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Organization of the Work of the Government in France

Sprawnosé¢ administracji centralnej, a w tym takze rzadu (Rady Mi-
nistréw) jako naczelnego organu administracji panstwowej, ma szcze-
gélne znaczenie dla sprawnosci funkcjonowania calej administracji
panstwowej (administracji publicznej).! Sprawno$é funkcjonowania rzgdu
i administracji centralnej zalezy od wielu czynnikéw. Podstawowe zna-
czenie wéréd nich ma miejsce i rola rzgdu w strukturze instytucjonalno-
-organizacyjnej panstwa i struktura rzadu. W powaznym stopniu spraw-
nos¢ ta zalezy rowniez od funkeji i organizacji instytucji i stuzb
uczestniczgcych w pracy rzadu i wspomagajgcych prace rzadu.

Problematyka funkcji (zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci) i or-
ganizacji administracji centralnej pozostawala dotychczas w niewielkim
stopniu przedmiotem zainteresowania zardéwno nauki o administracji,
jak i nauki o organizacji i zarzgdzaniu w naszym kraju, chociaz Zaden
stopien administracji nie wplywa tak silnie na strukture, zadania
i sprawno$¢ stopni nizszych jak centralny® Potrzeba zajmowania sie
teoretycznymi i praktycznymi aspektami tej problematyki (w tym
takze prowadzenia badan empirycznych) jest w coraz wiekszym stopniu

1 Pojecie ,administracja” uzywane jest tu dla oznaczenia swoistych funkcji
panstwa i systemu organ6éw, ktére powstaja po odlaczeniu od nich ustawodawstwa
i wymiaru sprawiedliwo$ci. (Por. na ten temat: J. Staro§ciak: Prawo admini-
stracyjne. PWN, Warszawa 1975, s. 9—13). W podstawowej pozycji nauki admini-
stracji we Francji, administracje publiczna okre$la sie jako zespél organéw, ktére
pod wladza rzadu uczestnicza w realizacji nalezgcych do panstwa zadan i celow
(Ch. Debbasch: Science administrative. Dalloz, 1980, s, 4—7).

2 S Kowalewski: Nauka o administrowaniu. KiW, Warszawa 1982, s. 4—12.
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dostrzegana w wielu krajach. Wynika to z podejmowanych reform funk-
cjonowania administracji publicznej (panstwowej), gospodarki i panstwa.
Wprowadzanie czesto radykalnych zmian w funkejach i strukturze ad-
ministracji centralnej staje sie podstawowym warunkiem ich powodzenia.

Przedmiot ,,organizacji pracy rzadu” jest bardzo zlozony. Zlozonosé
ta wynika z szerokiego zakresu pojecia ,organizacja”® i ,organizacja
pracy”* oraz szczegélnego podmiotu badan, jakim jest rzgd. W zakres
szeroko rozumianego przedmiotu badan wchodzié mogg nastepujgce pod-
stawowe problemy: podzial pracy rzgdu (rozlozenie zadan) miedzy roézne
podmioty dzialania (cze$ci skladowe rzadu i stuzby wspomagajgce jego
prace), koordynacja pracy rzadu (laczenie w czasie i przestrzeni dziatan
wchodzaecych w zakres pracy rzadu, tak aby owe dzialania wspélprzy-
czynialy sie do realizacji jego celéw i zadan), przygotowywanie decyzji
rzgdowych oraz przekazywanie decyzji rzgdowych do realizacji i kontrola
ich realizacji.

W opracowaniu niniejszym pragne przedstawi¢ kilka informacji do-
tyczacych funkcji i organizacji instytucji (stuzb) organizujacych i wspo-
magajacych prace rzgdu we Francji. Stanowig one cze$¢ mojej szerszej
nie publikowanej pracy na ten temat®, mieszczgcej sie w nurcie wielo-
letnich zainteresowan autora problematykg funkcji i organizacji central-
nej administracji panstwowej.

Organizacja pracy rzadu w sposéb oczywisty wigze sie z organizacja
panstwa. Stad tez przedstawione dalej informacje dotyczace instytucji
(stuzb) organizujgcych i wspomagajacych prace rzgdu muszg byé rozwa-
zane na tle ustroju panstwa, jakim jest V Republika Francuska. Podsta-
wy organizacji V Republiki Francuskiej okresla ustawa konstytucyjna
z 3 czerwca 1958 roku 'oraz Konstytucja Francuska z 4 pazdziernika
1958 roku®. Do najwaZniejszych zasad tej organizacji z punktu widzenia
przedmiotu niniejszegc opracowania nalezy zaliczy¢ nastepujace:

— Zrédtem wladzy jest glosowanie powszechne; z glosowania pow-

3 J. Kurnal: Zarys teorii organizacji i zarzqdzania. PWE, Warszawa 1970.

4T. Pszczolowski: Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji.
Ossolineum, Wroclaw—Warszawa—Krak6w—Gdansk 1978.

5 Jej podstawa sa badania i materialy zebrane przeze mnie w czasie dwoéch
wielomiesiecznych pobytéw naukowych we Francji — w Radzie Stanu (Conseil
d’Etat), w odpowiednich instytucjach administracji centralnej (ministerstwa, placé6w-
ki badawecze), Sekretariacie Generalnym Rzgdu, Uniwersytecie Paris I, Uniwersy-
tecie Aix-Marseille, Krajowej Szkole Administracji (Ecole Nationale d’Administra-
tion) oraz Miedzynarodowym Instytucie Administracji Publicznej (Institut Interna-
tional d’Administration Publiqu’e), a takze literatura naukowa i kontakty bezpo-
$rednie autora z osobisto$ciami panstwowymi i naukowymi. Fragmenty tej pracy
zostaly opublikowane w wymienionych dalej moich artykutach. '

6§ M. Duverger: Constitution et documents politiques. PUF, 1978. Documents
d’Etudes nr 104, La Documentation Frangais, Juin 1976.
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szechnego lub z instancji wybranych w ich wyniku pochodzi wladza usia-
wodawcza 1 wykonawecza,

— do podstawowych organéw wiladzy ustawodawczej i wykonawczej
na szczeblu centralnym nalezy prezydent republiki, parlament i rzad,

— wiladza ustawodawcza i wladza wykonawcza sg rozdzielone w ten
sposob, ze parlament i rzad, kazdy w swojej czesci i na swojg odpowie-
dzialnos$¢, korzysta w peini z wlasnych uprawnien,

— rzad jest odpowiedzialny przed parlamentem,

— prezydent republiki jest zwienczeniem organizacji panstwa; czu-
wa nad respektowaniem konstytucji, przez swoj arbitraz zapewnia funk-
cjonowanie wtladz publicznych i cigglos¢ panstwa, jest gwarantem nie-
podleglosci narodowej, integralnosci terytorium, respektowania porozu-
mien i traktatow miedzynarodowych?,

— do podstawowych uprawnien prezydenta republiki nalezy powo-
lywanie premiera rzgdu i podejmowanie decyzji o zakonczeniu jego
misji (w oparciu o zlozong przez niego dymisje rzgdu), powolywanie
innych czlonkéw rzadu i podejmowanie decyzji o zakonczeniu ich misji
W oparcit o propozycje premiera, przewodniczenie Radzie Ministrow,
podpisywanie zarzadzen i dekretéw uchwalanych przez Rade Ministow,
oglaszanie definitywnie przyjetych ustaw?

— do najwazniejszych uprawnien parlamentu nalezy uchwalanie
ustaw w dziedzinach okreslonych w konstytucji, uchwalanie wotum zau-
fania dla rzadu (wyrazajacego aprobate dla jego polityki), uchwalanie
wotum nieufnosci do rzgdu (wyrazajacego dezaprobate dla jego dziatal-
noéci) oraz kontrola administracji publicznej?,

— do podstawowych uprawnien rzgdu nalezy okreslanie i realizowa-
nie polityki spoleczno-gospodarczej oraz dysponowanie administiracjg
publiczng i silami zbrojnymi,

— funkcjonowanie rzgdu okreslajg nastepujace gléowne zasady '™
dzialalno$cig rzadu Kkieruje premier (zgodnie z glownymi kierunkami
ustalanymi przez prezydenta republiki), rzgd posiada samoistny byt jako
organ kolegialny, wynikajagcy z tzw. solidarnosci rzadowej (oznacza to
réowniez, ze minister nie posiada samoistnej egzystencji), premier moze
angazowa¢ odpcwiedzialnos¢ rzgdu przed Zgromadzeniem Narodowym

7J Massot: La Presidence de la Republique en France. La Documentation
Frangaise, Paris 1977.

8 Le rdle de la Presidence de la Republique dans lorientation du travail Gou-
vernemental. IIAP, Paris 1982.

9 J. Bourdon: Les assemblees parlamentaires dans 5¢ Republique. La Do-
cumentation Francgaise, Paris 1978.

103 Massot: Le Chef du Gouvernement en France. La Documentation Fran-
caise, 1978, M. Long: \Les services du Premier Ministre, Prasse Universitaires
d’Marseille, 1981.
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po obradach i jej autoryzowaniu przez Rade Ministréw, projekty ustaw
sq rozpatrywane przez Rade Ministréw po uprzedniej ich ocenie przez
Rade Stanu, uprawnienia rzadu majg charakter kolegialny (minister nie
moze wydawaé¢ norm ogélnych, premier ma wiadze arbitrazu w sporach
miedzy ministrami, ktérzy wedlug prawa sg rowni).

Wsréd réznych instytucji i stuzb uczestniczacych i wspomagajgcych
prace rzadu we Francji najistotniejsze znaczenie majg: Rada Stanu, Sek-
retariat Generalny Rzgdu, Gabinet Premiera i gabinety poszczegélnych
ministro6w oraz Centralna Stuzba Organizacji i Metod. Biorge pod uwage
podstawowe relacie miedzy prezydentem republiki a rzgdem, wazng cho-
ciaz nie bezposrednig role pelni takze Sekretariat Generalny Prezydenta
Republiki. Wymienione instytucje i sluzby majg rézny charakter i spel-
niaja odmienne, lecz komplementarne funkcje w organizacji pracy rzadu.

Sekretariat Generalny Prezydenta Republiki jest jedng z podstawo-
wych stuzb prezydenta republiki, skladajaca sie w przewazajgcej czesci
z jego osobistych wspoélpracownikéw. Podstawowe funkcje tego sekre-
tariatu polegaja na przygotowywaniu i Sledzeniu realizacji decyzji pre-
zydenta republiki, przy czym maja one przede wszystkim charakter
polityczny, a w znacznie mniejszym stopniu charakter techniczno-ad-
ministracyjny . Jednym z dyskutowanych i kontrowersyjnych problemow
jest rola Sekretariatu Generalnego Prezydenta Republiki w organizacji
prac rzzdowych i podzial zadan miedzy réznymi stuzbami uczestnicza-
cymi w tej organizacji (gtéwnie miedzy Gabinetem Premiera i Sekre-
tariatem Generalnym Rzadu'*).

Szczegblnie wazna role w organizacji pracy rzadu oraz w funkc;o—
nowaniu administracji publicznej spelnia we Francji Rada Stanu
(Conseil d’Etat). Wediug postanowien konstytucji Rada Stanu pelni pod-
wojng role: jest jednoczesnie obligatoryjnym organem konsultacyjnym
rzadu w sprawach zasad funkcjonowania i organizacji administracji oraz
najwyzszg instancjg sgdownictwa administracyjnego, rozstrzygajaca spo-
ry powstajace na tle interpretacji zasad funkcjonowania i decyzji admi-
nistracji publicznej. Wybitny przedstawiciel nauki administracji we
Francji w opublikowanym w Polsce tomie studiéw na temat admini-
stracji francuskiej, stwierdza, ze , Rada Stanu spelnia podstawowsg role
w dziedzinie rozstrzygania probleméw koordynacji (...)” oraz, ze jest ona
,»(-..) absolutnie niezbedna dla utrzymywania zwia‘zkéw miedzy organami
centralnymi i rzgdem — z jednej strony i réznymi organami niZszymi
oraz obywatelami — =z drugiej...”.

I Massot: op. cit.

12 Le rble de la Presidence..., op. cit.

8P Legendre: Perspektywy historyczne systemu administracji francuskiej

(w) Administracja Republiki Francuskiej. Ossolineum, Wroclaw—Warszawa—Kra-
ké6w—Gdansk 1984, s. 22—23.
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Rada Stanu sklada sie z 200 stalych czlonkow (powolywanych przez
Prezydenta Republiki), posiadajacych najwyzsze kwalifikacje we wszy-
stkich dziedzinach administracji. Do podstawowych funkcji Rady Stanu
nalezy:

— opiniowanie wszystkich projektow ustaw, przepisow wykonaw-
czych oraz réznych dzialan administracji (wynika to z obowigzku rzadu,
premiera i innych czlonkéw rzadu oraz przewidzianych prawem organow
administracji publicznej uzyskania opinii Rady Stanu),

— przedkladanie prezydentowi republiki corocznych raportéw, za-
wierajgcych charakterystyke podstawowych probleméw funkcjonowania
administracji publicznej oraz wynikajacych z tego kierunkéw niezbed-
nych reform organizacji administracji i zasad jej funkcjonowania,

' — rozpatrywanie i rozstrzyganie spraw wynikajgcych ze sprawowa-
nia funkecji najwyzszej instancji sadownictwa administracyjnego.

Realizacji powyzszych funkcji Rady Stanu podporzgdkowana jest jej
organizacja, sklad, sposéb powolywania i awansowania czlonkoéw oraz
metody jej pracy. Zasadniczg wlasciwoscig tej instytucji jest przede
wszystkim jej niezalezno$¢, wysokie kompetencje merytoryczne oraz
wysoka kultura organizacyjna i prawna.

Sekretariat Generalny Rzadu jest sluzbg zapewniajgcg organizacyjno-
-techniczng obstuge pracy rzagdu (Rady Ministréw). W tej roli zapewnia
on przygotowanie i koordynacje pracy rzadowej, jest instrumentem ad-
ministracyjnego polaczenia rzadu z Sekretariatem Generalnym Prezy-
denta Republiki, Parlamentem, Radg Konstytucyjng, Radg Stanu, Radg
Gospodarczo-Spoteczng, administracjg publiczng, jest gwarantem res-
pektowania obowigzujgcej procedury administracyjnej oraz stanowi
»pamieé” rzadu. Do podstawowych funkcji Sekretariatu Generalnego
Rzgdu nalezy:

— przygotowywanie materialéow dotyczacych ksztaltowania i reali-
zacji programu pracy rzqdu (wspdldzialanie z Sekretariatem Prezydenta
Republiki, licznymi organami konsultacyjnymi, administracja cen-
tralng itd.),

— sprawowanie funkcji obstugi prawnej premiera i rzadu,

— organizowanie i koordynowanie prac rzgdu (wspoéldzialanie z ga-
binetem premiera i1 gabinetami ministréw),

— obsluga organizacyjno-techniczna rad i komitetow miedzymini-
sterialnych,

4 Szerszg charakterystyke Rady Stanu zawiera publikacja: M. Egeman:
Rada Stanu we Francji — funkcje, struktura, metody pracy. ,Problemy Organiza-
cji” 1985, 1—2.

5 F. de Baecque: L’administration centrale de la France. Colin, 1975.
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— kontrolowanie realizacji prac rzgdu *.

Gabinet Premiera i gabinety poszczegélnych ministrow sa specyficz-
nymi czeSciami struktury organizacyjnej administracji centralnej we
Francji. Gabinet jest komoérkg o charakterze technicznym (crganizujgca
prace, stuzgca rada, przygotowujgcg decyzje), w skilad ktoérej wchodza
osobisci wspolpracownicy premiera lub ministra. Gabinet nie posiada
wilasnych uprawnien do podejmowania decyzji i wyraza jedynie wole
organu, ktéry go utworzyl! i ktéremu shtuzy.”

Mimo podobienstwa istoty i speilnianych funkcji, miedzy gabinetem
premiera i gabinetami ministrow istnieja znaczne roznice. Dotyczy to
przede wszystkim zakreséw ich dzialania. Gabinet premiera obejmuje
calo$¢ administracji publicznej i tym samym uczestniczy w przygotowy-
waniu polityki rzadu i Sledzi realizacje tej polityki przez calosé¢ ekipy
rzadowej, a gabinet ministerialny ogranicza sie do jednego z odcinkow
dzialalno$ci administracji. Inng z istotnych réznic miedzy gabinetem
premiera a gabinetami ministerialnymi jest to, ze minister kieruje wy-
odrebnionym podleglym mu zespotem stuzb administracyjnych (dyrekeji,
poddyrekcji i biur, sktadajgcych sie na strukture ministerstwa) nie-
zbednych w jego dzialaniu. Rola gabinetu ministra polega wiec na ko-
ordynowaniu ich aktywnosci i na pobudzaniu do niezbednych dziatan .
Premier natomiast nie kieruje bezposrednio ani tradycyjnym minister-
stwem, ani innymi stuzbami. Stuzby, ktére nazywane sg stuibami pre-
miera (np. Dziennik Urzedowy, Wpydawnictwo ,,Dokumentacja Fran-
cuska”, Sluzka Irnformacji 1 Rozpowszechniania, Dyrekcja Stuzb
Administracyjnych itp.), sa faktycznie zwigzane z Sekretariatem Ge-
neralnym Rzgdu.

Calkowicie odmienng, lecz roéwniez wazng role w organizacji pracy
rzadu i ministerstw spetnia Centralna Sluzba Drganizacji i Metod. Jest
to instytucja o charakterze miedzyministerialnym, ktoérej podstawowe
funkcje polegaja na koordynowaniu dzialalnosci centralnych stuzb or-
ganizacji i metod poszczegélnych ministerstw oraz na promowaniu i roz-
powszechnianiu metod i technik organizacyjnych prcwadzacych do po-
prawy funkcjonowania adminristracji publicznej."

Z powyzszego wyliczenia najwazniejszych instytucji i stuzb dla or-

.16 Rozwinietg charzkterystyke tych Jfunkecji oraz organizacji tego Sekretariatu
zawiera publikacja: M. Egeman: Sekretariat Generalny Rzqdu Republiki Fran-
cuskiej. , Organizacja—Metody—Technika” 1983, 2.

" M. Long: Les services...,, op. cit.

D Amson’ A quoi servent les cabinets ministeriels? ,Revue Politique
Parlamentaire”, Decembre 1975.

19 Charakterystyke funkcji i metod pracy tej stuzby zawiera publikacja:
M. Egeman: Stuzby organizacji w administracji francuskiej. ,Przeglad Organi-
zacji” 1984, 1.
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ganizacji pracy rzgdu we Francji wynika, ze majg one roézny charakter
i speiniaja odmienne role. Rada Stanu jest obligatoryjnym doradcg rzadu
w sprawach administracyjnych i réwnoczesnie najwyzszg instancjg sa-
downictwa administracyjnego. Sekretariat Generalny Prezydenta Re-
publiki, Sekretariat Generalny Rzadu, Gabinet Premiera oraz gabinety
poszczegblnych ministrow sg stuzbami o charakterze polityczno-admi-
nistracyjnym lub organizacyjno-technicznym. Centralna Sluzba Orga-
nizacji i Metod jest gléwnie stuzbg informacyjno-doradcza.

Mimo odmiennosci systemow spoteczno-instytucjonalnych, wydaje sie,
ze prezentowane tu informacje, obok waloréw poznawczych, mogg byc¢
rowniez przydatne w podejmowanych w naszym kraju dyskusjach i dzia-

laniach praktycznych ®.

PE3IOME

Odhpek™BHOCTL (DYHKUMOHMPOBAHMUA TIPAaBUTEJLCTBA — BEPXOBHOTO OpraHa
TOCYAApCTBEHHOIrO yIPaBJIeHMA (rocyfapCTBeHHas aAMMHUCTpaLUMA) 3aBUCUT  OT
muorux GakTopoB, rJIaBHBLIM 00pa30oM, OT MeCTa M POJM IPaBUTEJNLCTBA B CTPYK-
Type TOCYAapPCTBEHHBIX OPTaHOB M MHCTUTYTOB, SCHOTO M CBS3AaHHOTO pa3fejeHus
3a7aHuit, NTPABOMOYHMUIT M OTBETCTBEHHOCTM BceX CYO'BEKTOB 5TOi CTPYKTyphL 3Ta
9P dEKTUBHOCTL B 3HAUYUTEJIBHOM CTEeNeHU 3aBUCUMT TakK¥Ke OT opraHu3aumy paborbr
NPaBUTENbCTBA: pa3feyienuMsa paboTbl MeXJy pa3HbIMM COCTABHBIMM HacTAMM IIpa-
BUTEJLCTBA M BCIIOMOTATEJibHOM CJy3KObl, KOOPAMHMPOBAHMA UX AEHCTBUI, NOA-
TOTOBKM, peanmu3auuyu M KOHTPOJS IPaBUTEJILCTBEHHBIX DeLIeHMIA.

IIpeaMeToMm cTaThM fABJIAeTCA o6llag xapakTepMCTMKA QYHKLUMA M CTPYKTYDbI
BaXXHENIUMX ydpexAeHMHA, 3aHMMAIOLIMXCH opraHusainmest paboThl NpPaBUTENLCTBA
BOo <PpaHUMM M BCIOMOILUECTBYIOUIMX eMy B 3ToM jeye. K HMM IIpuHAJJeKaT:
Tenepannublil cekperapuar Ilpe3muaenra pecnybauku, Tocymapcteennniii Coser,
T'eHepanbublt cexpeTapuarT npaBurenncTBa, Kabuier npembepa M kKabupeTnl MMHM-
cTpOB, a Takxe llentpanbHaa cayxkba opraum3aumm ¥ MeTomoB. XapakTepUCTUKA
paboTbl PPaHLY3CKOr0 NPaBUTENLCTBA Oblia npoBejeHa aBTOPOM Ha OCHOBE Mcce-
JOBaHMII M MaTepualioB, cobpaHubIX UMM BO Bpemsa npebblBaHMA HA HAY4YHON CTa-
®upoBke BO Ppanumy. OHa MoxKeT ObITH IpPUroAiia B TEOPETUYECKUX IUCKYCCHUAX
¥ TNPaKTUYeCKOM HEeATeJNLHOCTH, NpeArnpMHUMaeMbIX Tak>e M B APYTMX CTpaHax.

SUMMARY

The efficiency of the functioning of government as the chief organ of state
administration (public administration) depends on a number of factors, including
the place and role of government in the institutional-organizational structure of

0 Potwierdzeniem waznosci i doceniania problematyki dotyczacej organizacji
pracy rzgdu we Francji jest najnowsza publikacja z tego zakresu: J. Fournier:
Le travail gouvernemental. Presse de la Fondation National des Sciences Politi-

ques et Dalloz, Paris 1987.

19 — Annales...
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the state and a clear and coherent division of tasks, rights and responsibilities
assumed by the subjects of that structure. Such efficiency depends to a significant
degree also on the organization of the government’s work: work division between
particular elements of the government and the services supporting its work,
coordination of their activity, preparation, realization and control of governmental
decisions.

The subject of the paper concerns a general characterization of the functions
and organization of most important institutions (services) which organize and
support the work of the French government. These include: the General Secre-
tariate of the President of the Republic, Council of State, General Secretariate
of the Government, Cabinet of Prime Minister, Ministry and Central Service of
Organization and Methods.

This characterization based on the research material gathered by the author
during his visits to France, can be a useful contribution to theoretical discussions
and practical activities undertaken in other countries, too.



