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Optymalizacja dziatania
administracji rzgdowej
w sytuacjach kryzysowych

1. Wprowadzenie

Istniejg, co zrozumiate, prawne rozwigzania majgce zapewnic
sprawne funkcjonowanie panstwa w sytuacjach szczegélnych,
przez ktore nalezy rozumiec¢ zaréwno sytuacje ekstremalne, na
okoliczno$¢ wystgpienia ktérych Konstytucja' przewiduje insty-
tucje stanéw nadzwyczajnych, jak i inne sytuacje umozliwiajgce
zastosowanie ,zwyktych srodkéw konstytucyjnych”, a ktore wy-
czerpujg znamiona tzw. sytuacji kryzysowej i kryzysu, niemniej
jednak w swoich skutkach nie idg tak daleko, aby potrzebne byto
skorzystanie z ultima ratio, ktorym w demokratycznym panstwie
prawnym jest stan nadzwyczajny?.

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.

2 Jego podstawowg zasadg jest zasada ostatecznosci, zgodnie z ktorg stan nad-
zwyczajny jest wprowadzony, jezeli zwykte Srodki okazujg sie niewystarczajace,
por. M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007,
s. 168.
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W $lad za poglagdem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym
w sprawie o sygn. K 50/073, polski porzagdek prawny zna dwie
sytuacje kranicowe, tj. sytuacje normalnego funkcjonowania pan-
stwa, kiedy zwykte Srodki konstytucyjne sg wystarczajace, oraz
sytuacje szczegolnych zagrozen, gdy srodki takie okazujg sie nie-
wystraczajgce i zachodzi koniecznos$¢ wprowadzenia ktéregos
z trzech stanéw nadzwyczajnych. Trybunat Konstytucyjny w spra-
wie K '50/07, wyraznie wykluczajgc mozliwos¢ wprowadzenia jako
zwyktych Srodkéw konstytucyjnych rozwigzan ekstremalnych,
kojarzacych sie z rezimem stanéw nadzwyczajnych, wskazat zara-
zem, ze zwykte Srodki konstytucyjne nie muszg miec jednolitego
charakteru. Oznacza to, iz zwykte Srodki konstytucyjne mozna
klasyfikowac i stopniowac, tworzgc w ten sposoéb ich gradacje,
a nieprzekraczalng barierg jest ingerencja w prawa i wolnosci
jednostki, ktéra moze mie¢ miejsce jedynie w czasie stanu nad-
zwyczajnego (i to w ograniczonym zakresie)*. Wynika z tego, ze
szczegblnie w obrebie administracji rzagdowej istnieje wzgledna
swoboda ksztattowania rozwigzan i procedur, ktére bedg miec
status zwyktych Srodkdéw konstytucyjnych, a bedg dostosowywa-
ne do istniejgcych okolicznosci faktycznych, w wielu wypadkach
bedacych zgota innymi anizeli zaktadany co do zasady stan nor-
malny czy zwyczajny®. Swoboda ta pozwala tworzy¢ bardzo rézne
rozwigzania, dostosowane do konkretnej sytuacji faktycznej lub
hipotetycznej, co catemu dziataniu administracji umozliwia nada-
nie ksztattu rozwigzan stopniowalnych, a zarazem elastycznych,

3 Wyr. TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., (K 50/07, OTK-A 2009/4/51).

4 Por. M. Kazimierczuk, Ograniczenie wolnosci i praw cztowieka podczas stanu
wyjgtkowego w polskim prawodawstwie, ,,Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa
Humanitarnego” 2018, nr 9, s. 111 n.

5  Zob. np. P. Szyja, Funkcjonowanie administracji publicznej w sytuacji kryzysu spo-
wodowanego czynnikami zewnetrznymi - studium przypadku COVID-19, ,Rocznik
Administracji Publicznej” 2020, nr 6, s. 267 i n.
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poniewaz nigdy nie jest mozliwe okreslenie a priori wszystkich
ewentualnych sytuacji. Istnienie tego rodzaju wachlarza rozwigzan
jest zresztg wymogiem nie tylko prakseologii dziatania administra-
cji, lecz takze obowigzkiem administracji publicznej, wobec ktorej
Konstytucja formutuje wprost obowigzek zapewnienia rzetelnosci
i sprawnosci®. Szczegdlnie sprawnos¢ nalezy w tym przypadku
rozumiec jako koniecznos$¢ istnienia wachlarza mozliwosci po-
dejmowania réznych dziatan, w zaleznosci od ujawniajgcych sie
potrzeb i oczekiwan’.

Jest tak tym bardziej, ze zmiany we wspoétczesnym Swiecie,
jakie sie permanentnie dokonujg, powodujg, ze radykalnie zmienia
sie znaczenie sytuacji normalnej i sytuacji nienormalnej. Prosty
podziat przestaje mie¢ znaczenie w obliczu coraz wiekszej liczby
zdarzen nagtych, nieprzewidzianych, rodzacych niepewnos¢, trud-
nych do kalkulacji. Zarazem takze pojecie klasycznego kryzysu
dezaktualizuje sie, gdyz sytuacja trwajgca dtugo (np. wojna czy
pandemia) w momencie jej znacznego rozciggania w czasie prze-
staje by¢ kryzysem i staje sie, paradoksalnie, zwyczajng sytuacja,
do ktérej jednak panstwo i jego struktury muszg by¢ przygotowane
i przystosowane, a ktéra pomimo swojej dtugotrwatosci ciggle,
mimo wszystko, pozostaje sytuacjg odmienng od klasycznej sy-
tuacji normalnej czy zwyczajnejs.

W Polsce narzedziem operacjonalizacji dziatan panstwa w ta-
kiej sytuacji jest ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzagdzaniu
kryzysowym?®. Wydaje sie jednakze, ze poza nig nalezatoby po-

6  Por.]. Rogozinska-Mitrut, Podstawy zarzgdzania kryzysowego, Warszawa 2010,
s.9.

7 Zob. A. Warminski, Aspekty funkcjonowania administracji publicznej, ,Doctrina.
Studia Spoteczno-Polityczne” 2011, nr 8, s. 259 i n.

8  Por.]. Ziarko, J. Walas-Trebacz, Podstawy zarzgdzania kryzysowego, Krakdw 2010,
s.91in.

9 Dz . U.z2023r.poz. 122.
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mysle¢ o zmianach strukturalnych i funkcjonalnych dotyczgcych
administracji rzgdowej, ktéra musi mie¢ do dyspozycji instrumen-
ty dziatania przewidziane na rézne sytuacje, z jakimi mamy, czy
mozemy mie¢, do czynienia. Jest tak tym bardziej, ze na gruncie
Konstytucji to Rada Ministréw jest organem odpowiedzialnym za
prowadzenie polityki panstwa, w tym za bezpieczenstwo wewnetrz-
ne i zewnetrzne™. Stagd wniosek, ze ponoszgc odpowiedzialnos¢
(prawng i polityczng) za bezpieczenstwo panstwa, Rada Ministrow
musi mie¢ srodki dziatania adekwatne do istniejgcej sytuacji.
Poszukujac takich srodkow, nalezy w pierwszej kolejnosci roz-
wazy¢, ktore z elementdw ustrojowej aranzacji Rady Ministréw
nalezy wzmocni¢, a Scislej mowigc - ktéry model rzgdu wybrac.
Intencjg Konstytucji bez watpienia byto wzmocnienie pozycji Pre-
zesa Rady Ministrow™, niemniej jednak efekt ten osiggnieto tylko
potowicznie. Dlatego ustawowa aranzacja moze ciggle péjs¢ albo
w kierunku zamierzonym (tj. wzmocnienia premiera), albo odwro-
ci¢ ten trend, wzmacniajgc elementy kolegialnosci dziatania Rady
Ministrow (ktora jednak nie jest, jak to byto w poprzednim stanie
konstytucyjnym, sformutowana wprost, co tym bardziej pozwala
wprowadzi¢ rozwigzania tamigce zasade kolegialnosci rzgdu).
W sytuacjach szczegdlnych, noszgcych znamiona zdarzen za-
ktdcajgcych zwyczajny bieg spraw panstwowych, tendencjg jest
personalizacja wiadzy i odpowiedzialnosci™. Jest to zresztg trend

10  Zob. A. Sokotowski, Kompetencje i zadania Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministréw
w ramach polityki bezpieczeristwa, ,Swiat Idei i Polityki” 2016, t. XV, s. 209 i n.

1 Por.S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w swietle Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, passim.

12 Zob. M. Kowalska, Kolegialnos¢ dziatari Rady Ministrow a odpowiedzialnosc¢ kon-
stytucyjna jej cztonkéw w ocenie polskiej doktryny, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska” 2017, t. I, s. 115 i n.

13 Co historycznie dato poczatek zjawisku tzw. dyktatury, z ktérg stan nadzwyczaj-
ny jest nieodmiennie kojarzony, zob. K. Prokop, Modele stanu nadzwyczajnego,
Biatystok 2012, s. 27 i n.
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uniwersalny (vide rzady premierowskie czy prezydenckie)™. Dla-
tego tez logika podpowiada, ze naturalnym kierunkiem reform
(jesliliczymy sie z tym, iz sytuacji trudnych bedzie w przewidywal-
nej perspektywie tylko wiecej®), ze nalezatoby péjs¢ w kierunku
wzmocnienia pozycji prawnej i politycznej Prezesa Rady Ministrow.
Bytoby to zgodne, po pierwsze, z 0ogdlng tendencjg ustrojowa,
z ktérg mamy do czynienia w Polsce po 1997 r., po drugie zas,
z rzgdzeniem w sytuacjach odstajgcych od wzorca normalnosci,
ktére to rzgdzenie zazwyczaj koncertuje sie w osrodkach nowo-
krytycznych'. Szczegélnym narzedziem dla takich dziatah moze
byc art. 148 Konstytucji. Przewiduje on, ze Prezes Rady Ministrow
~Zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrow i okresla sposo-
by jej wykonywania” (pkt 4) oraz ,koordynuje i kontroluje prace
cztonkdw Rady Ministrow” (pkt 5).

Szukajac instrumentdéw wzmocnienia Prezesa Rady Ministréw,
nalezatoby pomyslec nad trzema zasadniczymi, tj.: 1) reforma
dziatéw administracji rzgdowej w kierunku zapewnienia spraw-
nego zarzgadzania dziatami, ktore w jakims stopniu sg ze sobg
powigzane (co niekoniecznie wymusza zmiany prawne, a jedy-
nie zmiane praktyki); 2) wyposazenie Prezesa Rady Ministréow
w prawo wydawania polecen (analogicznie jak w art. 7a ustawy
0 zarzadzaniu kryzysowym) wobec ministréw i innych organdéw
administracji rzgdowej (jako prosta konsekwencja art. 148 pkt 4
Konstytucji, na podstawie ktorego Prezes Rady Ministrow zapew-
nia wykonywanie polityki Rady Ministréw i okresla sposoby jej

14 Por. S. Gatkowski, A. Gatkowska, Personalizacja polityki, ,Panstwo i Spoteczen-
stwo” 2012, nr1,s.55in.

15  Por. Z. Ciekanowski, Rodzaje i Zrédta zagrozen bezpieczenstwa, ,,Bezpieczenstwo
i Technika Pozarowa” 2010, nr1,s. 29 n.

16 Co wychodzi naprzeciw potrzebie szybkiego podejmowania decyzji, ale tez
odpowiada potrzebie zapewnienia skutecznej odpowiedzialnosci, ktéra jest
prostsza i czytelniejsza, jezeli nie ulega nadmiernemu rozproszeniu.
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wykonywania); 3) mozliwos$¢ stanowienia uchwat wyktadniczych
Rady Ministrow w przypadku sporéw kompetencyjnych miedzy
ministrami, co bytoby zdecydowanie mocniejszym narzedziem
anizeli przewidziane w art. 5 ust. 7 ustawy o Radzie Ministréow
uprawnienie Prezesa Rady Ministréw do rozstrzygania o zakresie
dziatania ministréw w razie zaistnienia sporu kompetencyjnego
miedzy ministrami.

Reformujgc administracje rzgdowg, a tym samym dostosowu-
jac ja do nowych wyzwan i okolicznosci, nalezatoby tez zastanowi¢
sie nad tym, czym w istocie rzeczy ma byc¢ Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw. Czy ma byc to organ obstugujgcy Prezesa Rady
Ministréw i Rade Ministréw, czy tez ma byc¢ ,superresortem”,
w jakiej$s mierze kumulujgcym zadania dziatdbw administracji
rzgdowej (co jest konsekwencjg tego, ze w razie braku przydziatu
danego dziatu administracji rzgdowej jakiemus ministrowi, dziat
ten pozostaje w gestii premiera). Niezaleznie od poszukiwania
rozwigzan optymalnych nalezy zdawac sobie sprawe z tego, iz
naturalng tendencjg jest centralizacja dziatania administracji”,
zwitaszcza w sytuacjach trudnych. Dlatego zupetnie nierealne sg
plany redukcji KPRM, co nie znaczy, ze nie nalezy zastanowic sie
nad tym, czy KPRM ma kumulowa¢ dziaty, czy tez raczej opty-
malizowac ich dziatanie poprzez wtasciwe, drozne mechanizmy
koordynacji i wymiany informacji.

Ewentualna reorganizacja KPRM wymaga rozstrzygniecia
kwestii spornej, ktérg jest niewtasciwy (niedostateczny) obieg
informacji. Tu kwestig kluczowg jest rozstrzygniecie, czy dzisiaj
Prezes Rady Ministrow nie dysponuje petng, rzetelng, wiarygodna
informacja, czy tez odwrotnie, dysponuje nadmiarem informa-

17  Por.S. Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja zadar publicznych w swie-
tle wybranych rozwiqzan europejskich. Proba oceny, ,Studia Regionalne i Lokalne”
2008, nr3,s.76in.
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¢ji, spowodowanym zbyt duzg liczbg kanatéw informacyjnych.
| jedna, i druga sytuacja z punktu widzenia dziatania rzadu jest
niedobra®™. Dlatego w strukturze KPRM powinna zosta¢, niezalez-
nie od wszystkich innych ewentualnych reform, powotana jedna
komorka zajmujgca sie zbieraniem, selekcjonowaniem, weryfiko-
waniem, przetwarzaniem i dostarczaniem informacji wtasciwemu
decydentowi politycznemu. Nie chodzi przy tym o komarke, kto-
rej celem bytoby wytwarzanie nowej, tzn. wtasnej informacji, ale
raczej agregowanie, sprawdzanie i selekcjonowanie informacji,
ktére w takiej czy innej formie powstajg w KPRM.

2. Kryzys i jego specyfika

We wspotczesnym panstwie procesy zmian i ujawniajgce sie przy
tej okazji rozmaite sytuacje nagte, nieprzewidziane, wymagajgce
szybkiej reakcji sg stanem constans. Radykalnie zmienito to defi-
niowanie samego kryzysu, ktéry tradycyjnie byt postrzegany jako
zdarzenie sporadyczne, nieprzewidziane, nagte, niepewne w swo-
ich konsekwencjach, duze w swojej skali, silnie destabilizujgce nor-
malne mechanizmy funkcjonowania panstwa™. Nasileniu zjawisk
noszacych czy tez mogacych nosi¢ znamiona kryzysu towarzyszy
daleko idgce poszerzenie pojecia bezpieczenstwa panstwa. Jesz-
cze jakis czas temu bezpieczehstwo miato wymiar Scisle fizyczny
i nieodmiennie byto kojarzone z zagrozeniem egzystencji jednostki
z powodu nieprzewidzianych dziatan noszgcych znamiona klesk
zywiotowych czy tez celowej i Swiadomej dziatalnosci cztowieka,
ktorej zamiarem byta co najmniej destabilizacja panstwa, zaréwno
w wymiarze wewnetrznym, jak i zewnetrznym. Wspétczesnie, wraz
z rozwojem nowoczesnych technologii, globalizacja, rolg opinii

18 Zob. ). Supernat, Zarzqdzanie, Wroctaw 2005, s. 551 n.
19 Zob. ). Ziarko, J. Walas-Trebacz, op. cit., s. 68 i n.
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publicznej oraz medidw, zacieSniajgcymi sie wiezami i zalezno-
Sciami gospodarczymi, pojecie bezpieczenstwa poszerzyto swoj
zakres znaczeniowy?®. W konsekwencji dotyczy réznych przejawow
zycia cztowieka i odnosi sie do aspektu militarnego, politycznego,
ekonomicznego, spotecznego czy nawet psychologicznego, czego
wyrazem sg takie okreslenia jak: bezpieczeristwo militarne, bezpie-
czenstwo zdrowotne, bezpieczenstwo surowcowe, bezpieczenstwo
zywnosciowe, bezpieczenstwo energetyczne, bezpieczenstwo
finansowe, bezpieczenstwo cybernetyczne, bezpieczerstwo ekolo-
giczne itd. Z tych tez wzgleddw wspotczesne panstwo to panstwo
permanentnej akomodacji do zachodzgcych zmian, a najbardziej
pozadang cechg aparatu panstwowego jest jego rezyliencja?, przez
ktorg nalezy rozumiec dostosowywanie sie do zmieniajgcych sie
warunkdw, zdolnos¢ adaptacji, umiejetnos¢ odzyskiwania utra-
conych lub ostabionych sit, odpornos¢ na dziatanie szkodliwych
czynnikéw, radzenie sobie w trudnych, zaskakujgcych i odznacza-
jacych sie niepewnoscig okolicznosciach?2.

Kryzysem jest sytuacja powstata w sposob nagty lub narasta-
jacy, a co za tym idzie - nieprzewidziany, wystepujgca losowo,
majgca nieokreslony z géry i niepewny przebieg, odznaczajgca sie
utratg badz ostabieniem zdolnosci kontroli, rodzgca presje czasu,
i — wobec powyzszego - zakidcajgca normalny proces decyzyjny.
W nawigzaniu do greckiego stowa krino kryzys oznacza punkt
zwrotny czy przetomowy, moment rozstrzygajacy, jakosciowg
zmiane. Przyjmuje sie, ze kryzys zawiera trzy kluczowe elementy,
tj.: 1) zaskoczenie i wywotang tym presje czasu; 2) zagrozenie

20 Por. L. Lipski, R. Leszczynski, Kryzys zagrozeniem paristwa i spofeczeristwa, ,Bez-
pieczenstwo. Teoria i Praktyka” 2010, nr1-2,s. 7 i n.

21 Ztaciny resilire, tzn. odbic¢ z powrotem, sprezyscie odbic sie, preznosc.

22 Por. M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczeristwa w czasach przewle-
ktych kryzyséw, ,Przeglad Politologiczny” 2021, nr 2, s. 105 i n.
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co najmniej destabilizacjg normalnego funkcjonowania okreslo-
nej struktury; 3) niebezpieczenstwo bedace funkcjg okoliczno-
Sci, w jakich kryzys sie ujawnit, oraz rezultatem kryzysu (ktory
w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢ do kolejnego kryzysu).
Tak zdefiniowany kryzys moze miec postac kryzysu spotecznego,
ekonomicznego, ekologicznego, politycznego czy militarnego (lub
mieszanego z przewagg ktoregos z tych elementow). Uwzglednia-
jac wielos¢ sposobdw definiowania kryzysu, przyjmuje sie, ze jest
zdarzeniem nagtym, niebezpiecznym, oznaczajgcym zaktdcenie
stabilnego dotad procesu, generujgcym utrate kontroli nad roz-
wijajgcg sie w tak niepewny sposéb sytuacjg i brakiem koncepgji
na jej opanowanie, wymagajacym podjecia zdecydowanych, nad-
zwyczajnych srodkéw?,

Sytuacji okreslanej mianem kryzysu najczesciej towarzyszy
ogolna destabilizacja przy zaistnieniu tzw. efektu domina?. W cza-
sie kryzysu ma sie do czynienia z podejmowaniem decyzji szybko,
przy nie zawsze dobrze rozeznanej informacji, najczesciej przy
niepetnej wiedzy na dany temat. Istnieje takze element zasko-
czenia, gdyz z reguty trudno jest przewidzie¢, jakie skutki bedg
miaty podjete decyzje lub zastosowane rozwigzania (bowiem
nie ma czasu na symulacje efektu, a zaskoczenie i koniecznos¢
szybkiego podejmowania decyzji utrudniajg kalkulacje scenariu-
szy wariantowych). Podczas kryzysu organy wtadzy publicznej
dziatajg zaréwno pod silng presjg czasu, jak i otoczenia (w tym
opinii publicznej), co utrudnia identyfikacje i szczegdtowg analize
zagrozen. Mimo koniecznosci traktowania kazdego zdarzenia

23 Zob. R. Wroblewski, Zarys teorii kryzysu, zagadnienia prewencji i zarzgdzania
kryzysami, Warszawa 1996, s. 10.

24 Por. Z. Ciekanowski, Z. Stachowiak, Podejmowanie decyzji w sytuacjach kryzyso-
wych, ,Studia i Materiaty Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego”
2011, nr1-2,s.48in.
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kryzysowego w sposéb indywidualny mozna pokusic sie o wy-
réznienie wspolnych cech kazdego kryzysu, do ktérych zaliczyé
mozna: zaskoczenie; deficyt informacji; spéznione reagowanie;
rzeczywiste lub wirtualne eskalowanie wydarzen sktadajgcych
sie na kryzys; rzeczywistg lub odczuwalng utrate kontroli, a co
za tym idzie takze i przewidywalnosci rozwoju sytuacji; presje
opinii publicznej; zaniepokojenie lub wrecz panike; przerwanie
rutynowych proceséw podejmowania decyzji; niepewnos¢ skut-
kow podjetych doraznie decyzji®.

3. Kryzys a inne sytuacje newralgiczne

Od typowego kryzysu nalezy odroznic inne sytuacje, ktore per se
kryzysem nie sg, ale ktore czesto utozsamia sie z kryzysem, badz
ktorym nadaje sie przymioty kryzysu, co swojg drogg powodu-
je, ze samo okreslenie kryzysu staje sie bezuzyteczne. Rozcigga-
nie znaczeniowe pojecia kryzysu na sytuacje, ktére nim nie sg,
powoduje zatracenie elementarnych, w znaczeniu sktadowych
i podstawowych, cech kryzysu, takich jak: nagtos¢; epizodycznosg;
nieprzewidywalnos¢; gwattownos¢; wyjgtkowosé; niepewnosc za-
rowno wiedzy, jak i konsekwencji podjetych decyzji. Poszerzanie
znaczenia kryzysu powoduje, ze kryzysami, wbrew metodologii,
stajg sie zdarzenia i sytuacje, ktére nimi nie sg. Co wiecej, kryzys
zmienia sie w sytuacje rozciggnietg. W ten sposob kryzys staje
sie permanentny, a zarzadzanie kryzysowe w istocie rzgdzeniem
kryzysowym, tj. rzadzeniem przy wykorzystaniu kryzysu jako alibi
dla podejmowania dziatarn w sposdb daleki od zwyktych procedur,
ktére winny mie¢ zastosowanie. Diametralnie czyms$ innym niz

25 Zob. M. Prorok, Podejmowanie decyzji w sytuacjach kryzysowych, ,Bezpieczenstwo.
Teoria i Praktyka” 2015, nr 3, s. 59 i n.
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kryzys jest tez tzw. sytuacja kryzysowa?®. Sktada sie na nig zespét
okolicznos$ci zewnetrznych i wewnetrznych, wptywajgcych na dany
uktad (system) w ten sposdb, iz zaczyna sie w nim i jest kontynu-
owany proces zmiany, w rezultacie czego dochodzi do zachwiania
réwnowagi, a nastepnie jej przywrocenia dzieki podjetym srodkom.
Sytuacja kryzysowa jest nastepstwem zagrozenia i finalnie prowadzi
do zerwania lub znacznego naruszenia struktur spotecznych, po-
litycznych czy ekonomicznych, przy rownoczesnym powaznym
zaktdceniu funkcjonowania instytucji publicznych, jednak w takim
stopniu, ze uzyte Srodki niezbedne do zapewnienia lub przywroé-
cenia status quo nie uzasadniajg wprowadzenia zadnego srodka
nadzwyczajnego. Wobec tego sytuacja kryzysowa jest ttem kontek-
stualnym, ktéry rodzi grozbe kryzysu, ale sama w sobie kryzysem
nie jest i wcale nie musi doprowadzi¢ do kryzysu. Mato tego, prak-
seologia procesu decyzyjnego powinna by¢ tak skonstruowana,
aby w wariancie optymalnym w sytuacji kryzysowej podjgc¢ takie
dziatania, by nie doprowadzi¢ do kryzysu. Z tego punktu widzenia
powstanie kryzysu jest zawsze przejawem nieefektywnosci przewi-
dzianych procedur, ktére muszg by¢ zastosowane nie w momencie
pojawiania sie kryzysu, ale w chwili zaistnienia sytuacji kryzyso-
wej. Przewidziane na jej okolicznos$¢ rozwigzania proceduralne
winny wygenerowac zastosowanie srodkéw, ktére w trudnej, bo
kryzysowej sytuacji, pozwolg - mimo wszystko - unikng¢ kryzysu.
Racjonalny prawodawca powinien wobec tego tak zaplanowac
model podejmowania decyzji, aby procedury szczegdlne zasto-
sowac juz w sytuacji kryzysowej, a nie dopiero w sytuacji kryzysu.
Takie skonstruowanie mechanizmu decyzyjnego pozwala sytuacje
kryzysowg roztadowac bez jej kumulacji w postaci kryzysu?’.

26 Por.W. Otwinowski, Kryzys i sytuacja kryzysowa, ,Przeglad Naukowo-Metodyczny.
Edukacja dla Bezpieczenstwa” 2010, nr 2, s. 83 i n.
27 Por. W. Otwinowski, op. cit., s. 87 i n.
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Sytuacja kryzysowa moze by¢ - i najczesciej jest - efektem
sprzezenia ztych, niewtasciwych procedur, ich nieprzestrzegania
lub tez rozmijania sie modelu formalnego podejmowania decyz;ji
z modelem faktycznym?®. Czesto powstanie sytuacji kryzysowe;j
jest wynikiem btednych decyzji kierunkowych, ktére nie biorg pod
uwage ani mocy przerobowej struktur administracyjno-urzedni-
czych, ani nie kalkulujg sumy wprowadzanych zmian, szczegdlnie
gdy sg one wdrazane na szerokg skale, lub tez - co rowniez sie
zdarza - Zle obliczajg skutki regulacji. W tym ostatnim wypadku
przyczyna ztej oceny skutkow regulacji - OSR (tzw. oceny wptywu)
moga byc tez: 1) nieuwzglednianie wszystkich istniejgcych danych;
2) brak dostatecznej wiedzy o aktualnej sytuacji, co powoduje nie-
wiasciwg symulacje proponowanych zmian; 3) przyktadanie zbyt
matej wagi do kwestii ekonomicznych, ktére - biorgc pod uwage
istote oceny skutkdéw regulacji - byty elementem wyjsciowym
i przesgdzajgcym o koniecznos$ci dokonania OSR; 4) zbyt staby
obieg informacji pomiedzy réznymi strukturami (resortami, de-
partamentami), ktérych wtasciwos¢ przesgdza czesto o posiadaniu
wysoce specjalistycznej, a zarazem nie zawsze ogolnie dostepnej
wiedzy; 5) dostosowywanie tresci OSR do oczekiwan decydentow
politycznych i zwigzane z tym nieuwzglednianie w ocenie wptywu
wszystkich skutkow proponowanych przedsiewziec regulacyjnych,
zwtaszcza jesli wskazuje sie ich ewentualnie negatywne skutki®.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze w procesach decyzyjnych sytuacje kry-

28 Por. K. Pilarz, Specyfika relacji organéw administracji publicznej z otoczeniem
w sytuacjach kryzysowych, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2017, t. CXI, s. 129 i n.

29 Pozatym w warunkach polskich rozwigzaniem, ktore ostabia OSR, jest zbyt mate
przywigzywanie wagi do skutkéw ekonomicznych proponowanych regulacji,
zwiaszcza w ujeciu holistycznym, gdy tymczasem to wtasnie analiza skutkéw
ekonomicznych byta sprezyng rozwoju OSR tam, gdzie jest ona dzi$ najbardziej
rozwinieta, por.J. Szymanek, Ocena Skutkéw Regulacji joko mechanizm doskona-
lenia prawodawstwa, ,Przeglad Legislacyjny” 2021, nr 2, s. 11i n.
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zysowe sg efektem nie tylko ztej czy niedoktadnej oceny wptywu,
lecz takze innych elementow procesu decyzyjnego. Trzeba tu wy-
mieni¢ m.in. takie elementy jak: 1) zmienianie decyzji przez wpro-
wadzanie do zaproponowanych rozwigzan innych, ktére czesto
nie sg przedmiotem oceny, a mogg w istotny sposéb modyfikowac
zatozenia wyjsciowe przedsiebranej regulacji albo tworzy¢ efekt
ztej synergii, tj. sytuacji, w ktorej poczgtkowo dobre rozwigzanie
zostato poprzez jego modyfikacje zepsute; 2) brak wtasciwej reakcji
na OSR w sytuacji, kiedy w sposéb prawidtowy diagnozuje ona
ewentualne stabe punkty przedstawionych propozycji®’; 3) brak
nalezytej komunikacji miedzy pionowymi i poziomymi struktura-
mi administracyjnymi. Warto zauwazyc¢, ze btedne czy tez nie do
konca przemyslane decyzje polityczne per se ani nie sg sytuacjg
kryzysowg, ani - tym bardziej - kryzysem. Niemniej jednak moga
w swoich konsekwencjach generowac sytuacje kryzysowe, co po-
twierdza zasade, ze nalezyte zorganizowanie procesu decyzyjne-
g0, wigcznie z jego merytorycznym oprzyrzgdowaniem w postaci
doradztwa naukowo-eksperckiego, jest jednym z podstawowych
elementéw wiasciwego zarzgdzania w taki sposéb, aby unikac
sytuacji kryzysowych?'.

4. Strategia dziatania w sytuacjach szczegélnych

Niezaleznie od tego, czy konstruowane rozwigzania i procedu-
ry sq nastawione na decydowanie w sytuacji kryzysowej czy tez
w kryzysie, newralgicznymi punktami wtasciwego zorganizowania

30 W tym wypadku decydent powinien albo wycofa¢ projekt, albo rozwazy¢ wpro-
wadzenie zmian, ktére uwzgledniatyby niebezpieczenstwa wskazane w OSR.

31 Szerzej na ten temat zob. M. Raczynska, K. Krukowski, Zarzgdzanie w admini-
stracji publicznej. Od idealnej biurokracji do zarzqdzania procesowego, Krakow
2020,s.37in.
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procesu decyzyjnego sg: 1) proces informacyjny, przez ktéry nalezy
rozumiec ztozony, wieloetapowy proces agregowania i selekcjo-
nowania informacji®?; 2) wtasciwy proces decyzyjny, ktéry ma albo
nie dopuscic¢ do kryzysu (w sytuacji kryzysowej), albo rozwigzac
kryzys (kiedy ten juz sie uzewnetrznit)*3, uruchamiany na pod-
stawie wczesniej zebranych, zweryfikowanych i przetworzonych
informacji, z mozliwg - chocby czesciowg - prognozg skutkow
takiej lub innej powzietej decyzji (przy jednoczesnym zatozeniu,
ze na prognoze - zwtaszcza w kryzysie - moze nie byc¢ czasu). Do-
Swiadczenie uczy, ze obydwa newralgiczne elementy decydowania
w sytuacji kryzysowej czy w kryzysie sg podatne na rozwigzania
niefunkcjonalne, nieskuteczne, nadmiernie skomplikowane lub
tez rozpraszajgce odpowiedzialnos$¢, ktéra jest wazng kwestig
decydowania w sytuacjach trudnych i czesto podlega nadmierne;j
dyspersji, co powoduje faktyczny, a czesto tez i formalny brak
odpowiedzialnosci, przektadajacy sie na nieistnienie decydenta.

Informacja, zarébwno w sytuacji kryzysowej, jak i - zwtaszcza -
w kryzysie jest kluczowym elementem z punktu widzenia optymal-
nego skonstruowania mechanizmu decyzyjnego34. Kazdy kryzys,
ale tez i sytuacja kryzysowa, przy zatozeniu, ze ta druga moze
bardzo szybko przeksztatci¢ sie w kryzys, odznaczajg sie deficytem
informacji i to w momencie, gdy jest ona najbardziej potrzebna®.

32 Por. ). Prohko, A. Letkiewicz, Informacyjne uwarunkowania zarzqdzania kryzy-
sowego [w:] Zarzgdzanie kryzysowe, red. J. Stawnicka, B. Wisniewski, R. Socha,
Szczytno 2011, s. 85 n.

33 Zob.].Konieczny, Zarzgdzanie w sytuacjach kryzysowych, wypadkach i katastrofach,
Poznan-Warszawa 2001, passim.

34 Zob. M. Cabaj, Zarzgdzanie kryzysowe - integralna czesc bezpieczeristwa narodo-
wego, ,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzagdzania UKSW” 2014, t. VI,
s.101in.

35 Por. W. Kitler, B. Wisniewski, J. Pronko, Wybrane problemy zarzqdzania kryzyso-
wego w paristwie, Warszawa 2000, s. 43 i n.
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Wspotczesnie, w dobie rozwoju mediow oraz Srodkdw komunikacji
elektronicznej, najwazniejsza jest kwestia informacji rzetelnej, wia-
rygodnej, sprawdzonej, nieobarczonej swiadomga lub nieswiadoma
manipulacjg, deformacjg lub dezinformacjg. Wyselekcjonowana,
ustrukturyzowana informacja oraz budowana na jej podstawie,
w oparciu na istniejgcych narzedziach metodologicznych (teore-
tycznych i empirycznych), wiedza jest zasadniczym czynnikiem
sprawnego podejmowania decyzji w sytuacjach ekstremalnych,
znaczonych kryzysem?,. Jest tak tym bardziej, ze brak informacji,
niepetna informacja lub nieprawdziwa informacja mogg wygene-
rowac podejmowanie niewtasciwych czy wrecz ztych decyzji, ktére
albo nie bedg w stanie unikngc kryzysu w sytuacji kryzysowej, albo
nie bedg mogty go rozwigzac lub tez op6znig znalezienie Srodkéw
zaradczych w momencie, kiedy kryzys juz wystgpit®’.

5. Mechanizm decyzyjny w sytuacjach szczegdlnych

Mechanizm decyzyjny zawsze, a w sytuacji kryzysowej i w kryzysie
w szczegblnosci, powinien by¢ skonstruowany na podstawie kilku
najwazniejszych wytycznych. Po pierwsze, powinien wyraznie
oddziela¢ etap zbierania i selekcjonowania informacji od wita-
Sciwego etapu podejmowania decyzji na podstawie zebranych
informacji. Po drugie, powinien by¢ roztozony na etap konsultacji

36 Szerzej naten temat zob. C.R. Sunstein, Infotopia, Warszawa 2009, passim.

37 Do najczestszych btedéw decydowania w kryzysie lub sytuacjach kryzysowych
naleza: 1) nieaktualne procedury postepowania; 2) zdezaktualizowane dokumen-
ty; 3) ograniczenie tylko do typowych ryzyk, co oznacza brak wyobrazni; 4) brak
szczegbtow dziatania; 5) brak jasnego podziatu rol i obowigzkow; 6) brak ustalo-
nych priorytetéw; 7) nieodpowiedni ludzie na nieodpowiednich stanowiskach;
8) niezaznajamianie nowych pracownikéw z procedurami; 9) nieumiejetne
zarzadzanie komunikacja kryzysowg; 10) nieumiejetna komunikacja wewngtrz
organizacji, zob. https://resilia.pl/blog/bledy-planow-ciaglosci-dzialania-na-pod-
stawie-testow-i-symulacji-sytuacji-kryzysowych/ (dostep: 28 kwietnia 2023 r.).
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i doradztwa w szerszym gronie i na etap podejmowania decyzji
W wezszym gronie, na podstawie wczesniejszych informacji i opinii
gremium doradczego. Po trzecie wreszcie, powinien by¢ mozliwie
prosty, obejmujgcy niezbedng grupe rzeczywiscie potrzebnych
podmiotdw, a w swoim finalnym stadium musi obejmowac jedne-
g0, konkretnego decydenta, ktéry bierze na siebie ciezar podjecia
decyzji i zwigzane z tym konsekwencje, wtgcznie z mechanizmem
prawnej i politycznej odpowiedzialnosci. Oczywiscie taki abstrak-
cyjny schemat podejmowania decyzji jest korygowany. Wptyw na
to majg zaréwno zatozenie generalne, dotyczgce m.in. modelu
decydowania, jak i kazdorazowe czynniki sytuacyjne, ktore sg
nieprzewidywalne, nieobliczone i niepoliczalne®®. Model decydo-
wania oscyluje bowiem miedzy tzw. modelem autokratycznym
a modelem demokratycznym. Ten pierwszy odznacza sie znaczng
minimalizacjg stadidw procesu decyzyjnego, ograniczeniem liczby
podmiotéw zaangazowanych oraz monokratycznym decydentem.
Drugi z kolei multiplikuje, w imie demokratycznego otwarcia, liczbe
etapow procesu decyzyjnego oraz liczbe podmiotéw zaangazowa-
nych, w ré6znym charakterze, w podjecie decyzji, a samg decyzjg
obarcza zazwyczaj podmiot kolegialny. Te dwa skrajne modele
sg w rzeczywistosci kompilowane, a model decydowania w sytu-
acjach kryzysowych jest wypadkowg obu podejs¢ wyjsciowych.
Prawidtowoscig jednak jest, ze w warunkach kryzysu czy sytuacji
kryzowej proces decyzyjny redukuje liczbe stadiéw i uczestnikéw
oraz skraca czas na podjecie decyzji, czego najlepszym dowodem
jest tzw. legalna dyktatura, kojarzona z rezimem stanu nadzwy-
czajnego, jako ekstraordynaryjnego porzadku konstytucyjnego.
Ten ostatni jest interwatem w konstytucyjnym porzadku demo-

38 Por. P. Szmitkowski, Dynamiczny model faz zarzqdzania kryzysowego, ,Doctrina.
Studia Spoteczno-Polityczne” 2013, nr 10, s. 201i n.
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kratycznym, uzasadnianym ultima ratio, ktérg generuje sytuacja
nienormalna, zaktdcajgca zwyczajne mechanizmy funkcjonowania
panstwa®,

6. Prawna reglamentacja dziatah administracji
w sytuacjach szczegdélnych

Podstawowg kwestig przy prawnej reglamentacji dziatan admini-
stracji rzgdowej w sytuacji kryzysowej lub w kryzysie jest rozr6z-
nienie dwdch sytuacji normatywnych, charakteryzujgcych model
funkcjonowania panstwa. Zgodnie z poglagdem wyrazonym przez
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 r. w spra-
wie o sygn. K50/074° ,Konstytucja RP wyznacza granice pomiedzy
stanami nadzwyczajnymi (art. 228 Konstytucji) a «<normalnyms»
funkcjonowaniem panstwa”. Zgodne z Konstytucjg jest wiec ure-
gulowanie sytuacji szczegdlnych, do ktérych przyporzgdkowano
jedng z postaci standw nadzwyczajnych, oraz sytuacji normalnego
funkcjonowania panstwa, ktére w rozumieniu Konstytucji nalezy
pojmowac jako stan, w ktorym zwykte Srodki konstytucyjne sg
wystarczajgce (art. 228 ust. 1). A contrario stanem szczegdlnego
zagrozenia jest stan, w ktorym zwykte srodki konstytucyjne sg
niewystarczajgce i w takiej sytuacji organy wtadzy publicznej majg
prawo, a nawet obowigzek siegng¢ po rozwigzania nadzwyczajne.
Nalezy zarazem zaznaczy¢, ze ,dziatania podjete w wyniku wpro-
wadzenia stanu nadzwyczajnego muszg odpowiadac stopniowi
zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrocenia
normalnego funkcjonowania panstwa” (art. 228 ust. 5 Konstytu-

39 Zob.W. Adamska, Stan wyjgtkowy w perspektywie filozofii prawa. Préba definicji,
LArchiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2020, nr 4, s.5in.

40 Przedmiotem zaskarzenia byto pierwotne brzmienie ustawy z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym.
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Cji)*, co oznacza, ze pozadane jest jak najszybsze restytuowanie
status quo, a tym samym odejscie od rozwigzan wiasciwych dla
stanu nadzwyczajnego (w kazdej z jego trzech postaci). Zatem
jak wyrazit to Trybunat Konstytucyjny: ,[...] Konstytucja rozréznia
wytgcznie zagrozenie zwykte i zagrozenie szczegdlne dla panstwa
i jego obywateli. Nie zawiera natomiast przepiséw zezwalajgcych
na wyréznienie specyficznego stanu narastania zagrozen (,sytuacji
kryzysowej"), usytuowanego pomiedzy zwyktymi zagrozeniami bez-
pieczenstwa panstwa i obywateli (dla likwidacji bgdz ograniczenia
ktérych wystarczajg zwykte Srodki konstytucyjne) a zagrozeniami
szczegolnymi, uzasadniajgcymi wprowadzenie jednego ze standw
nadzwyczajnych”.

Mimo jasnego pogladu wyrazonego w sprawie K 50/07, na-
lezy zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie przeciwstawit sie
stopniowalnosci zwyktych srodkéw konstytucyjnych. Oznacza
to, ze w obszarze zwyktych Srodkdéw konstytucyjnych znajduje
sie stosunkowo duzy arsenat, jakim ustawodawca dysponuje do
okres$lania sposobu dziatania organéw wtadzy publicznej. Dotyczy
to szczegdblnie administracji rzgdowej, ktéra w swoim obrebie
moze przewidywac réznego rodzaju procedury decyzyjne, uza-
leznione od potrzeb i okolicznosci. Linig demarkacyjng miedzy
zwyktymi Srodkami konstytucyjnymi a Srodkami nadzwyczajnymi
(ktore dla swojej aktualizacji wymagajg wprowadzenia ktoregos
ze standw nadzwyczajnych) jest ingerowanie w prawa i wolnosci
oraz naktadanie zobowigzan na podmioty spoza administracji
rzgdowej. W konsekwencji zwykte Srodki konstytucyjne sg ,roz-

41 Co odpowiada zasadzie celowosci, zgodnie z ktérg dziatania podjete w wyniku
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego ,powinny zmierzac do jak najszybszego
przywrocenia normalnego funkcjonowania panstwa”, co z kolei oznacza, ze
stan nadzwyczajny jest zawsze tymczasowy, zob. K. Prokop, Stany nadzwyczajne
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 33 i n.
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ciggliwe”, a ich granicg sg ingerencja w status prawny jednostek
i podmiotéw podobnych (obszar praw i wolnosci) oraz naktadanie
obowigzkow na podmioty niemieszczgce sie w klasie administracji
rzgdowej (np. samorzad terytorialny). Dlatego pojecie , zwyktych
Srodkow konstytucyjnych” nie zawiera w sobie bynajmniej jednego
schematu dziatania. Zwykte Srodki mogg by¢ r6zne, dostosowane
do wymogow chwili i skali problemow, z jakimi musi zmierzy¢ sie
panstwo. Ich przeciwienstwem sg srodki niezwykte, ktére z mocy
upowaznienia konstytucyjnego mogg by¢ przedsiebrane w sytu-
acji, kiedy nastgpig zdarzenia wyczerpujgce konstytucyjne pojecie
stanu szczegb6lnego zagrozenia, i ktére uprawniajg - zgodnie z pro-
cederami zawartymi w ustawie zasadniczej - do wprowadzenia
ktoregos ze standw nadzwyczajnych (tj. stanu kleski zywiotowej,
stanu wyjatkowego lub stanu wojennego®?).

Okolicznos¢, ze zwykte Srodki konstytucyjne wcale nie tworzg
jednolitej grupy sSrodkéw dziatania, powoduje, ze administra-
cja rzadowa z formalnego punktu widzenia ma mozliwos¢ dos¢
swobodnego regulowania kompetencji, procedur oraz mecha-
nizmoéw podejmowania decyzji. Konstytucyjnymi granicami dla
dopuszczalnej ustawowej regulacji dozwolonych mechanizméw
dziatania administracji rzgdowej, w ramach Srodkow zwyktych,
sg: 1) art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczajgcy wprowadzenie
ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw, ktore nigdy nie mogg ,naruszac istoty wolnosci i praw”
(art. 31 ust. 3 in fine), przy czym warto wskazad, ze tym witasnie
roznig sie zwykte srodki konstytucyjne od srodkéw podejmo-
wanych w stanach szczegdlnych zagrozen, ze w ramach $rod-

42 Przy tej okazji nalezy zaznaczy¢, ze stanem nadzwyczajnym nie jest znany z Kon-
stytucji stan wojny. Jest bowiem stanem w relacjach miedzy Rzeczgpospolitg
Polska a innymi panstwami, regulowanym przez normy prawa miedzynarodo-
wego, podczas gdy stany nadzwyczajne sg instytucjg prawa krajowego.
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kéw zwyktych mozliwe jest ograniczenie praw i wolnosci, pod-
czas gdy srodki nadzwyczajne dajg konstytucyjne podstawy nie
tylko do ograniczenia, lecz takze zawieszenia niektorych praw
i wolnosci; 2) art. 16 Konstytucji, ktory jest podstawg zasady sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan
publicznych*. Pilnowanie wskazanych wyzej granic ma by¢ gwa-
rancjg tego, jak to powiedziat Trybunat Konstytucyjny w sprawie
K'50/07, ze organy witadzy publicznej nie dostang pozwolenia ,na
obejscie rozmaitych warunkéw ustanowionych przez Konstytucje
dla stanéw nadzwyczajnych”, co pozwolitoby wtadzy publicznej
»,Na postepowanie analogiczne do dziatan dopuszczalnych
w takich stanach - ale bez spetnienia konstytucyjnych wymogow
przewidzianych dla standéw nadzwyczajnych”. Pomijajgc wskazane
wyzej bariery, w ramach zwyktych sSrodkdéw konstytucyjnych miesz-
czg sie roznie uksztattowane mechanizmy decyzyjne, ktére - o ile
nie skonsumujg konstytucyjnej charakterystyki stanéw nadzwy-
czajnych, przewidzianych na okolicznos¢ wystgpienia szczego6lnych
zagrozen - sg legalne i dopuszczalne. Oznacza to, ze procedury
decyzyjne mogg by¢ rozmaicie uformowane, wigcznie z ich stop-
niowalnoscig, skorelowang z rozmaitymi sytuacjami, ktére mimo
ze ciggle zwykte, to jednak mogg wymagac innej operacjonalizacji
mechanizmu wdrazania decyzji. Jest tak tym bardziej, ze celem tych
procedur ma by¢ zawsze, w pierwszej kolejnosci, przeciwdziatanie
sytuacji kryzysowej i unikniecie kryzysu mogacego doprowadzic
do okolicznosci, w ktorych zwykte Srodki dziatania okazg sie nie-
wystarczajgce®.

43 Zasada ta nakazuje, aby ustawowo, dodatkowo przy poszanowaniu zasady
pomocniczosci, natozy¢ np. na samorzady pewne obowigzki i zeby panstwo
mogto ingerowac w te obowigzki albo w ogdle przejgc ich wykonywanie dopiero
w sytuacji, kiedy samorzad sobie z nimi nie radzi lub w ogoéle ich nie wykonuje
(co administracja rzagdowa stwierdza w toku czynnosci nadzorczych).

44 Zob. P. Szmitkowski, op. cit., s. 209 i n.
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7. Specyfika Rady Ministrow w kontekscie sytuacji
szczegllnych

W zakresie realizowania polityki wewnetrznej i zewnetrznej pod-
miotem wiasciwym jest Rada Ministréw, jako organ wiadzy wyko-
nawczej. Do jej szczegdlnych kompetencji nalezy m.in.: 1) koordy-
nowanie i kontrolowanie prac organdéw administracji rzgdowej;
2) zapewnianie bezpieczehstwa wewnetrznego panstwa oraz po-
rzadku publicznego; 3) zapewnianie bezpieczenstwa zewnetrznego
panstwa (art. 146 ust. 4 Konstytucji). W ramach Rady Ministrow,
jako organu wieloosobowego, szczegbdlng pozycje zajmuje Pre-
zes Rady Ministrow®. Kieruje pracami Rady Ministréw, zapewnia
wykonywanie polityki Rady Ministréw i okresla sposoby jej wyko-
nywania, koordynuje i kontroluje prace cztonkédw Rady Ministréw
oraz sprawuje nadzér nad samorzgdem terytorialnym (art. 148
Konstytucji). Nalezy wskaza¢, iz intencjg projektodawcdw Konsty-
tucji byto istotne wzmocnienie Prezesa Rady Ministréw, ktorego
chciano oderwac od jego tradycyjnej roli primus inter pares. Za-
miarem byto przeksztatcenie premiera w organ parakanclerski.
Ustrojowe wzmocnienie Prezesa Rady Ministrow nie byto jednak
konsekwentne, gdyz wtasciwie zostato ograniczone do etapu kon-
struowania rzadu. Narzedziem wzmocnienia byto m.in. odejscie
od erygowania urzedu ministra w drodze ustawy i przyjecie tzw.
dziatéw administracji rzgdowej, ktére Prezes Rady Ministrow moze
swobodnie przyporzagdkowywad poszczegdlnym cztonkom Rady
Ministréw w drodze tzw. rozporzgdzen atrybucyjnych. Ich isto-
tg jest to, ze okreslone ustawowo dziaty administracji rzgdowe;j
(dzi$ w liczbie 37) Prezes Rady Ministréw moze albo kumulowag,

45 Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009,s.707in.
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albo rozprasza¢, ksztattujgc w ten sposéb sktad Rady Ministrow.
Niestety, w $lad za rozporzadzeniami atrybucyjnymi nie poszty
inne rozwigzania ustawowe, ktére mogtyby silniej umocowac
premiera. W efekcie organem parakanclerskim jest Prezes Rady
Ministrow jedynie na etapie przyporzadkowywania zakresu dzia-
tania poszczegdlnych ministrow, natomiast w trakcie dziatania juz
ukonstytuowanego rzadu Prezes Rady Ministrow ciggle pozostaje
primus inter pares, praktycznie nie dysponujgc skutecznymi na-
rzedziami wobec ministrow. Nalezy wskaza¢, ze przede wszyst-
kim takim instrumentem nie jest przewidziana w ustawie z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow?* mozliwos¢ wyznaczania
ministrowi zakresu spraw, w ktérych ten minister dziata z upo-
waznienia Prezesa Rady Ministréw (art. 5 pkt 1). W tym wypadku
bowiem minister nie otrzymuje nowego imperium, a jedynie dziata
w ramach kompetencji premiera, poruczonych mu przez Prezesa
Rady Ministrow. Uwzgledniajgc powyzsze, trzeba stwierdzi¢, ze
istnieje ustrojowa przestrzen na wprowadzenie nowych ustawo-
wych rozwigzan, ktére zrealizowatyby intencje ustrojodawcy, ktérg
byto rzeczywiste wzmocnienie pozycji Prezesa Rady Ministrow
i uczynienie go nie tylko przewodniczgcym organu kolegialnego,
lecz takze samodzielnym organem konstytucyjnym, tworzacym
obok Rady Ministrow wtadze wykonawczg®.

Szukajac innych mozliwosci optymalizacji dziatah Rady Mini-
strow i jej Prezesa, nalezy jeszcze podkresli¢, ze nie jest dosta-

46 Dz.U.z2022r. poz. 1188.

47 W doktrynie prawa konstytucyjnego utarto sie juz przekonanie, ze na gruncie
Konstytucji mozna przyja¢ poglad o istnieniu trialistycznej egzekutywy, na ktorg
sktadajg sie nie tylko - jak to przesgdza art. 10 - Prezydent RP | Rada Ministréw,
lecz takze Prezes Rady Ministréw jako oddzielny podmiot, por. P. Sarnecki, Prezes
Rady Ministréw w ewolucji przepisoéw ustrojowych Ill Rzeczypospolitej [w:] W kregu
zagadnien konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze,
red. M. Kudej, Katowice 1999, s. 181in.
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tecznie wykorzystany potencjat, jaki daje przepis art. 148 pkt 4
Konstytucji. Zgodnie z nim Prezes Rady Ministréw ,zapewnia
wykonywanie polityki Rady Ministrow i okresla sposoby jej wy-
konywania”. Funkcja okreslona w dyspozycji art. 148 pkt 4 nadaje
Prezesowi Rady Ministrow charakter zwornika miedzy catoscig
gremium rzgdowego a poszczegdlnymi kierownikami dziatéw ad-
ministracji rzgdowej, innymi ministrami i wszystkimi pozostatymi
organami administracji rzgdowej. Na podstawie tego przepisu
Prezes Rady Ministrow jest zobowigzany do statej, systematyczne;j
kontroli i refleksji rozstrzygnie¢ rzgdu in gremio oraz podejmowa-
nia decyzji zapewniajgcych ich realizacje. Warto odnotowac, ze
~okreslanie sposobow wykonywania polityki Rady Ministrow” prze-
kazuje premierowi mozliwo$¢ wykonywania kompetencji w sposob
ciggty, co oznacza, ze moze on wielokrotnie podejmowac zmiane
i korygowanie sposobu , okreslania” tej polityki, co jest punktem
konstytucyjnym dajgcym autentyczng wtadze premierowi*®. Powyz-
szy przepis jest konstrukcjg oryginalng, czynigcg z Prezesa Rady
Ministrow generalnego wykonawce rozstrzygniec rzgdu, co jednak
na tle przepisdw ustawy o Radzie Ministréw nie znajduje - jak sie
wydaje - petnego odzwierciedlenia. Niemniej jednak ten wtasnie
przepis, wraz z pozostatymi sformutowaniami art. 148, pozwala
uznac, ze Prezes Rady Ministrow jest samodzielnym, naczelnym
organem administracji rzgdowej, ktéry przewodniczy obradom
rzadu, kieruje jego pracamii okresla sposob wykonywania polityki
Rady Ministrow®. Szukajgc konkretnych narzedzi legislacyjnych
wzmocnienia Prezesa Rady Ministréw, nalezatoby postulowac
wyposazenie Prezesa Rady Ministrow w prawo wydawania pole-

48 Zob. P.Sarnecki, Uwaga nr 4 do art. 148 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garicki, t. I, Warszawa 2001, s. 4.

49 Zob. R. Chrusciak, Ksztaftowanie sie konstytucyjnej koncepcji instytucji Prezesa
Rady Ministréw, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 2, s 184.
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cen (analogicznie jak w art. 7a ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym)
wobec ministrow i innych organow administracji rzgdowej (jako
prosta konsekwencja art. 148 ust. 4 Konstytucji, na podstawie
ktorego Prezes Rady Ministréw zapewnia wykonanie polityki Rady
Ministréw i okresla sposoby jej wykonania). Oczywiscie polece-
nia takie nie mogtyby dotyczyc¢ rozstrzygniec¢ co do istoty sprawy
zatatwianej w drodze decyzji administracyjne;j.

Poszukujgc mechanizmdéw wzmocnienia pozycji Prezesa Rady
Ministrow w ramach Rady Ministréw, nalezy jeszcze zaznaczy¢, ze
wieloosobowos¢ rzadu (wynikajgca wprost z art. 147 Konstytucji)
nie oznacza réwnoczesnie wymogu kolegialnosci jego funkcjo-
nowania (tj. kolegialnosci dziatania Rady Ministréw, jak ma to
miejsce np. w odniesieniu do Najwyzszej Izby Kontroli). Warto
wspomnie(, ze w obecnym stanie konstytucyjnym nie powtérzo-
no tresci z art. 53 ust. 3 tzw. matej konstytucji z 1992 r., w ktérym
wprost stanowiono o zasadzie kolegialnosci dziatania Rady Mini-
strow. Wyrazng intencjg ustrojodawcy byto wiec odejscie od tak
rozumianej kolegialnosci, oznaczajgcej wymadg podejmowania de-
cyzji przez wszystkich cztonkéw organu kolegialnego. Obecnie, na
podstawie Konstytucji, Rada Ministrow jest wiec w dalszym ciggu
organem kolegialnym, tzn. wieloosobowym, ale juz niedziatajgcym
na zasadzie kolegialnosci®®. Odejscie od kolegialnego trybu pracy
rzgdu wspotgra z wyraznie widoczng checig jego spersonalizowa-
nia w drodze ekspozycji pozycji Prezesa Rady Ministrow. Dlatego
tez caty szereg konkretnych rozstrzygnie¢, dotyczacych kompe-
tencji Rady Ministréw z art. 146, moze zapadac w innym trybie niz
na posiedzeniach catosci sktadu Rady Ministrow.

50 Zob. P. Sarnecki, Uwaga nr 8 do art. 147 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 4.
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8. Struktura KPRM w kontekscie sytuacji
kryzysowych

Odnoszgac sie jeszcze do innych elementdw, ktdre mogga sprzyjac
podniesieniu efektywnosci prac Rady Ministréw i administracji
rzgdowej, nalezy poruszy¢ kwestie struktury Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw. Jest to struktura relatywnie duza, ktéra w krot-
kim czasie radykalnie zwiekszyta liczbe etatéw, w tym oséb zaj-
mujacych kierownicze stanowiska. O ile w 2015 r. w KPRM byty
zatrudnione 553 osoby, o tyle w 2021 r. juz 1331. W ciggu 6 lat
powstato az 29 nowych komorek dziatajgcych w KPRM, a liczba
dyrektordw i ich zastepcoéw wzrosta z 38 do 116 etatow?'. Zwraca
uwage mnozenie liczby komoérek organizacyjnych KPRM i to dzia-
tajgcych mniej wiecej w jednym obszarze. Przyktadem moze by¢
szeroko rozumiany obszar informatyzacji i nowych technologii
cyfrowych. W obecnej strukturze KPRM w tym obszarze dziata az
8 jednostek: Biuro Petnomocnika Rzagdu do Spraw Cyberbezpie-
czenstwa, Centrum Rozwoju Kompetencji Cyfrowych, Departament
Architektury Informacyjnej Panstwa, Departament Cyberbezpie-
czenstwa, Departament GovTech, Departament Polityki Cyfrowej,
Departament Regulacji Cyfrowych i Departament Tozsamosci
Cyfrowej. Warto wskaza¢, ze cho¢ wszystkie te jednostki majg
wspoélny mianownik, to majg tez roznych przetozonych w postaci
np. Petnomocnika Prezesa Rady Ministrow ds. GovTech i Petno-
mocnika Rzadu ds. Cyberbezpieczenstwa. Oczywiscie czesSciowo
mozna ttumaczyd rozrost, by nie powiedzie¢ przerost, jednostek
skupionych wokét jednego zagadnienia likwidacjg Ministerstwa
Cyfryzacji i przeniesieniem dziatu administracji rzagdowej, ktérym

51 Zob. https://www.bankier.pl/wiadomosc/2-5-razy-wiecej-urzednikow-w-KPRM-
w-6-lat-Nowe-zadania-nowi-dyrektorzy-8343540.html (dostep: 24 kwietnia
2023 r.).
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jest informatyzacja, do KPRM. Jakosciowg zmiang byta decyzja
z kwietnia 2023 r. w postaci ponownego erygowania Ministerstwa
Cyfryzacji. Powinna uprosci¢ schemat dziatania komoérek orga-
nizacyjnych KPRM, ktore w jakim$ zakresie dziatajg w obszarze
cyfryzacji, informatyzacji i nowych technologii. Gwoli Scistosci
nalezy jednak stwierdzi¢, ze nie zawsze wzrost etatow i komorek
organizacyjnych w KPRM (w ciggu 6 lat, miedzy 2015 r. a 2021 r.,
powstato az 29 nowych komdrek organizacyjnych) jest przejawem
samej tylko inflacji struktury KPRM. Niekiedy jest to zwigzane
z zasadniczg zmiang modelu pracy KPRM i dodawaniem nowych
obszardow dziatania, czego przyktadem moze by¢ okolicznos¢, ze
KPRM od 2020 r. obstuguje ministra wtasciwego ds. cztonkostwa
RP w UE, co réwniez miato wptyw na rozrost struktury KPRM.
Przy tej okazji nalezatoby sie ponownie zastanowi¢ nad kla-
syfikacjg dziatbw administracji rzadowej i - by¢ moze - doko-
nac ich redukgji, a jednoczesnie konsolidacji niektérych dziatéw.
Zwiaszcza ze rozproszenie dziatdw, szczegdlnie jesli idzie za nim
przyporzadkowanie r6znym ministrom, wczesniej czy pozniej
moze rodzi¢ problemy zwigzane z koordynacjg dziatan. Oczywiscie
taka konsolidacja wymaga zmian ustawowych (w odniesieniu do
ustawy o dziatach administracji rzgdowej), ale z punktu widzenia
szybkosci i efektywnosci dziatania Rady Ministrow wydaje sie po-
trzebna. Konsolidacja eliminowataby spory kompetencyjne, nie
powodowataby koniecznosci wspotpracy czy koordynacji, a przede
wszystkim utrzymywataby sp6jnos¢ dziatania w rozwigzywaniu
okreslonych problemow. Aktualnie dziat gospodarka ztozami ko-
palin kierowany jest przez Ministra Aktywow Panstwowych, dziat
energia przez Ministra Klimatu i Srodowiska, a dziat zajmujacy sie
logistyka, tj. transportem, przez Ministra Infrastruktury. Oznacza
to, ze rozwigzanie np. problemu wegla wymaga wspolnej pracy
trzech ministréw, ktérzy odpowiadajg za wydobycie, produkcje
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i dystrybucje energii, a zarazem za transport. W zakresie upraw-
nien KPRM nalezatoby sie jeszcze zastanowi¢ nad ewentualng
reformg Rzgdowego Centrum Legislacji - RCL. Jest do tego szcze-
gb6lna okazja w postaci natozonych w drodze umowy Rzadu RP
z Komisjg Europejska tzw. kamieni milowych. W polskim KPO
zapisano m.in. dziatania majgce poprawic proces stanowienia pra-
wa. Nalezy wskaza¢, ze poza regulaminami izb parlamentarnych
dziatania w sferze ,usprawnienia procesu stanowienia prawa”
musi tez podjg¢ Rada Ministréw. W swoim KPO strona polska
zobowigzata sie do urealnienia procesu konsultacji, poprawienia
oceny skutkéw regulacji oraz podniesienia poziomu redakcyjnego
stanowionego prawa. Zobowigzata sie réwniez do zupetnie wyjat-
kowego korzystania z procedur nagtych i przyspieszonych, ktére
nie pozwalajg na wigczenie w proces stanowienia prawa ekspertow
albo to utrudniajg. Przy planowaniu reformy w obszarze procesu
ustawodawczego, réwniez na etapie rzgdowym, do rozwazenia
pozostaje zmiana modelu funkcjonowania RCL. Obecnie projekty
aktow prawnych przygotowujg poszczegolne resorty. Rodzi sie
pytanie, czy nie przyjg¢ modelu, w ktérym resorty okreslajg wy-
tacznie kierunek i cel regulacji, ale przygotowanie samej regulacji
bierze na siebie RCL, co zapewnitoby jednolitos¢ prawodawstwa
rzgdowego, jednoczesnie minimalizujgc spory miedzy resortami
w momencie koniecznosci uzgadniania projektu, co niewatpliwie
zwiekszatoby skutecznos$c rzadu, tym bardziej, ze kazdy projekt
rzgdowy jest projektem nie resortu, ale Rady Ministréw in gremio.
Przy tej okazji warto tez podnies¢ kwestie mozliwosci ustanowienia
komitetu sterujgcego Rady Ministrow, ktérego zadaniem bytoby
koordynowanie dziatan wszystkich ministréw (selekcjonowanie
informacji). Takie rozwigzanie mogtoby zminimalizowac¢ problem
obiegu informacji, co w sytuacjach kryzysowych ma zasadnicze
znaczenie. Tutaj kluczowg kwestig jest rozstrzygniecie, czy dzisiaj
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premier nie dysponuje petng, rzetelng, fachowg informacja, czy
tez odwrotnie, dysponuje nadmiarem informacji spowodowanym
zbyt duzg liczbg kanatéw informacyjnych. | jedna, i druga sytuacja
z punktu widzenia dziatania rzgdu jest niedobra. Komitet sterujgcy
mogtby byc¢ sitem informacyjnym dla premiera i catej Rady Mini-
stréw, a jednoczesSnie poziomem, ktéry zwracatby sie do nizszych
szczebli w razie niekompletnej informacji. Uwzgledniajgc powyz-
sze, krokiem we wtasciwym kierunku niewatpliwie byto tworzenie
rzgdowego Centrum Analiz Strategicznych - CAS, niemniej jednak
w praktyce generuje ono bardziej wtasng informacje i wiedze, a nie
agreguje informacje juz istniejgce®. Wydaje sie, ze w dajgcej sie
przewidziec przysztosci CAS powinno bardziej skoncentrowac sie
na selekgji i weryfikacji informacji, nie zas generowaniu wtasne;j
(nowej) informacji.

Zwraca tez uwage bardzo duza liczba petnomocnikéw Prezesa
Rady Ministréw czy petnomocnikéw Rady Ministrow, ktorzy przy-
najmniej w jakiej$ czesci wchodzg w zakres ministréow dziatajgcych
w strukturze Rady Ministréw. Przyktadowo petnomocnik rzgdu
ds. leSnictwa i towiectwa z powodzeniem mogtby dziata¢ w ramach
Ministerstwa Srodowiska i Klimatu, ewentualnie Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, petnomocnik rzgdu ds. odnawialnych
zrédet energii powinien pracowac w ramach resortu wtasciwego
ds. energii, ktérym dzié jest Ministerstwo Srodowiska i Klimatu,
z kolei petnomocnik rzadu ds. rozwoju sportu dzieci i mtodziezy
mogtby by¢ czescig struktury resortu dziatajgcego w obszarze
obrebie administracja rzgdowa, ktérym jest kultura fizyczna. Wy-
pada zaznaczy¢, ze rozbudowane struktury (liczba petnomocnikéw
wynosi az 53) komplikujg proces decyzyjny, wydtuzaja go, co nie

52 Por. K. Mroczka, Rola Centrum Analiz Strategicznych Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow w procesie legislacyjnym i optymalizacji procesow decydowania rzqgdowego,
.Przeglad Legislacyjny” 2021, nr 4, s. 29 n.
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sprzyja prostocie mechanizmu decyzyjnego, zwtaszcza w sytu-
acjach kryzysowych.

9. Podsumowanie

W aktualnym porzgdku prawnym istniejg wiasciwe podstawy
dziatania Rady Ministréw w sytuacjach kryzysowych. Z punktu
widzenia przepisow Konstytucji Rada Ministrow jest organem
odpowiedzialnym za utrzymanie bezpieczeristwa wewnetrznego
i zewnetrznego, a jezeli uznaje, ze normalne Srodki konstytucyjne
nie wystarczajg do realizacji owych zadan, wystepuje do Prezy-
denta o wprowadzenie stanu wojennego lub stanu wyjagtkowego
albo - jesli sg ku temu podstawy - wprowadza stan kleski zywio-
towej. Dzieki temu zaréwno Rada Ministréow, jak i podlegte jej or-
gany administracji rzgdowej, a takze administracji samorzgdowej,
moga korzystac z ekstraordynaryjnych srodkow prawnych w celu
zapewnienia albo przywrdocenia naruszonego bezpieczenstwa.

Przepisy konstytucyjne determinujg ksztatt rozwigzan usta-
wowych w obszarze bezpieczenstwa. Abstrahujgc od potrzeb
obronnych panstwa (ktérym stuzg Srodki przewidziane w ustawie
z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny), strategiczne zna-
czenie dla zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego (ludnosci)
ma system zarzgdzania kryzysowego w administracji publicznej,
okreslony przepisami ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym>*, Usta-
wodawca zagwarantowat Radzie Ministrow, jako organowi konsty-
tucyjnie wtasciwemu dla zapewnienia bezpieczenstwa, narzedzia
niezbedne do wtasciwego rozpoznania pojawiajgcych sie zagrozen
i podejmowania decyzji stosownie do ich charakteru. W tym celu

53 Zob. J. Falecki, Dylematy zarzgdzania kryzysowego w Rzeczypospolitej Polskiej,
Sosnowiec 2016, s. 109.
54 Por. K. Pilarz, op. cit., s. 132i n.
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zostat stworzony hierarchicznie uporzgdkowany system organdéw
zarzadzania kryzysowego (poczgwszy od wojta, poprzez staroste,
wojewode, wiasciwego ministra, po Rade Ministréw i premiera).
Przy kazdym organie zarzadzania kryzysowego funkcjonujg dwa
osrodki: zespdt zarzadzania kryzysowego jako ciato o charakterze
opiniodawczo-doradczym oraz centrum zarzgdzania kryzysowego
jako jednostka pomocnicza.

System zarzgdzania kryzysowego opiera sie na zasadzie mono-
kratycznosci, co umozliwia bezproblemowe ustalenie wtasciwosci
organu administracji publicznej w sferze zarzgdzania kryzysowego,
wyposazenie go w zakres kompetencji odpowiedni do zwalczania
pojawiajgcych sie zagrozen i pociggniecie do odpowiedzialnosci
za sposoéb ich realizacji®.

Struktura systemu zarzgdzania kryzysowego (poza niektorymi
elementami niepotrzebnie obcigzajgcymi jego efektywnos¢, takimi
jak koniecznos$¢ sporzadzania plandw zarzadzania kryzysowego
na kazdym szczeblu) zostata skonstruowana wtasciwie. Rada Mi-
nistréw dysponuje odpowiednim zakresem narzedzi, a kwestia
obserwowanego w praktyce braku skutecznosci systemu ma wy-
miar pozanormatywny. Realnie bowiem system nie funkcjonuje
najlepiej, a powoddw tego stanu moze byc kilka. Pierwszym jest
brak kompetencji profesjonalnych i behawioralnych po stronie
0sob, ktére odpowiadajg - na okreslonym szczeblu - za kwestie
bezpieczenstwa i reagowania kryzysowego. Drugim jest nieistnie-
nie wiasciwej komunikacji miedzy jednostkami wyzszego a nizsze-
g0 szczebla, co czesto ma charakter behawioralny i polityczny.
Trzecim powodem jest, zwtaszcza na nizszych poziomach, zbyt
waska analiza istniejgcego stanu faktycznego, ktéra nie pozwala
spojrzec¢ na dane zagadnienie holistycznie i dopiero woéwczas

55 Zob.]. Ziarko, ). Walas-Trebacz, op. cit., s. 127 i n.
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ocenic skale zagrozenia. W rzeczywistosci zas punktowe ogladanie
mikroproblemoéw nie daje gwarancji zobaczenia skali problemu
po jego zagregowaniu.

Rada Ministréw, jako organ kolegialny, powinna miec zdol-
nos¢ do szybkiego reagowania i podejmowania decyzji w zakresie
bezpieczenstwa, zgodnie z unormowaniami konstytucyjnymi oraz
potrzebami efektywnosci i skutecznos$ci. W aktualnym stanie praw-
nym nie istniejg mechanizmy, ktére wyposazatyby Prezesa Rady
Ministréw w kompetencje natury organizacyjnej pozwalajgce na
podejmowanie decyzji przez Rade Ministréw w sytuacji kryzyso-
wej. Dlatego niezbedne jest wyposazenie premiera w taki zakres
uprawnien organizacyjnych, ktore datyby mozliwos¢ skutecznego
wykonywania przez Rade Ministréw jej zadan i kompetencji okre-
slonych w Konstytucji i ustawach. W tym celu nalezy uzupetnic
ustawe o Radzie Ministréw o przepisy, ktére dawatyby Prezesowi
Rady Ministrow mozliwos¢ szybkiego i efektywnego dziatania
w warunkach kryzysowych. Narzedzia stuzgce temu celowi maja
charakter techniczny. Moze to by¢ np. posiedzenie Rady Ministrow
w formie zdalnej czy nawet konsultacje premiera z cztonkami
Rady Ministrow w jakikolwiek mozliwy sposéb. Konstytucja nie
wymaga, aby Rada Ministrow obradowata na posiedzeniach, wiec
jezeli nie ma mozliwosci odbycia posiedzenia, decyzja moze by¢
podjeta w inny sposéb. Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow®® przewiduje ewentualnos¢ ustalenia decyzji w trybie
obiegowym, wiec uzupetnienie jej przepisow o inne postacie nie
miatoby charakteru specjalnie rewolucyjnego. Konstytucja wypo-
saza Prezesa Rady Ministréw w szeroki zakres uprawnien orga-
nizacyjnych wzgledem Rady Ministrow, z ktérego ustawodawca
nie korzysta, wiec w tym obszarze niewatpliwie istnieje pole do

56 Dz.U.z2022r. poz. 1188.
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zwiekszenia efektywnosci prac Rady Ministréw. Warto przy tym
pamietad, ze Konstytucja z 1997 r. skreslita przepis Matej Konsty-
tucji o kolegialnosci prac Rady Ministrow, wiec zakres uprawnien
organizacyjnych premiera jest wiekszy, co koresponduje z wyraz-
ng intencjg prawodawcy do wzmocnienia stanowiska premiera
i odejscia od jego tradycyjnej formuty w rzadzie jako primus inter
pares®’.

Dla ustawodawcy punktem odniesienia powinien byc¢ przepis
ustawy o stanie wojennym - przewidujgcy mozliwosc¢ przejecia
przez Prezesa Rady Ministréw wykonywania zadan i kompetencji
Rady Ministrow, jezeli Rada Ministrow nie bedzie mogta zebrac
sie na posiedzenie. W warunkach normalnego funkcjonowania
panstwa norma taka nie moze znalez¢ zastosowania, ale mozna
wprowadzi¢ tego rodzaju przepis do ustawy o stanie kleski zy-
wiotowej. Wéwczas w warunkach zagrozenia kleskg zywiotowg
premier mogtby realizowa¢ kompetencje ustawowo przypisane
Radzie Ministrow.

Innym Srodkiem dziatania powinna by¢ nowelizacja ustawy
z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej8, aby
zamiar konstytucyjny, ktérym byto wzmocnienie kompetencyjne
Prezesa Rady Ministréw, zrealizowac nie tylko na etapie konstru-
owania rzadu i przyporzgdkowywania danemu ministrowi dzia-
téw administracji rzgdowej (co dzieje sie w formie rozporzgdzen
atrybucyjnych), lecz takze - w sprecyzowanym zakresie i w okre-

57 Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze o rzeczywistej sile i pozycji premiera w rzadzie
w duzej mierze rozstrzygajg czynniki pozaprawne, w tym pozycja polityczna
premiera (w partii czy koalicji rzadzacej), cechy behawioralne oraz autorytet
szefa rzadu jako lidera. W wielu wypadkach mogg istotnie wzmacniac stricte
formalne stanowisko Prezesa Rady Ministréw albo wrecz przeciwnie - dalece je
dewaluowac. Szerzej na ten temat zob. M. Dobrowolski, Przywddztwo polityczne
Prezesa Rady Ministrow w Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1989-2015, Warszawa
2020, passim.

58 Dz.U.z2022r. poz. 2512.
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Slonych przypadkach - wydawania polecern ministrom dziato-
wym. Do przemyslenia jest rowniez skorzystanie z mozliwosci
powotywania koordynatoréw wyznaczanych przez Prezesa Rady
Ministrow, ktorzy mogliby koordynowac dziatania w okreslonym
zakresie, zwtaszcza w tych sytuacjach, w ktérych z racji przydziatu
poszczegdlnych dziatdw administracji rzgdowej réznym ministrom
okazatoby sie, ze podobne dziaty znajdujg sie w gestii wiecej niz
jednego ministra dziatowego. Waznym instrumentem optymaliza-
cji dziatania mogtaby tez by¢ konstrukcja uchwat interpretacyjnych
Rady Ministrow, ktére dokonywatyby wyktadni przepiséw ustawy
0 Radzie Ministrow w sytuacjach, kiedy budzg one watpliwosci albo
gdy dochodzi do systemowego konfliktu kompetencyjnego miedzy
ministrami. Oczywiscie w obecnej ustawie o Radzie Ministrow
istnieje mozliwos¢, ze w szczegdlnych przypadkach Prezes Rady
Ministrow moze rozstrzygac o zakresie dziatania ministrow w razie
sporu kompetencyjnego (art. 5 pkt 7), jednak rozstrzygniecia te
majg postac decyzji indywidualno-konkretnych, a postulowana
uchwata wyktadnicza Rady Ministrow miataby cechy aktu norma-
tywnego plasujgcego sie w katalogu Zzrodet prawa wewnetrznego,
co niewatpliwie podnositoby jej walor prawny.

Ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym ma przede wszystkim wa-
lor organizacyjny, tzn. okresla system zarzadzania kryzysowego
przez wskazanie organdw zarzgdzania kryzysowego i sposobu
ich funkcjonowania na wypadek zaistnienia sytuacji kryzysowej>*.
Srodkéw specjalnych przewidzianych przez te ustawe nie jest duzo
i w gtdbwnej mierze dotyczg sposobu funkcjonowania administracji
publicznej. W ustawie nie ma natomiast przepiséw ograniczajgcych
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela. Istniejg one w tych usta-
wach, ktére regulujg poszczegolne typy zagrozen (spowodowane

59 Szerzej na ten temat zob. P. Sokal, M. Pawetczyk, Ustawa o zarzqdzaniu kryzy-
sowym. Komentarz, Warszawa 2014, passim.
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np. powodzig). W 2022 r. do ustawy zostat wprowadzony przepis
umozliwiajgcy wydawanie przez premiera tzw. polecen wigzgcych,
ktorych adresatami sg nie tylko organy administracji rzgdowej,
lecz takze samorzgdowej oraz przedsiebiorcy. Jest to najdalej ida-
cy (oprécz mozliwosci uzycia Sit Zbrojnych) srodek przewidziany
przez ustawe o zarzgdzaniu kryzysowym, funkcjonujacy juz na
podstawie specustawy koronawirusowej z 2 marca 2020 r., ale
jego zgodnos¢ z Konstytucjg, z racji niewpisania w rezim stanu
nadzwyczajnego, budzi watpliwosci.

Istnieje mozliwos¢ wyposazenia organow administracji rzg-
dowej na podstawie ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym w kom-
petencje, ktére bedg zréznicowane (stopniowalne) w zaleznosci
od rodzaju i skali zagrozen. Muszg sie jednak miesci¢ w obszarze
~normalnego funkcjonowania panstwa”, tzn. w zakresie niezwig-
zanym z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego. Wszelkiego
rodzaju ingerencja w sfere praw i wolnosci jednostki musi by¢
osadzona w granicach art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie mozna tworzy¢
konstrukcji umozliwiajgcych faktyczne zawieszenie konstytucyjnie
gwarantowanych praw i wolnosci. Taka ewentualno$¢ moze byc¢
realizowana wytgcznie w ramach rezimu stanu nadzwyczajnego,
w granicach okreslonych odpowiednig ustawg o stanie nadzwy-
czajnym i zakresie dopuszczonym przez Prezydenta (Rade Mini-
stréw) w rozporzadzeniu wprowadzajgcym stan nadzwyczajny.

Na podstawie ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym nie moze
by¢ ograniczana konstytucyjnie gwarantowana samodzielnos$¢
jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan pu-
blicznych, a taki charakter majg polecenia wigzgce Prezesa Rady
Ministrow wobec organdéw administracji samorzgdowej. Mozliwos¢
taka jest konstytucyjnie dopuszczalna tylko na podstawie usta-
wy o stanie nadzwyczajnym. Ingerencja administracji rzgdowej
w obszar funkcjonowania wtadzy samorzadowej jest dozwolona
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tylko w granicach nadzoru (art. 171 ust. 1 Konstytucji), co oznacza,
ze moze dokonywac sie wytgcznie przez stwierdzenie, iz organ
jednostki samorzadu terytorialnego w obszarze swej dziatalnosci
narusza obowigzki okreslone przez ustawe (kryterium legalnosci).
Negatywna ocena efektywnosci dziatarn samorzadu terytorialnego,
uzasadniajgca ingerencje administracji rzgdowej, moze dokonac
sie tylko w ramach rezimu stanu nadzwyczajnego.

Celem wszelkich dopuszczalnych dziatan racjonalizujgcych
i optymalizujgcych mechanizmy reagowania i zapobiegania sy-
tuacjom trudnym, niebezpiecznym, stwarzajgcym zagrozenie dla
zycia, zdrowia, mienia, sSrodowiska i infrastruktury jest przygo-
towanie systemu administracji do przeciwdziatania sytuacjom
trudnym, nagtym i nieprzewidywalnym, a w razie ich wystgpienia
ksztattowanie i kontrolowanie przebiegu zdarzen w sposob, ktory
zapewni minimalizowanie strat oraz wzgledny poziom bezpieczen-
stwa, a w dalszej perspektywie - odbudowe naruszonych struktur
spotecznych, ekonomicznych oraz politycznych i w rezultacie
powrdét do sytuacji normalnej®. Administracja, w tym takze ad-
ministracja rzgdowa, musi byc tak zorganizowana, aby zapewni¢
elastycznos¢ i dynamizm mechanizmow decyzyjnych w réznych
sytuacjach, gdyz tylko to gwarantuje rzetelnosc i sprawnos$¢ dziata-
nia instytucji publicznych. Potrzeba istnienia takiego mechanizmu
jest oczywista, szczegdlnie dzis, w obliczu wystepowania coraz
wiekszej liczby zdarzen nagtych, niepewnych, nieprzewidywalnych,
ktore zmienity tradycyjny poglad o dualizmie sytuacji, w jakiej
dziata administracja, tj. sytuacji normalnej i sytuacji, na okolicz-
nos¢ ktorej pomyslana zostata instytucja stanu nadzwyczajnego®'.
Najnowsze wydarzenia dowodzg, ze obie wskazane sytuacje sg

60 Por. . Gotebiewski, Zarzgdzanie kryzysowe, ,Wiedza Obronna” 2001, nr 1,
s.76in.

61 Por. P. Szyja, op. cit.,, s. 267 i n.
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hipotetyczne i idealne, bowiem w praktyce najczesciej mamy
do czynienia z sytuacjami, ktérych nie da sie w prosty sposob
zakwalifikowac¢. Adaptujac struktury administracji rzgdowej do
tych nowych sytuacji, musimy pamieta¢ o dwoch granicznych
sytuacjach konstytucyjnych i sytuacjach realnych, ktére w wiek-
szym lub mniejszym stopniu mogg powodowac zagrozenie dla
panstwa i spoteczenstwa.

Streszczenia

Optymalizacja dziatania administracji rzagdowej w sytu-
acjach kryzysowych

Artykut podejmuje temat optymalizacji dziatania administracji
rzgdowej w warunkach sytuacji kryzysowej i kryzysu. Punktem
wyjscia zebranych uwag jest poglad Trybunatu Konstytucyjnego,
wyrazony w sprawie o sygn. K50/07. Polski porzgdek prawny zna
dwie sytuacje krancowe, tj. sytuacje normalnego funkcjonowa-
nia panstwa, kiedy zwykte Srodki konstytucyjne sg wystarczajgce
oraz sytuacje szczegdlnych zagrozen, gdy takie srodki okazujg
sie niewystarczajgce i zachodzi koniecznos¢ wprowadzenia kto-
regos z trzech stanéw nadzwyczajnych. Trybunat Konstytucyjny,
wyraznie wykluczajgc mozliwos¢ wprowadzenia jako zwyktych
Srodkow konstytucyjnych rozwigzan ekstremalnych, kojarzgcych
sie z rezimem stanéw nadzwyczajnych, wskazat zarazem, ze zwy-
kte Srodki konstytucyjne nie muszg miec jednolitego charakteru.
Tym samym mozna je klasyfikowac i stopniowad, w ten sposéb
tworzgc ich gradacje, zas nieprzekraczalng barierg jest ingerencja
w prawa i wolnosci jednostki, ktéra moze mie¢ miejsce jedynie
W czasie stanu nadzwyczajnego, i to w ograniczonym zakresie.
Wynika z tego, ze szczegblnie w obrebie administracji rzgdowej
istnieje wzgledna swoboda ksztattowania rozwigzan i procedur,
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ktére bedg miec status zwyktych sSrodkdéw konstytucyjnych, a bedg
dostosowywane do istniejgcych okolicznosci faktycznych, w wielu
wypadkach bedgcych zgota innymi anizeli zaktadany co do zasa-
dy stan normalny czy zwyczajny. Swoboda ta pozwala tworzy¢
bardzo rézne rozwigzania, dostosowane do konkretnej sytuacji
faktycznej lub hipotetycznej, co daje mozliwos¢ nadania catemu
dziataniu administracji ksztattu rozwigzan stopniowanych, a za-
razem elastycznych, poniewaz nigdy nie jest mozliwe okreslenie
a priori wszystkich mozliwych sytuacji.

Stowa kluczowe: administracja rzadowa, zarzadzanie kryzy-
sowe, optymalizacja dziatania, sytuacje nadzwyczajne

Optimisation of the operation of government administra-
tion in crisis situations

The article addresses the topic of optimisation of the opera-
tion of government administration in crisis situations. The starting
point for the gathered comments is the Constitutional Tribunal
view, expressed in the case with reference number K50/07. The
Polish legal order knows two extreme situations, i.e. the situation
of normal functioning of the state, when ordinary constitutional
measures are sufficient and the situation of specific threats, when
such measures turn out to be insufficient and it is necessary to
introduce one of the three extraordinary states. The Constitu-
tional Tribunal explicitly excluded the possibility of introducing
extreme solutions associated with the regime of extraordinary
states as ordinary constitutional measures and also pointed out
that ordinary constitutional measures do not have to be uniform
in nature. They can be classified and gradated by creating their
gradation, while the insurmountable barrier is interference in the
rights and freedom of an individual, which may only take place
during an extraordinary state and to a limited extent. It follows



Przeglad Legislacyjny 1/2024 ARTYKULY

that, especially within the government administration, there is
relative freedom to shape solutions and procedures that will have
the status of ordinary constitutional measures and which will be
adapted to the existing factual circumstances, which in many
cases will be completely different from the generally assumed
normal or ordinary state. This freedom allows to create very
different solutions, adapted to a specific actual or hypothetical
situation, which allows the entire operation of the administra-
tion to shape those solutions into gradable and, at the same
time, flexible, since it is never possible to determine a priori all
possible situations.

Keywords: government administration, crisis management,
operational optimisation, extraordinary states
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