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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.
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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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