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POWOLANIE MINISTERSTWA PRZEMYSLU
JAKO ZMIANA STRUKTURY WYKONAWCZEJ
— IMPLIKACJE DLA SYSTEMU DZIALOW
ADMINISTRACJI RZADOWEJ

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza systemowych, normatyw-
nych oraz funkcjonalnych przestanek powotania Ministerstwa Przemystu utwo-
rzonego na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow'. Akt ten stanowil realizacje
kompetencji organizacyjnej, o ktorej mowa w art. 39 ust. 1 ustawy o Radzie Mini-
strow przewidujacej mozliwos¢ tworzenia, przeksztatcania oraz znoszenia mini-
sterstw jako instytucjonalnego zaplecza cztonkéw Rady Ministrow. Analizowana
decyzja rzadowa wpisuje sie w szerszy kontekst organizacyjnej rekonfiguracji
administracji rzgdowej oraz powraca do kategorii zarzadzania sektorem przemy-
stowym w ujgciu resortowym.

Celem artykulu jest ocena, czy reorganizacja polegajaca na przeksztalceniu
czesci Ministerstwa Aktywow Panstwowych i1 utworzeniu odrebnego resortu byta
dzialaniem zasadnym z punktu widzenia sprawnego dziatania administracji pu-
blicznej oraz logiki legislacyjnej systemu dziatow administracji rzadowej. Autor
formuluje pytanie, czy motywacja ustawodawcy miata charakter czysto politycz-
ny, czy tez decyzja odpowiadala realnym deficytom organizacyjnym i potrzebom
w zakresie realizacji polityki przemystowej. Analiza ta zostala osadzona w uje-
ciu systemowym, w ktorym administracje publiczng traktuje si¢ jako zbior po-
wigzanych, funkcjonalnie wspotdziatajacych komponentoéw, a kazda interwencja
w model resortowy podlega ocenie pod katem jej wplywu na efektywno$¢ dzia-
tania panstwa.

W plaszczyznie teoretycznej opracowanie korzysta z dorobku nauk prawnych
oraz nauki o administracji, postugujac si¢ klasycznymi kryteriami oceny dziatania
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aparatu wykonawczego. Analizowane rozporzadzenie zostaje tu potraktowane nie
jako formalnie neutralny akt wykonawczy, lecz jako element o potencjalnie syste-
mowym znaczeniu dla calo§ciowego modelu administracji rzadowe;.

W ujeciu retrospektywnym wskazuje si¢ takze na historyczng obecnosé re-
sortu przemystu w systemie administracji centralnej, w tym m.in. funkcjonujace
w latach 1987-1991 Ministerstwo Przemystu, ktorego zadania obejmowaty ko-
ordynacje polityki przemystowej w realiach schytkowego panstwa planowego.
Wspolczesna decyzja o reaktywacji ministerstwa powinna by¢ zatem odczy-
tywana nie tylko w perspektywie biezacej potrzeby zarzadzania sektorem prze-
mystowym, ale rowniez jako kontynuacja okreslonej trajektorii organizacyj-
nej, przeksztatconej pod wpltywem warunkéw gospodarki rynkowej i porzadku
demokratyczno-prawnego.

Opracowanie ma charakter analityczno-teoretyczny. W czgsci pierwszej przed-
stawiono ramy konstytucyjne oraz ustawowe dla organizowania ministerstw i dzia-
16w administracji rzadowej. Czg$¢ druga dotyczy procesu utworzenia Ministerstwa
Przemyshu oraz jego oceny w konteks$cie racjonalnosci systemowej i funkcjonal-
nej. W czesci trzeciej sformutowano wnioski dotyczace spdjnosci legislacyjnej,
kompletno$ci rozwigzan oraz zgodno$ci analizowanej decyzji z zasadami wia-
sciwymi nowoczesnej administracji publiczne;j.

Ramy normatywne organizowania administracji rzadowej

Konstytucyjna legitymizacja administracji rzadowej

Organizacja egzekutywy w Rzeczypospolitej Polskiej znajduje swoja pod-
stawe ustrojowa w art. 146 Konstytucji RP. Przepis ten, traktowany jako rozwi-
nigcie art. 10 Konstytucji RP, stanowi podstawe funkcjonowania Rady Mini-
strow jako kolegialnego organu wtadzy wykonawczej prowadzacego polityke
wewnetrzng i zagraniczng panstwa oraz kierujgcego administracjg rzagdowg>.
W literaturze podkres$la sig, ze art. 146 nalezy interpretowaé w §wietle zasady
legalizmu z art. 7 Konstytucji RP, co wyklucza mozliwo$¢ domniemania kompe-
tencji, a pozwala co najwyzej mowi¢ o domniemaniu zadan®.

Domniemanie z art. 146 ust. 2 ma zatem charakter funkcjonalny — zapobiega
lukom kompetencyjnym w sytuacjach, gdy konkretne zadania nie zostaty przypi-
sane zadnemu organowi. Trybunat Konstytucyjny wyraznie wskazuje, ze domnie-
manie to dotyczy wylacznie relacji wewnatrz wtadzy wykonawczej i nie moze

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

3 J. Kucifiski, Zasady podziatu wladzy i réwnowagi wladz [w:] J. Kucifiski, W.J. Wolpiuk,
Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, War-
szawa 2012, s. 310.
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by¢ podstawg do ingerencji w kompetencje Sejmu, Senatu czy sagdow*. Przepis
ten petni rdwniez istotng funkcje systemowa, zapewniajac ciggltos¢ dziatania
administracji publicznej oraz mozliwo$¢ jej elastycznego dostosowania do zmie-
niajgcych sie potrzeb ustrojowych i politycznych®.

Kompetencje organizacyjne Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministrow

Wykonanie kompetencji organizacyjnych Rady Ministrow i jej Prezesa znaj-
duje rozwinigcie ustawowe w art. 33 1 39 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow®. Zgodnie z art. 33 ust. 1 pkt 2 Prezes Rady Ministrow okresla — w drodze
rozporzadzenia — urzad administracji rzadowej, ktory obstuguje ministra, a takze
organy mu podlegle lub przez niego nadzorowane. Przepis ten ustanawia ramy
formalne dla funkcjonowania ministerstw jako aparatow pomocniczych cztonkoéw
Rady Ministrow, odpowiada modelowi resortowemu egzekutywy’.

Z kolei art. 39 ust. 1 tej samej ustawy stanowi podstawe do tworzenia, prze-
ksztatcania 1 znoszenia ministerstw w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow.
W pi$miennictwie przyjmuje sig, ze jest to przepis o charakterze normy organiza-
cyjnej, niekreujacej nowych kompetencji rzeczowych, lecz pozwalajacej dosto-
sowywac instytucjonalng struktur¢ wykonawczg do aktualnych zadan panstwa.
W tym sensie tworzenie ministerstwa stanowi akt konstytutywny o charakterze
organizacyjnym, ktoérego tre$¢ pozostaje funkcjonalnie podporzadkowana syste-
mowi dziatéw administracji rzagdowe;j?®.

Prezes Rady Ministréw pehni funkcje koordynatora organizacyjnego struktu-
ry egzekutywy — wydaje zarzadzenia o charakterze wewngetrznym (np. w sprawie
statutu ministerstwa zgodnie z art. 39 ust. 5), ktére konkretyzujg ramy funkcjo-
nowania resortow.

System dzialéw administracji rzadowej jako podzial kompetencyjny

Istotnym komponentem organizacji administracji rzagdowe;j jest system dzia-
tow ustanowiony w ustawie z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji
rzadowej’. Ustawa ta zawiera zamkniety katalog dzialow — obecnie ponad 30 —
ktore stanowig funkcjonalng klasyfikacje obszarow aktywnosci panstwa, takich

4 Wyrok TK z dnia 26 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12, Dz.U. 2013, poz. 825.

3 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998, s. 55.

¢ Dz.U. 2024, poz. 1050 i 1473 ze zm.

7]. Gierszewski, Organizacja administracji publicznej [w:] T. Maciejewski, J. Gierszewski, M. Brun-
ka, Z problemow administracji. Wybrane zagadnienia z administracji publicznej, Torun 2012, s. 84.

8 T. Kuta, Pojecia dziatah niewladczych w administracji, na przykladzie administracji rolnic-
twa, Warszawa 1963, s. 89.
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jak: energia, zdrowie, transport, klimat czy aktywa panstwowe (art. 5 ustawy
o dziatach). Kazdy z dziatéw moze by¢ powierzony wiecej niz jednemu mini-
strowi. Zapewnia to efektywnos$¢ kierowania politykami sektorowymi przy za-
gwarantowaniu efektywnej polityki finansoéw publicznych w zwiazku z wytacze-
niem dzialow, o ktorych mowa w art. 5 pkt 2, 3 1 7 ustawy.

Powigzanie dzialu z resortem odbywa si¢ przez akt wykonawczy Prezesa
Rady Ministrow wydany na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o Radzie Mini-
strow. Kluczowa zasada jest tu spojnos¢ funkcjonalna i kompetencyjna — two-
rzenie ministerstwa bez przypisania mu w sposob prawidlowy dziatu ustawowego
prowadzi do napig¢cia miedzy legalnoscig a efektywno$cig organizacji, czego przy-
ktad stanowi wlasnie omawiany przypadek Ministerstwa Przemystu utworzonego
w 2024 1. bez uprzedniej nowelizacji systemu dzialowego.

Z perspektywy teorii administracji system dzialéw shuzy instytucjonalizacji
zarzadzania publicznego w oparciu o racjonalne, sektorowo zorganizowane przy-
pisanie zadan'?. Jako element porzadku prawnego dziatowego petni on funkcje
nie tylko organizacyjng, ale i kontrolng, umozliwiajgc ocene¢ dzialania admini-
stracji w ramach $cisle okre$lonych obszaréw odpowiedzialnosci rzeczowej.
W literaturze administracyjnej wskazuje si¢ nadto, ze niespojnos¢ strukturalna
migdzy aparatem organizacyjnym a zakresem kompetencji normatywnych pro-
wadzi do zjawiska tzw. rozproszonej odpowiedzialnosci, ktora obniza jakos¢
zarzadzania publicznego!'!.

Ewolucja podstawy normatywnej utworzenia
Ministerstwa Przemystu

Powotanie Ministra Przemystu nastgpito 13 grudnia 2023 r. wraz z zaprzysie-
zeniem nowej Rady Ministrow, w sklad ktorej zostal on formalnie wlaczony jako
cztonek rzadu. W tym samym dniu weszlo w zycie rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 19 grudnia 2023 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania
Ministra Przemyshu'? przewidujgce, iz minister kieruje dzialem administracji rza-
dowej ,,gospodarka ztozami kopalin”, jest dysponentem czeSci 48 budzetu panstwa
oraz sprawuje nadzor nad Prezesem Wyzszego Urzedu Gorniczego. Obshuge mini-
stra zapewnialy wowczas struktury Ministerstwa Aktywow Panstwowych oraz Sla-
skiego Urzedu Wojewddzkiego w Katowicach, co potwierdzalo przejsciowy, nie
w petni wyodrebniony charakter organizacyjny resortu.

10 M. Kulesza, D. Szescilo, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013,
s. 66.

1 Ipidem, s. 116.

12 Dz.U. 2023, poz. 2727.
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Dalszy rozw¢j struktur ministerstwa nastapit na podstawie rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 20 lutego 2024 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa
Przemystu wydanego w oparciu, jak juz wskazano wczesniej, o art. 39 ust. 1
ustawy o Radzie Ministrow. Akt ten formalizowal przeksztatcenie Ministerstwa
Aktywow Panstwowych poprzez wylaczenie wybranych komoérek organizacyj-
nych oraz przypisanych im zasobdéw kadrowych, ktore zostaty przeniesione do
nowo powstatej jednostki rzadowej. W miedzyczasie, w drugiej potowie stycznia
2024 r., rozpoczeto przygotowania organizacyjne do uruchomienia gtownej sie-
dziby resortu, ktorej lokalizacje wyznaczono ostatecznie w Katowicach. Do cza-
su oficjalnego otwarcia katowickiej siedziby 1 marca 2024 r. Minister Przemystu
urzedowal tymczasowo w pomieszczeniach Ministerstwa Aktywow Panstwo-
wych w Warszawie, a takze w strukturach Slaskiego Urzedu Wojewodzkiego
(§ 1 ust. 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 grudnia 2023 r.
w sprawie szczegotowego zakresu dziatania Ministra Przemystu).

Utworzenie resortu w uj¢ciu formalnoprawnym miato charakter organiza-
cyjny, stanowito przejaw wewnetrznej rekonfiguracji istniejacych zasobow ad-
ministracji. Stan ten ulegt modyfikacji dopiero z chwilg przyjecia ustawy z dnia
15 maja 2024 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzagdowej'?, ktora
wprowadzila do systemu dziatow nowa kategorie ,,gospodarka surowcami ener-
getycznymi”. W konsekwencji rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia
5 lipca 2024 r. dokonano zmiany wcze$niejszego aktu wykonawczego, dostosowu-
jac jego tre$¢ do zmodyfikowanego stanu ustawowego poprzez zastgpienie odnie-
sienia do ,,z16z kopalin” terminem surowce energetyczne.

Charakter reorganizacji —
przeksztalcenie czgstkowe i konstrukcja hybrydowa

Zgodnie z § 1 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 20 lutego 2024 r. Ministerstwo
Przemystu zostato utworzone w drodze przeksztatcenia Ministerstwa Aktywow
Panstwowych poprzez wylaczenie komoérek organizacyjnych obstugujacych do-
tychczas dziat ,,gospodarka zlozami kopalin” i ich przeniesienie — wraz z perso-
nelem — do nowego resortu. Konstrukcja ta nie miata charakteru likwidacyjnego
(zniesienie jednego ministerstwa i utworzenie nowego), lecz reorganizacyjny —
polegata na czgstkowym przesunigciu uktadow organizacyjnych w obrebie istnie-
jacej administracji rzgdowe;.

W S$wietle art. 39 ust. 1a i laa ustawy o Radzie Ministréw Prezes Rady Mi-
nistrow dysponuje instrumentarium zarzgdczym pozwalajagcym okresli¢ przezna-
czenie majatku oraz tryb przekazania spraw niezakonczonych. Takie rozwigzanie
organizacyjne minimalizuje ryzyko wystapienia tzw. prozni kompetencyjnej oraz

13 Dz.U. 2024, poz. 834.
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zapewnia ciaglos¢ realizacji funkcji panstwa. Przeksztatcenie nosi zatem cechy
transferu wewnatrzsystemowego, a nie kreacji ex nihilo, czyli powolania resortu
od podstaw. Oznacza to, ze Ministerstwo Przemystu jest w sensie organizacyj-
nym kontynuacja funkcjonalng dotychczasowej wyodrgbnione;j struktury, cho¢
osadzong w nowym konteks$cie organizacyjnym. Z punktu widzenia efektywno-
$ci organizacji zastosowana konstrukcja reorganizacji moze by¢ oceniona pozy-
tywnie jako dzialanie elastyczne'®, ale pod wzgledem aksjologicznym i syste-
mowym wskazuje na ograniczenia obecnego modelu koordynacji legislacyjnej
w administracji rzadowe;.

Zakres dzialania nowego ministerstwa w kontekscie
dzialéw administracji rzadowej i problematyki konstytucyjno-ustrojowej

Analiza zakresu dziatania Ministerstwa Przemystu ujawnia istotng niespdjnosé¢
migdzy strukturg organizacyjng rzadu a systemowa konstrukcja dziatow admini-
stracji rzadowej przewidziang w ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowe;.

Powotanie Ministra Przemystu — dokonane formalnie przez Prezydenta RP
13 grudnia 2023 r. poprzez wiaczenie go do sktadu Rady Ministréw — nastapito
jeszcze przed formalnym utworzeniem odrebnego resortu. W okresie przejscio-
wym, tj. do czasu wejscia w zycie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 lu-
tego 2024 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Przemystu, minister ten dziatat
w ramach struktury organizacyjnej Ministerstwa Aktywow Panstwowych, ktoremu
nadano tymczasowo podwdjne kierownictwo polityczne. Zakres dziatania nowo
powolanego ministra zostal okreslony w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow
z dnia 19 grudnia 2023 r. wskazujacym dziat ,,gospodarka ztozami kopalin” jako
powierzony mu obszar odpowiedzialno$ci. Rozwigzanie to — cho¢ formalnie
mieszczace si¢ w ramach obowiazujacego porzadku prawnego — miato charak-
ter prowizoryczny, poniewaz przypisanie kompetencji nastgpito bez uprzednie-
go wprowadzenia zmian w ustawie o dziatach administracji rzadowej. Taki
tryb dziatania rzadu — w ktérym przypisanie zakresu dziatania oparto na istnieja-
cych, posrednio powigzanych kategoriach dziatowych, bez jednoznacznego usy-
tuowania resortu w systemie ustawowym — budzi istotne watpliwosci z punktu
widzenia zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), a takze przejrzystosci przypi-
sania odpowiedzialno$ci konstytucyjnej i politycznej poszczegdlnym cztonkom
Rady Ministrow!'S,

14 P. Zbierowski, Orientacja pozytywna organizacji wysokiej efektywnosci, Warszawa 2021,
s. 71.

15 P.A. Tusifiski, Katalog i tres¢ zasad prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne.
Czesé ogolna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Stelmasiak, M. Zdyb, Warszawa 2020, s. 175.
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Poczatkowo zakres dziatania Ministra Przemystu probowano okresli¢ aktem
wykonawczym — rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 grudnia
2023 r. — w ktorym jako przedmiot kierownictwa wskazano dziat ,,gospodarka
ztozami kopalin”. Nalezy jednak podkresli¢, ze tego rodzaju dzialanie — mimo
formalnej zgodnosci z art. 33 ustawy o Radzie Ministréw — miato wyraznie pro-
wizoryczny charakter, gdyz nie byto oparte na uprzedniej nowelizacji ustawy
dzialowej. Zastosowana technika legislacyjna stanowita probe adaptacji istnieja-
cego porzadku normatywnego do nowych potrzeb polityczno-organizacyjnych,
lecz nie usuwata podstawowego deficytu kompetencyjnego, jakim byt brak ustro-
jowo przypisanego dzialu docelowego (surowce energetyczne). Z perspektywy
metodologicznej mamy tu do czynienia z tzw. modelem odwroconej sekwencji
legislacyjnej, w ktorym powotanie personalne wyprzedza uksztalttowanie ram
normatywnych niezbgdnych dla pelnoprawnego dziatania organu.

Stan ten ulegl zasadniczej zmianie dopiero wraz z uchwaleniem ustawy z dnia
15 maja 2024 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzgdowe;j'®. Wprowa-
dzono wowczas nowy dzial ,,gospodarka surowcami energetycznymi”. Zostat on
skonstruowany jako autonomiczny obszar zadan panstwa obejmujacy zagadnienia
zwigzane z polityka dotyczaca surowcow strategicznych, w tym paliw kopalnych.
Akt ten zakonczyt okres funkcjonowania ministra w warunkach legislacyjnego
zawieszenia i umozliwit pelnoprawne osadzenie resortu w strukturze administra-
cji rzadowej. W $lad za ustawa wydano rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 5 lipca 2024 r., ktore dostosowato wczesniejsze akty wykonawcze, zastepu-
jac odniesienie do ,,zt6z kopalin” formula surowce energetyczne.

Z metodologicznego punktu widzenia analizowany przypadek wpisuje si¢
w szerszg kategori¢ reorganizacji hybrydowej, taczacej elementy politycznego
pragmatyzmu z normatywnym formalizmem. Ilustruje on trudno$ci w synchro-
nizacji decyzji personalno-instytucjonalnych z rygorami systemu zrddet prawa
oraz ukazuje niedoskonato$¢ mechanizméw kontroli legislacyjnej nad praktyka
organizacyjng Rady Ministrow.

Funkcjonalna i systemowa ocena utworzenia
Ministerstwa Przemystu

Zgodnie z klasycznymi ustaleniami teorii polityki publicznej powotywanie
nowych organdéw administracji centralnej rzadko bywa procesem czysto techno-
kratycznym, lecz zazwyczaj stanowi efekt skoordynowanego dziatania politycz-
nego, w ktorym koncepcje organizacyjne pojawiaja si¢ najpierw w sferze dekla-
ratywnej, a dopiero w kolejnych etapach zostajg przeksztatcone w konkretne

16 Dz.U. 2024, poz. 834.
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rozwigzania normatywne i organizacyjne'’. Idea utworzenia ministerstwa dedy-
kowanego sprawom przemystu — czy szerzej: energetyki i transformacji gospo-
darczej — zyskata wyrazny wymiar polityczny jeszcze w trakcie kampanii wy-
borczej do Sejmu w 2023 r.

Po raz pierwszy w sposob wyrazny koncepcja ta zostata sformutowana przez
D. Tuska, 6wczesnego lidera opozycji i przewodniczacego Platformy Obywatel-
skiej, 12 pazdziernika 2023 r., na kilka dni przed wyborami parlamentarnymi.
W wystgpieniu publicznym w Katowicach zapowiedzial on utworzenie resortu
z siedziba na Slasku jako instytucjonalnej odpowiedzi na wyzwania transforma-
cji energetycznej i potrzeby nowoczesnej polityki przemystowej. W jego wypo-
wiedzi wskazano, ze nowe ministerstwo — nazwane roboczo ,,Ministerstwem Pol-
skiej Energetyki” — miatoby zarzadza¢ ,,kolejng fala nowoczesnego przemystu”
w Polsce i stanowi¢ odpowiedz na oczekiwania spotecznosci regionalnych w pro-
cesie sprawiedliwej transformacji (,,Nie tylko po to, zeby podkresli¢ role Slaska,
ale po to, zeby zarzadzac ta kolejna fala nowoczesnego przemystu w skali calego
kraju” — Tusk, 2023)'8.

Deklaracja ta nie pozostala bez politycznego rezonansu. Juz w dniu nastep-
nym, tj. 13 pazdziernika 2023 r., koncepcje utworzenia ministerstwa przemysto-
wo-energetycznego podjat rowniez 6wczesny premier M. Morawiecki, wskazu-
jac, ze jesli jego oboz polityczny utrzyma wladzg, planuje ulokowac taki resort
na Slgsku i powierzyé jego kierownictwo osobom kompetentnym w zakresie
gbrnictwa i energetyki (,,] poniewaz tym ministerstwem bedg kierowa¢ ludzie,
ktorzy znaja sie na sprawach przemystu, energetyki, to chcialbym, zeby to byli
ludzie ze Slaska” — Morawiecki, 2023)".

Warto zauwazy¢, ze koncepcje te — cho¢ rdznity si¢ nomenklaturowo — wy-
raznie wskazuja na istnienie ponadpartyjnego konsensusu co do potrzeby utwo-
rzenia wyspecjalizowanego resortu przemystowego, powigzanego z polityka
energetyczng i transformacyjng. Historycznie rzecz ujmujac, juz w 2014 r. $ro-
dowiska zwigzane z Prawem i Sprawiedliwos$cig postulowaty utworzenie Mini-
sterstwa Energetyki, jednak bez przypisania mu lokalizacji na Slasku ani tak
jednoznacznie zarysowanego komponentu przemystowego.

Z perspektywy organizacji geneza ta potwierdza, ze powotanie Ministerstwa
Przemystu nie bylto jedynie reakcjg technokratyczng na zmiany strukturalne w go-
spodarce, ale miato swoje pierwotne zroédto w politycznym ujeciu potrzeb regio-
nalnych oraz w logice programowej kampanii wyborczej. Tym samym analiza

17 M.M. Brzezinska, Decyzje polityczne i proces polityczny [w:] Wprowadzenie do nauki o pan-
stwie, polityce i prawie, red. A. Poglddek, B. Szmulik, R. Zenderowski, Warszawa 2022, s. 161.

18 K. Kojzar, Morawiecki walczy o glosy gérnikéw. I powtarza pomyst Tuska, 11.10.2023,
https://oko.press/na-zywo/wybory-na-zywo-oko-press/gornicy-morawiecki-powtarza-pomysl-tuska
(25.05.2025).

19 Ibidem.
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genezy tego resortu wpisuje si¢ w szerszg refleksje na temat politycznego mode-
lowania uktadéw administracji rzadowej, w ktorej decyzje organizacyjne sa poprze-
dzone przez dynamiczny proces definiowania potrzeb publicznych na poziomie
partyjno-politycznym?’. Przez kilka pierwszych miesiecy dziatalno$ci Minister-
stwo Przemystu funkcjonowato w warunkach prawnego zawieszenia: formalnie
istniato jako urzad obstugujacy ministra, jednak nie miato jasno przypisanego dziatu,
a zatem nie dysponowato konstytucyjnie umocowanym zakresem rzeczowej od-
powiedzialnosci administracji.

Z punktu widzenia nauki o administracji tak skonstruowana reorganizacja
wykazuje cechy klasycznego przesunigcia organizacyjnego, pozbawionego jed-
nak odpowiedniego ,,wypehienia funkcjonalnego”, co podwaza podstawy efek-
tywnosci rozwigzania w ujeciu systemowym, za$ skuteczno$¢ administracji pu-
blicznej nie zalezy wytacznie od formalnego istnienia jednostek organizacyjnych,
ale od ich rzeczywistego osadzenia w spojnym systemie kompetencji, ktéry umoz-
liwia realizacj¢ polityk publicznych w sposob zintegrowany i zgodny z zasada
jednoznacznos$ci odpowiedzialnosci?!. Tymczasem przypadek Ministerstwa Prze-
myshu przez pierwsze miesiace istnienia stanowit przyktad tzw. organizacyjnej
asymetrii, w ktorej resort funkcjonuje operacyjnie, lecz bez adekwatnego umo-
cowania dzialowego.

Zgodnie z teorig organizacyjnego porzadku administracji kazda jednostka
administracji powinna by¢ wyposazona nie tylko w $rodki organizacyjne i finan-
sowe, ale rowniez w jasno okreslony zakres odpowiedzialnosci rzeczowej umoz-
liwiajacy zarowno rozliczalno$¢ politycznag, jak i efektywno$¢ zarzadcza. Bez
takiego przypisania dziatania resortu moga przybiera¢ charakter dorazny, a na-
wet pozorny, co podwaza zdolno$¢ panstwa do prowadzenia konsekwentnej
i spojnej polityki sektorowej*.

W tym konteks$cie przyjeta dopiero w maju 2024 r. nowelizacja ustawy
o dzialach administracji rzadowej, tworzaca dziat ,,gospodarka surowcami ener-
getycznymi” i przypisujaca go Ministrowi Przemystu, zakonczyta stan tymcza-
sowosci legislacyjnej, ale jednoczes$nie unaocznila strukturalne napigcie pomigdzy
porzadkiem prawnym a procesami organizacyjnymi w obrebie rzadu. Przypadek
ten moze by¢ zaklasyfikowany jako przyktad tzw. odwrdconej sekwencji legislacyj-
nej, w ktorej decyzje polityczne i personalne wyprzedzaja regulacje normatywne,

20 R. Mastalski, Finanse publiczne a prawo finansowe [w:] Prawo finansowe, red. E. Fojcik-
-Mastalska, R. Mastalski, Warszawa 2013, s. 28.

21 A. Zywicka, Aktualny model struktur administracji niezespolonej a zasada sprawnosci i efek-
tywnosci dzialan administracji publicznej w gospodarce [w:] Zasady w prawie administracyjnym.
Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2017, s. 206.

22 J.P. Pfiffner, Traditional Public Administration versus The New Public Management: Ac-
countability versus Efficiency [w:] Institutionenbildung in Regierung und Verwaltung: Festschrift
fiir Klaus Konig, red. A. Benz, H. Siedentopf, K.P. Sommermann, Berlin 2004, s. 447—448.
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co — cho¢ operacyjnie uzasadnione — pozostaje trudne do obrony z punktu widze-
nia legalizmu administracji i logiki systemowe;j>>.

Analiza funkcjonowania resortu — ktorego centralna siedziba miesci si¢ w Ka-
towicach — po roku dziatalnosci dostarcza materialu do oceny zar6wno instytu-
cjonalnej wartosci dodanej, jak i skutkow ubocznych przyjetej konstrukcji organi-
zacyjnej. Z jednej strony lokalizacja resortu poza Warszawa moze by¢ postrzegana
jako element §wiadomej decentralizacji funkcjonalnej, majacej na celu wzmoc-
nienie potencjatu regionalnego i dekoncentracje wtadzy wykonawczej. Z drugiej
jednak strony, jak wykazano w badaniach empirycznych nad decentralizacja, efek-
tywnos¢ przenoszenia funkcji centralnych do regionow zalezy przede wszystkim
od realnego zakresu kompetencji przekazanych jednostce terytorialnej, a nie od
fizycznego umiejscowienia jej siedziby.

Brak wylacznosci kompetencyjnej Ministerstwa Przemystu w obszarach go-
spodarki surowcami, energetyki czy nadzoru wtascicielskiego — ktdre pozostaty
w gestii Ministerstwva Aktywow Panstwowych i Ministerstwa Finanséw — wska-
zuje, ze resort ten nie zostat wyposazony w petne instrumentarium pozwalajace
na prowadzenie autonomicznej polityki przemystowej. Stanowi to przyktad tzw.
iluzorycznej organizacji — kiedy organ administracji istnieje prawnie, lecz nie
posiada dostatecznych narzedzi ani mocy decyzyjnej do realizacji zaktadanych
celow polityki publicznej?.

Jak wskazuje literatura przedmiotu, kluczowe znaczenie dla oceny instytucji
publicznych ma ich trwato$¢ organizacyjna, stabilno$¢ kadrowa oraz zdolnos¢ do
wypracowywania i wdrazania strategii rozwojowych?. W tym zakresie Minister-
stwo Przemystu pozostaje jednostka relatywnie stabg, o ograniczonej zdolnosci
strategicznej i niskim poziomie integracji z innymi segmentami administracji
gospodarczej.

W kierunku modelu racjonalnego: postulaty systemowe
i funkcjonalne dotyczace organizacji resortu przemyshu

Koncepcja racjonalnego projektowania organizacji publicznych, szczegdlnie
w warunkach administracji rzagdowej, opiera si¢ na zatozeniu, ze struktura insty-
tucji panstwa nie moze by¢ tworzona arbitralnie ani doraznie, lecz powinna by¢
efektem systemowego rozpoznania potrzeb publicznych oraz wewnetrznej logi-
ki kompetencyjnej. Zgodnie z ugruntowang doktryna nauk administracji kazda

23 M. Karwat, O niezbednym dopetnieniu optyki krytycznej w naukach o polityce [w:] Nauki
o polityce 2.0. Kontrowersje i konfrontacje, red. S. Sulowski, Warszawa 2018, s. 85.

24 A. Zybata, O lepszq jako$é polityk publicznych, Warszawa 2012, s. 1-11.

25 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013,
s. 33.
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reorganizacja struktur wykonawczych powinna by¢ poprzedzona analizg efek-
tywnos$ci— zarOwno ex ante, jak i ex post*®.

Zgodnie z ta perspektywa tworzenie nowego resortu — zwtaszcza takiego,
ktory ma petni¢ funkcje zarzadcze w kluczowych sektorach przemystowych —
powinno by¢ poprzedzone calo$ciowym audytem kompetencyjnym. Taki audyt
powinien odpowiedzie¢ na pytanie, czy istniejace struktury nie sa wystarczajace
do realizacji zakladanych celow publicznych, a jesli nie — jakie konkretnie funk-
cje wymagaja nowego wyodrebnienia organizacyjnego. Podejscie to jest zbiezne
z zasadami tzw. projektowania opartego na zadaniach (task-based design) oraz
modelem evidence-based public administration®’.

W literaturze podkresla sig, ze kazda decyzja o reorganizacji podmiotow pu-
blicznych musi by¢ ugruntowana w danych empirycznych i analizach efektywno-
$ciowych, a nie wylgcznie w przestankach politycznych lub medialnych?®. Takie
podejscie warunkuje legitymizacj¢ dziatan reorganizacyjnych nie tylko na gruncie
formalnoprawnym, lecz rowniez w wymiarze spotecznym i ekonomicznym.

W tym $wietle decyzja o utworzeniu Ministerstwa Przemystu w 2024 r. —
dokonana bez uprzedniego zdefiniowania wlasciwego zakresu przedmiotowego
— jawi si¢ jako dziatanie odwracajace logiczng sekwencje planowania organi-
zacyjnego. Konstrukcja taka — w ktorej personalne powotanie poprzedza nor-
matywne przypisanie zadan — pozostaje w sprzecznosci z klasycznym modelem
systemowego zarzadzania publicznego, w ktéorym podzial r6l organizacyjnych
wynika z precyzyjnie zidentyfikowanego katalogu funkcji publicznych®.

Racjonalna administracja — w $wietle zalozen nowoczesnego panstwa — nie
moze by¢ struktura reaktywna, dostosowujaca si¢ do zmian politycznych po-
przez tworzenie resortow ,,na potrzeby chwili”, lecz winna opiera¢ si¢ na trwatym
i systemowo uzasadnionym podziale kompetencji. Tworzenie resortow bez przypi-
sania im odpowiedniego dziatu ustawowego (czyli bez formalnego ,,0sadzenia”

26 J. Podgoérska-Rykata, J. Sroka, Planowanie i ewaluacja polityk publicznych, Warszawa 2021,
s. 16; M. Bugdol, Zarzgdzanie jakoscig w urzedach administracji. Teoria i praktyka, Warszawa
2008, s. 117.

27 C. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis — New Public
Management, Governance, and the Neo-Weberian State, Oxford 2011, s. 136—140; R. Agranoft, Man-
aging Within Networks: Adding Value to Public Organizations, Washington, D.C. 2007, s. 92-95.

28 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego [w:]
Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Warszawa
2007,s.151n.

2 Por. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1989, s. 40-42, gdzie wskazano
na klasyczng zalezno$¢ migdzy zakresem zadan administracji publicznej a jej struktura organiza-
cyjna. Cho¢ niniejsze opracowanie nie rozwija szeroko tego zagadnienia, nalezy zauwazyc¢, ze
problematyka ta znajduje tez odzwierciedlenie w literaturze z zakresu zarzadzania publicznego,
gdzie ujmowana jest m.in. poprzez koncepcje fit-for-purpose structure oraz task-based design.
Zob. Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management..., s. 42—45.
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W systemie) jest przejawem organizacyjnego deficytu planowania, ktéry podwaza
efektywnos¢ uktadow wykonawczych panstwa.

W procesie projektowania uktadow wykonawczych panstwa niezbedne jest
zintegrowanie dwoch porzadkéw poznawczych: dogmatyki prawa publicznego
oraz teorii administracji. Pojecie legalnosci, obecne w art. 7 Konstytucji RP,
wyznacza granice dzialania organdow wiladzy wykonawczej, ale nie determinuje
skutecznosci ich organizacji. Ocena ta nalezy do domeny nauki o administracji,
ktora — postugujac si¢ takimi kategoriami, jak sprawnos¢, skutecznos$¢, przejrzy-
sto$¢ czy racjonalno$¢ — analizuje nie tylko zgodno$¢ dziatania instytucji z pra-
wem, lecz takze jako$¢ ich struktur i funkcjonowania. Jak podkresla J. Zimmer-
mann, sprawno$¢ w tym kontekscie oznacza m.in. szybko$¢ dziatania, efektywnosc,
skuteczno$¢ i ekonomiczno$é, co czyni jg pojeciem ztozonym, ale kluczowym dla
oceny instytucji publicznych®.

Nauka o administracji nie moze jednak abstrahowaé¢ od porzadku prawnego
— jej instrumentarium analityczne wymaga osadzenia w ramach konstytucyjnych
i ustawowych. Z kolei dogmatyka prawa publicznego nie moze ograniczac si¢
wylacznie do wyktadni literalnej — jej funkcja jest rowniez dostarczanie ram
normatywnych, ktore umozliwiaja funkcjonalng interpretacje¢ przepisow w kon-
tekscie realnych potrzeb zarzadczych. Tylko synergiczne wykorzystanie obu tych
dziedzin pozwala na tworzenie instytucji, ktore sa nie tylko legalne, ale i zdolne
do realizacji polityk publicznych w sposéb efektywny.

Z tej perspektywy postulat utworzenia odrebnego dziatu administracji rza-
dowej ,,przemysl” nie powinien by¢ traktowany wylacznie jako kwestia tech-
nicznej korekty ustawy o dzialach. Jest to raczej przejaw potrzeby redefinicji
podejscia do zarzadzania sektorami kluczowymi dla suwerennosci gospodarcze;j
panstwa. Uzasadnieniem dla takiego dziatu nie jest jedynie jego brak formalny,
ale tez brak instytucjonalnej ,.kotwicy” dla resortu, ktéry — bez jasno przypisane;j
domeny dziatania — nie posiada narzedzi do pelnego zarzadzania polityka prze-
mystows.

W klasycznej literaturze organizacyjnej wskazuje si¢ na tzw. alignment pro-
blem, czyli sytuacje, w ktorej organizacja nie odpowiada strukturze funkcji pu-
blicznych. Analogicznie, resort pozbawiony odpowiedniego dziatu jest jak organ
bez uktadu nerwowego — istnieje nominalnie, ale nie jest w stanie skutecznie
reagowac na potrzeby otoczenia®!.

Dodatkowym postulatem wynikajacym z powyzszego jest potrzeba prze-
prowadzenia calo$ciowego przegladu obowigzujgcego systemu dzialow admini-
stracji rzadowej, ktory — cho¢ technicznie aktualizowany — w warstwie koncep-
cyjnej odzwierciedla realia z konca lat 90. XX w. Nowe sektory gospodarki,

30 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 101.
31 H. Mintzberg, The Structuring of Organizations: A Synthesis of the Research, Englewood
Cliffs 1979.
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takie jak przemyst jadrowy, gospodarka wodorowa, technologie materialowe czy
strategiczne surowce energetyczne, nie znajduja odzwierciedlenia w strukturze
dzialowej w sposob systematyczny, co czyni jg nieadekwatng wobec wspotcze-
snych wyzwah gospodarczo-panstwowych2,

Podsumowanie

Analiza procesu powotania oraz pierwszego roku funkcjonowania Minister-
stwa Przemystu pozwala sformutowa¢ kilka wnioskow o charakterze zarowno
normatywnym, jak i funkcjonalno-instytucjonalnym. W §wietle przeprowadzo-
nego wywodu dogmatycznoprawnego decyzja o utworzeniu resortu w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 lutego 2024 r. miesci si¢ w ramach
dopuszczalnych dziatah wykonawczych przewidzianych przez art. 39 ustawy
o Radzie Ministrow. Jednak legalnos¢ aktu wykonawczego nie moze by¢ utoz-
samiana z jego systemowa adekwatnos$cig.

W szczeg6lnosci nalezy wskaza¢ na wyrazny deficyt zgodnosci nowej jed-
nostki organizacyjnej z systemem dziatdéw administracji rzadowej bedacym pod-
stawowym mechanizmem racjonalnego przypisania odpowiedzialnosci politycznej
i kompetencji wykonawczych. Powotanie resortu bez wczesniejszego przypisania
mu odpowiedniego dziatu ustawowego spowodowato czasowy stan legislacyjnej
prozni ostabiajacy przejrzystosc, koordynacje i efektywnos¢ dziatania administra-
cji rzadowej. Dopiero nowelizacja ustawy o dzialach z maja 2024 r. czgSciowo
skorygowala ten stan, lecz nie rozwiazata problemu braku spojnej polityki prze-
myslowej osadzonej w strukturze systemowej administracji rzadowe;j.

Z punktu widzenia nauki o administracji publicznej casus Ministerstwa Prze-
mystu stanowi ilustracje dzialania mechanizmu reorganizacji o charakterze hybry-
dowym, w ktorym wzglednie prawidtowa operacja prawna zostala przeprowadzona
w sposob nieskoordynowany z pozostatymi komponentami systemu — zaré6wno
normatywnymi, jak i strategicznymi.

Whnioskiem ogodlniejszym wynikajagcym z przeprowadzonej analizy jest po-
trzeba ustanowienia standardow dla reorganizacji administracji rzadowej, w tym
obligatoryjnych ocen ex ante w zakresie funkcjonalnosci nowego resortu, osza-
cowania jego potencjatu koordynacyjnego oraz zgodnosci z istniejgcym ukltadem
dzialow. Bez takich procedur reorganizacje moga prowadzi¢ do rozmycia odpo-
wiedzialno$ci, fragmentaryzacji systemu wykonawczego oraz zjawiska instytu-
cjonalnego nadmiaru (institutional overcrowding), co ostabia racjonalnos$¢ dzia-
fania panstwa jako catosci.

32 Zob. J. Blicharz, L. Zacharko, Idea good governance w administracji publicznej — kilka re-
[leksji, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, t. XVI, nr 1(2), s. 31-43.
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Kierunki dalszych badan powinny obejmowac:

— systematyczng analize efektywnosci dziatania resortéw nowo powotywanych
w drodze reorganizacji, z uwzglednieniem ich pozycji w systemie dziatlowym
oraz wplywu na koordynacje polityk sektorowych;

— poréwnawcze studia nad decentralizacjg funkcji centralnych w panstwach o po-
dobnegj strukturze administracyjnej (np. Niemcy, Francja, Wtochy), w szczegol-
no$ci w zakresie trwatosci i efektywnosci przeniesienia urzedow poza stolice;

— przeglad i aktualizacje ustawy o dziatach administracji rzadowej w kierunku
dostosowania jej do nowoczesnych modeli zarzadzania publicznego, takich jak
governance by missions lub policy clusters, ktore zakladaja nie tylko klasyfika-
cj¢ funkcjonalng, ale tez elastyczne zarzadzanie kompleksowymi wyzwaniami
roZWojowymi.

W wymiarze de lege ferenda zasadniczym postulatem pozostaje stworzenie
dziatu ,,przemyst” wyodrebnionego z gospodarki jako samodzielnej dziedziny dzia-
lania panstwa wyposazonej w wyraznie przypisane cele strategiczne, mechanizmy
realizacyjne i narzedzia oceny. Tylko wowczas Ministerstwo Przemystu moze sta¢
si¢ pelnoprawnym elementem systemu administracji rzadowej realizujacym cele
polityki przemystowej w sposéb zintegrowany, przejrzysty i efektywny, wolny od
zarzutOw natury polityczne;j.
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Streszczenie

Celem opracowania jest analiza zasadno$ci utworzenia Ministerstwa Przemystu z perspekty-
wy nauk prawnych i administracyjnych. Trzon wywodu oparty jest na metodzie dogmatycznopraw-
nej polegajacej na interpretacji przepisoOw regulujacych organizacje administracji rzadowej, ze szcze-
gblnym uwzglednieniem resortow gospodarczych. Analiza osadzona zostala w szerszym kontekscie
instytucjonalnym, co umozliwia oceng nie tylko legalnosci przyjetych rozwiazan, ale takze ich funk-
cjonalnej spojnosci systemowej. Uzupehiajaco zastosowano klasyczne kryteria nauki administracji
— sprawnos¢: skuteczno$é, efektywnos$¢ i ekonomicznosé — bez odwotan do metod empirycznych.
W artykule postawiono pytanie, czy reaktywacja resortu przemystu miata charakter czysto polityczny,
czy byla odpowiedzia na rzeczywiste deficyty organizacyjne. Ocenie poddano réwniez tryb legisla-
cyjny reorganizacji, w tym relacje mi¢gdzy aktem wykonawczym a systemem dziatéw. Ostatecznie,
celem opracowania jest nie tylko rekonstrukcja podstaw prawnych, ale tez sformutowanie postulatow
dotyczacych tadu administracyjnego i ewentualnych zmian systemowych.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, ministerstwo przemystu, legislacja, dzialy administracji
rzadowej

THE ESTABLISHMENT OF THE MINISTRY OF INDUSTRY
AS A TRANSFORMATION OF THE EXECUTIVE FRAMEWORK:
IMPLICATIONS FOR THE SYSTEM
OF GOVERNMENT ADMINISTRATION SECTORS

Summary
The aim of this paper is to assess the legitimacy of establishing the Ministry of Industry from the

perspectives of legal and administrative sciences. The core analysis applies the legal-dogmatic meth-
od, interpreting regulations governing the structure and organization of government administration,
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particularly in relation to economic ministries. The discussion is embedded in a broader institu-
tional context, enabling evaluation not only of legal compliance but also systemic and functional
coherence. Complementarily, classical administrative science criteria — efficiency, effectiveness,
economy, and performance — are applied, without recourse to empirical methods. The evaluation
focuses not on the Ministry’s concrete actions, but on the systemic conditions of its creation and
institutional positioning. The paper asks whether the reactivation of the Ministry was a political-
ly symbolic move or a response to real structural deficiencies in industrial policy governance. The
legislative procedure of the reorganization is also analyzed, especially the relationship between
the executive act and the system of administrative sectors. Ultimately, the study aims not only to
reconstruct the legal basis of the Ministry’s creation but also to formulate de lege ferenda recom-
mendations for improving sectoral organization and administrative coherence.

Keywords: public administration, Ministry of Industry, legislation, government administration sec-
tors, executive organization, administrative law, institutional reform



