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Uzasadnienie 

do projektu ustawy 

o rządowym systemie koordynacji spraw związanych z członkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
I. Charakterystyka obecnego stanu prawnego. Potrzeba i cel wydania aktu.   

II. Różnice między dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym. Omówienie zasadniczych rozwiązań projektu. 

III. Redefinicja zakresu działu administracji rządowej„sprawy zagraniczne” i „gospodarka”.  
V.  Ocena skutków regulacji.

I. Charakterystyka obecnego stanu prawnego. Potrzeba i cel wydania aktu.   
Projektowana ustawa o rządowym systemie koordynacji spraw związanych z członkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej ma zastąpić obecnie obowiązującą ustawę z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Komitecie Integracji Europejskiej (Dz. U. Nr 106, poz. 494, z 2001 r. Nr 154, poz. 1800). 

Ustawa o Komitecie Integracji Europejskiej ustanowiła system koordynacji i wspierania działań organów administracji rządowej, który pozwolił wypełnić im zadania wynikające z decyzji o wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej oraz sprostać nowej sytuacji prawnej i gospodarczo-społecznej. Jednakże po dniu 1 maja 2004 r. system ten, choć zapewniał sprawne podejmowanie decyzji i reagowanie na nowe wyzwania, nie był w pełni dostosowany do potrzeb, jakie pojawiły się w związku z nowym statusem Polski – państwa członkowskiego Unii, oraz nie gwarantował, że przedstawiciele Polski przemawiać będą na forum instytucji Unii Europejskiej jednym głosem i prezentować spójne stanowisko. Z tego względu system ustanowiony na mocy ustawy o Komitecie Integracji Europejskiej został po wstąpieniu do Unii Europejskiej prowizorycznie uzupełniony za pomocą instrumentów opartych na przepisach ustawy o Radzie Ministrów. Czteroletnie doświadczenia ze stosowania tych rozwiązań wskazują jednak na ograniczenia i braki takiej formuły, szczególnie wątpliwości co do pozycji Komitetu Europejskiego Rady Ministrów w systemie organów administracji rządowej, nieprecyzyjne rozgraniczenie kompetencji, szczególnie w stosunku do Komitetu Rady Ministrów i Ministra Spraw Zagranicznych, niejasne określenie odpowiedzialności służb administracyjnych mających za zadanie obsługę administracyjną członkostwa Polski w Unii Europejskiej, czy wreszcie pozostawanie w obrocie prawnym przepisów i instytucji de facto nie funkcjonujących, na czele z samym Komitetem Integracji Europejskiej, którego ustawowy skład i zadania zupełnie nie odpowiadają wymogom sytuacji. 

Istnieje zatem potrzeba gruntownej zmiany obowiązujących przepisów i stworzenia ram prawnych koordynacji polityki europejskiej Rządu, odpowiadających aktualnym wymaganiom. Potrzeba ta jest tym pilniejsza, że nastał już czas rozpoczęcia przygotowań do sprawowania przez Polskę prezydencji w Unii Europejskiej, co stanowić będzie kulminację wyzwań europejskich stojących przed polską administracją. 

        Kompetencje Unii Europejskiej obejmują w tej chwili bardzo szeroki zakres spraw, wkraczając praktycznie w każdą dziedzinę działalności władz publicznych państw członkowskich. Unia tworzy także osobny system prawa, które wymaga z jednej strony wdrożenia lub uzupełnienia w prawie krajowym, a z drugiej zapewnienia jego poszanowania, zarówno przez podmioty prywatne, jak przez władze publiczne każdego szczebla w procesie tworzenia i wykonywania prawa krajowego. Jednocześnie zasady funkcjonowania Unii, mimo stopniowego rozszerzania kompetencji Parlamentu Europejskiego pochodzącego z bezpośrednich wyborów, oparte są wciąż w znacznej mierze na uzgodnieniach między rządami państw członkowskich. Wymaga to zbudowania systemu koordynacji, który z jednej strony pozwoli zachować kompetencje i decydujący głos poszczególnych organów rządu we właściwych im sprawach, a jednocześnie zapewni, że Polska przemawiać będzie na forum instytucji Unii jednym głosem i prezentować spójne stanowisko. Musi to być zatem system łączący zasady właściwe dla prowadzenia polityki wewnętrznej z cechami polityki zagranicznej. Systemu takiego nie da się utożsamić z żadną z tych dwóch sfer działalności, w związku z czym również tworzące go mechanizmy muszą mieć swoją specyfikę, odmienną nieco od klasycznych mechanizmów działania władz państwowych. Na marginesie można zauważyć, że ten szczególny charakter zasad funkcjonowania w sferze integracji europejskiej dotyczy nie tylko administracji rządowej – wystarczy przywołać tu dla przykładu zasady współpracy rządu z parlamentem w tych sprawach. 

W państwach członkowskich Unii funkcjonują zróżnicowane modele koordynacji polityki europejskiej. Ich wspólną cechą jest zaangażowanie w pierwszej kolejności dwóch podmiotów – szefa rządu i ministra spraw zagranicznych, z silniejszą pozycją jednego bądź drugiego z tych ośrodków (choć nie jest to regułą bez wyjątków). Różna jest też rola organów kolegialnych na szczeblu ministrów lub niższym, reprezentujących wszystkie lub tylko wybrane resorty – od bardzo niewielkiej do bardzo istotnej. Z punktu widzenia polskich doświadczeń szczególnie interesujący może być model hiszpański, oparty na relatywnie znacznej roli organów kolegialnych w procesie koordynacji oraz kontroli zarówno premiera, jak ministra spraw zagranicznych nad tym procesem. 

        Z czteroletniego okresu członkostwa Polski w Unii, a także z doświadczeń okresu przedakcesyjnego, wywieść można pewne wnioski co do cech, jakimi powinien się charakteryzować system koordynacji polityki europejskiej w Polsce. 

Polska administracja cechuje się sformalizowaniem zasad podejmowania decyzji – wiążące rozstrzygnięcia zapadają na posiedzeniach organów kolegialnych lub w formie pisemnej, na szczeblu co najmniej wiceministrów. Odformalizowanie tego systemu (elektroniczny obieg dokumentów, obniżenie szczebla decyzyjnego), jakkolwiek postępujące, jest ciągle kwestią przyszłości. Dlatego też system koordynacji polityki europejskiej powinien być oparty na decyzjach ciał kolegialnych, złożonych z przedstawicieli wszystkich członków Rady Ministrów (wobec bardzo szerokiego zakresu kompetencji Unii nie wydaje się zasadne wykluczenie z góry żadnego z ministrów). Dodatkowo trzeba zauważyć, że ze względu na wymagania konstytucyjne niezbędne wydaje się zapewnienie rozstrzygającej roli szefa Rządu nad całością procesu koordynacji, a także możliwości odwołania do decyzji Rządu w szczególnie istotnych lub spornych sprawach.

 Dotychczasowe doświadczenia zdają się wskazywać również, że system koordynacji w Polsce powinien zapewniać koordynację, którą można umownie określić mianem „silnej”, tzn. obejmującą nie tylko sprawny obieg informacji i mechanizm uzgadniania stanowisk poszczególnych członków rządu, ale także merytoryczną kontrolę propozycji przedstawianych przez podmioty odpowiedzialne za określone dziedziny. O ile bowiem nie ulega wątpliwości kompetencja i fachowość kadr administracji w konkretnych, będących w ich właściwości dziedzinach, o tyle umiejętność „szerszego spojrzenia” i uwzględnienia bardziej ogólnego kontekstu, w jakim administracja działa, w tym kontekstu europejskiego, bywa niewystarczająca. Podobnie wciąż jeszcze stosunkowo nowe, a więc nie dość przyswojone, zdają się być zasady i prawidła rządzące funkcjonowaniem instytucji Unii, co nieraz utrudnia, a nawet uniemożliwia osiągnięcie na ich forum zakładanych celów. Istnieje zatem potrzeba istnienia ośrodka wyspecjalizowanego, który byłby zdolny zwracać w procesie koordynacji uwagę na ogólne wymogi wynikające z członkostwa w Unii, a także na aspekty techniczne (czy czasami wręcz „taktyczne”) podejmowanych działań. 

Po trzecie wreszcie należy wykorzystać doświadczenia wskazujące na korzyści, jakie daje połączenie w jednym ośrodku wszystkich mechanizmów koordynacji, zarówno formalnej (obieg dokumentów, uzgadnianie stanowisk), jak merytorycznej, i to we wszystkich istotnych dziedzinach – gospodarczej, politycznej i prawnej. Połączenie takie, pozwalające na błyskawiczną, nieformalną wymianę informacji, akumulację wiedzy i spójność podejmowanych kroków, daje wartość dodaną przewyższającą znacznie sumę wysiłków kilku ośrodków wykonujących te same zadania oddzielnie. Dodatkowym atutem może tu być powiązanie funkcji koordynacyjnej (a więc wewnętrznej) z prowadzeniem polityki europejskiej sensu stricto, czyli udziałem w kształtowaniu polityki Unii Europejskiej jako całości (czyli funkcji zewnętrznej). Wymaga to jednak uwzględnienia w możliwie bezkonfliktowy sposób roli wszystkich zainteresowanych podmiotów – premiera, jako odpowiedzialnego za całość funkcjonowania rządu, ministrów resortowych, odpowiedzialnych za dotyczące obywateli decyzje, w tym także podejmowane na forum instytucji Unii, w poszczególnych dziedzinach, oraz ministra spraw zagranicznych, który ponosi generalną odpowiedzialność za politykę zewnętrzną państwa, w tym w ramach Unii Europejskiej. 

Nie należy ukrywać, że polska administracja potrzebuje zasadniczej reformy w odniesieniu do obsługi problematyki unijnej, aby mogła ona szybko i efektywne reagować na wyzwania wynikające z członkostwa Polski w Unii Europejskiej. Polegać ona musi na stworzeniu takich uwarunkowań formalnych i procedur, które zaangażują praktycznie wszystkie ministerstwa i inne urzędy centralne w obsługę spraw unijnych, w podejmowanie decyzji realizujących strategię polskiego członkostwa w Unii Europejskiej, z zapewnieniem każdemu urzędowi, na czele z kompetencją Prezesa Rady Ministrów, stosownych uprawnień i możliwości decyzyjnych. 

Planowane powierzenie działu „sprawy zagraniczne” oraz „sprawy członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej”   jednemu ministrowi  niesie ze sobą potrzebę dostosowania instytucjonalno-prawnego aparatu urzędniczego wpierającego tego ministra, usytuowanego dotąd zarówno w Urzędzie Komitetu Integracji Europejskiej, jak i w Ministerstwie Spraw Zagranicznych. Zespoły urzędników, które dotychczas pracowały równolegle, powinny zostać scalone w departamenty, które w optymalny sposób zajmą się koordynacją wypracowywania polskiego stanowiska do prezentowania w najważniejszych organach UE. Tak scalony aparat powinien prowadzić pogłębione analizy kluczowych obszarów integracji europejskiej, formułować strategie informowania społeczeństwa o procesach integracyjnych, w których Polska uczestniczy, animować debatę publiczną na temat przyszłości Europy i dostarczać obywatelom prawidłowo adresowaną wiedzę na tematy interesujące poszczególne środowiska i osoby. Kontynuować należy prace zespołów prawników, czuwających nad prawidłowością procesów legislacyjnych. Udoskonalenia wymaga system przygotowania przedstawicieli polskiej administracji publicznej do pracy w instytucjach UE. Dzięki temu zaistnieje możliwość pełnej synergii, przekładającej się na zdolność do pozytywnego wpływania na koordynowanie pracy 

II. Różnice między dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym. Omówienie zasadniczych rozwiązań projektu.
II. 1 Mechanizm koordynacji. 

Proponowany mechanizm procesu koordynacji został opisany w art. 2 projektu i zakłada z jednej strony zasadę uzgadniania stanowisk poszczególnych ministrów w sprawach wymagających sformułowania jednolitego stanowiska RP wobec UE, a drugiej zaś strony wprowadza ustawową zasadę, że tak uzgodnione stanowisko stanowi mandat dla ministra kierującego działem administracji rządowej, który wiąże go w działaniach podejmowanych wobec  organów i instytucji Unii. Tak opisany mechanizm jest spójny z kolegialnym charakterem Rady Ministrów i kolegialnym charakterem rozstrzygnięć Rządu oraz  zasadami jego pracy, określonymi w ustawie o Radzie Ministrów oraz w regulaminie pracy Rady Ministrów. Projekt zakłada że system koordynacji oparty będzie o dwa poziomy kompetencyjne: Rady Ministrów – w odniesieniu do spraw o najważniejszym znaczeniu dla obsługi polskiego członkowstwa w UE oraz poziom Komitetu do spraw Europejskich, którego zakres zadań zostanie określony w ustawie. 
II.2 Rada Ministrów.

 Proponuje się zapisać w ustawie katalog zagadnień z zakresu szeroko rozumianych spraw unijnych, podlegających wyłącznej kompetencji Rady Ministrów (art.3). Są to zagadnienia o kluczowym, a zarazem wybitnie politycznym charakterze, których rozstrzygnięcie nie powinno być delegowane na „niższy” szczebel koordynacji, którym jest Komitet  do spraw Europejskich. W proponowanym podziale szczebli odpowiedzialności Rząd stanowić bowiem będzie (jak to jest obecnie) najwyższy szczebel koordynacji europejskiej. W projekcie ustawy nie podjęto próby zdefiniowania szczególnego mechanizmu pracy Rządu w odniesieniu do spraw koordynacji europejskiej, wychodząc z założenia, że istniejące w tej materii uregulowania ustawy o Radzie Ministrów oraz regulamin pracy Rady Ministrów są wystarczające i adekwatne do oczekiwań. 

II.3 Komitet  do spraw Europejskich. 
Obecnie funkcjonujący Komitet Europejski Rady Ministrów spełnia funkcję koordynacyjną i przygotowawczą (wobec Rady Ministrów) w obowiązującym systemie administracji spraw europejskich. Jego obecna rola została niejako wymuszona przez praktycznie „nieobecny” Komitet Integracji Europejskiej oraz brak innego ośrodka koordynacji. Utworzenie w drodze ustawy Komitetu i określenie jego zadań (art. 5) pozwoli nie tylko na formalne „zalegalizowanie„ tego szczebla koordynacji, ale także na ustawowe zdefiniowanie roli kierowników pionów „europejskich” w poszczególnych resortach, w randze sekretarzy bądź podsekretarzy stanu. Odpowiednim instrumentem koordynacji ich działań (a trzeba pamiętać, że jednym z podstawowych zadań, które mają zapewnić, jest komunikacja „pionowa” - od szczebla urzędniczego do politycznego i odwrotnie) jest stworzenie nowego Komitetu do spraw Europejskich, będącego organem pomocniczym Rady Ministrów, działającego w oparciu o przepisy ustawy, którego zadaniem będzie uzgadnianie stanowisk , także podejmowanie rozstrzygnięć w określonych w ustawie sprawach. 
Brak uzgodnienia stanowiska w określonej sprawie na forum Komitetu skutkować będzie automatycznym „przeniesieniem sprawy do rozstrzygnięcia” na szczebel Rady Ministrów. Podobnie, jak w przypadku Rady Ministrów do Komitetu przypisano katalog zadań ‘własnych”, których obsługa będzie inicjowana i realizowana z poziomu Komitetu. W pierwszej kolejności należą do nich sprawy dotyczące udziału przedstawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w pracach Rady Europejskiej oraz Rady Unii Europejskiej i jej organów pomocniczych oraz sprawy dotyczące projektów inicjatyw i stanowisk Rady Ministrów związanych z funkcjonowaniem, polityką i reformami Unii Europejskiej. Rozpatrywanie wymienionych spraw bezpośrednio z poziomu Komitetu jest uzasadnione nie tylko ich charakterem, lecz także względami ekonomiki procesu koordynacji. Wejście w życie projektowanej regulacji wymagać będzie zniesienia Komitetu Europejskiego Rady Ministrów, jako zbędnego organu opiniodawczo-doradczego Rady Ministrów. 
II.4 Komitet Integracji Europejskiej.

Funkcjonowanie tego specyficznego, kolegialnego organu administracji stanowi dobry przykład ilustrujący archaiczność obecnych rozwiązań, pomimo ich formalnej zgodności z przepisami Konstytucji RP. Z racji swojego składu i zadań, przynajmniej tych, które z formalnego punktu widzenia zachowały aktualność po akcesji Polski do Unii Europejskiej, Komitet Integracji Europejskiej jest organem szczebla „odpowiedzialności politycznej”.  W tej perspektywie dalsze istnienie kolegialnego organu administracji, który równolegle do rządu miałby obsługiwać na szczeblu politycznym tę część problematyki europejskiej wydaje się zbędne. W tym miejscu warto poświęcić uwagę roli Prezesa Rady Ministrów, który z racji swoich konstytucyjnych kompetencji powinien odpowiadać za kierowanie problematyką europejską na szczeblu politycznym. Zakładany system koordynacji zapewni to, że domeną Rządu będzie rozstrzyganie naprawdę kluczowych kwestii, a nie wyręczanie poszczególnych resortów w załatwianiu spraw należących do szczebla „pośredniego”.   

II.5. Urząd Komitetu Integracji Europejskiej. 

Kwestia dalszego funkcjonowania wyodrębnionej struktury administracyjnej, obsługującej zadania organu, który ma zostać zlikwidowany - w proponowanym ujęciu - jest prosta do  rozstrzygnięcia. Za likwidacją UKIE, jako odrębnego urzędu przemawiają także względy natury ogólnej (redukcja liczby urzędów administracji). Zadania merytoryczne likwidowanego urzędu, obsługiwane w chwili obecnej przez komórki organizacyjne UKIE, zostaną przeniesione do działu administracji „sprawy członkostwa RP w UE”, wraz z zadaniem obsługi prac Komitetu ds. Europejskich. Jednocześnie nastąpi połączenie MSZ i UKIE w jeden urząd (nowe MSZ) zapewniający obsługę działów „sprawy zagraniczne” i  „sprawy członkostwa RP w UE”.

W nowym statucie MSZ zostaną utworzone i wyraźnie wskazane te komórki organizacyjne, które zapewniać będą obsługę działu „sprawy członkostwa RP w UE”. Pracownicy tych komórek organizacyjnych nie będą wchodzili w skład służby zagranicznej (będzie do nich stosowana wyłącznie ustawa o służbie cywilnej). Pracownicy UKIE, którzy nie zostaną zatrudnieni w komórkach organizacyjnych zapewniających obsługę działu „sprawy członkostwa RP w UE” zostaną włączeni do służby zagranicznej, jako członkowie personelu pomocniczego tej służby.

W przepisach przejściowych zostanie dodany przepis, który umożliwi nadanie stopnia dyplomatycznego na czas określony - 3 lat pracownikom MSZ zapewniającym obsługę działu „sprawy zagraniczne”, którzy posiadają znajomość jednego języka obcego i przynajmniej trzyletni staż pracy w administracji centralnej. Uzupełnienie przez tych pracowników wymogu znajomości drugiego języka obcego oraz odbycie specjalnych szkoleń skutkować będzie nadaniem posiadanego przez nich stopnia dyplomatycznego na czas nieokreślony.     

Punktem wyjścia do działań w tym zakresie powinna być zasada „pełnej sukcesji” stosunków prawnych, bez względu na ich charakter. Oznacza to, że z dniem wejścia w życie ustawy o likwidacji Komitetu Integracji Europejskiej powinno nastąpić: 

-
zniesienie urzędu Komitetu Integracji Europejskiej i przeniesienie jego komórek organizacyjnych (wraz z pracownikami) do Ministerstwa Spraw Zagranicznych (z wyjątkiem enumeratywnie wymienionych w projekcie komórek, które ulegną likwidacji). Przeniesienie to jest równoznaczne z przeniesieniem działalności „w ruchu” do innego urzędu, a tym samym likwidacją dotychczasowego urzędu jako jednostki organizacyjnej. Taki zabieg zapewni bezpieczne przejęcie ‘spraw w toku”,bez ryzyka dla ich obsługi.  
-
przeniesienie pracowników Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej do Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Zasadnym jest podjęcie wobec tej (i innych grup specjalistów w MSZ) inicjatywy wprowadzenia w ustawie odrębnych zasad szczególnych dotyczących spełniania wymogu znajomości języków obcych oraz wyłączenia ich z obowiązku podejmowania pracy w placówkach zagranicznych w ramach systemu rotacji, czemu służy wydzielenie w ramach Ministerstwa Spraw Zagranicznych komórek organizacyjnych, w których nie działa służba zagraniczna. Zastosowanie tego podejścia uzasadnia znaczący udział w procesie przygotowania Rzeczypospolitej Polskiej do członkostwa w Unii Europejskiej zdecydowanej większości pracowników Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej (a wcześniej pracowników Biura Pełnomocnika Rządu do spraw Integracji Europejskiej i Pomocy Zagranicznej) oraz ich profesjonalizm i unikatowe, wieloletnie doświadczenie. Zachowanie tych wartości jest kwestią podstawową wobec wyzwań związanych z członkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej;

-       przeniesienie przeniesienie limitów i środków na wynagrodzenia dla osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe z UKIE do Ministerstwa Spraw Zagranicznych;

-
przejęcie przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych mienia Skarbu Państwa znajdującego się w dyspozycji Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej. Z dniem wejścia projektowanej ustawy w życie Ministerstwo Spraw Zagranicznych wstąpi również w prawa i obowiązki, które wynikają z umów i porozumień zawartych przez  ten urząd. 

II.6. Dział „sprawy członkostwa RP w UE” i zniesienie działu „integracja europejska”.
Dalsze istnienie wyodrębnionego działu administracji rządowej „integracja  europejska” nie znajduje uzasadnienia z uwagi na naturalną i - co by nie mówić - faktyczną dekoncentrację problematyki europejskiej obsługiwanej przez wszystkie resorty administracji rządowej. Przykładem rozwiązania, które można by zastosować w tym przypadku jest określone w ustawie o działach administracji rządowej unormowanie kompetencji ministrów kierujących poszczególnymi działami administracji w sprawach zagranicznych, nakazujące ministrom prowadzenie kontaktów zagranicznych w zakresie własnych kompetencji przy jednoczesnym silnym zaakcentowaniu funkcji koordynacyjnej Ministra Spraw Zagranicznych. Skoro „sprawy europejskie” są domeną działania wszystkich ministrów, a w szerszym kontekście – całej administracji rządowej, wyodrębnianie specjalnego działu administracji obsługującego to zagadnienie nie jest zasadne. Proponuje się, aby w miejsce działu „integracja europejska” utworzyć nowy dział administracji rządowej „sprawy członkostwa RP w UE”, w którym zostaną zdefiniowane zadania – co do zasady - wspierające obsługę spraw unijnych przez poszczególne resorty administracji rządowej, takie jak:

1) opiniowanie pod względem zgodności z prawem Unii Europejskiej rządowych projektów aktów prawa powszechnie obowiązującego, w tym projektów umów międzynarodowych podlegających ratyfikacji;

2) dokonywanie ocen pod względem zgodności ze strategią polskiego członkostwa w Unii Europejskiej dokumentów przedkładanych do rozpatrzenia przez Radę Ministrów i organy pomocnicze Rady Ministrów; 

3) reprezentowanie i ochrona interesów Rzeczypospolitej Polskiej w postępowaniach przed organami sądowymi Unii Europejskiej i Trybunałem Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu – EFTA, z zastrzeżeniem przepisów odrębnych;

4) opracowywanie informacji o sprawach wynikających z członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej przeznaczonej dla organów administracji publicznej oraz obywateli i innych podmiotów, a także prowadzenie działalności edukacyjnej służącej rozpowszechnianiu wiedzy o integracji europejskiej i polityce Rady Ministrów w tej dziedzinie, w tym wspieranie działalności społecznej w tej dziedzinie; 

5) promocja, wspieranie i monitorowanie zatrudnienia obywateli polskich w instytucjach Unii Europejskiej; 

Podkreślić należy, że powyższy katalog zadań odzwierciedla zarazem zadania obecnie obsługiwane przez Urząd Komitetu Integracji Europejskiej. 

Projekt zakłada, że działy „sprawy członkostwa RP w UE” oraz „sprawy zagraniczne” zostaną ustawowo powierzone jednemu ministrowi (Ministrowi Spraw Zagranicznych). 
II.7. Sekretarz stanu ds. europejskich w MSZ 

Proponowany model koordynacji obsługi spraw europejskich pozycjonuje Ministra Spraw Zagranicznych i zastępującego go w pracach Komitetu Sekretarza stanu ds. europejskich w MSZ jako podmioty odpowiedzialne za kierowanie systemem koordynacji. Od strony formalnej Sekretarz stanu ds. europejskich powinien zajmować stanowisko sekretarza stanu w urzędzie, który przejmie zadania związane z obsługą Komitetu Europejskiego (Ministerstwo Spraw Zagranicznych). Trzeba bowiem pamiętać, że jego „szczeblowymi” partnerami będą - siłą rzeczy - szefowie pionów europejskich w poszczególnych resortach w randze sekretarzy lub podsekretarzy stanu. Sekretarzowi stanu ds. europejskich powinni podlegać - w zakresie jego kompetencji - podsekretarze stanu w MSZ i dyrektorzy departamentów MSZ odpowiedzialni za prowadzenie wymiarów europejskich w sferach: bilateralnej i wielostronnej. 

III. Redefinicja zakresu działu administracji rządowej„sprawy zagraniczne” i „gospodarka”.  

Obecnie obowiązująca ustawa z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej nie była gruntownie nowelizowana w zakresie obejmującym szeroko rozumianą administrację spraw zagranicznych, nawet po przystąpieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Nowe zadania stojące przed służbą zagraniczną, wynikające w znacznej mierze z problemów globalnych, niezdefiniowanych w pełni w połowie lat dziewięćdziesiątych, kiedy ustawodawca określił zakres zadań działu – sprawy zagraniczne oraz wejście w życie ustawy o służbie zagranicznej powodują, że zakres zadań realizowanych w ramach działu „sprawy zagraniczne” powinien zostać zmodyfikowany, w taki sposób, aby określał możliwie najszersze spektrum działań polskiej dyplomacji. 

Zmiana dotycząca pkt 2 i 3 w ust. 1 proponowanego art. 32 ustawy o działach administracji rządowej ma w zasadniczej mierze charakter porządkujący i systematyzujący. W obecnym brzmieniu zadaniem działu „sprawy zagraniczne” jest reprezentowanie i ochrona interesów zarówno Rzeczypospolitej Polskiej, jak również polskich obywateli i polskich osób prawnych. Pojęcie reprezentacji nie zostało wprawdzie zdefiniowane ustawowo, niemniej jednak w ujęciu prawnoadministracyjnym reprezentacja jest jedną z kompetencji organów administracji publicznej, wynikającą z przepisów ustaw
. O ile uprawnienie Ministra Spraw Zagranicznych do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej nie budzi wątpliwości i znajduje potwierdzenie w przepisach prawa międzynarodowego, to odnośne uprawnienie do reprezentowania obywateli polskich, a także polskich osób prawnych może wywoływać pewne wątpliwości. Konstytucyjnie rozdzielona sfera sprawowania władzy publicznej i sfera autonomii podmiotów prywatnych, przez tę władze administrowanych nie daje podstaw do sformułowania tezy, że organ władzy publicznej może reprezentować poszczególnych obywateli i osoby prawne wobec bliżej nieokreślonych podmiotów zagranicznych, jak zdaje się sugerować obecne brzmienie art. 32 ust 1 pkt 2 ustawy. Przeciwnie, prawo międzynarodowe respektuje autonomię jednostki, w tym jej samodzielną reprezentację także wobec własnego państwa, czego znamiennym przykładem jest uznanie zdolności sądowej jednostek przed sądami i trybunałami międzynarodowymi. Czym innym jest bowiem reprezentacja dobra wspólnego, jakim jest Rzeczpospolita, a czym innym reprezentacja osób fizycznych i prawnych obdarzonych autonomią woli i ponoszących zindywidualizowaną odpowiedzialność za swoje działania.

Z uwagi na wzrastającą liczbę spraw przed Sądami i Trybunałami międzynarodowymi i konsekwencje zapadających wyroków dla polskiego systemu prawa proponuje się, aby ta problematyka została zapisana wprost w przepisach ustawy. Warto także zwrócić uwagę na to, że na Ministrze Spraw Zagranicznych ciążą zadania wynikające z ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postępowaniu sądowym bez nieuzasadnionej zwłoki. Odrębnego zaznaczenia w przepisach ustawy wymaga problematyka reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej przed organami sądowymi Unii Europejskiej, w szczególności w sprawach naruszenia przez Rzeczpospolitą Polską zobowiązań wynikających z prawa Unii Europejskiej oraz Trybunałem Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu – EFTA. Proponuje się, aby zadanie to zostało wyraźnie zapisane w przepisach ustawy kompetencyjnej. Dla porządku należy zaznaczyć, że zadanie polegające na zapewnieniu obsługi reprezentacji Rzeczypospolitej Polskiej w postępowaniach przed organami sądowymi Unii Europejskiej i Trybunałem EFTA z zastrzeżeniem przepisów odrębnych – w tym przypadku przepisów o Prokuratorii Generalnej Skarbu Państwa, zostanie konsekwentnie powierzone Ministerstwu Spraw Zagranicznych.  

W pkt 5 proponuje się wprowadzić zadanie o szerszym znaczeniu, obejmującym całe spektrum działań podejmowanych na rzecz kształtowania wizerunku Polski jako orędownika określonych wartości, związanych z funkcjonowaniem nowoczesnych demokracji i społeczeństw obywatelskich, uczestniczących w tworzeniu wizji ładu międzynarodowego. 

 Współpraca na rzecz rozwoju i zagraniczna pomocy humanitarna należą do nowych zadań polskiej polityki zagranicznej. Obowiązek ich realizacji wynika bezpośrednio z zobowiązań międzynarodowych, przyjętych przez Polskę w ramach Unii Europejskiej, Europejskiej Organizacji Współpracy i Rozwoju i systemu Narodów Zjednoczonych. W szczególności zobowiązania te dotyczą zwiększenia alokacji budżetowych na pomoc rozwojową. Należy zaznaczyć, że obecny poziom wydatków na powyższy cel jest daleko poniżej poziomu finansowania współpracy rozwojowej większości państw członkowskich ww. organizacji. Z uwagi na kierunki działań wytyczone w Strategii Polskiej Współpracy na rzecz Rozwoju, przyjętej przez Radę Ministrów w dniu 21 października 2003 r., w szczególności zobowiązaniem do zwiększenia wysokości środków, przeznaczonych na pomoc rozwojową dla krajów rozwijających się i w okresie transformacji do poziomu 0,1 % produktu krajowego brutto problematyka współpracy na rzecz rozwoju stanowi jeden z priorytetów polskiej polityki zagranicznej.


Zgodnie z zapisami w.w. strategii do szczegółowych zadań realizowanych przez służbę zagraniczną w zakresie współpracy na rzecz rozwoju należą, takie zadania, jak: 

1) przygotowanie i wdrażanie założeń polityki w dziedzinie współpracy na rzecz rozwoju z uwzględnieniem priorytetów sektorowych i geograficznych oraz wyborem kanałów dystrybucji środków pomocowych, jak również założeń polityki w dziedzinie współpracy na rzecz rozwoju w zakresie spraw środowiska i gospodarki wodnej,

2) sporządzanie okresowych planów w zakresie współpracy rozwojowej,

3) wypracowywanie ogólnych programów pomocowych wobec poszczególnych państw i regionów oraz zawieranie ramowych porozumień dwustronnych z priorytetowymi biorcami pomocy,

4) przygotowywanie propozycji budżetowych;

5) udział we współpracy międzynarodowej w zakresie formułowania polityki rozwojowej Unii Europejskiej oraz koordynacji działań pomocowych w ramach Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju i systemu Narodów Zjednoczonych;

6)  współpraca z pozostałymi międzynarodowymi organizacjami i funduszami pomocowymi, z wyjątkiem międzynarodowych instytucji finansowych,

7) monitorowanie funkcjonowania wielostronnych programów i funduszy pomocowych pod kątem skuteczności realizacji wyznaczonych celów oraz efektywności zarządzania powierzonymi środkami,

8) koordynacja w zakresie zbierania i prezentowania danych statystycznych nt. polskiej pomocy rozwojowej oraz sporządzanie sprawozdań statystycznych dla Komitetu Pomocy Rozwojowej OECD i innych instytucji międzynarodowych,

9) uzgadnianie priorytetów współpracy międzynarodowej jednostek samorządu terytorialnego w dziedzinie współpracy rozwojowej, 

10) nadzór nad realizacją programów zwiększania krajowego potencjału wykonawczego w zakresie pomocy rozwojowej oraz kształcenia w zakresie administrowania tą pomocą,

11) koordynacja działań innych resortów w zakresie pomocy rozwojowej,

 Pełnienie przez Ministra Spraw Zagranicznych roli koordynatora działań administracji rządowej w zakresie spraw zagranicznych wymaga stworzenia instrumentarium pozwalającego na skuteczne wykonywanie tej kompetencji. Doświadczenia blisko dziesięciu lat stosowania ustawy o działach administracji rządowej pozwalają na sformułowanie wniosku o niedostatecznym umocowaniu Ministra Spraw Zagranicznych w roli koordynatora administracji rządowej w zakresie współpracy z zagranicą. Zasadniczą przyczyną tego stanu rzeczy jest brak ustawowego katalogu instrumentów zapewniających możliwość niewładczej ingerencji w działalność innych podmiotów administracji rządowej w dziedzinie współpracy zagranicznej. 


Proponuje się, aby w ustawie o działach administracji rządowej określić cztery, zasadnicze instrumenty koordynacji wykonywanej przez Ministra Spraw Zagranicznych. Pierwszym z nich byłoby ustawowe usankcjonowanie stosowanej od lat praktyki przedkładania przez Ministra Spraw Zagranicznych corocznie Rządowi dokumentu o charakterze programowym, określającego kierunki i cele polskiej polityki zagranicznej oraz promocji interesów Rzeczypospolitej Polskiej na dany rok.  

Drugim, z proponowanych instrumentów koordynacji jest opiniowanie przez Ministra Spraw Zagranicznych dla Prezesa Rady Ministrów rocznych planów współpracy zagranicznej ministrów. Wprowadzeniu tego instrumentu będzie towarzyszył obowiązek sporządzania takich planów, co w znacznym stopniu przyczyni się do zapewnienia spójności działań organów administracji rządowej w sferze współpracy z zagranicą, a Prezesowi Rady Ministrów stworzy prosty, lecz skuteczny instrument koordynacji i nadzoru nad ministrami.


Trzecim instrumentem jest kompetencja polegająca na wprowadzeniu możliwości występowania do Prezesa Rady Ministrów z wnioskiem o wydanie polecenia określonego postępowania dla organu administracji rządowej. Jest to szczególna kompetencja, która w założeniach będzie stosowana wówczas, gdy wyczerpane zostaną inne możliwości koordynacji. Zakłada się, że polecenia takie będą stosowane wówczas, gdy w działalności organu administracji zostaną zaobserwowane naruszenia podstawowych zasad spójności polityki zagranicznej, do których należą: 

  - zasada ochrony interesów państwa, której konsekwencją jest wytyczna zakazująca  podejmowania współpracy zagranicznej, prowadzącej do powstania uszczerbku interesu politycznego, gospodarczego, czy innego ważnego interesu państwa,

- zasada legalności form, celów i kierunków współpracy, której konsekwencją z kolei jest wytyczna nakazująca przestrzeganie obowiązujących norm prawa międzynarodowego i prawa wewnętrznego przy wyborze celu, kierunku i formy działania organu administracji,

- zasada informowania pozostałych członków Rządu o podejmowanych inicjatywach, zamierzeniach itp.,

- zasada obligatoryjnego uzgadniania z Ministrem Spraw Zagranicznych kroków podejmowanych w wybranych dziedzinach współpracy, zwłaszcza w sferach będących przedmiotem szczególnej uwagi Rządu, 

- zasada ścisłej współpracy z Ministrem Spraw Zagranicznych przy przygotowaniu, negocjowaniu i zawieraniu umów międzynarodowych. 
Czwartym instrumentem, nie mniej istotnym od pozostałych, jest określenie ustawowej kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych do opracowywania, i przedkładania Radzie Ministrów wieloletnich strategii w dziedzinie szeroko rozumianych spraw zagranicznych (w rozumieniu art. 32 ustawy o działach administracji rządowej) Kompetencja ta koresponduje ze skupieniem całości problematyki stosunków z zagranicą w ramach działu administracji rządowej „sprawy zagraniczne” 


Piąty z instrumentów koordynacji zakłada współuczestniczenie Ministra Spraw Zagranicznych w istotnych dla interesów Rzeczypospolitej Polskiej relacjach międzynarodowych władzy publicznej, w tym administracji rządowej. Ta kompetencja - mająca co do zasady charakter techniczny i wspomagający - jest wykonywana również obecnie, choćby poprzez konsultacyjną rolę MSZ oraz obsługę zagranicznej działalności organów władzy publicznej przez polskie placówki zagraniczne.   

W projekcie ustawy   uwzględniono także uwagi Ministra Gospodarki, dotyczące nowego brzmienia art. 9 ustawy o działach administracji rządowej. Proponowane zmiany zostały uzgodnione w ramach prac prowadzonych w poprzedniej kadencji Sejmu i Senatu RP nad poprzednią wersją ustawy zmieniającej ustawę o działach administracji (druk nr 1728) i obejmują wykreślenie w odniesieniu do Ministra Gospodarki określania taryf celnych, z uwagi na to, że od  dnia akcesji RP do UE za ten fragment funkcjonowania administracji odpowiada faktycznie Minister Finansów. Kolejne zmiany obejmują umocowanie Ministra Gospodarki do reprezentowania i ochrony interesów gospodarczych RP za granicą, w szczególności w ramach Wspólnej Polityki Handlowej UE, WTO, OECD oraz UNIDO  .    
IV.  Ocena skutków regulacji 

Projektowana ustawa oddziałuje na organy administracji rządowej – w tym zwłaszcza na Komitet Integracji Europejskiej, Ministra Spraw Zagranicznych oraz pracowników Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej.  
Projekt ustawy zostanie uzgodniony z członkami Rady Ministrów oraz, pod względem formalnym i legislacyjnym z Rządowym Centrum Legislacji. Zgodnie z przepisami o związkach zawodowych i organizacjach pracodawców projekt zostanie przedstawiony do opinii organizacjom związkowym oraz organizacjom pracodawców, reprezentatywnym w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trójstronnej Komisji do Spraw Społeczno-Gospodarczych i wojewódzkich komisjach dialogu społecznego. 

Zaproponowane w projekcie zmiany regulujące sytuację prawną pracowników likwidowanego Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej nie wpłyną rynek pracy.

Zakłada się, że projektowana ustawa znacznie usprawni funkcjonowanie administracji rządowej, uprości tryb podejmowania decyzji w kluczowych sprawach z zakresu polityki zagranicznej i spraw wynikających z członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Proponowany nowy system koordynacji spraw europejskich spowoduje, że gros problemów i spornych stanowisk będzie podlegało rozstrzygnięciu na szczeblu Komitetu, zaś do najwyższego szczebla politycznego (Rady Ministrów) będą docierały wyłącznie najważniejsze z nich. Projektowany system znacznie unowocześni obsługę polityki europejskiej przez polską administrację.  
Znacznemu wzmocnieniu ulegnie koordynacyjna rola Ministra Spraw Zagranicznych, który dysponując - po raz pierwszy - ustawowymi instrumentami koordynacji będzie mógł efektywnie czuwać nad skuteczną realizacją polityki zagranicznej. W ten sposób zostanie wypełniona istniejąca obecnie luka w przepisach kompetencyjnych, polegająca na nieokreśleniu instrumentów koordynacji polskiej polityki zagranicznej wykonywanej przez Ministra Spraw Zagranicznych. 


Wejście w życie projektowanej ustawy nie pociągnie za sobą skutków dla budżetu Państwa. Planowane zmiany organizacyjne zostaną przeprowadzone dzięki alokacji środków budżetowych przeznaczonych na finansowanie zadań znoszonego Komitetu Integracji Europejskiej oraz likwidowanego Urzędu Komitetu Integracji Europejskiej przeniesienie odpowiednich limitów i środków na wynagrodzenia w ramach budżetu planowanego na 2009 rok. 

� Kompetencja ta stanowi materię ustawową. Wystarczy wskazać, że odnośne uprawnienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wynika wprost z art. 133 Konstytucji, z kolei kompetencja Ministra Spraw Zagranicznych została zapisana w art. 32 ust. 1 pkt 2 ustawy o działach administracji rządowej. Pełnomocny przedstawiciel Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji międzynarodowej reprezentuje Rzeczpospolitą Polską na podstawie mianowania przez Prezydenta opartego wprost o przepis Konstytucji - jest to sui generis pełnomocnictwo publicznoprawne udzielone przez głowę państwa ambasadorowi, w zakresie posiadanych Pr zez nią kompetencji do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej. Reprezentacja jest kompetencją prawa administracyjnego, podobnie jak kierowanie, nadzór, czy też koordynacja – w przypadku organów administracji publicznej właściwym aktem określającym zakres kompetencji służących wykonywaniu ich zadań jest ustawa.








