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Silna pozycja polityczna Donalda Tuska w ramach Rady Ministréw nie wynika
jedynie z regulacji prawnych, lecz przede wszystkim z dominacji nad wtasng partia.
Konstruktywne wotum nieufnosci oraz mozliwos¢ dowolnych zmian w sktadzie Rady
Ministrow jest podstawg mocnej pozycji ustrojowej szefa polskiej egzekutywy.

Pozycja polityczna Donalda Tuska bezposrednio wynika z jego miejsca w Platformie
Obywatelskiej oraz decydujgcego wptywu na partie. Zjawisko wzmacniania wtadzy
waskiego grona liderow wobec swoich partii nie jest tylko zjawiskiem polskim, lecz
ma miejsce w innych krajach Srodkowej Europy (Enyedi, Linek, 2008). Jednoczesnie,
utozsamienie wizerunku partii z osobg lidera oraz dominacji jednostek nad
instytucjami, jakimi sa partie, okreslane jest mianem prezydencjalizacji
(presidentialization). Podobny proces ma miejsce w Wielkiej Brytanii, Niemczech
oraz innych krajach Zachodniej Europy w zwigzku z zmiang formy prowadzenia
kampanii wyborczych przez partie polityczne, oparciem marketingu wyborczego o
wizerunek lidera, ostabianiem aktywnos$ci mas cztonkowskich oraz preferowaniem
przez partie kosztownych kampanii medialnych, co jednoczesnie oznacza
marginalizacje tradycyjnego aparatu partyjnego (Poguntke, Webb, 2005).

Najwazniejszg diagnozg wielu badaczy i komentatoréw dotyczgcqg stanu polskiej
egzekutywy jest stabos¢ centrum rzgdu (Dimitrow, Goetz, Wollmann: 2006).
Szczegdbtowy program Rady Ministrow w dalszym ciggu powstaje poprzez
kolekcjonowanie pomystéw od poszczegdlnych ministréw zatrudnianych na zasadzie
kontraktu miedzy premierem a ministrem na obstuge okreslonych dziatow
administracji. Premier dobierajgc sobie sktad Rady Ministréw dobiera jednoczesnie
osoby, ktéore przychodzg z wtasnymi planami i pomystami korygowanymi jedynie
przez dos¢ ogdlne zamierzenia i nie zawsze doktadnie sprecyzowane cele premiera.
Mozna zatem moéwi¢ o pewnego rodzaju outsourcingu, kontrakcie na , obstuge”
programowg dziatdéw administracji sktadajgcych sie na ministerstwo, gdy premier
powierza stanowisko ministra osobie wynajmujgc jednoczesnie jej energie oraz
polityczne i programowe projekty. Oznacza to, ze w przypadku ryzyka
nieskutecznosci ministra lub niezgodnosci szczegétowych plandéw i programu dziatan
ministra i premiera jedynym rozwigzaniem jest dymisja oraz zawarcie nowego
kontraktu z inng osobg. Doswiadczenia krajdw zachodnioeuropejskich sg catkiem
odmienne. Program dziatah powstaje w znacznym stopniu w obrebie centrum rzadu
obstugujgcym szefa rzadu (odpowiedniki polskiego KPRM). Szefowie rzagddéw maja
zatem narzedzia planowania dziatan, kontroli pracy ministrow, merytorycznego
wptywania na ich dziatania i koordynowania aktywnosci wszystkim ministrow
poprzez rozbudowane i wyspecjalizowane osrodek planujgcy polityki rzadu w
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dtuzszym okresie. Oznacza to zatem, ze szef rzadu nie jest uzalezniony od
informacji i dziatanh ministréow, lecz posiada wtasne zasoby informacyjne i kadrowe,
ktére pozwalajg na konstruowanie programu rzgdu.

]

Pozostaw to pole puste, jedli jeste$ cztowiekiem: [ ]
Zmiana ustawy o Radzie Ministrow

Gabinet Donalda Tuska przygotowat projekt nowelizacji ustawy o Radzie Ministréw.
Intencjg autoréw byto poprawa jakosci rzagdowych projektéw aktéw prawnych, gdyz
odpowiedzialnos¢ za tworzenie projektu ma spas¢ na Rzagdowe Centrum Legislaciji.
Zadaniem ministerstw ma by¢ przygotowanie merytorycznych zatozen do ustaw,
ktére maja odzwierciedla¢ cele programowe i polityczne autoréw. Formalny
dokument zawierajgcy zatozenia programowe ma stac sie podstawg rzgdowego
procesu decyzyjnego i ma przechodzi¢ wszystkie fazy konsultowania w obrebie
rzgdu. Ustawa ma wejs¢ w zycie 1 marca 2009 roku.

Jednakze, warunkiem przyjecia nowego modelu przyjmowania przez rzad projektéw
aktow prawnych jest zmiana uchwaty Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r., czyli
Regulaminu pracy Rady Ministréw, ktéry szczegdtowo okresla kolejnos¢ dziatah w
obrebie rzgdu podczas przygotowywania projektéw. W aktualnej wersji Regulaminu
uzgodnienia miedzyministerialne oraz staty Komitet Rady Ministréw prowadzone sg
w oparciu o projekt aktu prawnego, a nie w oparciu o merytoryczne zatozenia do
projektu aktu prawnego. Projekt Regulaminu nie zostat jeszcze ogtoszony.

Zmiana ta moze doprowadzi¢ do tego, iz inicjatorzy dziatah (urzednicy lub
ministrowie) beda zmuszeni do precyzyjnego wyrazania intencji, cho¢ dopiero
praktyka stosowania nowego modelu pozwoli na sprawdzenie:

*w jakim stopniu nowy model tworzenia aktéw prawnych pozwoli na
koordynacje przez centrum rzadu polityk w poszczegdélnych obszarach
prowadzonych przez ministerstwa;

e jak przejrzyste i zrozumiate dla opinii publicznej bedg cele stawiane przez
inicjujgce ministerstwa w formalnym dokumencie stanowigcym zatozenia do
projektu ustawy;

* jak przejrzyste i zrozumiate bedg zatozenia przygotowywane przez urzednikéw
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ministerstw, by projekty ustaw opracowywany przez Rzgdowe Centrum
Legislacji w petni odzwierciedlat intencje autoréw zatozen i by nie dochodzito
do sytuacji, iz dokumenty przygotowane przez RCL sg modyfikowane przez
urzednikéw ministerstw, gdyz zatozenia zbyt ogdlnie wyrazaty cele
programowe i polityczne lub po prostu nie zostaty doktadnie wyjasnione;

* jak rozwigzany zostanie w nowelizacji Regulaminu pracy Rady Ministrow
problem zatwierdzania przygotowanego przez RCL projektu ustawy w sytuacji,
gdy caty proces rzgdowego decydowania ma dotyczy¢ zatozen do projektu
ustawy. Czy projekt aktu prawnego nie bedzie powtarzat cyklu decydowania
rzagdowego i uzgadniania miedzyministerialnego, gdy reprezentanci
ministerstw zobaczg na wtasne oczy ostateczny projekt ustawy.

Zespot Doradcow Strategicznych jako namiastka centrum rzadu

Istotng zmiang w funkcjonowaniu Rady Ministréw jest réwniez powotanie Zespotu
Doradcéw Strategicznych pod kierownictwem ministra Michata Boniego. Gtdwne
zainteresowanie Zespotu skupia sie w obszarach zwigzanych z duzym ryzykiem
politycznym rzadu (wprowadzenie euro), poprawg sytuacji gospodarczej (program
zwiekszenia zatrudnienia osob po 50 roku zycia), czy diagnozowaniem ogdlnych
wyzwah cywilizacyjnych, spotecznych lub gospodarczych. Mimo opinii zawartej w
dokumentach Zespotu, iz staboscig rzadu jest nieskutecznos¢ dtugookresowego
projektowania strategii i polityk, w niewystarczajagcym stopniu prace Zespotu
przektadajg sie na realne zmiany w sposobie dziatania Rady Ministréw.

W dokumencie podsumowujgcym pierwszy rok urzedowania rzgdu Donalda Tuska,
przygotowanym przez Zespo6t Michata Boniego, propozycje zmian funkcjonowania
Rady Ministréw polegajg na: (a) wprowadzeniu koordynacji w ramach rzadu wielu
istniejgcych strategii produkowanych przez poszczegdlne czesci rzadu w ramach
jednej ,dtugookresowej strategii rozwoju kraju”, (b) wprowadzeniu obowigzku
»analizy zgodnosci wybranych inicjatyw regulacyjnych z wyznaczonymi celami
strategicznymi”, (c) wprowadzeniu planowania dziatan rzadu w diuzszym okresie niz
1 rok, co wigze sie rowniez z kontynuowaniem prac na budzetem wieloletnim
panstwa, (d) zmianie zasad przygotowywania plany pracy Rady Ministréw poprzez
uzupetnienie listy proponowanych ustaw o ogdlne cele programowe, (€) zmianie
trybu tworzenia aktow prawnych poprzez nowelizacje ustawy o Radzie Ministrow
oraz zmianie Regulaminu pracy Rady Ministréow.

Zespot Doradcéw Strategicznych nie petni roli merytorycznego centrum rzadu w
tym znaczeniu, iz nie ma odpowiednich narzedzi do recenzowania i modyfikowania
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efektéw pracy ministerstw. Dziatania te mozna uznad za pierwszy krok ku
zbudowaniu silnego zaplecza Prezesa Rady Ministrow. Jednak niepokojgce jest
uznanie, iz istnienie rzagdowego dokumentu stanowigcego dtugookresowg strategie
Rady Ministrow jest wystarczajacym srodkiem do znaczgcej poprawy
funkcjonowania rzadu.

Likwidacja Panstwowego Zasobu Kadrowego

Wielokrotnie cztonkowie rzadu deklarowali likwidacje PZK, ktéry umozliwia
ministrom przeprowadzania zmian na stanowiskach dyrektoréw i wicedyrektoréw
departamentéw. Proces zwiekszania wtadzy politykéw nad wyzszg kadra
administracji centralnej jest zjawiskiem powszechnym w Zachodniej Europie (Goetz,
2003). Wynika to z potrzeby zwiekszenia skutecznosci wtadzy w procesie
koordynowania polityk. W warunkach coraz wiekszego uzaleznienia administracji od
pozaministerialnych partneréw (administracja UE, podmioty rynkowe, grupy
interesu, policy networks), odzyskanie sterownosci jest mozliwe poprzez
zwiekszenie zaleznos$ci miedzy politycznym przywédztwem a administracjg
rzgdowa.

Dlatego odejscie od PZK oznacza¢ bedzie, iz ministrowie utracg mozliwos¢
oddziatywania na efekty prac administracji centralne. Demokratyczny mechanizm
wyborczy pozwala wyborcom oczekiwad, iz zamierzenia zwycieskiego ugrupowania
zostang w mniejszym czy wiekszym stopniu wprowadzone w zycie. Jesli obdarzeni
demokratycznym mandatem politycy nie majg odpowiednim narzedzi realizacji
politycznego programu, podwazac¢ to moze legitymizacje systemu politycznego.
Skutecznos$¢ wtadzy jest przeciez mozliwa o tyle, o ile przywdédztwo polityczne jest w
stanie osigga¢ zamierzone cele za posrednictwem wspétpracujgcej administracji.

Czy rzad staje sie sprawniejszy?

Gtéwnym problemem polskiej egzekutywy w dalszym ciggu pozostaje stabos¢
projektujgcego i koordynujgcego polityki centrum rzadu przy Prezesie Rady
Ministréw. Nawet jesli merytoryczne zatozenia polityk stang sie podstawa dla RCL do
konstruowania aktu prawnego, pozostaje problem koordynowania tych zatozen nie
tylko z innymi ministerstwami, lecz osrodkiem wskazujagcym dtugookresowe cele
Rady Ministrow. Osrodki takie w krajach zachodnioeuropejskich pozwalajg na
prezentowanie szefowi rzadu alternatywnych wobec ministerialnych propozycji
programowych i politycznych. Likwidujg monopol informacyjny i merytoryczny
ministerstw i pozwalajg na kontrolowanie dziatan czesci rzadu przez otoczenie szefa
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egzekutywy. Prawdziwa administracja na rzecz rzadzenia jest zawsze osrodkiem
rozbudowanym i niestety kosztownym. Oznacza to jednoczesnie, ze powiela w wielu
miejscach prace merytoryczne ministerstw. Robi to jednak, by ostateczny ksztatt
decyzji rzadowej w formie aktu prawnego lub innego dokumentu rzagdowego miat jak
najwiekszg jakos¢ merytoryczng i odzwierciedlat intencje polityczne przywddztwa
politycznego.

Niewystarczajgce wydajg sie zamierzenia Zespotu Michata Boniego, polegajace na
opracowaniu dtugookresowej strategii rzad, gdyz skuteczne centra rzaddéw nie
dziataja tylko jako weryfikatorzy zgodnosci zatozen polityk prowadzonych przez
ministerstwa z jednym okreslonym i raz na zawsze zamknietym dokumentem
programujgcym prace rzadu. Nie jest jasne, jak moze wyglgdac¢ proces modyfikacji
tej dtugookresowej strategii w sytuacji dynamicznych zmian spotecznych,
ekonomicznych lub zwigzanych z sytuacjg miedzynarodowg Polski. Nie jest tez
jasne, w jaki sposdb centrum rzagdu moze uzyskac site polityczng i merytoryczng, by
ministerstwa byty zmuszone akceptowa¢ modyfikacje proponowane centrum rzadu
w procesie opracowywania polityk. Bez zagwarantowania sity politycznej i
merytorycznej, prawdziwe koordynowanie polityk i ich modyfikowanie w ramach
utrzymania spdéjnosci programowej rzgdu nie jest mozliwe.
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