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UWAGI WSTEPNE

W sferze publicznej kazdego panstwa stale zachodzg i wzajemnie si¢ przeni-
kaja dwa rdzne procesy. Pierwszy z nich jest zwigzany z dokonywaniem wybo-
row celow i programow, kreowaniem kierunkdw oraz jakosciowg oceng wynikow
dziatan podjetych w tej dziedzinie. Drugi proces przebiega w sferze organizacyjnej
i realizacyjnej, jest wiec skoncentrowany na wykonawstwie. Mimo iz w nauce
o polityce i administracji nie ma jednego ogolnie przyjetego sposobu pojmowania
tych dziedzin, nalezy przyjac, iz pierwszy z tych procesow ze swojej istoty Scisle
wiaze si¢ z polityka, drugi zas§ — z ujeta w sposob funkcjonalny administracja.
Relacje wystepujace na tym tle miedzy polityka i administracjg publiczng stano-
wig w przypadku kazdego panstwa kluczowy element organizacji zycia publicz-
nego. Dla politologa to naturalne pole badawcze, w ktérym jednakowo wazne sa
zardbwno przestanki o charakterze doktrynalnym, prowadzace do uksztattowania
teorii wspomnianych relacji, jak i ustalenia o charakterze empirycznym, zwigzane
z rekonstrukcja i oceng rozwigzan wystepujacych w tej dziedzinie w poszczeg6l-
nych krajach. Oba te kierunki zainteresowan wzajemnie si¢ przy tym uzupetniajg
i warunkujg. Trudno bowiem oczekiwa¢ wypracowania dojrzatych rezultatow
w sferze teoretycznej bez uwzglednienia prawidtowosci zachodzacych w praktyce,
ale tez trudno spodziewac si¢ sensownego zbadania konkretnego przypadku bez
posiadania niezbednych narzedzi teoretycznych.

Panstwo, polityka, wiadza, administracja publiczna to konsekwencje i prze-
jawy grupowego sposobu zorganizowania spoteczenstwa. Funkcjonujg one w tym
samym Srodowisku spotecznym i instytucjonalnym. Nie ulega tez watpliwosci,
Ze sg one ogniwami tego samego systemu politycznego (por. B.G. Peters, 1999,
s. 18; tam tez obszerna bibliografia dotyczaca relacji miedzy polityka i administra-
cja). Maja liczne wspolne punkty odniesien w sferze doktrynalnej, przedmiotowej
i funkcjonalnej oraz w obszarze systemow wartosci i cech porzadku spotecznego.
Na podstawie tego, jakiego typu relacje zachodza migdzy nimi, mozna dokonywac
wartosciowania systemow politycznych. W efekcie proby badania tych zjawisk
w izolacji w sposob naturalny muszg odbijac si¢ na jakosci dokonywanych ustalen
i ocen. Takie podejscie ogranicza bowiem perspektywe poznawcza. Dotyczy to
przede wszystkim sfery wtadz wykonawczych w panstwie, w ktorej zjawiska z ob-
szaru polityki i administracji sg ze sobg jak najsciSlej zwigzane. Nawet pobiezne
spojrzenie na funkcjonowanie rzadu i administracji rzadowej pozwala zauwazy¢,
ze w ich dziatalnosci, w sferze podmiotowej i przedmiotowej, dochodzi do statego
przenikania si¢ uwarunkowan i zdarzen zwigzanych z ksztattowaniem polityki,
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okreslaniem celow, dokonywaniem wyboréw programowych, polityczng kontrolg
i oceng skutecznosci realizacji programow oraz z wykonawstwem i obstugg potrzeb
z zakresu zarzadzania i administrowania.

Zagadnienia relacji migdzy polityka i administracjg publiczng od lat stanowig jeden
z waznych problemoéw podejmowanych w Swiatowe;j literaturze politologicznej (zob.
E.C. Page, 1992; tam tez obszerna bibliografia angielska, francuska i niemiecka). Na
tym tle wyraznie daje o sobie zna¢ niedostatek zainteresowania polskich politolo-
gow ta problematyka. Chlubnym wyjatkiem od tej reguty sa glownie prace badaczy
z Uniwersytetu Wroctawskiego (zob.: Administracja..., 1999; Administracja..., 2000;
Administracja..., 2002; Administracja..., 2005; L. Habuda, 2005). Konstatacje zawarte
w tych publikacjach sg jednak — jak to przyznajg sami ich autorzy — raczej wstepem
do badan niz wyczerpujacym ich podsumowaniem. Nadal dominuje zainteresowanie
problematyka relacji migdzy administracjg i polityka, ktoremu ton nadaja prawnicy
podejmujacy zagadnienia nauki o administracji z punktu widzenia uprawianej przez
nich dyscypliny. Nie zmienia tej oceny fakt, ze w czesci tych publikacji sg rowniez
zawarte istotne konstatacje politologiczne (zob. m.in.: H. Izdebski, 2003; B. Kudrycka,
1998; nadal interesujgca, mimo uptywu czasu i fundamentalnych zmian ustrojowych,
jest tez praca S. Ehrlicha, 1974, szczegolnie s. 275-329).

Opisany stan rzeczy tworzy naturalne zapotrzebowanie na takie studia z tej dzie-
dziny, ktore podejmowatyby pytania wtasciwe nauce o polityce. CzgSciowg proba
odpowiedzi na wspomniane zapotrzebowanie w odniesieniu do rzadu byty niektore
wczesniejsze rozwazania autora niniejszej pracy (por.: G. Rydlewski, 2000; tegoz,
2002). Nadal jednak potrzebne jest spojrzenie na wspomniane relacje od strony
polityki i praktyki rzadzenia, a takze w kontekscie podziatu na rozwigzania wias-
ciwe systemom demokratycznym oraz charakterystyczne dla systemow autorytar-
nych czy tez totalitarnych.

O potrzebie takiego spojrzenia Swiadczg takze wyniki badan opinii publicznej,
ktore pokazuja naktadanie si¢ spotecznych ocen w sprawie jakosci administracji
publicznej i jakoSci rzadzenia. Zta ocena wystawiana administracji prowadzi do
negatywnej oceny sposobu rzadzenia. To nie jest przypadek, ze politycy zabie-
gajacy o poparcie spoteczne tak duzo miejsca poswigcajg kresleniu swoich wizji
administracji publicznej, ze w tych sprawach toczg spor polityczny. Juz sam ten
fakt nadaje administracji publicznej cechy zjawiska o znaczeniu politycznym.

W sposdb wyrazny pojawia si¢ w tym kontekscie potrzeba wyjScia poza opis
stanu prawnego 1 skupienia si¢ na analizie stanu faktycznego relacji migdzy sferg
polityki i administracji, bez zamykania si¢ na poziomie opisu modelu normatyw-
nego. Nalezy wnikliwie przyjrzec si¢ tym relacjom od strony przyczyn i skutkow,
w tym uwarunkowan ciggtosci i zmiany. Nie rezygnujac z refleksji o charakte-
rze uniwersalnym, trzeba uwzgledni¢ szczegdlng potrzebe sformutowania wnio-
skow aplikacyjnych dotyczacych Polski na tle innych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Punktem wyjscia do zgtoszenia takich wnioskow musi by¢ porow-
nawcza rekonstrukcja sytuacji w kazdym z tych panstw, przedstawiona w kontek-
Scie zasad obowigzujacych w procesie decyzyjnym Unii Europejskie;.
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Celem tej pracy jest: po pierwsze — uchwycenie podstawowych uwarunkowan,
obszarow, przejawdw, nat¢zenia oraz mechanizmow wzajemnych korelacji i napigc
wystepujacych migdzy polityka i administracja w panstwach wspotczesnych; po
drugie — zbadanie, jak na aktualny stan w tej dziedzinie wptywaja zjawiska o za-
sadniczym znaczeniu dla wspodtczesnego Swiata, takie jak: globalizacja, integracja
europejska, informatyzacja oraz zmiany zachodzgce w rozumieniu istoty i zadan
panstwa; po trzecie — przeprowadzenie politologicznej interpretacji badanej kore-
lacji z wyeksponowaniem kwestii bezposrednio zwigzanych z wtadzg polityczna;
wreszcie, po czwarte — sformutowanie w tym zakresie wnioskow o charakterze
prognostycznym.

Polem badawczym podjetej w tej pracy analizy sa rzady panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Uwagi dotyczace badanego zagadnienia w odniesieniu do innych
panstw i innych organéw publicznych potraktowane zostaty w tych rozwazaniach
pomocniczo i sa obecne w tej pracy tylko w zakresie niezbednym dla sformuto-
wania ocen i wnioskow dotyczacych glownego tematu pracy. Dotyczy to rowniez
organdw samorzadu terytorialnego, w funkcjonowaniu ktorych dziatania progra-
mujace i wykonawcze sa ze sobg Scisle powigzane. Takze problematyka zwigzana
z pozycja, organizacjg i dziataniem rzagdow w panstwach Unii Europejskiej jest
w tych rozwazaniach przedstawiona w sposob podporzadkowany gtownym pyta-
niom badawczym pracy. Takie podejScie w przypadku rozwazan komparatystycz-
nych wydaje si¢ uzasadnione, gdyz — jak stusznie wskazuje B. Banaszak — tego
typu analizy zaktadaja ,.konieczno$¢ wyboru instytucji bedacych przedmiotem
badan w oparciu o kryterium ich merytorycznego podobienstwa, postugiwania
si¢ pewnymi uproszczeniami niezbgdnymi z kolei dla dokonywania generaliza-
cji i koncentrowania si¢ tylko na niektorych zagadnieniach, najbardziej istotnych
dla charakterystyki danej instytucji lub okreslonego jej typu, bez wgtebiania si¢
w szczegOty rozbijajace tok wywodow” (B. Banaszak, 2004, s. 20).

Pojecie ,,rzad”, ktore szczegdtowo bedzie omawiane w dalszych rozwazaniach,
jest uzywane w literaturze oraz w praktyce politycznej w roznych znaczeniach.
Pomijajac nieliczne juz przypadki, w ktdrych pojecie to rezerwuje si¢ wylgcznie
dla monarchy jako gtowy panstwa, mozna wskaza¢ w tej dziedzinie dwa podsta-
wowe ujecia. W pierwszym z nich pojecie rzadu odnosi si¢ do roznie zdefiniowa-
nego organu kolegialnego wypetniajacego zadania gabinetu. Drugie stanowisko
sprowadza si¢ do nadania temu pojgciu szerszego znaczenia obejmujacego catg
rzagdowa maching organizacyjna, proceduralng i kadrowa, ktora pracuje na rzecz
owego gabinetu. W tym drugim przypadku organ kolegialny wypetniajacy zada-
nia gabinetu jest traktowany zwykle jako gldwny, ale nie jedyny podmiot dziata-
nia rzadu. I wtasnie ten drugi sposob rozumienia, poza wyraznie odnotowanymi
wyjatkami, przyjeto w niniejszych rozwazaniach. W efekcie przedmiotem analizy
sq w tej pracy relacje migdzy polityka i administracja we wszystkich elementach
instytucjonalnych oraz rozwigzaniach proceduralnych i kadrowych sktadajacych
si¢ na strukture rzadowa. Jesli nie jest to niezbedne dla oceny stanu relacji migdzy
czynnikiem politycznym i administracyjnym w obszarze rzadu, zagadnienia doty-
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czgce monarchy czy prezydenta panstwa sg zostawione w tej pracy poza zakresem
gtownych zainteresowan. Wyjatek stanowig takie kraje, jak Holandia, gdzie — po
zmianach w konstytucji z 1983 r. — przez rzad rozumie si¢ krola i ministrow (por.
Konstytucja Krolestwa Holandii 7 28 marca 1814 r., art. 42 ust. 1, 2003; zob. tez
A. Gtowacki, 2003, s. 23 i nast.), czy tez Francja, gdzie Rada Ministrow to rzad
obradujacy pod przewodnictwem prezydenta Republiki.

Wybdr rzadu i administracji rzadowej jako pola badawczego dla analizy wza-
jemnych relacji migdzy polityka i administracja nie jest przypadkowy. Wynika on
z przedstawionej juz wyzej oceny, ze wlasnie w tym obszarze struktur instytucjo-
nalnych panstwa w sposob najpetniejszy i najbardziej znamienny ujawniajg si¢
problemy wymagajace rozpoznania. Ksztattujace si¢ w ramach tych relacji stosunki
maja przy tym podstawowe znaczenie dla podziatu na panstwa demokratyczne oraz
panstwa niedemokratyczne. Wspomniana intensywnoS¢ relacji migdzy polityka
1 wykonawstwem w przypadku rzadow jest przede wszystkim nastepstwem dwo-
istego charakteru struktur rzadowych. Z jednej strony sa one bowiem organami,
ktore dziataja w imieniu panstwa i w celu obstugi zadan wynikajacych ze sposobu
rozumienia w danym przypadku obowigzkow tego panstwa. Z drugiej zas strony,
przy ksztattowaniu programu dziatania oraz sktadu personalnego tych organdow
istotng okolicznoScig jest fakt, ze legitymizacja, a w §lad za tym i odpowiedzial-
nos¢ rzadu ma rowniez niezwykle istotny aspekt polityczny. Tak wigc punktem
odniesienia dla dziatania rzadOw staja si¢ zobowiazania o charakterze politycz-
nym. Zgodzi¢ si¢ trzeba z opinig G. Majonego, ze to wlasnie problem zobowigzan
i sposobu ich wiarygodnej realizacji w uktadzie spotecznym i panstwowym staje
sie kluczowg kwestig faczaca polityke, zarzadzanie i ekonomie (por. G. Majone,
2004, s. 71). Pojawia si¢ w tym konteksScie fundamentalny problem relacji migdzy
demokratyczng odpowiedzialnoscia oraz polityczng niezaleznoscia, zbadanie kto-
rego w znacznym stopniu stanowi cel niniejszych rozwazan.

Rzady panstw wspotczesnych sg niejednorodne pod wzgledem charakteru legi-
tymizacji potrzebnej do ich funkcjonowania. W panstwach totalitarnych na pierw-
szy plan wysuwa si¢ w tym przypadku wola polityczna suwerena, ktory moze
przybiera posta¢ wodza zawlaszczajacego pelni¢ wiadzy lub reprezentowac typ
partii politycznej rzadzacej w systemie monopolistycznym. W przypadku rzagdow
prezydenckich, np. w Stanach Zjednoczonych Ameryki Potnocnej, podstawowe
znaczenie ma w tej kwestii fakt, zZe stojacy na czele wtadzy wykonawczej pre-
zydent pochodzi z wyborow powszechnych i nie ponosi odpowiedzialnosci poli-
tycznej przed parlamentem. W roznych mutacjach rzagdow parlamentarnych legi-
tymacja do rzadzenia ma swoje zrodto w uktadzie sit w organach legislatywy. Ten
ostatni model ustrojowych jest charakterystyczny dla panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, w ktorych — przy catej roznorodnosci rozwigzan szczegbtowych
— powszechnie wystepuje konieczno$¢ posiadania przez rzad poparcia w parla-
mencie, a przynajmniej musi by¢ spetniony warunek, iz w parlamencie nie ma
opozycyjnej wigkszosci zdolnej do dziatan wspolnych potrzebnych do uksztatto-
wania innego rzgdu. W istocie w panstwach cztonkowskich Unii takie poparcie jest
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warunkiem powstania lub — co w praktyce ma podobne nastgpstwa — niezbgdng
podstawa dziatania gabinetu ministrow. W zwiazku z tym w decyzjach rzadow
z zalozenia muszg znajdowac odzwierciedlenie preferencje programowe manife-
stujace si¢ w roznych formach: w woli wladcy politycznego, w wynikach wyborow
prezydenckich lub parlamentarnych, a w przypadku licznych rzadow koalicyjnych
rowniez w uzgodnieniach bedacych podstawa koalicji politycznych, ktore tworza
zaplecze parlamentarne gabinetOw ministrow.

W uktadzie funkcjonalnym rzady w panstwach demokratycznych stanowig
instrument rownolegtego zabezpieczania dwojakich interesow. Z jednej strony
sa to interesy wszystkich obywateli, czgSciowo objete wyrazng ochrong prawna.
Nalezy to do zadan i obowigzkow wtadzy wykonawczej w panstwie, ktore sg okre-
Slone najczgsciej w konstytucjach. Podstawa drugiej grupy interesow jest tresé
zobowigzan politycznych i preferencji programowych sit politycznych tworzacych
warunki do dziatania danego rzadu. Pojawia sie¢ w zwiazku z tym pytanie o narzg-
dzia stuzace zabezpieczeniu obu tych grup interesdw, w tym o rolg mechanizmoéw
o charakterze politycznym i administracyjnym. Pytanie to zyskuje na znaczeniu
w sytuacji, gdy dwa wspomniane typy interesow mogg si¢ znalez¢ w konkretnych
przypadkach w uktadzie konkurencji wymagajacym dokonywania wyborow.

Normag we wspodtczesnych panstwach jest, ze w strukturach rzgdowych dziataja
rownolegle politycy i urzednicy zawodowi. To sktania do rozwazenia, jak duzy jest
udziat jednych i drugich w ustalaniu tresci decyzji podejmowanych przez rzady
oraz we wdrazaniu w praktyce rozwigzan wynikajacych z tych decyzji. Uzasadnia
tez przeanalizowanie, jakie s na tym tle relacje migdzy wtadzg polityczng i wladza
biurokratyczng w dziataniu rzadow. Tworzy rowniez przestanki dla oceny, jakie
zmiany dajg sie zauwazyC w tej dziedzinie oraz jakie sa ich uwarunkowania, w tym
jakie miejsce wsrdd nich zajmuje cztonkostwo w Unii Europejskiej. Trzeba bowiem
zgodzi€ si¢ z oceng, ze ,.klasyczny model administracji publicznej zostat stworzony
w Swiecie, ktory juz nie istnieje” (Ch. Demmke, 2004, s. 11).

Zatozeniem tej pracy jest ukazanie analizowanych zaleznosci w sposob cato-
Sciowy, w sferze wartosci, zasad, norm, instytucji, procedur i rozwigzan kadrowych.
Zwrocono tu szczegdlng uwage na pojawiajace si¢ w relacjach migdzy polityka
i administracjg publiczng napigcia i powigzania patologiczne oraz na wykorzysty-
wane w praktyce poszczegdlnych panstw sposoby ich ograniczenia.

W czgsci analitycznej pracy, w nastepstwie przedstawionych powyzej zato-
zen i zamierzen badawczych, zawarto rozwazania dotyczgce: miejsca admini-
stracji publicznej w systemie politycznym wspoOlczesnego panstwa; kontekstu
ustrojowego relacji migdzy polityka i administracja w rzadach poszczego6lnych
panstw wspdtczesnych; usytuowania polityki i wykonawstwa w sferze instytucji,
rozwigzan kadrowych, procesow decyzyjnych w rzadach; zagadnienia ciggtosci
i zmiany w zakresie analizowanych relacji; wptywu cztonkostwa panstwa w Unii
Europejskiej na wspomniane stosunki, a takze elementow wspolnych i specyficz-
nych w tych relacjach we wspdtczesnych panstwach. Koncowym elementem pracy
jest aneks dokumentacyjny, w ktorym — w merytorycznie uporzadkowany sposob
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— zestawiono poszczegOlne rozwigzania w uktadzie porownawczym obejmujgcym
dwadzieScia pig¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Stanowi on swoiste
zaplecze faktograficzne dla rozwazan analitycznych. Niejednokrotnie jest rowniez
miejscem syntetycznego przedstawienia wynikow tych rozwazan.

Wokot relacji migdzy polityka i administracja od dawna toczy si¢ spor w lite-
raturze politologicznej. Jego ttem sg zmieniajgce si¢ poglady doktrynalne w spra-
wach dotyczacych zadan i granic aktywnosci panstwa oraz wiadzy polityczne;j.
Wyobrazenia czy koncepcje na temat optymalnego uktadu relacji migdzy polityka
i administracjg sg w istotny sposob korygowane przez do$wiadczenia zebrane
w trakcie realizacji konkretnych modeli tych relacji, w tym w szczeg6lnosci Swia-
domos¢ patologicznych nastgpstw wymieszania instrumentdw wykonywania zadan
dotyczacych polityki i administracji.

Podstawg tych rozwazan jest przekonanie, ze migdzy politykg i administracja
publiczng — mimo wystepujacych rdéznic — istnieja liczne powigzania o charakte-
rze merytorycznym. Uzywajac jezyka matematyki, mozna powiedziec, ze nie sg to
zbiory roziaczne. Polityka i administracja maja wiele punktow stycznych i wspol-
nych pdl dziatania. Swoistym mottem tej pracy niech wigc bedzie stwierdzenie
hiszpanskiego badacza administracji L. Lopeza Rodo: ,,Nie ma rozwodu pomig-
dzy administracjg i polityka. (...) Administracja bez polityki nie miataby kierunku
postgpowania. Natomiast polityka bez administracji nosi inng nazw¢ — utopii”
(cyt. za: H. Izdebski, M. Kulesza, 2004, s. 126).
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Rozdzial 1

UWARUNKOWANIA, CHARAKTER
ORAZ POLA RELACJI MIEDZY POLITYKA I ADMINISTRACJA
W RZADACH PANSTW WSPOLCZESNYCH

1. Uwagi ogolne

Dla ustalenia przestanek wzajemnych relacji migdzy zjawiskami poddanymi
analizie niezbgdne jest okreslenie istoty, funkcji i zakresu przedmiotowego tych
zjawisk. Tworzy to bowiem naturalne podstawy do identyfikacji pdl wspdlnych
i obszarow roztacznych w rozpatrywanych przypadkach. W realizacji okreslonego
wyzej zadania pomocne jest zwykle rowniez rozwazenie kwestii dotyczacych istot-
nego dla badanych zjawisk otoczenia. I tu bowiem mamy mozliwos¢ dokonania
ustalen prowadzacych do wyodrgbnienia czgsci wspodlnej i roztacznej, a nadto —
co jest rownie wazne — do scharakteryzowania zwigzkow jakosciowych wystepu-
jacych miedzy badanymi zjawiskami i ich wzajemnymi relacjami a sytuacja wyste-
pujaca w otoczeniu.

Kiedy przedmiotem analizy sa dwa funkcjonujace rownolegle zjawiska (insty-
tucje, organizacje, ruchy spofeczne i polityczne etc.), nalezy najpierw ustali¢, czy
znajduja si¢ one w relacjach wzajemnych, a nastgpnie zbada¢, jaki charakter maja
ich ewentualne kontakty. W szczeg6dlnoSci wazne sg w tym kontekscie wszelkie
ustalenia prowadzace do identyfikacji i scharakteryzowania ewentualnych zwigz-
kdw przyczynowych migedzy analizowanymi zjawiskami. W przypadku badania
wzajemnych stosunkdéw zjawisk o charakterze empirycznym, ktdre maja swoja
histori¢ i konkretne, zroznicowane egzemplifikacje, pojawia si¢ potrzeba okreslenia
w praktyce tych stosunkow elementow ciggtosci i zmiany oraz rozwigzan majacych
charakter uniwersalny i partykularny. Na tym tle niezbedne jest rowniez ustalenie,
jakim prawidtowosciom podlega proces zmian w stosunkach miedzy analizowa-
nymi zjawiskami, a takze rozpoznanie sytuacji, ktore mozna okresli¢ jako odrebne
modele, i sformutowanie prognoz dotyczacych perspektywy owych stosunkow.
Istnieje potrzeba rozwijania teorii badanych relacji — i to w Scistym powigzaniu ze
studiami empirycznymi (W.J. Stankiewicz, 2003, s. 13).

Te ogdlne uwagi o charakterze metodologicznym w catej rozciggtosci odnoszg
si¢ do badan nad relacjami migdzy polityka i administracjg publiczng. Nakazuje to
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juz na wstepie podda¢ odrebnej analizie przestanki wynikajgce z istoty i zakresu
przedmiotowego poje¢ kluczowych dla tych rozwazan, tj. pojec: polityki, admini-
stracji publicznej, panstwa, systemu politycznego oraz rzgdzenia i administrowania.
Sktania to rowniez do refleksji na temat wielowiekowych zwigzkdw Swiata poli-
tyki i administracji. Waznym punktem rozwazan jest tez zestawienie dawniejszych
i wspolczesnych koncepcji teoretycznych dotyczacych relacji migdzy polityka i ad-
ministracja oraz wyodrebnienie gtownej osi tych stosunkdw — 1 to rozpatrywanych
nie w izolacji, lecz w szerszym otoczeniu.

2. Przestanki wynikajace z przedmiotowego zakresu pojecia polityki

2.1. Dwa podstawowe sposoby rozumienia polityki

Historycznie i wspdtczesnie pojecie polityki — przy catej dodatkowej rozno-
rodnosci ujeé szczegdtowych — jest odnoszone do dwdch jakosciowo odmiennych
obszarow przedmiotowych (szerzej zob.: T. Bodio, 2002, s. 161 i nast.; M. Chmaj,
M. Zmigrodzki, 1992, s. 11-27; F. Ryszka, 2002; M. Zmigrodzki, 1999, s. 231
1 nast.)

W pierwszym rozumieniu, zwigzanym z terminem policy, polityka to przede
wszystkim obszar zarzadzania sprawami publicznymi, w drugim za$, zwigza-
nym z terminem politics, polityka to gldwnie obszar walki o zdobycie i utrzyma-
nie wtadzy. W pierwszym z tych uje¢ pojecie polityki odnosi si¢ bezposrednio do
dziatalnosSci panstwa i jego struktur organizacyjnych zmierzajacych do realizacji
wytyczonych celow oraz wykonywania przypisanych panstwu zadan i kompeten-
cji. Tres¢ i charakter owych celow, zadan i kompetencji ma Scisty zwigzek z mode-
lem ustrojowym poszczeg6lnych panstw oraz sposobem pojmowania roli panstwa.
We wspotczesnej Europie, wraz z odchodzeniem do historii modelu panstwa jako
instrumentu zaspokajania potrzeb podmiotu innego niz spoteczenstwo, a miano-
wicie podmiotu sprawujacego wladze polityczng w panstwie, lub jako uczestnika
w walce politycznej klas spotecznych, na pierwszy plan wysuwaja si¢ dziatania
podporzadkowane interesowi wspdlnemu, zwanemu najczgsciej interesem publicz-
nym. W tym obszarze mieszczg si¢ rdzne polityki szczegblowe, takie jak polityka
gospodarcza, spoleczna czy kulturalna.

W drugim rozumieniu trescig pojecia polityki sg natomiast stosunki miedzy-
ludzkie i migdzyinstytucjonalne, ktorych istote stanowi mozliwos$¢ narzucania
i egzekwowania rozstrzygni¢¢ jednostki lub grupy wzgledem innych, wraz z poja-
wiajgcymi si¢ na tym polu konfliktami i uktadami walki, konkurencji oraz wspot-
dziatania. W tym przypadku podstawowymi kategoriami sg: potrzeby, interesy,
rywalizacja, wtadza (jej sposob rozumienia i granice) oraz Swiadomos¢ spoteczna.

Nie ulega watpliwosci, ze przy formutowaniu ocen na temat relacji migdzy
polityka a administracja publiczng trzeba w kazdym przypadku sprecyzowac, kto-
rego rozumienia polityki dane sady dotycza (por. m.in. D.H. Rosenbloom, 1984,
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s. 103-118). Analiza licznych wypowiedzi pokazuje bowiem, ze czg$¢ rozbieznych
interpretacji bierze swoj poczatek z wymiennego traktowania obu tych sposobow
rozumienia polityki. Dodatkowym problemem w tym przypadku staje si¢ sposob
ttumaczenia angielskiego terminu policy, co wynika z faktu, ze w jezyku polskim
(podobnie jak w jezyku francuskim czy wtoskim) nie ma odrebnych stow na okre-
Slenie poszczegdlnych sposobow rozumienia polityki.

W tych rozwazaniach termin polityka jest uzywany, poza sytuacjami wyraz-
nie dotyczgcymi polityki w znaczeniu politics, przede wszystkim w konteksScie
dziatania panstwa i jego instytucji. By¢ moze dobrym rozwigzaniem kiopotow ter-
minologicznych jest zaproponowane w jednym z przektadow tlumaczenie angiel-
skiego terminu ,,public policy” jako polityki publicznej i odniesienie tego terminu
»zarowno do polityk redystrybucyjnych, jak i polityk regulacyjnych, zarbwno do
polityk ksztattowania struktury instytucjonalnej, jak i do polityk sektorowych”
(A. Surdej, 2004, s. 13; zob. tez H. Izdebski, 2003, s. 220-221).

Takie ujecie polityki jest uzasadnione w odniesieniu do panstw demokratycz-
nych, gdzie z zasady przestaje si¢ ktas¢ nacisk na rozpatrywanie relacji miedzy
polityka i administracja przez pryzmat walki o wladz¢ polityczng, a na pierwszy
plan wysuwa si¢ wizja polityki i administracji publicznej jako dziedzin stuzgcych
optymalnej obstudze potrzeb i interesow spolecznych. Dostrzegajac dominujacy
wspdtczesnie w panstwach europejskich kierunek zmian, tzn. dgzenie do odzwier-
ciedlenia w polityce i administracji publicznej potrzeb wynikajacych z interesu
wspdlnego (publicznego) oraz zwigzanych z ograniczeniem zakresu przedmioto-
wego wladzy panstwowej (m.in. przez ograniczenie w tej sferze znaczenia toz-
samosci ideologicznej czy Swiatopogladowej), nie mozna jednak rownoczesnie
zapomina¢, ze w skali Swiatowej wspomniany tu kierunek zmian nie jest jeszcze
powszechnie przyjety. Jak podaje E. Wnuk-Lipinski, opierajac si¢ na cytowanych
przez Z. Brzezinskiego szacunkach Freedom House, u progu XXI wieku sposrod
191 istniejacych na Swiecie panstw az 117 to demokracje przedstawicielskie;
pomimo to, gdy uwzgledni si¢ kryterium demograficzne oraz wystepujace zakio-
cenia w faktycznym wdrazaniu rozwigzan demokratycznych, stwierdzic trzeba, ze
niemal 40 proc. ludnosci Swiata (tzn. dwa miliardy trzysta miliondw osob) ,,znaj-
duje sie pod rzadami rezymodw, ktorych zadng miarg za demokratyczne uznac nie
mozna” (E. Wnuk-Lipinski, 2004, s. 9).

2.2. Kluczowe znaczenie wspolnotowego charakteru organizacji spoteczenstwa

Przy catej odmiennosci obydwu opisanych wyzej sposobdw rozumienia polityki,
ich cechg wspdlng jest powigzanie z faktem wspdlnotowego charakteru organizacji
spoteczenstwa. Polityka ze swojej istoty jest zjawiskiem spotecznym i jako taka zacho-
wuje zdolno$¢ funkcjonowania tylko w warunkach grupowej organizacji spoteczen-
stwa. Owa organizacja spofeczenstwa jest przy tym nie tylko otoczeniem, w ktorym
urzeczywistniana jest polityka, ale stanowi rowniez bardzo czesto przedmiot dziatan
politycznych oraz instrument za pomoca ktorego owe dziatania sg realizowane.

21



Dla prowadzonej tu analizy istotne jest, ze wspoOlczesSnie podstawowe znacze-
nie wsrod zinstytucjonalizowanych form organizacji spoteczenstwa maja z punktu
widzenia polityki takie podmioty, jak panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego.
Sg to bowiem podmioty aktywne rowniez w sferze dziatan administracyjnych.

2.3. Polityka jako dziedzina praktyczna

W zwigzku z tymi rozwazaniami na osobne podkreslenie zastuguje jeszcze jedna
wiasciwos¢ polityki. Otdz polityka — majac swojg warstwe ideologiczng, doktry-
nalng — jest przede wszystkim dziedzing praktyczng, w ktorej liczg si¢ nie tylko
zamierzenia i zapowiedzi, ale i zdolnos¢ do dziatania oraz skutki tych dziatan.

Tym samym nie da si¢ zamkna¢ polityki wytacznie w ramach kreowania ogolnych
kierunkow dziatan, w izolacji od instrumentdw, ktore muszg by¢ uzyte przy podejmo-
waniu poszczeg6lnych decyzji, nadawaniu im wymaganej formy oraz implementacji
dziatan z nich wynikajacych. Obok warstwy doktrynalnej niezbgdne jest w zwigzku
z tym wypracowanie instrumentoOw i mechanizmoéw aplikacyjnych polityki. W prze-
ciwnym razie nalezy liczy¢ si¢ z ograniczeniem skutecznosci polityki i powstawa-
niem zjawisk okreslanych w nauce o polityce mianem nie-decyzji, ktorych podtozem
jest przerwanie procesu decyzyjnego przed dokonaniem przemiany rzeczywistosci
istniejgcej w rzeczywistos¢ pozadang, a nawet przed podjeciem w praktyce dziatan
zmierzajacych do okreslonego celu (M. Chmaj, 1999, s. 200 i nast.).

3. Przestanki wynikajace z przedmiotowego zakresu pojecia
administracji publicznej

3.1. Wykonawczy charakter administracji publicznej

Podobnie jak polityka, rowniez administracja byta w przesztosci i jest wspot-
cze$nie nadal poddawana probom ujecia jej wewngtrznej tresci i specyficznych
wiasciwosci. W wigkszosci tych ujec¢ akcentuje si¢ takie cechy administracji, jak:
zorganizowanie, trwatos¢, celowos¢ i planowy charakter (por. E. Ochendowski,
2004, s. 17). We wspotczesnych koncepcjach na pierwszy plan wysuwa si¢ tez
wykonawczy charakter administracji.

W odniesieniu do administracji publicznej znajduje to czasami wyraz w pro-
bach definiowania w sposdb negatywny jej zakresu przedmiotowego, przez zalicze-
nie do niego wszystkiego tego, co w dziataniu panstwa i funkcjonujagcych w nim
struktur publicznych nie przynalezy do aktywnosci ustawodawczej i sadownicze;.
W szczegdlnosci na uwage zastuguje fakt, ze administracja publiczna moze by¢
ujmowana podmiotowo lub funkcjonalnie. W pierwszym przypadku jest ona trak-
towana jako struktura instytucjonalna i personalna, ktorej dziatanie jest w spo-
sob celowy ukierunkowane na realizacj¢ zadan o charakterze wykonawczym
w sferze publicznej. Przyktadem takiego ujecia jest propozycja E. Zielinskiego,
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zgodnie z ktorg administracja publiczna to ,,catoksztatt struktur organizacyjnych
w panstwie oraz ludzi zatrudnionych w tych strukturach spetniajgcych zadania
publiczne, zbiorowe i indywidualne, reglamentacyjne i Swiadczace oraz organi-
zatorskie podmiotow kierowniczych i decydenckich” (E. Zielinski, 2001, s. 12).
W drugim przypadku terminem tym obejmuje si¢ okreslong dziatalno$¢ podejmo-
wang przez wskazane wyzej podmioty, a w §lad za tym uwaga jest skoncentrowana
na funkcjach realizowanych przez administracje. W obu tych ujeciach podstawo-
wym punktem odniesienia jest jednak zawsze grupowa organizacja spoteczenstwa,
w szczegblnosci za$ fakt funkcjonowania w tym spoteczenstwie struktur sforma-
lizowanych, jakimi sg panstwo oraz jednostki samorzadu terytorialnego, a wspdt-
cze$nie rowniez podmioty prywatne wiaczone do obstugi zadan o charakterze
publicznym. Po okresie odchodzenia od uje¢ podmiotowych do uje¢ funkcjonal-
nych, w ostatnim czasie mozna obserwowac faczenie tych ujec, co zdaje si¢ byc
ze wszech miar uzasadnione, gdyz pozwala dostrzegac pola wspolne administracji
i innych dziedzin, w tym rowniez polityki, bez zamazywania ich odrebnosci (zob.
H. Izdebski, M. Kulesza, 2004, s. 94).

W warunkach demokratycznego panstwa prawa na uwage zastuguje przede
wszystkim rozumienie administracji publicznej jako funkcji panstwa i samo-
rzadu terytorialnego, ktora polega na wykonywaniu zadan publicznych okreSlo-
nych w konstytucji i innych zrodtach prawa powszechnie obowigzujacego (por.
Administracja..., 2002a, s. 5). Odnotowac tez trzeba definicje, w ktorej przez admi-
nistracj¢ publiczng rozumie si¢ ,,zespOt dziatan, czynnosci i przedsiewzig¢ organi-
zatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego
przez rdzne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych
prawem formach” (H. Izdebski, M. Kulesza, 2004, s. 79).

Dla obu tych uje¢ — mimo wystepujacych migdzy nimi réznic — charaktery-
styczne jest akcentowanie zasadniczej zaleznosSci administracji publicznej od pan-
stwa i prawa. W dziataniach administracji podkresla si¢ role wykonawcza wobec
panstwa i prawa, jest ona swego rodzaju narz¢dziem do urzeczywistniania ich celu.
Skoro tak, to mozna postawi¢ pytanie, na jakich przestankach si¢ opiera i czym si¢
charakteryzuje koncepcja programowa dziatania administracji. Ponadto trzeba zwro-
ci¢ uwage na przedmiotowe opisanie pola aktywnosci administracji przez odestanie
do zadan publicznych, interesu publicznego lub tez dobra i interesu wspdlnego. To
z kolei sktania do zastanowienia si¢ nad geneza, istota i charakterem zadan publicz-
nych i interesu publicznego. W przypadku tych rozwazan szczegélnego znaczenia
nabiera okreslenie roli polityki w ksztaltowaniu tresci owych kategorii.

Refleksja na temat istoty i zakresu przedmiotowego pojecia interesu publicznego,
czy tez wspOlnego, jest tym bardziej uzasadniona, ze w praktyce normg stato si¢
odwotywanie do tego pojecia przez podmioty (osoby i instytucje) funkcjonujace
w domenie publicznej. Latwo mozna zauwazy¢, ze w wielu przypadkach postugiwa-
nie si¢ tym pojeciem jest naduzyciem i stuzy kamuflowaniu dziatan motywowanych
w sposOb oczywisty interesami prywatnymi badz grupowymi. Wysoka pozycja dobra
wspolnego w hierarchii wartosci sprawia, ze politycy nagminnie probuja przedsta-
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wia¢ wilasne interesy grupowe jako interes ogotu. W dobitny sposob ten stan rze-
czy charakteryzuje M. Karwat, ktory twierdzi, ze: ,,polityka istotnie jest ‘bazarem
interesownosci’, a przy tym maskaradg interesownosci: gdyz w tym specyficznym
konkursie pieknosci zwyciezcg jest ten, kto lepiej (efektowniej i skuteczniej zara-
zem) przeforsuje wlasne interesy, a zarazem tadnie;j to ukryje — przed sobg lub przed
innymi — za parawanem szczytnych zasad, obowiazkow, powszechnych konieczno-
Sci, lub wykwintniej uwzniosli swoj partykularny interes” (M. Karwat, 2003, s. 335).
By¢ moze argument dobra wspolnego jest naduzywany rowniez przez urz¢dnikow.
W tej sytuacji nalezy wrecz przyja¢ jako zasadg bardzo uwazne podejscie do kazdego
przypadku uzasadniania pewnych posuni¢¢ w sferze publicznej za pomoca blizej nie-
okreslonego ,,interesu wspolnego” czy tez ,interesu publicznego”. Taka ostroznosé
jest tym bardziej wskazana, ze wspofczesnie, w okresie daleko posunigtej internacjo-
nalizacji zZycia publicznego, a w szczegdlnoSci wobec wzrostu znaczenia instytucjo-
nalnej integracji w ramach Unii Europejskiej 1 pojawienia sie w zwigzku z tym nowej
kategorii urzednikow — pracownikdw administracji Wspolnot Europejskich, interes
publiczny staje si¢ jeszcze trudniejszy do zdefiniowania (A. Debicka, M. Debicki,
M. Dmochowski, 2004, s. 15; zob. tez M. Malecki, K. Tomaszewski, 2005). Trzeba
zgodziC si¢ w tej sytuacji z nastepujaca opinig H. Izdebskiego i M. Kuleszy: ,,Wtasnie
spor o to, co lezy w interesie publicznym, w praktyce dzieli ludzi, roznicuje poglady
polityczne, a takze pozwala odrozniac doktryny i epoki. Praktyczny za$ rezultat tego
sporu stanowi o przedmiocie dziatalnosci administracji publicznej, a zatem o kon-
kretnej tresci ustaw jg regulujacych” (2004, s. 97).

W najbardziej ogdlnym rozumieniu, za zjawiska mieszczace si¢ w ramach inte-
resu publicznego trzeba uwaza¢ wszystko to, co jest podporzadkowane zaspoka-
janiu potrzeb jednostek w granicach wyznaczonych przez potrzeby spoteczenstwa
jako catosci. Pojawia si¢ tu jednak pytanie o to, kto, w jakim trybie i w jakiej
formie ma rozstrzyga¢ w przypadku konfliktu interesow, ktory z nich nalezy trakto-
wac jako wspolny, ktory za§ — jako partykularny. W odniesieniu do administracji
publicznej odpowiedZ na powyzsze pytanie ma decydujace znaczenie dla okresle-
nia kierunkdw jej aktywnosci oraz znajduje wyraz w poszczeg6lnych jej rozstrzyg-
nieciach dotyczacych spraw jednostkowych.

W demokratycznym panstwie prawa, pomijajac wyjatki zwigzane z wykorzysta-
niem przez spoteczenstwo swoich praw suwerena w ramach instytucji demokracji
bezposredniej (w tym przede wszystkim referendum), podstawowym instrumentem
decydowania w tych kwestiach jest treS¢ prawa stanowionego przez posiadajace legi-
tymizacj¢ spofeczng organy wtadzy ustawodawczej i prawodawczej. Jednak w wielu
przypadkach administracja publiczna staje wobec koniecznos$ci podjecia decyzji
w sprawach, ktore albo nie majg petnej, bezdyskusyjnej i jednoznacznej regulacji
w przepisach prawa, albo w odniesieniu do ktdrych przepisy stwarzaja szeroki mar-
gines interpretacji, nieraz w do$¢ swobodny sposob okreslajacej granice wiadztwa
administracyjnego. W tym drugim przypadku podstawowe znaczenie uzyskuja,
a przynajmniej uzyskiwac¢ powinny, ukierunkowania wynikajace z tresci programow
stanowigcych rodzaj zobowigzania wyborczego sit wspottworzacych zaplecze poli-
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tyczne wladzy wykonawczej. Czy interpretujac owe zobowigzania i przektadajac je
na konkretne rozstrzygnigcia, administracja jest jeszcze wykonawca, czy nie staje si¢
juz w tej sytuacji podmiotem kreujacym okreslong polityke?

Rozpoznanie przez organy administracji publicznej tego, co lezy w interesie
publicznym, podlega w konkretnych sprawach silnemu naciskowi politycznemu,
gdyz jest podporzadkowane woli politycznej odzwierciedlonej w tresci prawa
lub zawartej w aktach o wytacznie politycznym charakterze (takich jak r6znego
rodzaju deklaracje, programy czy umowy, np. umowy koalicyjne). Przemawia to na
rzecz przedstawionej wyzej tezy o wykonawczym charakterze administracji pub-
licznej. Praktyka pokazuje jednak, ze sita wspomnianego nacisku, a w §lad za tym
Scisle wykonawcza rola administracji publicznej, moze by¢ — i najczesciej bywa
— ograniczona. Wynika to z jednej strony z faktu, Ze pojgcia interesu publicznego
nie da si¢ opisa¢ wylgcznie w ptaszczyznie prawnej, z drugiej zas strony z faktu
autonomizowania si¢ administracji publicznej w jej dziataniu, co bedzie jeszcze
oddzielnie omdwione w dalszej czgsci rozwazan.

3.2. Wielofunkcyjnos¢ administracji publicznej

Dla wyznaczenia zakresu zadan publicznych istotne jest to, ze — jak zgodnie
glosi literatura przedmiotu — administracja publiczna wykonuje rownolegle kilka
funkcji. Podstawowg rolg odgrywaja wsrod nich funkcje: reglamentacyjne i poli-
cyjne (zwigzane z zapewnieniem porzadku i bezpieczenstwa publicznego), Swiad-
czen materialnych i Swiadczen niematerialnych (wchodzacych w sktad ustug pub-
licznych) oraz zwigzane z wykonywaniem uprawnien wiascicielskich i zarzgdzaniem
majatkiem w imieniu panstwa lub organéw samorzadu terytorialnego (szerzej zob.
H. Izdebski, M. Kulesza, 2004, s. 104 i nast.). W ostatnim okresie do tego katalogu
funkcji administracji publicznej dopisuje si¢ rowniez zadania z zakresu zarzadzania
rozwojem (m.in. przez interwencje w sfer¢ gospodarki i aktywnos$¢ planistyczng).
Wskazuje si¢ takze na podejmowanie przez administracj¢ innych funkcji, np. regula-
cyjnej czy ewidencyjnej (zob. H. Izdebski, M. Kulesza, 2004, s. 120 i nast.).

Wielos¢ i charakter funkcji administracji publicznej nabierajg szczegdlnego zna-
czenia przy rozumieniu pojecia polityki, w ktorym akcent potozony jest na zarzg-
dzanie sprawami panstwa, wowczas bowiem wystepuje czesciowe naktadanie si¢
dziatan z zakresu polityki i administracji publiczne;.

3.3. Trwale zwigzki migdzy rozwigzaniami ustrojowymi panstwa i ksztaltem
administracji publicznej

Nie sposob nie zauwazy¢ (fakt ten zreszta znajduje potwierdzenie w bogatej
literaturze przedmiotu), ze administracja publiczna podlega stalym przeksztatce-
niom dotyczacym szczegdtowego zakresu przedmiotowego, charakteru oraz stop-
nia swobody dziatania, mechanizméw kontroli i granic odpowiedzialnosSci (zob.
H. Izdebski, 2001; J. Malec, D. Malec, 2000; M. Wasowicz, 1998). W kazdych
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warunkach administracja publiczna jest silnie powigzana z rozwigzaniami ustro-
jowymi w danym kraju oraz z okoliczno$ciami zewngtrznymi jej funkcjonowania.
Nie ulega wigec watpliwosci, ze ,,nie moze istnie¢ wszechstronna teoria administra-
cji publicznej, ktora nie bytaby rowniez teorig polityczng”, zas ,,problem biurokra-
cji” lezy takze w systemie politycznym (Ch. Demmke, 2004, s. 31).

Zasadnicze zmiany zachodzace w administracji publicznej, zwlaszcza po szcze-
g0lnie istotnym z tego punktu widzenia okresie przetomu XVIII i XIX wieku, wig-
zaly si¢ z przejSciem: po pierwsze — od modelu panstwa policyjnego do modelu kon-
stytucyjnego panstwa demokratycznego; po drugie — od modelu z wymieszanymi
funkcjami politycznymi do rozwigzan porzadkujacych zwigzki z polityka; po trzecie
— od modelu Scisle terytorialnego do modelu administracji publicznej, w ktdrym jest
miejsce na aktywnos¢ podmiotdw pozapanstwowych (glownie samorzadu terytorial-
nego i podmiotdw prywatnych realizujacych zadania publiczne na zlecenie).

Na skutek tych zmian, Scisle skorelowanych z demokratycznymi przeksztatce-
niami ustrojow panstwowych, a w czesci stanowigcych wrecz fragment tych prze-
ksztalcen ustrojowych, do historii przechodzit model administracji: po pierwsze
— bedacej wyltacznie instrumentem sprawowania i umacniania wtadzy polityczne]
panujacego; po drugie — funkcjonujacej w luznych ramach przedmiotowych, przy
braku precyzyjnie okreslonych instrumentow dziatania; po trzecie — pozbawionej
jednoznacznych, majacych pochodzenie parlamentarne (lub przyjetych na gruncie
instytucji demokracji bezposSredniej), obowigzujacych dwustronnie (a wigc zobowia-
zujacych takze administracj¢) i powszechnie regul; po czwarte — uwolnionej od
kontroli zewngtrznej; po pigte — funkcjonujgcej w warunkach braku podziatu wta-
dzy na ustawodawczg, wykonawcza i sadownicza. W to miejsce ksztattuje sie model
administracji: po pierwsze — zwigzanej prawem, dziafajacej na podstawie i w grani-
cach prawa, tak w sferze tresci, jak i formy oraz procedury; po drugie — z zatozenia
majacej charakter wykonawczy; po trzecie — poddanej kontroli zewngtrznej, w tym
kontroli sadowej; po czwarte — ponoszacej w coraz wickszym stopniu odpowie-
dzialnos¢ prawng (organdw i funkcjonariuszy) za swoje dziatania lub szkody wynika-
jace z braku tych dziatan; po pigte — majacej struktury stanowigce pochodng zadan
publicznych, traktowanych jako obowigzki, a nie jako uprawnienia do swobodnego
wykorzystania, oraz sytuowanych w kontekscie praw podmiotowych obywateli. Tego
ogodlnego kierunku zmian nie uniewaznity proby powrotu do traktowania administra-
cji przede wszystkim jako instrumentu wtadzy politycznej, ktore to proby w Europie
w XX wieku byly podejmowane zwtaszcza w panstwach faszystowskich oraz pan-
stwach tzw. dyktatury proletariatu.

3.4. Zinstytucjonalizowany charakter administracji publicznej

Inng wazng z punktu widzenia problematyki poruszanej w tej pracy cecha
administracji publicznej we wspotczesnym rozumieniu jest to, ze stanowi ona byt
o sformalizowanej strukturze, oparty na systemie okreslonych wartosci, zasad,
norm, rozwigzan instytucjonalnych, procedur i kadr.
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I w tym przypadku pojawia si¢ pytanie, na ile ten system ksztaltuje sie ,,od
wewnatrz”, na ile za$ jest kreowany z zewnatrz, takze przez mechanizmy, pod-
mioty i dziatania Scisle polityczne. Wspomniane pytanie dotyczy przede wszystkim
ksztattowania zasad i1 procedur, kreowania i modyfikowania konkretnych rozwia-
zan instytucjonalnych (sfera tworzenia instytucji i ich reorganizacji), decydowania
o sposobach ich finansowania (budzetowanie) oraz obliczu kadrowym (sfera nomi-
nacji, decydowania o Sciezkach awansu i dymisjach).

Zinstytucjonalizowany charakter administracji publicznej sktania rownoczesnie
do zbadania relacji, jakie zachodza w sferze przedmiotowej miedzy strukturami
organizacyjnymi, procedurami i kadrami administracji oraz polityki. We wszyst-
kich wymienionych wyzej dziedzinach administracja i polityka maja bowiem, obok
czgsci odrgbnych, rowniez czgs¢ wspdlng. Niektore struktury organizacyjne, proce-
dury, a takze pewna cze$¢ kadr administracji stanowig zarazem instrumenty obstugi
zadan politycznych oraz maja charakter polityczny.

3.5. Motzliwos¢ stosowania przez administracje¢ publiczng metody ,,presji
i oporu”

W s$wietle dotychczasowych uwag na temat usytuowania, struktury i funkcji
administracji publicznej nie ulega watpliwosci, ze jest ona aktywnym elemen-
tem zycia publicznego. Nie tylko przyjmuje sygnaly z otoczenia, ale rowniez je
do tego otoczenia wysyta. Ma duze mozliwosci wywierania wptywu na zasadzie
,»presji 1 oporu”. Oba te instrumenty oddziatywania, jak zauwazyt to juz w 1908 r.
A. Bentley, stanowig naturalne mechanizmy w funkcjonowaniu zorganizowanych
interesdw grupowych w systemie politycznym (zob. A. Bentley, 1949). Konstatacja
ta stanowi oczywistg zachete do rozwazenia, jakiego typu sygnaty sa generowane
w obrebie administracji publiczne;.

Pojawia si¢ w szczegdlnosci pytanie o to, czy i w jakim stopniu uzasadniona
jest opinia, ze administracja publiczna ma wszelkie cechy niezbedne do reprezen-
towania wtasnego, partykularnego interesu instytucjonalno-grupowego oraz ze
moze ona podejmowac dziatania zmierzajace do uzyskania znacznego wptywu
na decydentdw sprawujacych wiladze¢ polityczng, nie biorac formalnego udziatu
w walce o wladze. Oznacza to wigc rozwazenie hipotezy przypisujacej administra-
cji publicznej status instytucjonalnej grupy interesu w systemie politycznym (zob.
A. Antoszewski, 2003, s. 46).

W tych sprawach, obok ogdlnej wiedzy na temat przestanek ksztaltowania si¢
grup interesu, pomocna jest wiedza o roznorodnych dysfunkcjach wystgpujacych
w administracji publicznej, w tym szczegdlnie w sferze kadrowej; do tego tematu
powrocimy w dalszych rozwazaniach. Tu ograniczymy si¢ do stwierdzenia, ze
pod wzgledem organizacyjnym i funkcjonalnym administracja publiczna stanowi
podatny grunt do ksztattowania si¢ — niejednokrotnie rywalizujacych ze sobg
wzajemnie — zespotow oddziatywania zmierzajacych do odzwierciedlenia w poli-
tyce panstwa wiasnych interesow grupowych. Cechami administracji publiczne;j
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sg trwatos¢ i zorganizowany charakter. Kadry administracji sktadaja si¢ przede
wszystkim z urzednikow zawodowych; zdarza si¢ doS¢ czgsto, iz catos¢ ich kariery
zawodowej jest zwigzana z tym samym urzedem lub tym samym dziatem admi-
nistracji publicznej. Osoby zatrudnione na stanowiskach urzedniczych w admini-
stracji maja staly dostep do decydentow roznego szczebla. Osoby te majg rowniez
uprzywilejowang, a niejednokrotnie monopolistyczng, pozycj¢ w pozyskiwaniu
i zarzadzaniu informacjami, doborze opinii i ekspertyz oraz przeprowadzaniu pro-
fesjonalnych analiz, na podstawie ktorych formalni polityczni decydenci podej-
muj3 ostateczne decyzje, a takze — czy nawet przede wszystkim — we wdrazaniu
owych decyzji w zycie.

W dalszej czgsSci pracy szczegdtowo zostanie rozwazona kwestia, w jakim stop-
niu administracja publiczna faktycznie wykorzystuje mozliwosci podejmowania
dziatan podporzadkowanych grupowym interesom partykularnym. W tym miejscu
pozwole sobie tylko przytoczy¢ opini¢ F. Fukuyamy, ktdry odwotujac si¢ do roz-
wazan G. Tullocka (1965) oraz J.M. Buchanana i R.D. Tollisona (1972), stwierdzit,
ze: ,,funkcjonariusze stuzby publicznej w swoim dgzeniu do maksymalizowania
indywidualnego interesu osobistego nie r6znig si¢ od innych podmiotdw dziatajg-
cych na rynku. Retoryka ‘stuzby publicznej’ sugeruje poniekad, ze funkcjonariusze
rzadowi powinni przede wszystkim dziata¢ w szerszym interesie publicznym, ale
rzeczywistos$¢ ich zachowania lepiej empirycznie ttumaczy model wezszego, wlas-
nego interesu” (F. Fukuyama, 2005, s. 65).

4. Przestanki wynikajgce z przedmiotowego zakresu pojecia systemu
politycznego

4.1. Wielos¢ definicji

W pracach podejmujacych temat zakresu przedmiotowego pojecia systemu
politycznego natrafiamy na wiele szczegdtowych definicji. Czg$¢€ z nich daje wyraz
podejsciu instytucjonalnemu, akcentujac kwestie dotyczace ksztattu i zasad dzia-
tania instytucji sktadajacych si¢ na polityczng organizacj¢ panstwa i spoteczen-
stwa. Inne demonstrujg podejScie funkcjonalne, koncentrujac uwage gtownie na
procesach i procedurach, w tym procedurach decyzyjnych. Jeszcze inne opieraja
si¢ na podejsciu systemowym, skupiajac uwage na interakcjach migdzy syste-
mem politycznym a jego krajowym i migdzynarodowym otoczeniem (zob. szerzej
M. Zmigrodzki, 1999a, s. 279 i nast.).

Mimo zrdznicowanego podejscia badawczego prezentowanego we wspomnia-
nych tu definicjach, niemal wszgdzie okresla si¢ system polityczny jako catoksztait
»instytucji politycznych oraz relacji zachodzacych migdzy nimi, a takze zasad dzia-
fania systemdw normatywnych, na ktorych podstawie one dzialaja”, co oznacza,
ze ,,system polityczny obejmuje ogdt osob, grup i organizacji, w ich wzajemnych
powiazaniach i wspoldziataniu, podmiotow posiadajacych dominujgcy wptyw na
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wypracowanie, wprowadzenie w zZycie i interpretacj¢ norm reglamentujacych zycie
wewnetrzne danego spoteczenstwa” (K.A. Wojtaszezyk, 2002, s. 286).

4.2. Infrastruktura organizacji spoleczenstwa

Nawigzujac do powyzszej definicji, nalezy postawic pytanie o to, jakie podmioty
sktadajg si¢ na infrastrukture instytucjonalno-funkcjonalng organizacji spoteczen-
stwa. W szczegdlnosci za$ o to, na ktorych podmiotach cigzy — w skali panstwa
— obowigzek urzeczywistnienia norm regulujacych zycie spoteczne. Z tresci zadan
publicznych obstugiwanych przez administracj¢ publiczng wynika, ze podmiotami,
o ktorych mowa w powyzszej definicji systemu politycznego, sa rOwniez podmioty
instytucjonalne funkcjonujace w ramach administracji publiczne;.

4.3. Uklad funkcjonalny systemu politycznego

System polityczny to, w rozumieniu funkcjonalnym, ukfad permanentnego arty-
kutowania, agregowania i zderzania si¢ zroznicowanych (czgsto sprzecznych ze
sobg) interesow. Jest to przestrzen nieustannej konkurencji celow i programow;
dochodzi tu rowniez do przetargdw i kooperacji, a na tym tle odbywaja si¢ nielo-
sowe wybory decydujagce o rozdziale dobr, wykorzystaniu zasobow naturalnych,
materialnych i ludzkich oraz o zorganizowaniu i zagospodarowaniu kanatow prze-
ptywodw informacji, finansow, towardw i ustug. W tym uktadzie podmioty polityki
oraz podmioty administracji publicznej sa aktywnymi graczami. Sg adresatami
sygnatow (w postaci zgdan, popar i zasilen) wysytanych przez inne podmioty,
a zarazem same kieruja takie sygnaly w strone swojego otoczenia oraz wzajemnie
wobec siebie.

Powstaje pytanie, jak w takich warunkach, czyli w Srodowisku permanentnej
konkurencji interesow, ma funkcjonowa¢ administracja publiczna. Oto jedna z od-
powiedzi: ,,Administracja musi by¢ dla wszystkich, musi stara¢ si¢ godzi€ interesy,
ktore sg nie do pogodzenia. W tym nieustannym procesie konfliktow wiasciwie
kazdy element dziatania administracji moze nabiera — i czgsto tak si¢ wiasnie
dzieje — wyraznego zabarwienia politycznego. Nie ma zatem ‘neutralnego admi-
nistrowania’, wolnego od warto$ciowania. Administracja dziata z reguty w czy-
im$ interesie i rbwnoczesnie takze przeciwko czyims interesom” (E. Lgtowska,
J. Letowski, 1995, s. 146-147).

Przytoczong wyzej tez¢ trzeba bedzie zweryfikowa¢ w dalszych rozwaza-
niach. W tym miejscu wypada zwroci¢ uwage na dwie okolicznosci. Po pierwsze:
w zgodnej opinii wigkszosci wspdtczesnych politologdw administracja publiczna
nie tylko jest elementem systemu politycznego, ale stanowi w nim wrgcz swoisty
podsystem, ktory znajduje si¢ dwustronnych zwigzkach ze swoim otoczeniem. Po
drugie: aktywnos¢ administracji publicznej w tych relacjach jest wielokierunkowa,
za$ stosunki administracji z polityka czgSciowo sg nawigzywane nie wprost, lecz
za posSrednictwem innych podmiotdow. Catoksztatt stosunkow migdzy administracja
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publiczng a jej otoczeniem okresla si¢ nieraz jako ,,ekologi¢ administracji publicz-
nej” (A. Antoszewski, 1999, s. 57; por. tez J. Gaus, 1988, s. 72).

Rozwazajac kwesti¢ uczestnictwa administracji publicznej w grze interesow,
nalezy wzig¢ przede wszystkim pod uwage te relacje migdzy administracja i polityka,
w ktorych w roli aktywnego posrednika wystepuja partnerzy ze sfery biznesu z i roz-
norodnych grup nacisku. Te stosunki, zwane nieraz — szczegdlnie w literaturze ame-
rykanskiej — uktadami ,,zelaznych trojkgtow”, wymagaja wnikliwej analizy, gdyz
wiele wskazuje na to, ze ich penetracja to jedna z drog do rekonstrukcji faktycznych
uwarunkowan aktywnosci administracji (zob. M. Jagielski, 2000, s. 176). W ramach
tych stosunkdw moga bowiem powstawac specyficzne — decydujace o konkretnych
zachowaniach — ukfady oparte na wspolnocie interesoOw i poczuciu wzajemnej lojal-
nosci migdzy przedstawicielami biznesu, politykami i urzednikami zawodowymi.

Ci pierwsi udzielaja politykom poparcia w ich zabiegach o elektorat w zamian
za pomoc w zabezpieczaniu swoich interesoOw. Politycy majacy zobowigzania
wobec przedstawicieli biznesu uzalezniajg podjecie decyzji korzystnych dla urzed-
nikéw zawodowych (przyktadowo dotyczacych budzetu danej instytucji admini-
stracji rzagdowej) od tego, czy urzednicy ci sprzyjaja biznesowym grupom nacisku.
Tak wigc, urzednicy zawodowi w zamian za przychylno$¢ okazang sponsorom
politykdow uzyskujg lepsze mozliwosci zaspokajania swoich potrzeb i ochrony inte-
resOw grupowych.

5. Dyskurs teoretyczny wokol wzajemnych relacji migdzy polityka
i administracja publiczng

5.1. Dwa odmienne podejScia

Jak to juz wczesniej zaznaczono, w literaturze trwa spor na temat relacji mie-
dzy polityka i administracjg publiczng. Czgs$¢ autordw, szczegdlnie podejmuja-
cych badania na gruncie prawa, sktania si¢ do eksponowania odrgbnosci obydwu
tych dziedzin. W skrajnych przypadkach taka postawa prowadzi do generalnego
negowania lub do praktycznego pomijania w dyskursie zwigzkow migdzy polityka
1 administracja.

Zwolennicy takiego podejscia badawczego twierdza, iz mozna i nalezy przepro-
wadzi¢ klarowny podzial na sfer¢ polityki, w ktorej kreuje si¢ programy i wytycza
kierunki dziatan panstwa w zyciu publicznym, a takze dokonuje kontroli realizacji
i oceny skutecznosci przyjetych rozstrzygnieé programowych, oraz na sfer¢ admi-
nistracji, w ktorej majg miejsce — i to na zasadach wytgcznosci — tylko dziata-
nia $cisle wykonawcze. Badacze ci sa co najwyzej sktonni dopuszczaé poglad, ze
administracja publiczna znajduje si¢ w swoim dziataniu pod wptywem uwarun-
kowan politycznych. Nie ma natomiast z ich strony zgody co do tego, ze w samej
administracji publicznej niejednokrotnie obserwowac mozna dziatania polityczne
w swojej tresci lub skutkach.
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Klasycznym przyktadem takiego sposobu myslenia, ktory poOzZniej uzyskat
potwierdzenie i rozwinigcie w licznych pracach innych autordw, sg tezy W. Wilsona:
,»Administrowanie nie mie$ci si¢ w obszarze polityki. Problemy administracyjne
nie sg problemami politycznymi. Polityka okresla wprawdzie zadania dla admini-
stracji, ale nie powinna mie¢ wptywu na poszczeg6lne urzedy” (W. Wilson, 1887).
We wspotczesnej polskiej literaturze prawniczej dotyczacej administracji publicznej
nawigzujg do takiego stanowiska A. Btos, J. Bo¢ i J. Jezewski. We wprowadzeniu do
wspOlnie przygotowanej przez nich publikacji czytamy: ,,Administracja publiczna
nie jest funkcjg zbudowang w oparciu o kategorie ekonomiczne, socjologiczne czy
polityczne. Nie stuzy osigganiu celdow ekonomicznych, socjologicznych czy poli-
tycznych”; praca ta ,,odrzuca koncepcje rozchwianej, upolitycznionej, zinstrumen-
talizowanej administracji publicznej” (Administracja..., 2002a, s. 51 6).

5.2. Kontekst patologicznych doswiadczen

Bez wigkszych trudnosci mozna odszukaé przyktady negatywnych skutkow
wymieszania sfery polityki i administracji publicznej — w dawnych czasach
i wspotczesnie. Szczegdlnie dobitnie dajg one o sobie zna¢ w panstwach niedemo-
kratycznych, w ktorych tradycyjnie realizowana jest zasada: czyja wtadza poli-
tyczna, tego administracja publiczna. Wszystko wskazuje na to, ze ten sposob spoj-
rzenia na relacje miedzy polityka i administracjg, w ktorym akcent jest potozony
na podkreSlanie roznic i granic migdzy tymi dwoma obszarami, ma za podstawe
miazdzaca site dowodowg owych negatywnych skutkow mariazu polityki i admi-
nistracji. Za taka interpretacja przemawia czas i miejsce pojawiania si¢ szczegolnie
silnych glosow podkreslajacych potrzebe podziatu migdzy polityka i administracjg
publiczng. Wyraznie wskazujg na takie przyczyny swojego stanowiska F. Goodnows
(1900, s. 23) czy tez Y. Meny i1 A. Knapp (1994, s. 314). Uzasadnione wydaje sie
rowniez przypisanie takiego kontekstu sytuacyjnego przekonaniom wyrazonym w
1887 r. przez W. Wilsona; wystarczy przypomnie¢, Ze mialo to miejsce po okresie
dominowania w USA wprowadzonego przez prezydenta A. Jacksona sposobu rozu-
mienia demokracji, ktdrego elementem byt w administracji federalnej system fupow
(spoils system) prowadzacy do catkowitej wymiany kadr administracji federalne;j
przez kolejnych prezydentow, oraz kilka lat po zastrzeleniu prezydenta Garfielda
przez zawiedzionego kandydata do objecia stanowiska w stuzbie dyplomatyczne;.

5.3. Miedzy patologiczng symbiozg a izolacjg polityki i administracji

Rejestrujac postulaty odseparowania od siebie polityki i administracji, trzeba
rownoczesnie dostrzega¢ w literaturze przedmiotu coraz czg¢Sciej wypowiadang
opini¢, ze nalezy odroznia¢ patologiczne nastepstwa swoistej symbiozy polityki
i administracji od przejawdw uzasadnionej i wrecz niezbednej styczno$ci migdzy
tymi sferami rzeczywistosci, zas pominigcie tych zwigzkdw samo moze prowadzié
do sytuacji patologicznych.
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W ocenie B.G. Petersa administracja publiczna nadal pozostaje najtrwalszym
elementem mechanizmow sprawowania wtadzy, a nie tylko sfera technicznego sto-
sowania prawa (1999, s. 15 i 18). Ten znany amerykanski specjalista z zakresu
administracji publicznej podejmuje zasadnicza polemike z przedstawionymi
powyzej ocenami W. Wilsona, konstatujac, ze ,,z korzyscig dla (...) rozumienia
procesu politycznego, sztuczne rozdzielanie polityki i administrowania staje
si¢ coraz mniej popularne w literaturze naukowej i publicystyce” (B.G. Peters,
1999, s. 18). Przypomniec tez trzeba w tym miejscu cytowane juz wczesniej sta-
nowisko L. Lopeza Rodo, zgodnie z ktorym: ,,Nie ma rozwodu pomiedzy admi-
nistracjg i politykg. (...) Administracja bez polityki nie miataby kierunku poste-
powania. Natomiast polityka bez administracji nosi inng nazw¢ — utopii” (Cyt.
za: H. Izdebski, M. Kulesza, 2004, s. 126). Jeszcze wyrazniej swdj poglad w tej
kwestii przedstawili dwaj badacze angielscy, stwierdzajac, ze: ,,Bliska wspotzalez-
nos¢ migdzy polityka i administracjg publiczng stanowi praktyczng rzeczywistosc,
nawet jesli w podrgcznikach prawniczych uwaza sig, ze tak nie jest. Administracja
publiczna nie moze by¢ oderwana od srodowiska spotecznego, politycznego
i ekonomicznego” (J. Greenwood, D. Wilson, 1993, s. 4; cyt. za: A.W. Jabtonski,
1999, s. 78). We Francji mocno podkresla si¢ bliski zwigzek nauki o administracji
z naukami o polityce. Przykladowo B. Gournay ocenia, ze nauka administracji
w czesci jest tylko dziatem polityki, co wynika z faktu ,,Scistego powigzania admi-
nistrowania z polityka” (1965, wstep).

Jesli chodzi o polskie publikacje w tej dziedzinie, na szczegdlng uwage zastu-
guje poglad przedstawiony w pracy H. Izdebskiego i M. Kuleszy, zgodnie z ktorym
administracja publiczna stanowi zjawisko polityczne i panstwowe oraz ,,jest apa-
ratem wykonawczym decyzji politycznych — ale aparatem aktywnym, na ktorym,
wobec glgbokiej znajomosci realiow, jakg z natury rzeczy posiada, oraz wobec
ogolnego charakteru jego zadan (...) spoczywa obowigzek inicjowania okreslonych
decyzji politycznych” (2004, s. 12 i 126). Tezg, iz administracja rzadowa zawsze
ma charakter polityczny, mozna znalez¢ w pracy E. Zielinskiego. Autor ten —
odwotujgc si¢ do rozwazan J. Letowskiego (1990, s. 9-10) — dowodzi, iz: ,,Nalezy
wyraznie przeciwstawic si¢ rozpowszechnianemu pogladowi o neutralnosci admi-
nistracji. Kazda administracja dziata na rachunek konkretnego rzadu. Dziatajac,
realizuje okreslone cele polityczne. Cele te formutuje rzad. (...) Dziatania admi-
nistracji wplywaja tez na zachowanie obywateli i wyrabiany stosunek do rzadu
i panstwa. Nie ma mozliwosci, by tego unikng¢. Cate dziatanie administracji jest
przeniknigte polityka” (2001, s. 19).

W ujeciu politologicznym — jak zauwaza H. Izdebski — najbardziej charak-
terystyczne sg koncepcje ,traktujace administracj¢ publiczng jako operacyjny
sktadnik wtadzy wykonawczej i zajmujgce si¢ porownywaniem jej funkcjonowa-
nia w otoczeniu politycznym w r6znych panstwach” (2003a, s. 24). Rdwnoczesnie
jednak w podejsciu politologbw do administracji publicznej wystepuja rdzne inne,
czesto naktadajace si¢ na siebie punkty widzenia. Mimo ro6znic pogladow, poli-
tologow faczy przekonanie, ze administracja publiczna: jest zbiorowym aktorem
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polityki, obejmuje podmioty ze sfery politycznej wiadzy wykonawczej majace
status prawno-polityczny, cechuje si¢ samodzielnoscig na poziomie warunkowa-
nym przez system polityczny, zapewnia systemowi politycznemu trwato$¢ oraz
stabilnos¢ i cigglosc, a takze jest aktywna w rozdziale dobr i ustug publicznych
(zob. A. Ferens, 1999, s. 23). Jak przypomina A. Antoszewski, dostrzeganie poli-
tycznych aspektow administracji publicznej powoduje, ze ,,w wielu krajach jest
ona traktowana jako subdyscyplina politologii i studiowana w instytutach nauk
politycznych”, zas$ na XVII Kongresie IPSA (Migdzynarodowego Towarzystwa
Nauk Politycznych) uznano, ze administracja jest jedng z czterech gtownych czgsci
sktadowych politologii (1999, s. 55).

Teza o silnych zwigzkach polityki i administracji pojawia si¢ tez, 1 — co waz-
niejsze — znajduje niejednokrotnie solidne udokumentowanie, w pracach doty-
czgcych systemOw politycznych poszczegdlnych panstw. Przyktadem moze byc,
przywotane juz wczesniej, ciekawe studium relacji pomigedzy Swiatem polityki
a administracjg w USA autorstwa M. Jagielskiego. Czytamy tam, ze ,,W USA, jak
w zadnym innym kraju, aparat urzedniczy zdotal wypracowac sobie nader silng
pozycje. Doprowadzifo to do sytuacji, w ktorej struktury administracyjne odgry-
waja niemal samodzielng role na scenie politycznej. Pojawity si¢ nawet poglady
utrzymujgce, ze aparat administracyjny uniezaleznit si¢ faktycznie od organdow
politycznych, stajac sie czwarta — obok Kongresu, Prezydenta i Sadu Najwyzszego
— wiadzg w USA” (2000, s. 14; rdbwniez obszerne rozwazania na temat roli admi-
nistracji w procesie decyzyjnym oraz zrodet wptywu administracji na decyzje
o charakterze politycznym, s. 154 i nast., a takze bogata literatura przedmiotu).

5.4. Niebezpieczenstwa koncepcji izolacji polityki i administracji

Zwolennicy dostrzegania powigzan migdzy polityka i administracjg zwracaja
uwage na to, ze pozostawienie urzednikdOw samym sobie to bardzo czesto droga
do uksztaltowania jeszcze jednego ukladu o charakterze wiadczym. Chodzi tu
o wladze biurokratow; bardzo czgsto dziataja oni w sposob dyskrecjonalny i nie sg
poddani tak ostrej kontroli spotecznej jak politycy, ktorzy podlegajg procedurom
wyborczym.

Ten sposob myslenia znalazt wyraz w amerykanskim podreczniku akademickim
dla studentow nauk politycznych, w ktorym czytamy: ,,Biurokraci nie sg bynaj-
mniej neutralnymi i biernymi administratorami, aktywnie uczestniczg w tworzeniu
ustaw 1 polityki. Przeciez wybierani i mianowani przedstawiciele wtadzy wyko-
nawczej bywaja czesto catkowicie zalezni od danych i pomystow dostarczanych
wlasnie przez urzednikow stuzby panstwowej. Nawet przywodcy bywaja przez
nich sterowani. Urzednicy panstwowi tworzg wigc nierzadko lobby wymuszajace
na prawodawcach programy, jakich sobie zycza. Nic dziwnego, ze zdaniem niekto-
rych istnieje niebezpieczenstwo, iz nastang rzady biurokratow sprawowane przez
biurokratow w interesie biurokratow. Z pewnym zaskoczeniem obserwujemy, ze
zaden rzad, ani na Wschodzie, ani na Zachodzie, demokratyczny czy dyktatorski,
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cywilny czy wojskowy, nie potrafit catkowicie zapanowac¢ nad swoja biurokracja”
(M.G. Roskin, R.L. Cord, J.A. Medeiros, W.S. Jones, 2001, s. 395).

Zajmujac sie ta problematyka, nie sposob — dowodzi tego m.in. powyzszy cytat
— abstrahowac od pojecia biurokracji. Po raz pierwszy uzyt go w drugiej potowie
XIX wieku V. de Gournay dla opisania nowej formy wtadzy: ,,wtadzy organizacji
biurokratycznej, rozumianej jako samoistny i niezalezny podmiot polityki (podob-
nie jak wtadca czy lud)”, opartej na funkcjonowaniu ,,biur, ktérych funkcjonariu-
sze (urzednicy) — miast realizowac interes publiczny — realizujg interes wlasny”
(A. Pawlowska, 1998, s. 83; zob. tez G.L. Seidler, 1984, s. 197).

Wsrod roznorodnych interpretacji (zob. M. Albrow, 1970, s. 87-105; w pracy
tej mowi si¢ o biurokracji jako: organizacji racjonalnej, organizacyjnej nieracjo-
nalnos$ci, administracji publicznej, administracji sprawowanej przez urz¢dnikow,
organizacji, nowoczesnym spoteczenstwie) i zastosowan tego terminu zwraca
uwage koncepcja M. Webera, ktory traktujac biurokracje jako organizacje racjo-
nalna, opisat ,,idealny” typ biurokracji (1961, s. 126 i nast.; 2002, s. 164). W tym
modelu podstawowe znaczenie maja urzednicy, scharakteryzowani jako formacja
W nastgpujacy sposob: po pierwsze sg postuszni tylko swoim obowigzkom urzedni-
czym; po drugie — tworzg trwatlg hierarchig; po trzecie — majg doktadnie wyzna-
czone kompetencje; po czwarte — sg zatrudnieni na zasadzie kontraktu; po piate
— posiadaja kompetencje fachowe; po szoste — za swoja pracg pobierajg state
wynagrodzenie; po siddme — traktuja swoje zajecie jako zawdd; po 6sme — maja
okreslong Sciezke kariery zawodowej, powigzang z ocenami przetozonych; po dzie-
wigte — nie mogg zawtaszczac swojego stanowiska; wreszcie, po dziesigte — pod-
legajq jednolitej dyscyplinie i kontroli.

Krytycy tej koncepcji, m.in. M. Crozier i R.K. Merton (zob.: M. Crozier, 1967,
s. 287 i nast.; R.K. Merton, 1982, s. 258 i nast.; zob. tez: PM. Blau, 1956, s. 86
i nast.; A. Giddens, 2004, s. 370 i nast.), sg o wiele bardziej wstrzemigzliwi w oce-
nie zdolnosci biurokracji do dziatan racjonalnych. Swoja interpretacj¢ opieraja
oni gtownie na ujgciu biurokracji jako organizacji dysfunkcjonalnej, opisujac jej
specyfike jako ,,biurokratyczne btedne koto”, ktoérego konsekwencja jest ,,syn-
drom wyuczonej nieudolnos$ci”. Analizujac to zjawisko, A. Pawtowska doszta do
nastgpujacych wnioskow: ,,1) aby organizacja biurokratyczna dzialata sprawnie,
konieczne jest rygorystyczne przestrzeganie przepisOw; 2) rygorystyczne prze-
strzeganie przepisOw powoduje, ze urzednicy uznajg przestrzeganie przepisu za
cel nadrzedny swojej dziatalnosci (...); 3) postuszenstwo literze przepisu staje si¢
zachowaniem poprawnym i pozadanym moralnie; 4) pojawienie si¢ okoliczno-
Sci przepisem nie przewidzianych nie pozwala na szybkie dostosowanie dziatan
urzednikow do nowych warunkow; 5) niemoznos¢ dostosowania swoich dziatan
do nowych warunkéw powoduje dysfunkcjonalno$¢ organizacji biurokratyczne;j”
(1998, s. 100).

L. von Mises, zdecydowany krytyk biurokracji, wybitny przedstawiciel tzw.
szkoty austriackiej w ekonomii, w swojej pracy z 1944 r. twierdzil, ze sa dwie
metody organizacji dziatania ludzi w ramach spoteczenstwa. Pierwsza z nich to
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wlasnie zarzgdzanie biurokratyczne, ze swojej istoty skostniate, arbitralne, ukie-
runkowane na przestrzeganie regut i praktyk, druga zas to zarzadzanie nastawione
na zysk — metoda dostepna w sytuacjach, w ktorych bez problemu mozna dokonac
oceny rezultatu wysitku ludzkiego za pomocg bilansu zyskow i strat. Dostrzegajac
koniecznos¢ funkcjonowania biurokracji w instytucjach panstwa, L. von Mises
uwazal, ze ,,studium biurokracji to dobre podejscie do badania obu systemow spo-
tecznej organizacji, kapitalizmu i socjalizmu” (2005, s. 30), za$ problemem nie jest
w tym przypadku biurokracja jako taka, lecz rozszerzanie, poza kontrolg instytucji
majacych legitymizacj¢ demokratyczna, sfery zarzadzania biurokratycznego (2005,
s. 57 i nast.).

Problem ten rozwaza rowniez J. Baszkiewicz. Stwierdza on, ze chociaz biuro-
kracja okazuje si¢ nieodzowna jako instrument realizacji zadan panstwa zwigza-
nych z jego obowigzkami wobec obywateli, w praktyce ,,Okazato si¢ jednak, ze
biurokratyczny aparat publiczny wdziera si¢ do wielu sfer naszego zycia i kontro-
luje je; pojawiaja si¢ napigcia migdzy celem — pomyslnoscig i swobodnym roz-
wojem jednostek — a Srodkami: biurokratyczng reglamentacjg i kontrolg” (1999,
s. 168).

Takze M. Weber dostrzegal — zwraca na to uwage A. Giddens — niebez-
pieczenstwo alienacji osob dziatajacych w organizacjach biurokratycznych oraz
,,mozliwos¢ konfliktu migdzy zawodowymi biurokratami a politykami wybranymi
w sposodb demokratyczny. Mimo ze biurokraci sg faktycznie urz¢dnikami panstwo-
wymi, stabilna pozycja i profesjonalna wiedza daje im znaczng wladzg¢. Ci sami
politycy, ktorych zadaniem w nowoczesnych systemach demokratycznych jest kon-
trola biurokracji, rownoczesnie muszg polega¢ na informacjach i ekspertyzie tejze
biurokracji. Weber podkreslat, ze warunkiem otwartosci i przejrzystosci procedur
biurokratycznych jest szeroka kontrola polityczna biurokracji. Miat w tym wiele
racji” (A. Giddens, 2004, s. 378-379).

Doda¢ wypada, ze dyskusja wokot biurokracji dotyczy nie tylko jej charakteru
i zdolnosci do realizacji swoich zadan, ale i jej rodowodu. Cytowany tu L. von
Mises nie miat watpliwosci, ze istnienie biurokracji to nastgpstwo faktu uksztat-
towania si¢ wspdtczesnego panstwa ,.na ruinach feudalizmu” — ot6z ,,w miej-
sce zwierzchnictwa catego mnostwa drobnych ksigzat i hrabidow wprowadzito ono
biurokratyczne zarzadzanie sprawami publicznymi” (2005, s. 27). J. Baszkiewicz
rozwaza te kwestie w kontekscie problematyki mechanizméw wtadzy. Zwraca
uwage na opuszczone miejsce po dygnitarzach otaczajacych wtadce absolutnego,
rownoczesnie stwierdza, ze juz w epoce absolutyzmu: ,,W praktyce nawet monar-
cha ambitny i pracowity, zazdro$nie pilnujacy swej wiadzy przed zakusami dygni-
tarzy, ulegat przerd6znym grupom nacisku: koteriom dworskim, wtasnej rodzinie,
duchownym hierarchom i swym spowiednikom, klanom arystokracji, poteznym
korporacjom gospodarczym” oraz ze w owej epoce takie ,,grupy nacisku nie rza-
dza, ale maja dostep do monarszego ucha, wywieraja presj¢ na wtadce i ksztattuja
jego decyzje” (1999, s. 75-76). Inny punkt widzenia jest zaprezentowany w jed-
nej z amerykanskich prac poswieconych funkcjonowaniu administracji publiczne;.
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Czytamy tam: ,,Trudno to sobie dzisiaj wyobrazi¢, ale sto lat temu stowo biuro-
kracja miato znaczenie pozytywne. Oznaczato ono racjonalng, sprawng metode
organizacji, co$, co miato zastgpic arbitralng wladz¢ sprawowang przez autorytarne
rezimy. Biurokracja wniosta do rzadzenia ten sam logiczny porzadek, co linia pro-
dukcyjna do fabryk. Opierajac si¢ na hierarchicznej strukturze organow wiadzy
i zarzadzania oraz na ich funkcjonalnej specjalizacji, umozliwiata podejmowanie
wielkich, kompleksowych zadan” (D. Osborne, T. Gaebler, 2005, s. 38). Autorzy
owej pracy nie maja jednak watpliwosci, ze wspdtczesnie przezywamy ,,bankru-
ctwo biurokracji”, co wynika z nowych wyzwan, ktorych ten system nie jest w sta-
nie wlasciwie obstuzy¢ (tamze, s. 41 i nast.).

W S$wietle tych uwag wida¢ wyraznie, ze analizujac relacje migdzy polityka
i administracjg, trzeba bra¢ pod uwage nie tylko przyktady $wiadczace o nega-
tywnych konsekwencjach podporzadkowania administracji interesom wiadzy poli-
tycznej, czy tez beztadnego przemieszania polityki i administracji, ale i sygnaty
o zagrozeniach tkwigcych w samej administracji. Wszystko to nalezy uwzglednic¢
miedzy innymi po to, by moc zbada¢, czy nie ma przesady w stwierdzeniu, ze
,Biurokracja panstwowa jako beznamietny wykonawca jest mitem” (S. Ehrlich,
1974, s. 295).

5.5. Problem mozliwosci oddzielenia w praktyce sfer polityki i administracji

Jesli odrzucimy model catkowitego zdominowania administracji przez polityke
lub nieuporzadkowanego wymieszania polityki i administracji, albo tez wzajem-
nej izolacji polityki i administracji, pojawia si¢ problem praktycznych mozliwosci
odrdznienia obu tych sfer. Chodzi o precyzyjne wskazanie miejsca, gdzie konczy si¢
polityka, a zaczyna — administrowanie. Nie jest to zadanie fatwe. Zreszta oddzie-
lenie polityki od tych dziedzin rzeczywistosci, z ktdorymi wchodzi ona w relacje,
zawsze napotyka przeszkody. Wypada zgodzic si¢ tu ze stwierdzeniem R. Miincha,
ze ,,Polityka nie jest czysto formalnym wykonywaniem decyzji wigkszosci, ktore
mozna by przeciwstawi¢ nie-polityce, jako mobilizacji wplywodw i norm” (cyt. za:
K. von Beyme, 2005, s. 22).

Oddzielenie polityki od administracji jest szczegdlnie trudne w sytuacji, gdy
w uktadzie instytucjonalnym, kadrowym oraz funkcjonalnym maja one wyraz-
nie zaznaczong cz¢S¢ wspolna. Zdaniem H. Izdebskiego i M. Kuleszy, zadanie to
wymaga uwaznej analizy, zas wnioski trzeba formutowac niezwykle ostroznie, jed-
nak nie ulega watpliwosci, Ze najpierw nalezy podja¢ probe funkcjonalnego oddzie-
lenia sfery rzadzenia (zwigzanej z wykonywaniem wtadzy politycznej) i sfery
administracji wykonawczej (zarzadzajacej), a dopiero po tej operacji podobne
zadanie powinno by¢ wykonywane w odniesieniu do instytucji (2004, 127).

W kwestii teoretycznych i praktycznych mozliwosci oddzielenia sfery polityki
od sfery administracji wypowiada si¢ rowniez B. Kudrycka, wyrazajac w swojej
pracy przekonanie, ze taka separacja bylaby korzystna dla samych politykow, kto-
rzy dzieki temu mogliby si¢ angazowa¢ w dziatalno$¢ polityczng bez obawy, ze
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zostang w zwiazku z ta dziatalnoscia pociagnieci do odpowiedzialnosci prawnej
(1998, 21). Autorka ta zauwaza jednak — odwotujac si¢ do opinii przewazajacej
czgsci teoretykOw administracji publicznej — ,,ze pewna liczba stanowisk poli-
tycznych niezbedna jest w strukturze administracji zarzadzajacej sprawami kraju
czy regionu przede wszystkim po to, aby gwarantowaly one wdrazanie wyborow
dokonywanych przez przedstawicielskie organy polityczne” (1998, s. 19). Zgodnie
z t3 opinig, polityki ma by¢ w administracji tyle, ile jest to niezb¢dne dla kontroli
jej kierunkdw dziatania. Stanowisku temu nie sposob odmowic stusznosci, jednak
stawia ono sprawe tak ogdlnie, ze trudno je uznaé¢ za wystarczajacg odpowiedz na
pytania zwigzane z postawionym tutaj problemem.

Jesli wigc pdjs¢ Sladem przedstawionej wyzej propozycji H. Izdebskiego
i M. Kuleszy, do dotychczasowych rozwazan na temat polityki i administracji
dodac trzeba niezbedne ustalenia w sprawie pojec rzadzenia i administrowania oraz
wzajemnej relacji tresci tych pojec. Bez watpienia, jedyng interesujacg z naszego
punktu widzenia sytuacja jest realizowanie obu wskazanych funkcji w panstwie,
tzn. w warunkach, ,,gdy istnieje polityczny aparat wladzy (instytucje, jak parla-
ment czy kongres oraz funkcjonariusze stuzb publicznych), ktory rzadzi na danym
terytorium, i ktorego wtadza opiera si¢ na systemie prawnym oraz mozliwosci uzy-
cia sit zbrojnych w celu realizacji okreslonych celow politycznych” (A. Giddens,
2004, s. 444).

Podjecie na takiej podstawie proby okreslenia zakresu przedmiotowego poje-
cia rzadzenia oraz administrowania musi napotka¢ jednak te same trudnosci, ktore
zawsze towarzyszg rozwazaniom zmierzajacym do uporzadkowania relacji miedzy
polityka i administracjg publiczng. Chodzi tu przede wszystkim o wielos¢ definicji
oraz zmienno$¢ w czasie sposobu rozumienia zakresu przedmiotowego obu pojec.

Probe okreslenia, czym roznig si¢ od siebie domeny rzadzenia i administrowania
przez rzad (w Polsce — ujmujac rzecz precyzyjnie — przez Rade Ministrow), pod-
jat M. Chmaj. Jego zdaniem, rdznica polega na tym, iz rzadzgc, rozstrzyga si¢ kon-
flikty i spory zwigzane z zaspokajaniem potrzeb obywateli, zabezpiecza si¢ trwanie
i pozycje panstwa na arenie migdzynarodowej oraz tad i porzadek wewnetrzny, zas
administrowanie ma charakter mniej kreatywny i moze by¢ okreslone jako bezpo-
Srednie wykonywanie konstytucji i ustaw w celu osiggnigcia zaktadanych przez
ustawy efektow. Zdaniem tego autora, w zakresie rzadzenia miesci si¢ decydo-
wanie o kompetencji roznych podmiotdéw i o celach, dla ktérych mozna uzy¢ spo-
tecznych zasobow i Srodkdw przymusu, oraz o sktadzie personalnym podmiotow
decyzyjnych aktywnych w tych sprawach. W zakresie administrowania miesci si¢
natomiast postugiwanie si¢ wszystkimi postawionymi do dyspozycji przez prawo
i plany finansowe Srodkami dziatania — zaréwno kolegialnie, jak i przez poszcze-
gdlnych cztonkow Rady Ministrow (Rzady..., 2000, s. 29 i nast.).

W ujeciu formalnym powyzsze rozrdoznienie zdaje si¢ wystarczac. Sytuacja jest
bardziej skomplikowana w ujeciu materialnym. Jesli chodzi o rzadzenie, nie ma
watpliwosci, ze jest to sfera nierozerwalnie zwigzana z politykg, sprawowaniem
wiladzy i gra polityczng. W uktadzie panstwowym jest to obszar przetwarzania,
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w ramach strategii politycznej oraz przy wykorzystaniu procedur i mechanizmow
zycia publicznego, woli politycznej podmiotu wtadzy w dziatania o charakterze
praktycznym. Nie ma skutecznej polityki — tzn. takiej polityki, w ramach ktorej sg
osiagane zamierzone skutki (szerzej zob. G. Rydlewski, 2004c, s. 14 i nast.) — bez
zapewnienia efektywnego rzadzenia. W konkretnych przypadkach owo efektywne
rzadzenie jawi si¢ jako stan, proces, model, zasada i cecha (szerzej na temat roz-
norodnych uje¢ pojecia rzadzenia zob. A. Gruszczak, 2000, s. 34 i nast.; tam tez
obszerne zestawienie literatury Swiatowej dotyczacej tego zagadnienia). Jednym
z warunkdw skutecznego sprawowania wtadzy politycznej jest posiadanie takich
narz¢dzi instytucjonalnych, ktore pozwola na obstuge potrzeb zwigzanych z podej-
mowaniem i1 wykonywaniem decyzji w sposOb zaspokajajacy zadania rzadzacych
oraz zapewniajacy odtwarzanie warunkOw utrzymania wtadzy (zob. A. Gruszczak,
2000, s. 34).

Rzadzenie to m.in.: zaspokajanie potrzeb spofecznych w zakresie i na poziomie
wynikajacym z zatozen aksjologicznych oraz z dgzenia do utrzymywania zgdan
spotecznych i mozliwosci rzagdu w dynamicznej rownowadze (A. Camou, 1995,
s. 30; cyt. za: A. Gruszczak, s. 37), jak najlepsze zagospodarowanie dostepnych
zasobow (naturalnych, ekonomicznych i spotecznych) i wywotywanie okreslonych
zachowan ze strony rzadzonych (np. przyzwolenia czy tez gotowosci do partycy-
pacji) oraz skuteczne egzekwowanie norm prawnych. Do sprostania tym zadaniom
W sposOb oczywisty potrzebne sa rOwniez narzedzia z obszaru administrowania,
szczegodlnie tej czgsci administrowania, ktora przektada si¢ na zdolnos¢ rzadu do
projektowania, formutowania i wdrazania programow politycznych oraz do reali-
zowania przypisanych mu funkcji. Widac to szczegdlnie wyraznie, jesli przyjmie
si¢ definicje rzadzenia (governance) wypracowang przez Bank éwiatowy (zob.
Materiaty..., 1996). Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, nie mozna zgodzic
si¢ na przypisanie administracji publicznej w ptaszczyznie praktycznej wytacz-
nie funkcji wykonawczych i pozbawi€ ja tym samym cech podmiotu kreatywnego
w dziedzinie rzadzenia. Nadal wigc pozostaje aktualnym pytanie, gdzie w praktyce
stosunkdw migdzy polityka i administracjg konczy si¢ — jak to plastycznie okre-
§lili przywotywani juz w tej pracy autorzy — ,,sterowanie”, a gdzie zaczyna si¢
,wiostowanie” (D. Osborne, T. Gaebler, 2005, s. 53 i nast.).

6. Podstawowe problemy w relacjach migdzy polityka i administracjg
publiczna

Byta juz tutaj mowa o tym, ze zakres polityzacji administracji oraz biurokratyza-
cji polityki (por. J. Pierre, 1995, s. 207-208; zob. tez R. Herbut, 1999, s. 37 i nast.)
ulega statym zmianom. Stawia to przed nami dwie zasadnicze kwestie. Pierwsza
z nich dotyczy ustalenia podstawowych zwigzkow przyczynowych w relacjach
migdzy politykg i administracja. Druga zas wigze si¢ z udzieleniem odpowiedzi
na pytanie o to, gdzie w stosunku polityki do administracji publicznej koncza si¢
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naturalne korelacje wynikajace z istoty polityki i administracji rozpatrywanej na tle
refleksji na temat panstwa i systemu politycznego. Innymi stowy, gdzie rozpoczyna
si¢ patologiczna ingerencja polityki w sfer¢ administracji publicznej, z drugiej zas
strony — jaki stopien samodzielnosci dziatania administracji trzeba juz uznac za
patologiczny.

6.1. Sila polityki w relacjach z administracja publiczng

Na tle dotychczasowych uwag dotyczacych istoty polityki i administracji oraz
stanowisk dominujacych w dyskusji prowadzonej przez badaczy administracji, do
rangi podstawowej urasta problem wzajemnych relacji wtadzy politycznej i admi-
nistracji oraz — w duzej mierze naktadajacego si¢ na owe relacje — omowionego
juz uktadu stosunkdéw miedzy rzadzeniem i administrowaniem. Problem ten mozna
sprowadzi¢ do pytania, czy jest mozliwe rzadzenie bez odwolywania si¢ do dzia-
tan administracji publicznej. Pytania, ktore zachowuje swojg aktualno$¢ w rownej
mierze na poziomie funkcji porzadkowej, jak i reglamentacyjnych, zwiazanych ze
Swiadczeniami niematerialnymi i materialnymi oraz dotyczacych wykonywania
uprawnien witascicielskich i zarzadzajacych.

Jesli z tego, co wiemy o zyciu publicznym w panstwie, wynika jednoznacznie,
ze panstwo nie moze funkcjonowac bez administracji publicznej, pozostaje do
rozwazenia problem zakresu i instrumentdw politycznych uwarunkowan admini-
stracji publicznej. W istocie chodzi o zidentyfikowanie w administracji publiczne;j
—rozpatrywanej podmiotowo i funkcjonalnie — elementow w petni uzaleznio-
nych od polityki lub znajdujacych si¢ pod silng jej presjg oraz tych elementdw,
ktore charakteryzuja si¢ wzgledna samodzielnoscig czy wrecz niezaleznoscia od
polityki.

Pojawia si¢ wigc problem zdiagnozowania sytuacji, w ktorej relacja migdzy
polityka i administracjg publiczng badz przybiera ksztatt typowy dla panstwa poli-
cyjnego i ustrojow pozbawionych demokracji i praworzadnosci, badz tez objawia
si¢ zatraceniem przez administracje jej wykonawczego charakteru.

6.2. Sila administracji publicznej w relacjach z polityka

Administracja publiczna w relacjach ze Swiatem polityki jest oczywiscie row-
niez strong aktywng. I w tym przypadku pojawia si¢ wigc problem ustalenia prze-
stanek, charakteru i instrumentow wptywu administracji publicznej na otoczenie,
w tym otoczenie polityczne.

Tu takze istnieje potrzeba wytyczenia — za pomocg przestanek merytorycznych
— granicy miedzy tym, co uzasadnione i dopuszczalne, a tym, co patologiczne
i wymagajace eliminacji. Trudno zlekcewazy¢ bowiem argumenty tych badaczy,
ktdrzy na przyktadach pokazuja, ze administracja publiczna sama w sobie staje
si¢ podmiotem sprawowania wladzy, co oznacza, ze ze swojej istoty zawiera ona
zalazki wladztwa biurokratow.
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6.3. Model idealny relacji migdzy polityka i administracja publiczng

Uporanie si¢ zdwoma wczesniej sformutowanymi problemami da podstawy do
zaprezentowania w koncowym fragmencie tych rozwazan modelu idealnego relacji
migdzy polityka i administracjg publiczng w panstwach wspodtczesnych; zostang
tez przedstawione opinie na temat podstawowych utrudnien we wdrazaniu tego
modelu w praktyce.

Przystepujac do wykonania tej czeSci pracy, przyjatem zalozenie, ze
,,JKonstruowanie ‘idealnego typu’ nastgpuje przez spotegowanie pewnych cech rze-
czywistosci, szczegdlnie istotnych z punktu widzenia danego badacza. ‘Typowi
idealnemu’ nie odpowiada zadna rzeczywistos¢ empiryczna, aczkolwiek powstaje
on w oparciu o rzetelnie zbadang rzeczywistos¢. Typ idealny jest wigc swojego
rodzaju modelem, ktory pomaga wyjasni¢ strukture, przyczynowe uwarunkowania
i roznorakie nastepstwa danego zjawiska spotecznego. ‘Typ idealny’ ma wartos¢
poznawczg o tyle, o ile jest nieustannie konfrontowany z dynamiczng i zrdéznico-
wang rzeczywistoscig” (A. Pawtowska, 1998, s. 90-91).

7. Pola relacji migdzy polityka i administracja publiczna

7.1. Wyznaczniki pozycji polityki w stosunku do administracji publicznej

Rekonstruowanie i interpretowanie relacji miedzy polityka i administracja pub-
liczng ksztattujacych si¢ we wspolczesnych panstwach powinno by¢ poprzedzone
zidentyfikowaniem podstawowych pol tych relacji, jak rowniez wyborem kryteriow
stuzacych do wyodrebnienia oraz uporzadkowania zjawisk zaleznoSci i autonomii
wystepujacych w poddanych analizie stosunkach. Ustalenia te, bedace swoistym
podsumowaniem dotychczasowych rozwazan, ukierunkujg dalsze szczegdtowe
badania.
W zakresie przedmiotowym owymi ,,punktami kontrolnymi” w monitorowa-
niu wptywu polityki na administracj¢ s3 w tej pracy ustalenia dotyczace stopnia
udziatu polityki w tworzeniu faktow w sferze administracji publicznej. W szcze-
go6lnosci dotyczy to faktow tworzonych przez podmioty polityczne w administracji
w nastepujacych dziedzinach:
- wartosci, zasad i norm (kryterium oceny stanowi tu zakres przedmiotowy
i stopien szczegdtowosci reglamentacji politycznej);

- rozwigzan instytucjonalnych (kryterium oceny stanowi tu zakres przedmio-
towy i stopien szczegbtowosci reglamentacji politycznej przy powotywaniu
i przebudowywaniu struktur organizacyjnych oraz alokacji zasobow admini-
stracji);

- rozwigzan finansowych (kryterium oceny stanowi tu sposdb finansowania

administracji, w tym szczeg6lnie mechanizm podejmowania oraz stopien
szczegOtowosci decyzji politykow w tej sferze);
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- rozwigzan proceduralnych (kryterium oceny stanowi tu zakres przedmio-
towy i stopien szczegdtowosci reglamentacji politycznej w tej sferze oraz
dopuszczalny stopien elastycznosci dziatan urzednikdw zawodowych);

- rozwigzan kadrowych (kryterium oceny stanowi tu zakres ograniczenia
aktywnosci politycznej w przypadku zatrudnienia zawodowego w admini-
stracji publicznej, stopien nasycenia kadr administracji publicznej politykami
oraz udziat politykow w podejmowaniu decyzji o zatrudnieniach, awansach
i dymisjach w administracji publicznej).

W uktadzie funkcjonalnym, w ktorym organy administracji publicznej zostaty
potraktowane jako podmioty podejmowania decyzji, ,,punktami kontrolnymi”
w monitorowaniu wplywu polityki na administracje sg ustalenia dotyczace stopnia
aktywnosci politykow oraz zakresu stosowania kryteriow politycznych na poszcze-
gdlnych etapach procesow decyzyjnych w sprawach rozstrzyganych w administra-
cji publicznej. W niniejszych rozwazaniach, odnoszacych si¢ do praktyki decyzyj-
nej rzadow, przyjeto podziat procesu decyzyjnego na osiem etapow (szerzej zob.:
Z.J. Pietras, 1998, s. 7 i nast., oraz G. Rydlewski, 2002, s. 19 i nast.). Pierwszy
z nich to generowanie inicjatyw — zwigzany z ustalaniem, gdzie jest mozliwa
i potrzebna inicjatywa decyzyjna organu administracji publicznej. Etap drugi wiaze
si¢ z wyborem wariantu zakwalifikowanego do realizacji i obejmuje dziatania z za-
kresu analizy i selekcji mozliwych sposobdw interwencji. Etap trzeci to opraco-
wanie konkretnego projektu decyzji. Etap czwarty polega na uzgadnianiu projektu
w gronie uczestnikdw procesu decyzyjnego oraz wyjasnianiu i usuwaniu w tym
gronie rozbieznosci stanowisk w sprawie projektu. Etap pigty sprowadza si¢ do
oceny projektu pod katem prawnej dopuszczalnosci i poprawnosci formalnej pro-
jektowanego rozwigzania. Na szOstym etapie dochodzi do podjecia decyzji przez
podmiot do tego prawnie upowazniony. Kolejny, siddmy juz etap, tylko pozornie
majacy charakter dziatania technicznego, to ogloszenie decyzji. Etap 6smy, finalny,
to czas na realizacje, monitorowanie i kontrole wykonania oraz ewentualng korekte
decyzji.

7.2. Wyznaczniki pozycji administracji publicznej w stosunku do polityki

Ustalaniu zakresu, mechanizmow oraz skutkow wptywu polityki na administra-
cje publiczng musi towarzyszy¢ ujawnianie faktow wykorzystywania administracji
publicznej jako instrumentu polityki oraz przyktadow wptywu administracji pub-
licznej na politykdw 1 polityke, a takze zbadanie rozmiardw wystgpowania tych
zjawisk.

Nalezy tutaj wyr6zni¢ te cechy administracji publicznej, dzigki ktorym moze
ona ujawnia¢ swa site w relacjach z politykg. Oto rejestr tych cech:

- ciggtos¢ dziatania wynikajaca z trwatosci struktur organizacyjnych admini-

stracji publicznej;

- profesjonalny, zawodowy charakter kadr administracji publicznej, bedacy

gwarancja fachowosci w poszczegodlnych dziedzinach dziatania;
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- posiadanie pamigci systemowej, ktora pozwala wykorzystywac¢ wnioski i do-
Swiadczenia z przesztosci;

- umiejetnos¢ pozyskiwania i zarzadzania informacjg, dajaca administracji
publicznej przewage w przestrzeni informacyjnej;

- zdolnos¢ modyfikacji uksztattowanych przez podmioty polityczne progra-
mow politycznych w fazie ich realizacji, pozwalajaca administracji publicz-
nej na odgrywanie aktywnej roli w procesie implementacji decyzji politycz-
nych;

- mozliwo$¢ mobilizowania opinii publicznej, czyli pozyskiwania sojuszni-
kow poza administracjg dla swoich preferencji i ocen pod hastem reprezen-
towania interesu publicznego.

Jesli chodzi o urzednikdw zawodowych, istnieje potrzeba okreslenia ich roli

w uktadzie funkcjonalnym zwigzanym z decydowaniem. W odniesieniu do decy-
dowania rzagdowego nalezy ustali¢ zakres dziatan urzednikow zawodowych w po-
szczegdlnych fazach procesu decyzyjnego.

Rozwazajac wplyw czlonkostwa w Unii Europejskiej na relacje migdzy polityka

i administracjg publiczna, trzeba wzig¢ przede wszystkim pod uwage prawidtowo-
Sci procesu decyzyjnego w Unii oraz standardy obowigzujace w tej wspdlnocie
w odniesieniu do administracji publicznej panstw cztonkowskich.

8. Konkluzje

Z dotychczasowych rozwazan wysnu¢ mozna pi¢é zasadniczych wnioskow,
czynigc z nich podstawe politologicznej analizy pordwnawczej w zakresie
relacji migdzy polityka i administracjg w rzadach panstw cztonkowskich Unii
Europejskie;j.

L

Relacje migdzy polityka i administracjg publiczng majg charakter obiektywny
i wynikajg z ich istoty, zakresu przedmiotowego oraz funkcji w systemie politycz-
nym panstwa. Polityka i administracja publiczna stanowig konsekwencje i przejaw
grupowego, sformalizowanego sposobu organizacji spoteczenstwa. Zachowujac
swoja tozsamosc, sg one w uktadzie funkcjonalnym i strukturalno-przedmiotowym
elementami sktadowymi wigkszej catosci, ktorg jest zycie publiczne. Funkcjonuja
w tym samym Srodowisku spotecznym i instytucjonalnym, stanowig ogniwa tego
samego systemu politycznego (B.G. Peters, 1999, s. 18). Maja liczne wspdlne
punkty odniesien w sferze doktrynalnej i funkcjonalnej oraz w zakresie systemow
wartosci i cech porzadku spotecznego. Merytoryczna analiza wzajemnych relacji
migdzy politykg i administracja wymaga sprecyzowania, czy w danym kontekscie
polityka wystepuje w znaczeniu policy czy politics, gdyz cz¢s¢ twierdzen i ocen
odnosi si¢ tylko do jednego z tych pojec.
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Uktad relacji migdzy polityka i administracjg publiczng w poszczegdlnych pan-
stwach jest zmienny w czasie i zdeterminowany przez konkretne uwarunkowania
historyczne. Szczegolnie mocno administracja publiczna jest uzalezniona od zmian
ustroju panstwa (teza ta znajduje potwierdzenie w licznych publikacjach; zob.
m.in. Z. Leonski, 2002, s. 27 i nast.) i dominujgcego sposobu rozumienia istoty,
zadan oraz granic dziatania panstwa. Istnieje wyrazna wi¢z migdzy demokratyzacja
ustrojow politycznych a probami uporzadkowania relacji migdzy polityka i admi-
nistracja polegajacymi na odejsciu od traktowania administracji wytacznie jako
instrumentu wladzy politycznej oraz na ograniczaniu patologicznego zrastania si¢
polityki i administracji publiczne;.

1.

W swoich wzajemnych relacjach podmiotami aktywnymi sag w roOwnej mierze
polityka, jak i administracja publiczna. Kazda ze stron tych relacji wptywa w spo-
sOb jakosciowy na sytuacje drugiej. W zachowaniach kazdej z nich mozliwe jest
tez generowanie sytuacji patologicznych. Nie da si¢ zrekonstruowaé charakteru
tych zwigzkdw, ograniczajgc si¢ wylacznie do ich opisu normatywnego. Potrzebna
jest analiza praktycznej strony owych relacji, ktora stwarza szans¢ na dotarcie do
,podpowierzchniowej” warstwy analizowanych stosunkow.

Iv.

Analiza rzeczywistych stosunkdw migdzy polityka i administracja w danym
panstwie czy w grupie panstw wymaga przeprowadzenia szczegdtowych badan,
ktore muszg by¢ poprzedzone zidentyfikowaniem kluczowych dla tych relacji
,»punktow kontrolnych” oraz wylonieniem kryteriow stuzacych do kwalifikowa-
nia poszczegdlnych zjawisk jako przejawow zaleznosci i autonomii w poddanych
analizie stosunkach. W przypadku badan porownawczych tych samych kryteriow
trzeba uzy¢ do okreslania stosunku sit: polityki wobec administracji publicznej
oraz administracji publicznej wobec polityki.

V.

Zmierzajac do wypracowania idealnego modelu relacji migdzy polityka i admi-
nistracjg publiczng, trzeba abstrahowac od koncepcji zaktadajacych ich izolacje od
siebie. Polityka i administracja publiczna potrzebujg siebie nawzajem dla wtasci-
wego obstugiwania swoich funkcji w systemie politycznym panstwa. W ostatecz-
nej instancji zwracaja si¢ one do tego samego adresata, ktorym jest spoteczen-
stwo. Nie ma realnej polityki panstwowej bez administracji publicznej. Nie ma
rowniez administracji publicznej, ktora by mogta by¢ we wszystkich swoich dzia-
faniach neutralna wobec polityki (por. E. Letowska, J. Letowski, 1995, s. 137).
Poszukujac modelu idealnego stosunkdw miedzy polityka i administracja, nalezy
okresli¢, w jakich ramach i formach oraz na jakich zasadach majg si¢ one ,,spo-
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tykal” w przestrzeni publicznej. Stwierdzenie, ze dziedziny te nie powinny miec
ze sobg nic wspdlnego i ze najlepszym modelem ich wzajemnych stosunkow jest
catkowita roztgcznos¢, stoi w jawnej sprzecznosci z doSwiadczeniami zycia pub-
licznego, w ktorym nieustannie dochodzi do ich kontaktow. Szczeg6lnie cennego
materiatu do refleksji dostarcza dziatalnos¢ oraz instytucjonalna i kadrowa sfera
rzagdowej witadzy wykonawczej w panstwie, w ktorej sg utrzymywane intensywne
i wieloaspektowe wzajemne stosunki migdzy polityka i administracja.
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Rozdzial 11

KONTEKST USTROJOWY RELACJI MIEDZY POLITYKA
I ADMINISTRACJA W RZADACH PANSTW CZL.ONKOWSKICH
UNII EUROPEJSKIE]J

1. Uwagi ogolne

Relacje migdzy polityka i administracjg publiczng s osadzone w ramach roz-
wigzan ustrojowych obowigzujacych w poszczegdlnych panstwach. Rowniez
w przypadku rzadow dla wyznaczenia zakresu przedmiotowego sfer polityki i ad-
ministrowania oraz usytuowania funkcji politycznych i administracyjnych pod-
stawowe znaczenie majg wartosci, zasady i rozwigzania instytucjonalne ustroju
politycznego tych panstw. To one w podstawowym stopniu decydujg o tym, ile
w dziatalnosci poszczegdlnych rzadow jest polityki, a ile administracji, a takze
o tym, jakim celom stuzg i na jakich regutach si¢ opieraja owe dwie sfery aktywno-
Sci rzadowej oraz w jakich stosunkach wzajemnych si¢ znajduja.

Szczegdlnie wazne sg w tym przypadku zasady okreSlajace system polityczny
panstwa, wyznaczajace fad w przestrzeni politycznej w panstwie oraz stanowigce
0 pozycji obywatela, w tym o jego relacjach z organami wtadzy i administracji
publicznej wynikajacych z jego praw i wolnosci. Wszystko to decyduje o tym, czy
dane panstwo reprezentuje demokratyczny, autorytarny czy tez totalitarny model
rzagdow. Rownie wazne sg zasady okreslajace sposob ksztattowania (w wymia-
rze instytucjonalnym i personalnym) oraz struktur¢ organdw panstwowych i tryb
podejmowania przez nie decyzji. Wyznaczaja one w szczeg6lnosci status gtowy
panstwa, model wzajemnych stosunkow miedzy wtadzg ustawodawczg, wykonaw-
cza 1 sagdownicza, budowe i sposdb ustanawiania organdw wtadzy wykonawczej
oraz wzajemne stosunki migdzy tymi organami.

Elementem srodowiska ustrojowego, w ktdorym odbywa si¢ spotkanie polityki
i administracji, s rowniez zasady wyznaczajace role i zakres swobody samorzadu
terytorialnego w wykonywaniu zadan publicznych oraz czynniki okreslajace struk-
ture terytorialng panstwa. Decydujg one o tym, czy dane panstwo jest unitarne czy
tez federacyjne lub konfederacyjne, a takze o tym, czy jest ono scentralizowane czy
tez zdecentralizowane.
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Donioste znaczenie majg rowniez zasady okreslajace pozycje w zyciu publicz-
nym grup interesu i organizacji tworzonych przez obywateli. Stanowig one pod-
stawe do ksztattowania okreslonego modelu partycypacji tych podmiotow w wy-
konywaniu zadan publicznych.

W kontekscie przynaleznosci do Unii Europejskiej istotne znaczenie dla zrozu-
mienia relacji migdzy politykg i administrowaniem w dziatalnosci rzagdowej maja
rowniez zasady wyznaczajace mechanizmy wypracowywania stanowiska panstwa
w sprawach objetych unijnym procesem decyzyjnym.

Wymienione wyzej zasady oraz zwigzane z nimi rozwigzania instytucjonalne
tacznie okreslajg szeroko rozumiany sposob rzadzenia Jego zasadniczym elemen-
tem jest system rzgdow ustalajacy w rozny sposob relacje migdzy wtadzami w pan-
stwie, by przypomnie¢ tu tylko dla porzadku fakt wystepowania (rowniez wspot-
cze$nie) obok siebie: systemu prezydenckiego, systemu parlamentarnego, ro6znych
mutacji systemu prezydencko-parlamentarnego oraz systemu komitetowego (zob.
szerzej B. Banaszak, 2004, s. 405 1 nast.). Zasady te tworzg rOwniez podstawe do
ksztalttowania modelu wtadzy wykonawczej w panstwie, ktory — odwotujac si¢
do systematyki zaproponowanej przez B. Banaszaka — w poszczeg6lnych przy-
padkach mozna okresli¢ jako uktad monokratyczny, dualistyczny (przybierajacy
ksztatt systemu gabinetowego, kanclerskiego, resortowego lub prezydencjalnego),
departamentalny lub dyrektorialny (2004, s. 535 i nast.).

Jest tez sprawg istotng, iz omawiane zasady rzutujg na podziat zadan migdzy
rozne szczeble struktury danego panstwa oraz maja decydujacy wptyw na to,
w jakim stopniu w obstudze zadan politycznych i administracyjnych uczestniczg
podmioty pozarzadowe. W efekcie wyznaczaja one zadania i kompetencje w dzie-
dzinie polityki i administrowania, ktore w danym systemie ustrojowym przypisane
sg rzgdowi. Zasady te dodatkowo okreslajg rowniez standardy i granice dziata-
nia poszczegdlnych organdw i urzedow rzagdowych w ramach realizacji ich zadan,
prowadzg do ksztaltowania mechanizmow kontroli rzadu i jego poszczegdlnych
cztonkdw, s pomocne w rozwigzywaniu problemu ich odpowiedzialnosci za pod-
jete dziatania a niejednokrotnie przyczyniaja si¢ rowniez do przyjecia rozwigzan
organizacyjnych, proceduralnych i kadrowych obowigzujacych w sferze aktywno-
Sci rzadu i administracji rzadowej. W nastepstwie w sposdb oczywisty zasady te
decyduja, albo co najmniej w istotny sposob wspotdecyduja, o zakresie partycypa-
cji decyzyjnej politykow i urzednikow zawodowych.

Proba rekonstrukeji kontekstu ustrojowego relacji migdzy polityka i administra-
cja w rzadach panstw wspotczesnych koncentrowac si¢ musi na wskazanych wyzej
zagadnieniach. W catej rozciggtosci odnosi si¢ to rowniez do panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Wywigzanie sie z tego zadania w ujeciu politologicznym
wymaga analizy zardbwno stanu normatywnego, jak i praktyki ustrojowej poszcze-
g6lnych panstw.

W literaturze polskiej problematyka ustrojowa panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej staje si¢ przedmiotem systematycznych i w duzym stopniu aktual-
nych studiow o charakterze porbwnawczym (zob. np. B. Banaszak, 2004) lub tez
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prac skoncentrowanych na analizie poszczegdlnych przypadkow (zob.: P. Sarnecki,
2003; Z. Witkowski, 2004; prace opublikowane przez Wydawnictwo Sejmowe,
w ramach serii Systemy Konstytucyjne Panstw Swiata — W. Brodzifiski, 2003;
E. Gdulewicz, 2000; A. Gtowacki, 2003; M. Grzybowski, 1998; J. Kaminski,
2004; W. Konarski, 2005; A. Labno, 2002; P. Mikuli, 2004; P. Sarnecki, 1999;
K. Skotnicki, 2000; Z. Witkowski, 2000; J. Zielinski, 2000). W ostatnim czasie
pojawia si¢ w tej dziedzinie coraz wigcej publikacji uwzgledniajacych podejscie
politologiczne, w tym dotyczacych rowniez catoSciowo ujetej problematyki rzgdu
(zob. m.in. E. Zielinski, I. Bokszczanin, 2003; E. Zielinski, I. Bokszczanin, 2005)
lub tez skoncentrowanych na problemie rywalizacji politycznej zwigzanej z ksztal-
towaniem i funkcjonowaniem gabinetow rzagdowych w panstwach europejskich
(zob. w szczeg6lnoscei A. Andrzejewski, 2004).

Wydawac by si¢ moglo, ze w tej sytuacji nie ma powoddw do podejmowania tej
problematyki raz jeszcze w ramach tych rozwazan. Tak jednak nie jest, a decyduje
o tym fakt, iz autorzy wigkszosSci opracowan dotyczacych relacji miedzy polityka
i administracja publiczng zdajg si¢ zadowala¢ ogdlnym stwierdzeniem, Ze roz-
wigzania ustrojowe panstwa maja wptyw na tresci i sposoby dziatania rzadu. Nie
przeprowadzaja natomiast szczegdtowego dowodu na istnienie takiej zaleznoSci
w konkretnych przypadkach — w danym panstwie lub grupie panstw. Stwarza to
potrzebe podjecia w dalszej czgsci tego rozdziatu — w sposob syntetyczny, w uje-
ciu porownawczym — tych zagadnien ustrojowych, ktore zdaja si¢ mieC szcze-
gdlne znaczenie dla relacji migdzy polityka i administracjg publiczng w rzadach
panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j.

2. Podstawowe zasady konstytucyjne okreslajace pozycje rzadu
i administracji rzadowej

2.1. Charakter zrodel konstytucyjnych

Podstawowe rozwigzania ustrojowe w poszczegOlnych panstwach sg zawarte
przede wszystkim w tresci norm konstytucji (zob.: M. Grzybowski, 1997, s. 40 i nast.;
Z.A. Maciag, 1997, s. 59 i nast.). Ich znaczenie jest najczesciej nastgpstwem przyjetej
zasady nadrzednosci konstytucji w systemie prawa (zob. szerzej B. Banaszak, 2004,
s. 52 i nast.). Trzeba tu podkresli¢ dwoistg naturg konstytucji: majac wymiar norma-
tywny, sa one rowniez regulacjami o rodowodzie par excellence politycznym. Tres¢
kazdej konstytucji odzwierciedla wolg polityczng usankcjonowang aktem, w wyniku
ktorego owa konstytucja zostata ustanowiona. W przypadku panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej w gre wchodzi najezesciej rozstrzygnigcie zgromadzenia konsty-
tucyjnego (w postaci parlamentu lub specjalnie powotanej do tego celu konstytuanty)
lub tez wola wyrazona w referendum przez suwerena.

Szukajgc ram konstytucyjnych dla relacji migdzy polityka i administracjg w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej, trzeba pamieta¢ o specyficznej sytuacji
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istniejgcej w Wielkiej Brytanii, gdzie — przy braku jednolitej ustawy zasadniczej
w tradycyjnym rozumieniu, a wigc w postaci zapisanego dokumentu — funkcje te
wypelniaja przede wszystkim konwenanse konstytucyjne, stanowigce wyraz utrwa-
lonej praktyki funkcjonowania najwyzszych organdw panstwowych. Konwenanse
te, bedac reguty postepowania, nie sa jednak uwazane w Wielkiej Brytanii ,,za
reguty prawne sensu stricto, nawet prawa zwyczajowego, gdyz nigdy nie sg sto-
sowane przez sady” (P. Sarnecki, 2003, s. 19). Podobne funkcje wypetniajg tez
ustawy ustrojowe oraz prawo zwyczajowe, ktorego zasady sa obecne ,,w tzw. pra-
wie powszechnym, zwyczajowym (common law), na og6t uwidacznianym (reje-
strowanym) w wyrokach sagdow powotanych do orzekania na podstawie tego prawa
(sady powszechne)” (P. Sarnecki, 2003, s. 20).

Ten wyjatek nie zmienia jednak faktu, ze w przypadku innych panstw to wtas-
nie od konstytucji nalezy zacza¢ rekonstrukcje ustrojowych uwarunkowan relacji
migdzy polityka i administracjg publiczng. W trakcie realizacji tego zadania nie
sposob nie zauwazy¢, ze forma, poziom szczegdbtowosci, zakres kodyfikacji, czas
i okolicznosci opracowania, tryb przyjecia oraz stopien merytorycznej aktualnosci
i stabilno$¢ norm konstytucyjnych sg w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej bardzo zroznicowane. W czgsci zostanie to przedstawione w dal-
szym fragmencie pracy (wszystkie przywotania konstytucji pochodzg w tej pracy
ze zrodet zestawionych w koncowym wykazie literatury).

Porownujac zawarte w ustawach zasadniczych rozwigzania normatywne doty-
czgce rzadu i administracji poszczegdlnych panstw, trzeba pamigtaé, ze niektore
z tych konstytucji w swojej pierwotnej formie zostaty przyjete jeszcze w XIX w.
i byty wielokrotnie nowelizowane. Tytutem przykladu mozna wskaza¢ zmiany
wprowadzone w 1993 r. w konstytucji Belgii, polegajace na ustanowieniu federa-
cyjnego charakteru panstwa, a takze regulacje umieszczone w 1983 r. w holender-
skiej ustawie zasadniczej (pochodzacej z 1814 r.), ktore dotycza rzadu.

Konstytucje niektorych panstw w obecnym swym ksztalcie sg nastepstwem dtu-
gotrwatego procesu prac zmierzajacych do zracjonalizowania poprzednich regula-
cji konstytucyjnych (na przyktad konstytucja Finlandii z 1999 r.) lub tez wyraznie
nowego spojrzenia na organizacj¢ panstwa (jak we Francji po uksztattowaniu si¢
V Republiki i zapoczatkowaniu rzagdow de Gaulle’a).

Obecne konstytucje innych panstw europejskich — co znajduje potwierdzenie
w ich treSci — sg wynikiem prac podjetych po zakonczeniu rzagdow dyktatorskich
(jak w Grecji — po siedmioletnim okresie dyktatury wojskowej oraz zniesieniu
monarchii, w Hiszpanii — po zamknieciu epoki frankistowskiej, w Portugalii
— po rewolucji z 1974 r.), po upadku rzaddéw totalitarnych, zarowno w wyniku
kleski narodowego socjalizmu (w Republice Federalnej Niemiec proces ksztatto-
wania Ustawy Zasadniczej przez Rad¢ Parlamentarng podlegal akceptacji przez
wojskowych gubernatordw mocarstw koalicji antyhitlerowskiej), jak i odrzucenia
systemu komunistycznego (Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa — gdzie podstawg kon-
stytucji jest przywrdcona ustawa zasadnicza z 1922 r., Polska, Stowacja, Stowenia
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i Wegry). W tej ostatniej grupie panstw uksztattowanie porzadku konstytucyjnego
w kilku przypadkach tgczyto si¢ z przywroceniem panstwowosci (Estonia, Litwa
i Lotwa — po rozpadzie ZSRR, Stowenia — po wyjsciu ze sktadu federacji jugo-
stowianskiej), zas w przypadku Czech i Stowacji wigzato si¢ z uksztattowaniem
odrebnej panstwowosci po odrzuceniu uktadu federacyjnego. W Austrii przywrd-
cono w 1945 r. konstytucje, ktora zostata uchylona w 1934 r. Natomiast konstytu-
cja Cypru zawiera liczne przepisy dotyczace partycypacji Turkow w sprawowaniu
wiadzy, w tym wiadzy wykonawczej w panstwie, ktore — w zwigzku z rozwojem
sytuacji politycznej — nie doczekaly si¢ realizacji.

W dziewietnastu sposrod dwudziestu pigciu panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej regulacje konstytucyjne wystepujg w formie jednego aktu normatyw-
nego. Tak jest w Belgii, na Cyprze, w Estonii, Finlandii, Grecji, Hiszpanii, Holandii
(Krolestwie Niderlandow), Irlandii, Wielkim Ksigstwie Luksemburga, na Litwie
ina Lotwie, w Republice Malty, Republice Federalnej Niemiec (Niemczech),
Polsce, Portugalii, Stowacji, Stowenii (jesli nie bierze si¢ pod uwage Podstawowej
Karty o Niepodlegtosci i Suwerennosci Republiki Stowenii, do ktorej konstytucja si¢
odwotuje), na Wegrzech i we Wtoszech. W niektorych panstwach normy ustrojowe
sa zawarte w kilku aktach normatywnych. Tak jest w Republice Czeskiej, gdzie
elementem porzadku konstytucyjnego jest uchwalona jeszcze z mySla o wspdl-
nym panstwie Czechow i Stowakdow — Karta Podstawowych Praw i Wolnosci.
Podobnie w Danii, gdzie w sktad regulacji konstytucyjnych wchodzi Akt o suk-
cesji tronu. A takze we Francji, gdzie konstytucyjne znaczenie ma Deklaracja
Praw Cztowieka i Obywatela, oraz w Szwecji, gdzie podstawa konstytucyjng sg
cztery odrgbne akty prawne: Akt o Formie Rzgdu, Akt o Sukcesji, Akt o Wolnosci
Druku i Akt o Wolnosci Wypowiedzi, ktore tacznie sg okreslane jako ,,fundament
Krolestwa”. Ze specyficzng sytuacja w dziedzinie ustawodawstwa konstytucyjnego
mamy do czynienia w Austrii, gdzie regulacje o charakterze konstytucyjnym miesz-
czg si¢ w catym bloku norm zro6znicowanych wewngtrznie pod wzgledem rangi
zrodet prawa. Ocenia si¢, Ze, poza wielokrotnie zmieniang i uzupetniang Federalng
Ustawg Konstytucyjng Republiki Austrii z 1920 r., normy o randze konstytucyjnej
mozna znalez¢ w ponad 300 innych austriackich aktach prawnych.

Warto takze pamigtal, ze istotne rozwigzania w tej materii znajduja sie czesto-
kro¢ w pozakonstytucyjnych zrodtach lub tez majg swoje podstawy w uksztattowa-
nej historycznie praktyce politycznej pozbawionej w catosci kodyfikacji prawne;j.
Niejednokrotnie owa utrwalona praktyka nadaje odmienne znaczenie formalnie
podobnym czy wregcz tozsamym regulacjom normatywnym. Formutujac uwagi
na temat zasad konstytucyjnych, uwzglednic trzeba rowniez fakt, ze w doktrynie
prawa w rozny sposob okresla si¢ status prawny poszczegdlnych norm konstytu-
cyjnych. W trwajacej na ten temat dyskusji przewaza poglad, zgodnie z ktorym
jako ,.konstytucyjne zasady prawa” traktuje si¢ tylko te regulacje, ktdrym mozna
przypisac szczeg6lng wage w hierarchicznym ukfadzie norm konstytucyjnych (zob.
K. Dziatocha, 1997, s. 78-94; T. Zalasinski, 2004).
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2.2. Zroznicowanie ustrojowe

Analizujac rozwigzania ustrojowe zawarte w regulacjach konstytucyjnych dwu-
dziestu pigciu panstw bedacych cztonkami Unii Europejskiej, mozna wskaza¢ ele-
menty wspdlne i roznice migdzy nimi, ktdre bezposrednio rzutujg na odmiennosé
statusu polityki i administrowania w poszczegdlnych rzagdach. Na dwie rdznice
wypada zwrdci¢ uwage juz na wstepie.

Pierwsza z nich dotyczy ustrojowego charakteru panstwa. Belgia, Dania,
Hiszpania, Holandia, Luksemburg, Szwecja i Wielka Brytania to monarchie par-
lamentarne. Austria, Cypr, Republika Czeska, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja,
Irlandia, Litwa, Lotwa, Malta, Polska, Portugalia, Republika Federalna Niemiec,
Stowacja, Stowenia, Wegry i Wiochy to republiki.

Druga roznica zwigzana jest z odmienng strukturg terytorialng panstwa.
W zdecydowanej wigkszosci przypadkow ma ona charakter unitarny. W Finlandii,
Francji, Grecji czy Holandii jest ona dos¢ silnie scentralizowana, zas§ w Hiszpanii,
Portugalii, Wielkiej Brytanii czy Wloszech jest w duzym stopniu zdecentralizo-
wana. W niektorych panstwach o unitarnej strukturze terytorialnej s respektowane
pewne szczegdlne formy czy przejawy odrebnosci. I tak w przypadku: Danii jest to
odrebnos¢ trybu reprezentacji Wysp Owczych i Grenlandii; Finlandii — autonomia
Wysp Alandzkich; Francji — odrebne regulacje odnoszace si¢ do wspolnot zamor-
skich; Grecji — autonomia Gory Athos (tzw. ,,republika mnichdw”); Hiszpanii
— istnienie regiondw autonomicznych; Portugalii — autonomia wysp (archipe-
lagi Azordow i Madery); Wielkiej Brytanii — dewolucja w Szkocji i Walii, a takze
(w zwiazku z istniejaca sytuacja polityczng tylko formalnie) w Irlandii Pétnocnej;
Witoch — szczegdlne formy i warunki autonomii pieciu regionow.

W Austrii, w Belgii po zmianach konstytucji w 1993 r. i w Niemczech struktura
terytorialna ma charakter federacyjny.

Znaczenie obu tych roznic w kontekscie niniejszych rozwazan wynika z faktu,
ze stanowig one przestanke odmiennej sytuacji rzadow w dziedzinie legitymizacji
i odpowiedzialnosci, pozycji w egzekutywie (w relacji do gtowy panstwa) oraz
pod wzgledem zakresu przedmiotowego posiadanych kompetencji i narzedzi do
realizowania swoich funkcji.

2.3. Cechy wspolne panstw cztonkowskich Unii Europejskiej:
demokratyczny charakter panstwa i podziat wladz

Mimo licznych roznic dotyczacych zasad rzadzenia i zorganizowania, panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej faczy obecnie podobny stosunek do kilku funda-
mentalnych zasad ustrojowych. Dla relacji migdzy polityka i administracjg w rzadach
podstawowe znaczenie majg przede wszystkim dwie cechy wspolne. Pierwsza z nich
dotyczy przestrzegania przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
zasady demokratycznego charakteru panstwa, druga dominujacej w tych panstwach,
chociaz realizowanej w roznym ksztalcie i zakresie, zasady podziatu wtadzy.
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Zasada demokratycznego charakteru panstwa (sformutowana expressis verbis
w tekscie konstytucji Austrii, Czech, Estonii, Francji, Hiszpanii, Irlandii, Litwy,
Lotwy, Malty, Niemiec, Polski, Portugalii, Stowacji, Stowenii, Szwecji — tak
trzeba rozumie¢ norme § 2 rozdziatu 1 Aktu o Formie Rzgdu, zgodnie z ktora ,,obo-
wigzkiem wtadzy jest promowanie zasad demokratycznych, kierunkujacych dzia-
tania catego spoteczenstwa”, oraz Wegier i Wioch), uksztattowana na podstawie
odwotan do tradycji europejskiej kultury politycznej, prowadzi do urzeczywist-
niania takich wartosci, jak: gwarancje wolnosci i praw politycznych, pluralizm,
roOwnouprawnienie i tolerancja, a takze demokratyczna legitymizacja wtadz pub-
licznych oraz ich dziatanie na podstawie i w granicach prawa. W § 2 konstytucji
Finlandii demokracja zostata zdefiniowana jako ,,prawo uczestnictwa i wplywu
kazdego na rozwdj spoteczenstwa i jego warunkow zycia”.

Kwestia dziatania wladz publicznych na podstawie i w granicach prawa zostala
wyraznie ujeta w przepisach konstytucji kilku krajow (Czech, Finlandii, Hiszpanii,
Malty — tak trzeba rozumie€ norme art. 1 konstytucji, zgodnie z ktorag Malta jest
republika opartg na poszanowaniu prawa, Polski, Portugalii, Stowacji, Stowenii,
Szwecji — tak trzeba rozumie¢ norme § 1 rozdziatu 1 Aktu o Formie Rzgdu, zgod-
nie z ktorg ,,wtadza publiczna wykonywana jest w ramach okreslonych ustawami”,
i Wegier) jako zasada panstwa prawnego. Jako forme ujecia tej zasady mozna tez
traktowaé: tresC art. 35 konstytucji belgijskiej, zgodnie z ktorym ,,wtadze fede-
ralne posiadaja tylko takie kompetencje, jakie wyraznie przyznaje im Konstytucja
i ustawy wydane na jej podstawie”, za$ ,,ustawy okreslaja kompetencje wspolnot
1 regiondbw w innych dziedzinach, precyzujac warunki i sposob ich wykonania™;
przepis § 3 konstytucji estonskiej, zgodnie z ktorym ,,wladz¢ panstwowa sprawuje
si¢ wylacznie na podstawie Konstytucji i zgodnych z nig ustaw”; rozstrzygnie-
cie art. 1 konstytucji greckiej, zgodnie z ktorym wszelkie wladze ,,sa sprawowane
w sposdb okreslony w Konstytucji”; tres¢ art. 5 konstytucji Litwy, zgodnie z kto-
rym ,,zakres wladzy ogranicza Konstytucja”; przepisy: art. 3 Ustawy Zasadniczej
Republiki Federalnej Niemiec, zgodnie z ktdrym wskazane w tej Ustawie prawa
zasadnicze ,,wigza ustawodawstwo, wtadze wykonawczg i wymiar sprawiedliwosci
jako prawo bezposrednio obowigzujace”, oraz art. 20, zgodnie z ktorym ,,usta-
wodawstwo jest zwigzane porzadkiem konstytucyjnym, za$ wtadza wykonawcza
i wymiar sprawiedliwosci ustawg i prawem”. Rowniez w Wielkiej Brytanii nie ma
jakiegokolwiek czynnika publicznego niezwigzanego w dziatalnosci prawem (por.
P. Sarnecki, 2003, s. 121).

Zasada demokratycznego charakteru panstwa ma dla relacji migdzy polityka
1 administracja w rzadzie istotne znaczenie przede wszystkim z dwoch powodow.
Po pierwsze — jej konsekwencjg jest koniecznos¢ takiego uksztattowania owych
relacji, aby w efekcie mozliwe byto odzwierciedlanie w dziataniu rzadu woli suwe-
rena, ktora znalazta wyraz w konkretnym wyniku wybordw parlamentarnych. Po
drugie — wspomniana zasada daje podstawy do okreslenia sposobu rekrutacji,
pozycji, zakresu dziatalnosci i odpowiedzialnosci politykdw oraz urzednikow
zatrudnionych w strukturach rzagdowych, a takze do identyfikacji standardow,
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ktore obowigzujg w poszczegdlnych panstwach w zwigzku z wypetnianiem funkcji
politycznych i administracyjnych przez organy i urzedy rzgdowe. Gwarantowane
w konstytucjach prawa i wolnosci naktadaja na rzad pewne obowigzki i ogranicze-
nia wynikajace z tych praw i wolnosci, zmuszajac do przyjecia kierunkow dziatania
umozliwiajacych ich realizacj¢. Zasada panstwa prawa stanowi za$ ograniczenie dla
tresci, form, procedur i uktadow kompetencyjnych, ktore pojawiaja si¢ w relacjach
miedzy polityka i administracja w rzagdach. W tym przypadku dostrzegac jednak
trzeba, ze zakres reglamentacji prawnej tych relacji jest zroznicowany i nigdzie nie
obejmuje on wszystkich zjawisk 1 procesow wystepujacych w stosunkach miedzy
polityka i administracja.

Druga wspolng cechg zaznaczajacg si¢ w sferze ustrojowej jest wyrazne roz-
roznienie wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej (nie zawsze sg one
tak wtasnie nazywane) na podstawie szczegbtowych mutacji zasady podziatu wta-
dzy. W licznych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej mozna wspdtczesnie
obserwowac dazenie do wyodrebnienia w uktadzie przedmiotowym i podmioto-
wym wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, w sposob ktory gwaran-
tuje wspoOtdziatanie i wzajemna kontrole organdow legislatywy i egzekutywy oraz
niezawistos¢ sadow. Zasada ta w duzej mierze przyczynia si¢ do okreslenia granic
i warunkdw dziatania poszczegolnych rzadow, wspodldecydujac o stopniu nasycenia
tych dziatan treSciami par excellence politycznymi.

To, ze we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej przyjeto roz-
wigzania ustrojowe respektujace dwie omawiane zasady, nie oznacza, ze nie ma tu
rozbieznosci w szczegbtowych kwestiach. Przyjecie rozmaitych wariantdow owych
rozwigzan da si¢ wyttumaczy¢ przede wszystkim odmiennymi doSwiadczeniami
historycznymi i zrdznicowang tradycja polityczng.

Status instrumentdw politycznych i administracyjnych w rzgdach panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej wynika zwlaszcza z pozycji, jakg owe rzady zajmujg
w systemach organow publicznych w poszczegdlnych panstwach. Niezmiernie
istotne jest to, w jakim stopniu owo usytuowanie nadaje rzagdom (rozumianym jako
gabinety ministrow) i catym strukturom rzagdowym (rozumianym jako machiny
pracujace na rzecz tych gabinetdow i w zwigzku z zadaniami przypisanymi tym
organom) charakter polityczny, a w jakim stopniu przypisuje im role z zakresu
wykonawstwa i administrowania.

W ramach realizacji zasady trojpodziatu wtadzy, w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej rzady zajmuja w systemie organdw publicznych pozycje gtow-
nego podmiotu w obszarze wladzy wykonawczej, rozumianej przede wszystkim
jako sfera wcielania prawa w zycie. I w tym przypadku stwierdzi¢ musimy, ze
jednolite ogdlne zatozenie charakterystyczne dla zdecydowanej wigkszosci panstw
wspdtczesnych nie wyklucza wieloSci rozwigzan szczegbtowych.

Z punktu widzenia poruszanych tu zagadnien istotne sg przede wszystkim dwa
czynniki roznicujace panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Pierwszym z nich
jest wielo$¢ sposobdw ujecia zasady podziatu wtadzy, szczegdlnie w odniesieniu
do relacji migdzy organami wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Drugim czyn-
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nikiem jest zr0znicowana sytuacja w obrebie samej wtadzy wykonawczej, w rela-
cjach migdzy rzagdem i glowg panstwa.

W niektorych konstytucjach zasada podziatu na wladz¢ ustawodawcza, wyko-
nawczg i sadownicza jest wyrazona expressis verbis. Zasad¢ taka mozna odnalez¢
w konstytucji: Czech, Danii (w ktorej jednak wskazuje si¢ na krola jako jedyny
organ wladzy wykonawczej), Estonii (w ktorej mowi si¢ o ,,zasadzie rozdzialu
i rownowagi wtadz”), Finlandii, Grecji, Irlandii, Niemiec, Polski (w ktorej mowi
si¢ 0 ,,podziale i rownowadze” wtadz), Portugalii (w ktorej zostata zapisana zasada
,»podziatu i wspdtzaleznosci wiadz”), w Stowenii (w ktorej jednak rzad nie jest
wyraznie przypisany do jednej z wiadz).

Cho¢ w niektorych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zasada podziatu
wiladzy nie jest wprost wpisana do konstytucji, to wynika ona ze struktury konstytu-
cji lub daje si¢ wyprowadzi¢ z analizy kompetencji przypisanych w kolejnych nor-
mach poszczegdlnym organom wiadzy w panstwie. Tak jest w konstytucji Belgii,
w ktorej jednak regulacje dotyczace trojpodziatu nie mowia nic o rzadzie. Podobnie
jest w Holandii, gdzie konstytucja nie postuguje si¢ pojeciem wladzy wykonaw-
czej, ale rownoczesnie nazywa i opisuje dwie pozostate wtadze: ustawodawczg
i sagdowniczg. Konstytucja Hiszpanii przypisuje Kortezom Generalnym wtadze
ustawodawczg (art. 66), rozstrzygajac rownoczesnie, ze rzad ,,sprawuje funkcje
wykonawczg i wladze reglamentacyjng” (art. 97), i wskazujac na odrgbnosé¢ wtadzy
sadowej (tytul VI). Konstytucja Lotwy ogranicza si¢ w tej dziedzinie do przypisa-
nia wladzy ustawodawczej Sejmowi (art. 64) oraz wskazania sagdow jako organdw
wiasciwych do wymiaru sprawiedliwosci (art. 82). Konstytucja Stowacji — przy
braku normy nakazujgcej podziat wtadzy — zawiera oddzielne rozdziaty na temat
wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, zas te pojecia znajduja si¢
rowniez w konstytucyjnym opisie pozycji poszczegdlnych organdw w panstwie.
Uwagi te odnosza si¢ rowniez do konstytucji Wegier i Wioch.

Takze w Wielkiej Brytanii mozna mowic o czgSciowym podziale wiadz, spro-
wadzonym jednak do ptaszczyzny organizacyjnej, bez petnego potwierdzenia
w sferze funkcjonalnej i personalnej. Owe ograniczenia stajg si¢ zrozumiate, jesli
wezmiemy pod uwage chocby pozycje monarchy partycypujacego rownoczesnie
we wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz zaangazowanie Izby Lordow w re-
alizacje zadan wtasciwych dla organow wtadzy sagdowniczej.

W niektorych panstwach klasyczny podziat wtadzy jest zmodyfikowany w efek-
cie powaznego udziatu rzadu w tworzeniu prawa badz tez bezposredniej ingerencji
parlamentu w dziatalno$¢ wykonawczg panstwa. Dodatkowg okolicznoScig jest tez
zrbznicowana sytuacja w obrebie samej wladzy wykonawczej, w relacjach migdzy
rzadem i glowa panstwa.

Pierwszy z wymienionych powyzej czynnikow modyfikujacych jest charaktery-
styczny dla Francji. Jak zauwaza W. Skrzydto, ,,Konstytucja V Republiki przyjeta
zasade podziatu wladz, ale zasada ta odbiega znacznie od swej klasycznej postaci.
Rzad nie ogranicza si¢ do wykonywania ustaw, poniewaz otrzymal takze prawo
ustalania i prowadzenia polityki narodu” (W. Skrzydto, 2005, s. 15). Mimo ze for-
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malnie system V Republiki miat doprowadzi¢ do skutecznego rozdzielenia wiadz,
w istocie ,,dominacja parlamentu zostaje zastapiona supremacjg wladzy wykonaw-
czej z kluczowg rolg prezydenta, ktorego okresla si¢ mianem zwornika systemu
politycznego” (W. Skrzydto, 2005, s. 13), zas rzad wyposazony w tzw. wladze
reglamentacyjng (zob. szerzej A. Szpor, 2003) ma silng pozycje nie tylko w zakre-
sie wykonywania prawa, ale i w tworzeniu rozwigzan normatywnych o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Nasuwa si¢ wniosek, iz ,,nigdy w historii konstytu-
cjonalizmu francuskiego rzad nie byt tak wysoko uplasowany jak w V Republice”
(W. Skrzydto, 2005, s. 19).

Problemy zwiazane z realizacja zasady trojpodzialu wiadzy mozna prze-
Sledzi¢ rowniez na przyktadzie relacji miedzy parlamentem i rzadem w Austrii.
Konstytucja tego panstwa jest w znacznym stopniu kazuistyczna i niewiele w niej
postanowien ogolnych, przy rownoczesnym szczegdtowym ujeciu przepisdw kom-
petencyjnych i organizacyjnych (zob. P. Sarnecki, 1999, s. 19). Zasada podziatu
wladzy nie jest tu wprost wypowiedziana i wynika przede wszystkim ze struktury
aktu konstytucyjnego oraz posrednio z poszczeg6dlnych jego postanowien. W tym
modelu podziatu wtadzy wyodrgbniono dwie podstawowe sfery aktywnosci orga-
noéw panstwa, ktorym poswigcono dwie oddzielne czgsci ustawy konstytucyjnej. Sa
nimi ,,ustawodawstwo federacji” oraz ,,wykonawstwo federacji”’ (podobny podziat
jest zachowany na szczeblu krajow). Nalezy jednak zauwazy¢, ze podziat migdzy
ustawodawstwem a wykonawstwem federacji (konstytucja zalicza do niego admi-
nistracje, sytuujac w jej ramach m.in. prezydenta i rzad, oraz — co stanowi prece-
dens — sadownictwo) jest nieostry. Znajduje to odzwierciedlenie w tytule czgsci
(sekcji E) obejmujacej art. 50-55 konstytucji (,,Udzial Rady Narodowej i Rady
Federalnej w wykonawstwie federacji”).

W Austrii klarowno$¢ podziatu w ramach systemu wtadz ostabia dodatkowo
udziat parlamentu w wykonawstwie federacji, a wigc w sprawowaniu funkcji zarza-
dzajaco-administracyjnej sensu stricto. Mozna tu wspomnie¢ m.in. o aktywnosci
specjalnego, dziatajgcego na podstawie konstytucji (art. 55), organu parlamentar-
nego: Komisji Gtownej Rady Narodowej. Ma ona m.in. uprawnienia do wyrazania,
w przypadkach przewidzianych w ustawach, zgody na rozporzadzenia wydawane
przez rzad federalny lub poszczego6lnych jego ministrow; moze tez zadac przedsta-
wienia przez rzad lub ministrow okreSlonych informacji i sprawozdan zwigzanych
z aktywnoscig niedotyczacg bezposrednio tworzenia prawa.

W czesci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej klasyczny podzial wiadzy
zakloca fakt, ze monarcha jest rownoczesnie podmiotem wtadzy ustawodawczej
i wykonawczej. Okoliczno$¢ ta nabiera szczegdlnego znaczenia, jesli monarcha
w sposdb bezposSredni lub posredni uczestniczy w dziatalnosci rzadu. Tak jest
w Belgii, gdzie — jak juz wspomniano — krdl, w ramach prerogatyw okreslonych
w konstytucji, stanowi nie tylko organ federalnej wtadzy wykonawczej (art. 37),
ale wykonuje rowniez wspodlnie z obiema izbami parlamentu (Izbg Reprezentantow
i Senatem) wiladze ustawodawczg (art. 36), za§ w niektorych sprawach (m.in.
w celu ,,uchwalania ustaw dotyczacych cywilnej i karnej odpowiedzialnosci mini-
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strow krola”) na zasadzie wyjatku wladza ustawodawcza wykonywana jest wspdl-
nie przez niego i Izb¢ Reprezentantow (art. 74). Rowniez w Danii wtadz¢ ustawo-
dawcza, zgodnie z konstytucja, sprawuja wspolnie krol oraz parlament (§ 3), z tym
ze w praktyce rola krola ogranicza si¢ w tej dziedzinie tylko do udzielania usta-
wom sankcji i ich promulgowania (por. M. Grzybowski, 2002, s. 26). Inny model
obowigzuje w Holandii, gdzie wiadze ustawodawczg na podstawie konstytucji
wykonuje rzad (tzn. kr6l z ministrami) wspdlnie ze Stanami Generalnymi (art. 81).
Zaktocenia w sferze realizacji zasady trojpodzialu wtadz wynikajace z ustrojowej
obecnosci glowy panstwa rownocze$nie we wtadzy ustawodawczej i wykonaw-
czej maja tez miejsce w Irlandii, w Luksemburgu, Malcie oraz, rzecz oczywista,
w Wielkiej Brytanii.

3. Problemy zro6znicowanego rozumienia pojecia ,,rzad” oraz
sposobu i zakresu konstytucjonalizacji materii dotyczacej rzadu
i administracji rzagdowej

Juz w $Swietle dotychczasowych uwag widal wyraznie, ze w analizie porow-
nawczej sposobu ujecia spraw dotyczacych rzadu w konstytucjach obowiazuja-
cych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej uwzgledniac trzeba znaczne
zrdznicowanie rozumienia samego pojecia ,,rzad” oraz odmienne odniesienia tego
terminu do takich poje¢, jak ,,Rada Ministrow” czy tez ,,gabinet ministrow”. Owe
roznice dotyczg bowiem istoty sprawy i majg daleko idace konsekwencje meryto-
ryczne. Nie ograniczaja si¢ one tylko do kwestii nazewnictwa ani tez do metodo-
logicznego wyboru migdzy odnoszeniem tego pojecia tylko do gabinetu ministrow
a przypisywaniem mu szerszego zakresu treSciowego, obejmujgcego catg maching
instytucjonalng, proceduralng i kadrowg uczestniczaca w wypracowywaniu i wdra-
zaniu decyzji gabinetu ministrow.

Kierujgc si¢ przestankami merytorycznymi, mozna wyodregbni¢ w systemach
ustrojowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej pie¢ roznych sposobdow
rozumienia tego, czym jest rzad i jakie sg jego relacje z innymi formami instytu-
cjonalnymi nalezgcymi do szeroko pojetej sfery rzadowej. Pierwszy sposob polega
na rozumieniu rzgdu jako gabinetu ministrow, kierowanego przez szefa gabinetu,
i uznawaniu go (obok glowy panstwa) za jeden z organéw wtadzy wykonawczej
w panstwie. W ujeciu drugim przez rzad rozumie si¢ gabinet ministrow, na czele
ktorego stoi gtowa panstwa. W trzecim rozumieniu rzad to gabinet ministrow pod
kierunkiem szefa gabinetu, nie majacy czesci kompetencji naczelnego organu wyko-
nawczego w panstwie, ktore sg zastrzezone dla gabinetu ministrow obradujacego
pod przewodnictwem glowy panstwa. W przypadku czwartym pojecie ,,rzad” nie
wystepuje w tekscie konstytucji, za$ podmiotem wtadzy wykonawczej w panstwie
jest inaczej nazwany organ. Ujecie pigte — w ktorym pojecie rzadu jest traktowane
bardzo szeroko — wystepuje w Wielkiej Brytanii. Przedstawione powyzej warianty
mozna sprowadzi¢ do dwdch rozwigzan typowych oraz jednego specyficznego.
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3.1. Rzad jako gabinet ministrow

Najczgstszym rozwigzaniem konstytucyjnym spotykanym w panstwach czton-
kowskich Unii Europejskiej jest model rzadu jako gabinetu ministrow (roznie
nazywanego w poszczeg6lnych krajach), na czele z jego przewodniczacym (kan-
clerzem, premierem, przewodniczacym lub Prezesem Rady Ministrow, ktory nie
petni rownoczesnie funkcji gtowy panstwa), uznawanego za organ wtadzy wyko-
nawczej w panstwie.

Takie rozwigzanie wystgpuje w wielu panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej, a mianowicie: w Austrii, gdzie zgodnie z konstytucja rzad fede-
ralny tworzg kanclerz federalny, wicekanclerz i pozostali ministrowie federalni,
pod przewodnictwem kanclerza federalnego (art. 69 ust. 1); w Belgii, gdzie
w sktad Rady Ministrdw wchodzg obecnie ministrowie pod przewodnictwem pre-
miera (art. 99), za$ w sktad rzadu federalnego wchodzg rowniez sekretarze stanu
(art. 104); w Republice Czeskiej, ktorej konstytucja stanowi, iz rzad ,,sktada si¢
z przewodniczacego rzadu, wiceprzewodniczacych rzadu i ministrow” (art. 67
ust. 2); w Estonii, gdzie w mysl konstytucji w sktad Rzadu Republiki wchodza
Prezes Rady Ministrow i ministrowie (§ 88); w Finlandii, gdzie konstytucja okre-
Sla, ze rzad — zwany Rada Panstwa — skfada si¢ z premiera i odpowiedniej
liczby ministrow (§ 60); w Grecji, gdzie zgodnie z konstytucjq rzad tworzy Rada
Ministrow sktadajaca si¢ z premiera i ministrow, z tym, ze konstytucja upowaznia
rownocze$nie do ustawowego okreslenia statusu ,,wiceministrow, ministrow bez
teki, sekretarzy stanu, ktorzy moga by¢ uwazani za cztonkdéw rzadu” (art. 81);
w Hiszpanii, ktorej konstytucja mowi, iz rzad sktada si¢ z przewodniczacego,
wiceprzewodniczacych (jesli sg powotani) oraz pozostatych cztonkdow okreslo-
nych w ustawie (art. 98); w Irlandii, gdzie zgodnie z konstytucjg w sktad rzadu
wchodzg premier, wicepremier i ministrowie (art. 13 1 28); na Litwie, gdzie kon-
stytucja rozstrzyga, iz rzad tworza Prezes Rady Ministrow i ministrowie (art. 91);
w Luksemburgu, gdzie na podstawie konstytucji w sktad Rady Ministrow wcho-
dzg premier i sekretarze stanu (B. Lamparska, 2004, s. 149); na Lotwie, gdzie
rzad — okreslony w konstytucji jako Gabinet Ministrow — sktada si¢ z premiera
i wyznaczonych przez niego ministrow (art. 55), z tym ze konstytucja stanowi
robwnoczesnie, iz prezydent panstwa ma prawo zwotywania i prowadzenia nad-
zwyczajnych posiedzen Gabinetu Ministrow oraz okreslania porzadku dziennego
tych posiedzen (art. 46); w Malcie, gdzie zgodnie z konstytucja, rzad to pre-
mier, ministrowie i sekretarze parlamentarni (gabinet stanowig natomiast pre-
mier i ministrowie); w Niemczech, gdzie w mysl Ustawy Zasadniczej ,,rzad fede-
ralny sktada si¢ z Kanclerza Federalnego oraz z ministrow federalnych” (art. 62);
w Polsce, ktorej konstytucja — konsekwentnie zastgpujaca termin ,,rzad” poje-
ciem ,,Rada Ministrow” — rozstrzyga, iz organ ten sktada si¢ z Prezesa Rady
Ministrow i ministrow, przewidujac mozliwos¢ powotania do tego sktadu row-
niez przewodniczacych komitetow okreslonych w ustawach (art. 147), za$ majaca
swoje konstytucyjne umocowanie Rada Gabinetowa (tzn. Rada Ministréow zwo-
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tywana przez Prezydenta w sprawach szczeg6lnej wagi i obradujaca pod jego
przewodnictwem) nie ma kompetencji Rady Ministrow (art. 141). Nalezy dodac,
Ze termin ,,rzad” jest w ustawie zwyktej zrownany z pojeciem ,,Rada Ministrow”.
W Portugalii konstytucja rozroznia pojecia rzadu i Rady Ministrow; w skiad
rzagdu wchodzg Premier, ministrowie, sekretarze i podsekretarze stanu (art. 183);
Rada Ministrow sktada si¢ natomiast z Premiera, wicepremierdw, jesli tacy
zostali powotani, i ministrow (art. 184). Konstytucja stanowi rownoczesnie, iz —
jesli premier o to wystagpi — posiedzeniu Rady Ministrow moze przewodniczy¢
prezydent Republiki (art. 133). W Stowacji konstytucja stanowi, iz rzad skfada
si¢ z przewodniczacego, wiceprzewodniczacych i ministrow (art. 109 ust. 1).
W Stowenii zgodnie z konstytucjg w sktad rzadu wchodzg Premier i ministro-
wie (art. 110). W Szwecji w sktad rzadu wchodzi premier i pozostali cztonkowie
rzadu (Akt o formie Rzgdu, rozdziat 6, §1), ale ,,w razie potrzeby rzad zbiera si¢
na posiedzeniu pod przewodnictwem Gtowy Panstwa” (Akt o formie Rzgdu, roz-
dziat 5, §1). Na Wegrzech zgodnie z konstytucja rzad sktada sie z premiera oraz
ministrow (§ 33). Konstytucja Wtoch stanowi, iz w rzadzie zasiadajg premier
1 ministrowie tworzacy razem Rade Ministrow.

3.2. Rzad jako gabinet ministrow z udziatem glowy panstwa

Dla drugiego sposobu rozumienia na gruncie norm konstytucyjnych pojecia
,»1zad” podstawowe znaczenie ma fakt, ze ustr6j czesci panstw przewiduje w tym
fragmencie egzekutywy funkcjonowanie organu pod przewodnictwem gtowy pan-
stwa lub tez dwoch organdw, ktore rdznig si¢ kompetencjami oraz sktadem perso-
nalnym, za$§ w skfad jednego z tych organdw wchodzi, najczg¢sciej przewodniczac
mu, glowa panstwa.

W Danii konstytucja przewiduje funkcjonowanie Rady Panstwowej ztozo-
nej z krola i ministrow (§ 17 ust. 1), powierzajac temu organowi do rozpatrzenia
»wszystkie projekty ustaw i inne wazne przedsigwziecia rzagdowe” (§ 17 ust. 2);
konstytucja ta stanowi tez, ze ,,powstrzymujac si¢ od zwotania Rady Panstwowej,
Krol moze powierzy¢ rozpatrzenie kazdej sprawy Radzie Ministrow”, w skfad kto-
rej wchodza wszyscy ministrowie, a przewodniczy jej premier (§ 18).

W konstytucji Francji mowi si¢ zarobwno o rzadzie (tak nazwanej instytucji
poswigcona jest oddzielna czgs¢ — tytut III, obejmujaca art. 20-23), jak i Radzie
Ministrow. Pierwszy z tych termindw odnosi si¢ do organu kolegialnego ztozonego
z premiera i ministrow. Jego zebranie pod przewodnictwem premiera (okreslane
jako Rada Gabinetowa) ma charakter roboczy i przygotowawczy do posiedze-
nia Rady Ministrow. W zwiazku z wprowadzong w 1962 r. zasada bezposrednich
wybordw prezydenta, w systemie politycznym V Republiki mozliwe jest uksztal-
towanie w wyborach parlamentarnych i prezydenckich dwoch roznych wigkszo-
Sci politycznych. Przydaje to szczegblnego znaczenia spotkaniom cztonkdw rzadu
w ramach Rady Gabinetowej w okresach kohabitacji, kiedy to w razie pojawienia
si¢ roznic politycznych migdzy cztonkami rzadu i prezydentem Republiki niejed-
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nokrotnie niezbedne staje si¢ wstepne omowienie poszczegolnych kwestii w gronie
ministrow. Termin ,,Rada Ministrow” ma natomiast w przypadku Francji zasto-
sowanie jedynie do posiedzen rzadu, ktorym zgodnie z konstytucja przewodni-
czy prezydent Republiki (art. 9). Premier moze przewodniczy¢ Radzie Ministrow
tylko w drodze wyjatku, na podstawie wyraznego upowaznienia i przy okreslonym
porzadku dziennym (art. 21).

W Holandii, po zmianach w konstytucji z 1983 r., przez rzad rozumie si¢ krola
i ministrow (art. 42, ust. 1), za$ konstytucja stanowi rownoczesnie, iz ministrowie
pod przewodnictwem premiera tworzg wspOlnie Radg¢ Ministrow (art. 45, ust. 1).
W tym przypadku gtowa panstwa wchodzi w sktad rzadu, ale nie ma statusu jego
przewodniczacego (szerzej zob. E. Zielinski, 2003b, s. 99 i nast.). Cztonkami rzadu
sa rOwniez sekretarze stanu.

Specyficzne rozwigzanie zostato przyjete w Republice Cypryjskiej, gdzie na
czele Rady Ministrow stoi — nie bedac jej cztonkiem — Prezydent Republiki
wybierany w wyborach powszechnych. Do jego kompetencji nalezy zwotywanie
i ustalanie porzadku obrad Rady Ministrow oraz przewodniczenie, ale bez prawa
gtosu. Ma on natomiast mozliwos$¢ zgloszenia weta wobec decyzji Rady Ministrow
dotyczacych spraw zagranicznych, obronnosci i bezpieczenstwa, a nadto moze
wnioskowa¢ o ponowne rozpatrzenie danej sprawy przez Rade Ministrow (por.
J. Zaborowski, 2004, s. 65).

3.3. Rzad jako polityczna czes¢ administracji rzadowej

Na tle powyzej przedstawionych sposobdw rozumienia pojecia ,,rzad” wyraZnie
wida¢ odrgbnos¢ rozwigzania przyjetego w Wielkiej Brytanii. Polega ono na tym,
ze pod pojeciem tym rozumie si¢ ,,wszystkich funkcjonariuszy wtadzy wykonaw-
czej, piastujacych stanowiska ‘polityczne’, tj. takie, ktore wciagajg tych funkcjo-
nariuszy w ustalanie polityki panstwa i czuwanie nad jej realizacjy” (P. Sarnecki,
2003, s. 58).

Skfad tej grupy funkcjonariuszy publicznych jest wewnegtrznie bardzo zr6znico-
wany. Zgodnie z ustawg o ministrach Korony (z 1964 r.) wchodza do niej: wymie-
nieni w ustawie sekretarze stanu, ministrowie stanu, sekretarze w ministerstwie
skarbu oraz sekretarze parlamentarni. Cztonkami rzadu sa rowniez liczni inni poli-
tycy. W efekcie osoby funkcjonujace w tak rozumianym rzadzie ,,z powodu swej
liczebnosci i nader zroznicowanego charakteru ‘cztonkostwa’ w rzadzie, nie tworza
(...) Zadnego kolegium, nie odbywaja wspdlnych obrad itd., pozostaja natomiast
w statym kontakcie z odpowiednimi osobami ze Scistego kierownictwa rzagdowego,
zwanego potocznie ‘Gabinetem’” (tamze, s. 59). Gabinet grupuje najbardziej wpty-
wowych wspotpracownikow premiera wywodzacych sie z partii rzadzacej. Chociaz
zbiera si¢ na regularne posiedzenia i wypelnia zadania zblizone do tradycyjnie
rozumianego gabinetu ministrow, nie ma bytu sformalizowanego na gruncie prawa
i w swym funkcjonowaniu opiera si¢ przede wszystkim na konwenansach konsty-
tucyjnych.
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3.4. Sposob i zakres konstytucjonalizacji materii dotyczacej rzadu
i administracji rzgdowej

Regulacje dotyczace rzadu w konstytucjach panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej sa zroznicowane pod wzgledem sposobu i zakresu ujecia. W wielu
konstytucjach sprawy zwigzane z usytuowaniem rzadu sg omowione juz w czgsci
poswieconej zasadom ustrojowym panstwa. Zwykle regulacje te znajdujg si¢ row-
niez w czg¢sciach lub rozdziatach dotyczacych innych organdéw w panstwie, w tym
parlamentu. W Austrii, Czechach, Estonii, Finlandii, Francji, Grecji, Hiszpanii,
Holandii, Irlandii, Litwie, Lotwie, Niemczech, Polsce, Portugalii, Stowacji,
Szwecji, na Wegrzech oraz we Wloszech podstawowe normy dotyczace rzadu sa
wydzielone w oddzielne rozdziaty (lub tytuty) konstytucji.

W konstytucjach panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, w ktorych proble-
matyka rzadu potraktowana jest dos¢ szczegdtowo, w zakresie przedmiotowym
regulacji znajduja si¢ zwykle sprawy dotyczace: usytuowania rzadu w systemie
wiadzy, relacji z innymi organami panstwa, sktadu, sposobu powotania, kompe-
tencji, zasad funkcjonowania oraz odpowiedzialnosci rzadu, statusu szefa rzadu,
obowigzkow i odpowiedzialnosci catego gabinetu i pojedynczych jego cztonkow.
Niektore z tych regulacji, istotne z punktu widzenia podejmowanej tu problematyki,
zostang poddane analizie w dalszej czgsci pracy. Warto tu jednak zasygnalizowac,
ze wsrdd panstw cztonkowskich Unii Europejskiej sg i takie, ktorych konstytucje
reguluja tematyke dotyczacg rzadu w dos¢ ogolnikowy sposob (jak w Holandii).

Wspomniane wyzej zroznicowanie ma istotne znaczenie dla relacji migdzy poli-
tyka i administracjg w poszczegdlnych rzadach. Jesli bowiem w danej konstytucji
sprawy dotyczace rzadu nie sa dokfadniej unormowane, oznacza to odestanie duzej
ilosci kwestii do rozstrzygnigcia w trybie ustaw (uchwali¢ i znowelizowac ustawe
jest zwykle fatwiej niz konstytucje) badz w praktyce politycznej. Jesli natomiast
w konstytucji owe regulacje sa rozbudowane, szczeg6lnie w odniesieniu do zasad
rekrutacji i statusu cztonkow rzadu, a takze sposobu ksztattowania zasad rzadowych
procesow decyzyjnych, pole doraznych przetargow (w tym konkurencji wewnatrz
grupy politykow i urzednikdw oraz w relacjach migdzy obu tymi grupami) i roszad
politycznych jest w sposdb oczywisty ograniczone.

Szukajac odpowiedzi na kluczowe dla tych rozwazan pytanie: ile w rzadzie jest
polityki, a ile wykonawstwa, trzeba zwrdci¢ baczng uwage na wystepujace migedzy
konstytucjami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej roznice w opisie kompe-
tencji rzadu (lub tez Rady Ministrow, jesli taka nazwe nosi naczelny organ wtadzy
wykonawczej). Te roznice maja charakter jakosciowy i w duzym stopniu nakta-
daja si¢ na przedstawione juz zrdznicowanie w sferze trojpodziatu wiadzy. Tam,
gdzie rzad wyrazniej wystepuje w roli wykonawcy polityki, w opisie jego kompe-
tencji dominuja takie elementy, jak: wykonywanie konstytucji (Austria), ochrona
ustroju, zapewnienie praw obywateli i zapewnienie wykonania ustaw (Wegry),
realizowanie (prowadzenie) polityki kraju (Estonia, Polska, Portugalia), zarzadza-
nie sprawami kraju (Litwa), sprawowanie wiadzy wykonawczej (Dania, Irlandia,
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Stowacja), kierowanie sprawami administracyjnymi (Austria, Polska). Tam, gdzie
przyjety w konstytucji model relacji migdzy organami wladzy oraz ksztalt rzadu
(zwigzany przede wszystkim z obecnoscig w rzadzie gtowy panstwa) przesuwa
zadania rzadu w kierunku ksztattowania prawa i dokonywania wybordw o cha-
rakterze strategicznym, w opisie kompetencji rzadu akcentuje si¢ uprawnienia do:
okreslania i prowadzenia polityki panstwa (Grecja) lub narodu (Francja), kierowa-
nia polityka panstwa (Grecja, Hiszpania), kierowania panstwem (Szwecja), a takze
wykonywania z parlamentem wladzy ustawodawczej (Holandia).

Dostrzegajac te rdznice, nie powinnisSmy jednak zapomina¢ o tym, Ze misja
rzadu w kazdym panstwie ma charakter polityczny. Oznacza to, ze kazdy rzad musi
dysponowac narzgdziami instytucjonalnymi, proceduralnymi i kadrowymi, pozwa-
lajacymi na obstuge zadan wynikajacych z tej misji.

Regulacje dotyczace administracji rzadowej i — szerzej — catej administracji
publicznej znajdujg si¢ niejednokrotnie w tych samych czesciach konstytucji, ktore
zawierajg normy odnoszace si¢ do rzadu. W czesci panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej konstytucje zawieraja tresci regulujace (mniej lub bardziej szczegd-
fowo) kwestie: statusu, mechanizmu powstania, struktury, kompetencji organdw
administracji rzagdowej oraz ich relacji do innych organéw w panstwie i do oby-
wateli. Sg tam takze sprecyzowane wymagania wobec 0sob zatrudnionych w ad-
ministracji rzagdowej, dotyczace m.in. podporzadkowania ich dziatalnosci okre-
Slonej misji czy zakresu odpowiedzialnosci tych osob (a nieraz rowniez organdw
zatrudniajacych), jak rowniez czynniki okreslajace model kariery zawodowej 0sob
zatrudnionych w administracji rzagdowej i rozwigzania wprost dotyczace stuzby
cywilne;j.

Zakres przedmiotowy wspomnianych regulacji w poszczegdlnych panstwach
jest zroznicowany. Jednak mimo to w wigkszoSci konstytucji panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej zapisano, za pomoca roznych okreslen, kierownicza rolg
rzadu (jako gabinetu ministrow) wobec administracji oraz wiaczono administro-
wanie do obowigzkdow i kompetencji rzadu. Przyktadowo w Austrii jest to uregulo-
wane w art. 69 Federalnej Ustawy Konstytucyjnej, ktory kierownictwo sprawami
administracyjnymi powierza rzagdowi. W Finlandii znajduje to wyraz w tresci § 65
konstytucji, w ktorym przypisuje si¢ Radzie Panstwa obowigzki ,,w zakresie rzg-
dzenia i administrowania”. We Francji sprawg t¢ reguluje m.in. art. 20 konstytucji,
zgodnie z ktorym rzad ,,dysponuje administracja”. W Hiszpanii art. 97 konstytucji
wsrod kompetencji rzgdu wymienia kierowanie administracjg cywilng i wojskowa.
W Niemczech w Ustawie Zasadniczej (art. 83—87) podzielono administrowanie
migdzy federacj¢ i kraje, ustalajgc, ze w sprawach administracji federalnej Rzad
Federalny wydaje powszechne przepisy administracyjne, za§ w odniesieniu do
administracji krajowych Rzad Federalny moze (za zgoda Rady Federalnej) m.in.
uregulowal sprawe jednolitego wyksztalcenia urzednikow i pracownikow, ma
prawo wysyla¢ instrukcje, a takze jest uprawniony do sprawowania nadzoru (legal-
nosci i celowosci) i w tym celu moze zada¢ sprawozdania i przedtozenia akt oraz
wysyta¢ petnomocnikdow (art. 85). W konstytucji Portugalii (art. 197-199) zostat
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ustanowiony wyrazny podziat kompetencji rzadu na polityczne, ustawodawcze
i administracyjne. W Polsce sprawe t¢ unormowano w art. 146 konstytucji, zgodnie
z ktorym do zadan Rady Ministrow nalezy kierowanie administracja rzagdowa oraz,
w zakresie i na zasadach okreslonych w konstytucji i ustawach, m.in. koordyno-
wanie i kontrolowanie pracy organdw administracji rzagdowej. W Szwecji kierow-
nictwo rzadu wobec administracji ma umocowanie w tresci § 6 rozdziatu 11 Akru
o Formie Rzgdu, zgodnie z ktorym kazdy organ administracji panstwowej podlega
rzadowi, o ile organ ten z mocy samego Aktu badz innej ustawy nie zostat podpo-
rzagdkowany Riksdagowi. Z kolei konstytucja Wegier rozstrzyga, ze rzad moze pod-
da¢ swemu bezposredniemu nadzorowi kazdg dziedzing administracji panstwowe;.

Jesli normy odnoszace si¢ do administracji rzagdowej nie znajduja si¢ wsrod
regulacji dotyczacych rzadu, najczgsciej sg ujete, tak jak w Grecji, w odrgbne roz-
dziaty i niejednokrotnie tacza si¢ z przepisami dotyczacymi innych segmentdw
administracji publicznej oraz podziatu terytorialnego panstwa. W licznych przy-
padkach regulacje bezposrednio odnoszace si¢ do administracji rzagdowej mieszcza
sie w unormowaniach praw i wolnosci obywateli. Dotycza one najczesciej zasad
dostepu do stuzby publicznej oraz standardow dziatania organdéw i funkcjonariu-
szy administracji publicznej. Niejednokrotnie wazne przepisy, m.in. zakaz faczenia
mandatu parlamentarnego z pelnieniem obowigzkdé6w pracownikdw administracji
rzagdowej, mozna tez odnalez¢ w czgSciach konstytucji poswigconych parlamen-
towi.

Wspomniane wyzej regulacje, mimo ze najczesciej w sprawach szczegétowych
odsylaja do ustaw, juz same w sobie majg zasadnicze znaczenie dla wyznaczania
relacji migdzy czynnikiem politycznym i zawodowym w administracji, co spra-
wia, ze zawarte w nich tresci zostang poddane szczegdtowej analizie w rozdziale
trzecim tej pracy, przy okazji przedstawiania pozycji urzednikow zawodowych
w strukturach i1 procedurach rzadowych. Jednak juz tutaj odnotujmy dwie wazne
i SciSle ze sobg powigzane kwestie. Pierwsza dotyczy obecnosci w niektorych kon-
stytucjach norm naktadajgcych na administracje publiczng obowigzek realizowa-
nia jej misji. Druga jest zwigzana ze sposobem ujecia w niektorych konstytucjach
zasad zatrudnienia urzednikow.

W tym kontekscie na uwage szczeg6lnie zastuguja konstytucje: Grecji — w kto-
rej w art. 103 podkreslono, ze ,,funkcjonariusze publiczni wykonujg wolg pan-
stwa i stuzg ludowi; winni by¢ wierni Konstytucji i oddani OjczyZnie”; Finlandii
— w ktorej w § 125 jako wymagane kwalifikacje do zatrudnienia w urzedach
publicznych wskazano ,,umiejetnosci, zdolnosSci i sprawdzone zastugi obywatel-
skie”; Hiszpanii — w ktorej w art. 23 jako wymog wstapienia do stuzby publiczne;j
uznano ,,zastugi i zdolnosci”, za$ jako zasadg¢ funkcjonowania urzednikow wska-
zano w art. 103 bezstronnos$¢; Malty — w ktdrej odrgbny rozdziat poSwigcono zasa-
dom funkcjonowania stuzby cywilnej; Niemiec — w ktorej w art. 33 podkreslono,
ze funkcjonariusze stuzby publicznej s zwigzani ,,publiczno-prawnym stosunkiem
stuzbowym i stosunkiem wiernosci”, i ustalono, ze kryteriami zatrudnienia sg przy-
datnos¢, kwalifikacje oraz osiggnigcia zawodowe; Polski — w ktorej w art. 153
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sformutowano zasade, ze ,,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa, w urzedach admini-
stracji rzagdowej dziata korpus stuzby cywilnej”; Portugalii — w ktorej w art. 266
za norme uznano, ze ,,organy i urzednicy administracyjni podlegaja Konstytucji
i ustawie 1 powinni, wykonujac swoje funkcje, dziata¢ w zgodzie z zasadami row-
nosci, proporcjonalnosci, sprawiedliwosci, bezstronnosci i dobrej wiary”; Stowenii
— w ktorej w art. 122 rozstrzygnigto, Ze ,,zatrudnienie w administracji publiczne;j
nastgpuje wytacznie na podstawie publicznego konkursu, z wytaczeniem przypad-
kow, w ktorych ustawa stanowi inaczej”; Szwecji — w ktorej w § 9 rozdziatu 11
Aktu o Formie Rzadu znalazlo si¢ stwierdzenie, ze ,,przy obsadzaniu stanowisk
urz¢dnikdw panstwowych nalezy bra¢ pod uwage obiektywne przestanki, takie
jak zastugi i kwalifikacje”; Wloch — w ktorej w art. 97 sformutowano zasade bez-
stronnosci administracji, a takze rozstrzygnigto, ze stanowiska w administracji pub-
licznej obsadzane sa w drodze konkursow, z wyjatkiem sytuacji przewidzianych
przez ustawe”.

Nie mozna w tym zestawieniu poming¢ zasad stanowigcych podstawe funkcjo-
nowania administracji w Wielkiej Brytanii. Zdaniem P. Sarneckiego, cztonkowie
korpusu stuzby cywilnej (tzn. niepolitycznej czgsci kadr administracji rzagdowej)
tego kraju ,,prowadzg administracj¢ publiczng i Scisle realizujg ustawy, w sposob
beznamigtny, fachowy, nie wnoszacy tu zadnych dodatkowych ocen i wartosci,
wyptywajgcych z wtasnych przekonan czy ideatdw, niejako »mechanicznie«”
(2003, s. 58). Nie ulega watpliwosci, ze jest to raczej wizja stanu idealnego, nie zas
rzeczywisty obraz stuzby cywilnej Wielkiej Brytanii.

4. Sfera relacji miedzy rzadem i parlamentem

4.1. Mechanizm powolywania rzadu i polityczna legitymizacja rzadu
w parlamencie

Dla relacji migdzy czynnikiem politycznym i administracyjno-wykonawczym
w poszczegdlnych rzadach kluczowe znaczenie ma mechanizm powotywania
i sposob legitymizowania tych rzagdow (rozumianych jako gabinety ministrow).
Oceniajgc rzecz z politologicznego punktu widzenia, stwierdzi¢ trzeba, ze w kaz-
dym przypadku mechanizm ten ma charakter polityczny. W panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej, gdzie rzady nie maja wilasnej legitymizacji politycznej,
podstawowe znaczenie ma bowiem zasada, zgodnie z ktorg niezbednym warunkiem
powstania i dzialania gabinetu ministrow jest posiadanie zaufania w parlamencie.

Tej zelaznej zasady nie podwaza fakt, ze sam mechanizm powotania rzadu jest
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zroznicowany.
Biorac pod uwage to, co jest pierwszym krokiem w procedurze przewidzianej przy
powotywaniu rzadu, i pamigtajgc przy tym, ze poszczegdlne systemy konstytucyjne
maja procedury ,,awaryjne”, uruchamiane wtedy, gdy gldéwne mechanizmy okaza
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si¢ nieskuteczne, mozna wyrdznic pie¢ podstawowych (wewnetrznie niejednorod-
nych) rozwigzan.

Pierwsze polega na tym, ze gtowa panstwa powotuje na podstawie oceny uktadu
sit w parlamencie szefa rzadu, a nastgpnie na jego wniosek (lub — tak jak np.
w Austrii — rowniez za jego kontrasygnatg) innych cztonkow rzadow. Taka sytu-
acja ma miejsce w: Austrii, Czechach, Danii (gdzie krol moze jednak formalnie
mianowa¢ ministrow bez wniosku premiera), Estonii, Francji, Holandii, Lotwie,
Polsce, Portugalii, Stowacji i we Wtoszech (gdzie oddzielnie wniosek jest gloso-
wany w obu izbach).

Drugie rozwigzanie sprowadza si¢ do tego, ze wprawdzie gtowa panstwa row-
niez powotuje szefa rzadu i nastgpnie na jego wniosek innych cztonkdéw gabinetu,
jednak jest w tych dzialaniach formalnie zwigzana uktadem sit w parlamencie.
Zgodnie z trescig regulacji konstytucyjnych lub utrwalong praktyka polityczng
premierem zostaje lider zwycieskiej partii. Takie rozwigzanie przyjeto w: Grecji
(jesli misja przywddcy partii dominujacej okaze si¢ nieskuteczna, prezydent
zwraca si¢ — w kolejnosci wynikajacej z uktadu sit w parlamencie — do innych
przywodcoéw partyjnych), Luksemburgu (w 1974 r.), Malcie 1 Wielkiej Brytanii.
Podobne rozwigzanie wystgpuje rowniez w Belgii, gdzie monarcha powotujac pre-
miera, zobowigzany jest uwzgledni¢ kandydata wigkszosci parlamentarnej w Izbie
Reprezentantow.

W obu tych rozwigzaniach najczg¢sciej dodatkowym wymaganym elementem
procesu jest uzyskanie wotum zaufania dla nowego rzadu (formalnie glosowanie
dotyczy sktadu lub programu, albo obu tych elementow tacznie) w parlamencie.
W tym przypadku wystepuja dwa odmienne warianty. W pierwszym z nich, czgs-
ciej spotykanym, nowy rzad po powotaniu przez gtowe panstwa ma obowigzek
wystgpi¢ — w konstytucyjnie okreSlonym terminie — o formalne przyzwolenie na
swoje funkcjonowanie. We Wtoszech, zgodnie z art. 94 konstytucji, w ciggu dzie-
sieciu dni od utworzenia rzad zwraca si¢ do izb o udzielenie mu zaufania. Kazda
izba udziela lub odmawia zaufania w drodze glosowania imiennego. W drugim
wariancie (charakterystycznym dla Francji) nie ma okreslonego w konstytucji ter-
minu, w ktorym szef gabinetu ma obowigzek wystgpi¢ do parlamentu z wnioskiem
o wotum zaufania. W Wielkiej Brytanii prezentacj¢ programu gabinetu zastgpuje
»mowa tronowa” przedstawiona w Izbie Gmin przez monarche, a przygotowana
przez premiera.

W panstwach nalezacych do tej grupy, w ktorych nie praktykuje si¢ udzielania
rzadowi inwestytury przez parlament, juz sama tres¢ konstytucyjnie okreslonych
zasad powotywania rzadu przez gtowe panstwa stanowi gwarancje, ze utworzony
moze by¢ tylko gabinet majacy dostatecznie duze poparcie polityczne w tym parla-
mencie. Tak jest w Holandii, gdzie uprawnienie do powotania premiera i ministrow
nalezy do monarchy, powotany gabinet nie ma formalnego obowigzku wystepowac
z wnioskiem o wotum zaufania w parlamencie, ale rownocze$nie Stany Generalne
mogg udzieli¢ gabinetowi wotum nieufnosci, co powoduje, ze monarcha musi
uwzgledniaé w swoich decyzjach uktad sit w parlamencie. W Luksemburgu, gdzie
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premiera, a na jego wniosek rowniez ministrow, mianuje Wielki Ksiaze, w praktyce
nominacje takze muszg wynika¢ z uktadu partyjnego w parlamencie. Od 1974 r.
jest stosowana reguta, ze premierem zostaje lider zwycigskiej partii, ktory odgry-
wajac role formatora, ksztattuje uktad koalicyjny, w tym jego oblicze programowe
i personalne, w kontakcie z innymi ugrupowaniami, ktore weszty do parlamentu.
Wypracowane w tym trybie decyzje muszg jeszcze przed zaprzysiezeniem gabinetu
zosta¢ poparte na krajowych kongresach partii uczestniczacych w koalicji rzadowe;j
(zob. B. Lamparska, 2004, s. 150).

Dodajmy, ze w dwoch panstwach z omawianej tu grupy uzyskanie akceptacji
parlamentu w postaci wotum zaufania jest niezbedne takze w sytuacji wprowadza-
nia istotnych zmian w rzadzie juz funkcjonujacym. Tak dzieje si¢ — zgodnie z § 9
konstytucji — w Finlandii, gdy ,,znaczaco zmieniony zostaje sktad Rady Panstwa”,
oraz — na podstawie art. 101 konstytucji — w Litwie ,,jesli zmieni si¢ wigcej niz
potowa ministrow”.

Trzecie zasadnicze rozwigzanie dotyczace ksztattowania rzadu polega na tym, ze
gtowa panstwa powotuje szefa rzadu, ale dopiero po uprzednim uzyskaniu akcep-
tacji w parlamencie przez kandydata, ktory zostat przez gtowe panstwa wskazany
po konsultacji z przedstawicielami grup politycznych posiadajgcych reprezentacje
parlamentarng. Takie rozwigzanie wystepuje w Hiszpanii.

Czwarte rozwigzanie to formalny wybor przez parlament szefa rzadu (jak
w Finlandii, Niemczech i na Wegrzech) lub wyrazenie przez parlament zgody na
jego powotanie (jak w Irlandii i Litwie), lub tez wybdr calego rzadu (w Stowenii
— w oddzielnych glosowaniach premiera i pozostalych czionkow gabinetu)
na podstawie propozycji glowy panstwa. W Irlandii ponadto uksztattowata si¢
praktyka sktadania przez premiera informacji Izbie Reprezentantow o sktadzie
rzadu.

Rozwigzaniem pigtym, przyjetym w Szwecji, jest wybdr szefa rzadu przez
parlament, z tym ze kandydata wskazuje przewodniczacy parlamentu po kon-
sultacji z przedstawicielami wszystkich partii reprezentowanych w Riksdagu.
Zgodnie z §§ 1-3 rozdzialu 6 Aktu o Formie Rzgdu: ,,Przed powotaniem premiera,
Przewodniczacy Riksdagu zwoluje na konsultacje przedstawicieli wszystkich par-
tii reprezentowanych w Riksdagu. Nastepnie Przewodniczacy Riksdagu, po poro-
zumieniu si¢ ze swym zastepca, przedktada propozycje Riksdagowi. NajpOzniej
czwartego dnia po przedlozeniu propozycji, Riksdag powinien, bez rozpatrywania
jej przez komisje, przeprowadzi¢ nad nig glosowanie. W przypadku, gdy wigcej niz
potowa deputowanych do Riksdagu glosuje przeciwko propozycji, uwaza sig, ze
zostata ona odrzucona. W przeciwnym przypadku uwaza sig¢, ze propozycja zostata
przyjeta. W razie odrzucenia propozycji Przewodniczacego Riksdagu, procedure
(...) ponawia sie. W przypadku czterokrotnego odrzucenia propozycji (...) proce-
dure wyznaczania premiera nalezy przerwac i podja¢ na nowo po przeprowadzeniu
wybordw do Riksdagu”. Po zatwierdzeniu nowy premier powinien — na podstawie
§ 4 rozdziatu 6 Aktu o Formie Rzgdu — ,,w mozliwie najkrotszym czasie przedsta-
wi¢ Riksdagowi powotanych przez siebie cztonkdw Rzadu”.
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Od przedstawionych wyzej rozwigzan odbiega rozwigzanie wprowadzone
w Republice Cypryjskiej. Prezydent tego kraju ma swobod¢ w ustalaniu sktadu
personalnego Rady Ministrow, zas jej cztonkowie ponosza odpowiedzialno$¢ poli-
tyczng tylko wobec niego. W wykonywaniu swoich kompetencji w tych sprawach
prezydent jest formalnie zwigzany normami konstytucyjnymi, ktore przewiduja,
ze prezydent wyznacza siedmiu ministrow narodowosci greckiej, za$ wiceprezy-
dent trzech ministrow narodowosci tureckiej (w tym ministra spraw zagranicznych,
spraw wewnetrznych lub finansow). W praktyce, w zwiazku z podzialem politycz-
nym wyspy, normy te nie sg jednak realizowane (por. J. Zaborowski, 2004, s. 64).

Jesli pomingé szczegdlny przypadek Republiki Cypryjskiej, naturalng konse-
kwencja opisanych wyzej rozwigzan jest uzaleznienie rzadu od uktadu partyjnego
1 sytuacji politycznej w parlamencie. Cztonkowie gabinetu ministrow staja si¢, na
skutek dziatania rozmaitych mechanizmow, silnie uzaleznieni od ocen i decyzji
gremium o Scisle politycznym rodowodzie i charakterze. W sposob oczywisty musi
to znajdowac wyraz zarobwno w ptaszczyznie personalnej, jak i w dziedzinie wybo-
roOw programowych.

Mimo rdznic w sposobie ksztattowania, w sensie politycznym we wszystkich
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej rzady stanowig emanacje ich zaplecza
parlamentarnego. Formalne decyzje w sprawie powotania gabinetow ministrow sg
najczesciej poprzedzone konsultacjami politycznymi. Dla sktadu osobowego oraz
dziatan podejmowanych przez rzad istotne znaczenie maja zasady, oceny i zalecenia,
ktore na biezaco sa prezentowane gabinetowi ministrow przez jego zaplecze poli-
tyczne w parlamencie. Tym samym relacje polityczne migdzy kazdym parlamentem
i rzagdem uktadajg si¢ na dwoch rownolegtych ptaszczyznach. Pierwsza ma charakter
instytucjonalny i obejmuje kontakty migdzy parlamentem (zwykle — jesli jest on
dwuizbowy — jedna z izb odgrywa dominujacg role) i rzagdem. Druga relacja ma
charakter SciSle polityczny i obejmuje kontakty migdzy frakcja (w rzadach koali-
cyjnych — frakcjami) stanowiagcg zaplecze polityczne rzadu a rzadem. NajczesSciej
w kontaktach utrzymywanych na tej ptaszczyznie uczestniczy jeszcze jeden partner,
ktorym jest kierownictwo (lub kierownictwa) partii popierajacej rzad.

Fakt, iz w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej rzady stanowig emanacje
uktadu sit w parlamencie, znajduje w niektorych krajach odzwierciedlenie w obec-
nosci cztonkow parlamentu w gabinetach ministrow, a takze w zatrudnianiu parla-
mentarzystow na innych stanowiskach politycznych w rzadzie. Obowiazek tacze-
nia funkcji w gabinecie ministrow z mandatem parlamentarnym wystepuje — jako
zasada konstytucyjna lub konwenans konstytucyjny — tylko w trzech panstwach.
Sa to: Irlandia — gdzie, zgodnie z art. 28 konstytucji, premier i minister finansow
muszg zasiada¢ w Izbie Reprezentantow, wszyscy zas pozostali cztonkowie rzadu
muszg by¢ cztonkami ktorejs z izb parlamentu, z tym Ze maksymalnie dwoch z nich
moze pochodzi¢ z grona senatorOw; Malta — gdzie wszyscy cztonkowie rzadu
muszg sprawowaé mandat deputowanego; Wielka Brytania — gdzie zasadg jest,
ze szefowie gtownych dziatdw administracji (ministrowie), a takze ich zwierzch-
nik (premier) muszg by¢ powotani z grona czlonkow parlamentu — gtownie Izby
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Gmin, rzadziej Izby Lordow (zob. P. Sarnecki, 2003, s. 23). W pozostatych pan-
stwach dominuje zasada, ze taczenie stanowisk w rzadzie i administracji rzagdowe;j
z wypelnianiem mandatu parlamentarnego jest dopuszczalne (nieraz z pewnymi
ograniczeniami, tak jak w Polsce, gdzie jest to mozliwe tylko w przypadku czion-
kow Rady Ministrow i sekretarzy stanu, oraz na Wegrzech, gdzie dotyczy to czton-
kow rzadu i sekretarzy politycznych). W Niemczech z istoty Rady Federalnej (jako
reprezentacji krajow) wynika zakaz faczenia cztonkostwa w tej Radzie z obecnos-
cia w Rzadzie Federalnym. W niektorych panstwach faczenie funkcji w rzadzie
i parlamencie nie jest mozliwe. Sg to: Belgia — gdzie konstytucja w art. 56 okresla
procedur¢ przywrdcenia mandatu po zakonczeniu zatrudnienia w rzadzie, Cypr,
Estonia, Francja, Luksemburg, Portugalia — gdzie istnieje okreslona procedura
zastepowania w sprawowaniu mandatu, Stowacja i Szwecja — gdzie rowniez
obowigzuje procedura zastgpowania w sprawowaniu mandatu. W niektorych pan-
stwach cztonek rzadu zasiadajgcy w parlamencie nie moze w tymze parlamencie
sprawowac okreslonych funkcji, tak jak np. w Czechach, gdzie nie moze by¢ prze-
wodniczacym lub wiceprzewodniczacym Izby Poselskiej albo Senatu, ani czton-
kiem komitetow parlamentarnych, komisji Sledczej lub innej komisji.

Mechanizmy kontaktdw migdzy frakcja (w rzadach koalicyjnych — frakcjami)
stanowigcg zaplecze polityczne rzadu i rzadem w poszczegdlnych panstwach sg
dos¢ zroznicowane. W istotnym stopniu zalezg one od struktury rzagdowego zaplecza
politycznego. Tylko w Grecji, Litwie, Malcie 1 Wielkiej Brytanii oraz w znacznie
ograniczonym stopniu w Hiszpanii, Irlandii, Norwegii i Portugalii mozna odnalez¢
przypadki powotywania w ostatnich kilkudziesieciu latach wigkszo$ciowych rzgdow
jednopartyjnych. Niezbyt czeste sg rowniez przypadki funkcjonowania mniejszos-
ciowych rzagdow jednopartyjnych, ktorych przyktady odnalezé mozna w Czechach,
Danii, Hiszpanii, Norwegii, Szwecji oraz — w mniejszym stopniu — w Portu-
galii, Polsce (od 2005 r.) i Wtoszech. W wiekszosci panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej w okresie kilkudziesigciu ostatnich lat dominuja rzady koalicyjne, nie-
jednokrotnie korzystajace z poparcia kilku programowo zr6znicowanych partii. Tylko
nieliczne z nich — przyktadow takich sytuacji szuka¢ mozna m.in. w Czechach,
Danii i Polsce — to rzady o zapleczu mniejszoSciowym (zob. A. Antoszewski, 2004,
s. 41 i nast.). Taki charakter zaplecza politycznego prowadzi do powstania sytuacji
niezmiernie interesujacej z punktu widzenia prowadzonych tu rozwazan.

Po pierwsze — czgs$¢ zagadnien (programowych, kadrowych i organizacyj-
nych), ktore ze swojej istoty mieszczg si¢ w zakresie przedmiotowym decydowania
rzagdowego, znajduje — czgsto dos¢ szczegdtowe, a nie tylko kierunkowe — ure-
gulowanie jeszcze przed formalnym rozpoczgciem prac gabinetu lub tez rozstrzyga
si¢ poza rzagdem juz w czasie jego funkcjonowania. Odbywa si¢ to w fazie two-
rzenia koalicji w ramach trwajacych niejednokrotnie kilkadziesigt dni (a nieraz
i dtuzej) negocjacji migdzy przedstawicielami kierownictw partyjnych i najczesciej
znajduje potwierdzenie w publicznie udostgpnionej umowie koalicyjnej zawartej
miedzy ugrupowaniami wspottworzacymi zaplecze parlamentarne rzadu lub tez
w pdzniejszych aneksach do tej umowy (W. Sokot, 2006, s. 9 i nast.) Tym samym
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koalicyjny charakter rzadu powoduje, ze gabinet ministrow w wykonywaniu czesci
swoich konstytucyjnie okreslonych kompetencji staje si¢ w praktyce jedynie wyko-
nawcg decyzji podjetych przez inne podmioty o charakterze Scisle politycznym,
ktore zwykle nie sg nawet opisane w konstytucjach.

Po drugie — z koalicyjnej podstawy politycznej rzagdu wynika koniecznos¢ stwo-
rzenia dodatkowej ptaszczyzny niezbednych uzgodnien i koordynacji juz w trakcie
dziatania gabinetu. W ptaszczyznie tej miesci sig: kontrola realizacji programowych
i organizacyjnych uzgodnien zapisanych w umowie koalicyjnej; biezgca koordynacja
prac rzadu; wypracowywanie stanowisk w relacjach miedzy kierownictwami partii
i ugrupowan wspottworzacych rzad, cztonkami frakcji stanowigcych zaplecze parla-
mentarne rzadu oraz samym rzadem,; ustalanie zachowania si¢ koalicji w sytuacjach
kryzysowych, w tym za pomocg niepublicznych kontaktow.

Po trzecie — koalicyjne zaplecze rzadu wptywa niejednokrotnie na strukture
stanowisk politycznych w rzadzie. Moze ono w szczeg6lnosci decydowac o licz-
bie lub zakresie obowigzkow zastepcOw szefa gabinetu ministrow, a takze moze
stanowi¢ podstawe powolywania tzw. ministroOw bez teki (m.in. w Danii i we
Wioszech). W niektdrych krajach przyjeto zasade¢ odzwierciedlania uktadu koa-
licyjnego w skfadzie kierownictw poszczegdlnych ministerstw (tak jest np. w Ho-
landii, gdzie minister i sekretarz stanu w poszczeg6lnych dziatach administracji
rzadowej pochodzg z r0znych partii).

Po czwarte — jest rzecza oczywista, ze interesy, ambicje 1 programy poszcze-
gdlnych partnerdw koalicji (tak w ukfadzie instytucjonalnym, jak i personalnym)
tylko czesciowo znajdujg odzwierciedlenie w dziataniach wspdlnych rzadu. W jed-
nym rzadzie zasiadaja przedstawiciele dwoch lub trzech, a nawet wigkszej liczby
partii politycznych — zroznicowanych programowo i majacych wilasne interesy
personalne i Srodowiskowe. Nie da si¢ w tych warunkach uniknaé rywalizacji poli-
tycznej — nie tylko w relacjach migdzy ugrupowaniami rzgdowymi i opozycyj-
nymi, ale i wewnatrz rzadu. Okazuje si¢ bowiem (wida¢ to niemal gotym okiem),
ze wspoltworzenie zaplecza politycznego przez podmioty koalicji nie znosi rywa-
lizacji politycznej migdzy nimi; bedzie to jeszcze przedmiotem analizy w dalszej
czgsci tej pracy (zob. tez: A. Antoszewski, 1997; Z. Kietminski, 1984; tegoz, 1992;
G. Rydlewski, 2000).

4.2. Kontrola parlamentarna rzadu

Uzaleznienie programowe, a w czesci rowniez i kadrowe oraz organizacyjne,
rzagdow w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej od sytuacji politycznej
w parlamencie znajduje potwierdzenie w praktyce funkcjonowania gabinetow
ministrow. W panstwach tych parlament zwykle posiada rozbudowane instrumenty
biezacej i okresowej kontroli rzadu. W wigkszosci przypadkdéw owe instrumenty
(lub ich czgs¢) zostaty wpisane juz do konstytucji.

Typowymi rozwigzaniami wykorzystywanymi w tej dziedzinie sa w szcze-
go6lnosci: zapytania i interpelacje; obowiazek przedstawiania kierunkdow polityki
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i sprawozdan z realizacji zadan okreslonych w konstytucji lub ustawach; debaty
i uchwaty; rezolucje i wnioski programowe; zatwierdzanie i kontrola realizacji pla-
noéw finansowych panstwa; zgoda na zawarcie lub koniecznos¢ parlamentarnego
potwierdzenia zawartej umowy migdzynarodowej; obowigzek obecnosci cztonkow
i innych przedstawicieli rzadu na posiedzeniach izby parlamentarnej oraz komi-
sji parlamentarnych; obowigzek dostarczania przez rzagd dokumentdw i informacji
oraz dziatalnos$¢ kontrolna komisji, w tym szczegdlnie komisji Sledczych, i upraw-
nienia parlamentu do prowadzenia dochodzen.

Szczegdtowa analiza tych mechanizmdéw wykracza poza cele tej pracy. Dwie
okoliczno$ci wymagaja jednak w tym miejscu odnotowania. Po pierwsze, dostrze-
gac trzeba, ze podmiotem czesci uprawnien kontrolnych jest parlament jako cato$¢
(lub jedna z jego izb), czgs$¢ tych uprawnien nalezy do organdw parlamentu (zazwy-
czaj komisji parlamentarnych), a czgs$¢ miesci si¢ w kompetencjach poszczegdl-
nych politykdow zasiadajacych w parlamencie. Po drugie, na uwage zastuguje fakt,
ze zwykle parlament ma uprawnienia do ustawowego okreslania, a nastgpnie biezg-
cej i okresowej kontroli sSrodkow finansowych znajdujacych si¢ w dyspozycji rzadu
i sSrodkow wykorzystywanych w jego dziatalnosci dla zaspokojenia potrzeb orga-
nizacyjnych i kadrowych. Wtasnie wtadza nad ,,sakiewkg” stanowi, obok mono-
polu parlamentu na wprowadzanie znacznej czgsci regulacji dotyczacych rozwig-
zan strukturalnych, kadrowych i — czgsto — proceduralnych, szczegdlnie wazny
aspekt relacji migdzy politykg i administracja w poszczegdlnych rzadach.

4.3. Odpowiedzialnos¢ parlamentarna rzadu

Problemy odpowiedzialnosci politykow i urzednikow funkcjonujacych w rza-
dzie i administracji rzagdowej zostang omdwione szczegdtowo w dalszej czesci
pracy. Jednak juz tutaj nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze sprawowanie funkcji kon-
trolnej parlamentu wobec rzadu SciSle wiaze si¢ z odpowiedzialnoscia polityczng
rzadu przed parlamentem. Jest to sytuacja typowa dla wigkszosci panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej. Podstawa tego rozwigzania jest zwykle regulacja kon-
stytucyjna.

Do uzaleznienia rzadu od decyzji politycznej wickszosci w parlamencie przy-
czyniajg si¢ przede wszystkim rozwigzania, ktore dajg parlamentowi mozliwosé
wyrazenia z wlasnej inicjatywy wotum nieufnosci gabinetowi ministrow jako cato-
Sci lub poszczegdlnym jego cztonkom, a takze pozwalaja mu odmowic udzielenia
wotum zaufania, jesli z takim wnioskiem wystapi rzad albo tez, gdy uczyni to — co
jest mozliwe w niektorych panstwach (m.in. w Polsce) — sam premier.

Konsekwencja obu sytuacji jest najczesciej obligatoryjna dymisja rzadu lub
poszczegblnych jego cztonkdw, z tym ze w wigkszosci panstw istnieja — bedzie
o tym mowa w nastgpnym punkcie tego rozdzialu — rozwigzania ochraniajace
rzad przed naduzywaniem wotum nieufnosci, a wigc przed korzystaniem z tego
ustawowego narzedzia w sposob prowadzacy do destabilizacji systemu politycz-
nego. Dazenie do stabilizacji wladzy wykonawczej znajduje wyraz w roznorodnych
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rozwigzaniach konstytucyjnych utrudniajagcych spowodowanie upadku gabinetu
ministrow w zwigzku z utratg zaufania parlamentarnego. Do takich mechanizmow
trzeba zaliczy¢: obowigzek zachowania konstruktywnego charakteru wniosku
w sprawie wotum nieufno$ci wobec gabinetu lub jego szefa, mozliwos¢ zgtasza-
nia wotum nieufnosci tylko wobec catego gabinetu (Francja), wymog wigkszosci
kwalifikowanej (najczgsciej obejmujacej bezwzgledng wigkszos¢ deputowanych)
dla uchwalenia wotum nieufnosci, koniecznos¢ wyraznego okreslenia przedmiotu
debaty w sprawie wotum nieufnosci, obligatoryjny odstep czasowy migdzy ztoze-
niem wniosku i jego glosowaniem, a takze blokady lub utrudnienia przy ponow-
nym ztozeniu wniosku w sprawie wotum nieufnosci.

W tej ostatniej kwestii jako przyktady wskaza¢ mozna rozwigzania obowig-
zujace: we Francji — gdzie, zgodnie z art. 49 konstytucji, z wyjatkiem sytuacji
zwigzanej z wnioskiem premiera w sprawie wotum zaufania, ten sam deputowany
moze podpisa¢ w ciagu jednej sesji zwyczajnej najwyzej trzy wnioski o wotum
nieufnosci i tylko jeden w toku sesji nadzwyczajnej; w Hiszpanii — gdzie, zgodnie
z art. 113 konstytucji, jezeli wniosek o wyrazenie wotum nieufnosci nie zostanie
przyjety przez Kongres, jego sygnatariusze nie mogg wystapi¢ z nowym wnio-
skiem podczas tej samej sesji; w Polsce — gdzie, zgodnie z art. 158 konstytucji,
powtorny wniosek o wyrazenie wotum nieufnosci Radzie Ministrow moze by¢
zgloszony nie wczesniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia zgtoszenia poprzed-
niego wniosku, chyba ze wystapi z nim co najmniej 115 postow (podobne rozwia-
zanie, na podstawie art. 159, obowigzuje w przypadku wniosku o wotum nieufnosci
dla poszczeg6lnych ministrow); w Portugalii — gdzie sygnatariusze wniosku nie
moga ponawia¢ go w czasie tej samej sesji parlamentarne;j.

W Belgii, Hiszpanii, Niemczech, Polsce, Stowenii i na Wegrzech dopuszczalny
jest tylko wniosek w sprawie konstruktywnego wotum nieufnosci, co zdecydowa-
nie wzmacnia pozycj¢ rzadu, ktdry — przynajmniej formalnie — nie musi obawiac
sie wigkszoSci opozycyjnej tak dtugo, jak dtugo nie ma ona zdolnosci do jedno-
czesnego wytypowania nastgpnego premiera i rzadu. Takie rozwigzanie wzmacnia
tez poczucie solidarnosci zespotowej wsrod politykdw wechodzacych w sktad gabi-
netow ministrow, co jest szczegdlnie wazne w przypadku rzagdow koalicyjnych.
W Republice Federalnej Niemiec dodatkowym wzmocnieniem stojacego na czele
rzadu kanclerza jest fakt, ze wniosek w sprawie wotum nieufnosci moze dotyczy¢
tylko szefa rzadu, a wigc formalnie tylko on ponosi odpowiedzialnos¢ polityczng
przed parlamentem.

W Wielkiej Brytanii, przy braku formalnej instytucji wotum nieufnosci, z gory
jest przesadzone, ze premier, ktory utracit stanowisko lidera partii wigkszosciowej
w Izbie Gmin, musi podal si¢ do dymisji lub tez by¢ zdymisjonowany z inicja-
tywy monarchy. Pomijajac wyjatkowe sytuacje, gdy w Izbie Gmin nie ma uksztal-
towanej wyrazistej wigkszosci, tak jak w latach dwudziestych czy w koncu lat
siedemdziesiatych XX wieku (w 1979 r. doszto do uchwalenia wotum nieufnosci,
ktore stato si¢ podstawg wniosku premiera do monarchy o rozwigzanie Izby Gmin
i zarzgdzenie wyborow), problem zaufania do premiera i Gabinetu rozstrzyga si¢
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w ich relacjach z frakcja rzadzaca w parlamencie. Jak zauwaza P. Sarnecki, ,,0 ile
opor przeciwko polityce rzadu w ramach frakcji przyjmie odpowiednio szerokie
rozmiary (nie musi to naturalnie przyjmowac postaci formalnej uchwaty frakcji),
mozemy mie¢ do czynienia z przypadkami ustgpienia premierdw” (2003, s. 66).

Drugim, obok wotum nieufnosci i odmowy zaufania do rzadu lub jego poszcze-
g6lnych cztonkdw, zasadniczym mechanizmem odpowiedzialnosci parlamentarne;j
rzadu jest mozliwoS¢ postawienia przez parlament cztonkdw gabinetu ministrow
(a w niektorych przypadkach rowniez i innych wysokich funkcjonariuszy rzadu)
w stan oskarzenia. W Austrii, zgodnie z art. 142 konstytucji, Rada Narodowa moze
wnies¢ do Trybunatu Konstytucyjnego oskarzenie ,,przeciwko cztonkom Rzadu
Federalnego lub innego organu rownorze¢dnego z punktu widzenia odpowiedzialno-
Sci, z powodu naruszenia ustawy”. W Danii, zgodnie z § 16 konstytucji, ministro-
wie mogg by¢ oskarzeni przez Folketing ,,0 nienalezyte sprawowanie urzedu”, co
jest podstawa wszczecia postepowania przed Najwyzszym Trybunatem Krolestwa.
W Finlandii, zgodnie z § 114, parlament moze podja¢ decyzje o wniesieniu do
Trybunatu Stanu oskarzenia przeciwko cztonkowi Rady Panstwa ,,0 sprzeczne
z prawem dziatania w trakcie petnienia urzedu”, jesli, jak stwierdza si¢ w § 116,
,,dopuscit si¢ on powaznego naruszenia swoich obowigzkdow lub sprawowat urzad
w inny sposob oczywiscie sprzeczny z prawem”. W Luksemburgu, zgodnie z art. 82
i 116, parlamentarne oskarzenie moze by¢ wniesione do Sadu Najwyzszego.
W Polsce, zgodnie z art. 155, Sejm, ,,za naruszenie Konstytucji lub ustaw, a takze
za przestepstwa popetnione w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem”, moze pod-
ja¢ uchwate o pociagnigciu cztonka Rady Ministrow do odpowiedzialnosci przed
Trybunatem Stanu. W Stowenii, zgodnie z art. 119 konstytucji, Zgromadzenie
Panstwowe moze oskarzy¢ przed Sadem Konstytucyjnym premiera lub ministra
,0 naruszenie konstytucji lub ustaw pozostajacych w zwigzku ze sprawowaniem
przez nich urzedu”. W Szwecji zas, zgodnie z § 3 rozdziatu 3 Aktu o Formie
Rzadu, osoba, ktora jest lub byta cztonkiem rzadu, moze, na wniosek parlamentar-
nej Komisji Konstytucyjnej, zostaé pociagnigta do odpowiedzialnosci przed Sadem
Najwyzszym ,,za popetnienie przestepstwa w zwigzku ze swoja funkcja jedynie
w razie powaznego zaniedbania swoich obowigzkdw stuzbowych”.

4.4. Wplyw rzadu na parlament i tworzenie prawa

Silne uzaleznienie rzadow od parlamentdw w zdecydowanej wickszosci panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej nie pozbawia owych rzagdow wpltywu na funk-
cjonowanie organdw wiadzy ustawodawczej, w tym w podstawowej dziedzinie
dziatalnosci tych organdw, ktorg jest tworzenie prawa. Takze w odniesieniu do
egzekwowania przez parlament odpowiedzialnosci rzadu, gabinety ministrow maja
niejednokrotnie mozliwo$¢ rozpoczecia procedur ostaniajgcych lub wnioskowa-
nia do glowy panstwa o wszczecie tych procedur. Te prerogatywy sa czynnikiem
umacniajacym polityczng pozycje rzadow. W istotny sposdb wptywa to na sytuacje
politykdw uczestniczacych w pracach gabinetOw ministrow.
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Z inng sytuacja mamy do czynienia w przypadku wymieszania funkcji ustawo-
dawczych i wykonawczych, ktore wynika w szczegdlnosci z tego, iz w niektorych
krajach glowa panstwa jest aktywna w obydwu tych obszarach, biorgc rownoczes-
nie udziat w pracach rzadu. Ale i w pozostatych przypadkach mozna wskazac kilka
instrumentéw oddziatywania rzadu na funkcjonowanie parlamentu, ktore majg
jakoSciowe znaczenie.

Taki charakter ma prawo do rzadowej inicjatywy ustawodawczej, ktore jest
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej rozwigzaniem dominujacym.
W Belgii, Danii i Holandii instrumentem oddziatywania rzadu na ustawodawstwo
sq rOwniez inicjatywy ustawodawcze pochodzace formalnie od monarchy, ktore
wymagaja kontrasygnaty rzgdowej lub ministerialnej. W niektorych panstwach (np.
we Francji, w Hiszpanii 1 Stowenii) prawo inicjatywy rzadowej dotyczy rOwniez
inicjatywy konstytucyjnej, za$s w Danii prace w sprawie takiej inicjatywy sg uzalez-
nione od tego, czy rzad ,,zamierza nada¢ dalszy bieg sprawie” (§ 21 konstytucji).

Czgstym rozwigzaniem jest przy tym monopol rzadu (przynajmniej w podsta-
wowej procedurze) na przedstawianie projektow budzetu panstwa oraz innych
ustaw, ktorych regulacje maja zasadnicze znaczenie dla finansow publicznych.
Rozne szczegdtowe warianty takiej sytuacji wystepujg w systemach ustrojowych:
Cypru, Czech, Danii, Estonii, Grecji, Hiszpanii, Holandii, Irlandii, Litwy, Lotwy,
Malty, Polski, Portugalii i Szwecji. Rowniez w Wielkiej Brytanii projekty ustaw
finansowych oraz poprawek prowadzacych do obcigzen finansowych budzetu moze
zglaszac tylko zasiadajacy w parlamencie czlonek rzadu (zob. P. Sarnecki, 2003,
s. 48). Przyktadowo w Republice Cypryjskiej ministrowie, ktdrzy obok postow do
Izby Reprezentantow majg inicjatywe ustawodawcza, s3 w tym zakresie uprzy-
wilejowani, gdyz tylko oni moga zglasza¢ projekty pociggajgce za sobg wydatki
budzetowe. W Danii rzagdowy monopol dotyczy projektu ustawy budzetowej oraz
sprawozdania rocznego z wykonania rachunkow publicznych (§ 45 1 47 konstytu-
cji). W Grecji ,,projekty ustaw dotyczace Swiadczen pienieznych wszelkiego typu
i warunkow ich wypfaty sg przedstawiane wylgcznie przez ministra finansow” (art.
73 konstytucji), podobnie rzecz ma si¢ z projektem budzetu (art. 79 konstytucji).
W Hiszpanii do rzadu nalezy opracowanie budzetu panstwa (art. 134 konstytucji).
Takze w Irlandii rzad ma monopol na przedstawianie projektu budzetu (art. 17
konstytucji). W przypadku Malty jedynie rzad jest uprawniony do zgtaszania ini-
cjatyw w dziedzinie finansdw. W Polsce, zgodnie z art. 221 konstytucji, wylacznie
Radzie Ministrow przystuguje inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy budze-
towej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy
o zaciggnigciu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych
przez panstwo. W Portugalii rzad ma monopol w sprawach inicjatyw ustawo-
dawczych dotyczacych podstawowych zatozen plandw ogdlnopanstwowych oraz
budzetu panstwa. W Szwecji, zgodnie z § 6 rozdziatu 9 Aktu o Formie Rzgdu, to
wiasnie rzad jest podmiotem przedstawiajagcym projekt budzetu panstwa. Takze we
Witoszech, w mysl art. 81 konstytucji, w gestii rzadu lezy przedstawianie projektu
budzetu i sprawozdania z jego realizacji.
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Waznym instrumentem dowarto$ciowania projektow rzgdowych w stosunku do
tych projektow, ktore sa przygotowane przez inne podmioty inicjatywy ustawodaw-
czej, jest prawo wnioskowania o specjalny, pilny tryb pracy nad tymi projektami,
co najczesciej wigze sig z okresleniem maksymalnego czasu pracy nad nimi w par-
lamencie, ograniczeniem w ich sprawie dyskusji, czy wrecz — takie rozwigzanie
przyjeto w Irlandii — mozliwos¢ uchwalenia ustawy bez zgody Senatu, jesli taka
bedzie opinia izby nizszej.

Niejednokrotnie rzad oddziatuje na funkcjonowanie parlamentu, korzystajac
ze swego uprawnienia do opiniowania projektow przedktadanych przez inne pod-
mioty inicjatywy ustawodawczej oraz poprawek zgtoszonych w trakcie prac usta-
wodawczych prowadzonych juz w samym parlamencie. W sprawach dotyczacych
wydatkdw i zobowigzan publicznych jest to czesto nie tylko prawo do wyrazania
opinii, ale i (odnosi si¢ to m.in. do Grecji, Hiszpanii czy Irlandii) gwarancja, ze
nie bedzie rozpatrzona propozycja, ktora nie ma akceptacji rzadu. W Niemczech,
zgodnie z art. 113 Ustawy Zasadniczej, ustawy, ktore podwyzszaja wydatki budze-
towe zaproponowane przez Rzad Federalny albo wprowadzaja nowe wydatki lub
spowodujg wydatki w przysztosci, wymagaja zgody Rzadu Federalnego. To samo
odnosi si¢ do ustaw, ktore skutkujg zmniejszeniem wptywodw albo spowodujg je w
przysztosci. W przypadku Francji, zgodnie z art. 47 i 471 konstytucji, rzad zacho-
wuje prawo sprzeciwu w sprawie projektow parlamentarnych, ktdre nie naleza do
materii ustawowej lub tez pozostaja w sprzecznosci z upowaznieniem w sprawie
ordonansow.

W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej pozycja cztonkow rzadow
(a nieraz i innych przedstawicieli rzadu) jest wzmocniona przez przystugujace im
prawo obecnosci na obradach parlamentu i udziatu w dyskusji — czgsto na zasa-
dzie uprzywilejowania — w debatach plenarnych oraz na posiedzeniach komisji.

Analizujac zjawisko wplywu rzagddw na tworzenie prawa, trzeba tez uwzglednic
fakt, iz w niektorych panstwach rzad ma uprawnienie do wystgpowania do glowy
panstwa o odmowe podpisania ustaw uchwalonych przez parlament. W Holandii
dla wejscia w zycie uchwalonej w parlamencie ustawy niezbedna jest akceptacja
krola (art. 88 konstytucji), ten zas moze w kazdym przypadku — jak to okresla
konstytucja — zatrzymac projekt ,,do rozwazenia” (art. 130). W takiej sytuacji
decyzja nalezy w praktyce do cztonkdéw Rady Ministrow. Z kolei we Wtloszech
konieczna jest rzadowa kontrasygnata uchwalonej ustawy.

W sytuacjach szczegdlnych rzady niektorych panstw majg prawo wystgpowania
do glowy panstwa z wnioskiem o rozwigzanie parlamentu i ogtoszenie wczesniej-
szych wybordw. Przyktadowo w Finlandii, zgodnie z § 26 konstytucji, ,,Prezydent
Republiki, na uzasadniony wniosek premiera, moze po wystuchaniu opinii frakcji
parlamentarnych rozwigza¢ parlament obradujacy na sesji i zarzadzi¢ przedtermi-
nowe wybory”. W Grecji taki wniosek, bedacy zobowigzaniem dla prezydenta,
moze zlozy¢ rzad, ktory uzyskal wotum zaufania, ,,majgc na celu odnowienie zaufa-
nia spotecznego poprzez rozwigzanie kwestii majgcej szczeg6lng wage dla kraju”;
trzeba jednak zauwazy¢, ze rozwigzanie nowej Izby Deputowanych z tego samego
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powodu jest wykluczone (art. 41 konstytucji). W Hiszpanii, zgodnie z art. 115 kon-
stytucji, przewodniczacy rzadu, po uprzednim rozpatrzeniu wniosku przez Rade
Ministrow i na swoja wytaczng odpowiedzialnos¢, moze wystapi¢ do krola o roz-
wigzanie jednej lub obu izb parlamentu, z tym ze wniosek nie moze by¢ ztozony,
kiedy rozpatrywany jest juz wniosek o wyrazenie wotum nieufnosci lub kiedy od
poprzedniego rozwigzania parlamentu nie minat jeszcze rok, chyba ze uptynety
dwa miesiace od pierwszego glosowania w sprawie inwestytury, a zaden z kandy-
datow nie otrzymat zaufania Kongresu. W Irlandii, zgodnie z art. 13 konstytucji,
premier ma prawo zobowigzujacego zwracania si¢ do prezydenta o rozwigzanie
Izby Reprezentantow, przy czym prezydent ma prawo odmowy wykonania wnio-
sku, gdy pochodzi on od premiera, ktory utracit poparcie wigkszosci deputowanych
w tej izbie. Ztozenie wniosku do glowy panstwa w sprawie rozwigzania parla-
mentu jest mozliwe rowniez w Luksemburgu; rzad skorzystat z tej mozliwosci
w 1968 ., kiedy to Izba Deputowanych nie byta w stanie uchwali¢ budzetu panstwa
(por. B. Lamparska, System..., 2004, s. 150). Wniosek taki jest dopuszczalny takze
w Malcie, z tym jednak, ze prezydent moze odmowic jego realizacji, uznajac, ze
nie lezy to ,,w interesie Malty” (M. Smigasiewicz, 2004, s. 179). Rowniez w Wiel-
kiej Brytanii rzad (w praktyce zas Gabinet) ma prawo skutecznego wnioskowania
do monarchy o rozwigzanie Izby Gmin (zob. P. Sarnecki, 2003, s. 61).

Jeszcze dalej idace kompetencje rzadu w tych sprawach przewiduje § 32 kon-
stytucji Danii, zgodnie z ktorym premier ,,moze spowodowal przeprowadzenie
wybordw przed uptywem kadencji Folketingu”. Takze w Szwecji, zgodnie z § 4
rozdzialu 2 Aktu o Formie Rzgdu, rzad ,,moze zarzadzi¢ wybory nadzwyczajne
miedzy wyborami zwyczajnymi”, z tym ze po wyborach do Riksdagu nie moze
tego uczyni przez okres trzech miesiecy od daty pierwszego posiedzenia parla-
mentu, a ponadto rzad nie moze zarzadzi¢ wyborow nadzwyczajnych po formal-
nym podaniu si¢ do dymisji, w czasie pelnienia obowigzkdw w oczekiwaniu na
nowy gabinet.

W czgsci przypadkow decyzje o rozwigzaniu parlamentu i ogloszeniu wezes-
niejszych wyborow moze podja¢ sama glowa panstwa na podstawie wtasnej oceny
istniejacej sytuacji lub tez w zwigzku z wystgpieniem okolicznosci okreslonych
w konstytucji.

Zabezpieczeniem przed naduzywaniem mozliwosci wynikajacych z uzaleznie-
nia rzadu od parlamentu sg w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej rozwig-
zania ustrojowe pozwalajace gtowie panstwa dokonal w okreslonych sytuacjach
wyboru migdzy zdymisjonowaniem rzadu, ktory otrzymat wotum nieufnosci lub
nie otrzymal zaufania parlamentarnego, a rozwigzaniem parlamentu i ogloszeniem
wezesniejszych wybordw. Drugg z tych mozliwosci rutynowo wykorzystuje sie,
gdy starania o utworzenie nowego rzadu konczg si¢ fiaskiem, lub tez w przypadku
braku zaufania parlamentu do rzagdu powotanego przez gtowe panstwa. Gtowa pan-
stwa moze takze w innych okolicznosciach skroci¢ kadencj¢ parlamentu w zwigzku
z brakiem zaufania parlamentarnego do rzadu. W Czechach prezydent moze roz-
wigzac Izbg Poselska, jesli ta nie wyrazi zaufania nowo powotanemu rzadowi,
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ktorego szef zostal mianowany na wniosek przewodniczacego Izby Poselskie;.
W Estonii w przypadku wyrazenia wotum nieufnosci rzagdowi lub Prezesowi Rady
Ministrow Prezydent Republiki moze na wniosek rzagdu w ciagu trzech dni zarza-
dzi¢ przedterminowe wybory do Riigikogu (§ 97). We Francji Prezydent Republiki
moze po zasiegnieciu opinii premiera i przewodniczacych izb zarzadzi¢ rozwia-
zanie Zgromadzenia Narodowego, z tym Ze ponowne rozwigzanie parlamentu nie
moze by¢ ogloszone przed uptywem roku nastepujacego po wyborach (art. 12 kon-
stytucji). W Grecji mozliwos¢ rozwigzania parlamentu pojawia si¢ w przypadku
uchwalenia wotum nieufno$ci dwom kolejnym rzagdom oraz rownoczesnego wysta-
pienia sytuacji, w ktorej ,,sktad Izby nie gwarantuje stabilnosci rzadowe;j” (art. 41
konstytucji). W Holandii krolowi przystuguje state prawo do rozwigzania jednej lub
obu izb Stanow Generalnych (art. 64 konstytucji). Prezydent Litwy moze zarzadzi¢
wybory przedterminowe do Sejmu na wniosek rzadu, ktoremu Sejm wyrazit wotum
nieufnosci, jednak nie ma takiej mozliwosci, jezeli do uptywu kadencji prezydenta
pozostalo mniej niz 6 miesigcy lub jezeli nie uptyngto 6 miesigcy od wybordow
przedterminowych do Sejmu (art. 58 konstytucji). Przed naduzywaniem przez pre-
zydenta tego uprawnienia chroni art. 87 konstytucji, zgodnie z ktorym pochodzacy
z przedterminowych wybordw Sejm moze w takiej sytuacji w ciggu 30 dni od dnia
pierwszego posiedzenia, wigkszoscig 3/5 gtosow ogodlnej liczby cztonkdéw Sejmu,
zarzgdzi¢ przedterminowe wybory prezydenta (art. 87 konstytucji). W Stowacji,
gdzie rzad jest uprawniony do powiazania swojego wniosku o wotum zaufania
z 7gdaniem uchwalenia okreSlonej ustawy, prezydent moze rozwigzac parlament,
jesli do uchwalenia tej ustawy nie dojdzie w ciggu trzech miesiecy (art. 102 kon-
stytucji).

Nalezy tutaj odnotowac jeszcze inne instrumenty, za pomocg ktdrych rzady
w niektorych panstwach wptywaja na parlament. Chodzi tu m.in. o wptyw na
kalendarz prac. W Austrii, Czechach, Danii, Lotwie, Niemczech, Stowacji, we
Francji 1 na Wegrzech dotyczy to prawa rzadu lub premiera do ztozenia wyma-
gajacego zrealizowania wniosku o zwolanie posiedzenia parlamentu. Rowniez
w Wielkiej Brytanii obie izby parlamentu, zwolywane na sesj¢ formalnie przez
monarche, w praktyce zbierajg si¢ na wniosek premiera, ktory kontrasygnuje decy-
zje w tej sprawie. Istotne znaczenie ma takze wptyw rzadow na tryb pracy par-
lamentu. W Danii, Finlandii, Francji, Grecji, Irlandii czy Niemczech dotyczy to
prawa rzadu, lub czionka rzadu, do wnioskowania o odbycie obrad parlamentu przy
drzwiach zamknietych.

Oddzielna grupa uprawnien umozliwia rzgdom uzyskanie wptywu na porzadek
dzienny obrad. Przyktadowo we Francji wsrod wspomnianych regulacji wazng role
odgrywa art. 48 konstytucji, ktory — nie naruszajac innych norm konstytucyj-
nych — stanowi, iz ,,porzadek dzienny izb obejmuje, z zachowaniem priorytetu
i kolejnosci okreSlonej przez Rzad, dyskusje nad rzadowymi projektami ustaw
i projektami parlamentarnymi zaakceptowanymi przez Rzad”. W Irlandii rzad ma
uprawnienia do ztozenia na rece przewodniczacego izby wniosku o zamknigcie
dyskusji, a takze o zastosowanie procedury tzw. gilotyny, w ktorej wyniku pro-
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jekt moze by¢ uznany za przyjety bez zadnej dyskusji. W Niemczech, zgodnie
z art. 77 Ustawy Zasadniczej, w przypadku ustaw wymagajacych zgody Rady
Federalnej rzad federalny ma prawo zada¢ powotania komisji utworzonej z czton-
koéw Parlamentu Federalnego i Rady Federalnej w celu wspdlnego omdwienia
przedtozen. W Portugalii, w mysl art. 176, rzad moze domagaé si¢ rozpatrzenia
w pierwszej kolejnosci ,,spraw o znaczeniu ogoélnokrajowym nie cierpigcych
zwtoki”. Zas w Wielkiej Brytanii, jak zauwaza P. Sarnecki, w ramach statej struk-
tury posiedzen Izby Gmin, ustalanie merytorycznego porzadku obrad zastrzezone
jest dla rzadu (2003, s. 34).

Okreslajac rolg gabinetow ministrow, a tym samym i politykdw funkcjonuja-
cych w rzadach, w kreowaniu rozwigzan ustrojowych obowigzujacych w poszcze-
golnych panstwach, trzeba uwzglednia¢ bezposredni udziat rzadow w tworzeniu
prawa. W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej sytuacja w tej dziedzinie
jest doS¢ zroznicowana, co czgsciowo zostato juz zreferowane w uwagach dotycza-
cych usytuowania rzagdow w kontekscie zasady trojpodziatu wtadzy oraz sposobu
rozumienia pojecia ,,rzad”.

Jesli uprawnienia rzagdow do tworzenia prawa sg ograniczone, podstawowym
instrumentem rzagdowej aktywnosci prawotworczej sa rozporzadzenia wykonawcze
do ustaw. Ta forma partycypacji rzadu w tworzeniu powszechnie obowigzujacego
prawa ma miejsce w wigkszosSci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. W nie-
ktorych krajach (np. w Belgii) formalnym podmiotem wydajacym rozporzadzenia
jest monarcha. W Luksemburgu, gdzie konstytucja rowniez dopuszcza aktywnosé
rzadu polegajacg na tworzeniu norm — w formie rozporzadzen wydawanych na
podstawie ustaw i umdw miedzynarodowych, w praktyce rzad wykorzystuje dla
zwigkszenia pola swoich mozliwosci przepisy pozwalajace na ,,uwalnianie w ciggu
roku gospodarczych i socjalnych Srodkow nagtej potrzeby” (por. B. Lamparska,
2004, s. 151). W niektorych przypadkach rzad w stanowieniu rozporzadzen wyko-
nawczych jest w duzym stopniu ograniczony trescig delegacji ustawowe;j. Tak jest
bez watpienia w Polsce, gdzie — zgodnie z art. 91 konstytucji — upowaznienie
w tej sprawie powinno wskazywaé organ wlasciwy do wydawania rozporzadzenia
i okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tego aktu. W pewnych przypadkach za$ rzad moze uzyskac, na podstawie delegacji
ustawowej, prawo decydowania o terminie wejScia w zycie ustawy. Przyktadem
takiego rozwigzania jest w Szwecji § 11 rozdziatu 8 Aktu o Formie Rzgdu.

Jesli rzad ma wigkszy udzial w tworzeniu powszechnie obowigzujacego prawa,
dodatkowymi instrumentami jego aktywnosci staja si¢ dekrety z moca ustawy.
We Francji, zgodnie z art. 38 konstytucji, rzagd moze ,,w celu wykonania swego
programu” zwroci¢ si¢ do parlamentu o upowaznienie na czas ograniczony do
wydawania ordonansoOw w dziedzinach normalnie nalezacych do zakresu ustawy.
Ordonanse sg uchwalane na posiedzeniu Rady Ministrow po uzyskaniu opinii Rady
Stanu. Wchodza w zycie w momencie ich opublikowania, lecz traca moc obowig-
zujacy, jezeli projekt ustawy zatwierdzajgcej je nie zostanie ztozony w parlamencie
przed uptywem terminu okre§lonego w ustawie upowazniajacej. W Grecji wias-
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ciwy minister moze wnioskowac do prezydenta, aby ten — w ramach okreslonej
delegacji ustawowej — wydal dekret z mocg ustawy (art. 43 konstytucji). W tymze
panstwie, w nadzwyczajnych okolicznoSciach stwarzajacych nagta i nieprzewi-
dziang sytuacje, oznaczajacg stan wyzszej koniecznosci, Rada Ministrow moze
wnioskowac do prezydenta o wydanie aktu o randze ustawy; aby akt ten mogt dalej
obowigzywac, musi by¢ jednak zatwierdzony w ciggu czterdziestu dni przez par-
lament (art. 44 konstytucji). Rowniez w Hiszpanii rzad ma — ograniczone przed-
miotowo i proceduralnie — uprawnienia do tworzenia prawa. Kortezy Generalne
moga, na podstawie art. 82 konstytucji, przenies¢ na rzad wtadzg stanowienia norm
z mocg ustawy w zakresie okreslonych spraw. Wsrdd wspomnianych ograniczen
jest zasada, zgodnie z ktorg delegacja taka ,,powinna by¢ powierzona Rzadowi
wyraznie dla konkretnych spraw i ze wskazaniem terminu jej wykonania”, zas
delegacja ta wyczerpuje sie wraz z opublikowaniem odpowiedniej normy wydanej
na jej podstawie przez rzad. Nie mozna przyznawac¢ delegowanych kompetencji
na czas nieokreslony, a takze nie mozna pozwala¢ na subdelegacj¢ na wtadze inne
niz sam rzad. W przypadku Holandii trzeba na tym tle wskaza¢ prawo krola do
wydawania dekretow. Uprawnienie do wydawania przez rzad dekretdow miedzy
sesjami Sejmu, jesli wymaga tego pilna potrzeba, wystepuje z pewnymi ogranicze-
niami przedmiotowymi rowniez na Lotwie. W Portugalii taka mozliwos¢ istnieje,
zgodnie z art. 198 konstytucji, w materii, ktora nie jest zastrzezona do kompeten-
cji Zgromadzenia Republiki, oraz — na zasadzie upowaznienia — ,,w materiach
nalezacych do zakresu wzglednej wylacznosci Zgromadzenia Republiki” i takich,
ktore ,,rozwijajg, w granicach danej ustawy, zasady lub ogdlne podstawy regulacji
prawnych w niej zawartych”. W Wielkiej Brytanii parlament moze delegowac na
inne podmioty dziatalnos¢ ustawodawczg, z tym jednak, ze w takich sytuacjach
zachowuje on rozbudowane uprawnienia kontrolne, m.in. prawo do zapoznania
si¢ z aktem ustawodawstwa delegowanego (zwykle przed jego wejsciem w zycie),
prawo do dyskusji nad tym aktem oraz do uchwalenia w jego sprawie tzw. rezolucji
negatywnej, tj. domagajacej si¢ jego uchylenia (zob. P. Sarnecki, 2003, s. 451 57).

Trzeba tez pamietac, ze rzady z reguly uzyskuja dodatkowe kompetencje w sfe-
rze ksztaltowania prawa w stanach nadzwyczajnych.

Konstytucje panstw cztonkowskich Unii Europejskiej nadaja tez rzadom upraw-
nienia do wnioskowania o przeprowadzenie referendum (konsultacyjnego — jak
w Grecji 1 Hiszpanii, lub stanowigcego — jak we Francji i Stowacji) albo wrecz
do samodzielnego zadecydowania o przeprowadzeniu referendum w konkretne]
sprawie.

4.5. Udzial parlamentu w wykonywaniu prawa i polityki

Warto dodac, ze parlamenty w czgsci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
takze uczestniczg w realizacji zadan, ktorych istota lezy w sferze wykonawstwa. Tym
samym s3 one aktywne w dziedzinie, ktéra w systemie podziatu wtadz z zalozenia
stanowi domeng aktywnosci glowy panstwa, rzadu i administracji publiczne;j.
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Konstytucja Austrii zawiera nawet oddzielng sekcje zatytutlowang ,,Wspot-
dziatanie Rady Narodowej i Rady Federacji w wykonawstwie Federacji”.
W Stowacji, zgodnie z art. 86 konstytucji, Rada Narodowa Republiki wyraza zgode
na wystanie sit zbrojnych poza terytorium Republiki (z wyjatkiem wyslania sit
zbrojnych poza terytorium Republiki dla wypelnienia wigzgcych umoéw migdzy-
narodowych o wspdlnej obronie przed napadem, i to najdtuzej na okres 60 dni),
a takze na obecnosS¢ obeych sit zbrojnych na terytorium Republiki.

5. Kontekst relacji migdzy rzgdem i glowg panstwa

Na to, w jakim stopniu dziatalno$¢ rzgdu polega na administrowaniu, w jakim
za$ oznacza aktywnoS¢ polityczng, oraz na zakres samodzielnosci i odpowiedzial-
nosci gabinetu ministrow w obszarze wtadzy wykonawczej duzy wptyw wywierajg
relacje migdzy gtowa panstwa i rzadem. W przypadku gdy gtowa panstwa wchodzi
w sktad rzadu, dotyczy to tez relacji migdzy glowa panstwa oraz premierem i mini-
strami. Juz w $wietle dotychczasowych uwag widac, ze panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej maja dos¢ zroznicowang sytuacje w tej dziedzinie.

W poszczegdlnych krajach odmiennie przedstawia si¢ zakres wplywu glowy
pafistwa na rozwigzania strukturalne, proceduralne i kadrowe w rzadzie i admi-
nistracji rzagdowej. W roznej formie gtowy panstwa moga tez interweniowaé
w biezacg dziatalno$¢ gabinetow ministrow (m.in. przez uprawnienie do zwoty-
wania posiedzen i przewodniczenia na nich lub do ingerowania w decyzje rzadu)
1 uzyskiwa¢ wglad w sprawy, ktorymi on si¢ zajmuje (m.in. przez prawo uczest-
nictwa w posiedzeniach lub uprawnienie do zadania informacji o prowadzonych
pracach).

Cechg charakterystyczng dla systemow konstytucyjnych wigkszoSci panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej jest brak politycznej odpowiedzialnosci gtowy
panstwa, co taczy si¢ z obowigzkiem kontrasygnaty wszystkich lub wigkszosci
wydawanych przez glowe panstwa aktow przez premiera lub wlasciwego ministra.
Ma to istotne znaczenie dla integrowania dziatan w ramach organdéw wtadzy wyko-
nawczej w panstwie oraz dla okreslenia granic odpowiedzialnosci politykow rzado-
wych. Zasada rzagdowej kontrasygnaty aktow gltowy panstwa obowigzuje — przy-
bierajac w szczegdtach rozny ksztatt — we wszystkich panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej. We Francji wystepuje ona jednak w ograniczonym zakresie, zas
w Wielkiej Brytanii — jak zauwaza P. Sarnecki — ,,znakomita czg$¢ dziatan podej-
mowanych ‘w imieniu krola’ nie dochodzi do jego wiadomosci”, w wielu sytuacjach
,monarcha jedynie tylko poleca wyda¢ odpowiedni akt (i polecenie to jest kontr-
asygnowane), natomiast juz wlasciwy dokument nie jest przez niego podpisywany
i tym samym nie moze by¢ kontrasygnowany” (2003, s. 69).

W kilku panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej cztonkowie gabinetu pono-
szg bezposrednio lub posrednio odpowiedzialnos¢ przed gtowg panstwa. Polega
to na — zasygnalizowanych juz wczesniej — kompetencjach gtowy panstwa do
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dymisjonowania rzadu na podstawie swoich samodzielnych ocen (tak jest w Danii
i w Portugalii), znajduje wyraz w tradycji podania si¢ do dymisji przez cztonka
gabinetu w przypadku utraty zaufania gtowy panstwa (Francja), manifestuje si¢
w uprawnieniach glowy panstwa do oskarzania cztonkdéw gabinetu w zwigzku
z nienalezytym sprawowaniem przez nich urzedu (rowniez w Danii) lub wyraza si¢
we wnioskowaniu do parlamentu o pociagniecie cztonka rzadu do odpowiedzial-
nosci (w Polsce).

Porownujac ze sobg rozwigzania ustrojowe w roznych krajach, mozna mowic
o wystepowaniu w stosunkach migdzy rzadem i gtowg panstwa dwoch odmiennych
modeli. W pierwszym z nich pozycj¢ dominujacg ma glowa panstwa. Monarcha
lub prezydent jest realnym podmiotem wiadzy wykonawczej w panstwie (uczestni-
czgc nieraz rownocze$nie w wykonywaniu wtadzy ustawodawczej), a rzad stanowi
formalnie tylko jego narzedzie. Rzeczg charakterystyczng dla tego modelu jest,
ze glowa panstwa, stojac na czele rzadu badz pozostajac formalnie poza nim, ma
faktycznie decydujacy wptyw na jego decyzje. Przyktadowo w Belgii, zgodnie
z art. 37 konstytucji, federalna wtadza wykonawcza spoczywa w reku krola, ktory,
zgodnie z art. 96 konstytucji, ,,powotuje i odwotuje swoich ministrow”. Na Cyprze
do kompetencji prezydenta nalezy zwotywanie obrad Rady Ministrow, ustalanie ich
porzadku i przewodniczenie im, z tym ze przy rozstrzyganiu poszczegdlnych spraw
przez rzad nie ma on prawa glosu. Ma natomiast prawo weta wobec rozstrzyg-
ni¢¢ rzadu odnoszacych si¢ do spraw zagranicznych, obronnosci i bezpieczenstwa,
a takze prawo zadania ponownego rozpatrzenia danej sprawy (por. J. Zaborowski,
2004, s. 62 i nast.). W Danii, zgodnie z § 12 ustawy zasadniczej, ,,w granicach okre-
Slonych w Konstytucji Krol posiada wtadze najwyzsza we wszystkich sprawach
Krolestwa i sprawuje t¢ wtadzg za posrednictwem ministrow”. Monarcha moze
tez dymisjonowac rzad, kierujgc si¢ wtasnymi ocenami. Trzeba jednak pamietac,
ze w praktyce w tym przypadku ,,caty zakres wtadzy krolewskiej zostat oparty na
zatozeniu wspotdziatania monarchy z ministrami” (M. Grzybowski, 2002, s. 27).
We Francji znaczna czg$¢ kompetencji rzadu jest przypisana do Rady Ministrow,
ktorej przewodniczy prezydent republiki. W Portugalii prezydent promulguje
dekrety rzadu i ma prawo zgtoszenia wobec nich weta.

W drugim modelu, wystgpujacym w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej najczgsciej, zaznacza si¢ wyrazna przewaga rzadu we wiadzy wyko-
nawczej. Znaczenie glowy panstwa w relacjach do premiera i ministrow jest na co
dzien niewielkie i wzrasta tylko w sytuacjach przetomowych lub nadzwyczajnych.
W klasyczny sposob model ten jest realizowany w Niemczech. W Holandii gtowa
panstwa (krol) nie odgrywa praktycznie wigkszej roli mimo formalnie rozbudowa-
nych konstytucyjnych uprawnien. W niektorych krajach instytucja gtowy panstwa
ma wymiar symboliczny i sprowadza si¢ glownie do funkcji ceremonialno-repre-
zentacyjnych. W Irlandii, jak podkresla W. Konarski, wigkszos¢ swoich kompeten-
cji prezydent wykonuje za radg lub zgoda rzadu. Zgodnie z art. 13 konstytucji, musi
uzyskac przyzwolenie rzagdu nawet na wygtoszenie w parlamencie (lub przestanie
do niego) oredzia do narodu, ktore dotyczy spraw o znaczeniu og6lnokrajowym lub
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politycznym. Bywa i tak, Ze na pozdr szerokie kompetencje konstytucyjne glowy
panstwa ulegajg znacznemu ograniczeniu na poziomie ustawowych konkretyzacji
(zob. W. Konarski, 2005, s. 59 i nast.).

6. Kontekst pozaparlamentarnych form kontroli i odpowiedzialnosci
rzadu oraz administracji rzgdowej

Na relacje polityki i administracji w rzadach panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej wptywa rowniez fakt, ze dziatania rzadu i administracji rzadowej sa
poddane kontroli ze strony organéw innych niz parlament czy glowa panstwa. Pod
wzgledem podmiotowym i przedmiotowym owa kontrola stanowi w kazdym przy-
padku uktad wieloelementowy. W jej ramach przedmiotem badania i oceny stajg
sie w szczegodlnosci takie kwestie, jak konstytucyjnos¢ dziatalnosci, w tym aktyw-
nosci normotworczej, a takze legalnos¢, rzetelnos¢ i gospodarnos¢ dziatan.

Poszczegoblne aspekty dziatalnosci rzadu i administracji rzagdowej sa poddane
kontroli przez: organy kontroli konstytucyjnosci; sagdownictwo, w tym w czgsSci
przypadkow sagdownictwo administracyjne; wyspecjalizowane organy kontroli pan-
stwowej, ktore funkcjonuja najczesciej w silnym powigzaniu z parlamentem; urzedy
rzecznikOow praw, o zroznicowanym przedmiocie dziatania i zakresie uprawnien.

Z kontrola Scisle wigze si¢ problem odpowiedzialnosci za dziatania i zanie-
chania.

W warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej szczegdlnego znaczenia nabie-
rajg tez instrumenty kontroli stanowigce element systemu prawnego tej organizacji.

7. Kontekst struktury terytorialnej panstwa oraz relacji migedzy
rzadem i samorzgdem terytorialnym

Byta juz tutaj wezesniej mowa o tym, ze panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
sq zroznicowane pod wzgledem struktury terytorialnej (zob. T. Kaczmarek, 2005).
Obok panstw unitarnych sg wsrod nich panstwa federalne (Austria, Belgia po
1993 r., Niemcy). Niektore panstwa, jak Finlandia, Francja, Grecja czy Holandia,
sg stosunkowo silnie scentralizowane (chociaz rowniez i w tych panstwach w ostat-
nich latach zachodzg procesy dekoncentracji; zob. J. Jezewski, 2004, 69 i nast.).
Inne, jak Hiszpania, Portugalia, Wielka Brytania czy Wtochy, sa w znacznym stop-
niu zdecentralizowane.

W panstwach unitarnych nie wszystkie jednostki podziatu terytorialnego maja
jednakowy status. W Danii przyktadem na to jest odrgbnos¢ w sferze reprezenta-
cji w parlamencie Wysp Owczych i Grenlandii; w Finlandii — autonomia Wysp
Alandzkich; we Francji — odrebne regulacje odnoszace si¢ do wspdlnot zamor-
skich; w Grecji — autonomia GoOry Athos (tzw. ,,republika mnichow”); w Hi-
szpanii — regiony autonomiczne; w Portugalii — autonomia wysp (Archipelagi
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Azorow 1 Madery); w Wielkiej Brytanii — dewolucja w przypadku Szkocji 1 Walii
oraz — w zwigzku z istniejgcg sytuacja polityczng tylko formalnie — Irlandii
Potnocnej; we Wtoszech — szczegdlne formy i warunki autonomii w przypadku
pieciu regiondow.

Interesujace roznice wystepujg w poszczeg6olnych panstwach rowniez w zakre-
sie zasad podziatu terytorialnego oraz pod wzgledem sposobu obstugi w jednost-
kach tego podziatu zadan zwigzanych ze sprawowaniem wtadzy wykonawczej.
Roznice te przejawiajg si¢ przede wszystkim w przyjeciu dwoch lub trzech szczebli
podziatu terytorialnego (uktady dwu- lub trzyszczeblowe), a takze w odmiennych
relacjach migdzy organami administracji rzagdowej i administracji samorzadu tery-
torialnego w poszczeg6lnych jednostkach podziatu terytorialnego kraju. Trzeba tu
podkresli¢, ze w niektorych krajach przyjeto rozwigzanie polegajace na wspotwy-
stepowaniu tych dwoch rodzajow administracji w czesci jednostek podziatu teryto-
rialnego. Przyktadem tego jest departament we Francji lub wojewodztwo w Polsce
(zob. B. Dolnicki, 2003, s. 298 i nast.).

Wskazane wyzej roznice tworzg podstawy odmiennej sytuacji rzadow w od-
niesieniu do zakresu przedmiotowego i instrumentow realizowanych funkcji
i kompetencji. W panstwach majacych ksztatt federacji lub w krajach o znacznym
stopniu decentralizacji rzad uzyskuje silnego, wyposazonego we wiasne kompeten-
cje i uprawnienia, partnera do realizowania funkcji wykonawczych i administra-
cyjnych. W sposob naturalny aktywnos¢ rzadow (w federacjach zas — ,;rzagdow
centralnych”) ulega w tych warunkach przedmiotowemu ograniczeniu. W istocie
jest to rowniez ograniczenie o konsekwencjach jakosciowych, gdyz przesuwa rzad
w strong dziatan zwigzanych z ksztaltowaniem strategii oraz monitorowaniem
1 wymuszaniem realizacji przyjetych standardow przez inne podmioty aktywne
w sferze wladzy wykonawcze;.

8. Konkluzje

Obowigzujgce w poszczegdlnych panstwach rozwigzania ustrojowe stanowig
tto, ktore wymaga uwzglednienia przy analizie pordwnawczej relacji migdzy poli-
tyka i administracjg w rzadach tych panstw. Dotyczy to w rownej mierze zasad
ustrojowych, jak i konkretnych rozwigzan instytucjonalnych i funkcjonalnych,
ktore razem wziete wyznaczajg przestrzen dla politycznych i administracyjnych
dziatan rzadow. W przypadku panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, przy anali-
zie Srodowiska ustrojowego, w ktorym odbywa si¢ spotkanie polityki i administra-
cji, trzeba zwroci¢ uwage na pigé podstawowych okolicznosci.

L

DwadzieScia pig¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej reprezentuje bar-
dzo zroznicowane tradycje ustrojowe oraz sposoby kreacji i tresci wspotczesnych
rozwigzan ustrojowych. Wptywa to réznicujaco na podziat zadan migdzy poszcze-
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golne organy i szczeble struktury instytucjonalnej panstwa. Powoduje tez, ze samo
pojecie ,,rzad” jest rozumiane w poszczeg6Olnych panstwach w rézny sposob.
Opisana okolicznos$¢ przyczynia si¢ do tego, ze rzady panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej r0znig si¢ pomiedzy soba zakresem i charakterem wyznaczanych im
zadan oraz kompetencji w dziedzinie polityki i administrowania; odmienne sg row-
niez szczegdtowe standardy i granice dziatania rzagdow w obu tych sferach, a takze
rozwigzania organizacyjne, proceduralne i kadrowe w relacjach migdzy politykami
1 urzednikami zawodowymi w rzadach i administracji rzadowe;.

1L

Mimo licznych roznic dotyczacych metod rzadzenia panstwa czionkowskie
Unii Europejskiej fgczy obecnie podobny stosunek do kilku fundamentalnych
zasad ustrojowych. Dla relacji miedzy polityka i administracjg w rzadach podsta-
wowe znaczenie majg dwie zbieznoSci. Pierwszg z nich jest respektowanie demo-
kratycznego charakteru panstwa, drugg — przestrzeganie zasady podziatu wia-
dzy (przybierajacej zreszta w roznych krajach odmienne ksztatty), zgodnie z ktora
rzad funkcjonuje w obszarze wladzy wykonawczej. Powszechne stosowanie tych
zasad w istotny sposdb przyczynia si¢ do ksztattowania podobnych standardow
w relacjach miedzy polityka i administracjg w rzadach panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, w tym w zakresie sposobu rekrutacji, pozycji, granic dziatania i odpo-
wiedzialnoSci politykow oraz urzednikow w strukturach rzgdowych. Wspolnota
czy podobienstwo standardow jakoSciowych nie wyklucza jednak zroznicowania
rozwigzan szczegdtowych, przy pomocy ktorych owe standardy sg realizowane
w poszczegOlnych panstwach.

1.

Dla relacji migdzy czynnikiem politycznym i administracyjno-wykonawczym
w poszczegdlnych rzadach panstw cztonkowskich Unii Europejskiej kluczowe
znaczenie ma usytuowanie rzgdow w stosunku do parlamentu. Jest sprawg niepod-
legajaca dyskusji, ze rzady, pozbawione swojej wilasnej legitymizacji polityczne;j
pochodzacej bezposrednio z woli wyborcow, muszg posiada zaufanie w parla-
mencie. Z zasady jest ono potrzebne do dziatania, nie mdéwigc o tym, ze — cho¢
w gre wchodza tu rozne rozwigzania szczegdtowe — najczesciej rowniez i do
samego powstania rzadu. Taki stan rzeczy powoduje, ze ze swojej istoty, w stopniu
korygowanym tylko czgSciowo przez instrumenty znajdujace si¢ w kompetencjach
poszczegdlnych gtow panstw, rzady sa silnie uzaleznione od uktadu partyjnego
i sytuacji politycznej w parlamentach, a wigc od ocen i decyzji gremium o Sci-
Sle politycznym rodowodzie i charakterze. W sposob oczywisty musi to rzutowaé
zarOwno na sprawy personalne, jak i programowe. W efekcie, mimo usytuowania
rzadow przede wszystkim w sferze wykonawczej i mimo powigzania ich aktywno-
Sci z zaspokajaniem potrzeb catego spoteczenstwa, staja si¢ one rowniez instrumen-
tem realizacji celow politycznych. W rzadach i administracji rzadowej znajdowac
si¢ muszg w zwiazku z tym narzedzia niezbedne do wykonywania tych zadan.
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Iv.

Pamigtajac o tym, ze w ramach podzialu wiadz rzad ma wyznaczone pole
aktywnosSci w sferze wtadzy wykonawczej, dostrzegac trzeba, ze poszczegdlne
rzady wykonuja rowniez — chociaz w zrdznicowanym i ograniczonym zakresie
—zadania zwigzane z tworzeniem prawa. W czesci dzieje si¢ tak za sprawa roz-
norodnych mechanizmé6w wptywania rzagdow na parlament, w czesci zas przez
bezposredni udziat w tworzeniu powszechnie obowigzujacego prawa. Nakazuje
to z dystansem odnosi¢ si¢ do teorii przypisujacych rzadom wylgcznie funkcje
wykonawcze. Nie ulega watpliwosci, iz rzady realizujg rowniez zadania polityczne,
zwigzane z wyborem kierunku dziatan i muszg mie¢ instrumenty obstugi tej sfery
aktywnosci.

V.

O tym, w jakim stopniu na dziatalnos¢ rzadu sktada si¢ administrowanie, w ja-
kim za§ — aktywnoS¢ polityczna, a takze o zakresie samodzielnosci i odpowie-
dzialnoSci gabinetu ministrow w obszarze wtadzy wykonawczej wspdtdecyduja
w przypadku kazdego panstwa stosunki miedzy gtowg panstwa i rzadem. Te zas
rowniez trzeba zaliczy¢ do okolicznosci roznicujacych warunki dziatania poszcze-
g6lnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Dotyczy to zardwno stanu for-
malnego zwigzanego z przypadkami obecnosci glowy panstwa w samym rzadzie,
jak i aspektu merytorycznego zwigzanego z zakresem wptywu gtowy panstwa na
rozwigzania strukturalne, proceduralne i kadrowe w rzadzie i administracji rzado-
wej oraz wptywu na decyzje rzagdowe.
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Rozdzial I11

POLITYCY I URZEDNICY ZAWODOWI NA TLE INSTYTUCJI
I PROCEDUR DECYZYJNYCH W RZADACH
PANSTW CZ1.ONKOWSKICH UNII EUROPEJSKIE]J

1. Uwagi ogolne

Z przyczyn omdwionych juz w poprzednich rozdziatach tej pracy, w kadrach
instytucji rzgdowych we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
obecni sg politycy i urzednicy zawodowi. Obie te grupy pracownikow, obok osdb
zatrudnionych na stanowiskach obstugi technicznej, stanowig nieodzowny sktadnik
kadr rzadowych. Wynika to przede wszystkim z zakresu przedmiotowego polityki
i administracji, a takze z usytuowania rzadu i administracji rzadowej w systemie
organdw panstwa, jest takze konsekwencja celow i zadan, ktdre wymagajg obstugi
przez organy i urzedy rzadowe.

Stosunki migdzy polityka i administracja w poszczegdlnych rzadach i admi-
nistracjach rzgdowych znajduja odzwierciedlenie i potwierdzenie w konkretnych
rozwigzaniach decydujacych o pozycji formalnoprawnej politykow i urzednikow
zawodowych. Sg one rowniez wyznaczone przez zakres i formy uczestnictwa
w procesach decyzyjnych politykdw i urzednikéw zawodowych zatrudnionych
w strukturach rzagdowych. Tworzy to oczywistg potrzebe zbadania tej problematyki
w celu ustalenia wystepujacych w niej prawidtowosci oraz zwigzkdw przyczy-
nowo-skutkowych.

Bioragc pod uwage temat niniejszej pracy, w analizie statusu formalnoprawnego
politykdw i urzednikdw zawodowych zatrudnionych w strukturach rzadowych
nalezy uwzglednic kilka podstawowych zagadnien. Pierwsze z tych zagadnien
dotyczy sposobu wyznaczania granic migdzy dwiema wspomnianymi katego-
riami pracownikdw; drugie — struktury stanowisk w kazdej z tych grup; trzecie
— rekrutacji i legitymizacji; czwarte — charakterystyki praw i obowigzkow; piate
— rozwigzan zabezpieczajacych przed konfliktem interesow; szdste — Sciezek
kariery urzedniczej; siodme — zakresu odpowiedzialnosci.

Dwa zagadnienia dotyczace uczestnictwa politykow i urzednikow zawodowych
w procesach decyzyjnych zastuguja na szczegdlng uwage. Pierwsze jest zwigzane
z decyzjami odnoszacymi si¢ do ksztattu i zasad dziatania organow i urzeddw rzado-
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wych. Tu podstawowe pytania dotycza udziatu politykow i1 urzednikow zawodowych
w ustalaniu wartosci, zasad i norm obowigzujacych w ramach struktur rzagdowych
oraz w przyjmowaniu rozwigzan instytucjonalnych, finansowych, kadrowych i pro-
ceduralnych machiny rzagdowej. Drugie zagadnienie jest zwigzane z udziatem polity-
kow i urzednikow zawodowych w procesach decyzyjnych odnoszacych si¢ do zadan
1 kompetencji realizowanych przez struktury rzagdowe. Tu podstawowe pytania doty-
czg aktywnosci w zakresie: ustalania strategii, generowania inicjatyw, analizy i selekcji
tych inicjatyw, przeksztatcania wybranych do realizacji inicjatyw w projekty, uzgad-
niania projektoOw i wyjasniania oraz usuwania powstatych na ich tle rozbieznosci,
oceny formalnoprawnej projektow, formalnego rozstrzygania, informowania o podje-
tych decyzjach, implementacji decyzji oraz monitorowania i kontroli ich realizacji.

2. Problemy statusu formalnoprawnego politykow i urzednikow
zawodowych w rzadach i administracji rzadowej

2.1. Granica migdzy kategorig politykow i urzednikow zawodowych

We wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej status politykow
1 urzednikow zawodowych zatrudnionych w administracji rzagdowej jest zroznico-
wany. Obie te kategorie pracownikdOw maja inne zadania i kompetencje, roznig si¢
tez charakterem legitymizacji i statusem prawnym. Odmienne sg roOwniez rodzaje
odpowiedzialnosci politykdw i urzednikdw zawodowych oraz kryteria oceny ich
pracy, a takze Sciezki ich awansu. Zréznicowane sg ponadto szczegdtowe rozwig-
zania stosowane w tych dziedzinach. Tym, co tgczy panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej, przy wszystkich wymienionych tutaj roznicach, jest poszukiwanie
rozwigzan, ktore maja Scisle okresli¢ miejsca i zasady zatrudnienia przedstawicieli
obu tych kategorii zawodowych. Daje si¢ tez zauwazyC powszechna tendencja do
ograniczania liczby politykdw zatrudnionych w strukturach rzagdowych, co stanowi
swoistg reakcj¢ na stale postgpujaca polityzacje kadr w administracji publicznej
wspotczesnych panstw (por. A.W. Jabtonski, 1999, s. 76-93).

Przypomnijmy, ze w uktadzie modelowym obecnos¢ politykdw w administracji
publicznej, szczegdlnie rzagdowej, jest zwigzana przede wszystkim z potrzebg koor-
dynacji programowej. Politycy zatrudnieni w administracji rzagdowej majg zagwa-
rantowa¢ uwzglednienie w jej dziataniu wlasciwej realizacji zapowiedzi programo-
wych tych sit politycznych, ktore tworza zaplecze wtadzy wykonawczej. Maja oni
wigc przede wszystkim wyznaczac kierunek dziatan, okresla¢ zadania oraz doko-
nywac kontroli o charakterze programowym. Ich zadaniem jest tez decydowanie
w sprawach strategicznych lub doradzanie przy podejmowaniu takich decyzji. Dla
realizacji tych zadan powinni oni tworzy¢ w strukturze administracji system koor-
dynacji politycznej. Istotng przestanka tego rodzaju dziatalnosci jest przyzwolenie
spoteczne wyrazone w czasie wybordw, ktore wyznaczyto uktad sit w parlamencie
bedacy podstawa dziatania konkretnego rzadu.
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Z kolei zadania urzednikdow w administracji rzagdowej w ujeciu modelowym
sg zwigzane ze sferag wykonawczg. Ta grupa pracownikow urzedow ma racjonal-
nie i sprawnie realizowac zadania okreslone przez politykdow. Do jej obowigzkow
nalezy wdrazanie polityki i zarzadzanie strukturami wykonawczymi. To wtasnie
jej przypada w udziale rola tzw. ,,pamigci systemowej” administracji, ktora jest
elementem niezbednym w procesie podejmowania decyzji. Grupa ta stwarza gwa-
rancj¢ zapewnienia ciggtosci dziatania administracji publicznej. Ma ustrzec przed
podejmowaniem decyzji, ktore nie uwzgledniajg doswiadczen z przesztosci.

Mozna wskaza¢ wiele faktow Swiadczacych o tym, ze praktyczna realizacja
takiego rozwigzania modelowego nastrecza wiele powaznych trudnosci; nie wolno
tu tez zapominaC o zagrozeniach tkwigcych w samej istocie owego rozwigzania.
Wspotdecydujg o tym liczne uwarunkowania o charakterze obiektywnym i su-
biektywnym, o ktdrych byfa juz mowa w pierwszym rozdziale tej pracy. Mimo
wszystkich swych ograniczen to wtasnie rozwigzanie modelowe roznicujace sta-
tus politykdw i1 urzednikdw zawodowych dominuje w normatywnym ujeciu spraw
obu tych grup pracowniczych w strukturach rzagdowych w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. W celu wzmocnienia gwarancji jego realizacji w prak-
tyce ksztalttowane s3 w administracji rozwigzania instytucjonalne i funkcjonalne
okreslane tacznie jako stuzba cywilna (zob.: Civil service system, 1996; A. Massey,
R. Pyper, 2005; T. Verheijen, 1999). Ich istotg jest zidentyfikowanie i oddzielenie
politycznych oraz wykonawczych elementdw struktury kadrowej, przy rownoczes-
nym wprowadzeniu regulacji prawnych stuzgcych temu, by dziatanie wykonaw-
czej czgsci administracji byto podporzadkowane realizacji interesu panstwa i ogotu
obywateli, a nie partykularnym interesom politycznym.

W czesci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej stuzba cywilna ma wyjatkowo
dlugg tradycje. Jej poczatkdw trzeba szuka¢ w praktyce III Republiki Francuskiej,
w ktorej sformutowano zasade, iz ,;rzady i parlamenty odchodzg, a administra-
cja pozostaje” (zob. H. Izdebski, M. Kulesza, 1999, s. 207). W Niemczech pierw-
sze podstawowe ustalenia dotyczace stuzby cywilnej zostaty zawarte w rozwig-
zaniach prawnych przyjetych juz w 1794 r. Dziatania zwigzane z dazeniem do
stworzenia profesjonalnej stuzby cywilnej byty od dawna podejmowane rowniez
w Wielkiej Brytanii, gdzie pierwsza Komisja Stuzby Cywilnej powstata w 1855 r.
Rownoczesnie w niektorych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej doswiad-
czenia w dziedzinie stuzby cywilnej siggaja niedalekiej przesztosci, a w czgsci tych
panstw znajdujg si¢ dopiero w fazie wstepnego wdrazania. Dotyczy to w szczegol-
nosci takich krajow, jak: Czechy, Estonia, Litwa, L.otwa, Polska, Stowacja i Wegry
(trzeba jednak dodac, ze w grupie panstw postsocjalistycznych to wtasnie Wegry
najwczesniej, bo juz w 1992 r., przyjety ustawe o stuzbie cywilnej). Panstwa te
weszty do Unii w 2004 r., majac w swojej nieodlegtej historii diugi etap podpo-
rzadkowania polityki kadrowej zasadom ustroju socjalistycznego, ktorego cechg
byto znaczne upolitycznienie administracji (zob. D. Bossaert, Ch. Demmke, 2003,
s. 17 i nast.). Tylko w niektdrych tych krajach, m.in. w Polsce, rozwigzania stuzby
cywilnej byty stosowane juz wczesniej (w okresie migdzywojennym) w administra-
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cji publicznej (zob.: K. Arct, 1925; W. Namystowski, 1925; G. Rydlewski, 2001,
s. 27 i nast.; Ustawa o panstwowej..., 1932).

We wszystkich panstwach stuzba cywilna podlega istotnym zmianom w kon-
frontacji ze wzrastajagcymi wymaganiami, ktore sg stawiane rzgdom i administra-
cjom rzagdowym. W panstwach tych uksztattowaty si¢ odmienne wzorce stuzby
cywilnej, majace zrodto w uwarunkowaniach historycznych oraz politycznych
i kulturowych tradycjach. W efekcie wspodtczesnie istniejg znaczne roznice migdzy
sposobem urzeczywistniania idei stuzby cywilnej w poszczegdlnych krajach (zob.:
A. Auer, Ch. Demmke, R. Polet, 1996; Public..., 1996; D. Bossaert, Ch. Demmke,
K. Nomden, R. Polet, 2001). Dotyczg one zardbwno samej metody ksztattowania
stuzby cywilnej, jak i okreslonych rozwigzan odnoszacych si¢ m.in. do kwestii
zasiegu stuzby cywilnej, sposobu administrowania nig, jej wewnetrznej struktury,
zasad okreslajacych model kariery, a takze mozliwosci awansu w tej stuzbie.

W niektorych panstwach (m.in. w Danii) rozwigzania stuzby cywilnej prze-
nikajg rowniez do struktur samorzadu terytorialnego. We Francji stuzba cywilna
obejmuje tez pracownikow publicznego szkolnictwa, stuzby zdrowia i opieki spo-
tecznej, co powoduje, ze zatrudnionych jest w niej okoto 12% zawodowo czyn-
nej ludnosci. Zwykle jednak zakres dziatania stuzby cywilnej jest ograniczony do
urzedow panstwowych, w tym (odnosi si¢ to do Cypru, Czech, Litwy i Polski) do
urzedow administracji rzagdowej lub tylko do niektdrych pracownikow tych urze-
dow. Stuzba cywilna jest w swoim zatozeniu instytucja stwarzajaca warunki ku
temu, by ci sami pracownicy administracji publicznej byli zdolni do profesjonal-
nego i lojalnego obstugiwania zmieniajacych si¢ politycznych ekip rzagdowych oraz
byli przygotowani do dziatania takze w warunkach napig¢¢ politycznych.

Szukajac cech wspdlnych, mozna wyodregbni¢ w rozwoju historycznym dwa
podstawowe, odmienne modele stuzby cywilnej. Jeden z nich jest czesto zwany
modelem awansowym (lub tez kariery, badZ zamknigtym), drugi — modelem
pozycyjnym (lub tez stanowisk, badZ otwartym). W praktyce przewazaja rozwig-
zania, w ktdrych obok siebie wystepujg elementy obu tych modeli, przy czym
jeden z nich dominuje. Jak juz powiedzialem, wybor konkretnego modelu stuzby
cywilnej jest silnie powigzany z historig poszczegdlnych panstw oraz ksztattem
ich ustroju politycznego. Tam gdzie administracja publiczna przez lata musiala
by¢ instrumentem wzmacniania stabilnosci panstwa (np. we Francji), siggano naj-
czgsSciej po rozwigzania blizsze modelowi kariery. W tych panstwach, w ktorych
wstrzasow i napieé w systemie politycznym byto stosunkowo mniej (przyktadem
niech bedzie Wielka Brytania), w wigkszym zakresie wykorzystywano rozwigza-
nia charakterystyczne dla modelu pozycyjnego (zob. R. Pyper, 1995). Tendencja
charakterystyczng w panstwach postsocjalistycznych jest podejmowanie w poczat-
kowej fazie budowy stuzby cywilnej prob wdrozenia systemu kariery, a dopiero po
kilku latach sigganie — i to nadal w sposob ograniczony i nickonsekwentny — po
rozwigzania systemu pozycyjnego.

Model kariery zaklada ewolucyjne przechodzenie pracownika przez poszcze-
go6lne szczeble hierarchii urzg¢dniczej i gwarantuje mu w imieniu panstwa stabi-
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lizacj¢ stosunku pracy. Kandydat jest zatrudniany w korpusie stuzby cywilnej na
najnizszym stanowisku, a prowadzona jest oddzielna rekrutacja do poszczegdl-
nych kategorii wyodrebnionych w korpusie — na najnizszym stanowisku w danej
kategorii. Decyzja o zatrudnieniu jest uzalezniona od spetnienia przez kandydata
warunkdéw wstepnych okreslonych w regulacjach prawnych (np. dotyczacych
wyksztalcenia, wieku czy tez stazu pracy w administracji). O jej podjeciu decyduje
najczesciej postgpowanie kwalifikacyjne obejmujgce zwykle egzamin lub konkurs.
Niejednokrotnie ostateczna decyzja o przyjeciu do korpusu stuzby cywilnej jest
poprzedzona pomyslnym zaliczeniem stazu kandydackiego. Gwarancje panstwa
dotyczg w tym przypadku nie tylko samego stosunku pracy, ale i okreslonego dla
danej kategorii i stazu pracy wynagrodzenia oraz okreSlonych §wiadczen eme-
rytalnych i rentowych. W tym modelu stuzby cywilnej norma jest zatrudnienie
w administracji publicznej az do uzyskania uprawnien emerytalnych lub rento-
wych. Rozwigzania wlasciwe takiemu modelowi stuzby cywilnej (lub do niego
zblizone) wystepuja w Austrii, Belgii, we Francji, w Grecji, Hiszpanii, Irlandii,
Luksemburgu, Niemczech oraz Portugalii. W grupie panstw, ktore znalazty si¢
w Unii Europejskiej w 2004 r., rozwigzania zblizone do modelu kariery przyjety
Cypr i Stowenia, a takze — ale juz w mniejszym stopniu i z wieloma elementami
systemu pozycyjnego — Czechy, Litwa, Lotwa, Malta, Polska, Stowacja i Wegry.

W modelu pozycyjnym kandydat jest zatrudniany na konkretne stanowisko, a nie
do korpusu. Zwykle nie praktykuje si¢ w tym przypadku okresu przygotowawczego
przed ostatecznym nawigzaniem stosunku pracy. Nie ma tez gwarancji trwatosci sto-
sunku pracy az do emerytury. Zatrudnienie nastepuje najczesciej w imieniu konkret-
nego urz¢du administracji. Sama rekrutacja odbywa si¢ na podstawie mniej sformali-
zowanych procedur. Przy zatrudnieniu wigksze znaczenie niz w modelu kariery majg
konkretne kwalifikacje i doSwiadczenia zebrane poza sektorem publicznym. Mniejsza
role odgrywaja natomiast formalne wymagania dotyczace ogdlnego wyksztatcenia
czy tez stazu pracy w administracji publicznej. Jesli chodzi o staz pracy, liczg si¢
w tym przypadku szczegdlnie okresy zatrudnienia, w ktorych pracownik musiat
wykazywac sie kompetencjami potrzebnymi na stanowisku przewidzianym do obsa-
dzenia. Bardziej elastyczne jest tez podejscie do wynagrodzenia, ktore na porow-
nywalnych stanowiskach ma najczesciej dos¢ zroznicowang wysokos¢, uzalezniong
od osigganych wynikdw, a nie stazu pracy, i niejednokrotnie bywa ustalane w try-
bie negocjacji. Rozwigzania wtasciwe dla takiego modelu stuzby cywilnej dominuja
w Danii, Finlandii, Holandii, Szwecji, Wielkiej Brytanii oraz Wtoszech. Z panstw,
ktore staty si¢ cztonkami Unii Europejskiej w 2004 r., takie rozwigzania przyjeta
przede wszystkim Estonia, ktora znajduje si¢ pod silnym wplywem wzorcoOw skan-
dynawskich. W skrajnych mutacjach tego modelu przy zatrudnieniu s3 stosowane
zasady wtasciwe nawigzywaniu stosunkow pracy z menedzerami w prywatnych pod-
miotach gospodarczych. Zatrudnienie nastgpuje wowczas juz z samego zatozenia na
okreslony czas lub tez do wykonania okreslonego zadania.

W ostatnich latach mozna obserwowac stopniowe zblizanie si¢ do siebie roz-
wigzan stosowanych w stuzbie cywilnej w poszczegdlnych panstwach, co wigze si¢
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z uelastycznianiem stosunkOw pracy w administracji oraz nasilaniem si¢ przepty-
woOw kadrowych miedzy sektorem prywatnym 1 stuzbg cywilng (zob. D. Bossaert,
Ch. Demmke, 2003, s. 24 i nast.). W zwigzku z tym na gruncie urzeczywistniania
idei stuzby cywilnej czesto wystepuja rozwigzania wiasciwe dla obu scharaktery-
zowanych wyzej modeli. Wynika to tez z dazenia do zrbwnowazenia do$¢ konser-
watywnego systemu kariery i stosunkowo elastycznego systemu pozycyjnego. Ma
to duze znaczenie szczegdlnie w sytuacji postegpujacej specjalizacji zadan admini-
stracji publiczne;j.

Na marginesie trzeba zauwazy¢, ze stuzba cywilna nie jest instytucja wtasciwg
wylgcznie panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej. Rozne warianty rozwig-
zan nawigzujacych do obu modeli mozna odnalez¢ rowniez w panstwach poza-
europejskich, m.in. w Japonii (por. J. Gaciarz, 1998, s. 41-46), Kanadzie (por.
S. Lewandowski, 1997, s. 50-54) oraz w USA, gdzie pod koniec XIX w. zostat
znacznie ograniczony zakres stosowania tzw. ,,systemu tupow”, tzn. obsadzania
wigkszosci stanowisk w administracji rzagdowej przez przedstawicieli partii zwycig-
zajacej w wyborach prezydenckich. W USA przetomowym faktem w tej dziedzinie
byto uchwalenie w 1883 r. ustawy o stuzbie cywilnej (tzw. ustawy Pendletona).
Podstawa nowego systemu stafa si¢ konkurencja i przekonanie, ze w przypadku
wigkszosci stanowisk w administracji publicznej wazniejsze od pogladow poli-
tycznych sa merytoryczne kwalifikacje. Poczatkowo systemem tym objeto okoto
14 tys. stanowisk, co stanowito okoto 10% miejsc pracy w administracji. Obecnie
zasady stuzby cywilnej majg w USA zastosowanie do okoto 90% stanowisk w ad-
ministracji (por. M. Jagielski, 2000, s. 78 i nast.).

W grupie politykow zatrudnionych w strukturach rzagdowych, obok osdb na
stanowiskach kierowniczych, funkcjonuje swoisty ,,drugi szereg polityczny”.
Obejmuje on doradcow i asystentdw politycznych. Osoby te majg z zatozenia wspo-
magac swoich przelozonych przez prowadzenie na ich zlecenie i na ich potrzeby
prac analitycznych i prognostycznych, a takze — w zaleznoSci od konkretnej sytua-
cji — przez rekomendowanie wyboru okreslonego celu dziatania lub tez doradzanie
Ww sprawie obrania najlepszego sposobu osiggnigcia wybranego juz celu. Moga oni
rowniez wspomagac swoich przetozonych w organizacji kontaktdow spotecznych
i politycznych oraz w wyjasnianiu opinii publicznej prowadzonej polityki. W pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej na uwage zwracajg rozwigzania majace
na celu blokowanie aktywnosci doradcow politycznych zatrudnionych w admini-
stracji rzgdowej w sprawach wykraczajacych poza zakres zadan, do obstugi kto-
rych zostali on powotani. Rozwigzaniem stosunkowo czgsto stosowanym w tym
celu jest tworzenie gabinetow politycznych i zespotdw doradczych pracujacych dla
0sOb zatrudnionych na stanowiskach kierowniczych o charakterze politycznym.
Struktury te staja si¢ fragmentem tzw. administracji na rzecz rzgdzenia, to znaczy
administracji obstugujacej proces rzadzenia i w sposob aktywny wspotuczestnicza-
cej w kreowaniu polityki, w tym w ksztattowaniu jej kierunkdw (zob. M. Kulesza,
A. Barbasiewicz, 2000, s. 50-72). Wymiana osob zatrudnionych w tych fragmen-
tach administracji odbywa si¢ w nastepstwie zmian politycznych i personalnych
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w sktadzie rzadow. Najczesciej osoby te nie s na state zawodowo zwiazane z ad-
ministracja publiczng. W niektorych krajach — m.in. we Francji — do wspomnia-
nych gabinetdw sg jednak rOwniez rekrutowani pracownicy wywodzacy si¢ z grona
urzednikdw zawodowych. Czynnikiem ograniczajacym liczbe doradcoOw sg naj-
czeSciej limity zatrudnienia okreslane w ustawie budzetowej, a takze (m.in. we
Francji) przyjmowane na mocy decyzji rzadu lub szefa gabinetu.

W poszczegdlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej czgsto sg wpro-
wadzane regulacje majgce na celu zagwarantowanie w praktyce odrgbnosci statusu
politykdw 1 urzednikow zawodowych w rzadach, przy rOwnoczesnym utrzyma-
niu ich wspoldziatania. Dobry przyktad tych regulacji stanowiag zasady zawarte
w opracowanym w 1992 r. w Wielkiej Brytanii dokumencie Sekretariatu Gabinetu,
ktory w istocie miat charakter regulaminu (zob. Struktura..., 1996, s. 8 i nast.).
W rozdziale zatytulowanym ,,Ministrowie a Stuzba Cywilna” (tamze, s. 29-30)
sformutowano zalecenie, iz ministrowie maja obowigzek rozwazania z nalezyta
uwagg bezstronnych rad udzielanych im przez urzednikow stuzby cywilnej, a row-
noczesnie majg si¢ oni powstrzymywac od wykorzystywania w stronniczych celach
swoich wptywow na mianowanie urzednikdw stuzby cywilnej. Ministrom nie
wolno tez nakazywac stuzbie cywilnej, by angazowata si¢ w dziatania, ktore moga
podwazac jej polityczng bezstronnos¢ lub uzasadniac krytyczng opinig, Ze optacani
z budzetu urzednicy s3 wykorzystywani w celach politycznych. W dokumencie
tym reglamentacji poddano rowniez obecnos¢ urzednikow panstwowych na spotka-
niach partyjnych. Zasadg generalng jest, ze urze¢dnicy stuzby cywilnej nie powinni
przyjmowac zaproszen na konferencje zwotywane przez partie polityczne lub orga-
nizowane pod ich egida. Ministrowie mogg jednak zazada¢ od urzednikdow stuzby
cywilnej obecnosci na naradach partyjnych, gdy jest to niezbedne dla zatatwienia
pilnych spraw resortowych albo gdy na tych naradach sg przedstawiane informacje
lub dokumenty dotyczace zadan wykonywanych przez urzg¢dnika stuzby cywilne;j,
a wigc chodzi o to, aby mogt si¢ on zapoznaé z ich trescig. W takich przypadkach
urzednik musi jednak zadbac o to, aby jego obecnos¢ w roli obserwatora nie mogta
sta¢ si¢ przedmiotem opacznej interpretacji. Wspomniane zasady dopuszczaja
robwnoczes$nie angazowanie si¢ urz¢dnikow stuzby cywilnej w przygotowanie, na
zlecenie ministra, sprawozdan dla partii politycznych na temat okreslonej polityki
lub dziatan ministerstwa. Kolejng — jeszcze bardziej szczegbtowa — wersje tych
zasad opublikowano w Wielkiej Brytanii w 1997 r.

Formalne i funkcjonalne roznice wystgpujace migdzy politykami i urzgdnikami
zatrudnionymi w rzadzie i administracji rzagdowej nie oznaczajg izolacji od sie-
bie obydwu tych grup pracownikow administracji. Bytoby to dziatanie sprzeczne
z zasygnalizowanymi wczes$niej powigzaniami funkcjonalnymi wystepujacymi
migdzy polityka i administracjg. Trzeba tu zwlaszcza uwzglednic fakt, ze — jak
stusznie zaczyna si¢ zauwazal — rzadowy proces decyzyjny obejmuje zardwno
samo podjecie decyzji, jak i dzialania zwigzane z wprowadzeniem ich w zycie,
ktore niejednokrotnie majg decydujace znaczenie dla spotecznej oceny i wartosci
tych decyzji (zob. R. Herbut, 1999, s. 39). Coraz czgsciej przyjmuje si¢ w zwigzku
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z tym, ze oddzielenie od siebie politykow i urzednikow uniemozliwialoby wspot-
dziatanie, ktore jest niezbednym warunkiem dla wtasciwego wykonywania zadan
rzadu i administracji rzagdowej (zob. G. Rydlewski, 2004b, s. 52).

W niektorych panstwach, w sposob mniej lub bardziej formalny, zostata
w zwigzku z tym wyodrebniona w strukturach administracji kategoria stanowisk,
do ktorych w duzej czesci maja zastosowanie przepisy dotyczace stuzby cywil-
nej, a rownoczesnie obejmuje je zasada dymisji w przypadku zmiany rzadu lub
ministra (zob. B. Kudrycka, 1998, s. 33-40). Sa to wyzsze stanowiska, ktore sta-
nowig swoisty tacznik miedzy klasycznymi etatami politycznymi i urz¢dniczymi.
W odniesieniu do tych stanowisk obowigzuja rowniez odrebne formalne zasady
zatrudnienia i procedury ocen. Wigksze znaczenie ma w tym przypadku dazenie do
zagwarantowania wtasciwych kwalifikacji niz kwestie stabilnoSci stosunku pracy.
Taki ,,ptynny” sposob przejscia od stanowisk SciSle politycznych do stanowisk
Scisle administracyjnych jest charakterystyczny zwtaszcza dla Francji i Niemiec.
We Francji rekrutacja na te ,,buforowe” stanowiska nie ma charakteru otwartego
1 odbywa si¢ na podstawie decyzji prezydenta, rzadu czy tez poszczegdlnych
ministrow. Chociaz formalnie nie obowigzuje wymdg dymisji dyrektorow admi-
nistracyjnych departamentdOw w zwigzku ze zmiang ministra, w praktyce po takiej
zmianie, szczegOlnie majacej charakter polityczny, dochodzi rowniez do rotacji
na stanowiskach tych dyrektorow. W Irlandii do takiej kategorii stanowisk zali-
czy¢ tez trzeba powolywanego (zgodnie z art. 30 konstytucji) przez prezydenta,
na podstawie wskazania premiera, doradcg prawnego rzadu. Chociaz formalnie
nie jest on cztonkiem rzadu, w praktyce uczestniczy w jego pracach i pelni swoje
obowigzki tak dlugo, jak to jest wolg premiera, a ustepuje wraz z dymisja premiera.
W Niemczech wspomniana grupa stanowisk ,,facznikowych” jest okreslana mia-
nem politycznej stuzby cywilnej i obejmuje m.in. dyrektordw departamentow. Ich
powotanie i odwotanie nalezy do dyskrecjonalnych uprawnien politykdw rzado-
wych (zob. B. Kudrycka, 1998, s. 35).

Rozpatrujgc rzecz w uktadzie historycznym, mozna wrgcz mowi¢ o swoistych
dwoch typach formalnoprawnych relacji miedzy politykami i urzgdnikami zawo-
dowymi. Pierwszy z nich, odchodzacy coraz wyrazniej w przesztos¢, byt oparty
na dazeniu do jasnego zr6znicowania sytuacji formalnej obu tych grup pracowni-
kow struktur rzadowych. Drugi z tych typow, zdobywajacy przewage w czasach
wspodlczesnych, ma stuzy¢ zagwarantowaniu uporzadkowanej kooperacji polity-
kow i urzednikow zawodowych w obstudze zadan rzadu i administracji rzadowe;.

2.2. Struktura stanowisk

Korpus politykow zatrudnionych w instytucjach rzadowych we wspolczesnych
panstwach jest wewnetrznie zroznicowany. Te og6lne prawidtowosci dotyczg row-
niez panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Wsrdd politykdw zatrudnionych
w strukturach rzadowych wyodrebni¢ mozna co najmniej dwie grupy. Pierwsza
z nich obejmuje politykow wchodzacych w sktad gabinetow ministrdw oraz zaj-
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mujacych w strukturach rzadowych inne stanowiska kierownicze, do ktorych w sy-
stemie instytucjonalnym administracji s3 w sposdb bezposredni przypisane kompe-
tencje zwigzane z rzadzeniem. Druga z tych grup obejmuje doradcow i asystentow
politycznych, ktorzy wspomagaja osoby zatrudnione na stanowiskach kierowni-
czych o charakterze politycznym w realizacji zadan zwigzanych z kreowaniem lub
tez wyjasnianiem opinii publicznej prowadzonej polityki.

Czes¢ regulacji dotyczacych kierowniczych stanowisk politycznych w struk-
turach rzadowych odnosi si¢ do wszystkich tych stanowisk. Zasadg jest, ze
w pewnym swoim fragmencie regulacje te dotyczg gabinetu ministrow jako kole-
gium. Rownoczesnie jest prawie regutg oddzielne potraktowanie, i to nieraz juz
w normach konstytucyjnych, stanowiska szefa gabinetu ministrow, niejednokrot-
nie rOwniez jego zastepcy i innych czlonkow gabinetu (w tym przede wszystkim
ministrow) oraz — jesli pojecia ,,gabinet” i ,,rzagd” maja odmienne znaczenie —
pozostatych cztonkow rzadu (np. sekretarzy stanu w Austrii czy tez sekretarzy par-
lamentarnych w Republice Malty).

W sprawach szczegdtowych dotyczacych sktadu rzadu i liczby jego cztonkdw
konstytucje panstw cztonkowskich Unii Europejskiej odsytaja najczesciej do ustaw.
W kilku przypadkach juz w samych konstytucjach mozna jednak odnalez¢ prze-
pisy blizej okreslajace wewnetrzng strukture lub liczbe kierowniczych stanowisk
politycznych w strukturach rzadowych. Przyktadowo w konstytucji Austrii sg to
normy opisujace pozycje wicekanclerza, ministrow federalnych i sekretarzy stanu.
W art. 99 konstytucji Belgii znalazt si¢ przepis, iz Rada Ministrow sktada si¢ naj-
wyzej z pigtnastu cztonkdw. Konstytucja Irlandii zawiera norme, zgodnie z ktorg
w rzadzie powinno si¢ znalez¢ nie mniej niz siedmiu i nie wigcej niz pigtnastu
ministrow. Konstytucja Luksemburga stanowi, ze w sktad rzadu wchodzi premier
1 co najmniej trzech ministrow: skarbu, spraw wewnetrznych i spraw zagranicz-
nych. W Polsce konstytucja rozstrzyga, ze Rada Ministrow skfada si¢ z Prezesa
Rady Ministrow i ministrow, oraz stwarza podstawy do powotywania w sktad Rady
Ministrow wiceprezesow Rady Ministrow, a takze przewodniczacych komitetow
okreslonych w ustawach; normy konstytucji dopuszczajg mozliwosé podziatu mini-
strow na tych, ktorzy kierujg okreSlonymi dziatami administracji rzadowe;j, i tych,
ktorzy wypetniaja zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow.

W poszczegodlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej przyjeto spe-
cyficzne rozwigzania w zakresie struktury rzadowych kierowniczych stanowisk
politycznych. Na przyktad w Wielkiej Brytanii podzielono ministrow — na tych,
ktdrzy majg range sekretarza stanu, sa powotywani przez monarche, dzialaja na
podstawie krolewskiej prerogatywy i wchodza w sktad gabinetu, oraz na tzw.
miodszych ministrow, dziatajacych na podstawie ustaw i pozostajacych poza skta-
dem gabinetu. Innym przyktadem specyficznego rozwigzania jest okreSlanie we
Francji pozycji ministrow na podstawie kolejnosci, w jakiej zostali oni wymienieni
w dekrecie powolujacym rzad.

O wyjatkowej pozycji szefa gabinetu w strukturze stanowisk politycznych decy-
duje jednoczesnie kilka czynnikow. Po pierwsze — najczgsciej jest on powotywany
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w specjalnym, odmiennym niz w przypadku innych cztonkow gabinetu, trybie.
Po wtdre — ma on liczne wtasne kompetencje w relacjach z gabinetem i innymi
organami. Po trzecie — jego dymisja z zasady stanowi okolicznos¢ przesadzajaca
o ustgpieniu catego gabinetu. Kwestie te bedg bardziej szczegdtowo przedstawione
w dalszej czesci tych rozwazan.

Rowniez grupa urzednikow zawodowych jest wewnetrznie niejednorodna.
Podstawowy podziat wynika z faktu, iz tylko czes$¢ urzednikow nalezy do korpusu
stuzby cywilnej. Kolejne rdznice sg zwigzane z przypisaniem do okreslonej grupy
lub kategorii w samej stuzbie cywilne;j.

Przyktadowo w Czechach podstawowy podzialt wsrdd pracownikow stuzby
cywilnej dotyczy zaszeregowania ptacowego i obejmuje 12 kategorii (zob.
J. Marek, A. Pecka, 2002/2003, s. 188). We Francji, gdzie rozwigzania stuzby cywil-
nej odnoszg si¢ tez do 0sdb zatrudnionych przez panstwo poza urzgdami admini-
stracji, wystepuje wyrazny podziat na korpusy stuzby cywilnej. Takich korpusow
jest okoto 1600 (por. Stuzba..., 1995, s. 10). W ramach kazdego z nich istnieje kilka
kategorii i szczebli. Podstawowy podzial obejmuje trzy kategorie: A — najwyz-
sza w strukturze, dostepna dla 0s6b z wyzszym wyksztatceniem; B — Sredniego
szczebla, dostepna dla osob legitymujacych si¢ maturg; C — obejmujgca pracow-
nikow zatrudnionych na stanowiskach wykonawczych i pomocniczych. Jak widac,
o miejscu w hierarchii decyduje wyksztatcenie. System charakteryzuje duza stabil-
nos¢ stosunku pracy — normg jest zatrudnienie az do uzyskania uprawnien emery-
talnych lub rentowych. W Irlandii cz¢$¢ urzednikdw pracuje na tzw. stanowiskach
ogolnej stuzby cywilnej, czg$¢ zas na tzw. stanowiskach ministerialnych, ktore maja
specyficzny charakter i wystepuja tylko w niektorych urzedach. W ramach ogolnej
stuzby cywilnej wystepuja trzy kategorie (klasy): administracyjna — dla kadry
kierowniczej, wykonawcza — dla Sredniego personelu, urzgdnicza — najnizsza
w strukturze. W Niemczech istniejg cztery kategorie urzednicze w ramach stuzby
cywilnej. Sa to: stuzba najwyzsza — dostgpna dla absolwentow uniwersytetu, po
zdaniu egzamin6w panstwowych, zaliczeniu trwajacej 2 lata stuzby przygotowaw-
czej oraz odbyciu stazu sprawdzajacego; stuzba wyzsza — dla osob posiadajg-
cych §wiadectwo maturalne, po odbyciu stuzby przygotowawczej (3 lata), zdaniu
egzaminu i zaliczeniu okresu probnego; stuzba Sredniego stopnia — dla osob do
30 roku zycia, po ukonczeniu szkoty zawodowej, odbyciu stuzby przygotowaw-
czej (2 lata) oraz zdaniu egzaminu; stuzba najnizsza — dostgpna po ukonczeniu
szkoty podstawowej dla osob do 40 roku zycia, po zaliczeniu stuzby przygoto-
waweczej, ktora trwa 6 miesigcy. Cecha charakterystyczng tego systemu, podobnie
jak systemu francuskiego, jest duza stabilno$¢ stosunku pracy. W Polsce, zgodnie
z regulacjami z 1998 r., pracownikdw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych
w urzedach administracji rzagdowej na stanowiskach urzedniczych réznicujg obec-
nie dwa zasadnicze, nakladajace si¢ na siebie, podziaty. Pierwszy polega na tym,
iz korpus stuzby cywilnej skfada si¢ z pracownikow stuzby cywilnej oraz urzed-
nikdéw stuzby cywilnej. Ci ostatni sg grupa zawodowgq bardziej ustabilizowang, do
ktorej wejscie wymaga posiadania odpowiedniego stazu w charakterze pracow-
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nika stuzby cywilnej oraz pomyslnego zakonczenia postepowania kwalifikacyjnego
lub tez ukonczenia Krajowej Szkoty Administracji Publicznej. W ramach drugiego
podziatu w korpusie stuzby cywilnej wyodrgbniona jest grupa osob zajmujacych
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, do obejmowania ktérych uprawnieni sg
obecnie, poza wyraznie okreSlonymi wyjatkami, urzednicy stuzby cywilne;j.
W Wielkiej Brytanii, gdzie stuzba cywilna dziata w urzedach centralnych podle-
glych gabinetowi, istnieje kilka oddzielnych kategorii pracowniczych, do ktorych
przepustka sa kryteria fachowe oraz usytuowanie w hierarchii stuzbowej. Odrebng
grupe stanowia najwyzsi urzednicy w stuzbie cywilnej (tzw. Senior Civil Servants),
do ktorych zaliczajg si¢ m.in. stali sekretarze i podsekretarze stanu. Powotanie na
te stanowiska wymaga zatwierdzenia kandydatury przez szefa stuzby cywilnej oraz
przez premiera, po zasiggnigciu opinii komisji kwalifikujgcej na najwyzsze sta-
nowiska, lub tez nastepuje w drodze otwartego postgpowania kwalifikacyjnego
(zob. B. Kudrycka, 1998, s. 36). Obok kilku kategorii obejmujacych pracownikow
urzedow roznego szczebla istnieja tez odrgbne kategorie dla pracownikdéw socjal-
nych, stuzby wigziennej i administracji skarbowej. Cechg systemu brytyjskiego
jest stosunkowo duza elastycznos¢ w sferze wynagrodzenia (zob. R. Pyper, 1995).
We Wtoszech obowigzuje obecnie podziat na 5 wyzszych kategorii stanowisk
w ministerstwach (od dyrektora generalnego po dyrektora oddziatu) oraz 9 niz-
szych szczebli stanowisk z przypisanymi do nich stawkami wynagrodzen.

2.3. Specyfika rozwigzan w dziedzinie rekrutacji i legitymizacji

W przypadku politykdw rzagdowych zasadnicze formy rekrutacji i legitymizacji
to: wybor, mianowanie, powotanie lub umowa o prace. Ich podstawg jest w kazdym
przypadku rekomendacja o charakterze politycznym, ktdra wigze si¢ najczesciej
z formalng lub faktyczng pozycja w ugrupowaniach stanowigcych zaplecze poli-
tyczne wladzy wykonawczej. W tym przypadku kwalifikacje zawodowe zwykle
odgrywaja pomocniczg rolg; liczy si¢ przede wszystkim do§wiadczenie polityczne.
Pewien wyjatek od tej zasady stanowig zwykle kryteria doboru kandydatow na
kierownicze stanowiska w dziale administracji rzagdowej obejmujacym sprawiedli-
woscC i legislacje.

Wymagania formalne sg w przypadku politykdw znacznie ograniczone przed-
miotowo 1 majg charakter uzupetniajacy. W wigkszym stopniu dotycza one osob
zatrudnianych na stanowiskach doradcow i asystentow politycznych (od ktorych
— m.in. w Polsce — wymaga si¢ posiadania wyzszego wyksztatcenia i okreSlo-
nego stazu pracy) niz kategorii kierowniczych stanowisk politycznych.

W wielu panstwach od wszystkich politykow zatrudnionych w strukturach rza-
dowych wymaga si¢ posiadania obywatelstwa tego panstwa oraz praw wyborczych.
Tak jest w Austrii, gdzie zgodnie z art. 70 konstytucji — na stanowisko kanclerza
federalnego, wicekanclerza lub ministra federalnego moze by¢ powotany tylko
ten, kto posiada bierne prawo wyborcze do Rady Narodowej, co oznacza, ze krag
kandydatow do tych urzeddw jest ograniczony do osob, ktore maja obywatelstwo
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austriackie i ukonczyty 19 lat. Takze w Belgii, na podstawie art. 97 konstytucji,
ministrami mogg by¢ mianowani tylko Belgowie. W Danii, zgodnie z § 27 konsty-
tucji, ,,nikt nie moze by¢ mianowany funkcjonariuszem panstwowym, o ile nie jest
poddanym Krola Danii”. W Finlandii, w mysl § 60 konstytucji, ,,ministrami moga
by¢ obywatele finlandzcy znani z uczciwosci i kompetentni”. Z kolei art. 60 kon-
stytucji Polski stanowi, ze prawo dostgpu do stuzby publicznej majg na rdownych
zasadach obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicznych. W Szwecji,
zgodnie z § 9 rozdziatu 6 Aktu o Formie Rzadu, ,,tylko obywatel szwedzki, bedacy
nim co najmniej od dziesigciu lat, moze zosta¢ cztonkiem Rzadu”. Na Wegrzech
warunkiem niezbednym do wejscia w sktad rzadu jest posiadanie praw wybor-
czych.

W niektdrych przypadkach przy ksztaltowaniu sktadu gabinetu stawiane sg
dodatkowe wymagania majace swoje uzasadnienie w tradycji lub w sytuacji istnie-
jacej w danym panstwie. Tak jest przyktadowo w Belgii, gdzie — zgodnie z art. 99
konstytucji — Rada Ministrow, ewentualnie z wyjatkiem premiera, ma liczy¢ tyle
samo ministrow ze wspodlnoty francuskiej, co flamandzkiej. Dodatkowo, zgodnie
z art. 98 konstytucji, zaden czlonek rodziny krolewskiej nie moze by¢ ministrem.
W czegsci panstw postsocjalistycznych (przyktadowo w Lotwie) za czynnik dys-
kwalifikujgcy kandydata uwaza si¢ pracg lub wspdlprace ze stuzbami specjalnymi
w czasie obowigzywania ustroju socjalistycznego badz tez wczesniejsze zatrudnie-
nie w aparacie partii komunistycznej. Dla porzadku trzeba tez przypomnie¢ mar-
twa w praktyce norm¢ konstytucji Cypru, zgodnie z ktdrg ministrem whasciwym
w zakresie spraw zagranicznych, spraw wewnetrznych lub finanséw powinna by¢
osoba pochodzenia tureckiego.

W procesie powolywania politykdw na stanowiska w rzadzie i administracji
rzadowej, zwlaszcza na wyzsze stanowiska, zwykle uczestniczg organy pozarza-
dowe, w tym przede wszystkim parlamenty i gtowy panstw. Ta zasada — byta juz
o tym mowa w poprzednim rozdziale — obowigzuje we wszystkich panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej w odniesieniu do cztonkdw gabinetdow ministrow.
W niektorych przypadkach obejmuje ona rOwniez nominacje na inne stanowiska
polityczne w strukturach rzadowych. Przyktadem szczegdlnie rozbudowanych
kompetencji nominacyjnych gtowy panstwa sa uprawnienia prezydenta w Austrii.

Przy zatrudnieniu urzednikdw zawodowych podstawowe znaczenie majg —
jak juz mowiliSmy — wzgledy merytoryczne. Konkretne wymagania roznig si¢
w zaleznoSci od tego, czy w danym kraju dominujg w stuzbie cywilnej rozwigza-
nia wtasciwe systemowi kariery czy tez systemowi pozycyjnemu. W zaleznosci
od przyjetego systemu dokonuje si¢ wyboru najwazniejszych kryteriow sposrod
takich czynnikow, jak: stan zdrowia, wiek, wyksztalcenie, uregulowany stosunek
do stuzby wojskowej, staz pracy, umiejetnos¢ wykonywania zadan wtasciwych dla
zawodu urzgdnika lub tez danego stanowiska pracy, doswiadczenie oraz okreslone
cechy charakteru. Chodzi przede wszystkim o to, aby byly to kryteria ujednolicone
i powszechnie znane, o charakterze obiektywnym, wspolne dla wszystkich kan-
dydatow i tym samym tworzace gwarancje rownego dostepu do urzedow publicz-
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nych. Rowniez i w tym przypadku w niektorych panstwach postsocjalistycznych
przeszkoda w zatrudnieniu jest praca w stuzbach specjalnych badz wspdtpraca
z tymi stuzbami w czasie panowania ustroju socjalistycznego lub tez wezesniejsze
zatrudnienie w aparacie partii komunistyczne;j.

Katalog wymagan wstepnych oraz podstawowe zasady zatrudnienia w admi-
nistracji publicznej mozna odnalezé w konstytucjach niektorych panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej. Jesli chodzi o wstgpne wymagania zapisane w kon-
stytucjach, mozna tu wymieni¢: umiejetnosci (Finlandia), zdolnosci (Finlandia,
Hiszpania), kwalifikacje (Niemcy, Szwecja), przydatnos¢ (Niemcy), sprawdzone
zastugi obywatelskie (Finlandia, Hiszpania, Szwecja) czy osiggnigcia zawodowe
(Niemcy). Przyktadem zas sposobu zatrudnienia okreSlonego juz w konstytucji jest
publiczny konkurs, jako podstawowy mechanizm rekrutacji pracownikdw admini-
stracji w Stowenii i we Wtoszech. W praktyce jednak znaczna czgS¢ urzednikow
zawodowych we wloskiej administracji rzadowej nigdy do takich konkursow nie
stangta, zas$ ich stosunki pracy ulegaty powolnej stabilizacji w ramach przeksztat-
cania zatrudnienia tymczasowego.

W czgsci przypadkdw konstytucyjne regulacje w tych sprawach sg bardziej
szczegdblowe. Przyktadowo w Niemczech w ustawie zasadniczej w art. 33 sta-
nowi si¢, ze dostgp do urzedow publicznych, jak rowniez prawa nabyte w stuzbie
publicznej sg niezalezne od przekonan religijnych, zas prawo stuzby publiczne;j
nalezy uregulowac z uwzglednieniem tradycyjnych zasad stanowych urzednikow
zawodowych. Dodatkowo w art. 36 zapisano, ze na szczeblu najwyzszych wtadz
federalnych nalezy korzysta¢ z urzednikdow pochodzacych z wszystkich krajow
w odpowiednim stosunku, a osoby zatrudnione w pozostatych wtadzach federal-
nych powinny pochodzi¢ z reguty z kraju, w ktorym dziataja. W konstytucji Wioch
w kwestii dostepu do urzedow publicznych zaakcentowano zagadnienie rownosci
plci: ,,Republika podejmujac specjalne Srodki, wspiera ide¢ rownych mozliwosci
kobiet i mezczyzn” (art. 51).

Do warunkow wstepnych zatrudnienia w administracji publicznej na stanowiskach
urzedniczych, podobnie jak w przypadku politykow, tradycyjnie przez wiele lat nale-
zat wymog posiadania obywatelstwa danego panstwa. Nadal jest on obecny w kon-
stytucjach wielu panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Wymog ten obowigzuje
w prawie wszystkich panstwach, ktore weszty do grona cztonkéw Unii Europejskiej
w 2004 r. Regulacja ta nie dotyczy jednak tylko tej grupy panstw. Przyktadowo w Bel-
gii, na podstawie art. 10 konstytucji, jedynie obywatele tego panstwa majg dostep
do stanowisk cywilnych i wojskowych, poza wyjatkami, ktore moga byC przyjete
na mocy ustawy w szczegdlnych przypadkach. Warunek posiadania obywatelstwa
przy obejmowaniu urzeddw publicznych jest tez sformutowany w § 27 konstytucji
Danii. W Finlandii § 125 konstytucji tworzy podstawy dla ustanowienia podobnego
warunku w ustawie. W Niemczech, na podstawie art. 33 ustawy zasadniczej, gwa-
rancje dostgpu do urzedow publicznych przystuguja jedynie Niemcom. W Polsce,
zgodnie z art. 60 konstytucji, dostep do stuzby publicznej stanowi prawo obywa-
teli polskich. W Szwecji, zgodnie z § 9 rozdziatu 11 Aktu o Formie Rzgdu, jedy-
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nie obywatel szwedzki moze zajmowac urzad podleglty bezposSrednio rzadowi, by¢
kierownikiem organu podlegtego bezposrednio parlamentowi lub rzadowi, albo by¢
czlonkiem takiego organu lub jego kierownictwa, by¢ urzednikiem rzadu podlegtym
bezposrednio cztonkowi rzadu lub by¢ wystannikiem Szwecji na arenie migdzynaro-
dowej. Zgodnie z tym samym przepisem konstytucji, takze w pozostatych przypad-
kach tylko obywatel szwedzki moze by¢ urzednikiem badz zajmowaé stanowisko
stuzbowe, jesli ten urzad lub stanowisko jest obsadzane w drodze wyboru przez par-
lament lub jezeli przewiduje to ustawa badz pragmatyka stuzbowa. We Wtoszech,
mimo obowigzywania ogdlnej zasady ograniczenia dostepu do urzedow tylko do
obywateli tego panstwa, konstytucja stanowi, ze w celu dopuszczenia do urzedow
publicznych i stanowisk wybieralnych ustawa moze zrowna¢ z obywatelami wlo-
skimi Wtochow ,,nie nalezacych do Republiki” (art. 51).

Po orzeczeniu Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 26 maja 1982 r.,
dotyczacym interpretacji art. 39 ust. 4 Traktatu Wspolnot Europejskich (na temat
swobody przeptywu pracownikow), w stosunku do obywateli panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej w niektorych przypadkach rezygnuje si¢ z warunku
posiadania obywatelstwa danego panstwa przy obsadzie stanowisk urzedni-
czych. W poszczegdlnych panstwach kandydaci z innych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej majg dostep do 60-90% takich stanowisk (por. D. Bossaert,
Ch. Demmke, 2003, s. 85 i nast.; zob. tez. T. Grosse, 1999, s. 26-34). Najczesciej
jednak w odnosnych regulacjach nie odstgpiono od obowigzku znajomosci jezyka
urz¢dowego danego panstwa, za$ posiadanie obywatelstwa tego panstwa jest nadal
warunkiem zatrudnienia na wyzszych stanowiskach urzedniczych.

Przy rekrutacji urzednikow zawodowych w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej przewaza publiczny system naboru. Powszechny jest mechanizm
ogtaszania w prasie i oficjalnych periodykach poszczegdlnych urzeddow lub urzedu
administrujgcego sprawami stuzby cywilnej informacji o wolnych miejscach pracy,
zwlaszcza w odniesieniu do nizszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Przy prowa-
dzeniu naboru na zasadach otwartosci w niektorych przypadkach ogranicza si¢
rekrutacje do 0sob juz pracujacych w administracji publicznej badz tez zatrudnio-
nych w tym jej fragmencie, w ktdorym funkcjonuje stuzba cywilna. Sytuacja taka
wystepuje m.in. w Austrii, Grecji 1 Niemczech, a w przypadku wyzszych stanowisk
takze we Francji, w Hiszpanii, Irlandii, Luksemburgu, Polsce oraz Portugalii.

Przyjecie do pracy w stuzbie cywilnej (w systemie kariery) lub uzyskanie kon-
kretnego stanowiska w tej stuzbie (w systemie stanowisk) najczesciej jest uzalez-
nione od pozytywnych wynikow egzaminu lub konkursu. Taka procedure przyjety
— dopuszczajac pewne wyjatki — m.in. Cypr, Litwa, Lotwa, Stowacja i Sfowenia.
W Belgii podstawowe znaczenie ma w tym przypadku wynik analizy przedstawio-
nych dokumentdw i opinii potwierdzajacych posiadane kwalifikacje. W niektorych
panstwach (m.in. we Francji i w Niemczech) w systemie rekrutacji kadr urzedni-
czych, szczegolnie za$ rekrutacji na wyzsze stanowiska w administracji rzgdowe;j,
wazne miejsce zajmuja szkoty ksztatcgce pracownikow administracji. Ukonczenie
tych szkot pozwala omingé podstawowg procedurg zatrudnienia lub tez stanowi
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wrecz niezbedny warunek zatrudnienia w stuzbie cywilnej. W panstwach, w kto-
rych dominujg rozwigzania systemu awansowego, normg w procesie rekrutacji jest
odbycie stazow kandydackich lub praktyk wstepnych, towarzyszy za$ temu wymog
zaliczenia w formie sprawdzianu szkolenia aplikacyjnego.

We Francji przewazaja egzaminy dostepne dla wszystkich zainteresowanych,
ktorzy spetniaja warunki wstepne, dotyczace przede wszystkim wyksztatcenia (zob.
D. Sobkow, 1997, s. 53-57). W niektorych przypadkach jest tez prowadzona rekru-
tacja wewnatrz administracji. Efektem postepowania kwalifikacyjnego jest przyje-
cie do okreslonego korpusu i na konkretny stopien urzedniczy. Przy rekrutacji na
stanowiska kierownicze wykorzystuje si¢ aplikacyjne szkolenie dla absolwentow
szkot wyzszych w dziatajacej od 1945 r. Ecole Nationale d’ Administration (ENA).
Prawie wszystkie wazniejsze stanowiska w administracji sg obsadzane przez absol-
wentow ENA, co w duzym stopniu przyczynia si¢ do hermetycznosci francuskiej
elity administracyjnej, ktora dodatkowo jest powiazana siecig nieformalnych relacji.
Krytyka tego stanu rzeczy stafa si¢ zaczynem reformy ENA rozpoczetej w 1999 r.
(por. T. Kapera, 2001, s. 168—170). W Irlandii wprowadzono otwarty system egza-
mindw konkursowych. Wyniki postgpowania przed Komisja Stuzby Cywilne;j
wymagajg zatwierdzenia przez komisarzy stuzby cywilnej, wsrod ktorych znajduje
sie tez przedstawiciel parlamentu. Istotng role w ksztalceniu urzednikow odgrywa
Centrum Ksztatcenia Stuzby Cywilnej (CSTC). W Niemczech przy rekrutacji do
poszczegolnych kategorii stuzby cywilnej liczy si¢ przede wszystkim wyksztatcenie
kandydata oraz wyniki uzyskane w stuzbie przygotowawczej i w czasie egzaminu
(zob. 1. Duda, 1997, s. 71-76; H. Minz, 1997, s. 76-78). Przygotowywanie kadry
kierowniczej to jedno z gtdéwnych zadan systemu szkolnictwa administracyjnego,
w sktad ktorego wchodza migdzy innymi Bundesverwaltungsakademie i Hochschule
fur offentliche Verwaltung. W Polsce rekrutacje na stanowiska pracownikow stuzby
cywilnej przeprowadza si¢ na podstawie analizy ztozonych dokumentoéw oraz ewen-
tualnej rozmowy. W przypadku rekrutacji do korpusu urzednikow stuzby cywilnej
podstawowg obowigzujacg procedurg jest postepowanie kwalifikacyjne obejmujace
testy psychologiczne oraz sprawdzian wiedzy i umiejetnosci. Z tej procedury sa
zwolnieni absolwenci Krajowej Szkoty Administracji Publicznej. Natomiast wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej sa obsadzane z zatozenia w trybie konkursow, cho-
ciaz w praktyce w dalszym ciggu tymczasowo zatrudnia si¢ na tych stanowiskach
osoby, ktore nie przeszty procedury konkursowej. W Wielkiej Brytanii raczej mniej-
sze znaczenie przy rekrutacji ma formalne wyksztalcenie, licza si¢ przed wszystkim
predyspozycje osobiste do pracy w administracji. Tradycyjnie jednak wsrod urzed-
nikdw rzagdowych znajduje si¢ bardzo wielu absolwentow Oxfordu i Cambridge.
Dotyczy to zwlaszcza wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Z kolei we Wtoszech
sg podejmowane w ostatnim okresie proby wykorzystania przy rekrutacji na wyzsze
stanowiska w stuzbie cywilnej formy szkolenia potaczonego z praktyka zawodowa,
ktore konczy si¢ egzaminem.

W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej przy koordynacji prac zwig-
zanych z tworzeniem i dzialaniem stuzby cywilnej stosuje si¢ zrdznicowane roz-
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wigzania instytucjonalne. Stosunkowo rzadko powierza si¢ catoS¢ tych spraw
jednemu organowi, zwykle poszczeg6lne zagadnienia sg obstugiwane przez rozne
organy; w niektorych krajach (Malta, Wegry) przyjeto rozwigzanie polegajace na
delegowaniu czgsci kompetencji na poziom poszczeg6dlnych ministerstw i urzedow.
W pewnych przypadkach czg$¢ spraw rozstrzyga si¢ na szczeblu centralnym, czgs$é
za$ na szczeblu lokalnym. W panstwach niemajacych dtugiej tradycji stuzby cywil-
nej wystepuja znaczne napiecia towarzyszace probom powierzenia spraw rekruta-
cji, w tym takze rekrutacji na wyzsze stanowiska urzednicze, jednemu podmiotowi
usytuowanemu poza strukturg urzedu, w ktdrym ma zostal obsadzone dane sta-
nowisko. Przyktadow w tej dziedzinie dostarczyty m.in.: Czechy, Estonia, Litwa,
Lotwa, Polska i Stowacja.

W niektorych panstwach struktury odpowiedzialne za sprawy stuzby cywil-
nej sa ulokowane w centrum rzadu. W Austrii nadzor nad kadrami administracji
oraz rekrutacja na stanowiska urzednicze sprawuje przede wszystkim Federalny
Urzad Kanclerski. W Czechach, zgodnie z obecnie obowigzujacymi regulacjami
ustawowymi, centralnym organem wykonawczym i nadzorczym w zakresie stuzby
cywilnej jest Generalna Dyrekcja Stuzby Cywilnej, usytuowana w ramach Urzedu
Rady Ministrow; na jej czele stoi dyrektor generalny mianowany na wniosek
rzadu przez prezydenta republiki. W Estonii sprawami stuzby cywilnej zajmuje si¢
Urzad Administracji Publicznej w Urzedzie Rady Ministrow. W przypadku Malty
szef Stuzby Cywilnej jest usytuowany przy Urzedzie Prezesa Rady Ministrow.
W Wielkiej Brytanii sprawy stuzby cywilnej znajdujg si¢ obecnie bezposrednio
w kompetencji premiera. W urzedzie gabinetu brytyjskiego sprawy te podlegaja
Urzedowi Stuzby Publicznej i Nauki. Szefem stuzby cywilnej jest sekretarz gabi-
netu, wspomagany przez szefa Urzgdu Stuzby Publicznej oraz statego sekretarza
w tym urzedzie. Kwestiami dotyczacymi ptac zajmuje si¢ Ministerstwo Skarbu.
Na ksztatt konkretnych rozwigzan dotyczacych stuzby cywilnej w tym panstwie
w duzym stopniu wptywa zdecentralizowany charakter administracji publiczne;j.
Centralng rekrutacj¢ prowadzi si¢ obecnie tylko wsrod kandydatow na najwyzsze
stanowiska. W tym przypadku istotng rol¢ odgrywa specjalna komisja kwalifika-
cyjna (Senior Appointments Selection Committee), ktOra opiniuje kandydatury oraz
nadzoruje postepowania kwalifikacyjne i konkursowe. W pozostatych przypadkach
kwalifikacja zajmuja sie poszczegdlne ministerstwa. Za sprawy zwigzane z nomi-
nacjami na stanowiska publiczne odpowiada minister ds. administracji publicznej,
za$ o wysokosci uposazenia decyduje minister skarbu. Z kolei we Wtoszech sprawy
stuzby cywilnej sa prowadzone przez Urzad Rady Ministrow.

Niejednokrotnie w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej funkcjonuja
samodzielne urzedy wtasciwe w sprawach stuzby cywilnej. W Belgii istnieje
oddzielne ministerstwo stuzby cywilnej. Na Lotwie stworzono odrgbny Zarzad
Panstwowej Stuzby Cywilnej. W Polsce, gdzie zwierzchnikiem stuzby cywilnej
jest Prezes Rady Ministrow, organem wiasciwym w sprawach stuzby cywilnej jest
Szef Stuzby Cywilnej, wspomagany przez Urzad Stuzby Cywilnej. Rekrutacje na
stanowiska pracownikdow stuzby cywilnej przeprowadzajg dyrektorzy generalni
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w poszczegOlnych urzedach, natomiast organizatorem postepowania kwalifika-
cyjnego na urzednikdw stuzby cywilnej oraz konkursow na wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej jest Szef Stuzby Cywilnej. W Stowacji nadzor nad realizacja
ustawy o stuzbie cywilnej zostal powierzony specjalnemu urzgdowi, ktorym jest
Biuro Stuzby Cywilnej (zob. L. Plai, 2005, s. 133-137). W 2006 r. podjeto jednak
inicjatywe ustawodawczg przesuniecia tych kompetencji do ministra pracy.

W niektorych przypadkach struktury odpowiedzialne za sprawy stuzby cywilne;j
sq ulokowane w ministerstwach finansow. Taka sytuacja ma miejsce w Republice
Cypru, Danii, Finlandii i Irlandii, gdzie ministerstwo finansow wspOtpracuje
z Komisjg Stuzby Cywilnej — zajmujaca si¢ rekrutacja kadr, oraz z Centrum
Ksztatcenia Stuzby Cywilnej, ktoremu podlegajg szkolenia. Instytucjami odpowie-
dzialnymi za sprawy stuzby cywilnej sg nieraz takze ministerstwa spraw wewnetrz-
nych. Mozna tu wskaza¢ przyktad Grecji — gdzie sprawami stuzby cywilnej
zajmuje si¢ Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Administracji i Decentralizacji,
a takze Litwy, Norwegii, Niemiec — gdzie zadania te nalezg gtownie do Urzedu do
Spraw Stuzby Cywilnej, ktory jest podporzadkowany ministrowi spraw wewnetrz-
nych, oraz Stowenii i Wegier. W niektorych panstwach instytucjami koordynu-
jacymi sprawy stuzby cywilnej sa ministerstwa do spraw administracji publicz-
nej lub stuzby publicznej. Takie rozwiazanie przyjeto we Francji, w Hiszpanii,
Luksemburgu i Portugalii. W Szwecji sprawami stuzby cywilnej zajmuje si¢
Ministerstwo Sprawiedliwosci.

2.4. Specyfika rozwigzan w dziedzinie praw i obowigzkow

W ostatnich latach nastgpuje wyrazne zblizenie zasad zatrudnienia wchodza-
cych w sktad urzedniczego prawa pracy do ogolnych regut obowigzujacych w sek-
torze prywatnym. Proces ten przebiega przede wszystkim w panstwach o dtugiej
tradycji stuzby cywilnej. W o wiele mniejszym stopniu dotyczy to panstw Europy
érodkowej 1 Wschodniej, ktore znajduja sie jeszcze na etapie tworzenia roznic
w zasadach zatrudnienia w urzedach administracji publicznej i w innych miejscach
pracy (por. K.H. Goetz, H. Wollmann, 2001, s. 879 i nast.; zob. tez D. Bossaert,
Ch. Demmke, 2003, s. 21 i nast.). Podstawa rozwigzan dominujacych wspotczes-
nie w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest jednak nadal zatozenie,
ze praca zawodowa w administracji publicznej ma specyficzny, stuzebny wobec
interesu ogdlnego charakter i wymaga merytorycznego przygotowania, powinny
ja wigc regulowac specjalne rozwigzania prawne. Bardzo czgsto przyjmuje si¢ tez
zatozenie, ze podjecie takiej pracy wigze si¢ z koniecznoscig poddania si¢ przez
urze¢dnikow ograniczeniom w korzystaniu z czesci swoich praw, szczegdlnie zwig-
zanych z prowadzeniem dziatalnoSci politycznej i gospodarcze;.

Praca w administracji rzagdowej, tak jak zatrudnienie w catej administracji pub-
licznej, jest traktowana w rozwigzaniach normatywnych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej jako realizacja swoistej misji. Wtasnie dlatego na kartach konsty-
tucji od osob zatrudnionych w tej administracji wymaga si¢ m.in.: wiernosci kon-
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stytucji (Grecja, Niemcy), oddania ojczyznie (Grecja), bezstronnosci (Hiszpania,
Polska, Portugalia, Wiochy), rzetelnosci (Polska), politycznej neutralnosci (Polska)
czy sprawiedliwosci (Portugalia).

W wigkszosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej istniejg specjalne
regulacje prawne okreslajace sytuacj¢ pracownikow stuzby cywilnej. Przepisy
tych ustaw podlegaty licznym nowelizacjom. W Austrii podstawowe regulacje
zawiera ustawa federalna z 1979 r. o prawie stuzbowym urzednikdow (polskie
tlumaczenie tej ustawy zostalo zamieszczone w Biuletynie Biura Studidw i Eks-
pertyz Kancelarii Sejmu, 1996 nr 1 [9], s. 129-204). Cypryjska ustawa o stuz-
bie cywilnej pochodzi z 1990 r. W Czechach ustawa o stuzbie cywilnej zostata
uchwalona w 2002 r. i reguluje rowniez niektore kwestie zwigzane z organizacja
urzeddw oraz wynagrodzeniem urzednikow (zob. J. Marek, A. Pecka, 2002/2003,
s. 185-193). W Estonii obowigzuje ustawa o stuzbie cywilnej z 1995 r., z istot-
nymi zmianami wprowadzonymi w 2002 r. We Francji takie regulacje zawiera
obecnie przede wszystkim ustawa z 1983 r. (ze zmianami z 1987 r.) dotyczaca
praw i obowigzkdow urzednikow (polskie ttumaczenie tej ustawy zostalo zamiesz-
czone w Biuletynie Biura Studidow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, 1996 nr 1 [9],
s. 5-16), a takze statut stuzby cywilnej (publicznej) z 1984 r., ktory byt w pdz-
niejszych latach kilkakrotnie zmieniany (polskie tlumaczenie tego aktu zostato
zamieszczone w Biuletynie Biura Studidow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, 1996 nr
1[9], s. 17-59). W Irlandii sprawy te reguluje ustawa o stuzbie cywilnej z 1956 .
(z poprawkami z 1958 r.) wraz z licznymi zarzgdzeniami ministerialnymi. Na
Litwie ustawa o stuzbie cywilnej zostata uchwalona w 1999 r. i w istotny sposob
zmieniona w 2001 r. Lotewska ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej pochodzi
z 2001 r. W Niemczech regulacje dotyczace kadr urzedniczych sa zawarte przede
wszystkim w ustawie o urzednikach panstwowych z 1985 r. (polskie thumacze-
nie tej ustawy zostato zamieszczone w Biuletynie Biura Studiow i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu, 1996 nr 1 [9], s. 61-127), ustawie o wynagrodzeniach oraz
rozporzadzeniu o Sciezkach awansu. W Polsce kwestie odnoszace si¢ do pracow-
nikow administracji rzadowej rozstrzyga ustawa o stuzbie cywilnej z 1998 r. wraz
z przepisami wykonawczymi do niej (Dz. U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483 z pozn.
zm.; zob. tez: Prawo urzednicze, 2005, s. 15-115; H. Szewczyk, 2006; E. Ura,
2004, s. 109 i nast.). W Stowacji ustawa o stuzbie cywilnej zostala uchwalona
w 2002 r. i byta juz nowelizowana, m.in. w 2003 r., kiedy to wprowadzono do
niej przepisy dajace podstawe do uelastycznienia licznych szczegdtowych roz-
wigzan. Na Wegrzech ustawa o stuzbie cywilnej zostata uchwalona juz w 1992 r.,
za$ istotne zmiany zmierzajace do uelastycznienia jej regulacji pochodzg z 2001 r.
W Wielkiej Brytanii przepisy dotyczace urzednikdw administracji rzagdowej sg
rozproszone w rdznych regulacjach przedmiotowych, sposrdd ktorych wazne
znaczenie majg regulacje z 1991 r. odnoszace si¢ do stosunkow miedzy stuzbg
cywilng a organami przedstawicielskimi oraz przepisy z 1993 r. z zakresu zarzg-
dzania stuzbg cywilng. We Wloszech obowiazuje w tych sprawach nowelizowana
ustawa z 1957 r. o statusie urzednikdw stuzby cywilnej w panstwie.
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2.5. Specyfika rozwigzan w dziedzinie zabezpieczen przed konfliktem
interesow

Liczne obowiazki i ograniczenia w korzystaniu z praw wiazg si¢ w przypadku
pracownikow struktur rzagdowych z dgzeniem do stworzenia zabezpieczen przed
sytuacja konfliktu interesu prowadzaca do realizowania przez tych pracownikow ich
partykularnych celow ze szkoda dla interesu wspdlnego. Rozwigzania w tej dzie-
dzinie przyjmowane w panstwach cztonkowskich dotycza konfliktu o charakterze
politycznym, majatkowym i Swiatopogladowym (zob. D. Bossaert, Ch. Demmke,
2003, s. 58 i nast.). Owe rozwigzania sg cz¢sciowo zrdoznicowane w odniesieniu do
politykdw i urzednikow zawodowych w rzadach i administracji rzadowej. Sg one
przy tym tworzone rownolegle do zabezpieczen systemowych obejmujacych regla-
mentacj¢ i porzagdkowanie dziatan w zakresie zamowien publicznych, finansow
partii politycznych, lobbingu oraz w innych dziedzinach newralgicznych z punktu
widzenia relacji miedzy interesem publicznym i prywatnym (szerzej zob. S. Rose-
-Ackerman, 2001).

Jest oczywiste, ze w przypadku zabezpieczen przed konfliktem interesu o cha-
rakterze politycznym ograniczenia odnoszg si¢ przede wszystkim do urzednikow
zawodowych. Politycy zatrudnieni w strukturach rzgdowych z natury rzeczy reali-
zujg bowiem zadania polityczne. Sg wigc najczesciej cztonkami partii politycznych
wspdltworzacych zaplecze parlamentarne rzadu, zwykle biorg udziat w pracy orga-
now tych partii i kierujg si¢ z zalozenia takze motywacjami politycznymi. W tym
przypadku ograniczenia wynikaja zwykle z przyjecia w danym panstwie takiego
modelu podziatu wiadz, ktory dotyczy rowniez sfery personalnej. Pod tym wzgle-
dem — zostato to juz szczegdlowo przedstawione w poprzednim rozdziale tej
ksigzki — sytuacja w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest zroznico-
wana. W niektorych krajach (Irlandia, Malta i Wielka Brytania) taczenie zatrudnie-
nia w strukturach rzgdowych na politycznych stanowiskach kierowniczych ze spra-
wowaniem mandatu parlamentarnego jest zasada. W wigkszosci panstw dopuszcza
si¢ taka mozliwos¢. Sa rowniez panstwa, w ktorych takie taczenie stanowisk
jest zabronione (Belgia, Cypr, Estonia, Francja, Luksemburg, Portugalia, Stowacja
i Szwecja) lub moze dotyczy¢ tylko Scisle okreslonych stanowisk (Polska, Wegry).
Ograniczenia mogg tez mie¢ na celu zapobieganie wykorzystaniu zasobow organi-
zacyjnych, materialnych i kadrowych urzeddw rzadowych na potrzeby wewnatrz-
partyjne lub by¢ formg przeciwdziatania naduzywaniu autorytetu urzedow publicz-
nych. W niektorych panstwach (Finlandia, Francja, Hiszpania i Niemcy) wigze si¢
z tym zakaz sprawowania przez politykow zatrudnionych na politycznych stanowi-
skach kierowniczych jakiejkolwiek innej funkcji publicznej, gdzie indziej (Wielka
Brytania) uzaleznia si¢ decyzje w tej sprawie od oceny premiera.

Zapobieganiu konfliktowi interesu w sferze politycznej stuzg liczne ograni-
czenia narzucane urzednikom zawodowym. Powszechnie stosowanymi Srodkami
sprzyjajacymi realizacji celow stuzby cywilnej w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej sa rozne formy ograniczen w manifestowaniu przez urzgdnikdw ich
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przekonan politycznych oraz wigczaniu si¢ przez nich do dziatalnosci politycz-
nej. Obejmuja one migdzy innymi zakazy faczenia zatrudnienia w stuzbie cywil-
nej z wypelnianiem mandatu parlamentarnego. Takie rozwigzanie wystgpuje
m.in. w Belgii, Niemczech, Polsce, a takze — w odniesieniu do wyzszych ranga
urzednikow — w Wielkiej Brytanii. Reglamentacji podlega tez czgsto aktywnosé
partyjna urzednikow zawodowych. W odniesieniu do znacznej czesci stanowisk
w Irlandii oraz wszystkich urzg¢dnikdw stuzby cywilnej w Polsce obowigzuje wrecz
zakaz przynaleznosci do partii politycznych. W Niemczech (por. E. Prus, 1997,
s. 35-37) podobny zakaz dotyczy tylko partii, ktore zostaty zdelegalizowane, zas
w Wielkiej Brytanii takich, ktore zostaty uznane za skrajne. W niektdrych kra-
jach — m.in. w Czechach, w Estonii, we Francji, w Niemczech, na Wegrzech i w
Wielkiej Brytanii — zakaz dotyczy petnienia funkcji partyjnych (zob. B. Kudrycka,
1998, s. 57-60). W niektorych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (m.in.
w Wielkiej Brytanii) teksty publicznych wypowiedzi lub publikacji urz¢dnikow
zawodowych, szczegdlnie zajmujacych wyzsze stanowiska, musza by¢ poddane
wcezesniejszej autoryzacji przez ich zwierzchnikow.

Rozwigzania bardziej liberalne sg w tej dziedzinie wyraznie rzadziej spotykane.
W Austrii konstytucja w art. 7 stanowi, ze funkcjonariuszom stuzb publicznych,
wilgczajac w to zotnierzy armii federalnej, zapewnia si¢ petne korzystanie z praw
politycznych. W art. 59a rozstrzygnieto tez, iz osobie zatrudnionej w stuzbie pub-
licznej, jesli ubiega si¢ ona o mandat w Radzie Narodowej, zapewnia si¢ potrzebny
urlop, gdy zas jest juz deputowanym, nalezy ja — na jej wniosek — zwolni¢ czgs-
ciowo lub catkowicie z pelnienia obowigzkdéw stuzbowych na czas potrzebny do
wykonywania mandatu. I w tym przypadku jednak konstytucja ustanawia dodat-
kowe mechanizmy kontrolne. Sg nimi szczegdtowe zasady wynagradzania, w tym
kontroli wynagrodzen takich osob przez specjalnie utworzong w tym celu komi-
sj¢ przy Kancelarii Parlamentu. Istnieje tez obowigzek corocznego informowa-
nia wspomnianej komisji, jakie regulacje odnoszace si¢ do stanowisk stuzbowych
1 pozastuzbowych dotycza tych osob, a takze w jaki sposob sa sprawdzane ich
osiggnigcia pracownicze. W Danii, zgodnie z § 30 konstytucji, funkcjonariusze
panstwowi, ktorzy zostali wybrani do parlamentu, nie s3 obowigzani ubiegal si¢
o zgode rzadu na przyjecie przez nich mandatu. We Francji, gdzie w zasadzie
obowigzuje zakaz politycznej dziatalnosci urzednikow zawodowych, w praktyce
istniejg procedury, ktore 0w zakaz ostabiaja. Dopuszcza si¢ bowiem, pod warun-
kiem urlopowania na ten czas z pracy w administracji, sprawowanie mandatu par-
lamentarnego przez urzgdnika stuzby cywilnej. Na podobnych zasadach pozwala
si¢ tez na obecnosé¢ cztonkdw korpusu stuzby cywilnej w gabinetach politycznych
ministrow. W obu przypadkach urzednikowi gwarantuje si¢ przywrocenie do pracy
na stanowisku administracyjnym po zakonczeniu dziatalnosci politycznej. We
Witoszech dopuszcza sie faczenie zatrudnienia w administracji rzadowej z wyko-
nywaniem obowigzkow deputowanego, jednak konstytucja stanowi w art. 98, iz
w tych przypadkach urzednicy publiczni nie moga uzyskiwal awansOw w inny
sposoOb anizeli na podstawie wystugi lat.
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W przypadku urzednikow zawodowych, a przynajmniej wybranych katego-
rii tychze urzednikow, ograniczenia czesto dotycza rowniez przynaleznosci do
zwigzkow zawodowych i dziatalnosci zwigzkowej, zwtaszcza udziatu w strajkach
i innych formach protestu, ktore zaktocatyby prace urzeddw publicznych. Takie
rozwigzania obowigzuja w roznym zakresie m.in. w Czechach, na Lotwie, a takze
w Hiszpanii, Niemczech, Polsce, Stowacji i na Wegrzech.

W wielu panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej szczegotowo sg rowniez
regulowane sprawy grozace konfliktem interesu w dziedzinie materialnej. Zwykle
jest to ujete w przepisach konstytucji, a rozwinigcie znajduje w oddzielnych usta-
wach. Ma to wyrazny zwiazek z ekspansja roznorodnych grup interesu politycz-
nego i gospodarczego oraz licznymi skandalami o charakterze korupcyjnym, ktore
wybuchaty w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, a byty w nie zamieszane
osoby petnigce funkcje w rzadzie i administracji rzgdowej. Chociaz szczegdtowe
regulacje sg zroznicowane, taczy je to, ze ograniczenia i dodatkowe obowiazki
w jednakowym stopniu odnoszg si¢ do politykdow i urzednikow zawodowych funk-
cjonujacych w strukturach rzagdowych. Dostrzec mozna przy tym, iz na osoby na
stanowiskach kierowniczych nakfada si¢ wigksze ograniczenia niz na szeregowych
pracownikow. Ta prawidtowos$¢ ma Scisty zwigzek z faktem, ze korupcja na wielkg
skalg wystepuje przede wszystkim na najwyzszych szczeblach wtadzy i dotyczy
gldwnych plandw i programow rzadowych (por. S. Rose-Ackerman, 2001, s. 73
1 nast.).

Normag jest uwazne monitorowanie sytuacji materialnej pracownikow struktur
rzadowych uczestniczacych w podejmowaniu decyzji publicznych. Stuzy temu
system o$wiadczen majatkowych i rejestrow korzySci, ktore w coraz szerszym
zakresie majg charakter publiczny. Czgstym rozwigzaniem jest zakaz dodatko-
wego zatrudnienia oraz poddanie reglamentacji lub wregcz wykluczenie mozli-
wosci taczenia funkcji publicznych z dziatalnoscig gospodarczg (w tym z ope-
racjami na gietdzie papierdw wartosciowych) badz innymi formami dziatalnoSci
zarobkowej. W niektorych panstwach (m.in. w Polsce i we Wtoszech) dopuszcza
si¢ jednak, z pewnymi ograniczeniami, uczestnictwo urzednikow zawodowych
w organach podmiotdw gospodarczych w roli przedstawicieli skarbu panstwa.
Pomijajgc funkcje statutowe, mozna to uzna¢ w duzej mierze za forme¢ dodatko-
wego wynagrodzenia. Zdarza sig, ze czgS¢ ograniczen dotyczy rowniez cztonkow
najblizszej rodziny pracownika struktur rzgdowych. Powszechnie stosowanym
zabezpieczeniem przed konfliktem interesu stalo si¢ tez okresowe ograniczanie
mozliwosci zatrudnienia, po odejsciu z urzgdu administracji rzagdowej, w podmio-
cie gospodarczym, w ktdrego nadzorowaniu i kontrolowaniu dany polityk uczest-
niczyl albo z ktorym zawierat kontrakty i umowy. Przykladowo w Czechach
przez dwa lata po ustaniu zatrudnienia wyzsi urze¢dnicy stuzby cywilnej nie mogg
podejmowac — pod karg grzywny — zajeC zarobkowych w dziedzinach maja-
cych zwiazek z ich dziatalnoscig rzadowa (por. J. Marek, A. Pecka, 2002/2003,
s. 189). W niektorych krajach (m.in. w Polsce) decyzja w tych sprawach jest uza-
lezniona od zgody specjalnej komisji, w innych (np. w Wielkiej Brytanii) decyzje
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podejmuja sami zainteresowani, muszg jednak unika¢ sytuacji, ktore moga nara-
za¢ na szwank reputacje rzadu.

W regulacjach i zaleceniach obowigzujacych w niektorych panstwach czton-
kowskich Unii Europejskiej szczegdtowej reglamentacji sa rowniez poddane
inne sytuacje, ktore mogg prowadzi¢ do konfliktu interesu. Gdy np. w Irlandii
pod obrady rzadu wnoszona jest sprawa, w ktorej cztonek rzadu lub jego rodzina
ma interes majatkowy, rzad powinien by¢ o tym uprzedzony przed rozpoczeciem
dyskusji. Jesli rzad nie zdecyduje inaczej, zainteresowany dang sprawg cztonek
rzadu nie powinien bra¢ udziatu w dyskutowaniu tej sprawy ani tez gtosowac lub
wplywac na postawe swoich kolegow. W Irlandii nie dopuszcza si¢ tez do tego,
aby jakiekolwiek organizacje podporzadkowane rzadowi lub funkcjonujace pod
jego egidg miaty wsrdd swych cztonkoéw ministrow lub ministrow stanu. Zgodnie
z 0go0lng praktyka ministrowie i ministrowie stanu, ktdrzy w momencie powofa-
nia sg cztonkami jakiejkolwiek wladzy lokalnej lub ciata jej podporzadkowanego,
powinni ztozy¢ rezygnacje z tego cztonkostwa tak szybko, jak tylko to jest moz-
liwe. W regulaminie rzadu irlandzkiego znajduje si¢ punkt dotyczacy odbywania
wizyt zagranicznych, w ktorym jednoznacznie stwierdza sig¢, ze oferty optacania
wydatkdéw ministerialnej wizyty skfadane przez organizacje komercyjne — naro-
dowe i migdzynarodowe — musza by¢ w kazdym przypadku odrzucone.

Dobrym przyktadem rozwigzan majgcych ograniczac¢ zagrozenie konfliktem
interesu sg tez zasady obowigzujgce ministrow w Wielkiej Brytanii, a dotyczace:
zachowania w czasie wizyt zagranicznych, wydatkow zwigzanych z udziatlem
w tych wizytach wspotmatzonka i doradcow, ograniczen (dotyczy to tez cztonkow
rodziny) w korzystaniu z goscinnosci i przyjmowaniu prezentow i ustug, zwlaszcza
gdy moze to zobowigzywac do czego$ lub stwarza tego pozory. Przestrzega si¢
w tym przypadku zasady, ze gdy na sposodb zalatwienia spraw publicznych moze
wptywac jakis osobisty interes ministra, to informuje on o tym i zostaje catkowi-
cie wylaczony z udziatu w jakichkolwiek rozwazaniach na temat sposobu zata-
twienia tych spraw. Rozwigzania te, zawarte w specjalnym ,,Kodeksie ministerial-
nym” opublikowanym w 1997 r., przygotowatl powotany przez premiera Komitet
Standardow Zycia Publicznego. Dziataniom podjetym w Wielkiej Brytanii przy-
Swiecat cel uporzadkowania zycia publicznego zgodnie z zasadami: bezinteresow-
nosci, nieprzekupnosci, obiektywizmu, odpowiedzialnosci, jawnosci, uczciwosci
1 przywodztwa (zob. J. Kurczewski, 2003, s. 135-148).

We wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej przyktada si¢ duza
wage do wymagan etycznych stawianych pracownikom stuzby cywilnej. W nie-
ktorych krajach, takich jak Cypr, Czechy, Estonia, Malta, Polska, Wegry i Wtochy
(zob. Wiochy..., 2001/2002, s. 150-152), zostaty opracowane specjalne kodeksy
etyczne (lub tez kodeksy postepowania) urzgdnikow. Dziataja rowniez komisje
deontologii dla stuzby cywilnej. Celem jest stworzenie uzupelniajgcych si¢ nawza-
jem mechanizmow: przeciwdziatania korupcji i naduzyciom funkcji publicznych,
kreowania pozytywnych wartosci w administracji (takich jak: uczciwos¢, odpowie-
dzialnos¢ i obiektywizm) oraz ochrony urzednikdw uczciwie wykonujacych swe
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obowigzki (zob. S. Zwijacz, 2000, s. 3-12). U podstaw dziatan podejmowanych
w tej dziedzinie lezy ocena, ze nie da si¢ osiggnac oczekiwanych efektow wytacznie
w trybie nakazow i zakazOw prawnych i Ze niezbgdne jest ksztaltowanie nawyku
»przyzwoitego zachowania”, zwlaszcza gdy w danej sprawie nie ma szczeg6to-
wych regulacji prawnych.

2.6. Specyfika rozwigzan w dziedzinie modelu kariery

Zmiany charakteru zatrudnienia politykow w strukturach rzadowych zwykle
nie podlegajg regulacjom prawnym. Wyjawszy awanse finansowe, ktore wynikaja
ze stazu pracy, ewentualne inne awanse w tej grupie zawodowej sg uwarunkowane
wylacznie wzgledami politycznymi. Z wyjatkiem przypadku odwotania ze stano-
wiska w wyniku pociggnigcia do odpowiedzialnosci o charakterze konstytucyjnym
lub prawnym, rowniez czas zatrudnienia polityka w strukturach rzadowych jest
Scisle zwigzany z ksztaltem zaplecza politycznego rzadu oraz aktualnoscig reko-
mendacji politycznej.

W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej przyjeto formalne rozwigza-
nie polegajace na automatycznym zakonczeniu pracy politykow w administracji
rzadowej wraz z wygasnigciem ich legitymizacji politycznej. W przypadku osob
zajmujgcych kierownicze stanowiska polityczne w rzadzie i administracji rzado-
wej najczesciej wyraza sie to w dymisji rzadu lub poszczegodlnych jego cztonkow.
W systemach normatywnych poszczeg6élnych panstw sg okreSlone rowniez inne
stanowiska polityczne w administracji rzadowej (w Polsce dotyczy to wojewodow
i wicewojewoddw), na ktdrych w takich sytuacjach dochodzi do dymisji lub ktore
sg objete wygasnigciem stosunku pracy. Mechanizm zmiany obejmuje rowniez
doradcow politycznych osob, ktore zakonczyly pracg w strukturach rzadowych.

Wspo6lng zasada w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest sformali-
zowanie i Sciste okreSlenie zasad i warunkow awansu urzednikow zawodowych.
Poszczegolne rozwigzania w tej dziedzinie roznig si¢ jednak od siebie. Jest rzecza
oczywistg, ze sam problem awansu w wigkszym stopniu pojawia si¢ w systemach
blizszych modelowi awansowemu stuzby cywilnej niz w przypadku modelu pozy-
cyjnego. Przyktad wtoski pokazuje jednak, ze nawet przy formalnej dominacji roz-
wigzan wlasciwych dla systemu pozycyjnego w praktyce przewaza¢ mogg nadal
przypadki zatrudnienia w administracji przez caty okres aktywnosci zawodowe;.

We Francji zmiana kategorii urzedniczej w ramach korpusu odbywa si¢ przede
wszystkim na podstawie oceny przetozonego, zas zmiana szczebla zaszeregowania
zwigzana jest z wystugg lat. Ewentualna zmiana korpusu wymaga zdania egza-
minu. Zasadg jest przesuwanie si¢ w gore w ramach siatki ptac wraz ze wzrostem
stazu pracy 1 zmianami kategorii. W Irlandii podstawa awansu s3 postepowania
konkursowe (migdzyministerialne lub wewnatrzministerialne), ktorych przebieg
jest szczegdtowo uregulowany w aktach normatywnych. Duzy wplyw na wynagro-
dzenie ma staz pracy. Z kolei w Niemczech staz pracy odgrywa istotng rol¢ przy
awansie, wraz z wynikami oceny pracy, ktora powinna by¢ przeprowadzana przy-
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najmniej co cztery lata. Zasadg jest ewolucyjne przechodzenie w ramach tej samej
kategorii urzedniczej z jednej grupy wynagrodzenia do nastgpnej, bez mozliwo-
$ci pominigcia jakiego$ szczebla. Przemieszczenie si¢ migdzy kategoriami urzed-
niczymi nalezy do wyjatkow. W Polsce awans na niektdre stanowiska zalezy od
wezesniejszego mianowania do grupy urzednikdow stuzby cywilnej i pomySlnego
zakonczenia postegpowania konkursowego. W Wielkiej Brytanii awans na wyzsze
stanowiska jest poprzedzony zasi¢gnigciem opinii i rady komitetu sktadajgcego
si¢ z najwyzszych rangg pracownikdw stuzby cywilnej, ktoremu przewodniczy
Szef Krajowej Stuzby Cywilnej. We Wloszech do awansu w strukturze urzednicze;j
przyczynia si¢ przede wszystkim staz oraz potwierdzone w praktyce doswiadczenie
1 osiggniecia zawodowe.

W celu utrzymania i wzmocnienia profesjonalnego charakteru stuzby cywilne;j
w wigkszosci panstw wprowadzono rozbudowany system szkolen dla wszystkich
kategorii urzednikow. Udziat w takich szkoleniach, a niejednokrotnie rowniez i po-
myslne przejscie procedur sprawdzajacych stopien przyswojenia tresci szkolen,
moze stanowiC jeden z warunkOw awansu w strukturze urzedniczej. W niektorych
krajach programowaniem i organizacjg takich szkolen zajmujg si¢ specjalne insty-
tucje finansowane z budzetu panstwa. Przyktadem moze by¢ Instytut Administracji
Panstwowej w Czechach.

Podejmowaniu decyzji o awansach urzedniczych stuzg przede wszystkim
systemy cyklicznych ocen. W niektorych krajach takie oceny, dokonywane najczgs-
ciej przez bezposredniego przetozonego lub przez komisje ztozong z urzednikow
zawodowych, maja juz prawng sankcje. Przyktadowo we Francji sa to oceny doko-
nywane co rok, a ich negatywny wynik moze skutkowa¢ odwotaniem ze stanowi-
ska. W innych panstwach — m.in. w Niemczech — wyzsi urzednicy zawodowi
moga zosta¢ zwolnieni (lub przeniesieni w stan spoczynku) dopiero po zasiggnig-
ciu opinii szefa gabinetu.

2.7. Specyfika rozwigzan w dziedzinie odpowiedzialnosci

Grupy politykdw i urzednikow zatrudnionych w administracji publicznej roznia
si¢ migdzy sobg rodzajem i forma odpowiedzialnosci oraz procedurami orzekania
w sprawach odpowiedzialnosci.

Politycy ponosza przede wszystkim odpowiedzialno$¢ polityczng i konstytu-
cyjna, rownoczesnie zas sg obarczeni odpowiedzialno$cig prawng. Odpowiedzial-
nos¢ polityczna ma charakter posredni (przed wyborcami) lub bezposredni (przed
parlamentem, organami kierowniczymi partii stanowigcych zaplecze polityczne
rzadu, a czgsto i przed glowg panstwa oraz szefem gabinetu). Jej konsekwencja
moze by — w zaleznoSci od konkretnej sytuacji — albo utrata legitymacji do
partycypowania we wladzy wykonawczej w zwigzku z przeniesieniem w kolejnych
wyborach poparcia spotecznego na inne ugrupowania polityczne, albo wycofa-
nie mandatu politycznego skutkujace odwotaniem ze stanowiska. W przypadku
odpowiedzialnosci konstytucyjnej, a takze w sytuacji naruszenia ustawy w zwigzku
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z zajmowanym stanowiskiem, politycy zatrudnieni w rzagdach mogg by¢ — przy
roznym zaangazowaniu parlamentu i glowy panstwa — pociagnigci do odpowie-
dzialnoSci przed specjalnymi organami (dotyczy to zwykle osob sprawujacych
funkcje o charakterze kierowniczym) lub przed sadami powszechnymi. Nalezy
dodac, ze politycy i urzednicy zawodowi funkcjonujacy w strukturach rzagdowych
moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢ nie tylko indywidualnie, ale i zespotowo. Ta druga
sytuacja wystepuje w zwigzku z wykonywaniem obowigzkdw w ramach jakiegos
organu kolegialnego. Klasycznym jej przyktadem w odniesieniu do politykow jest
dymisja gabinetu ministrow w wyniku uchwalonego wotum nieufnosci, a takze
odpowiedzialnos¢, w tym rowniez prawna, za decyzje podjete zespotowo.
Kwestie te bywajg w konstytucjach szczegdlowo uregulowane od strony pod-
miotowej i przedmiotowej oraz pod katem zagadnien proceduralnych. W Austrii
z powodu naruszenia ustawy przeciwko cztonkom rzadu federalnego lub innego
organu rownorzednego moze zosta¢ wniesione przez Rade Narodowa oskarzenie
do Trybunatu Konstytucyjnego. W art. 71 konstytucji przyjeto zasade, iz petnigcy
obowigzki ponosi takg samg odpowiedzialnos¢, jak minister federalny. W Belgii,
zgodnie z art. 103 konstytucji, [zba Reprezentantow ma prawo stawia¢ ministrow
w stan oskarzenia i pociggac ich do odpowiedzialnosci przed Sadem Kasacyjnym.
Sadowi temu przystuguje wytaczna wtasciwosé do ich sadzenia, z wyjatkiem przy-
padkow okreslonych w ustawie, tj. spraw ztozonych z powddztwa cywilnego przez
stron¢ poszkodowang i przestgpstw popetnionych przez ministrow bez zwigzku
z wykonywaniem ich funkcji urzgdowych. W Danii, zgodnie z § 16 konstytucji,
ministrowie mogg by¢ oskarzeni przez krola lub parlament o nienalezyte sprawo-
wanie urzedu; sprawy takie rozpatruje Najwyzszy Trybunat Krolestwa. W Finlandii
parlament moze skierowa¢ oskarzenie do Trybunatu Stanu przeciwko cztonkowi
Rady Panstwa, ktory dopuscit si¢ powaznego naruszenia swoich obowigzkow lub
sprawowal urzagd w sposob ewidentnie sprzeczny z prawem. Zgodnie z § 60 kon-
stytucji, kazdy minister bioracy udziat w rozpatrzeniu sprawy na posiedzeniu Rady
Panstwa jest odpowiedzialny za podjeta decyzje, chyba ze zgtosi odrgbne zdanie do
protokotu. We Francji, zgodnie z art. 68-1 konstytucji, cztonkowie rzagdu ponosza
odpowiedzialno$¢ karng przed Trybunatem Sprawiedliwosci Republiki za czyn-
nosci podjete w ramach sprawowania swoich funkcji i majace cechy zbrodni lub
wystepku. W Hiszpanii, zgodnie z art. 102 konstytucji, cztonkowie rzadu ponosza
odpowiedzialnos¢ karng przed Izbg Karng Trybunatu Najwyzszego, zas krolewskie
prawo faski nie ma w takich wypadkach zastosowania. W Luksemburgu cztonko-
wie rzadu ponoszg kolegialng odpowiedzialnos¢ za decyzje podjete wspdlnie, ale
nie dotyczy to tych osob wchodzacych w sktad rzadu, ktore zgtosity w danej spra-
wie sprzeciw. W Polsce, zgodnie z art. 155 konstytucji, Sejm za naruszenie konsty-
tucji lub ustaw, a takze za przestgpstwa popetnione w zwigzku z zajmowanym sta-
nowiskiem, moze pociggna¢ cztonka Rady Ministrow do odpowiedzialnosci przed
Trybunalem Stanu. We Wtoszech, na podstawie art. 95 konstytucji, ministrowie
odpowiadajg solidarnie, a wigc zespotowo, za dziatalnos¢ Rady Ministrow oraz
indywidualnie za pracg swoich resortow. Prezes Rady Ministrow i ministrowie, na

107



podstawie art. 98 konstytucji, takze po ustgpieniu z urzgdu podlegaja, z powodu
przestepstw popetnionych w zwigzku z wykonywaniem swoich funkcji, sgdownic-
twu powszechnemu, przy czym Senat Republiki lub Izba Deputowanych musza
w takich sytuacjach wcze$niej wyrazi¢ zgode na wszczgcie postgpowania.

Urzednicy zawodowi sg uwolnieni od odpowiedzialnosci politycznej, ponosza
natomiast odpowiedzialnos¢ stuzbowg i dyscyplinarng, a w okre§lonych sytuacjach
rowniez karng i cywilng. Nie mogg takze uciec od odpowiedzialno$ci moralne;.
W niektorych krajach kwestie te sg regulowane juz w samych konstytucjach; naj-
czestszym rozwigzaniem jest obarczenie solidarng odpowiedzialnoscia cywilng pan-
stwa i instytucji publicznych oraz konkretnych pracownikdéw. Przyktadowo w Fin-
landii w § 118 konstytucji rozstrzygnigto, ze urzednik jest odpowiedzialny za zgodne
z prawem petnienie urzedu, a takze za decyzje organu kolegialnego, za podjeciem
ktorych, jako cztonek tego organu, si¢ opowiedziat. Sprawozdawca ponosi odpowie-
dzialnos¢ za decyzje podjeta na podstawie jego sprawozdania, chyba ze ztozyt sprze-
ciw wobec tej decyzji. Kazdy, kto ucierpial z powodu naruszenia jego praw badz
poniost straty z powodu sprzecznego z prawem dziatania lub bezczynnosci urzednika
albo innej osoby wykonujacej funkcje publiczne, ma prawo domagac si¢ oskarzenia
i ukarania winnych powstania tej sytuacji. Moze tez dochodzi¢ odpowiedzialnosci
organu publicznego, urzgdnika lub innej osoby wykonujacej funkcje publiczne za
wyrzadzone szkody. Obowigzuje zasada, ze prawo wniesienia oskarzenia nie przystu-
guje, jezeli — zgodnie z konstytucja — oskarzenie jest rozstrzygane przez Trybunat
Stanu. W Niemczech, zgodnie z art. 33 ustawy zasadniczej, przy ogoélnej zasadzie
odpowiedzialno$ci panstwa za niewywigzanie si¢ wobec 0sob trzecich z obowigzkow
przez urzad publiczny, w przypadku Swiadomego zamiaru lub razgcego niedbalstwa
wystepuje prawo regresu wobec konkretnego urzednika, z mozliwoscig wykorzysta-
nia powszechnej drogi prawnej. W Portugalii, na podstawie art. 22 konstytucji, pan-
stwo ponosi odpowiedzialno$¢ cywilng solidarnie z osobami wchodzacymi w sktad
organdw publicznych, urzednikami i funkcjonariuszami, za dziatania lub zaniechania,
ktorych pracownicy ci dopuscili si¢ podczas wykonywania swoich funkcji, powodujac
naruszenia prawa i wolnosci lub wyrzadzajac szkode innym osobom. We Wtoszech,
gdzie zgodnie z art. 28 konstytucji, odpowiedzialnos¢ cywilna za dziatania funk-
cjonariuszy i urzednikow publicznych rozciaga si¢ na panstwo, ci ostatni ponosza
bezposrednig odpowiedzialnos¢, na podstawie przepisdw ustaw karnych, cywilnych
i administracyjnych, za czynnosci przeprowadzone z pogwalceniem prawa.

2.8. Pola napigc i sytuacje patologiczne

L

Przedmiotem napig¢ w omawianej tu dziedzinie sg przede wszystkim relacje
migdzy politykami i urzednikami zawodowymi ksztattujace si¢ na tle silnych ten-
dencji do polityzacji kadr rzadowych. Praktyka pokazata przy tym, ze szczegOlnie
w warunkach rzadow koalicyjnych, ktore dominujg w przypadku panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, potrzebne sa mechanizmy powstrzymywania polity-
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kow skierowanych do wykonywania zadan w rzadzie przed wprowadzaniem ludzi
ze swojego Srodowiska politycznego do aparatu wykonawczego w administracji
rzagdowej. Nieskutecznos¢ takich mechanizmoéw tworzy warunki do przeksztatce-
nia administracji rzadowej w teren spordow i rywalizacji migdzy ,,druzynami poli-
tycznymi”, podporzadkowujacymi swojg dziatalnosé¢ partykularnym interesom
poszczegdlnych ugrupowan tworzacych koalicje rzadowa. Konsekwencja tego staje
si¢ ograniczenie zdolnosci rzgdu i administracji rzagdowej do jednolitego dziatania
(szerzej na ten temat w odniesieniu do warunkow polskich zob. G. Rydlewski,
2000, s. 27 i nast.).

Sam podziat kadr rzadowych na czgs¢ polityczng i zawodowa nie budzi najczes-
ciej otwartej krytyki. W praktyce jednak w licznych przypadkach sa podejmowane
dziatania zmierzajace do przesuwania linii podziatu migdzy tymi dwiema grupami
zawodowymi w taki sposob, ze legitymizowani politycznie pracownicy pojawiaja
si¢ takze na stanowiskach majgcych charakter wyraznie wykonawczy. Zwykle tego
rodzaju manipulacje nastepuja po jakoSciowych zmianach politycznych w zapleczu
parlamentarnym rzagdu. Wowczas, uzywajgc roznych (z pozoru logicznie brzmia-
cych) argumentow, podejmuje si¢ dziatania zmierzajace do wprowadzenia ,,swo-
ich ludzi” na stanowiska wykonawcze o charakterze urzedniczym. Wedtug analizy
przeprowadzonej w 1997 r. przez Public Management Services (PUMA), urzed-
nicy wyzszego szczebla w Wielkiej Brytanii utrzymujg swoje stanowiska Sred-
nio przez 3 lata, prefekci w departamentach we Francji petnig swoje obowigzki
Srednio przez 2 lata, za$ dyrektorzy urzedow centralnych we Francji przez 4 lata
(por. B. Kudrycka, 1998, s. 34). Zjawisko sprze¢zenia zmian rzadu z rotacja na wyz-
szych stanowiskach urzedniczych w strukturach rzadowych wystepuje zwlaszcza
w panstwach majacych niezbyt dtugg tradycje stuzby cywilnej, a takze wtedy, gdy
zmiana rzadu wigze si¢ z uksztaltowaniem si¢ w parlamencie nowego ukfadu sit
migdzy zapleczem poprzedniego gabinetu i 0opozycj3.

W tym kontekscie istotnego znaczenia nabiera kwestia stabilno$ci rzagdow. Tam,
gdzie jest ona wigksza, regulacje normatywne w dziedzinie kadr rzagdowych ulegajg
stabilizacji, za§ wyznaczone przez nie standardy majg petniejsze odzwierciedlenie
w praktyce. Ten niewatpliwie korzystny stan rzeczy ma jednak rowniez ujemng
strong. Otdz w bardzo stabilnym otoczeniu politycznym wigcej urzednikow wyso-
kiego szczebla wykazuje sktonno$¢ do spetniania oczekiwan politykow rzadowych,
ktore s3 motywowane partykularnymi interesami poszczegdlnych partii politycz-
nych tworzacych zaplecze rzadowe (por. S. Rose-Ackerman, 2001, s. 147).

W Polsce, od momentu uchwalenia w 1996 r. ustawy o stuzbie cywilnej, ten-
dencja do wprowadzania ,,swoich ludzi” na stanowiska urzg¢dnicze utrzymata si¢
po tych wszystkich zmianach gabinetdw ministrow, ktore byly potaczone z powsta-
niem nowego zaplecza politycznego rzadu. W 1998 r. zaowocowata uchwaleniem
nowej ustawy o stuzbie cywilnej. W 2002 r. znalazta wyraz w nowelizacji przepi-
sOw — uznanej pdzniej przez Trybunat Konstytucyjny za naruszenie konstytucji
— tworzgcej podstawy do przejSciowego zawieszania stosowania wymogow kon-
kursowych przy zatrudnieniu na wyzsze stanowiska urzednicze. Trzeba z nig tez
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wigzac rzadowg inicjatywe ustawodawczg z 2006 r. w sprawie nowelizacji przepi-
sOw ustawy o stuzbie cywilnej, umozliwiajaca przenoszenie na stanowiska urzedni-
cze w administracji rzagdowej 0sob z innych miejsc pracy (administracji samorzadu
terytorialnego oraz Najwyzszej Izby Kontroli), na ktorych (m.in. przy rekrutacji)
nie obowigzywaty rygory stuzby cywilnej (zob. Projekt ustawy o zmianie ustawy
o pracownikach samorzadowych, ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli oraz ustawy
o stuzbie cywilnej, Sejm RP V kadencji, druk nr 233).

1L

Innego typu napiecia pojawiaja siec w sytuacji, kiedy podzial kadr rzadowych
na czg$C polityczng i zawodowa jest rozumiany jako wzajemna izolacja obu tych
grup zawodowych. Dzieje si¢ tak zwykle w panstwach, ktore maja w swojej nie-
dawnej historii negatywne doswiadczenia zwigzane z przenikaniem si¢ polityki
1 administracji na zasadach podporzadkowania interesom aktualnie rzadzacych.
W sposdb oczywisty taka optyka izolacji przeszkadza we wtasciwym wypetnia-
niu zadan machiny rzagdowej, tworzac sprzyjajace warunki do realizowania przez
urzednikow zawodowych ich grupowych interesow. W takich okolicznosciach apo-
litycznos$¢ urzednikdw zawodowych moze by¢ utozsamiana z brakiem obowigzkow
wobec panstwa i usprawiedliwiac brak zainteresowania wykonywaniem przez rzad
zobowigzan politycznych, ktore miaty wptyw na wynik wybordw parlamentarnych.
W praktyce moze to oznaczac ,.budowe niekontrolowanego mechanizmu dziatania
korporacji zawodowe;j” (K. Szczerski, 2004, s. 219). Apolitycznos¢ staje si¢ wow-
czas dla urzgdnikdw warto$ciag motywowana egoistycznie.

1.

Regulowaniu statusu formalnoprawnego pracownikdow rzagdowych towarzysza
rowniez napigcia zwigzane z ustaleniem stopnia otwartosci korpusu urzednikow
zawodowych. W szybko zmieniajagcym si¢ otoczeniu struktury rzadowe musza
by¢ zdolne do zmiany swojego dziatania oraz do podejmowania zupetnie nowych
zadan. W tej sytuacji tradycyjne rozwigzania systemu awansowego w stuzbie
cywilnej okazuja sie niejednokrotnie spora przeszkoda. Z jednej bowiem strony
sg one zbyt sztywne, statyczne i hamuja wprowadzanie do stuzby publicznej osdb
o nowych kompetencjach. Z drugiej zas strony utrudniajg zwolnienie urz¢dnikow,
ktorzy wprawdzie pod wzgledem formalnym nie budzg zastrzezen, to merytorycz-
nie nie sg zdolni do realizacji nowych zadan i nie rokujg szans na rozw6j w ramach
procesu doskonalenia zawodowego. Rownoczesnie jednak elastycznosé, mobil-
nos¢, otwartos$¢ na szybkie zmiany, ktore sg zaletami systemu pozycyjnego w stuz-
bie cywilnej, niosg z sobg takze pewne zagrozenia. W szczegdlnosci w znacznym
stopniu ograniczajg one stabilno$¢ kadr, a w efekcie ostabiajg tzw. ,,pamieé syste-
mowg” w strukturach rzagdowych, ktora jest niezbedna dla zachowania meryto-
rycznej ciggtosci w pracy machiny rzgdowej. Dwustronne przeptywy kadr migdzy
strukturami rzagdowymi i instytucjami biznesowymi stwarzajg tez dodatkowe kom-
plikacje w postaci konfliktu interesu.
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Iv.

Z normowaniem statusu formalnoprawnego pracownikdw rzadowych wigzg
si¢ tez napigcia, ktorych Zrodlem sg ograniczenia, jakim cztonkowie tego korpusu
podlegaja w zakresie korzystania z praw i wolnoSci gwarantowanych powszechnie
obywatelom. Krytycy ograniczen stosowanych wobec urzednikdow stuzby cywilnej
wskazuja najczesciej na ich kolizj¢ z normami zawartymi w konstytucjach i aktach
prawa mi¢dzynarodowego. Sprawy te niejednokrotnie byty juz przedmiotem poste-
powan przed mi¢dzynarodowymi i krajowymi organami wymiaru sprawiedliwosci.
Orzeczenia, ktore zapadaja w wyniku tych postgpowan, zwykle opieraja si¢ na tezie,
ze dobrowolnos¢ objecia stanowiska w stuzbie cywilnej znosi niekonstytucyjnosé
ograniczen naktadanych na jej pracownikdow (zob. A.M. Sledziniska, 2005, s. 7-34).
Stawia si¢ jednak warunek, aby owe ograniczenia spetniaty tacznie kryteria: legalno-
Sci, celowosci, koniecznosci oraz proporcjonalno$ci miedzy zastosowanym Srodkiem
a realizowanym za jego pomocg celem (zob. R. Stefanicki, 2005, s. 41 i nast.).

3. Politycy i urzednicy zawodowi w procesach decyzyjnych
dotyczacych instytucji rzagdowych

3.1. Sfera wartoSci, zasad i norm

Rozstrzygnigcia dotyczace tego obszaru spraw w duzej mierze wchodza w za-
kres ustroju poszczegdlnych panstw i tym samym znajdujg uregulowanie juz na
poziomie konstytucji. Taka sytuacja oznacza powierzanie decyzji w tych sprawach
podmiotom politycznym. Z naszego punktu widzenia ma mniejsze znaczenie,
czy tym decydentem jest spoleczenstwo wypowiadajgce si¢ w trybie referendum
czy tez specjalne zgromadzenie konstytucyjne lub parlament. W kazdym z tych
przypadkow urzednicy rzadowi nie uczestniczg bowiem w podejmowaniu decyzji
w tej sferze spraw. Nie do nich tez nalezy wskazywanie okreslonych wartosci jako
wytycznych dziatan rzadu. Tym bowiem z zatozenia zajmujg si¢ podmioty poli-
tyczne stanowigce zaplecze konkretnego rzadu.

3.2. Sfera rozwigzan instytucjonalnych

Decyzje dotyczace powstawania, przeksztaltcania i znoszenia organdw oraz urze-
dow rzadowych znajduja si¢ z zasady w zakresie kompetencji politykow. W pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej podstawowa czes¢ tych decyzji zazwyczaj
nalezy do parlamentow, a niejednokrotnie rowniez do gtow panstw. Coraz czesciej
znaczng swobode¢ w tej dziedzinie uzyskujg politycy wchodzacy w sktad gabinetu
ministrdow oraz — w ramach swoich wtasnych kompetencji — polityk stojacy na
czele tego gabinetu.

We Francji, gdzie sprawy te nie sg regulowane prawnie w klarowny spo-
sob (nadal obowigzuje zasada tworzenia ministerstw w trybie ustawy), o liczbie
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ministerstw i zadaniach poszczegdlnych ministrow decyduje w praktyce sama
Rada Ministrow w drodze dekretu podpisywanego przez prezydenta i premiera.
W Hiszpanii kwestie szczegbtowej struktury rzadu sa rozstrzygane na mocy kro-
lewskich dekretow, o tresci ktorych decyduje w praktyce premier. Dotyczy to row-
niez struktury rzadowych komitetow (komisji przedstawicielskich rzadu), ktore
— dziatajgc z udziatem czgSci ministrow — sg organami pomocniczymi Rady
Ministrow. W Irlandii, gdzie wyznaczenie zakresu dziatania i zadan ministerstw
wymaga regulacji ustawowych, istnieje rowniez przepis zezwalajacy na kierowa-
nie przez tego samego ministra wchodzacego w sktad gabinetu wigcej niz jed-
nym ministerstwem, co daje premierowi mozliwosci wspotdecydowania o rozwig-
zaniach instytucjonalnych w rzadzie. W Niemczech decyzje dotyczace prawne]
struktury, trybu oraz zakresu dziatania poszczeg6lnych ministrow znajduja si¢
w kompetencji rzadu, a do czasu jego powotania w kompetencji nowego kancle-
rza. W Polsce o konkretnej liczbie ministrow i ich kompetencjach decyduje Prezes
Rady Ministrow, respektujac ograniczenia ustawowe i konieczno$¢ powotania urze-
dow ministrow wymienionych z nazwy w konstytucji, za$ o strukturze ministerstw
decyduje Rada Ministrow na wniosek Prezesa Rady Ministrow. W sprawie urzedow
centralnych administracji rzadowej obowigzuje juz jednak zasada rozstrzygania
w trybie ustawowym. W Portugalii kwestie organizacji i prawidel wewnetrznego
funkcjonowania rzadu naleza do kompetencji Rady Ministrow, jednak trzeba dodac,
Ze sg one regulowane na podstawie dekretow wymagajacych podpisow prezydenta
i premiera, z uwzglgdnieniem koniecznos$ci powotania ministrow wymienionych
w konstytucji (tj. ministrow: obrony, sprawiedliwosci, finansow i spraw zagra-
nicznych) oraz w ustawach (w tym m.in. ministra spraw wewngetrznych). Takze
w Szwecji premier ma znaczng swobod¢ przy formowaniu swojej administracji
bez udziatu parlamentu. Rownoczesnie wdrazanie polityki rzadu nalezy gtownie
do agencji, ktorych zasady organizacji i funkcjonowania sg regulowane w statutach
ustalanych przez rzad. W Wielkiej Brytanii cz¢s$¢ ministrow dziata na podstawie
prerogatyw krolewskich, wigkszoS¢ za$ stanowisk ministerialnych to urzedy two-
rzone w trybie ustaw. W kazdym przypadku rozstrzygnigcia te muszg by¢ zgodne
z wolg premiera. Premier odpowiada tez za ogdlng organizacje egzekutywy i za
podziat zadan miedzy ministrami kierujagcymi poszczegdlnymi ministerstwami.
Niezbedna jest jego zgoda na przeprowadzenie zmian, ktore wptywaja na podziat
obowigzkow 1 zakresy dziatania ministrow. Obowigzuje w tych sprawach zasada,
Ze takie zmiany sg opiniowane przez szefa panstwowej stuzby cywilne;j.
Zrdznicowana jest natomiast wspdtczesnie rola politykow w biezacym zarza-
dzaniu poszczegolnymi instytucjami sktadajacymi si¢ na maching rzadowa. Wigze
si¢ to z upowszechnianiem si¢ zatozenia, ze politycy rzadowi majg zajmowac si¢
kierowaniem poszczegolnymi dziatami administracji rzadowej, a nie urzedami rza-
dowymi, ktore wykonujg zadania w ramach tych dziatdéw administracji. W niekto-
rych przypadkach doprowadzito to do przyjecia rozwigzan polegajacych na tym, ze
w sprawach organizacyjnych, kadrowych i budzetowych poszczeg6lnymi urzedami
kierujg dyrektorzy generalni (m.in. w Polsce) lub stali sekretarze urzedow (m.in.
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w Wielkiej Brytanii), majacy status urzednikdw zawodowych, zalezni w mniej-
szym stopniu (przynajmniej formalnie) od zmian politycznych i zwykle petnigcy
rowniez rolg przetozonego korpusu stuzby cywilnej w danym urzedzie. W Wielkiej
Brytanii ministrowie stanu i sekretarze parlamentarni majg prawo nadzorowania
biezacej administracji tylko w $cisle wydzielonym zakresie spraw. Zagadnienia
organizacji i dyscypliny pracy ministerstwa nalezg do statego sekretarza, ktory nie
jest zwigzany instrukcjami mtodszych ministrow dziatajacych w danym minister-
stwie. Ewentualne konflikty z tym zwigzane rozstrzyga minister stojacy na czele
danego resortu, premier lub inny wskazany przez niego cztonek gabinetu. Nadal
jednak w licznych przypadkach zadanie kierowania urzgdem obstugujacym rzad
jako catos¢, poszczegdlnymi ministerstwami lub kilkoma ministerstwami, a nie-
jednokrotnie rowniez i urzgdami centralnymi administracji rzgdowej, powierza si¢
w przepisach konstytucji i ustaw osobom legitymizowanym politycznie, w tym
szczegdlnie cztonkom gabinetu ministrow.

3.3. Sfera rozwigzan finansowych

Budzetowy sposob finansowania struktur rzagdowych przesadza o tym, ze zasad-
nicze decyzje dotyczace wysokosci i przedmiotowego oraz podmiotowego sposobu
rozdysponowania Srodkow finansowych w strukturach rzadowych panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej znajdujg si¢ w rekach parlamentu. To bowiem wias-
nie parlamenty z zasady uchwalajg budzety panstwowe. One tez w trybie ustaw
okreslaja podstawowe reguty obowigzujace rzad i urzedy rzagdowe w prowadzeniu
gospodarki finansowej. Rownoczesnie jednak projekty budzetow sg przygotowy-
wane najczesciej, i to zwykle na prawach wytacznosci, przez rzady, zas i same
budzety czesto daja mozliwos¢ przesuwania wydatkow miedzy poszczegdlnymi
pozycjami. Oznacza to, ze wazng role w okreslaniu ich tresci odgrywaja w istocie
gabinety ministrow. To za$ powoduje, Ze ostateczne ustalenia dotyczace stopnia
faktycznego udziatu politykdw i urzednikow zawodowych w podejmowaniu tych
decyzji rzadowych sg Scisle zwigzane z okresleniem roli obu tych kategorii zawo-
dowych w rzgdowym procesie decyzyjnym w danym panstwie.

3.4. Sfera rozwigzan kadrowych

Polityczna czg$¢ kadr rzagdowych ma — o czym byta juz mowa w tej pracy
— rodowdd scisle polityczny. Czgsto o nominacjach w tej grupie pracownikdow
struktur rzadowych decydujg rowniez podmioty pozarzagdowe: parlament i gtowa
panstwa. Zwykle obsada stanowisk politycznych jest nieformalnie konsultowana
z kierownictwami partii stanowigcych zaplecze rzadu. W niektorych krajach (m.in.
w Belgii czy w Holandii) o skfadzie gabinetu ministrow decydujg przede wszystkim
partie polityczne. W przypadku gabinetdw koalicyjnych kwestie te sg takze przed-
miotem przetargu i uzgodnien migdzy podmiotami politycznymi wspottworzacymi
koalicjg. W wyniku tych uzgodnien nastgpuje podziat stanowisk migdzy poszcze-
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g6lne partie, a niejednokrotnie rowniez sg okreslane zasady majace zagwarantowaé
zrownowazenie wptywow partyjnych w poszczegdlnych dziatach administracji rzg-
dowej. Jedng z metod (stosowang m.in. w Holandii) jest w tym przypadku obsadza-
nie stanowisk ministrow i ich zastepcow (zwykle w randze sekretarza stanu) przez
osoby majace rekomendacje rdznych partii politycznych.

Uksztattowanie si¢ instytucji stuzby cywilnej w strukturach rzagdowych dopro-
wadzito do tego, iz podejmowanie decyzji kadrowych dotyczacych grupy urzed-
nikow zawodowych przestalo by¢ wylaczng domeng politykow. Wprawdzie to
przede wszystkim w ich gestii nadal lezy wyznaczanie ogolnych zasad i standar-
dow w tej dziedzinie, jednak utracili oni bezpoSredni wptyw na znaczng czesé
decyzji dotyczacych konkretnych zatrudnien, awansow i zwolnien. Upowszechnia
si¢ rozwigzanie polegajace na zawezeniu sfery konkretnych decyzji kadrowych
znajdujacych si¢ w bezposrednich kompetencjach politykdw do politycznej czgsci
kadr rzagdowych: sktadu gabinetow ministrow, a takze zespotu wspotpracownikow
i doradcow politykow na stanowiskach kierowniczych. W niektorych panstwach —
m.in. w Niemczech — kompetencje decyzyjne sa jednak szersze i siegajg poziomu
dyrektorow departamentow. PowiedzieliSmy juz, ze w poszczegdlnych elemen-
tach instytucjonalnych machiny rzagdowej przetozonym zawodowych urzednikow,
wypelniajacym wobec nich zadania zwigzane ze stosunkiem pracy, staje si¢ czg-
sto (m.in. w Czechach, Danii 1 Polsce) urzednik zawodowy: dyrektor generalny
urzedu, sekretarz generalny lub staty sekretarz stanu w danym urzedzie. Z zatoze-
nia jest on w duzym stopniu niezalezny od zmieniajacych si¢ uktadow w zapleczu
politycznym rzadu. W tej sferze politycy uzyskuja przede wszystkim kompetencje
do korygowania pewnych standow rzeczy (np. w Polsce Prezes Rady Ministrow ma
dyskrecjonalne prawo odmowi¢ powolania na stanowisko dyrektora generalnego
urzedu rzadowego osoby, ktora wygrata konkurs).

Ogolna tendencja do oddzielenia ,,wtadztwa” politycznego i administracyjnego
znajduje jednak w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zrdoznicowane
metody realizacji. W niektdrych przypadkach uprawnienia politykow wchodzacych
w sktad gabinetu ministrow lub tez gtow panstw sa w tych sprawach daleko idace.
Przyktadowo w Austrii czgS¢ urzednikow jest mianowana przez prezydenta fede-
ralnego, ktdry nadaje im tez stopnie stuzbowe. W kompetencjach Rady Ministrow
we Francji znajdujg si¢ sprawy nominacji m.in. na stanowiska radcoOw stanu, pre-
fektow, przedstawicieli rzadu w terytoriach zamorskich oraz dyrektorow urzedow
administracji centralnej. Stanowiska te podlegaja wigc nominacjom politycznie
motywowanym, jednak swoboda dziatania politykow jest w tych sprawach niejed-
nokrotnie ograniczona. Na przykltad we Francji nominacje na stanowiska dyrek-
torow generalnych urzedow, dokonywane przez Rade MinistrOw, nastepuja zwy-
kle w kilka miesigcy po zmianie ministra (na jego wniosek), ale pod uwage przy
tych nominacjach mogg by¢ brani tylko wyzsi urzednicy stuzby cywilnej w danym
ministerstwie. W Holandii sekretarze generalni i dyrektorzy generalni ministerstw
sa mianowani przez monarche na wniosek Rady Ministrow.
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Ro6zny jest zakres politycznego ,,wtadztwa personalnego” w przypadku stano-
wisk kierowniczych w administracji rzadowej poza gabinetami ministrow. Dotyczy
to przede wszystkim kierownictw centralnych i terenowych urzgdéw administracji
rzadowej. Zazwyczaj w tym przypadku stawia sie tacznie wymagania natury poli-
tycznej 1 merytorycznej. W efekcie stanowiska te sa dostepne dla osob wskaza-
nych przez politykow, ale zwykle muszg to by¢ osoby wchodzace w sktad swoistej
rezerwy kadrowej uksztaltowanej na podstawie zobiektywizowanych kryteriow
1 procedur. Rozwigzaniem stosowanym w tym przypadku jest rOwniez zatrudnianie
na podstawie postgpowan konkursowych (m.in. w Polsce od 2005 r. w odniesieniu
do czgsci szefow rzadowych urzedow centralnych), nieraz w potaczeniu z nada-
niem dyskrecjonalnych uprawnien politykom (zwykle premierowi) do zatwierdza-
nia wynikow konkursow, albo wprowadzenie kadencyjnego zatrudnienia na tych
stanowiskach. Na okres kadencji obejmuja np. swoje stanowiska szefowie agencji
rzagdowych w Szwecji, ktorzy sa mianowani przez rzad. W panstwach unitarnych
obowigzuje zasada, Ze rzagd ma swojego przedstawiciela na szczeblu regional-
nym. Jest on powotywany najczesciej decyzja gabinetu ministrow (jak w Estonii
i Czechach) lub przez szefa gabinetu (jak w Polsce). Przedstawiciele rzadu funk-
cjonujg tez zwykle w poszczegdlnych podmiotach wchodzgcych w sktad panstw
federacyjnych.

Trzeba powiedzie¢, ze w stosunku do omawianych tutaj relacji kadrowych sg
czgsto prezentowane z gruntu odmienne podejscia: normatywne — zaktadajace
mniejsze zaangazowanie politykow w rozstrzyganie spraw kadrowych dotyczacych
urzednikdw zawodowych, oraz praktyczne — dajace politykom wigksze mozliwo-
Sci wptywania na sktad kadry urzednikodw zawodowych i na Sciezki kariery osob
zatrudnionych w tym charakterze. Kazda zmiana rzadu to okres swoistej proby
dla dotychczasowego uktadu kadr urzednikdw rzagdowych. Nowo utworzone rzady
podejmuja zwykle réznorodne inicjatywy majgce na celu przynajmniej jednora-
zowe zwigkszenie wplywu politykOdw na zatrudnienie w grupie urzednikdw zawo-
dowych.

3.5. Sfera rozwigzan proceduralnych

W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej dos¢ powszechna jest zasada
poddania rzagdowych procedur decyzyjnych reglamentacji ustawowej. Tym samym
i w tej dziedzinie podstawowe decyzje nalezg najczesciej do parlamentdow majacych
z natury rzeczy polityczny charakter. Niejednokrotnie swdj udziat w decydowaniu
o procedurach rzgdowych maja tez glowy panstwa. Same rzady w zré6znicowanym
stopniu decyduja — gtownie za pomocg regulamindéw prac — o trybie i zasadach
swojego funkcjonowania. Zauwazalng tendencja jest jednak przekazywanie rzagdom
czgsci szezegdtowych kompetencji parlamentow w tej dziedzinie.

Dla omawianych tutaj stosunkdw migdzy sferg polityczng i administracyjng
w dziataniach rzadow istotne znaczenie ma fakt, ze procedury obowigzujace w nie-
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ktorych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej czasami zaktadaja mozliwosé
delegowania przez politykow rzagdowych czesci swoich uprawnien na rzecz urzed-
nikow zawodowych. Przyktad takich rozwigzan mozna odnalezé w regulaminie
rzadu V Republiki Francuskiej, w ktorym — z przywotaniem podstawy dekretowe]
— zezwala si¢ ministrom na delegowanie w drodze zarzadzenia prawa skfadania
podpisu w ich imieniu na czesci aktow indywidualnych i normatywnych (z wyjat-
kiem dekretow i ordynansdw) dyrektorom administracji centralnej ministerstwa,
ich zastgpcom, dyrektorom wydziatow i ich zastepcom, a w przypadku nieobecno-
Sci lub innej przeszkody uniemozliwiajacej ztozenie podpisu przez szefa okreslonej
komorki lub jego zastepce — takze innym funkcjonariuszom stuzby cywilnej zali-
czonym do kategorii A (por. Struktura..., 1996, s. 62 i nast.; zob. tez J. Jezewski,
2004, s. 145-147).

3.6. Pola napigc i sytuacje patologiczne

Podstawowa czgS¢ napigé towarzyszacych udziatowi politykow i urzednikow
zawodowych w decydowaniu o stanie machiny rzagdowej dotyczy polityki kadrowe;j
i swobody gospodarki budzetowej. Tam, gdzie wigkszo$¢ parlamentarna legitymi-
zujaca politycznie rzad ma niewielkg przewage, rzad jest zainteresowany uzyska-
niem wigkszego pola manewru w ksztaltowaniu instytucjonalnego, proceduralnego,
finansowego i kadrowego stanu machiny rzagdowej. W takich sytuacjach powstaja
tez wigksze mozliwosci wywierania przez urzednikow zawodowych wptywu na
rozwigzania dotyczace tych kwestii.

Czes¢ napig¢ ma zwigzek z wielokrotnie sygnalizowang juz w tej pracy ten-
dencja do autonomizowania si¢ pozycji urzednikow, ktorzy zaczynajg realizowac
swoje wlasne interesy grupowe. Przyktadowo, kiedy po 1994 r. w Holandii przyjeto
zasade powotywania agencji wykonawczych rozliczanych na podstawie wynikow,
za$ ministerstwa przekazaty tym podmiotom znaczng czg$¢ uprawnien w zakresie
finansow i kadr, niektore z tych agencji ,,0siggnety taki stopien niezaleznosci, ze
ministerstwa stracity nad nimi kontrolg¢” (A. Matheson, 2003/2004, s. 47).

4. Politycy i urzednicy zawodowi jako uczestnicy procesow
decyzyjnych dotyczacych zadan i kompetencji instytucji rzadowych

4.1. Etap okreslania strategii dziatania

Na tym etapie rzagdowego procesu decyzyjnego nastepuje okreSlenie podsta-
wowych kierunkdow dziatania rzadu. Punktem wyjScia sg tu przede wszystkim
zapowiedzi programowe przedstawiane (w czasie wybordOw parlamentarnych lub
juz na forum parlamentu) przez sity polityczne legitymizujace rzad; niezaleznie
od tego trzeba sporzadzi¢ rejestr zadan, ktorymi rzad musi si¢ zaja¢ w pierwszej
kolejnosci. Gtowne zagrozenia tego etapu wynikajg z braku umiejgtnosci przetoze-
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nia zapowiedzi formutowanych w fazie walki o wtadz¢ wykonawczg na program
rzadu oraz z zakidcen w ustalaniu termindw i kolejnosci realizacji poszczegol-
nych — najczgsciej silnie powigzanych i wzajemnie si¢ warunkujacych — celow.
W przypadku rzagdéw koalicyjnych, dominujacych w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej, dodatkowo pojawiaja si¢ na tym etapie trudnosci w merytorycz-
nym scaleniu zapowiedzi programowych poszczegdlnych podmiotow wchodza-
cych w skiad zaplecza politycznego rzadu.

W uktadzie modelowym podstawowa czes¢ zadan i kompetencji na tym eta-
pie rzadowego decydowania nalezy do politykow, w tym niejednokrotnie rowniez
politykdw spoza sktadu gabinetu ministrow. Ten ostatni przypadek dotyczy przede
wszystkim aktywnosci decyzyjnej politykow nalezgcych do kierowniczych gre-
miow ugrupowan wspottworzacych rzagd — jeszcze w fazie opracowywania ogol-
nej strategii programowej rzadu, ktory ma dopiero powstac. Owa aktywnoS¢ znaj-
duje wyraz w politycznych dokumentach programowych poszczegdlnych partii,
a w przypadku rzadow koalicyjnych rowniez w ustaleniach miedzypartyjnych
zawartych najczgsciej w formalnych umowach koalicyjnych. Rzagdowi urzednicy
zawodowi maja na tym etapie pozycje marginalng.

W przypadku juz funkcjonujacego rzadu wzrasta rola, jakg w ramach okresla-
nia strategii odgrywaja cztonkowie gabinetu i doradcy polityczni. Na przyktad
w Szwecji przynajmniej raz w roku odbywaja si¢ nieformalne spotkania wszystkich
ministrow, w czasie ktorych sg oceniane problemy polityki rzadu i zamierzenia na
przysztos¢. W tymze kraju na tres¢ strategii rzadu moga posrednio oddziatywac
rowniez urzednicy zawodowi, przede wszystkim za pomoca przekazywania poli-
tykom rzgdowym informacji o stanie spraw i mozliwosciach realizacyjnych rzadu.

Sprawa dos¢ skomplikowang jest tworzenie strategii dziatania rzgdu koalicyj-
nego, co wynika z faktu, ze strategii tej nie mozna utozsamiac z zamiarami i zapo-
wiedziami programowymi poszczegdlnych cztonkow koalicji rzadowej. Sprawy
programowe stajg si¢ w tym przypadku przedmiotem przetargu miedzy potencjal-
nymi uczestnikami politycznego zaplecza rzagdu w parlamencie. Zwykle rowniez
juz w fazie dziatania rzadu kwestie strategii programowe;j sg przedmiotem dysku-
sji i ustalen w ramach organow kierowniczych koalicji, ktore — w zaleznoSci od
przyjetego rozwigzania — mogg funkcjonowa¢ wewnatrz rzadu (w przypadku gdy
szefowie partii koalicyjnych sg jego cztonkami) albo mie¢ charakter wylacznie
polityczny i obejmowac rowniez osoby spoza gabinetu ministrow.

W niektorych krajach przy ksztaltowaniu strategii rzagdowej wykorzystuje si¢
opinie srodowisk pozarzadowych. Przyktadowo w Szwecji projekty zmian s pub-
likowane w specjalnej serii wydawniczej ,,Oficjalne Raporty Rzadu Szwedzkiego”,
co daje wszystkim zainteresowanym Srodowiskom mozliwos¢ zgtaszania — jesz-
cze przed podjeciem decyzji — alternatywnych propozycji i ocen. Niejednokrotnie
— m.in. w Irlandii — przy okreslaniu strategii rzadu duze znaczenie maja poro-
zumienia spofeczne (narodowe) zawarte pomigdzy rzadem, pracodawcami, zwigz-
kami zawodowymi i innymi partnerami spofecznymi. Dotycza one gtoéwnie zato-
zen i parametrow polityki spotecznej i gospodarczej, polityki ptacowej i polityk
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sektorowych ujetych w kilkuletniej perspektywie (zob. Rzgdowe..., 2001, s. 47).
W Belgii w sprawach najbardziej kontrowersyjnych sa zawierane w parlamencie
specjalne pakty migdzy sitami politycznymi, co ma zagwarantowa¢ zwigkszenie
poparcia dla polityki rzadu w tych dziedzinach.

Wazna rola w ustalaniu strategii rzadu zawsze przypada w udziale szefowi gabi-
netu ministrow. Rola ta jest szczeg6lnie wyeksponowana w systemie kanclerskim.
W Niemczech to kanclerz formutuje — zgodnie z regulaminem rzadu federalnego
(zob. Struktura..., 1996, s. 76 i nast.) — dyrektywy w zakresie polityki wewnegtrznej
i zagranicznej. Sg one wigzace dla ministrow, ktorzy realizujg je jednak w ramach
swoich obowigzkdw w sposdb samodzielny i na wtasng odpowiedzialnos¢. I w tym
przypadku szef gabinetu musi uwzglednia¢ w wykonywaniu swoich kompetencji
konkretny uktad sit w koalicji rzagdowe;j.

4.2. Etap generowania inicjatyw

Na tym etapie rzadowego procesu decyzyjnego nastepuje identyfikacja konkret-
nych problemoéw wymagajacych podjecia przez rzad w formie inicjatywy. Punktem
wyjscia sg tu przede wszystkim zobowigzania prawne i polityczne, kompetencije,
przyjeta strategia programowa, a takze zasilenia (informacyjne, normatywne i eko-
nomiczne) oraz zadania i poparcia ze strony otoczenia, w ktorym dziata dany rzad.
Gtowne zagrozenia i sytuacje krytyczne na tym etapie tworza takie czynniki, jak:
niepelna wiedza o otoczeniu, bfedy w interpretacji stanu otoczenia i wystgpujacych
w tym konteksScie zwigzkdw przyczynowych, braki w zakresie strategii dziatania,
motywacje partykularne oraz zta ocena mozliwosci dziatania rzgdu.

W uktadzie modelowym podstawowa czgs¢ zadan i kompetencji na tym etapie
decydowania nalezy do politykdw rzadowych, w tym przede wszystkim do poli-
tyka stojacego na czele gabinetu ministrow oraz do cztonkdw gabinetu. Trzeba
powiedzie¢, ze w wigkszosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej norma jest
szeroki zakres uprawnien szefow gabinetow ministrow w sprawach istotnych dla
wszystkich etapow rzadowego procesu decyzyjnego. Dotyczy to przede wszystkim
Grecji, Hiszpanii, Irlandii, Niemiec, Polski, Szwecji, Wielkiej Brytanii i Wioch.

Juz w normach konstytucji szefom rzagdow powierza si¢ liczne kompetencje
i obowigzki, m.in.: okreSlanie wytycznych polityki (Niemcy), zapewnianie jed-
nolitosci politycznego i administracyjnego ukierunkowania prac rzgdu (Stowenia,
Wrtochy), a takze kierowanie ogdlng polityka rzadu (Wiochy) lub dziatalnoScig
rzadu (Finlandia, Francja, Hiszpania, Niemcy, Polska). Do owych kompetencji
i obowiazkow zalicza si¢ tez nieraz: inspirowanie dziatalnoSci ministrow (Wtochy),
wyznaczanie z grona cztonkow rzadu kierownikow poszczegdlnych ministerstw
(Szwecja), koordynowanie dziatan (Hiszpania, Luksemburg, Polska, Stowenia,
Wiochy) i kontrolowanie pracy pozostalych czionkdéw rzadu (Polska), a takze
nadzorowanie przygotowania i rozpatrywania spraw nalezacych do kompetencji
gabinetu (Finlandia). Konstytucje niektorych krajow wskazuja rowniez na: prze-
wodniczenie posiedzeniom gabinetu (Austria, Finlandia), zapewnienie wykony-
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wania decyzji rzadowych (Luksemburg, Polska) lub ustaw (Francja) i okreSlanie
sposobow wykonywania polityki rzadu (Polska), a takze sprawowanie wiadzy
normotworczej (Francja, Polska) oraz obsadzanie rdéznych stanowisk cywilnych
1 wojskowych (Francja). Zapisane w konstytucjach kompetencje i obowiazki sze-
fow gabinetdw obejmujg tez: realizowanie zadan w niektorych obszarach dziatal-
nosci rzadu (np. we Francji premier ponosi odpowiedzialno$¢ za obrong narodowa;
w Luksemburgu, poczynajac od 1974 r., premier otrzymuje jedng z tek mini-
stra wlasciwego w sprawach administracji), zastepowanie w danych sytuacjach
i w okre§lonych ramach gtowy panstwa (Austria, Francja), sprawowanie — w gra-
nicach i formach okreslonych w konstytucji i ustawach — nadzoru nad samorzg-
dem terytorialnym (Polska), a takze sprawowanie zwierzchnictwa stuzbowego nad
pracownikami administracji rzagdowej (Polska) i stuzbg cywilng (Polska).

W przepisach nizszego rzg¢du te kompetencje i uprawnienia ulegaja niejedno-
krotnie konkretyzacji. Na przyktad w regulaminie rzadu federalnego w Niemczech
(zob. Struktura..., 1996, s. 76 i nast.) akcentuje si¢ prawo i obowigzek kontrolo-
wania przez kanclerza realizacji jego dyrektyw, a takze cigzacy na nim obowigzek
dziatania na rzecz zabezpieczenia jednolitosci kierownictwa rzadu federalnego.
Niezaleznie od usytuowania prawnego, o pozycji szefa gabinetu ministrow w po-
szczegblnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej decyduje tez jego pozy-
cja w strukturach partii wspottworzacych zaplecze polityczne rzagdu. W sposob
oczywisty ulega ona wzmocnieniu, gdy dochodzi do naktadania si¢ roli szefa rzadu
i szefa partii. Praktyka polityczna pokazuje tez, Ze nawet tam, gdzie (jak przykfa-
dowo w Holandii) premier ma stosunkowo stabe umocowanie prawne i pod wzgle-
dem formalnym w stosunku do innych cztonkdw gabinetu jest jedynie pierwszym
wsrod rownych, to moze on w praktyce wypracowac sobie silng pozycje za sprawg
zdolnosci przywodczych.

W niektorych krajach (m.in. w Belgii i we Wtoszech) szef rzadu realizuje czgs¢
swoich kompetencji, szczeg6lnie zwigzanych z koordynacjg polityczng, przy
pomocy tzw. gabinetu wewnetrznego, w ktorego sktad wchodza zwykle wicepre-
mierzy i szefowie najwazniejszych ministerstw.

Norma jest, ze gtowne kierunki polityki rzadowej oraz konkretne zadania zwia-
zane z ich realizacja sg okreslane w specjalnych programach pracy, najczesciej
przygotowywanych na nastepny rok (tak jak w Polsce) lub na pdt roku (przykta-
dowo we Francji). Programy te uktadaja gabinety ministrow badz ich szefowie,
badz tez dziatajace na ich zlecenie jednostki programowania zlokalizowane naj-
czgsciej w tzw. centrum rzgdu.

Cechg charakterystyczng wspotczesnych rzadow jest rozbudowa, roznie zresztg
nazywanych, struktur organizacyjnych spetniajacych zadania centrum rzagdu. Maja
one zasadnicze znaczenie w ramach administracji na rzecz rzadzenia. W wiek-
szosci przypadkdw w ramach jednego urzedu rownolegle pracuje si¢ na potrzeby
szefa rzadu i catego gabinetu. Istniejg jednak rowniez (np. we Francji czy w Wiel-
kiej Brytanii) odrebne urzedy powotane dla obstugi szefa gabinetu i catego rzadu.
W pierwszym przypadku w jednym urzedzie sa skupione funkcje polityczne (pro-

119



gramowanie, kontakty polityczne, kontrolowanie) oraz realizacyjne zwigzane
z procedurg, dokumentacja i organizacyjng koordynacjg prac gabinetu. W drugim
przypadku funkcje polityczne sg skupione przede wszystkim w urzedzie obstugu-
jacym szefa rzadu, zas funkcje zwigzane z technologia rzadzenia i administrowania
— w urzedzie wypetniajacym zadania sekretariatu gabinetu ministrow. W struktu-
rach Urzedu Premiera w Wielkiej Brytanii ulokowane jest m.in. Biuro Polityczne,
ktore jest finansowane z funduszy partii. Zajmuje si¢ ono kontaktami premiera
z Izba Gmin i relacjami szefa gabinetu ze strukturami partyjnymi w kraju.

Mimo rdznorodnosci rozwigzan organizacyjnych, urzedy obstugujace bez-
posrednio szefa rzadu zwykle zatrudniaja mniej liczna kadre niz te, ktore maja
za zadanie wspomagac prace catych gabinetow. Cechg charakterystyczng zespo-
tow wypelniajacych funkcje sekretariatow rzagdowych jest przewaga pracowni-
kow stuzby cywilnej. W niektorych krajach centrum rzadu uzyskuje forme tzw.
ministerstwa prezydialnego (Hiszpania, Portugalia) lub ministerstwa premiera
(Irlandia), a do jego kompetencji zostaja wiaczone wszystkie sprawy zwiazane
z administracja panstwowg (Portugalia). W Austrii kierowanie Federalnym
Urzedem Kanclerskim nalezy do kompetencji kanclerza, ktory jednak powie-
rza najczgsciej cze$¢ zwigzanych z tym obowigzkow powotanym dla tych celow
ministrom. W Danii Urzad Premiera zajmuje si¢ m.in. wewnetrzng komunikacja
w rzadzie; zatrudnia on zaledwie kilkudziesieciu urzednikow, ktorzy w potowie
pochodzg ze stuzby cywilnej. Stosunkowo niewielu pracownikow liczy rOwniez
Urzad Premiera w Szwecji. W niektorych krajach struktury centrum rzadu sa jed-
nak bardzo rozbudowane. Dotyczy to np. Hiszpanii, a konkretnie Ministerstwa
Prezydialnego (zob. Struktura..., 1996, s. 93 i nast.), z ktorym sg powigzane
stuzby Biuletynu Urzgdowego Panstwa, oraz Centrum Studidéw Konstytucyjnych
i Centrum Badan Socjologicznych. Przyktadem instytucji o rozwinigtej struk-
turze instytucjonalnej jest rowniez Urzad Kanclerski w Republice Federalnej
Niemiec, na ktory sktadaja si¢ wydzialy: spraw wewnetrznych i prawa; spraw
zagranicznych i bezpieczenstwa; spraw socjalnych, transportu i rolnictwa; poli-
tyki gospodarczej, finansowania i nowych krajow; analiz i informacji oraz opinii
publicznej; federalnej stuzby wywiadowczej. W Urzedzie Kanclerskim znajduja
si¢ m.in. tzw. departamenty lustrzane, odpowiadajace zakresem przedmiotowym
swoich dziatan poszczegdlnym ministerstwom, ktore na biezagco monitorujg
prace resortow. Z Urzedem Kanclerskim SciSle jest tez powigzany Urzad Prasy
i Informacji. Do centrow rzadu o rozbudowanej strukturze nalezy tez Prezydium
Rady Ministrow we Wtoszech, na ktore sktada si¢ Sekretariat Generalny, kiero-
wany przez sekretarza generalnego wytonionego przez premiera z grona s¢dzidow
sadownictwa wyzszego, oraz urzad obstugujacy prace Rady Ministrow, kiero-
wany przez podsekretarza stanu.

Bez wzgledu na to, jak rozne moga by¢ sposoby podejmowania inicjatyw rza-
dowych, urzednicy zawodowi z zatozenia powinni odgrywa¢ w tym role wspo-
magajacag, polegajaca gldwnie na pozyskiwaniu i przekazywaniu politykom nie-
zbednych informacji dotyczacych stanu formalnego i faktycznej sytuacji w danej
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sprawie lub dziedzinie. W praktyce — szczegdlnie tam, gdzie dziata gtdwnie
mechanizm indukcyjnego budowania programu rzadu, ujawniajg si¢ trudnosci
w wyborze celow przez rzad, zas politycy rzadowi niedostatecznie wypetniaja
swoje obowiazki na tym etapie, powstaja warunki do podejmowania przez urzed-
nikdw zawodowych aktywnosci o charakterze kreatywnym. Sktonnosé do podej-
mowania takiej aktywnosci przez urzednikow wynika z faktu, iz obiektywnie
stuzy to ich interesom grupowym lub osobistym. Moze to by¢ zwigzane m.in.
z dazeniem do udowodnienia swojej przydatnosci lub podniesienia swojego zna-
czenia w machinie rzagdowe;j.

4.3. Etap analizy i selekcji inicjatyw

Na tym etapie rzadowego procesu decyzyjnego nastepuje ocena inicjatyw
z punktu widzenia aksjologicznego, prawnego, spotecznego, politycznego, finan-
sowego i prakseologicznego oraz rozwazenie zwigzanych z nimi wymagan pro-
ceduralnych. Na tej podstawie dokonuje si¢ wyboru inicjatyw przeznaczonych do
opracowania, odrzucajac inicjatywy niedopuszczalne, zbgdne lub nieefektywne,
oraz — jeSli w danym rzadzie istniejg rdzne Sciezki decyzyjne — okresla si¢ opty-
malny tryb przygotowania wybranego projektu. Punktem wyjscia sg tu podstawowe
kryteria wartoSciowania decyzji rzadowych. Rozpatruje si¢ je przede wszystkim
pod katem: legalnosci (w zakresie tresci, formy i procedury), kompletnosci, nie-
zbednosci, poprawnosci logicznej i formalnej, adekwatnosci programowej, przy-
datnosci i akceptowalnosci spotecznej, realnosci finansowej oraz dopuszczalnosci
w Swietle zobowigzan migdzynarodowych (w tym zwigzanych z przynaleznoscia
do Unii Europejskiej i OECD).

Gtownym zagrozeniem tego etapu jest biedna ocena w zakresie spelniania
przez dang inicjatywe poszczegolnych kryteriow. W wyniku tego rzad moze si¢
zaangazowal w realizacj¢ inicjatywy pod jakim§ wzgledem niedopuszczalnej,
zbednej lub nieefektywnej, z drugiej zas strony moze dojs¢ do zablokowania inicja-
tywy zastugujacej na podjecie. Innym zagrozeniem jest nierozpoznanie lub zigno-
rowanie przestanek nakazujacych zastosowac¢ odrgbny tryb przygotowania danego
projektu.

W uktadzie modelowym zadania i kompetencje tego etapu rzagdowego decy-
dowania sg podzielone migedzy politykow, ktorzy sa wiasciwi do oceny stopnia
spelniania przez poszczegdlne inicjatywy kryteriow programowych, oraz urzed-
nikow zawodowych majacych podobne kompetencje w sprawie kryteriow for-
malnych. W praktyce jednak mechaniczne oddzielenie owych dwoch grup kry-
teriow nie zawsze jest mozliwe, co pocigga za sobg koniecznos¢ wspotdziatania
politykdw i urzednikdw zawodowych w tej fazie prac rzadu. Jak dotychczas tylko
w nielicznych panstwach (m.in. w Szwecji i Wielkiej Brytanii, a ostatnio rowniez
i w Polsce) wprowadzono procedury, dzigki ktorym dochodzi do uwzglednienia
glosu opinii publicznej w sprawach rozstrzyganych na tym etapie prac rzadu.
W wigkszosci przypadkdow decyzje zapadaja na tym etapie w sposdb mato trans-
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parentny. W Polsce nowatorski charakter maja w tej dziedzinie regulacje wprowa-
dzone do systemu prawnego w ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbin-
gowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414). Przepisy rozdziatu
2 tej ustawy nakfadaja na Rade Ministrow 1 ministrow obowiazek udostepniania
na stronie informatora teleinformatycznego, tj. Biuletynu Informacji Publicznej,
dokumentow zawierajacych programy prac legislacyjnych dotyczacych projektow
ustaw i rozporzadzen (na okres co najmniej 6 miesigcy), projekty tych aktow prze-
kazane do uzgodnien z cztonkami Rady Ministrow oraz materiaty dotyczace prac
nad tymi projektami. Przepisy te dajg rowniez kazdemu prawo zgloszenia (w spo-
sob formalny) zainteresowania pracami nad danym projektem i uczestniczenia na
tej podstawie w ,,wystuchaniu publicznym” zorganizowanym przez podmiot odpo-
wiedzialny za opracowanie projektu. Faktyczna wartoS¢ tych przepisow wymagac
bedzie jednak dopiero potwierdzenia w praktyce.

4.4. Etap przeksztalcania inicjatyw w projekty

Na tym etapie rzgdowego procesu decyzyjnego nastepuje nadanie inicjatywie
rzagdowej zakwalifikowanej do realizacji wtasciwej formy, zgodnej z obowigzuja-
cymi wymogami prawnymi, przede wszystkim okreSlonymi w aktach normatyw-
nych, i zasadami redakcyjnymi. O powodzeniu prac prowadzonych na tym etapie
decyduje zwlaszcza wiedza fachowa.

Glowne zagrozenia na tym etapie wigzg si¢ z brakiem profesjonalizmu zespotow
pracujacych przy przeksztatcaniu inicjatywy w projekt (efektem ich pracy moga
by¢ rozwigzania, ktore nie spetniajg wymagan formalnych), a takze z motywowang
wzgledami partykularnymi ingerencjg zespotow wykonawczych w istote przygo-
towanego rozstrzygnigcia. Moze to prowadzi¢ do nadania projektowi jakoSciowo
nowego charakteru, przez wiaczenie do niego tresci, ktore nie byty przestankg do
podjecia inicjatywy oraz nie stanowily wczesniej przedmiotu analizy i selekcji lub
tez zostaly na tamtym etapie odrzucone.

W uktadzie modelowym podstawowa czes¢ zadan i kompetencji na tym eta-
pie rzadowego decydowania nalezy do urzednikow zawodowych zatrudnionych
w urzedzie wlasciwym ze wzgledu na podmiot inicjatywy w danej sprawie.
Politycy odgrywaja zas w tym przypadku role wspomagajaca; majg oni sprawdzac,
czy w projekcie zostaty zachowane zatozenia, ktore towarzyszyly wysunigciu danej
inicjatywy.

Faktyczny status czynnikOw politycznych i administracyjnych na tym etapie
prac jest uzalezniony od postawy, jaka zaprezentuja w tej fazie procesu decy-
dowania politycy rzadowi. Obok przedstawionego wyzej modelowego uktadu
stosunkdow miedzy politykami i urzednikami zawodowymi w praktyce moga
bowiem na tym gruncie powstawa¢ dwie odmienne sytuacje. Po pierwsze, poli-
tycy moga wykazywacé si¢ nadaktywnoscig prowadzgca do ingerencji w sprawy
o charakterze formalnym i redakcyjnym. Po drugie, urz¢dnicy zawodowi —
zostawieni bez jasnego ukierunkowania merytorycznego i bez wtasciwego nad-
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zoru — moga chcie¢ decydowaC o merytorycznej stronie przygotowywanego
projektu.

4.5. Etap uzgadniania projektow, wyjasniania i usuwania rozbieznosci

Ten etap rzagdowego procesu decyzyjnego ma Scisty zwigzek z kolegialnym
charakterem i wspolng odpowiedzialnoscia cztonkow rzadow. Celem prac na tym
etapie jest z zalozenia konstruktywne i mozliwie bezkolizyjne usytuowanie przy-
gotowywanego rozstrzygniecia w catoSci spraw prowadzonych przez dany rzad,
a przynajmniej ograniczenie liczby i petne zdefiniowanie w uktadzie podmioto-
wym i przedmiotowym utrzymujacych si¢ rozbiezno$ci. Punktem wyjscia sg tu
przede wszystkim — przywotane juz przy opisie poprzednich etapdbw — podsta-
wowe kryteria oceny decyzji rzagdowych oraz zwigzki przyczynowe wystepujace
migdzy przygotowywang decyzjg a innymi celami i programami realizowanymi
przez rzad.

Gtowne zagrozenia tego etapu to: zaktocenia w obiegu informacji wewnatrz
systemu decyzyjnego, przewlektoS¢ procesu uzgodnien oraz brak rozpoznania
1 skutecznego rozstrzygniecia spraw spornych. Te negatywne zjawiska moga pro-
wadzi¢ do przedstawiania rozwigzan, ktore stajg si¢ nieaktualne jeszcze przed
ostatecznym ich zaakceptowaniem lub tez do ostabienia czy wrecz zablokowa-
nia zdolnosci rzadu do jednolitego dziatania. Nastepstwem mogg by¢ tez powazne
utrudnienia w realizacji jakiego$ innego istotnego dla rzgdu zadania.

Konkretne mechanizmy stosowane w celu koordynowania i uzgadniania stano-
wiska w rzadzie sg zroznicowane. Zwykle odbywaja si¢ wstepne uzgodnienia mie-
dzyresortowe, a nastgpnie kolejne uzgodnienia bezposrednio przed przekazaniem
sprawy do podjecia decyzji przez gabinet. Nieraz rowniez na tym etapie prac rzadu
dochodzi do uzgodnien w ramach koalicji rzadowej. W niektorych panstwach sg
w tym celu wykorzystywane specjalne ciata w ramach rzadu; organizuje si¢ tez
spotkania o $cisle politycznym charakterze z udziatem liderdw partyjnych, ktorzy
nie znajduja sie w rzadzie.

W poszczegodlnych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej stworzono
rozne mechanizmy uzgadniania projektow rzadowych. Jednym z nich sg state
i nadzwyczajne komitety (branzowe i zadaniowe) dziatajace wewnatrz rzadu;
istnieja one m.in. w Danii, Finlandii, Holandii, Niemczech, Portugalii, Wielkiej
Brytanii i we Wtoszech. Inne formy wypracowywania uzgodnien to: konferen-
cje miedzyministerialne (Francja, Polska), spotkania przygotowawcze z udzia-
fem politykow rzadowych wspomagajgcych ministrow (m.in. Komisja Ogolna
Sekretarzy i Podsekretarzy Stanu w Hiszpanii oraz Komitet Staly Rady Ministrow
w Polsce), spotkania przygotowawcze gabinetu ministrow odbywane nieraz
w gronie poszerzonym o politykow wchodzacych w sktad organdow kierowni-
czych partii wspierajacych rzad i1 o wyzszych urzednikdw (Austria, Finlandia
1 Szwecja), a takze obrady przygotowawcze z udziatlem nie wszystkich mini-
strow, tzw. gabinety wewngtrzne (Dania, Wtochy). Jednym z rozwigzan jest tez
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powierzanie koordynacji poszczegolnych spraw ministrom zadaniowym (Grecja,
Wiochy). Wspomagajaca role niejednokrotnie odgrywaja w tym przypadku rozne
state i dorazne organy pomocnicze rzadu. Przyktadowo w Portugalii sg to Rady
Ministrow: do spraw Ekonomicznych, do spraw Unii Europejskiej oraz do spraw
Edukacji, Kwalifikacji, Nauki i Kultury. We Francji w okresach cohabitation ros-
nie rola rady gabinetowej przygotowujacej pod przewodnictwem premiera poz-
niejsze posiedzenie Rady Ministrow.

Dwa elementy w tych rozwigzaniach sa charakterystyczne. Pierwszym
z nich jest ujawniajaca si¢ w wigkszosci przypadkow zdolnosé szefa gabinetu
do daleko idgcej ingerencji w rozstrzyganie sporOw miedzy cztonkami gabinetu,
z tym ze zwykle ta ingerencja nie moze sigga¢ opisanych w ustawach kompeten-
cji poszczegdlnych ministrow. Drugim elementem wspdlnym w rozwigzaniach
dotyczacych omawianego tu etapu rzadowego procesu decyzyjnego jest udziat
w tej fazie prac zarowno politykdw rzadowych, jak i urzednikdw zawodowych.
Ci pierwsi uzyskujg przewage w fazie ostatecznego zamykania tego etapu prac
okreSlonymi ustaleniami. Praktycznie jednak sg oni czesto w wysokim stopniu
uzaleznieni od wynikdw prac wstepnych przeprowadzonych przez urzednikow
zawodowych, a wiec od przygotowanych opinii na temat pojawiajacych sie alter-
natywnych propozycji lub od wstgpnych uzgodnien na szczeblu roboczym. I tak
przyktadowo we Francji, gdzie z zasady wyzsi urzgdnicy nie uczestniczg w kon-
ferencjach migdzyministerialnych, to oni przygotowuja dokumentacj¢ potrzebng
do odbycia tych konferencji, a nadto najczgsciej biorg udziat w spotkaniu przy-
gotowawczym organizowanym przez zespdt obstugujacy ministra begdacego
autorem projektu. Tym samym, przy wszystkich ograniczeniach formalnych, to
wlasnie oni w duzej mierze okreslajg pole dyskusji na po6zniejszych konferen-
cjach migdzyministerialnych. W niektorych panstwach — m.in. w Niemczech
— urzednicy, za zgodg szefa centrum rzadu, moga by¢ nawet dopuszczeni do
udziatu w posiedzeniach komitetow rzagdowych. W Wielkiej Brytanii poszcze-
gdlne projekty decyzji sa najpierw rutynowo rozwazane na poziomie komitetu
wyzszych urzednikow. We Wtoszech projekty aktow prawnych musza by¢ przed
posiedzeniem decyzyjnym Rady MinistroOw rozpatrzone na zebraniu przygoto-
wawczym, w ktorym biorg udzial wyzsi urzednicy z zainteresowanych mini-
sterstw (zob. Rzgdowe..., 2001, s. 75).

Cechg charakterystyczng tego etapu prac rzadu w licznych panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej jest wiaczenie do procesu uzgadniania rOwniez podmiotow
pozarzadowych. Najczesciej podmioty te uzyskuja w omawianym procesie status
opiniodawcy lub konsultanta. Niejednokrotnie — jak w przypadku Rady Stanu we
Francji — obowigzek takich uzgodnien czy tez konsultacji wynika juz z samej kon-
stytucji. W czesci przypadkow jest to obowigzek ustawowy. Czesto jednak prze-
pisy proceduralne nie naktadaja na rzad takiego obowiazku, a jedynie przewidujg
mozliwos¢ przeprowadzenia uzgodnien lub konsultacji. Czynnik uprawniony do
decydowania (lub w praktyce decydujacy) o uruchomieniu takiej procedury oraz
o wyborze konkretnych podmiotow, ktore zostaja do niej wtaczone, uzyskuje bez
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watpienia istotny wplyw na dalszy los poszczego6lnych inicjatyw (zob. B.G. Peters,
1999, s. 211 i nast.). Nalezy doda¢, ze politycy rowniez i w tym przypadku niejed-
nokrotnie deleguja swoje uprawnienia w tych sprawach na wyzszych urzednikow
zawodowych, dzigki czemu ci ostatni uzyskuja w ten sposodb dodatkowe mozliwo-
$ci wspierania swoich interesow.

W niektorych panstwach — m.in. w Niemczech — istnieje obowigzek ustalenia
na tym etapie przygotowywania inicjatywy rzagdowej, czy jej realizacja nie pociag-
nie za sobg obcigzenia kosztami (federacji, krajow zwigzkowych lub gmin) i czy
minister finansdw nie wyrazit wobec tej inicjatywy sprzeciwu.

Cechg czasow wspotczesnych jest umiedzynarodowienie procesow podejmowa-
nia decyzji politycznych i normatywnych w sprawach, ktore poprzednio tradycyjnie
nalezaty do wytacznej kompetencji organdw poszczegdlnych panstw. Analizujac to
zjawisko, nalezy okresli¢ zakres i tryb podejmowania decyzji przekazanych do
wiasciwosci organdw Unii Europejskiej. Zagadnienia te zostang szerzej omdwione
w nastepnym rozdziale. Tu juz jednak wypada zauwazy¢, ze rozwigzaniem przy-
jetym we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest wtaczenie
parlamentow krajowych (w poszczegdlnych panstwach wyposazonych w odmienne
kompetencje w tym zakresie) do procesu uzgadniania tresci rzagdowych stanowisk,
ktore zostang przedstawione w imieniu tych panstw w ramach wspdlnotowego
postepowania decyzyjnego.

Okoliczno$ciami roznicujgcymi sytuacje w tej dziedzinie w panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej sa natomiast dajace znaC o sobie na tym etapie prac rzado-
wych konsekwencje unitarnego lub federalnego charakteru panstwa, stopnia decen-
tralizacji i dekoncentracji pafistwa oraz sposobu zorganizowania grup interesu.

4.6. Etap oceny formalnoprawnej projektow

Na tym etapie rzagdowego procesu decyzyjnego nastepuje zweryfikowanie przygo-
towywanego rozstrzygnigcia pod wzgledem jego zgodnosci z literg prawa. Punktem
wyjscia sg tu wymagania okreslone w normach prawnych, a niezbgdne kompetencije
sprowadzaja si¢ do umiejetnosci postugiwania si¢ wiedzg legislacyjna.

Podstawowe zagrozenia zwigzane z tym etapem to: niedostateczna jakosS¢ for-
malna decyzji, utrudnienie realizacji danej decyzji w przysztosci (np. w wyniku
sprzecznych interpretacji) czy wrecz mozliwos¢ zablokowania w przysztosci reali-
zacji danej decyzji (np. w wyniku zakwestionowania jej przez organ nadzoru kon-
stytucyjnego, inny organ uprawniony w danym panstwie do weryfikowania decyzji
rzagdowych lub tez organ Unii Europejskie;j).

W uktadzie modelowym podstawowa czgs¢ zadan i kompetencji na tym etapie
rzagdowego decydowania nalezy do zespoldow legislacyjnych usytuowanych naj-
czgSciej w strukturach centrum rzadu. Niejednokrotnie do procesu opiniowania
jakosci legislacyjnej sa wtaczone na tym etapie rowniez specjalne organy konsul-
tacyjne. Przyktadowo w Hiszpanii takim organem jest Rada Panstwa, za§ w Polsce
Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow.
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4.7. Etap formalnego rozstrzygania

Na tym etapie prac nastepuje podjecie ostatecznych decyzji w przygotowanych
do rozstrzygnigcia sprawach lub tez okreslenie warunkow, od ktorych spetnienia
bedzie uzaleznione ponowne zajecie si¢ dang sprawa przez rzagdowy organ decy-
zyjny. Punktem wyjscia sg tu przede wszystkim przywotywane juz poprzednio
podstawowe kryteria stuzace wartoSciowaniu decyzji rzadowych.

Glowne zagrozenia pojawiajace si¢ na tym etapie to braki w przygotowa-
niu projektow rozstrzygnigc lub niedostateczna umiejetnosé (albo brak checi)
wykorzystania przez cztonkdw gabinetu uczestniczagcych w decydowaniu efek-
tow poprzednich etapdw procesu decyzyjnego. Nastepstwem tego sg m.in. proby
powrotu do spraw juz wczesniej omodwionych, przeksztatcanie decydowania
w ponowne redagowanie projektow czy tez podejmowanie dyskusji ,,0 wszyst-
kim”. Napigcia i trudnoSci pojawiajace si¢ na tym etapie prac decyzyjnych moga
przyczyni¢ si¢ do utraty lub znacznego ostabienia zdolnosci rzadu do dziatan
wspdlnych, a w konsekwencji — szczegdlnie w rzadach koalicyjnych — moga
prowadzi¢ do kryzysu rzadowego.

W uktadzie modelowym podstawowa czgs¢ zadan i kompetencji na tym eta-
pie rzadowego decydowania nalezy do politykdw. Urzednicy zawodowi pelnig
za§ w tym przypadku rol¢ wspomagajaca, chociaz w niektdrych krajach (m.in.
w Danii, Finlandii i Irlandii) istnieje utrwalona praktyka dopuszczania do poszcze-
gblnych punktow obrad rowniez wyzszych urzednikow stuzby cywilnej. Norma
jest kolegialna aktywnos¢ politykow rzadowych, ktorzy wchodzg w sktad gabi-
netu ministrow. Jest tez powszechnie przyjete, iz rozstrzyganie nastgpuje w trakcie
posiedzen. Czgsto warunkiem podjecia decyzji jest obecnos¢ na posiedzeniu przy-
najmniej potowy cztonkdow gabinetu. Niekiedy dopuszcza si¢ mozliwos¢ rozstrzy-
gania w trybie obiegowym. Tylko wyjatkowo — dotyczy to komitetow w Wielkiej
Brytanii — wigzace decyzje moze w okreslonej sytuacji podja¢ w imieniu rzadu
(rozumianego jako gabinet ministroOw) inny organ, zas gabinet na swoich posiedze-
niach zajmuje si¢ tylko projektami nowych aktow prawnych oraz sprawami, ktore
wzbudzaja kontrowersje w relacjach migdzy ministerstwami. Czgs$¢ decyzji znaj-
duje si¢ w indywidualnych kompetencjach poszczeg6lnych ministrow.

Rozwigzania stosowane w wiekszosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
rowniez w tej fazie procesu decyzyjnego zaktadajg szerokie kompetencje szefow
rzadow. To do nich z zasady (z wyjatkiem sytuacji, w ktdrych stanowi to uprawnie-
nie gtowy panstwa) nalezy: przewodniczenie obradom, ustalanie porzadku obrad,
decydowanie o trybie pracy, w tym o ewentualnym trybie specjalnym, a takze
— jesli w danym panstwie nie jest wymagana jednomyslnos¢ cztonkow gabinetu
przy podejmowaniu decyzji — o dopuszczeniu do rozstrzygnigcia w danej sprawie
przez gtosowanie. Tam, gdzie dochodzi do glosowania, dzieje si¢ tak najczesciej
za zgodg szefa gabinetu, za§ w przypadku rownowagi gtosow decyduje jego gtos
(dzieje si¢ tak m.in. w Niemczech i w Polsce). Rozwigzania przyjete w niektorych
krajach daja w tej dziedzinie szefowi gabinetu stabszg pozycje. Na przyktad w Au-
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strii i w Finlandii obowigzuje zasada, iz ustalajac porzadek dzienny obrad gabinetu
ministrow, musi on bra¢ pod uwage kolejnos¢ wptyniecia poszczegdlnych spraw.

Z reguly glos pozostalych cztonkdw rzadu ma jednakowa wage. Wyjatkiem
od tej reguty jest obowigzujaca w Niemczech zasada, ze jesli rzad podejmuje
uchwalg majaca znaczenie dla finansoOw publicznych, a minister finansow zgtosit
sprzeciw wobec tej uchwaty, to nalezy przeprowadzi¢ glosowanie nad sprawa, kto-
rej dotyczyt sprzeciw, na jednym z posiedzen odbywajacych si¢ w terminie poz-
niejszym. Jesli w czasie drugiego posiedzenia rzadu minister finansow podtrzyma
swoOj sprzeciw, rozstrzygniecie moze byc przyjete tylko wowczas, gdy opowie sie
za nim wigkszos$¢ cztonkdw gabinetu, w tym kanclerz. W Niemczech takze mini-
strowie sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych moga w czasie posiedzenia gabi-
netu wnies¢ sprzeciw wobec projektu ustawy lub zarzagdzenia albo wobec dziatan
rzadu federalnego, uzasadniajac go brakiem zgodnosci z obowigzujagcym prawem.
Przyktady zas uprzywilejowanej pozycji ministrow finansow w rzagdowych pro-
cesach decyzyjnych mozna wskaza¢ rowniez w innych panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej; uzasadnia te szczegdlng pozycje rola ministrow finansow
w przygotowywaniu budzetow.

We wszystkich krajach wazng funkcje¢ w organizacji tej fazy prac rzadow petnia
sekretarze gabinetow ministrow. Czesto sg to urzednicy zawodowi; przewaznie
zadanie to powierza si¢ urzednikom stuzby cywilnej, a nawet najwyzszym urzed-
nikom tej stuzby (Dania, Francja, Irlandia, Wielka Brytania). W niektorych kra-
jach (m.in. w Polsce) sg to urzednicy spoza korpusu stuzby cywilnej, ktorzy nie
majg gwarancji ciggtosci pracy w przypadku zmiany rzadu. W takich krajach, jak:
Belgia, Hiszpania, Niemcy, Portugalia, Szwecja i Wlochy, role sekretarza gabinetu
pelnig politycy w randze ministra lub sekretarza albo podsekretarza stanu. Politycy
Yaczg nieraz funkcje sekretarza gabinetu z innymi obowigzkami (np. w Hiszpanii
— z funkcjg cztonka Rady Ministrow ds. parlamentarnych, a w Niemczech — ze
stanowiskiem Szefa Urzedu Kanclerskiego).

Przebieg posiedzen rzadu ma z zasady charakter poufny. Regulacje obowig-
zujace w poszczeg6Olnych panstwach (np. w Niemczech) stanowia, ze niedo-
puszczalne jest przekazywanie informacji na temat opinii wygtaszanych przez
poszczegblnych ministrow oraz proporcji glosow w ewentualnych gtosowaniach.
Pewnym wyjatkiem jest przyjeta w Polsce regulacja zezwalajaca na publiczne
informowanie o zdaniach odrgbnych zgloszonych przez poszczeg6lnych cztonkdow
gabinetu ministrow.

Zasada resortowosci powoduje, ze cztonkowie rzadu kierujacy poszczegdlnymi
dzialami administracji rzadowej majg swoje wiasne kompetencje. Niejednokrotnie
ministrowie sg wlasciwi w zakresie kilku dzialdow administracji; do wyjatkow
naleza natomiast sytuacje, w ktorych w tym samym dziale administracji rzado-
wej dziata dwoch cztonkdw gabinetu (Finlandia). W efekcie znaczng czes¢ decy-
zji podejmowanych w ramach rzadu firmuja — jako ich autorzy — poszczegdlni
cztonkowie gabinetu. W tym przypadku procedury decyzyjne s3 czesto bardziej
elastyczne, mniej sformalizowane. W efekcie faktyczny zakres udziatu politykow
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rzadowych i urzednikow zawodowych w podejmowaniu decyzji jest w tych sytua-
cjach w jeszcze wigkszym stopniu uzalezniony od modelu przywoddztwa prezento-
wanego przez danego cztonka gabinetu. Ten model moze zas oscylowa¢ od postawy
faktycznego kreatora polityki (majacego wtasng wizje dziatan), przez postawe arbi-
tra wybierajagcego migdzy alternatywnymi propozycjami przedstawianymi przez
wspotpracujacych z nim urzednikow, do postawy notariusza podpisujacego decyzje
przygotowywane w catosci (a wigc rowniez w warstwie zasadniczych tresci mery-
torycznych) przez urzednikow zawodowych (zob. E.C. Page, 1992, s. 164-165).

4.8. Etap informowania o podjetych decyzjach

Na tym etapie rzadowego procesu decyzyjnego nastepuje przekazanie adresatom
informacji o fakcie podjecia danej decyzji i o jej treSci. Z zatozenia powinno si¢ to
odby¢ we wlasciwym czasie, w sposdb umozliwiajgcy zrozumienie tresci decyzji
i akceptacj¢ dokonanego wyboru przez wszystkich zainteresowanych, w szczegol-
nosci zas$ tych, ktorzy dang decyzj¢ beda realizowaé, a takze tych, ktorych decy-
zja ta dotyczy. Punktem wyjscia sg tu przede wszystkim normy proceduralne oraz
wymogi wynikajace z zasad komunikacji spotecznej. Waznym czynnikiem sg tez
zamiary wzmacniania uktadu politycznego wspierajacego rzad, w tym szczegOlnie
jego instytucjonalnego zaplecza parlamentarnego i partyjnego.

Gltownym zagrozeniem tego etapu sg btedy w przekazywaniu informacji o przy-
jetych rozstrzygnieciach wynikajace ze ztego wyboru: terminu nadania informa-
cji, kanatu informacyjnego lub sposobu poinformowania. Ogolnie rzecz biorac,
wybor wlasciwej strategii informacyjnej nie jest mozliwy bez uzyskania przez rzad
pelnego obrazu sytuacji w otoczeniu spotecznym, szczegdlnie w tych obszarach,
ktore majg Scisty zwigzek z podjeta decyzja. Nalezy uwzglednic panujace nastroje
spoteczne (Sledzgc rdwniez ich ewolucje), a zwlaszcza opinie, obawy i nadzieje
prezentowane przez funkcjonujace w tym otoczeniu instytucje, grupy interesu i au-
torytety oraz — last but not least — przez tych, ktorych dana decyzja dotyczy.

W uktadzie modelowym rozwigzania przyjete w poszczeg6lnych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej zaktadaja na tym etapie rzagdowego decydowania
aktywnos¢ zarowno politykow, jak i urzednikdw zawodowych (dotyczy to gtow-
nie urzednikdow zatrudnionych w stuzbach prasowych zlokalizowanych w centrum
rzadu). To jednak politycy maja decydujacy wptyw na okreslanie zakresu prze-
kazywanej informacji. W realizacji tego zadania muszg si¢ oni kierowa¢ dwiema
fundamentalnymi zasadami. Zgodnie z pierwszg z nich, czgS¢ spraw zwigzanych
z zakresem i trybem informowania o decyzjach rzagdowych reguluja normy prawne.
W tych krajach (nalezy do nich Wielka Brytania), w ktdrych publikuje si¢ szczegd-
fowe informacje o zamierzeniach decyzyjnych gabinetu, odnosi si¢ to rowniez do
trybu publikacji tzw. biatych czy tez zielonych ksigg. W tych przypadkach unika
si¢ publikowania informacji o projektach, ktore nie byly jeszcze rozwazane przez
ministrow. W Wielkiej Brytanii obowigzuje w tych sprawach reguta, ze oSwiadcze-
nia na temat gtdbwnych zatozen polityki rzagdu powinny byé udostgpniane czton-
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kom gabinetu przed ich opublikowaniem i to nawet wtedy, gdy nie ma w tych
dokumentach zagadnien wymagajacych zbiorowego rozwazenia przez ministrow.
Rowniez w Szwecji obowigzuje zasada, ze wszystkie oswiadczenia ministerialne,
np. dotyczace odpowiedzi na pytania poselskie, sg wczesniej rozsytane do wszyst-
kich ministrow celem uzyskania pisemnych komentarzy.

Zgodnie z drugg z zasad obowigzujacych politykdw rzadowych w wiekszosci
krajow, muszg oni udziela¢ poparcia podjetym decyzjom gabinetu, i to bez wzgledu
na ewentualne odrgbne stanowisko, jakie niektdrzy z nich mogg mie¢ w danej
sprawie. Tak wigc, w wielu krajach (m.in. w Niemczech i Wielkiej Brytanii) obo-
wigzuje zakaz wygtaszania publicznych przemowien wytacznie w swoim imieniu
przez politykow petnigcych kierownicze funkcje w rzadzie; zakaz ten dotyczy m.in.
komentowania spraw z zakresu kompetencji innego ministra lub tez polemicznego
wypowiadania si¢ na temat dziatania catego rzadu. W instrukcji postgpowania dla
rzadu w Irlandii (zob. Struktura.., 1996, s. 145) uregulowano to w ten sposob, ze po
kazdym posiedzeniu gabinetu specjalnie desygnowany cztonek rzadu przekazuje
sekretarzowi prasowemu informacje o sprawach rozwazanych na tym posiedze-
niu — w zakresie, w jakim zostat do tego upowazniony przez przewodniczacego
posiedzenia. Zaden inny cztonek rzadu ani inna osoba uczestniczaca w posiedzeniu
nie moze ujawnia¢ informacji o dyskusji w rzadzie bez specjalnego upowaznie-
nia. W regulaminie Rady Ministrow w Portugalii zwraca si¢ szczegdlng uwage na
wymog solidarnosci wszystkich cztonkdw rzadu w sprawach decyzji podejmowa-
nych przez nig. W dokumencie tym mowi si¢ nie tylko o obowigzku powstrzymy-
wania si¢ od wyrazania jakichkolwiek odmiennych opinii, ale takze o obowigzku
obrony i popierania uchwaty Rady Ministrow, i to bez wzgledu na swoje wlasne
stanowisko, sposob gtosowania, obecnosé lub tez nieobecnosé na posiedzeniu (zob.
Struktura.., 1996, s. 132). Jeszcze bardziej kategorycznie traktuje te kwestie regu-
lamin rzadu federalnego w Niemczech, zgodnie z ktérym wypowiedzi ministrow
udzielane w miejscach publicznych lub przeznaczone dla opinii publicznej musza
pozostawa¢ w zgodzie z wytycznymi politycznymi wydanymi przez kanclerza.
Precyzyjnie okreslono zasady wypowiadania si¢ politykow w ramach ich dziatalno-
Sci Scisle partyjnej i w ramach ich aktywnosci zwigzanej z zasiadaniem w rzadzie.

Status podstawowe;j informacji o pracach rzadu maja we wszystkich panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej komunikaty z posiedzenia gabinetu. W niekto-
rych krajach — m.in. we Francji — s3 to jedyne dokumenty pisane, ktore zawieraja
omowienie tresci i toku prac Rady Ministrow i ktore sg udostgpniane publicznie.

Ostatnie lata przyniosty w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej grun-
towne zmiany w dziedzinie informowania opinii spotecznej o dziataniach orga-
noéw publicznych. Dyskrecja panujaca wczesniej wokot tych spraw coraz wyrazniej
ustepuje miejsca nowym standardom — jawnosci i transparentnosci w sferze pub-
licznej, zgodnie z zasadg szerokiego dostgpu do informacji publicznych. Przyjete
rozwigzania prawne w dalszym ciggu umieszczajg jednak informacje dotyczace
roboczych dokumentdow, projektow i przebiegu debat w gronie gabinetow rzg-
dowych w zbiorach informacji zastrzezonych. Ich udostgpnianie podlega Scistej
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reglamentacji i zalezy w duzym stopniu od decyzji politykow rzadowych, a tym
samym jest elementem wtadztwa politycznego (zob. I. Budzynska, 2000, s. 20-25;
M. Chmielewska-Szlajfer, 2000, s. 26-37; L. Carrasco Macia, 2000, s. 38—46).

4.9. Etap implementacji decyzji, monitorowania, kontroli i decydowania
o korektach

Na tym etapie rzagdowego procesu decyzyjnego nastepuje wykonanie podje-
tej decyzji. Z zatozenia powinno si¢ to odby¢ w sposdb umozliwiajacy realizacje
zatozonych celdow, pozwalajacy na kreatywne i pelne wykorzystanie wszystkich
dostgpnych zasobdw, neutralizujacy dziatania czynnikdw niekorzystnych, gwa-
rantujacy statg kontrole i analize faktycznych skutkow podjetej decyzji. Jesli zas
proces urzeczywistniania przyjetego rozstrzygnigcia nie prowadzi do realizacji
zatozonych celow, konieczne jest podjecie dziatan korekcyjnych. Punktem wyjscia
sq na tym etapie przede wszystkim wymogi kompetencyjne i proceduralne okre-
Slone w aktach normatywnych. Istotne sg rowniez zasady dziatania efektywnego,
na ktore sktadajg si¢: konsekwencja, umiejetnos¢ synergicznego mobilizowania sit
i Srodkow, zdolnos¢ do neutralizacji dziatan przeciwnych, umiejetnos¢ pozyski-
wania poparcia oraz zdolnos¢ do uznania wtasnych btedow i wyciagniecia z nich
whnioskow.

Gtowne zagrozenia tego etapu to ograniczenia polityczne, organizacyjne i ka-
drowe w wyzwalaniu synergii wewnatrz machiny rzagdowej, a takze oddzielenie
przez rzad czynnosci decydowania od realizowania przyjetych rozstrzygniec, tym
samym za$ — stworzenie przestrzeni dla ksztattowania si¢ kategorii decyzji wirtu-
alnych, swoistych ,,nie-decyzji”. Nalezy si¢ tez obawiac¢ ograniczonej kontroli rea-
lizacji podjetych przez rzad decyzji, zwtaszcza koncentrowania si¢ w dziataniach
kontrolnych wytacznie na analizie strony formalnej i proceduralnej, w oderwaniu
od uzyskanych wynikow merytorycznych. Negatywny wptyw na realizacj¢ zadan
stojacych przed rzagdem na tym etapie prac ma rOwniez niedostateczne wykorzysty-
wanie w tym celu potencjatu instytucji pozarzadowych.

W uktadzie modelowym podstawowa czes¢ zadan i kompetencji na tym eta-
pie rzagdowego decydowania nalezy do zawodowych urzednikow funkcjonujacych
w catej administracji rzagdowej. W niektorych krajach (m.in. w Szwecji) oddzie-
lono instytucje rzagdowe, ktore okreslajg kierunki prowadzonej polityki (centrum
rzadu, ministerstwa), od tych, ktore majg koncentrowac si¢ na wykonywaniu poli-
tyki (urzedy centralne, agencje rzagdowe). Przesunigcie zadan implementacyjnych
do rzadowych agencji wykonawczych nastgpito tez w Wielkiej Brytanii, gdzie juz
w 1998 r. w takich jednostkach pracowato w sumie ok. 91 tys. urzednikow (por.
P. Bartczak, 2001/2002, s. 146).

W wielu panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej podmioty rzgdowe w co-
raz wigkszym zakresie wspoldziataja w fazie wykonywania swoich decyzji z oso-
bami i podmiotami instytucjonalnymi usytuowanymi poza strukturami rzadowymi,

130



w tym przede wszystkim z samorzadem terytorialnym i partnerami spofecznymi.
W niektorych krajach wybodr wykonawcey decyzji odbywa si¢ w trybie przetargu.

W odniesieniu do implementacji decyzji rzadowych istotne znaczenie maja
jeszcze trzy inne kwestie. Po pierwsze, chodzi tu o rdoznice wynikajace z unitar-
nego lub federacyjnego charakteru panstwa. Po drugie, trzeba wzigé pod uwage
zroznicowanie pod wzgledem stopnia dekoncentracji i decentralizacji. Po trzecie,
nalezy pamigta¢ o tym, ze wykonanie czg¢Sci decyzji rzagdowych nastgpuje w try-
bie decyzji administracyjnych, wydawanych w ramach zr6znicowanych procedur
postepowania administracyjnego, ktorych rozwigzania podlegaja mniej lub bardziej
szczegotowej kodyfikacji prawnej (zob. Postepowanie..., 2005, s. 9 i nast.).

Przewaga urzednikow w procesie implementacji decyzji rzagdowych nie ozna-
cza jednak braku aktywnosci w tej dziedzinie politykow rzadowych. Ci bowiem
realizujg w tym przypadku wazne funkcje kontrolne i majg uprawnienia do kory-
gowania podejmowanych dziatan. Ponoszg oni rowniez polityczng odpowiedzial-
nos¢ za wdrozenie decyzji rzadowych. Dotyczy to gabinetu ministrow jako catosci,
szefa rzadu i poszczegdlnych jego cztonkdw. Na tym etapie funkcjonowania rzgdu
w szczegdlnie dobitny sposob potwierdza si¢ podwdjne usytuowanie ministrow
jako z jednej strony organdw politycznych, a z drugiej strony jako organow admini-
stracyjnych kierujacych na zasadach hierarchicznego podporzadkowania poszcze-
gdlnymi dziatami administracji.

4.10. Napigcia i sytuacje patologiczne

Z decydowaniem rzadowym wigza si¢ zardwno problemy polityczne, jak
i techniczne. Wigkszos¢ napig¢ towarzyszacych udziatowi politykow i urzednikdow
zawodowych w rzadowych procesach decyzyjnych bierze si¢ stad, ze przedstawi-
ciele tych dwoch segmentow kadr machiny rzadowej wychodza w praktyce poza
modelowo wyznaczony uktad zadan i kompetencji, czgsto przy tym zaniedbujac
wyznaczone im obowigzki. Zaniedbania w realizacji wymagan o charakterze poli-
tycznym prowadzg zwykle do podejmowania przez rzad dziatan, ktore nie stanowig
catosci wewnetrznie uporzgdkowanej i strategicznie ukierunkowanej. Natomiast
zaniedbania w realizacji wymagan o charakterze technicznym prowadza do prob
realizacji przez rzad dziatan, ktore badz nie spetniajg podstawowych wymagan
prakseologicznych, badz przy planowaniu ktorych w niedostatecznym stopniu
wzieto pod uwage wnioski wynikajace z zebranych juz wezesniej dosSwiadczen.

Trzeba tu zwrdci¢ uwage przede wszystkim na wszelkie nieprawidtowosci
w postugiwaniu si¢ mechanizmem delegowania kompetencji przez demokratycz-
nie legitymizowanych politykow rzadowych. Wtasnie sposob wykorzystywania
tego mechanizmu w duzym stopniu wspdtdecyduje o wzajemnych relacjach mig-
dzy normatywnym modelem decydowania rzagdowego a rzeczywista praktyka w tej
dziedzinie. Napigcia bedgce zalgzkiem sytuacji patologicznych moga wynikac z za-
sadniczo przeciwstawnych zachowan. Z jednej strony zaniechanie przez politykow
rzagdowych delegowania czgsci swoich kompetencji na rzecz urzgdnikow zawo-
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dowych wczesniej czy pdzniej musi doprowadzi¢ do tego, ze politycy, uwiktani
w dziatania dorazne i administracyjne, nie wywigzuja si¢ nalezycie ze swych zadan
zwigzanych ze strategicznym kierownictwem i merytoryczng kontrolg. Z drugiej
strony zas$, pochopne korzystanie przez politykow z mozliwosci delegowania ich
statutowych kompetencji przyczynia si¢ do stopniowego zmniejszania si¢ wptywu
tych politykdw na kierunki — a nie tylko na sposob — dziatania rzagdu. W kon-
sekwencji pojawiajg si¢ trudnosci w planowaniu strategicznym, wystepuja prob-
lemy koordynacyjne, obniza si¢ zdolnos¢ do wspolnego dziatania oraz nasila si¢
rywalizacja migdzy poszczegdlnymi agendami rzagdowymi o pozycj¢ w systemie
decyzyjnym i o srodki budzetowe (por. R.A.W. Rhodes, s. 61-73). Powstaje takze
niebezpieczny rozziew miedzy zakresem odpowiedzialnosci i zakresem faktycz-
nych wptywow.

Jak pokazaty obserwacje prowadzone w ramach OECD, nadmierne delego-
wanie nie tylko prowadzi do przesunigcia kompetencji, ale i powoduje, ze roz-
wigzywaniem problemdw o charakterze SciSle politycznym muszg zajmowac si¢
podmioty, ktore nie sg do tego przygotowane. W efekcie takiej sytuacji agencje
rzagdowe powotane ze swojej istoty do funkcji wykonawczych lub doradczych stajg
si¢ podmiotami decyzyjnymi. Kfopot polega na tym, ze nie maja do tego — jak juz
powiedziatem — ani przygotowania, ani legitymacji demokratycznej (A. Matheson,
2003/2004, s. 49). Pojawia si¢ wigc zasadniczy dysonans miedzy odpowiedzialnos-
cig za realizacj¢ zapowiedzi i zobowigzan programowych stanowigcych podstawe
funkcjonowania rzadu, ktorg ponoszg politycy rzadowi, a faktyczng rolg tych poli-
tykdw w decydowaniu rzgdowym. Problem ten pojawia si¢ zwlaszcza tam, gdzie
istnieje znaczna liczba pozaministerialnych jednostek administracji rzagdowej, ktore
zwykle zaczynaja prowadzi¢ wlasng polityke.

5. Konkluzje

Dla stosunkow migdzy polityka i administracjg w rzadach i administracjach
rzagdowych poszczegdlnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w sferze
kadr rzadowych podstawowe znaczenie maja dwie powigzane ze soba kwestie.
Pierwsza z nich sg normatywne i faktyczne rozwigzania dotyczace statusu for-
malnoprawnego politykdw i urzednikow zawodowych w strukturach rzagdowych.
Druga — wptyw obu tych grup pracownikdw na okreslanie ksztattu i zasad dziata-
nia instytucji rzgdowych oraz wykonywanie zadan i kompetencji tych podmiotow.
W tych sprawach, w §wietle przeprowadzonej analizy, na uwage zastuguje przede
wszystkim pigé okolicznosci.

L

Stosunki migdzy polityka i administracja w poszczegdlnych rzadach i admini-
stracjach rzadowych znajdujg silne odzwierciedlenie w sferze kadr. We wszystkich
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej ramy dla tych stosunkdw wyznaczaja
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rozwigzania roznicujace sytuacje zatrudnionych w strukturach rzadowych poli-
tykow 1 urzednikow zawodowych. Dotycza one rekrutacji i legitymizacji, struk-
tury, praw i obowigzkow, odpowiedzialnosci oraz Sciezek kariery tych dwoch grup
zawodowych. Istotne znaczenie wsrdd wskazanych wyzej rozwigzan maja mecha-
nizmy stuzby cywilnej. W perspektywie historycznej ulega rozszerzeniu zakres
wykorzystywania w poszczegdlnych panstwach rozwigzan wiasciwych pozycyj-
nemu systemowi stuzby cywilnej, przy rownoczesnym ograniczaniu zakresu sto-
sowania zasad systemu awansowego. Pierwszy z tych systemow pozwala w lepszy
sposob reagowac na szybko zmieniajace si¢ warunki funkcjonowania i zadania
wspotczesnych rzadow. Przyczynia si¢ on do zwigkszenia mobilnosci kadr rza-
dowych oraz pozwala na dokonywanie przeplywdw kadrowych migedzy sektorem
prywatnym i publicznym. Wspomniany proces zmian jest bardziej zaawansowany
w panstwach, ktore maja dtugg tradycje stuzby cywilnej, niz w tych, ktore w nie-
dawnych czasach do§wiadczaty systemowego upolitycznienia kadr administracji
publiczne;j.

1L

W uktadzie historycznym mozna mowi¢ o dwoch fazach relacji migdzy poli-
tykami i urzednikami zawodowymi w strukturach rzagdowych panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej. W pierwszej z nich akcent byt potozony przede wszyst-
kim na gwarancje zroznicowania statusu politykdw i urzednikow zawodowych,
opisanie zadan, kompetencji i miejsc zatrudnienia obu tych grup pracowniczych
oraz na ograniczenie liczby politykdw zatrudnionych w administracji rzagdowe;.
W czasie ksztaltowania rozwigzan drugiej fazy akcent jest przesuwany coraz
wyrazniej na tworzenie gwarancji uporzgdkowanego wspotdziatania obu tych grup
pracowniczych we wiasciwym wykonywaniu zadan rzadu i administracji rzado-
wej. W poszczegdlnych panstwach, w sposdb mniej lub bardziej formalny, jest
w zwigzku z tym wyodrebniana w strukturach rzadowych kategoria stanowisk, do
ktorej w znacznej czesci majg zastosowanie przepisy dotyczace stuzby cywilnej,
a rownoczesnie obejmuje je zasada dymisji w przypadku zmiany rzadu lub mini-
stra. Sa to wyzsze stanowiska urzednicze (zwane nieraz wyzszymi stanowiskami
politycznymi w stuzbie cywilnej), ktdre stanowig swoisty tacznik migdzy klasycz-
nymi stanowiskami politycznymi i urzgdniczymi. Taki ptynny sposob przejscia od
stanowisk Scisle politycznych do stanowisk $ciSle administracyjnych jest najmniej
charakterystyczny dla panstw anglosaskich, co wynika z tradycji, oraz panstw
postsocjalistycznych, co nalezy thumaczy¢ lgkiem przed ponowng polityzacja admi-
nistracji.

1.

Mimo powszechnego stosowania regulacji okreslajacych status formalno-
prawny politykdw i urzednikow zawodowych w strukturach rzadowych, w wigk-
szoSci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej trwatym elementem sytuacji nadal
sg pojawiajace si¢ w tej sferze napiecia. W duzej mierze wigza si¢ one ze stale
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odnawiajaca si¢ tendencjg do polityzacji kadr rzagdowych. Taka tendencja nasila
si¢ szczegOlnie w okresie rzagdow koalicyjnych oraz po jakosciowych zmianach
politycznych w zapleczu parlamentarnym rzadu. Czgs$¢ napigé w omawianej sferze
jest tez zwigzana z egoistycznym rozumieniem zasady apolitycznosci urzednikow.
Polega ono na kierowaniu si¢ urzednikow zawodowych ich grupowym interesem
w oderwaniu od obowigzkdw wobec panstwa i przy braku zainteresowania spetnie-
niem przez rzad zobowigzan politycznych, ktore miaty wptyw na wynik wyborow
parlamentarnych. W ostatnich latach w panstwach, w ktorych stworzono w prze-
sztosci awansowe systemy stuzby cywilnej, w coraz wigkszym stopniu daja o sobie
znaC napiecia zwigzane z otwarciem korpusu urzednikow zawodowych na nowe
zatrudnienia oraz ze zwolnieniami z pracy tych urzednikow, ktorzy wprawdzie od
strony formalnej nie budzg zastrzezen, to merytorycznie nie sg — i nie ma szans,
by dzigki procesowi doskonalenia zawodowego stali si¢ — zdolni do wykonywania
nowych zadan.

Iv.

Faktyczna pozycja politykow i urzednikdw zawodowych jest w kazdym przy-
padku pochodng realnego wptywu na rzadowe procesy decyzyjne. W rozstrzyga-
niu o stanie machiny rzagdowej, tzn. o jej podstawowych rozwigzaniach instytucjo-
nalnych, proceduralnych, finansowych i kadrowych, wida¢ przewage politykow.
W wielu przypadkach dotyczy to takze politykdw spoza rzadu: gtow panstw, par-
lamentarzystow i czlonkdw elit partyjnych. Przy rozstrzygnieciach dotyczacych
zadan realizowanych przez rzad i administracj¢ rzadowg sytuacja nie jest juz tak
jednoznaczna. Aby ustali¢, kto wywiera wigkszy wplyw na te rozstrzygnigcia: poli-
tycy czy urzednicy zawodowi, w kazdym przypadku nalezy zbadac ich rol¢ w po-
szczegdlnych fazach procesu decydowania, w tym: okreslania strategii dziatania;
generowania inicjatyw; analizy i selekcji tych inicjatyw; przeksztalcania inicjatyw
w konkretne projekty; uzgadniania projektow, wyjasniania i usuwania rozbiezno-
Sci; oceny prawnej projektow; formalnego rozstrzygania; informowania o podje-
tych decyzjach oraz implementacji decyzji rzadowych, monitorowania, kontroli
1 ewentualnego decydowania o korektach.

Decydowanie rzagdowe to zarowno problem polityczny, jak i techniczny. Sifa
politykow w tych relacjach wynika przede wszystkim z prawomocno$ci ich decyzji
(zob. B.G. Peters, 1999, s. 273 i nast.), tresci rozwigzan normatywnych oraz wiadz-
twa organizacyjnego i finansowego politykow. Urzednicy zawodowi swa site czer-
pia gtownie z do§wiadczenia, zorganizowania, wiedzy fachowej, przewagi infor-
macyjnej, a takze mozliwosci wywierania wptywu na tres¢ decyzji podejmowanych
przez politykdw i na sposdb praktycznej realizacji tych decyzji. Rola urzednikow
wzrasta szczegOlnie wowcezas, gdy powstaje konieczno$¢ odwotania si¢ w decy-
dowaniu do doswiadczen, informacji, a takze kompetencji z obszaru zarzadzania
i implementacji. Politycy maja bardzo ograniczone mozliwosci zaspokojenia tych
potrzeb bez posrednictwa urzednikdw zawodowych, ktorym stwarza to okazje do
»przemycania” w swoich ,,ustugach” wtasnych opcji i do forsowania swoich inte-
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resdw. Tylko w nieznacznym stopniu sytuacje czlonkOw gabinetu poprawia to, ze
mogg si¢ w takich wypadkach czesciowo odwota¢ do doradcow politycznych.

V.

W odniesieniu do decydowania rzagdowego mozna mowic o dwoch, przenikaja-
cych si¢ sferach wladztwa. Pierwsza z nich obejmuje wtadztwo polityczne, ktore
najczesciej podlega dos¢ szczegdtowej regulacji prawnej i stanowi przedmiot ocen
spotecznych i politycznych. Druga ze wskazanych wyzej sfer obejmuje wladztwo
urz¢dnicze (okreslane nieraz jako wiadztwo biurokratyczne; zob E.C. Page, 1992,
s. 5 i nast.), ktore realizuje si¢ w duzej mierze w sposob posredni, przez wptyw na
decyzje, a nie przez podejmowanie decyzji w sensie dostownym. Mechanizmem,
ktory w praktyce moze w znacznym stopniu modyfikowa¢ prawnie unormowane
relacje miedzy tymi dwiema formami wiadztwa, jest system delegowania kom-
petencji przez demokratycznie legitymizowanych politykdw rzagdowych na rzecz
znajdujacych si¢ w cieniu urzednikow zawodowych. Stopien rzeczywistego udziatu
politykow rzadowych i1 urzednikow zawodowych w procesie podejmowania decyzji
w duzym stopniu zalezy od modelu przywodztwa prezentowanego przez poszcze-
g6lnych politykdw. Ten model moze za$ oscylowac od postawy faktycznego krea-
tora polityki (majacego wtasng wizj¢ dziatan), przez postawe arbitra, do postawy
quasi-notariusza podpisujacego decyzje przygotowywane przez urz¢dnikdw zawo-
dowych. W tej dziedzinie obowigzuje zasada, zgodnie z ktdra im mniej jest w de-
cydowaniu przejrzystosci, tym wiecej jest mozliwoSci anonimowego wpltywania
przez urzg¢dnikow na decyzje formalnie firmowane przez politykdw rzadowych.
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Rozdzial IV

UWARUNKOWANIA CIAGLOéCI I ZMIANY

W STOSUNKACH MIEDZY POLITYKA I ADMINISTROWANIEM
W RZADACH PANSTW CZEL.ONKOWSKICH

UNII EUROPEJSKIE]

1. Uwagi ogolne

W poprzednich czesciach tej pracy wielokrotnie zwracatem uwage na zmiany
zachodzace w relacjach migdzy polityka i administracja w rzadach panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej. Nalezy sobie w zwigzku z tym zadaC teraz pytanie
o przyczyny owych zmian. W szczegdlnoSci interesujace jest ustalenie, w jakim
stopniu zmiany te sg efektem biezgcego oddzialywania otoczenia, na ile zas sg
one nastgpstwem realizacji strategicznych planow narodowych dotyczacych sfery
rzadzenia. Rzecz jasna, rowniez w tym drugim przypadku zmiany sg Scisle powig-
zane ze zjawiskami i procesami zachodzacymi w otoczeniu rzagdowym, ale w tym
wariancie majg one przede wszystkim charakter programowy. S3 one nie tylko
pochodng zjawisk, ktore juz wystgpity, ale 1 proba przygotowania si¢ do sytuacji
spodziewanych w najblizszej przysztosci.

Wszelkie zmiany zachodzgce w omawianej dziedzinie sa podwodjnie uwa-
runkowane; bedzie to przedmiotem analizy w tym rozdziale. Po pierwsze, s3
one indywidualnie uwarunkowane doswiadczeniami historycznymi i politycz-
nymi poszczegdlnych panstw oraz kulturg polityczng charakterystyczng dla spo-
teczenstw tych panstw. Po drugie, sa ogdlnie uwarunkowane takimi procesami
i zjawiskami zachodzacymi we wspotczesnym $wiecie, jak: globalizacja, rewo-
lucja informatyczna, obecny model rywalizacji migdzy panstwami oraz nowe
wspodlne zagrozenia. We wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
uwarunkowaniem zmian w relacjach miedzy polityka i administracja w rzadach
staje si¢ rowniez sam fakt przynaleznoSci do Wsp6lnot Europejskich. Wynika to
przede wszystkim z koniecznosci dostosowania si¢ do unijnych procedur decy-
zyjnych oraz tresci standardow unijnych w dziedzinie administracji publicznej;
zmiany te sg wiec podporzadkowane procesowi europeizacji administracji pub-
liczne;j.
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2. Uwarunkowania indywidualne

2.1. Sfera polityki

W pierwszym rozdziale tej pracy byta juz mowa o tym, ze do uwarunkowan
zmian w relacjach miedzy polityka i administracja w rzadach nalezg przeksztalce-
nia o charakterze ustrojowym. Trzeba powiedzieé, ze czgS¢ panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej dopiero po przetomie lat 80. 1 90. XX wieku przyjeta jako pod-
stawe swojego funkcjonowania zasady demokratycznego panstwa prawa, plurali-
zmu politycznego i trojpodziatu wtadzy. Rowniez dopiero wtedy podjeto w tych
panstwach w sposob systemowy probe ograniczenia polityzacji administracji
publicznej, m.in. tworzac podstawy do uksztattowania stuzby cywilnej i ustalajac
zasady zatrudnienia politykow w strukturach rzagdowych.

Zmiany te stanowity fragment realizacji zasadniczego planu zerwania z pozo-
statoSciami ustroju komunistycznego. Podstawowe znaczenie miato odejscie od
zasady kierowniczej roli partii marksistowsko-leninowskiej w panstwie (m.in.
w okreslaniu programu dziatan rzgdu i doborze kadr administracji). Jedng z kon-
sekwencji tych zmian stata si¢ koniecznos¢ uksztattowania nowych mechanizmow
programowania prac rzadu oraz rozstrzygania spraw kadrowych w administracji.
W tej sytuacji, w jakiej znalazty si¢ rzady i administracje rzgdowe w panstwach
postsocjalistycznych, szczegoOlnie istotne staty si¢: demokratyczna legitymizacja,
parlamentarna odpowiedzialno$¢, normatywne okreSlenie podstaw i granic dzia-
tania, faktyczna kontrola celowosci i legalnosci dziatania oraz coraz wyrazniejsze
samoograniczenie do spraw, ktore nie moga zosta¢ zatatwione w wyniku samo-
dzielnych dziatan poszczeg6lnych jednostek i grup posrednich. Wptyw na sytuacje
rzadow zaczeta wywiera¢ rowniez doktryna pomocniczosci panstwa oraz koncepcja
decentralizacji i dekoncentracji wtadzy, a takze uczestnictwa samorzadu terytorial-
nego w sprawowaniu wiadzy publicznej. Nowe regulacje zlikwidowaly warunki do
zarzadzania przez: wtasnoS¢, centralne planowanie gospodarcze, koncesje i mono-
pole. W wyniku procesdw prywatyzacji i koncentracji kapitalu na pierwszy plan
wysuneto si¢ zarzadzanie przez: okreSlanie zasad dziatania i parametrow, wskazy-
wanie celow oraz wykorzystywanie mechanizmdé4w zwigzanych z konkurencja.

Zasygnalizowane zmiany sprawity, iz rzady i administracje rzagdowe panstw
postsocjalistycznych zaczynaja dziata¢ w warunkach coraz bardziej zblizo-
nych do sytuacji istniejacej od lat w demokratycznych panstwach wspotczesnej
Europy. Na uwage zastuguje po pierwsze fakt, ze w krajach postsocjalistycznych
ksztattowanie nowych rozwigzan instytucjonalnych i funkcjonalnych dotycza-
cych rzadu i administracji odbywato si¢ w stosunkowo krotkim okresie. Po wtore
— rozwigzania te byly wypracowywane w warunkach globalnej zmiany catego
systemu spoteczno-politycznego i gospodarczego. Po trzecie — jedng z praktycz-
nych konsekwencji przyjecia zasady pluralizmu politycznego stato sie¢ wprowa-
dzenie w tych panstwach systemu wielopartyjnego. Doszto do programowego,
personalnego i organizacyjnego zroznicowania sceny politycznej, znacznego roz-
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drobnienia politycznego w parlamencie; sytuacj¢ charakteryzowata tez — szcze-
go6lnie w poczatkowym okresie — mata stabilnosé rzagdow. W wielu przypadkach
koniecznoScig stato si¢ szukanie koalicyjnego zaplecza politycznego dla rzagdow
oraz opracowywanie nowych mechanizmow jednoznacznego rozstrzygania spraw
w rzadzie, w sktad ktorego wchodzg przedstawiciele partii o znacznie zrdoznico-
wanych programach.

Przyjmowane w tych warunkach w panstwach postsocjalistycznych rozwig-
zania dotyczace relacji migdzy polityka i administracja w rzadach byly wzoro-
wane byty przede wszystkim na regulacjach obowigzujacych w panstwach Europy
Zachodniej. W pierwszej kolejnosci adaptowano mechanizmy majace prowadzic
do oddzielenia kadr politykow i urzednikdw zawodowych, przy czym siggano row-
niez do tych rozwigzan, od ktorych w panstwach z dtuzszymi tradycjami stuzby
cywilnej odchodzi si¢ coraz wyrazniej, zastepujac je bardziej elastycznymi regula-
cjami systemu pozycyjnego.

W duzym stopniu polityczny charakter maja rowniez uwarunkowania zmian
w relacjach migdzy czynnikiem politycznym i administracyjnym w rzadach tych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ktore sg zaliczane do Europy Zachodnie;.
Czesciowo wigzg si¢ one z demokratyzacja systemu politycznego (Grecja,
Hiszpania i Portugalia) lub z zasadniczymi zmianami w organizacji panstwa (np.
przyjecie ustroju federacyjnego w Belgii). W czgsci owe impulsy taczg si¢ nato-
miast z przyjmowaniem przez rzadzace sity polityczne nowych doktryn dotycza-
cych roli panstwa w systemie organizacji spoteczenstwa oraz sposobu dochodze-
nia do decyzji przez organy wladzy panstwowej. Niejednokrotnie zmiany w tej
dziedzinie dokonujg si¢ w ramach realizacji strategicznych plandw narodowych
dotyczacych sfery rzadzenia. Ich waznym fragmentem staja si¢ programy reformy
funkcjonowania rzagddéw i administracji publiczne;.

Jako przyktad takich §wiadomie inspirowanych zmian mozna wskaza¢ reformy
struktur i zasad funkcjonowania wladzy wykonawczej w Wielkiej Brytanii, ktore
od poczatku lat 80. XX wieku oznaczaty powrdt do neoliberalnej doktryny panstwa
i spoteczenstwa. Istota tych zmian jest budowanie nowego typu administracji, kto-
rej ,,zrodta legitymizacji przesuwaja si¢ z ptaszczyzny stosunkdw prawno-politycz-
nych (prawa obywatelskie i polityczne) na ptaszczyzne praw obywatela jako kon-
sumenta na rynku ustug publicznych” (A.W. Jabtonski, 2000, s. 28). W efekcie tych
przeksztatcen duza czes$¢ zadan i kompetencji zostata przesunigta z ministerstw do
agencji wykonawczych, ktore — w ramach standardow jakoSciowych i limitow
finansowych narzuconych im przez wtasciwych ministrow — uzyskaty znaczng
samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych, w tym rowniez w zakresie
wyboru metod realizacji tych zadan. Rownoczesnie w ramach zlecen publicznych
czgSC zadan zostata przesunigta do sektora prywatnego na zasadach rynkowych
regut konkurencji.

Umacnianie si¢ nowego stylu zarzadzania sprawami lezagcymi w kompeten-
cjach wtadzy wykonawczej, w ktorym podstawowe znaczenie ma decentraliza-
cja, dekoncentracja, instytucjonalne oddzielenie funkcji okreslania kierunkow
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i zadan od funkcji realizacji owych zadan, a takze prywatyzacja ustug publicz-
nych, spowodowalo, ze zacz¢to wrecz mowic (zob. J.E. Lane, 1999) o nowym
modelu funkcjonowania administracji w systemach politycznych (New Public
Management).

I w tym przypadku trzeba jednak dostrzegac r6znice w sposobach reformowania
sfery publicznej w poszczegodlnych panstwach, wynikajace z odmiennych tradycji
w dziedzinie administracji publicznej oraz w mysleniu o roli panstwa. Wyrazistym
tego przyktadem sg odmienne Sciezki modernizacji sektora publicznego w Wielkiej
Brytanii i we Francji. W pierwszym z tych krajow, w ramach strategicznej kon-
cepcji ,,matych krokow”, od ponad dwudziestu lat — mimo zmian w zapleczu
politycznym gabinetu — jest realizowany program zaktadajacy deregulacj¢ zycia
publicznego, ograniczanie wielkosci administracji, oddzielanie zarzadzania strate-
gicznego i operacyjnego oraz wprowadzenie zasady konkurencyjnosci przy obsa-
dzaniu wigkszosci stanowisk (w tym wyzszych) w administracji rzadowej, a takze
przy uzyskiwaniu zlecen rzagdowych. We Francji natomiast procesy modernizacyjne
w analizowanej dziedzinie w znacznym stopniu sa ograniczone przez tradycyjne
rozumienie roli panstwa jako organizatora zycia publicznego oraz przez silnie zary-
sowang odrgbnos¢ i stabilnosé stuzby cywilnej, co eliminuje mozliwosé szerszego
wdrozenia w instytucjach rzadowych idei menedzeryzmu (zob. R. Wiszniowski,
2002, s. 69 i nast.).

Istotny wptyw na przebieg procesow decyzyjnych w rzadach i administracjach
rzadowych w wielu panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wywieraja tez
— roznie konkretyzowane — koncepcje wiaczania do tych procesdow (zardbwno
w fazie podejmowania inicjatyw, jak i przeksztalcania ich w ostateczne projekty
oraz wdrazania) rdznorodnych reprezentacji spotecznych i grup interesu. W efekcie
procesy te przeksztafcaja si¢ niejednokrotnie w niekonczace si¢ negocjacje pomig-
dzy przedstawicielami struktur rzagdowych i administracyjnych a poszczegdlnymi
Srodowiskami i organizacjami spotecznymi (szerzej zob.: R. Herbut, 1999, s. 38;
J. Sroka, 2005, s. 42).

2.2, Sfera kultury politycznej

Usytuowanie rzadu oraz jego charakter, funkcje i kompetencje powoduja, ze
dziata on w otoczeniu spotecznym, ktore jest inspiratorem i odbiorcg, a najczes-
ciej rowniez i wykonawcg zadan bedacych efektem decydowania rzagdowego.
Nastepstwem tej sytuacji jest nieustanna presja wywierana na rzad, by wiaczyt
si¢ (w formie podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan) do realizacji tego lub
innego programu. Sposob traktowania dziatan i decyzji rzadu jest pochodng indy-
widualnych oraz zbiorowych postaw i orientacji spotecznych w stosunku do poli-
tyki 1 zycia publicznego. Decydujace znaczenie ma w tym przypadku: po pierwsze
— okres$lona wiedza i wyobrazenia ludzi o systemie politycznym, po drugie —
postawy emocjonalne zwigzane z relacjami obywatela (i grup obywateli) z rzagdem,
szerzej zas z catym systemem politycznym, po trzecie — tre$¢ sagdow i ocen doty-
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czgcych rzadu i polityki, a odwotujgcych si¢ (nie zawsze wprost) do okreslonych
wartosci i interesow.

Kultura polityczna (zob. m.in.: T. Bodio, 2002, s. 175 i nast.; M. Chmaj,
1999, s. 164—166; T. Filipiak, 2003, s. 172 i nast.). — bo o niej wtasnie mowa —
stanowi ze swojej istoty ,,fenomen sytuacyjny” (por. R. Herbut, 1997, s. 49)
i tym samym podlega jakoSciowym zmianom w czasie. Pozwala to mowic
o roznych typach kultury politycznej, by przypomnie¢ tylko uznang typologi¢
G.A. Almonda i S.C. Verby oparta na wyrdznieniu i charakterystyce kultury
politycznej: zaSciankowej, poddanczej i uczestnictwa (szerzej zob. Kultura...,
1995, s. 328 i nast.).

Znaczne zroznicowanie w sferze kultury politycznej wystepuje takze w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej; odnosi si¢ to zardbwno do spoteczenstw
jako catosci (tzn. masowej kultury politycznej), jak i do jednostek oraz grup
stanowigcych zaplecze polityczne rzadu lub aktywnych w opozycji politycznej
wobec danego rzadu, a takze kadr rzadowych. Liczne korelacje, jakie zachodza
migdzy przebiegiem rzgdowego procesu decyzyjnego a Swiadomoscig polityczng
jego uczestnikdw, powoduja, ze w analizach tego procesu nie mozna ograniczac
si¢ do wasko rozumianych zagadnien normatywnych i proceduralnych, a wiec
nie wolno pomija¢ badz marginalizowa¢ Swiadomosciowych aspektow tego pro-
cesu. Jest to szczegdlnie istotne w czasach wspotczesnych, ktore charakteryzuje
znaczna zmienno$¢ sytuacji. Kiedy bowiem dokonuja si¢ zasadnicze, skoncen-
trowane w czasie i obejmujgce znaczny obszar spraw zmiany systemowe w sfe-
rze polityki i gospodarki, ktore skutkujg swoistym stanem naruszonej rowno-
wagi globalnej, rosnie znaczenie czynnika §wiadomosci spotecznej i politycznej
uczestnikOw tych zmian.

Na maching rzadowa — byta o tym mowa w poprzednim rozdziale tej pracy
— sktadaja si¢ nie tylko zasady, instytucje i procedury, ale rowniez ludzie two-
rzacy kadry rzadowe. Uwzgledniajac wszystkie ograniczenia, ktore wynikajg z roz-
wigzan normatywnych wyznaczajacych ramy legalnych wyborow w sferze tresci,
formy i procedury, oraz koniecznos¢ respektowania zasad odnoszacych si¢ do rela-
cji migdzy politykami w rzadzie i ich zapleczem, trzeba stwierdzi, iz ostateczna
tres¢ decyzji rzagdowych jest w duzej mierze uwarunkowana przez model kultury
politycznej kadr rzadowych. Wszelkie zmiany w tej sferze wprowadzaja korekty
do faktycznego stanu relacji migdzy polityka i administracja w poszczegdlnych
rzadach. Dokonujac konkretnych wybordow w ramach dziatalnosci rzadu polega-
jacej na ciagtym rejestrowaniu, analizowaniu i selekcjonowaniu naptywajacych
z otoczenia sygnatow oraz przeksztatcaniu ich w inicjatywy, projekty, a nastgpnie
decyzje, politycy, a w duzej mierze rowniez urzednicy rzadowi kierujg sic bowiem
m.in.: swojg wiedzg o polityce; okreslonym systemem wartoSci; swoim sposobem
rozumienia spoteczenstwa, roli panstwa i rzadu oraz relacji migdzy rzadzacymi
1 rzadzonymi; wyobrazeniami i ocenami dotyczacymi sytuacji istniejacej i poza-
dane;j.
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3. Uwarunkowania uniwersalne

3.1. Globalizacja

Nastepstwem globalizacji jest uksztattowanie si¢ wokot rzadow we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej silnych podmiotow gospodar-
czych i finansowych dzialajacych na wiasny rachunek, realizujacych swoje inte-
resy w perspektywie ponadpanstwowej, charakteryzujacych si¢ duza mobilnoscig
1 duzym potencjatem wptywow (rowniez patologicznych). Rola poszczegdlnych
panstw i rzadow w gospodarce ulega znacznemu ograniczeniu w zwigzku z wyko-
rzystywaniem mozliwosci stworzonych przez swobod¢ wymiany ludzi, towardow,
ustug i kapitatu.

Zjawiskiem towarzyszacym procesom globalizacji jest tendencja do upodab-
niania rozwigzan w rzadach poszczeg6lnych panstw. Powstaje potrzeba zblizania
rozwigzan organizacyjnych i proceduralnych w celu zagwarantowania zdolnosci
wspotdziatania migdzy panstwami. Rowniez w tej dziedzinie ma miejsce swoisty
transfer rozwigzan.

3.2. Rewolucja informatyczna

Nowe mozliwosci organizowania pracy rzadow pojawity si¢ wraz z rewolucja
informatyczng i ksztattowaniem si¢ spoteczenstw informacyjnych (zob.: T. Goban-
-Klas, 1999; K. Krzysztofek, 2002). Z procesami tymi sg zwiazane nowe techno-
logie pozyskiwania informacji i zarzadzania nimi, a takze nowe sposoby kontak-
towania si¢ wewnatrz samej machiny rzadowej oraz w relacjach miedzy rzadem
1 innymi podmiotami. Informatyzacja niesie jednak rowniez powazne zagrozenia
1 wyzwania, zwigzane m.in. z ochrong danych, przestepstwami komputerowymi
i koniecznos$cig opanowania umieje¢tnosci dziatania w czasie rzeczywistym.

Dla politykow rzadowych rewolucja informatyczna tworzy nowe sposoby moni-
torowania i weryfikowania efektow pracy urzednikow zawodowych. Alternatywne
bazy danych i matematyczne metody wariantowania i oceny przygotowywanych
rozwigzan daja politykom mozliwos¢ czgsciowego ograniczenia monopolu infor-
macyjnego urzednikow zawodowych. Pojawia si¢ tez mozliwos¢ obiektywizo-
wania przebiegu rzadowych procesdw decyzyjnych przez wykorzystanie w nich
matematycznych metod wspomagania, m.in. teorii gier (zob.: P.D. Straffin, 2001;
J. Watson, 2005); zwigksza to szans¢ wypracowania rozwigzania najlepszego w da-
nych warunkach i przy przyjetym kryterium wyboru (zob. J.J. Nowak, 1999, s. 9
1 nast.).

Sieciowy charakter relacji wewnatrz politycznej cywilizacji internetowej (zob.
A. Rothert, 2005, s. 103 i nast.) w coraz wickszym stopniu ogranicza mozliwos¢
utrzymania ukfadow hierarchicznych tradycyjnie dominujacych w strukturach rza-
dowych. Nalezy wiec w bardziej elastyczny sposob ksztaltowac zespoty proble-
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mowe w instytucjach rzadowych. Sztywne systemy hierarchiczne nie sg bowiem
w stanie tworczo adaptowac si¢ do szybko zachodzacych zmian i sprosta¢ ocze-
kiwaniom ksztaltowanego w nowy sposob spoteczenstwa. Wiele wskazuje na to,
ze w tej dziedzinie najwazniejsze zmiany to jeszcze sprawa przysziosci, zas kon-
kretne nowe rozwigzania, ktore beda konsekwencja tych zmian, sg dzi§ jeszcze
trudne do przewidzenia. Chyba jednak nie mylg sie ci, ktdorzy przypuszczaja, ze
w spoteczenstwie uksztalttowanym w sposob sieciowy (a wigc horyzontalny) bedzie
stopniowo tracito racje bytu silne i wyraznie wyodrgbnione centrum panstwowe,
w tym centrum rzagdowe. Uktad sieciowy, rozumiany jako zbior wzglednie stabil-
nych i niehierarchicznych relacji miedzy partnerami kooperujacymi ze soba w imie
osiggania wspdlnych celow, jest wazng przestanka ewoluowania struktur rzadzenia
w kierunku modelu tzw. stabego panstwa, dzielgcego si¢ swoimi kompetencjami
z innymi podmiotami spotecznymi (zob. P. Stgpka, 2005, s. 106 i nast.).

3.3. Wspolczesny model rywalizacji migdzy panstwami

W czasach wspodtczesnych zjawisko konkurencyjnoSci objawia si¢ w nowej
jakoSciowo i coraz bardziej zaawansowanej postaci. W warunkach wyczerpania
si¢ prostych rezerw, takze w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej dziatal-
nos¢ rzadu i administracji publicznej zwraca si¢ w kierunku poszukiwania ,,rezerw
wewnetrznych”, ktorych uruchomienie moze tworzyC szanse postepu w dziedzi-
nach daleko wykraczajacych poza Swiat urzedow publicznych.

Tak wigc uprzednio zwracato si¢ uwage przede wszystkim na aspekty formalne
dziatan podejmowanych przez rzad i administracje rzadowa, obecnie za$ dziatal-
nos¢ struktur rzadowych ocenia si¢ gtownie na podstawie faktycznie osigganych
rezultatow, za pomocg kryterium efektywnosci mierzonej ,,zyskami” i ,,stratami”
oraz relacjami naktadow do wynikow (zob. G. Esping-Andersen, 2000, s. 74-78).
Jest to tym bardziej uzasadnione, ze w warunkach konkurencyjnosci rowniez rzady
traca w duzej mierze monopol na realizacj¢ zadan publicznych. Pojawiaja si¢
bowiem w tej dziedzinie alternatywne mozliwosci zwigzane z aktywnoscig i kom-
petencjami merytorycznymi rozmaitych organizacji obywatelskich i podmiotow
prywatnych.

Powyzsze przestanki staja si¢ podstawag spotecznych ocen dotyczacych rela-
cji migdzy czynnikiem politycznym i administracyjnym. Na drugi plan zaczynaja
w tych ocenach schodzi¢ kwestie doktrynalne, w coraz wiekszym stopniu wypie-
rane przez oczekiwanie realizacji w praktyce prawa do dobrej administracji. Rzad
i calg administracj¢ publiczng traktuje si¢ coraz bardziej nie jako podmiot wia-
dzy, lecz jako ustugodawce. Kreslgc wizje idealnej administracji o takim wtasnie
charakterze, wykorzystuje sie pojecie struktury inteligentnej zapozyczone z teorii
organizacji i zarzagdzania. Administracja inteligentna to taka administracja, ktora
»kierujgc si¢ zasadami logiki, kryteriami racjonalnosci oraz wymogami stuszno-
Sci bez dodatkowych wysitkow organizacyjnych, naktadow finansowych i ludzi
potrafi, dziatajac zgodnie z prawem, wzbogaci¢ wartosci lezace u podstaw jej
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kreacji i funkcjonowania oraz jednocze$nie lepiej zatatwi¢ zindywidualizowang
sprawe czy ciag spraw zindywidualizowanych, albo unikna¢ strat, ktore w danych
warunkach administracja mniej inteligentna niewgtpliwie by poniosta, lub ponids-
tby adresat jej dziatan” (Administracja..., 2002a, s. 361).

Jo Brosnahan, dyrektor Rady Regionalnej Auckland, pordwnujagc wtasciwosci
struktur organizacyjnych w paradygmatach XX 1 XXI wieku, wskazuje nastepujace
kierunki ewolucji: od stabilnosci do ciggtej zmiany, od wielkosci i skali do szyb-
kosci i wrazliwosci, od sztywnosci do elastycznosci, od ukierunkowania na proces
do ukierunkowania na rezultaty, od integracji pionowej do integracji poziomej, od
konsensusu do konstruktywnego sporu, a wreszcie od hierarchii do przywodztwa
od wewnatrz (Rzgd..., 2000, s. 245).

3.4. Nowe zagrozenia

Na relacje migdzy polityka i administracjg w rzadach wszystkich panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej z pewnoscig wielki wptyw wywierajg nowe wyzwania
zwigzane z takimi zjawiskami spolecznymi, jak: bezrobocie, trwate wykluczenie
i rozwarstwienie spoteczne oraz starzenie si¢ spoteczenstwa, czy tez z zagroze-
niami o globalnym charakterze, takimi jak terroryzm.

W swietle tych faktow niepomiernie zyskuje na znaczeniu zdolnos¢ do wiasci-
wego funkcjonowania w warunkach kryzysowych, a takze do szybkiego przesu-
wania potencjatu wykonawczego struktur rzagdowych do obstugi nowych zadan.
W sposdb oczywisty wptywa to na instytucjonalny i funkcjonalny uktad relacji
migdzy politykami i urzgdnikami zawodowymi zatrudnionymi w instytucjach rzg-
dowych.

4. Kontekst Unii Europejskiej

4.1. Specyfika unijnych procesow decyzyjnych

Przynaleznos¢ do Unii Europejskiej sama w sobie stanowi wazne uwarunko-
wanie dla funkcjonowania rzagdow i administracji rzgdowej w panstwach czton-
kowskich (por. T. Rabska, 2004, s. 56 i nast.; zob. tez G. Rydlewski, 2004a). Unia
Europejska to domena permanentnego negocjowania i decydowania. Czes¢ decyzji
zapada w niej w trybie negocjacji migdzyrzadowych (tu panstwa cztonkowskie
majg najpetniejszg kontrolg nad procesem decyzyjnym, za$ w niektorych spra-
wach mogg — w ramach zasady jednomyslnosci — zablokowac przyjecie roz-
strzygnigcia); czg$C to decyzje, ktore stanowig wytaczng kompetencje organdow
Unii Europejskiej. Pozostale decyzje sg podejmowane w trybie wspdlnotowym.
W tym przypadku podstawowe znaczenie maja: a) negocjacje w ponad 200 gru-
pach roboczych Komisji Unii Europejskiej (w roku 2002 dziatato 257 komite-
tow roboczych Komisji; por. Report...); b) ustalenia wypracowywane w ramach
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— kluczowego w procesie przygotowywania decyzji — Komitetu Statych
Przedstawicieli (COREPER), ktory jest podzielony na dwie czesci: COREPER
IT skupia statych przedstawicieli, zaS COREPER I — zastepcow statych przed-
stawicieli (szerzej zob. J. Lewis, 2000); ¢) stanowiska innych komitetow, m.in.:
Specjalnego Komitetu Rolniczego (SCA), Komitetu art. 113 (ds. polityki handlo-
wej), Komitetu Budzetu, Komitetu Gospodarczego i Finansow, a takze Komitetu
Politycznego (PoCo, z udziatem przedstawicieli MSZ); d) uzgodnienia dokonane
w gronie cztonkd6w Rady Ministrow Unii (w sprawach spornych rowniez z udziatem
wyzszych urzednikow). Rocznie odbywa si¢ w Unii kilka tysiecy spotkan z udzia-
fem wyzszych urzednikow rzadowych, ktore sg okazja do prezentowania stanowiska
w imieniu panstwa cztonkowskiego, a takze do obrony tego stanowiska i pozy-
skiwania dla niego poparcia ze strony innych cztonkow Unii Europejskiej (zob.:
K. Michatowska-Gorywoda, 2002; N. Nugent, 2003; R. Trzaskowski, 2005).

Aby z powodzeniem wywigzywac sie w tym systemie ze swych zadan, admini-
stracja publiczna panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej musi wykazywac si¢
konkretnymi zdolnosciami. Niezbgdna jest, po pierwsze, zdolno$¢ do wypracowa-
nia we wlasciwym czasie, skoordynowanego i chronigcego w maksymalnym stop-
niu interesy danego panstwa, stanowiska krajowego w sprawach, ktore stanowig
przedmiot procesdOw decyzyjnych na poziomie Unii Europejskiej, oraz do zapew-
nienia temu stanowisku jak najlepszej pozycji juz w fazie decydowania na pozio-
mie unijnym; po drugie — zdolno$¢ do dostosowania stanu prawa materialnego
danego panstwa do acquis Unii Europejskiej oraz do implementacji prawa unijnego
w sposdb gwarantujacy zachowanie bezpieczenstwa obrotu prawnego w panstwie;
po trzecie — zdolnos¢ do petnego wykorzystania przez dane panstwo wszystkich
instrumentoOw polityk wspolnotowych, w tym szczeg6lnie funduszy unijnych, dla
realizacji celow gospodarczych i spotecznych tego panstwa; po czwarte — zdol-
nos¢ do zaspokojenia potrzeb kadrowych zwigzanych z kontaktami migdzy admi-
nistracjg publiczng w danym kraju a administracja Unii Europejskiej oraz z admi-
nistracjami innych panstw cztonkowskich Unii, w stopniu gwarantujagcym aktywne
uczestnictwo danego panstwa w Unii.

Sytuacja ta wymaga, by w kazdym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej
istnial sprawny i efektywny mechanizm instytucjonalno-proceduralny koordynacji
wewnatrz samego rzadu (zob. A. Michonski, A. Nowak-Far, 2003) oraz w stosun-
kach miedzy rzadem a innymi organami, w tym przede wszystkim parlamentem
oraz organami samorzadu terytorialnego. Jesli chodzi o wzajemne relacje podmio-
tow wchodzacych w sktad rzadu, mechanizm ten musi stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb
zwigzanych z: 1) komunikacja wewnetrzng (wymiang informacji); 2) konsultacja
(informacjg zwrotng); 3) identyfikacja rdznic; 4) wypracowywaniem porozumie-
nia; 5) arbitrazem (niezbednym w sytuacjach, gdy porozumienie nie jest mozliwe);
6) wyznaczaniem granic dziatania i odpowiedzialnosci poszczegdlnych podmiotow
(co jest konieczne, gdyz struktura komitetdw i grup roboczych wspotpracujacych
z Komisja Europejska nie pokrywa si¢ ze strukturg ministerstw i urzedow w po-
szczegdlnych panstwach cztonkowskich); 7) ustalaniem wspdlnych priorytetow;
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8) ksztattowaniem strategii dziatan rzagdu danego panstwa wobec Unii Europejskiej
(por. L. Metcalfe, 1994).

Prawo wspodlnotowe pozostawia poza swoimi regulacjami zagadnienie kon-
kretnych rozwigzan wykorzystywanych w tej dziedzinie. W panstwach czton-
kowskich Unii wystepuja rozne modele koordynacji. Decydujace znaczenie maja
uwarunkowania wynikajace z tradycji i konkretnych mechanizmow rzadzenia oraz
systemdw administracji publicznej wystegpujacych w poszczegdlnych panstwach
(zob. Rzgdowy..., 2001). Mozna jednak wskazac elementy wspdlne dla rozwigzan
przyjetych w tej dziedzinie w poszczeg6dlnych krajach, takie jak: wzrost znaczenia
premiera i wspierajacych go struktur, tworzenie roznorodnych mechanizmoéw koor-
dynacji migdzyresortowej (m.in. komitetow do spraw europejskich), wyznaczanie
nowych zadan dla organéw tradycyjnie odpowiedzialnych za sprawy zagraniczne,
tworzenie we wszystkich urzedach struktur i stanowisk (w tym na szczeblu kie-
rownictw politycznych) do spraw europejskich (zob.: Koordynacja..., 2003, tamze
szczegOtowa analiza rozwigzan przyjetych w Danii, we Francji, w Niemczech
i w Wielkiej Brytanii; zob. tez A. Nowak-Far, A. Michonski, 2004, s. 82 i nast.).

Rozwigzania przyjete w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zawierajg
trzy podstawowe warianty: a) zadania sg rozdzielone migdzy MSZ oraz specjalny
organ centralny do spraw koordynacji polityki wspolnotowej — SGCI we Francji,
Sekretariat Europejski w Wielkiej Brytanii, SSEU w Hiszpanii, DGAC w Portuga-
lii; b) kluczowg role w tej dziedzinie odgrywa MSZ (Belgia); c¢) zadania sg podzie-
lone gtownie migdzy MSZ i ministerstwo finansow (zob. R. Hykawy 2002, tamze
bibliografia prac z zakresu tej problematyki).

Aktywna obecnos¢ w Unii Europejskiej wymaga tez skutecznych rozwigzan
w dziedzinie promocji i obrony stanowiska danego panstwa na poziomie unijnym.
Istotng rolg w tym zakresie maja do wypetnienia przedstawicielstwa panstw czton-
kowskich przy Unii Europejskiej. Przypada im w udziale misja inna niz ta, ktorg
tradycyjnie petnig przedstawicielstwa dyplomatyczne. Do statego przedstawiciela
oraz jego zastgpcy, ktodrzy zasiadajag w komitecie COREPER, nalezy niezwykle
odpowiedzialne zadanie prezentowania stanowiska narodowego w sprawach pod-
legajacych decyzjom Unii. Prowadzg tez oni dziatalno$¢ zwigzang z posrednicze-
niem pomigdzy rzadem panstwa cztonkowskiego a instytucjami wspdlnotowymi,
obiegiem informacji i nieformalng promocja interesoOw narodowych w srodowisku
decyzyjnym Unii oraz kregach funkcjonujacych w Brukseli organizacji grup inte-
resu. Liczba pracownikdw merytorycznych statych przedstawicielstw sukcesywnie
wzrasta. Podczas gdy w roku 1995 byto ich tacznie 696, to w roku 2000 — juz
788, w tym w najwigkszych przedstawicielstwach: Niemiec — 79, Francji — 70
i Austrii — 68 (por. Rola..., 2003).

Na tle procesow decyzyjnych i rozwigzan instytucjonalnych obowigzujacych
w Unii Europejskiej we wszystkich panstwach cztonkowskich ksztattuje si¢ nowy
uktad relacji migdzy politykami i urzgdnikami zawodowymi. Istotnemu wzmocnie-
niu ulega w tych relacjach pozycja urzednikdw zawodowych, w tym szczegdlnie
zajmujacych wyzsze stanowiska w strukturach rzadowych. Uzyskuja oni bowiem
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w praktyce mozliwos¢ wptywania na tres¢ decyzji podejmowanych w imieniu
panstwa w trakcie posiedzen unijnych komitetow i grup roboczych. Interaktywny
charakter tych spotkan powoduje, ze instrukcje polityczne, na ktorych opieraja si¢
uczestniczacy w nich urzednicy, nieraz okazujq si¢ zawodne, nie zawsze mozna
z gory przewidzie¢, w jakim kierunku potoczy sie dyskusja. Niejednokrotnie sytu-
acja zmusza urzednikow zawodowych do zajmowania stanowiska w czasie rzeczy-
wistym (m.in. w formie podjecia tematu czy tez poparcia lub odrzucenia jakiego$
rozwigzania niespodziewanie zgtoszonego w dyskusji), bez mozliwosci konsultacji
z politykami rzgdowymi.

Do wzmocnienia pozycji rzagdowych urzednikow zawodowych przyczyniaja
si¢ jeszcze dwie okolicznosci. Po pierwsze — w relacjach pomiedzy politykami
i urzednikami rzgdowymi panstw cztonkowskich Unii Europejskiej pojawia si¢
nowy partner w postaci biurokratow unijnych, ktorzy niewatpliwie lepiej rozumieja
si¢ ze swoimi kolegami z administracji panstw cztonkowskich niz z politykami.
Jest to partner silny; polityki publiczne realizowane w ramach Unii Europejskie;j
sa ,,w znacznej mierze produktem elit urzedniczych” (A. Debicka, M. Debicki,
M. Dmochowska, 2004, s. 13 i 15), ktdére — jak to ocenia wielu politykdw euro-
pejskich — wymykaja si¢ spod kontroli politycznej. Po drugie — wysoce specjali-
styczny jezyk negocjacji prowadzonych w Unii Europejskiej oraz skomplikowane
zasady komunikowania si¢ w ramach unijnego procesu decyzyjnego powoduja,
ze dla aktywnoSci w tej dziedzinie niezbgdna jest gruntowna wiedza fachowa
i znaczne doswiadczenie, a tymi walorami odznaczajg si¢ przede wszystkim urzed-
nicy zawodowi.

Unijne procesy decyzyjne prowadzg rowniez do transferu i modyfikacji podziatu
kompetencji politykdw wchodzacych w sktad legislatyw krajowych i politykow
rzagdowych. Z jednej bowiem strony rzady panstw cztonkowskich stajg si¢ pod-
miotem podejmujacym ostateczne, wigzace dane panstwo, decyzje w sprawach,
ktore tradycyjnie stanowily materi¢ ustawowa; z drugiej za$ strony do rzagdowego
procesu decyzyjnego, z roznymi szczegblowymi uprawnieniami, wiaczajg si¢ par-
lamenty lub ich organy.

W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej dziataja komisje parlamentarne
do spraw europejskich, ktorych umocowanie prawne i uprawnienia sg do$¢ zrozni-
cowane (zob.: R. Grzeszczak, 2004; J. Jaskiernia, 2003; M.J. Nowakowski, 1998;
Komisje..., 2003). Najsilniejszg pozycj¢ komisje te majg w Danii oraz w Niem-
czech (o istnieniu takich komisji w Bundestagu i Bundesracie stanowi Ustawa
Zasadnicza). W obu tych przypadkach komisje moga w sprawach integracji euro-
pejskiej zajmowac stanowisko w imieniu parlamentu, za$ sam parlament posiada
uprawnienia wspotdecydowania o tresci stanowiska zajmowanego przez rzad
w trakcie negocjacji w unijnej Radzie Ministrow. W Danii komisja (po obradach
z wylgczeniem jawnosci) udziela rzagdowi mandatu do prowadzenia tych negocja-
cji. W Niemczech konkretne regulacje dotyczgce sposobu ksztaltowania stanowi-
ska panstwa w sprawach unijnych uwzgledniajg specyfike panstwa federacyjnego;
opinie parlamentarne w tych sprawach powinny by¢ przez rzad rozwazone, a je-
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§li nie zostang wzigte pod uwage, to niezbedne jest uzasadnienie takiej sytuacji.
W Wielkiej Brytanii, Austrii, Francji i Holandii opinie parlamentarne w sprawach
negocjacji unijnych sg wigzace dla rzagdow tylko w Scisle okreslonych sprawach.
W niektorych panstwach parlament ma prawo domagac si¢, aby rzad zablokowat
wspdlnotowy proces decyzyjny w okreslonej sprawie do czasu przeprowadzenia
debaty na ten temat w parlamencie narodowym. W takich panstwach, jak Belgia,
Finlandia i Szwecja, opinia parlamentarna ma charakter zalecenia, a nie bez-
wzglednie obowigzujacej wytycznej. Niezaleznie od szczegdtowych rozwigzan, we
wszystkich krajach (poza Grecja) parlament ma w omawianych sprawach wyraznie
zagwarantowane uprawnienie do: uzyskiwania projektow stanowisk rzadowych,
debaty w tych sprawach, zadania przedstawiania przez rzad prognoz skutkow okre-
Slonych projektowanych rozwigzan, zajmowania publicznie stanowiska (w formie
rezolucji i uchwat), a takze monitorowania i kontrolowania post¢gpowania rzadu
pod katem zgodnosci z opiniami i zaleceniami parlamentu lub jego wyspecjalizo-
wanego organu (szerzej zob. Funkcja..., 2001).

4.2. Proces europeizacji administracji publicznej

Cztonkostwo panstwa w Unii Europejskiej oznacza, iz musi ono: a) stosowac
wspdlne dla wszystkich panstw cztonkowskich standardy dziatania administracji;
b) przyja¢ dodatkowe, zwigzane z przynaleznoscig do Unii zadania wymagajace
obstugi przez administracje; ¢) wprowadzi¢ w niektorych dziedzinach aktywnosci
krajowej administracji publicznej zunifikowane rozwigzania instytucjonalne i pro-
ceduralne.

System normatywny obowiazujacy w Unii Europejskiej w bardzo niewielkim
stopniu ingeruje w sposob formalny w szczegotowe kwestie dotyczace organizacji
i sposobu dziatania administracji publicznej panstw cztonkowskich. Chociaz i w tej
sferze muszg by¢ spelnione pewne generalne wymogi wynikajace z kryteridw poli-
tycznych, ekonomicznych i spolecznych obowigzujacych w Unii, administracja
publiczna podlega w wigkszosci przypadkow samodzielnym decyzjom wiasciwych
organdw krajowych. Unia ogranicza si¢ przede wszystkim do analizowania, czy
w danym panstwie stworzono wystarczajgce warunki do wprowadzenia i biezacego
realizowania zobowigzan wynikajgcych z norm prawa wspolnotowego. Takie ana-
lizy prowadzi si¢ najpierw na etapie rozstrzygania kwestii przyjecia do Wspdlnoty
(zob. przyktadowo Kompleksowy Raport..., 2003) za$ kontynuuje si¢ juz w okre-
sie cztonkostwa panstwa w Unii Europejskiej, aby sprawdzi¢, czy system kon-
stytucyjny i instytucjonalny danego panstwa gwarantuje wtaSciwe wypetnianie
zobowigzan traktatowych (szerzej na temat europejskiego wymiaru obowigzkow
krajowej administracji publicznej zob. A. Nowak-Far, A. Michonski, 2004, s. 16
1 nast.).

Rownoczesnie jednak coraz czesciej w literaturze przedmiotu pojawiaja si¢
pojecia europeizacji administracji publicznej (zob. J. Czaputowicz, 2000) oraz
europejskiej przestrzeni administracyjnej — European Administrative Space (zob.
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m.in. European Principles..., 1998; W. Mikutowski, 2003). Jak obliczono, termin
»europeizacja” wystepuje w Internecie w ponad dziesigciu tysigcach dokumentow
(por. D. Bossaert, Ch. Demmbke, 2003, s. 90). Rozne zaprezentowane tam sposoby
rozumienia tego terminu mozna sprowadzi¢ do dwoch zasadniczych koncepcji.
Pierwsza z nich opowiada si¢ za stworzeniem w administracji publicznej w pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej podobnych (wrgcz blizniaczych) rozwig-
zan w sferze zasad dziatania, kompetencji, instytucji, procedur oraz kadr. Podstawg
tego stanowiska jest przekonanie, ze mozna i trzeba teoretycznie uksztaltowac oraz
praktycznie wdrozy¢ w tych panstwach jeden uniwersalny model administracji
publicznej, bedacy w jakiejs mierze ziszczeniem marzen o idealnej administra-
cji. Zgodnie z druga koncepcjg, integracja administracji publicznej w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej powinna si¢ opiera¢ nie na unifikacji rozwigzan
we wskazanych powyzej sferach, lecz na wspdlnocie wartosci, zadan i standardow.
Oznacza to, ze mozliwe i niezbedne jest teoretyczne uksztaltowanie oraz prak-
tyczne wdrozenie w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej uniwersalnego
modelu standardow jakoSciowych w administracji publicznej; dawatoby to gwaran-
cje wykonywania na podobnym poziomie tych samych zadan.

Z tego, co zostato powiedziane wyzej, wynika, ze postugiwanie sie pojeciem
europeizacji administracji publicznej jest uzasadnione przede wszystkim w dwoch
przypadkach. Pierwszym z nich jest analiza relacji zachodzgcych migdzy admi-
nistracjg publiczng danego panstwa a pewnym ogdlnym — wykraczajacym poza
granice Unii Europejskiej — europejskim modelem krajowej administracji pub-
licznej, ktory jest zbudowany na fundamencie wartosSci i zasad funkcjonowania
ustroju demokratycznego. W takim ujeciu mozna mowiC o europeizacji standar-
dow. Drugim przypadkiem jest za$ analiza korelacji zadan realizowanych przez
administracje poszczegdlnych panstw. To w tym wtasnie ujeciu przynaleznosé
panstwa do Unii Europejskiej trzeba uzna¢ za okoliczno$¢ szczeg6lnie istotng dla
ksztattu i funkcjonowania administracji publicznej, albowiem nalezy w tej dzie-
dzinie zagwarantowa¢ zdolnos¢ do zachowania swoistej ,,pordwnywalnosci, o ile
nie ‘kompatybilnosci’, odpowiednich organdw i stuzb” (H. Izdebski, M. Kulesza,
2004, s. 287). Mozna wigc mowic o kilku roznych aspektach europeizacji, taczac
ja, po pierwsze — z trescig prawa Unii Europejskiej, po drugie — z uczestnictwem
administracji krajowych panstw cztonkowskich w procesie decyzyjnym Unii, po
trzecie — ze wspdlpracg administracji krajowych w realizacji polityk unijnych,
po czwarte — z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (zob.
D. Bossaert, Ch. Demmke, 2003, s. 78 1 nast.).

4.3. Tresé standardow unijnych w dziedzinie administracji publicznej

W dokumentach UE mozna wyr6zni¢ trzy podstawowe wzorce odnoszace si¢
do standardow dziatania administracji publicznej. Pierwszy z nich jest zawarty
w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, przyjetej w grudniu 2000 r.
w Nicei, w ktory zostato wpisane prawo do dobrej administracji (Karta..., 2003).
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Wspomniany artykul Karty (ktory miat sta¢ si¢ fragmentem traktatu ustanawia-
jacego konstytucje dla Europy) precyzuje, ze prawo kazdego ,,do bezstronnego
irzetelnego zatatwienia jego sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje,
organy i agencje Unii” obejmuje: prawo kazdej osoby do osobistego przedstawie-
nia sprawy, zanim zostang podjete indywidualne Srodki mogace negatywnie wpty-
nac na jej sytuacje; prawo kazdej osoby do dostepu do akt jej sprawy, z zastrzeze-
niem poszanowania uprawnionych interesow poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowej; spoczywajacy na administracji obowigzek uzasadniania swoich decy-
zji. Artykut ten stanowi tez, ze kazda osoba ma prawo domagac sie od Unii napra-
wienia, zgodnie z zasadami 0golnymi wspolnymi dla systemow prawnych panstw
cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez jej instytucje lub jej pracownikdéw przy
wykonywaniu ich funkcji oraz ze moze zwrdci¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii
w jednym z jezykOw unijnej konstytucji i musi otrzymac odpowiedz w tym samym
jezyku.

Owa Karta to obecnie tylko swoista ,,deklaracja moralnosci europejskiej”
w dziedzinie administracji publicznej. Nie jest ona normg pociggajacag za sobg
bezposrednio skutki prawne w sferze relacji migdzy administracjg publiczng
w panstwach cztonkowskich a osobami fizycznymi i prawnymi. Praktyka orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Europejskiego pokazuje jednak, ze z tej normy
juz obecnie mozna niejednokrotnie w praktyce wyprowadzal roszczenia (zob.
A. Jackiewicz, 2003).

Elementem regulacji Unii Europejskiej w dziedzinie administracji pub-
licznej jest tez Europejski Kodeks Dobrej Administracji (doktadnie: Europejski
Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej — The European Code of the Good
Administrative Behaviour), ktory zostat przyjety przez Parlament Europejski w dniu
6 wrzesnia 2001 r. (tekst w jezyku polskim oraz komentarz zob. J. §wiqtkowski,
2002). Formutuje on pewne zasady wyznaczajace model stosunkow obowigzujacy
w kontaktach instytucji i urzednikow unijnych z jednostkami, przez ktore rozumie
si¢ osoby fizyczne i prawne, niezaleznie od tego, czy ich miejsce zamieszkania lub
zarejestrowana siedziba znajdujg si¢ na terytorium jednego z panstw cztonkow-
skich, czy tez nie.

W tym liczacym 27 artykutldw dokumencie Parlament Europejski za podsta-
wowe zasady uznal: praworzgdnos$¢, niedyskryminowanie, wspotmiernos$¢ (przy-
jetych dziatan do obranego celu), zakaz naduzywania uprawnien, bezstronnosé
i niezaleznos¢, obiektywnos¢, uwzglednianie zgodnych z prawem oczekiwan
jednostek i udzielanie im porad dotyczacych mozliwego sposobu postepowania
oraz sposobu rozstrzygnigcia sprawy, uczciwosé, uprzejmosé, odpowiadanie na
pisma w tym jezyku traktatu, w ktorym zwrdcita si¢ dana jednostka, potwierdzanie
odbioru kazdego pisma skierowanego do instytucji (chyba Ze istnieje mozliwosé
przekazania w terminie dwoch tygodni merytorycznie uzasadnionej odpowiedzi)
oraz obowigzek przekazywania sprawy do wtasciwej jednostki organizacyjnej
instytucji (w przypadku skierowania wystapienia lub zazalenia do innej jednostki
organizacyjnej). Za podstawowe zasady uznano tez: prawa jednostki do wystu-
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chania jej argumentOw oraz pisemnego przedstawienia uwag, w przypadku gdy
moze zostaC podjeta decyzja dotyczaca praw lub interesdw jednostki, zachowanie
terminu podjecia decyzji (niezwtocznie, nie pdzniej niz w dwa miesigce od daty
wptynigcia wniosku, a jesli pdzniej, to tylko w przypadkach merytorycznie uzasad-
nionych i po uprzednim poinformowaniu wnoszacego), obowigzkowe uzasadnienie
decyzji, informowanie o mozliwosciach odwotania, przekazanie podjetej decyzji
na piSmie natychmiast po jej podjeciu (z rownoczesnym powstrzymaniem si¢ od
powiadamiania innych jednostek o podjetej decyzji do czasu, kiedy nie zostanie
powiadomiona o tej decyzji jednostka, ktorej decyzja dotyczy), ochrong¢ danych,
odpowiadanie w sposob jasny i zrozumiaty na prosby o udzielenie informacji,
rozpatrywanie pozytywnie (w granicach wyznaczonych uregulowaniami praw-
nymi) wnioskdw o umozliwienie dostepu do publicznych dokumentdw, prowa-
dzenie rejestrOw spraw i poczty, informowanie o Kodeksie, prawo ztozenia skargi
do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, kontrolg sposobu stosowania
postanowien Kodeksu.

Elementem kodyfikacji Unii Europejskiej w sprawach istotnych dla administra-
cji publicznej sg zasady poprawy jakosci i spojnosci przygotowywanych regulacji
oraz oceny ich skutkdw. Zostaly one zawarte w Komunikacie Komisji Wspdlnot
Europejskich w sprawie oceny skutkow regulacji z dnia 5 czerwca 2002 r. (zob.
COM [2002] 276 final; por. tez wytyczne Parlamentu Europejskiego, Rady Unii
Europejskiej i Komisji Wspdlnot Europejskich pt. Porozumienie miedzyinstytu-
cjonalne z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie wspolnych wytycznych dotyczgacych
JjakoSci opracowywania projektow wspdlnotowych aktow prawnych, Dz. Urz. WE
C 73 z 17 marca 1999 r.). Dokument ten opisuje procedury i okresla zakres oceny
skutkow regulacji, ktorej przeprowadzenie zostato wiaczone do procesu przygoto-
wywania nowych rozwigzan. Celem jest w tym przypadku okreSlenie najbardziej
efektywnych i najmniej kosztownych sposobow wdrazania decyzji, a takze kaz-
dorazowe ustalenie i ocenienie kosztdw tego wdrozenia, dostarczenie informacji
o danej regulacji wszystkim podmiotom (osobom fizycznym i prawnym) zaintere-
sowanym dang regulacjg.

Wsrod regulacji unijnych majacych w czesci obligatoryjny charakter znajduja
si¢ tez liczne inne rozstrzygnigcia o istotnych konsekwencjach dla funkcjonowa-
nia administracji publicznej panstw cztonkowskich. Tytutem przyktadu mozna tu
wskazac¢ art. 39 Traktatu WE, ktory tworzy wymog otwarcia administracji publicz-
nej dla obywateli innych panstw cztonkowskich.

Unia Europejska nie poprzestaje na probach kodyfikacji standardow obowigzu-
jacych w administracji publicznej. Jednym z kierunkéw dziatan zwigzanych z nig
instytucji — szczeg6lnie zas Europejskiego Instytutu Administracji Publicznej
w Maastricht — jest wypracowywanie narzedzi oceny w tej dziedzinie. Trzeba
tutaj wspomnie¢ o pracach nad Wspdlng Metodag Oceny — WMO (Common
Assessment Framework — CAF). Metoda ta ma umozliwi¢ ocen¢ jakosci zarza-
dzania w administracji publicznej panstw UE, przy wystepujacej ro6znorodnosci
systemOw administracyjnych. Jej podstawa jest uktad dziewigciu podstawowych
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kryteriow (konkretyzowanych w sumie przez 43 wskazniki, ze skalg od 1 do 5
kazdy) odnoszacych si¢ w czesci do sposobow realizacji zatozonych celow i oceny
osigganych rezultatow. Kryteria oceny potencjatu administracji publicznej dotycza
glownie: procedur i sposobdw realizacji przywodztwa, zarzadzania zasobami ludz-
kimi, mechanizmdw ksztalttowania programu strategicznego oraz celow operacyj-
nych, a takze motywowania pracownikow i partnerstwa zewngtrznego. Pozostate
kryteria sg zwigzane z wynikami osigganymi przez administracj¢ publiczng w rela-
cjach z pracownikami i obywatelami; w gre wchodzi tutaj kwestia dostgpu do ustug
publicznych i informacji, a takze kryterium satysfakcji pracownikdéw i klientow
urzedow. Szczegdlne znaczenie w tym systemie przypisuje si¢ zdolnosci zarzgdza-
nia zmiang (zob. J. Czaputowicz, 2002).
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UWAGI KONCOWE

Fakt, iz wigkszos¢ rozdziatow tej pracy koncza konkluzje, zwalnia z obowigzku
przedstawienia tutaj szczegdtowych ustalen na temat spraw bedacych przedmiotem
analizy. Pozwala to skupic si¢ na kilku zagadnieniach o charakterze przekrojowym,
takich jak: istota relacji miedzy polityka i administracja w rzadach panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, model idealny tych relacji, pozycja politykow i urzed-
nikow zawodowych w strukturach rzadowych, wplyw integracji europejskiej na
omawiane tu relacje, oraz na postulatach dotyczacych ksztaltowania optymalnych
stosunkdw migdzy czynnikiem politycznym i administracyjnym w rzgdach i admi-
nistracjach rzgdowych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;j.

L

Ksztattowanie stosunkow migdzy polityka i administracja w rzadach panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej ma cechy procesu poddanego ciggtym zmianom.
Proces ten jest silnie powigzany z przeksztatceniami zachodzacymi w otoczeniu
ustrojowym, cywilizacyjnym i gospodarczym oraz z przeobrazeniami kultury
politycznej spoteczenstw, a zwlaszcza — kultury politycznej politykow i urzed-
nikdéw. Uktad relacji miedzy polityka i administracjg publiczng w poszczegdlnych
panstwach jest zdeterminowany przez konkretne uwarunkowania historyczne.
Szczeg6lnie mocno administracja publiczna jest uzalezniona od zmian ustroju pan-
stwa i sposobu rozumienia istoty, zadan oraz granic dziatania panstwa. Istnieje
wyrazna wiez migdzy demokratyzacja ustrojow politycznych a probami uporzad-
kowania relacji migdzy polityka i administracjg, polegajacymi na odejSciu od trak-
towania administracji wylacznie jako instrumentu wtadzy politycznej oraz na ogra-
niczaniu patologicznego zrastania si¢ polityki i administracji publiczne;j.

Czynniki rdznicujgce sytuacje w poszczegdlnych panstwach (m.in. historia
i ustrdj polityczny) rzutujg przede wszystkim na szczegdtowe rozwigzania i tryb
dokonywania zmian w stosunkach miedzy podmiotami politycznymi i administra-
cyjnymi, za$ czynniki unifikujace (m.in.: globalizacja, integracja europejska, rewo-
lucja informatyczna i wspdlne zagrozenia) wyznaczajg wspdlny kierunek zacho-
dzacych zmian. Czgs$¢ przeksztatcen jest nastgpstwem realizacji strategicznych
plandw narodowych dotyczacych sfery rzadzenia.

Relacje migdzy polityka i administracjg publiczng majg charakter obiektywny
i wynikajg z ich istoty, zakresu przedmiotowego oraz funkcji w systemie politycz-
nym panstwa. Zachowujac swojg tozsamos¢, polityka i administracja publiczna sg
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— w ukfadzie funkcjonalnym i strukturalno-przedmiotowym — elementami catego
systemu politycznego. W dziatalnosci rzadow i administracji rzagdowych dochodzi
do statego przenikania si¢ uwarunkowan i zdarzen zwigzanych z ksztattowaniem
polityki, okreslaniem celow, dokonywaniem wyborow programowych, polityczng
kontrolg i oceng skutecznosci realizacji programow oraz z wykonawstwem (wyko-
nywaniem zadan z zakresu zarzadzania i administrowania). Polityka i administracja
w rzadach maja cze$¢ wspolng (czesto trudno ja precyzyjnie okresli¢) na gruncie
instytucji, procedur i kadr.

Napiecia wystepujace w relacjach miedzy polityka i administracja s3 zjawi-
skiem trwatym. Obok wspolnych punktow odniesien, celow, kryteriow ocen i inte-
resoOw, obie te dziedziny aktywnoSci majg tez bowiem silnie zarysowane cechy
swoiste. W efekcie w charakteryzowanych relacjach uwidaczniajg si¢ zarowno
elementy kooperacji, jak i konkurencji. We wzajemnych stosunkach podmiotem
aktywnym jest i polityka, i administracja publiczna. Kazda ze stron tych relacji
wptywa w sposob jakoSciowy na stan drugiej, kazda z nich moze tez przyczynia¢
si¢ do powstawania sytuacji patologicznych. Nie da si¢ zrekonstruowac charakteru
tych zwigzkdw, ograniczajgc si¢ wylacznie do ich opisu normatywnego. Potrzebna
jest analiza praktycznej strony owych relacji, ktora stwarza szans¢ na dotarcie do
ich ,,podpowierzchniowej” warstwy.

1L

Stosunki migdzy polityka i administracja w poszczegdlnych rzadach i admi-
nistracjach rzagdowych znajdujg odzwierciedlenie na ptaszczyznie kadrowej. We
wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej ramy dla tych stosunkow
wyznaczajg rozwigzania roznicujace sytuacje zatrudnionych w strukturach rzado-
wych politykow i urzednikow zawodowych. Istotne znaczenie wsrod wskazanych
wyzej rozwigzan majg mechanizmy stuzby cywilne;j.

W uktadzie historycznym mozna moéwi¢ o dwoch fazach relacji migdzy polity-
kami i urzgdnikami zawodowymi w strukturach rzgdowych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. W pierwszej z nich akcent byt potozony przede wszystkim na
gwarancje zroznicowania statusu politykdw i urzednikow zawodowych, opisanie
zadan, kompetencji i miejsc zatrudnienia obu tych grup pracowniczych oraz na
ograniczenie liczby politykow zatrudnionych w administracji rzadowej. W czasie
ksztattowania rozwigzan drugiej fazy akcent jest przesuwany coraz wyrazniej
na tworzenie gwarancji uporzagdkowanego wspodldziatania obu tych grup pra-
cowniczych we wlasciwym wykonywaniu zadan rzadu i administracji rzadowe;.
Mniej lub bardziej formalnie jest tez wyodrebniana kategoria stanowisk, do ktore;j
w znacznej czesci majg zastosowanie przepisy dotyczace stuzby cywilnej, a row-
noczesnie obejmuje ja zasada dymisji w przypadku zmiany rzadu lub ministra.
Taki ,,ptynny” sposob przejscia od stanowisk czysto politycznych do stanowisk
czysto administracyjnych jest najmniej zaawansowany w panstwach anglosaskich,
co wynika z tradycji, oraz w panstwach postsocjalistycznych, co odzwierciedla Igk
przed ponowng polityzacja administracji. Mimo powszechnego stosowania regu-
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lacji okresSlajacych status formalnoprawny politykow i urzednikow zawodowych
w strukturach rzagdowych, w wigkszosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
trwalym elementem sytuacji nadal sg pojawiajace si¢ w tej sferze napiecia.

Faktyczna pozycja politykow i urzednikdw zawodowych jest w kazdym przy-
padku pochodng realnego wplywu na rzagdowe procesy decyzyjne. W rozstrzyganiu
o podstawowych rozwigzaniach instytucjonalnych, proceduralnych, finansowych
1 kadrowych machiny rzadowej widaC przewage politykow. Przy rozstrzygnigciach
dotyczacych zadan realizowanych przez rzad i administracj¢ rzadowa sytuacja nie
jest juz tak jednoznaczna. Decydowanie rzagdowe to w rownej mierze problem poli-
tyczny, co i techniczny. Sita politykow w tych relacjach wynika przede wszyst-
kim z prawomocnosci ich decyzji, tresci rozwigzan normatywnych oraz wtadztwa
organizacyjnego i finansowego politykow. Urzednicy zawodowi swa site czerpia
gtownie z doswiadczenia, zorganizowania, wiedzy fachowej, przewagi informa-
cyjnej i mozliwosci wywierania wptywu na tres¢ decyzji podejmowanych przez
politykow oraz na sposob praktycznej realizacji tych decyzji. Rola urzednikow
wzrasta szczegOlnie wowcezas, gdy powstaje konieczno$¢ odwotania si¢ w decy-
dowaniu do doswiadczen, informacji, a takze kompetencji z obszaru zarzadzania
1 implementacji.

W odniesieniu do decydowania rzadowego mozna mowic¢ o dwoch przenikaja-
cych si¢ sferach wladztwa. Pierwsza z nich obejmuje wtadztwo polityczne, ktore
najczesciej podlega dos¢ szczegdtowej regulacji prawnej i stanowi przedmiot ocen
spotecznych i politycznych. Druga ze wskazanych wyzej sfer obejmuje wladztwo
urz¢dnicze (okreslane nieraz jako wladztwo biurokratyczne), ktore realizuje si¢
w duzej mierze w sposob posredni, przez wptyw na decyzje, a nie przez podej-
mowanie decyzji w sensie dosfownym. Mechanizmem, ktory w praktyce moze
w znacznym stopniu modyfikowa¢ normatywnie opisane relacje miedzy tymi
dwiema formami wtadztwa, jest system delegowania kompetencji przez demokra-
tycznie legitymizowanych politykow rzadowych na rzecz urzednikow zawodowych
— zwykle anonimowych i pozostajacych w cieniu. Stopien rzeczywistego udziatu
politykdw rzadowych i urzednikdw zawodowych w procesie podejmowania decy-
zji jest w znacznym stopniu uzalezniony od modelu przywddztwa prezentowanego
przez poszczegdlnych politykow.

1.

Kreslac idealny model relacji migdzy polityka i administracjg w rzadach i admi-
nistracjach rzagdowych, trzeba sporzadzi¢ rejestr kompetencji, ktorymi powinny
si¢ wykazywac osoby reprezentujagce obydwie strony owych relacji. W przypadku
politykdw rzadowych nalezy wymieni¢ nastgpujace elementy: dojrzato$¢ progra-
mow3 (tj. zachowanie spojnosci w sferze aksjologicznej, merytorycznej i formal-
nej), nastawienie strategiczne (czyli umiejetnos¢é myslenia catosciowego, uwzgled-
niajgcego potrzebg ,,wychylania si¢” ku przysztosci), postugiwanie si¢ wiedzg
(o waznosci tego elementu Swiadczy przekonanie, ze ,,wtadza najwyzszej jakosci
pochodzi z zastosowania wiedzy” — A. Tofler, 2003, s. 40), posiadanie autory-
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tetu (gdyz na podstawie samych uprawnien formalnych, bez minimum autorytetu,
nie mozna liczy¢ na powodzenie w mobilizowaniu i ukierunkowywaniu dziatan
innych osob), aktywnos$¢ w dziedzinie pozyskiwania informacji i zarzadzania nimi
(zwlaszcza docenianie przeptywu informacji ,,z dotu do gory” i zainteresowanie
tworzeniem alternatywnych kanalow informacji), orientowanie si¢ na przywodz-
two polityczne, a nie na administrowanie (tzn. koncentrowanie si¢ na kresleniu
wizji i ustalaniu kierunku dziatan, mobilizowanie innych do osiaggnigcia celu i kon-
trolowanie sposobu wprowadzenia w zycie podjetych decyzji, przy rownoczesnej
gotowosci i umiejetnosci delegowania zadan wykonawczych), zdolno$¢ monito-
rowania fazy implementacyjnej decyzji rzagdowe;j (tj. zrozumienie, ze wigkszoS¢
decyzji rzadowych ma ze swojej istoty charakter interaktywny, a ich ostateczna
wartos$¢ spoteczna i polityczna ustala si¢ w praktyce, w fazie ich realizacji).

W przypadku urzednikdow zawodowych pracujacych w strukturach rzagdowych
cechami pozadanymi sg przede wszystkim: praworzadnos¢ (dziatanie w granicach
i na podstawie przepisow prawa), kompetencja merytoryczna (tzn. zdolno$¢ opty-
malnego rozpoznawania oraz wykorzystywania istniejgcych mozliwosci w celu
sprawnego i skutecznego zaspokajania wystepujacych potrzeb), stuzebno$¢ wobec
interesu publicznego (czyli zdolno$¢ samoograniczenia partykularnych motywa-
cji i interesow, a takze odporno$¢ na partykularne wptywy z zewnatrz), postawa
zgodna z zasadg pomocniczoSci (tj. angazowanie si¢ tam, gdzie dziatanie admini-
stracyjne nie moze by¢ zastgpione przez aktywnos¢ wtasng jednostek i grup posred-
nich, oraz wycofywanie si¢ z tych obszardw, w ktorych interwencja administracji
nie jest niezbgdna), umiejetnoS¢ uczenia si¢ (m.in. wlasciwe wykorzystywanie
,pamigci systemowej”) i rozwigzywania zadan nietypowych (dzigki elastyczno-
Sci pozwalajagcej na sprostanie sytuacjom niepowtarzalnym i specyficznym oraz
na funkcjonowanie w warunkach nadzwyczajnych zaktocen), otwartoS¢ na wspot-
dziatanie (zwtaszcza za$ zdolnos$¢ spozytkowania mozliwosci innych podmiotow
w fazie programowania, przygotowywania decyzji i wykonywania zadan publicz-
nych), a takze transparentnos¢ (postugiwanie si¢ przejrzystymi i jasnymi kryteriami
oraz otwartos¢ na kontrole ze strony opinii publicznej).

Iv.

Na tle procesow decyzyjnych i rozwigzan instytucjonalnych obowigzujacych
w Unii Europejskiej ksztattuje si¢ we wszystkich panstwach cztonkowskich nowy
uktad relacji migdzy politykami i urzgdnikami zawodowymi. Wzmocnieniu ulega
w tych relacjach pozycja urzednikow zawodowych, w tym szczegdlnie zajmuja-
cych wyzsze stanowiska w strukturach rzadowych. Moga oni w pewien sposob
wptywac na tre$¢ decyzji, ktore w imieniu panstwa podejmujg m.in. w trakcie
posiedzen unijnych komitetow i grup roboczych. Interaktywny charakter tych spot-
kan powoduje, ze instrukcje polityczne wydawane uczestniczgcym w nich urzedni-
kom, ktore opieraja sie na przewidywaniu mozliwych wariantdOw rozwoju sytuacji
w trakcie dyskusji, musza by¢ nieraz na biezaco korygowane. Nie nalezy tez zapo-
mina¢ o tym, ze w analizowanych relacjach pojawia si¢ nowy partner w postaci
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biurokratow unijnych, ktdrzy niewatpliwie lepiej rozumieja si¢ ze swoimi kolegami
w administracjach panstw cztonkowskich niz z politykami. Wysoce specjalistyczny
jezyk negocjacji prowadzonych w Unii Europejskiej oraz skomplikowane zasady
komunikowania si¢ w ramach unijnego procesu decyzyjnego powoduja, ze dla
aktywnosci w tej dziedzinie niezbgdna jest gruntowna wiedza fachowa i znaczne
doswiadczenie, a dysponujg nimi przede wszystkim urzednicy zawodowi.

Unijne procesy decyzyjne prowadza tez do transferu i modyfikacji wzajemnych
kompetencji migdzy politykami wchodzacymi w sktad legislatyw krajowych i poli-
tykami rzagdowymi. Z jednej strony rzady panstw cztonkowskich stajg si¢ podmio-
tem podejmujacym ostateczne, obowigzujgce dane panstwa, decyzje w sprawach,
ktore tradycyjnie stanowily materi¢ ustawowa; z drugiej za$ strony do rzagdowego
procesu decyzyjnego, z roznymi szczegblowymi uprawnieniami, wiaczajg si¢ par-
lamenty lub ich organy.

V.

Proby zblizania faktycznego stanu stosunkd6w miedzy polityka i administracjg
w rzadach i administracjach rzagdowych do modelu idealnego nie moga si¢ opierac
na przekonaniu, ze w tej dziedzinie da si¢ osiagng¢ zadowalajgce efekty w wyniku
wprowadzenia jednego przetomowego rozwigzania normatywnego lub organi-
zacyjnego. Doskonalenie tych stosunkOw wymaga starannego przygotowywania
i konsekwentnego realizowania programow uwzgledniajacych dorobek teoretyczny
i dotychczasowe praktyczne osiggni¢cia na tym polu. Trzeba pamigta o tym, ze
dziatalnos¢ ta jest prowadzona w warunkach szybko zachodzacych zmian otocze-
nia spotecznego. Nakazuje to przyja¢ postawe otwarta na to, co dzieje si¢ w prze-
strzeni spotecznej i — o ile to mozliwe — projektowac rozwigzania wyprzedzajace
rozwdj sytuacji. W czasie rzeczywistym nie ma bowiem niejednokrotnie mozli-
wosci do efektywnego wykorzystania pojawiajacych si¢ nowych szans i stawienia
czota nowym wyzwaniom.

W takich panstwach jak Polska, ktore stosunkowo niedawno wdrozyty u siebie
podstawowe zasady obowigzujace w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej (tj.
pluralizm polityczny, trojpodziat wtadzy oraz porzadek demokratycznego panstwa
prawa), jedyna skuteczng strategia moze by¢ gra ,,na skorygowany punkt wyprze-
dzenia”. Nie nalezy wigc mysle¢ o tym, w jakim miejscu znajduja si¢ obecnie ci,
ktorzy stanowig dla nas pewien wzor odniesienia; trzeba mysle¢ o tym, w jakim
miejscu znajdg si¢ oni w najblizszej przysztosci; a takze o tym, co zrobié, by
samemu jak najszybciej zajac to miejsce, unikajac — o ile to mozliwe — popet-
nionych przez inne kraje btedow i nie marnujac czasu (zob. G. Rydlewski, 2004c,
s. 106). W relacjach migdzy polityka i administracja musi to oznaczaé pdjScie
w kierunku rozwigzan pozycyjnego systemu stuzby cywilnej oraz skupienie si¢ na
tworzeniu personalnej i instytucjonalnej infrastruktury dla wiasciwego wspotdzia-
tania politykow i urzednikow zawodowych.

Nadanie relacjom migdzy politykg i administracja w rzagdach nowej — i oczy-
wiscie wysokiej — jakosSci to zadanie o charakterze praktycznym. Nie mozna
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wigc poszukiwal rozwigzan wylacznie w sferze doktrynalnej i normatywne;j.
Podstawowe rezerwy w omawianej dziedzinie tkwig obecnie w sferze osobowe;.
Dotyczy to w szczegdlnosSci kwalifikacji merytorycznych i etycznych oraz motywa-
cji 1 sposobu pojmowania swojej roli przez politykow i urzednikow zawodowych.
Niezbedne jest wigc state doskonalenie rozwigzan w sferze rekrutacji, szkolenia,
modelu awansu, oceny i odpowiedzialno$ci kadr. Intensywne kontakty i wielo-
ptaszczyznowe relacje miedzy polityka, biznesem i administracjg powoduja, ze
szczegOlnie potrzebne sg Srodki zwickszajace przejrzystosc tych stosunkow, w tym:
mechanizmy porzadkujgce finansowanie dziatalnosci politycznej, stuzba cywilna,
instrumenty przeciwdziatania konfliktowi interesu, dostep do informacji publiczne;j
oraz uregulowanie kwestii lobbingu.

Postep w analizowanej dziedzinie jest mozliwy tylko w warunkach profesjonal-
nego monitorowania i korygowania przyjetych rozwigzan. Niezbgdnym Srodkiem
doskonalenia administracji publicznej, zwlaszcza administracji poddawanej grun-
townym zmianom, musi staC si¢ w zwigzku z tym planowa i profesjonalna ewalua-
cja. Ma bez watpienia racje¢ Allen Schick z Brookings Institution w Waszyngtonie,
kiedy stwierdza, ze ,,jednym z najwigkszych zagrozen trwatoSci nowatorskich
rozwigzan w zakresie zarzadzania publicznego jest zaniedbywanie systematycznej
ewaluacji wprowadzanych zmian” (Rzgd przysztosci..., 2002, s. 141).

Zmierzajac do wypracowania optymalnego modelu relacji migdzy polityka i ad-
ministracjg publiczng, trzeba dystansowac si¢ od koncepcji gtoszacych koniecznosé
ich separowania. Polityka i administracja publiczna potrzebuja siebie nawzajem dla
wiasciwego spetniania swoich funkcji w systemie politycznym panstwa. Nie ma
realnej polityki panstwowej bez administracji publicznej. Nie ma rowniez admini-
stracji publicznej, ktdra by mogla by¢ we wszystkich swoich dziataniach neutralna
wobec polityki.

Rozwazajac przysztos¢ stosunkdw miedzy polityka i administracjg publiczng,
trzeba rowniez uwzglednic¢ ksztaltujacy si¢ coraz wyrazniej sieciowy charakter
relacji wewnatrz politycznej cywilizacji internetowej spoteczenstwa informacyj-
nego. Proces ten w coraz wigkszym stopniu ogranicza bowiem mozliwos¢ utrzy-
mywania uktadow hierarchicznych tradycyjnie dominujacych w strukturach rzado-
wych. Wyzwala on potrzebg ksztattowania w bardziej elastyczny sposdb zespotow
problemowych w instytucjach rzagdowych, traktowania wspotpracy jako najlep-
szego sposobu osiggania wspdlnych celow oraz dzielenia si¢ przez panstwo swoimi
kompetencjami z innymi podmiotami spotecznymi.
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ANEKS

W tej czesci pracy zestawiono, w merytorycznie uporzadkowany sposob,
w formie tabel poszczegdlne zagadnienia, ktdre wigzg si¢ z usytuowaniem
i wzajemnymi relacjami czynnika politycznego i administracyjnego w rzadach
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Poszczegdlne kwestie sg przedsta-
wione w uktadzie porownawczym. Czgsciowo jest to zaplecze faktograficzne
dla przeprowadzonej wcze$niej analizy; we fragmencie jest to zas syntetyczne
ujecie ustalen tej analizy.

Wszystkie zestawienia maja charakter autorski. Ich zalozeniem jest przedsta-
wienie rozwigzan normatywnych i praktyki politycznej wedtug stanu aktualnego
na przetomie 2005 i 2006 r.

W odniesieniu do konstytucji wykorzystano ich opublikowane polskie prze-
ktady, z tym ze — jesli byto to niezbedne z powodu nowelizacji majacych miejsce
w ostatnim okresie — tres¢ poszczegdlnych norm weryfikowano przez porowna-
nie z tekstami publikowanymi na stronach internetowych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Obok materiatow zrodtowych zawartych na oficjalnych stronach
internetowych rzadow panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wykorzystano tez
tres¢ najnowszych publikacji krajowych oraz zestawienia zawarte w publikacjach
wydanych przez wydawnictwo Routledge w serii Europa Regional Surveys of the
World.
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Tabela 1. Pola relacji migdzy polityka i administracja w rzadach panstw wspétczesnych

SFERA

OPIS

Wartosci
Zasady
Normy

Rola politykdow i urzednikow zawodowych w ustalaniu wartosci, zasad
i norm obowiazujacych w rzadzie i administracji rzadowej

Instytucje

Rola politykdow i urzednikow zawodowych w okreslaniu i reorganizacji
struktur organizacyjnych oraz alokacji zasobow instytucjonalnych w rza-
dzie i administracji rzadowe}j

Finanse

Rola politykdw i urzednikdw zawodowych w okreslaniu wysokosci i spo-
sobu rozdysponowania §rodkow finansowych przeznaczonych na dziatanie
rzadu i poszczegdlnych urzeddw administracji rzadowej oraz obstuge kon-
kretnych zadan

Procedury

Rola politykéw i urzednikow zawodowych w rozstrzygnieciach w dziedzi-

nie:

* ksztattowania rozwigzan proceduralnych

e ksztaltowania strategii i programu

e generowania konkretnych inicjatyw

* analizy i selekcji inicjatyw

* opracowania konkretnego projektu

e uzgadniania projektu oraz wyjasniania i usuwania rozbieznosci w jego
treSci

e oceny formalnoprawnej projektu

e formalnego podjecia decyzji

e informowania o podjetej decyzji

* implementacji decyzji

* monitorowania, kontroli realizacji i korygowania decyzji

Kadry

Rola politykow i urzednikow zawodowych w ksztattowaniu w administra-
cji rzgdowej rozstrzygnie¢ dotyczacych:

e struktury stanowisk i alokacji pracownikow

e nowych zatrudnien

* obsady personalnej na konkretnych stanowiskach

* ocen, nagrod i kar

* awansow

e dymisji

Zasoby logistyczne

Roéznice migdzy politykami i urzednikami zawodowymi w dziedzinie:
* stopnia zorganizowania

* posiadanej pamigci systemowej

e poziomu kwalifikacji, wiedzy i umiejetnosci fachowych
 zdolnoSci poruszania si¢ w przestrzeni informacyjnej

 zdolnoSci realizacyjnych

 zdolnosci mobilizacji opinii publicznej
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Tabela 2. Uwarunkowania statusu oraz wzajemnych relacji polityki i administracji w rzadach
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej

Uwarunkowania rdznicujace sytuacje

Uwarunkowania upodabniajace sytuacje

Dos$wiadczenia historyczne

historyczna rola administracji (od narzedzia
umacniajgcego site panstwa po centrum wspo-
magania spofeczenstwa obywatelskiego)

sifa tradycji upolitycznienia administracji
w panstwie

sita tradycji i model stuzby cywilnej w struk-
turach rzagdowych

Rozwigzania ustrojowe

monarchie i republiki

systemy rzadow (od parlamentarno-gabine-
towych do semiprezydenckiego)

panstwa unitarne i federacje

panstwa scentralizowane i zdecentralizo-
wane

Regulacje dotyczace rzadu

sposob rozumienia pojecia rzadu

stopien szczegdtowosci konstytucyjnych re-
gulacji spraw rzadu

zakres interwencji rzadu w dziatalnos§¢ in-
nych organow i wptywu tych organdéw na
sprawy rzadu

uktad stosunk6w w ramach rzadu (w tym po-
zycja jego szefa)

Model kultury politycznej i prawnej

stosunek do panstwa i prawa

sposob rozumienia roli polityka i urzednika
zawodowego

poziom spofecznego zainteresowania party-
cypacja w decydowaniu o sprawach publicz-
nych

Ksztatt sceny politycznej

stopien skonsolidowania sceny politycznej
izwigzany z nim charakter zaplecza poli-
tycznego rzadu

charakter sporu miedzy glownymi sitami po-
litycznymi

stopien stabilno$¢ zaplecza politycznego
rzadu

Wspbdlne standardy

standard panstwa demokratycznego
standard podziatu wiadzy
standard panstwa prawnego

Globalizacja

obecnos¢ w otoczeniu rzadow silnych, po-
nadpanstwowych podmiotow gospodarczych
i finansowych dazacych do wciggnigcia rza-
dow w realizacje swoich interesow
koniecznos¢ uwzglednienia w dziataniach
rzadow konsekwencji swobody przeptywu
miedzy panstwami ludzi, towarow, finansow
i ustug

Rewolucja informatyczna

nowe mozliwosci organizacji pracy rzadow
i administracji rzagdowych

nowe instrumenty wspomagania procesow
decyzyjnych

koniecznos¢ wdrozenia w dziataniu rzadu no-
wych zabezpieczen (baz danych, autentycz-
nosci dokumentow itd.)

koniecznos¢ dziatania w czasie rzeczywi-
stym

wzrost znaczenia uktadow sieciowych, przy
ostabieniu pozycji uktadow hierarchicznych

Zaostrzenie si¢ rywalizacji miedzy pan-

stwami

ekonomizacja kryteriow oceny rzagdow
potrzeba dziatan profesjonalnych opartych na
wiedzy

szybko zachodzace zmiany

Wspbdlne zagrozenia i wyzwania

terroryzm polityczny

konflikt interesow

napigcia na rynku pracy i zjawisko trwatego
wykluczenia

procesy demograficzne

Cztonkostwo w Unii Europejskiej

specyfika unijnego procesu decyzyjnego
nowe mozliwosci i zadania

wymagania unijnych standardow w dziedzi-
nie relacji polityki i administracji
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Tabela 3. Aktualnie obowigzujace konstytucje panstw cztonkowskich Unii Europejskiej

Panstwo Rok | Podmiot ustanowienia' Uwagi
1 2 3 4
Austria 1920% |Konstytucyjne Zgro- | uchylona w 1934 r. i przywrocona w 1945 r. w wer-
madzenie Narodowe sji z 1929 r.; wielokrotnie nowelizowana; przepisy
o randze konstytucyjnej rozproszone sg tez W po-
nad 300 innych aktach prawnych

Belgia 1831 | Kongres Narodowy wielokrotnie nowelizowana, tekst jednolity z 1994 r.
uwzglednia m.in. regulacje wynikajace z przyjecia
federacyjnego charakteru panstwa

Cypr 1960 | Potaczona Komisja brak realizacji w praktyce przepisow dotyczacych

Konstytucyjna® partycypacji Turkow; liczne przepisy konstytucji
dotyczace organizacji panstwa nie sg realizowane*

Czechy 1992 | Czeska Rada Naro- elementem porzadku konstytucyjnego jest tez Kar-

dowa ta Podstawowych Praw i Wolnosci uchwalona
w 1991 1. jeszcze przez Zgromadzenie Federacyjne

Dania 1953 | parlament® i referen- elementem porzadku konstytucyjnego jest tez Akt

dum konstytucyjne o sukcesji tronu z 1953 r.°

Estonia 1992 |referendum referendum w sprawie projektu Zgromadzenia
Konstytucyjnego rozpisano na podstawie przepi-
soOw konstytucyjnych z 1938 r.

Finlandia 19997 | parlament uchwalona po kilku latach prac; uchylita obowig-
zujace poprzednio cztery akty konstytucyjne

Francja 1958 |referendum nad pro- kilkanascie razy nowelizowana; elementem po-

jektem rzadowym rzadku konstytucyjnego jest tez Deklaracja Praw
Cztowieka i Obywatela z 1789 r.

Grecja 1975 |Zgromadzenie Naro- | nowelizowana w latach 1986 i 2001 w sposdb

dowe wzmacniajacy rzad

Hiszpania 1978 | parlament nowelizowana

i referendum?®
Holandia 1814 |ksiaze wielokrotnie nowelizowana; zasadnicze zmiany
Wilhelm I w 1983 r. (w tym konstytucjonalizacja rzadu)

Irlandia 1937 |referendum wielokrotnie nowelizowana (do 2004 r. wprowa-
dzono do niej 27 poprawek)

Litwa 1992 |referendum elementem porzadku konstytucyjnego jest ustawa
konstytucyjna ,,O Panstwie Litewskim” z 1991 r.
oraz akt konstytucyjny ,,O nieprzystepowaniu Re-
publiki Litewskiej do poradzieckich Zwigzkdw
Wschodnich” z 1992 r.

Luksemburg | 1868 | Wielki Ksigze 23 razy nowelizowana’

Lotwa 1922 | Zgromadzenie ustawo- | wielokrotnie nowelizowana po odzyskaniu niepod-

dawcze legtosci w 1991 r.; w 1998 r. dodano m.in. rozdziat
o podstawowych prawa cziowieka

Malta 1964 kilka razy nowelizowana, w tym w 1974 r., kiedy
przyjeto system republikanski

Niemcy 1949 | Zgromadzenie ustrojo- | Ustawa Zasadnicza wielokrotnie nowelizowana,

(RFN) dawcze m.in. po zjednoczeniu w 1990 r.

Polska 1997 |Zgromadzenie

Narodowe
i referendum
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1 2 3 4
Portugalia 1976 |Zgromadzenie Konsty- | nowelizowana w 1982, 1989, 19921 1997 r.
tucyjne
Stowacja 1992 | Stowacka w istotny sposdb znowelizowana; m.in. w 1999 r.
Rada Narodowa przyjeto zasad¢ bezpoSrednich wyborow prezy-
denta
Stowenia 1991 | Skupszczina Republiki | nowelizowana trzykrotnie: w 1997, 2000 i 2003 r.
Stowenii'®
Szwecja 1810- | parlament!! cztery odrgbne akty prawne: Akt o Formie Rzgdu
1991 (1974 . ze zm."?), Akt o Sukcesji (1810 r., tekst jed-
nolity z 1979 r.), Akt o Wolnosci Druku (1949 r.
ze zm.), Akt 0 Wolnosci Wypowiedzi (1991 r., tekst
jednolity z 1998 r.)*
Wegry 1949 | Zgromadzenie zasadniczo znowelizowana po zmianie ustroju
Krajowe w latach 1989-1990
Wielka _ _ funkcje konstytucji wypelniaja konwenanse kon-
Brytania stytucyjne'®, ustawy ustrojowe oraz prawo zwy-
czajowe'
Wtochy 1947 | Zgromadzenie 34 nowelizacje, w tym co najmniej 10 o istotnym
Konstytucyjne znaczeniu ustrojowym'®

! Dotyczy podmiotu ustanawiajacego pierwotny tekst obowigzujacej obecnie konstytucji.

2 W tekscie jednolitym ogtoszonym w 1930 r. akt zostat okre§lony jako ,,Federalna Ustawa Konstytucyjna
w wersji z 1929 1.”, co zostato utrzymane do dnia dzisiejszego.

3 Wynik dtugotrwatych negocjacji z udziatem Grekow, Turkow i Brytyjczykow. Formalnie wprowadzona
w trybie akceptacji przez Gubernatora Kolonii Cypru, przedstawicieli Grecji i Turcji oraz reprezentantow cypryj-
skich Grekow i mniejszosci tureckiej na Cyprze.

* Elementem porzadku konstytucyjnego formalnie sg rowniez dwie umowy migdzynarodowe zawarte mig-
dzy Republika Cypryjska a Grecja, Turcja i Wielka Brytanig.

> Zgodnie z tradycja tego pafstwa projekt zostat przyjety przez dwa kolejne parlamenty i poddany pod
referendum konstytucyjne.

© Akt ten, ,nie bedac integralng czeScig konstytucji, stanowi jej konstytucyjnie konieczne dopetnienie”
(M. Grzybowski, 2000, s. 12); do Aktu o sukcesji tronu odwotuje si¢ konstytucja.

7 Weszta w zycie z dniem 1 marca 2000 r., po ponownym uchwaleniu przez kolejny parlament.

8 Zob. T. Motdawa, 1990.

? Zob. E. Zielifiski, 2003c, s. 142.

10 Konstytucja odwotuje si¢ bezposrednio do Podstawowej Karty Konstytucyjnej o Niepodlegtosci i Suwe-
rennosci Republiki Stowenii, ktora zostata przyjeta na wspolnym posiedzeniu wszystkich izb Skupszcziny w dniu
25 czerwca 1991 1.

11" Zgodnie z tradycja tego panstwa projekt zostat przyjety przez dwa kolejne parlamenty.

2'W 1979 r. dokonano nowelizacji dotyczacej zagadnieii wolnosci i praw jednostki. Kolejne nowelizacje
pochodzg z: 1982, 1985, 1988, 1991, 1994 i 1998 r. (M. Grzybowski, 2000, s. 18).

13 Zgodnie z § 3 rozdziatu 1 Akiu o Formie Rzgdu stanowig one ,,prawa fundamentalne Krolestwa’.

14 Sq to ,,reguty, ktore wyksztatcity si¢ w drodze zwyczajowej, ewolucyjnie, w ciggu stuleci rozwoju pan-
stwowosci angielskiej (pozniej brytyjskiej), stanowigc wyraz utrwalonej praktyki funkcjonowania najwyzszych
organdw panstwowych”, ktore jednak bedac reguta postgpowania, ,,nie sg uwazane w Wielkiej Brytanii za reguty
prawne sensu stricto, nawet prawa zwyczajowego, gdyz nigdy nie sa stosowane przez sady” (P. Sarnecki, 2003,
s. 191 20).

15 S to zasady obecne w tzw. prawie powszechnym, zwyczajowym (common law), na ogdt uwidacznianym
(rejestrowanym) w wyrokach sadow powszechnych (P. Sarnecki, 2003, s. 20).

16 Szerzej zob. Z. Witkowski, 2004, s. 15.
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Tabela 4. Tlo ustrojowe relacji migdzy polityka i administracja w rzadach panstw cztonkowskich

Unii Europejskiej

Cecha charakterystyczna

Panstwa

Monarchia Belgia, Dania, Hiszpania, Holandia, Luksem-
burg, Szwecja, Wielka Brytania
Republika Austria, Cypr, Czechy, Estonia, Finlandia, Fran-

cja, Grecja, Irlandia, Litwa, Lotwa, Malta, Niem-
cy, Polska, Portugalia, Stowacja, Stowenia, We-
gry, Wiochy

Panstwo unitarne

Cypr, Czechy, Dania, Estonia, Finlandia, Fran-
cja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Litwa,
Luksemburg, Lotwa, Malta, Polska, Portugalia,
Stowacja, Stowenia, Szwecja, Wegry, Wielka
Brytania, Wiochy

Panstwo federacyjne

Austria, Belgia, Niemcy

Parlament jednoizbowy

Cypr, Dania, Estonia, Finlandia, Grecja, Litwa,
Luksemburg, Lotwa, Malta, Portugalia, Stowa-
cja, Szwecja, Wegry

Parlament dwuizbowy

Austria, Belgia, Czechy, Francja, Hiszpania,
Holandia, Irlandia, Niemcy', Polska, Stowenia,
Wielka Brytania, Wochy

Konstruktywny charakter wotum nieufnosci

Belgia, Hiszpania, Niemcy?, Polska, Stowenia,
Wegry

Powszechne wybory gtowy panstwa

Austria, Cypr’, Finlandia, Francja, Irlandia?,
Litwa, Polska, Portugalia, Stowacja, Stowenia

Posrednie wybory gtowy panstwa

Czechy, Estonia, Grecja, Lotwa, Malta, Niemcy,
Wegry, Wiochy

! Obok Parlamentu Federalnego (Bundestagu) istnieje rowniez Rada Federalna (Bundesrat) sktadajaca si¢
z przedstawicieli rzadow krajowych. Za posrednictwem Rady Federalnej kraje wspotdziataja w ustawodawstwie
i administracji federacji oraz w sprawach Unii Europejskie;j.

> Wytacznie wobec Kanclerza Federalnego.

3 Jesli zgtoszona jest tylko jedna kandydatura, wowczas nie przeprowadza si¢ gtosowania.
4 Zgodnie z art. 12 konstytucji nie przeprowadza si¢ glosowania, jesli zgtoszony zostanie tylko jeden kan-
dydat. Na dwanascie przeprowadzonych dotad wybordw taka sytuacja wystapita az w szesciu przypadkach (zob.

'W. Konarski, 2005, s. 56).
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Tabela 5. Uwarunkowania relacji migdzy polityka i administracja w rzadach panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej zwigzane z konstytucyjnym usytuowaniem rzgdow!

KONTEKST TROJPODZIALU WLADZ

Cecha charakterystyczna

Panstwa

Zasada trojpodziatu wtadz wyraznie zapisana
w konstytucji

Czechy, Dania, Estonia, Finlandia, Grecja, Irlan-
dia, Niemcy, Polska, Portugalia, Stowenia

Zasada trojpodziatu wladz wynikajaca z konsty-
tucyjnego opisu kompetencji organdéw oraz sy-
stematyki konstytucji

Cypr, Francja, Hiszpania, Litwa, Luksemburg,
Lotwa, Malta, Stowacja, Szwecja, Wegry, Wto-
chy

Zaklocenia w konstytucyjnym ujeciu zasady
trojpodziatu wiadz

Austria®, Belgia®, Dania*, Francja®, Holandia®,
Irlandia’, Malta8, Szwecja’

Wyrazne wskazanie narzad (rozumiany jako gabi-
net ministréw pod przewodnictwem premiera lub
kanclerza) jako na organ wladzy wykonawczej

Austria'®, Czechy, Estonia, Finlandia, Grecja,
Hiszpania, Irlandia, Polska, Stowacja,

Przypisanie rzagdowi (rozumianemu jako gabinet
ministrdow pod przewodnictwem premiera lub
kanclerza) takich kompetencji, ktére oznaczaja,
Ze jest to organ wladzy wykonawczej, bez wyra-
Zenia tej zasady wprost

Litwa, ELotwa!!, Niemcy, Portugalia, Szwecja,
Wegry, Wiochy'?

Rzad (rozumiany jako gabinet ministrow pod
przewodnictwem premiera lub kanclerza) poza
konstytucyjnym opisem trojpodziatu wtadz

Belgia, Dania, Luksemburg, Stowenia,

PROBLEM LACZENIA OBECNOSCI W RZADZIE
Z WYKONYWANIEM OBOWIAZKOW CZLONKA PARLAMENTU

Zasada faczenia mandatu parlamentarnego
z obecnoscig w gabinecie ministrow

Irlandia, Malta, Wielka Brytania

Mozliwos¢ taczenia mandatu parlamentarnego
z obecnoscig w rzadzie

Austria, Czechy, Dania, Finlandia, Grecja, Hi-
szpania, Litwa, Lotwa, Niemcy'"?, Wtochy oraz
— z ograniczeniami podmiotowymi — Polska
i Wegry.

Zakaz taczenia mandatu parlamentarnego z funk-
cjonowaniem w rzadzie

Belgia, Cypr, Estonia, Francja, Holandia, Luksem-
burg, Portugalia, Stowacja, Stowenia i Szwecja

KONTEKST FORMALNYCH RELACJI MIEDZY ORGANAMI WELADZY WYKONAWCZEJ

Cecha charakterystyczna

Panstwa

Glowa panstwa poza rzadem (rozumianym jako
podmiot wladzy wykonawczej)

Austria, Czechy', Estonia, Finlandia, Francja',
Grecja, Hiszpania, Irlandia, Litwa, Luksemburg,
Lotwa'®, Niemcy, Polska, Portugalia'’, Stowacja,
Stowenia, Szwecja'®, Wegry, Wiochy

Glowa panstwa w sktadzie rzadu (rozumianego
jako podmiot wiadzy wykonawczej)

Cypr", Holandia®

Formalny monopol gtowy panstwa w zakresie
wiladzy wykonawczej przy usytuowaniu czton-
kow gabinetu ministrow na pozycjach wykonaw-
cow jej polityki

Belgia, Dania?!, Luksemburg??, Malta?
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KONTEKST KONSTYTUCYJNEGO UJECIA KOMPETENCJI RZADU

Cecha charakterystyczna

Panstwa

Brak opisu kompetencji rzadu w formie wyod-
rebnionych i wyraznie temu poswigconych prze-
pisow

Cypr*, Belgia, Luksemburg?, rotwa, Malta,
Niemcy?, Stowenia, Wiochy

Og0lny sposob ujecia kompetencji rzadu

Austria ¥, Czechy, Finlandia, Francja, Grecja,
Hiszpania, Holandia, Irlandia®, Szwecja

Szczegdtowy sposob ujecia kompetencji rzadu
w formie katalogu

Estonia, Litwa, Polska, Portugalia®, Stowacja,
Wegry

Szerokie ujecie kompetencji rzadu dajace pod-
stawe do udziatu rzadu w okreSlaniu i realizacji
polityki panstwa

Austria ¥, Estonia’', Finlandia **>, Francja¥, Gre-
cja**, Hiszpania®, Litwa*, Polska®, Portugalia®,
Stowacja®, Szwecja®’, Wegry

Waskie ujecie kompetencji rzadu eksponujace

Czechy*', Holandia*

przede wszystkim zadania w sferze wykonaw-
stwa i administrowania

! Z uwagi na specyfike zrodet prawa konstytucyjnego pominigto w zestawieniu Wielka Brytanig, w kto-
rej podzial wtadz wystepuje (na podstawie konwenansow konstytucyjnych, ustaw ustrojowych i prawa zwycza-
jowego) tylko czgsciowo: w aspekcie organizacyjnym, bez potwierdzenia w sferze funkcjonalnej i personalnej
(P. Sarnecki, 2003, s. 22). Parlament skfada si¢ z monarchy, Izby Gmin i Izby Lordow. Dodatkowo ,,Rzad Jej
Krolewskiej Mosci” jest czgScig parlamentu (P. Sarnecki, 2003, s. 26). Izba Lordéw wypetnia funkcje wtasciwe
dla Sadu Najwyzszego.

? Konstytucja w czgsci trzeciej, zatytutowanej ,,Wykonawstwo Federacji”, zawiera tez rozdziat zatytutowany
,»Wymiar sprawiedliwosci”. Przewiduje rowniez znaczny udziat parlamentu w wykonawstwie.

* Krdl jako element wtadzy ustawodawczej i jedyny organ federalnej witadzy wykonawczej (art. 36 i 37
konstytuciji).

4 Krol jako element wladzy ustawodawczej i jedyny organ federalnej wtadzy wykonawczej (§ 3 kon-
stytucji).

5 Zaktocenia te wynikaja z aktywnosci normotworczej Rady Ministrow. Jak zauwaza W. Skrzydto, ,,Kon-
stytucja V Republiki przyjeta zasade podziatu wtadz, ale zasada ta odbiega znacznie od swej klasycznej postaci.
Rzad nie ogranicza si¢ do wykonywania ustaw, poniewaz otrzymat takze prawo ustalania i prowadzenia polityki
narodu” (W. Skrzydto, 2005, s. 15).

© Wynikajq one z art. 81 konstytucji, ktory stanowi, iz ,,Wtadz¢ ustawodawczg wykonuja wspolnie rzad
i Stany Generalne”.

7 W zwigzku z usytuowaniem, zgodnie z art. 15 konstytucji, gtowy panstwa jako elementu sktadowego
parlamentu.

8 W zwigzku z usytuowaniem gtowy panstwa jako elementu sktadowego parlamentu.

° Problematyka sprawiedliwosci i administracji w tej samej czgsci aktu konstytucyjnego (por. Rozdziat 11
Aktu o Formie Rzgdu zatytutowany ,,Wymiar sprawiedliwosci i administracji”).

10 Zgodnie z art. 19 konstytucji, ministrowie federalni, sekretarze stanu, jak rowniez cztonkowie rzadow
krajowych sa, obok Prezydenta Federacji, ,.,najwyzszymi organami wykonawczymi”.

I Tylko posrednio i w szczatkowym zakresie, gtownie w przepisach dotyczacych relacji migdzy Gabinetem
Ministrow i Sejmem oraz Prezydentem Panstwa.

12 Tylko posrednio i w minimalnym zakresie, glownie w przepisach dotyczacych relacji migdzy organami
wiladzy.

13 Z istoty funkcji Rady Federalnej wynika zakaz taczenia cztonkostwa w niej z obecnoscia w Rzadzie Fe-
deralnym.

14 Zgodnie z art. 64, Prezydent Republiki ma jednak prawo uczestniczy¢ w posiedzeniach rzadu, zada¢ od
rzadu i jego cztonkdw zdania sprawy i rozpatrywac z rzadem lub jego cztonkami problemy, ktore nalezg do ich
kompetencji.

15 Nalezy doda¢, ze Rada Ministrow to rzad pod przewodnictwem Prezydenta Republiki.

16 Rownoczesnie jednak — zgodnie z art. 46 konstytucji — Prezydent Panstwa ma prawo zwotywania i pro-
wadzenia nadzwyczajnych posiedzen Gabinetu Ministrow oraz okreslania porzadku dziennego tych posiedzen.

17 Zgodnie z art. 133 konstytucji, do uprawnien Prezydenta Republiki nalezy jednak przewodniczenie Radzie
Ministrow, jesli premier o to wystapi.
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18 Zgodnie z § 1 rozdziatu 5 Aktu o Formie Rzgdu: ,,W razie potrzeby Rzad zbiera si¢ na posiedzeniach pod
przewodnictwem Gtowy Panstwa”.

19 Zgodnie z przepisami konstytucji (w duzej mierze nieaktualnej w zwigzku z podziatem migedzy wspolnotg
grecka i tureckg) prezydent stoi na czele Rady Ministrow. Jego aktywnos$¢ w pracach tego organu jest jednak ogra-
niczona. Moze on zwotywac Rad¢ Ministrow, ustala¢ porzadek jej obrad i przewodniczy¢ im, ale nie ma prawa
glosu. Ma natomiast prawo wnioskowania o ponowne rozpatrzenie kwestii dotyczacych spraw zagranicznych,
obronnosci i bezpieczenstwa, jesli nie zgadza si¢ z decyzjami podjetymi przez Rade Ministrow (J. Zaborowski,
2004, s. 65).

% Dotyczy to rzadu, ktory zgodnie z art. 42 konstytucji sktada si¢ z Krola i ministrow, a nie odnosi si¢ do
Rady Ministrow.

2! Zgodnie z § 12 konstytucji: ,,W granicach okreslonych w Konstytucji Krol posiada wtadzg najwyzsza we
wszystkich sprawach Krolestwa i sprawuje t¢ wtadzg¢ za poSrednictwem ministrow”.

2 Zgodnie z art. 33 konstytucji, jedynym podmiotem wtadzy wykonawczej jest Wielki Ksigze. W praktyce
jednak rzad trzeba uznac za drugi element wtadzy wykonawczej (E. Zielinski, 2003c, s. 148).

2 W praktyce takie rozstrzygnigcie konstytucji ma wyraznie deklaratywny charakter, za$ faktycznym pod-
miotem wladzy wykonawczej jest rzad.

2 W konstytucji kwestie te regulowane sa tylko posrednio, gtownie w kontekscie kompetencji gtowy pan-
stwa.

» W konstytucji kwestie te regulowane sa tylko posrednio, gtownie w kontekscie kompetencji gtowy pan-
stwa.

% Kompetencje te wynikajg gtownie z przepisow dotyczacych relacji migdzy organami wtadzy oraz relacji
miedzy federacjq i krajami.

21 Z szerszym ujeciem spraw federalnych organdw bezpieczenstwa, sit zbrojnych oraz wiadz oswiatowych.

% Kompetencje wskazano w tym przypadku przez okreslenie w art. 28 konstytucji rzadu jako organu wladzy
wykonawczej oraz usciSlenie w art. 29 konstytucji, ze w zakresie tej wtadzy jest rowniez prowadzenie spraw
zagranicznych.

¥ Przy konstytucyjnym rozroznieniu pojecia rzadu i Rady Ministrow ocena ta dotyczy obu tych podmiotow.

% Zgodnie z art. 69 konstytucji do rzadu nalezy ,,najwyzsze kierownictwo sprawami administracyjnymi fede-
racji, o ile nie zostato przekazane Prezydentowi Federalnemu”, za$ zgodnie z art. 152 rzadowi powierzone zostato
wykonanie konstytucji.

31'W obszernym katalogu kompetencji zawartym w § 87 konstytucji na pierwszym miejscu wymieniono
realizacj¢ wewnetrznej i zagranicznej polityki panstwa.

32 Zgodnie z § 65 konstytucji, Rada Panstwa wykonuje obowigzki przewidziane szczegdtowo w konstytucji
oraz inne obowiazki w zakresie rzadzenia i administrowania, ktore zgodnie z ustawa lub innymi przepisami zosta-
ty natozone na Radg Panstwa lub ministra badZ nie zostaty przypisane do kompetencji Prezydenta Republiki lub
innego organu wtadzy.

3 Zgodnie z art. 20, ,,Rzad okresla i prowadzi polityke Narodu” oraz ,,dysponuje administracjg i sitami zbroj-
nymi”.

¥ Zgodnie z art. 82 konstytucji ,,Rzad okresla i kieruje ogdlng polityka kraju, zgodnie z postanowieniami
Konstytucji i ustaw”.

% Zgodnie z art. 97 konstytucji: ,,Rzad kieruje polityka wewnetrzng i zewnetrzng, administracja cywilng
i wojskowg oraz obrong Panstwa. Sprawuje funkcje wykonawczg i wtadze reglamentacyjng zgodnie z Konstytucja
i ustawami”.

% Zgodnie z art. 94 konstytucji, w sktad tych kompetencji wchodzi m.in. zarzadzanie sprawami kraju oraz
wykonywanie ustaw i zarzadzen Prezydenta Republiki.

3 Zgodnie z art. 146 konstytucji, ktory zawiera rozbudowany katalog kompetencji Rady Ministrow, prowadzi
ona polityke wewnetrzng i zagraniczng panstwa; do Rady Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa nie zastrze-
zone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorialnego.

3 Zgodnie z art. 182 konstytucji, rzad ,,jest organem prowadzacym ogdlna polityke kraju i najwyzszym or-
ganem administracji publicznej”, za$ art. 197 do 199 konstytucji szczegdtowo zestawiaja kompetencje polityczne,
,ustawodawcze” i administracyjne rzgdu. W art. 200 konstytucji czgS¢ kompetencji zastrzezonych jest wyraznie
dla Rady Ministrow.

¥ W szerokim katalogu kompetencji wykonywanych kolegialnie przez rzad, ktory znajduje si¢ w art. 119 kon-
stytucji, znajduje si¢ rowniez decydowanie ,,0 podstawowych problemach polityki wewnetrznej i zagraniczne;j”.

4 Zgodnie z § 6 rozdziatu 1 Aktu o Formie Rzgdu, ,,Rzad kieruje Krolestwem”.

41 Zgodnie z art. 67 konstytucji, rzad jest ,,naczelnym organem wiadzy wykonawczej”.

4 W odniesieniu do Rady Ministrow jest to — na podstawie art. 45 konstytucji — decydowanie o ogolnej
polityce rzadu i zapewnianie jej jednolitosci. W istocie kompetencje rzadu wynikajq z pozycji monarchy w syste-
mie ustrojowym.
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Tabela 6. Konstytucyjny opis pojecia rzagdu w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej

Panstwo

Konstytucyjny opis pojecia rzadu i pokrewnych form instytucjonalnych
(ujecie podmiotowe)

1

2

Austria

konstytucja konsekwentnie postuguje si¢ okresleniem Rzagdu Federalnego w skta-
dzie: Kanclerz Federalny (jako przewodniczacy), wicekanclerz i pozostali mini-
strowie!

Belgia

jako podmiot federalnej wtadzy wykonawczej konstytucja wskazuje krola%;
konstytucja postuguje si¢ pojeciem rzadu federalnego oraz Rady Ministréw — raz
w rozumieniu ministrow?, w podstawowym zas rozumieniu w odniesieniu do — mi-
nistrow pod przewodnictwem premiera*

Cypr

zgodnie z konstytucja, rzad to Prezydent i ministrowie tworzacy wspolnie Rade
Ministrow

Czechy

zgodnie z konstytucja, rzad sktada si¢ z przewodniczacego, wiceprzewodniczacych
i ministrow®

Dania

konstytucja nie postuguje si¢ wprost pojeciem rzadu; wystepuja w niej dwie inne
formy instytucjonalne: Rada Pafstwowa, na ktora sktadaja si¢ ministrowie pod
przewodnictwem Krola®, oraz Rada Ministrow, tzn. wszyscy ministrowie pod prze-
wodnictwem premiera’

Estonia

zgodnie z konstytucja, Rzad Republiki to Prezes Rady Ministrow i ministrowie®

Finlandia

zgodnie z konstytucja, rzad ma nazwe wiasng (Rada Panstwa) i sktada si¢ z premie-
ra oraz odpowiedniej liczby ministrow’

Francja

zgodnie z konstytucja w sktad rzadu wchodza ministrowie pod kierunkiem premie-
ra'’; nazwe Rada Ministrow konstytucja rezerwuje dla rzadu pod przewodnictwem
Prezydenta Republiki''; w odniesieniu do obrad rzadu bez Prezydenta Republiki
uzywa si¢ okreslenia Rada Gabinetowa'?

Grecja

zgodnie z konstytucja, ,,rzad tworzy Rada Ministrow sktadajgca si¢ z Premiera
i ministrow”"?

Hiszpania

zgodnie z konstytucja, rzad sktada si¢ z Przewodniczacego, Wiceprzewodniczacych
(jesli sa powotani), ministrow oraz pozostatych cztonkdw okre§lonych w ustawie'*

Holandia

konstytucja postuguje si¢ pojeciem rzadu oraz Rady Ministrow; rzad skfada sie
z Krola i ministrow", za§ Rada Ministrow z ministrow pod przewodnictwem pre-
miera'®

Irlandia

zgodnie z konstytucjg, w sktad rzadu wchodzg: premier, wicepremier i ministro-
wie!”

Litwa

zgodnie z konstytucja, Rzad Republiki Litewskiej tworza Prezes Rady Ministrow
i ministrowie'®

Luksemburg

zgodnie z konstytucja w sktad rzadu wchodza ministrowie i powotani do tego orga-
nu kolegialnego sekretarze stanu'

totwa

w odniesieniu do rzadu w konstytucji uzywa si¢ nazwy Gabinet Ministrow; sktada
si¢ on z premiera i wyznaczonych przez niego ministrow?

Malta

konstytucja rozroznia pojecia rzadu i gabinetu; rzad sktada si¢ z premiera, mini-
strow i sekretarzy parlamentarnych, za$ w sktad gabinetu wchodzg premier i mi-
nistrowie?'

Niemcy

zgodnie z Ustawg Zasadnicza, w sktad Rzadu Federalnego wchodza Kanclerz Fe-
deralny i ministrowie federalni?
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Polska w konstytucji gabinet ministrow jest konsekwentnie okreslany jako Rada Mini-
strow; organ ten sktada si¢ z Prezesa Rady Ministrow, wiceprezesow Rady Mini-
strow, ministrow, przewodniczgcych komitetdow wskazanych w ustawie®

Portugalia konstytucja rozroznia pojecia rzadu i Rady Ministrow; w sktad rzadu wchodza
Premier, ministrowie, sekretarze i podsekretarze stanu**; Rada Ministrow sktada si¢
z Premiera, wicepremierow, jesli tacy zostali powotani, i ministrow®

Stowacja zgodnie z konstytucja, w sktad rzadu wchodzg Przewodniczacy, wiceprzewodni-
czacy i ministrowie®

Stowenia zgodnie z konstytucja, w sktad rzadu wchodza Premier i ministrowie?’

Szwecja zgodnie z rozstrzygnigciami Aktu o Formie Rzgdu, rzad sktada si¢ z premiera i po-
zostatych cztonkow Rzadu®

Wegry zgodnie z konstytucja, Rzad skfada si¢ z premiera i ministrow>

Wielka w konwenansach i terminologii ustrojowej pojecie rzadu jest stosowane w odnie-

Brytania sieniu do wszystkich funkcjonariuszy wiadzy wykonawczej piastujacych stanowi-

ska polityczne; organem kolegialnym rzadowej wiadzy wykonawczej jest Gabinet
ztozony z ministrow Korony (powotanych przez monarche) pod przewodnictwem
premiera®

Wtochy zgodnie z konstytucja, Rzad Republiki sktada si¢ z Prezesa Rady Ministrow i z mi-
nistrow, ktorzy razem tworza Rade Ministrow?!

! Zgodnie z art. 69 konstytucji, Wicekanclerz jest powotywany do zastepowania Kanclerza Federalnego
w catym zakresie jego dziatania. W przypadku rownoczesnej niemozliwosci sprawowania urzedu przez Kanclerza
Federalnego i Wicekanclerza, Prezydent Federalny powierza zastepstwo czionkowi Rzadu Federalnego. Jezeli
przy rownoczesnej niemozliwosci sprawowania urzedu przez Kanclerza Federalnego i Wicekanclerza nie zostat
powotany ich zastgpca, wowczas Kanclerz Federalny jest zastgpowany przez najstarszego wiekiem, a przy row-
nym wieku przez najstarszego stazem pracy cztonka Rzadu Federalnego zdolnego do sprawowania urzedu. Na
podstawie art. 78 konstytucji ministrom federalnym moga by¢ przydzielani sekretarze stanu do pomocy w prowa-
dzeniu spraw i do reprezentacji w parlamencie. Sa oni powotywani i ustgpuja z urzedow w ten sam sposob, jak
ministrowie federalni. Minister federalny moze za zgoda sekretarza stanu powierza¢ mu wykonanie okreslonych
zadan. Przy wykonywaniu tych zadan sekretarz stanu jest podporzadkowany ministrowi federalnemu i zwigzany
jego wytycznymi.

2 Art. 37 konstytucji.

3 Zgodnie z art. 90 konstytucji: ,,0d momentu $mierci Krola az do chwili ztozenia przysiegi jego sukcesora
na tronie lub przez regenta, wiadza konstytucyjna krola jest wykonywana w imieniu narodu belgijskiego przez
ministrow zebranych w Rade Ministrow, ktorzy ponosza odpowiedzialnos¢™.

4 Zgodnie z art. 96 konstytucji, Krol powotuje i odwotuje swoich ministrow. Zgodnie z art. 99 konstytucji,
Rada Ministrow sktada si¢ najwyzej z 15 cztonk6w. Pomijajac ewentualnie premiera, Rada Ministrow liczy tylu
ministrow ze wspolnoty francuskiej, co i flamandzkiej. Wedtug terminologii stosowanej w Belgii pojecie Rady
Ministrow tradycyjnie rezerwowano dla ciata ztozonego z ministrow pod przewodnictwem monarchy, za$ okre-
Slenie Rada Gabinetowa dla ciata ztozonego z ministrow pod przewodnictwem premiera (W. Skrzydto, 1996, s. 9).
Obecnie przez Rade Ministrow nalezy rozumie¢ ministrow pod przewodnictwem premiera; przez Rade Gabineto-
wa — zebranie ministrow i sekretarzy stanu pod przewodnictwem premiera, zas przez Rade¢ Korony — zebranie
premiera, ministrow, sekretarzy stanu i ministrow stanu pod przewodnictwem krola (E. Zielinski, 2003a, s. 22).

5 Art. 67 konstytucji.

© Zgodnie z § 17 konstytucji, warunkiem przewodniczenia Radzie Panstwowej przez Krola jest ztozenie
uroczystego przyrzeczenia na pismie, ze bedzie wiernie przestrzegat konstytucji. Do tego czasu wladza jest spra-
wowana przez Radg Panstwowa bez udziatu Krola. Do uczestnictwa w posiedzeniach Rady Prezydialnej z chwilg
osiggnigcia petnoletnosci uprawniony jest nastgpca tronu. Konstytucja stanowi rowniez, ze: ,,Wszystkie projekty
ustaw i inne wazne przedsiewzigcia rzadowe podlegaja rozpatrzeniu przez Rade Panstwowa”.

7 Zgodnie z § 18 konstytucji, ,,powstrzymujac si¢ od zwotania Rady Panstwowej, Krol moze powierzy¢ roz-
patrzenie kazdej sprawy Radzie Ministrow”, zas ,,Gtos kazdego z ministrow podlega zaprotokotowaniu, kazda zas
sprawa rozstrzygana jest wiekszoscig gtosow. Premier przedktada protokot obrad — podpisany przez obecnych na
posiedzeniu ministrow — Krolowi, ktory decyduje, czy zgadza si¢ wprost z zaleceniami Rady Ministrow, czy tez
pragnie przedtozenia mu sprawy na posiedzeniu Rady Panstwowe;j”.

¢ § 88 konstytucji. Zgodnie z § 93 konstytucji, Prezes Rady Ministrow wyznacza dwoch ministrow, ktorzy maja
prawo go zastgpowac podczas jego nieobecnosci. Tryb sprawowania zastepstwa ustala Prezes Rady Ministrow.
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¢ Zgodnie z § 60.

10 Wynika to z art. 21 i 22 konstytucji.

" Zgodnie z art. 9 konstytucji.

Ta forma obrad rzadu nabiera szczegdlnego znaczenia w okresie kohabitacji, gdy Prezydent i rzad wywo-
dzg si¢ z roznych obozdw politycznych.

13 Zgodnie z art. 81 konstytucji, ktory dopuszcza rowniez powotanie jednego lub kilku ministrow na stano-
wisko zastgpcy premiera na podstawie dekretu wydanego na wniosek premiera. W tym samym art. konstytucja
rozstrzyga rowniez, ze ,,ustawa okresla status wiceministrow, ministrow bez teki, sekretarzy stanu, ktorzy moga
by¢ uwazani za cztonkow rzadu”. Wydana na tej podstawie ustawa zaliczyta do skfadu rzadu ministrow bez teki
i sekretarzy stanu (E. Zielinski, 2005b, s. 150).

14 Zgodnie z art. 98 konstytucji. W praktyce politycznej funkcjonuje rowniez pojecie Rady Ministrow, ktore
jest stosowane w odniesieniu do posiedzenia rzadu.

15 Zgodnie z art. 42 konstytucji.

16 Zgodnie z art. 45 konstytucji.

17" Zgodnie z art. 13 i 28 konstytucji. W tym ostatnim rozstrzygnigto rowniez, ze w rzadzie powinno si¢ zna-
lez¢ nie mniej niz siedmiu i nie wigcej niz pigtnastu ministrow.

18 Zgodnie z art. 91 konstytucji.

19 Zgodnie z art. 76 konstytucji, rzad sktada si¢ z nie mniej niz trzech cztonkdw (szerzej zob. E. Zielinski,
2003c¢, s. 148 i nast.).

2 Zgodnie z art. 55 konstytucji.

21 Szerzej zob. M. Smigasiewicz, 2004, s. 184.

Zgodnie z art. 63. Ustawa Zasadnicza stanowi tez, ze Kanclerz Federalny mianuje jednego z ministrow
federalnych swoim zastepca (art. 69).

2 Zgodnie z art. 147 konstytucji, ktory stanowi tez, ze powotanie wiceprezesoéw Rady Ministrow jest fakul-
tatywne, za$ Prezes i wiceprezes Rady Ministrow moga petni¢ rowniez funkcje ministra.

2% Zgodnie z art. 183 konstytucji.

¥ Zgodnie z art. 184 konstytucji, w ktorym dopuszczono tworzenie w trybie ustawy rad ministrow wyspecja-
lizowanych przedmiotowo. W tym ostatnim przypadku chodzi o organy porownywalne w praktyce z komitetami
dziatajacymi w niektorych rzadach.

% Zgodnie z art. 108 konstytucji.

21 Zgodnie z art. 110 konstytucji.

% Zgodnie z § 1 rozdziatu 6 Aktu o Formie Rzgdu. W terminologii szwedzkiej premier okreSlany jest jako
minister stanu (szerzej zob. I. Bokszczanin, 2003b, s. 231).

# Zgodnie z § 33 konstytucji, ktory rozstrzyga rowniez, ze premiera zastepuje wskazany przezen minister.

3 Szerzej zob.: 1. Bokszczanin, 2003c, s. 266 i nast.; S. Gebethner, 1967, s. 222 i nast.; P. Sarnecki, 2003,
s. 58 i nast.

31 Zgodnie z art. 92 konstytucji.

12

22
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Tabela 7. Urzednicy zawodowi w rzgdach panstw cztonkowskich Unii Europejskiej

DWA DOMINUJACE MODELE SLUZBY CYWILNEJ

Model kariery (awansowy)

Model stanowisk (pozycyjny)

Cechy charakterystyczne

* specjalne regulacje w zakresie prawa pracy

e otwarta rekrutacja oparta na kryteriach for-
malnych, takich jak wyksztalcenie 1 wiek

e podzial urzednikOw na korpusy i rekrutacja
na najnizszy stopien w korpusie

¢ zatrudnienie zwykle na caty okres kariery za-
wodowej

e znaczna trwato$¢ stosunku pracy gwaranto-
wanego przez panstwo

e gwarancje pafstwa odnosnie poziomu wyna-
grodzenia i $wiadczen (w tym emerytalnych
i rentowych)

e ustawowo okreslona Sciezka awansu obejmu-
jaca zwykle regulacje dotyczace m.in.: poste-
powania kwalifikacyjnego, okresu wstepne-
go (kandydackiego), zasad zaliczenia stazu,
szkolen (traktowanych jako prawo i obowia-
zek), okresowych ocen i zasad awansu (finan-
sowego oraz w strukturze stanowisk)

Zalety

* stabilnos¢ kadr

e utrwalona pami¢¢ systemowa

* mniejsze zagrozenie konfliktem interesow

Wady

e ograniczona mobilnos¢

e ostabiony zwiazek miedzy jakoScia pracy
i wysokoscig wynagrodzenia

e mata otwarto$¢ na zmiany

e zagrozenie ksztaltowaniem si¢ partykularne-
2o interesu grupowego

Cechy charakterystyczne

e coraz szersze wykorzystywanie powszech-

nych regulacji w zakresie prawa pracy

rekrutacja na konkretne stanowiska pra-

cy oparta na preferowaniu doswiadczenia

i osiaggnie¢ w dotychczasowej aktywnosci

zawodowej

e ograniczenie otwartej rekrutacji na wyzsze
stanowiska przy zachowaniu zasady konku-
rencyjnosci

e ograniczenia w odniesieniu do czasu zatrud-
nienia: system kontraktow okresowych i za-
daniowych

* indywidualne podejscie do kwestii wysokosci
wynagrodzenia: mozliwoSci negocjacji ptacy

e brak szczegbtowej prawnej regulacji Sciezki
awansu: wieksze znaczenie faktycznych wy-
nikOw pracy

Zalety

e duza mobilnos$¢ kadr

¢ zdolnos$¢ reagowania w polityce kadrowej na
szybko zmieniajace si¢ wyzwania

e mozliwosci stymulowania jakosci pracy wy-
sokoscig ptacy

Wady

* mata stabilnos¢ kadr

* sytuacyjne zagrozenie konfliktem interesu
w zwigzku z przemieszczaniem si¢ kadr mie-
dzy biznesem i administracja

niezbyt rozwini¢te poczucie wymagan zwig-
zanych z misja stuzby publiczne;j

Panstwa, w ktorych dominuja rozwigzania wtas-
ciwe modelowi kariery (awansowemu)

Austria, Belgia, Francja, Grecja, Hiszpania,
Irlandia, Luksemburg, Niemcy, Portugalia

Panstwa, w ktorych dominujg rozwigzania wtas-
ciwe modelowi stanowisk (pozycyjnemu)

Dania, Estonia, Finlandia, Holandia, Szwecja,
Wielka Brytania, Wtochy

Panstwa, w ktorych nastgpuje wzmocnienie roz-
wigzan modelu stanowisk, przy ograniczaniu re-
gulacji wtasciwych dla modelu kariery

Czechy, Litwa, Lotwa, Malta, Polska, Wegry
oraz — w mniejszym zakresie — Cypr, Stowe-
nia, Stfowacja
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Tabela 8. Kierunki zmian w rzadach i administracjach rzgdowych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej istotne dla relacji migdzy polityka i administracja

CHARAKTERYSTYKA TENDENCII
(pafistwa o znacznym zaawansowaniu danej zmiany lub stanowigce przyktad korzystania ze wska-
zanego rozwigzania instytucjonalnego, proceduralnego i kadrowego)

Wzmocnienie pozycji szefa gabinetu ministrow

e wyrazne wyodrebnienie instytucjonalne
(rozwigzanie wystepujace powszechnie)

* wzrost kompetencji zwigzanych z programowaniem, koordynacja i kontrolowaniem prac
(Grecja, Hiszpania, Irlandia, Niemcy, Polska, Szwecja, Wielka Brytania, Wtochy)

* powigzanie pozycji normatywnej z pozycja lidera w ugrupowaniu legitymizujacym rzad lub
frakcji parlamentarnej tego ugrupowania
(Grecja, Francja — premier staje si¢ liderem frakcji, Hiszpania, Irlandia, Luksemburg, Niemcy,
Szwecja, Wielka Brytania)

Rozbudowa instytucji tzw. centrum rzadu i administracji na rzecz rzadzenia

e uktad dualistyczny — dwie instytucje (jedna obstugujaca szefa gabinetu, druga — gabinet)
(Francja, Wielka Brytania)

e uktad monolityczny — jedna instytucja obstugujaca szefa gabinetu i caty gabinet
(Austria, Dania, Niemcy, Polska, Portugalia Wtochy)

Rozw6j mechanizmodéw koordynacyjnych w procesach decyzyjnych

e rdzne formy gabinetow wewnetrznych
(Wielka Brytania, Wtochy)

* stale i powolywane ad hoc komitety i zespoly tematyczne
(Dania, Finlandia, Holandia, Niemcy, Portugalia, Szwecja, Wielka Brytania)

* przygotowawcze spotkania sekretarzy i podsekretarzy stanu (tzw. mate gabinety)
(Hiszpania, Polska)

* przygotowawcze posiedzenia cztonkdéw gabinetu z udziatem liderow partii legitymizujacych
rzad i wyzszych urzednikdw centrum rzadu
(Austria, Szwecja)

* ministrowie zadaniowi (m.in. ministrowie bez teki) jako koordynatorzy poszczegdlnych
projektow
(Grecja, Szwecja, Wtochy)
e system konferencji (komitetdéw) miedzyministerialnych
(Francja, Polska, Wtochy)

e gsystem czgstych nieformalnych spotkan cztonkdw gabinetu ministrow
(Finlandia, Szwecja — tzw. lunch deliberations)

Sformalizowanie ,,Sciezki dotarcia” dokumentdéw na posiedzenie gabinetu
ministrow oraz porzadku obrad gabinetu

* koordynacyjna rola instytucji realizujacych zadania centrum rzadu

e prewencyjna kontrola formalnoprawna projektowanych rozwigzan

 staty uktad punktow porzadku dziennego obrad gabinetu ministrow
(tendencja wystepujaca powszechnie)
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CHARAKTERYSTYKA TENDENCIJI

(panstwa o znacznym zaawansowaniu danej zmiany lub stanowigce przyktad korzystania ze wska-

zanego rozwigzania instytucjonalnego, proceduralnego i kadrowego)

Uporzadkowanie spraw zwigzanych z informowaniem
o podejmowanych dziataniach

zasada poufnego charakteru obrad i reglamentacji informacji na temat przebiegu dyskusji
specjalne procedury przekazywania informacji uwzgledniajace potrzebg zachowania solidarno-
Sci w ramach gabinetu ministrow
specjalne procedury udzielania wyprzedzajacej informacji politykom z zaplecza parlamentarnego
rzadu

(tendencje wystepujace powszechnie)
zwigkszanie zakresu dostepu do informacji, w tym rowniez dotyczacych projektdow w przygoto-

waniu
(Polska, Szwecja, Wielka Brytania)

Uelastycznianie rozwigzan w sferze stuzby cywilnej
oraz relacji miedzy politykami i urzednikami zawodowymi

systemy kontraktow terminowych i zadaniowych, wigksza elastyczno$¢ w sferze ptac
(Dania, Szwecja, Wielka Brytania)
ksztattowanie grupy posredniej miedzy klasyczng stuzbg cywilng i politykami: tzw. wyzszych
stanowisk politycznych w grupie urzednikow zawodowych
(Niemcy)

Zroznicowanie instytucjonalne podmiotow majacych realizowa¢ zadania
polityczne i wykonawcze potaczone z przeksztalceniami tych podmiotow

zmniejszanie obsady kadrowej i ukierunkowywanie ministerstw na wykonywanie funkcji pro-
gramowania i kontrolowania przy rownoczesnym usuwaniu poza ich struktury organizacyjne
funkcji $cisle realizacyjnych

ksztattowanie zroznicowanego uktadu instytucjonalnego (urzedow, agencji oraz — czgsciowo
— podmiotow prywatnych) dla wykonywania funkcji SciSle realizacyjnych, przy wprowadzaniu
zasady uzyskiwania przez te podmioty zlecen na zasadzie konkurencji

(Dania, Finlandia, Szwecja, Wielka Brytania)

Specjalne rozwiazania instytucjonalne, proceduralne i kadrowe
w sytuacjach nadzwyczajnych

(tendencja wystepujaca powszechnie)

Specjalne rozwigzania instytucjonalne, proceduralne i kadrowe
wykorzystywane w relacjach z Uniag Europejska

(tendencja wystepujaca powszechnie)
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SUMMARY

The relationship between politics and public administration is objective: it stems from the very
essence of both phenomena, their subject scope and function in the political system of the state. While
preserving their separate identities, politics and public administration are both — in the functional
and structural context — elements of the political system. With a view to working out an optimal
model of the politics/public administration relationship, one has to disregard conceptions assuming
the isolation of one from the other. Politics and public administration need each other for the proper
fulfillment of their functions in the state political system. There is no real state politics without public
administration. And, there is no public administration which, in all its actions, could be neutral in
regard to politics.

In the operation of governments and government administration there is a continuous intermin-
gling of different factors and events associated with policy-formation, setting goals, choosing agen-
das, political control, and evaluating the effectiveness of program-implementation in the realm of
management and administration. Politics and administration in government share a common area
— often difficult to pinpoint explicitly — on the level of institutions, procedures and personnel.

Tensions are a permanent feature of the politics/administration relationship. Apart from common
reference points, aims, assessment criteria and interests, both of these areas of activity have salient
particular traits of their own. Thus, there are instances of cooperation as well as competition between
the two. In the context of their relations, both entities are active subjects. Each exerts a positive influ-
ence on the other, and each can contribute to create pathologies. It is impossible to reconstruct the
nature of the ties between politics and public administration while restricting oneself to a normative
description only. In order to increase our chance of reaching the “under the surface” layer of the rela-
tionship under study, an analysis of the practical facet of the relationship is called for.

IL

The relations between politics and administration is determined by specific historical factors.
Public administration is particularly strongly affected by the changing of a state’s political system,
and the interpretation of the essence, objectives and limits of state operation. There is a clear connec-
tion between the democratization of political systems and attempts at putting the relations between
politics and administration in order. It consists in desisting from treating public administration exclu-
sively as an instrument of political power, and curbing the pathological merging of politics and public
administration.

The twenty-five member states of the European Union have diverse political traditions, embrace
different methods of forging contemporary forms of government, and imbue them with their own
content. In consequence, different responsibilities are assigned to different organs and rungs of the
institutional structure of these states, and the term “government” itself is interpreted in a variety of
ways. In the European Union, states differ in the scope and nature of the tasks and competencies they
assign to their governments in the field of politics and administration. The detailed standards and
limits of government operation in both of these areas also differ.

These differences aside, European Union member states share a similar attitude towards several
fundamental principles governing the political system. In terms of the politics/administration relation-
ship within governments, two convergences stand out as being of the most pivotal importance. The
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first is respecting the democratic nature of the state, and the second — observing the principle of the
separation of powers (which takes different guises in different countries). According to the latter con-
vergence, government operates within the executive power. The universal application of these funda-
mental rules contributes to the generation of similar standards in the politics/administration interface
across the European Union. Common or similar qualitative standards do not necessarily preclude
a differentiation of detailed measures which serve to implement these standards.

The positioning of the government vis-a-vis the parliament is of paramount importance in terms
of the relationship between the political and administrative-executive factors. Since governments
do not receive direct political legitimization afforded by elections, they must receive the trust of the
parliament. This makes them strongly dependent on the political situation in the parliament, in other
words on the opinions and decisions of a body with a strictly political pedigree and political nature.
Thus, in spite of the positioning of governments primarily in the executive sphere and in spite of their
activity being linked to the fulfillment of the needs of the public at large, governments inevitably
become — owing to their very nature — instruments for achieving political purposes. For this reason,
both governments and government administrations need to have at their disposal tools for fulfilling
these purposes.

Under the separation of powers theory, in the sphere of executive power there is a field of activity
mapped out for the government. It must be recognized however, that — to varying and limited degrees
— government responsibilities involve law-making as well. In part, this is brought about by the vari-
ous mechanisms by which the government influences the parliament, and partly by the government’s
direct participation in the making of universally binding law. This calls for viewing with detachment
theories which assign exclusively executive functions to governments. Governments, no doubt, pur-
sue political objectives as well, related to the choice of the course of action, and, thus, they must have
at their disposal instruments for operating in this sphere of activity.

To what extent government operation involves administering and to what extent — political activ-
ity, is co-determined in each country by the relationship between the head of state and government.
This is one of the factors which distinguishes European Union member states internally. It applies
to, both, the formal status when the head of state is present in the government itself, and the factual
aspect related to the extent to which the head of state influences structural, procedural, personnel
arrangements (in government and government administration) and government decisions.

I1I.

The politics/administration relationship is strongly reflected in human resources. Across the entire
European Union, the essence of this relationship is defined by the professional status of politicians and
civil servants. That in turn is determined by the recruitment, rights and obligations, responsibilities and
career models of the two vocational groups. Civil service mechanisms — also in this group — are of sali-
ent importance. Historically speaking, states expand the scope of the position system of civil service,
while curbing the application of the career system. The position model allows for improving reaction to
the quickly changing conditions of government operation. It paves the way for increasing government-
employee mobility and enables the movement of personnel between the private and public sectors. This
process is more advanced in states with a long tradition of the civil service than in those which only
recently have experienced the systemic politicization of public administration staff.

In the historical sense, we can speak of a two-phase relationship between politicians and pro-
fessional bureaucrats employed in government structures. The first phase focused on guaranteeing
a difference in status between politicians and civil servants; defining the tasks, competencies and
places of employment of both of these groups; and restricting the number of politicians employed in
government administration. Under the second phase, the emphasis shifted towards creating guarantees
for the two groups of employees to work together in an orderly manner to properly fulfill the respon-
sibilities of the government and government administration. For this reason, various states — more or
less formally — single out a category of positions within government structures to which civil service
rules apply, and at the same time the rule of dismissal — in case of government change or the change
of one of its minister’s. These are the more senior civil service positions (sometimes called senior
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political positions in the civil service) which constitute a liaison of sorts between the classical politi-
cal and civil service positions. This “fluid” manner of strictly political positions evolving into strictly
administrative ones is least advanced in Anglo-Saxon states — on account of tradition — and in post-
socialist states — reflecting their fear of politicizing the administration once again.

Although regulations defining the formal and legal status of politicians and professional bureau-
crats are being universally applied, the majority of European Union member states permanently expe-
rience tension in this sphere. This is mainly due to the constantly reviving tendency to politicize
government cadres. This tendency builds up in coalition governments and as a result of qualitative
political changes in the government’s parliamentary powerbase. Some of the tension arises from the
egoistic interpretation of the political neutrality of civil servants. Professional bureaucrats are guided
by their group self-interest divorced of all obligations toward the state, coupled with a lack of interest
in the government meeting its political commitments (the same commitments which swayed the vote
in parliamentary elections). Increasing tension is in evidence in those countries where in the last sev-
eral years, a career-based civil service system had been in place. Two factors account for this tension.
First, there is a new body of civil servants open to new employment. Second, the dismissal of those
bureaucrats whose work raises no reservations from a formal point of view, but who are incapable of
working on new projects and there is no chance they will ever be able to meet new challanges — even
with vocational training.

In each case, the real standing of politicians and professional bureaucrats depends on who wields
more real influence on government policy-making processes. When it comes to deciding on the status
of the “government machine”, i.e. its basic institutional, procedural, financial and personnel organ-
ization — politicians dominate. Quite often, this also involves politicians outside the government,
such as heads of state, parliamentarians and members of party elites. The situation becomes less
unequivocal when it comes to objectives pursued by the government and government administration.
In order to establish who exerts a stronger influence on these decisions, the role of both, politicians
and permanent bureaucrats, has to be analyzed in each case in the particular stages of policy-making.
These stages include: devising a strategy of action; generating initiatives; analyzing and selecting
these initiatives; converting initiatives into specific projects; agreeing on the projects, explaining and
removing divergences; legal evaluation of the projects; formal decision-making; informing about the
decisions taken and the implementation of government policies, monitoring, inspecting and deciding
on possible corrections.

Policy-making on the part of the government is just as much a political as it is a technical issue.
The strength of politicians in these relations stems from the validity of their decisions, the content
matter of normative regulations, and organizational and financial power. Professional bureaucrats
derive their strength mainly from experience, their organization, their expertise, better access to infor-
mation, their ability to affect the decisions taken by politicians, and the way these decisions are imple-
mented. The role of civil servants increases particularly when decision-making requires drawing on
experience, information, and competence in management and implementation. Politicians’ capacity to
fulfill these requirements without the mediation of bureaucrats is limited. This “service” provided by
civil servants, however, gives them ample room for “smuggling” through their own choices and inter-
ests. Cabinet members can only slightly better the situation by referring to their political advisors.

In government policy-making there are two interpenetrating spheres of power. The first consists
of political power which, more often than not, is precisely regulated by law and subject to societal
and political assessment. The other sphere consists in civil service power (sometimes referred to
as bureaucratic power) which is realized mainly indirectly, by influencing decisions as opposed to
— literally — making decisions. There is a mechanism which can in practice modify to a considerable
extent the normatively defined interface between the two forms of power. It is a system for delegating
competences by the democratically legitimized government politicians to professional bureaucrats
“in the shadow”. The degree of actual participation in policy-making, on the part of government
politicians and civil servants, to a considerable extent hinges upon the leadership model espoused by
a given politician. This model may hover between the attitude of the actual policy-maker (with his own
concept of the course of action), through the attitude of arbiter, to one of a notary signing decisions
prepared by professional administrators. The rule which applies here is: the less transparency there
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is in decision-making, the more opportunities for the administrative staff to anonymously influence
decisions formally endorsed by government politicians.

Iv.

The shaping of the politics/administration relationship in the governments of EU member states
is a constantly evolving process. It is closely linked to the changes taking place in the systemic,
civilizational and economic environment, the political culture of society — and the political culture of
politicians and administrators, in particular. There are features which diversify the political landscape
in individual countries (e.g. history and political system) and impact the detailed solutions and mode
of reforms in the political/administrative interface. And there are unifying features (such as: globaliza-
tion, European integration, the information revolution and common threats) which map out a common
direction of the changes unfolding. Some of the shifts result from the realization of national strategic
plans provided for the government.

A new system of relations between politicians and civil servants is taking shape against the back-
drop of policy-making processes and the current institutional solutions in the European Union. The
position of professional bureaucrats is being reinforced in this relationship — especially senior execu-
tives in government structures. They wield additional influence over the decisions they reach in the
name of the state during EU committee sittings and working group sessions, for instance. The political
instructions given to participating civil servants cannot foresee all the possible situations that might
arise in the course of the discussions which are by nature interactive. Hence, a new partner comes
to the fore: European Union bureaucrats who, working in the administrations of EU member states,
reach a better understanding with each other than with politicians. The highly specialized language
of negotiations conducted in the European Union and the complex rules of communication within
the framework of the EU decision-making process calls for expertise and considerable experience in
order to be active in this area and these are the two skills that civil servants can boast of.

In addition to this, another parallel phenomenon is taking place, namely the transfer and modifica-
tion of competences between politicians of national legislatives and government politicians. On the
one hand, EU member-state governments are becoming the agents who take the final legally binding
decisions (which traditionally constituted statutory matter) and on the other, parliaments or their
organs — with various detailed entitlements — get involved in the government policy-making process.

V.

The drawing up of an ideal model of the politics/administration interface requires the compila-
tion of a list of qualifications which representatives of both sides of the dichotomy should posses.
Regarding government politicians, this catalogue should include: program maturity (maintaining
order in the axiological, factual and formal sphere), strategic orientation (ability to think compre-
hensively: fitting in the need to “tilt” towards the future), knowledge-based behavior (recognizing in
practice the idea that rule of the highest quality comes from applying knowledge), authority-based
behavior (recognizing in practice that formal entitlements alone — without a minimum of authority
— will not ensure success in mobilizing and directing other people’s actions), active information acqui-
sition and management (appreciating the flow of information “from the bottom upwards” and being
keen on creating alternative information channels), an orientation towards political leadership rather
than administrating (focusing on outlining a vision and establishing the direction of action, mobiliz-
ing others to reach goals, and verifying policy-implementation, while at the same time being ready
and capable of delegating tasks), ability to monitor the implementation stage of government decisions
(understanding that most government decisions are interactive in nature: their ultimate social and
political value is established in practice in the implementation stage.

The most coveted traits for administrative staff running the business of government are among
others: abiding by the law (acting within and on the basis of the law), factual competence (ability to
recognize and use existing opportunities for efficient and effective satisfaction of needs), subservience
towards the public interest (ability to curtail the pursuit of self-interest and resist outside influence
and vested interests), supportive attitude (maintaining pressure where administrative action cannot be
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substituted with individual activity or that of intermediary groups, ability to withdraw from areas in
which administrative intervention is not necessary), ability to learn (proper use of “system memory”),
ability to solve unusual problems (being flexible in order to meet the challenge of unusual situations
and operating under extraordinary disruptions), being open to cooperation (ability to make use of the
potential of other agents in the initiation, formulation and implementation stage) as well as transpar-
ency (using transparent and clear criteria and being open to control by public opinion).

Attempts at bridging the gap between the actual status of the politics/administration relationship
and the ideal model, cannot rest on the conviction that one normative or organizational breakthrough
solution would solve all problems. Improving this relationship requires thorough preparation and sin-
gle-minded implementation of programs which take into account the theoretical and — hitherto — prac-
tical achievements in this area. One must bear in mind all this is taking place at a time of a quickly
changing social environment. Thus, one should adopt an open minded attitude towards developments
unfolding in the societal area and - to the best of one’s abilities — plan measures which anticipate the
course of events.

There is only one successful strategy for countries such as Poland which have only relatively
recently introduced the basic rules binding in UE member states (political pluralism, the separation
of powers, and a democratic law-governed state). That strategy is a game that requires being several
steps ahead of your nearest rival and continuing to adjust that “point in front of you”. Hence, we
should not be thinking about the competition in terms of the present pattern of reference; we should
instead be envisaging the competition’s location in the near future; and what to do to find ourselves
in their position in the shortest time possible, avoiding — as much as possible — the mistakes made by
other countries and the waste of time. In view of this, the implication for the politics/administration
interface is to adopt the position model of civil service and focus on creating the personnel and insti-
tutional infrastructure for an organized working together of politicians and professional bureaucrats.

Making the relationship between politics and administration in government as effective as pos-
sible is of a practical nature. Thus, one should not be looking for solutions in the sphere of doctrines
and norms. The biggest potential in this area is personnel. Politicians’ and civil servants’ factual
knowledge and ethical qualifications, their motivation and the way they themselves see their role in
this relationship. It is thus necessary to continue improving recruitment, training, promotion patterns,
evaluation and responsibility of staff. In view of the intense contacts between politics, business and
administration there is a particular need for actions consolidating the transparency of these relations,
including: rules governing the civil service, lobbying, financing of political activity and access to
information.

Making progress in the area under analysis is possible only with the introduction of professional
monitoring and adjustment. The indispensable remedy for improving public administration, especially
one that is subject to in-depth reforms, is planned and professional evaluation.
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