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PROBLEME DER GESETZLICHEN REGELUNG DES STATUS
DES MINISTERS IN DER VOLKSREPUBLIK POLEN

1. Die Regelung des Rechtsstatus des Ministers erfordert die Ent-
scheidung und Bestimmung vieler Probleme. Sie betreffen die Festle-
gung der Kriterien und der Art und Weise der Begriindung des Mini-
steramts, die Situierung des Ministers im System der staatlichen Or-
gane, die Bestimmung des Wirkungsbereichs des Ministers und die Fest-
legung der damit verbundenen Aufgaben, Kompetenzen (Befugnisse,
Pflichten sowie die Grundsatze und Formen der Verantwortlichkeit)
sowie auch der Rechtsformen der Realisierung der Befugnisse des Mi-
nisters (die Regelung der Position des Ministers als Chef des Mini-
steriums, darunter der Art und Form der Leitung des Ministeriums und
der rechtlichen Beziehungen der Organisationseinheiten des Ressorts
und des Ministeriums).

Angesichts des Bereichs und der Vielfalt der Probleme, die eine
exakte Festlegung und Entscheidung erfordern, wird die komplexe
rechtliche Regelung des Status des Ministers zu einem komplizierten
Problem. Das resultiert vor allem aus der Tatsache, daBl bei der Festle-
gung dieses Status viele Faktoren gleichzeitig beriicksichtigt werden
miissen. Es sind: verfassungsrechtliche Elemente (die Situierung des
Ministers im System der staatlichen Organe), Elemente der wissen-
schaftlichen Organisation und Leitung (z.B. Kriterien der Griindung des
Ministeramtes, Leitungsfunktionen des Ministers, die Organisation des
Ressorts und des Ministeriums und die Art und Weise der Leitung der
genannten Institutionen) sowie auch oOkonomisch-politische Elemente,
die den aktuellen gesellschaftlichen Bedarf an der Verwaltung eines
bestimmten Bereichs des gesellschaftlich-wirtschaftlichen Lebens im
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Staat durch das gegebene Ministeramt (der Aufgaben- und Kompetenz-
bereich des Ministers und seine Verbindungen nach auBen) festlegen.

Die Schaffung eines geschlossenen, kohdrenten und logischen Rechis-
systems, das den Status des Ministers bestimmt, erfordert eine unbe-
dingte Ubereinstimmung aller drei den Status des Ministers bestimmen-
den Elemente. Zur Erreichung des Obigen ist es unentbehrlich, daf
der Gesefzgeber iiber bestimmte Losungskonzeptionen im Bereich des
Verfassungsrechts, der Organisation und Verwaltung und im &kono-
misch-politischen Bereich verfiigt. Im Rahmen der einzelnen Elemente,
die den Gesamitstatus des Ministers bilden, kann es viele solche Kon-
zeptionen geben ihre Wahl darf aber micht willkiirlich sein. Diese Kon-
zeptionen missen mamlich miteinander tbereinstimmen, damit sie in
ihrer Gesamtheit ein innerlich widerspruchsloses System bilden konnen.

Wenn der Gesetzgeber sich der Festlegung des rechtlichen Status
des Ministers annimmt, mull er nicht nur iiber bestimmte Konzeptio-
nen verfligen, sondern auch die Moglichkeit haben, eine entsprechen-
de Wahl zu treffen. In der Praxis kompliziert sich das Problem der
Bestimmung des rechtlichen Status des Ministers dann, wenn der Ge-
setzgeber lber Konzeptionen wvertiigt, deren wissenschaftlicher
und Nutzwert fraglich sind, oder wenn er Uber Konzeptionen nur aus
einem Bereich (z.B. dem oOkonomisch-politischen) und nicht aus allen
drei Bereichen verfligt. Diese Schwierigkeiten werden noch multipli-
ziert, wenn das verfassungsrechtliche Modell des Ministers tiir unverin-
derlich im Rahmen der gegebenen gesellschaftlichen Ordnung gehalten
wird, das keine Korrekturen erfordert bzw. zula3t. Das bedeutet na-
turlich nicht, da man unter diesen Elementen keine relativ konstan-
ten (z.B. das gesellschaftliche System betretfende rechtliche Losungen
sowie auch jene aus dem Bereich der Organisation und Leitung) oder
variablen (6konomisch-politische) unterscheiden soll. Man dart jedocn
weder die relative Konstanz noch die unbegrenzte Veriabilitat tiber-
schatzen.

Die Bildung des Rechtsstatus des Ministers 1st also nicht nur mit
dem rechtstechnischen Problem, entsprechende Rechtsbestimmungen zu
komplettieren, verkniipft, obwohl das auch sehr wichtig ist, sondern
sie muf3 von einer Analyse der bestehenden wissenschaftlichen und
publizistischen Konzeptionen betreffs des Ministers als Voraussetzung
begleitet werden. Der Gesetzgeber sollte diese Konzeptionen vom Stand-
punkt ihres gesellschaftlichen Wertes aus einschatzen, d.h. hinsichtlich
ihrer Nitzlichkeit fir die Bedlrfnisse des gesellschaftlichen und wirt-
schaftlichen Lebens des Staates und ihrer Ubereinstimmung mit den
politisch-rechtlichen Traditionen der gegebenen Gesellschaft und des
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gegebenen Staates, sowie auch der Art und Weise der Wahl dieser
Konzeptionen und deren Akzeptanz seitens der Gesellschaft,

2. Auf dem Boden der dargestellten Grundsidtze taucht das Problem
der Einschdtzung der vorhandenen rechtlichen Regelungen auf, die den
Status des Ministers in der Volksrepublik Polen bestimmen. Die pol-
nische Gesetzgebung besitzt im Gegensatz zu manchen anderen soziali-
stischen Landern keinen kodifizierten Rechtsakt, der den rechtlichen
Status des Ministers bestimmen wiirde!,

Dieser Status ist in Rechtsakten verschiedenen Ranges und ver-
schiedenen Inhalts bestimmt. Die Rechtsbestimmungen, die die Minister
betreffen, enthalten folgende Rechtsakte: 1) die Verfassung der Volks-
republik Polen, 2) die Gesetze, die das Ministeramt konstituieren, 3) die
Verordnungen des Ministerrates, die den detaillierten Wirkungsbereich
der einzelnen Minister festlegen, 4) die Statuten der Ministerien, die
vom Ministerrat festgesetzt werden, 5) die Rechtsakte des Ministerra-
tes, die die innere Struktur und die Grundsétze der Funktionsweise des
Ministerrates konstituieren, 6) die Gesetze und deren Vollzugsakte, die
die einzelnen Gebiete des gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Le-
bens des Staates gegenstandlich regeln.

Die genannten Gruppen von Rechtsakten berlicksichtigen in ver-
schiedenem AusmalB} die rechtliche Regelung des Status des Ministers.
Es sind Akte, die aus verschiedenen Zeitperioden stammen, wobei die
Zeitabstande zwischen ihnen manchmal erheblich sind. Ein Teil von
diesen Akten gilt seit langem oder wird micht oft novelliert. Dies be-
trifft vor allem die in Punkten 1, 2, 4, 5 genannten Rechtsakte. Die
librigen, etwa im Punkt 3 erwdhnten Akte werden relativ selten mo-
difiziert, oder aber auch relativ haufig, wie die im Punkt 6 genannten
Akte.

Aus dem obengenannten Sachverhalt ergeben sich folgende Fragen
bzw. Zweifel: 1) ob und welche von den erwahnten Akten a) die ver-
fassungsrechtliche, b) die organisations- und leitungsbezogene, c) die
okonomisch-politische Konzeption des Status des Ministers zum Aus-
druck bringen, und 2) ob das in der Volksrepublik Polen angenommene
Modell des Status der Ministers richtig ist, d.h. ob es mit dem polni-
schen politisch-rechtlichen System und seinen Traditionen im Einklang
steht und den gesellschaftlichen Anforderungen, die mit dem Funktio-

1 In Bulgarien und in der UdSSR sind es spezielle Rechtsakte {iiber die Mini-
sterien; in der DDR und in Ruménien regeln den Status des Ministers geson-
derte Gesetze iiber den Ministerrat. In der CSSR regelt den Status der Bundes-
ministerien auch ein gesondertes Gesetz; vgl. M. Grzybowski, Rzqd w pai-
stwie socjalistycznym (Regierung im sozialistischen Staat), Warszawa 1980, S, 187—
—188.
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nieren des Staates und der Wirtschaft zusammenhéangen, Rechnung tragt.
Die Antwort auf diese Fragen ermoglicht uns nicht nur die polnischa
Gesetzgebung im Hinblick auf den Status des Ministers zu beurteilen,
sondern auch festzustellen, in welchem Umfang und auf welche Weise
Schritte zur Rationalisierung des bestehenden Rechitszustands unter-
nommen werden sollten,

3. Die Verfassung der Volksrepublik Polen? enthilt nur sehr wenige
Bestimmungen beziiglich der Minister. Sie beschrianken sich auf die
Fesistellung, daB3 1) die Minister verpflichtet sind, die von den Abge-
ordneten eingebrachten Interpellationen zu beantworten (Art. 27);
2) der Ministerral und seine einzelnen Mitglieder vom Sejm bzrufen
und abberufen werden (Art. 37); 3) die Minister den Ministerrat bilden
(Art. 39); 4) der Ministerrat die Tatigkeit der Ministerien und anderer
ihm untergeordneten Organe koordiniert und die Richtlinien ihrer Ar-
beit bestimmt (Art. 41); 5) die Minister bestimmte Abteilungen der
Staatsverwallung leiten (Art. 42, Abs. 1); 6) das Ministeramt per Ge-
setz gebildet wird (Art. 42, Abs. 1); 7) die Minister aufgrund der Ge-
setze und zwecks deren Vollzugs Verordnungen und Amnordnungen
erlassen (Art. 42, Abs. 2); 8) der Ministerrat die vom Minister erlasse-
nen Verordnungen und Amordnungen aufheben kann (Art. 42, Abs. 3).

Die Verfassungsregelung des rechtlichen Status des Ministers be-
schrankt sich also nur auf die Bestimmung gewisser Elemente der recht-
lichen Position der Minister gegeniiber dem Sejm (die Bildung des / mizs
des Ministers, die Berufung und Abberufung der Minister, die Pflichten
der Minister gegeniber den Abgeordneten). Manche Elemente der recht-
lichen Position der Minister gegeniiber dem Sejm werden in der Par-
lamentsordnung naher erlautert®. Trotzdem bilden sie keinen ausreichan-
den Katolog der Rechte und Pflichten der Minister gegeniiber dem
Sejm und des Sejms gegeniiber den Ministern. Es fehlt in der Verfas-
sung der VR Polen vor allem die frithere Bestimmung des Artikels 33,
Absatz 1 der Verfassung der VR Polen, kraft deren der Sejm per Ge-
setz den Wirkungsbereich der Minister bestimmte. Gegenwartig kann
sich der Sejm nur auf die gesetzliche Konstituierung des Amtes des
jeweiligen Ministers beschranken, obwohl er von dieser Mdglichkeit

2  Dziennik Ustaw' (,,Gesetzblatt', weiter Dz U.) 1976, Nr. 7, Pos. 36 (einheitli-
cher Text); Novellen: Dz.U. 1980, Nr. 22, Pos. 81; 1982, Nr. 11, Pos. 83; 1983, Nr. 39,
Pos. 175.

3 Der Boeschlufl des Sejms der VR Polen vom 1.03.1957 (Geschéftsordnung des
Sejms der VR Polen), ,Monitor Polski” (,,Amtshlatt der VRP', weiter MP) 1980,
Nr. 29, Pos. 104 (einheitl. Text); Novellen: MP 1981, Nr. 26, Pos. 224; 1982, Nr. 17,
Pos. 134; der Beschlull des Sejms der VR Polen vom 17.07.1986 — Regulamin Sejmu
PRL, MP 1986, Nr. 21, Pos. 151.
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keinen Gebrauch macht und auch den Wirkungsbereich des Ministers
bestimmt,

Die Verfassung der VR Polen bestimmt auch nicht die rechtliche
Stellung des Ministers gegeniiber dem Staatsrat, der Obersten Kontroll-
kammer, den Volksréten, der Staatsanwaltschaft und den Justizorganen.
Erst in den 80er Jahren tauchten in der Verfassung der VR Polen Re-
gelungen bezuglich der rechtlichen und politischen Verantwortlichkeit
der Minister? auf.

Wesentlich breiter ist der Bereich der Verfassungsbestimmungen,
die die rechtliche Lage der Minister gegeniiber dem Ministerrat regeln.
Dies resultiert jedoch aus der Tatsache, daBl die Verfassung der VR
Polen eine bestimmte Konzeption beziiglich der Regierungsform ange-
nommen hat, deren Komnsequenz auch die Position der Minister ist.
In der verfassungsrechtlichen Literatur wird erwihnt’, daB ,diese Kon-
zeption bedeutet, dall die Regierung aufhért, eine Versammlung der
Minister zur Koordinierung ihrer individuellen Titigkeit zu sein, und
daf3 die Minister die Handlungsselbstandigkeit in den ihnen anvertrau-
ten Verwaltungsbereichen verlieren”. Aufgrund dessen wird gemeint,
daf die Minister in doppelter Funktion auftreten®, Vom Standpunkt
seiner Position im Prozefl der Ausiibung der Staatsgewalt aus ist der
Minister ein Organ des Ministerrates und eine Art Vollstreckungsor-
gan ,zweiten Grades'" der Staatsgewalt. Wenn man dagegen vom Cha-
rakter der Kompetenzen ausgeht, so ist der Minister als oberstes Or-
gan der Staatsverwaltung anzusehen; und dieser Aspekt des Status
des Ministers wird nicht mehr von einer besonderen Verfassungsrege-
lung erfaft.

Abgesehen von der Bewertung der in der Verfassung enthaltenen,
systembezogenen rechtlichen Konzeption des Status des Ministers muf
festgestellt werden, daB3 die Praxis, die sich in Polen anf der Grundlage
der Verfassung von 1952 im Bereich der Organisation und des Funktio-

* Das Gesetz vom 26.03.1982 iiber die Novellierung der Verfassung der VR Po-
ien, Dz.U. Nr. 11, Pos. 83; Das Gesetz vom 26.03.1982 iiber das Staatstribunal, Dz.U.
Nr. 11, Pos. 84; siche auch: Trybunal Stanu w PRL (Staatstribunal in der VR Po-
len), red. Z. Swida-tagiewska, Warszawa 1983.

8W. Zakrzewski, System organéw wiadzy i administracji paristwowej we-
diug projektu konstytucji PRL (Das System der Staats- und Verwaltungsorgane nach
dem Entwurf der Verfassung der VR Polen), ,Panstwo i Prawo" (,,Staat und Recht",
weiter PP) 1952, H. 7, S. 25.

¢J. Nowak, R. Pelczar, Ustréj naczelnych organéw administracji parn-
stwowej wedlug Konstytucji PRL i praktyki (Die Struktur der Hauptorgane der
Staatsverwaltung in der Verfassung der VR Polen und in der Praxis), [in:] Kon-
stytucja PRL po 30 latach jej obowiqzywania (Die Verfassung der VR Polen nach
30 Jahren ihrer Giiltigkeit), red. K. Dzialocha, ,Acta Universitatis Vratislaviensis"
1983, 688, Prawo CXVI, S 210,
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nierens der staatlichen Organe (darunter auch der Minister) entwickelt
hat, gegeniiber den Verfassungsbestimmungen variabel war. Diese Pra-
xis dufBerte sich in der Realisierung verschiedemartiger Varianten sy-
stembezogener Losungen, die auBerhalb der Verfassung geschaffen wor-
den sind. Ein Teil dieser Losungen hat sich gefestigt und funktioniert
weiterhin, indem er im Endeffekt ein wvon dem Verfassungsmodell
abweichendes Modell bildet.

In bezug auf die Minister hat sich diese Praxis u.a. in folgenden
Losungen geduBert. Es wurde vor allem die Kategorie der Minister, von
denen die Verfassung spricht, erweitert. Neben den bestimmte Abtei-
lungen der Staatsverwaltung leitenden Ministern sind die Institutionen
der Minister im Kollegium des Ministerrates und der Minister als Lei-
ter der Zentralamter? entstanden. Mit Ausnahme der letztgemannten
Uben die lbrigen ihre Funktionen micht im Rahmen des per Geselz be-
rufenen Ministeramtes aus; sie wirken in der Situation, in der die fir
sie in der Rechtsordnung formulierten gesetzlichen Kompetenzen feh-
len. In diesem Zusammenhang wird in der Fachliteratur behauptet, dal3
man einer solchen Kategorie von Ministern keine Befugnisse zum Erlal
von Verordnungen und Anordnungen erteilen kanns.

Die verfassungsrechtliche Praxis hat auch ein Modell der Beziehun-
gen ausgearbeitel, die den Minister mit einzelnen Orgamen des Mini-
sterrates verbinden?. AuBlerhalb des Verfassungsrahmens hat der Mini-
sterrat bei der Bestimmung seiner imneren Struktur und seines Funk-
tionsmodus!® auch ein Modell der Abhangigkeit der Minister geschaf-
fen, und zwar vom Ministerprasidenten als dem Vorsitzenden der Re-
gierung, von den stellvertretenden Ministerprasidenten, deren Zahl
sich in gewissen Perioden im Verhaltnis zur Zahl der amtierenden Mi-
nister wie 1:4 gestaltete, vom Regierungsprasidium, dessen Konzep-
tion mehrmals gedndent wurde, von anderen, beim Ministerrat wirken-
den Organen (Komitées, Ausschiissen) und insbesondere von denjenigen,
an deren Spitze ein stellvertretender Ministerprasident steht.

Unter diesen Losungen missen schlieBlich auch diejenigen erwéhnt

7J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne (Verwaltungsrecht), Warszawa 1984,
S. 65.

8 Ebenda, S. 65.

® Vgl. E Ochendowski, Centralne organy administracji (Zentrale Verwal-
tungsorgane), [in:] System prawa administracyjnego, Kollektivarbeit unter der Re-
daktion von J. Jendro$ka, Bd. II, Wroctaw 1977, S. 24 ff.

10 Siehe Den Benschlufi des Ministerrates Nr. 113, vom 30.06.1969 iiber die Wir-
kungsweise des Ministerrates und des Regierungsprdsidiums, (MP Nr. 30, Pos. 223)
mit spateren Novellierungen und insbesondere mit der Novellierung, die aus Dem
Beschluff des Ministerrates Nr. 93 vom 2.98.1983 iiber die Arbeitsordnung des Mini-
sterrates und des Regierungsprdsidiums und iiber den Ausarbeitungs-, Abstimmungs-
und Verkiindungsmodus von normativen Rechtsakten resultiert, MP Nr., 27, Pos, 152.
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werden, die sich im Rahmen der Beziehungen zwischen den Ministern
herausgebildet haben. Es werden hier vorwiegend zwei Relationen ge-
meint: die Bezichungen der Minister mit den sog. Stabsorganen der Re-
gierung (darunter mit Funktionsministern, deren Wirkungsbereich iiber
den des Ressorts hinausgeht)!* und die Beziehungen, die aus den Koor-
dinationskompetenzen des Ministers resultieren!® (interministerielle
Koordination).

Aufgrund der vom Ministerrat und dessen Organen (Ministerprisi-
dent und Regierungsprasidium) erlassenen Rechtsbestimmungen gestal-
tete sich auch das Modell der Legislationstitigkeit des Ministers!®.
Amngesichts des Mangels an Verfassungsbestimmungen in diesem Be-
reich und des fehlenden Gesetzes uber Rechtsschaffung war das eine
wesentliche Ausfiillung der Verfasungsliicke in dieser Hinsicht.

Aufgrund der Rechtsvorschriften hinsichtlich der Kontrolle, die in
der Regel auch vom Ministerrat erlassen werden!4, entstand das Mo-
dell der Kontrolltatigkeiten des Ministers!®. Auf der Grundlage der
Rechtsbestimmungen tUber regionale Staats- und Verwaltungsorgane hat

1 In den Jahren 1969—83 galt z.B. Der Beschlufi des Minis'errates Nr. 115 vom
30.06.1969 iiber das Zusammenwirken der Haupl- und Zentralorgane der Staatsver-
waltung in Planungsangelegenheiten, MP Nr. 30, Pos. 225.

12 In den Jahren 1969—1976 galt Der Beschlufi des Ministerraies Nr. 114 vom
50.06.1969 tiber die zwischenministerielle Koordinierung, MP Nr. 30, Pos. 224; in den
Jahren 1976—82 galt dagegen Der Beschluff des Ministerrates Nr. 121 vom 11.06.1976
iiber zwischenministerielle Koordinierung und Koordinierung der wirtschaftlichen
Branchen!dtigkeit, MP Nr. 28, Pos. 124 und Novelle 1980, Nr. 25, Pos. 136.

13 In den Jahren 1957—83 galt eine Reihe von Rechtsakten, die auf der Grund-
lage Des Beschlusses des Ministerrates Nr. 282 vom 31.07.1957 iiber die Ausarbei-
tung, Abstimmung und Verkiindung von normativen Akten, der nicht verdffentlicht
wurde, erlassen wurden; seit 1983 dagegen gilt Der Beschluf des Ministerrates Nr.
93 vom 2.08.1983 iiber die Arbeilsordnung des Ministerrates und des Regierungs-
prasidiums sowie auch iiber den Ausarbeitungs-, Abstimmungs- und Verkiindungs-
modus von normativen Rech!sakien, MP Nr. 27, Pos. 152; dazu siche auch: J. Bafia,
Zasady tworzenia prawa (Grundsdtze der Rechtsschaffung), Warszawa 1984,

14 In den Jahren 1971—83 galt Der Beschluff des Ministerrates Nr. 191 iiber die
Ressortkontrolle der wirtschalllichen Titigkeit staatlicher Wirtschaftseinheiten, MP
Nr. 36, Pos. 185 (einheitl. Text); seit 1983 dagegen gilt Der Beschlufi des Ministerra-
tes Nr. 57 vom 23.05.1983 iiber die Durchiiihrung der Kontrolle durch die Staatsver-
waltungsorgane (MP Nr. 22, Pos. 124).

15 Vgl. S. Jedrzejewski, Kontrola administracji panstwowej (Kontrolle der
Staatsverwaltung), Torun 1972; J. Homplewicz Kontrola adminisiracji (Kontroll-
tdtigkeit der Verwaltung), Krakéw 1974; Zagadnienia kontroli finansowo-gospodar-
czej przedsigbiorstw 1 zjednoczen (Probleme finanzieller und wirtschaftlicher Kon-
trolle der Betriebe und Betricbsvereinigungen), Kollektivarbeit unter der Redaktion
von N. Gajl, Wroctaw 1973; Kontrola administracji w panstwach socjalistycznych
(Kontrolltédtigkeit der Verwaltung in den sozialistischen Staaten), Kollektivarbeit un-
ter der Redaktion von J. ¥qtowski, Warszawa 1983,
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sich eine bestimmte Praxis der Rechtsverhiltnisse zwischen dem Mini-
ster und den regionalen Organen herausgebildet!, Aufgrund der Rechts-
bestimmungen, die die wirtschaftliche und Finanztatigkeit regeln, ent-
standen schlieBlich verschiedene Modelle der Funktionen der Minister
im System der Wirtschaftsfiihrung und der Verwaltung der Volkswirt-
schaft!?,

Infolge einer langjahrigen, wenn auch verénderlichen und nicht im-
mer konsequenten Praxis entstand ein Rechtsmodell des Ministers, das
zwar auf der Grundlage der Verfassungsbestimmungen fuBt, dessen
Inhalt jedoch durch verfassungsexterne Bestimmungen, die in der Re-
gel vom Ministerrat und dessen Organen stammen, determiniert ist.
Die bestehende Verfassungsregelung erlaubt nicht, die wirkliche Rolle
und den Charakter der Institution zu ermitteln?s.

Die in der Verfassung angenommene verfassungsrechtliche Konzep-
tion des Ministers wurde zwar von der Praxis nicht gdnzlich abgelehnt,
doch hat diese Praxis gleichzeitig zu einer ,Verwésserung'' der Institu-
tion des Ministers geflihrt. Dies wurde auch durch die politische Praxis
begunstigt, die keine klaren, das Verhéltnis der PVAP zu dem Verwal-
tungsapparat bestimmenden Regeln festgelegt hat!®. Aus diesem Grunde
unterliegen die Position, der Rang und die Bedeutung des Ministers
periodischen Schwankungen, die durch nacheinanderfolgende gesell-
schaftlich-politische Krisen hervorgerufen werden. Im Lichte der obigen
kritischen Einschatzungen unterliegt die Notwendigkeit einer neuen und
moderneren Regelung der rechtlichen Position des Ministers in der Ver-
fassung keinem Zweifel, es sei denn, daB wir den Zustand weiterhin
dulden werden, daf3 die verfassungsrechtliche Konzeption des Status
des Ministers von der Regierung stammen wird.

4. Die zweite Gruppe von Rechtsakten, die den Rechtsstatus des
Ministers festlegen, bilden die Akte, die das Ministeramt konstituieren
und seinen Tatigkeilsbereich allgemein bestimmen (Gesetze), die die

16 Die genannten Rechtsverhéltnisse gestalteten sich in den Jahren 1958—83 auf
der Grundlage Des Gesetzes vom 21.01.1958 iiber die Volksrite, Dz.U. 1975, Nr. 26,
Pos. 139 (cinheitl. Text) mit spédteren Novellen, seit 1984 dagegen auf der Grundlage
Des Gesetzes vom 20.07.1983 iiber das Sysiem der Volksrite und der territorialen
Selbstverwaltung, Dz.U. Nr. 41, Pos. 185; dazu siehe auch: T. Bochenski, S. Ge-
bert, J. Stuzewski, Rady narodowe i terenowe organy administracji paristwo-
wej (Volksrate und terriloriale Staatsverwaltungsorganc), Warszawa 1977, S. 281 ff.

17 Siehe: C. Kosikowski, Prawo zarzqdzania gospodarkq narodowq (Das
Verwaltungsrecht der Volkswirtschaft), Lodz 1984, S. 158 ff.

8 Nowak, Pelczar, op. cit, S. 210—211.

19 M. Rybicki, Pozycja ustrojowa rzqdu w syslemie politycznym PRL w latach
1970—80 (Di= verfassungsrechtliche Position der Regierung im politischen System der
VR Polen in den Jahren 1970—80), PP 1982, H. 10, S. 40.

"
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bestimmten Personen zur Ausilibung des Ministeramtes berufen und
sie abberufen (Parlamentsbeschliisse), die den detaillierten Téatigkeits-
bereich des Ministers bestimmen (Verordnungen des Ministerrates), und
die den einzelnen Ministerien oder Zemliralamtern, die von Ministern
geleitet werden, das Statut verleihen (Beschliisse des Ministerrates).
Es sind Rechtsakte, diz einen organisatorischen Charakter haben2 und
die erst in ihrer Gesamtheit die bestimmte Organisation des Minister-
amtes bilden.

Die Gese'ze, die das gegebene Ministeramt konstituieren, sind in
der Regel Akte von einem bescheidemen Inhalt, der sich darauf be-
schrankt: 1) das gegriindete Amt zu benennen, 2) die Angelegenheiten,
die zum Tatigkeitshereich des Ministers gehoren, allgemein oder detaill-
iert aufzuzihlen, 3) die Aufgaben des Ministers allgemein zu formu-
lieren, 4) die einzelnen Handlungen des Ministers, die zur Realisierung
seiner Aufgaben dienen, aufzuzdhlen und 5) dem Ministerrat die Voll-
macht zum Erla3 von Bestimmungen auf dem Verordnungswege — nach
Einholung der Meinung entsprechender Sejmausschiisse — im detaillier-
ten Tatigkeitsbereich des Ministers zu erteilen. Relativ seltener werden
in den des Ministeramt konstituierenden Gesetzen folgende Faktoren
bestimmt: 1) der verfassungsrechtliche Charakter des Ministers, 2) die
Kompetenzen des Ministers, 3) die Pflicht des Zusammenwirkens mit an-
deren Organen und Institutionen, 4) die Liste der dem Minister unter-
stellten und von ihm beaufsichtigten Institutionen, sowie ihre Aufga-
ben, Wirkungsbereich und Organisation, 5) der Umfang der Veradnde-
rungen bezuglich der Aufgaben und Kompetenzen anderer Organe, die
aus der Bildung und Bestimmung des Wirkungsbereichs des gegebenen
Ministeramtes resultieren.

Die Gesetze, die die gegenwiértig in der VR Polen bestehenden Mi-
nisterdmter konstituieren, stammen aus verschiedenen Jahren. Drei Mi-
nisteramter funktionieren auf der Grundlage von in den Jahren 1944 —
-—1945 erlassenen Gesetzen. Es sind dies: der Verteidigungsminister,
der Justizminister und der Minister fiir Gesundheitswesen und Soziale
Pflege. Trotz einer gewissen Aktualisierung dieser Gesetze in den
folgenden Jahren kann man kaum sagen, daB3 ihnen irgendeine verfas-
sungsrechtliche oder organisatorische Konzeption zugrunde liegt, zumal
siz sich nicht einmal auf Verfassungsbestimmungen stiitzen. Vier
Ministerdmter funktionieren auf der Grundlage von Rechtsakten aus
den Jahren 1955—57, die in den folgenden Jahren novelliert wurden.
—Wl. Halber, Podstawy prawne dzialania ministerstwa (Rechtsgrundlagen
der Titigkeit des Ministeriums), [in:] Zagadnienia prawne kierowania gospodarkq
narodowq, hrsg. vom Institut [Gr Organisation und Leitung der Polnischen Akademie

der Wissenschaften und des Ministeriums flir Wissenschaft, Hochschulwesen und
Technik, Warszawa 1975,
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Es sind dies: der Minister fiir Post und Fernmeldewesen, der Minister
flr Forstwirtschaft und Holzverarbeitende Industrie, der Verkehrsmini-
ster, der Minister fiir Bauwesen und Baumaterialindustrie. Acht Mini-
steramter (darunter auch Zentralamter) funktionieren auf der Grundlage
der Rechtsakte aus den Jahren 1972—78. Es sind: der Minister fiir Arbeit.
Lohne und Soziales, der Minister fiir Bildung und Erziehung, der Mi-
nister fiir Wissenschaft, Hochschulwesen und Technik, der Minister
fir Binnenhandel und Dienstleistungen, das Ministeramt fiir Kriegs-
veteranen, der Minister flir Auswirtige Angelegenheiten, das Minister-
amt [Ur Rohstoff- und Materialwirtschaft, das Hauptkomitée fur Kor-
perkultur und Sport. Vierzehn Ministeramter und Zentralimter wirken
dagegen auf der Grundlage der Rechtsakte aus den Jahren 1981—84.
Es sind: der Minister fiir Bergbau und Energiewirtschaft, der Minister
fir Hittenwesen und Maschinenindustrie, der Minister fiir Chemie und
Leichtindustrie, der Minister fiir Landwirtschaft und Nahrungsmittel-
wirtschaft, der Minister fiir AuBenhandel, Ministeramt fiir Seewirtschaft,
die Staatliche Agentur fiir Atomforschung und -verwendung, der Mi-
nister fir Preise, der Minister fiir Kultur und Kunst, Finanzminister,
der Minister fiir Innere Angelegenheiten, der Minister fiir Verwaltung
und Raumwirtschaft, das Ministeramt fiir Umweltschutz und Wasser-
wirtschaft, der Planungsausschluf beim Ministerrat.

Aus der obigen Ubersicht geht hervor, daB die Versuche, die gesetz-

lichen Regelungen, die den Status des Ministers bestimmen, zu ordnen,
che Regelungen, die den Status des Ministers bestimmen, zu ordnen,
ausschlieBlich im Zusammenhang mit der Durchfiihrung grundsitzlicher
gesellschaftlich-wirtschaftlicher Reformen im Staat?! unternommen wor-
den sind, wobei manche Ministeramter gegeniiber diesen Reformen
ziemlich resistent sind. Diese Feststellung betrifft aber nicht nur wirt-
schaftsexterne Ministerien. Charakteristisch ist dabei auch, daBl im
Rahmen der zur Zeit in Polen realiserten Wirtschaftsreform, die in ihren
Voraussetzungen einen sehr groBen Wert auf die Veranderungen des
subjektshezogenen Systems der Verwaltungsorgeme der Volkswirt-
schaft (darunter auch der Minister)2? qgelegt hat, die Mgzhrheit (aber
nicht alle) der Amter der Minister, die wintschaftliche Ressorts leiten,
diesen Veranderungen unterzogen wurde. Gleichzeitig sind neue recht-
liche Regelungen aufgetaucht, die nur manche Ministerimter mit iiber-
ministeriellen Funktionen (Preise, Finanzen, Banken, Planung) be-
treffen.
_“-Wl Gruszecki, Ewolucja resortowa ukladu zarzqdzania w Polsce w la-
tach 1918—80 (Ressortevolution des Verwaltungssystems in Polen in den Jahren
1918--890), ,,Gospodarka Planowa" (., Planwirtschaft”, weiter GP) 1984, Nr. 2.

2 Vgl. C. Kosikowski, Podmioly zarzqdzania gospodarkq narodowq w §wie-

lle reformy gospodarczej (Subjekte der Verwalting der Volkswirtschaft im Lichte
der Wirtschaltsreform), ,, Acta Universitatis Lodziensis' 1984, Folia iuridica 16.
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Bei den Wirtschaftsministerien wurde der Rechtsstatus des Amtes
des Ministers fiir Post und Fernmeldewesen, flir Verkehr, fiir Forst-
wirtschaft und Holzverarbeitende Industrie, fir Bauwesen und Bau-
materialindustrie, fiir Binnenhandel und Dienstleistungen und fiir Roh-
stoff- und Materialwirtschaft nicht geandert. Von den funktionalen Mi-
nisterien haben dagegen ihren Rechtsstatus, d.h. ihren Wirkungsbereich,
ihre Aufgaben und Kompe'enzen, in unveranderter Form die Amter
der Minister fiir Arbeit, Lohne und Soziales, flir AuBenhandel und der
Justiz beibehalten.

Diese Tatsachen bestdrken uns in der Uberzeugung, daB die rechtli-
che Organisation des Funktionsmodus der Ministeramier eher von dem
politischen Konjunkturalismus oder gar von der Zufilligkeit begleitet
wird als von dem BewuBtsein der bestehenden Bediirfnisse, das auf
eine eingehende Amalyse des Problems und eine klare Konzeption des
Wesens und der Folgen der vorgenommenen Verdnderungen gestitzt
worden ware.

Die Anealyse der die Ministeramter konstituierenden und ihren Wir-
kungsbereich bestimmenden Gesetze fiihrt zu der SchluBfolgerung,
dal die in diesen Akten verwendeten Bestimmungen beziiglich
der Aufgaben und Realisierungsformen dieser Aufgaben auffallend mit-
einander Ubereinstimmen, obwohl die genannten Rechtsakte aus ver-
schiedenen, manchmal sehr weit auseinander liegenden Jahren stam-
men. Sie sind einheitlich konzipiert sowohl in den die Wirtschaftsmini-
sterien konstituierenden Gesetzen als auch in den Gesetzen, die son-
stige Ministeramter griinden (sus der nichtproduktiven Sphédre oder
in bezug auf Minister mit Uberministeriellem Tatigkeitsbereich).

Zur Bestimmung der Aufgaben des Ministers bedienen sich die Ge-
setze meistens der Formulierung:

die Aufgabe des Ministers besteht darin, den im Art.. genannten Wirtschafts-
zweigen eine bestimmte Handlungsrichtung den gesellschaftlichen und wirtschaftli-
chen Bediirfnissen gem#&f und im Einklang mit der Politik des Staates zu geben.

Zu Beschreibung der Tatigkeiten (Funktionen), die die Aufgaben des
Ministers realisieren sollen, bedienen sich die Gesetze folgender For-
mulierung:

diese Aufgabe realisiert der Minister im Einzelnen durch das Prognostizieren und
Programmieren der Entwicklung dieser Wirtschaftszweige, durch eine komplexe Ana-
lyse und Bewertung der Tétigkeit der ihm unterstellten Industriebetriebe und anderer
nntergeordneter Crganisationseinheiten, durch die Koordinierung dieser Titigkeit,
dvrch die Mitwirkung an der Gestaltung der ¢konomischen Systeme der Industrie-
betriebe und anderer ihm unterstehender Organisationseinheiten, durch die Fiihrung
einer angemesscnen Kaderpolitik und durch die Hilfeleistung bei der Ausbildung des
Kaders dicser Betriche und Einheiten.
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Andere Formulierungen, die im Zusammenhang mit der Bestim-
mung der Aufgaben und deren Realisierungsformen durch den Mini-
ster stehen (z.B. im Gesetz tber das Amt des Finanzministers), gehoren
zu den Ausnahmen.

Die Analyse der Verordnungen des Ministerrates beziiglich der de-
taillierten Bestimmung des Wirkungsbereichs des gegebenen Ministe-
ramtes weist jedoch darauf hin, daB diese Akte eine Wiederholung der
im Gesetz verwendeten Formulierungen enthalten, die lediglich nur
dort gewissermaBen erweitert werden, wo es sich um die Konkretisie-
rung der Realisierungsformen der Aufgaben des Ministers handelt. Ein
Teil der Verordnungen enthélt auch die Aufzdhlung der dem Minister
unterstellten oder unter seiner Aufsicht stehenden Einheiten. Es jst auBler-
dem die Regel, daB die hier genannten Verordnungen die Funktion
eines Rechtsaktes tibernehmen, mit dessen Hilfe die gesetzlichen Be-
stimmungen aktualisiert werden, die das gegebene Ministeramt kon-
stituieren und seinen Tatigkeitsbereich festlegen. Das bedeutet also,
daf3 keine Novelle des Gesetzes beschlossen wird, sondern die vorge-
nommenen Anderungen sich in einer Verordnung widerspiegeln, die
den detaillierten Tatigkeitsbereich des Ministers modifiziert. Die 1lle-
galitat dieser MaBnahme bedarf keines Kommentars.

Der nidchste Rechtsakt, der die Tatigkeit des Ministeramtes regelt,
ist das Statut, das vom Ministerrat dem Ministerium (dem Zentralamt,
dem Ausschufl, dem Kommitee) verlichen wird, an dessen Spitze ein
Minister steht. Der Ministerrat verleiht solche Statuten jedem Mini-
sterium oder Zentralamt getrennt, was durch die Notwendigkeit be-
grindet ist, in der Organisation des Ministeriums die Aufgabenspezifik
des gegebenen Amtes zu berlicksichtigen. Die Analyse der Statuten
einzelner Ministerien ergibt jedoch, daB3 sich diese Akte praktisch von-
einander kaum unterscheiden, und wenn schon, dann haben die Un-
terschiede einen rein formalen Charakter (z.B. verschiedene Benennun-
gen der Ministerien oder der von ihnen beaufsichtijten oder ihnen un-
terstehenden Einheiten, unterschiedliche Benennung der innerem Orga-
nisationseinheiten der Ministerien etc.). Die die einzelnen Ministerien
betreffenden Statuten haben als Rechtszkte fast identischen formalen
Charakter und sachlichen Inhalt.

Was noch schlimmer ist: die Stichprobenanalyse einiger organisa-
torischer Regelungen der Ministerien (die bekanntermaBen von den
Minis#rn stammen) hat erwiesen, daBl auch diese Organisationsakte
mehr identische oder &@hnliche als unierschiedliche Beschliisse enthal-
ten. Es kann aber auch nicht anders sein, denn sie stiitzen sich auf
dhnliche Formulierungen, die in den die Ministeramter konstituieren-
den Geselzen, in den den Tatigkeitsbereich der Minister detailliert re-
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gelnden Verordnungen und schlieBlich in den die einzelnen Ministerien
betreffenden Statuten verwendet werden.

5. Aus der durchgefithrten Analyse der Rechtsakte, die die Titigkeit
der Minister begriinden und organisieren, ergeben sich gewisse SchluB3-
folgerungen. Erstens bringen sie eine vom Wert her fragwiirdige Kon-
zeption der Funktion des Ministers (Prognostizieren und Programmie-
ren, Anealysieren und Bewerten, Koordinierung, Kaderpolitik) zum Aus-
druck. Diese Konzeption entspricht keiner der friither oder gegenwirtig
prasentierten wissenschaftlichen Theorien der Organisation und Lei-
tung®*. Sie weist vor allem mnicht auf die Aufgaben hin, die der Mini-
ster im Prozefl} der Gestaltung der Voraussetzungen der gesellschaft-
lich-wirtschaftlichen Politik des Staates, der Rechtsschaffung, der Pla-
nung, der Organisation der Realisierung von Aufgaben im Rahmen des
Ministeriums (die Bildung der Organisationseinheiten, deren Aufsicht
und Leitung, Koordinierung der Tatigkeit dieser Einheiten) und schlief3-
lich auch im ProzeBl der Kontrolle hat®*. Amnders gesagt, erlaubt die in
den obengenannten Gesetzen angenommene Komzeption der Aufgaben
und Funktionen des Ministers nicht, festzustellen, auf welche Weise
und aufgrund welcher Kriterien die Aufgabenverteilung zwischen den
Macht- und Verwaltungsorganen und zwischen den einzelnen Verwal-
tungsorganen erfolgt ist. Bei dieser Aufgabenverteilung sollten dem
Minister nur solche Aufgaben zufallen, die mit seinem verfassungsrecht-
lichen Status im Einklang stehen.

Zweitens erscheint es als zweifelhaft, ob das gegenwartige System
rechtlicher Regelungen, das den Status des Ministers festlegt, innerlich
kohdrent und nicht kontradiktorisch ist, wenn die Griindung der Minis-
terdmter sich auf unterschiedliche Kriterien und unterschiedliche okono-
misch-politische Konzeptionen stiitzt, die aus verschiedenen Entwick-
lungsetappen unseres Staates stammen. Ein Teil der Ministeramter wur-
de nach den Kriterien und Konzeptionen aus den 40er Jahren gegriin-
det, ein anderer mach den Konzeptionen aus den Jahren 1955—57, aus
den 70er und aus den 80er Jahren. Es ist dabei auffallend, daB auch
die in der letzten Zeit erlassenen Rechtsakte, die z.B. die Wirtschafts-
ministerien leitende Minister betreffen, das wirtschaftliche und rechtli-
che System mnicht bertlicksichtigen, das infolge der Wirtschaftsreform

2 Vgl. Socjalistyczna teoria organizacji. Koncepcje i kierunki (Sozialistische
Theorie der QOrganisation. Konzeptionen und Richtungen), Kollektivarbeit unter der
Redaktion von S. Kowalewski, Warszawa 1977, S. 196 ff.

2 Vgl. C. Kosikowski, Regulacja prawna naczelnych organéw zarzqdzania
gospodarkq narodowa, Koncepcja melodologiczna (Die Gesetzliche Regelung der
Hauptverwaltungsorgane der Volkswirtschaft. Methodologische Konzeption), PP 1982,
H. 9, S 77§,



226 Cezary Kosikowski

entstanden ist. Es muB3 also festgestellt werden, daBl zwischen den ver-
kiindeten O6konomisch-politischen Konzeptionen des Status des Mini-
sters® und den Rechtsakten, die diesen Status bestimmen, seit langem
eine Diskrepanz besteht, die auch nicht im Rahmen der gegenwartig
realisierten wirtschaftlichen Reform beseitigt worden ist. Das betrifft
nur wenige Falle der neuen rechtlichen Regelungen nicht (z.B. bezlig-
lich des Finanzministers, der Planungskommission beim Ministerrat, des
Ministers fiir Preise und fiir Administration und Raumwirtschaft).

Drittens weist die Art und Weise, wie man die rechtliche Regelung
des Status des Ministers vornimmt, suf wesentliche Verfehlungen in
diesem Bereich hin, aber sie zeigt auch gleichzeitig die Richtung, in der
die kiinftigen Anderungen dieses Zustands gehen scllten. Vorausge-
setzt, daf3 die vollstandige Konstruktion des verfassungsrechtlichen Mo-
dells des Ministers ihren Legislationsausdruck in den Bestimmungen
der kiinftigen oder modifizienten Verfassung findet, kann man postu-
lieren, daB die prézisierte Entwicklung dieser Konstruktion und die
Bestimmung der Aufgaben des Ministers als Hauptorgan der Staatsver-
waltung eine einheitliche Regelung im Gesetz iiber den Ministerrat und
seine Organe erfahrt®. Dieses Modell sollte dabei die Differenzen im
Bereich der Aufgaben der Minmister, die wirtschaftliche und auBerwirt-
schaftliche Ressorts leiten, und der Minister, deren Tatigkeitshereich
einen uberministeriellen Charakter hat, berticksichtigen. Es sollte auch
eine Differenzierung der Position des Ministeramtes und des Leiters
emnes Zentralamtes (cines Ausschusses, eines Komitees), auch wenn an
dessen Spitze ein Minister steht, vorgenommen werden.

Im Ceselz lUber den Ministerrat ist Platz dafiir, die Rolle des Mini-
sters eindeutig zu bestimmen, und zwar im ProzeB der Bildung der Vor-
aussetzungen der gesellschaftlich-wirtschaftlichen Politik des Staates
sowie: Voraussetzungen der Rechtsschaffung, Planung, Organisation,
Realisierung und Kontrolle. Das Gesetz {iber den Ministerrat sollte
auch die Regelung der Grundprinzipien der inneren Struktur des Mi-
nisteriums enthalten?”, Angenommen, daB die Verfassung das verfas-

25 Vgl. Thesen 25—27 Kierunkow reformy gospodarczej (Richtlinien der Wirt-
schaltsreform), Warszawa 1981.

% Der Vorschlag zum ErlaB cines solchen Gesctzes taucht in der Zeit der Ein-
fiihrung der Grundsitze der neucen Wirtschaltsreform auf und wird in der Fachlitera-
tur diskutiert; vgl. Rybicki, op. cit; W. Zakrzewski, Problemy regulacji
prawnej pozycji ustrojowej rzqda (Probl: me der gesetzlichen Regelung der ver-
tassungsrechtlichen Position der Regicrung), PP 1984, H. 6.

¥ Vgl. M. Wynimko, Wewne'rzne struktury organizacji ministerstw (Innere
Strukturen der Crganisation von Ministerien), ,,Organizacja — Metody — Technika"
(»Organisation — Methoden — Technik”, weiter OMT) 1983, Nr. 8—9; H. Skupski,
Procesy decyzyjne w ministerstwach i urzedach centralnych (Entscheidungsprozesse in
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sungsrechtliche Element des Stztus des Ministers in vollem Umfang
bestimmen wiirde, und daB das Gesetz lber den Ministerrat ein an-
deres, relativ konstantes Element dieses Status, d.h. die Funktionen des
Ministers im Sinne der Theorie der Organisation und Leitung sowie
auch das Organisieren ihrer Verwirklichung ausdriicken wiirde, be-
diirften noch folgende Probleme einer Losung:

1) die Schaffung des gegebenen Ministeramtes und gleichzeitig die
Festlegung seines Tatigkeitsbereiches und die Bestimmung der Organi-
sationseinheiten, die dem Minister unterstehen bzw. von ihm beauf-
sichtigt werden;

2) die PBestimmung der Kompetenzen des Ministers und eventuell
der Pechtsformen ihrer Realisierung.

Das erste Problem sollte im Gesetz, das das gegebene Ministeramt
kenstituiert, geregelt werden, wobei dieses Gesetz keine Exekutiv-
verordnung des Ministerrates erfordern sollte. Das zweite Problem als
groBte Variable in der rechtlichen Konstruktion des Status des Mini-
sters wiirde dann die Domane der Gesetze sein, die der Regelung ver-
schiedenartiger gesellschaftlicher, wirtschaftlicher und finanzieller An-
celegenheiten gewidmet wiéren. Diese Regelungen wiirden micht nur
den Inhalt einzelner Funkticnen des Ministers bestimmen, scndern auch
die Aktualisiertng und Stratifikation dieser Funktionen vollziehen, Die
genennten Pegelungen sollten ndmlich auf der Wahl einer bestimmten
ékonomisch-politischen Konzeption des Ministers basieren, die der Ent-
wicklungsetappe des Staates und der Wirtschaft, sowie auch den Zielen,
die der Staat und die Wirtschaft anstreben, entspricht. Die Téatigkeit
des Ministers, die ihrem Charakter gemif3 der Gesellschaft dienen sollte,
darf ihrem Charakter nicht widersprechen und sich nicht auf willkir-
lich gewéhlte bzw. lancierte Konzeptionen stlitzen.

6. Zur Bestdatigung der Richtigkeit der dargelegten Konzeption einer
normativen Regelung des Status des Ministers geniigt es, darauf hinzu-
weisen, daB3 die in den Jahren 1981—84 erlassenen, die einzelnen Berei-
che unseres gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Lebens rezelnden
Gesetze wesentliche Anderungen in den Konzeptionen und Rechtsformen
der Tatigkeit der Minister vollzogen haben, wodurch die bis dahin so-
wieso nicht ganz klare Konstruktion der verfassungsrechtlichen Position
des Ministers und seiner Funktionen noch mehr kempliziert wurde.

Ministerien und Zentraldmtern), OMT 1978, Nr. 8—9; A. Konwerski, Teoretycz-
ne aspek'y problematyki organu kolegialnego (Theorctische Aspckte der Problema-
tik des Kollegialorgans), OMT 1979, Nr. 7.
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Das Gesetz iiber gesellschaftlich-wirtschaftliche Planung®® hat zum
ersten Mal in Polen eindeutig die Rolle des Ministers in der Gestaltung
der Voraussetzungen der gesellschaftlich-wintschaftlichen Politik und
der Planung bestimmt. Das Gesetz iiber staatliche Betriebe®® und andere
Gesetze, die die Wirtschaftseinheiten?® betreffen, haben die Minister in
einer ganz anderen Rolle gegeniiber den Wirtschaftseinheiten als frii-
her erscheinen lassen. Es wurden mdmlich in den genannten Gesetzen
die Formen und Grenzen der Einwirkung der Minister auf die Wirt-
schaftseinheiten und die Mittel des Rechtsschutzes, die diesen Einhei-
ten gegeniiber den staatlichen Orgamen zustehen, festgelegt. Das Ge-
setz iiber das System der Volksrate und der territorialen Selbstverwal-
tung® hat die Minister in eine ganz andere Position gegeniiber den
territorialen Verwaltungs- und Wirtschaftseinheiten gebracht.

Es wurde auch die bisherige: Liste der Kompetenzen des Ministers
im finanziellen Bereich revidiert. Es handelt sich hier um das Haus-
haltsrecht, Devisenrecht, Steuerrecht, Bankrecht, Versicherungsrecht,
Zollrecht, Preisrecht etc.? Unabhidngig von den Bereichen, die die ein-
zelnen Minister leiten, sind neue Kompetenzen im Bereich der Raum-
planung®, der staatlichen Statistik3¢, des AuBenhandels?, des Patent-

% Das Gesetz vom 26.02.1982 iiber die gesellschaftlich-wirtschaftliche Planung,
Dz.U. Nr. 7, Pos. 51.

® Das Gesetz vom 25.09.1981 iiber staatliche Industriebetriebe, Dz.U. Nr. 24, Pos.
122 mit spédteren Anderungen,

3 Das Gesetz vom 16.09.1962 iiber Genossenschaftsrecht, Dz.U. Nr. 30, Pos. 210
mit spéteren Anderungen; Das Gesetz vom 6,07.1982 iiber die Fiithrung wirtschaftlj-
cher Titigkeit auf dem Territorium der Volksrepublik Polen durch auslindische na-
tirliche und juristische Personen im Bereich des Kleingewerbes, Dz.U. Nr. 19, Pos. 146
mit spéteren Anderungen; Das Gesetz vom 29.06.1983 iiber Verbesserung der Wirt-
schaft des staatlichen Betriebes und iiber dessen Zahlungsunfihigkeit, Dz.U. Nr. 36,
Pos. 165.

3 Das Gesetz vom 30.07.1983 iiber das System der Volksrite und der territoria-
len Seibstverwaltung, Dz.U. Nr. 41, Pos. 185, )

3 Das Gesetz vom 26.02.1982 iiber die Preise, Dz.U. Nr. 7, Pos. 52; Das Geselz
vom 26.02.1982 iiber Finanzwirtschail der staatlichen Industriebelriebe, Dz.U. 1984, Nr.
16, Pos. 74 (cinheitl. Text); Das Gese'z vom 26.02.1982 iiber Versteuerung der Volks-
wirlschaftseinheiten, Dz. U. 1984, Nr. 16, Pos. 75 (cinheitl. Text); Das Gesetz vom
26.02.1982 iiber Bankrecht, Dz.U. Nr. 7, Pos. 56; Das Geselz vom 22,09.1983 iiber De-
visenrecht, Dz.U. Nr. 63, Pos. 283; Das Gesetz vom 20.09.1984 iiber Vermégens- und
Personenversicherung, Dz.U. Nr. 45, Pos. 241; Das Gesetz vom 3.12.1984 iiber das
Haushaltsrecht, Dz.U. Nr. 56, Pos. 282; Das Geselz vom 26.03.1975 iiber das Zollrech'.
Dz.U. 1984, Nr. 57, Pos. 290 (cinheitl. Text).

3 Das Geselz vom 12.07.1984 iiber die Raumplanung, Dz.U. Nr. 35, Pos. 185.

3 Das Geselz vom 26.02.1982 iiber die staatliche Statistik, Dz.U. Nr. 7, Pos, 58,

% Das Geselz vom 26021982 iiber das Recht zur Fiihrung des Aufenhandels,
Dz U. Nr. 7, Pos. §9.



Probleme der Regelung des Status des Ministers in der VRP 229

wesens®, der Lohnsysteme®’, der Popularisierung der Kultur®, der
Entwicklung der Korperkultur und des Sports? etc. hinzugekommen.

Die in diesen Akten enthaltenen Beschliisse zeigen das tatsachliche
Bild der gegenwirtigen Funktionen und der Rolle der Minister. In der
Regel entsprechen sie jedoch nicht den Beschliissen, die in den den
Status der einzelnen Minister bestimmenden Akten enthalten sind, und
manchmal stehen sie sogar mit ihnen im Widerspruch. Im Endeffekt
hat sich trotz kritischer Stimmen eine faktische Anderwng der rechtli-
chen Position des Ministers vollzogen.

7. Wenn man die These von der Notwendigkeit und den Orientie-
rungen der kiinftigen rechtlichen Regelung des Status des Ministers in
der VR Polen fiir begriindet halt, muBl man noch das frither schon an-
gedeutete Problem erwéhnen und die Frage stellen, ob der polnische
Gesetzgeber Uber das entsprechende Material verfligt, um eine kom-
plexe rechtliche Regelung des Status des Ministers durchzufiihren. Die
Antwort auf diese Frage erfordert eine Analyse und Einschatzung
theoretischer Konzeptionen, die die verfassungsrechtliche Konzeption
des Ministers, die Konzeption der Leitungsfunktionen des Ministers
und die damit verbundene Konzeption der Organisation der Tatigkeit
des Ministers (Kompetenzen und Rechtsformen der Tatigkeit des Mi-
nisters) betreffen. Die Prasentierung einer komplexen Einschitzung in
diesem Bereich geht liber den Rahmen des vorliegenden Beitrags hin-
aus. Deshalb beschranken wir uns lediglich darauf, auf die Grundele-
mente einer solchen Einschatzung in gekiirzter Form hinzuweisen.

Es scheint, daB die theoretischen Grundlagen beziiglich der ver-
fassungsrechtlichen Konzepticn des Ministers am bescheidensten sind.
In der Verfassungsrechtslehre fehlen nicht nur monographische Arbei-
ten, die der Institution des Ministers gewidmet sind, sondern auch wis-
senschaftliche Diskussionen zu diesem Thema. Das hat zur Folge, daf3
die verfassungsrechtliche Problematik beziiglich des Status des Mini-
sters nur eine bescheidene Widerspiegelung in Lehrbilichern*® und gar
T % Das Gesetz vom 28.06.1972 iiber das Erfindungswesen, Dz.U. 1984, Nr. 33, Pos.
177 (einheitl. Text).

3 Das Geselz vom 26,01.1984 iiber die Grundsditze der Bildung des betrieblichen
Lohnsystems, Dz.U. Nr. 5, Pos. 25.

38 Das Geselz vom 26.04.1984 iber die Popularisierung der Kultur und iber die
Rechte und Pilichten der aul dem Gebiet der Popularisierung der Kultur titigen
Angestellten, Dz.U. Nr. 26, Pos. 129,

39 Das Geselz vom 3.07.1984 iiber die Koérperkultur, Dz, U. Nr. 34, Pos. 181.

% Vgl. A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo paisiwowe (Das Staatsrecht),
Warszawa 1959, S. 371—381; A. Burda, Polskie prawo paristwowe (Das polnische
Staatsrecht), Warszawa 1978, S. 314—319; Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo kon-
stytucyjne (Das Verfassungsrecht), Warszawa 1980, S. 428—431; T. Fuks, A. Lo-
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eine nur fragmentarische in wissenschaftlichen Artikeln (z.B. akademi-
schen Diskussionen zum Begriff des Ressorts und des Ministeriums, Dis-
kussionen dariiber, wer als Organ betrachtet werden kann: der Minister
oder das Ministerium; Diskussionen iiber Rechtsgrundlagen der rechts-
schaffenden Titigkeit des Ministers) findet. Die Verfassungsrechtslehre
konzentriert sich vor allem auf die Organe der Staatsmacht und auf
Regelungen, die diese Organe mit dem Ministerrat in Verbindung brin-
gen. Daher wird die Problematik der Minister nur gelegentlich beriihrt.
Sie wird dagegen zum Objekt des Interesses seitens des Verwaltungs-
rechis’ und des Finanzrechts®, Unseres Erachtens ist dieser Zustand
dem Gesetzgeber bei der Bildung der verfassungsrechtlichen Konstruk-
tion des Status des Ministers kaum behilflich.

Etwas glinstiger présentiert sich der theoretische Ertrag auf dem
Gebiet der Wissenschaftsdisziplinen, die sich mit’ der Organisation der
Leitung befassen. Zwar konzentrieren sich diese Wiszenschaftsdiszipli-
nen auf die Analyse der Leitungsfunktionen im allgemeinen oder iiber-
wiegend in bezug auf die Leiter der wirtschaftlichen Einheiten, doch
wird auch ein Teil dieser Uberlegungen den Problemen der Kriterien
zur Bildung des Ressorts®, der inneren Organisation des Ministeriums
und der Leitungsfunktionen der Minister (insbesondere der sog. wirt-
schaftlichem Ressorts)** gewidmet. Die genannten Arbeiten haben vor-
nehmlich den Charakter von Beitrdgen, nichtsdestoweniger kann man
auf ihrer Grundlage gewisse Verallgemeinerungen vornehmen, die einer
patka, M. Rybicki, W. Skrzydlo, Ustréj polityczny Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej (Die politische Ordnung der VR Polen), Warszawa 1981, S. 178—182.

““ Vgl. W. Dawidowicz Zagadnienia ustroju adminisiracji panstwowe]
w Polsce (Probleme der Struktur der Staatsverwaltung in Polen), Warszawa 1970;
Ochendowski, op. cit.

2 C. Kosikowski, Rola ministra finanséw w systemie zarzqdzania finansa-
mi w paristwach socjalistycznych (Dic Rolle des Finanzministers im System der Fi-
nanzverwaltung in den sozialistischen Staaten), Lodz 1976.

% Vgl. z.B. die Arbeiten von S. Kowalewski: Teoretyczne podstawy two-
rzenia organéw naczelnych i centralnych (Theoretische Grundlagen der Bildung von
Haupt- und Zentralorganen), GP 1972, Nr. 6; Kryteria podzialu zadan miedzy organy
kompelencji ogélnej a organy kompetencji specjalnej (Kriterien der Aufgabenver-
leilung an dic Organc mit allgemeinen Kompetenzen und Organe mit Sonderkompe-
tenzen), GP 1973, Nr. 6; Teoria struktury administracji panstwowej (Theorie der
Struktur der Staatsverwaltung), Warszawa 1973, S. 383 ff; O krylerium branzowosci
jako podstawie wyodrebnienia ministerstw przemystowych (Uber das Branchenkrite-
rium bei der Aussonderung der Industrieministerien), OMT 1974, Nr. 10.

# Vgl. S. Kowalewski, Uwagi o pozycji kierownika resortu gospodarczego
(Bemerkungen zur Position des Leiters eines Wirtschaftsressorts), OMT 1974, Nr. 11;
T. Rabska, Prawo adminisiracyjne stosunkéw gospodarczych (Das Verwaltungs-
recht der wirtschaftlichen Beziehungen), Warszawa—Poznan 1977, S. 118 ff; Z. Jas-
kiewicz, Zarzqdzanie gospodarkq narodowq (Die Verwaltung der Volkswirtschaft),
Gdansk 1980, S. 65 ff,
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bestimmten, ausschlieBlich den Minister betreffenden Theorie zugrun-
deliegen konnten. Das Postulat der Bildung einer solchen Theorie ist
immer noch aktuell.

Quantitativ am haufigsten sind die Monographien vertreten, die die
Konzeptionen der Rolle des Ministers in einem bestimmten (postulier-
ten oder oOfters bereits realisierten) okonomisch-politischen System be-
treffen*. Derartige Abhandlungen erscheinen meistens bei Gelegenheit
der Durchfiihrung einer groBeren Reform im Staat. In der Regel ent-
wickeln diese Arbeiten eine gewisse politische Konzeption, auf die sich
die Voraussetzungen der gegebenen Reform stiitzen. Der Vorteil dieser
Arbeiten beruht vor allem auf der Lancierung der Idee der Reform?.
Ihr Nachteil ist dagegen, daB3 sie den Minister von dem gesamten poli-
tisch-rechtlichen System loslosen, keine juristische Prézision enthalten
und keine moglichen Folgen der vorgeschlagenen Anderungen fiir das
gesamte Rechtssystem berticksichtigen.

—_—e

%5 Vgl. K. Golinowski, Rola i funkcja ministerstw w nowym systemie pla-
nowania i zarzqdzania (Rolle und Funktionen der Ministerien im neuen System der
Planung und Leitung), OMT 1973, Nr. 12; J. Gosiewski, Glos w dyskusji o no
wej roli i funkcjach ministerstw gospodarczych (Diskussionsbeitrag beziiglich der
neuen Rolle und Funktionen der Wirtschaftsministerien), OMT 1974, Nr. 4; Z. Szo-
nert, Dzialania ministrow w §wietle zmian resortowego systemu zarzqdzania (Tétig-
keit der Minister angesichts der Anderungen des ministeriellen Verwaltungssystems),
OMT 1975, Nr. 8—9; H. Waltz, Rola ministra branzowego w zarzqdzaniu gospo-
darkq narodowq (Rolle des Branchenministers in der Leitung der Volkswirtschaft),
OMT 1979, Nr. 2; K. Golinowski, Przebudowa struktur organizacyjnych i funk-
¢Ji centralnego aparatu administracji gospodarczej (Neugestaltung der Organisations-
strukturen und Funktionen des zentralen Wirtschaftsverwaltungsapparats), ,Przeglad
Organizacji" (,Organisationsrundschau”) 1981, Nr. 8 und 10; J. Bajguz Rola mi-
nisterstw gafeziowych w kierowaniu gospodarkq (Rolle der Zweigministerien in det
Leitung der Wirtschaft), OMT 1981, Nr. 6; A, Jaroszynski, Administracja cen-
tralna w swietle zatozen reformy gospodarczej (Zentrale Verwaltung im Lichte der
Voraussetzungen der Wirtschaftsreform), OMT 1981, Nr. 5; K. Golinowski, Funk-
cje i struktury organizacyjne cenlralnego aparatu zarzqdzania gospodarkq narodowq
(Funktionen und Organisationsstrukturen des zentralen Verwaltungsapparats der
Volkswirtschaft), OMT 1981, Nr. 4; ders., Rola i funkcje ministerstw dzialowo-gaie-
ziowych (Rolle und Funktionen der Branchen- und Zweigministerien), GP 1982, Nr. 1;
B. Glins ki, Funkcje centralnej administracji panstwowej w kierowaniu gospodar-
kq w warunkach reformy gospodarczej (Die Funktionen der zentralen Staatsverwal-
tung in der Leitung der Wirtschaft unter den Bedingungen der Wirtschaftsreform),
GP 1983, Nr. 7—8; S. Kuzinski, Reforma a funkcjonowanie panstwowych orga-
néw gospodarki (Die Reform und das Funktionieren staatlicher Wirtschaftsorgane).
GP 1983, Nr. 7—8; ders., Zmiany w roli i funkcji centrum w gospodarce narodowej
(Anderungen in der Rolle und Funktion des Zentrums in der Volkswirtschaft), GP
1984, Nr. 7—38.

16 Vgl. zahlreiche, oft divergente Vorschldge, die in der Arbeit: Reforma gospo-
darcza. Propozycje, tendencje, kierunki dyskusji (Wirtschaftsreform. Vorschldge, Ten-
denzen, Diskussionsrichtungen), Warszawa 1981, enthalten sind.
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Es scheint, daB fiir den Gesetzgeter eben der Mangel an juristi-
schen Arbeiten bezliglich des Ministers am ldstigsten ist und nicht
der Mangel an politisch-6konomischen Konzeptionen, die in diesem Be-
reich von der Wissenschaft pridsentiert werden. Dies betrifft sowohl
die verfassungsrechtliche Konzeption des Ministers als auch die gesetz-
liche Bestimmung seiner Aufgaben, Funktionen, Kompetenzcm und
Rechtsformen jhrer Realisierung, Auf die genannten Méngel weist scho-
nungslos die Lektlre der Rechtsakte hin, die sich immer wieder der
Ausdricke der Minister wacht, steuert, verkniipit etc. bedient.

Als nachteilig erweist sich auch der Mangel an juristischen Mono-
graphien, die auf gemeinsame Merkmale aller Minister, sowie auch auf
Eigenschaften, die die Rolle der Minister in Abhéngigkeit von dem Be-
reich, den die einzelnen Minister leiten, spezifizieren und voneinander
unterscheiden, hinweisen wiirden. Es fehlen ferner gesonderte Abhand-
lungen, die die Rolle des Ministers in einzelnen Phasen der Leitungs-
und Verwaltungsprozesse (Gestaltung politischer Voraussetzungen,
Rechtsbildung, Planung, Organisation der Ausfithrung der Aufgaben
und Kontrolle) bestimmen wirden. Die Rechtswissenschaft wertet in
ihren Abhandlungen zu bescheiden die Ergebnisse und Verallgemeine-
rungen aus, die die Wissenschaft liber Organisation und Leitung4’ be-
reits formuliert hat.

Deshalb miissen wir zusammenfassend feststellen, dal die Forderung
nach einer neuen, vollstandigen rechtlichen Regelung des Status des
Ministers, die an den Gesetzgeber gerichte wird, richtig ist. Dieser For-
derung mull jedoch eine andere, an die Rechtswissenschaft und die Wis-
senschaft iiber Organisation und Leitung gerichtete Forderung voran-
gehen, namlich: dem Gesetzgeber entsprechendes Material zur Bildung
einer normativen Regelung zu liefern.

Wenn man auf den Anachronismus der gesetzlichen Regelung des
Status des Ministers in der VR Polen hinweist, darf man eben nicht-
Uberschen, wie bescheiden der einschlagige wissenschaftliche Ertrag
ist. Ohne Beseitigung dieses unglinstigen Zustands kann eine radikale
Veranderung hinsichtlich der gesetzlichen Regelung des Status des Mi-
nisters kaum erwartet werden.

Ubersetzt von Tomasz Gliwinski

47 Vgl. A. B. Mirecki, Prakseologiczne i prawne aspekly kierowania w za-
rzqdzaniu gospodarkq narodowq (Pragmatische und rechtliche Aspekte der Leitung
in der Verwallung der Volkswirtschaft), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny" (,Juristische, Okonomische und Soziologische Bewegung') 1981, Nr. 2;ders,
Prawna koncepcja kierowania na tle rozwoju resortowego systemu zarzqdzania przemy-
stem w PRL (Rechtliche Konzeption der Leitung angesichts der Entwicklung des ministe-
riellen Verwaltungssystems der Industrie in der VR Polen), ,Studia Prawnicze"
(. Rechtswissenschaftliche Studien'') 1983, H. 2.
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PROBLEMY REGULACJI PRAWNEJ STATUSU MINISTRA W PRL

Status prawny ministra obejmuje trzy elementy: ustrojowo-prawny (okreslajacy
polozenie prawne ministra w syslemie organéw pansiwowych), organizacyjny (okre-
élajgcy funkcje kicrownicze ministra) i ekonomiczno-polityczny (okreslajacy zadania
ministra w danym systemie gospodarowania i zarzqdzania oraz zwigzane z lymi za-
daniami kompetencje prawne ministra),

Stworzenie logicznego, spojnego i zamknigtego systemu prawnego okreélajacego
status ministra wymaga zachowania bezwzglednej zgodnosci wszystkich trzech ele-
mentow okredlajgeych ten status. Tworzqe taki system, ustawodawca powinien dy-
sponowaé¢ odpowiednimi koncepcjami tcoretycznymi modelu ministra w sferze ustro-
jowo-prawnej, w sferze organizacji i zarzgdzania oraz w sferze ckonomiczno-poli-
tycznej. Zadaniem ustawodawcy jest dobor tych koncepeji pod wzgledem meryto-
rycznym i formalnym.

Analizujgc stan prawodawstwa polskiego okreélajgcego status ministra, autor
dowodzi, iz stan ten nie tworzy logicznego i spojnego systemu. Konstytucja PRL
nie okresla bowiem w sposob peiny koncepcji ustrojowo-prawnej ministra. Praktyka
polityczno-prawna oraz akty Rady Ministrow stworzyly model odbiegajgcy od kon-
stytucyjnego modelu ministra. Inne akty prawne, w tym ustawy tworzgce urzedy
ministra i okreslajgce zakresy ich dzialania, a takze inne akty (rozporzadzenia
Rady Ministrow okreslajgce szczegolowe zakresy dziatania urzedow ministrow, sta-
tuty ministerstw oraz ich regulaminy organizacyjne) pochodzg z réznych lat (naj-
starsze — 2z roku 1944, najnowsze — 2z 1984), nie réznicujg zadan ministrow, nie
okreslaja ich funkcji kierowniczych, sa nicadekwatne do obowigzujgcych systemow
ekonomiczno-politycznych.

Autor krytycznie ocenia réwnicz dorobek teoretyczny nauk prawnych oraz nauki
organizacji i zarzgdzania w zakresie problematyki ministra. Na tej podstawie twier-
dzi tez, ze nie mozna domagac¢ sie od ustawodawcy klarownej koncepcji statusu
prawnego ministra, poniewaz ustawodawca nie dysponuje odpowiednim tworzywem
teorelycznym.

Autor proponuje nie tylko szersze niz dotychczas podjecie prac naukowo-ba-
dawczych nad problematyka ministra, lecz jednocze$nie wysuwa sugestie dotyczaca
hierarchii aktow okreslajgcych status prawny ministra. Konstytucja powinna okre-
sla¢ pezycje uslrojowo-prawng ministra, Ustawa o Radzie Ministrow powinna okre-
§la¢ funkcje kierownicze ministra i organizacje dzialalnosci ministerstw, Ustawy
tworzgce urzedy poszczegolnych ministerstw powinny okreslaé zakres dzialania mi-
nistrow oraz wykaz Jednostek podporzadkowanych lub nadzorowanych przez mini-
stra. Natomiast zadania i kompetencje ministrow w danym systemie ekonomiczno-
-politycznym, ze wzgledu na swoja zmiennos$¢, powinny wynikaé z innych aktow
prawnych, regulujacych w danym czasie okreslone zagadnienia spoleczne i gospo-
darcze.



