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W S T ¢ P
Inspiracje, przedmiot,  

struktura i g∏ówne pytania rozwa aƒ

W warunkach globalnej konkurencji, która cechuje sytuacj´ we wspó∏czesnym 
Êwiecie, roÊnie znaczenie poszukiwania rezerw mogàcych zwi´kszyç efektywnoÊç 
przebiegu procesów spo∏eczno-politycznych i gospodarczych. Obszarem takich 
poszukiwaƒ staje si´ w poszczególnych paƒstwach dzia∏alnoÊç rzàdu, która jest 
rozpatrywana w kontekÊcie jakoÊci rzàdzenia. Jest to naturalne. Sprawnie funk
cjonujàcy rzàd wzmacnia bowiem istniejàce w danym okresie szanse i mo˝liwo
Êci. B∏´dy i ograniczenia w jego dzia∏aniu stanowià utrudnienie, a cz´sto wr´cz 
blokad´, w rozwiàzywaniu problemów spo∏ecznych. Mimo up∏ywu czasu jako 
nadal aktualnà uznaç trzeba ocen´ F. Konecznego z lat dwudziestych poprzed
niego stulecia, zgodnie z którà „administracja stanowi wyk∏adnik paƒstwowoÊci”, 
a tym samym „na nic najpatriotyczniejsza troska o paƒstwo, jeÊli nie zdo∏amy 
obmyÊliç administracji dla Polaków stosownej, trafnej”1. Rodzi to zapotrzebo
wanie na refleksj´ dotyczàcà przes∏anek, kryteriów i warunków efektywnego 
funkcjonowania rzàdu oraz punktów krytycznych i zagro eƒ z tym zwiàzanych.

Z aktywnoÊcià rzàdu wià à si´ bardzo z∏o one, przedmiotowo rozleg∏e i zró˝
nicowane uk∏ady wartoÊci, zasad, norm, instytucji, procedur i dzia∏aƒ oraz roz
wiàzaƒ personalnych2. Naturalnym Êrodowiskiem tej aktywnoÊci jest konkuren
cja celów i  programów oraz konflikt interesów. Te ogólne prawid∏owoÊci 
zachowujà swojà aktualnoÊç równie˝ w przypadku Polski. Próba analizy bogatej 
rzeczywistoÊci empirycznej dotyczàcej funkcjonowania rzàdu w Polsce w okresie 
transformacji spo∏eczno-politycznej lat dziewi´çdziesiàtych XX stulecia, która 
jest przedmiotem tych rozwa aƒ, wymaga wyodr´bnienia zagadnienia podsta
wowego, które mo e stanowiç punkt odniesienia i kryterium uporzàdkowania 
rozwa aƒ szczegó∏owych. W niniejszej ksià˝ce takà rang´ nadano decydowaniu. 
Rzàd zosta∏ potraktowany jako podmiot podejmowania i realizowania decyzji, 
zaÊ proces zmian odnoszàcych si´ do rzàdu uj´to w kontekÊcie przekszta∏ceƒ 
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1	 F. Koneczny, Dzie­je ad­mi­ni­stra­cji w Pol­sce, Warszawa 1999 (reprint wydania z 1924 r.), s. II.
2	 Por. E. Zieliƒski, Ad­mi­ni­stra­cja rzà­do­wa w Pol­sce, Warszawa 2001, s. 9 i nast. Dotyczy to w rów

nej mierze instytucji „w znaczeniu personalnym” tzn. obejmujàcych osob´ lub zespó∏ osób, 
którym „pewien uk∏ad norm nada∏ pewne uprawnienia i obowiàzki, i˝by wykonywa∏y ∏àcznie 
pewnà okreÊlonà funkcj´ i spe∏nia∏y pewne zadanie”, jak i w „znaczeniu funkcjonalnym” tzn. 
obejmujàcych wszelkie „czynnoÊci uregulowane” podejmowane w Radzie Ministrów. Na ten 
temat szerzej zob. Cz. Znamirowski, Szko­∏a pra­wa. Roz­wa­̋ a­nia o paƒ­stwie, Warszawa 1999, 
s. 56 i nast.



dotyczàcych procesu decydowania oraz systemu w ramach którego ten proces 
si´ odbywa. Tym samym, bez lekcewa enia odpowiedzi na pytanie o to: jak jest 
zbudowany rzàdowy system decyzyjny, szczególnà uwag´ zwrócono na analiz´ 
tego, jak ten system dzia∏a.

Celem dominujàcym tych rozwa aƒ by∏o zidentyfikowanie relacji, w  jakich 
pozostajà rozwiàzania instytucjonalne, proceduralne i  kadrowe wskazanego 
wy ej systemu z wynikami jego dzia∏ania, które manifestujà si´ w bilansie oraz 
sposobie dystrybucji korzyÊci i obcià eƒ zawartych w decyzjach rzàdowych. Przy
j´to za∏o enie, ˝e rozwiàzania systemowe, w tym szczególnie procedury prawne, 
powinny byç badane przede wszystkim w kontekÊcie wartoÊci ich rezultatów, 
gdy˝ to w∏aÊnie owe rezultaty decydujà w podstawowym stopniu o ocenie tych 
rozwiàzaƒ3. Trzeba podzieliç poglàd, ˝e wnikliwa analiza instytucji nie mo e 
koƒczyç si´ na opisie norm, które te instytucje kszta∏tujà. Potrzebna jest reflek
sja prowadzàca do ustalenia faktycznego sposobu wykonywania przez danà insty
tucj´ przydzielonych jej w p∏aszczyênie normatywnej funkcji4.

Takiego ukszta∏towania punktów zainteresowaƒ nie mo˝na uto˝samiaç 
z próbà jednostronnego rozstrzygania kontrowersji wyst´pujàcej mi´dzy zwo
lennikami podejÊcia instytucjonalnego w  badaniu przemian zachodzàcych 
w fazie transformacji ustrojowej a rzecznikami wykorzystywania w tych przypad
kach teorii racjonalnego wyboru5. Nie ulega bowiem wàtpliwoÊci, ˝e traktujàc 
decyzje rzàdowe jako efekt preferencji i zasobów w∏adzy aktorów politycznych 
zaanga owanych w proces ich stanowienia, trzeba równoczeÊnie pami´taç, ˝e to 
w∏aÊnie rozwiàzania instytucjonalne stanowià otoczenie wp∏ywajàce na dokony
wane wybory oraz wspó∏decydujà, które rozwiàzania sà dopuszczalne, po àdane 
i istotne.

PodejÊcie funkcjonalne staje si´ coraz cz´Êciej wa˝nym dope∏nieniem trady
cyjnych analiz instytucjonalno-normatywnych rzàdu6. Ma to silny zwiàzek z fak
tem, ˝e proces stanowienia i implementacji programów rzàdowych ma podsta
wowe znaczenie dla osiàgania skutecznoÊci sprawowania w∏adzy paƒstwowej 
oraz dla wzmacniania zdolnoÊci do zagwarantowania stabilnego rozwoju spo∏ecz
no-politycznego7. Od przebiegu tego procesu zale y w du ym stopniu zdolnoÊç 
rzàdzenia8. Jest tak, gdy˝ decydowanie „jako sztuka rozwiàzywania problemów, 
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3	 Zob. D. Lyons, Ety­ka i rzà­dy 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 Ârod­ko­wej 1989­
­­-99, red. J. Miklaszewska, Kraków 2001, s. 331 i nast.

6	 Zob. Ad­mi­ni­stra­cja i po­li­ty­ka. Pro­ces de­cy­zyj­ny w ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, red. L. Habuda, Wro
c∏aw 2000.

7	 Zob. A. Jab∏oƒski, Rzàd i ad­mi­ni­stra­cja pu­blicz­na, (w:) Po­li­ty­ka w Pol­sce w la­tach 90. Wy­bra­ne 
pro­ble­my, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroc∏aw 1999, s. 140 i nast.

8	 Rozumiana jako szczególny typ relacji „pomi´dzy spo∏eczeƒstwem a instytucjami paƒstwa, od 
których zale y ogólny bilans sytuacji spo∏eczno-politycznej kraju oraz szanse przed∏u enia 
rzàdów” (por. A. Gruszczak, Pro­ble­my rzà­dze­nia w kra­jach Eu­ro­py Ârod­ko­wow­schod­niej, Kra
ków 2000, s. 8).



wartoÊciowania rozwiàzaƒ i dokonywania najlepszych z punktu widzenia korzy
Êci i ryzyka wyborów”9 rozstrzyga w zasadniczym stopniu o jakoÊci rzàdzenia.

Poj´cie „rzàd” jest u˝ywane w literaturze oraz w praktyce politycznej w ró˝
nym znaczeniu10. Równie˝ w Polsce raz odnosi si´ je wy∏àcznie do Rady Mini
strów, innym razem nadaje mu si´ znaczenie szersze. W tym przypadku Rada 
Ministrów jest traktowana jako g∏ówny, ale nie jedyny podmiot dzia∏ania rzà
du11. I w∏aÊnie to drugie rozumienie (sen­su lar­go) przyj´to w niniejszej ksià˝ce. 
Wydaje si´ ono szczególnie przydatne w  przypadku analizy politologicznej. 
Pozwala bowiem objàç zainteresowaniem ca∏oÊç rozwiàzaƒ strukturalno-orga
nizacyjnych i funkcjonalnych, a tym samym umo˝liwia na wyjÊcie poza rozwa a
nia ÊciÊle normatywne.

Takie podejÊcie jest mo˝liwe tym bardziej, ˝e Konstytucja RP z 2 kwietnia 
1997 r.12 – w przeciwieƒstwie do ustawy konstytucyjnej z 17 paêdziernika 1992 r. 
o wzajemnych stosunkach mi´dzy w∏adzà ustawodawczà i wykonawczà Rze
czypospolitej Polskiej oraz o samorzàdzie terytorialnym13 i Konstytucji PRL z 22 
lipca 1952 r.14 – nie traktuje ju˝ tak jednoznacznie poj´cia Rady Ministrów jako 
synonimu rzàdu15.

Szersze rozumienie poj´cia „rzàd” tworzy koniecznoÊç okreÊlenia granicy 
zainteresowaƒ. W niniejszych rozwa aniach granica taka zosta∏a wyznaczona 
przy uwzgl´dnieniu kryterium funkcjonalnego. W efekcie przedmiotem zainte
resowania sà w tej ksià˝ce nie tylko dzia∏ania samej Rady Ministrów, ale i  ta 
cz´Êç aktywnoÊci poszczególnych ministrów, zrównanych z nimi przewodniczà
cych komitetów, kierowników centralnych urz´dów administracji rzàdowej, orga
nów terenowej administracji rzàdowej oraz ich instrumentów wykonawczych, 
która w uk∏adzie funkcjonalnym jest zwiàzana z rozstrzyganiem spraw przez 
Rad´ Ministrów i ma znaczenie dla kszta∏towania jej politycznej oraz prawnej 
oceny i odpowiedzialnoÊci.

11

 9	 J. Penc, De­cy­zje w za­rzà­dza­niu, Kraków 1997, s. 8.
10	 Por. J. Stembrowicz, Rzàd w sys­te­mie par­la­men­tar­nym, Warszawa 1982, s. 7.
11	 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Ad­mi­ni­stra­cja pu­blicz­na. Za­gad­nie­nia ogól­ne, 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. z 1976 r. 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 przeszkodà dla takiego potraktowania relacji mi´dzy poj´ciem Rady Mini
strów i  rzàdu by∏o stanowisko, zgodnie z którym – jak to oceni∏ – A. Gwi˝d˝ „na gruncie 
naszych unormowaƒ konstytucyjnych oba te terminy majà charakter synonimów i  znaczà 
dok∏adnie to samo”, gdy˝ – co odnotowa∏ ten sam autor – w „j´zyku prawniczym (tj. w litera
turze, w publicystyce) mo emy pos∏ugiwaç si´ nimi wymiennie, natomiast w j´zyku prawnym 
(tj. w j´zyku aktów prawnych) obowiàzuje oczywiÊcie terminologia urz´dowa, konstytucyjna”. 
Zob. A. Gwi˝d˝, Ra­da Mi­ni­strów i ad­mi­ni­stra­cja rzà­do­wa. Uwa­gi o prze­pi­sach roz­dzia­∏u VI 
Kon­sty­tu­cji RP, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1997, nr 5-6, s. 14.



Konstytucja sytuuje w Polsce Rad´ Ministrów jako element w∏adzy wyko
nawczej w paƒstwie. Przy ca∏ym zró˝nicowaniu rozumienia poj´cia w∏adzy16, 
s∏uszne jest twierdzenie, zgodnie z którym jednà z konsekwencji sprawowania 
w∏adzy jest „zarzàdzanie zasobami ludzkimi i materialnymi”17. Zasadniczym 
elementem zarzàdzania jest decydowanie, rozumiane jako dokonywanie nie
losowych (to znaczy Êwiadomych, co nie musi znaczyç racjonalnych) wyborów 
mi´dzy ró˝nymi mo˝liwymi zachowaniami, w tym wyborów mi´dzy podj´ciem 
i zaniechaniem dzia∏ania. Analiza przekszta∏ceƒ systemowych zachodzàcych 
w dziedzinie decydowania jest w ocenie autora szczególnie przydatna przy 
badaniu przemian zwiàzanych z dzia∏aniem rzàdu. Daje ona równie˝ mo˝li
woÊç dokonywania porównaƒ z rozwiàzaniami wyst´pujàcymi w innych paƒ
stwach.

Usytuowanie Rady Ministrów wÊród podmiotów w∏adzy wykonawczej w paƒ
stwie ma znaczenie nie tylko dla okreÊlenia zakresu przedmiotowego decyzji 
rzàdowych, który jest wyznaczony przez realizowanie funkcji wykonawczej paƒ
stwa, czyli administrowanie sprawami publicznymi w dziedzinach, które nie sà 
zastrze one przepisami prawa dla innych organów18. Wspó∏decyduje ono rów
nie˝ o ukierunkowaniu poszukiwaƒ zmierzajàcych do okreÊlenia mechanizmów, 
nadajàcych owym decyzjom walor rozstrzygni´ç obowiàzujàcych. Wa˝nà podpo
wiedzià w tej sprawie mo e byç, nawiàzujàca do rozwa aƒ T. Hobbesa na temat 
motywów pos∏uszeƒstwa wobec rozstrzygni´ç innych, konstatacja, zgodnie z któ
rà w∏adza jest koegzystencjà autorytetu i si∏y, zaÊ „pos∏uszeƒstwo w∏adzy jest tym 
solidniejsze, im mocniejsza wiara w kompetencje i talenty jà sprawujàcych, w ich 
dobrà wol´, a tak e w màdre i sprawiedliwe zaprogramowanie mechanizmów 
w∏adzy”19. We wspó∏czesnym paƒstwie dodatkowego znaczenia nabiera ocena, 
˝e „moc w∏adcza” bierze si´ nie tylko z wytwarzanego w ÊwiadomoÊci jednostek 
(sk∏adajàcych si´ na spo∏eczeƒstwo) kapita∏u sugestii zwiàzanych z „obawà przed 
szkodà i nadziejà na korzyÊç”, ale i ˝e tytu∏em do w∏adzy i postawy w∏adczej 
mo e byç – obok si∏y i autorytetu – ugoda, która ma w sobie „elementy wspó∏
stanowienia” przez to, ˝e ustanawia normy to˝same dla uk∏adajàcych si´ stron20.

Zmiany kompetencji, organizacji, zasad oraz trybu dzia∏ania rzàdu i admini
stracji rzàdowej21 sta∏y si´ po 1989 r. cz´Êcià ogólnej transformacji spo∏eczno-
politycznej w Polsce. Stanowi∏o to nieuniknione nast´pstwo przekszta∏ceƒ zacho
dzàcych w  innych obszarach ˝ycia spo∏ecznego. RównoczeÊnie by∏o to, 
i w swojej istocie jest nadal, wa˝nym uwarunkowaniem mo˝liwoÊci uzyskania 
post´pu w innych dziedzinach.
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16	 Zob. szerzej A. Paw∏owska, W∏a­dza, eli­ty, biu­ro­kra­cja, Lublin 1999, s. 27 i nast.
17	 Ibi­dem, s. 83.
18	 Zob. P. Sarnecki, Roz­dzia∏ VI, Ra­da Mi­ni­strów i ad­mi­ni­stra­cja rzà­do­wa, (w:) Kon­sty­tu­cja Rze­

czy­po­spo­li­tej Pol­skiej. Ko­men­tarz, red. A. Garlicki, Warszawa 2001, s. 3.
19	 J. Baszkiewicz, W∏a­dza, Wroc∏aw 1999, s. 6.
20	 Por. Cz. Znamirowski, op. cit., s. 76 i 112.
21	 Rozumianej w kategoriach strukturalno-organizacyjnych.



ÂwiadomoÊç potrzeby dokonania zmian dotyczàcych organizacji i zasad dzia
∏ania rzàdu i administracji rzàdowej wyst´powa∏a w Polsce od poczàtku kszta∏
towania si´ nowej sytuacji politycznej po wyborach parlamentarnych w 1989 r. 
Okres od wrzeÊnia 1989 r. do jesieni 2001 r., który stanowi przedmiot analizy 
w niniejszej pracy, to czas dzia∏ania w Polsce oÊmiu Rad Ministrów. Ich pracami 
kierowa∏o dziewi´ciu Prezesów Rady Ministrów22. Poczàtek dzia∏ania trzech 
z  tych Rad Ministrów (kierowanych przez T. Mazowieckiego, W. Pawlaka 
i J. Buzka) by∏ zwiàzany z ukszta∏towaniem zasadniczo odmiennych uk∏adów 
politycznych w parlamencie. Okres pe∏nienia obowiàzków Prezesa Rady Mini
strów przez J. Buzka to czas kilku zasadniczych rekonstrukcji strukturalnych 
i personalnych Rady Ministrów, wynikajàcych m. in. z rozpadu koalicji rzàdowej 
Akcji Wyborczej SolidarnoÊç i Unii WolnoÊci oraz z podzia∏ów w samej AWS.

W latach dziewi´çdziesiàtych, wraz z up∏ywem czasu, coraz wyraêniej dawa∏a 
o sobie znaç potrzeba dokonania zasadniczej reformy rzàdu. RównoczeÊnie licz
ne uwarunkowania powodowa∏y, ˝e niezb´dne przekszta∏cenia odbywa∏y si´ 
w tej dziedzinie z powa˝nym opóênieniem w stosunku do czasu uznania ich 
potrzeby, a nadto, i˝ mia∏y one cz´sto charakter czàstkowy wobec do wczeÊniej
szych zamiarów. Cz´Êç z tych uwarunkowaƒ mia∏o charakter obiektywny. Cz´Êç 
jednak bez wàtpienia mia∏a przyczyny subiektywne. Kiedy analizuje si´ proces 
zmian w analizowanej tu dziedzinie, dostrzegaç trzeba pe∏nà aktualnoÊç trud
noÊci, na jakie natkn´li si´ ju˝ cz∏onkowie komisji Prezesa Rady Ministrów do 
opracowania projektu reorganizacji administracji paƒstwowej w 1926 r.23

Naturalny punkt odniesienia, a w cz´Êci równie˝ i punkt wyjÊcia, dla projek
tów reform dotyczàcych systemu administracji rzàdowej w Polsce stanowi∏y roz
strzygni´cia normatywne i doÊwiadczenia wypracowane w warunkach ustroju 
socjalistycznego przed 1989 r. Zasadnicza odmiennoÊç doktrynalna tych roz
strzygni´ç24 powodowa∏a jednak, ˝e wyznacza∏y one w wi´kszym zakresie pole 
niezb´dnych zmian, ni˝ obszary kontynuacji.
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22	 Zob. aneks s. 226-243.
23	 W swoim sprawozdaniu Bobrzyƒski, St. Kasznica i St. Smólski odnotowali m.in.: „Podj´liÊmy 

prac´ naszà jako znawcy przedmiotu, nie liczàc si´ ze wzgl´dami politycznymi, ani te˝ z natu
ralnym oporem, który z istniejàcej organizacji administracyjnej wydobywa si´ zawsze przeciw 
dalej si´gajàcym zmianom. ProwadziliÊmy prac´ naszà wÊród zgodnego chóru g∏osów, które 
w publicystyce przemawia∏y za najdalej idàcà reformà administracji. Ka˝dy niemal jednak 
z tych g∏osów wyklucza∏ od tej reformy pewnà dziedzin´, którà si´ szczególniej interesowa∏ 
i którà chcia∏ mieç nietkni´tà, a gdyby wszystkie te wyjàtki zestawiç, pokaza∏oby si´, ˝e mimo 
powszechnego ˝àdania reformy prawie ˝adna reforma praktycznie nie jest mo˝liwa”. Spra­woz­
da­nie Ko­mi­sji po­wo­∏a­nej przez P. Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów do opra­co­wa­nia pro­jek­tu re­or­ga­ni­za­cji 
ad­mi­ni­stra­cji paƒ­stwo­wej, Warszawa 13 lutego 1926 r. (drukowano jako r´kopis: Drukarnia 
Paƒstwowa Nr 31796. 16. II. 26), s. 2.

24	 Zob. M. Grzybowski, Rzàd w paƒ­stwie so­cja­li­stycz­nym, Warszawa 1980; T. Szymczak, Or­ga­ny 
w∏a­dzy i ad­mi­ni­stra­cji eu­ro­pej­skich paƒstw so­cja­li­stycz­nych, Warszawa 1970; Struk­tu­ra i tryb pra­
cy rzà­du w paƒ­stwach so­cja­li­stycz­nych. Ma­te­ria­∏y praw­no­-po­rów­naw­cze, red. M. Konarski, War
szawa 1982.



W latach 1944-1989 administracja rzàdowa w Polsce przechodzi∏a liczne zmia
ny organizacyjne25. W pierwszych latach po II wojnie Êwiatowej by∏y one w du ej 
mierze zwiàzane z przyjmowaniem modelu wypracowanego w paƒstwie radziec
kim. Od paêdziernika 1956 r. coraz wi´ksze znaczenie dla kolejnych reorganizacji 
i zmian funkcjonalnych uzyskiwaç zacz´∏y uwarunkowania zwiàzane z dà eniem 
do zwi´kszenia efektywnoÊci dzia∏ania struktur administracji rzàdowej. W latach 
siedemdziesiàtych i osiemdziesiàtych (szczególnie w okresie wychodzenia ze stanu 
wojennego) dodatkowymi impulsami sta∏o si´ dà enie do wmontowania w system 
instytucji i  rozwiàzaƒ powszechnie uznawanych za gwarancje praworzàdnoÊci. 
Znalaz∏o to wyraz m.in. w przywróceniu sàdownictwa administracyjnego oraz 
utworzeniu Trybuna∏u Konstytucyjnego i urz´du Rzecznika Praw Obywatelskich. 
W latach osiemdziesiàtych, kiedy potrzeba przyj´cia nowych rozwiàzaƒ w zakresie 
organizacji i dzia∏ania rzàdu by∏a coraz bardziej dostrzegana, sprawami zmian 
w strukturze i funkcjonowaniu administracji zajmowa∏y si´ specjalnie w tym celu 
utworzone struktury organizacyjne, w tym Komitet Rady Ministrów do Spraw 
Realizacji Reformy Gospodarczej oraz Komisja Partyjno-Rzàdowa do Spraw Prze
glàdu i UnowoczeÊniania Struktur Organizacyjnych Gospodarki i Paƒstwa.

Zasygnalizowanej powy ej wewn´trznej dynamiki rozwiàzaƒ dotyczàcych rzà
du w latach 1944-1989 nie mo˝na lekcewa yç, czy te˝ pomijaç. RównoczeÊnie 
jednak dostrzegaç trzeba, ˝e mimo tych zmian w ca∏ym okresie PRL w p∏asz
czyênie doktrynalnej podstawowe znaczenie dla szczegó∏owych rozwiàzaƒ orga
nizacyjnych i funkcjonalnych sk∏adajàcych si´ na rzàdowy system decyzyjny mia
∏y przes∏anki wynikajàce z  obowiàzujàcych wówczas zasad ustrojowych26. 
Dotyczy∏o to przede wszystkim zasad: jednolitej w∏adzy paƒstwowej; przewod
niej roli partii marksistowsko-leninowskiej (w tym w wytyczaniu polityki paƒstwa 
oraz w zakresie doboru kadr i obsady stanowisk paƒstwowych); centralizmu 
demokratycznego; dominacji w systemie gospodarczym paƒstwowych Êrodków 
produkcji, planowania spo∏eczno-gospodarczego oraz monopolu paƒstwa 
w istotnych dziedzinach gospodarki (m.in. w handlu zagranicznym).

Po 1989 r. istnia∏a tylko niewielka mo˝liwoÊç odwo∏ania si´ w procesie prze
budowy administracji rzàdowej do rozwiàzaƒ z okresu mi´dzywojennego. Dla 
organizacji i trybu dzia∏ania rzàdu i administracji rzàdowej w Polsce w tym okre
sie27 podstawowe znaczenie mia∏y rozwiàzania przyj´te w 1918 r. Z za∏o enia 
mia∏y one mieç charakter przejÊciowy. W praktyce postanowienia dekretu Rady 
Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji w∏adz naczelnych 
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25	 Zob. szerzej: Za­gad­nie­nia struk­tu­ry i  funk­cjo­no­wa­nia rzà­du, red. Z. Jarosz, Warszawa 1979; 
Stu­dia nad rzà­dem PRL w la­tach 1952­­-1980, red. M. Rybicki, Wroc∏aw 1985; J. Stembrowicz, 
Struk­tu­ra, or­ga­ni­za­cja i tryb funk­cjo­no­wa­nia rzà­du Pol­skiej Rze­czy­po­spo­li­tej Lu­do­wej, Warszawa 
1974. Zob. te˝: S. Gebethner, No­we ele­men­ty w or­ga­ni­za­cji Rzà­du PRL, „Paƒstwo i Prawo” 
1970, nr 6, s. 886-902. oraz J. Malec, D. Malec, Hi­sto­ria ad­mi­ni­stra­cji i my­Êli ad­mi­ni­stra­cyj­nej, 
Kraków 2000, s. 195 i nast.

26	 Zob. M. Grzybowski, op. cit., s. 9 i nast.
27	 Zob. Ga­bi­ne­ty Dru­giej Rze­czy­po­spo­li­tej, red. J. FaryÊ, J. Pajewski, Szczecin 1991; M. Pietrzak, 

Rzà­dy par­la­men­tar­ne w Pol­sce w la­tach 1919­­-1926, Warszawa 1969.



w Królestwie Polskim28, okaza∏y si´ trwalsze ni˝ zak∏adano. Nie zrealizowano 
zapowiedzi konstytucji z marca 1921 r. w sprawie nowego uregulowania tych 
zagadnieƒ w  trybie ustawy. Podobnie sta∏o si´ z  zapowiedziami konstytucji 
z kwietnia 1935 r., w których przewidywano uregulowanie w dekrecie wspomnia
nych spraw. Ograniczone znaczenie mia∏y te˝ w praktyce wyniki prac czterech 
kolejnych komisji rzàdowych, które w latach mi´dzywojennych by∏y powo∏ywane 
dla opracowania ca∏oÊciowej reformy administracji29.

Jak to ju˝ odnotowano ksià˝ka niniejsza zosta∏a napisana z myÊlà o zidenty
fikowaniu i wyjaÊnieniu procesu zmian zachodzàcych w  rzàdowym systemie 
decyzyjnym w okresie dwunastu lat polskiej transformacji, przy uj´ciu tej pro
blematyki w sposób ca∏oÊciowy i skupieniu uwagi na zasadniczych problemach 
wià àcych si´ z tà tematykà. Dotychczasowe próby z tym zwiàzane koncentro
wa∏y si´ g∏ównie na chronologicznym opisie warstwy empirycznej30 lub te˝ doty
czy∏y tylko wybranych zagadnieƒ szczegó∏owych analizowanych przede wszyst
kim w aspekcie normatywnym31.

Dla podj´cia tej problematyki oraz sposobu jej uj´cia bez wàtpienia swoje 
znaczenie mia∏ fakt, ˝e autor przez kilka lat uczestniczy∏ w tym okresie w kszta∏
towaniu mechanizmów pracy rzàdu, w  tym m. in. w  charakterze sekretarza 
Komitetu Spo∏eczno-Politycznego Rady Ministrów, sekretarza stanu w Urz´dzie 
Rady Ministrów, sekretarza Rady Ministrów oraz Szefa Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów. Zebrane wówczas doÊwiadczenia pozwalajà na sformu∏owanie jed
noznacznej oceny, ˝e zjawiska i procesy wyst´pujàce w rzàdowym systemie decy
zyjnym majà podstawowà rol´ w tworzeniu zdolnoÊci rzàdzenia32 oraz zwi´ksza
niu jakoÊci i efektywnoÊci tego rzàdzenia w perspektywie przygotowania Polski 
do integracji europejskiej33.
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28	 Dz. P.K.P. (Dziennik Praw Królestwa Polskiego) Nr 1, poz.1. Szerzej zob.: J. Malec, D. Malec, 
op. cit., Kraków 2000, s. 147 i nast., Wy­bór êró­de∏ do na­uki pra­wa kon­sty­tu­cyj­ne­go (Dru­ga Rzecz­
po­spo­li­ta), red. T. Szymczak, ¸ódê 1999 oraz obszerna informacja bibliograficzna w: H. Izdeb
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 Rzà­du. Prze­
s∏an­ki, ce­le, kie­run­ki, red. J. Monkiewicz, Warszawa 1995, s. 18 i nast. oraz R. Hausner, Pro­jekt 
usta­wy o or­ga­ni­za­cji ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej, Warszawa 1931; J. Jachowski, Ustrój w∏adz ad­mi­
ni­stra­cyj­nych, Poznaƒ 1933; A. Suligowski, Jak wzmoc­niç pol­skà or­ga­ni­za­cj´ paƒ­stwo­wà, War
szawa 1925.

30	 Por. Ga­bi­ne­ty ko­ali­cyj­ne w Pol­sce w la­tach 1989­­-1996, red. M. Chmaj, M. ˚migrodzki, Lublin 
1998, W. Jednaka, Pro­ces de­cy­zyj­ny w ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej, (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 Mi­ni­strów, (w:) 
Ustrój i struk­tu­ra apa­ra­tu paƒ­stwo­we­go i sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, red. W. Skrzyd∏o, Warszawa 
1997, s. 133-155; R. Mojak, Po­zy­cja ustro­jo­wa i struk­tu­ra w∏a­dzy wy­ko­naw­czej (pro­ble­ma­ty­ka 
sto­sun­ków mi´­dzy pre­zy­den­tem a rzà­dem), ibi­dem, s. 86-132; Z. Szeliga, Ra­da Mi­ni­strów a Sejm 
(1989­­-1997), Lublin 1998.

32	 Zob. A. Gruszczak, op. cit., s. 8 i nast.
33	 Ja­koÊç rzà­dze­nia: Pol­ska bli­̋ ej Unii Eu­ro­pej­skiej?, red. J. Hausner, M. Marody, Kraków 2000, 

s. 15 i nast.



U podstaw tych rozwa aƒ le a∏o dà enie do realizacji pi´ciu zasadniczych 
celów. Po pierwsze, ich intencjà by∏a rekonstrukcja i systematyzacja uwarunko
waƒ decydujàcych o zmianach dotyczàcych dzia∏ania rzàdowego systemu decy
zyjnego rozpatrywanych w perspektywie zagadnienia stabilnoÊci i równowagi. 
Po drugie, ukazanie struktury i istoty funkcjonowania tego systemu, przy rów
noczesnym poddaniu analizie jego zdolnoÊci do samoregulacji. Po trzecie, zary
sowanie jego g∏ównych problemów i punktów krytycznych oraz przeanalizowanie 
sprawy zdolnoÊci dzia∏ania w warunkach stresów. Po czwarte, ukazanie relacji 
zachodzàcych mi´dzy przekszta∏ceniami w  rzàdowym systemie decyzyjnym 
a efektywnoÊcià dzia∏ania rzàdu. I po piàte, przeanalizowanie jak ukszta∏towany 
wspó∏czeÊnie w Polsce model funkcjonowania rzàdu mieÊci si´ wÊród doktrynal
nych, normatywnych, instytucjonalnych i funkcjonalnych rozwiàzaƒ wyst´pujà
cych w paƒstwach Unii Europejskiej.

Takiemu okreÊleniu g∏ównych kierunków zainteresowaƒ badawczych towa
rzyszy∏o dà enie, by przedstawiane konkluzje, które z natury rzeczy odnoszà si´ 
do dzia∏ania rzàdu w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych, zawiera∏y równie˝ tre
Êci o charakterze bardziej uniwersalnym. Chodzi∏o o to, by te uwagi by∏y przy
datne przy analizie systemowej zagadnienia efektywnoÊci dzia∏ania rzàdowego 
systemu decyzyjnego, a tym samym mia∏y równie˝, szczególnie w sferze rozwa
˝aƒ dotyczàcych punktów krytycznych i zagro eƒ, walor wniosków o charakterze 
ogólnym. Intencja taka ma silny zwiàzek z faktem, ˝e niniejsze rozwa ania z jed
nej strony dotyczà okresu ju˝ zamkni´tego, którego granice wyznaczy∏o pierwsze 
dwanaÊcie lat polskiej transformacji, z drugiej zaÊ jednak strony odnoszà si´ do 
procesu zmian modernizacyjnych w rzàdowym systemie decyzyjnym, które trwa
jà nadal.

Sformu∏owanym powy ej celom zosta∏y podporzàdkowane zakres przedmio
towy, metoda oraz struktura rozwa aƒ. Kolejnymi etapami tych rozwa aƒ sà: 
modelowe uj´cie rzàdowego systemu decyzyjnego; analiza podstawowych uwa
runkowaƒ dzia∏ania tego systemu; okreÊlenie charakteru, znaczenia i struktury 
powiàzaƒ wyst´pujàcych mi´dzy rzàdowym systemem decyzyjnym a aktywnà 
cz´Êcià jego otoczenia; rekonstrukcja kalendarza i kierunków zmian zachodzà
cych w tym systemie po∏àczona z oddzielnym podj´ciem spraw zwiàzanych ze 
zmianami zachodzàcymi w sferze instytucji, procedur oraz rozwiàzaƒ kadrowych; 
przeglàd problemów, które obecne sà w poszczególnych etapach rzàdowego pro
cesu decydowania oraz zestawienie koƒcowe wniosków z ca∏oÊci rozwa aƒ. Inte
gralnym elementem pracy jest aneks, w którym obok schematu modelu rzàdo
wego systemu decyzyjnego zawarto szczegó∏owe zestawienia pokazujàce: obraz 
relacji mi´dzy Radà Ministrów i Sejmem (m.in. dane o wystàpieniach przedsta
wicieli rzàdu, inicjatywach ustawodawczych Rady Ministrów oraz interpelacjach 
i zapytaniach do rzàdu); przekszta∏cenia w strukturze Rady Ministrów; zmiany 
w zakresie organów pomocniczych Rady Ministrów (m.in. sta∏ych komitetów 
Rady Ministrów i pe∏nomocników rzàdu; rozwiàzania proceduralne i podstawo
we problemy poszczególnych etapów rzàdowego procesu decyzyjnego; zmiany 
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w strukturze instytucjonalnej rzàdowego systemu decyzyjnego oraz g∏ówne pro
blemy dotyczàce kadr rzàdowych.

Bilans zawartych w tej ksià˝ce rozwa aƒ sk∏ania do sformu∏owania twierdze
nia, ˝e ogólny kierunek przemian zachodzàcych w rzàdowym systemie decyzyj
nym w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych by∏ zwiàzany z dostosowaniem do 
zmieniajàcych si´ warunków oraz z wykorzystywaniem doÊwiadczeƒ demokra
tycznych paƒstw wspó∏czesnej Europy i  s∏u y∏ wypracowywaniu rozwiàzaƒ 
wzmacniajàcych zdolnoÊç rzàdzenia. Mimo licznych, szczególnie w pierwszej 
po∏owie analizowanej dekady, zmian rzàdów i uzyskiwaniu wp∏ywu na rzàdzenie 
przez stojàce do siebie w opozycji programowej ugrupowania polityczne, nie 
odnotowano w tym czasie w procesie zmian w rzàdowym systemie decyzyjnym 
jakiÊ dramatycznych, frontalnych odwrotów od przyj´tych ju˝ wczeÊniej rozwià
zaƒ. RównoczeÊnie jednak rozwa ania niniejsze prowadzà do wniosku, ˝e pra
wid∏owoÊç ta wyst´powa∏a bardziej wyraziÊcie w p∏aszczyênie normatywnej ni˝ 
w sferze praktyki dzia∏ania rzàdu.

Cechà charakterystycznà sta∏o si´ w odniesieniu do ca∏ej dekady, ˝e wype∏
nianie treÊcià istniejàcych rozwiàzaƒ prawnych natrafia∏o na liczne przeszkody. 
Pozwala to na sformu∏owanie oceny, ˝e w Polsce, u progu XXI wieku, sposobu 
dalszego doskonalenia dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego nale y poszu
kiwaç przede wszystkim w konsekwentnej realizacji w praktyce wypracowanych 
ju˝ zasad i regulacji normatywnych. Tworzy nadto przes∏anki dla przedstawienia 
hipotezy, zgodnie z którà – w przeciwieƒstwie do sytuacji wyst´pujàcej w czasie 
ostatnich dziesi´ciu lat XX wieku, kiedy o zmianach w rzàdowym systemie decy
zyjnym w Polsce decydowa∏y przede wszystkim uwarunkowania wewn´trzne – na 
pierwszy plan wÊród impulsów wyznaczajàcych dalsze modyfikacje wysunà si´ 
impulsy o charakterze uniwersalnym. Dotyczy to przede wszystkim konsekwen
cji: po pierwsze – globalizacji i zwiàzanych z nià zmian zadaƒ i warunków dzia
∏ania paƒstwa w sytuacji dalszej koncentracji kapita∏u i umacniania si´ ponad
paƒstwowych si∏ geopolitycznych; po drugie – instytucjonalnej integracji 
europejskiej i wynikajàcych z niej modyfikacji w zakresie stopnia samodzielno
Êci dzia∏ania poszczególnych paƒstw, w tym ograniczenia suwerennoÊci w obsza
rze treÊci i procedur decydowania rzàdowego; oraz po trzecie – kszta∏towania 
si´ spo∏eczeƒstwa informacyjnego i wià àcych si´ z tym rewolucyjnych zmian 
dotyczàcych komunikowania si´, wytwarzania, przechowywania, przetwarzania 
i przesy∏ania informacji oraz zarzàdzania nimi.

Przedstawiajàc rezultaty swoich badaƒ i wnioski wynikajàce z obserwacji 
zebranych w trakcie pracy w administracji rzàdowej autor dzi´kuje wszystkim 
teoretykom i praktykom zajmujàcym si´ problematykà rzàdu, którzy swoimi 
uwagami wzbogacili jego sposób rozumowania. Szczególne podzi´kowania autor 
sk∏ada w  tym kontekÊcie kolegom z kilku kolejnych rzàdów oraz cz∏onkom 
zespo∏u naukowego z Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego. 
Oddzielne podzi´kowania autor kieruje do recenzenta wydawniczego – prof. 
dra hab. J. Wawrzyniaka z Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk.
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Rozdzia∏ I

UJ ¢ C I E  M O D E L O W E

1.	 Decyzje rzàdowe

Decydowanie, czyli najogólniej: dokonywanie nielosowych wyborów, stanowi 
podstawowà form´ dzia∏ania Rady Ministrów. W trybie kolegialnym, wykonujàc 
ustanowione dla niej w konstytucji i ustawach zadania oraz kompetencje, rozpa­
truje ona poszczególne sprawy i podejmuje rozstrzygni´cia, które majà charakter 
decyzji1. Z∏o onà ich struktur´ ukazuje uchwalony w 1997 r. regulamin pracy Rady 
Ministrów2, który jako rozstrzygni´cia wymienia akty normatywne, programy, spra­
wozdania, informacje, analizy problemowe, oceny realizacji zadaƒ oraz stanowiska 
wobec okreÊlonych spraw.

Decyzje Rady Ministrów w sposób funkcjonalny powiàzane sà z dzia∏aniami 
podejmowanymi przez inne podmioty instytucjonalne, sk∏adajàce si´ na admini­
stracj´ rzàdowà, które w praktyce majà wa˝ne znaczenie dla stopnia u˝ytecznoÊci 
spo∏ecznej, racjonalnoÊci i efektywnoÊci dzia∏ania Rady Ministrów. Analiza rzà­
dowego systemu decyzyjnego musi obejmowaç w zwiàzku z tym równie˝ sprawy 
zakresu i mechanizmów rozstrzygania przez Prezesa Rady Ministrów, poszczegól­
nych cz∏onków Rady Ministrów, centralne urz´dy administracji rzàdowej oraz 
wojewodów, wtedy, gdy jest to systemowo i funkcjonalnie powiàzane z decydo­
waniem przez Rad´ Ministrów.

W tym sensie mo˝na wi´c mówiç o decyzjach rzàdowych w rozumieniu w´˝szym 
(sen­su stric­to), zwiàzanym wy∏àcznie z rozstrzygni´ciami samej Rady Ministrów, 
które jest bez wàtpienia bardziej w∏aÊciwe dla rozwa aƒ ÊciÊle normatywnym, 
a tak e szerszym, w którym uwzgl´dnia si´ równie˝ cz´Êç rozstrzygni´ç innych ele­
mentów sk∏adowych „maszyny rzàdowej”, co jest bardziej przydatne dla ukazania 
faktycznego dzia∏ania rzàdu (sen­su lar­go).

Dostrzegaç trzeba, ̋ e status i formy decyzji rzàdowych sà bardzo zró˝nicowane. 
Przede wszystkim wÊród nich wyodr´bniç mo˝na niejednorodne wewn´trznie roz­
strzygni´cia normatywne i pozanormatywne. Ponadto obok decyzji, które majà 
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1	 Przez decyzj´ nale y w tym kontekÊcie rozumieç Êwiadomy i ukierunkowany akt nielosowego, 
nieprzypadkowego wyboru, jednego dzia∏ania ze zbioru dzia∏aƒ lub powstrzymania si´ od dzia­
∏aƒ. Zob. E. Zieliƒski, Na­uka o paƒ­stwie i po­li­ty­ce, Warszawa 1999, s. 202.

2	 Zob. uchwa∏a nr 113 Rady Ministrów z dnia 25 lutego 1997 r. Re­gu­la­min pra­cy Ra­dy Mi­ni­strów, 
Monitor Polski (dalej – M.P.) Nr 15, poz. 144 z póên.  zm.



charakter strategiczny, tak e i w tym przypadku wyst´pujà takie, które sà taktyczne 
lub operacyjne3. Zgodnie z kryterium zakresu, obok decyzji które sà êród∏ami 
powszechnie obowiàzujàcego prawa oddzielnà grup´ stanowià te, które majà cha­
rakter wewn´trzny, zaÊ obok rozstrzygni´ç systemowych dostrzegaç trzeba decyzje 
w sprawach jednostkowych. Bioràc pod uwag´ charakter poszczególnych decyzji, 
mo˝na dokonaç podzia∏u na inicjujàce i stanowiàce, oraz na samoistne i wyko­
nawcze, a tak e na regulujàce i alokujàce. Niezale˝nie od wskazanych wy ej pro­
pozycji usystematyzowania decyzji mo˝na te˝ wykorzystaç mo˝liwoÊci, wynikajàce 
z klasycznych typologii decyzji4.

Pole decyzji rzàdowych wyznacza fakt, ˝e Rada Ministrów jest w Polsce – obok 
Prezydenta RP – elementem w∏adzy wykonawczej w paƒstwie. Jej obecne miejsce 
w systemie organów w∏adzy paƒstwowej okreÊlone zosta∏o przy tym g∏ównie 
poprzez wskazanie podstawowych funkcji. Zgodnie z  normami konstytucji 
z 1997 r. sk∏adajà si´ na nie prowadzenie polityki wewn´trznej i zagranicznej paƒ­
stwa oraz koordynowanie i kontrolowanie prac organów administracji rzàdowej. 
Przy okreÊleniu praktycznej treÊci tego konstytucyjnego sformu∏owania kompe­
tencyjnego uznaç trzeba za s∏usznà interpretacj´, w której wskazuje si´, ˝e prowa­
dzenie polityki to z∏o ony proces obejmujàcy reagowanie na wyst´pujàce proble­
my spo∏eczne, wypracowywanie okreÊlonych koncepcji, rozstrzyganie oraz 
aktywnoÊç realizacyjnà, która obejmowaç mo e w∏asne dzia∏ania Rady Mini­
strów, kontrolowanie dzia∏aƒ wykonawczych innych podmiotów, a tak e ingero­
wanie o charakterze korekcyjnym (w tym poprzez zmian´ rozstrzygni´cia)5.

Istotne jest, ˝e w sprawach z tego zakresu, które nie sà zastrze one dla innych 
organów paƒstwowych i samorzàdu terytorialnego, obowiàzuje zasada domnie­
mania kompetencji na rzecz Rady Ministrów. Zasada ta likwiduje zagro enie pust­
ki kompetencyjnej w sferze w∏adzy wykonawczej6. RównoczeÊnie jednak, wraz 
z szerokim katalogiem kompetencji rzàdu, powoduje ˝e Rada Ministrów jest bez 
wàtpienia silniejszym od prezydenta elementem w∏adzy wykonawczej7. Tym bar­
dziej, ˝e w wyniku rozwiàzaƒ konstytucyjnych z 1997 r. prezydent utraci∏ cz´Êç 
instrumentów oddzia∏ywania na jej sk∏ad i dzia∏anie. Mi´dzy innymi przesta∏a 
obowiàzywaç wczeÊniejsza zasada, zgodnie z którà premier przy przedstawianiu 
kandydatur ministrów spraw zagranicznych, obrony narodowej oraz spraw 
wewn´trznych by∏ zobowiàzany zasi´gnàç opinii prezydenta, a tak e zrezygnowa­
no z rozwiàzania pozwalajàcego prezydentowi zwo∏ywaç w sprawach szczególnej 
wagi posiedzenia Rady Ministrów i im przewodniczyç. Prezydent uzyska∏ mo˝li­
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3	 Zob. J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teo­ria paƒ­stwa i pra­wa, Warszawa 1981, s. 367.
4	 Zob. J. Supernat, Tech­ni­ki de­cy­zyj­ne i or­ga­ni­za­tor­skie, Wroc∏aw 2000, s. 19 i nast.
5	 Por. P. Sarnecki, Roz­dzia∏ VI..., op. cit., s. 4 i nast.
6	 Por. M. Wyrzykowski, Osiem tez w spra­wie sys­te­mu rzà­dów pre­mie­row­skich, (w:) Ad­mi­ni­stra­cja 

pu­blicz­na w paƒ­stwie pra­wa. Ksi´­ga Ju­bi­le­uszo­wa dla Pro­fe­so­ra Ja­na Jen­droÊ­ki, AUW, Prawo 
CCLXVI, Wroc∏aw 1999.

7	 Ma ona w systemie organów paƒstwowych, jak to okreÊli∏ A. Gwi˝d˝, „pozycj´ centralnà” i „nie 
tylko wytycza ona g∏ówne kierunki polityki, ale i stanowi centrum zarzàdu codziennymi spra­
wami Paƒstwa”. Zob. Ten e, Kon­sty­tu­cja RP i in­ne tek­sty praw­ne, Warszawa 1997, s. XX.



woÊç zwo∏ywania Rady Gabinetowej z udzia∏em Rady Ministrów, ale organ ten 
nie ma kompetencji decyzyjnych w∏aÊciwych rzàdowi. Stanowi miejsce wymiany 
opinii oraz ocen i – co wykaza∏a praktyka polityczna8 – nie odegra∏ on dotychczas 
wi´kszej roli w kszta∏towaniu rozstrzygni´ç rzàdowych.

Dla okreÊlenia pola decyzji rzàdowych istotne znaczenie ma obecnie fakt, ˝e 
konstytucja z 1997 r. wskaza∏a jako zadania Rady Ministrów w szczególnoÊci: 
zapewnienie wykonania ustaw; ochron´ interesów skarbu paƒstwa (obejmujàcego 
majàtek paƒstwowy); uchwalanie projektu bud˝etu paƒstwa, kierowanie wykona­
niem tego bud˝etu oraz przygotowanie sprawozdania z jego wykonania; zapew­
nienie bezpieczeƒstwa wewn´trznego i zewn´trznego paƒstwa oraz porzàdku 
publicznego; sprawowanie ogólnego kierownictwa w  dziedzinie stosunków 
z innymi paƒstwami i organizacjami mi´dzynarodowymi; zawieranie umów mi´­
dzynarodowych, wymagajàcych ratyfikacji oraz zatwierdzanie i wypowiadanie 
innych umów mi´dzynarodowych, a tak e sprawowanie ogólnego kierownictwa 
w dziedzinie obronnoÊci kraju. Jest istotne, ˝e normy konstytucyjne okreÊlajà nie 
tylko zadania Rady Ministrów, ale i dost´pne jej Êrodki dzia∏ania, na które sk∏a­
dajà si´: wydawanie rozporzàdzeƒ, koordynowanie prac organów administracji 
rzàdowej, kontrolowanie pracy tych organów, uchwalanie projektu bud˝etu paƒ­
stwa, zawieranie umów mi´dzynarodowych, wymagajàcych ratyfikacji, zatwierdza­
nie i wypowiadanie innych umów mi´dzynarodowych oraz coroczne okreÊlanie 
liczby obywateli powo∏ywanych do czynnej s∏u˝by wojskowej. Analiza konstytu­
cji pokazuje, ˝e wspomniany katalog kompetencji i dost´pnych Êrodków dzia∏ania 
Rady Ministrów jest szerszy ni˝ indeks zawarty w art. 146. Elementami tych kom­
petencji i Êrodków dzia∏ania sà równie˝: kierowanie organami administracji rzà­
dowej, zawieranie umów z przedstawicielami koÊcio∏ów nierzymskokatolickich 
(wskazane w art. 25 ust. 5), podejmowanie uchwa∏ normatywnych (art. 93), wyko­
nywanie inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1), uchylanie rozporzàdzeƒ i zarzà­
dzeƒ ministrów (art. 149 ust. 2), wnioskowanie w sprawie wprowadzenia stanu 
wojennego i stanu wyjàtkowego (art. 229 i 230) oraz wprowadzanie stanu kl´ski 
˝ywio∏owej (art. 232).

Na status rozstrzygni´ç rzàdowych wp∏yw ma fakt, ˝e – co omówione b´dzie 
dok∏adniej w nast´pnym rozdziale – zgodnie z konstytucjà Rada Ministrów ma 
prawo inicjatywy ustawodawczej. Ma te˝ obecnie wy∏àcznoÊç w sprawie inicjaty­
wy ustawodawczej w zakresie ustawy bud˝etowej i zmian w tej ustawie oraz ustaw 
o zaciàganiu d∏ugu publicznego i udzielaniu gwarancji finansowych przez paƒ­
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8	 Prezydent A. KwaÊniewski zwo∏a∏ do 18 paêdziernika 2001 r. (tzn. w liczàcym blisko cztery lata 
okresie) Rad´ Gabinetowà zaledwie cztery razy. Pierwsze posiedzenie odby∏o si´ 27 stycznia 1998 
r. i by∏o poÊwi´cone omówieniu zadaƒ paƒstwa w 1998 r.; drugie (z 24 marca 1998 r.) – s∏u y∏o 
wymianie uwag na temat przygotowania Polski do negocjacji z Unià Europejskà; trzecie (z 23 
lutego 1999 r.) – mia∏o na celu omówienie spraw zwiàzanych z polskim cz∏onkostwem w NATO 
oraz przebiegiem reform spo∏ecznych realizowanych z inicjatywy rzàdu; czwarte (z 4 wrzeÊnia 
2001 r.) – zwiàzane by∏o z groêbà kryzysu finansów paƒstwa. Spotkania te nie przynios∏y usta­
leƒ o jakoÊciowym znaczeniu. Po ˝adnym z nich nie opublikowano nawet wspólnego komuni­
katu.



stwo. Jako jedyny organ, Rada Ministrów mo e te˝ w cz´Êci przypadków okreÊliç 
swój 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 mo e to jednak dotyczyç projektów ustaw podatkowych, ustaw 
zwiàzanych z wyborem prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organów samorzàdu tery­
torialnego, ustaw regulujàcych ustrój i w∏aÊciwoÊci w∏adz publicznych, a tak e 
kodeksów.

Przy ca∏ym zró˝nicowaniu mo˝na wskazaç na trzy zasadnicze cechy wspólne 
decyzji rzàdowych. Zwiàzane sà one z rolà i usytuowaniem Rady Ministrów w sys­
temie organów paƒstwowych oraz trybem jej pracy i sposobem odpowiedzialno­
Êci za swoje dzia∏ania. Po pierwsze: sà to decyzje kierownicze9. Po drugie: majà 
one charakter polityczny10. Po trzecie: sà one w swoim podstawowym zakresie 
kolegialne11.

Granice decyzji rzàdowych sà okreÊlone równie˝ przez fakt, ˝e fundamentalnà 
zasadà ustrojowà jest koniecznoÊç posiadania przez Rad´ Ministrów zaufania Sej­
mu. Wspó∏decyduje o nich równie˝ to, ˝e dzia∏ania rzàdu i poszczególnych jego 
cz∏onków, a tak e decyzje organów administracji rzàdowej podlegajà kontroli ze 
strony innych ni˝ Sejm organów paƒstwowych. W konkretnych przypadkach wyko­
nujà jà organy kontroli paƒstwowej (Najwy˝sza Izba Kontroli12) i ochrony prawa 
(w tym Rzecznik Praw Obywatelskich13) lub sàdy (w tym sàdy administracyjne) 
i  trybuna∏y (Trybuna∏ Konstytucyjny – w sprawach dotyczàcych aktów norma­
tywnych oraz Trybuna∏ Stanu – w sprawach odpowiedzialnoÊci personalnej za 
naruszenie konstytucji lub ustawy, w zwiàzku z zajmowanym stanowiskiem)14.
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 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 za­rzà­dza­nia, Warszawa 1980; S. Zawadzki, Przy­czy­nek do teo­rii po­dej­mo­wa­nia de­cy­
zji paƒ­stwo­wych, (w:) Z za­gad­nieƒ teo­rii po­li­ty­ki, red. K. Opa∏ek, 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. PietraÊ, Teo­ria de­cy­zji po­li­tycz­nych, Lublin 1990.

11	 Zob. N.R.P. Meier, Ak­ty­wa i pa­sy­wa w roz­wià­zy­wa­niu pro­ble­mów przez gru­py, (w:) Za­cho­wa­nie 
cz∏o­wie­ka w or­ga­ni­za­cji, red. W.E. Scott, L.L. Cummings, Warszawa 1983; H. Sosnowska, Kla­sy­fi­
ko­wa­nie re­gu∏ de­cy­zyj­nych, (w:) Gru­po­we po­dej­mo­wa­nie de­cy­zji. Ele­men­ty teo­rii, przy­k∏a­dy 
za­sto­so­waƒ, red. H. Sosnowska, Warszawa 1999.

12	 A. Sylwestrzak, Naj­wy˝­sza Izba Kon­tro­li, Warszawa 1997.
13	 A. Pienià ek, Rzecz­nik Praw Oby­wa­tel­skich w sys­te­mie or­ga­nów paƒ­stwa, (w:) Ustrój i struk­tu­ra 

apa­ra­tu paƒ­stwo­we­go i sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, red. W. Skrzyd∏o, op. cit.
14	 M. Domaga∏a, Cha­rak­ter praw­ny i miej­sce Try­bu­na­∏u Kon­sty­tu­cyj­ne­go i Try­bu­na­∏u Sta­nu w sys­

te­mie or­ga­nów paƒ­stwa, (w:) ibi­dem; M. Pietrzak, Od­po­wie­dzial­noÊç kon­sty­tu­cyj­na w Pol­sce 
w okre­sie prze­mian ustro­jo­wych, „Paƒstwo i Prawo” 1995, nr 3; E. Zwierzchowski, Sà­dow­nic­two 
kon­sty­tu­cyj­ne a zgod­ne z kon­sty­tu­cjà sta­no­wie­nie i sto­so­wa­nie pra­wa, (w:) Pra­wo i kon­tro­la je­go 
zgod­no­Êci z kon­sty­tu­cjà, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997.



2.	 Rzàdowy proces decyzyjny

W literaturze dominuje szerokie rozumienie poj´cia decydowania politycznego, 
które zak∏ada ujmowanie tego zagadnienia w kategoriach procesu15. Takie podej­
Êcie jest jak najbardziej uzasadnione. Jak odnotowuje Z.J. PietraÊ decydowanie 
polega, w najogólniejszym znaczeniu, na „wyobra aniu sobie obecnego stanu rze­
czywistoÊci, nast´pnie stanu po àdanego, ustalaniu zakresu ró˝nic i mo˝liwoÊci ich 
eliminacji, wyborze sposobu post´powania oraz na dzia∏aniu, którego celem jest 
przekszta∏cenie stanu istniejàcego w po àdany”16. Z istoty jest to wi´c coÊ wi´cej 
ni˝ sama procedura i technologia.

Ka˝de decydowanie stanowi proces obejmujàcy kilka etapów. Dla uj´cia mode­
lowego tego zagadnienia przydatna jest propozycja, którà przedstawi∏ T. Soren­
sen, doradca prezydenta J. Kennedy’ego. Zgodnie z nià na proces decyzyjny sk∏a­
dajà si´ kolejne etapy decydowania, których efektem jest: zgoda co do faktów, 
zgoda co do celów, precyzyjna definicja problemu, sformu∏owanie opcji, opraco­
wanie listy konsekwencji przyj´cia poszczególnych opcji, wybór, informacja o pod­
j´tej decyzji oraz jej wykonanie17.

Na szczególne poparcie zas∏uguje stanowisko, zgodnie z którym wykonywanie 
decyzji politycznej jest traktowane jako nieod∏àczna cz´Êç procesu decyzyjnego18. 
Nie zmienia bowiem tego fakt, ̋ e w odniesieniu do cz´Êci decyzji, szczególnie tych 
najmniej skomplikowanych pod wzgl´dem przedmiotowym lub te˝ podejmowa­
nych w warunkach nadzwyczajnych, niektóre z etapów procesu decyzyjnego 
mogà wyst´powaç w formie szczàtkowej lub wr´cz zostaç pomini´te.

Charakter decyzji rzàdowych powoduje, ˝e ich podejmowanie jest sformalizo­
wane. Procedury stosowane w tym przypadku sà w wi´kszoÊci wyraênie okreÊlo­
ne w aktach normatywnych, a ich zachowanie mo e stanowiç warunek skutecz­
noÊci rozstrzygni´cia. Dotyczy to w pierwszym rz´dzie decyzji rzàdowych w wàskim 
tego s∏owa znaczeniu, to znaczy tych, które podejmowane sà przez Rad´ Mini­
strów. W innych przypadkach, szczególnie dotyczàcych rozstrzygni´ç dokonywa­
nych jednoosobowo (np. przez Prezesa Rady Ministrów, czy te˝ cz∏onka Rady 
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15	 Szczególnie cennà monografi´ poÊwi´conà tej tematyce stanowi ksià˝ka Z.J. Pietrasia, De­cy­do­
wa­nie po­li­tycz­ne, Warszawa-Kraków 1998. Zob. te˝: H. Ansoff, Za­rzà­dza­nie stra­te­gicz­ne, Warszawa 
1985; A. Bodnar, Pro­ble­my teo­rii de­cy­zji po­li­tycz­nych, (w:) Z za­gad­nieƒ teo­rii po­li­ty­ki, op. cit.; 
De­cy­zje po­li­tycz­ne w sys­te­mach spo­∏ecz­nych, red. A. Bodnar, W. Szczepaƒski, Warszawa 1987; 
J. Grenda-Solarska, O pro­ble­mach zwià­za­nych z me­to­do­lo­già pro­ce­su de­cy­zyj­ne­go, (w:) Z za­gad­
nieƒ 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, Prze­s∏an­ki ra­cjo­nal­no­Êci i opty­mal­no­Êci dzia­∏aƒ po­li­tycz­nych, Warszawa 
1980; T. Klementewicz, Pro­ces po­dej­mo­wa­nia de­cy­zji po­li­tycz­nych, (w:) Ele­men­ty teo­rii po­li­ty­ki, 
red. K. Opa∏ek, Warszawa 1989; S. Soko∏owski, De­cy­zja a dzia­∏a­nie, Warszawa 1975; B. Wawrzy­
niak, De­cy­zje kie­row­ni­cze w teo­rii i prak­ty­ce za­rzà­dza­nia, Warszawa 1980; M. Zdyb, Isto­ta de­cy­zji, 
Lublin 1993.

16	 Z.J. PietraÊ, 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. PietraÊ, De­cy­do­wa­nie..., op. cit., s. 43.



Ministrów), cz´Êç etapów procesu decyzyjnego mo e nie znajdowaç odzwiercie­
dlenia w faktach dost´pnych dla obserwacji i badania. Proces ten, a˝ do momentu 
dokonania wyboru (tzn. poddajàcego si´ obserwacji rozstrzygni´cia), mo e bowiem 
przebiegaç w  formie odwo∏ania si´ decydenta wy∏àcznie do w∏asnej wiedzy, 
intuicji, lub te˝ swoich przekonaƒ czy emocji. Pomini´cie cz´Êci etapów procesu 
decyzyjnego jest tak e mo˝liwe, co odnotowano ju˝ wy ej, równie˝ w sytuacjach 
nadzwyczajnych uzasadniajàcych odstàpienie od stosowania formalnych proce­
dur.

Mimo tych wyjàtków zasadne jest rozpatrywanie rzàdowego procesu decyzyj­
nego jako ca∏oÊci, której elementami sà: powstanie inicjatyw zmierzajàcych do 
przyj´cia rozstrzygni´cia, analiza i selekcja tych inicjatyw, postanowienie o podj´ciu 
prac nad przekszta∏ceniem wybranej inicjatywy w projekt, opracowanie konkret­
nego projektu, jego uzgodnienie w gronie uczestników procesu decyzyjnego, 
wyjaÊnienie i usuni´cie w tym gronie rozbie˝noÊci stanowisk w sprawie projektu, 
ocena projektu pod kàtem prawnej dopuszczalnoÊci i poprawnoÊci formalnej pro­
jektowanego rozwiàzania, dokonanie rozstrzygni´cia przez podj´cie decyzji, og∏o­
szenie decyzji oraz realizacja i monitorowanie jej wykonania. Z ka˝dym z tych eta­
pów procesu decyzyjnego wià à si´ oddzielne zadania i  problemy, których 
umiej´tnoÊç zidentyfikowania i w∏aÊciwego rozwiàzania ma podstawowe znacze­
nie dla jakoÊci decyzji, a w efekcie dla jakoÊci rzàdzenia.

Zgodziç si´ przy tym trzeba z ocenà, ˝e schemat wyjaÊniania procesu decyzyj­
nego nakazuje analiz´ „cech oÊrodka decyzyjnego (cech decydenta), cech systemu 
konstytucyjnego, cech problemu b´dàcego przedmiotem decyzji, cech spo∏eczeƒ­
stwa, w jakim przebiega proces decyzyjny, oraz rezultatów procesu decyzyjne­
go”19.

3.	 Rzàdowy system decyzyjny

Proces decydowania w rzàdzie odbywa si´ w ramach dzia∏ania systemu decy­
zyjnego, na który sk∏adajà si´ wzajemnie powiàzane: zasady, normy, kompetencje, 
instytucje, procedury i rozwiàzania kadrowe. Dla realizacji dà enia do zidenty­
fikowania i uporzàdkowania zjawisk, jakie zachodzà w dzia∏aniu rzàdu, przydat­
ne jest wykorzystanie mo˝liwoÊci, jakie daje analiza systemowa20. Ta stosowana 
z  powodzeniem ju˝ od lat metoda badawcza21, jak podkreÊlajà to liczni  
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19	 A. Jab∏oƒski, Rzàd..., op. cit., s.146.
20	 Zob. T. Langer, Ame­ry­kaƒ­ska wer­sja ana­li­zy sys­te­mo­wej w na­uce o paƒ­stwie, Warszawa 1977, 

s. 19 i nast.; P. Sztompka, Ana­li­za sys­te­mo­wa w na­ukach po­li­tycz­nych, (w:) Me­to­do­lo­gicz­ne i teo­
re­tycz­ne pro­ble­my na­uk po­li­tycz­nych, red. K. Opa∏ek, 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; Tego˝, A Sys­tem Ana­ly­sis of Po­li­ti­cal Li­fe, 
New York 1965; W.C. Mitchell, The Ame­ri­can Po­li­ty, New York 1962; M.I. Sietrow, Za­sa­da 
sys­te­mo­wo­Êci. Po­j´­cia pod­sta­wo­we, (w:) Pro­ble­my me­to­do­lo­gii ba­daƒ sys­te­mo­wych, Warszawa 
1973.



autorzy22, pozwala na ∏àczenie za∏o eƒ teoretycznych z obserwacjami empirycz­
nymi. Daje ona podstawy do skonstruowania narz´dzi, które mogà s∏u yç okre­
Êleniu w uj´ciu dynamicznym podstawowych problemów rzàdowego systemu 
decyzyjnego.

W trakcie rekonstrukcji modelu tego systemu na oddzielnà uwag´ zas∏ugujà 
przy takim podejÊciu: aktywne elementy otoczenia decyzyjnego, które sk∏adajà 
si´ na kszta∏t wejÊcia systemowego; zjawiska i procesy zachodzàce w obszarze 
granicy tego systemu; mechanizmy wewn´trzne systemu; produkty stanowiàce 
wynik jego pracy, a tak e zjawiska i procesy wyst´pujàce w obszarze sprz´ enia 
zwrotnego mi´dzy otoczeniem i rzàdowym systemem decyzyjnym.

Struktura i charakter impulsów pojawiajàcych si´ na wejÊciu rzàdowego syste­
mu decyzyjnego wyznaczone sà przez spo∏eczny, polityczny i prawny status Rady 
Ministrów oraz jej rol´ w zarzàdzaniu zasobami ludzkimi i materialnymi w paƒ­
stwie. Rzàd ze swojej istoty stanowi element systemu politycznego. Dzia∏a w prze­
strzeni wyznaczonej przez stan spo∏eczeƒstwa, w tym przez jego potrzeby, domi­
nujàce w nim wartoÊci i jego cechy charakterystyczne, m.in. przez jego kultur´ 
politycznà23. Szczególne znaczenie w otoczeniu rzàdowego systemu decyzyjnego 
majà w tej sytuacji kszta∏t, sprawnoÊç i efekty dzia∏ania mechanizmów artykula­
cji i agregacji interesów spo∏ecznych, gospodarczych i politycznych. To z nimi 
zwiàzane sà bowiem najsilniej impulsy kierowane do rzàdu, które wyznaczajà jego 
zadania i mo˝liwoÊci dzia∏ania.

WÊród tych impulsów wyodr´bniç mo˝na zasilenia i informacje24. OkreÊlajà one 
zakres kierowanych do systemu: ˝àdaƒ – z których cz´Êç ma charakter globalny, 
cz´Êç zaÊ dotyczy okreÊlonej sprawy; mo˝liwoÊci dzia∏ania – zwiàzanych m. in. ze 
stanem zasilenia w Êrodki prawne i finansowe oraz z si∏à i kondycjà wewn´trznà 
zaplecza politycznego rzàdu i opozycji politycznej; poparç – odnoszàcych si´ do 
wczeÊniej podj´tej przez rzàd decyzji lub dla rzàdu jako takiego; wzorów dzia∏ania 
– zawartych w post´powaniu w porównywalnych sytuacjach w innych paƒstwach.

Identyfikacja i analiza tych impulsów, w tym ich zmian i wzajemnych korelacji, 
to nieodzowny element rozwa aƒ zmierzajàcych do wyjaÊnienia dzia∏ania rzàdu. 
Nakazuje to obj´cie zainteresowaniem przede wszystkim impulsów, wynikajàcych 
ze zmian zachodzàcych w: ustroju paƒstwa, systemie prawnym, gospodarce, 
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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.

23	 Rozumianà tu jako swoisty grupowy zespó∏ zasad i wartoÊci oraz modeli zachowaƒ i postaw 
politycznych obowiàzujàcych cz∏onków spo∏eczeƒstwa i wywierajàcych wp∏yw na jego dzia­
∏ania w sferze politycznej oraz w relacjach mi´dzy obywatelami a strukturami instytucjonalnymi 
funkcjonujàcymi w paƒstwie. Zob. T. Filipiak, In­dy­wi­du­al­na i gru­po­wa kul­tu­ra po­li­tycz­na w uk∏a­
dzie uwa­run­ko­waƒ in­sty­tu­cjo­nal­nych, „Edukacja Polityczna” 1995, nr 6-7, s. 43 i nast. Ten sam 
autor w odniesieniu do kultury politycznej s∏usznie zwraca uwag´ na „wielokierunkowà tenden­
cj´ wspó∏zale˝noÊci i krystalizacji norm i wzorców kultury globalnej oraz subkultur w instytu­
cjach”. Por. Z za­gad­nieƒ sys­te­mo­wych ba­daƒ nad kul­tu­rà po­li­tycz­nà, „Edukacja Polityczna” 1983, 
nr 3, s. 87.

24	 T. Langer, op. cit., s. 127 i nast.



zasadniczych kierunkach polityki paƒstwa, ÊwiadomoÊci spo∏ecznej oraz meto­
dach gromadzenia, przekazywania i przetwarzania informacji25.

Jednym z zasadniczych elementów sk∏adajàcych si´ na struktur´ rzàdowego 
systemu decyzyjnego jest sytuacja decyzyjna. Teoretycznie jest ona okreÊlona 
przede wszystkim przez stan rzeczywistoÊci wyst´pujàcej w obszarze istotnym dla 
decydowania oraz przez cele i zamierzenia decydenta wià àce si´ z tym obszarem. 
Punktem wyjÊcia do decydowania sà bowiem odpowiedzi na dwa podstawowe 
pytania. Po pierwsze: jaka jest okreÊlona rzeczywistoÊç; po wtóre: jaka byç ona 
powinna. W praktyce podstawowe znaczenie ma w tym przypadku stan wiedzy 
o tej rzeczywistoÊci, który rejestrowany jest wewnàtrz systemu jako przes∏anka 
wyjÊciowa dla uruchomienia procesu decyzyjnego. Dla prawid∏owego przebiegu 
i wyniku decydowania wa˝ne jest, by obraz rzeczywistoÊci, który uzyskuje oÊrodek 
decyzyjny, by∏ mo˝liwie zbli ony do jej stanu faktycznego. Dotyczy to szczególnie 
spraw, które wià à si´ z niezaspokojonymi i postulowanymi w stosunku do rzàdu 
potrzebami oraz z istniejàcymi mo˝liwoÊciami ich zaspokojenia. Tym wa˝niejsza 
jest analiza zjawisk i procesów wyst´pujàcych w ramach granicy systemu decyzyj­
nego, w wyniku których dochodzi do swoistego filtrowania, a w nast´pstwie rów­
nie˝ do deformacji treÊci wejÊcia26.

Przy traktowaniu rzàdu jako oÊrodka decyzyjnego niezb´dne jest okreÊlenie 
jego struktury, w tym zidentyfikowanie dzia∏ajàcych w ramach niego podsyste­
mów. W uk∏adzie instytucjonalnym dotyczy to przede wszystkim umiejscowienia 
w procesie decyzyjnym: Rady Ministrów, Prezesa Rady Ministrów, cz∏onków Rady 
Ministrów, kierowników centralnych urz´dów administracji rzàdowej, wojewodów 
oraz centrum rzàdu. W uk∏adzie funkcjonalnym rodzi to natomiast zadanie 
oddzielnego zaj´cia si´ podsystemami odpowiedzialnymi za dzia∏anie poszcze­
gólnych mechanizmów wewn´trznej konwersji, w tym szczególnie za: rejestrowa­
nie, wartoÊciowanie i klasyfikowanie impulsów docierajàcych do systemu z oto­
czenia; zarzàdzanie informacjami i  komunikacj´ wewnàtrz systemu; 
opracowywanie i uzgadnianie projektów; podj´cie rozstrzygni´cia; informacje 
o dzia∏alnoÊci systemu kierowane do otoczenia; realizacj´ i monitorowanie wyko­
nania decyzji; ocen´ skutków decyzji i uruchomienie ewentualnych dzia∏aƒ kory­
gujàcych lub uzupe∏niajàcych.

Dla mechanizmów wewn´trznych systemu podstawowe znaczenie majà te˝ 
czynniki hierarchizujàce i porzàdkujàce. WÊród nich zasadniczà rol´ odgrywajà: 
wartoÊci podstawowe systemu27, a tak e wynikajàce z uregulowaƒ normatywnych 
oraz ugruntowane przez tradycj´ wzory i procedury zachowaƒ, w tym w sytuacjach 
napi´ç pojawiajàcych si´ wewnàtrz bàdê te˝ w otoczeniu systemu. W tym przypad­
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25	 Zob. Ewo­lu­cja pol­skie­go sys­te­mu po­li­tycz­ne­go po 1989 ro­ku w Êwie­tle kom­pa­ra­ty­stycz­nej teo­
rii po­li­ty­ki, red. A. Antoszewski, Wroc∏aw 1994.

26	 K.F. Barrien, Ge­ne­ral and So­cial Sys­tems, New Brunswick 1968, s. 14.
27	 Zob. I. 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.



ku wa˝ny jest nie tylko model normatywny, lecz równie˝ rekonstrukcja stanu fak­
tycznego wyst´pujàcego w konkretnych przypadkach.

Tematem samym w sobie sà interakcje mi´dzy poszczególnymi obiektami sys­
temu. Nale y odnotowaç, ˝e cz´Êç decyzji nie musi wynikaç bezpoÊrednio z postu­
latów kierowanych do systemu, a mo e stanowiç rezultat w∏asnych inicjatyw 
wypracowanych w systemie bez inspiracji zewn´trznych. RównoczeÊnie cz´Êç 
decyzji podejmowanych w ramach systemu rzàdowego nie musi znajdowaç swo­
jego odzwierciedlenia w impulsach kierowanych do otoczenia, gdy˝ z za∏o enia 
ma adresata wewnàtrz systemu28. Dotyczy to przyk∏adowo decyzji modyfikujà­
cych system w granicach wyznaczonych przez kompetencje w∏asne poszczegól­
nych obiektów tego systemu.

Struktura i charakter sygna∏ów na wyjÊciu rzàdowego systemu decyzyjnego 
zdeterminowane sà przez fakt, ˝e decyzje rzàdowe ze swojej istoty sà polityczne 
oraz (pomijajàc decyzje niew∏adcze, np. apele, wezwania, wyjaÊnienia itp.) kie­
rownicze i majà najcz´Êciej charakter wià àcy dla adresatów, a ich realizacja mo e 
byç (w granicach wyznaczonych przez przepisy prawa) wspomagana przymusem 
lub sankcjà. Na kszta∏t sygna∏ów generowanych przez system wp∏ywa równie˝ 
fakt, ˝e status i formy tych decyzji sà bardzo zró˝nicowane. Jako samodzielny ele­
ment wyjÊcia traktowaç trzeba te˝ informacje o podj´tych decyzjach. Czas i sposób 
przekazania takich informacji mo e bowiem mieç znaczenie jakoÊciowe i w ˝ad­
nym przypadku nie powinien byç traktowany jako zagadnienie techniczne. 
W przypadku wspomnianych wy ej rozstrzygni´ç skierowanych do wn´trza syste­
mu, informacja o ich podj´ciu mo e stanowiç jedynà form´ zasygnalizowania oto­
czeniu systemowemu faktu podj´cia decyzji.

Pos∏ugujàc si´ kategoriami „wejÊcia” i „wyjÊcia” systemowego dostrzegaç trze­
ba fakt, ˝e w przypadku rzàdu ma miejsce wewn´trzna niejednorodnoÊç obu tych 
kategorii. W praktyce w rzàdowym systemie decyzyjnym wyst´puje kilka wejÊç 
i wyjÊç.

Mi´dzy sygna∏ami na wejÊciu i wyjÊciu rzàdowego systemu decyzyjnego poja­
wia si´ sprz´ enie zwrotne, które powoduje, ˝e system ten nie jest tylko biernym 
odbiorcà impulsów z otoczenia. Ma on mo˝liwoÊç aktywnie kszta∏towaç rzeczy­
wistoÊç wyst´pujàcà w tym otoczeniu, w tym wp∏ywaç na treÊç zasileƒ i informa­
cji sk∏adajàcych si´ na impulsy kierowane ponownie z otoczenia do rzàdu. Efekty 
dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego mogà w  równej mierze stanowiç 
inspiracj´ dla nowych impulsów z otoczenia, które majà zarówno charakter ̋ àdaƒ, 
jak i zasileƒ oraz poparç.

4.	 Zagadnienie efektywnoÊci

Cechà charakterystycznà jest równoleg∏e wyst´powanie w literaturze ró˝no­
rodnych metod analizy i oceny decyzji. W teoriach normatywnych wykorzystuje 
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28	 T. Langer, op. cit., s. 171.



si´ do tego modele matematyczne i elementy teorii gier29. W koncepcjach psycho­
logicznych akcent k∏adziony jest na racjonalnoÊç zachowania podmiotu decyzji30. 
W teoriach socjologicznych podstawowe znaczenie przywiàzuje si´ do interakcji 
zachodzàcych w stosunkach spo∏ecznych w zwiàzku z procesem decyzyjnym31. 
W nauce o zarzàdzaniu i organizacjach podstawowà rol´ uzyskujà zagadnienia 
dotyczàce relacji mi´dzy kszta∏tem rozwiàzaƒ instytucjonalnych a uzyskiwanymi 
wynikami32.

W przypadku poszukiwania ogólnych kryteriów efektywnoÊci decyzji rzàdo­
wych sà w du ej mierze u˝yteczne miary stosowane przy ocenie efektywnoÊci 
organizacji. Zwykle uwzgl´dnia si´ wÊród nich przede wszystkim skutecznoÊç 
(rozumianà jako zdolnoÊç do osiàgania wyników zgodnych z celami danej orga­
nizacji) oraz ekonomicznoÊç (której miarà jest stosunek u˝ytecznoÊci osiàgni´tego 
wyniku do kosztów dzia∏ania)33.

Dla ustalenia kryteriów oceny rozstrzygni´ç rzàdu podstawowe znaczenie ma 
fakt, ˝e jego decyzje sà najcz´Êciej wielokryterialne34. W trakcie analizy politolo­
gicznej dzia∏ania rzàdu przy formu∏owaniu ocen uzasadnione jest w zwiàzku 
z tym oddzielne rozwa enie kwestii zwiàzanych z u˝ytecznoÊcià spo∏ecznà i racjo­
nalnoÊcià decyzji rzàdowych oraz z  ich aksjologicznà, spo∏ecznà, politycznà, 
prawnà, ekonomicznà i prakseologicznà trafnoÊcià oraz dopuszczalnoÊcià. Wyda­
je si´ wi´c zasadne podejÊcie, w którym centralne znaczenie uzyskuje zagadnienie 
optymalizacji decyzji rzàdowych35, zaÊ efektywnoÊç decydowania traktowana jest 
jako miara jakoÊci, wydajnoÊci, sprawnoÊci i skutecznoÊci dzia∏ania rzàdu. Wszyst­
kie inne przekszta∏cenia systemowe, w tym dotyczàce instytucji, procedur oraz 
kadr rozpatrywane sà w tym uj´ciu pod kàtem ich znaczenia dla zmian optymali­
zujàcych efekty rzàdzenia, a wi´c zmierzajàcych do osiàgania „najlepszych rezul­
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29	 Zob. K. Andrzejczak, Ele­men­ty ana­li­zy de­cy­zyj­nej, Poznaƒ 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 spo­∏ecz­nych, Warszawa 1997; J. Nowak, Wpro­wa­dze­nie do ma­te­ma­tycz­
ne­go for­mu­∏o­wa­nia pro­ble­mów de­cy­zyj­nych, Warszawa 1999; Opty­ma­li­za­cja pro­ce­sów de­cy­
zyj­nych, red. M. Lipiec-Zajchowska, Warszawa 1999; Z. J. PietraÊ, Teo­ria gier ja­ko spo­sób ana­li­zy 
pro­ce­sów po­dej­mo­wa­nia de­cy­zji po­li­tycz­nych, Lublin 1997; P.D. 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. Màczyƒski, Dia­gno­zo­wa­nie par­ty­cy­pa­cji de­cy­zyj­nej, Warszawa 1998; 
T. Tyszka, Ana­li­za de­cy­zyj­na i psy­cho­lo­gicz­na de­cy­zji, Warszawa 1986; Tego˝, Psy­cho­lo­gicz­ne 
pu­∏ap­ki oce­nia­nia i po­dej­mo­wa­nia de­cy­zji, Gdaƒsk 1999.

31	 Zob. J.W. Mercik, Si­∏a i ocze­ki­wa­nia. De­cy­zje gru­po­we, Warszawa 1999.
32	 Zob. De­cy­zje. Ana­li­za sys­te­mo­wa or­ga­ni­za­cji, red. A.K. Koêmiƒski, Warszawa 1979.
33	 Szerzej zob. B. Kaczmarek, Or­ga­ni­za­cje. Po­li­ty­ka. W∏a­dza. Struk­tu­ry, Warszawa 2001, s. 162 i nast.
34	 Zob. E. Konarzewska-Guba∏a, Wspo­ma­ga­nie de­cy­zji wie­lo­kry­te­rial­nych, prace Akademii Ekono­

micznej we Wroc∏awiu 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.



tatów w danych warunkach historycznych przy ograniczonych nak∏adach i wysi∏­
kach oraz mo˝liwoÊciach ludzkich36.

Takie podejÊcie do analizowanego zagadnienia wymaga ustalenia podstawo­
wych kryteriów s∏u àcych ocenie stopnia optymalnoÊci decydowania. W p∏asz­
czyênie aksjologicznej za podstawowe kryterium oceniania decyzji rzàdowych 
uznaç trzeba w tym kontekÊcie stopieƒ zgodnoÊci z systemem wartoÊci legitymi­
zujàcym dzia∏alnoÊç rzàdu. Dotyczy to w równej mierze zarówno wartoÊci uni­
wersalnych o charakterze ponadczasowym, jak i wartoÊci partykularnych, wyni­
kajàcych z aksjologicznej to˝samoÊci programu si∏ politycznych tworzàcych dany 
rzàd. W p∏aszczyênie spo∏ecznej takimi kryteriami sà natomiast stopieƒ spo∏ecz­
nej u˝ytecznoÊci danej decyzji oraz zakres skojarzenia w tej decyzji interesów 
w uk∏adzie chronologicznym i grupowym. W p∏aszczyênie politycznej rol´ kryte­
rium przypisaç nale y zdolnoÊciom: tworzenia i skutecznego realizowania polityki; 
wzmacniania legitymizacji rzàdu, przez zwi´kszenie poparcia w jego otoczeniu 
politycznym; umacniania dynamicznej stabilnoÊci systemu37; a tak e kreatywnego 
przezwyci´ ania napi´ç i wychodzenia ze stresu systemowego. W p∏aszczyênie 
prawnej podstawowym kryterium jest prawna dopuszczalnoÊç (legalnoÊç) podj´­
tych rozstrzygni´ç. W p∏aszczyênie ekonomicznej takimi kryteriami sà dzia∏ania 
w ramach posiadanych Êrodków finansowych. Z kolei w p∏aszczyênie prakseolo­
gicznej podstawowe znaczenie majà kwestie wià àce si´ z optymalizowaniem 
sprawnoÊci, w tym zapewnieniem w∏aÊciwego tempa reakcji na zakwalifikowane 
do realizacji postulaty i zwi´kszaniem wydajnoÊci systemu decyzyjnego, wyra a­
jàcej si´ w zmniejszaniu kosztów realizacji celów oraz w zdolnoÊci koncentracji 
Êrodków na potrzeby obs∏ugi najwa˝niejszych z nich. W tym kontekÊcie pami´taç 
trzeba, ˝e jednym z wymiarów kosztów rzàdzenia, czy mówiàc inaczej kosztów 
w∏adzy, jest stosunek wartoÊci decyzji podj´tej do wartoÊci alternatywnych roz­
strzygni´ç, które zosta∏y zaniechane na skutek tej decyzji38.

5.	 Punkty krytyczne i zagro enia

Integralnym elementem analizy zmian zachodzàcych w rzàdowym systemie 
decyzyjnym jest identyfikacja g∏ównych punktów krytycznych i zagro eƒ w dzia­
∏aniu tego systemu. Mogà one w równej mierze byç zwiàzane z sytuacjami, które 
majà miejsce w otoczeniu systemu rzàdowego, dotyczyç jego wn´trza, a tak e 
wynikaç z charakteru powiàzaƒ mi´dzy systemem i jego otoczeniem. W uj´ciu naj­
bardziej generalnym zagro enia te sà zwiàzane z wystàpieniem braku zdolnoÊci 
rzàdu do obs∏ugi ˝àdaƒ kierowanych do niego z otoczenia. Z wyjàtkiem przypad­
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36	 Zob. E. Zieliƒski, Na­uka o paƒ­stwie..., op. cit., s. 206.
37	 Zob. M. Grzybowski, Sta­bil­noÊç po­li­tycz­na: eg­ze­ge­za po­j´­cia i je­go de­ter­mi­nan­ty, (w:) Cià­g∏oÊç 

a zmia­na w ewo­lu­cji sys­te­mów po­li­tycz­nych, red. M. Grzybowski, Kraków 1991.
38	 Por. B. Kaczmarek, op. cit., s. 361-362.



ków o charakterze szczególnym, nie chodzi przy tym o sytuacje jednostkowe, ale 
o stan majàcy cechy trwa∏oÊci.

W odniesieniu do otoczenia systemu decyzyjnego wystàpienie takich sytuacji 
mo e byç zwiàzane z: nadmiarem ˝àdaƒ, rozbie˝noÊciami w ˝àdaniach, majàcych 
zbli ony status, ograniczeniem zewn´trznych mo˝liwoÊci realizacji tych ˝àdaƒ lub 
te˝ spadkiem stopnia poparcia dla rzàdu poni ej niezb´dnego dla jego funkcjono­
wania poziomu.

Naturalnym Êrodowiskiem, w którym podejmowane sà decyzje rzàdowe jest 
konkurencja celów i programów oraz konflikt interesów w dziedzinach, których te 
decyzje dotyczà. Zgodziç si´ nale y z ocenà, ̋ e „w ̋ yciu spo∏ecznym mamy najcz´­
Êciej do czynienia z cz´Êciowym konfliktem interesów i wszystkie strony mogà na 
ogó∏ uzyskaç wi´ksze korzyÊci w wyniku kooperacji”39. Taka sytuacja stanowi jed­
nak dla procesu decyzyjnego tylko pozorne u∏atwienie. Rozwiàzania, jakie powin­
ni „przyjàç racjonalni uczestnicy, sà w takiej sytuacji mniej jednoznaczne i bardziej 
z∏o one ni˝ w przypadku pe∏nego konfliktu interesów”40. Rozstrzyganie odbywa 
si´ w tym przypadku z zasady w warunkach, które nie sà w pe∏ni zdefiniowane, 
a nadto majà charakter dynamiczny. Tym samym jest to najcz´Êciej wyciàganie 
wniosków z niepewnych lub te˝ niekompletnych przes∏anek41. W tej sytuacji decy­
zje rzàdowe charakteryzujà si´ najcz´Êciej znacznym stopniem ryzyka42, rozumia­
nego jako prawdopodobieƒstwo wystàpienia odchylenia od za∏o onego celu43. 
Nak∏ada to obowiàzek uwzgl´dnienia w procesie decydowania rzàdowego instru­
mentów identyfikowania i szacowania ryzyka oraz prewencyjnego programowa­
nia dzia∏aƒ majàcych ubezpieczyç, ograniczyç lub zlikwidowaç negatywne skut­
ki realizacji wariantów niekorzystnych. Niebezpieczeƒstwa zwiàzane z  tym 
zagadnieniem polegaç mogà albo na zlekcewa eniu istniejàcego ryzyka i przesu­
ni´ciu pola rozstrzygania do sfery zdominowanej przez mechanizmy losowe, albo 
te˝ na zbytnim skoncentrowaniu si´ na kwestiach ryzyka i rezygnacji z podj´cia 
rozstrzygni´cia, które obiektywnie mieÊci si´ w sferze ryzyka dopuszczalnego i sta­
nowi szans´ osiàgni´cia zak∏adanych celów44. Przy analizie tych zagadnieƒ 
uwzgl´dniç trzeba, ˝e prawdopodobieƒstwo mo e mieç w tej konkretnej sytuacji 
w równej mierze aspekty obiektywne (zwiàzane z cz´stotliwoÊcià wystàpienia 
okreÊlonych zdarzeƒ w przesz∏oÊci), jak i subiektywne (wynikajàce z wiary, prze­
konaƒ i intuicji rzàdowych decydentów)45.
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39	 G. Lisowski, Przed­mo­wa do wy­da­nia pol­skie­go, (w:) P.D. Straffin, Teo­ria gier, op. cit., s. VII.
40	 Ibi­dem.
41	 Zob. D. von Winterfedt, De­cy­zje w wa­run­kach nie­pew­no­Êci, (w:) Ana­li­za sys­te­mo­wa – pod­sta­wy 

i me­to­do­lo­gia, red. W. Findeisen, Warszawa 1985, s. 685 i nast.
42	 Zob. P.G. Moore, Ry­zy­ko w po­dej­mo­wa­niu de­cy­zji, Warszawa 1975. O problemach stopniowania 

ryzyka zob. te˝ P. Walker, Po­dej­mo­wa­nie de­cy­zji i roz­wià­zy­wa­nie pro­ble­mów, (w:) Prak­ty­ka kie­
ro­wa­nia, red. D.M. Stewart, Warszawa 1994, s. 558.

43	 J. Penc, op. cit., s. 166.
44	 Na temat przestrzeni ryzykownych zachowaƒ zob. Cz. Nosal, Umys∏ me­ne­d˝e­ra. Pro­ble­my, de­cy­

zje, stra­te­gie, Wroc∏aw 1993, s. 176.
45	 Zob. J. Supernat, op. cit., s. 94 i nast.



Natomiast w przypadku wn´trza systemu brak zdolnoÊci rzàdu do realizacji 
swoich zadaƒ wiàzaç si´ mo e z jego niedostatecznà wydajnoÊcià lub niskà jako­
Êcià dzia∏ania. Przyczynami mogà byç b∏´dy w sferze kompetencji, organizacji, 
zasad lub trybu dzia∏ania Rady Ministrów i ca∏ego systemu administracji rzàdo­
wej. W sferze kompetencji status okolicznoÊci istotnych w kontekÊcie rozwa aƒ 
o zagro eniach w dzia∏aniu rzàdowego systemu decyzyjnego majà przede wszyst­
kim: relacje mi´dzy kompetencjami a zadaniami oraz stopieƒ wewn´trznego upo­
rzàdkowania zakresów kompetencyjnych. W odniesieniu do rozwiàzaƒ struktural­
nych podobny status majà: stan mechanizmów wzmacniajàcych dzia∏ania 
wspólne i ograniczajàcych partykularyzm instytucjonalny, a tak e zakres mo˝liwo­
Êci elastycznego reagowania struktur na zmieniajàce si´ zadania i warunki ich reali­
zacji. W obszarze procedur dotyczy to przede wszystkim: rozwiàzaƒ zwiàzanych 
z selekcjà inicjatyw realizowanych w systemie, problemów obiegu informacji oraz 
instrumentów koordynacji poziomej i pionowej. W zakresie kadr, na oddzielnà 
uwag´ zas∏ugujà w tym kontekÊcie: rozmieszczenie, status i zasady rekrutacji oraz 
rozwoju, a tak e stopieƒ stabilnoÊci tych kadr rozpatrywany przez pryzmat zdol­
noÊci systemu do wykorzystania tzw. pami´ci systemowej, tzn. doÊwiadczeƒ 
z przesz∏oÊci. Niebezpieczeƒstwa mogà w tym przypadku byç nast´pstwem bra­
ków w dziedzinie kwalifikacji i motywów dzia∏ania osób uczestniczàcych w pro­
cesie decydowania.

W odniesieniu do charakteru powiàzaƒ mi´dzy otoczeniem a rzàdowym syste­
mem decyzyjnym, zak∏ócenia w decydowaniu mogà byç zwiàzane przede wszyst­
kim z funkcjonowaniem ró˝norodnych legalnych powiàzaƒ (takich jak: obligato­
ryjne konsultacje, klientelizm, parantelizm czy te˝ delegowanie cz´Êci zadaƒ 
rzàdowych do organizacji pozarzàdowych) oraz wyst´powaniem niedopuszczal­
nych relacji mi´dzy osobami uczestniczàcymi w decydowaniu a rozmaitymi gru­
pami nacisku czy interesu, które w wi´kszoÊci wspó∏czesnych spo∏eczeƒstw sta­
nowià jeden z zasadniczych problemów, wobec których stajà systemy polityczne46. 
Istotne znaczenie majà te˝ w tym przypadku b∏´dy w dzia∏aniu mechanizmów 
sprz´ enia zwrotnego. Mogà one byç spowodowane przede wszystkim brakiem 
sprawnych instrumentów identyfikacji sytuacji wymagajàcych pilnej korekty 
wypracowanej decyzji, pod wp∏ywem sposobu jej przyj´cia w obszarze otoczenia 
rzàdowego systemu decyzyjnego.

Przy analizie zagro eƒ w dzia∏aniu rzàdowego systemu decyzyjnego uwzgl´d­
niony musi byç fakt dwoistego charakteru rzàdu. Z jednej strony rzàd to instru­
ment realizacji interesów i programów politycznych, które w wyniku demokratycz­
nych rozstrzygni´ç spo∏eczeƒstwa uzyska∏y status podstawy dzia∏ania Rady 
Ministrów. Z drugiej strony to struktura instytucjonalna o charakterze biurokra­
tycznym47, której kompetencje i Êrodki dzia∏ania sà okreÊlone w normach praw­
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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:) Wy­bór tek­stów z so­cjo­lo­gii 

sto­sun­ków po­li­tycz­nych, cz. 2, red. J. Hochfeld, Warszawa 1961, s. 126-129.



nych. Na efekty dzia∏ania rzàdu sk∏ada si´ w zwiàzku z tym aktywnoÊç polityków 
oraz urz´dników. Wzajemne relacje mi´dzy obu tymi grupami stanowià istotnà 
okolicznoÊç dla okreÊlania praktycznej wydajnoÊci i jakoÊci systemu decyzyjnego.

Dwoisty charakter rzàdu nadaje zasadnicze znaczenie zdolnoÊci do tworzenia 
polityki. Zadaniem decydowania jest przekszta∏canie stanów istniejàcych w postu­
lowane. By zadanie takie mog∏o byç pomyÊlnie wykonywane, obok sprawnie 
dzia∏ajàcego mechanizmu obs∏ugujàcego rzàdowy proces decyzyjny, niezb´dna 
jest klarowna oraz spójna wewn´trznie koncepcja programowa obejmujàca pre­
ferencje i cele, jakie majà byç osiàgane w trakcie realizacji okreÊlonych w normach 
prawnych kompetencji Rady Ministrów i administracji rzàdowej. Istnienie takiej 
koncepcji stanowi nieodzowny warunek dokonywania racjonalnych wyborów mi´­
dzy alternatywnymi rozwiàzaniami. Pozwala na shierarchizowanie istniejàcych 
mo˝liwoÊci oraz ich uszeregowanie od najbardziej do najmniej po àdanych, zaÊ 
w przypadku decydowania w warunkach niepewnoÊci daje podstawy dla zmak­
symalizowania u˝ytecznoÊci dzia∏ania przy wykorzystaniu rachunku prawdopo­
dobieƒstwa48. Wszelkie braki w tym zakresie w sposób obcià ajàcy wp∏ywajà na 
zdolnoÊç optymalizowania decydowania rzàdowego.

6.	 Konkluzje

Dotychczasowe uwagi pozwalajà na zbudowanie ogólnego modelu rzàdowe­
go systemu decyzyjnego, którego poszczególne segmenty poddane zostanà 
szczegó∏owej analizie w dalszych cz´Êciach tych rozwa aƒ. Kszta∏t instytucjonal­
ny i funkcjonalny tego modelu ilustruje schemat zawarty w aneksie niniejszej ksià˝­
ki49. Uwagi te pozwalajà te˝ na sformu∏owanie kilku stwierdzeƒ, majàcych cha­
rakter metodologicznej podstawy dla dalszych analiz.

Po pierwsze, kluczowego znaczenia nabiera teza, zgodnie z którà analiza decy­
dowania rzàdowego uwzgl´dniç musi okolicznoÊç, ˝e wspomniane decydowanie 
ma charakter z∏o onego procesu, którego nieod∏àcznà cz´Êcià jest równie˝ wyko­
nywanie decyzji i odbywa si´ w ramach wieloelementowego systemu decyzyjne­
go, który funkcjonuje w Êcis∏ym, dwustronnym powiàzaniu z otoczeniem syste­
mowym. Decydowanie rzàdowe musi byç w zwiàzku z tym wyjaÊniane w sposób 
ca∏oÊciowy, przy uwzgl´dnieniu wszystkich zachodzàcych w jego trakcie zwiàz­
ków instytucjonalnych i funkcjonalnych. WyjaÊniania nie mo˝na w tym przypadku 
ograniczyç wy∏àcznie do zagadnienia aktywnoÊci Rady Ministrów. Nale y uwzgl´d­
niç zjawiska i procesy wià àce si´ z udzia∏em w tym decydowaniu innych podmio­
tów funkcjonujàcych w ramach administracji rzàdowej.

Po wtóre, w trakcie wspomnianego wyjaÊniania trzeba równie˝ braç pod uwa­
g´ specyficzny charakter decyzji rzàdowych, wynikajàcy przede wszystkim z usy­
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48	 A. Krouwel, B. Verbeek, op. cit., s. 335.
49	 Zob. s. 207.



tuowania Rady Ministrów w systemie politycznym i prawnym, a tak e uwzgl´dniç 
fakt, ˝e decyzje te podejmowane sà najcz´Êciej w warunkach konkurencji celów 
i programów oraz konfliktu interesu w dziedzinach, których dotyczà.

Po trzecie, w trakcie badania efektywnoÊci dzia∏ania rzàdowego systemu decy­
zyjnego trzeba uwzgl´dniç okolicznoÊç, ˝e decyzje rzàdowe sà najcz´Êciej wielo­
kryterialne i ka˝dorazowo muszà byç analizowane w p∏aszczyênie aksjologicznej, 
spo∏ecznej, politycznej, prawnej i prakseologicznej. Nale y te˝ dostrzegaç konse­
kwencje wynikajàce z faktu, ˝e decyzje te podejmowane sà z regu∏y w warunkach 
niepewnoÊci.

Po czwarte, przy identyfikacji punktów krytycznych i zagro eƒ w dzia∏aniu rzà­
dowego systemu decyzyjnego oddzielnie trzeba uwzgl´dniç, ˝e w równej mierze 
mogà one byç zwiàzane z sytuacjami, które majà miejsce w otoczeniu tego syste­
mu, dotyczyç jego wn´trza, a tak e wynikaç z charakteru powiàzaƒ mi´dzy tym 
systemem a jego otoczeniem. Trzeba widzieç w tym kontekÊcie równie˝ zagro enia 
zwiàzane z brakiem zdolnoÊci do kszta∏towania spójnego programu dzia∏ania 
rzàdu przez si∏y polityczne stanowiàce zaplecze Rady Ministrów.
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Rozdzia∏ II

U WA R U N KO WA N I A

1.	 Sfera zasad ustrojowych

Impulsy stanowiàce treÊç wejÊcia rzàdowego systemu decyzyjnego, które 
wyznaczajà zadania i mo˝liwoÊci dzia∏ania tego systemu, ze swojej istoty majà 
charakter niejednorodny. Obejmujà one poparcia, zasilenia i ̋ àdania, których treÊç 
okreÊlona jest przez wartoÊci, normy i wzorce zachowaƒ. Zwiàzane sà przy tym 
g∏ównie z aktywnoÊcià instytucji, grup interesu i autorytetów funkcjonujàcych 
w systemie politycznym. W badanym okresie wszystkie te elementy wejÊcia rzà­
dowego systemu decyzyjnego podlega∏y zasadniczym, skoncentrowanym w cza­
sie zmianom.

WÊród uwarunkowaƒ zewn´trznych wspó∏decydujàcych o zmianie mo˝liwoÊci, 
zadaƒ i sposobu dzia∏ania rzàdu w latach 1989-2001 na pierwszym miejscu odno­
towaç trzeba zachodzàce w tym okresie przekszta∏cenia konstytucyjne. W latach 
1989-1992 przeprowadzono osiem nowelizacji konstytucji1. Nowe regulacje doty­
czàce wzajemnych stosunków mi´dzy organami w∏adzy publicznej w  Polsce 
wprowadzi∏a ustawa konstytucyjna z 17 paêdziernika 1992 r., która by∏a póêniej 
trzykrotnie nowelizowana. Kolejne, tym razem ca∏oÊciowe, regulacje zawarte 
zosta∏y w konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., która po zatwierdzeniu w referendum 
przeprowadzonym 25 maja tego˝ roku, wesz∏a w ˝ycie z dniem 17 paêdziernika 
1997 r. W wyniku tych przekszta∏ceƒ ukszta∏towane zosta∏y nowe zasady ustro­
jowe paƒstwa2. Dla dzia∏ania rzàdu szczególnie istotne by∏y: po pierwsze – nowe­
lizacje konstytucji z  7 kwietnia 1989 r.3, 29 grudnia 1989 r.4 oraz 8 marca  
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1	 T. Mo∏dawa, Ewo­lu­cja kon­sty­tu­cyj­na Pol­ski w la­tach 1989­­-1992, (w:) Prze­obra­̋ e­nia ustro­jo­we 
w Pol­sce, red. E. Zieliƒski, Warszawa 1993, s. 67-92.

2	 Szerzej zob. m.in.: B. Banaszak, Pra­wo kon­sty­tu­cyj­ne, Warszawa 1998; L. Garlicki, Pol­skie pra­wo 
kon­sty­tu­cyj­ne. Za­rys wy­k∏a­du, 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 Skrzyd∏o, Lublin 1998; J. 
Wawrzyniak, Za­rys pol­skie­go ustro­ju kon­sty­tu­cyj­ne­go, Bydgoszcz 1999; Z. Witkowski, J. Galster, 
B. Gronkowska, W. Szyszkowski, Pra­wo kon­sty­tu­cyj­ne, Toruƒ 1998; Za­sa­dy pod­sta­wo­we pol­skiej 
kon­sty­tu­cji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998.

3	 Zob. F. Siemieƒski, Kwiet­nio­wa no­we­la kon­sty­tu­cyj­na 1989 ro­ku, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 
i Socjologiczny” 1998, nr 4; W. Sokolewicz, Kwiet­nio­wa zmia­na kon­sty­tu­cji, „Paƒstwo i Prawo” 
1980, nr 6.

4	 Dz.U. Nr 75, poz. 444.



1990 r.5; po drugie – regulacje ustawy konstytucyjnej z 1992 r.6; po trzecie – nor­
my konstytucji z 1997 r.7

Zasada demokratycznego paƒstwa prawnego8, urzeczywistniajàcego zasady 
sprawiedliwoÊci spo∏ecznej9 w nowy sposób wyznaczy∏a sposób legitymizacji10 
i formalne granice dzia∏ania rzàdu oraz merytorycznà treÊç tych dzia∏aƒ. Przyj´cie 
jako zasady konstytucyjnej normy, zgodnie z którà organy w∏adzy publicznej dzia­
∏ajà na podstawie i w granicach prawa, stworzy∏o ustrojowe przes∏anki dla kon­
troli legalnoÊci decyzji rzàdowych oraz egzekwowania odpowiedzialnoÊci za te 
decyzje. Sta∏o si´ te˝ podstawà dla sytuacji, w której Rada Ministrów nie mo e 
realizowaç innych kompetencji i pos∏ugiwaç si´ innymi Êrodkami dzia∏ania ni˝ 
wyraênie przyznanymi jej w przepisach powszechnie obowiàzujàcego prawa11.

Odrzucona zosta∏a zasada kierowniczej roli partii marksistowskiej12. W jej miej­
sce przyj´to zasad´ pluralizmu politycznego13. Spowodowa∏o to nieprzydatnoÊç 
rozwiàzaƒ z okresu PRL oraz wywo∏a∏o potrzeb´ stworzenia mechanizmów samo­
dzielnego wypracowywania przez Rad´ Ministrów programu rzàdu, co by∏o zwià­
zane z przejÊciem od w∏adzy komitetów partyjnych do rzàdów gabinetu mini­
strów14. Przyj´cie tej zasady da∏o w praktyce podstaw´ do kszta∏towania si´ 
systemu wielopartyjnego, a w efekcie do powstawania rzàdów koalicyjnych.
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 5	 Dz.U. Nr 16, poz. 94.
 6	 Zob. M. Kallas, Ma­∏a kon­sty­tu­cja z 1992 r., Warszawa 1993; P. Winczorek, War­to­Êci na­czel­ne „ma­

∏ej kon­sty­tu­cji” z 1992 r., „Paƒstwo i Prawo” 1993, nr 1.
 7	 W. Skrzyd∏o, Kon­sty­tu­cja Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej. Ko­men­tarz, Kraków 1998; Tego˝, Ustrój po­li­

tycz­ny RP w Êwie­tle kon­sty­tu­cji z 1997 r., Kraków 1998.
 8	 Zob.: De­mo­kra­tycz­ne paƒ­stwo praw­ne (ak­sjo­lo­gia, struk­tu­ra, funk­cje), red. H. Rot, Wroc∏aw 1992; 

J. Jaskiernia, Za­sa­dy de­mo­kra­tycz­ne­go paƒ­stwa praw­ne­go w sej­mo­wym po­st´­po­wa­niu usta­wo­
daw­czym, Warszawa 1999; L. Morawski, Spór o po­j´­cie paƒ­stwa praw­ne­go, „Paƒstwo i Prawo” 
1993, nr 6; Tego˝, Za­sa­da paƒ­stwa praw­ne­go – pró­ba in­ter­pre­ta­cji, Acta UNC 1996, Prawo 35; J. 
Oniszczuk, Paƒ­stwo praw­ne w orzecz­nic­twie Try­bu­na­∏u Kon­sty­tu­cyj­ne­go (za­sa­dy paƒ­stwa praw­
ne­go), Warszawa 1996; M. Pietrzak, Mo­del de­mo­kra­tycz­ne­go paƒ­stwa praw­ne­go, Studia Konsty­
tucyjne, tom VII; F. Ryszka, De­mo­kra­tycz­ne paƒ­stwo pra­wa, (w:) Na­ród – W∏a­dza – Spo­∏e­czeƒ­
stwo. Ksi´­ga pa­miàt­ko­wa ku czci Je­rze­go J. Wia­tra, red. A Jasiƒska-Kania i J. Raciborski, Warszawa 
1996; W. Sokolewicz, Paƒ­stwo praw­ne – je­go ce­chy i kry­te­ria, (w:) Po­se∏ ja­ko usta­wo­daw­ca, 
Warszawa 1992; J. Wróblewski, Z za­gad­nieƒ po­j´­cia ide­olo­gii de­mo­kra­tycz­ne­go paƒ­stwa praw­
ne­go (ana­li­za teo­re­tycz­na), „Paƒstwo i Prawo” 1990, nr 6.

 9	 Por. nowelizacja konstytucji z 7 kwietnia 1989 r. Zob.: T. Dybowski, Za­sa­da spra­wie­dli­wo­Êci spo­
∏ecz­nej ja­ko pro­blem kon­sty­tu­cyj­ny w  orzecz­nic­twie pol­skie­go Try­bu­na­∏u Kon­sty­tu­cyj­ne­go, 
(w:) Sà­dow­nic­two Kon­sty­tu­cyj­ne, zeszyt 1, Warszawa 1996; R. A. Tokarczyk, Spra­wie­dli­woÊç ja­ko 
na­czel­na war­toÊç pra­wa, (w:) Pro­jekt kon­sty­tu­cji. War­to­Êci i pra­wo, Annales UMCS 1997, Prawo 
44; Z. Ziembiƒski, Spra­wie­dli­woÊç ja­ko po­j´­cie praw­ne, Warszawa 1996.

10	 Zob. S. Gebethner, Wy­bo­ry ja­ko de­mo­kra­tycz­ny spo­sób kre­owa­nia w∏a­dzy pu­blicz­nej, (w:) Ustrój 
i struk­tu­ra apa­ra­tu paƒ­stwo­we­go i sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, red. W. Skrzyd∏o, Warszawa 1997.

11	 Zob. P. Sarnecki, Roz­dzia∏ VI..., op. cit., s. 10 i nast.
12	 Ibi­dem.
13	 J. Majchrowski, Par­tie po­li­tycz­ne w Êwie­tle no­wej kon­sty­tu­cji, „Paƒstwo i Prawo” 1997, nr 11-12.
14	 Por.: E. Zieliƒski, Pro­ces prze­obra­̋ eƒ ustro­jo­wo­-po­li­tycz­nych, (w:) Prze­obra­̋ e­nia ustro­jo­we w Pol­

sce, op. cit., s. 45 i nast.



Podstawà ustroju paƒstwa sta∏a si´ zasada podzia∏u i równowagi w∏adzy usta­
wodawczej, wykonawczej i sàdowniczej15. OkreÊli∏o to nowe relacje mi´dzy rzà­
dem i innymi organami w∏adzy publicznej.

Przyj´ta zosta∏a zasada przestrzegania przez Polsk´ wià àcego jà prawa mi´dzy­
narodowego. Spowodowa∏o to ograniczenie swobody dzia∏ania rzàdu w spra­
wach uregulowanych w tym prawie16.

Uchylone zosta∏y normy konstytucyjne zawierajàce rozwiàzania ustroju gospo­
darczego w∏aÊciwe dla formacji socjalistycznej17, a nast´pnie ustanowiona zasada 
spo∏ecznej gospodarki rynkowej opartej na wolnoÊci gospodarczej, w∏asnoÊci 
prywatnej oraz solidarnoÊci, dialogu i wspó∏pracy partnerów spo∏ecznych18. Dla 
dzia∏aƒ rzàdu by∏o to istotne z kilku powodów. Po pierwsze – nast´pstwem tych 
zmian by∏o m.in. zniesienie szczególnej roli w∏asnoÊci paƒstwowej, planowania 
spo∏eczno-gospodarczego oraz monopolu handlu zagranicznego, co w konse­
kwencji sta∏o si´ podstawà jakoÊciowych przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych 
w zakresie Êrodków produkcji. Po drugie – wyznaczy∏o to istotne wskazania doty­
czàce sposobu dochodzenia przez rzàd do decyzji. W szczególnoÊci ÊciÊle wiàza­
∏o si´ ze zwi´kszenie liczby decyzji podejmowanych w trybie negocjowania z pod­
miotami pozarzàdowymi, w tym najcz´Êciej z silnymi grupami interesu. Po trzecie 
– konsekwencjà sta∏ si´ wi´kszy udzia∏ podmiotów pozarzàdowych w wykony­
waniu decyzji rzàdowych jako zadaƒ zleconych.

Zasada uczestnictwa samorzàdu terytorialnego w  sprawowaniu w∏adzy 
publicznej19 spowodowa∏a, ˝e rzàd uzyska∏ nowego partnera, który podjà∏ 
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15	 Por. ustawa konstytucyjna z 17 paêdziernika 1992 r. Zob.: J. Ciemniewski, Po­dzia∏ w∏adz w „Ma­
∏ej kon­sty­tu­cji” (Kil­ka uwag o sto­sun­kach mi´­dzy par­la­men­tem a rzà­dem), (w:) „Ma­∏a kon­sty­tu­
cja” w pro­ce­sie prze­mian ustro­jo­wych w Pol­sce, red. M. Kruk, Warszawa 1993; H. Suchocka, Za­sa­
da rów­no­wa­gi i ha­mo­wa­nia w∏adz pu­blicz­nych w kon­sty­tu­cji, (w:) Go­spo­dar­ka – ad­mi­ni­stra­cja 
– sa­mo­rzàd te­ry­to­rial­ny. Pra­ca po­Êwi´­co­na 45­­-le­ciu pra­cy twór­czej Pro­fe­sor Te­re­sy Rab­skiej, red. 
H. Olszewski i B. Popowski, Poznaƒ 1997.

16	 Zob.: C. Banasiƒski, Po­zy­cja pra­wa mi´­dzy­na­ro­do­we­go w kra­jo­wym po­rzàd­ku praw­nym (w Êwietle 
kon­sty­tu­cji z 1997 r.), „Przeglàd Prawa Europejskiego” 1997, nr 2; Eu­ro­pe­iza­cja pra­wa kra­jowe­go. 
Wp∏yw in­te­gra­cji eu­ro­pej­skiej na kla­sycz­ne dzie­dzi­ny pra­wa kra­jo­we­go, red. C. Mik, Toruƒ 2000; 
Pra­wo mi´­dzy­na­ro­do­we i wspól­no­to­we w we­wn´trz­nym po­rzàd­ku praw­nym, red. M. Kruk, War­
szawa 1997; R. Kwiecieƒ, Pra­wo mi´­dzy­na­ro­do­we a po­rzà­dek praw­ny (za­gad­nie­nia teo­re­tycz­ne), 
„Studia Prawnicze” 1997, nr 3-4; Ten e, Miej­sce umów mi´­dzy­na­ro­do­wych w po­rzàd­ku praw­nym 
paƒ­stwa pol­skie­go, Warszawa 2000; M. Masternak-Kubiak, Umo­wa mi´­dzy­na­ro­do­wa w pra­wie 
kon­sty­tu­cyj­nym, Warszawa 1997; C. Mik, Za­sa­dy ustro­jo­we eu­ro­pej­skie­go pra­wa wspól­no­to­we­
go a pol­ski po­rzà­dek kon­sty­tu­cyj­ny, „Paƒstwo i Prawo” 1998, nr 1; R. Szafarz, Sku­tecz­noÊç norm 
pra­wa mi´­dzy­na­ro­do­we­go w pra­wie we­wn´trz­nym w Êwie­tle no­wej Kon­sty­tu­cji, „Paƒstwo i Pra­
wo” 1998, nr 1; A. Wasilkowski, Pra­wo kra­jo­we­-pra­wo wspól­no­to­we­-pra­wo mi´­dzy­na­ro­do­we. 
Za­gad­nie­nia wst´p­ne, (w:) Pra­wo mi´­dzyn­ro­do­we i  wspol­no­to­we w  we­wn´trz­nym po­rzàd­ku 
praw­nym, red. M. Kruk, Warszawa 1997; A. Wyrozumialska, Sku­tecz­noÊç norm pra­wa mi´­dzy­na­
ro­do­we­go w pra­wie we­wn´trz­nym w Êwie­tle no­wej Kon­sty­tu­cji, „Paƒstwo i Prawo” 1998, nr 4.

17	 Por. nowelizacja konstytucji z 29 grudnia 1989 r., Dz.U. Nr 75, poz. 444.
18	 P. Häberle, „Spo­∏ecz­na go­spo­dar­ka ryn­ko­wa” ja­ko trze­cia dro­ga. Kon­se­kwen­cje dla dzi­siej­sze­go 

pra­wo­daw­stwa kon­sty­tu­cyj­ne­go, (w:) Kon­sty­tu­cja i go­spo­dar­ka, red. P. Kaczanowski, Warszawa 
1995.

19	 Ibi­dem.



wykonywanie w imieniu w∏asnym i na swojà odpowiedzialnoÊç istotnej cz´Êci 
zadaƒ publicznych realizowanych poprzednio przez administracj´ rzàdowà. Roz­
wini´cie tej zasady spowodowa∏o pojawienie si´ w systemie êróde∏ prawa, we 
wczeÊniej nie wyst´pujàcym zakresie, prawa miejscowego20. Konstytucja przyj´∏a 
przy tym zasad´ domniemania w∏aÊciwoÊci samorzàdu terytorialnego w spra­
wach wykonywania zadaƒ publicznych, które nie sà zastrze one przez konstytucj´ 
lub ustawy dla organów innych w∏adz publicznych. RównoczeÊnie jednostkom 
samorzàdu terytorialnego zapewniono w  konstytucji udzia∏ w  dochodach 
publicznych odpowiednio do przypadajàcych im zadaƒ, zaÊ cz∏onkom wspólno­
ty samorzàdowej prawo decydowania, w drodze referendum, o sprawach doty­
czàcych tej wspólnoty.

Zasada decentralizacji w∏adzy publicznej sta∏a si´ przes∏ankà dla wycofywa­
nia si´ rzàdu i administracji rzàdowej z wykonywania cz´Êci zadaƒ oraz zmniejsza­
nia liczby spraw, w których decyzje podejmowane sà przez Rad´ Ministrów, mini­
strów i  kierowników centralnych urz´dów administracji rzàdowej przy 
równoczesnym przekazaniu cz´Êci kompetencji do terenowych organów zespo­
lonej administracji rzàdowej. Praktyczne znaczenie tej zasady wzros∏o w zwiàzku 
z akceptacjà ze strony przewa ajàcej cz´Êci si∏ politycznych w Polsce dla doktryny 
subsydiarnoÊci (pomocniczoÊci)21 paƒstwa oraz koncepcji decentralizacji i dekon­
centracji w∏adzy.

Odr´bnym uwarunkowaniem konstytucyjnym dla dzia∏ania rzàdowego syste­
mu decyzyjnego w latach dziewi´çdziesiàtych sta∏y si´ regulacje prawne tworzàce 
mo˝liwoÊç bezpoÊredniego inicjowania przez obywateli prac nad rozwiàzaniami 
prawnymi w ramach obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej22, rozstrzygania cz´­
Êci spraw w trybie referendum23, przyj´te w konstytucji standardy w zakresie praw 
i wolnoÊci cz∏owieka i obywatela, a tak e prawo do skargi konstytucyjnej24.

Przytoczone zasady konstytucyjne mia∏y tym wi´ksze znaczenie dla kszta∏to­
wania warunków dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego, ˝e w konstytucji 
z 1997 r. jako norm´ generalnà przyj´to bezpoÊrednie ich stosowanie25. Chocia˝ 
równoczeÊnie nie sposób jednak pominàç okolicznoÊci os∏abiajàcej praktyczne 
znaczenie tego rozstrzygni´cia, która wynika∏a z wolnego tempa wdra ania w ̋ ycie 
norm konstytucyjnych.
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20	 A. Szewc, T. Szewc, Uchwa­∏o­daw­cza dzia­∏al­noÊç or­ga­nów sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, Warszawa 
1999.

21	 E. Pop∏awska, Za­sa­da po­moc­ni­czo­Êci w pro­jek­cie kon­sty­tu­cji, „Jurysta” 1997, nr 4.
22	 A. Szmyt, Oby­wa­tel­ska ini­cja­ty­wa usta­wo­daw­cza, (w:) Wy­bra­ne za­gad­nie­nia no­wej kon­sty­tu­cji, 

red. A. Szmyt, „Gdaƒskie Studia Prawnicze” 1998, tom 3.
23	 Re­fe­ren­dum kon­sty­tu­cyj­ne w Pol­sce, red. M.T. Staszewski, Warszawa 1997; Re­fe­ren­dum w Pol­sce 

wspó∏­cze­snej, 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 sà­do­wa ochro­na, red. L. WiÊniewski, Warszawa 1997; Z. Cze­
szejko-Sochacki, Skar­ga kon­sty­tu­cyj­na w pra­wie pol­skim, „Przeglàd Sejmowy” 1998, nr 1.

25	 Zob. P. Czarny, B. Naleziƒski, Bez­po­Êred­nie sto­so­wa­nie kon­sty­tu­cji; nor­my sa­mo­wy­ko­nal­ne w kon­
sty­tu­cji, (w:) Cha­rak­ter i struk­tu­ra norm kon­sty­tu­cji, red. J. Trzciƒski, Warszawa 1997.



2.	 Obszar stosunków prawnych mi´dzy rzàdem i innymi  
	 organami

Istotne impulsy modyfikujàce warunki dzia∏ania i zadania Rady Ministrów, 
wystàpi∏y w latach 1989-2001 równie˝ w obszarze relacji rzàdu z innymi organa­
mi w∏adzy publicznej. Przy ich rekonstrukcji w sferze normatywnej na plan pierw­
szy wysuwajà si´ w tym okresie przekszta∏cenia podstaw prawnych stosunków 
rzàdu z parlamentem, prezydentem oraz samorzàdem terytorialnym.

Dla relacji mi´dzy Radà Ministrów i Sejmem26 szczególnie istotne by∏y: zmie­
niajàca si´ rola Sejmu w kszta∏towaniu sk∏adu Rady Ministrów27; a tak e regulacje 
konstytucyjne dotyczàce: solidarnej i indywidualnej odpowiedzialnoÊci cz∏onków 
Rady Ministrów przed Sejmem28, ich obowiàzków zwiàzanych ze zobowiàzaniem 
do udzielania odpowiedzi na interpelacje i zapytania pos∏ów, mo˝liwoÊç uchwa­
lenia przez Sejm wotum nieufnoÊci i konstruktywnego wotum nieufnoÊci wobec 
Rady Ministrów, a tak e wotum nieufnoÊci wobec poszczególnych ministrów29. 
Takie samo znaczenie mia∏y zmiany w przepisach konstytucyjnych dotyczàcych 
obowiàzku przed∏o enia Sejmowi przez rzàd projektu bud˝etu30 oraz oceny przez 
Sejm wykonania ustawy bud˝etowej i  innych planów finansowych paƒstwa31, 
a tak e udzielenia rzàdowi absolutorium32.

Ju˝ na poczàtku okresu transformacji w 1989 r. utworzono Senat jako drugà izb´ 
parlamentu, co w nowy sposób ukszta∏towa∏o proces ustawodawczy33. Dla rzà­
du by∏o to istotne co najmniej z dwóch powodów. Po pierwsze – wyd∏u y∏o czas 
pracy w parlamencie nad jego inicjatywami ustawodawczymi. Po drugie – da∏o 
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26	 L. Garlicki, Par­la­ment a rzàd: po­wo­∏y­wa­nie – kon­tro­la – od­po­wie­dzial­noÊç, (w:) Za­∏o­̋ e­nia ustro­
jo­we, struk­tu­ra i funk­cjo­no­wa­nie par­la­men­tu, red. A. Gwi˝d˝, Warszawa 1997; T. Mo∏dawa, Le­gi­
sla­ty­wa i eg­ze­ku­ty­wa pod rzà­da­mi no­we­li kwiet­nio­wej i ma­∏ej kon­sty­tu­cji, (w:) Prze­obra­̋ e­nia 
ustro­jo­we w Pol­sce, op.cit.; Z. Szeliga, Ra­da Mi­ni­strów a Sejm (1989­­-1997), op. cit.

27	 A. Kulig, Za­gad­nie­nia pod­sta­wo­we for­mo­wa­nia Rzà­du, „Paƒstwo i Prawo” 1994, nr 1; Z. Szeliga, 
Sejm a po­wo­∏y­wa­nie, od­wo­∏y­wa­nie i dy­mi­sja Ra­dy Mi­ni­strów RP w okre­sie prze­kszta∏­ceƒ ustro­
jo­wych, (w:) Paƒ­stwo, ustrój, sa­mo­rzàd te­ry­to­rial­ny, red. M. Chmaj, Lublin 1997.

28	 A. Kulig, Po­wo­∏y­wa­nie i od­po­wie­dzial­noÊç Rzà­du, (w:) Za­rys ustro­ju paƒ­stwo­we­go Pol­ski. Za­gad­
nie­nia pod­sta­wo­we Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji, red. P. Sarnecki, Kraków 1993.

29	 J. Mordwi∏ko, Wo­tum nie­uf­no­Êci, „Przeglàd Sejmowy” 1995, nr 2; W. Sokolewicz, Od­po­wie­dzial­
noÊç par­la­men­tar­na Rzà­du RP (wo­tum za­ufa­nia, wo­tum nie­uf­no­Êci, ab­so­lu­to­rium), Warszawa 
1993.

30	 C. Kosikowski, Od­mien­noÊç w two­rze­niu usta­wy bu­d˝e­to­wej, „Przeglàd Sejmowy” 1998, nr 4; E. 
Kosiƒski, Pro­ce­du­ra bu­d˝e­to­wa a de­fi­cyt. Za­gad­nie­nia praw­ne na tle po­rów­naw­czym, Warszawa 
2001, s. 76 i nast.; H. Zubik, Bu­d˝et paƒ­stwa w pol­skim pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, Warszawa 2001.

31	 R. Mastalski, Po­st´­po­wa­nie w spra­wie pro­jek­tu usta­wy bu­d˝e­to­wej i in­nych pla­nów fi­nan­so­wych 
paƒ­stwa, (w:) Po­st´­po­wa­nie usta­wo­daw­cze w pol­skim pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, red. J. Trzciƒski, 
Warszawa 1994.

32	 W. Skrzyd∏o, In­sty­tu­cja ab­so­lu­to­rium w pol­skim pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, (w:) Prze­obra­̋ e­nia we 
wspó∏­cze­snym pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, red. K. Dzia∏ocha, Wroc∏aw 1995.

33	 S. Bo yk, Se­nat Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej, (w:) Izby dru­gie par­la­men­tu, red. E. Zwierzchowski, 
Bia∏ystok 1996.



dodatkowà okazj´ dla dzia∏aƒ interwencyjnych w przypadku uchwalenia przez 
Sejm ustawy w kszta∏cie niezgodnym z oczekiwaniami Rady Ministrów. Regulacje 
ustawy konstytucyjnej z 17 paêdziernika 1992 r. spowodowa∏y z kolei ogranicze­
nie pozycji Sejmu na rzecz Senatu, prezydenta i rzàdu34. W ich ramach wprowa­
dzona zosta∏a formalnie zasada podzia∏u i równowagi w∏adzy. Rada Ministrów 
straci∏a prawo do zg∏aszania inicjatyw legislacyjnych dotyczàcych konstytucji. 
Ustanowiono zakaz ∏àczenia mandatu poselskiego i senatorskiego z zatrudnie­
niem w administracji, z wyjàtkiem ministra, sekretarza i podsekretarza stanu.

W regulacjach konstytucyjnych z 1992 r. okreÊlono te˝ instrumenty bezpoÊred­
niego wp∏ywania Rady Ministrów na treÊç i sposób dzia∏ania innych organów 
w∏adzy paƒstwowej. W przypadku Sejmu sk∏ada∏y si´ na nie przede wszystkim: 
inicjatywa ustawodawcza35; mo˝liwoÊç okreÊlenia przez rzàd w uzasadnionych 
wypadkach swojej inicjatywy ustawodawczej jako pilnej, podlegajàcej rozpatrze­
niu w specjalnym trybie36; a tak e wy∏àcznoÊç w∏aÊciwoÊci rzàdu w przedmiocie 
inicjatywy ustawodawczej dotyczàcej bud˝etu.

O praktycznym znaczeniu mo˝liwoÊci okreÊlenia przez rzàd w uzasadnionych 
wypadkach swojej inicjatywy ustawodawczej jako pilnej, Êwiadczy∏o stosunkowo 
cz´ste korzystanie przez Rad´ Ministrów z tego rozwiàzania37. Wed∏ug danych 
Kancelarii Sejmu w czasie II kadencji Sejmu wÊród 473 uchwalonych ustaw 71 
wynika∏o z rzàdowej inicjatywy ustawodawczej oznaczonej klauzulà pilnoÊci. Sta­
nowi∏o to 15% wszystkich uchwalonych w tym czasie ustaw. W odniesieniu do 
ustaw uchwalonych wówczas z inicjatywy rzàdu wskaênik ten wynosi∏ 23%. Zmia­
ny dokonane w ustawie konstytucyjnej w 1995 r. ograniczy∏y przedmiotowo mo˝­
liwoÊç okreÊlenia przez rzàd swojej inicjatywy ustawodawczej jako pilnej. Tryb ten 
nie móg∏ byç ju˝ po tej nowelizacji stosowany w przypadku: projektów ustaw 
konstytucyjnych, ustawy bud˝etowej, ustaw podatkowych, ustaw dotyczàcych 
wyborów prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organów samorzàdu terytorialnego, 
ustaw regulujàcych ustrój, w∏aÊciwoÊç i zasady funkcjonowania organów paƒ­
stwa oraz samorzàdu terytorialnego, a tak e kodeksów. Ograniczy∏o to nieco zja­
wisko korzystania z trybu pilnego. W III kadencji Sejmu by∏ on wykorzystany przy 
uchwalaniu 68 ustaw na 640 uchwalone w sumie przez Sejm, co stanowi∏o 11%.  
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34	 Zob. P. Czarny, Zmia­ny po­zy­cji ustro­jo­wej Se­na­tu w „Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji”, (w:) Ma­∏a 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 rów­ne? Le­gi­sla­ty­wa i eg­ze­ku­ty­wa 
w Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji z 1992 ro­ku, „Przeglàd Sejmowy” 1993, nr 1.

35	 K. Eckhardt, Udzia∏ or­ga­nów w∏a­dzy wy­ko­naw­czej w pro­ce­sie sta­no­wie­nia ustaw, PrzemyÊl 
2000; A. Patrza∏ek, A. Szmyt, Pod­mio­ty pra­wa ini­cja­ty­wy usta­wo­daw­czej, (w:) Po­st´­po­wa­nie usta­
wo­daw­cze w pol­skim pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, op. cit.; Tych e, Po­j´­cie pra­wa ini­cja­ty­wy usta­wo­
daw­czej, (w:) Po­st´­po­wa­nie usta­wo­daw­cze w pol­skim pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, op. cit.

36	 A. Gwi˝d˝, Pil­ny pro­jekt usta­wy, (w:) Po­st´­po­wa­nie usta­wo­daw­cze w pol­skim pra­wie kon­sty­tu­cyj­
nym, op. cit.

37	 Zob. Z. Szeliga, Rada Ministrów a Sejm (1989-1997), op. cit.



W przypadku liczonych oddzielnie inicjatyw rzàdowych, które doprowadzi∏y do 
uchwalenia ustawy wskaênik ten wyniós∏ blisko 17%38.

Nale y zgodziç si´ z opinià, ˝e w niektórych przypadkach mia∏o miejsce nad­
u˝ywanie przez rzàd trybu pilnego, zaÊ „rzàdowe projekty ustaw powinny byç 
tylko wyjàtkowo uprzywilejowane w procedurze ustawodawczej, i to pod pewny­
mi warunkami”39. RównoczeÊnie jednak oceniajàc znaczenie tego rozwiàzania dla 
faktycznej efektywnoÊci funkcjonowania rzàdowego systemu decyzyjnego 
uwzgl´dniç trzeba fakt, ˝e Êredni czas rozpatrywania projektów zwyk∏ych by∏ 
w ca∏ym analizowanym tu okresie najcz´Êciej doÊç d∏ugi. Przyk∏adowo w przy­
padku II kadencji Sejmu, Êrednia ta – liczàc czas od decyzji Prezydium Sejmu 
o skierowaniu projektu do I czytania do daty III czytania – wynosi∏a w przypadku 
inicjatyw rzàdowych 222 dni. Dla porównania Êredni okres rozpatrywania w tym 
samym czasie projektu pilnego (do zakoƒczenia II czytania) wynosi∏ dla projektów 
rozpatrywanych samodzielnie 36 dni, zaÊ podlegajàcych procedurze rozpatrzenia 
wspólnego 39 dni40. W trakcie III kadencji Sejmu dla wszystkich ustaw rozpatry­
wanych przez Sejm w okresie do 20 paêdziernika 2000 r. Êredni czas pracy nad 
projektem wyniós∏ 150 dni, projektów zwyk∏ych 165 dni, projektów z∏o onych 
przez Rad´ Ministrów 123 dni, zaÊ dla projektów pilnych 21 dni41.

Cz´Êç regulacji dotyczàcych wzajemnych stosunków mi´dzy rzàdem i Sejmem 
w istotny sposób zmieniono w konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Szczególne znacze­
nie mia∏o w tym przypadku przyj´cie zasady konstruktywnego wotum nieufno­
Êci42 i tym samym ograniczenie mo˝liwoÊci uchwalenia przez Sejm wotum nieuf­
noÊci dla ca∏ej Rady Ministrów, tylko do sytuacji, w której wskazany zosta∏ 
kandydat na stanowisko nowego Prezesa Rady Ministrów. Zakaz ∏àczenia man­
datu poselskiego i senatorskiego z zatrudnieniem w administracji rzàdowej roz­
ciàgni´ty zosta∏ na podsekretarzy stanu.

WÊród nowych rozwiàzaƒ ustrojowych modyfikujàcych w omawianym okresie 
warunki dzia∏ania rzàdu oddzielnie odnotowaç trzeba przywrócenie po kilkudzie­
si´ciu latach instytucji prezydenta, co nastàpi∏o ju˝ w ramach nowelizacji konsty­
tucji z 7 kwietnia 1989 r.43 Na podkreÊlenie zas∏uguje nie tylko sam fakt powo∏a­

40

38	 Obliczenia na podstawie: Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej II Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. 
In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci (14 paê­dzier­ni­ka 1993 r. – 20 paê­dzier­ni­ka 1997 r.), cz´Êç 1, Warszawa 
1998, s. 29 oraz Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej III Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. In­for­ma­cja 
o dzia­∏al­no­Êci (20 paê­dzier­ni­ka 1997 r. – 18 paêdziernika 2001 r.), Warszawa 2002, s. 29.

39	 Zob. Z. Szeliga, Ra­da Mi­ni­strów a Sejm (1989­­-1997), op.cit., s. 53.
40	 Por. D. Chrzanowski, W. Odrowà˝-Sypniewski, Ana­li­za pro­jek­tów ustaw wnie­sio­nych do Sej­mu II 

ka­den­cji, Kancelaria Sejmu Biuro Studiów i Ekspertyz, Warszawa 1999, raport nr 129, s. 38-39.
41	 Zob. W. Odrowà˝-Sypniewski, Ana­li­za pro­jek­tów ustaw wnie­sio­nych do Sej­mu III ka­den­cji – stan 

na dzieƒ 20 paê­dzier­ni­ka 2000, Kancelaria Sejmu Biuro Studiów i Ekspertyz, Warszawa 2001, 
raport nr 189, s. 25.

42	 S. Patyra, Kon­struk­tyw­ne wo­tum nie­uf­no­Êci ja­ko for­mu­∏a two­rze­nia i dy­mi­sji Ra­dy Mi­ni­strów, 
„Przeglàd Sejmowy” 2001, nr 1.

43	 Dz.U. Nr 19, poz. 101. Szerzej zob. T. Mo∏dawa, Ewo­lu­cja kon­sty­tu­cyj­na Pol­ski w la­tach 1989­­-1992, 
op. cit., s. 67-92.



nia i  funkcjonowania tej instytucji ustrojowej, ale i  zmiany norm prawnych 
wyznaczajàcych podstawy wzajemnych stosunków mi´dzy prezydentem i Radà 
Ministrów44.

Podstawowe znaczenie mia∏a w tym przypadku w szczególnoÊci dynamika 
rozstrzygni´ç prawnych dotyczàcych: udzia∏u prezydenta w powo∏ywaniu Pre­
zesa Rady Ministrów i Rady Ministrów oraz zmian w jej sk∏adzie i decydowaniu 
o przyj´ciu jej dymisji; mo˝liwoÊci wp∏ywania przez prezydenta na prac´ Rady 
Ministrów (m.in. prawa zwo∏ywania i przewodniczenia jej posiedzeniom w spra­
wach szczególnej wagi); miejsca i uprawnieƒ prezydenta w procesie ustawodaw­
czym45; roli prezydenta w wprowadzaniu stanów nadzwyczajnych; uprawnieƒ 
prezydenta jako zwierzchnika Si∏ Zbrojnych; a tak e obowiàzku kontrasygnaty 
przez Prezesa Rady Ministrów albo w∏aÊciwego ministra cz´Êci aktów prawnych 
prezydenta, jako warunku ich wa˝noÊci46.

Zajmujàc miejsce Rady Paƒstwa prezydent wyposa ony zosta∏ w znaczne 
uprawnienia w stosunku do rzàdu. Dotyczy∏y one szczególnie spraw zwiàzanych 
z tworzeniem rzàdu. Prezydent uzyska∏: wy∏àcznoÊç w zakresie wniosku o powo­
∏anie przez Sejm Prezesa Rady Ministrów; prawo do wypowiadania si´ w przed­
miocie wniosków Prezesa Rady Ministrów dotyczàcych powo∏ywania i odwo∏y­
wania rzàdu lub poszczególnych jego cz∏onków, które mog∏y byç przedstawiane 
Sejmowi tylko po porozumieniu z nim; mo˝liwoÊç dokonywania zmian w sk∏adzie 
Rady Ministrów w okresie mi´dzy sesjami Sejmu (przy wymogu ich zatwierdzenia 
przez Sejm)47; a tak e wspomniane ju˝ prawo do zwo∏ywania w sprawach szcze­
gólnej wagi posiedzeƒ Rady Ministrów i przewodniczenia im. Prezydent upowa˝­
niony zosta∏ równie˝ do wydawania na podstawie ustaw rozporzàdzeƒ i zarzà­
dzeƒ, przy czym ustawa mia∏a (co si´ nie sta∏o) okreÊliç dopiero, które akty 
prawne prezydenta wymagajà kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów.

W latach 1989-1990 nale y odnotowaç jeszcze dwie inne zmiany ustrojowe 
istotne dla relacji mi´dzy rzàdem a prezydentem. Pierwszà z nich by∏a zmiana 
pozycji ustrojowej prokuratury, podporzàdkowanej w ramach nowelizacji konsty­
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44	 Zob.: J. Ciapa∏a, Pre­zy­dent w sys­te­mie ustro­jo­wym Pol­ski (1989­­-1997), Warszawa 1999; R. Mojak, 
In­sty­tu­cja Pre­zy­den­ta RP w okre­sie prze­kszta∏­ceƒ ustro­jo­wych 1989-1992, Warszawa 1994.

45	 J. Wawrzyniak, Udzia∏ Pre­zy­den­ta RP w usta­wo­daw­stwie, (w:) „Ma­∏a Kon­sty­tu­cja” w pro­ce­sie 
prze­mian ustro­jo­wych w Pol­sce, op.cit.

46	 A. Frankiewicz, Za­gad­nie­nie kontr­asy­gna­ty ak­tów urz´­do­wych Pre­zy­den­ta RP w dys­ku­sji w Ko­mi­
sji Kon­sty­tu­cyj­nej Zgro­ma­dze­nia Na­ro­do­we­go w la­tach 1993­­-1997, „Przeglàd Sejmowy” 2000, nr 
4.; M. Kruk, Kon­tro­wer­sje wo­kó∏ in­sty­tu­cji kontr­asy­gna­ty na tle prze­pi­sów Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji, 
(w:) Kon­sty­tu­cja i  gwa­ran­cje jej prze­strze­ga­nia. Ksi´­ga pa­miàt­ko­wa ku czci Pro­fe­sor Ja­ni­ny 
Za­krzew­skiej, Warszawa 1997; J. Mordwi∏ko, Kontr­asy­gna­ta ak­tów praw­nych pre­zy­den­ta RP, 
„Przeglàd Sejmowy” 1996, nr 2; P. Sarnecki, Kontr­asy­gna­ta ak­tów praw­nych Pre­zy­den­ta RP, „Prze­
glàd Sejmowy” 1996, nr 2; T. Szymczak, Kontr­asy­gna­ta ak­tów praw­nych pre­zy­den­ta, „Zeszyty 
Naukowe U¸” 1996, nr 38. W. Wilga, Po­wsta­nie i ewo­lu­cja in­sty­tu­cji kontr­asy­gna­ty, „Przeglàd Sej­
mowy” 1996, nr 4.

47	 Dz.U. Nr 41, poz. 179. Praktyczny sens tego rozwiàzania usta∏ po nowelizacji konstytucji 
z 19 kwietnia 1991 r., kiedy zlikwidowany zosta∏ okres mi´dzykadencyjny w Sejmie.



tucji z 29 grudnia 1989 r. ministrowi sprawiedliwoÊci, któremu równoczeÊnie 
powierzona zosta∏a funkcja prokuratora generalnego. Drugà – nowelizacja kon­
stytucji z 27 wrzeÊnia 1990 r.48, którà wprowadzono zasad´ wyboru prezydenta 
w wyborach powszechnych. Ta ostatnia zmiana w sposób oczywisty zwi´kszy∏a 
si∏´ legitymizacji prezydenta, co mia∏o w p∏aszczyênie praktyki znaczenie rów­
nie˝ w stosunkach z rzàdem.

W nast´pstwie regulacji ustawy konstytucyjnej z 17 paêdziernika 1992 r. prezy­
dent uzyska∏ kompetencje powo∏ywania premiera, a na jego wniosek Rady Mini­
strów, z tym ˝e na tak ukszta∏towanym gabinecie cià y∏ wymóg uzyskania zaufa­
nia w Sejmie. Rada Ministrów usytuowana zosta∏a, obok prezydenta, jako element 
w∏adzy wykonawczej49. Jej miejsce w  systemie organów paƒstwowych, jako 
naczelnego wykonawczego i zarzàdzajàcego organu w∏adzy paƒstwowej, okre­
Êlone zosta∏o poprzez wskazanie podstawowych funkcji. Z∏o y∏y si´ na nie: pro­
wadzenie polityki wewn´trznej i zagranicznej paƒstwa oraz kierowanie ca∏oÊcià 
administracji rzàdowej. Przyj´to przy tym zasad´ domniemania kompetencji na 
rzecz Rady Ministrów50.

Nowe rozwiàzania dotyczàce relacji mi´dzy prezydentem a Radà Ministrów 
wprowadzi∏y przepisy konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Nale y si´ zgodziç z ocenà, 
˝e rozwiàzania te – co podj´te b´dzie jeszcze w dalszych rozwa aniach – wzmoc­
ni∏y pozycj´ Rady Ministrów51. Utrzymano umiejscowienie Rady Ministrów – obok 
prezydenta – jako jednego z dwóch organów w∏adzy wykonawczej, ale równo­
czeÊnie prezydent straci∏ prawo do zwo∏ywania posiedzeƒ Rady Ministrów i prze­
wodniczenia im. Z porzàdku konstytucyjnego usuni´to te˝ norm´ mówiàcà o tym, 
˝e Prezes Rady Ministrów informuje prezydenta o podstawowych problemach, 
b´dàcych przedmiotem pracy Rady Ministrów. Rzàd kierowany przez J. Buzka 
uzna∏ to za przes∏ank´ do odejÊcia od stosowanej od 1992 r. praktyki sta∏ego 
zapraszania przedstawiciela prezydenta na wszystkie posiedzenia Rady Ministrów, 
co sta∏o si´ przedmiotem napi´ç mi´dzy tymi dwoma organami w∏adzy wyko­
nawczej. Nowà instytucjà wprowadzonà do systemu konstytucyjnego sta∏a si´ 
Rada Gabinetowa, którà prezydent mo e zwo∏ywaç w sprawach szczególnej wagi. 
Rad´ Gabinetowà tworzy Rada Ministrów, obradujàca pod przewodnictwem pre­
zydenta, z tym ˝e nie przys∏ugujà jej kompetencje Rady Ministrów. Jak wskazano 
poprzednio, instytucja ta nie mia∏a jednak w analizowanym tu okresie praktycz­
nego znaczenia.

Kolejna grupa okolicznoÊci modyfikujàcych warunki dzia∏ania rzàdowego sys­
temu decyzyjnego wywo∏ana zosta∏a przez zasadnicze zmiany dotyczàce samo­
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48	 Dz.U. Nr 67, poz. 397.
49	 P. Sarnecki, W∏a­dza wy­ko­naw­cza w Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji, „Paƒstwo i Prawo” 1995, nr 7.
50	 D. Górecki, Po­zy­cja ustro­jo­wo­praw­na Pre­zy­den­ta Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej i  rzà­du w usta­wie 

kon­sty­tu­cyj­nej z 23 kwiet­nia 1992 r., ¸ódê 1994; T. Szymczak, Pre­zy­dent – po­zy­cja ustro­jo­wo­praw­
na (wy­bra­ne za­gad­nie­nia), Acta U¸, „Folia Iuridica” 1994, nr 59.

51	 Zob. A. Antoszewski, In­sty­tu­cje w∏a­dzy usta­wo­daw­czej i wy­ko­naw­czej, (w:) Po­li­ty­ka w Pol­sce 
w la­tach 90. Wy­bra­ne pro­ble­my, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroc∏aw 1999, s. 109.



rzàdu terytorialnego oraz organizacji terytorialnej paƒstwa. Podstawowe zna­
czenie mia∏a w  tym przypadku dynamika rozwiàzaƒ prawnych dotyczàcych: 
relacji mi´dzy organami w∏adzy paƒstwowej i samorzàdu terytorialnego; upraw­
nieƒ prawotwórczych organów samorzàdu terytorialnego52; uprawnieƒ organów 
rzàdowych wobec samorzàdu terytorialnego53; zakresu i zasad wykonywania 
przez samorzàd terytorialny zadaƒ publicznych oraz sposobów finansowania tej 
dzia∏alnoÊci; liczby i charakteru szczebli terytorialnego podzia∏u paƒstwa; wza­
jemnych relacji mi´dzy kompetencjami organów rzàdowych i samorzàdem tery­
torialnym.

Ju˝ nowelizacje konstytucji z 29 grudnia 1989 r. i 8 marca 1990 r. wprowadzi∏y 
w tym zakresie nowe regulacje. Stworzy∏y one podstawy dla ustawy z dnia 8 
marca 1990 r. o samorzàdzie terytorialnym, w której przywrócono radom gmin­
nym wy∏àcznie charakter samorzàdowy. Rady zaprzestano tym samym traktowaç 
równoczeÊnie jako terenowe organy jednolitej w∏adzy paƒstwowej. Spowodo­
wa∏o to ograniczenie obszaru spraw, które mog∏y byç regulowane decyzjami 
rzàdowymi54.

A˝ do koƒca 1998 r. na struktur´ administracyjnà paƒstwa sk∏ada∏y si´: samo­
rzàdowe gminy i rzàdowe województwa, z tym ˝e mi´dzy tymi elementami struk­
tury dzia∏a∏y jeszcze jednostki poÊrednie – urz´dy rejonowe o statusie admini­
stracji rzàdowej. Zmiany w tym okresie mia∏y tylko charakter czàstkowy. Jednym 
z ich elementów by∏y wprowadzone w 1996 r. rozwiàzania ustawowe dotyczàce 
tzw. wielkich miastach, zgodnie z którymi 46 najwi´kszych miast otrzyma∏o dodat­
kowe uprawnienia i zwiàzane z tym Êrodki.

W okresie do 1993 r., w du ej mierze w zwiàzku z cz´stymi zmianami rzàdów, 
nie uda∏o si´ sfinalizowaç w formie nowych uregulowaƒ ustawowych zaawanso­
wanych ju˝ prac studialnych i legislacyjnych, zmierzajàcych do wprowadzenia trój­
stopniowego podzia∏u terytorialnego oraz decentralizacji i dekoncentracji w∏a­
dzy55. W latach 1993-1997, g∏ównie w zwiàzku z brakiem jednolitego stanowiska 
w koalicji rzàdowej SLD-PSL wobec projektu wprowadzenia powiatów, rzàd 
w sprawach kompleksowej reformy tej sfery zagadnieƒ ograniczy∏ si´ do przed­
stawienia w 1997 r. Sejmowi dokumentu programowego, zawierajàcego analiz´ 
mo˝liwych wariantów reformy. Powo∏any po wyborach parlamentarnych w 1997 
r. rzàd koalicji AWS-UW za jedno ze swoich g∏ównych zamierzeƒ programowych 
przyjà∏ przeprowadzenie decentralizacji i dekoncentracji w∏adzy. Przedstawione 
przez ten rzàd projekty sta∏y si´ podstawà dla nowych systemowych regulacji 
ustawowych.
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52	 H. Rot, K. Siarkiewicz, Za­sa­dy sta­no­wie­nia pra­wa miej­sco­we­go, Warszawa 1994.
53	 P. Sobieszewski, Nad­zór nad sa­mo­rzà­dem te­ry­to­rial­nym, (w:) Ustrój ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, red. 

J. Szreniawski, Lublin 1995.
54	 Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Usta­wa o sa­mo­rzà­dzie te­ry­to­rial­nym z ko­men­ta­rzem, Warszawa 

1990; E.K. Nowacka, Sa­mo­rzàd te­ry­to­rial­ny w sys­te­mie w∏a­dzy pu­blicz­nej w Pol­sce, Wroc∏aw 
1994; Pra­wo sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, red. P. Czechowski, S. Piàtek, Warszawa 1994.

55	 Obszerna dokumentacja tych prac zob. „Samorzàd Terytorialny” 1995, nr 1-2, s. 92-150.



Ostateczny kszta∏t nowych regulacji56 ustalony zosta∏ w 1998 r. w toku obfi­
tujàcych w spory prac parlamentarnych. W cz´Êci rozwiàzaƒ szczegó∏owych, m.
in. dotyczàcych liczby województw, stopnia partycypacji samorzàdu terytorialne­
go w dochodach z podatku, czy te˝ utrzymania niektórych administracji specjal­
nych, przyj´te regulacje mia∏y charakter kompromisowy. Od 1 stycznia 1998 r. na 
nowà struktur´ zasadniczego trójstopniowego podzia∏u terytorialnego kraju sk∏a­
dajà si´: samorzàdowe gminy, samorzàdowe powiaty i rzàdowo-samorzàdowe 
województwa. Powiaty zosta∏y ukszta∏towane jako nowe struktury lokalnej 
wspólnoty samorzàdowej o uprawnieniach podmiotu prawnego. Do ich zadaƒ 
zaliczono wykonywanie zadaƒ publicznych o charakterze przekraczajàcym mo˝li­
woÊci dzia∏ania gmin. Nowa sytuacja stworzona zosta∏a równie˝ w przypadku 
województw, których liczb´ zmniejszono ostatecznie z czterdziestu dziewi´ciu do 
szesnastu. Obok dotychczasowego charakteru rzàdowego uzyska∏y one dodat­
kowo status regionalnej wspólnoty samorzàdowej.

Powiaty i województwa nie majà uprawnieƒ nadrz´dnych i nadzorczych wobec 
gmin. Jednà z zasad nowego systemu samorzàdowego sta∏a si´ bowiem nieza­
le˝noÊç poszczególnych szczebli samorzàdowej administracji publicznej. Zacho­
wano mo˝liwoÊç przekazywania sobie nawzajem przez samorzàdy cz´Êci funkcji 
administracyjnych w drodze porozumienia oraz tworzenia przez jednostki samo­
rzàdu terytorialnego wspólnych struktur (zwiàzków i porozumieƒ) w celu wyko­
nywania zadaƒ publicznych.

Nadzór nad samorzàdem terytorialnym sprawuje Prezes Rady Ministrów. Dzia­
∏alnoÊç samorzàdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu legalnoÊci oraz 
kontroli sàdowej. RównoczeÊnie jednak, wraz z reformà samorzàdowà, od 1 stycz­
nia 1999 r. cz´Êç kompetencji administracji rzàdowej przekazana zosta∏a do w∏a­
ÊciwoÊci organów samorzàdu terytorialnego. Podstawowe kompetencje gminy 
obejmujà obecnie sprawy: szkolnictwa podstawowego, przedszkoli, opieki spo­
∏ecznej, utrzymania ulic i dróg lokalnych, gospodarki komunalnej, gospodarki 
lokalowej i budownictwa mieszkaniowego, rejestru dzia∏alnoÊci gospodarczej, 
gospodarki terenami oraz wi´kszoÊç tzw. spraw obywatelskich. Kompetencje 
powiatów to przede wszystkim: szkolnictwo ponadpodstawowe, pomoc spo∏ecz­
na i polityka prorodzinna, komunikacja i transport, drogi powiatowe, kultura, kul­
tura fizyczna i  turystyka, geodezja i gospodarka gruntami, zagospodarowanie 
przestrzenne i nadzór budowlany, gospodarka wodna i ochrona Êrodowiska, rol­
nictwo, leÊnictwo i rybactwo Êródlàdowe, porzàdek publiczny i bezpieczeƒstwo 
obywateli, ochrona przeciwpowodziowa i przeciwpo arowa, przeciwdzia∏anie 
bezrobociu i aktywizacja lokalnego rynku pracy oraz ochrona praw konsumenta, 
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56	 Zob.: J. Emilewicz, A. Wo∏ek, Re­for­ma­to­rzy i po­li­ty­cy. Gra o re­for­m´ ustro­jo­wà ro­ku 1998 widzia­
na ocza­mi jej ak­to­rów, Warszawa 2000; H. Izdebski, Sa­mo­rzàd te­ry­to­rial­ny. Pod­sta­wy ustro­ju 
i dzia­∏al­no­Êci, Warszawa 2001; M. Kulesza, Spra­woz­da­nie z dzia­∏al­no­Êci Pe∏­no­moc­ni­ka Rzà­
du ds. Re­form Ustro­jo­wych Paƒ­stwa, „Samorzàd Terytorialny” 1999, nr 7-8; J. Regulski, Sa­mo­rzàd 
III Rze­czy­po­spo­li­tej. Kon­cep­cja i re­ali­za­cja, Warszawa 2000; Sa­mo­rzàd te­ry­to­rial­ny i ad­mi­ni­stra­cja 
rzà­do­wa. Gmi­na, po­wiat, wo­je­wódz­two, oprac. G. Rydlewski, Warszawa 1999; Ustrój sa­mo­rzà­du 
te­ry­to­rial­ne­go i ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej po re­for­mie, oprac. Z. Niewiadomski, Warszawa 1998.



a tak e wspó∏praca z organizacjami pozarzàdowymi. Kompetencje województwa, 
jako wspólnoty samorzàdowej zwiàzane sà z prowadzeniem polityki regionalnej, 
formu∏owaniem strategii wszechstronnego i zrównowa onego rozwoju regionu 
oraz sprawami: szkolnictwa wy˝szego i policealnego, specjalistycznych placówek 
s∏u˝by zdrowia, domów pomocy spo∏ecznej, utrzymania dróg wojewódzkich, 
instytucji kultury o zasi´gu regionalnym, gospodarki wodnej, ochrony Êrodowiska 
oraz zagospodarowania przestrzennego. Ten stan rzeczy ma zasadnicze znaczenie 
dla nowego okreÊlenia pola decyzji rzàdowych, które w wyniku przeprowadzo­
nych zmian uleg∏y istotnemu ograniczeniu.

Dla funkcjonowania rzàdowego systemu decyzyjnego mia∏y te˝ wa˝ne znacze­
nie przekszta∏cenia w strukturze i wzajemnych relacjach dotyczàcych terenowych 
organów administracji rzàdowej i ich stosunku z centralnymi organami tej admi­
nistracji. A˝ do koƒca 1998 r. kszta∏t terenowej administracji rzàdowej opiera∏ si´ 
w du ej mierze na regulacjach przyj´tych przed prze∏omem spo∏eczno-politycz­
nym 1989 r. Na szczeblu województwa istotnym komponentem uk∏adu kompe­
tencji by∏y organy rzàdowej administracji specjalnej, które podlega∏y bezpoÊred­
nio poszczególnym ministrom i kierownikom urz´dów centralnych. Zgodnie 
z rozwiàzaniami prawnymi obowiàzujàcymi od 1 stycznia 1999 r. wojewoda, któ­
ry zgodnie z konstytucjà jest przedstawicielem Rady Ministrów w województwie, 
ma czuwaç nad przestrzeganiem prawa, zapewnieniem bezpieczeƒstwa oraz reali­
zacjà okreÊlonych prawem standardów us∏ug publicznych. Ma wi´c uprawnienia 
kontrolne i koordynacyjne, a nie realizacyjne. Jest zwierzchnikiem zespolonej 
administracji rzàdowej w województwie, nadzoruje legalnoÊç dzia∏ania jednostek 
samorzàdu terytorialnego oraz jest reprezentantem Skarbu Paƒstwa w odniesieniu 
do powierzonego mu mienia.

W zmianach wprowadzonych od 1 stycznia 1999 r. znalaz∏a realizacj´ zasada 
prymatu zespolenia terytorialnego nad uk∏adem podzia∏ów bran owych. Zmniej­
szono zasadniczo liczb´ administracji niezespolonych. Stworzono mo˝liwoÊç praw­
nà dla powierzania przez wojewod´, w trybie porozumienia, prowadzenia cz´Êci 
swoich spraw organom samorzàdu terytorialnego z  obszaru województwa. 
W ca∏ym okresie niestabilna sytuacja wyst´powa∏a w zakresie ustroju miasta sto­
∏ecznego Warszawy. Ustawa uchwalona przez Sejm w 1998 r. nie wesz∏a w ˝ycie 
w zwiàzku z podzieleniem przez Trybuna∏ Konstytucyjny zastrze eƒ prezydenta. 
Do ustawy uchwalonej w tej sprawie w 2000 r. prezydent zg∏osi∏ zaÊ weto.

3.	 Inne regulacje prawne dotyczàce rzàdu

Niezale˝nie od odnotowanych ju˝ wczeÊniej, wskazaç nale y jeszcze na cztery 
kolejne obszary unormowaƒ prawnych podlegajàce przekszta∏ceniom, które wywo­
∏a∏y dodatkowe zmiany w kompetencjach, zadaniach i warunkach dzia∏ania Rady 
Ministrów. Pierwszy – wià e si´ z prawem Rady Ministrów do stanowienia rozporzà­
dzeƒ z mocà ustawy. Drugi – dotyczy statusu aktów normatywnych Rady Ministrów 
i Prezesa Rady Ministrów. Trzeci – obejmuje obowiàzki Rady Ministrów zwiàzane 
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z wejÊciem w ˝ycie konstytucji z 1997 r. Czwarty – zwiàzany jest z regulacjami praw­
nymi dotyczàcymi bezpoÊrednio organizacji i trybu pracy Rady Ministrów.

Pierwsza z tych kwestii stanowi okolicznoÊç wa˝nà dla wyznaczenia pola decyzji 
rzàdowych. Wraz z koƒcem dzia∏alnoÊci Rady Paƒstwa zniesiona zosta∏a instytucja 
dekretu z mocà ustawy57. Nieudanà prób´ uzyskania prawa do czasowego i ograni­
czonego przedmiotowo stanowienia regulacji prawnych o randze ustawowej podjà∏ 
ju˝ we wrzeÊniu 1991 r. rzàd J.K. Bieleckiego. Odwo∏ujàc si´ do doÊwiadczeƒ okresu 
mi´dzywojennego i wskazujàc na zasi´g podejmowanych reform, a tak e nasilanie 
si´ kampanii wyborczej, rzàd ten upatrywa∏ w rozporzàdzeniach z mocà ustawy 
mo˝liwoÊç szybkiego reagowania na zmieniajàce si´ warunki58. Inicjatywa po∏àczo­
na zosta∏a z rzàdowym projektem doraênych zmian w konstytucji, które zmierza∏y 
do wzmocnienia w∏adzy wykonawczej. W warunkach napi´ç politycznych obie te 
inicjatywy nie uzyska∏y niezb´dnego poparcia w Sejmie59.

Prawo Rady Ministrów do wydawania rozporzàdzeƒ z mocà ustawy wprowa­
dzi∏a dopiero ustawa konstytucyjna z 1992 r.60 Rozwiàzania te zawiera∏y ograni­
czenia przedmiotowe i czasowe oraz zak∏ada∏y koniecznoÊç uzyskania zgody 
prezydenta jako warunku publikacji, ale bez obowiàzku przedstawiania tych aktów 
prawnych Sejmowi do zatwierdzenia61. Instytucja rzàdowego rozporzàdzenia 
z mocà ustawy okaza∏a si´ jednak nietrwa∏a na gruncie prawa. Nie znalaz∏a ona 
ju˝ potwierdzenia w konstytucji z 1997 r. Uwarunkowania polityczne spowodowa­
∏y przy tym, ˝e Rada Ministrów nie skorzysta∏a w praktyce z posiadanych w latach 
1992-1997 uprawnieƒ. Rzàd H. Suchockiej wystàpi∏ wprawdzie do Sejmu 25 stycz­
nia 1993 r. z inicjatywà w tej sprawie (wnoszàc do niej autopoprawki 17 lutego 
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57	 K. Dzia∏ocha, In­sty­tu­cja de­kre­tu z mo­cà usta­wy i  jej sto­su­nek do za­sa­dy wy­∏àcz­no­Êci usta­wo­
daw­czej par­la­men­tu, Wroc∏aw 1981.

58	 Zob. Sejm RP X kadencji, druk nr 1060.
59	 13 wrzeÊnia 1991 r. na 73 posiedzeniu Sejmu RP za ustawà g∏osowa∏o 196 pos∏ów, przeciw 94 

pos∏ów, a 32 wstrzyma∏o si´ od g∏osu. Wymagana przy g∏osowaniu ustawy konstytucyjnej 
wi´kszoÊç dwóch trzecich wynosi∏a 215. Do uchwalenia ustawy zabrak∏o 19 g∏osów. Zob. Kro­
nika Sejmowa, Sejm X kadencji, nr 36, s. 3-4.

60	 Zob. K. Dzia∏ocha, Roz­po­rzà­dze­nie z mo­cà usta­wy w Êwie­tle usta­wy kon­sty­tu­cyj­nej z dnia 17 
paê­dzier­ni­ka 1992 ro­ku, „Przeglàd Sejmowy” 1993, nr 1; Tego˝, Usta­wo­daw­stwo de­le­go­wa­ne, (w:) 
Po­st´­po­wa­nie usta­wo­daw­cze w pol­skim pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, op. cit.; L. Garlicki, Roz­po­rzà­
dze­nie z mo­cà usta­wy (na tle Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji z 17 X 1992 r.), Kancelaria Sejmu, Biuro Studiów 
i Ekspertyz, Warszawa 1993; A. Gwi˝d˝, Usta­wo­daw­stwo i kom­pe­ten­cje pra­wo­twór­cze rzà­du, (w:) 
„Ma­∏a Kon­sty­tu­cja” w pro­ce­sie prze­mian ustro­jo­wych w Pol­sce, op. cit.; B. Naleziƒski, K. Wojty­
czek, Roz­po­rzà­dze­nie z mo­cà usta­wy w pol­skim sys­te­mie kon­sty­tu­cyj­no­Êci pra­wa, „Przeglàd Sej­
mowy” 1995, nr 3; P. Sarnecki, Roz­po­rzà­dze­nia z mo­cà usta­wy w usta­wie kon­sty­tu­cyj­nej z 17 
X 1992 r., „Paƒstwo i Prawo” 1993, nr 3; F. Siemiƒski, Kon­tro­la Sej­mu nad roz­po­rzà­dze­nia­mi z mo­cà 
usta­wy, (w:) Ma­∏a Kon­sty­tu­cja w pro­ce­sie prze­mian ustro­jo­wych, op.cit.; Kom­pe­ten­cje Ra­dy 
Mi­ni­strów w dzie­dzi­nie sta­no­wie­nia pra­wa w Êwie­tle Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji z 1992 r., Rzeszowskie 
Zeszyty Naukowe, Prawo-Ekonomia 1994, tom XV; W. Smoktunowicz, Dy­le­ma­ty pra­wo­twór­cze 
or­ga­nów w∏a­dzy wy­ko­naw­czej, „Paƒstwo i Prawo” 1996, nr 6.

61	 Stanowi∏o to odejÊcie od ugruntowanej w Polsce tradycji parlamentarnej i ogranicza∏o mo˝li­
woÊci Sejmu w zakresie kszta∏towania treÊci prawa. Por. T. Mo∏dawa, Ewo­lu­cja kon­sty­tu­cyj­na 
Pol­ski w la­tach 1989­­-1992, op. cit., s. 91.



i 25 maja 1993 r.), zmierzajàc do uzyskania zgody na regulacj´ za pomocà rzàdo­
wych rozporzàdzeƒ z mocà ustawy 24 problemów. Projekty te nie zosta∏y jednak 
rozpatrzone przez Sejm, co rzàd oceni∏ jako przyczyn´ zahamowania „wielu reform 
oraz istotne naruszenie interesów wielu obywateli (np. za∏óg paƒstwowych 
zak∏adów pracy, które nie mog∏y skorzystaç z praw wynikajàcych z paktu o przed­
si´biorstwie)”62.

Konstytucja z 1997 r., w której jako zasad´ potraktowano wy∏àcznoÊç ustawo­
dawczà parlamentu, wprowadzi∏a nowe regulacje dotyczàce êróde∏ prawa63. 
Przyj´ta w niej koncepcja zamkni´tego systemu êróde∏ prawa oraz podzia∏u 
aktów prawnych na powszechnie i wewn´trznie obowiàzujàce wprowadzi∏a wa˝­
ne ograniczenia dotyczàce rzàdowych aktów normatywnych. Jedynym rzàdowym 
êród∏em prawa powszechnie obowiàzujàcym sta∏y si´ rozporzàdzenia wykonaw­
cze. Rozstrzygni´to przy tym, ˝e rozporzàdzenia sà wydawane przez organy wska­
zane w  konstytucji, na podstawie szczegó∏owego upowa˝nienia zawartego 
w ustawie i w celu jej wykonania. Postanowiono równoczeÊnie, ˝e organ upowa˝­
niony w ustawie do wydania rozporzàdzenia nie mo e przekazaç swoich kompe­
tencji innemu organowi. Bardziej wyraênie w stosunku do poprzednich norm 
konstytucyjnych ograniczono te˝ zakres spraw, które mogà byç uregulowane 
w rozporzàdzeniu, przez wskazanie, ˝e musi on byç okreÊlony w ustawie wraz 
z wytycznymi dotyczàcymi treÊci rozporzàdzenia64.

Te regulacje stanowi∏y zasadniczà zmian´ poprzednio obowiàzujàcych norm 
ustawy konstytucyjnej z 1992 r. w sprawie rzàdowych przepisów wykonawczych65 
oraz zmodyfikowa∏y warunki legalnoÊci podustawowych aktów normatywnych66. 
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62	 Por. Ra­port o sta­nie paƒ­stwa, „Przeglàd Rzàdowy” 1993, nr 10, s. 16.
63	 Zob. A. Ba∏aban, èró­d∏a pra­wa w pol­skiej kon­sty­tu­cji z 2 kwiet­nia 1997 r., „Przeglàd Sejmowy” 

1997, nr 5.
64	 W praktyce ju˝ po wejÊciu w ˝ycie konstytucji z 1997 r. uchwalono liczne ustawy, które nie zawie­

rajà wymaganych konstytucyjnie wytycznych. Zwróci∏ na to uwag´ m.in. Rzecznik Praw Obywa­
telskich. Por. Wystàpienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Marsza∏ka Sejmu z dnia 24 lutego 
1999 r. (Nr RPO/301658/99/V/ST).

65	 Zob. K. Dzia∏ocha, Usta­wa a in­ne ak­ty nor­ma­tyw­ne, (w:) Po­st´­po­wa­nie usta­wo­daw­cze w pol­skim 
pra­wie kon­sty­tu­cyj­nym, op. cit.; A. Gwi˝d˝, Usta­wo­daw­stwo i kom­pe­ten­cje pra­wo­twór­cze rzà­du 
(w Êwie­tle usta­wy kon­sty­tu­cyj­nej z 17 X 1992 ro­ku), op. cit.; Tego˝, Ak­ty wy­ko­naw­cze. Za­rys pro­
ble­ma­ty­ki, (w:) Pra­wo, êró­d∏a pra­wa i gwa­ran­cje je­go zgod­no­Êci z usta­wà za­sad­ni­czà w pro­jek­
tach Kon­sty­tu­cji RP, red. K. Dzia∏ocha, i A. Preisner, Wroc∏aw 1995; A. Preisner, Za­kres i for­my 
pra­wo­twór­czej dzia­∏al­no­Êci or­ga­nów wy­ko­naw­czych, (w:) Pra­wo i  kon­tro­la je­go zgod­no­Êci 
z kon­sty­tu­cjà, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997; Z. Szeliga, Pra­wo­twór­cza ro­la Ra­dy Mi­ni­
strów RP w okre­sie prze­kszta∏­ceƒ ustro­jo­wych, Lublin 1997; Tego˝, Uwa­gi o pra­wo­twór­czej dzia­
∏al­no­Êci Ra­dy Mi­ni­strów w wa­run­kach prze­kszta∏­ceƒ ustro­jo­wych, (w:) Kie­run­ki ewo­lu­cji sys­te­
mu po­li­tycz­ne­go Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej, red. M. ˚migrodzki, Lublin 1997.

66	 Zob. K. Dzia∏ocha, Za­gad­nie­nia kom­pe­ten­cji i  try­bu two­rze­nia pra­wa przez na­czel­ne or­ga­ny 
ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej w orzecz­nic­twie Try­bu­na­∏u Kon­sty­tu­cyj­ne­go, (w:) Pol­skie zmia­ny ustro­
jo­we w li­te­ra­tu­rze praw­ni­czej, red. R. Balicki, B. Banaszak, M. Jab∏oƒski, Wroc∏aw 1997; J. Porow­
ski, Wa­run­ki le­gal­no­Êci pod­usta­wo­wych ak­tów nor­ma­tyw­nych w po­glà­dach Try­bu­na­∏u Kon­sty­
tu­cyj­ne­go. Prze­glàd orzecz­nic­twa za la­ta 1986­­-1995, Warszawa 1996; B. Szepietowska, 
Prze­s∏an­ki kon­sty­tu­cyj­no­Êci i  le­gal­no­Êci roz­po­rzà­dze­nia. Opi­nia praw­na, „Przeglàd Sejmowy” 
1997, nr 2.



Pewnym problemem sta∏o si´ w tym kontekÊcie zaliczenie przez konstytucj´ do 
powszechnie obowiàzujàcych êróde∏ prawa ratyfikowanych umów mi´dzynaro­
dowych. Umowy ratyfikowane za zgodà ustawowà sta∏y si´ wewnàtrzkrajowym 
aktem ponadustawowym. RównoczeÊnie umowy takie nie dajà podstaw dla 
wydawania przez rzàd rozporzàdzeƒ, ani te˝ innych aktów wykonawczych. Trzeba 
bowiem podzieliç poglàd, ˝e ustawa wyra ajàca zgod´ na ratyfikacj´, nie spe∏nia 
dyspozycji konstytucji w sprawie upowa˝nienia do wydawania aktów wykonaw­
czych67. W efekcie praktyczne wejÊcie w ˝ycie takiej umowy mi´dzynarodowej 
wymaga∏o najcz´Êciej wydania ustawy wykonawczej tworzàcej podstawy dla 
dzia∏aƒ prawodawczych zwiàzanych z aktami wykonawczymi.

W konstytucji z 1997 r. zawarto norm´ rozstrzygajàcà, ˝e uchwa∏y Rady Mini­
strów oraz zarzàdzenia Prezesa Rady Ministrów i ministrów majà charakter 
wewn´trzny i  obowiàzujà tylko jednostki organizacyjnie podleg∏e organowi 
wydajàcemu te akty. Rozstrzygni´to te˝, ̋ e zarzàdzenia sà wydawane na podstawie 
ustawy i nie mogà stanowiç podstawy decyzji wobec obywateli, osób prawnych 
oraz innych podmiotów. Postanowiono przy tym, ˝e wspomniane uchwa∏y i zarzà­
dzenia podlegajà kontroli, co do ich zgodnoÊci z powszechnie obowiàzujàcym 
prawem.

Trzeba natomiast podzieliç poglàd, zgodnie z którym do sfery dzia∏alnoÊci pra­
wotwórczej Rady Ministrów zalicza si´ prawo Rady Ministrów (dzia∏ajàcej na wnio­
sek swojego prezesa) do uchylenia rozporzàdzeƒ lub zarzàdzeƒ ministra. Jak to 
bowiem s∏usznie odnotowuje P. Sarnecki skorzystanie z tego prawa oznacza zmia­
n´ stanu prawnego, gdy˝ „z dotychczas uregulowanego zakresu zagadnieƒ okre­
Êlone zagadnienie staje si´ zagadnieniem wolnym od regulacji”68.

Regulacje konstytucji z 1997 r. wyznaczy∏y te˝ istotne obowiàzki Rady Mini­
strów zwiàzane z faktem wejÊcia w ˝ycie konstytucji oraz ze zmianami w systemie 
êróde∏ prawa69. Po pierwsze – obowiàzek przedstawienia Sejmowi w okresie 2 lat 
od dnia wejÊcia w ˝ycie konstytucji (tzn. do 17 paêdziernika 1999 r.) projektów 
ustaw niezb´dnych do stosowania konstytucji70. Po drugie – obowiàzek przedsta­
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67	 Por. A. Ba∏aban, Pry­mat usta­wy czy umo­wy mi´­dzy­na­ro­do­wej, „Rzeczpospolita” z 21 stycznia 
1998 r., s. 12.

68	 P. Sarnecki, Roz­dzia∏ VI...; ar­ty­ku∏ 149, op. cit., s. 7.
69	 Zob. K. Dzia∏ocha, Do­sto­so­wa­nie usta­wo­daw­stwa do no­wej kon­sty­tu­cji w Êwie­tle jej ar­ty­ku­∏u 

236, ust. 1, „Paƒstwo i Prawo” 1997, nr 11-12. Zob. te˝ Sta­no­wi­sko Ra­dy Le­gi­sla­cyj­nej w spra­wie 
do­sto­so­wa­nia usta­wo­daw­stwa do wy­mo­gów no­wej Kon­sty­tu­cji RP, (w:) In­for­ma­cja o do­ko­na­
niach w la­tach 1993­­-1997, spra­wach znaj­du­jà­cych si´ w to­ku re­ali­za­cji oraz o pro­ble­mach wy­ma­
ga­jà­cych pil­ne­go pod­j´­cia, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów – Rada Legislacyjna przy Prezesie 
Rady Ministrów, Warszawa 1997.

70	 W samej konstytucji znajduje si´ 99 odes∏aƒ do ustaw. Na tle sformu∏owanego w konstytucji 
obowiàzku Rady Ministrów pojawi∏a si´ dyskusja o tym, co oznacza w praktyce konstytucyjny 
zwrot o „ustawach niezb´dnych do stosowania konstytucji”. Sam rzàd uzna∏, ˝e taki status ma 28 
ustaw. Por. J. Pilczyƒski, Nie­wie­le po­nad fun­da­ment, „Rzeczpospolita” z 8 czerwca 1999 r. Rada 
Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrów oceni∏a natomast w 1997 r., ˝e wykaz zmian koniecz­
nych obejmuje 36 pozycji, zaÊ zmian po àdanych przynajmniej 29 pozycji. Por. Sta­no­wi­sko Ra­dy 
Le­gi­sla­cyj­nej w spra­wie do­sto­so­wa­nia usta­wo­do­daw­stwa..., op. cit., za∏. 1 i 2.



wienia Sejmowi w tym samym terminie wykazu umów mi´dzynarodowych zawie­
rajàcych postanowienia niezgodne z konstytucjà. Po trzecie – obowiàzek ustalenia 
w tym samym czasie, które z uchwa∏ Rady Ministrów oraz zarzàdzeƒ ministrów 
lub innych organów administracji rzàdowej podj´te lub wydane przed dniem wej­
Êcia w ˝ycie konstytucji wymagajà – stosownie do wskazanych wy ej wymagaƒ 
– zastàpienia ich przez rozporzàdzenia wydane na podstawie upowa˝nienia usta­
wy, której projekt w odpowiednim czasie Rada Ministrów przedstawi Sejmowi.

RównoczeÊnie Rada Ministrów zobowiàzana zosta∏a do przedstawienia w tym 
samym czasie Sejmowi projektu ustawy okreÊlajàcej, które akty normatywne orga­
nów administracji rzàdowej wydane przed dniem wejÊcia w ˝ycie konstytucji sta­
jà si´ uchwa∏ami albo zarzàdzeniami w rozumieniu zawartym w konstytucji. 
W sumie by∏y to bardzo rozleg∏e obowiàzki i to nawet po przyj´ciu przez rzàd 
wàskiego rozumienia ich treÊci, zgodnie z którym za niezb´dne do stosowania 
konstytucji, w rozumieniu art. 236 ust. 1, uznano 28 ustaw71.

W sumie wi´c nowe regulacje konstytucyjne z 1997 r. zawiera∏y w sobie zbiór 
obligatoryjnych ˝àdaƒ skierowanych do rzàdowego systemu decyzyjnego, które 
stanowi∏y dla tego systemu zadania do realizacji.

Na marginesie trzeba odnotowaç, ˝e rozstrzygni´cia konstytucji w sprawie êró­
de∏ prawa rozpatrywane wspólnie stworzy∏y powa˝ny problem dla realizowania 
przez organy administracji rzàdowej funkcji regulacyjnej. Wiàza∏ si´ on z ograni­
czeniem prawa stanowienia rozporzàdzeƒ wykonawczych do organów wskaza­
nych w konstytucji, z równoczesnym na∏o eniem obowiàzku zastàpienia zarzà­
dzeƒ organów administracji rzàdowej, majàcych charakter êród∏a prawa 
powszechnie obowiàzujàcego, przez rozporzàdzenia wydane na podstawie upo­
wa˝nienia ustawy. W efekcie kierownicy urz´dów centralnych zostali pozbawieni 
prawa do wydawania w tych sprawach zarzàdzeƒ, a równoczeÊnie nie majà prawa 
stanowienia rozporzàdzeƒ. Pojawi∏ si´ w zwiàzku z tym problem, kto ma przejàç 
ich obowiàzki72.

W wyniku dokonywanych zmian konstytucyjnych modyfikacji podlega∏y te˝ 
w analizowanym okresie rozwiàzania dotyczàce Rady Ministrów73 i Prezesa Rady 
Ministrów74. Zmiany te równie˝ dynamizowa∏y warunki dzia∏ania rzàdu w latach 
1989-2001. Po pierwsze – dotyczy to pomini´cia przez ustaw´ konstytucyjnà 
z  1992  r. instytucji Prezydium Rzàdu, przy równoczesnym postanowieniu 
w art. 53 ust. 3, ˝e Rada Ministrów dzia∏a kolegialnie. Na marginesie odnotowaç 
trzeba, ˝e fakt, i˝ zasada kolegialnoÊci nie zosta∏a powtórzona wprost w konsty­
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71	 Por. In­for­ma­cja Rzà­du w spra­wie sta­nu re­ali­za­cji przez Ra­d´ Mi­ni­strów obo­wiàz­ków wy­ni­ka­jàcych 
z art. 236 ust. 1 oraz 241 ust. 2 i 6 Kon­sty­tu­cji Rze­czy­po­spo­li­tej, Sejm RP III kadencji, druk nr 1103.

72	 Por. Rzàd, czy­li g∏ów­ny pro­jek­to­daw­ca ustaw, rozmowa K. Chrupkowej z A. Proksà, sekretarzem 
Rady Ministrów, „Rzeczpospolita” z 13 listopada 1998, s. 17.

73	 E. Gdulewicz, R. Mojak, Ro­la ustro­jo­wa i struk­tu­ra or­ga­ni­za­cyj­na Ra­dy Mi­ni­strów, (w:) Ustrój 
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tucji z 1997 r., stanowi podstaw´ dla pytania o to czy ta zasada nadal obowiàzu­
je, gdy˝ „wieloosobowoÊç Rady Ministrów niekoniecznie oznacza wymóg kole­
gialnoÊci”75. Po drugie – stworzenia przez nowelizacj´ w 1996 r. art. 53 ust. 2 
ustawy konstytucyjnej mo˝liwoÊci powo∏ywania w sk∏ad Rady Ministrów równie˝ 
osób, których cz∏onkostwo wynika z  ustaw szczególnych, co w  konstytucji 
z 2 kwietnia 1997 r. zosta∏o zachowane w art. 147 ust. 4 tylko w odniesieniu do 
przewodniczàcych okreÊlonych w ustawach komitetów. Po trzecie – stworzenia 
przez nowelizacj´ w 1996 r. art. 56 ust. 1 ustawy konstytucyjnej mo˝liwoÊci powo­
∏ywania w sk∏ad Rady Ministrów tak e ministrów dla wype∏niania zadaƒ wyzna­
czonych przez Prezesa Rady Ministrów, którzy nie kierujà okreÊlonym dzia∏em 
administracji rzàdowej. Po czwarte – wprowadzenia przez art. 53 ust. 3 ustawy 
konstytucyjnej z 17 paêdziernika 1992 r. normy, zgodnie z którà organizacj´ 
i tryb pracy Rady Ministrów okreÊla ustawa, co zosta∏o póêniej zmienione w art. 
146 ust. 4 konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. przez rozstrzygni´cie, ˝e w zakresie 
i na zasadach okreÊlonych w konstytucji i ustawach Rada Ministrów okreÊla 
organizacj´ i  tryb swojej pracy. Potencja∏ tej ostatniej regulacji konstytucyjnej 
nie zosta∏, jak si´ wydaje, w ca∏oÊci uwidoczniony. JeÊli bowiem zgodziç si´ z opi­
nià wyra onà przez P. Sarneckiego w komentarzu do pkt. 12, ust. 4 art. 146 
konstytucji76, to nastàpi∏a zmiana podmiotu w∏aÊciwego do regulacji „organiza­
cji i trybu pracy Rady Ministrów”. W drodze zaw´ enia materii ustawodawczej 
sprawy te przekazane zosta∏y do kompetencji samej Rady Ministrów. Nie mo e 
ich wi´c – tak jak to jest obecnie – regulowaç Sejm, a to stawia „na porzàdku 
dziennym, po pierwsze, spraw´ konstytucyjnoÊci dotychczasowego uregulowania 
ustawodawczego w  tej materii, o drugie zagadnienie dopuszczalnoÊci takich 
aktów ustawodawczych pro fu­tu­ro”77. Po piàte – nowego okreÊlenia pozycji Pre­
zesa Rady Ministrów, który w art. 40 konstytucji z 1952 r. sytuowany by∏ jako 
kierujàcy Radà Ministrów i Prezydium Rzàdu; w art. 55 ustawy konstytucyjnej 
z 1992 r. wskazany by∏ jako kierujàcy pracami Rady Ministrów, koordynujàcy 
i  kontrolujàcy prac´ poszczególnych ministrów oraz zwierzchnik s∏u˝bowy 
wszystkich pracowników administracji rzàdowej; zaÊ zgodnie z art. 148 i 153 
konstytucji z  1997 r. reprezentuje on Rad´ Ministrów, kieruje jej pracami, 
zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrów i okreÊla sposoby jej wykonywa­
nia, koordynuje i kontroluje prac´ cz∏onków Rady Ministrów, sprawuje nadzór 
nad samorzàdem terytorialnym w granicach i formach okreÊlonych w konstytu­
cji i ustawach oraz jest zwierzchnikiem s∏u˝bowym pracowników administracji 
rzàdowej, a tak e zwierzchnikiem korpusu s∏u˝by cywilnej. Po szóste – odejÊcia 
od zasady, ˝e urzàd ministra tworzy si´ ustawà, jak to ujmowa∏ art. 42 ust. 2 kon­
stytucji z 1952 r. oraz ˝e zakres dzia∏ania ministra okreÊla ustawa, jak to okreÊla∏ 
art. 56 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z 1992 r., na rzecz normy, ˝e minister kierujàcy 
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dzia∏em administracji rzàdowej dzia∏a w ramach uprawnieƒ okreÊlanych usta­
wami, która stanowi∏a element nowelizacji w 1996 r. tego artyku∏u ustawy kon­
stytucyjnej, a nast´pnie normy art. 149 ust. 1 konstytucji z 1997 r., zgodnie z którà 
zakres dzia∏ania ministra kierujàcego dzia∏em administracji rzàdowej okreÊlajà 
ustawy.

Dokonujàc przeglàdu zmian prawnych szczególnie istotnych dla rzàdu odno­
towaç trzeba zró˝nicowany wp∏yw Rady Ministrów na nowe regulacje. Tylko w cz´­
Êci by∏y to bowiem rozwiàzania wynikajàce z inicjatyw rzàdowych, bàdê znajdo­
wa∏y si´ w zgodzie z opiniami rzàdu. Znaczàce inicjatywy legislacyjne Rady 
Ministrów zwiàzane bezpoÊrednio z warunkami dzia∏ania rzàdu nie znalaz∏y 
wystarczajàcego poparcia w parlamencie dla ich uchwalenia. Do tej grupy nale y 
przede wszystkim zaliczyç, wspomniane ju˝ wy ej, projekty dotyczàce rzàdowych 
rozporzàdzeƒ z mocà ustawy. Nie znalaz∏y równie˝ potwierdzenia w ostatecznych 
rozstrzygni´ciach konstytucyjnych niektóre opinie zg∏aszane przez przedstawicie­
li Rady Ministrów78 w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodo­
wego. Nie doczeka∏y si´ równie˝ uchwalenia przez Sejm niektóre inicjatywy usta­
wodawcze Rady Ministrów dotyczàce sposobu organizacji administracji rzàdowej.

Na odnotowanie zas∏uguje, ˝e obok treÊci nowych regulacji istotnymi okolicz­
noÊciami dla dzia∏ania i zadaƒ rzàdu by∏ te˝ sam kalendarz zmian ustrojowych 
dotyczàcych kompetencji i usytuowania Rady Ministrów w systemie organów 
w∏adzy publicznej. W szczególnoÊci dostrzegaç trzeba w tym kontekÊcie d∏ugi 
proces dochodzenia do rozstrzygni´cia w konstytucji z 1997 r. modelu relacji mi´­
dzy parlamentem, prezydentem i rzàdem79. Sytuacja ta stanowi∏a znaczne utrud­
nienie w przygotowywaniu przez Rad´ Ministrów nowych rozwiàzaƒ szczegó∏o­
wych dotyczàcych dzia∏ania rzàdu.

4.	 Praktyka ˝ycia politycznego

W ca∏ym analizowanym okresie zmiany ustrojowe i prawne przeprowadzane 
by∏y w Êcis∏ym powiàzaniu z procesami zachodzàcymi w praktyce ˝ycia politycz­
nego. W pierwszym okresie dla warunków dzia∏ania kolejnych rzàdów w p∏asz­
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czyênie politycznej szczególne znaczenie mia∏y okolicznoÊci zwiàzane z mecha­
nizmem prze∏omu politycznego w 1989 r.; w drugim zaÊ konsekwencje zjawisk 
i procesów zachodzàcych w ramach sceny politycznej w Polsce.

Wybory parlamentarne 4 i 18 czerwca 1989 r.80, by∏y wynikiem d∏ugotrwa­
∏ych, obfitujàcych w spory i kompromisy, rozmów mi´dzy przedstawicielami 
w∏adz PRL i reprezentantami g∏ównych nurtów opozycji politycznej, prowadzo­
nych przy aktywnym udziale delegatów KoÊcio∏a katolickiego w Polsce81. Osta­
teczny i decydujàcy element tych rozmów stanowi∏y ustalenia w ramach tzw. 
spotkaƒ „Okràg∏ego Sto∏u”82. Wyniki tych wyborów, co wyraênie potwierdzajà 
oceny osób aktywnych wówczas na scenie politycznej, przeros∏y wyobra enia 
przedstawicieli g∏ównych si∏ spo∏ecznych i politycznych w Polsce83. W nast´p­
stwie rozwoju wydarzeƒ, w tym wobec niepowodzenia misji utworzenia rzàdu 
przez Cz. Kiszczaka, pojawi∏a si´ potrzeba kompromisu politycznego w sprawach 
politycznego i personalnego sk∏adu w∏adz w paƒstwie. W efekcie niekomuni­
styczny rzàd powo∏any przez Sejm 12 wrzeÊnia 1989 r., którego kierownictwo 
objà∏ T. Mazowiecki, mia∏ w swoim sk∏adzie, i to na istotnych stanowiskach, mini­
strów z poprzedniego uk∏adu politycznego. Prezydentem wybrany zosta∏, kieru­
jàcy poprzednio paƒstwem i PZPR, W. Jaruzelski. Kadra administracji rzàdowej, 
a tak e wojska i s∏u˝b specjalnych sk∏ada∏a si´ z osób powo∏anych na stanowiska 
w okresie prowadzenia polityki personalnej w paƒstwie przez instancje PZPR. 
W Europie Ârodkowowschodniej, mimo post´pujàcego rozpadu systemu paƒstw 
socjalistycznych, nadal istnia∏ blok militarny i gospodarczy zwiàzany z ZSRR. Na 
terytorium Polski stacjonowa∏y wojska rosyjskie. Wszystkie te okolicznoÊci two­
rzy∏y uk∏ad istotnych uwarunkowaƒ dla rzàdu T. Mazowieckiego. Wspó∏decydo­
wa∏y one o sposobach i kalendarzu dzia∏aƒ tego rzàdu.

Kolejnym uwarunkowaniem okreÊlajàcym warunki dzia∏ania rzàdu sta∏ si´ pro­
ces programowego, personalnego i organizacyjnego ró˝nicowania sceny politycz­
nej. Nast´powa∏ on g∏ównie wraz z podzia∏ami w ramach obozu politycznego, 
który wywodzi∏ si´ z tradycji „SolidarnoÊci” i zwiàzany by∏ z L. Wa∏´sà. W jego 
nast´pstwie w wyborach parlamentarnych 27 paêdziernika 1991 r. ukszta∏towa∏ 
si´ rozdrobniony parlament z kilkunastoma ugrupowaniami politycznymi84. Dodat­
kowà okolicznoÊcià wyznaczajàcà w tym okresie warunki dla dzia∏ania rzàdu by∏y 

52

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

81	 Zob. P. Raina, Roz­mo­wy z w∏a­dza­mi PRL Ar­cy­bi­skup Dà­brow­ski w s∏u˝­bie Ko­Êcio­∏a i Na­ro­du, 
Warszawa 1995, tom drugi (1982-1989); Tego˝, Dro­ga do „Okrà­g∏e­go Sto­∏u”. Za­ku­li­so­we roz­mo­
wy przy­go­to­waw­cze, Warszawa 1999.

82	 K. Dubiƒski, Mag­da­len­ka – trans­ak­cja epo­ki, Warszawa 1990; K. B. Janowski, Le­gi­sla­cyj­ne kon­se­
kwen­cje ob­rad „okrà­g∏e­go sto­∏u”, „Przeglàd Sejmowy” 1999, nr 1.

83	 Por. Rok 1989. Ge­re­mek od­po­wia­da ˚a­kow­ski py­ta, Warszawa 1990; K. Barcikowski, U szczy­tów 
w∏a­dzy, Warszawa 1998, 472 i nast.

84	 S. Gebethner, Sejm roz­cz∏on­ko­wa­ny: wy­twór or­dy­na­cji czy po­la­ry­za­cji na pol­skiej sce­nie po­li­
tycz­nej, (w:) Wy­bo­ry ’91 a pol­ska sce­na po­li­tycz­na, red. S. Gebethner, J. Raciborski, Warszawa 
1991.



napi´cia wyst´pujàce mi´dzy wybranym w wyborach powszechnych w 1990 r. na 
prezydenta L. Wa∏´sà, a cz´Êcià Êrodowisk politycznych by∏ej opozycji.

NiestabilnoÊç sceny politycznej i zwiàzane z nià cz´ste zmiany rzàdów by∏y 
jednà z zasadniczych przyczyn tego, ̋ e od wrzeÊnia 1989 r. do paêdziernika 1993 r. 
prace na rzecz reformy administracji rzàdowej koncentrowa∏y si´ przede wszyst­
kim na dzia∏alnoÊci analitycznej i opracowywaniu projektów planowanych roz­
wiàzaƒ. Mimo merytorycznego zaawansowania tych prac nie uda∏o si´ w tym 
czasie najcz´Êciej doprowadziç do rozstrzygni´ç finalnych. Do wyjàtków nale a∏y 
nowe rozwiàzania o charakterze systemowym w administracji rzàdowej zwiàzane 
ze wspomnianà ju˝ poprzednio reformà gminnà z 1990 r.

Wa˝nym uwarunkowaniem dla dzia∏ania rzàdu by∏a praktyka stosunków mi´­
dzy rzàdem a prezydentem. W analizowanym okresie przewa a∏ uk∏ad, w którym 
oba te organy w∏adzy wykonawczej wywodzi∏y si´ z ró˝nych obozów politycz­
nych, lub te˝, jak to mia∏o miejsce w trakcie cz´Êci kadencji L. Wa∏´sy, mimo wspól­
nego rodowodu politycznego znajdowa∏y si´ w sporze. OkolicznoÊç ta powodo­
wa∏a, ˝e w  swojej polityce legislacyjnej Rada Ministrów musia∏a liczyç si´ 
z praktycznà mo˝liwoÊcià blokowania przez prezydenta inicjowanych przez siebie 
ustaw. Tworzy∏o to koniecznoÊç poszukiwania w parlamencie wi´kszoÊci potrzeb­
nej dla prze∏amania weta prezydenckiego, a to zaÊ wymusza∏o w sposób oczy­
wisty kompromisy programowe lub personalne.

WÊród okolicznoÊci, które uwzgl´dniaç musia∏ rzàd w okresie po 1989 r. by∏y 
te˝ nowe rozwiàzania dotyczàce mediów. Zniesienie cenzury, nowe mechanizmy 
kszta∏towania polityki personalnej i  programowej w  mediach publicznych, 
powstanie prywatnych stacji telewizyjnych i rozg∏oÊni radiowych, utrata wp∏ywu 
na poprzednio rzàdowy dziennik „Rzeczpospolita” – to tylko niektóre elementy 
zmian. Ich istotà by∏o, ˝e sprawy sterowania obiegiem informacji publicznej prze­
sta∏y stanowiç element zakresu przedmiotowego dzia∏ania Rady Ministrów.

5.	 Wyzwania koalicyjnoÊci

OkolicznoÊç o charakterze jakoÊciowym w ca∏ym badanym okresie stanowi∏ 
dla rzàdowego systemu decyzyjnego fakt koniecznoÊci odwo∏ywania si´ w prak­
tyce (a w wi´kszoÊci tego okresu równie˝ w p∏aszczyênie formalnej) do rzàdzenia 
koalicyjnego. Rozdrobnienie polityczne parlamentu rodzi∏o w okresie I, II i III 
kadencji Sejmu koniecznoÊç tworzenia koalicji rzàdowych85, a tak e odwo∏ywania 
si´ przez rzàd do poparcia ugrupowaƒ formalnie znajdujàcych si´ poza koalicjà 
rzàdowà (przyk∏ad rzàdów J. Olszewskiego i H. Suchockiej) lub prezydenta (rzàd 
J.K. Bieleckiego). W tym przypadku praktyka polityczna wyprzedzi∏a teori´. 
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Powstawanie koalicji rzàdowych sta∏o si´ praktycznà koniecznoÊcià, a nie efek­
tem wyboru o charakterze doktrynalnym. Brak by∏o przy tym doÊwiadczeƒ mo˝­
liwych do wykorzystania w tych nowych warunkach. Dominowa∏o uczenie si´ na 
kolejnych b∏´dach.

Sytuacji tej nie zmienia∏a okolicznoÊç, ˝e doÊwiadczenia zachodnioeuropejsk­
ie pokazujà, i˝ przy spe∏nieniu okreÊlonych warunków rzàdy koalicyjne nie muszà 
ze swojej istoty byç mniej efektywne86. Uwarunkowania historyczne zasadniczo 
ograniczy∏y bowiem w Polsce zdolnoÊç kszta∏towania wyborów politycznych na 
podstawie kryteriów ÊciÊle programowych. Pole mo˝liwych uk∏adów koalicyjnych 
w zasadniczym stopniu wyznaczone zosta∏o przez rodowód polityczny poszcze­
gólnych ugrupowaƒ parlamentarnych. W mniejszym zaÊ zwiàzane by∏o z takimi 
czynnikami jak zbie˝noÊci programowe i formalna si∏a w parlamencie liczona licz­
bà posiadanych mandatów. Przy tworzeniu koalicji rzàdowych granica mi´dzy for­
macjami politycznymi ukszta∏towanymi z ewolucyjnego przekszta∏cenia struktur 
dzia∏ajàcych w systemie politycznym PRL oraz podmiotami politycznymi powsta­
∏ymi na bazie tradycji NSZZ „SolidarnoÊç” okaza∏a si´ w ca∏ej dekadzie lat dzie­
wi´çdziesiàtych trudna do zniesienia. W tych warunkach istnia∏y zasadnicze prze­
szkody dla kszta∏towania si´ koalicji maksymalnie zwartych87, czy te˝ koalicji 
minimalnego zasi´gu88, które w perspektywie porównawczej wykazujà si´ najwi´k­
szà zdolnoÊcià do okreÊlania i realizowania wspólnej polityki.

Taki charakter zaplecza politycznego rzàdu, z jednej strony sta∏ si´ przes∏ankà 
nakazujàcà poszukiwanie mechanizmów jednoznacznego rozstrzygania spraw 
w ramach Rady Ministrów, z drugiej zaÊ utrudnia∏ kszta∏towanie i realizowanie 
spójnej i konsekwentnej polityki rzàdu. TrudnoÊci te – dajàc o sobie znaç w przy­
padku wszystkich rzàdów – nasili∏y si´ szczególnie w drugiej po∏owie okresu 
funkcjonowania rzàdu kierowanego przez J. Buzka. Zwiàzane to by∏o z rozpadem 
koalicji AWS-UW, a nast´pnie dekompozycjà samego AWS, co spowodowa∏o, ˝e 
rzàd utraci∏ wi´kszoÊç w Sejmie, zaÊ w jego sk∏adzie znalaz∏y si´ osoby wià àce 
swojà przysz∏oÊç politycznà z opozycyjnymi wobec siebie ugrupowaniami.

Koalicyjny charakter rzàdów tworzy∏ w  analizowanym tu okresie istotne 
wyzwania dla rzàdowego systemu decyzyjnego w zakresie zadaƒ zwiàzanych z: 
kszta∏towaniem wspólnej polityki; przekszta∏caniem celów i programów poli­
tycznych w konkretne plany i dzia∏ania rzàdu; zapewnieniem jednolitoÊci kon­
cepcyjnej i politycznej oraz koordynacji zachowaƒ w relacjach mi´dzy kierownic­
twami partii i ugrupowaƒ wspó∏tworzàcych rzàd, cz∏onkami frakcji stanowiàcych 
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86	 A. Antoszewski, Two­rze­nie i utrzy­ma­nie ko­ali­cji ga­bi­ne­to­wych, (w:) De­mo­kra­cje za­chod­nio­eu­ro­
pej­s­k­i­e. Ana­li­za po­rów­naw­cza, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroc∏aw 1997, s. 313-314; L. Dodd, 
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par­la­men­tar­nej (za­rys pro­ble­ma­ty­ki), (w:) Par­la­ment w de­mo­kra­cjach za­chod­nich, red. Z. Kie∏­
miƒski, T. Mo∏dawa, Warszawa 1992, s. 12-13.

87	 Z. Kie∏miƒski, Teo­rie zwy­ci´­skich 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.



zaplecze parlamentarne rzàdu oraz samym rzàdem; a tak e kreatywnym i kon­
struktywnym pokonywaniem napi´ç i  konfliktów wyst´pujàcych w  koalicji. 
W efekcie powodowa∏o to koniecznoÊç uwzgl´dnienia w dzia∏aniu rzàdowego 
systemu decyzyjnego konsekwencji programowych i organizacyjnych uzgodnieƒ 
zapisanych w umowie koalicyjnej; przyj´tych mechanizmów politycznych bie à­
cej koordynacji programowej prac rzàdu; istniejàcych relacji personalnych mi´­
dzy sk∏adem rzàdu a kierownictwami partii politycznych wchodzàcych w sk∏ad 
koalicji rzàdowej; a tak e ustaleƒ politycznych okreÊlajàcych zachowania koali­
cji w sytuacjach kryzysowych, w tym niepublicznych kana∏ów uzgodnieƒ i kon­
sultacji. Obok potrzeby blokowania naturalnych tendencji do zachowaƒ party­
kularnych, które wynikajà z rozbie˝nych interesów bran owych, pojawia∏a si´ 
koniecznoÊç ograniczania ró˝nic motywowanych politycznie.

6.	 Przekszta∏cenia w gospodarce

Zasadniczà okolicznoÊcià wyznaczajàcà zmian´ warunków dzia∏ania i zadaƒ 
rzàdu by∏y systemowe przekszta∏cenia w  gospodarce i  finansach, zwiàzane 
z wdra aniem nowych zasad ustrojowych oraz zjawiskami i procesami zachodzà­
cymi w  tych dziedzinach na Êwiecie. Na szczególne odnotowanie zas∏uguje 
w tym kontekÊcie modyfikujàca rola prywatyzacji, deregulacji i liberalizacji gospo­
darki, a tak e koncentracji kapita∏u oraz globalizacji gospodarki w skali Êwiata. 
W koƒcu badanego okresu istotnà okolicznoÊcià okreÊlajàcà warunki dzia∏ania 
rzàdowego systemu decyzyjnego by∏y zjawiska zwiàzane z os∏abieniem tempa 
wzrostu gospodarczego na Êwiecie.

Prywatyzacja zasadniczo zmieni∏a uk∏ad w∏asnoÊci w gospodarce narodowej. 
Rozmiary tego procesu charakteryzuje fakt, ˝e do koƒca 1998 r. przedsi´biorstwa 
paƒstwowe obj´te procesem przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych (6129) stanowi∏y 70% 
ogólnej liczby przedsi´biorstw paƒstwowych zarejestrowanych w rejestrze REGON 
w dniu 30 czerwca 1990 r.89 Wymusza∏o to gruntownà rekonstrukcj´ instrumentów 
dost´pnych w dzia∏aniach rzàdu zwiàzanych z prowadzeniem polityki gospodarczej. 
T∏em dla tej rekonstrukcji by∏ spór doktrynalny, w  istotny sposób zwiàzany 
z podzia∏ami na polskiej scenie politycznej, którego przedmiotem by∏o zró˝nico­
wane podejÊcie do zagadnienia interwencjonizmu paƒstwowego. Opcja liberalna 
zderza∏a si´ w tym sporze ze stanowiskiem, zgodnie z którym „nieograniczona kon­
kurencja niesie groêb´ destabilizacji i rodzi tendencj´ destabilizacji gospodarki”, zaÊ 
„rynek sam nie jest w stanie stworzyç mechanizmów stymulujàcych harmonijny 
wzrost i najkorzystniejsze ustrukturalizowanie gospodarki”90.
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89	 Ma­∏y Rocz­nik Sta­ty­stycz­ny 1999, Warszawa 1999, s. 326. W latach 1990-2000 by∏o to 6711 przed­
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Prywatyzacja stworzy∏a te˝ nowe, nieznane w tym zakresie w przesz∏oÊci, zja­
wiska zwiàzane z koniecznoÊcià ochrony interesów paƒstwa w relacjach z pry­
watnym kapita∏em. W otoczeniu rzàdowego systemu decyzyjnego znalaz∏a si´ 
znaczna liczba prywatnych podmiotów gospodarczych uzale˝nionych od roz­
strzygni´ç rzàdowych i gotowych do tworzenia wszystkimi dost´pnymi Êrodkami 
sprzyjajàcych dla siebie warunków dzia∏ania. W wyniku procesu komercjalizacji 
pojawi∏a si´ grupa podmiotów gospodarczych, które przy zachowaniu paƒstwo­
wego uk∏adu w∏asnoÊciowego podporzàdkowane zosta∏y przepisom prawa han­
dlowego. Powsta∏a te˝ liczna grupa podmiotów gospodarczych, w których paƒ­
stwo by∏o jednym z  w∏aÊcicieli. Instytucje rzàdowe sta∏y si´ atrakcyjnym 
odbiorcà us∏ug i  towarów. Wszystko to nada∏o szczególnà rang´ regulacjom 
dotyczàcym konfliktu interesu w administracji rzàdowej oraz rozstrzygni´ciom 
zwiàzanym z zamówieniami publicznymi. Zgodziç si´ trzeba z ocenà, ˝e taka 
sytuacja stworzy∏a dodatkowe zagro enia korupcjà. Jak to odnotowuje w swojej 
analizie S. Rose-Ackerman przekszta∏cenia transformacyjne w paƒstwach post­
socjalistycznych powodujà, ˝e „do wzi´cia jest ca∏e bogactwo paƒstwa”, zaÊ 
„korzyÊci p∏ynàce z  prywatyzacji przedsi´biorstwa komunalnego w  Europie 
Zachodniej czy huty w kraju rozwijajàcym si´ sà znikome w porównaniu z war­
toÊcià udzia∏ów w prywatyzacji socjalistycznego paƒstwa” i w efekcie „z bogac­
twa tego starajà si´ coÊ uszczknàç zarówno grupy przest´pcze, jak i przedsi´­
biorstwa legalne”91.

Kolejnym uwarunkowaniem wzmacniajàcym znaczenie wskazanych wy ej 
zmian w dzia∏aniu rzàdowego systemu decyzyjnego by∏a koncentracja kapita∏u 
i pojawienie si´ na du à skal´, w tym w relacjach z zagranicà, a tak e w ramach 
gie∏dowego rynku akcji, obrotu papierami wartoÊciowymi. Wyzwoli∏o to dodat­
kowo potrzeb´ ukszta∏towania nowych mechanizmów monitorowania i ochrony 
bezpieczeƒstwa finansowego paƒstwa.

Podobne znaczenie mia∏o zjawisko globalizacji gospodarki w skali Êwiatowej. 
Po pierwsze – rzàd w wyniku tego zjawiska straci∏ cz´Êç swoich mo˝liwoÊci regu­
lacji i kontroli w gospodarce. Wynika∏o to z faktu, ̋ e „globalna gospodarka tworzy 
Êwiat, w którym pozanarodowe si∏y geoekonomiczne dyktujà narodowà polityk´ 
gospodarczà”92, gdy˝ „era regulacji biznesu przez rzàdy narodowe po prostu si´ 
skoƒczy∏a”, a „dzia∏alnoÊç przenosi si´ tam, gdzie nie jest regulowana, i cz´sto 
mo e si´ to odbywaç bez fizycznego przenoszenia si´ kogokolwiek”93. Po drugie 
– globalizacja spowodowa∏a, ˝e procesy gospodarcze w Polsce sta∏y si´ w znacz­
nie wi´kszym stopniu uzale˝nione od tendencji w gospodarce Êwiatowej, a tym 
samym bardziej ni˝ w przesz∏oÊci wra˝liwe na zjawiska kryzysowe w Êwiecie.

Ograniczenie pola suwerennoÊci decyzji rzàdu w sprawach gospodarczych 
zwiàzane te˝ by∏o z pojawieniem si´ faktycznej samodzielnoÊci organów pozarzà­
dowych w kszta∏towaniu parametrów okreÊlajàcych w sposób istotny warunki 
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rozwoju gospodarczego. Taki charakter uzyska∏y przede wszystkim decyzje Rady 
Polityki Pieni´˝nej w sprawie stóp procentowych, które – poprzez wp∏yw na 
tempo rozwoju gospodarczego – sta∏y si´ czynnikiem okreÊlajàcym poziom 
dochodów bud˝etowych. W nowych warunkach z zakresu dzia∏aƒ rzàdu wy∏àczo­
no wi´c w du˝ej mierze sprawy zwiàzane z prowadzeniem polityki pieni´˝nej.

7.	 Nowe zjawiska spo∏eczne

Oddzielnà grup´ okolicznoÊci istotnych dla dzia∏ania rzàdu stanowi∏y w ana­
lizowanym okresie liczne nowe zjawiska spo∏eczne, w tym przede wszystkim 
zmieniajàce si´ warunki demograficzne, rozwarstwienie spo∏eczne, bezrobocie 
(w tym bezrobocie strukturalne na wsi) oraz patologie spo∏eczne (m.in. narkoma­
nia) i przest´pczoÊç zorganizowana (w tym terroryzm kryminalny, przest´pczoÊç 
gospodarcza i korupcja)94. Obok klasycznej biedy pojawi∏o si´ zagro enie o cha­
rakterze strukturalnym zwiàzane z ukszta∏towaniem si´ grupy „ludzi odrzuconych”.

Z tymi zjawiskami i procesami wiàza∏y si´ rozleg∏e zadania dla rzàdowego 
systemu decyzyjnego. W wi´kszoÊci by∏y to zadania zupe∏nie nowe pod wzgl´­
dem jakoÊciowym. Ich obs∏uga wymaga te˝ nowych kompetencji95. Równolegle 
skutki tych zjawisk i procesów w sposób zasadniczy modyfikowa∏y przestrzeƒ 
spo∏ecznà stanowiàcà podstawowe Êrodowisko dzia∏ania rzàdowego systemu 
decyzyjnego. W sumie wi´c owe nowe zjawiska spo∏eczne oddzia∏ywa∏y w rów­
nym stopniu na zadania analizowanego tu systemu, co i na warunki ich realizacji.

Nowà okolicznoÊcià dla rzàdu sta∏a si´ równie˝ sytuacja wyst´pujàca w dziedzi­
nie zwiàzków zawodowych. Przy utrzymywaniu si´ polityzacji zwiàzków zawodo­
wych, zmniejsza∏ si´ zasi´g ich dzia∏ania. Tworzy∏o to potrzeb´ zmian w podej­
Êciu rzàdu do zadania identyfikowania reprezentatywnych kana∏ów 
artyku∏owania interesu pracobiorców. W koƒcu badanego okresu zwiàzki zawo­
dowe dzia∏a∏y ju˝ tylko w oko∏o 45% zak∏adów pracy, w tym zaledwie w 9% 
przedsi´biorstw powsta∏ych w latach dziewi´çdziesiàtych jako prywatne96.

Istotnym elementem uwarunkowaƒ spo∏ecznych dla funkcjonowania systemu 
decyzyjnego rzàdu by∏ te˝ sta∏y wzrost liczby organizacji pozarzàdowych, które 
wykazywa∏y zainteresowanie w∏àczeniem si´ w realizacj´ zadaƒ publicznych,  
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94	 Zob.: I. Frenkel, Lud­noÊç, za­trud­nie­nie i bez­ro­bo­cie na wsi w la­tach 1988­­-1995, Warszawa 1997; 
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95	 Por. De­ka­da pol­skiej po­li­ty­ki spo­∏ecz­nej. Od prze­∏o­mu do koƒ­ca wie­ku, red. S. Golinowska, 
Warszawa 2000.

96	 Ra­port o sta­nie paƒ­stwa i dzia­∏a­niach rzà­du w la­tach 1997-2001, Kancelaria Prezesa Rady Mini­
strów, Warszawa 2001, s. 70.



szczególnie w sferze oÊwiaty, ochrony zdrowia, pomocy spo∏ecznej i ochrony 
Êrodowiska. W koƒcu badanego okresu takich organizacji by∏o blisko 35 tys.97

8.	 Nowe zjawiska cywilizacyjne

WÊród nowych zjawisk o charakterze cywilizacyjnym szczególnie istotnym 
wyzwaniem dla dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego sta∏o si´ kszta∏to­
wanie spo∏eczeƒstwa informacyjnego98 i zwiàzana z tym rewolucja w zakresie 
technologii komunikowania si´ oraz wytwarzania, przechowywania, przetwarza­
nia, przesy∏ania i zarzàdzania informacjami.

Rzàd sta∏ si´ uczestnikiem tego procesu oraz u˝ytkownikiem powsta∏ych 
w jego efekcie nowoczesnych technik informatycznych. Rozwój systemów kom­
puterowych i internetu wraz ze zwiàzanym z tym procesem rozbudowy: progra­
mów obs∏ugujàcych bazy danych, systemów zarzàdzania informacjà, systemów 
wspomagania logistycznego i eksperckiego procesów decyzyjnych, programów 
obs∏ugujàcych poczt´ elektronicznà oraz elektronicznà wymian´ danych stworzy­
∏y dla rzàdu nowe mo˝liwoÊci (dotyczàce m.in. organizacji systemu decyzyjnego 
oraz sposobu porozumiewania si´ z otoczeniem tego systemu), zagro enia (w tym 
nowà kategori´ przest´pstw) oraz zadania zwiàzane m.in. z zagwarantowaniem 
bezpieczeƒstwa systemów i sieci teleinformatycznych99.

Równolegle przed rzàdem pojawi∏y si´ zadania zwiàzane z kszta∏towaniem si´ 
nowego kana∏u dwustronnej komunikacji mi´dzy administracjà rzàdowà i oby­
watelami oraz nowej formy demokracji okreÊlanej coraz cz´Êciej jako cyberdemo­
kracja, czy te˝ elektroniczna demokracja, a tak e elektronicznej gospodarki100.

9.	 Zmiany w ÊwiadomoÊci spo∏ecznej

Do elementów otoczenia istotnych dla warunków dzia∏ania rzàdu w Polsce 
nale a∏y w latach 1989-2001 zmiany w stanie opinii publicznej (rozumianej jako 
postawa dominujàca w spo∏eczeƒstwie polskim, wspólna wola tego spo∏eczeƒ­
stwa i suma ogólnych wypowiedzi101) oraz kultury politycznej spo∏eczeƒstwa.
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97	 Ibi­dem, s. 71.
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ków 1999.
99	 Zob. Sta­no­wi­sko Ra­dy Mi­ni­strów w spra­wie uchwa­∏y Sej­mu Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej z dnia 

14  lip­ca 2000 r. w  spra­wie bu­do­wa­nia pod­staw spo­∏e­czeƒ­stwa in­for­ma­cyj­ne­go w Pol­sce oraz 
dokument Komitetu Badaƒ Naukowych i Ministerstwa ¸àcznoÊci Ce­le i kie­run­ki roz­wo­ju spo­∏e­
czeƒ­stwa in­for­ma­cyj­ne­go w Pol­sce z listopada 2000 r., Sejm RP III kadencja, druk nr 2435.

100	 Por. J. Kisieliƒski, Go­spo­dar­ka elek­tro­nicz­na ja­ko czyn­nik in­te­gra­cji eu­ro­pej­skiej, (w:) In­te­gra­cja 
i glo­ba­li­za­cja. Pro­ble­my przy­sto­so­waƒ w paƒ­stwach Eu­ro­py Ârod­ko­wow­schod­niej, red. M. Lipiec
-Zajchowska, Warszawa 2001.

101	 Por. S. Blac, Pu­blic re­la­tions, Kraków 2001, s. 50.



Kultura polityczna spo∏eczeƒstwa – jak to ju˝ wczeÊniej odnotowano – ze 
swojej istoty stanowi aktywny fragment otoczenia, w którym dzia∏a rzàdowy sys­
tem decyzyjny. Sk∏adajàce si´ na nià: wiedza o polityce, sàdy wartoÊciujàce doty­
czàce tego jak powinna byç sprawowana polityka oraz wyst´pujàce wzory zacho­
waƒ, stanowià Êrodowisko, w którym rzàd podejmuje swoje decyzje. Odwo∏ujàc 
si´ do koncepcji metodologicznej G. Almonda i S. Verba, zgodnie z którà mo˝­
na mówiç o kulturze politycznej typu parafialnego, poddaƒczego i uczestniczà­
cego102, odnotowaç nale y, ˝e w analizowanym okresie kierunek zmian w kul­
turze politycznej spo∏eczeƒstwa polskiego wyznacza∏o kszta∏towanie si´ 
ostatniego z tych typów kultury.

W  Êlad za tymi zmianami zachodzi∏y przekszta∏cenia w  obowiàzujàcych 
i postulowanych standardach: odpowiedzialnoÊci w dzia∏aniach publicznych, roli 
dialogu w dochodzeniu do decyzji oraz sposobach ich legitymizacji. Trzeba zgo­
dziç, si´ z T. Filipiakiem, kiedy odnotowuje on, ˝e wszelkie próby oddalania (czy 
wr´cz przeciwstawiania) jednostkowych zachowaƒ politycznych i grupowych 
postaw politycznych od kontekstu instytucjonalnego i badanie ich samych w sobie 
„nie mogà daç prawid∏owych wyników, gdy˝ by∏aby to analiza w  sztucznie 
wytworzonych sytuacjach”103.

W analizowanym okresie szczególne znaczenie mia∏a dynamika poglàdów 
i ocen dotyczàcych zadaƒ i granic dzia∏ania organów paƒstwa, sposobów docho­
dzenia do decyzji w sprawach najbardziej ˝ywotnych problemów spo∏ecznych 
i gospodarczych oraz roli partnerów spo∏ecznych, dialogu, negocjacji i porozu­
mienia w procesie decyzyjnym104. Znaczàcym uwarunkowaniem sta∏y si´ w tym 
kontekÊcie równie˝ coraz wyraêniej obecne w ÊwiadomoÊci spo∏ecznej poglàdy 
akcentujàce potrzeb´ zagwarantowania (w tym m.in. przez dost´p do informacji) 
przejrzystoÊci dzia∏ania rzàdu i innych organów publicznych w paƒstwie. Wspo­
mniane poglàdy i oceny sk∏ada∏y si´ na okreÊlone postulaty kierowane pod adre­
sem rzàdowego systemu decyzyjnego.

Zmieniajàce si´ poglàdy na temat rzàdu, w tym w sprawach jego roli w ˝yciu 
publicznym, poziomu jego spo∏ecznej legitymizacji, a tak e ocen jakoÊci dzia∏a­
nia stanowi∏y fragment poparç i ˝àdaƒ kierowanych do rzàdowego systemu decy­
zyjnego. Trwa∏ym elementem tych impulsów by∏ postulat poprawy jakoÊci dzia­
∏ania rzàdu. Spo∏eczna ocena efektywnoÊci pracy kolejnych rzàdów by∏a 
stosunkowo niska. Trwa∏à tendencjà by∏o przy tym pogarszanie si´ tej oceny wraz 
z czasem funkcjonowania poszczególnych rzàdów. Ocena taka odnosi∏a si´ rów­
nie˝ do jakoÊci norm prawnych stanowionych lub te˝ przygotowywanych w posta­
ci projektów przez rzàd. By∏o to dodatkowà przes∏ankà dla poszukiwaƒ nowych 
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102	 M. Chmaj, Kul­tu­ra po­li­tycz­na, (w:) En­cy­klo­pe­dia po­li­to­lo­gii. Teo­ria po­li­ty­ki, Kraków 1999, s. 164-
166.

103	 Por. T. Filipiak, Z ba­daƒ pol­skiej i ame­ry­kaƒ­skiej kul­tu­ry po­li­tycz­nej, Zeszyty Naukowe Wy˝szej 
Szko∏y Handlu i Prawa (seria: prawo) 1999, nr 1, s. 142-143.

104	 Ne­go­cja­cje. Dro­ga do pak­tu spo­∏ecz­ne­go. Do­Êwiad­cze­nia, treÊç, part­ne­rzy, for­my, red. T. Kowa­
lak, Warszawa 1995.



rozwiàzaƒ w organizacji i procedurach przygotowania projektów ustaw i aktów 
normatywnych rzàdu.

Bogaty materia∏ porównawczy dotyczàcy tej problematyki zawarty jest w wyni­
kach regularnie przeprowadzanych sonda y spo∏ecznych, w  tym szczególnie 
badaƒ Centrum Badania Opinii Spo∏ecznej105.

10.	 Strategia polityki zagranicznej

WÊród uwarunkowaƒ modyfikujàcych warunki dzia∏ania i zadania rzàdu istot­
nà rol´ mia∏y w latach dziewi´çdziesiàtych równie˝ zmiany w polskiej polityce 
zagranicznej. Po pierwsze – by∏y one przede wszystkim zwiàzane z upadkiem 
bloku paƒstw socjalistycznych, w tym likwidacjà Uk∏adu Warszawskiego i Rady 
Wzajemnej Pomocy Gospodarczej. Po drugie – stanowi∏y konsekwencj´ przyj´cia 
przez Polsk´ orientacji euroatlantyckiej, w tym akcesu do Unii Europejskiej oraz 
wejÊcia w sk∏ad NATO.

Akces Polski do Unii Europejskiej stworzy∏ potrzeb´ harmonizacji polskiego 
prawa z prawem Unii Europejskiej106. Sta∏o si´ to uwarunkowaniem ograniczajà­
cym swobod´ dzia∏ania rzàdu w dziedzinie normatywnej107. Ponadto spowodo­
wa∏o koniecznoÊç przygotowania specjalnych rozwiàzaƒ instytucjonalnych i pro­
ceduralnych, a  tak e wymusi∏o opracowanie szczegó∏owego programu 
dostosowania naszych regulacji prawnych do standardów Unii Europejskiej108. 

60

105	 No­wa rze­czy­wi­stoÊç. Oce­ny i opi­nie 1989­­-1999, red. K. Zagórski, M. Strzeszewski, Warszawa 2000. 
Zob. te˝ Pierw­sza de­ka­da nie­pod­le­g∏o­Êci. Pró­ba so­cjo­lo­gicz­nej syn­te­zy, red. E. Wnuk-Lipiƒski, M. 
Zió∏kowski, Warszawa 2001.

106	 Tylko w czasie III kadencji Sejmu do 21 czerwca 2001 r. Rada Ministrów skierowa∏a do Sejmu 
153 projekty ustaw zmieniajàcych przepisy dostosowujàce prawo polskie do prawa Unii  
Europejskiej. Por. Ra­port o sta­nie paƒ­stwa i dzia­∏a­niach rzà­du w  la­tach 1997-2001, op. cit., 
s. 140.

107	 Zob. J. Galster, Teo­re­tycz­ne aspek­ty obo­wià­zy­wa­nia, sto­so­wa­nia i prze­strze­ga­nia pra­wa wspól­
no­to­we­go w po­rzàd­ku kra­jo­wym, (w:) Im­ple­men­ta­cja pra­wa in­te­gra­cji eu­ro­pej­skiej w kra­jo­wych 
po­rzàd­kach praw­nych, red. C. Mik, Toruƒ 1998.

108	 Zob. przedstawiony przez Rad´ Ministrów Na­ro­do­wy Pro­gram Przy­go­to­wa­nia do Cz∏on­ko­stwa 
w Unii Eu­ro­pej­skiej, Sejm III kadencji, druk 1194, a tak e In­for­ma­cja Rzà­du dla Sej­mu Rze­czy­po­
spo­li­tej Pol­skiej o prze­bie­gu ne­go­cja­cji o cz∏on­ko­stwo oraz In­for­ma­cja Rzà­du o naj­wa˝­niej­szych 
dzia­∏a­niach do­sto­so­waw­czych w Pol­sce do wy­mo­gów cz∏on­ko­stwa w Unii Eu­ro­pej­skiej w 1999 
ro­ku, Sejm III kadencji, druk 1678; Rzà­do­wy Ra­port w spra­wie ko­rzy­Êci i kosz­tów in­te­gra­cji Rze­
czy­po­spo­li­tej Pol­skiej z Unià Eu­ro­pej­skà, Sejm III kadencji, druk 2134; Rzàdowa In­for­ma­cja do 
Ra­por­tu Ko­mi­sji Eu­ro­pej­skiej z po­st´­pów na dro­dze zbli­̋ a­nia Pol­ski do cz∏on­ko­stwa w UE 1999­
­-2000, Sejm III kadencji, druk 2158. Zwiàzane z tym procesem dylematy w sposób systemowy 
przedstawione sà w kolejnych tomach „EU- monitoringu” przygotowanych w latach 1996 – 2000 
przez zespó∏ autorów wspó∏pracujàcych z Fundacjà im. Fredricha Eberta w Warszawie. Zob.: M. 
Belka, J. Hausner, L. J. Jasiƒski, 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, Przy­stà­pie­nie czy in­te­gra­cja? Pol­ska dro­ga od Unii Eu­ro­pej­skiej, Warszawa 1998; Trzy 
Pol­ski: Po­ten­cja∏ i ba­rie­ry in­te­gra­cji z Unià Eu­ro­pej­skà, red. J. Hausner, 



W niektórych dziedzinach gospodarki, m.in. w górnictwie, hutnictwie, rolnictwie 
i ochronie Êrodowiska, niezb´dne sta∏y si´ w zwiàzku z tym zasadnicze zmiany 
systemowe o istotnych konsekwencjach spo∏ecznych i finansowych. Ich opraco­
wanie i wdro enie sta∏o si´ jednym z wa˝nych zadaƒ rzàdu.

RównoczeÊnie aplikacja Polski do Unii Europejskiej da∏a mo˝liwoÊç korzystania 
przez nasz kraj ze wsparcia finansowego ze Êrodków unijnych. Stworzy∏o to dla 
rzàdowego systemu decyzyjnego dodatkowe zasilenia. Sta∏o si´ to te˝ jednak oko­
licznoÊcià nakazujàcà ukszta∏towanie w ramach struktur rzàdowych systemu 
sprawnej koordynacji i wspó∏pracy mi´dzyresortowej w sprawach pozyskiwania 
i racjonalnego wykorzystywania pomocy przedakcesyjnej.

Perspektywa integracji z Unià Europejskà stworzy∏a koniecznoÊç przygotowa­
nia rzàdowego systemu decyzyjnego w Polsce do dzia∏ania w warunkach, w któ­
rych niezb´dne b´dà sprawnie funkcjonujàce mechanizmy: bie àcej koordynacji 
mi´dzy podejmowanymi w tym systemie decyzjami a rozstrzygni´ciami organów 
stanowiàcych Unii Europejskiej, sprawnego przekszta∏cania rozstrzygni´ç orga­
nów stanowiàcych Unii Europejskiej w decyzje rzàdowe, a  tak e uzgodnieƒ 
w zakresie programów finansowanych wspólnie ze Êrodków rzàdowych oraz z fun­
duszy Unii Europejskiej.

Realizacja praw i obowiàzków wynikajàcych z cz∏onkostwa w Unii Europejskiej 
ukszta∏towa∏a zapotrzebowanie na uzyskanie przez urz´dników administracji 
paƒstwowej (w tym szczególnie rzàdowej) umiej´tnoÊci wspó∏pracy z instytucja­
mi wspólnotowymi i administracjami paƒstw cz∏onkowskich UE. Zgodziç si´ te˝ 
trzeba z opinià, ˝e nowa sytuacja zrodzi∏a potrzeb´ przygotowania administracji 
rzàdowej do wspó∏dzia∏ania z organami samorzàdu terytorialnego w celu wyko­
rzystania Êrodków pomocowych Unii Europejskiej dla finansowania polityki roz­
woju regionalnego109.

Wspomniane uwarunkowania wspó∏decydowa∏y nie tylko o kierunkach poli­
tyki rzàdu, ale i sta∏y si´ impulsem do dokonania istotnych zmian w zakresie roz­
wiàzaƒ instytucjonalnych. Znalaz∏o to wyraz m.in. w utworzeniu Komitetu Inte­
gracji Europejskiej i Urz´du Komitetu Integracji Europejskiej oraz w zmianach 
o charakterze proceduralnym (obejmujàcych m. in. nowelizacje regulaminu prac 
Rady Ministrów).

Dodatkowo wspomniana perspektywa stworzy∏a koniecznoÊç przygotowania 
rzàdowego systemu decyzyjnego do dzia∏ania w sytuacji, w której podejmowane 
w nim decyzje b´dà mog∏y byç zaskar one przez paƒstwa partnerskie oraz osoby 
prawne i fizyczne do organów Unii Europejskiej, zaÊ stosowane w tym systemie 
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	 M. Marody, Warszawa 1999; Ja­koÊç rzà­dze­nia: Pol­ska bli­̋ ej Unii Eu­ro­pej­skiej?, red. J. Hausner, M. 
Marody. Zob. te˝ Przy­go­to­wa­nie Pol­ski do cz∏on­ko­stwa w Unii Eu­ro­pej­skiej, red. J. Borkowski, 
Dokumentacja Akcesyjna Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1999, 
tom 5.

109	 Por. Z. Gilowska, Po­̋ à­da­ny me­cha­nizm wy­ko­rzy­sta­nia Êrod­ków po­mo­co­wych Unii Eu­ro­pej­skiej 
do wspie­ra­nia roz­wo­ju re­gio­nal­ne­go, Lublin 2000.



procedury kontrolne oraz poziom dost´pu do informacji publicznej b´dà musia­
∏y byç dostosowane do standardów obowiàzujàcych w Unii Europejskiej110.

W sumie trzeba wi´c dostrzegaç, ˝e proces integracji w Europie sta∏ si´ prze­
s∏ankà powodujàcà, ˝e „suwerenne narody i reprezentujàce je organy paƒstwo­
we w coraz wi´kszym stopniu i zakresie przestajà samodzielnie wykonywaç takie 
kompetencje b´dàce atrybutem w∏adzy suwerennej jak stanowienie prawa, 
wykonywanie tego prawa, rozstrzyganie powsta∏ych na jego tle sporów czy decy­
dowanie o finansach paƒstwa”111 i zaczynajà te kompetencje wykonywaç wspól­
nie z organami Unii Europejskiej.

WejÊcie Polski do NATO zrodzi∏o przede wszystkim koniecznoÊç przeprowa­
dzenia licznych zmian dotyczàcych polskich si∏ zbrojnych, w tym zwiàzanych 
z organizacjà, wyposa eniem oraz procedurami. Stworzy∏o to te˝ koniecznoÊç 
dokonania zmian w rozwiàzaniach prawnych i praktyce post´powania w dziedzi­
nach wià àcych si´ z polskimi kontaktami z NATO, w tym m.in. dostosowania pro­
cedur post´powania z informacjami niejawnymi do standardów obowiàzujàcych 
w tej organizacji. I w tym przypadku wyst´powa∏o wi´c modyfikujàce oddzia∏y­
wanie na sposób i treÊç dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego.

11.	 Sytuacje nadzwyczajne

W 1997 r. mia∏a miejsce kl´ska powodzi, której intensywnoÊç oraz rozleg∏y 
zasi´g terytorialny i czasowy stworzy∏y wyzwania dla dzia∏ania rzàdu w warun­
kach nadzwyczajnych. Uwidoczni∏y one, ˝e rzàdowy system decyzyjny jest nie­
dostatecznie przygotowany do funkcjonowania w takich warunkach. Sytuacja ta 
zdecydowanie przypomnia∏a, ˝e w paƒstwie muszà istnieç specjalne rozwiàzania 
prawne, organizacyjne i proceduralne, które mogà byç uruchomione w sytuacjach 
nadzwyczajnych. Pokaza∏a te˝, ˝e istniejàce regulacje, formalnie kompleksowe, sà 
niespójne z nowà strukturà gospodarczo-w∏asnoÊciowà oraz w niedostatecznym 
stopniu uwzgl´dniajà aktualny uk∏ad wzajemnych kompetencji rzàdu, terenowych 
organów administracji rzàdowej oraz organów samorzàdu terytorialnego.

Braki wyst´pujàce w zakresie takich rozwiàzaƒ spowodowa∏y w 1997 r. koniecz­
noÊç podejmowania decyzji rzàdowych na podstawie doraênie kszta∏towanych 
podstaw prawnych, co w sposób istotny ograniczy∏o efektywnoÊç dzia∏ania rzà­
du i administracji rzàdowej. Trzeba zgodziç si´ w tym kontekÊcie z ocenà autorów 
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110	 Por. Pro­gram do­sko­na­le­nia zdol­no­Êci w za­kre­sie umi´­dzy­na­ro­do­wie­n­i­a pro­ce­sów po­dej­mo­wa­nia 
de­cy­zji po­li­tycz­nych. Pod­su­mo­wa­nie i za­le­ce­nia, raport przygotowany przez IRSH MANAGEMENT 
INSTITUTE w maju 1996 r. dla OMEGA PMU w ramach projektu Ada­pta­cja ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­
nej i pro­ce­sów de­cy­zyj­nych do cz∏on­ko­stwa w or­ga­ni­za­cjach po­nad­-  i mi´­dzy­na­ro­do­wych. Zob. 
te˝ Do­st´p do in­for­ma­cji pu­blicz­nej, Biuro Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, seria „Informacje 
i Opinie”, nr IP-91P.

111	 K. Wójtowicz, Su­we­ren­noÊç w pro­ce­sie in­te­gra­cji eu­ro­pej­skiej, (w:) Spór o su­we­ren­noÊç, red. 
W.J. Wo∏piuk, Warszawa 2001, s. 173. Zob. te˝: K. Micha∏owska-Gorywoda, Po­dej­mo­wa­nie de­cy­
zji w Unii Eu­ro­pej­skiej, Warszawa 2002, s. 87 i nast.



raportu Biura Bezpieczeƒstwa Narodowego, zgodnie z którà „tworzenie nowych 
struktur kierowniczych w obliczu zagro eƒ jest ze wszech miar nieracjonalne”, 
gdy˝ „struktury takie powinny byç tworzone zawczasu, a wszelkie procedury 
dzia∏ania okresowo çwiczone”112.

Pomimo tych doÊwiadczeƒ, w du ej mierze z powodu stanu stosunków mi´dzy 
prezydentem a rzàdem po 1997 r., nie uda∏o si´ w ca∏ym analizowanym tu okre­
sie doprowadziç do uchwalenia ustaw tworzàcych nowoczesnà podstaw´ kszta∏­
towania procesów decyzyjnych w paƒstwie w przypadku wystàpienia sytuacji 
nadzwyczajnych o globalnym charakterze. Inicjatywy ustawodawcze prezydenta 
w sprawach dotyczàcych stanów nadzwyczajnych, z∏o one jeszcze w 1997 r., nie 
doczeka∏y si´ do koƒca 2001 r. skutecznej decyzji parlamentu. Taka sytuacja sta­
nowi∏a istotne ograniczenie zdolnoÊci dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjne­
go w warunkach potencjalnych sytuacji nadzwyczajnych. Te zaÊ, jak pokaza∏a 
powódê z lata 2001 r., sà zjawiskami jak najbardziej praktycznymi. Nie chodzi przy 
tym wy∏àcznie o dzia∏ania ÊciÊle ratownicze, ale o model dzia∏ania decyzyjnego 
rzàdu w sytuacjach nadzwyczajnych zwiàzanych z wielkimi katastrofami, zagro e­
niem konstytucyjnego ustroju paƒstwa i bezpieczeƒstwa obywateli, czy te˝ zagro­
˝eniem zewn´trznym.

12.	 DoÊwiadczenia innych paƒstw

Istotnym elementem zasileƒ rzàdowego systemu decyzyjnego sta∏y si´ wzory 
dzia∏ania rzàdów w paƒstwach demokratycznych, w tym w szczególnoÊci w paƒ­
stwach Unii Europejskiej. Przy ca∏ym zró˝nicowaniu rozwiàzaƒ wyst´pujàcych 
w tych paƒstwach w zakresie struktury i zasad dzia∏ania rzàdowych systemów 
decyzyjnych analiza poszczególnych rozwiàzaƒ tworzy przes∏anki dla wyodr´b­
nienia kilku tendencji o charakterze uniwersalnym. Wspomniane tendencje sta∏y 
si´ w latach dziewi´çdziesiàtych naturalnà inspiracjà dla modyfikacji rozwiàzaƒ rzà­
dowego systemu decyzyjnego w Polsce113.
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112	 Ra­port o  sta­nie sys­te­mu prze­ciw­dzia­∏a­nia zwal­cza­nia i  usu­wa­nia skut­ków nad­zwy­czaj­nych 
za­gro­̋ eƒ dla lu­dzi i Êro­do­wi­ska, opracowanie Biura Bezpieczeƒstwa Narodowego, Warszawa 
1997, s. 32.

113	 W po∏owie lat dziewi´çdziesiàtych gruntownà analiz´ tych rozwiàzaƒ na zlecenie rzàdowe prze­
prowadzi∏ zespó∏ badaczy z Wydzia∏u Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu War­
szawskiego, kierowany przez prof. Z. Kie∏miƒskiego w ramach Programu Omega PL9208-01-01: 
Prze­glàd pro­ce­dur zwià­za­nych z dzia­∏al­no­Êcià Ra­dy Mi­ni­strów. Roz­wi­ja­nie mo­de­lu funk­cji rzà­du 
cen­tral­ne­go na pod­sta­wie do­Êwiad­czeƒ naj­bar­dziej za­awan­so­wa­nych kra­jów eu­ro­pej­skich. Efek­
tem tych prac by∏y obszerne opracowania zawierajàce materia∏y êród∏owe oraz diagnoz´ mery­
torycznà i konkretne rekomendacje, które w cz´Êci zosta∏y wykorzystane w czasie opracowywa­
nia zasad reformy instytucjonalnej i funkcjonalnej rzàdu w latach 1996-1997.



By∏y one przedmiotem sta∏ej analizy w rzàdowych instytucjach studiów stra­
tegicznych114.

Do tendencji takich zaliczyç trzeba przede wszystkim rosnàcà rol´ szefa 
rzàdu, który w wi´kszoÊci paƒstw, odchodzàc od pe∏nienia wy∏àcznie roli prze­
wodniczàcego rzàdu, sta∏ si´ faktycznym kierownikiem i koordynatorem prac 
rzàdu. Towarzyszy temu najcz´Êciej kszta∏towanie silnego centrum rzàdu. Bez 
wzgl´du na wyst´powanie odmiennych rozwiàzaƒ organizacyjnych (model duali­
styczny m.in. w Wielkiej Brytanii i we Francji oraz monolityczny m.in. w Repu­
blice Federalnej Niemiec czy Danii) w wi´kszoÊci paƒstw sta∏o si´ ono miejscem 
tworzenia i koordynowania polityki rzàdu oraz organizowania prac szefa rzàdu 
i ca∏ego rzàdu.

Wspólnym elementem sytuacji w paƒstwach Unii Europejskiej jest równie˝ 
wzmacnianie rozwiàzaƒ, które majà stanowiç gwarancj´ kolegialnoÊci, lojalnoÊci, 
dyskrecji oraz jednolitoÊci dzia∏ania rzàdu. Eksponowana jest zasada rozstrzyga­
nia przez osiàgni´cie consensusu oraz zasada publicznego solidaryzowania si´ 
przez cz∏onków rzàdu z decyzjami i politykà tego rzàdu. W ostatnich latach dodat­
kowym elementem rozwiàzaƒ sta∏o si´ wprowadzanie regulacji stanowiàcych 
odpowiedê na postulat nakazujàcy zdecydowanie rozszerzyç sfer´ informacji 
powszechnie dost´pnych dla wszystkich zainteresowanych o przebiegu procesu 
decyzyjnego, w tym równie˝ o przygotowywanych projektach rozwiàzaƒ norma­
tywnych oraz okolicznoÊciach towarzyszàcych podj´ciu konkretnych decyzji.

Rozwijane sà ró˝norodne formy koordynacji pracy rzàdu. Na szczeblu rzàdo­
wym sà to m.in.: narady przygotowawcze z udzia∏em wszystkich cz∏onków rzàdu 
(np. w Austrii, Szwecji, czy Finlandii), francuska „rada gabinetowa”, systemy sta∏ych 
komitetów rzàdowych (np. w Wielkiej Brytanii i RFN) oraz komitetów zwo∏ywa­
nych ad hoc (np. w Irlandii, Austrii czy w Belgii). Na szczeblu mi´dzyresortowym 
sà to m.in.: sta∏e komisje mi´dzyministerialne z∏o one z przedstawicieli wszyst­
kich ministrów (np. w Hiszpanii), komisje mi´dzyministerialne (np. we Francji), czy 
te˝ dzia∏ania koordynacyjne ministrów bez teki (np. we W∏oszech). Wspomniana 
tendencja znajduje równie˝ wyraz w koordynacji zadaniowej – zwiàzanej z kon­
kretnymi obszarami dzia∏ania rzàdu, np. z politykà dotyczàcà integracji europej­
skiej. Celem jest, by w procesie decydowania jak najwi´cej spraw zosta∏o uzgod­
nionych i  rozstrzygni´tych jeszcze przed formalnym podj´ciem decyzji na 
posiedzeniu rzàdu.

W paƒstwach Unii Europejskiej charakterystyczne sà równie˝ w wi´kszoÊci przy­
padków: szczegó∏owe uregulowanie zasad wnoszenia spraw pod obrady rzàdu, 
oraz okreÊlenie formy i porzàdku tych obrad; rozbudowa s∏u˝b prasowych i infor­
macyjnych rzàdu oraz przyj´cie w ich dzia∏aniu wzorców zaczerpni´tych z doÊwiad­
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114	 Zob. m.in. szczegó∏owy Ra­port z dru­gie­go sta­dium prac (li­sto­pad 1995 – lu­ty 1996). Za­sa­dy 
or­ga­ni­za­cji i dzia­∏a­nia rzà­dów w Za­chod­niej Eu­ro­pie, (maszynopis powielany) Wydzia∏ Dzien­
nikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego – Program OMEGA PL9208-01-01, 
Warszawa marzec 1996 r. Zob. te˝ Rzà­do­we pro­ce­sy de­cy­zyj­ne w wy­bra­nych kra­jach Unii Eu­ro­
pej­skiej, Rzàdowe Centrum Studiów Strategicznych, Warszawa 2001.



czeƒ marketingowych; tworzenie rozwiàzaƒ prawnych, organizacyjnych i funk­
cjonalnych, majàcych stanowiç gwarancj´ zapewnienia realizacji zadaƒ rzàdu 
w warunkach stanów nadzwyczajnych wywo∏anych kryzysami politycznymi oraz 
zdarzeniami o charakterze kl´sk ˝ywio∏owych; tworzenie rozwiàzaƒ prawnych, 
organizacyjnych i funkcjonalnych, pozwalajàcych na sta∏e dostosowywanie struk­
tury i  zasad dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego do zmieniajàcych si´ 
warunków; post´pujàca przebudowa struktury administracji rzàdowej w kierun­
ku zdywersyfikowanego systemu organów i jednostek o zró˝nicowanym statusie, 
przy szerszym wykorzystywaniu mo˝liwoÊci zlecania realizacji cz´Êci zadaƒ 
publicznych w imieniu rzàdu organizacjom niepaƒstwowym; a tak e Êcis∏e okre­
Êlenie zasad zatrudniania, statusu i zadaƒ w administracji rzàdowej polityków 
oraz urz´dników s∏u˝by cywilnej.

Oddzielnà grupà uwarunkowaƒ, które stanowi∏y element zasilenia rzàdowego 
systemu decyzyjnego w Polsce w latach 1989-2001, by∏y doÊwiadczenia zebrane 
w zachodzàcej równolegle transformacji systemów politycznych paƒstw Europy 
Ârodkowowschodniej115.

13.	 Charakter zmian w otoczeniu

Cechà charakterystycznà okresu transformacji w Polsce by∏a w latach 1989-
2001 znaczna iloÊç zasadniczych zmian w mechanizmach ˝ycia spo∏ecznego, poli­
tycznego i gospodarczego, które wymaga∏y nowych regulacji prawnych. W okre­
sie od poczàtku X kadencji w dniu 4 lipca 1989 r. do koƒca III kadencji w dniu 18 
paêdziernika 2001 r., tylko samych ustaw Sejm uchwali∏ ∏àcznie 1982, w tym: 
w czasie X kadencji – 248116, I kadencji – 109117, II kadencji – 473118 i w okresie III 
kadencji – 1152119. Dokonywane zmiany by∏y skoncentrowane w czasie. Rzàd by∏ 
najcz´Êciej w ró˝ny sposób zaanga owany w ich realizacj´. Liczne z tych zmian 
wymaga∏y decyzji Rady Ministrów, w tym bardzo cz´sto niezb´dne by∏y rozstrzy­
gni´cia o charakterze normatywnym. Z ró˝nych, pojawiajàcych si´ niezale˝nie 
powodów, powstawa∏a potrzeba cz´stego nowelizowania rozwiàzaƒ prawnych 
dotyczàcych tych samych dziedzin.

Podstawowym zwiàzanym z tym wyzwaniem by∏a koniecznoÊç modyfikacji 
mechanizmów przygotowywania i rozstrzygania spraw, w tym zmian w organiza­
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115	 Zob. Ad­mi­ni­stra­ti­ve Trans­for­ma­tion in Cen­tral and Eastern Eu­ro­pe. To­wards Pu­blic Sec­tor Re­form 
in Post – Com­mu­nist So­cie­ties, red. J.J. Hesse, Oxford-Cambrige 1993.

116	 Nie­któ­re da­ne sta­ty­stycz­ne o pra­cy Sej­mu i  je­go or­ga­nów. X Ka­den­cja, cz´Êç I, Wydawnictwo 
Sejmowe, Warszawa 1991, s. 20.

117	 Nie­któ­re da­ne sta­ty­stycz­ne do­ty­czà­ce prac Sej­mu RP I ka­den­cji i je­go or­ga­nów, „Kronika Sejmo­
wa”, nr 77 z 3 czerwca 1993 r., s. 2.

118	 Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej II Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci 
(14 paê­dzier­ni­ka 1993 r. – 20 paê­dzier­ni­ka 1997 r.), cz´Êç 1, Warszawa 1998, s. 5.

119	 Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej III Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci 
(20 paê­dzier­ni­ka 1997 r. – 18 paê­dzier­ni­ka 2001 r.), Warszawa 2002.



cji samych posiedzeƒ Rady Ministrów. Niezb´dne sta∏o si´ zwi´kszenie wydaj­
noÊci rzàdowego systemu decyzyjnego oraz poprawa jakoÊci decyzji Rady Mini­
strów. Trwa∏ym elementem sytuacji by∏o przecià enie rzàdowego systemu 
decyzyjnego. Bardzo obszerny porzàdek obrad posiedzeƒ Rady Ministrów obej­
mowa∏ w analizowanym okresie najcz´Êciej od kilkunastu do kilkudziesi´ciu 
spraw. Znajdowa∏y si´ wÊród nich rzàdowe projekty ustaw, w∏asne akty norma­
tywne Rady Ministrów, dokumenty programowe i problemowe, oceny i stano­
wiska, w tym zwiàzane z pracami w Sejmie i Senacie, a tak e ró˝norodne spra­
wy dotyczàce sytuacji bie àcej.

W okresie X kadencji do Sejmu wp∏yn´∏y w sumie 194 rzàdowe inicjatywy usta­
wodawcze120. Rzàdy utworzone przez Sejm I kadencji przyj´∏y 137 projektów usta­
wodawczych121. W czasie funkcjonowania trzech kolejnych rzàdów koalicji PSL-SLD, 
to znaczy w okresie od listopada 1993 r. do paêdziernika 1997 r., Rada Ministrów: 
przyj´∏a 345 projektów ustaw. W tym samym okresie – wed∏ug danych rzàdo­
wych122 – Rada Ministrów przyj´∏a te˝ 895 rozporzàdzeƒ oraz 510 uchwa∏ (w tym: 
12 tajnych, 34 publikowane i 465 nie publikowane), a tak e liczne dokumenty, które 
nie mia∏y charakteru normatywnego, w tym: 136 dotyczàcych zagadnieƒ politycz­
nospo∏ecznych, 336 dotyczàcych zagadnieƒ gospodarczych oraz 357 zawierajàcych 
stanowiska wobec parlamentarnych i  prezydenckich inicjatyw legislacyjnych. 
W chwili zakoƒczenia dzia∏ania rzàdu W. Cimoszewicza w trakcie opracowywania 
znajdowa∏o si´ 81 kolejnych projektów ustaw, 124 projekty rozporzàdzeƒ, 45 pro­
jektów uchwa∏ oraz 60 innych dokumentów rzàdowych123. Tylko w okresie od 31 
paêdziernika 1997 r. do 30 listopada 1998 r. rzàd J. Buzka skierowa∏ do Sejmu 106 
projektów ustaw; przyjà∏ 221 rozporzàdzeƒ i 89 uchwa∏ oraz ponad 350 innych 
dokumentów rzàdowych. W tym samym czasie Prezes Rady Ministrów wyda∏ 71, 
zaÊ poszczególni ministrowie 600 rozporzàdzeƒ124. W sumie Rada Ministrów kiero­
wana przez J. Buzka skierowa∏a do Sejmu 553 projekty ustaw125. Liczne z tych roz­
strzygni´ç wiàza∏y si´ z reformà emerytalnà, zdrowotnà, oÊwiatowà i samorzàdowà 
i tworzy∏y potrzeb´ kolejnych zmian w przepisach wykonawczych. Znaczne obcià­

66

120	 Nie­któ­re da­ne sta­ty­stycz­ne o pra­cy Sej­mu i je­go or­ga­nów. X Ka­den­cja, op. cit., s. 20.
121	 91 z nich skierowanych zosta∏o do Sejmu I kadencji (zob. Nie­któ­re da­ne sta­ty­stycz­ne do­ty­czà­ce 

prac Sej­mu RP I ka­den­cji i je­go or­ga­nów, „Kronika Sejmowa”, nr 77 z 3 czerwca 1993 r., s. 2.). Pro­
jekty przyj´te w okresie przerwy mi´dzykadencyjnej zosta∏y natomiast skierowane do Sejmu II 
kadencji. Por. Ra­port o sta­nie paƒ­stwa, „Przeglàd Rzàdowy” 1993, nr 10, s.16.

122	 In­for­ma­cja o spra­wach przy­j´­tych przez Ra­d´ Mi­ni­strów w la­tach 1993­-1997, spra­wach znaj­du­jà­
cych si´ w to­ku re­ali­za­cji oraz o pro­ble­mach wy­ma­ga­jà­cych pil­ne­go pod­j´­cia, Kancelaria Prezesa 
Rady Ministrów, Warszawa paêdziernik 1997 r. Uwzgl´dniç nale y, ˝e zestawienia rzàdowe nie 
zawsze pokrywajà si´ z sejmowymi z uwagi na terminy przes∏ania inicjatyw do Sejmu.

123	 Por. Ra­port z czte­rech lat rzà­dów ko­ali­cji Pol­skie­go Stron­nic­twa Lu­do­we­go i So­ju­szu Le­wi­cy 
De­mo­kra­tycz­nej, materia∏ prezentacyjny Rady Ministrów, „Rzeczpospolita” z 17 paêdziernika 
1997, s. 7.

124	 Zob. Rzàd, czy­li g∏ów­ny pro­jek­to­daw­ca ustaw, rozmowa K. Chrupkowej z Aleksandrem Proksà, 
sekretarzem Rady Ministrów, „Rzeczpospolita” z 13 listopada 1998, s. 17.

125	 Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej III Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci 
(20 paê­dzier­ni­ka 1997 r. – 18 paêdziernika 2001 r.), op. cit., s. 28.



˝enie systemu decyzyjnego Rady Ministrów w czasie funkcjonowania rzàdu J. 
Buzka dobrze charakteryzuje statystyka prac sta∏ych komitetów Rady Ministrów. 
W okresie od listopada 1997 r. do koƒca czerwca 2001 r. komitety te odby∏y ∏àcz­
nie 423 posiedzenia, na których rozpatrzy∏y w sumie 2 663 spraw (w tym 423 
dotyczàcych ustaw, 663 – rozporzàdzeƒ, 372 – projektów stanowisk rzàdu wobec 
poselskich i senackich projektów ustaw oraz 1 155 zwiàzanych z innymi dokumen­
tami)126.

Na przecià enie rzàdowego systemu decyzyjnego wp∏ywa∏a równie˝ znaczna 
aktywnoÊç legislacyjna parlamentarzystów. Znajdowa∏a ona wyraz w licznych 
poselskich inicjatywach ustawodawczych oraz w daleko idàcych zmianach wpro­
wadzanych do projektów rzàdowych. W okresie X kadencji Sejmu ponad 48% 
wszystkich ustaw Sejm uchwali∏ na podstawie inicjatyw ustawodawczych pos∏ów 
i Senatu127. W Sejmie I kadencji inicjatywy poselskie (227) i senackie (9) stanowi∏y 
ponad 70% wszystkich zg∏oszonych inicjatyw ustawodawczych128. W trakcie II 
kadencji Sejmu pos∏owie, komisje sejmowe oraz Senat wnieÊli ∏àcznie 450 pro­
jektów, co stanowi∏o blisko 55% wszystkich inicjatyw129. W przypadku Sejmu III 
kadencji by∏o to ponad 50%130. Dajàcà si´ zauwa yç tendencj´ zmniejszania pro­
centowego udzia∏u inicjatyw legislacyjnych parlamentarzystów uznaç trzeba 
w tym kontekÊcie za zjawisko jak najbardziej pozytywne. Podobne znaczenie przy­
pisaç nale y temu, ˝e jak pokazuje statystyka, wydajnoÊç inicjatyw rzàdowych 
liczona stosunkiem inicjatyw uchwalonych do zg∏oszonych przewy˝sza∏a 
w ca∏ym analizowanym okresie podobny wskaênik obliczony dla inicjatyw parla­
mentarzystów131.

Zas∏ugujàcà natomiast na negatywnà ocen´ specyfikà okresu transformacji sta­
∏a si´ sytuacja, w której wiele inicjatyw legislacyjnych wychodzi∏o od parlamenta­
rzystów reprezentujàcych ugrupowania polityczne wspó∏tworzàce rzàd. Co wi´cej 
wiele z tych inicjatyw nie zawiera∏o w uzasadnieniu projektu êróde∏ jego finanso­
wania. Przyk∏adowo w trakcie II kadencji wÊród 438 projektów, które pociàga∏y za 
sobà obcià enie bud˝etu paƒstwa by∏o 224 inicjatyw z∏o onych przez parlamen­
tarzystów, w tym 171 nie spe∏nia∏o wymogu wskazania êród∏a sfinansowania132.
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126	 Ra­port o sta­nie paƒ­stwa i dzia­∏a­niach rzà­du w la­tach 1997-2001, op. cit., s. 141-143.
127	 Obliczenia na podstawie: Nie­któ­re da­ne sta­ty­stycz­ne o pra­cy Sej­mu i je­go or­ga­nów. X Ka­den­cja, 

op. cit., s. 20.
128	 Obliczenia na podstawie: Nie­któ­re da­ne sta­ty­stycz­ne do­ty­czà­ce prac Sej­mu RP I ka­den­cji i je­go 

or­ga­nów, „Kronika Sejmowa” nr 77 z 3 czerwca 1993 r., s. 1 i 2.
129	 Obliczenia na podstawie: Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej II Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. 

In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci (14 paê­dzier­ni­ka 1993 r. – 20 paê­dzier­ni­ka 1997 r.), op. cit., s. 28.
130	 Obliczenia na podstawie: Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej III Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. 

In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci (20 paê­dzier­ni­ka 1997 r. – 18 paêdziernika 2001 r.), op. cit., s. 27-28.
131	 Ibidem.
132	 Por. D. Chrzanowski, W. Odrowà˝-Sypniewski, Ana­li­za pro­jek­tów ustaw wnie­sio­nych do Sej­mu II 

ka­den­cji, op. cit., s. 7 oraz 58-60. Zob. te˝: W. Odrowà˝-Sypniewski, Ana­li­za pro­jek­tów ustaw wnie­
sio­nych do Sej­mu III ka­den­cji – stan na dzieƒ 20 paê­dzier­ni­ka 2000, op. cit. oraz J. Konacka-Do­
browolska, Ilo­Êcio­wa ana­li­za pro­jek­tów ustaw za okres I ka­den­cji Sej­mu, „Przeglàd Sejmowy” 
1993, nr 3; Tej e, Ana­li­za pro­jek­tów ustaw b´­dà­cych przed­mio­tem prac Sej­mu II ka­den­cji (od 
19.09.1993 do 6.09.1994 r.), „Przeglàd Sejmowy” 1994, nr 4.



Pochodnà znacznej aktywnoÊci legislacyjnej parlamentarzystów by∏a potrzeba 
opracowania przez rzàd w krótkim okresie, ju˝ po zakoƒczeniu prac legislacyj­
nych w parlamencie, bardzo wielu aktów wykonawczych do uchwalanych ustaw. 
Z licznymi ustawami, w tym szczególnie nowymi regulacjami o charakterze kom­
pleksowym, wiàza∏a si´ cz´sto potrzeba opracowania rzàdowych aktów wyko­
nawczych. Odnotowaç trzeba w tym kontekÊcie, ˝e w przeciwieƒstwie do Rady 
Ministrów, na innych podmiotach inicjatywy legislacyjnej nie cià y obowiàzek 
do∏àczania projektów aktów wykonawczych.

W tej sytuacji rzàd tylko cz´Êciowo wywiàzywa∏ si´ z zadania przygotowania 
aktów wykonawczych, co dodatkowo pog∏´bia∏o napi´cia w  systemie praw­
nym133. Trwa∏ym zjawiskiem sta∏y si´ zaleg∏oÊci w wydawaniu aktów wykonaw­
czych do ustaw. Przyk∏adowo, w zwiàzku ze znacznym przyspieszeniem prac 
legislacyjnych w Sejmie pod koniec II kadencji, rzàd W. Cimoszewicza pozostawi∏ 
– wed∏ug stanu na 31 paêdziernika 1997 r. – 321 nie zrealizowanych upowa˝nieƒ 
ustawowych. Na 5 wrzeÊnia 1998 r. takich upowa˝nieƒ by∏o równie˝ ponad 300134, 
zaÊ w dniu zakoƒczenia dzia∏alnoÊci przez Rad´ Ministrów kierowanà przez J. Buz­
ka, tj. 19 paêdziernika 2001 r. zaleg∏oÊci w wydawaniu aktów wykonawczych do 
ustaw dotyczy∏y 423 delegacji135.

W warunkach przecià enia systemu decyzyjnego dawa∏ o sobie znaç bardzo 
wyraênie problem jakoÊci decyzji rzàdowych. Na niedostatki w tym zakresie sys­
tematycznie uwag´ zwraca∏y przede wszystkim organy kontroli prawa i Êrodowi­
ska prawnicze. Od powo∏ania w 1993 r. szczególnie aktywna w podkreÊlaniu 
potrzeby zmian z tym zwiàzanych by∏a Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini­
strów. I chocia˝ w sensie formalnym Rada ta stanowi∏a jeden z elementów szero­
ko rozumianych struktur rzàdowych, to warto zasygnalizowaç jej postulaty ju˝ 
w fazie prezentowania uwarunkowaƒ zewn´trznych dla dzia∏ania rzàdu. Jest to 
uzasadnione w sytuacji, gdy postulaty te stanowi∏y w swoich treÊciach przeglàd 
opinii Êrodowisk prawniczych w Polsce.

W 1994 r. Rada Legislacyjna wskaza∏a na utrzymujàce si´ w praktyce legislacyj­
nej uchybienia i niedostatki, zaliczajàc do nich przede wszystkim: brak dostatecz­
nej troski o zgodnoÊç aktów normatywnych z konstytucjà i ustawami, brak ich 
spójnoÊci136 z ca∏ym systemem prawa oraz zgodnoÊci tych regulacji z zasadami 
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133	 S. Wronkowska-JaÊkiewicz, Oce­na prak­ty­ki Ra­dy Mi­ni­strów, któ­ra nie re­ali­zu­je w za­kre­Êlo­nym 
przez usta­w´ ter­mi­nie obo­wiàz­ku wy­da­nia ak­tów wy­ko­naw­czych do usta­wy upo­wa˝­nia­jà­cej 
i skut­ków ta­kiej prak­ty­ki dla ochro­ny praw oby­wa­te­li, Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich. 
Materia∏y 1992, nr 15.

134	 Por. Od­po­wiedê mi­ni­stra – cz∏on­ka Ra­dy Mi­ni­strów, sze­fa Kan­ce­la­rii Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów 
z dnia 10 wrze­Ênia 1998 r. na in­ter­pe­la­cj´ nr 902 po­s∏a Je­rze­go Ja­skier­ni w spra­wie ogra­ni­cze­nia 
jaw­no­Êci dzia­∏al­no­Êci pra­wo­twór­czej rzà­du w  za­kre­sie wy­da­wa­nia ak­tów wy­ko­naw­czych do 
ustaw.

135	 Najwi´cej zaleg∏ych aktów wykonawczych mieli wówczas: Minister Ârodowiska (68), Minister 
Zdrowia (57), Minister Spraw Wewn´trznych i Administracji (51), Minister Gospodarki (42), Minister 
SprawiedliwoÊci (42), Minister Finansów (29), Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi (28) oraz Minister 
Pracy i Polityki Spo∏ecznej (20). Por. Wy­kaz de­le­ga­cji nie zre­ali­zo­wa­nych, Rzàdowe Centrum Legi­
slacji, paêdziernik 2001 r., materia∏ nie publikowany.

136	 S. Wronkowska, Spój­noÊç sys­te­mu pra­wa, (w:) Ja­koÊç pra­wa, red. A. Wasilkowski, Warszawa 1996.



poprawnego prawotwórstwa137. RównoczeÊnie Rada podkreÊli∏a potrzeb´ dzia­
∏aƒ zmierzajàcych do usuni´cia przyczyn tego stanu rzeczy. Do których zaliczy­
∏a: poÊpiech; partykularyzm; doraênoÊç polityki legislacyjnej wynikajàcà z braku 
dalekosi´˝nych i systemowych koncepcji legislacyjnych oraz z traktowania dzia­
∏alnoÊci prawotwórczej jako Êrodka roz∏adowywania bie àcych trudnoÊci gospo­
darczych i spo∏ecznych; brak spójnoÊci w rzàdowym systemie jednostek organi­
zacyjnych do spraw legislacji oraz niedostateczny iloÊciowo i jakoÊciowo poziom 
kadr legislatorów, zwiàzany z ich niskim statusem materialnym. Na tym tle Rada 
postulowa∏a ustanowienie w obr´bie rzàdu i  jego poszczególnych agend okre­
Êlonych wymogów proceduralnych, które by wymusza∏y na inicjatorach projek­
tów aktów normatywnych gruntowne zbadanie i przemyÊlenie ich zasadnoÊci. 
Proponowa∏a m.in. przestrzeganie zasady opracowywania za∏o eƒ do bardziej 
z∏o onych projektów ustaw oraz ustanowienie obowiàzku takiego sporzàdzania 
uzasadnieƒ do przedk∏adanych Radzie Ministrów, by jasno by∏o stwierdzone 
w nich, ˝e w fazie prac przygotowawczych rozpatrzono aspekty konstytucyjnoÊci 
i legalnoÊci proponowanego aktu normatywnego, a tak e przeanalizowano spój­
noÊç projektu z obowiàzujàcym systemem prawa i orzecznictwem138.

Postulaty zmian w organizacji rzàdowego procesu legislacyjnego Rada Legisla­
cyjna przedstawi∏a jeszcze wyraêniej pod koniec 1995 r. W czasie specjalnego 
posiedzenia dokona∏a ona analizy powiàzaƒ wyst´pujàcych mi´dzy rozwiàzaniami 
tego procesu a jakoÊcià stanowionego prawa. Podstawà sta∏y si´ wypowiedzi kil­
kudziesi´ciu przedstawicieli nauki oraz praktyki prawniczej zebrane w ramach 
ankiety obejmujàcej pytania dotyczàce m.in. planowania prac legislacyjnych, roli 
za∏o eƒ i uzasadnienia projektu ustawy, procedur przygotowania projektów rzà­
dowych, znaczenia uzgodnieƒ mi´dzyresortowych oraz prac Komisji Prawniczej 
w Urz´dzie Rady Ministrów, zadaƒ Rady Legislacyjnej, mechanizmów harmonizacji 
prawa polskiego z prawem Unii Europejskiej, spraw kadr legislacyjnych oraz 
potrzeby ustawowego uregulowania spraw tworzenia prawa i nowych zasad 
og∏aszania aktów normatywnych139.

Dla treÊci tych postulatów, obok powtórzenia opinii z 1994 r., podstawowe zna­
czenie mia∏y oceny, ˝e: po pierwsze – niezb´dne jest programowanie rzàdowej 
dzia∏alnoÊci legislacyjnej w formie wieloletniego programu strategicznego, wery­
fikowanego co roku i rozpisanego na konkretne zadania dla poszczególnych pod­
miotów zaanga owanych w rzàdowà legislacj´; po drugie – nale y stopniowo 
dà yç, do tego aby ka˝dy wa˝niejszy projekt ustawy przechodzi∏ przez etapy obej­
mujàce sformu∏owanie za∏o eƒ, przygotowanie tez projektu oraz opracowywanie 
projektu artyku∏owanego; po trzecie – procedura uzgodnieƒ mi´dzyresortowych 
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137	 S. Wronkowska, M. Zieliƒski, Pro­ble­my i za­sa­dy re­da­go­wa­nia tek­stów praw­nych, Warszawa 1993; 
Tych e, Za­sa­dy tech­ni­ki pra­wo­daw­czej. Ko­men­tarz, Warszawa 1997.

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

139	 Zob. Or­ga­ni­za­cja pro­ce­su le­gi­sla­cyj­ne­go a ja­koÊç sta­no­wio­ne­go pra­wa (Po­po­wo, 23­­-24 li­sto­pa­da 
1995 r.). Zbiór na­de­s∏a­nych wy­po­wie­dzi, Sekretariat Rady Legislacyjnej, Warszawa 1995.



powinna dotyczyç za∏o eƒ i tez projektu, a nie projektów artyku∏owanych; po 
czwarte – niezb´dne jest stworzenie w rzàdzie jednego centralnego oÊrodka legi­
slacyjnego. Z tym, ˝e w tej ostatniej sprawie konkurowa∏y ze sobà oceny, zgod­
nie z którymi miejscem takiego centralnego oÊrodka powinien byç Urzàd Rady 
Ministrów lub Ministerstwo SprawiedliwoÊci140.

Do niektórych z tych postulatów nawiàzywano cz´Êciowo w póêniejszych prze­
kszta∏ceniach dokonywanych w  rzàdowym systemie przygotowywania aktów 
normatywnych. Mia∏o to miejsce szczególnie w okresie reformy rzàdu na prze­
∏omie 1996 i 1997 r., w tym przy okazji uchwalenia w 1997 r. nowego regulaminu 
Rady Ministrów, a tak e w 1999 r. przy okazji nowelizacji ustawy o dzia∏ach admi­
nistracji, kiedy utworzone zosta∏o Rzàdowe Centrum Legislacji. Dzia∏ania te 
zostanà szerzej przedstawione w dalszych fragmentach tych rozwa aƒ. Tu poprze­
staç wypada na ogólnej uwadze, ˝e próby modyfikowania i porzàdkowania syste­
mu nie doprowadzi∏y do likwidacji zastrze eƒ dotyczàcych jakoÊci legislacji rzà­
dowej141.

14.	 Konkluzje

W  latach 1989-2000 o  kszta∏cie wejÊcia systemowego wspó∏decydowa∏y 
dwie podstawowe cechy charakterystyczne dla aktywnych elementów otoczenia 
rzàdowego systemu decyzyjnego. Pierwszà z nich by∏a znaczna intensywnoÊç 
impulsów. Drugà – ich zasadnicza zmiennoÊç. Mia∏o to oczywisty zwiàzek z roz­
miarami i tempem przekszta∏ceƒ zachodzàcych we wszystkich sferach ˝ycia spo­
∏ecznego, politycznego i gospodarczego. Wynika∏o z faktu, ˝e w tym okresie sys­
tem polityczny w  Polsce wraz ze swoim otoczeniem, w  tym otoczeniem 
mi´dzynarodowym, znajdowa∏ si´ w sytuacji „naruszonej równowagi”142. Istotne 
zmiany jakoÊciowe dokona∏y si´ w stosunkowo krótkim czasie w ostatniej deka­
dzie XX wieku. Znajdowa∏o to odzwierciedlenie szczególnie w obszarze ustroju 
paƒstwa, systemie prawnym, gospodarce, zasadniczych kierunkach polityki paƒ­
stwa, stanie ÊwiadomoÊci spo∏ecznej oraz metodach gromadzenia, przekazywa­
nia i przetwarzania informacji.

Te uwarunkowania wyzwala∏y w latach dziewi´çdziesiàtych potrzeb´ dokony­
wania w rzàdowym systemie decyzyjnym zasadniczych zmian. Dla sprostania poja­
wiajàcym si´ wyzwaniom niewystarczajàce sta∏o si´ doskonalenie dotychczaso­
wych metod pracy. Powsta∏a koniecznoÊç opracowania i  wdro enia w  ˝ycie 
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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 mo˝liwoÊciach wykorzystania tego poj´cia zapo yczonego z teorii ewolucji (J.M. Gowdy, New 

Con­tro­ver­sies in Evo­lu­tio­na­ry Bio­lo­gy: Les­sons for Eco­no­mics, „Methodus”, czerwiec 1991, s. 
86) w identyfikowaniu procesów spo∏ecznych zob. L.C. Thurow, Przy­sz∏oÊç ka­pi­ta­li­zmu, op. cit., 
s. 16 i nast.



nowych rozwiàzaƒ instytucjonalnych i  funkcjonalnych. Wystàpi∏a potrzeba 
wypracowania nowych kompetencji, zwiàzanych przede wszystkim ze zdolnoÊcià 
do tworzenia w strukturach rzàdowych spójnej polityki (zdolnoÊcià tworzenia 
programu dzia∏aƒ) oraz z  umiej´tnoÊcià skutecznej realizacji tej polityki, 
w  warunkach pluralizmu politycznego, przy niejednorodnym programowo 
i organizacyjnie zapleczu politycznym rzàdu.

Nowe uwarunkowania stanowi∏y nie tylko wyzwania dla dzia∏ania rzàdowego 
systemu decyzyjnego, ale i wyznacza∏y równoczeÊnie granice tego dzia∏ania. 
OkreÊla∏y one w nowy sposób treÊç podstawowych kryteriów, które spe∏niaç 
musi rzàdowy system decyzyjny, takich jak: legalnoÊç, kompletnoÊç, niezb´dnoÊç, 
poprawnoÊç logiczna i formalna, oparcie na prawdzie, adekwatnoÊç i sensownoÊç 
programowa, dopuszczalnoÊç spo∏eczna i finansowa, dopuszczalnoÊç w perspek­
tywie integracji z Unià Europejskà oraz efektywnoÊç. Naturalnych wzorów przy 
poszukiwaniach optymalnych kierunków modyfikacji rozwiàzaƒ rzàdowego sys­
temu decyzyjnego w Polsce dostarcza∏y równoczeÊnie rozwiàzania dominujàce 
w rzàdowych systemach decyzyjnych w paƒstwach Unii Europejskiej.
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Rozdzia∏ III

P O W I Ñ Z A N I A  Z   O T O C Z E N I E M

1.	 Charakter powiàzaƒ

Zjawiskiem o jakoÊciowym znaczeniu jest fakt, ̋ e impulsy, które stanowià punkt 
wyjÊcia dla dzia∏aƒ rzàdu, podlegajà w fazie recepcji przez rzàdowy system decy­
zyjny aktywnym modyfikacjom. Dotyczy to przede wszystkim ˝àdaƒ i poparç kie­
rowanych do rzàdu, ale wyst´puje równie˝, chocia˝ nie tak intensywnie, w przy­
padku wchodzàcych w sk∏ad tych impulsów zasileƒ.

Merytorycznie i formalnie poprawne wy∏onienie z rzeczywistoÊci otaczajàcej 
rzàd informacji o potrzebach i mo˝liwoÊciach dzia∏ania stanowi problem sam 
w sobie. Dotyczy to szczególnie czasów wspó∏czesnych, dla których charaktery­
styczna jest znaczna liczba i dynamika impulsów wymagajàcych analizy i oceny. 
W warunkach nadmiaru sygna∏ów obecnych w aktywnej cz´Êci otoczenia oko­
licznoÊcià istotnà staje si´ ograniczona pojemnoÊç receptorów rzàdowego syste­
mu decyzyjnego. Z przyczyn ÊciÊle pragmatycznych musi istnieç mechanizm prze­
glàdu, wst´pnej selekcji oraz rejestrowania i  dystrybucji pojawiajàcych si´ 
sygna∏ów. Porzàdkowanie strumieni informacji ju˝ na wejÊciu systemu decyzyj­
nego jest w tej sytuacji nie tylko uzasadnione, ale wr´cz niezb´dne. Proces ten 
przebiega jednak w oparciu o dwa ró˝ne mechanizmy, z których ka˝dy zas∏uguje 
na odmiennà ocen´.

Pierwszy z  nich zwiàzany jest z  aktywnym zabieganie zainteresowanych 
o uwzgl´dnienie ich racji przy podejmowaniu decyzji publicznych, co w warun­
kach ustroju demokratycznego staje si´ zjawiskiem powszechnym i przy zachowa­
niu równouprawnienia wszystkich zainteresowanych w podejmowaniu takich 
dzia∏aƒ nie powinno rodziç zastrze eƒ. Ta prawid∏owoÊç ma pe∏ne zastosowanie 
do decyzji rzàdowych. I w tym przypadku wyst´pujà ró˝norodne formy lobbingu 
instytucjonalnego i personalnego1. Stanowià one naturalny mechanizm funkcjo­
nowania spo∏eczeƒstwa uczestniczàcego. Najcz´Êciej celem tych dzia∏aƒ (okre­
Êlanych nieraz jako government public relations2), które sà podejmowane coraz 
szerzej przede wszystkim przez podmioty gospodarcze, jest w tym przypadku: 
optymalizacja w∏asnych warunków dzia∏ania, ograniczenie ingerencji rzàdu 
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2	 Zob. K. Wójcik, Pu­blic re­la­tions od A do Z, Warszawa 1997, tom II, s. 215.



w swojà dzia∏alnoÊç, dà enie do uzyskania uprzywilejowanej pozycji lub te˝ auto­
prezentacja3.

Mechanizm drugi wià e si´ z modyfikacjami obrazu sygna∏ów rejestrowanych 
bezpoÊrednio po przekroczeniu granicy systemowej i stanowiàcych informacj´ 
wyjÊciowà dla procesu decydowania, które wynikajà z ró˝norodnych powiàzaƒ 
powstajàcych mi´dzy podmiotami impulsów kierowanych do rzàdu a osobami 
i podmiotami instytucjonalnymi, uczestniczàcymi w obs∏udze kolejnych etapów 
rzàdowego procesu decyzyjnego. Chodzi przy tym o wszystkie powiàzania z udzia­
∏em tych, którzy zaanga owani sà w rejestrowanie, analizowanie, selekcjonowa­
nie, opracowywanie, uzgadnianie, ocenianie poszczególnych inicjatyw oraz roz­
strzyganie i realizowanie decyzji.

W wyniku wspomnianych wy ej mechanizmów impulsy kierowane do rzàdo­
wego systemu decyzyjne majà w praktyce zró˝nicowane szanse na to, by staç si´ 
podstawà dla podj´cia inicjatywy decyzyjnej. Jedne z nich sà premiowane ju˝ 
w punkcie wyjÊcia, inne spychane sà na dalszy plan, bàdê wr´cz ca∏kowicie pomi­
jane. Zachodzàca w obszarze granicy rzàdowego systemu decyzyjnego modyfi­
kacja treÊci wejÊcia nabiera charakteru patologicznego wówczas, gdy jej efektem 
staje si´ nieuprawnione zapewnienie pierwszeƒstwa interesom partykularnym nad 
interesem ogó∏u lub te˝ jakoÊciowa zmiana obrazu tych treÊci. Takie zaÊ zagro­
˝enia sà realne szczególnie w zwiàzku ze znaczeniem decyzji rzàdowych dla inte­
resów politycznych lub ekonomicznych poszczególnych grup i osób. Nie ulega 
wàtpliwoÊci, ˝e w tym przypadku dajà o sobie znaç konsekwencje sytuacji, w któ­
rej decyzje rzàdowe (w cz´Êci kierowanej poza system) sà nieroz∏àcznie zwiàzane 
z konkurencjà celów i programów, konfliktem interesów oraz nielosowymi wybo­
rami dotyczàcymi rozdzia∏u dóbr i zarzàdzania zasobami.

W przypadku modyfikacji treÊci sygna∏ów funkcjonujàcych w otoczeniu rzà­
dowego systemu decyzyjnego wynikajàcych z ograniczonej pojemnoÊci recepto­
rów tego systemu oraz z aktywnego zabiegania zainteresowanych o uwzgl´dnie­
nie ich racji zagro enia mogà wynikaç z niedostatecznej jakoÊci zwiàzanych z nimi 
regulacji i praktyki dzia∏ania. Natomiast w przypadku powiàzaƒ mi´dzy uczestni­
czàcymi w procesie przygotowywania i podejmowania decyzji a tymi, których 
interesy zale à od tych decyzji, zagro enia tkwià niejednokrotnie w samej istocie 
tych zwiàzków. Cz´Êç z nich z zasady kreuje bowiem sytuacj´, w której w sposób 
patologiczny jest naruszona równoÊç szans poszczególnych podmiotów dzia∏a­
jàcych w otoczeniu rzàdowego systemu decyzyjnego.

Analizujàc te zagadnienia B.G. Peters podkreÊla, ̋ e praktycznie rzecz bioràc we 
wszystkich systemach politycznych ró˝norodne grupy nacisku i interesu usi∏ujà 
wp∏ynàç na treÊç decyzji administracji publicznej. Peters zwraca w tym kontekÊcie 
uwag´ na to, ˝e w trakcie podejmowania wa˝nych, publicznych decyzji ma miejsce 
kszta∏towanie si´ powik∏anych zwiàzków mi´dzy urz´dnikami oraz grupami naci­
sku i interesu4. Autor ten podejmuje interesujàcà prób´ uporzàdkowania wspo­
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4	 B.G. Peters, Ad­mi­ni­stra­cja pu­blicz­na..., op. cit., s. 214.



mnianych zwiàzków, poczynajàc od tych z nich, które majà charakter legalny, 
a koƒczàc na powiàzaniach o charakterze nielegalnym5. Stosowne uwzgl´dnienie 
tych propozycji przy odpowiedzi na pytania zwiàzane z powstawaniem decyzji 
rzàdowych jest po yteczne tym bardziej, ˝e cechà dominujàcà zainteresowaƒ 
badawczych w Polsce jest nadal analiza obrazu normatywnego mechanizmów 
decydowania w sprawach publicznych.

2.	 Powiàzania legalne

W przypadku wejÊcia rzàdowego systemu decyzyjnego w Polsce w latach dzie­
wi´çdziesiàtych odnotowaç trzeba przede wszystkim nasilanie si´ znaczenia lob­
bingu rozumianego jako rzecznictwo interesu obejmujàce „pewien zestaw technik 
wp∏ywania na proces decyzyjny, które polegajà na przekonywaniu przedstawi­
cieli w∏adz paƒstwowych do okreÊlonych rozwiàzaƒ prawnych, administracyj­
nych, problemowych itp.”6 Jest cechà charakterystycznà, ˝e w Polsce z jednej stro­
ny nies∏uszne kojarzy si´ lobbing wy∏àcznie z  uzyskiwaniem korzyÊci 
w podejrzany sposób7, a z drugiej – brak jest czytelnych regulacji prawnych odno­
szàcych si´ do tego zjawiska. Wymaga to uwagi tym bardziej, ˝e w okresie trans­
formacji ustrojowej i spo∏ecznej wyst´puje wiele czynników sprzyjajàcych wypa­
czeniom lobbingu. Nale y si´ zgodziç, ˝e „granica mi´dzy profesjonalizmem 
i ignorancjà, mi´dzy partykularyzmem a szerszà wizjà, mi´dzy sztukà przekonywa­
nia i negocjacji a korupcjà jest momentami tak nieuchwytna, ̋ e nale y czuwaç nad 
profesjonalnymi i klarownymi regu∏ami gry lobbingowej”8.

WÊród mechanizmów powiàzaƒ rzàdowego systemu decyzyjnego z otocze­
niem spo∏eczno-politycznym, które w Polsce mia∏y w latach dziewi´çdziesiàtych 
szczególne znaczenie dla wp∏ywania na decyzje rzàdowe, wymieniç trzeba bez 
wàtpienia obligatoryjne konsultacje, rozumiane jako na∏o ony przepisami praw­
nymi formalny obowiàzek zaciàgni´cia opinii i ustosunkowania si´ do zg∏o­
szonych uwag przedmiotowo w∏aÊciwych grup interesu. Trwa∏ym dà eniem 
poszczególnych instytucjonalnych reprezentacji interesu staje si´ prawne zagwa­
rantowanie sobie statusu obligatoryjnego konsultanta decyzji rzàdowych. Z pozy­
cjà takà wià e si´ du y potencja∏ wp∏ywu na bieg spraw publicznych. Obligato­
ryjne konsultacje sà bowiem sformalizowane, a nadto poprzedzajà ostateczne 
decyzje, a wi´c – w sprzyjajàcej sytuacji – mogà wp∏ywaç modyfikujàco na ich 
treÊç.

W praktyce mechanizm obligatoryjnych konsultacji w najwi´kszym stopniu 
dotyczy relacji mi´dzy rzàdem i zwiàzkami zawodowymi. W tym przypadku zgod­
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nie z istniejàcymi rozwiàzaniami ustawowymi9 prawo opiniowania za∏o eƒ i pro­
jektów ustaw oraz aktów wykonawczych do tych ustaw w zakresie obj´tym zada­
niami zwiàzków zawodowych majà ogólnokrajowe organizacje mi´dzyzwiàzkowe, 
a  tak e ogólnokrajowe zwiàzki zawodowe reprezentatywne dla pracowników 
wi´kszoÊci zak∏adów pracy. Jest istotne, ˝e odrzucenie opinii zwiàzkowej przy 
podejmowaniu decyzji wymaga pisemnego uzasadnienia. W przypadku rzàdo­
wych projektów ustaw zwiàzek zawodowy ma dodatkowo prawo przedstawiaç 
swoje opinie w trakcie prac legislacyjnych w komisjach parlamentarnych.

Katalog pozarzàdowych obligatoryjnych konsultantów rzàdu nie ogranicza si´ 
tylko do zwiàzków zawodowych. Próba jego rekonstrukcji w cz´Êci zwiàzanej 
z tworzeniem prawa podj´ta w Sejmie w 1998 r. zakoƒczy∏a si´ wskazaniem kilku­
dziesi´ciu podmiotów10. Na liÊcie tej, nie liczàc organów doradczych powo∏ywa­
nych przy cz∏onkach Rady Ministrów oraz instytucji paƒstwowych, znalaz∏y si´: 
organy samorzàdu zawodowego, w tym: rolników, lekarzy, lekarzy weterynarzy, 
aptekarzy, piel´gniarek i po∏o˝nych, doradców podatkowych, bieg∏ych rewiden­
tów, rzeczników patentowych i komorników; a tak e: izby gospodarcze, organiza­
cje pracodawców, organizacje spo∏eczno-zawodowe rolników, Krajowa Rada 
Spó∏dzielczoÊci, Krajowa Rada Sàdownictwa, Rada G∏ówna Szkolnictwa Wy˝sze­
go oraz koÊcio∏y i inne zwiàzki wyznaniowe.

Innym mechanizmem wp∏ywania przez zainteresowanych okreÊlonymi decy­
zjami rzàdowymi na treÊç tych decyzji, który da∏ o sobie znaç w Polsce w latach 
dziewi´çdziesiàtych, sà wspólne dzia∏ania podejmowane przez ró˝norodne pro­
blemowe i Êrodowiskowe koalicje grup interesów. Celem ich powstawania jest 
wywarcie presji na decydentów. Ich polem aktywnoÊci sà szczególnie wspólne 
dzia∏ania promocyjne podejmowane dla wzmocnienia znaczenia zg∏aszanych 
postulatów. Jest charakterystyczne, ˝e wÊród podmiotów tych koalicji sà nie tylko 
instytucje gospodarcze, ale i organizacje zwiàzków zawodowych i typu non­-pro­fit. 
Istotnà rol´ w tych grupach interesu zaczynajà odgrywaç podmioty wyspecjalizo­
wane w lobbingu, takie jak Polska Rada Biznesu, Business Center Club, czy te˝ 
niektóre firmy konsultingowe.

Cz´Êç podmiotów ubiegajàcych si´ o uwzgl´dnienie ich postulatów jest wypo­
sa ona w dodatkowe gwarancje prawne swojej aktywnoÊci. Zwiàzki zawodowe, 
spo∏eczno-zawodowe organizacje rolników, organizacje samorzàdu rolniczego, 
aptekarskiego oraz rzeczników patentowych, a tak e Krajowa Rada Spó∏dzielczo­
Êci majà, w sprawach zwiàzanych ze swoimi zadaniami, ustawowe prawo do ini­
cjowania aktów prawnych, wyst´powania o ich wydanie lub przedstawianie swo­
ich wniosków w  tym zakresie. ZaÊ zwiàzkom zawodowym przys∏uguje 
dodatkowo, ustawowo gwarantowane, prawo wyra ania opinii w Êrodkach maso­
wego przekazu, w tym tak e w radiu i telewizji, na temat za∏o eƒ lub projektów 
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ustaw i aktów wykonawczych w zakresie obj´tym swoimi zadaniami. W przypadku 
zwiàzków zawodowych dodatkowymi instrumentami nacisku sà uprawnienia do 
wchodzenia w spory z rzàdem oraz prawo do organizowania akcji protestacyjnych, 
w tym strajków i manifestacji. W praktyce lat dziewi´çdziesiàtych zwiàzki zawodo­
we i inne grupy nacisku niejednokrotnie korzysta∏y z tych instrumentów wzmac­
niania swoich postulatów, które nie zosta∏y w ich ocenie w∏aÊciwie zrealizowane.

W przeglàdzie mechanizmów powiàzaƒ administracji publicznej z otoczeniem 
spo∏ecznym – szczególnie w sferze gospodarki – B.G. Peters zwraca oddzielnie 
uwag´ na korporatyzm. Cechà charakterystycznà jest w tym przypadku istnienie 
oficjalnie uznanych grup interesu. Podstawà tego rodzaju powiàzaƒ jest wyposa­
˝enie w uprawnienia do reprezentowania okreÊlonych interesów „ograniczonej 
liczby dobrze wyodr´bnionych, nie konkurujàcych ze sobà, hierarchicznie uporzàd­
kowanych i funkcjonalnie wyspecjalizowanych grup, w których cz∏onkostwo jest 
obowiàzkowe”11. W Polsce mechanizm ten wyst´powa∏ w latach dziewi´çdziesià­
tych tylko w ograniczonym zakresie. Na odnotowanie zas∏ugujà w tym kontekÊcie 
przede wszystkim rozwiàzania zmierzajàce do ukszta∏towania i uczynienia przed­
stawicielem interesów samorzàdu rolników izb rolniczych12. Podobny charakter 
mia∏y uzyskaç organizacje samorzàdu gospodarczego, ale w tym przypadku nie 
uda∏o si´ doprowadziç do ostatecznych rozstrzygni´ç.

W Sejmie II kadencji zg∏oszono w tej sprawie dwa oddzielne projekty ustaw. 
Projekt poselski ustawy o samorzàdzie gospodarczym z 1993 r.13 przewidywa∏, ˝e 
ka˝dy podmiot gospodarczy b´dzie obowiàzkowo nale a∏ do izby przemys∏owo
-handlowej, cechu i izby rzemieÊlniczej, zrzeszenia handlu i us∏ug lub zrzeszenia 
transportu. Organizacje te mia∏y tworzyç struktury pionowe. Zak∏adano, ˝e samo­
rzàd gospodarczy b´dzie reprezentantem zrzeszonych podmiotów wobec orga­
nów administracji rzàdowej i samorzàdu terytorialnego, a do jego uprawnieƒ mia­
∏o równie˝ nale eç wyra anie opinii o projektach aktów prawnych, dotyczàcych 
dzia∏alnoÊci gospodarczej. Konkurencyjny poselski projekt ustawy o izbach prze­
mys∏owo-handlowych zg∏oszono w 1995 r.14. Zak∏ada∏ on powo∏anie instytu­
cji reprezentujàcej interesy podmiotów gospodarczych, która mia∏a zapewniaç 
im mo˝liwoÊç wp∏ywania na stanowienie prawa i dzia∏alnoÊç organów admini­
stracji rzàdowej i samorzàdowej. Organami samorzàdu mia∏y byç wed∏ug tego 
projektu okr´gowe izby przemys∏owo-handlowe i Krajowa Izba Przemys∏owo-
Handlowa.

Spór mi´dzy zwolennikami tych alternatywnych rozwiàzaƒ spowodowa∏, ˝e 
Sejm II kadencji nie zdo∏a∏ uchwaliç ustawy regulujàcej byt samorzàdu gospo­
darczego. Równie˝ póêniejsze starania w tej sprawie nie zakoƒczy∏y si´ jak dotych­
czas ostatecznymi rozstrzygni´ciami.
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Uwarunkowania polityczne spowodowa∏y, ˝e w Polsce w latach dziewi´çdzie­
siàtych stosunkowo du e znaczenie dla relacji mi´dzy rzàdowym systemem decy­
zyjnym a grupami nacisku i interesu mia∏ uk∏ad okreÊlany jako klientelizm. Jego 
podstawà jest swobodny wybór przez decydentów rzàdowych okreÊlonych pod­
miotów jako reprezentujàcych najlepiej zbiorowe interesy, co prowadzi do ogra­
niczenia znaczenia sygna∏ów wysy∏anych przez pozosta∏e podmioty. Zgodziç 
si´ trzeba, ̋ e klientelizm jest typem relacji, w którym pomi´dzy decydentami i gru­
pami nacisku dochodzi do wzajemnego uzale˝niania, zaÊ efektem jest cz´sto „pre­
ferencyjna redystrybucja zasobów na korzyÊç arbitralnie wybranych grup interesu 
w zamian za ich poparcie polityczne”15. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e ten model 
powiàzaƒ systemu decydowania z otoczeniem uznany byç musi jako istotne utrud­
nienie w docieraniu do oÊrodka decyzji rzàdowych wiedzy o rzeczywistym uk∏a­
dzie impulsów wyst´pujàcych w otoczeniu systemowym. Jego nast´pstwem jest 
realne niebezpieczeƒstwo oparcia decyzji na fa∏szywych przes∏ankach.

Klientelizm w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych dawa∏ o sobie znaç szcze­
gólnie w relacjach rzàdu ze zwiàzkami zawodowymi. Stosunki te silnie uwarunko­
wane by∏y przez zasadniczy podzia∏ na scenie politycznej na si∏y wywodzàce si´ 
z NSZZ „SolidarnoÊç” oraz wyros∏e z przekszta∏ceƒ struktur funkcjonujàcych 
w systemie politycznym paƒstwa przed 1989 r. Ten model stosunków znajdowa∏ 
w tym przypadku wyraz w sk∏onnoÊci poszczególnych rzàdów do uwzgl´dniania 
w dzia∏aniach zwiàzanych z redystrybucjà i samoregulacjà opinii i interesów „swo­
ich” zwiàzków zawodowych i dystansowaniu si´ wobec opinii „obcych” zwiàzków 
zawodowych. Praktyka dostarczy∏a równoczeÊnie licznych dowodów potwierdza­
jàcych s∏usznoÊç opinii, ˝e „klientelizm to taki wzór relacji mi´dzy administracjà 
publicznà i grupami nacisku, który opiera si´ w du ej mierze na symbiozie obu 
partnerów, a wi´c – jak w biologii – na ich wzajemnej zale˝noÊci”16.

Brak trwa∏ego zdominowania uk∏adu politycznego przez jednà parti´ spowo­
dowa∏, ˝e w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych nie mia∏ w praktyce szans reali­
zacji model powiàzania rzàdowego systemu decyzyjnego z jednà grupà nacisku 
okreÊlany jako parantelizm. Jego istotà jest bowiem silny, zobowiàzujàcy zwiàzek 
zapoÊredniczony za pomocà rzàdzàcej partii politycznej17. Zwiàzek ten prowadzi 
do swoistej kooptacji danej grupy interesu i wytworzenia przez parti´ „swojej” 
struktury grup interesu. Przyk∏adów takich powiàzaƒ mo˝na bez trudu doszukaç 
si´ przy analizie dzia∏ania administracji publicznej w Polsce do 1989 r. W latach 
dziewi´çdziesiàtych dostrzegaç mo˝na co najwy ej, majàce w sumie ograniczone 
znaczenie, próby kreowania przez uk∏ad rzàdzàcy okreÊlonych grup nacisku 
(zespo∏ów ekspertów, czy te˝ firm konsultingowych), jako podmiotów artykulacji 
opinii i interesów zbie˝nych z kierunkami dzia∏aƒ rzàdu i mogàcych stanowiç uza­
sadnienie dla wyboru tych kierunków.
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Jako oddzielny element powiàzaƒ mi´dzy rzàdowym systemem decyzyjnym 
a jego otoczeniem odnotowaç trzeba udzia∏ podmiotów pozarzàdowych w reali­
zacji zadaƒ rzàdowych. Mechanizm ten by∏ wykorzystywany w latach dziewi´ç­
dziesiàtych w stopniu wi´kszym ni˝ w przesz∏oÊci. Tendencja wzrostu jego zna­
czenia wydaje si´ przy tym byç stabilna. Obok organizacji typu non­-pro­fit wÊród 
podmiotów pozarzàdowych, które uczestniczà w realizacji zadaƒ rzàdowych naj­
liczniej wyst´pujà obecnie organy samorzàdu terytorialnego. W du ej cz´Êci przy­
padków zlecanie realizacji zadaƒ rzàdowych odbywa si´ na zasadach fakultatyw­
nych i obj´te jest konkurencjà podmiotów dà àcych do uzyskania takiego zlecenia. 
Jednak równie˝ i w tej sferze dostrzegaç trzeba utrzymywanie si´ powiàzaƒ kre­
owanych przez wybory o charakterze uznaniowym, dokonywanych bez zagwa­
rantowania powszechnego dost´pu do informacji o wyst´powaniu zapotrzebowa­
nia na obs∏ug´ danego zlecenia oraz z pomini´ciem zasady jawnoÊci procedur 
decyzyjnych. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e stanowiç to mo e zagro enie dla w∏aÊci­
wego funkcjonowania wykonawczych elementów rzàdowego systemu decyzyj­
nego.

2.	 Powiàzania patologiczne

W relacjach mi´dzy zainteresowanymi podj´ciem okreÊlonej decyzji a uczestni­
czàcymi w decydowaniu pojawia si´ w sposób nieunikniony mo˝liwoÊç wyst´po­
wania powiàzaƒ o charakterze patologicznym. Mogà one towarzyszyç cz´Êci odno­
towanych wy ej form powiàzaƒ legalnych, albo te˝ stanowiç samodzielnà form´ 
tych powiàzaƒ o charakterze zwiàzków nielegalnych. Do takich zaliczyç nale y 
w przede wszystkim powiàzania o charakterze korupcyjnym, w ramach których 
dochodzi do wykorzystywania stanowisk zajmowanych w systemie decyzyjnym 
dla prywatnych korzyÊci. Mo e to znajdowaç wyraz m.in. w formach ∏apownictwa, 
p∏atnej protekcji, handlu wp∏ywami i  informacjami, ingerowania w funkcjono­
wanie rynku zamówieƒ publicznych, czy te˝ wykorzystywaniu dla celów prywat­
nych majàtku i finansów publicznych18.

Ich istota jest zwiàzana z naruszeniem zasad i norm prawnych oraz etycznych. 
Powoduje to, ˝e wiedza o faktycznym wyst´powaniu tych zjawisk jest w du ej mie­
rze ograniczona. Niedoskona∏ymi êród∏ami wskazujàcymi na ich istnienie mogà 
byç w tym przypadku wyniki badaƒ opinii publicznej. Podobnà rol´ odgrywajà 
informacje prasowe dotyczàce decyzji, których treÊç nasuwa podejrzenia o stron­
niczoÊç osób decydujàcych. Tylko cz´Êç przypadków tych nieprawid∏owoÊci 
zostaje stwierdzona w trakcie dzia∏aƒ kontrolnych oraz w wyniku post´powania 
organów Êcigania i wymiaru sprawiedliwoÊci.

Przy analizie zjawisk i procesów zachodzàcych w Polsce w latach dziewi´çdzie­
siàtych w ramach granicy rzàdowego systemu decyzyjnego szczególnie wa˝nym 
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zagadnieniem sà patologie systemowe wynikajàce z charakteru powiàzaƒ pod­
miotów gospodarczych i politycznych ze strukturami rzàdowymi. Nawet niepe∏­
ne sygna∏y o ich wyst´powaniu wskazujà bowiem, ˝e mia∏y w tym okresie miej­
sce zjawiska podobne do tych, które odnotowuje D. D∏ugosz, na marginesie 
analizy E. Page poÊwi´conej sytuacji w USA19, wskazujàc na powstawanie „˝ela­
znych trójkàtów” interesów polityków, urz´dników i przedsi´biorców. W ramach 
tych powiàzaƒ kszta∏tujà si´ swoiste podsystemy „z∏o one z parlamentarzystów 
stanowiàcych prawo, uzale˝nionych od grup interesu wskutek koniecznoÊci pozy­
skania funduszy wyborczych, urz´dników administracji, którym parlamentarzyÊci 
przyznajà co roku Êrodki bud˝etowe na funkcjonowanie administracji i których 
kontrolujà, oraz przedstawicieli grup nacisku uzale˝nionych od decyzji podejmo­
wanych przez komisje parlamentarne i urz´dników rzàdowych”20. I w tym przy­
padku – niezale˝nie od negatywnych kwalifikacji prawnych i etycznych – takie 
sytuacje uznane byç równie˝ muszà jako przeszkoda w optymalizowaniu przebie­
gu rzàdowego procesu decyzyjnego.

3.	 Konkluzje

W Êwietle dotychczasowych rozwa aƒ przy analizie funkcjonowania rzàdowego 
systemu decyzyjnego uwzgl´dniç trzeba jako okolicznoÊç o charakterze jakoÊcio­
wym fakt, i˝ obraz sygna∏ów, który jest rejestrowany bezpoÊrednio po przekro­
czeniu granicy systemowej i stanowi informacj´ wyjÊciowà dla procesu decydo­
wania, nie jest to˝samy z kszta∏tem sygna∏ów kierowanych do rzàdu. Ró˝nice 
dotyczà przede wszystkim oceny znaczenia oraz rangi okreÊlonych ̋ àdaƒ i poparç. 
W tej sytuacji dà enie do maksymalnego zbli enia obrazu rejestrowanego przez 
receptory rzàdowego systemu decyzyjnego do obrazu faktycznie wyst´pujàcych 
w otoczeniu tego systemu impulsów stanowiç musi inspiracj´ dla wzmocnienia 
i organizacyjnego zró˝nicowania elementów strukturalnych odpowiedzialnych 
w rzàdzie za aktywne pozyskiwanie i analizowanie informacji. W fazie poszukiwa­
nia metod zwi´kszania efektywnoÊci dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego 
uzyskanie maksymalnego zbli enia obu opisanych wy ej stanów (tzn. realnie ist­
niejàcego i rejestrowanego jako przes∏anka do podj´cia decyzji rzàdowej) staje 
si´ zadaniem o podstawowym znaczeniu.

Aktywny, modyfikujàcy charakter granicy rzàdowego systemu decyzyjnego 
wynika g∏ównie z trzech, odmiennych jakoÊciowo, ale wzajemnie wià àcych si´ 
funkcjonalnie powodów. Pierwszy z nich to ograniczona pojemnoÊç receptorów 
rzàdowego systemu decyzyjnego. Powód drugi to zró˝nicowana aktywnoÊç pod­
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miotów kreujàcych impulsy istotne dla dzia∏ania rzàdu ukierunkowana na pro­
mowanie i wzmacnianie tych impulsów. Powód trzeci to ró˝norodne powiàzania 
powstajàce mi´dzy podmiotami poszczególnych impulsów kierowanych do rzàdu 
a osobami i podmiotami instytucjonalnymi uczestniczàcymi w obs∏udze kolej­
nych etapów rzàdowego procesu decyzyjnego. Cz´Êç tych powiàzaƒ ma charakter 
wyraênie patologiczny.

Polskie doÊwiadczenia lat dziewi´çdziesiàtych dotyczàce relacji mi´dzy otocze­
niem spo∏eczno-politycznym i gospodarczym rzàdu oraz rzàdowym systemem 
decyzyjnym potwierdzajà wyst´powanie coraz bardziej aktywnych i profesjonal­
nych dzia∏aƒ zmierzajàcych do wywarcia wp∏ywu na poszczególne decyzje. Rów­
noczeÊnie przy porównaniu sposobu uregulowania tych zagadnieƒ w p∏aszczyê­
nie prawnej z rozwiàzaniami w innych paƒstwach21 widaç wyraênie, ˝e równolegle 
z liberalizacjà gospodarki oraz demokratyzacjà stosunków politycznych w Polsce 
niezb´dne jest wprowadzenie odpowiedniego otoczenia prawnego i instytucjo­
nalnego, majàcego na celu zabezpieczenie przed patologiami w omawianej tu 
dziedzinie.

Nale y przewidywaç, ̋ e w Polsce dla powiàzaƒ mi´dzy interesami grup i instytucji 
pozarzàdowych oraz przebiegiem rzàdowego procesu decyzyjnego rosnàce zna­
czenie uzyskiwaç b´dzie przede wszystkim lobbing instytucjonalny i indywidualny. 
Wyraênie istnieje tu w zwiàzku z tym potrzeba klarownych regulacji prawnych doty­
czàcych wszystkich dzia∏aƒ zmierzajàcych do wywarcia wp∏ywu na organy publicz­
ne, w tym na rzàd. Trzeba si´ zgodziç z opinià, ̋ e zasadniczym elementem tych regu­
lacji powinny byç normy ustalajàce jednolite zasady powszechnego dost´pu do nie 
obj´tych okreÊlonà ustawowo tajemnicà paƒstwowà lub s∏u˝bowà informacji o pro­
jektach dzia∏aƒ, osobach odpowiedzialnych za ich przygotowanie, planowanym 
kalendarzu tych prac, przewidywanych mechanizmach konsultacji oraz post´powa­
niach i decyzjach dotyczàcych szczególnych uprawnieƒ22.

Prób´ ustawowego uregulowania tych zagadnieƒ podj´to w Polsce w sposób 
szerszy dopiero w 2000 r. Z∏o ono wtedy w Sejmie dwa poselskie projekty ustaw 
dotyczàce dost´pu do informacji publicznej oraz jawnoÊci procedur decyzyjnych 
i dzia∏alnoÊci grup interesów23. W koƒcu III kadencji Sejm uchwali∏ na podstawie 
tych projektów ustaw´, zgodnie z którà dost´p do informacji publicznych stanie si´ 
regu∏à, zaÊ jego blokowanie b´dzie mo˝liwe tylko w ÊciÊle okreÊlonych sytuacjach 
wyjàtkowych24. WejÊcie w ˝ycie przepisów tej ustawy wymagaç b´dzie licznych 
zmian w podejÊciu do informacji o dzia∏aniu rzàdowego systemu decyzyjnego.
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21	 Lob­by – pià­ta w∏a­dza, Biuro Studiów i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Materia∏y i Dokumenty, nr 
123, kwiecieƒ 1994; Ustawy o lobbingu, ibi­dem nr 126; K. Jasiecki, Do­Êwiad­cze­nia lob­by­in­gu na 
Êwie­cie – im­pli­ka­cje dla Pol­ski, Materia∏y na konferencj´: Jaw­noÊç pro­ce­sów de­cy­zyj­nych w Pol­
sce – dia­log, lob­by­ing, in­for­ma­cja, Warszawa (Sejm), 16 lutego 1999 r.

22	 M. Jakubowski, A. Kaczorowski, Lob­by­ing a do­st´p do in­for­ma­cji – za­∏o­̋ e­nia re­gu­la­cji praw­nych, 
Materia∏y na konferencj´: Jaw­noÊç pro­ce­sów de­cy­zyj­nych w Pol­sce – dia­log, lob­by­ing, in­for­ma­
cja, op. cit., s. 6.

23	 Sejm III kadencji, druki sejmowe nr 2094 i 2153.
24	 Por. ustawa z dnia 6 wrzeÊnia 2001 r. o dost´pie do informacji publicznej, Dz.U. Nr 112, poz. 1198.



DoÊwiadczenia licznych paƒstw pokaza∏y s∏usznoÊç oceny, ˝e fa∏szywa jest 
teza, zgodnie z którà demokracja jest ze swojej istoty odporna na zjawiska korup­
cyjne25. W  Êwietle tych doÊwiadczeƒ podstawowym kierunkiem poszukiwaƒ 
metod wyeliminowania z powiàzaƒ mi´dzy rzàdem a otoczeniem jego dzia∏ania 
zwiàzków o charakterze patologicznym jest ograniczenie tendencji do utajniania 
procedur decydowania oraz usuwanie braku precyzji i uznaniowoÊci regulacji 
prawnych okreÊlajàcych zasady decydowania i zakres przedmiotowy decyzji. Pro­
blemy te podj´te b´dà jeszcze w dalszej cz´Êci ksià˝ki, przy analizie spraw konfliktu 
interesu w odniesieniu do kadr rzàdowych.
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25	 Por. O. A. Sánchez, Przed­mo­wa, (w:) Rze­tel­noÊç ˝y­cia pu­blicz­ne­go. Me­to­dy za­po­bie­ga­nia ko­rup­
cji, oprac. J. Pope, Warszawa 1999, s. 13 i nast.



Rozdzia∏ IV

DY N A M I KA  Z M I A N  W   S Y S T E M I E

1.	 Okres do jesieni 1993 r.

W  rzàdowym systemie decyzyjnym w  latach 1989-2001 zachodzi∏y liczne 
i istotne zmiany w zasadach dzia∏ania oraz rozwiàzaniach instytucjonalnych, pro­
ceduralnych i kadrowych. W∏aÊnie wewn´trzna dynamika mo e byç uznana za 
g∏ównà cech´ charakterystycznà procesów zachodzàcych w tym systemie. By∏o 
to zwiàzane przede wszystkim ze zmianami zasad ustroju politycznego i gospo­
darczego paƒstwa oraz z ∏àczàcymi si´ z tym przekszta∏ceniami w sferze prakty­
ki ˝ycia politycznego, gospodarczego i spo∏ecznego.

Jak to ju˝ odnotowano szerzej we wczeÊniejszych rozwa aniach, odejÊcie od 
sytuacji, w której rzàd realizowa∏ polityk´ ustalanà w strukturach sprawujàcej w∏a­
dz´ partii, stworzy∏o koniecznoÊç powstania rzàdowego oÊrodka programowania 
prac Rady Ministrów. Zmiany wzajemnych relacji prawnych i praktyki stosunków 
mi´dzy poszczególnymi organami i instytucjami publicznymi w paƒstwie wyzna­
czy∏y w nowy sposób pole i granice decyzji rzàdowych. Powstawanie kolejnych 
rzàdów koalicyjnych sta∏o si´ przes∏ankà nakazujàcà wypracowanie nowych 
mechanizmów kszta∏towania sk∏adu i  jednoznacznego rozstrzygania spraw 
w ramach Rady Ministrów. Znaczna iloÊç decyzji Rady Ministrów, niezb´dnych 
w zwiàzku z zachodzàcymi w Polsce przemianami, tworzy∏a koniecznoÊç dokona­
nia zmian w mechanizmach przygotowania spraw kierowanych do rozstrzygni´cia 
przez rzàd. Postulat poprawy jakoÊci prawa by∏ przes∏ankà dla dokonania zmian 
w procedurach przygotowania projektów ustaw i aktów normatywnych rzàdu. 
Pojawi∏a si´ potrzeba wypracowania nowych zasad kszta∏towania kadr uczestni­
czàcych w przygotowaniu decyzji rzàdowych. Oddzielnymi uwarunkowaniami 
wymuszajàcymi dokonanie zmian sta∏a si´ nowa polityka zagraniczna tworzàca 
m.in. potrzeb´ stworzenia mechanizmów harmonizacji polskiego prawa z prawem 
Unii Europejskiej oraz uwzgl´dnienia konsekwencji wejÊcia Polski w sk∏ad NATO.

W okresie od wrzeÊnia 1989 r. do paêdziernika 1993 r. dzia∏ania na rzecz refor­
my administracji rzàdowej obj´∏y g∏ównie prace analityczne i opracowywanie 
projektów planowanych rozwiàzaƒ1. W wi´kszoÊci przypadków nie uda∏o si´ 
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1	 Syntetyczny obraz prac zwiàzanych z reformà administracji rzàdowej zob. H. Izdebski, Hi­sto­ria 
ad­mi­ni­stra­cji, wydanie piàte, Warszawa 2001, s. 228-243. Zob. te˝ G. Rydlewski, Pro­ble­my re­for­my 
rzà­du i ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej w okre­sie prze­mian spo­∏ecz­no­-po­li­tycz­nych w Pol­sce w  la­tach 
1989­­-1998, (w:) Paƒ­stwo – de­mo­kra­cja – sa­mo­rzàd, Ksi´­ga ju­bi­le­uszo­wa na szeÊç­dzie­si´­cio­lecie 
Pro­fe­so­ra Eu­ge­niu­sza Zie­liƒ­skie­go, red. T. Mo∏dawa i in., Warszawa 1999, s. 117-134.



w  tym czasie doprowadziç do rozstrzygni´ç finalnych. Zadecydowa∏y o  tym 
przede wszystkim dwa uwarunkowania. Pierwsze z nich to znaczna liczba innych 
zadaƒ wymagajàcych pilnej realizacji. Drugie to niestabilnoÊç na scenie politycznej 
i du e zró˝nicowanie w Sejmie oraz zwiàzane z tym cz´ste zmiany rzàdów. Istotne 
dla funkcjonowania rzàdowego systemu decyzyjnego inicjatywy legislacyjne Rady 
Ministrów nie zosta∏y zakoƒczone w tym czasie uchwaleniem ustaw. M.in. w trak­
cie swojej trwajàcej od 4 lipca 1989 r. do 31 paêdziernika 1991 r. X kadencji Sejm 
odrzuci∏ rzàdowe projekty: ustawy konstytucyjnej o wydawaniu przez Rad´ Mini­
strów rozporzàdzeƒ z mocà ustawy2, ustawy o utworzeniu urz´du Ministra Admi­
nistracji Publicznej oraz Kancelarii Rady Ministrów3, ustawy o dzia∏alnoÊci gospo­
darczej gmin4, ustawy o  rozwiàzywaniu stosunku pracy z  pracownikami 
paƒstwowymi mianowanymi w urz´dach naczelnych i centralnych organów admi­
nistracji paƒstwowej oraz terenowych organów administracji rzàdowej5. W tej 
samej kadencji Sejm nie zajà∏ ostatecznego stanowiska wobec rzàdowego pro­
jektu ustawy o paƒstwowej s∏u˝bie publicznej6.

Nowym rozwiàzaniem o charakterze systemowym dotyczàcym administracji 
rzàdowej by∏a w tym czasie przede wszystkim reforma gminna z 1990 r. zwiàzana 
z przywróceniem radom gminnym wy∏àcznie charakteru samorzàdowego. Zosta­
∏a ona przygotowana we wspó∏dzia∏aniu rzàdu (w ramach, którego powo∏ano 
urzàd specjalnego pe∏nomocnika) oraz parlamentu. Rozwiàzaniem porzàdkujà­
cym sprawy dzia∏ania Rady Ministrów sta∏ si´ natomiast regulamin przyj´ty 
w 1991 r.7

W okresie od 1989 do 1993 r. problematyka reformy rzàdu podj´ta zosta∏a 
w bardziej rozwini´tej formie w marcu 1992 r. we „Wst´pnych za∏o eniach przebu­
dowy administracji publicznej” przygotowanych przez Zespó∏ do spraw Reorga­
nizacji Administracji Publicznej, którym kierowa∏ J. St´pieƒ8. Uznano w nich, ˝e 
przebudow´ nale y rozpoczàç od zmiany pozycji premiera i Rady Ministrów w celu 
odcià enia ich od funkcji administracyjnej. PodkreÊlono, ˝e pilnym zadaniem jest 
zniesienie podzia∏u na ministerstwa funkcjonalne i ga∏´ziowo-bran owe, zaÊ 
reforma administracji centralnej musi byç rozpatrywana w Êcis∏ym powiàzaniu 
z zadaniami poszczególnych jednostek terytorialnych paƒstwa. Zespó∏ postulo­
wa∏ stworzenie sytuacji prawnej i faktycznej, w której rzàd stanie si´ „organem 
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2	 Sejm X kadencji, druk 1060.
3	 Sejm X kadencji, druk 995.
4	 Sejm X kadencji, druk 1066.
5	 Sejm X kadencji, druk nr 741.
6	 Sejm X kadencji, druk 1064.
7	 Zob.: Uchwa­∏a Nr 20 Ra­dy Mi­ni­strów z dnia 12 lu­te­go 1991 r. w spra­wie re­gu­la­mi­nu prac Ra­dy 

Mi­ni­strów, M.P. Nr 7, poz. 47 i z 1992 r. Nr 7, poz. 47 oraz Nr 25, poz. 180.
8	 Wst´p­ne za­∏o­̋ e­nia prze­bu­do­wy ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, Zespó∏ do Spraw Reorganizacji Admi­

nistracji Publicznej, Warszawa 1992, s.19. Zespó∏ ten powo∏any zosta∏ zarzàdzeniem nr 29 Pre­
zesa Rady Ministrów z dnia 15 stycznia 1992 r. Poza przewodniczàcym w jego sk∏ad weszli: 
M. Gintowt-Jankowicz i J. Sulimierski – jako wiceprzewodniczàcy oraz R. Andrzejewski, W. Klisie­
wicz, T. Rabska, H. Izdebski, M. Kulesza, M. Graniecki, J. Latkowski i (od 28 lutego 1992 r.) L. Kieres 
– jako cz∏onkowie.



kierowania paƒstwem, nie zaÊ zgromadzeniem ministrów, reprezentujàcych resor­
towe interesy i problemy na forum rzàdowym”. Opowiedziano si´ te˝ za zdefinio­
waniem pozycji i funkcji ministra w sposób, który stworzy podstawy dla traktowa­
nia ministra jako politycznego czynnika w∏adzy wykonawczej. Na tym tle 
sformu∏owano postulat zniesienia zasady tworzenia urz´du ministra w trybie 
ustawy oraz ustanowienia zasady elastycznoÊci w kszta∏towaniu zakresu dzia∏a­
nia ministra przez premiera9.

Prace przygotowawcze do reformy nasilone zosta∏y w okresie rzàdu H. Suchoc­
kiej. W paêdzierniku 1992 r. powo∏any zosta∏ urzàd Pe∏nomocnika Rzàdu ds. 
Reformy Administracji Publicznej10, który zosta∏ powierzony M. Kuleszy. Mi´dzy 
grudniem 1992 r. a marcem 1993 r. w Biurze Reformy Administracji Publicznej URM 
przygotowano cztery kolejne wersje dokumentu roboczego pt. „Za∏o enia i kie­
runki reformy administracji publicznej”11. Obok uwag o charakterze ogólnym 
zawiera∏ on tezy dotyczàce: rzàdu i administracji centralnej, systemu terytorial­
nego, paƒstwowej s∏u˝by cywilnej, informatyki w administracji oraz zagadnieƒ 
zamówieƒ publicznych. Ju˝ w samej strukturze tego dokumentu odzwierciedlone 
by∏o przekonanie, ˝e zmiany muszà mieç charakter kompleksowy i wielop∏asz­
czyznowy.

Punktem wyjÊcia projektu by∏a ocena, ˝e „administracja polska jest dysfunk­
cjonalna, a jako system, jako ca∏oÊç znajduje si´ na granicy sterowalnoÊci”, co rodzi 
„powa˝ne zagro enia, zarówno w skali ogólnej jak i lokalnej”12. W za∏o eniach pod­
kreÊlano, ˝e istniejàcy system administracji rzàdowej, ukszta∏towany w warunkach 
innego ustroju politycznego, obcià ony jest przede wszystkim: przewagà struktur 
resortowych, które sà szczególnie odporne na próby koordynacji; brakiem uk∏adu 
decyzyjnego oraz mechanizmów doboru kadr i przep∏ywu informacji; a tak e nad­
miernà koncentracjà w∏adzy i kompetencji administracyjnych w centrum. Wska­
zywano te˝ na: pomieszanie sfery politycznej w∏adzy wykonawczej z funkcjami 
czysto administracyjnymi; brak jasnej polityki kadrowej; wysokie koszty dzia∏ania 
oraz rozproszenie organizacyjne administracji.

Jako zasadnicze cele reformy administracji wskazano: zwi´kszenie sterowalno­
Êci paƒstwa, a w tym przede wszystkim operatywnoÊci centrum w∏adzy wyko­
nawczej przez uporzàdkowanie struktur administracji centralnej i terenowej; upo­
rzàdkowanie systemu terytorialnego, w  tym dalszà decentralizacj´ zadaƒ 
publicznych i rozbudow´ mechanizmów paƒstwa obywatelskiego i dokoƒczenie 
reformy samorzàdowej (wprowadzenie powiatów); usprawnienie funkcjonowania 
administracji, w tym przep∏ywu informacji i procesów decyzyjnych; stworzenie 
nowoczesnej kadry s∏u˝by publicznej oraz wzrost efektywnoÊci wykorzystania 
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 9	 Ibi­dem, s. 6 i nast.
10	 Por. Uchwa­∏a Nr 112/92 Ra­dy Mi­ni­strów z dnia 13 paê­dzier­ni­ka 1992 r. w spra­wie usta­no­wie­nia 

Pe∏­no­moc­ni­ka Rzà­du do Spraw Re­for­my Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej, (niepublikowana).
11	 Za­∏o­̋ e­nia i kie­run­ki re­for­my ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, (seria: Materia∏y reformy administracji 

publicznej), wyd. Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Reformy Administracji Publicznej – Urzàd Rady 
Ministrów, Warszawa 1993, s. 87.

12	 Ibi­dem, s. 11.



Êrodków publicznych. Szczegó∏owe propozycje nowych rozwiàzaƒ zawarte zosta­
∏y w odr´bnych opracowaniach Pe∏nomocnika Rzàdu ds. Reformy Administracji 
Publicznej13.

Projekt dotyczàcy centrum rzàdu poprzedzony zosta∏ ekspertyzami autorskimi, 
w tym ekspertów angielskich z RIPA International Ltd.14 Od grudnia 1992 r. do 
sierpnia 1993 r. problematyka ta by∏a przedmiotem regularnych prac grupy robo­
czej (tzw. Zespo∏u ds. Reformy Centrum Rzàdu) z∏o onej z wy˝szych urz´dników 
administracji rzàdowej (m.in. M. Graniecki i M. Kulesza) oraz ekspertów krajowych 
i zagranicznych (m.in. prof. H. Izdebski i prof. Z. Pe∏czyƒski).

Zgodnie ze wspomnianym projektem, punktem ci´˝koÊci reformy powinno byç 
przygotowanie mechanizmu organizowania systemu podejmowania decyzji poli­
tycznych (m.in. wybór celów, priorytetów, metod realizacji celów) oraz legislacyj­
nych i administracyjnych (przybierajàcych form´ aktów prawnych). Elementami 
tego mechanizmu proponowano uczyniç: sta∏e komitety Rady Ministrów, komi­
tety ad hoc Rady Ministrów, sta∏e konferencje mi´dzyministerialne, konferencje 
mi´dzyministerialne ad hoc oraz konferencje mi´dzyministerialne dla spraw doty­
czàcych nie wi´cej 3 organów administracji. Z wyjàtkiem ostatniej z tych form koor­
dynacji i uzgadniania stanowisk (gdzie organizatorem mia∏ byç minister), rol´ 
gospodarza w tym systemie sprawowaç mia∏y: od strony merytorycznej – Gabinet 
Premiera, a od strony techniczno-organizacyjnej Sekretariat Generalny Rzàdu.

W celu zagwarantowania zdolnoÊci do wypracowywania decyzji w sprawach 
o charakterze czysto politycznym w projekcie proponowano ukszta∏towanie nie­
formalnego cia∏a decyzyjnego – Rady Politycznej. W sk∏ad tego cia∏a, dzia∏ajà­
cego pod przewodnictwem premiera, wchodziç mieli: wicepremierzy (odzwiercie­
dlajàcy struktur´ koalicji rzàdowej), ministrowie delegowani przez Rad´ Ministrów, 
cz∏onkowie Gabinetu Premiera (wyznaczeni przez premiera), przedstawiciel Kan­
celarii Prezydenta oraz przedstawiciele klubów parlamentarnych lub partii, two­
rzàcych koalicj´ rzàdowà. Decyzje Rady Politycznej mia∏y stanowiç podstaw´ dla 
póêniejszych formalnych decyzji Rady Ministrów, albo wyznaczaç ogólne kierun­
ki dzia∏ania administracji rzàdowej.

W p∏aszczyênie instytucjonalnej projekt przewidywa∏, ˝e w sk∏ad centrum 
rzàdu wchodziç powinny: Gabinet Polityczny Premiera (wspó∏dzia∏ajàcy ÊciÊle 
z podobnymi gabinetami ministrów)15; aparat pomocniczy techniczno-admini­
stracyjnej obs∏ugi bie àcej premiera (niewielki Sekretariat Prezesa Rady Ministrów) 
oraz Sekretariat Generalny Rzàdu, jako instytucja obs∏ugi administracyjnej cen­
trum rzàdu. Ten ostatni dzieliç si´ mia∏ na trzy piony merytoryczne: obs∏ugi mery­
torycznej, organizacyjnej i prawnej Prezesa Rady Ministrów, wicepremierów, mini­
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13	 Funk­cjo­no­wa­nie i apa­rat Ra­dy Mi­ni­strów i Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów, (seria: Materia∏y reformy 
administracji publicznej), wyd. Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Reformy Administracji Publicznej 
– Urzàd Rady Ministrów, Warszawa 1993, s. 104.

14	 P. Kemp, E. Truch, J. Bridle, P. Collins, J. Poznaƒski, Pro­po­zy­cje w za­kre­sie re­for­my Urz´­du Ra­dy 
Mi­ni­strów (URM), (maszynopis powielony), Warszawa 1993, s. 95.

15	 Z odr´bnym pionem politycznym, gospodarczym i zespo∏em rzecznika prasowego Prezesa Rady 
Ministrów. Por. Funk­cjo­no­wa­nie i apa­rat..., op. cit., s. 33.



strów bez teki, Rady Ministrów i  jej komitetów16; obs∏ugi legislacyjnej Rady 
Ministrów i jej komitetów17 oraz organizacyjnej i kancelaryjno-biurowej posiedzeƒ 
Rady Ministrów i jej komitetów; a tak e obs∏ugi administracyjno-gospodarczej 
i technicznej rzàdu18. Strukturami tymi mia∏ kierowaç, pod nadzorem politycznym 
premiera lub wskazanego przez niego ministra, Sekretarz Generalny Rzàdu spra­
wujàcy swoje obowiàzki niezale˝nie od zmian politycznych rzàdów.

Zgodnie z przygotowanym projektem Prezes Rady Ministrów sprawowaç mia∏ 
równie˝ (bezpoÊrednio lub przez upowa˝nionego cz∏onka Rady Ministrów) nadzór 
nad Urz´dem Ochrony Paƒstwa, Dyrekcjà Generalnà Administracji Publicznej, 
Dyrekcjà Generalnà Paƒstwowej S∏u˝by Cywilnej oraz niektórymi innymi urz´dami 
centralnymi.

Cz´Êç proponowanych rozwiàzaƒ zosta∏a 31 sierpnia 1993 r. przyj´ta przez Rad´ 
Ministrów i skierowana w formie projektów ustaw do Sejmu wybranego we wrze­
Êniu 1993 r. Zmiana struktury politycznej Sejmu uczyni∏a ten fakt zdarzeniem 
o charakterze wyraênie symbolicznym.

2.	 Okres rzàdów koalicji SLD i PSL

Rzàd W. Pawlaka wycofa∏ z Sejmu projekty ustaw z∏o one przez poprzedni 
gabinet. RównoczeÊnie nie zdecydowa∏ si´ na wystàpienie w sprawach reformy 
administracji rzàdowej z w∏asnymi inicjatywami ustawodawczymi, mimo ˝e by∏y 
one ju˝ wst´pnie przygotowane w tym czasie w Urz´dzie Rady Ministrów. Wyjàt­
kiem sta∏y si´ projekty dotyczàce zamówieƒ publicznych, ustroju Warszawy oraz 
s∏u˝by cywilnej w urz´dach administracji rzàdowej. Premier uzasadnia∏ swojà 
wstrzemi´êliwoÊç wobec kompleksowej reformy dà eniem do unikni´cia destabi­
lizacji administracji rzàdowej. DoÊç powszechnie wiàzano jà jednak z obawami 
PSL, i˝ ewentualna reorganizacja rzàdu oraz struktury terenowej administracji rzà­
dowej mo e naruszyç interesy tego ugrupowania politycznego.

Mi´dzy listopadem 1993 r. a styczniem 1995 r. prace dotyczàce reformy admi­
nistracji rzàdowej nie wysz∏y poza etap opracowaƒ koncepcyjnych. W 1994 r. Rada 
Ministrów omówi∏a cztery projekty ustaw. Projekt ustawy o Radzie Ministrów 
(póêniej o nowej nazwie: o organizacji i  funkcjonowaniu naczelnych organów 
administracji paƒstwowej) zawiera∏ w swojej ostatecznej wersji regulacje doty­
czàce organizacji i trybu dzia∏ania Rady Ministrów, podstawowe zakresy dzia∏ania 
ministrów (kierujàcych wymienionymi w projekcie 19 dzia∏ami administracji), 
a tak e wzorcowe elementy struktury ministerstwa oraz wykaz kierowniczych sta­
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16	 Z∏o ony z 9 biur (Biura: Programowego, Kontaktów Publicznych Prezesa Rady Ministrów, Analiz 
Ekonomicznych Prezesa Rady Ministrów, Personalnego i Organizacji, Spraw Parlamentarnych, 
Prasowego, Kontroli, Skarg i Listów, Prawnego, Informacji i Analiz). Ibi­dem.

17	 Z∏o ony z Sekretariatu Rady Ministrów, Sekretariatu Komitetów i Konferencji oraz Biura Legisla­
cyjnego. Ibi­dem.

18	 Z∏o ony z Biur: Kadr, Administracyjno-Finansowego, Informatyki i ̧ àcznoÊci oraz Spraw Obron­
nych. Ibi­dem.



nowisk paƒstwowych w administracji rzàdowej i wymagania wobec osób powo­
∏ywanych na te stanowiska. Jest charakterystyczne, ˝e projekt ten odchodzi∏ od 
wczeÊniejszych zamierzeƒ likwidacji Urz´du Rady Ministrów, a równoczeÊnie 
wzmacnia∏ pozycj´ Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów. Projekt ustawy o tere­
nowych organach administracji rzàdowej, obejmowa∏ regulacje dotyczàce pozy­
cji wojewody, administracji specjalnych i ich wzajemnych stosunków oraz relacji 
tych organów do samorzàdu terytorialnego. W projekcie tym utrzymywano dwu­
stopniowà struktur´ podzia∏u administracyjnego kraju, na którà sk∏ada∏y si´ rzà­
dowe województwa i samorzàdowe gminy oraz wzmacniano pozycj´ administra­
cji rzàdowej szczebla rejonowego. Tym samym nie podejmowa∏ on propozycji 
utworzenia samorzàdowych powiatów jako struktur poÊrednich w podziale admi­
nistracyjnym kraju, które by∏y przedmiotem inicjatyw poselskich19. Sta∏o si´ to 
podstawà negatywnych ocen proponowanej regulacji w Sejmie20. Projekt ustawy 
o paƒstwowej s∏u˝bie cywilnej by∏ kolejnà wersjà kompleksowej regulacji doty­
czàcej zasad dost´pu do s∏u˝by cywilnej, trybu post´powania kwalifikacyjnego do 
tej s∏u˝by oraz obowiàzków i praw urz´dników tworzàcych t´ s∏u˝b´. Projekt usta­
wy o zmianie ustawy z dnia 16 wrzeÊnia 1982 r. o pracownikach urz´dów paƒstwo­
wych oparty by∏ na za∏o eniu, ˝e w okresie wdra ania nowego modelu paƒstwo­
wej s∏u˝by cywilnej b´dà wspó∏istnia∏y dwie regulacje prawne dotyczàce 
urz´dników rzàdowych21. Wychodzàc z tych przes∏anek w projekcie zawarto prze­
pisy wynikajàce z nowych regulacji obecnych w wymienionych wy ej projektach 
ustaw.

W ˝adnej z tych spraw nie podj´to jednak do koƒca dzia∏ania Rady Ministrów 
kierowanej przez W. Pawlaka ostatecznych decyzji. Ró˝nice zdaƒ z Ministrem-Sze­
fem Urz´du Rady Ministrów M. Stràkiem, który by∏ g∏ównym promotorem roz­
wiàzaƒ zawartych w tych projektach ustaw, doprowadzi∏y w maju 1994 r. do 
dymisji Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Reformy Administracji Publicznej, M. Kule­
szy, a nast´pnie do likwidacji tego urz´du.

W 1994 r. ukszta∏towane zosta∏y w ramach „Strategii dla Polski” wst´pne za∏o­
˝enia reformy gospodarczej cz´Êci rzàdu. Punktem wyjÊcia tych prac by∏a ocena 
sformu∏owana przez wicepremiera G. Ko∏odk´, zgodnie z którà: „Istniejàcy uk∏ad 
ministerstw i centralnych urz´dów gospodarczych jest dysfunkcjonalny i utrudnia 
transformacj´ gospodarczà. Mechanizm koordynacyjny jest niedro˝ny i konflikto­
genny, sprawnoÊç polityki makroekonomicznej jest ograniczona, procedury decy­
zyjne wyd∏u one”, zaÊ kierunek zmian w centrum gospodarczym rzàdu wyznacza 
potrzeba: deetatyzacji, decentralizacji, konsolidacji, unifikacji z paƒstwami OECD, 
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19	 Por. Po­sel­ski pro­jekt usta­wy o sa­mo­rzà­dzie po­wia­to­wym, Sejm RP II kadencja, druk nr 295 
z 29 stycznia 1994 r.

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

21	 Zasada ta by∏a kwestionowana przez ekspertów, którzy dopatrywali si´ w niej utrudnienia dla 
zarzàdzania kadrami administracji oraz komplikacji i zam´tu w obszarze praw i obowiàzków pra­
cowniczych oraz uprawnieƒ kompetencyjnych. Por. Opi­nia Ze­spo­∏u do Spraw Re­or­ga­ni­za­cji 
Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej, nr 4 ‘c’ z dnia 22 czerwca 1994 r., (maszynopis), s. 9.



wzmocnienia orientacji prorozwojowej oraz wdro enia zasady równowagi si∏ 
i wzajemnej kontroli22.

Rzàd premiera J. Oleksego ju˝ na poczàtku swojego urz´dowania zadeklarowa∏, 
˝e uznaje za problem wymagajàcy podj´cia narastajàcà dysharmoni´ mi´dzy 
potrzebami zmieniajàcego si´ paƒstwa a niezmienionym systemem funkcjonalnym 
i organizacyjnym administracji rzàdowej. RównoczeÊnie Rada Ministrów przyj´∏a 
poglàd, ˝e reforma nie mo e byç jednorazowym aktem obejmujàcym ca∏oÊç pro­
blematyki administracji publicznej i musi byç programowana jako roz∏o ony na 
etapy proces. Ponadto wyra ono przekonanie, ˝e dla dalszego rozwoju gospodar­
ki szczególnie pilnà sprawà jest przebudowa „Centrum Gospodarczego Rzàdu”23. 
W celu przygotowania za∏o eƒ oraz programów aplikacyjnych zmian powo∏any 
zosta∏ urzàd Pe∏nomocnika Rady Ministrów ds. Reformy Centrum Gospodarcze­
go Rzàdu. Na stanowisko pe∏nomocnika zosta∏ powo∏any M. Pol jako sekretarz 
stanu w Urz´dzie Rady Ministrów.

20 maja 1995 r. za∏o enia reformy zatwierdzone zosta∏y przez Rad´ Ministrów. 
Jako podstawowy cel przyj´to „ukszta∏towanie Centrum Administracyjno-Gospo­
darczego Rzàdu, maksymalnie przyczyniajàcego si´ do stabilnego d∏ugookreso­
wego rozwoju gospodarki kraju i zwi´kszania jej konkurencyjnoÊci w warunkach 
gospodarki rynkowej”24. Jako cele szczegó∏owe wskazano: zwi´kszenie zdolnoÊci 
do formu∏owania i  realizacji spójnych, Êrednio i  d∏ugookresowych strategii 
gospodarczych; racjonalizacj´ struktur, mechanizmów koordynacyjnych i decyzyj­
nych; ograniczenie bezpoÊredniego oddzia∏ywania rzàdu na dzia∏alnoÊç pod­
miotów gospodarczych; przyspieszenie dzia∏aƒ dostosowawczych i  integracyj­
nych z Unià Europejskà; usprawnienie procesów przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych 
i zwi´kszenie ich efektywnoÊci; zwi´kszenie efektywnoÊci wykonywania funkcji 
w∏aÊcicielskich w stosunku do majàtku paƒstwowego oraz umocnienie proinno­
wacyjnej i proekologicznej orientacji w kszta∏towaniu rozwoju gospodarki.

Istotne znaczenie mia∏a decyzja o rozszerzeniu przedmiotu reformy o zagad­
nienia zwiàzane z dostosowaniem organizacji i trybu pracy Rady Ministrów oraz 
kszta∏tu i funkcjonowania zaplecza Prezesa Rady Ministrów i rzàdu do zmian spo­
∏eczno-politycznych dokonujàcych si´ po 1989 r. We wspó∏dzia∏aniu z Pe∏no­
mocnikiem Rady Ministrów ds. Reformy Centrum Gospodarczego Rzàdu podsta­
wowe zadania zwiàzane z przygotowaniem tej cz´Êci projektów realizowa∏ zespó∏ 
pracujàcy pod kierunkiem sekretarza Rady Ministrów, sekretarza stanu w Urz´dzie 
Rady Ministrów, G. Rydlewskiego. Zmiany mia∏y objàç rozwiàzania instytucjonal­
ne i funkcjonalne.

Projekty rozwiàzaƒ planowanych przez rzàd w ramach reformy zawarte zosta∏y 
w treÊci 12 projektów ustaw skierowanych do Sejmu 15 grudnia 1995 r. Ostatecz­
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22	 Re­for­ma Cen­trum Go­spo­dar­cze­go Rzà­du. Prze­s∏an­ki, ce­le, kie­run­ki, red. J. Monkiewicz, Warsza­
wa 1995, s. 5-6.

23	 Re­for­ma Cen­trum Ad­mi­ni­stra­cyj­no­-Go­spo­dar­cze­go Rzà­du (In­for­ma­cja syn­te­tycz­na), maszynopis 
powielony – Urzàd Rady Ministrów (Biuro Pe∏nomocnika RM do Spraw Reformy Centrum Gospo­
darczego Rzàdu), Warszawa 1996, s. 3.

24	 Ibi­dem, s. 4.



ny ich kszta∏t by∏ w cz´Êci kompromisem mi´dzy wst´pnymi rozwiàzaniami mode­
lowymi oraz tymi, które by∏y mo˝liwe do przyj´cia przez Rad´ Ministrów, w ramach 
której obok ró˝nic merytorycznych wyraênie dawa∏y o sobie znaç ró˝nice poli­
tyczne.

Prace nad tymi projektami prowadzone by∏y przy ÊwiadomoÊci zagro enia 
destabilizacjà instytucji i mechanizmów dzia∏ania administracji rzàdowej wià à­
cego si´ z reformà. Udzia∏ we wszystkich pracach rzàdu w tym okresie pozwala 
na ocen´, ̋ e premier J. Oleksy traktowa∏ te zagro enia bardzo powa˝nie i krytycz­
nie przyjmowa∏ inicjatywy rozszerzenia przedmiotowego projektowanych zmian. 
RównoczeÊnie znacznym utrudnieniem dla prac nad reformà by∏a niech´tna 
postawa niektórych cz∏onków Rady Ministrów wobec projektów zmian. W cz´Êci 
taka postawa zwiàzana by∏a z dà eniem do zachowania dotychczasowej struktu­
ry Rady Ministrów oraz uk∏adu kompetencji poszczególnych ministrów. W cz´Êci 
zaÊ mia∏a êród∏a o charakterze politycznym. Te ostatnie dawa∏y o sobie znaç 
szczególnie w postaci oporu, na jaki natrafia∏y propozycje wzmocnienia pozycji 
Prezesa Rady Ministrów u ministrów wywodzàcych si´ z PSL oraz ministrów powià­
zanych z prezydentem L. Wa∏´sà (tzw. ministrów prezydenckich).

Do problemów, które wywo∏ywa∏y najwi´cej sporów i dyskusji w koƒcowej 
fazie przygotowywania projektów rzàdowych nale a∏y sprawy dotyczàce: 
budownictwa i polityki mieszkaniowej, handlu zagranicznego i stosunków gospo­
darczych z zagranicà, przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych oraz uprawnieƒ w∏aÊci­
cielskich wobec przedsi´biorstw gospodarczych. Szczególnie du o uwag dotyczy­
∏o powo∏ania odr´bnego urz´du w∏aÊciwego w sprawach integracji europejskiej. 
Projekt ten wywo∏ywa∏ konsekwentny sprzeciw ze strony ministra spraw zagra­
nicznych. PodkreÊla∏ on, ˝e polityka integracyjna jest cz´Êcià polskiej polityki 
zagranicznej i rozwiàzaniem zapewniajàcym realizacj´ interesów paƒstwa w tej 
dziedzinie jest zachowanie pierwszoplanowej roli ministra spraw zagranicznych. 
MSZ przedstawi∏ w∏asny projekt ustawy o Urz´dzie do spraw Integracji Europej­
skiej, który zak∏ada∏, ˝e kierownik tego Urz´du ma podlegaç ministrowi spraw 
zagranicznych i ma byç powo∏ywany i odwo∏ywany na jego wniosek przez Pre­
zesa Rady Ministrów. Dà enie do podporzàdkowania problematyki integracji 
europejskiej ministrowi spraw zagranicznych dawa∏o znaç o sobie wielokrotnie 
równie˝ w okresie póêniejszym, w tym w czasie dyskusji parlamentarnej nad 
nowelizacjà ustawy o dzia∏ach administracji rzàdowej w 1999 r., kiedy to zg∏o­
szono wr´cz wniosek w sprawie likwidacji Komitetu Integracji Europejskiej. Kry­
tyczne stanowisko w sprawie powo∏ania Komitetu Integracji Europejskiej pre­
zentowa∏ w  1995 r. równie˝ minister wspó∏pracy gospodarczej z  zagranicà, 
który wskazywa∏, na mo˝liwoÊci kolizji kompetencyjnych mi´dzy tym komitetem 
i ministrem gospodarki. Minister finansów, podkreÊlajàc powiàzanie pomocy 
zagranicznej z wydatkami bud˝etowymi, opowiada∏ si´ za przekazaniem do jego 
urz´du kompetencji zwiàzanych z pozyskiwaniem i wykorzystywaniem tej pomo­
cy.

MSZ negatywnie odnosi∏ si´ te˝ do nadawania ministrowi gospodarki kompe­
tencji zwiàzanych z  reprezentowaniem rzàdu w  stosunkach gospodarczych 
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z zagranicà, gdy˝ – jak podkreÊla∏ – rzàd za granicà powinien byç reprezentowa­
ny przez jednego ministra, tj. ministra spraw zagranicznych, który odpowiada za 
koordynowanie ca∏oÊci polityki zagranicznej paƒstwa. Minister-Kierownik Cen­
tralnego Urz´du Planowania opowiada∏ si´ za powo∏aniem urz´du ministra stra­
tegii gospodarczo-spo∏ecznej lub Komitetu Strategii Gospodarczo-Spo∏ecznej 
na czele z cz∏onkiem Rady Ministrów, krytycznie odnoszàc si´ do proponowanej 
konstrukcji Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych.

Przygotowaniom projektów nowych rozwiàzaƒ towarzyszy∏y istotne ograni­
czenia ustrojowe. Opracowywano je w sytuacji, kiedy nie rozstrzygni´te by∏y jesz­
cze sprawy o zasadniczym charakterze dla kszta∏tu uprawnieƒ i wzajemnych rela­
cji mi´dzy organami w∏adzy publicznej w paƒstwie. W Zgromadzeniu Narodowym 
prowadzone by∏y prace nad nowà konstytucjà. W 1995 r. trudno by∏o przewidy­
waç kiedy te prace si´ zakoƒczà. Trwa∏a dyskusja na temat nowej struktury orga­
nizacji paƒstwa, w tym relacji mi´dzy organami samorzàdu terytorialnego i orga­
nami administracji rzàdowej oraz liczby szczebli podzia∏u terytorialnego kraju. 
Poszczególne projekty konstytucji odmiennie regulowa∏y relacje mi´dzy parla­
mentem, prezydentem i rzàdem25. Brak by∏o jednolitego podejÊcia do kwestii 
zakresu konstytucjonalizacji zagadnieƒ zwiàzanych z rzàdem. Otwarta pozosta­
wa∏a kwestia utrzymania konstytucyjnej normy nakazujàcej okreÊlenie w ustawie 
zasad organizacji i trybu pracy Rady Ministrów. Na przeszkody z tym zwiàzane 
wskazywa∏a m.in. Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrów. Wyrazi∏a ona 
wr´cz ocen´, ̋ e zasadnicza przebudowa centrum administracji rzàdowej nie powin­
na byç podejmowana niejako „w przeddzieƒ” uchwalenia nowej konstytucji oraz 
przed rozstrzygni´ciem, czy w Polsce funkcjonowaç b´dzie system prezydencki, 
czy te˝ parlamentarno-gabinetowy26.

Z projektami z 1995 r. zwiàzane by∏y równie˝ znaczàce ograniczenia polityczne. 
PSL ocenia∏, ˝e ma zbyt ma∏y wp∏yw na program rzàdu. Sprawy terenowych 
organów administracji rzàdowej i samorzàdu terytorialnego by∏y przedmiotem 
ró˝nicy zdaƒ w koalicji rzàdowej. Sojusz Lewicy Demokratycznej opowiada∏ si´ za 
przywróceniem powiatów i wprowadzeniem trójstopniowego podzia∏u admini­
stracyjnego kraju. PSL by∏ zdecydowanie przeciwny takim rozwiàzaniom. W efek­
cie reforma by∏a przygotowywana w warunkach dà enia ministrów z PSL do 
zachowania dotychczasowej struktury Rady Ministrów oraz uk∏adu kompetencji 
poszczególnych jej cz∏onków. Wspomniane trudnoÊci spowodowa∏y te˝, ˝e zre­
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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. ChruÊciak, op. cit.; a tak e E. Gdulewicz, R. Mojak, 
Ro­la ustro­jo­wa i struk­tu­ra or­ga­ni­za­cyj­na Ra­dy Mi­ni­strów, (w:) Ustrój i struk­tu­ra apa­ra­tu paƒ­stwo­
we­go i sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, op. cit.; S. Gebethner, Rzàd w pro­jek­tach Kon­sty­tu­cji RP w Êwie­
tle do­Êwiad­czeƒ in­nych paƒstw, op. cit.; J. Wawrzyniak, Po­zy­cja kon­sty­tu­cyj­na rzà­du, (w:) Ja­ka 
Kon­sty­tu­cja? (Ana­li­za pro­jek­tów Kon­sty­tu­cji RP zg∏o­szo­nych Ko­mi­sji Kon­sty­tu­cyj­nej Zgro­ma­
dze­nia Na­ro­do­we­go w 1993 ro­ku), op. cit.

26	 Por. Opi­nia Ze­spo­∏u Ra­dy Le­gi­sla­cyj­nej o pro­jek­tach ustaw do­ty­czà­cych re­or­ga­ni­za­cji rzà­du oraz 
funk­cjo­no­wa­nia ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej, lipiec 1994 r., (maszynopis), s. 5.



zygnowano w zasadzie z rozszerzania przedmiotu proponowanych zmian o regu­
lacje dotyczàce terenowej administracji rzàdowej oraz relacji mi´dzy tà administra­
cjà i samorzàdem terytorialnym.

Sprawy reformy rzàdu sta∏y si´ przedmiotem zasadniczych sporów w Sejmie 
i Senacie. Jest charakterystyczne, ̋ e stronami wzajemnych sporów w licznych przy­
padkach byli przedstawiciele ugrupowaƒ koalicji rzàdowej. W koƒcowej fazie prac 
nad pakietem ustaw zwiàzanych z reformà administracji mo˝na by∏o wr´cz odno­
towaç wi´cej wspó∏brzmiàcych wystàpieƒ w  przypadku parlamentarzystów 
z Sojuszu Lewicy Demokratycznej i opozycyjnej Unii WolnoÊci, ni˝ w przypadku 
SLD i PSL. Ostatecznie, po burzliwej dyskusji i wprowadzeniu licznych zmian w sto­
sunku do pierwotnych projektów, Sejm uchwali∏ w 1996 r. pakiet ustaw dotyczà­
cych nowych rozwiàzaƒ w zakresie struktury i trybu dzia∏ania rzàdu oraz zasad 
tworzenia i dzia∏ania s∏u˝by cywilnej w urz´dach administracji rzàdowej.

Proces wdra ania podstawowych rozwiàzaƒ reformy przypad∏ na czas, w któ­
rym dzia∏a∏ rzàd premiera W. Cimoszewicza. Elementami tego procesu by∏y roz­
leg∏e zmiany instytucjonalne, kadrowe i proceduralne, które przeprowadzono 
w rzàdzie w koƒcu 1996 r. i na poczàtku 1997 r. Dla ich przeprowadzenia Prezes 
Rady Ministrów powo∏a∏ specjalny Zespó∏ do spraw koordynacji dzia∏aƒ orga­
nów administracji rzàdowej podejmowanych w celu wdro enia reformy centrum 
administracyjno-gospodarczego Rzàdu, któremu przewodniczy∏ L. Miller, Mini­
ster- Szef Urz´du Rady Ministrów27. Powo∏ani zostali równie˝ likwidatorzy urz´dów 
znoszonych i pe∏nomocnicy do spraw organizacji urz´dów tworzonych28.

Narastajàce napi´cia polityczne w koalicji rzàdowej, a w 1997 r. równie˝ kampa­
nia polityczna przed zbli ajàcymi si´ wyborami parlamentarnymi oraz sytuacja 
zwiàzana z katastrofalnà powodzià, tworzy∏y coraz mniej korzystne warunki dla 
kontynuowania reformy administracji rzàdowej. We wrzeÊniu 1996 r. mi´dzy SLD 
i PSL dosz∏o do ostrego sporu w sprawie obsady stanowisk w tworzonych urz´­
dach administracji rzàdowej oraz trybu dokonania zmian w sk∏adzie Rady Mini­
strów w zwiàzku z reformà centrum administracyjno-gospodarczego rzàdu. Ze 
strony PSL wysuni´ta zosta∏a koncepcja dymisji ca∏ej Rady Ministrów, z powo∏a­
niem si´ na koniecznoÊç obsady w tym trybie nowo utworzonych stanowisk mini­
strów. Autorzy tej koncepcji prezentowali stanowisko, ˝e konstrukcja art. 68 ust. 2 
ustawy konstytucyjnej z 17 paêdziernika 1992 r. nie zezwala w tym przypadku na 
dokonanie zmian w sk∏adzie Rady Ministrów przez prezydenta na wniosek Pre­
zesa Rady Ministrów. T∏o takiego stanowiska – niezgodnego z opiniami wi´kszo­
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27	 Zarzàdzenie Nr 31 Prezesa Rady Ministrów z dnia 21 sierpnia 1996 r., (niepublikowane).
28	 Por. Roz­po­rzà­dze­nie Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów z dnia 11 wrze­Ênia 1996 r. w spra­wie try­bu li­kwi­da­

cji mi­ni­sterstw i urz´­dów zno­szo­nych w ra­mach re­for­my cen­trum ad­mi­ni­stra­cyj­no­-go­spo­dar­cze­
go Rzà­du oraz try­bu or­ga­ni­zo­wa­nia mi­ni­sterstw, urz´­dów i  in­nych or­ga­nów utwo­rzo­nych 
w ra­mach tej re­for­my, Dz.U. Nr 108, poz. 517.



Êci ekspertów29 – w  sposób oczywisty wyznacza∏ spór o  obsad´ personalnà 
poszczególnych stanowisk w rzàdzie, w tym szczególnie stanowiska ministra skar­
bu paƒstwa.

Mimo wczeÊniejszych zapowiedzi oraz przygotowania roboczych projektów 
regulacji nie uda∏o si´ w tej sytuacji doprowadziç do decyzji Rady Ministrów doty­
czàcych drugiego etapu reformy. Mia∏ on s∏u yç w szczególnoÊci dokonaniu 
kolejnych zmian w materialnym prawie gospodarczym, zmierzajàcych do dekon­
centracji i decentralizacji kompetencji. Utrzymujàce si´ mi´dzy SLD i PSL rozbie˝­
noÊci w sprawie podzia∏u administracyjnego kraju uniemo˝liwi∏y uzgodnienie 
projektów ustaw dotyczàcych systemowej decentralizacji funkcji paƒstwa i rozwo­
ju samorzàdu terytorialnego. Rzàd ograniczy∏ si´ w zwiàzku z tym do przedsta­
wienia Sejmowi w maju 1997 r. dokumentu programowego zawierajàcego dwa 
warianty reformy30.

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

Rzàd J. Buzka od poczàtku swojej dzia∏alnoÊci skoncentrowa∏ si´ na zasadni­
czej reformie samorzàdu terytorialnego i terenowej administracji rzàdowej oraz 
ustanowieniu trójstopniowego podzia∏u terytorialnego kraju. Uzna∏ przy tym, ˝e 
decentralizacja i dekoncentracja w∏adzy to kluczowe zadanie i warunek powo­
dzenia innych reform spo∏ecznych. W projektach rzàdowych w tych sprawach 
powrócono w du ej mierze do za∏o eƒ opracowanych jeszcze przed listopadem 
1993 r.

Jak to ju˝ wczeÊniej odnotowano ostateczna treÊç nowych rozstrzygni´ç 
ukszta∏towana zosta∏a dopiero w parlamencie w ramach kompromisu zawartego 
mi´dzy wi´kszoÊcià rzàdowà tworzàcà koalicj´ AWS-UW, a opozycyjnym SLD. Kom­
promis taki okaza∏ si´ niezb´dny, gdy koalicji rzàdowej nie uda∏o si´ zachowaç 
jednolitoÊci wewn´trznej w cz´Êci spraw szczegó∏owych, a nadto jej g∏osy nie 
wystarczy∏y do odrzucenia weta Prezydenta RP zg∏oszonego w sprawie liczby 
województw. W pakiecie ustaw uchwalonych w 1998 r. przez Sejm zawarte zosta­
∏y nowe rozwiàzania dotyczàce struktur, organów, kompetencji, procedur dzia­
∏ania i  sposobów finansowania samorzàdu terytorialnego w województwach, 
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29	 Por. S. Gebethner, Eks­per­ty­za w spra­wie kon­sty­tu­cyj­nych aspek­tów re­kon­struk­cji sk∏a­du Ra­dy 
Mi­ni­strów w zwiàz­ku z wpro­wa­dze­niem w ˝y­cie ustaw re­for­mu­jà­cych funk­cjo­no­wa­nie go­spo­
dar­ki i ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, maszynopis z dnia 26 sierpnia 1996 r., s. 6; H. Izdebski, Opi­nia 
w spra­wie mo˝­li­wo­Êci za­sto­so­wa­nia art. 68 ust. 2 „Ma­∏ej Kon­sty­tu­cji” do zmian w Ra­dzie Mi­ni­
strów zwià­za­nych z  wej­Êciem w  ˝y­cie pa­kie­tu ustaw „Re­for­my Cen­trum Ad­mi­ni­stra­cyj­ne­go 
i Go­spo­dar­cze­go Rzà­du”, maszynopis z dnia 22 sierpnia 1996 r., s. 4. Cz´Êç konstytucjonalistów 
podkreÊla∏a, ˝e obie koncepcje trybu zmian obcià one sà wadami, a przyj´te rozwiàzanie b´dzie 
mia∏o znaczenie precedensowe. Por. S. Krukowski, Zmia­ny rzà­du czy zmia­ny w rzà­dzie, „Rzecz­
pospolita” z 27 sierpnia 1996; P. Winczorek, Dwie mo˝­li­wo­Êci re­kon­struk­cji, Ibi­dem.

30	 Por. Paƒ­stwo spraw­ne, przy­ja­zne, bez­piecz­ne. Pro­gram de­cen­tra­li­za­cji funk­cji paƒ­stwa i roz­wo­ju 
sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, Sejm RP II kadencja, druk nr 2367.



powiatach i gminach oraz terenowej administracji rzàdowej (zespolonej i nieze­
spolonej).

1 stycznia 1999 r. miejsce dwustopniowego podzia∏u terytorialnego paƒstwa 
zajà∏ system trójszczeblowy, obejmujàcy samorzàdowe gminy i powiaty oraz 
województwa, które majà charakter zarówno samorzàdowy, jak i rzàdowy. Cz´Êç 
kompetencji ministrów zosta∏a przekazana wojewodom. Zmniejszeniu uleg∏a 
liczba administracji niezespolonych (poprzednio okreÊlanych jako administracje 
specjalne) w terenie. Niektóre kompetencje wojewodów przekazane zosta∏y orga­
nom samorzàdu terytorialnego. Zmianom uleg∏ mechanizm finansowania zadaƒ 
publicznych oraz sposób wykorzystywania Êrodków pochodzàcych z podatków. 
W zwiàzku z reformà wprowadzono kilka nowych regulacji o charakterze kom­
pleksowym oraz dokonano zmian w stu kilkudziesi´ciu ustawach szczegó∏owych 
okreÊlajàcych kompetencje i zasady dzia∏ania poszczególnych organów admini­
stracji publicznej.

Znaczenie tych zmian dla zmodyfikowania warunków dzia∏ania rzàdowego 
systemu decyzyjnego by∏o tym wi´ksze, ˝e w swoich zasadniczych elementach 
system organizacji terytorialnej paƒstwa oraz kszta∏t terenowej administracji rzà­
dowej do koƒca 1998 r. opiera∏y si´ na regulacjach przyj´tych, jeszcze przed prze­
∏omem spo∏eczno-politycznym 1989 r., po wprowadzeniu w 1975 r. podzia∏u na 
49 województw.

Z opisanych we wczeÊniejszych cz´Êciach tej ksià˝ki przyczyn nowe rozwiàzania 
dotyczàce samorzàdu terytorialnego mia∏y w latach 1989-1997 charakter czàst­
kowy. Ich zasadniczym elementem by∏y regulacje z 1990 r., zgodnie z którymi 
przywrócono radom gminnym wy∏àcznie samorzàdowy charakter i tym samym 
przestano je równoczeÊnie traktowaç jako terenowe organy jednolitej w∏adzy 
paƒstwowej. Na zmiany te sk∏ada∏y si´ te˝ wprowadzone w 1996 r. rozwiàzania 
ustawowe dotyczàce wielkich miast, zgodnie z którymi 46 najwi´kszych miast 
otrzyma∏o dodatkowe uprawnienia i zwiàzane z tym Êrodki. Innym ich elemen­
tem by∏o zwi´kszenie, na marginesie reformy centrum administracyjnego i gospo­
darczego rzàdu, z poczàtkiem 1997 r. zakresu kompetencji wojewodów w wyniku 
przekazania im cz´Êci kompetencji rzàdu i ministrów, w tym funkcji organu za∏o­
˝ycielskiego w stosunku do oko∏o 1300 przedsi´biorstw paƒstwowych, a tak e 
w∏àczenie w ramy terenowej administracji ogólnej cz´Êç administracji specjal­
nych.

Dla rzàdowego systemu decyzyjnego istotne znaczenie mia∏o, ˝e Rada Mini­
strów kierowana przez J. Buzka przygotowa∏ równie˝ nowe regulacje dotyczàce 
s∏u˝by cywilnej. W tej sprawie rzàd wystàpi∏ z inicjatywà ustawodawczà. I w tym 
przypadku nawiàzano do projektu przygotowanego przed listopadem 1993 r. Pra­
ce nad tà inicjatywà w Sejmie przebiega∏y w ostrym sporze politycznym z opo­
zycjà dopatrujàcà si´ w odejÊciu od regulacji z 1996 r. próby stworzenia warunków 
dla dokonania kolejnych zmian kadrowych wÊród pracowników urz´dów rzàdo­
wych. T∏em tego sporu by∏ rozleg∏y zakres zmian na stanowiskach wykonaw­
czych dokonanych w pierwszych miesiàcach funkcjonowania rzàdu J. Buzka oraz 
rozbie˝na ocena procesu uruchamiania s∏u˝by cywilnej na podstawie ustawy 
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z 1996 r. Do uchwalonej przez Sejm ustawy zastrze enia zg∏osi∏ Prezydent RP, 
który dopatrzy∏ si´ w niej braku zgodnoÊci z konstytucjà i skierowa∏ jà przed 
podpisaniem do Trybuna∏u Konstytucyjnego. Trybuna∏ podzieli∏ zastrze enia 
tylko w cz´Êci. Umo˝liwi∏o to na wejÊcie ustawy w ˝ycie31.

Przyk∏adem bardzo opornego wdra ania w ˝ycie nowych rozwiàzaƒ dotyczà­
cych organizacji pracy Rady Ministrów sta∏y si´ ustalone ustawowo jeszcze 
w latach 1996-1997, a po raz pierwszy zastosowane dopiero na jesieni 1999 r., 
mechanizmy pozwalajàce na elastyczne okreÊlanie przez Prezesa Rady Ministrów 
struktury rzàdu. Podstawà tych mechanizmów sta∏a si´ – jak to szczegó∏owo 
zostanie przedstawione w nast´pnym rozdziale – ustawowo okreÊlona lista dzia­
∏ów administracji rzàdowej. Zniesiono zasad´ tworzenia i znoszenia w drodze 
odr´bnych ustaw urz´dów ministrów kierujàcych okreÊlonym dzia∏em administra­
cji rzàdowej. Przewa y∏a opinia, ˝e takie rozwiàzanie, którego tradycja si´ga∏a 
w Polsce 1918 r., utrudnia dostosowywanie instrumentów instytucjonalnych do 
szybko zmieniajàcych si´ zadaƒ rzàdu.

Elementem przekszta∏ceƒ w rzàdowym systemie decyzyjnym w okresie funk­
cjonowania Rady Ministrów kierowanej przez J. Buzka sta∏y si´ równie˝: nowe 
ukszta∏towanie zaplecza legislacyjnego zwiàzane z utworzeniem od 1 stycznia 
2000 r. Rzàdowego Centrum Legislacji, zmniejszenie liczby urz´dów centralnych 
nadzorowanych bezpoÊrednio przez Prezesa Rady Ministrów oraz zmniejszenie 
rozmiarów rzàdowej administracji niezespolonej.

Jako kierunek zmian, który – w sposób nasilajàcy wraz z up∏ywem czasu – by∏ 
charakterystyczny dla ca∏ego okresu lat 1989-2001, uznaç nale y tendencj´ do 
zwi´kszania liczby i funkcjonalnego ró˝nicowania urz´dów centralnych oraz two­
rzenia nowych rozwiàzaƒ organizacyjnych i finansowych w postaci agencji rzàdo­
wych oraz funduszy celowych.

4.	 Konkluzje

Próba przedstawienia kalendarza przekszta∏ceƒ w rzàdowym systemie decy­
zyjnym, które zasz∏y w latach dziewi´çdziesiàtych, pozwala na wyodr´bnienie 
trzech jakoÊciowo odmiennych etapów tych zmian.

Pierwszy z nich trwa∏ od 1989 r. do jesieni 1993 r. i obejmowa∏ przede wszyst­
kim prace koncepcyjne i przygotowawcze dotyczàce poszczególnych projektów, 
które jednak w wi´kszoÊci nie doprowadzi∏y w tym czasie do wprowadzenia opra­
cowanych zmian do systemu prawnego.

Etap drugi, przypadajàcy na okres od listopada 1993 r. do koƒca paêdziernika 
1997 r., który pokrywa∏ si´ z czasem funkcjonowania trzech kolejnych rzàdów 
koalicji SLD-PSL, doprowadzi∏ do sfinalizowania w p∏aszczyênie prawnej kilku 
projektów dotyczàcych przede wszystkim organizacji i trybu pracy Rady Mini­
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strów, zakresu dzia∏ania ministrów oraz zasad kszta∏towania kadr administracji 
rzàdowej. Rozstrzygni´cia te przypad∏y jednak na koniec wspomnianego okresu 
i – pomijajàc sfer´ zmian instytucjonalnych – w du ej cz´Êci nie zosta∏y wdro one 
do praktyki dzia∏ania rzàdu.

Etap trzeci analizowanych zmian rozpoczà∏ si´ w listopadzie 1997 r. i trwa∏ 
przez ca∏y okres dzia∏ania niejednorodnego pod wzgl´dem kadrowym i politycz­
nym rzàdu kierowanego przez premiera J. Buzka. W okresie tym zosta∏y w cz´Êci 
wdro one – niejednokrotnie po wczeÊniejszych modyfikacjach – rozwiàzania 
prawne wprowadzone formalnie do systemu w latach poprzednich, a nadto uru­
chomiono w∏asne projekty tworzàce nowà sytuacj´ dla granic, zasad i sposobów 
funkcjonowania rzàdowego systemu decyzyjnego. WÊród tych ostatnich zasadni­
cze znaczenie mia∏a reforma podzia∏u terytorialnego kraju oraz ograniczenie 
w podstawowej cz´Êci zasi´gu administracji rzàdowej do poziomu województwa.

W koƒcowej fazie dzia∏ania rzàdu J. Buzka podstawowym problemem dla tego 
gabinetu sta∏o si´ utrzymanie zdolnoÊci do dalszego funkcjonowania w warun­
kach rozpadu zaplecza politycznego, utraty wi´kszoÊci w Sejmie oraz zasadnicze­
go spadku poparcia spo∏ecznego. To w∏aÊnie te okolicznoÊci decydowa∏y o cz´­
Êci rozwiàzaƒ strukturalnych i kadrowych, które zosta∏y wówczas wprowadzone. 
Dotyczy to mi´dzy m.in. zniesienia w 2001 r. urz´du Ministra ¸àcznoÊci.

Analiza kierunków przekszta∏ceƒ rzàdowego systemu decyzyjnego w latach 
dziewi´çdziesiàtych pozwala na ocen´, ˝e g∏ówne tendencje tych zmian, mimo 
wyst´pujàcych utrudnieƒ i okresowych zahamowaƒ, by∏y w swoim podstawowym 
nurcie stabilne. Pewnym wyjàtkiem by∏o odrzucenie po utworzeniu rzàdu J. Buz­
ka wczeÊniejszych rozwiàzaƒ dotyczàcych s∏u˝by cywilnej i zastàpienie ich nowy­
mi regulacjami ustawowymi.

We wprowadzanych rozwiàzaniach odszukaç mo˝na bez trudnoÊci inspiracje 
wynikajàce z przedstawionych ju˝ wczeÊniej doÊwiadczeƒ w dzia∏aniu rzàdów 
w paƒstwach Unii Europejskiej. Dotyczy to przede wszystkim regulacji: wzmacnia­
jàcych pozycj´ Prezesa Rady Ministrów; tworzàcych podstawy dla uj´cia w nowy 
sposób pozycji i zadaƒ centrum rzàdu; rozbudowujàcych mechanizmy koordyna­
cji w rzàdzie; porzàdkujàcych przebieg posiedzeƒ Rady Ministrów; dajàcych mo˝­
liwoÊç elastycznego kszta∏towania rozwiàzaƒ instytucjonalnych, w tym struktury 
Rady Ministrów oraz zmierzajàcych do oddzielenia politycznej i urz´dniczej cz´Êci 
kadr administracji rzàdowej.

Przy analizie kalendarza zachodzàcych przekszta∏ceƒ wyraênie widaç równo­
czeÊnie, ˝e omawiana tu problematyka nie zosta∏a wy∏àczona z obszaru sporu 
politycznego mi´dzy ugrupowaniami dzia∏ajàcymi w latach dziewi´çdziesiàtych 
na polskiej scenie politycznej. W efekcie zmiany zaplecza politycznego rzàdu ka˝­
dorazowo prowadzi∏y do czasowego zahamowania przemian. W sposób oczywi­
sty opóênia∏o to niezb´dne procesy dostosowawcze i  tym samym stanowi∏o 
istotne utrudnienie we w∏aÊciwym wykonywaniu przez rzàd zadaƒ zwiàzanych 
z decydowaniem. We wspomnianym ju˝ przypadku s∏u˝by cywilnej doprowadzi­
∏o to wr´cz do trwajàcej prawie dwa lata (od jesieni 1997 r. do jesieni 1999 r.) 
przerwy w praktycznym wdra aniu tego rozwiàzania. Na oddzielne odnotowanie 
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zas∏uguje równie˝ prawid∏owoÊç, ˝e w omawianej dziedzinie trudniejsze od 
doprowadzenia do okreÊlonych rozstrzygni´ç prawnych sta∏o si´ praktyczne wdro­
˝enie zawartych w nich rozwiàzaƒ.
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Rozdzia∏ V

S F E R A  I N S T Y T U C J I

1.	 Zmiany struktury rzàdu

Z przedstawionych ju˝ wczeÊniej powodów konstrukcja instytucjonalna rzàdu 
w swoich zasadniczych elementach, zwiàzanych z dzia∏ami administracji paƒ­
stwowej, a˝ do jesieni 1996 r. stanowi∏a w du ej mierze powielenie sytuacji 
ukszta∏towanej w latach 1987-19881. Zmiany w latach 1989-1993 sprowadza∏y 
si´ do: utworzenia jednego urz´du Ministra Przemys∏u i Handlu w miejsce mini­
strów: Przemys∏u oraz Rynku Wewn´trznego2; utworzenia nowego urz´du Ministra 
Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych3; wyodr´bnienia problematyki ∏àcznoÊci z zakre­
su dzia∏ania Ministra Transportu, ̊ eglugi i ̧ àcznoÊci (który uzyska∏ nazw´ Ministra 
Transportu i Gospodarki Morskiej4) i utworzenia oddzielnego urz´du Ministra ̧ àcz­
noÊci5; przeniesienia problematyki leÊnictwa z kompetencji Ministra Rolnictwa, 
LeÊnictwa i Gospodarki ̊ ywnoÊciowej (zastàpionego urz´dem Ministra Rolnictwa 
i Gospodarki ̊ ywnoÊciowej6) do Ministra Ochrony Ârodowiska, Zasobów Natural­
nych i LeÊnictwa7, który zastàpi∏ urzàd Ministra Ochrony Ârodowiska i Zasobów 
Naturalnych; a tak e zniesienia Urz´du Post´pu Naukowo-Technicznego i Wdro eƒ 

97

1	 Utworzono wówczas urz´dy Ministrów: Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa (ustawa z dnia 
23 paêdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 173 z póê. zm.), Pracy i Polityki Socjalnej (ustawa z dnia 
23 paêdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 175 z póê. zm.), Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà 
(ustawa z dnia 23 paêdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 176 z póê. zm.), Edukacji Narodowej 
(ustawa z dnia 23 paêdziernika 1987 r., Dz.U. Nr 33, poz. 178 z póê. zm.) oraz Centralny Urzàd 
Planowania (ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r., Dz.U. Nr 41, poz. 327 z póê. zm.).

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

3	 Zob. Ustawa z dnia 3 lipca 1990 r. o utworzeniu urz´du Ministra Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych, 
Dz.U. Nr 51, poz. 299.

4	 Zob. Ustawa z dnia 1 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz´du 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 ̧ àcznoÊci, Dz.U. Nr 67, poz. 
408.

6	 Zob. Ustawa z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz´du Ministra Rolnictwa i Gospodarki 
˚ywnoÊciowej, Dz.U. Nr 73, poz. 434.

7	 Zob. Ustawa z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz´du Ministra Ochrony Ârodowiska, Zaso­
bów Naturalnych i LeÊnictwa, Dz.U. Nr 51, poz. 299.



oraz powo∏ania w to miejsce Komitetu Badaƒ Naukowych8. W nowy sposób 
ukszta∏towano równie˝ zakres kompetencji Ministra Spraw Wewn´trznych, co 
zwiàzane by∏o m. in. z utworzeniem Urz´du Ochrony Paƒstwa. Oceniajàc wskaza­
ne wy ej zmiany uznaç trzeba, ˝e mia∏y one w wi´kszoÊci charakter wyraênie 
dostosowawczy. W cz´Êci przypadków, jak np. utworzenie urz´du Ministra ̧ àczno­
Êci, pog∏´bia∏y przy tym bran owy charakter struktury Rady Ministrów.

Jako rozstrzygni´cie istotne dla funkcjonowania rzàdowego systemu decyzyj­
nego uznaç trzeba w tym okresie likwidacj´ instytucji Prezydium Rzàdu. Instytucja 
ta by∏a w∏adna wydawaç w zakresie w∏aÊciwoÊci Rady Ministrów dyspozycje 
realizacyjne w sprawach politycznych, gospodarczych i spo∏ecznych, które uzna­
no za nie cierpiàce zw∏oki. Prezydium Rzàdu mia∏o te˝ udzia∏ w programowaniu 
prac Rady Ministrów. Instytucja ta dzia∏a∏a a˝ do wejÊcia w ˝ycie przepisów usta­
wy konstytucyjnej z 1992 r., kiedy uznano jà za niezgodnà z konstytucyjnà zasadà 
kolegialnoÊci Rady Ministrów9.

Przedmiotem zmian by∏a równie˝ w analizowanym okresie liczba cz∏onków 
kolejnych Rad Ministrów. Rzàd T. Mazowieckiego liczy∏ w chwili powo∏ania 24 
osoby (w tym 4 wiceprezesów Rady Ministrów, sprawujàcych równoczeÊnie funk­
cje ministrów oraz 4 ministrów – cz∏onków Rady Ministrów). Rzàd J. K. Bieleckie­
go – 20 osób (w tym 1 wiceprezes Rady Ministrów, sprawujàcy równie˝ funkcj´ 
ministra), z tym, ˝e 2 urz´dy ministrów nie by∏y obsadzone (powo∏ano kierowni­
ków urz´dów). Gabinet J. Olszewskiego – 17 osób (w tym 1 minister – cz∏onek 
Rady Ministrów) przy braku obsady 4 urz´dów ministrów (powo∏ano kierowni­
ków). W sk∏ad Rady Ministrów H. Suchockiej wchodzi∏o zaÊ w chwili powo∏ania 
25 osób, w tym: Prezes Rady Ministrów, 2 wiceprezesów Rady Ministrów sprawu­
jàcych równoczeÊnie funkcje ministrów, 18 ministrów kierujàcych poszczególnymi 
dzia∏ami administracji paƒstwowej (tzn. Urz´dem Rady Ministrów, Centralnym 
Urz´dem Planowania oraz ministerstwami: Edukacji Narodowej; Finansów; Gospo­
darki Przestrzennej i Budownictwa; ¸àcznoÊci; Obrony Narodowej; Ochrony Âro­
dowiska, Zasobów Naturalnych i LeÊnictwa; Pracy i Polityki Socjalnej; Przekszta∏­
ceƒ W∏asnoÊciowych; Przemys∏u i Handlu; Rolnictwa i Gospodarki ̊ ywnoÊciowej; 
SprawiedliwoÊci; Spraw Wewn´trznych; Spraw Zagranicznych; Transportu i Gospo­
darki Morskiej; Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà; Zdrowia i Opieki Spo∏ecz­
nej), 1 przewodniczàcy komitetu sprawujàcego funkcj´ naczelnego organu admi­
nistracji paƒstwowej (Komitetu Badaƒ Naukowych) oraz 3 ministrowie zadaniowi, 
powo∏ani dla podejmowania dzia∏aƒ okreÊlonych przez Rad´ Ministrów. W zakre­
sie dzia∏ania tych ostatnich znajdowa∏y si´ m.in.: kontakty rzàdu z organami Sej­
mu i Senatu oraz klubami poselskimi, utrzymywanie kontaktów z kierownictwami 
partii, organizacji politycznych, stowarzyszeƒ i organizacji zawodowych, a tak e 
sprawy rzàdowego programu promocji i wspomagania rozwoju prywatnej przed­
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8	 Zob. Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o utworzeniu Komitetu Badaƒ Naukowych, Dz.U. Nr 8, poz. 
28.

9	 Zagadnienie sk∏adu Prezydium Rzàdu przedstawione zosta∏o w aneksie niniejszej ksià˝ki. Zob. 
s. 262.



si´biorczoÊci oraz reprezentowanie rzàdu w kontaktach ze Êrodowiskami przed­
si´biorców. Rzàdy W. Pawlaka, J. Oleksego i W. Cimoszewicza liczy∏y w chwili 
powstania po 21 osób. W ka˝dym z tych gabinetów by∏o 3 wiceprezesów Rady 
Ministrów sprawujàcych równoczeÊnie funkcje ministrów kierujàcych dzia∏em 
administracji rzàdowej.

Istotne zmiany w strukturze instytucjonalnej Rady Ministrów przewidziano 
w projektach ustaw skierowanych do Sejmu w ramach reformy w grudniu 1995 r. 
Z problemami centrum rzàdu ÊciÊle wiàza∏y si´ rozwiàzania projektu dotyczàce 
Kancelarii Prezesa Rady Ministrów. Przewidywa∏y one zastàpienie Urz´du Rady 
Ministrów Kancelarià Prezesa Rady Ministrów, co by∏o po∏àczone z pozbawie­
niem nowego urz´du kompetencji w∏adczych i wyprowadzeniem poza jego struk­
tury wszystkich funkcji, które nie wià à si´ bezpoÊrednio z obs∏ugà Rady Mini­
strów i  Prezesa Rady Ministrów. Rozwiàzania te zak∏ada∏y pe∏ne 
podporzàdkowanie Kancelarii Prezesowi Rady Ministrów – dzia∏ajàcego przy 
pomocy powo∏ywanego i odwo∏ywanego przez siebie Szefa Kancelarii. Plano­
wano te˝ ukszta∏towanie w Kancelarii Centrum Legislacyjnego Rzàdu oraz rozbu­
dow´ Centrum Informacyjnego Rzàdu.

Projekty przewidywa∏y te˝ utworzenie urz´du Ministra Administracji Publicznej 
i przej´cie przez niego z Urz´du Rady Ministrów zadaƒ zwiàzanych z funkcjonowa­
niem administracji publicznej; wspó∏dzia∏aniem administracji rzàdowej z orga­
nami samorzàdu terytorialnego; kszta∏ceniem i doskonaleniem kadr administra­
cji rzàdowej; stosunkami paƒstwa z  koÊcio∏ami i  innymi zwiàzkami 
wyznaniowymi oraz sprawami wspó∏pracy transgranicznej. W projekcie rzàdo­
wym przewidziano równie˝ przej´cie przez Ministra Administracji Publicznej zadaƒ 
zwiàzanych z geodezjà oraz gospodarkà komunalnà i mieszkaniowà, co od poczàt­
ku stanowi∏o przedmiot sporów. Projekt przewidywa∏ równie˝, ˝e ten sam mini­
ster zajmowa∏ si´ b´dzie sprawami wewn´trznymi dotyczàcymi: policji, s∏u˝by 
granicznej i stra y po arnej, z wyjàtkiem spraw Urz´du Ochrony Paƒstwa, które 
podporzàdkowane zosta∏y bezpoÊrednio Prezesowi Rady Ministrów.

W projektach rzàdowych przewidziano tak e utworzenie nowego urz´du 
o nazwie: Komitet Integracji Europejskiej. Zgodnie z przygotowanymi regulacjami 
Komitet stawa∏ si´ w∏aÊciwy w zakresie programowania i koordynowania: poli­
tyki w sprawach zwiàzanych z integracjà Polski z Unià Europejskà; dzia∏aƒ dosto­
sowawczych Polski do standardów europejskich; a tak e dzia∏aƒ administracji 
rzàdowej w zakresie pomocy zagranicznej. Zaprojektowano równie˝ utworzenie 
Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych, jako jednostki organizacyjnej nad­
zorowanej przez Prezesa Rady Ministrów. Centrum mia∏o wspieraç rzàd w spra­
wach: programowania strategicznego; prognozowania rozwoju gospodarczego 
i spo∏ecznego; przestrzennego zagospodarowania kraju; analiz zgodnoÊci pro­
gramów krótkoterminowych i Êrednioterminowych z programami strategicznymi.

Istotne znaczenie dla zwi´kszenia zdolnoÊci Rady Ministrów i poszczególnych 
ministrów do koncentrowania si´ na tworzeniu polityki mia∏y te˝ regulacje zawar­
te w gospodarczej cz´Êci pakietu projektów ustaw. W szczególnoÊci odnotowaç 
trzeba w tym kontekÊcie rozwiàzanie zmierzajàce do uwolnienia poszczególnych 
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ministrów bran owych od funkcji organu za∏o ycielskiego wobec przedsi´biorstw 
paƒstwowych oraz z funkcji w∏aÊcicielskich w stosunku do spó∏ek z udzia∏em 
Skarbu Paƒstwa. Przygotowane projekty przewidywa∏y przej´cie tych funkcji przez 
wojewodów oraz – w stosunku do przedsi´biorstw o znaczeniu strategicznym dla 
paƒstwa – Ministra Skarbu Paƒstwa.

W czasie prac legislacyjnych w Sejmie dokonano w 1996 r. licznych zmian 
w projektach rzàdowych. Z punktu widzenia rozwiàzaƒ o charakterze systemo­
wym, które dotyczy∏y regulacji instytucjonalnych, szczególnie wa˝ne by∏o pi´ç 
grup zmian. Po pierwsze – projekty ustaw dotyczàce urz´du Ministra Prywatyzacji 
i urz´du Ministra Skarbu Paƒstwa po∏àczono w jednà ustaw´ o urz´dzie Ministra 
Skarbu Paƒstwa, w której uregulowano te˝ zasady dzia∏ania Agencji Prywatyzacji. 
Po drugie – zdecydowano o utworzeniu Urz´du Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast. 
Po trzecie – uregulowano w podobny sposób podstawowà struktur´ ministerstw, 
co mia∏o istotne znaczenie dla wzmocnienia zdolnoÊci do wspó∏dzia∏ania mi´­
dzy tymi urz´dami. Po czwarte – zwi´kszono zakres kompetencji przekazywanych 
przez naczelne i centralne organy administracji wojewodom. Zwiàzane to by∏o 
m.in. z: w∏àczeniem w ramy terenowej administracji ogólnej niektórych admini­
stracji specjalnych; podporzàdkowaniem wojewodom kuratorów oÊwiaty; zwi´k­
szeniem wp∏ywu wojewodów na funkcjonowanie cz´Êci organów rzàdowej admi­
nistracji specjalnej, w tym na ich obsad´ personalnà. Po piàte – rozszerzono 
katalog kompetencji przesuwanych ze szczebla centralnego do w∏aÊciwoÊci 
wojewodów, w zwiàzku z przej´ciem przez nich funkcji organu za∏o ycielskiego 
w stosunku do oko∏o 1300 przedsi´biorstw paƒstwowych.

Ostatecznie, po uwzgl´dnieniu poprawek Sejmu, w p∏aszczyênie instytucjonal­
nej, reforma znalaz∏a wyraz w utworzeniu trzech nowych urz´dów ministrów 
(Ministra Gospodarki, Ministra Skarbu Paƒstwa i Ministra Spraw Wewn´trznych 
i Administracji) oraz siedmiu innych urz´dów, instytucji lub paƒstwowych osób 
prawnych (Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, Rzàdowego Centrum Studiów Stra­
tegicznych, Komitetu Integracji Europejskiej, Agencji Prywatyzacji, Urz´du Miesz­
kalnictwa i Rozwoju Miast, G∏ównego Geodety Kraju i Urz´du Ochrony Konkuren­
cji i Konsumenta), przy równoczesnym zniesieniu szeÊciu urz´dów ministrów 
(Ministra Przemys∏u i Handlu, Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, 
Ministra Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà, Ministra Przekszta∏ceƒ W∏asno­
Êciowych, Ministra-Kierownika Centralnego Urz´du Planowania, Ministra-Szefa 
Urz´du Rady Ministrów) i Urz´du Antymonopolowego oraz nowym usytuowaniu 
Urz´du Ochrony Paƒstwa, który podporzàdkowany zosta∏ Prezesowi Rady Mini­
strów.

Rzàd W. Cimoszewicza po reformie liczy∏ 19 osób, w tym: Prezes Rady Ministrów 
(sprawujàcy równoczeÊnie funkcj´ Przewodniczàcego Komitetu Integracji Europej­
skiej), 3 wiceprezesi Rady Ministrów sprawujàcy równoczeÊnie funkcje ministrów 
(Finansów, Skarbu Paƒstwa oraz Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej), 13 mini­
strów kierujàcych poszczególnymi dzia∏ami administracji rzàdowej (Edukacji Naro­
dowej, Gospodarki, Kultury i Sztuki, ̧ àcznoÊci, Obrony Narodowej, Ochrony Ârodo­
wiska, Zasobów Naturalnych i LeÊnictwa, Pracy i Polityki Socjalnej, SprawiedliwoÊci, 
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Spraw Wewn´trznych i Administracji, Spraw Zagranicznych, Transportu i Gospo­
darki Morskiej oraz Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej), 1 minister zadaniowy (do 
spraw s∏u˝b specjalnych), 1 przewodniczàcy komitetu (Komitetu Badaƒ Nauko­
wych) oraz prezes Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych (na podstawie 
ustawy). W lipcu 1997 r. powo∏any zosta∏ kolejny minister zadaniowy do spraw 
zwiàzanych z likwidacjà skutków powodzi. Rada Ministrów kierowana przez W. 
Cimoszewicza skoƒczy∏a swojà dzia∏alnoÊç na jesieni 1997 r. w sk∏adzie 19 cz∏on­
ków (z tym, ˝e dodatkowo na jednym stanowisku by∏ wakat).

Zasygnalizowane ju˝ poprzednio napi´cia w koalicji SLD-PSL w 1997 r. spowo­
dowa∏y, ˝e mimo wczeÊniejszych zapowiedzi oraz przygotowania roboczych pro­
jektów regulacji, nie uda∏o si´ doprowadziç do decyzji Rady Ministrów dotyczà­
cych drugiego etapu reformy. Zgodnie z  za∏o eniami mia∏ on s∏u yç 
w szczególnoÊci dokonaniu kolejnych zmian w materialnym prawie gospodar­
czym, zmierzajàcych do dekoncentracji i decentralizacji kompetencji. W tym etapie 
reformy zamierzano równie˝ stworzyç podstawy dla powo∏ania urz´dów: Ministra 
Infrastruktury Gospodarczej (w miejsce Ministra ̧ àcznoÊci oraz Ministra Transpor­
tu i Gospodarki Morskiej) i Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi10.

Utworzony na jesieni 1997 r. rzàd J. Buzka liczy∏ poczàtkowo 23 cz∏onków. 
W  swoich podstawowych elementach powiela∏ on rozwiàzania strukturalne 
wypracowane w ramach reformy z prze∏omu lat 1996 i 1997. Ró˝nice sprowadza­
∏y si´ do: rezygnacji Prezesa Rady Ministrów z kierowania Komitetem Integracji 
Europejskiej, co spowodowa∏o, ˝e obowiàzki te realizowa∏ oddzielny cz∏onek 
rzàdu, a tak e zwi´kszenia liczby ministrów zadaniowych do 5, w tym powo∏ania 
do rzàdu osoby, której powierzono pe∏nienie obowiàzków Szefa Kancelarii Pre­
zesa Rady Ministrów. Te pozornie niewielkie zmiany mia∏y jednak swoje istotne 
konsekwencje. W pierwszym przypadku prowadzi∏y one do powa˝nych utrudnieƒ 
w realizowaniu zadaƒ zwiàzanych z obs∏ugà polskich dà eƒ do wejÊcia w sk∏ad 
Unii Europejskiej. Ograniczy∏y one znaczenie Komitetu Integracji Europejskiej jako 
p∏aszczyzny instytucjonalnej koordynacji zadaniowej prac rzàdu. Zmiana druga 
stanowi∏a odejÊcie od zasadniczej intencji towarzyszàcej utworzeniu Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów, zgodnie z którà urz´dem tym mia∏a kierowaç osoba 
powo∏ywana i odwo∏ywana przez Prezesa Rady Ministrów i przed nim odpowie­
dzialna. Ukszta∏towano w zamian rozwiàzanie, w którym na czele centrum rzàdu 
stanà∏ polityk, który nie kry∏ si´ z w∏asnymi aspiracjami do odgrywania samo­
dzielnej roli politycznej. W efekcie znacznie ograniczono zdolnoÊç Kancelarii Pre­
zesa Rady Ministrów do wype∏niania zadaƒ zwiàzanych z pracà na rzecz potrzeb 
premiera i ca∏ej Rady Ministrów.

W strukturze rzàdu kierowanego przez J. Buzka zachodzi∏y w latach 1998-2000 
zmiany, które wynika∏y z dwóch podstawowych przes∏anek. Pierwszà z nich by∏y 
uwarunkowania polityczne, zwiàzane m.in. ze zmianami w zapleczu politycznym 
tego rzàdu, w tym z przekszta∏ceniami w ramach ugrupowaƒ rzàdzàcych oraz 
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s. 12.



z rozpadem koalicji AWS – UW. Drugie uwarunkowanie mia∏o charakter syste­
mowy i wynika∏o z wdro enia w 1999 r. koncepcji elastycznej struktury rzàdu. 
31 grudnia 2000 r. rzàd J. Buzka liczy∏ 18 cz∏onków. W lipcu 2001 r., w du ej 
mierze pod wp∏ywem uwarunkowaƒ doraênych zwiàzanych z napi´ciami wyni­
kajàcymi we wspó∏pracy Prezesa Rady Ministrów z Ministrem ¸àcznoÊci, urzàd 
tego ministra oraz Ministerstwo ¸àcznoÊci uleg∏y likwidacji. W efekcie Rada 
Ministrów kierowana przez J. Buzka skoƒczy∏a swà dzia∏alnoÊç w sk∏adzie 18 
cz∏onków11.

2.	 Koncepcja elastycznej struktury rzàdu

Reforma rzàdu zapoczàtkowana w 1996 r. przynios∏a nowe rozwiàzanie sys­
temowe w zakresie kszta∏towania sk∏adu Rady Ministrów. Si´gajàca w Polsce 
1918 r. tradycja ustawowego tworzenia urz´du ministrów, odpowiadajàcych za 
poszczególne dzia∏y administracji, uznana zosta∏a za przeszkod´ w dostosowy­
waniu sk∏adu rzàdu do szybko zmieniajàcych si´ potrzeb wynikajàcych z pro­
cesu transformacji. Stworzono w  zwiàzku z  tym mechanizmy elastycznego 
kszta∏towania sk∏adu rzàdu. Obejmowa∏y one przepisy o ministrach zadanio­
wych (z zakresem zadaƒ wyznaczanych przez Prezesa Rady Ministrów) oraz regu­
lacje tworzàce podstawy dla okreÊlania przez Prezesa Rady Ministrów szczegó­
∏owego zakresu zadaƒ ministrów kierujàcych poszczególnymi dzia∏ami 
administracji. By takie regulacje sta∏y si´ mo˝liwe, Sejm 21 czerwca 1996 r. 
uchwali∏ z  inicjatywy poselskiej nowelizacj´ ustawy konstytucyjnej z 1992 r., 
w której odstàpiono od zasady tworzenia urz´dów ministrów w drodze odr´b­
nych ustaw12.

Nowe mechanizmy znalaz∏y si´ w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organiza­
cji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów. Zawiera∏a 
je równie˝ ustawa z dnia 4 wrzeÊnia 1997 r. o dzia∏ach administracji rzàdowej13, 
w której ustalono list´ 28 dzia∏ów administracji rzàdowej, przy pomocy której 
premier mia∏ okreÊlaç pola odpowiedzialnoÊci poszczególnych ministrów. Lista 
ta obejmowa∏a nast´pujàce dzia∏y: administracja publiczna, bud˝et, finanse 
publiczne, gospodarka, gospodarka morska, gospodarka wodna, instytucje finan­
sowe, integracja europejska, kultura, kultura fizyczna i turystyka, ∏àcznoÊç, miesz­
kalnictwo i rozwój miast, nauka, obrona narodowa, oÊwiata i wychowanie, praca, 
rolnictwo, rozwój wsi, Skarb Paƒstwa, sprawiedliwoÊç, szkolnictwo wy˝sze, trans­
port, Êrodowisko, sprawy wewn´trzne, wyznania religijne, zabezpieczenie spo­
∏eczne, sprawy zagraniczne oraz zdrowie. Dzia∏y obejmujàce: bud˝et, finanse 
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Zob. s. 226-243.

12	 Dz.U. z 1996 r., Nr 106, poz. 488.
13	 Dz.U. Nr 141, poz. 943.



publiczne i  instytucje finansowe premier zobowiàzany by∏ powierzyç jednemu 
ministrowi. Przyj´to równoczeÊnie, ˝e obs∏ugà ministrów majà si´ zajmowaç mini­
sterstwa tworzone na podstawie rozporzàdzeƒ Rady Ministrów.

Rozwiàzaniom tym od poczàtku towarzyszy∏ spór. Zasadnicze ró˝nice poglà­
dów w gronie Rady Ministrów nie pozwoli∏y w 1997 r. na sfinalizowanie prac nad 
rzàdowym projektem ustawy o dzia∏ach administracji rzàdowej, mimo ˝e jego 
przed∏o enie zapowiadano w czasie dyskusji parlamentarnej w 1996 r. W tej sytu­
acji w porozumieniu z Pe∏nomocnikiem Rzàdu ds. Reformy Centrum Gospodar­
czego Rzàdu 21 lutego 1997 r. inicjatyw´ ustawodawczà w tej sprawie zg∏osi∏a 
Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektów ustaw dotyczàcych Reformy 
Centrum Administracyjnego i Gospodarczego Rzàdu14. Równie˝ uchwaleniu tej 
ustawy towarzyszy∏ silny opór ze strony cz´Êci ministrów, którzy obawiali si´ 
o uszczuplenie swoich kompetencji oraz cz´Êci konstytucjonalistów przeciwnych 
odejÊciu od ustawowego trybu okreÊlania zakresu dzia∏ania poszczególnych 
ministrów kierujàcych dzia∏ami administracji. Jednà z konsekwencji tej sytuacji 
by∏o przesuni´cie wejÊcia w ˝ycie ustawy na 1 stycznia 1999 r.

Tak d∏ugi okres spowodowa∏, ˝e znaczàca cz´Êç przepisów zmieniajàcych 
ustawodawstwo, uwzgl´dnia∏a stan prawny z sierpnia 1997 r. i tym samym by∏a 
nieaktualna w dniu wejÊcia w ˝ycie ustawy15. Da∏o to dodatkowe argumenty 
konsekwentnym przeciwnikom ustawy o dzia∏ach administracji rzàdowej16. Stan 
ten pog∏´bi∏ si´ w zwiàzku z kolejnymi faktami blokujàcymi termin wejÊcia 
w ˝ycie ustawy. Najpierw, ustawà z 18 grudnia 1998 r. przesuni´to ten termin na 
1 kwietnia 1999 r.17 Uzasadniono to koniecznoÊcià skupienia si´ na uruchomieniu 
reformy samorzàdowej i terytorialnej18. Póêniej, sformu∏owano w ramach koali­
cji rzàdowej AWS-UW zastrze enia dotyczàce braku zgodnoÊci z konstytucjà tej 
ustawy. RównoczeÊnie przyj´to, ̋ e a˝ do nowelizacji ustawa nie b´dzie stosowana 
w praktyce. Znajdowa∏o si´ to w wyraênym zwiàzku z ówczesnymi napi´ciami 
towarzyszàcymi ograniczonej rekonstrukcji rzàdu. Takie stanowisko, co s∏usznie 
zauwa y∏ w debacie sejmowej 20 maja 1999 r. pose∏ J.M. Rokita, uniemo˝liwia∏o 
w praktyce dokonanie po 1 kwietnia zmian w Radzie Ministrów bez uprzedniej 
nowelizacji ustawy o dzia∏ach administracji rzàdowej.

Prace nad przygotowaniem i wniesieniem poselskiego projektu nowelizacji 
ustawy administracji rzàdowej wykaza∏y, ˝e w koalicji rzàdowej brak by∏o zgody 
w sprawie proponowanych rozwiàzaƒ naruszajàcych interesy cz´Êci ugrupowaƒ 
politycznych wspó∏tworzàcych rzàd. Równie˝ sama Rada Ministrów a˝ 3 razy 
(25 maja, 8 czerwca i 22 czerwca 1999 r.) okreÊla∏a, zmieniajàc zdanie, swoje 
stanowisko wobec poszczególnych rozwiàzaƒ zawartych w projekcie nowelizacji. 
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Szczególnie du o emocji wywo∏ywa∏a propozycja rezygnacji z  rozwiàzania, 
w którym szef Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych wchodzi w sk∏ad 
Rady Ministrów, na rzecz uczynienia z Centrum organu eksperckiego i analitycz­
nego podporzàdkowanego Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrów.

W  pracach legislacyjnych w  parlamencie dotyczàcych nowelizacji ustawy 
o dzia∏ach administracji rzàdowej wzgl´dy merytoryczne zosta∏y zdominowane 
przez bie àce interesy poszczególnych ugrupowaƒ wchodzàcych w sk∏ad koalicji 
rzàdowej. Na pierwszy plan wysunà∏ si´ fakt, ˝e realizacja wniosków dotyczàcych 
Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych prowadzi∏a do pozbawienia Zjed­
noczenia ChrzeÊcijaƒsko-Narodowego jednego ministra, propozycje zwiàzane 
z  obszarem dzia∏ania ministra w∏aÊciwego w  sprawach wewn´trznych mia∏y 
znaczenie dla pozycji konkretnego ministra z AWS, zaÊ mo˝liwoÊç zmniejszenia 
zakresu kompetencji ministra odpowiedzialnego za finanse publiczne, przez znie­
sienie obowiàzku ∏àczenia tego dzia∏u z bud˝etem i instytucjami finansowymi, 
w konkretnym uk∏adzie znaczy∏a mo˝liwoÊç os∏abienia pozycji w rzàdzie L. Bal­
cerowicza19.

Niezale˝nie od wskazanych wy ej okolicznoÊci dyskusja dotyczàca nowelizacji 
ustawy o dzia∏ach administracji rzàdowej, jaka odby∏a si´ w Sejmie w po∏owie 
1999 r., by∏a wartoÊciowa g∏ównie w  wyniku podj´cia w  niej, chocia˝ tylko 
w ograniczonym zakresie, zagadnienia mechanizmów wzajemnego dzia∏ania rzà­
du i centralnych urz´dów administracji rzàdowej. W projekcie nowelizacji dà ono 
do uporzàdkowania relacji mi´dzy Prezesem Rady Ministrów, ministrami oraz kie­
rownikami centralnych urz´dów administracji rzàdowej20. Istotà proponowanych 
rozwiàzaƒ by∏o odcià enie Prezesa Rady Ministrów od nadzoru nad wi´kszoÊcià 
urz´dów centralnych, przy równoczesnym przekazaniu zwiàzanych z tym zadaƒ 
odpowiednim ministrom dzia∏owym.

Ostatecznie zmniejszono do dwunastu liczb´ urz´dów podporzàdkowanych 
bezpoÊrednio Prezesowi Rady Ministrów. Lista tych urz´dów obj´∏a: G∏ówny 
Urzàd Miar, G∏ówny Urzàd Statystyczny, Komisj´ Papierów WartoÊciowych i Gie∏d, 
Paƒstwowy Urzàd Nadzoru Ubezpieczeƒ, Polski Komitet Normalizacyjny, Urzàd 
Ochrony Konkurencji i Konsumentów, Urzàd Ochrony Paƒstwa, Urzàd Nadzoru 
nad Funduszami Emerytalnymi, Urzàd Nadzoru Ubezpieczeƒ Zdrowotnych, Urzàd 
S∏u˝by Cywilnej, Urzàd Zamówieƒ Publicznych, oraz Wy˝szy Urzàd Górniczy. Zna­
laz∏y si´ wi´c na niej w wi´kszoÊci urz´dy, które bàdê mia∏y znaczenie dla wyko­
nywania przez premiera zwierzchnictwa nad administracjà, bàdê te˝ nadzorowa∏y 
znaczne obszary rynku kapita∏owego.

Wa˝nym elementem wspomnianej nowelizacji by∏y zmiany w ustawie z 8 sierp­
nia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania 
ministrów, tworzàce podstawy dla utworzenia Rzàdowego Centrum Legislacji. 
Centrum powo∏ane zosta∏o z dniem 1 stycznia 2000 r., jako miejsce koordyno­
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wania prac zwiàzanych z rzàdowà legislacjà. Szczegó∏owe zadania tej jednostki 
organizacyjnej omówione zostanà w dalszej cz´Êci tych rozwa aƒ.

Wprowadzono te˝ zmiany w katalogu dzia∏ów administracji rzàdowej, których 
liczba wzros∏a do 32. Nowe dzia∏y to: rozwój regionalny, architektura i budow­
nictwo oraz rynki rolne. Dzia∏ kultura fizyczna i turystyka zosta∏ podzielony na 
dwa: kultura fizyczna i sport oraz turystyka. Rozszerzono dziedzin´ dzia∏u kultura, 
zmieniajàc jego nazw´ na kultura i ochrona dziedzictwa narodowego.

W wyniku tych zmian na liÊcie dzia∏ów administracji rzàdowej znalaz∏y si´ nast´­
pujàce dzia∏y: 1) administracja publiczna, 2) architektura i budownictwo, 3) bud˝et, 
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) ∏àcznoÊç, 13) gospodarka przestrzen­
na i mieszkaniowa, 14) nauka, 15) obrona narodowa, 16) oÊwiata i wychowanie, 17) 
praca, 18) rolnictwo, 19) rozwój wsi, 20) rozwój regionalny, 21) rynki rolne, 22) Skarb 
Paƒstwa, 23) sprawiedliwoÊç, 24) szkolnictwo wy˝sze, 25) transport, 26) turystyka, 
27) Êrodowisko, 28) sprawy wewn´trzne, 29) wyznania religijne, 30) zabezpieczenie 
spo∏eczne, 31) sprawy zagraniczne oraz 32) zdrowie.

Utrzymano zasad´, ̋ e ka˝demu ministrowi kierujàcemu dzia∏ami administracji 
rzàdowej premier mo e przydzieliç jeden lub wi´cej z dzia∏ów z tej listy, z tym ˝e 
dzia∏y obejmujàce: bud˝et, finanse publiczne i instytucje finansowe premier zobo­
wiàzany jest powierzyç jednemu ministrowi.

Po wykorzystaniu przedstawionego mechanizmu na jesieni 1999 r. Rada Mini­
strów liczy∏a ∏àcznie 19 cz∏onków. W jej sk∏ad wchodzili: Prezes Rady Ministrów, 
który przewodniczy∏ równie˝ Komitetowi Integracji Europejskiej; dwaj wicepre­
mierzy, którzy pe∏nili równolegle funkcje ministrów kierujàcych dzia∏ami admi­
nistracji (Finansów oraz Pracy); 14 ministrów, którzy kierowali innymi dzia∏ami 
administracji, a tak e dwaj ministrowie zadaniowi, z których jeden nadzorowa∏ 
w imieniu premiera s∏u˝by specjalne, drugi zaÊ kierowa∏ Rzàdowym Centrum 
Studiów Strategicznych.

W ramach zmian przeprowadzonych w 2000 roku, w zwiàzku z opuszczeniem 
koalicji rzàdowej przez Uni´ WolnoÊci i odejÊciem z rzàdu przedstawicieli tej partii, 
stanowisko wicepremiera utraci∏ Minister Finansów, powierzono je zaÊ Ministro­
wi Przemys∏u. RównoczeÊnie Prezes Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych 
przesta∏ pe∏niç urzàd ministra – cz∏onka Rady Ministrów. Osoba pe∏niàca obo­
wiàzki tego Prezesa RCSS obj´∏a dodatkowo nowo utworzony urzàd Ministra Roz­
woju Regionalnego i Budownictwa i z  tego tytu∏u zasiada∏a nadal w sk∏adzie 
Rady Ministrów.

Po likwidacji w lipcu 2001 r. urz´du Ministra ̧ àcznoÊci i przekazaniu jego kom­
petencji Ministrowi Gospodarki liczba cz∏onków Rady Ministrów kierowanej 
przez J. Buzka zmniejszy∏a si´ do 19.
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3.	 Zmiany pozycji Prezesa Rady Ministrów

Ustanowienie rozwiàzaƒ prawnych stwarzajàcych podstawy dla elastycznego 
kszta∏towania struktury Rady Ministrów by∏o fragmentem zmian zmierzajàcych 
do wzmocnienia pozycji Prezesa Rady Ministrów, które uznaç trzeba za jednà 
z cech charakterystycznych przekszta∏ceƒ w rzàdowym systemie decyzyjnych 
w analizowanym tu okresie.

Obok uzyskania uprawnienia do samodzielnego (rzecz jasna w wymiarze praw­
nym, gdy˝ oczywiste sà tu uwarunkowania polityczne wynikajàce ze stanowiska 
zaplecza politycznego) kszta∏towania struktury instytucjonalnej Rady Ministrów 
na wzmocnienie pozycji Prezesa Rady Ministrów z∏o y∏y si´ w latach 1989-2001 
(co b´dzie jeszcze podj´te w dalszych rozwa aniach) w szczególnoÊci: po pierwsze 
– liczne uprawnienia koordynacyjne okreÊlone m.in. w konstytucji z 1997 r., a tak­
˝e w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów 
oraz o zakresie dzia∏ania ministrów; po wtóre – znaczàce kompetencje w zakresie 
kszta∏towania treÊci prac Rady Ministrów (a w efekcie i treÊci jej rozstrzygni´ç) 
oraz sposobu prowadzenia tych prac w poszczególnych sprawach; po trzecie – 
zmiany jakie dokona∏y si´ w zakresie usytuowania i kszta∏tu centrum rzàdu; po 
czwarte – jego mo˝liwoÊci dzia∏ania zwiàzane z konstytucyjnie okreÊlonà pozycjà 
prze∏o onego pracowników urz´dów rzàdowych i zwierzchnika s∏u˝by cywilnej; 
po piàte – uprawnienia nadzorcze nad poszczególnymi urz´dami administracji 
rzàdowej oraz po szóste – konstytucyjnie gwarantowane uprawnienia kontrolne 
wobec organów samorzàdu terytorialnego.

RównoczeÊnie jednak praktyka funkcjonowania kolejnych premierów, w tym 
szczególnie J. Buzka dostarczy∏a licznych przyk∏adów uzasadniajàcych ocen´, ˝e 
o faktycznej pozycji Prezesa Rady Ministrów decyduje nie tylko stan prawny, ale 
– i to w zasadniczym stopniu – jego si∏a polityczna oraz posiadany przez niego 
autorytet spo∏eczny. Te ostatnie okolicznoÊci decydujà o zdolnoÊci politycznej 
i  spo∏ecznej do wykorzystywania kompetencji prawnych. W przypadku, gdy 
Prezesem Rady Ministrów nie jest lider ugrupowania rzàdzàcego lub wspó∏rzà­
dzàcego, a osoba „wynaj´ta” do pe∏nienia tego urz´du, lub (albo oraz) osoba majà­
ca ma∏e poparcie spo∏eczne, znaczne formalne kompetencje premiera mogà 
w praktyce stanowiç podstaw´ powstawania dodatkowych utrudnieƒ w procesie 
decyzyjnym. Wià e si´ to albo z próbami kierowania tym procesem przez osoby 
spoza rzàdu (tzw. kierowanie z tylnego siedzenia) – co przed∏u a proces decyzyj­
ny i prowadzi do rozstrzygania bez ponoszenia odpowiedzialnoÊci prawnej, albo 
te˝ z próbami wymuszania na premierze dokonania okreÊlonych rozstrzygni´ç (np. 
przez mniejszoÊciowego, ale niezb´dnego dla dalszego istnienia rzàdu partnera 
koalicyjnego) – co dla odmiany pozbawia decydowanie rzàdowe ukierunkowania 
na realizacj´ strategii programowej, a podporzàdkowuje ten proces doraênym 
zadaniom zwiàzanym z utrzymaniem okreÊlonego uk∏adu rzàdowego.

W tym kontekÊcie oddzielnie odnotowaç trzeba, ˝e w ca∏ym analizowanym 
okresie lat 1989-2001 r. aktualny by∏ problem ograniczonej zdolnoÊci politycznej 
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do korzystania przez kolejnych szefów rzàdów z ich uprawnieƒ ustanowionych 
przepisami prawa.

4.	 Zagadnienia centrum rzàdu

Elementem reformy przeprowadzonej na prze∏omie lat 1996 i 1997, który mia∏ 
szczególne znaczenie dla dzia∏ania rzàdu jako ca∏oÊci, by∏o zniesienie Urz´du 
Rady Ministrów i utworzenie w to miejsce Kancelarii Prezesa Rady Ministrów21.

Do koƒca 1996 r. obs∏ug´ organizacyjnà i prawnà prac Rady Ministrów i jej 
sta∏ych komitetów realizowa∏ Urzàd Rady Ministrów. W kompetencji ministra – 
Szefa Urz´du Rady Ministrów znajdowa∏o si´ te˝ okreÊlanie szczegó∏owo zadaƒ 
Sekretarza Rady Ministrów zwiàzanych z koordynacjà obs∏ugi Rady Ministrów 
oraz organizacjà procesu legislacji rzàdowej, a tak e wyznaczanie i ustalanie zadaƒ 
innych cz∏onków kierownictwa Urz´du Rady Ministrów w celu zapewnienia spraw­
nej obs∏ugi Rady Ministrów.

URM spe∏nia∏ w za∏o eniu funkcje centrum rzàdu. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e 
czyni∏ to w sposób nie odpowiadajàcy wymaganiom wynikajàcych z zachodzà­
cych zmian ustrojowych. Szczególnie jeÊli przez „centrum rzàdu” rozumieç zaple­
cze kadrowe oraz mechanizmy instytucjonalne i proceduralne, które umo˝liwiajà 
premierowi „wykonywanie politycznej funkcji kierowania rzàdem oraz koordynacji 
i arbitra u dzia∏ania administracji centralnej”22. Elementem tak rozumianego cen­
trum rzàdu jest cz´Êç administracji centralnej, która bezpoÊrednio obs∏uguje rzàd 
(tzw. administracja na rzecz rzàdzenia). Podstawowe funkcje centrum rzàdu wiàzaç 
trzeba nie tylko z organizacjà i obs∏ugà procesów decyzyjnych, ale i z kszta∏to­
waniem spójnej polityki rzàdu, koordynacjà dzia∏ania aparatu administracyjnego 
oraz czuwaniem nad realizacjà polityki rzàdu. Tym samym dzia∏alnoÊç centrum 
rzàdu ze swojej istoty zwiàzana byç powinna równie˝ z obs∏ugà politycznej funk­
cji zwiàzanej z rzàdzeniem, a nie tylko z administrowaniem czy te˝ zarzàdzaniem23.

W Polsce funkcjonowanie urz´du, który bezpoÊrednio obs∏uguje rzàd, ma d∏u­
gie tradycje. Funkcje centrum rzàdu w latach mi´dzywojennych spe∏nia∏ urzàd 
noszàcy nazw´ Prezydium Rady Ministrów. W okresie do 1926 r. w jego sk∏ad 
wchodzi∏y trzy jednostki organizacyjne: Gabinet Prezesa Rady Ministrów, Biuro 
Prezesa Rady Ministrów oraz Biuro Prawne Prezesa Rady Ministrów. Póêniej struk­
tura tego urz´du podlega∏a przeobra eniom, w wyniku których w 1939 r. dzia∏a­
∏o ju˝ pi´ç jednostek organizacyjnych. By∏y nimi: Biuro Prezydialne, Biuro Prawne, 
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Biuro Ekonomiczne, Biuro Usprawnienia Administracji oraz Biuro Personal­
ne24.

W pracach zmierzajàcych do przygotowania reformy administracji rzàdowej 
problematyka centrum rzàdu zosta∏a podj´ta stosunkowo najszerzej przez Komi­
sj´ dla Usprawnienia Administracji Publicznej, która dzia∏a∏a w latach 1928-1933 
pod kierunkiem M. Jaroszyƒskiego. W dokumencie opracowanym przez Komi­
sj´ w 1933 r. stwierdzono, ˝e kierownictwo administracjà rzàdowà nie jest nale­
˝ycie zorganizowane25. Zdaniem Komisji: Prezydium Rady Ministrów, jako 
organ pomocniczy premiera i rzàdu, powinno sk∏adaç si´ z: gabinetu Prezesa 
Rady Ministrów, gabinetu ekonomicznego, biura kierownictwa oraz sekretaria­
tu. Na czele dwóch pierwszych z tych jednostek organizacyjnych powinni staç 
polityczni podsekretarze lub dyrektorzy. Trzecià mia∏ kierowaç fachowy wicemi­
nister. Równie˝ sekretariat mia∏ podlegaç wiceministrowi. Do podstawowych 
funkcji urz´du wspomagajàcego premiera i rzàd zaliczono: realizacj´ programu 
politycznego i gospodarczego; nadzór i wprowadzanie zmian w organizacji admi­
nistracji rzàdowej oraz prowadzenie spraw personalnych administracji rzàdowej.

Na uwag´ zas∏ugujà konstatacje Komisji dotyczàce trybu prac projektodaw­
czych. Dla prowadzenia tych prac postulowano tworzenie, oddzielnych dla ka˝de­
go projektu lub grupy projektów, zespo∏ów urz´dniczych poza sta∏ymi jednost­
kami organizacyjnymi. Mia∏y one byç odpowiedzialne za efekty swojej pracy. Do 
cz´Êci propozycji Komisji nawiàzano w praktyce w ramach reformy centrum admi­
nistracyjnego i gospodarczego w 1996 r.26

W okresie od 1944 do 1989 r. centrum rzàdu podlega∏o w Polsce licznym zmia­
nom organizacyjnym27. Poczàtkowo jego kszta∏t by∏ zgodny z modelem z 1939 
r. W dniu 21 listopada 1952 r. urzàd Prezydium Rady Ministrów zosta∏ zastàpiony 
przez Urzàd Rady Ministrów28. Tendencjà dominujàcà w przekszta∏ceniach insty­
tucjonalnych centrum rzàdu by∏o sta∏e powi´kszanie liczby wchodzàcych w jego 
sk∏ad komórek organizacyjnych. W 1946 r. utworzono nowe (szóste) biuro finan­
sowo-bud˝etowe, które przekszta∏cone zosta∏o póêniej w biuro bud˝etowo-go­
spodarcze. W 1947 r. powsta∏y dwie nowe jednostki, którymi by∏y sekretariaty 
wiceprezesów Rady Ministrów.

W 1952 r. w Urz´dzie Rady Ministrów funkcjonowa∏o ju˝ 28 biur i jednostek 
równorz´dnych, z których 10 mia∏o struktur´ z∏o onà w sumie z 50 wydzia∏ów, 
zespo∏ów i samodzielnych referatów. Ta tendencja zosta∏a przejÊciowo ograni­
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24	 Z. Traczyk, Za­rys struk­tu­ral­ne­go roz­wo­ju in­sty­tu­cji Urz´­du Ra­dy Mi­ni­strów z uwa­ga­mi pod kà­tem 
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 r., s. 12.

25	 Ma­te­ria­∏y Ko­mi­sji dla Uspraw­nie­nia Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej przy Pre­ze­sie Ra­dy Mi­ni­strów, tom 
XI: Or­ga­ni­za­cja Cen­tral­nych W∏adz Ad­mi­ni­stra­cyj­nych, Warszawa 1993.

26	 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Ad­mi­ni­stra­cja..., op. cit., s. 77.
27	 Por. B. Gliƒski, S. Kuziƒski, Z. W. Traczyk, Cen­trum w pro­ce­sie zmian, Warszawa 1989.
28	 Por. Zarzàdzenie Prezesa Rady Ministrów nr 264 z dnia 8 grudnia 1952 r. o zakresie dzia∏ania 

Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów.



czona na jesieni 1956 r.29 Zlikwidowano wtedy jednostki organizacyjne zajmu­
jàce si´ problematykà gospodarczà, która przekazana zosta∏a do Paƒstwowej 
Komisji Planowania Gospodarczego (przekszta∏conej od 31 grudnia 1956 r. 
w Komisj´ Planowania przy Radzie Ministrów). W strukturze Urz´du Rady 
Ministrów, a˝ do reorganizacji administracji paƒstwowej w 1975 r., pozosta∏o 
Biuro do spraw Prezydiów Rad Narodowych. Ca∏oÊç problematyki zwiàzanej 
z dzia∏alnoÊcià administracji w∏àczona zosta∏a ponownie do Urz´du Rady Mini­
strów w 1985 r., w zwiàzku z likwidacjà Ministerstwa Administracji i Gospodar­
ki Przestrzennej30. W 1989 r. do urz´du tego w∏àczono dodatkowo zadania prze­
j´te od zlikwidowanego Urz´du do Spraw Wyznaƒ.

W efekcie Urzàd Rady Ministrów31 by∏ w praktyce na prze∏omie lat osiemdzie­
siàtych i dziewi´çdziesiàtych „superministerstwem” zajmujàcym si´ licznymi zada­
niami, które nie wiàza∏y si´ bezpoÊrednio z obs∏ugà potrzeb merytorycznych 
i administracyjnych premiera i rzàdu. Dodatkowo Minister-Szef Urz´du Rady Mini­
strów, jako cz∏onek Rady Ministrów, mia∏ swój w∏asny zakres kompetencji zwià­
zany ze sprawami administracji rzàdowej i samorzàdu terytorialnego. W strukturze 
URM funkcjonowa∏y wówczas 32 departamenty i równorz´dne im jednostki orga­
nizacyjne, w których w 1989 r. zatrudnionych by∏o (bez uwzgl´dnienia pracowni­
ków Gospodarstw Pomocniczych) Êrednio 565 osób32. By∏y to: gabinety (Prezesa 
Rady Ministrów, wiceprezesów Rady Ministrów i Ministra-Szefa Urz´du Rady Mini­
strów), Zespó∏ Doradców Prezesa Rady Ministrów oraz biura (Prezydialne, Prawne, 
Spraw Sejmowych, Spraw Funkcjonowania Gospodarki, Spraw Urz´dów Admini­
stracji Paƒstwowej, Wyznaƒ, Kadr, Kontroli Skarg i Listów, Organizacyjne, Prasowe, 
Spraw Obronnych, Finansowe, Administracyjno-Gospodarcze, Spraw Lokalowych). 
Jednostkami wyodr´bnionymi Urz´du by∏y dwa Gospodarstwa Pomocnicze. Urzàd 
nadzorowa∏: Instytut Administracji i Zarzàdzania, Centrum Podyplomowego 
Kszta∏cenia Pracowników Administracji Paƒstwowej, Centrum Badania Opinii Spo­
∏ecznej, Biuro Rady Ochrony Pami´ci Walk i M´czeƒstwa oraz Zarzàd Inwestycji 
Wydzielonych i Paƒstwowe Przedsi´biorstwo Wydawnicze „Rzeczpospolita”.

W po∏owie 1993 r. w Urz´dzie Rady Ministrów funkcjonowa∏o 36 biur i rów­
norz´dnych jednostek organizacyjnych. WÊród nich: 7 gabinetów (w tym: Prezesa 
Rady Ministrów, dwóch wiceprezesów Rady Ministrów, Ministra – Szefa Urz´du 
Rady Ministrów oraz trzech ministrów – cz∏onków Rady Ministrów, którzy byli 
obs∏ugiwani przez URM), 23 biura (Administracyjne; Analiz Spo∏ecznych i Pro­
mocji; Spraw Administracji Publicznej; Spraw Informatyki; Spraw Integracji Euro­
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29	 Por. Zarzàdzenie Prezesa Rady Ministrów nr 10 z dnia 23 stycznia 1958 r. w sprawie statutu orga­
nizacyjnego Urz´du Rady Ministrów.

30	 Por. Ustawa z dnia 12 listopada 1985 r. o zmianach w organizacji oraz zakresie dzia∏ania niektó­
rych naczelnych i centralnych organów administracji paƒstwowej, Dz.U. Nr 50, poz. 262 z póên. 
zm.

31	 Por. Uchwa∏a Nr 48/88 Rady Ministrów z dnia 28 marca 1988 r., w sprawie nadania statutu Urz´­
dowi Rady Ministrów;

32	 Ma­∏y Rocz­nik Sta­ty­stycz­ny 1990, Warszawa 1990, s. 53.



pejskiej; Spraw Mi´dzynarodowych Stosunków Gospodarczych; Spraw Parla­
mentarnych; Spraw Pomocy Zagranicznej; Spraw Wyznaƒ; Finansowe; 
Generalnego Komisarza Wyborczego; Informacyjne; Kadr; Kontroli, Skarg 
i Listów; Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Kobiet i Rodziny; Pe∏nomocnika Rzà­
du do Spraw Pobytu Wojsk Federacji Rosyjskiej w Polsce; Prasowe; Prawne; 
Prezydialne; Programowe Rzàdu; Reformy Administracji Publicznej; Spraw 
Obronnych; Operacyjne) oraz 2 sekretariaty (Rady Legislacyjnej i Rady Prze­
kszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych) i 4 zespo∏y (Kontroli Przestrzegania Tajemnicy Paƒ­
stwowej i S∏u˝bowej; Organizacyjny; Organizacyjny Komitetu Ekonomicznego 
Rady Ministrów oraz Doradców Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrów). 
Jako jednostka wyodr´bniona dzia∏a∏o Gospodarstwo Pomocnicze Urz´du Rady 
Ministrów33. Przeci´tne zatrudnienie w 1993 r. w URM, liczone razem z Gospo­
darstwem Pomocniczym, wynosi∏o 1405 osób34.

W po∏owie 1996 r., na pó∏ roku przed zakoƒczeniem dzia∏alnoÊci, Urzàd Rady 
Ministrów zatrudnia∏ 715 osób pracujàcych w 34 departamentach, biurach i rów­
norz´dnych jednostkach organizacyjnych. W pionie Prezesa Rady Ministrów pra­
cowa∏o 161 osób. Funkcjonowa∏y w nim: Gabinet Prezesa Rady Ministrów, 
Zespó∏ Analiz i Prognoz, Zespó∏ Doradców Prezesa Rady Ministrów, Departament 
Stosunków Mi´dzynarodowych, Departament Wspó∏pracy Transgranicznej, Biuro 
Kadr, Szkolenia i Organizacji, Biuro Pe∏nomocnika Rady Ministrów do Spraw Refor­
my Centrum Gospodarczego Rzàdu, Biuro Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Rodzi­
ny i Kobiet oraz Centrum Informacyjne Rzàdu. W pionie wiceprezesa Rady Mini­
strów G. Ko∏odki pracowa∏o 50 osób, które zatrudnione by∏y w: Gabinecie 
wiceprezesa Rady Ministrów, Sekretariacie Komitetu Ekonomicznego Rady Mini­
strów, Departamencie Strategii Gospodarczej oraz Zespole Programowo-Dorad­
czym KERM. Pion wiceprezesa Rady Ministrów M. Pietrewicza zatrudnia∏ 47 osób 
w: Gabinecie wiceprezesa Rady Ministrów oraz Departamencie Spraw Obronnych. 
W pionie wiceprezesa Rady Ministrów R. Jagieliƒskiego pracowa∏o 13 osób zatrud­
nionych w Gabinecie wiceprezesa Rady Ministrów. W pionie przewodniczàcego 
Komitetu Spo∏eczno-Politycznego Rady Ministrów L. Millera pracowa∏o 16 osób, 
które zatrudnione by∏y w: Sekretariacie Komitetu Spo∏eczno-Politycznego Rady 
Ministrów oraz w Zespole Programowo-Doradczym tego Komitetu. W pionie Mini­
stra-Szefa Urz´du Rady Ministrów pracowa∏o 428 osób. W sk∏ad tego pionu wcho­
dzi∏y: Gabinet Ministra, Samodzielny Zespó∏ Analityczno-Doradczy, Zespó∏ do 
Spraw Zagospodarowania Mienia, Departament Wyznaƒ, Departament S∏u˝by 
Cywilnej, Sekretariat Rady Ministrów, Sekretariat Rady Legislacyjnej, Departament 
Prawny, Biuro Parlamentarne Rzàdu, Departament Organizacji i Reformy Admini­
stracji Publicznej, Departament Informatyki, Biuro Kontroli, Departament Integra­
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34	 Ma­∏y Rocz­nik Sta­ty­stycz­ny 1995, Warszawa 1995, s. 77.



cji Europejskiej, Departament Pomocy Zagranicznej, Biuro Administracyjne 
i Biuro Finansowe35.

Od poczàtku 1997 r. funkcje centrum rzàdu przej´∏a Kancelaria Prezesa Rady 
Ministrów. Powo∏any przez premiera na jej szefa G. Rydlewski nie wchodzi∏ 
w sk∏ad Rady Ministrów. RównoczeÊnie, co szerzej zostanie omówione w cz´Êci 
dotyczàcej procedur dzia∏ania rzàdu, nowy regulamin Rady Ministrów przewi­
dzia∏ bardziej aktywnà rol´ dla Szefa Kancelarii w  przygotowywaniu spraw 
wymagajàcych decyzji Rady Ministrów. Po przekazaniu innym organom cz´Êci 
kompetencji w strukturze Kancelarii znalaz∏o si´ zgodnie z zarzàdzeniem Szefa 
Kancelarii z dnia 5 marca 1997 r. 25 komórek organizacyjnych. Zatrudnienie 
(bez Gospodarstwa Pomocniczego) zmniejszone zosta∏o do 511 osób.

Jak to ju˝ odnotowano, w fazie tworzenia rzàdu J. Buzka nastàpi∏o odejÊcie od 
rozwiàzania, ˝e Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów nie jest cz∏onkiem Rady 
Ministrów. Wykorzystano mo˝liwoÊç powierzenia tego stanowiska osobie, która 
wczeÊniej powo∏ana zosta∏a w sk∏ad Rady Ministrów jako minister zadaniowy. 
Takie rozwiàzanie by∏o dysfunkcjonalne wobec podstawowego za∏o enia refor­
my z 1996 r., zgodnie z którym na czele aparatu obs∏ugujàcego premiera i rzàd 
mia∏ staç urz´dnik podporzàdkowany jednoznacznie Prezesowi Rady Ministrów 
i sprawujàcy swoje stanowisko z jego wy∏àcznej woli. Nie by∏o to zgodne równie˝ 
w projektami rozwiàzaƒ przygotowanymi w latach 1992-1993. Trzeba w du ej mie­
rze zgodziç si´ w tym kontekÊcie z opinià, kierowanego przez J. St´pnia, Zespo∏u 
do Spraw Reorganizacji Administracji Publicznej, który w 1994 r. jednoznacznie 
ocenia∏, ̋ e: „JeÊli na czele Kancelarii Rzàdu (Urz´du Radu Ministrów, Sekretariatu 
Generalnego Rzàdu) stoi minister, wówczas Premier pozbawiony jest bezpoÊred­
niego wp∏ywu na funkcjonowanie tego ‘swojego’ aparatu, gdy˝ aparatem tym 
kieruje inny cz∏onek rzàdu, od którego Premier jest wówczas w pe∏ni uzale˝nio­
ny. LojalnoÊç kole eƒska (np. partyjna) jest po àdana i mo˝liwa, ale przecie˝ nie 
konieczna, i trudno jej bezwzgl´dnie wymagaç. [...] Ewentualna wymiana nielojal­
nego lub nieudolnego urz´dnika jest stosunkowo ∏atwa. Zdymisjonowanie nielo­
jalnego ministra jest zawsze trudniejsze, gdy˝ ma bezpoÊrednie uwik∏ania i kon­
sekwencje polityczne”36.

W okresie od listopada 1997 r. do wiosny 1999 r. praktyka dzia∏ania Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów potwierdzi∏a znaczenie powy˝szych uwag. Stanowi∏o to 
w du ej mierze nast´pstwo ulokowania w tym urz´dzie licznej grupy polityków, 
których obecnoÊç w  Kancelarii by∏a w  wi´kszym stopniu wynikiem sytuacji 
w koalicji rzàdowej, ni˝ efektem spójnej koncepcji merytorycznej przyj´tej przez 
Prezesa Rady Ministrów.

Elementem praktyki dzia∏ania Kancelarii Prezesa Rady Ministrów w pierwszym 
okresie funkcjonowania rzàdu J. Buzka by∏o w tych warunkach ponowne zwi´k­
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ca 1996 r.

36	 Opi­nia Ze­spo­∏u do Spraw Re­or­ga­ni­za­cji Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej, nr 4 ‘a’ z dnia 22 czerwca 1994 r., 
(maszynopis), s. 3.



szenie liczby komórek organizacyjnych oraz stanu zatrudnienia. Liczàc Êrednio­
rocznie, w 1998 r. zatrudnienie zwi´kszy∏o si´ w stosunku do 1997 r. z 491 osób 
(w  tym 15 zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych oraz 25 ˝o∏nierzy 
i funkcjonariuszy) do 568 (w tym 19 zatrudnionych na stanowiskach kierowni­
czych oraz 21 ˝o∏nierzy i funkcjonariuszy)37.

W atmosferze krytyki sytuacji istniejàcej w Kancelarii Prezesa Rady Mini­
strów wiosnà 1999 r. J. Buzek dokona∏ zmian personalnych i organizacyjnych 
majàcych stworzyç warunki dla przywrócenia Kancelarii roli centrum rzàdu. Na 
czele Kancelarii stan´∏a osoba spoza sk∏adu Rady Ministrów. Zmniejszono licz­
b´ osób na stanowiskach kierowniczych ulokowanych w Kancelarii. Zrekonstru­
owano i  rozbudowano zaplecze doradców Prezesa Rady Ministrów. Nadano 
Kancelarii nowy statut38.

Zgodnie z tymi regulacjami obs∏ug´ merytorycznà, organizacyjnà, technicznà 
i kancelaryjno-biurowà dzia∏alnoÊci Prezesa Rady Ministrów przej´∏y komórki 
organizacyjne zgrupowane w trzech pionach. Pierwszy z nich to pion polityczny, 
który objà∏: Gabinet Polityczny Prezesa Rady Ministrów i Sekretariat Gabinetu 
Politycznego Prezesa Rady Ministrów. Drugi to pion obs∏ugi sk∏adajàcy si´ z: 
Sekretariatu Prezesa Rady Ministrów, Biura Szefa Kancelarii Prezesa Rady Mini­
strów, Sekretariatu Kolegium do Spraw S∏u˝b Specjalnych, Departamentu Kon­
troli i Koordynacji oraz Departamentu Skarg i Odwo∏aƒ. Trzeci, obs∏ugujàcy rów­
nie˝ – w zakresie okreÊlonym przez premiera – prac´ Rady Ministrów oraz sta∏ych 
komitetów Rady Ministrów, to pion studiów, analiz i informacji sk∏adajàcy si´ 
z departamentów: programowego, spraw zagranicznych, spraw ekonomicznych, 
spraw spo∏ecznych, polityki regionalnej, spraw obronnych, monitorowania reform, 
analiz i prognoz oraz Centrum Informacyjnego Rzàdu.

Statut okreÊli∏ te˝ struktur´ komórek organizacyjnych zapewniajàcych obs∏ug´ 
merytorycznà, organizacyjnà, technicznà i kancelaryjno-biurowà dzia∏alnoÊç 
wiceprezesów Rady Ministrów, ministrów-cz∏onków Rady Ministrów (jeÊli wyni­
ka∏o to z przepisów ustalajàcych szczegó∏owy zakres ich dzia∏ania) oraz sekre­
tarzy i podsekretarzy stanu w Kancelarii. W jej sk∏ad wesz∏y: gabinety polityczne 
wiceprezesów Rady Ministrów oraz ministrów-cz∏onków Rady Ministrów, sekre­
tariaty wiceprezesów Rady Ministrów oraz ministrów – cz∏onków Rady Ministrów, 
Biuro Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Rodziny, Sekretariat Pe∏nomocnika Rzàdu 
do Spraw Negocjacji o Cz∏onkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, 
Biuro do Spraw Usuwania Skutków Powodzi oraz dwa biura terenowe do spraw 
usuwania skutków powodzi (w Krakowie i we Wroc∏awiu).

Oddzielnie wskazano w statucie komórki organizacyjne zapewniajàce obs∏ug´ 
merytorycznà, organizacyjnà, technicznà i kancelaryjno-biurowà dzia∏alnoÊci 
Rady Ministrów. Do tej kategorii zaliczono: Departament Prezydialny Rady Mini­
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38	 Rozporzàdzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 czerwca 1999 r. w sprawie nadania statutu 
Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, Dz.U. Nr 56, poz. 590.



strów, Centrum Legislacyjne Rzàdu oraz Departament Spraw Parlamentarnych 
Rzàdu.

W sk∏ad ostatniej grupy jednostek organizacyjnych stanowiàcych, zgodnie ze 
statutem, komórki zapewniajàce obs∏ug´ zadaƒ samej Kancelarii wesz∏y biura: 
Dyrektora Generalnego; Kadr, Szkolenia i Rozwoju Zawodowego; Finansowe; 
Informatyki; Administracyjno-Gospodarcze oraz Ochrony. Jednostkà wyodr´b­
nionà z Kancelarii pozosta∏o Gospodarstwo Pomocnicze.

Dostrzec trzeba intencje uporzàdkowania struktury Kancelarii, które odzwier­
ciedlone zosta∏y w treÊci statutu z 23 czerwca 1999 r. Zachowujàc mieszany cha­
rakter funkcji Kancelarii podj´to prób´ oddzielenia segmentów zwiàzanych 
z  funkcjami politycznymi i  administracyjnymi, a nadto wyodr´bniono piony 
obs∏ugi Prezesa Rady Ministrów, Rady Ministrów, innych osób na stanowiskach 
kierowniczych ulokowanych w tym urz´dzie, a tak e w samej Kancelarii. Trzeba 
jednak równoczeÊnie odnotowaç, ˝e liczba komórek organizacyjnych w Kance­
larii zbli y∏a si´ do sytuacji w Urz´dzie Rady Ministrów. Wynios∏a w sumie 35 
(nie liczàc Gospodarstwa Pomocniczego). I to przy zasadniczo ograniczonym 
zakresie kompetencji i w∏aÊciwoÊci Kancelarii w stosunku do URM.

Nowe rozwiàzania dotyczàce zakresu przedmiotowego dzia∏ania Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów wprowadzi∏a w 1999 r. nowelizacja ustawy o dzia∏ach 
administracji rzàdowej, zgodnie z którà z dniem 1 stycznia 2000 r. utworzono Rzà­
dowe Centrum Legislacji jako odr´bnà paƒstwowà jednostk´ organizacyjnà. Jej 
prezesa powo∏uje premier. Takie rozwiàzanie spowodowa∏o, ˝e obok Kancelarii 
powsta∏ drugi podmiot instytucjonalny majàcy bezpoÊredni udzia∏ w przygoto­
wywaniu spraw na posiedzenie Rady Ministrów. Stwarzajàc potrzeb´ wypracowa­
nia mechanizmów koordynowania pracy obu jednostek organizacyjnych rozwià­
zanie to wprowadzi∏o nowà konstrukcj´ instytucjonalnà centrum rzàdu.

Rozwiàzania przyj´te w statucie z 23 czerwca 1999 r. ulega∏y dalszej modyfi­
kacji w 2000 r. Obok zmian wynikajàcych z utworzenia Rzàdowego Centrum Legi­
slacji na oddzielnà uwag´ zas∏uguje utworzenie Departamentu Komunikacji Spo­
∏ecznej.

5.	 Zagadnienia pozycji poszczególnych cz∏onków Rady  
	 Ministrów

Przy penetracji instytucjonalnej sfery rzàdowego systemu decyzyjnego, poza 
uwagami charakteryzujàcymi usytuowanie Prezesa Rady Ministrów, oddzielnego 
komentarza wymagajà równie˝ problemy zwiàzane z pozycjà innych cz∏onków 
Rady Ministrów. W tej mierze zas∏ugujà na odnotowanie przede wszystkim trzy 
okolicznoÊci.

Pierwsza z nich dotyczy pozycji wiceprezesa Rady Ministrów, która w ca∏ym 
analizowanym tu okresie by∏a stosunkowo s∏aba. Mo˝na w tym kontekÊcie sfor­
mu∏owaç ocen´, ˝e w funkcjonowaniu rzàdowego systemu decyzyjnego w warun­
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kach polskich rola instytucji wicepremiera ma znaczenie wyraênie pomocnicze. 
W istocie nie ma on w tym systemie w∏asnych kompetencji poza tymi, które 
wynikajà z obecnoÊci w sk∏adzie Rady Ministrów. Ewentualne dodatkowe kom­
petencje mogà wynikaç tylko z zast´pstwa Prezesa Rady Ministrów i muszà si´ 
mieÊciç w granicach wynikajàcych z  indywidualnie uzyskiwanych upowa˝nieƒ. 
Ale w tym przypadku nie by∏oby przeszkód formalnych, aby takie upowa˝nienia 
udzielone zosta∏y innym cz∏onkom Rady Ministrów, jeÊli wiceprezes Rady Mini­
strów nie zosta∏ powo∏any.

Obserwacja i  analiza praktyki zwiàzanej z  dzia∏alnoÊcià wicepremierów 
w kolejnych rzàdach funkcjonujàcych w latach 1989-2001 prowadzà do oceny, 
˝e o faktycznej pozycji wiceprezesa Rady Ministrów w systemie decyzyjnym rzà­
du – szczególnie po zniesieniu instytucji Prezydium Rzàdu – decydujà przede 
wszystkim: po pierwsze – charakter jego legitymizacji politycznej do zajmowania 
tego stanowiska, który by∏ najcz´Êciej zwiàzany z rolà danej osoby w kierownic­
twie wspó∏tworzàcej zaplecze rzàdu w parlamencie si∏y politycznej; po drugie 
– faktyczne znaczenie równolegle sprawowanych urz´dów i pe∏nionych stano­
wisk w rzàdzie, w tym szczególnie ministra kierujàcego dzia∏em administracji 
rzàdowej (np. ministra finansów zajmujàcego kluczowà rol´ w konstruowaniu 
bud˝etu) lub przewodniczàcego sta∏ego Komitetu Rady Ministrów (majàcego 
z tego tytu∏u znaczàcy wp∏yw na bieg spraw rzàdowych); po trzecie – wizja spo­
sobu organizowania prac Rady Ministrów, której zwolennikiem jest Prezes Rady 
Ministrów, a w szczególnoÊci podejÊcie premiera do problemu jednoosobowego 
lub te˝ kolegialnego kierowania tymi pracami; a  tak e po czwarte – poziom 
osobistego zaufania Prezesa Rady Ministrów do danego wicepremiera.

Sprawa druga zwiàzana jest z pozycjà ministrów (i zrównanych z nimi przewod­
niczàcych komitetów) jako cz∏onków Rady Ministrów. W tej dziedzinie odnotowaç 
nale y, ˝e lata 1989-2001, a w szczególnoÊci od 1996 r., przynios∏y bardziej precy­
zyjne uj´cie tej materii w regulacjach ustawowych. Znalaz∏o to wyraz przede 
wszystkim w przepisach ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pra­
cy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów, które po pierwsze – okre­
Êli∏y szczegó∏y zwiàzane z instrumentami uczestniczenia cz∏onków Rady Mini­
strów w ustalaniu i realizowaniu polityki paƒstwa; po drugie – ustali∏y sposób 
reprezentowania Rady Ministrów; po trzecie – uregulowa∏y sprawy zwiàzane 
z udzia∏em cz∏onków Rady Ministrów w rozpatrywaniu spraw i podejmowaniu 
rozstrzygni´ç na posiedzeniu Rady Ministrów.

Trzecia okolicznoÊç zas∏ugujàca na odnotowanie zwiàzana jest z pozycjà mini­
stra-cz∏onka Rady Ministrów, który powo∏any zosta∏ do realizacji okreÊlonych, 
wskazanych przez Prezesa Rady Ministrów zadaƒ i nie kieruje dzia∏em administra­
cji rzàdowej. Analiza sposobu wykorzystania mo˝liwoÊci powo∏ywania takiej kate­
gorii cz∏onków Rady Ministrów w analizowanym okresie pokazuje, ˝e w tej sferze 
wyst´powa∏o du e zró˝nicowanie. W cz´Êci przypadków ministrów-cz∏onków 
Rady Ministrów powo∏ywano w celu realizacji okreÊlonego zadania wymagajà­
cego szczególnej uwagi oraz koordynacji dzia∏aƒ ró˝nych organów administracji 
rzàdowej (np. ministra w∏aÊciwego w sprawach zwalczania skutków powodzi). 
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W niektórych sytuacjach minister taki by∏ powo∏any dla wspomagania Prezesa 
Rady Ministrów w wype∏nianiu jego obowiàzków (np. minister koordynator 
s∏u˝b specjalnych). Przewa a∏o jednak wykorzystywanie tego rozwiàzania do 
wprowadzania do Rady Ministrów osób, które z ró˝nych powodów (najcz´Êciej 
politycznych) w niej si´ musieli znaleêç, a dla których nie wystarczy∏o ju˝ stano­
wisk do obsadzenia. W efekcie w warunkach polskich instytucja ministra zada­
niowego (zwanego nieraz ministrem bez teki), jak dotychczas by∏a wykorzysty­
wana tylko w znikomym stopniu do obs∏ugi zadaƒ zwiàzanych z przebiegiem 
procesu decyzyjnego.

6.	 Przekszta∏cenia w instytucjonalnym zapleczu rzàdu

W strukturze instytucji aktywnych w ramach rzàdowego systemu decyzyjnego 
obok organów stanowiàcych, do których zaliczyç trzeba przede wszystkim Rad´ 
Ministrów, Prezesa Rady Ministrów oraz cz∏onków Rady Ministrów, wyodr´bniç 
mo˝na podmioty, w dzia∏aniach których dominujà funkcje pomocnicze, wyko­
nawcze bàdê obs∏ugowe.

Wed∏ug stanu na koniec dzia∏alnoÊci rzàdu J. Buzka w paêdzierniku 2001 r. 
funkcje pomocnicze dominowa∏y w aktywnoÊci Kancelarii Prezesa Rady Mini­
strów, Rzàdowego Centrum Legislacji, Rzàdowego Centrum Studiów Strategicz­
nych, Urz´du Komitetu Integracji Europejskiej, a tak e komitetów Rady Ministrów, 
zespo∏ów, rad, komisji wspólnych oraz – realizujàcych niejednokrotnie równie˝ 
funkcje wykonawcze – pe∏nomocników rzàdu. Funkcje wykonawcze dominowa­
∏y w przypadku kierowników centralnych urz´dów, wojewodów, organów rzàdo­
wej administracji zespolonej i niezespolonej, agencji rzàdowych oraz funduszy 
celowych. Funkcje obs∏ugowe stanowi∏y zaÊ domen´ przede wszystkim mini­
sterstw, urz´dów centralnych, urz´dów wojewódzkich oraz urz´dów rzàdowej 
administracji zespolonej i niezespolonej.

Utrudnienie dla zachowania „czystoÊci” tego podzia∏u stanowi niejednorodnoÊç 
rozwiàzaƒ prawnych dotyczàcych organów administracji rzàdowej. Obok przewa­
˝ajàcych przypadków, w których sà to podmioty jednoosobowe (tak jak w przypad­
ku ministrów i kierowników urz´dów centralnych), funkcjonujà te˝ rozwiàzania, 
w których organem jest cia∏o kolegialne (np. Komisja Papierów WartoÊciowych 
i Gie∏d) lub nawet urzàd (jak w przypadku Urz´du Patentowego). We wszystkich 
elementach tej struktury w latach dziewi´çdziesiàtych zachodzi∏y liczne zmiany. Ich 
cechà dominujàcà sta∏a si´ rozbudowa instytucjonalnego zaplecza rzàdu. Odst´p­
stwem od tej zasady by∏y próby zmniejszania liczby ministrów kierujàcych dzia∏a­
mi administracji rzàdowej, a w Êlad za tym równie˝ liczby ministerstw.

Dostrzegaç trzeba, ˝e w przypadku znacznej cz´Êci struktury wype∏niajàcej 
w rzàdowym systemie decyzyjnym funkcje pomocnicze status i podstawy prawne 
dzia∏ania poszczególnych instytucji by∏y a˝ do 1996 r. bardzo zró˝nicowane. Nie 
znajdowa∏a tu odzwierciedlenia jednolita, czytelna koncepcja o charakterze sys­
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temowym. Dotyczy to szczególnie pe∏nomocników rzàdu oraz ró˝norodnych rad 
i zespo∏ów koordynacyjnych i doradczych Rady Ministrów. Analiza aktywnoÊci 
poszczególnych z tych organów prowadzi wr´cz do wniosku, ˝e cz´Êç z nich by∏a 
powo∏ywana pod wp∏ywem uwarunkowaƒ doraênych o charakterze politycznym 
i faktycznie nie prowadzi∏a dzia∏alnoÊci, a w niektórych przypadkach nawet jej 
nie rozpocz´∏a. Zdarza∏y si´ przypadki, ˝e sam fakt ukszta∏towania takiej struk­
tury traktowany by∏ jako sposób rozwiàzania okreÊlonej sytuacji, gdy chodzi∏o 
o instytucjonalne potwierdzenie, ˝e rzàd przywiàzuje do danej sprawy szczegól­
ne znaczenie.

Prób´ uporzàdkowania tych kwestii podj´to w 1995 r. dokonujàc przeglàdu 
organów kolegialnych w celu likwidacji tych z nich, których zadania zosta∏y ju˝ 
zrealizowane lub te˝ realizowane sà w innym trybie39. Ostatecznie jednak zmiany 
jakoÊciowe w tych sprawach mo˝liwe by∏y dopiero na podstawie regulacji zawar­
tych w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów 
oraz o zakresie dzia∏ania ministrów. Ustalono wówczas m.in., ˝e Rada Ministrów 
mo e tworzyç, w drodze rozporzàdzenia, sta∏e komitety Rady Ministrów, jako 
organy pomocnicze i opiniodawcze, z tym, ˝e – co by∏o rozwiàzaniem nowym – 
sk∏ad tych komitetów ograniczono wy∏àcznie do cz∏onków Rady Ministrów. Roz­
strzygni´to te˝, ̋ e Prezes Rady Ministrów, z inicjatywy Rady Ministrów lub w∏asnej, 
mo e tworzyç rady i zespo∏y, jako organy pomocnicze lub opiniodawczo-dorad­
cze w sprawach zagadnieƒ nale àcych do zakresu dzia∏ania Rady Ministrów lub 
Prezesa Rady Ministrów. Ustalono ponadto, ˝e Rada Ministrów w uzgodnieniu 
z zainteresowanà instytucjà lub Êrodowiskiem spo∏ecznym mo e powo∏ywaç, 
w drodze rozporzàdzenia, komisje wspólne, sk∏adajàce si´ z przedstawicieli rzàdu 
oraz tej instytucji lub Êrodowiska. Jako cel dzia∏ania takich komisji okreÊlono 
wypracowanie wspólnego stanowiska w sprawach wa˝nych dla polityki rzàdu oraz 
interesów reprezentowanej w komisji instytucji lub Êrodowiska. Dodatkowo 
zawarto norm´, zgodnie z którà przy Prezesie Rady Ministrów dzia∏a Rada Legi­
slacyjna. Oddzielnie zapisano we wspomnianej ustawie prawo Rady Ministrów do 
powo∏ywania przy poszczególnych ministrach komitetów doradczych i okreÊla­
nia zakresu ich zadaƒ.

Podstawowe znaczenie w  procesie przygotowywania decyzji rzàdowych 
w latach 1989-2001 mia∏y sta∏e komitety Rady Ministrów. W tym wzgl´dzie prze­
j´to w zasadniczym zakresie mechanizm koordynacji przygotowaƒ decyzji rzàdo­
wych istniejàcy ju˝ przed prze∏omem 1989 r. Funkcje sta∏ych komitetów Rady 
Ministrów by∏y w ca∏ym analizowanym okresie stabilne. Zwiàzane one by∏y 
z uzgadnianiem stanowiska w ramach Rady Ministrów oraz inicjowaniem i przy­
gotowaniem rozstrzygni´ç w poszczególnych dziedzinach polityki rzàdu. Zmianom 
podlega∏a natomiast struktura sta∏ych komitetów Rady Ministrów oraz stopieƒ 
sformalizowania zasad i trybu ich dzia∏ania.
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W przededniu prze∏omu politycznego w 1989 r. w ramach rzàdu dzia∏a∏y dwa 
sta∏e komitety Rady Ministrów: Komitet Ekonomiczny Rady Ministrów (majà­
cy najd∏u˝szà tradycj´ i najbardziej zró˝nicowane w uk∏adzie historycznym kom­
petencje) oraz Komitet Spo∏eczno-Polityczny. Na poczàtku 1992 r. utworzono 
Komitet Spo∏eczno-Ekonomiczny Rady Ministrów40. Od po∏owy 1992 r. do jesie­
ni 1993 r. funkcje zwiàzane z koordynacjà przygotowaƒ projektów decyzji rzàdu 
i analizà procesu realizacji zadaƒ rzàdu w dziedzinie spo∏eczno-politycznej spe∏­
nia∏ Komitet Spo∏eczny Rady Ministrów41, zaÊ w dziedzinie gospodarki paƒstwa 
– Komitet Ekonomiczny Rady Ministrów42. Na odnotowanie zas∏uguje, ˝e 
w aktach powo∏ujàcych oba Komitety rozstrzygni´to spraw´ przewodniczenia 
im przez wymienionych z nazwiska wiceprezesów Rady Ministrów. Po 1993 r. 
dzia∏a∏y trzy sta∏e komitety Rady Ministrów. By∏y to: Komitet Spo∏eczno-Poli­
tyczny, Komitet Ekonomiczny (w ramach którego istnia∏ Podkomitet Polityki 
Regionalnej i Rozwoju Obszarów Wiejskich) oraz Komitet Spraw Obronnych 
(w ramach którego funkcjonowa∏y: Sta∏y Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. przeciw­
dzia∏ania zagro eniom i innym sytuacjom kryzysowym, Zespó∏ ds. Obrotu Spe­
cjalnego oraz Zespó∏ do sporzàdzenia Analizy Aktów Prawnych obowiàzujàcych 
w zakresie ObronnoÊci Paƒstwa).

W lutym 1997 r., pod koniec funkcjonowania rzàdów koalicji SLD-PSL, przy oka­
zji dostosowania podstaw prawnych dzia∏ania sta∏ych komitetów Rady Ministrów 
do wymagaƒ przepisów ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pra­
cy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów, dokonano zmian polega­
jàcych m.in. na powo∏aniu Komitetu Rozwoju Regionalnego Rady Ministrów oraz 
nowym okreÊleniu zasad kszta∏towania sk∏adu i  dziedzin dzia∏ania sta∏ych 
komitetów43. W przeciwieƒstwie do poprzednich rozwiàzaƒ sprawy powo∏ywania 
i odwo∏ywania przewodniczàcych sta∏ych komitetów pozostawiono Prezesowi 
Rady Ministrów okreÊlajàc tylko, ˝e majà to byç cz∏onkowie komitetu. Ustalajàc 
w rozporzàdzeniu sk∏ad poszczególnych komitetów stworzono te˝ Prezesowi 
Rady Ministrów podstawy do w∏àczenia do nich ministrów powo∏ywanych do 
wype∏niania wyznaczonych przez niego zadaƒ. Na sta∏e komitety Rady Ministrów 
rozciàgni´to przepisy dotyczàce trybu dzia∏ania Rady Ministrów. Przewodniczàcy 
komitetów uzyskali upowa˝nienie, by w razie uznania przez nich, ˝e sprawa wnie­
siona pod obrady komitetu nie wymaga zaj´cia stanowiska przez komitet w pe∏­
nym sk∏adzie, tworzyli oni spoÊród cz∏onków komitetu zespo∏y i powierzyli im 
rozpatrzenie danej sprawy. Komitety uzyska∏y te˝ prawo powo∏ywania zespo∏ów 
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41	 Uchwa∏a Nr 84 Rady Ministrów z dnia 31 lipca 1992 r. w sprawie Komitetu Spo∏ecznego Rady 
Ministrów, M.P. Nr 25, poz. 178.

42	 Uchwa∏a Nr 85 Rady Ministrów z dnia 31 lipca 1992 r. w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady 
Ministrów, M.P. Nr 25, poz. 179.

43	 Zob. Rozporzàdzenie Rady Ministrów z dnia 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia sta∏ych 
komitetów Rady Ministrów, Dz.U. Nr 13, poz. 70, oraz sprostowanie b∏´du zawarte w obwiesz­
czeniu Prezesa Rady Ministrów z dnia 25 lutego 1997 r., Dz.U. Nr 18, poz. 105.



roboczych lub ekspertów do opracowania analiz, prognoz, ekspertyz oraz kon­
cepcji i projektów rozwiàzaƒ programowych.

W czasie decydowania o powo∏aniu Komitetu Rozwoju Regionalnego cz´Êç 
cz∏onków rzàdu wskazywa∏a na to, ˝e takie rozwiàzanie nie b´dzie s∏u y∏o w∏a­
Êciwej obs∏udze przez sta∏e komitety ich funkcji. W istocie trudno bowiem zna­
leêç takà spraw´ dotyczàcà rozwoju regionalnego, która nie ma charakteru eko­
nomicznego, spo∏ecznego lub politycznego. Tym samym w proces przygotowania 
decyzji z tego zakresu przedmiotowego i tak muszà byç w∏àczone pozosta∏e sta­
∏e komitety. Ostatecznie jednak o strukturze sta∏ych komitetów zadecydowa∏y 
wzgl´dy polityczne. Polskie Stronnictwo Ludowe jako uczestnik koalicji rzàdo­
wej zdecydowanie domaga∏o si´ wówczas, by wywodzàcy si´ z tego ugrupowania 
wicepremier R. Jagieliƒski te˝ kierowa∏ sta∏ym komitetem, dopatrujàc si´ w tym 
instrumentu zwi´kszenia swojego wp∏ywu na decyzje rzàdowe.

Kolejne zmiany w strukturze sta∏ych komitetów Rady Ministrów wiàza∏y si´ 
z ukszta∏towaniem rzàdu kierowanego przez J. Buzka po wyborach parlamentar­
nych w 1997 r. Powrócono do struktury z∏o onej z trzech komitetów. By∏y to: po 
pierwsze – powo∏any 25 listopada 1997 r., w miejsce Komitetu Spo∏eczno-Poli­
tycznego Rady Ministrów, nowy Komitet Spo∏eczny Rady Ministrów; po drugie 
– Komitet Ekonomiczny Rady Ministrów i po trzecie Komitet Spraw Obronnych 
(w którym powo∏ano trzy zespo∏y: Zespó∏ KSORM ds. Kryzysowych, Zespó∏ 
KSORM ds. Obrotu Specjalnego, Zespó∏ KSORM ds. GotowoÊci Obronnej Gospo­
darki). Jesienià 1998 r. utworzono dodatkowo Komitet Polityki Regionalnej i Zrów­
nowa onego Rozwoju44.

Niezale˝nie od sta∏ych komitetów Rady Ministrów w zapleczu instytucjonal­
nym rzàdu przez ca∏y analizowany tu okres funkcjonowa∏a znaczna liczba innych 
organów pomocniczych, których – jak to ju˝ podkreÊlono – struktura i uk∏ad kom­
petencji niejednokrotnie by∏y bardzo niejasne, a w efekcie ich praktyczne znacze­
nie dla poprawy funkcjonowania rzàdowego systemu decyzyjnego by∏o bardzo 
zró˝nicowane.

WÊród organów pomocniczych Rady Ministrów rosnàce znaczenie uzyskiwa∏a 
instytucja pe∏nomocnika rzàdu. W okresie od powo∏ania rzàdu T. Mazowieckiego 
do jesieni 2001 r. dzia∏a∏o ∏àcznie 44 pe∏nomocników rzàdu45. Trwa∏à tenden­
cjà sta∏o si´ zwi´kszanie liczby pe∏nomocników dzia∏ajàcych w kolejnych latach. 
JeÊli w latach 1989-1990 by∏o ich maksymalnie 9, to w latach nast´pnych ich mak­
symalna liczba waha∏a si´ od 10 do 16 w roku 2000, zaÊ w drugiej po∏owie 2001 
r. wzros∏a do 19. Jest charakterystyczne, ˝e pe∏nomocników rzàdu ustanawiano 
zarówno dla inicjowania i opracowywania koncepcji rozwiàzaƒ, co i dla koordy­
nowania oraz realizacji poszczególnych zadaƒ.

Równie˝ w tym przypadku prób´ uporzàdkowania sytuacji podj´to w ustawie 
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie 
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45	 Szczegó∏owe zestawienie pe∏nomocników rzàdu oraz okresy ich funkcjonowania przedstawio­

ne zosta∏y w aneksie do niniejszej ksià˝ki. Zob. s. 267 i nast.



dzia∏ania ministrów. W art. 10 tej ustawy ustalono, ˝e Rada Ministrów, okreÊla­
jàc w drodze rozporzàdzenia zakres udzielonych upowa˝nieƒ, mo e ustanowiç 
pe∏nomocnika rzàdu do okreÊlonych spraw o charakterze czasowym, których 
przekazanie cz∏onkom Rady Ministrów nie jest celowe. Rozstrzygni´to te˝, ˝e 
pe∏nomocnika powo∏uje i odwo∏uje Prezes Rady Ministrów, a tak e ˝e mo e 
nim byç sekretarz stanu lub podsekretarz stanu, a w szczególnie uzasadnionych 
wypadkach, w zakresie zadaƒ o zasi´gu regionalnym – wojewoda. Odnotowaç 
trzeba, ˝e mimo porzàdkujàcych regulacji ustawy z 1997 r., tak szerokie wyko­
rzystywanie instytucji pe∏nomocników rzàdu niejednokrotnie tworzy∏o dodatko­
we problemy w dzia∏aniu rzàdowego systemu decyzyjnego. W cz´Êci przypadków 
nale y podzieliç w tych sprawach ocen´, ˝e system pe∏nomocników rzàdu to 
struktura zak∏ócajàca uk∏ad kompetencji i odpowiedzialnoÊci cz∏onków Rady 
Ministrów. Szczególnie, gdy rozporzàdzenie okreÊlajàce zakres udzielonych pe∏­
nomocnikowi upowa˝nieƒ niezbyt precyzyjnie oddziela je od zadaƒ ministra 
kierujàcego dzia∏em administracji rzàdowej. Przedmiotem wàtpliwoÊci prawnych 
sta∏o si´ te˝ s∏usznie rozumienie ustawowego okreÊlenia, zgodnie z którym pe∏­
nomocnik ustawiany jest do spraw o charakterze czasowym. Trudno dla przy­
k∏adu uznaç, ˝e taki charakter majà sprawy rodziny stanowiàce zakres upowa˝­
nieƒ jednego z pe∏nomocników rzàdu. Rozporzàdzenie w tej sprawie zosta∏o 
zaskar one przez grup´ pos∏ów do Trybuna∏u Konstytucyjnego, który podzieli∏ 
zastrze enia i nakaza∏ dokonanie zmian. Rzàd zareagowa∏ w tej sprawie formal­
nie. Przyj´to nowe rozporzàdzenie, w którym jako zadanie o charakterze czaso­
wym ustalono przygotowanie do utworzenia dzia∏u administracji: rodzina.

Organami pomocniczymi o nieokreÊlonym bli ej w sferze prawnej statusie byli 
dzia∏ajàcy w poszczególnych okresach pe∏nomocnicy Prezesa Rady Ministrów. 
W Urz´dzie Rady Ministrów by∏ to pe∏nomocnik do spraw inwestycji zagranicz­
nych46 – w randze podsekretarza stanu, zaÊ w Ministerstwie Wspó∏pracy Gospo­
darczej z Zagranicà pe∏nomocnik do spraw przygotowania udzia∏u strony pol­
skiej w wystawie EXPO 2000 w Hanowerze47 – w randze dyrektora generalnego. 
Instytucja pe∏nomocnika Prezesa Rady Ministrów wykorzystywana by∏a równie˝ 
w okresie rzàdu J. Buzka, kiedy to funkcjonowa∏ taki pe∏nomocnik do spraw 
wspó∏pracy z organizacjami pozarzàdowymi (sekretarz stanu w Kancelarii Preze­
sa Rady Ministrów)48.

Jak ju˝ to odnotowano poprzednio, przy Radzie Ministrów i Prezesie Rady Mini­
strów w  ca∏ym badanym okresie dzia∏a∏y równie˝ liczne organy kolegialne 
o zró˝nicowanym charakterze i kompetencjach. By∏y wÊród nich zespo∏y, rady 
i komisje doradcze oraz opiniodawcze, koordynacyjne i stanowiàce. Przyk∏adowo 
w 1993 r. dzia∏a∏o ich przy Radzie Ministrów i Prezesie Rady Ministrów – 49 oraz 
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46	 Dzia∏a∏ on na podstawie samoistnej decyzji Prezesa Rady Ministrów podj´tej w zwiàzku z trak­
tatem z dnia 21 marca 1990 r. o stosunkach handlowych i gospodarczych pomi´dzy Rzeczypo­
spolità Polskà a Stanami Zjednoczonymi Ameryki Pó∏nocnej.

47	 Dzia∏a∏ on w zwiàzku z wymogami Konwencji o Wystawach Mi´dzynarodowych z dnia 28 listo­
pada 1928 r., z póê. zm., Dz.U. z 1994 r., Nr 56, poz. 232.

48	 „Biuletyn Tygodniowy” nr 9 z 2-8 marca 1998 r., s. 19.



9 przy Ministrze- Szefie Urz´du Rady Ministrów. W po∏owie 1996 r. istnia∏o ich 
∏àcznie 51. Równie˝ i w  tym przypadku w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. 
o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów 
uporzàdkowano podstawy prawne.

Charakteryzujàc struktur´ wspomnianych organów kolegialnych w kontekÊcie 
rzàdowego procesu decyzyjnego odnotowaç trzeba, ˝e odr´bny status mia∏o 10 
mi´dzyresortowych zespo∏ów do spraw realizacji programu spo∏eczno-gospodar­
czego „Strategia dla Polski”, które powo∏ane zosta∏y w 1994 r.49 By∏y to zespo∏y 
do spraw: 1) partnerskich stosunków pracy i negocjacyjnych mechanizmów regu­
lacji p∏ac, 2) systemu zabezpieczenia spo∏ecznego, 3) przeciwdzia∏ania bezrobo­
ciu, 4) rozwoju obszarów wiejskich, 5) inwestowania w kapita∏ ludzki, 6) zarzà­
dzania majàtkiem paƒstwowym oraz procesów przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych, 
7) Êredniookresowej strategii finansowej, 8) rozwoju i reform sektora finanso­
wego, 9) bezpieczeƒstwa obrotu gospodarczego i absorpcji szarej strefy, 10) 
mi´dzynarodowej konkurencyjnoÊci polskiej gospodarki.

Zespo∏y te mia∏y w latach 1994-1995 istotne znaczenie w kszta∏towaniu poli­
tyki spo∏eczno-gospodarczej do koƒca dzia∏ania rzàdu J. Oleksego. Po powo∏a­
niu rzàdu W. Cimoszewicza przesta∏y one faktycznie dzia∏aç i nie odgrywa∏y ju˝ 
istotnej roli w przygotowywaniu projektów rozstrzygni´ç rzàdu. Ich cechà specy­
ficznà by∏o uprawnienie do przedstawiania projektów rozwiàzaƒ bezpoÊrednio 
Radzie Ministrów, z pomini´ciem etapu uzgodnieƒ mi´dzyresortowych oraz bez 
zaj´cia stanowiska sta∏ego komitetu Rady Ministrów. Stanowi∏o to wy∏om w pro­
cedurach przygotowywania dokumentów na posiedzenia Rady Ministrów. W Êwie­
tle analizy praktyki dzia∏ania Rady Ministrów w tym okresie uzasadniona jest oce­
na, ˝e takie rozwiàzanie w du ej mierze pozwoli∏o na ca∏oÊciowe podejmowanie 
przez rzàd decyzji, w sprawach obj´tych programem „Strategia dla Polski”. Równo­
czeÊnie dostrzegaç trzeba jednak, ˝e by∏o to rozwiàzanie, które przyczynia∏o si´ 
do os∏abienia jakoÊci decyzji rzàdowych w sferze prawnej. Brak uzgodnieƒ mi´­
dzyresortowych powodowa∏ bowiem, ˝e Rada Ministrów przy swoich rozstrzy­
gni´ciach, w tym szczególnie przy inicjatywach nowelizacji ustaw oraz decyzjach 
w sprawie w∏asnych aktów normatywnych nie wykorzystywa∏a w∏aÊciwie poja­
wiajàcych si´ okazji do równoczesnego wprowadzenia kilku zmian w ramach jed­
nej decyzji. W efekcie niejednokrotnie te same akty prawne by∏y wielokrotnie 
nowelizowane.

Dla ukazania zakresu wykorzystywania w praktyce mo˝liwoÊci zwiàzanych 
z  tworzeniem w  ramach zaplecza rzàdowego kolegialnych organów pomoc­
niczych mo˝na odnotowaç, ˝e przyk∏adowo w przededniu reformy centrum 
gospodarczego i administracyjnego rzàdu w 1996 r. przy Radzie Ministrów istnia­
∏y równie˝: Komisja Rzàdowa ds. Koordynacji Dzia∏aƒ Mi´dzyresortowych w Zakre­
sie Polityki LudnoÊciowej (obs∏ugiwana przez Centralny Urzàd Planowania)50, 
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49	 Dzia∏ajàce na podstawie uchwa∏y nr 50 Rady Ministrów z dnia 12 lipca 1994 r.
50	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 44 Prezesa Rady Ministrów z dnia 3 maja 1974 r. 

z póê. zm.



Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. Dostosowania Polskiej Gospodarki do Procesów 
Integracyjnych w Europie Zachodniej (obs∏ugiwany przez Ministerstwo Wspó∏­
pracy Gospodarczej z Zagranicà)51, Mi´dzyresortowa Komisja ds. Uchodêców 
(obs∏ugiwana przez Ministerstwo Spraw Wewn´trznych)52, Mi´dzyresortowy 
Zespó∏ Koordynacyjny Narodowego Programu Zdrowia (obs∏ugiwany przez 
Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej)53, Rada do Spraw Ochrony Lotnic­
twa Cywilnego54 oraz Rada Koordynacyjna do Spraw Teleinformatyki55.

Oddzielnie odnotowaç nale y istnienie w  tym okresie Komisji Wspólnej 
Przedstawicieli Rzàdu i Episkopatu (obs∏ugiwanej od 1989 r. przez Urzàd Rady 
Ministrów)56 oraz Trójstronnej Komisji ds. Spo∏eczno-Gospodarczych (obs∏ugi­
wana przez Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej)57.

Dla dope∏nienia obrazu dodaç trzeba, ˝e przy Prezesie Rady Ministrów usytu­
owane by∏y w tym samym czasie: Komisja Dyscyplinarna II Instancji58, Rada 
Ochrony Pami´ci Walk i M´czeƒstwa59, Krajowa Komisja Uw∏aszczeniowa60, Cen­
tralna Komisja do Spraw Tytu∏u Naukowego i Stopni Naukowych61, Rada Prze­
kszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych62, Mi´dzyresortowa Komisja ds. Zagospodarowania 
Granicy Paƒstwowej63, Mi´dzyresortowa Komisja ds. Prywatyzacji i Restruktury­
zacji Przedsi´biorstw Paƒstwowych Przemys∏u Rolno-Spo ywczego (obs∏ugiwa­
na przez Ministerstwo Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych)64, Mi´dzyresortowy 
Zespó∏ ds. Restrukturyzacji w Regionie ¸ódzkim (obs∏ugiwany przez Minister­
stwo Pracy i Polityki Socjalnej)65, Komisja ds. Restrukturyzacji w Regionie ̧ ódzkim 
(obs∏ugiwana przez Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej)66, Mi´dzyresortowy 
Zespó∏ ds. Restrukturyzacji Przedsi´biorstwa Paƒstwowego „Polskie Koleje Paƒ­
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51	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 8 Prezesa Rady Ministrów z dnia 29 stycznia 1990 r.
52	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 60 Prezesa Rady Ministrów z dnia 22 listopada 1990 r.
53	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 15 Prezesa Rady Ministrów z dnia 1 grudnia 1994 r.
54	 Dzia∏ajàca na podstawie uchwa∏y Nr 14 Rady Ministrów z dnia 9 lutego 1995 r.
55	 Dzia∏ajàca na podstawie uchwa∏y Nr 27 Rady Ministrów z dnia 28 lutego 1995 r.
56	 Dzia∏ajàca na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Paƒstwa do KoÊcio∏a Kato­

lickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 29, poz. 154 z póên. zm.
57	 Dzia∏ajàca na podstawie uchwa∏y Nr 7 Rady Ministrów z dnia 15 lutego 1994 r.
58	 Dzia∏ajàca na podstawie rozporzàdzenia Rady Ministrów z dnia 8 listopada 1982 r., Dz.U. Nr 39, 

poz. 260.
59	 Dzia∏ajàca na podstawie rozporzàdzenia Rady Ministrów z dnia 25 kwietnia 1988 r., Dz.U. Nr 22, 

poz. 154.
60	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 2 Prezesa Rady Ministrów z dnia 12 lutego 1991 r. z póên. 

zm.
61	 Dzia∏ajàca na podstawie rozporzàdzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 31 lipca 1993 r., Dz.U. 

Nr 74, poz. 355.
62	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 18 Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 kwietnia 1991 r.
63	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 33 Prezesa Rady Ministrów z dnia 9 wrzeÊnia 1991 r.
64	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 93 Prezesa Rady Ministrów z dnia 24 sierpnia 1992 r.
65	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 2 Prezesa Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 1993 r. 

z póên. zm.
66	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 4 Prezesa Rady Ministrów z dnia 2 marca 1993 r.



stwowe” (obs∏ugiwany przez Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej)67, 
Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. Koordynacji Wdro enia Programu Prywatyzacji 
Przedsi´biorstw Paƒstwowych (obs∏ugiwany przez Ministerstwo Przekszta∏ceƒ 
W∏asnoÊciowych)68, Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. Restrukturyzacji w Wojewódz­
twie Wa∏brzyskim (obs∏ugiwany przez Ministerstwo Przemys∏u i Handlu)69, 
Komisja Wspólna Rzàdu i  Samorzàdu Terytorialnego70, Mi´dzyresortowy 
Zespó∏ ds. Restrukturyzacji i Prywatyzacji Hutnictwa ˚elaza i Stali (obs∏ugiwa­
ny przez Ministerstwo Przemys∏u i Handlu)71, Konwent Wojewodów72, Mi´dzy­
resortowy Zespó∏ do Spraw Zasobów Pracy (obs∏ugiwany przez Ministerstwo 
Pracy i Polityki Socjalnej)73, Rada Legislacyjna74, Rada Bezpieczeƒstwa Ruchu 
Drogowego75, Mi´dzyresortowa Komisja ds. Polonii i Polaków za Granicà76, 
Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. Koordynacji i Kontroli Handlu Ârodkami Odurza­
jàcymi i Psychotropowymi (obs∏ugiwany przez Ministerstwo SprawiedliwoÊci)77, 
Komisja do Spraw Nagród Prezesa Rady Ministrów za wybitne osiàgni´cia 
naukowe78, Komisja ds. Upami´tnienia Ofiar Zbrodni Katyƒskiej79, Zespó∏ 
Mi´dzyresortowy do Koordynacji Spraw Utworzenia i Eksploatacji Krajowej 
Sieci ¸àcznoÊci80, Rada Strategii Spo∏eczno-Gospodarczej81, Mi´dzyresortowy 
Zespó∏ do Opracowania Projektu Strategicznego Programu Rzàdowego „Zago­
spodarowania mienia przej´tego od wojsk Federacji Rosyjskiej)82, Mi´dzyre­
sortowy Zespó∏ do Opracowania Rzàdowego Programu Polityki Prorodzinnej83, 
Zespó∏ ds. Koordynacji Prac Programowych Rzàdu84, Komisja ds. Ekorozwoju 
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67	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 14 Prezesa Rady Ministrów z dnia 12 maja 1993 r.
68	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 15 Prezesa Rady Ministrów z dnia 8 czerwca 1993 r.
69	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 16 Prezesa Rady Ministrów z dnia 8 czerwca 1993 r. 

z póên zm.
70	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 20 Prezesa Rady Ministrów z dnia 25 lipca 1993 r. z póên. 

zm.
71	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 23 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 sierpnia 1993 r.
72	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 31 Prezesa Rady Ministrów z dnia 17 wrzeÊnia 1993 r. 

z póên. zm.
73	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 41 Prezesa Rady Ministrów z dnia 19 paêdziernika 1993 

r., M.P. Nr 54, poz. 501.
74	 Dzia∏ajàca na podstawie uchwa∏y Nr 2 Rady Ministrów z dnia 18 stycznia 1994 r.
75	 Dzia∏ajàca na podstawie uchwa∏y Nr 92 Rady Ministrów z dnia 21 paêdziernika 1993 r.
76	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 2 Prezesa Rady Ministrów z dnia 7 lutego 1994 r. z póên. 

zm.
77	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 4 Prezesa Rady Ministrów z dnia 17 lutego 1994 r.
78	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 16 Prezesa Rady Ministrów z dnia 17 czerwca 1994 r., 

M.P. Nr 34, poz. 282 z póên. zm.
79	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 23 Prezesa Rady Ministrów z dnia 19 sierpnia 1994 r.
80	 Dzia∏ajàcy na podstawie uchwa∏y Nr 73 Rady Ministrów z dnia 11 paêdziernika 1994 r.
81	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 3 Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 stycznia 1995 r.
82	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 12 Prezesa Rady Ministrów z dnia 5 maja 1994 r.
83	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 37 Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 listopada 1995 r.
84	 Dzia∏ajàcy na podstawie ustaleƒ Rady Ministrów. Zob. Protokó∏ ustaleƒ Nr 7 Rady Ministrów 

z dnia 7 marca 1995 r.



(obs∏ugiwana przez Ministerstwo Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych 
i LeÊnictwa)85, Zespó∏ ds. dalszej realizacji rent odszkodowawczych przyzna­
nych osobom poszkodowanym przez ˝o∏nierzy wojsk Federacji Rosyjskiej (daw­
niej radzieckich)86, Rada Statystyki87, Mi´dzyresortowy Zespó∏ i Sta∏y Zespó∏ 
Ekspertów do Realizacji Prac Zwiàzanych z Wdro eniem i Stosowaniem Kon­
wencji o Zakazie Prowadzenia Badaƒ, Produkcji, Sk∏adowania i U˝ycia Broni 
Chemicznej oraz Zniszczeniu jej Zapasów (obs∏ugiwany przez Ministerstwo 
Przemys∏u i Handlu)88, Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. Rozwoju Gospodarki Tury­
stycznej (obs∏ugiwany przez Urzàd Kultury Fizycznej i Turystyki)89. Formalnie 
istnia∏a równie˝: Rada Prasowa (faktycznie dzia∏ajàca tylko w  latach 1984-
1986)90.

Przy Ministrze-Szefie Urz´du Rady Ministrów dzia∏a∏y w tym czasie: Komisja 
Dyscyplinarna I91 i II92 Instancji, Komisja Ustalania Nazw MiejscowoÊci i Obiektów 
Fizjograficznych93, Komisja Majàtkowa (w∏aÊciwa w sprawie post´powania regu­
lacyjnego dotyczàcego w∏asnoÊci nieruchomoÊci osób prawnych KoÊcio∏a Kato­
lickiego)94, Komisja Regulacyjna (w∏aÊciwa w sprawie post´powania regulacyjne­
go dotyczàcego w∏asnoÊci nieruchomoÊci osób prawnych KoÊcio∏a 
Ewangelicko-Augsburskiego)95, Centrum Badania Opinii Spo∏ecznej (jako jednost­
ka nadzorowana)96, Komisja Prawnicza97, Zespó∏ opiniujàcy wnioski dotyczàce 
zmian w podziale terytorialnym kraju98, Zespó∏ Konsultacyjny do Spraw Badaƒ 
Spo∏ecznych99, Zespó∏ do Spraw Poczty Elektronicznej w Urz´dach Administra­
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85	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 32 Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 paêdziernika 1994 
r. z póên. zm.

86	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 20 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 lipca 1994 r.
87	 Podstawy prawne jej dzia∏ania zawarte zosta∏y w ustawie z dnia 29 czerwca 1995 r. o statysty­

ce publicznej, Dz.U. Nr 88 poz. 439.
88	 Dzia∏ajàcy na podstawie uchwa∏y nr 84 Rady Ministrów z dnia 16 lipca 1996 r.
89	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 30 Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 sierpnia 1996 r.
90	 Podstawy prawne jej dzia∏ania zawarte zosta∏y w ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r. Pra­wo pra­

so­we, Dz.U. Nr 5 poz. 2 4 z póên. zm.
91	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 17 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 28 paê­

dziernika 1987 r. z póên. zm.
92	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 9 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 27 marca 

1992 r.
93	 Dzia∏ajàca na podstawie zarzàdzenia nr 13 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 29 sierp­

nia 1986 r. z póên. zm.
94	 Dzia∏ajàca na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Paƒstwa do KoÊcio∏a Kato­

lickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 29, poz. 154 z póên. zm.
95	 Dzia∏ajàca na podstawie ustawy z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Paƒstwa do KoÊcio∏a Ewan­

gelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 73, poz. 323.
96	 Dzia∏ajàce na podstawie zarzàdzenia nr 18 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 28 lute­

go 1981 r. z póên. zm.
97	 Dzia∏ajàca na podstawie uchwa∏y Nr 20 Rady Ministrów z dnia 12 lutego 1992 r.
98	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 7 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 23 lutego 

1994 r. z póên. zmian.
99	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 21 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 18 sierp­

nia 1994 r.



cji Rzàdowej100, Zespó∏ do Spraw Kontroli Przestrzegania Tajemnicy Paƒstwo­
wej oraz S∏u˝bowej oraz niektórych spraw z zakresu obronnoÊci w URM101, 
Zespó∏ do opracowania za∏o eƒ realizacji zadaƒ wynikajàcych z projektu ustawy 
o paƒstwowej s∏u˝bie cywilnej i o projekcie ustawy o pracownikach paƒstwo­
wych102.

Znaczna liczba zespo∏ów i rad koordynacyjnych oraz doradczych istnia∏a te˝ 
przy poszczególnych ministrach i kierownikach centralnych urz´dów administra­
cji rzàdowej. Przyk∏adowo bezpoÊrednio przed zniesieniem tych urz´dów 
w  ramach reformy na prze∏omie 1996 i  1997 r.: w Ministerstwie Przemys∏u 
i Handlu istnia∏y 54 takie organy, w Ministerstwie Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊcio­
wych – 17, w Centralnym Urz´dzie Planowania – 9, zaÊ w Ministerstwie Wspó∏­
pracy Gospodarczej z Zagranicà – 7.

Tak e w okresie dzia∏ania rzàdu J. Buzka szeroko wykorzystywano mo˝liwoÊci 
powo∏ywania ró˝norodnych organów pomocniczych i  opiniodawczo-dorad­
czych w sprawach zagadnieƒ nale àcych do zakresu dzia∏ania Rady Ministrów 
lub Prezesa Rady Ministrów. W cz´Êci przypadków dzia∏anie takich organów 
wynika∏o z obligacji ustawowej. We wspomnianym okresie dzia∏a∏y w poszcze­
gólnych latach m.in.: Komitet Rady Ministrów ds. Zarzàdzania w Sytuacjach Kry­
zysowych103; Komitet Ochrony Informacji Niejawnych (na czele z Prezesem Rady 
Ministrów)104; Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. Reform Spo∏ecznych (powo∏any 
w celu koordynowania prac zwiàzanych z przygotowaniem projektów aktów 
prawnych niezb´dnych do przeprowadzenia reform spo∏ecznych w dziedzinach: 
edukacji, kultury i sztuki, ochrony zdrowia, zabezpieczenia socjalnego obywate­
li oraz samorzàdu terytorialnego i administracji rzàdowej, a tak e przygotowania 
programów i harmonogramów prac nad reformami)105; Mi´dzyresortowy Zespó∏ 
ds. Opracowania Polityki Prorodzinnej Paƒstwa (powo∏any zarzàdzeniem Preze­
sa Rady Ministrów z 11 lutego 1998 r. w celu opracowania raportu o sytuacji pol­
skich rodzin oraz za∏o eƒ i programu polityki prorodzinnej, w tym m.in.: przygo­
towania propozycji zmian w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych 
oraz propozycji dzia∏aƒ na rzecz budownictwa mieszkaniowego, m.in. urucho­
mienie niskoprocentowych kredytów)106; Mi´dzyresortowy Zespó∏ ds. Wdro enia 
Reformy Administracji Publicznej (powo∏any 12 maja 1998 r. zarzàdzeniem Pre­
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100	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 3 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 31 stycz­
nia 1994 r.

101	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 25 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 7 wrze­
Ênia 1995 r.

102	 Dzia∏ajàcy na podstawie zarzàdzenia nr 22 Ministra-Szefa Urz´du Rady Ministrów z dnia 8 wrze­
Ênia 1994 r.

103	 Zob. „Biuletyn Tygodniowy” nr 26 z 29 czerwca- 5 lipca 1998 r., s. 26.
104	 Powo∏any 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.



zesa Rady Ministrów w celu identyfikacji problemów wdra ania reformy admi­
nistracji publicznej oraz ich rozwiàzywania)107; Zespó∏ Koordynacyjny ds. 
Odbiurokratyzowania Gospodarki (pierwsze posiedzenie odby∏o si´ 29 kwietnia 
1998 r., rozpatrywa∏ projekty rozwiàzaƒ legislacyjnych przygotowane przez 10 
grup roboczych m.in. zajmujàcych si´: problemami nowej legislacji gospodar­
czej, przepisami dotyczàcymi rynku kapita∏owego, przepisami w zakresie stan­
daryzacji i uproszczenia procedur uzyskiwania certyfikatów, systemem podat­
kowym, przekszta∏ceniami w∏asnoÊciowymi, kwestiami rynku inwestycji 
i  nieruchomoÊci, problematykà rynku pracy, zagadnieniami koncesji 
i  zezwoleƒ)108; Zespó∏ Zadaniowy ds. Wspó∏pracy Administracji Publicznej 
z Organizacjami Pozarzàdowymi (rozpoczà∏ dzia∏alnoÊç 15 maja 1998 r., zwià­
zany z instytucjà pe∏nomocnika rzàdu ds. wspó∏pracy z organizacjami pozarzà­
dowymi, majàcy na celu stosowanie w praktyce zasady pomocniczoÊci paƒstwa 
w kontekÊcie przygotowywanej reformy ustrojowej oraz okreÊlenie roli sektora 
pozarzàdowego w tej reformie)109; Zespó∏ ds. Negocjacji o Cz∏onkostwo Polski 
w Unii Europejskiej (powo∏any przez Prezesa Rady Ministrów 27 marca 1998 
r. w celu opracowania – na podstawie uzgodnionych instrukcji – strategii i tak­
tyki negocjacji); Konwent Wojewodów (powo∏any zarzàdzeniem nr 29 Prezesa 
Rady Ministrów z 28 kwietnia 1998 r. jako organ opiniodawczo-doradczy pre­
miera w sprawach dotyczàcych terenowej administracji publicznej, w szczegól­
noÊci: projektów aktów prawnych, propozycji nowych rozwiàzaƒ organizacyjno
-prawnych, funkcjonowania struktur organizacyjnych urz´dów, wspó∏dzia∏ania 
z organami rzàdowej administracji specjalnej i organami samorzàdu terytorial­
nego)110; a tak e Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrów111.

Dzia∏a∏y te˝: Rada Strategii Spo∏eczno-Gospodarczej przy Prezesie Rady Mini­
strów112; Rada Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych (powo∏ana zarzàdzeniem Prezesa 
Rady Ministrów z 6 marca 1998 r. w celu opiniowania aktów prawnych i dokumen­
tów strategicznych z zakresu zmian w∏asnoÊciowych oraz projektów restruktury­
zacji sektorów i podmiotów gospodarczych o szczególnym znaczeniu dla gospo­
darki, a  tak e opracowania propozycji strategii prywatyzacji gospodarki 
z za∏o eniem zakoƒczenia tego procesu do 2001 r. i przedstawiania propozycji 
za∏o eƒ aktów prawnych z zakresu prywatyzacji)113; Rada ds. Reform Ustrojowych 

125

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.
110	 Zob. „Biuletyn Tygodniowy” nr 20 z 18-24 maja 1998 r., s. 24.
111	 Formalnie utworzona uchwa∏à Nr 8/93 Rady Ministrów z dnia 26 stycznia 1993 r. w sprawie Rady 

Legislacyjnej. W 1993 r. nie zosta∏a faktycznie powo∏ana. Zarzàdzeniem Nr 25 Prezesa Rady 
Ministrów z dnia 18 sierpnia 1993 r. powo∏ano Zespó∏ Ekspertów do Spraw Prawa i Legislacji, 
który m.in. mia∏ przygotowaç powo∏anie 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.

112	 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.



Paƒstwa (powo∏ana zarzàdzeniem nr 3 Prezesa Rady Ministrów z 27 stycznia 
1998 r., jako organ opiniodawczo-doradczy Prezesa Rady Ministrów)114.

Równie˝ w przypadku rzàdu J. Buzka odwo∏ywano si´ do mo˝liwoÊci zwià­
zanych z dzia∏alnoÊcià komisji wspólnych. W analizowanym okresie funkcjono­
wa∏y m.in.: Komisja Wspólna Rzàdu i Samorzàdu Terytorialnego oraz Komisja 
Wspólna Przedstawicieli Rzàdu i Episkopatu.

Przedstawiony powy ej indeks cia∏ kolegialnych funkcjonujàcych przy Radzie 
Ministrów i Prezesie Rady Ministrów ilustruje jak rozbudowana i zró˝nicowana 
jest infrastruktura tych rozwiàzaƒ instytucjonalnych. Nie jest to zestawienie kom­
pletne. Znaczna cz´Êç tych cia∏ kolegialnych utworzona zosta∏a aktami niepu­
blikowanymi. Mimo kilku prób nie uda∏o si´ w  Urz´dzie Rady Ministrów, 
a nast´pnie w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów utworzyç pe∏nego rejestru 
tych rad i zespo∏ów pomocniczych. Bez podejmowania szczegó∏owych rozwa aƒ 
na temat zasadnoÊci funkcjonowania poszczególnych z  tych cia∏, odnotowaç 
nale y w tym miejscu, ˝e ∏àcznie tworzà one sytuacj´, w której dodatkowego 
znaczenia nabierajà umiej´tnoÊci koordynacji ich dzia∏aƒ pod wzgl´dem formal­
nym i  funkcjonalnym. To zaÊ wymaga przede wszystkim zwrócenia uwagi na 
pe∏ne wykorzystanie instrumentów zarzàdzania organizacjami obejmujàcymi 
sfer´ planowania i realizowania – mieszczàcych si´ we wspólnej strategii – celów 
i konkretnych zadaƒ tych cia∏ kolegialnych. Nieodzownà przes∏ankà w∏aÊciwego 
gospodarowania tymi zasobami organizacyjnymi jest w tych warunkach sprawny 
system zarzàdzania informacjami.

W wykonawczej cz´Êci zaplecza instytucjonalnego rzàdowego systemu decy­
zyjnego w latach dziewi´çdziesiàtych odnotowaç trzeba trzy grupy zasadniczych 
dla funkcjonowania tego systemu zmian. Pierwsza z nich stanowi∏a efekt rozwià­
zaƒ prawnych zawartych w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie 
pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów, a tak e ustawie z dnia 
4 wrzeÊnia 1997 r. o dzia∏ach administracji rzàdowej. Jej elementami by∏y prze­
pisy stanowiàce, ˝e: ministerstwo tworzy, znosi lub przekszta∏ca Rada Ministrów; 
w ka˝dym ministerstwie tworzone sà wymienione w ustawie jednostki organiza­
cyjne, co nadaje strukturze ministerstw porównywalny kszta∏t i tym samym zwi´k­
sza ich zdolnoÊç do wspó∏dzia∏ania; Prezes Rady Ministrów ustala w drodze roz­
porzàdzenia ministerstwo lub inny urzàd administracji rzàdowej, który ma 
obs∏ugiwaç ministra; a  tak e, ˝e Prezes Rady Ministrów w przypadku zmian 
w zakresie szczegó∏owego dzia∏ania ministra, kierujàcego okreÊlonym dzia∏em 
administracji rzàdowej, mo e w drodze rozporzàdzenia dokonywaç przeniesieƒ 
planowanych dochodów i wydatków bud˝etowych mi´dzy cz´Êciami. W sumie ta 
grupa zmian w sposób znaczàcy zwi´kszy∏a mo˝liwoÊci dokonywania przekszta∏­
ceƒ w  instytucjonalnej sferze rzàdowego systemu decyzyjnego bez potrzeby 
anga owania parlamentu. W sposób naturalny wzmacnia∏o to mo˝liwoÊci szyb­
szego dokonywania w tej sferze przekszta∏ceƒ.
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114	 Zob. „Biuletyn Tygodniowy” nr 8 z 23 lutego – 1 marca 1998 r., s. 19-20.



Druga grupa zmian dotyczy∏a urz´dów centralnych administracji rzàdowej. 
Z∏o y∏y si´ na nià: odnotowane ju˝ wczeÊniej ograniczenie liczby urz´dów znaj­
dujàcych si´ w zakresie bezpoÊredniego nadzoru Prezesa Rady Ministrów oraz 
proces zwi´kszania liczby urz´dów centralnych administracji rzàdowej. W cz´Êci 
by∏y to urz´dy, które – jak Urzàd S∏u˝by Cywilnej, Urzàd Zamówieƒ Publicznych 
i Urzàd Ochrony Paƒstwa – wypracowywa∏y rozwiàzania i wdra a∏y je w ˝ycie, 
a wi´c nie tylko wykonywa∏y ale i wspó∏uczestniczy∏y w tworzeniu polityki rzàdu. 
Dotyczy to obszarów, które nie sà obj´te zakresem dzia∏ów administracji rzàdo­
wej. W cz´Êci by∏y to urz´dy o charakterze regulacyjnym i nadzorczym w sto­
sunku do wyraênie okreÊlonych obszarów polityki paƒstwa, w których tworzenie 
tej polityki powierzone jest Radzie Ministrów lub poszczególnym jej cz∏onkom 
odpowiedzialnym za konkretny dzia∏ administracji rzàdowej. Do tej grupy urz´­
dów zaliczyç trzeba: Urzàd Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi, Urzàd 
Nadzoru Ubezpieczeƒ Zdrowotnych, Urzàd Ochrony Konkurencji i Konsumen­
tów, Paƒstwowy Urzàd Nadzoru Ubezpieczeƒ, Komisj´ Papierów WartoÊcio­
wych i Gie∏d oraz Wy˝szy Urzàd Górniczy. W pozosta∏ej cz´Êci by∏y to urz´dy 
specjalistyczne o charakterze normotwórczym i nadzorczym (G∏ówny Urzàd 
Miar i Polski Komitet Normalizacyjny) oraz wykonujàce zadania o charakterze 
ogólnym (G∏ówny Urzàd Statystyczny)115.

Przekszta∏ceniom tym towarzyszy∏o powstawanie licznych agencji rzàdowych 
i funduszy celowych.

Trzecia grupa zmian dotyczy∏a skoncentrowania struktur zespolonej admini­
stracji rzàdowej na poziomie województwa. Wiàza∏a si´ ona szczególnie z nada­
niem gminom w 1990 r. charakteru ÊciÊle samorzàdowego oraz z reformà admi­
nistracyjnà z prze∏omu 1999 i 2000 r., a  tak e z zasadniczym ograniczeniem 
w ramach struktur rzàdowych liczby administracji niezespolonych.

5.	 Konkluzje

Zmiany, jakie zasz∏y w latach dziewi´çdziesiàtych w rozwiàzaniach instytucjo­
nalnych rzàdowego systemu decyzyjnego, mia∏y charakter jakoÊciowy. Zadecy­
dowa∏y o tym cztery podstawowe okolicznoÊci.

Pierwszà z nich by∏o przyj´cie nowych mechanizmów kszta∏towania struktury 
Rady Ministrów, w wyniku których zasadniczo powi´kszy∏o si´ pole decyzji doty­
czàcych kszta∏tu rzàdowego systemu decyzyjnego, które mogà byç podejmowa­
ne samodzielnie przez Prezesa Rady Ministrów i Rad´ Ministrów bez uruchamiania 
trybu ustawodawczego. Uelastycznienie sk∏adu Rady Ministrów oraz sposobu 
okreÊlania zakresu obowiàzków jej cz∏onków i przekazanie uprawnieƒ dotyczà­
cych tworzenia i znoszenia ministerstw do kompetencji Rady Ministrów da∏o 
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115	 Por. Za­∏o­̋ e­nia sys­te­mu nad­zo­ru Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów wo­bec urz´­dów cen­tral­nych wy­mie­nio­
nych w art. 33a ust. 1 usta­wy o dzia­∏ach ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej, Kancelaria Prezesa Rady Mini­
strów, Departament Analiz Programowych, Warszawa 19 paêdziernika 2000 r.



prawne mo˝liwoÊci dostosowywania tych rozwiàzaƒ instytucjonalnych do szybko 
zmieniajàcych si´ warunków dzia∏ania i zadaƒ rzàdu.

Drugà okolicznoÊcià o charakterze jakoÊciowym by∏y przekszta∏cenia w cen­
trum rzàdu, zwiàzane z uwolnieniem jego od zadaƒ w∏aÊciwych dla ministrów 
kierujàcych okreÊlonym dzia∏em administracji rzàdowej, które na gruncie prawa 
tworzy∏o lepsze warunki dla obs∏ugi zadaƒ zwiàzanych z tworzeniem polityki 
rzàdu oraz zapewnieniem funkcjonowania Rady Ministrów i Prezesa Rady Mini­
strów. Obok ukszta∏towania Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, w Êwietle wcze­
Êniejszych doÊwiadczeƒ oraz pojawiajàcych si´ zadaƒ, istotne znaczenie mia∏o 
w tym zakresie równie˝ ukszta∏towanie: Rzàdowego Centrum Studiów Strate­
gicznych, Rzàdowego Centrum Legislacji oraz Urz´du Komitetu Integracji 
Europejskiej. W tym przypadku jednak sposób wykorzystania nowych rozwiàzaƒ 
odbiega∏ w du ej mierze od pierwotnych za∏o eƒ towarzyszàcych ich kszta∏to­
waniu, co w du ym stopniu ograniczy∏o ich faktyczne znaczenie dla dzia∏ania 
rzàdowego systemu decyzyjnego.

OkolicznoÊç trzecia to podj´ta w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji 
i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów próba uporzàd­
kowania zasad tworzenia i dzia∏ania instytucji stanowiàcych instytucjonalne 
zaplecze rzàdu, takich jak komitety Rady Ministrów, zespo∏y, rady, komisje wspól­
ne oraz pe∏nomocnicy rzàdu, a tak e ustalenie w tej ustawie ogólnej struktury 
wewn´trznej ministerstw. Regulacje te stworzy∏y lepsze podstawy dla racjonali­
zacji istniejàcych rozwiàzaƒ oraz dla zwi´kszenia zdolnoÊci wspó∏dzia∏ania 
poszczególnych dzia∏ajàcych w ich ramach podmiotów.

OkolicznoÊç czwarta zwiàzana by∏a z zasadniczà przebudowà rzàdowej admi­
nistracji w województwach, a w szczególnoÊci z likwidacjà ogniw rzàdowej admi­
nistracji rejonowej oraz zmniejszeniem liczby ogniw administracji podlegajàcych 
bezpoÊrednio ministrom lub kierownikom centralnych urz´dów administracji rzà­
dowej.

Na odr´bne odnotowanie zas∏uguje równie˝ okolicznoÊç piàta, wynikajàca 
z dajàcej o sobie znaç w  latach dziewi´çdziesiàtych tendencji do rozbudowy 
i dywersyfikacji funkcjonujàcych w ramach administracji rzàdowej urz´dów cen­
tralnych, agencji rzàdowych i funduszy celowych. W tym jednak przypadku ana­
liza poszczególnych rozwiàzaƒ dostarcza przes∏anek dla oceny, ˝e zmiany doko­
nywane by∏y w  du ej mierze pod wp∏ywem uwarunkowaƒ o  charakterze 
doraênym, czy te˝ partykularnym. Bardzo cz´sto trudno doszukaç si´ w nich jed­
nolitej, klarownej koncepcji. Cz´sto nie mo˝na w zwiàzku z tym odnotowaç tu prze­
∏o enia na wzmocnienie wykonawczych elementów rzàdowego systemu decy­
zyjnego rozpatrywanego jako ca∏oÊç strukturalna i funkcjonalna.

128



Rozdzia∏ VI

S F E R A  P R O C E D U R

1.	 Podstawowe êród∏a prawne

Integralnym elementem rzàdowego systemu decyzyjnego sà zasady i  tryb 
opracowywania, uzgadniania i wnoszenia pod obrady Rady Ministrów projektów 
rzàdowych, wyjaÊniania i usuwania rozbie˝noÊci stanowisk oraz rozstrzygania 
zwiàzanych z tym sporów, organizacji i przebiegu posiedzeƒ gabinetu oraz moni­
torowania i kontrolowania wykonywania podj´tych decyzji. Zagadnienia te by∏y 
w ca∏ym analizowanym okresie lat 1989-2001 przedmiotem bardzo licznych 
szczegó∏owych regulacji prawnych.

WÊród podlegajàcych zmianom aktów prawnych, które okreÊla∏y normatywny 
obraz procedur rzàdowych, podstawowe znaczenie mia∏y trzy kategorie regulacji. 
Pierwszà z nich by∏y przepisy konstytucyjne, w tym szczególnie (obecne wprost 
w ustawie konstytucyjnej z 1992 r.) rozstrzygni´cia dotyczàce kolegialnego cha­
rakteru Rady Ministrów. Drugà – liczne przepisy ustawowe, w tym szczególnie: 
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz 
o zakresie dzia∏ania ministrów; ustawy z dnia 4 wrzeÊnia 1997 r. o dzia∏ach admi­
nistracji rzàdowej, oraz dotyczàce post´powania z wiadomoÊciami niejawnymi, 
a tak e norm ustawowych wyznaczajàcych szczególny tryb pracy nad projektem 
bud˝etu paƒstwa. Trzecià – regulacje stanowione przez samà Rad´ Ministrów, 
w tym szczególnie: kolejne regulaminy pracy Rady Ministrów, akty normatywne 
dotyczàce powo∏ywania, statusu i zasad dzia∏ania oraz miejsca w rzàdowym sys­
temie decyzyjnym poszczególnych organów pomocniczych i wewn´trznych Rady 
Ministrów, normy ustanawiajàce dodatkowe wymogi post´powania z rzàdowymi 
projektami normatywnych aktów prawnych ze wzgl´du na koniecznoÊç spe∏nie­
nia kryteriów zgodnoÊci z prawem Unii Europejskiej, a tak e dotyczàce spraw zwià­
zanych z realizacjà obowiàzków rzàdu wobec Sejmu i Senatu oraz reprezentacji 
rzàdu w pracach parlamentarnych i przepisy dotyczàce podmiotów, kompetencji 
i zasad post´powaƒ kontrolnych w administracji rzàdowej.
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2.	 Rozwiàzania z 1991 r.

Do lutego 1991 r. obowiàzywa∏y zasady pracy Rady Ministrów ustalone jeszcze 
w 1987 r. W regulaminie z 1991 r.1, w którym utrzymano do 1992 r. instytucj´ Pre­
zydium Rzàdu, podj´to prób´ uwzgl´dnienia zachodzàcych zmian dotyczàcych 
formalnej i faktycznej sytuacji Rady Ministrów.

Jako podstaw´ dzia∏ania Rady Ministrów uznano programy pracy rzàdu opra­
cowywane przez Sekretarza Rady Ministrów i akceptowane przez Prezesa Rady 
Ministrów i Rad´ Ministrów. Opracowywanie, uzgadnianie i wnoszenie dokumen­
tów pod obrady Rady Ministrów powierzono, w ramach ich w∏aÊciwoÊci, cz∏on­
kom Rady Ministrów, kierownikom urz´dów centralnych organów administracji 
paƒstwowej oraz wojewodom, z tym ˝e centralne organy administracji paƒstwo­
wej, podlegajàce nadzorowi ministra, zobowiàzane by∏y do uzgadniania i wno­
szenia dokumentów pod obrady Rady Ministrów za poÊrednictwem lub po poro­
zumieniu z  tym ministrem. Przyj´to zasad´, ˝e w  opracowaniu projektów 
normatywnych aktów prawnych uczestniczà komórki obs∏ugi prawnej organów 
wnoszàcych te dokumenty pod obrady i sà one odpowiedzialne za stron´ prawnà 
i formalnà projektów.

Opracowanie, uzgodnienie i wniesienie pod obrady Rady Ministrów projektu 
dokumentu rzàdowego mog∏o te˝ nastàpiç z inicjatywy sta∏ych komitetów Rady 
Ministrów. Zadania te mog∏y byç te˝ powierzone organowi opiniodawczo-dorad­
czemu Rady Ministrów lub Prezesa Rady Ministrów, pe∏nomocnikowi rzàdu, a tak­
˝e komisji lub zespo∏owi specjalistów.

Obowiàzywa∏a zasada, ˝e projekt normatywnego aktu prawnego powinien 
byç opracowany zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, ustalonymi przez 
Rad´ Ministrów. Do projektu takiego powinno byç za∏àczone uzasadnienie obej­
mujàce: po pierwsze – przedstawienie istniejàcego stanu w dziedzinie, która ma 
byç normowana, oraz wyjaÊnienie potrzeby i celu wydania normatywnego aktu 
prawnego; po drugie – wykazanie ró˝nic mi´dzy dotychczasowym a projektowa­
nym stanem prawnym oraz charakterystyk´ przewidywanych skutków spo∏ecz­
nych i gospodarczych, a tak e skutków finansowych, zwiàzanych z wejÊciem aktu 
w ˝ycie, oraz êróde∏ finansowania; po trzecie – omówienie wyników konsultacji 
spo∏ecznej bàdê dyskusji publicznej oraz informacje o przedstawionych warian­
tach i opiniach, w szczególnoÊci je eli obowiàzek przeprowadzenia konsultacji lub 
zasi´gni´cia opinii wynika∏ z przepisów prawa. Istnia∏ te˝ obowiàzek do∏àczenia 
projektów aktów wykonawczych o podstawowym znaczeniu dla proponowanej 
regulacji.

Projekty dokumentów rzàdowych przed wniesieniem do rozpatrzenia przez 
Rad´ Ministrów powinny byç poddawane przez organ wnioskujàcy uzgodnieniom 
z cz∏onkami Rady Ministrów. Post´powaniem uzgadniajàcym w zakresie prawnym 
i formalnym powinna byç obj´ta w∏aÊciwa w sprawach legislacji komórka orga­
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nizacyjna Urz´du Rady Ministrów oraz w∏aÊciwy przedmiotowo sta∏y komitet 
Rady Ministrów.

Rozbie˝noÊci powsta∏e w trakcie post´powania uzgadniajàcego organ wno­
szàcy wyjaÊnia∏ w toku organizowanych przez siebie konferencji, po których 
zakoƒczeniu sporzàdzana by∏a nowa wersja projektu dokumentu rzàdowego lub 
protokó∏ rozbie˝noÊci. Je eli nie by∏o mo˝liwe usuni´cie rozbie˝noÊci w trakcie 
post´powania uzgadniajàcego, projekt dokumentu rzàdowego kierowany by∏ do 
rozpatrzenia przez w∏aÊciwy przedmiotowo sta∏y komitet Rady Ministrów.

Projekty normatywnych aktów prawnych po przeprowadzeniu uzgodnieƒ, 
a przed wniesieniem pod obrady Rady Ministrów, by∏y rozpatrywane pod wzgl´­
dem prawnym i redakcyjnym przez Komisj´ Prawniczà w Urz´dzie Rady Ministrów. 
Sekretarz Rady Ministrów lub upowa˝niony przez niego kierownik w∏aÊciwej 
w sprawach legislacji komórki organizacyjnej Urz´du Rady Ministrów móg∏ zwol­
niç projekt od obowiàzku rozpatrzenia przez Komisj´ Prawniczà albo odmówiç 
skierowania pod obrady Komisji Prawniczej projektu opracowanego niezgodnie 
z zasadami techniki prawodawczej.

Regulamin przewidywa∏ równie˝, ̋ e Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini­
strów opiniuje projekty ustaw lub za∏o enia projektów ustaw na wniosek Prezesa 
Rady Ministrów lub organu wnoszàcego projekt pod obrady Rady Ministrów, albo 
z w∏asnej inicjatywy – na zasadach i w trybie okreÊlonych w odr´bnych przepi­
sach. W sytuacji, gdy Rada Legislacyjna do koƒca 1993 r. nie funkcjonowa∏a prze­
pis ten nie móg∏ byç jednak w tym czasie realizowany.

Projekty dokumentów rzàdowych wnoszone by∏y do rozpatrzenia przez Rad´ 
Ministrów za poÊrednictwem Sekretarza Rady Ministrów. Wniesienie projektu 
dokumentu rzàdowego, który by∏ przedmiotem prac sta∏ego komitetu Rady 
Ministrów i nie zosta∏y w nim usuni´te rozbie˝noÊci, wymaga∏o uzyskania stano­
wiska przewodniczàcego Komitetu, który przedstawia∏ uzasadnione stanowisko 
w tej sprawie, wraz z propozycjà rozstrzygni´cia przez Rad´ Ministrów.

Sekretarz Rady Ministrów mia∏ obowiàzek przekazania cz∏onkom Rady Mini­
strów i sta∏ym uczestnikom posiedzeƒ rzàdu wniesionych pod obrady projektów 
dokumentów rzàdowych w terminie nie krótszym ni˝ 7 dni przed datà posiedze­
nia, przy czym by∏o mo˝liwe skrócenie tego terminu w szczególnie uzasadnionych 
przypadkach.

W celu nale ytego przygotowania spraw wniesionych pod obrady Rady Mini­
strów oraz wyjaÊnienia istniejàcych rozbie˝noÊci mog∏y byç organizowane w Urz´­
dzie Rady Ministrów konferencje przygotowawcze, z udzia∏em przedstawicieli 
wnioskodawcy i zainteresowanych organów, a tak e w miar´ potrzeby innych osób. 
Konferencjom przygotowawczym przewodniczy∏ Sekretarz Rady Ministrów lub 
upowa˝niona przez niego osoba. Wnioski i ustalenia przyj´te podczas tych konfe­
rencji powinny byç zg∏oszone przez wnioskodawc´ w formie nowego tekstu pro­
jektu dokumentu rzàdowego, autopoprawki albo protoko∏u rozbie˝noÊci.

Do rozpatrzenia przez Rad´ Ministrów kierowane by∏y te˝ sprawy wniesione 
przez Prezesa Rady Ministrów lub za jego aprobatà. Zwo∏ywanie posiedzenia 
Rady Ministrów oraz aprobowanie jego porzàdku obrad nale a∏o do kompetencji 

131



Prezesa Rady Ministrów. Zawiadomienia o posiedzeniu wraz z porzàdkiem obrad 
nie powinny byç dor´czane w terminie krótszym ni˝ 3 dni przed datà posiedzenia, 
chyba ˝e posiedzenie zosta∏o zwo∏ane w szczególnym trybie.

Posiedzenia Rady Ministrów odbywaç si´ mog∏y pod przewodnictwem Preze­
sa Rady Ministrów lub upowa˝nionego przez niego wiceprezesa Rady Ministrów. 
ObecnoÊç cz∏onków Rady Ministrów na posiedzeniach by∏a obowiàzkowa. 
W zast´pstwie nieobecnego cz∏onka Rady Ministrów w posiedzeniu móg∏ uczest­
niczyç jego sta∏y (pierwszy) zast´pca. Regulamin zawiera∏ te˝ norm´, zgodnie 
z którà w posiedzeniach Rady Ministrów stale uczestniczà osoby reprezentujàce 
organy, których udzia∏ w posiedzeniach wynika z przepisów ustaw, oraz mogà 
uczestniczyç w miar´ potrzeby inne osoby zaproszone do udzia∏u w ca∏ym posie­
dzeniu bàdê jego cz´Êci. Praktyka realizacji tych dyspozycji sta∏a si´ w okresie 
dzia∏ania rzàdu H. Suchockiej przedmiotem kontrowersji z Prezesem Najwy˝szej 
Izby Kontroli, który zarzuca∏, ̋ e nie jest zapraszany na wszystkie posiedzenia Rady 
Ministrów.

Niezale˝nie od wspomnianych regulacji, w okresie od 1992 r. do wejÊcia w ̋ ycie 
konstytucji z 1997 r., do zwo∏ywania posiedzeƒ Rady Ministrów i przewodniczenia 
im na podstawie przepisów ustawy konstytucyjnej uprawniony by∏ prezydent, 
który nigdy nie skorzysta∏ jednak z tych uprawnieƒ. Wielokrotnie natomiast pre­
zydent uczestniczy∏ w tym czasie w obradach Rady Ministrów w charakterze 
goÊcia.

Obowiàzywa∏a zasada regulaminowa, ˝e Rada Ministrów przyjmuje dokumen­
ty rzàdowe i podejmuje rozstrzygni´cia w obecnoÊci co najmniej po∏owy ogólnej 
liczby cz∏onków, w drodze uzgodnienia, zaÊ w przypadkach nieosiàgni´cia uzgod­
nienia, rozstrzygni´cia zapadajà w g∏osowaniu jawnym zwyk∏à wi´kszoÊcià g∏o­
sów. W razie równej liczby g∏osów rozstrzyga∏ g∏os przewodniczàcego obrad. 
Prezes Rady Ministrów móg∏ zdecydowaç o przeprowadzeniu g∏osowania w try­
bie tajnym.

Posiedzenia Rady Ministrów mia∏y charakter poufny. Przewodniczàcy obrad 
móg∏ zarzàdziç tajnoÊç ca∏oÊci bàdê cz´Êci posiedzenia. Z przebiegu posiedzenia 
Rady Ministrów sporzàdzany by∏ protokó∏ ustaleƒ oraz zapis przebiegu obrad, 
z zachowaniem przepisów o ochronie tajemnicy paƒstwowej i s∏u˝bowej. Proto­
kó∏ ustaleƒ, po podpisaniu przez przewodniczàcego obrad, dor´czany by∏ cz∏on­
kom Rady Ministrów, sta∏ym uczestnikom obrad rzàdu oraz zainteresowanym 
organom, a w miar´ potrzeby równie˝ instytucjom, których ustalenia bezpoÊrednio 
dotyczà. Zapis przebiegu obrad móg∏ byç w ca∏oÊci lub w cz´Êci udost´pniany 
do wglàdu zainteresowanym, przy czym osobom nie b´dàcym cz∏onkami Rady 
Ministrów po wyra eniu zgody przez Sekretarza Rady Ministrów. Sekretarz Rady 
Ministrów zapewnia∏ kontrol´ realizacji ustaleƒ zamieszczonych w protoko∏ach, 
w szczególnoÊci ˝àdajàc stosownych informacji o wykonaniu zadaƒ.

Dokumenty przyj´te przez Rad´ Ministrów podpisywa∏ Prezes Rady Ministrów 
lub upowa˝niony przez niego wiceprezes Rady Ministrów. Dokumenty przedk∏a­
da∏ do podpisu Sekretarz Rady Ministrów, odpowiadajàc za ich poprawnoÊç 
prawnà i formalnà.
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Przyjmowanie dokumentów rzàdowych i podejmowanie rozstrzygni´ç przez 
Rad´ Ministrów, z wyjàtkiem projektów ustaw, mog∏o nast´powaç poza posiedze­
niem rzàdu na zasadach korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk cz∏onków 
Rady Ministrów (tryb obiegowy), przy czym termin do zaj´cia stanowiska nie powi­
nien byç krótszy ni˝ 3 dni. Wykaz obejmujàcy sprawy przyj´te w trybie obiegowym 
Sekretarz Rady Ministrów przedstawia∏ do wiadomoÊci Rady Ministrów na naj­
bli˝szym posiedzeniu.

Przy rekonstrukcji procedur zwiàzanych z dzia∏alnoÊcià rzàdu odnotowaç 
nale y jeszcze zasady ewidencjonowania w Urz´dzie Rady Ministrów normatyw­
nych aktów prawnych wydanych przez Rad´ Ministrów i Prezesa Rady Ministrów 
oraz rejestracji normatywnych aktów prawnych wydawanych przez ministrów 
w rejestrze przepisów resortowych, prowadzonym przez Ministra Sprawiedliwo­
Êci. Ta ostatnia zasada nie dotyczy∏a jednak normatywnych aktów prawnych 
podlegajàcych og∏oszeniu w Dzienniku Ustaw lub w Monitorze Polskim; a tak­
˝e z zakresu obronnoÊci paƒstwa i Si∏ Zbrojnych, bezpieczeƒstwa paƒstwa oraz 
o charakterze tajnym lub poufnym. Minister SprawiedliwoÊci móg∏ odmówiç 
rejestrowania normatywnego aktu prawnego sprzecznego z aktem prawnym 
wy˝szego rz´du lub w inny sposób naruszajàcego obowiàzujàcy system prawa, 
albo wydanego z naruszeniem istotnych wymogów formalnych.

3.	 Rozwiàzania z lat 1996 i 1997

Regulacje dotyczàce bezpoÊrednio organizacji i trybu pracy Rady Ministrów 
znalaz∏y swoje miejsce w projekcie reformy centrum administracyjnego i gospo­
darczego rzàdu, skierowanym przez rzàd do Sejmu w grudniu 1995 r. Propozycje 
takich rozwiàzaƒ znalaz∏y si´ w szczególnoÊci w dwóch odr´bnych projektach 
ustaw dotyczàcych organizacji i trybu pracy Rady Ministrów oraz utworzenia Kan­
celarii Prezesa Rady Ministrów. W toku prac parlamentarnych w 1996 r. na podsta­
wie tych propozycji opracowano jednolity tekst ustawy o organizacji i trybie pra­
cy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów. Regulacje dotyczàce 
zakresu dzia∏ania ministrów zawarto w tym tekÊcie w wyniku uwzgl´dnienia pro­
pozycji poselskich. Elementami tej ustawy sta∏y si´ równie˝ regulacje zmierzajàce 
do: ukszta∏towania w ministerstwach struktur politycznej obs∏ugi ministra; upo­
rzàdkowania wewn´trznej organizacji ministerstw w celu stworzenia przes∏anek 
dla lepszej koordynacji poziomej ich pracy; okreÊlenia pozycji dyrektora general­
nego urz´du jako kierownika zak∏adu pracy w rozumieniu przepisów prawa pra­
cy, a tak e uregulowania relacji mi´dzy ministrami i ministerstwami a innymi jed­
nostkami administracji centralnej.

Przekonanie o potrzebie ustawowego uregulowania funkcjonowania Rady Mini­
strów dawa∏o o sobie znaç równie˝ przed 1995 r., w tym przed prze∏omem politycz­
nym 1989 r. Znalaz∏o to wyraz m.in. w rzàdowej inicjatywie ustawy o Radzie Mini­
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strów, która zosta∏a skierowana do Sejmu 4 lipca 1983 r.2 Projekt ten nie sta∏ si´ 
jednak podstawà uchwalenia stosownej ustawy. W du ej mierze zwiàzane to by∏o 
z faktem, ˝e zosta∏ on uznany przez dzia∏ajàce wówczas gremia partyjno-paƒstwowe, 
zajmujàce si  ́reformà paƒstwa3 oraz cz´Êç konstytucjonalistów4, za prób  ́zachowaw­
czego opisania i potwierdzenia stanu faktycznego, a nie inicjatyw´, która wnosi nowe 
rozwiàzania mogàce przyczyniç si  ́do poprawy dzia∏ania rzàdu. Jak to ju  ̋odnotowa­
no, poprzednio nie doprowadzi∏y do uchwalenia ustawy inicjatywy ustawodawcze 
zg∏aszane w tych sprawach w pierwszej po∏owie lat dziewi´çdziesiàtych.

Uchwalona w 1996 r. ustawa sta∏a si´ realizacjà w praktyce zawartej w ustawie 
konstytucyjnej z 1992 r. normy, zgodnie z którà „organizacj´ i tryb pracy” Rady Mini­
strów „okreÊla ustawa”. W niektórych przypadkach w akcie tym podniesiono do 
rangi regulacji ustawowej normy obecne ju˝ wczeÊniej w regulaminie Rady Mini­
strów z 1991 r. W wielu jednak swoich rozstrzygni´ciach ustawa ta zawiera∏a ory­
ginalne treÊci wynikajàce z doÊwiadczeƒ funkcjonowania rzàdowego systemu 
decyzyjnego w nowych warunkach ustrojowo-politycznych, spo∏ecznych i gospo­
darczych. Ustawa ta sta∏a si´ podstawà okreÊlajàcà tryb i zasady, na jakich Rada 
Ministrów, wykonujàc ustanowione dla niej w konstytucji i ustawach zadania 
i kompetencje, rozpatrywa∏a sprawy i podejmowa∏a rozstrzygni´cia. Przypo­
mnieç w tym miejscu wypada na marginesie, omówionà ju˝ wczeÊniej, interpre­
tacj´ P. Sarneckiego, zawartà w komentarzu do konstytucji z 1997 r., zgodnie z któ­
rà istniejà przes∏anki dla uznania, ˝e w Êwietle przepisów tej konstytucji, nie ma 
podstaw dla ustawowej regulacji zagadnieƒ trybu i zasad dzia∏ania Rady Mini­
strów. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e utrwalenie si´ takiej interpretacji, spowodowaç 
musi powstanie istotnej, nowej okolicznoÊci dla omawianych tu zagadnieƒ. Tym 
bardziej, ˝e materia wspomnianej ustawy, na co wielokrotnie szczegó∏owo ju˝ 
wskazywano w tych rozwa aniach, wykracza daleko poza sprawy ÊciÊle procedu­
ralne. W cz´Êci zagadnienia te znalaz∏y rozwiàzanie w zmianach we wspomnianej 
ustawie z 2001 r. (Dz.U. Nr 154, poz. 1800).

W wykonaniu zawartej we wspomnianej ustawie delegacji w lutym 1997 r.5 
przyj´ty zosta∏ nowy regulamin prac Rady Ministrów. Warto odnotowaç, ̋ e w trak­
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2	 Sejm PRL VIII kadencji, druk 334.
3	 Por. Krytyczna opinia zespo∏u ds. organizacji i funkcji centralnych organów planowania i kiero­

wania gospodarkà narodowà, maszynopis z dnia 10 czerwca 1983 r. oraz materia∏ pt. G∏ówne 
wnioski wynikajàce z dotychczasowej pracy zespo∏u I (materia∏ roboczy do wewn´trznego u˝yt­
ku zespo∏u I), maszynopis z paêdziernika 1983 r.

4	 Por. Pismo S. Gebethnera do ministra W. Baki, Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Reformy z dnia 12 
lipca 1983 r., w którym autor oceni∏, m.in. ˝e „[...] projekt ustawy o Radzie Ministrów nie mo e – 
i nie móg∏ – byç niczym innym jak przejawem petryfikacji aktualnego stanu rzeczy. A ten e stan 
rzeczy zaÊ jest wyrazem okresu przejÊciowego, jeÊli nie wytworem koƒcowym starej maszynerii 
rzàdzenia i kierowania gospodarkà zbudowanym u schy∏ku lat 1940-tych. Tym samym przed­
∏o ony Sejmowi projekt Ustawy o Radzie Ministrów musi byç odczytany jako wyraz nie tylko 
tendencji do zamro enia obecnych struktur centralnego oÊrodka sterowania gospodarkà naro­
dowà i administracjà. Co wi´cej, oznacza to równie˝ zahamowanie rozwoju reformy [...]” (maszy­
nopis niepublikowany).

5	 M.P. Nr 15, poz. 144.



cie przygotowywania projektu tego dokumentu podj´to, przy udziale Êrodowisk 
naukowych, prób´ opracowania propozycji zasadniczego wzmocnienia instrumen­
tów pozwalajàcych na sprawniejsze tworzenie i realizowanie przez rzàd spójnej 
polityki. Przyzwyczajenia cz∏onków Rady Ministrów spowodowa∏y jednak, ˝e 
ostatecznie tylko w ograniczonym stopniu wykorzystano w tym regulaminie pro­
pozycje radykalnych zmian, które przygotowane zosta∏y przez ekspertów z myÊlà 
o usprawnieniu prac rzàdu i zdyscyplinowaniu ich uczestników. W du ej mierze 
nawiàzano natomiast do wczeÊniejszych regulacji z 1991 r., wiele z nich powta­
rzajàc w sposób dos∏owny.

Regulamin Rady Ministrów z 1997 r. obowiàzywa∏ z niewielkimi zmianami6 do 
marca 2002 r. Mimo zasygnalizowanej powy ej tendencji do kopiowania w tym 
akcie regulacji z 1991 r. w przyj´tym w 1997 r. mechanizmie dzia∏ania Rady Mini­
strów odnaleêç mo˝na jednak znaczàce dla procesu decydowania rzàdowego 
nowe rozwiàzania. Cz´Êç z nich dotyczy∏a norm wzmacniajàcych gwarancje spój­
noÊci polityki rzàdu. Zaliczyç do nich nale y przepisy mówiàce, ˝e inicjujàc i reali­
zujàc polityk´ ustalonà przez Rad´ Ministrów jej cz∏onkowie przed wniesieniem 
sprawy do rozpatrzenia uzgadniajà swoje stanowiska ze stanowiskami innych 
cz∏onków gabinetu, wspó∏dzia∏ajà w realizacji ustaleƒ rzàdu oraz powstrzymu­
jà si´ od dzia∏aƒ os∏abiajàcych wewn´trznà spójnoÊç polityki rzàdu. Takie samo 
znaczenie mo˝na przypisaç przepisom stanowiàcym, ˝e cz∏onek Rady Ministrów 
w swoich wystàpieniach reprezentuje stanowisko zgodne z ustaleniami przyj´tymi 
przez Rad´ Ministrów, a tak e nie mo e podejmowaç publicznej krytyki rzàdu oraz 
projektów wnoszonych przez innych cz∏onków Rady Ministrów albo decyzji 
podejmowanych przez nich w zakresie swoich w∏aÊciwoÊci, zaÊ jego wypowiedzi 
publiczne dotyczàce istotnych spraw z zakresu dzia∏ania innego cz∏onka gabi­
netu powinny byç z nim uzgodnione, a w przypadku braku takiego uzgodnienia 
przedstawione Prezesowi Rady Ministrów. Kolejna regulacja w sposób jednoznacz­
ny wskaza∏a na potrzeb´ kierowania si´ przez cz∏onka Rady Ministrów w swoim 
dzia∏aniu interesem publicznym, oddzielajàc sprawy osobiste od obowiàzków 
s∏u˝bowych.

W regulaminie z 1997 r. zawarto dodatkowe rozwiàzania prawne majàce na 
celu ograniczenie anga owania rzàdowego procesu decyzyjnego do pracy nad 
inicjatywami, które w ocenie Prezesa Rady Ministrów z ró˝nych wzgl´dów nie 
powinny byç podejmowane. Przy generowaniu inicjatyw w sposób wyraêny dano 
preferencje dla projektów wynikajàcych z planu pracy Rady Ministrów, obowiàzu­
jàcych przepisów lub te˝ zobowiàzaƒ ze strony Rady Ministrów bàdê Prezesa Rady 
Ministrów. Wyraênie podkreÊlono w zwiàzku z tym, ˝e rzàd dzia∏a na podstawie 
programów prac na okres danego roku lub na krótsze okresy, które mogà byç 
punktem wyjÊcia dla opracowania programów szczegó∏owych, w tym programu 
prac legislacyjnych oraz harmonogramów realizacyjnych programów. Rozstrzy­
gni´to przy tym, ̋ e projekty wspomnianych programów oraz harmonogramy opra­
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cowuje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów i – po zaakceptowaniu ich przez 
Prezesa Rady Ministrów – przedstawia je Radzie Ministrów do zatwierdzenia.

Równolegle wprowadzono zasad´, ˝e w pozosta∏ych przypadkach organy upo­
wa˝nione do opracowywania i  uzgadniania dokumentów rzàdowych muszà 
o swoich zamiarach powiadomiç Prezesa Rady Ministrów, okreÊlajàc w zawiado­
mieniu: rodzaj proponowanego dokumentu, przyczyny i potrzeb´ podj´cia inicja­
tywy, jej istot´ oraz skutki spo∏eczne i ekonomiczne, a w odniesieniu do aktów 
normatywnych przedstawiajàc równie˝ informacj´ na temat podstawy prawnej 
oraz wst´pnej oceny z punktu widzenia harmonizacji prawa polskiego z prawem 
Unii Europejskiej. W regulaminie zawarto te˝ wa˝ne uprawnienie dla Prezesa Rady 
Ministrów do postanowienia, ̋ e prace nad zg∏oszonà inicjatywà prowadzone b´dà 
w odr´bnym trybie. Tryb taki polegaç móg∏ w szczególnoÊci na powierzeniu opra­
cowania, uzgadniania i wniesienia projektu lub niektórych z tych czynnoÊci Kan­
celarii Prezesa Rady Ministrów lub w∏aÊciwemu organowi wewn´trznemu Rady 
Ministrów. Móg∏ on równie˝ znaleêç wyraz w na∏o eniu na organ wnioskujàcy 
obowiàzku uprzedniego przedstawienia Radzie Ministrów, Prezesowi Rady Mini­
strów lub wskazanemu organowi wewn´trznemu Rady Ministrów za∏o eƒ albo 
tak e tez projektu dokumentu rzàdowego, bàdê te˝ przedstawienia projektu doku­
mentu do zaopiniowania przez w∏aÊciwy sta∏y komitet Rady Ministrów lub Rad´ 
Legislacyjnà.

WÊród norm regulaminu z 1997 r. zwracajà uwag´ rozwiàzania mogàce przy­
czyniç si´ w przypadku ich stosowania do poprawy jakoÊci procesu opracowania 
i uzgadniania projektów dokumentów majàcych stanowiç podstaw´ decyzji Rady 
Ministrów. Rozstrzygni´to, ̋ e projekt aktu normatywnego opracowuje si´ zgodnie 
z zasadami techniki prawodawczej, ustalonymi w odr´bnym trybie. Szczegó∏owo 
okreÊlono wymagania, jakie spe∏niaç musi uzasadnienie do projektu aktu nor­
matywnego, które powinno obejmowaç informacje na temat: istniejàcego stanu 
rzeczy w dziedzinie, która ma byç unormowana oraz potrzeby i celu wydania aktu, 
a tak e ró˝nic mi´dzy dotychczasowym i projektowanym stanem prawnym, prze­
widywanych skutków spo∏ecznych, gospodarczych, prawnych i finansowych wej­
Êcia w ˝ycie projektowanego aktu oraz êróde∏ finansowania proponowanego 
rozwiàzania i wynikach konsultacji spo∏ecznych bàdê dyskusji publicznej. Istotne 
znaczenie ma norma, zgodnie z którà do projektu nale y tak e do∏àczyç, opraco­
wanà przez organ wnioskujàcy, wst´pnà opini´ o zgodnoÊci projektu z prawem 
Unii Europejskiej, a je eli projekt przewiduje wydanie aktów wykonawczych, nale­
˝y do∏àczyç projekty takich aktów o podstawowym znaczeniu dla proponowanej 
regulacji.

Jako zasad´ podstawowà przyj´to, ˝e rzàdowy organ wnioskujàcy jest obowià­
zany uzgodniç projekt dokumentu z cz∏onkami Rady Ministrów oraz Szefem Kan­
celarii Prezesa Rady Ministrów, a pod wzgl´dem prawnym i formalnym – z w∏a­
Êciwà w sprawach legislacji komórkà organizacyjnà Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów. Je eli, na podstawie odr´bnych przepisów, projekt dokumentu rzàdo­
wego podlega∏ zaopiniowaniu lub uzgodnieniu z organami albo podmiotami, 
których zakresu dzia∏ania on dotyczy, to obowiàzek skierowania projektu do 
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zaopiniowania lub uzgodnienia spoczywa∏ na organie wnioskujàcym. Bioràc pod 
uwag´ treÊç projektu dokumentu rzàdowego, a tak e uwzgl´dniajàc inne oko­
licznoÊci, w tym znaczenie oraz przewidywane skutki spo∏eczne i ekonomiczne 
projektu, stopieƒ jego z∏o onoÊci oraz jego pilnoÊç, organ ten móg∏ zdecydowaç 
o skierowaniu projektu do zaopiniowania przez inne organy administracji paƒ­
stwowej, organizacje spo∏eczne i  inne zainteresowane podmioty i  instytucje. 
Szczegó∏owo okreÊlono w tych sprawach terminy zaj´cia stanowiska, zg∏aszania 
uwag lub opinii na piÊmie albo zawiadomienia o braku uwag.

W regulaminie okreÊlono te˝ zasady i sposób wyjaÊniania i usuwania rozbie˝­
noÊci stanowisk oraz rozstrzyganie sporów w trakcie przygotowywania projektu 
decyzji rzàdowych. Jako podstawowy mechanizm uznano w tych sprawach mi´­
dzyministerialne konferencje uzgodnieniowe organizowane przez organ wniosku­
jàcy. W konferencji byli obowiàzani uczestniczyç przedstawiciele organów admi­
nistracji rzàdowej, które zg∏osi∏y uwagi do projektu. Dla koordynacji prac rzàdu, 
szczególnie w sprawach kontrowersyjnych i z∏o onych istotne by∏o postanowie­
nie, zgodnie z którym o przedmiocie i terminie takiej konferencji organ wniosku­
jàcy zawiadamia Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, a ten na wniosek orga­
nu wnioskujàcego albo z polecenia Prezesa Rady Ministrów, wyznaczyç mo e 
sekretarza lub podsekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów do prze­
wodniczenia w konferencji. Efektem konferencji by∏o dokonanie przez podmiot 
wnoszàcy autopoprawek albo opracowanie nowego tekstu projektu dokumentu 
rzàdowego lub sporzàdzenie protoko∏u rozbie˝noÊci.

Je eli mimo odbycia konferencji, nie zosta∏y usuni´te rozbie˝noÊci stanowisk, 
organ wnioskujàcy kierowa∏ projekt dokumentu rzàdowego, wraz z protoko∏em 
rozbie˝noÊci, do rozpatrzenia przez w∏aÊciwy sta∏y komitet Rady Ministrów, któ­
ry nie by∏ zwiàzany ustaleniami post´powania uzgodnieniowego i móg∏ przejàç 
spraw´ do prowadzenia, jako organ wnioskujàcy. O wniesieniu do rozpatrzenia 
przez Rad´ Ministrów projektu, co do którego nie uda∏o si´ usunàç rozbie˝noÊci 
stanowisk w toku prac w∏aÊciwego sta∏ego komitetu Rady Ministrów, decydo­
wa∏ przewodniczàcy tego komitetu. Wniosek taki wymaga∏ szczegó∏owego 
omówienia nie usuni´tych rozbie˝noÊci ze wskazaniem ich przyczyn, przedstawie­
nia stanowiska cz∏onków komitetu oraz sformu∏owania jednoznacznej propozy­
cji rozstrzygni´cia sprawy przez Rad´ Ministrów.

Jako nowe rozwiàzanie odnotowaç trzeba uj´cie bezpoÊrednio w regulaminie 
rozproszonych wczeÊniej w odr´bnych uchwa∏ach norm odnoszàcych si´ do oce­
ny projektów aktów prawnych pod wzgl´dem ich zgodnoÊci z prawem Unii Euro­
pejskiej oraz realizacji obowiàzków rzàdu wobec Sejmu i Senatu7. Zgodnie z tymi 
normami organ kierujàcy projekt aktu prawnego do uzgodnieƒ by∏ obowiàzany 
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7	 Por. m.in. uchwa∏a nr 16 Rady Ministrów z dnia 29 marca 1994 r. w sprawie dodatkowych wymo­
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Rzàdu wobec Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz reprezentacji Rzàdu w pracach par­
lamentarnych, M.P. Nr 18, poz. 219.



przekazaç ten dokument Komitetowi Integracji Europejskiej, w celu uzyskania 
opinii co do zgodnoÊci tego aktu z prawem Unii Europejskiej. Projekty aktów 
prawnych, wniesione do decyzji przez Rad´ Ministrów, nie powinny byç kiero­
wane do rozpatrzenia do czasu przedstawienia wspomnianej opinii Komitetu.

Koordynacj´ realizacji obowiàzków rzàdu wobec Sejmu i Senatu oraz uczest­
nictwa przedstawicieli rzàdu w pracach parlamentarnych zapewnia∏ podsekretarz 
stanu do spraw parlamentarnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, który 
wspó∏dzia∏a∏ w  tym zakresie z  cz∏onkami kierownictw odpowiedzialnych za 
bie àcà koordynacj´ spraw parlamentarnych w poszczególnych ministerstwach 
i urz´dach centralnych. Podejmujàc uchwa∏´ o skierowaniu projektu ustawy lub 
innego dokumentu rzàdowego do Sejmu, Rada Ministrów udziela∏a jednoczeÊnie 
upowa˝nienia do jej reprezentowania w toku prac parlamentarnych cz∏onkowi 
Rady Ministrów, zgodnie z w∏aÊciwoÊcià. Merytoryczne zmiany stanowiska Rady 
Ministrów wyra onego w projekcie dokumentu rzàdowego wymaga∏y odr´bnego 
upowa˝nienia Rady Ministrów. Je eli jest to niezb´dne z uwagi na charakter rozpa­
trywanej sprawy, w szczególnoÊci gdy projekt dokumentu rzàdowego dotyczy∏ 
zakresu dzia∏ania kilku ministrów albo innych organów administracji rzàdowej, 
w pracach parlamentarnych, poza przedstawicielem rzàdu, powinni, na zaprosze­
nie w∏aÊciwych organów Sejmu i Senatu, braç udzia∏ w∏aÊciwi ministrowie lub 
inne organy albo ich przedstawiciele. Na ˝àdanie w∏aÊciwych organów Sejmu 
i Senatu mogli oni, w uzgodnieniu z przedstawicielem rzàdu, udzielaç wyjaÊnieƒ 
i informacji oraz przedstawiaç opinie w zakresie swojej w∏aÊciwoÊci. Zasady te 
odnosi∏y si´ te˝ do zajmowania przez rzàd stanowiska wobec uchwa∏ Sejmu 
i Senatu oraz podejmowanych przez Sejm i Senat apeli, rezolucji, dezyderatów 
oraz opinii, post´powania z informacjami, sprawozdaniami i innymi dokumentami 
przedstawianymi przez Rad´ Ministrów na ˝àdanie Sejmu i Senatu.

Regulamin z  1997 r. szczegó∏owo okreÊla∏ tryb wnoszenie projektów 
dokumentów do rozpatrzenia przez Rad´ Ministrów. Przede wszystkim rozstrzy­
ga∏, ˝e projekty te podlegajà, przed ich wniesieniem pod obrady Rady Ministrów, 
rozpatrzeniu przez w∏aÊciwe sta∏e komitety Rady Ministrów. Tylko w uzasadnio­
nych wypadkach, w szczególnoÊci gdy waga lub pilnoÊç sprawy wymaga∏a nie­
zw∏ocznego jej rozstrzygni´cia Prezes Rady Ministrów móg∏ wyraziç zgod´ na 
wniesienie projektu dokumentu rzàdowego do rozpatrzenia i rozstrzygni´cia przez 
Rad´ Ministrów bez jego uprzedniego rozpatrzenia przez w∏aÊciwy komitet Rady 
Ministrów. W takich wypadkach stanowisko, rekomendacj´ lub opini´ przedstawia∏ 
Radzie Ministrów przewodniczàcy w∏aÊciwego sta∏ego komitetu Rady Ministrów 
lub cz∏onek Rady Ministrów wskazany przez Prezesa Rady Ministrów.

Kolejnym wa˝nym, z punktu widzenia jakoÊci przysz∏ych decyzji, by∏ w odnie­
sieniu do projektów aktów normatywnych przepis regulaminu nak∏adajàcy na 
wnioskodawc´ obowiàzek skierowania projektu przed przedstawieniem go Radzie 
Ministrów do rozpatrzenia przez Komisj´ Prawniczà w Kancelarii Prezesa Rady Mini­
strów, w celu zbadania i oceny tego projektu pod wzgl´dem prawnym i redakcyj­
nym, w tym oceny zgodnoÊci przepisów projektu z obowiàzujàcym systemem 
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prawa, zasadami techniki prawodawczej oraz poprawnoÊci j´zykowej przepisów 
projektu.

Przedmiotem szczegó∏owych regulacji prawnych by∏ równie˝ sam sposób 
wnoszenia dokumentów do rozpatrzenia przez Rad´ Ministrów oraz zasady ich 
ewidencjonowania oraz przekazywania cz∏onkom rzàdu przez Sekretarza Rady 
Ministrów. OkreÊlony by∏ jednoznacznie katalog organów upowa˝nionych do 
tego. W jego sk∏ad wchodzili, dzia∏ajàc zgodnie ze swojà w∏aÊciwoÊcià, cz∏on­
kowie Rady Ministrów oraz, jeÊli tak by∏o okreÊlone w odr´bnych przepisach, sta­
∏e komitety Rady Ministrów, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, centralne 
organy administracji rzàdowej (kierownicy urz´dów centralnych), pe∏nomocnicy 
rzàdu i wojewodowie.

Regulamin z 1997 r. wyró˝nia∏o w stosunku do poprzednich aktów normatyw­
nych dotyczàcych tej materii bardziej precyzyjne uj´cie zagadnieƒ odnoszàcych 
si´ do samych posiedzeƒ Rady Ministrów oraz rozpatrywania spraw i podejmowa­
nia rozstrzygni´ç. Dotyczy to m.in.: terminów obrad i zawiadomieƒ oraz porzàdku 
obrad odbywanych w  sta∏ych terminach. Przewidziano, ˝e w  porzàdku tym 
umieszcza si´ rozpatrywane sprawy wed∏ug ich rodzaju i przedmiotu w kolejnoÊci 
obejmujàcej: pytania i odpowiedzi w ramach Rady Ministrów; projekty dokumen­
tów rzàdowych w pe∏ni uzgodnionych, których rozpatrzenie nie wymaga prze­
prowadzenia dyskusji; projekty dokumentów rzàdowych z do∏àczonym protoko­
∏em rozbie˝noÊci albo do których zosta∏y zg∏oszone uwagi cz∏onków Rady 
Ministrów; analizy problemowe lub inne sprawy dotyczàce podstawowych pro­
blemów; sprawy parlamentarne; pozosta∏e dokumenty rzàdowe oraz sprawy bie­
˝àce.

Wa˝ne znaczenie dla przebiegu procesu rozstrzygania przez Rad´ Ministrów 
mia∏a zasada, ˝e w czasie posiedzenia rozpatruje sprawy obj´te, dor´czonym 
cz∏onkom Rady Ministrów, porzàdkiem obrad. Porzàdek obrad móg∏ zostaç zmie­
niony lub uzupe∏niony tylko przez Prezesa Rady Ministrów z inicjatywy w∏asnej 
lub na umotywowany wniosek, zg∏oszony przez cz∏onka Rady Ministrów przed 
rozpocz´ciem obrad. Elementem dyscyplinujàcym cz∏onków rzàdu sta∏a si´ te˝ 
norma, zgodnie z którà uwagi do projektu dokumentu rzàdowego powinny byç 
zg∏oszone nie póêniej ni˝ do godz. 12.00 dnia poprzedzajàcego sta∏y termin 
posiedzenia Rady Ministrów, pod rygorem ich pomini´cia. Uwagi zg∏oszone po 
tym terminie podlega∏y rozpatrzeniu tylko za zgodà Prezesa Rady Ministrów.

W posiedzeniach Rady Ministrów stale uczestniczy∏y, bez prawa udzia∏u 
w podejmowaniu rozstrzygni´ç, osoby upowa˝nione do tego na podstawie prze­
pisów ustaw oraz osoby zobowiàzane do uczestnictwa przez Prezesa Rady Mini­
strów, je eli uzna∏ on ich udzia∏ w posiedzeniu za niezb´dny do wykonywania 
powierzonych im obowiàzków w zakresie realizacji polityki lub obs∏ugi prac rzà­
du. Prezes Rady Ministrów móg∏ tak e zapraszaç do udzia∏u w posiedzeniu lub 
jego cz´Êci, z g∏osem doradczym, inne osoby, w szczególnoÊci przedstawicieli 
zainteresowanych organów paƒstwowych.

Projekty dokumentów rzàdowych i inne sprawy przewidziane do rozpatrzenia 
na posiedzeniu referowa∏ Prezes Rady Ministrów lub wskazany przez niego cz∏o­
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nek Rady Ministrów. Prezes Rady Ministrów móg∏ powierzyç referowanie pro­
jektu dokumentu rzàdowego przedstawicielowi organu uprawnionego. Rada 
Ministrów, po rozpatrzeniu projektu, dokument przyjmowa∏a lub wprowadza∏a 
w nim zmiany, albo go odrzuca∏a, kierowa∏a do rozstrzygni´cia w innym terminie, 
lub uzale˝nia∏a dalsze prace od spe∏nienia okreÊlonych wymogów. W szczegól­
noÊci mog∏a skierowaç projekt dokumentu rzàdowego: do rozpatrzenia przez 
w∏aÊciwy sta∏y komitet Rady Ministrów lub inny organ wewn´trzny Rady Mini­
strów, z zakreÊleniem terminu do zaj´cia stanowiska lub zobowiàzaniem w∏aÊci­
wego komitetu do opracowania, uzgodnienia i wniesienia do rozpatrzenia w okre­
Êlonym terminie nowego tekstu projektu lub dokonania w nim niezb´dnych zmian 
i uzupe∏nieƒ, do zaopiniowania przez Rad´ Legislacyjnà przy Prezesie Rady Mini­
strów lub wskazany organ wewn´trzny Rady Ministrów. Do czasu rozpatrzenia 
sprawy przez Rad´ Ministrów i podj´cia decyzji, o których mowa wy ej, organ 
uprawniony móg∏ wycofaç wniesiony projekt dokumentu rzàdowego. W takim 
wypadku Prezes Rady Ministrów móg∏ zarzàdziç opracowanie, uzgodnienie 
i wniesienie projektu lub dokonanie niektórych z tych czynnoÊci w odr´bnym, 
scharakteryzowanym ju˝ we wczeÊniejszych uwagach, trybie.

Rekonstruowane tu postanowienia regulaminu z 1997 r. okreÊla∏y równie˝ 
zasady rozpatrzenia projektu dokumentu lub rozstrzygni´cie sprawy w drodze 
korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk przez cz∏onków Rady Ministrów 
(tryb obiegowy). Decyzja o uruchomieniu tego trybu nale a∏a do Prezesa Rady 
Ministrów, który móg∏ zarzàdziç jego wykorzystanie w danej sprawie, na wniosek 
uprawnionego organu, Sekretarza Rady Ministrów albo z inicjatywy w∏asnej. Ter­
min do zaj´cia stanowiska przez cz∏onków Rady Ministrów nie powinien byç 
w tych sprawach krótszy ni˝ 3 dni. Projekt rozstrzygni´cia uwa ano za przyj´ty, 
je eli wszyscy cz∏onkowie Rady Ministrów wyrazili na piÊmie zgod´ na przyj´cie 
dokumentu lub proponowanà treÊç rozstrzygni´cia bez zastrze eƒ. W razie zg∏o­
szenia uwag lub zastrze eƒ, które nie zosta∏y uwzgl´dnione lub wyjaÊnione, pro­
jekt dokumentu lub rozstrzygni´cia wymaga∏ rozpatrzenia przez Rad´ Ministrów 
na posiedzeniu. Takie rozwiàzanie stanowi∏o jednà z gwarancji kolegialnego cha­
rakteru decyzji rzàdowych.

Regulamin dok∏adnie precyzowa∏ równie˝ sprawy zwiàzane z dokumentowa­
niem przebiegu posiedzeƒ Rady Ministrów oraz sposobem przygotowywania 
informacji o przyj´tych rozstrzygni´ciach. Z posiedzenia sporzàdzano, pod nadzo­
rem Sekretarza Rady Ministrów, z zachowaniem przepisów o ochronie tajemnicy 
paƒstwowej i  s∏u˝bowej, pe∏ny zapis jego przebiegu (na podstawie zapisu 
magnetofonowego) oraz protokó∏ ustaleƒ. Zapis by∏ wewn´trznym dokumentem 
roboczym, zaÊ protokó∏ ustaleƒ zawiera∏ pe∏ne zestawienie rozstrzygni´ç, 
z uwzgl´dnieniem wyników przeprowadzonych g∏osowaƒ oraz zg∏oszonych do 
protoko∏u stanowisk odr´bnych. Z ka˝dego posiedzenia by∏ sporzàdzany komu­
nikat prasowy, informujàcy w szczególnoÊci o przedmiocie posiedzenia oraz 
o podj´tych rozstrzygni´ciach. Komunikat przygotowywa∏ rzecznik prasowy rzàdu 
w porozumieniu z Sekretarzem Rady Ministrów i, po zaaprobowaniu przez Szefa 
Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, podawa∏ go do publicznej wiadomoÊci. Obo­
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wiàzywa∏a zasada, ˝e cz∏onkowie Rady Ministrów oraz inne osoby, uczestniczà­
ce w jej posiedzeniach nie mogà, bez zgody Prezesa Rady Ministrów, ujawniaç 
jakichkolwiek informacji o jego przebiegu oraz o indywidualnych opiniach i sta­
nowiskach wyra anych na tym posiedzeniu przez jego uczestników.

Obowiàzkiem cz∏onka Rady Ministrów by∏a obecnoÊç na posiedzeniach rzà­
du. W szczególnie uzasadnionych wypadkach Prezes Rady Ministrów móg∏ zwol­
niç cz∏onka Rady Ministrów z tego obowiàzku. W takiej sytuacji osoba, która 
b´dzie nieobecna na posiedzeniu, mia∏a obowiàzek wskazaç cz∏onka Rady Mini­
strów, który zostanie zaznajomiony ze stanowiskiem nieobecnego ministra w spra­
wach umieszczonych w porzàdku obrad posiedzenia i zaprezentuje je, za zgodà 
Prezesa Rady Ministrów, w czasie rozpatrywania tych spraw na posiedzeniu. Obo­
wiàzkiem tej osoby by∏o równie˝ wskazanie sekretarza lub podsekretarza stanu, 
który za zgodà Prezesa Rady Ministrów, b´dzie uczestniczy∏ w rozpatrywaniu 
spraw na posiedzeniu i sk∏ada∏ oÊwiadczenia oraz udziela∏ wyjaÊnieƒ.

Postanowienia regulaminu z 1997 r. okreÊla∏y te˝ zasady dzia∏ania organów 
wewn´trznych Rady Ministrów. Rozstrzyga∏y one m.in., ˝e do trybu dzia∏ania sta­
∏ych komitetów Rady Ministrów oraz komitetów utworzonych przez Prezesa Rady 
Ministrów do rozpatrywania okreÊlonej sprawy stosuje si´ odpowiednio przepisy 
dotyczàce trybu pracy Rady Ministrów, z uwzgl´dnieniem odr´bnoÊci wynikajà­
cych z zakresu kompetencji komitetów, jako organów wewn´trznych Rady Mini­
strów, oraz zadaƒ i zakresu dzia∏ania tych organów, okreÊlonych w aktach o ich 
utworzeniu. Stwarza∏y te˝ mo˝liwoÊç, by przewodniczàcy sta∏ego komitetu Rady 
Ministrów – jeÊli uzna, ˝e sprawa wniesiona pod obrady komitetu nie wymaga 
zaj´cia stanowiska przez komitet w pe∏nym sk∏adzie – utworzy∏ spoÊród cz∏on­
ków komitetu zespó∏, któremu powierzy rozpatrzenie tej sprawy. Cz∏onkowie 
komitetu zg∏aszajàcy uwagi do rozpatrywanej sprawy byli obowiàzani uczestni­
czyç w posiedzeniu zespo∏u osobiÊcie albo zapewniç obecnoÊç na posiedzeniu 
swojego upe∏nomocnionego przedstawiciela. Rozstrzygni´cie uzgodnione przez 
cz∏onków zespo∏u by∏y traktowane jako stanowisko lub rekomendacja komite­
tu.

W Êwietle postanowieƒ regulaminu kluczowà rol´ w zabezpieczeniu sprawnego 
funkcjonowania rzàdowego procesu decyzyjnego odgrywa∏ Sekretarz Rady Mini­
strów, który przygotowywa∏ i obs∏ugiwa∏ posiedzenia Rady Ministrów, a ponad­
to wykonywa∏ obowiàzki zwiàzane w szczególnoÊci z: przyjmowaniem od orga­
nów uprawnionych oraz przekazywaniem cz∏onkom Rady Ministrów projektów 
dokumentów; sporzàdzaniem i przechowywaniem zapisu posiedzenia i protoko­
∏u ustaleƒ oraz opracowywaniem i przekazywaniem ministrom, wojewodom 
i innym uprawnionym osobom protoko∏u ustaleƒ; informowaniem, za poÊrednic­
twem rzàdowych s∏u˝b informacyjnych, opinii publicznej o przedmiocie posie­
dzeƒ Rady Ministrów i rozstrzygni´ciach, jakie zapad∏y na posiedzeniach; kiero­
waniem przez Prezesa Rady Ministrów spraw do rozpatrzenia i rozstrzygni´cia 
przez Rad´ Ministrów w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk 
(w trybie obiegowym); ewidencjonowaniem dokumentów rzàdowych przyj´tych 
przez Rad´ Ministrów; kontrolà realizacji ustaleƒ zamieszczonych w protoko∏ach 
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ustaleƒ oraz koordynowaniem dzia∏alnoÊci legislacyjnej Rady Ministrów i Pre­
zesa Rady Ministrów.

Odr´bne przepisy regulowa∏y opracowywanie i uzgadnianie projektów umów 
mi´dzynarodowych (paƒstwowych, rzàdowych, resortowych), instrukcji negocja­
cyjnych i innych dokumentów zwiàzanych z zawieraniem i wypowiadaniem umów 
mi´dzynarodowych, a tak e og∏aszanie aktów Rady Ministrów w dziennikach urz´­
dowych.

3.	 Modyfikacje w latach 1997-2001

Nowe elementy do uk∏adu funkcjonalnego decydowania rzàdowego wprowa­
dzi∏y zmiany, jakich dokonano w 1999 r. przy okazji nowelizacji ustawy o dzia∏ach 
administracji rzàdowej. Stworzono wówczas podstawy pozwalajàce na utworzenie 
Rzàdowego Centrum Legislacji, jako miejsca koordynowania prac zwiàzanych 
z rzàdowà legislacjà. Takie rozwiàzanie stanowi∏o cz´Êciowe nawiàzanie do postu­
latów wielokrotnie zg∏aszanych przez Êrodowisko prawników, w tym przez Rad´ 
Legislacyjnà.

Do zadaƒ Rzàdowego Centrum Legislacji zaliczono: opracowywanie stanowisk 
prawno-legislacyjnych do rzàdowych projektów aktów normatywnych, koordyna­
cj´ przebiegu uzgodnieƒ mi´dzyresortowych, opracowywanie pod wzgl´dem legi­
slacyjnym rzàdowych projektów, opracowywanie rzàdowych projektów w zakresie 
ustalonym przez premiera, redagowanie Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego, 
wspó∏prac´ z Komitetem Integracji Europejskiej w harmonizowaniu prawa pol­
skiego z europejskim, wspó∏dzia∏anie z Radà Legislacyjnà w opiniowaniu rzàdo­
wych projektów pod kàtem zgodnoÊci z konstytucjà i spójnoÊci z systemem pra­
wa, a tak e kontrol´ wydawania przez organa administracji rzàdowej przepisów 
wykonawczych do ustaw.

Jak ju˝ odnotowano wczeÊniej, zmiany, jakie wprowadzono w latach 1998-2001 
do regulaminu pracy Rady Ministrów nie narusza∏y podstawowego trybu dzia­
∏ania rzàdu. W 1998 r.8 z∏o y∏y si´ na nie przede wszystkim: po pierwsze – zwi´k­
szenie roli szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów w przygotowywaniu programu 
prac rzàdu, w tym programu prac legislacyjnych rzàdu oraz harmonogramu reali­
zacyjnego; po drugie – rozciàgni´cie prawa Prezesa Rady Ministrów do postano­
wienia o opracowaniu, uzgodnieniu i wniesieniu projektu ka˝dego dokumentu 
rzàdowego w odr´bnym trybie na wszystkie etapy przygotowywania decyzji; po 
trzecie – wzmocnienie znaczenia Rady Legislacyjnej w procesie przygotowania 
projektu przez wprowadzenie zasady, ˝e organ wnioskujàcy, kierujàcy do uzgod­
nieƒ projekt ustawy lub innego aktu normatywnego o szczególnej donios∏oÊci 
spo∏ecznej, ekonomicznej lub prawnej, jest obowiàzany przekazaç go Radzie Legi­
slacyjnej przy Prezesie Rady Ministrów, zaÊ w razie wyra enia opinii przez Rad´ 
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Legislacyjnà, organ ten ma obowiàzek odniesienia si´ do opinii Rady; po czwar­
te – ograniczenie przej´cia przewodnictwa konferencji uzgodnieniowej przez 
przedstawiciela Kancelarii Prezesa Rady Ministrów wy∏àcznie do sytuacji, w któ­
rej z  takim wnioskiem wystàpi sam organ wnioskujàcy; po piàte – rezygnacji 
w  porzàdku posiedzenia Rady Ministrów z  punktu „pytania i  odpowiedzi 
w ramach Rady Ministrów”.

Na zmiany wprowadzone do regulaminu w 1999 r.9 z∏o y∏y si´ przede wszyst­
kim: po pierwsze – wprowadzenie obowiàzku, by w uzasadnieniu projektu aktu 
normatywnego, który jest przedmiotem decyzji zawarta zosta∏a równie˝ charak­
terystyka przewidywanych, zwiàzanych z wejÊciem w ˝ycie aktu, skutków doty­
czàcych ograniczenia uznaniowoÊci i uproszczenia stosowanych procedur, a tak e 
wewn´trznej spójnoÊci systemu prawa; po drugie – wzmocnienie pozycji Komisji 
Wspólnej Rzàdu i Samorzàdu Terytorialnego, przez wprowadzenie zasady, ̋ e organ 
wnioskujàcy, kierujàcy do uzgodnieƒ projekt ustawy lub innego aktu normatyw­
nego, którego przepisy dotyczà funkcjonowania samorzàdu terytorialnego, jest 
obowiàzany przekazaç go Komisji Wspólnej Rzàdu i Samorzàdu Terytorialnego; po 
trzecie – jednoznaczne postanowienie, ˝e zorganizowanie konferencji uzgodnie­
niowej jest obowiàzkowe, w przypadku zg∏oszenia licznych uwag o charakterze 
merytorycznym przez organy i inne podmioty uprawnione; po czwarte – jasne 
przedstawienie powodów pozwalajàcych na zwrot projektu organowi wnioskujà­
cemu bez rozpatrzenia, przez stwierdzenie, ˝e jest to mo˝liwe, gdy projekt ten nie 
odpowiada wymaganiom okreÊlonym w uchwale, a w szczególnoÊci nie do∏à­
czono do niego: protoko∏u rozbie˝noÊci, ustosunkowania si´ organu wnioskujà­
cego do zg∏oszonych uwag, informacji o przeprowadzeniu konferencji, informa­
cji o wyra eniu zgody na zwolnienie dokumentu z obowiàzku rozpatrzenia przez 
Komisj´ Prawniczà, opinii sta∏ego komitetu Rady Ministrów, albo te˝ nie zosta∏ 
on uzupe∏niony bàdê nie zosta∏y usuni´te wyst´pujàce w nim braki formalne, 
przy równoczesnym postanowieniu, ˝e w uzasadnionych wypadkach projekt taki 
mo e zostaç rozpatrzony na posiedzeniu Rady Ministrów wy∏àcznie za zgodà Pre­
zesa Rady Ministrów, po zasi´gni´ciu opinii cz∏onków Rady Ministrów wyra onej 
na posiedzeniu Rady Ministrów, na którym projekt ten b´dzie rozpatrywany; po 
piàte – postanowienie, ˝e rygor pomini´cia uwag zg∏oszonych do projektów nie 
póêniej ni˝ do godz. 12.00 dnia poprzedzajàcego posiedzenie Rady Ministrów nie 
ma zastosowania do projektów dokumentów w∏àczonych do porzàdku obrad 
bez zachowania siedmiodniowego terminu przekazania przed tym posiedzeniem; 
po szóste – rozwiàzanie, zgodnie z którym na posiedzeniu Rady Ministrów (i odpo­
wiednio posiedzeniu sta∏ego komitetu Rady Ministrów) nie podlegajà rozpatrze­
niu wniesione do projektu uwagi o charakterze legislacyjnym lub redakcyjnym, 
które sà przekazywane w∏aÊciwym komórkom organizacyjnym Kancelarii Preze­
sa Rady Ministrów obs∏ugujàcym posiedzenia Rady Ministrów.
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4.	 Konkluzje

Oceniajàc przedstawione wy ej, zachodzàce w latach dziewi´çdziesiàtych, prze­
kszta∏cenia w rozwiàzaniach normatywnych dotyczàcych procedur rzàdowego sys­
temu decyzyjnego uznaç trzeba, ˝e tworzy∏y one przes∏anki prawne dla optymali­
zowania przebiegu procesu decydowania rzàdowego. Po pierwsze – wzmacnia∏y 
pozycj´ Prezesa Rady Ministrów jako faktycznego kierownika prac rzàdu. Po drugie 
– tworzy∏y podstawy dla jasnego okreÊlenia uprawnieƒ i obowiàzków cz∏onków 
Rady Ministrów jako uczestników prac rzàdu oraz sposobu ich zast´powania w pro­
cesie decydowania. Po trzecie – przynios∏y szczegó∏owe uregulowania zagadnieƒ 
dotyczàcych pe∏nomocników rzàdu; zasad tworzenia i funkcjonowania organów 
pomocniczych i opiniodawczo-doradczych Rady Ministrów, w tym jej sta∏ych komi­
tetów oraz ró˝norodnych form wspó∏dzia∏ania mi´dzyministerialnego przed posie­
dzeniem Rady Ministrów. Po czwarte – stworzy∏y podstawy szerszego wykorzysty­
wania w pracach rzàdu trybu obiegowego. Po piàte – rygorystycznie i jednoznacznie 
okreÊli∏y zasady reprezentowania Rady Ministrów wobec innych organów, w celu 
zapewnienia jednolitoÊci koncepcyjnej i politycznej wystàpieƒ w imieniu rzàdu.

W 2001 r. do regulaminu prac Rady Ministrów wprowadzono zmiany dostoso­
wawcze wynikajàce z potrzeby koordynacji sposobu oceny projektów decyzji rzà­
dowych w paƒstwach OECD. W nast´pstwie tych zmian przyj´to zasad´, ̋ e w toku 
analizy zg∏oszonych inicjatyw Rzàdowe Centrum Legislacji dokonuje oceny ich 
skutków dla dochodów i wydatków bud˝etu i sektora publicznego, rynku pracy, 
konkurencyjnoÊci wewn´trznej i zewn´trznej gospodarki oraz sytuacji i rozwoju 
regionalnego10.

Regulacje z 1997 r. okaza∏y si´ w swoich podstawowych elementach trwa∏e. 
Zmiany jakich w nich dokonano w 2002 r. ju˝ po zakoƒczeniu badanego w tej 
ksià˝ce okresu, w czasie funkcjonowania Rady Ministrów kierowanej przez L. Mil­
lera, mia∏y charakter ograniczony. Dotyczy∏y one w wi´kszym stopniu dostoso­
wania norm regulaminu do sytuacji pozosta∏ej po nowelizacji w 2001 r. ustawy 
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie 
dzia∏ania ministrów, ni˝ zmian o charakterze systemowym.

Kierunki tych zmian w sposób wyraêny nawiàzywa∏y do odnotowanych ju˝ we 
wczeÊniejszej cz´Êci niniejszej ksià˝ki rekomendacji wynikajàcych z przekszta∏ceƒ 
zachodzàcych w rzàdowych systemach decyzyjnych w paƒstwach cz∏onkowskich 
Unii Europejskiej.

Przy ocenach tych rozwiàzaƒ trzeba jednak pami´taç, ˝e sk∏adajà si´ one na 
normatywny obraz procedur dzia∏ania decyzyjnego rzàdu. W praktyce, jak to jesz­
cze zostanie szczegó∏owo podj´te w dalszych rozwa aniach, realizacja tych norm 
natrafia na powa˝ne trudnoÊci, które zwiàzane sà przede wszystkim z uwarunko­
waniami wynikajàcymi z przecià enia rzàdowego systemu decyzyjnego, presji cza­
su oraz napi´ciami w dzia∏aniu rzàdów koalicyjnych o niejednorodnym zapleczu 
politycznym.
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Rozdzia∏ VII

S F E R A  KA D R

1.	 Znaczenie czynnika kadrowego

W rzàdowym systemie decyzyjnym, obok zasad oraz rozwiàzaƒ instytucjonal­
nych i  funkcjonalno-proceduralnych podstawowe znaczenie odgrywajà kadry. 
Rada Ministrów i szerzej ca∏a administracja rzàdowa to równie˝ zespó∏ ludzi 
wyodr´bnionych w celu realizacji okreÊlonych zadaƒ1. To w∏aÊnie od motywacji, 
zdolnoÊci do dzia∏aƒ wspólnych, umiej´tnoÊci i sprawnoÊci oraz rzetelnoÊci tych 
ludzi, których liczba uleg∏a w badanym okresie znacznemu powi´kszeniu2 zale y 
w du ej mierze przebieg procesu przygotowania, podejmowania, monitorowania 
i wykonywania decyzji rzàdowych.

Bez wzgl´du na stopieƒ szczegó∏owoÊci regulacji normatywnych okreÊlajàcych 
sposób zorganizowania procesu decyzyjnego, ostateczny jego kszta∏t wyznaczo­
ny jest przez ludzi zaanga owanych w jego obs∏ug´. Istotnà rol´ w nim odgrywa­
jà nie tylko cz∏onkowie Rady Ministrów, czyli osoby bezpoÊrednio uczestniczàce 
w podj´ciu decyzji. Dla przebiegu i efektów tego procesu niemniej wa˝na jest pra­
ca bardzo wielu innych osób zatrudnionych w strukturach administracji rzàdowej. 
Dotyczy to w szczególnoÊci osób odpowiedzialnych za pozyskiwanie i zarzàdzanie 
informacjami, analiz´ istniejàcej sytuacji pod kàtem potrzeb i mo˝liwoÊci podj´cia 
okreÊlonych decyzji, organizowanie procesu decydowania, opracowywanie pro­
jektów decyzji pod wzgl´dem legislacyjnym i redakcyjnym, konfrontowanie treÊci 
przygotowywanych projektów z rozwiàzaniami obecnymi w polskim systemie 
prawnym oraz w prawie europejskim, konsultowanie projektów z podmiotami 
pozarzàdowymi, zapewnienie informacji o podejmowanych decyzjach rzàdowych 
dla zaplecza politycznego rzàdu i dla opinii publicznej, a tak e wdra anie podj´tych 
decyzji oraz monitorowanie i kontrolowanie ich realizacji. Ta sytuacja powoduje, 
˝e przy rozwa aniu zagadnieƒ dotyczàcych uwarunkowaƒ i mo˝liwoÊci poprawie­
nia jakoÊci decyzji rzàdowych trzeba objàç zainteresowaniem ca∏oÊç kadr rzàdo­
wych. Ka˝de inne podejÊcie by∏oby niekompletne i tym samym u∏omne.

Przemiany spo∏eczno-polityczne i ustrojowe, które zasz∏y w Polsce po 1989 r., 
stworzy∏y nowà sytuacj´ dla administracji publicznej równie˝ w p∏aszczyênie 
kadrowej. Rewizji uleg∏y poprzednie podstawy doktrynalne i prawne oraz zasady 
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1	 J. ¸´towski, Pra­wo ad­mi­ni­stra­cyj­ne dla ka˝­de­go, Warszawa 1995, s. 9.
2	 Zob. s. 259 niniejszej ksià˝ki.



i warunki dzia∏ania kadr administracji rzàdowej. W obszarze intensywnych zmian 
znalaz∏y si´ sprawy rekrutacji, statusu formalnoprawnego, zasad funkcjonowania, 
modelu awansu oraz warunków dzia∏ania osób zatrudnionych w tej administracji. 
Dodatkowà przes∏ankà wymuszajàcà nowe rozwiàzania sta∏y si´ uwarunkowania 
o charakterze uniwersalnym, które zwiàzane sà z takim zjawiskami i procesami 
charakterystycznymi dla wspó∏czesnych paƒstw, jak: narastanie z∏o onoÊci i tem­
pa procesów spo∏ecznych, wzrost liczby osób zatrudnionych w administracji 
publicznej oraz wymagaƒ merytorycznych, które muszà one spe∏niç, pojawienie 
si´ nowych technik komunikowania i przetwarzania informacji, czy te˝ zmiany 
zadaƒ i mo˝liwoÊci dzia∏ania wspomnianej administracji w warunkach globaliza­
cji3.

W tych okolicznoÊciach dla dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego pod­
stawowego znaczenia nabra∏y w Polsce cztery zagadnienia dotyczàce zjawisk 
i procesów zachodzàcych w sferze kadr. Pierwsze z nich dotyczy kwestii ciàg∏oÊci 
i zmiany w administracji rzàdowej w warunkach dynamiki zaplecza politycznego 
rzàdu. Drugie – zwiàzane jest z relacjami mi´dzy czynnikiem politycznym i urz´d­
niczym w kszta∏towaniu decyzji rzàdowych. Trzecie – obejmuje kwestie zwiàzane 
z zarzàdzaniem zasobami ludzkimi w administracji publicznej4, w tym szczególnie 
rekrutacjà i mechanizmami awansu kadr administracji rzàdowej. Czwarte – obej­
muje problematyk´ mechanizmów ochronnych pozwalajàcych rozstrzygaç w pro­
cesie podejmowania decyzji sprawy konfliktu interesu w zgodzie z interesem ogól­
nym.

W latach dziewi´çdziesiàtych, w Êlad za doÊwiadczeniami licznych paƒstw 
demokratycznych, uznano w Polsce, ˝e jest potrzebne jasne oddzielenie w p∏asz­
czyênie instytucjonalnej i funkcjonalnej politycznych oraz wykonawczych elemen­
tów struktury kadrowej w administracji rzàdowej. Przyj´to równie˝, ̋ e nale y stwo­
rzyç instrumenty blokujàce podporzàdkowywanie dzia∏alnoÊci administracji 
publicznej partykularnym interesom poszczególnych ugrupowaƒ politycznych, 
które stanowià zaplecze kolejnych rzàdów. Oba te kierunki dzia∏aƒ stanowi∏y – 
i w swojej istocie stanowià nadal – wa˝nà okolicznoÊç kszta∏tujàcà dzia∏anie rzà­
dowego procesu decyzyjnego. Wyznaczy∏y one te˝ kontekst dla podj´cia w Polsce 
w latach dziewi´çdziesiàtych tematu s∏u˝by cywilnej.

2.	 Zagadnienie ciàg∏oÊci i zmian

Problem korelacji mi´dzy rotacjà rzàdów a zmianami kadrowymi w administra­
cji rzàdowej pojawi∏ si´ w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych przede wszystkim 
w zwiàzku ze zjawiskiem cz´stych zmian rzàdów i  ich zaplecza politycznego. 
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3	 A. Ferens, Ad­mi­ni­stra­cja pu­blicz­na. Wpro­wa­dze­nie do na­uki ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, (w:) Ad­mi­
ni­stra­cja i po­li­ty­ka. Wpro­wa­dze­nie, red. A. Ferens, I. Macek, Wroc∏aw 1999, s. 20.

4	 I. Macek, Za­rzà­dza­nie za­so­ba­mi ludz­ki­mi w ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, (w:) Ad­mi­ni­stra­cja i po­li­ty­ka. 
Wpro­wa­dze­nie, op. cit., s. 126-145.



Mechanizmy paƒstwa demokratycznego w swojej istocie zak∏adajà mo˝liwoÊç 
powtarzajàcych si´ rotacji rzàdów oraz zaplecza politycznego tworzàcego uk∏ad 
rzàdowy. Ta ogólna prawid∏owoÊç wzmocniona by∏a w analizowanym okresie 
przez kszta∏t sceny politycznej w Polsce, który wyznaczony by∏ poprzez fakt ist­
nienia przez znacznà cz´Êç tego okresu dwóch bloków o zbli onym poparciu spo­
∏ecznym. DoÊwiadczenia lat dziewi´çdziesiàtych pokaza∏y, ˝e system polityczny 
oraz politycy nie byli do takiej sytuacji w∏aÊciwie przygotowani.

Okres od wrzeÊnia 1989 roku do jesieni 2001 r. to w Polsce czas funkcjonowa­
nia oÊmiu Rad Ministrów i dziewi´ciu Prezesów Rady Ministrów5. Liczàc czas od 
podj´cia dzia∏ania przez kolejne Rady Ministrów a˝ do powo∏ania nowej Rady 
Ministrów (a wi´c ∏àcznie z czasem, gdy rzàd pe∏ni∏ ju˝ tylko obowiàzki) najd∏u­
˝ej, bo ponad 47 miesi´cy, dzia∏a∏ w tym okresie rzàd J. Buzka. Rzàd W. Cimosze­
wicza funkcjonowa∏ prawie 21 miesi´cy. Gabinet kierowany przez W. Pawlaka 
dzia∏a∏ nieco ponad 16 miesi´cy, rzàd T. Mazowieckiego – 16 miesi´cy, rzàd H. 
Suchockiej – nieco mniej ni˝ 16 miesi´cy, J. K. Bieleckiego ponad 11 miesi´cy, zaÊ 
rzàd J. Oleksego niespe∏na 11 miesi´cy. Najkrócej, bo zaledwie 7 miesi´cy (z tego 
miesiàc z innym Prezesem Rady Ministrów) dzia∏a∏ rzàd J. Olszewskiego. Rozpo­
cz´cie dzia∏ania przez rzàdy kierowane przez T. Mazowieckiego, W. Pawlak i J. Buz­
ka, zwiàzane by∏o z ukszta∏towaniem nowych uk∏adów politycznych. Powo∏a­
nie pierwszego z  nich ∏àczy∏o si´ z  zasadniczymi zmianami o  charakterze 
ustrojowym, chocia˝ równoczeÊnie trzeba jednak pami´taç, ˝e w poczàtkowym 
okresie dzia∏ania tego rzàdu wa˝nym uwarunkowaniem przy kszta∏towaniu 
spraw kadrowych by∏y uzgodnienia o charakterze politycznym, które wynika∏y 
z porozumienia „Okràg∏ego Sto∏u”. Ich konsekwencjà by∏o zachowanie w okresie 
przejÊciowym obecnoÊci w rzàdzie cz´Êci osób zwiàzanych z uk∏adem politycz­
nym PRL-u.

Efektywne funkcjonowanie ka˝dego systemu decyzyjnego wymaga minimum 
stabilizacji kadrowej. Poznanie zasad i trybu decydowania, przekszta∏cenie ogól­
nego programu w konkretne inicjatywy, przeprowadzenie symulacji i  analiz 
pozwalajàcych dokonaç optymalnego w danych warunkach wyboru oraz skon­
trolowanie realizacji przyj´tego rozstrzygni´cia i ewentualne skorygowanie jego 
treÊci – to czynnoÊci wymagajàce czasu i doÊwiadczenia. Dla realizacji tych czyn­
noÊci potrzebna jest równie˝ swoista przestrzeƒ psychologiczna ukszta∏towana 
w sposób stymulujàcy do rozwoju aktywnoÊci ukierunkowanej na podejmowanie 
w sposób kreatywny decyzji, a nie na poszukiwania odpowiedzi na pytania doty­
czàce w∏asnej przysz∏oÊci w warunkach zachodzàcej, bàdê te˝ zbli ajàcej si´ zmia­
ny politycznej. Te ogólne zasady majà te˝ zastosowanie do decydowania rzàdo­
wego. Tymczasem w Polsce w pierwszej po∏owie lat dziewi´çdziesiàtych zmiany 
Rad Ministrów nast´powa∏y tak szybko, ˝e wiele systemowych rozwiàzaƒ przygo­
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5	 Ró˝nica wynika z faktu, ˝e W. Pawlak powo∏any na stanowisko Prezesa Rady Ministrów uchwa∏à 
Sejmu z dnia 5 czerwca 1992 r. (M.P. Nr 17, poz. 126) nie utworzy∏ rzàdu i – w zwiàzku ze zg∏o­
szonà rezygnacjà – odwo∏any zosta∏ z tego stanowiska uchwa∏à Sejmu z dnia 10 lipca 1992 r. 
(M.P. Nr 23, poz. 166). Zob. szerzej s. 226-243.



towywanych w ramach rzàdowego procesu decyzyjnego nie mog∏o w tym czasie 
skutecznie przejÊç wszystkich etapów tego procesu. W wypadku inicjatyw usta­
wodawczych dodatkowà okolicznoÊç stanowi∏y wówczas niepe∏ne kadencje 
parlamentu6. W po∏àczeniu z zasadà, ˝e wraz z zakoƒczeniem kadencji inicjatywy, 
których nie uda∏o si´ skutecznie przeprowadziç przez ca∏y proces legislacyjny nie 
sà ju˝ rozpatrywane przez nowy Sejm, dodatkowo zmniejsza∏o to efektywnoÊç 
rzàdowego systemu decyzyjnego. Powodowa∏o to m.in., ˝e cz´Êç decyzji by∏a 
przygotowywana kilkakrotnie od nowa przez zmieniajàce si´ ekipy polityczne, co 
w sposób oczywisty znaczàco wp∏ywa∏o na powstawanie opóênieƒ w urucho­
mieniu potrzebnych rozwiàzaƒ.

W okresie od wrzeÊnia 1989 r. do koƒca lipca 2001 r. w sk∏ad kolejnych Rad Mini­
strów wchodzi∏o ∏àcznie 151 osób7. Tylko jedna z nich (K. Skubiszewski) uczestni­
czy∏a w czterech kolejnych rzàdach w ca∏ym okresie ich dzia∏ania. W sk∏adzie 
trzech Rad Ministrów w ca∏ym okresie ich dzia∏ania (w niektórych wypadkach przy 
zmianie zajmowanego stanowiska) znalaz∏o si´ w tym czasie tylko 7 osób, zaÊ 
w sk∏adzie dwóch Rad Ministrów 15 osób. Natomiast a˝ 43 osoby uczestniczy∏y 
w sumie w pracach Rady Ministrów krócej ni˝ okres dzia∏ania jednego gabinetu.

W przypadku szczególnie wa˝nych, bàdê te˝ z∏o onych inicjatyw istotne zna­
czenie ma nie tylko ciàg∏oÊç danego rzàdu, ale i ciàg∏oÊç obsady personalnej 
organu wnioskujàcego w sprawie danej decyzji rzàdowej. Dostrzegaç trzeba 
w tym kontekÊcie liczne zmiany kadrowe, jakie zachodzi∏y w analizowanym okre­
sie w ramach dwóch najd∏u ej funkcjonujàcych Rad Ministrów, to znaczy rzàdów 
kierowanych przez J. Buzka i W. Cimoszewicza. W Radzie Ministrów na czele, której 
sta∏ W. Cimoszewicz zmiany te wiàza∏y si´ przede wszystkim z przekszta∏ceniami 
w strukturze Rady Ministrów w wyniku reformy centrum administracyjnego 
i gospodarczego rzàdu. W rzàdzie kierowanym przez J. Buzka zmiany kadrowe, 
które zasz∏y w latach 1998-2000 wynika∏y z dwóch podstawowych przes∏anek. 
Pierwszà z nich by∏y uwarunkowania polityczne, zwiàzane m.in. z modyfikacjami 
w zapleczu politycznym tego rzàdu, w tym z przekszta∏ceniami w ramach ugru­
powaƒ rzàdzàcych oraz z rozpadem koalicji AWS-UW. Drugie uwarunkowanie mia­
∏o charakter systemowy i wynika∏o z wdro enia w 1999 r. koncepcji elastycznej 
struktury rzàdu. W sumie w tym okresie w rzàdzie J. Buzka kolejnymi 22 postano­
wieniami prezydenta o zmianach w sk∏adzie Rady Ministrów odwo∏anych zosta­
∏o z zajmowanych stanowisk 25 cz∏onków rzàdu8. Powo∏anych zosta∏o na nowe 
stanowiska ∏àcznie 26 osób. W przypadku 15 osób obj´cie stanowiska wiàza∏o 
si´ z wejÊciem w sk∏ad Rady Ministrów. W pozosta∏ych przypadkach powo∏anie 
zwiàzane by∏o ze zmianà stanowiska, nowym okreÊleniem jego zakresu lub obj´­
ciem dodatkowego stanowiska przez dotychczasowych cz∏onków Rady Mini­
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6	 Wybrany w czerwcu 1989 r. Sejm X kadencji dzia∏a∏ zaledwie do jesieni 1991 r., zaÊ Sejm I kaden­
cji od listopada 1991 r. do koƒca maja 1993 r.

7	 Szczegó∏owe zestawienie zob. s. 244-247.
8	 Dodatkowo dwóch ministrów zmar∏o w czasie pe∏nienia swoich obowiàzków.



strów9. W 2001 r. odwo∏anych zosta∏o kolejnych 5 cz∏onków tego rzàdu i powo­
∏anych na ich miejsce 4 nowych10. W kontekÊcie szukania odpowiedzi na pytanie 
o stan w zakresie ciàg∏oÊci i zmiany w kadrach oraz poziom doÊwiadczenia tych 
kadr odnotowaç warto, ˝e w chwili rozpoczynania pracy Rady Ministrów kierowa­
nej przez J. Buzka tylko 4 osoby mia∏y sta˝ pracy w charakterze cz∏onka rzàdu, 
zaÊ w jego sk∏adzie nie znalaz∏ si´ nikt z poprzedniego gabinetu.

W sytuacji ma∏ej stabilnoÊci w zakresie sk∏adów Rad Ministrów dodatkowego 
znaczenia nabiera∏ fakt, ˝e w okresie dzia∏ania wszystkich tych rzàdów dokony­
wa∏y si´ te˝ liczne zmiany personalne na kierowniczych stanowiskach paƒstwo­
wych w administracji rzàdowej poza sk∏adem Rady Ministrów11 oraz na innych 
kluczowych stanowiskach w tej administracji12. Szczególnie radykalna wymiana 
kadry kierowniczej w administracji rzàdowej nastàpi∏a w okresie pierwszych sze­
Êciu miesi´cy urz´dowania premiera J. Buzka. Odwo∏ano wówczas wszystkich 
sekretarzy stanu, którzy pozostawali po poprzednim rzàdzie, zasadniczà cz´Êç pod­
sekretarzy stanu (pozosta∏o ich wtedy zaledwie 11), wszystkich wojewodów 
z wyjàtkiem wojewody opolskiego, wszystkich wicewojewodów (jeden z nich 
zosta∏ powo∏any na wojewod´), wi´kszoÊç kierowników urz´dów centralnych (po 
up∏ywie okresu 6 miesi´cy pozosta∏o ich zaledwie 11) oraz licznych zast´pców 
kierowników urz´dów centralnych (we wspomnianym wy ej okresie pozosta∏o ich 
tylko 17)13. Jest przy tym charakterystyczne, ˝e wÊród odwo∏anych znalaz∏a si´ 
liczna grupa osób zajmujàcych kierownicze stanowiska w administracji rzàdowej 
w trakcie dzia∏ania kilku kolejnych, politycznie ró˝norodnych (czy wr´cz opozycyj­
nych wobec siebie) rzàdów. Ich nominacje by∏y podpisane przez ró˝nych preze­
sów Rady Ministrów. Odnotowaç trzeba jednak, ̋ e rozpocz´ciu dzia∏alnoÊci rzàdu 
J. Buzka towarzyszy∏a ju˝ nowa sytuacja prawna zwiàzana z obsadà osobowà kie­
rowniczych stanowisk paƒstwowych w administracji rzàdowej oraz obecnoÊcià 
pracowników politycznych w urz´dach administracji rzàdowej, co szerzej podj´te 
b´dzie w dalszej cz´Êci tych rozwa aƒ. Przy rozpatrywaniu w przypadku tego rzàdu 
zagadnienia ciàg∏oÊci i zmiany w kszta∏towaniu kadr kierowniczych administra­
cji rzàdowej pami´taç równie˝ trzeba o zasadniczej zmianie kadr na stanowiskach 
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 9	 Zob.: M.P. z 1997 r. Nr 81, poz. 786 i 787; z 1998 r. Nr 25, poz. 370 i 271 oraz Nr 45, poz. 636 i 637; 
z 1999 r. Nr 11, poz. 157 i 158, Nr 29, poz. 447, Nr 32, poz. 491, Nr 33 oraz poz. 500 i 501; z 2000 
r. Nr 9, poz. 179, 180 i 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 dotyczy∏y ministrów: skarbu, sprawiedliwoÊci, kultury i dziedzictwa narodowego, ∏àcz­
noÊci i finansów.

11	 W rozumieniu ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osób zajmujàcych kierownicze 
stanowiska paƒstwowe (Dz.U. Nr 208, poz. 101 z póên. zm.).

12	 Poj´cie administracji rzàdowej jest tu u˝ywane w szerokim znaczeniu i obejmuje organy admini­
stracji rzàdowej, urz´dy organów administracji rzàdowej oraz jednostki organizacyjne podpo­
rzàdkowane organom administracji rzàdowej i ich urz´dom. Zob. J. Lang, In­ter­pre­ta­cja po­j´­cia 
ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej u˝y­te­go w art. 103 Kon­sty­tu­cji, Biuletyn Biura Studiów i Ekspertyz Kance­
larii Sejmu, Ekspertyzy i Opinie Prawne, 1997, nr 4, s. 7.

13	 Zestawienie na podstawie komunikatów i stron w.w.w.



wojewodów i wicewojewodów towarzyszàcej reformie terytorialnej paƒstwa na 
prze∏omie 1998 i 1999 r.

Na marginesie trzeba te˝ dodaç, ˝e w instytucjach gospodarczych, na których 
obsad´ mia∏ wp∏yw rzàd lub poszczególni ministrowie zjawiskiem charaktery­
stycznym w  ca∏ym analizowanym okresie by∏ silny wp∏yw kszta∏tu zaplecza 
politycznego rzàdu na funkcjonujàce tam struktury kadrowe. Znajdowa∏o to 
potwierdzenie w skoncentrowanych w czasie rotacji rzàdów zmianach w organach 
nadzorczych i zarzàdzajàcych banków, instytucji ubezpieczeniowych i innych pod­
miotów gospodarczych. Jest charakterystyczne, ˝e zmiany te dotyczy∏y równie˝ 
– szczególnie w pierwszej po∏owie lat dziewi´çdziesiàtych – podmiotów gospo­
darczych, w których na obsad´ kierownictw organy administracji rzàdowej formal­
nie nie mia∏y bezpoÊredniego wp∏ywu. Mo e to Êwiadczyç o  wyst´pujàcym 
w tym czasie przekonaniu prywatnych w∏aÊcicieli, ˝e dokonanie takich zmian 
pozytywnie wp∏ynie na faktycznà sytuacj´ ich firmy, co nie wystawia dobrego 
Êwiadectwa istniejàcej sytuacji.

W wymiarze systemowym przedstawiona wy ej sytuacja rodzi∏a pytanie o nie­
zb´dny zakres oraz sposób zagwarantowania ciàg∏oÊci na stanowiskach kierow­
niczych pozwalajàcy na zachowanie potrzebnej w racjonalnym funkcjonowaniu 
rzàdu „pami´ci systemowej”. Obserwacje autora jako uczestnika prac Rady Mini­
strów jednoznacznie potwierdzajà ocen´, ̋ e brak takiej pami´ci to bowiem w przy­
padku dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego droga do powtarzania pope∏­
nionych ju˝ wczeÊniej b∏´dów i utrudnienie w stosunkach z partnerami rzàdu. Na 
niedostatki w korelacji mi´dzy zmianà zaplecza politycznego rzàdu a zmianami 
kadrowymi w administracji rzàdowej, a tak e brak stabilnoÊci kadr kierowniczych 
w trakcie dzia∏ania tych samych rzàdów, wskazywali konsekwentnie eksperci 
zagraniczni analizujàcy przekszta∏cenia zachodzàce w Polsce. Takà opini´ potwier­
dzono m.in. w raporcie na temat post´pów Polski na drodze do Unii Europejskiej, 
og∏oszonym przez Komisj´ Europejskà 9 listopada 1998 r. w Brukseli. W uwagach 
dotyczàcych struktur administracyjnych i ich wydajnoÊci, autorzy raportu jedno­
znacznie podkreÊlili, ̋ e w Polsce „wcià˝ pojawiajà si´ problemy z utrzymaniem cià­
g∏oÊci instytucji na szczeblu kierowniczym, w zwiàzku ze zmianami kluczowego 
personelu administracyjnego wraz z kolejnymi zmianami w rzàdzie”14.

3.	 Politycy i urz´dnicy

W p∏aszczyênie doktrynalnej odpowiedzi na przedstawione wy ej pytanie 
o umiejscowienie oraz sposób zachowania „pami´ci systemowej” w decydowaniu 
rzàdowym próbowano szukaç w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych w kszta∏to­
waniu nowego modelu relacji mi´dzy politykami i urz´dnikami w administracji 
rzàdowej. Elementem tych poszukiwaƒ by∏y próby stworzenia w ramach kadr 
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administracji rzàdowej korpusu s∏u˝by cywilnej, jako rozwiàzania instytucjonal­
nego i funkcjonalnego, które ma wzmocniç gwarancje wykonywania przez pra­
cowników urz´dów tej administracji wyznaczonych im zadaƒ w sposób bezstron­
ny i profesjonalny oraz stworzyç warunki, by ci sami pracownicy obs∏ugiwali 
w sposób lojalny zmieniajàce si´ kolejne polityczne ekipy rzàdowe oraz byli przy­
gotowani do dzia∏ania tak e w warunkach napi´ç politycznych15. Istotà wspomnia­
nych rozwiàzaƒ jest zidentyfikowanie i oddzielenie politycznych oraz wykonaw­
czych elementów struktury kadrowej w  administracji publicznej, przy 
równoczesnym stworzeniu regulacji prawnych sprzyjajàcych temu, by dzia∏anie 
wykonawczej cz´Êci administracji podporzàdkowane by∏o realizacji interesu paƒ­
stwa i ogó∏u obywateli, a nie partykularnym interesom politycznym. W sposób 
oczywisty takie rozwiàzania dotyczà bezpoÊrednio przebiegu rzàdowego procesu 
decyzyjnego. Ich urzeczywistnienie tworzy bowiem sytuacj´, w której przy zmie­
niajàcym si´ sk∏adzie bezpoÊrednich decydentów (cz∏onków Rady Ministrów) 
rozstrzygni´cia rzàdowe w wymiarze wykonawczym przygotowywane i wdra ane 
sà przez zespó∏ pracowników administracji rzàdowej, w znacznym stopniu unie­
zale˝nionych od zmian zaplecza politycznego rzàdu. Taka sytuacja ma zaÊ ze swo­
jej istoty znamiona zmiany o charakterze jakoÊciowym.

Warto odnotowaç, ˝e relacje mi´dzy politykà i administracjà to problem o cha­
rakterze uniwersalnym, który nie stanowi polskiej specyfiki. Trzeba zgodziç si´ 
z ocenà, ˝e „nie ma administracji, która by mog∏a byç neutralna wobec polityki; 
jednak tez´ o mo˝liwoÊci zbudowania takiej administracji g∏osi si´ czasami, uzna­
jàc jà za pewien stan idealny, do którego nale a∏oby dà yç” oraz z opinià, ˝e 
„w praktyce okazuje si´ to niezmiernie trudne, jeÊli nie zupe∏nie nieosiàgalne”16. 
Polityka i administracja sà ze sobà mocno powiàzane szczególnie w uk∏adzie funk­
cjonalnym. Jak to s∏usznie odnotowa∏ hiszpaƒski znawca zagadnieƒ administracji 
L. Rodo Lopez – administracja bez polityki nie mia∏aby kierunku post´powania, 
zaÊ polityka bez administracji to po prostu utopia17. RównoczeÊnie pracownicy 
urz´dów publicznych, jak inni ludzie, majà swoje osobiste sympatie oraz preferen­
cje polityczne, spo∏eczne i Êwiatopoglàdowe, a tak e zró˝nicowane interesy oso­
biste. Ca∏kowite ich odrzucenie przy rozstrzyganiu spraw publicznych stanowi cel 
idealny, który w pe∏ni jest jednak bardzo trudny do osiàgni´cia.

Dodatkowo pami´taç trzeba, ˝e wÊród badaczy i praktyków trwa dyskusja na 
temat zasadnoÊci prób oddzielenia polityki od administracji. Obecne sà w niej 
równie˝ oceny, zgodnie z którymi mechaniczne traktowanie niezale˝noÊci urz´d­
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15	 M. Gintowt-Jankowicz jako wartoÊci podstawowe, którymi powinni kierowaç si´ w swoich dzia­
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stronnoÊç i sprawnoÊç. Zob. S∏u˝­ba cy­wil­na w wy­bra­nych paƒ­stwach de­mo­kra­tycz­nych, War­
szawa 1995, s. 5.

16	 E. ¸´towska, J. ¸´towski, O paƒ­stwie pra­wa, ad­mi­ni­stro­wa­niu i sà­dach w okre­sie prze­kszta∏­ceƒ 
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.



ników s∏u˝by cywilnej w stosunku do polityków zatrudnionych w administracji 
mo e, doÊç paradoksalnie, dawaç skutki odwrotne od za∏o onych. Mo e bowiem 
prowadziç do „narastania autonomii poszczególnych segmentów administracji 
publicznej i niespójnoÊci ró˝nych programów us∏ug publicznych”18. Mo e te˝ byç 
punktem wyjÊcia dla kreowania sytuacji, w której urz´dnicy znajdujàcy si´ w ró˝­
norodnych zwiàzkach nieformalnych, kszta∏towaç zaczynajà w istocie kierunki 
dzia∏ania rzàdu. Stajà si´ oni swoistà „wewn´trznà” grupà interesu, która dzia∏ajàc 
wewnàtrz instytucji rzàdowych zmierza do realizacji swoich partykularnych celów 
o charakterze Êrodowiskowym.

Przez selekcj´ i sterowanie obiegiem informacji oraz dobór ekspertów i konsul­
tantów okreÊlaç zaczynajà polityk´ rzàdu wyra ajàcà si´ w konkretnych jego decy­
zjach. W stosunku do polityków sà oni poddani znacznie s∏abszej kontroli spo­
∏ecznej19. Krytycy s∏u˝by cywilnej wskazujà te˝, ˝e – w warunkach transformacji 
– jest to system, który mo e stanowiç przeszkod´ w wyzwoleniu dostatecznej zdol­
noÊci administracji publicznej do kreatywnego udzia∏u w niezb´dnych zmianach 
spo∏ecznych i gospodarczych. PodkreÊlajà oni w tym kontekÊcie, ˝e zbytnia sta­
bilnoÊç zawodowa urz´dników mo e stanowiç utrudnienie dla zachowania wyma­
ganej dynamiki tych zmian. Du a cz´Êç urz´dników ukszta∏towa∏a ju˝ bowiem 
model swoich zachowaƒ zawodowych, w którym dominujà postawy konserwa­
tywne i nie jest sk∏onna do ich zmiany20.

Wspomniane problemy majà dla dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego 
fundamentalne znaczenie. Szczególnie, gdy przedmiotem analizy zamierza si´ 
uczyniç nie tylko obraz normatywny, ale i praktyczne dzia∏anie tego systemu. 
W tym kontekÊcie trudno bowiem zlekcewa yç pytanie, o to kto faktycznie decy­
duje o toku spraw w rzàdowym systemie decyzyjnym oraz o treÊci poszczególnych 
wypracowywanych w nim rozstrzygni´ç. Tym bardziej, ˝e równoczeÊnie znacznie 
rozbudowana jest argumentacja przemawiajàca za tym, ˝e faktycznym decyden­
tem jest w∏aÊnie ta cz´Êç kadr administracji rzàdowej, która znajduje si´ pod 
mniejszà kontrolà spo∏ecznà i  cechuje si´ – jako grupa – konserwatyzmem 
poznawczym, tzn. jest dla niej charakterystyczna „tendencja do zachowania istnie­
jàcych struktur wiedzy i  postaw”21. Tworzy to w  sposób naturalny potrzeb´ 
ukszta∏towania instytucjonalno-funkcjonalnych gwarancji, ˝e wyzwalajàc system 
decyzyjny z obcià eƒ wynikajàcych z dominacji w nim polityków, nie wykreuje si´ 
równoczeÊnie uk∏adu, w którym cechà dominujàcà stanie si´ biernoÊç.

W przypadku rzàdowego systemu decyzyjnego problemem samym w sobie 
jest w tym kontekÊcie kreatywne zespolenie w jednolità ca∏oÊç dwóch modeli 
aktywnoÊci prezentowanych przez polityków i urz´dników. Dla tych pierwszych 
charakterystyczny jest bowiem wzór zachowania, który w psychologii politycznej 
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okreÊlany jest jako „wzór zachowania A”22. Sk∏ada si´ on z silnej potrzeby osià­
gni´ç, silnych tendencji rywalizacyjnych, potrzeby uznania, sk∏onnoÊci do nie­
ustannego anga owania si´ w ró˝ne formy aktywnoÊci, impulsywnego i szybkie­
go dzia∏ania oraz psychicznej i  fizycznej hiperaktywnoÊci23. Urz´dników 
cechuje zaÊ – jak to ju˝ wczeÊniej odnotowano – ostro˝noÊç i konserwatyzm.

Niezale˝nie jednak od zasygnalizowanych wy ej dylematów, które podj´te zosta­
nà jeszcze w konkluzjach tych rozwa aƒ, pami´taç trzeba równoczeÊnie, ˝e liczne 
przypadki z dziejów ró˝nych paƒstw, w tym historii administracji rzàdowej w PRL, 
zdecydowanie potwierdzajà s∏usznoÊç oceny, i˝ wymieszanie sfery politycznej 
z administracyjnà daje najcz´Êciej negatywne skutki24. Przyjmujàc takie stanowi­
sko, w teorii i praktyce licznych paƒstw demokratycznych podstawowe znaczenie 
nadaje si´ problemowi zasad obecnoÊci i wzajemnych relacji w strukturach admi­
nistracji rzàdowej polityków i urz´dników, których powo∏anie i rodzaj zaanga o­
wania nie ma charakteru politycznego. W Polsce praktyka z lat dziewi´çdziesiàtych 
pokaza∏a, ˝e szczególnie w warunkach rzàdu koalicyjnego potrzebne sà mecha­
nizmy powstrzymywania i blokowania realizacji naturalnej sk∏onnoÊci polityków, 
skierowanych do wykonywania zadaƒ w rzàdzie, do wprowadzania ludzi ze swo­
jego Êrodowiska politycznego do aparatu wykonawczego w administracji rzàdo­
wej. Przy braku takich mechanizmów powstajà bowiem warunki do przekszta∏­
cenia administracji rzàdowej w teren sporów i rywalizacji mi´dzy „dru ynami 
politycznymi”, podporzàdkowujàcymi swojà dzia∏alnoÊç partykularnym intere­
som poszczególnych ugrupowaƒ, które tworzà koalicj´ rzàdowà. Konsekwencjà 
tego musi byç ograniczenie zdolnoÊci rzàdu i administracji rzàdowej do jednoli­
tego dzia∏ania25.

Dla funkcjonowania w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych rzàdowego systemu 
decyzyjnego istotne znaczenie mia∏o, ˝e rozwiàzania prawne i sytuacja faktyczna 
dotyczàce polityków w administracji podlega∏y w tym czasie ewolucji. Cz´Êç poli­
tyków zatrudnionych by∏a na stanowiskach kierowniczych w administracji rzàdo­
wej. W przypadku ka˝dego kolejnego rzàdu, który dzia∏a∏ w Polsce w okresie 
transformacji po 1989 r. na stanowiskach w administracji rzàdowej zatrudniane 
by∏y te˝ inne osoby, których zakres obowiàzków wiàza∏ si´ z kszta∏towaniem 
polityki rzàdu. Do 1996 r. formalnie osoby te by∏y zatrudniane na etatach urz´d­
ników. Faktycznie wykonywa∏y zadania zwiàzane przede wszystkim z doradza­
niem lub te˝ organizowaniem doradztwa dla potrzeb premiera i innych cz∏onków 
Rady Ministrów. W niektórych przypadkach (jak np. F. Mleczko w okresie rzàdu W. 
Pawlaka) osoby te pe∏ni∏y bardzo znaczàcà rol´ w okreÊlaniu nie tylko kierunków 
programowych rzàdu, ale i treÊci poszczególnych decyzji, szczególnie tych podej­
mowanych przez Prezesa Rady Ministrów. W innych (jak np. A. Anklewicz w okre­
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sie rzàdu J. Oleksego, czy te˝ A. Barcikowski w okresie rzàdu W. Cimoszewicza) 
by∏y to bardziej osoby organizujàce doradztwo dla Prezesa Rady Ministrów. 
Podobne zró˝nicowanie odnotowaç mo˝na w odniesieniu do polityków wype∏­
niajàcych funkcje doradcze dla potrzeb innych osób zatrudnionych na kierowni­
czych stanowiskach paƒstwowych w administracji rzàdowej.

Ogólny kierunek ewolucji rozwiàzaƒ prawnych i faktycznych w analizowanej tu 
dziedzinie wyznacza∏a tendencja do wyodr´bnienia statusu polityków zatrudnio­
nych w administracji rzàdowej. Wiàza∏o si´ to akceptacjà dla tezy, ˝e politycy 
i urz´dnicy w administracji publicznej majà inne zadania i kompetencje. Ró˝nià si´ 
te˝ charakterem legitymizacji i statusem formalnoprawnym.

Dla wspomnianej dynamiki regulacji, okreÊlajàcych podstawy obecnoÊci poli­
tyków w administracji rzàdowej, szczególne znaczenie mia∏y zmiany z lat 1996-
1997. Zasady zatrudniania doradców politycznych – osób, zajmujàcych w admini­
stracji rzàdowej kierownicze stanowiska paƒstwowe – znalaz∏y wyraz w zmianach 
przepisów ustawy z dnia 16 wrzeÊnia 1982 r. o pracownikach urz´dów paƒstwo­
wych wprowadzonych art. 88 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o s∏u˝bie cywilnej26 
dotyczàcych podstaw zatrudniania pracownika w gabinecie politycznym Prezesa 
Rady Ministrów, wiceprezesa Rady Ministrów, ministra oraz innego cz∏onka Rady 
Ministrów, a tak e doradców lub pe∏niàcych funkcje doradców osób zajmujàcych 
inne kierownicze stanowiska paƒstwowe. Wydzielono organizacyjnie polityków 
zatrudnionych w administracji rzàdowej w charakterze doradców. Miejscem pracy 
tych osób sta∏y si´ gabinety polityczne i zespo∏y doradców27.

W przyj´tym rozwiàzaniu podstawowe znaczenie mia∏a zasada, zgodnie z któ­
rà zatrudnienie doradcy nast´puje na czas pe∏nienia funkcji przez osob´ zajmujà­
cà kierownicze stanowisko paƒstwowe. W efekcie stosunek pracy wszystkich osób 
zatrudnionych na etatach doradców politycznych w rzàdzie W. Cimoszewicza 
wygas∏ wraz z przyj´ciem dymisji tego gabinetu. Przy kszta∏towaniu struktury 
etatowej w administracji rzàdowej przyj´to wówczas (co w póêniejszym okresie 
ulega∏o zmianom), ˝e w gabinecie politycznym Prezesa Rady Ministrów mo e byç 
zatrudnionych 14 osób, wiceprezesa Rady Ministrów – 7 (lub 2 gdyby by∏ on – co 
faktycznie mia∏o miejsce we wszystkich przypadkach – równoczeÊnie ministrem 
i mia∏ z  tego tytu∏u gabinet polityczny w swoim ministerstwie), ministra oraz 
innego cz∏onka Rady Ministrów – 5, zaÊ Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, 
kierownik urz´du centralnego oraz wojewoda mogà zatrudniaç po 2 doradców 
politycznych, a pozosta∏e osoby na kierowniczych stanowiskach paƒstwowych 
w administracji rzàdowej mogà mieç 1 etatowego doradc´ politycznego.

W 1999 r., na tle dyskusji na temat roli i instrumentów dzia∏ania premiera 
podj´ta zosta∏a próba wzmocnienia znaczenia zespo∏u doradców politycznych 
Prezesa Rady Ministrów. W ramach zmian w centrum rzàdu ukszta∏towano wów­
czas gabinet polityczny premiera, sk∏adajàcy si´ z szeÊciu zespo∏ów tematycz­
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nych zajmujàcych si´ sprawami: spo∏ecznymi, gospodarczymi, medialnymi, bez­
pieczeƒstwa, polityki zagranicznej i integracji europejskiej. Kierowanie pracami 
tych zespo∏ów powierzono osobom zatrudnionym etatowo, zaÊ do wspó∏pracy 
zaproszono grup´ spo∏ecznych doradców, majàcych mieç w za∏o eniu znaczne 
mo˝liwoÊci wp∏ywania na tworzenie polityki rzàdu, w tym regularny dost´p do 
premiera28. Kierownictwo tej jednostki organizacyjnej Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów objà∏ K. Marcinkiewicz, który pe∏ni∏ równoczeÊnie obowiàzki sekre­
tarza stanu. W sumie gabinetowi premiera przydzielono 20 etatów29. Znaczenie 
gabinetu politycznego premiera w okreÊlaniu polityki rzàdu wzros∏o jeszcze bar­
dziej w okresie, kiedy na jego czele sta∏a T. Kamiƒska. Trwa∏à tendencjà w okre­
sie lat 1997-2001 (a˝ do zakoƒczenia prac rzàdu kierowanego przez J. Buzka) by∏o 
zwi´kszanie si´ liczby etatów doradców politycznych. W samej Kancelarii Prezesa 
Rady Ministrów takich doradców zatrudnionych by∏o w dniu 31 grudnia 1997 r. 
18 (zajmowali oni w sumie 16,6 etatów), zaÊ w dniu 31 maja 2001 r. pracowa∏o 
ich ju˝ 47 (zajmowali oni razem 41,92 etatów)30.

Wydzielenie doradców politycznych mia∏o byç w za∏o eniu instrumentem 
pozwalajàcym na wprowadzenie do urz´dów administracji rzàdowej wspó∏pra­
cowników politycznych ministrów oraz innych osób na stanowiskach kierowni­
czych, przy równoczesnym zagwarantowaniu, ˝e ich liczba podlegaç b´dzie regla­
mentacji, zaÊ status b´dzie jasno okreÊlony. Dla funkcjonowania rzàdowego 
systemu decyzyjnego tworzy∏o to szans´ dla wzmocnienia instrumentów s∏u à­
cych do obs∏ugi funkcji zwiàzanych z programowaniem prac rzàdu oraz tworze­
niem wspólnej polityki, a tak e konfrontowaniem osiàganych efektów procesów 
decyzyjnych z za∏o onymi celami. Wspomniane rozwiàzanie mia∏o równoczeÊnie 
ograniczyç politycznie umotywowanà rotacj´ na stanowiskach typowo urz´dni­
czych. Tym samym potencjalnie stanowi∏o to szans´ na wzmocnienie znaczenia 
profesjonalizmu w kszta∏towaniu kadr urz´dniczych. Póêniejsza praktyka obec­
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28	 WÊród doradców etatowych, którzy obj´li kierownictwo poszczególnych zespo∏ów byli: K. Mar­
cinkiewicz – szef Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrów, sprawujàcy bezpoÊrednie kie­
rownictwo zespo∏u do spraw bezpieczeƒstwa oraz A. Klarkowski – g∏ówny doradca premiera 
ds. polityki informacyjnej, W. Kuczyƒski – g∏ówny doradca premiera ds. gospodarczych, K. Luft 
– g∏ówny doradca premiera-rzecznik prasowy rzàdu, J.M. Nowakowski – g∏ówny doradca pre­
miera ds. mi´dzynarodowych, J. Saryusz-Wolski – g∏ówny doradca premiera ds. integracji euro­
pejskiej, a tak e A. Su∏ek – g∏ówny doradca premiera ds. spo∏ecznych. W sk∏adzie doradców 
spo∏ecznych znaleêli si´ natomiast: K. Barczyk – doradca ds. reformy samorzàdowej, P. GraÊ – 
doradca ds. obronnych, J.K. Bielecki – doradca ds. wykorzystania Êrodków pomocowych, T. 
Kamiƒska – doradca ds. polityki spo∏ecznej, A. Magdziak-Miszewska – doradca ds. mniejszoÊci 
narodowych, M. Markiewicz – doradca ds. komunikacji spo∏ecznej oraz J. Szomburg – doradca 
ds. polityki makroekonomicznej. No­mi­na­cje dla do­rad­ców pre­mie­ra, Informacja Prasowa CIR, 
Warszawa 31 maja 1999 r.

29	 WÊród pracowników gabinetu znalaz∏y si´ te˝, obok wymienionych poprzednio, osoby aktywne 
na scenie politycznej, w tym m. in. J. Byliƒski – by∏y minister rolnictwa, P. Naimski – by∏y szef 
UOP i A. Smó∏ko – by∏y pose∏ Unii Pracy i sekretarz Unii WolnoÊci, J. Paradowska, Kto do­ra­dza 
pre­mie­ro­wi. SzeÊç nóg fo­te­la, „Polityka” nr 28 z 10 lipca 1999 r.

30	 Ra­port o sta­nie paƒ­stwa i dzia­∏a­niach rzà­du w la­tach 1997-2001, op. cit., s. 561.



noÊci doradców politycznych w urz´dach rzàdowych pokaza∏a jednak, ˝e gabi­
nety polityczne i  zespo∏y doradców osób pe∏niàcych kierownicze stanowiska 
paƒstwowe w administracji rzàdowej nie uk∏ada∏y si´, jak to byç powinno, w sys­
tem koordynacji politycznej w rzàdzie. Stanowi∏y one natomiast bardzo cz´sto 
uk∏ad rywalizujàcych ze sobà zespo∏ów pracujàcych dla potrzeb poszczególnych 
osób zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych. W niektórych przypadkach 
s∏u y∏y tym samym wr´cz umacnianiu tendencji partykularnych w  rzàdzie. 
Dodatkowo niejednokrotnie doradcy polityczni – z inicjatywy w∏asnej lub osoby, 
której doradzali – wykraczali w praktyce poza granice wyznaczone przez ich 
status w strukturach administracji rzàdowej i  ingerowali w sfer´ bezpoÊrednio 
wykonawczà, w∏aÊciwà dla urz´dników.

Dla okreÊlenia granicy instytucjonalnej mi´dzy politykami i urz´dnikami w admi­
nistracji rzàdowej istotne by∏o rozwiàzanie wprowadzone przez przepis art. 38 
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz 
o zakresie dzia∏ania ministrów, zgodnie z którym w razie przyj´cia dymisji rzàdu 
przez prezydenta „dymisj´ sk∏adajà sekretarze i podsekretarze stanu oraz woje­
wodowie i wicewojewodowie”, a Prezes Rady Ministrów rozstrzyga o przyj´ciu tych 
dymisji „w ciàgu trzech miesi´cy od dnia powo∏ania Rady Ministrów”31. Regulacja 
ta w sposób poÊredni odzwierciedli∏a punkt widzenia parlamentu w sprawie 
zakresu stanowisk przy obsadzeniu, których zmiana rzàdu jest okolicznoÊcià na 
tyle istotnà, by stworzyç premierowi mo˝liwoÊç dokonania zmian kadrowych. Nie 
ulega wàtpliwoÊci, ˝e takie rozwiàzanie prawne, wprowadzone do ustawy w trak­
cie prac legislacyjnych w Sejmie z inicjatywy pos∏ów PSL, stanowi∏o zach´t´ dla 
dokonania w sposób skoncentrowany zmian na wskazanych wy ej stanowiskach.

W katalogu norm kreujàcych w tej dziedzinie nowà sytuacj´ trzeba równie˝ 
odnotowaç przepis art. 103 ust. 1. konstytucji z 1997 r., który wprowadzi∏ zakaz 
∏àczenia mandatów pos∏a i senatora z zatrudnieniem w administracji rzàdowej, 
z wyjàtkiem zatrudnienia cz∏onków Rady Ministrów i sekretarzy stanu. W znacz­
nym stopniu ograniczy∏ on mo˝liwoÊç uczestniczenia w procesie decyzyjnym 
rzàdu pos∏ów i senatorów na stanowiskach nie zwiàzanych bezpoÊrednio z roz­
strzyganiem.

WÊród rozwiàzaƒ wa˝nych dla okreÊlenia pola aktywnoÊci polityków i urz´d­
ników w administracji rzàdowej dostrzegaç te˝ trzeba przepisy ustawy z dnia 
8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia­
∏ania ministrów, a tak e ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o s∏u˝bie cywilnej, w któ­
rych oddzielono kompetencj´ i odpowiedzialnoÊç zwiàzanà z kierowaniem okre­
Êlonym dzia∏em administracji rzàdowej oraz kierowaniem okreÊlonym 
ministerstwem lub innym urz´dem. W pierwszym z tych przypadków organami 
w∏aÊciwymi stali si´ ministrowie, kierownicy urz´dów centralnych oraz wojewo­
dowie, a wi´c osoby majàce legitymizacj´ politycznà. W drugim z nich organami 
w∏aÊciwymi stali si´ dyrektorzy generalni urz´dów majàcy byç w za∏o eniu naj­
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31	 Dz.U. Nr 106, poz. 492, zm. Dz.U. Nr 156, poz. 775.



wy˝szymi urz´dnikami s∏u˝by cywilnej w tych urz´dach32. Do ich kompetencji 
zaliczone zosta∏y: zapewnienie urz´dowi warunków funkcjonowania, ustalenie 
organizacji jego pracy, realizowanie polityki personalnej w s∏u˝bie cywilnej 
oraz dokonywanie czynnoÊci z zakresu prawa pracy wobec urz´dników s∏u˝by 
cywilnej. Takie rozwiàzania majà z za∏o enia uwolniç ministrów, kierowników 
urz´dów centralnych i wojewodów od zajmowania si´ sprawami obs∏ugujàcych 
ich urz´dów. Majà one tym samym pozwoliç na skupienie si´ tych osób na 
kierowaniu powierzonym im dzia∏em administracji rzàdowej.

4.	 S∏u˝ba cywilna

Stworzenie podstaw prawnych, struktur realizacyjnych oraz pierwszych rozstrzy­
gni´ç osobowych dotyczàcych korpusu s∏u˝by cywilnej sta∏o si´ w administracji 
rzàdowej w Polsce w latach dziewi´çdziesiàtych podstawowà nowà okolicznoÊcià 
w dziedzinie kszta∏towania kadr uczestniczàcych w obs∏udze poszczególnych 
zadaƒ, których realizacja jest niezb´dna w rzàdowym procesie decyzyjnym. Idea 
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32	 Stanowisko dyrektora generalnego urz´du utworzone zosta∏o we wszystkich urz´dach admini­
stracji rzàdowej, z wyjàtkiem urz´dów terenowych organów administracji rzàdowej podleg∏ych 
ministrom lub centralnym organom administracji rzàdowej oraz komend, inspektoratów i innych 
jednostek organizacyjnych stanowiàcych aparat pomocniczy kierowników zespolonych s∏u˝b, 
inspekcji i stra y, gdzie obowiàzki dyrektora generalnego wykonujà kierownicy tych urz´dów. 
W przypadku G∏ównego Urz´du Ce∏ zadania przewidziane dla dyrektora urz´du wykonywa∏ 
Prezes tego Urz´du. Poza s∏u˝bà cywilnà znalaz∏y si´ stanowiska dyrektora generalnego Zak∏a­
du Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych oraz Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spo∏ecznego. Prezes Rady 
Ministrów mo e te˝ okreÊliç inne urz´dy, w których stanowiska dyrektora generalnego nie tworzy 
si´ z uwagi na specjalistyczny charakter zadaƒ wykonywanych przez te urz´dy. Wówczas stano­
wiska kierowników tych urz´dów i ich zast´pców muszà byç obsadzone w drodze konkursu. 
Dyrektorzy generalni podlegajà bezpoÊrednio w∏aÊciwemu ministrowi, kierownikowi urz´du 
centralnego lub wojewodzie. Obsadzanie stanowisk dyrektorów generalnych, poza wst´pnym 
okresem przejÊciowym po wejÊciu w ˝ycie ustawy, odbywa si´ w drodze konkursu, do udzia∏u 
w którym dopuszczeni sà urz´dnicy s∏u˝by cywilnej. Na konkretne stanowisko wyznacza Prezes 
Rady Ministrów na wniosek Szefa S∏u˝by Cywilnej, po zasi´gni´ciu opinii w∏aÊciwego ministra, 
kierownika urz´du centralnego lub wojewody. Dyrektora generalnego zast´puje wyznaczony 
przez niego dyrektor departamentu, wydzia∏u lub komórki równorz´dnej.



takiego korpusu nawiàzywa∏a do polskiej tradycji z lat 1922-193933 oraz rozwià­
zaƒ obowiàzujàcych od dawna w licznych paƒstwach demokratycznych34. Usta­
wowe regulacje dotyczàce s∏u˝by cywilnej zosta∏y uchwalone przez Sejm 5 lipca 
1996 r., po trwajàcych od 1990 r. pracach redakcyjnych, konsultacjach i d∏ugim 
procesie prac legislacyjnych w parlamencie. Swoje projekty ustaw dotyczàce tych 
problemów wnios∏y do Sejmu ju˝ rzàdy: J.K. Bieleckiego (w 1991 r.) oraz H. 
Suchockiej (w 1993 r.)35. Ostatecznie podstawà prac w parlamencie sta∏ si´ jed­
nak dopiero projekt wniesiony w 1994 r. przez rzàd SLD i PSL.

Zgodnie z ustawà z 1996 r. s∏u˝ba cywilna ustanowiona zosta∏a w urz´dach 
administracji rzàdowej „w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstron­
nego i neutralnego politycznie wykonywania zadaƒ paƒstwa”36. Takie same sfor­
mu∏owania zosta∏y nast´pnie zawarte w art. 153 ust. 1 konstytucji z 1997 r., obok 
stanowiàcego treÊç ust. 2 tego artyku∏u rozstrzygni´cia, zgodnie z  którym 
zwierzchnikiem korpusu s∏u˝by cywilnej jest Prezes Rady Ministrów. W swoim 
za∏o eniu ustawa mia∏a rozwiàzaç problem relacji mi´dzy merytorycznà lojalno­
Êcià urz´dników wobec rzàdu a ich politycznà neutralnoÊcià.

Ustawa z 1996 r. przewidywa∏a, ˝e organem administracji w∏aÊciwym w spra­
wach s∏u˝by cywilnej jest Szef S∏u˝by Cywilnej, podlegajàcy Prezesowi Rady Mini­
strów. Swoje zadania wykonywa∏ on przy pomocy, specjalnie w tym celu powo­
∏anego, Urz´du S∏u˝by Cywilnej. Organem opiniodawczym i doradczym by∏a 
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33	 Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o paƒstwowej s∏u˝bie cywilnej, Dz.U. R. P. Nr 21, poz. 164. Zgod­
nie z tà, nowelizowanà do 1939 r. czternaÊcie razy ustawà, paƒstwowej s∏u˝bie cywilnej nadano 
charakter publicznoprawny. Odr´bnie uregulowano sytuacj´ urz´dników oraz ni˝szych funkcjo­
nariuszy paƒstwowych. Cechà charakterystycznà przyj´tych w okresie mi´dzywojennym rozwià­
zaƒ by∏o obj´cie zasadami s∏u˝by cywilnej nie tylko pracowników administracji rzàdowej, ale 
i urz´dników zatrudnionych w Kancelarii Cywilnej Prezydenta oraz urz´dników Sejmu i Senatu. 
Dope∏nieniem ustawy o paƒstwowej s∏u˝bie cywilnej by∏y przepisy rozporzàdzenia Rady Mini­
strów z dnia 19 grudnia 1922 r. o ustanowieniu tabeli stanowisk we w∏adzach, urz´dach, zak∏a­
dach i instytucjach paƒstwowych, a tak e inne akty wykonawcze szczegó∏owo regulujàce spra­
wy: odbywania s∏u˝by przygotowawczej, egzaminów na stanowiska w  poszczególnych 
kategoriach zatrudnienia, uposa enia funkcjonariuszy paƒstwowych oraz dodatków s∏u˝bowych, 
a tak e post´powania kwalifikacyjnego i dyscyplinarnego. Szerzej zob. Za­rzà­dza­nie ka­dra­mi urz´d­
ni­czy­mi w paƒ­stwo­wej s∏u˝­bie cy­wil­nej Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej w  la­tach 1922­­-1939 (pod­sta­
wo­we ak­ty praw­ne), „Biuletyn Informacyjny” Nr 7 Biura Kadr i Szkolenia Urz´du Rady Ministrów, 
Warszawa 1994 r.

34	 Poczàtków idei s∏u˝by cywilnej trzeba szukaç w praktyce III Republiki Francuskiej, która zwiàza­
na by∏a z zasadà, zgodnie z którà „ rzàdy i parlamenty odchodzà, a administracja pozostaje”. Zob. 
H. Izdebski, M. Kulesza, Ad­mi­ni­stra­cja pu­blicz­na. Za­gad­nie­nia ogól­ne, (wydanie II), Warszawa 
1999, s. 207. W Niemczech podstawowe zasady dotyczàce s∏u˝by cywilnej majà swoje poczàtki 
w rozwiàzaniach prawnych uchwalonych ju˝ w 1794 r. Dzia∏ania zwiàzane z dà eniem do stwo­
rzenia profesjonalnej s∏u˝by cywilnej majà swà d∏ugà histori´ równie˝ w Wielkiej Brytanii, gdzie 
pierwsza Komisja S∏u˝by Cywilnej powsta∏a ju˝ w 1855 r. Szerzej zob. G. Rydlewski, S∏u˝­ba 
cy­wil­na w  Pol­sce. Prze­glàd roz­wià­zaƒ na tle do­Êwiad­czeƒ in­nych paƒstw i  pod­sta­wo­we ak­ty 
praw­ne, Warszawa 2001, s. 13-27.

35	 Zob. Paƒ­stwo­wa S∏u˝­ba Cy­wil­na, Ma­te­ria­∏y Re­for­my Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej, Wydawnictwo 
Pe∏nomocnika Rzàdu do spraw Reformy Administracji Publicznej, Warszawa 1993, s. 5 i nast.

36	 Art. 1.1. ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o s∏u˝bie cywilnej (Dz.U. Nr 89, poz. 402 z póên. zm.)



Rada S∏u˝by Cywilnej powo∏ywana przez Prezesa Rady Ministrów. Rekrutacje 
do s∏u˝by cywilnej oparto na post´powaniu kwalifikacyjnym, które obejmowa∏o 
egzamin. Post´powanie prowadzi∏a Komisja Kwalifikacyjna powo∏ywana przez 
Prezesa Rady Ministrów. Organem odwo∏awczym by∏a Komisja Odwo∏awcza.

Regulacje ustawowe z 1996 r przewidywa∏y, ˝e s∏u˝ba cywilna b´dzie kszta∏­
towana ewolucyjnie. Za∏o ono, ˝e w okresie przejÊciowym dominowaç b´dà 
nadal pracownicy administracji rzàdowej zatrudnieni na dotychczasowych zasa­
dach i podstawach prawnych. Po zdaniu egzaminów mieli oni byç mianowani, 
w imieniu paƒstwa do jednej z kategorii urz´dniczych korpusu s∏u˝by cywilnej, 
a nast´pnie wyznaczani na poszczególne stanowiska. Mianowaƒ dokonywa∏ Szef 
S∏u˝by Cywilnej na wniosek dyrektora generalnego urz´du, w którym dany pra­
cownik mia∏ zostaç zatrudniony. Wyznaczanie urz´dnikowi s∏u˝by cywilnej sta­
nowiska zaliczono do uprawnieƒ dyrektora generalnego danego urz´du, z tym 
˝e na stanowiska Sekretarza Rady Ministrów i dyrektora generalnego w mini­
sterstwie oraz urz´dzie centralnym wyznacza∏ Prezes Rady Ministrów, zaÊ na 
stanowisko dyrektora generalnego w urz´dzie wojewódzkim – minister w∏aÊciwy 
do spraw administracji publicznej, na wniosek Szefa S∏u˝by Cywilnej.

Zak∏adano oddzielne rekrutowanie do czterech kategorii urz´dniczych. Kate­
goria A – obejmowa∏a osoby zdolne do zajmowania stanowisk kierowniczych wy˝­
szego szczebla, cechujàce si´ w szczególnoÊci zdolnoÊciami do kierowania z∏o˝o­
nymi zespo∏ami ludzkimi i podejmowania decyzji, kreatywnoÊcià, zdolnoÊcià do 
zarzàdzania Êrodkami finansowymi, materialnymi oraz informacjami, posiadajàce: 
wy˝sze wykszta∏cenie, znajomoÊç co najmniej jednego j´zyka obcego, a tak e co 
najmniej siedmioletni sta˝ pracy, w tym sta˝ czteroletni na stanowiskach kierow­
niczych bàdê samodzielnych. Kategoria B – przeznaczona by∏a dla osób zdolnych 
do zajmowania stanowisk kierowniczych ni˝szego szczebla lub o charakterze kon­
cepcyjnych, cechujàcych si´ w szczególnoÊci umiej´tnoÊciami wspó∏dzia∏ania 
i kierowania zespo∏em ludzkim, zdolnoÊciami samodzielnej analizy i syntezy, 
zarzàdzania Êrodkami finansowymi, materialnymi oraz informacjami, posiadajà­
cych: wy˝sze wykszta∏cenie i co najmniej pi´cioletni sta˝ pracy. Kategoria S – obej­
mowa∏a osoby zdolne do zajmowania stanowisk wymagajàcych specjalistycznych 
kwalifikacji w okreÊlonym zawodzie lub dziedzinie wiedzy, posiadajàce wykszta∏­
cenie wy˝sze. Kategoria C – przeznaczona by∏a dla osób zdolnych do wykonywa­
nia prac pomocniczych wobec urz´dników zaliczonych do kategorii A, B i S, posia­
dajàcych: wykszta∏cenie wy˝sze i  co najmniej dwuletni sta˝ pracy lub 
wykszta∏cenie Êrednie i co najmniej siedmioletni sta˝ pracy.

Przepisy ustawy stanowi∏y, ˝e urz´dnik s∏u˝by cywilnej przy wykonywaniu obo­
wiàzków s∏u˝bowych nie mo e kierowaç si´ swoimi przekonaniami politycznymi 
ani religijnymi, ani te˝ interesem jednostkowym lub grupowym. Ustawa zawiera∏a 
zakaz publicznego manifestowania przez urz´dnika s∏u˝by cywilnej swoich prze­
konaƒ politycznych. Urz´dnik zaliczony do kategorii A nie mia∏ prawa tworzenia 
ani uczestniczenia w zwiàzkach zawodowych lub partii politycznej. W dniu zali­
czenia urz´dnika do kategorii A  jego cz∏onkostwo w zwiàzkach zawodowych 
i partii politycznej ustawa∏o z mocy prawa.
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Na urz´dników s∏u˝by cywilnej rozciàgni´to przepisy o ograniczeniu prowa­
dzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej przez osoby pe∏niàce funkcje publiczne, odno­
szàce si´ do osób zajmujàcych kierownicze stanowiska paƒstwowe. Wprowadzo­
no równie˝ zakaz podejmowania przez nich, bez zgody dyrektora generalnego 
urz´du, dodatkowego zatrudnienia, a tak e wykonywania czynnoÊci lub zaj´ç 
sprzecznych z obowiàzkami urz´dnika s∏u˝by cywilnej lub podwa ajàcych zaufa­
nie do tej s∏u˝by.

Dzia∏ania zwiàzane ze s∏u˝bà cywilnà w  okresie rzàdu W. Cimoszewicza 
poczàtkowo by∏y opóênione, a nast´pnie uleg∏y gwa∏townemu przyspieszeniu. 
Proces rekrutacji i mianowaƒ do korpusu s∏u˝by cywilnej prowadzony by∏ rów­
nie˝ po wyborach parlamentarnych, co zrodzi∏o zarzuty dotyczàce jego upoli­
tycznienia. Na podstawie przepisów przejÊciowych tej ustawy, powierzone zosta­
∏o stanowisko Szefa S∏u˝by Cywilnej37, Sekretarza Rady Ministrów oraz 
dyrektora generalnego poszczególnych urz´dów. Uruchomiono te˝ proces kwa­
lifikowania do s∏u˝by cywilnej. Z 8558 zg∏oszeƒ38 Szef S∏u˝by Cywilnej dopuÊci∏ 
do niego 750 osób, z których do 29 paêdziernika 1997 r. Komisja Kwalifikacyjna 
podda∏a post´powaniu 307 osób, w tym 202 – do kategorii urz´dniczej A i 105 
– do kategorii urz´dniczej B. W wyniku tego post´powania 244 kandydatów, 
w tym 157 – do kategorii urz´dniczej A i 68 do kategorii urz´dniczej B uzyska­
∏o wynik pozytywny. WÊród osób tych znajdowa∏o si´ 24 dyrektorów generalnych 
w ministerstwach i urz´dach centralnych, 35 dyrektorów generalnych urz´dów 
wojewódzkich, 60 dyrektorów i wicedyrektorów departamentów oraz komórek 
równorz´dnych, 44 dyrektorów i zast´pców dyrektorów wydzia∏ów w urz´dach 
wojewódzkich oraz 77 osób zatrudnionych na innych stanowiskach w urz´dach 
administracji rzàdowej39. W nast´pstwie tego post´powania status urz´dnika 
s∏u˝by cywilnej nadano 115 osobom, z których 91 osób zosta∏o mianowanych do 
kategorii A, zaÊ 24 do kategorii B. W tej grupie znalaz∏o si´ 18 osób, które pe∏­
ni∏y ju˝ na podstawie przepisów okresu przejÊciowego obowiàzki dyrektora 
generalnego w ministerstwie lub urz´dzie centralnym oraz 32 dyrektorów gene­
ralnych urz´du wojewódzkiego40. W praktyce przyj´to wi´c zasad´ budowania 
s∏u˝by cywilnej poczynajàc od stanowisk najwy˝szych.

Rzàd J. Buzka swoje decyzje dotyczàce s∏u˝by cywilnej opar∏ na za∏o eniu, ˝e 
wyniki post´powania kwalifikacyjnego przeprowadzonego w czasie dzia∏ania rzà­
du W. Cimoszewicza sà niewiarygodne i proces budowy tej s∏u˝by nale y zaczàç 
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37	 Prezes Rady Ministrów rozwiàza∏ z nim umow´ o prac´ jeszcze przed powo∏aniem rzàdu J. Buzka.
38	 Ra­port z prze­pro­wa­dzo­nej ana­li­zy i oce­ny two­rze­nia s∏u˝­by cy­wil­nej, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 

1998, nr 4, s. 5.
39	 Wszystkie dane na podstawie sprawozdania Z. Stawowiak b. przewodniczàcej Komisji Kwalifika­

cyjnej do S∏u˝by Cywilnej. Zob. „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1997, nr 5-6, s. 10-12.
40	 Ra­port z prze­pro­wa­dzo­nej ana­li­zy i oce­ny two­rze­nia s∏u˝­by cy­wil­nej, Biuletyn S∏u˝by Cywilnej, 

1998, nr 4, s. 9.



od nowa41. Odwo∏ano ze stanowisk dyrektorów generalnych znacznà cz´Êç osób, 
które zosta∏y mianowane na te stanowiska w okresie funkcjonowania rzàdu W. 
Cimoszewicza42. Wstrzymano mianowania osób, które przesz∏y pomyÊlnie pro­
ces kwalifikacji43 oraz rekrutacj´ do s∏u˝by cywilnej na podstawie obowiàzujàcej 
ustawy. Odwo∏ano Komisj´ Kwalifikacyjnà44. Przygotowano te˝ w czerwcu 1998 
r. w∏asny projekt nowej ustawy o s∏u˝bie cywilnej oparty na odmiennych od 
poprzednich za∏o eniach rekrutacji, mimo uznania tej inicjatywy przez Rad´ 
S∏u˝by Cywilnej za przedwczesnà45. To z kolei zosta∏o odebrane przez ugrupo­
wania opozycyjne jako próba stworzenia przez nowy rzàd „swojej s∏u˝by cywil­
nej”46 oraz naruszenie z∏o onych przez premiera ju˝ na poczàtku urz´dowania 
zapewnieƒ, ˝e nie zamierza on „zast´powaç jednych »swoich« innymi”47, co 
dodatkowo skomplikowa∏o atmosfer´ wokó∏ tego rozwiàzania.

Nowa ustawa o s∏u˝bie cywilnej uchwalona zosta∏a przez Sejm 18 grudnia 
1998 r. W zwiàzku ze skierowaniem jej przed podpisaniem przez prezydenta do 
Trybuna∏u Konstytucyjnego, wesz∏a ona w ˝ycie (z wyjàtkiem przepisów, w spra­
wie których Trybuna∏ podzieli∏ zastrze enia prezydenta) dopiero 1 lipca 1999 r.48 
Podtrzymano w niej zasad´, zgodnie z którà zasi´g s∏u˝by cywilnej w Polsce jest 
ograniczony do osób zatrudnionych na stanowiskach urz´dniczych w administra­
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41	 Zob.: Ibi­dem oraz polemiki z takimi ocenami: J. Szachu∏owicz, Uwa­gi do „Ra­por­tu z prze­pro­wa­
dzo­nej ana­li­zy i oce­ny two­rze­nia s∏u˝­by cy­wil­nej”, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1998, nr 5, s. 12-14, 
Z. Stawowiak, Sta­no­wi­sko do „Ra­por­tu z prze­pro­wa­dzo­nej ana­li­zy i oce­ny two­rze­nia s∏u˝­by cy­wil­
nej (sier­pieƒ 1996­­-wrze­sieƒ 1997)” – w za­kre­sie oce­ny funk­cjo­no­wa­nia Ko­mi­sji Kwa­li­fi­ka­cyj­nej do 
S∏u˝­by Cy­wil­nej, ibi­dem, s. 14-16 oraz J. Gàciarz, Od­po­wiedê na za­rzu­ty za­war­te w „Ra­por­cie 
z prze­pro­wa­dzo­nej ana­li­zy i oce­ny two­rze­nia s∏u˝­by cy­wil­nej (sier­pieƒ 1996 – wrze­sieƒ 1997)” 
przed­sta­wio­na na po­sie­dze­niu Ra­dy S∏u˝­by Cy­wil­nej w dniu 3 kwiet­nia 1998 r., Ibi­dem, s. 16-20.

42	 Pó∏ roku po powo∏aniu rzàdu J. Buzka na swoich stanowiskach pozostawa∏o 11 z 43 dyrekto­
rów generalnych w ministerstwach i urz´dach centralnych zatrudnionych na zasadach przejÊcio­
wych lub mianowanych w okresie funkcjonowania rzàdu W. Cimoszewicza, a tak e 21 z 49 dyrek­
torów generalnych urz´dów wojewódzkich.

43	 Co sta∏o si´ m.in. przedmiotem wystàpienia Rzecznika Praw Obywatelskich do Szefa S∏u˝by 
Cywilnej (RPO/274880/98/VIII) w zwiàzku ze skierowanymi do niego skargami. Por.: Informacja 
Rzecznika Praw Obywatelskich prof. Adama Zieliƒskiego za okres od 8 maja 1997 r. do 7 maja 
1998 r., „Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 1998, nr 35, s. 63-64.

44	 Sta∏o si´ to przedmiotem krytycznych interpelacji ze strony opozycji. Por. Interpelacja nr 400 z 24 
marca 1998 r. pos∏ów K. Janika i L. Nikolskiego do Prezesa Rady Ministrów w sprawie wstrzyma­
nia post´powania kwalifikacyjnego w zakresie rekrutacji do s∏u˝by cywilnej, www. ks.sejm.gov.
pl:80009/se oraz interpelacja nr 884 z 28 lipca 1998 r. pos∏ów T. Iwiƒskiego, J. Jaskierni, L. Nikol­
skiego do Prezesa Rady Ministrów w sprawie odwo∏ania cz∏onków Komisji Kwalifikacyjnej do 
S∏u˝by Cywilnej, Ibi­dem.

45	 Opi­nia Ra­dy S∏u˝­by Cy­wil­nej z 8 czerw­ca 1998 r. o pro­jek­cie usta­wy o s∏u˝­bie cy­wil­nej, „Biuletyn 
S∏u˝by Cywilnej” 1998, nr 9, s. 4 (tam te˝ zdanie odr´bne T. Rabskiej).

46	 Pi­smo z dnia 16 wrze­Ênia 1998 r. Prze­wod­ni­czà­ce­go Klu­bu Par­la­men­tar­ne­go SLD, L. Mil­le­ra, do 
Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów, J. Buz­ka. Zob. te˝ W. WiÊlaƒski, Zwy­ci´z­ca bie­rze wszyst­ko, „Trybuna” z 3 
lipca 1998 r., s. 10-11.

47	 Wystàpienie wyg∏oszone w Sejmie w dniu 10 listopada 1997 r., „Biuletyn Tygodniowy” Centrum 
Informacyjne Rzàdu, nr 45 z 12-16 listopada 1997 r., s. 12.

48	 Dz.U. Nr 49 z 1999 r., poz. 483.



cji rzàdowej. Ustawa ta w∏àczy∏a automatycznie prawie wszystkich pracowników 
administracji rzàdowej49 zatrudnionych w dniu jej wejÊcia w ˝ycie do korpusu 
s∏u˝by cywilnej jako pracowników s∏u˝by cywilnej. Nowe zatrudnienia odbywajà 
si´ zgodnie z tà ustawà na podstawie umowy o prac´. Dopiero po pomyÊlnym 
przejÊciu post´powania kwalifikacyjnego, pracownicy s∏u˝by cywilnej stajà si´ 
urz´dnikami s∏u˝by cywilnej zatrudnianymi na podstawie mianowania. Podsta­
wowym mechanizmem rekrutacji na stanowiska sta∏ si´ zgodnie z  tà ustawà 
konkurs. Za∏o eniem przewodnim tych regulacji by∏o – zgodnie z ich rzàdowym 
uzasadnieniem – stworzenie s∏u˝by cywilnej nie tylko jako korpusu urz´dnicze­
go, ale równie˝ jako przejrzystego systemu wartoÊci, norm, procedur i instytucji 
opartego na zasadach fachowoÊci, rzetelnoÊci, bezstronnoÊci oraz neutralnoÊci 
politycznej i wyposa onego w Êrodki gwarantujàce realizacj´ tych zasad. Przyj´­
cie nowej definicji korpusu s∏u˝by cywilnej spowodowa∏o, ˝e liczba jego cz∏on­
ków, która 1 stycznia 1999 r. wynosi∏a 104 osoby, 31 grudnia 1999 r. przekroczy­
∏a 116 tysi´cy osób50, co rzecz jasna w podstawowej swej cz´Êci by∏o zmianà 
o charakterze formalnym.

W Êwietle tych regulacji urz´dnikami s∏u˝by cywilnej sà dopiero osoby zatrud­
nione w s∏u˝bie cywilnej na podstawie mianowania poprzedzonego post´powa­
niem kwalifikacyjnym prowadzonym raz w roku przez Szefa S∏u˝by Cywilnej. 
W toku tego post´powania sprawdza si´ wiedz´, kwalifikacje oraz predyspozycje 
niezb´dne do wype∏niania zadaƒ s∏u˝by cywilnej. Z post´powania takiego zwol­
nieni sà absolwenci Krajowej Szko∏y Administracji Publicznej. Mianowania doko­
nuje Szef S∏u˝by Cywilnej w imieniu paƒstwa. Jest ono po∏àczone ze z∏o eniem 
Êlubowania, w którym urz´dnik zobowiàzuje si´ „s∏u yç Paƒstwu Polskiemu, prze­
strzegaç Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, sumiennie i bezstronnie wykony­
waç obowiàzki urz´dnika s∏u˝by cywilnej zgodnie z najlepszà wiedzà i wolà”. 
Z dniem mianowania dotychczasowy stosunek pracy osoby zatrudnionej prze­
kszta∏ca si´ w stosunek pracy na podstawie mianowania. Status tych uczestników 
prac zwiàzanych z obs∏ugà poszczególnych etapów rzàdowego procesu decyzyj­
nego ze swojej istoty jest najbardziej stabilny. To wÊród tych osób ulokowana ma 
byç w za∏o eniu „pami´ç systemowa” rzàdowej maszyny decyzyjnej.
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49	 Dotyczy∏o to osób zatrudnionych na stanowiskach urz´dniczych w: Kancelarii Prezesa Rady Mini­
strów, urz´dach ministrów i przewodniczàcych komitetów wchodzàcych w sk∏ad Rady Ministrów 
oraz urz´dach centralnych organów administracji rzàdowej, urz´dach wojewódzkich oraz innych 
urz´dach stanowiàcych aparat pomocniczy terenowych organów administracji rzàdowej podle­
g∏ych ministrom lub centralnym organom administracji rzàdowej, Rzàdowym Centrum Studiów 
Strategicznych oraz – z wyjàtkiem sytuacji wskazanych w ustawach – w komendach, inspekto­
ratach i  innych jednostkach organizacyjnych stanowiàcych aparat pomocniczy kierowników 
powiatowych s∏u˝b, inspekcji i stra y. Oceniajàc zasi´g s∏u˝by cywilnej w Polsce uwzgl´dniç trze­
ba, ˝e w 1999 r. istnia∏o ponad 900 urz´dów podleg∏ych ministrom lub centralnym organom 
administracji rzàdowej oraz ponad 1440 urz´dów zespolonych wojewódzkich i powiatowych 
s∏u˝b, inspekcji i  stra y. Por. Spra­woz­da­nie Sze­fa S∏u˝­by Cy­wil­nej o  sta­nie s∏u˝­by cy­wil­nej 
i o re­ali­za­cji za­daƒ tej s∏u˝­by za rok 1999, (maszynopis), Urzàd S∏u˝by Cywilnej, Warszawa 2000, 
s. 2.

50	 Ibi­dem.



O uzyskanie mianowania ubiegaç si´ mo e osoba, która: jest pracownikiem 
s∏u˝by cywilnej, legitymuje si´ co najmniej dwuletnim sta em pracy w tej s∏u˝bie, 
odby∏a s∏u˝b´ przygotowawczà lub zosta∏a z niej zwolniona, posiada tytu∏ magi­
stra lub równorz´dny, zna co najmniej jeden j´zyk obcy, który jest j´zykiem 
urz´dowym, w którymÊ z paƒstw – cz∏onków Organizacji Narodów Zjednoczo­
nych oraz jest ˝o∏nierzem rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowiàzkowi 
obrony. Mianowaƒ dokonuje si´ w ramach limitu okreÊlonego corocznie przez 
Rad´ Ministrów i przedk∏adanego Sejmowi równoczeÊnie z projektem ustawy 
bud˝etowej. Jest to zwiàzane z koniecznoÊcià zagwarantowania niezb´dnych 
Êrodków finansowych na wynagrodzenia i szkolenia cz∏onków korpusu s∏u˝by 
cywilnej. Na 2000 r. (dla przeprowadzonych wyjàtkowo dwóch post´powaƒ kwa­
lifikacyjnych) limit taki wynosi∏ ∏àcznie 2800 mianowaƒ. Na 2001 r. przewidywa­
no poczàtkowo 2200 mianowaƒ, zaÊ na 2002 r. – 2500 mianowaƒ. Po analizie 
przebiegu post´powaƒ kwalifikacyjnych przeprowadzonych w 2000 r., w szcze­
gólnoÊci w zwiàzku z ograniczonym zainteresowaniem ze strony pracowników 
urz´dów administracji rzàdowej uzyskaniem statusu urz´dnika s∏u˝by cywilnej, 
dokonano korekty planowanych limitów mianowaƒ na lata 2001-2003. Przyj´to, 
˝e realny jest limit 500 mianowaƒ w ka˝dym z tych lat. Warunkiem mianowania 
jest uzyskanie co najmniej minimalnej wymaganej liczby punktów w post´powa­
niu kwalifikacyjnym oraz zmieszczenie si´ w limicie na dany rok.

Szczegó∏owe regulacje dotyczàce zakresu, organizacji i  sposobu przepro­
wadzenia post´powania kwalifikacyjnego, punktów dodatkowych (m.in. za pozy­
tywnà ocen´ pracy, dodatkowy j´zyk obcy, ukoƒczenie studiów podyplomowych, 
posiadanie tytu∏u lub stopnia naukowego, ukoƒczone aplikacje, z∏o one egza­
miny kwalifikacyjne i posiadane uprawnienia) oraz sposobu dokumentowania 
przez kandydatów posiadanych kwalifikacji okreÊla Prezes Rady Ministrów w dro­
dze rozporzàdzenia. Zgodnie z obecnie obowiàzujàcymi przepisami51 post´powa­
nie obejmuje: badanie zdolnoÊci ogólnych, sprawdzian wiedzy oraz prac´ pisem­
nà. Badanie zdolnoÊci ogólnych odbywa si´ za pomocà testu psychologicznego 
i ma na celu ustalenie sprawnoÊci rozumowania i efektywnoÊci rozwiàzywania 
zadaƒ umys∏owych. Pisemny sprawdzian wiedzy ma form´ sk∏adajàcego si´ z 80 
pytaƒ testu. Obejmuje on wybrane zagadnienia z prawa konstytucyjnego, z prawa 
administracyjnego, dotyczàce funkcjonowania s∏u˝by cywilnej, z dziedziny finan­
sów publicznych, z prawa mi´dzynarodowego publicznego oraz z organizacji 
i zarzàdzania, a tak e aktualne zagadnienia spo∏eczno-gospodarcze. Praca pisem­
na obejmuje przygotowanie notatki lub innej wypowiedzi – na podstawie mate­
ria∏ów przekazanych kandydatowi. Przedmiotem oceny w tym przypadku sà: 
logicznoÊç, zwi´z∏oÊç, jasnoÊç i poprawnoÊç j´zykowa oraz trafnoÊç proponowa­
nych rozwiàzaƒ lub trafnoÊç dokonania wyboru istotnych informacji z materia­
∏ów.
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51	 Por. Rozporzàdzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 wrzeÊnia 1999 r. w sprawie sposobu prze­
prowadzania post´powania kwalifikacyjnego w s∏u˝bie cywilnej, Dz.U. Nr 79 poz. 894.



Przyj´to za∏o enie, ˝e docelowy udzia∏ grupy urz´dników w ca∏ym korpusie 
s∏u˝by cywilnej powinien wynosiç przynajmniej 15%. Ma to zwiàzek m.in. z przy­
j´tym w ustawie rozwiàzaniem przewidujàcym, ˝e kandydatów na wy˝sze stano­
wiska w s∏u˝bie cywilnej wy∏aniaç si´ b´dzie w przysz∏oÊci tylko spoÊród miano­
wanych urz´dników.

Na podstawie ustawy z 1998 r., przeprowadzone zosta∏y dotychczas trzy post´­
powania kwalifikacyjne dla pracowników s∏u˝by cywilnej ubiegajàcych si´ o mia­
nowanie. Ich przebieg wskazuje, ˝e kszta∏towanie dojrza∏ej s∏u˝by cywilnej mo e 
byç zadaniem trudniejszym, ni˝ to zak∏adano. W 2000 r., uwzgl´dniajàc 260 
absolwentów Krajowej Szko∏y Administracji Publicznej, mianowanie uzyska∏o 
zaledwie 465 osób. Do obu post´powaƒ kwalifikacyjnych, które przeprowadzono 
w 2000 r., zg∏osi∏o si´ stosunkowo niewielu kandydatów. W pierwszym post´po­
waniu by∏o ich zaledwie 361 (z czego 285 spe∏nia∏o warunki przewidziane w usta­
wie). W drugim – warunki wst´pne spe∏ni∏o 274 kandydatów, z których do post´­
powania przystàpi∏o 214 osób. Wyniki uprawniajàce do kwalifikacji uzyska∏o 
w tym post´powaniu 161 pracowników s∏u˝by cywilnej. W 2001 r. do post´po­
wania zg∏osi∏o si´ zaledwie 385 kandydatów. Faktycznie przystàpi∏y do niego 324 
osoby, z których 218 uzyska∏o liczb´ punktów umo˝liwiajàcà mianowanie52. 
WÊród osób, które przystàpi∏y do post´powania kwalifikacyjnego w latach 2000-
2001 przewa ali pracownicy ministerstw, którzy stanowili wzgl´dem ca∏kowitej 
liczby osób przyst´pujàcych w danym roku odpowiednio: 62%i 51% oraz urz´­
dów centralnych (odpowiednio 16% i 23%)53.

Przyczyny tego stanu mia∏y charakter zró˝nicowany. By∏y wÊród nich bez wàt­
pienia blokady o charakterze politycznym, które wynika∏y z niedobrych doÊwiad­
czeƒ z lat 1997-1999 urz´dników mianowanych na podstawie ustawy z 1996 r. Swój 
wp∏yw mia∏y te˝ ograniczone motywacje finansowe. W tym przypadku oczeki­
waç mo˝na, ˝e pozytywne znaczenie dla wzmocnienia motywacji do starania si´ 
o mianowanie b´dzie mia∏o zwi´kszenie wysokoÊci dodatków dla urz´dników 
s∏u˝by cywilnej. Na pierwszym miejscu dostrzegaç trzeba jednak fakt, ˝e zaledwie 
5% pracowników urz´dów administracji rzàdowej ma wymagane certyfikaty zna­
jomoÊci j´zyka obcego, a tylko kolejne 5% deklaruje mo˝liwoÊç ich uzyskania54. 
Mo˝na oczekiwaç, ˝e pozytywne zmiany tej sytuacji spowoduje przekroczenie 
wymaganego przy ubieganiu si´ o mianowanie sta u 2 lat zatrudnienia przez gru­
p´ m∏odych pracowników urz´dów administracji rzàdowej, wÊród których znajo­
moÊç j´zyków obcych jest stosunkowo lepsza.

Dotychczasowe post´powania kwalifikacyjne pokaza∏y, ˝e kandydaci majà 
istotne trudnoÊci w uzyskaniu wymaganej minimalnej liczby punktów. Z punktu 
widzenia oceny przygotowania tych kandydatów – stanowiàcych przecie˝ bardziej 
aktywnà cz´Êç pracowników administracji rzàdowej – do kreatywnego uczestni­
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52	 Po­st´­po­wa­nie kwa­li­fi­ka­cyj­ne, informacja Urz´du S∏u˝by Cywilnej z dnia 12 wrzeÊnia 2001 r., (nie­
publikowana). Zob. s. 261 niniejszej ksià˝ki.

53	 Po­st´­po­wa­nie kwa­li­fi­ka­cyj­ne w s∏u˝­bie cy­wil­nej w Êwie­tle da­nych sta­ty­stycz­nych, opracowanie 
Urz´du S∏u˝by Cywilnej, (niepublikowane).

54	 Spra­woz­da­nie Sze­fa S∏u˝­by Cy­wil­nej... za rok 1999, op. cit., s. 11.



czenia w obs∏udze procesów decyzyjnych szczególnie wa˝ne by∏o, ˝e k∏opotliwe 
okaza∏y si´ dla nich wyniki badania zdolnoÊci ogólnych oraz zadania wymaga­
jàce wykazania si´ samodzielnà pracà (sporzàdzenie notatki lub wypowiedzi na 
podstawie przekazanych materia∏ów). Post´powania te potwierdzi∏y przy okazji 
wàtpliwoÊci w sprawie s∏usznoÊci zniesienia w ustawie z 1998 r. zasady podzia∏u 
urz´dników na kategorie i odr´bnej rekrutacji do ka˝dej z nich. Stawianie takich 
samych wymagaƒ przy mianowaniu na urz´dnika s∏u˝by cywilnej dla wszystkich 
pracowników, bez wzgl´du na ich miejsce zatrudnienia i zakres obowiàzków nie 
mo e byç uznane jako rozwiàzanie racjonalne. PoÊrednio takà opini´ podzieli∏a 
komisja sejmowa, przedstawiajàc w 2001 r. projekt nowelizacji ustawy o s∏u˝bie 
cywilnej55, który w atmosferze zbli ajàcych si´ wyborów parlamentarnych nie 
mia∏ ju˝ szans na rozpatrzenie.

W ustawie z 1998 r. wyodr´bniono grup´ wy˝szych stanowisk w s∏u˝bie cywil­
nej, których obsadzanie nast´puje w drodze konkursu. Do grupy tej zaliczono sta­
nowiska: Sekretarza Rady Ministrów, dyrektora generalnego urz´du, dyrektora 
departamentu (komórki równorz´dnej) i jego zast´pcy w: Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów, urz´dach ministrów i przewodniczàcych komitetów, wchodzàcych 
w sk∏ad Rady Ministrów oraz urz´dach centralnych organów administracji rzàdo­
wej i Rzàdowym Centrum Studiów Strategicznych, a tak e dyrektora wydzia∏u 
(komórki równorz´dnej) i jego zast´pcy w urz´dzie wojewódzkim. W 1999 r. w mini­
sterstwach, urz´dach centralnych i wojewódzkich istnia∏o 1630 wy˝szych stano­
wisk w s∏u˝bie cywilnej56. Konkursy na te stanowiska przeprowadza Szef S∏u˝by 
Cywilnej, który powo∏uje w tym celu zespo∏y konkursowe.

Urz´dnik s∏u˝by cywilnej, który zosta∏ wy∏oniony w drodze konkursu na sta­
nowisko Sekretarza Rady Ministrów lub dyrektora generalnego urz´du, zostaje 
przeniesiony na to stanowisko przez Prezesa Rady Ministrów na wniosek Szefa 
S∏u˝by Cywilnej, po zasi´gni´ciu opinii w∏aÊciwego ministra, kierownika urz´du 
centralnego lub wojewody. W odniesieniu do pozosta∏ych wy˝szych stanowisk 
w s∏u˝bie cywilnej przeniesienia dokonuje Szef S∏u˝by Cywilnej. W tym przypad­
ku, jeÊli w drodze konkursu wy∏oniono osob´, która nie jest cz∏onkiem korpusu 
s∏u˝by cywilnej, co jest mo˝liwe w okresie 5 lat od wejÊcia w ˝ycie ustawy z 1998 
r., wówczas podstawà jej zatrudnienia jest umowa o prac´, którà zawiera dyrektor 
generalny urz´du na czas okreÊlony do 3 lat. WczeÊniejsze rozwiàzanie takiej umo­
wy jest mo˝liwe za dwutygodniowym wypowiedzeniem, co powoduje ma∏à sta­
bilnoÊç takiego stosunku pracy.

Sposób organizowania i szczegó∏owe zasady przeprowadzania konkursów na 
wy˝sze stanowiska w s∏u˝bie cywilnej, lista wymagaƒ, od spe∏nienia których uza­
le˝nione jest dopuszczenie kandydata do udzia∏u w konkursie, a tak e etapy kon­
kursu okreÊla Prezes Rady Ministrów w drodze rozporzàdzenia57. Wymagania 
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55	 Zob. Sejm IV Kadencji, druk nr 2926, projekt ustawy o zmianie ustawy o s∏u˝bie cywilnej.
56	 Spra­woz­da­nie Sze­fa S∏u˝­by Cy­wil­nej... za rok 1999, op. cit., s. 2.
57	 Obecnie kwestie te reguluje rozporzàdzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 3 listopada 1999 r. 

w sprawie sposobu organizowania i szczegó∏owych zasad przeprowadzania konkursów na wy˝­
sze stanowiska w s∏u˝bie cywilnej, Dz.U. Nr 91, poz. 1028.



konkursowe uzale˝nione sà od zakresu wykonywanych zadaƒ na danym stano­
wisku, odpowiedzialnoÊci kierowniczej, uprawnieƒ do podejmowania decyzji, 
oraz rodzaju i zakresu kontaktów niezb´dnych do wykonywania zadaƒ, a tak e 
liczby podleg∏ych pracowników i stopnia ich samodzielnoÊci. W obszarze pre­
dyspozycji i zdolnoÊci ogólnych oraz umiej´tnoÊci kierowniczych wymagania 
konkursowe mogà dotyczyç: zdolnoÊci analitycznych, kreatywnoÊci, elastyczno­
Êci, pewnoÊci siebie, komunikatywnoÊci, odpornoÊci na stres, umiej´tnoÊci pracy 
w zespole, kierowania zespo∏em oraz myÊlenia strategicznego. Konkurs sk∏ada 
si´ ze sprawdzianu (pisemnego lub ustnego), który jest przeprowadzany za 
pomocà tekstu (wymaga si´ wskazania prawid∏owej odpowiedzi z czterech poda­
nych wariantów), wypowiedzi na zadane pytania, testów psychologicznych lub 
zadaƒ symulacyjnych oraz z rozmowy kwalifikacyjnej.

5.	 Mechanizmy rekrutacji i awansu

Do czasu wejÊcia w ˝ycie ustawy o s∏u˝bie cywilnej z 1996 r. podstawà rekru­
tacji do pracy w administracji rzàdowej na stanowiskach urz´dniczych by∏y decy­
zje cz∏onków kierownictw poszczególnych urz´dów. Nie istnia∏ system publicz­
nego informowania o wolnych miejscach pracy w urz´dach administracji rzàdowej, 
ani wspólny mechanizm poszukiwania i oceniania kandydatów do pracy. Ogólne 
ramy prawne dla decyzji o zatrudnieniu, a póêniej o awansie wyznacza∏y przepi­
sy ustawy z dnia 16 wrzeÊnia 1982 r. o pracownikach urz´dów paƒstwowych. A˝ 
do 1989 r. znaczna cz´Êç stanowisk urz´dniczych w administracji rzàdowej by∏a 
obsadzana po wczeÊniejszym uzyskaniu akceptacji ze strony w∏aÊciwej instancji 
PZPR.

Cechà charakterystycznà by∏ brak systemu specjalistycznego szkolnictwa, 
w którym kszta∏ceni byliby przyszli urz´dnicy. Pewnà zmian´ w tej dziedzinie 
wprowadzi∏o utworzenie w maju 1990 r. Krajowej Szko∏y Administracji Publicznej 
(KSAP)58. S∏uchacze, absolwenci wy˝szych uczelni, cz´sto b´dàcy ju˝ urz´dnikami 
paƒstwowymi, po zdaniu egzaminów kszta∏cà si´ przez dwa lata, korzystajàc 
z p∏atnego oddelegowania, a nast´pnie przez okres nie krótszy ni˝ pi´ç lat od 
ukoƒczenia nauki sà zobowiàzani do wykonywania pracy w urz´dach administra­
cji na stanowiskach postawionych im do dyspozycji przez Prezesa Rady Ministrów. 
Program kszta∏cenia w KSAP obejmuje dziesi´ç bloków tematycznych, na które 
sk∏adajà si´: prawo publiczne i administracja, ekonomia, finanse publiczne, sto­
sunki mi´dzynarodowe i polityka zagraniczna, zarzàdzanie, stosowane nauki spo­
∏eczne, zagadnienia twórczego myÊlenia i  rozwiàzywania problemów, public 
policy, informatyka i j´zyki obce59. Obok zaj´ç dydaktycznych s∏uchacze uczestni­
czà w sta ach zagranicznych i krajowych oraz warsztatach praktycznych. Zna­
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58	 Podstawà prawnà jej dzia∏ania sta∏a si´ ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. (Dz.U. Nr 63, poz. 266 
z póên. zm.) oraz statut z dnia 23 sierpnia 1991 r. nadany przez Prezesa Rady Ministrów.

59	 Ra­port, Krajowa Szko∏a Administracji Publicznej, Warszawa 1996.



czenie Krajowej Szko∏y Administracji Publicznej dla kszta∏towania warunków 
kadrowych dzia∏ania rzàdu jest jednak – jak dotychczas – ograniczone z uwagi 
na niewielkà liczbà jej s∏uchaczy. Do 1999 r. szko∏a mia∏a bowiem zaledwie 347 
absolwentów. W tej sytuacji istotnym fragmentem dzia∏alnoÊci Szko∏y sta∏o si´ 
kszta∏cenie ustawiczne, w którego ró˝nych formach w latach 1992-1999 uczest­
niczy∏o 6600 osób z 48 urz´dów60.

Zasadà dominujàcà w  obowiàzujàcym do po∏owy lat dziewi´çdziesiàtych 
modelu awansu urz´dników by∏o uzyskiwanie mianowania, które dawa∏o wi´k­
szà stabilizacj´ zawodowà. Wy˝sze stanowiska, cz´sto bez zmiany zakresu reali­
zowanych zadaƒ, uzyskiwano wraz ze zwi´kszaniem sta u pracy. Okresowe oce­
ny pracowników, które przeprowadzano w  poszczególnych urz´dach, mia∏y 
w praktyce znikome znaczenie. Normà by∏o zatrudnienie w tym samym urz´dzie, 
a nawet w tej samej jego jednostce organizacyjnej w trakcie ca∏ej kariery zawo­
dowej znacznej cz´Êci urz´dników. Poziom wynagrodzenia stanowi∏ pochodnà 
zajmowanego stanowiska oraz kategorii finansowej urz´du i tylko w nieznacz­
nym stopniu wiàza∏ si´ z wynikami osiàganymi w pracy. System ten powodowa∏, 
˝e bardzo cz´sto osoby o zró˝nicowanym sta u pracy, które wykonywa∏y porów­
nywalne zadania w ró˝nych urz´dach, otrzymywa∏y zdecydowanie ró˝ne wyna­
grodzenie. W efekcie rozwiàzania te premiowa∏y urz´dniczà rutyn´ i nie two­
rzy∏y zach´t do podnoszenia kwalifikacji lub si´gania po rozwiàzania 
innowacyjne.

Ustawa o s∏u˝bie cywilnej z 1996 r. stworzy∏a teoretycznie wy∏om w tej sytu­
acji. Dla kszta∏towania profesjonalnych kadr zdolnych do wspomagania cz∏on­
ków Rady Ministrów w podejmowaniu decyzji istotne znaczenie mia∏ szczególnie 
fakt, ˝e podstawowymi elementami rozwiàzaƒ sta∏y si´ przede wszystkim: wspól­
ne dla zdecydowanej wi´kszoÊci urz´dów zasady rekrutacji oraz kryteria oceny, 
jeden organ organizujàcy proces rekrutacji, jedna komisja kwalifikacyjna, publicz­
ny i otwarty charakter naboru, mo˝liwoÊci awansu finansowego, zwiàzanego 
z posiadanymi kwalifikacjami i wynikami osiàganymi w pracy61. Wspomniany ju˝ 
wczeÊniej spór polityczny zwiàzany z praktykà stosowania tej ustawy pozbawi∏ 
jà jednak faktycznego znaczenia w  kszta∏towaniu mechanizmów rekrutacji 
i awansu kadr w administracji rzàdowej.

W wi´kszoÊci rozwiàzania te – przy cz´Êciowej modyfikacji szczegó∏owych 
mechanizmów dotyczàcych przede wszystkim post´powania kwalifikacyjnego – 
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60	 Ibi­dem, s. 16.
61	 Por. Obwieszczenie Szefa S∏u˝by Cywilnej z dnia 25 lipca 1997 r., w sprawie og∏oszenia liczby 

wolnych miejsc w s∏u˝bie cywilnej, terminu sk∏adania wniosków o dopuszczenie do post´po­
wania kwalifikacyjnego, terminów przeprowadzania post´powania kwalifikacyjnego oraz rodza­
jów dokumentów poÊwiadczajàcych spe∏nienie warunków okreÊlonych w art. 4, pkt 1-4 i 6 
ustawy o s∏u˝bie cywilnej z dnia 5 lipca 1996 r., „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1997, nr 2, s. 3-4; 
uchwa∏a nr 1 Komisji Kwalifikacyjnej do S∏u˝by Cywilnej z dnia 16 lipca 1997 r., w sprawie Regu­
laminu Komisji Kwalifikacyjnej do S∏u˝by Cywilnej, Ibi­dem, s. 4; uchwa∏a nr 2 Komisji Kwalifika­
cyjnej do S∏u˝by Cywilnej z dnia 16 lipca 1997 r., w sprawie ustalenia zakresów post´powania 
kwalifikacyjnego do kategorii urz´dniczych, Ibi­dem, s. 6.



znalaz∏y swoje potwierdzenie w przepisach ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. 
o s∏u˝bie cywilnej. Istotne znaczenie ma w szczególnoÊci norma, zgodnie z któ­
rà ka˝dy obywatel posiada prawo do informacji o wolnych stanowiskach pracy 
w s∏u˝bie cywilnej, a nabór do tej s∏u˝by jest otwarty i konkurencyjny. Gwaran­
cje realizacji tej zasady znajdujà si´ w przepisach samej ustawy oraz w przepisach 
wydanych na jej podstawie aktów wykonawczych. Jednà z tych gwarancji jest 
cià àcy na dyrektorze generalnym ka˝dego urz´du administracji rzàdowej obo­
wiàzek upowszechniania informacji o wolnych stanowiskach pracy w s∏u˝bie 
cywilnej w tym urz´dzie, przez umieszczenie szczegó∏owego og∏oszenia w miej­
scu powszechnie dost´pnym w siedzibie urz´du, a tak e poprzez opublikowanie 
go w „Biuletynie S∏u˝by Cywilnej”. Tylko w drugiej po∏owie 1999 r. przedsta­
wiono w  tym trybie zapotrzebowanie na obsadzenie ponad 3500 stanowisk, 
w tym 6 – Êredniego szczebla zarzàdzania, 588 – koordynacyjnych i samodziel­
nych, 1279 – specjalistycznych oraz 1705 – wspomagajàcych62. Innymi gwaran­
cjami jest podawanie przez Szefa S∏u˝by Cywilnej do publicznej wiadomoÊci, 
poprzez og∏oszenia w „Biuletynie S∏u˝by Cywilnej”, informacji na temat post´­
powaƒ kwalifikacyjnych dla osób ubiegajàcych si´ o mianowanie w s∏u˝bie cywil­
nej oraz konkursów na wy˝sze stanowiska w tej s∏u˝bie.

Zgodnie z obowiàzujàcymi obecnie przepisami podstawowe znaczenie dla 
mo˝liwoÊci awansu pracownika urz´du administracji rzàdowej ma sposób wype∏­
niania przez niego swoich obowiàzków. Ustawowy katalog obowiàzków cz∏onka 
korpusu s∏u˝by cywilnej w Polsce ma przy tym charakter otwarty i obejmuje: prze­
strzeganie konstytucji i innych przepisów prawa; chronienie interesów paƒstwa 
oraz praw cz∏owieka i obywatela; racjonalne gospodarowanie Êrodkami publicz­
nymi; rzetelne i bezstronne, sprawne i terminowe wykonywanie powierzonych 
zadaƒ; dochowywanie tajemnicy ustawowo chronionej; rozwijanie wiedzy zawo­
dowej oraz godne zachowywanie si´ w s∏u˝bie oraz poza nià. Elementem tego 
katalogu jest te˝ obowiàzek wykonywania poleceƒ s∏u˝bowych prze∏o onych, 
z wyjàtkiem tych, których wykonanie prowadzi∏oby do pope∏nienia przest´pstwa 
lub wykroczenia.

Zak∏adajàc, ˝e cz∏onek korpusu s∏u˝by cywilnej przy wykonywaniu obowiàz­
ków s∏u˝bowych nie mo e kierowaç si´ interesem jednostkowym lub grupowym, 
ustawa wprowadzi∏a w odniesieniu do cz∏onka tego korpusu zakaz: publicznego 
manifestowania poglàdów politycznych oraz uczestniczenia w strajku lub akcji 
protestacyjnej zak∏ócajàcej normalne funkcjonowanie urz´du. W przypadku urz´d­
nika s∏u˝by cywilnej zwiàzane z tym przepisy ustawy sà jeszcze dalej idàce i obej­
mujà zakaz: pe∏nienia funkcji w zwiàzkach zawodowych, tworzenia oraz uczest­
niczenia w  partiach politycznych, a  tak e ∏àczenia pracy w  s∏u˝bie cywilnej 
z mandatem radnego. W tej ostatniej sprawie obowiàzuje zasada udzielania urlo­
pu bezp∏atnego na czas kampanii wyborczej oraz czas wykonywania mandatu. 
Widoczna jest tu wyraênie intencja izolowania cz∏onka korpusu s∏u˝by cywilnej 
od polityki. Sposób realizacji tej s∏usznej intencji nasuwaç mo e jednak wàtpli­
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woÊci. Zwróci∏ na to uwag´ m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich, który oceni∏, 
˝e ograniczenia przynale˝noÊci do partii politycznych znajdujà si´ w konstytucji 
i tym samym niedopuszczalne jest ich rozszerzanie w poszczególnych ustawach.

Odr´bna grupa ustawowo okreÊlonych obowiàzków cz∏onków korpusu s∏u˝by 
cywilnej wià e si´ z dà eniem do zagwarantowania w ich dzia∏aniu rzetelnoÊci 
i bezstronnoÊci. S∏u yç temu majà m.in. przepisy ustawowe zakazujàce powsta­
wania w s∏u˝bie cywilnej stosunku podleg∏oÊci s∏u˝bowej mi´dzy ma∏ onkami 
oraz osobami pozostajàcymi ze sobà w stosunku pokrewieƒstwa, a tak e wpro­
wadzajàce ograniczenia w podejmowaniu dodatkowej pracy. Cz∏onek korpusu 
s∏u˝by cywilnej nie mo e na mocy tych przepisów podejmowaç dodatkowego 
zatrudnienia bez zgody dyrektora generalnego urz´du ani wykonywaç czynnoÊci 
lub zaj´ç sprzecznych z obowiàzkami wynikajàcymi z ustawy lub podwa ajàcymi 
zaufanie do s∏u˝by cywilnej. Urz´dnik s∏u˝by cywilnej nie mo e podejmowaç 
˝adnych zaj´ç zarobkowych bez zgody dyrektora generalnego urz´du.

Systemowymi rozwiàzaniami sta∏y si´ w s∏u˝bie cywilnej w Polsce okresowe 
oceny sposobu wype∏niania swoich obowiàzków przez wszystkich cz∏onków jej 
korpusu. Ocen takich dokonujà bezpoÊredni prze∏o eni, zaÊ w przypadku dyrek­
tora generalnego urz´du nale à one do kompetencji Szefa S∏u˝by Cywilnej dzia­
∏ajàcego w porozumieniu z w∏aÊciwym ministrem, kierownikiem urz´du central­
nego lub wojewodà. Sekretarza Rady Ministrów ocenia Prezes Rady Ministrów. 
System ocen nie dotyczy Szefa i zast´pcy Szefa S∏u˝by Cywilnej.

Oceny takie, które w odniesieniu do urz´dników s∏u˝by cywilnej przeprowadza 
si´ nie rzadziej ni˝ raz na 2 lata, sà po∏àczone z wnioskami dotyczàcymi indywi­
dualnego programu rozwoju zawodowego osoby ocenianej. Z ich wynikami wià­
˝à si´ mo˝liwoÊci awansu urz´dników. Szczegó∏owe zasady ocen okreÊla, w drodze 
rozporzàdzenia, Prezes Rady Ministrów. Od oceny, która musi byç znana ocenia­
nemu, istnieje mo˝liwoÊç odwo∏ania si´ do dyrektora generalnego, a nast´pnie do 
sàdu pracy. W przypadku oceny negatywnej ponowna ocena jest mo˝liwa nie 
wczeÊniej ni˝ po up∏ywie 6 miesi´cy od dnia jej dor´czenia. Zasada ta ma znacze­
nie w sytuacji, gdy dwie, nast´pujàce po sobie, negatywne oceny stanowià powód 
dla rozwiàzania stosunku pracy urz´dnika s∏u˝by cywilnej.

Za∏o eniem systemu ocen jest nie tylko by „rozliczyç” urz´dnika z wykonywa­
nych obowiàzków, ale równie˝ aby go wspieraç, rozwijaç i motywowaç do pracy. 
Celem jest uzyskanie: poprawy jakoÊci i efektywnoÊci jego pracy, poinformowanie 
go jak jest oceniana jego praca, zwi´kszenie jego motywacji, umo˝liwienie podj´cia 
racjonalnych decyzji personalnych i kadrowych, w tym planowania Êcie ek karie­
ry zawodowej i indywidualnego programu rozwoju zawodowego urz´dnika, a tak­
˝e stworzenie podstaw do ustalenia planu szkoleƒ. Przyj´to za∏o enie, ̋ e podstawà 
dobrego funkcjonowania systemu ocen jest jego: cyklicznoÊç, jawnoÊç, oraz rze­
telnoÊç. Jako kryteria ocen uznano wiedz´ fachowà oraz kompetencje: organi­
zacyjne, interpersonalne, komunikacyjne, osobowoÊciowe oraz kierownicze 
i przywódcze63.
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W ukszta∏towanym przepisami ustawy z 1998 r. systemie s∏u˝by cywilnej jed­
nà z form awansu, obok zmiany statusu z pracownika na urz´dnika oraz obj´cia 
w wyniku konkursu wy˝szego stanowiska (awans pionowy), sta∏a si´ zmiana 
stopnia s∏u˝bowego (awans poziomy). Wprowadzono 9 stopni s∏u˝bowych, któ­
rym przyporzàdkowano zró˝nicowane stawki dodatku ustanawianego przez Pre­
zesa Rady Ministrów. Otrzymanie kolejnego stopnia jest mo˝liwe po uzyskaniu 
pozytywnej oceny okresowej oraz wniosku w tej sprawie bezpoÊredniego prze­
∏o onego. W praktyce jest to mo˝liwe raz na 2 lata. W wyjàtkowych wypadkach 
na wniosek dyrektora generalnego Szef S∏u˝by Cywilnej mo e wyraziç zgod´ na 
wczeÊniejsze przyznanie kolejnego stopnia s∏u˝bowego, jednak nie wczeÊniej ni˝ 
po up∏ywie 12 miesi´cy od uzyskania posiadanego stopnia. Wynagrodzenie pra­
cownika s∏u˝by cywilnej sk∏ada si´ z wynagrodzenia zasadniczego przewidziane­
go dla zajmowanego stanowiska pracy i dodatku za wieloletnià prac´ w tej s∏u˝­
bie. W przypadku urz´dnika s∏u˝by cywilnej elementem wynagrodzenia staje si´ 
ponadto dodatek z tytu∏u posiadanego stopnia s∏u˝bowego.

W kontekÊcie zagadnienia jakoÊci kadr administracji rzàdowej wa˝nym elemen­
tem systemu kadrowego sà szkolenia. Majà one zró˝nicowany charakter i obejmu­
jà: szkolenia centralne – organizowane przez Szefa S∏u˝by Cywilnej, szkolenia 
powszechne – organizowane przez dyrektorów generalnych urz´dów, szkolenia 
w ramach indywidualnego programu rozwoju urz´dników, studium zarzàdzania 
strategicznego dla dyrektorów generalnych urz´dów oraz szkolenia specjalistycz­
ne. Plan szkoleƒ centralnych ustala Szef S∏u˝by Cywilnej. Warunki organizowania 
i prowadzenia szkoleƒ ustala w drodze rozporzàdzenia Prezes Rady Ministrów. 
Udzia∏ w szkoleniach jest traktowany na równi z wykonywaniem obowiàzków 
s∏u˝bowych.

Szkolenia w ramach indywidualnego programu rozwoju zawodowego dyrektor 
generalny danego urz´du ustala odr´bnie dla ka˝dego urz´dnika s∏u˝by cywilnej 
zatrudnionego w tym urz´dzie. Program ten wynika z: oceny pracy urz´dnika oraz 
jego perspektyw, potrzeb i mo˝liwoÊci. Dyrektor generalny urz´du mo e skierowaç, 
na podstawie zawartej z nim umowy, cz∏onka korpusu s∏u˝by cywilnej majàcego 
wykszta∏cenie prawnicze na aplikacj´ legislacyjnà, która koƒczy si´ egzaminem.

6.	 Zagadnienie konfliktu interesu

Jak odnotowano wczeÊniej cechà lat dziewi´çdziesiàtych by∏o w Polsce zwi´k­
szenie liczby przypadków, w których kadry instytucji publicznych, w tym admini­
stracji rzàdowej, stawa∏y przed problemem konfliktu interesu osobistego i publicz­
nego. By∏o to zwiàzane przede wszystkim z  zasadniczymi zmianami 
w gospodarce i stosunkach finansowych. Przes∏anki tej nowej sytuacji scharakte­
ryzowano ju˝ we wczeÊniejszych rozwa aniach. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e ma ona 
bezpoÊredni zwiàzek z przebiegiem procesów decyzyjnych w rzàdzie. Ka˝dy 
przypadek zainfekowania tego procesu rozstrzygni´ciami u podstaw, w których 
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ma miejsce prymat interesu osobistego lub partykularnego nad interesem ogól­
nym, stanowi zagro enie dla w∏aÊciwego funkcjonowania rzàdowego systemu 
decyzyjnego. Taki stan wyznacza rang´ uwag na temat mo˝liwych instrumentów 
unikania negatywnych skutków konfliktu interesu, w tym szczególnie ogranicza­
nia zjawiska korupcji.

DoÊwiadczenia innych paƒstw wykazujà, ˝e niezb´dne sà w tym kontekÊcie 
dzia∏ania o charakterze kompleksowym. Muszà to byç rozwiàzania, które tworzà 
spójny system obejmujàcy model etyki urz´dniczej, instrumenty prewencji i sku­
tecznie egzekwowane sankcje prawne. Cechà wspólnà w paƒstwach Unii Euro­
pejskiej jest nadanie znacznej rangi problematyce wymagaƒ etycznych w stosun­
ku do pracowników administracji publicznej. W poszczególnych z tych paƒstw 
opracowane zosta∏y specjalne kodeksy etyczne urz´dników. W cz´Êci z nich 
dzia∏ajà specjalne komisje deontologii dla s∏u˝by cywilnej. Za∏o eniem tych dzia­
∏aƒ jest równoleg∏e stworzenie mechanizmów przeciwdzia∏ania korupcji i nad­
u˝yciom funkcji publicznych, kreowania pozytywnych wartoÊci w administracji 
(takich jak: uczciwoÊç, odpowiedzialnoÊç i obiektywizm) oraz ochrony urz´dni­
ków, którzy pracujà w sposób uczciwy64.

W zmieniajàcych si´ warunkach spo∏eczno-gospodarczych roÊnie szczególnie 
znaczenie w∏aÊciwych regulacji prawnych dotyczàcych szeÊciu podstawowych 
spraw. Po pierwsze – zasad finansowania i rozliczania partii i organizacji politycz­
nych oraz szerzej finansowania dzia∏alnoÊci politycznej. Po drugie – ograniczeƒ 
w dzia∏alnoÊci politycznej urz´dników. Po trzecie – reglamentowania podejmo­
wania samodzielnej dzia∏alnoÊci gospodarczej przez pracowników administracji 
rzàdowej oraz osoby z nimi majàtkowo zwiàzane, a tak e ka˝dego innego zatrud­
nienia, które mo e prowadziç do konfliktu interesu lub naruszaç zasad´ równoÊci 
w traktowaniu obywateli lub podmiotów prawnych. Po czwarte – przejrzystoÊci 
sytuacji majàtkowej pracowników administracji rzàdowej, w tym monitorowania 
i kontroli korzyÊci majàtkowych i  innych uzyskiwanych w zwiàzku z pe∏nionà 
funkcjà publicznà. Po piàte – okresowych ograniczeƒ mo˝liwoÊci zatrudnienia po 
odejÊciu z urz´du publicznego w podmiocie gospodarczym, wobec którego dany 
urz´dnik uczestniczy∏ w nadzorowaniu i kontrolowaniu, lub z którym zawiera∏ 
kontrakty i umowy. Po szóste – jasnych i  równych zasad zlecania zamówieƒ 
publicznych oraz dofinansowywania ze Êrodków publicznych.

Zgodziç si´ trzeba te˝ z opinià, wed∏ug której w przypadku procesów decyzyj­
nych, zasadnicze znaczenie dla ograniczenia negatywnych skutków konfliktu inte­
resu ma przejrzystoÊç zasad i procedur dzia∏ania administracji rzàdowej65 oraz 
ograniczenie, w ramach systemowych prac deregulacyjnych, liczby przepisów, 
szczególnie tych, które sà niejasne i majà charakter uznaniowy. Uwzgl´dniajàc 
fakt, ˝e w cz´Êci przypadków problem konfliktu interesu nak∏adaç si´ mo e na 
relacje s∏u˝bowe mi´dzy urz´dnikiem a  jego prze∏o onym, jest te˝ wa˝ne, by 
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istnia∏y niezb´dne zabezpieczenia urz´dnika przed konsekwencjami odmowy 
podj´cia dzia∏aƒ niezgodnych z interesem publicznym. Tworzone sà w zwiàzku 
z tym zabezpieczenia urz´dnika przed konsekwencjami odmowy podj´cia dzia­
∏aƒ niezgodnych z  interesem publicznym oraz – rozbudowane szczególnie 
w USA – mechanizmy umo˝liwiajàce urz´dnikowi przedstawienie w∏asnych 
zastrze eƒ w stosunku do dzia∏ania swojego prze∏o onego niezale˝nemu inspek­
torowi upowa˝nionemu do badania tych spraw.

Szczegó∏owe monitorowanie sytuacji materialnej osób uczestniczàcych w pro­
cesach decyzyjnych oraz poddanie reglamentacji, a w cz´Êci zaÊ wr´cz wyeli­
minowanie ∏àczenia funkcji publicznych z dzia∏alnoÊcià gospodarczà musi byç 
jednak po∏àczone z podniesieniem atrakcyjnoÊci zarobków pracowników admi­
nistracji rzàdowej w stosunku do sektora prywatnego. Bez spe∏nienia tego ostat­
niego warunku nie mo˝na bowiem liczyç na jakoÊciowe zmiany w dzia∏aniu rzà­
dowego systemu decyzyjnego66.

Wszystkie te elementy dzia∏aƒ odnotowane zosta∏y w  formie postulatów 
w rezolucji 51 Sesji Zgromadzenia Ogólnego ONZ z dnia 28 stycznia 1997 r. oraz 
w stanowiàcym za∏àcznik do tej rezolucji Mi´dzynarodowym kodeksie post´po­
wania dla urz´dników s∏u˝b publicznych67. By∏y one te˝ przedmiotem przeglàdu 
rozwiàzaƒ antykorupcyjnych w paƒstwach OECD, który zosta∏ przeprowadzony 
w po∏owie 1997 r.68

Reakcjà na pojawiajàce si´ wyzwania by∏y w Polsce w latach 1989-1999 kolej­
ne regulacje prawne. Problemy konfliktu interesu podj´to w formie ustawy ju˝ 
w 1992 r. Istotnym ograniczeniem ówczesnych regulacji by∏ jednak brak rozwi­
ni´tych mechanizmów egzekucji postanowieƒ ustawy. Podstawowe znaczenie 
w odniesieniu do osób decydujàcych o praktyce funkcjonowania rzàdowego sys­
temu decyzyjnego mia∏o w tej sytuacji dopiero uchwalenie 21 sierpnia 1997 r. 
kolejnej ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej przez 
osoby pe∏niàce funkcje publiczne69. Inicjatywa ustawodawcza w tej sprawie z∏o­
˝ona zosta∏a przez rzàd w grudniu 1995 r.70 Punktem wyjÊcia dla niej by∏a ocena, 
˝e poprzednie regulacje zawarte w ustawie z 5 czerwca 1992 r.71 nie stanowià 
wystarczajàcych zabezpieczeƒ prawid∏owego wykonywania zadaƒ publicznych 
przez osoby zajmujàce kierownicze stanowiska w urz´dach paƒstwowych, w tym 
w rzàdzie i administracji rzàdowej. Przewidziany w tej ustawie wyjàtek od gene­
ralnego zakazu pe∏nienia przez te osoby funkcji we w∏adzach spó∏ek prawa han­
dlowego sta∏ si´ w praktyce regu∏à. JednoczeÊnie okaza∏o si´, ˝e sprawowanie 
funkcji, polegajàcej najcz´Êciej na cz∏onkostwie w radzie nadzorczej, z regu∏y 
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po∏àczone by∏o z pobieraniem wynagrodzenia w spó∏ce. Uznano, ˝e stanowi to 
zagro enie niezale˝noÊci w sprawowaniu funkcji publicznej. Zagro enie takie 
zwiàzane by∏o z powiàzaniami majàtkowymi mogàcymi prowadziç do uto˝sa­
miania interesu pracownika urz´du rzàdowego z interesem spó∏ki.

T∏em dla podj´cia prac nad nowymi regulacjami ustawowymi spraw konflik­
tu interesu sta∏y si´ szczególnie dzia∏ania wicepremiera, ministra sprawiedliwo­
Êci i prokuratora generalnego W. Cimoszewicza podj´te w 1994 r. Dzia∏ania te, 
znane pod nazwà „akcja czyste r´ce”, ujawni∏y istotne nieprawid∏owoÊci, a rów­
noczeÊnie doprowadzi∏y do zasadniczych sporów politycznych i prawnych. Zwró­
ci∏y one uwag´ na znaczenie rozwiàzaƒ prawnych i praktyki wzmacniajàcych 
niezale˝noÊç osób publicznych oraz ograniczajàcych podejrzenia o stronniczoÊç 
lub interesownoÊç. Wspomniane dzia∏ania zmierza∏y do ustalenia, w jaki sposób 
przestrzegane sà obowiàzujàce wówczas przepisy o ograniczeniu prowadzenia 
dzia∏alnoÊci gospodarczej przez osoby pe∏niàce funkcje publiczne oraz o ogra­
niczeniach w pobieraniu przez urz´dników dodatkowych wynagrodzeƒ. Ujawnio­
no wówczas, ˝e w przypadku 21 pracowników administracji rzàdowej (w tym 15 
administracji centralnej) dosz∏o do naruszenia zakazu pe∏nienia funkcji w pod­
miotach gospodarczych. W 57 przypadkach, dotyczàcych osób pe∏niàcych kie­
rownicze stanowiska paƒstwowe (w tym 3 ministrów, 5 sekretarzy stanu, 38 pod­
sekretarzy stanu lub osób zajmujàcych stanowiska równorz´dne oraz 11 
dyrektorów generalnych), stwierdzono fakty reprezentowania Skarbu Paƒstwa 
w spó∏kach prawa handlowego z udzia∏em Skarbu Paƒstwa po∏àczone z pobie­
raniem z tego tytu∏u wynagrodzenia z tych spó∏ek. W przypadku innych urz´d­
ników, sytuacj´ takà stwierdzono w odniesieniu do 442 osób z ministerstw i urz´­
dów centralnych oraz 158 osób zatrudnionych w  terenowych urz´dach 
administracji rzàdowej72.

W  interpretacji stanu prawnego przyj´tej przez prokuratora generalnego 
W. Cimoszewicza sytuacja taka by∏a w cz´Êci niedopuszczalna, w cz´Êci zaÊ, cho­
cia˝ nie narusza∏a prawa, równoczeÊnie rodzi∏a wàtpliwoÊci, czy taki mechanizm 
reprezentowania interesów Skarbu Paƒstwa jest prawid∏owy73. Sprawa by∏a tym 
bardziej skomplikowana, ˝e wczeÊniej stosowano odmiennà wyk∏adni´ prawa 
wypracowanà przez s∏u˝by prawne Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej oraz 
Urz´du Rady Ministrów. Ostatecznie Trybuna∏ Konstytucyjny przyjà∏ w powszech­
nie obowiàzujàcej wyk∏adni, ˝e wynagrodzenie za udzia∏ w organach spó∏ek 
z udzia∏em Skarbu Paƒstwa wyczerpuje znamiona wynagrodzenia w rozumieniu 
przepisów ustawowych, które wprowadzajà reglamentacj´ w zakresie dodatkowe­
go zarobkowania przez osoby publiczne. RównoczeÊnie jednak Trybuna∏ zauwa­
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˝y∏, ˝e w zaistnia∏ej sytuacji trudno pominàç fakt, i˝ osoby pobierajàce dodatko­
we wynagrodzenie mog∏y byç przekonane o legalnoÊci swoich dzia∏aƒ74.

Regulacje z 1997 r. stanowi∏y istotny post´p w kszta∏towaniu ustawodawstwa 
antykorupcyjnego w Polsce. Zlikwidowa∏y one zagro enia zwiàzane z pobiera­
niem wynagrodzeƒ ze spó∏ek z udzia∏em Skarbu Paƒstwa za pe∏nione w nich 
funkcje przez osoby zajmujàce kierownicze stanowiska paƒstwowe. Dla ograni­
czenia podejrzeƒ o stronniczoÊç lub interesownoÊç w dzia∏aniu rzàdowego sys­
temu decyzyjnego istotne znaczenie mia∏y równie˝ inne rozstrzygni´cia zawarte 
w tych regulacjach. Po pierwsze – dotyczy to przepisów, zgodnie z którymi oso­
by uczestniczàce w rozstrzyganiu w sprawach dotyczàcych podmiotów gospodar­
czych, nie mogà przed up∏ywem roku od zaprzestania funkcji w administracji 
rzàdowej podjàç zatrudnienia lub wykonywaç innych zaj´ç w tych podmiotach. 
Po drugie – przepisów nak∏adajàcych obowiàzki dotyczàce sk∏adania oÊwiad­
czeƒ o stanie majàtkowym oraz o dzia∏alnoÊci gospodarczej prowadzonej przez 
ma∏ onka, a tak e ujawniania korzyÊci majàtkowych uzyskiwanych przez osoby 
pe∏niàce funkcje publiczne oraz ich ma∏ onków.

Mimo tych zmian istnieje potrzeba dalszych dzia∏aƒ antykorupcyjnych. Nie 
mogà one ograniczaç si´ do sfery prawnej, ale muszà dotyczyç równie˝ kszta∏to­
wania negatywnych wobec korupcji postaw w ÊwiadomoÊci spo∏ecznej. W okre­
sowym raporcie Komisji na temat post´pów Polski na drodze do Unii Europejskiej, 
który zosta∏ og∏oszony przez Komisj´ Europejskà 9 listopada 1998 r. w Brukseli, 
potrzeba zaostrzenia w naszym kraju walki z korupcjà wymieniona zosta∏a jako 
jeden z zasadniczych postulatów75.

7.	 Konkluzje

Kierunek zachodzàcych przekszta∏ceƒ w obszarze kadr administracji rzàdowej 
zbli a Polsk´ do sytuacji wyst´pujàcej w demokratycznych paƒstwach wspó∏cze­
snego Êwiata. Dotyczy to jednak w wi´kszym stopniu rozwiàzaƒ normatywnych 
ni˝ praktyki. WÊród nowych regulacji na szczególne odnotowanie zas∏ugujà unor­
mowania dotyczàce odr´bnego statusu polityków w administracji, w tym zarówno 
tych, którzy sà zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych, jak i  tych, którzy 
wype∏niajà funkcje doradcze i programujàce, a tak e przepisy dotyczàce s∏u˝by 
cywilnej, obejmujàce równie˝ zagadnienia rekrutacji, modelu awansu i doskona­
lenia zawodowego urz´dników. Istotne znaczenie wÊród nowych rozwiàzaƒ praw­
nych z lat dziewi´çdziesiàtych majà te˝ regulacje wprowadzajàce zabezpieczenia 
przed zagro eniami zwiàzanymi z konfliktem interesu. Choç, jak to ju˝ odnotowa­
no, w tym przypadku nadal potrzebne sà dalsze unormowania, dotyczàce m.in. 
dzia∏alnoÊci zagadnienia grup interesu politycznego i gospodarczego, a tak e 
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korupcji, która stanowi ze swojej istoty symptom instytucjonalnej niewydolnoÊci 
systemu76.

W perspektywie porównawczej na uwag´ zas∏uguje równoczeÊnie fakt, ˝e 
w praktyce wyst´puje w Polsce jednak nadal bardzo du o zjawisk charaktery­
stycznych dla systemu, w którym lojalnoÊç i przydatnoÊç pracowników admini­
stracji rzàdowej mierzona jest przede wszystkim stosunkiem do konkretnego 
uk∏adu politycznego, stanowiàcego zaplecze w∏adzy wykonawczej w paƒstwie. 
W efekcie w polityce kadrowej w wi´kszym stopniu obecny jest nadal system 
podzia∏u ∏upów, ni˝ model zgodnie z którym wi´kszoÊç administracji rzàdowej 
powinna przypominaç – jak to plastycznie okreÊli∏ Valery Turcey – fortepian, 
„który pozostaje taki sam bez wzgl´du na osob´, grajàcà na nim, jak i wykony­
wany utwór”77.

Przy ocenie tej sytuacji uwzgl´dniç trzeba jednak, ̋ e równie˝ rozwiàzania wyst´­
pujàce w poszczególnych paƒstwach o ugruntowanych systemach demokratycz­
nych sà w tych sprawach niejednorodne. Nadto podlegajà one zmianom wynika­
jàcym z  potrzeb rozwoju cywilizacyjnego, który wymusza przede wszystkim 
uwzgl´dnienie w administracji specjalizacji. W modelu amerykaƒskim, gdzie ci­vil 
se­rvi­ce zatrudnia ponad 1700 tys. osób78, rozmiary zmian w administracji rzàdowej 
po wyborach sà nadal – co bli˝sze jest sytuacji w Polsce – o wiele wi´ksze ni˝ 
w przypadku paƒstw, w których si´ga si´ do tradycji anglosaskiej. Równie˝ i w tych 
ostatnich paƒstwach zmiany na wy˝szych stanowiskach urz´dniczych sà jednak 
w praktyce stosunkowo cz´stym zjawiskiem w przypadku zmian kierownictw poli­
tycznych poszczególnych ministerstw. Chocia˝ wi´ksze znaczenie majà wówczas 
trudnoÊci w porozumiewaniu si´ mi´dzy ludêmi, ni˝ wzgl´dy czysto polityczne79.

Przy kszta∏towaniu relacji mi´dzy politykami i urz´dnikami w administracji rzà­
dowej uwzgl´dniç trzeba równie˝, ˝e Polska jest, a wiele wskazuje, ˝e jeszcze d∏u­
go b´dzie – chocia˝by z uwagi na proces zwiàzany z aplikacjà do Unii Europejskiej 
– w sytuacji zasadniczych zmian. Pojawia si´ w tym kontekÊcie problem stabilno­
Êci kadr w urz´dach administracji rzàdowej. Zbytnia stabilnoÊç zawodowa urz´d­
ników mo e w tych warunkach stanowiç utrudnienie dla zachowania wymaganej 
dynamiki tych zmian. RównoczeÊnie jednak te same uwarunkowania, a wi´c impul­
sy wynikajàce z szybko zachodzàcych i rozleg∏ych przedmiotowo zmian spo∏ecz­
no-politycznych i gospodarczych, nakazujà szukaç elementów stabilizujàcych sys­
tem dzia∏ania paƒstwa. To zaÊ podnosi znaczenie stabilnoÊci systemu 
administracyjnego, a tym samym zwi´ksza zapotrzebowanie na stabilnà kadr´ 
w urz´dach administracji rzàdowej, która mo e spe∏niaç niezb´dnà w ka˝dym efek­
tywnym mechanizmie decyzyjnym „pami´ç systemowà”. W tej sytuacji wyjÊciem 
mo e i powinno byç Êcis∏e uzale˝nienie stabilnoÊci od pozytywnych wyników 
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76	 A.Z. Kamiƒski, Ko­rup­cja ja­ko symp­tom in­sty­tu­cjo­nal­nej nie­wy­dol­no­Êci paƒ­stwa i za­gro­̋ e­nie dla 
roz­wo­ju po­li­tycz­no­-go­spo­dar­cze­go Pol­ski, (w:) Do­bro wspól­ne, w∏a­dza, ko­rup­cja. Kon­flikt in­te­
re­sów w ˝y­ciu pu­blicz­nym, Warszawa 1997, s. 23 i nast.

77	 Zob. B. Kudrycka, Neu­tral­noÊç..., op. cit., s. 5.
78	 P. Miklis, Ame­ry­kaƒ­ska s∏u˝­ba cy­wil­na, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1998, nr 1, s. 39-42.
79	 Zob. B. Kudrycka, Neu­tral­noÊç..., op. cit., s. 34.



okresowych ocen i powiàzanie jej ze sprawnie dzia∏ajàcym systemem perma­
nentnego szkolenia, bez którego nie mo˝na zapewniç doskonalenia dzia∏alnoÊci 
decyzyjnej oraz uzyskiwania nowych kompetencji przez pracowników admini­
stracji rzàdowej.

W Polsce ukszta∏towanie s∏u˝by cywilnej nadal jeszcze jest w wi´kszym stop­
niu zadaniem do wykonania ni˝ stanem, który zosta∏ ju˝ osiàgni´ty. Dotyczy to 
w równej mierze sytuacji faktycznej, co i samej wiedzy na temat instytucji s∏u˝­
by cywilnej. W tej drugiej p∏aszczyênie interesujàcego potwierdzenia powy˝szej 
tezy dostarczy∏y wyniki przeprowadzonych w 2001 r. na zlecenie Urz´du S∏u˝by 
Cywilnej badaƒ dotyczàcych spo∏ecznego wizerunku s∏u˝by cywilnej w Polsce. 
Ustalono w nich, ˝e zaledwie 23% badanych zadeklarowa∏o, i˝ s∏ysza∏o kiedy­
kolwiek o urz´dnikach s∏u˝by cywilnej. Co druga z osób twierdzàcych, ˝e s∏ysza­
∏a o urz´dnikach s∏u˝by cywilnej nie potrafi∏a podaç, co oznacza to okreÊlenie80.

Przy ocenie tego stanu uwzgl´dniç trzeba jednak fakt, ˝e w paƒstwach, gdzie 
obecnie s∏u˝ba cywilna jest ugruntowana, by∏a ona tworzona przez wiele lat. 
Wa˝ne jest, ˝e kierunek zachodzàcych w naszym kraju przekszta∏ceƒ w zakresie 
kszta∏towania i dzia∏ania kadr administracji rzàdowej zbli a jednak Polsk´ do sytu­
acji wyst´pujàcej w demokratycznych paƒstwach Europy. Dotyczy to jednak 
w wi´kszym stopniu rozwiàzaƒ normatywnych ni˝ praktyki. DoÊwiadczenia wspó∏­
czesnych paƒstw europejskich zawierajà w sobie obecnie dwa modele s∏u˝by 
cywilnej81. W jednym z nich, znajdujàcym swoje odzwierciedlenie w rozwiàzaniach 
wyst´pujàcych w ró˝nych wersjach przede wszystkim w: Niemczech82, Francji83, 
Austrii, Belgii, Grecji, Hiszpanii, Irlandii i Portugalii, akcent po∏o ony jest na ewo­
lucyjny rozwój kariery i stabilnoÊç sytuacji zawodowej urz´dników rzàdowych, 
zatrudnianych najcz´Êciej przez paƒstwo a nie poszczególne urz´dy. W modelu 
drugim, bli˝szym regulacjom obecnym m.in. w: Wielkiej Brytanii, Danii, Holandii, 
Finlandii, W∏oszech i Szwecji, podstawowe znaczenie przypisuje si´ faktycznym 
kompetencjom i potwierdzonym w praktyce umiej´tnoÊciom, które sà potrzebne 
w realizacji zadaƒ konkretnego urz´du. Drugi z tych modeli nawiàzuje do rozwià­
zaƒ wyst´pujàcych w gospodarce wolnorynkowej. Jest on elastyczny i ma cha­
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80	 Badania przeprowadzi∏a Pracownia Badaƒ Spo∏ecznych z Sopotu w dniach 8-9 wrzeÊnia 2001 r. 
na 1020 osobowej próbie reprezentatywnej dla doros∏ej ludnoÊci kraju. Por. Wyniki badania 
Omnibusowego dla Urz´du S∏u˝by 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; S∏u˝­ba cy­wil­na 
w wy­bra­nych paƒ­stwach de­mo­kra­tycz­nych, op. cit.; D. D∏ugosz, S∏u˝­ba cy­wil­na – ja­ki system 
dla Pol­ski?, „Res Publica nowa”, czerwiec 1998 r., s. 32-37; T.G. Grosse, Re­kru­ta­cja i se­lek­cja do 
s∏u˝­by cy­wil­nej w paƒ­stwach Unii Eu­ro­pej­skiej, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1999, nr 3, s. 26-34.

82	 I. Duda, Âcie˝­ki re­kru­ta­cji i awan­su w nie­miec­kiej s∏u˝­bie cy­wil­nej, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 
1997, nr 5-6, s. 71-75; H. Minz, Cha­rak­te­ry­sty­ka nie­miec­kiej s∏u˝­by cy­wil­nej, ibi­dem, s. 76-78; 
E. Prus, S∏u˝­ba pu­blicz­na w Niem­czech, ibi­dem, s. 43-46; E. Prus, Pra­wa i obo­wiàz­ki urz´d­ni­ków 
nie­miec­kich, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1999, nr 3, s. 35-37.

83	 D. Sobków, Sta­tus urz´d­ni­ka oraz za­sa­dy na­bo­ru do s∏u˝­by cy­wil­nej w V Re­pu­bli­ce Fran­cu­skiej, 
Biuletyn S∏u˝by Cywilnej, 1997 r., Nr 2, s. 53-57.



rakter bardziej mened˝erski. Mutacje rozwiàzaƒ nawiàzujàcych do obu tych 
modeli odnaleêç mo˝na równie˝ w paƒstwach pozaeuropejskich. Przyk∏adowo 
pierwszy z nich dominuje w Japonii84 oraz – przy nadaniu znacznej rangi spra­
wom wykszta∏cenia – w USA85, elementy drugiego wyst´pujà zaÊ w Kanadzie86. 
Wybór konkretnego modelu s∏u˝by cywilnej silnie powiàzany jest z historià 
poszczególnych paƒstw oraz kszta∏tem ich ustroju politycznego. Tam, gdzie – jak 
na przyk∏ad we Francji – administracja publiczna przez lata stanowiç musia∏a 
instrument wzmacniania stabilnoÊci paƒstwa, si´gano najcz´Êciej po rozwiàzania 
bli˝sze modelowi kariery. W tych paƒstwach, gdzie – jak np. w Wielkiej Brytanii 
– wstrzàsów i napi´ç w systemie politycznym by∏o stosunkowo mniej, w wi´kszym 
zakresie wykorzystywano rozwiàzania charakterystyczne dla modelu pozycyjne­
go87.

Rozwiàzania polskie, szczególnie po zmianach z 1998 r., stanowià prób´ wyko­
rzystania elementów obecnych w obu wspomnianych rozwiàzaniach modelo­
wych, co odpowiada tendencjom wyst´pujàcym we wspó∏czesnych paƒstwach. 
Z jednej strony tworzà one bowiem podstawy dla stabilnego rozwoju kariery i pre­
miujà sta˝ w administracji, z drugiej zaÊ uruchamiajà jednak system konkurencyj­
nej rekrutacji przy odwo∏aniu si´ do otwartych konkursów.

RównoczeÊnie jednak zadaniem wymagajàcym nadal znacznego wysi∏ku jest 
ukszta∏towanie w praktyce nowoczesnego modelu kadr uczestniczàcych w dzia­
∏aniu „maszyny rzàdowej”. Potrzebne tu sà daleko idàce zmiany w ÊwiadomoÊci 
wszystkich uczestników rzàdowego systemu decyzyjnego. Niezb´dne jest prze∏o­
˝enie na j´zyk praktyki twierdzenia, zgodnie z którym obecnoÊç polityków w admi­
nistracji rzàdowej, zwiàzana jest przede wszystkim z potrzebà koordynacji progra­
mowej jej dzia∏aƒ i  ma stanowiç gwarancj´ w∏aÊciwego odzwierciedlania 
w  dzia∏aniu rzàdu zapowiedzi programowych si∏ politycznych, które tworzà 
zaplecze w∏adzy wykonawczej. Potrzeba jest czasu dla ugruntowania wÊród poli­
tyków przekonania, ˝e majà oni przede wszystkim wyznaczaç kierunek, okreÊlaç 
zadania oraz dokonywaç kontroli o charakterze programowym, a ich zadaniem 
jest te˝ decydowanie w sprawach strategicznych lub te˝ doradzanie, oraz ˝e dla 
realizacji tych zadaƒ powinni oni tworzyç w strukturze administracji system koor­
dynacji politycznej. Podobnie jest z twierdzeniem, ˝e zadania urz´dników w admi­
nistracji rzàdowej sà zwiàzane g∏ównie ze sferà wykonawczà i ˝e ta cz´Êç pracow­
ników urz´dów ma racjonalnie i sprawnie realizowaç zadania okreÊlone przez 
polityków, wdra aç polityk´ i zarzàdzaç strukturami wykonawczymi, stanowiàc 
równoczeÊnie tzw. pami´ç systemowà administracji, która jest warunkiem niezb´d­
nym w procesie podejmowania decyzji i stanowi gwarancj´ zapewnienia ciàg∏o­
Êci dzia∏ania administracji publicznej.
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84	 J. Gàciarz, S∏u˝­ba cy­wil­na w Ja­po­nii, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 1998, nr 3, s. 41-46.
85	 P. Miklis, op. cit.
86	 S. Lewandowski, Re­kru­ta­cja i se­lek­cja w ka­na­dyj­skiej s∏u˝­bie cy­wil­nej, „Biuletyn S∏u˝by Cywilnej” 

1997, nr 4, s. 50-54.
87	 D. D∏ugosz, op. cit., s. 32 i nast.



Na tym tle wÊród zagadnieƒ czekajàcych na klarowne uregulowanie w Polsce 
w przysz∏oÊci dostrzegaç trzeba sprawy statusu wy˝szych urz´dników administra­
cji rzàdowej. Funkcjonalne i formalnoprawne ró˝nice wyst´pujàce mi´dzy poli­
tykami i urz´dnikami zatrudnionymi w administracji publicznej nie sà to˝same 
z separacjà mi´dzy obu tymi grupami pracowników administracji. Ma to silny 
zwiàzek z zasygnalizowanymi wczeÊniej silnymi powiàzaniami funkcjonalnymi, 
wyst´pujàcymi mi´dzy politykà i administracjà. W szczególnoÊci zwiàzane jest 
z faktem, ˝e – jak to s∏usznie zaczyna si´ zauwa aç – proces decyzyjny w admi­
nistracji obejmuje zarówno samo podj´cie decyzji, jak i dzia∏ania zwiàzane 
z wprowadzeniem ich w ˝ycie, które niejednokrotnie majà decydujàce znaczenie 
dla spo∏ecznej oceny tych decyzji88.

W tej sytuacji separacja mi´dzy politykami i urz´dnikami uniemo˝liwi∏aby 
wspó∏dzia∏anie, które jest niezb´dnym warunkiem dla w∏aÊciwego wykonywania 
zadaƒ przez urz´dy publiczne. W poszczególnych paƒstwach, mniej lub bardziej 
formalnie, wyodr´bniona jest w zwiàzku z tym w strukturach administracji kate­
goria stanowisk, do których w znacznej cz´Êci majà zastosowanie przepisy doty­
czàce s∏u˝by cywilnej, a równoczeÊnie obejmuje je dymisja w przypadku zmiany 
rzàdu89. Sà to wy˝sze stanowiska, które stanowià swoisty ∏àcznik mi´dzy klasycz­
nymi stanowiskami politycznymi i urz´dniczymi. W cz´Êci przypadków rekrutacja 
na te stanowiska nie ma charakteru otwartego i odbywa si´ na podstawie decyzji 
prezydenta, rzàdu, czy te˝ poszczególnych ministrów. W stosunku do tych stano­
wisk stosowane sà równie˝ odr´bne zasady formalne zatrudnienia i procedury 
ocen. Wi´ksze znaczenie ma w tym przypadku dà enie do zagwarantowania w∏a­
Êciwych kwalifikacji osób zatrudnianych na tych stanowiskach, ni˝ kwestie stabil­
noÊci stosunku pracy.

W tym kontekÊcie wÊród zagadnieƒ zwiàzanych z relacjami czynnika politycz­
nego i urz´dniczego w obszarze kadr zaanga owanych w obs∏ug´ rzàdowego pro­
cesu decyzyjnego, które nie wydajà si´ nadal mieç w∏aÊciwego uregulowania 
prawnego, znajduje si´ przede wszystkim sprawa statusu kierowników centralnych 
urz´dów administracji rzàdowej. Zgodziç si´ nale y z opiniami, zgodnie z którymi 
wi´kszoÊç z tych stanowisk powinna zostaç w∏àczona do korpusu s∏u˝by cywil­
nej90, przy ograniczeniu stopnia otwartoÊci rekrutacji, ale bez kompromisów w sfe­
rze wymagaƒ merytorycznych stawianych kandydatom na te stanowiska. Szcze­
gólnie wówczas jeÊli, jak to postulowano ju˝ w  rozwa aniach dotyczàcych 
rozwiàzaƒ instytucjonalnych, przyj´ty by∏by model, zgodnie z którym w minister­
stwach skoncentrowane sà funkcje zwiàzane z okreÊlaniem polityki, zaÊ w urz´­
dach centralnych skupiony jest potencja∏ wykonawczy. Sprawy tej nie da si´ 
jednak uregulowaç w sposób mechaniczny, jak to proponowali autorzy noweli­
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88	 R. Herbut, Ad­mi­ni­stra­cja pu­blicz­na – mo­de­le, funk­cje i struk­tu­ra, (w:) Ad­mi­ni­stra­cja i po­li­ty­ka. 
Wpro­wa­dze­nie, op. cit., s. 39.

89	 B. Kudrycka, Neu­tral­noÊç..., op. cit., s. 33-40. Zob. te˝ 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. CieÊlak, J. Jagielski, J. Lang, M. Wierzbowski, A. 
Wiktorowska, Pra­wo ad­mi­ni­stra­cyj­ne, Warszawa 1996, s. 102.



zacji ustawy o s∏u˝bie cywilnej przedstawionej w po∏owie 2001 r. Nowe rozwià­
zania musi w szczególnoÊci poprzedziç szczegó∏owa analiza kompetencji poszcze­
gólnych urz´dów centralnych, tak by jasno oddzieliç wÊród nich urz´dy ÊciÊle 
wykonawcze, od tych w zakresie których znajduje si´ te˝ kszta∏towanie polityki.

Istotne znaczenie dla wzmacniania kadrowego elementu rzàdowego systemu 
decyzyjnego mieç b´dzie umiej´tnoÊç wyciàgni´cia wniosków z napi´ç do jakich 
dosz∏o w relacjach mi´dzy politykami i urz´dnikami s∏u˝by cywilnej po zmianie 
rzàdu w 2001 r. W szczególnoÊci wa˝ne jest, aby pojawiajàce si´ trudnoÊci nie 
sta∏y si´ przes∏ankà do ograniczenia znaczenia dzia∏aƒ zmierzajàcych do ukszta∏­
towania dojrza∏ej s∏u˝by cywilnej, zaÊ wprowadzone w koƒcu 2001 r. na okres 
przejÊciowy ustawowe wyjàtki od obowiàzywania procedur s∏u˝by cywilnej przy 
rekrutacji pracowników urz´dów administracji rzàdowej91 nie sta∏y si´ rozwià­
zaniami trwa∏ymi.

179

91	 Dopuszczono wówczas w okresie do dnia 31 grudnia 2002 r., jeÊli jest to uzasadnione potrzeba­
mi urz´du obsadzenie wolnego stanowiska przez osoby nie b´dàce cz∏onkami korpusu s∏u˝by 
cywilnej. Zob. Dz.U. Nr 154, poz. 1800, art. 32, pkt 10.



Rozdzia∏ VIII

P R O B L E M Y  F U N KC J O N A L N E 

S Y S T E M U

Decydowanie rzàdowe jest, jak to ju˝ szczegó∏owo ukazano we wczeÊniejszych 
rozwa aniach, procesem z∏o onym z  kilku etapów. Trzeba dostrzegaç, ˝e 
poszczególne z nich, stanowiàc integralny i niezb´dny element ca∏oÊci, majà rów­
noczeÊnie w∏asnà specyfik´ i odr´bne zadania. Analiza stanu oraz przes∏anek 
i ograniczeƒ efektywnoÊci ca∏ego procesu decydowania w sposób naturalny objàç 
musi równie˝ refleksj´ na temat poszczególnych jego faz. Istnieje bowiem Êcis∏a 
zale˝noÊç mi´dzy jakoÊcià dzia∏aƒ czàstkowych zwiàzanych z generowaniem, 
analizà i selekcjà inicjatyw, przekszta∏caniem tych inicjatyw w projekty, wyja­
Ênianiem i usuwaniem rozbie˝noÊci oraz likwidowaniem pojawiajàcych si´ na 
tym tle sporów, ocenà prawnà projektów, rozstrzyganiem w tych sprawach przez 
Rad´ Ministrów, sposobem poinformowania o podj´tych decyzjach i ich wdra­
˝aniem, a  jakoÊcià i efektywnoÊcià funkcjonowania systemu decyzyjnego jako 
ca∏oÊci. Ta, wydaje si´ oczywista konstatacja, wymaga przypomnienia. W prak­
tyce odnaleêç mo˝na bowiem liczne przyk∏ady jej lekcewa enia, które znajduje 
wyraz bàdê w  braku nale ytej uwagi poÊwi´canej w∏aÊciwemu przebiegowi 
poszczególnych z tych etapów, bàdê te˝ w autonomizowaniu wobec zadaƒ ca∏e­
go systemu poszczególnych podejmowanych w ich ramach dzia∏aƒ.

W dotychczasowych rozwa aniach poddano szczegó∏owej analizie rozwiàza­
nia modelowe rzàdowego systemu decyzyjnego, uwarunkowania jego dzia∏ania 
znajdujàce si´ w otoczeniu, mechanizmy jego powiàzania z tym otoczeniem oraz 
przekszta∏cenia w jego sferze instytucjonalnej, proceduralnej i kadrowej. Stwarza 
to, jak si´ wydaje, dobre podstawy dla przedstawienia obecnie – ju˝ bez koncen­
trowania si´ na dok∏adnym opisie stanu normatywnego – swoistych syntetycz­
nych bilansów czàstkowych ukazujàcych stan, istot´, kryteria podstawowe, 
aktywne cz´Êci tego systemu oraz punkty krytyczne i zagro enia wyst´pujàce 
w poszczególnych jego fazach. Inspiruje te˝ do zestawienia postulatów, które 
podporzàdkowane sà intencji kszta∏towania wi´kszej efektywnoÊci dzia∏ania rzà­
dowego systemu decyzyjnego w Polsce.

1.	 Etap generowania inicjatyw

Istotà tego etapu jest w∏aÊciwe (w sensie przedmiotowym i czasowym) ziden­
tyfikowanie problemów wymagajàcych podj´cia przez rzàd w formie decyzji. Pod­
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stawà w∏aÊciwych dzia∏aƒ w  tej fazie procesu jest po pierwsze – prawid∏owe 
rozpoznanie zobowiàzaƒ prawnych i ÊwiadomoÊç kompetencji rzàdu; po drugie 
– pami´ç o zobowiàzaniach politycznych legitymizujàcych rzàd i treÊç jego stra­
tegii programowej; po trzecie – umiej´tnoÊç odczytywania zmieniajàcych si´ 
wyzwaƒ p∏ynàcych z otoczenia systemowego; po czwarte – zdolnoÊç kreatywne­
go reagowania na potrzeby dzia∏ania wynikajàce z sytuacji wewnàtrz systemu.

Obs∏uga zadaƒ tego etapu wymaga odpowiedniej jakoÊci dzia∏aƒ ze strony 
receptorów rzàdowego systemu decyzyjnego, ogniw programowania prac rzàdu, 
podmiotów inicjatywy dopuszczonych formalnie do uruchomiania pracy systemu 
oraz instrumentów koordynacji prac rzàdu usytuowanych w jego centrum.

WÊród g∏ównych punktów krytycznych i zagro eƒ tego etapu podstawowe 
znaczenie majà: po pierwsze – braki w wiedzy o zjawiska i procesach zachodzà­
cych w otoczeniu systemu; po drugie – b∏´dy w interpretacji stanu tego otocze­
nia i wyst´pujàcych w tym kontekÊcie zwiàzków przyczynowo-skutkowych oraz 
hierarchii spraw; po trzecie – niedomogi w zakresie tworzenia wspólnej strategii 
dzia∏ania; po czwarte – motywacje o charakterze partykularnym.

G∏ówny problem tego etapu to zagwarantowanie, by z jednej strony – nic co 
wymaga podj´cia przez rzàd nie zosta∏o przeoczone, zaÊ z drugiej by aktywnoÊç 
instytucjonalnych, proceduralnych i kadrowych elementów rzàdowego systemu 
decyzyjnego nie by∏a anga owana bez merytorycznego uzasadnienia.

W dotychczasowych rozwa aniach zrekonstruowano ju˝ rozwiàzania norma­
tywne i  instytucjonalne, które stanowiç mia∏y w analizowanym okresie instru­
menty wspomagajàce w∏aÊciwy przebieg fazy decydowania zwiàzanej z genero­
waniem inicjatyw. Podstawowe znaczenie mia∏y wÊród nich regulacje kolejnych 
regulaminów Rady Ministrów, w których – z rosnàcà si∏à – podnoszono rang´ 
dzia∏aƒ planowych rzàdu, a  tak e rozbudowa, szczególnie w centrum rzàdu, 
struktur analitycznych.

W Êwietle analizy doÊwiadczeƒ z lat 1989-2001 jako podstawowe uwarunko­
wania decydujàce o faktycznym kszta∏cie zjawisk zachodzàcych w fazie genero­
wania inicjatyw w rzàdowym systemie decyzyjnym uznaç nale y: po pierwsze – 
du à zmiennoÊç otoczenia tego systemu, która w znacznym stopniu ogranicza∏a 
mo˝liwoÊci racjonalnego programowania przez rzàd swoich prac w d∏u˝szym 
horyzoncie czasowym i wyzwala∏a potrzeb´ podejmowania dzia∏aƒ doraênych; 
po drugie – zasadnicze trudnoÊci w kszta∏towaniu w ramach rzàdu, a tak e sze­
rzej: w ramach rzàdowego zaplecza politycznego, wspólnej strategii programo­
wej; po trzecie – wspomnianà ju˝ znacznà aktywnoÊç legislacyjnà parlamenta­
rzystów, którzy przyjmujàc rol´ aktywnego podmiotu inicjatywy ustawodawczej 
powodowali, ˝e rzàd zasadniczà cz´Êç swojej aktywnoÊci poÊwi´ciç musia∏ na 
wype∏nienie licznych zobowiàzaƒ prawnych dotyczàcych m.in. przygotowania 
aktów wykonawczych lub te˝ na swoistà konkurencj´ legislacyjnà z pos∏ami 
i senatorami (cz´sto pochodzàcymi z ugrupowaƒ formalnie wspierajàcych rzàd).

Teoretycznie w tej fazie decydowania powinni byç szczególnie aktywni polity­
cy dzia∏ajàcy w samym rzàdzie oraz stanowiàcy jego zaplecze parlamentarne 
i partyjne. Oni w∏aÊnie powinni byç g∏ównym „gospodarzem” tego etapu. Aktyw­
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noÊç urz´dników powinna mieç zaÊ w tej fazie g∏ównie charakter pomocniczy 
i wiàzaç si´ z opracowywaniem i dostarczaniem informacji potrzebnych dla 
dokonania w∏aÊciwego wyboru projektów inicjatyw oraz gwarantujàcych, ˝e pod­
j´te zostanà zadania, których realizacja stanowi dla rzàdu obowiàzek o charak­
terze obligacji prawnej. To w∏aÊnie tu ma bowiem miejsce praktyczne rozpisy­
wanie ogólnych zapowiedzi i zobowiàzaƒ programowych oraz przekszta∏canie 
ich w konkretne zadania do realizacji. Tu te˝ kszta∏tuje si´ faktyczne oblicze 
danego rzàdu oraz weryfikuje zdolnoÊç do podejmowania wspólnych inicjatyw.

W praktyce ta faza decydowania jest przez polityków bardzo cz´sto niedoce­
niana. W efekcie katalog inicjatyw programowych w znacznym stopniu stanowi 
sk∏adank´ wynikajàcà z  interesów partykularnych poszczególnych ugrupowaƒ 
politycznych wspó∏tworzàcych rzàd, polityków, grup interesu (o których szerzej 
wspomniano ju˝ przy analizie powiàzaƒ mi´dzy badanym systemem decyzyjnym 
i jego otoczeniem) oraz broniàcych interesów resortowych (bran owych) urz´d­
ników. Tylko w nieznacznym stopniu katalog ten ma walor strategii programo­
wej, a cz´sto bywa, ˝e jest on niekompletny z punktu widzenia zobowiàzaƒ praw­
nych rzàdu.

Taka generalna ocena nakazuje odnotowaç z tym wi´kszà uwagà podejmowa­
ne w latach dziewi´çdziesiàtych próby wzmocnienia zdolnoÊci przekszta∏cania 
ogólnego programu rzàdu w konkretny plan, czy te˝ wr´cz w harmonogram 
dzia∏ania. Do takich zaliczyç trzeba w szczególnoÊci nieformalny zespó∏ progra­
mowania prac rzàdu funkcjonujàcy w Urz´dzie Rady Ministrów w trakcie dzia∏a­
nia rzàdu kierowanego przez H. Suchockà, czy te˝ podobny – majàcy ju˝ cha­
rakter formalny – zespó∏ istniejàcy w  okresie funkcjonowania rzàdu 
W. Cimoszewicza.

2.	 Etap analizy i selekcji inicjatyw

Istotà tego etapu jest w∏aÊciwa ocena poprawnoÊci aksjologicznej, prawnej, 
spo∏ecznej, politycznej, finansowej i prakseologicznej zg∏oszonych inicjatyw oraz 
rozwa enie ich wymagaƒ proceduralnych, a na tej podstawie dokonanie wyboru 
propozycji przeznaczonych do opracowania z  równoczesnym odrzuceniem 
rozwiàzaƒ niedopuszczalnych, zb´dnych lub nieefektywnych oraz okreÊlenie dla 
inicjatyw zakwalifikowanych do realizacji optymalnego trybu przygotowania 
projektu.

Kryteriami stanowiàcymi podstaw´ do oceny w tej fazie procesu decyzyjnego 
sà przede wszystkim: legalnoÊç, kompletnoÊç, niezb´dnoÊç, poprawnoÊç logicz­
no-formalna, prawdziwoÊç, adekwatnoÊç i sensownoÊç programowa, dopuszczal­
noÊç spo∏eczna, dopuszczalnoÊç finansowa, dopuszczalnoÊç w  perspektywie 
integracji z Unià Europejskà oraz efektywnoÊç.

Ocena stopnia spe∏niania przez rozwa anà inicjatyw´ poszczególnych ze wska­
zanych wy ej kryteriów to zadanie, którego w∏aÊciwa realizacja wymaga dzia∏aƒ 
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ze strony ca∏ej Rady Ministrów, Prezesa Rady Ministrów, podmiotów inicjatywy 
rzàdowego systemu decyzyjnego oraz instrumentów koordynacji prac rzàdu, 
a tak e organów pomocniczych rzàdu.

G∏ówne punkty krytyczne i zagro enia tego etapu to przede wszystkim: po 
pierwsze – b∏´dna ocena w zakresie stopnia spe∏niania przez inicjatyw´ poszcze­
gólnych, wskazanych wy ej kryteriów podstawowych, a w efekcie pozytywne 
rekomendacje dla inicjatyw, które si´ faktycznie do tego nie kwalifikujà; po 
drugie – braki w zakresie identyfikacji przes∏anek nakazujàcych zastosowanie 
przy danym projekcie odr´bnego trybu przygotowania. Efektem jest w tym przy­
padku b∏´dny wybór, który prowadzi do zaanga owania rzàdu w przygotowanie 
decyzji opartej na inicjatywie niedopuszczalnej, zb´dnej lub nieefektywnej, albo 
te˝ do zablokowania inicjatywy dopuszczalnej, koniecznej i efektywnej. Konse­
kwencjà niedostatków w realizacji zadaƒ tego etapu mo e te˝ byç zaniechanie 
w zakresie zastosowania przy wybranym projekcie odr´bnego trybu przygoto­
wania, mimo ˝e istniejà do tego przes∏anki merytoryczne.

W perspektywie obserwacji autora poczynionych w czasie pracy w admini­
stracji rzàdowej nie da si´ przeceniç znaczenia w∏aÊciwego zrealizowania zadaƒ 
etapu decydowania zwiàzanego z analizà i selekcjà inicjatyw. DoÊwiadczenie 
pokazuje, ˝e w póêniejszych fazach procesu decyzyjnego najwi´cej problemów 
sprawiajà projekty, przy wprowadzaniu, których do programu prac rzàdu nie­
dostatecznie zidentyfikowano istot´ i konsekwencje przygotowywanych rozwià­
zaƒ lub te˝ w przypadku, których b∏´dnie zaprogramowano tryb prac przygoto­
wawczych. Jako zasad´ uznaç w tym przypadku trzeba, ˝e tylko wyjàtkowo takie 
inicjatywy udaje si´ wyeliminowaç w sposób bezkonfliktowy w dalszych fazach 
prac. W ka˝dym przypadku oznacza to marnotrawienie si∏ i Êrodków. Najcz´Êciej 
prowadzi to równie˝ do napi´ç w sk∏adzie Rady Ministrów oraz w ramach jej 
zaplecza politycznego. Obowiàzuje tu bezwzgl´dnie regu∏a, ˝e zablokowanie lub 
te˝ skorygowanie projektu obarczonego b∏´dami o charakterze merytorycznym, 
jest tym trudniejsze i bardziej kosztowne, im bardziej prace nad tym projektem 
sà zaawansowane, zaÊ jego forma ukszta∏towana. Dodatkowo, w przypadku, gdy 
informacje o trwajàcych pracach nad danà inicjatywà docierajà ju˝ do opinii 
publicznej, staje si´ to niejednokrotnie samo w sobie podstawà negatywnych 
zjawisk w otoczeniu spo∏ecznym. Wywo∏uje powstanie niezrealizowanej osta­
tecznie nadziei lub niepotrzebnego poczucia zagro enia, które prowadzi w skraj­
nych przypadkach do uruchamiania ró˝nych form protestu. Sprawy te zaczyna­
jà ˝yç w∏asnym ˝yciem i zdarza si´, ˝e nawet wycofanie si´ rzàdu z ostatecznego 
dokonania danego rozstrzygni´cia, lub te˝ nadanie mu nowej treÊci, nie prowa­
dzi do ca∏kowitego zniesienia owych perturbacji w sferze spo∏ecznej. Negatywne, 
cz´sto niemo˝liwe ju˝ do zmiany z powodu up∏ywu czasu, konsekwencje w spo­
sób oczywisty majà równie˝ decyzje podejmowane w tym etapie, których efek­
tem sà merytorycznie b∏´dne pomini´cia w zakresie rozstrzygni´ç rzàdu.

Jako okolicznoÊç pozytywnà odnotowaç trzeba, ˝e elementem zmian w rzàdo­
wym systemie decyzyjnym by∏o wprowadzenie w Polsce w latach dziewi´çdzie­
siàtych rozwiàzaƒ proceduralnych i instytucjonalnych, które stanowiç mogà instru­
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menty wspomagajàce w∏aÊciwy przebieg tej fazy decydowania. Podstawowe 
znaczenie wÊród nich mia∏o zawarcie w regulaminie Rady Ministrów norm, któ­
re szczegó∏owo okreÊlajà warunki, jakie musi spe∏niaç inicjatywa zg∏aszana do 
podj´cia przez rzàd, a tak e dajà Prezesowi Rady Ministrów w ka˝dym przypad­
ku uprawnienia skierowania danej inicjatywy do przygotowania w odr´bnym 
trybie, w tym, jak to ju˝ by∏o scharakteryzowane wczeÊniej, do dokonania zmia­
ny podmiotu, który b´dzie prowadzi∏ prace przygotowawcze, a tak e do uzale˝­
nienia decyzji o podj´ciu prac w sprawie danej inicjatywy od wczeÊniejszego 
przedstawienia tez, dyskusji w gronie Rady Ministrów lub te˝ treÊci opinii okre­
Êlonego jej organu pomocniczego.

Trzeba jednak dostrzegaç równoczeÊnie, ˝e w praktyce te formalnie obo­
wiàzujàce wymogi i mo˝liwoÊci sà wykorzystywane w sposób niedostateczny. 
Tymczasem ten etap decydowania stanowi szczególnie wa˝nà okazj´ do doko­
nania przez polityków strategicznych wyborów okreÊlajàcych oblicze programo­
we rzàdu oraz rozstrzygajàcych o faktycznych kierunkach jego pracy i  jakoÊci 
rzàdzenia. Jest to miejsce procesu decyzyjnego, w którym wst´pnie powinno 
rozstrzygni´te zostaç nie tylko to, czym si´ zajmie rzàd (kwestie przedmiotowe), 
ale i jakie b´dà g∏ówne treÊci merytoryczne przygotowywanych decyzji (kwestie 
jakoÊciowe). Dlatego te˝ i w tym przypadku „gospodarzem” powinni byç poli­
tycy. JednoczeÊnie jeszcze wi´ksze znaczenie ni˝ w etapie poprzednim ma w∏a­
Êciwa realizacja swoich obowiàzków przez urz´dników, którzy powinni dostar­
czyç politykom mo˝liwie pe∏nà i rzetelnà informacj´ o katalogu, uwarunkowaniach 
i konsekwencjach poszczególnych wariantów rozwiàzaƒ. Równolegle niemniej 
wa˝na jest wola i umiej´tnoÊç wykorzystania tych informacji przez polityków 
rzàdowych przy podejmowaniu decyzji, który z tych wariantów stanie si´ pod­
stawà dalszej pracy, a tak e ich aktywnoÊç w korzystaniu z ró˝nych (alternatyw­
nych) êróde∏ tworzenia i  analizowania informacji o  stanowiàcej przedmiot 
zamiarów decyzyjnych materii. W tych sprawach intuicja i przekonanie o s∏usz­
noÊci swojej oceny, które bardzo cz´sto cechuje polityków rzàdowych, to zdecy­
dowanie zbyt ma∏o.

Analiza istniejàcej praktyki stwarza przes∏anki dla przedstawienia oceny, ˝e 
w tej fazie procesu decyzyjnego w zasadniczym stopniu powinno ulec wzmoc­
nieniu wykorzystywanie nowoczesnych technik, które stanowià zdecydowanie 
niedoceniany sposób tworzenia ca∏oÊciowego i w miar´ kompletnego obrazu 
pola wyboru, w tym budowania katalogu istniejàcych teoretycznie rozwiàzaƒ 
alternatywnych oraz wartoÊciowania poszczególnych z tych wariantów z punktu 
widzenia okreÊlonych przez polityków kryteriów. Nale y te˝ uznaç, ˝e optymal­
ne by∏oby rozwiàzanie, zgodnie z którym ostateczna decyzja o podj´ciu prac nad 
ka˝dà w∏asnà inicjatywà rzàdu, która ma charakter ca∏oÊciowy, wywo∏uje znacz­
ne skutki ekonomiczne lub spo∏eczne, poprzedzona by∏aby wnikliwà dyskusjà 
na posiedzeniu Rady Ministrów nad za∏o eniami lub tezami tego projektu oraz 
rozwa eniem mo˝liwych wariantów. Elementem materia∏ów opisujàcych dany 
projekt staç si´ powinien w tych przypadkach katalog g∏ównych rozwa anych 
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przez wnioskodawc´ rozwiàzaƒ alternatywnych oraz informacja o przyczynach 
ich odrzucenia.

Optymalne zorganizowanie fazy selekcji inicjatyw, które rzàd zamierza prze­
kszta∏ciç w rozstrzygni´cia, zale y te˝ od politycznego charakteru legitymizacji 
rzàdowej. Chocia˝ formalnym podmiotem decyzji w tych sprawach jest Rada 
Ministrów, to w uk∏adzie modelowym jest rzeczà niezb´dnà, by dokonywane 
przez nià wybory by∏y zrozumia∏e dla zaplecza politycznego rzàdu, w tym szcze­
gólnie dla reprezentacji tego zaplecza w parlamencie. W kontekÊcie utrzymania 
zdolnoÊci politycznej rzàdu do dzia∏ania urasta do kwestii zasadniczej potrzeba 
funkcjonowania sprawnych kana∏ów wzajemnego przep∏ywu informacji oraz 
uzgodnieƒ w relacjach: Rada Ministrów – frakcja parlamentarna – kierownictwo 
partii. W przypadku rzàdów koalicyjnych dochodzi oczywista potrzeba zagwa­
rantowania funkcjonowania takich kana∏ów w relacjach mi´dzy ugrupowaniami 
wspó∏tworzàcymi zaplecze polityczne Rady Ministrów.

Trzeba odnotowaç, ˝e ÊwiadomoÊç tej okolicznoÊci narasta∏a w  Êlad za 
kolejnymi trudnoÊciami w  utrzymaniu koalicji rzàdowych. Podstawowym 
instrumentem by∏y w  tym przypadku dzia∏ajàce na podstawie praktyki lub 
formalnych uzgodnieƒ zapisanych w umowach koalicyjnych zespo∏y kierow­
nicze. Innà formà by∏y spotkania przedstawicieli rzàdu z klubami parlamen­
tarnymi popierajàcymi Rad´ Ministrów. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e w warian­
cie optymalnym wszystkie te instrumenty powinny byç wykorzystywane dla 
zapewnienia politycznej identyfikacji ca∏ego Êrodowiska polityków rzàdowych 
z wyborami dokonywanymi w fazie selekcji inicjatyw przez Rad´ Ministrów. 
Absolutnym minimum jest, by informacje o  zamiarach decyzyjnych rzàdu 
(wraz z uzasadnieniem i g∏ównymi za∏o eniami) ju˝ na tym etapie trafia∏y 
do zaplecza parlamentarnego Rady Ministrów m.in. w  celu ograniczenia 
w nim w∏asnej aktywnoÊci w zakresie inicjatyw ustawodawczych dublujàcych 
lub te˝ konkurencyjnych w stosunku do przygotowywanych projektów rzà­
dowych.

W Êwietle analizy doÊwiadczeƒ z  lat 1989-2001 jako podstawowe przyczyny 
niedostatecznego odwo∏ywania si´ do postulowanych wy ej rozwiàzaƒ, majàcych 
na celu podniesienie efektywnoÊci merytorycznej i politycznej dzia∏aƒ rzàdu 
w fazie analizy i selekcji inicjatyw, uznaç mo˝na: po pierwsze – znaczne obcià­
˝enie Rady Ministrów pracami zwiàzanymi z rozstrzygni´ciami finalnymi; po 
wtóre zaÊ – dominowanie wÊród polityków rzàdowych przekonania, ˝e na wst´p­
nym etapie prac nad inicjatywà „nie ma co kruszyç kopii”, gdy˝ zawsze sprawa 
mo e byç jeszcze zablokowana w dalszych stadiach procesu decyzyjnego. W efek­
cie w tej fazie prac g∏ównà aktywnoÊç o charakterze promocyjnym wykazuje 
podmiot zg∏aszajàcy dany projekt rozstrzygni´cia, zaÊ inni cz∏onkowie Rady 
Ministrów (mo e z wyjàtkiem ministra finansów w przypadku propozycji pocià­
gajàcych skutki finansowe dla bud˝etu) wykazujà na tym etapie znacznà bier­
noÊç. W tym klimacie ewentualne wykorzystanie przez Prezesa Rady Ministrów 
przys∏ugujàcych mu w tych sprawach uprawnieƒ cz´sto traktowane jest jako 
dzia∏anie dyskryminujàce lub przejaw braku zaufania w stosunku do polityka 
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wnoszàcego danà inicjatyw´, a nie jako wykonywanie rutynowych zadaƒ zwià­
zanych z koordynacjà prac rzàdu.

3.	 Etap przekszta∏cania inicjatyw w projekty

Istotà tego etapu jest nadanie zakwalifikowanej do realizacji inicjatywie decy­
zyjnej formy w∏aÊciwej z punktu widzenia obowiàzujàcych wymogów prawnych 
i redakcyjnych. W swoim za∏o eniu jest to typowo realizacyjna faza analizowa­
nego procesu. Kryteriami podstawowymi sà w niej: legalnoÊç, kompletnoÊç, nie­
zb´dnoÊç, poprawnoÊç. Regulamin Rady Ministrów szczegó∏owo okreÊla wyma­
gania dotyczàce przygotowywanych aktów normatywnych, w  tym zawartoÊci 
uzasadnienia oraz wst´pnej opinii w sprawie zgodnoÊci projektu z prawem Unii 
Europejskiej, a tak e nakazuje – jeÊli projekt przewiduje wydanie aktów wyko­
nawczych – opracowanie i do∏àczenie projektów takich aktów. W regulaminie 
nak∏ada si´ równie˝ obowiàzek, by projekty aktów normatywnych opracowane 
by∏y zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, zaÊ w przypadku projektów 
ustaw, by dodatkowo odpowiada∏y one wymaganiom okreÊlonym w regulaminie 
Sejmu.

Aktywnym elementem systemu decyzyjnego w tej fazie procesu sà przede 
wszystkim zespo∏y urz´dnicze w∏aÊciwych merytorycznie komórek organizacyj­
nych i s∏u˝by legislacyjne organu wnoszàcego projekt, które ponoszà odpowie­
dzialnoÊç za stron´ prawnà i redakcyjnà. G∏ównym problemem tego etapu by∏o 
w ca∏ym analizowanym okresie zagwarantowanie niezb´dnego profesjonalizmu 
w przygotowaniu dokumentu w sytuacji szybko zmieniajàcego si´ stanu prawa 
oraz przy koniecznoÊci nabycia nowych kompetencji zwiàzanych z poznaniem 
systemu prawnego Unii Europejskiej. Oddzielnym problemem by∏y konsekwen­
cje niedostatecznej realizacji zadaƒ poprzedniego etapu procesu decyzyjnego. 
W ka˝dej sytuacji, gdy przy kwalifikacji danej inicjatywy do realizacji niezbyt 
precyzyjnie rozstrzygni´te by∏y sprawy merytoryczne zwiàzane z celami, kierun­
kami oraz g∏ównymi treÊciami przygotowywanej decyzji, zmianie ulega∏ w prak­
tyce charakter tego etapu prac. Z dzia∏aƒ wykonawczych, polegajàcych na zapi­
saniu w wymagany ze wzgl´dów formalnych sposób okreÊlonej ju˝ wczeÊniej 
materii merytorycznej, prace zwiàzane z przekszta∏caniem inicjatywy w projekt 
zmienia∏y si´ w dzia∏ania o charakterze jednoznacznie merytorycznym. W ich 
trakcie ustalano bowiem nie tylko form´, ale i  faktycznà treÊç projektu. Tym 
samym w kontekÊcie kilkakrotnie stawianego ju˝ w tych rozwa aniach pytania 
o to, kto w praktyce ma najwi´kszy wp∏yw na treÊç decyzji rzàdowych, odnoto­
waç trzeba, ˝e bardzo cz´sto pozycj´ takà uzyskujà zespo∏y urz´dnicze zatrud­
nione w urz´dzie obs∏ugujàcym organ zg∏aszajàcy danà inicjatyw´ i podleg∏e 
jemu s∏u˝bowo. Taka sytuacja w sposób wyraêny wzmacnia warunki sprzyjajàce 
nadawaniu opracowywanym projektom charakteru partykularnego. Na tym tle 
widzieç trzeba zg∏aszane w latach dziewi´çdziesiàtych przez Rad´ Legislacyjnà 
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inicjatywy scentralizowania prac legislacyjnych. Ich autorzy postulowali, by rola 
polityków rzàdowych i ich urz´dniczego otoczenia sprowadza∏a si´ wy∏àcznie do 
szczegó∏owej odpowiedzi na pytanie co ma byç uregulowane, z równoczesnym 
pozostawieniem ustalenia formy prawnej i  redakcyjnej projektu prawnikom 
zatrudnionym w jednej instytucji dzia∏ajàcej jako podmiot us∏ugowy dla Rady 
Ministrów. Cz´Êciowym nawiàzaniem do tej inicjatywy by∏o ukszta∏towanie Rzà­
dowego Centrum Legislacji.

Jako dodatkowy problem tego etapu dostrzegaç trzeba równie˝ sytuacj´, 
w której w warunkach znacznego obcià enia rzàdowych s∏u˝b prawnych liczny­
mi zadaniami, okolicznoÊcià istotnà dla sposobu wywiàzywania si´ ich z obo­
wiàzku przygotowywania (w  trybie informacyjnym) projektów wa˝niejszych 
aktów wykonawczych do projektów ustaw by∏ fakt, wspomnianej ju˝ wczeÊniej, 
znacznej aktywnoÊci legislacyjnej pos∏ów i senatorów. Poniewa˝ najcz´Êciej rzà­
dowe projekty ustaw poddawane by∏y w fazie prac parlamentarnych gruntownej 
rewizji, znaczenie wspomnianych projektów aktów wykonawczych by∏o zasadni­
czo ograniczone. Powodowa∏o to, ˝e ten obowiàzek traktowany by∏ zwykle jako 
wymóg, który trzeba zrealizowaç wy∏àcznie formalnie, poniewa˝ po interwencji 
pos∏ów i senatorów w treÊç i struktur´ ustaw akty te i tak nie b´dà mog∏y zostaç 
w praktyce wykorzystane w momencie wejÊcia w ˝ycie danej ustawy. Niezb´dne 
w tej sytuacji stawa∏o si´ przygotowanie nowych projektów w chwili, gdy ustawa 
ju˝ obowiàzywa∏a. W sposób oczywisty wp∏ywa∏o to na zmniejszenie efektywno­
Êci dzia∏aƒ decyzyjnych rzàdu, gdy˝ odwleka∏o mo˝liwoÊç wykorzystania instru­
mentów prawnych. Nadto tworzy∏o to nagannà sytuacj´ istnienia martwych regu­
lacji prawnych.

4.	 Etap wyjaÊniania i usuwania rozbie˝noÊci oraz  
	 rozstrzygania sporów

Istota tego etapu ÊciÊle zwiàzana jest z faktem, ˝e decyzje Rady Ministrów 
majà charakter kolegialny, zaÊ polityka przez nià realizowana stanowi ca∏oÊç 
i jako taka powinna byç wewn´trznie spójna. Poszczególne decyzje rzàdowe, bez 
wzgl´du na to czego dotyczà, prawie nigdy nie sà neutralne dla realizacji poli­
tyki w licznych innych, pozornie nieraz przedmiotowo odleg∏ych dzia∏ach admi­
nistracji rzàdowej. Znajdujà si´ one w rozlicznych, wzajemnie si´ krzy ujàcych 
zwiàzkach przyczynowo-skutkowych oraz relacjach wyznaczanych przez uk∏ady 
wzajemnego zasilania, reglamentacji lub dystrybucji. Tym samym w procesie 
przygotowania projektów poszczególnych z tych decyzji do rozstrzygni´cia przez 
rzàd niezb´dne jest ustalenie stanowisk poszczególnych cz∏onków Rady Mini­
strów oraz podleg∏ych im urz´dów, a nast´pnie – gdy zaistnieje taka potrzeba 
– mo˝liwie pe∏ne wyjaÊnienie i usuni´cie powsta∏ych na tym tle rozbie˝noÊci oraz 
rozstrzygni´cie zaistnia∏ych sporów.
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Jest to etap o zasadniczym znaczeniu dla koordynacji dzia∏aƒ rzàdu. Jego 
kryteria podstawowe wynikajà przede wszystkim z potrzeby konstruktywnego, 
kreatywnego i mo˝liwie bezkolizyjnego usytuowania danego rozstrzygni´cia 
w ca∏oÊci spraw prowadzonych przez rzàd w zwiàzku z realizacjà swoich konsty­
tucyjnie okreÊlonych zadaƒ i kompetencji. W tym etapie ka˝dy projekt powinien 
byç oceniony jako cz´Êç wi´kszej ca∏oÊci. W przypadku optymalnego przebiegu 
tej fazy prac efektem jest konsolidacja polityki rzàdu. S∏u y jej identyfikacja 
i rozstrzygni´cie spraw, które pozostawione bez uzgodnieƒ wczeÊniej czy póêniej 
dadzà o sobie znaç jako przeszkoda w jednolitym dzia∏aniu Rady Ministrów, lub 
te˝ przybiorà postaç utrudnienia, które mo e zablokowaç zdolnoÊç do obs∏ugi 
istotnego dla rzàdu zadania. W przypadku ró˝nic ocen i stanowisk, które nie 
dajà si´ usunàç, ten etap prac powinien przynieÊç pe∏nà identyfikacj´ ich istoty, 
stron sporu, uwarunkowaƒ oraz mo˝liwych wariantów rozwiàzaƒ. Takie ró˝nice, 
w warunkach dzia∏ania rzàdu, a wi´c w sytuacji konkurencji celów wymagajàcych 
obs∏ugi oraz konfliktów interesów zwiàzanych m.in. z ograniczonymi Êrodkami, 
sà rzeczà nieuniknionà. Wa˝ne jest jednak, by wyeliminowaç w  tym etapie 
wszystkie te ró˝nice, które wynikajà z nieporozumienia lub sà przejawem dà e­
nia do powrotu do wczeÊniej ju˝ odrzuconych wariantów dzia∏aƒ. Wa˝ne jest 
równie˝, by zdecydowanie zaw´ziç pole ró˝nic merytorycznych, które muszà byç 
póêniej rozstrzygni´te w gronie ca∏ej Rady Ministrów.

Cechà charakterystycznà lat dziewi´çdziesiàtych by∏a w Polsce rozbudowa 
regulacji prawnych oraz infrastruktury instytucjonalnej majàcych pomagaç 
w obs∏udze zadaƒ tego etapu decydowania. Jak to ju˝ wczeÊniej ukazano pod­
stawowà rol´ w tych mechanizmach odgrywajà mi´dzyministerialne konferencje 
uzgodnieniowe (których gospodarzem jest z zasady organ wnioskujàcy w sprawie 
danej inicjatywy) oraz – stanowiàce wy˝szy poziom rozstrzygania – sta∏e komi­
tety Rady Ministrów.

Formalnym dysponentem w tej fazie decydowania sà politycy funkcjonujàcy 
w rzàdzie. Faktycznie jednak znaczà rol´ w niej odgrywajà zespo∏y urz´dnicze 
zatrudnione w poszczególnych ogniwach administracji rzàdowej. Dotyczy to 
w szczególnoÊci poziomu mi´dzyministerialnych konferencji uzgodnieniowych. 
Stopieƒ skomplikowania materii przygotowywanych rozstrzygni´ç powoduje, ˝e 
przy ich ocenie niezb´dna jest bardzo cz´sto wiedza specjalistyczna, co uzale˝nia 
w du ym stopniu polityków od ich wspó∏pracowników z korpusu urz´dniczego. 
W istocie tworzy to koniecznoÊç sta∏ego wspó∏dzia∏ania w tej fazie procesu decy­
zyjnego obu tych kategorii pracowników rzàdowych oraz sta∏ej konfrontacji 
przes∏anek, wynikajàcych z celów programowych i mo˝liwoÊci formalnopraw­
nych, organizacyjnych, finansowych oraz spo∏ecznych.

Z tym stanem rzeczy wià à si´ podstawowe problemy dajàce o sobie znaç 
w tej fazie procesu decyzyjnego. Zaliczyç do nich nale y po pierwsze – wyst´­
pujàce bardzo cz´sto braki w zakresie obiegu informacji mi´dzy politykami kie­
rujàcymi poszczególnymi dzia∏ami administracji rzàdowej a reprezentujàcymi 
ich w trakcie uzgodnieƒ wspó∏pracownikami, w tym z korpusu urz´dniczego. 
W skrajnych przypadkach prowadzà one w nast´pnych etapach procesu decy­
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zyjnego do negowania przez cz∏onków Rady Ministrów treÊci zaakceptowanych 
przez ich wspó∏pracowników lub wr´cz przez nich wprowadzonych do projektów 
rozstrzygni´ç. W istotnym stopniu ogranicza to pewnoÊç, a wi´c i praktyczny 
sens uzgodnieƒ, które same w sobie sà pracoch∏onne, anga ujà znaczne si∏y 
i Êrodki, a nast´pnie okazujà si´ niedostatecznie skuteczne.

Problem drugi – to czasoch∏onnoÊç procesu uzgodnieƒ i rozstrzygania ró˝nic 
oraz powsta∏ych na tym tle sporów. W warunkach znacznej dynamiki uwarun­
kowaƒ dzia∏ania rzàdu, w tym bardzo cz´sto jakoÊciowych zmian w sferze prze­
s∏anek decydujàcych o podj´ciu danego problemu, a tak e nadaniu projektowi 
konkretnych treÊci, pojawia si´ w zwiàzku z tym zagro enie, ˝e przygotowywane 
rozstrzygni´cie stanie si´ nieaktualne jeszcze przed ostatecznym jego podj´ciem. 
Liczne przyk∏ady z lat dziewi´çdziesiàtych pokazujà, ˝e nie by∏o to w tym okre­
sie zagro enie tylko teoretyczne.

Problem trzeci – to, wyst´pujàca w przypadku sta∏ych komitetów Rady Mini­
strów, tendencja do podporzàdkowywania procesu uzgodnieƒ optyce o charak­
terze partykularnym, którà okreÊla∏ odmienny, specyficzny sk∏ad cz∏onków tych 
organów przygotowawczych Rady Ministrów. Zjawisko to by∏o szczególnie wyra­
ziste w relacjach mi´dzy komitetem, którego dziedzinà dzia∏ania by∏y sprawy 
ekonomiczne, a komitetem koncentrujàcym si´ na zagadnieniach spo∏ecznych. 
W tym pierwszym przewa a∏a optyka ministrów, którzy sà aktywni w tworzeniu 
warunków dla zasilania finansowego bud˝etu paƒstwa. By∏a to – by u˝yç obra­
zowego skrótu – optyka dawców. W drugim z wymienionych komitetów domi­
nowali cz∏onkowie Rady Ministrów uzale˝nieni od Êrodków bud˝etowych, bez 
których nie mogà oni skutecznie obs∏ugiwaç wchodzàcych w sk∏ad powierzonym 
im dzia∏ów administracji zadaƒ. Tu dawa∏a o sobie znaç optyka biorców. Oddziel­
ne uzgodnienie stanowisk w tych dwóch odmiennych grupach by∏o zadaniem 
merytorycznie ∏atwiejszym, ni˝ znalezienie wspólnego stanowiska w przypadku 
obu tych grup razem. Tym samym pomyÊlne zakoƒczenie uzgodnieƒ w jednym 
z tych komitetów nie stanowi∏o jednoznacznie pozytywnego rokowania, ˝e dana 
sprawa nie wzbudzi ju˝ kontrowersji w ramach ca∏ej Rady Ministrów. Pewnà 
próbà uwzgl´dnienia tej sytuacji by∏o kierowanie tej samej sprawy do obu wymie­
nionych wy ej komitetów, w tym, co – w sprawach szczególnie wa˝nych uznaç 
nale y za rozwiàzanie po àdane – do rozpatrzenia na wspólnym posiedzeniu. 
OkolicznoÊcià ograniczajàcà dodatkowo faktycznà skutecznoÊç uzgodnieƒ 
w fazie dzia∏alnoÊci sta∏ych komitetów by∏o w analizowanym okresie ukszta∏to­
wanie w sposób zbyt zdywersyfikowany ich struktury. Dotyczy to w szczególno­
Êci faktu dzia∏ania komitetu w∏aÊciwego w  sprawach rozwoju regionalnego, 
a wi´c takich, które ze swojej istoty muszà mieç charakter spo∏eczny lub ekono­
miczny.
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5.	 Etap oceny prawnej projektów

Istotà tego etapu jest zweryfikowanie przygotowywanego rozstrzygni´cia pod 
wzgl´dem jego zgodnoÊci z wymaganiami prawa. Odnotowaç tu mo˝na trzy pod­
stawowe p∏aszczyzny tego badania.

Pierwsza z nich obejmuje dzia∏ania zmierzajàce do ustalenia czy dany projekt 
uwzgl´dnia istniejàcy stan prawny oraz czy spe∏nia wymagania formalne (w tym 
redakcyjne), a w przypadku projektu aktu normatywnego dodatkowo czy jest 
on przygotowany w sposób uwzgl´dniajàcy zasady techniki prawodawczej. Pod­
miotem aktywnym w tym zakresie sà przede wszystkim rzàdowe s∏u˝by legisla­
cyjne. Do koƒca 1999 r. zadania z tym zwiàzane realizowane by∏y w strukturach 
organizacyjnych Urz´du Rady Ministrów, a nast´pnie Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów. Z chwilà powo∏ania Rzàdowego Centrum Legislacji zosta∏y one prze­
kazane do realizacji do tej jednostki organizacyjnej.

Druga p∏aszczyzna badania obejmuje dzia∏ania majàce ustaliç, w jaki sposób 
przygotowywany projekt wpisuje si´ w funkcjonujàcy system prawa. W szcze­
gólnoÊci ma w tym przypadku miejsce szukanie odpowiedzi na pytania zwià­
zane z próbà ustalenia konsekwencji dla czytelnoÊci i spoistoÊci tego systemu, 
a tak e z samà legalnoÊcià danego rozstrzygni´cia. I w tym przypadku elemen­
tem aktywnym sà rzàdowe s∏u˝by legislacyjne. Dodatkowo kwestie te sà po 
1993 r. przedmiotem aktywnoÊci Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini­
strów.

P∏aszczyzna trzecia analizy przygotowywanego projektu zawiera dzia∏ania 
zmierzajàce do oceny przygotowywanych projektów aktów prawnych pod wzgl´­
dem ich zgodnoÊci z prawem Unii Europejskiej. Do koƒca 1996 r. podmiotem 
aktywnym w tych sprawach by∏y struktury organizacyjne znajdujàce si´ w Urz´­
dzie Rady Ministrów. Póêniej zadania zwiàzane z opiniowaniem projektów decy­
zji Rady Ministrów w tym zakresie przejà∏ Komitet Integracji Europejskiej.

Na tym etapie jako problemy na plan pierwszy wysuwajà si´ trzy podstawowe 
okolicznoÊci. Pierwsza z nich to znaczna dynamika przekszta∏ceƒ w stanie prawa, 
która w analizowanym okresie powodowa∏a, ˝e niejednokrotnie oceny dotyczà­
ce relacji przygotowywanych rozstrzygni´ç do obowiàzujàcego prawa, w tym 
koniecznych interwencji w poszczególne akty prawne wynikajàcych z treÊci opra­
cowywanych projektów, traci∏y aktualnoÊç jeszcze przed podj´ciem przez Rad´ 
Ministrów decyzji w tych sprawach. OkolicznoÊç druga to presja czasu, która 
powodowa∏a, ˝e mimo jednoznacznych norm zawartych w regulaminie Rady 
Ministrów niejednokrotnie decydowano si´ kierowaç do rozpatrzenia przez rzàd 
sprawy, w których proces opiniowania pod wzgl´dem prawnym nie by∏ zakoƒ­
czony, albo te˝ wszystkie uwagi zg∏oszone przez podmioty uczestniczàce w nim 
(w tym szczególnie przez Rad´ Legislacyjnà) nie by∏y dostatecznie rozwa one. 
Po trzecie – szczególnie w pierwszej po∏owie lat dziewi´çdziesiàtych – takà oko­
licznoÊcià by∏y trudnoÊci w zagwarantowaniu kadr, które by∏yby w stanie w krót­
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kim czasie dokonaç oceny stopnia zgodnoÊci (najcz´Êciej bardzo szczegó∏owych 
i wymagajàcych wiedzy specjalistycznej) projektów z prawem Unii Europejskiej.

Ten etap tylko z pozoru ma charakter techniczny. Trzeba bowiem dostrzegaç, 
˝e wszelkie niedoskona∏oÊci w tej fazie procesu decyzyjnego w jednoznacznie 
negatywny sposób przek∏adajà si´ na obni enie jakoÊci przygotowywanych 
rozstrzygni´ç, a cz´sto i ca∏ego systemu prawa, a nadto prowadziç mogà wr´cz 
do zaanga owania si´ Rady Ministrów w dzia∏ania niedopuszczalne lub niepo­
˝àdane.

6.	 Etap rozstrzygania przez Rad´ Ministrów

Istotà tego etapu jest podj´cie ostatecznej decyzji w przygotowanych do roz­
strzygni´cia sprawach lub te˝ sformu∏owanie warunków, od których spe∏nienia 
uzale˝nione b´dzie ponowne zaj´cie si´ danà sprawà przez Rad´ Ministrów.

BezpoÊrednimi uczestnikami tej fazy prac decyzyjnych sà cz∏onkowie Rady 
Ministrów. Swoistym „gospodarzem” tych prac jest Prezes Rady Ministrów. Na 
efektywnoÊç przebiegu tego etapu procesu istotny wp∏yw ma jednak równie˝ 
jakoÊç dzia∏aƒ zespo∏u urz´dniczego (na czele z Sekretarzem Rady Ministrów) 
zajmujàcego si´ obs∏ugà przygotowania i przebiegu obrad Rady Ministrów lub 
te˝, jeÊli Prezes Rady Ministrów tak zarzàdzi, obs∏ugujàcego rozstrzyganie w try­
bie korespondencyjnego uzgadniania stanowisk.

Do tego etapu majà pe∏ne zastosowanie wszystkie wczeÊniej wskazane ju˝ 
kryteria obecne w fazie generowania i analizowania inicjatyw decyzyjnych. Kole­
gialny sposób funkcjonowania Rady Ministrów, a tak e – omówiony ju˝ szcze­
gó∏owo w pierwszym rozdziale tej ksià˝ki – charakter samych decyzji Rady Mini­
strów powodujà, ˝e wÊród kryteriów niezb´dnych w  fazie rozstrzygania 
zasadniczego znaczenia nabierajà sprawnoÊç dzia∏ania oraz zdolnoÊç podporzàd­
kowania dokonywanych wyborów ca∏oÊciowej strategii programowej.

W pierwszej z tych kwestii odnotowaç trzeba, ˝e w latach dziewi´çdziesiàtych 
podj´to znaczny wysi∏ek zmierzajàcy do uwzgl´dnienia w procedurach organi­
zujàcych prac´ Rady Ministrów nowych warunków, w jakich znalaz∏y si´ kolejne 
rzàdy. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e równie˝ i wczeÊniej – jeszcze w okresie PRL-u, 
szczególnie w ostatnich latach przed prze∏omem 1989 r. – na posiedzeniach 
Rady Ministrów mia∏a miejsce prezentacja ró˝nych stanowisk i ocen, a tak e 
wyst´powa∏y ró˝nice zdaƒ przy podejmowaniu decyzji. Podstawowym miejscem 
dokonywania zasadniczych wyborów by∏y jednak struktury kierownicze PZPR. 
W latach dziewi´çdziesiàtych, w granicach wyznaczonych przez potrzeb´ utrzy­
mywania niezb´dnego do funkcjonowania poparcia w  Sejmie, a  tak e przy 
koniecznoÊci uwzgl´dnienia faktu posiadania przez prezydenta prawa weta do 
uchwalanych ustaw, to w∏aÊnie Rada Ministrów sta∏a si´ g∏ównym miejscem 
decydowania w sprawach polityki paƒstwa. W warunkach zró˝nicowania poli­
tycznego w sk∏adach kolejnych Rad Ministrów, przy nat∏oku spraw wymagajà­
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cych równoleg∏ego podj´cia oraz przy koniecznoÊci dokonywania bardzo trud­
nych wyborów wynikajàcych z nadmiaru celów zas∏ugujàcych na obs∏ug´, tryb 
pracy Rady Ministrów sta∏ si´ zagadnieniem jak najbardziej merytorycznym.

W tym kontekÊcie oddzielnie odnotowaç trzeba kolejne regulacje prawne, 
w tym szczególnie ustawy z 8 dnia sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy 
Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów, a tak e regulaminów Rady 
Ministrów z 1991 i 1997 r., które zmierza∏y do stworzenia warunków, aby posie­
dzenia by∏y mo˝liwie efektywne przy ograniczeniu czasu ich trwania. Do kon­
kretnych rozwiàzaƒ temu s∏u àcych zaliczyç trzeba w szczególnoÊci: precyzyjne 
uregulowanie wymagaƒ, jakie spe∏niaç muszà dokumenty, które majà si´ staç 
podstawà decyzji Rady Ministrów; dok∏adne okreÊlenie trybu zawiadamiania 
uczestników posiedzeƒ rzàdu o przedmiocie posiedzeƒ, wprowadzenie obowiàz­
ku ustosunkowywania si´ do przed∏o onych projektów jeszcze przed posiedze­
niem rzàdu; ustalenie sta∏ej struktury porzàdku obrad, z oddzielnym uj´ciem 
spraw, w których nie przewiduje si´ ju˝ dyskusji i  takich, gdzie dyskusja jest 
przewidywana; a tak e rozstrzygni´cie sposobu podejmowania decyzji, mo˝li­
wych wariantów merytorycznych tych decyzji oraz zasad ich dokumentowania.

W Êwietle w∏asnych doÊwiadczeƒ autora stwierdziç te˝ trzeba, ˝e dla efektyw­
noÊci prac decyzyjnych Rady Ministrów nie mniej istotne ni˝ regulacje norma­
tywne sà utrwalone w praktyce, g∏ównie jako efekt okreÊlonego stylu narzucane­
go przez kolejnych Prezesów Rady Ministrów, zasady dzia∏ania. Istotne znaczenie 
majà w tym kontekÊcie przede wszystkim: stopieƒ rygoryzmu w przestrzeganiu 
wymagaƒ okreÊlonych w aktach prawnych, sposób prezentowania poszczególnych 
punktów porzàdku dziennego i granice swobody przy ich omawianiu, tryb post´­
powania w przypadku pojawienia si´ rozbie˝noÊci oraz liczba osób spoza sk∏adu 
uczestniczàcych w posiedzeniach Rady Ministrów. Niektóre z tych zasad majà 
byt d∏u˝szy ni˝ czas dzia∏ania rzàdu, w okresie funkcjonowania, którego zosta∏y 
wprowadzone. Do takich bez wàtpienia nale y, jak si´ okaza∏o zdecydowanie 
dyscyplinujàca obrady zasada, ˝e to Prezes Rady Ministrów, wed∏ug przygotowa­
nego przez Sekretarza Rady Ministrów i Szefa Kancelarii Rady Ministrów sce­
nariusza, przedstawia poszczególne punkty, w których Rada Ministrów ma pod­
jàç decyzj´. Zosta∏a ona ukszta∏towana w trakcie dzia∏ania rzàdu J. Oleksego 
i przetrwa∏a do chwili obecnej. Prowadzàcy obrady w swoim wprowadzeniu krót­
ko opisuje istot´ projektu oraz wyniki dotychczasowych uzgodnieƒ i opinii w nim 
zwiàzanych. WczeÊniej ka˝dy projekt referowany by∏ przez inicjatora jego przy­
j´cia, co bardzo cz´sto prowadzi∏o do odnowienia – zamkni´tych ju˝ we wcze­
Êniejszych fazach procesu prac – kontrowersji lub powstania nowych pól sporów, 
a w ka˝dym z przypadków prowadzi∏o do przed∏u ania obrad nad sprawami 
dobrze znanymi i wczeÊniej ju˝ dostatecznie omówionymi.

Podejmowane przez Rad´ Ministrów decyzje powinny byç nie tylko optymal­
ne w uj´ciu jednostkowym, ale i odzwierciedlaç w sposób w∏aÊciwy wspólnà stra­
tegi´, a nadto – co szczególnie wa˝ne – prowadziç do wzmocnienia zdolnoÊci 
rzàdu do dzia∏aƒ wspólnych. Obowiàzujàce w Polsce rozwiàzania proceduralne 
dopuszczajà rozstrzyganie przez g∏osowanie. Tworzà wi´c podstawy, by – jeÊli 
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uzna to za w∏aÊciwe Prezes Rady Ministrów lub te˝ zast´pujàcy go przewodni­
czàcy obrad rzàdu – o kszta∏cie decyzji rozstrzyga∏a wi´kszoÊç sk∏adu gabinetu. 
W przypadku nadu˝ywania tego trybu rozstrzygania mo e dochodziç do sytuacji, 
których nast´pstwem jest utrata lub znaczne os∏abienie zdolnoÊci Rady Mini­
strów do dzia∏aƒ wspólnych. Ma to miejsce wówczas, gdy kszta∏tuje si´ grupa 
cz∏onków Rady Ministrów przeg∏osowanych w kilku kolejnych sprawach, lub te˝ 
– co mo e wr´cz prowadziç do rozpadu zaplecza politycznego rzàdu – gdy 
podzia∏ na popierajàcà danà decyzj´ wi´kszoÊç i jej przeciwnà mniejszoÊç pokry­
wa si´ z uk∏adem koalicyjnym. Dodatkowo uwzgl´dniajàc fakt, ˝e znajdujàcy si´ 
w mniejszoÊci, przeg∏osowany cz∏onek Rady Ministrów ma prawo ˝àdaç, by jego 
odr´bne zdanie zosta∏o odnotowane w protokole z posiedzenia, ka˝de rozstrzy­
gni´cie przez g∏osowanie stanowi dla osób majàcych dost´p do tego dokumen­
tu, a praktyka pokazuje, ˝e bardzo szybko równie˝ dla opinii publicznej, sygna∏ 
o braku jednolitoÊci w sk∏adzie Rady Ministrów. W tej sytuacji uzasadniona 
wydaje si´ konstatacja, ˝e ka˝dy przypadek, w którym nie uda∏o si´ doprowadziç 
do uzgodnienia stanowiska w sk∏adzie gabinetu i trzeba by∏o uciekaç si´ do roz­
strzygania przez g∏osowanie to ilustracja, lub te˝ zapowiedê napi´ç w Radzie 
Ministrów. Z tego stanowiska w sposób jednoznaczny wynika rekomendacja dla 
takiego prowadzenia fazy rozstrzygania, by g∏osowania na Radzie Ministrów by∏y 
zjawiskiem wyjàtkowym, a tak e by prowadzàcy obrady gabinetu decydowa∏ si´ 
na nie tylko w ostatecznoÊci.

W etapie rozstrzygania odbijajà si´ jak w soczewce wszystkie mankamenty 
wczeÊniejszych etapów rzàdowego procesu decyzyjnego. Dotyczy to w szczegól­
noÊci tych z nich, które zwiàzane sà z brakami koordynacji poziomej oraz w∏a­
Êciwie przeprowadzonej oceny prawnej. Tu te˝ dajà dodatkowo o sobie znaç, 
najcz´Êciej w formie braku wiedzy ministra o stanowisku zajmowanym przez jego 
przedstawicieli we wczeÊniejszych etapach prac, ograniczenia w dzia∏aniu zaple­
cza poszczególnych cz∏onków Rady Ministrów. Nast´pstwem jest przewa˝nie 
dyskusja „o wszystkim” oraz przekszta∏canie posiedzenia Rady Ministrów z miej­
sca podejmowania decyzji w spotkanie zespo∏u redakcyjnego, przy równocze­
snym pomini´ciu zasady nakazujàcej zg∏aszanie uwag i wniosków przed posie­
dzeniem w formie pisemnej. W konsekwencji – co jednoznacznie potwierdzajà 
doÊwiadczenia w∏asne autora oraz opinie osób, które przez lata zajmujà si´ 
obs∏ugà prac Rady Ministrów – niejednokrotnie bardzo trudno mo˝na ustaliç, 
co w istocie jest treÊcià decyzji. Zdarza si´, ˝e zespó∏ urz´dników obs∏ugujàcych 
posiedzenie z trudem rekonstruuje to dopiero na podstawie wielokrotnego prze­
s∏uchiwania taÊm z zapisem magnetofonowym dyskusji. Sytuacj´ utrudnia∏a do 
2001 r. dodatkowo z∏a praktyka zapraszania na posiedzenie znacznej liczby osób 
spoza grona Rady Ministrów. Cz´Êç z nich, co odnosi si´ przede wszystkim do 
kierowników urz´dów centralnych oraz sekretarzy i podsekretarzy stanu, trak­
towali swojà obecnoÊç na posiedzeniu jako okazj´ „do zaistnienia”. Efektem 
by∏y, szczególnie przy uleg∏ej postawie Prezesa Rady Ministrów, nic nie wnoszà­
ce, rozwlek∏e wypowiedzi, które w istocie stanowi∏y najcz´Êciej formà partyku­
larnej promocji spraw i ludzi.
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7.	 Etap poinformowania o podj´tych decyzjach

Istotà tego etapu procesu decyzyjnego jest, by informacja o przyj´tych roz­
strzygni´ciach we w∏aÊciwym czasie, wraz z wyjaÊnieniami niezb´dnymi dla ich 
zrozumienia oraz dla akceptacji dokonanego wyboru trafi∏a do wszystkich zain­
teresowanych. WÊród tych ostatnich, w zale˝noÊci od rodzaju rozstrzygni´cia 
(szerzej o nich by∏o w pierwszym rozdziale tej ksià˝ki), znajdujà si´, a precyzyj­
nie byç powinny, ró˝ne grupy adresatów. W ka˝dym przypadku sà to osoby 
i instytucje wewnàtrz administracji rzàdowej, które b´dà danà decyzj´ realizo­
waç. Osobnym adresatem informacji o podj´tych decyzjach, powinno byç, co 
cz´sto ze szkodà dla efektywnoÊci rozstrzygania nie ma miejsca, zaplecze parla­
mentarne i partyjne rzàdu, które bez w∏aÊciwego poinformowania nie ma szans 
na polityczne ubezpieczanie tych decyzji. Kolejnym adresatem, który powinien 
byç uwzgl´dniony w przypadku wi´kszoÊci decyzji jest opinia publiczna. Trzeba 
te˝ dostrzegaç, ˝e cz´Êç decyzji stwarza potrzeb´ odr´bnego poinformowania 
poszczególnych organizacji pozarzàdowych i  Êrodowisk spo∏ecznych w kraju, 
a cz´sto równie˝ innych paƒstw i organizacji mi´dzynarodowych.

W p∏aszczyênie normatywnej aktywnymi elementami systemu sà w tej fazie 
procesu decyzyjnego rzecznik prasowy rzàdu, który przygotowuje komunikaty 
z posiedzeƒ Rady Ministrów oraz Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, który 
upowa˝niony jest do akceptowania treÊci tych dokumentów. Jednak, ju˝ nawet 
tylko zarysowany wy ej katalog potencjalnych odbiorców informacji o podj´tych 
rozstrzygni´ciach pokazuje, ˝e w tej fazie decydowania niezb´dna jest aktywnoÊç 
równie˝ innych podmiotów. We w∏aÊciwie dzia∏ajàcym systemie musi byç miejsce 
na równoleg∏e funkcjonowanie kilku równoleg∏ych kana∏ów informacji, w tym 
wewn´trznych kana∏ów politycznych w relacjach: rzàd, jego zaplecze polityczne 
w parlamencie oraz partie i ugrupowania wspierajàce rzàd. Dodatkowego znacze­
nia nabiera to w sytuacji funkcjonowania rzàdu koalicyjnego. Dochodzi wówczas 
problem w∏aÊciwego przep∏ywu informacji mi´dzy partnerami koalicji.

W warunkach cechujàcego paƒstwo demokratyczne pluralizmu mediów zada­
niem samym w sobie jest znalezienie w∏aÊciwych metod i form wspó∏pracy ze 
Êrodkami masowej informacji.

Znaczenie tego etapu analizowanego procesu jest wyjàtkowo du e. DoÊwiad­
czenie pokazuje bowiem, ˝e niejednokrotnie w∏aÊciwa i przekazana w odpowied­
nim momencie do stosownych adresatów informacja o podj´tej decyzji ma równie 
wa˝ne znaczenie, jak sama treÊç dokonanego rozstrzygni´cia. W uk∏adzie mode­
lowym mo˝na wr´cz mówiç o pewnej autonomii obu tych produktów systemu decy­
zyjnego. Nast´pstwa b∏´dów w sposobie poinformowania o decyzji sà bowiem nie­
jednokrotnie trudniejsze do likwidacji, ni˝ sama zmiana wadliwego rozstrzygni´cia. 
Dotyczy to przede wszystkim informacji skierowanej do opinii publicznej.

Zasygnalizowany ju˝ wczeÊniej postulat zagwarantowania jawnoÊci procedur 
decyzyjnych oraz informacji o przygotowywanych decyzjach stawia na porzàdku 
dziennym koniecznoÊç wypracowania przez rzàd koncepcji wyprzedzajàcego 
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informowania o trwajàcych pracach przygotowawczych dotyczàcych rozstrzy­
gni´ç Rady Ministrów. Zasadniczego znaczenia nabiera, by te przekazy by∏y 
wewn´trznie spójne i nie tworzy∏y dodatkowych napi´ç w otoczeniu rzàdowego 
systemu decyzyjnego.

8.	 Etap realizowania decyzji

Polityczny charakter rozstrzygni´ç rzàdowych, a  tak e fakt, ˝e wi´kszoÊç 
z nich jest realizowana w bardzo dynamicznym otoczeniu spo∏ecznym, nadajà 
zasadnicze znaczenie etapowi realizacji tych decyzji. Ostateczna wartoÊç poszcze­
gólnych rozstrzygni´ç mierzona jest bowiem nie tyle samà ich treÊcià, ile fak­
tycznymi skutkami. Te zaÊ mogà byç istotnie modyfikowane w fazie realizacyjnej. 
Zgodziç si´ nale y z opinià, ˝e „w procesie implementacji decyzji powstajà nie­
jednokrotnie skutki niepo àdane”, które mogà wr´cz „spowodowaç, i˝ decyzja 
polityczna oka e si´ bezskuteczna”1. By tak si´ nie sta∏o niezb´dne sà: konse­
kwencja dzia∏ania, umiej´tnoÊç mobilizacji zasobów politycznych, zdolnoÊç do 
neutralizacji dzia∏aƒ przeciwnych, umiej´tnoÊç pozyskiwania poparcia oraz 
wyzwalanie spo∏ecznego poczucia identyfikacji z podj´tà decyzjà2.

OkolicznoÊci te nakazujà skoncentrowaç dodatkowà uwag´: po pierwsze – na 
zdolnoÊci rzàdowego aparatu wykonawczego do kreatywnej realizacji podj´tych 
przez Rad´ Ministrów decyzji; po wtóre – na instrumentach monitorowania 
i kontroli realizacji przyj´tych rozstrzygni´ç oraz analizy ich faktycznych skut­
ków; po trzecie – na umiej´tnoÊci korekcyjnego modyfikowania swoich decyzji 
przez Rad´ Ministrów w przypadku zaobserwowania, ˝e w procesie urzeczywist­
niania przyj´tego rozstrzygni´cia nie nast´puje zak∏adane zbli enie stanu istnie­
jàcego do po àdanego.

W analizowanym okresie, jak to ju˝ przedstawiono we wczeÊniejszych frag­
mentach tej ksià˝ki, we wszystkich tych dziedzinach mia∏y miejsce istotne zmia­
ny. Dotyczy∏y one przede wszystkim infrastruktury wykonawczej rzàdowego 
systemu decyzyjnego. Stan ocen spo∏ecznych dotyczàcych polityki i stylu dzia∏a­
nia rzàdu w latach 1989-2001 pokazuje jednak, ˝e wspomniane zmiany nie prze­
∏o y∏y si´ w dostatecznym stopniu na satysfakcjonujàcà opini´ publicznà popraw´ 
efektywnoÊci dzia∏ania rzàdu. Zmiany iloÊciowe w tych dziedzinach w niedosta­
tecznym stopniu zaowocowa∏y po àdanymi zmianami jakoÊciowymi.

W tym kontekÊcie na odnotowanie zas∏ugujà cztery obserwacje. Po pierwsze: 
nadal w stopniu niedostatecznym ugruntowana jest u decydentów rzàdowych 
teza, zgodnie z którà wykonywanie rozstrzygni´cia stanowi nieod∏àczny element 
procesu decyzyjnego, bez którego ma miejsce przerwanie tego procesu, a tym 
samym powstaje sytuacja swoistej „nie-decyzji”3. Po wtóre: w bilansie aktywno­
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Êci Rady Ministrów dzia∏ania zwiàzane z analizà sposobu realizacji i faktycznych 
skutków podj´tych ju˝ decyzji stanowià zdecydowany margines. Sprawozdania, 
oceny i analizy wypierane sà przez dzia∏ania zwiàzane z podejmowaniem nowych 
decyzji. Ten drugi kierunek dzia∏aƒ uznawany jest za wa˝niejszy. Dzieje si´ tak 
w du ej mierze w zwiàzku z nat∏okiem spraw, ale równie˝ ze wzgl´du na sytuacj´ 
zasygnalizowanà w punkcie pierwszym. Po trzecie: funkcjonujàcy w administra­
cji rzàdowej system wewn´trznej kontroli realizacji decyzji Rady Ministrów ukie­
runkowany jest na analizowanie strony formalnej i proceduralnej. W zasadniczo 
niedostatecznym stopniu jest w nim stosowane kryterium wyników merytorycz­
nych. Liczy si´ przede wszystkim czy i w  jaki sposób podj´to dzia∏ania, a nie 
jakie przynios∏y one efekty i  dlaczego. Mimo rozleg∏ego zakresu kontroli 
zewn´trznej prowadzonej przez Najwy˝szà Izb´ Kontroli, równie˝ i w tym przy­
padku ma miejsce podejÊcie, które podporzàdkowane jest kryteriom formalnym. 
Kontrola jakoÊciowa jest w analizowanej dziedzinie zdecydowanie niedostatecz­
na. Po czwarte: analiza faktycznie uzyskanych wyników w dzia∏aniach kontrol­
nych ograniczona jest do sytuacji ekstremalnych, zwiàzanych ze zdarzeniami 
o statusie publicznych afer. Stanowi tym samym wyjàtek, a nie jest dominujàcà 
zasadà w ca∏oÊci dzia∏aƒ kontrolnych.

9.	 Konkluzje

W Êwietle przeprowadzonej rekonstrukcji istoty, okolicznoÊci i g∏ównych pro­
blemów poszczególnych etapów rzàdowego procesu decyzyjnego widaç, ˝e 
w ka˝dym z nich podj´to w latach 1989-2001 wysi∏ek zmierzajàcy do wzmocnie­
nia efektywnoÊci dzia∏ania systemu decyzyjnego. Ârodkami wykorzystywanymi 
dla osiàgni´cia tego celu by∏y przede wszystkim: po pierwsze – okreÊlenie w spo­
sób coraz bardziej precyzyjny warunków wst´pnych, które muszà spe∏niaç ini­
cjatywy podejmowane w ramach rzàdowego systemu decyzyjnego oraz ukszta∏­
towanie szczegó∏owych rozwiàzaƒ proceduralnych majàcych si´ przyczyniç do 
zagwarantowania, ˝e pomys∏y, które owych kryteriów nie spe∏niajà, zostanà 
zablokowane ju˝ na poczàtku procesu; po drugie – regulacje zmierzajàce do 
podniesienia jakoÊci procedur ukierunkowanych na koordynacj´ i uzgodnienie 
stanowisk oraz precyzyjne ustalenie pól spornych w ramach rzàdu jeszcze przed 
fazà rozstrzygania przez Rad´ Ministrów; po trzecie – próby wyraêniejszego 
zdefiniowania i oddzielenia w∏aÊciwoÊci poszczególnych podmiotów dzia∏ajàcych 
w ramach systemu w zakresie okreÊlania programowej treÊci przygotowywanych 
decyzji oraz zagadnieƒ formalnoprawnych i redakcyjnych wià àcych si´ z tymi 
decyzjami; po czwarte – uporzàdkowanie samej fazy rozstrzygania przez Rad´ 
Ministrów, w tym ustanowienie sta∏ej struktury porzàdku dziennego posiedzeƒ 
rzàdu; oraz po piàte – rozbudowanie instrumentów informacji kierowanej do 
opinii publicznej o decyzjach podejmowanych przez rzàd.

Polem istotnych zmian by∏y w tym samym czasie równie˝ regulacje prawne, 
instytucjonalne i proceduralne wyst´pujàce w fazie implementacji decyzji rzà­
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dowych, rozwiàzania sk∏adajàce si´ na instrumenty monitorowania i kontrolo­
wania realizacji owych decyzji oraz mechanizmy wprowadzania niezb´dnych 
korekt do rozstrzygni´ç rzàdowych. Tu trudniej jednak dostrzec jakieÊ wyraêne 
i klarowne tendencje majàce charakter zmiany jakoÊciowej, które mogà byç 
uznane jednoznacznie za instrument zwi´kszenia efektywnoÊci dzia∏ania rzàdo­
wego systemu decyzyjnego. Zachodzàca w tych dziedzinach w latach 1989-2001 
rozbudowa i  dywersyfikacja instrumentów wykonawczych oraz kontrolnych 
i analitycznych nie doprowadzi∏a do po àdanych zmian jakoÊciowych. W niektó­
rych przypadkach, zwiàzanych przyk∏adowo z rozbudowà systemu agencji rzà­
dowych oraz funduszy celowych, zmniejsza∏a wr´cz zdolnoÊci realizacyjne rzà­
dowego systemu decyzyjnego przez rozproszenie Êrodków bud˝etowych. Nie 
ulega wàtpliwoÊci, ˝e w tym obszarze istnieje zapotrzebowanie na dokonanie 
w przysz∏oÊci istotnych zmian.

W perspektywie doÊwiadczeƒ zebranych w trakcie badanego tu okresu lat 
1989-2001 podstawowymi problemami, przed którymi stanà∏ rzàdowy system 
decyzyjny by∏y w uk∏adzie funkcjonalnym: po pierwsze – koniecznoÊç równole­
g∏ej obs∏ugi w postaci decyzji znacznej liczby impulsów wynikajàcych z procesów 
i zjawisk zachodzàcych w aktywnej cz´Êci otoczenia tego systemu; po drugie – 
potrzeba dostosowania czasu przygotowywania poszczególnych rozstrzygni´ç do 
znacznej dynamiki uwarunkowaƒ zewn´trznych, która powodowa∏a, ˝e decyzja 
mog∏a bardzo szybko okazaç si´ spóêniona; po trzecie – koniecznoÊç dokony­
wania rozstrzygni´ç w warunkach pluralizmu politycznego w zapleczu parlamen­
tarnym rzàdu, przy wyraênie ukszta∏towanej przewadze potrzeb wymagajàcych 
obs∏ugi nad mo˝liwoÊciami ich równoczesnego zaspokojenia oraz znacznych 
ró˝nicach w preferencjach programowych podmiotów uczestniczàcych w koali­
cji rzàdowej lub wspierajàcych dany rzàd w Sejmie spoza formalnej koalicji.

W ostatnich miesiàcach 2001 r., ju˝ po zakoƒczeniu okresu, który stanowi∏ 
przedmiot analizy w tej ksià˝ce, nawiàzano w dzia∏aniu ukszta∏towanego po 
wyborach parlamentarnych rzàdu do cz´Êci ocen zawartych w tych rozwa aniach. 
Dotyczy to m.in. decyzji o: odcià eniu Prezesa Rady Ministrów od bezpoÊred­
niego nadzoru nad cz´Êcià urz´dów administracji rzàdowej; powierzeniu obo­
wiàzków Prezesa Rady Ministrów liderowi najwi´kszego ugrupowania koalicyj­
nego i wejÊciu w sk∏ad rzàdu liderów pozosta∏ych dwóch ugrupowaƒ koalicji 
rzàdowej; modyfikacji struktury Rady Ministrów w celu zmniejszenia liczby 
cz∏onków gabinetu i  likwidacji pozosta∏oÊci uk∏adu bran owego; utworzeniu 
(z dniem 1 lipca 2002 r.) dzia∏u administracji rzàdowej: informatyzacja4; ogra­
niczeniu liczby pe∏nomocników rzàdu i urz´dów administracji rzàdowej oraz 
oparciu prac przygotowanych do rozstrzygania przez Rad´ Ministrów na funk­
cjonowaniu jednego sta∏ego komitetu, w którym reprezentowani sà wszyscy 
cz∏onkowie Rady Ministrów, a tak e radykalnym zmniejszeniu liczby osób spo­
za Rady Ministrów, które uczestniczà w posiedzeniach rzàdu.
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U WA G I  KO ¡ C O W E

Przyj´ta w tej pracy konstrukcja rozwa aƒ stworzy∏a mo˝liwoÊç sukcesywne­
go przedstawiania podstawowych konkluzji dotyczàcych modelu rzàdowego sys­
temu decyzyjnego oraz problemów instytucjonalnych, proceduralnych i kadro­
wych wià àcych si´ z jego funkcjonowaniem w Polsce w latach 1989-2001. Nie 
ma powodu, by te twierdzenia w sposób szczegó∏owy tu powtarzaç. Wydaje si´ 
jednak uzasadnione, aby do cz´Êci z tych zagadnieƒ na zakoƒczenie raz jeszcze 
powróciç. W szczególnoÊci, by odnotowaç tu w sposób ca∏oÊciowy te uwagi, któ­
re majà zasadnicze znacznie: po pierwsze – dla usytuowania badanego systemu 
decyzyjnego w perspektywie historycznej; po drugie – dla okreÊlenia charakteru 
tego systemu; po trzecie – dla oceny, które zdolnoÊci w stopniu najwi´kszym 
decydujà o jakoÊci jego dzia∏ania, a wreszcie po czwarte – dla zidentyfikowania 
g∏ównych problemów, które wymagaç b´dà lepszego rozwiàzania w przysz∏oÊci.

O usytuowaniu rzàdowego systemu decyzyjnego w perspektywie historycznej 
zadecydowa∏y w latach 1989-2001 globalne przemiany zachodzàce w aktywnej 
cz´Êci jego otoczenia, które wymusi∏y przeprowadzenie zasadniczych zmian 
w samym tym systemie. W wyniku kszta∏tujàcej si´ sytuacji powsta∏o przy tym 
zapotrzebowanie nie tylko na popraw´ jakoÊci funkcjonowania mechanizmów 
rzàdowego decydowania, ale i na przygotowanie ich do obs∏ugi zupe∏nie nowych 
zadaƒ. W efekcie stworzy∏o to potrzeb´ nabycia jakoÊciowo nowych kompeten­
cji przez podmioty aktywne w  ramach analizowanego systemu. Dodatkowo 
nada∏o to zasadniczego znaczenia zdolnoÊci do zarzàdzania procesem zmian 
i uczynienia z niego trwa∏ego instrumentu doskonalenia analizowanego tu sys­
temu decyzyjnego.

Podobnie jak sama potrzeba zmian równie˝ i mo˝liwoÊci ich dokonania okre­
Êlone by∏y g∏ównie przez uwarunkowania zewn´trzne w  stosunku do rzàdu, 
w tym przekszta∏cenia ustrojowe, polityczne, prawne, ekonomiczne i spo∏eczne. 
RównoczeÊnie jednak funkcjonowanie rzàdowego systemu decyzyjnego wraz 
z generowanymi w nim efektami w postaci decyzji stanowi∏o bardzo cz´sto oko­
licznoÊç warunkujàcà mo˝liwoÊç dokonania znacznej liczby wspomnianych prze­
kszta∏ceƒ. Tym samym kszta∏tujàce si´ na tym tle relacje mia∏y charakter zwiàz­
ków dwustronnych. Rzàd by∏ w nich nie tylko adresatem impulsów tworzonych 
w otoczeniu swojego dzia∏ania (g∏ównie w systemie politycznym), ale i podmio­
tem w sposób jakoÊciowy modyfikujàcym poprzez swoje rozstrzygni´cia kszta∏t 
tego otoczenia. W ogólnym bilansie przekszta∏cenia zachodzàce w rzàdowym 
systemie decyzyjnym mia∏y jednak charakter wtórny wobec zmian zachodzàcych 
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w sferze zasad ustrojowych, w obszarze stosunków prawnych i faktycznych mi´­
dzy rzàdem i innymi organami w paƒstwie, w licznych ustawowych regulacjach 
prawych, w praktyce ˝ycia politycznego, w tym szczególnie w kszta∏cie systemu 
partyjnego, w gospodarce i ˝yciu spo∏ecznym, w ÊwiadomoÊci spo∏ecznej oraz 
w nowej strategii polityki zagranicznej Polski.

Rzàdowy system decyzyjny w Polsce, w kszta∏cie odziedziczonym w 1989 r., 
nie by∏ przygotowany do kreatywnego obs∏u enia kierowanych do niego impul­
sów. Implikowa∏o to koniecznoÊç wprowadzania do niego zasadniczych zmian, 
które obj´∏y w równej mierze sfer´ zasad funkcjonowania, co i rozwiàzaƒ insty­
tucjonalnych, proceduralnych oraz kadrowych. Owe przekszta∏cenia mia∏y cha­
rakter procesu, który w swojej istocie trwa nadal. Na odnotowanie zas∏ugujà 
w tym kontekÊcie cztery jego prawid∏owoÊci.

Pierwsza z nich zwiàzana jest z faktem, ˝e mimo cz´stej formalnej i faktycz­
nej rotacji zaplecza politycznego rzàdu, g∏ówne przekszta∏cenia dotyczàce rzà­
dowego systemu decyzyjnego w  ca∏ym okresie od wrzeÊnia 1989 do jesieni 
2001 r. mia∏y w swoich treÊciach charakter stabilny. Pozbawione one by∏y zasad­
niczych wstrzàsów i jakoÊciowych odwrotów od wczeÊniej przyj´tych – w ramach 
dokonywanych zmian – rozwiàzaƒ.

Prawid∏owoÊç druga wyznaczona jest przez dominujàcy kierunek przekszta∏­
ceƒ zachodzàcych w analizowanym tu systemie decyzyjnym. Bez trudu mo˝na 
w tym przypadku zidentyfikowaç inspiracje wynikajàce z rozwiàzaƒ i tendencji 
wyst´pujàcych w paƒstwach demokracji Europy Zachodniej. Mo˝na zaliczyç do 
nich przede wszystkim: rosnàcà rol´ szefa rzàdu, kszta∏towanie silnego centrum 
rzàdu, wzmocnienie rozwiàzaƒ stanowiàcych gwarancj´ kolegialnoÊci, lojalnoÊci 
oraz jednolitoÊci dzia∏ania, rozwój ró˝norodnych form koordynacji prac przygo­
towawczych, uregulowanie spraw zwiàzanych z przebiegiem fazy rozstrzygania 
przez Rad´ Ministrów, tworzenie warunków dla elastycznego reagowania na 
zmieniajàce si´ warunki i potrzeby dzia∏ania, a tak e si´gni´cie do doÊwiadczeƒ 
s∏u˝by cywilnej.

Prawid∏owoÊç trzecia dotyczy tempa omawianych przekszta∏ceƒ. Uzasadniona 
jest tu konstatacja, ˝e rozliczne uwarunkowania usytuowane w równej mierze 
w otoczeniu rzàdowego systemu decyzyjnego, jak i w nim samym, z∏o y∏y si´ na 
sytuacj´, w której wspomniane procesy dostosowawcze by∏y opóênione nie tylko 
w stosunku do potrzeb ich wprowadzenia, ale i do faktu uznania ich przydatno­
Êci. W efekcie stanowi∏o to jednà z okolicznoÊci ograniczajàcych mo˝liwoÊci 
realizacyjne transformacji ca∏ego systemu spo∏eczno-politycznego i gospodar­
czego.

Prawid∏owoÊç czwarta zwiàzana jest z faktem odmiennego tempa zachodze­
nia wspomnianych zmian jakoÊciowych na poziomie rozwiàzaƒ normatywnych 
i praktyki dzia∏ania. Jako w∏aÊciwoÊç zasadniczà dostrzegaç trzeba tu znaczne 
opóênienia i niekonsekwencje w faktycznym wcielaniu nowych rozwiàzaƒ, które 
sta∏y si´ ju˝ formalnie elementem porzàdku prawnego. IntensywnoÊç tej prawi­
d∏owoÊci dawa∏a przez ca∏y badany tu okres podstawy do mówienia o istnieniu 
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dwóch odmiennych modeli rzàdowego systemu decyzyjnego: formalnego i fak­
tycznego.

Przeprowadzona w tej ksià˝ce analiza potwierdza i dokumentuje z∏o ony cha­
rakter rzàdowego systemu decyzyjnego. Ocena ta ma przy tym walor uniwersal­
ny. Zachowuje swojà aktualnoÊç równie˝ na przysz∏oÊç. Ów z∏o ony charakter 
przejawia si´ w równej mierze w zakresie struktury instytucjonalno-organizacyj­
nej, co i w rozwiàzaniach funkcjonalnych. Dotyczy on te˝ samych decyzji rzàdo­
wych, które sà jakoÊciowo i formalnie niejednorodne. Daje on o sobie znaç rów­
nie˝ w postaci wielokryterialnoÊci tych decyzji.

Istotnà konsekwencj´ z∏o onego charakteru rzàdowego systemu decyzyjnego 
stanowi w uk∏adzie funkcjonalnym fakt, ˝e decydowanie rzàdowe jest skompli­
kowanym procesem, na który sk∏ada si´ kilka wzajemnie powiàzanych, a w cz´­
Êci równie˝ nak∏adajàcych si´ w czasie, etapów dzia∏aƒ. Poszczególne z nich 
obs∏ugujà innà faz´ decydowania. Stanowiàc fragment funkcjonalnej ca∏oÊci 
ka˝dy z nich ma w∏asnà specyfik´ oraz odr´bne dominujàce problemy. Te dzia­
∏ania czàstkowe zwiàzane sà z generowaniem, analizà i selekcjà inicjatyw, prze­
kszta∏caniem tych inicjatyw w projekty, wyjaÊnianiem i usuwaniem rozbie˝noÊci 
oraz likwidowaniem pojawiajàcych si´ na tym tle sporów, ocenà prawnà projek­
tów, rozstrzyganiem przez Rad´ Ministrów, sposobem poinformowania o pod­
j´tych decyzjach oraz ich wdra aniem.

W Êwietle uwag zestawionych w tej ksià˝ce wspomniane wy ej okolicznoÊci 
stanowià nieodzowny punkt wyjÊcia dla wszelkich prób poszukiwaƒ zwiàzanych 
z identyfikacjà punktów krytycznych systemu. Sà one równie˝ jedynà racjonalnà 
podstawà dla inicjatyw, które majà na celu eliminowanie wyst´pujàcych w tym 
systemie zagro eƒ, a w efekcie zwi´kszanie efektywnoÊci jego dzia∏ania analizo­
wanej w p∏aszczyênie aksjologicznej, spo∏ecznej, politycznej i prakseologicznej. 
Jako zdolnoÊci fundamentalne dla zwi´kszania jakoÊci decydowania rzàdowego 
uznaç nale y w tym kontekÊcie pi´ç umiej´tnoÊci.

Pierwsza z nich to w∏aÊciwa obs∏uga zadaƒ zwiàzanych z pozyskiwaniem infor­
macji i zarzàdzaniem nimi. Wszelkie zak∏ócenia w sferze informacji znajdujàce 
wyraz w niedoinformowaniu lub fa∏szywym poinformowaniu stanowià dla efek­
tywnoÊci rzàdowego systemu decyzyjnego jedno z najwa˝niejszych zagro eƒ. 
Dotyczy to w równej mierze zak∏óceƒ pojawiajàcych si´ w obszarach: zasilania 
systemu w informacje o otoczeniu, wewnàtrzsystemowego zarzàdzania informa­
cjami, zasilania otoczenia informacjami z systemu oraz wiedzy pozyskiwanej 
przez system na temat recepcji przez otoczenie podj´tej decyzji. W ramach rzà­
dowego systemu decyzyjnego istnieç w zwiàzku z tym muszà gwarancje instytu­
cjonalne i funkcjonalne pozwalajàce zachowaç we wszystkich tych p∏aszczyznach 
postaw´ ukierunkowanà na aktywne pozyskiwanie informacji i nimi sprawne 
zarzàdzanie. Proces poznawczy musi byç w tym przypadku odcià ony od ideolo­
gicznych ograniczeƒ, ani te˝ nie mo e byç podporzàdkowany interesom party­
kularnym. Bez mo˝liwie bliskiej rzeczywistoÊci odpowiedzi na pytanie: jak jest, 
nie ma szans na efektywne decydowanie.
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Umiej´tnoÊç druga dotyczy zdolnoÊci do tworzenia przez Rad´ Ministrów 
wspólnej polityki. Tylko rzàd, majàcy dostatecznie ukszta∏towane poglàdy na 
temat strategii swojego dzia∏ania i ÊwiadomoÊç wspólnych celów, mo e w sposób 
logiczny i wewn´trznie spójny decydowaç w poszczególnych sprawach jednost­
kowych. Bez jednolitej odpowiedzi w ramach Rady Ministrów na pytanie: jak 
ma byç, decydowanie rzàdowe musi byç u∏omne. Podobnie jest w przypadku 
braku sprawnie dzia∏ajàcych instrumentów pozwalajàcych na prewencyjne oce­
nianie, w jakim stosunku do za∏o onej strategii znajdujà si´ poszczególne przy­
gotowywane decyzje. W analizowanym okresie mo˝na by∏o znaleêç liczne przy­
k∏ady pokazujàce, ˝e brak zdolnoÊci do tworzenia wspólnej polityki ogranicza 
zdolnoÊç rzàdu do kreowania sytuacji, spycha Rad´ Ministrów na pozycj´ admi­
nistratora, a w konsekwencji prowadzi do dekompozycji zaplecza politycznego 
rzàdu oraz jego upadku. Zagadnienia te nabierajà dodatkowego znaczenia, a ich 
prawid∏owe ukszta∏towanie staje si´ zdecydowanie trudniejsze, w przypadku rzà­
du koalicyjnego lub te˝ Rady Ministrów pozbawionej stabilnej wi´kszoÊci par­
lamentarnej, która dla funkcjonowania musi korzystaç z poparcia si∏ politycz­
nych formalnie znajdujàcych si´ w opozycji.

Zagadnienie trzecie wià e si´ ze zdolnoÊcià do kreatywnego pokonywania 
napi´ç w systemie decyzyjnym. Owe napi´cia mogà pojawiaç si´ na kilku pozio­
mach. Mogà one mieç charakter polityczny i wynikaç z takich okolicznoÊci jak 
nadmiar niemo˝liwych do zaspokojenia ˝àdaƒ, dekompozycja zaplecza polityczne­
go, pojawienie si´ w tym zapleczu zasadniczych ró˝nic poglàdów, czy te˝ spadek 
akceptacji spo∏ecznej dla rzàdu. Mogà one te˝ byç wywo∏ane uwarunkowaniami 
ekonomicznymi, takimi jak nieprzewidziany kryzys finansów publicznych, niepo­
kojàce zjawiska w obrocie towarowym z zagranicà, czy te˝ negatywne konsekwen­
cje zdarzeƒ wyst´pujàcych w podlegajàcej globalizacji gospodarce Êwiatowej. Mogà 
one wreszcie wynikaç z trudnoÊci o charakterze organizacyjnym, takich np. jak 
zablokowanie mechanizmów decyzyjnych przez nadmiar spraw wymagajàcych rów­
noleg∏ego podj´cia lub te˝ koniecznoÊç obs∏u enia potrzeb zwiàzanych z wystàpie­
niem sytuacji o charakterze nadzwyczajnym. W warunkach optymalnych w rzàdo­
wym systemie decyzyjnym obecne byç powinny rozwiàzania instytucjonalne 
i proceduralne ograniczajàce niebezpieczeƒstwo przekszta∏cania si´ sytuacji kon­
fliktowych, które sà naturalnym Êrodowiskiem dla decydowania rzàdowego, w kon­
flikt, który – szczególnie, gdy nabierze cech kryzysu globalnego – stanowi zagro e­
nie dla owego decydowania. RównoczeÊnie powinny istnieç mechanizmy 
wspomagajàce w zarzàdzaniu kryzysem oraz stwarzajàce zdolnoÊç mo˝liwie szyb­
kiego i kreatywnego (a wi´c poprawiajàcego sytuacj´) pokonania napi´ç wià àcych 
si´ z zasygnalizowanymi okolicznoÊciami. Równie˝ i w tym przypadku dodatkowe 
wyzwania pojawiajà si´, gdy dany rzàd ma charakter koalicyjny. Normà w takiej 
sytuacji powinno byç istnienie kana∏ów wzajemnego informowania si´ i dokony­
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wania uzgodnieƒ w relacjach mi´dzy rzàdem, liderami ugrupowaƒ koalicyjnych 
oraz klubami parlamentarnymi ugrupowaƒ stanowiàcych zaplecze polityczne rzàdu.

Problem czwarty zwiàzany jest z umiej´tnoÊcià wzmacniania synergii wewnàtrz 
systemu1. Jak to szczegó∏owo ukazano w tych rozwa aniach, rzàdowy system 
decyzyjny to struktura, na którà sk∏ada si´ dzia∏anie licznych podsystemów. Sà 
one wobec siebie do pewnego stopnia autonomiczne. Istotna jest w zwiàzku 
z tym zdolnoÊç kreowania sytuacji, w której efekty wspó∏dzia∏ania podsystemów 
b´dà stanowi∏y wartoÊç wi´kszà ni˝ ∏àczna suma mo˝liwoÊci ka˝dego z nich, 
gdyby funkcjonowa∏y one osobno. Taka sytuacja jest mo˝liwa tylko w przypadku 
logicznego i konsekwentnego ukszta∏towania struktury tych podsystemów, w∏a­
Êciwego okreÊlenia ich kompetencji, zadaƒ i odpowiedzialnoÊci oraz zagwaran­
towania w relacjach mi´dzy nimi odpowiedniej koordynacji programowej i orga­
nizacyjnej. Wymaga to tak e stworzenia mechanizmów blokujàcych naturalnà 
sk∏onnoÊç do podejmowania przez podsystemy dzia∏aƒ zorientowanych party­
kularnie, które – przy ich znacznym nat´ eniu – prowadziç mogà w przypadku 
skrajnym do entropii2 gro àcej funkcjonalnym rozpadem systemu. Bez ukszta∏­
towania rozwiàzaƒ wzmacniajàcych wzajemnà pomocniczoÊç mi´dzy elementa­
mi instytucjonalnymi rzàdowego systemu decyzyjnego oraz budujàcych w rela­
cjach mi´dzy nimi ÊwiadomoÊç wspólnego celu, trudno oczekiwaç efektywnego 
funkcjonowania tego systemu.

Umiej´tnoÊç piàta obejmuje zdolnoÊç do interaktywnego wdra ania podj´tych 
decyzji oraz w∏aÊciwego monitorowania oraz kontrolowania tego procesu. W opty­
malnych warunkach rzàdowy system decyzyjny zorientowany powinien byç zada­
niowo. Tak te˝ ukierunkowane byç powinny dzia∏ania zwiàzane z monitorowaniem 
i kontrolowaniem realizacji stanowiàcych jego produkty rozstrzygni´ç oraz podej­
mowane na tym tle decyzje korekcyjne. Wi´kszoÊç decyzji rzàdowych ma charak­
ter interaktywny. Ich ostateczna wartoÊç spo∏eczna i polityczna weryfikuje si´ 
w praktyce w fazie wdro enia. Bez implementacji owe decyzje stanowià bardzo 
cz´sto zaledwie pewnà sformalizowanà mo˝liwoÊç. W tej perspektywie decydowa­
nie rzàdowe widziane byç mo e jako permanentny proces przyjmowania i wysy∏a­
nia impulsów w relacjach z otoczeniem, przy za∏o eniu, ˝e zasadnicza ich cz´Êç 
znajduje si´ we wzajemnym powiàzaniu. Uczestniczàc w tym procesie Rada Mini­
strów jako podmiot decyzji podejmuje najcz´Êciej prób´ modyfikacji sytuacji 
poprzez reakcj´ na sytuacj´ istniejàcà. Wymaga to od rzàdu ciàg∏ego rozpoznawa­
nia stanu i dynamiki sytuacji w otoczeniu spo∏ecznym oraz dokonywania analiz 
zmierzajàcych do uchwycenia ujawniajàcych si´ powiàzaƒ przyczynowo-skutko­
wych.

Elementem tego rozpoznania musi byç przede wszystkim wiedza na temat 
dominujàcych w otoczeniu spo∏ecznym wartoÊci, norm i wzorców zachowaƒ; 

202

1	 Na temat tego poj´cia zob. R.W. Griffin, Pod­sta­wy za­rzà­dza­nia or­ga­ni­za­cja­mi, Warszawa 2000, 
s. 87.

2	 Zob. W. Kie un, Spraw­ne za­rzà­dza­nie or­ga­ni­za­cjà. Za­rys teo­rii i prak­ty­ki, Warszawa 1997, s. 18 
i nast.



opinii reprezentowanych przez funkcjonujàce w tym otoczeniu instytucje, grupy 
interesu i autorytety; a tak e treÊci przypisywanych w ÊwiadomoÊci spo∏ecznej 
do poszczególnych poj´ç politycznych, mitów i symboli. Istotny jest tu stan kul­
tury politycznej spo∏eczeƒstwa oraz treÊç swoistych „prywatnych teorii” rzeczy­
wistoÊci, które – chocia˝ nie sà krytycznie weryfikowane, a cz´sto nawet nie sà 
w pe∏ni zwerbalizowane3 – to w stopniu istotnym decydujà o przebiegu myÊlenia 
politycznego spo∏eczeƒstwa. To w∏aÊnie suma tych okolicznoÊci wyznacza warun­
ki recepcji decyzji rzàdowych. Bez ich uwzgl´dnienia nie mo e byç efektywnego 
decydowania. Decydent musi w analizie potencjalnej recepcji spo∏ecznej przy­
gotowywanego rozstrzygni´cia uwzgl´dniç fakt swoistej nieracjonalnoÊci spo­
∏ecznych adresatów tej decyzji. Nie mo e on si´ zajmowaç wy∏àcznie przewidy­
waniem jak dane rozstrzygni´cie powinno byç przyj´te przy uwzgl´dnieniu zasad 
teorii racjonalnego wyboru4, ale musi podjàç prób´ rozwa enia jak mo e zostaç 
przyj´te przy uwzgl´dnieniu wszystkich odnotowanych wy ej okolicznoÊci.

W procesie decyzyjnym Rady Ministrów istotne jest, aby rzàd w ka˝dym 
przypadku swoje ostateczne rozstrzygni´cia poprzedza∏ wnikliwà refleksjà 
z obszaru komunikacji spo∏ecznej. Ta zaÊ powinna prowadziç do konstrukcji 
zwartego programu, którego elementami sà: ustalenie aktualnego stanu kontak­
tów w relacji rzàd – spo∏eczeƒstwo; zidentyfikowanie w ramach spo∏eczeƒstwa 
priorytetowych odbiorców danej decyzji; okreÊlenie aktualnego uk∏adu wyst´­
pujàcych wÊród tych odbiorców zagro eƒ i nadziei; wybranie konkretnej Êcie˝ki 
modyfikacji postaw w grupie, na którà ukierunkowana jest dana decyzja; okre­
Êlenie – przy wykorzystaniu wiedzy z dziedziny zasad modyfikacji postaw – opty­
malnej formy i odpowiedniego kana∏u komunikacji spo∏ecznej w sprawie danej 
decyzji5.

Wybory parlamentarne we wrzeÊniu 2001 r., które zamkn´∏y analizowany 
w tych rozwa aniach okres transformacji spo∏eczno-politycznej, stanowià same 
w sobie wyrazistà cezur´. Przynios∏y one kolejnà, jakoÊciowà zmian´ zaplecza 
politycznego rzàdu. Poza parlamentem znalaz∏y si´ ugrupowania wspó∏tworzàce 
dotychczas rzàd. W tym sensie mo˝na wi´c mówiç o nowym etapie w kszta∏to­
waniu spraw rzàdowego systemu decyzyjnego. Ta zmiana nie znosi jednak aktu­
alnoÊci ocen i rekomendacji zawartych w konkluzjach tych rozwa aƒ, ani te˝ nie 
minimalizuje politycznego i spo∏ecznego znaczenia problematyki efektywnoÊci 
dzia∏ania rzàdowego systemu decyzyjnego. Liczne uwarunkowania powodujà, 
˝e jest wr´cz odwrotnie. W perspektywie przysz∏oÊci na oddzielne odnotowanie 
zas∏ugujà w zwiàzku z tym cztery uwagi majàce charakter hipotez prognostycz­
nych.
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3	 Zob. J. Reykowski, My­Êle­nie po­li­tycz­ne, op. cit., s. 109.
4	 Zob. J. Mandrosz, Czyn­ni­ki ogra­ni­cza­jà­ce ra­cjo­nal­noÊç po­glà­dów i za­cho­waƒ po­li­tycz­nych, (w:) 

Psy­cho­lo­gia po­li­tycz­na, op. cit., s. 128 i nast.
5	 Szerzej na temat zasad wp∏ywania na opini´ publicznà zob. S. Blac, Pu­blic..., op. cit., s. 51 i nast.



Po pierwsze: uzasadnione jest przewidywanie, ˝e w podlegajàcym globalnej 
konkurencji Êwiecie, przy wyczerpywaniu si´ prostych rezerw i coraz bardziej 
ograniczonych zasobach mo˝liwych do uruchomienia, zagadnienie jakoÊci 
i kosztów rzàdzenia zyska na znaczeniu. Podejmowane w zwiàzku z tym b´dà 
wysi∏ki zwi´kszenia efektywnoÊci dzia∏ania w∏adzy wykonawczej. B´dzie to 
mia∏o swoje konsekwencje w  równej mierze w  sferze teorii, gdzie zostanà 
wypracowywane strategie s∏u àce realizacji tego zadania, jak i w sferze prak­
tyki, gdzie owe strategie b´dà wdra ane6. Opracowywane b´dà specjalne pro­
gramy zarzàdzania jakoÊcià rzàdzenia7. Oczekiwaç mo˝na, ˝e omawianych tu 
sprawach w stopniu zasadniczo wi´kszym ni˝ obecnie zostanà wykorzystane 
mo˝liwoÊci zwiàzane z rozwojem nowych technik i technologii komunikowania 
si´ oraz zarzàdzania informacjami. Taka tendencja wystàpi równie˝ w Polsce. 
B´dzie ona tu uwarunkowana dodatkowo przez znaczne niedobory Êrodków 
w stosunku do istniejàcych potrzeb, które nabiorà cechy okolicznoÊci stabilnej, 
co w sposób naturalny implikowaç musi dzia∏ania ukierunkowane na szukanie 
oszcz´dnoÊci i zwi´kszanie efektywnoÊci instytucji funkcjonujàcych w sferze 
publicznej.

Po drugie: oczekiwaç mo˝na, ˝e w Êlad za umacnianiem si´ wp∏ywów kon­
cepcji pomocniczoÊci paƒstwa8 sprawowanie w∏adzy wykonawczej b´dzie iden­
tyfikowane w jeszcze wi´kszym stopniu ze s∏u˝bà publicznà powo∏anà do obs∏u­
gi okreÊlonych potrzeb obywateli, a nie z w∏adztwem w tradycyjnym rozumieniu 
tego poj´cia. B´dzie to wymuszaç przyj´cie przez rzàdowy system decyzyjny 
w Polsce orientacji zadaniowej. Obywatel z pozycji poddanego w∏adzy coraz 
konsekwentniej przesuwaç si´ b´dzie na pozycj´ klienta9, którego potrzeby, 
okreÊlone w normach prawnych jako obowiàzki paƒstwa, muszà byç w∏aÊciwie 
obs∏u one przez organy w∏adzy publicznej. B´dzie to prowadziç do rewizji domi­
nujàcych obecnie zasad oceny funkcjonowania rzàdowego systemu decyzyjnego, 
które ukierunkowane sà nadal na analiz´ strony formalno-prawnej. PoprawnoÊç 
proceduralna to warunek niezb´dny, ale niewystarczajàcy. Na pierwszy plan przy 
ocenie wysunie si´ zdolnoÊç osiàgania celów, których realizacja stanowi misj´ 
rzàdu.
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6	 Zob. I. Corte-Real, K. Nomden, M. Kelly, F. 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 za­rzà­dza­nie stra­te­gicz­ne: no­we 
kon­cep­cje w ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, „S∏u˝ba Cywilna” 2001, nr 2, s. 121 i nast.

7	 Zob. S. Wysocki, Jak po­pra­wiç ja­koÊç dzia­∏a­nia ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej?, „S∏u˝ba Cywilna” 2001, 
nr 2, s. 39 i nast.

8	 Zob. A. Szpor, Paƒ­stwo a sub­sy­diar­noÊç ja­ko za­sa­da pra­wa w UE i w Pol­sce, „Samorzàd Teryto­
rialny” 2001, nr 1-2.

9	 Zgodziç si´ tu trzeba z opiniami uczestników XVI Mi´dzynarodowego Kongresu nt. „Rola wy˝szej 
kadry administracji publicznej u progu XXI wieku”, który obradowa∏ w Warszawie w dniach 27-29 
czerwca 2001 r. Por. zw∏aszcza referat wprowadzajàcy dyrektora generalnego w Urz´dzie Wy˝szej 
Kadry S∏u˝by Publicznej w Holandii, B. Plesch, maszynopis. Zob. te˝ D. Osborne, T. Gaebler, Rzà­
dziç ina­czej, Poznaƒ 1995.



Podstawowym poj´ciem w zarzàdzaniu jakoÊcià jest dostosowanie produktu 
(w tym przypadku jest nim decyzja) do wymagaƒ odbiorcy (klienta). W tej sytu­
acji kwestià najbli˝szej przysz∏oÊci jest w∏àczenie do ocen rzàdowego systemu 
decyzyjnego (w szczególnoÊci w sferze wykonywania decyzji) metod przej´tych 
z obszaru zarzàdzania jakoÊcià wykorzystywanych ju˝ z powodzeniem w sektorze 
prywatnym. Dotyczy to takich rozwiàzaƒ jak: normy ISO 9000 i 14000, EFQM 
– model zarzàdzania jakoÊcià European Foundation for Quality Management, 
czy TQM – model ca∏oÊciowego zarzàdzania jakoÊcià Total Quality Manage­
ment. W tej dziedzinie trwajà ju˝ prace przygotowawcze10.

Po trzecie: spodziewaç si´ nale y, ˝e wraz ze zmniejszaniem si´ spo∏ecznego 
przyzwolenia na podporzàdkowywanie si´ rozstrzygni´ciom w∏adczym opartym 
na zasadzie formalnej hierarchicznoÊci, wzroÊnie znaczenie zachowania standar­
dów etycznych w procesie decydowania rzàdowego11. W tym kontekÊcie istotnego 
znaczenia nabierze kategoria zaufania do rzàdu jako uczciwego decydenta12. 
Umocni si´ te˝ status rozstrzygania przez dialog oraz na podstawie konsensusu. 
Rzàd b´dzie musia∏ zdecydowanie bardziej konsekwentnie otworzyç si´ na 
wspó∏dzia∏anie w trakcie decydowania z ró˝nymi organizacjami pozarzàdowymi 
stanowiàcymi infrastruktur´ instytucjonalnà spo∏eczeƒstwa obywatelskiego. 
WzroÊnie równie˝ presja na publiczny dost´p do informacji na temat spraw 
zwiàzanych z procedurami rozstrzygania i okolicznoÊciami, które z∏o y∏y si´ na 
dokonanie okreÊlonego wyboru w konkretnej sprawie. Musi to spowodowaç 
istotne zmiany w stylu decydowania oraz w podejÊciu do postulatu zapewnienia 
przejrzystoÊci procesów decyzyjnych. Konsekwencjà tych przekszta∏ceƒ b´dzie 
te˝ musia∏o byç wprowadzenie bardziej skutecznych mechanizmów ograniczania 
negatywnych konsekwencji ró˝nych przypadków konfliktu interesów wÊród 
uczestników procesu decydowania rzàdowego, w tym konfliktu kszta∏tujàcego 
si´ na podstawie przynale˝noÊci politycznej i partykularnych interesów gospo­
darczych.

Po czwarte: uzasadnione jest przewidywanie, ˝e kierunki przekszta∏ceƒ w rzà­
dowym systemie decyzyjnym w dalszym ciàgu b´dà skorelowane z doÊwiadcze­
niami paƒstw Europy Zachodniej. B´dzie to w wi´kszym stopniu upodobnianie 
rozumiane jako ciàg∏y proces zbli ania si´ ni˝ jednorazowe i kompletne dosto­
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10	 Por. Ra­port z pro­gra­mu „Za­rzà­dza­nie ja­ko­Êcià w ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej”, Kancelaria Prezesa Rady 
Ministrów, Departament Analiz Programowych, Warszawa, wrzesieƒ 2001 r., maszynopis niepu­
blikowany.

11	 J. Bertók, Pro­mo­wa­nie po­sta­wy etycz­nej w s∏u˝­bie pu­blicz­nej – do­Êwiad­cze­nia paƒstw OECD, 
„S∏u˝ba Cywilna” 2001, nr 2, s. 55 i nast.

12	 Por. H. Gadriot-Renard, Spo­∏e­czeƒ­stwo, rzàd, wy˝­sza ka­dra ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej – wy­zwa­nia 
zmie­nia­jà­cych si´ za­le˝­no­Êci, referat szefa programu: Rzàdzenie i rola paƒstwa w PUMA – OECED 
na XVI Mi´dzynarodowy Kongresu nt. „Rola wy˝szej kadry administracji publicznej u progu 
XXI wieku”, maszynopis.



sowanie13. B´dzie to wiàzaç si´ m.in. z potrzebà w∏aÊciwego obs∏u enia wyzwaƒ 
wynikajàcych z integracji Polski z Unià Europejskà. Szczegó∏owe nowe rozwià­
zania wprowadzane do rzàdowego systemu decyzyjnego muszà zmierzaç te˝ do 
lepszego pokonania barier czasu, okolicznoÊci oraz zdolnoÊci decydentów.

Ma racj´ S. Filipowicz, kiedy odnotowuje, ˝e „w sferze publicznej dokonuje 
si´ nieustanna konfrontacja pragnieƒ i ambicji” i ˝e jest to sposób na kszta∏to­
wanie relacji równowagi. Zgodziç si´ z nim trzeba równie˝ wtedy, gdy odwo∏ujàc 
si´ do J. Graya14, zauwa a, i˝ we wspó∏czesnym Êwiecie zachodzà daleko idàce 
przewartoÊciowania wspó∏tworzàce swoisty mo­dus vi­ven­di plu­ra­lism, kreujàcy 
nowà formu∏´ obywatelskiego zrzeszania. Formu∏´, w którym musi zostaç prze­
zwyci´ ony jurudyczny punkt widzenia, wspólnie uznawane prawo przestaje byç 
g∏ównym znakiem to˝samoÊci, zaÊ „poszukiwanie zgody ma staç si´ rezultatem 
wcià˝ ponawianych zabiegów politycznych, a nie wàsko rozumianych zabiegów 
prawno-konstytucyjnych”15.

Ta ogólna konstatacja w  sposób wyraêny zwraca poszukiwania dotyczàce 
instytucjonalnych, funkcjonalnych i kadrowych przewartoÊciowaƒ w rzàdowym 
systemie decyzyjnym w Polsce w stron´ wzmacniania w tym systemie rozwiàzaƒ, 
które (odwo∏ujàc si´ do refleksji Cz. Znamirowskiego) lokujà tytu∏ do w∏adzy 
i postawy w∏adczej w autorytecie i ugodzie, a nie formalnej sile wynikajàcej 
z prawa.
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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, ra­cjo­nal­noÊç, re­la­ty­wizm, (w:) S. Filipowicz, S. 
Józefowicz, P. Perczyƒski, De­mo­kra­cja: Rzà­dy ro­zu­mu czy po­li­tycz­na po­praw­noÊç?, Warszawa 
2001, s. 59.
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1. MODEL RZÑDOWEGO SYSTEMU DECYZYJNEGO

TA B E L E,  Z E S TA W I E N I A, A N E K S Y



2. PROBLEMY POSZCZEGÓLNYCH ETAPÓW 
RZÑDOWEGO PROCESU DECYZYJNEGO

1. ETAP GENEROWANIA INICJATYW

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Identyfikacja 	 Zobowiàzania	 Receptory	 Braki w wiedzy	
	 problemu	 prawne	 rzàdowego systemu	 o otoczeniu rzàdu	
	 wymagajàcego	 *	 decyzyjnego	 *	
	 podj´cia przez rzàd	 Kompetencje rzàdu	 *	 B∏´dy w interpretacji	
	 w formie inicjatywy	 *	 Ogniwa	 stanu otoczenia	
	 	 Zobowiàzania	 programowania	 i wyst´pujàcych	
	 	 polityczne	 prac rzàdu	 w tym kontekÊcie	
	 	 legitymizujàce rzàd	 *	 zwiàzków	
	 	 *	 Podmioty inicjatywy	 przyczynowo –	
	 	 Strategia	 rzàdowego systemu	 skutkowych	
	 	 programowa rzàdu	 decyzyjnego	 *	
	 	 *	 *	 Braki w zakresie	
	 	 Zmieniajàce si´	 Instrumenty	 wspólnej strategii	
	 	 wyzwania p∏ynàce	 koordynacji	 dzia∏ania	
	 	 z otoczenia	 prac rzàdu	 *	
	 	 *	 	 Motywacje	
	 	 Uwarunkowania	 	 partykularne	
	 	 wewn´trzne	 	 *	
	 	 systemu	 	 Pomini´cia	
	 	 *	 	 	
	 	 Wymogi	 	 	
	 	 proceduralne	 	 	
	 	 okreÊlone w aktach	 	 	
	 	 normatywnych
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2. ETAP ANALIZY I SELEKCJI INICJATYW

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Ocena poprawnoÊci	 LegalnoÊç	 Podmioty inicjatywy	 B∏´dna ocena	
	 aksjologiczne,	 *	 rzàdowego systemu	 w zakresie stopnia	
	 prawnej, spo∏ecznej,	 KompletnoÊç	 decyzyjnego	 spe∏niania	
	 politycznej,	 *	 *	 przez inicjatyw´	
	 finansowej	 Niezb´dnoÊç	 Instrumenty	 poszczególnych	
	 i prakseologicznej	 *	 koordynacji	 kryteriów	
	 zg∏oszonych inicjatyw	 PoprawnoÊç	 prac rzàdu	 podstawowych	
	 oraz rozwa˝enie	 logiczno- formalna	 *	 *	
	 ich wymagaƒ	 *	 Instytucje	 Pozytywne	
	 proceduralnych	 PrawdziwoÊç	 pomocnicze	 rekomendacje	
	 *	 *	 rzàdowego systemu	 dla inicjatywy	
	 Wybór inicjatyw	 AdekwatnoÊç	 decyzyjnego	 niedopuszczalnej,	
	 przeznaczonych	 i sensownoÊç	 *	 zb´dnej	
	 do opracowania	 programowa	 Rada Ministrów	 lub nieefektywnej	
	 z równoczesnym	 *	 *	 i zaanga˝owanie	
	 odrzuceniem	 DopuszczalnoÊç	 Prezes	 rzàdu	
	 inicjatyw	 spo∏eczna	 Rady Ministrów	 w jej realizacj´	
	 niedopuszczalnych,	 *	 	 *	
	 zb´dnych lub	 DopuszczalnoÊç	 	 Zablokowanie	
	 nieefektywnych	 finansowa	 	 podj´cia przez rzàd	
	 oraz okreÊlenie	 	 	 inicjatywy	
	 optymalnego dla 	 DopuszczalnoÊç	 	 dopuszczalnej,	
	 wybranego projektu 	 w perspektywie	 	 koniecznej	
	 trybu przygotowania	 integracji	 	 i efektywnej	
	 	 z Unià Europejskà	 	 *	
	 	 *	 	 Braki w zakresie	
	 	 EfektywnoÊç	 	 identyfikacji	
	 	 *	 	 przes∏anek	
	 	 Wymogi	 	 nakazujàcych	
	 	 proceduralne	 	 zastosowania	
	 	 okreÊlone w aktach	 	 przy danym projekcie	
	 	 normatywnych	 	 odr´bnego trybu	
	 	 	 	 przygotowania	
	 	 	 	 i zaniechania	
	 	 	 	 z tym zwiàzane



3. ETAP PRZEKSZTA¸CANIA INICJATYW W PROJEKTY

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Nadanie	 LegalnoÊç	 Zespo∏y urz´dnicze	 Brak	
	 zakwalifikowanej	 *	 w∏aÊciwych	 profesjonalizmu	
	 do realizacji	 KompletnoÊç	 merytorycznie	 zespo∏ów pracujàcych	
	 inicjatywie decyzyjnej	 *	 komórek	 przy przekszta∏ceniu	
	 w∏aÊciwej formy	 Niezb´dnoÊç	 organizacyjnych	 inicjatywy w projekt	
	 zgodnej	 	 organu	 prowadzàcy	
	 z obowiàzujàcymi	 PoprawnoÊç	 wnoszàcego projekt	 do powstania	
	 wymogami prawnymi	 formalna	 *	 projektu,	
	 i redakcyjnymi	 *	 S∏u˝by legislacyjne	 który nie spe∏nia	
	 	 Wymogi	 organu	 wymagaƒ formalnych	
	 	 proceduralne	 wnoszàcego projekt	 *	
	 	 okreÊlone w aktach	 	 Motywowana	
	 	 normatywnych	 	 partykularnie	
	 	 	 	 ingerencja	
	 	 	 	 zespo∏ów	
	 	 	 	 wykonawczych	
	 	 	 	 w istot´	
	 	 	 	 przygotowanego	
	 	 	 	 rozstrzygni´cia	
	 	 	 	 skutkujàca nadaniu	
	 	 	 	 jemu nowego	
	 	 	 	 jakoÊciowo	
	 	 	 	 charakteru,	
	 	 	 	 przez w∏àczenie	
	 	 	 	 do projektu treÊci,	
	 	 	 	 które nie by∏y	
	 	 	 	 przes∏ankà	
	 	 	 	 dla podj´cia	
	 	 	 	 inicjatywy	
	 	 	 	 oraz nie stanowi∏y	
	 	 	 	 wczeÊniej	
	 	 	 	 przedmiotu	
	 	 	 	 analizy i selekcji
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4. ETAP WYJAÂNIANIA I USUWANIA ROZBIE˚NOÂCI
I ROZSTRZYGANIA SPORÓW

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Konstruktywne,	 Niezb´dnoÊç	 Politycy	 Zak∏ócenia	
	 kreatywne	 *	 funkcjonujàcy	 w obiegu informacji	
	 i mo˝liwie	 AdekwatnoÊç	 w rzàdzie	 wewnàtrz systemu	
	 bezkolizyjne	 i sensownoÊç	 (obszar celów	 decyzyjnego	
	 usytuowanie	 programowa	 i strategii dzia∏ania)	 *	
	 przygotowywanego	 *	 *	 Przewlek∏oÊç	
	 rozstrzygni´cia	 DopuszczalnoÊç	 Zespo∏y urz´dnicze	 procesu uzgodnieƒ	
	 w ca∏oÊci spraw	 spo∏eczna	 zatrudnione	 rodzàca	
	 prowadzonych	 *	 w poszczególnych	 niebezpieczeƒstwo,	
	 przez Rad´	 DopuszczalnoÊç	 ogniwach	 ˝e przygotowywane	
	 Ministrów jako	 finansowa	 wykonawczych	 rozstrzygni´cie	
	 organ kolegialny	 *	 administracji	 stanie si´ nieaktualne	
	 *	 DopuszczalnoÊç	 (obszar mo˝liwoÊci	 jeszcze przed	
	 Mo˝liwie pe∏ne	 w perspektywie	 formalnoprawnych,	 ostatecznym	
	 zdefiniowanie,	 integracji	 organizacyjnych	 jego podj´ciem	
	 wyjaÊnienie	 z Unià Europejskà	 i finansowych)	 *	
	 i usuni´cie	 *	 *	 Brak identyfikacji	
	 powsta∏ych	 EfektywnoÊç	 Instrumenty	 i skutecznego	
	 rozbie˝noÊci	 *	 koordynacji	 rozstrzygni´cia spraw,	
	 oraz rozstrzygni´cie	 Zwiàzki	 prac rzàdu	 które pozostawione	
	 jak najwi´kszej	 przyczynowe	 (konferencje	 bez uzgodnieƒ	
	 cz´Êci sporów	 oraz uk∏ady zasilania,	 uzgadniajàce)	 tworzà podstawy	
	 wyst´pujàcych	 reglamentacji	 *	 utrudnieƒ	
	 w ramach	 lub dystrybucj	 Organy pomocnicze	 prowadzàcych	
	 Rady Ministrów	 i wyst´pujàce mi´dzy	 rzàdowego systemu	 do os∏abienia	
	 w zwiàzku	 przygotowywanà	 decyzyjnego	 lub wr´cz	
	 z przygotowywanà	 decyzjà a innymi	 (komitety,	 zablokowania	
	 decyzjà	 celami i programami	 pe∏nomocnicy, rady,	 zdolnoÊci	
	 	 realizowanymi	 komisje, zespo∏y)	 Rady Ministrów	
	 	 przez rzàd	 	 do jednolitego	
	 	 *	 	 dzia∏ania albo te˝	
	 	 Wymogi	 	 mogà staç si´	
	 	 proceduralne	 	 przeszkodà dla	
	 	 okreÊlone w aktach	 	 realizacji innego	
	 	 normatywnych	 	 istotnego dla rzàdu
	 	 	 	 zadania
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5. ETAP OCENY PRAWNEJ PROJEKTÓW

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Zweryfikowanie	 LegalnoÊç w Êwietle	 Rzàdowe s∏u˝by	 Niedostateczna	
	 przygotowywanego	 istniejàcego stanu	 legislacyjne	 jakoÊç formalna	
	 rozstrzygni´cia	 prawa	 *	 decyzji	
	 pod wzgl´dem	 *	 Rzàdowe Centrum	 *	
	 jego zgodnoÊci	 PoprawnoÊç	 Legislacji	 Utrudnienie	
	 z wymaganiami	 w p∏aszczyênie	 *	 realizacji	
	 prawa oraz	 konsekwencji	 Rada Legislacyjna	 w przysz∏oÊci decyzji	
	 z zasadami, które	 dla czytelnoÊci	 przy Prezesie	 (np. w wyniku	
	 majà stanowiç	 i spoistoÊci rozwiàzaƒ	 Rady Ministrów	 mo˝liwoÊç	
	 gwarancj´ realizacji	 prawnych i zasad	 *	 sprzecznych	
	 celów strategicznych	 obowiàzujàcych	 Urzàd Komitetu	 interpretacji)	
	 dotyczàcych	 w ˝yciu publicznym	 Integracji	 *	
	 integracji Polski	 *	 Europejskiej	 Blokada	
	 z Unià Europejskà	 PoprawnoÊç	 	 w przysz∏oÊci	
	 	 formalna w Êwietle	 	 realizacji decyzji	
	 	 obowiàzujàcych	 	 (np. w wyniku	
	 	 wymagaƒ m.in.	 	 zakwestionowania	
	 	 dotyczàcych techniki	 	 przez Trybuna∏	
	 	 prawodawczej	 	 Konstytucyjny	
	 	 *	 	 przyj´tych rozwiàzaƒ)	
	 	 KompletnoÊç	 	 *	
	 	 w Êwietle	 	 Os∏abienie	
	 	 obowiàzujàcych	 	 realizacji celów	
	 	 wymagaƒ m.in.	 	 uznanych za wa˝ne	
	 	 dotyczàcych treÊci	 	 (np. przez oddalenie	
	 	 uzasadnienia	 	 rozwiàzaƒ polskiego	
	 	 i obowiàzkowych	 	 prawa od standardów	
	 	 za∏àczników (np.	 	 europejskich)	
	 	 ewentualnych	 	 *	
	 	 projektów aktów	 	 Pogorszenie	
	 	 wykonawczych)	 	 czytelnoÊci	
	 	 *	 	 i spójnoÊci regulacji	
	 	 DopuszczalnoÊç	 	 obowiàzujàcych	
	 	 w perspektywie	 	 w paƒstwie	
	 	 integracji	 	 	
	 	 z Unià Europejskà
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6. ETAP ROZSTRZYGANIA PRZEZ RAD¢ MINISTRÓW

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Podj´cie	 LegalnoÊç	 Prezes	 Braki	
	 ostatecznych decyzji	 *	 Rady Ministrów	 w przygotowaniu	
	 w przygotowanych	 KompletnoÊç	 *	 projektów	
	 do rozstrzygni´cia	 *	 Rada Ministrów	 rozstrzygni´ç	
	 sprawach lub te˝	 Niezb´dnoÊç	 *	 (nast´pstwem	
	 okreÊlenie	 *	 Instrumenty	 jest niedostateczna	
	 warunków,	 PoprawnoÊç	 koordynacji	 identyfikacja	
	 od których	 logiczno- formalna	 prac rzàdu	 przez cz∏onków	
	 spe∏nienia	 *	 (Sekretarz Rady	 Rady Ministrów	
	 uzale˝nione b´dzie	 PrawdziwoÊç	 Ministrów	 przedmiotu	
	 ponowne	 *	 oraz jednostki	 i konsekwencji	
	 zaj´cie si´	 AdekwatnoÊç	 organizacyjne	 oraz ewentualnych	
	 danà sprawà przez	 i sensownoÊç	 Kancelarii	 punktów spornych	
	 Rad´ Ministrów	 programowa	 Prezesa	 zwiàzanych	
	 	 *	 Rady Ministrów)	 z podejmowana	
	 	 DopuszczalnoÊç	 	 decyzjà)	
	 	 spo∏eczna	 	 *	
	 	 *	 	 Niedostateczna	
	 	 DopuszczalnoÊç	 	 umiej´tnoÊç	
	 	 finansowa	 	 wykorzystania	
	 	 *	 	 przez cz∏onków	
	 	 DopuszczalnoÊç	 	 Rady Ministrów	
	 	 w perspektywie	 	 efektów poprzednich	
	 	 integracji	 	 etapów procesu	
	 	 z Unià Europejskà	 	 decyzyjnego	
	 	 *	 	 (nast´pstwem sà m.in.	
	 	 EfektywnoÊç	 	 próby powrotu	
	 	 *	 	 do spraw ju˝ wczeÊniej	
	 	 SprawnoÊç	 	 omówionych,	
	 	 dzia∏ania	 	 przekszta∏canie	
	 	 	 	 decydowania	
	 	 ZdolnoÊç do dzia∏aƒ	 	 w ponowne	
	 	 wspólnych	 	 redagowanie	
	 	 *	 	 projektów oraz	
	 	 Wymogi	 	 dyskutowanie	
	 	 proceduralne	 	 „o wszystkim”)	
	 	 okreÊlone w aktach	 	 *	
	 	 normatywnych	 	 Utrata lub znaczne	
	 	 	 	 os∏abienie zdolnoÊci	
	 	 	 	 Rady Ministrów	
	 	 	 	 do dzia∏aƒ	
	 	 	 	 wspólnych
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7. ETAP POINFORMOWANIA O PODJ¢TYCH DECYZJACH

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Doprowadzenie	 Wymogi	 Rzecznik Prasowy	 B∏´dy i zaniechania	
	 informacji	 proceduralne	 Rzàdu i rzàdowe	 w zakresie	
	 o przyj´tych	 *	 s∏u˝by informacyjne	 doprowadzenia	
	 rozstrzygni´ciach	 Wymogi	 *	 informacji	
	 we w∏aÊciwym czasie,	 wynikajàce z zasad	 Szef Kancelarii	 o przyj´tych	
	 wraz z wyjaÊnieniami	 komunikacji	 Prezesa	 rozstrzygni´ciach	
	 niezb´dnymi	 spo∏ecznej	 Rady Ministrów	 (êle dobrany czas,	
	 dla ich zrozumienia	 *	 *	 kana∏ komunikacji	
	 oraz dla akceptacji	 Wymogi	 Prezes	 lub sposób	
	 dokonanego wyboru	 wynikajàce	 Rady Ministrów	 poinformowania)	
	 do wszystkich	 z potrzeby	 *	 *	
	 zainteresowanych,	 wzmacniania si∏y	 Cz∏onkowie	 Niedostateczne	
	 w szczególnoÊci	 uk∏adu politycznego	 Rady Ministrów	 rozpoznanie	
	 do tych, którzy	 wspierajàcego	 *	 przez rzàd stanu	
	 b´dà danà decyzj´	 Rad´ Ministrów	 Pozarzàdowe	 i dynamiki sytuacji	
	 realizowaç, albo te˝	 w relacjach mi´dzy	 elementy	 w otoczeniu	
	 których decyzja ta	 rzàdem,	 infrastruktury	 spo∏ecznym	
	 dotyczy	 jego zapleczem	 Rady Ministrów	 w obszarach istotnych	
	 	 parlamentarnym	 (m.in. 	 dla recepcji	
	 	 i partyjnym	 parlamentarzyÊci,	 podj´tej decyzji	
	 	 	 kierownictwa partii)	 (b∏´dy w ocenach	
	 	 	 	 dotyczàcych	
	 	 	 	 dominujàcych	
	 	 	 	 wartoÊci, norm	
	 	 	 	 i wzorów zachowaƒ,	
	 	 	 	 a tak˝e opinii	
	 	 	 	 w∏aÊciwych	
	 	 	 	 dla funkcjonujàcych	
	 	 	 	 w tym otoczeniu	
	 	 	 	 instytucji, grup	
	 	 	 	 interesu i autorytetów	
	 	 	 	 oraz priorytetowych	
	 	 	 	 odbiorców danej	
	 	 	 	 decyzji	
	 	 	 	 i wyst´pujàcych	
	 	 	 	 u nich aktualnie	
	 	 	 	 zagro˝eƒ i nadziei)
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8. ETAP REALIZACJI DECYZJI

	 	 KRYTERIA	 AKTYWNE	 PUNKTY
	 ISTOTA	 PODSTAWOWE	 ELEMENTY	 KRYTYCZNE
	 	 	 SYSTEMU	 I ZAGRO˚ENIA

	 Wykonywanie	 Wymogi	 Receptory	 Ograniczenia	
	 podj´tej decyzji	 wynikajàce	 rzàdowego	 w wyzwalaniu	
	 w sposób	 z istoty decyzji	 systemu	 synergii wewnàtrz	
	 zmierzajàcy	 rzàdowych, która	 decyzyjnego	 systemu (braki	
	 do realizacji	 przesàdza,	 *	 we wspó∏dzia∏aniu	
	 za∏o˝onych celów,	 ˝e wartoÊç	 Instytucje	 podsystemów)	
	 pozwalajàcy	 tych decyzji	 wykonawcze	 *	
	 na kreatywne	 weryfikuje si´	 rzàdowego systemu	 Oddzielenie przez	
	 i pe∏ne wykorzystanie	 w praktyce	 decyzyjnego	 Rad´ Ministrów	
	 swoich zasobów,	 w fazie wdro˝enia	 *	 spraw decydowania	
	 neutralizujàcy	 *	 Ogniwa	 od realizowania	
	 dzia∏ania czynników	 Wymogi	 programowania	 przyj´tych	
	 niekorzystnych,	 proceduralne	 prac rzàdu	 rozstrzygni´ç	
	 gwarantujàcy sta∏à	 okreÊlone w aktach	 *	 (otwarcie przestrzeni	
	 kontrol´ realizacji	 normatywnych	 Rada Ministrów	 dla kszta∏towania si´	
	 przyj´tych	 *	 *	 kategorii decyzji	
	 rozstrzygni´ç,	 Wymogi dzia∏ania	 Prezes	 wirtualnych, swoistych	
	 dajàcy mo˝liwoÊç	 efektywnego	 Rady Ministrów	 „nie-decyzji”)	
	 analizy ich	 (konsekwencja,	 *	 *	
	 faktycznych skutków	 umiej´tnoÊç	 Cz∏onkowie	 Ograniczenie	
	 oraz pozwalajàcy	 mobilizacji si∏	 Rady Ministrów	 aktywnoÊci	
	 na uruchomienie	 i Êrodków, zdolnoÊç	 	 Rady Ministrów	
	 dzia∏aƒ korekcyjnych	 neutralizacji dzia∏aƒ	 	 w dziedzinie	
	 w przypadku	 przeciwnych,	 	 analizy sposobu	
	 ustalenia,	 umiej´tnoÊç	 	 realizacji i podj´tych	
	 ˝e w procesie	 pozyskiwania	 	 ju˝ decyzji	
	 urzeczywistnienia	 poparcia)	 	 *	
	 przyj´tego	 	 	 Ukierunkowanie	
	 rozstrzygni´cia	 	 	 dzia∏aƒ wewn´trznej	
	 nie nast´puje	 	 	 kontroli w rzàdzie	
	 realizacja	 	 	 na analiz´ strony	
	 za∏o˝onych celów	 	 	 formalnej	
	 	 	 	 i proceduralnej,	
	 	 	 	 przy marginalizacji	
	 	 	 	 kontroli uzyskanych	
	 	 	 	 wyników	
	 	 	 	 merytorycznych

Opracowanie w∏asne
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3. PROCEDURA RZÑDOWEGO PROCESU DECYZYJNEGO1

1. Formalne zg∏oszenie inicjatywy

Program prac Rady Ministrów

Programy szczegó∏owe:
Program prac legislacyjnych

Harmonogram realizacyjny programów

usta­la Pre­zes Ra­dy Mi­ni­strów na pod­sta­
wie zg∏o­szeƒ i wnio­sków or­ga­nów upraw­

nio­nych do zg∏a­sza­nia ini­cja­tyw

Inicjatywa indywidualna uprawnionego 
organu wnioskujàcego

(w zakresie swoich w∏aÊciwoÊci)

cz∏on­ko­wie Ra­dy Mi­ni­strów
Szef Kan­ce­la­rii Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów

Kie­row­ni­cy cen­tral­nych urz´­dów
(za po­Êred­nic­twem mi­ni­stra spra­wu­jà­ce­go nad­zór)

pe∏­no­moc­ni­cy Rzà­du

or­ga­ny we­wn´trz­ne Ra­dy Mi­ni­strów

wo­je­wo­do­wie
(za po­Êred­nic­twem Mi­ni­stra Spraw We­wn´trz­nych­

i Ad­mi­ni­stra­cji)

1a. Analiza zg∏oszonej inicjatywy i wybór trybu opracowania, 
uzgodnienia i wniesienia projektu

etap ob­li­ga­to­ryj­ny w przy­pad­ku ini­cja­tyw po­za zo­bo­wià­za­niem prze­pi­sa­mi­
pra­wa, pro­gra­mem prac Rzà­du2 i zo­bo­wià­za­nia­mi ze stro­ny Ra­dy Mi­ni­strów­

lub Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów

Zawiadomienie Prezesa Rady Ministrów o inicjatywie

charakter i istota dokumentu, przyczyny i potrzeby podj´cia inicjatywy
skutki spo∏eczne i ekonomiczne

przy aktach normatywnych: podstawa prawna; ocena skutków regulacji	
dla dochodów i wydatków bud˝etu i sektora publicznego, rynku pracy,	

konkurencyjnoÊci wewn´trznej i zewn´trznej gospodarki, sytuacji i rozwoju	
regionalnego3; wst´pna ocena zgodnoÊci z prawem Unii Europejskiej
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Mo˝liwoÊç zastosowania przez Prezesa Rady Ministrów
odr´bnego trybu prac nad projektem

(zdolnoÊç zastosowania w ka˝dym czasie4 równie˝ do inicjatyw obj´tych pla­
nem)

powierzenie prac Kancelarii Prezesa Rady Ministrów lub organowi Rady Ministrów na∏o enie 
obowiàzku:

przedstawienia za∏o eƒ, tez lub oceny skutków regulacji5; uzyskania opinii sta∏ego	
Komitetu Rady Ministrów lub Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrów

2. Ocena skutków regulacji
do­ty­czy pro­jek­tów ak­tów nor­ma­tyw­nych

Przedmiot oceny6

(dokonuje organ wnioskujàcy)

skutki spo∏eczne i ekonomiczne
skutki dla dochodów i wydatków bud˝etu i sektora publicznego,	

rynku pracy, konkurencyjnoÊci wewn´trznej i zewn´trznej gospodarki,	
sytuacji i rozwoju regionalnego

Koordynacja ocen i zakresu konsultacji spo∏ecznych
(Rzàdowe Centrum Legislacji)



3. Opracowanie projektu

Podmiot prac
organ wnioskujàcy lub okreÊlony w decyzji Prezesa Rady Ministrów	

o odr´bnym trybie prac

Przedmiot prac
przygotowanie projektu dokumentu odpowiadajàcego wymaganiom formalnym

przy projektach aktów normatywnych: wymóg zastosowania zasad techniki prawodawczej oraz 
sporzàdzenia uzasadnienia zawierajàcego informacje nt.: istniejàcego stanu w dziedzinie, któ
ra ma byç unormowana oraz potrzeby i celu wydania aktu, ró˝nic mi´dzy stanem dotychcza
sowym a proponowanym, charakterystyki przewidywanych skutków dla dochodów i wydatków 
bud˝etu i  sektora publicznego, rynku pracy, konkurencyjnoÊci wewn´trznej i  zewn´trznej 
gospodarki, sytuacji i rozwoju regionalnego, a tak e skutków prawnych, w tym dotyczàcych 
ograniczenia uznaniowoÊci i uproszczenia stosowanych procedur i wewn´trznej spójnoÊci sys
temu prawa; êróde∏ finansowania projektowanych rozwiàzaƒ; wyników konsultacji spo∏ecznej 
bàdê dyskusji publicznej oraz przedstawionych wariantach i opiniach; przy projektach ustaw 
uzasadnienie powinno odpowiadaç wymaganiom okreÊlonym w konstytucji oraz w Regulami
nie Sejmu, a do projektu do∏àczona byç powinna wst´pna opinia o zgodnoÊci projektu z pra
wem Unii Europejskiej oraz projekty aktów wykonawczych o podstawowym znaczeniu dla 
proponowanej regulacji

Koordynacja ocen i zakresu konsultacji spo∏ecznych
Wykonuje Rzàdowe Centrum Legislacji, które przed rozpocz´ciem etapu	
uzgodnieƒ opiniuje projekt pod wzgl´dem jakoÊci oceny skutków regulacji	

i zakresu konsultacji spo∏ecznych7
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4. Uzgodnienie projektu

Podmiot prac
Rzàdowy organ wnioskujàcy

Podmiotowy zakres uzgodnieƒ
Cz∏onkowie Rady Ministrów

Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów

Rada Legislacyjna8

(w przypadku ustawy lub innego aktu normatywnego o szczególnej donios∏oÊci	
spo∏ecznej, ekonomicznej lub prawnej)

Komisja Wspólna Rzàdu i Samorzàdu Terytorialnego9

(sprawy dotyczàce funkcjonowania samorzàdu terytorialnego)

organy lub podmioty upowa˝nione na podstawie odr´bnych przepisów

inne organy administracji paƒstwowej, organizacje spo∏eczne i inne podmioty	
i instytucje

(wed∏ug decyzji organu wnioskujàcego)10

5. WyjaÊnienie i usuwanie rozbie˝noÊci stanowisk oraz rozstrzyganie sporów

Mi´dzyministerialna konferencja uzgodnieniowa
(obowiàzkowa w przypadku licznych uwag w fazie uzgodnieƒ)

organizator: rzàdowy organ wnioskujàcy
lub (na jego wniosek) Kancelaria Prezesa Rady Ministrów

uczestnicy: przedstawiciele organu wnioskujàcego oraz organów administracji	
rzàdowej, które zg∏osi∏y uwagi do projektu

wynik: autopoprawki, nowy tekst lub protokó∏ rozbie˝noÊci

Sta∏y komitet Rady Ministrów
(w przypadku otrzymania projektu z rozbie˝noÊciami nie jest zwiàzany ustaleniami	

post´powania uzgodnieniowego)

status: rozpatrzenie obligatoryjne, zwolniç mo e z tego obowiàzku	
Prezes Rady Ministrów

wynik: projekt uzgodniony lub projekt z rozbie˝noÊciami,	
których nie da∏o si´ usunàç
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6. Ocena projektów aktów prawnych pod wzgl´dem ich zgodnoÊci 
z prawem Unii Europejskiej

Podmiot oceny
Komitet Integracji Europejskiej11

Przedmiot oceny
zgodnoÊç z prawem Unii Europejskiej

Czas oceny
w toku post´powania uzgodnieniowego

Status oceny
obligatoryjna – warunkuje rozpatrzenie projektu przez Rad´ Ministrów

7. Rozpatrzenie projektu aktu normatywnego przez Komisj´ Prawniczà

Podmiot dzia∏aƒ
Komisja Prawnicza w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów12

Przedmiot oceny
ocena pod wzgl´dem prawnym i redakcyjnym, w tym ocena zgodnoÊci przepisów	

projektu z obowiàzujàcym systemem prawa, zasadami techniki prawodawczej	
oraz poprawnoÊci j´zykowej

Czas oceny
przed wniesieniem projektu aktu normatywnego do rozpatrzenia	

przez Rad´ Ministrów

Wynik prac
ustalenie brzmienia projektu pod wzgl´dem prawnym i redakcyjnym
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7. Rozpatrzenie projektu i podj´cie rozstrzygni´cia przez Rad´ Ministrów

7a. Wniesienie sprawy do rozstrzygni´cia

organy uprawnione
cz∏onkowie Rady Ministrów wed∏ug w∏aÊciwoÊci

sta∏e komitety Rady Ministrów
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów
centralne organy administracji rzàdowej

(kie­row­ni­cy urz´­dów cen­tral­nych pod­le­g∏ych mi­ni­strom za po­Êred­nic­twem­
tych mi­ni­strów)

pe∏nomocnicy Rzàdu
(je­Êli nie po­sta­no­wio­no ina­czej w ak­cie usta­na­wia­jà­cym pe∏­no­moc­ni­ka)

wojewodowie
inne podmioty po porozumieniu z ministrem wskazanym przez	

Prezesa Rady Ministrów

podmiot organizujàcy prace
Sekretarz Rady Ministrów

221



7 b (2). Rozpatrzenie w trybie 
obiegowym

Zasady
zarzàdza Prezes Rady Ministrów

warunkiem przyj´cia dokumentu jest zgoda	
na piÊmie ze strony wszystkich cz∏onków	
Rady Ministrów na proponowanà treÊç	

lub te˝ niezg∏oszenie uwag lub zastrze eƒ	
do projektu w wyznaczonym terminie15

wykaz dokumentów przyj´tych w tym trybie	
podlega przedstawieniu przez Sekretarza	

Rady Ministrów na najbli˝szym	
posiedzeniu Rady Ministrów

7 b (1). Rozpatrzenie na posiedzeniu

Zasady
okreÊlone wymagania dotyczàce terminów	

przedk∏adania dokumentów i uwag

sta∏e terminy
(mo˝­li­woÊç zwo­∏a­nia w try­bie na­g∏ym)

sta∏a struktura posiedzeƒ13

zdolnoÊç Prezesa Rady Ministrów	
decydowania o porzàdku obrad

uwagi o charakterze legislacyjnym	
lub redakcyjnym nie podlegajà rozpatrzeniu	

na posiedzeniu14

z posiedzenia sporzàdza si´ zapis posiedzenia 
oraz protokó∏ ustaleƒ

Mo˝liwe decyzje
przyj´cie dokumentu

wprowadzenie zmian do dokumentu
odrzucenie dokumentu

skierowanie do rozpatrzenia w innym	
terminie

okreÊlenie warunków ponownego	
rozpatrzenia

skierowanie do rozpatrzenia przez organ	
wewn´trzny Rady Ministrów lub	

zaopiniowania przez wskazany organ

	

8. Informacja o podj´tym przez Rad´ Ministrów rozstrzygni´ciu

Komunikat prasowy z posiedzenia Rady Ministrów
Zakres: przedmiot posiedzenia, podj´te decyzje

tryb opracowania: przygotowuje Rzecznik Prasowy Rzàdu w porozumieniu	
z Sekretarzem Rady Ministrów, aprobuje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów

Konferencje prasowe
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9. Wdra anie i kontrola realizacji podj´tego przez Rad´ Ministrów 
rozstrzygni´cia16

W∏aÊciwi cz∏onkowie Rady Ministrów

centralne organy administracji rzàdowej

terenowe organy administracji rzàdowej

Sekretarz Rady Ministrów

Kancelaria Prezesa Rady Ministrów

Opracowanie w∏asne

1	 Opracowano wed∏ug stanu wynikajàcego z przepisów ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o orga
nizacji i  trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów (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), 
okreÊlonego w uchwale nr 13 Rady Ministrów z dnia 25 lutego 1997 r. – Regulamin Rady 
Ministrów w brzmieniu obowiàzujàcym 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.) 
koncentrujàc si´ na podstawowych punktach procedury. W kolejnych przypisach odnotowano 
najwa˝niejsze zmiany, jakie w przywo∏anej wy ej uchwale mia∏y miejsce do koƒca dzia∏ania 
rzàdu kierowanego przez J. Buzka w 2001 r. W okresie od wejÊcia w ˝ycie tej uchwa∏y sprawy 
procedury Rady Ministrów by∏y regulowane przepisami uchwa∏ Rady Ministrów: Nr 160 
z 23 listopada 1987 r. w sprawie regulaminu prac Rady Ministrów i Prezydium Rzàdu (M.P. 
38, poz. 331 i z 1988 r. Nr 32, poz. 289) oraz Nr 20 z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie regula
minu prac Rady Ministrów i Prezydium Rzàdu (M.P. Nr 6, poz. 47, z 1992 Nr 7, poz. 47 i Nr 
25, poz. 180). Ju˝ po zakoƒczeniu badanego w tej ksià˝ce okresu, w czasie funkcjonowania 
Rady Ministrów kierowanej przez L. Millera, po nowelizacji powo∏anej wy ej ustawy (obej
mujàcej m.in. zmian´ jej tytu∏u na: ustawa o Radzie Ministrów, Dz.U. z 2001 r., Nr 154, poz. 
1800) regulamin Rady Ministrów z 1997 r. zosta∏ zastàpiony przez nowe regulacje (uchwa∏a 
Nr 49 Rady Ministrów z 19 marca 2002 r., M.P. Nr 13, poz. 221), w których w przedstawianych 
tu sprawach nie zasz∏y radykalne zmiany o charakterze jakoÊciowym. W nowym regulaminie 
bardziej szczegó∏owo uj´to sprawy zwiàzane z opiniowaniem projektów rozstrzygni´ç Rady 
Ministrów z punktu widzenia ich zgodnoÊci z prawem Unii Europejskiej oraz zadania Rzàdo
wego Centrum Legislacji. Dodatkowo do podmiotów, którym w odr´bnym trybie Prezes Rady 
Ministrów mo e powierzyç opracowanie, uzgodnienie i wniesienie projektu dokumentu rzà
dowego lub od pozyskania opinii, których uzale˝niono dalszy tok, do∏àczono Rzàdowe Cen
trum Studiów Strategicznych oraz Rzàdowe Centrum Legislacji. Przeniesiono te˝, co odnoto
wano w kolejnych przypisach cz´Êç regulacji zawartych poprzednio w ustawie.

2	 Wykluczenie dotyczàce programu rzàdu wprowadzone zosta∏o w 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 
220).

3	 Te wymogi wprowadzono w zwiàzku z wymaganiami wynikajàcymi z przynale˝noÊci Polski do 
OECD w 2001 r. (M.P. Nr 33, poz. 547).

4	 Zasada to zosta∏a wprowadzona w 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 202). W praktyce stosowanie tych 
przepisów ma miejsce niezmiernie rzadko i wyst´puje w sytuacjach wyjàtkowych.
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5	 Mo˝liwoÊç zobowiàzania organu wnoszàcego do przedstawienia oceny skutków regulacji wpro
wadzono w 2001 r. (M.P. Nr 33, poz. 547).

6	 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).

7	 W wersji po zmianach z 2001 r. (M.P. Nr 33, poz. 547). WczeÊniej zadania koordynatora reali
zowa∏ Urzàd Rady Ministrów i Kancelaria Prezesa Rady Ministrów (M.P. Nr 33, poz. 547).

8	 Wymóg wprowadzony w 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 202).
9	 Wymóg wprowadzony w 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 498).
10	 W regulaminie Rady Ministrów z 1991 r. (§ 7, ust. 3 i 4) wymieniony by∏ szeroki katalog orga

nów paƒstwowych, do których mog∏y byç w tej fazie kierowane projekty dokumentów rzàdo
wych w celu zasi´gni´cia opinii. Mia∏ on charakter otwarty i obejmowa∏: Kancelari´ Sejmu, 
Kancelari´ Senatu, Kancelari´ Prezydenta, Najwy˝szà Izb´ Kontroli, Prezesa Narodowego 
Banku Polskiego, Sekretarza Naukowego Polskiej Akademii Nauk, kierowników urz´dów 
centralnych organów administracji paƒstwowej i wojewodów (je eli z odr´bnych przepisów nie 
wynika∏ obowiàzek uzgodnienia z  tymi organami projektu) oraz Sàd Najwy˝szy i Prezesa 
Naczelnego Sàdu Administracyjnego.

11	 Do czasu wejÊcia w ˝ycie regulaminu Rady Ministrów z dnia 25 lutego 1997 r. zadania te 
wype∏nia∏ Pe∏nomocnik Rzàdu do spraw integracji europejskiej oraz pomocy zagranicznej 
i w∏aÊciwe jednostki organizacyjne w ramach Urz´du Rady Ministrów. Sprawy z tym zwiàzane 
uregulowane by∏y przez przepisy uchwa∏y Nr 16 Rady Ministrów z dnia 29 marca 1994 r. 
w  sprawie dodatkowych wymogów post´powania z  rzàdowymi projektami normatywnych 
aktów prawnych ze wzgl´du na koniecznoÊç spe∏niania kryteriów zgodnoÊci z prawem Unii 
Europejskiej (M.P. Nr 23, poz. 188).

12	 Komisja Prawnicza zosta∏a przeniesiona do Rzàdowego Centrum Legislacji. Formalnie zosta
∏o to potwierdzone w regulaminie z 2002 r.

13	 Po zmianach z 1998r. (M.P. nr 12, poz. 202) w porzàdku dziennym prac Rady Ministrów 
umieszczane by∏y z zasady sprawy w nast´pujàcej kolejnoÊci: 1) projekty dokumentów rzàdo
wych w ca∏oÊci uzgodnionych, których rozpatrzenie nie wymaga przeprowadzania dyskusji, 2) 
projekty dokumentów rzàdowych z do∏àczonym protoko∏em rozbie˝noÊci albo do których 
zosta∏y zg∏oszone uwagi cz∏onków Rady Ministrów, 3) informacje i sprawozdania, 4) sprawy 
parlamentarne, 5) analizy problemowe lub inne sprawy dotyczàce podstawowych problemów 
polityki Rzàdu, 6) pozosta∏e dokumenty rzàdowe, 7) sprawy bie àce. W wersji pierwotnej 
regulaminu z 1997 r. pierwszym punktem obrad Rady Ministrów by∏y pytania i odpowiedzi 
w ramach Rady Ministrów. W praktyce poza regulaminem przyj´∏a si´ praktyka oddzielnego 
rozpatrywania spraw zwiàzanych z procesem aplikacji do Unii Europejskiej. W nowym regu
laminie z 19 marca 2002 r. punkt siódmy okreÊlono jako: sprawy programowe rozstrzygajàc 
równoczeÊnie, ˝e sà w nim przedstawiane m.in. okresowe informacje ministrów obejmujàce 
stan prac w sprawach nale àcych do dzia∏u administracji rzàdowej podleg∏ego ministrowi, 
w szczególnoÊci w zakresie prac programowo-analitycznych i  legislacyjnych, najwa˝niejsze 
zamierzenia i zadania do wykonania dla realizacji polityki Rady Ministrów w zakresie danego 
dzia∏u administracji rzàdowej oraz oceny stopnia wykonania zadaƒ, ze wskazaniem ewentual
nych zagro eƒ w ich realizacji. Dotychczasowy punkt siódmy sta∏ si´ ósmym. W regulaminie 
z 19 marca 2002 r. zawarto równie˝ normy, które wczeÊniej znajdowa∏y si´ w ustawie. W szcze
gólnoÊci stanowiàce, ˝e: 1) posiedzenia Rady Ministrów odbywajà si´ przy obecnoÊci wi´kszo
Êci cz∏onków Rady Ministrów, 2) rozstrzygni´cia zapadajà w drodze uzgodnienia, 3) w wypad
kach, gdy osiàgni´cie uzgodnienia nie jest mo˝liwe, projekt rozstrzygni´cia mo e byç, 
z incjatywy przewodniczàcego posiedzenia, poddany g∏osowaniu, 4) rozstrzygni´cia w drodze 
g∏osowania, zapadajà zwyk∏à wi´kszoÊcià g∏osów obecnych cz∏onków Rady Ministrów, a w razie 
równej liczby g∏osów, rozstrzyga g∏os przewodniczàcego posiedzenia, 5) cz∏onek Rady Mini
strów mo e zg∏osiç do protoko∏u odr´bne stanowisko w stosunku do rozstrzygni´cia podj´te
go na posiedzeniu Rady Ministrów, 6) udzia∏ cz∏onków Rady Ministrów w rozpatrywaniu spraw 
i podejmowaniu rozstrzygni´ç na posiedzeniu Rady Ministrów jest obowiàzkowy, 7) w wypad
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ku usprawiedliwionej nieobecnoÊci ministra na posiedzeniu, za zgodà Prezesa Rady Ministrów, 
w rozpatrywaniu spraw przez Rad´ Ministrów bierze udzia∏ wskazany przez ministra sekretarz 
lub podsekretarz stanu, a przy podejmowaniu rozstrzygni´ç, nieobecnego ministra mo e zastà
piç inny minister wskazany przez Preezesa Rady Ministrów. Dodatkowo ustalono w tych regu
lacjach, ˝e: 1) zaproszenie przez Prezesa Rady Ministrów na obrady mo e dotyczyç w szcze
gólnoÊci Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Prezesa Najwy˝szej Izby Kontroli oraz 
przedstawicieli innych zainteresowanych organów paƒstwowych, 2) Prezes Rady Ministrów 
mo e, na wniosek uprawnionego organu albo z inicjatywy w∏asnej, zarzàdziç ponowne rozpa
trzenie dokumentu rzàdowego lub rozstrzygni´cie sprawy, 3) protokó∏ ustaleƒ z posiedzenia 
dor´cza si´ cz∏onkom Rady Ministrów, wojewodom, Prezesowi Narodowego Banku Polskiego, 
Prezesowi Najwy˝szej Izby Kontroli oraz organom i sobom wskazanym przez Prezesa Rady 
Ministrów.

14	 Zasada ta zosta∏a wprowadzona w 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 498).
15	 Stan po zmianach z 1998 r. (M.P. Nr 12, poz. 202) i 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 498). WczeÊniej 

obowiàzywa∏a zasad uzale˝niajàca przyj´cie rozpatrywanego w  tym trybie dokumentu od 
pisemnego potwierdzenia zgody przez wszystkich cz∏onków Rady Ministrów.

16	 W relacjach z parlamentem do 1997 r. obowiàzki zwiàzane z tym zakresem spraw regulowa∏y 
przepisy uchwa∏y Nr 32 Rady Ministrów z dnia 14 marca 1995 r. w sprawie realizacji obowiàz
ków Rzàdu wobec Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz reprezentacji Rzàdu w pra
cach parlamentarnych (M.P. Nr 18, poz. 219). Póêniej sprawy znalaz∏y regulacj´ w samym 
regulaminie Rady Ministrów. Kontrola realizacji ustaleƒ zamieszczonych w protoko∏ach Rady 
Ministrów nale y do Sekretarza Rady Ministrów.
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4. ZMIANY STRUKTURY RADY MINISTRÓW

1. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez T. Mazowieckiego1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 LP	 Nazwa stanowiska
	 	 	 12 IX	 1 XII	 20XII	 1 I	 6 VII	 14 IX	 12 X
	 	 	 19983	 19894	 19895	 19906	 19907	 19908	 19909

	 1. 	 Prezes Rady Ministrów
	 2. 	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister
	 	 Finansów
	 3.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister
	 	 Rolnictwa, LeÊnictwa i Gospodarki
	 	 ˚ywnoÊciowej
	 4.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister
	 	 Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej
	 5.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister –
	 	 Kierownik Urz´du Naukowo-
	 	 Technicznego i Wdro˝eƒ
	 6.	 Wiceprezes Rady Ministrów,
	 	 Minister Spraw Wewn´trznych
	 7.	 Minister – Szef Urz´du Rady Ministrów	
	 8.	 Minister Edukacji Narodowej
	 9.	 Minister Gospodarki Przestrzennej
	 	 i Budownictwa
	 10.	 Minister Kultury i Sztuki
	 11.	 Minister ¸àcznoÊci 10

	 12.	 Minister Obrony Narodowej
	 13.	 Minister Ochrony Ârodowiska i Zasobów
	 	 Naturalnych
	 14.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów
	 	 Naturalnych i LeÊnictwa 11

	 15.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 16.	 Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych12	
	 17.	 Minister Przemys∏u
	 18.	 Minister Rolnictwa, LeÊnictwa
	 	 i Gospodarki ˚ywnoÊciowej13	 	 	 	 	 W14

	 19.	 Minister Rynku Wewn´trznego
	 20.	 Minister SprawiedliwoÊci
	 21.	 Minister Spraw Wewn´trznych15

	 22.	 Minister Spraw Zagranicznych
	 23.	 Minister Transportu, ˚eglugi i ¸àcznoÊci
	 24.	 Minister Transportu i Gospodarki
	 	 Morskiej
	 25.	 Minister Wspó∏pracy Gospodarczej
	 	 z Zagranicà
	 26.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej
	 27.	 Minister – Kierownik
	 	 Centralnego Urz´du Planowania
	 28.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów16
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	 	 	 Data zmian strukturalnych2
	 LP	 Nazwa stanowiska
	 	 	 12 IX	 1 XII	 20XII 	 1 I	 6 VII	 14 IX	 12 X
	 	 	 19983	 19894	 19895 	19906	 19907	 19908	 19909

	 29.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów17

	 30.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów18

	 31.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów19

	 29.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów20	 24	 24	 24	 24	 23	 25	 24
	 	 	 wiceprezesów Rady Ministrów	 4	 4	 4	 4	 2	 2	 2
	 	 	 ministrów zadaniowych	 4	 4	 3	 3	 3	 3	 2
	 30.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów	 	 	 	 	 	 	 18
	 	 wchodzàcych w sk∏ad rzàdu przez ca∏y
	 	 okres jego dziania21	 	 	 	 	 	 	

	 	 w tym na tych samych stanowiskach	 	 	 	 	 	 	 18
	 31. 	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów,
	 	 którzy wchodzili ju˝ w sk∏ad poprzednich	 2	 	 	 	 	 	 0
	 	 rzàdów		 	 	 	 	 	 	
	 	 W tym w sk∏ad poprzedniej Rady	 2	 	 	 	 	 	 0
	 	 Ministrów

Opracowanie w∏asne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza 
wakat)

1	 Rzàd powo∏any przez Sejm w dniu 12 wrzeÊnia 1989 r. (M.P. Nr 32, poz. 243). Z∏o˝y∏ Sejmowi 
dymisj´ w dniu 27 listopada 1990 r., która zosta∏a przyj´ta w dniu 14 grudnia 1990 r. (M.P. 48, 
poz. 364). Pe∏ni∏ obowiàzki do 11 stycznia 1991 r.

2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 M.P. Nr 32, poz. 243.
4	 Na podstawie przepisów ustawy z  dnia 1 grudnia 1989 r. o  utworzeniu urz´du Ministra 

Transportu i  Gospodarki Morskiej (Dz.U. 67, poz. 407) sprawy nale˝àce do Ministra 
Transportu, ˚eglugi i ¸àcznoÊci, w zakresie ustalonym ustawà, przesz∏y do zakresu dzia∏ania 
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej.

5	 Uchwa∏à Sejmu odby∏o si´ pierwsze powo∏anie na utworzony Urzàd Ministra ¸àcznoÊci. (M.P. 
Nr 43, poz. 344).

6	 Wesz∏y w  ˝ycie przepisy ustawy z  dnia 20 grudnia 1989 r. o  utworzeniu urz´du Ministra 
Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych i LeÊnictwa (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. o utworzeniu urz´du Ministra Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej (Dz.U. Nr 73, poz. 
434 i z 1991 r. Nr 7, poz. 24).

7	 M.P. Nr 27, poz.209 i 210.
8	 Uchwa∏a Sejmu z dnia 14 wrzeÊnia 1990 r. powo∏any zosta∏ pierwszy Minister Przekszta∏ceƒ 

W∏asnoÊciowych(M.P. Nr 34, poz. 269).
9	 Odwo∏anie A. Halla.
10	 Urzàd utworzony zosta∏ na podstawie ustawy z dnia 1 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz´du 

Ministra ¸àcznoÊci (Dz.U. Nr 67, poz. 408 i z 1990 r. Nr 66, poz. 504).
11	 Powsta∏ na podstawie ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz´du Ministra Ochrony 

Ârodowiska, Zasobów Naturalnych i LeÊnictwa (Dz.U. Nr 73, poz. 433).



12	 Urzàd ministra przekszta∏ceƒ w∏asnoÊciowych utworzony zosta∏ ustawà z dnia 13 lipca 1990 r. 
o utworzeniu urz´du Ministra Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych (Dz.U. Nr 51, poz. 299).

13	 Powsta∏ na podstawie ustawy z dnia 20 grudnia 1989 r. o utworzeniu urz´du Ministra Rolnictwa 
i Gospodarki ˚ywnoÊciowej (Dz.U. Nr 73, poz. 434).

14	 Stanowisko Ministra Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej nie by∏o obsadzone do 14 wrzeÊnia 
1990 r. (M.P. Nr 34, poz. 270).

15	 W dniu 6 kwietnia 1990 r. Sejm uchwali∏ nowà ustaw´ o Ministrze Spraw Wewn´trznych 
(Dz.U. Nr 30, poz. 181).

16	 Artur Balazs.
17	 Aleksander Hall.
18	 Marek Kucharski.
19	 Witold Trzeciakowski.
20	 Bez wakatów.
21	 Przyj´to, ˝e zmiany wprowadzone ustawà o  utworzeniu urz´du Ministra Transportu 

i  Gospodarki Morskiej oraz ustawà o  utworzeniu urz´du Ministra Ochrony Ârodowiska, 
Zasobów Naturalnych i LeÊnictwa nie naruszajà ciàg∏oÊci w zajmowaniu stanowiska.
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2. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez J.K. Bieleckiego1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 LP	 Nazwa stanowiska
	 	 	 12 I	 16 I	 29 VII	 29 VII
	 	 	 1991	 1991	 1991	 1991
	 1.	 Prezes Rady Ministrów
	 2.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Finansów
	 3.	 Minister – Szef Urz´du Rady Ministrów
	 4.	 Minister Edukacji Narodowej
	 5.	 Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
	 6.	 Minister Kultury i Sztuki
	 7.	 Minister ¸àcznoÊci
	 8.	 Minister Obrony Narodowej
	 9.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych
	 	 i LeÊnictwa
	 10.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 11.	 Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych
	 12.	 Minister Przemys∏u3

	 13.	 Minister Przemys∏u i Handlu4

	 14.	 Minister Rolnictwa, LeÊnictwa i Gospodarki
	 	 ˚ywnoÊciowej
	 15.	 Minister Rynku Wewn´trznego5	 W	 KM	 KM
	 16.	 Minister SprawiedliwoÊci
	 17.	 Minister Spraw Wewn´trznych
	 18.	 Minister Spraw Zagranicznych
	 19.	 Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
	 20.	 Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà
	 21.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej
	 22.	 Minister – Kierownik
	 	 Centralnego Urz´du Planowania
	 23.	 Minister – Kierownik Urz´du Naukowo-Technicznego
	 	 i Wdro˝eƒ6	 W	 KU

	 24.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów7	 20	 20	 20	 20
	 	 	 wiceprezesów Rady Ministrów	 1	 1	 1	 1
	 	 	 ministrów zadaniowych	 0	 0	 0	 0
	 25.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów wchodzàcych				    19
		  w sk∏ad rzàdu przez ca∏y okres jego dziania
		  tym na tych samych stanowiskach	 	 	 	 19
	 26. 	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów, którzy wchodzili	 5	 	 	 5
		  ju˝ w sk∏ad poprzednich rzàdów
		  w tym w sk∏ad poprzedniej Rady Ministrów	 5	 	 	 5

Opracowanie w∏asne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza wakat, 
litery KM oznaczajà kierownika ministerstwa, zaÊ KU kierownika urz´du)

1	 J. K. Bielecki zosta∏ powo∏any na stanowisko Prezesa Rady Ministrów, na wniosek Prezydenta 
RP, uchwa∏à Sejmu z dnia 4 stycznia 1991 r. (M.P. Nr 1, poz. 3). Rzàd powo∏any przez Sejm 
w dniu 12 stycznia 1991 r. (M.P. Nr 3, poz. 12). Dzieƒ przed pierwszym posiedzeniem Sejmu 
wybranego w dniu 27 paêdziernika 1991 r. Prezes Rady Ministrów z∏o˝y∏ Sejmowi dymisj´ 
rzàdu, która zosta∏a przyj´ta w dniu 5 grudnia 1991 r. (M.P. Nr 45, poz. 313). Rzàd pe∏ni∏ 
obowiàzki do 23 stycznia 1991 r.
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2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 Urzàd ministra zniesiony przez przepisy ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. o utworzeniu urz´du 
Ministra Przemys∏u i Handlu (Dz.U. Nr 66, poz. 286).

4	 Urzàd ministra utworzony przez przepisy ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. o utworzeniu urz´du 
Ministra Przemys∏u i Handlu (Dz.U. Nr 66, poz. 286).

5	 Urzàd ministra zniesiony przez przepisy ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. o utworzeniu urz´du 
Ministra Przemys∏u i Handlu (Dz.U. Nr 66, poz. 286).

6	 Urzàd zniesiony przez przepisy ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o utworzeniu Komitetu Badaƒ 
Naukowych (Dz.U. Nr 8, poz. 28).

7	 Bez wakatów.
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3. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez J. Olszewskiego1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 LP	 Nazwa stanowiska
	 	 	 23XII	 9 V	 23 V	 4 VI	 20 VI
	 	 	 19913 	19924	 19925	 19926	 19927

	 1.	 Prezes Rady Ministrów
	 2.	 Minister – Szef Urz´du Rady Ministrów	 	 	 	 	 W
	 3.	 Minister Edukacji Narodowej
	 4.	 Minister Finansów
	 5.	 Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa	 KM	 KM	 KM	 KM	 KM
	 6.	 Minister Kultury i Sztuki
	 7.	 Minister ¸àcznoÊci 	 KM	 KM	 KM	 KM	 KM
	 8.	 Minister Obrony Narodowej	 	 	 W	 W	 W
	 9.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych
	 	 i LeÊnictwa
	 10.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 11.	 Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych 	 KM	 KM	 KM	 KM	 KM
	 12.	 Minister Przemys∏u i Handlu 	 KM	 KM	 KM	 KM	 KM
	 13.	 Minister Rolnictwa, LeÊnictwa i Gospodarki
	 	 ˚ywnoÊciowej
	 14.	 Minister SprawiedliwoÊci
	 15.	 Minister Spraw Wewn´trznych	 	 	 	 	 W
	 16.	 Minister Spraw Zagranicznych
	 17.	 Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
	 18.	 Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà
	 19.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej
	 20.	 Minister – Kierownik
	 	 Centralnego Urz´du Planowania
	 21.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów
	 22.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów8	 17	 16	 15	 15	 13
	 	 	 wiceprezesów Rady Ministrów	 0	 0	 0	 0	 0
	 	 	 ministrów zadaniowych	 1	 0	 0	 0	 0
	 23.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów wchodzàcych	 14	 12
		  w sk∏ad rzàdu przez ca∏y okres jego dzia∏ania9

		  W tym na tych samych stanowiskach	 14	 12	
	 24.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów, którzy wchodzili	 5	 4
		  ju˝ w sk∏ad poprzednich rzàdów
		  W tym w sk∏ad poprzedniej Rady Ministrów	 4	 4

Opracowanie w∏asne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza wakat, 
litery KM oznaczajà kierownika ministerstwa)

1	 J. Olszewski zosta∏ powo∏any na stanowisko Prezesa Rady Ministrów uchwa∏à Sejmu z dnia 
6 grudnia 1991 r. (M.P. Nr 45, poz. 315). Rad´ Ministrów Sejm powo∏a∏ na jego wniosek w dniu 
23 grudnia 1991 r. W zwiàzku z wnioskiem Prezydenta RP i grupy pos∏ów Sejm swojà uchwa∏à 
w dniu 5 czerwca 1992 r. odwo∏a∏ Rad´ Ministrów (M.P. Nr 17, poz. 125), powierzajàc pe∏nienie 
obowiàzków do czasu powo∏ania Rady Ministrów w nowym sk∏adzie. W tym samym dniu Sejm 
swojà uchwa∏à powo∏a∏, na wniosek Prezydenta RP, na stanowisko Prezesa Rady Ministrów 
W. Pawlaka (M.P. Nr 17, poz. 126). Rzàd pe∏ni∏ obowiàzki do dnia 10 lipca 1992 r., kiedy to, 
na wniosek Prezydenta RP oraz w zwiàzku ze zg∏oszonà rezygnacjà, Sejm swojà uchwa∏à 
odwo∏a∏ W. Pawlaka ze stanowiska Prezesa Rady Ministrów (M.P. Nr 23, poz. 166).
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2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 M.P. z 1992 r. Nr 1, poz. 1. W czterech przypadkach stanowiska ministrów pozosta∏y nie 
obsadzone. W przypadkach tych decyzjà Prezesa Rady Ministrów powo∏ano kierowników 
ministerstw.

4	 M.P. Nr 14, poz. 101.
5	 M.P. Nr 15, poz. 114.
6	 Ostatni dzieƒ kierowania Radà Ministrów przez J. Olszewskiego.
7	 M.P. Nr 20, poz. 148 i 149.
8	 Bez wakatów i kierowników ministerstw.
9	 Podano oddzielnie dla okresu, w którym rzàdem kierowa∏ J. Olszewski.
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4. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez H. Suchockà1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 LP	 Nazwa stanowiska
	 	 	 11 VII	 11 II	 8 IV
	 	 	 19923	 19934	 19935

	 1.	 Prezes Rady Ministrów
	 2.	 Wiceprezes Rady Ministrów
	 3.	 Wiceprezes Rady Ministrów
	 2.	 Minister – Szef Urz´du Rady Ministrów
	 3.	 Minister Edukacji Narodowej
	 4.	 Minister Finansów
	 5.	 Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
	 6.	 Minister Kultury i Sztuki	 W
	 7.	 Minister ¸àcznoÊci
	 8.	 Minister Obrony Narodowej
	 9.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych
	 	 i LeÊnictwa
	 10.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 11.	 Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych
	 12.	 Minister Przemys∏u i Handlu
	 13.	 Minister Rolnictwa, LeÊnictwa i Gospodarki
	 	 ˚ywnoÊciowej	 	 	 W

	 14.	 Minister SprawiedliwoÊci
	 15.	 Minister Spraw Wewn´trznych
	 16.	 Minister Spraw Zagranicznych
	 17.	 Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
	 18.	 Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà
	 19.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej
	 20.	 Minister – Kierownik Centralnego Urz´du Planowania
	 	 Przewodniczàcy Komitetu Badaƒ Naukowych
	 21.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów6

	 	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów7

	 	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów8

	 22.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów9	 25	 26	 25
			   wiceprezesów Rady Ministrów	 2	 2	 2
			   ministrów zadaniowych	 3	 3	 3
	 23.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów wchodzàcych w sk∏ad			   22
		  rzàdu przez ca∏y okres jego dzia∏ania
		  W tym na tych samych stanowiskach	 	 	 22
	 24. 	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów, którzy wchodzili ju˝	 7	 	 5
		  w sk∏ad poprzednich rzàdów
		  W tym w sk∏ad poprzedniej Rady Ministrów	 4	 	 2

Opracowanie w∏asne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza 
wakat)

1	 H. Suchocka zosta∏a powo∏ana na stanowisko Prezesa Rady Ministrów uchwa∏à Sejmu z dnia 
10 lipca 1992 r., która podj´ta zosta∏a na wniosek Prezydenta RP (M.P. Nr 23, poz. 167). Rad´ 
Ministrów Sejm powo∏a∏ na jej wniosek w dniu 11 lipca 1992 r. (M.P. Nr 23, poz. 168). Uchwa∏à 
z dnia 28 maja 1993 r. Sejm, dzia∏ajàc na podstawie art. 66 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 
17 paêdziernika 1992 r., wyrazi∏ wotum nieufnoÊci Radzie Ministrów (M.P. Nr 27, poz. 283). 
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Prezydent RP, dzia∏ajàc na podstawie art. 4 ust. 4 i art. 66 ust. 5 powo∏anej wy˝ej ustawy 
konstytucyjnej nie przyjà∏ dymisji Rady Ministrów i zarzàdzeniem z dnia 29 maja 1993 r. 
rozwiàza∏ Sejm. Wybory do Sejmu odby∏y si´ w dniu 19 wrzeÊnia 1993 r. H. Suchocka z∏o˝y∏a 
Prezydentowi RP w dniu 18 paêdziernika 1993 r. dymisj´ rzàdu. Rada Ministrów pe∏ni∏a 
obowiàzki do 25 paêdziernika 1993 r.

2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 M.P. Nr 23, poz. 168.
4	 Powo∏anie postanowieniem Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrów na 

nieobsadzone stanowisko Ministra Kultury i Sztuki.
5	 Wakat na stanowisku Ministra Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej po przyj´ciu przez 

Prezesa Rady Ministrów rezygnacji dotychczasowego ministra.
6	 J. K. Bielecki.
7	 Z. Eysmont.
8	 J. Kamiƒski.
9	 Bez wakatów.
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5. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez W. Pawlaka1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 LP	 Nazwa stanowiska
	 	 	 26 X	 8 II	 28 IV	 10 XI
	 	 	 19933	 19944	 19945	 19946

	 1.	 Prezes Rady Ministrów
	 2.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Finansów	 	 W
	 3.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister SprawiedliwoÊci
	 4.	 Wiceprezes Rady Ministrów,
	 	 Minister edukacji narodowej
	 5.	 Minister – Szef Urz´du Rady Ministrów
	 6.	 Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
	 7.	 Minister Kultury i Sztuki
	 8.	 Minister ¸àcznoÊci
	 9.	 Minister Obrony Narodowej	 	 	 	 W
	 10.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych
	 	 i LeÊnictwa
	 11.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 12.	 Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych
	 13.	 Minister Przemys∏u i Handlu
	 14.	 Minister Rolnictwa, LeÊnictwa i Gospodarki
	 	 ˚ywnoÊciowej
	 15.	 Minister Spraw Wewn´trznych
	 16.	 Minister Spraw Zagranicznych
	 17.	 Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
	 18.	 Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà
	 19.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej
	 20.	 Minister – Kierownik Centralnego Urz´du Planowania
	 21.	 Przewodniczàcy Komitetu Badaƒ Naukowych
	 22.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów7	 21	 20	 21	 20
			   wiceprezesów Rady Ministrów	 3	 2	 3	 3
			   ministrów zadaniowych	 0	 0	 0	 0
	 23.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów wchodzàcych				    20
		  w sk∏ad rzàdu przez ca∏y okres jego dzia∏ania
		  W tym na tych samych stanowiskach	 	 	 	 20
	 24. 	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów, którzy wchodzili	 5	 	 	 4
		  ju˝ w sk∏ad poprzednich rzàdów8

		  W tym w sk∏ad poprzedniej Rady Ministrów	 3	 	 	 3

Opracowanie w∏asne (Zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza 
wakat)

1	 W. Pawlak zosta∏ powo∏any na stanowisko Prezesa Rady Ministrów zarzàdzeniem Prezydenta 
RP z dnia 26 paêdziernika 1993 r. wydanym na podstawie art. 57 ust. 1 ustawy konstytucyjnej 
z dnia 17 paêdziernika 1992 r. (M.P. Nr 55, poz. 509). Tym samym zarzàdzeniem, na wniosek 
W. Pawlaka, powo∏ana zosta∏a Rada Ministrów. Uchwa∏à z dnia 10 listopada 1993 r. Sejm, 
dzia∏ajàc na podstawie art. 57 ust. 2 powo∏anej wy˝ej ustawy konstytucyjnej, udzieli∏ Radzie 
Ministrów votum zaufania (M.P. Nr 58, poz. 533). Uchwa∏à z dnia 1 marca 1995 r. Sejm, 
dzia∏ajàc na podstawie art. 66 ust. 4 powo∏anej wy˝ej ustawy konstytucyjnej, wyrazi∏ wotum 
nieufnoÊci Radzie Ministrów i jednoczeÊnie dokona∏ wyboru J. Oleksego na nowego Prezesa 
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Rady Ministrów, powierzajàc mu misj´ utworzenia rzàdu. Rada Ministrów powo∏ana w dniu 
26 paêdziernika 1993 r. pe∏ni∏a obowiàzki do 7 marca 1994 r. (MP. Nr 12 poz. 138).

2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 M.P. Nr 55, poz. 509.
4	 Stanowisko nieobsadzone po odwo∏aniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady 

Ministrów, w zwiàzku z podaniem si´ do dymisji przez Wiceprezesa Rady Ministrów i Ministra 
Finansów (M.P. Nr 11, poz. 85).

5	 Ustanie okresu wakatu po powo∏aniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady 
Ministrów, Wiceprezesa Rady Ministrów i Ministra Finansów (M.P. Nr 25, poz. 204).

6	 Stanowisko nieobsadzone po odwo∏aniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady 
Ministrów, Ministra Obrony Narodowej (M.P. Nr 59, poz. 511).

7	 Bez wakatów.
8	 W tym zestawieniu W. Pawlak zosta∏ policzony jako cz∏onek poprzedniego rzàdu.
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6. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez J. Oleksego1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 LP	 Nazwa stanowiska
	 	 	 7 III	 22 XII	 29 XII	 5 I
	 	 	 19953	 19954	 19955	 19966

	 1.	 Prezes Rady Ministrów
	 2.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Finansów
	 3.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Rolnictwa,
	 	 LeÊnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej
	 4.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Przewodniczàcy
	 	 Komitetu Badaƒ Naukowych
	 5.	 Minister – Szef Urz´du Rady Ministrów
	 6.	 Minister Edukacji Narodowej
	 7.	 Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
	 8.	 Minister Kultury i Sztuki
	 9.	 Minister ¸àcznoÊci
	 10.	 Minister Obrony Narodowej	 	 W	 W
	 11.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych
	 	 i LeÊnictwa
	 12.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 13.	 Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych
	 14.	 Minister Przemys∏u i Handlu
	 15.	 Minister SprawiedliwoÊci
	 16.	 Minister Spraw Wewn´trznych	 	 W
	 17.	 Minister Spraw Zagranicznych	 	 W
	 18.	 Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
	 19.	 Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà
	 20.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej
	 21.	 Minister – Kierownik Centralnego Urz´du Planowania
	 22.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów7	 21	 18	 20	 21
			   wiceprezesów Rady Ministrów	 3	 3	 3	 3
			   ministrów zadaniowych	 0	 0	 0	 0
	 23.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów wchodzàcych				    18
		  w sk∏ad rzàdu przez ca∏y okres jego dzia∏ania
		  W tym na tych samych stanowiskach	 	 	 	 18
	 24. 	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów, którzy wchodzili	 13	 	 	 11
		  ju˝ w sk∏ad rzàdów
		  W tym w sk∏ad poprzedniej Rady Ministrów	 13	 	 	 11

Opracowanie w∏asne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza 
wakat)

1	 J. Oleksego na Prezesa Rady Ministrów, powierzajàc mu misj´ utworzenia rzàdu, wybra∏ Sejm 
w dniu 1 marca 1995 r., dzia∏ajàc na podstawie art. 66 ust. 4 ustawy konstytucyjnej z dnia 
17 paêdziernika 1992 r. Rada Ministrów wybrana zosta∏a przez Sejm, na wskazanej wy˝ej 
podstawie prawnej, w dniu 4 marca 1995 r. (MP. Nr 13, poz. 158), zaÊ w dniu 6 marca 1995 r. 
zosta∏a ona, na podstawie art. 58 w zwiàzku z art. 66 ust. 4 wymienionej wy˝ej ustawy, powo∏ana 
z dniem 7 marca 1995 r. zarzàdzeniem Prezydenta RP (M.P. Nr 13, poz. 161). W dniu 26 
stycznia 1996 r. Prezes Rady Ministrów z∏o˝y∏ na r´ce Prezydenta RP dymisj´, która zosta∏a 
przyj´ta tego samego dnia. Rada Ministrów pe∏ni∏a obowiàzki do 6 lutego 1995 r.

237



2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 M.P. 13, poz. 161.
4	 Po odwo∏aniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, zarzàdzeniem z dnia 

22 grudnia 1995 r. (M.P. Nr 67, poz. 754) Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Spraw 
Wewn´trznych oraz Ministra Obrony Narodowej stanowiska te pozosta∏y nie obsadzone.

5	 Powo∏anie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, zarzàdzeniem z dnia 
29 grudnia 1995 r. Ministra Spraw Zagranicznych (M.P. z 1996 r. Nr 1, poz. 6) oraz Ministra 
Spraw Wewn´trznych (M.P. z 1996 r. Nr 1, poz. 7).

6	 Powo∏anie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, zarzàdzeniem z dnia 
5 stycznia 1996 r. Ministra Obrony Narodowej (M.P. Nr 2, poz. 14).

7	 Bez wakatów.
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7. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez W. Cimoszewicza1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 	

	 LP	 Nazwa stanowiska

	 1. 	 Prezes Rady Ministrów
	 2. 	 Prezes Rady Ministrów, Przewodniczàcy
	 	 Komitetu Integracji Europejskiej
	 3.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Finansów
	 4.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Rolnictwa,	
	 	 LeÊnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej	 	 	 	 	 	 	 	 W

	 5.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister – Kierownik	
	 	 Centralnego Urz´du Planowania 	 	 	 W	 W	 W
	 6.	 Wiceprezes Rady Ministrów,
	 	 Minister Skarbu Paƒstwa
	 7.	 Minister – Szef Urz´du Rady Ministrów
	 8.	 Minister Edukacji Narodowej
	 9.	 Minister Gospodarki
	 10.	 Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
	 11.	 Minister Kultury i Sztuki
	 12.	 Minister ¸àcznoÊci
	 13.	 Minister Obrony Narodowej
	 14.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów	
	 	 Naturalnych i LeÊnictwa
	 15.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej	 	 	 	 	 W	 W
	 16.	 Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych
	 17.	 Minister Przemys∏u i Handlu
	 18.	 Minister SprawiedliwoÊci
	 19.	 Minister Spraw Wewn´trznych
	 20.	 Minister Spraw Wewn´trznych i Administracji
	 21.	 Minister Spraw Zagranicznych
	 22.	 Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
	 23.	 Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà	 	 W	 W	 W	 W
	 24.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 W
	 25.	 Przewodniczàcy Komitetu Badaƒ Naukowych
	 26.	 Prezes Rzàdowego Centrum Studiów	
	 	 Strategicznych
	 27.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów
	 28.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów
	 29.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów	 21	 20	 20	20	 17	 18	19	 18	 19	 20	 19
			   wiceprezesów Rady Ministrów	 3	 3	 3	 3	 3	 3	 3	 2	 3	 3	 3
			   ministrów zadaniowych	 0	 0	 0	 0	 0	 1	 1	 1	 1	 1	 2
	 30.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów wchodzàcych											           12
		  w sk∏ad rzàdu przez ca∏y okres jego dzia∏ania
		  W tym na tych samych stanowiskach											           10
	 31.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów, którzy wchodzili	 15	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 9
		  ju˝ w sk∏ad rzàdów
		  W tym w sk∏ad poprzedniej Rady Ministrów	 14	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 9
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Opracowanie w∏asne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza 
wakat)
1	 W. Cimoszewicza na Prezesa Rady Ministrów oraz na jego wniosek Rad´ Ministrów powo∏a∏ 

z dniem 7 lutego 1996 r. Prezydent RP zarzàdzeniem z dnia 7 lutego 1996 r., wydanym na 
podstawie art. 57 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 paêdziernika 1992 r. (M.P. Nr 10, 
poz.  103). Uchwa∏à z  dnia 15 lutego 1996 r. Sejm, dzia∏ajàc na podstawie art. 57, ust. 2 
powo∏anej wy˝ej ustawy konstytucyjnej, udzieli∏ Radzie Ministrów votum zaufania (M.P. Nr 15, 
poz. 180). W dniu 17 paêdziernika 1997 r. Prezes Rady Ministrów z∏o˝y∏ na r´ce Prezydenta 
RP dymisj´, która zosta∏a przyj´ta tego samego dnia (MP. Nr 79, poz. 764). Rada Ministrów 
pe∏ni∏a obowiàzki do 30 paêdziernika 1997 r.

2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 M.P. Nr 10, poz. 103.
4	 Wakat na stanowisku Ministra Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà, po odwo∏aniu przez 

Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrów dotychczasowego ministra (M.P. Nr 54, 
poz. 488).

5	 Odwo∏anie przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrów, w  zwiàzku 
z przewidzianym w ramach reformy centrum rzàdu zniesieniem urz´dów, Ministra – Kierownika 
Centralnego Urz´du Planowania oraz Ministra Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych (M.P. Nr 60, 
poz. 558).

6	 Powo∏anie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, na utworzony urzàd 
Ministra Skarbu Paƒstwa (M.P. Nr 60, poz. 559).

7	 Wakat na stanowisku Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, po Êmierci dotychczasowego ministra.
8	 Odwo∏anie przez Prezydenta RP (z dniem 31 grudnia 1996 r.) na wniosek Prezesa Rady 

Ministrów, w zwiàzku z przewidzianym w ramach reformy centrum rzàdu zniesieniem urz´dów, 
Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa; Ministra – Szefa Urz´du Rady Ministrów; 
Ministra Spraw Wewn´trznych oraz Ministra Przemys∏u i Handlu (M.P. Nr 84, poz. 736). 
Powo∏anie przez Prezydenta RP (z dniem 1 stycznia 1997 r.), na wniosek Prezesa Rady 
Ministrów, na nowe urz´dy Ministra Gospodarki i  Ministra Spraw Wewn´trznych 
i Administracji (M.P. 84, poz. 737); Prezesa Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych 
(wchodzàcego w sk∏ad Rady Ministrów, M.P. Nr 84, poz. 739) oraz Ministra – cz∏onka Rady 
Ministrów, Z. Siemiàtkowskiego (M.P. Nr 84, poz. 736), któremu Prezes Rady Ministrów 
powierzy∏ zadania zwiàzane z nadzorem nad s∏u˝bami specjalnymi.

9	 Powo∏anie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, na wakujàce stanowisko 
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej (M.P. Nr 1, poz. 1).

10	 Wakat po odwo∏aniu przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, Wiceprezesa 
Rady Ministrów, Ministra Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej (M.P. Nr 21, poz. 205).

11	 Powo∏anie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, na wakujàce stanowisko 
Wiceprezesa Rady Ministrów, Ministra Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej (M.P. Nr 26, 
poz. 244).

12	 Powo∏anie przez Prezydenta RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, ministra – cz∏onka Rady 
Ministrów A. Pi∏ata (MP Nr 47, poz. 456), któremu powierzone zosta∏y zadania zwiàzane 
z likwidacjà skutków powodzi.

13	 Wakat na stanowisku Ministra Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej, po Êmierci dotychczasowego 
ministra.
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8. Struktura Rady Ministrów kierowanej przez J. Buzka1

	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 	

	 LP	 Nazwa stanowiska

	 1. 	 Prezes Rady Ministrów
	 2. 	 Prezes Rady Ministrów, Przewodniczàcy
	 	 Komitetu Integracji Europejskiej
	 3. 	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Finansów
	 4.	 Wiceprezes Rady Ministrów,	
	 	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 5.	 Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Gospodarki
	 6.	 Wiceprezes Rady Ministrów,	
	 	 Minister Spraw Wewn´trznych i Administracji
	 7.	 Minister Edukacji Narodowej
	 8.	 Minister Finansów	 	 	 	 	 	 W
	 9.	 Minister Gospodarki
	 10.	 Minister Kultury i Sztuki
	 11.	 Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego
	 12.	 Minister ¸àcznoÊci
	 13.	 Minister Nauki
	 14.	 Minister Obrony Narodowej
	 15.	 Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych	
	 	 i LeÊnictwa
	 16.	 Minister Pracy i Polityki Socjalnej
	 17.	 Minister Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej
	 18.	 Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi
	 19.	 Minister Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
	 20.	 Minister Skarbu Paƒstwa
	 21.	 Minister SprawiedliwoÊci
	 22.	 Minister Spraw Wewn´trznych i Administracji	 	 	 	 W
	 23. 	 Minister Spraw Zagranicznych
	 24.	 Minister Ârodowiska
	 25.	 Minister Transportu i Gospodarki Morskiej
	 26.	 Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej
	 27.	 Minister Zdrowia
	 28.	 Przewodniczàcy Komitetu Badaƒ Naukowych
	 29.	 Przewodniczàcy Komitetu Integracji Europejskiej
	 30.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów13

	 31.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów14

	 32.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów15

	 33.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów16

	 34.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów17

	 35.	 Minister – cz∏onek Rady Ministrów18

	 36.	 Liczba	 cz∏onków Rady Ministrów19	 23	 23	19	 18	 18	18	 19	 19	 18	 18
			   wiceprezesów Rady Ministrów	 2	 2	 2	 1	 2	 1	 2	 2	 2	 2
			   ministrów zadaniowych	 5	 6	 2	 2	 2	 2	 2	 1	 1	 1
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	 	 	 Data zmian strukturalnych2

	 	

	 LP	 Nazwa stanowiska

	 37.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów wchodzàcych										          6
		  w sk∏ad rzàdu przez ca∏y okres jego dzia∏ania
		  w tym na tych samych stanowiskach20										          5
	 38.	 Liczba cz∏onków Rady Ministrów, którzy wchodzili	 4	 	 	 	 	 	 	 	 	 3
		  ju˝ w sk∏ad rzàdów
		  w tym w sk∏ad poprzedniej Rady Ministrów	 0	 	 	 	 	 	 	 	 	 0

Opracowanie w∏asne (zaciemniono okresy obsadzenia danego stanowiska; litera W oznacza 
wakat)

1	 J. Buzek zosta∏ desygnowany na Prezesa Rady Ministrów postanowieniem Prezydenta RP 
z  dnia 17 paêdziernika 1997 r. (M.P. Nr 79, poz. 765). Postanowienia Prezydenta RP 
o powo∏aniu Prezesa Rady Ministrów i Rady Ministrów wydane zosta∏y w dniu 31 paêdziernika 
1997 r. (M.P. Nr 81, poz. 786 i 787). Wotum zaufania Rada Ministrów uzyska∏a uchwa∏à Sejmu 
w dniu 11 listopada 1987 r. (M.P. Nr 82, poz. 792).

2	 Jako zmiany strukturalne traktuje si´ w tym zestawieniu takie, które: prowadzà do zmiany 
liczby cz∏onków Rady Ministrów, zwiàzane sà z tworzeniem lub znoszeniem urz´dów ministrów, 
powodujà powstanie lub ustanie wakatu, albo kszta∏tujà nowà sytuacj´ w zakresie ∏àczenia 
stanowisk w Radzie Ministrów.

3	 M.P. Nr 81, poz. 786 i 787.
4	 Postanowienia Prezydenta RP o powo∏aniu R. Czarneckiego na stanowisko ministra – cz∏onka 

Rady Ministrów (M.P. Nr 25, poz. 370) i J. Buzka na przewodniczàcego Komitetu Integracji 
Europejskiej (M.P. Nr 25, poz. 371).

5	 Postanowienia Prezydenta RP o  odwo∏aniu ze stanowisk ministrów – cz∏onków Rady 
Ministrów: R. Czarneckiego, T. Kamiƒskiej, W. Walendziaka i J. Widzyka (M.P. Nr 11, poz. 
157).

6	 M.P. Nr 29, poz. 447. Stanowisko Ministra Spraw Wewn´trznych i Administracji obsadzone 
zosta∏o 7 paêdziernika 1999 r. (M.P. Nr 32, poz. 491).

7	 M.P. Nr 33, poz. 500 i 501. Zmiany w podstawowej cz´Êci (z wyjàtkiem powo∏ania wiceprezesa 
Rady Ministrów) zwiàzane z wejÊciem w ˝ycie ustawy o dzia∏ach administracji rzàdowej.

8	 M.P. Nr 17, poz. 360
9	 M.P. Nr 17, poz. 362.
10	 Postanowienie Prezydenta RP o odwo∏aniu J. Kropiwnickiego ze stanowiska ministra – cz∏onka 

Rady Ministrów i powo∏aniu go na stanowisko Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa 
(M.P. Nr 17, poz. 364).

11	 Rozporzàdzenie Rady Ministrów z dnia 24 lipca 2001 r. w sprawie przekszta∏cenia Ministerstwa 
Gospodarki i zniesienia Ministerstwa ¸àcznoÊci (Dz.U. Nr 76, poz. 814).

12	 Prezes Rady Ministrów J. Buzek z∏o˝y∏ na r´ce Prezydenta RP dymisj´ Rady Ministrów w dniu 
19 paêdziernika 2001 r. Zosta∏a ona przyj´ta tego samego dnia (M.P. Nr 37, poz. 601).

13	 W. Walendziak.
14	 J. Kropiwnicki.
15	 J. Pa∏ubicki.
16	 T. Kamiƒska.
17	 J. Widzyk.
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18	 R. Czarnecki.
19	 Bez wakatów.
20	 W przypadku J. Buzka, który poczàtkowo zajmowa∏ tylko stanowisko Prezesa Rady Ministrów, 

a nast´pnie objà∏ równie˝ stanowisko Przewodniczàcego Komitetu Integracji Europejskiej; 
J. Steinhoffa, który objà∏ w trakcie dzia∏ania rzàdu stanowisko wiceprezesa Rady Ministrów 
i J. Kropiwnickiego, który poczàtkowo wchodzi∏ w sk∏ad Rady Ministrów z tytu∏u pe∏nienia 
obowiàzków Prezesa Rzàdowego Centrum Studiów Strategicznych, a nast´pnie w zwiàzku 
zajmowaniem dodatkowo stanowiska Ministra Rozwoju Regionalnego i  Budownictwa – 
przyj´to, ˝e zachodzi ciàg∏oÊç zajmowanego stanowiska.
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5. CZ¸ONKOWIE RADY MINISTRÓW
– CIÑG¸OÂå I ZMIANA
(wrzesieƒ 1989 – paêdziernik 2001 r.)1

	 	 Nazwisko cz∏onka
	 LP	 Rady Ministrów

	 1. 	 Ambroziak J.
	 2. 	 Arendarski A.
	 3.	 Balazs A.
	 4.	 Balcerowicz L.
	 5.	 Bartoszewski W.
	 6.	 Bauc J.
	 7.	 Bàczkowski 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.	 Byliƒski J.
	 17.	 Buchacz J.
	 18.	 Buzek J.
	 19.	 Cegielska F.3
	 20.	 Chronowski A.
	 21.	 Chrzanowski W.
	 22.	 Cimoszewicz W.
	 23.	 Cywiƒska I.
	 24.	 Czarnecki R.
	 25.	 Czarny R.
	 26.	 Dejmek K.
	 27.	 Dobrzaƒski S.
	 28.	 Dyka Z.
	 29.	 Eysmont Z.
	 30.	 Eysymontt J.
	 31.	 Flisowski Z.
	 32.	 Geremek B.
	 33.	 Glapiƒski A.
	 34.	 G∏´bocki R.
	 35.	 Goryszewski H.
	 36.	 Hall A.
	 37.	 Handke M.
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	 	 Nazwisko cz∏onka
	 LP	 Rady Ministrów

	 38.	 Hormanowicz Z.
	 39.	 Iwanicki S.
	 40.	 Jagieliƒski R.
	 41.	 Janicki Cz.
	 42.	 Janiszewski J.
	 43.	 Janowski G.
	 44.	 Janowski J.
	 45.	 Jaskiernia J.
	 46.	 Jaworski Z.
	 47.	 Kaczmarek W.
	 48.	 Kaczyƒski L.
	 49.	 Kalinowski J.
	 50.	 Kamela-Sowiƒska A.
	 51.	 Kamiƒska T.
	 52.	 Kamiƒski B.
	 53.	 Kamiƒski J.
	 54.	 Karczewski W.
	 55.	 Killian K.
	 56.	 Kiszczak Cz.
	 57.	 Ko∏odko G.
	 58.	 Ko∏odziejczyk P.
	 59.	 Komo∏owski L.
	 60.	 Komorowski B.
	 61.	 Konieczny J.
	 62.	 KoÊniak-Kamysz A.
	 63.	 Koz∏owski K.
	 64.	 Koz∏owski S.
	 65.	 Kropiwnicki J.
	 66.	 Kubicki L.
	 67.	 Kucharski M.
	 68.	 Kuczyƒski W
	 69.	 Kuroƒ J.
	 70.	 Kuêmiuk K.
	 71.	 Ledworowski D.
	 72.	 Lewandowski J.
	 73.	 Liberadzki B.
	 74.	 Lutkowski K.
	 75.	 ¸àczkowski P.
	 76.	 ¸uczak A.
	 77.	 Macierewicz A.4
	 78.	 Mackiewicz A.
	 79.	 Majewski H.
	 80.	 Maksymowicz W.
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	 	 Nazwisko cz∏onka
	 LP	 Rady Ministrów

	 81.	 Mazowiecki T.
	 82.	 Milczanowski A.
	 83.	 Miller L.
	 84.	 MiÊkiewicz M.
	 85.	 Morawski E.
	 86.	 Nowicki M.
	 87.	 Niewiarowski W
	 88.	 Okoƒski Z.
	 89.	 Olechowski A.
	 90.	 Oleksy J.
	 91.	 Olszewski J.5
	 92.	 Onyszkiewicz J.
	 93.	 Opala G.
	 94.	 Osiatyƒski J.
	 95.	 Pa∏ubicki J.
	 96.	 Parys A.
	 97.	 Paszyƒski A.
	 98.	 Pawlak W.
	 99.	 Piàtkowski J.
	 100.	 Pietrewicz M.
	 101.	 Pi∏at A.
	 102.	 Podkaƒski L.
	 103.	 Podkaƒski Z.
	 104.	 Pol M.
	 105.	 Rokita J.M.
	 106.	 Rosati D.
	 107.	 Rostworowski M.
	 108.	 Samsonowicz H.
	 109.	 Siciƒski A.
	 110.	 Sidorowicz W.
	 111.	 Siemiàtkowski Z.
	 112.	 Siwicki Cz.
	 113.	 Skubiszewski K.
	 114.	 Slezak M.
	 115.	 Srebro M.
	 116.	 Steinhoff J.
	 117.	 Stelmachowski A.
	 118.	 Stràk M.
	 119.	 Suchocka H.
	 120.	 Syryjczyk T.
	 121.	 Szyszko J.
	 122.	 Szyszko T
	 123.	 Âcierski K.
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	 	 Nazwisko cz∏onka
	 LP	 Rady Ministrów

	 124.	 Âmietanko A.
	 125.	 Âwi´cicki M.
	 126.	 Taƒski A.
	 127.	 Tokarczuk A.
	 128.	 Tomaszewski J.
	 129.	 Trzeciakowski W
	 130.	 Ujazdowski A.
	 131.	 Walendziak W.
	 132.	 Waligórski E.
	 133.	 Wasilewska-Trenkner H.
	 134.	 Wàsacz E.
	 135.	 Wiatr J.
	 136.	 Widzyk J.
	 137.	 Wielàdek F.
	 138.	 Wiszniewski A.
	 139.	 Wittbrodt K.
	 140.	 W∏odarczyk W.6
	 141.	 Wnuk-Nazarowa J.
	 142.	 Wojty∏a A.
	 143.	 Zakrzewski A.7
	 144.	 ZawiÊlak A.
	 145.	 Zdrojewski M.
	 146.	 Zieliƒski A.
	 147.	 Zieliƒski A.
	 148.	 Zieliƒski T.
	 149.	 ˚abiƒski A.
	 150.	 ˚elichowski S.
	 151.	 ˚ochowski R.J.8

Opracowanie w∏asne na podstawie og∏oszeƒ w M.P.

1	 W zestawieniu uwzgl´dniono (przez zaciemnienie) ka˝dà obecnoÊç w sk∏adzie Rady Ministrów. 
Nale˝y pami´taç, ˝e w kilkunastu przypadkach te same osoby zajmowa∏y (niejednokrotnie 
w czasie funkcjonowania tej samej Rady Ministrów) ró˝ne stanowiska. Tym samym zestawienie 
ilustruje zagadnienie ciàg∏oÊci i zmian dotyczàcych obecnoÊci w sk∏adzie Rady Ministrów, a nie 
na poszczególnych stanowiskach rzàdowych.

2	 Zmar∏ w trakcie zajmowania stanowiska ministra.
3	 Zmar∏a w trakcie zajmowania stanowiska ministra.
4	 Odwo∏any w okresie zajmowania stanowiska Prezesa Rady Ministrów przez W. Pawlaka.
5	 Od 5 czerwca 1992 r. stanowisko Prezesa Rady Ministrów zajmowa∏ W. Pawlak.
6	 Odwo∏any w okresie zajmowania stanowiska Prezesa Rady Ministrów przez W. Pawlaka.
7	 Zmar∏ w trakcie zajmowania stanowiska ministra.
8	 Zmar∏ w trakcie zajmowania stanowiska ministra.
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6. KIEROWNICZE STANOWISKA 
W ADMINISTRACJI RZÑDOWEJ

STRUKTURA WYBRANYCH KIEROWNICZYCH STANOWISK 
PA¡STWOWYCH W ADMINISTRACJI RZÑDOWEJ

(Stan na 1 lipca 2001 r.1)

	
LP

	
Stanowisko

	 Liczba osób
	 	 	 wg stanu na dzieƒ 1 lipca 2001 r.

	 1.	 Prezes Rady Ministrów	 1
	 2.	 Wiceprezes Rady Ministrów	 2
	 3.	 Minister	 18
	 4.	 Sekretarz stanu	 25
	 5.	 Podsekretarz Stanu	 69
	 6.	 Kierownik urz´du centralnego	 37
	 7.	 Zast´pca kierownika urz´du centralnego	 50
	 8.	 Wojewoda	 16
	 9.	 Wicewojewoda	 32

ROZMIESZCZENIE KIEROWNICZYCH STANOWISK 
PA¡STWOWYCH W MINISTERSTWACH, CENTRALNYCH I 

TERENOWYCH URZ¢DACH ADMINISTRACJI RZÑDOWEJ ORAZ 
INNYCH PA¡STWOWYCH 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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		�  Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Edukacji Narodowej:

	 	 Urzàd Kultury Fizycznej i Sportu:
	 	 Prezes
	 	 Wiceprezes

Ministerstwo Finansów:
Minister
Sekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Obs∏ugi Ârodków 
Finansowych Pochodzàcych z Unii Europejskiej
Podsekretarz Stanu, Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej
Podsekretarz Stanu, Generalny Inspektor Informacji Finansowej
Podsekretarz Stanu, G∏ówny Rzecznik Dyscypliny Finansów Publicznych
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Finansów:

	 	 Generalny Inspektorat Celny:
	 	 Generalny Inspektor Celny
	 	 Zast´pca Generalnego Inspektora

	 	 G∏ówny Urzàd Ce∏:
	 	 Prezes
	 	 Wiceprezes

Ministerstwo Gospodarki:
Wiceprezes Rady Ministrów, 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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	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Gospodarki:

	 	 Paƒstwowa Agencja Atomistyki:
	 	 Prezes
	 	 Wiceprezes

	 	 Urzàd Dozoru Technicznego:
	 	 Prezes
	 	 Wiceprezes

	 	 Urzàd Patentowy Rzeczpospolitej Polskiej:
	 	 Prezes
	 	 Zast´pca Prezesa

	 	 Urzàd Regulacji Energetyki:
	 	 Prezes
	 	 Wiceprezes

	 	 Agencja Rezerw Materia∏owych
	 	 Prezes

	 	 Agencja Techniki i Technologii
	 	 Prezes

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego:
Minister
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Kultury i Dziedzictwa Narodowego:

	 	 Komitet Kinematografii:
	 	 Przewodniczàcy

	 	 Naczelna Dyrekcja Archiwów Paƒstwowych:
	 	 Naczelny Dyrektor
	 	 Zast´pca Naczelnego Dyrektora
	 	 Zast´pca Naczelnego Dyrektora

	 	 Urzàd Generalnego Konserwatora Zabytków:
	 	 Generalny Konserwator Zabytków
	 	 Zast´pca Generalnego Konserwatora
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Ministerstwo Obrony Narodowej:
Minister
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

Ministerstwo Pracy i Polityki Spo∏ecznej:
Wiceprezes Rady Ministrów, Minister
Sekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu ds. Reformy Zabezpieczenia Spo∏ecznego 
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Pracy i Polityki Spo∏ecznej:

	 	 Krajowy Urzàd Pracy:
	 	 Prezes
	 	 Wiceprezes
	 	 Wiceprezes

	 	 Urzàd Do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych:
	 	 Kierownik (w randze sekretarza stanu)
	 	 Zast´pca Kierownika (w randze podsekretarza stanu)

	 	 Zak∏ad Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych
	 	 Prezes

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi:
Minister
Sekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Dostosowania Polskiego 
Rolnictwa do Wymogów Unii Europejskiej
Sekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Bezpieczeƒstwa ˚ywnoÊci
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi:

	 	 Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo∏ecznego:
	 	 Prezes
	 	 Zast´pca Prezesa
	 	 Zast´pca Prezesa
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	 	 G∏ówny Inspektorat Inspekcji Nasiennej:
	 	 G∏ówny Inspektor Inspekcji Nasiennej
	 	 Zast´pca G∏ównego Inspektora

	 	 G∏ówny Inspektorat Ochrony RoÊlin:
	 	 G∏ówny Inspektor Ochrony RoÊlin
	 	 Zast´pca G∏ównego Inspektora

	 	 G∏ówny Inspektorat Skupu i Przetwórstwa Artyku∏ów Rolnych:
	 	 G∏ówny Inspektor Skupu i Przetwórstwa Artyku∏ów Rolnych
	 	 Zast´pca G∏ównego Inspektora

	 	 G∏ówny Inspektorat Weterynarii:
	 	 G∏ówny Lekarz Weterynarii
	 	 Zast´pca G∏ównego Inspektora

	 	 Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
	 	 Prezes

	 	 Agencja Rynku Rolnego
	 	 Prezes

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i Budownictwa:
Minister
Sekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Rozwoju Regionalnego i Budownictwa:

	 	 G∏ówny Urzàd Geodezji i Kartografii:
	 	 G∏ówny Geodeta Kraju

	 	 G∏ówny Urzàd Nadzoru Budowlanego:
	 	 G∏ówny Inspektor Nadzoru Budowlanego
	 	 Zast´pca G∏ównego Inspektora Nadzoru Budowlanego
	 	 Zast´pca G∏ównego Inspektora Nadzoru Budowlanego

	 	 Urzàd Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast:
	 	 p.o. Prezesa
	 	 Wiceprezes
	 	 Wiceprezes
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Ministerstwo Skarbu Paƒstwa:
Minister
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Skarbu Paƒstwa

	 	 Agencja Mienia Wojskowego
	 	 Prezes

	 	 Agencja Prywatyzacji
	 	 Prezes

	 	 Agencja W∏asnoÊci Rolnej Skarbu Paƒstwa
	 	 Prezes

	 	 Wojskowa Agencja Mieszkaniowa
	 	 Prezes

Ministerstwo SprawiedliwoÊci:
Minister, Prokurator Generalny
Sekretarz Stanu
Zast´pca Prokuratora Generalnego
Prokurator Krajowy, Zast´pca Prokuratora Generalnego Zast´pca Prokuratora 
Generalnego
Podsekretarz Stanu
Naczelny Prokurator Wojskowy
Dyrektor Generalny S∏u˝by Wi´ziennej

Ministerstwo Spraw Wewn´trznych i Administracji:
Minister
Podsekretarz Stanu
Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Zagospodarowania Mienia Przej´tego od Wojsk 
Federacji Rosyjskiej, Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Wspó∏pracy Pó∏nocno-
Wschodnich Województw Rzeczpospolitej Polskiej z Obwodem Kaliningradzkim 
Federacji Rosyjskiej oraz Regionów Rzeczpospolitej Polskiej z Regionem Sankt 
Petersburga, Pe∏nomocnik Rzàdu ds. Realizacji OÊwi´cimskiego Strategicznego 
Programu Rzàdowego
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	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Spraw Wewn´trznych i Administracji:

	 	 Komenda G∏ówna Paƒstwowej Stra˝y Po˝arnej:
	 	 Komendant G∏ówny – szef Obrony Cywilnej Kraju
	 	 Zast´pca Komendanta G∏ównego – szefa OCK
	 	 zast´pca komendanta g∏ównego – szefa OCK
	 	 zast´pca komendanta g∏ównego – szefa OCK

	 	 Komenda G∏ówna Policji:
	 	 Komendant G∏ówny

	 	 Komenda G∏ówna Stra˝y Granicznej:
	 	 Komendant G∏ówny
	 	 Zast´pca Komendanta
	 	 Zast´pca Komendanta

Ministerstwo Spraw Zagranicznych:
Minister
Sekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

Ministerstwo Ârodowiska:
Minister
Podsekretarz Stanu
G∏ówny Konserwator Przyrody, Podsekretarz Stanu
G∏ówny Geolog Kraju, Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Ârodowiska:

	 	 G∏ówny Inspektorat Ochrony Ârodowiska:
	 	 G∏ówny Inspektor Ochrony Ârodowiska

Ministerstwo Transportu i Gospodarki Morskiej:
Minister
Sekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu
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	 	 �Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Ministra 
Transportu i Gospodarki Morskiej:

	 	 Generalna Dyrekcja Dróg Publicznych:
	 	 Generalny Dyrektor Dróg Publicznych
	 	 Zast´pca Generalnego Dyrektora
	 	 Zast´pca Generalnego Dyrektora
	 	 Zast´pca Generalnego Dyrektora

	 	 G∏ówny Inspektorat Kolejnictwa:
	 	 G∏ówny Inspektor Kolejnictwa

	 	 Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad
	 	 Prezes

Ministerstwo Zdrowia:
Minister
Sekretarz Stanu
Sekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu ds. Wprowadzenia Powszechnego 
Ubezpieczenia Zdrowotnego
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

	 	 Urz´dy centralne i inne jednostki organizacyjne Ministra Zdrowia:

	 	 G∏ówny Inspektorat Sanitarny:
	 	 G∏ówny Inspektor Sanitarny

	 	 G∏ówny Inspektorat Farmaceutyczny:
	 	 G∏ówny Inspektor Farmaceutyczny

	 	 Agencja Rezerw Artyku∏ów Sanitarnych
	 	 Prezes

Komitet Badaƒ Naukowych:
Minister, Przewodniczàcy KBN
Podsekretarz Stanu
Podsekretarz Stanu

Komitet Integracji Europejskiej:
Przewodniczàcy
Sekretarz
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	 	 Urzàd Komitetu Integracji Europejskiej:
	 	 Sekretarz Stanu
	 	 Podsekretarz Stanu
	 	 Podsekretarz Stanu
	 	 Podsekretarz Stanu
	 	 Podsekretarz Stanu
	 	 Podsekretarz Stanu

	 	 �Urz´dy centralne i  inne jednostki organizacyjne nadzorowane przez Prezesa 
Rady Ministrów:

G∏ówny Urzàd Miar:
Prezes
Wiceprezes
Wiceprezes

G∏ówny Urzàd Statystyczny:
Prezes
Wiceprezes
Wiceprezes
Wiceprezes
Wiceprezes

Komisja Papierów WartoÊciowych i Gie∏d:
Przewodniczàcy
Zast´pca Przewodniczàcego
Zast´pca Przewodniczàcego

Paƒstwowy Urzàd Nadzoru Ubezpieczeƒ:
Prezes
Wiceprezes

Urzàd Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi:
Prezes
Wiceprezes

Urzàd Nadzoru Ubezpieczeƒ Zdrowotnych:
Prezes
Wiceprezes

Urzàd Ochrony Konkurencji i Konsumentów:
Prezes
Wiceprezes
Wiceprezes
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	 	 Inspekcja Handlowa
	 	 G∏ówny Inspektor Inspekcji Handlowej
	 	 Zast´pca G∏ównego Inspektora Inspekcji Handlowej

Urzàd Ochrony Paƒstwa:
Szef Urz´du
Zast´pca Szefa Urz´du
Zast´pca Szefa Urz´du
Zast´pca Szefa Urz´du

Urzàd Regulacji Telekomunikacji:
Prezes
Zast´pca Prezesa

Urzàd S∏u˝by Cywilnej:
Szef S∏u˝by Cywilnej
Zast´pca Szefa

Urzàd Zamówieƒ Publicznych:
Prezes
Wiceprezes

Wy˝szy Urzàd Górniczy:
Prezes
Wiceprezes
Wiceprezes

Rzàdowe Centrum Studiów Strategicznych:
Kierownik
Podsekretarz Stanu
Wiceprezes

Rzàdowe Centrum Legislacji
Prezes

Polska Akademia Nauk
Prezes
Wiceprezes
Wiceprezes
Wiceprezes

Polskie Centrum Badaƒ i Certyfikacji
Dyrektor
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Polski Komitet Normalizacyjny
Prezes
Zast´pca Prezesa

1	 Opracowanie w∏asne na podstawie www. kprm. gov. pl.
2	 Opracowanie w∏asne na podstawie www. kprm.gov.pl.
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1	 Liczba zgodna z rocznikiem GUS (zmniejszona w stosunku do danych biuletynu GUS o 634 
osoby).

2	 Po korekcie zgodnie z rocznikiem statystycznym 2000.
3	 Dane bezpoÊrednio z GUS odnoszà si´ do 3 kw.
4	 W zwiàzku z innymi zasadami klasyfikacji EKD do roku 1993 GUS nie podaje zatrudnienia 

w  jednostkach pomocniczych odpowiednià liczb´ (tj. 14 367 osób dodano do pozycji 
Administracja paƒstwowa.

5	 W zwiàzku z innymi zasadami klasyfikacji EKD do roku 1993 GUS nie podaje zatrudnienia 
w  jednostkach pomocniczych odpowiednià liczb´ (tj. 14 367 osób dodano do pozycji 
Administracja paƒstwowa.

6	 Dane za 3 kw. zawierajà zatrudnionych w WUP.
7	 Do koƒca roku 1994 – w ramach sejmików wojewódzkich.
8	 Do koƒca roku 1994 – w ramach sejmików wojewódzkich.



8. KORPUS S¸U˚BY CYWILNEJ
(Urz´dnicy s∏u˝by cywilnej1)

	 	 ¸àczna	 w tym:	 z tego:
	 Termin	 liczba osób	 Absolwenci	 Uczestnicy	 Odesz∏o ze	 Pozostaje
	 mianowania	 mianowanych	 KSAP	 post´powania	 s∏u˝by cywilnej	 w s∏u˝bie	
	 	 	 	 kwalifikacyjnego	 	 cywilnej2
	1997 r.3	 116	 –	 116	 23	 93 (18)
	1 marca 2000 r.	 251	 2084	 43	 5	 246 (12)
	1 paêdziernika	
	2000 r.	 214	 53	 161	 3	 211 (3)

	1 paêdziernika	
	2001 r. 	 276	 58	 218	 1	 275 (3)

	W sumie	 857	 319	 538	 32	 825 (36)

Na podstawie danych Urz´du S∏u˝by Cywilnej

1	 Stan na 10 stycznia 2002 r. Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o s∏u˝bie 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 cz∏onków korpusu s∏u˝by cywilnej pokrywa∏a si´ z liczbà urz´dników s∏u˝by 
cywilnej. Natomiast zgodnie z przepisami ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o s∏u˝bie cywilnej 
(Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.) w sk∏ad korpusu s∏u˝by cywilnej obok urz´dników 
s∏u˝by cywilnej wchodzà pracownicy s∏u˝by cywilnej, których liczba w dniu 31 grudnia 1999 r. 
przekroczy∏a ponad 116 tys. osób. Wszystkie kolejne mianowania na podstawie ustawy z 1998 r.

2	 W nawiasach liczba osób na urlopach bezp∏atnych udzielonych przez Szefa S∏u˝by Cywilnej.
3	 Na podstawie ustawy z  dnia 5 lipca 1996 r. o  s∏u˝bie cywilnej. Do grupy tej zaliczono 

mianowanie zast´pcy szefa S∏u˝by Cywilnej z dnia 21 grudnia 1998 r.
4	 W tym Szef S∏u˝by Cywilnej mianowany 17 listopada 1999 r.

261



262

9.
 P

R
EZ

YD
IU

M
 R

ZÑ
D

U
(o

kr
es

 o
d 

12
 w

rz
eÊ

ni
a 

19
89

 r
.)

	
Pr

ez
es

 R
ad

y	
T.

 M
az

ow
ie

ck
i	

J.
K

. B
ie

le
ck

i	
J.

 O
ls

ze
w

sk
i	

H
. S

uc
ho

ck
a	

	
M

in
is

tr
ów

	
L

at
a	

19
89

	
19

90
	

19
91

	
19

92

	
	

	
	

Pr
ez

es
 R

ad
y 

M
in

is
tr

ów
	

	
	

	
M

in
is

te
r 

– 
Sz

ef
 U

rz
´d

u
	

	
Pr

ez
es

 R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	
	

R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	
Pr

ez
es

	
	

W
ic

ep
re

ze
s 

R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	P
re

ze
s 

R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	
M

in
is

te
r 

Sp
ra

w
 	

R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	
Sk

∏a
d	

W
ic

ep
re

ze
s 

R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	W
ic

ep
re

ze
s 

R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	
Z

ag
ra

ni
cz

ny
ch

	
W

ic
ep

re
ze

s 
R

ad
y

	
P

re
zy

di
um

	
W

ic
ep

re
ze

s 
R

ad
y 

M
in

is
tr

ów
	M

in
is

te
r 

– 
Sz

ef
 U

rz
´d

u	
M

in
is

te
r 

Sp
ra

w
	

M
in

is
tr

ów
	

R
zà

du
	

W
ic

ep
re

ze
s 

R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	R
ad

y 
M

in
is

tr
ów

	
W

ew
n´

tr
zn

yc
h	

W
ic

ep
re

ze
s 

R
ad

y
	

	
M

in
is

te
r 

– 
Sz

ef
 U

rz
´d

u	
	

M
in

is
te

r 
– 

K
ie

ro
w

ni
k	

M
in

is
tr

ów
	

	
R

ad
y 

M
in

is
tr

ów
	

	
C

en
tr

al
ne

go
 U

rz
´d

u
	

	
	

	
Pl

an
ow

an
ia

	
	

	
	

M
in

is
te

r 
F

in
an

só
w

O
pr

ac
ow

an
ie

 w
∏a

sn
e



263

10
. S

TA
¸E

 K
O

M
IT

ET
Y 

R
AD

Y 
M

IN
IS

TR
Ó

W
	 	 	

Pr
ez

es
 R

ad
y 

M
in

is
tr

ów
	

	 	
K

om
it

et
 / 

L
at

a	
19

89
	

19
90

	
19

91
	

19
92

	
19

93
	

19
94

	
19

95
	

19
96

	
19

97
	

19
98

	
19

99
	

20
00

	
20

01
1

	K
om

ite
t E

ko
no

m
ic

zn
y2

	K
om

ite
t

	S
po

∏e
cz

no
-E

ko
no

m
ic

zn
y3

	K
om

ite
t S

po
∏e

cz
ny

4

	K
om

ite
t

	S
po

∏e
cz

no
-P

ol
ity

cz
ny

5

	K
om

ite
t	

	S
pr

aw
 O

br
on

ny
ch

6

	K
om

ite
t

	R
oz

w
oj

u 
R

eg
io

na
ln

eg
o7

	K
om

ite
t P

ol
ity

ki
	

	R
eg

io
na

ln
ej

	
	i

 Z
ró

w
no

w
a˝

on
eg

o	
	R

oz
w

oj
u8

O
pr

ac
ow

an
ie

 w
∏a

sn
e

M. Rakowski
(Cz. Kiszczak)

T. Mazowiecki

J.K. Bielecki

J. Olszewski
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1	 Po wyborach parlamentarnych w 2001 r. i powo∏aniu rzàdu kierowanego przez L. Millera 
zarzàdzeniem nr 127 Prezesa Rady Ministrów z dnia 25 paêdziernika 2001 r. w sprawie utwo
rzenia Sta∏ego Zespo∏u Rady Ministrów (M.P. Nr 38, poz. 623) utworzono nowy organ opi
niodawczo-doradczy, który przejà∏ w praktyce obowiàzki sta∏ych komitetów Rady Ministrów. 
W jego sk∏ad weszli: wiceprezes Rady Ministrów powo∏ywany przez premiera jako przewod
niczàcy, wiceprzewodniczàcy powo∏ywany przez Prezesa Rady Ministrów z grona cz∏onków 
Rady Ministrów, sekretarze stanu w ministerstwach (jako cz∏onkowie Zespo∏u) i przedstawi
ciele Prezesa Rady Ministrów. W dniu 30 listopada 2001 r. Rada Ministrów wyda∏a rozporzà
dzenie uchylajàce rozporzàdzenie w sprawie utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów 
(Dz.U. Nr 126, poz. 1385).

2	 Z wyjàtkiem kilku miesi´cy w 1992 r. dzia∏a∏ w ca∏ym analizowanym w tym opracowaniu okre
sie. Powo∏any (w miejsce funkcjonujàcego na podstawie uchwa∏y nr 72 Rady Ministrów z dnia 
15 maja 1987 r. Komitetu Rady Ministrów do Spraw Realizacji Reformy Gospodarczej) uchwa
∏à nr 178 Rady Ministrów z dnia 17 paêdziernika 1988 r. w sprawie powo∏ania Komitetu Eko
nomicznego Rady Ministrów (M.P. Nr 31, poz. 278) zmienionà uchwa∏à nr 136 Rady Ministrów 
z dnia 13 wrzeÊnia 1989 r. (M.P. nr 34, poz. 262), zgodnie z którà przewodniczàcym Komitetu 
zosta∏ wiceprezes Rady Ministrów, Minister Finansów, zast´pcami przewodniczàcego: wice
prezes Rady Ministrów, Minister Rolnictwa, LeÊnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej oraz wice
prezes Rady Ministrów, Minister-Kierownik Urz´du Post´pu Naukowo-Technicznego i Wdro
˝eƒ (wszyscy wymienieni w  uchwale z  nazwiska), zaÊ cz∏onkami: Minister Gospodarki 
Przestrzennej i Budownictwa, Minister Ochrony Ârodowiska i Zasobów Naturalnych, Minister 
Pracy i Polityki Socjalnej, Minister Przemys∏u, Minister Rynku Wewn´trznego, Minister Trans
portu, ˚eglugi i ¸àcznoÊci, Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà, Minister-Kierow
nik Centralnego Urz´du Planowania, trzej wymienieni z nazwiska ministrowie-cz∏onkowie 
Rady Ministrów oraz wymieniony z nazwiska sekretarz stanu w Ministerstwie Finansów). 
Kolejne zmiany do tej uchwa∏y wprowadzane by∏y 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), zaÊ w 1991 r. zosta∏a ona uchylona 
uchwa∏à nr 21 Rady Ministrów z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie powo∏ania Komitetu Eko
nomicznego Rady Ministrów (M.P. Nr 8, poz. 55), zgodnie z którà w sk∏ad Komitetu weszli: 
Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Finansów jako przewodniczàcy oraz Minister-Kierownik 
Centralnego Urz´du Planowania, Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, Minister 
¸àcznoÊci, Minister Pracy i Polityki Socjalnej, Minister Przekszta∏ceƒ W∏asnoÊciowych, Mini
ster Przemys∏u, Minister Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej, Minister Transportu i Gospo
darki Morskiej, Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà oraz podsekretarz stanu 
w Urz´dzie Rady Ministrów – jako sekretarz. Zniesiony uchwa∏à nr 3 Rady Ministrów z dnia 
21 stycznia 1992 r. w sprawie powo∏ania Komitetu Spo∏eczno-Ekonomicznego Rady Ministrów 
(M.P. nr 7, poz. 47). Ponownie utworzony uchwa∏à nr 85 Rady Ministrów z dnia 31 lipca 1992 
r. w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrów (M.P. Nr 25, poz. 179), która zosta∏a 
zastàpiona poczàtkowo uchwa∏à nr 97 Rady Ministrów z dnia 16 listopada 1993 r. w sprawie 
Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrów (M.P. Nr 60, poz. 549 i z 1994 r. Nr 30, poz. 249 
oraz Nr 35, poz. 297), a nast´pnie uchwa∏à nr 39 Rady Ministrów z dnia 28 marca 1995 r. 
w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrów (M.P. 18, poz. 222), zgodnie z którà 
w strukturze tego Komitetu utworzony zosta∏ Podkomitet Polityki Regionalnej i Rozwoju 
Obszarów Wiejskich. Nowà podstawà prawnà dla dzia∏ania Komitetu po wejÊciu w ˝ycie prze
pisów ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakre
sie dzia∏ania ministrów (Dz.U. 106, poz. 492) sta∏y si´ przepisy rozporzàdzenia Rady Ministrów 
z 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. Nr 13, 
poz. 70), zgodnie z którymi w sk∏ad tego Komitetu weszli: Minister Finansów, Minister Gospo
darki, Minister ¸àcznoÊci, Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych i LeÊnictwa 
oraz Minister Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej. Kolejnà podstaw´ prawnà dla dzia∏ania 
Komitetu stanowi∏y przepisy rozporzàdzenia Rady Ministrów z 25 listopada 1997 r. w sprawie 
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utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. 143, poz. 953), zgodnie z którymi 
w sk∏ad Komitetu wchodzili cz∏onkowie Rady Ministrów wyznaczeni przez Prezesa Rady Mini
strów po porozumieniu z przewodniczàcym Komitetu powo∏ywanym i odwo∏ywanym przez 
Prezesa Rady Ministrów. W strukturze Komitetu znalaz∏ si´, a˝ do nowelizacji rozporzàdzenia 
w dniu 15 wrzeÊnia 1998 r. (Dz.U. Nr 121, poz. 789), Podkomitet Rozwoju Regionalnego. 
Wspomniana podstawa prawna obowiàzywa∏a ze zmianà (Dz.U. z 1998 r. Nr 132, poz. 865) 
a˝ do wydania przez Rad´ Ministrów w dniu 30 paêdziernika 2001 r. rozporzàdzenia uchyla
jàcego rozporzàdzenie w sprawie utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. Nr 
126, poz. 1385).

3	 Powo∏any uchwa∏à nr 3 Rady Ministrów z dnia 21 stycznia 1992 r. w sprawie powo∏ania Komi
tetu Spo∏eczno-Ekonomicznego Rady Ministrów (M.P. Nr 7, poz. 47) w sk∏adzie: Minister-
Kierownik Centralnego Urz´du Planowania – jako przewodniczàcy oraz Minister Finansów 
i Minister Pracy i Polityki Socjalnej. Zniesiony uchwa∏à nr 85 Rady Ministrów z dnia 31 lipca 
1992 r. w sprawie Komitetu Ekonomicznego Rady Ministrów Rady Ministrów (M.P. Nr 25, 
poz. 179).

4	 Powo∏any uchwa∏à nr 84 Rady Ministrów z dnia 31 lipca 1992 r. w sprawie Komitetu Spo∏ecz
nego Rady Ministrów (M.P. nr 25, poz. 178), zgodnie z którà Komitet tworzyli: wymienieni 
z nazwiska: wiceprezes Rady Ministrów jako przewodniczàcy i minister-cz∏onek Rady Mini
strów, a tak e „cz∏onkowie Rady Ministrów w∏aÊciwi ze wzgl´du na przedmiot rozpatrywanej 
sprawy”. Zniesiony uchwa∏à nr 63 Rady Ministrów z dnia 23 listopada 1993 r. w sprawie Komi
tetu Spo∏eczno-Politycznego Rady Ministrów (M.P. Nr 63, poz. 565). Powo∏any ponownie 
w rozporzàdzeniu Rady Ministrów z 25 listopada 1997 r. w sprawie utworzenia sta∏ych komi
tetów Rady Ministrów (Dz.U. 143, poz. 953), zgodnie z którymi w sk∏ad Komitetu wchodzili 
cz∏onkowie Rady Ministrów wyznaczeni przez Prezesa Rady Ministrów po porozumieniu 
z przewodniczàcym Komitetu powo∏ywanym i odwo∏ywanym przez Prezesa Rady Ministrów. 
Wspomniana podstawa prawna obowiàzywa∏a ze zmianà (Dz.U. z 1998 r. Nr 132, poz. 865) 
a˝ do wydania przez Rad´ Ministrów w dniu 30 paêdziernika 2001 r. rozporzàdzenia uchyla
jàcego rozporzàdzenie w  sprawie utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. 
Nr 126, poz. 1385).

5	 Powo∏any uchwa∏à nr 179 Rady Ministrów z dnia 17 paêdziernika 1988 r. w sprawie powo∏ania 
Komitetu Spo∏eczno-Politycznego Rady Ministrów (M.P. Nr 31, poz. 279). Zniesiony uchwa∏à 
nr 141 Rady Ministrów z dnia 25 wrzeÊnia 1989 r. uchylajàcà uchwa∏´ w sprawie powo∏ania 
Komitetu Spo∏eczno-Politycznego Rady Ministrów (M.P. Nr 34, poz. 263). Ponownie utworzo
ny uchwa∏à nr 63 Rady Ministrów w sprawie Komitetu Spo∏eczno-Politycznego Rady Mini
strów (M.P. Nr 63, poz. 565), uchylonà uchwa∏à nr 38 Rady Ministrów z dnia 28 marca 1995 r. 
w sprawie Komitetu Spo∏eczno-Politycznego (M.P. Nr 18, poz. 221 i z 1996 r. Nr 18, poz. 223). 
Po wejÊciu w ˝ycie przepisów ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady 
Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania ministrów (Dz.U. 106, poz. 492) podstawà dla dzia∏ania 
Komitetu sta∏y si´ przepisy rozporzàdzenia Rady Ministrów z 11 lutego 1997 r. w sprawie 
utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. Nr 13, poz. 70), zgodnie z którymi 
w sk∏ad tego Komitetu weszli: Minister Finansów, Minister Edukacji Narodowej, Minister 
Kultury i Sztuki, Minister Pracy i Polityki Socjalnej, Minister SprawiedliwoÊci, Minister Spraw 
Wewn´trznych i Administracji, Minister Zdrowia i Opieki Spo∏ecznej oraz Prezes Rzàdowego 
Centrum Studiów Strategicznych. Komitet zosta∏ zniesiony rozporzàdzeniem Rady Ministrów 
z 25 listopada 1997 r. w sprawie utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. 143, 
poz. 953).

6	 Utworzony uchwa∏à nr 17 Rady Ministrów z dnia 12 kwietnia 1994 r. w sprawie Komitetu 
Spraw Obronnych Rady Ministrów (niepublikowanà). Kolejnà podstawà dzia∏ania Komitetu 
by∏a uchwa∏a nr 37 Rady Ministrów z dnia 28 marca 1995 r. w sprawie Komitetu Spraw Obron
nych Rady Ministrów (M.P. Nr 18, poz. 220), zgodnie z którà sk∏ad Komitetu stanowili: prze
wodniczàcy Wiceprezes Rady Ministrów – Przewodniczàcy Komitetu Badaƒ Naukowych, 
pierwszy zast´pca przewodniczàcego minister – Szef Urz´du Rady Ministrów, zast´pca prze
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wodniczàcego Minister Obrony Narodowej oraz cz∏onkowie: Wiceprezes Rady Ministrów – 
Minister Finansów, Wiceprezes Rady Ministrów – Minister Rolnictwa i Gospodarki ˚ywno
Êciowej, Minister Spraw Wewn´trznych, Minister Przemys∏u i Handlu, Minister Wspó∏pracy 
Gospodarczej z Zagranicà oraz Minister – Kierownik Centralnego Urz´du Planowania. Po 
zmianach wprowadzonych w 1996 r. (M.P. Nr 18, poz. 222) nowy sk∏ad stanowili: przewodni
czàcy Wiceprezes Rady Ministrów minister – Kierownik Centralnego Urz´du Planowania, 
zast´pcy przewodniczàcego: Minister Obrony Narodowej i Minister Spraw Wewn´trznych oraz 
cz∏onkowie: Wiceprezes Rady Ministrów – Minister Finansów, Wiceprezes Rady Ministrów 
– Minister Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej, Minister Spraw Zagranicznych, Minister 
Przemys∏u i  Handlu, Minister Wspó∏pracy Gospodarczej z  Zagranicy, Minister Zdrowia 
i Opieki Spo∏ecznej i Przewodniczàcy Komitetu Badaƒ Naukowych. Po wejÊciu w ˝ycie prze
pisów ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakre
sie dzia∏ania ministrów (Dz.U. 106, poz. 492) podstawà funkcjonowania Komitetu sta∏y si´ 
przepisy rozporzàdzenia Rady Ministrów z 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia sta∏ych 
komitetów Rady Ministrów (Dz.U. Nr 13, poz. 70), zgodnie z którymi w sk∏ad tego Komitetu 
weszli: Minister Gospodarki, Minister Obrony Narodowej, Minister Skarbu Paƒstwa, Minister 
Spraw Zagranicznych oraz Przewodniczàcy Komitetu Badaƒ Naukowych. Kolejnà podstaw´ 
prawnà dla dzia∏ania Komitetu stanowi∏y przepisy rozporzàdzenia Rady Ministrów z 25 listo
pada 1997 r. w sprawie utworzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. 143, poz. 953), 
zgodnie z którymi w sk∏ad Komitetu wchodzili cz∏onkowie Rady Ministrów wyznaczeni przez 
Prezesa Rady Ministrów po porozumieniu z  przewodniczàcym Komitetu powo∏ywanym 
i odwo∏ywanym przez Prezesa Rady Ministrów. W strukturze Komitetu przez wi´kszà cz´Êç 
jego dzia∏ania funkcjonowa∏y zespo∏y do spraw: kryzysowych, obrotu specjalnego oraz goto
woÊci obronnej gospodarki. Komitet zosta∏ zniesiony rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 
30 paêdziernika 2001 r. uchylajàcym rozporzàdzenie w sprawie utworzenia sta∏ych komitetów 
Rady Ministrów (Dz.U. Nr 126, poz. 1385).

7	 Utworzony rozporzàdzeniem Rady Ministrów z 11 lutego 1997 r. w sprawie utworzenia sta∏ych 
komitetów Rady Ministrów (Dz.U. Nr 13, poz. 70), zgodnie z którym w sk∏ad tego Komitetu 
weszli: Minister ¸àcznoÊci, Minister Ochrony Ârodowiska, Zasobów Naturalnych i LeÊnictwa, 
Minister Rolnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej i Prezes Rzàdowego Centrum Studiów Stra
tegicznych. Zniesiony rozporzàdzeniem Rady Ministrów z 25 listopada 1997 r. w sprawie utwo
rzenia sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. 143, poz. 953).

8	 Utworzony rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 15 wrzeÊnia 1998 r. zmieniajàcym rozpo
rzàdzenie Rady Ministrów z 25 listopada 1997 r. w sprawie ustanowienia sta∏ych komitetów 
Rady Ministrów (Dz.U. Nr 121, poz. 789). Komitet zosta∏ zniesiony rozporzàdzeniem Rady 
Ministrów z dnia 30 paêdziernika 2001 r. uchylajàcym rozporzàdzenie w sprawie utworzenia 
sta∏ych komitetów Rady Ministrów (Dz.U. Nr 126, poz. 1385). W koƒcowej fazie formalnego 
istnienia faktycznie nie prowadzi∏ dzia∏alnoÊci.
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1	 Z instytucji pe∏nomocnika Rzàdu korzystano szeroko równie˝ przed 1989 r. Dzia∏ali wówczas 
pe∏nomocnicy do spraw: wykorzystania energii jàdrowej (1956-1973), surowców wtórnych ˝ela
za i stali oraz metali nie elaznych (1952-1972), do spraw pobytu wojsk radzieckich w Polsce 
(1957-1995), rozlokowania i zatrudnienia w rolnictwie repatriantów powracajàcych z ZSRR 
(1958-1960), opakowaƒ (1958-1972), rozwoju rybnickiego okr´gu w´glowego (1959-1980), 
zagospodarowania terenów zaniedbanych w województwie lubelskim i rzeszowskim (1959-
1960), szkód górniczych (1963-1980), elektronicznej techniki obliczeniowej (1964-1971), deglo
meracji przemys∏u w m.st. Warszawie (1965-1971), zagospodarowania Wis∏y (1978-1981), 
reformy gospodarczej (1981-1985), budowy metra w Warszawie (1982-1993), koordynacji sto
sunków gospodarczych z ZSRR (1982-1983), urynkowienia gospodarki ˝ywnoÊciowej (1989), 
koordynacji wspó∏pracy z Polonià (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-przemys∏owych i kszta∏towania warunków ˝ycia wsi 
(1988-1989), wspó∏pracy wspólnych przedsi´biorstw (1987-1989) oraz za∏óg likwidowanych 
zak∏adów pracy (1988-1989).

2	 Po wyborach parlamentarnych i utworzeniu rzàdu kierowanego przez L. Millera zmniejszono 
liczb´ pe∏nomocników rzàdu. Rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 20 paêdziernika 2001 r. 
w sprawie zniesienia niektórych pe∏nomocników Rzàdu (Dz.U. Nr 122, poz. 1330) zniesiono 
jedenastu pe∏nomocników przekazujàc ich zadania w∏aÊciwym ministrom. Dotychczasowego 
Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Rodziny zastàpiono rozporzàdzeniem z  20 paêdziernika 
2001 r. Pe∏nomocnikiem Rzàdu do Spraw Rodziny oraz Równego Statusu Kobiet i M´˝czyzn 
(Dz.U. Nr 122, poz. 1331), a nast´pnie po zmianach w tym rozporzàdzeniu z dnia 27 listopa
da 2001 r. Pe∏nomocnikiem Rzàdu do Spraw Równego Statusu Kobiet i M´˝czyzn, w randze 
podsekretarza lub sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (Dz.U. Nr 140, poz. 
1572). Rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 11 grudnia 2001 r. ustanowiono Pe∏nomoc
nika Rzàdu do Spraw Informacji Europejskiej, w randze podsekretarza stanu w Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów (Dz.U. Nr 144, poz. 1618). Rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 
8 stycznia 2002 r. ustanowiono ponadto Pe∏nomocnika Rzàdu do spraw Organizacji Âwiatowej 
Wystawy Expo 2010 we Wroc∏awiu (Dz.U. Nr 3, poz. 27). Zosta∏ nim wojewoda dolnoÊlàski.

3	 Stanowisko ustanowione decyzjà Prezesa Rady Ministrów z dnia 18 lutego 1982 r. Obsadzone 
do 12 marca 1993 r. W randze podsekretarza stanu poczàtkowo w Ministerstwie Budownictwa 
i Przemys∏u Materia∏ów Budowlanych, a nast´pnie 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.

4	 Stanowisko istnia∏o do 15 marca 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Han
dlu Zagranicznego.

5	 Stanowisko istnia∏o do 27 lipca 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Rolnic
twa, LeÊnictwa i Gospodarki ˚ywnoÊciowej.

6	 Stanowisko ustanowione w 1986 r. Obsadzone do 31 grudnia 1989 r.
7	 Stanowisko ustanowione w 1986 r. Do 30 wrzeÊnia 1989 r. obsadzone przez osob´ zajmujàcà 

równoczeÊnie stanowisko wiceprezesa – I zast´pcy Przewodniczàcego Polskiego Komitetu Nor
malizacji, Miar i JakoÊci, a w okresie od 17 stycznia 1990 r. do 7 stycznia 1991 r. przez podse
kretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalnej.

8	 Utworzony uchwa∏à nr 256/57 Rady Ministrów z dnia 20 lipca 1957 r. w sprawie powo∏ania 
Pe∏nomocnika Rzàdu Rzeczpospolitej Polskiej do Spraw Pobytu Wojsk Radzieckich w Polsce 
(niepublikowana), zmienionà uchwa∏ami Rady Ministrów: nr 111/91 z dnia 6 sierpnia 1991 r. 
(niepublikowana) oraz nr 77/92 z dnia 21 lipca 1992 r. (niepublikowana). Zniesiony rozporzà
dzeniem Rady Ministrów z dnia 24 stycznia 1995 r. w sprawie zniesienia urz´du Pe∏nomocni
ka Rzàdu 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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9	 Stanowisko ustanowione w 1987 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Budownic
twa, Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa. Obsadzone do 31 grudnia 1990 r.

10	 Stanowisko ustanowione w 1988 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Poli
tyki Socjalnej. Obsadzone do 20 listopada 1989 r.

11	 Stanowisko usytuowane w Ministerstwie Rynku Wewn´trznego w okresie od 28 lipca do 
22 wrzeÊnia 1989 r.

12	 Stanowisko ustanowione 20 wrzeÊnia 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Urz´dzie Rady 
Ministrów. Obsadzone do 1 stycznia 1991 r.

13	 Stanowisko ustanowione 17 paêdziernika 1989 r. w randze podsekretarza stanu w Minister
stwie Finansów. Obsadzone do 26 wrzeÊnia 1990 r.

14	 Stanowisko ustanowione 1 listopada 1990 r. w randze dyrektora generalnego w Ministerstwie 
Pracy i Polityki Socjalnej. Obsadzone do 27 kwietnia 1993 r.

15	 Stanowisko ustanowione w randze dyrektora generalnego w Ministerstwie Kultury i Sztuki 
uchwa∏à nr 93/90 Rady Ministrów z dnia 27 czerwca 1990 r. w sprawie ustanowienia Pe∏no
mocnika rzàdu do Spraw Polskiego Dziedzictwa Kulturalnego za Granicà (niepublikowana), 
która zastàpiona zosta∏a rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 20 sierpnia 1996 r. w spra
wie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Polskiego Dziedzictwa Kulturalnego za Granicà (Dz.U. 
Nr 107, poz. 504). Zniesione rozporzàdzeniem w sprawie zniesienia niektórych pe∏nomocni
ków Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

16	 Stanowisko ustanowione 16 stycznia 1991 r. w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie 
Przemys∏u. Obsadzone do 29 lipca 1991 r.

17	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansów uchwa∏à 
nr 169/90 Rady Ministrów z dnia 23 paêdziernika 1990 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomoc
nika Rzàdu do Spraw Spó∏dzielczoÊci (niepublikowana). Zniesione rozporzàdzeniem Rady 
Ministrów z dnia 8 kwietnia 1997 r. w sprawie zniesienia urz´du Pe∏nomocnika Rzàdu do 
Spraw Spó∏dzielczoÊci (Dz.U. Nr 34, poz. 205).

18	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansów uchwa∏à 
Rady Ministrów z 14 stycznia 1991 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw 
Zad∏u enia Zagranicznego wobec Zachodnich Banków Komercyjnych (niepublikowana). 
Zniesione rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 17 lutego 1995 r. w sprawie zniesienia 
urz´du Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Zad∏u enia Zagranicznego wobec Zachodnich Banków 
Komercyjnych (Dz.U. Nr 17, poz. 80).

19	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urz´dzie Rady Ministrów uchwa∏à 
Nr 11/91 Rady Ministrów z dnia 26 stycznia 1991 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika 
Rzàdu do Spraw Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej (niepublikowana). Znie
sione rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 15 paêdziernika 1996 r. w sprawie zniesienia 
urz´du Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Integracji Europejskiej oraz Pomocy Zagranicznej 
(Dz.U. Nr 122, poz. 573).

20	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urz´dzie Rady Ministrów uchwa∏à 
nr 53/91 Rady Ministrów z dnia 2 kwietnia 1991 r. w sprawie powo∏ania Pe∏nomocnika Rzàdu 
do Spraw Kobiet i Rodziny (niepublikowana), zmienionà uchwa∏à nr 119/92 Rady Ministrów 
z dnia 26 paêdziernika 1992 r. (niepublikowana), zastàpionà rozporzàdzeniem Rady Ministrów 
z dnia 12 maja 1995 r. w  sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Rodziny 
i Kobiet (Dz.U. Nr 49, poz. 260). Zniesione rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 7 listo
pada 1997 r. w sprawie zniesienia urz´du Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Rodziny i Kobiet 
(Dz.U. Nr 138, poz. 928).

21	 Stanowisko ustanowione w wykonaniu dyspozycji ustawowej w randze sekretarza stanu w Mini
sterstwie Pracy i Polityki Socjalnej uchwa∏à nr 112/91 Rady Ministrów z dnia 6 sierpnia 1991 r. 
w sprawie utworzenia stanowiska Sekretarza Stanu – Pe∏nomocnika do Spraw Osób Niepe∏
nosprawnych (niepublikowana).

22	 Stanowisko przewidziane w art. 85 ustawy z dnia 23 listopada 1990 r. o  ∏àcznoÊci (Dz.U. 
z 1995 r. Nr 117, poz. 564, z 1996 r. Nr 106, poz. 496 i z 1997 r. Nr 43, poz. 272). Ustanowione 
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w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie ¸àcznoÊci rozporzàdzeniem Rady Ministrów 
z dnia 16 marca 1992 r. w sprawie zadaƒ i kompetencji Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Tele
komunikacji na Wsi (Dz.U. Nr 24, poz. 103), zastàpionym przez rozporzàdzenie z dnia 8 lipca 
1997 r. w  sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Telekomunikacji na Wsi (Dz.U. Nr 79, 
poz. 486).

23	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urz´dzie Rady Ministrów uchwa∏à 
Rady Ministrów nr 112/92 z dnia 13 paêdziernika 1992 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomoc
nika Rzàdu do Spraw Reformy Administracji Publicznej (niepublikowana). Zniesione rozpo
rzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 27 wrzeÊnia 1994 r. w sprawie zniesienia urz´du Pe∏no
mocnika Rzàdu do Spraw Reformy Administracji Publicznej (Dz.U. Nr 103, poz. 505).

24	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Urz´dzie Rady Ministrów (póêniej 
przeniesione do Ministerstwa Spraw Wewn´trznych i Administracji) rozporzàdzeniem Rady 
Ministrów z dnia 4 maja 1994 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw 
Wspó∏pracy Pó∏nocno-Wschodnich Województw Rzeczypospolitej Polskiej z Obwodem Kali
ningradzkim Federacji Rosyjskiej oraz Regionów Rzeczypospolitej Polskiej z Regionem Sankt 
Petersburga (Dz.U. Nr 61, poz. 254, z 1996 r. Nr 108, poz. 514), zastàpionym rozporzàdzeniem 
Rady Ministrów z dnia 11 marca 1997 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Wspó∏
pracy Pó∏nocno-Wschodnich Województw Rzeczypospolitej Polskiej z Obwodem Kaliningradz
kim Federacji Rosyjskiej oraz Regionów Rzeczypospolitej Polskiej z Regionem Sankt Peters
burga (Dz.U. Nr 27, poz. 146). Zniesione rozporzàdzeniem w sprawie zniesienia niektórych 
pe∏nomocników Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

25	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Urz´dzie Rady Ministrów rozporzàdze
niem Rady Ministrów z dnia 14 marca 1995 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu 
do Spraw Reformy Centrum Gospodarczego Rzàdu (Dz.U. Nr 28, poz. 144), które zosta∏o 
zastàpione rozporzàdzeniem z dnia 18 lutego 1997 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw 
Reformy Centrum Gospodarczego Rzàdu (Dz. Nr 15, poz. 86). Zniesione z dniem 31 maja 
1997 r. rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 27 maja 1997 r. w sprawie zniesienia urz´du 
Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Reformy Centrum Gospodarczego Rzàdu (Dz.U. Nr 53, 
poz. 339).

26	 Stanowisko ustanowione w randze dyrektora generalnego w Urz´dzie Rady Ministrów (póêniej 
Ministerstwie Spraw Wewn´trznych i Administracji) rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 
8 sierpnia 1995 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do zagospodarowania mienia 
przej´tego od wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz.U. Nr 100, poz. 494), zastàpionym rozporzàdze
niem Rady Ministrów z dnia 11 marca 1997 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Zagospo
darowania Mienia Przej´tego od Wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz.U. Nr 27, poz. 145). Znie
sione rozporzàdzeniem w  sprawie zniesienia niektórych pe∏nomocników Rzàdu z  dnia 
20 paêdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

27	 Stanowisko ustanowione w randze najpierw Ministra Pracy i Polityki Socjalnej, a nast´pnie 
podsekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów oraz sekretarza stanu w Minister
stwie Pracy i Polityki Socjalnej rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 2 lipca 1996 r. w spra
wie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Reformy Zabezpieczenia Spo∏ecznego 
(Dz.U. Nr 88, poz. 398), zastàpionym poczàtkowo rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 4 
lutego 1997 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Reformy Zabezpieczenia Spo∏ecz
nego (Dz.U. Nr 10, poz. 51), a nast´pnie rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 19 listopa
da 1997 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Zabezpieczenia Spo∏ecznego (Dz.U. Nr 
141, poz. 946). Zniesione rozporzàdzeniem w sprawie zniesienia niektórych pe∏nomocników 
Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

28	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Przemys∏u i Handlu roz
porzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 28 czerwca 1996 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomoc
nika Rzàdu do Spraw Realizacji Restrukturyzacji Górnictwa W´gla Kamiennego (Dz.U. Nr 82, 
poz. 379). Zniesione rozporzàdzeniem z dnia 4 marca 1998 r. w sprawie zniesienia Pe∏nomoc
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nika Rzàdu do Spraw Realizacji Restrukturyzacji Górnictwa W´gla Kamiennego (Dz.U. Nr 30, 
poz. 162).

29	 Stanowisko ustanowione w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, nast´pnie w randze wojewody 
i podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewn´trznych i Administracji rozporzàdzeniem 
Rady Ministrów z dnia 3 grudnia 1996 r. w sprawie ustanowienia urz´du Pe∏nomocnika Rzà
du do Spraw Realizacji OÊwi´cimskiego Strategicznego Programu Rzàdowego (Dz.U. Nr 145, 
poz. 672 i z 1997 r. Nr 158, poz. 1052). Zniesione rozporzàdzeniem w sprawie zniesienia nie
których pe∏nomocników Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

30	 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 Spo∏ecznej rozporzàdzeniem Rady Ministrów 
z dnia 8 kwietnia 1997 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Wprowa
dzenia Powszechnego Ubezpieczenia Zdrowotnego (Dz.U. Nr 41, poz. 256).

31	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 29 kwietnia 1997 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu 
do Spraw Dzieci (Dz.U. Nr 47, poz. 302). Zniesione rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 
7 listopada 1997 r. w sprawie zniesienia urz´du Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Dzieci (Dz.U. 
Nr 138, poz. 929).

32	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 13 lipca 1997 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do 
Spraw Usuwania Skutków Powodzi (Dz.U. Nr 76, poz. 477). Zniesione, w zwiàzku powo∏aniem 
dla tych samych celów ministra – cz∏onka Rady Ministrów, rozporzàdzeniem Rady Ministrów 
z dnia 29 lipca 1997 r. w sprawie zniesienia urz´du Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Usuwania 
Skutków Powodzi (Dz.U. Nr 87, poz. 546).

33	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 7 listopada 1997 r. w sprawie ustanowienia Pe∏no
mocnika Rzàdu do Spraw Rodziny (Dz.U. Nr 138, poz. 927), zastàpionym – po wyroku Try
buna∏u Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2000 r. (sygn. Akt U. 6/98, Dz.U. Nr 39, poz. 461), 
w którym uznano, ˝e dotychczasowe rozporzàdzenie jest niezgodne z art. 10 ust. 1 ustawy 
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrów oraz o zakresie dzia∏ania 
ministrów – rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 9 lutego 2001 r. w sprawie Pe∏nomocni
ka Rzàdu do Spraw Rodziny (Dz.U. Nr 10, poz. 74). Zniesione rozporzàdzeniem Rady Mini
strów z dnia 20 paêdziernika 2001 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw 
Rodziny oraz Równego Statusu Kobiet i M´˝czyzn (Dz.U. Nr 122, poz. 1331).

34	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 9 grudnia 1997 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomoc
nika Rzàdu do Spraw Reform Ustrojowych Paƒstwa (Dz.U. Nr 146, poz. 985). Zniesione 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 30 grudnia 1998 r. w sprawie zniesienia urz´du Pe∏
nomocnika Rzàdu do Spraw Reform Ustrojowych Paƒstwa (Dz.U. Nr 165, poz. 1202).

35	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 24 marca 1998 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomoc
nika Rzàdu do Spraw Negocjacji o Cz∏onkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej 
(Dz.U. Nr 39, poz. 225). Po zmianach w tym rozporzàdzeniu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. 
(Dz.U. Nr 122, poz. 1332) w randze sekretarza lub podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw 
Zagranicznych.

36	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 10 marca 1998 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do 
Spraw Reprezentowania Rzàdu Rzeczypospolitej Polskiej przed Mi´dzynarodowymi Organa
mi Kontroli Przestrzegania Praw Cz∏owieka (Dz.U. Nr 34, poz. 188). Zniesione rozporzàdze
niem w sprawie zniesienia niektórych pe∏nomocników Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. 
(Dz.U. Nr 122, poz. 1330).
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37	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Finansów rozporzàdze
niem Rady Ministrów z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Decen
tralizacji Finansów Publicznych (Dz.U. Nr 66, poz. 432). Zniesione rozporzàdzeniem w spra
wie zniesienia niektórych pe∏nomocników Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, 
poz. 1330).

38	 Stanowisko ustanowione w randze podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansów rozporzà
dzeniem Rady Ministrów z dnia 16 czerwca 1998 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika 
Rzàdu do Spraw Obs∏ugi Ârodków Finansowych Pochodzàcych z Unii Europejskiej (Dz.U. 
Nr 76, poz. 494, z 2001 r. Nr 49, poz. 510). Zniesione rozporzàdzeniem w sprawie zniesienia 
niektórych pe∏nomocników Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

39	 Stanowisko ustanowione rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 26 stycznia 1999 r. w spra
wie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Przygotowania Udzia∏u Polski w Âwiatowej 
Wystawie Expo 2000 w Hanowerze (Dz.U. Nr 8, poz. 71).

40	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 21 paêdziernika 1999 r. w sprawie ustanowienia Pe∏
nomocnika Rzàdu do Spraw Konwencji Klimatycznej (Dz.U. Nr 86, poz. 957 i z 2000 r. Nr 8, 
poz. 86). Zniesione rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 28 listopada 2000 r. uchylajàcym 
rozporzàdzenie w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Konwencji Klima
tycznej (Dz.U. Nr 105, poz. 1108).

41	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 17 kwietnia 2000 r. w sprawie ustanowienia Pe∏no
mocnika Rzàdu do Spraw Dostosowania Polskiego Rolnictwa do Wymogów Unii Europejskiej 
(Dz.U. Nr 30, poz. 372).

42	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Urz´dzie Rady Ministrów rozporzàdze
niem Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2000 r. w sprawie pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw 
Usuwania Skutków Suszy (Dz.U. Nr 51, poz. 602). Zniesione rozporzàdzeniem Rady Mini
strów z dnia 3 kwietnia 2001 r. uchylajàcym rozporzàdzenie w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu 
do Spraw Usuwania Skutków Suszy (Dz.U. Nr 32, poz. 361).

43	 Stanowisko ustanowione w Ministerstwie Spraw Wewn´trznych i Administracji rozporzàdze
niem Rady Ministrów z 6 lutego 2001 r. w sprawie Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Repatria
cji (Dz.U. Nr 10, poz. 73).

44	 Stanowisko ustanowione w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 23 maja 2001 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomoc
nika Rzàdu do Spraw Bezpieczeƒstwa ˚ywnoÊci (Dz.U. Nr 56, poz. 581). Zniesione rozpo
rzàdzeniem w sprawie zniesienia niektórych pe∏nomocników Rzàdu z dnia 20 paêdziernika 
2001 r. (Dz.U. Nr 122, poz. 1330).

45	 Stanowisko ustanowione do czasu utworzenia Krajowego Zarzàdu Gospodarki Wodnej, w ran
dze podsekretarza stanu w Ministerstwie Ârodowiska rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 
21 sierpnia 2001 r. w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Programu „Wis∏a 
2020” (Dz.U. Nr 92, poz. 1017).

46	 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 Ministrów rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 2 paêdziernika 2001 r. 
w sprawie ustanowienia Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Programu dla Odry – 2006 (Dz.U. 
118, poz. 1255).



12. CENTRUM RZÑDU

STRUKTURA KANCELARII PREZESA RADY MINISTRÓW

Stan z 1999 r.1

Komórki organizacyjne w pionach organizacyjno-funkcjonalnych, zapewniajà­
cych obs∏ug´ merytorycznà, organizacyjnà, technicznà i kancelaryjno-biurowà 
dzia∏alnoÊci Prezesa Rady Ministrów

1.	 Pion polityczny Prezesa Rady Ministrów
	 1) Gabinet Polityczny Prezesa Rady Ministrów
	 2) Sekretariat Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrów
2.	 Pion obs∏ugi Prezesa Rady Ministrów
	 1) Sekretariat Prezesa Rady Ministrów
	 2) Biuro Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów
	 3) Sekretariat Kolegium do Spraw S∏u˝b Specjalnych
	 4) Departament Kontroli i Koordynacji
	 5) Departament Skarg i Odwo∏aƒ
3.	 Pion studiów, analiz i informacji
	 1) Departament Programowy
	 2) Departament Spraw Zagranicznych
	 3) Departament Spraw Ekonomicznych
	 4) Departament Spraw Spo∏ecznych
	 5) Departament Polityki Regionalnej
	 6) Departament Spraw Obronnych
	 7) Centrum Informacyjne Rzàdu
	 8) Departament Monitorowania Reform
	 9) Departament Analiz i Prognoz

Komórki organizacyjne zapewniajàce obs∏ug´ merytorycznà, organizacyjnà, 
technicznà i kancelaryjno-biurowà dzia∏alnoÊci wiceprezesów Rady Ministrów, 
ministrów-cz∏onków Rady Ministrów oraz sekretarzy i podsekretarzy stanu

1)	Gabinety polityczne wiceprezesów Rady Ministrów oraz ministrów-cz∏onków 
Rady Ministrów

2)	Sekretariaty wiceprezesów Rady Ministrów oraz ministrów-cz∏onków Rady 
Ministrów

3)	Biuro Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Rodziny
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4)	Sekretariat Pe∏nomocnika Rzàdu do Spraw Negocjacji o Cz∏onkostwo Rze
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej

5)	Biuro do Spraw Usuwania Skutków Powodzi
6)	Biuro Terenowe w Krakowie do Spraw Usuwania Skutków Powodzi
7)	Biuro Terenowe we Wroc∏awiu do Spraw Usuwania Skutków Powodzi

Komórki organizacyjne zapewniajàce obs∏ug´ merytorycznà, organizacyjnà, 
technicznà i kancelaryjno-biurowà dzia∏alnoÊci Rady Ministrów

1)	Departament Prezydialny Rady Ministrów
2)	Centrum Legislacyjne Rzàdu
3)	Departament Spraw Parlamentarnych Rzàdu

Komórki organizacyjne zapewniajàce obs∏ug´ zadaƒ Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów

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 wyodr´bniona
1)	Gospodarstwo Pomocnicze

Stan z 2000 r.2

	 1)	Gabinet Polityczny Prezesa Rady Ministrów
	 2)	Gabinety Polityczne Wiceprezesów Rady Ministrów
	 3)	Gabinet Polityczny Ministra-Cz∏onka Rady Ministrów
	 4)	Sekretariat Prezesa Rady Ministrów
	 5)	Sekretariaty Wiceprezesów Rady Ministrów
	 6)	Sekretariat Ministra-Cz∏onka Rady Ministrów
	 7)	Sekretariat Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrów
	 8)	Sekretariat Kolegium do Spraw S∏u˝b Specjalnych
	 9)	Sekretariat Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów3

	10)	Departament Spraw Parlamentarnych Rzàdu
	11)	Departament Prezydialny
	12)	Departament Spraw Ekonomicznych
	13)	Departament Spraw Spo∏ecznych
	14)	Departament Spraw Obronnych
	15)	Departament Spraw Rodziny



	16)	Departament Spraw Zagranicznych4

	17)	Departament Integracji i Negocjacji z Unià Europejskà
	18)	Departament Prawny
	19)	Departament Kontroli i Nadzoru
	20)	Departament Skarg, Wniosków i Petycji
	21)	Centrum Informacyjne Rzàdu
	22)	Departament Komunikacji Spo∏ecznej
	23)	Departament Analiz Programowych
	24)	Biuro do Spraw Usuwania Skutków 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 dzia∏ania rzàdu J. Buzka5

Stanowiska kierownicze

Prezes Rady Ministrów
(Przewodniczàcy Komitetu Integracji Europejskiej
Przewodniczàcy Komitetu Ochrony Informacji Niejawnych
Przewodniczàcy Kolegium ds. S∏u˝b Specjalnych)

Wiceprezes Rady Ministrów Longin Komo∏owski
Wiceprezes Rady Ministrów Janusz Steinhoff
cz∏onek Rady Ministrów – Koordynator S∏u˝b Specjalnych Janusz Pa∏ubicki
Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów

Sekretarz Stanu, Zast´pca Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów
Sekretarz Stanu, Szef Doradców Prezesa Rady Ministrów
Sekretarz Stanu
Sekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu do Spraw Negocjacji o Cz∏onkostwo Rze
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
Sekretarz Stanu, Pe∏nomocnik Rzàdu ds. Rodziny
Sekretarz Stanu ds. Kontaktów z Parlamentem
p.o. Sekretarza Rady Ministrów
Podsekretarz Stanu ds. Komunikacji Spo∏ecznej

Zast´pujàcy Dyrektora Generalnego KPRM
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Przewodniczàcy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrów
Przewodniczàcy Rady S∏u˝by Cywilnej

G∏ówni Doradcy Prezesa Rady Ministrów:
– ds. polityki informacyjnej
– ds. gospodarczych
– Rzecznik Prasowy Rzàdu
– ds. integracji europejskiej
– ds. spo∏ecznych
– bez okreÊlonego zakresu obowiàzków

Jednostki organizacyjne

Sekretariat Prezesa Rady Ministrów
Sekretariat Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrów

Sekretariat Wiceprezesa Rady Ministrów
Sekretariat Wiceprezesa Rady Ministrów
Sekretariat Ministra – cz∏onka Rady Ministrów – Koordynatora S∏u˝b Specjal
nych
Sekretariat Kolegium do Spraw S∏u˝b Specjalnych
Sekretariat Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrów

Departament Analiz Programowych
Departament Integracji i Negocjacji z Unià Europejskà
Departament Komunikacji Spo∏ecznej
Departament Kontroli i Nadzoru
Departament Prawny
Departament Prezydialny
Departament Skarg, Wniosków i Petycji
Departament Spraw Ekonomicznych
Departament Spraw Obronnych
Departament Spraw Parlamentarnych Rzàdu
Departament Spraw Rodziny
Departament Spraw Spo∏ecznych
Departament Spraw Zagranicznych

Centrum Informacyjne Rzàdu

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 Skutków Powodzi

Gospodarstwo Pomocnicze

1	 Struktura okreÊlona w za∏àczniku do rozporzàdzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 23 czerw
ca 1999 r. w  sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (Dz.U. Nr 56 
poz. 590).

2	 Struktura okreÊlona w rozporzàdzeniu Prezesa Rady Ministrów z dnia 28 lipca 2000 r. w spra
wie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (Dz.U. Nr 61 poz. 713).

3	 Z dniem 30 paêdziernika 2000 r. jako Sekretariat Kancelarii Prezesa Rady Ministrów (Dz.U. 
Nr 92, poz.1018).

4	 Zniesiony z dniem 30 paêdziernika 2000 r. (Dz.U. Nr 92, poz.1018). Przywrócony z dniem 
17 marca 2001 r. (Dz.U. Nr 18, poz. 211).

5	 Wed∏ug www.kprm.gov.pl.
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13. STRUKTURA ADMINISTACJI RZÑDOWEJ
(stan na 16 stycznia 2001 r.)1

1.	 Ministerstwa: 16.
2.	 Urz´dy centralne: 34.
3.	 Inne jednostki organizacyjne:
	 – Kancelaria Prezesa Rady Ministrów,
	 – Rzàdowe Centrum Legislacji,
	 – Rzàdowe Centrum Studiów Strategicznych,
	 – Urzàd Komitetu Badaƒ Naukowych,
	 – Urzàd Komitetu Integracji Europejskiej.
4.	 Urz´dy wojewódzkie: 16.
5.	 Urz´dy podleg∏e ministrom lub centralnym organom administracji rzàdowej 

(administracja niezespolona): 530,
	 – �387 urz´dów podleg∏ych Ministrowi Finansów (16 Izb Skarbowych, 16 

Urz´dów Kontroli Skarbowej, 355 Urz´dów Skarbowych),
	 – 12 urz´dów podleg∏ych Ministrowi Transportu i Gospodarki Morskiej,
	 – 19 urz´dów podleg∏ych Prezesowi G∏ównego Urz´du Ce∏,
	 – 11 urz´dów podleg∏ych Prezesowi G∏ównego Urz´du Miar,
	 – 16 urz´dów podleg∏ych Prezesowi G∏ównego Urz´du Statystycznego,
	 – 32 urz´dy podleg∏ych Naczelnej Dyrekcji Archiwów Paƒstwowych,
	 – 9 urz´dów podleg∏ych Urz´dowi Ochrony Konkurencji i Konsumentów,
	 – 14 urz´dów podleg∏ych Wy˝szemu Urz´dowi Górniczemu.
6.	 Zespolone s∏u˝by, inspekcje i  stra e wojewódzkie oraz powiatowe s∏u˝by, 

inspekcje i stra e (administracja zespolona): ponad 1490.
7.	 Agencje rzàdowe.
8.	 Fundusze celowe.

1	 Opracowanie w∏asne na podstawie informacji Departamentu Zarzàdzania Kadrami S∏u˝by 
Cywilnej. Szerzej zob.: E. Zieliƒski, Ad­mi­ni­stra­cja rzà­do­wa w Pol­sce, Warszawa 2001.
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14. STATYSTYKA AKTYWNOÂCI RADY MINISTRÓW
(relacje z Sejmem – okres II i III kadencji)1

Inicjatywy ustawodawcze Rady Ministrów
(na tle wszystkich inicjatyw2)

	 LP	 Kadencja Sejmu	 Inicjatywy Rady Ministrów

	 dotyczàce	 wycofane	 nieuchwalone	 Bez 
	 ustaw	 lub	 ponownie po wecie	 zakoƒczonego 
	 uchwalonych	 odrzucone	 prezydenta lub	 procesu 
			   odrzucone na	 legislacyjnego 
			   wniosek Senatu

	 1.	 II Kadencja
	 	 (od 14 paêdziernika 1993 r.	 308	 8	 6	 24
	 	 do 20 paêdziernika 1997 r.)	 (584)	 (86)	 (16)	 (118)

	 2.	 III Kadencja
	 	 (od 20 paêdziernika 1997 r.	 456	 35	 9	 53
	 	 do 19 paêdziernika 2001 r.)	 (753)	 (152)	 (20)	 (223)

	 3.	 Ogó∏em
		  od 14 paêdziernika 1993 r. do	 764	 43	 15	 77
		  19 paêdziernika 2001 r.	 (1337)	 (238)	 (36)	 (341)

Odpowiedzi na interpelacje, zapytania i pytania skierowane w Sejmie 
do adresatów rzàdowych

	 LP	 Kadencja Sejmu	 Odpowiedzi przedstawicieli Rady Ministrów udzielone na:

	 Interpelacje	 zapytania	 Pytania w sprawach 
		  poselskie	 bie àcych na 
			   posiedzeniu Sejmu

	 4.	 II Kadencja
	 	 (od 14 paêdziernika 1993 r.	 2949	 672	 b.d.
	 	 do 20 paêdziernika 1997 r.)	

	 5.	 III Kadencja
	 	 (od 20 paêdziernika 1997 r.	 7551	 4337	 311
	 	 do 19 paêdziernika 2001 r.)	
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Wystàpienia przedstawicieli Rady Ministrów w Sejmie
(z uwzgl´dnieniem debat)

	 LP	 Kadencja Sejmu	 Przedstawiciel Rady Ministrów

	 Prezes	 Wiceprezes	 Minister	 Sekretarz,	 Ogó∏em 
	 Rady	 Rady		  podsekretarz 
	 Ministrów	  Ministrów		  stanu lub 
				    inny

	 1.	 II Kadencja
	 	 (od 14 paêdziernika 1993 r.	 97	 259	 1211	 2299	 3866
	 	 do 20 paêdziernika 1997 r.)	

	 2.	 III Kadencja
	 	 (od 20 paêdziernika 1997 r.	 25	 94	 680	 3260	 4059
	 	 do 19 paêdziernika 2001 r.)	

	 3.	 Ogó∏em
		  od 14 paêdziernika 1993 r. 	 122	 353	 1891	 5559	 7925
		  do 19 paêdziernika 2001 r.

1	 Opracowanie w∏asne na podstawie: Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej II Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie 
Na­ro­do­we. In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci (14 paê­dzier­ni­ka 1993 r. – 20 paê­dzier­ni­ka 1997 r.), cz´Êç 1, 
Warszawa 1998 oraz Sejm Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej III Ka­den­cja, Zgro­ma­dze­nie Na­ro­do­we. 
In­for­ma­cja o dzia­∏al­no­Êci (20 paê­dzier­ni­ka 1997 r. – 18 paê­dzier­ni­ka 2001 r.), Warszawa 2002. 
Zrezygnowano z uj´cia w tym zestawieniu danych z X i I kadencji z uwagi na odmienny (krót
szy) czas trwania tych kadencji. W czasie X kadencji, w okresie od 4 lipca 1989 r. do 31 paê
dziernika 1991 r. wÊród 248 wszystkich uchwalonych ustaw 156 wynika∏o z inicjatywy rzàdu; 
ze strony rzàdu udzielono 609 odpowiedzi na interpelacje oraz 150 ustnych odpowiedzi na 
zapytania poselskie na posiedzeniu Sejmu; Prezes Rady Ministrów wyst´powa∏ w Sejmie (∏àcz
nie z debatami) 11 razy, zaÊ inni przedstawiciele rzàdu 1126 razy. Zob.: X Ka­den­cja. Nie­któ­re 
da­ne sta­ty­stycz­ne o pra­cy Sej­mu i je­go or­ga­nów w okre­sie od 4 li­sto­pa­da 1989 do 31 paê­dzier­ni­ka 
1991 r., cz´Êç I, Warszawa – listopad 1991. Natomiast w kadencji I, w okresie od 25 listopada 
1991 r. do 31 maja 1993 r.: na ∏àcznà liczb´ 336 projektów rzàd 91 razy wystàpi∏ z inicjatywà 
ustawodawczà 91 razy, z czego 55 projektów zakoƒczy∏o si´ uchwaleniem ustawy (na ogólnà 
liczb´ 109 uchwalonych ustaw), w przypadku 34 inicjatyw (na ogólnà liczb´ 184) proces legi
slacyjny nie zosta∏ zakoƒczony, zaÊ 8 projektów (na ogólnà liczb´ 43) zosta∏o odrzuconych lub 
wycofanych. W czasie tej kadencji zg∏oszono ∏àcznie 773 interpretacji oraz 508 zapytaƒ. Zob.: 
„Kronika Sejmowa” 1993, nr 77.

2	 Zosta∏y one odnotowane w tabeli w nawiasach.





B I B L I O G R A F I A
(wy­bra­ne po­zy­cje)

Urz´­do­we zbio­ry ak­tów nor­ma­tyw­nych

Dzien­nik Ustaw Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej (1989­-2001).
Mo­ni­tor Pol­ski. Dzien­nik Urz´­do­wy Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej (1989­-2001).

Dru­ki par­la­men­tar­ne

Dru­ki sej­mo­we: Sejm PRL i RP – ka­den­cje X, I, II i III (1989­-2001).
Ko­mi­sja Kon­sty­tu­cyj­na Zgro­ma­dze­nia Na­ro­do­we­go – biu­le­tyn.
Spra­woz­da­nia ste­no­gra­ficz­ne Sej­mu PRL i RP – ka­den­cje X, I, II i III (1989­-2001).

Wy­daw­nic­twa rzà­do­we

„Biu­le­tyn Ty­go­dnio­wy”.
„Biu­le­tyn Ra­dy Le­gi­sla­cyj­nej”.
„Biu­le­tyn S∏u˝­by Cy­wil­nej”.
„Prze­glàd Le­gi­sla­cyj­ny”.
„Prze­glàd Rzà­do­wy”.

Wy­bra­ne do­ku­men­ty

Ana­li­za ce­lo­wo­Êci dzia­∏a­nia paƒ­stwo­wych fun­du­szy ce­lo­wych oraz agen­cji, Sejm IV ka­den
cji, druk nr 49.

Aneks do po­ro­zu­mie­nia ko­ali­cyj­ne­go PSL­-SLD pod­pi­sa­ne­go 15.02.1995 r., (w:) Ry­dlew­ski 
G., Rzà­dze­nie ko­ali­cyj­ne w Pol­sce. Bi­lans do­Êwiad­czeƒ lat dzie­wi´ç­dzie­sià­tych, War­sza
wa 2000.

Aneks do umo­wy ko­ali­cyj­nej AWS­-UW uzgod­nio­ny w dniu 10 paê­dzier­ni­ka 1999 r. przez 
prze­wod­ni­czà­ce­go UW – Lesz­ka Bal­ce­ro­wi­cza, prze­wod­ni­czà­ce­go AWS – Ma­ria­na 
Krza­klew­skie­go oraz Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów – Je­rze­go Buz­ka, (w:) Ry­dlew­ski G., 
Rzà­dze­nie ko­ali­cyj­ne w Pol­sce. Bi­lans do­Êwiad­czeƒ lat dzie­wi´ç­dzie­sià­tych, War­sza­wa 
2000.

Ci­mo­sze­wicz W., Wy­stà­pie­nie w Sej­mie w dniu 26 paê­dzier­ni­ka 1994 r., „Biu­le­tyn Ty­go
dnio­wy”, Biu­ro Pra­so­we Rzà­du, 1994, nr 44.

Funk­cjo­no­wa­nie i apa­rat Ra­dy Mi­ni­strów i Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów, Ma­te­ria­∏y re­for­my 
ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, Pe∏­no­moc­nik Rzà­du do Spraw Re­for­my Ad­mi­ni­stra­cji 
Pu­blicz­nej, Urzàd Ra­dy Mi­ni­strów, War­sza­wa 1993.

In­for­ma­cja do Ra­por­tu Ko­mi­sji Eu­ro­pej­skiej z po­st´­pów na dro­dze zbli­̋ a­nia Pol­ski do 
cz∏on­ko­stwa w UE 1999­-2000, Sejm RP III ka­den­cji, druk 2158.

In­for­ma­cja o spra­wach przy­j´­tych przez Ra­d´ Mi­ni­strów w  la­tach 1993-1997, spra­wach 
znaj­du­jà­cych si´ w to­ku re­ali­za­cji oraz o pro­ble­mach wy­ma­ga­jà­cych pil­ne­go pod­j´­cia, 
Kan­ce­la­ria Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów, War­sza­wa paê­dzier­nik 1997 r.

In­for­ma­cja Rzà­du dla Sej­mu Rze­czy­po­spo­li­tej Pol­skiej o prze­bie­gu ne­go­cja­cji o cz∏on­kostwo 
oraz In­for­ma­cja Rzà­du o naj­wa˝­niej­szych dzia­∏a­niach do­sto­so­waw­czych w Pol­sce do 
wy­mo­gów cz∏on­ko­stwa w Unii Eu­ro­pej­skiej w 1999 ro­ku, Sejm III ka­den­cji, druk 1678.
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In­for­ma­cja Rzà­du w spra­wie sta­nu re­ali­za­cji przez Ra­d´ Mi­ni­strów obo­wiàz­ków wy­ni­ka­jà
cych z art. 236 ust. 1 oraz 241 ust. 2 i 6 Kon­sty­tu­cji Rzecz­po­spo­li­tej, Sejm RP III ka­den
cji, druk nr 1103.

In­for­ma­tor o ob­sa­dzie oso­bo­wej kie­row­ni­czych sta­no­wisk paƒ­stwo­wych w urz´­dach na­czel
nych i cen­tral­nych or­ga­nów ad­mi­ni­stra­cji paƒ­stwo­wej oraz w urz´­dach wo­je­wódz­kich 
w okre­sie od dnia 12 wrze­Ênia 1989 r. do dnia 10 kwiet­nia 1996 r., Urzàd Ra­dy Mi­ni
strów, War­sza­wa 1996.

In­for­ma­tor o ob­sa­dzie oso­bo­wej kie­row­ni­czych sta­no­wisk paƒ­stwo­wych w urz´­dach na­czel
nych or­ga­nów ad­mi­ni­stra­cji paƒ­stwo­wej w okre­sie od dnia 21 lip­ca 1944 r. do dnia 11 
wrze­Ênia 1989 r., Kan­ce­la­ria Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów, War­sza­wa 2000.

In­for­ma­tor o ob­sa­dzie oso­bo­wej kie­row­ni­czych sta­no­wisk paƒ­stwo­wych w urz´­dach cen
tral­nych or­ga­nów ad­mi­ni­stra­cji paƒ­stwo­wej, w Na­ro­do­wym Ban­ku Pol­skim oraz o ob­sa
dzie sta­no­wisk pe∏­no­moc­ni­ków Rzà­du w okre­sie od dnia 1 stycz­nia 1945 r. do dnia 11 
wrze­Ênia 1989 r., Kan­ce­la­ria Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów, War­sza­wa 2001.

In­ter­pe­la­cja nr 400 z 24 mar­ca 1998 r. po­s∏ów K. Ja­ni­ka i L. Ni­kol­skie­go do Pre­ze­sa Ra­dy 
Mi­ni­strów w spra­wie wstrzy­ma­nia po­st´­po­wa­nia kwa­li­fi­ka­cyj­ne­go w za­kre­sie re­kru­ta­cji 
do s∏u˝­by cy­wil­nej, www. ks.sejm.gov.pl:80009/se.

In­ter­pe­la­cja nr 884 z 28 lip­ca 1998 r. po­s∏ów T. Iwiƒ­skie­go, J. Ja­skier­ni, L. Ni­kol­skie­go do 
Pre­ze­sa Ra­dy Mi­ni­strów w spra­wie od­wo­∏a­nia cz∏on­ków Ko­mi­sji Kwa­li­fi­ka­cyj­nej do S∏u˝
by Cy­wil­nej, www. ks.sejm.gov.pl:80009/se.

Li­mi­ty i wy­ko­rzy­sta­nie eta­tów w Urz´­dzie Ra­dy Mi­ni­strów, pi­smo nr Os. 710­-9/96/SK 
z 16 lip­ca 1996 r.

List pre­mie­ra Je­rze­go Buz­ka do pre­zy­den­ta Alek­san­dra Kwa­Êniew­skie­go w od­po­wie­dzi 
na list do­ty­czà­cy spo­tkaƒ (5.01/7.01.1998 r.), „Biu­le­tyn Ty­go­dnio­wy”, Biu­ro Pra­so­we 
Rzà­du,1998, nr 1­-2.

Na­ro­do­wy Pro­gram Przy­go­to­wa­nia do Cz∏on­ko­stwa w Unii Eu­ro­pej­skiej, Sejm III ka­den
cji, druk 1194.

Ob­wiesz­cze­nie Sze­fa S∏u˝­by Cy­wil­nej z dnia 25 lip­ca 1997 r., w spra­wie og∏o­sze­nia licz­by 
wol­nych miejsc w s∏u˝­bie cy­wil­nej, ter­mi­nu sk∏a­da­nia wnio­sków o do­pusz­cze­nie do po­st´
po­wa­nia kwa­li­fi­ka­cyj­ne­go, ter­mi­nów prze­pro­wa­dza­nia po­st´­po­wa­nia kwa­li­fi­ka­cyj­ne­go 
oraz ro­dza­jów do­ku­men­tów po­Êwiad­cza­jà­cych spe∏­nie­nie wa­run­ków okre­Êlo­nych w art. 
4, pkt 1­-4 i 6 usta­wy o s∏u˝­bie cy­wil­nej z dnia 5 lip­ca 1996 r., „Biu­le­tyn S∏u˝­by Cy­wil
nej”, 1997, nr 2.

Okre­so­wy Ra­port 2001 Ko­mi­sji Eu­ro­pej­skiej o po­st´­pach Pol­ski na dro­dze do cz∏on­ko­stwa 
w  Unii Eu­ro­pej­skiej, „Mo­ni­tor In­te­gra­cji Eu­ro­pej­skiej” 2001, nr 46 (wy­da­nie 
specjalne).

Opi­nia Ra­dy S∏u˝­by Cy­wil­nej z 8 czerw­ca 1998 r. o pro­jek­cie usta­wy o s∏u˝­bie cy­wil­nej, 
„Biu­le­tyn S∏u˝­by Cy­wil­nej”, 1998, nr 9.

Opi­nia Ze­spo­∏u do Spraw Re­or­ga­ni­za­cji Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej, nr 4 ‘b’ z dnia 22 czerw
ca 1994 r., (ma­szy­no­pis).

Opi­nia Ze­spo­∏u do Spraw Re­or­ga­ni­za­cji Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej, nr 4 ‘c’ z dnia 22 czerw
ca 1994 r., (ma­szy­no­pis).

Opi­nia Ze­spo­∏u Ra­dy Le­gi­sla­cyj­nej o pro­jek­tach ustaw do­ty­czà­cych re­or­ga­ni­za­cji rzà­du oraz 
funk­cjo­no­wa­nia ad­mi­ni­stra­cji rzà­do­wej, li­piec 1994 r., (ma­szy­no­pis).

Or­ga­ni­za­cja pro­ce­su le­gi­sla­cyj­ne­go a ja­koÊç sta­no­wio­ne­go pra­wa (Po­po­wo, 23­­-24 li­sto­pada 
1995 r.). Zbiór na­de­s∏a­nych wy­po­wie­dzi, Se­kre­ta­riat Ra­dy Le­gi­sla­cyj­nej, War­sza
wa 1995.
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Paƒ­stwo­wa S∏u˝­ba Cy­wil­na, Ma­te­ria­∏y re­for­my ad­mi­ni­stra­cji pu­blicz­nej, Pe∏­no­moc­nik 
Rzà­du do spraw Re­for­my Ad­mi­ni­stra­cji Pu­blicz­nej­-Urzàd Ra­dy Mi­ni­strów, War­sza
wa 1993.

Paƒ­stwo spraw­ne, przy­ja­zne, bez­piecz­ne. Pro­gram de­cen­tra­li­za­cji funk­cji paƒ­stwa i roz­wo­ju 
sa­mo­rzà­du te­ry­to­rial­ne­go, Sejm RP II ka­den­cja, druk nr 2367.

Pi­smo S. Ge­be­th­ne­ra do mi­ni­stra W. Ba­ki, Pe∏­no­moc­ni­ka Rzà­du do Spraw Re­for­my 
z dnia 12 lip­ca 1983 r.

Pi­smo se­kre­ta­rza sta­nu w  URM, se­kre­ta­rza Ra­dy Mi­ni­strów G. Ry­dlew­skie­go do 
mi­nistrów i  kie­row­ni­ków urz´­dów cen­tral­nych z  dnia 22 li­sto­pa­da 1995 r. – nr 
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S U M M A RY

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 
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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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