoleczenego
=
wiedza o skutecznosci i ocenach decyzji
mozliwosci modyfikacji i korekt dziatan

Granica systemu
Deformacja wejScia
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2. PROBLEMY POSZCZEGOLNYCH ETAPOW
RZADOWEGO PROCESU DECYZYJNEGO

1. ETAP GENEROWANIA INICJATYW

KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYTYQZNE
SYSTEMU I ZAGROZENIA
Identyfikacja Zobowiazania Receptory Braki w wiedzy
problemu prawne rzagdowego systemu o otoczeniu rzadu
wymagajacego * decyzyjnego *
podjecia przez rzad | Kompetencje rzadu * Bledy w interpretacji
w formie inicjatywy * Ogniwa stanu otoczenia
Zobowigzania programowania i wystepujacych
polityczne prac rzadu w tym kontekscie
legitymizujace rzad * zwigzkow
* Podmioty inicjatywy przyczynowo —
Strategia rzadowego systemu skutkowych
programowa rzadu decyzyjnego *
* * Braki w zakresie
Zmieniajace si¢ Instrumenty wspolnej strategii
wyzwania plynace koordynacji dziatania
z otoczenia prac rzadu *
* Motywacje
Uwarunkowania partykularne
wewnetrzne *
systemu Pominigcia
*
Wymogi
proceduralne
okreSlone w aktach
normatywnych
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2. ETAP ANALIZY I SELEKCJI INICJATYW

KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYTYQZNE
SYSTEMU I ZAGROZENIA
Ocena poprawnosci Legalnos¢ Podmioty inicjatywy Bledna ocena
aksjologiczne, * rzagdowego systemu w zakresie stopnia
prawnej, spofecznej, Kompletnosé decyzyjnego spelniania
politycznej, * * przez inicjatywe
finansowej Niezbednosé¢ Instrumenty poszczegolnych
i prakseologicznej * koordynacji kryteriow
zgloszonych inicjatyw Poprawnos¢ prac rzadu podstawowych
oraz rozwazenie logiczno- formalna * *
ich wymagan * Instytucje Pozytywne
proceduralnych Prawdziwos¢ pomocnicze rekomendacje
* * rzadowego systemu dla inicjatywy
Wybdr inicjatyw Adekwatnos¢ decyzyjnego niedopuszczalnej,
przeznaczonych 1 sensownos¢ * zbednej
do opracowania programowa Rada Ministrow lub nieefektywnej
z rGwnoczesnym * * i zaangazowanie
odrzuceniem Dopuszczalno$é Prezes rzadu
inicjatyw spoleczna Rady Ministrow w jej realizacje
niedopuszczalnych, * *
zbednych lub Dopuszczalno$¢ Zablokowanie
nieefektywnych finansowa podjecia przez rzad
oraz okreSlenie inicjatywy
optymalnego dla Dopuszczalno$é dopuszczalnej,
wybranego projektu w perspektywie koniecznej
trybu przygotowania integracji i efektywnej
z Unig Europejska *
* Braki w zakresie
Efektywnos¢ identyfikacji
* przestanek
Wymogi nakazujacych
proceduralne zastosowania
okreSlone w aktach przy danym projekcie
normatywnych odrebnego trybu
przygotowania

i zaniechania
z tym zwigzane
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3. ETAP PRZEKSZTAL.CANIA INICJATYW W PROJEKTY

KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYTYCZNE
SYSTEMU I ZAGROZENIA
Nadanie Legalnos¢ Zespoly urzednicze Brak
zakwalifikowanej * wiadciwych profesjonalizmu
do realizacji Kompletnos¢ merytorycznie zespolow pracujacych
inicjatywie decyzyjnej * komorek przy przeksztalceniu
wiasciwej formy Niezbednos¢ organizacyjnych inicjatywy w projekt
zgodnej organu prowadzacy
z obowigzujacymi Poprawnos¢ wnoszacego projekt do powstania
wymogami prawnymi formalna * projektu,
i redakcyjnymi * Stuzby legislacyjne ktory nie spetnia
Wymogi organu wymagan formalnych
proceduralne wnoszacego projekt *

okreSlone w aktach
normatywnych

Motywowana
partykularnie
ingerencja
zespolow
wykonawczych
w istote
przygotowanego
rozstrzygniecia
skutkujaca nadaniu
jemu nowego
jakoSciowo
charakteru,
przez wiaczenie
do projektu tresci,
ktore nie byly
przestanka
dla podjecia
inicjatywy
oraz nie stanowily
weczesniej
przedmiotu
analizy i selekcji
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4. ETAP WYJASNIANIA I USUWANIA ROZBIEZNOSCI

I ROZSTRZYGANIA SPOROW
KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYT YQZNE
SYSTEMU 1 ZAGROZENIA
Konstruktywne, Niezbednosé Politycy Zakldcenia
kreatywne * funkcjonujacy w obiegu informacji
i mozliwie Adekwatno$¢ w rzadzie wewnatrz systemu
bezkolizyjne i sensowno$¢ (obszar celow decyzyjnego
usytuowanie programowa i strategii dzialania) *
przygotowywanego * * Przewlektos¢
rozstrzygnigcia Dopuszczalno$¢ Zespoly urzednicze procesu uzgodnien
w calosci spraw spoleczna zatrudnione rodzaca
prowadzonych * w poszczegOlnych niebezpieczenstwo,
przez Rade Dopuszczalno$é ogniwach Ze przygotowywane
Ministréw jako finansowa wykonawczych rozstrzygnigcie
organ kolegialny * administracji stanie si¢ nieaktualne
* Dopuszczalno$é (obszar mozliwosci jeszcze przed
Mozliwie petne w perspektywie formalnoprawnych, ostatecznym
zdefiniowanie, integracji organizacyjnych jego podjeciem
wyjasnienie z Unig Europejska i finansowych) *
i usunigcie * * Brak identyfikacji
powstatych Efektywno$¢ Instrumenty i skutecznego
rozbieznosci * koordynacji rozstrzygnigcia spraw,
oraz rozstrzygnigcie Zwiazki prac rzadu ktére pozostawione
jak najwigkszej przyczynowe (konferencje bez uzgodniefi
czgdci sporow oraz uklady zasilania, uzgadniajace) tworza podstawy
wystepujacych reglamentacji * utrudnien
w ramach lub dystrybucj Organy pomocnicze prowadzacych
Rady Ministrow i wystepujace migdzy | rzadowego systemu do ostabienia
w zwigzku przygotowywang decyzyjnego lub wrecz
Z przygotowywana decyzja a innymi (komitety, zablokowania
decyzja celami i programami | pelnomocnicy, rady, zdolnosci
realizowanymi komisje, zespoly) Rady Ministrow
przez rzad do jednolitego
* dziatania albo tez
Wymogi moga stac si¢
proceduralne przeszkoda dla
okreslone w aktach realizacji innego
normatywnych istotnego dla rzadu

zadania
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5. ETAP OCENY PRAWNE]J PROJEKTOW

z Unia Europejska

i obowigzkowych

zalacznikow (np.

ewentualnych

projektow aktow

wykonawczych)
*

Dopuszczalno$§é
w perspektywie
integracji

KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYTYQZNE
SYSTEMU I ZAGROZENIA
Zweryfikowanie Legalnos¢ w $wietle Rzadowe stuzby Niedostateczna
przygotowywanego istniejacego stanu legislacyjne jakos¢ formalna
rozstrzygnigcia prawa * decyzji
pod wzgledem * Rzadowe Centrum *
jego zgodnosci Poprawnos¢ Legislacji Utrudnienie
z wymaganiami w plaszczyznie * realizacji
prawa oraz konsekwencji Rada Legislacyjna | w przysziosci decyzji
z zasadami, ktore dla czytelnosci przy Prezesie (np. w wyniku
maja stanowi¢ i spoistosci rozwigzan Rady Ministrow mozliwos$¢
gwarancj¢ realizacji prawnych i zasad * sprzecznych
celdw strategicznych obowigzujacych Urzad Komitetu interpretacji)
dotyczacych w zyciu publicznym Integracji *
integracji Polski * Europejskie;j Blokada
z Unia Europejska Poprawnos¢ w przysztoSci
formalna w $wietle realizacji decyzji
obowigzujacych (np. w wyniku
wymagan m.in. zakwestionowania
dotyczacych techniki przez Trybunat
prawodawczej Konstytucyjny
* przyjetych rozwigzan)
Kompletnos¢ *

w Swietle Oslabienie
obowigzujacych realizacji celow
wymagan m.in. uznanych za wazne

dotyczacych tresci (np. przez oddalenie
uzasadnienia

prawa od standardow

i spojnosci regulacji

rozwigzan polskiego
europejskich)
*

Pogorszenie
czytelnosci

obowiazujacych
w panstwie
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6. ETAP ROZSTRZYGANIA PRZEZ RADE MINISTROW

KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYTYQZNE
SYSTEMU I ZAGROZENIA
Podjecie Legalno$¢ Prezes Braki
ostatecznych decyzji * Rady Ministrow W przygotowaniu
w przygotowanych Kompletnosé * projektow
do rozstrzygniecia * Rada Ministrow rozstrzygniec
sprawach lub tez Niezbednosé * (nastepstwem
okreslenie * Instrumenty jest niedostateczna
warunkow, Poprawnos¢ koordynacji identyfikacja
od ktérych logiczno- formalna prac rzadu przez cztonkow
spelnienia * (Sekretarz Rady Rady Ministrow
uzaleznione bedzie Prawdziwos¢ Ministrow przedmiotu
ponowne * oraz jednostki i konsekwenciji
zajecie sie Adekwatnos¢ organizacyjne oraz ewentualnych
dang sprawa przez i sensowno$¢ Kancelarii punktéw spornych
Rade¢ Ministrow programowa Prezesa zwigzanych
* Rady Ministrow) z podejmowana
Dopuszczalno$é decyzja)
spoleczna *
* Niedostateczna
Dopuszczalno$é umiejetnosé
finansowa wykorzystania
* przez cztonkow
Dopuszczalno$¢ Rady Ministrow
w perspektywie efektow poprzednich
integracji etapdw procesu

z Unig Europejska
*
Efektywnos¢
k3

Sprawnos¢
dzialania

Zdolnos¢ do dziatan
wspOlnych
*

Wymogi
proceduralne
okreSlone w aktach

normatywnych

decyzyjnego
(nastepstwem sa m.in.
proby powrotu
do spraw juz wczesniej
omdwionych,
przeksztalcanie
decydowania
W ponowne
redagowanie
projektow oraz
dyskutowanie
,,0 wszystkim™)
&

Utrata lub znaczne
ostabienie zdolnoSci
Rady Ministrow
do dziatan
wspolnych
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7. ETAP POINFORMOWANIA O PODJETYCH DECYZJACH

KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYTYCZNE
SYSTEMU I ZAGROZENIA
Doprowadzenie Wymogi Rzecznik Prasowy Btedy i zaniechania
informacji proceduralne Rzadu i rzadowe w zakresie
o przyjetych * stuzby informacyjne doprowadzenia
rozstrzygnigciach Wymogi * informacji
we wlaSciwym czasie, | wynikajace z zasad Szef Kancelarii o przyjetych
wraz z wyjasnieniami komunikacji Prezesa rozstrzygnigciach
niezbgednymi spolecznej Rady Ministrow (zle dobrany czas,
dla ich zrozumienia * * kanat komunikacji
oraz dla akceptacji Wymogi Prezes Iub sposdb
dokonanego wyboru wynikajace Rady Ministrow poinformowania)
do wszystkich Z potrzeby * *
zainteresowanych, wzmacniania sily Czlonkowie Niedostateczne
w szczegOlnosci uktadu politycznego Rady Ministrow rozpoznanie
do tych, ktorzy wspierajacego * przez rzad stanu
beda dana decyzje Rade Ministréw Pozarzadowe i dynamiki sytuacji
realizowad, albo tez | w relacjach miedzy elementy w otoczeniu
ktorych decyzja ta rzadem, infrastruktury spotecznym
dotyczy jego zapleczem Rady Ministrow w obszarach istotnych
parlamentarnym (m.in. dla recepcji
i partyjnym parlamentarzysci, podjetej decyzji
kierownictwa partii) (btedy w ocenach
dotyczacych
dominujacych

wartoSci, norm
i wzoréw zachowan,
a takze opinii
wlasciwych
dla funkcjonujacych
W tym otoczeniu
instytucji, grup
interesu i autorytetow
oraz priorytetowych
odbiorcow danej
decyzji
i wystepujacych
u nich aktualnie
zagrozen i nadziei)
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8. ETAP REALIZACJI DECYZJI

KRYTERIA AKTYWNE PUNKTY
ISTOTA PODSTAWOWE ELEMENTY KRYTYCZNE
SYSTEMU I ZAGROZENIA
Wykonywanie Wymogi Receptory Ograniczenia
podjetej decyzji wynikajace rzadowego w wyzwalaniu
W SposOb z istoty decyzji systemu synergii wewnatrz
zmierzajacy rzadowych, ktora decyzyjnego systemu (braki
do realizacji przesadza, * we wspoldziataniu
zalozonych celow, ze wartos$¢ Instytucje podsystemow)
pozwalajacy tych decyzji wykonawcze *
na kreatywne weryfikuje si¢ rzadowego systemu Oddzielenie przez
i petne wykorzystanie w praktyce decyzyjnego Rade Ministrow
swoich zasobow, w fazie wdrozenia * spraw decydowania
neutralizujacy * Ogniwa od realizowania
dziatania czynnikow Wymogi programowania przyjetych
niekorzystnych, proceduralne prac rzadu rozstrzygniecé
gwarantujacy stala okreSlone w aktach * (otwarcie przestrzeni
kontrole realizacji normatywnych Rada Ministrow dla ksztaltowania si¢
przyjetych * * kategorii decyzji
rozstrzygniec¢, Wymogi dzialania Prezes wirtualnych, swoistych
dajacy mozliwos¢ efektywnego Rady Ministrow nie-decyzji”)
analizy ich (konsekwencja, * *
faktycznych skutkow umiejetnosé Cztonkowie Ograniczenie
oraz pozwalajacy mobilizacji sit Rady Ministrow aktywnosci

na uruchomienie
dziatan korekcyjnych
w przypadku
ustalenia,

Ze W procesie
urzeczywistnienia
przyjetego
rozstrzygniecia
nie nastepuje
realizacja
zalozonych celow

i Srodkow, zdolnosé
neutralizacji dzialan
przeciwnych,
umiejetnosé
pozyskiwania
poparcia)

Rady Ministrow
w dziedzinie
analizy sposobu
realizacji i podjetych
juz decyzji
*
Ukierunkowanie
dziatah wewnetrznej
kontroli w rzadzie
na analiz¢ strony
formalnej
i proceduralnej,
przy marginalizacji
kontroli uzyskanych
wynikow
merytorycznych

Opracowanie wlasne
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3. PROCEDURA RZADOWEGO PROCESU DECYZYJNEGO!

1. Formalne zgloszenie inicjatywy

Program prac Rady Ministrow Inicjatywa indywidualna uprawnionego
organu wnioskujacego

(w zakresie swoich wiaSciwosci)

Programy szczeg6iowe:
Program prac legislacyjnych
Harmonogram realizacyjny programéw cztonkowie Rady Ministrow

ustala Prezes Rady Ministrow na podsta- Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

wie zgloszeri i wnioskow organdw upraw-

Ki j tralnych urzedo
nionych do zglaszania inicjatyw ITOWTLCY CETUITGiyCh Urzeaow

(za posrednictwem ministra sprawujgcego nadzor)
pelnomocnicy Rzgdu
organy wewnetrzne Rady Ministrow

wojewodowie
(za posrednictwem Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji)

1a. Analiza zgloszonej inicjatywy i wybor trybu opracowania,
uzgodnienia i wniesienia projektu

etap obligatoryjny w przypadku inicjatyw poza zobowigzaniem przepisami
prawa, programem prac Rzqdu? i zobowigzaniami ze strony Rady Ministrow
lub Prezesa Rady Ministrow

Zawiadomienie Prezesa Rady Ministrow o inicja

charakter i istota dokumentu, przyczyny i potrzeby podjecia inicjatywy
skutki spoteczne i ekonomiczne
przy aktach normatywnych: podstawa prawna; ocena skutkow regulacji
dla dochodéw i wydatkéw budzetu i sektora publicznego, rynku pracy,
konkurencyjnosci wewnetrznej i zewnetrznej gospodarki, sytuacji i rozwoju
regionalnego’; wstepna ocena zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

216



Mozliwos¢ zastosowania przez Prezesa Rady Ministrow
odrebnego trybu prac nad projektem
(zdolnos¢ zastosowania w kazdym czasie* rowniez do inicjatyw objetych pla-
nem)

powierzenie prac Kancelarii Prezesa Rady Ministrow lub organowi Rady Ministréw nalozenie
obowigzku:
przedstawienia zalozen, tez lub oceny skutkow regulacji’; uzyskania opinii statego
Komitetu Rady Ministréw lub Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow

2. Ocena skutkow regulacji
dotyczy projektow aktow normatywnych

Przedmiot oceny®
(dokonuje organ wnioskujacy)

skutki spoleczne i ekonomiczne
skutki dla dochodéw i wydatkéw budzetu i sektora publicznego,
rynku pracy, konkurencyjnoS$ci wewnetrznej i zewnetrznej gospodarki,
sytuacji i rozwoju regionalnego

Koordynacja ocen i zakresu konsultacji spoltecznych
(Rzadowe Centrum Legislacji)
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3. Opracowanie projektu

Podmiot prac

organ wnioskujacy lub okreSlony w decyzji Prezesa Rady Ministrow
0 odrebnym trybie prac

Przedmiot prac

przygotowanie projektu dokumentu odpowiadajacego wymaganiom formalnym

przy projektach aktow normatywnych: wymog zastosowania zasad techniki prawodawczej oraz
sporzadzenia uzasadnienia zawierajacego informacje nt.: istniejacego stanu w dziedzinie, kto-
ra ma by¢ unormowana oraz potrzeby i celu wydania aktu, réznic migdzy stanem dotychcza-
sowym a proponowanym, charakterystyki przewidywanych skutkéw dla dochodow i wydatkow
budzetu i sektora publicznego, rynku pracy, konkurencyjnoSci wewnetrznej i zewnetrznej
gospodarki, sytuacji i rozwoju regionalnego, a takze skutkdw prawnych, w tym dotyczacych
ograniczenia uznaniowosci i uproszczenia stosowanych procedur i wewngtrznej spojnosci sys-
temu prawa; zrodel finansowania projektowanych rozwiazan; wynikéw konsultacji spoteczne;j
badz dyskusji publicznej oraz przedstawionych wariantach i opiniach; przy projektach ustaw
uzasadnienie powinno odpowiada¢ wymaganiom okre§lonym w konstytucji oraz w Regulami-
nie Sejmu, a do projektu dolaczona by¢ powinna wstepna opinia o zgodnosci projektu z pra-
wem Unii Europejskiej oraz projekty aktow wykonawczych o podstawowym znaczeniu dla
proponowanej regulacji

Koordynacja ocen i zakresu konsultacji spolecznych
Wykonuje Rzadowe Centrum Legislacji, ktore przed rozpoczeciem etapu

uzgodnien opiniuje projekt pod wzgledem jakosci oceny skutkow regulacji
i zakresu konsultacji spotecznych’
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4. Uzgodnienie projektu

Podmiot prac
Rzadowy organ wnioskujacy

Podmiotowy zakres uzgodnien

Cztonkowie Rady Ministrow
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

Rada Legislacyjna®
(w przypadku ustawy lub innego aktu normatywnego o szczeg6lnej doniostosci
spolecznej, ekonomicznej lub prawnej)

Komisja Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®
(sprawy dotyczace funkcjonowania samorzadu terytorialnego)

organy lub podmioty upowaznione na podstawie odrebnych przepisdéw
inne organy administracji pafstwowej, organizacje spoteczne i inne podmioty

i instytucje
(wedlug decyzji organu wnioskujacego)!?

5. WyjaS$nienie i usuwanie rozbieznosci stanowisk oraz rozstrzyganie sporow

Miedzyministerialna konferencja uzgodnieniowa

(obowiazkowa w przypadku licznych uwag w fazie uzgodnien)

organizator: rzadowy organ wnioskujgcy
lub (na jego wniosek) Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

uczestnicy: przedstawiciele organu wnioskujacego oraz organéw administracji
rzadowej, ktore zgtosily uwagi do projektu

wynik: autopoprawki, nowy tekst lub protokot rozbieznosci

Staly komitet Rady Ministréw

(w przypadku otrzymania projektu z rozbiezno$ciami nie jest zwigzany ustaleniami
postepowania uzgodnieniowego)

status: rozpatrzenie obligatoryjne, zwolni¢ moze z tego obowiazku
Prezes Rady Ministrow
wynik: projekt uzgodniony lub projekt z rozbieznoS$ciami,
ktorych nie dato si¢ usungé
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6. Ocena projektow aktow prawnych pod wzgledem ich zgodnoSci
z prawem Unii Europejskiej

Podmiot oceny

Komitet Integracji Europejskiej!!

Przedmiot oceny

zgodnos¢ z prawem Unii Europejskiej

Czas ocen

w toku postepowania uzgodnieniowego

Status oceny

obligatoryjna — warunkuje rozpatrzenie projektu przez Rad¢ Ministrow

7. Rozpatrzenie projektu aktu normatywnego przez Komisje Prawniczg

Podmiot dziatanh
Komisja Prawnicza w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow!2

Przedmiot oceny
ocena pod wzgledem prawnym i redakcyjnym, w tym ocena zgodnoSci przepisow
projektu z obowigzujacym systemem prawa, zasadami techniki prawodawcze;j
oraz poprawnosci jezykowej

Czas ocen

przed wniesieniem projektu aktu normatywnego do rozpatrzenia
przez Rade Ministrow

Wynik prac

ustalenie brzmienia projektu pod wzgledem prawnym i redakcyjnym
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7. Rozpatrzenie projektu i podjecie rozstrzygniecia przez Rade Ministrow

7a. Wniesienie sprawy do rozstrzygniecia

organy uprawnione

czlonkowie Rady Ministrow wedlug wlasciwosci
state komitety Rady Ministrow
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
centralne organy administracji rzagdowej
(kierownicy urzedow centralnych podleglych ministrom za posrednictwem
tych ministrow)
petnomocnicy Rzadu
(jesli nie postanowiono inaczej w akcie ustanawiajgcym petnomocnika)
wojewodowie
inne podmioty po porozumieniu z ministrem wskazanym przez
Prezesa Rady Ministrow

podmiot organizujacy prace
Sekretarz Rady Ministrow
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7 b (1). Rozpatrzenie na posiedzeniu

Zasady

okres§lone wymagania dotyczace termindw
przedktadania dokumentéw i uwag

state terminy
(mozliwos¢ zwolania w trybie naglym)
stata struktura posiedzen!3
zdolno$¢ Prezesa Rady Ministrow
decydowania o porzadku obrad

uwagi o charakterze legislacyjnym
lub redakcyjnym nie podlegaja rozpatrzeniu
na posiedzeniul4

z posiedzenia sporzadza si¢ zapis posiedzenia
oraz protokot ustalen

Mozliwe decyzje
przyjecie dokumentu

wprowadzenie zmian do dokumentu
odrzucenie dokumentu
skierowanie do rozpatrzenia w innym
terminie
okreslenie warunkéw ponownego
rozpatrzenia
skierowanie do rozpatrzenia przez organ
wewnetrzny Rady Ministrow lub
zaopiniowania przez wskazany organ

7 b (2). Rozpatrzenie w trybie
obiegowym

Zasady

zarzadza Prezes Rady Ministrow

warunkiem przyjecia dokumentu jest zgoda
na piSmie ze strony wszystkich cztonkow
Rady Ministréw na proponowang tre$¢
lub tez niezgloszenie uwag lub zastrzezen
do projektu w wyznaczonym terminie!s

wykaz dokumentéw przyjetych w tym trybie
podlega przedstawieniu przez Sekretarza
Rady Ministréw na najblizszym
posiedzeniu Rady Ministrow

8. Informacja o podjetym przez Rade Ministrow rozstrzygnieciu

Komunikat prasowy z posiedzenia Rady Ministrow
Zakres: przedmiot posiedzenia, podjete decyzje
tryb opracowania: przygotowuje Rzecznik Prasowy Rzadu w porozumieniu
z Sekretarzem Rady Ministrow, aprobuje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

Konferencje prasowe
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9. Wdrazanie i kontrola realizacji podjetego przez Rade Ministrow
rozstrzygniecial¢

Wiasciwi czlonkowie Rady Ministréw
centralne organy administracji rzadowej
terenowe organy administracji rzadowej

Sekretarz Rady Ministréw

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

Opracowanie wlasne

1

Opracowano wedtug stanu wynikajacego z przepisdw ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o orga-
nizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow (Dz.U. z 1999 r.
Nr 82, poz. 929, z 2000 r. Nr 120, poz. 1268 oraz z 2001 r. Nr 102, poz. 1116 i Nr 154, poz. 1799),
okre§lonego w uchwale nr 13 Rady Ministréw z dnia 25 lutego 1997 r. — Regulamin Rady
Ministréw w brzmieniu obowiazujacym w dniu 5 listopada 2001 r. (M.P. z 1997 r. Nr 15, poz.
144, zm. M.P. z 1998 r. Nr 12, poz. 202, z 1999 r. Nr 32, poz. 498 i z 2001 r. Nr 33, poz. 547.)
koncentrujgc si¢ na podstawowych punktach procedury. W kolejnych przypisach odnotowano
najwazniejsze zmiany, jakie w przywolanej wyzej uchwale miaty miejsce do konca dziatania
rzadu kierowanego przez J. Buzka w 2001 r. W okresie od wejScia w zycie tej uchwaly sprawy
procedury Rady Ministrow byly regulowane przepisami uchwatl Rady Ministrow: Nr 160
z 23 listopada 1987 r. w sprawie regulaminu prac Rady Ministréw i Prezydium Rzadu (M.P.
38, poz. 3311z 1988 r. Nr 32, poz. 289) oraz Nr 20 z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie regula-
minu prac Rady Ministréw i Prezydium Rzadu (M.P. Nr 6, poz. 47, z 1992 Nr 7, poz. 47 i Nr
25, poz. 180). Juz po zakoficzeniu badanego w tej ksiazce okresu, w czasie funkcjonowania
Rady Ministrow kierowanej przez L. Millera, po nowelizacji powolanej wyzej ustawy (obej-
mujacej m.in. zmiang jej tytulu na: ustawa o Radzie Ministrow, Dz.U. z 2001 r., Nr 154, poz.
1800) regulamin Rady Ministrow z 1997 r. zostal zastapiony przez nowe regulacje (uchwata
Nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r., M.P. Nr 13, poz. 221), w ktorych w przedstawianych
tu sprawach nie zaszly radykalne zmiany o charakterze jakoSciowym. W nowym regulaminie
bardziej szczegdtowo ujeto sprawy zwigzane z opiniowaniem projektow rozstrzygnie¢ Rady
Ministréw z punktu widzenia ich zgodnoSci z prawem Unii Europejskiej oraz zadania Rzado-
wego Centrum Legislacji. Dodatkowo do podmiotdw, ktorym w odrgbnym trybie Prezes Rady
Ministrow moze powierzy¢ opracowanie, uzgodnienie i wniesienie projektu dokumentu rza-
dowego lub od pozyskania opinii, ktorych uzalezniono dalszy tok, dotaczono Rzadowe Cen-
trum Studiéw Strategicznych oraz Rzagdowe Centrum Legislacji. Przeniesiono tez, co odnoto-
wano w kolejnych przypisach czes$¢ regulacji zawartych poprzednio w ustawie.

Wykluczenie dotyczace programu rzadu wprowadzone zostato w 1998 r. (M.P. Nr 12, poz.
220).

Te wymogi wprowadzono w zwigzku z wymaganiami wynikajacymi z przynaleznoSci Polski do
OECD w 2001 r. (M.P. Nr 33, poz. 547).

Zasada to zostala wprowadzona w 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 202). W praktyce stosowanie tych
przepisOw ma miejsce niezmiernie rzadko i wystepuje w sytuacjach wyjatkowych.
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10

Mozliwos¢ zobowigzania organu wnoszacego do przedstawienia oceny skutkdw regulacji wpro-
wadzono w 2001 r. (M.P. Nr 33, poz. 547).

W wersji po zmianach z lat: 1998 (M.P. Nr 12, poz. 202), 1999 (M.P. Nr 32, poz. 498) i 2001
(M.P. Nr 33, poz. 547).

W wersji po zmianach z 2001 r. (M.P. Nr 33, poz. 547). Wcze$niej zadania koordynatora reali-
zowal Urzad Rady Ministroéw i Kancelaria Prezesa Rady Ministrow (M.P. Nr 33, poz. 547).
Wymog wprowadzony w 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 202).

Wymog wprowadzony w 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 498).

W regulaminie Rady Ministrow z 1991 r. (§ 7, ust. 3 i 4) wymieniony byt szeroki katalog orga-
néw panstwowych, do ktdrych mogly by¢ w tej fazie kierowane projekty dokumentéw rzado-
wych w celu zasiggniecia opinii. Mial on charakter otwarty i obejmowat: Kancelari¢ Sejmu,
Kancelarie Senatu, Kancelari¢ Prezydenta, Najwyzsza Izb¢ Kontroli, Prezesa Narodowego
Banku Polskiego, Sekretarza Naukowego Polskiej Akademii Nauk, kierownikow urzedow
centralnych organdw administracji panstwowej i wojewodow (jezeli z odrgbnych przepiséw nie
wynikal obowiazek uzgodnienia z tymi organami projektu) oraz Sad Najwyzszy i Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Do czasu wejScia w zycie regulaminu Rady Ministrow z dnia 25 lutego 1997 r. zadania te
wypelnial Pelnomocnik Rzadu do spraw integracji europejskiej oraz pomocy zagranicznej
i wladciwe jednostki organizacyjne w ramach Urzgdu Rady Ministréw. Sprawy z tym zwigzane
uregulowane byly przez przepisy uchwaty Nr 16 Rady Ministrow z dnia 29 marca 1994 r.
w sprawie dodatkowych wymogdw postepowania z rzadowymi projektami normatywnych
aktoéw prawnych ze wzgledu na konieczno$¢ spetniania kryteriow zgodnosci z prawem Unii
Europejskiej (M.P. Nr 23, poz. 188).

Komisja Prawnicza zostala przeniesiona do Rzadowego Centrum Legislacji. Formalnie zosta-
fo to potwierdzone w regulaminie z 2002 r.

Po zmianach z 1998r. (M.P. nr 12, poz. 202) w porzadku dziennym prac Rady Ministrow
umieszczane byly z zasady sprawy w nastepujacej kolejnosci: 1) projekty dokumentéw rzado-
wych w calosci uzgodnionych, ktdrych rozpatrzenie nie wymaga przeprowadzania dyskusji, 2)
projekty dokumentdéw rzadowych z dotaczonym protokolem rozbieznosci albo do ktorych
zostaly zgtoszone uwagi cztonkéw Rady Ministrow, 3) informacje i sprawozdania, 4) sprawy
parlamentarne, 5) analizy problemowe lub inne sprawy dotyczace podstawowych probleméw
polityki Rzadu, 6) pozostale dokumenty rzadowe, 7) sprawy biezace. W wersji pierwotne;j
regulaminu z 1997 r. pierwszym punktem obrad Rady Ministréow byly pytania i odpowiedzi
w ramach Rady Ministrow. W praktyce poza regulaminem przyjeta si¢ praktyka oddzielnego
rozpatrywania spraw zwigzanych z procesem aplikacji do Unii Europejskiej. W nowym regu-
laminie z 19 marca 2002 r. punkt siddmy okreSlono jako: sprawy programowe rozstrzygajac
rownocze$nie, ze sa w nim przedstawiane m.in. okresowe informacje ministrow obejmujace
stan prac w sprawach nalezacych do dziatu administracji rzadowej podleglego ministrowi,
w szczegllnosci w zakresie prac programowo-analitycznych i legislacyjnych, najwazniejsze
zamierzenia i zadania do wykonania dla realizacji polityki Rady Ministrow w zakresie danego
dziatu administracji rzadowej oraz oceny stopnia wykonania zadan, ze wskazaniem ewentual-
nych zagrozen w ich realizacji. Dotychczasowy punkt siddmy staf si¢ 6smym. W regulaminie
z 19 marca 2002 r. zawarto rowniez normy, ktore wezesniej znajdowaly si¢ w ustawie. W szcze-
g6Inosci stanowiace, ze: 1) posiedzenia Rady Ministréw odbywaja si¢ przy obecnosci wigkszo-
Sci cztonkéw Rady Ministrow, 2) rozstrzygnigcia zapadaja w drodze uzgodnienia, 3) w wypad-
kach, gdy osiagnigcie uzgodnienia nie jest mozliwe, projekt rozstrzygnigcia moze by¢,
z incjatywy przewodniczacego posiedzenia, poddany glosowaniu, 4) rozstrzygniecia w drodze
glosowania, zapadaja zwykla wiekszoScia gloséw obecnych cztonkdéw Rady Ministrow, a w razie
réwnej liczby glosow, rozstrzyga glos przewodniczacego posiedzenia, 5) cztonek Rady Mini-
strow moze zglosi¢ do protokofu odrebne stanowisko w stosunku do rozstrzygnigcia podjete-
go na posiedzeniu Rady Ministrow, 6) udziat cztonkéw Rady Ministréw w rozpatrywaniu spraw
i podejmowaniu rozstrzygnie¢ na posiedzeniu Rady Ministrow jest obowiazkowy, 7) w wypad-
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ku usprawiedliwionej nieobecnosci ministra na posiedzeniu, za zgoda Prezesa Rady Ministrow,
w rozpatrywaniu spraw przez Rad¢ Ministrow bierze udzial wskazany przez ministra sekretarz
lub podsekretarz stanu, a przy podejmowaniu rozstrzygnie¢, nieobecnego ministra moze zasta-
pi¢ inny minister wskazany przez Preezesa Rady Ministrow. Dodatkowo ustalono w tych regu-
lacjach, ze: 1) zaproszenie przez Prezesa Rady Ministréw na obrady moze dotyczy¢ w szcze-
gblnosci Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli oraz
przedstawicieli innych zainteresowanych organdw panstwowych, 2) Prezes Rady Ministrow
moze, na wniosek uprawnionego organu albo z inicjatywy wlasnej, zarzadzi¢ ponowne rozpa-
trzenie dokumentu rzadowego lub rozstrzygniecie sprawy, 3) protokdt ustalen z posiedzenia
dorecza si¢ cztonkom Rady Ministrdw, wojewodom, Prezesowi Narodowego Banku Polskiego,
Prezesowi Najwyzszej Izby Kontroli oraz organom i sobom wskazanym przez Prezesa Rady
Ministrow.

Zasada ta zostala wprowadzona w 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 498).

Stan po zmianach z 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 202) i 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 498). Wczesniej
obowigzywala zasad uzalezniajaca przyjecie rozpatrywanego w tym trybie dokumentu od
pisemnego potwierdzenia zgody przez wszystkich cztonkéw Rady Ministrow.

W relacjach z parlamentem do 1997 r. obowiazki zwigzane z tym zakresem spraw regulowaty
przepisy uchwaly Nr 32 Rady Ministrow z dnia 14 marca 1995 r. w sprawie realizacji obowiaz-
kéw Rzadu wobec Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz reprezentacji Rzadu w pra-
cach parlamentarnych (M.P. Nr 18, poz. 219). Pdzniej sprawy znalazly regulacje w samym
regulaminie Rady Ministréw. Kontrola realizacji ustalen zamieszczonych w protokotach Rady
Ministréw nalezy do Sekretarza Rady Ministrow.
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4. ZMIANY STRUKTURY RADY MINISTROW

1. Struktura Rady Ministréw kierowanej przez T. Mazowieckiego!

LP

Nazwa stanowiska

Data zmian strukturalnych?

12 IX
19983

1 XII
19894

20X11
19895

11
19900

6 VII
19907

14 IX
19908

12X
19907

Prezes Rady Ministréw

DO | =

. | Wiceprezes Rady Ministrow, Minister

Finansow

Wiceprezes Rady Ministrow, Minister
Rolnictwa, LeSnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej

Wiceprezes Rady Ministrow, Minister
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej

. | Wiceprezes Rady Ministrow, Minister —

Kierownik Urzgdu Naukowo-
Technicznego i Wdrozen

Wiceprezes Rady Ministrow,
Minister Spraw Wewnetrznych

~

Minister — Szef Urzedu Rady Ministrow

oo

Minister Edukacji Narodowej

Minister Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa

10.

Minister Kultury i Sztuki

11.

Minister f.acznodci 10

12.

Minister Obrony Narodowej

13.

Minister Ochrony Srodowiska i Zasobow
Naturalnych

14.

Minister Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych i Le$nictwa 11

15.

Minister Pracy i Polityki Socjalnej

16.

Minister Przeksztalcei Wiasno$ciowych!2

17.

Minister Przemystu

18.

Minister Rolnictwa, LeSnictwa
i Gospodarki ZywnoSciowej!3

Wwi4

19.

Minister Rynku Wewnetrznego

20.

Minister Sprawiedliwosci

21.

Minister Spraw Wewnetrznych!>

22.

Minister Spraw Zagranicznych

23.

Minister Transportu, Zeglugi i f.acznosci

24.

Minister Transportu i Gospodarki
Morskiej

25.

Minister Wspotpracy Gospodarczej
z Zagranica

26.

Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej

27.

Minister — Kierownik
Centralnego Urzedu Planowania

28.

Minister — cztonek Rady Ministrow16
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LP Nazwa stanowiska

Data zmian strukturalnych2

12 IX|1 XTI 20XTII| 11 |6 VII|14IX]| 12X
1998319894 | 19895 | 19906 | 19907 | 19908 | 1990°

29. | Minister — cztonek Rady Ministrow!?

30. | Minister — czlonek Rady Ministrow!$

31. | Minister — czlonek Rady Ministrow!®

29. | Liczba czlonkéw Rady Ministrow20 24124 ..24]|...24]| 23| .25|._..24
wiceprezesow Rady Ministrow 41 4 4 4 2 2 2
ministrow zadaniowych 4 4 3 3 3 3 2
30. | Liczba czlonkow Rady Ministrow 18

wchodzacych w sklad rzadu przez caly
okres jego dziania2® |

w tym na tych samych stanowiskach 18
31. | Liczba czltonkéow Rady Ministréw,

ktorzy wchodzili juz w sklad poprzednich 2 0

rzadow L |

W tym w sklad poprzedniej Rady 2 0

Ministréw

Opracowanie wlasne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza
wakat)

Rzad powolany przez Sejm w dniu 12 wrzes$nia 1989 r. (M.P. Nr 32, poz. 243). Ziozyt Sejmowi
dymisje w dniu 27 listopada 1990 r., ktora zostata przyjeta w dniu 14 grudnia 1990 r. (M.P. 48,
poz. 364). Pemnil obowiazki do 11 stycznia 1991 r.

Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadza do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministrow, zwiazane sg z tworzeniem lub znoszeniem urzedoéw ministrow,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztaltuja nowa sytuacje w zakresie taczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

M.P. Nr 32, poz. 243.

Na podstawie przepiséw ustawy z dnia 1 grudnia 1989 r. o utworzeniu urzedu Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej (Dz.U. 67, poz. 407) sprawy nalezace do Ministra
Transportu, Zeglugi i F.acznosci, w zakresie ustalonym ustawa, przeszly do zakresu dziatania
Ministra Transportu i Gospodarki Morskie;j.

Uchwata Sejmu odbyto si¢ pierwsze powotanie na utworzony Urzad Ministra £.acznosci. (M.P.
Nr 43, poz. 344).

Weszly w zycie przepisy ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urzedu Ministra
Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa (Dz.U. Nr 73, poz. 433; z 1990 r. Nr
46, poz. 270; z 1991r. Nr 101, poz. 444 i Nr 114, poz. 492) oraz ustawy z dnia 20 grudnia 1989
r. 0 utworzeniu urzedu Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej (Dz.U. Nr 73, poz.
43417z 1991 r. Nr 7, poz. 24).

M.P. Nr 27, poz.209 i 210.

Uchwata Sejmu z dnia 14 wrzeSnia 1990 r. powolany zostal pierwszy Minister Przeksztalcen
Wrtasno$ciowych(M.P. Nr 34, poz. 269).

Odwotanie A. Halla.

Urzad utworzony zostal na podstawie ustawy z dnia 1 grudnia 1989 r. o utworzeniu urzedu
Ministra Facznosci (Dz.U. Nr 67, poz. 408 i z 1990 r. Nr 66, poz. 504).

Powstal na podstawie ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz¢du Ministra Ochrony
Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa (Dz.U. Nr 73, poz. 433).
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Urzad ministra przeksztalcen wtasno$ciowych utworzony zostat ustawa z dnia 13 lipca 1990 r.
o utworzeniu urzedu Ministra Przeksztatcen Wiasnosciowych (Dz.U. Nr 51, poz. 299).
Powstat na podstawie ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urzedu Ministra Rolnictwa
i Gospodarki Zywnosciowej (Dz.U. Nr 73, poz. 434).

Stanowisko Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej nie byto obsadzone do 14 wrze$nia
1990 r. (M.P. Nr 34, poz. 270).

W dniu 6 kwietnia 1990 r. Sejm uchwalil nowa ustaw¢ o Ministrze Spraw Wewnetrznych
(Dz.U. Nr 30, poz. 181).

Artur Balazs.

Aleksander Hall.

Marek Kucharski.

Witold Tizeciakowski.

Bez wakatow.

Przyjeto, ze zmiany wprowadzone ustawa o utworzeniu urz¢du Ministra Transportu
i Gospodarki Morskiej oraz ustawa o utworzeniu urzedu Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasobow Naturalnych i Le$nictwa nie naruszaja ciagloSci w zajmowaniu stanowiska.
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2. Struktura Rady Ministréw kierowanej przez J.K. Bieleckiego!

Data zmian strukturalnych?

LP Nazwa stanowiska
121 161 |29 VII| 29 VII
1991 | 1991 | 1991 | 1991
1. | Prezes Rady Ministrow
2. | Wiceprezes Rady Ministréw, Minister Finansow
3. | Minister — Szef Urzedu Rady Ministréw
4. | Minister Edukacji Narodowej
5. | Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
6. | Minister Kultury i Sztuki
7. | Minister f.acznosci
8. | Minister Obrony Narodowej
9. | Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Lednictwa
10. | Minister Pracy i Polityki Socjalnej
11. | Minister Przeksztalcen Wtasnosciowych
12. | Minister Przemystu3
13. | Minister Przemystu i Handlu*
14. | Minister Rolnictwa, Le$nictwa i Gospodarki
Zywnosciowej
15. | Minister Rynku Wewnetrznego® W KM | KM
16. | Minister Sprawiedliwo$ci
17. | Minister Spraw Wewnetrznych
18. | Minister Spraw Zagranicznych
19. | Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
20. | Minister Wspotpracy Gospodarczej z Zagranica
21. | Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej
22. | Minister — Kierownik
Centralnego Urzedu Planowania
23. | Minister — Kierownik Urzedu Naukowo-Technicznego
. . w KU
i Wdrozen®
24. | Liczba czlonkéw Rady Ministrow’ 20 20 20 20.
wiceprezesow Rady Ministrow 1 L 1 A
ministréw zadaniowych 0 0 0 0
25. | Liczba czltonkéow Rady Ministréw wchodzacych 19
w sklad rzadu przez caly okres jego dziania
tym na tych samych stanowiskach 19
26. | Liczba czlonkéw Rady Ministréw, ktorzy wchodzili 5 5
juz w sklad poprzednich rzadow |
w tym w sklad poprzedniej Rady Ministrow 5 5

Opracowanie wlasne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza wakat,
litery KM oznaczaja kierownika ministerstwa, za§ KU kierownika urzedu)

1

J. K. Bielecki zostal powolany na stanowisko Prezesa Rady Ministrow, na wniosek Prezydenta
RP, uchwata Sejmu z dnia 4 stycznia 1991 r. (M.P. Nr 1, poz. 3). Rzad powotlany przez Sejm
w dniu 12 stycznia 1991 r. (M.P. Nr 3, poz. 12). Dziefi przed pierwszym posiedzeniem Sejmu
wybranego w dniu 27 pazdziernika 1991 r. Prezes Rady Ministrow ztozyt Sejmowi dymisj¢
rzadu, ktdra zostala przyjeta w dniu 5 grudnia 1991 r. (M.P. Nr 45, poz. 313). Rzad pelnit
obowiazki do 23 stycznia 1991 r.
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Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadza do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministréw, zwigzane sg z tworzeniem lub znoszeniem urzedéw ministrow,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztaltuja nowa sytuacje w zakresie lgczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

Urzad ministra zniesiony przez przepisy ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. o utworzeniu urzedu
Ministra Przemystu i Handlu (Dz.U. Nr 66, poz. 286).

Urzad ministra utworzony przez przepisy ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. o utworzeniu urzedu
Ministra Przemystu i Handlu (Dz.U. Nr 66, poz. 286).

Urzad ministra zniesiony przez przepisy ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. o utworzeniu urzedu
Ministra Przemystu i Handlu (Dz.U. Nr 66, poz. 286).

Urzad zniesiony przez przepisy ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o utworzeniu Komitetu Badan
Naukowych (Dz.U. Nr 8§, poz. 28).

Bez wakatow.
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3. Struktura Rady Ministréw kierowanej przez J. Olszewskiego!

Data zmian strukturalnych?

LP Nazwa stanowiska
23XII| 9V |23V |4 VI |20 VI
19913 19924119925 1992619927
1. | Prezes Rady Ministrow
2. | Minister — Szef Urzedu Rady Ministrow W
3. | Minister Edukacji Narodowej
4. | Minister Finansow
5. | Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa KM | KM | KM | KM | KM
6. | Minister Kultury i Sztuki
7. | Minister f.acznosci KM | KM | KM | KM | KM
8. | Minister Obrony Narodowej W W W
9. | Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Lednictwa
10. | Minister Pracy i Polityki Socjalnej
11. | Minister Przeksztalcen Wtasnosciowych KM | KM | KM | KM | KM
12. | Minister Przemystu i Handlu KM | KM | KM | KM | KM
13. | Minister Rolnictwa, Le$nictwa i Gospodarki
Zywnoéciowej
14. | Minister Sprawiedliwosci
15. | Minister Spraw Wewnetrznych W
16. | Minister Spraw Zagranicznych
17. | Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
18. | Minister Wspolpracy Gospodarczej z Zagranica
19. | Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej
20. | Minister — Kierownik
Centralnego Urzedu Planowania
21. | Minister — cztonek Rady Ministrow
22. | Liczba czlonkéw Rady Ministrows 17 16 15 ..15]...13.
wiceprezesow Rady Ministréow 0 0 0 0f.....0
ministrow zadaniowych 1 0 0 0 0
23. | Liczba czltonkéw Rady Ministréw wchodzacych 14 12
w sklad rzadu przez caly okres jego dzialania® )
W tym na tych samych stanowiskach 14 12
24. | Liczba czlonkow Rady Ministréw, ktorzy wchodzili 5 4
juz w skltad poprzednich rzadow | | |
W tym w sklad poprzedniej Rady Ministrow 4 4

Opracowanie wlasne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza wakat,
litery KM oznaczaja kierownika ministerstwa)

1

J. Olszewski zostal powotany na stanowisko Prezesa Rady Ministrow uchwata Sejmu z dnia
6 grudnia 1991 r. (M.P. Nr 45, poz. 315). Rad¢ Ministréw Sejm powotal na jego wniosek w dniu
23 grudnia 1991 r. W zwigzku z wnioskiem Prezydenta RP i grupy postow Sejm swoja uchwatlg
w dniu 5 czerwca 1992 r. odwolat Rade Ministrow (M.P. Nr 17, poz. 125), powierzajac pelnienie
obowiazkow do czasu powotania Rady Ministrow w nowym skladzie. W tym samym dniu Sejm
swoja uchwala powotal, na wniosek Prezydenta RP, na stanowisko Prezesa Rady Ministrow
W. Pawlaka (M.P. Nr 17, poz. 126). Rzad petnil obowiazki do dnia 10 lipca 1992 r., kiedy to,
na wniosek Prezydenta RP oraz w zwiagzku ze zgloszong rezygnacja, Sejm swoja uchwata
odwotal W. Pawlaka ze stanowiska Prezesa Rady Ministrow (M.P. Nr 23, poz. 166).
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Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadza do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministréw, zwigzane sg z tworzeniem lub znoszeniem urzedéw ministrow,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztaltuja nowa sytuacje w zakresie lgczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

M.P. z 1992 r. Nr 1, poz. 1. W czterech przypadkach stanowiska ministrow pozostaly nie
obsadzone. W przypadkach tych decyzja Prezesa Rady Ministréw powolano kierownikow
ministerstw.

M.P. Nr 14, poz. 101.

M.P. Nr 15, poz. 114.

Ostatni dzien kierowania Radg Ministréw przez J. Olszewskiego.

M.P. Nr 20, poz. 148 i 149.

Bez wakatow i kierownikow ministerstw.

Podano oddzielnie dla okresu, w ktoérym rzadem kierowat J. Olszewski.
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4. Struktura Rady Ministréw kierowanej przez H. Suchocka!

Data zmian strukturalnych?
LP Nazwa stanowiska
1mva | 11 81V
19923 19934 19935
1. | Prezes Rady Ministrow
2. | Wiceprezes Rady Ministréw
3. | Wiceprezes Rady Ministrow
2. | Minister — Szef Urzedu Rady Ministrow
3. | Minister Edukacji Narodowej
4. | Minister Finansow
5. | Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
6. | Minister Kultury i Sztuki W
7. | Minister ¥.3cznosci
8. | Minister Obrony Narodowej
9. | Minister Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych
i Les$nictwa
10. | Minister Pracy i Polityki Socjalnej
11. | Minister Przeksztalcen Wtasno$ciowych
12. | Minister Przemystu i Handlu
13. Minister Rolnictwa, Lesnictwa i Gospodarki W
Zywnosciowej
14. | Minister Sprawiedliwo$ci
15. | Minister Spraw Wewnetrznych
16. | Minister Spraw Zagranicznych
17. | Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
18. | Minister Wspolpracy Gospodarczej z Zagranica
19. | Minister Zdrowia i Opieki Spolecznej
20. | Minister — Kierownik Centralnego Urzedu Planowania
Przewodniczacy Komitetu Badan Naukowych
21. | Minister — cztonek Rady Ministrow®
Minister — cztonek Rady Ministrow?’
Minister — cztonek Rady Ministréw$
22.| Liczba czlonkéw Rady Ministrow® 25 26 25
wiceprezesow Rady Ministrow 2 2 2
ministrow zadaniowych 3 3 3
23. | Liczba czlonkéw Rady Ministréw wchodzacych w sklad 2
rzadu przez caly okres jego dziatania | |
W tym na tych samych stanowiskach 22
24. | Liczba czltonkéw Rady Ministréw, ktorzy wchodzili juz 7 5
w skiad poprzednich rzgdow L |
W tym w sklad poprzedniej Rady Ministrow 4 2

Opracowanie wlasne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza
wakat)

1

H. Suchocka zostala powolana na stanowisko Prezesa Rady Ministréw uchwata Sejmu z dnia
10 lipca 1992 r., ktora podjeta zostata na wniosek Prezydenta RP (M.P. Nr 23, poz. 167). Rade
Ministréw Sejm powotal na jej wniosek w dniu 11 lipca 1992 r. (M.P. Nr 23, poz. 168). Uchwata
z dnia 28 maja 1993 r. Sejm, dziafajac na podstawie art. 66 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia
17 pazdziernika 1992 r., wyrazit wotum nieufnosci Radzie Ministrow (M.P. Nr 27, poz. 283).
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Prezydent RP, dziatajac na podstawie art. 4 ust. 4 i art. 66 ust. 5 powolanej wyzej ustawy
konstytucyjnej nie przyjal dymisji Rady Ministrow i zarzadzeniem z dnia 29 maja 1993 r.
rozwigzal Sejm. Wybory do Sejmu odbyly si¢ w dniu 19 wrze$nia 1993 r. H. Suchocka ztozyla
Prezydentowi RP w dniu 18 pazdziernika 1993 r. dymisj¢ rzadu. Rada Ministrow pelnita
obowiazki do 25 pazdziernika 1993 r.

Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadza do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministrow, zwiazane sg z tworzeniem lub znoszeniem urzedoéw ministrow,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztaltuja nowa sytuacje w zakresie taczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

M.P. Nr 23, poz. 168.

Powotanie postanowieniem Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrow na
nieobsadzone stanowisko Ministra Kultury i Sztuki.

Wakat na stanowisku Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej po przyjeciu przez
Prezesa Rady Ministréw rezygnacji dotychczasowego ministra.

J. K. Bielecki.

Z. Eysmont.

J. Kaminski.

Bez wakatow.
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5. Struktura Rady Ministréw kierowanej przez W. Pawlakal

Data zmian strukturalnych?

LP Nazwa stanowiska
26X | 8II | 281V | 10XI
19933 | 19944 | 19945 | 19946
1. | Prezes Rady Ministrow
2. | Wiceprezes Rady Ministréw, Minister Finansow W
3. | Wiceprezes Rady Ministréw, Minister Sprawiedliwosci
4. | Wiceprezes Rady Ministrow,
Minister edukacji narodowej
5. | Minister — Szef Urzedu Rady Ministréw
6. | Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
7. | Minister Kultury i Sztuki
8. | Minister f.acznosci
9. | Minister Obrony Narodowej \ud
10. | Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Lednictwa
11. | Minister Pracy i Polityki Socjalnej
12. | Minister Przeksztalcen Wtasno$ciowych
13. | Minister Przemystu i Handlu
14. | Minister Rolnictwa, Les$nictwa i Gospodarki
Zywnosciowej
15. | Minister Spraw Wewnetrznych
16. | Minister Spraw Zagranicznych
17. | Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
18. | Minister Wspolpracy Gospodarczej z Zagranicg
19. | Minister Zdrowia i Opieki Spolecznej
20. | Minister — Kierownik Centralnego Urzedu Planowania
21. | Przewodniczacy Komitetu Badan Naukowych
22. | Liczba czlonkéw Rady Ministrow’ 21 20 21 20
wiceprezesow Rady Ministréow 3 2 3 3
ministrow zadaniowych 0 0 0 0
23. | Liczba czltonkéw Rady Ministréw wchodzacych 20
w sklad rzadu przez caly okres jego dzialania
W tym na tych samych stanowiskach 20
24. | Liczba czlonkow Rady Ministréw, ktorzy wchodzili 5 4
juz w sklad poprzednich rzadow® [
W tym w sklad poprzedniej Rady Ministrow 3 3

Opracowanie wlasne (Zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza
wakat)

1

W. Pawlak zostal powotany na stanowisko Prezesa Rady Ministrow zarzadzeniem Prezydenta
RP z dnia 26 pazdziernika 1993 r. wydanym na podstawie art. 57 ust. 1 ustawy konstytucyjnej
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. (M.P. Nr 55, poz. 509). Tym samym zarzadzeniem, na wniosek
W. Pawlaka, powolana zostala Rada Ministrow. Uchwalg z dnia 10 listopada 1993 r. Sejm,
dzialajac na podstawie art. 57 ust. 2 powolanej wyzej ustawy konstytucyjnej, udzielit Radzie
Ministrow votum zaufania (M.P. Nr 58, poz. 533). Uchwala z dnia 1 marca 1995 r. Sejm,
dzialajac na podstawie art. 66 ust. 4 powotanej wyzej ustawy konstytucyjnej, wyrazit wotum
nieufnosci Radzie Ministrow i jednocze$nie dokonat wyboru J. Oleksego na nowego Prezesa
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Rady Ministréw, powierzajac mu misj¢ utworzenia rzadu. Rada Ministrow powofana w dniu
26 pazdziernika 1993 r. pelnita obowiazki do 7 marca 1994 r. (MP. Nr 12 poz. 138).

Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadzg do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministrow, zwiazane sa z tworzeniem lub znoszeniem urzedow ministrow,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztattuja nowa sytuacje w zakresie taczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

M.P. Nr 55, poz. 509.

Stanowisko nieobsadzone po odwolaniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady
Ministréw, w zwigzku z podaniem si¢ do dymisji przez Wiceprezesa Rady Ministrow i Ministra
Finanséw (M.P. Nr 11, poz. 85).

Ustanie okresu wakatu po powolaniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady
Ministrow, Wiceprezesa Rady Ministréw i Ministra Finanséw (M.P. Nr 25, poz. 204).
Stanowisko nieobsadzone po odwotaniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady
Ministréw, Ministra Obrony Narodowej (M.P. Nr 59, poz. 511).

Bez wakatow.

W tym zestawieniu W. Pawlak zostal policzony jako cztonek poprzedniego rzadu.
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6. Struktura Rady Ministrow kierowanej przez J. Oleksego!

LP

Nazwa stanowiska

Data zmian strukturalnych?

7 111
19953

22 X1II
19954

29 XII
19953

51
19960

Prezes Rady Ministréw

N

Wiceprezes Rady Ministréw, Minister Finansow

Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Rolnictwa,
Lesnictwa i Gospodarki Zywnosciowej

b

Wiceprezes Rady Ministrow, Przewodniczacy
Komitetu Badan Naukowych

Minister — Szef Urzedu Rady Ministrow

Minister Edukacji Narodowej

Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa

Minister Kultury i Sztuki

Minister Y.acznosci

—_

Minister Obrony Narodowej

—_

il SR I Sl B

Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Le$nictwa

Minister Pracy i Polityki Socjalnej

13.

Minister Przeksztalcen Wiasno$ciowych

14.

Minister Przemystu i Handlu

15.

Minister Sprawiedliwosci

16.

Minister Spraw Wewnetrznych

17.

Minister Spraw Zagranicznych

£=

18.

Minister Transportu i Gospodarki Morskiej

19.

Minister Wspotpracy Gospodarczej z Zagranica

20.

Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej

21.

Minister — Kierownik Centralnego Urzedu Planowania

22.

Liczba czlonkéw Rady Ministrow’
wiceprezesow Rady Ministrow
ministrow zadaniowych

W

(9%}

20

23.

Liczba czlonkéw Rady Ministréw wchodzacych
w sklad rzadu przez caly okres jego dzialania
W tym na tych samych stanowiskach

18

24.

Liczba czlonkéw Rady Ministréw, ktorzy wchodzili
juz w skiad rzadow
W tym w sklad poprzedniej Rady Ministrow

11

11

Opracowanie wilasne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza
wakat)

1

J. Oleksego na Prezesa Rady Ministrow, powierzajac mu misj¢ utworzenia rzadu, wybral Sejm
w dniu 1 marca 1995 r., dzialajac na podstawie art. 66 ust. 4 ustawy konstytucyjnej z dnia
17 pazdziernika 1992 r. Rada Ministrow wybrana zostala przez Sejm, na wskazanej wyzej
podstawie prawnej, w dniu 4 marca 1995 r. (MP. Nr 13, poz. 158), za§ w dniu 6 marca 1995 r.
zostala ona, na podstawie art. 58 w zwigzku z art. 66 ust. 4 wymienionej wyzej ustawy, powotana
z dniem 7 marca 1995 r. zarzadzeniem Prezydenta RP (M.P. Nr 13, poz. 161). W dniu 26
stycznia 1996 r. Prezes Rady Ministrow ztozyl na rece Prezydenta RP dymisje, ktora zostata
przyjeta tego samego dnia. Rada Ministrow pelnifa obowiazki do 6 lutego 1995 r.
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Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadza do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministréw, zwigzane sg z tworzeniem lub znoszeniem urzedéw ministrow,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztaltuja nowa sytuacje w zakresie lgczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

M.P. 13, poz. 161.

Po odwotaniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, zarzadzeniem z dnia
22 grudnia 1995 r. (M.P. Nr 67, poz. 754) Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Spraw
Wewnetrznych oraz Ministra Obrony Narodowej stanowiska te pozostaly nie obsadzone.
Powotlanie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, zarzadzeniem z dnia
29 grudnia 1995 r. Ministra Spraw Zagranicznych (M.P. z 1996 r. Nr 1, poz. 6) oraz Ministra
Spraw Wewnetrznych (MLP. z 1996 r. Nr 1, poz. 7).

Powotanie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, zarzadzeniem z dnia
5 stycznia 1996 r. Ministra Obrony Narodowej (M.P. Nr 2, poz. 14).

Bez wakatow.
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7. Struktura Rady Ministrow kierowanej przez W. Cimoszewicza!

Data zmian strukturalnych?

LP Nazwa stanowiska ® § % % '§ é 2 % % % %
S EESEEEREEE
S A A RS e ] R R
1. | Prezes Rady Ministrow
2. | Prezes Rady Ministréw, Przewodniczacy
Komitetu Integracji Europejskiej
3. | Wiceprezes Rady Ministréw, Minister Finansoéw
4. | Wiceprezes Rady Ministrpw, Minister Rolnictwa, W
Les$nictwa i Gospodarki ZywnoSciowej
5. | Wiceprezes Rady Ministrow, Minister — Kierownik
Centralnego Urzedu Planowania WIW[W
6. | Wiceprezes Rady Ministrow,
Minister Skarbu Panstwa
7. | Minister — Szef Urzedu Rady Ministréw
8. | Minister Edukacji Narodowej
9. | Minister Gospodarki
10. | Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
11. | Minister Kultury i Sztuki
12. | Minister Y.acznoSci
13. | Minister Obrony Narodowej
14. | Minister Ochrony Srodowiska, Zasoboéw
Naturalnych i Les$nictwa
15. | Minister Pracy i Polityki Socjalnej WIW
16. | Minister Przeksztalcen Wtasnosciowych
17. | Minister Przemystu i Handlu
18. | Minister Sprawiedliwosci
19. | Minister Spraw Wewnetrznych
20. | Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
21. | Minister Spraw Zagranicznych
22. | Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
23. | Minister Wspotpracy Gospodarczej z Zagranica W{W|W W
24. | Minister Zdrowia i Opieki Spolecznej W
25. | Przewodniczacy Komitetu Badan Naukowych
26. | Prezes Rzadowego Centrum Studiow
Strategicznych
27. | Minister — cztonek Rady Ministréw
28. | Minister — cztonek Rady Ministrow
29. | Liczba czlonkéw Rady Ministrow 21.120120(20117118]19].18].19{20]/19
wiceprezesow Rady Ministrow 30..3]..3]..30.3]..3.3]..2]..31.3].3
ministrow zadaniowych 0] 00 0] O] O 1 1] 1] 1] 1] 2
30. | Liczba czltonkéw Rady Ministréw wchodzacych 12
w sklad rzadu przez caly okres jego dzialania
W tym na tych samych stanowiskach 10
31. | Liczba czlonkow Rady Ministrow, ktorzy wchodzili | 15 9
juz w sklad rzadow
W tym w skiad poprzedniej Rady Ministrow 14 9
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Opracowanie wilasne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza
wakat)

1

W. Cimoszewicza na Prezesa Rady Ministréow oraz na jego wniosek Rade Ministrow powolal
z dniem 7 lutego 1996 r. Prezydent RP zarzadzeniem z dnia 7 lutego 1996 r., wydanym na
podstawie art. 57 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. (M.P. Nr 10,
poz. 103). Uchwala z dnia 15 lutego 1996 r. Sejm, dzialajac na podstawie art. 57, ust. 2
powolanej wyzej ustawy konstytucyjnej, udzielit Radzie Ministrow votum zaufania (M.P. Nr 15,
poz. 180). W dniu 17 pazdziernika 1997 r. Prezes Rady Ministrow zfozyt na rece Prezydenta
RP dymisje, ktora zostata przyjeta tego samego dnia (MP. Nr 79, poz. 764). Rada Ministrow
pelnita obowiazki do 30 pazdziernika 1997 r.

Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadza do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministrow, zwiazane sg z tworzeniem lub znoszeniem urzedow ministrow,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztaltuja nowa sytuacje w zakresie taczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

M.P. Nr 10, poz. 103.

Wakat na stanowisku Ministra Wspolpracy Gospodarczej z Zagranica, po odwolaniu przez
Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrow dotychczasowego ministra (M.P. Nr 54,
poz. 488).

Odwotanie przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrow, w zwigzku
z przewidzianym w ramach reformy centrum rzadu zniesieniem urz¢déw, Ministra — Kierownika
Centralnego Urzedu Planowania oraz Ministra Przeksztalcenn Wiasnosciowych (M.P. Nr 60,
poz. 558).

Powolanie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, na utworzony urzad
Ministra Skarbu Pafistwa (M.P. Nr 60, poz. 559).

Wakat na stanowisku Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, po $mierci dotychczasowego ministra.
Odwolanie przez Prezydenta RP (z dniem 31 grudnia 1996 r.) na wniosek Prezesa Rady
Ministréw, w zwigzku z przewidzianym w ramach reformy centrum rzadu zniesieniem urzedow,
Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa; Ministra — Szefa Urzedu Rady Ministrow;
Ministra Spraw Wewnetrznych oraz Ministra Przemystu i Handlu (M.P. Nr 84, poz. 736).
Powolanie przez Prezydenta RP (z dniem 1 stycznia 1997 r.), na wniosek Prezesa Rady
Ministrow, na nowe urzedy Ministra Gospodarki i Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji (M.P. 84, poz. 737); Prezesa Rzadowego Centrum Studiéw Strategicznych
(wchodzacego w sklad Rady Ministrow, M.P. Nr 84, poz. 739) oraz Ministra — czionka Rady
Ministrow, Z. Siemiatkowskiego (M.P. Nr 84, poz. 736), ktéremu Prezes Rady Ministrow
powierzyl zadania zwigzane z nadzorem nad stuzbami specjalnymi.

Powotanie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, na wakujace stanowisko
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej (M.P. Nr 1, poz. 1).

Wakat po odwolaniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, Wiceprezesa
Rady Ministrow, Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej (M.P. Nr 21, poz. 205).
Powotanie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, na wakujace stanowisko
Wiceprezesa Rady Ministrow, Ministra Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej (M.P. Nr 26,
poz. 244).

Powotlanie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, ministra — czlonka Rady
Ministrow A. Pitata (MP Nr 47, poz. 456), ktéremu powierzone zostaly zadania zwigzane
z likwidacja skutkéw powodzi.

Wakat na stanowisku Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej, po $mierci dotychczasowego
ministra.
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8. Struktura Rady Ministrow kierowanej przez J. Buzka!

LP

Nazwa stanowiska

Data zmian strukturalnych?

31 X 19973
27 VI 19984

26 111 19995
3 IX 19996

19 X 19997
8 VI 20008

12 VI 2000°

16 VI 200010
24 VII 200111
19 X 200112

—_

Prezes Rady Ministrow

Prezes Rady Ministréw, Przewodniczacy
Komitetu Integracji Europejskiej

el

Wiceprezes Rady Ministréw, Minister Finansow

Wiceprezes Rady Ministrow,
Minister Pracy i Polityki Socjalnej

W

Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Gospodarki

Wiceprezes Rady Ministrow,
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

. | Minister Edukacji Narodowej

. | Minister Finansow

. | Minister Gospodarki

10.

Minister Kultury i Sztuki

11.

Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego

12.

Minister Y.acznosci

13.

Minister Nauki

14.

Minister Obrony Narodowej

15.

Minister Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych
i LeSnictwa

16.

Minister Pracy i Polityki Socjalnej

17.

Minister Rolnictwa i Gospodarki ZywnoS$ciowej

18.

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

19.

Minister Rozwoju Regionalnego i Budownictwa

20.

Minister Skarbu Panstwa

21.

Minister Sprawiedliwosci

22.

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

23.

Minister Spraw Zagranicznych

24.

Minister Srodowiska

25.

Minister Transportu i Gospodarki Morskiej

26.

Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej

27.

Minister Zdrowia

28.

Przewodniczacy Komitetu Badan Naukowych

29.

Przewodniczacy Komitetu Integracji Europejskiej

30.

Minister — cztonek Rady Ministrow!3

31.

Minister — cztonek Rady Ministrow!4

32.

Minister — cztonek Rady Ministrow!>

33.

Minister — czlonek Rady Ministrow!6

34.

Minister — czlonek Rady Ministrow!?

35.

Minister — cztonek Rady Ministrow18

36.

Liczba czlonkéow Rady Ministrow!?
wiceprezesow Rady Ministrow
ministrow zadaniowych

23

23

)

—_

N
N N oo
—_

—
— N O

—_
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Data zmian strukturalnych?
Nazwa stanowiska LIR|2 5523822
P SEEEEEEEE
== =T O] = =] E
I =1 5 Al
i1 k=) IR AR
N AN AN |0 |~ —
37. | Liczba czltonkéow Rady Ministréw wchodzacych 6
w sklad rzadu przez caly okres jego dzialania
w tym na tych samych stanowiskach20 5
38. | Liczba czlonkow Rady Ministrow, ktorzy wchodzili 4 3
juz w sklad rzadow
w tym w sklad poprzedniej Rady Ministrow 0 0

Opracowanie wlasne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza
wakat)

J. Buzek zostal desygnowany na Prezesa Rady Ministréw postanowieniem Prezydenta RP
z dnia 17 pazdziernika 1997 r. (M.P. Nr 79, poz. 765). Postanowienia Prezydenta RP
o powolaniu Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministréw wydane zostaly w dniu 31 pazdziernika
1997 r. (M.P. Nr 81, poz. 786 i 787). Wotum zaufania Rada Ministrow uzyskata uchwala Sejmu
w dniu 11 listopada 1987 r. (M.P. Nr 82, poz. 792).

Jako zmiany strukturalne traktuje si¢ w tym zestawieniu takie, ktore: prowadza do zmiany
liczby cztonkéw Rady Ministréw, zwigzane sg z tworzeniem lub znoszeniem urzeddéw ministréw,
powoduja powstanie lub ustanie wakatu, albo ksztattuja nowa sytuacje w zakresie taczenia
stanowisk w Radzie Ministrow.

M.P. Nr 81, poz. 786 i 787.

Postanowienia Prezydenta RP o powolaniu R. Czarneckiego na stanowisko ministra — cztonka
Rady Ministréow (M.P. Nr 25, poz. 370) i J. Buzka na przewodniczacego Komitetu Integracji
Europejskiej (M.P. Nr 25, poz. 371).

Postanowienia Prezydenta RP o odwotaniu ze stanowisk ministrow — czlonkdéw Rady
Ministrow: R. Czarneckiego, T. Kaminskiej, W. Walendziaka i J. Widzyka (M.P. Nr 11, poz.
157).

M.P. Nr 29, poz. 447. Stanowisko Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji obsadzone
zostalo 7 pazdziernika 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 491).

M.P. Nr 33, poz. 500 i 501. Zmiany w podstawowej czesci (z wyjatkiem powotania wiceprezesa
Rady Ministrow) zwigzane z wejSciem w zycie ustawy o dziatach administracji rzadowe;j.
M.P. Nr 17, poz. 360

M.P. Nr 17, poz. 362.

Postanowienie Prezydenta RP o odwotaniu J. Kropiwnickiego ze stanowiska ministra — czionka
Rady Ministréw i powotaniu go na stanowisko Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
(M.P. Nr 17, poz. 364).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2001 r. w sprawie przeksztalcenia Ministerstwa
Gospodarki i zniesienia Ministerstwa Y.acznoSci (Dz.U. Nr 76, poz. 814).

Prezes Rady Ministrow J. Buzek ztozyl na rece Prezydenta RP dymisje Rady Ministréw w dniu
19 pazdziernika 2001 r. Zostata ona przyjeta tego samego dnia (M.P. Nr 37, poz. 601).

W. Walendziak.

J. Kropiwnicki.

J. Patubicki.

T. Kaminska.

J. Widzyk.
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18 R. Czarnecki.

19 Bez wakatow.

20 'W przypadku J. Buzka, ktory poczatkowo zajmowat tylko stanowisko Prezesa Rady Ministrow,
a nastepnie objal rowniez stanowisko Przewodniczacego Komitetu Integracji Europejskie;j;
J. Steinhoffa, ktory objal w trakcie dziatania rzadu stanowisko wiceprezesa Rady Ministrow
i J. Kropiwnickiego, ktory poczatkowo wchodzit w sktad Rady Ministrow z tytutu petnienia
obowigzkow Prezesa Rzadowego Centrum Studidéw Strategicznych, a nast¢pnie w zwigzku
zajmowaniem dodatkowo stanowiska Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa —
przyjeto, ze zachodzi ciagto$¢ zajmowanego stanowiska.
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5. CZLONKOWIE RADY MINISTROW
— CIAGLOSC 1 ZMIANA

(wrzesien 1989 — pazdziernik 2001 r.)!

Nazwisko czionka 5 e ﬁ % = & g £
LP o o T8 BE| B2| B3| ¥ BE BN
Rady Ministrow 28 Q?ﬁ gfﬁ ‘Eé’ P& Q?é) gg Qm
S| x| o z| B = 9 7
S =
1.| Ambroziak J.
2.| Arendarski A.
3.| Balazs A.
4.| Balcerowicz L.
5.| Bartoszewski W. |
6.| BaucJ. |
7.| Baczkowski A2 |
8.| Belka M. |
9.| Bentkowski A.
10. | Bielecki J.K.
11.| Blida B. |
12.| Bochniarz H.
13.| Boni M.
14.| Borowski M.
15.| Bratkowski A.
16. | Bylinski J.
17.| Buchacz J. |
18.| Buzek J.
19.| Cegielska F3 Fl
20.| Chronowski A. Il
21.| Chrzanowski W.
22.| Cimoszewicz W.
23.| Cywinska I.
24.| Czarnecki R.
25.| Czarny R.
26.| Dejmek K.
27.| Dobrzanski S.
28.| Dyka Z.
29.| Eysmont Z.
30.| Eysymontt J.
31.| Flisowski Z.
32.| Geremek B.
33.| Glapinski A.
34.| Giebocki R.
35.| Goryszewski H.
36.| Hall A.
37.| Handke M.
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. 2 % 8| = o o 8
Nazwisko cztonka 5 i i 5 < eb g S
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Lp Rady Ministrow SHECINEEINAEC IR IE
mg Mg oﬁg M£ KA | KT oﬁg mi
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38.| Hormanowicz Z.
39. | Iwanicki S. |
40. | Jagielinski R. |
41.| Janicki Cz.
42.| Janiszewski J. |
43.| Janowski G.
44.| Janowski J.
45.| Jaskiernia J.
46.| Jaworski Z.
47.| Kaczmarek W. | ]
48.| Kaczynski L. ]
49. | Kalinowski J.
50. | Kamela-Sowinska A.
51.| Kaminska T. |
52.| Kaminski B.
53.| Kaminski J.
54.| Karczewski W.
55.| Killian K.
56.| Kiszczak Cz. |
57.| Kotodko G. | |
58.| Kolodziejczyk P. | |
59.| Komotowski L.
60. | Komorowski B. |
61.| Konieczny J. |
62.| Ko$niak-Kamysz A.
63. | Koztowski K.
64.| Koztowski S.
65.| Kropiwnicki J.
66. | Kubicki L.
67.| Kucharski M.
68. | Kuczynski W
69. | Kuron J.
70. | Kuzmiuk K.
71.| Ledworowski D.
72.| Lewandowski J.
73.| Liberadzki B.
74.| Lutkowski K. |
75.| ELaczkowski P.
76.| fuczak A.
77.| Macierewicz A.4 |
78.| Mackiewicz A.
79.| Majewski H.
80. | Maksymowicz W.
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Nazwisko czlonka 3 2 2 < = on g s
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LP Rady Ministrow S| §5| §2| §5| §&| S<| §8| §2
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81.| Mazowiecki T.
82. | Milczanowski A. |
83.| Miller L.
84. | Miskiewicz M.
85.| Morawski E.
86. | Nowicki M.
87.| Niewiarowski W
88.| Okonski Z.
89.| Olechowski A. |
90.| Oleksy J.
91.| Olszewski J.5 |
92.| Onyszkiewicz J. |
93.| Opala G. |
94.| Osiatynski J.
95.| Patubicki J.
96.| Parys A. |
97.| Paszynski A.
98. | Pawlak W. |
99. | Piatkowski J. |
100. | Pietrewicz M.
101.| Pilat A.
102. | Podkanski L.
103. | Podkanski Z.
104. | Pol M.
105.| Rokita J.M.
106. | Rosati D.
107. | Rostworowski M.
108. | Samsonowicz H.
109. | Sicinski A.
110.| Sidorowicz W.
111.| Siemiatkowski Z.
112.] Siwicki Cz. |
113.| Skubiszewski K.
114.| Slezak M. |
115.| Srebro M. I
116.| Steinhoff J.
117.| Stelmachowski A.
118.| Strak M.
119. | Suchocka H.
120. | Syryjczyk T.
121.| Szyszko J.
122.| Szyszko T
123.| Scierski K.
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124.| Smietanko A.

125.| Swiegcicki M.

126. | Tanski A.

127. | Tokarczuk A. |

128. | Tomaszewski J. |

129. | Trzeciakowski W

130. | Ujazdowski A. |

131.| Walendziak W. |

132.| Waligorski E.

133.| Wasilewska-Trenkner H.

134.| Wasacz E.

135.| Wiatr J.

136. | Widzyk J.

137.| Wieladek F.

138.| Wiszniewski A.

139. | Wittbrodt K. |

140. | Wiodarczyk W.6

141. | Wnuk-Nazarowa J. |

142.| Wojtyla A.

143.| Zakrzewski A.7 L

144.| Zawislak A.

145.| Zdrojewski M. |

146. | Zielinski A.

147.| Zielifski A. |

148.| Zielinski T, |

149. | Zabinski A.

150. | Zelichowski S.

151.| Zochowski R.J.8 |

Opracowanie wlasne na podstawie ogtoszen w M.P.

[cIEN B R e ]

W zestawieniu uwzgledniono (przez zaciemnienie) kazda obecnos¢ w sktadzie Rady Ministrow.
Nalezy pamigtac, ze w kilkunastu przypadkach te same osoby zajmowaly (niejednokrotnie
w czasie funkcjonowania tej samej Rady Ministrow) rozne stanowiska. Tym samym zestawienie
ilustruje zagadnienie ciagtosci i zmian dotyczacych obecnosci w sktadzie Rady Ministrow, a nie
na poszczegOlnych stanowiskach rzadowych.

Zmart w trakcie zajmowania stanowiska ministra.

Zmarla w trakcie zajmowania stanowiska ministra.

Odwotany w okresie zajmowania stanowiska Prezesa Rady Ministrow przez W. Pawlaka.

Od 5 czerwca 1992 r. stanowisko Prezesa Rady Ministrow zajmowal W. Pawlak.

Odwotany w okresie zajmowania stanowiska Prezesa Rady Ministrow przez W. Pawlaka.
Zmarl w trakcie zajmowania stanowiska ministra.

Zmart w trakcie zajmowania stanowiska ministra.
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6. KIEROWNICZE STANOWISKA
W ADMINISTRACJI RZADOWE]J

STRUKTURA WYBRANYCH KIEROWNICZYCH STANOWISK
PANSTWOWYCH W ADMINISTRACJI RZADOWEJ

(Stan na 1 lipca 2001 r.1)

LP Stanowisko Liczba osob
wg stanu na dzien 1 lipca 2001 r.
1. Prezes Rady Ministrow 1
2. Wiceprezes Rady Ministrow 2
3. Minister 18
4. Sekretarz stanu 25
5. Podsekretarz Stanu 69
6. Kierownik urzedu centralnego 37
7. Zastepca kierownika urzedu centralnego 50
8. Wojewoda 16
9. Wicewojewoda 32

ROZMIESZCZENIE KIEROWNICZYCH STANOWISK
PANSTWOWYCH W MINISTERSTWACH, CENTRALNYCH I
TERENOWYCH URZEDACH ADMINISTRACJI RZADOWE]J ORAZ
INNYCH PANSTWOWYCH JEDNOSTKACH ORGANIZACYJNYCH

(Stan na 20 kwietnia 2001 r.2)

Ministerstwo Edukacji Narodowej:
Minister

Sekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu
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Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Edukacji Narodowej:

Urzad Kultury Fizycznej i Sportu:
Prezes
Wiceprezes

Ministerstwo Finansow:

Minister

Sekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu, Pelnomocnik Rzagdu do Spraw Obstugi Srodkéw
Finansowych Pochodzacych z Unii Europejskiej

Podsekretarz Stanu, Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej
Podsekretarz Stanu, Generalny Inspektor Informacji Finansowej
Podsekretarz Stanu, Giowny Rzecznik Dyscypliny Finansow Publicznych
Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Finansow:

Generalny Inspektorat Celny:
Generalny Inspektor Celny
Zastgpca Generalnego Inspektora

Glowny Urzad Cet:
Prezes
Wiceprezes

Ministerstwo Gospodarki:
Wiceprezes Rady Ministrow, Minister
Sekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
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Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Gospodarki:

Panstwowa Agencja Atomistyki:
Prezes
Wiceprezes

Urzad Dozoru Technicznego:
Prezes
Wiceprezes

Urzad Patentowy Rzeczpospolitej Polskiej:
Prezes
Zastepca Prezesa

Urzad Regulacji Energetyki:
Prezes
Wiceprezes

Agencja Rezerw Materialowych
Prezes

Agencja Techniki i Technologii
Prezes

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego:
Minister

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego:

Komitet Kinematografii:
Przewodniczacy

Naczelna Dyrekcja Archiwow Panstwowych:
Naczelny Dyrektor

Zastepca Naczelnego Dyrektora

Zastgpca Naczelnego Dyrektora

Urzad Generalnego Konserwatora Zabytkow:

Generalny Konserwator Zabytkow
Zastepca Generalnego Konserwatora
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Ministerstwo Obrony Narodowej:
Minister

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej:

Wiceprezes Rady Ministrow, Minister

Sekretarz Stanu, Petnomocnik Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego
Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Pracy i Polityki Spolecznej:

Krajowy Urzad Pracy:
Prezes

Wiceprezes
Wiceprezes

Urzad Do Spraw Kombatantow i Os6b Represjonowanych:
Kierownik (w randze sekretarza stanu)
Zastepca Kierownika (w randze podsekretarza stanu)

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych
Prezes

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi:

Minister

Sekretarz Stanu, Petnomocnik Rzadu do Spraw Dostosowania Polskiego
Rolnictwa do Wymogow Unii Europejskiej )

Sekretarz Stanu, Pelnomocnik Rzadu do Spraw Bezpieczenstwa Zywnosci
Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wisi:

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego:
Prezes

Zastepca Prezesa

Zastepca Prezesa
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Glowny Inspektorat Inspekcji Nasiennej:
Glowny Inspektor Inspekcji Nasiennej
Zastgpca Glownego Inspektora

Glowny Inspektorat Ochrony RoSlin:
G1i6wny Inspektor Ochrony RoSlin
Zastepca Glownego Inspektora

Glowny Inspektorat Skupu i Przetworstwa Artykuléw Rolnych:
Gtowny Inspektor Skupu i Przetworstwa Artykutow Rolnych
Zastepca Gtownego Inspektora

Glowny Inspektorat Weterynarii:
Gloéwny Lekarz Weterynarii
Zastgpca Gtownego Inspektora

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
Prezes

Agencja Rynku Rolnego
Prezes

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa:
Minister

Sekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Rozwoju Regionalnego i Budownictwa:

Glowny Urzad Geodezji i Kartografii:
Gli6wny Geodeta Kraju

Gléwny Urzad Nadzoru Budowlanego:

G1i6wny Inspektor Nadzoru Budowlanego

Zastepca Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego
Zastepca Glownego Inspektora Nadzoru Budowlanego

Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast:
p-o. Prezesa
Wiceprezes
Wiceprezes
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Ministerstwo Skarbu Panstwa:
Minister

Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Skarbu Panistwa

Agencja Mienia Wojskowego
Prezes

Agencja Prywatyzacji
Prezes

Agencja Wlasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa
Prezes

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa
Prezes

Ministerstwo SprawiedliwoSci:

Minister, Prokurator Generalny

Sekretarz Stanu

Zastepca Prokuratora Generalnego

Prokurator Krajowy, Zastepca Prokuratora Generalnego Zastgpca Prokuratora
Generalnego

Podsekretarz Stanu

Naczelny Prokurator Wojskowy

Dyrektor Generalny Stuzby Wigziennej

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji:

Minister

Podsekretarz Stanu

Petnomocnik Rzadu do Spraw Zagospodarowania Mienia Przejetego od Wojsk
Federacji Rosyjskiej, Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu, Pelnomocnik Rzadu do Spraw Wspotpracy Poinocno-
Wschodnich Wojewddztw Rzeczpospolitej Polskiej z Obwodem Kaliningradzkim
Federacji Rosyjskiej oraz Regionow Rzeczpospolitej Polskiej z Regionem Sankt
Petersburga, Pelnomocnik Rzadu ds. Realizacji OSwigcimskiego Strategicznego
Programu Rzagdowego
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Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji:

Komenda Gléwna Panstwowej Strazy Pozarnej:
Komendant Gtoéwny — szef Obrony Cywilnej Kraju
Zastgpca Komendanta Gléwnego — szefa OCK
zastgpca komendanta gtownego — szefa OCK
zastgpca komendanta gtownego — szefa OCK

Komenda Gléwna Policji:
Komendant Giéwny

Komenda Gléowna Strazy Granicznej:
Komendant Gléwny

Zastgpca Komendanta

Zastgpca Komendanta

Ministerstwo Spraw Zagranicznych:
Minister

Sekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Ministerstwo Srodowiska:

Minister

Podsekretarz Stanu

Gtowny Konserwator Przyrody, Podsekretarz Stanu
Gtowny Geolog Kraju, Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Srodowiska:

Glowny Inspektorat Ochrony Srodowiska:
G1i6wny Inspektor Ochrony Srodowiska

Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej:
Minister

Sekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu
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Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra
Transportu i Gospodarki Morskiej:

Generalna Dyrekcja Drog Publicznych:
Generalny Dyrektor Drog Publicznych
Zastepca Generalnego Dyrektora
Zastepca Generalnego Dyrektora
Zastepca Generalnego Dyrektora

Glowny Inspektorat Kolejnictwa:
Gtowny Inspektor Kolejnictwa

Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad
Prezes

Ministerstwo Zdrowia:

Minister

Sekretarz Stanu

Sekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu, Pelnomocnik Rzadu ds. Wprowadzenia Powszechnego
Ubezpieczenia Zdrowotnego

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne Ministra Zdrowia:

Glowny Inspektorat Sanitarny:
Gtowny Inspektor Sanitarny

Glowny Inspektorat Farmaceutyczny:
Glowny Inspektor Farmaceutyczny

Agencja Rezerw Artykulow Sanitarnych
Prezes

Komitet Badan Naukowych:
Minister, Przewodniczacy KBN
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

Komitet Integracji Europejskiej:

Przewodniczacy
Sekretarz
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Urzad Komitetu Integracji Europejskiej:
Sekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Podsekretarz Stanu

Urzedy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Prezesa
Rady Ministrow:

Glowny Urzad Miar:
Prezes

Wiceprezes
Wiceprezes

Glowny Urzad Statystyczny:
Prezes

Wiceprezes

Wiceprezes

Wiceprezes

Wiceprezes

Komisja Papieréw Wartosciowych i Gield:
Przewodniczacy

Zastepca Przewodniczacego

Zastepca Przewodniczacego

Panstwowy Urzad Nadzoru Ubezpieczen:
Prezes
Wiceprezes

Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi:
Prezes
Wiceprezes

Urzad Nadzoru Ubezpieczen Zdrowotnych:
Prezes
Wiceprezes

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow:
Prezes

Wiceprezes

Wiceprezes
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Inspekcja Handlowa
G1owny Inspektor Inspekcji Handlowej
Zastgpca Gtownego Inspektora Inspekcji Handlowej

Urzad Ochrony Panstwa:
Szef Urzedu

Zastepca Szefa Urzedu
Zastepca Szefa Urzedu
Zastepca Szefa Urzedu

Urzad Regulacji Telekomunikacji:
Prezes
Zastepca Prezesa

Urzad Stuzby Cywilnej:
Szet Stuzby Cywilnej
Zastepca Szefa

Urzad Zamowien Publicznych:
Prezes
Wiceprezes

Wyiszy Urzad Gorniczy:
Prezes

Wiceprezes

Wiceprezes

Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych:
Kierownik

Podsekretarz Stanu

Wiceprezes

Rzadowe Centrum Legislacji
Prezes

Polska Akademia Nauk
Prezes

Wiceprezes

Wiceprezes

Wiceprezes

Polskie Centrum Badan i Certyfikacji
Dyrektor
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Polski Komitet Normalizacyjny
Prezes
Zastepca Prezesa

1 Opracowanie wlasne na podstawie www. kprm. gov. pl.
2 Opracowanie wiasne na podstawie www. kprm.gov.pl.
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Liczba zgodna z rocznikiem GUS (zmniejszona w stosunku do danych biuletynu GUS o 634
osoby).

Po kglekcie zgodnie z rocznikiem statystycznym 2000.

Dane bezposrednio z GUS odnoszg si¢ do 3 kw.

W zwiazku z innymi zasadami klasyfikacji EKD do roku 1993 GUS nie podaje zatrudnienia
w jednostkach pomocniczych odpowiednig liczbe (tj. 14 367 os6b dodano do pozycji
Administracja panstwowa.

W zwiazku z innymi zasadami klasyfikacji EKD do roku 1993 GUS nie podaje zatrudnienia
w jednostkach pomocniczych odpowiednia liczbe (tj. 14 367 o0séb dodano do pozycji
Administracja panstwowa.

Dane za 3 kw. zawieraja zatrudnionych w WUP.

Do kofica roku 1994 — w ramach sejmikéw wojewddzkich.

Do konica roku 1994 — w ramach sejmikéw wojewddzkich.
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8. KORPUS SLUZBY CYWILNE]
(Urzednicy stuzby cywilnej!)

) Laczna w tym: : z tego:

Termin liczba os6b | Absolwenci Uczestnicy Odeszlo ze | Pozostaje

mianowania | mianowanych KSAP postepowania | styzby cywilnej| w stuzbie

kwalifikacyjnego cywilnej?

1997 1.3 116 - 116 23 93 (18)

1 marca 2000 r. 251 2084 43 5 246 (12)
1 pazdziernika

2000 1. 214 53 161 3 211 (3)
1 pazdziernika

2001 1. 276 58 218 1 275 (3)

W sumie 857 319 538 32 825 (36)

Na podstawie danych Urzedu Stuzby Cywilne;j

1 Stan na 10 stycznia 2002 r. Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej
(Dz.U. Nr 89, poz. 402, z 1997 r. Nr 106, poz. 679 oraz z 1998 r. Nr 58, poz. 366 i Nr 162,
poz. 1126) liczba czionkdw korpusu stuzby cywilnej pokrywata si¢ z liczba urzednikow stuzby
cywilnej. Natomiast zgodnie z przepisami ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej
(Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.) w sklad korpusu stuzby cywilnej obok urzednikow
stuzby cywilnej wchodza pracownicy stuzby cywilnej, ktorych liczba w dniu 31 grudnia 1999 r.
przekroczyta ponad 116 tys. osob. Wszystkie kolejne mianowania na podstawie ustawy z 1998 r.

2 W nawiasach liczba 0s6b na urlopach bezptatnych udzielonych przez Szefa Stuzby Cywilne;.

3 Na podstawie ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej. Do grupy tej zaliczono
mianowanie zastepcy szefa Stuzby Cywilnej z dnia 21 grudnia 1998 r.

4 W tym Szef Stuzby Cywilnej mianowany 17 listopada 1999 r.
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1

Po wyborach parlamentarnych w 2001 r. i powolaniu rzadu kierowanego przez L. Millera
zarzadzeniem nr 127 Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 pazdziernika 2001 r. w sprawie utwo-
rzenia Stalego Zespotu Rady Ministréw (M.P. Nr 38, poz. 623) utworzono nowy organ opi-
niodawczo-doradczy, ktory przejal w praktyce obowiazki stalych komitetow Rady Ministrow.
W jego skiad weszli: wiceprezes Rady Ministrow powolywany przez premiera jako przewod-
niczacy, wiceprzewodniczacy powolywany przez Prezesa Rady Ministréw z grona czlonkow
Rady Ministrow, sekretarze stanu w ministerstwach (jako czlonkowie Zespotu) i przedstawi-
ciele Prezesa Rady Ministrow. W dniu 30 listopada 2001 r. Rada Ministrow wydata rozporza-
dzenie uchylajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia stalych komitetow Rady Ministrow
(Dz.U. Nr 126, poz. 1385).

Z wyjatkiem kilku miesigcy w 1992 r. dziatat w calym analizowanym w tym opracowaniu okre-
sie. Powotany (w miejsce funkcjonujacego na podstawie uchwaly nr 72 Rady Ministréw z dnia
15 maja 1987 r. Komitetu Rady Ministréw do Spraw Realizacji Reformy Gospodarczej) uchwa-
13 nr 178 Rady Ministréw z dnia 17 pazdziernika 1988 r. w sprawie powofania Komitetu Eko-
nomicznego Rady Ministréw (M.P. Nr 31, poz. 278) zmieniona uchwata nr 136 Rady Ministrow
z dnia 13 wrze$nia 1989 r. (M.P. nr 34, poz. 262), zgodnie z ktdra przewodniczacym Komitetu
zostal wiceprezes Rady Ministrow, Minister Finansow, zastepcami przewodniczacego: wice-
prezes Rady Ministrow, Minister Rolnictwa, Lesnictwa i Gospodarki Zywnosciowej oraz wice-
prezes Rady Ministrow, Minister-Kierownik Urzedu Postepu Naukowo-Technicznego i Wdro-
zef (wszyscy wymienieni w uchwale z nazwiska), za$ cztonkami: Minister Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa, Minister Ochrony Srodowiska i Zasoboéw Naturalnych, Minister
Pracy i Polityki Socjalnej, Minister Przemystu, Minister Rynku Wewnetrznego, Minister Trans-
portu, Zeglugi i L.acznosci, Minister Wspotpracy Gospodarczej z Zagranica, Minister-Kierow-
nik Centralnego Urzedu Planowania, trzej wymienieni z nazwiska ministrowie-czlonkowie
Rady Ministrow oraz wymieniony z nazwiska sekretarz stanu w Ministerstwie Finansow).
Kolejne zmiany do tej uchwaly wprowadzane byly w latach 1989-1990 (M.P. z 1989 r. Nr 34,
poz. 262 oraz z 1990 r. nr 35, poz. 283 i Nr 40, poz. 315), za§ w 1991 r. zostala ona uchylona
uchwalg nr 21 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie powotania Komitetu Eko-
nomicznego Rady Ministrow (M.P. Nr 8, poz. 55), zgodnie z ktéra w skfad Komitetu weszli:
Wiceprezes Rady Ministréw, Minister Finanséw jako przewodniczacy oraz Minister-Kierownik
Centralnego Urzedu Planowania, Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, Minister
Y.acznosci, Minister Pracy i Polityki Socjalnej, Minister Przeksztalcen WtasnoSciowych, Mini-
ster Przemystu, Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej, Minister Transportu i Gospo-
darki Morskiej, Minister Wspoipracy Gospodarczej z Zagranica oraz podsekretarz stanu
w Urzedzie Rady Ministrow — jako sekretarz. Zniesiony uchwata nr 3 Rady Ministrow z dnia
21 stycznia 1992 r. w sprawie powolania Komitetu Spoteczno-Ekonomicznego Rady Ministrow
(M.P. nr 7, poz. 47). Ponownie utworzony uchwala nr 85 Rady Ministréw z dnia 31 lipca 1992
r. w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow (M.P. Nr 25, poz. 179), ktora zostata
zastgpiona poczatkowo uchwata nr 97 Rady Ministréw z dnia 16 listopada 1993 r. w sprawie
Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow (M.P. Nr 60, poz. 549 i z 1994 r. Nr 30, poz. 249
oraz Nr 35, poz. 297), a nastepnie uchwata nr 39 Rady Ministréw z dnia 28 marca 1995 r.
w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow (M.P. 18, poz. 222), zgodnie z ktéra
w strukturze tego Komitetu utworzony zostal Podkomitet Polityki Regionalnej i Rozwoju
Obszarow Wiejskich. Nowa podstawa prawng dla dziatania Komitetu po wejSciu w zycie prze-
pisow ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakre-
sie dziatania ministréw (Dz.U. 106, poz. 492) staly si¢ przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow
z 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia stalych komitetéw Rady Ministréow (Dz.U. Nr 13,
poz. 70), zgodnie z ktérymi w skiad tego Komitetu weszli: Minister Finansow, Minister Gospo-
darki, Minister ¥.acznosci, Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa
oraz Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej. Kolejng podstawe prawng dla dziatania
Komitetu stanowily przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z 25 listopada 1997 r. w sprawie
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utworzenia statych komitetéw Rady Ministrow (Dz.U. 143, poz. 953), zgodnie z ktérymi
w sktad Komitetu wchodzili cztonkowie Rady Ministrow wyznaczeni przez Prezesa Rady Mini-
strow po porozumieniu z przewodniczacym Komitetu powolywanym i odwotywanym przez
Prezesa Rady Ministrow. W strukturze Komitetu znalazt si¢, az do nowelizacji rozporzadzenia
w dniu 15 wrzesnia 1998 r. (Dz.U. Nr 121, poz. 789), Podkomitet Rozwoju Regionalnego.
Wspomniana podstawa prawna obowiazywala ze zmiana (Dz.U. z 1998 r. Nr 132, poz. 865)
az do wydania przez Rad¢ Ministrow w dniu 30 pazdziernika 2001 r. rozporzadzenia uchyla-
jacego rozporzadzenie w sprawie utworzenia statych komitetow Rady Ministrow (Dz.U. Nr
126, poz. 1385).

Powotany uchwala nr 3 Rady Ministrow z dnia 21 stycznia 1992 r. w sprawie powotania Komi-
tetu Spoleczno-Ekonomicznego Rady Ministréow (M.P. Nr 7, poz. 47) w skiadzie: Minister-
Kierownik Centralnego Urzedu Planowania — jako przewodniczacy oraz Minister Finansow
i Minister Pracy i Polityki Socjalnej. Zniesiony uchwata nr 85 Rady Ministrow z dnia 31 lipca
1992 r. w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrow Rady Ministrow (M.P. Nr 25,
poz. 179).

Powotany uchwatg nr 84 Rady Ministréw z dnia 31 lipca 1992 r. w sprawie Komitetu Spotecz-
nego Rady Ministrow (M.P. nr 25, poz. 178), zgodnie z ktdra Komitet tworzyli: wymienieni
z nazwiska: wiceprezes Rady Ministrow jako przewodniczacy i minister-cztonek Rady Mini-
strow, a takze ,,cztonkowie Rady Ministrow wtasciwi ze wzgledu na przedmiot rozpatrywanej
sprawy”. Zniesiony uchwata nr 63 Rady Ministréw z dnia 23 listopada 1993 r. w sprawie Komi-
tetu Spoteczno-Politycznego Rady Ministréw (M.P. Nr 63, poz. 565). Powolany ponownie
w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 25 listopada 1997 r. w sprawie utworzenia stalych komi-
tetow Rady Ministrow (Dz.U. 143, poz. 953), zgodnie z ktdrymi w skfad Komitetu wchodzili
cztonkowie Rady Ministrow wyznaczeni przez Prezesa Rady Ministréw po porozumieniu
z przewodniczagcym Komitetu powolywanym i odwolywanym przez Prezesa Rady Ministrow.
Wspomniana podstawa prawna obowigzywala ze zmianag (Dz.U. z 1998 r. Nr 132, poz. 865)
az do wydania przez Rade Ministrow w dniu 30 pazdziernika 2001 r. rozporzadzenia uchyla-
jacego rozporzadzenie w sprawie utworzenia stalych komitetow Rady Ministrow (Dz.U.
Nr 126, poz. 1385).

Powotany uchwata nr 179 Rady Ministrow z dnia 17 paZdziernika 1988 r. w sprawie powolania
Komitetu Spoteczno-Politycznego Rady Ministrow (M.P. Nr 31, poz. 279). Zniesiony uchwata
nr 141 Rady Ministréw z dnia 25 wrzesnia 1989 r. uchylajaca uchwale w sprawie powotania
Komitetu Spoteczno-Politycznego Rady Ministrow (M.P. Nr 34, poz. 263). Ponownie utworzo-
ny uchwata nr 63 Rady Ministrow w sprawie Komitetu Spofeczno-Politycznego Rady Mini-
strow (MLP. Nr 63, poz. 565), uchylona uchwata nr 38 Rady Ministréw z dnia 28 marca 1995 r.
w sprawie Komitetu Spoleczno-Politycznego (M.P. Nr 18, poz. 221 i z 1996 r. Nr 18, poz. 223).
Po wejsciu w zycie przepiséw ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw (Dz.U. 106, poz. 492) podstawa dla dzialania
Komitetu staly si¢ przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 lutego 1997 r. w sprawie
utworzenia stalych komitetow Rady Ministréw (Dz.U. Nr 13, poz. 70), zgodnie z ktorymi
w sklad tego Komitetu weszli: Minister Finansow, Minister Edukacji Narodowej, Minister
Kultury i Sztuki, Minister Pracy i Polityki Socjalnej, Minister Sprawiedliwosci, Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej oraz Prezes Rzagdowego
Centrum Studidw Strategicznych. Komitet zostal zniesiony rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 25 listopada 1997 r. w sprawie utworzenia stalych komitetéow Rady Ministrow (Dz.U. 143,
poz. 953).

Utworzony uchwatg nr 17 Rady Ministrow z dnia 12 kwietnia 1994 r. w sprawie Komitetu
Spraw Obronnych Rady Ministréw (niepublikowana). Kolejna podstawa dzialania Komitetu
byta uchwata nr 37 Rady Ministréw z dnia 28 marca 1995 r. w sprawie Komitetu Spraw Obron-
nych Rady Ministréw (M.P. Nr 18, poz. 220), zgodnie z ktora sktad Komitetu stanowili: prze-
wodniczacy Wiceprezes Rady Ministrow — Przewodniczacy Komitetu Badan Naukowych,
pierwszy zastepca przewodniczacego minister — Szef Urzedu Rady Ministrow, zastepca prze-
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wodniczgcego Minister Obrony Narodowej oraz cztonkowie: Wiceprezes Rady Ministrow —
Minister Finanséw, Wiceprezes Rady Ministrow — Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywno-
Sciowej, Minister Spraw Wewnetrznych, Minister Przemystu i Handlu, Minister Wspotpracy
Gospodarczej z Zagranicg oraz Minister — Kierownik Centralnego Urzedu Planowania. Po
zmianach wprowadzonych w 1996 r. (M.P. Nr 18, poz. 222) nowy sktad stanowili: przewodni-
czacy Wiceprezes Rady Ministrow minister — Kierownik Centralnego Urzedu Planowania,
zastepey przewodniczacego: Minister Obrony Narodowej i Minister Spraw Wewnetrznych oraz
cztonkowie: Wiceprezes Rady Ministrow — Minister Finanséw, Wiceprezes Rady Ministrow
— Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej, Minister Spraw Zagranicznych, Minister
Przemystu i Handlu, Minister Wspolpracy Gospodarczej z Zagranicy, Minister Zdrowia
i Opieki Spolecznej i Przewodniczacy Komitetu Badafi Naukowych. Po wejSciu w zycie prze-
pisow ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakre-
sie dziatania ministréw (Dz.U. 106, poz. 492) podstawa funkcjonowania Komitetu staly si¢
przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia statych
komitetéw Rady Ministrow (Dz.U. Nr 13, poz. 70), zgodnie z ktérymi w skiad tego Komitetu
weszli: Minister Gospodarki, Minister Obrony Narodowej, Minister Skarbu Panstwa, Minister
Spraw Zagranicznych oraz Przewodniczacy Komitetu Badaf Naukowych. Kolejng podstawe
prawna dla dzialania Komitetu stanowily przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z 25 listo-
pada 1997 r. w sprawie utworzenia stalych komitetow Rady Ministrow (Dz.U. 143, poz. 953),
zgodnie z ktorymi w skfad Komitetu wchodzili cztonkowie Rady Ministrow wyznaczeni przez
Prezesa Rady Ministréw po porozumieniu z przewodniczacym Komitetu powotywanym
i odwolywanym przez Prezesa Rady Ministrow. W strukturze Komitetu przez wicksza czes¢
jego dziatania funkcjonowaly zespoty do spraw: kryzysowych, obrotu specjalnego oraz goto-
wosci obronnej gospodarki. Komitet zostal zniesiony rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia
30 pazdziernika 2001 r. uchylajacym rozporzadzenie w sprawie utworzenia statych komitetow
Rady Ministrow (Dz.U. Nr 126, poz. 1385).

Utworzony rozporzadzeniem Rady Ministréw z 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia statych
komitetéw Rady Ministrow (Dz.U. Nr 13, poz. 70), zgodnie z ktérym w sklad tego Komitetu
weszli: Minister L.3acznoSci, Minister Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i LeSnictwa,
Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej i Prezes Rzadowego Centrum Studiéw Stra-
tegicznych. Zniesiony rozporzadzeniem Rady Ministrow z 25 listopada 1997 r. w sprawie utwo-
rzenia stalych komitetow Rady Ministrow (Dz.U. 143, poz. 953).

Utworzony rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 15 wrze$nia 1998 r. zmieniajacym rozpo-
rzgdzenie Rady Ministrow z 25 listopada 1997 r. w sprawie ustanowienia statych komitetow
Rady Ministréw (Dz.U. Nr 121, poz. 789). Komitet zostal zniesiony rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 30 pazdziernika 2001 r. uchylajacym rozporzadzenie w sprawie utworzenia
stalych komitetow Rady Ministréow (Dz.U. Nr 126, poz. 1385). W koficowej fazie formalnego
istnienia faktycznie nie prowadzil dziatalnosci.
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Z instytucji pelnomocnika Rzadu korzystano szeroko rowniez przed 1989 r. Dzialali wowczas
pelnomocnicy do spraw: wykorzystania energii jadrowej (1956-1973), surowcow wtornych zela-
za i stali oraz metali niezelaznych (1952-1972), do spraw pobytu wojsk radzieckich w Polsce
(1957-1995), rozlokowania i zatrudnienia w rolnictwie repatriantow powracajacych z ZSRR
(1958-1960), opakowan (1958-1972), rozwoju rybnickiego okregu weglowego (1959-1980),
zagospodarowania terendw zaniedbanych w wojewodztwie lubelskim i rzeszowskim (1959-
1960), szkdd gorniczych (1963-1980), elektronicznej techniki obliczeniowej (1964-1971), deglo-
meracji przemystu w m.st. Warszawie (1965-1971), zagospodarowania Wisly (1978-1981),
reformy gospodarczej (1981-1985), budowy metra w Warszawie (1982-1993), koordynacji sto-
sunkow gospodarczych z ZSRR (1982-1983), urynkowienia gospodarki zywnosciowej (1989),
koordynacji wspoipracy z Polonig (1982-1984), spraw olimpijskich (1985-1986), realizacji inwe-
stycji surowcowych w ZSRR (1987-1990), rozwoju energetyki (1986-1989), rozwoju melioracji
(1986-1988), rozwoju organizacji rolno-przemystowych i ksztattowania warunkéw zycia wsi
(1988-1989), wspodtpracy wspolnych przedsiebiorstw (1987-1989) oraz zatog likwidowanych
zakladow pracy (1988-1989).

Po wyborach parlamentarnych i utworzeniu rzadu kierowanego przez L. Millera zmniejszono
liczbe petnomocnikéw rzadu. Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 20 pazdziernika 2001 r.
w sprawie zniesienia niektorych pelnomocnikéw Rzadu (Dz.U. Nr 122, poz. 1330) zniesiono
jedenastu petnomocnikdw przekazujac ich zadania wiasciwym ministrom. Dotychczasowego
Pelnomocnika Rzadu do Spraw Rodziny zastapiono rozporzadzeniem z 20 pazdziernika
2001 r. Petnomocnikiem Rzadu do Spraw Rodziny oraz Roéwnego Statusu Kobiet i Me¢zczyzn
(Dz.U. Nr 122, poz. 1331), a nastepnie po zmianach w tym rozporzadzeniu z dnia 27 listopa-
da 2001 r. Pelnomocnikiem Rzadu do Spraw Rownego Statusu Kobiet i Mezczyzn, w randze
podsekretarza lub sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (Dz.U. Nr 140, poz.
1572). Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 11 grudnia 2001 r. ustanowiono Petnomoc-
nika Rzadu do Spraw Informacji Europejskiej, w randze podsekretarza stanu w Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow (Dz.U. Nr 144, poz. 1618). Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia
8 stycznia 2002 r. ustanowiono ponadto Pelnomocnika Rzadu do spraw Organizacji Swiatowej
Wystawy Expo 2010 we Wroctawiu (Dz.U. Nr 3, poz. 27). Zostal nim wojewoda dolnoslaski.
Stanowisko ustanowione decyzja Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 Iutego 1982 r. Obsadzone
do 12 marca 1993 r. W randze podsekretarza stanu poczatkowo w Ministerstwie Budownictwa
i Przemystu Materialéw Budowlanych, a nastepnie w Ministerstwie Budownictwa, Gospodar-
ki Przestrzennej i Komunalnej oraz Ministerstwie Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa,
a od 1991 r. w randze dyrektora generalnego w tym ministerstwie.

Stanowisko istnialo do 15 marca 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Han-
dlu Zagranicznego.

Stanowisko istniato do 27 lipca 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Rolnic-
twa, LeSnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej.

Stanowisko ustanowione w 1986 r. Obsadzone do 31 grudnia 1989 r.

Stanowisko ustanowione w 1986 r. Do 30 wrze$nia 1989 r. obsadzone przez osobe zajmujaca
rownoczesnie stanowisko wiceprezesa — I zastepcy Przewodniczacego Polskiego Komitetu Nor-
malizacji, Miar i Jakosci, a w okresie od 17 stycznia 1990 r. do 7 stycznia 1991 r. przez podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalne;.

Utworzony uchwata nr 256/57 Rady Ministrow z dnia 20 lipca 1957 r. w sprawie powotania
Pelnomocnika Rzadu Rzeczpospolitej Polskiej do Spraw Pobytu Wojsk Radzieckich w Polsce
(niepublikowana), zmieniona uchwatami Rady Ministrow: nr 111/91 z dnia 6 sierpnia 1991 r.
(niepublikowana) oraz nr 77/92 z dnia 21 lipca 1992 r. (niepublikowana). Zniesiony rozporza-
dzeniem Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 1995 r. w sprawie zniesienia urzedu Pelnomocni-
ka Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej do Spraw Pobytu Wojsk Federacji Rosyjskiej w Polsce
(Dz.U. Nr 12, poz. 55). Od 1992 r. do spraw pobytu wojsk Federacji Rosyjskiej.
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Stanowisko ustanowione w 1987 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Budownic-
twa, Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa. Obsadzone do 31 grudnia 1990 r.
Stanowisko ustanowione w 1988 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Poli-
tyki Socjalnej. Obsadzone do 20 listopada 1989 r.

Stanowisko usytuowane w Ministerstwie Rynku Wewnetrznego w okresie od 28 lipca do
22 wrze$nia 1989 r.

Stanowisko ustanowione 20 wrze$nia 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Urzedzie Rady
Ministrow. Obsadzone do 1 stycznia 1991 r.

Stanowisko ustanowione 17 pazdziernika 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Minister-
stwie Finansow. Obsadzone do 26 wrzeénia 1990 r.

Stanowisko ustanowione 1 listopada 1990 r. w randze dyrektora generalnego w Ministerstwie
Pracy i Polityki Socjalnej. Obsadzone do 27 kwietnia 1993 r.

Stanowisko ustanowione w randze dyrektora generalnego w Ministerstwie Kultury i Sztuki
uchwala nr 93/90 Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 1990 r. w sprawie ustanowienia Petno-
mocnika rzadu do Spraw Polskiego Dziedzictwa Kulturalnego za Granica (niepublikowana),
ktdra zastapiona zostata rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 20 sierpnia 1996 r. w spra-
wie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Polskiego Dziedzictwa Kulturalnego za Granica (Dz.U.
Nr 107, poz. 504). Zniesione rozporzadzeniem w sprawie zniesienia niektorych pelnomocni-
koéw Rzadu z dnia 20 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

Stanowisko ustanowione 16 stycznia 1991 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie
Przemystu. Obsadzone do 29 lipca 1991 r.

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow uchwala
nr 169/90 Rady Ministréw z dnia 23 pazdziernika 1990 r. w sprawie ustanowienia Pelnomoc-
nika Rzadu do Spraw Spoéldzielczosci (niepublikowana). Zniesione rozporzadzeniem Rady
Ministréow z dnia 8 kwietnia 1997 r. w sprawie zniesienia urzedu Pelnomocnika Rzadu do
Spraw Spotdzielczosci (Dz.U. Nr 34, poz. 205).

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw uchwata
Rady Ministrow z 14 stycznia 1991 r. w sprawie ustanowienia Petnomocnika Rzadu do Spraw
Zadluzenia Zagranicznego wobec Zachodnich Bankéw Komercyjnych (niepublikowana).
Zniesione rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 17 lutego 1995 r. w sprawie zniesienia
urzedu Pelnomocnika Rzadu do Spraw Zadluzenia Zagranicznego wobec Zachodnich Bankow
Komercyjnych (Dz.U. Nr 17, poz. 80).

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urzedzie Rady Ministrow uchwata
Nr 11/91 Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 1991 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika
Rzadu do Spraw Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej (niepublikowana). Znie-
sione rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 1996 r. w sprawie zniesienia
urz¢du Petnomocnika Rzadu do Spraw Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej
(Dz.U. Nr 122, poz. 573).

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urzedzie Rady Ministrow uchwata
nr 53/91 Rady Ministréw z dnia 2 kwietnia 1991 r. w sprawie powotania Pelnomocnika Rzadu
do Spraw Kobiet i Rodziny (niepublikowana), zmieniona uchwata nr 119/92 Rady Ministrow
z dnia 26 pazdziernika 1992 r. (niepublikowana), zastapiong rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 12 maja 1995 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do Spraw Rodziny
i Kobiet (Dz.U. Nr 49, poz. 260). Zniesione rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 7 listo-
pada 1997 r. w sprawie zniesienia urzedu Petnomocnika Rzadu do Spraw Rodziny i Kobiet
(Dz.U. Nr 138, poz. 928).

Stanowisko ustanowione w wykonaniu dyspozycji ustawowej w randze sekretarza stanu w Mini-
sterstwie Pracy i Polityki Socjalnej uchwalg nr 112/91 Rady Ministrow z dnia 6 sierpnia 1991 r.
w sprawie utworzenia stanowiska Sekretarza Stanu — Pelnomocnika do Spraw Osob Niepel-
nosprawnych (niepublikowana).

Stanowisko przewidziane w art. 85 ustawy z dnia 23 listopada 1990 r. o facznosci (Dz.U.
z 1995 1. Nr 117, poz. 564, z 1996 . Nr 106, poz. 496 iz 1997 r. Nr 43, poz. 272). Ustanowione
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w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie f.acznosci rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 16 marca 1992 r. w sprawie zadan i kompetencji Petnomocnika Rzadu do Spraw Tele-
komunikacji na Wsi (Dz.U. Nr 24, poz. 103), zastapionym przez rozporzadzenie z dnia 8 lipca
1997 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Telekomunikacji na Wsi (Dz.U. Nr 79,
poz. 486).

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urzedzie Rady Ministrow uchwala
Rady Ministréw nr 112/92 z dnia 13 pazdziernika 1992 r. w sprawie ustanowienia Petnomoc-
nika Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej (niepublikowana). Zniesione rozpo-
rzagdzeniem Rady Ministrow z dnia 27 wrze$nia 1994 r. w sprawie zniesienia urz¢du Pelno-
mocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej (Dz.U. Nr 103, poz. 505).
Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urzgdzie Rady Ministrow (pdzniej
przeniesione do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji) rozporzadzeniem Rady
Ministrow z dnia 4 maja 1994 r. w sprawie ustanowienia Peinomocnika Rzadu do Spraw
Wspdtpracy Potnocno-Wschodnich Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej z Obwodem Kali-
ningradzkim Federacji Rosyjskiej oraz Regionéw Rzeczypospolitej Polskiej z Regionem Sankt
Petersburga (Dz.U. Nr 61, poz. 254, z 1996 r. Nr 108, poz. 514), zastagpionym rozporzadzeniem
Rady Ministrow z dnia 11 marca 1997 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Wspot-
pracy Pélnocno-Wschodnich Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej z Obwodem Kaliningradz-
kim Federacji Rosyjskiej oraz Regioné6w Rzeczypospolitej Polskiej z Regionem Sankt Peters-
burga (Dz.U. Nr 27, poz. 146). Zniesione rozporzadzeniem w sprawie zniesienia niektérych
pelnomocnikéw Rzadu z dnia 20 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).
Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Urzedzie Rady Ministrow rozporzadze-
niem Rady Ministréw z dnia 14 marca 1995 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu
do Spraw Reformy Centrum Gospodarczego Rzadu (Dz.U. Nr 28, poz. 144), ktore zostalo
zastapione rozporzadzeniem z dnia 18 lutego 1997 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu do Spraw
Reformy Centrum Gospodarczego Rzadu (Dz. Nr 15, poz. 86). Zniesione z dniem 31 maja
1997 r. rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 27 maja 1997 r. w sprawie zniesienia urzedu
Petnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Centrum Gospodarczego Rzadu (Dz.U. Nr 53,
poz. 339).

Stanowisko ustanowione w randze dyrektora generalnego w Urzedzie Rady Ministrow (pdZniej
Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji) rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia
8 sierpnia 1995 r. w sprawie ustanowienia Petnomocnika Rzadu do zagospodarowania mienia
przejetego od wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz.U. Nr 100, poz. 494), zastapionym rozporzadze-
niem Rady Ministréow z dnia 11 marca 1997 r. w sprawie Pelnomocnika Rzgdu do Zagospo-
darowania Mienia Przejetego od Wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz.U. Nr 27, poz. 145). Znie-
sione rozporzadzeniem w sprawie zniesienia niektorych pelnomocnikéw Rzadu z dnia
20 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

Stanowisko ustanowione w randze najpierw Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, a nastepnie
podsekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz sekretarza stanu w Minister-
stwie Pracy i Polityki Socjalnej rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 2 lipca 1996 r. w spra-
wie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Zabezpieczenia Spotecznego
(Dz.U. Nr 88, poz. 398), zastapionym poczatkowo rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 4
lutego 1997 r. w sprawie Petnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Zabezpieczenia Spotecz-
nego (Dz.U. Nr 10, poz. 51), a nast¢pnie rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 19 listopa-
da 1997 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Zabezpieczenia Spoltecznego (Dz.U. Nr
141, poz. 946). Zniesione rozporzadzeniem w sprawie zniesienia niektorych pelnomocnikow
Rzadu z dnia 20 paZzdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Przemystu i Handlu roz-
porzadzeniem Rady Ministrow z dnia 28 czerwca 1996 r. w sprawie ustanowienia Petnomoc-
nika Rzadu do Spraw Realizacji Restrukturyzacji Gornictwa Wegla Kamiennego (Dz.U. Nr 82,
poz. 379). Zniesione rozporzadzeniem z dnia 4 marca 1998 r. w sprawie zniesienia Pelnomoc-
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36

nika Rzadu do Spraw Realizacji Restrukturyzacji Gornictwa Wegla Kamiennego (Dz.U. Nr 30,
poz. 162).

Stanowisko ustanowione w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, nastgpnie w randze wojewody
i podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji rozporzadzeniem
Rady Ministréw z dnia 3 grudnia 1996 r. w sprawie ustanowienia urz¢du Pelnomocnika Rza-
du do Spraw Realizacji Oswigcimskiego Strategicznego Programu Rzadowego (Dz.U. Nr 145,
poz. 6721z 1997 r. Nr 158, poz. 1052). Zniesione rozporzadzeniem w sprawie zniesienia nie-
ktorych petnomocnikéw Rzadu z dnia 20 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).
Stanowisko przewidziane w art. 167 ust. 1 ustawy z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubez-
pieczeniu zdrowotnym (Dz.U. Nr 28, poz. 153 ze zmianami). Ustanowione w randze podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Zdrowia i Opieki Spotecznej rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 8 kwietnia 1997 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do Spraw Wprowa-
dzenia Powszechnego Ubezpieczenia Zdrowotnego (Dz.U. Nr 41, poz. 256).

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 1997 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu
do Spraw Dzieci (Dz.U. Nr 47, poz. 302). Zniesione rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia
7 listopada 1997 r. w sprawie zniesienia urzedu Pelnomocnika Rzadu do Spraw Dzieci (Dz.U.
Nr 138, poz. 929).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 13 lipca 1997 r. w sprawie Petnomocnika Rzadu do
Spraw Usuwania Skutkéw Powodzi (Dz.U. Nr 76, poz. 477). Zniesione, w zwigzku powolaniem
dla tych samych celéw ministra — cztonka Rady Ministréw, rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 29 lipca 1997 r. w sprawie zniesienia urzedu Pelnomocnika Rzadu do Spraw Usuwania
Skutkéw Powodzi (Dz.U. Nr 87, poz. 546).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 7 listopada 1997 r. w sprawie ustanowienia Petno-
mocnika Rzadu do Spraw Rodziny (Dz.U. Nr 138, poz. 927), zastapionym — po wyroku Try-
bunalu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2000 r. (sygn. Akt U. 6/98, Dz.U. Nr 39, poz. 461),
w ktérym uznano, ze dotychczasowe rozporzadzenie jest niezgodne z art. 10 ust. 1 ustawy
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania
ministrow — rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 9 lutego 2001 r. w sprawie Pelnomocni-
ka Rzadu do Spraw Rodziny (Dz.U. Nr 10, poz. 74). Zniesione rozporzadzeniem Rady Mini-
strow z dnia 20 pazdziernika 2001 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do Spraw
Rodziny oraz Réwnego Statusu Kobiet i Mezczyzn (Dz.U. Nr 122, poz. 1331).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 9 grudnia 1997 r. w sprawie ustanowienia Pelnomoc-
nika Rzadu do Spraw Reform Ustrojowych Pafistwa (Dz.U. Nr 146, poz. 985). Zniesione
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 1998 r. w sprawie zniesienia urzedu Pet-
nomocnika Rzadu do Spraw Reform Ustrojowych Pafistwa (Dz.U. Nr 165, poz. 1202).
Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 24 marca 1998 r. w sprawie ustanowienia Petnomoc-
nika Rzadu do Spraw Negocjacji o Cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
(Dz.U. Nr 39, poz. 225). Po zmianach w tym rozporzadzeniu z dnia 20 pazdziernika 2001 r.
(Dz.U. Nr 122, poz. 1332) w randze sekretarza lub podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw
Zagranicznych.

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 10 marca 1998 r. w sprawie Petnomocnika Rzadu do
Spraw Reprezentowania Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej przed Migdzynarodowymi Organa-
mi Kontroli Przestrzegania Praw Cziowieka (Dz.U. Nr 34, poz. 188). Zniesione rozporzadze-
niem w sprawie zniesienia niektorych petnomocnikéw Rzadu z dnia 20 paZzdziernika 2001 r.
(Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

272



37

38

39

40

41

)

43

44

45

46

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw rozporzadze-
niem Rady Ministréw z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Decen-
tralizacji Finanséw Publicznych (Dz.U. Nr 66, poz. 432). Zniesione rozporzadzeniem w spra-
wie zniesienia niektorych pelnomocnikéw Rzadu z dnia 20 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122,
poz. 1330).

Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw rozporza-
dzeniem Rady Ministréw z dnia 16 czerwca 1998 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika
Rzadu do Spraw Obstugi Srodkéw Finansowych Pochodzacych z Unii Europejskiej (Dz.U.
Nr 76, poz. 494, z 2001 r. Nr 49, poz. 510). Zniesione rozporzadzeniem w sprawie zniesienia
niektdrych pelnomocnikéw Rzadu z dnia 20 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).
Stanowisko ustanowione rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 26 stycznia 1999 r. w spra-
wie ustanowienia Petnomocnika Rzadu do Spraw Przygotowania Udziatu Polski w Swiatowej
Wystawie Expo 2000 w Hanowerze (Dz.U. Nr 8, poz. 71).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 1999 r. w sprawie ustanowienia Pel-
nomocnika Rzadu do Spraw Konwencji Klimatycznej (Dz.U. Nr 86, poz. 957 i z 2000 r. Nr 8,
poz. 86). Zniesione rozporzadzeniem Rady Ministrdw z dnia 28 listopada 2000 r. uchylajacym
rozporzadzenie w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do Spraw Konwencji Klima-
tycznej (Dz.U. Nr 105, poz. 1108).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 17 kwietnia 2000 r. w sprawie ustanowienia Pelno-
mocnika Rzadu do Spraw Dostosowania Polskiego Rolnictwa do Wymogdw Unii Europejskiej
(Dz.U. Nr 30, poz. 372).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Urzedzie Rady Ministrow rozporzadze-
niem Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2000 r. w sprawie pelnomocnika Rzadu do Spraw
Usuwania Skutkéw Suszy (Dz.U. Nr 51, poz. 602). Zniesione rozporzadzeniem Rady Mini-
strow z dnia 3 kwietnia 2001 r. uchylajacym rozporzadzenie w sprawie Pelnomocnika Rzadu
do Spraw Usuwania Skutkéw Suszy (Dz.U. Nr 32, poz. 361).

Stanowisko ustanowione w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji rozporzadze-
niem Rady Ministrow z 6 lutego 2001 r. w sprawie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Repatria-
cji (Dz.U. Nr 10, poz. 73).

Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 maja 2001 r. w sprawie ustanowienia Pelnomoc-
nika Rzadu do Spraw Bezpieczefistwa Zywnosci (Dz.U. Nr 56, poz. 581). Zniesione rozpo-
rzadzeniem w sprawie zniesienia niektorych pelnomocnikéw Rzadu z dnia 20 pazdziernika
2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

Stanowisko ustanowione do czasu utworzenia Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej, w ran-
dze podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia
21 sierpnia 2001 r. w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do Spraw Programu ,,Wista
2020” (Dz.U. Nr 92, poz. 1017).

Stanowisko ustanowione na podstawie ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o ustanowieniu programu
,Program dla Odry — 2006” (Dz.U. Nr 98, poz. 1067), w randze podsekretarza stanu w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 2 pazdziernika 2001 r.
w sprawie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do Spraw Programu dla Odry — 2006 (Dz.U.
118, poz. 1255).
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12. CENTRUM RZADU

STRUKTURA KANCELARII PREZESA RADY MINISTROW

Stan z 1999 r.1

Komorki organizacyjne w pionach organizacyjno-funkcjonalnych, zapewniaja-
cych obstuge merytoryczna, organizacyjng, techniczng i kancelaryjno-biurowa
dziatalnosSci Prezesa Rady Ministrow

1. Pion polityczny Prezesa Rady Ministrow
1) Gabinet Polityczny Prezesa Rady Ministrow
2) Sekretariat Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrow
2. Pion obstugi Prezesa Rady Ministrow
1) Sekretariat Prezesa Rady Ministrow
2) Biuro Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
3) Sekretariat Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych
4) Departament Kontroli i Koordynacji
5) Departament Skarg i Odwotan
3. Pion studiow, analiz i informacji
1) Departament Programowy
2) Departament Spraw Zagranicznych
3) Departament Spraw Ekonomicznych
4) Departament Spraw Spotecznych
5) Departament Polityki Regionalne;j
6) Departament Spraw Obronnych
7) Centrum Informacyjne Rzadu
8) Departament Monitorowania Reform
9) Departament Analiz i Prognoz

Komérki organizacyjne zapewniajace obsluge merytoryczna, organizacyjna,
technicznag i kancelaryjno-biurowa dzialalnoS$ci wiceprezeséw Rady Ministrow,
ministréow-czlonkéw Rady Ministrow oraz sekretarzy i podsekretarzy stanu

1) Gabinety polityczne wiceprezeséw Rady Ministrow oraz ministrow-czionkéw
Rady Ministrow

2) Sekretariaty wiceprezesow Rady Ministrow oraz ministrow-cztonkéw Rady
Ministrow

3) Biuro Pelnomocnika Rzadu do Spraw Rodziny
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4) Sekretariat Petnomocnika Rzadu do Spraw Negocjacji o Cztonkostwo Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej

5) Biuro do Spraw Usuwania Skutkéw Powodzi

6) Biuro Terenowe w Krakowie do Spraw Usuwania Skutkéw Powodzi

7) Biuro Terenowe we Wroctawiu do Spraw Usuwania Skutkéw Powodzi

Komorki organizacyjne zapewniajace obsluge merytoryczna, organizacyjna,
techniczna i kancelaryjno-biurowa dzialalnosci Rady Ministrow

1) Departament Prezydialny Rady Ministrow
2) Centrum Legislacyjne Rzadu
3) Departament Spraw Parlamentarnych Rzadu

Komorki organizacyjne zapewniajace obstuge zadain Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow

1) Biuro Dyrektora Generalnego

2) Biuro Kadr, Szkolenia i Rozwoju Zawodowego
3) Biuro Finansowe

4) Biuro Informatyki

5) Biuro Administracyjno-Gospodarcze

6) Biuro Ochrony

Jednostka wyodrebniona
1) Gospodarstwo Pomocnicze

Stan z 2000 r.”

1) Gabinet Polityczny Prezesa Rady Ministrow
2) Gabinety Polityczne Wiceprezeséw Rady Ministrow
3) Gabinet Polityczny Ministra-Czlonka Rady Ministréw
4) Sekretariat Prezesa Rady Ministrow
5) Sekretariaty Wiceprezesow Rady Ministrow
6) Sekretariat Ministra-Cztonka Rady Ministrow
7) Sekretariat Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrow
8) Sekretariat Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych
9) Sekretariat Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow?
10) Departament Spraw Parlamentarnych Rzadu
11) Departament Prezydialny
12) Departament Spraw Ekonomicznych
13) Departament Spraw Spolfecznych
14) Departament Spraw Obronnych
15) Departament Spraw Rodziny
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16) Departament Spraw Zagranicznych*

17) Departament Integracji i Negocjacji z Unig Europejska
18) Departament Prawny

19) Departament Kontroli i Nadzoru

20) Departament Skarg, Wnioskow i Petycji

21) Centrum Informacyjne Rzadu

22) Departament Komunikacji Spotecznej

23) Departament Analiz Programowych

24) Biuro do Spraw Usuwania Skutkoéw Powodzi

25) Biuro Dyrektora Generalnego

26) Biuro Administracyjno-Gospodarcze

27) Biuro Finansowe

28) Biuro Informatyki

29) Biuro Ochrony

30) Biuro Kadr, Szkolenia i Rozwoju Zawodowego
31) Gospodarstwo Pomocnicze (jednostka wydzielona)

Stan z 2001 r. — okres dzialania rzadu J. Buzka’

Stanowiska kierownicze

Prezes Rady Ministrow

(Przewodniczacy Komitetu Integracji Europejskiej
Przewodniczacy Komitetu Ochrony Informacji Niejawnych
Przewodniczacy Kolegium ds. Stuzb Specjalnych)

Wiceprezes Rady Ministrow Longin Komotowski

Wiceprezes Rady Ministréw Janusz Steinhoff

cztonek Rady Ministrow — Koordynator Stuzb Specjalnych Janusz Patubicki
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

Sekretarz Stanu, Zastepca Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
Sekretarz Stanu, Szef Doradcow Prezesa Rady Ministrow

Sekretarz Stanu

Sekretarz Stanu, Pelnomocnik Rzadu do Spraw Negocjacji o Cztonkostwo Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej

Sekretarz Stanu, Petnomocnik Rzadu ds. Rodziny

Sekretarz Stanu ds. Kontaktow z Parlamentem

p.o. Sekretarza Rady Ministrow

Podsekretarz Stanu ds. Komunikacji Spoteczne;j

Zastepujacy Dyrektora Generalnego KPRM
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Przewodniczacy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Przewodniczacy Rady Stuzby Cywilnej

Gtowni Doradcy Prezesa Rady Ministrow:
— ds. polityki informacyjne;j

— ds. gospodarczych

— Rzecznik Prasowy Rzadu

— ds. integracji europejskiej

— ds. spotecznych

— bez okreSlonego zakresu obowigzkdw

Jednostki organizacyjne

Sekretariat Prezesa Rady Ministrow
Sekretariat Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrow

Sekretariat Wiceprezesa Rady Ministrow

Sekretariat Wiceprezesa Rady Ministrow

Sekretariat Ministra — cztonka Rady Ministréw — Koordynatora Stuzb Specjal-
nych

Sekretariat Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych

Sekretariat Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

Departament Analiz Programowych
Departament Integracji i Negocjacji z Unig Europejska
Departament Komunikacji Spotecznej
Departament Kontroli i Nadzoru
Departament Prawny

Departament Prezydialny

Departament Skarg, Wnioskow i Petycji
Departament Spraw Ekonomicznych
Departament Spraw Obronnych
Departament Spraw Parlamentarnych Rzadu
Departament Spraw Rodziny

Departament Spraw Spotecznych
Departament Spraw Zagranicznych

Centrum Informacyjne Rzadu

Biuro Administracyjno-Gospodarcze

Biuro Dyrektora Generalnego

Biuro Finansowe

Biuro Informatyki

Biuro Kadr, Szkolenia i Rozwoju Zawodowego
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Biuro Ochrony
Biuro do Spraw Usuwania Skutkéw Powodzi

Gospodarstwo Pomocnicze

L Struktura okres$lona w zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 czerw-
ca 1999 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (Dz.U. Nr 56
poz. 590).

2 Struktura okre$lona w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 lipca 2000 r. w spra-
wie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (Dz.U. Nr 61 poz. 713).

3 Z dniem 30 pazdziernika 2000 r. jako Sekretariat Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (Dz.U.
Nr 92, poz.1018).

4 Zniesiony z dniem 30 pazdziernika 2000 r. (Dz.U. Nr 92, poz.1018). Przywrécony z dniem
17 marca 2001 r. (Dz.U. Nr 18, poz. 211).

5 Wedlug www.kprm.gov.pl.
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13. STRUKTURA ADMINISTACJI RZADOWE]J
(stan na 16 stycznia 2001 r.)!

. Ministerstwa: 16.
. Urzedy centralne: 34.
. Inne jednostki organizacyjne:

— Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,

— Rzgdowe Centrum Legislacji,

— Rzgdowe Centrum Studiéow Strategicznych,
— Urzad Komitetu Badan Naukowych,

— Urzad Komitetu Integracji Europejskiej.

. Urzedy wojewodzkie: 16.
. Urzedy podlegle ministrom lub centralnym organom administracji rzadowej

(administracja niezespolona): 530,

— 387 urzedow podleglych Ministrowi Finansow (16 Izb Skarbowych, 16
Urzedoéw Kontroli Skarbowej, 355 Urzedéw Skarbowych),

— 12 urzedéw podlegtych Ministrowi Transportu i Gospodarki Morskiej,

— 19 urzedéw podleglych Prezesowi Glownego Urzedu Cel,

— 11 urzed6éw podleglych Prezesowi Glownego Urzedu Miar,

— 16 urzed6éw podleglych Prezesowi Glownego Urzedu Statystycznego,

— 32 urzedy podleglych Naczelnej Dyrekeji Archiwow Panstwowych,

— 9 urzedow podleglych Urzedowi Ochrony Konkurencji i Konsumentow,

— 14 urzedéw podlegtych Wyzszemu Urzedowi Gorniczemu.

. Zespolone stuzby, inspekcje i straze wojewodzkie oraz powiatowe stuzby,

inspekcje i straze (administracja zespolona): ponad 1490.

. Agencje rzadowe.
. Fundusze celowe.

Opracowanie wlasne na podstawie informacji Departamentu Zarzadzania Kadrami Stuzby
Cywilnej. Szerzej zob.: E. Zielifiski, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001.
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14. STATYSTYKA AKTYWNOSCI RADY MINISTROW

(relacje z Sejmem — okres II i IIT kadencji)!

Inicjatywy ustawodawcze Rady Ministréw
(na tle wszystkich inicjatyw?)

Kadencja Sejmu Inicjatywy Rady Ministrow
dotyczace wycofane nieuchwalone Bez
ustaw Tub ponownie po wecie | zakonczonego
uchwalonych | odrzucone | prezydenta lub procesu

odrzucone na legislacyjnego
wniosek Senatu

II Kadencja

(od 14 pazdziernika 1993 r. 308 8 6 24

do 20 pazdziernika 1997 r.) (584) (86) (16) (118)
IIT Kadencja

(od 20 pazdziernika 1997 r. 456 35 9 53

do 19 pazdziernika 2001 r.) (753) (152) (20) (223)
Ogotem

od 14 pazdziernika 1993 r. do 764 43 15 77

19 paidziernika 2001 r. (1337) (238) (36) (341)

Odpowiedzi na interpelacje, zapytania i pytania skierowane w Sejmie
do adresatéow rzadowych

Kadencja Sejmu Odpowiedzi przedstawicieli Rady Ministréw udzielone na:
Interpelacje zapytania Pytania w sprawach
poselskie biezacych na

posiedzeniu Sejmu

IT Kadencja
(od 14 pazdziernika 1993 r. 2949 672 b.d.
do 20 pazdziernika 1997 r.)

IIT Kadencja
(od 20 pazdziernika 1997 r. 7551 4337 311
do 19 pazdziernika 2001 r.)
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Wrystapienia przedstawicieli Rady Ministrow w Sejmie
(z uwzglednieniem debat)

LP Kadencja Sejmu Przedstawiciel Rady Ministréow
Prezes Wiceprezes | Minister | Sekretarz, | Ogélem
Rady Rady podsekretarz
Ministrow | Ministrow stanu lub
inny
1. IT Kadencja
(od 14 pazdziernika 1993 r. 97 259 1211 2299 3866
do 20 pazdziernika 1997 r.)
2. IIT Kadencja
(od 20 pazdziernika 1997 r. 25 94 680 3260 4059
do 19 pazdziernika 2001 r.)
3. Ogodtem
od 14 pazdziernika 1993 r. 122 353 1891 5559 7925
do 19 pazdziernika 2001 r.

1

2

Opracowanie wiasne na podstawie: Sejm Rzeczypospolitej Polskiej I Kadencja, Zgromadzenie
Narodowe. Informacja o dzialalnosci (14 pazdziernika 1993 r. — 20 pazdziernika 1997 1), cze$¢ 1,
Warszawa 1998 oraz Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 111 Kadencja, Zgromadzenie Narodowe.
Informacja o dziatalnosci (20 pazdziernika 1997 r. — 18 paZdziernika 2001 r.), Warszawa 2002.
Zrezygnowano z ujecia w tym zestawieniu danych z X i I kadencji z uwagi na odmienny (krot-
szy) czas trwania tych kadencji. W czasie X kadencji, w okresie od 4 lipca 1989 r. do 31 paz-
dziernika 1991 r. wérdd 248 wszystkich uchwalonych ustaw 156 wynikalo z inicjatywy rzadu;
ze strony rzgdu udzielono 609 odpowiedzi na interpelacje oraz 150 ustnych odpowiedzi na
zapytania poselskie na posiedzeniu Sejmu; Prezes Rady Ministrow wystepowat w Sejmie (tacz-
nie z debatami) 11 razy, za$ inni przedstawiciele rzadu 1126 razy. Zob.: X Kadencja. Niektdre
dane statystyczne o pracy Sejmu i jego organow w okresie od 4 listopada 1989 do 31 paZdziernika
1991 1, cze$¢ 1, Warszawa — listopad 1991. Natomiast w kadencji I, w okresie od 25 listopada
1991 r. do 31 maja 1993 r.: na taczng liczbe 336 projektow rzad 91 razy wystapit z inicjatywa
ustawodawcza 91 razy, z czego 55 projektdw zakoficzylto si¢ uchwaleniem ustawy (na ogdlna
liczbe¢ 109 uchwalonych ustaw), w przypadku 34 inicjatyw (na ogdlna liczb¢ 184) proces legi-
slacyjny nie zostal zakonczony, zas 8 projektéw (na ogdlng liczbe 43) zostalo odrzuconych lub
wycofanych. W czasie tej kadencji zgtoszono Iacznie 773 interpretacji oraz 508 zapytaf. Zob.:
,Kronika Sejmowa” 1993, nr 77.

Zostaly one odnotowane w tabeli w nawiasach.
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SUMMARY

Changes introduced into the competences, organisation, rules and procedu-
res of government operation and government administration have become part
of the overall socio-political transformation of Poland in the aftermath of 1989.
The book we present here is the first attempt at a thorough and systemic ana-
lysis of government functioning in the years 1989-2001. The government is tre-
ated as the subject of decision-taking and decision-implementing. Government
operation is examined in great detail. This is pursued with a view to identifying
and explaining the process of changes affecting the government decision-making
system, the institutional, procedural and personnel arrangements in the system
from the perspective of the quality of government. Normative arrangements, it
was assumed, should be examined primarily in the context of the value of their
results.

Apart from conclusions on government operation in Poland in the ’90s, the
volume offers explanations of a more universal nature which are useful when
analysing the effectiveness of the government decision-making system. On the
one hand, they are concerned with history, the first twelve years of Polish trans-
ition, while on the other, they deal with a process of modernising reforms which
is still underway.

The author, who is a research worker of the Institute of Political Science, War-
saw University, specialises in political systems of contemporary states. Over the
past dozen or so years he has taken part in the shaping of the mechanisms of
government, in his capacity as, inter alia, Secretary of the Socio-Political Com-
mittee of the Council of Ministers, the Secretary of State in the Council of Mini-
sters’ Office, Secretary of the Council of Ministers and Head of the Chancellery
of the Prime Minister. Currently he is the Head of Advisors to the Prime Minister.

The discussion presented in the book covers the following: a model approach
of the government decision-making system; an analysis of basic circumstances;
a definition of the nature, significance and structure of ties between the govern-
ment decision-making system and the active part of its environment; a recon-
struction of the chronology and directions of changes taking place in this system
coupled with a study of the changes taking place in the sphere of institutions,
procedures and personnel; a review of the issues which are currently at different
stages of the government decision-making process, and conclusions.

The annex is an integral element of the book. Alongside a diagram of a model
of the government decision-making system it provides detailed accounts of the
following: the relations between the Council of Ministers and Parliament (inc-
luding, among others, data on the speeches delivered by government represen-
tatives, government information and reports, legislative initiatives introduced

305



by the Council of Ministers, interpellations and questions addressed to the
government); transformations in the structure of the Council of Ministers, chan-
ges in the auxiliary organs of the Council of Ministers (Council of Ministers’
standing committees, government plenipotentiaries and various boards, teams
and commissions, etc.); the main problems encountered at the various stages of
the government decision-making process; changes in the institutional structure
of the government decision-making system and the chief problems related to
government personnel.

On balance, the discussion leads one to contend that the overall direction of
the changes in the government decision-making system in Poland in the "90s was
influenced by the following phenomena: adjustments made in order to meet
changing conditions, the use of the experience of contemporary European
democracies and the introduction of measures designed to strengthen governa-
bility. This principle was more in evidence in the normative plane than in the
practice of government operation.

The changes coming about in the years 1989-2001 in the active part of the
government environment involved major changes in the Council of Ministers
itself. There was a call for improving the functioning of government decision-
making mechanisms and at the same time for preparing them to fulfil comple-
tely new tasks. Thus, subjects active within the government had to acquire new
competences in terms of quality.

The need for changes and the potential to introduce them were induced pri-
marily by external circumstances. Those included mainly systemic, political,
legal, economic and social transformations. At the same time, however, the
functioning of the government decision-making system together with the deci-
sions it has taken, paved the way for introducing reforms in other areas. This
gradually became a two-way process. The government was the addressee of the
impulses sent out from the environment in which it operated (chiefly in the
political system) but on top of that it was the subject which through its decisions
modified the shape of this environment. On balance, the changes occurring in
the government decision-making system where a derivative of the changes intro-
duced into: systemic formulas, the area of legal and practical relations between
the government and other state organs, the numerous legal acts, and the prac-
tice of political life — especially the shape of the party system, economics and
social life, social awareness and Poland’s new foreign policy strategy.

The government decision-making system in Poland, as it was inherited in
1989, was ill-prepared to deal with the new demands. The need was for major
reforms covering government operation as well as institutional, procedural
measures and those concerning personnel. Indeed, these changes form an ongo-
ing process. In spite of the government’s shifting political base the content of
the reforms involving the government decision-making system has been stable
from the time of their inception till the Autumn of 2001.

In an analysis of the changes occurring in the workings of the Polish govern-
ment it is quite easy to detect the inspiration of the measures and tendencies
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existing in West European democracies. Chief among them are: the growing
role of the head of government, working towards a strong government core/
centre, consolidating arrangements which guarantee collegiality, loyalty and uni-
formity of action, developing various forms of coordinating preparatory work,
regulating matters concerned with the course of the Cabinet’s decision-making
phase, setting up conditions for flexible responses to changing conditions and
needs, and using the experience of the civil service.

The need to introduce adjustment processes into government operation was
recognised but they came too late to satisfy this need. In effect, this delay beca-
me one of the constraints hindering the transformation of the entire socio-po-
litical and economic system. In addition, many delays and inconsistencies in the
actual implementation of the new measures, already formally included as ele-
ments of the legal order, came to the surface. One could in fact speak of two
different models of government decision-making: the formal and the actually
existing one, so intense was the mismatch.

The analysis portrayed in this book documents and confirms the complex
nature of the government decision-making system. The same can be said of the
institutional, organisational structure and functional arrangements. Government
decisions, which are heterogeneous in terms of quality and form, fall into this
category of complex phenomena as well.

An important result of the intricate nature of the government decision-ma-
king system is the fact that government decision-making is a complex process,
made up of several mutually connected and often overlapping stages of opera-
tion. Individually they cover different stages of decision-making. While repre-
senting a fragment of a functional whole, each has its own specific nature and
separate problems. These stages include: generating, analysing and selecting
initiatives, transforming these initiatives into projects, explaining and removing
discrepancies, abolishing conflicts caused by these discrepancies, providing
a legal assessment of projects, taking decisions by the Council of Ministers,
informing, in an appropriate way, about the decisions taken and implementing
them.

In the light of these discussions five skills become of vital importance for
increasing the effectiveness of the government’s operation -- analysed in the
axiological, social, political and praxeological plane -- and for improving the
quality of government decision-making.

The first one deals with the appropriate discharge of responsibilities in col-
lecting information and information management. Any interference in the sphe-
re of information, such as scarcity of information or false information, poses
one of the greatest risks to the effectiveness of the government decision-making
system. Disruptions in the following areas are equally dangerous: providing
information about the environment to the system, providing information about
the system to the environment as well as the knowledge acquired by the system
on the way the environment receives the decisions taken. This is why it is crucial
that within the government decision-making system there exist institutional and
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functional guarantees ensuring the active acquisition of information and effec-
tive information management. The cognitive process must be free of ideological
constraints, and from subordination to particular interests. Without an answer
to the question: How are things? that is based on reality, there can be no chan-
ce of effective decision-making.

The second skill has to do with the ability of the Council of Ministers to for-
ge a shared political vision. Only a government enjoying a clear set of views on
its strategy and aware of the common goals can decide on various unitary mat-
ters in a logical and internally consistent manner. Without a clear answer within
the Cabinet to the question: What is our aim? government decision-making can
only be flawed. The same is true about the lack of efficient instruments for ,,pre-
ventive evaluation” which serves the purpose of determining how far individual
decisions in the making match the strategy taken on board. The period of time
under study is rife with examples demonstrating that without a shared vision the
government’s ability to create opportunities is limited, the Council of Ministers
becomes relegated to the role of administrator and, subsequently, brings on the
decomposition of the government’s political base and the fall of the government
itself. These issues take on additional significance and resolving them becomes
ever more difficult in the case of a coalition government or when the Council
of Ministers lacks a stable parliamentary majority. In order for it to function it
must elicit the support of political forces in formal opposition to itself.

The third skill is the ability creatively to overcome tension in the decision-
making system. Tension can develop on several levels. It can be political; it can
follow from an excess of demands which are impossible to meet, the decompo-
sition of the political base, a fundamental difference of opinion among members
of the political base, or a fall in the government’ public approval rating. It can
evolve from economic conditions, such as an unpredicted crisis of public finan-
ces, worrying developments in foreign trade, or an unfavourable fall-out in the
world economy undergoing globalisation. Finally, it can result from organisa-
tional difficulties, such as the blocking of decision-making mechanisms due to
the excess of matters on hand, or an emergency. In an optimal situation the
government decision-making system should be furnished with special institutio-
nal and procedural measures limiting the threat of conflict situations — which
are a natural environment for government decision-making — turning into con-
flicts, which, especially when they grow into a global crisis-threaten the decision
-making. At the same time, mechanisms should be in place providing support
in crisis management and ensuring the fast and creative (thus, improving the
situation) removal of tension caused by the factors above. In this case too, the
challenges mount up when we are dealing with a coalition government. Thus
the required norm should be the existence of information and discussion chan-
nels between the government, coalition party leaders and parliamentary parties
making up the political base of the government.

The fourth skill represents the ability to strengthen the synergy within the
system. The government decision-making system is a structure made up of
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numerous subsystems. To a certain degree they are autonomous. Thus the abi-
lity to create situations in which the effect of the subsystems acting in concert
will be more valuable than the sum of their individual potentials were they to
act on their own is very important. This can be achieved only if the subsystems
are given a logical and consistent structure, an adequate definition of their com-
petences, tasks and responsibilities are provided, and appropriate coordination
in terms of the programme and organisation is secured. The success of this
exercise also hinges on the creation of mechanisms blocking the natural pro-
pensity on the part of the subsystems to undertake action on their own behalf.
If taken far enough, this can lead to, in the extreme case, the functional collap-
se of the system. One should not expect the government decision-making system
to function effectively without having in place measures strengthening mutual
assistance between institutional elements of the system and inspiring an aware-
ness of a common goal.

The fifth skill involves the ability interactively to implement the decisions
taken to monitor and control this process, as required. Under optimal condi-
tions the government decision-making system should be task-led. Monitoring
and control of the implementation of the decisions (the end-product) and the
ensuing decisions to make corrections should, likewise, be task-oriented. The
majority of the decisions taken by the government are of an interactive nature.
Their ultimate social and political value is verified in practice in the implemen-
tation stage. Without implementation these decisions are but a certain forma-
lised possibility. Seen from this perspective, government decision-making can
be interpreted as a permanent process of receiving and sending impulses to and
from the environment, with the assumption that they are often interlinked. The
Council of Ministers, participating in this process, as the agent in the decision-
making tries to modify the situation by reacting to the already existing situation.
The government must recognise the status and dynamics of the situation in the
social environment and make analyses aimed at capturing the cause-and-effect
relationships coming to light.

This recognition must be based on the knowledge gained about the predo-
minant values, norms and behaviour patterns; opinions represented by the insti-
tutions functioning in this environment, interest groups and respected authori-
ties; the meaning ascribed in social awareness to given political concepts, myths
and symbols. At this stage the status of the political culture of society is impor-
tant and the content of peculiar ,private theories” of reality, which although
not verified critically, not even fully verbalised, determine the course of the
publics’ political thinking. It is the sum of all these circumstances which deter-
mines the reception of government decisions. There can be no effective deci-
sion-making without taking these circumstances into account. In analysing the
likely reception of the decision being prepared, the decision-maker must take
into account the peculiar irrationality of the people affected. He or she sho-
uldn’t be making predictions as to how a given decision ought to be received,
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applying the theory of rational choice but, rather, try to reflect on how it will
be received by considering all the circumstances mentioned above.

In the decision-making process it is crucial that the Council of Ministers pre-
cedes all final decisions with a thorough analysis of the social context of public
communication. The findings should serve as the basis for constructing a pro-
gramme consisting of the following elements: establishing the current status of
contacts between the government and society; identifying the key targets of
a given decision; determining the current proportion between feelings of inse-
curity and hope among the public; selecting a specific path for modifying atti-
tudes in the target-group; choosing the best form and social communication
channel, applying the knowledge of attitude modification.

The parliamentary elections in September 2001, which were the cut-off date
for the period of socio-political transformation under discussion, were a turning
point. They ushered in a change in the quality of the political base of the govern-
ment. Parties making up the government till then were ousted from the Parlia-
ment. This only demonstrates the political and social significance of the effec-
tive operation of the government decision-making system.

Firstly, there is justification for the prediction that in the contemporary world
subject to global competition, given the running out of reserves and the scarci-
ty of resources, the significance of the quality and cost of government will grow.
This will provoke efforts aimed at increasing the effectiveness of executive
power. The effects will be felt in the realm of theory, where strategies for the
realisation of this task will be developed, and in practice, where the strategies
will be implemented. Special programmes on government quality management
will be elaborated. It is to be expected that the possibilities offered by new com-
munication technology and information management will be used to further the
government’s strategy to a greater extent than is happening now.

Secondly, one might expect that as the impact of the concept of the sta-
te’s subsidiarity increases, wielding executive power will be identified to a gre-
ater extent with public service instituted in order to service specific needs of
citizens, rather than with power in the traditional form. It will force the govern-
ment decision-making system to become task-oriented. From the position of
a subject in a subject-sovereign relationship, the citizen will systematically move
toward the position of a client, whose needs, defined legally in terms of the
duties of the state, have to be serviced in the right manner by the organs of
public power. The first will be the ability to achieve goals, the realisation of
which is the government’s mission. In the near future the government decision
-making system (especially in the area of decision implementation) will incor-
porate the methods taken over from quality management applied successfully
in the private sector into the assessment of the government decision-making
system. The ISO 9000 and 14000, the EFQM — European Foundation for Quali-
ty Management, or TQM, Total Quality Management are some examples.

Thirdly, as public approval for adhering to decisions made by power based
on formal hierarchy declines, the significance of meeting ethical standards in
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the process of government decision-making will grow. In this context, the cate-
gory of trusting the government as an honest decision-maker will become more
important. The status of reaching decisions through dialogue and consensus will
be consolidated. The government will have to become more open to coopera-
tion with various NGOs representing the institutional infrastructure of civil
society. Pressure will mount to increase public access to information on the
procedures of deciding, and the circumstances of making, a specific choice in
a given matter. This is bound to bring change in the style of decision-making
and in the attitude towards the postulate of ensuring transparency of decision-
making processes. These transformations will result in the introduction of more
effective mechanisms of reducing the negative consequences of various cases of
conflicts of interest.

Fourthly, one is justified in making the prediction that the course of trans-
formation in the government decision-making system will continue to be corre-
lated with the experiences of European Union states. It will bring assimilation,
understood as a continuous process of convergence, rather than complete and
one-off adjustment. This will come from the need to meet the challenges issuing
from Poland’s integration with the European Union.
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