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Wstep

Administracja publiczna to sfera podlegajaca nieustannym zmianom.
Ma ona dluga histori¢ i zroznicowane oblicza, bedac zjawiskiem o ztozonej
strukturze wewng¢trznej i dynamicznych relacjach w zakresie zasad dziatania.
Jest nierozerwalnie zwigzana z pafstwem i jego ustrojem. Przeksztalcenia,
ktorym ulega w calym okresie swego istnienia, sg silnie skorelowane ze zmia-
nami spotecznymi, politycznymi i gospodarczymi. Zmiany w administracji
stanowig synteze dzialan dostosowujacych ja do przeobrazen zachodzacych
w jej otoczeniu oraz Swiadomej, intencjonalnej dzialalnoSci modernizacyj-
nej wynikajacej z okreSlonych zatozen doktrynalnych bedacych podstawa
aktywnosci wiadz publicznych.

W badaniach administracji wyodrebnia si¢ zwykle nauke administracji
(lub nauk¢ o administracji), prawo administracyjne (ustrojowe, materialne
i proceduralne) oraz polityke administracyjng. W ramach wiedzy administra-
cyjnej te trzy segmenty sa wspoOlczesnie traktowane jako dyscypliny SciSle ze
sobg powigzane, a jednak autonomiczne w zakresie swoich zadan i metod
badawczych. Taka strukturalizacja refleksji na temat administracji ma dtugg
tradycje, w ktorej tworzenie szczegllnie duzy wkiad wniesli na poczatku
XX w. badacze niemieccy: Ignaz Jastrow, Fritz Stier-Somlo i Walter Jellinek
(szerzej zob. Jezewski 2002, s. 292 i nast.). Zachowuje ona co do zasady
swoja aktualno$¢ takze wspotczesnie, mimo toczacej si¢ nieustannie dysku-
sji badaczy administracji dotyczacej zarOwno samego faktu wyodrebnienia
owych trzech dziedzin badawczych, jak i zakresu przedmiotowego kazdej
z nich (szerzej zob. Leonski, Hauser, Skoczylas 2004, s. 25 i nast.; [zdebski J.
2012, s. 15 i nast.). Taka struktura kierunkéw badan nie moze jednak by¢
traktowana w sposOb dogmatyczny i sztywny. Trudno bowiem — przyktadowo
— oddzieli¢ mechanicznie problematyke polityki administracyjnej od nauki
administracji i prawa administracyjnego, gdyz to wiaSnie w sferze rozwigzan
systemowych oraz normatywnych objawiaja si¢ efekty owej polityki.

Zainteresowania nauki administracji koncentruja si¢ wokdt zagadnien
istoty, struktury, instytucji, form i historii administracji publicznej oraz jej
powigzah z pafnstwem i ustrojem politycznym. Podstawowe pytania w tym
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wypadku dotycza wspoOtczesnego i historycznego obrazu administracji oraz
uwarunkowan, prawidtowosci i kierunkow zachodzacych w niej zmian.

Prawo administracyjne obejmuje og6t norm prawnych, ktore reguluja
calos¢ spraw dotyczacych budowy i dziatania organdw, urzedow i pozostalych
podmiotdw instytucjonalnych administracji publicznej oraz stosunkdéw wyni-
kajacych z dziatalnosci tych podmiotow. W ramach prawa administracyjnego
funkcjonuja: normy ustrojowe (prawo administracyjne ustrojowe) — zawiera-
jace regulacje dotyczace sposobu tworzenia, organizacji, zadan, wlasciwosci,
kompetencji podmiotéw administracji; normy materialne (prawo administra-
cyjne materialne) — zawierajace regulacje dotyczace obecnosci administracji
publicznej w poszczegdlnych segmentach domeny publicznej oraz relacji
podmiotow administracji publicznej w poszczegOlnych dziedzinach zycia
spoltecznego (niejednokrotnie moéwi si¢ w tym kontekScie o administracyj-
nym prawie poszczegOlnych dziedzin zycia spotecznego i gospodarczego,
np. o prawie administracyjnym budowlanym, drogowym, rolnym, morskim
itp.); normy proceduralne (prawo administracyjne proceduralne) — zawieraja-
ce regulacje dotyczace zasad i standardow dzialania podmiotow administracji
oraz — szerzej — stosunkoéw administracyjnych. Bez wzgledu na szczegdiowe
zrOznicowanie, podstawowe pytania na temat tego ujecia zagadnien admi-
nistracyjnych odnosza si¢ do modelu normatywnego.

Pojecie ,,polityka administracyjna” jest w literaturze przedmiotu rozu-
miane w zroznicowany sposob, o czym bardziej szczegélowo bedzie mowa
w dalszej czesci tej ksiazki. Pojecie to wykorzystuje si¢ zaréwno do opisu
dziatan podejmowanych wobec administracji, jak i do okreslenia zasad i pra-
widlowoSci funkcjonowania samej administracji. Jak to zwi¢zle ujat Jan
Jezewski: ,,Z polityka administracyjng mamy do czynienia we wszystkich
tych sytuacjach, w ktérych aktywnie, ksztaltujaco uczestniczy administracja
publiczna, a SciSlej mOwigc — organy administracyjne, oraz w takich sytu-
acjach, w ktorych rozstrzyga si¢ o przeksztalceniach administracji” (Jezewski
2002, s. 309). Zgodnie z tym administracja jest badZ podmiotem dziatan
— wtedy mozna moéwi¢ o polityce administracji, badz tez jest przedmiotem
aktywnosci innych podmiotow — wtedy mozna mowic o polityce wobec admi-
nistracji (tamze, s. 310-311).

Wobec zroznicowanego sposobu definiowania pojecia polityki admini-
stracyjnej, juz na wstegpie wypada mi wyjasni¢, ze w tej ksiazce polityka
administracyjna jest rozumiana przede wszystkim jako $wiadoma i celowa
dziatalnoS$¢ zmierzajaca do zmian w sferze administracji. Podstawa aktywnoSci
sa w tym przypadku diagnozy i oceny istniejagcego stanu administracji oraz
wyobrazenia dotyczace optymalnego ksztaltu i funkcjonowania administracji
publicznej (sktadajace si¢ na swoisty katalog rozwigzan doskonatych), a takze
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projekcje dziatan, ktérych podjecie jest niezbedne, aby urzeczywistnié, czy
przynajmniej przyblizy¢, w tej dziedzinie stan uznany za pozadany. Funda-
mentalne znaczenie dla polityki administracyjnej maja wigc oceny, programy
1 strategie oraz rozwigzania normatywne dotyczace administracji. Polityka
administracyjna jest w takim ujeciu traktowana jako wazny element polityki
publicznej. W tym kontekscie sa umiejscawiane zarOwno dzialania wobec
administracji podejmowane przez inne podmioty, przede wszystkim przez
organy wladzy ustawodawcze] w panstwie, jak i aktywnoS¢ modernizacyjna
roznych podmiotow administracji.

Tak rozumiana polityka administracyjna urzeczywistnia si¢ w konkretnych,
charakteryzujacych si¢ pod wzgledem przedmiotowym pewna odrgbnoscia,
politykach szczegotowych, ktore — niejednokrotnie wzajemnie si¢ przeni-
kajac — sa ksztaltowane w ukladzie dzialowym lub funkcjonalnym. Wspot-
cze$nie w sposOb wyrazisty jako takie wzglednie odrebne czeSci polityki
administracyjnej (ktorym przydaje si¢ w tej ksiazce miano polityk admi-
nistracyjnych) sytuuja si¢ w pierwszej kolejnosci polityki: decentralizacji,
dekoncentracji, regionalizacji, zespolenia terytorialnego, profesjonalizacji,
przejrzystosci, rzetelnosci, bezstronnosci, odpowiedzialnosci, ekonomizacji,
informatyzacji, innowacyjnosci i europeizacji. W ramach wspotczesnych
polityk administracyjnych prowadzonych w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej podstawowe znaczenie uzyskuja w efekcie nastepujace kierunki
dzialan: spoteczne przeorientowanie misji, zabezpieczanie przed patologicz-
nymi zagrozeniami konfliktem interesow, prakseologiczne przebudowywanie
zasad dziatania i wartoSciowania, proinnowacyjne i strategiczne ukierunko-
wanie administracji, uruchomienie w administracji systemowego zarzadza-
nia jakoscig i przygotowanie jej do wypelniania zadan w warunkach napiec
i zmiennoSci oraz w sytuacji ksztaltowania wspolnej europejskiej przestrzeni
administracyjne;j.

Zakres przedmiotowy i podmiotowy polityki administracyjnej oraz jej
funkcjonalne zwigzki z programowaniem i wykonywaniem innych polityk
publicznych powoduja, ze dla politologa zajmujacego si¢ badaniami admini-
stracji publicznej to wlasnie polityka administracyjna staje si¢ przedmiotem
szczegOlnego zainteresowania. Polityka administracyjna w kazdym przypadku
jest fragmentem wyborow, preferencji i programow politycznych. Zmiany
w administracji maja bowiem zawsze znaczenie polityczne, a niejednokrotnie
maja rOwniez charakter polityczny. Sg takze z reguly przedmiotem projektow,
sporéw i decyzji politycznych (Pietra§ 1998, Rydlewski 2014, Plecka 2014).

Teoretycznym ujeciem modelu administracji publicznej oraz analiza prze-
ksztatcenh administracji zajmuje si¢ nauka polityki administracyjnej. Ma ona
charakter historyczny i ksztattuje si¢ w silnych zwigzkach z dominujacymi
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w danym okresie koncepcjami doktrynalnymi, politycznymi i ekonomicznymi.
Wyodrebnienie takiej dyscypliny naukowej, majacej zrodto przede wszystkim
w refleksji naukowej badaczy administracji w Niemczech w XIX w., jest
w pelni uzasadnione i ma — szczegOlnie wspolczeSnie — istotne znaczenie.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze takie stanowisko ma swoich oponentéw, ktorzy
opowiadajg si¢ za umieszczeniem tej problematyki w ramach jedne;j, calo-
Sciowo ujetej nauki administracji. W zagadnieniach nauki polityki admini-
stracyjnej na uwage zastuguja szczeg6olnie nowe rozwigzania w administracji,
ktore ksztaltuja si¢ na tle zmieniajacych si¢ koncepcji pafistwa (w tym jego
ustroju politycznego i zadan) oraz w kontekscie wyobrazen na temat zakresu
przedmiotowego oraz zasad funkcjonowania domeny publicznej i prywatne;.
Inspiracjg dla nauki polityki administracyjnej sa rowniez wyzwania wynikajace
z procesOw 1 zjawisk zachodzacych w spoleczenstwie. Ustalenia teoretyczne
i metodologiczne nauki polityki administracyjnej majg znaczenie praktyczne,
wyznaczaja one bowiem kierunki i treS¢ dziatan, ktore sa podejmowane
wobec administracji publicznej w ramach polityk szczegotowych, i wplywaja
na to, jak wyglada i funkcjonuje sama administracja.

Warto podkresli¢ juz we wstepie tych rozwazan wyrazne powiazania mie-
dzy administracja i polityka. Wydaje si¢ to szczeg6lnie potrzebne w obliczu
powtarzajacego si¢ w literaturze przedmiotu pogladu, ze zadaniem admi-
nistracji jest wykonywanie prawa i ze tym samym badania administracji
muszg si¢ skupia¢ wytacznie na problemach zwigzanych wtasnie z petnie-
niem tej misji. Takie stanowisko zajeto m.in. we wstepie do podrecznika na
temat administracji publicznej wydanego pod redakcja Jana Bocia, w ktorym
kategorycznie stwierdzono, ze: ,,Administracja publiczna w panstwie prawa
nie ma bowiem pochodzenia innego niz prawo powszechnie obowigzujace.
Administracja publiczna nie jest funkcja zbudowang w oparciu o katego-
rie ekonomiczne, socjologiczne czy polityczne. Nie stuzy osigganiu celow
ekonomicznych, socjologicznych czy politycznych, stuzy wykonywaniu zadan
publicznych okreSlonych w pierwszym rzedzie w konstytucji. Impulsy dla
administracji publicznej nie plyng z rachunku ekonomicznego ani z sondazy
opinii publicznej, lecz z prawa powszechnie obowigzujacego” (Boc¢ 2002, s. 5).
Takie podejScie, mimo ze wydaje si¢ klarowne i w pewnym sensie wygodne,
jest jednak we wspoOliczesnym panstwie malo przydatne z politologicznego
punktu widzenia. Nie chodzi tu rzecz jasna o abstrahowanie od oczywistej
zasady, ze administracja w panstwie prawa musi dziata¢ w zakresie tresci,
formy i procedury na podstawie i w granicach prawa powszechnie obowia-
zujacego. Jednakze ta oczywista perspektywa nie wydaje si¢ ani jedyna, ani
wystarczajaca. Widac to szczegOlnie wtedy, gdy zadamy pytanie o przyczyny
takiego, a nie innego stanu prawa.
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Ujecie politologiczne domaga si¢ uwzglednienia w badaniu administracji
szczegOlnie wowczas, gdy wezmiemy pod uwage fakt, ze polityka ma wymiar
nie tylko politics (zwiazany z walka o uzyskanie oraz sprawowanie wiadzy
politycznej) i polity (zwigzany z wewnetrznymi procesami w instytucjach
politycznych), ale i policy (zwiazany z wykonywaniem polityk publicznych).
Politologiczna perspektywa badawcza nabiera dodatkowego znaczenia ze
wzgledu na to, ze istotne podmioty ze Swiata administracji publicznej — by
poprzestac na przyktadzie Rady Ministrow, prezesa Rady Ministrow czy tez
organdw stanowiagcych i wykonawczych samorzadu terytorialnego — maja
rownoczes$nie podwdjng tozsamos¢: administracyjng i polityczng (bedzie to
omoéwione szerzej w dalszych fragmentach tej publikacji). W efekcie tej
sytuacji liczne podmioty administracji funkcjonuja w porzadku wyznaczonym
rownolegle przez przepisy prawa powszechnie obowiazujacego i reguly poli-
tyczne. Wiedza o stanie regulacji normatywnych nie moze im wigc wystarczaé
do dokonywania petnej analizy okreSlonych dziatan i sytuacji. Te same prze-
pisy sa bowiem z przyczyn pozaprawnych wykorzystywane w rdzny sposob.
Niezbedne staje si¢ w tej sytuacji rownolegle uwzglednienie uwarunkowan
pozaprawnych, w tym takze politycznych, ktore w duzej mierze wspoldecy-
duja o sposobie wykorzystania okreSlonych przepisow prawa. W odmiennych
warunkach politycznych — zwigzanych przyktadowo z wielkoScia poparcia
w systemie podmiotéw politycznych, strukturg tego poparcia (jednorodng lub
koalicyjna), klimatem stosunkéw migdzy ugrupowaniami rzadzacymi i opo-
zycyjnymi, relacjami politycznymi miedzy Prezydentem RP i rzadem - te
same przepisy moga by¢ podstawa zasadniczo roznych dziataf.

Ttem intencjonalnych zmian w administracji sa wspotcze$nie nowe stan-
dardy ksztaltujace si¢ w sferze publicznej oraz w modelu wladzy, ktory
staje si¢ wielopoziomowy, wielopodmiotowy i wielopasmowy (zob.: Stanisz-
kis 2003; Scott 2006; Krauz-Mozer, Borowiec 2008; Sroka 2008; Rydlewski
2009; Rothert, Wierzchowska 2013). PrzewartoSciowania w administracji
maja Scisty zwigzek z faktem, ze w sferze wtadzy publicznej nastepuje ogra-
niczanie relacji hierarchicznych i umacnia si¢ sieciowos¢. Wtadza opierajaca
si¢ na sile 1 na przymusie normatywnym jest wypierana przez oddzialywanie
kontekstowe, standaryzacje, proceduralizacje, zdolnoSci nadawania znaczen
faktom 1 zbiorowe przetargi spoleczne. Jest to wladza z zalozenia uspotecz-
niona, co muszg bra¢ pod uwage wszyscy aktorzy sceny publicznej, w tym
takze podmioty administracji publiczne;j.

Polityka administracyjna stoi obecnie w obliczu nie tylko wyraznego kryzy-
su koncepcji pafnstwa wszechobecnego, ale i fiaska formuty panstwa nieobec-
nego, uciekajacego od wykonywania swoich podstawowych zadaf. Pojawia
si¢ zapotrzebowanie spoleczne na ksztaltowanie nowego modelu panstwa,
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w ktorym znajduje si¢ miejsce dla rozwigzan idacych w kierunku skutecznych
i efektywnych ustug publicznych oraz odpowiedzialnej pomocniczoSci i sub-
sydiarnos$ci. W tym modelu panstwa w sposOb wzajemnie uzupelniajacy sie
zintegrowane zosta¢ muszg sila i ograniczenie pol aktywnosci administracji.
Kierunek zmian w administracji wyznacza koncepcja panstwa, ktora zaktada
znaczng swobode przeplywu ponad granicami panstwowymi ludzi, towarow,
ustug, kapitatu i informacji. W tej koncepcji podmioty pafistwa i rzady stajg
si¢ tylko jednymi z graczy w dziedzinie ksztaltowania domeny publiczne;.
Stanowi to wazne wyzwanie dla usytuowania administracji w przestrzeni
publicznej oraz dla sposobu budowy i dzialania tej administracji.

Niniejsza publikacja stanowi catoSciowg analiz¢ gtownych kierunkow
wspoOlczesnych polityk administracyjnych w Polsce rozpatrywanych na tle
dosSwiadczen zebranych w reformowaniu administracji po 1989 r., progra-
moéw modernizacyjnych na najblizsze lata oraz tendencji wystepujacych w tej
dziedzinie w panstwach europejskich. W kazdym przypadku w sposob syn-
tetyczny przedstawiono istote, uwarunkowania, cele i mechanizmy danej
polityki administracyjnej, stopiefi zaawansowania jej realizacji w Polsce oraz
najbardziej charakterystyczne elementy tla europejskiego wyznaczonego
przez sytuacje w administracji Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich
Unii. Opracowanie koficzy refleksja na temat gléwnych napiec i trudnosci
dajacych o sobie zna¢ w procesie modernizacji administracji, ktora wydaje
si¢ szczegolnie potrzebna, gdyz praktyka wprowadzania pozytywnych zmian
okazuje sie¢ w tej dziedzinie o wiele bardziej skomplikowana niz teoria i ujecia
modelowe. W poszczegdlnych prezentacjach przyjeto zasade rOwnowazenia
watkow teoretycznych i empirycznych oraz sytuowania rozwazan szczegoto-
wych w kontekScie uwag o charakterze ogélnym. Uzupelnieniem poszcze-
gllnych rozdziatow, szczegllnie w zakresie programoéw, sa odwotania do
podstawowych dokumentéw dotyczacych administracji.

Dla zakreSlenia ram chronologicznych analizy przyjeto zatozenie, ze mozna
mowi€¢ o wzglednej ciggtoSci zmian w administracji w Polsce w minionym
dwudziestopigcioleciu. Jednakze zmiany te byly podporzadkowane w tym
okresie r6znym uwarunkowaniom. W pierwszej potowie lat dziewiecdzie-
sigtych wigzaly si¢ one przede wszystkim z procesem transformacji ustro-
jowej. Pozniej ich kierunek zaczely wyznacza¢ gtownie wymagania procesu
implementacji standardow wspolnotowych. Od kilku lat zmiany w admini-
stracji staly si¢ elementem przeksztatcen modernizacyjnych sfery publiczne;j
1 zostaly podporzadkowane wymaganiom zwiazanym z podniesieniem jako-
Sci dziatania pafstwa, zagwarantowaniem w funkcjonowaniu administracji
standardow europejskich oraz wyobrazeniami na temat zadaf administracji
w przysziosci.



RozpziAr. 1

CiagloS¢ 1 zmiana w administracji publicznej

1.1. Administracja jako zjawisko historyczne znajdujace sie
W procesie zmian

W najogolniejszym ujeciu o istocie administracji publicznej decyduje jej
spoleczny rodowdd. Powstanie i rozw6j administracji publicznej sg integral-
nie zwigzane ze spolecznym charakterem stosunkéw miedzy ludZmi oraz
zakresem, formami i obudowg instytucjonalng owych stosunkow. Podstawo-
we znaczenie ma uksztaltowanie si¢ i funkcjonowanie spoteczefistwa rozu-
mianego jako najszerszy rodzaj zbiorowosci spotecznej, obejmujacej catos¢é
wielostopniowych struktur, grup, kregow i wszelkich postaci zbiorowosci,
ale stanowigcego pewien uklad zamknigty, majacy swoja zasade odrebnosci
(Szczepanski 1972, s. 455).

Funkcjonowanie ludzi w grupie oraz uksztaltowanie organizacji teryto-
rialnych (stanowiagcych wzgledng calo§¢ w sferze ekonomicznej, politycz-
nej i kulturowej), w ramach ktdrych dzialaja poszczegdlne wspolnoty, staio
si¢ punktem wyjScia do podzialu spraw wymagajacych obstugi (zwigzanych
z zaspokajaniem potrzeb indywidualnych oraz wynikajacych z wykonywania
zadan stanowiacych nastgpstwo funkcjonowania w spoteczenstwie) na dwie
zasadnicze kategorie. Pierwsza z nich, usytuowana w domenie prywatnej,
obejmuje sprawy prowadzone samodzielnie przez poszczegllnych czionkoéw
wspllnoty oraz ich zwigzki poSrednie (takie jak rodzina, grupa kolezen-
ska czy sasiedzka) pozbawione cech terytorialnej wspdlnoty o charakterze
globalnym. Kategoria druga, majaca status domeny publicznej, obejmuje
sprawy prowadzone w ramach poszczegoOlnych grup spotecznych o globalnym
charakterze, wspolnej Swiadomosci i poczuciu wigzi kulturowej, jezykowej
i historycznej (z czasem przybierajacych najcze¢Sciej forme¢ narodoéw) oraz
ich organizacji sformalizowanych (z czasem uzyskujacych forme¢ panstwa
sktadajacego si¢ z ludnoSci, terytorium, wtadzy i porzadku normatywnego).
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Mechanizm uksztaltowania si¢ domeny publicznej, podobnie jak sposob
powstania, istota, charakter i zakres kompetencji panstw, w ramach ktorych
owe sprawy sg prowadzone, stanowi od wiekdw przedmiot zr6znicowanych
interpretacji i ocen. Obok koncepcji teistycznych (Sw. Tomasz z Akwinu)
czy uje¢ wykorzystujacych analogie organiczne — zakladajacych specjalizacje
czesci sktadowych spolecznosci i koniecznoS¢ nadrzednego statusu catosci
(w tym panstwa) wobec czeSci sktadowych, mozna tez znalez¢ ujecia opar-
te na teorii podboju rzadzonych przez rzadzacych (L. Gumplowicz) lub
tez na modelu dychotomicznym zakladajacym aktywnoS¢ pafistwa na rzecz
urzeczywistnienia interesOw jednej z czeSci sktadowych struktury spotecznej
(czgsto, jak np. w marksizmie, sa to uj¢cia nacechowane ideologicznie).
Wystepuja tez ujecia, w ktorych istotg i celem funkcjonowania panstwa jest
roztropne realizowanie wspolnego dobra obywateli (u J.-J. Rousseau opar-
te na koncepcji umowy spotecznej), czy tez ujgcia zwigzane z koncepcja
pomocniczoSci, zaktadajace, ze rolg panstwa jest skuteczne zaspokajanie
potrzeb, ktorych realizacja nie jest mozliwa w ramach samodzielnych dziatan
poszczegOlnych obywateli czy roznorodnych grup i struktur posrednich, przy
jednoczesnym powstrzymaniu si¢ od ingerencji w sfery, w ktorych aktywnos¢
panstwa nie jest niezbedna. Odrebng proba odpowiedzi na pytanie o przyczy-
ny powstania pafstwa sg koncepcje psychologiczne, ktore akcentuja potrzeby
ludzkie zwigzane z oczekiwaniem ladu w stosunkach podlegtosci miedzy
ludZmi.

Owo zroznicowanie koncepcji teoretycznych ma swoje przelozenie na
spos6b opisywania granic sfery publicznej, w ktorej uzasadniona i dopusz-
czalna jest aktywno$¢ administracji publicznej. W ujeciu historycznym, a takze
wspOlczesSnie — w perspektywie poréwnawczej — mozna mOowic o wielu roznych
modelach funkcjonowania domeny publicznej. Zasadniczy wplyw na to miat
proces rozwoju panstw — od imperidw starozytnego Wschodu, greckiego
polis, Imperium Rzymskiego, przez pafstwa feudalne, po panstwa nowo-
zytne. W tym kontekScie nalezy tez podkresli¢ utrzymujace si¢ do dnia
dzisiejszego zrOznicowanie ustrojowe panstw — na totalitarne, autorytarne
1 demokratyczne. Jednak na tym nie koniec roznic, gdyz w ramach poszcze-
g0lnych modeli ustrojowych panstw sytuacja w obszarze spraw publicznych
rOowniez nie jest jednorodna. Przy calo$ciowej analizie systemu administracji
publicznej w danym kraju niezbedne jest wigc odniesienie si¢ do koncepcji
doktrynalnych, ktore wspoiczesnie ksztattujg sfere spraw publicznych i ktore
wywieraly na nia szczegOlnie duzy wplyw w przesztosci. W tym kontekscie
trzeba si¢ zgodzi¢ z opinia, ze ,,jedng z najbardziej charakterystycznych cech
wspolczesnego panstwa jest zacieranie si¢ granic mi¢dzy tym, co prywatne,
i tym, co publiczne” (Peters 1999, s. 33).
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Jak zauwaza Hubert Izdebski ,,administracja rozumiana funkcjonalnie
z natury rzeczy wystapi¢ musiata we wszystkich historycznych wydaniach pan-
stwa”, ale aby taka organizatorska dzialalnos$¢ panstwa mogta by¢ nazwana
administracja, musi to by¢ ,,dziatalno$¢ wyodrebniona, a zatem uporzadkowa-
na organizacyjnie i kompetencyjnie, a takze formalnie”, a rownocze$nie musi
by¢ wyposazona w system biurokratyczny oraz zawierac ,,obszerny zakres
spraw o znaczeniu spolecznym” i by¢ ,regulowana przez generalne normy
prawne” (Izdebski 2001, s. 11-12). Poczatkoéw tak rozumianej administracji
Hubert Izdebski doszukuje si¢ juz w starozytnym Egipcie i Chinach, schylko-
wym okresie Cesarstwa Rzymskiego oraz czasach Cesarstwa Bizantyjskiego
(tamze, s. 12 i nast.). Takie podejsScie wydaje si¢ uzasadnione, jesli bowiem
nie liczy¢ organizacji polis greckiej (w ktoérej sprawowanie kadencyjnych
1 wybieralnych urzegdow publicznych zwiazanych z administrowaniem trak-
towano jako obowiazek publiczny), we wszystkich powyzszych przypadkach
panstwo bylo zarzadzane przez urzednikow formalnie podporzadkowanych
wladcy, ale w praktyce uzyskujacych — w wyniku ograniczeni wynikajacych
z odlegtosci i trudno$ci komunikacyjnych — spora niezalezno$¢ (Wasowicz
1998, s. 20 i nast.).

Jak wskazuje Zbigniew Goralski: ,,Pierwsze wiarygodne wiadomosSci
o urzedach i urzednikach w Polsce zawdzigczamy kronice Galla Anonima,
pisanej w pierwszych latach XII wieku” (Goralski 1998, s. 19). Ten sam autor
zauwaza rownoczesnie, ze trudno jest ustali¢, kogo w dawnej Polsce mozna
nazwac urzednikiem, i dodaje, iz: ,,W Owczesnych warunkach ustrojowych
urze¢dnikiem byt kazdy, kto piastowal jaka$ godnos$¢. Nazywano tak nawet
stuzbe dworska. Wigcej, stowo «oficjalista» wywodzace si¢ z tacinskiego «offi-
cium» — urzad — odnosito si¢ do wiasnie do tej drugiej grupy” (tamze, s. 9).

W poczatkach Sredniowiecza porzadek w kwestiach administrowania
sprawami publicznymi wyznaczony zostal w Europie przez pojawienie si¢
pafstwa patrymonialnego ,,postrzeganego jako tup zwycigskiego wodza”
(tamze, s. 35). Nie ulega jednak watpliwosci, ze dla uksztaltowania si¢
oblicza administracji publicznej czasow nowozytnych podstawowe znacze-
nie mialy doSwiadczenia okresu monarchii absolutnej, kiedy nadano pojeciu
panstwa rozumienie w duzej mierze aktualne takze i wspoltczesnie. Zwigzane
one byly przede wszystkim z ugruntowaniem zasady suwerennoSci pafnstwa
w stosunkach zewngetrznych i wewnetrznych oraz zorganizowaniem struktury
wladzy i systemu biurokratycznego administrowania dysponujgcych srodkami
prawnymi, w tym legalnym przymusem (Izdebski 2001, s. 17 i nast.).

Jak przypomina Jan Baszkiewicz, sposdb zorganizowania i rozmia-
ry administracji panstwowej ulegaly w historii stalym przeksztalceniom
(Baszkiewicz 1999, s. 5 i nast.). W czasach bizantyjskich administracja byla
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mocno skomplikowana i rozbudowana. W okresie monarchii X-XII wieku
administracja miata rudymentarng postac i sktadata si¢ z nielicznych zaufa-
nych dygnitarzy dworskich wspomagajacych monarchg. W pozniejszej epoce,
wraz z wzmacnianiem wtadzy monarszej nastgpowala racjonalizacja technik
rzadzenia, a ,nowym instrumentem wiadzy staly si¢ urzedy, ktore teraz
wyrastaly obok tradycyjnych dygnitarstw”, pojawita si¢ ,,optacana przez wiad-
c¢ administracja dzialajaca na jego skinienie (at nuntum): funkcjonariusze
powolywani, instruowani, kontrolowani, przenoszeni z miejsca na miejsce
i odwolywani wedle swobodnej monarszej wiadzy” (tamze, s. 33).

Zakres dziatania aparatu panstwowego stopniowo znacznie si¢ poszerzal.
Na przetomie lat 1202/1203 we Francji pojawil si¢ po raz pierwszy zarys
budzetu pafistwowego. Juz w tym czasie jednak w niektorych miejscach
Europy, w tym w panfstwie niemieckim, zaczgly si¢ pojawia¢ i umacniac
wladztwa terytorialne, formalnie podporzadkowane cesarzowi, lecz w prak-
tyce cieszace si¢ znaczng niezaleznosciag (Wasowicz 1998, s. 74).

W wieku XIV i XV nowym uwarunkowaniem ksztaltowania si¢ admini-
stracji stat si¢ dualizm praw krola i praw stanowych. Monarcha zostat obsa-
dzony w roli suwerena i reprezentanta panstwa (tamze, s. 97). Powszechnie
stanowiono tez w jednostkach terytorialnych wyodrebnianych na podstawie
przestanek historycznych administracj¢ lokalng SciSle zalezng od wtadcy.
W administracji dominowaly nominacje monarsze, cz¢stg praktyka bylo
rowniez kupowanie urzedow.

Na przetomie Sredniowiecza i czasoOw nowozytnych w Europie trwat proces
dojrzewania struktur administracji: ,,Rozbudowywanie funkcji organizacyj-
nych i zarzadzajacych panstwa pociagalo za sobg konieczno$¢ przebudowa-
nia jego stuzb administracyjnych. Panstwo publiczne charakteryzowato si¢
wigc doskonaleniem aparatu zarzadzajacego, pojawieniem si¢ w nim facho-
wych urzednikow wypierajacych dawnych wielmozow, oraz organizowaniem
tych stuzb na sposob biurokratyczny, a wigc z zachowaniem hierarchicznego
podporzadkowania i bardziej szczegdtowego okreSlania zakresu kompetencji
poszczeg6lnych stanowisk” (tamze, s. 98). Wiek XV i XVI zaprowadzit na
znacznych obszarach kontynentu europejskiego wiadze absolutna, co wigzato
si¢ z rozbudowywaniem stuzb administracyjnych monarchy, ale w tym okresie
ksztattowatl si¢ takze ustroj republikanski (w tym w Anglii i w Rzeczypospolitej
Obojga Narodow). Dla monarchii renesansowej korpus urzednikow stat sie
obok wojska jednym z podstawowych filarow witadzy. W XVII i XVIII wieku
monarchowie, nieraz przy znacznym oporze szlachty, wykorzystywali w sferze
administracji ,,mieszczanskie techniki organizacji, buchalterii, statystyki; na
Zachodzie szeroko siegano po nowych ludzi z burzuazji i stosowano zasadg, iz
urzad moze stanowi¢ dobro wystawiane na sprzedaz” (Baszkiewicz 1999, s. 77).
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W wieku XVIII w Europie rozwinely si¢ koncepcje wigzace administracje
z oddzialywaniem panstwa na gospodarke oraz z zadaniami zapewnienia
dochoddéw wiadcy, czyli zapetniania skarbu monarszego. Administracja (okre-
§lana najczegsciej jako policja) znalazta si¢ pod wptywem koncepcji kame-
ralistow i policystow (wyprowadzajacych prawo monarchy do regulowania
wszelkich spraw spotecznych z tytutu suwerennoSci panstwowej) (Izdebski
2001, s. 24 i nast.). System biurokratyczny, w duzej mierze zbudowany na
podstawie historycznie uksztattowanych struktur terytorialnych, staf si¢ jed-
nym z podstawowych narz¢dzi monarchii absolutnych. Rownoczes$nie jednak
nastgpilo wyrazne wzmocnienie konserwatywno-liberalnych systemow wia-
dzy w Zjednoczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii oraz w Zjednoczonych
Prowincjach Niderlandow.

U schytku XVIII wieku i w wieku XIX Srodowisko dziatania administracji
w kolejnych panstwach europejskich ksztattowal w coraz wigkszym stop-
niu (przynajmniej w plaszczyznie normatywnej) system liberalny, w ktorym
porzadek w sferze publicznej wyznaczaé zaczely konstytucje i zasada podziatu
wladzy. Otworzyla si¢ przestrzefn dla samorzadu, jako formy administracji
lokalnej, w ramach ktorej ,,mieszkaficy miast, gmin, parafii, hrabstw czy
kantonow z lokalnych podatkow utrzymywac mieli wybrane przez siebie
organy i zatatwia¢ w ten sposOb swe lokalne sprawy”, za§ sam samorzad
odpowiadac miat ,,nie przed rzadem i jego agentami, lecz przed zbiorowoscia
lokalng oraz, rzecz jasna, przed sadami, jesliby naruszyl prawo” (Baszkiewicz
1999, s. 101). Dotyczyto to w pierwszej kolejnosci Anglii, ktora — chociaz
na szczeblu centralnym przejeta w XVI wieku wiele wzorow francuskiej
monarchii absolutnej — na szczeblu administracji terytorialnej tradycyjnie nie
byla objeta centralizacja. Tymczasem we Francji idea samorzadu lokalnego
(dajaca o sobie zna¢ w trakcie rewolucji) przegrala na przetomie XVIII
1 XIX wieku z silg idei napoleonskiej, z wizjg scentralizowanej biurokracji
opartej na mianowaniu wladz administracyjnych przez szefa panstwa i pre-
fektow. W wieku XIX upowszechnit si¢ w budowie struktur administracji
centralnej uktad resortowy, wyksztalcony juz wczes$niej we Francji w okresie
panowania Ludwika XIII i Ludwika XIV (J. Malec, D. Malec 2000, s. 15).

Wieki XIX i XX przyniosty Europie poczatkowo przede wszystkim porazke
ksztattujacych sie¢ rozwigzan demokratycznych w zderzeniu z niedemokratycz-
nymi (autorytarnymi, a nast¢pnie totalitarnymi) rezimami wladzy absolutnej
i postabsolutnej. Doprowadzito to w sferze administracji do przejsciowego
tryumfu silnego aparatu biurokratyczno-policyjnego podporzadkowanego
interesom rzadzacych i wykorzystywanego do kontroli zycia publicznego.
Administracja zostala znacznie rozbudowana. Wzmocnienie tej tendencji
zwigzane bylo takze z trwajacym od kofica XIX wieku wypieraniem kapi-
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talizmu wolnokonkurencyjnego przez kapitalizm monopolistyczny (Izdeb-
ski 2001, s. 120), co zwigkszalo zakres przedmiotowy ingerencji pafstwa,
a tym samym jego administracji, w rézne dziedziny zycia gospodarczego
1 spolecznego.

W koncu XX i na poczatku XXI wieku — wraz z rozpadem dwoch wrogich
obozow politycznych w Europie — dokonywaly si¢ na wielka skale procesy
demokratyzacji wiadzy, co w efekcie stworzyto podstawy zasadniczych zmian
wprowadzanych wspotczesSnie w sferze administracji. Na tle tychze procesow
ewoluowato rozumienie roli panstwa. Nasilita si¢ tendencja do ksztattowania
negocjacyjnego modelu panstwa (Osinski 2011, s. 25). W stopniu zdecydo-
wanie wigkszym niz uprzednio panstwo zostalo podporzadkowane zadaniom
zwigzanym z tworzeniem warunkéw do zaspokajania potrzeb jego obywa-
teli. Prawo do dobrej administracji stalo si¢ jednym z zasadniczych praw
obywateli. W decydowaniu publicznym interes poszczegdlnych jednostek
zaczal sie liczy¢ jako jedno z wazniejszych uwarunkowan i kryteridw oceny.
Roéwnoczesnie w przestrzeni publicznej pojawito si¢ oczekiwanie spoteczne
na postep w sprawach decydowania partycypacyjnego. Podmioty publiczne,
w tym podmioty administracji, zostaly podporzadkowane w swoim funkcjo-
nowaniu postulatom dziatania praworzadnego, przejrzystego, efektywnego,
odpowiedzialnego, poddajacego si¢ rozliczeniu, interaktywnego. Administra-
cje poszczegblnych pafnstw w stopniu o wiele wigkszym niz w przesztosci
zostaly wiaczone w proces konkurowania przez jakoS¢ — o wypracowywa-
nie najlepszych rozwiazan, jak rowniez poddane wymogom ekonomizacji.
W efekcie cecha charakterystycznag stalo si¢ poszukiwanie w administracji
sposobOw poprawy wykorzystania wszystkich dost¢pnych zasobow, w tym
— w ramach mechanizmow partnerstwa publiczno-spolecznego oraz part-
nerstwa publiczno-prywatnego — zasobdw znajdujacych si¢ poza obszarem
klasycznych podmiotow administracyjnych, a oceny administracji sa ukie-
runkowane na osiggane wyniki i na ich poprawno$¢ mierzong za pomocg
kryterium stosownosci, skutecznosci, trwatosci, efektywnosci i uzytecznosci,
a nie tylko na zachowanie legalnoSci dziatania i poprawno$¢ procedural-
na. Globalizacja 1 integracja ponadnarodowa w zasadniczy sposOb zmienily
warunki funkcjonowania administracji narodowych, tworzac nowe mozliwosci
dziatania, ale ksztattujac tez nowe zadania i ograniczenia (na temat roznych
aspektow wplywu zmian cywilizacyjnych na administracj¢, prawo administra-
cyjne i administrowanie zob. Suwaj, Zimmermann 2013).

Zostawiajac szczegoOly historykom, trzeba stwierdzi¢, ze w procesie zmian
historycznych, rozpatrywanym w diuzszym horyzoncie czasowym, podstawowe
znaczenie ma uksztaltowanie si¢ dwoch jakoSciowo odmiennych rozwigzan
modelowych administracji publicznej. Pierwszy z nich, wcze$niejszy, to model
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administracji panstwa niedemokratycznego, drugi to model administracji
demokratycznego panstwa prawa. Kryterialne znaczenie dla tego podzia-
tu maja réznice w zakresie stopnia swobody administracji, charakteru jej
dziatan (sytuowanych miedzy wiadza a obstuga), pola jej kontroli (w tym
kontroli zewngtrznej) oraz odpowiedzialnosci (m.in. w relacji do stron sto-
sunku administracyjnego).

Szczegolne natgzenie zjawiska wypierania rozwigzan niedemokratycznych
w administracji przypadio na okres od poczatku XIX wieku. Przelom XVIII
i XIX wieku przyniost ksztaltowanie si¢ administracji publicznej w nowocze-
snym rozumieniu. Kierunek zmian wyznaczylo przechodzenie w coraz wigk-
szej liczbie panstw od modelu administracji panstwa policyjnego (stojacego
ponad spoleczenistwem) do modelu administracji konstytucyjnego panstwa
demokratycznego i prawnego. Nastgpowalo przerastanie administracji tery-
torialnej w administracj¢ publiczng we wspotczesnym tego stowa znaczeniu.
Obok organdw administracji panstwowe]j w wielu krajach ksztattowano struk-
tury samorzadu terytorialnego wyposazone we wlasny aparat wykonawczy.
Typ administracji z wymieszanymi funkcjami politycznymi i wykonawczymi
coraz czgsciej byt zastgpowany rozwigzaniami polegajacymi na wyodrebnianiu
stanowisk urzednikow zawodowych i politykow. Nastepowato porzadkowanie
relacji migdzy polityka i administracja przy wykorzystaniu instytucji stuzby
cywilnej. Od potowy XIX wieku w coraz wigkszej grupie panstw nastepowato
poddanie administracji przepisom ustaw. Prawo administracyjne nabrato cha-
rakteru zobowigzania dwustronnego. Pojawila si¢ odpowiedzialno$¢ prawna
administracji za swoje dziatania.

Dla modelu administracji panstwa niedemokratycznego — przy calym
zrOoznicowaniu wewngetrznym — charakterystyczne sg przede wszystkim naste-
pujace zjawiska: po pierwsze — luzno zakre§lone ramy i instrumenty dzialania
administracji, przy braku regulacji prawnych lub w warunkach istnienia prawa,
ktore nie ma pochodzenia parlamentarnego, nie obowiazuje dwustronnie,
nie gwarantuje kontroli, powszechnoSci i rownoSci; po drugie — sytuacja,
w ktorej administracja jest przede wszystkim instrumentem sprawowania
1 umacniania wladzy politycznej panujacego, przy braku podziatu na wiadze
stanowiaca prawo, wykonawcza i sadownicza oraz przy podporzadkowaniu
wszystkich struktur publicznych woli panujacego; po trzecie — brak kontroli
zewngetrzne] administracji, w tym szczeg6lnie kontroli sadowej; po czwar-
te — brak odpowiedzialnoSci prawnej i odszkodowawczej administracji za
niedopuszczalne (nielegalne) dziatania i zaniechania.

Dla modelu administracji panstwa demokratycznego — przy wystepuja-
cym rowniez i w tym przypadku zroznicowaniu wewnetrznym wynikajacym
z rozwigzan szczegOtowych — kryterialne znacznie maja nastepujace zjawiska:
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po pierwsze — zwigzanie administracji prawem powszechnie obowiazujacym,
w tym przyjecie zasady dziatania podmiotow administracji na podstawie
i w granicach prawa oraz kontrola legalnoSci tego dzialania w zakresie tre-
Sci, formy i procedury; po drugie — wykonawczy charakter administracji,
najczesciej w ramach wyraznego podziatu i rownowagi miedzy wladza usta-
wodawcza, wykonawczg i sadownicza, a takze podporzadkowania interesowi
wspolnemu; po trzecie — kontrola zewngtrzna dziatan administracji, w tym
kontrola sadowa decyzji administracyjnych; po czwarte — odpowiedzialnos¢
prawna organow i osob za dzialania w ramach administracji publicznej, w tym
odpowiedzialnoS¢ panstwa i samorzadu terytorialnego za szkody wyrzadzone
przez ich funkcjonariuszy oraz odpowiedzialno§¢ prawna funkcjonariuszy
administracji.

Oba te modele sa wewng¢trznie zrOznicowane. Nie ma dwoch takich
samych systemOw administracji. W modelu panstwa demokratycznego
mieszcza si¢ administracyjne systemy narodowe zrdznicowane: po pierw-
sze — w zakresie stopnia zlozonoSci strukturalnej, w tym systemy unitarne
(o réznym zregionalizowaniu), federacje, konfederacje oraz rozwigzania
z wieloma szczeblami podziatu terytorialnego (w tym o dwoch poziomach
lokalnych) i o ograniczonej liczbie szczebli podziatu; po drugie — r6znym
stopniem upanstwowienia oraz zroznicowang silg i zakresem aktywnosci
struktur pafnstwowych, samorzadu terytorialnego i podmiotow prywatnych
dziatajacych w ramach zlecen; po trzecie — roéznym stopniem scentralizo-
wania, od centralizacji przez dekoncentracje do decentralizacji; po czwarte
— r6znym stopniem jednorodnoSci terytorium panstwa, w tym rozwigzania
jednorodne na calym terytorium panstwa, dewolucje (tworzace rozny sta-
tus jednostek na tym samym poziomie podziatu terytorialnego), autonomie
(zwigzane z wyodrebnieniem, najczesciej ze wzgledow historycznych lub poli-
tycznych, terenéw o odmiennym statusie).

Sa to takze modele, ktére charakteryzuje nieustanna zmiennos$¢ wewnetrz-
na. Zmiany zachodzace w roznych latach w administracji poszczegolnych
panstw stanowig wypadkowa doswiadczen przeszioSci, potrzeb terazniejszosci,
sposobu rozumienia miejsca administracji w przestrzeni publicznej, uznanych
standardow réznego rodzaju, wyzwan przyszioSci oraz doSwiadczef innych
panstw. Wiele z tych czynnikow dotyczy tylko okreSlonego panstwa lub grupy
panstw, coraz liczniejsze uwarunkowania maja jednak charakter uniwersalny.
Ze zr6znicowaniem uwarunkowan dzialania administracji w poszczegolnych
panstwach wiaze si¢ fakt wystgpowania odmiennych modeli narodowych
systemoOw administracyjnych. Wspolne uwarunkowania wyznaczaja natomiast
kierunek zmian unifikujacych systemy administracji w poszczegolnych pan-
stwach. Nalezy wigc oddzieli¢ zmiany zachodzace w obrebie poszczegolnych



Ciaglos¢ i zmiana w administracji publicznej 25

modeli administracji od przeksztalceni administracji rozpatrywanej w ujeciu
uniwersalnym.

Na specyficzne warunki funkcjonowania administracji poszczegolnych
panstw, wspotdecydujace o odmiennosci rozwigzan administracyjnych, skta-
daja sie¢ nast¢pujace czynniki: tradycja historyczna, w tym doswiadczenia
w zakresie upolitycznienia administracji, ustr6j polityczny (w tym forma pan-
stwa i system rzadow), kultura polityczna i prawna spoteczefistwa, powierzch-
nia kraju i charakter jego terytorium, stopief zurbanizowania kraju oraz
wielkos¢ gtownych miast, a takze liczba ludnoSci, struktura narodowoSciowa
i rozmieszczenie terytorialne ludnoSci.

Zroznicowane Srodowisko funkcjonowania administracji publicznej ist-
nieje takze w 28 panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej (Rydlewski
2007). W tej grupie znajduja si¢ kraje majace:

a) zr6znicowang wielko$¢ — np. Malta (ok. 300 km?2 powierzchni) i Francja

(ponad 551 tys. km?);

b) rozny charakter terytorium — obok pafstw o zwartym terytorium mamy
w tej grupie Grecje z ponad tysigcem wysp (w tym wiele zamieszka-
tych), Francje z terytoriami zamorskimi, Hiszpani¢ z enklawami tery-
torialnymi w Afryce oraz Portugali¢ z czeScig kontynentalng i wyspami
(Azory i archipelag Madery);

¢) rézng liczbe ludnoSci, np. Malta z niespetna 400 tys. mieszkancow
i Niemcy z ponad 82 mln mieszkancow;

d) odmienng struktur¢ narodowosciowa — wystarczy zestawi¢ jednorod-
no$¢ etniczng (wskaznik powyzej 95 proc.) mieszkancéw Danii, Irlandii,
Polski i Portugalii, zr6znicowanie narodowosciowe w Belgii i Luksem-
burgu, funkcjonowanie silnych mniejszoSci narodowych w Hiszpanii
i na Litwie oraz — tu dodatkowo s3 to mniejszosci tzw. nieobywateli
— w Estonii na Yotwie;

e) zrOznicowang liczbe 1 wielkoS¢ miast;

f) réznorodnag kulture polityczng i prawng spoteczefistwa, znajdujaca
wyraz w charakterze sporéw i klimacie relacji miedzy wtadza i opo-
zycja, niejednakowo silnej skfonnosci do partycypacji spotecznej, roz-
nym stopniu rozdrobnienia politycznego i stabilnoSci politycznej oraz
niejednorodnym stosunku do panstwa i prawa.

W Europie na zr6znicowanie rozwigzan administracji publicznej w poszcze-
gblnych pafstwach w gtownej mierze wpltynely odmienne okolicznosci histo-
ryczne ksztaltowania si¢ podstaw tych rozwiazan. W wigkszoSci pafstw
europejskich decydujace staly si¢ wzorce wypracowane we Francji w okresie
monarchii absolutnej. Wylonit si¢ z nich kontynentalny model administracji.
Opieral si¢ on na zalozeniu, ze administracja jest instrumentem wykonywania
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funkcji wtadczych panstwa. Administracja publiczna (przez dlugi okres majaca
charakter wytacznie panstwowy) byla traktowana jako podstawa jednolito$ci
panstwa i element jego struktury, co skutkowato centralizacja, a w dalszej
perspektywie trudnoSciami w uksztaltowaniu i wzmocnieniu samorzadu tery-
torialnego oraz ograniczeniami procesu prywatyzacji administracji. Ten model
administracji przez dziesigciolecia charakteryzowal si¢ powolnym tempem
rozwoju samorzadu terytorialnego oraz prywatyzacji administracji, utrzymy-
waniem na wigkszosci poziomoOw panstwa dualizmu administracji rzadowej
i samorzadowej oraz przewaga, ukierunkowanego na stabilizacj¢ i sztywnego
w swoich rozwigzaniach, systemu kariery w stuzbie cywilne;j.

Inne rozumienie roli administracji przyniosly doSwiadczenia historycz-
ne Anglii, ktére legly u podtoza uksztaltowania si¢ anglosaskiego modelu
administracji. W tym modelu administracja w terenie zostala zbudowana
jako ogniwo spoleczefistwa obywatelskiego (swoiste centrum organizacyjne
wspolnot lokalnych), a nie jako struktura scentralizowanego panstwa. Stad
bierze si¢ silna pozycja podmiotdéw samorzadowych w strukturach admi-
nistracji publicznej i ograniczenie pola interwencji administracji rzagdowej
powigzane z brakiem organOw administracji rzagdowej o kompetencjach
ogOlnych w terenie i wykonywaniem zadan tej administracji przez organy
i urzedy samorzadowe. Dla tego modelu administracji charakterystyczne sg
tez liczne pozaministerialne struktury administracji rzadowej (system agencji
rzadowych), duzy zakres prywatyzacji i urynkowienia administracji oraz —
elastyczny z zatozenia — system pozycyjny stuzby cywilne;j.

Oba te modelowe rozwigzania od dluzszego czasu podlegaja procesowi
wewnetrznego roznicowania. W ramach modelu kontynentalnego wyodrebni-
ly si¢ systemy administracyjne panstw federacyjnych, panstw skandynawskich
oraz panstw, ktére przeszly przez doSwiadczenia ustroju socjalistycznego.
Jednak wspolczesnie daje si¢ zauwazy¢ tendencje do zacierania istniejacych
roznic. Wida¢ wyraznie ksztattowanie si¢ modelu posredniego, w ktorym ma
miejsce taczenie wybranych doSwiadczen tradycji kontynentalnej i anglo-
saskiej.

W czasach wspolczesnych pojawia si¢ wiele uwarunkowan upodob-
niajacych sytuacje administracji publicznej w poszczegélnych panstwach
1 zarazem wymuszajacych zmiany w sferze administracyjnej. W panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej trzeba do nich zaliczy¢ w szczegolnosci
nowe standardy demokracji, globalizacje, rewolucje informatyczna, integra-
cj¢ ponadnarodowa, nowy model decydowania publicznego, nowy model
konkurowania mig¢dzy panstwami, stale komplikowanie si¢ materii dziata-
nia administracji, transnarodowy terroryzm i inne wspOlne zagrozenia oraz
wzrost znaczenia medidw i tabloidyzacj¢ sfery publicznej.
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Wspolczesny model demokracji narzuca administracji powinnosci wynika-
jace ze standardow panstwa demokratycznego, z zasad podziatu i rOwnowagi
wladzy (ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej), pafstwa prawnego,
z rozwinietych gwarancji praw oraz wolnosci cztowieka i obywatela, z zasad
pomocniczosci i subsydiarnosci (pojawiajacych si¢ w miejsce omnipotencji
panstwa), decentralizacji oraz z uporzadkowanych relacji migdzy polityka
i administracja. Demokratyzacja stwarza nowy konglomerat aktoréw, mecha-
nizmoOw i standardow w sferze publicznej oraz oznacza rezygnacje z wladzy
opierajacej si¢ na sile, pozbawionej oparcia w tradycji i niemajacej spoleczne;j
akceptacji. Co wigcej, wladza publiczna ma juz by¢ nie tylko legitymizowana
w ramach procedur wyborczych, ale ma miec takze charakter partycypacyjny.
Obywatele stajg si¢ w tym modelu demokracji uczestnikami wspoirzadze-
nia — w ramach réznorodnych pozapanstwowych struktur instytucjonalnych
sktadajacych si¢ na sektor spoteczny.

W nastepstwie postepujacej globalizacji tworza si¢ nowe warunki dzia-
fania administracji, wrdd ktérych podstawowe znaczenie majg takie zjawi-
ska, jak ksztattowanie si¢ silnych ponadpanstwowych, globalnych podmiotow
gospodarczych i finansowych, rozwdj i umacnianie powigzan gospodarczych
1 finansowych ponad granicami panstwowymi oraz —ograniczajace role granic
terytorialnych panstw — znaczne zwigkszenie swobody przeplywu migdzy
tymiz panstwami ludzi, towarow, finansow, ustug i informacji. Globalizacja
odrywa rzadzenie od granic poszczegOlnych panstw, prowadzi do zmniej-
szenia dominacji polityki i prawa panstwowego nad ekonomig, finansami
1 gospodarka.

Informatyzacja radykalnie zmienia mechanizmy pozyskiwania i zarza-
dzania informacjami oraz komunikowania si¢. Buduje ona takze globalne,
horyzontalne sieci interaktywnej komunikacji ponad granicami panfstw, roz-
nicami kulturowymi, politycznymi i ekonomicznymi. Nadaje nowe znaczenie
dziataniu w czasie rzeczywistym, a w efekcie ksztaltuje nowy typ spoteczen-
stwa, wspomagany przez internet, poczt¢ elektroniczna, telefonie¢ komor-
kowa, elektroniczne wyszukiwarki informacji oraz elektroniczne wspolnoty
dyskusyjne. W efekcie dynamicznie rozwijajacej si¢ informatyzacji pojawia-
ja si¢ nowe mozliwosci organizacji pracy administracji (przede wszystkim
w dziedzinie pozyskiwania informacji i zarzadzania nimi oraz wspomagania
procesOw decyzyjnych). Powstaja warunki do ksztaltowania e-administracji
(wprowadzajacej nowe standardy kontaktow ze stronami stosunkow admi-
nistracyjnych). Palaca potrzeba stato si¢ zastosowanie nowych zabezpieczen
(m.in. w zakresie infrastruktury krytycznej pafstwa, baz danych, zbioréw
danych osobowych, kanatow przeplywu korespondencji elektronicznej oraz
weryfikacji autentycznoSci tozsamoSci podmiotow). Coraz wazniejsza role
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odgrywa funkcjonowanie administracji w czasie rzeczywistym, a uklady sie-
ciowe w administracji zyskuja na znaczeniu kosztem relacji hierarchicznych.
Tak jak poprzednio stalo si¢ to za sprawa upowszechnienia telegrafu, tele-
fonii, maszyn do pisania, informatyzacja zasadniczo zmienia tez warunki
wykonywania pracy biurowe;.

Umacniajaca si¢ integracja ponadpanstwowa, w szczegdlnosci instytucjo-
nalizacja i poszerzenie przestrzeni integracji w ramach Unii Europejskiej,
tworzy dla administracji publicznej poszczegOlnych panstw nowe uwarunko-
wania, zadania i mozliwoSci funkcjonowania. Zwigzane sg one przede wszyst-
kim z potrzeba wdrazania: wspdlnych rozwigzan prawnych (dotyczacych
implementacji przepisow prawa mie¢dzynarodowego i ponadpanstwowego
na terenie danego kraju oraz bezpieczefistwa obrotu prawnego i gospodar-
czego), standardoéw dzialania (m.in. zasad dobrej administracji opisanych
w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej), nowych procedur
decyzyjnych (dostosowanych do zasad, rozwigzan instytucjonalnych i proce-
duralnych Unii Europejskiej i ubezpieczajacych aktywne cztonkostwo danego
panstwa w UE), wykonawstwa w sferze polityk unijnych (m.in. w dziedzinie
optymalnego zagospodarowania funduszy europejskich), rozwigzan kadro-
wych (m.in. zwigzanych z koniecznoScia stworzenia zaplecza realizacji polityk
europejskich oraz przygotowujacych administracje krajowa do kontaktow
z coraz silniejszg administracjg organizacji miedzynarodowych), mechani-
zmOw ochrony interesow panstwa w kontekscie funkcjonowania ponadpan-
stwowych instytucji wymiaru sprawiedliwos$ci. Integracja stwarza takze nowe
mozliwoSci wymiany doswiadczen w zakresie funkcjonowania i modernizo-
wania administracji. Przyktadowa plaszczyzna takiej wymiany sg regularne
kontakty w ramach spotkan dyrektoréw generalnych wtasciwych do spraw
stuzby cywilnej i administracji publicznej Europejskiej Sieci Administracji
Publicznej (European Public Administration Network — EUPAN). Liczne
przyktady pokazuja, ze obszary administracji objete wspdlnymi politykami
europejskimi ulegaja najszybciej modernizacji.

Aktywno§¢ decyzyjna administracji musi si¢ wpisywa¢ w nowy model decy-
dowania publicznego (Rydlewski 2011), ktérego ksztalt wyznacza w coraz
wigkszym stopniu: wielopoziomowo$¢ (znajdujaca wyraz w przenikaniu si¢
wielorakich proceséw decyzyjnych na poziomie lokalnym, regionalnym,
panstwowym i ponadpanstwowym, w tym globalnym), wielopodmiotowos¢
(zwigzana z faktem réwnoleglego dziatania decyzyjnego podmiotdéw samo-
rzadu terytorialnego, organow panstwowych, roznorodnych struktur ponad-
panstwowych i migdzypanstwowych, w tym organizacji mi¢dzypanstwowych
oraz korporacji gospodarczych i finansowych), wielopasmowos¢ (zwigzana
z nasilajacy si¢ autonomia w relacjach miedzy polityka, gospodarka i Swia-
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tem informacji), ograniczanie monopoli decyzyjnych (zwigzane z rownolegta
aktywnoScig w tych samych obszarach kilku decydentow oraz z wzmacnia-
niem zjawisk z obszaru partycypacji w relacjach miedzy decydentami publicz-
nymi i adresatami ich decyzji). Ma bez watpienia racj¢ Pierre Calame, kiedy
zauwaza, ze w tych warunkach efektywnoS$¢ opiera si¢ ,,na zdolnoSci wspot-
pracy wszystkich szczebli regulacji”, zas ,,W codziennych dziataniach miedzy
teorig polityczna, ktéra chciataby przyzna¢ kazdemu szczeblowi regulacji
wylaczne kompetencje, a rzucajacg si¢ w oczy rzeczywistoscia istnieje state
napiecie, ktore wymaga rozwigzywania problemow jednoczes$nie na roznych
poziomach” (Calame 2012, s. 17).

Istotnym czynnikiem unifikujacym i dynamizujacym administracje
poszczegOlnych panstw jest fakt, ze utrwala si¢ nowy model konkurencyj-
nosci w sferze publicznej, w ktorym na plan pierwszy wysuwaja si¢ kryteria
jakoSciowe i efektywnosciowe. W sytuacji wyczerpywania si¢ prostych rezerw,
takze w administracji stabnie znaczenie dzialan o charakterze ekstensywnym,
a rownoczes$nie pojawia si¢ potrzeba poszukiwania nowych rozwigzan (wymog
ukierunkowania na innowacyjno$¢) oraz wprowadzane sg kryteria efektyw-
noSci ekonomicznej do oceny poszczegOlnych dzialan (zjawisko ekonomiza-
cji administracji publicznej oraz rozbudowa mechanizméw ewaluacyjnych).
Administracja jest w coraz wigkszym stopniu postrzegana jako uczestnik,
a nie jako obserwator wspoizawodnictwa miedzy pafnstwami, jak rOwniez
jest uwazana za miejsce, gdzie mozna zwigkszy¢ lub — przeciwnie — ostabi¢
szanse uzyskania lepszego wyniku spolecznego i gospodarczego.

Administracja ma obecnie w swej dzialalnosSci do czynienia z materia
o wiele bardziej skomplikowana niz w epoce — powiedzmy — przedcyfrowej
i przedglobalnej. W polu aktywnoSci administracji pojawiaja si¢ sprawy coraz
bardziej zlozone, wzajemnie powigzane, wymagajace specjalistycznej wiedzy
oraz umiejetnosci. Rodzi to potrzebe profesjonalizacji administracji oraz
upowszechniania kultury ,,administracji uczacej si¢”. Pilnym zadaniem staje
si¢ wypracowywanie mechanizmow zblizenia oSrodkow wiedzy merytorycznej
i wltadzy administracyjnej, m.in. przez wykorzystanie potencjatu ekspertow
1 doradcow.

Znaczna zmienno$¢ w otoczeniu administracji stawia ja przed konieczno-
Scig otwarcia na nowe sytuacje i sprawy. Zmiany, ktore dotycza dziatalnosci
administracji, maja charakter integralny i jakoSciowy, sa w duzej mierze
obcigzone ryzykiem i niepewnoscig. Pojawia sie wiele zadan odnoszacych
si¢ do nowych spraw i zagadnien, wobec ktorych trzeba dopiero wypraco-
wywac wzorce postepowania, a tym samym zwicksza si¢ liczba tzw. decy-
zji nieprogramowalnych. W administracjach narodowych daje o sobie zna¢
wymog odchodzenia od nawykdw i szablondw dziatania oraz konieczno§¢
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doskonalenia zdolnoSci funkcjonowania w sytuacji naruszonej rOwnowagi,
w tym takze w warunkach kryzysowych.

Unifikacja zadan i warunkow dzialania administracji wynika tez ze wspél-
nych zagrozen i wyzwan systemowych, ktore pojawiaja si¢ we wspOlczesnym
Swiecie w dziedzinie spolecznej, politycznej czy militarnej. Deterytorializacja
licznych zagrozen, takich jak przestepczoS$¢ zorganizowana, konflikt interesu
1 inne patologie sfery publicznej, nieuporzadkowana migracja, a zwlaszcza
terroryzm, nakazuje wspotdziata¢ ponad granicami panstw w wielu dzie-
dzinach, ktore jeszcze niedawno stanowily przedmiot odrgbnej aktywnosSci
wladz panstwowych i administracji narodowych. Podobnie rzecz wyglada
w przypadku takich wspolnych wyzwan systemowych, jak: globalne zagrozenie
bezrobociem, starzenie si¢ spoteczenstw w panstwach europejskich, zmiany
klimatyczne i degradacja Srodowiska naturalnego, nowe technologie o spor-
nych skutkach, problem bezpieczefistwa energetycznego i polityzacji doste-
pu do zrodel energii. W administracjach narodowych pojawia si¢ potrzeba
opracowywania i wdrazania projektéw programowych, zasad, bankow danych,
procedur, rozwigzan instytucjonalnych i kadrowych, instrumentow wspotpra-
cy i koordynacji w celu zwigkszenia zdolnosci reagowania na pojawiajace
sie nowe wspoOlne wyzwania oraz skutecznego dzialania zmierzajacego do
ograniczenia zasygnalizowanych wyzej zagrozen.

Wzrastajaca sila przekazu medialnego oraz tabloidyzacja przestrzeni
publicznej sprawiaja, ze administracje narodowe podlegaja presji wprowa-
dzania do swojej dziatalnoSci nowych mechanizméw komunikacji spoteczne;j
1 informacji publicznej. Musza tez zwigksza¢ przejrzystoS¢ swoich dzialan,
a takze lepiej przygotowywac si¢ do funkcjonowania w warunkach spotecznej
kontroli ich aktywnoSci. W dzialaniach administracji musi by¢ uwzgledniony
fakt, ze informacja medialna o poszczegdlnych jej decyzjach ma samoistng
warto$¢ i moze by¢ w odbiorze spotecznym nieraz wazniejsza od faktycznej
wartosci tych decyzji.

Wszystkie zmiany, ktore zachodza w ramach administracji 1 w relacjach
mi¢dzy administracjg a innymi obszarami zycia spofecznego, politycznego
1 ekonomicznego, nie naruszajg jednak fundamentu administracji, ktorym
od czasow absolutyzmu jest system biurokratyczny. Dzieje si¢ tak, mimo
ze dwa filary rozwigzan biurokratycznych, tzn. centralizm i hierarchicznos¢,
ulegaja wspolczesnie w administracji znacznemu ograniczeniu. Praktyka biu-
rokratyczna — podobnie jak inne dziedziny aktywnoSci ludzkiej — wyprzedzi-
ta ujecia teoretyczne. Pojecie biurokracji, ktorego uzyl w drugiej polowie
XVIII wieku Vincent de Gournay dla okreSlenia systemu pracy urzednikow
ukierunkowanego na realizacj¢ interesu wtasnego, bylo i jest rozumiane
w rézny sposob. Dyskusja nad ta forma zorganizowania administracji docze-
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kata si¢ takze w Polsce oddzielnych opracowan (Zuba 2007). JeSli odsunie
si¢ na bok ujecia wartoSciujace (Crozier 1967, Mises 1998, Pawlowska 1998),
nadal aktualne pozostaje rozumienie biurokracji jako hierarchicznego, wtad-
czego, bezosobowego i podporzadkowanego zadaniu wykonywania prawa
sposobu zorganizowania i funkcjonowania. Odwotujac si¢ do tego ujecia
biurokracji, zaproponowanego w poczatkach drugiej dekady XX wieku
przez Maxa Webera, trzeba jednak dostrzegac jego ograniczenia wynikajace
z faktu, ze koncentruje si¢ ono na rozwigzaniach strukturalnych i proce-
duralnych, a nie na wynikach dziatania. Zgodnie z tym ujeciem, zwanym
nieraz modelem idealnej biurokracji (Weber 1961, s. 126-140), biurokracja
stanowi okreSlong forme organizacyjna funkcjonowania podmiotow publicz-
nych aktywnych w sferze wykonawstwa. Podstawowg role odgrywaja w niej
urzednicy — grupa o SciSle okreSlonym profilu: sa postuszni tylko swoim
obowigzkom urzedniczym, tworzg uktad hierarchiczny, maja doktadnie
wyznaczone kompetencje, sg zatrudnieni na podstawie kontraktu, posia-
daja kompetencje fachowe, za swoja prac¢ pobieraja wynagrodzenie, trak-
tujg swoje zajecie jako zawOd, maja okreSlong Sciezke kariery zawodowej,
nie moga zawlaszczaé swojego stanowiska, podlegaja jednolitej dyscyplinie
1 kontroli.

Trwato$¢ biurokratycznej konstrukceji administracji powoduje, ze w zmia-
nach wdrazanych wspoiczesSnie w tej sferze istotne znaczenie maja dazenia
ukierunkowane na ograniczenie systemowych mankamentéw wystepujacych
w relacjach biurokratycznych (Osborne, Gaebler 1994). Formy i wynik reali-
zacji tych dazen sa przedmiotem szczegdlowych rozwazan w dalszej cze-
Sci tej ksiazki. Juz w tym miejscu warto jednak zasygnalizowad, ze chodzi
w tym przypadku przede wszystkim o pokonanie ograniczen zwanych nieraz
biurokratycznym blednym kolem. W ten sposéb okreSlany jest mechanizm
polegajacy na tym, ze aby organizacja biurokratyczna dziatala, potrzebne jest
rygorystyczne przestrzeganie przepisow, co powoduje, iz urzednicy uznaja
wiernos$¢ literze prawa za nadrzedny, autonomiczny cel. W efekcie admini-
stracja traci zdolnoSci przystosowywania si¢ do nowych sytuacji (niemajacych
jeszcze dostatecznego uregulowania w prawie) i staje si¢ strukturg dysfunk-
cjonalna. W czasach szybkich zmian we wszystkich dziedzinach zycia, ten
mankament administracji biurokratycznej jest szczegdlnie dotkliwy. Nalezy
wiec dazy¢ do uzupelniania rozwigzan wiasciwych panstwu administracyj-
nemu przez regulacje majace na wzgledzie dbato§¢ o standardy etyczne
urzednikow i zaspokojenie potrzeb obywateli.

Nie mniej wazne staje si¢ pokonanie trudnosci z wartoSciowaniem wyni-
kéw dziataf podejmowanych w ramach mechanizméw biurokratycznych.
Jak zauwazajg krytycy tych mechanizmow, istniejag dwa sposoby organizacji
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dziatan. Pierwszym z nich jest wlasnie zarzadzanie biurokratyczne, ze swej
istoty skostniate, arbitralne, ukierunkowane na przestrzeganie regut i zasad,
zacierajace r0znice miedzy ,,robi¢” i ,,zrobi¢”. Drugim — zarzadzanie oparte
na ocenie rezultatow wysitkow, w ktorym przez bilans naktadow i efektow
oraz zyskOw i strat fatwo zidentyfikowac dzialania bledne i wymagajace
zaprzestania lub jakoSciowej korekty. Poszukiwania rozwigzan ukierunko-
wanych na stworzenie miar efektywnosci dziatafh administracyjnych prowa-
dza obecnie, po okresie prob wykorzystywania w ramach koncepcji New
Public Management (NPM) kryteriow wtadciwych strukturom biznesowym,
do budowania specjalnych katalogéw cech dobrego rzadzenia (good governan-
ce) oraz doskonalenia mechanizmdw ewaluacji, w tym szczeg6lnie ewaluacji
€X post.

Jedna z przestanek wspotczesnych zmian wdrazanych w administracji
staje si¢ takze szukanie sposobOw ograniczania niebezpieczenstwa aliena-
cji osob dzialajacych w organizacjach biurokratycznych. Anthony Giddens
1 inni or¢downicy takiego kierunku modyfikowania stosunkOw w administra-
cji zwracaja uwage, ze wieloletnie funkcjonowanie urzednikOw ,,w swoim
Swiecie” oddala ich od $§wiata rzeczywistego i nastawia ich negatywnie do
wszystkich projektOw zmian naruszajacych zawodowe interesy grupowe.
Fakt ten uzmystawia, jak wazne jest doskonalenie standardéw etycznych
w administracji oraz budowanie narzedzi utrudniajacych przeksztalcanie si¢
urzednikow w grupeg interesu.

Jeszcze innym zasadniczym problemem struktur biurokratycznych wyma-
gajacym klarownych rozstrzygnieC jest systemowy konflikt miedzy zawodo-
wymi biurokratami i politykami oraz nakfadajace na ten konflikt istnienie
dwoch porzadkow i dwoch wladz w administracji (programowej i biurokra-
tycznej). Probg rozwigzania tego problemu jest ksztalttowanie mechanizmow
stuzby cywilnej, okreSlanie wzorcow etycznych urzednikow oraz standaryzacja
procedur decyzyjnych w administracji. Trudno jednak nie podzielaé opinii, ze
jest mato prawdopodobne, aby dato si¢ w praktyce przeprowadzi¢ wyrazna
granice mig¢dzy stanowieniem i wykonawstwem w administracji (Peters 1999,
s. 54 i nast.). Biurokraci rozstrzygaja bowiem w istotnym stopniu o decyzjach
podejmowanych przez ich przelozonych zajmujacych stanowiska legitymi-
zowane politycznie. Ciesza si¢ oni uprzywilejowana pozycja wynikajaca ze
stabilnosci zawodowej, z dostepu do informacji i procedur decyzyjnych oraz
ze specjalistycznej wiedzy o przedmiocie rozpatrywanych spraw, sa dobrze
zorganizowani i maja wszelkie warunki, by odgrywac role¢ grupy nacisku
ukierunkowanej na realizacje swoich grupowych i osobistych interesow.
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1.2. Administracja jako zlozony system

Podejmujac probe przesledzenia gtownych kierunkéw i mechanizmow
modernizacyjnych zmian administracji publicznej, trzeba pami¢taé, ze admi-
nistracja stanowi ztozony system. Sktadaja si¢ nan okreslone wartoSci, zasady,
normy, cele, standardy, instytucje, formy aktywnosci, procedury oraz rozwig-
zania kadrowe. Jest to system wewngtrznie zroznicowany, a wigc wymagajacy
wewnetrznego uporzadkowania.

Zlozony charakter administracji znajduje odzwierciedlenie juz w samym
jej ukladzie strukturalnym. Obok administracji centralnej funkcjonuje bowiem
administracja regionalna i lokalna (niejednokrotnie, tak jak w przypadku pol-
skiej gminy i powiatu, dwupoziomowa). Obok administracji panstwowej — rza-
dowej i1 pozarzadowej — na poziomie gminy, powiatu i wojewOdztwa dziala
administracja samorzadu terytorialnego. W systemie administracji odnalezé
mozna rowniez szereg innych przestanek wewnetrznego zroznicowania, by
wspomnie¢ tylko o specyfice administracji zespolonej i niezespolonej, jak tez
administracji o wtaSciwosci ogolnej, branzowej i1 jednostkowe;.

Zroznicowanie wewngtrzne jest obligatoryjna cecha administracji publicz-
nej, bez wzgledu na to, w jaki sposob bedziemy jg definiowaé. A przypo-
mnie€ trzeba, ze w doktrynie spotkac si¢ mozna z definicja funkcjonalna,
negatywna (przez wykluczenie), instytucjonalng i celowoSciowa. Maja one
oczywiScie elementy wspoOlne — wszystkie odnosza si¢ do zadan, zakresu
aktywnosci i wladczej pozycji pafistwa oraz do prawa ustanawiajacego ustroj,
funkcje, zadania, kompetencje i procedury dziatania administracji, a takze
do potrzeb i organizacji spoleczenstwa.

Zgodnie z definicja funkcjonalng administracja jest uymowana jako funk-
cja pafnstwa i samorzadu terytorialnego polegajaca na wykonywaniu zadan
publicznych okreslonych w konstytucji i innych Zrédtach prawa powszechnie
obowigzujacego (m.in. J. Bo¢). W my§l tzw. definicji negatywnej admini-
stracja obejmuje wszystkie te formy aktywnosci w domenie publicznej oraz
zwigzane z nimi rozwigzania instytucjonalne i kadrowe, ktore nie sa powo-
tane do stanowienia prawa i okreSlania kierunkéw programowych ani tez
do wykonywania wymiaru sprawiedliwo$ci (m.in. W. Jellinek, S. Karsznica,
O. Mayer). W definicji instytucjonalnej podstawowe znaczenie uzyskuja
struktury organizacyjne w panstwie oraz ludzie w nich zatrudnieni i wypet-
niajacy zadania publiczne: reglamentacyjne i Swiadczace oraz organizatorskie
— na potrzeby podmiotéw kierowniczych i decydenckich (m.in. E. Zielin-
ski). W definicjach celowosSciowych administracj¢ okreSla si¢ jako zespot
dzialaf, czynnoSci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, pro-
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wadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez r6zne podmioty,
organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreSlonych prawem formach
(m.in. H. Izdebski i M. Kulesza).

Zauwazy¢ trzeba, ze w ujeciu funkcjonalnym, w ktérym na plan pierwszy
wysuwa sie samo administrowanie, zlozonoS¢ administracji ulega poglebie-
niu. W zakresie zainteresowania znajduja si¢ bowiem wowczas takze pod-
mioty administrujgce spoza klasycznej administracji, ktore wykonuja zadania,
a nieraz i funkcje administracji na zasadzie zlecenia lub w ramach kompe-
tencji wskazanych w ustawach (Hauser, Niewiadomski, Wrdbel 2011, s. 48).
Tak wigc w ocenie sytuacji panujacej w administracji publicznej i w pro-
gramowaniu jej zmian trzeba uwzgledni¢ takze kwestie dotyczace udzialu
w administrowaniu podmiotéw samorzadow zawodowych i gospodarczych,
organizacji pozytku publicznego oraz podmiotow gospodarczych dziatajacych
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

Z1ozono$¢ administracji przejawia si¢ nie tylko w wymiarze strukturalnym.
Znajduje ona swQj wyraz w zakresie zasad dziatania, kompetencji, proce-
dur, standardow oraz rozwigzan kadrowych. Ztozona struktura administra-
cji powoduje, ze zmiany — zarOwno te realnie zachodzace, jak i te, ktore
pozostaja jedynie w sferze rozwazan doktrynalnych, postulatow i projektow
— dotyczg wszystkich jej elementéw sktadowych. W efekcie owe zmiany stajg
si¢ interesujace dla wielu dyscyplin naukowych, a wiec nalezy je rozpatrywac
w interdyscyplinarnej perspektywie.

1.3. Administracja publiczna jako instytucja
nierozerwalnie powigzana z panstwem

Administracja publiczna pozostaje w silnych wzajemnych zwigzkach
z panstwem. Trzeba tu przywotaé poglad wyrazony — w jakze dobitny spo-
sOb — w poczatku XX wieku przez Feliksa Konecznego: ,,Bez administracji
nie ma panstwa” (Koneczny 1999, s. 1). W rozwazaniu kwestii rodowodu
administracji publicznej nalezy takze uwzgledni¢ fakt, ze w ramach pafstw
ksztaltuja si¢ relacje i powigzania rzeczowe oraz normy regulujace owe
powiazania (zwykle spisane i majace status aktOw normatywnych, rzadziej
oparte na precedensie), ktdre sa poparte sankcja pafstwa. Samo pan-
stwo sytuuje si¢ na pozycjach wiadczych wobec czionkéw zamieszkujacej
je wspolnoty, administracji przypada rola wykonywania tej wiadzy. Pozycja
wladcza znajduje wyraz nie tylko w mozliwosci podejmowania decyzji nor-
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motworczych, ale i w uprawnieniu do modyfikowania zachowania czionkow
wspOlnoty oraz do stosowania szczeg6élnych srodkow (w tym przymusu) dla
osiaggnigcia celow i zamierzonych skutkow (Piechocka-Blaszke, Jakubowski
2002, s. 98). Zakres i sposob legitymizowania owych kompetencji wtadczych
jest zroznicowany. Powszechnie dotycza one jednak kwestii istotnych dla
osiggania celOw i zagwarantowania trwaloSci struktur pafnstwa.

Kazde panstwo potrzebuje administracji. Przedstawiajac rzecz w ujeciu
funkcjonalnym, trzeba podkresli¢, ze w pafistwie niezbedny jest zespot dziatan
i czynnosci wykonawczych prowadzonych w sposob ciagly, celowy i planowy
na rzecz zaspokajania potrzeb oraz wykonywania zadan i ochrony interesow
zaliczonych do domeny publicznej. Natomiast w ujeciu instytucjonalnym
nalezy zaznaczyC, ze potrzebne sg rozwigzania strukturalne stuzace zarza-
dzaniu o charakterze wykonawczym (pomocniczym czy wrecz stuzebnym)
wobec zatozonych celoéw i kierunkow dziatania.

Scisty zwiazek administracji publicznej z pafstwem oznacza, ze zakres
przedmiotowy, charakter organizacyjny, stopieni swobody dziatania, mechani-
zmy kontroli i granice odpowiedzialnoSci administracji publicznej pozostaja
w kazdym przypadku pod silnym wplywem ustroju danego panstwa. Zmia-
ny ustrojowe sg skorelowane ze zmianami w systemach administracyjnych
poszczegOlnych panstw. Inny model administracji jest charakterystyczny dla
panstwa wiladzy, inny za$§ dla panstwa administracyjnego, socjalnego czy
tez partycypacyjnego. Trzeba si¢ zgodzi¢ z opinia, ze ,,to, co wydaje si¢ by¢
jedynie administrowaniem, jest gteboko uwiklane w polityke, a osoby, ktore
podejmuja decyzje administracyjne, kieruja si¢ racjami politycznymi” (Peters
1999, s. 19). Tak wigc, powtorzmy, zmiany w administracji sg silnie powigzane
z procesem transformacji ustrojowej w panstwie, a w istocie bardzo czgsto
stanowig wrecz element sktadowy tego procesu.

Dwustronne powigzania administracji ze zmianami ustrojowymi widac
szczegblnie wyraznie przy porownywaniu rozwigzahn wlasciwych: systemowi
totalitarnemu, autorytarnemu i demokratycznemu; monarchii i republice;
ustrojowi opartemu na zasadzie jednolitoSci wladzy i na zasadzie trojpodziatu
1 rownowagi wladz; a takze panstwom unitarnym, federacyjnym i konfedera-
cyjnym. W caloSciowych badaniach stanu i dynamiki systemu administracji
publicznej nalezy wigc uwzglednic jego tlo ustrojowe, w tym rozwazy€ zrodta
1 podstawowe zasady ustrojowe, sposob legitymizacji wladzy, formy i model
rzadow oraz zakres praw i wolnoSci jednostki w danym pafistwie.

Istotnym tlem porownan systemOw administracji jest wystgpujace zroéz-
nicowanie rozumienia roli panstwa — przede wszystkim jako instrumentu
wtladzy jednych nad drugimi lub jako narzedzia obstugi potrzeb obywateli.
Wazne znaczenie ma réwniez niejednorodnos$¢ pogladow w sprawie zakresu
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spraw, ktérymi powinno zajmowac si¢ panstwo. Owe poglady sa — w alter-
natywnych wariantach — podporzadkowane koncepcji wszechobecnosci lub
tez pomocniczoSci panstwa.

Punktem wyjsScia do konkretnych rozwigzan administracyjnych sa domi-
nujace w danym panstwie — lub, co ma miejsce cze¢sciej, w grupie panstw
— doktryny polityczno-prawne. Rozne ujecia doktrynalne — by tytutem przy-
ktadu przywola¢ liberalizm i konserwatyzm czy tez uksztattowane w latach
pOzniejszych doktryny socjalizmu, chrzeScijafiskiej demokracji i nacjonalizmu
— zawieraja odmienne wzorce administracji. W diuzszych okresach wplywy
poszczegolnych doktryn podlegaja znacznym zmianom. Ich przewartoSciowa-
nia maja najczgsciej ewolucyjny charakter. Liczne elementy doktryn traca-
cych praktyczne znaczenie sg adaptowane, czgsto rOwniez reinterpretowane
1 modyfikowane, przez doktryny, ktore zajmuja ich miejsce w przestrzeni
publicznej (szerzej zob. Izdebski 2010, s. 11 i nast.).

WspolczeSnie rozwiazania administracyjne w wielu panstwach europej-
skich ksztaltuja si¢ w coraz wigkszym stopniu pod wplywem doktrynalnych
koncepcji postmodernizmu, chociaz — co trzeba dostrzega¢ — w Swiecie
doktryn wystepuje zjawisko ,,zaawansowanej konwergencji”, za$ poszcze-
g0lne kierunki doktrynalne pozostaja w relacjach, ktore mozna okresli¢ jako
~chwiejng rownowage” (tamze, s. 15).

Po okresie umacniania si¢ koncepcji pafnstwa samoograniczajacego si¢
1 redukujacego zakres swojej aktywnosSci, dokonuje si¢ obecnie, szczeg6lnie
w zwigzku z doS§wiadczeniami kryzysu gospodarczego konca pierwszej dekady
XXI wieku, zwrot w strone koncepcji panstwa aktywnego w przeciwdziata-
niu niesprawnos$ciom rynku i wzmacnianiu rozwoju, ukierunkowanego na
potrzeby obywateli oraz uwzgledniajacego w swoich dziataniach konsekwen-
cje rewolucji informatycznej. W tym kontekscie nalezy przyznaé, ze wspot-
czesne panstwo jest ,terytorialng i polityczng instytucja, ktora wykorzystujac
system prawny, gospodarczy i ukfad stosunkdéw migdzynarodowych, sprzyja
tworzeniu optymalnych warunkéw rozwoju cywilizacyjnego danego spote-
czenstwa” (Osinski 2011, s. 22-23) i ze jesteSmy Swiadkami ksztaltowania si¢
,hegocjacyjnego modelu pafnstwa” (tamze, s. 25). To wlasnie w tym obsza-
rze trzeba poszukiwaé nowych rozwigzan dotyczacych administracji publicz-
nej. W tych poszukiwaniach nalezy w szczegolnoSci uwzglednia¢ rozpietoS¢
modelu panstwa: od modelu panstwa wladzy, przez model panstwa admi-
nistracyjnego i1 demokratycznego panstwa prawa, po model pafistwa, ktory
Hubert Izdebski okreSla jako ,,panstwo sieciowe”, stanowiace ,,wspoiczesny
typ pafstwa obywatelskiego” (2007, s. 189). Na uwage zastuguje przy tym
wazna dla okreSlenia istoty i roli administracji opinia, ze podstawowa misja
wspolczesnego panstwa jest ,,zarzadzanie sieciami tj. stwarzanie warunkow



Ciagloé¢ i zmiana w administracji publicznej 37

i utatwianie procesdw interakcyjnych w sieciach publicznych i niepublicznych
w sposOb umozliwiajacy rozwigzywanie problemow niewystarczajacej repre-
zentacji albo braku reprezentacji oraz artykulacje interesow i rozwazanie
ich w trybie jawnym, transparentnym i zrbwnowazonym” (tamze). Przyj¢cie
takiego stanowiska tworzy zapotrzebowanie na poszukiwanie nowej metodo-
logii pomiaru skutecznosci i efektywnosci funkcjonowania sieci administracji
publicznej w srodowisku wspolirzadzenia (zob. Modzelewski, Opolski 2014).

1.4. Glowne prawidlowosci i mechanizmy zmian
w administracji publicznej

Nie ma jednej powszechnie obowigzujacej teorii zmian modernizacyjnej
w administracji publicznej, podobnie jak nie ma jednej teorii administracji.
Jerzy Supernat stusznie przypomina, ze istnieje obecnie kilka teorii admini-
stracji, ktore pretendujg do wyjasniania prawidlowosci jej rozwoju. Wspo-
mniany autor przedstawia osiem — wewng¢trznie niejednorodnych, w duzej
mierze konkurencyjnych — koncepcji teoretycznych (Supernat 2009, s. 28-36).
Pierwsza z nich jest teoria politycznej kontroli administracji, ktora ma jednak
ograniczone zastosowanie w zwigzku z trudnosciami praktycznego oddziele-
nia administracji od polityki. Drugg — teoria polityki biurokratycznej, ktorej
zalozeniem jest polityczno$¢ administracji, co znajduje wyraz w przekonaniu,
ze administracja zawsze pelni role polityczna, za$ urzednicy stajg si¢ samo-
dzielnymi aktorami takze w procesie decydowania o kierunkach dziatania
administracji. Trzecig — teoria instytucjonalna, ktora ktadzie akcent na roz-
wiazania i1 zmiany strukturalne. Czwarta — teoria zarzadzania publicznego,
czerpigca z dorobku nauki o zarzadzaniu. Piata — teoria postmodernistyczna,
odrzucajaca istnienie jakichS§ prawd absolutnych, a wigc w istocie przekre-
Slajaca mozliwo$¢ naukowego podejScia do administracji. SzOsta — teoria
decyzyjna, uznajaca podejmowanie decyzji za kluczowy element dziatan admi-
nistracyjnych i skoncentrowana wokot prawidtowosci procesu rozstrzygania.
Si6dma — teoria wyboru racjonalnego, oparta na zalozeniu, ze podmioty
indywidualne i grupowe w administracji daza do optymalnej realizacji swoich
interesow. Osma — koncepcja governance, zaktadajaca, ze ,,sieci wspoipracu-
jacych podmiotow i konkurencyjne sily rynkowe opisuja sposoby Swiadczenia
ustug publicznych réwnie dobrze jak biurokracja i hierarchia”, za$ w refleks;ji
dotyczacej administracji uwzgledni¢ trzeba r6znorodnos¢ ,,nietradycyjnych
procesOw i aktorow” (tamze, s. 36).
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W sytuacji braku samodzielnej, oryginalnej i cieszacej si¢ powszechnym
uznaniem teorii dotyczacej administracji jesteSmy Swiadkami prob opa-
nowania tego obszaru badawczego przez przedstawicieli tych dyscyplin
naukowych, ktore akurat znajduja sie w ofensywie. Trzeba zaznaczy¢, ze
z kazda z istniejacych koncepcji administracji wigzaC si¢ musza (a przynaj-
mniej — powinny) odmienne teorie modernizacji administracji. Przyktadowo
koncepcja, ktérg zaproponowali Osborne i Gaebler (1994), polegajaca na
zastapieniu podejScia biurokratycznego do administracji publicznej ujeciem
przedsigbiorczym, zawiera tez okre§long wizje modernizacji administracji. Jak
ujela to Patrycja Suwaj, w miejsce dotychczasowych atrybutow administracji,
takich jak: wiostowanie (w sensie metaforycznym, oczywiscie), obstugiwanie,
monopol, zorientowanie na przepisy, finansowanie staraf, orientacja na swoje
potrzeby, wydawanie, leczenie, hierarchia i organizacja, koncepcja ta postu-
luje ukierunkowanie administracji na: sterowanie, upowaznienie do dziatania,
konkurencje, zorientowanie na misj¢, finansowanie rezultatow, orientacj¢ na
klienta, zarabianie, zapobieganie, wspoiprace zespotowg i rynek (Kudrycka,
Peters, Suwaj 2009, s. 50-51). Nieco inaczej wyglada projekt modernizacji
administracji w koncepcji good governance, w ktorej kluczowe znaczenie
uzyskuja takie pojecia, jak: praworzadnos¢, otwartoS¢ i przejrzystos¢, interak-
tywno$¢, partnerstwo, partycypacja, odpowiedzialnos¢ (rozliczalnosc), wielo-
poziomowos¢, efektywnoS¢ spoteczna, spdjnos¢, poziom spolecznej inkluzji.
Administracja staje si¢ w tym ujeciu elementem public governance, okreslo-
nym przez Jerzego Wilkina jako ,,publiczne wspo6trzadzenie i organizowanie
tadu spolecznego oraz systemu realizacji dziatan publicznych” (2013, s. 23).
Calkiem nowe impulsy do ksztattowania przyszioSci administracji daje, jak
to juz wczeSniej odnotowalem, koncepcja panstwa sieciowego.

Po okresie bezdyskusyjnego prymatu podejscia $ci§le normatywnego mamy
od dtuzszego czasu w tych kwestiach w Polsce, podobnie jak w innych krajach,
wyrazny zwrot w strone koncepcji wyprowadzanych z nauki o zarzadzaniu.
Znajduje to wyraz w rozwijaniu teorii zarzadzania publicznego (Hausner
2008; Kozuch 2004; Fraczkiewicz-Wronka 2009) prezentowanej jako najlep-
szy sposOb ujecia teoretycznej problematyki funkcjonowania administracji.
Owa ofensywa Scisle wigze si¢ z procesami ekonomizacji administracji i pro-
bami wdrazania rozwiagzan znanych pod nazwa New Public Management.
W ostatnich latach ten kierunek myslenia teoretycznego jest jednak w coraz
wickszym stopniu modyfikowany i dopetniany przez koncepcje wywodzace
sie z teorii praw czlowieka i obywatela, partycypacji obywatelskiej i dobrego
rzadzenia (good governance) (Bosiacki, Izdebski, Nelicki, Zachariasz 2010).
W tych ujeciach istotnym komponentem prawa do dobrego rzadzenia staje
si¢ prawo do dobrej administracji, ktore uzyskuje coraz wyrazniejszy status
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normatywny. Aby obraz sytuacji byt petny, trzeba dodaé, ze proby wiasnego
ujecia problematyki funkcjonowania administracji podejmuja takze przed-
stawiciele innych dyscyplin, w tym przede wszystkim ekonomii i politologii
oraz utworzonej niedawno dyscypliny — nauki o polityce publicznej (zob.:
Zawicki 2014, Zybata 2012).

Oceniajac zarysowang powyzej sytuacje, nalezy zwroci¢ uwage na pozy-
tywne aspekty wprowadzenia do sektora publicznego zasad teorii organi-
zacji i zarzadzania, szczeg6Olnie w poréwnaniu z poprzednimi koncepcjami
SciSle podporzadkowanymi uwarunkowaniom politycznym. Nie stanowi to
dostatecznego uzasadnienia zamknigcia dalszych poszukiwafn wlasnej teo-
rii modernizacji administracji. Losy koncepcji New Public Management
pokazujg bowiem dowodnie, ze nie da si¢ mechanicznie przenosi¢ zasad
1 metod dzialania ze Swiata biznesu i konkurencyjnej gospodarki wolnoryn-
kowej do sfery publicznej. Modyfikacje ogdlnych zasad zarzadzania (Griffin
2000; Kisielnicki 2008, s. 45 i nast.), wprowadzane w ramach zarzadzania
publicznego, stanowig w omawianych kwestiach znaczacy postep, chociaz nie
wydaja si¢ nadal by¢ rozwigzaniem wszystkich pojawiajacych si¢ problemow
teoretycznych.

Poniewaz jednak opisany wyzej stan wplywOw metodologicznych w duzej
mierze ksztaltuje wspotcze$nie teoretyczny kontekst dla projektow doty-
czacych modernizacji administracji publicznej w Polsce, uzasadnione jest
dopetnienie niniejszych rozwazan kilkoma uwagami dotyczacymi podejScia
badawczego wilaSciwego dla nauki o zarzadzaniu, ktore najmocniej daje
o sobie zna¢ w aktualnych projektach modernizacji administracji w Polsce.
Podstawowe znaczenie ma w tym przypadku traktowanie administracji jako
organizacji §wiadczacej ustugi publiczne. W ostatnich latach wida¢ jednak
wyrazne przesuwanie si¢ myslenia z tym zwigzanego z ujecia racjonalnosci
w kategoriach SciSle ekonomicznych i organizacyjnych w kierunku modelu
racjonalnoSci uwzgledniajacego takze kryteria spoleczno-polityczne i budo-
wanego na podstawie wspoOldziatania i przewodzenia oraz ksztaltowania
koalicji podmiotoéw publicznych i niepublicznych (Kozuch 2004, s. 79 i nast.).
Istotnymi elementami zarzadzania publicznego jest tez: ukierunkowanie roz-
wigzan na skutecznoS¢ osiggania precyzyjnie ustalonych celéw (zarzadzanie
przez cele), podziat calej materii dziatania na zadania (zarzadzanie zadanio-
we), akcentowanie problemu pomiaru efektywnosci organizacyjnej admini-
stracji (zarzadzanie parametryczne), poszukiwanie koncepcji wykorzystania
w administracji nowoczesnych metod i narzedzi zarzadzania (zarzadzanie
innowacyjne), dazenie do wykorzystania w ramach koncepcji organizacji
uczacej si¢ mozliwosci technologii wiedzy (zarzadzanie przez wiedzg), zasto-
sowanie wobec kadr administracji kryteriow ocen wiasciwych dla menedzeréw
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publicznych (zarzadzanie menedzerskie), strategiczne zorientowanie dzia-
tan (zarzadzanie strategiczne). W zarzadzaniu publicznym dazy si¢ zwykle
do wyodrebnienia poziomu projektoéw i decyzji strategicznych, taktycznych
1 operacyjnych.

Zmiana w tym ujeciu teoretycznym moze dotyczyC strategii, struktury
organizacyjnej, technik dzialania, organizacji zasoboéw ludzkich. Stanowi
ona celowe i Swiadome dziatanie i jest traktowana jako funkcja systemu,
ktora polega ,,na dazeniu do doskonalenia oraz poprawy jego pozycji w oto-
czeniu” (tamze, s. 117). Ten kierunek mySlenia odnaleZé mozna obecnie
takze w refleksji dotyczacej zmian w przedsigbiorstwach, traktowanych
jako przestanka sukcesu, w ktorej dostrzega si¢ takze spoteczne i kulturo-
we uwarunkowania sukcesu organizacji (zob. Skalik, Kacata 2013). Wydaje
si¢, ze najbardziej przydatne dla refleksji dotyczacej zmian w administracji
i w sprawie administracji sg w Polsce w ramach zarzadzania propozycje
Jerzego Hausnera, ktory podkresla, ze ,,Zarzadzanie publiczne nie kon-
centruje si¢ na utrwalaniu okreslonego porzadku, lecz na skutecznym kie-
rowaniu wieloma i wielokrotnymi zmianami, ktore — cho¢ niezb¢dne — nie
sa ani oczywiste, ani zdeterminowane. Tak rozumiane, zarzadzanie publicz-
ne jest fenomenem, ktdrego rozpatrywanie wymaga interdyscyplinarnego
podejscia oraz interdyscyplinarnych i wielowatkowych badan” (2008, s. 10).
Autor ten, m.in. w nawigzaniu stanowiska Jana Kooimana i Boba Jessopa,
podkredla, ze ,governance w odrOznieniu od government ma interakcyjna
nature, a tym samym jego przedmiotem nie jest tylko rzad szerzej rozu-
miana zwierzchnia wtadza. Governance implikuje uczestnictwo w sprawo-
waniu wladzy wielu r6znych podmiotow” (tamze, s. 402), za§ do atrybutow
dobrego rzadzenia zalicza dyskursywnoS¢, racjonalno$¢ refleksyjng oraz
interaktywnos¢.

W sprawach mechanizmow przeksztatcen, niezaleznie od wszelkich ogra-
niczen teoretycznych, zauwazy¢ nalezy na podstawie analizy praktyki, ze
zmiany w administracji sa najczesSciej nastepstwem zjawisk i procesoéw, ktore
pojawiaja si¢ w otoczeniu administracyjnym. Sa one determinowane przez
treS¢, charakter i sposob instalowania si¢ w przestrzeni spotecznej nowych
zjawisk i procesow. Dotyczy to uwarunkowan z obszaru wartoSci, zasad, norm,
programOw oraz konkretnych nowych zdarzen o charakterze materialnym.
Sa to wigc gltownie przeksztalcenia o charakterze dostosowawczym, ktore
maja znie§¢ napiecia miedzy administracjg i jej otoczeniem spolecznym,
prawnym, politycznym i ekonomicznym. Z tej ogélnej zasady wyltaczyC trze-
ba jednak zmiany strategiczne, przygotowywane i przeprowadzane z mysla
o zdarzeniach w otoczeniu administracji, ktore dopiero maja nastapic¢. W tym
przypadku mozna méwi¢ o wyprzedzaniu potrzeb przysztoSci. W jakie§ mie-
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rze caly proces staje si¢ nie tylko narzedziem dostosowania, ale i kreacji
dotyczacej takze sytuacji w otoczeniu.

Niejednokrotnie zmiany maja takze réwniez zZrédla wewnetrzne i sg
nastgpstwem zdarzen zachodzacych w samej administracji. W tym przy-
padku podstawowe znaczenie uzyskuja uwarunkowania wynikajace z napigc
wewnatrzorganizacyjnych oraz impulsy zwigzane z dazeniem do zwigkszenia
sprawnos$ci maszyny administracyjnej. Jak stusznie podkre§la si¢ w literaturze
przedmiotu, zrodlem zmiany moze by¢ miedzy innymi konflikt wewnetrzny
w administracji (Raszewska-Skatecka 2010, s. 23) wynikajacy z niezgodnoSci
wartoSci, danych, relacji, rozwigzan strukturalnych lub intereséw (tamze,
s. 29; Suwaj 2009, s. 39 i nast.).

Generalnie oceni¢ mozna wi€c, Ze najczestszym uwarunkowaniem urucha-
miania zmian w administracji sa pojawiajace si¢ w tym obszarze napiecia
oraz zjawiska niewydolnoSci. Dotyczy to przede wszystkim sytuacji, w ktorej
przeksztalcenia w otoczeniu administracji wyprzedzaja w duzym stopniu
modyfikacje rozwigzan wystepujacych w samej administracji. Punktem wyjScia
do zmian staje si¢ wowczas Swiadomos¢ dysfunkcji systemowej lub funkcjo-
nalnej, albo tez tylko praktyczna niemoznos¢ osiagnigcia okreslonych celow
1 realizacji istniejagcych zadan.

Rekonstruujac cechy zmian w administracji zauwazyC trzeba takze, ze
owe przeksztalcenia mogq przybieraé¢ charakter procesowy, moga jednak
tez mie¢ tozsamos¢ gwaltownej, nieraz rewolucyjnej, przemiany. Mogg one
mie¢ forme dzialanh doskonalgcych lub tez transformacyjnych w zakresie
wartosci, misji, regul i procedur funkcjonowania. Dzialania reformatorskie
w administracji moga mie€ charakter makroreformy (dotyczy¢ calego systemu
administracyjnego), mediareformy (obejmowac zmiany w obszarze wybranych
podmiotdw i funkcji) oraz mikroreformy (przebiega¢ tylko w pojedynczych
jednostkach systemu) (por. Knosala, Zacharko, Matan 2002, s. 35). W ukta-
dzie historycznym przyktadéw zmian ewolucyjnych dostarczaja przyktadowo
przeksztatcenia rozwigzan administracyjnych w Prusach i szerzej w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej, za$ przyktadem zmian skoncentrowanych
w czasie mogg by¢ gwaltowne nastepstwa wielkiej rewolucji francuskie;.
W obu przypadkach kalendarz i mechanizmy zmian byly SciSle zwigzane
z odmiennymi Sciezkami przejScia od jednej do drugiej formacji ustrojowe;.
Nie inaczej bylo tez w latach mniej odleglych, by ograniczyC si¢ do przy-
pomnienia tytulem przyktadu odrebnych Sciezek zmian transformacyjnych
w Polsce 1 Rumunii na poczatku ostatniej dekady XX wieku.

Wspdlczesnie dla mechanizm6éw zmian w analizowanej tu dziedzinie istot-
ne znaczenie ma fakt, ze hierarchiczny charakter administracji jest w tych
sprawach w coraz wi¢kszym stopniu uzupelniany rozwigzaniami sieciowymi.
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Nadal jednak wigkszo$¢ systemowych zmian w tej dziedzinie jest wprowa-
dzanych na podstawie decyzji organow usytuowanych na szczycie ukladu
kompetencyjnego. Dzieje si¢ tak takze za sprawg tego, ze liczne zmiany
wymagaja decyzji organdw wladzy ustawodawczej i wigza si¢ z noweliza-
cja stanu prawnego. I tu jednak ma zastosowanie ogoélna prawidtowosc,
ze jakosS¢ decyzji dotyczacych owych zmian wzrasta woOwczas, gdy wypo-
sazeni w kompetencje decydenci korzystaja ze swoich uprawnien w kon-
takcie merytorycznym z tymi, ktorych te zmiany dotycza i ktorzy beda je
wdrazac¢. Jako warto$¢ traktowac trzeba w tym kontekscie funkcjonowanie
droznych, obustronnych kontaktow miedzy podmiotami usytuowanymi na
roznych szczeblach struktury hierarchicznej. Tylko taki model decydowa-
nia prowadzi bowiem do optymalizacji treSci nowych rozwigzan oraz do
mobilizacji zasobow wykonawczych. Skuteczna zmiana systemowa w admi-
nistracji publicznej uzalezniona jest bowiem od zdolnoSci zmobilizowania
zasobow niezbednych do zabezpieczenia tej zmiany na poziomie kreacji
programowej (w sferze koncepcji), organizacyjnej (w sferze logistyki), for-
malnoprawnej (w sferze rozstrzygni¢¢ normatywnych) i praktycznej (w sferze
implementacji). Harmonizowanie podejScia indukcyjnego i dedukcyjnego
zapobiega patologiczne] sytuacji w decydowaniu, w ktorej zostaje zerwa-
na wi¢z migdzy celami strategicznymi i szczegdétowymi, za$ rozstrzyganie
spraw pozostajacych w istotnych wzajemnych zwiazkach odbywa si¢ bez
uwzglednienia owych zwigzkow. W takim modelu dzialania formalny decy-
dent centralny staje si¢ bardziej animatorem niz samodzielnym decydentem
(Calame 2012, s. 18).

Zauwazy¢ wypada, ze w celu spelnienia w ramach dziatafh modernizacyj-
nych wymagan wynikajacych z procesowego charakteru zmian w administra-
cji, pozyteczne moze by¢ odpowiednie wykorzystanie do§wiadczen zebranych
w trakcie operacyjnego zarzadzania projektami w duzych przedsigbiorstwach,
ktore stanowia zlozone organizacje. Dotyczy to fazy planowania, wyboru
wariantow dopuszczalnych, harmonogramowania dziatan, szeregowania
zadan, wspomagania eksperckiego, reagowania na zaklocenia, wielokryte-
rialnej oceny oraz interpretacji wynikdw (propozycje takiego systemowego
dzialania w przedsigbiorstwie zob.: Knosala, Lapunka 2014 oraz — w odnie-
sieniu do zarzadzania projektami w ramach modelu opartego na mysleniu
systemowym i sieciowym — Kopczynski 2014).

Szczegblowy sposob przeprowadzania zmian w administracji jest silnie
uwarunkowany sytuacja w danym panstwie. Przykiad stanowi¢ moze kalen-
darz zmian w administracji w II Rzeczypospolitej warunkowany potrzeba
unifikacji kilku systemOow administracyjnych odziedziczonych po okresie
zaborow, albo tez sposob przeprowadzania zmian w administracji po prze-
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fomie politycznym 1989 r. Wielo§¢ powiazan wystepujacych migdzy admi-
nistracja publiczng i r6znymi obszarami zycia spotecznego, ekonomicznego
i politycznego w panstwie powoduje, ze koncepcje zmian modernizacyj-
nych bazujace na pomysle mechanicznego przeniesienia rozwigzan z innych
panstw sa czesto malo przydatne w praktyce. Nie likwiduje to oczywiscie
potrzeby porOwnan, ktore, w nieco podobnej procedurze jak powszechnie
stosowany juz w biznesie benchmarking, moga prowadzi¢ do wykrywania
lepszych rozwigzan i planowania na tym tle swoich wtasnych dziatan. Owe
zagraniczne wzory moga stanowi¢ najwyzej punkt wyjScia dla opracowania
wlasnej projekcji dziatan. Ograniczenia dotycza w tym przypadku w pierw-
szej kolejnosci kalendarza zmian. Moga one jednak dotyczyC takze treSci
podejmowanych dziatan.

1.5. Modernizacja administracji jako narzedzie poprawy jakosci
panstwa i przestrzeni publicznej

Silne powiazanie administracji z panstwem powoduje, Ze nie mozna
oczekiwaé poprawy jakoSci pafistwa i przestrzeni publicznej bez poprawy
standardow dziatania administracji publicznej. WlaSciwa jako$¢ admini-
stracji jest jednym z warunkow rzadzenia wysokiej jakoSci. Okolicznos¢ ta
powoduje, ze systemowa i funkcjonalna modernizacja administracji uzyskuje
znaczenie wykraczajace zdecydowanie poza sfere SciSle administracyjng. Nie
jest przypadkiem, ze w literaturze ,,prawo do dobrej administracji zestawia
si¢ z prawem do dobrego rzadzenia” (Bosiacki 2010, s. 51), za$§ prawo do
dobrego rzadzenia traktuje si¢ jako ,,podstawowe prawo trzeciej generacji”
(Izdebski 2010, s. 29).

W ramach procesu modernizacji niezbgdne staje tworzenie warunkow do
tego, aby administracja miala opanowane na mozliwie wysokim poziomie
zdolnosci systemowe w zakresie: pozyskiwania informacji i zarzadzania nimi
W czasie rzeczywistym, programowania i realizowania wspolnych dziatan,
kreatywnego pokonywania napi¢¢, wzmacniania synergii wewnatrz systemu
organizacyjnego, skutecznej implementacji decyzji oraz sprawnej komuni-
kacji spoteczne;.

Administracja stanowi swoista maszyn¢ decyzyjna, w ramach ktorej per-
manentnie dochodzi do réznorodnych rozstrzygni¢é. W efekcie dziatania
modernizacyjne w zakresie administracji musza tez by¢ ukierunkowane
na poprawe zdolnosci procesowych, ktore zwigzane sa z: generowaniem
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inicjatyw, analizg i selekcjg inicjatyw, przygotowaniem projektow decyzji,
uzgadnianiem i konsultacja przygotowywanych decyzji, oceng formalno-
prawng projektow rozstrzygnie¢, procedurami, zasadami ogtaszania decyzji
odpowiadajacymi wymaganiom formalnym i merytorycznym oraz skuteczng
i efektywna implementacja, a takze odpowiednig reakcja na wyniki podej-
mowanych dziatan, w tym z umiejetnoSciag wdrozenia mechanizmow kory-
gujacych podjete dzialania.

Modernizacja ma charakter procesu. Jej efekty sa weryfikowane w prak-
tyce. Analizy procesu decyzyjnego w sprawach modernizacji administracji nie
mozna w zwigzku z tym przerwac na etapie podjecia decyzji. Coraz wicksze
znaczenie ma wlasciwe poinformowanie o dokonanym rozstrzygnigciu. Nie
chodzi przy tym tylko o informacje, ktore s3 wymagane przepisami prawa,
ale i o dzialania majace spowodowac lepsze zrozumienie podjetej decy-
zji, jej spoleczng aprobate, czy tez wrecz jej spoteczng promocje. Liczne
doswiadczenia pokazuja, ze takze w fazie implementacji zmian moze doj$¢ do
deformacji wdrazanej koncepcji w sposob, ktory ostabia lub znosi mozliwos¢é
uzyskania zatozonych efektow. Ten etap decydowania w sposOb naturalny
musi byC objety szczegdlng uwaga przy dziataniach modernizacyjnych.

Zmiany w administracji publicznej, jesli maja wpisywac si¢ w proces popra-
wy jakoSci panstwa i przestrzeni publicznej, musza uwzglednia¢ impulsy wyni-
kajace z zachodzacych wspoiczeSnie megazmian. Chodzi w tym przypadku
nie tylko o wlasciwe reagowanie na zmiany, ktore juz zaszly, tym samym za$§
o wlaSciwe uwzglednianie wynikajacych z nich nowych wyzwan, obowiazkow
i mozliwoSci dziatania. Rzecza rozstrzygajaca jest zdolno$¢ wyprzedzajacego
przewidywania kierunkéw zmian, ktore sa wielce prawdopodobne w przy-
sztoSci i przygotowywanie administracji do podolania wyzwaniom, ktore
dopiero si¢ pojawia. To za§ wymaga od decydentow okreSlajacych dzi§ ksztatt
funkcjonalny i instytucjonalny administracji doskonalenia zdolnoSci dzialania
strategicznego w perspektywie sredniookresowej i dlugookresowe;.

1.6. Administracja publiczna jako podmiot podlegajacy
wielokryterialnym ocenom

Mowiac o administracji wysokiej jakoSci uwzgledniaé trzeba zmienno§¢
ocen dotyczacych tej dziedziny przestrzeni publicznej. W historii oceny
administracji przez dtugie lata wyznaczone byly przede wszystkim przez
jej skuteczno$¢ w zapewnieniu potrzeb materialnych wtadcy. Na tym tle
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uksztattowala si¢ kameralistyka jako dyscyplina wspomagajaca poszukiwanie
najlepszych rozwigzan w tym zakresie. Z czasem podstawowym celem dzia-
fania administracji stala si¢ ochrona catosci interesow publicznych wiadcy.
Znalazto to odzwierciedlenie w powstaniu nauki o policji zajmujacej si¢
pod tym katem optymalng organizacja funkcji panstwa. Upowszechnienie
si¢ koncepcji panstwa prawnego, dziatajacego na podstawie i w celu wypet-
niania wymagan prawa, ukierunkowalo oceny administracji na wykonywanie
prawa. Pojawienie si¢ koncepcji panstwa ustug publicznych powigzalo oceny
administracji z dostgpnoscig i jakoScig tych ustug.

WspoélczeSnie liczba kryteriow stanowigcych podstawe oceny administracji
publicznej ulega zwi¢kszeniu. Obok kryteriow prawnych, ktore wyznaczone
sa przez konieczno$¢ dochowania legalnoSci w sferze tresci, formy i pro-
cedur dziatan, pojawily si¢ wraz z uplywem kolejnych dziesigcioleci nowe
podstawy wartoSciowania. Dzi§ sa nimi kryteria: aksjologiczne (zwigzane
z odniesieniami do uznanych i gloszonych wartosci), etyczne (powigzane
z koniecznoscig eliminowania sytuacji moralnie nagannych), spoleczne (okre-
Slone przez wymog wywazenia mozliwosci zaspokojenia potrzeb roznych grup
spotecznych oraz potrzeb terazniejszoSci i przysztosci), polityczne (uksztat-
towane przez koniecznoS¢ zapewnienia podejmowanym dziataniom niezbed-
nego poparcia politycznego w systemie politycznym i organach stanowienia
prawa), ekonomiczne (obejmujace wyzwania dopuszczalnosci i efektywnosci
finansowej), prakseologiczne (skupione wokot wymogéw dziatania spraw-
nego, efektywnego i skutecznego), wynikajace ze zobowigzan umownych
(migdzynarodowych i spotecznych), komunikacyjne (dotyczace zdolnoSci
w sferze ksztattowania przekazu, wyjasnienia, dialogu i przekonywania).

Zachodzace zmiany powoduja, ze dzisiejsze wymagania stawiane admi-
nistracji maja w coraz wigkszym stopniu charakter jakosSciowy, a nie za$
wylacznie formalny. Sprowadzaja si¢ one, jak to juz wczeSniej wskazano
w tym rozdziale, do postulatow dziatania: praworzadnego, przejrzystego,
efektywnego, odpowiedzialnego, poddajacego si¢ rozliczeniu oraz interak-
tywnego. Tlem dla wartoSciowania produktéw administracji (tzn. szeroko
rozumianych decyzji), a takze samej administracji (w tym zasad i stylu jej
funkcjonowania) staja si¢ wiec kryteria dobrego rzadzenia. W efekcie przy
ocenie stanu spraw administracyjnych, ktorego diagnoza stanowi jeden
z punktow wyjScia dla modernizacji tego fragmentu przestrzeni publicznej,
pojawiajg sie wspoOtczesSnie takie kryteria jak: przejrzysto$¢ rynkdéw i trans-
akcji, poziom i kontrola korupcji, zakres swobdd obywatelskich, poziom
wolnosci gospodarczej, efektywnos$¢ jakosci ustug publicznych. WartoScio-
wanie w tym zakresie przeprowadzane jest w coraz wigkszej iloSci spraw na
szerszym tle. Przykladowo koszty administracji liczone sg juz nie tylko przez
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zestawienie wydatkdéw budzetowych na samg administracje, ale takze kosz-
tow jakie muszg ponieS¢ obywatele i inne podmioty usytuowane poza sferg
publiczng w zwiazku z ich stosunkami z instytucjami administracji publicznej
(m.in. dotyczacymi obowigzkéw informacyjnych i sprawozdawczych).

1.7. Zmiany modernizacyjne w administracji publicznej
jako wyzwanie dla decydentéw publicznych

Zmiany modernizacyjne w administracji, chociaz formalnie dotycza
rozwigzan normatywnych i praktyki funkcjonowania instytucji, procedur
i rozwigzan kadrowych, maja w swojej istocie charakter spoleczny. Zdecy-
dowanie wykraczaja najczeSciej poza kwestie o charakterze wewnetrznym
i technologicznym. Takie ujecie pojecia zmiany, charakterystyczne dla reflek-
sji politologicznej, powoduje, ze przedmiotem zainteresowania uczynic trzeba
w badaniach modernizacji takze problematyke modyfikacji misji admini-
stracji, zasad stosunkow administracji z obywatelami oraz relacji miedzy
administracja 1 realizacja celow oraz interesdw spolecznych. Jak stusznie
zauwazyla to byta przewodniczaca Szkoty Stuzby Cywilnej Kanady Jocely-
ne Bourgon, w reformach sektora publicznego ma miejsce spotykanie si¢
efektow systemowych (dotyczacych bezpoSrednio administracji) i spolecznych
(okreSlonych przez wplyw na sposob realizacji interesow obywateli). Efek-
ty w sferze polityki publicznej naktadajg sie¢ w tym przypadku z efektami
w sferze obywatelskiej (Bourgon 2012, s. 25).

W ramach zmian modernizacyjnych nastg¢puje proces demontazu starych
rozwigzan oraz tworzenia i umacniania nowych regul oraz nowej prakty-
ki. Na uwage zastuguje fakt, ze nie jest to proces zamknigety, jesli chodzi
o katalog szczegOtowych rozwigzan docelowych. Dynamika uwarunkowan
zewnetrznych i wewnetrznych tego procesu powoduje, ze i on sam podlega
modyfikacjom w trakcie realizacji i w istocie nalezy nan patrzy¢ bardziej
jak na stan permanentny niz na zamknigta w czasie i obszarze przedmio-
towym operacje. Wyrazniejsze, chociaz takze zmienne, sa dla tego procesu
identyfikacje ideowe i programowe niz technologiczne.

W S$wiecie administracji podstawowe znaczenie dla umocnienia nowych
regul ma ich instytucjonalizacja, ktora, jak podkreSla Witold Morawski, ze
swojej istoty polega na ,ksztaltowaniu si¢ nowych wzoréw odnoszenia si¢
ludzi do ludzi, ludzi do instytucji, instytucji do ludzi i instytucji do instytucji”
(Morawski 2000, s. 17). Administracja publiczna dziata przy wykorzystaniu
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rozbudowanej i sformalizowanej infrastruktury instytucjonalnej, ktéra tworzy
catos¢ o okreSlonej strukturze wewngetrznej, w ramach ktorej zlokalizowane sg
liczne podsystemy. Owa infrastruktura stanowi istotne uwarunkowanie wspot-
decydujace o faktycznym przebiegu i wynikach funkcjonowania administracji.
Jej ksztatt ma wplyw na jakoSci podejmowanych decyzji. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze instytucje sa nie tylko miejscem prowadzenia procesow decy-
zyjnych, ale i aktywnymi uczestnikami tych proceséw. Podzieli¢ trzeba oceng,
ze instytucjonalna struktura, w ramach ktorej odbywa si¢ dana dzialalnosc,
oddzialuje na rzeczywiste procesy tam prowadzone (March, Olsen 2005, s. 27).

Modernizacja administracji tworzy liczne wymagania w stosunku do decy-
dentow publicznych. S3 to m.in. wyzwania o charakterze intelektualnym,
ktore wigzg si¢ z koniecznoscig identyfikacji problemdw oraz zdolnoScig okre-
Slenia celow 1 SrodkOw, wartoSciowania wariantOw i tworzenia programow.
Odrebna grupe wyzwan stanowia zadania organizacyjno-logistyczne, ktore sg
zwigzane z koniecznoScig zabezpieczenia realizacyjnego i zagwarantowaniem
dzialania w czasie rzeczywistym oraz stworzeniem systemu ewaluacji post¢pu
zmian, a nastepnie ewaluacji ex post. Modernizacja administracji tworzy
takze wyzwania o charakterze politycznym, ktére sg zwigzane z zapewnie-
niem przywoOdztwa i poparcia w systemie decyzyjnym panstwa oraz popar-
cia spotecznego. Pojawiaja si¢ takze wyzwania o charakterze finansowym,
zwigzane z zabezpieczeniem Sciezek finansowania w systemie zadaniowym.
Modernizacja administracji wymaga réwniez mobilizacji wszystkich zasobow,
co tworzy wyzwania o charakterze $wiadomoSciowym, ktore sg zwigzane
ze zdobywaniem poparcia dla zmian i ksztaltowaniem wtaSciwego obra-
zu podejmowanych dziatafi. Nie mniej wazne sa wyzwania o charakterze
komunikacyjnym, ktOre sa zwigzane z opanowaniem regul komunikowania
spolecznego oraz wykazaniem si¢ zdolnoSciami nadawania znaczenia faktom.

W sprawach modernizacji administracji, tak jak w innych kwestiach
zwigzanych wspolczesnie z rzadzeniem, na decydentach politycznych ciazy
obowigzek ksztaltowania panstwa zorientowanego na uzyskiwanie efektow
razem z obywatelami. Jak zauwaza Jocelyne Bourgon, znajduje to wyraz
w tym, ze panstwa staja si¢: ,inicjatorami dzialajacymi w ramach odpo-
wiedzialnoSci zbiorowej; partnerami wykorzystujacymi swoja wladze (...)
w celu wsparcia udzialu innych podmiotéw; moderatorami (...); podmio-
tami wspoOlpracujacymi z innymi jednostkami w celu koordynacji decyzji
i wdrozenia uzgodnionych §rodkéw; obroncami i straznikami chronigcymi
interes zbiorowy, posiadajacymi uprawnienia do ingerowania w kurs i do
jego zmiany, jeSli wymaga tego interes publiczny; przywodcami szukajacymi
zbieznosci i rozwigzan zdroworozsadkowych w odniesieniu do wyznaczonych
zadan” (Bourgon 2012, s. 32).
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Szczegolnie wazne wyzwanie dla decydentdéw publicznych wiaze si¢ z fak-
tem, ze reformy sfery publicznej nie powinny mieé tylko charakteru reaktyw-
nego. Muszg one, przez ukierunkowanie strategiczne, by¢ formg zarzadzania
przysztoscig w kontekscie projekcji rozwoju sytuacji. Niezbednym warunkiem
takiego dziatania jest rozwoj zdolnoSci prognostycznych i analitycznych.

Jak to jeszcze bedzie szerzej ukazane w koncowej czesci tej ksigzki, zmia-
ny modernizacyjne w administracji napotykaja zwykle liczne przeszkody.
Po pierwsze — prawdziwa zmiana zawsze narusza czyjeS interesy i przyzwy-
czajenia. Zachodzi ona bowiem w kazdym przypadku w uksztaltowanym
srodowisku instytucjonalnym, kompetencyjnym, personalnym, politycznym
i spolecznym. Niejednokrotnie dotyczy¢ moze interesOw grupowych urzed-
nikow, ktdérzy majag w praktyce liczne narze¢dzia ograniczania wdrazania
nowych rozwigzan. Bardzo czesto beneficjentami rozwigzan wymagajacych
zmian mogg tez by¢ rézne podmioty polityki i grupy interesu partykular-
nego. Ma tu zastosowanie ogOlna zasada, ze ,NajczeSciej dzialanie sta-
rych instytucji uznaje si¢ za opOzniajace wylonienie si¢ nowego systemu”
(Morawski 2000, s. 19). Po wtdére — zmiana niesie zwykle przejSciowe zaklo-
cenia w funkcjonowaniu dotychczasowych rozwigzan przy réwnoczesnym
braku automatycznego zharmonizowania z nimi nowych regulacji. Rodzi
to niebezpieczenstwo chaosu, a co najmniej narusza rGwnowage wewnatrz
systemu. Problem ten jest szczegOlnie widoczny wowczas, gdy powodzenie
nowych rozwiazan jest mocno uzaleznione od przyzwyczajen i mentalnoSci
ludzi, ktore podlegaja modyfikacjom o wiele wolniej niz prawo i reguly
organizacyjne. Po trzecie — nowe rozwiazania moga niejednokrotnie, bez
wzgledu na ich merytoryczne uzasadnienie, prowadzi¢ do tworzenia dodatko-
wych struktur organizacyjnych i przejSciowo generowa¢ dodatkowe wydatki.
W sposoOb oczywisty moze to prowadzi¢ do wykorzystywania wdrazanych
projektow do oskarzania wiladz o rozbudowe administracji. Po czwarte —
zmiany wymagaja najczesciej dodatkowych Srodkéw na ich sfinansowanie.
W warunkach napi¢¢ w finansach publicznych pojawiaja si¢ zwykle inne
konkurencyjne cele wymagajace pilnego sfinansowania. Po pigte — zmiany
wymagaja minimalnego przyzwolenia dla podejmowania dziatan majacych
cechy eksperymentu. Nawet najlepiej przemySlane projekty moga zakonczy¢
si¢ niepowodzeniem. GotowoS¢ wzigcia na siebie ryzyka z tym si¢ wigzace-
go oraz umiejetnoS¢ modyfikacji rozwiazan, ktore okazaly si¢ w praktyce
obcigzone btedem stanowig kolejne wyzwania, ktore stajg przed decydentami
publicznymi w kontekScie modernizacji administracji. Indeks tych barier to
jednoczes$nie zestaw wyzwan dla decydentdéw publicznych.
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1.8. Polityki administracyjne jako narzedzie intencjonalnych zmian
w administracji publicznej

Tak, jak to juz wskazano we wstepie do tej ksigzki, istota polityki admi-
nistracyjnej jest w literaturze rozumiana w sposob zroznicowany. Raz jest
ona wigzana z dzialaniami podejmowanymi wobec administracji przez inne
podmioty (tzn. polityka ksztaltowania administracji publicznej), innym razem
jest ona sprowadzana do zasad i prawidlowosci znajdujacych swoj wyraz
w aktywno$ci samej administracji (tzn. polityce wykonywanej przez admini-
stracj¢) (Jezewski 2002, s. 309-311; tenze 2004, s. 315-316; zob. tez: Leonski
1972, s. 55; Lukasiewicz 2008; Niznik-Dobosz 2009, s. 372). W refleksji na
ten temat odnaleZ¢ mozna takze probe wyodrebnienia ,,ustrojowej polity-
ki administracyjnej”, rozumianej jako zbior ,,dzialan dotyczacych osiagania
celow zwiazanych z ustrojem administracji publicznej” (Szreniawski 2012,
s. 9 1 nast.). Odregbne ujecia dotycza uzywania pojecia polityki administra-
cyjnej w odniesieniu do okreSlonej nauki, a nie dla oznaczenia okreS§lonego
zakresu dziatania.

Podziat na polityke wobec administracji i polityke administracji spotyka
si¢ w doktrynie z r6znymi ocenami. Przyktadowo Michat Kulesza i Dawid
SzeScilo uznali, ze podziat taki ,,mozna oceni¢ jako istotny poznawczo, ale
w praktyce nieco mylacy, bowiem «polityka wobec administracji» stanowi
przeciez klasyczne zagadnienie nauki o administracji i zarazem jej zwiefncze-
nie” (Kulesza, Szescito 2013, s. 17). Uzasadnione wydaje si¢ na tym tle wyra-
zenie opinii, ze istnieje silnie zakreSlone pole wspolne obu wskazanych wyzej
sposobow rozumienia polityki administracyjnej. W kazdym bowiem ujeciu
rzecz dotyczy okreSlonych wyboréw programowych, celow, kierunkow, zasad,
standardow, form, technik i procedur dzialania administracji. W przypadku
polityki wobec administracji dotyczy¢ to bedzie rozwiazan postulowanych
1 projektowanych, dziatan przybierajacych forme¢ norm prawa wyznaczajacych
ramy funkcjonowania administracji oraz rozwigzan wdrazanych w praktyce.
W «polityce» administracji na plan pierwszy wysuwaja si¢ dziatania faktycznie
realizowane w ramach aktywnoSci zarzadczej i wdrozeniowej przez podmioty
administracyjne. Miedzy obu tymi tozsamoSciami polityki administracyjnej
w sposOb naturalny wystepuje wzajemne przenikanie”.

W sytuacji zréznicowanego rozumienia tego pojecia wypada powtorzyc,
ze przez polityke administracyjng traktowana jest w przyjetym w tej ksigz-
ce ujeciu przede wszystkim Swiadoma i celowa dzialalno$é zmierzajaca do
uksztaltowania okreSlonego stanu rzeczy w sferze administracji oraz w rela-
cjach administracji z otoczeniem. W ujeciu modelowym podstawa aktyw-
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nosci sa w tym przypadku diagnozy i oceny istniejagcej sytuacji w dziedzinie
administracji oraz wyobrazenia dotyczace optymalnego ksztattu i funkcjo-
nowania administracji publicznej (sktadajace si¢ na swoista wizj¢ rozwigzan
doskonatych), a takze projekcje dziatan, ktorych podjecie jest niezbgdne,
aby urzeczywistni¢, a przynajmniej przyblizy¢, w tej dziedzinie stan uznany
za pozadany. Fundamentalne znaczenie dla polityki administracyjnej majq
wigc oceny, programy i strategie oraz rozwigzania normatywne dotyczace
administracji. Nie mniej istotne powinny by¢ opinie i postulaty oSrodkow
naukowych zajmujacych si¢ ta problematyka oraz stanowiska prezentowane
przez podmioty opiniotworcze.

W praktyce moze si¢ okaza¢, ze — w niezgodzie z powyzszym uje-
ciem modelowym polityki administracyjnej — faktycznie realizowana
polityka wobec administracji nie zawsze musi by¢ przemySlana i progra-
mowo uporzadkowana, a moze by¢ zbiorem dziatan przypadkowych lub
wewnetrznie niespOjnych. ZauwazyC wigc trzeba, ze zmiany w admini-
stracji podlegaja rowniez wartoSciowaniu i nie kazda z nich moze by¢
uznana za dzialanie modernizacyjne, ktore zwickszajq zdolnoSci systemowe
i funkcjonalne.

Wielokryterialno$¢ ocen administracji powoduje, ze projekty modernizacji
administracji musza spelnié¢ jednoczesnie wiele warunkéw, co jak podkresla
Pierre Calame w swojej refleksji na temat zarzgdzania zmiang w administra-
cji, stanowi jedng z gtownych trudnosci, ktore pojawiajg w procesie reform
(Calame 2012, s. 12). Warunkiem niezb¢dnym uzyskania wynikow wysokiej
jakosci jest w przypadku modernizacji administracji podejScie strategiczne
i analityczne oraz posiadanie umiejetnoSci dziatania spojnego i skoordyno-
wanego wewngetrznie. Do wartoSciowania polityki administracyjnej maja
zastosowanie klasyczne kryteria i narze¢dzia ewaluacji wykorzystywane do
oceny jakosci i efektywnoSci innych programow, projektow i polityk. Pod-
stawowe znaczenie maja rowniez w tym przypadku kryteria stosownosci,
skutecznosci, trwatosci efektow, efektywnosci i uzytecznoSci.

Jesli zaakceptujemy okreSlenie, ze polityka publiczna to ,,zamierzony
1 celowy proces zmierzajacy do realizacji ogélnych zalozen w poszcze-
golnych obszarach zycia publicznego (o$wiata, nauka, zdrowie publiczne,
pomoc spoteczna, ochrona Srodowiska itd.), ktore moga wynika¢ z «poli-
tyki» rzadzacych (na poziomie centralnym lub terenowym), za$ ich celem
jest zaspakajanie potrzeb spotecznych (np. w przypadku polityki w zakresie
ochrony zdrowia), lub szerzej — potrzeb i interesow pafistwa, a tym samym
potrzeb spolecznych (np. polityka w zakresie bezpieczenistwa publicznego)”
(Suwaj, Szczepankowski 2009, s. 305), wOwczas polityka administracyjna
musi by¢ traktowana jako wazny element polityki publicznej panstwa. W tym
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konteksScie umiejscawiane s3 w tej publikacji dziatania wobec administracji
podejmowane przez inne podmioty, w tym przede wszystkim przez organy
wladzy ustawodawczej w panstwie, a takze aktywno$¢ modernizacyjna roz-
nych podmiotoéw administracji.

Polityka administracyjna w kazdym przypadku odzwierciedla wybory
i preferencje polityczne. Zmiany w administracji maja bowiem zawsze zna-
czenie polityczne, a niejednokrotnie maja one tez charakter polityczny. Sg
one takze z reguly przedmiotem decyzji politycznych (Pietras 1998; Rydlewski
2014). Polityka administracyjna znajduje swoje odzwierciedlenie w rownej
mierze w treSciach programow podmiotoOw politycznych uczestniczacych
w walce o uzyskanie udziatu we wtadzy publicznej, co i podmiotow, ktore
w wykonywaniu tej wladzy juz uczestnicza. W pierwszym z tych przypadkow
owa polityka przybiera form¢ projekcji programowej oraz okreslonych zadan
i postulatéw, w drugim natomiast przypadku znajduje ona takze swojg nor-
matywng artykulacje w treSci prawa ustrojowego i administracyjnego oraz
uzyskuje potwierdzenie w praktycznych dzialaniach. Politologowi trudno
byloby w zwiazku z tym przysta¢ na sprowadzanie polityki administracyj-
nej wylacznie do wymiaru prawnego. A takie wilasnie ujecie proponowat
Michat Kulesza oceniajac, ze ,.istota polityki administracyjnej polega przede
wszystkim na ustaleniu najbardziej w danej dziedzinie przydatnych (skutecz-
nych) metod regulacji prawnej i okreslaniu najefektywniejszych sposobow
dziatania administracji, sposoboéw dopuszczalnych w istniejacych uwarun-
kowaniach prawnych. Chodzi zatem o optymalne ujecie prawnego wyrazu
polityki pafnstwa — o prawng instrumentalizacj¢ polityki wewngtrznej w ogol-
noSci i w sprawach szczeg6towych” (Kulesza 1997, s. 337). Podzieli¢ trzeba
poglad, ze polityka administracyjna obejmuje rowniez takie dziatania jak
,dawanie rad jak administrowa¢, jak powinna wyglada¢ administracja teraz
1 w przysziosci, jak ksztaltowac¢ administracje, czy tez jak tworzy¢ wizerunek
administracji”, a takze, ze jej stalym elementem jest wartoSciowanie i oce-
nianie, za$ w jej zakresie znajduje si¢ tez wyznaczanie celow i form dziatania
administracji ,,przy uwzglednieniu istniejacych i potencjalnych uwarunkowan
funkcjonowania administracji” (Szreniawski 2012, s. 39).

Polityka administracyjna urzeczywistnia si¢ w konkretnych, cechujacych
si¢ pod wzgledem przedmiotowym pewng odrebnoscia, politykach szczegoto-
wych, ktore ksztaltowane sa w uktadzie dzialowym lub funkcjonalnym i ktore
powinny stanowi¢ spojng calo$€. Wspolczesnie, co wczesniej zostato w tej
publikacji zauwazone, jako takie wzglednie odrebne czesci polityki admini-
stracyjnej (ktorym przydaje si¢ w tej ksigzce miano polityk administracyjnych)
sytuuja si¢ w pierwszej kolejnosci polityki: wiaczenia do wykonywania zadan
administracyjnych podmiotéw spoza klasycznych podmiotow administracji,
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decentralizacji, dekoncentracji, regionalizacji, zespolenia terytorialnego, pro-
fesjonalizacji, przejrzystosci, rzetelnosci, bezstronnosSci, odpowiedzialnosci,
uspolecznienia procesow decyzyjnych, ekonomizacji, informatyzacji, innowa-
cyjnosci i europeizacji. W ramach wspolczesnych polityk administracyjnych
prowadzonych w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej podstawowe
znaczenie uzyskuja w przypadku administracji: spoteczne przeorientowanie
misji, zabezpieczanie przed patologicznymi zagrozeniami konfliktu interesow,
prakseologiczne przebudowywanie zasad dzialania i wartoSciowania oraz
proinnowacyjne i strategiczne ukierunkowanie administracji, uruchomienie
w administracji systemowego zarzadzania jakoScig i przygotowanie jej do
wypelniania zadan w warunkach napi¢€ i zmiennoSci oraz w sytuacji ksztat-
towania wspolnej europejskiej przestrzeni administracyjne;j.

1.9. Zmiany w administracji publicznej jako przedmiot badan
w Polsce

Zainteresowanie zmianami w administracji wykracza poza nauki prawne.
Jest to nastepstwem faktu, ze ustrdj konstytucyjny panstwa i system prawa
stanowig wazne, ale nie jedyne czynniki decydujace o kierunku i zakresie
oraz procedurze zmian zachodzacych w administracji. Nie mniej wazne sg
uwarunkowania usytuowane w innych segmentach Srodowiska, w ktorym
dziata administracja publiczna. Dotyczy to przede wszystkim przestanek spo-
tecznych, politycznych, ekonomicznych oraz kwestii zwiazanych z komuni-
kowaniem spolecznym.

W efekcie zmiany w administracji staja si¢ bardzo istotnym tematem
badan réznych dyscyplin naukowych. Jak to juz wcze$niej zasygnalizowano,
mozna nawet odnieS¢ wrazenie, ze badacze z obszaru poszczegoOlnych dys-
cyplin konkurujg mig¢dzy sobg o prawo do zajmowania si¢ ta problematy-
ka. Dotyczy to w szczegOlnoSci przedstawicieli zarzadzania, nauk prawnych
i ekonomii. Podzieli¢ trzeba stanowisko, ze w tych sprawach nalezy unikac
»logomachii”, tzn. wojny o stowa (Izdebski 2010, s. 11.). Przyjaé trzeba, ze
zajmowanie si¢ zmianami w administracji stanowi statutowa powinnos§¢
réoznych dyscyplin. W zaleznoS$ci od tego, w ramach jakiej dziedziny nauki
badania te sa podejmowane, pojawiaja si¢ przeciez odrgbne punkty zain-
teresowania, gléwne pytania oraz konteksty. Swoja specyfike majg w tym
przypadku réwniez badania politologiczne zmian w administracji, w ktorych
podstawowe punkty odniesienia wyznaczaja zagadnienia wigzace si¢ z uzy-
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skiwaniem i sprawowaniem wladzy politycznej i publicznej, a wigc w istocie
takze z wykonywaniem polityk publicznych. I tu jednak ksztattowac si¢ zdaje
sytuacja ostrej konkurencji z badaczami uksztaitowanej niedawno jako dys-
cyplina naukowa polityki publiczne;j.

Badania dotyczace omawianych tu kwestii maja — jak zawsze w przypad-
ku refleksji naukowej — swoja wartos¢ samoistna. Poszerzaja one wiedze
na temat istoty, historii, uwarunkowan, mechanizméw, kierunkOéw zmian
dotyczacych administracji oraz ich powigzan z innymi obszarami zycia spo-
tecznego, politycznego i gospodarczego. Pozwalaja tym samym w efekcie
lepiej rozumie¢ rzeczywistoSC. Owe badania maja takze w coraz wigkszym
stopniu swoja warto$¢ praktyczna. Ich wyniki, zawierajace oceny, podpowie-
dzi i ukierunkowania, stanowi¢ mogg inspiracje do prowadzenia okreSlonych
dziatan w ramach polityki administracyjnej oraz moga tworzy¢ narzedzia do
rozwigzywania okreslonych problem6éw pojawiajacych si¢ w ramach upra-
wiania te]j polityki.

Intensywnos$¢ badan istotnych dla programowania, warto§ciowania i prowa-
dzenia modernizacji administracji publicznej wspdliczeSnie wyraznie wzrasta.
Potwierdzenie tego mozna znaleZ¢ w coraz liczniejszych publikacjach na tematy
administracji traktowanej jako obszar ciaggtosci i zmian oraz przedmiot polityki
publicznej. Catosciowe ujecie tego problemu nakazuje przy tym uwzglednie-
nie w rébwnej mierze tych rozwazan, ktore sg ukierunkowane na zagadnienia
zmiany i modernizacji w administracji, jak i takich ktore dotycza tych kwestii
tylko posrednio. Zauwazy¢ nalezy, ze takze w Polsce pojawiajg sie liczne
pozycje ksigzkowe, ktore przynosza tresci istotne w kontekscie programowania
i prowadzenia modernizacji administracji publicznej. Wzrost liczby publikacji
pomocnych w kontekscie rozpatrywania zagadnienia ciggtosci i zmiany oraz
modernizacji widoczny jest tez w ostatnich latach takze w sprawach dotycza-
cych poszczegélnych obszaréw administracji. Obszerna dokumentacje tych
ocen odnalez¢ mozna w literaturze przywolanej w tej publikacji.

Praktyczne znaczenie badan i publikacji naukowych dotyczacych polityki
administracyjnej uzaleznione jest od intensywnoSci i jakoS$ci przeplywow
miedzy oSrodkami wladzy publicznej i nauki. Poprawa sytuacji w tej dzie-
dzinie jest w rownej mierze warunkiem wiasciwej polityki administracyjne;j,
co 1 jej elementem. Jak to zostanie jeszcze pokazane w dalszej czeSci tej
publikacji, nie jest to zadanie latwe, ale i w tej dziedzinie mozna zareje-
strowa¢ w ostatnich latach pozytywne zmiany, ktore sg zwigzane glownie
z programami finansowanymi ze Srodkow europejskich oraz aktywnoScig
analityczng stanowigcego zaplecze Szefa Stuzby Cywilnej zespotu departa-
mentu stuzby cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ktora znajduje
swOj wyraz m.in. na tamach ,,Przegladu Stuzby Cywilnej”.
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Polityka administracyjna w Polsce
w okresie po 1989 r.

Rozwigzania wdrazane obecnie oraz planowane w trakcie procesu moder-
nizacji administracji publicznej w Polsce zostang ukazane szczegdtowo w dal-
szych czgsciach tej ksigzki. W tym fragmencie opracowania dokonana zostanie
natomiast w ujeciu procesowym ogoOlna prezentacja tta, kalendarza, kierun-
kéw, podstawowych elementow oraz stabych punktéw w dotychczasowych
zmianach w administracji publicznej w Polsce po 1989 r.

2.1. Tto zmian dotyczacych administracji publicznej w Polsce
po 1989 r.

Zmiany w sprawach dotyczacych administracji publicznej od dwudziestu
kilku lat odbywaja si¢ w Polsce w Srodowisku zasadniczych przeksztalcen
ustrojowych, politycznych, gospodarczych i spolecznych, ktore zachodza po
przetomie lat 1989/1990. Kontekst owych zmian wyznaczaja wskazane juz
wczesniej w tym opracowaniu uwarunkowania uniwersalne. W przypadku
Polski najwazniejsze wSrod nich sa przestanki okreSlone przez: specyficz-
ne okolicznoSci historyczne, utrzymujace si¢ destrukcyjne i antagonistyczne
podzialy na scenie politycznej, szybko zachodzace przemiany w licznych dzie-
dzinach zycia, impulsy integracji europejskiej, informatyzacje, konsekwen-
cje przeobrazen geopolitycznych o globalnym charakterze, oddzialywanie
nowych zjawisk i procesow zachodzacych w komunikowaniu spotecznym
i politycznym, cechy ksztattujacego si¢ nowego modelu wiadzy w przestrzeni
publicznej, proces redefinicji pozycji pafistwa, zmieniajace si¢ standardy sfery
publicznej i polityki oraz projekcje wymagan przysziosci.
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Istotna dla polityki administracyjnej w Polsce jest naruszona rownowaga
w przestrzeni publicznej, ktora stanowi nastepstwo naktadania si¢ kolejnych
fal transformacyjnych i modernizacyjnych. Zmiany zwigzane z odchodzeniem
od zasad i rozwigzah ustroju politycznego obowigzujacego do 1989 r. oraz
przewartosciowania taczace si¢ z nowym statusem Polski w konfiguracji poli-
tycznej Europy i $wiata (znajdujace wyraz miedzy innymi w czlonkostwie
w Unii Europejskiej, NATO i OECD) natozyly si¢ na liczne przeksztalcenia
modernizacyjne zachodzace we wspolczesnym Swiecie. Dodatkowg transze
zmian spowodowaly zjawiska kryzysowe w finansach i gospodarce, ktore staly
si¢ znakiem czasu w koncu pierwszej dekady XXI wieku. Dotychczasowa
polityka administracyjna po 1989 r. stanowila w tej sytuacji nie tylko ele-
ment odchodzenia od rozwiagzah ustroju socjalistycznego, ale byta réwniez
reakcja na roznorodne zmiany zachodzace w przestrzeni publicznej, ktore
wymuszaly nowe dziatania i stawialy przed administracja niejednokrotnie
zupelnie nowe zadania.

We wspotczesnej Polsce uzyskala petne potwierdzenie prawidtowosé, ze
ksztaltowanie polityk administracyjnych jest w gléwnej mierze uzaleznione
od otoczenia, w ktorym funkcjonuja organy i urzedy publiczne. Jednym z naj-
wazniejszych elementow tego otoczenia jest stan spoleczenstwa. W dziedzi-
nie polityki administracyjnej, podobnie jak w innych obszarach decydowania
publicznego, niezbedne sa w efekcie dobra znajomos¢ i uwzglednianie potrzeb,
wyobrazen, oczekiwan i przyzwyczajen spoleczefstwa, a takze jego zasobow
i deficytdéw, atutdéw i stabosci. Okoliczno$¢ istotng przy planowaniu i realizo-
waniu polityki administracyjnej stanowi w Polsce wspolczesnej w szczegolnosci
ograniczone zaufanie spoleczne do wladz publicznych, ktore jest potaczone
z utrzymujacym si¢ poczuciem rozziewu mi¢dzy wladza i spoleczenstwem,
wyczuleniem na naruszanie standardow etycznych w dzialaniu publicznym
oraz z silnie dajacym o sobie zna¢ postulatem zagwarantowania rozliczalno-
Sci, przejrzystosci i odpowiedzialnoSci w decydowaniu publicznym. Znaczaca
okolicznoscig jest mata gotowos¢ Polakow do osobistego udziatu w praktykach
obywatelskich i roznych formach demokracji bezposredniej (Raciborski 2010).

Polityka administracyjna, jeSli ma wspomagac przygotowanie instytucji
administracyjnych do udziatu w rozwigzywaniu przysztych probleméw spo-
tecznych, musi ze swojej istoty uwzgledniaé takze przewidywane zmiany doty-
czace stanu spoleczenstwa. Wskaza¢ w tym kontekscie trzeba na niepokojaca
perspektywe demograficzna, zapowiadajacg niebezpieczne zmniejszanie si¢
populacji Polakow, proces starzenia si¢ spoleczenstwa oraz problem wylud-
niania si¢ niektorych miast i gmin. Okoliczno$¢ ta nakazuje m.in. wzmoc-
nienie narzedzi skutecznej polityki prorodzinnej oraz zracjonalizowanie
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.
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Zauwazy(¢ trzeba, ze programowanie i realizacja polityki administracyjnej
w Polsce po przelomie politycznym w 1989 r. odbywaly si¢ po: po pierwsze
— w réznych porzadkach konstytucyjnych, przy czym zasadnicze znaczenie
mialo w tych sprawach uchwalenie konstytucji RP w 1997 r.; po drugie — pod
wplywem zréznicowanych koncepcji politycznych rzadzenia, wsrod ktdrych nie
brakowato tez anachronicznych pomystow powrotu do ideologizacji, etatyzacji
1 centralizacji sfery publicznej; po trzecie — w Scistych zwigzkach z ksztaltem
sceny politycznej, dla ktorej charakterystyczne jest niezmiennie znaczne nagro-
madzenie tendencji konfrontacyjnych, a w okresie po 2007 r. réwniez wzgledna
roOwnowaga mi¢dzy dwoma wrogimi obozami politycznymi; po czwarte — pod
wplywem impulsow wynikajacych z polskiej aplikacji, a nast¢pnie z czlon-
kostwa Polski w Unii Europejskiej i innych strukturach mi¢dzynarodowych
i migdzypanstwowych (w tym w Radzie Europy, NATO i OECD).

Przestrzen dla polityki administracyjnej wyznaczaja w duzej mierze
programy i interesy polityczne, co jest nastgpstwem tozsamosci politycznej
organOw wladzy ustawodawczej i wykonawcze] w pafistwie oraz organdéw
samorzadu terytorialnego. Taki stan ma zwigzek z mechanizmami kreacji
i legitymizacji tych organéw, ich wzajemnymi relacjami oraz kryteriami ich
oceny i odpowiedzialnosci. Trzeba bowiem pamietaé, ze dzialania organow
wladzy i administracji publicznej sa w duzej mierze uzaleznione nie tylko od
ram prawnych, ale i od uwarunkowan SciSle politycznych. Do tych ostatnich
naleza w szczegdlnosci: sifa i stabilno$¢ poparcia spotecznego dla realizowa-
nej polityki, stan oczekiwan spolecznych, charakter podziatow politycznych
w spoleczenstwie, kultura polityczna i prawna spoleczefistwa oraz r6znorodne
(strategiczne i dorazne) wyzwania spoleczne, gospodarcze i geopolityczne,
a takze rozwo6j wydarzen na arenie migdzynarodowej (szerzej zob. Rydlew-
ski 2014).

Na uwage zastuguje w tym kontekscie fakt, ze w calym okresie po 1989 r.
problematyka ksztaltu i zasad dzialania administracji publicznej nie zostala
wylaczona z obszaru sporu politycznego mi¢dzy ugrupowaniami dziataja-
cymi na scenie politycznej. W efekcie zmiany zaplecza politycznego rzadu
prowadzily niejednokrotnie do czasowego zahamowania, a nieraz nawet do
cofnigcia, realizacji przemian modernizacyjnych. Przyktady stanowi¢ moze
wycofanie z Sejmu w 1993 r. przez rzad pakietu projektow ustaw ztozonych
przez poprzednia Rade MinistrOw oraz naruszajace w duzej mierze istote
stuzby cywilnej rozwigzania ustawowe dotyczace kadr administracji rzagdowe;j
uchwalone w dniu 24 sierpnia 2006 r. w okresie funkcjonowania rzadu PIS,
a poddane nastepnie rewizji po utworzeniu rzadu przez PO i PSL. Spoér
polityczny i konfrontacyjna opozycyjno$¢ uniemozliwialy niejednokrotnie
realizacje merytorycznie wartoSciowych projektow zaktadajacych wspotdziata-
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nie rzadzacych i opozycji. Projekty te byly bowiem traktowane jako element
biezacej gry politycznej. Przyktadem moze by¢ odrzucenie wysunigtego przez
rzad Leszka Millera pomystu stworzenia Narodowego Centrum Studiow
Strategicznych, ktore mialo si¢ znajdowa¢ pod wspolnym zarzadem przed-
stawicieli ugrupowan politycznych reprezentowanych w parlamencie.
Zauwazy(¢ trzeba takze, ze przez pierwsze lata po przetomie politycznym
1989 r. nie udawalo si¢ zagwarantowac stabilizacji politycznej na poziomie
pozwalajacym na funkcjonowanie kolejnym parlamentom i rzagdom przez
okres calej kadencji. W efekcie brakowalo czasu na zamkniecie decyzjami
licznych opracowanych juz projektéw dotyczacych polityki administracyjnej.
Przyktadem moze by¢ los interesujacych propozycji przedstawionych w roz-
winietej formie w marcu 1992 r. we ,,Wstepnych zatozeniach przebudowy
administracji publicznej” przez Zesp6t do Spraw Reorganizacji Administra-
cji Publicznej, ktorym kierowatl Jerzy Stepien, projektow przygotowanych
miedzy grudniem 1992 r. a sierpniem 1993 r. w kierowanym przez Michata
Kulesze, jako pelnomocnika rzadu, Biurze Reformy Administracji Publiczne;j
URM (dotyczy to m.in. czterech kolejnych wersji dokumentu pt. ,,Zalozenia
i kierunki reformy administracji publicznej” oraz opracowania pt. ,,Funk-
cjonowanie i aparat Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministrow”), a takze
pozostawionego bez rozpatrzenia przez Sejm X kadencji projektu ustawy
o panstwowej stuzbie cywilnej (zob. dokumenty i opracowania opublikowa-
ne w 1993 r. przez Pelnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracji
Publicznej w ramach serii pt. Materialy Reformy Administracji Publicznej).
Dostrzega¢ rowniez trzeba, ze koalicyjny model rzadow o wewnetrznie
niejednorodnych preferencjach programowych powodowat niejednokrotnie,
ze z uwagi na rdznice ocen i interesoOw koalicjantOw niektore wazne decyzje
dotyczace spraw administracji nie mialy szans na zamknigcie ostatecznymi
rozstrzygnigciami. Wyrazistym przykladem tej sytuacji byla niezdolnos¢ do
uzgodnienia przez sily polityczne wspoltworzace rzad wspolnego stanowiska
w sprawie ksztaltu zasadniczego podziatu terytorialnego kraju oraz wpro-
wadzenia do tego podziatu poziomu powiatowego, ktora data o sobie znaé
w trakcie funkcjonowania koalicji rzadowej SLD/PSL w latach 1993-1997.
Rzad musial ograniczy¢ si¢ wowczas do przedstawienia Sejmowi w maju
1997 r. dokumentu programowego, ktory zawieral w tych kwestiach dwa
konkurencyjne warianty reformy (Paristwo sprawne, przyjazne, bezpieczne...
1997). W raporcie preferowano wariant zakladajacy zmniejszenie liczby
wojewOdztw 1 utworzenie powiatow, co spotkato si¢ z krytycznymi komen-
tarzami ekspertow PSL, dla ktérych stanowiska charakterystyczna byta ocena
Adama Stasiaka, ze: ,koncepcja powrotu do 17 wojewddztw z powiatami,
badz 12 wielkich regionéw z powiatami jest jednoznacznie szkodliwa dla préb
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doprowadzenia do w miar¢ rownomiernego rozwoju regiondw, zwlaszcza
regiondw zacofanych”, za§ dotychczasowy ,,uktad wojewddzki, mimo pewnych
mankamentow, jest elementem stabilizujgcym sytuacje spoleczng, gospodar-
czg i geopolityczng Polski. Mamy zbyt wielkie problemy do rozwigzania jak:
bezrobocie, przebudowe przemystu i restrukturalizacje polskiego rolnictwa,
budownictwo mieszkaniowe, wejScie do NATO i Unii Europejskiej, stabili-
zacj¢ granic panstwowych, aby pozwoli¢ sobie na awanturnictwo polityczne,
ktore jest podlozem calej daznoSci do nowego podzialu administracyjnego”
(Opinie i materialy zespolu ekspertow dotyczqce administracyjnego (terytorial-
nego) podziatu kraju 1997, s. 23).

W kontekScie doSwiadczen zebranych w ramach realizacji w Polsce po
1989 r. polityki administracyjnej znajduje potwierdzenie ocena przedstawiona
przez Jana Cabana, ze w tej dziedzinie w wigkszoSci przypadkOw nie mozna
mowic o jednoSci zamiaréw, koncepcji, zalozen i efektow, gdyz ,,jeszcze zaden
z reformatorow nie doczekal rzeczywistych efektow swoich reform w wersji
autorskiej — zawsze kto$ lub co§ w tym procesie mu przeszkodzi” (Caban,
Wisniewska-Chrusciel 2009, s. 64).

2.2. Kierunki i kalendarz zmian w systemie
administracji publicznej w Polsce po 1989 r.

Bilansujac zmiany jakie zaszly w Polsce po 1989 r. w dziedzinie ustroju,
zasad dzialania oraz relacji zewng¢trznych administracji publicznej, oceni¢
nalezy, ze w sferze doktryny, rozwigzafh organizacyjnych i funkcjonalnych
kierunek owych zmian odpowiadal wspotczesnym standardom i wymaga-
niom. Gléwne tendencje tych przeksztatcefi, mimo wystepujacych utrud-
nien i okresowych zahamowan, byly w swoim podstawowym nurcie stabilne.
Dotyczy to zmian zwigzanych z: przebudowg struktury i zasad funkcjonowa-
nia rzadu i administracji rzadowej na szczeblu centralnym, decentralizacja
i dekoncentracja administracji, wzmocnieniem zespolenia terytorialnego,
porzadkowaniem relacji miedzy politykami i urzednikami w administracji,
wprowadzaniem zabezpieczen przed patologicznymi zagrozeniami konfliktem
interesu w administracji, probami wykorzystania mozliwoSci wynikajacych
z rewolucji informatycznej, ekonomizacji administracji oraz uspolecznienia
proceséw decyzyjnych i wykonawczych w administracji.

Widoczna jest w tym przypadku duza zbiezno$¢ z tendencjami uznawa-
nymi za wartoSciowe w innych demokratycznych pafstwach Europy. Owych
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nowych standardéw rzadzacy i urzednicy musieli si¢ jednak uczy¢ na bie-
zaco, za$ liczne przyktady pokazuja, ze nie zawsze przychodzito to fatwo.
Niejednokrotnie w tej dziedzinie dawaly o sobie zna¢ stare przyzwyczajenia
oraz ograniczenia kultury politycznej i prawnej. W pierwszych latach po
przelomie politycznym 1989 r. okolicznoScia utrudniajaca plynna realiza-
cje poszczegOlnych zmian w sferze administracji byta dodatkowo, jak to
juz zauwazono wyzej, mata stabilnoS¢ polityczna, ktéra znajdowala wyraz
w szybkich zmianach rzadow. Wypada przypomnie¢, ze w okresie miedzy
wrzesniem 1989 r. i jesienig 1993 r., a wigc w okresie czterech lat, funkcjo-
nowaly w Polsce az cztery gabinety ministrow.

Przy probach oceny zachodzacych zmian pamigtaC tez trzeba, ze punkt
wyjScia do przeksztalcen w administracji stanowily w 1989 r. rozwigzania
wypracowane w zupelnie innych warunkach politycznych i gospodarczych,
ktore wyznaczaly przede wszystkim zasady: jednolitoSci wiadzy publicznej,
kierowniczej roli partii rzadzacej, centralizmu demokratycznego, dominacji
wlasnosci i gospodarki pafnstwowej oraz centralnego planowania. Administra-
cja publiczna byta w tych warunkach znaczenie upolityczniona i programowo
oraz kadrowo uzalezniona od decyzji wypracowywanych w strukturach PZPR.
Miata ona charakter w duzym stopniu scentralizowany i byla uksztattowana
w uktadzie branzowym. Znacznie rozbudowana byta administracja nieze-
spolona. Funkcje wlascicielskie i administracyjne przypisane byly do tych
samych organow. Stan taki powodowal, ze po przetomie politycznym 1989 r.
pojawila si¢ potrzeba przeprowadzenia w tej dziedzinie zasadniczych zmian.
Rozleglo$¢ zadan nakazywata niejednokrotnie sigganie do taktyki osiaga-
nia celow realnych i do podejmowania dzialan z koniecznoSci czastkowych
1 ograniczonych w stosunku do potrzeb. Do takiej metody postepowania zmu-
szaly tez zasygnalizowane juz wyzej uwarunkowania spofeczne i polityczne.
Tym samym przeksztalcenia w administracji musiaty mie¢ charakter procesu
znacznie roztozonego w czasie, co powodowalo, ze ich koszty ekonomiczne
byly w zwiazku z tym niewatpliwie wigksze.

W kalendarzu zmian dotyczacych administracji publicznej w Polsce po
1989 r. mozna wyréznié¢ kilka jako$ciowo odmiennych etapow. Poczatkowo
byly to giéwnie zmiany o charakterze ustrojowym. Dotyczyly one przysto-
sowania maszyny administracyjnej do warunkOw panstwa demokratycznego.
Z uplywem czasu wzrastalo znaczenie uwarunkowan zwigzanych z polska
aplikacja a nastgpnie obecnoScig w europejskich strukturach mig¢dzynaro-
dowych. Na pierwszy plan zaczely si¢ w zwiazku z tym wysuwal dziata-
nia w zakresie zblizenia polskiej administracji do standardéw wymaganych
w europejskiej przestrzeni administracyjnej. Na przelomie pierwszej i drugiej
dekady XXI wieku, w konteksScie dajacego o sobie zna¢ z duzg sitg kryzysu
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gospodarczego i zwigzanych z nim napi¢¢ w sferze finanséw publicznych,
pojawily si¢ bardziej zdecydowane proby ukierunkowania efektywnoSciowego
administracji. Koszty administracji zaczely by¢ przy tym liczone w szerszym,
spolecznym i gospodarczym, bilansie. W rachunku tych kosztow zaczeto
uwzgledniaé takze obcigzenia przypadajace na obywateli i podmioty gospo-
darcze, a nie tylko wydatki ponoszone ze Srodkow budzetowych na utrzy-
manie administracji. W kolejnym etapie dzialan dotyczacych administracji
publicznej w Polsce ze wzrastajacym, chociaz bez watpienia ograniczonym
w stosunku do potrzeb, natezeniem jako punkt odniesienia zaczgto traktowaé
mozliwoSci 1 wymagania przysztoSci. Pojawiac si¢ zaczely ujecia strategiczne
o zasiggu Srednio- i dlugoterminowym oraz proby weryfikacji i modyfikacji
rozwigzan wypracowanych juz po 1998 r.

Na przedstawionym wyzej tle mozna méwi¢ o trzech gléwnych falach
zmian administracji publicznej w Polsce po 1989 r. Pierwszej: ustrojowej
(transformacyjnej) — obejmujacej dzialania dostosowawcze do podstawowych
kanonéw demokratycznego panstwa prawa. Drugiej: europejskiej (aplikacyj-
nej) — uwarunkowanej wymaganiami zwigzanymi z usytuowaniem w europe;j-
skiej przestrzeni administracyjnej. Trzeciej: strategicznej (efektywnoSciowej)
— ukierunkowanej na wyzwania przysztosci.

W okresie od 1989 r. do jesieni 1993 r. do systemu prawnego i praktyki
dzialania pafistwa i domeny publicznej udato si¢ wprowadzi¢ przede wszyst-
kim nowe rozwiazania gwarantujace przywrocenie samorzadnosci terytorial-
nej na poziomie gminy oraz tworzace istotne zabezpieczenia samorzgdnosci
w prawie konstytucyjnym i w obszarze prawa mig¢dzynarodowego. Podsta-
wowe znaczenie mialy w tym kontekScie przepisy ustawy o samorzadzie
terytorialnym z 8 marca 1990 r., przepisy konstytucyjne z 1992 r. oraz raty-
fikowanie w 1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. W innych
sprawach w okresie tym prowadzone byly prace analityczne, koncepcyjne
i przygotowawcze, ktore nie doprowadzily jednak najcze¢sciej do systemowych
zmian w prawie i praktyce dzialania administracji. Rozwigzaniem porzadku-
jacym dziatanie Rady Ministrow w nowych warunkach bylo przyjecie uchwaty
Nr 20 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie regulaminu Rady
Ministrow. W trybie indywidualnych decyzji personalnych podejmowane byly
dziatania zmierzajace do odpolitycznienia kadr administracji publiczne;.
Tylko w ograniczonej liczbie przypadkow, m.in. w kadrach cywilnych stuzb
specjalnych, byly to dziatania systemowe.

W okresie od listopada 1993 r. do stycznia 1995 r. prace dotyczace refor-
my administracji rzadowej i samorzadowej nie wyszly poza etap opracowan
koncepcyjnych, ktore dotyczyly gtownie rozwigzan ustrojowych. Stanowiace
przedmiot analizy przez Rade Ministrow pod kierownictwem Waldemara
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Pawlaka kolejne projekty ustawy o organizacji i funkcjonowaniu naczel-
nych organow administracji panstwowej oraz ustawy o terenowych organach
administracji rzadowej znacznie odchodzily w swojej tresci od propozycji
wcezesniej rozwazanych projektow. W szczegolnosci nie przewidywano w tych
rozwigzaniach likwidacji Urzedu Rady Ministrow oraz wprowadzenia samo-
rzagdowych powiatow. Inicjatywa poselska w tej ostatniej sprawie nie znalazta
w tym czasie poparcia w Sejmie. Wzmocniono natomiast pozycj¢ administra-
cji rzadowej, w ramach ktorej uksztaltowano szczebel urzedow rejonowych.
W atmosferze konfliktu z szefem URM do dymisji podal si¢ petnomocnik
rzadu do spraw administracji publicznej, Michat Kulesza, za$ sam ten urzad
zostal zlikwidowany. W tym czasie prowadzono tez prace nad projektem
ustawy o stuzbie cywilnej oraz nad zmianami w ustawie z dnia 16 wrzeSnia
1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych. Podjeto tez probe standa-
ryzacji struktur wewngtrznych ministerstw, co mialo zwigzek z dazeniem do
stworzenia warunkéw do sieciowego wspoldziatania tych urzedow.

Nowy etap w pracach modernizujacych administracje publiczng, ktory
zakonczony zostal licznymi zmianami systemowymi, przypadl na lata
1995-1997. W konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. uksztattowano obowigzu-
jace do chwili obecnej podstawowe zasady i1 rozwigzania instytucjonalne
i kompetencyjne w ramach administracji publicznej oraz w zakresie jej
relacji z innymi organami. Nastgpilo m.in. wyrazne potwierdzenie miej-
sca samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej, wyraza-
jace si¢ w przyjetej zasadzie, ze przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czgS¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wia-
sng odpowiedzialno§¢. W koncu 1994 r. rozpocz¢to, w ramach realizacji
programu ,,Strategia dla Polski”, systemowe zmiany w gospodarczej cz¢Sci
rzadu, ktére nabraly tempa po objeciu urzedu premiera przez Jozefa Olek-
sego oraz w czasie funkcjonowania gabinetu Wtodzimierza Cimoszewicza.
Rzad zadeklarowal, ze traktuje jako problem wymagajacy podjecia narasta-
jaca dysharmoni¢ miedzy potrzebami zmieniajacego si¢ panstwa a stanem
administracji rzadowej. Wyrazono przekonanie, ze najpilniejsza sprawg jest
przebudowa centrum gospodarczego. Powotany zostal urzad pelnomocnika
rzadu ds. reformy centrum gospodarczego rzadu. Zakres prac moderniza-
cyjnych rozszerzono nastepnie o zagadnienia zwigzane z nowa organizacja
i trybem pracy Rady Ministrow oraz ksztaltem i funkcjonowaniem zaplecza
Prezesa Rady Ministrow i gabinetu ministréw. Propozycje nowych rozwigzan
w tych sprawach zawarte zostaly w tresci 12 projektow ustaw skierowa-
nych do Sejmu w grudniu 1995 r. Ksztalt tych projektéw byl kompromisem,
ktory uwzglednial ro6znice merytoryczne i polityczne w ramach rzadu SLD
i PSL. Zrezygnowano m.in. z rozszerzania przedmiotu proponowanych zmian
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o regulacje dotyczace terenowej administracji rzadowej oraz relacji miedzy
ta administracja i samorzadem terytorialnym. Wyjatek stanowito, wprowa-
dzone w 1996 r., ustawowe rozszerzenie uprawnien 46 najwigkszych miast
oraz przekazanie wojewodom na poczatku 1997 r. niektorych kompetencji
ministrow, w tym funkcji organu zalozycielskiego w stosunku do okoto 1300
przedsiebiorstwpanstwowych.

Po burzliwej dyskusji i wprowadzeniu licznych zmian w stosunku do pier-
wotnych projektow, Sejm uchwalil w 1996 r. pakiet ustaw, w ktorym znalazty
si¢ nowe rozwigzania w zakresie struktury i trybu dzialania rzadu. Klu-
czowe znaczenie w tym pakiecie mialy regulacje zawarte w ustawie z dnia
8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakre-
sie dziatania ministréow (po nowelizacji jej tytul ulegl zmianie, zob. ustawa
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tj. Dz. U. z 2012, poz. 392).
Elementem zmian stalo si¢ tez wprowadzenie w 1997 r. mechanizméw pozwa-
lajacych na elastyczne ksztattowanie struktury Rady Ministrow przez Prezesa
Rady Ministrow w ramach wyznaczonych przez ustawe¢ z dnia 4 wrzeSnia
1997 r. o dzialach administracji rzadowej (tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 743).
Wejscie w zycie tej ustawy wyznaczono jednak ostatecznie, po kolejnych
nowelizacjach, dopiero na 1 kwietnia 1999 r. Utworzono Komitet Integracji
Europejskiej, ktory stat si¢ organem wiasciwym w zakresie programowania
1 koordynowania polityki w sprawach zwigzanych z integracja Polski z Unig
Europejska, dzialan dostosowawczych Polski do standardow europejskich
oraz zagadnien pomocy zagranicznej (Dz. U. z 1996 r. Nr 106, poz. 494).
Uksztattowano takze ustawowe podstawy dla utworzenia Rzadowego Cen-
trum Studiéw Strategicznych, jako jednostki nadzorowanej przez premiera
1 majacej wspiera¢ szefa gabinetu i Rad¢ MinistrOw w sprawach programo-
wania strategicznego i przestrzennego (Dz. U. z 1996 r. Nr 106, poz. 495).
W 1996 r. z inicjatywy rzadu uchwalona zostala tez pierwsza w okresie
zmian po 1989 r. ustawa okreSlajaca zasady tworzenia i dzialania stuzby
cywilnej w urzedach administracji rzagdowej. Fakt ten trzeba uznac za zna-
czacy, nawet jesli uwzgledni si¢, ze wdrazanie tej ustawy natrafito na liczne
przeszkody, za$ w latach pdzniejszych zagadnienia stuzby cywilnej staly si¢
przedmiotem zmieniajacych si¢, w duzej mierze pod wpltywem uwarunkowan
Scisle politycznych, regulacji ustawowych. W 1997 r., z inicjatywy rzadowe;j,
uchwalono ustawe o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne, w ktoérej zaostrzono regulacje wcze-
Sniejszej ustawy w tej sprawie z 1992 r.

Zauwazy¢ nalezy, ze poczynajac od 1993 r. coraz wigksze znaczenie
w ksztattowaniu koncepcji administracji publicznej w Polsce uzyskiwaly pro-
jekty wypracowane w ramach wspoélpracy z Unia Europejska i OECD oraz
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wspotfinansowane ze Srodkdéw europejskich. Swoje znaczenie w tej dziedzinie
mial takze proces implementacji standardow unijnych w zakresie administracji.

Lata 1998-2001 przyniosly w zakresie zmian istotnych dla ustroju admi-
nistracji publicznej przede wszystkim rozstrzygnigcie w 1998 r. koncepcji
trojstopniowego zasadniczego podzialu terytorialnego. Nowy podziat objal
samorzadowe gminy i powiaty oraz zredukowane pod wzgledem liczby z 49
do 16 i przeksztatcone z rzadowych w samorzadowo-rzadowe wojewodztwa.
Wraz z wezeSniejszymi regulacjami konstytucji z 1997 r. decyzje te stanowily
zasadniczy postep w procesie decentralizacji, dekoncentracji i zespolenia tery-
torialnego administracji publicznej. Liczne kompetencje wojewodow zostaly
przekazane organom samorzadu terenowego. Cze$¢ kompetencji ministrow
zostala przekazana wojewodom. W terenowej administracji rzgdowej zmniej-
szona zostala liczba administracji niezespolonych podleglych bezposrednio
ministrom lub kierownikom urz¢ddw centralnych. Zmianie ulegt mechanizm
finansowania zadan publicznych. Dokonano nowelizacji w stu kilkudziesie-
ciu ustawach okreslajacych kompetencje i zasady dzialania poszczeg6lnych
organOw administracji publicznej. Utworzono Rzadowe Centrum Legislacji
i zmniejszono liczbe¢ urzeddéw nadzorowanych bezposrednio przez Prezesa
Rady Ministrow.

W okresie od jesieni 2001 r. do konica 2005 r. w obszarze zmian w admi-
nistracji na uwage zastuguje przede wszystkim wzmocnienie w 2002 r. pozycji
organu wykonawczego samorzadu w gminie. Dokonato si¢ to w ramach
przepiséw o nadaniu tym organom jednoosobowego charakteru i bezpo-
Srednim wyborze wojtow, burmistrzow i prezydentoOw miast. Z dzisiejszej
perspektywy widoczne sg takze negatywne skutki tego rozwigzania, co wigze
si¢ gtownie ze znacznym oslabieniem rad gminnych oraz napig¢ciami w sto-
sunkach miedzy organami stanowigcymi i wykonawczymi na podstawowym
poziomie zasadniczego podzialu terytorialnego. Dostrzegaé jednak trzeba,
ze bezpoSredni wybor organu wykonawczego w gminie przyczynit si¢ takze
do zwigkszenia sprawnosci funkcjonowania wiadzy publicznej w jednostkach
podstawowych samorzadu terytorialnego. W 2002 r. na nowo okreSlono
odrebng ustawg ustrgj administracyjny Warszawy. Uwzgledniono w tej usta-
wie przede wszystkim interesy miasta jako caloSci, kosztem silnie chronio-
nych wczesniejszymi ustawami z 1990 1 1994 r. kompetencji dzielnic. Nowe
rozwigzania maja swoje dobre i zle strony. Ich pozytywnym nastepstwem
byta poprawa zdolnoSci dziatania stolicy jako jednej przestrzeni administra-
cyjnej. Doszlo jednak réwnocze$nie do zdecydowanego oslabienia pozycji
dzielnic, ktore staly si¢ jednostkami pomocniczymi i do ograniczenia moz-
liwoSci wykorzystania potencjatu spotecznego dzielnic. W roku 2002 Rada
Ministrow, w specjalnym dokumencie programowym (zob. Zasady dialogu
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spolecznego..., 2002), w calo$ciowy sposdb okreflita reguly prowadzenia
dialogu spofecznego przez rzad oraz sposoby wspoétdziatania z partnerami
spolecznymi dzialajagcymi w oparciu o r6zne podstawy prawne i w roznych
obszarach zycia publicznego, w tym w obszarze zbiorowych stosunkOw pracy
1 polityki spoleczno-gospodarczej, w przestrzeni obywatelskiej i w relacjach
z samorzadami terytorialnymi, zawodowymi i gospodarczymi. W roku 2005
podjeto probe uprzadkowania dziatalnoSci lobbingowej w procesie stano-
wienia prawa. Nastapilo to w ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnoSci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa (tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 169,
poz. 1414, z pézn. zm.), ktora zostata uzupetniona w sprawach dostgpu
do informacji na temat prac legislacyjnych Rady Ministréw w roku 2011
(Dz. U. z 2011 r. Nr 161, poz. 966).

Rok 2006 przyniost w sprawach istotnych dla administracji publicznej
dzialania, ktore w perspektywie kolejnych lat okazaly si¢ niejednokrotnie
epizodyczne. Przykladem moga by¢ regulacje ustaw o stuzbie cywilnej oraz
o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach pafnstwowych. Na
uwage zastuguje, ze w roku 2006 podjeto prace studyjne dotyczace roznych
wariantOw zmian strategicznych w administracji. Pewnym obcigzeniem dla tych
prac byta jednak dajaca o sobie zna¢ dominacja przywiazania do koncepcji
panstwa administracyjnego. W zapleczu politycznym rzadu idea silnej admini-
stracji byla w tym czasie w duzej mierze utozsamiana z doktryng administracji
wszechobecnej. Wazne znaczenie miata proba normatywnego uregulowania
zasad prowadzenia polityki rozwoju, ktora zaowocowala przepisami ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. (tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.).
Regulacje te staly si¢ podstawa prac nad strategiami rozwojowymi kraju.

W okresie od 2007 r. dla wzglednej stabilizacji rozwigzan ustrojowych
w administracji publiczne] podstawowe znaczenie miata trwalo$¢ koalicji
Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego. Koalicja ta funk-
cjonowala calg kadencj¢ i — co mialo miejsce po raz pierwszy po 1989 r. —
utworzyta rzad pod kierunkiem tego samego premiera na kolejng kadencje.
Donald Tusk, ktory podat sie do dymisji we wrzeSniu 2014 r. w zwigzku
z wyborem na Przewodniczacego Rady Europejskiej, pelnit funkcj¢ Preze-
sa Rady Ministrow ponad 6 lat i 9 miesigcy. W tym okresie wprowadzono
kilka istotnych nowych rozwiazan systemowych dotyczacych administracji.
W 2010 r. nastapito rozdzielenie urzgdow ministra sprawiedliwosci i proku-
ratora generalnego, co wigza€ nalezy z dazeniem do wzmocnienia apolitycz-
noSci prokuratury i niezaleznoSci prokuratorow w konkretnych sprawach.
W 2008 r. Sejm uchwalil dwie nowe ustawy dotyczace kadr administra-
cji: o sluzbie cywilnej (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1111) oraz o pracowni-
kach urzedéw samorzadowych (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1202). W 2011 r.,
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w ramach wykorzystania przez Prezesa Rady Ministrow regulacji ustawy
o dzialach administracji rzadowej, nastapito rozdzielenie do kompetenc;ji
dwoch roznych ministrow dziatu sprawy wewnetrzne i administracja publicz-
na. Wazne z punktu widzenia systemowego byto rdwnoczesne usytuowanie
w reku jednego ministra dzialéw administracja publiczna, informatyzacja
1 tacznos¢. Nowym rozwigzaniem stato si¢ ustawowe zintegrowanie w 2009 r.
w kompetencjach jednego ministra dzialow: sprawy zagraniczne i sprawy
europejskie. W koncu 2013 r., w obliczu wymuszonej dymisji ministra Sta-
womira Nowaka, zostaly polaczone w reku jednego ministra dzialy rozwdj
regionalny i transport, co pokazato, ze w sprawach organizacji administracji
wsrdd politykow nadal zywe jest podejScie dorazne.

W perspektywie rozwazan o modernizacji administracji na odrebng
uwage zastuguje, ze w 2013 r. przyjeto nowy regulamin Rady Ministrow
(M. P. z 2013 r., poz. 979), w ktérym, jak to zostanie jeszcze przedstawione
w dalszych fragmentach tego opracowania, uwzgledniono wnioski ze stosowa-
nia regulaminu z 2002 r. (M. P. z 2002 Nr 13, poz. 221, z p6zn. zm.). Istotne
jest w szczegoOlnoSci, ze wprowadzono rozwigzania wzmacniajace pozycje
stuzb legislacyjnych, w tym przede wszystkim Rzadowego Centrum Legislacji,
w przygotowaniu rzadowych decyzji normatywnych. Bardzo wazne bylo pod-
jecie wysitkow na rzecz opracowania zintegrowanej koncepcji strategicznej
dotyczacej problematyki rozwoju kraju w perspektywie diugo- i Sredniotermi-
nowej. Dziatania te, prowadzone na podstawie znowelizowanej ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, zaowocowaly
przygotowaniem i przyjeciem programu zmian w dziedzinie administracji
(szczegbtowa analize tego programu zawarto w kolejnym rozdziale tej ksigz-
ki). ZauwazyC trzeba, ze okres po 2007 r. to takze czas przygotowywania
i wdrazania r6znorodnych narze¢dzi majacych na celu poprawe efektywnosci
1 innowacyjnosci dziatania administracji, w tym regulacji wprowadzajacych
nowe rozwigzania w zakresie wartoSciowania stanowisk i kadr, budzetowania
zadaniowego, ewaluacji oraz informatyzacji.

2.3. Glowne elementy dotychczasowych zmian w systemie
administracji publicznej w Polsce po 1989 r.

W ujeciu przedmiotowym w calym okresie po 1989 r. wsrod zmian
w administracji publicznej kluczowe znaczenie mialy przeksztalcenia decen-
tralizacyjne zwigzane z odrodzeniem i umacnianiem pozycji samorzadu tery-
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torialnego w systemie wtadzy publicznej. Punktem wyjscia bylo przywrdcenie
w 1990 r. warunkow funkcjonowania samorzadu terytorialnego w gminie.
Elementem zmian bylo wycofanie z poziomu gminnego organu administracji
rzadowej o wlasciwosci ogolnej. Kolejnymi elementami przeksztatcen byto:
stworzenie gwarancji dla samorzadu terytorialnego na poziomie lokalnym
przez ratyfikowanie w 1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(ratyfikowanej poczatkowo w wyniku btedu ttumaczenia pod tytutem: Euro-
pejska Karta Samorzadu Terytorialnego, Dz. U. z 1993 r. Nr 124, poz. 607,
sprostowanie biedu: Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107); konstytucyjne
potwierdzenie miejsca samorzadu terytorialnego w ustroju Polski (w przepi-
sach ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach migdzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym, a takze w konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.);
przeprowadzenie reformy administracyjnej, w ramach ktorej wprowadzono
z poczatkiem 1999 r. trdjstopniowy zasadniczy podzial terytorialny (obejmu-
jacy samorzadowe gminy i powiaty oraz samorzadowo-rzagdowe wojewodz-
twa); przesuwanie coraz wigkszej liczby zadan i kompetencji administracji
rzagdowej do samorzadu terytorialnego.

W niektorych sprawach dotyczacych administracji rozwigzania przyjete
juz po 1989 r. ulegaty daleko idacym przeksztatceniom w kolejnych latach.
Przyktadem mogg by¢ regulacje dotyczace ustroju miasta stolecznego War-
szawy. Jak to juz wczeSniej odnotowano w tej publikacji, w ustawach z 1990 r.
11994 r. wyraznie wzmacniano jednostki dzielnicowe (majace zgodnie z prze-
pisami tych ustaw status gmin), za§ w ustawie z dnia 15 marca 2002 r. przyjeto
rozwiazanie, ze Warszawa jest gming na prawach powiatu z obligatoryjnym
podziatem na dzielnice jako jednostki pomocnicze.

W ramach przeksztatcen w sferze administracji po 1989 r. istotne znaczenie
mialy zmiany ustrojowe w administracji rzadowej. Jednym z ich elementow
bylo stworzenie w 1997 r. wspomnianych juz wyzej mechanizmoéw elastycznego
ksztaltowania struktury i sktadu Rady Ministrow. Nowe regulacje stworzyly
mozliwo$¢ okreSlania przez Prezesa Rady Ministréw — w ramach wyznaczonych
przez ustawe — szczegOlowego zakresu zadan ministrow kierujacych poszczegol-
nymi dzialami administracji. W ramach przepisow o ministrach zadaniowych
istnieje tez mozliwo$¢ powotywania w sklad gabinetu ministrow, ktérych zakres
zadan wyznacza Prezesa Rady Ministrow. Nastapilo wyrazne wzmocnienie
pozycji Prezesa Rady Ministréw jako kierownika prac rzadu, ktéry zapewnia
wykonywanie polityki Rady Ministrow i sposoby jej wykonywania oraz koor-
dynuje i kontroluje prace cztonkéw Rady Ministrow. Okreslono uprawnienia
1 obowigzki ministrow jako uczestnikOw prac rzadu, a takze ustalono zasady
reprezentowania rzadu wobec innych organéw.
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Doszlo do zasadniczego przebudowania tzw. centrum rzadu. W 1997 r.,
w miejsce Urzedu Rady Ministrow, ktory byt pozbawiony struktur moga-
cych wspomo6c premiera i Rade Ministrow w programowaniu prac i miat
pomieszane funkcje z zakresu organizacji prac gabinetu ministrow i wyko-
nywania zadafn w obszarze dziatow administracji rzadowej, utworzono Kan-
celarie¢ Prezesa Rady Ministrow. Kancelaria, jako centrum rzadu i narzedzie
»administracji na rzecz rzadzenia”, stala si¢ miejscem usytuowania jedno-
stek organizacyjnych, ktore zajmuja si¢ obstuga merytoryczna, informacyjna,
organizacyjna, techniczng i kancelaryjno-biurowa premiera i Rady Ministrow
oraz ich organow pomocniczych i opiniodawczo-doradczych. Po roku 2006
zlokalizowano w niej takze zaplecze stuzby cywilne;j.

Jednym z problemow, ktorego rozwiazan poszukiwano intensywnie po
1989 r., bylo w Polsce dostosowanie administracji rzadowej i gospodarczej
do wspotczesnych wymagan oraz standardow rozwinigtych panstw $wiata.
W duzej mierze osiagnigciu tak sformutowanych celow stuzyta reforma
centrum gospodarczego rzadu. Byla ona ukierunkowana na ograniczenie
przez rzad funkcji redystrybucyjnych i wzmocnienie jego zdolnoSci regula-
cyjnych i kontrolnych. W ramach tej reformy dokonano w latach 1996-1997
kompleksowego uporzadkowania prawa materialnego. OkreSlono zakresy
1 instrumenty dzialania organow i urzedow rzadowych w dziedzinie poli-
tyki gospodarczej na podstawie kryterium funkcjonalnego. Ostabiono tym
samym — charakterystyczne dla sytuacji przed reforma — podziaty branzowe.
Do systemu organdéw administracji wprowadzono podmioty o kompeten-
cjach regulacyjnych. W celu zwigkszenia efektywnosci wykonywania funkc;ji
wlaScicielskiej w stosunku do majatku Skarbu Panstwa, zadania te w duzej
mierze skoncentrowano w jednym urze¢dzie ministra skarbu panstwa. Oddzie-
lono tym samym wykonywanie funkcji wtascicielskich od funkcji regulacyj-
nych. Utworzono urz¢dy ministrow gospodarki i infrastruktury. Filozofi¢
tych dzialan dobrze odzwierciedlono w ocenie stanu wyjSciowego, zgodnie
z ktora: ,Istniejacy uktad ministerstw i centralnych urzedow gospodarczych
jest dysfunkcjonalny i utrudnia transformacj¢ gospodarcza. Mechanizm koor-
dynacyjny jest niedrozny i konfliktogenny, sprawnos¢ polityki makroekono-
micznej jest ograniczona, procedury decyzyjne sa wydtuzone” (Monkiewicz
1995, s. 5-6), za$ kierunek zmian w centrum gospodarczym rzadu wyznacza
potrzeba: deetatyzacji, decentralizacji, konsolidacji, unifikacji z pafstwami
OECD, wzmocnienia orientacji prorozwojowej oraz wdrozenia zasady row-
nowagi sit i skutecznej kontroli.

Istotne znaczenie w dzialaniach modernizujacych struktury administra-
cji mialy decyzje ksztaltujace podstawy instytucjonalne wzmocnienia praw
obywateli w roznych dziedzinach szczegétowych. W tej grupie dziatah na
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uwage zastugujg migdzy innymi utworzenie: Panstwowego Urzedu Nadzoru
Ubezpieczeniowego oraz Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Forma dostosowania sytuacji do standardéw Unii Europejskiej byto
w duzej mierze uksztaltowanie tzw. administracji regulacyjnej (Jaroszynski,
Wierzbowski 2011), w tym utworzenie takich podmiotéw instytucjonalnych
jak: Urzad Regulacji Energetyki, Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Urzad
Regulacji Telekomunikacji i Poczty, Urzad Lotnictwa Cywilnego i Inspekcja
Transportu Drogowego. WSrdd zmian instytucjonalnych przeprowadzonych
w 1997 r. znajdowalo si¢ utworzenie Agencji Techniki i Technologii, ktorej
zadania skoncentrowano na promocji osiggnie¢ polskiej mysli badawczo-
konstruktorskiej, wdrazaniu nowych opracowan oraz kojarzeniu partnerow
krajowych z organizacjami i instytucjami zagranicznymi.

Istotne znaczenie dla dekoncentracji administracji rzadowej mialo wzmac-
nianie wojewodzkiej administracji zespolonej. Zmniejszono réwnoczes$nie
znacznie liczb¢ podmiotow funkcjonujacych w ramach rzagdowej administracji
niezespolonej (podleglej bezposrednio ministrom i kierownikom urzedow
centralnych). Zmiany te zostaly potaczone z przekazywaniem rzadowej admi-
nistracji w wojewodztwie znacznej liczby kompetencji organdéw rzadowych
funkcjonujacych na poziomie centralnym. Ustrojowy model administracji rza-
dowej w wojewodztwie wyznaczyly przepisy ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r.
0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. z 2009 r.
Nr 31, poz. 206, z p6zn. zm.). W ustawie tej utrzymano polityczny status
wojewody i wicewojewody. Rownocze$nie jednak wprowadzono merytoryczne
wymagania wstepne w stosunku do os6b powoltywanych na te stanowiska.
Wymagania te dotycza wyzszego wyksztalcenia i stazu pracy w instytucjach
sektora publicznego.

Przeprowadzone po roku 1989 r. zmiany objely stworzenie podstaw lep-
szego wykorzystania potencjalu podmiotow pozarzadowych w wykonywa-
niu zadan zwiazanych z administrowaniem. Nastgpito to przede wszystkim
w ramach przepisOw ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoSci pozytku
publicznego i wolontariacie (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1118) oraz ustawy
z 27 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. Nr 169,
poz. 1420, z p6zn. zm.), zastapionej ustawa z dnia z dnia 19 grudnia 2008 r.
o tym samym tytule (Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100, z p6zn. zm.).

Opracowano nowe mechanizmy decyzyjne rzadu. Byto to niezbedne, gdyz
mechanizmy zastane w 1989 r. nie uwzglednialy wymagan dochodzenia do
rozstrzygni¢¢ w warunkach zroznicowania politycznego i programowego part-
neréow wspottworzacych gabinet. W bardzo ograniczonym zakresie wycho-
dzily one tez naprzeciw potrzebom wynikajacym z partycypacyjnego trybu
podejmowania decyzji w przestrzeni publicznej. Nie uwzglednialy one nowych
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okolicznosci wynikajacych w szczegdlnosci z przeksztatcen wiasnosciowych
w gospodarce oraz ksztaltowania si¢ coraz silniejszego partnera, a w wielu
przypadkach takze podmiotu, wiadzy publicznej w postaci samorzadu tery-
torialnego. Dla dostosowywania mechanizmow decydowania rzadowego do
standardow wspolczesnych panstw podstawowe znaczenie miato stworzenie
mechanizméw rozstrzygania jak najwigkszej liczby spraw (w tym sporow
i kontrowersji) w fazie przygotowania do posiedzen Rady Ministrow. Na
sygnalizowany tu proces sktadato si¢ m. in.: unormowanie zasad tworzenia
1 funkcjonowania organdéw opiniodawczo-doradczych Rady Ministrow, w tym
jej stalych komitetdw (a nastgpnie od 2002 r. jednego stalego komitetu) oraz
pelnomocnikow rzadu, a takze — polaczona z uporzadkowaniem i likwidacjg
martwych struktur — rozbudowa réznorodnych form wspoéidziatania miedzy-
ministerialnego poza posiedzeniami Rady Ministrow.

Podstawowe znaczenie dla dostosowania rozwigzan instytucjonalnych
i funkcjonalnych w tej dziedzinie do wspodlczesnych potrzeb mialy przepisy
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow
oraz o zakresie dzialania ministréow (noszacej po nowelizacji, wynikajacej
gtownie z przesunigcia w konstytucji z 1997 r. materii zwigzanej z okresla-
niem organizacji i trybu pracy rzadu do kompetencji wtasnych Rady Mini-
strow wykonywanych w zakresie i na zasadach okreSlonych w ustawach, tytut:
ustawa o Radzie Ministréw). Szczegbtowe regulacje okreS§lono w regula-
minie prac Rady Ministrow (zawartym poczatkowo w uchwale nr 13 Rady
Ministréw z dnia 25 lutego 1997 r., a nastepnie w uchwale nr 49 Rady
Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. oraz w uchwale nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r.). W ramach przyjetych procedur decydowa-
nia rozbudowano mechanizmy majace na celu zweryfikowanie poprawnosci
merytorycznej i formalnej oraz uzgodnienie przygotowywanych projektow
decyzji jeszcze przed przedstawieniem ich do rozstrzygniecia Radzie Mini-
strow. Na uwage zasluguje, ze w regulaminie Rady Ministrow z 2013 r.
uregulowano tez bezposSrednio sposOb postepowania z projektami rozpo-
rzadzen i zarzadzeh Prezesa Rady Ministrow oraz projektami rozporza-
dzefi ministrow. Zwickszono tym samym przejrzystoS¢ rzadowego procesu
legislacyjnego (zob. szerzej na temat aktualnych procedur obowigzujacych
w ramach tego procesu: Markowska, Waszynska 2014).

Z perspektywy czasu uznac trzeba, ze szczegOlnie przydatne dla poprawy
koordynacji przygotowan decyzji rzadowych stalo si¢ utworzenie zarzadze-
niem nr 77 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2002 r. stalego komi-
tetu Rady Ministrow (M. P. z 2002 r. Nr 27, poz. 447 z p6zn. zm.). Komitet
ten, jako organ opiniodawczo-doradczy w sprawach nalezacych do zakresu
dziatania Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow, zastapit kilka funk-
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cjonujacych wczesniej komitetow, ktorych dziatanie nie stanowito dostatecz-
nej gwarancji uzgodnienh w gronie cztonkOw gabinetu przed posiedzeniami
decyzyjnymi Rady Ministrow. Kluczowa pozycje tego organu w rzadowym
procesie legislacyjnym utrzymaly takze pdzniejsze regulacje (zob. zarzadzenie
Nr 98 Prezesa Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie stalego
komitetu Rady Ministrow, M. P. z 2010 r. Nr 99, poz. 1171 oraz zarzadzenie
nr 86 Prezesa Rady MinistrOw z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Stalego
Komitetu Rady Ministréw, M. P. z 2013 r., poz. 986). Zauwazy¢ nalezy, ze
w ramach obowigzujacych aktualnie regulacji okreslone kategorie projektow
dokumentow rzadowych sa kierowane, jeszcze przed przedstawieniem ich
statemu Komitetowi Rady Ministrow, do dwoch komitetow specjalistycznych,
tzn. Komitetu do Spraw Europejskich oraz Komitetu Rady Ministrow do
Spraw Cyfryzacji (wlasciwego w zakresie spraw informatyzacji i technologii
informacyjnych).

Uksztattowanie w centrum rzadu mechanizmu instytucjonalnego zwia-
zanego z przygotowywaniem decyzji rzadowych w dziedzinach zwiazanych
z obecnoScia Polski w Unii Europejskiej ma histori¢ si¢gajaca pierwszej poto-
wy lat dziewigédziesiatych XX wieku. W poczatkowym etapie aplikacji Polski
do Unii Europejskiej podstawowa role w sprawach zwiazanych z relacjami
z UE mialy komorki zlokalizowane w Urzedzie Rady Ministrow. Od 1997 r.
zadania w tym zakresie przejety: Komitet Integracji Europejskiej (jako organ
administracji rzadowej) oraz Urzad Komitetu Integracji Europejskiej (jako
podmiot administrujacy). Po personalnym zintegrowaniu w trybie ustawowym
dziatow: sprawy zagraniczne i sprawy europejskie w kompetencjach jednego
czlonka Rady Ministrow, organem pomocniczym w kwestiach europejskich
jest utworzony 1 stycznia 2010 r. (na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r.; Dz. U. z 2009 r. Nr 161, poz. 1277) Komitet do Spraw Europejskich.
Organ ten stanowi instrument wspoOlpracy cztonkéw Rady Ministrow oraz
innych organéw administracji rzagdowej w sprawach zwigzanych z cztonko-
stwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Komitet ten moze,
z upowaznienia Rady Ministrow, prowadzi¢ analizy i rozstrzyga¢ w sprawach
stanowisk, projektow, informacji i dokumentow zwigzanych z cztonkostwem
Polski w Unii Europejskiej oraz uzgadnia¢ projekty dokumentow rzadowych
dotyczacych tej materii. Jest on tez wtasciwy w sprawach wspotpracy Rady
Ministréow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem
Polski w Unii Europejskie;.

Wazne dla poprawy jakoSci dzialania administracji rzadowej w zakresie
dzialalno$ci normotwérczej bylo powotanie w 2000 r., a nastepnie zwicksze-
nie roli w procesach decyzyjnych dotyczacych aktow prawnych i projektow
ustaw, Rzadowego Centrum Legislacji (RCL). Centrum ma status paf-
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stwowej jednostki organizacyjnej, ktéra podlega Prezesowi Rady Ministrow
i zapewnia koordynacje dziatalnoSci legislacyjnej Rady Ministrow, Prezesa
Rady Ministrow oraz innych organéw administracji rzadowej. RCL uczest-
niczy w opracowywaniu rzgdowych projektow ustaw i stanowisk prawno-legi-
slacyjnych do rzadowych projektow aktow prawnych, a takze jest wlasciwe
w zakresie analizy orzecznictwa trybunatow, sadow 1 organow sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawie legislacji i systemu prawa oraz redagowania
Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego. Poczatkowo RCL opiniowat tylko
projekty ustaw przygotowywane przez wlaSciwe przedmiotowo podmioty
rzagdowe. Po zmianach w regulaminie prac Rady Ministrow w RCL zacz¢to
takze opracowywac projekty ustaw na podstawie zalozen przyjetych przez
Rade Ministrow. Do konica 2014 r. takich projektéw opracowano w RCL 111
(Rzqdowe Centrum Legislacji. 15 lat... 2015, s. 60). W 2014 r. RCL zatrudniat
165 pracownikow (tamze, s. 55). Intensywnos¢ prac prowadzonych w RCL
dobrze ilustruje fakt, ze w latach 2000-2014 ich przedmiotem byly w sumie
47 583 akty prawne (po okoto trzy tysiace rocznie, najwigcej w roku 2004 —
3970 oraz 2014 - 3817), za$ taczna liczba ogloszonych pozycji w Dzienniku
Ustaw i Monitorze Polskim wyniosta 44 168 (obliczenia wlasne na podstawie
informacji: tamze, s. 64 i s. 148).

Dla jakoSci normatywnych decyzji rzadowych istotne znaczenie miato
wprowadzenie systemowej, wstepnej oceny skutkéw przygotowywanych regu-
lacji (OSR). W 2001 r. w regulaminie prac Rady Ministrow dokonano zmiany
dostosowawcze wynikajgce z potrzeby koordynacji sposobu oceny projektow
rzadowych w panstwach OECD. Przyjeto zasadg, ze w toku analizy zgloszo-
nych inicjatyw RCL dokonuje oceny ich skutkéw dla dochodow i wydatkow
budzetu oraz sektora publicznego, rynku pracy, konkurencyjnoSci wewnetrz-
nej i zewngtrznej gospodarki oraz sytuacji i rozwoju regionalnego. Z czasem
uksztaltowane zostaly mechanizmy ewaluacji ex ante przygotowanych decyzji.
W koncu 2013 r. stworzono podstawy ewaluacji ex post podjetych decyzji,
z tym, ze — jak to bedzie bardziej szczegdtowo ukazane w dalszej czesci tej
publikacji — nie nadano temu mechanizmowi cech obligatoryjnej procedury
w przypadku wszystkich rozstrzygniec.

Wazng rol¢ w poprawie programowej koordynacji prac decyzyjnych Rady
Ministréow mialy rozne formy badania przygotowywanych rozstrzygniec
(w tym szczeg6lnie o charakterze normatywnym) z punktu widzenia ich
relacji do programu rzadu. Przez dtugi okres zadania z tym zwigzane wyko-
nywaly rozne zespoly robocze, ktore funkcjonowaly najczesciej w centrum
rzadu oraz byly zlozone z przedstawicieli ugrupowan politycznych wspot-
tworzacych zaplecze Rady Ministrow (szerzej zob. Rydlewski 2000, tenze
2011b). W dniu 8 maja 2008 r. Prezes Rady Ministrow wydal zarzadzenie,
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w ktorym w sposob formalny powotat Zespot do spraw Programowania Prac
Rzadu. Niepublikowane zarzadzenie w tej sprawie bylo w latach pozZniejszych
kilka razy zmieniane (tekst zarzadzenia, uwzgledniajacy dokonywane zmiany,
zamieszczono w opracowaniu RCL, zob.: Rzgdowy proces legislacyjny — wybor
przepisow, 2014, s. 169 i nast.). Zespo6l, jako organ pomocniczy Rady Mini-
strow, ma za zadanie koordynowanie przygotowania wykazu prac legislacyj-
nych Rady Ministrow oraz wykazu prac Rady Ministrow dotyczacych innych
dokumentow rzadowych. Do jego kompetencji nalezy m.in. opracowanie dla
Rady Ministrow propozycji celow strategicznych, zadan i dziatan regulacyj-
nych ministroOw lub organow administracji rzadowe] oraz przygotowywanie
wytycznych i instrukcji w tym zakresie. Po zmianach dokonanych w 2013 r.,
przewodniczacym Zespotu jest czlonek Rady Ministrow, przewodniczacy
stalego komitetu Rady Ministrow, szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
W sktadzie zespotu znajdujg si¢ — jako wiceprzewodniczacy — sekretarz Rady
Ministrow, prezes RCL oraz wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow koor-
dynator prac (sekretarz lub podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw), a takze cztonkowie (w randze sekretarza stanu lub podsekretarza
stanu) wyznaczeni przez ministrow wtasciwych do spraw gospodarki, rozwoju
regionalnego, finanséw publicznych oraz przez ministra spraw zagranicznych
i przedstawiciel szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Obstuge Zespotu
zapewnia obecnie Departament Programowania i Oceny Skutkow Regulacji
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Z opublikowanych na stronach informacyjnych Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow sprawozdan za lata 2012-2014 wynika, ze Zespot do spraw Pro-
gramowania Prac Rzadu stanowil w tym okresie faktycznie funkcjonujace
w praktyce narze¢dzie monitorowania stopnia realizacji projektow decyzyjnych
objetych planami prac Rady Ministrow oraz badania jakosci tych projektow.
Zespot jest pierwszym filtrem oceny wpltywu proponowanych regulacji, zas
jego dziatalno$¢ pozwala na: przedstawienie odpowiednio wczesnie oczeki-
wan w zakresie wplywu przygotowywanych regulacji; odrzucenie projektow,
ktore nie spelniaja minimalnych wymagan; zaplanowanie szczegobtowych zadan
zwigzanych z oceng wplywu. Przyktadowo, w 2014 r. w ramach prac Zespotu:
zaopiniowano 181 testow regulacyjnych; po uzgodnieniach mig¢dzyresortowych
rozpatrzono ok. 150 projektow zatozen i projektow ustaw oraz ok. 1250 pro-
jektow rozporzadzen; przedstawiono uwagi do ponad 50 projektow ustaw,
15 projektow zatozen i ponad 130 projektow rozporzadzen (dotyczyly one
m.in.: wplywu na obywateli lub przedsigbiorcow oraz administracje i sektor
finanséw publicznych, a takze logiki interwencji, w tym ewaluacji i monitorin-
gu). W roku 2014 zwrocono w sposob skuteczny uwage na razace uchybienia
w OSR w przypadku 2 projektow (powodem byly nadregulacje, braki i bfedy
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w obliczeniach oraz niewspoimierne koszty), zgloszono w 3 przypadkach
fundamentalne braki dotyczace oceny skutkow projektow stanowisk rzadu
wobec projektow ustaw procedowanych w Sejmie (uwagi zostaly uwzglednione
w dwdch przypadkach), przedstawiono tez istotne zastrzezenia do 9 projektow
(w przypadku 6 projektow uwzglednione przez wnioskodawce), wskazano
roOwniez w 4 przypadkach istotne braki dotyczace oceny skutkow projektow
stanowisk rzadu wobec poselskich projektow ustaw (Programowanie prac rzqdu
i ocena skutkow regulacji w 2014 r., http://bip.kprm.gov.pl).

W latach dziewigcdziesiatych siggnieto w decydowaniu rzagdowym w spra-
wach publicznych w stopniu nieobecnym wczesSniej po mozliwosci wynikajace
z wdrazania zasady rozstrzygania spraw spolecznie istotnych przez poro-
zZumiewanie si¢ zainteresowanych stron. W ramach tych dziatafn powotano
uchwata Rady Ministrow w lutym 1994 r. Trojstronng Komisj¢ do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych, jako plaszczyzne negocjacji i porozumienia mig-
dzy rzadem a organizacjami pracownikow i pracodawcow. Taka sama role
w terenie przypisano nast¢pnie wojewddzkim komisjom dialogu spotecznego
(obecnie kwestie te reguluje ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Trojstronne;j
Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewodzkich komisjach dia-
logu spolecznego, Dz. U. z 2001 r. Nr 100, poz. 1080 z pdzn. zm.). Dla
stworzenia warunkéw do wlaczenia podmiotow niepanstwowych do decy-
dowania o sprawach poszczegOlnych Srodowisk istotne znaczenie mial pro-
ces odradzania réznorodnych form samorzadu, w tym (przy zaangazowaniu
Srodkéw budzetu panstwa) samorzadu rolnikdéw, w formie izb rolniczych
oraz gospodarczych zwiazkow branzowych i producenckich. Dostrzegajac
ten proces, zauwazyC trzeba jednak, ze w ostatnich latach w Polsce nasta-
pito do$¢ znaczne ograniczenie praktycznego wykorzystywaniu w rozstrzy-
ganiu trybu dialogu spofecznego. Dos¢ paradoksalnie natozylo si¢ to na
wzmocnienie gwarancji normatywnych tego dialogu. W duzej mierze ztozyty
si¢ na to roznice w sposobie rozumienia pojecia konsultacji oraz napigcia
polityczne w relacjach miedzy rzadem i zwigzkami zawodowymi. W marcu
2015 r., w ramach poszukiwan sposobu wyjScia z impasu w dialogu w Komisji
Trojstronnej, uzgodniono wstepnie i parafowano w gronie przedstawicieli
zwigzkow zawodowych, organizacji pracodawcow i rzadu projekt rozwigza-
nia, ktore przewiduje zastapienie tej Komisji Rada Dialogu Spotecznego
(komunikat PAP z 23.03.2015 r.).

W ramach przegladu efektdéw polityki administracyjnej w Polsce w ciggu
ostatnich lat na odrebng uwage zastuguja takze rozwiazania instytucjonal-
ne i proceduralne w dziedzinie zarzadzania kryzysowego. Zarzadzaniem
tym objeto dzialania organow administracji publicznej, ktore sa elemen-
tem kierowania bezpieczefistwem narodowym i polegaja na zapobieganiu
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sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli
w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytu-
acji kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu zasobéw i infra-
struktury krytycznej. Kwestie te sa obecnie normowane przede wszystkim
przepisami ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 1166). Uksztaltowano system, ktérego podsta-
wowymi elementami sa: na szczeblu krajowym — Rada Ministrow i Prezes
Rady Ministréw (jako organy zarzadzania kryzysowego), Rzadowy Zespot
Zarzadzania Kryzysowego (jako organ opiniodawczo-doradczy) i Rzadowe
Centrum Bezpieczenstwa (jako centrum zarzadzania); na szczeblu mini-
sterstw — ministrowie, zespoly zarzadzania, centra zarzadzania; na szczeblu
wojewo0dzkim — wojewodowie, wojewddzkie zespoly zarzadzania kryzysowego
oraz wojewodzkie centra zarzadzania kryzysowego; na szczeblu powiatowym
— starostwie, powiatowe zespoly zarzadzania kryzysowego oraz powiatowe
centra zarzadzania kryzysowego; na szczeblu gminnym — wojtowie (burmi-
strzowie, prezydenci), gminne zespoly zarzadzania kryzysowego oraz centra
zarzadzania kryzysowego (lub inne zlokalizowane w administracji gminnej
jednostki organizacyjne) (zob. rcb.gov.pl). Obecnie trwaja prace zmierzajace
do lepszego skoordynowania dzialania tego systemu z instytucjami ratow-
nictwa i ochrony ludno$ci, w tym w sytuacji stanow nadzwyczajnych.
Waznym elementem porzadkowania rozwigzan kadrowych w administracji
rzadowej byly dziatania zmierzajace do stworzenia podstaw do dostosowania
relacji miedzy politykami i urzednikami zawodowymi w strukturach rzado-
wych do standardow wspélczesnych panstw demokratycznych. Uruchomiono
w praktyce, na podstawie ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej
(Dz. U. z 1996 r. Nr 86, poz. 402, z p6zn. zm.), proces tworzenia korpusu
stuzby cywilnej. W 1997 r. stuzba cywilna w administracji rzagdowej uzyskata
gwarancje konstytucyjne (por. art. 153 konstytucji). Mimo ro6znych napigc,
ktore pojawialy si¢ w wdrazaniu rozwigzan porzadkujacych relacje migdzy
politykami i urzednikami zawodowymi, proces ten zostal w ciagu ostatnich lat
mocno zaawansowany. Jego istotg jest doskonalenie mechanizmdw otwarte;j
1 konkurencyjnej rekrutacji na stanowiska urzednicze oraz okreSlenie mery-
torycznych kryteriow oceny i awansu (zob. ustawa z 21 listopada 2008 r.
o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 2008 r. Nr 227, poz. 1505, z p6zn. zm.). Nie-
ktore z tych rozwigzan zostaly przeniesione w 2008 r. do urzedoéw admini-
stracji samorzadu terytorialnego w ramach przepisow ustawy z 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz. 1458,
z p6zn. zm.). W trybie ustawowym wyraznie okre$§lono w administracji rzado-
wej stanowiska polityczne. Rozstrzygni¢to, ze w razie przyjecia dymisji rzadu
przez Prezydenta RP dymisje sktadaja sekretarze i podsekretarze stanu oraz
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wojewodowie i wicewojewodowie. Stworzono ustawowe podstawy do upo-
rzagdkowania usytuowania doradcOw politycznych w administracji rzadowej,
a nastepnie takze w samorzadzie terytorialnym. Ustalono, ze zatrudnienie
doradcy ustaje z chwilg zakonczenia pelnienia funkcji przez osob¢ zajmujaca
stanowisko kierownicze, ktorg doradca ten wspomagat. Podjeto wysitek oddzie-
lenia w wigkszoSci urzedow rzadowych zadan zwigzanych z programowaniem
i kontrolowaniem politycznym oraz zadan dotyczacych zarzadzania strukturami
administracyjnymi, ktore w duzej mierze przekazano w rece dyrektorow gene-
ralnych (rekrutujacych si¢ z grona urzgdnikéw zawodowych). W przypadku
wickszoSci kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej w 2008 .
wlaczono procedury konkursowe do obsady tych stanowisk. Dominuje rozwig-
zanie, zgodnie z ktorym powolanie na stanowisko poprzedzone jest konkur-
sem, z tym, ze organ uprawniony do powolania (Prezes Rady Ministrow lub
minister) moze odmowic¢ uwzglednienia wynikow konkursu i zazadac ponowie-
nia post¢powania konkursowego. W ramach koncepcji zarzadzania zasobami
ludzkimi w administracji rzadowej uksztaltowano narze¢dzia okresowych ocen
wszystkich pracownikOw, wartoSciowania stanowisk, a takze okreslono wzorce
etyczne pracownikOw urzedow publicznych.

Jak to przedstawiono bardziej szczegblowo w dalszej czeSci tej publi-
kacji, w obszarze standardow funkcjonowania administracji publicznej po
roku 1989 r. zasadnicze znaczenie mialy rozwiazania sluzace wzmacnianiu
przejrzystosci i odpowiedzialno$ci administracji, polaczone z eliminowaniem
niedopuszczalnych zwigzkéw miedzy strukturami wtadzy wykonawczej i oto-
czeniem oraz rozbudowywaniem mechanizmow blokowania patologicznych
nastepstw konfliktu interesu w odniesieniu do kadr administracji publiczne;j.
Standardem dziatania administracji publicznej w coraz wigkszym stopniu
stala si¢ jawno$¢. Zasada dostgpu do informacji publicznej uzyskata status
normy konstytucyjnej i zostata szczeg6towo uregulowana przepisami ustawy
o dostepie do informacji publiczne;.

2.4. Stabe punkty w dotychczasowych zmianach
w administracji publicznej w Polsce po 1989 r.

ZauwazyC trzeba, ze w niektorych przypadkach zmiany dokonywane
w ramach polityki administracyjnej byly w duzej mierze niekonsekwentne
1 pozbawione pozytywnych efektow. Ogdlna prawidiowoscia bylo odmienne
tempo wprowadzania zmian do regulacji normatywnych i praktyki dziala-
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nia. Nagminne byly opéznienia w faktycznym wcielaniu w zycie programow
oraz nowych rozwigzan, ktore staly si¢ juz formalnie elementem porzadku
prawnego.

Jako niepowodzenie uznac trzeba brak dostatecznej determinacji w zakre-
sie stworzenia w strukturze centrum rzadu silnego oSrodka analitycznego
i studyjnego. Obserwacja dzialan rzadow w innych krajach wskazuje jedno-
znacznie, ze wlaSciwie uksztaltowany oSrodek analityczny, nieraz pracuja-
cy rowniez na potrzeby opozycji parlamentarnej, stanowi wazne narzedzie
wspomagajace rzadzenie. W czasie reformy z polowy lat dziewigédziesiatych,
w miejsce Centralnego Urzedu Planowania, powolanego po likwidacji Komi-
sji Planowania przy Radzie Ministrow, 1 stycznia 1997 r. utworzone zostalo
Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych (RCSS) (ustawa z 8 sierpnia
1996 r. o Rzadowym Centrum Studiow Strategicznych, Dz. U. z 1996 r.
Nr 106, poz. 495). Niestety pozniejszy rozw0j wydarzen pokazat, ze politycy
nie potrafili wlaSciwie korzysta¢ z tego narzedzia.

Zgodnie z ustawg RCSS mialo opracowywac raporty, analizy, oceny oraz
informacje dotyczace strategicznych zagadnien spolecznych, gospodarczych
oraz instytucjonalnych, w tym takze w kontekscie ich mig¢dzynarodowych
uwarunkowan, jak rowniez procesu integracji z Unig Europejska. W zalo-
zeniu miato ono takze wspiera¢ premiera i rzagd w sprawach programowania
1 prognozowania rozwoju gospodarczego i spolecznego oraz przestrzennego
zagospodarowania kraju, a takze analizowac¢ zgodnoS¢ tresci i przebiegu reali-
zacji programOw krotkoterminowych i Srednioterminowych z programami
strategicznymi. Wykorzystanie RCSS odbiegalo w praktyce w duzej mierze
od pierwotnych zatozen, co ograniczyto faktyczne znaczenie tej struktury dla
dziatania rzadowego systemu decyzyjnego. Inicjatorom utworzenia Centrum
nie starczylo juz bowiem sity politycznej dla zagwarantowania wiasciwego
wykorzystania uksztalttowanego rozwigzania. Ta, dobrze przygotowana kadro-
wo 1 logistycznie do wykonywania swoich zadan, jednostka organizacyjna stala
si¢ bowiem w znacznym stopniu mato przydatna w procesach decyzyjnych
w sytuacji, gdy kierownictwo jej powierzano przez dlugi czas (w ramach
koncepcji mniej waznego ,,tupu koalicyjnego”) przedstawicielowi ugrupo-
wania innego niz to, z ktorego wywodzil si¢ premier. W sposdb oczywisty
ograniczalo to mozliwo$¢ wykorzystania RCSS w dziataniach programowych
1 decyzyjnych Prezesa Rady Ministrow. Zainicjowane w 2003 r. prace, ktore
zmierzaly do przeksztatcenia RCSS w Narodowe Centrum Studiow Strate-
gicznych, potraktowane zostaly jako dzialanie taktyczne i nie spotkaly si¢
z wystarczajacym poparciem potrzebnym dla ich sfinalizowania.

Pod koniec 2005 r., w okresie funkcjonowania rzadu Kazimierza Marcin-
kiewicza, podj¢to decyzje o likwidacji RCSS w zwigzku z realizacjg programu
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, Tanie Panstwo”. Z dniem 31 marca 2006 r. RCSS znikne¢lo ze struktur
rzadu. Tylko w ograniczonym zakresie jego funkcje przejat minister wtasciwy
w zakresie rozwoju regionalnego oraz departament analiz strategicznych
Kancelarii Prezesa Rady MinistrOw. Pierwszy z tych organow koncentruje
si¢ na problemach wynikajacych z udziatu Polski w Unii Europejskiej, drugi
za$ podmiot nie ma dostatecznego zaplecza systemowego. W efekcie Polska
jest obecnie jednym z nielicznych panstw Unii Europejskiej, w ktorych szef
gabinetu nie ma znajdujacego sie¢ w jego bezposredniej bliskoSci profesjo-
nalnego centrum studiéw i analiz. Tym samym brakuje narzedzia wspoma-
gajacego Prezesa Rady MinistrOw merytorycznie w zakresie programowania
strategicznego oraz w szczegOtowym wartoSciowaniu inicjatyw, projektow
i dziatafn ministréw, dysponujacego niezbednym zapleczem merytorycznym
1 logistycznym, znajdujacego si¢ w biezacych sformalizowanych kontaktach
z pozarzagdowymi podmiotami naukowymi i jednostkami badawczymi.

W poréwnaniu z innymi panstwami Unii Europejskiej, w tym szczegol-
nie Wielka Brytanig i Szwecja, nie da si¢ tez jednoznacznie pozytywnie
podsumowaé zmian w relacjach miedzy ministerstwami i innymi wykonaw-
czymi podmiotami administracji rzadowej na poziomie centralnym. Zgod-
nie z dominujaca tendencja europejska w wielu przypadkach wytaczano
z ministerstw, w formie urzedéw i agencji rzagdowych, narzedzia wykonaw-
cze. Rownoczesnie jednak nie zostalo to w niezbednym zakresie powigzane
z ksztaltowaniem, znanego z innych panstw, modelu opartego na zmniej-
szaniu obsady kadrowej i ukierunkowaniu ministerstw na realizacj¢ funkcji
programowania i kontrolowania. Analiza przyjetych w tym zakresie rozwigzan
pokazuje, ze ksztattowane one byly w duzej mierze pod wplywem uwarun-
kowan doraznych lub partykularnych. Trudno doszukac si¢ w nich jednolitej,
klarownej koncepcji. Co wigcej, od jesieni 2001 r. ponownie bardziej atrak-
cyjna okazywata si¢ dla decydentow rzadowych koncepcja ministerialnych
molochéw wykonawczych. Taki stan powodowal, a w duzej mierze powoduje
do dnia dzisiejszego, napiecia kompetencyjne mi¢dzy ministerstwami i rza-
dowymi urzedami centralnymi i agencjami. Istniejaca sytuacja skutkuje tez
nadmiernym zatrudnieniem w administracji rzadowe;.

Nie moze by¢ uznany za dokonczony projekt modernizacji struktury
terytorialnej panstwa oraz stan relacji miedzy administracja rzadowa
i samorzadowa. Zbyt liczne (a tym samym slabe) jednostki zasadniczego
podzialu terytorialnego (szczegdlnie na poziomie powiatOw usytuowanych
wokot miast na prawach powiatu), brak regulacji w dostatecznym stopniu
uwzgledniajacych specyfike duzych miast i zespotow miejskich, luki w okre-
Sleniu relacji miedzy podmiotami administracji rzagdowej i samorzadowej
w wojewddztwie, to tylko niektére okolicznosci, ktore skiadajg si¢ na nadal
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niewykorzystane w duzej mierze mozliwosci zwigzane z decentralizacjg pan-
stwa. W perspektywie zmniejszania si¢ liczby ludnosci, widac juz dzi§ wysoka
ceng, jaka trzeba byto zaplaci¢ za uzyskanie w 1998 r. niezbednej wigkszosci
politycznej w Sejmie, ktora byta potrzebna do przeprowadzenia wowczas
reformy struktury terytorialnej pafnstwa. Te ograniczenia reformy byly juz
dostrzegane w czasie jej przeprowadzania, szczegOlnie przez zwolennikOw
glebszej decentralizacji. Znalazlo to odzwierciedlenie m.in. w ocenach zawar-
tych w opracowaniu Centrum Analiz Spoleczno-Ekonomicznych, w ktorym
zauwazono, ze: ,Reforma nie jest doskonata — wiedzg o tym chyba wszy-
scy znajacy jej ksztatt. Decentralizacja uprawnien i1 Srodkow jest plytsza,
niz zadan. Wojewoda ciagle jeszcze ma zbyt duzo uprawnien w porOwna-
niu z marszatkiem, a administracja rzagdowa pozostawita sobie ciggle zbyt
duzo kompetencji i Srodkow, ktore powinny zosta¢ oddane samorzadowi.
Zamierzenia dokonania prawdziwej, gitebokiej decentralizacji nie zostaly
spetnione — ale pierwszy wytom w calkowitym podporzadkowaniu «tere-
nu» Centrum zostal juz wykonany” (Decentralizacja terytorialnej organizacji
kraju... 1999, s. 7). Mankamenty reformy decentralizacyjnej z 1998 r. byly
odnotowywane takze w pOzniejszych analizach, co zilustrowa¢ mozna ocena,
ze: ,,Szczegblnie w pierwszych latach funkcjonowania reforma wojewddzka
1 powiatowa byta przyktadem tego, ze «ojcowie» reformy stworzyli dziecko
bez zapewnienia wystarczajacych Srodkow na rozwdj i osiagniecie dojrza-
tosci. Reforma kontynuowata polska tradycj¢ przeksztalcania administracji
gléwnie na podstawie koncepcji prawnoadministracyjnych, z pomini¢ciem
albo pozostawieniem na bardzo dalekim tle ich aspektow menedzerskich
i ekonomicznych” (Czaputowicz, Sakowicz 2011, s.18).

W sprawach polityki administracyjnej daje o sobie zna¢ prawidlowos¢, ze
nowe rozwigzania prawne czesto nie sa wlasciwie wykorzystane w prakty-
ce. Niektore istotne mechanizmy poprawy ,,odnalezienia si¢” administracji
w nowej sytuacji sa stalym elementem zapowiedzi, ktore bardzo opornie
przenoszone sg do sfery praktyki. Jako przyktady, do ktorych powrdce
w dalszych fragmentach tej ksigzki, wskaza¢ mozna kompleksowg infor-
matyzacj¢ administrowania, faktyczne wykorzystanie instrumentéw budzetu
zadaniowego, usieciowienie administracji i szersze si¢gni¢cie do zadaniowego
organizowania zespoloOw wykonawczych. Przyktadem takim moze tez byc
postulat wprowadzenia aktywizujacych systemow wynagrodzen kadr admi-
nistracyjnych.

W 2008 r. Rada Ministrow potwierdzila, iz ma Swiadomos$¢, ze reforma
administracji jest niedokonczona. W uchwale Nr 13 Rady Ministréow z dnia
22 stycznia 2008 r. w sprawie dokoniczenia reformy administracji publicznej
oraz zasad prowadzenia prac w tym zakresie (M. P. z 2008 r., Nr 8, poz. 99)
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stwierdzono, ze w celu dokoficzenia reformy administracji publicznej roz-
poczetej w 1989 r. jest celowe w szczegolnoSci:

1) dokonczenie reformy decentralizacyjnej i uporzadkowanie podzialu

kompetencji mi¢dzy administracja rzadowa i samorzadowa;

2) dokoficzenie reformy administracji rzadowej, w tym poprawa koordy-

nacji dzialan naczelnych i centralnych organéw administracji rzadowej;

3) przywrocenie wiasciwej roli stuzby cywilnej i wprowadzenie skutecznych

mechanizmoéw zarzgdzania kadrami urzedniczymi.

W uchwale zapowiedziano, ze pracami majacymi na celu realizacj¢ wymie-
nionych wyzej zadan bedzie kierowal Prezes Rady MinistrOw we wspOtpracy
z wiceprezesami Rady Ministrow. Zapowiedziano tez, ze stosowne projekty
ustaw, nie pdzniej niz do konca maja 2008 r., przedstawi minister wtasciwy
do spraw administracji publicznej. Ustalono szczegdtowy mechanizm wspot-
dziatania innych organéw w realizacji zadan wskazanych w uchwale oraz
sposOb monitorowania zaplanowanych dzialan. Jest jednak bardzo sympto-
matyczne, ze opinia publiczna nie uzyskala juz pdzniej informacji na temat
wykonania tej uchwaly. Niektore dzialania rzadu, ktore zostaly podjete po
przyjeciu wspomnianej uchwaly, moga by¢ pod wzgledem przedmiotowym
traktowane jako element realizacji zaplanowanych w tym dokumencie dzia-
tan. Trudno jednak pozby¢ si¢ oceny, ze referowana uchwata Rady Ministrow
podzielita losy innych ambitnych zamierzen i nie doczekala si¢ catoSciowe;j
realizacji.

Potrzeba dalszej poprawy dzialania administracji publicznej w Polsce jest
nadal obecna w ocenach spolecznych, chociaz zauwazyC trzeba, ze w opi-
niach na temat pracy urzedow zarejestrowaé mozna takze pozytywne zmiany.
Pamigtac przy tym nalezy, ze w ostatnich latach krytyczne oceny administracji
wpisywaly si¢ w ogolny brak spotecznego zadowolenia z funkcjonowania
instytucji publicznych. W badaniach CBOS, przeprowadzonych w dniach
5-16 wrzesnia 2012 r., na liczacej 985 oséb reprezentatywnej probie losowej
dorostych mieszkancéw Polski (Komunikat z badan pt. Obywatel w urzedzie,
BS/134/2012) ponad potowa pytanych (55 proc.) stwierdzito, ze przynaj-
mniej raz w tym roku zalatwiala jakie§ sprawy w urzedzie, w tym 33 proc.
bylo w urzedzie kilka razy. NajczeSciej sprawy urzedowe byly zatatwiane
w podstawowych jednostkach samorzadu terytorialnego (51 proc. ostatnich
wizyt, 28 proc. ogdtu respondentow). Wsrod osob, ktére odwiedzily urzad
administracji, 51 proc. badanych stwierdzito, ze w trakcie ostatniej wizyty
w urzedzie ich sprawa zostala zalatwiona sprawnie, ,,od reki”, 29 proc. oce-
nito, ze ich sprawa zostata zalatwiona, ale musieli przychodzi¢ do urzedu
kilkakrotnie. Niezadowolenie z powodu niezatatwienia sprawy zadeklarowato
tylko 7 proc. pytanych.
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Nalezy zauwazy¢, ze w tych samych badaniach odnotowano wzrost
ocen pozytywnych dotyczacych dziatania urzedow administracji publicz-
nej. (Komunikat z badan pt. Urzedowa rzeczywistos¢ w ocenach Polakow,
BS/146/2012). Respondenci, pytani o zmiany w funkcjonowaniu polskich
urzedow, najczeSciej ich nie dostrzegali (42 proc. badanych). Jedli jednak
juz dostrzegli zmiany w stosunku do niedalekiej przesztosci, to dwukrotnie
czedciej wskazywali na poprawe w funkcjonowaniu urzedéw (33 proc.) niz na
pogorszenie sytuacji w tej sferze (16 proc.). Badania pokazaly, ze zmiany na
lepsze stosunkowo czeSciej niz inni dostrzegaja osoby z wyzszym wyksztalce-
niem (51 proc. deklaracji), mieszkaficy najwigkszych miast (47 proc.), osoby
deklarujace zadowolenie ze swojej sytuacji materialnej (42 proc.). Na uwage
zasluguje zarejestrowany w tych badaniach wysoki odsetek ocen pozytyw-
nych administracji ze strony prywatnych przedsigbiorcow (62 proc. wskazan).
Badani, ktorzy dostrzegli w urzedach pozytywne zmiany, wskazywali przede
wszystkim na poprawe jakoS¢ obstugi. 34 proc. tych badanych ocenilo, ze
obecnie urzednicy sa milsi i bardziej kulturalni niz kiedys; 16 proc. — ze
urzednicy cechujg sie wigkszym zaangazowaniem w rozwigzywanie proble-
mow obywateli; 16 proc. — ze pracownicy urzedow wykazuja si¢ sprawniejsza
obstuga; 11 proc. — iz urzednicy maja wyzsze kompetencje. Jako przestanki
pozytywnych zmian w urzedach w referowanych badaniach wskazywano tez
informatyzacje urzedow (9 proc. wskazan osob dostrzegajacych takie zmia-
ny), mozliwo$¢ zalatwienia niektorych spraw za posSrednictwem internetu
(5§ proc.), skrocenie i uproszczenie procedur (17 proc.), mniejsze kolejki
oraz ulatwiony dostep do urzeddw i urzednikéw (13 proc.), lepszy dostep
do informacji (6 proc.), poprawe wizerunku i wygladu urzedéw (3 proc.).
W referowanych badaniach respondenci byli znacznie podzieleni w zakresie
oceny, czy urzedy sa ukierunkowane na rozwigzywanie probleméw obywa-
teli 1 sprawng obstuge klientow. Pozytywnie na tak sformulowane pytanie
odpowiedziata mniej niz pofowa badanych (44 proc.), negatywnie — 45 proc.
Struktury urzedow oraz funkcjonujacy w nich system informacji pozytywnie
ocenifo 42 proc badanych, za$ 43 proc. wyrazito opini¢ przeciwng. Oceny
negatywne przewazaly w sprawach dotyczacych tego, czy urzedy dziatajg
sprawnie i realizuja swoje zadania szybko i terminowo (40 proc. odpowie-
dzi pozytywnych, 50 proc. negatywnych), a takze w zakresie odpowiedzi
na pytanie, czy formalnoSci zwigzane z zalatwianiem spraw urzgedowych sa
ograniczone do minimum (30 proc. odpowiedzi twierdzacych wobec 57 proc.
ocen krytycznych). Wéréd badanych, ktorzy ocenili, ze jako§¢ funkcjonowa-
nia urzedéw w ostatnich latach pogorszyla si¢, wskazywano najczeSciej na:
niewiedze i niekompetencje urzednikoéw (16 proc. wskazan), brak zyczliwosci
oraz nieuprzejma obstuge (12 proc.), niedostateczne zaangazowanie w roz-
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wigzywanie probleméw klientéw (10 proc.), opieszalo$¢ (5 proc.), zalatwianie
spraw po znajomosci (4 proc.), korupcje (4 proc.), rozbudowang biurokra-
cj¢ oraz zawile procedury wydluzajace czas zalatwiania spraw (26 proc.),
kolejki (11 proc.), przerost zatrudnienia (7 proc.). W komunikacie kofico-
wym z badan zauwazono, ze zdecydowana wigkszo$¢ badanych (71 proc.)
stwierdzila, iz liczba urzednikow w Polsce jest zbyt duza. RownoczeSnie
5 proc. badanych uwazalo, ze urzednikow jest zbyt mato, za$ 14 proc. — ze
liczba urzednikOw administracji panstwowej jest optymalna. Zauwazy¢ tez
wypada, ze w referowanych badaniach odnotowano jakoSciowy wzrost ocen
wskazujacych na przerosty kadrowe w administracji w okresie od 2007 r.
(z 47 proc. do 71 proc.).

Na uwage zastuguje, ze relatywnie najlepsze opinie zbierajg w ostat-
nich latach wtadze samorzadowe, ktore w badaniach CBOS s3 oceniane
pozytywnie przez okoto blisko 70 proc., przy liczbie ocen negatywnych na
poziomie 25 proc. ankietowanych. W czerwcu 2010 r. relacja ta wynosita
64 do 26 proc., w marcu 2012 r. — 60 do 29 proc., w marcu 2013 r. — 56 do
24 proc., w marcu 2014 r. — 62 do 29 proc., za$§ w sierpniu tegoz roku — 65
do 25 proc. Opinie o dzialalnoSci samorzaddw zaleza w istotnym stopniu od
wielkoSci miejscowosci zamieszkania. Oceny pozytywne relatywnie rzadziej
wystawiaja mieszkancy najwigkszych aglomeracji oraz najmniejszych miast
(do 20 tys. ludnoSci). (Komunikat z badan CBOS pt. Opinie o dzialalnosci
parlamentu, prezydenta i wladz samorzqdowych — BS 118/2014). W badaniu
przeprowadzonym przez CBOS w dniach 8-14 stycznia 2015 r. na liczacej
1005 osOb reprezentatywnej probie losowej dorostych mieszkancow Polski
16 proc. ankietowanych stwierdzito, ze miato w 2014 r. trudnoSci w zata-
twieniu spraw w urzedzie gminnym, miejskim, dzielnicowym (w tym tylko
10 proc. wskazato, ze taka sytuacja miata miejsce kilka razy). W podobnych
badaniach, prowadzonych przez CBOS w latach poprzednich, na trudnosci
z zalatwieniem sprawy w urz¢dzie wskazywalo wigcej badanych (od 45 proc.
—w 1987 r. do 20 proc. — w 2013 r.) (Komunikat z badan CBOS pt. Aktyw-
nos¢ i doswiadczenia Polakow w 2014 roku — BS 12/2015).

Krytyczne opinie na temat stanu administracji odnalez¢ mozna bez trudu
w licznych diagnozach stanu spraw publicznych w Polsce. W audycie przygo-
towanym w 2014 r. przez zespol pod kierunkiem Radostawa Markowskiego
zauwazono w tych sprawach m.in., ze: ,,Ocena funkcjonowania administracji
publicznej w Polsce nie jest fatwa. Zarowno NIK jak i eksperci DAP sto-
sunkowo pozytywnie oceniaja realizacj¢ poszczegOlnych funkcji panstwa,
niemniej jednak przeprowadzone kontrole wykazaly takze liczne niedocia-
gnigcia w wielu dziedzinach. Co wigcej, rOwniez spoleczenstwo ma liczne
zastrzezenia odno$nie funkcjonowania administracji. Z pewnoScig Polska
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administracja jest rozbudowana i kosztowna, nie charakteryzuje si¢ przy tym
wysoka efektywnoscig. Najgorzej oceniana jest realizacja funkcji Swiadczacej,
zwigzanej z ustugami publicznymi oraz regulatora rozwoju gospodarczego.
Liczne uchybienia wykazaly tez kontrole zwigzane z ochrong porzadku i spo-
koju publicznego oraz bezpieczefistwem panstwa. Pewne niedociggnigcia
wskazano tez w sferze zwigzanej ze Scigganiem podatkow. W Polsce istnie-
je profesjonalna kadra urzednicza, jednak racjonalno$¢ administracji budzi
pewne zastrzezenia. Mimo szczegOtowych uregulowan prawnych i kodek-
sOw etycznych, urzednicze stanowiska wcigz zagrozone sg upolitycznieniem,
urzednicy sa mato profesjonalni i praktycznie nie ponosza odpowiedzialnosci
za podejmowane decyzje. Negatywnie oceniane s takze skomplikowane
procedury i diugi czas zatatwiania spraw. Ze wzgledu na liczne odnotowane
uchybienia, ogélna ocena administracji nie jest jednoznacznie pozytywna.
Wiele wskaznikoéw ulegio poprawie w ostatnich latach, jednak zdaniem Pola-
kow rzeczywistos$¢ urzedowa niewiele si¢ zmienia” (Demokratyczny Audyt. ..,
s. 119-120).

Reasumujac przeglad dziatan realizowanych w ramach polityki admini-
stracyjnej w Polsce po 1989 r. oceni¢ trzeba, ze mimo rozlegtych dziatan
podejmowanych w tym czasie w celu dostosowania administracji do wspotcze-
snych wymagan, rozwiazania instytucjonalne, funkcjonalne i kadrowe w tym
segmencie domeny publicznej wymagaja nadal modernizacji, ukierunkowanej
na wigksza sprawnos¢, skutecznos¢, jakos¢ i efektywnoS¢ dziatania. Obecne
rozwigzania w licznych bowiem elementach sg wynikiem zmian naktadajacych
si¢ na siebie, majacych charakter czastkowych, odzwierciadlajacych zréznico-
wane tradycje, interesy oraz koncepcje merytoryczne. Dalsza modernizacja
administracji publicznej stanowi nadal aktualne zadanie. Jest ona wazna
rezerwa, ktorej wykorzystanie moze poprawic jakos$¢ i efektywno$¢ wtadzy
wykonawczej w panstwie. Podstawowe znaczenie ma w tym przypadku konso-
lidacja i ukierunkowanie na mysSlenie strategiczne oraz lepsze przygotowanie
do aktywizacji, wzmacniania i wykorzystania wiedzy, aktywnoSci spotecznej
i politycznej oraz zasobOw materialnych. Wazne jest lepsze przygotowanie
do: zagospodarowania mozliwosci i ograniczania napi€c, jakie niosg demo-
kratyzacja, informatyzacja, globalizacja, integracja mi¢dzynarodowa i wzrost
sity oddziatywania mediow; kreatywnego funkcjonowania w ksztattujacym sie
wielopoziomowym, wielopodmiotowym i wielopasmowym modelu rzadzenia
oraz wykorzystania narzedzi dzialania sieciowego w Srodowisku spoteczen-
stwa informacyjnego.
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2.5. Ramy konstytucyjne wspolczesnej polityki administracyjnej
w Polsce

Polityka administracyjna w Polsce po 1989 r. prowadzona byla w pod-
legajacych zmianie ramach ustrojowych. Od 1997 r. ramy te wyznaczaja
normy konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 487,
z pozn. sprostowaniem i zm.). Bez podejmowania w tym miejscu szczego-
fowych studiéw dotyczacych tresci konstytucji w kontekscie administracji
(szerzej zob. Hauser, Niewiadomski, Wrdobel 2012 — tam tez obszerna biblio-
grafia zagadnienia; Grzybowski 2005), zauwazy¢ wypada, iz znaczace tresci
dotyczace tych kwestii odnalez¢é mozna w preambule, zasadach og6lnych
oraz w przepisach wigkszoSci rozdziatow konstytucji. TreSci takie znajdujg
sie w szczegOlnoSci w normach dotyczacych: wolnosci, praw i obowigzkow
czlowieka oraz obywatela, Zrodel prawa, Rady Ministrow i administracji
rzadowej, samorzadu terytorialnego oraz finansow publicznych. W pol-
skim porzadku prawnym, w przeciwienstwie do niektorych innych pafistw
(m.in. Francji i Niemiec) nie ma w konstytucji norm okre§lonych jako nie-
podlegajace zmianie. Uwzgledniajac jednak uwarunkowania polityczne, tres¢
konstytucji wypracowana w 1997 r. zdaje si¢ byC na tyle stabilna, Ze raczej
malo praktyczne jest rozwazanie koncepcji modernizacji administracji, ktore
wymagajg daleko idacej nowelizacji konstytucji.

Istotne wzorce dotyczace kwestii wigzacych si¢ z ksztattem i funkcjono-
waniem administracji publicznej zawarte zostaly juz w preambule konstytucji
z 1997 r. Dotyczy to w szczegolnosci deklaracji dgzenia do zagwarantowa-
nia praw obywatelskich oraz rzetelnoSci i sprawnoSci w dzialaniu instytucji
publicznych, a takze uznania jako podstawy dzialania w przestrzeni publicz-
nej poszanowania wolnosci i sprawiedliwoSci, wspotdziatania wtadz, dialogu
spotecznego oraz zasady pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli
1 ich wspolnot. ZauwazyC trzeba, ze owe wzorce sa niejednokrotnie trakto-
wane w doktrynie jako rozstrzygniecia o znaczeniu normatywnym.

We wszelkich dziataniach modernizacyjnych dotyczacych administra-
cji uwzglednione muszg by¢ konstytucyjne zasady, ktore, bez wzgledu na
toczacy si¢ dyskusje na temat statusu zasad ogdlnych w prawie, stanowig
podstawy funkcjonowania administracji publicznej. W pierwszej kolejnosci
dotyczy to zasady: demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniaja-
cego zasady sprawiedliwoSci spotecznej (art. 2), legalizmu (nakladajacej na
organy publiczne obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa)
(art. 7), podzialu i rownowagi wtadz: ustawodawczej, wykonawczej i sgdow-
niczej (polaczonej ze wskazaniem w art. 10 Prezydenta RP i Rady Ministrow
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jako podmiotéw wladzy wykonawczej) oraz decentralizacji wtadzy publicznej,
dopetnionej przez rozstrzygniecie, ze zasadniczy podzial terytorialny panstwa,
uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, okre-
Sla ustawa (art. 15). Kluczowe znaczenie w zakresie ksztaltowania rozwia-
zan dotyczacych administracji ma konstytucyjna zasada, zgodnie z ktorg
0go6t mieszkancéw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowa, za$ samorzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej i przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng czeS$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna
odpowiedzialno$¢. Wazne konsekwencje dla projektowania zmian doty-
czacych administracji majg takze zasady: jednolitego charakteru panstwa
(art. 3), zwiazania pafstwa prawem mi¢dzynarodowym (art. 9), ustalenia
jezyka polskiego jako jezyka urzgdowego (przy zagwarantowaniu w tych kwe-
stiach praw mniejszoSci narodowych wynikajacych z ratyfikowanych umow
mi¢dzynarodowych).

W zakresie norm konstytucyjnych dotyczacych wolnosci, praw i obowiaz-
kéw czlowieka i obywatela ramy dziatan modernizacyjnych administracji
wyznaczaja przede wszystkim obszerny katalog praw i wolnoSci oraz przepisy
dotyczace: reglamentacji ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wol-
nosci i praw (art. 31), prawa ochrony danych osobowych (art. 51), rowne-
go dostepu do stuzby publicznej (art. 60), prawa do informacji publicznej
(art. 61), prawa do petycji, wnioskow i skarg (art. 63) oraz zasady dwuin-
stancyjnoSci postgpowania (art. 78). W sprawach Zrodet prawa na uwage
zastuguje w pierwszej kolejnosci enumeratywne wyliczenie (art. 87 i art. 94)
zrodel prawa powszechnie obowigzujacego (z dopuszczeniem na podsta-
wie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie stanowienia przepisow
prawa miejscowego). Projekty modernizacyjne administracji uwzgl¢dniaé
muszg konstytucyjne przepisy dotyczace pozycji, kompetencji i zasad dzia-
tania oraz wzajemnych relacji organdéw wtadzy publicznej (w tym Sejmu
i Senatu, Prezydenta RP i Rady Ministrow). Rozbudowane przepisy konsty-
tucyjne wyznaczajg ramy rozwazan w obszarze zmian dotyczacych samorzadu
terytorialnego. W rozdziale VII konstytucji zawarto w sprawach samorzadu
az dziesie¢ artykuldéw (art. 163—-172) dotyczacych kwestii: zadan samorzadu
terytorialnego, jego jednostek, podmiotowosci prawnej oraz ochrony samo-
dzielnoSci, zadan wlasnych i zleconych, sporéw kompetencyjnych, dochodow,
prawa ustalania wysokoSci podatkow i1 oplat lokalnych, organow i zasad
wyborow samorzadowych, referendum lokalnego, nadzoru nad dziatalnoScig
oraz zasad zrzeszania si¢ jednostek. W konstytucji ustalono model kontroli
legalnoSci dziatan administracji publicznej (art. 184) oraz kontroli pahstwo-
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wej i ochrony praw (rozdz. IX) i zasad gromadzenia oraz wydatkowania
Srodkéw finansowych na cele publiczne (rozdz. X). Istotne znaczenie dla
ukierunkowania polityk administracyjnych majg tresci art. 153 konstytucji,
ktory w sensie dostownym (normatywnym) dotyczy stuzby cywilnej w admi-
nistracji rzadowej, ale ktory — wskazujac jako cele dla administracji rzado-
wej zawodowe, rzetelne, bezstronne i politycznie neutralne wykonywanie
zadan panstwa — okreSla w sensie programowym wymagane standardy, a tym
samym rowniez i kierunki niezbednych dzialah modernizacyjnych w catej
administracji publiczne;j.

2.6. Kontekst norm i standardéow prawa miedzynarodowego

Konstytucyjna zasada przestrzegania przez Polske¢ wiazacego ja prawa
mi¢dzynarodowego (art. 9) powoduje, ze w katalogu uwarunkowan i ram
modernizacji administracji publicznej w naszym kraju uwzglednione musza
by¢ takze standardy, ktore zawarte sa w ratyfikowanych przez nasze pan-
stwo aktach prawa miedzynarodowego. Modernizacja administracji w Pol-
sce przebiega tym samym w warunkach multicentrycznosci Zrodet prawa
1 wykladni rozwigzah normatywnych. Na przypomnienie zastuguje w tym
miejscu, ze Europejski Trybunal Praw Czlowieka stosuje Europejska Kon-
wencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci na rzecz
ochrony osob prywatnych w ich stosunkach z administracja, za$ standardy
normatywne dotyczace administracji zawarte w dokumentach Unii Euro-
pejskiej wykorzystywane sg w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci.

W ostatnich kilkunastu latach podstawowe znaczenie dla ukierunkowania
polityki administracyjnej w Polsce maja rozwigzania wypracowane w ramach
Unii Europejskiej oraz Rady Europy, ktore staja si¢ takze podstawg euro-
peizacji polskiego prawa administracyjnego. W obu przypadku nie chodzi
tylko o normy prawa obowiazujacego, ale i o zasady soft-law oraz reko-
mendacje programowe (zob. szerzej: Czaputowicz 2008; Janku, Leonski,
Szewczyk, Waligorski, Wojtczak 2005; Kmieciak 2005; tenze 2010; Motdawa,
Wojtaszczyk, Matecki 2003; Rydlewski 2012). Kluczowe jest w tym kontekscie
pojecie prawa do dobrej administracji, ktore — jak to stusznie podkreslit
Zbigniew Kmieciak — ,,na tyle utrwalito si¢ w europejskiej mysli prawni-
czej, iz traktowane jest obecnie jako jeden z istotnych punktéw odniesienia
w dyskusjach poswigconych dzialalnoSci organoéw administracji publiczne;j
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i ich relacjom z jednostka, rozpatrywanym zarOwno w materialnoprawnym,
jak i proceduralnym kontekscie” (2010, s. 58).

W przypadku Rady Europy zauwazyC trzeba przede wszystkim liczne
akty programowe i normatywne ksztaltujace standardy panstw europej-
skich w dziedzinie stosunkéw administracji z obywatelami. W tej grupie
na uwage zasluguje m.in. rezolucja Komitetu Rady MinistrOw o ochronie
jednostki przed aktami administracyjnymi z 28 wrze$nia 1977 r. [R (77)
31], ktora zawiera rekomendacje zagwarantowania w stosunkach admini-
stracyjnych praw obywatela do: wystuchania, informacji, pomocy i ustano-
wienia pelnomocnika, uzyskania uzasadnienia aktu administracyjnego oraz
pouczenia o Srodkach odwotawczych. Kolejne zalecenia Komitetu Rady Mini-
strow dotyczyly wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji przez organy
administracji [R (80) 2], dostgpu do informacji pozostajacych w posiadaniu
wladz publicznych [R (81) 19], odpowiedzialnosci publicznej [R (84) 15],
procedur administracyjnych dotyczacych duzych grup oséb [R (87) 16], udo-
stepniania osobom trzecim danych osobowych pozostajacych w posiadaniu
wladz publicznych [R (91) 10], statusu urzednikéw publicznych [R (2000)
6], kodeksow postepowania urzednikow publicznych [R (2000) 10], dostepu
do dokumentéw urzedowych [Rec (2002) 2], wykonywania decyzji admi-
nistracyjnych i wyrokow sadowych w dziedzinie prawa administracyjnego
[Rec (2003) 16], kontroli sadowej aktéw administracyjnych [Rec (2004) 20].

Kompleksowy charakter stanowiska Rady Europy znalazt odzwierciedle-
nie w rekomendacjach zawartych w dokumencie Komitetu Ministrow dla
panstw czlonkowskich w sprawie dobrej administracji z 2007 r. [R (2007) 7,
www.coe.int/t/cm/document]. Zalecono w nim rzagdom panstw cztonkowskich:
promowanie dobrej administracji w ramach zasad rzagdow prawa i demokracji
oraz poprzez taka organizacj¢ i funkcjonowanie organdéw wiadz publicznych,
ktora zapewnia skuteczno$c¢, efektywnoS¢ i wiasciwg relacje kosztow do efek-
tow. Podkreslono tez, ze wymaga to od panstw cztonkowskich: okreslenia
celow 1 opracowania wskaznikOw wykonywania zadaf administracyjnych,
aby mOc regularnie monitorowac i dokonywaé pomiaru realizacji tych celow
przez administracje i urzednikOw publicznych; regularnego sprawdzania przez
organy wladz publicznych w granicach prawa, czy ich ustugi Swiadczone sa
po wiasciwych cenach i czy nie powinny zostac zastapione innymi lub zanie-
chane; poszukiwania przez administracj¢ najlepszych sposobow uzyskania
najlepszych wynikow; przeprowadzania wtasciwego wewnetrznego i zewngtrz-
nego monitoringu administracji i dziatalnoSci urzednikow publicznych; pro-
mowania w interesie powszechnym prawa do dobrej administracji poprzez
przyjecie wiasciwych standardéw wyznaczonych we wzorcowym kodeksie
zalaczonym do zalecen, z zagwarantowaniem ich skutecznego wdrozenia
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przez urzednikow i zapewnieniem wszelkimi sposobami dopuszczonymi przez
regulacje konstytucyjne i prawne przyjecia tych samych standardow przez
wtadze regionalne i lokalne. W zalaczonym do zalecen kodeksie dobrej
administracji jako dyrektywy europejskiego soft law w sprawach prawa
materialnego wskazano zasady: praworzadnoSci, réwnosci, bezstronnosci,
proporcjonalnosSci, podejmowania dziatan we wtasciwym czasie, partycy-
pacji, poszanowania prywatnoSci, przejrzystoSci. W uktadzie procesowym
w dokumencie podkreslono znaczenie prawa do: dostepu do administracji,
wystuchania, reprezentacji i pomocy prawnej, rozpatrzenia sprawy w rozsad-
nym terminie, powiadomienia o treSci aktu administracyjnego, otrzymania
uzasadnienia i pouczenia o Srodkach odwotawczych, a takze oczekiwania,
ze akt administracyjny zostanie wykonany w rozsagdnym terminie.

Wazne zobowiazania dla polityki administracyjnej zawiera ratyfiko-
wana przez Polske w 1993 r. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
(Dz. U.z1993 1., Nr 124, poz. 607, sprost. Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).
W tym akcie prawa Rady Europy, ktory ma zastosowanie do samorzadu
lokalnego w Polsce, do podstawowych standardow zaliczono w szczegolnoSci:
obowiazek stworzenia prawnych gwarancji dla autonomii samorzadu wyraza-
jacej si¢ w prawie 1 zdolnoSci spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czeScig spraw publicznych
na ich wtasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow; prawo wyla-
niania organéw przedstawicielskich samorzadu w wolnych, tajnych, rownych,
bezposrednich i powszechnych wyborach; pierwszefistwo wtasciwosci samo-
rzagdu w sprawach lokalnych; swobode¢ samorzadu w ksztattowaniu swoich
organOw; ograniczenie kontroli i nadzoru pafnstwowego nad samorzadem
(w sprawach zadan wtasnych tylko w oparciu o kryterium legalnosci, w innych
na zasadzie proporcjonalnosci); wymog zabezpieczenia samorzadowi na nie-
zbednym poziomie dochodéw wtasnych; prawo korporacji samorzadowych do
wspolpracy wewnatrz kraju i poza granicami na warunkach przewidzianych
prawem; ochrone sadowa samodzielnosci samorzadu lokalnego.

Istotnym uwarunkowaniem polityki administracyjnej w Polsce sa przy-
jete w Unii Europejskiej wzorce odnoszace si¢ do standardow dzialania
administracji publicznej zawarte w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej, ustanowionej w grudniu 2000 r. w Nicei, w ktOorym zapisane
zostato prawo do dobrej administracji oraz art. 42 tej Karty, ktory dotyczy
prawa dostepu do dokumentow (Swiqtkiewicz 2007). Znaczenie prawne tego
wzorca wzroslo po wejSciu w zycie w 2009 r. podpisanego w 2007 r. Traktatu
Lizbonskiego. W art. 41 Karta zawiera prawo kazdego do bezstronnego
i sprawiedliwego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez insty-
tucje, organy i jednostki organizacyjne Unii. Stanowi tez, ze obejmuje to
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prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podj¢te indywidualne
srodki mogace negatywnie wplyna¢ na jego sytuacje, a takze do dostgpu
do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych interesoéw poufnosci
oraz tajemnicy zawodowej i handlowej. W artykule tym zawarto obowig-
zek administracji uzasadniania swoich decyzji oraz zapisano, ze kazdy ma
prawo domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie z zasadami ogolnymi
wspolnymi dla systemow prawnych panstw cztonkowskich, szkody wyrza-
dzonej przez jej instytucje lub pracownikOw przy wykonywaniu ich funkcji,
a takze moze zwroci¢ si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykOw
Traktatow 1 musi otrzymac odpowiedz w tym samym jezyku. W art. 42 Karty
zawarto postanowienie, ze kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub
prawna zamieszkata lub majaca siedzibe zarejestrowang w panstwie czton-
kowskim ma prawo dostgpu do dokumentow Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji. Wspomniane prawo czerpie swoje podstawy z Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 15 wersji skonsolidowanej oraz
art. 255 wersji poprzedniej — Dziennik Urzedowy UE 2010 C/47), w ktorym
zapisano, iz ,,W celu wspierania dobrych rzadow i zapewnienia uczestnictwa
spoleczefistwa obywatelskiego, instytucje, organu i jednostki organizacyjne
Unii dziataja z jak najwiekszym poszanowaniem zasady otwartoSci”.
Kolejnym elementem systemu rozwigzan normatywnych Unii Europejskiej
w zakresie administracji publicznej jest Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej, ktory zostat przyjety przez Parlament Europejski w dniu
6 wrzes$nia 2001 r. Nie jest to dokument prawnie wigzacy i ma status zestawu
zasad dobrej administracji. W liczacym 27 artykutow dokumencie za podsta-
wowe uznano zasady: praworzadnosci, niedyskryminowania, wspOtmiernosci
(podjetych dziatan do obranego celu), zakazu nauzywania uprawnien, bez-
stronnoSci i niezaleznoSci, obiektywnosSci, uwzgledniania zgodnych z prawem
oczekiwan jednostek i udzielania porad dotyczacych mozliwego sposobu
postepowania oraz sposobu rozstrzygnigcia sprawy, uczciwosci, uprzejmosci,
odpowiadania na pisma w tym jezyku traktatu, w ktorym zwrocita si¢ jednost-
ka, potwierdzania odbioru kazdego pisma skierowanego do instytucji (chyba,
ze istnieje mozliwoS¢ przekazania w terminie dwoch tygodni merytorycznie
uzasadnionej odpowiedzi) oraz obowiagzku przekazywania sprawy do wtasci-
wej jednostki organizacyjnej instytucji (w przypadku skierowania wystapienia
do niewtlasciwej jednostki organizacyjnej). Za podstawowe zasady uznano
tez: prawa jednostki do przedstawienia swoich argumentéw i uwag przed
podjeciem decyzji dotyczacej praw lub interesow jednostki, zachowanie ter-
minu podj¢cia decyzji (niezwlocznie, nie pozniej niz w dwa miesiagce od daty
wplynigcia wniosku, a jesli pdzniej, to tylko w przypadkach merytorycznie
uzasadnionych i po uprzednim poinformowaniu wnoszacego), obowiazkowe
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uzasadnienie decyzji, informowanie o mozliwoSciach ztozenia odwolania,
przekazanie decyzji na piSmie natychmiast po jej podjeciu (z rownoczesnym
powstrzymaniem si¢ od powiadamiania o niej innych jednostek, zanim nie
zapozna si¢ z nig jednostka, ktorej decyzja dotyczy), ochrong danych, reali-
zacje w sposOb jasny i zrozumialy prosb o udzielenie informacji, pozytywne
rozpatrywanie (w granicach wyznaczonych uregulowaniami prawnymi) wnio-
skdw o umozliwienie dostepu do publicznych dokumentow, prowadzenie
rejestrOw spraw i poczty, informowanie o Kodeksie, prawo ztozenia skargi
do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, kontrol¢ sposobu stoso-
wania postanowienn Kodeksu.

Trzeci element rozwigzan normatywnych Unii Europejskiej w sprawach
istotnych dla administracji dotyczy zasad poprawy jakoSci i spojnosSci przygo-
towywanych regulacji oraz oceny ich skutkow. Zostat on zawarty w Komu-
nikacie Komisji w sprawie oceny skutkow regulacji z dnia 5 czerwca 2002 r.
(COM (2002) 276 final.; polski tekst zob.: ,,Przeglad Legislacyjny” 2003,
nr 3). Opisuje on procedury i okresla zakres oceny skutkdw regulacji, kto-
rej przeprowadzenie wigczone zostalo do procesu przygotowania nowych
rozwigzan.

W czerwcu 2012 r. Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich okreslit
standardy etyczne obowigzujace w administracji publicznej Unii Euro-
pejskiej. Przyjely one forme pieciu podstawowych zasad stuzby cywilnej,
do ktorych zaliczono: oddanie Unii Europejskiej i jej obywatelom (w tym
Swiadomo§¢ potrzeby zachowania najwyzszych standardow zawodowych oraz
wypelniania zadan zaufania publicznego) , rzetelnos¢ (w tym kierowanie
si¢ poczuciem przyzwoitoSci i wystrzeganie si¢ sytuacji prowadzacych do
konfliktu interesow), obiektywnos$¢ (w tym bezstronno$¢, brak uprzedzen,
kierowanie si¢ stanem faktycznym, gotowos¢ do wystuchania zr6znicowanych
opinii i uznania biedéw, dokonywanie ocen na podstawie przestanek okre-
Slonych w prawie), szacunek dla innych (w tym dziatanie z poszanowaniem
obywateli, uprzejmos¢, pomocno$¢, bezzwloczne dziatanie i che¢ wspoipracy)
oraz przejrzystoS¢ (w tym gotowos$¢ do wyjasniania i uzasadniania podej-
mowanych dziatan oraz otwarto$¢ na kontrole spoleczng swojego poste-
powania) (http:/www.ombudsman.europa.eu). W ocenie Rzecznika zasady
te sprzyjaja podnoszeniu jakoSci administrowania publicznego, wzmacniaja
praworzadnoS$¢ i ograniczaja mozliwoS¢ arbitralnego podejmowania decyzji
przez urzednikow.

Zauwazy¢ wypada, ze wigkszoS¢ regulacji Unii Europejskiej w sprawach
administracji dotyczy instytucji, struktur i urzednikdéw unijnych. Réwnocze-
Snie jednak sa to wazne inspiracje dla ustalania podobnych standardow
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w poszczegdlnych panstwach Unii Europejskiej oraz obowigzuja pafstwa
cztonkowskie, kiedy dziataja one w ramach przepisow prawa UE.

Reasumujac ten fragment rozwazan, podzieli¢ trzeba opinig, ze ,,prawo
do dobrej administracji — zarOwno na poziomie unijnym, jak i Rady Europy
— utozsamiane jest obecnie z zespotem zasad (wymagan) prawnych odnosza-
cych si¢ do dziatan administracji publicznej, na tyle spdjnych, jednoznacznych
1 precyzyjnych, iz mozna je traktowac jako uniwersalne kryteria oceny pra-
widlowoSci rozwigzan, uksztaltowanych w systemach poszczegolnych panstw
cztonkowskich” (Kmieciak 2010, s. 64-65). Tym samym regulacje dotyczace
prawa do dobrej administracji traktowac trzeba jako wazne uwarunkowanie
polityki administracyjne;j.
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Perspektywa polityki administracyjnej w Polsce
w Swietle dokumentOw strategicznych

3.1. Usytuowanie zmian w administracji publicznej
w polityce rozwoju

Zamierzenia dotyczace polityki administracyjnej w Polsce znajdujg swoje
odzwierciedlenie w dokumentach programowych o charakterze ogélnym,
ktore dotycza polityki rozwoju okreslanej w roznych horyzontach czasowych
1 w wielu kontekstach przedmiotowych. Obecnie obowigzujace dokumenty
o tym charakterze zaczely powstawaé od 2009 r. Byto to wazne samo w sobie,
gdyz w dziedzinie polityki administracyjnej przez dtugi okres brakowato kla-
rownego ukierunkowania programowego, integrujacego ten obszar dzialan
Z Szerszym programem zmian rozwojowych.

W pakiecie tych dokumentow programowych na odrgbng uwage zastuguja:
opracowany w 2009 r. przez zesp6t doradcow strategicznych Prezesa Rady
Ministrow raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe (Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow 2009); przyjete przez Rad¢ Ministrow w dniu 27 kwietnia
2009 r. zalozenia systemu zarzadzania rozwojem panstwa i zatwierdzony
w dniu 24 listopada 2009 r. Plan uporzqdkowania strategii rozwoju kraju
(dokument ten podlegal reasumpcji w uchwalach Rady Ministréow z dnia
10 marca 2010 r., 30 kwietnia 2011 r. i 12 lipca 2012 r.); przyjeta przez
Rade¢ Ministrow w dniu 25 wrzeSnia 2012 r. Strategia Rozwoju Kraju do
2020 r. — Aktywne spoleczeristwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne paristwo
(M. P. z 2012 r., poz. 882); przyjety przez Rade Ministréw w dniu 5 lutego
2013 r. dokument strategiczny Polska 2030. Tizecia fala nowoczesnosci. Diu-
gookresowa Strategia Rozwoju Kraju (M. P. z 2013 1, poz. 121); przyjeta przez
Rade¢ Ministrow w dniu 12 lutego 2013 r. zintegrowana strategia Sprawne
Paristwo 2020 (M. P. z 2013 r., poz. 136).
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Odrebnie zauwazy¢ w tym kontekscie nalezy podjeta w 2011 r. w Polsce
probe uporzadkowania obowigzujacych strategii. W ramach prac z tym zwia-
zanych przyjeto jako cel zastapienie luzno powiazanych ze sobg i w duzej
mierze pozbawionych znaczenia praktycznego ponad 40 dokumentow rza-
dowych, majacych w swoich tytutach okreslenie ,strategia”, dziewigcioma
skoordynowanymi strategiami obejmujacymi zagadnienia: sprawnego panstwa
w perspektywie do 2020 r.; rozwoju regionalnego; innowacyjnosci i efektyw-
nosci gospodarki; rozwoju kapitatu ludzkiego; rozwoju kapitalu spolecznego;
systemu bezpieczenstwa narodowego; zrOwnowazonego rozwoju wsi, rol-
nictwa i rybactwa; rozwoju transportu oraz bezpieczenstwa energetycznego
i Srodowiska.

Punktem wyjScia porzadkowania strategii byla ocena rzadowych doku-
mentow strategicznych przyjetych w Polsce w latach 1989-2006. W poro-
zumieniu z wlaSciwymi ministrami, ustalono m.in., ze: w okresie od potowy
1989 r. do konca 2006 r. Rada Ministrow przyjeta 406 strategii i dokumentow
o charakterze strategicznym, z ktérych 140 stracito swa przydatnos¢ i nalezy
je uchyli¢, za$ kolejnych 146 przestalo obowigzywac ze wzgledu na uplyw
czasu, na jaki zostaly zaprogramowane. Oceniono, ze powstajace dokumenty
cechowal brak spoOjnoSci, czeS¢ strategii sektorowych opracowywana byta
w oderwaniu od innych strategii dotyczacych podobnych zagadnien, nie-
wiele dokumentow zajmowalo si¢ perspektywa diugofalowa, zaS wigkszoS¢
koncentrowala si¢ na problemach krotko i Sredniookresowych. Zwrocono
takze uwage na fakt, ze dokumenty opracowywane byly w bardzo rdznej
konwencji, za$ wiele spoSrod nich nie zawieralo konkretnych informacji na
temat Zrddet finansowania, wskaznikdw realizacji oraz systemu monitoro-
wania prowadzonych dzialan (Ocena rzqdowych dokumentow strategicznych
przyjetych w latach 1989-2006).

Charakteryzujac nowe podejscie do planowania strategicznego podkreslo-
no, ze: ,,Ksztattowanie polityki rozwoju wymaga przygotowania dokumentow
nowej generacji, ktore beda odpowiadaly potrzebom kompleksowo zary-
sowanej polityki rozwoju i beda opracowane wedtug okreSlonej struktury,
obejmujacej m.in. harmonogramy realizacji, wskazniki realizacji oraz ramy
finansowe. Dla wtasciwej koordynacji kluczowe jest wprowadzenie SciSlejsze-
go powigzania kompleksowych dokumentéw strategicznych (dtugookresowa
i Sredniookresowa strategia rozwoju kraju) z innymi dokumentami strate-
gicznymi (strategie rozwojowe, programy) tworzonymi dla poszczeg6lnych
dziedzin lub dla sektorow gospodarki. Wzmocnitoby to koordynacj¢ dzia-
tafi rozwojowych i poprzez synergi¢ przyniosio wicksze efekty w wymiarze
spoteczno-gospodarczym, regionalnym i przestrzennym. Punktem wyjScia
powinno by¢ przede wszystkim kontynuowanie, rozpoczetego przez Mini-
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sterstwo Rozwoju Regionalnego, procesu porzadkowania obowiazujacych
dokumentow strategicznych, m.in. poprzez wyeliminowanie (uchylenie/uzna-
nie za nieobowigzujace) dokumentdéw nie realizowanych, dublujacych sig,
sprzecznych ze sobg czy tez niezgodnych z celami polityki rozwoju oraz
poprzez powigzanie dokumentdéw o zblizonej tematyce w bloki tematyczne.
Ograniczenie liczby dokumentow strategicznych pozwoli na wigksza przej-
rzysto$¢ procesu programowania strategicznego, bardziej efektywne wydat-
kowanie Srodkow z budzetu panstwa oraz w konsekwencji skuteczniejsza
realizacje celow rozwojowych kraju w perspektywie diugo- i Sredniookre-
sowej (...). Porzadkowanie dokumentow strategicznych odbywa si¢ etapa-
mi. Caly proces koordynuje Komitet Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju
usytuowany w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego. W pierwszej fazie prac
wytyczone zostaly obszary strategiczne, istotne z punktu widzenia rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego kraju. Nastepnie okreslony
zostal zakres tematyczny strategii rozwoju (tzw. strategie docelowe) przypi-
sanych do poszczegOlnych obszaréw. Strategie majg charakter przekrojowy
1 dotycza szerokiego wachlarza zagadnien. Do tak zdefiniowanych strategii
przypisane zostaly obowigzujace dokumenty strategiczne (strategie, progra-
my, inne). Cze$¢ z dokumentdw zostanie uznana za instrumenty realiza-
cyjne strategii docelowych, cze¢$¢ stanie si¢ ich czeScig. W odniesieniu do
dokumentéw nierealizowanych oraz nieaktualnych uruchomiona zostanie
procedura uznawania ich za nieobowiazujace” (Porzqdkowanie dokumentow
strategicznych, material informacyjny Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
z 14 lutego 2013 r.).

Jako gléwne obszary tematyczne nowego ujecia strategicznego programow
rzagdowych wskazane zostaly: efektywnoS$¢ instytucji publicznych, podnoszenie
jakoSci kadr administracji rzadowej i samorzadowej, zarzadzanie rozwojem
kraju, jakoSC tworzenia i wdrazania instrumentow regulacyjnych i legislacyj-
nych, funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci, bezpieczefistwo publiczne,
prawa konsumenta, komunikacja i dialog, ustugi publiczne, pozycja miedzy-
narodowa kraju, technologie informacyjne i komunikacyjne, efektywnos$¢
systemu ochrony zdrowia.

Wsrod celow strategicznych w zakresie spraw wigzacych sie¢ z obszarem
sprawne panstwo znalazly si¢ m.in.: zwig¢kszenie koordynacji i poprawa
metod zarzadzania administracja publiczna, szerokie stosowanie cyfryza-
cji jako element poprawy wydajnoSci, podniesienie zdolnoSci analitycznych
administracji w celu zwigkszenia jej przygotowania do tworzenia wysokiej
jakoSci polityk i regulacji, wprowadzenie mechanizméw i instrumentdw pro-
wadzacych do poprawy efektywnosci dziatania podmiotow oferujacych ustugi
publiczne oraz lepsza jako$¢ komunikowania strategii i dziatan administracji.
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Juz sam katalog tych tematéw i celow pokazuje, ze w istotny sposob
strategiczne projekcje programowe ukierunkowane zostaly bezposrednio na
administracj¢ publiczng lub tez na kwestie z ta administracjg silnie powigza-
ne. Te przejawy uznania w strukturach wiadzy publicznej znaczenia mySlenia
strategicznego oceniC trzeba pozytywnie. Trudno nie zauwazy¢ jednak row-
nocze$nie, ze nadal zbyt czeste jest traktowanie programow strategicznych
jako dokumentOw prezentacyjnych, czy wrecz propagandowych, a nie jako
narzedzi wykorzystywanych w dziatalnoSci praktycznej. Nie mozna wiec juz
obecnie przesadzal, jakie znaczenie w praktyce begdzie mial i tym razem
ksztalt wypracowanych rozwigzan strategicznych. Pewna nadzieje¢ na bardziej
konstruktywne podejScie do przyjmowanych programow tworzy w tym przy-
padku fakt, ze wspomniane strategie powstaly w ramach zasad i mechani-
zmOw opracowywania rzagdowych dokumentow strategicznych, ktore zostaly
okreSlone w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju (tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.). W ustawie
tej przyjete zostalo rozumienie polityki rozwoju jako zespotu wzajemnie
powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia
trwatego i zrownowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoteczno-gospodar-
czej, regionalnej 1 przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosSci gospodarki
oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokal-
nej. Zdefiniowano tam takze pojecia strategii dlugo- i Srednioterminowe;j
oraz programOw rozwojowych i operacyjnych. Wazne jest, ze w ustawie tej
uksztaltowano réwniez mechanizmy koordynowania i monitorowania strate-
gii. Ustalono, m.in. ze sprawami zapewnienia efektywnej koordynacji progra-
mowania i wdrazania polityki rozwoju, a takze strategicznego monitorowania
1 oceny instrumentow jej realizacji zajmuje si¢ Komitet Koordynacyjny do
spraw Polityki Rozwoju, jako organ opiniodawczo-doradczy Prezesa Rady
Ministrow. W ustawie tej przyjeto takze zasade, ze poszczegOlne dziatania
strategiczne powinny by¢ okreSlane nie tylko przez ogdlne sformufowanie
celow, ale i przez zapisanie konkretnych wskaznikow, ktore zamierza si¢
wykorzysta¢ przy ocenie realizacji danych zamierzen.

WartoSciowe jest, ze w fazie przygotowania dziewigciu nowych strategii
rozwojowych ich projekty zostaly poddane krzyzowej kontroli przez ekspertow
zewnetrznych w celu powiazania z wyzwaniami, zidentyfikowanymi wezeSniej
w formie wyodrebnienia 11 obszaréw kluczowych oraz 45 podobszaréw tema-
tycznych. W ramach tej kontroli podjeto tez probe prewencyjnego ustalenia
kompletnosci oraz wewngtrznej korelacji badanych dokumentow w sferze
diagnozy, programu dziatan i rozwigzan realizacyjnych, a takze w obszarze
logicznego zwigzku uktadu celow i kierunkow interwencji ze zidentyfikowa-
nymi i opisanymi w cz¢Sci diagnostycznej problemami i wyzwaniami (Raport
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PSDB ze stycznia 2011 r.). Takiej samej kontroli poddane zostaly relacje
migdzy strategia dlugookresowa i pozostalymi dokumentami (Analiza krzyzo-
wa projektow diugookresowej strategii rozwoju kraju, sredniookresowej strategii
rozwoju kraju oraz strategii zintegrowanych w zakresie systemow realizacyjnych
i monitorowania, Warszawa, pazdziernik 2011 r.).

3.2. Sprawy administracji publicznej w raporcie Polska 2030.
Wyzwania rozwojowe

Ramy dla dlugookresowej strategii rozwoju kraju zostaly zawarte
w 2009 r. w raporcie Polska 2030. Wyzwania rozwojowe z 2009 r. (wszystkie
ponizej zamieszczone cytaty z raportu pochodza z tekstu opublikowanego
przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow), ktory zawiera diagnoze¢ sytuacji
w dwadziescia lat po przetomie 1989 r. W dokumencie tym administracja
publiczna zostata zaliczona do obszardw wymagajacych pilnych i szeroko
zakrojonych dzialan, ktore podniosg sprawnoS¢ instytucji panstwowych.
Podjeto probe okreslenia podstawowych dylematow rozwojowych stoja-
cych przed polska administracjag u progu kolejnego dwudziestolecia oraz
zestawiono zwigzane z tym rekomendacje. Zalozeniem autorow byta ocena,
ze dajacy o sobie znac kryzys gospodarczy i finansowy stanowi w proce-
sie projektowania, tworzenia i wdrazania interwencji publicznej, stuzacej
w perspektywie wieloletniej rozwojowi Polski, okazje do podjecia dziatan
modernizacyjnych, po uprzednim zidentyfikowaniu wlasnych stabosci i wyzwan
przysziosci.

W raporcie oceniono, Ze polskie instytucje publiczne, w tym zwlaszcza
administracja, pozbawione sa dynamizmu, kreatywnoSci i zdolnoSci refor-
mowania si¢. Wskazano na brak mechanizmow motywujacych pracownikow
do zwigkszania efektywnoSci i rozwigzah umozliwiajacych poszczegdlnym
jednostkom rozliczanie zadaniowe. Stwierdzono tez, ze wyborem stojacym
przed polska administracja jest albo poddanie si¢ rosnacej biurokratycznej
inercji, okazjonalnie ograniczanej spontanicznymi dzialaniami naprawczymi,
albo dokonanie systemowej diagnozy i podjecie reformy mechanizméw jej
funkcjonowania. Wedtug autoréw raportu: ,,Podstawowym dylematem dla
polskiej wladzy w obszarze podnoszenia efektywnosci powyzszych procesow
jest wybor miedzy stosowaniem autorskich pomystéw na zmiany instytucjonal-
ne i organizacyjne a korzystaniem z doSwiadczen zewnetrznych specjalistow
z zakresu zarzadzania (w sektorze prywatnym i publicznym)”.
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Pozytywnie oceniono dzialania na rzecz samorzadnosci. Wskazano, ze
w tym przypadku podstawowym zadaniem powinny by¢ dzialania na rzecz
utrwalenia efektow reformy samorzadowej. Rownoczes$nie wyrazono przeko-
nanie, Ze najwiekszego nakladu sil i Srodkéw wymaga poprawa funkcjonowa-
nia administracji rzadowej. Dotychczasowe zmiany w administracji rzagdowe;j
wdrazane po 1989 r. doprowadzily zdaniem autoréw raportu do powsta-
nia organizacji ,,0 rozbudowanych i niefunkcjonalnych procedurach, ktore
prowadzg do operacyjnej niewydolnosci i rozmywania odpowiedzialnoSci”.
Wedlug tej samej oceny: ,,Dla pozbawionej wiedzy i doSwiadczenia w zakresie
nowoczesnych technik zarzgdzania wtadzy i administracji wyzwaniem staje
si¢ skuteczne nadazanie za postgpem cywilizacyjnym i gospodarczym oraz
za przemianami w sferze geopolitycznej. W efekcie brakuje poprawnego
okreslania i wytyczania kierunkéw zmian w «zarzadzaniu publicznym», co
staje si¢ przeszkodg w efektywnym «rzadzeniu» krajem. Efektywnos$¢, z jaka
panstwo wypelnia swoje funkcje, jest jednym z wazniejszych wymiarow i pod-
stawowych wymogdéw dobrego rzadzenia. W badaniach Banku Swiatowego
z 2006 r., dotyczacych efektywnoSci panstwa, Polska otrzymata note 69,2
w stustopniowej skali (wskaznik opracowano na podstawie wynikow kilku-
nastu projektow badawczych; efektywnoS¢ panstwa okreSlono m.in. na pod-
stawie odpowiedzi na pytania o jakoS¢ ustug dostarczanych przez panstwo,
o kompetencje urzednikdw, jakoS¢ biurokracji, niezalezno$¢ stuzby cywilnej
od naciskow politycznych)”.

Na tym tle opowiedziano si¢ na rzecz systemowej reformy administracji.
Stwierdzono m.in., ze: ,,Wyzwaniem dla panstwa staje si¢ wigc caloSciowa
i konsekwentna reforma administracji, ktora odpowiedziataby na wyzwania
zmieniajacej si¢ rzeczywistosci i sprostata oczekiwaniom obywateli/jednostek
i innych podmiotow. Jej celem winno by¢ znaczace podniesienie skutecznosci
oddzialywania organOw pafistwa na otoczenie spoteczno-gospodarcze, jak
i na poprawe sprawnosci zarzadzania instytucjami bezpoSrednio oferujacymi
produkty i ustugi publiczne. Podstawowym punktem odniesienia powinien by¢
obywatel-klient, ktory oczekuje cigglego podwyzszania standardow dziatania
instytucji publicznych”.

Scharakteryzowano pojecie efektywnej administracji. Wedtug raportu
efektywna administracja to ,,organizm, ktory dzigki profesjonalnemu zarza-
dzaniu: zna i rozumie kierunek, w jakim podaza; funkcjonuje dzigki Swiado-
mej 1 dobrze zorganizowanej kadrze urzednikdw; potrafi szybko i skutecznie
reagowac na pojawiajace si¢ wyzwania spoleczne i gospodarcze; umiejgtnie
korzysta z dostepnej wiedzy i doSwiadczen w celu poprawy jakosci swojego
dziatania”. PodkreSlono, ze: ,,W odniesieniu do obywateli i innych podmiotow
prawa efektywna i nowoczesna administracja powinna pelni¢ role stuzebng
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i w swoich dziataniach kfa$¢ nacisk na upraszczanie procedur i podnoszenie
jakoSci $wiadczonych ustug”.

W raporcie stwierdzono tez, ze niezbedne jest wykorzystanie w admini-
stracji doswiadczen instytucji funkcjonujacych poza sfera administracyjna,
w tym podmiotéw komercyjnych. Oceniono, ze ,,wieloletnie powtarzanie tych
samych btedow i nadmierna koncentracja na korygowaniu skutkéw (a nie
przyczyn) zlych rozwigzan nie prowadzi do poprawy efektywnosci dzialania
administracji publicznej”. Uznano przy tym, iz ,,punktem wyjScia wszelkich
znaczacych reform jest wtasciwe zdiagnozowanie problemow, przekonanie
politycznych decydentow o ich znaczeniu i wadze, okreSlenie zaktadanych
celow zmian i state monitorowanie ich skutkow i wplywu na dzialania admi-
nistracji” za$: ,,Poczatkiem podjecia zmian w polskiej administracji central-
nej jest przekonanie, ze zachodzace w niej procesy (formufowanie celow,
strategii i planow operacyjnych) moga i powinny opiera¢ si¢ na rozwigza-
niach i procedurach z sukcesem stosowanych w publicznych i prywatnych
instytucjach na calym Swiecie. Problemy wystepujace w organizacji rzadowej
co do istoty nie roznig si¢ od problemow wystepujacych w innych duzych
instytucjach publicznych badZ prywatnych. Cho¢ inne moga by¢ strategiczne
cele dzialania czy zadania krotkookresowe, to proces formufowania celow,
konstruowania strategii, czy tez zadaniowe zarzadzanie zasobami ludzkimi
sa podobne zarowno w wielkich instytucjach rzadowych, jak i np. w kor-
poracjach. (...) Podstawowym wyzwaniem przy podnoszeniu efektywnosci
polskiej administracji nie jest tworzenie nowych, eksperymentalnych roz-
wigzan (w przekonaniu o unikalnoSci instytucji rzadowej), lecz pozyskanie
istniejacej i powszechnie dostepnej wiedzy oraz umiejetne wpasowanie jej
w istniejace ramy systemowe (a czasami modyfikacja tych ram). Podstawowe
wyzwania i cele dla administracji rzagdowej centralnej to istotne podniesienie
jakosci planowania, efektywnoSci operacyjnej i skutecznosci dzialania. We
wszystkich obszarach dziatania rzadu kluczowa wydaje si¢ zmiana podej-
Scia urzednikow do swoich obowiazkdw polegajaca na zastgpieniu mySlenia
w kategoriach formalizmu dziataniem nastawionym na realizacj¢ wytyczonego
celu. DoSwiadczenia ostatnich kilkunastu lat wskazuja, ze bez odwaznego
wykorzystania doswiadczen, know how i zasobow ludzkich spoza sektora
publicznego skuteczne wdrozenie zmian bedzie trudne. Samo podejscie do
zmian powinno si¢ opiera¢ na analizie, czym jest administracja, jaka jest
istota jej dziatania i jaka jest wizja administracji przysztosci. Jednak zadne
znaczace reformy nie zostang przeprowadzone z sukcesem, o ile nie beda
podjete z polityczng determinacja i przekonaniem, ze nie istniejg fundamen-
talne powody, dla ktorych administracja polska nie moze by¢ tak wydajna jak
administracja w najbardziej pr¢znych organizacjach rzadowych na Swiecie”.
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Jako gléwne problemy administracji rzadowej wskazano stosowanie
anachronicznego systemu wynagrodzen, brak podejScia procesowego i mata
elastyczno$¢ zarzadzania. Zaznaczono przy tym, ze: operacyjna sprawnosé
polskiej administracji panstwowej mierzona osigganymi wynikami jest w skali
europejskiej relatywnie niska i znaczaco nizsza niz w krajach postrzeganych
jako najbardziej przyjazne obywatelowi, za$ brak przemySlanej i globalnej
wizji zmian w systemach zarzadzania sektorem publicznym przektada si¢
bezposrednio na niska efektywnosS¢ i jakoS¢ rzadzenia. Wskazano takze,
ze decentralizacja wplywa pozytywnie na spoleczne postrzeganie organow
wladzy i ocen¢ jakoSci ustug publicznych na szczeblu lokalnym, ale — aby
ten proces byt skuteczny — kompetencje przekazywane gminom i powiatom
wymagajg powigzania z wysokoScig srodkow finansowych, co powoduje, ze
ewolucja funkcjonowania administracji publicznej wydaje si¢ nieunikniona.
Odrebnie podkreslono znaczenie wtasciwej komunikacji i dialogu miedzy
instytucjami rzadowymi i spoteczefnstwem.

W podsumowaniu raportu wskazano na znaczenie korzystania w admi-
nistracji z rozproszonej wiedzy, wielopoziomowych powigzan sieciowych,
stosowania niestandardowych rozwigzan, przyswajania nowoczesnych tech-
nologii. Oceniono, ze ,,sposOb funkcjonowania wtadzy publicznej znacznie
utrudnia podejmowanie dziatan horyzontalnych, wymagajacych kooperacji
wielu szczebli wladzy, a takze dzialan o niewymuszonym i spontanicznym
charakterze” oraz, ze ,,mierzalna poprawa efektywnosci operacyjnej instytucji
publicznych powinna by¢ warunkiem uzyskania zwigkszonych Srodkow budze-
towych na dzialalnos¢”, zas$ ,,rozw0j technik e-gov i e-adm, cho¢ pozadany
sam w sobie, nie przyniesie pozytywnych efektow bez zmian w zakresie
przejrzystoSci dzialan i jawnoSci administracji”.

Podkreslono, ze: ,,Podstawowe obszary z punktu widzenia systemowe;j
efektywnoSci panstwa to infrastruktura regulacyjna i wymiar sprawiedli-
wosci. Bez przeprowadzenia ich doglebnej i przemySlanej reformy szanse
Polski na usprawnienie funkcjonowania pozostang znikome”. Oceniono,
ze: ,Istotne podniesienie skutecznoS$ci dziatania administracji panstwowej
wymaga: usprawnienia mechanizméw szybkiego podejmowania decyzji ope-
racyjnych; wprowadzenia instrumentow spotecznej i rynkowej weryfikacji
propozycji programowych i legislacyjnych, ktorych zrodiem jest administracja;
wprowadzenia mechanizmow biezacego monitoringu efektywnosci legislacji
i programdw rzadowych w celu umozliwienia ich korekty. Polska w perspek-
tywie nadchodzacych lat musi sta¢ si¢ pafnstwem przyjaznym obywatelowi
i innym jednostkom — zaréwno dzialajacym w sferze gospodarczej, jak i poza
nig. Musi by¢ krajem dajacym poczucie bezpieczenstwa wewngtrznego jak
i zewnetrznego”.
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Wsrod rekomendacji zapisano kilka zalecen istotnych z punktu widzenia
kierunkéw polityki administracyjnej. Po pierwsze uznano, ze znaczacg popra-
we efektywnoSci administracji centralnej mozna osiagnac przez glebokie
zmiany w metodach zarzadzania jej organami. Po drugie, ze kompleksowa
zmiana podejScia do planowania strategicznego i podnoszenia skutecznosci
operacyjnej powinna nastgpi€ przy istotnym wykorzystaniu profesjonalistow
spoza sektora polskich instytucji publicznych i z uwzgl¢dnieniem doswiad-
czenia najbardziej konkurencyjnych krajow. Po trzecie, ze rozliczanie pra-
cownikoéw i jednostek z wykonania zadaniowo sformutowanych planéw
pracy i wdrozenie ,,celowego” podejScia do wszelkich procesow i procedur
to podstawowe wyzwania reformy. Po czwarte, ze gtéwnym instrumentem
wdrozeniowym powinien by¢ skoordynowany program kompleksowych zmian
funkcjonowania Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz wszystkich mini-
sterstw i urzedéw centralnych. Zmiany te obja¢ powinny w szczegdlnosci:
wprowadzenie mechanizmow precyzyjnego definiowania Srednio- i diu-
gookresowych celow dla rzadu i kazdego urzedu; modyfikacje struktury
organizacyjnej resortow przez wprowadzenie profesjonalnie zarzadzanych
centrOw operacyjnych odpowiedzialnych za nadzor i wspomaganie wewnatrz-
resortowych procesOw planowania, budzetowania, opracowywania legislacji
oraz procedur wspOlpracy z innymi instytucjami rzagdowymi i parlamentem,;
uksztattowanie efektywnych, dostosowanych do specyfiki danej instytucji,
mechanizméw motywacyjnych dla departamentow, zespotow i konkretnych
stanowisk. Po pigte, ze: tworzenie regulacji wysokiej jakoS¢, ktore stanowi
podstawe przyjaznego i konkurencyjnego panstwa, wymaga wieloletniego
doskonalenia procedur legislacyjnych oraz budowy rozlegtego i trwatego
zaplecza eksperckiego opartego na systemie niezaleznych instytucji — agre-
gatoréw mysli (think-tankach). Po szoste, ze skuteczne wdrozenie zmian
powinno si¢ opiera¢ na skoordynowanych dzialaniach reformatorskich,
doswiadczeniach najbardziej sprawnych administracji na Swiecie i ponad-
partyjnej zgodzie na usprawnienie procesu legislacyjnego w parlamencie.

Podkreslono takze potrzebe: opracowania i wdrozenia funkcjonalnie prze-
myslanego procesu przygotowania projektow regulacji na poziomie rzadu;
wytworzenie stabilnych relacji operacyjnych i poprawy komunikacji na linii
administracja centralna/rzad/parlament; funkcjonowania niezaleznych, poza-
rzadowych instytucji eksperckich typu think-tanki; zbudowania elektronicznej
platformy debaty publicznej, ktéra umozliwi efektywny dialog interesariuszy
oraz wymian¢ wiedzy i opinii dotyczacych proponowanych regulacji.

Jako wazne zadanie okreSlne zostato zapewnienie wzrostu jakoSci ustug
publicznych. W ocenie autorow dokumentu wymaga to ,wprowadzenia
standardoéw zarzadzania podmiotami prywatnymi i wysokiej jakoSci kadry
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menedzerskiej”, szczeg6lnie w takich obszarach dziatania panstwa, jak rynek
ustug edukacyjnych, ochrona zdrowia i bezpieczefistwo publiczne, gdzie:
,ustalanie i rygorystyczne rozliczanie z wykonania ambitnych zadan opera-
cyjnych, potaczone z efektywnym zarzadzaniem finansowym, powinny byc
gléwnymi instrumentami podnoszenia jakoSci ustug. «Quasi-rynkowa» dys-
cypling wobec instytucji oferujacych ustugi publiczne mozna wprowadzic¢
np. w drodze publikacji corocznych ocen satysfakcji ustugobiorcoéw (doko-
nywanych przez podmioty zewngtrzne). Tam, gdzie to mozliwe, powinna
nastapi¢ prywatyzacja ustug, badz zlecanie ich podmiotom zewngtrznym na
zasadach rozliczania przez cele (np. stuzba zdrowia, zlecanie zadan posred-
nictwa pracy i doradztwa zawodowego prywatnym agencjom itd.)”.

W raporcie wyrazono opini¢, ze w dzialaniu podmiotéw rzadowych nie-
zbedna jest poprawa jakoSci komunikacji spolecznej. Stwierdzono m.in., iz:
,»Izad powinien wdrozy¢ aktywna polityke informacyjng w formie profesjo-
nalnego i skoordynowanego z poszczegolnymi resortami przekazu dotycza-
cego planowanych programoéw, reform i istotnych rozwigzan regulacyjnych.
Jednocze$nie budowa platformy komunikacji migdzy wtadza a spoteczen-
stwem powinna odbywaé si¢ w ramach dobrze zorganizowanych procesow
publicznej debaty o kwestiach strategicznych oraz uczestnictwa interesariuszy
w procesie tworzenia prawa. Przejrzysto$¢ debaty i dialogu (w potaczeniu
z usprawnieniem procesu stanowienia prawa) powinna wplynaé na wzrost
wiary obywateli i interesariuszy w to, ze «rozmowa» z przedstawicielami
wladzy ma sens i przekiada si¢ na realne decyzje i dzialania”. Jako techniki
dziatania w tych sprawach zasugerowano: standaryzacj¢ podmiotow rzado-
wych w zakresie celdw, strategii i rocznych planéw dziatania; ujednolicenie
metod publicznego informowania przez podmioty rzadowe o proponowanych
programach reform lub innych istotnych inicjatywach wymagajacych debaty
publicznej i regulacji; publiczng prezentacje wynikdw debaty spotecznej i jej
wplywu na tre$¢ zalozen regulacyjnych.

W dokumencie odrebnie zwrocono tez uwage na potrzebe stworzenia
nowoczesnej infrastruktury ushlug publicznych i zasobéw cyfrowych. Oce-
niono, ze technologie teleinformatyczne dajg szans¢ zrewolucjonizowania
dostepu do ustug administracji publicznej oraz pozwalajg uprosci¢ kontakt
z urzedami 1 zwigkszyC transparentno$¢ wladzy. Zauwazono w tym kontek-
Scie, ze rozw0j e-administracji zwigksza inkluzje¢ obywateli i pozwala znacza-
co zredukowaé koszty instytucji publicznych. Przypomniano, ze (w ramach
koszyka 20 podstawowych ustug dla obywateli i przedsi¢gbiorcow) Polska
miata w 2007 r. tylko 25 proc. ustug dostepnych w pelni online, gdy w skali
europejskiej wskaznik ten wynosit 58 proc. Z ustug tych korzystalo jedynie
15 proc. obywateli — dwa razy mniej, niz wynosi Srednia europejska. Zbli-



Perspektywa polityki administracyjnej w Polsce w §wietle dokumentow strategicznych 103

zony do $redniej europejskiej byl natomiast poziom korzystania z e-uslug
przez przedsigbiorstwa, ktory wynosit 64 proc. Oceniono, ze aby zapewnic
staly rozwdj i wysoki poziom e-ustug, administracja publiczna musi staé
si¢ bardziej innowacyjna. Wskazano na mozliwoS¢ wykorzystania wzorow
komercyjnych przedsigwzi¢C sieciowych eksperymentujacych z nowymi roz-
wigzaniami oraz na potrzebe angazowania obywateli w przysztoSci w ramach
ustug administracyjnych, na zasadzie partnerskiej, przy faczeniu informacji
publicznej z kolektywna wiedzg uzytkownikow zebrang w sieci.

3.3. Sprawy administracji publicznej w dokumencie Polska 2030.
Trzecia fala nowoczesnosci. Diugookresowa Strategia
Rozwoju Kraju

Najbardziej ogdlny element nowego systemu zarzadzania rozwojem Kkraju,
ktorego zalozenia zostaly okreSlone w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju kraju oraz w planie uporzadko-
wania strategii rozwoju kraju przyjetym przez Rade¢ Ministrow w 2009 r.,
stanowi dokument strategiczny Polska 2030. Tizecia fala nowoczesnosci. Diu-
gookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Zostal on przyjety uchwata Nr 16 Rady
Ministrow z dnia 5 lutego 2013 r. (M. P. z 2013 r., poz. 121, wszystkie ponizej
zamieszczone cytaty z tego dokumentu pochodzg z zatacznika do wskazanej
uchwatly). Waznym punktem odniesienia dla konstruowania tej strategii stata
si¢ perspektywa europejska okreSlona w dokumencie programowym Europa
2020. Gloéwne kierunki dzialan wskazane w strategii sa zgodne z omoéwionymi
wyzej diagnozami, ocenami i zamierzeniami zawartymi w raporcie Polska
2030. Wyzwania rozwojowe oraz w Strategii Rozwoju Kraju do 2020 r. — Aktywne
spoleczeristwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne paristwo.

Sprawy administracji usytuowane zostaly w omawianym tu dokumen-
cie przede wszystkim w konteksScie celéow strategicznych i kierunkéw inter-
wencji w obszarze efektywnoSci i sprawnoSci pafstwa. Przewijaja si¢ one
jednak takze w projekcjach dotyczacych konkurencyjnoSci i innowacyjnosci
gospodarki oraz rOwnowazenia potencjalu rozwojowego regionow. Wynika
to z przyjecia zalozenia, ze: , EfektywnoS$¢ administracji, wymiaru sprawie-
dliwoSci oraz spOjnoSC i stabilnoS¢ stanowionego prawa stanowig bowiem
nie tylko wyzwania rozwojowe, ale takze warunki zapewnienia tego rozwoju
w tak istotnych obszarach jak: wzmacnianie kapitatu ludzkiego, rozw0j przed-
sigbiorczosci czy dbatos¢ o kapital spoleczny”. W omawianej strategii oce-
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niono, iz ,,Dla sprawnoSci panstwa najwazniejsze jest zrealizowanie czterech
zalecen:

I.  pomocnoSci panstwa, ktore zapewnia ludziom realizacje praw i swo-
bod obywatelskich, dba o ich niczym nieskrepowang kreatywnosc,
niezalezno$¢ dziatania (w aktywnoSci gospodarczej, publicznej, spo-
tecznej), ale jednoczesnie szanuje ich prywatnosc,

II. przyjaznoSci panstwa, ktore zmienia formute dziatania na bardziej
otwarta, oparta na dwustronnej komunikacji,

III. partycypacyjnosci panstwa, ktore zapewnia dostep do wiedzy, gwaran-
tuje mozliwoS¢ udziatu w sprawowaniu wtadzy poprzez konsultacje
i debate publiczna,

IV. przejrzystosci panstwa, ktore nie tylko podejmuje decyzje, ale rowniez
tlumaczy je w sposob przejrzysty i zrozumialy dla wszystkich obywateli”,

a takze, ze: ,,Waznym elementem zmian w kolejnych dwudziestu latach
powinno by¢, zgodnie z zasadg pomocniczosci, zapewnienie swobody obywa-
telom i samorzadom terytorialnym, dobra wspotpraca administracji rzagdowe;j
z nimi, deregulacja sprzyjajaca postawom przedsigbiorczym i kreatywnym
oraz zapewnienie wysokiej jakoSci stanowionego prawa”.

W strategii posiadanie sprawnie funkcjonujacej administracji publicz-
nej zostalo zaliczone do katalogu krytycznych funkcji, ktore musi spelnia¢
panstwo w celu tworzenia optymalnych warunkéw rozwoju w XXI wieku.
Oceniono, ze: ,,Bolaczka zycia spolecznego jest niewydolno$¢ instytucji admi-
nistracji publicznej wynikajaca gléwnie z nieefektywnego zarzgdzania zaso-
bami (pracownikami i Srodkami finansowymi). Instytucje te charakteryzuje
niska aktywno$¢ i staba orientacja na potrzeby i zmiany spoteczne. Do tego
wizerunku przyczyniajq si¢ takze: brak przejrzystoSci dzialania, podejmowa-
nia decyzji i otwarcia dla obywatela oraz ograniczony dostep do informacji
publicznej i percepcja korupcji. Ma to swoje odzwierciedlenie w relatywnie
niskiej pozycji Polski w rankingach The Worldwide Governance Indicators
Banku Swiatowego, szczegélnie dla wskaznikow okreslajacych efektywnosé
administracji (goverment effectiveness), jako$¢ regulacji (regulatory quality)
i rzady prawa (rule of law), ktore dla Polski w 2010 roku ksztattowaly sie
odpowiednio na poziomie 72%, 79% i 69%, co okreSla, jak wysoko plasuje
si¢ dany kraj wzgledem innych krajow na Swiecie”.

Jako kierunek dziatafi okre§lono uksztaltowanie w Polsce sprawnego
panstwa, w ktorym celem administracji publicznej jest:

,»* realizacja misji publicznej w oparciu o zasad¢ przejrzystoSci, wspOtpracy

z obywatelami i ich zaangazowania w procesy decyzyjne,

* zapewnienie obywatelowi niezbednej obstugi administracyjnej na kaz-

dym etapie zycia w sposOb pomocny i nieingerujacy w prywatnosc,
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* wsparcie dla obywateli, ktérzy w ramach prowadzonej przez siebie
dzialalnoSci gospodarczej czesto stykaja si¢ z organami administracji
i podlegaja ich szczeg6lnej kontroli, a ich dzialania sg przez t¢ admi-
nistracje regulowane,

* zapewnienie poczucia bezpieczefistwa w domu, w szkole, na ulicy
1 w przestrzeni publiczne;j,

» zapewnienie efektywnego i projakoSciowego systemu ochrony zdrowia,

* zapewnienie dziatajagcego 1 mozliwego do sfinansowania w diugim
okresie systemu opieki emerytalne;j,

* zapewnienie mozliwoSci rozwoju i dzialania podmiotow gospodarczych
i organizacji spotecznych i obywatelskich,

* zapewnienie przejrzystych regul dziatania administracji, wzrostu jej
przewidywalnoSci oraz ujednolicenia praktyki stosowania przepisow
prawa z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej oraz prawa mig-
dzynarodowego,

* zapewnienie pelnej realizacji prawa do rzetelnego post¢powania sado-
wego i administracyjnego, w tym w jak najszybszym terminie z uwzgled-
nieniem standardéw sprawiedliwosci proceduralnej w ramach samej
administracji”.

Oceniono, ze warunkiem sprawnego panstwa jest dobrze dzialajaca

administracja centralna, ktora:

,»* zapewnia biezace utrzymanie nowoczesnej i funkcjonalnej infrastruk-
tury prawnej dla rozwoju wszystkich obszaréw zycia publicznego
1 gospodarczego,

» efektywnie wspodlpracuje z administracja samorzadu terytorialnego
zarOwWno w obszarze zadan wtasnych samorzadu, jak i zadan zleconych,

* optymalizuje wydatki publiczne i konstruuje budzet centralny z nasta-
wieniem na osiggany rezultat (poczawszy od fazy planowania do fazy
wdrazania),

* zapewnia otwarto$¢ swoich zasobow — z uwzglednieniem kosztow
tego dziatania i rozwaznym inwestowaniem Srodkow na udost¢pnianie
danych oraz z niezbedng starannoScig zapewniajaca ochrone danych
osobowych,

» efektywnie wykorzystuje swoje zasoby z nastawieniem na poszanowanie
zasady niedyskryminacji, promuje roOwne prawa kobiet i me¢zczyzn”.

Ustalono, ze gtéwnymi kierunkami interwencji beda: stworzenie warunkow

dla budowy e-administracji i wdrozenie mechanizmOw nowoczesnej debaty
spolecznej i komunikacji pafistwa z obywatelami, obejmujace zmiang proce-
dur administracyjnych, wsparte wykorzystaniem narzedzi ICT; wzmocnienie
innowacyjnych przedsiewzie¢ w roznych obszarach dziatalnoSci publicznej
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(m.in. poprzez e-administracj¢); podniesienie jakoSci efektow pracy admi-
nistracji centralnej i zwickszenie szybkosci jej dziatania poprzez skuteczng
koordynacj¢ i zarzadzanie oraz zapewnienie kadry o wysokich kwalifika-
cjach i wzmocnienie zaplecza analitycznego; poprawa jakoSci i zwickszenie
szybkoSci obstugi administracyjnej obywateli oraz os6b prawnych poprzez
uzycie nowoczesnych instrumentow zarzadzania; poprawa jakosci tworzonego
prawa i przejrzystoSci sposobu jego tworzenia; zwigkszenie przejrzystosci
1 operacyjnej efektywnoSci oraz sprawnoSci dziatania wymiaru sprawiedli-
woSci poprzez system pomiaru wynikow oraz wprowadzenie centralnej bazy
orzeczen sagdowych; wdrozenie instrumentOw podnoszacych jakoS¢ Swiadczo-
nych ustug i efektywno$¢ dziatania sektora publicznego, w tym w dziedzinie
bezpieczefistwa, w obstudze obywateli.

W kontekscie zadan zwiazanych z poprawa funkcjonowania administra-
cji i ksztaltowaniem sprawnego panstwa w strategii Polska 2030 usytuowa-
ne zostaly problemy bezpieczenstwa wewnetrznego. Zadania te powigzane
zostaly z alternatywa: , kompleksowy i aktywnie wdrazany program reform
na rzecz panstwa, ktore daje obywatelowi poczucie bezpieczefistwa oraz
mozliwo$¢ realizacji swoich praw i indywidualnych aspiracji” lub tez ,,nie-
sprawne panstwo jako bariera rozwoju oraz niewlaSciwa relacja panstwo
— obywatel”. Sformulowana zostala ocena, ze ,pomySlny rozwoj Polski
moze dokonywac si¢ tylko wtedy, gdy zapewnione bedzie bezpieczenstwo
zewngetrzne 1 wewnetrzne”. W charakterystyce sprawnego panstwa wskaza-
no wymogi zwigzane z zapewnieniem poczucia bezpieczenstwa ,,w domu,
w szkole, na ulicy i w przestrzeni publicznej” oraz zadania dotyczace
wprowadzenia spdjnych, zintegrowanych procedur systemu bezpieczen-
stwa narodowego, opartych na zarzadzaniu kryzysowym i planowaniu
obronnym.

3.4. Sprawy administracji publicznej w Strategii Rozwoju Kraju
do 2020 r. - Aktywne spoleczeristwo, konkurencyjna gospodarka,
sprawne panstwo

Modernizacja administracji publicznej zajeta bardzo duzo miejsca w przy-
jetej przez Rade Ministrow w uchwale nr 157 z dnia 25 wrzeSnia 2012 r.
Strategii Rozwoju Kraju do 2020 r. — Aktywne spoleczeristwo, konkurencyjna
gospodarka, sprawne paiistwo (wszystkie zamieszczone ponizej cytaty z tej
Strategii pochodza z zalacznika do wskazanej uchwaly), ktora ma status
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podstawowego dokumentu o zasiggu Srednioterminowym. Strategia kon-
centruje si¢ gtownie na tych obszarach funkcjonowania panstwa, w ktorych
do 2020 r. powinny zostaé podjete dzialania wzmacniajace i przyspieszajace
procesy rozwojowe (W tym niezbedne zmiany strukturalne). Jednym z zalozen
tego dokumentu jest ocena, ze uwolnienie potencjatu rozwojowego wymaga
przebudowania struktury panstwa. W tym tez konteksScie usytuowano kwestie
dotyczace administracji.

Kreslac wizje Polski 2020 r. zapowiedziano, ze wprowadzone zostang
nowoczesne mechanizmy dzialania administracji publicznej, zwickszy si¢
rola samorzadu terytorialnego w polityce rozwoju 1 ksztaltowaniu przestrzeni
publicznej oraz wzrosnie znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego. Zapo-
wiedziano takze, ze: ,,W wigkszym zakresie stosowane beda r6zne instru-
menty inzynierii finansowej (porgczenia, pozyczki, preferencyjne kredyty oraz
takie instrumenty kapitatowe jak fundusze zalazkowe oraz podwyzszonego
ryzyka), co powinno przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia efektywnosci inwesto-
wanych Srodkow i1 utatwi¢ zaangazowanie m.in. organizacji pozarzadowych
w wykonywanie zlecanych przez administracje¢ publiczng zadan publicznych”.
Podkreslono, ze osigganie celéw rozwojowych ,,w wyniku wielu interwencji
w ramach poszczegOlnych polityk publicznych, za ktore sa odpowiedzialne
rézne podmioty (resorty i instytucje)” bedzie wymagaé ,,dobrze dziatajacej
koordynacji interwencji zarOwno na etapie programowania i planowania, jak
1 realizacji, tak aby uzyskiwac efekt synergii niezbe¢dny dla osiagania celow”,
a to oznacza ,,0dejScie od podejscia sektorowego na rzecz horyzontalnego”.
Oceniono, ze ,istotnym warunkiem dla wysokiej efektywnosSci interwencji
publicznych jest oparcie polityk publicznych na dowodach (evidence based
policies), czyli podejmowanie decyzji zarowno na poziomie strategicznym,
jak i operacyjnym w oparciu o analizy”.

OkreSlajac jako cel przejScie od administrowania do zarzadzania rozwo-
jem, w strategii stwierdzono m.in., ze: ,,Istotnym elementem zmian w zakresie
zwickszania sprawnosci i efektywnosci panstwa jest sposob jego organizacji:
struktura, podziat kompetencji i odpowiedzialnosci, mechanizmy koordynacji
1 wspOlpracy oraz umiejetnos¢ zarzadzania procesami, tak by panstwo mogto
skutecznie reagowaé na wyzwania wynikajace z uwarunkowan wewnetrznych
1 zewnetrznych. Dotyczy to zarOwno naczelnych organow panstwa, centralnej
administracji rzadowej i podlegtych jej instytucji, jak i podmiotoéw funkcjonu-
jacych na r6znych poziomach terytorialnego podziatu kraju, tj. administracji
rzadowej w terenie oraz administracji samorzadowej. Instytucje publiczne
skoncentrowane sg czestokro¢ na wypetnianiu procedur, nie za$§ na efek-
tach podejmowanych dziatan, czemu sprzyja rozbudowany system regulacji.
Niewystarczajaca jest tez koordynacja dzialan administracji rzadowej i pod-
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legtych jej podmiotéw” oraz, ze: , Konieczne jest usprawnienie systemow
zarzadzania administracjg poprzez szersze wykorzystanie narzedzi opartych
na podejSciu procesowym oraz zarzadzaniu ryzykiem”.

Wsrdd priorytetowych kierunkOw interwencji publicznej, umozliwiajacych
realizacj¢ dziatan rozwojowych, umieszczono uporzadkowanie kompetencji.
Zapowiedziano, ze: ,,W wyniku przegladu instytucji publicznych wprowa-
dzone zostang zmiany w zakresie kompetencji poszczegdlnych podmiotow
(administracji rzagdowej i podleglych jej podmiotéw, migdzy administracja
rzadowa a samorzadowa, w ramach administracji samorzadowej), tak by nie
dublowat si¢ zakres ich odpowiedzialnoSci oraz wzmocniona zostala koor-
dynacja niezbg¢dna dla realizacji dzialah rozwojowych. Jest to szczegélnie
wazne w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego. Uporzadko-
wanie ich kompetencji oznacza¢ bedzie przeniesienie na poziom regionalny
i/lub lokalny czesci zadan administracji rzagdowej i instytucji pozabudzeto-
wych w obszarach, ktore ze wzgledu na swdj charakter powinny naleze¢
do kompetencji samorzadu. W §lad za okreSleniem zakresu wskazanych
zmian nastapi dostosowanie sposobu finansowania wykonywanych zadan,
co moze si¢ wigza¢ z wprowadzeniem modyfikacji w systemie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Wypracowane rozwigzania z zalozenia
nie powinny powodowaé zwigkszenia obcigzen budzetu pafstwa, a jedynie
poprawi¢ efektywnoS¢ wydatkowania pieniedzy publicznych, m.in. przez
lepsze dostosowanie do zadan, czemu bedzie sprzyja¢ wigksza elastyczno$¢
gospodarowania Srodkami”.

W sprawie dzialan dotyczacych priorytetu dotyczacego zwi¢kszenia efek-
tywnoSci instytucji publicznych zapowiedziano, ze: ,,Kluczowe dla zwigcksze-
nia efektywnoSci dziatania instytucji publicznych bedg zmiany ich struktury
oraz sposobu zarzadzania. Przeformutowane zostang zasady odpowiedzial-
noSci ministrOw za dzialy administracji rzadowej. Ustanowione zostana jed-
nolite zasady funkcjonowania administracji m.in. w zakresie wynagrodzen.
Poprawie efektywnoSci instytucji publicznych stuzy¢ bedzie wprowadzenie
modelu menedzerskiego zarzadzania publicznego, charakteryzujacego si¢
m.in. nastawieniem na obywatela, skoncentrowaniem uwagi na kontroli
wynikow, a nie procedur, zwigkszeniem udziatu podmiotdéw niepublicznych
w wykonywaniu zadan. Wprowadzone zostang mechanizmy okresowego roz-
liczania podmiotow publicznych z realizacji zadan oraz efektywnosSci reakcji
na potrzeby spoleczne i gospodarcze, okreslone w zatwierdzanych strategiach,
programach, planach, w tym wynikajacych ze wspoOtpracy mi¢dzynarodo-
wej w ramach Unii Europejskiej. Wykorzystywana bedzie analiza kosztow
1 korzySci dziatania instytucji publicznych oraz monitoring obywatelski w celu
poprawy skutecznosci ich dziatan”.
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Zapowiedziano tez przeprowadzenie oceny efektywnoSci instytucji
publicznych (w tym agencji, instytutow), jako podstawy do decyzji o zmianie
sposobu ich funkcjonowania i finansowania. Na lata 2012-2015 przewidzia-
no: ,,zmiany w strukturze administracji zwigkszajace efektywno$¢ dziatania
(przeglad zasad powiazania ministrOw z dzialami administracji rzadowej,
ustanowienie jednolitych zasad funkcjonowania administracji w zakresie
wynagrodzen); wprowadzenie menedzerskiego modelu zarzadzania w admi-
nistracji publicznej oraz przyjecie dialogu jako metody wypracowywania
rozwigzan w zakresie istotnych elementdéw zycia spoteczno-gospodarczego
(nastawienie na obywatela i dialog, okresowa sprawozdawczos¢ i rozliczanie
z realizowanych projektow, podejScie zadaniowe); usprawnienie dzialania
administracji w relacjach z obywatelem oraz wspieranie rozwoju dialogu spo-
tecznego i obywatelskiego jako instrumentow ksztaltujacych relacje pomig-
dzy administracja i obywatelem (informowanie, odwotywanie si¢ od decyzji,
sposoOb i czas zalatwiania spraw urzedowych, wspieranie rozwoju dialogu
obywatelskiego i spolecznego)”. Na lata 2016-2020 zapowiedziano ,,wpro-
wadzenie menedzerskiego modelu zarzadzania w administracji publicznej
(zmiana funkcjonowania organéw kontrolnych)”.

Jako odrebne zadanie wskazano wypracowanie modelu stuzacego wspol-
pracy administracji ze Srodowiskiem naukowo-eksperckim (kodeksu zasad
tej wspOtpracy). Na lata 2016-2020 przewidziano wprowadzenie systemu
»zarzadzania ustugami publicznymi (ustugi kontraktowane rynkowo, lepiej
adresowane, ocena skutecznoSci i efektywnoSci); zwigkszenie udzialu pod-
miotéw niepublicznych w wykonywaniu zadan administracji (audyt instytucji
zwigzanych z wdrazaniem, a nast¢pnie przebudowa systemu wdrazania)”.

W sprawach kadr podkreslono, ze: ,,Wazne bedzie zapewnienie stabiliza-
cji personalnej kadr administracji publicznej, podnoszenie ich kompetencji,
wiedzy 1 umiejetnosSci oraz wprowadzenie odpowiednich systemOow moty-
wacyjnych. Profesjonalny korpus pracownikdéw powinien by¢ cechg zarow-
no administracji rzadowej, jak rowniez samorzadowej. Stuzy¢ temu bedzie
stworzenie nowoczesnego programu ksztatcenia urz¢dnikow publicznych,
z naciskiem na wzmocnienie roli liderow i przywodztwa w administracji,
jak réwniez na upowszechnianie zasad etycznych (kodeksy etyczne) oraz
partnerskich i sieciowych w administracji”. Na lata 2015-2020 zapowiedziano
modernizacj¢ stuzby cywilnej, w tym ,,zwigkszenie wplywu osiaganych wyni-
kow oraz oceny pracy na przebieg kariery cztonkow korpusu stuzby cywilnej
1 ksztaltowanie wynagrodzenia zmiennego, wspieranie mobilnoSci w stuz-
bie cywilnej, wprowadzenie analogicznych jak w ustawie o stuzbie cywilnej
regulacji w odniesieniu do pracownikOw samorzadowych”. Jako dzialanie
ciggle wskazano przeciwdziatanie zjawiskom korupcyjnym w administracji.
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W ramach zamiarow wprowadzenia jednolitych zasad e-gov w admini-
stracji (e-administracji) stwierdzono m.in., ze: ,,W kontekS$cie sprawnosci
administracji istotna jest standaryzacja i interoperacyjnos¢ stosowanych roz-
wigzan informatycznych. Przewiduje si¢ utworzenie jednego centrum infor-
matycznego dla catej administracji rzadowej. Dzigki temu mozliwe bedzie
wdrozenie jednolitych zasad w zakresie e-gov zwigzanych m.in. z centralnym
zamawianiem sprzetu, rodzajem stosowanego oprogramowania, wymiang
informacji i komunikacja. Niezbedna bedzie cyfryzacja administracji publicz-
nej umozliwiajaca uproszczenie procesOw administracyjnych oraz tworzenie
uporzadkowanych cyfrowych zasobow wiedzy, a takze dokonanie audytu
jakosci informacji publicznej, tak by mozliwe byto utworzenie platformy
przeptywu informacji. Priorytetowym zadaniem, warunkowanym przez roz-
wo0j infrastruktury teleinformatycznej, bedzie udostepnianie jak najszerszego
zakresu ustug publicznych §wiadczonych droga elektroniczna, umozliwiajace-
go pelng interakcje z urzedem, czyli mozliwos¢ zatatwienia danej sprawy na
odleglo$¢. Sprzyjac to bedzie uproszczeniu procedur zwigzanych z zatatwia-
niem spraw oraz ulatwia¢ bedzie dostep do potrzebnej informacji na kazdym
etapie postgpowania administracyjnego. Do tego celu wykorzystywane beda
interaktywne portale administracji, umozliwiajace automatyczne kierowanie
do szukanej ustugi lub informacji, Sledzenie statusu spraw urzedowych oraz
personalizacje ustug (dopasowanie oferty do profilu i wymagan uzytkowni-
ka). W tym kierunku powinna by¢ rozwijana mi¢dzy innymi Elektroniczna
Platforma Ustug Administracji Publicznej (ePUAP). Niezbednym elementem
wprowadzania administracji elektronicznej bedzie szkolenie kadry urze¢dni-
czej, odpowiadajace na biezace potrzeby wynikajace z zastosowania nowo-
czesnych narzedzi informatycznych”.

W kontekscie dzialan realizujacych strategie unijng Europa 2020 jako
kierunki aktywnosSci okreSlono: cyfryzacje administracji publicznej umozli-
wiajacg uproszczenie procesow administracyjnych oraz tworzenie uporzad-
kowanych cyfrowych zasobow wiedzy (elektroniczne rejestry i dokumenty),
w tym poprzez digitalizacje zasobdw analogowych; utworzenie centralnej
platformy przeptywu informacji pomiedzy instytucjami publicznymi, pomie-
dzy instytucjami a jednostkami/obywatelami i podmiotami, stuzacej poprawie
wewnetrznego obiegu informacji oraz komunikacji z obywatelem; dalsze
rozwijanie cyfrowych ustug publicznych (e-administracji), w szczeg6lnosci
platformy ePUAP, powszechng elektronizacje i integracje Swiadczen spo-
tecznych, elektronicznych dowodow osobistych, rejestracji firm przez Inter-
net, itp.; zinformatyzowanie i udostepnienie w drodze elektronicznej ustug
administracji, uwzglednionych w badaniu wspolnotowym eGovernment
Benchmarking.
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W strategii przypomniano, ze: ,,Polska w porOwnaniu z innymi krajami
regionu ma relatywnie stabo rozwinigta gotowoS¢ do cyfryzacji. Szczegol-
nie stabo wypada gotowos$¢ administracji publicznej, ktorej kadry czesto
w sposOb niedostateczny postuguja si¢ nowoczesnymi technologiami. Waz-
nym zadaniem pafstwa jest rozw0j podazy uslug internetowych, w tym
w szczegdlnosci rozwoj cyfrowych ustug publicznych (e-administracji), sys-
temu e-PUAP, digitalizacja zasobow dziedzictwa narodowego, czy otwarcie
zasobow publicznych. Aby to umozliwi¢ niezbedne jest lepsze przygotowanie
kadr administracji publicznej, przez upowszechnianie wiedzy o technologiach
cyfrowych i mozliwosciach ich wykorzystania”.

W projekcji dotyczacej rozwoju kapitalu spolecznego zapowiedziano,
ze: ,,Wdrazane beda nowoczesne, innowacyjne metody budowy spoteczne-
go konsensusu w sprawach polityki rozwojowej, odwotujace si¢ do takich
instrumentow, jak sondaz deliberatywny, foresight, pakt spoteczny. Istotnym
elementem bedzie takze wzmocnienie rangi instytucji dialogu obywatelskiego
i spotecznego oraz podnoszenie SwiadomoSci pracownikOw administracji
odnosnie roli dialogu obywatelskiego i spotecznego w procesie zarzadzania
rozwojem kraju”.

W ramach programu uzdrowienia finansoéw publicznych zapowiedziano,
ze: ,,Dzigki wprowadzonej — do czasu uchylenia procedury nadmiernego
deficytu — regule wydatkowej zakladajacej, ze dyskrecjonalne i nowe wydatki
sztywne budzetu nie moga rosna¢ realnie szybciej niz o 1% w skali roku,
racjonalizacji ulegng réwniez wydatki na administracje publiczng i zatrudnie-
nie w sektorze publicznym, a takze na inne elementy konsumpcji publiczne;j.
W szczegblnosci rozwijany bedzie, wprowadzony w 2011 r., zracjonalizowa-
ny system zakupdw towardw i ustug w administracji centralnej, oparty na
funkcjonowaniu centralnej komorki zakupow dla administracji centralnej
(Centrum Ustug Wspolnych)”.

W kwestiach ekonomizacji oceniono, ze: ,,Relatywnie niska zdolnos§¢
administracji do analizowania kosztow i jakosci Swiadczonych ustug skutkuje
ograniczonymi mozliwoSciami w zakresie ustanawiania oraz podnoszenia
standardow ustug”.

W ramach dziatah dotyczacych zwiekszenia dostepu do ustug publicznych
zapowiedziano, ze: ,,Po stronie publicznej kontynuowane beda dziatania
na rzecz przypisania odpowiedzialnoSci za zapewnienie uslug publicznych
wraz z przekazaniem niezbednych §rodkow finansowych na ten szczebel
administracji publicznej, ktory najefektywniej bedzie to zadanie realizowat
z punktu widzenia kryteriow jakoSciowych, jak i ekonomicznych. Oznaczac to
moze zmiany w przypisaniu odpowiedzialnoSci za zapewnienie i zarzadzanie
ustugami publicznymi, zarowno w uktadzie decentralizacji tych zadan, jak
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rowniez — w szczegdlnych przypadkach — przesunigcia odpowiedzialnoSci za
ich zapewnienie pomi¢dzy samorzadami lokalnymi, regionalnymi i admini-
stracja rzadowa. Zwigkszeniu efektywnosci systemu beda sprzyjaly zmiany,
w ktorych rozdzielona bedzie funkcja dostawcy (wykonawcy) ustug publicz-
nych od funkcji ich finansowania i zapewniania jako$ci, przy zachowaniu
kontroli kosztow zapobiegajacej ich zawyzaniu przez realizatoréw ustug”.

Jako priorytetowe dziatanie wskazane zostalo zwigkszenie sily regionow
i wojewddztw. Oceniono, ze: ,,Konieczne jest wzmocnienie koordynacji
dziatan rzadu podejmowanych w ramach realizacji strategii w wymiarze
regionalnym. Strategie 1 programy powinny uwzglednia¢ aspekt regionalny
(terytorialny) szczegdlnie w kontekscie skutkow ich realizacji dla sytuacji
spoteczno-gospodarczej w poszczegolnych regionach. Niezbedne staje sie
wypracowanie i uksztaltowanie mechanizmow wspolpracy migedzyresortowe;,
majacej na celu skoordynowanie dzialah podejmowanych na poziomie cen-
tralnym w ramach polityk sektorowych poszczegOlnych resortow na rzecz
polityki regionalnej panstwa, polegajace m.in. na wlasciwym uwzgl¢dnianiu
zrOznicowan i potencjalow terytorialnych w projektowaniu i interwencji poli-
tyk publicznych. W ramach zintegrowanego podejScia polityka regionalna
powinna stanowi¢ element koordynujacy, spajajacy polityki sektorowe. Jedno-
czeSnie dzialania rozwojowe polityki regionalnej powinny by¢ zintegrowane
z racjonalng i zrbwnowazong gospodarka przestrzenng”.

W kontekscie zadan zwiazanych z modernizacja administracji 1 pafstwa
wyeksponowane zostaly w strategii kwestie bezpieczenstwa. Uczyniono
to przede wszystkim w powigzaniu z zadaniami wzmocnienia warunkow
sprzyjajacych realizacji indywidualnych potrzeb i aktywnoSci obywatela oraz
bezpieczenstwa narodowego, w tym budowy zintegrowanego systemu bezpie-
czefistwa panstwa, a takze zagwarantowania bezpieczenstwa energetycznego
1 stanu Srodowiska.

Kluczowe znaczenie nadano ocenie, ze: ,,Sprawnie dzialajace panstwo
zapewnia bezpieczenstwo swoim obywatelom we wszystkich jego aspektach,
reaguje w sytuacjach kryzysowych oraz eliminuje sytuacje mogace stwarzac
lub stwarzajace zagrozenia dla zdrowia i zycia obywateli. Konieczne jest
w tym celu zbudowanie zintegrowanego systemu bezpieczenstwa pafstwa
faczacego bezpieczenstwo z rozwojem kraju oraz obejmujacego wszystkie
struktury panstwa”. PodkreSlono, ze: nowe tendencje zwalczania zagrozen
w bezpieczenstwie publicznym wskazuja na konieczno$¢ przeciwdziatania
stratom wynikajacym z przestepstw ,rzutujacym znaczaco na mozliwoSci
rozwojowe jednostek i spoteczenistwa oraz panstwa”, za$ ,,ograniczenie strat
z powodu przestepstw moze stanowiC istotne zZrodio uzyskania dalszych
rezerw finansowych na polityke prorozwojowa panstwa”.
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W dokumencie zapowiedziano, iz: ,,Przedsigwzi¢te zostang dziatania na
rzecz utrzymania wlasciwego poziomu ochrony osob i mienia, tadu publicz-
nego, w tym m.in. ksztalcenie i wyposazanie w odpowiednie $rodki stuzb
zwalczajacych przestepczoS¢ w sposob ciagly i wyprzedzajacy pojawianie si¢
nowych zagrozen, nowych typOw przestepstw czy technik stosowanych przez
przestepcow. JednoczeSnie nastgpi niezbedna — do odwracania negatywnych
tendencji, w szczegOlnie zagrozonych miejscowoSciach i rejonach — redy-
slokacja sit policyjnych i personelu prokuratorskiego, a w razie niedoboru
— uzupetlnienie kadrowe i sprzgtowe. Wykorzystywane bedg alternatywne
(pozapolicyjne) metody przeciwdzialania przestgpczosci, w tym wspOtpraca
z sektorem naukowo-badawczym oraz sektorem prywatnym, administracja
rzadowg i samorzadowa, spoleczenstwem oraz mediami w celu poprawy
skutecznoSci zwalczania przestgpczosci zardwno pospolitej, najbardziej
ucigzliwej dla mieszkancéw kraju, jak i zorganizowanej, powodujacej m.in.
wysokie szkody dla Skarbu Pafistwa (w tym m.in. poprzez powolanie mig-
dzyresortowego ciata koordynujacego; prowadzenie dziatan strategicznych
1 planowych, w tym zgodnie ze Strategia Bezpieczefistwa Wewnetrznego UE
1 innymi programami strategicznymi wymagajacymi wlaczenia do polityki
strategicznej panstwa przeciwdzialania przestepczosci)”.

Zapowiedziano, ze ,,coraz wazniejszym obszarem troski bedzie infrastruk-
tura teleinformatyczna oraz publiczne i prywatne systemy informatyczne”
1 oceniono, ze ochrona tych systemow ,,przed przypadkowymi zagrozenia-
mi oraz atakami celowymi wymaga rozwoju systemOow monitoringu sieci,
wczesnego wykrywania zagrozef, ktore naruszaja bezpieczenstwo sieci,
reagowania na pojawiajace si¢ zagrozenia oraz identyfikacji sprawcow”.
Jako niezbedne uznano dzialania zmierzajace do zapewnienia instytucjom
publicznym bezpiecznej infrastruktury cyfrowe;j.

Duze znaczenie nadano wzrostowi ,,zdolnosSci do skutecznego reago-
wania w sytuacjach kryzysowych oraz eliminowania sytuacji, ktore moga
stwarzaC lub stwarzaja zagrozenie dla zycia i zdrowia obywateli, Srodowi-
ska naturalnego i mienia, tj. przede wszystkim doskonalenie i rozwijanie
systemu reagowania kryzysowego”. Oceniono, ze niezbedne beda: ,,rozwoj
1 doskonalenie ogniw tworzacych system ratowniczy, w tym modernizacja
wyposazenia, wlasciwy dobor i szkolenie kadr oraz stosowne do potrzeb
finansowanie; rozwdj i utrzymanie we wtlaSciwej sprawnoSci systemow
prognozowania, ostrzegania, alarmowania i powiadamiania, jak rOwniez
reagowania, w tym w zakresie bezpieczenstwa jadrowego”, a takze ze wla-
Sciwe jest ,,optymalne wykorzystanie potencjatu osobowego i materialnego
polskich sit zbrojnych na potrzeby systemu zarzadzania kryzysowego”, za$
,Wzrost skutecznosci reagowania w sytuacjach kryzysowych wymagac bedzie
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takze sprzezenia sprawnoS$ci instytucji panstwa z obywatelskg zdolnoscig
do wspotpracy plynaca z kapitalu spolecznego”, co oznacza ,koniecznos¢
okreslenia na nowo mechanizméw dziatania i wspotdziatania miedzy pod-
miotami panstwa a spoleczenstwa obywatelskiego zaréwno w procesach
przeciwdziatania zagrozeniom, jak i podczas bezpoSredniego usuwania ich
skutkow”.

W dokumencie dostrzezono transgraniczne aspekty bezpieczefistwa
wewnetrznego 1 zapowiedziano, ze ,,w celu przeciwdzialania, ogranicza-
nia i skutecznej likwidacji zagrozen dla bezpieczenstwa rozwijana bedzie
wspOlpraca ze stuzbami publicznymi krajow sasiednich oraz z wtaSciwymi
organizacjami mig¢dzynarodowymi” .

Istotny nacisk polozono na zadania zwigzane z poprawa koordynacji
w systemie bezpieczenstwa. PodkreSlono, ze: , Konieczne staje si¢ zinte-
growanie i lepsze skoordynowanie dzialan instytucji odpowiadajacych za
bezpieczenstwo wewnetrzne (m.in. w wymiarze porzadku publicznego
i bezpieczenistwa publicznego), posiadajacych uprawnienia do prowadzenia
dzialan prewencyjnych, w tym wprowadzenie niezbednych zmian systemo-
wych dotyczacych ochrony ludnosci. System bezpieczefistwa wewngtrznego
powinien umozliwia¢ skuteczne reagowanie na najpowazniejsze zagrozenia,
jak kleski zywiotowe i katastrofy naturalne, przestepczoS$¢ zorganizowana,
korupcje i terroryzm, a takze przestepczoS¢ pospolita, najbardziej dokucz-
liwa dla obywateli” i zapowiedziano, ze ,,docelowo zaklada si¢ stworzenie
spOjnego, zintegrowanego i komplementarnego systemu bezpieczenstwa
panstwa (wewngtrznego i zewnetrznego) taczacego bezpieczenstwo z roz-
wojem kraju”. Odrebnie wskazano tez na problemy bezpieczenstwa ruchu
drogowego, bezpieczenstwa zdrowotnego, bezpieczenstwa socjalnego, bez-
pieczefistwa zywnoSciowego oraz bezpieczenstwa ekologicznego i srodowiska
naturalnego.

3.5. Sprawy administracji publicznej w strategii
Sprawne Panstwo 2020

Szczegbdblowy zarys polityki administracyjnej przedstawiony zostal w zin-
tegrowanej strategii Sprawne Paristwo 2020, ktorej realizacj¢ wyznaczono na
lata 2013-2020, tzn. gléwnie na okres nowej perspektywy finansowej Unii
Europejskiej. Koordynowanie i nadzorowanie realizacji tej Strategii powie-
rzono ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej (uchwata
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Nr 17 Rady Ministréow z dnia 12 lutego 2013 r., M. P. z 2013 r., poz. 136;
wszystkie ponizej zamieszczone cytaty z tej strategii pochodza z zatacznika
do wskazanej uchwaly).

Strategia, jak to stwierdzono w jej treSci,: jest ,,rzadowym dokumentem
o charakterze interdyscyplinarnym, wytycza priorytetowe kierunki interwencji
podejmowane przez administracje rzadowa, nie przypisujac w swojej tresci
konkretnych zadan poszczeg6élnym podmiotom zaangazowanym w realizacje
strategii, co nastapi na etapie opracowywania planu dziatan na rzecz wdra-
zania przedmiotowego dokumentu. Stanowi takze podstawe opracowywania
innych dokumentow strategicznych czy programow rozwoju okreslajacych
priorytety i obszary wykorzystania funduszy europejskich”. Zgodnie z przyje-
tymi zalozeniami strategia ma odchodzi¢ od waskiego sektorowego myslenia
na rzecz zintegrowanego podejScia tematycznego i ma miec istotng role
w programowaniu perspektywy finansowej 2014-2020. Ma ona takze stano-
wi¢ ,baze dla rozwoju potencjatu administracji publicznej, podejmowania
dziatan w kierunku zmian organizacyjnych, prawnych i proceduralnych, jak
rOwniez wdrazania programoOw rozwoju zwigzanych z réznymi obszarami
funkcjonowania panstwa celem podniesienia zaréwno poziomu obstugi oby-
watela, jak i jego bezpieczenstwa” oraz dla realizacji projektow systemowych
wdrazajacych nowoczesne technologie informatyczno-komunikacyjne.

W strategii cel gtowny programowanych dzialah powigzano z dazeniem
do urzeczywistnienia w Polsce modelu panstwa otwartego na potrzeby oby-
watela i efektywnie realizujacego zadania publiczne. Uznano, ze droga do
tego wiedzie przez zagwarantowanie w przestrzeni dzialania pafistwa, w tym
w rzadzeniu: funkcjonalnosci i pomocniczo$ci, warunkéw wspoldziatania
skuteczno$ci, spojnosci i przejrzystosci (m.in. w sferze prawa, procedur
i procesu decyzyjnego), efektywnosci (m.in. przez usprawnienie komunikacji
1 wymiany dokumentow, sptaszczanie struktur organizacyjnych, korzystanie
w procesie decyzyjnym z zewngtrznych ekspertow, wdrozenie mechanizmow
oceniajacych efektywno$¢ instytucji publicznych), dostepnosci, sprawiedliwo-
Sci i praworzadnoSci oraz pewnosci.

W okreslaniu kierunkéw dziatan postuzono si¢ modelem panstwa opti-
mum, znanym w literaturze mi¢dzynarodowej jako open government lub
smart government. Oceniono, ze w jego urzeczywistnianiu ,,nie wystarczy juz
dziata¢ dla obywateli, ale nalezy znalez¢ sposOb na dzialanie razem z nimi”.
Zatozono, ze ,,Pafistwo optimum oznacza w praktyce:

* tylko tyle regulacji, ile jest niezbedne dla codziennej sprawnosci funk-

cjonowania instytucji publicznych,

* tylko tyle interwencji, ile trzeba dla rozwoju i wysokiej stopy zwrotu

ponoszonych inwestycji, takze w ludzi i ich umiej¢tnosci,
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* tylko tyle restrykcji, ile potrzebne jest dla bezpieczefistwa struktur
obronnych panstwa oraz bezpieczefistwa codziennego mieszkancow
kraju,

* tyle opiekunczosci, ile niezbedne, aby nikomu nie da¢ poczué si¢
wykluczonym,

* tyle tylko aktywnoSci na poziomie centralnym, aby wspomagac rozwig-
zywanie problemo6w na nizszych poziomach organizacji zycia publicz-
nego,

* tylko tyle administracji, jezeli chodzi o zasoby, ile naprawde potrzeba
w okre§lonych obszarach”.

Jako zasadnicze kwestie w przenoszeniu modelu panstwa optimum do
praktyki uznano: poprawe jakos$¢ ustug administracji publicznej (wskazujac
na informatyzacj¢ jako najbardziej uzyteczne narze¢dzie w tej dziedzinie);
uzyskanie w ramach ,,panstwa optimum 2.0” efektu cyfrowej synergii pro-
jektow modernizujacych administracje; rozpatrywanie procesOw w admini-
stracji publicznej w roznych perspektywach czasowych (krotkoterminowej,
Srednio- i dlugookresowej). Zgodnie z ta koncepcja zasadnicze znaczenie
maja: uczestniczenie panstw i obywateli poprzez sie¢ w globalnym $wiecie;
nowe definiowanie instytucji publicznych i wspolnoty w ramach dialogu mie-
dzy sobg i kontraktu ,,mi¢dzy powotywanymi do realizacji zadan wtadzami
publicznymi oraz miedzy nimi a obywatelami”; znalezienie odpowiedniej
rOwnowagi mi¢dzy otwarciem zasobow i interesami uzytkownikow i twor-
coOw; zarzadzanie responsywne, ,ktore oznacza panstwo nie «dla obywate-
la», tylko «z obywatelem»”; selektywna interwencja panstwa i harmonijne
roztozenie relacji migdzy administracja, rzadem i samorzadem. PodkreSlo-
no, ze: ,,Nie nalezy wyrecza¢ wspOlnot lokalnych i regionalnych skrojonych
na miar¢ potrzeb rozwojowych, ale harmonijnie uzupetnia¢ si¢ w realizacji
dobra publicznego, budujac pafnstwo optymalnie dostosowane do naszych
potrzeb i oczekiwan, zarazem unikajac nadmiaru regulacji. Pomoc spoteczna
1 interwencja panstwa stuzy temu, zeby jej odbiorca mogt dawac sobie rade
samodzielnie przez pracg, a nie tylko przez wsparcie finansowe, ktore go
de facto uzaleznia”. Uznano, ze obecnie nierébwnoSci wyrazaja si¢ w braku
dostepu do dobr i ustug, co tworzy potrzebg jasnego okreslenia ,,jakie ustu-
gi publiczne realizuja funkcje dobra publicznego”, za$ panstwo optimum
powinno dbac¢ o powszechny dostep do tego, co definiowane jest jako dobro
publiczne sprzyjajace rozwojowi. Taki status ma za§ wedlug omawianego
dokumentu: ,,edukacja, prawo do zabezpieczenia na staro$¢, pomoc na
rynku pracy, dostgpno$¢ — nawet jezeli jest to finansowane przez system
sktadek — powszechnego systemu ochrony zdrowia”. Przyjeto zalozenie, ze:
»Sprawne panstwo to sprawne i skuteczne realizowanie tradycyjnych funk-
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cji panstwa ze wspOtczesng nowa wartoSciag dodang w postaci technologii
cyfrowych”.

W kontekScie zalozen generalnych oraz na podstawie analizy pojawia-
jacych si¢ wyzwan usytuowano cele szczegélowe zwigzane z zagwarantowa-
niem: otwartosci rzadu, zwigkszenia sprawnoSci instytucjonalnej panstwa,
skutecznego zarzadzania i koordynacji dziatan rozwojowych, dobrego prawa,
efektywnego Swiadczenia ustug publicznych, skutecznego wymiaru sprawiedli-
wosSci 1 dziatan prokuratury, wysokiego poziomu bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Jako cel przewijajacy si¢ we wszystkich obszarach dziatania
zakwalifikowano szerokie wykorzystanie nowoczesnych technologii infor-
macyjno-komunikacyjnych.

Sformutowanie tych celow zostalo poprzedzone diagnoza istniejacej
sytuacji. Zawarto w niej oceng, ze mimo zachodzacych pozytywnych zmian
nadal wystepuja istotne staboSci panstwa i jego instytucji. Sa nimi przede
wszystkim: ograniczenia w dostepie do informacji publicznej oraz w zakresie
otwartoSci zasobdw publicznych i braki w komunikacji spolecznej (szczeg6l-
nie w sprawach przygotowania nowych regulacji); rozbudowane nieefektyw-
ne struktury organizacyjne administracji, mankamenty modelu zarzadzania
1 procesu podejmowania decyzji oraz obiegu korespondencji i stosowania
technik informacyjno-komunikacyjnych; niska jako$¢ kadry urzedniczej;
opOznienia w informatyzacji, ktore powoduja, ze mimo sukcesywnego roz-
woju, poziom e-administracji publicznej w Polsce nadal nalezy do najnizszych
w Unii Europejskiej. Odrebnie wskazano tez na: niski poziom koordynacji
w obszarze zarzadzania, programowania strategicznego i prowadzenia polityk
rozwoju; nadmierng liczbe regulacji prawnych oraz wysoka szczegdtowos$¢
prawa; niepelne wykorzystywanie zasobow kapitatu ludzkiego oraz analiz,
opracowan naukowych i ekspertyz w procesach decyzyjnych; stabe wyko-
rzystywanie wspOlpracy mi¢dzy partnerami reprezentujacymi rozne insty-
tucje publiczne, podmioty prywatne czy organizacje trzeciego sektora dla
zapewnienia osiggania celow rozwojowych; niski poziom udziatu obywate-
li w tworzeniu prawa i polityk; niedostateczng sprawno$¢ mechanizmow
zarzadzania i1 koordynacji; niewystarczajaco sprawne zarzadzanie nierucho-
moSciami sektora publicznego; mato efektywny system ochrony zdrowia;
nadal wystepujace braki w ochronie praw i interesow konsumentOow; brak
standardow ustug publicznych; brak kompleksowe] reformy wymiaru spra-
wiedliwos$ci; nieukonczony proces reformowania prokuratury; niesprawne
kanaly przeptywu informacji mi¢dzy r6znymi instytucjami zaangazowanymi
w zarzadzanie kryzysowe.

Uznano, ze kluczowe w sprawach zwigzanych z wprowadzenie zasad
otwartego rzadu sa: zwigkszenie przejrzystosci i efektywnosci administracji
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publicznej, wzrost dostepnosci zasobow sektora publicznego oraz zdolnosci
administracji do angazowania obywateli w proces rzadzenia, a takze roz-
wijanie dialogu i wspoOtpracy w relacjach migdzy administracjg publiczng
1 obywatelami. Zadania te powigzano z wyzwaniami dotyczacymi: tworze-
nia spolfeczenstwa informacyjnego, przemian demokracji od typowych dla
XX wieku form przedstawicielskich do demokracji partycypacyjnej, reformy
wewnetrznej funkcjonowania urzedéw administracji publicznej oraz uspraw-
nieniem wspOtpracy miedzyresortowej i koordynacji dziatan. Oceniono, ze:
,» Iechnologie cyfrowe pozwalaja w tani i efektywny sposdb wdrozy¢ sieciowe
modele komunikacji, ktore umozliwiaja zwickszenie przejrzystoSci dzialan
rzadu, dostgpnosci zasobow sektora publicznego, zaangazowania obywateli
w proces rzadzenia oraz efektywnoSci pracy administracji publicznej”. Ide¢
otwartego rzadu (open government) uznano za nowy paradygmat w poréwna-
niu z koncepcja elektronicznej administracji. Oceniono, ze: ,,W obu mode-
lach technologie cyfrowe majg stuzy¢ tworzeniu bardziej efektywnych ustug
publicznych. Jednak celem nowego modelu jest nie tylko ich usprawnienie,
lecz zmiana samego modelu rzadzenia na bardziej angazujacy obywateli”.
Podkreslono, iz w nowym modelu: ,,Rola centralnych instytucji publicznych
polega gtownie na stwarzaniu warunkOw i umozliwianiu realizacji dzialan
w ramach otwartego rzadu. Istotng role odgrywa tez bedaca w bezposrednim
kontakcie z obywatelami administracja lokalna. Mimo ze ramy wdrazania
polityki otwartego rzadu musza by¢ ustanowione na poziomie centralnym,
to motorem napedowym otwartoSci sg dziatania lokalne. Przede wszystkim
dlatego, ze to na tym poziomie zaangazowanie obywateli jest stosunkowo
silne, a dostepnos¢ i przydatnos$¢ ustug publicznych ma szczegdlne znacze-
nie”. Na uwage zastuguje takze ocena, ze: ,,model otwartego rzadu nie obej-
muje jedynie proceséw zachodzacych migdzy panstwem i obywatelami, ale
tez wewnatrz administracji. Zapewnienie otwartoSci administracji publiczne;j
wymaga: rozwijania wspolpracy wewnatrz administracji, rozwigzania proble-
moOw z wymiang informacji i wspOtpraca miedzy urzedami, a takze ich infor-
matyzacja; zapewnienia jak najszerszego dostepu do informacji publicznej
(...). Idea otwartego rzadu to takze zapewnienie obywatelom dostgpu do
informacji archiwalnej oraz zagwarantowanie wiarygodnosci i przejrzystosci
oraz bezpieczenstwa dokumentacji elektronicznej odzwierciedlajacej dzia-
tania panstwa, w tym wzgledem obywateli”.

W sprawach zwiekszenia sprawnoSci instytucjonalnej panstwa jako
gtowne kierunki interwencji w odniesieniu do organdw i urzgdoéw admi-
nistracji publicznej wymieniono: uporzadkowanie kompetencji, obnizenie
udzialu kosztow obstugowych w kosztach ogolem, usprawnienie procesow
wewnetrznych, podniesienie jakoSci i dostgpnosci §wiadczonych ustug, udo-
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stepnienie zasobdéw informacyjnych przy wykorzystaniu nowoczesnych syste-
mow informacyjno-komunikacyjnych, podnoszenie skutecznosci zarzadzania,
a takze wdrozenie mechanizméw usprawniajacych komunikacje, wymiang
dokumentow, przejrzystoS¢ dziatan oraz kontrole.
Zwrbocono uwage na potrzebg:
,»* umacniania modelu administracji publiczne] przyjetego w wyniku
reformy administracji publicznej w 1999 r.,

* kontynuowania budowy silnych jednostek samorzadu terytorialnego
o przejrzystych zasadach funkcjonowania,

* wlaSciwego — zgodnego z zasada pomocniczoSci — podzialu zadan
1 kompetencji migdzy organami administracji rzadowej i samorzadowe;j,

* usprawnienia dziatania organdéw administracji rzagdowej i urzedow ich
obstugujacych z uwzglednieniem racjonalnego wydatkowania Srodkow
publicznych”.

Jako cele szczegOtowe okreSlono tez: uproszczenie struktur organizacyj-
nych urzedéw administracji rzagdowej oraz jednostek podlegtych i nadzorowa-
nych, a takze trybu ich dzialania oraz zarzadzania, podniesienie sprawnosci
mechanizméw zarzadzania i koordynacji, zagwarantowanie racjonalnego
gospodarowania Srodkami budzetu pafistwa, uelastycznienie zasad funkcjo-
nowania stuzby cywilnej, wzmocnienie promowania dobrych praktyk sprzy-
jajacych przejrzystosci zycia publicznego ,,w oparciu o sprawowanie wladzy
publicznej w ramach wzajemnych relacji rzadu, administracji i spoleczefistwa,
czyli zasad dobrego rzadzenia, do ktOrych nalezy zaliczy¢: otwartoS¢, part-
nerstwo, przejrzystosci, skutecznos¢, efektywnos¢ i spojnos¢”.

Wsrod kierunkéw dzialania zwigzanych z doskonaleniem funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego zapowiedziano: likwidowanie barier lub luk
prawnych hamujacych rozwoj samorzadu, zmiany w funkcjonowaniu tzw.
obszardéw metropolitalnych i innych obszarow funkcjonalnych, ktére umoz-
liwig lepszg realizacje zadan publicznych w tychze obszarach, wzmocnienie
zachet do faczenia gmin i powiatow w wigksze jednostki, przeprowadzenie
przegladu i weryfikacje¢ przepisow, ktdre wymuszaja na jednostkach samo-
rzadu terytorialnego tworzenie wtasnych struktur organizacyjnych, udosko-
nalenie rozwigzan ustrojowych w zakresie wspolpracy jednostek samorzadu
terytorialnego, usprawnienie mechanizméw dialogu i wspolpracy miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego i administracja rzagdowa w zakresie
wspOlnego rozwigzywania kluczowych problemow oraz realizacji zadan zwia-
zanych z rozwojem kraju, uwzglednienie zmian demograficznych.

W ramach optymalizacji struktur organizacyjnych administracji rzadowej
jako kierunki interwencji wyznaczono: przeprowadzenie przegladu, oceny
i uporzadkowania kompetencji poszczegolnych ministrow, racjonalizacj¢ sys-
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temu mogaca ,,prowadzi¢ do horyzontalnego i wertykalnego przeniesienia
kompetencji — zarowno miedzy wtasciwymi ministrami kierujagcymi danym
dzialem administracji rzadowej, jak i z poziomu krajowego na szczebel regio-
nalny i lokalny”, wyeliminowanie przypadkoéw dublowania si¢ kompetencji,
racjonalizacj¢ struktur terenowych organoéw administracji rzadowej (m.in.
utworzenie w strukturach urzedow wojewodzkich — wojewddzkich centrow
ustug wspOlnych, wiaczenie aparatow pomocniczych kierownikow zespolo-
nych stuzb, inspekcji i strazy w struktury urzedu wojewodzkiego, taczenie
inspekcji o zblizonych zakresach dzialania), ograniczenie liczby urzedow
centralnych oraz delegatur jednostek szczebla centralnego (m.in. przez wia-
czenie w struktury wlaSciwych ministerstw niektorych urzedéw centralnych
obstugujacych organy wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym
oraz przez laczenie urzedéw o zblizonym zakresie dziatania), ocen¢ dziatal-
nosci jednostek naukowych podleglych poszczegélnym ministrom i kierowni-
kom urzeddw centralnych, dokonanie przegladu celowoSci funkcjonowania
podmiotdéw opiniodawczo-doradczych powotywanych przy organach admi-
nistracji publiczne;j.

W ramach zorientowanych na obywatela reform instytucjonalnych pan-
stwa szczegOlnie istotne znaczenie przypisano zwiekszeniu efektywnoS$ci
dzialania urzedéw administracji publicznej. Uznano, ze mozliwe jest to
tylko za sprawa maksymalnego wykorzystania potencjalu zasobow ludzkich,
wprowadzenia ,innowacyjnych i sprawdzonych rozwiazan umozliwiajacych
sprostanie zadaniom i definiowanym celom z zastosowaniem zasady otwar-
toSci, uczciwosci i transparentnoSci”. Oceniono, ze wymaga to, aby urzedy
administracji publicznej szybko reagowaly i dostosowywaly swoje dziatania
do zmieniajacych si¢ warunkow i oczekiwan obywateli, a takze mobilizowaly
swoje zasoby ,,do realizacji nowych zadan przy aktywnym wykorzystywaniu
nowoczesnych rozwigzan technologii informacyjno-komunikacyjnych w celu
uproszczenia procesow realizowanych przez administracj¢ oraz zmniejszenia
liczby powstajacej 1 wymaganej dokumentacji”.

W sprawach organizacji urzedéw administracji publicznej przedstawiono
zamiary wprowadzenia zarzadzania charakteryzujacego si¢ m.in.:

,»* nastawieniem na obywatela uzytkownika, obywatela klienta (...),

* skoncentrowaniem uwagi stuzb kontrolujacych na kontroli wynikow,

a nie na kontroli procedur,

* oddzieleniem funkcji strategicznych dotyczacych wyznaczania kierun-
kow polityki rozwoju od funkcji operacyjnych bedacych w gestii pro-
fesjonalnej kadry administracyjnej,

* wykonywaniem ustug publicznych i innych zadan pomocniczych i uzu-
petniajacych przez konkurujace ze sobg organizacje spoza administra-
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cji, przy jednoczesnym wprowadzeniu odpowiednich mechanizméw
kontroli,

* likwidacja zbednych procedur wewnetrznych oraz poprawg komunikacji

i dialogu spotecznego i obywatelskiego”.

Zaznaczono, ze w nowym modelu funkcjonowania: ,,Urzedy powinny
charakteryzowac si¢ kreatywnoscia, gotowoscia i zdolnoScig do przyswajania,
generowania i wdrazania nowych rozwigzan, mogacych przyczyni¢ si¢ do
usprawnienia realizowanych zadan i funkcjonowania panstwa”. Podkreslo-
no takze, ze przy Swiadczeniu przez urzedy publiczne ustug: ,,powinny byc
wykorzystywane nowoczesne technologie informacyjno-komunikacyjne umoz-
liwiajace, z jednej strony, ograniczenie osobistego stawiennictwa w danym
urzedzie, z drugiej za$§ utatwiajace dostep do urzedéw i do informacji o tocza-
cym si¢ postgpowaniu administracyjnym. Urzedy powinny dazy¢ do udo-
stepniania on-line rejestrow elektronicznych lub uporzadkowanych danych
z systemoOw teleinformatycznych, co docelowo wykluczy potrzebe tworze-
nia i przedktadania wielu dokumentow. Identyfikacja obywatela w zdalnym
dostepie do tych systemow i ustug publicznych dostepnych on-line, obecnie
oparta na wielu réznych rozwigzaniach technologicznych, powinna zosta¢
ujednolicona”.

W sprawach zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej
wskazano jako gléwne kierunki dziatania: podnoszenie jakoSci kadr, stwo-
rzenie spojnego i efektywnego systemu wdrazajacego skuteczne i efektyw-
ne metody w dziedzinie zarzadzania zasobami ludzkimi (celem jest w tym
przypadku: ,zapewnienie profesjonalnych kadr administracji publicznej,
podniesienie kompetencji pracownikoéw, okreslenie indywidualnych $ciezek
kariery zawodowej pracownikOw, usprawnienie systemOw/mechanizméw
motywacyjnych, zwigkszenie zaangazowania urzednikow w wykonywanie
powierzonych zadan oraz poprawe komunikatywnosci i sposobu przekazywa-
nia klientom odpowiednich informacji”, poprawg ,,relacji: urzednik — klient
(interesant)”, wzmocnienie postaw etycznych stuzby publicznej, zapewnienie
wsparcia merytorycznego pracownikom w ramach réznorodnych szkolen
zawodowych.

Zapowiedziano: promowanie w urzedach administracji publicznej systemu
homeworkingu (telepracy) oraz systemu elastycznych godzin pracy; rozszerze-
nie sktadu korpusu stuzby cywilnej, poprzez wiaczenie do niego kierownikow
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy oraz ich zastepcOw szczebla wojewddz-
kiego i powiatowego (z wylaczeniem stuzb mundurowych); zastosowanie
rozwigzan funkcjonowania i rozwoju do korpusu stuzby cywilnej w innych
grupach urzedniczych (m.in. w odniesieniu do pracownikdéw pozarzadowych
urzedow panstwowych i pracownikdéw sadow); wdrazanie efektywnych sys-
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temdw wynagradzania pracownikow; eliminowanie luk i barier w zakresie
ustawowych mechanizmdw ksztattowania polityki kadrowej oraz tworzeniu
profesjonalnej kadry urzedniczej administracji samorzadowej, a takze upo-
wszechnianie nowoczesnych standardow systemu szkolef w urzedach admi-
nistracji samorzadowej. W dokumencie wyrazono opini¢, ze: ,,Zarzadzajac
zasobami ludzkimi szczeg0lng uwage nalezy zwroci¢ na budowanie tzw. kom-
petencji migkkich, interpersonalnych, nie tylko na wiedz¢ merytoryczna, gdyz
odpowiednie przygotowanie do pracy w grupie i w warunkach partnerstwa
jest kluczowe dla zapewnienia efektywnego zarzadzania interakcja w ramach
wspOlpracy z partnerami spoleczno-gospodarczymi. Ponadto zasadne jest,
aby wykorzystywac potencjal uczenia si¢ pozaformalnego i nieformalnego,
a zwlaszcza promowac wsrdd kadr administracji publicznej aktywne uczenie
si¢ w miejscu pracy oraz rozwijanie postawy otwartoSci wobec podnosze-
nia kompetencji niezaleznie od stanowiska i etapu kariery. Potrzebne jest
ponadto upowszechnianie w procesie wdrazania nowych lub modernizacji
istniejacych systemow zarzadzania kadrami podejScia opartego na efektach
uczenia si¢”.

W strategii przewidziano upraszczanie procedur administracyjnych
1 skracanie czasu otrzymania pozwolen i innych rozstrzygni¢¢ urzedowych.
Odrebnie zapowiedziano usprawnienie procesu tworzenia regulacji praw-
nych, w tym szczegOlnie wzmocnienie koordynacji przebiegu opracowywania
1 uzgadniania rzadowych projektow aktdw normatywnych. Jako cel zapisa-
no tworzenie przyjaznego dla obywateli i przedsigbiorcow prawa w oparciu
o rzetelne analizy ekonomiczno-prawne i wyniki konsultacji spolecznych.
Przewidziano: dokonczenie zmian w sferze finanséw publicznych, skoor-
dynowanie mechanizmow strategicznego programowania rozwoju kraju,
zwickszenie skutecznoS$ci zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa, zapew-
nienie spojnosci celow wytyczanych na szczeblu centralnym z priorytetami
1 inicjatywami podejmowanymi na szczeblu regionalnym.

W ramach dziatan zorientowanych na poprawe relacji miedzy wynika-
mi i nakladami w zakresie §wiadczenia ustug publicznych zapowiedziano
podniesienie efektywnosci i dostepnosci ustug publicznych, w tym rejestrow
centralnych oraz wprowadzenie standaryzacji i nowoczesnego zarzadzania
uslugami publicznymi. Odrebnie wskazano, jako wymagajace podjecia,
dzialania ukierunkowane na: podniesienie efektywnoSci systemu ochrony
zdrowia, udostepnianie ustug prawnych czy konsularnych, ochrong¢ praw
konsumenta, wprowadzanie aktywne]j partycypacji obywateli w kreowaniu
ustug publicznych, utworzenie zintegrowanej platformy informatycznej
o ustugach publicznych, wykorzystanie danych publicznych na rzecz tworzenia
innowacyjnych ustug elektronicznych we wspoipracy ze srodowiskiem poza-
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rzagdowym, promowanie standardéw interoperacyjnosci oraz zasad otwar-
toSci i transparentnosci, zapewnienie sprawnego funkcjonowania rejestrow
publicznych.

Jakos$¢ i dostepnosé do ustug publicznych uznana zostata w strategii za
miar¢ sprawnoSci panstwa. Jako przyktady ustug, ktore wymagaja poprawy
jakoSci wskazane zostaly: edukacja, ustugi zdrowotne, pomoc spoleczna,
ustugi prawne, ubezpieczenia spoleczne, transport publiczny, ustugi kul-
turalne, ustugi w zakresie dostepu do dziedzictwa kulturalnego, ustugi
w zakresie zabezpieczania zasobow dokumentacyjnych pafistwa i obywateli,
ustugi rynku pracy, ustugi Swiadczone na rzecz obywatela poza granicami
panstwa oraz ustugi na rzecz cudzoziemcOw przebywajacych legalnie na
terytorium Polski. Uzyskanie poprawy sytuacji w obszarze tych ustug publicz-
nych powiagzano z: rozwijaniem formuly partnerstwa publiczno-spolecznego;
wprowadzeniem skoordynowanego systemu ,,wyznaczania standardow ustug
na szczeblu krajowym z rownoczesng zmiang podejScia do sposobu Swiadcze-
nia tych ustug umozliwiajacych rozwdj aktywnoSci gospodarczej, spoteczne;j
1 obywatelskiej”; pelng informatyzacjag wybranych ustug publicznych; upo-
rzagdkowaniem kompetencji i funkcji instytucji systemu opieki zdrowotnej
(w tym decentralizacja zarzadzania) oraz wprowadzeniem nowoczesnych
metod rachunku i zasad raportowania oraz rozliczania kosztow Swiadczen
zdrowotnych.

W kwestiach poprawy bezpieczenstwa i porzadku publicznego w strate-
gii wskazano na zamiar poprawy sprawnoSci i wizerunku instytucji i stuzb
porzadku publicznego oraz zaufania do tych podmiotdw — przez doskonalenie
sprawno$ci dzialania oraz poprawe wyposazenia Policji, Strazy Granicznej,
Panstwowej Strazy Pozarnej i innych stuzb, w tym ABW; zapewnienie szyb-
kiej reakcji stuzb na zgloszenia obywateli o niebezpieczenstwie i potrzebie
pomocy; doprowadzenie do zauwazalnej dla obywateli obecnoSci patroli
Policji i innych stuzb na ulicach; uksztattowanie przyjaznego kontaktu przed-
stawicieli Policji i innych stuzb z obywatelami, w tym szczegOlnie z ofiara-
mi przestepstw; doskonalenie procedur zwigzanych ze zgtaszaniem réznego
rodzaju zdarzen, przestepstw i wykroczefn oraz prowadzeniem postepowan
przygotowawczych. Zapowiedziano tez stworzenie ogolnokrajowego systemu
cyfrowej tacznoSci radiowej, ktory zapewni zintegrowana facznoS¢ pomiedzy
wszystkimi stuzbami na terenie catego kraju i w kazdych warunkach, w tym
docelowo rowniez ze strukturami zarzgdzania kryzysowego w terenie, takze
w warunkach sytuacji kryzysowe;j.

Jako kierunek dziatan wskazano tez organizowanie dzialan na rzecz
bezpieczenstwa na poziomie ogolnokrajowym i lokalnym — przez wspoOlne
dziatania Policji, Pafistwowe] Strazy Pozarnej, Strazy Granicznej i innych
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instytucji, samorzadu terytorialnego, organizacji pozarzagdowych w zakresie
przeciwdziatania i zapobiegania zagrozeniom, a takze dostosowywanie infra-
struktury do potrzeb skutecznego zapewnienia bezpieczenstwa mieszkancom.
Odrebnie wymieniono jako kierunek dzialania zapewnienie bezpieczenistwa
granicy Unii Europejskiej i strefy Schengen — przez doskonalenie zinte-
growanego systemu zarzadzania bezpieczenstwem granicy zewnetrznej UE/
Schengen; zagwarantowanie ptynnoSci odpraw granicznych osob i Srodkow
transportu oraz zabezpieczenie ochrony granicy panstwowej (tzw. ,,granicy
zielonej”) przed jej bezprawnym przekraczaniem.

W kwestiach przeciwdzialania i zwalczania przestepstw i zagrozen zwigza-
nych z ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego wskazano na zamiar
intensyfikacji dzialan zmierzajacych do: ograniczenia przestgpczosci (w tym
przestepczosci zorganizowanej) i innych zjawisk dokuczliwych spotecznie,
przeciwdzialania zagrozeniom w ruchu drogowym, zwalczania korupcji, odzy-
skiwania mienia pochodzacego z przestepstw, przeciwdzialania przemocy
w rodzinie, zapewnienia bezpieczefistwa imprez masowych, przeciwdziata-
nia zagrozeniom o charakterze terrorystycznym. Jako istotny cel uznano
zwigkszenie skutecznoS$ci Scigania przestepstw popelnianych w srodowisku
elektronicznym (obejmujacych rézne formy cyberprzestgpczosci).

Zapowiedziano tez poprawe efektywnosci i jakoSci funkcjonowania sys-
temu Pafnstwowego Ratownictwa Medycznego, glownie przez usprawnie-
nie funkcjonowania sieci jednostek systemu ratownictwa medycznego oraz
zapewnienie cigglosci udzielania Swiadczen zdrowotnych niezbednych dla
ratownictwa medycznego.

Strategia przewiduje podejmowanie przedsiewzieé, ktore umozliwiaja
rozw0j partnerstwa z jednostkami samorzadu terytorialnego, organizacja-
mi spofecznymi i pozarzadowymi oraz sektorem prywatnym w obszarze
bezpieczenstwa publicznego, a takze usprawnienie zarzadzania kryzyso-
wego i ochrony ludnosSci oraz funkcjonowania Panstwowego Ratownictwa
Medycznego.

W strategii okre$§lono wskazniki monitorowania realizacji zalozonych
zadan. M. in. zatozono, ze wskaznik postrzeganej korupcji, ktory wedlug
metodologii Transparency International w przypadku Polski w 2012 r.
wynosit 58, w roku 2020 osiagnie 60, za§ w latach 2010-2020: wskazZnik
wykrywalnoSci sprawcow przestepstw wzroSnie z 67,9 do 68,1; odsetek oby-
wateli, ktorzy uwazaja, ze w Polsce zyje si¢ bezpiecznie wzro$nie z 70 do
75; odsetek obywateli, ktorzy czuja si¢ bezpiecznie w miejscu zamieszkania
z 86 powickszy si¢ do 92; wskaznik sprawnoSci funkcjonowania systemu
zintegrowanego zarzadzania granicg osiagnie 92; liczba wyjazdow zespolow
ratownictwa medycznego spelniajacych parametry czasu dotarcia w stosunku
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do catkowitej liczby wyjazdéw do standéw nagltego zagrozenia zdrowia lub
zycia zwigkszy si¢ z 91 do 96; Sredni czas oczekiwania od momentu przyje-
cia zgloszenia na podjecie interwencji podmiotéw ratowniczych Krajowego
Systemu Ratowniczo-Gasniczego zmniejszy si¢ z 9 minut i 3 sekund do
8 minut 8 sekund; za$ czas kontroli granicznej samochodéw osobowych, od
momentu wjazdu na polskie przejScie graniczne do zakonczenia czynnosSci
kontrolnych, ulegnie skrdoceniu z 45 do 31 minut.

Zalozeniem, ktOre powraca we wszystkich fragmentach strategii jest
szerokie stosowanie nowoczesnych technologii informacyjnych i komuni-
kacyjnych. Punktem wyjScia jest ocena, ze stosowanie cyfryzacji stanowi
element poprawy efektywnosci, innowacyjnoSci i konkurencyjnoSci gospo-
darki. Stosowanie tych technologii stuzy takze: wydajnoSci $wiadczenia ustug
publicznych przy jednoczesnym zmniejszeniu kosztow (e-praca, e-zdrowie,
e-komunikacja, e-urzad), przyspieszeniu realizacji procedur administracyj-
nych, skroceniu czasu dziatan formalno-prawnych. Zauwazono, ze wdraza-
nie nowoczesnych technologii umozliwi wymiang¢ danych miedzy urzedami,
wprowadzenie transgranicznych ustug administracji elektronicznej, budowe
platform wymiany informacji i debaty publicznej, zwigkszenie przejrzysto-
Sci uczestnictwa zainteresowanych stron w procesie tworzenia polityki oraz
reorganizacj¢ procesOw wewnetrznych administracji. Oceniono, ze instytucje
publiczne powinny korzysta¢ z administracji elektronicznej w celu podno-
szenia efektywnoSci dzigki szerokiemu wykorzystaniu zestandaryzowanych
i interoperacyjnych rozwigzan informatycznych w celu zwickszenia dostepu
do publicznych danych referencyjnych (m.in. przestrzennych, statystycznych
i gospodarczych) i poprawy warunkéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
1 zwigkszania bezpieczenstwa obywateli. Robwnoczesnie zauwazono, ze — wpro-
wadzajac nowoczesne technologie informacyjne i komunikacyjne — nalezy
uwzglednia¢ takze alternatywne metody i procedury w przypadku obywa-
teli pozbawionych dostepu do internetu lub majacych trudnosci w korzy-
staniu z nowoczesnych technologii i w obstudze nowoczesnych urzadzen
informatycznych.

Charakterystyczne jest, ze w omawianej strategii zawarto mechanizm
wdrazania i finansowania zadan oraz monitorowania wynikow uzyskiwanych
w trakcie jej realizacji. Ustalono, ze monitorowanie bedzie opierac si¢ na
systemie wskaznikow, planie dziatan oraz planach rocznych, analitycznych
i rocznych planach ewaluacji. Okreslono wskazniki monitorowania (11 wskaz-
nikéw podstawowych oraz 18 uzupetniajacych), przyjmujac, ze wskaZznikami
bazowymi (wyjSciowymi) beda parametry uzyskane w 2010 r. Do wskaznikow
podstawowych zaliczono poziom: efektywnoSci rzadzenia wedtug metodo-
logii Banku Swiatowego (uwzgledniajacej prawo wyrazania opinii i wplyw
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obywateli, polityczng stabilno$¢ i brak przemocy, efektywno$¢ administracji
publicznej, jako$¢ stanowionego prawa, rzady prawa, kontrole korupcji);
odsetka obywateli korzystajacych z internetu w kontaktach z administracja
publiczng; zaufania do instytucji publicznych; jakosci stanowionego prawa;
rzagdow prawa; Sredniego czasu dochodzenia naleznoSci umownych droga
sadowa; postrzeganej korupcji; wykrywalnoSci sprawcOw przestepstw; liczby
obywateli, ktorzy uwazaja, ze w Polsce zyje si¢ bezpiecznie; liczby obywateli,
ktorzy czuja si¢ bezpiecznie w miejscu zamieszkania; sprawnoSci funkcjo-
nowania systemu zintegrowanego zarzadzania granica. Wsrod wskaznikow
uzupelniajacych z polityka administracyjna najsilniej facza si¢: odsetek oby-
wateli korzystajacych z internetu w kontaktach z administracja publiczng do
przekazywania wypetnionych formularzy; odsetek obywateli korzystajacych
z Internetu w kontaktach z administracja publiczna wsrdd osob posiadajacych
szerokopasmowy dostep do internetu w gospodarstwach domowych (w tym
do przekazywania wypetnionych formularzy); odsetek urzedéw administracji
publicznej korzystajacych z systemu elektronicznego zarzadzania dokumenta-
cja; liczba przeprowadzanych Ocen Skutkow Regulacji ex-post w skali roku;
liczba (udzial procentowy) inicjatyw (legislacyjnych), ktore zostaly przepro-
wadzone przy uzyciu wystandaryzowanych narze¢dzi komunikacji (np. system
konsultacji on-line, System e-RPL), odsetek stron internetowych urzgdow
spetniajacych kryteria dostepnoSci WCAG 2.0; liczba wyjazdow zespotow
ratownictwa medycznego spetniajacych parametry czasu dotarcia w stosunku
do catkowitej liczby wyjazdow do stanow naglego zagrozenia zdrowia lub
zycia; Sredni czas oczekiwania na podjecie interwencji podmiotow ratowni-
czych Krajowego Systemu Ratowniczo-Ga$niczego od momentu przyjecia
zgloszenia.

W dokumencie ustalono tez kalendarz pomiaréw dokonywanych w odste-
pach rocznych. Podjeto tez decyzje w sprawie stworzenia bazy wskazni-
kéw w formie elektronicznej bazy danych. Przewidziano, ze dokumentami
wdrozeniowymi strategii beda ustawy, rozporzadzenia, zarzadzenia, uchwa-
ly, decyzje, wytyczne, programy rozwoju, programy wieloletnie, projekty
realizowane ze SrodkOéw unijnych. Zidentyfikowano tez zrodta finansowa-
nia, w tym szczegolowo ustalono zakres finansowania z budzetu panstwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, budzetéw innych jedno-
stek sektora finansow publicznych, mechanizmow partnerstwa publiczno-
prywatnego i partnerstwa publiczno-spotecznego oraz Srodkéw funduszy
europejskich.
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3.6. Sprawy administracji w innych krajowych dokumentach
strategicznych

Projekcje dotyczace roznych aspektow polityki administracyjnej mozna
takze odnaleZ¢ w licznych, innych niz omowione powyzej, rzagdowych doku-
mentach programowych, ktore sg aktualne w chwili oddawania do druku
tej publikacji. Rezygnujac w tym miejscu ze szczegblowego omawiania tych
dokumentow, wypada tylko wskaza¢ na podstawowe z nich.

Jednym z takich dokumentow jest Koncepcja Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju 2030, ktéra zostala przyjeta przez Rade¢ Ministrow w 2011 r.
(uchwata Nr 239 Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przy-
jecia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, M. P. z 2012,
poz. 252). Jest to gtowny dokument strategiczny, ktory kreuje fad przestrzen-
ny w Polsce oraz porzadkuje zagadnienia zwigzane z rozwojem. Dokument
ten precyzuje zadania poszczegOlnych podmiotdw administracji publicznej
w efektywnym programowaniu i koordynacji dzialan w ramach polityki
przestrzennej na roznych poziomach planowania spoteczno-gospodarczego
1 przestrzennego, w tym w obszarze polityki miejskiej. Znalez¢ w nim mozna
rOwniez istotne oceny efektywnosci istniejacych rozwigzan administracyjnych.
Przyktadowo wskaza¢ mozna na fragment, w ktorym zwrdcono uwage na fakt,
ze: ,,Prowadzenie spojnej polityki rozwoju uniemozliwia nadal odczuwalny
dualizm kompetencji z zakresu planowania przestrzennego i planowania
spoleczno-gospodarczego. Dualizm ten sprawia, ze tradycyjne instrumenty
planowania przestrzennego petnia jedynie rol¢ ochronna, a nie prorozwo-
jowa (kreacyjna lub stymulacyjng). Planom zagospodarowania przestrzen-
nego brakuje cech dokumentdéw rozwojowych, a ich zapisy nie znajduja
odzwierciedlenia w spoteczno-gospodarczych dokumentach strategicznych
i operacyjnych, za$ lokalne polityki przestrzenne (studia gminne) nierzadko
ignoruja lokalne strategie rozwoju lub inne lokalne polityki (o ile w ogdle
takie strategie i polityki sa przyjmowane przez gminy). Mocna ustrojowa
pozycja gmin i nieadekwatne kompetencje innych jednostek administracji
publicznej utrudniaja przeniesienie zadafn ponadlokalnych na poziom lokalny.
W konsekwencji Rzad i samorzad wojewddzki nie dysponuja kompetencja-
mi do ochrony interesu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. Dlatego
o ksztalcie gospodarki przestrzennej czesto decydujg specyficznie pojmowa-
ne interesy lokalne i interesy grupowe niezgodne z interesem publicznym.
Dodatkowo, gminy nie zostaly wyposazone w instrumenty realizacyjne, co
powoduje, ze zadania przekazane w oparciu o zasadg¢ subsydiarnoSci nie sg
przez wiele gmin w pelni realizowane”. Dokument zawiera takze zapowiedzi
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dotyczace wzmocnienia kompetencji merytorycznych w zakresie planowania
w administracji publicznej, m.in. przez to, ze: ,,Pracownicy administracji
publicznej zajmujacy si¢ planowaniem proceséw rozwojowych, w tym prze-
strzennych, oraz realizacjg przedsiewzie¢ z nich wynikajacych beda podlegac
procesowi ksztalcenia ustawicznego, stalemu procesowi podnoszenia wiedzy
1 kompetencji w zakresie zagadnien dotyczacych jakoSci przestrzeni i poli-
tyki przestrzennej. Umozliwi to m.in. okreSlenie wtasciwej pozycji planisty
w strukturze organizacyjnej administracji rzadowej i samorzadowe;j”.

Istotne dla polityki administracyjnej treSci zawiera Strategia Rozwoju Kapi-
tatu Ludzkiego 2020, ktOra zostala przyjeta przez Rade Ministrow w 2013 r.
(uchwata Nr 104 Rady Ministrow z dnia 18 czerwca 2013 r. w sprawie
przyjecia Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2020, M. P. z 2013 r., poz.
640). Dokument zawiera wazne wskazania dotyczace przygotowania admi-
nistracji publicznej do wypelniania zadan zwigzanych z: oddzialywaniem
na rzecz wzrostu zatrudnienia, wydtuzeniem okresu aktywnosci zawodowej
i zapewnieniem lepszej jakoSci funkcjonowania osob starszych, poprawg sytu-
acji osob i grup zagrozonych wykluczeniem spotecznym, poprawg zdrowia
obywateli oraz efektywnosci systemu opieki zdrowotnej oraz podniesieniem
poziomu kompetencji i kwalifikacji obywateli. Administracja publiczna jest
rozpatrywana w tym dokumencie takze jako miejsce pracy duzej grupy osob.
Koordynowanie i nadzorowanie realizacji Strategii Rozwoju Kapitatu Ludz-
kiego 2020 powierzono ministrowi wiasciwemu do spraw pracy.

Wazne zadania dla polityki administracyjnej, gtdbwnie w zakresie ukierun-
kowania dzialan administracji dotyczacych wspolpracy z organizacjami poza-
rzadowymi, partycypacji obywatelskiej, wspierania rozwoju partnerstwa
1 innych form wspotpracy, przekazywania realizacji zadan publicznych oby-
watelom, dostepu do informacji publicznej oraz edukacji obywatelskiej,
zawarto takze w Strategii Rozwoju Kapitalu Spolecznego 2020, przyjctej
uchwata Rady Ministrow nr 61 z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przyjgcia
Strategii Rozwoju Kapitalu Spotecznego 2020 (M. P. z 2013 r., poz. 378).
Koordynowanie i nadzorowanie realizacji Strategii powierzono ministrowi
wlasSciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, z tym, ze
koordynowanie realizacji dziatafh w ramach niektorych celow szczegdtowych
powierzono ministrowi wlasciwemu do spraw oSwiaty i wychowania oraz
ministrowi wtaSciwemu do spraw zabezpieczenia spolecznego.

Liczne rozwigzania dotyczace upowszechnienia i poprawy jakosci rozwigzan
e-administracji sygnalizowane we wczeSniej omOwionych juz dokumentach
strategicznych znajduja bardziej szczegdtowe ujecie w Programie Zintegrowa-
nej Informatyzacji Pasistwa do 2020 r. (uchwata nr 1 Rady Ministrow z dnia
8 stycznia 2014 r. w sprawie przyjecia programu rozwoju ,,Program Zinte-
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growanej Informatyzacji Pafistwa”, www.mac.gov.pl.). Dokument, w ktérym
zawarto cele i spodziewane efekty e-ustug, stanowi w zalozeniu instrument
planowania i koordynacji informatyzacji dziatalnoSci podmiotéw publicznych.
Zgodnie z tym dokumentem, zadaniem administracji publicznej powinno by¢
(na zasadach: logicznego i skutecznego obiegu informacji, koncentracji na
realizowanych procesach i ustugach, przejrzystosci i efektywnosci w wydatko-
waniu Srodkow publicznych, neutralnosci technologicznej) budowanie nowych
1 modernizacja istniejacych systemow teleinformatycznych w taki sposob, aby
byly one ze soba spdjnie i logicznie powiazane oraz zorientowane na potrzeby
uzytkownika. Podstawowym zatozeniem programu jest uksztaltowanie elek-
tronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej (ePUAP), jako jednego
miejsca, z ktorego dostac si¢ mozna przez internet do e-ustug po zweryfiko-
waniu tozsamosci przy pomocy profilu zaufanego ePUAP (czyli darmowego
e-podpisu). Zgodnie z tym zatozeniem ePUAP ma staé si¢ podstawowym
sposobem kontaktowania si¢ obywatela z administracjg publiczng.

Indeks strategii, w ktorych mozna odnalez¢ ukierunkowania zmian
w administracji publicznej w Polsce wykracza poza dokumenty, ktore zosta-
ty dotychczas omoéwione. Istotne treSci zawieraja w tych sprawach takze
inne programy, w tym dotyczace bezpieczefistwa narodowego. Odnosi si¢
to w pierwszej kolejnoSci do Strategii Bezpieczenistwa Narodowego zatwier-
dzonej przez Prezydenta RP w dniu 5 listopada 2014 r. (www. bbn.gov.pl),
ktora zastapila poprzednig strategie z 2007 r. Za realizacj¢ przyjetych w niej
rozstrzygnie¢ odpowiadaja ministrowie kierujagcy dzialami administracji rza-
dowej, kierownicy urzedow centralnych, wojewodowie, organy samorzadu
terytorialnego oraz inne podmioty, we wtasciwoSciach ktorych pozostajg
sprawy z zakresu bezpieczenstwa panstwa. Strategia zawiera caloSciowa dia-
gnoze bezpieczenstwa (w kontekscie: pozycji Polski w Europie i $wiecie,
polskich interesébw narodowych i celow strategicznych oraz oceny strate-
gicznego potencjalu bezpieczefistwa narodowego) oraz stanu Srodowiska
bezpieczenistwa Polski (w wymiarze globalnym, regionalnym i krajowym),
a takze projekcje koncepcji dziatan operacyjnych (obronnych, ochronnych
i spotecznych oraz gospodarczych w sferze bezpieczefistwa) oraz dziatan
przygotowawczych w zakresie podsystemu kierowania bezpieczefistwem naro-
dowym, obronnego, ochronnego, spotecznego i podsystemow gospodarczych.
Z punktu widzenia modernizacji administracji, podstawowe znaczenie dla
filozofii tego dokumentu ma ocena, iz: ,,R6znorodnos$¢ wyzwan i nieprzewi-
dywalnoS¢ zagrozen sprawia, ze system bezpieczenistwa narodowego powi-
nien by¢ zdolny do wszechstronnej reakcji na pojawiajace si¢ problemy:
od lokalnych i ograniczonych w skutkach do obejmujacych cale panstwo.
Powinien by¢ przeksztatcany tak, by monitorowac i prognozowac potencjalne
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zagrozenia, szybko i adekwatnie na nie reagowac oraz rozwija¢ zdolno-
Sci do usuwania skutkOw sytuacji kryzysowych”, a takze, ze podstawowym
zalozeniem koncepcji dzialan przygotowawczych jest ,,wtasciwe potaczenie
w systemie bezpieczefistwa narodowego jego sktadnikow militarnych i nie-
militarnych, wewnetrznych i zewnetrznych”. W dokumencie zapowiedziano
realizacje trzech priorytetOw preparacyjnych: ,;stosownej integracji podsys-
temu kierowania bezpieczenstwem narodowym; profesjonalizacji podsyste-
moéw operacyjnych (obronnego i ochronnych); powszechnosci przygotowan
podsystemow wsparcia (spotecznych i gospodarczych)”, a takze uznano, ze
»Kluczowe zadania wigza si¢ z ustanowieniem podstaw prawnych i organi-
zacyjnych zintegrowanego systemu bezpieczenstwa narodowego oraz wdroze-
niem zasad i procedur polityczno-strategicznego kierowania bezpieczenstwem
narodowym, jednolitych we wszystkich stanach bezpieczenstwa panstwa”.
W systemie dokumentOw strategicznych o waznym znaczeniu dla moder-
nizacji administracji publicznej oddzielnie wskazac trzeba tez Strategi¢ Roz-
woju Systemu Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022,
ktora zostala przyjeta uchwalg nr 67 Rady Ministrow z dnia 9 kwietnia
2013 r. (M. P. z 2013 r., poz. 377). W dokumencie tym sformutowano pigé
podstawowych celow operacyjnych. Pierwszy z nich to: ksztattowanie stabil-
nego migdzynarodowego Srodowiska bezpieczefistwa w wymiarze regional-
nym i globalnym. Drugi to: poprawa zdolnoSci pafnstwa do obrony (m.in.
przez wzmacnianie zdolnosci struktur administracyjno-gospodarczych kraju
do funkcjonowania w sytuacjach kryzysowych i do wspierania obrony pan-
stwa, w tym doskonalenie pozamilitarnych przygotowan obronnych oraz
wypracowanie rozwigzan systemowych regulujacych obszar obrony cywilnej,
a takze przez poprawe planowania obronnego na szczeblu strategicznym).
Cel trzeci to: rozw6j odpornoSci na zagrozenia bezpieczefistwa narodowego
(m.in. przez poprawe¢ odpornosci infrastruktury krytycznej oraz optymalizacje
systemu rezerw strategicznych). Czwarty cel to: zwigkszenie integracji polityk
publicznych z polityka bezpieczenstwa (m.in. w ramach integracji rozwoju
spoteczno-gospodarczego i bezpieczenistwa narodowego oraz koordynacji
dzialan i procedur planowania przestrzennego uwzgledniajacych wymagania
obronnosci i bezpieczenistwa pafistwa, a takze budowy kapitalu spotecznego
na rzecz bezpieczenistwa). Pigtym celem wskazanym w strategii jest: tworzenie
warunkow do rozwoju zintegrowanego systemu bezpieczefistwa narodowego
(w szczeg6lnosci przez doskonalenie systemu kierowania, w tym poprawe
wspoldziatania funkcjonujacych w okresie pokoju, kryzysu i wojny struktur
organizacyjnych wlasciwych do spraw zarzadzania kryzysowego i reagowania
obronnego oraz przez zapewnienie mechanizmow koordynacji i wspOtpracy
organOw, podmiotoéw i struktur organizacyjnych systemu, w tym poprawe
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spojnosci procesdw planowania obronnego i zarzadzania kryzysowego a takze
zapewnienie bezpieczefistwa informacyjnego i telekomunikacyjnego).

Ewaluacja programéw strategicznych dotyczacych modernizacji admi-
nistracji w Polsce bedzie przedmiotem refleksji na marginesie prezentacji
poszczegOlnych kierunkéw zmian w przestrzeni publicznej w kolejnym roz-
dziale tej publikacji. Tu juz jednak warto sformutowa¢ w tych kwestiach
kilka uwag o charakterze og6lnym.

Po pierwsze: Pod wzgledem formalnym na pozytywna ocene zastuguje,
jak juz to zaznaczono na poczatku tego rozdzialu, sam fakt podjecia prob
okreslenia w sposob strategiczny kierunkow, punktow kluczowych oraz zasad
interwencji modernizacyjnej. Wazne jest takze, ze w poszczegOlnych doku-
mentach okreSlone zostaly w miare precyzyjnie kwestie kalendarza zmian
1 parametry przyjete do oceny osiaganych w ramach realizacji tych progra-
moéw wynikow. Tworzy to nadziej¢ na nadanie calemu temu przedsiewzie-
ciu znaczenia praktycznego. Istotna jest takze prOba ograniczenia liczby
programoéw, ktéra daje szans¢ na odejScie od wzajemnie izolowanych ujec
branzowych. Pojawianie si¢ jednak w roznych dokumentach tych samych
zagadnien dotyczacych administracji, w tym szczeg6lnie zwigzanych z ukie-
runkowaniem jakoSciowym, ekonomizacja, innowacyjnoscia i informatyzacja,
tworzy nadal silne zapotrzebowanie na koordynacje instytucjonalng i funk-
cjonalng polityki administracyjnej. Instrumentarium realizacji zadan z tym
zwigzanych nie wydaje si¢ wystarczajaco precyzyjnie okreSlone.

Po wtore: W przyjetych programach odnalezé mozna tresci charaktery-
styczne dla podobnych dokumentéw w innych krajach Unii Europejskiej.
Sa to w przewazajacej mierze programy ukierunkowane na osigganie celow
modernizacyjnych. Ich zatozeniem jest, jak si¢ wydaje, ocena, ze Polska ma
juz za sobag wykonanie zadan zwigzanych z transformacjg ustrojowa oraz
z przyjeciem podstawowych standardow wspolnotowych. Obecnie jako naj-
wazniejsze potraktowano wyzwania przysztosSci. Jako problem pojawia si¢
w tej perspektywie ujecie w tych samych programach filozofii i zadan wia-
Sciwych dla nowego zarzadzania publicznego (New Public Management) oraz
koncepcji uspotecznienia administracji w ramach rozwiazan public governance
i modelu administracji partycypacyjnej. Tymczasem ekonomizacja i partycy-
pacja w sferze publicznej obok elementow, ktore sg niewatpliwie wspdlne,
ma réwniez obszary uje¢ odmiennych, nieraz wigc konkurencyjnych. W pan-
stwach zachodnich, w ktorych obywatelski model administracji publiczne;j
jest najbardziej zaawansowany, rozwiazania partycypacyjne niejednokrotnie
wypieraly lub modyfikowaly w ciaggu diuzszego okresu rozwigzania admi-
nistracyjne, ktore ukierunkowane byly przede wszystkim na ograniczanie
zakresu dzialania i transfer zasad oraz metod dzialania zaczerpnigtych ze
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Swiata biznesu. Mozna natomiast odnie$¢ nieraz wrazenie, ze w polskich
dokumentach programowych potraktowano te r6zne koncepcje administracji
w duzej mierze jako zwartg calo§¢. W ramach programoéw wida¢ wyrazne
preferowanie koncepcji ekonomizacji administracji. Watki partycypacyjne
pojawiaja si¢ w tych programach w postaci dos¢ ogo6lnych deklaracji.

Po trzecie: Lektura dokumentow programowych dotyczacych modernizacji
administracji w Polsce rodzi tez pytania na temat jakoSci selekcji przyjetych
celow i zamierzen. Zwraca uwage, ze w tych dokumentach nie ma w istocie
zadnego celu opatrzonego komentarzem, ze jego realizacja moze by¢ trudna
lub wrecz niemozliwa. Pominigto w duzej mierze analiz¢ zagrozen i prze-
szkod w realizacji zatozonych celow. ZauwazyC nalezy, ze w tych programach
znalazta si¢ bardzo duza liczba zapowiedzi, ktore sprawiaja wrazenie zesta-
wienia i wielokrotnego powtarzania wszystkich wystepujacych mankamentow
i potrzeb. Nie wzmacnia to przekonania, ze przedstawione projekty maja
dostatecznie silne usytuowanie w praktyce i zostaly poprzedzone realistyczng
oceng istniejacych mozliwosci realizacyjnych. Wielo$¢ celow moze stanowic
w przysztoSci usprawiedliwienie braku realizacji poszczegolnych zapowiedzi.

Po czwarte: Przedstawione w tym rozdziale programy dotyczace moder-
nizacji administracji potwierdzaja, ze w tym przypadku nie mozna odrywaé
treSci dotyczacych zmian instytucjonalnych i proceduralnych oraz projekcji
dotyczacych Kierunkoéw i zakresu treSciowego dzialania. Kwestie te wza-
jemnie si¢ przenikaja i dopiero rozpatrywane w sposOb caloSciowy daja
wyobrazenie na temat planowanych zmian.

3.7. Kontekst dokumentow programowych Unii Europejskiej,
Rady Europy i OECD

We wczesniejszych rozwazaniach wskazano juz na istotne znaczenie, jakie
dla procesu zmian w administracji publicznej w Polsce majg normy prawa
mig¢dzynarodowego oraz standardy jakoSciowe przyjmowane jako podstawo-
we w organizacjach miedzynarodowych, do ktorych nalezy Polska. Kontekst
strategiczny polityki administracyjnej w Polsce w perspektywie mi¢dzynaro-
dowej wyznaczajg tez dokumenty o charakterze programowym Unii Euro-
pejskiej, Rady Europy i OECD.

W przypadku dokumentéw Unii Europejskiej, co wprost podkreSlono
w Strategii Sprawne Paristwo 2020, podstawowe znaczenie w kontekscie
opracowywania programu modernizacji administracji publicznej mialy: Biata
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Ksigga nt. dobrego rzadzenia w Europie, Strategia polityki konsumenckiej
UE na lata 2007-2013, Program Sztokholmski Otwarta i bezpieczna Europa
dla dobra i ochrony obywateli, Strategia bezpieczenistwa wewnetrznego Unii
Europejskiej, Europejski plan dziatan na rzecz administracji elektronicz-
nej na lata 2011-2015, Europejska Agenda Cyfrowa, Europejska Strategia
Otwartych Danych, Strategiczne ramy europejskiej wspolpracy w dziedzinie
ksztalcenia i szkolenia, Wspolnotowy Program Zdrowia Publicznego na lata
2008-2013, dtugookresowy program rozwoju spoleczno-gospodarczego Unii
Europejskiej ,,Europa 2020 — Strategia na rzecz inteligentnego i zrbwnowa-
Zzonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu”.

ZauwazyC trzeba, ze Komisja Europejska wyznaczyla ogdlne ramy pro-
gramowe modernizacji administracji narodowych w Bialej Ksiedze na temat
dobrego rzadzenia w Europie (European Governance) z 25 lipca 2001 r.
(COM (2001) 428 final, Dz. U. WE, C 287 z 12.10.2001 r.). Wszystkie
wskazane w tym dokumencie giowne kryteria dobrego rzadzenia dotycza
administracji publicznej. Kryterium otwartoSci — implikuje konieczno$§¢
zagwarantowania przez instytucje administracyjne maksymalnej transpa-
rentnoSci dzialania. Kryterium partycypacji — tworzy potrzebe ksztattowania
w ramach dialogu obywatelskiego i spolecznego rozwigzan gwarantujacych
obywatelom oraz tworzonym przez nich organizacjom pozarzadowym,
organizacjom pracodawcOw i zwigzkom zawodowym mozliwosci udzialu
w programowaniu, prowadzeniu i monitorowaniu prac administracyjnych
oraz w realizacji polityk publicznych. Kryterium rozliczalnoSci — powoduje
koniecznoS$¢ precyzyjnego okreSlania zakresu odpowiedzialnoSci poszcze-
gllnych organdéw i urzedow. Kryterium efektywnosci — wymusza poprawe
wykorzystania potencjatu administracyjnego i narzuca potrzebe poszukiwania
sposobdw zwigkszenia skutecznoSci dzialan administracyjnych. Kryterium
koherencji — nakazuje wdrozenie w administracji zasad i technik zarzadzania
zintegrowanego, pozwalajacego na systemowe synchronizowanie dziatan na
roznych poziomach prowadzenia polityk publicznych oraz w ramach r6znych
polityk sektorowych i terytorialnych.

Na poczatku 2010 r. Komisja Europejska przedstawita propozycje strategii
Europa 2020, ktora stala si¢ unijng strategia na rzecz inteligentnego, trwatego
wzrostu gospodarczego sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu (Komunikat
Komisji COM(2010)2020 z 3 marca 2010 r.; http://ec.europa.eu/europe2020/
index_pl.htm). Strategi¢ przyjeto jako partnerstwo migdzy UE i jej pafistwami
cztonkowskimi. Co roku rzady panstw czlonkowskich musza przedstawi¢ dwa
sprawozdania, w ktorych opisane zostajg kroki podjete na rzecz osiggnigcia
krajowych celow strategii, a takze wskazane sa dzialania z tym zwigzane
w sferze finansow publicznych i polityki budzetowej. Jednym z elementow
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strategii jest nacisk na efektywnoS$¢ i jako§¢ administracji publicznej, rozwoj
administracji elektronicznej, dialog miedzy r6znymi poziomami administracji
krajowe;j.

W komunikacie Komisji Europejskiej z 2010 r. pt. Technologie informacyyj-
no-komunikacyjne w stuzbie inteligentnej, zrownowazonej i innowacyjnej admini-
stracji publicznej przedstawiono europejski plan dziatah na rzecz administracji
elektronicznej na lata 2011-2015 (Bruksela, dnia 15.12.2010 KOM(2010) 743
wersja ostateczna). Oceniono, ze w czasie gdy ,,zasoby Srodkéw publicznych
sa bardzo ograniczone TIK moga pomoc sektorowi publicznemu w opra-
cowaniu innowacyjnych sposobdw Swiadczenia obywatelom ustug, przy jed-
noczesnym zwigkszeniu efektywnoSci i zmniejszeniu kosztow”. W §lad za
ustaleniami konferencji ministerialnej dotyczacej administracji elektronicznej
(tzw. deklaracji Malmo) przedstawiono jako priorytety polityczne dla euro-
pejskich administracji publicznych na najblizsze pig¢ lat:

* wzmocnienie pozycji obywateli i przedsiebiorstw (dzigki wprowadze-
niu ustug administracji elektronicznej, jak rowniez dzigki zapewnieniu
tatwiejszego dostepu do informacji publicznej, wigksze] przejrzystosci
oraz skutecznych Srodkow umozliwiajacych uczestnictwo zaintereso-
wanych stron w procesie tworzenia polityki);

» zwigkszenie mobilnoSci w ramach jednolitego rynku (przez wprowa-
dzenie zintegrowanych ustug administracji elektronicznej na potrzeby
zakladania i prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej oraz podejmo-
wania studidw, pracy, zamieszkiwania i przechodzenia na emeryture
w ktorymkolwiek z pafstw cztonkowskich UE);

» zwigkszenie wydajnoSci i skutecznoSci (dzigki staraniom, by — w celu
zmniejszenia obcigzenia administracyjnego i usprawnienia procesow
organizacyjnych — w innowacyjny sposdb korzysta¢ z administracji
elektronicznej).

Podkreslono w tym kontekScie, ze: ,,Administracje rzadowe powin-
ny zapewniC lepsze ustugi uzytecznoSci publicznej, wykorzystujac do tego
celu mniejszg ilo$¢ srodkow. Wszystkie powyzsze priorytety skupiajg si¢ na
osiggnieciu tego celu oraz zapewniajg nowe 1 lepsze sposoby komunikacji
z obywatelami. Dzigki pojawieniu si¢ innowacyjnych technologii, takich jak
«architektury zorientowane na ustugi» (service-oriented architectures, SOA)
1 ustugi oparte na chmurach obliczeniowych, jak roéwniez dzigki wprowa-
dzeniu bardziej otwartych specyfikacji w wigkszym stopniu umozliwiajgcych
wymiang, ponowne wykorzystanie i interoperacyjnos¢, TIK moga odgrywac
wigkszg role w dgzeniu do zapewnienia efektywnoSci w sektorze publicznym”.

W 2013 r. w komunikacie Komisji Europejskiej pt. Kompleksowe e-za-
mowienia jako srodek modernizacji administracji publicznej (Bruksela, dnia
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26.6.2013 r. COM(2013) 453 final) przypomniano, ze: "Kluczowym aspektem
konkurencyjnoSci unijnej gospodarki jest skuteczna administracja publicz-
na. Modernizacj¢ administracji publicznej uznano za jeden z pigciu prio-
rytetOw w ramach przeprowadzonej przez Komisje rocznej analizy wzrostu
gospodarczego w 2012 i 2013 r. Pobudzeniu wzrostu gospodarczego stuzy¢
maja: reforma zamowien publicznych, cyfryzacja administracji publicznej,
zmniejszenie obcigzen administracyjnych oraz zwigkszenie przejrzystoSci”.
Oceniono tez, ze: ,,Panstwa cztonkowskie powinny wykorzysta€ szanse, jakie
wigzg si¢ z wdrozeniem kompleksowych e-zamoOwien, aby usprawnié pro-
ces udzielania zamowien publicznych, a nawet, co wazniejsze, zasadniczo
zmodernizowa¢ funkcjonowanie swoich administracji publicznych”. Doku-
ment zawiera takze zachete do ,,tworzenia krajowych strategii zawierajacych
szczegOlowe plany dzialania, aby zapewni¢ wdrozenie e-zamoOwien i e-fak-
turowania w terminach okreSlonych w dyrektywach w sprawie zamoéwien
publicznych i e-fakturowania. Proces tworzenia tych strategii stanowi okazje
do przegladu obecnej skomplikowanej konstrukcji kompleksowych e-zamo-
wien (rozdrobnione, cz¢sto nieprzyjazne dla uzytkownikow i niekompatybilne
rozwiazania), aby gruntowniej zracjonalizowa¢ zamdwienia publiczne oraz
umozliwi€ szersza modernizacj¢ administracji publicznej”.

W przypadku rekomendacji Unii Europejskiej istotne znaczenie maja nie
tylko aspekty merytoryczne, ale i mozliwos$¢ zapewnienia udzialu finansowe-
go Srodkow europejskich w realizacji wspolnie okreslonych zadan. Komisja
Europejska zatwierdzita w dniu 23 maja 2014 r. Umowe Partnerstwa, ktOra
stanowi najwazniejszy dokument w sprawie strategii inwestowania Funduszy
Europejskich w perspektywie finansowej w latach 2014-2020. Polska zain-
westuje w tym okresie 82,5 mld euro z unijnej polityki spdjnoSci. Nastapi
to w ramach 6 krajowych programéw operacyjnych (Infrastruktura i Sro-
dowisko, Inteligentny Rozwoj, Polska Cyfrowa, Wiedza-Edukacja-Rozw(yj,
Polska Wschodnia, Pomoc Techniczna) i 16 regionalnych programéw opera-
cyjnych. Zagadnienia modernizacji administracji eksponowane sa we wszyst-
kich fragmentach tego dokumentu. Kontekst wyznaczaja cztery priorytety
finansowania ze Srodkow europejskich, ktorymi sa: otoczenie sprzyjajace
przedsigbiorczosci i innowacjom, spojnoS¢ spoteczna i aktywnos$¢ zawodowa,
infrastruktura sieciowa na rzecz wzrostu i zatrudnienia oraz Srodowisko natu-
ralne i efektywne gospodarowanie zasobami. Z realizacjg tych priorytetow
powigzano dziatania ukierunkowane na poprawe jakosci obstugi w admini-
stracji publicznej, w tym inwestycje w potencjal instytucjonalny i w skutecz-
no$¢ administracji publicznej oraz ustug publicznych. Jako podstawe tych
dzialan przyjeto oceng, ze w Polsce — mimo odnotowanej w ostatnich latach
pewnej poprawy — nadal problemem jest niewystarczajaca sprawnosc i efek-
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tywno$¢ panstwa w obszarach kluczowych dla konkurencyjnosci gospodarki,
w tym nieoptymalne warunki administracyjno-prawne dla rozwoju przedsie-
biorczosci. Zwrdcono uwage na: przeregulowane warunki prowadzenia dzia-
talnoSci przedsigbiorstw; dtugotrwate i skomplikowane procedury regulujace
kontakty z administracjg publiczng; mato rozpowszechnione mechanizmy
arbitrazu i mediacji; zbyt dlugi czas przygotowywania decyzji; wydawanie
odmiennych interpretacji w analogicznych przypadkach; niedostatecznie roz-
wini¢te umiejetnoSci zarzadzania strategicznego na wszystkich poziomach;
niewielka elastyczno$¢ w reagowaniu na zmiany gospodarcze; nieefektywny
system tadu przestrzennego; nadal relatywnie niski stopiefi wykorzystania
technologii informacyjno-komunikacyjnych w ustugach publicznych.

W fazie negocjacji Umowy Partnerstwa ze strony instytucji Unii Europej-
skiej wskazywano na istotne potrzeby dalszych zmian w polskiej admini-
stracji publicznej. Ograniczenie niskiej efektywnoSci administracji publicznej
zostalo umieszczone w uwagach instytucji UE w katalogu najbardziej nagla-
cych wyzwan dla Polski, ktore dotycza: rozwoju infrastruktury, sprzyjajacego
otoczenia biznesu, innowacji, rynku pracy oraz efektywnego gospodarowania
zasobami. Podkreslono m.in., ze: ,,Innowacyjna administracja publiczna ma
kluczowe znaczenie dla zapewnienia wzrostu gospodarczego bogatego w nowe
miejsca pracy zarOwno na poziomie krajowym, jak i regionalnym. Potrzeby
inwestycyjne w tej dziedzinie nalezy okreSlic na podstawie jasnej strategii,
w ramach ktorej powinno si¢ sporzadza¢ ocen¢ aktualnej sytuacji. Ponadto
inwestycje z funduszy objetych WRS powinny wspiera¢ bardzo konkretne
cele przektadajace si¢ na poprawe warunkow prowadzenia dziatalnoSci gospo-
darczej w Polsce, uwalniajac potencjal tworzenia miejsc pracy. Priorytetem
finansowania w ramach WRS powinny by¢ dziatania zmniejszajace obciazenia
administracyjne, zwickszajace dostep i efektywnos¢ sadownictwa oraz oferujace
systemowe podejsScie do rozwoju administracji elektronicznej. Nalezy wzmocni¢
koordynacje reform sektora administracji publicznej w Polsce przy zastosowa-
niu jednych spojnych ram strategicznych w pordwnaniu z okresem programo-
wania na lata 2007-2013" (Stanowisko stuzb Komisji w sprawie opracowania
umowy o partnerstwie i programow w Polsce na lata 2014-2020, Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju, 21 maja 2014 r., www.mir.gov.pl/fundusze).

Zwickszenie zdolnoSci administracji okreSlono jako priorytetowy cel
tematyczny w Umowie Partnerstwa. Jako kwestie kluczowe wskazano w tym
dokumencie: usprawnienie mechanizméw koordynacji budzetowej na roz-
nych poziomach administracji, wzmocnienie na wszystkich poziomach
administracji umieje¢tnosci zarzadzania strategicznego, poprawe elastyczno-
Sci w reagowaniu administracji na zmiany gospodarcze, poprawe jakosci
obstugi w administracji publicznej, zwigkszenie przejrzystosci i efektywnosci
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administracji publicznej, ograniczenie tzw. ,waskich gardel” w przypadku
ustug Swiadczonych przez urzedy, doskonalenie aplikacji TIK w zakresie
administracji elektronicznej, uproszczenie diugotrwatych i skomplikowanych
procedur regulujacych kontakty z administracja publiczna, szybszy rozwoju
e-administracji, w tym poprawe koordynacji mi¢dzy réznymi zroédtami finan-
sowania projektow e-administracji i zapewnienie interoperacyjnoSci publicz-
nych systemdéw teleinformatycznych, wsparcie administracji publicznej na
rzecz zapewnienia fadu przestrzennego, usprawnienie systemu udzielania
zamoOwien publicznych, podniesienie kompetencji pracownikow administracji
w zakresie stosowania prawa i w dziedzinie I'T, wprowadzenie nowych roz-
wigzan ulatwiajacych wspotprace jednostek samorzadu terytorialnego (w tym
w obszarach funkcjonalnych miast), zaangazowanie w procesy administra-
cyjne partnerO6w spoza administracji publicznej (Programowanie perspekty-
wy finansowej 2014-2020. Umowa Partnerstwa, Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju, 21 maja 2014 r., www.mir.gov.pl/fundusze). Na uwage zastugu-
je, ze w realizacji tych zamierzen samorzady wojewddztw beda zarzadzad
wickszg niz dotad pulg Srodkéw europejskich. Jesli w latach 2007-2013
ok. 25 proc. wszystkich Srodkow byto wdrazanych przez samorzady, to w per-
spektywie finansowej lat 2014-2020 bedzie to niemal 40 proc.

Dokumenty Rady Europy sa istotne w kontekScie modernizacji admi-
nistracji gtownie w zwigzku z tym, ze zawieraja rekomendacje w sprawie
minimalnych standardéw funkcjonowania podmiotéw publicznych. Ich istota
jest wzmocnienie i zagwarantowanie pozycji jednostki w relacjach z admini-
stracja. Niektore z tych dokumentow, jak to juz zauwazono poprzednio, maja
range umow miedzynarodowych i tym samym wyznaczaja w przypadku ich
ratyfikowania ponadnarodowe standardy prawne. Duza liczba dokumentow
Rady Europy posiada jednak wytacznie charakter zalecen. Sa one traktowane
czesto w doktrynie jako soft law. Maja one tym samym charakter programowy
i powinny by¢ brane pod uwage przy ksztattowaniu konkretnych rozwigzan
w prawie krajowym. Przedmiotem rekomendacji sa w szczegOlnoSci standar-
dy wiazace si¢ z pojeciem dobrej administracji oraz gwarancjami jednostki
w stosunkach z administracja.

W przypadku dokumentéw OECD istotne sugestie programowe dotyczace
dalszego procesu modernizacji administracji w Polsce odnalez¢ mozna m.in.
w kolejnych wydaniach raportu na temat rzadzenia i dzialania sektorow
publicznych w panstwach czlonkowskich OECD. Raport pt. Government at
a Glance 2013 (Rzqd w skrocie 2013) zawiera analiz¢ opartg na pigédziesigciu
wskaznikach, ktdre s pogrupowane w dziewig€ rozdziatow i dotycza: zaufania
do rzadu i administracji publicznej oraz skutecznoSci polityk publicznych,
zarzadzania strategicznego, finansow publicznych, procedur budzetowych,
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zarzadzania i wynagradzania w sektorze publicznym, reprezentacji kobiet
w administracji i ich udzialu w rzadzeniu, zamoéwien publicznych, realizacji
idei otwartego rzadu, dostepnosci i jakosci ustug publicznych. Jest to wazne
narzedzie wspierajace prowadzenie polityk publicznych opartych na dowo-
dach. Odnotowa¢ nalezy, ze w przypadku Polski zauwazono m.in., ze zaufa-
nie do rzadu i administracji miedzy 2007 a 2012 r. wzrosto o 8 pkt. proc.,
z 19 proc. do 27 proc., podczas gdy w panstwach OECD zaufanie to spadto
Srednio o 5 pkt. proc. Oceniono, ze czynnikami, ktore decyduja o zaufaniu
publicznym sg przede wszystkim — jakoS$¢ przywodztwa i poziom korupciji.
Odnotowano tez, ze poziom zatrudnienia w polskiej administracji panstwowej
(przy uwzglednieniu jej wszystkich szczebli oraz wliczeniu sektora zabezpie-
czenia spolecznego) wynosit w 2011 r. 9,7 proc. sily roboczej, przy Sredniej
w krajach OECD na poziomie 15,1 proc. W raporcie dostrzezono, ze Polska
jest liderem, jeSli chodzi o reprezentacj¢ kobiet w administracji (w 2010 r.
kobiety zajmowaly prawie 50 proc. wyzszych stanowisk w administracji rza-
dowej, podczas gdy Srednia dla panstw OECD wynosita 29 proc.). Zwrocono
jednak réwnoczes$nie uwage, ze Polska jest na przedostatnim miejscu wsrod
wszystkich panstw OECD, jesli chodzi o procentowy udziat obywateli, ktorzy
biorg udziat w konsultacjach lub glosowaniach online (http://www. oecd.org/
governance/govataglance.htm).

W towarzyszacym raportowi opracowaniu dotyczacym polityk publicznych
pt. Polska. Wdrazanie wizji sprawnego paristwa. Ocena i zalecenia (przygo-
towanym na podstawie materiatu: Poland. Developing Good Governance
Indicators for Programmes Funded by the European Union, www.oecd.org/
publishing/corrigenda) zwrocono uwage na znaczenie realizacji koncepcji
panstwa strategicznego, tzn. takiego, w ktorym ,kiadzie si¢ nacisk na scen-
tralizowane przywodztwo i zarzadzanie, uczciwos$¢ i przejrzysto$¢, wspotpra-
ce instytucji, zarowno rzadowych jak i pozarzadowych, potrzebe czerpania
inspiracji z inicjatyw lokalnych i obywatelskich, a takze na znaczenie, tak
dla gospodarki jak i spoteczenstwa danego kraju, skutecznego wdrazania
strategii zmierzajacej do uzyskania pozytywnych efektow” (str. 3-4).

Najsilniej powigzane z dalsza modernizacja administracji w Polsce sa w tym
dokumencie uwagi na temat potrzeby: wzmocnienia zarzadzania wielopozio-
mowego w ramach skoordynowanej i spojnej (poziomej i pionowej) wspot-
pracy, udoskonalenia instytucjonalnego i programowego systemu centralnego
koordynowania rozwojem kraju, poprawy koordynacji wewnatrz ministerstw
1 pomigdzy nimi, wykorzystania kontraktow terytorialnych do rozwigzywania
probleméw znaczacych réznic w potencjale administracyjnym instytucji rza-
dowych ponizej szczebla krajowego. Wsrod rekomendacji znalazly si¢ takze:
przyjecie metody podejmowania decyzji i ksztattowania polityki na podstawie
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dowodéw, konsekwentne wykorzystywanie systemu oceny skutkdéw regulacji
jako narzedzia usprawniajacego proces podejmowania decyzji, traktowanie
budzetu jako narzedzia koordynowania i realizacji strategii, poprawa efektyw-
nosci pracownikoOw administracji publicznej w identyfikowaniu pojawiajacych
si¢ wyzwan i wlaSciwego reagowania na nie, faktyczne wdrozenie ustalonej juz
formalnie strategii angazowania obywateli w konsultacje w istotnych kwestiach
i budowanie kapitalu spotecznego, a takze lepsze wdrazanie e-administracji.

Powyzszy przeglad rekomendacji w sprawie modernizacji administracji
w Polsce, ktore odnalez¢ mozna w dokumentach programowych Unii Euro-
pejskiej, Rady Europy i OECD, ma charakter przyktadowy. Juz on nawet
jednak potwierdza, ze kierunki dzialan w obszarze polityki administracyjnej,
ktore zostaly okreSlone w strategiach rozwoju Polski, s3g w zasadniczych
punktach zgodne z tymi rekomendacjami.






Rozpziar IV

Glowne kierunki modernizacji
administracji publicznej w Polsce.
Migdzy teorig 1 praktyka

4.1. Polityka zmian w usytuowaniu administracji publicznej
w przestrzeni publicznej na szlaku od administracji wladzy
do administracji partycypacyjnej

W ramach realizacji polityki administracyjnej w Polsce w okresie po prze-
fomie politycznym 1989 r. podejmowane sg dzialania zmierzajace do prze-
formatowania misji i funkcji administracji publicznej w sposob wynikajacy
ze standardow przyjetych w demokratycznych panstwach europejskich oraz
z procesOw zmian dotyczacych administracji zachodzacych rownolegle w tych
panstwach. Konsekwencja dokonujacych sie przeobrazen jest postepujacy
proces przeksztalcen w sferze systemowego modelu administracji. Ttem jest,
majacy swoja dluga histori¢, proces zmian w usytuowaniu administracji
w przestrzeni publicznej w panstwach europejskich. Na te zmiany sktadaja
si¢ przede wszystkim strategiczne przeobrazenia, ktore obejmujg wypieranie
modelu administracji wtadczej, a takze administracji wykonywania prawa,
przez model administracji ustug publicznych oraz znajdujacy si¢ w ofensywie
model administracji partycypacyjnej. W ramach zachodzacych przeobrazen
nast¢puje zwigkszanie spdjnosci i sprawnosci administracji, poprawa dostgpu
do ustug publicznych oraz zastepowanie klasycznych mechanizmoéw dziatania
administracji ukierunkowanych na wykonywanie prawa przez rozwiazania
nowego zarzadzania publicznego i polityk publicznych. Ma tez miejsce mody-
fikacja usytuowania administracji w zwiazku z ograniczaniem w praktyce
politycznej znaczenia koncepcji wszechobecnosci panstwa i wzmacnianiem
myslenia podporzadkowanego koncepcji pomocniczosci i subsydiarnoSci.
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Odchodzenie od modelu administracji wltadczej i przyjmowanie koncepcji
administracji ustug publicznych staje si¢ juz od diuzszego czasu zasadniczym
wyznacznikiem zmian w definiowaniu misji i funkcji administracji w coraz
wiekszej liczbie panstw. Proces ograniczania wplywOw modelu administracji
panstwa niedemokratycznego, w ktorym administracja stanowi przede wszyst-
kim narzedzie dziatania rzadzacych oraz instrument ochrony ich intereséw,
ma charakter wieloetapowy.

Proces odchodzenia od administracji wladczej

W pierwszym z tych etapow poszczegdlne zmiany podporzadkowane
zostaly glownie koncepcji administracji wykonujacej prawo i dziatajacej
na podstawie i w granicach prawa. Najbardziej ogdlnie mozna powiedzie¢,
ze wraz z umocnieniem si¢ tej koncepcji model administracji wladzy zostat
zastgpiony modelem administracji panstwa.

Kolejny etap zmian zdominowany zostal przez proby wykorzystania
w administracji, w ramach koncepcji okreslanej najczeSciej jako Nowe Zarza-
dzanie Publiczne (New Public Management), rozwigzan znanych z dzialal-
nosci o charakterze biznesowym (Bosiacki, Izdebski, Nelicki, Zachariasz
2010). Elementami zmian na tym etapie przeksztalceni administracji byly,
a w istocie w duzej mierze s3 jeszcze nadal: deregulacja, urynkowienie, proby
transferu do sektora publicznego wzorcoéw zarzadzania z sektora prywatnego
oraz adaptacja rozwigzan menedzerskich (zob. Hensel 2008). Istotne jest
wprowadzenie w ramach rozwigzan Nowego Zarzadzania Publicznego zasa-
dy uwzgledniania przy pomocy wystandaryzowanych wskaznikdéw wartosci
wktadu, wyniku, rezultatu i oddzialywania w fazie planowania i rozlicza-
nia poszczegdlnych dziatan. Niewatpliwym efektem nowych rozwiagzan tego
etapu zmian w administracji jest stworzenie narzedzi racjonalizacji wydatkow
publicznych oraz prywatyzacji wykonywania zadaf publicznych.

Dostrzegaé trzeba, ze ten etap zmian, obok niewatpliwych zalet zwia-
zanych z wypracowywaniem podstaw ekonomizacji dzialan administracji,
przyniost takze duzg dawke rozwigzan rodzacych krytyke w debacie publicz-
nej. Na podstawie przegladu stanowisk ekspertdéw jeden z autordéw zauwaza
nawet, ze: ,,Pr6zno szukac obecnie w Swiatowej debacie w dziedzinie zarza-
dzania publicznego zdecydowanych obrofncow NPM i gorliwych apologetow
jego postulatow, aczkolwiek mogg by¢ oni obecni na peryferiach tej debaty,
w krajach takich jak Polska, ktore nie doSwiadczyly szerszej dyskusji teore-
tycznej na temat NPM ani praktycznej implementacji jego zalozen” (SzeScito
2014a, s. 56). Krytyka Nowego Zarzadzania Publicznego wynika gidéwnie
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z przekonania, ze nie da si¢ mechanicznie przenosi¢ rozwigzan biznesowych
do dzialania pafistwa i jego instytucji, gdyz famie to system funkcjonowania
organOw publicznych i pozbawia te dziatania niezbednej dawki wrazliwosci
spolecznej. Krytycy transferu kryteridw biznesowych do sektora publicznego
podkreslaja, ze takie dziatania nie uwzgledniaja w dostatecznym stopniu
spolecznego rodowodu administracji publicznej. W kontekScie swoich Zro-
det, istoty i funkcji administracja nie moze by¢ traktowana wylacznie jako
dostawca specyficznych ustug. Jest bez watpienia tak, ze — jak to zauwazono
w 2013 r. w uzasadnieniu do prezydenckiego projektu zmian w sprawach
samorzadu terytorialnego — koncepcja Nowego Zarzadzania Publicznego,
jesli jest traktowana doktrynalnie, prowadzi ,,do technokratyzmu i alienacji
podmiotow zarzadzajacych ukierunkowanych w swoich dziataniach wytgcznie
na osiagni¢cie odpowiednich mierzalnych efektow” (Sejm RP VII kadencji,
druk 1699, uzasadnienie, s. 3).

Obecny etap zmian w podejSciu do rozwiazan modelowych w administra-
cji zwigzany jest gléwnie z projektem ksztaltowania administracji polityk
publicznych (Public Governance). Jako kluczowe kwestie pojawiaja si¢ w tym
kontekscie takie zagadnienia jak: zarzadzanie partycypacyjne, parametryczne
opisanie kategorii dobrej administracji, orientacja dzialaf na potrzeby inte-
resariuszy, interaktywnos¢, partnerstwo, rozliczalno$¢. Jak stusznie zauwaza
Adam Bosiacki: ,,W literaturze prawo do dobrej administracji zestawia si¢
z prawem obywateli do dobrego rzadzenia. Na plaszczyZnie materialno-
prawnej to ostatnie pojecie ujmowane jest przede wszystkim w kontekscie
zapewnienia obywatelom systemu dobrej polityki publicznej” (2010, s. 51).
Wykonywanie prawa przez administracje musi zosta¢ dopetnione przez zdol-
nos$¢ do rozwigzywania problemow. Administracja staje si¢ w nowym ujeciu
formg wspotdziatania w celu rozwigzywania probleméw spotecznych.

Projekty dotyczace usytuowania i zakresu aktywnoS$ci administracji
publicznej ksztattowane sg wspoOlczeSnie wyraznie pod wplywem koncep-
cji pomocniczosci i subsydiarnosci. Jako zasade przyjmuje si¢, ze admi-
nistracja publiczna powinna wycofywac si¢ z wszystkich tych dziatan, bez
ktorych poszczegblne jednostki i grupy poSrednie dadza sobie same rade
bez interwencji podmiotéw publicznych, a réwnoczes$nie, ze administracja
powinna koncentrowac¢ si¢ na zadaniach, ktorych nie sa w stanie wykonac
inne podmioty. Jedng z konsekwencji przyjecia tej zasady jest postepujaca
deregulacja sfery publicznej. Nie nalezy jednak utozsamia¢ koncepcji admi-
nistracji samoograniczajacej si¢ ze staboscia lub nieobecnoScia administracji
publicznej w obszarach, w ktorych z istoty swoich funkcji administracja ta
musi by¢ obecna dla realizacji interesOw wspOlnych oraz dla zagwarantowa-
nia praw i wolnosci poszczegdlnych cztonkoéw spoteczenstwa. Wspoliczesdnie,
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w duzej mierze pod wptywem doswiadczen swiatowego kryzysu ekonomicz-
nego drugiej potowy pierwszej dekady XXI w., wraca spOr w sprawie gra-
nic mozliwosci wycofywania si¢ klasycznych podmiotéw administracyjnych
z poszczegOlnych obszarow aktywnoSci. Twierdzenia zakladajace nieograni-
czong site ,,niewidzialnej reki rynku” okazaly si¢ bowiem w sprawach sfery
publicznej wyraznie zawodne.

Ograniczanie wplywow modelu administracji wtadzy zwigzane jest z fak-
tem, ze wymieszanie polityki i administracji ustepuje miejsca ich uporzad-
kowanym stosunkom wzajemnym. Dla zmian w definiowaniu misji i funkcji
administracji od kofica XVIII wieku podstawowe znaczenie majg przyjmo-
wane w coraz wigkszej liczbie pafnstw nowe standardy relacji mi¢dzy polityka
i administracja. Ich istotg jest zrOznicowanie podmiotowe, przedmiotowe
1 funkcjonalne. Z jednej strony relacje te okreSlone sa przez wspdlne pod-
stawy, na ktore skiadaja si¢: spoteczefnstwo — jako wspdOlna przestrzen funk-
cjonowania polityki i dzialania administracji, pafnstwo — jako podstawowa
struktura instytucjonalna w ramach, ktérej prowadzona jest polityka oraz
dziala administracja, przestrzen publiczna — jako gléwny obszar funkcjono-
wania polityki i administracji, a takze wspOlne punkty odniesienia, potrzeby
1 zadania — wynikajace ze stosunkow miedzy jednostkami oraz pojawiajace
si¢ w uktadzie migdzy jednostkami i grupa, a takze miedzy grupami. Z dru-
giej jednak strony, relacje miedzy polityka i administracjg ksztattuje fakt, ze
umiejscowione s3 one w Srodowisku, w ktorym wystepuja obok siebie, nieraz
konkurujac ze soba, interes wspdlny oraz roznorodne interesy o charakterze
partykularnym, w tym zroznicowane interesy polityczne.

Istotne jest w szczegdlnosci, ze relacje migdzy polityka i administracja
przebiegaja w domenie publicznej, czyli w obszarze, w ktorym sprawy wyma-
gajace realizacji sa prowadzone w ramach grupy spotecznej o globalnym
charakterze, wspoOlnej SwiadomosSci oraz poczuciu wi€zi kulturowej, jezy-
kowej i historycznej (takimi grupami sa narody lub terytorialne wspolno-
ty regionalne i lokalne) i ich organizacji sformalizowanych (pafistwa lub
podmiotdéw samorzadu terytorialnego). W tej przestrzeni funkcjonuja dwa
porzadki dziatan.

Pierwszy z nich ma charakter polityczny i zwigzany jest z okreSlaniem
kierunkow i kontrolg programowa dziatan. W tym przypadku podstawowe
znaczenie uzyskuje:

* walka o zdobycie i utrzymanie wtadzy w domenie publicznej (polityka
jako politics), dla ktorej ttem sa zréznicowane wizje i interesy usytu-
owane w relacjach rywalizacji;

* zarzadzanie programujgce poszczegOlnymi dziedzinami i sprawami
publicznymi w panstwie (polityka jako policy), dla ktorego tlem jest



Gliéwne kierunki modernizacji administracji publicznej w Polsce 145

okreslona wizja interesu wspdlnego i wyobrazenie na temat optymalnej
tresci i sposobu prowadzenia polityk szczegoiowych;

* walka o zdobycie i utrzymanie wptywoéw w strukturach politycznych,
w tym przede wszystkim partiach i ruchach politycznych (polityka jako
polity), dla ktorej tlem jest konkurencja programowa i personalna
wewnatrz tych struktur.

Drugi porzadek dziatah w domenie publicznej ma charakter wykonaw-
czy 1 zwigzany jest z administrowaniem. W ujeciu funkcjonalnym chodzi
w tym przypadku o zespo6l dziatan i czynnosci wykonawczych prowadzonych
w sposOb zorganizowany, sformalizowany, skoordynowany, trwaly, celowy
1 planowy na rzecz realizacji potrzeb, zadan i intereséw zaliczonych do
domeny publicznej. W ujeciu instytucjonalnym dotyczy to rozwigzan struktu-
ralnych, ktore stuza zarzadzaniu o charakterze wykonawczym (pomocniczym
czy wrecz stuzebnym) wobec zatozonych celow i kierunkoéw dziatania.

Jak to juz wczesSniej zauwazono w tej ksiazce, w doktrynie spotka¢ mozna
rozne sposoby definiowania administracji publicznej. Przypomnijmy, ze
w poszczegOlnych ujeciach przez administracje publiczng rozumie si¢ przede
wszystkim:

* funkcje panstwa i samorzadu terytorialnego polegajaca na wykony-
waniu zadan publicznych okreslonych w konstytucji i innych Zrodiach
prawa powszechnie obowigzujacego;

* forme¢ aktywnoSci w domenie publicznej, ktérej celem nie jest tworze-
nie prawa i okreSlanie kierunkow programowych, nie jest tez wymiar
sprawiedliwosci;

* strukture organizacyjng i kadrowa w panstwie wykonujaca zadania
publiczne (reglamentacyjne i $wiadczace oraz organizatorskie);

* zespoOt dzialan, czynnoSci i przedsiewzig¢ organizatorskich i wykonaw-
czych, prowadzonych na podstawie i w ramach prawa na rzecz realizacji
interesu publicznego.

Wspolne dla wszystkich opisow definicyjnych administracji sa odniesienia
do zadan, aktywnosci i wtadczej pozycji pafnstwa, prawa (ustanawiajacego
ustrdj, funkcje, zadania, kompetencje i procedury dzialania administracji)
oraz organizacji spoteczefistwa. Nieuniknionym nastepstwem tej sytuacji jest
polityczne znaczenie administracji publicznej, ktore nie musi jednak (i nie
powinno) prowadzi¢ do upolitycznienia tejze administracji.

Dla optymalizacji relacji miedzy polityka i administracja, ktéra dokonuje
si¢ w ramach nowego usytuowania administracji w przestrzeni publicznej,
kluczowe znaczenie majg dwie prawidtowosci. Pierwsza z nich, potwierdzona
licznymi przyktadami z historii oraz z wspoOtczesnych panstw niedemokra-
tycznych, zamknigta moze zosta¢ w tezie, ze nieuporzadkowane wymieszanie
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polityki i administracji prowadzi w sposob nieunikniony do patologii, ktore
wyrazaja si¢ przede wszystkim w partykularnym ukierunkowaniu dziatan
administracji. Nastgpstwem takiego wymieszania musi by¢ polityzacja admi-
nistracji, w tym jej kadr, a tym samym pozbawienie administracji publicznej
zdolnosci realizacji intereséw wspolnych. Wymieszanie czynnika politycznego
1 administracyjnego sluzy zawsze aktualnie sprawujacym wiladze publicz-
ng. Prawidtowos$¢ druga zostala dobrze przedstawiona przez hiszpanskiego
badacza administracji L. Lopeza Rodo w ocenie, ze: ,,Nie ma rozwodu
pomiedzy administracja i polityka. (...) Administracja bez polityki nie mia-
taby kierunku postepowania. Natomiast polityka bez administracji nosi inng
nazwe¢ — utopii” (cyt. za: Izdebski, Kulesza 2004, s. 126). Dzi§ wida¢ juz
coraz wyrazniej, ze proby izolacji polityki i administracji publicznej nie moga
si¢ powiesS¢, gdyz nie uwzgledniaja one istoty obu tych kategorii oraz ich
usytuowania w procesach zachodzacych w przestrzeni publicznej. Migdzy
walka o zdobycie i utrzymanie wtadzy w przestrzeni publicznej, codzienng
realizacjg zadan w instytucjach wiadzy i administracji publicznej oraz sytu-
acja w instytucjach Scisle politycznych (takich jak partie polityczne) istniejg
funkcjonalne powigzania, ktére musza by¢ uwzglednione w ksztaitowaniu
relacji miedzy polityka i administracja.

Konsekwencja obu zasygnalizowanych wyzej okolicznoSci jest uznanie
w procesie modelowania usytuowania administracji w przestrzeni publicznej
zalozenia, Ze administracja i polityka maja swoja wiasng tozsamos¢, ale
rownocze$nie iluzjg jest zalozenie, iz jest mozliwa ich wzajemna separacja.
Przyjmuje si¢ w efekcie, ze polityka i administracja powinny funkcjonowaé
w reglamentowanych i transparentnych ukfadach wzajemnych, ktére musza
by¢ wolne od niejasnych powigzaf, co ma gwarantowac, ze administracja
publiczna bedzie dziala¢ w sposdb rzetelny, bezstronny i politycznie neu-
tralny, przy podporzadkowaniu interesowi publicznemu.

Elementem dziatan dotyczacych nowego usytuowania administracji sa,
wdrazane Swiadomie w ramach polityki administracyjnej, przewartosciowania
relacji miedzy administracja publiczng i innymi podmiotami aktywnymi
w przestrzeni spolecznej. Jak to szerzej przedstawione bedzie w dalszych frag-
mentach tych rozwazan, coraz czeSciej pojawiaja si¢ rozwigzania, w ramach
ktorych aktywno$¢ klasycznych podmiotéw administracji (w postaci organow
i urzedow panstwowych oraz samorzadu terytorialnego) dopelniana jest przez
dziatanie na zlecenie, prowadzone przez organizacje pozytku publicznego,
samorzady zawodowe 1 gospodarcze oraz — w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego — przez podmioty biznesowe.

Bilansujac hastowo zmiany zachodzace na przestrzeni lat w sferze misji
administracji, mozna stwierdzi¢, ze w ramach tego procesu administracja
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wladzy zostaje zastgpiona administracja na rzecz panstwa, za$ ta zostaje
wyparta przez administracje na rzecz spoleczenstwa, ktora obecnie (w ramach
koncepcji administracji partycypacyjnej) ustepuje powoli miejsca administra-
cji realizowanej wraz ze spoleczenstwem. Jak to zauwaza Dawid SzeScito,
obywatel przesuwa si¢ w relacjach z administracjg ,,0d petenta do klienta,
od klienta do partnera” (Szescito 2014, s. 297). Elementami tego procesu
sg tez zmiany w zakresie glownych instrumentow legitymizacji administracji
publiczne;j. Sita i przymus zostaly juz w tej roli zdecydowanie zastapione przez
prawo. Obecnie sfera legitymizacji administracji dopelniana zostaje przez
spoleczng akceptacje 1 gotowosS¢ obywateli do wlaczenia si¢ do wykonywa-
nia poszczegOlnych zadan w sferze publicznej. Zmianie ulegaja tez kryteria
oceny administracji. Oceny wynikajace z uwarunkowan ideologicznych i SciSle
politycznych oraz mierzone uzytecznoscig i skutecznoscia dziatan w ochronie
intereséw osoOb i ugrupowan sprawujacych wiadze w panstwie, zastepowane
zostaja przez kryteria zwigzane ze skutecznym wykonywaniem zadan opisa-
nych w prawie, a obecnie sg dopelniane przez wymogi dzialania spdjnego,
sprawnego, otwartego, interaktywnego i gwarantujacego dostep do ustug
publicznych oraz oczekiwania stosownosci, skutecznosci, trwatosci efektow,
efektywnosci 1 uzytecznoSci podejmowanych dziatan. W §lad za umacnia-
niem si¢ kompleksowego charakteru przestrzeni spolecznej i administracyjne;j
pojawia si¢ koniecznoS¢ lepszej koordynacji dziatan administracyjnych.

Trudny projekt administracji partycypacyjnej

W Polsce administracja partycypacyjna stanowi jeszcze nadal w wigkszym
stopniu projekt zawarty w dokumentach programowych oraz mozliwo$¢ zapi-
sang w przepisach prawa niz rozwigzanie szeroko urzeczywistniane w prak-
tyce. Przyznaé trzeba racje Ryszardowi Herbutowi, ktory dzieli si¢ swoim
wrazeniem, iz ,,przywolywanie takich kategorii, jak np. governance, koopera-
cja czy partnerstwo (spoteczne czy polityczne) w wielu przypadkach ma staby
zwigzek z «codziennym» procesem decyzyjnym” (Herbut 2014, s. 31). System
prawa przewiduje juz w tym zakresie roézne mechanizmy w szczegolnosci
w przypadku samorzadu terytorialnego (Dolnicki 2014, Ostaszewski 2013).
Na szczeblu centralnym usytuowane sa juz r6zne mechanizmy proceduralne
1 instytucjonalne tworzace podstawy wigczenia obywateli i ich organizacji do
procesOw decyzyjnych. Tytutem przyktadu wskazac tu nalezy na obywatelska
inicjatywe¢ ustawodawcza, rdzne instytucje dialogu spotecznego, wystuchanie
publiczne, obligatoryjne konsultowanie projektowanych rozwigzan z wyposa-
zonymi w ustawowe prawo do wypowiadania si¢ i zgtaszania uwag podmio-
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tami pozarzagdowymi, w tym przede wszystkim ze zwigzkami zawodowymi.
Na szczeblu samorzadu terytorialnego do mechanizmow bezpoSredniego
wlaczania si¢ obywateli w proces dokonywania rozstrzygni¢¢ w sprawach
publicznych zaliczy¢ trzeba w szczegOlnoSci: referendum, konsultacje spo-
teczne, obywatelskg inicjatywe uchwatodawcza, inicjatywy lokalne dotyczace
realizacji okreSlonych zadan publicznych, mozliwoS¢ wstepu na posiedze-
nia kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyborow, oddziatywanie przez skargi, wnioski i petycje, a w ostatnim czasie
takze instytucj¢ budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego), ktdrej podstawa
sa propozycje zaangazowania Srodkow publicznych zglaszane bezpoSred-
nio przez obywateli. W niektorych dziedzinach (przyktadowo w sprawach
nadania gminie lub miejscowoS$ci statusu miasta, w procesie planowania
przestrzennego, w tym ustalania planu miejscowego, w sprawach dotyczacych
stanu i ochrony Srodowiska naturalnego) procedury administracyjne podej-
mowania rozstrzygni¢¢ maja wpisane specjalne mechanizmy uzyskiwania
stanowiska poszczegOlnych obywateli i ich organizacji. Kolejne propozycje
wzmacniajagce podstawy prawne partycypacji w decydowaniu administracji
samorzadu terytorialnego znajduja si¢ w przygotowywanych i rozpatrywanych
juz projektach regulacji, w tym m.in. w projekcie zmian dotyczacych funkcjo-
nowania samorzadu terytorialnego przedtozonym w formie inicjatywy usta-
wodawczej w 2013 1. przez Prezydenta RP (Projekt ustawy o wspotdziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektorych ustaw 2013). W projekcie prezydenckim przewidziano
w tych sprawach rozbudowe regulacji dotyczacych konsultacji spotecznych,
wystuchanie publiczne rozumiane jako sposob uzyskania opinii mieszkancow
gminy o projekcie uchwaly rady gminy, instytucje obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej, mozliwo$¢ ustanawiania przez rad¢ gminy dodatkowych
form wspotdecydowania mieszkancOw oraz mozliwosci tworzenia przez organ
wykonawczy cial pomocniczych i doradczych. Przewidziano takze mozliwo$¢
tworzenia, jako formy realizacji drobnych przedsiewzie¢ istotnych dla lokal-
nej wspdlnoty samorzadowej, stowarzyszefn aktywnosci lokalnej i komitetow
aktywnosci lokalne;.

Rozwigzania prawne to jednak zbyt malo, aby zwigkszy¢ znaczenie wspot-
decydowania w sprawach administracyjnych. Model administracji polityk
publicznych oparty na zarzadzaniu partycypacyjnym mozliwy jest do reali-
zacji tylko w Srodowisku spoleczenstwa obywatelskiego. Mechanizmy spofe-
czefistwa obywatelskiego stanowig bowiem niezb¢dng podstawe uczestnictwa
spolecznego, a takze socjalizacji i mobilizacji spotecznej w zakresie spraw
publicznych. Dla urzeczywistnienia administracji partycypacyjnej potrzebne
sa nie tylko okreSlone regulacje prawne, w tym wystandaryzowane proce-
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dury konsultacji i wspotdecydowania, ale takze sprawne narze¢dzia komu-
nikacji dwustronnej w czasie rzeczywistym w relacjach miedzy obywatelami
i organami oraz urz¢dami publicznymi, rozbudowana infrastruktura insty-
tucjonalna opinii publicznej funkcjonujagca w formie réznorodnych pod-
miotow pozarzadowych oraz gotowos$¢ zaangazowania si¢ poszczeg6lnych
ludzi w dzialania o charakterze publicznym. Podstawa spoleczenstwa oby-
watelskiego jest debata publiczna i gotowo$¢ do wspotdziatania w sprawach
wspOlnych.

W przypadku Polski wyniki badafh empirycznych dotyczace podstawowych
wskaznikdéw partycypacji spotecznej (m.in.: poziomu frekwencji wyborczej
i referendalnej, gotowoSci do zrzeszania si¢, zainteresowania angazowaniem
si¢ w sprawy istotne spotecznie oraz dobroczynnosci i wielkoSci wolontariatu)
nie sa optymistyczne. Zmuszaja one do oceny, ze cecha charakterystyczna
wspolczesnej Polski jest stosunkowo niski stopien rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego (Czapinski 2013, s. 26). Antoni Sufek, podsumowujac w Dia-
gnozie Spolecznej 2013 bogaty material empiryczny zebrany w trakcie badania
przeprowadzonego w latach 2012-2013 na temat doSwiadczenia, dziatan
dla spotecznosci i kompetencji obywatelskich, stwierdza: ,,Badanie pokazu-
je, jak mato Polacy maja doSwiadczen spolecznych i obywatelskich, ktore
gromadzi si¢ poprzez dziatania w organizacjach, uczestnictwo w oddolnych
inicjatywach spolecznych, w zebraniach publicznych czy wolontariacie. Skoro
Polacy tak stabo si¢ zrzeszaja, rzadko sami podejmuja dzialania na rzecz
innych ludzi, organizacji i wlasnych spotecznosci, niechetnie si¢ zbieraja, by
co$ wspdlnie postanowi¢ a potem zrobi¢, to nie maja okazji, by si¢ nauczy¢
zorganizowanego dzialania spotecznego i naby¢ umieje¢tnosci potrzebnych
do zycia w spoteczenstwie obywatelskim. Polacy nie umieja si¢ organizowac
i skutecznie dziata¢ wspolnie, chyba ze chodzi o strajk lub protest — przeciw
budowie drogi w sasiedztwie, urzadzeniu w ich gminie wysypiska cudzych
Smieci czy budowie w ich miejscowosci hospicjum. Nie umieja, bo si¢ tego
nie nauczyli z ich, ubogiego doSwiadczenia. Nie umieja, bo nie dzialaja,
a nie dziatajg, bo nie umiejg — jest to bigdne koto dziatan dla spoteczno-
Sci” (Sutfek 2013, s. 294). Przekonanie o celowos$ci wspotdziatania na rzecz
pozytku publicznego najczeSciej nie idzie w parze z osobistg gotowoscig
do wiaczenia si¢ w takie dziatania. Powszechna jest postawa biernosci. Do
mobilizacji spotecznej dochodzi najczesciej w celu wyrazenia protestu prze-
ciw jakiemus$ rozwigzaniu. Obywatele wykazujg ograniczone zaangazowanie
zwlaszcza w sprawy ogolnokrajowe, ale i w sprawach lokalnych ta aktywnos¢
jest w poréwnaniu z innymi panstwami europejskimi stosunkowo niewielka.
Tymczasem dla realizacji zatozen administracji partycypacyjnej potrzebna jest
partycypacja spofeczna i obywatelska, ktora znajduje swoj wyraz w aktyw-
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noSci obywatelskiej, definiowanej przez Piotra Glinskiego, jako ,.zbiorowe
i indywidualne dzialania o charakterze obywatelskim, odnoszace si¢ przede
wszystkim do sfery dobra wspdlnego, spraw publicznych, taczace w sobie
zaangazowanie, niezalezno$¢, zaufanie i solidarno$¢ spoteczng oraz odpo-
wiedzialno$¢ za wspdlnote, w ktorej zyjemy” (Glinski 2007, s. 269).

Przenoszac ogdlne ujecia pojecia partycypacji do Srodowiska administracji
Dawid Szecilo proponuje, zeby partycypacje obywatelska w zarzadzaniu
publicznym odnosi¢ ,,do kanatéw i narzedzi udzialu obywateli w tworzeniu
1 wdrazaniu polityk publicznych, ktére wykraczaja poza mozliwosci wyra-
zania opinii w sprawach publicznych, ale polegaja na komunikacji dwu-
stronnej, tj. korelatem naszego uprawnienia do przedstawienia stanowiska
jest cigzacy na administracji obowigzek co najmniej udzielenia uzasadnione;j
odpowiedzi na nasze wnioski, uwagi czy postulaty” (Szescito 2004, s. 299).
Analizujac partycypacje jako pojecie i instytucje demokratycznego panstwa
prawnego i prawa administracyjnego Iwona Niznik-Dobosz zwraca uwage,
ze zagadnienie partycypacji w administracji publicznej sytuowaé mozna
w obszarze: aktywnoSci prawotworczej, tworzenia aktow polityki administra-
cyjnej, wydawania aktow administracyjnych konkretyzacji prawa, milczenia
organOw administracji, wydawania aktoOw administracyjnych egzekwowania
prawa, porozumien administracyjnych, ugdéd administracyjnych, umow admi-
nistracyjnych, dzialan spoteczno-organizatorskich, czynnoSci materialno-tech-
nicznych (Niznik-Dobosz 2014a, s. 38-39).

Z regularnych badan CBOS wynika, ze w spoleczenstwie polskim ist-
nieje znaczny rozziew miedzy przekonaniem o celowoSci wspoéldzialania
i osobista gotowoscia do wspdldzialania. W styczniu 2012 r. (BS/19/2012)
81 proc. badanych wyrazilo przekonanie o potrzebie wspoéldziatania, ale
juz tylko od 36 do 62 proc. badanych — w zaleznoS$ci od konkretnej formy
aktywnosci — wyrazito gotowosS¢ do osobistego wiaczenia si¢ do wspOtpracy
w jakiej$ sprawie z osobami spoza rodziny. Az 72 proc. respondentdw (dla
poréwnania: w 2002 r. tylko 50 proc.) przychylito si¢ do opinii, ze ludzie
»,dzialajac wspolnie z innymi moga pomOc potrzebujacym lub rozwigzaé
niektore problemy swojego Srodowiska, osiedla, wsi lub miasta”, a 36 proc.
deklarowata ograniczong gotowo$¢ do wiaczenia si¢ w aktywne dziatania
zmierzajace do tego, aby jaka$ osoba spoza rodziny zostala ,,radnym, postem
itp.”. Dane o frekwencji wyborczej, informacje na temat kolejnych referen-
dow, ktore byly niewazne z powodu zbyt matej frekwencji, oraz deklaracje
w sprawie niklego zaangazowania si¢ obywateli w rozne formy doraznej
i instytucjonalnej aktywnoSci na rzecz intereséw wspolnych, w tym przyktado-
wo w formie udzialu w roznorodnych konsultacjach, zebraniach i debatach,
nie pozostawiaja watpliwosci co do tego, ze wigkszos¢ Polakow przyjmuje
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w sprawach publicznych postawe biernosci (Raciborski 2010 i 2011; Szcze-
gota 2013; Sulek 2013, s. 289 i nast.).

Badania zrealizowane w 2012 r. przez Instytut Spraw Publicznych
w ramach projektu ,,Decydujmy razem” pokazuja, ze partycypacja i konsul-
tacje spoleczne przezywajq powazny kryzys takze w praktyce funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. W podsumowaniu tych badan podkreSlono, ze
wladze gmin wlaczaja mieszkancOw w zycie publiczne przede wszystkim przy
wykorzystaniu najmniej wymagajacych mechanizmow, tzn.: informowania
o podjetych decyzjach, wyjasniania podj¢tych decyzji oraz konsultowania
podejmowanych decyzji. ROwnoczesnie stwierdzono, ze: ,,Z najbardziej par-
tycypacyjnych sposobdéw podejmowania decyzji publicznych — wspotdziatania
i delegowania — wiadze lokalne korzystaja zdecydowanie rzadziej. Wspotdzia-
tanie przy opracowaniu choc¢by jednego rozwiazania w dowolnych uchwatach
byto stosowane w 18% gmin. Mozliwo$¢ delegowania na mieszkancow przy-
gotowania przynajmniej jednego rozwigzania w przyjmowanych uchwatach
wykorzystywano jeszcze rzadziej — tylko w 13% gmin” (Biala Ksigga 2014,
s. 10). Wedtug ustalen badaczy: ,,Co piata polska gmina nie konsultuje si¢
z mieszkancami, ale i oni nie za bardzo tego chca. [...] tylko 10 proc. Pola-
kow zadeklarowato, ze w ciggu ostatniego roku brato udziat w jakichkolwiek
konsultacjach spotecznych organizowanych w gminach, a ledwie 30 proc.
w jakikolwiek sposdb wigczalo sie w proces podejmowania decyzji. [...] Jesz-
cze gorzej statystyki wygladaja w odniesieniu do oséb stabo wyksztatconych
oraz osOb w wieku powyzej 55 lat”. Winne tej sytuacji s3 m.in. nastepujace
czynniki: nikla wiedza o mozliwoSciach wlaczania si¢ w sprawy publiczne,
stabe umiejetnosci w zakresie korzystania z internetu, poczucie braku wplywu
zwyklych ludzi na sprawy publiczne oraz ograniczone zainteresowanie spra-
wami publicznymi (Alicja Wejner, www.portalsamorzadowy.pl, 12.11.2012;
zob. tez: www.decydujmyrazem.pl.www.partycypacjaobywatelska.pl/publika-
cje). Autorzy Diagnozy Spolecznej 2013 ustalili, ze tylko ,,15,2 proc. bada-
nych w ciagu ostatnich dwoch lat angazowalo si¢ «w dzialania na rzecz
spolecznosci lokalnej gminy, osiedla, miejscowosci, w najblizszym sasiedz-
twie». (...) W 2011 i 2009 r. osob takich byto po 15,6 proc., ale w 2007 r.
byto ich 14,1 proc., w 2005 r. 13,6 proc., w 2003 r. — 12,9 proc.” (Sulek
2013, s. 291).

W ramach wspomnianych wyzej badan prowadzonych w Instytucie Spraw
Publicznych stwierdzono m.in., Ze przyczyny malego zaangazowania obywa-
telskiego w sprawy publiczne leza zarOwno po stronie wladz publicznych,
ktore ograniczajg swoje dzialania na rzecz wilaczenia obywateli w sprawy
publiczne przede wszystkim do przekazywania informacji i konsultowania
projektow rozwiazan, jak i po stronie samych obywateli, ktorzy wykazuja



152 ROZDZIAL IV

brak zainteresowania sprawami publicznymi oraz brak wiedzy w tej dziedzi-
nie (Olech 2012; Olech, Sobiesiak-Penszko 2013). Tylko w 18 proc. sposrod
zbadanych 200 gmin stwierdzono przypadki czynnego wspotdzialania oby-
wateli w przygotowaniu chocby jednego rozwigzania, za§ w 13 proc. gmin
natrafiono na przypadki delegowania na mieszkancow przynajmniej jednego
rozwigzania decyzyjnego. Zaledwie 31 proc. mieszkancoOw w badanych gmi-
nach stwierdzito, ze w roku poprzedzajacym badanie uczestniczyto w pro-
cesie podejmowania decyzji w swoich gminach, zas jedynie 2,5 proc. — ze
wspoluczestniczyto w przygotowaniu jakiej$ decyzji, a 1,9 proc. — ze takie
decyzje przygotowywalo na zlecenie wiadz. Stosunkowo wigksza aktywnos¢
wyzwalaly roznorodne formy protestu wobec podjetej lub przygotowywane;j
decyzji. Ciekawe jest, ze diametralnie inaczej oceniajg sytuacj¢ w zakresie
partycypacji wladze gmin i obywatele. Az 87 proc. badanych wiadz gminnych
uznalo, ze mieszkancy maja wplyw na ich dzialania, ale opini¢ t¢ podziela
tylko 30 proc. mieszkancow.

W Polsce, w kontekScie rozwazanego tu problemu zwigkszenia mozliwoSci
wykorzystania potencjalu administracji partycypacyjnej, wyraznie rysuje si¢
konieczno$¢ eliminowania z przestrzeni publicznej tego, co ostabia aktywnos¢
obywatelska. Trzeba za$ pamigtac, ze spoleczenstwo obywatelskie moze funk-
cjonowac tylko wtedy, gdy: istnieje chocby minimalne zaufanie spoleczenstwa
do rzadzacych; faktycznie, a nie tylko formalnie dopuszcza si¢ rozstrzyganie
deliberatywne; obywatele sg przekonani, ze dzigki swojej aktywnoSci moga
wplywac na bieg spraw publicznych; uczestnicy sceny politycznej rozumieja,
ze partycypacja, dialog, interaktywnoS¢ sa wprawdzie bardziej pracochtonne,
ale daja efekty pewniejsze i wyzszej jakosci. W tej dziedzinie jest jeszcze
w Polsce wiele do zrobienia. Udzial w demokratycznym zyciu spoleczno-
politycznym zajmuje jedno z ostatnich miejsc w katalogu wartoSci cenionych
przez Polakow. Symptomatyczne jest, ze — jak to ustalono w badaniach
CBOS w lipcu 2013 r. (BS/111/2013) — zaledwie 0,2 proc. ankietowanych
wskazalo jako wartoS¢ szczegOlnie ceniong udzial w demokratycznym zyciu
spoteczno-politycznym (w badaniach z 2005 i 2008 r.: 1 proc.). Z badan
opinii publicznej wynika tez, ze mimo dlugiego juz okresu praktykowania
demokracji, Polacy nie wierza, iz maja rzeczywisty wplyw na sytuacje w kraju.
W badaniach CBOS w lipcu 2013 r. (BS/121/2013) ustalono, ze niespeina
jedna piata (19 proc.) Polakdw zywi przekonanie, ze ma jaki§ wplyw na
sprawy kraju, natomiast zdecydowana wigkszo$¢ (79 proc.) uwaza, ze nie
ma zadnej mozliwoSci wplywania na bieg spraw publicznych. Obywatele
maja wieksze poczucie, ze moga wplywaé na sprawy swojego miasta lub
gminy — zadeklarowalo to ponad dwie pigte badanych (42 proc.), ale i w tym
przypadku ponad polowa (56 proc.) wskazuje na brak takiej mozliwoSci.
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Niepokojaco wzrasta odsetek 0sOb oceniajacych, ze nie maja wplywu na bieg
spraw publicznych. Wyniki badania z potowy 2013 r. okazaly si¢ znacznie
bardziej pesymistyczne niz te, ktore uzyskano we wrze$niu 2012 r. Pokazuja
one, ze w tym czasie odsetek Polakow przekonanych, ze zwykli ludzie majq
jaki§ wplyw na sprawy kraju, spadt o 11 proc.

Niezaleznie od matej aktywnoSci Polakow w procedurach partycypacyj-
nych, zauwazy¢ trzeba jednak badania przeprowadzone w 2011 r. przez
OBOP na zlecenie Kancelarii Prezydenta RP, z ktorych wynika, ze ,,Polacy
chcg uczestniczy¢ w funkcjonowaniu swojej spotecznosci lokalnej, a takze
potrzebuja zmian w prawie oraz narzedzi, ktore ich udziat w procesie decyzyj-
nym w samorzadzie zwicksza”. Badania przeprowadzono w formie wywiadow
telefonicznych w dniach 6-10 maja 2011 r. na reprezentatywnej probie loso-
wej 1005 osob w wieku 15 lat 1 wigcej oraz w dniach 21-27 czerwca 2011 r.
na ogdllnopolskiej reprezentatywnej probie losowej 1000 osdb w wieku 18 lat
i wiecej. Na pytanie o zasadno$¢ uregulowania na poziomie ustawowym
minimalnego zakresu konsultacji spolecznych jako sposobu uzyskania od
obywateli opinii dotyczacej waznej dla nich decyzji, az 81 proc. badanych
udzielito odpowiedzi twierdzacej. Tyle samo badanych uznato, ze konsultacje
spoleczne powinny byC realizowane, nawet jesli spowoduje to wydtuzenie
czasu realizacji inwestycji badZ podjecia jakiej$ decyzji. Przeciwnych konsul-
tacjom, ktore mogtyby spowodowa¢ wydtuzenie czasu realizacji, bylo tylko
15 proc. respondentéw. Prawie cztery piate badanych (79 proc.) uznalo za
Nie zmienia tego fakt, ze instytucje samorzadowe s3 oceniane przez obywateli
lepiej niz panstwowe. Przyktadowo, w badaniach przeprowadzonych w maju
2013 r. przez PBS na zlecenie Zwiazku Miast Polskich az 62,4 proc. respon-
dentow uznalo, ze samorzady sa dobrym gospodarzem spraw lokalnych,
a 44 proc. bylo zdania, ze sprawy lokalne powinny by¢ w gestii samorzadu
(www.portalsamorzadowy.pl, 1.06.2013).

Trzeba podzieli¢ opini¢ zawarta w Bialej Ksiedze Wsparcia Partycypa-
cji Publicznej w Polsce przygotowanej po licznych konsultacjach w 2014 r.
w ramach projektu ,,Decydujmy razem. Wzmocnienie mechanizmow partycy-
pacyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk publicznych oraz podejmowaniu
decyzji publicznych”, wspolfinansowanego przez Uni¢ Europejska z Europej-
skiego Funduszu Spotecznego, zgodnie z ktOrg niezbedne jest wzmocnienie
mechanizmow partycypacji publicznej w tworzeniu i we wdrazaniu polityk
lokalnych przez: wypracowanie modeli partycypacji publicznej z wykorzy-
staniem instrumentow animacji spofecznej, stworzenie mechanizmu oceny
1 monitoringu partycypacji, a takze wdrozenie ogoOlnopolskiego systemu
wspierania partycypacji. Taki system musi obejmowac ,.instytucje publiczne
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i niepubliczne, ktore utrzymuja wzajemne relacje o réznym charakterze,
podejmuja dziatania na rzecz zwigkszania udzialu obywateli w podejmowa-
niu i realizacji decyzji publicznych dopasowane do mozliwosci, ograniczen
1 potrzeb roznych grup, uwzgledniajac w swoich dziataniach zmieniajace
si¢ okoliczno$ci wewnetrzne i zewngtrzne oraz uwarunkowania regionalne
i lokalne (ich dziatania sg dostosowane do konkretnych sytuacji w danej spo-
tecznodci i jednostce samorzadu terytorialnego)” (Biala Ksiega 2014, s. 23).
W projekcjach dotyczacych wzmocnienia w administracji publicznej koncepcji
partycypacyjnej rozwazone by¢ musza dalsze zmiany w prawie administracyj-
nym (Niznik-Dobosz 2014) oraz powinny by¢ uwzglednione nowe mozliwosci
zwigzane z postepem w zakresie technik komunikacji elektroniczne;.

4.2. Polityka zmian systemowych i strukturalnych
w administracji publicznej

Wsrod kierunkOw zmian modernizacyjnych administracji publicznej
w Polsce istotne miejsce zajmuja przeksztalcenia o charakterze systemowym
1 strukturalnym. W tej grupie dzialan w obszarze systemowym na odrebng
uwage zasluguja: decentralizacja, dekoncentracja terytorialna i regionaliza-
cja, zespolenie terytorialne oraz wzmacnianie powigzan sieciowych w miej-
sce ukfadow hierarchicznych. W obszarze zmian podmiotowych podstawowe
znaczenie uzyskujg dziatania zmierzajace do lepszego wykorzystania w wyko-
nywaniu zadan administracyjnych potencjalu podmiotéw, ktore nie wchodza
w sktad klasycznego systemu organéw i urzedoéw administracji publiczne;.
Dotyczy to wiaczania do udzialu w administrowaniu publicznym samorzadow
zawodowych i gospodarczych, wykorzystywania w tej dziedzinie — w ramach
rozwigzan pozytku publicznego — mozliwosci roznorodnych organizacji poza-
rzagdowych oraz — w ramach mechanizméw partnerstwa publiczno-prywatnego
— potencjatu podmiotow biznesowych. Wszystkie te kierunki zmian mieszcza
si¢ w pakiecie przeksztalcen, ktdre znajduja (co do zasady) swoje podstawy
w rekomendacjach zawartych w dorobku teoretykdw administracji oraz majg
swoje odzwierciedlenie w praktyce licznych wspotczesnych panstw demokra-
tycznych. Sg one tez eksponowane w programach strategicznych rozwoju Pol-
ski. Z kazdym z tych kierunkOw wiaza si¢ jednak takze problemy wymagajace
rozwiazania.



Gliéwne kierunki modernizacji administracji publicznej w Polsce 155

Na szlaku decentralizacji

Kluczowe znaczenie w przedstawionym wyzej pakiecie zmian moder-
nizacyjnych ma decentralizacja, rozumiana przede wszystkim jako proces
przekazywania w sposOb trwaly, na podstawie i w granicach prawa czg-
Sci zadan, kompetencji, srodkow i odpowiedzialnoSci w obszarze wtadzy
publicznej z poziomu centralnego na poszczegOlne szczeble zasadniczego
podziatu terytorialnego pafstwa, w tym szczegOlnie na poziom lokalny,
z robwnoczesnym wyodrebnieniem oraz wyposazeniem w gwarancje prawne
niezaleznoSci i wzglednej samodzielnoSci podmiotéw samorzadu terytorial-
nego, ktore nie sg podporzadkowane hierarchicznie organom wystepujacym
na wyzszych szczeblach i ktore przejmuja owe zadania, kompetencje, Srodki
1 odpowiedzialnoS¢. Przestanie doktrynalne tego rozwigzania jest zwigzane
z zalozeniem, ze organy decentralizowanej wtadzy publicznej, znajdujace si¢
blizej obywateli i przed nimi odpowiedzialne, zapewnia, przy zagwaranto-
waniu udzialu mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialne-
go stanowigcych z mocy prawa wspolnote samorzadowa, lepsze wykonanie
zadan publicznych oraz stuzy¢ beda lepiej zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej. Wspodlczes$nie uznaje si¢ decentralizacje za podstawe wiasci-
wego funkcjonowania administracji w demokratycznym panstwie prawnym.
ZauwazyC trzeba, ze decentralizacja w uktadzie terytorialnym jest tylko
podstawowg forma tego procesu, za$S samo pojecie jest tez wykorzystywa-
ne przy okreSlaniu przekazywania zadan, a pod pewnymi warunkami (tzn.
w trybie ustawy) takze kompetencji administracyjnych, przez organy wladzy
panstwowej innym niz samorzad terytorialny podmiotom, ktore nie znajduja
sie wobec tych organow w relacjach hierarchicznego podporzadkowania.

Polska ma za sobg dwadzie$cia pieé lat dzialan stuzacych decentralizacji.
To czas niebywatych zmian rozpoczetych juz na poczatku okresu transforma-
cji ustrojowej po 1989 r. W sposob symboliczny przypomniat o tym Senat RP
w uchwale z dnia 3 grudnia 2014 r. ustanawiajac rok 2015 Rokiem Samo-
rzadu Terytorialnego (M.P. z 2014, poz. 1156). W uchwale oceniono, ze:
,Reforma samorzadowa z 1990 roku rozpoczeta proces decentralizacji pan-
stwa i wprowadzila na szeroka skale do polskiego zycia politycznego zasade
pomocniczosci. Ztamala monopol panstwowej wlasnosci, wytacznosci budzetu
panstwa 1 system jednolitej wladzy panstwowej. Uruchomita poktady oby-
watelskiej aktywnoSci, umozliwita petng rozmachu rozbudowe infrastruktury
technicznej i spotecznej, przyspieszyla rozwdj gospodarczy, poglebita i nadata
nowy sens poczuciu lokalnej tozsamosci i lokalnego patriotyzmu”. Proces
ksztattowania samorzadu w Polsce po 1989 r. byt juz w tym opracowaniu
przedmiotem wczesniejszych uwag. Doczekat si¢ on tez obszernej literatury
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(Habuda 2009; Izdebski 2009; Lutrzykowski 2009; tenze 2012; Mirska A.,
Bokszczanin 1. 2014). Jest tez bogata literatura dotyczaca stanu decentraliza-
cji i samorzadu terytorialnego w innych panstwach europejskich (Rajca 2010,
Rydlewski 2007, Wojnicki 2014, Wrobel 2012) Tu wigc ograniczmy si¢ do
przypomnienia, ze punktami kluczowymi w tym procesie byly: przywrocenie
w pelni samorzadowego charakteru gminie w ramach ustawy o samorzadzie
terytorialnym uchwalonej przez Sejm w dniu 8 marca 1990 r.; ratyfikacja
przez Polske w 1993 r. Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego; stwo-
rzenie rozbudowanych konstytucyjnych gwarancji decentralizacji i udzialu
samorzadu terytorialnego w wykonywaniu wiadzy publicznej w konstytucji
RP z 1997 r.; uksztaltowanie w ramach ustaw z 1998 r. podstaw dziatania
samorzadu terytorialnego na poziomie powiatowym (w ramach samorza-
dowego powiatu) oraz poziomie wojewddzkim (w ramach samorzadowo-
rzagdowego wojewodztwa); postepujacy proces poszerzania katalogu zadan
wlasnych samorzadu oraz zwigkszania liczby zadan zleconych realizowanych
przez samorzad terytorialny.

W dziedzinie decentralizacji w Polsce nadal istnieja istotne potrzeby
modernizacyjne. Zasadniczy postep, ktory dokonat si¢ juz w zakresie decen-
tralizacji terytorialnej nie powinien wprowadzac w tej sprawie w btad. Zalo-
zenie, ze administracja rzgdowa powinna funkcjonowaé tylko tam, gdzie
administracja samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty uwolnione od
hierarchicznego podporzadkowania w strukturach rzadowych nie dadza sobie
rady, lub gdzie to skutkuje wigksza efektywnoScia, nadal wymaga dziataf.
Nie mozna uznac za optymalne relacji migdzy administracja rzagdowa i samo-
rzagdowa. Wida¢ mankamenty w sytuacji wewnatrz samorzadu terytorialne-
g0, co jest szczegOlnie istotne, gdyz samorzad terytorialny staje si¢ jednym
z wazniejszych podmiotdéw decydujacym o rozwoju kraju.

Coraz czeSciej w Srodowisku badaczy i praktykow samorzadu terytorial-
nego pojawia si¢ opinia, ze po 25 latach od odrodzenia si¢ samorzadu tery-
torialnego i ponad 16 latach funkcjonowania obecnego modelu samorzadu
istnieje potrzeba dokonania w tej dziedzinie wielu zmian systemowych. Na
taka potrzebe wskazali na poczatku 2013 r. badacze z Malopolskiej Szkoty
Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie w doku-
mencie pt. Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania.
Raport o stanie samorzadnoSci terytorialnej w Polsce, przygotowanym pod
kierunkiem Jerzego Hausnera. Znalazto si¢ tam 57 kierunkowych rekomen-
dacji dotyczacych kierunku reformy (Hausner 2013). W marcu 2013 r. Jerzy
Regulski, jeden z tworcOw samorzadu terytorialnego po 1989 r., ocenit, ze
obecne dysfunkcje w dziatalnoSci wtadz lokalnych i regionalnych osiagnety
stopienn powaznego zagrozenia (Regulski 2013). Interesujacym gltosem w dys-
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kusji na temat modernizacji samorzadu, w tym przede wszystkim w sprawach
racjonalizacji zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, transparentnosci
samorzadu oraz kwestii finansow samorzadowych, stal si¢ raport ,,Samo-
rzad 3.0” przygotowany w 2014 r. przez grono badaczy i dzialaczy spolecznych
dziatajacych w ramach inicjatywy Forum Od-nowa (www.forumodnowa.pl).
Liczne propozycje nowych rozwigzah zostaly zawarte w inicjatywie ustawo-
dawczej ztozonej w 2013 r. przez Prezydenta RP. W uzasadnieniu projektu
wyrazono opini¢, ze doSwiadczenia minionych dwudziestu lat potwierdzaja
trafnoS¢ poczynionych zatozef ustrojowych i reform na rzecz decentraliza-
¢ji 1 rozwoju samorzadnoSci, ale rOwnocze$nie stwierdzono, ze zachodzace
przeobrazenia wymagaja zmodyfikowania rozwigzan w samorzadzie tery-
torialnym. Takze sami przedstawiciele samorzadu terytorialnego zdajg sie
mieé¢ §wiadomo$é potrzeby dokonania zmian. Swiadczy o tym m.in. fakt,
ze obradujacy w listopadzie 2013 r. XI Kongres Miast Polskich wystapit
do Rady Ministrow z formalnym wnioskiem o powotanie komisji kodyfi-
kacyjnej do spraw prawa samorzadowego. W uzasadnieniu przedstawiciele
miast zwrdcili uwage na liczne dorazne zmiany, jakie byly wprowadzane
do tego prawa w okresie od reformy samorzadowej w 1990 r., oraz liczne
sygnaly, ze system jest niewydolny. Podkreslili tez, ze ustawa o samorzadzie
gminnym (pierwotnie: terytorialnym) byta nowelizowana az 57 razy. Samo-
rzadowcy wskazali rOwniez na niepokojace ingerencje organow rzadowych
w zakresie zadafh wlasnych oraz ostrzegli, Ze sytuacja jednostek samorzadu
terytorialnego ,,zbliza si¢ do poziomu, ktéry oznacza niebezpieczenistwo
utraty nie tylko potencjalu rozwojowego, ale takze zdolnosci efektywnego
wykonywania biezacych zadafh na rzecz obywateli” (www.portalsamorzado-
wy.pl, 13.11.2013). W odniesieniu do prawa samorzadowego aktualne jest
pytanie: czy to jeszcze jest system, czy juz zbidr rozwigzan wzajemnie mato
synergicznych i pochodzacych z rdznych projektow i okresow?

Indeks napig¢€ i problemdéw wigzacych si¢ z samorzadem terytorialnym
jest obszerny (szerzej na ten temat zob. m.in. Rydlewski 2014, s. 146 i nast.).
Wida¢ przede wszystkim napiecia i problemy we wzajemnych stosunkach
miedzy dwiema tozsamosciami samorzadu: wspolnotowg 1 administracyjno-
instytucjonalng. Samorzad terytorialny to rOwnocze$nie wspolnota i struktura
administracyjna majaca stuzy¢ tej wspolnocie oraz wykonujaca zadania zle-
cone przez panstwo. Swoje zadania wypelnia on za poSrednictwem organow
stanowigcych 1 wykonawczych. Owe organy oraz zwigzane z nimi urzedy sg
jednak traktowane czgsto przez czlonkOw wspolnoty nie tyle jako narzedzia
realizacji celow wspdlnotowych, ile jako terenowe przedstawicielstwo aparatu
biurokratycznego. W mysSleniu kategoriami: ,,my” i ,,oni”, organy i urzedy
samorzgdowe sg bardzo czgsto plasowane przez mieszkancdéw wspodlnoty
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po stronie ,onych”. W §lad za tym podejmowane sg proby uzupelnienia
instrumentOw demokracji przedstawicielskiej innymi formami decydowa-
nia. Przykfadem jest np. koncepcja budzetu partycypacyjnego czy tez coraz
czestsze proby uciekania si¢ do decydowania w drodze referendum, ktore
w zdecydowane]j wigkszoSci nie przynosza rozstrzygnie¢ w zwiazku ze zbyt
mala frekwencja. Wyraznie roSnie zapotrzebowanie na rozwigzania, ktore
mogg integrowac aktywnoS$¢ obywatelska i dziatania organéw wtadz lokal-
nych. Warunkiem jest z jednej strony zgoda radnych na ograniczenie swojego
wladztwa, z drugiej za$ — che¢ zaangazowania si¢ mieszkancOw w dziatania
zwigzane z tym sposobem wylaniania i uzgadniania priorytetow. Nowe moz-
liwoSci w tej dziedzinie tworza przewidziane juz w ustawie o samorzadzie
gminnym instytucje konsultacji z mieszkaficami gminy (przeprowadzanych
na zasadach i w trybie okreSlonych w uchwale rady gminy w wypadkach
przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy) oraz
mtlodziezowej rady gminy o charakterze konsultacyjnym, ktéra moze byc
utworzona przez rad¢ gminy na wniosek zainteresowanych srodowisk. Insty-
tucja konsultacji jest przewidziana takze w ustawie o samorzadzie powia-
towym (zasady i tryb konsultacji okreS§la w tym przypadku rada powiatu)
oraz w ustawie o samorzadzie wojewodztwa (tu w sprawach zasad i trybu
konsultacji wtadny jest sejmik wojewodzki).

Liczne, wymagajace rozwigzania problemy pojawiaja si¢ wewnatrz systemu
strukturalnego samorzadu. W kontekscie wyzwan wynikajacych z proce-
sow demograficznych, nie wydaje si¢ mozliwe utrzymanie obecnej struktury
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego. Najstabsze pod wzgledem
ekonomicznym i demograficznym jednostki maja bowiem coraz wigksze
trudnoSci w zagwarantowaniu wykonywania zadan publicznych. Dotyczy to
przede wszystkim najmniejszych pod wzgledem liczby mieszkancéw gmin
oraz tzw. ,powiatOw obwarzankowych” (usytuowanych wokd4t miast na pra-
wach powiatu). Coraz wigcej wskazuje, ze w nieodleglej przysztosci stanie
si¢ to takze problemem najstabszych wojewddztw. W Polsce na poczatku
2013 r. az 628 gmin (tzn. 48 wigcej niz dziesig¢ lat wezesniej) mialo ponizej
5 tys. mieszkancow, podczas gdy za optymalny poziom liczebnoSci uzna-
no nie mniej niz 10 tys. mieszkancow. Az siedemdziesiat kilka powiatow
nie spelnia zatozen towarzyszacych tworzeniu tych jednostek w 1998 r.,
tzn. nie ma co najmniej 50 tys. mieszkancOw i nie skupia przynajmniej
5 gmin (dane z: www. mac.gov.pl). JeSli prognozy demograficzne okazg si¢
prawidiowe, nieuniknione be¢dzie integrowanie niektorych jednostek zasad-
niczego podzialu terytorialnego. Doswiadczenia innych panstw pokazuja, ze
w takich sytuacjach wyjSciem moze by¢ likwidacja najstabszych jednostek
lub tez rozwijanie roznych form wspoldziatania mi¢dzy niektérymi jednost-
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kami. Najszybsza i najbardziej odczuwalng poprawe stanu finansow mozna
uzyska¢ w wyniku integracji najstabszych wspdlnot. Projekty dobrowolnego
faczenia sasiednich gmin w zamian za wigksze wsparcie finansowe z budzetu
panstwa oraz pomysly tworzenia zwigzkow gminno-powiatowych, jak wynika
z wyliczeni Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, moglyby da¢ oszczed-
nosci siegajace 1 mld zt (PAP, 17.05.2013). Istniejace obecnie mechanizmy,
np. mozliwos$¢ uzyskiwania przez jednostke samorzadu terytorialnego przez
5 lat wigkszych o 5 proc. wplywow z podatku PIT, nie daly praktycznych
efektow. Nie nalezy si¢ tez spodziewal, ze politycy beda sprzyjac taczeniu
jednostek terytorialnych, a wiec ze beda oni popieraC projekty likwidacji
jednostek terytorialnych (gmin, powiatéw lub wojewddztw), z ktérych uzy-
skali mandaty. Interesujace beda praktyczne skutki spoteczne i finansowe
decyzji o polaczeniu si¢ miasta i gminy podjetej w Zielonej Gorze. Sukces
moze okazaé si¢ w tym przypadku zacheta dla innych jednostek zasadni-
czego podzialu terytorialnego. W obecnej sytuacji bardziej realne wydaje
si¢ racjonalizowanie struktury terytorialnej przez wzmacnianie powigzan
organizacyjnych i funkcjonalnych miedzy sasiednimi jednostkami samorza-
du, w tym tworzenie wspOlnych jednostek wykonujacych niektOre zadania
organizacyjne i zadania publiczne. W 2013 r. w tym kierunku zmierzaly
prace rzadowe nad przygotowaniem projektu ustawy o Swiadczeniu uslug
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Wykonywanie zadan publicznych
w drodze wspoéldziatania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego jest
juz obecnie prawnie dopuszczalne. Ustawa o samorzadzie gminnym stanowi,
ze gminy, zwigzki migdzygminne oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu
terytorialnego moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samorzadu
terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej. Rozwigzania
wzmacniajace ten sposOb mysSlenia znalazly si¢ tez w projekcie ustawy
wniesionym do Sejmu przez Prezydenta RP. W strukturach samorzadu
terytorialnego dziata ok. 59 tys. r6znych jednostek organizacyjnych (www.
mac.gov.pl), ktére — jak si¢ wydaje — bez szkody dla wykonywania zadan
moglyby mie¢ nieraz wspolne zespoly ksiggowosci, kadr, zaopatrzenia itp.
Przekonanie sgsiednich gmin, by zrezygnowaly z czegs$ci autonomii, nawet
przy pomocy zachet podatkowych, nie jest tatwe. Nie ulega watpliwosci, ze
dazenie do petnej decentralizacji moze stanowiC problem z punktu widzenia
mozliwosci wyzwolenia pelnej efektywnosci decentralizacji (Kopafiska 2014).
Umiejetno$¢ wypracowania zasad wspoéldzialania miedzy r6znymi jednost-
kami samorzadowymi, nawet kosztem utraty cz¢Sci kompetencji na rzecz
funkcjonalnych i instytucjonalnych form tego wspotdziatania, bedzie jak
mozna s3dzi¢ w najblizszych latach waznym uwarunkowaniem faktycznego
wzmocnienia samorzadnoSci.



160 ROZDZIAL IV

Problemem wielu jednostek samorzadu terytorialnego jest ich zadluzenie.
Przyktadowo, po pierwszym poiroczu 2012 r. dtug 56 jednostek samorzadu
(w tym 48 gmin, 5 miast na prawach powiatu oraz 3 powiatow) byt wigekszy od
ustawowego limitu 60 proc. planowanych dochodéw. Na ponad 2800 jedno-
stek samorzadu terytorialnego tylko 62 jednostki nie mialy dtugu. W 664 jed-
nostkach samorzadu dtug wynidst od 20 do 30 proc. planowanych dochodow
(,,Dziennik Gazeta Prawna”, 9-11.11.2012, s. B2). Zadluzenie dotyczy nie
tylko miast wojewodzkich, ale takze samorzadow powiatowych, grodzkich
i wiejskich. Staba sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego,
jak to podkreS§lono w ministerialnym raporcie pod nazwg ,,Oszacowanie
srodkow niezbednych do zapewnienia krajowego wkiadu publicznego do
projektow realizowanych w ramach Sredniookresowych ram finansowych
2014-2020” (www.mrr.gov.pl), stwarza w niektorych wojewodztwach, powia-
tach i gminach powazne ryzyko braku srodkéw wiasnych w takiej ilosci, ktéra
umozliwia skorzystanie z funduszy Unii Europejskiej. Proba zaradzenia tej
sytuacji stala si¢ koncepcja traktatow terytorialnych i umoéw partnerskich na
lata 2014-2020 podpisywanych przez rzad i samorzady wojewodzkie w celu
lepszej koordynacji finansowej w dziedzinie inwestycji.

Ze specyficznymi problemami borykaja si¢ duze miasta. W 2013 r. Unia
Metropolii Polskich zaproponowata powotanie Metropolitalnych Komisji
Wspolnych, aby stworzy¢ narzedzia, ktore pozwola — obok wspotdziatania
miast, gmin i powiatdw tworzacych funkcjonalne obszary metropolitalne
i miejskie — nawigza¢ wspotdzialanie miedzy organami samorzadowymi
i terenowymi organami administracji rzadowej (www.portalsamorzadowy.pl,
7.05.2013). W 2012 r. w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji opracowa-
no ,,Zielong Ksiege dotyczacag obszarow metropolitalnych”, ktorag poddano
konsultacji. W 2013 r. postowie PO wystapili z inicjatywa uchwalenia usta-
wy o powiecie metropolitalnym. Jak stwierdzono w uzasadnieniu, z analizy
doswiadczen panstw europejskich wynika, ze podstawg ustroju metropoli-
talnego jest dobrowolna wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego
lub powolanie jednostek ogdlnometropolitalnych (powiaty metropolitalne,
regiony metropolitalne) i ze dostrzegalng tendencja jest stopniowe prze-
chodzenie od form opartych na dobrowolnej wspoétpracy do powotania jed-
nostek ogdlnometropolitalnych. Wnioskodawcy uznali, ze w chwili zlozenia
projektu, obszarem metropolitalnym o takim stopniu integracji, jaki wymaga
zmiany ustroju administracyjnego i utworzenia powiatu metropolitalnego,
jest Aglomeracja Gornoslaska, sktadajaca si¢ z 14 miast na prawach powiatu
oraz otaczajacych je powiatow ziemskich, w ktérej nie ma dominujacego
miasta centralnego, a obok siebie istnieje kilkanascie oSrodkéw miejskich
o zblizonej wielkoSci i potencjale (www. sejm,gov.pl). Doswiadczenia innych
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panstw europejskich wskazujg, ze nie ma jednej drogi optymalizacji orga-
nizacji instytucjonalnej i funkcjonalnej administracji w wielkich miastach
oraz zorganizowania relacji mi¢dzy tymi miastami i ich najblizszym otocze-
niem (Kaczmarek 2005; Lackowska 2009; Lutrzykowski, Gawtowski 2010;
Mirska 2007; Niziolek 2008; Smetkowski i in. 2012). Przewazaja odrgbne
regulacje normatywne, rownolegte usytuowanie na kilku poziomach zasad-
niczego podziatu terytorialnego, dodatkowe kompetencje, specyficzne spo-
soby wyboru 1 organizacji organOw. W zrOznicowany sposOb rozwigzywane
sa natomiast kwestie zwigzane ze stopniem scentralizowania administracji
w tych miastach oraz zasadami relacji z miejscowoSciami znajdujacymi si¢
w najblizszej odlegtosci. W przypadku Warszawy od 2002 r. w pierwszej z tych
kwestii zwyciezyly interesy miasta jako caloSci (dzielnice zostaly pozbawione
statusu podmiotu w ramach zasadniczego podzialu terytorialnego i sa — na
podstawie przepisu ustawowego — sprowadzone do roli jednostki pomocni-
czej, ktora nie ma osobowosci prawnej). W sprawach relacji z otoczeniem
w przypadku Warszawy stosowana jest przede wszystkim zasada aneksji oko-
licznych miejscowoSci przez miasto, a nie budowy jaki§ form wspotpracy
mi¢dzypodmiotowe;.

Whikliwej uwagi wymagaja napiecia w stosunkach finansowych i kompe-
tencyjnych miedzy samorzadem terytorialnym i panstwem. Zgodnie z art.
167 konstytucji RP jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, zas
zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochoddéw publicz-
nych. Sytuacja w tej dziedzinie jest jednak o wiele bardziej skomplikowana.
Samorzady otrzymuja niejednokrotnie zadania, ktorych pafstwo nie potrafi
samo wykonywac¢, w dodatku otrzymujg je bez dostatecznego finansowania.
Niepokojace z punktu widzenia zasad samorzadnosci jest, ze w dochodach
samorzadow ponad 50 proc. stanowig subwencje i dotacje. Uszczerbkiem
dla finansow samorzadu sa zmiany w przepisach ustawowych, np. wprowa-
dzenie ulgi prorodzinnej czy dwustopniowej skali podatkowej, zwolnienie
czlonkdw najblizszej rodziny z podatku od spadkéw i darowizn oraz podatku
od czynnoS$ci cywilnoprawnych. Samorzad terytorialny staje si¢ gtownym
»platnikiem” spotecznie wartoSciowych zmian w sferze prawa, co spycha
samorzadowcOw na pozycje przeciwnikow tych zmian. W 2012 r. samo-
rzadowcy szacowali utrat¢ dochodéw wynikajacg ze zmian w przepisach
podatkowych na co najmniej 8 mld zI rocznie (www.portalsamorzadowy.pl,
29.09.2012). Roéznego rodzaju limity i wskazniki rozliczefi nie uwzgledniaja
zmian sytuacji gospodarczej i czesto sa ksztaltowane na podstawie lepszej
koniunktury z lat poprzednich. Powazne dodatkowe obowigzki i wydatki
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samorzadu powoduja zmiany w prawie, ktorych przyktadem moze by¢ tzw.
ustawa Smieciowa, zgodnie z ktOra to wtasnie samorzady przejely zadania
zwigzane z organizacja wywozu Smieci, w tym wyborem firm, zbieraniem
i1 weryfikacja deklaracji mieszkancow oraz windykacja optat Smieciowych.
Wiele samorzadéw domaga si¢ od dluzszego czasu lepszego powiazania
miedzy zlecaniem nowych zadan a przekazywaniem Srodkow na ich realizacje,
m.in. przez nowelizacj¢ ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W 2013 r. wtadze niektorych jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym prezydent Krakowa, wystapily do sadow z pozwami przeciwko rzado-
wi w sprawach swoich roszczefni dotyczacych rozliczen finansowych (Onet.
pl, 23.08.2013). Pojawia si¢ postulat zwigkszenia roli organéw jednostek
samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu wysokoSci podatkow i optat sta-
nowigcych dochody samorzadu.

Z punktu widzenia statusu samorzadow jako podmiotow samodzielnych
decyzji i ich relacji z decydentem panstwowym, odrebnym i coraz wigkszym
problemem jest ciasny gorset roznorodnych obowiazkow i rozwigzan narzu-
canych samorzadom w trybie przepis6w prawa stanowionego przez organy
wladzy panstwowej i wyroki sadow. Niektore z tych przepisow w istotny
sposOb zmniejszaja mozliwosci przyjmowania wspOlnych rozwigzan przez
kilka jednostek terytorialnych samorzadu. Ograniczaja one nieraz dzialania
o charakterze samorzadowym, wyznaczajac nie tylko zadania (w tym zadania
wlasne), ale i szczegdtowy sposdb ich realizacji. Negatywnie daje o sobie
zna¢ brak udzialu przedstawicieli samorzadu terytorialnego w sktadzie legi-
slatywy panstwowej. Na tle strategicznych zapowiedzi wzmacniania spojnosci
i ekonomizacji sfery publicznej, dajg o sobie znac stabosci administracji
w polskim modelu wojewodztwa. Pojawia si¢ pytanie, czy nie czas przemysSle¢
potrzebe odejScia od dualizmu samorzadowo-rzagdowego w polskim woje-
wodztwie i1 przyjecie rozwigzah sytuujacych organy samorzadu terytorialnego
na pozycji faktycznego gospodarza tych jednostek podziatu terytorialnego?

Za sprawa kiopotow finansowych wojew0dztwa mazowieckiego kwestig
powszechnie znang staly si¢ napiecia w zakresie wyréwnywania warunkow
zycia w najsilniejszych i najstabszych jednostkach samorzadu terytorialne-
go. Sama zasada wspomagania budzetow najbiedniejszych jednostek tery-
torialnych przez jednostki najsilniejsze nie budzi zastrzezen. Problemem
jest przede wszystkim sposob naliczania sum ,,janosikowego”. Obowigzek
wplat na rzecz subwencji przeznaczonych dla biedniejszych gmin natozony
jest na jednostki terytorialne, w ktorych dochody podatkowe sa wigksze niz
150 proc. $sredniej dochodoéw podatkowych dla wszystkich gmin. Wysoko$¢
tych wplat jest wyznaczana przez poziom dochodow podatkowych z prze-
szlodci, co — przy znacznej dynamice koniunktury gospodarczej — staje si¢
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duzym problemem w sytuacji obnizenia wplywow podatkowych. W latach
2013-2014 problem optat wyrOwnawczych w ramach ,,janosikowego” stat si¢
przedmiotem pilnych, w duzej mierze interwencyjnych i doraznych decyzji.
W tej sprawie nadal potrzeba rozwiazan systemowych. Aktualne jest pyta-
nie, jak rozstrzygna¢ zasadniczy problemem relacji mi¢dzy sprawiedliwoScig
1 potrzebami biedniejszych a koniecznoScig wspierania jakoSciowego poste-
pu i innowacyjnosci, a tym samym jak pomoc najstabszym bez blokowania
najsilniejszych i ograniczania potencjatu cywilizacyjnej zmiany i rozwoju?

Widoczne napiecia wystepuja w kwestiach modelu instytucjonalnego
i funkcjonalnego jednostek terytorialnych samorzadu, w tym szczegOlnie
w relacjach miedzy organami stanowigcymi i wykonawczymi. W Polsce
mamy do czynienia z duzg stabilizacjg na stanowiskach jednoosobowych
organOéw wykonawczych w podmiotach samorzadu terytorialnego. Wedlug
stanu z 2012 r. az 262 wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast pelnito
swOj urzad przez pie¢ kadencji, tzn. od wyboréw samorzadowych w maju
1990 r. (www. portalsamorzadowy.pl, 8.02.2013). W kilku duzych miastach
prezydenci miast pozostaja na swoich stanowiskach od paru kadencji. Roz-
wazane sg propozycje ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych
samorzadu gminnego. Po wprowadzeniu bezpoSrednich wyborow organow
wykonawczych w gminach pojawiaja si¢ przypadki lekcewazenia organdw sta-
nowiacych przez wojtow, burmistrzow 1 prezydentdw miast. OdnieS¢ mozna
nieraz wrazenie, ze silne i technologicznie sprawne osoby, uzyskujac man-
dat organu wykonawczego w gminie, zawlaszczyly kompetencje wspolnot.
Pojawia si¢ pytanie, czy najlepszym modelem jest integrowanie w rekach
organdéw wykonawczych samorzadu kompetencji wtadzy politycznej i admi-
nistracyjnej? Czy duza stabilizacja na stanowiskach organéw wykonawczych
w jednostkach samorzadu terytorialnego to sita samorzadu, czy tez objaw
przeksztalcania si¢ obszaru wladzy w tych jednostkach w lokalne sitwy
personalne? Czy praktyczne ograniczenie wi¢zi odpowiedzialnos$ci miedzy
organami wykonawczymi i stanowigcymi w gminie to wartoSc, czy tez jest to
btad systemowy? Rozwazenie tych pytan to niezbedny element efektywne;j
polityki administracyjne;j.

Kluczowe znaczenie ma sygnalizowany juz wczeSniej w tym rozdziale
problem wyraznego braku aktywnos$ci cztonkéw wspdlnot samorzadowych,
ktory znacznie ostabia ide¢ samorzadnoSci i pozbawia ja sily noSnej. Nawet
w sprawach referendow lokalnych zwyciezca jest najczesciej nieaktywnoSé.
Tylko 9 referendow z 22 odbytych w latach 2012-2013 referenddéw w spra-
wach merytorycznych (takich jak: likwidacja strazy miejskiej, lokalizacja
elektrowni atomowej, prywatyzacja miejskich przedsigbiorstw, budowa kana-
lizacji, budowa farm wiatrowych, odtaczenie od gminy sofectwa i utworzenie
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z niego nowej gminy oraz podzial gminy) zakoficzylo si¢ rozstrzygnigciem.
Pozostale byly niewazne z powodu zbyt niskiej frekwencji (w takich spra-
wach wymagana jest frekwencja co najmniej 30 proc.) (PAP, 17.08.2013).
Brak dostatecznego poziomu zainteresowania ze strony cztonkéw wspolnot
samorzadowych dotyczy tez referendow w sprawie odwolania pochodzace-
go z wybordw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego. Wystarczy
przypomnie¢, ze z 81 referendow w sprawie odwotania organdw stanowia-
cych i wykonawczych samorzadu terytorialnego, ktére odbyly sie w kadencji
2006-2010, zaledwie 14 (tj. 17 proc.) byto waznych pod wzgledem wymaganej
frekwencji. Tym samym w 67 przypadkach (tj. w 83 proc.) o nieodwotaniu
organu zadecydowal brak wystarczajacej aktywnoSci obywatelskiej. Wedlug
Raportu Kancelarii Prezydenta RP z 6 wrzeSnia 2013 r. (www.prezydent.
gov.pl) od 2011 r. do 6 wrze$nia 2013 r., w 85 gminach odbyto si¢ 111 refe-
rendow lokalnych w sprawie odwotania organu jednostek samorzadu teryto-
rialnego (81 referendéw dotyczylo odwolania organéw wykonawczych, za$
30 — odwotania organow stanowigcych. W tej liczbie: w sprawie odwotania
wojta (burmistrza, prezydenta) — w 55 gminach; w sprawie odwolania wojta
i rady — w 26 gminach; w sprawie odwotania rady — w 4 gminach. Waznych
referendow bylo 16. Odwotano 5 rad gmin, 3 wojtow, 6 burmistrzow, 2 pre-
zydentdéw miast. Tym samym skuteczno$¢ wyniosta w przypadku odwotywania
wojtow 15 proc., a w przypadku rad — 13 proc. Jak wynika z informacji
Panstwowej Komisji Wyborczej (www.pkw.gov.pl) minimalng skuteczno$§é
z powody zbyt matej frekwencji mialy takze kolejne referenda w sprawie
organow samorzadowych pochodzacych z wyborow powszechnych, ktore
odbyly si¢ migdzy pazdziernikiem 2013 r. a marcem 2014 r. Z 25 referen-
dow wazne byly tylko 2.

Na uwage zastuguje, ze w 2013 r. problematyka referendum lokalnego
znalazia swoje miejsce we — wspomnianym juz — prezydenckim projekcie
ustawy o wspoldzialaniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokal-
nego i regionalnego. W projekcie tym, wymagany prog frekwencji decydujace;j
o waznosci referendum w sprawie organu samorzadowego zostal podniesiony
do — w praktyce nieosiggalnego — poziomu wyznaczonego przez liczbe osob
uczestniczacych w wyborze tego organu. ROwnoczes$nie zaproponowano zasa-
de, ze w sprawach innych niz odwotanie organu lub samoopodatkowanie
mieszkancow wspolnoty (tu zaproponowano wymdg frekwencji na poziomie
30 proc.) referendum jest wazne bez wzgledu na frekwencje, a jego wyniki
sa obowiazujace.

Odrebnym problemem staje si¢ fakt, ze referenda lokalne uzyskuja bardzo
czesto status jeszcze jednego instrumentu uprawiania polityki przez zinsty-
tucjonalizowane podmioty, w tym przede wszystkim przez partie polityczne.
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Nie ulega watpliwosci, ze nieaktywnos¢ czlonkéw wspolnot samorzado-
wych ma swoje glebokie uwarunkowania polityczne i wykracza wyraznie
poza problematyke polityki administracyjnej. Istotne znaczenie majg w tym
przypadku: ogolny brak zaufania w przestrzeni publicznej; czesto wystepujace
przekonanie o braku sensu dziatania publicznego; ocena, ze w samorzadzie
idzie czeSciej o partykularne interesy personalne i polityczne niz o dobro
wspolnot lokalnych; zbytnie upartyjnienie samorzadow; ogolny stan kultury
politycznej i obywatelskiej. Napiecia w samorzadzie terytorialnym to problem
szerszy niz kfopot samorzadu. Myli si¢ ten, kto mysli, ze da si¢ osiagnaé w tej
dziedzinie dobre wyniki w oderwaniu od modernizacji catej sfery publiczne;.

Dekoncentracja i regionalizacja

Wyrazng tendencja w polityce administracyjnej wzrastajacej liczby uni-
tarnych panstw europejskich jest przekazywanie w ramach dekoncentracji
terytorialnej kolejnych kompetencji i zadan administracyjnych podmiotow
funkcjonujacych na szczeblu centralnym do podmiotéw administracji rza-
dowej, ktore dzialaja na (r6znie nazywanych) poziomach regionalnych.
W panstwach federacyjnych (dotyczy to w Unii Europejskiej: Austrii, Bel-
gii i Niemiec) funkcje regionéw wypelniaja juz czesciowo takze podmioty
federacji. Szczebel regionalny w zasadniczym podziale terytorialnym pafstw
unitarnych, rozumiany jako wzglednie samodzielne, terytorialne ogniwo
posrednie miedzy struktura ogolnokrajowa i strukturami lokalnymi, ktore
jest wyposazone we wilasne kompetencje i zadania, istnieje w wigkszoSci
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. W tych kwestiach wyst¢puja rozne
rozwigzania szczegdélowe. Regiony administracyjne stanowig tylko jeden
z rodzajow szczebli regionalnych. W niektorych panstwach pojecie regionu
wykorzystywane jest rowniez dla okreSlenia cz¢Sci kraju, ktore sa odmienne
pod wzgledem historycznym, geograficznym lub gospodarczym. Na szczeblu
regionalnym wyr6zni¢ mozna trzy warianty. W pierwszym z nich region
jest pod wzgledem administracyjnym podmiotem o charakterze wylacznie
rzadowym. W drugim wariancie region ma charakter samorzadowy. W tych
panstwach na szczeblu regionalnym nie funkcjonuja organy administracji
rzadowej o wlaSciwoSci ogodlnej, chociaz z zasady dzialaja na tym szcze-
blu podmioty administracji rzagdowej o wtasciwosci szczegdlnej lub tez ma
miejsce — dotyczy to zwlaszcza organéw wykonawczych — wykonywanie
przez ten sam podmiot zadan organu samorzadowego i rzadowego. W trze-
cim wariancie, wystepujacym przyktadowo we Francji — po reformie z lat
1982-1983, w Holandii i Polsce, region jest strukturg terytorialng o mie-
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szanym, samorzadowym i rzagdowym charakterze. W takiej sytuacji w regio-
nie koegzystuja, na réznych zasadach szczegotowych, organy administracji
rzadowej i samorzadowej o wtasciwoSci ogolnej i szczegdlnej (szerzej zob.:
Kaczmarek 2005, Pietrzyk 2006, Rydlewski 2007).

Niezaleznie od roznicujacych sytuacje rozwigzan szczegdlowych warun-
kiem efektywnej dekoncentracji jest istnienie silnych jednostek regional-
nych. Zwigkszanie kompetencji administracji jednostek terytorialnych na
szczeblu regionalnym wymaga bowiem, aby te jednostki cechowaly si¢ nie
tylko odpowiednig samodzielnoscia, ale i niezbedng potencja demograficzna,
ekonomiczng i infrastrukturalng. Swoje znaczenie dla wzmacniania poziomu
regionalnego w poszczegdlnych panstwach czionkowskich (m.in. przy wyko-
rzystaniu narzedzi finansowych) i rozwijania wspolpracy regionéw ponad
granicami panstw ma polityka Unii Europejskiej, ktora ukierunkowana jest
na ksztaltowanie wspolnej przestrzeni europejskiej kosztem podziatow na
panstwa.

Dzialania prowadzace do wzmocnienia dekoncentracji terytorialnej staty
sie elementem zmian systemowych dotyczacych administracji publicznej takze
w przypadku Polski po 1989 r. Zostaly one powigzane ze wzmocnieniem
w zasadniczym podziale terytorialnym szczebla wojewodzkiego. Dzialania te
znalazly wyraz w zmniejszeniu w 1998 r. (z realizacja od 1 stycznia 1999 r.)
liczby wojewodztw z 49 do 16 oraz w przesunieciu znaczacej liczby kompe-
tencji z centrum panstwa do organow wojewodzkiej administracji rzadowe;.
Uwarunkowania polityczne spowodowaly jednak, ze liczba nowych woje-
wodztw nadal jest zbyt duza, a tym samym, ze na poziomie regionalnym
funkcjonujg takze podmioty pod wieloma wzgledami stabe i tym samym
nieprzygotowane do przejmowania nowych kompetencji.

Zespolenie terytorialne

W Scistym zwiazku z procesami dekoncentracji terytorialnej i regionalizacji
znajduja si¢ trwajace w Polsce od polowy lat dziewiecdziesigtych XX wieku
dzialania podporzadkowane idei zespolenia terytorialnego. Doktrynalng
podstawa tego kierunku zmian w administracji jest zalozenie, ze integracja
1 koordynacja dziatah administracyjnych oraz dobre wykorzystanie wszystkich
dostepnych zasobow publicznych wymagajg silnego przywddztwa i klarowne;j
odpowiedzialnoSci personalnej na kazdym poziomie podziatu terytorialnego
panstwa. W §lad za przyjeciem takiego zalozenia uznaje si¢, ze przy okre-
Slaniu wtasciwosci administracyjnej organow wigksze znaczenie ma miejsce,
w ktorym dane dzialania sa prowadzone niz branza, ktérej one dotycza.
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Podzialy resortowe musialy w zwigzku z tym ustgpi¢ w wiekszoSci przypad-
kéw miejsca podzialom wyznaczonym przez strukture terytorialng panstwa.

W administracji rzagdowej zespolenie terytorialne znalazlo wyraz przede
wszystkim we wzmocnieniu pozycji wojewody oraz zespolonej administracji
rzadowej w wojewodztwie. Wojewoda jest rOwnoczeSnie: przedstawicielem
Rady Ministrow w wojewddztwie, zwierzchnikiem rzadowej administracji
zespolonej w wojewodztwie, organem rzadowej administracji zespolonej
w wojewoOdztwie, organem nadzoru nad dzialalno$cig jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich zwigzkéw (gtéwnie pod wzgledem legalnosci),
organem administracji rzadowej w wojewddztwie, do ktérego wiasciwosci
naleza wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie
niezastrzezone w odrebnych ustawach do wtasciwoSci innych organéw tej
administracji, reprezentantem Skarbu Panstwa, w zakresie i na zasadach
okreSlonych w ustawach, organem wyzszego stopnia w rozumieniu usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U.z2000 r. Nr 98, poz. 1071, z pdzn. zm.2). Wojewoda, jako zwierzchnik
zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie: kieruje nig i koordynuje
oraz kontroluje jej dziatalnos¢, zapewnia warunki skutecznego jej dzialania;
ponosi odpowiedzialnoS¢ za rezultaty jej dziatania. W skladzie zespolonej
administracji rzadowej w wojewodztwie, obok urzedu wojewodzkiego, znajdu-
ja sie kierownicy zespolonych stuzb, inspekgcji i strazy. Elementami tej admini-
stracji sa: Komendant Wojewodzki Pafistwowej Strazy Pozarnej, Komendant
Wojewddzki Policji, Kurator Oswiaty, Wojewodzki Inspektor Farmaceutycz-
ny, Wojewodzki Inspektor Ochrony RoSlin i Nasiennictwa, Wojewodzki
Inspektor Nadzoru Budowlanego, Wojewodzki Inspektor Nadzoru Geode-
zyjnego i Kartograficznego, Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska,
Wojewodzki Inspektor Inspekcji Handlowej, Wojewodzki Inspektor Jakosci
Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych, Wojewodzki Lekarz Weteryna-
rii, Wojewodzki Konserwator Zabytkow, Panstwowy Wojewodzki Inspektor
Sanitarny, Wojewodzki Inspektor Transportu Drogowego. W przypadku
Policji i strazy pozarnej zespolenie nie obejmuje kompetencji stanowiagcych
wojewody w zakresie obsady stanowisk komendantow. W pierwszym z tych
przypadku kompetencje dotyczace obsady tych stanowisk ograniczone sg do
opiniowania, a w drugim — wyrazenia zgody. W efekcie zachodzacych po
1989 r. zmian wiele proceséw decyzyjnych w administracji nie tylko prze-
niesionych zostato na szczebel terenowy, ale i podporzadkowanych zostalo
wojewodzie. W sensie ustrojowym nadal jest to obszar administracji scen-
tralizowanej, ale juz na zasadach dekoncentracji terytorialne;j.

Nastgpilo ograniczenie rozmiaréw rzadowej administracji niezespolo-
nej (Czuryk, Karpiuk, Kostrubiec 2011), ktora dziatajac w poszczeg6lnych
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wojewddztwach podlega bezpoSrednio organom administracji rzadowe;j
szczebla centralnego i wobec ktorej wojewoda ma ograniczone kompeten-
cje i uprawnienia (gléwnie koordynacyjne, informacyjne i opiniodawcze).
Liczba niezespolonych administracji w wojewodztwie z kilkudziesigciu zostata
zredukowana do kilkunastu i poddana reglamentacji ustawowej. Zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i wojewOdz-
kiej administracji rzadowej (Dz. U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206 z pdzn. zm.)
w jej sktad wchodza: szefowie wojewodzkich sztabow wojskowych i wojskowi
komendanci uzupelnien; dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedow cel-
nych; dyrektorzy izb skarbowych, naczelnicy urzedoéw skarbowych, dyrektorzy
urzedow kontroli skarbowej; dyrektorzy okrggowych urzedow gorniczych
i dyrektor Specjalistycznego Urzedu Gorniczego; dyrektorzy okregowych
urzedow miar i naczelnicy obwodowych urzedow miar; dyrektorzy okrggo-
wych urzeddw probierczych; dyrektorzy regionalnych zarzadow gospodarki
wodnej; dyrektorzy urzedow morskich; dyrektorzy urzedow statystycznych;
dyrektorzy urzedow zeglugi srodladowej; graniczni i powiatowi lekarze wete-
rynarii; komendanci oddzialow Strazy Granicznej, komendanci placowek
i dywizjonow Strazy Granicznej; okr¢gowi inspektorzy rybotowstwa mor-
skiego; panstwowi graniczni inspektorzy sanitarni oraz regionalni dyrektorzy
ochrony Srodowiska. Uzasadnieniem braku zespolenia jest w tych przypad-
kach ogdlnopanstwowy charakterem wykonywanych zadan lub terytorialny
zasi¢g dzialania przekraczajacy obszar jednego wojewodztwa.

Na poziomie wojewodztwa nie ma zespolenia w odniesieniu do caloSci
administracji publicznej, rowniez dlatego, ze funkcjonuja w niej obok sie-
bie dwie administracj¢ o wiasciwoSciach ogdlnych: samorzadowa i rzadowa.
Administracja samorzadowa w wojewodztwie jest zespolona w jednym urze-
dzie i pod jednym zwierzchnikiem. Kierownikiem urz¢du marszatkowskiego,
zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu i kierownikow woje-
wodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych jest marszatek woje-
wodztwa. W kontekScie projektow modernizacyjnych administracji zauwazy¢
wypada, ze obecny model administracyjny wojewoddztwa, powielajacy roz-
wigzania wystepujace w niektOrych innych panstwach o ograniczonej trady-
cji samorzadno$ci (m.in. we Francji), zastuguje na powazne przemysSlenie.
Wydaje si¢, ze docelowo kierunkiem zmian na tym poziomie podzialu tery-
torialnego pafstwa powinno by¢ nadanie administracji charakteru wylacz-
nie samorzadowego. Organy rzadowe w takim rozwiagzaniu powinny zostaé
ograniczone do wykonywania zadan kontroli i nadzoru. ROwnocze$nie, mimo
oporow w strukturach administracyjnych, ktore daly juz o sobie zna¢ przy
rozwazanych w tej sprawie projektach, uzasadnione wydaje si¢ ponowne
podjecie tematu integracji instytucjonalnej niektorych elementdw zaplecza
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organdéw wchodzacych w skiad rzadowej administracji zespolonej. Dotyczy
to tych fragmentow tego, zaplecza, ktore nie jest bezposrednio zaangazowa-
ne w wykonywanie zadan statutowych, a stanowi obstuge samych urzedow.
Przeprowadzenie obu tych zmian stuzy¢ moze wzmocnieniu decentralizacji
1 zespolenia terytorialnego, a takze moze skutkowac zwigkszeniem efektyw-
nosci i obnizeniem kosztow administracji publiczne;j.

Zasada zespolenia terytorialnego znajduje swoje zastosowanie takze na
poziomie gminy i powiatu. Funkcjonujg tam tylko samorzadowe organy admi-
nistracji o wlasciwoSciach ogolnych. Wojt wykonuje zadania przy pomocy
urzedu gminy, ktorego jest kierownikiem, a takze jest zwierzchnikiem stuz-
bowym w stosunku do pracownikow urzedu oraz kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych. Powiatowg administracje zespolong stanowia;: sta-
rostwo powiatowe, powiatowy urzad pracy (bedacy jednostka organizacyjna
powiatu), jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierowni-
kow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Jednostki organizacyjne stano-
wigce aparat pomocniczy kierownikOw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy
moze tworzyC, przeksztatcac i likwidowa¢ wojewoda, na wniosek starosty,
zaopiniowany przez wlasciwego kierownika zespolonej stuzby, inspekcji lub
strazy wojewoOdzkiej, chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej. Starosta
jest kierownikiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem stuzbowym
pracownikOw starostwa i kierownikOow jednostek organizacyjnych powiatu
oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Rowniez i na
tych poziomach aktualny wydaje si¢ takze postulat rozwazania integracji
zaplecza kierownikOw stuzb, inspekcji i strazy.

Rozwazai na temat postepow decentralizacji oraz dekoncentracji tery-
torialnej i regionalizacji w Polsce nie mozna odrywa¢ od refleksji na temat
racjonalizacji zasadniczego podzialu terytorialnego. Obecne doSwiadczenia
pokazuja coraz wyrazniej, ze strategia zwickszania spojnoSci i sprawnosci
dziatania w sferze publicznej oraz program poprawy dostepu do ustug
publicznych majg swoje bezposrednie przelozenie na organizacje terytorial-
ng sfery publicznej, od ktorej w duzej mierze zalezy zrownowazony rozwoj
spoleczny i gospodarczy. Organizacja pafstwa jest jednym z uwarunkowan
zdolnosci efektywnego wykorzystania zasobow rozwojowych. Obecny stan
rozdrobnienia jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego (w istocie na
wszystkich szczeblach tego podziatu) w diuzszej perspektywie bedzie zagra-
za¢ peryferyjnoScig i marginalizacja znacznych obszardw kraju (Zaborowski
2013). Tak, jak to juz zostalo zauwazone w tym rozdziale, konieczne jest
programowanie i wdrazanie r6znorodnych powigzan funkcjonalnych miedzy
poszczegOlnymi jednostkami zasadniczego podziatu terytorialnego, w tym
zwlaszcza tymi, ktére sg zagrozone peryferyjnoScig i depopulacja. Postep
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regionalizacji jest mozliwy tylko w przypadku zagwarantowania w podziale
terytorialnym na poziomie regiondw niezbednego potencjatu demograficzne-
go i ekonomicznego. Bez tego wzmacnianie kompetencyjne regionéw kosz-
tem ograniczania kompetencji centrum bedzie niemozliwe, a przynajmniej
utrudnione (Smetkowski 2013).

Podmioty administrujace spoza klasycznej administracji

Zmiany w sferze podmiotowej administracji w Polsce wykraczaja poza
przelamywanie dominacji podmiotdw, ktore maja tozsamoS$¢ administracji
rzadowej przez pojawianie si¢ coraz liczniejszych i wyposazonych w coraz
bardziej rozbudowane kompetencje podmiotdw administracji samorzadu
terytorialnego. W wykonywaniu zadan publicznych pojawiaja sie¢ tez pod-
mioty administrujace spoza klasycznych organéw i urzedéw administracji.
Proces ten okresla si¢ niejednokrotnie mianem prywatyzacji zadah publicz-
nych (Biernat 1994).

Ma miejsce coraz czestsze zlecanie wykonania zadan, a niejednokrotnie
takze — w trybie ustawowym, z przekazaniem uprawnien wtadczych — funkc;ji
administracyjnych, podmiotom spoza administracji (Zacharko 2000, Stahl
2011). Obejmuje to zlecanie zadan podmiotom samorzadu gospodarczego
1 zawodowego oraz roznorodnym organizacjom non-profit (wchodzacych
w sklad trzeciego sektora), w tym w szczego6lnoSci organizacjom pozytku
publicznego. Coraz czgSciej, chociaz nie bez trudnosci i zdarzen patologicz-
nych, zadania administracji publicznej wypetniaja takze, w ramach doskona-
lonych rozwigzan partnerstwa publiczno-prywatnego, podmioty biznesowe.
Wskazany tu proces zmian ma we wspolczesnym Swiecie coraz wigcej przy-
ktadow pochodzacych z r6znych panstw.

W perspektywie porOwnawczej w dziedzinie angazowania do wykonywa-
nia zadan administracyjnych podmiotéw pozarzadowych Polska nie nalezy
do liderow. Stosunkowo stabo wykorzystany jest w tym obszarze potencjal
samorzadow gospodarczych. Doswiadczenia innych panstw pokazuja, ze
w tych kwestiach istniejg znaczne mozliwoSci wzmocnienia zasobow admi-
nistrowania. Organizacje samorzadowe, ktOre zrzeszaja osoby prowadzace
okre§long dziatalno$¢ gospodarcza (samorzady gospodarcze), funkcjonuja
w poszczegblnych krajach w ramach dwoch podstawowych rozwigzan mode-
lowych. W pierwszym z nich — charakterystycznym dla Wielkiej Brytanii —
samorzady majg status podmiotéw prywatnych, przynalezno$¢ do nich jest
swobodnym wyborem przedsigbiorcy, dziata kilka organizacji w tym samym
obszarze gospodarki, a poszczegdlne samorzady reprezentuja wylacznie
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swoich cztonkéw. W drugim — charakterystycznym dla Niemiec — samorza-
dy maja charakter publiczno-prawny, przynalezno$¢ do nich jest obowigz-
kowa, w poszczeg6lnych obszarach gospodarki dziata tylko jeden podmiot
samorzadowy, ktOry reprezentuje interesy calej branzy (Wykretowicz 2013).
W Polsce obowiazuja rozwigzania zblizone do modelu brytyjskiego. Samorzad
gospodarczy dziala w ukladzie wielu wzajemnie konkurujacych podmiotow.
Funkcje samorzadu gospodarczego spetniaja m.in.: izby gospodarcze (w tym
izby dziatajace w ramach Krajowej 1zby Gospodarczej, ktora jest ogolno-
krajowa strukturg samorzadu gospodarczego w Polsce, zrzeszajaca ponad
130 organizacji gospodarczych, w tym: izby regionalne, branzowe, bilateralne,
kotka rolnicze, fundacje, stowarzyszenia, Naczelng Organizacj¢ Techniczna);
samorzad gospodarczy rzemiosta (dzialajacy w ramach Zwigzku Rzemio-
sta Polskiego); izby rolnicze (ktore jako jedyny w Polsce rodzaj samorzadu
gospodarczego maja charakter obligatoryjny dla podatnikéw podatku rolnego
oraz dochodowego z dzialéw specjalnych produkcji rolnej, a takze czlonkow
rolniczych spoéldzielni produkcyjnych posiadajacych w tych spoétdzielniach
wktady gruntowe); organizacje pracodawcdéw funkcjonujace na podstawie
ustawy z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow (w tym: Konfede-
racja Pracodawcow Polskich, Polska Konfederacja Pracodawcow Polskich
,Lewiatan”, Business Centre Club — elitarny klub przedsiebiorcow, zrze-
szajacy gléwnie pracodawcoOw prywatnych). Instytucjonalnym mechanizmem
oddziatywania organizacji pracodawcoéw na proces decyzyjny w sprawach
publicznych jest udziat pracodawcow w pracach Trojstronnej Komisji do
Spraw Spoteczno-Gospodarczych. W komisji tej zasiadaja przedstawiciele
reprezentatywnych organizacji pracodawcow, a wigc tych, ktore zrzeszaja
pracodawcow zatrudniajacych wigcej niz 300 tys. pracownikow, maja zasieg
ogolnokrajowy, dzialaja w podmiotach gospodarki narodowej, ktorych podsta-
wowy rodzaj dziatalnosSci okreSlony jest w wigcej niz w potowie sekcji Polskiej
Klasyfikacji DziatalnoSci. Jak to juz wcze$niej byto w tej ksigzce zasygnalizo-
wane, aktywnosS¢ tej instytucji dialogu spotecznego zostata jednak od potowy
2013 roku praktycznie zablokowana w zwiazku z odstapieniem od rozmow
przez przedstawicieli zwigzkOw zawodowych na tle krytyki rzadu. Obecnie
poszukiwane sg sposoby nowej instytucjonalizacji dialogu mig¢dzy rzadem,
pracodawcami i zwigzkami zawodowymi. Od lat 90. poprzedniego wieku trwa
w Polsce spOr o optymalne rozwigzania w kwestiach samorzadu gospodar-
czego. W ostatnich latach powrdcita koncepcja wprowadzenia powszechnego
samorzadu gospodarczego, ktora nie znalazta jednak dotychczas potwierdze-
nia w regulacjach ustawowych. Bez rozstrzygniecia tych kwestii nie wydaje
si¢ racjonalne oczekiwanie szerszego wiaczenia samorzadu gospodarczego
do wykonywania zadan z obszaru dzialania administracji publiczne;j.
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W poréwnaniu z samorzadem gospodarczym silniejsza pozycje wypra-
cowaly sobie wspoélczesnie w Polsce samorzady zawodowe, tzn. organizacje
samorzadowe, ktore zrzeszaja osoby wykonujace okreSlony zawod, w tym
szczegOlnie samorzady zawodow zaufania publicznego (Antkowiak 2012,
Tabernacka 2007). W konstytucji w ust. 1 art. 17 wskazano, ze w drodze
ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wyko-
nujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecz¢ nad nalezytym
wykonywaniem tych zawodow w granicach interesu publicznego i dla jego
ochrony. W trybie ustawowym stworzono podstawy udziatu tych samorzadow
w wykonywaniu zadan, a nawet i funkcji, publicznych. Ostatnie lata przyniosty
w tej dziedzinie istotne zmiany, ktore sa zwiazane z deregulacja licznych
zawodOw, w tym zawoddw zaufania publicznego, co wywolato negatywne
reakcje samorzadow zawodowych. Wdrazane rozwigzania prawne dotyczace
deregulacji zostaly potraktowane przez niektore z tych samorzadéw jako
zamach na ich uprawnienia, szczegélnie w zakresie trybu dopuszczenia do
zawodu oraz w sprawowaniu pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodow
zaufania publicznego.

Reasumujac powyzsze uwagi oceniC trzeba, ze instytucjonalny udziat
samorzadow gospodarczych i zawodowych na sytuacje w wykonywaniu zadan
publicznych jest obecnie w Polsce mniejszy, nizby to mogto wynikac z poten-
cjatu tych samorzaddw. Instytucje te zostaty w ostatnich latach w duzej mierze
zmuszone do koncentrowania si¢ na swoich wlasnych sprawach i obronie
swojej pozycji. Trzeba sie zgodzi¢ z krytyczng oceng tej sytuacji i opinig, ze
niepetna obecno$¢ samorzadow w organizowaniu reprezentatywnej, publicz-
noprawnej reprezentacji przedsi¢biorcéw i korporacji zawodowych ogranicza
mozliwoSci wykorzystania do wykonywania zadafi publicznych obiektywnie
istniejacego potencjatu (Kmieciak, Antkowiak, Walkowiak 2012, s. 9).

Mechanizmem zmian podmiotowych w obszarze wykonywania zadan
administracji publicznej jest partnerstwo publiczno-spoleczne. W spra-
wach wiaczenia organizacji pozytku publicznego do wykonywania zadan
publicznych nie ma jednego stanowiska doktryny. PodkreSla si¢ zwykle, ze
wlaczenie organizacji pozarzadowych do wykonywania zadan administracji
publicznej ma dobre skutki ekonomiczne, gdyz ogranicza niejednokrotnie
koszty, a takze daje dobre efekty merytoryczne i spoteczne, gdyz prowadzi
do zwigkszenia zaangazowania zespotow wykonawczych okreslonych ustug
spotecznych oraz wzmacnia partycypacje spoteczng. W dyskusji teoretykow
stycha¢ tez jednak glosy, ze organizacje pozarzadowe sa w istocie jeszcze
jedng forma prowadzenia dziatalnoSci zawodowej lub gospodarczej i stuza
interesom partykularnym. Pojawiajg si¢ tez oceny, ze zlecanie tym organiza-
cjom wykonywania zadan publicznych wigze je na tyle silnie z podmiotami
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wtadz publicznych, iz tracg one zdolno$¢ reprezentowania interesOw oby-
wateli. Podnoszony jest takze problem nasilajacej si¢ polityzacji organizacji
pozarzadowych, ktora kitdci si¢ z pierwotnym zatozeniem traktowania orga-
nizacji non profit jako alternatywy dla struktur politycznych (zob. szerzej
Potawski 2012). Doswiadczenia innych panstw pozwalaja jednak na oceng,
ze wlaczenie podmiotOw pozarzadowych do wykonywania zadaf publicznych
daje pozytywne wyniki. Organizacje pozarzadowe stanowig w szczegdlnosci
dobrg baze dla rozwoju lokalnych spotecznoSci. Warunkiem niezbednym
dla wspotpracy z tymi organizacjami jest tylko, aby w procedurze zlecania
im zadan publicznych przestrzegane byly zasady, ktore sa jednakowe dla
wszystkich i sa zgodne z interesem publicznym (Rymsza 2007).

W Polsce w sprawach prowadzenia dziatalnoSci pozytku publicznego
przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych oraz wspotpra-
cy organdéw administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi istnieje
juz niezbedny potencjal normatywny (Kledzik 2013). Kwestie te regulowa-
ne s3 przede wszystkim przez przepisy ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziafalnoSci pozytku publicznego i o wolontariacie, (tj. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 1118). Zgodnie z przepisami tej ustawy zlecanie zadan publicznych
organizacjom pozarzadowym (tzn. takim, ktore nie sg jednostkami sektora
finansow publicznych, w rozumieniu ustawy o finansach publicznych oraz
nie dzialaja w celu osiagnigcia zysku) odbywa si¢ na zasadach: pomocni-
czoSci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji
i jawnoSci. Zlecanie moze odbywaé si¢ w formie powierzania wykonywania
zadan publicznych, wraz z udzieleniem dotacji na finansowanie ich reali-
zacji. Moze mie¢ forme wspierania wykonywania zadan publicznych, wraz
z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realizacji. Przepisy dotyczace
organizacji pozarzadowych maja tez zastosowanie do dzialalno$¢ pozytku
publicznego prowadzonej przez: osoby prawne i jednostki organizacyjne funk-
cjonujace na podstawie przepisow o stosunku Pafistwa do Kosciota Katolic-
kiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych koSciotlow
i zwigzkdw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyzna-
nia, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dzialalnoSci pozytku
publicznego; stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego; spotdzielnie
socjalne; a takze spotki akcyjne i spotki z ograniczong odpowiedzialnoScia
oraz kluby sportowe bedace spotkami dziatajacymi na podstawie przepisow
ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz. U. z 2014 r., poz. 715), ktore
nie dziataja w celu osiagnigcia zysku oraz przeznaczaja caloS¢ dochodu na
realizacje celow statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podziatu miedzy
swoich udzialowcow, akcjonariuszy i pracownikOw. Ustawa przewiduje bar-
dzo szeroki katalog zadan publicznych, ktore moga by¢ obszarem dzialania



174 ROZDZIAL IV

organizacji pozarzadowych. Rada Ministrow moze ten katalog rozbudowy-
wac, kierujac si¢ szczegOlng spoteczng uzytecznoScig poszczegOlnych zadan
oraz mozliwoscig ich wykonywania przez podmioty pozarzagdowe w sposob
zapewniajacy wystarczajace zaspokajanie potrzeb spotecznych.

Ustawa o dzialalnoSci pozytku publicznego i o wolontariacie naklada
liczne obowiazki zwigzane ze wspoldzialaniem z organizacjami pozarzado-
wymi na organy administracji publicznej. Zasadg ustawowa jest, ze organy
administracji publicznej prowadza dziatalnoS¢ w sferze zadan publicznych
wskazanych w tym katalogu we wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi,
ktore wykonuja dzialalno$¢ pozytku publicznego w zakresie odpowiadajacym
tym zadaniom. Wspolpraca ta odbywa si¢ w szczegOlnoSci w formie: zleca-
nia organizacjom pozarzadowym realizacji zadafh publicznych na zasadach
okreSlonych w ustawie; wzajemnego informowania si¢ o planowanych kie-
runkach dziatalnoSci; konsultowania z organizacjami pozarzadowymi projek-
tow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowe;j
tych organizacji; konsultowania projektow aktow normatywnych dotyczacych
sfery zadan publicznych znajdujacych si¢ w obszarze wspOtpracy z radami
dziatalnoSci pozytku publicznego, w przypadku ich utworzenia przez wta-
Sciwe jednostki samorzadu terytorialnego; tworzenia wspoOlnych zespotow
o charakterze doradczym i inicjatywnym; umowy o wykonanie inicjatywy
lokalnej na zasadach okreSlonych w ustawie; umow partnerstwa okreSlonych
w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, z pdzn. zm.). Zgodnie z ustawg organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla, w drodze uchwaly,
szczegdlowy sposOb konsultowania z radami dziatalnoSci pozytku publicz-
nego lub organizacjami pozarzadowymi projektow aktéw prawa miejsco-
wego w dziedzinach dotyczacych dziatalnoSci statutowej tych organizacji,
za$ organ administracji publicznej moze po konsultacjach z organizacjami
pozarzadowymi tworzy¢ i prowadzi¢ jednostki organizacyjne, ktérych celem
jest dziatalnos¢ stuzaca wlaczeniu organizacji pozarzadowych do wykonywa-
nia zadan publicznych. Podmiotem prowadzacym taka jednostke moze byc
takze organizacja pozarzadowa. Jednostki samorzadu terytorialnego moga
udziela¢ pozyczek, gwarancji, por¢czen organizacjom pozarzagdowym na
realizacje zadan w sferze pozytku publicznego, za$ organy stanowiagce tych
jednostek samorzadu terytorialnego uchwalaja, po konsultacjach z organiza-
cjami pozarzadowymi, roczny program wspOtpracy z tymi organizacjami oraz
moga uchwali¢ wieloletni program takiej wspotpracy. Programy wspOtpracy
stanowig przedmiot przygotowywanego raz w roku sprawozdania organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore podlega opubli-
kowaniu w Biuletynie Informacji Publiczne;.
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Potencjal organizacyjny podmiotéw pozarzadowych (zwanych tez orga-
nizacjami non-profit lub tez okreSlanych jako organizacje trzeciego sek-
tora) w Polsce wyznacza fakt, ze w naszym kraju zarejestrowanych byto
wedtug danych z wrzesnia 2009 r. (KRS/ REGON) 64 tys. stowarzyszen
i 10 tys. fundacji (Podstawowe fakty o organizacjach pozarzqdowych - raport
z badania 2008, Stowarzyszenie Klon/Jawor, str. 4). Dane Gléwnego Urzg-
du Statystycznego z 2010 r. wskazywaly na istnienie w Polsce w sumie
95,9 tys. roznego rodzaju organizacji pozarzadowych, w tym 10,7 tys. fun-
dacji oraz 42 tys. typowych stowarzyszen i organizacji spotecznych (7Zizeci
Sektor w Polsce... 2013). Zgodnie z wynikami badania GUS dotyczacego
spotecznej i ekonomicznej kondycji organizacji trzeciego sektora w 2012 r.
istnialo w sumie 83,5 tys. takich organizacji (wsrdd ktdrych 69,6 tys. stano-
wily stowarzyszenia i podobne organizacje spoleczne, 8,5 tys. — fundacje,
3,6 tys. — samorzad gospodarczy i zawodowy oraz organizacje pracodawcow,
a 1,8 tys. — spoleczne podmioty wyznaniowe). Przychody tych organizacji
wyniosly w 2012 roku 23,9 mld zl, za$ zatrudnienie wyniosio 128,4 tys. osob.
W latach 1997-2012 liczba dzialajacych stowarzyszen, fundacji, spolecznych
podmiotéw wyznaniowych, organizacji samorzadu gospodarczego, zawodowe-
go i1 pracodawcow zwigkszyla si¢ 3-krotnie. W tym samym stopniu wzrosta
takze suma przychodow tych organizacji. Zwigkszyta si¢ rowniez, o ponad
polowe, liczba pracownikow etatowych (Notatka informacyjna 2014). Wigk-
szo$¢ organizacji deklaruje prowadzenie dziatalnoSci w obszarach pozytku
publicznego. Wedlug danych stowarzyszenia Klon dwie pigte organizacji
nie wykracza swoimi dziataniami poza granice powiatu (przy czym 7 proc.
dziata tylko w najblizszej okolicy), a prawie dwie trzecie — poza wojewddz-
two. Na szersza — ogolnopolska lub miedzynarodowa skale — dziata tylko
nieco ponad jedna trzecia, przy czym dzialalno§¢ miedzynarodowg prowadzi
tylko co dziesigta organizacja (http://civicpedia.ngo.pl/wiadomosc, pobranie
30.01.2014 r.). Przy analizie tych danych uwzglednic trzeba, ze, jak si¢ ocenia,
25-45 proc. wszystkich formalnie zarejestrowanych podmiotow nie prowadzi
w praktyce dziatalnoSci i stanowi w istocie ,,martwa osob¢ prawna” (7izeci
Sektor — Pigta Wiadza?, s. 4).

Poréwnanie z sytuacja w panstwach zachodniej Europy nie jest w refe-
rowanej dziedzinie zadaniem prostym z uwagi na roznice w zasadach klasy-
fikacji. Ogolnie mozna jednak bez obaw o popetnienie biedu stwierdzic, ze
liczba i aktywno§¢ organizacji pozarzadowych jest w Polsce relatywnie mata.
Prawidlowo$¢ ta znajduje swoje potwierdzenie szczegOlnie, gdy uwzgledni
si¢ udziat zatrudnienia w organizacjach pozarzadowych w stosunku do ogoétu
liczby osOb aktywnych gospodarczo w poszczegOlnych krajach UE. Przy-
ktadowo w latach 2002-2003 w Holandii (lidera w tej dziedzinie) w tych
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organizacjach pracowalo 9,2 proc. wszystkich aktywnych zawodowo, w Bel-
gii — 8,6 proc., w Irlandii — 8,3 proc., w Wielkiej Brytanii — 4,8 proc., za$
w Polsce — 0,6 proc. Wazne znaczenie bedzie miala w zwiazku z tym reali-
zacja zamierzen programowych majacych na celu wzmocnienie potencja-
tu i sprawnoSci dziatania trzeciego sektora — w wymiarze horyzontalnym,
sektorowo-branzowym i terytorialnym — warunkujacych jego zdolno$¢ do
realizacji zadan publicznych oraz efektywnego i profesjonalnego uczest-
nictwa w roznych formach wspotpracy z sektorem publicznym (Program
wspolpracy ministra pracy i polityki spolecznej z organizacjami pozarzqdo-
wymi... 2014).

Mimo wszystkich zasygnalizowanych wyzej stabosci, juz obecnie organiza-
cje pozarzadowe stanowig w Polsce dostatecznie duzy potencjal, aby problem
ich udzialu w wykonywaniu zadan publicznych rozpatrywac jako kwesti¢
praktyczna. W tej perspektywie istotne jest, ze organizacje pozarzadowe oraz
inne podmioty prowadzace dzialalno$¢ pozytku publicznego moga od dnia
1 stycznia 2004 r. uzyskiwaé szczegOlny status organizacji pozytku publicz-
nego. Z tym statusem wigza si¢ dodatkowe uprawnienia (m.in. dotyczace
odpisu podatkowego na rzecz tych organizacji od podatku dochodowego od
osob fizycznych do wysokosci 1 proc. naleznego podatku) oraz obowigzki
(m.in. sprawozdawcze i zwigzane z tym, ze moga one prowadzi¢ dziatal-
nos¢ gospodarcza wytacznie jako dodatkowg w stosunku do dziatalnosci
pozytku publicznego, za$ cata nadwyzke przychodow nad kosztami muszag
przeznacza¢ na dziatalno$¢ pozytku publicznego). Status organizacji pozytku
publicznego, ktory ma podstawowe znaczenie w kontekscie zlecania zadan
publicznych, posiadato w 2014 r. ponad 7,7 tys. organizacji. Dziatalno§¢
statutowa tych organizacji koncentrowata si¢ przede wszystkim na; pomocy
spolecznej, w tym pomocy rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej
oraz wyrOwnywaniu szans tych rodzin i osob, dzialalnoSci charytatywnej,
ochronie i promocji zdrowia, dzialalnoSci na rzecz osob niepetnosprawnych,
kulturze, sztuce, ochronie dobr kultury i tradycji. Wedlug stanu na dzien
12 wrze$nia 2014 r. taczna kwota 1 proc. naleznego podatku przekazana
na rzecz organizacji pozytku publicznego z rozliczenia za 2013 r. wynio-
sta 506,6 mln zt i stanowita 0,72 proc. naleznego podatku dochodowego.
W 2012 r. organizacje pozytku publicznego kumulowaly 26 proc. cztonkostw
1 wolontariuszy, 29 proc. przychodow oraz az 32 proc. pracownikow etatowych
calego trzeciego sektora etatowych (Notatka informacyjna 2014). Jest coraz
wiece] przyktadow dobrych praktyk w zakresie zlecania zadan publicznych
organizacjom pozarzadowym.

Kolejnym mechanizmem przydatnym w procesie wiaczania potencjatu
prywatnego do wykonywania zadan publicznych znajdujacych si¢ w obszarze
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administracji publicznej jest partnerstwo publiczno-prywatne. Od polowy
ostatniej dekady XX wieku na Swiecie jest to mechanizm coraz powszechniej
wykorzystywany do wykonywania tych zadah publicznych, na ktére admini-
stracja rzagdowa i samorzad terytorialny nie maja wystarczajacych Srodkow.
Doswiadczenia innych panstw pokazuja, ze istnieja mozliwoSci, aby ustali¢
zasady wspOlpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego w sposdb dajacy oszczednosé, gwarantu-
jacy dostep do rozwigzan innowacyjnych, uwzgledniajacy interes publiczny
i interesujacy dla partnera prywatnego (Brzozowska 2006 i 2010; Moszoro
2010; Yesombe 2008; Gotebiowski, Marchewka-Bartkowiak 2014). Podstawo-
wa zasada obowiazujaca w tej wspOlpracy jest wspoOlna realizacja przedsig-
wziecia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym
1 partnerem prywatnym. Istotne jest przyjecie rozwiazania, ktore nie dopro-
wadzi do utraty przez podmiot publiczny kontroli nad §wiadczeniem objete;j
wspOlpraca ustugi lub sposobem wykonania zadania. Partnerstwo publiczno-
prywatne nie zwalnia bowiem organu administracji publicznej z obowiazku
Swiadczenia ustug o charakterze publicznym. Zasady szczeg6towe wspOtpra-
cy sa natomiast zroznicowane, wynikaja z analizy konkretnego przypadku
1 moga zaktada¢ ro6zne warianty wspoldziatania i odpowiedzialnoSci w fazie
projektowania, budowy, eksploatacji i utrzymania, modernizacji i finanso-
wania objetego tym wspoldziataniem przedsiewzigcia.

W Europie w dziedzinie partnerstwa publiczno-prywatnego liderem jest
Wielka Brytania, w ktorej w latach 1992-2014 zrealizowano w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego prawie tysiac projektow, co stanowilto 23 proc.
wszystkich inwestycji publicznych (Stodowa- Hetpa 2014, s. 1). Liczne pro-
jekty zrealizowano w ramach tego mechanizmu we Wtoszech, we Francji
oraz w Holandii i w Niemczech. Poza Europg duzy udziat projektow part-
nerstwa publiczno-prywatnego w wykonywaniu zadan publicznych rejestruje
sie¢ w USA, Kanadzie, Australii i Nowej Zelandii. Coraz wigcej projektow
realizowanych jest w tym trybie w ukfadzie miedzynarodowym. Na mozli-
wosci wykorzystywania wspOipracy partnerow publicznych i prywatnych przy
wykonywaniu zadan publicznych wskazuje si¢ w dokumentach Unii Europej-
skiej (Wytyczne 2003, Zielona Ksigga 2004). Wedlug danych Europejskiego
Centrum Wiedzy w zakresie Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (EPEC),
ktore utworzone zostalo w 2008 r. przez Europejski Bank Inwestycyjny we
wspoOtpracy z Komisja Europejskg, wsrod projektdéw realizowanych dominujg
przede wszystkim przedsigwzigcia w zakresie: edukacji, ochrony zdrowia,
infrastruktury transportowej, inwestycji komunalnych, porzadku publiczne-
go 1 bezpieczenstwa, sprawiedliwosci (w tym wigziennictwa) oraz sektora
teleinformacyjnego.
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Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce w dziedzinach objetych zada-
niami administracji publicznej jest nadal w wigkszym stopniu projektem
niz rozwigzaniem szeroko juz wykorzystywanym. Doskonaleniu podlega-
ja regulacje prawne w tej dziedzinie, ktorych zasadniczym elementem sa
obecnie przepisy ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym (Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100 z p6zn. zm.; zob.: Herbst,
Jadach-Sepiofo 2012). Powstala i rozwija si¢ w tej dziedzinie infrastruktura
analityczna (m.in. w ramach projektow prowadzonych w Polskiej Agencji
Przedsigbiorczosci — Herbst, Jadach-Sepioto 2012a oraz w ramach dziatan
Instytutu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — http://ippp.pl.) i promocyjna
(por. np. poradnik wydany przez Urzad Zamoéwien Publicznych — Korbus
2010 oraz ministerstwo gospodarki we wspotdziataniu z partnerami prywat-
nymi — Cielak, Korbus 2014). Pojawiaja si¢, gldwnie w przypadku samo-
rzadu terytorialnego, udane projekty (np. dotyczace ochrony Srodowiska,
inwestycji komunalnych i budowy sieci internetowych, Herbst, Jadach-Se-
piofo 2012b). Nadal jednak praktyczne wdrazanie rozwigzafn partnerstwa
publiczno-prywatnego jest niewielkie i — jak sygnalizujg to przede wszystkim
samorzady terytorialne — natrafia na liczne przeszkody formalne. W okresie
lat 2008-2013 (do wrzesnia 2013 r.) ogloszono 277 postgpowan, w ramach
ktérych zawarto jednak tylko 58 uméw (Stodowa-Hetpa 2014, s. 4). W efekcie
,Polske wyprzedzaly nie tylko kraje o ugruntowanych tradycjach w zakre-
sie PPP, ale takze Czechy, Wegry, Stowacja, a nawet Rumunia, Bulgaria
i Rosja” (tamze).

4.3. Polityka profesjonalizacji i poprawy jakosci kadr
administracji publicznej

Integralnym elementem skfadowym administracji sa jej kadry. Zagwa-
rantowanie profesjonalizmu i wysokiej jakoSci kadr administracji rzagdowej
i samorzgdowej oraz utrzymanie na optymalnym poziomie zatrudnie-
nia w administracji staje si¢ jednym z priorytetowych zadan i kierunkow
dzialan w ramach polityki administracyjnej wspolczesnych panstw demo-
kratycznych.

W panstwach Unii Europejskiej zatrudnienie w administracji publicznej
(tacznie z obrong narodowg i urzgdami obstugujacymi obowiazkowe zabez-
pieczenia spoleczne) wynosito w 2012 r. ok. 7 proc. zatrudnionych ogéiem
(i wahato si¢ od 11,6 proc w Luksemburgu, 9,5 proc. — we Francji i 9,0 proc. —
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w przypadku Malty i Belgii do 4,5 proc. w Finlandii, 5,0 proc. w Rumunii
i 5,4 proc. w Irlandii). W tym samym czasie w Polsce zatrudnienie w admi-
nistracji publicznej wynosilo 6,7 proc. zatrudnionych ogétem i — wedtug
metodologii Eurostat przyjmujacej szerokie rozumienie administracji publicz-
nej — obejmowalo na dzieni 31 grudnia 2012 r. 1039,3 tys. osob. Zgodnie
z metodologiag GUS bylo to — przy uwzglednieniu zotnierzy i funkcjonariuszy
—958,2 tys. 0sOb, zas bez zolnierzy i funkcjonariuszy — 636,3 tys. osob, w tym
w 252,2 tys. zatrudnionych w samorzadzie terytorialnym i 124,1 tys. w stuzbie
cywilnej. Poza administracja rzagdowa i samorzadem terytorialnym najwigk-
sze zatrudnienie w dziale administracja publiczna w 2012 r. zarejestrowano
(liczac w etatach) w: Pafistwowej Inspekcji Pracy — 2631, Naczelnym Sadzie
Administracyjnym — 2252, Instytucie Pamieci Narodowej — 2105, Najwyz-
szej Izbie Kontroli — 1551 i Kancelarii Sejmu — 1193 (powyzsze dane za:
Obraz zatrudnienia 2013). Wedtug danych Giéwnego Urzedu Statystycznego
w 2013 r. w administracji publicznej zatrudnionych bylo (liczac w etatach)
przeci¢tnie 428 078 osdb. W tym: w administracji panstwowej 177 743 osoby
(z czego 129 063 osoby pracowaly w naczelnych i centralnych organach
administracji, za§ 11 227 os6b w urzedach wojewddzkich), w administracji
samorzadowej 249 347 oséb ( z czego: w gminach i miastach na prawach
powiatdw — 168 032 osoby, w powiatach 56 336 oséb, w wojewodztwach —
24 979 os6b), w samorzadowych kolegiach odwolawczych — 988 0sdb (Rocz-
nik Statystyczny 2014 r., s. 134). Na koniec 2013 r. stan osobowy Wojska
Polskiego wynosit 97 036 zotnierzy zawodowych oraz 52 271 pracownikow
cywilnych. W podmiotach bezpieczenstwa publicznego stan osobowy wynosit
ogoélem 182 217 os6b (w tym 150 021 funkcjonariuszy, z ktérych 97 762 to
funkcjonariusze Policji) (tamze, s. 140). W ostatnich latach obserwuje si¢
w Polsce dalszy niewielki wzrost zatrudnienia w administracji publiczne;j,
przy réwnoczesnym nieznacznym spadku zatrudnienia w stuzbie cywilnej
w urzedach administracji rzadowej, w ktorej w 2014 r. pracowalo przeci¢tnie
(liczac w etatach) ogdtem 120 412 osdb, z tego: w ministerstwach — 12 358,
urze¢dach centralnych — 11 085, urzedach wojewddzkich — 8733, wojewddzkiej
administracji zespolonej — 14 883, powiatowej administracji zespolonej —
8577, izbach skarbowych — 3671, urzedach skarbowych — 37 997, urzedach
kontroli skarbowej — 5017, pozostatej administracji niezespolonej — 16 844,
placowkach zagranicznych — 1253). W korpusie stuzby cywilnej w 2014 r.
zdecydowang wigkszo$¢ stanowily kobiety (69,8 proc.) Urzednikami stuzby
cywilnej byto 7675 osob, tj. 6.4 proc. korpusu (Sprawozdanie Szefa Stuzby
Cywilnej...2014, zal. 1, wyk. 1 i 2).
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Glowne elementy polityki administracyjnej w sprawach kadr administracji

Konkretne regulacje przyjmowane w poszczegélnych panstwach w sprawach
kadr administracji sa zroznicowane i zaleza od dominujacych w danym przy-
padku rozwigzan modelowych dotyczacych administracji, ktore determinowane
s przede wszystkim przez uwarunkowania historyczne i ustrojowe. Niezaleznie
od rdznic dotyczacych rozwiazan szczeg6lowych, w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej mozna wyodrebni¢ kilka elementéw wspdlnych w polityce
w sprawach kadr administracji publicznej. Naleza do nich: po pierwsze —
specjalne rozwigzania normatywne dotyczace prawa pracy w odniesieniu do
pracownikow urzedow administracji (niejednokrotnie wewngetrznie zrdznico-
wane dla poszczeg6lnych grup zawodowych), ktére rdznig si¢ od ogoélnych
regulacji prawa pracy (m.in. w kwestiach wymagan wstepnych do zatrudnienia,
zasad rekrutacji, modelu kariery, praw i obowiazkow oraz odpowiedzialnosci);
po drugie — formalne wyodrebnienie politykéw i1 urzednikow zawodowych
w kadrach administracji, potaczone z reglamentacjg liczby politykow oraz
miejsc 1 zasad ich zatrudnienia oraz wprowadzeniem w administracji rzado-
wej stuzby cywilnej, ktora jest traktowana jako gwarancja profesjonalnego,
bezstronnego, sprawnego i lojalnego wobec panstwa wypelniania zadan przez
urzednikow zatrudnionych zawodowo; po trzecie — odmienny status politykOw
i urzednikow w administracji, ktory znajduje wyraz w sferze zadan i kompeten-
cji, sposobu rekrutacji i charakteru legitymizacji, statusu formalnoprawnego,
rodzaju odpowiedzialnosci i kryteribw oceny pracy; po czwarte — nasycenie
prawa urzedniczego blokadami wystapienia patologicznych nastepstw konfliktu
interesu wspdlnego i partykularnego (osobistego, grupowego, materialnego,
politycznego); po piate — ksztaltowanie systemowych mechanizméw profe-
sjonalizacji i doskonalenia jakoSci kadr administracji oraz przygotowywania
urzednikéw do dziatania w warunkach wzrastajacych wymagan.

W Polsce, jak to juz zostalo przedstawione w tym opracowaniu w poprzed-
nich rozdziatach, w okresie transformacji po 1989 r. podjeto i w duzej mie-
rze uregulowano w sposOb odpowiadajacy standardom przyjetym w innych
panstwach demokratycznych zasadnicze kwestie dotyczace kadr administracji
publicznej (zob. systemowy przeglad regulacji: Szewczyk 2014). Podstawowe
znaczenie mialo odtworzenie oraz konstytucyjne i ustawowe umocowanie
stuzby cywilnej w administracji rzadowej, a takze przeniesienie, w ramach
ustawy o pracownikach samorzadu terytorialnego z 21 listopada 2008 r.
(4. Dz. U. z 2014 r., poz. 1202 z pdzn. zm.) licznych standardéw i mecha-
nizmOw obowigzujacych w stuzbie cywilnej do zatrudnienia w samorzadzie
terytorialnym, co dotyczy m.in. zasad otwartej rekrutacji na stanowiska urzed-
nicze i stosowania systemu ocen okresowych pracownikow.
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Mozna zaryzykowaé oceng, ze — szczegblnie w administracji rzadowej
— po latach widocznych napi¢¢ udalo si¢ wypracowac wzglednie stabilne
rozwiazania dotyczace relacji miedzy politykami i urzednikami zawodowy-
mi. Dotyczy to przede wszystkim relacji mi¢dzy politykami zatrudnionymi
na stanowiskach kierowniczych w administracji i urzednikami zawodowy-
mi. W mniejszym stopniu ocena ta ma zastosowanie do stosunkow miedzy
doradcami i asystentami politycznymi a urz¢dnikami zawodowymi. W tym
przypadku, jak wskazuja sygnaly przekazywane przez urzednikOw, pojawiaja
si¢ bowiem sytuacje wykraczania przez doradcow politycznych poza dzia-
fania zwigzane ze wspomaganiem swoich przelozonych w programowaniu
i weryfikowaniu wdrazanych rozwigzan i ma miejsce podejmowanie przez
osoby zatrudnione na stanowiskach politycznych aktywnosci w bezpoSrednim
wykonywaniu zadan o charakterze administracyjnym.

W przepisach ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (tj. Dz. U.
z 2014 r., poz. 1111, z p6zn. zm.) uregulowano w sposdb kojarzacy wyma-
gania interesu publicznego i zasady sprawnej wspOtpracy miedzy przetozo-
nym oraz osobg mu podlegajaca stuzbowo kwestie trybu zatrudniania na
stanowiskach kierownikéw centralnych urzedéw administracji rzadowej.
W wigkszoSci przypadkow zatrudnienie takie odbywa si¢ na podstawie mery-
torycznego konkursu, ktorego wynik musi jednak uzna¢ organ uprawniony
do powotania na dane stanowisko. JeSli takiego uznania nie ma, zostaje
rozpisany nowy konkurs. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze brak kadencyjnoSci
w obsadzie stanowisk kierownikow centralnych urzedow administracji rza-
dowej, powoduje duza tatwo$¢ odwolania z tych stanowisk w nastgpstwie
zmian na stanowiskach Prezesa Rady Ministrow i ministrow.

Do normatywnie rozwigzanych spraw zaliczyC trzeba uregulowanie zasad
zatrudnienia w administracji osob nieposiadajacych obywatelstwa polskiego,
ktore sa obywatelami Unii Europejskiej lub obywatelami innych panstw,
ktorym na podstawie umow mi¢dzynarodowych lub przepisow prawa wspol-
notowego przystuguje prawo podjecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Osoby takie mogg zosta¢ zatrudnione na stanowisku pracy,
na ktorym wykonywana praca nie polega na bezpoSrednim lub poSrednim
udziale w wykonywaniu wtadzy publicznej i funkcji majacych na celu ochrong
generalnych interesOw panstwa, jezeli posiadaja znajomosSc jezyka polskiego
potwierdzona dokumentem okre§lonym w przepisach. Dostgpna statystyka
pokazuje, ze przedstawione powyzej rozwigzanie nie stanowi obecnie proble-
mu praktycznego. W 2013 r. Szef Stuzby Cywilnej rozpatrzyt 510 wnioskow
o wyrazenie zgody na wskazanie stanowisk pracy, o ktore moga ubiegac si¢
osoby nieposiadajace obywatelstwa polskiego (w 2012 r. — 572). W 2013 r.
opublikowano 458 ogloszeni o naborach na wyzej wymienione stanowiska
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(6 proc. ogotu ogtoszen) — o 80 ogtoszen wigcej niz w 2012 r. W odpowiedzi
cudzoziemcy zlozyli 38 ofert (w 2012 r. — 5), z czego 11 (29 proc.) spetniato
wymagania formalne. Nie doszto jednak do wytonienia tych oséb w nabo-
rach, a tym samym do ich zatrudnienia w stuzbie cywilnej. Brak danych
charakteryzujacych praktyke majaca miejsce we wskazanych wyzej kwestiach
w przypadku innych urzedéw administracji publicznej (Sprawozdanie Szefa
Stuzby Cywilnej..., 2013, s. 15).

Instrumenty doskonalenia kadr administracji w Polsce

Mechanizmy doskonalenia kadr administracji zwigzane sg przede wszyst-
kim ze zmianami w sferze rekrutacji pracownikow urzedow administracji,
warto$ciowania pracy urzednikow, okreslania Sciezek kariery urzedniczej
oraz zarzadzania kadrami w urz¢dach publicznych. W tych sprawach istnieja
juz w Polsce systemowe rozwigzania normatywne. Ustawa o stuzbie cywilnej
z 2008 r. zawiera gwarancje otwartego i konkurencyjnego trybu rekrutacji
w administracji rzadowej na pracownika stuzby cywilnej. Ich elementami
sq: wymdg publicznego ogloszenia o zamiarze zatrudnienia (m.in. w Biu-
letynie Informacji Publicznej), stworzenie warunkéw dla zgloszenia swojej
oferty przez wszystkich zainteresowanych, merytoryczny wybOr najlepszego
kandydata do zatrudnienia (przy uwzglgdnieniu w postgpowaniu wszystkich
osob, ktore si¢ zglosily i spetnily warunki formalne) oraz publiczne poin-
formowanie o wynikach przeprowadzonego postepowania rekrutacyjnego.
W 2013 r. przeprowadzono 7 183 nabory na stanowiska niebedace wyzszymi
stanowiskami w stuzbie cywilnej (w 2012 r. — 7 363), z ktérych 80 proc.
zakonczyto si¢ wytonieniem, a 76 proc. zatrudnieniem kandydatow (Spra-
wozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., 2013, s. 13).

Ta sama ustawa reguluje tez zasady stabilizacji zatrudnienia i wartoScio-
wania pracy urzednikéw. Kluczowe znaczenie ma w tym przypadku: stuzba
przygotowawcza dla os6b podejmujacych po raz pierwszy prace w stuzbie
cywilnej; pierwsza ocena w stuzbie cywilnej, ktorej pozytywny wynik stano-
wi warunek zawarcia z ocenionym umowy O prac¢ na czas nieokreslony;
ocena okresowa, ktorej podlegaja co 24 miesigce (chyba, ze ustawa stanowi
inaczej) wszyscy urzednicy stuzby cywilnej oraz pracownicy stuzby cywilnej
zatrudnieni na podstawie umowy o prac¢ na czas nieokreSlony. Jest istot-
ne, ze ocena okresowa czlonka korpusu stuzby cywilnej powinna zawierac
wnioski dotyczace indywidualnego programu rozwoju zawodowego (Szew-
czyk 2010). Wyobrazenie o stosowaniu przywolanych wyzej mechanizméw
w praktyce dajg informacje zawarte w kolejnych sprawozdaniach rocznych



Gliéwne kierunki modernizacji administracji publicznej w Polsce 183

Szefa Stuzby Cywilnej. Zgodnie z tymi informacjami (zob. Sprawozdanie
Szefa Stuzby Cywilnej..., 2013 oraz Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej...,
2014) pierwsza ocena zostala przeprowadzona w roku 2013 w przypadku
3650 pracownikow (wystawiono 82 ocen negatywnych), w 2014 r. bylo to
2963 ocen (zarejestrowano 75 ocen negatywnych). Ocenami okresowymi
objeto w 2013 r. 81 813 0sob (zarejestrowano 249 negatywnych wynikow,
w tym 19 dotyczacych urzednikow stuzby cywilnej; w 1 przypadku byta to
druga kolejna negatywna ocena). W 2014 r. bylo 28 250 ocen okresowych
(103 negatywnych, w tym 11 dotyczacych urz¢dnikéw stuzby cywilnej; w 2
przypadkach byta to druga kolejna negatywna ocena). W roku 2013 r.
w 309 przypadkach czionkowie korpusu ztozyli sprzeciw od wynikéw ocen
(w 101 przypadkach uwzgledniony) oraz 51 odwolan do sadu pracy. W roku
2014 sprzeciwow takich byto 137 (41 zostato uwzglednionych), za$ odwotan do
sadu — 35.

Ustawowo okreslona jest Sciezka awansu czionka korpusu stuzby cywilnej,
ktéra obok awansu finansowego i zwigzanego z objeciem wyzszego stano-
wiska obejmuje w przypadku pracownika stuzby cywilnej mozliwos$¢ ubiega-
nia si¢ (po spelnieniu warunkéw wstepnych dotyczacych wymaganego stazu
pracy w charakterze pracownika stuzby cywilnej, potwierdzeniu znajomosci
co najmniej jednego jezyka obcego sposrod jezykow okreSlonych w ustawie
i w przypadku posiadania tytutu zawodowego magistra lub rownorz¢dnego)
o mianowanie w charakterze urze¢dnika stuzby cywilne (co nastepuje po
pozytywnym przejSciu postegpowania prowadzonego przez Krajowa Szkole
Administracji Publicznej i zmieszczeniu si¢ w limicie mianowan okreS§lonym
w ustawie budzetowej). W przypadku urzednika stuzby cywilnej elementem
awansu jest takze uzyskanie wyzszego stopnia stuzbowego. Zgodnie z infor-
macjami Szefa Stuzby Cywilnej (zob. Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej...,
2013 oraz Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., 2014) nowych mianowan
urzednikow stuzby cywilnej byto w roku 2013 — 197 (33 mianowan doty-
czylo absolwentow KSAP), za§ w roku 2014 — 185 (w tym 32 absolwentow
KSAP). Zauwazy¢ wypada, ze utrzymywanie znacznie nizszego niz w latach
poprzednich limitu mianowan na poziomie 200, zmniejsza mozliwoSci awansu
w korpusie stuzby cywilnej i ogranicza zainteresowanie uzyskaniem miano-
wania (jeSli jeszcze w 2012 r. do postepowania kwalifikacyjnego zgtosito
si¢ 2075 osob, to w roku 2013 bylo to juz tylko 864 pracownikoéw stuzby
cywilnej, za§ w roku 2014 — 880).

Systemowym mechanizmem profesjonalizacji w korpusie stuzby cywilne;j
sa szkolenia: centralne, powszechne, w ramach indywidualnego programu
rozwoju zawodowego czlonka korpusu stuzby cywilnej (organizowane przez
dyrektora generalnego urzgdu w porozumieniu z danym cztonkiem korpusu)
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oraz specjalistyczne. Bezposredni przelozony ustala, odr¢bnie dla kazdego
czlonka korpusu stuzby cywilnej, z wyjatkiem dyrektora generalnego urzedu,
indywidualny program rozwoju zawodowego, stanowiacy podstawe do kiero-
wania cztonka korpusu stuzby cywilnej na szkolenia. Uczestnictwo czlonka
korpusu stuzby cywilnej w szkoleniach przewidzianych dla stuzby cywilnej
jest traktowane na rowni z wykonywaniem przez niego obowiazkow stuz-
bowych. Jest tez uprawnieniem cztonka korpusu stuzby cywilnej i nie wiaze
si¢ z ponoszeniem przez szkolonego optat. Dyrektor generalny urzedu moze
skierowac cztonka korpusu stuzby cywilnej majacego wyksztalcenie prawni-
cze na aplikacje legislacyjng. W roku 2014 na szkolenia w stuzbie cywilnej
w 2014 r. wydatkowano Iacznie 38 995 tys. zI. W szkoleniach organizowanych
na poziomie poszczegOlnych urzedéw wzigto udziat ok. 81 tys. czlonkow
korpusu stuzby cywilnej (tj. ok. 67 proc. ogétu korpusu). Na poziomie cen-
tralnym w szkoleniach uczestniczylo 1046 cztonkéw korpusu stuzby cywilnej
(Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., 2014, s. 24).

W ustawie wyodrebniono kategorie wyzszych stanowisk w stuzbie cywil-
nej, ktora obejmuje stanowiska: dyrektora generalnego urzedu; kierujacego
departamentem lub komorka rownorzedng w Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strOow, urzedzie ministra, urzedzie obstugujacym przewodniczacego komitetu
wchodzacego w sktad Rady Ministréw, urze¢dzie centralnego organu admi-
nistracji rzadowej oraz kierujgcego wydziatem lub komorka rownorzedna
w urzedzie wojewodzkim, a takze zastepcy tych osob; wojewodzkiego lekarza
weterynarii i jego zastepcy; kierujacego komorkg organizacyjng w Urzedzie
Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produktéw Bio-
bojczych oraz w Biurze Nasiennictwa LeSnego, a takze zastgpcy tych osob.
Ustalono rownocze$nie, ze obsada tych stanowisk odbywa si¢ w drodze
otwartego i konkurencyjnego naboru z grona osob, ktdre: posiadaja tytuf
zawodowy magistra lub réwnorzedny; nie byly karane zakazem zajmowania
stanowisk kierowniczych w urzedach organéw wtadzy publicznej lub petnie-
nia funkcji zwigzanych z dysponowaniem Srodkami publicznymi; posiadajq
kompetencje kierownicze; maja co najmniej szeScioletni staz pracy, w tym
co najmniej trzyletni staz pracy na stanowisku kierowniczym w jednostkach
sektora finansow publicznych — w przypadku ubiegania si¢ o stanowisko
dyrektora generalnego urzedu; maja co najmniej trzyletni staz pracy, w tym
co najmniej roczny na stanowisku kierowniczym lub dwuletni na stanowisku
samodzielnym, w jednostkach sektora finansow publicznych — w przypadku
ubiegania si¢ o stanowisko inne niz dyrektor generalny urz¢du; spelniaja
wymagania okre§lone w opisie stanowiska pracy oraz w przepisach odreb-
nych. W toku naboru na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej ocenie podlega
w szczegOlnosci doswiadczenie zawodowe kandydata, wiedza niezbgdna do
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wykonywania zadafh na stanowisku, na ktore jest przeprowadzany nabor,
oraz kompetencje kierownicze. Obecnie w strukturze stanowisk w korpusie
stuzby cywilnej znajduje si¢ 1582 wyzszych stanowisk. W roku 2014 Srednia
liczba ofert na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej wyniosta: 6,5 (w 2013 r.
- 7,6) (Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., 2014, s. 13).

Dla zarzadzania zasobami kadrowymi w stuzbie cywilnej istotne znacze-
nie ma wprowadzenie na podstawie ustawy zasady opisu i wartoSciowania
stanowisk pracy w korpusie stuzby cywilnej. Wykonujac delegacje ustawowg
Prezes Rady Ministrow okreslil, w drodze zarzadzenia, zasady dziatania
w tych sprawach (Zarzadzenie Nr 1 Prezesa Rady Ministroéw z dnia 7 stycznia
2011 r. w sprawie zasad dokonywania opisOw i wartoSciowania stanowisk
pracy w stuzbie cywilnej, M. P. z 2011 r. Nr 5, poz. 61). Rozstrzygni¢to
w tym akcie, ze: opisowi 1 wartoSciowaniu podlega kazde stanowisko pracy,
wartoSciowanie przeprowadza zespOl powolany w urzedzie (a w przypad-
ku dyrektora generalnego zespol zewnetrzny powolany przez Szefa Stuzby
Cywilnej), wartoSciowania dokonuje si¢ przy wykorzystaniu metody ana-
lityczno-punktowej, za$ ustalanie hierarchii stanowisk w zakresie stopnia
skomplikowania, wymagan i odpowiedzialnoSci dokonywane jest metoda
poréwnywania kolejnych par stanowisk (tzn. pordwnywania danego stanowi-
ska z kazdym innym znajdujacym si¢ w zbiorze podlegajacym wartoSciowaniu
w danej jednostce). Na opis stanowiska skfadaja si¢ w szczegdlnoSci: zesta-
wienie gtownych zadan realizowanych na tym stanowisku, wykaz upowaznien
i pelnomocnictw przypisanych do tego stanowiska, ocena ztozonoSci zadan
Slenie zakresu kontaktéw zewnetrznych, wykaz czynnikdéw utrudniajacych
wykonywanie zadan, wymagane kompetencje (m.in. w zakresie wyksztatcenia,
przeszkolenia, szczegOlnych uprawnien, znajomosci jezykdéw obcych, wiedzy
i innych kompetencji) i do§wiadczenie (diugosci i rodzaju zatrudnienia).
W przypadku wyzszych stanowisk w stuzbie ustala si¢ w opisie: liczbg podle-
glych zespotow lub pracownikow, cel istnienia tego stanowiska oraz kluczowe
obszary odpowiedzialnosSci (m.in. w sferze zarzadzania ludZmi i finansami
oraz kontaktow zewnetrznych). Poszczegllne opisy podlegaja standaryzacji
z uwagi na zawartoS$¢ treSciowg i sg powigzane z okreslonymi wartoSciami
punktowymi. Mechanizm ten pozwala w sposob wzglednie obiektywny usta-
li¢ minimalne wymagania zapewniajace prawidtowe wykonywanie pracy na
wartoSciowanym stanowisku pracy, a w konsekwencji — po ustaleniu w jakim
zakresie owe wymagania spetnia dana osoba — daje podstawy do okreslenia
przydatnosci tej osoby do zajmowania tego stanowiska. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze jest on do$¢ skomplikowany i pracochtonny, co moze sta-
nowi¢ barier¢ w jego praktycznym stosowaniu.
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Jednym z kierunkoéw polityki administracyjnej w obszarze kadr admi-
nistracyjnych jest odchodzenie do tradycyjnego rozumienia zadan zwigza-
nych z prowadzeniem dokumentacji kadrowej i uruchamianie strategicznych
mechanizméw zarzadza zasobami ludzkimi (Rostowski 2012). Narz¢dziem
majacym pomoOc w zarzadzaniu kadrami w urz¢dach administracji rzado-
wej jest zarzadzenie nr 3 Szefa Stuzby Cywilnej z dnia 30 maja 2012 r.
w sprawie standardéw zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilne;j
(www.dsc.kprm.gov.pl.). Okre§lono w nim obowigzkowe i fakultatywne
standardy w obszarze: organizacji zarzadzania zasobami ludzkimi, naboru
1 wprowadzenia do pracy, motywowania, rozwoju 1 szkolenia, rozwigzania
stosunku pracy. Celem wydania tego dokumentu, w ktorym szczegdiowo
okreS§lono zasady i procedury postepowania w réznych kwestiach dotyczacych
stosunkOw pracy w urzedzie oraz ustalono obowiazki poszczeg6lnych osob
(gtéwnie dyrektorow generalnych, dyrektoréow komorek do spraw kadr oraz
0sob kierujacych pracownikami), jest efektywne wspieranie realizacji misji
i celow urzedu. Uwzgledniono m.in. kryteria przyznawania nagrod w urze-
dzie, niematerialne narzedzia motywacyjne, monitorowanie jakoSci obstugi
klienta, problemy godzenia obowigzkow zawodowych z zyciem prywatnym
i rodzinnym, zasady i narz¢dzia zarzadzania wiedza, metody i techniki selek-
cyjne, procedury antymobbingowe. Jako jeden z celow wydania zarzadzenia
wskazano tez przyczynienie si¢ do podwyzszania poziomu satysfakcji i zado-
wolenia pracownikow urzedu. Jest to istotne, gdyz dotyczy zaniedbywanych
zwykle pozaptacowych motywacji poprawy dziatania urzednikow, ktore jak
pokazuja badania moga mie¢ istotne znaczenie w poprawie jakoSci dzialania
instytucji publicznych (Lenik 2012). Na uwage zastuguje, ze treSci pomocne
w praktycznym stosowaniu ustalonych zasad zarzadzania kadrami przyniosty
wydawnictwa upowszechniane przez Szefa Stuzby Cywilnej (Przeglgd Stuzby
Cywilnej, wydanie specjalne nr 2 z 2012 r.), za$ proces wdrazania zarzadze-
nia poddany zostal monitorowaniu i ocenie (Raport. Monitoring wdrozenia
standardow zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, grudzien 2013,
www.dsc.kprm.gov.pl.).

W sprawach jakoSci kadr administracji coraz wicksze znaczenie przy-
wigzuje si¢ do kondycji etycznej urzednikow. W doktrynie ocenia si¢, ze
nie da si¢ rozwigza¢ wszystkich spraw przy pomocy prawa urzedniczego
1 rozwiazan organizacyjnych. Standardy etyczne musza by¢ obecne nie tylko
w treSci prawa, ale powinny one takze mie¢ swoje umocowanie w Swiado-
mosci urzednikow. Coraz cze¢sciej podkreSla si¢, ze miedzy zachowaniem
legalnym i nielegalnym znajduje si¢ przestrzen, w ktorej nieustannie dochodzi
do wyboru miedzy zachowaniami przyzwoitymi i nieprzyzwoitymi, zgodnymi
z uznanym systemem wartoSci i 6w system naruszajacy (Bogucka, Pietrzy-
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kowski 2009; Kulesza, Niziotek 2010; Sowinski 2012). Na tym tle pojawia si¢
kategoria etyki zawodowej pracownika administracji publicznej oraz ksztat-
towane sg instrumenty majace na celu wzmocnienie infrastruktury etycznej
administracji publicznej. Niezaleznie od innych funkcji ksztaltowane w tej
dziedzinie rozwiazania maja sprzyja¢ ograniczeniu zagrozeniom konfliktem
interesu w administracji.

Jednym z narze¢dzi majacych poprawi¢ kondycje etyczng urz¢dnikéw sg
kodeksy etyczne oraz wzory dobrych praktyk, ktore pojawiaja si¢ w zasobie
dokumentow kierowanych do urzednikow. W przypadku stuzby cywilnej,
zgodnie z delegacja ustawowa, wytyczne w zakresie przestrzegania zasad
stuzby cywilnej oraz zasady etyki korpusu stuzby cywilnej okreslit w drodze
zarzadzenia Prezes Rady Ministrow. W urzedach administracji panstwowej
funkcjonujacych poza strukturami rzadowymi oraz w urz¢dach samorzadu
terytorialnego opracowywane sg kodeksy etyczne na uzytek poszczegélnych
urzedow.

W obowigzujacym obecnie Zarzadzeniu Nr 70 Prezesa Rady Ministrow
z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania
zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej
(M.P. z 2011 r. Nr 93, poz. 953), ktore zastgpito wczeSniejsze regulacje
z 2002 r., do zasad sluzby cywilnej zaliczono w szczegolnoSci zasady: lega-
lizmu, praworzadnoSci i pogltebiania zaufania obywateli do organéw admi-
nistracji publicznej; ochrony praw cztowieka i obywatela; bezinteresownosci;
jawnoSci 1 przejrzystosci; dochowania tajemnicy ustawowo chronionej; pro-
fesjonalizmu; odpowiedzialnoSci za dziatanie lub zaniechanie; racjonalne-
go gospodarowania Srodkami publicznymi; otwartosci i konkurencyjnosci
naboru. Jako zasady etyki korpusu sluzby cywilnej wymieniono zasady:
godnego zachowania, stuzby publicznej, lojalnoSci, neutralnoSci politycz-
nej, bezstronnoSci, rzetelnoSci. W zarzadzeniu do kazdej z wymienionych
zasad przypisano w sposOb ogdlny i przyktadowy ich implikacje w sferze
wlaSciwego 1 godnego zachowania si¢ czlonka korpusu stuzby cywilnej pod-
czas wykonywania zadan. W zwiazku z przyjeciem wspomnianego zarza-
dzenia, ktorego treS¢ zostala wypracowana w ramach dyskusji publicznej,
Irena Lipowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, zauwazyta, ze: ,, WspoOtczesnie
rola kodeksow etycznych obowigzujacych funkcjonariuszy publicznych jest
powszechnie uznawana z powodu wypetnianej przez nie funkcji dookresla-
nia przepisOw prawnych, na gruncie ktorych operuja i podejmujg decyzje
urze¢dnicy. Wyznaczenie kodeksowymi postanowieniami etycznymi jasnych
i transparentnych regul postepowania, ulatwiajacych interpretacj¢ konkret-
nych sytuacji wystepujacych w codziennej aktywnosci urze¢dniczej, zapobie-
ga dowolnosci i arbitralnoSci wladzy publicznej. Administracja publiczna
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dzialajaca wedle regut zawodowej etyki buduje w ten sposdb tak potrzebne
w systemie demokratycznym zaufanie pomig¢dzy obywatelami a pafstwem
i jego organami. Nowy kodeks powinien pomdc pracownikom i urzednikom
stuzby cywilnej dokonywac wtasciwych wyborow w sytuacjach niewystarczaja-
co badz niejednoznacznie opisanych przez prawo” (Przeglgd Stuzby Cywilnej,
wydanie specjalne nr 1 z 2011 r., s. 39).

Liczne rozwigzania dotyczace zasad zatrudnienia w sluzbie cywilnej
uwzgledniono w regulacjach dotyczacych pracownikéw samorzadowych.
Dotyczy to m.in. otwartej i konkurencyjnej rekrutacji, stuzby przygotowaw-
czej, pierwszej oceny, regularnych ocen okresowych oraz warunkowego
dopuszczenia do zatrudnienia osob bez polskiego obywatelstwa. Podjeto
tez probe przeniesienia rozwigzan dopuszczajacych zatrudnienie (w usta-
wowo okre§lonej maksymalnej liczbie) doradcow politycznych przez osoby
wykonujace zadania organéw wykonawczych w gminie, powiecie i woje-
wodztwie. Krytyka publiczna tego ostatniego rozwigzania spowodowala, ze
jest to w duzej mierze regulacja martwa. Argumentacja, ze moze to by¢
rozwigzanie powstrzymujace przed zatrudnianiem w urzedach samorzado-
wych 0sOb z pominigciem procedur otwartego i konkurencyjnego naboru,
okazala si¢ mniej noSna niz ocena, ze bedzie to stanowito dodatkowe koszty
administracji.

Potrzeba zwigkszenia elastycznoSci rozwigzan i poprawy mobilnoSci
kadr administracji

Polskie rozwiazania dotyczace stuzby cywilnej w administracji rzadowe;j
(Itrich-Drabarek 2012) konstruowane byly po przetomie 1989 r. (podobnie jak
wezesniej w 1922 r., zob: Stuzba cywilna w Polsce..., 2012) przede wszystkim
pod wplywem uksztaltowanego we Francji modelu awansowego (zwanego
tez modelem kariery lub modelem zamknig¢tym), w ktorym akcentowana jest
stabilno$¢ kadr, awans jest mozliwy w trybie przemieszczania si¢ po kolejnych
szczeblach hierarchii biurokratycznej, o zajmowanym stanowisku decyduje
w duzym stopniu przynaleznos$¢ do okreslonego korpusu i staz pracy, zas$ caly
system kadr, w tym system wynagradzania, jest malo elastyczny i mobilny.
W mniejszym stopniu przy ksztaltowaniu polskich rozwiazan siggano po
wzory wypracowane w Anglii w ramach pozycyjnego systemu stuzby cywil-
nej (zwanego tez systemem stanowisk lub systemem otwartym), w ktdrym
istnieje mozliwo$¢ zajecia wyzszego stanowiska bez wczeSniejszego zatrud-
nienia na stanowisku nizszym w hierarchii, ma miejsce wigksza elastyczno$¢
w zakresie awansOw i wynagrodzenia, za$ jedng z zasad jest zatrudnienie na
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kontrakty czasowe lub zadaniowe (Itrich-Drabarek 2010, Rydlewski 2006,
tenze 2007).

Zasygnalizowana wyzej prawidtowo$¢ powoduje, ze polski system stuz-
by cywilnej jest malo elastyczny i tym samym niedostatecznie przygotowa-
ny do uwzglednienia szybko zmieniajacych si¢ wyzwan, za§ w sferze ocen
i wynagradzania wzgledy formalne (m.in. staz i status stuzbowy) przewazaja
nad uwarunkowaniami bezpoSrednio wynikajacymi z aktywnoSci biezacej
urzednikow. Nie ulega watpliwosci, ze niezbedne jest poszukiwanie regulacji,
w ktorych wykorzysta si¢ odpowiednio rozwiazania flexicurity, obejmujace
m.in. umowy kontraktowe oraz mechanizmy uczenia si¢ przez cale zycie
i wzmacniania mobilnoSci.

W kontekScie szybko zachodzacych zmian, ktore tworza liczne nowe
wyzwania dla administracji, obciazenie systemowe stanowi relatywnie
mala mobilno$¢ kadr urzedniczych. Jedng z jej przestanek sa zrdznico-
wane warunki zatrudnienia przewidziane w ustawie z dnia 16 wrzeSnia
1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 86,
poz. 953 z pozn. zm.) oraz w ustawach z 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej oraz o pracownikach samorzadowych. Roznice sg w tym przypadku,
mimo podejmowanych prob zblizenia standardow zatrudnienia, tak duze,
ze w znacznym stopniu ograniczaja mobilno$¢ pozioma kadr administracji
1 utrudniajg przemieszczanie si¢ pracownika mi¢dzy roéznego rodzaju urze-
dami administracji publicznej. Ograniczenia mobilnoSci pionowej odnalez¢
mozna takze bez trudu w samej ustawie o stuzbie cywilnej z 2008 r. Proby
ograniczenia tego obcigzenia odnalez¢ mozna w przypadku obsady wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej, gdzie dopuszczono objecie takiego stanowiska
przez osobe, ktora nie miata wczeSniej doSwiadczen zawodowych w stuzbie
cywilnej. Nadal jednak nie mozna zostaé¢ urzednikiem stuzby cywilnej bez
wykazaniem si¢ stazem w charakterze pracownika stuzby cywilnej. Zasada,
ze tylko pracownik stuzby cywilnej moze zosta¢ urzgdnikiem stuzby cywilnej
jest tez ztamana w przypadku absolwentoéw Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej, ktorzy — po spetnieniu ogolnych wymagan stawianych cztonkom
korpusu stuzby cywilnej — uzyskuja mianowanie na urzednika stuzby cywilnej
poza postgpowaniem kwalifikacyjnym. Nadal jednak przy awansach oraz
w strukturze wynagrodzenia zbyt duze znaczenie majg w polskiej admini-
stracji publicznej staz pracy i zajmowane stanowisko.

Obraz statystyczny kadr jest najpetniejszy w przypadku stuzby cywilnej,
w ramach ktorej zbierane i analizowane sa dane pochodzace ze wszystkich
urzedow. O wiele mniej klarowny obraz dotyczy innych segmentdéw admi-
nistracji, w tym zatrudnienia w samorzadzie terytorialnym, co wigze si¢
z decentralizacjg zatrudnienia. Brak peinych danych poréwnawczych doty-
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czacych kadr urzedniczych stanowi sam w sobie problem z punktu widzenia
zarzadzania zasobami ludzkimi w pozarzadowych strukturach administracji
publicznej. W istniejacej sytuacji, na podstawie niepetnych danych, zaktadac¢
mozna jednak, ze takze w tych strukturach wystepuje, dobrze udokumen-
towana w przypadku stuzby cywilnej, znaczna stabilizacja zatrudnienia.
Wedtug danych zawartych w sprawozdaniu rocznym Szefa Stuzby Cywilne;j
za rok 2013 wskaznik fluktuacji zatrudnienia w stuzbie wynosit 5,1 proc.
Nieznacznie podniost si¢ on w roku 2014, kiedy wyniost: 6,2 proc. Przez
dlugi okres rejestrowano znaczne i narastajace zainteresowanie zatrudnie-
niem w administracji (przyktadowo na kazde wolne stanowisko, ktére nie
bylo wyzszym stanowiskiem w stuzbie cywilnej, wplyneto w 2013 r. Srednio
36 ofert, z ktorych wymagania formalne spetnialo 63 proc. nadestanych
ofert, (Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., 2013, s. 15). W roku 2014 zare-
jestrowano powstrzymanie zainteresowania zatrudnieniem w administracji
rzadowej. O kazde wolne stanowisko, ktore nie bylo wyzszym stanowiskiem
w sluzbie cywilnej, ubiegato si¢ Srednio 24 kandydatow, gidwnie kobiety
(70 proc. ogdtu ofert). Nie ulega watpliwosci, ze swoje znaczenie dla tej
zmiany mialo prawdopodobnie post¢pujace zmniejszanie konkurencyjnosci
placowej zatrudnienia w stuzbie cywilnej, w zwigzku z zamrozeniem poziomu
wynagrodzen. Na uwage zastuguje, ze wsrdd kandydatow zgtaszajacych sie do
pracy w stuzbie cywilnej zmniejszyla si¢ liczba osob, ktore wczesSniej w niej
nie funkcjonowaly. W 2014 r. tylko ok. 3,6 tys. 0séb (tzn. ok. 61 proc. ogdtu
0sob zatrudnionych w wyniku przeprowadzonych naboréw) podjeto po raz
pierwszy prace w stuzbie cywilnej. W 2012 r. osoby zatrudnione pierwszy raz
w stuzbie cywilnej stanowily jeszcze 75 proc., za§ w 2013 r. — 66 proc. wszyst-
kich pracownikéw zatrudnionych w wyniku naboréw (Sprawozdanie Szefa
Stuzby Cywilnej..., 2014, s. 23). Korpus urzedniczy staje si¢ w duzej mierze
ukfadem zamknietym. Dla zatrudnienia w administracji charakterystyczne
jest dlugotrwate (obejmujace niejednokrotnie dominujacy okres kariery
zawodowej) zatrudnienie na tym samym stanowisku w tym samym urzedzie.
W sposdb oczywisty prowadzi to do wzrostu alienacji urz¢dniczej i rutyny
oraz do ograniczenia innowacyjnosci. Widoczna jest kontynuacja procesu
starzenia si¢ korpusu stuzby cywilnej. W 2009 udzial os6b w wieku do
30 lat wynosit 20,3 proc., zaS os6b w wieku powyzej 50 lat — 26,9 proc.
W 2013 r. udzial os6b w wieku do 30 lat zmniejszyl si¢ w korpusie stuzby
cywilnej do 12,2 proc, natomiast udzial osob w wieku powyzej 50 roku
zycia zwigkszyt si¢ do 31,7 proc. Pojawita si tez grupa pracownikow powyzej
65 roku. Najwigkszy odsetek tych oséb wystepowat w 2013 r. w urzedach
centralnych (2,0 proc.) (Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej...2013, s. 15).
W roku 2014 zarejestrowano dalszy spadek liczby cztonkéw korpusu stuzby



Gliéwne kierunki modernizacji administracji publicznej w Polsce 191

cywilnej w wieku do 30 lat (do 10,4 proc.) oraz wzrost czlonkéw korpusu
w wieku powyzej 50 roku zycia (32,3 proc., w tym 1,2 proc. powyzej 65 roku
(Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., 2014, zal. 1, wyk. 10).

Stabilizacja zasobu kadrowego administracji znajduje takze wyraz w braku
postepow w dzialaniach zmierzajacych do ograniczenia liczby urzednikow
w Polsce oraz racjonalizacji ich struktury. Na temat wielkoSci zatrudnienia
w administracji nie ma jedne, powszechnie uznanej oceny. Z jednej strony
podkreSla sie, ze: udzial urzednikow wsrod osob zawodowo aktywnych jest
w Polsce mniejszy niz w wigkszosci innych panstw Unii Europejskiej; decen-
tralizacja 1 zmiany wiasnoSciowe w gospodarce maja swoje oczywiste zalety,
ale musza tez kosztowac; stale wzrasta iloS¢ zadan stawianych administra-
cji w ramach przepiséw prawa oraz zwigzanych z aktywnym czlonkostwem
w Unii Europejskiej; nowe standardy jakoSciowe administracji wymuszaja
zwigkszenie zatrudnienia. Z drugiej za$ strony slyszy si¢ oceny, ze: nad wzro-
stem zatrudnienia w administracji nikt w istocie nie panuje; wszyscy musza
oszczedzaé, tymczasem — wbrew zapowiedzi budowania taniego panstwa —
koszty i wielko$¢ kadr administracji rosna; wiecej urzednikow to wiecej mitre-
gi biurokratycznej, ktora generuje bez merytorycznego uzasadnienia znaczne
koszty spoteczne; modernizacja administracji (m.in. e-administracja) powinna
ze swojej istoty ogranicza¢ zatrudnienie. Przy podejmowaniu w tym miejscu
tego problemu nie chodzi rzecz jasna o uleganie demagogicznym ocenom
dotyczacych rozmiarow polskiej administracji. Warto natomiast zauwazyc,
ze niezbedne jest: Sciste powigzanie wprowadzania nowych rozwigzan nor-
matywnych, organizacyjnych i funkcjonalnych z ograniczaniem zatrudnie-
nia w administracji; uzaleznienie finansowania poszczeg6élnych zmian od
przewidywanych skutkOw w zakresie wielkoSci zatrudnienia w administracji;
monitorowanie (w tym ramach ewaluacji ex post) i rozliczanie, faktycznie
osigganych wynikéw widzianych w kontekscie potrzeby ograniczenia zatrud-
nienia w administracji. Oceni¢ trzeba, ze napigcia w finansach publicznych
sa szansg dla racjonalizacji zatrudnienia w administracji publicznej w Polsce.
Ograniczanie zatrudnienia jest niezbg¢dne i wymaga skoordynowanych dziatan
systemowych, musi by¢ traktowane jako zadanie ciagle (a nie jednorazowa
akcja) 1 mie¢ charakter merytoryczny (to nie jest zadanie o charakterze ksig-
gowym lecz problem zarzadzania zasobami ludzkimi, organizacji i zakresu
obowiazkow 1 kompetencji panstwa oraz samorzadu terytorialnego, a takze
prywatyzacji zadan i funkcji administracji).

Racjonalizacja zatrudnienia w administracji jest w Polsce zadaniem trud-
nym z powodu braku minimum zgodnosci gléwnych sit politycznych w spra-
wie modelu aktywnoSci pafistwa (wizja zadan administracji jest przedmiotem
sporu), utomnego modelu zarzadzania kadrami (dywersyfikacja i brak koor-
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dynacji w sferze finansowej i funkcjonalnej), malej elastycznosci i dominacji
rozwigzan sztywnego modelu kariery zawodowej (preferencja dla awansu
i stabilizacji przez status i staz), braku mechanizméw przeplywéw w ramach
rozcztonkowanego i majacego cechy zbioru (a nie systemu) korpusu urzed-
nikow publicznych: rzadowych (w tym w ramach stuzby cywilnej), panstwo-
wych poza urzedami rzadowymi i samorzagdowych. Proba mechanicznego
rozwigzania problemu wielkoSci kadr administracji, ktéra podjeta zostata
w ustawie z 16 grudnia 2010 r. o racjonalizacji zatrudnienia w pafnstwowych
jednostkach budzetowych i niektorych innych jednostkach sektora finansow
publicznych w latach 2011-2013, nie powiodla si¢ w zwiazku z uznaniem
(na wniosek Prezydenta RP) przez Trybunal Konstytucyjny jej przepisow za
niezgodne z konstytucja (wyrok z dnia 14 czerwca 2011 r., sygn. akt Kp 1/11,
M. P. z 2011 r. Nr 57, poz. 577). Trybunal uznal, ze ustawa dopuszczajac
wypowiedzenie stosunkéw pracy zatrudnionym na podstawie mianowania
urzednikom stuzby cywilnej na podstawie pozaustawowych kryteriow naru-
sza w sposOb kwalifikowany normy konstytucyjne i nie uwzgl¢dnia przy tym
specyfiki korpusu stuzby cywilnej, a przede wszystkim statusu mianowanych
urzednikoéw tego korpusu. Nie ulega watpliwosci, ze w tych sprawach nadal
nie sg dostatecznie wykorzystane doSwiadczenia innych panstw, ktore obej-
mujg m.in. wprowadzenie limitow redukujacych rekrutacje na zwalniane sta-
nowiska, systemowe zmniejszanie liczny etatdw, zamrazanie wynagrodzenia,
przesunigcia etatow miedzy poszczegolnymi urzedami, ktore ma zmierzac
do zwigkszenia efektywnosci funkcjonowania administracji oraz uruchamia-
nie programoOw wspierajacych zwalnianych pracownikow w poszukiwaniu
nowych miejsc pracy poza sektorem administracji publicznej (Pietrasiefski
2011, s. 11 i nast.).

W kontekScie zasad zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji nega-
tywnie oceniC trzeba fakt, ze wynagrodzenia urzednikéw maja charakter
sztywny, a ich wysokos$¢ jest uzalezniona przede wszystkim od zajmowanego
stanowiska oraz roznych innych uwarunkowan, w tym stazu pracy i posia-
danego stopnia stuzbowego, ktore nie wiaza si¢ bezposrednio z intensywno-
Scig 1 jakoScig pracy w okresie, ktOorego wynagrodzenie dotyczy. Formalnie
w strukturze wynagrodzen przewidziane sa: dodatek zadaniowy za wykony-
wanie dodatkowych, powierzonych mu przez pracodawce zadan na okres
wykonywania tych zadan, a takze nagrody za szczegOlne osiagnigcia w pracy
zawodowej (przyznawane ze specjalnie utworzonego w tym celu funduszu
nagrod, ktdry wynosi 3 proc. planowanych wynagrodzen i pozostaje w dys-
pozycji dyrektoréw generalnych urzedow, ktorzy moga zwigkszac ten fundusz
w miar¢ posiadanych Srodkoéw). W praktyce dodatki zadaniowe i premie
uznaniowe, ktorych wysoko$¢ waha si¢ wokot 9 proc. cato$ci wynagrodzen
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(Kaczmarska 2013), nie wpisuja si¢ w szersza polityke kadrowa i sg wyko-
rzystywane w minimalnym stopniu jako dodatkowe narzedzia wspierajace
efektywne zarzadzanie zasobami ludzkimi w urzedzie oraz instrument zwigk-
szania motywacji i zaangazowania pracownikOw do realizacji zadan. Dzieje
si¢ tak w duzej mierze w wyniku braku biezacego wartoSciowania pracy oraz
tradycji wpisywania formalnie zmiennych sktadnikéw wynagrodzenia do stale
wyplacanych wynagrodzen. Kierujacy zespolami urzedniczymi unikaja w ten
sposob dodatkowej pracy 1 napie¢ zwigzanych z roznicowaniem wysokosci
tych czeSci wynagrodzenia. Pozytywnym odstepstwem od tej prawidtowosci
jest sytuacja w administracji skarbowe;.

Istnienie rozwiazan systemowych w dziedzinie poprawy profesjonali-
zmu i jakoSci dziatania kadr administracji publicznej jest juz samo w sobie
wartoSciowe. Ostatecznie jednak o faktycznym znaczeniu tych rozwigzan
przesadza praktyka ich wykorzystania. Mozna w tym przypadku odnalezé
sygnaly pozytywne, takie jak dobra ocena mechanizméw stuzby cywilnej
w ramach kontroli przeprowadzonej przez NIK w 2011 r., ktéra zdecydowa-
nie odbiega od negatywnych ocen z lat poprzednich (Informacja o wynikach
kontroli. Funkcjonowanie stuzby cywilnej w ramach obowiqzujgcych regula-
¢ji prawnych, Warszawa 2012). W przypadku analizy stopnia wprowadza-
nia nowych rozwigzan normatywnych i systemowych do praktyki pojawiajg
sie¢ tez okolicznosci, ktore nakazuja przy ocenach przyja¢ niejednokrotnie
postawe krytyczng. Podstawowg z tych okolicznoSci sa utrzymujace si¢ zle
oceny spoteczne dotyczgce administracji publicznej i kontaktéw z urzedami.
Jako taki sygnal potraktowac tez trzeba ustalenia NIK-u zebrane w trakcie
przeprowadzonych kilkakrotnie kontroli w zakresie naboru do pracy w urze-
dach samorzadu terytorialnego. Kontrole te pokazaly, ze sposob przepro-
wadzania naboréw pracownikow w urzedach nie stwarzal réwnych szans
wszystkim ubiegajacym si¢ o zatrudnienie w administracji samorzadowej i nie
gwarantowal wyboru najlepszych kandydatow, gdyz: ignorowano ustawowy
obowiazek obsadzania stanowisk urzedniczych w drodze otwartego i kon-
kurencyjnego naboru, obchodzono przepisy poprzez zatrudnianie osob na
podstawie umow cywilnoprawnych, zwlekano z przeprowadzeniem naboru,
stwarzano pozory stosowania otwartego i konkurencyjnego naboru poprzez
ustalanie kryteridw nieadekwatnych do zadan realizowanych na obsadzanych
stanowiskach, za to odpowiadajacych kwalifikacjom preferowanych osob
(Nowaszczuk 2014). Z innych analiz wynika, ze jednym ze sposobdw obcho-
dzenia otwartej i konkurencyjnej rekrutacji jest naduzywanie zatrudnienia
w ramach awansu wewnetrznego. Sprawy naboru do pracy nie s3 jedynym
problemem nakazujacym z dystansem podchodzi¢ do faktycznych wynikow
obowigzywania zastugujacych na pozytywna ocen¢ regulacji normatywnych.
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Dla przyktadu trudno nie stawia¢ sobie pytan o skuteczno$¢ procedur ocen
okresowych, w ktorych oceny negatywne sa wyjatkiem. Mozna w tej sprawie
rzecz jasna by¢ optymista, jak Szef Stuzby Cywilnej, ktdra w swoim sprawoz-
daniu ocenia, ze ,,Przyczyny duzej liczby ocen na najwyzszych poziomach
mozna upatrywaé w dobrze wypracowanym i sprawnie dzialajacym syste-
mie weryfikacji pracownikow w stuzbie cywilnej (otwarty i konkurencyjny
nabor, stuzba przygotowawcza, pierwsza ocena). W efekcie, w stuzbie cywilnej
zostajg tylko najlepsi — wyselekcjonowani i sprawdzeni pracownicy” (Spra-
wozdanie Szefa Stuzby Cywilnej..., 2014, s. 26). Mozna jednak w tej sytuacji
rozwazyC pytanie postawione przez Radostawa Hankiewicza: ,,Coz z tego,
ze oceny okresowe przebiegly zgodnie z ustawg i rozporzadzeniem i ze cata
dokumentacja jest z formalnego punktu widzenia sporzadzona poprawnie,
skoro w urzedzie powszechna jest opinia, ze oceny sa fikcja 1 niczemu nie
stuza?” (Hancewicz 2014).

Na uwage zasluguje, ze w przeprowadzonej analizie SWOT stanu stuzby
cywilnej w 2014 r., szef tej stuzby ocenita juz w swoim stowie przewodnim, ze
,»Cho¢ w 2014 r. odnotowaliSmy wiele pozytywnych zjawisk, to stabe strony
1 zagrozenia przewazaly nad mocnymi stronami i szansami” (Sprawozdanie
Szefa Stuzby Cywilnej..., 2014). Jako gldéwne stabe strony uznata réwnocze-
$nie: niski poziom spotecznego zaufania do administracji; niskg konkuren-
cyjnos¢ placowa stuzby cywilnej, w szczegdlnosci w urzedach administracji
zespolonej i niezespolonej; skomplikowane procedury zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej; nadmiernie rozbudowany system sprawozdaw-
czy; zrOznicowany stan systemOw zarzadzania w urz¢dach. Jako zagrozenia
zidentyfikowane zostaly: poglebiajacy si¢ — na skutek zamrozenia wynagro-
dzenn — spadek konkurencyjnoSci ptacowej stuzby cywilnej w stosunku do
innych segmentdéw rynku pracy, w tym do pozostatych segmentow admini-
stracji publicznej; spadajace zainteresowanie pracg na stanowiskach w stuzbie
cywilnej wymagajacych wysokich, specjalistycznych kwalifikacji; spowolnienie
procesu profesjonalizacji stuzby cywilnej w zwiazku z utrzymujaca si¢ ten-
dencja ograniczania limitu mianowan; poglebiajacy si¢ proces starzenia si¢
korpusu stuzby cywilnej; wylaczanie z korpusu stuzby cywilnej roznych grup
pracownikow administracji rzadowej. Do mocnych stron zakwalifikowano:
roznorodno$¢ obszaréw, w ktdrych funkcjonuje stuzba cywilna (duza liczba
ekspertow w roznych dziedzinach); transparentnosé (otwarty i konkurencyjny
nabor, dostepnos¢ aktualnych i r6znorodnych danych o stanie stuzby cywilnej
i prowadzonej dzialalno$ci); duzy potencjat urzgdéw do implementowania
nowych i doskonalenia juz funkcjonujacych rozwigzan. Szanse upatrywane
sa w tej ocenie w: wykorzystaniu Srodkow europejskich przy realizacji pro-
jektow wzmacniajacych potencjat polskiej administracji rzadowej; wykorzy-
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stanie potencjatu urz¢dow do dzielenia si¢ wiedzg (tamze, 7). Wazne jest, ze
z t3 oceng powigzano w referowanym sprawozdaniu kierunki, instrumenty
dzialan naprawczych oraz kryteria ewaluacyjne. Zwraca uwage w pierwszej
kolejnosci projekt dzialah zmierzajacych do poprawy umiejetnoSci urzedow
i urzednikow w dziedzinie komunikacji spofecznej, uproszczenia procedur
zarzadzania zasobami sluzby cywilnej oraz wzmocnienia zainteresowania
praca w urzedach przez obecnych studentow.

4.4. Polityka ograniczania zagrozen konfliktem interesu
oraz wzmacniania przejrzystoSci, rzetelnosci, bezstronnosci
i odpowiedzialnosci administracji publicznej

Z politykag kadrowa w administracji SciSle wigzg si¢ kwestie dotyczace
wzmacniania gwarancji rzetelnosci, bezstronnosci i odpowiedzialnoSci admi-
nistracji. W tych sprawach podstawowe znaczenie w polityce administracyj-
nej uzyskuja rozwigzania dotyczace konfliktu interesu, przebiegu procesow
decyzyjnych w instytucjach publicznych, dostepu do informacji publicznej,
kontroli zewngtrznej oraz odpowiedzialnoSci administracji (traktowanej jako
calo§¢) i poszczegdlnych urzednikow za swoje dziatania. W Polsce dokonano
po 1989 r. we wszystkich tych obszarach licznych zmian w prawie i w praktyce
dzialania, co w duzej mierze zblizyto sytuacje do standardow obowiazuja-
cych w innych demokratycznych panstwach prawa. Ponizej przedstawiam
kilka uwag, ktore — podobnie jak w innych fragmentach tego rozdzialu — sg
wylacznie propozycja systemowej rekonstrukcji gtownych zagadnien i nie
maja intencji szczegdlowej analizy poszczeg6lnych z nich.

W sprawach konfliktu interesu na uwage zastuguje przede wszystkim
fakt, ze w odniesieniu do kadr administracji publicznej przyjeto w spra-
wie blokowania patologicznych nastepstw tego zjawiska szerokie rozumie-
nie zagrozen oraz kierunkéw interwencji. Przypomnie¢ wypada, ze istota
konfliktu interesu w przypadku pracownikow publicznych zwigzana jest ze
stalg koniecznoScig wyboru przez nich mig¢dzy osobistymi lub grupowymi
interesami, pogladami i przekonaniami a interesem publicznym. W takiej
sytuacji istnieje niebezpieczenstwo, ze pracownik publiczny dokona wyboru
polegajacego na realizacji celow partykularnych ze szkoda dla interesu wspol-
nego. W przypadku pracownika administracji publicznej moze to prowadzi¢
do wykorzystywania zasobOw: materialnych, organizacyjnych, logistycznych,
kadrowych lub autorytetu administracji publicznej dla celow partykularnych.
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Moze spowodowac to tez wykorzystywanie pozycji procesowej do celow par-
tykularnych w sposdb naruszajacy zawodowe, rzetelne, bezstronne wykonywa-
nie zadan panstwa w urzedach administracji publicznej. W sytuacji skrajnej
moze skutkowac przestepczym naruszeniem prawa, np. w ramach zachowan
korupcyjnych.

Rozwiazania systemowe, ktOre majg blokowac¢ niebezpieczefistwo uwiklan
funkcjonariuszy publicznych w sytuacje konfliktu interesow, sa ukierunkowa-
ne na wyrazne oddzielenie zakresOw aktywnoSci i interesOw o charakterze
prywatnym i publicznym oraz na wyodr¢bnienie sfery politycznej i admi-
nistracyjno-urzedniczej, a takze poddanie reglamentacji stosunkow miedzy
obu tymi sferami. Rozwiazania te, jak np. zasady finansowania dzialalnosci
politycznej, niejednokrotnie w pierwszym ogladzie nie dotycza bezpoSrednio
administracji. Staja si¢ jednak takimi w kontekScie dzialan zmierzajacych
do zagwarantowania neutralnosci politycznej administracji.

W relacjach miedzy administracja i jej otoczeniem, ktore maja podsta-
wowe znaczenie dla ograniczania zagrozen konfliktem interesu, wskazaé
trzeba w szczegdlnosci:

* po pierwsze — czytelne regulacje stosunkow miedzy biznesem, poli-
tyka i administracja, w tym przede wszystkim w zakresie finansowania
partii i dziatalnoSci politycznej oraz transferu srodkow publicznych do
polityki;

* po drugie — uporzadkowanie dziedziny lobbingu, w sposob, ktory ma
gwarantowac reprezentatywno$¢ opinii i rOwny dostep grup interesu
do procedur decyzyjnych w strukturach rzagdowych i samorzadu tery-
torialnego, w tym rejestrowanie podmiotow prowadzacych zawodowa
dzialalno$¢ lobbingowa;

* po trzecie — wyodrebnienie i poddanie specjalnym regulacjom dzie-
dziny zamdwien publicznych, co ma prowadzi¢ do obiektywizowania
wyboréow dokonywanych przez podmioty rzadowe i podmioty samo-
rzadu terytorialnego w trakcie kontraktowania ustug i dokonywania
zakupOw towarOw, sprzetu i ustug na potrzeby administracji;

* po czwarte — ograniczanie liczby uznaniowych koncesji i pozwolen
wydawanych przez podmioty administracji; po piate — deregulacje
niektorych dziedzin poddanych dotychczas reglamentacji administra-
cyjnej (zob. np. ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier
administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcow, Dz. U. z 2011 r.
Nr 106, poz. 622 z pdzn. zm.).

W sferze administracyjnych procesoéw decyzyjnych podstawowe znaczenie

dla dziatah ukierunkowanych na ograniczenie zagrozen konfliktem interesu
uzyskuja regulacje, ktore maja wzmocnic przejrzystos¢, rzetelnos¢ i obiektyw-
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ny charakter tych procesow. Dotyczy to w szczegdlnoSci: kodyfikacji zasad
postepowania, standaryzacji procedur, ograniczania uznaniowosci, zagwaran-
towania dostepu do informacji publicznej oraz stosowanie zasady wytaczania
z decydowania (z wlasnej inicjatywy lub na wniosek strony) osoby, ktora
z uwagi na swoj osobisty lub rodzinny interes moze w danej sprawie byc
zagrozona konfliktem interesu. Praktyka wdrazania tych regulacji nie jest
tatwa, gdyz wigze si¢ ona czesto z konfliktem wartoSci i interesow.

Zauwazmy tytulem przyktadu, ze liczne priorytetowe zadania sklaniajg
niejednokrotnie do siegania po specjalne tryby postepowania, ktore — uza-
sadniajac to najczeSciej waznym interesem wspOlnym — z reguly oslabiaja
pozycje strony stosunku administracyjnego w relacji do administracji oraz
zmniejszaja przejrzystoS¢ procesOw decyzyjnych. Ogranicza to znaczenie ogol-
nej kodyfikacji postgpowania administracyjnego. Wydaje si¢ w zwiazku z tym
potrzebna bardziej skuteczna reglamentacja w zakresie mozliwoSci wykorzy-
stywania specjalnych tryboOw postepowania. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze ten obszar spraw w sposOb naturalny bedzie przedmiotem konfliktéw
interesOw rowniez w przysztosci.

Liczne problemy pojawiaja si¢ tez we wdrazaniu dziatah zmierzajacych
do zwigkszenia dostepu do informacji publicznej. Nie ulega watpliwosci, ze
informacja publiczna traktowana jest wspoiczeSnie jako jedno z najwazniej-
szych narzedzi poprawy rzetelnoSci i sprawnoSci dzialan administracji oraz
budowania podstaw spoteczefistwa obywatelskiego (Cie§lak 2013; Rydlew-
ski, Szustakiewicz, Golat 2012a; Zargba 2009). Administracja publiczna jest
miejscem zgromadzenia najwigkszego zasobu informacji o r6znym statusie
(Fajgielski 2007), co nadaje problemom dostgpu do tych informacji wymiar
praktyczny i sktania do poSwiecenie tej kwestii nieco wiecej uwagi. Zaczac
trzeba od przypomnienia, ze kierunek zmian w tej dziedzinie jest wyrazny
i zostal wyznaczony przez oceng, ze w ramach koncepcji rzadzenia otwar-
tego powinno sukcesywnie nastgpowac zwigkszanie dostgpu do informacji
w administracji publicznej. Zauwazy€ jednak trzeba rOwnoczes$nie, ze dostep
do informacji publicznej znajduje si¢ niejednokrotnie w kolizji z zasadami
ochrony niektdrych informacji objetych tajemnica panstwowa (zob. ustawa
z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, Dz. U. z 2010 r.
Nr 182, poz. 1228 z p6zn. zm.), handlowa lub zawodowa, albo tez doty-
czy informacji ze sfer podlegajacych specjalnej ochronie (jak np. informa-
cje w zakresie danych osobowych, zob. ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych, tj. Dz. U. z 2014, poz. 1182 z pdzn. zm.).
Niejednokrotnie dochodzi w zwigzku z tym do koniecznoSci rozstrzygania
konfliktu wartosci i krzyzowania si¢ dyspozycji zawartych w roznych normach
prawa. Prowadzi to niejednokrotnie do sporé6w wymagajacych rozstrzygnig-
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cia w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, sadow administracyjnych
i powszechnych (Knysiak-Molczyk 2013; Cieslak 2013a, Szustakiewicz 2014).
Normy kolizyjne dotyczace tych kwestii staja si¢ same w sobie przedmiotem
odmiennych interpretacji. Tylko same normy odsytajace do ustawy o dostepie
do informacji publicznej znajduja si¢ w ponad 150 ustawach i rozporzadze-
niach. Kwestie dostepu do informacji organOw publicznych stanowig tez,
jak to bylo przedstawione we wczeSniejszych fragmentach tej publikacji,
przedmiot wigzacego prawa mie¢dzynarodowego oraz odgrywajacych coraz
wickszg role w praktyce norm i rekomendacji majacych status soft law.
Znaczna liczba spraw dotyczacych dostepu do informacji publicznej, ktore
trafiaja do sadow administracyjnych pokazuje, ze kwestia ta stanowi problem
praktyczny, za§ obowigzujace w tych sprawach przepisy wymagaja dalszego
doskonalenia (Chmaj, Bidzinski, Szustakiewicz 2010).

W Polsce prawo dostepu do informacji publicznej ma gwarancje konsty-
tucyjne (Tarnacka 2009, Taczkowska 2014). Zgodnie z ustawg (ustawa z dnia
6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, tj. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 782) podmiotem takiego dostepu jest kazda osoba (w tych kwestiach
dokonano wigc rozszerzenia regulacji konstytucyjnych, ktore w art. 61 wska-
zuj3 na uprawnienia obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnoSci orga-
now wladzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne, za$ kazdej
osobie gwarantuja tylko w art. 74 prawo do informacji o stanie i ochronie
Srodowiska). Przypomnie¢ wypada, ze — zgodnie z obowiazujacymi w Polsce
regulacjami — przedmiotem informacji publicznej sg wszystkie informacje
o sprawach publicznych, ktore nie sa zastrzezone na podstawie przepisOw
ustawy. Prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do: uzyskania
informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim
zakresie, w jakim jest to szczegOlnie istotne dla interesu publicznego; wgladu
do dokumentéw urzedowych; dostepu do posiedzen kolegialnych organow
wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Przez dokument
urzedowy rozumie si¢ w tym przypadku treS¢ oSwiadczenia woli lub wiedzy,
utrwalong i podpisang w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego
w rozumieniu przepisOw Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji,
skierowang do innego podmiotu lub ztozong do akt sprawy. Prawo do infor-
macji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych, a takze ze wzgledu na prywatno$¢ osoby
fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Obowigzek udowodnienia, ze dana
informacja jest zastrzezona, cigzy na podmiotach wiadz publicznych oraz
innych podmiotach wykonujacych zadania publiczne, ktore sg w posiadaniu
tej informacji. Istotne jest, ze starajacy si¢ o dostep do informacji publiczne;j
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nie musi uzasadnia¢ swojego dazenia i nie wolno zada¢ od niego wykazania
interesu prawnego lub faktycznego w danej sprawie.

Specyficzna sytuacja wystepuje w przypadku informacji o osobach pel-
niacych funkcje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji.
Jak zauwazyt to Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu do wyroku z dnia
20 marca 2006 r.: ,sfera chronionej prywatnoSci pozostaje niejednokrot-
nie w zwigzku z informacjami odnoszacymi si¢ do dzialalnoSci organéw
publicznych. Wyrazna tendencjg charakterystyczng dla orzecznictwa i regu-
lacji europejskich jest w tym wzgledzie dazenie do zagwarantowania moz-
liwie szerokiego dostepu do informacji publicznych, poniewaz stanowi on
istotng gwarancj¢ transparentnosci zycia publicznego w demokratycznym
panstwie. Uznaje si¢ w konsekwencji, ze prywatnoS¢ osob pelnigcych funkcje
publiczne, pozostajac pod ochrong gwarancji konwencyjnych (zwlaszcza art. 8
europejskiej Konwencji), moze podlega¢ ograniczeniom, ktére co do zasady
znajdowa¢ moga usprawiedliwienie ze wzgledu na wartos¢, jaka jest jawnos¢
i dostepnos¢ informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych w panstwie
demokratycznym. Warto$¢ ta zwiazana z transparentnoscig zycia publicznego
nie moze prowadzi¢ do catkowitego przekreslenia i zanegowania ochrony
zwigzanej z zyciem prywatnych osOb wykonujacych funkcje publiczne. Osoby
wykonujace takie funkcje z momentem ich podjecia muszg zaakceptowaé
szerszy zakres ingerencji w sferze ich prywatnoSci niz w wypadku innych
0s0b” (Sygn. akt K 17/05).

W ustawach przewidziano rézne tryby dostepu do informacji publiczne;j.
Podstawowe znaczenie ma uzyskiwanie tego dost¢pu bez wniosku (Bednar-
czyk 2008). Udostepnianie nast¢puje w drodze: ogtaszania informacji publicz-
nych, w tym dokumentoéw urzedowych, w Biuletynie Informacji Publicznej
(urzgdowym publikatorze teleinformatycznym, w postaci ujednoliconego sys-
temu stron w sieci teleinformatycznej); w drodze wytozenia lub wywieszenia
w miejscach ogolnie dostepnych i przez zainstalowane w tych miejscach
urzadzenia; wstepu na posiedzenia kolegialnych organdw wtadzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wybordw i udostepniania materiatow, w tym
audiowizualnych 1 teleinformatycznych, dokumentujacych te posiedzenia;
zamieszczenia w centralnym repozytorium lub tez na wniosek osoby zain-
teresowanej (na zasadach okreslonych oddzielnie w ustawie i wowczas jesli
informacja nie zostala juz wczeSniej udostgpniona w Biuletynie Informa-
cji Publicznej lub centralnym repozytorium, zob. Jabtoniski 2009). Z mySla
o dostgpie do informacji tworzone sa liczne rejestry publiczne (Stawecki
2005). Centralne repozytorium prowadzone jest przez ministra wlaSciwego
do spraw informatyzacji. Repozytorium jest powszechnie dostepne w sieci
teleinformatycznej i zapewnia przeszukiwanie zasobow informacyjnych
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wedtug kryterium przedmiotowego i podmiotowego oraz wediug wybranych
elementéw metadanych (repozytorium nie obejmuje informacji zawartych
w centralnej bazie danych ksiag wieczystych, Krajowym Rejestrze Karnym,
Krajowym Rejestrze Sadowym, elektronicznym katalogu dokumentow spot-
ek, rejestrze zastawow). Istotne jest, ze odmowa udostepnienia informacji
publicznej i inne rozstrzygni¢cia w tych sprawach nastepuja w drodze decyzji
administracyjnej i maja do nich zastosowanie przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, za$S do skarg rozpatrywanych w postepowaniach
o udostgpnienie informacji publicznej stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, z pdzn. zm.). Ustawa stanowi tez, ze kto,
wbrew cigzacemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia informacji publicznej,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do roku. W sposéb odrgbny uregulowano w ustawie sprawy ponownego
wykorzystywania informacji publiczne;.

Prawo do informacji publicznych znajduje gwarancje materialne i funk-
cjonalne w licznych ustawach, ktOre zawieraja przepisy kreujace i regulujace
mechanizmy oraz instrumenty instytucjonalne, proceduralne i kadrowe, bez
funkcjonowania, ktory nie byloby mozliwe korzystanie z tego prawa w prak-
tyce, lub tez takie korzystanie byloby znacznie utrudnione i ograniczone.
Przyktadem moga by¢ przepisy:

* ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony Srodowiska
(Dz. U. z 2006 r. Nr 129, poz. 902, z pdzn. zm.), ktora reguluje
sprawy udostepniania informacji o Srodowisku;

* ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnoSci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz. U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414, z p6zn. zm.),
ktora okresla m.in. zasady jawnoSci dziatalnoSci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa;

* ustaw z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej oraz o pracowni-
kach samorzadowych, w ktorych zawarto m.in. przepisy gwarantujace
dostep wszystkich zainteresowanych do informacji o wolnych stano-
wiskach pracy w urzedach i — obok obowiazku dochowania tajemnicy
ustawowo chronionej — ustanowiono obowigzek udzielanie informacji
organom, instytucjom i osobom fizycznym oraz udost¢pnianie doku-
mentOw znajdujacych si¢ w posiadaniu jednostki, w ktorej pracownik
jest zatrudniony, jeSli prawo tego nie zabrania.

Wyodrebnienie sfery politycznej i administracyjno-urzedniczej, a takze
reglamentacja stosunkOw migdzy obu tymi sferami, ktére zakwalifikowano
wyzej do gwarancji ograniczenia konfliktu interesu, byly juz przedmiotem
rozwazah we wczesniejszych fragmentach tej publikacji. Tu jednak zauwazy¢
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trzeba, ze i w tym przypadku pojawiajg si¢ problemy praktyczne. Gene-
ralna zasada ograniczenia aktywnoSci politycznej urzednikéw zawodowych
znajduje si¢ obecnie poza obszarem powazniejszych sporow teoretycznych.
Powszechnie wskazuje si¢, ze zasada ta ma pozytywny wplyw na urzeczy-
wistnianie bezstronnosSci politycznej administracji publicznej. Zwolennicy tej
zasady odwotuja si¢ do doSwiadczen innych panstw wypracowanych w ramach
rozwiazah stuzby cywilnej (Rydlewski 2006, Czaputowicz 2008). Przyjmuje
si¢ przy tym najczesciej szerokie rozumienie pojecia neutralnoSci politycz-
nej, czego przyktad data Barbara Kudrycka wskazujac, ze — jej zdaniem —
neutralno$¢ polityczng nalezy rozumie¢ nie tylko jako zakaz rozstrzygania
spraw publicznych ,,ukierunkowanego wtasnymi pogladami politycznym”, ale
takze 1 ze owa neutralno$¢ musi by¢ traktowana jako blokada kierowania
si¢ ,,w dziataniach stuzbowych zaréwno wtasnymi pogladami politycznymi,
jak tez zewnetrznymi wplywami Srodowiska (np. naciskami przedstawicieli
partii politycznych, lobbystow), a nawet poleceniami przelozonych, o ile
zdeterminowane sg one partykularnymi interesami partyjnymi, a nie inte-
resem publicznym” (Kudrycka 1998, s. 87). Zauwazy¢ jednak trzeba, ze
w tym przypadku formulowane sa tez watpliwosci w sprawach szczegoto-
wych. W literaturze odnalez¢ mozna pytania w sprawie relacji miedzy ogra-
niczaniem aktywnoSci politycznej urzednikow i konstytucyjnymi prawami
oraz wolnoSciami przystugujacymi wszystkim obywatelom, a takze oceny, ze
»ustawowe odwolanie si¢ do zasad neutralnoSci politycznej czy bezstronno-
Sci nie rozwigzuje wielu watpliwosci” w tych sprawach (Sledzir’lska—Simon
2010, s. 10), zas$ ,,catkowity zakaz publicznego wyrazania wtasnych pogladow
nie jest (...) konieczny w odniesieniu do catej grupy urz¢dnikéw stuzby
publicznej, poniewaz jego skutkiem bytoby relegowanie tej grupy do katego-
rii milczacych uczestnikow stuzby publicznej” (tamze, s. 311). Mozna takze
znalez¢ w literaturze poglad, iz administracja dziata w imieniu pafnstwa i na
rachunek pafistwa i ,,ma zawsze polityczny charakter. Nie da si¢ racjonalnie
potwierdzi¢ gloszonego pogladu o neutralnosci administracji. Kazda admi-
nistracja dziata na rachunek konkretnego rzadu. Dzialajac, realizuje okre-
Slone cele polityczne. Nie zdarza si¢, aby rzad byt organem neutralnym”
(Zielinski 2013, s. 35-36). Praktyka pokazuje, ze w sprawach neutralnoSci
politycznej i manifestowania pogladow politycznych przez urzednikow zawo-
dowych pojawia si¢ potrzeba analizy konkretnych zachowan. Tylko w ten
sposOb mozna przyktadowo w przypadku pracownika stuzby cywilnej pogo-
dzi¢ dyspozycje ustawowe zakazujace manifestowania pogladow politycznych
z posiadanym przez niego prawem przynaleznoSci do partii politycznej (sko-
rzystanie z niego jest przeciez samo w sobie forma manifestacji pogladow
politycznych).
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Wyraznemu oddzieleniu zakresow aktywnoS$ci i interesow o charakterze
prywatnym i publicznym stuza w polskim porzadku prawnym rozbudowane
zabezpieczenia majace ogranicza¢ zagrozenie korupcja i innymi patologicz-
nymi nastepstwami konfliktu interesu, ktore wprowadzone zostaly do prawa
urzedniczego. Ich elementem staly si¢ zakazy zajmowania przez czionkoéw
rzadu i pracownikow rzadowych oraz samorzadowych takich stanowisk i pro-
wadzenia takiej dziatalnoSci (w tym aktywnoSci gospodarczej), ktore mogtyby
utrudnia¢ wlaSciwe wykonywanie zadan w imieniu pafnstwa lub samorzadu
terytorialnego. Urzednicy zawodowi podlegajg ograniczeniom pod wzgledem
manifestowania swoich przekonan politycznych, a w przypadku niektorych
z nich takze przynaleznoSci do partii politycznych oraz petnienia funkcji
w zwigzkach zawodowych. Norma stalo si¢ systemowe monitorowanie sytu-
acji materialnej pracownikow struktur administracyjnych uczestniczacych
w podejmowaniu decyzji publicznych. Stuza temu: systemy o$wiadczen majat-
kowych i rejestrOw korzysci, ktore w coraz szerszym zakresie majg charakter
publiczny; zakazy lub reglamentacje dodatkowego zatrudnienia; okresowe
ograniczanie mozliwoSci zatrudnienia, po odejSciu z urzedu administracji
publicznej, w podmiocie gospodarczym, w ktorego nadzorowaniu i kon-
trolowaniu dany pracownik uczestniczyl lub z ktorym zawieral kontrakty
1 umowy. Rygoryzm wspomnianych wyzej ograniczen wzrasta w przypadku
0sob na eksponowanych stanowiskach publicznych (Jasinski 2012). W struk-
turach pafistwa uksztaltowano specjalne narzedzia instytucjonalne do walki
z korupcja, w tym, utworzone ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r., Centralne
Biuro Antykorupcyjne stanowigce stuzbe specjalng do spraw zwalczania
korupcji w zyciu publicznym i gospodarczym, w szczegdlnoSci w instytucjach
panstwowych i samorzadowych, a takze do zwalczania dziatalnoSci godzacej
w interesy ekonomiczne panstwa (tj. Dz. U. z 2014 r. poz. 1411).

Jednym z wymagan stawianych administracji publicznej w modelu demo-
kratycznym jest zagwarantowanie odpowiedzialnosci za wykonanie przypi-
sanych jej zadan oraz w relacjach z innymi podmiotami i wewnatrz samej
administracji. Odpowiedzialno$¢ staje sie nieodzowna cecha dzialania admi-
nistracji, zas jej wzmacnianie jednym z kierunkow polityki administracyjne;.

Z odpowiedzialnoScia wiaza si¢ procedury obejmujace sankcje politycz-
ne, prawne 1 dyscyplinarne. W doktrynie trwa dyskusja miedzy zwolenni-
kami sytuowania tego zagadnienia w konteksScie administracyjnoprawnym
lub cywilnoprawnym oraz wiazania jego tylko z dzialaniami i zaniechania-
mi nielegalnymi lub takze z aktywnoScia majaca charakter legalny. Nie
ma natomiast obecnie watpliwosci, ze odpowiedzialno§¢ administracji ma
podstawowe znaczenie dla realizacji standardow demokratycznego pafistwa
prawa. Istotnym kierunkiem wspoéiczesnej polityki administracyjnej staje si¢
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w zwiazku z tym wzmacnianie gwarancji egzekwowania odpowiedzialno$ci
administracji i poszczegdlnych jej funkcjonariuszy za bezprawne dziatania
i zaniechania. W tym przypadku chodzi o odpowiedzialno$¢ o charakterze
zarébwno prawnym (w tym odpowiedzialno$¢ konstytucyjna, karna, cywilng
i dyscyplinarng), jak i politycznym (Duniewska, Stahl 2013; Hauser, Nie-
wiadomski, Wrobel 2010; Dzienis 2006; Parchomiuk 2007; Safian, Matuszyk
2009). Po zmianach prawnych z 2011 r. (zob. ustawa z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialnoSci majatkowej funkcjonariuszy za razace naru-
szenie prawa; Dz. U. z 2011, Nr 34, poz. 137) podstawa odpowiedzialnosci
materialnej funkcjonariuszy moze stac si¢ orzeczenie przez sad administra-
cyjny 0 razacym naruszeniu prawa w zwigzku z bezczynnoscig lub przewle-
ktym prowadzeniu postepowania administracyjnego, ktore doprowadzito do
koniecznoSci wyplaty odszkodowania przez Skarb Panstwa lub jednostke
samorzadu terytorialnego (Daniel 2013, s. 186 i nast.).

Punkt wyjScia do ustalania odpowiedzialnoSci stanowi w administracji
wzmacnianie jej rozliczalnosci, czyli — niezaleznie od ktopotow terminologicz-
nych towarzyszacych polskiemu ttumaczeniu terminu accountability (Supernat
2013, s. 35 i nast.) — ksztaltowanie rozwigzan pozwalajacych mierzy¢, oce-
niac i przypisac okresSlone zdarzenia zachodzace w administracji konkretnym
podmiotom, w tym bezpoSrednim uczestnikom (kreatorom) tych zdarzen.

W Swietle prawa mie¢dzynarodowego oraz rekomendacji Rady Europy
istotne jest w tym kontekScie przede wszystkim zapewnienie ochrony praw
jednostek w stosunkach z wtadza publiczna. Jak podkreSlajg to Zofia Duniew-
ska 1 Malgorzata Stahl, do przesztosci ,,odszedt okres, kiedy stuzalcza rzesza
urzednikéw dysponowata monopolem despotycznej, niczym nieograniczonej
wladzy, dogodnej w pierwszym rzedzie dla rzadzacych” (Duniewska, Stahl
2013, s. 20). Zauwazy¢ w zwiazku z tym trzeba, ze do systemu prawa w Pol-
sce po 1989 r. wprowadzono liczne regulacje, ktore maja wspomoc strony
stosunkOw administracyjnych w ich relacji z organami i urzgdami admini-
stracji publicznej. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r. stanowiacy,
ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dzialanie organu witadzy publicznej, znajduje
swoje nastepstwa w przepisach kodeksu cywilnego oraz w ustawowym wzmoc-
nieniu gwarancji pociaggni¢cia do odpowiedzialnoSci odszkodowawczej takze
poszczegOlnych pracownikow administracji publicznej w ustawie z 2011 r.
o odpowiedzialnoSci majatkowej funkcjonariuszy za razace naruszenie
prawa.

W Scistym zwiazku z dazeniem do zwigkszenia gwarancji odpowiedzialno-
Sci administracji i jej funkcjonariuszy w katalogu przestepstw rodzacych odpo-
wiedzialno$¢ karng umieszczone zostaly przestepstwa urzednicze zwigzane
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z: korupcja, przekraczaniem obowigzkoéw, niedopetnieniem obowiazkdow,
poswiadczeniem nieprawdy w dokumentach oraz naruszeniem ustalonych
w prawie zasad postepowania z informacja uzyskang w zwiazku z wykonywa-
niem obowiazkOw w administracji (w tym w zakresie wiadomosci niejawnych,
ochrony danych osobowych i udostgpniania informacji majacych charakter
informacji publicznych).

Zauwazy¢ trzeba, ze w sprawach dotyczacych odpowiedzialnoSci admi-
nistracji pojawiaja si¢ potrzeby nowych regulacji zwiazane ze zmianami
systemowymi i podmiotowymi w sferze administrowania. Dotyczy to m.in.
koniecznoSci uwzglednienia konsekwencji postepujacej decentralizacji, zwiek-
szania si¢ liczby przypadkow, kiedy zadanie administracyjne wykonywane
jest przez kilka podmiotdéw zwigzanych umowg oraz sytuacji, w ktorych dane
zadanie w ramach zlecenia wykonywane jest przez podmiot, ktory znajduje
si¢ poza strukturg klasycznej administracji.

4.5. Polityka prakseologicznego przeorientowania oraz poprawy
jakosci i efektywnoSci administracji publicznej

W sprawach administracji miary wynikajace ze stosowania kryteriow
ideologicznych sg wspotczeSnie wypierane w panstwach demokratycznych
przez oceny majace charakter prakseologiczny. Nastepuja zasadnicze zmiany
wymagan stosowanych wobec administracji i w jej ramach. Obok kryte-
rium legalnoSci i spotecznej uzytecznosci coraz wigksze znaczenie uzyskujg
w administracji kwestie sprawnosci i skutecznoSci wypelniania zatozonych
celow. W nowych warunkach w ramach polityki administracyjnej podejmo-
wane sg w sposOb coraz bardziej systemowy kwestie jakoSci. JakoS¢ przestaje
by¢ tylko okreSlong cecha, ale staje si¢ takze zadaniem, przedmiotem sys-
temowych pomiaréw, badan i analiz oraz celem Swiadomie prowadzonych
dzialan. Jest traktowana jako jedna z zasadniczych wartoSci administracji
rozumianej jako organizacja. Nowy status uzyskuja kryteria ekonomiczne.
Rezerw szuka si¢ w mechanizmach aktywizowania i lepszego zagospodaro-
wania zasobow wiasnych administracji, mi¢dzy innymi przez zmiany w sferze
koordynacji i zarzadzania oraz przez sigganie do rozwigzan okreSlanych
niekiedy jako lean government (koncepcja szczuplego zarzadzania), a takze
w uaktywnianiu potencjatu partnerstwa publiczno-spotecznego i partnerstwa
publiczno-prywatnego. W celu zwigkszenia potencjatu spotecznego admini-
stracji wykorzystywane sg mechanizmy konsultacji i uzgodniefi z podmio-
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tami usytuowanymi poza administracja, od postawy ktérych zalezne jest
powodzenie we wdrazaniu poszczeg6lnych decyzji administracji. Ma miejsce
coraz wyrazniejsze zorientowanie zadaniowe administracji i tworzone sg
mechanizmy budzetu zadaniowego. Upowszechniana jest wielokryterialna
ewaluacja przygotowywanych decyzji, prowadzonych dziataf oraz — co jest
szczegOlnie wazne — uzyskanych wynikow.

Tak ukierunkowane dzialania odnalez¢ mozna takze w Polsce, szczegdlnie
w ciggu ostatnich kilku lat, chociaz uzyskane dotychczas efekty nie mogg
zadawala¢ w Swietle zgodnych ocen opinii publicznej i specjalistow. Istotne
jest jednak, ze konkretne zamiary intensyfikowania tych dziatan sg — jak to
juz zostalo omdwione we wczeSniejszych fragmentach tego opracowania —
obecne w strategiach rozwojowych na najblizsze kilkadziesiat lat. Wyraznym
stymulatorem tych dziatan staly si¢ napigcia w sferze finansowej i gospo-
darczej, ktore daly o sobie zna¢ w Swiecie, w tym takze w panstwach Unii
Europejskiej w ostatnich latach. Istotne znaczenie mialy tez rekomendacje
i oceny prezentowane przez podmioty zewnetrzne, w tym przede wszystkim
Uni¢ Europejska i OECD.

Polityka poprawy jakosSci administracji

Polityka poprawy jakoSci administracji, ktorej rozne aspekty byly juz pre-
zentowane w poprzednich fragmentach tej ksiazki, stanowi kluczowy obszar
modernizacji administracji. Dotyka ona bezpoSrednio sfery wartosci, zasad,
rozwigzan normatywnych, instytucjonalnych, funkcjonalnych i kadrowych
w administracji. Bez powtarzania dokonanych juz w tej ksigzce wczeSniej
ustalen, zauwazy¢ trzeba, ze w tym przypadku podstawowe znaczenia ma
podejscie systemowe oraz wlasciwe dobranie miar i kryteriow wartoSciowa-
nia, a takze wykorzystanie potencjalu tkwigcego w licznych, stosowanych na
Swiecie, metodach systemowych projakoSciowego zarzadzania w poszczegol-
nych urzedach i w administracji rozpatrywanej jako catos$¢ (szerzej zob.:
Bugdol 2011, Miller 2011 oraz zawarta tam obszerna literatura przedmiotu,
a takze Buchacz, Wysocki 2008). Doskonaleniu jakoSci administracji stuzy
wykorzystanie:

* roznorodnych znormalizowanych systemow zarzadzania (m.in.

w ramach wymagan normy ISO 9001), uniwersalnych modeli samo-
oceny organizacji (takich jak EFQM - European Fundation for Quality
Management),

* modeli samooceny opracowanych specjalnie dla administracji (m.in.

CAF — Common Assesment Framework),



206 ROZDZIAL IV

* systemOw zarzadzania projakos$ciowego (m.in. benchmarkingu — bazu-
jacego na uczeniu si¢ przez poréwnania i identyfikacje silnych i stabych
stron,

* outsourcingu — zakltadajacego wylaczenie obstugi niektérych zadan
poza struktury administracyjne),

* zasad postgpowania (m.in. zasady PDCA - zwanej, od nazwiska
tworcy, zasadg Deminga, ktora zamyka si¢ w cyklu: Zaplanuj—Wyko-
naj—Sprawdz—Zastosuj).

Szczegbtowa analiza wskazanych wyzej mechanizmow doskonalenia jakoSci
oraz opis sposobu ich wykorzystania w innych panstwach (zob.: Bugdol 2011,
Skierniewicki 2008) wykraczaja poza zalozone ramy tej publikacji, zauwazy¢
jednak trzeba, ze polska administracja publiczna, poczynajac od konca ostat-
niej dekady poprzedniego wieku, intensywnie korzysta z niektorych z nich.
W pierwszej kolejnosci dotyczy to standardéow ISO 9001 (obecnie jest to norma
PN-EN ISO 9001:2009). Szczegblowy obraz zmian w tej dziedzinie odnalez¢é
mozna w raportach z prowadzonych na ten temat badan, w tym w ramach
projektu ,,Poprawa zdolnoSci zarzadczych w urzedach administracji rzadowe;j”
(zob. Skierniewicki 2008) oraz projektu ,,Diagnoza modelu zarzadzania jako-
$cig w administracji rzadowej” (zob. Kozera 2009). Generalnie oceni¢ mozna,
ze w coraz wiekszej liczbie urzedéw administracji rzadowej i samorzadowej
wdrazane sa w Polsce przede wszystkim systemy zarzadzania jakoScig oparte
o wymagania normy ISO 9001. W urzedach sigga si¢ takze coraz cz¢Sciej po
inne rozwigzania. Jednym z nich jest system samooceny CAF, ktory pozwala
dokona¢ przegladu uwzgledniajacego rownocze$nie kryteria dotyczace poten-
cjatu (tzn.: przywodztwa, polityki i strategii, zarzadzania zasobami ludzkimi,
partnerstwa i zasobow, proceséw i zarzadzania zmiang) oraz wynikow (w
relacjach z klientami, w relacjach z pracownikami, w relacjach spolecznych,
w kluczowych dziedzinach dziatalno$ci). Na podkreslenie zastuguje, ze wdra-
zanie rozwigzanh z zakresu zarzadzania jakoScia w urzedach administracji
uzyskuje znaczne wsparcie ze Srodkow Unii Europejskiej. Nadal jednak sg
urzedy, w ktorych nie funkcjonujg sformalizowane systemy jako$ci. Zauwazy¢
tez nalezy, ze stosunkowo wolno ros$nie $wiadomoS$¢ znaczenia tego kierun-
ku zmian w Srodowisku urzednikow. I w tej dziedzinie jednak, jak pokazuja
wyniki prowadzonych badan, sukcesywnie zwigksza si¢ liczba ocen, w ktorych
miejsce watpliwosci 1 przekonania o zbednych dodatkowych obcigzeniach,
pojawiajg sie w tych kwestiach postawy zdrowej konkurencji. Niejednokrotnie
mozna mie¢ watpliwosci, czy certyfikacje nie staja si¢ celami samymi w sobie,
a takze czy zawsze przyznawane sa one przez wiarygodne podmioty, nie ulega
jednak watpliwosci, ze audyty (zewngtrzne i wewngtrzne) stanowiag w kazdym
przypadku wazne narzg¢dzie wzmacniania orientacji projakosciowej w admi-
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nistracji. Kluczowe znaczenie ma fakt, ze system certyfikacji upowszechnia
w administracji nowe kryterium oceny, jakim jest satysfakcja klienta.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z obserwacjami znawcOw tej problematyki (zob. m.in.
Wysocki 2014, s. 13 i nast.), ze wdrazanie systemOw zarzadzania jakoScig
w urzedach administracji publicznej w Polsce ma zasadnicze znaczenie dla
wzmacniania w tych urzedach mySlenia procesowego i ostabiania barier
podzialéw branzowych oraz dla zmiany sposobu postrzegania stron stosunku
administracyjnego z petentow na klientdw ustug publicznych i interesariuszy.
Owe systemy stanowily podstawy wdrazania budzetowania zadaniowego,
kontroli zarzadczej i ewaluacji w polskiej administracji publicznej. Kwestie
te sa bowiem ze soba silnie powiazane w rozumieniu funkcjonalnym. Na
tym tle pojawia si¢ problem wzajemnego skoordynowania wszystkich pro-
jakoSciowych, proefektywnosSciowych i proinnowacyjnych form aktywnoSci
w administracji. Uzasadniona jest ocena, ze od wlaSciwego rozwigzania tego
problemu zaleze¢ beda w duzej mierze praktyczne efekty podejmowanych
dziatah modernizacyjnych. Pozytywnie oceni¢ w tym kontekscie trzeba skoor-
dynowane dzialania podejmowane m.in. w ramach projektu ,,Doskonalenie
standardow zarzadzania w administracji rzadowej” wspoétfinansowanego ze
srodkow Unii Europejskiej, ktore zmierzaja do wdrozenia w wybranych urze-
dach administracji rzadowe;j zintegrowanych systemow zarzadzania opartych
o norm¢ PN-EN ISO 9001:2009 i — co stanowi dodatkowa wartoS¢ — powia-
zanych z certyfikacja Systemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym
(zob. http://bip.kprm.gov.pl/download/75/13700/opz.pdf).

Polityka zwiekszenia efektywnoSci dzialania administracji

W uzupetnieniu wczesniejszych uwag dotyczacych polityki zwigkszania
efektywnoSci administracji zwrdci¢ wypada uwage takze na koncepcje szczu-
plej administracji. Zdaje si¢ ona by¢ w przypadku administracji w Polsce do$¢
stabo wykorzystanym narzedziem. Nawiagzuje ona do zatozen lean managemen,
wypracowanych na podstawie analizy ponadprzeci¢tnej efektywnoSci systemu
zarzadzania koncernu Toyota. Jest to trwata zmiana kultury organizacyjnej,
sposobu myslenia i postepowania, ktora ma na celu dostarczenie klientowi
oczekiwanej przez niego wartoSci przy wykorzystaniu jak najmniejszej iloSci
zasobow (zob.: Grycuk 2011, tam tez literatura dotyczaca tego zagadnienia).
W pierwowzorze tej koncepcji podstawowe znaczenie ma ograniczanie strat
wynikajacych z: dzialan, ktore nie zostaly wykonane z wynikiem pozytywnym
za pierwszym razem i muszg zosta¢ powtOrzone; przewlekloSci postepowania;
nadmiernego przetwarzania; zb¢dnego przemieszczania (ludzi, przedmiotow
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lub informacji); nadmiernych zapaséw (m.in. dokumentéw); ztej ergonomii;
wykonywania pracy ze zbednym wyprzedzeniem; niewykorzystanego poten-
cjatu pracownikéw.

W probach przenoszenia tej koncepcji do administracji, ktore najwczesnie;j
nastapily w takich krajach, jak Wielka Brytania, Stany Zjednoczone, Australia
1 Nowa Zelandia, zwrocono szczegdlng uwage na: ciagle doskonalenie pro-
cesOw i zasad dziatania, zarzadzanie zasobami materialnymi (m.in. tworzenie
tzw. zasobdw wspolnych dla kilku urzedow), zarzadzanie zasobami ludzkimi
(w tym inspirowanie pracownikow do zgtaszania inicjatyw modernizacyj-
nych oraz upowszechnianie elastycznych form zatrudnienia), standaryzacje
dziatan, transparentnoS¢ i upraszczanie procesOw, wspOlprace z partnerami
zewngtrznymi (W tym outsourcing, czyli zlecanie niektorych ustug podmio-
tom z sektora prywatnego), zarzadzanie wynikami. Nie ulega watpliwosci,
ze poszczegOlne procedury mieszczace si¢ w ramach koncepcji szczuplej
administracji stanowig w Polsce istotng rezerwe, ktora jest wykorzystywana
tylko w niewielkim zakresie (np. przez tworzenie podmiotow ustug wspol-
nych, zlecanie niektorych zadan do podmiotow prywatnych, porzadkowanie
zamOwien publicznych oraz przekierowanie zasad budzetowania).

Istotnym narzedziem zarzadzania Srodkami przez wyniki w administra-
cji jest budzet zadaniowy (zob.: Lubifiska 2009; Postuta, Perczynski 2010;
Winiarska 2012; Zawadzka-Pak 2013; Marchewka-Bartkowiak, Szpringer
2013). Jego stosowanie upowszechnilo si¢ w przypadku alokacji Srodkéw
publicznych w latach 90-tych XX wieku pod wptywem koncepcji Nowego
Zarzadzania Publicznego 1 w ramach rekomendacji OECD. W budzecie
zadaniowym dostrzezono warto$ciowe powigzanie mi¢dzy planowaniem,
budzetowaniem, implementacja oraz rezultatem. Obecnie jest on w roznych
wersjach stosowany w licznych wspoétczesnych panstwach (m.in. w Wielkiej
Brytanii, Holandii, Francji, Portugalii i Finlandii). Niezaleznie od rdznic
w zakresie szczegdtowych rozwigzan, wspolnym celem tego rozwigzania jest
zwickszenie przejrzystoSci i efektywnosci wydatkowania Srodkow publicz-
nych. Z celami tymi Iaczone jest wyrazne zorientowanie wydatkow na trafnie
1 precyzyjnie okresSlone cele.

W Polsce budzetowanie zadaniowe jest od kilku lat sukcesywnie wdrazane
na poziomie budzetu panstwa oraz poszczegéOlnych jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego. Pierwsze dokumenty dotyczace wydatkow budzeto-
wych na 2008 r. w sposOb zadaniowy opracowano w 2007 r. Byly to jed-
nak proby w duzym stopniu fragmentaryczne. W latach 2009-2011 wydatki
budzetowe zostaly przedstawione w uktadzie 22 funkcji panstwa, do ktorych
przypisano okreSlone wyraznie wyodrebnione zadania, ktore dysponenci czesci
budzetowych juz samodzielnie podzielili na podzadania. Obowigzujace obecnie
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przepisy ustawy o finansach publicznych (ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, tj. Dz. U. z 2013, poz. 885 z pézn. zm.) w art. 2
i 32 wprowadzily pojecie uktadu zadaniowego budzetu pafistwa, ktdry stanowi
zestawienie wydatkOw budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finansow
publicznych sporzadzone wedlug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne
obszary dziatan pafstwa, oraz: zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug
celoéw, podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacje
celow danego zadania (por. Leksykon budzetowy Biura Analiz Sejmowych,
sejm,gov.pl/BAS). Istotne jest, ze owe wydatki sg zestawione z ,,opisem celow
tych zadan i1 podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia
realizacji celow dziatalnoSci pafstwa, oznaczajacymi wartoSciowe, iloSciowe lub
opisowe okreSlenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych
naktadow” (tamze). Obowiazek sporzadzania planéw finansowych w ukladzie
zadaniowym, obejmujacych rok budzetowy oraz dwa kolejne lata, dotyczy
wszystkich podmiotéw zaliczonych do sektora finanséw publicznych.

W sprawach caloSciowego budzetu w ukladzie zadaniowym w Polsce sa
dopiero zbierane pierwsze doswiadczenia. Dzi$ trudno jeszcze przesadzic,
w jakim stopniu uda si¢ w praktyce wykorzystac jego pozytywne efekty (zwia-
zane z racjonalizacja wydatkow i uczeniem si¢ lepszego dzialania), a takze
na ile uda si¢ ograniczy¢ pojawiajace si¢ na jego marginesie zjawiska nega-
tywne (m.in. nadmierne koszty administrowania procesem, napi¢cia w sferze
opinii publicznej wynikajace z braku wtasciwej komunikacji spotecznej oraz
proby manipulacji wskaznikami). Budzet zadaniowy stanowi dobre narzedzie
zbierania informacji o efektywnosci dzialan. Sam jednak owej efektywnosci
nie jest w stanie zapewniC. Nie jest to mozliwe bez wyraznego powigzania
zebranych informacji o efektywnoSci dziatan i planowania dziatan w kolejnym
cyklu budzetowym. Podstawowe znaczenie bedzie mialo wigc, w jaki spo-
sOb zostang wykorzystywane informacje wynikajace z pomiaru efektywnosci
alokacji Srodkéw budzetowych. W tym przypadku niezbedne jest zaplecze
analityczne oraz wola dokonywania zmian. Kluczowe znaczenie ma rOwniez
wypracowanie zdolnoSci dobrego formulowania celéw i wlasciwego okreSla-
nia metod i technik oraz kryteribow pomiaru stopnia realizacji tych celow
(na temat optymalizacji miernikéw wyniku zob. Ku§ 2011).

Ewaluacja jako narzedzie poprawy dzialania

Tak, jak to juz zostalo odnotowane w poprzednich fragmentach tej ksigzki,
wielokryterialno§¢ wymagan stawianych obecnie administracji oraz wspol-
czesne rozumienie pojecia jakoSci administracji powoduja, ze coraz czgsciej
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klasyczna kontrola, skupiona na ustaleniach dotyczacych legalnosci dziatan,
jest dopetniana o procedury ewaluacyjne, ktore sg ukierunkowane na badanie
relacji migdzy zalozeniami i celami, podjetymi dzialaniami i zaangazowa-
nym w te dzialania wktadem oraz uzyskanymi wynikami (zob. Olejniczak,
Kozak, Ledzion 2008; Surdej 2013). Przedmiotem wartoSciowania w ramach
ewaluacji moga byC projekty, programy oraz strategie dzialania. Punktem
wyjScia jest wtaSciwe okreSlenie celow ocenianych dziatan, ktére musza by¢
opisane w sposOb konkretny, mierzalny, osiagalny, realistyczny i okreSlony
w czasie. NajczeSciej stosowanymi kryteriami w procesie ewaluacji sg: sku-
teczno$c¢, efektywnoS¢, uzytecznosé, trwatos€ wynikow i trafno$¢ doboru dzia-
taf. Podstawowym obszarem zainteresowania w dziataniach ewaluacyjnych
jest wartoSciowanie wyniku ocenianych projektow i1 procesow. Na podstawie
oceny uzyskanych efektéw wartoSciowane sa, najczesciej przez zewngtrz-
nych i niezaleznych ekspertow, przed rozpoczeciem realizacji okreS§lonych
dziatan (ex-ante), w trakcie ich realizacji (on-going) lub po zakoficzeniu
ich realizacji (ex-post). Metody i techniki dzialan ewaluacyjnych sa zrdz-
nicowane. Sa one uksztaltowane, w zaleznoSci od konkretnej procedury,
na podstawie kryteriow iloSciowych i jakoSciowych. Moga one znajdowac
wyraz w: badaniu dokumentow, eksperymentach, konsultacjach z interesa-
riuszami, badaniach spotecznych, analizach poréwnawczych i statystycznych,
analizie logicznej i r6znych metodach heurystycznych, m.in. wykorzystaniu
panelu ekspertéw i analizy przyczynowo-skutkowej (zob. Pylak 2009, s. 64).
Na pokreslenie zastuguje, ze ewaluacja stanowi nie tylko narzedzie kon-
troli i egzekwowania odpowiedzialnosci, ale jest takze uzytecznym i prak-
tycznym instrumentem ciaglego doskonalenia procesu realizacji polityk
publicznych.

W Polsce dokonano w ostatnich kilkunastu latach w sprawach ewaluacji
znacznego postepu. W duzej mierze pozytywne zmiany w tej dziedzinie odby-
waja si¢ pod wplywem procedur Unii Europejskiej i OECD wykorzystywanych
1 zalecanych do stosowania w przypadku angazowania Srodkow publicznych
i wartoSciowania dziatan wladzy i administracji publicznej. Ewaluacja zosta-
ta wlaczona w sposob systemowy do rozliczania dziatan w ramach polityki
spdjnosci i Srodkoéw z funduszy strukturalnych (zob. S. Bienias, S. Sudak
2008). Uksztattowano w tych sprawach rozwigzania proceduralne (np. System
Oceny Regulacji funkcjonujacy w ramach procesu przygotowywania decyzji
rzagdowych) oraz instytucjonalne (m.in. w formie jednostek ewaluacyjnych,
w tym Krajowej Jednostki Oceny). Srodki z funduszy europejskich sg tez
wykorzystywane do upowszechniania, w tym takze w Srodowisku urz¢dnikow,
wiedzy i doSwiadczen z zakresu ewaluacji (zob. m.in. www.ewaluacja.gov.
pl/Poradnik_ewaluacji).
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Istotne rozbudowanie procedur ewaluacyjnych nastgpito w ostatnich latach
w przypadku rzadowego procesu legislacyjnego. Dotyczy to w szczegOlnosci
ewaluacji ex-ante. Obowigzujacy obecnie regulamin Rady Ministréw z 2013 r.
(M.P. z 2013 1., poz. 979) stanowi w § 28., ze odrebng czeSciag uzasadnienia
rzagdowego projektu aktu normatywnego jest ocena skutkdéw regulacji (tzw.
OSR), ktéra przedstawia wyniki oceny przewidywanych skutkdéw spoteczno-
gospodarczych danego aktu. Koordynacje sporzadzania OSR zapewnia Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Ocena taka obejmuje w szczegolnoSci:

* wskazanie podmiotow, na ktore oddziatuje projektowany akt norma-

tywny;

* informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem
projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania pro-
jektu, w tym o obowigzku zasiggni¢cia opinii okre§lonych podmiotow
wynikajacym z przepisOw odrebnych;

* przedstawienie wynikow analizy wptywu projektowanego aktu norma-
tywnego na poszczegdlne podmioty oraz na istotne obszary oddziaty-
wania (w szczeg6lnosci na: sektor finanséw publicznych, w tym budzet
panstwa i1 budzety jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy,
konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym funkcjonowa-
nie przedsigbiorcow);

* wskazanie Zrodet finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za
sobg obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego;

* wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zalozen. OSR pro-
jektu ustawy albo projektu rozporzadzenia, ktory nie jest przedstawiany
do konsultacji publicznych, zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji
z prowadzenia konsultacji publicznych.

Na podstawie § 102 i § 128 regulaminu Rady Ministréow wprowadzenie
projektu zatozen ustawy (lub projektu ustawy, gdy nie przygotowuje si¢
zalozen) do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow, wymaga zatacze-
nia przez organ wnioskujacy testu regulacyjnego, w ktorym powinny zostac
zawarte wyniki oceny przewidywanych skutkow regulacji. Ocena ta powinna
zawieraC w szczegOlnosci: zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu; okre-
Slenie celu i istoty interwencji; informacje o konsultacjach przeprowadzonych
przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu, a takze o zakresie
konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowiazku zasig-
gnigcia opinii okre§lonych podmiotéw wynikajacym z przepisow odrebnych;
wstepng analiz¢ ekonomiczng, finansowa i spoleczng, w tym oszacowanie
obcigzen regulacyjnych; porOwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych
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krajach. Wzdér testu regulacyjnego zamieszcza si¢ w Biuletynie Informacji
Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (wzory testu regulacyjnego
zob.: www.rcl.gov.pl).

Doswiadczenia innych pafstw pokazuja, ze szczegOlnie istotne znaczenie
dla procesu poprawy jakoSci dzialania decyzyjnego ma przeprowadzanie
ewaluacji ex-post. W tej dziedzinie w Polsce nie ma obecnie zbyt duzo
doswiadczen. Do rzagdowych procedur decyzyjnych wprowadzono w 2013 r.
mozliwo$¢ takiej ewaluacji, ale nie nadano jej charakteru powszechnego
obowiazku. W regulaminie Rady Ministréw przewidziano w § 152, ze cztonek
Rady Ministrow wlaSciwy w sprawach regulowanych dang ustawg przygotowu-
je oceng jej funkcjonowania, zwang ,,OSR ex post”, jezeli: Rada Ministrow
lub jej organ pomocniczy wystapi o jej przygotowanie; wynika to z testu
regulacyjnego zalozen projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministrow lub
z OSR projektu ustawy przyjetego przez Rade Ministrow. Cztonek Rady
Ministrow moze tez przygotowa¢ OSR ex post z wlasnej inicjatywy. Zgodnie
z § 154 regulaminu OSR ex post zawiera w szczegOlnosci:

* wskazanie podmiotow, na ktore oddzialuje ustawa, i jej zakresu przed-

miotowego;

* zwiezle przedstawienie zakladanych celow ustawy wraz z okreSleniem
stopnia ich dotychczasowej realizacji;

* zwiezle przedstawienie Srodkow zmierzajacych do osiggniecia zatozo-
nych celow wraz z oceng ich funkcjonowania;

* zwigzle poréwnanie przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych
ustawy z faktycznie wyst¢pujacymi w odniesieniu do poszczegllnych
grup jej adresatow;

* zestawienie problemOw zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy,
w szczegoOlnosci zgtaszanych przez jej adresatow, wraz ze stanowiskiem
czlonka Rady Ministrow;

* wnioski a takze rekomendacj¢ cztonka Rady Ministrow w kwestii
ewentualnej koniecznoSci podjecia dziatan korygujacych, w szczegol-
noSci przeprowadzenia nowelizacji ustawy.

Na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji, w chwili oddawania tej ksigzki
do druku nie mozna znalez¢ informacji na temat liczby decyzji rzadowych, kto-
rym towarzyszylo zobowigzanie w sprawie przeprowadzenia ewaluacji ex-post.

Praktyka pokazuje, ze obecnie podstawowym problemem jest w Polsce
efektywne wykorzystanie wnioskow i rekomendacji wynikajacych z ewalu-
acji. Nadal aktualna jest w duzej mierze ocena zawarta w raporcie Fundacji
Gospodarki i Administracji Publicznej ,,Kurs na innowacje. Jak wyprowadzi¢
Polske z rozwojowego dryfu?” (www.fundacja.e-gap.pl/publikacje/21-publika-
cje/35-kurs-na-innowacje, s. 48), zgodnie z ktora: ,,Wzrostowi liczby badan



Gliéwne kierunki modernizacji administracji publicznej w Polsce 213

ewaluacyjnych nie towarzyszy wzrost stopnia ich faktycznego wykorzystania dla
prowadzenia polityki rozwoju. Stabos¢ refleksyjnej funkcji ewaluacji polegajace;
na namys$le nad podejmowanymi dzialaniami, ich konsekwencjami i sposobami
doskonalenia tych dziatan wynika tez z tego, ze ich autorzy koncentrujg si¢
na pozytywach, skrzetnie za§ pomijaja negatywy. Unikaja rdwniez zajmowa-
nia si¢ okreSlonymi, trudnymi do analizy zagadnieniami. Bez wykorzystania
mi¢dzy innymi wynikéw badan ewaluacyjnych budowanie polityk publicznych
opartych na dowodach staje si¢ problematyczne. WynikOw ewaluacji wtasciwie
nie ma kto wykorzystywac¢, gdyz w administracji publicznej nie funkcjonuje
prawidlowo system analizy polityk publicznych przygotowujacy rozwigzania
i rekomendacje dla decydentdéw. Bez tego ewaluacja jest bezsilna”.

4.6. Polityka proinnowacyjnego przeorientowania
administracji publicznej

W Scistym zwiazku z polityka poprawy jakosSci i zwigkszenia efektywno-
Sci administracji znajdujg si¢ podejmowane we wspolczesnych panstwach
dzialania zmierzajace do proinnowacyjnego przeorientowania administracji
publicznej. Elementami tych dzialan sa w administracji w pierwszym rze-
dzie: upowszechnianie koncepcji ,,administracji uczacej si¢”, ukierunkowa-
nie na wykorzystanie zasoboOw wiedzy zewnetrznej, si¢ganie po nowoczesne
narzedzia informatyczne i komunikacyjne oraz wzmacnianie horyzontalnych
powigzan sieciowych w miejsce rozwigzan hierarchicznych.

Proinnowacyjne zorientowanie administracji publicznej jest w Polsce tym
wazniejsze, ze badacze zgodnie wskazuja na istniejacy w tej dziedzinie deficyt
oraz slabo wykorzystane mozliwosci rozwojowe. Przykladowo autorzy przy-
gotowanego w 2012 r. przez zespot ekspertow Fundacji Gospodarki i Admi-
nistracji Publicznej raportu , Kurs na innowacje. Jak wyprowadzi¢ Polske
z rozwojowego dryfu?” (www.fundacja.e-gap.pl/publikacje/21-publikacje/35-
kurs-na-innowacje), ktory byl juz przywolany powyzej, zwracaja uwage, ze
mimo przeznaczenia na ten cel znaczacej puli Srodkdw unijnych, Polska nie
poprawia swojej pozycji w zakresie innowacyjnosci gospodarki, administracji,
sfery ustug publicznych. Podkreslaja oni, ze musza zosta¢ przeprowadzone
zasadnicze zmiany w administracji publicznej, w tym:

* ksztaltowanie kultury administracyjnej zorientowanej na osigganie

wymiernie okresSlonych celow rozwojowych, w ktorej procedura jest
narzedziem, a nie warto$cig nadrzedna;
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* nasycenie administracji publicznej nowoczesnymi technologiami infor-
macyjnymi i komunikacyjnymi;

* stosowanie elastycznych i zadaniowych form organizacyjnych wypro-
wadzonych z koncepcji organizacji uczacej sie;

* stworzenie wysokiej rangi zaplecza analityczno-projekcyjnego rzadu
oraz systemu analiz polityk publicznych, takze przy pomocy krajowych
Srodowisk uniwersyteckich;

» faktyczne wykorzystywanie wynikOw badan ewaluacyjnych w procesach
decyzyjnych.

Autorzy raportu zauwazaja tez, ze: ,,Patrzac na caloS¢ polskiej admi-
nistracji publicznej, mozna dostrzec zarazem, ze jednostki organizacyjne
bezposrednio zwigzane z Unig Europejska si¢ profesjonalizuja, podczas
gdy w pozostatych proces modernizacji albo si¢ nie dokonuje, albo jest
zdecydowanie wolniejszy. W rezultacie w pafstwie coraz bardziej wyod-
rebnia si¢ i alienuje administracja funduszowa. A to powoduje systemowg
niespojnos¢, ktdra odbija si¢ na niskiej zdolnosci wypetniania funkcji rozwo-
jowej” (s. 62).

Wdrazanie modelu administracji uczacej si¢

Proinnowacyjne zorientowanie administracji ma kreowa¢ w praktyce model
administracji inteligentnej, tzn. takiej ktora — jak to okreslit Jan Boé- , kie-
rujac si¢ zasadami logiki, kryteriami racjonalnosci oraz wymogami stusznosci
bez dodatkowych wysitkdw organizacyjnych, naktadow finansowych i ludzi
potrafi, dziatajac zgodnie z prawem, wzbogaci¢ wartoSci lezace u podstaw
jej kreacji i funkcjonowania oraz jednoczesnie lepiej zalatwi¢ zindywiduali-
zowang sprawe, czy ciag spraw zindywidualizowanych, albo unikna¢ strat,
ktore w danych warunkach administracja mniej inteligentna niewatpliwie by
poniosta, lub poniostby adresat jej dziatan” (Bo¢, 2002, s. 361).

Pojawia si¢ zrozumienie potrzeby przenoszenia do administracji rozwigzan
wlasciwych modelowi organizacji uczacej sie (Olejniczak 2012, Senge 2012).
W kontekScie zastosowania wiedzy i uczenia si¢ w praktyce zarzadzania
publicznego, podstawowymi wyzwaniami stajg si¢: racjonalne planowanie,
postugiwanie si¢ wiarygodna wiedza i dowodami, wykorzystywanie wiedzy
w praktyce, umiejetno$¢ kreatywnego pokonania napieé pojawiajacych si¢
migdzy rozliczalno$cia (na podstawie kryterium: poprawnosci proceduralnej,
przejrzystosci, wydajnosci, skutecznosci, uzytecznosci, trwatosci wyniku) oraz
uczeniem si¢, w tym ryzkiem zwigzanym z eksperymentowaniem (Olejniczak
2012, s. 61).
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Samodzielnym zadaniem staje si¢ budowa systemu zarzadzania wiedza
w urzedach administracji publicznej. W tej sprawie dostepne sa juz licz-
ne analizy do§wiadczen innych panstw (szerzej zob. Mazur, Ploszaj 2013).
Pokazuja one, ze nie ma jednego modelu zarzadzania wiedza w strukturach
organizacji publicznych. Wskazuja one jednak rownoczesnie na potrzebe
wzmocnienia i wykorzystania potencjatu porzadku organizacyjnego opartego
na wspdldziataniu (wspdizarzadzaniu). To bowiem wtasnie w tym porzadku
»procesy uczenia si¢ odpowiadaja logice tzw. metauczenia si¢. Polega ono
nie tylko na korygowaniu operacyjnych i strategicznych regut i mechanizmow
dzialania organizacji, lecz przede wszystkim na zdolnoSci do samorefleks;ji
i automodyfikacji regut i mechanizméw uczenia si¢ (uczenie si¢ uczenia)”
(tamze, s. 297). Kluczowe znaczenie w systemach zarzadzania wiedzg uzy-
skuja mechanizmy: rozliczalnoSci oraz ustalania relacji migdzy eksperymen-
tem i bezpieczefistwem. Wsrdd czynnikOw sprzyjajacych organizacyjnemu
uczeniu si¢ przywolani wyzej badawcze zwracaja uwage przede wszystkim
na: rozwini¢te planowanie strategiczne; obecno$¢ w danej strukturze lidera,
ktory bedzie chciat i1 potrafit w odpowiedni sposdb pokierowaé procesami
organizacyjnego uczenia si¢; mozliwo$¢ zastosowania nowych technologii,
zwlaszcza informacyjno-komunikacyjnych; przyjecie zasady, ze kazde roz-
wigzanie powinno podlegaé statej analizie efektywnoSci i w razie potrzeby
odpowiednim modyfikacjom (tamze. s. 298-308).

Wspolczesnie bezdyskusyjng koniecznoScia staje si¢ sieganie przez admi-
nistracje po zasoby wiedzy zewnetrznej. Materia dziatania administracji jest
bowiem coraz bardziej skomplikowana i wymaga wiedzy specjalistyczne;.
Roéwnoczesnie w coraz wigkszym stopniu daje o sobie zna¢ zjawisko wielo-
aspektowosci poszczegoOlnych spraw, ktore powoduje, ze dziatanie wysokiej
jakosci jest mozliwe tylko przy pomocy wiedzy z zakresu r6znych dziedzin.
Pozytywnie oceni€ nalezy, ze ukierunkowanie administracji na poszukiwanie
wiedzy zewng¢trznej odnalez¢ mozna we wszystkich, omoéwionych w jednym
z wezesSniejszych rozdziatow tej ksigzki, programach strategicznych rozwoju
panstwa. Sa to jednak w duzej mierze dopiero zapowiedzi dziatan. Mimo
niewatpliwie nastepujacych pozytywnych zmian, rzeczywisto$¢ nadal nie
wyglada w Polsce w tej dziedzinie najlepiej. Nie ulega watpliwosci, ze w tym
przypadku potrzebne sg dziatania systemowe. Tym bardziej, ze sam proces
wlaczenia ekspertow zewngtrznych do procesow decyzyjnych w administracji,
obok niewatpliwych pozytywOw, niesie takze nowe problemy wymagajace
rozwigzania. Podejmowane dziatania muszg obejmowac rozwigzania wzmac-
niajace wspOtprace administracji z podmiotami naukowymi i eksperckimi,
a takze ksztaltowac zabezpieczenia przed patologicznymi zagrozeniami w tej
sferze aktywnoSci.
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Wiedza zewnetrzna moze byé przydatna w roznych fazach procesow
decyzyjnych prowadzonych w strukturach formalnych, ktore rozstrzygaja
o kierunku i metodach zmian w administracji publicznej oraz o konkretnych
dzialaniach administracji. Dotyczy to planowania strategicznego, budowa-
nia standardéw technologicznych, przygotowywania konkretnych projektow,
opiniowania projektow juz opracowanych, wartoSciowania ex post zastoso-
wanych rozwigzan. W zaleznoSci od konkretnego przypadku, przenikanie
wiedzy zewnetrznej do administracji obejmowac moze wiec udziat ekspertow
w: definiowaniu celu, wyborze najlepszego sposobu osiagnigcia celu usta-
lonego juz wczesSniej przez decydentow formalnych, wspomaganiu realiza-
cji konkretnych zadan oraz w ewaluacji stuzacej zweryfikowaniu wartosci
i poprawnosci wybranego (a w przypadku ewaluacji ex post juz wykonanego)
dziatania. Udzial w definiowaniu lub korekty celu dziatania jest najczesciej
wlaSciwy dla doradcéw, ktorzy zwykle funkcjonujg w sposob zinstytucjona-
lizowany i — w przeciwienstwie do ekspertow — sa wprowadzeni mocniej
w stanowiace przedmiot interwencji zamiary decydentow. Przedmiotem
aktywnoSci ekspertOw jest najczeSciej ewaluacja propozycji juz wczesniej
wypracowanej przez decydentOow lub przeprowadzenie analizy okreSlonej
sytuacji. W dzialalnoSci doradczej i eksperckiej] moga by¢ wykorzystywani
indywidualni znawcy danej problematyki, ale moga to by¢ takze zespoly
badaczy, firmy konsultingowe, podmioty zwigzane z organizacjami partne-
row spoteczno-gospodarczych, organizacje non-profit i specjalne struktu-
ry eksperckie ksztattowane w ramach podmiotéw akademickich. Moga to
by¢ publiczne instytucje analityczno-badawcze (dominujace migdzy innymi
w Holandii i w Szwecji) oraz prywatne instytucje analityczno-doradcze (domi-
nujace mi¢dzy innymi w Wielkiej Brytanii).

Korzystanie w administracji publicznej z zewng¢trznych Zrodel wiedzy
powinno stanowi¢ wybor strategiczny. W Polsce w duzej mierze jest to
natomiast nadal zbior zdarzen epizodycznych. Aby wykorzysta¢ obiektywnie
istniejace poza administracja zasoby wiedzy przydatnej lub wrecz niezbednej
w procesach modernizacji, potrzebne sg przede wszystkim zinstytucjonali-
zowanie i standaryzacja dzialalnoS$ci zmierzajacej do pozyskiwania wiedzy
zewnetrznej. WyraZznego ustalenia wymagaja sytuacje, w ktorych sigganie po
ekspertow i ekspertyzy jest obligatoryjne, a takze te w ktdrych ma to cha-
rakter fakultatywny. Niezbedne jest ustalenie statusu ekspertyz w procesach
decyzyjnych. Zadaniem nadal czekajacym na swoja realizacje jest prawne
opisanie procesu korzystania ze Zrodet zewngtrznych, w tym w szczegoOlno-
Sci uksztaltowanie barier dla wykorzystywania ekspertyz do prowadzenia
ukrytej dzialalnoSci lobbingowej. W sytuacji wzrostu znaczenia ekspertyz
w procesach decyzyjnych w administracji niezbedne staje si¢ bardziej wyrazne
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rozstrzygni¢cie problemu odpowiedzialnos$ci w stosunkach migdzy eksper-
tami i formalnymi decydentami. Takze i w tym przypadku spetnione musza
zostaé kryteria legalnosci, stosownosci, skutecznosci, efektywnosci, trwatosci
wyniku i uzytecznoSci. Istotne znaczenie ma w tym przypadku zablokowa-
nie potencjalnie pojawiajacych si¢ zagrozen konfliktem interesu. Sensowne
wydaje si¢ oczekiwanie, ze nastapi skodyfikowanie zasad etycznych doradcy
1 eksperta organow publicznych.

Doswiadczenia panstw, w ktorych proces przeptywu wiedzy zewnetrznej
do administracji oraz stopien wykorzystania tej wiedzy w praktyce dziatania
decyzyjnego jest zdecydowanie wickszy niz w Polsce, wskazujg na potrzebe
zbudowania u partnerow uczestniczacych w tym procesie swoistych struktur
kontaktowych (tzw. infrastruktury buforowej). Dotyczy to w réwnej mie-
rze podmiotoéw ze Swiata nauki, co i ze Swiata administracji. W obu tych
obszarach obowigzuja bowiem rozne standardy w zakresie celow i zasad
dziatania. Odmienne jest tez podejScie do kwestii czasu realizacji zadan oraz
daja o sobie zna¢ réznice w sposobie artykulacji i wartoSciowania wynikow
dzialania. Proces administracyjny i dziatalno$S¢ badawcza rzadza si¢ roznymi
prawami. Potrzebne jest wyodrebnienie w administracji struktur ukierunko-
wanych statutowo na poszukiwanie nowych rozwigzan i pozyskiwanie wiedzy
zewngtrznej oraz zarzadzanie wiedzg (swoistych narzedziowni administraciji).
Jest to szczegOlnie wazne w zwigzku z nadal silnie zakorzeniong wsrod urzed-
nikow nieche¢cia do wspOlpracy z partnerami zewngtrznymi oraz brakami
umiejetnosci zdefiniowania przez nich, w sposob czytelny dla potencjalnych
ekspertow, konkretnych oczekiwan i potrzeb, ktdre maja by¢ zaspokojone
w ramach doradztwa zewnetrznego.

ZauwazyC trzeba, ze w ostatnim czasie problemy transferu wiedzy
zewnetrznej do administracji oraz zarzadzania wiedza w instytucjach publicz-
nych staja si¢ w Polsce, w duzej mierze za sprawg Srodkow pochodzacych
z Europejskiego Funduszu Spotecznego Unii Europejskiej, przedmiotem
specjalnych projektow badawczych. Tytulem przykiadu wskaza¢ mozna na
projekt pt. Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzqdowej
poprzez wykorzystanie potencjatu srodowisk naukowych i eksperckich zrealizo-
wany w 2011 r. na zlecenie Departamentu Stuzby Cywilnej Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow (Podniesienie jakosci... Raport 2011). W ramach tego
projektu przygotowano tez poradnik dla pracownikOw administracji maja-
cy na celu wzmocnienie zdolnosci wspdlpracy z ekspertami zewnetrznymi
(Podniesienie jakosci... Poradnik 2011). Badania przeprowadzone w ramach
projektu potwierdzily potrzebe dziatan, ktore: ogranicza bariery wspotpracy
podmiotéw administracyjnych i eksperckich wynikajace z niepelnego wzajem-
nego zrozumienia kontekstu i celu dziatania obu tych struktur, uporzadkuja
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kryteria i procedury wyboru ekspertdw, wzmocniag koordynacj¢ zamawiania
badan i ekspertyz, zobiektywizuja mierniki efektywnosci doradztwa oraz
poprawig system zarzadzania wiedza w administracji.

Doswiadczenia w pozyskiwaniu wiedzy zewng¢trznej przez administra-
cje wskazuja na uzyteczno$¢ w tych dziataniach struktur instytucjonalnych
(o zréznicowanym stopniu sformalizowania), znanych jako think tanki, ktore
sa ukierunkowane statutowo na prowadzenie dziatalnoSci diagnostycznej,
badawczej i1 eksperckiej. Czerpia one w swojej dziatalnosci z doSwiadczen
zebranych od konica XIX wieku, kiedy — jak si¢ to zwykle przyjmuje, majac
na uwadze Fabian Society — powstala w Wielkiej Brytanii pierwsza taka
struktura. Na Swiecie liczba tych organizacji siega obecnie juz ok. 7 tys.
Przewazaja struktury funkcjonujace w Ameryce Poinocnej i Europie. Sg to
podmioty przygotowane najczesciej dobrze do dziatania na zlecenie i tym
samym s3 pozbawione niektorych cech obcigzajacych tradycyjne struktury
akademickie.

W Polsce proces tworzenia think tankéw w ostatnich latach ulegl przyspie-
szeniu. Na liScie podmiotow aktywnych w dziatalnosci doradczej i eksperc-
kiej pojawiaja si¢ najczeSciej instytucje non-profit (mi¢dzy innymi Instytut
Spraw Publicznych, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Fundacja
im. Stefana Batorego) i podmioty tworzone przez uczelnie wyzsze (przy-
ktadowo: Matopolska Szkota Administracji Publicznej dziatajaca w ramach
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Centrum Europejskich Studiow
Regionalnych i Lokalnych oraz Osrodek Analiz Politologicznych Uniwersy-
tetu Warszawskiego). W mniejszym zakresie aktywne sa w tej dziatalnosci
komercyjne podmioty gospodarcze (pozytywnym wyjatkiem moze tu by¢
program Sprawne paristwo realizowany przez Ernst& Young oraz firmy badaw-
czo-konsultingowe zaangazowane w badania ewaluacyjne). I w tym przypad-
ku pojawia si¢ jednak potrzeba wnikliwej analizy produktow dostarczanych
przez te struktury pod katem ich niezaleznoSci. Finansowanie prywatnych
podmiotdw ze Srodkow uzyskanych od interesariuszy, moze bowiem pro-
wadzi¢ do uzaleznienia, ktore przekltada si¢ na jakoS¢ i treS¢ oferowanych
przez nie produktow.

Informatyzacja jako zadanie i narzedzie dzialania administracji

Jedna ze strategicznych, proinnowacyjnych polityk administracyjnych
jest we wspotczesnych panstwach informatyzacja. Wiaczenie administra-
cji publicznej do procesu rozwoju spoleczenistwa informacyjnego stato si¢
tez kierunkiem dziataf o charakterze strategicznym w Unii Europejskie;j.
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Podstawowe znaczenie dla takiego ujecia tych kwestii mialy treSci Strategii
Lizbonskiej przyjetej na unijnym szczycie w 2000 r., w nastgpstwie ktorych
podjeto realizacje kolejnych edycji planéw eEurope. W ostatnich latach
aktywnos¢ Unii Europejskiej w sprawach informatyzacji wyznaczona zostala
przez zadanie realizacji Europejskiej Agendy Cyfrowej, ktora zostata przyjeta
w 2010 r. jako integralna czeS¢ strategii ,,Europa 2020”. Celem tego progra-
mu jest stymulowanie wzrostu gospodarczego poprzez lepsze wykorzystanie
potencjatu technologii informacyjnych i komunikacyjnych. Z opublikowa-
nej w maju 2014 r. informacji wynika, ze do kofica 2013 r. zrealizowano
72 dziatania spoSrod 101 przewidzianych w programie. Rada Europejska
potwierdzita w 2014 r. wol¢ ukonczenia budowy jednolitego, europejskie-
go rynku cyfrowego dla konsumentéw i przedsigbiorstw (zob. Europejska
Agenda Cyfrowa, KOM(2010)245, http://eur-lex.europa.eu).

Ksztaltowanie e-administracji jest procesem o charakterze powszechnym.
W tych kwestiach poszczegoOlne kraje znajduja si¢ na roznych etapach roz-
woju, nigdzie nie ma jednak dla tego kierunku alternatywy. Srodowiskiem
dziatania administracji publicznej staje si¢ mobilne spoteczenstwo informacyj-
ne, w ktorym powszechne jest interaktywne korzystanie przez poszczeg6lnych
ludzi i przez struktury organizacyjne z internetu, poczty elektronicznej, baz
danych, wyszukiwarek i telefonii komorkowej. Informacja staje si¢ w tym
spoleczenstwie dobrem powszechnym, trudnym do reglamentowania przez
podmioty panstwowe, upowszechnianym ponad granicami panstw w czasie
rzeczywistym. Pojawiajg si¢ w zwigzku z tym nowe rodzaje wtadzy, konkuren-
cji 1 zagrozen. Powstaje wladza nadawania znaczen faktom, a takze wladza
oprogramowania informatycznego i dysponowania kanalami przekazu. Zmie-
nia si¢ zasadniczo sposdb zorganizowania i funkcjonowania poszczegolnych
ludzi, catych zbiorowosci oraz ich instytucjonalnych struktur. W przestrzeni
spolecznej ksztaltuja si¢ nowe sposoby kontaktowania si¢ i organizowania
wspolnych dziatan. Ujawniajg si¢ mozliwoSci funkcjonowania w ukfadach
sieciowych. Opanowanie zdolnoSci informatycznych nabiera cech zasadni-
czego uwarunkowania dalszego postepu. Obowigzkiem wtadz publicznych
staje si¢ w tej sytuacji tworzenie warunkoOw do rozwoju i upowszechnienia
rozwigzan informatycznych. Dotyczy to sfery normatywnej, instytucjonalnej,
proceduralnej i kadrowe;.

Upowszechnianie si¢ Srodkow i metod komunikacji elektronicznej rodzi
oczekiwania realizacji ustug elektronicznych takze przez podmioty admi-
nistracji publicznej. Informatyzacja staje si¢ warunkiem produktywnego
i efektywnego funkcjonowania administracji i dostarczania przez nig uslug
o mozliwie najwyzszej jakoSci. Jest wspolczeSnie w rOwnej mierze waznym
uwarunkowaniem, jak i istotnym elementem dziatania organ6w oraz urzedow
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administracji publicznej. Staje si¢ dla administracji zadaniem do realizacji
i narzedziem do wykorzystania. Tworzy to w administracji publicznej szanse
lepszego wykonywania zadan i liczne dodatkowe obowiazki (Andrukiewicz
2005; Butkiewicz 2006; Gancarz 2009; Monarcha-Matlak 2008; Szostek 2009;
Stanistawski, Przywora, Jurek 2013). Nowe mozliwosci i metody zdobywania
informacji wigza si¢ z koniecznoScig ustalenia, w sposob wynikajacy z zasad
demokratycznego pafnstwa prawnego, granic pozyskiwania, gromadzenia
1 udostepniania innym informacji o obywatelach. Pojawia si¢ w tej dziedzi-
nie problem gwarancji wolnosci i praw jednostek. Nowe, bardziej efektywne
metody zarzadzania informacjami w administracji rodza obowigzki rozbudo-
wy 1 integracji systemow informatycznych oraz standaryzacji i koordynacji
oprogramowania, dokumentow elektronicznych i procedur (zob. m.in. prze-
pisy ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne, tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1114). Niezb¢dne
staja si¢ dziatania ukierunkowane na bezpieczenstwo obrotu elektronicznego,
w tym specjalne rozwigzania w sferze infrastruktury krytycznej panstwa oraz
zabezpieczenia baz danych i kanatow przeplywow. Na porzadku dziennym
pojawiaja si¢ zagrozenia ze strony cyberprzestgpczosci, w tym cyberterro-
ryzmu. Sprawg kluczowa staje si¢ zagwarantowanie autentycznosci i rozli-
czalnoSci uzytkownikow systemu informacyjnego oraz integralnoSci danych,
w tym szczegOlnie wykluczenie: nieupowaznionej modyfikacji lub zniszczenia
dokumentow, nieupowaznionego dost¢pu do dokumentéw lub ujawniania
ich tresci oraz fizycznego przerwania funkcjonowania systemu. Nowe metody
kontaktow ze stronami stosunkOw administracyjnych w ramach e-administra-
cji wymagaja dziatan informacyjnych i edukacyjnych. Ksztattowanie procesow
decyzyjnych z wykorzystaniem narzedzi elektronicznych wymaga specjalnej
infrastruktury. Wymog dziatania ,,w czasie rzeczywistym” zmienia standardy
w podejsciu do czasu w dziataniu administracji, w tym szczeg6lnie w sferze
decyzji. Dazenie do zwigkszenia otwartoSci i przejrzystosci dziatan admini-
stracji wymaga rozbudowy narzedzi informacyjno-komunikacyjnych. Wszelkie
dziatania w dziedzinie informatyzacji s3 mozliwe tylko przy zagwarantowaniu
niezbednych kwalifikacji urzednikow.

Polska nalezy do panstw, ktéore w sprawach budowania e-administracji
mialy znaczne opdznienia cywilizacyjne. W istocie do potowy pierwszej deka-
dy XXI wieku w tej dziedzinie brakowalo catoSciowych dziatan, ktore zary-
sowane zostaly wyrazniej dopiero w 2007 r. w Planie Informatyzacji Panstwa
na lata 2007-2010 (rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 marca 2007 r.
w sprawie Planu Informatyzacji Pafistwa na lata 2007-2010, Dz. U. z 2007 r.
Nr 61, poz. 415). W nastepnych latach opracowywane byly liczne raporty na
temat stanu realizacji projektow dotyczacych informatyzacji i cyfryzacji oraz
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przyjmowane byly kolejne programy dziatan. M.in.: w 2012 r. opracowano
w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji raport pt. Paristwo 2.0. Nowy start
dla e-administracji (www.mac.gov.pl); w 2013 r., w tym samym ministerstwie,
zaprezentowano program operacyjny Polska Cyfrowa, w ktérym zestawiono
kierunki dzialan uwzglednione w rzadowych strategiach rozwojowych Polski
do 2020 i 2030 r (www.mac.gov.pl). Rownocze$nie stalemu monitorowaniu
oraz analizie poddawane sg w kolejnych raportach postepy w ksztaitowaniu
w Polsce spoteczefistwa informacyjnego (zob. m.in. raporty pt. Spoleczeristwo
obywatelskie w liczbach, przygotowywane poczatkowo przez Ministerstwo
Spraw Wewngetrznych i Administracji (raport z 2009, www.mswia.gov.pl),
a nastgpnie — po zmianach w przyporzadkowaniu dziatu administracji rzado-
wej: informatyzacja — przez Ministerstwo Administracji 1 Cyfryzacji w roku
2012 i 2014 (www.mac.gov.pl).

W dokumencie Polska Cyfrowa jako priorytety wskazano:

* po pierwsze — powszechny dostep do szybkiego internetu, potaczony
z ograniczeniem roznic terytorialnych w tej dziedzinie (przyjety wskaz-
nik rezultatu to: liczba gospodarstw domowych majacych dostep do
internetu o przepustowosci co najmniej 30 MB/s);

* po drugie — poprawe sytuacji w dziedzinie e-administracji i otwartosci
rzadzenia, w tym: podniesienie jakosci i dostgpnosci e-ustug (wskaz-
nik rezultatu: odsetek osOb korzystajacych z internetu w relacjach
z administracja publiczng oraz odsetek przedsigbiorcow korzystajacych
z internetu w kontaktach z administracjg publiczng w ramach pet-
nych procedur); poprawienie cyfrowej efektywnosci urzedéw (wskaz-
nik rezultatu: udzial dokumentéw elektronicznych w korespondencji
wychodzacej z urzedu przy wykorzystaniu elektronicznej skrzynki
podawczej); zwigkszenie dostgpnosci informacji sektora publicznego
(wskaznik rezultatu: odsetek internautdéw pozytywnie oceniajacych
fatwos$¢ dostepu i uzyteczno$¢ informacji na stronach internetowych
urzedow administracji publicznej);

* po trzecie — cyfrowa aktywizacj¢ spoleczenstwa (wskazniki rezultatu:
odsetek 0sOb regularnie korzystajacych z internetu oraz odsetek osob
w wieku 16-74 lata, ktore prezentujg Sredni lub wysoki poziom umie-
jetno$ci internetowych, a takze zasoby uzdolnionych studentow dla
zwigkszenia zastosowania rozwigzan cyfrowych w gospodarce i admi-
nistracji).

Obecnie caloSciowy charakter ma zaakceptowany w 2014 r. przez Rade¢
Ministrow program dalszej informatyzacji panstwa (uchwata Rady Ministrow
nr 1 z dnia 8 stycznia 2014 r. w sprawie przyjecia programu rozwoju ,,Program
Zintegrowanej Informatyzacji Pafistwa”, www.mac.gov.pl). Podobny status
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ma takze przyjety w tym samym dniu przez Rad¢ Ministréw Narodowy Plan
Szerokopasmowy (uchwala Rady Ministrow nr 2 z dnia 8 stycznia 2014 r.
w sprawie przyjecia programu rozwoju pod nazwg ,,Narodowy Plan Szero-
kopasmowy”, www.mac.gov.pl oraz komunikat M. P. z 2015 r., poz. 279).
Wiele konkretnych zamierzen w dziedzinie informatyzacji sfery publicznej
przewidzianych zostalo w dokumentach strategicznych, ktore zostaly juz
omoéwione we wczeSniejszych fragmentach tej ksigzki.

W ostatnich latach zanotowano w Polsce znaczne przyspieszenie w dzie-
dzinie informatyzacji. Rownocze$nie dawaly o sobie znaé liczne trudno-
Sci, ktore opOznialy osiagniecie zatozonych celow. W 2012 r. administracja
publiczna w Polsce realizowata kilkaset projektow informatycznych, z ktorych
29 znajdowalo si¢ na liScie priorytetowej i uzyskato finansowanie w ramach
7 osi Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka. Projekty informa-
tyczne znajdowaly si¢ w gestii 14 ministerstw i urzedéw. W wielu z nich
wystepowaly opOZnienia, naruszenia ustawy zamowien publicznych, a takze
zakltocenia o charakterze korupcyjnym. Przeprowadzona analiza pokaza-
ta, ze: ,W przypadku bardzo wielu przedsigwzig¢ cele i korzySci — nawet
jesli osiggnigte — nie zostaly podporzadkowane szerszej strategicznej wizji.
Widoczny jest brak koncentracji na funkcjach i przyjaznych ustugach dla
obywateli, a dominuje orientacja na zakup sprzetu i technologii. Brakowa-
o do tej pory mozliwosci wymiany danych zgromadzonych w «silosowych»
systemach poszczegOlnych ministerstw i urzedow, wobec czego rozwijaly one
osobne niezalezne rejestry, a takze niezalezne systemy autoryzacji, a obywatel
czy przedsigbiorca wielokrotnie podawal te same dane potrzebne réznym
instytucjom” (raport pt. Paristwo 2.0. Nowy start dla e-administracji, www.
mac.gov.pl, s. 1).

W towarzyszacej ogloszeniu przywolanego wyzej raportu prezentacji
(www.macgov.pl) dwczesny minister administracji i cyfryzacji, Michat Bonii
podkreslit, ze zasadniczym mankamentem w podejSciu do informatyzacji jest
»brak koordynacji projektow informatyzacyjnych, «silosowe» i posegmento-
wane podejScie, brak synergii”, za$ gtownymi problemami szczeg6towymi
przy realizacji projektow informatycznych sa w Polsce:

* brak kompleksowego, wielowymiarowego i perspektywicznego podej-

Scia;

* brak koordynacji na poziomie rzadowym;

* brak kompleksowej wizji nastawionej na uzytkownika;

* prymat perspektywy techniczno-sprzgtowej nad realizacja oczekiwa-

nych funkcji, jakoSci i przyjaznych dla uzytkownika aplikacji;

* brak logicznej sekwencyjnosci w opracowywaniu i realizacji projektow;

* brak etapowosSci w planowaniu oraz wdrazaniu projektow;
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* niebezpieczefistwo kumulacji w czasie rozliczen;

» zagrozenie brakiem kompatybilnosci; brak odpowiednio zaplanowa-

nego w projektach czasu na testowanie;

* niewystarczajaca wspOlpraca z interesariuszami;

* brak dopasowania rozwigzan do realnych i zmiennych w czasie potrzeb

uzytkownikOw i zmian w aktach prawnych;

* brak analiz kosztéw utrzymania;

* nieprzejrzystoS¢ decyzji.

W kontekscie ocen dotyczacych potrzeby zapewnienia wiaSciwej koor-
dynacji spraw informatyzacji, pozytywnie trzeba oceni¢ skupienie w 2011 r.
w kompetencjach jednego ministra (i ministerstwa) dziatow: administracja,
informatyzacja oraz Iaczno$¢, a takze utworzenie w 2012 r., w miejsce funk-
cjonujacego od 2007 r. Komitetu Rady Ministrow do Spraw Informatyzacji
i Lacznodci (M. P. z 2007 r. Nr 52, poz. 604 z pdzn. zm.), wyposazone-
go w znaczne kompetencje Komitetu Rady Ministrow do spraw Cyfryza-
cji (zarzadzenie nr 1 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 stycznia 2012 r.
w sprawie Komitetu Rady Ministréow do Spraw Cyfryzacji, M. P. z 2012 r,,
poz. 1), ktorego pozycja zostata wzmocniona w 2014 r. (zarzadzenie nr 37
Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu Rady
Ministrow do spraw Cyfryzacji, M. P. z 2014 r. poz. 195). Komitet do spraw
Cyfryzacji zostal wigczony, jako organ pomocniczy Rady Ministrow i Pre-
zesa Rady Ministrow, do rzadowego procesu legislacyjnego. Po zmianach
dostosowujacych zasady i zakres jego dzialania do uchwalonego w 2013 r.
regulaminu Rady Ministrow, stal si¢ on waznym narze¢dziem koordynacji
spraw dotyczacych informatyzacji. Obligatoryjnie opiniuje on wszystkie pro-
jekty dokumentoéw rzadowych, ktore dotycza: informatyzacji administracji
publicznej; rozwoju spoteczefistwa informacyjnego; sieci szerokopasmowych;
wdrazania rozwigzan informatycznych, w szczegdlnoSci dotyczacych edukacji,
ochrony zdrowia i podpisu elektronicznego; tacznosci; rejestrow publicznych;
polityki audiowizualnej; zastosowania technologii informacyjnych w budowie
gospodarki opartej na wiedzy; wspdipracy organOw administracji pafnstwowe;j
z Systemem Informacyjnym Schengen i Wizowym Systemem Informacyjnym,;
zastosowania technologii informacyjnych w infrastrukturze transportowe;.

W ostatnich kilku latach w Polsce zachodza pozytywne zmiany w udo-
stepnianiu ustlug administracyjnych $wiadczonych droga elektroniczna.
W badaniach poréwnawczych gotowoSci sektora publicznego do zastoso-
wania technik i technologii informatycznych w 2004 r. Polska sytuowata
si¢ na 93 miejscu wsrod 104 badanych krajow (W. Sartorius, Spoleczeristwo
informacyjne w Narodowym Planie Rozwoju, e Administracja 2005 nr 1, s. 31).
W Europie postep w udostepnianiu ustug administracji publicznej droga
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elektroniczng do 2013 r. mierzono przy pomocy odsetka 20 podstawowych
ustug administracji publicznej, ktore sa dostepne online (zob. Spoleczeristwo
informacyjne w liczbach 2014, s. 165 i nast.). Ustuge traktowano jako dostep-
na, gdy sprawe mozna bylo zalatwi¢ przez internet, przesta¢ wypetniony
wniosek, pobra¢ formularz, albo, w najgorszym wypadku, uzyskac ze strony
internetowej podmiotu administracji publicznej informacje o sposobie zata-
twiania sprawy. W 2007 r. w Polsce byto dostepnych zaledwie 5 z koszyka
20 badanych ustug, czyli nasza administracja osiagneta wowczas wskaznik
25 proc. Gorszy wynik w Europie miafa tylko Bulgaria. W tym czasie w trzech
najlepszych w tej dziedzinie krajach UE (Austria, Malta, Stowenia) mozna
bylo juz skorzysta¢ online z 19 sposrdd 20 badanych ustug, co dawato Srednia
na poziomie 95 proc. W 2010 r. potowa krajow uczestniczacych w badaniu
osiagnela juz poziom co najmniej 90 proc., a szeS¢ panstw 100 proc.

Po modyfikacji metodologii pomiaru wskazniki dotyczace 20 ustug publicz-
nych w uktadzie resortowym zastapiono wskaznikami dotyczacymi zestawami
ustug publicznych, ktore sg potrzebne w wybranych sytuacjach zyciowych.
Wazne jest, ze: ,,W okresie od 2007 do 2013 r. dystans w zakresie dost¢pnosci
online ustug publicznych dzielacy Polske od lideroéw europejskich z 70 punk-
tow procentowych zmalal do 19 punktow. W 2013 r. wskaznik dostepnosci
online ustug publicznych przydatnych w siedmiu (...) sytuacjach zyciowych
osiggnal w Polsce warto$¢ 76% — 4 punkty powyzej Sredniej unijnej. W czo-
towce UE znalazly si¢: Malta z wynikiem 97%, Portugalia — 96% i Hiszpania
- 91%. Okazalo sig, ze dwoch lideréw z 2007 r. nie utrzymalo swojej pozycji
w czotowce europejskiej. Austria i Stowenia w 2013 r. nie wypadly juz tak
dobrze jak sze$¢ lat wcze$niej w zakresie dostgpnosci 20 podstawowych
ustug e-administracji. Polska natomiast uczynita znaczny krok w kierunku
nowoczesnej administracji, gdyz znalazia si¢ w pierwszej pigtnastce krajow,
przed takimi potggami jak Francja, Wielka Brytania czy Niemcy” (tamze,
s. 166). W tym samym dokumencie zauwazono, ze z badan wynika, iz juz
blisko co drugi urzad w Polsce udostepnial w 2013 r. ustugi elektroniczne;
w stosunku do roku 2012 byt to wzrost o 45 proc. (s. 167).

Analizujac ten proces pamictac trzeba jednak o nadal aktualnych oce-
nach dotyczacych fragmentarycznosci dotychczasowych dziatan. W programie
uchwalonym przez Rad¢ Ministrow w 2014 r. podkresla si¢, na tle prezen-
tacji niewatpliwie znaczacych pozytywnych wynikow, ze: ,, Tylko nieliczne
ustugi elektroniczne dostarczane dzigki wspOlpracy réznych resortdéw sa
Swiadczone w sposob satysfakcjonujacy. Istniejace dzi§ Srodowisko systemow
teleinformatycznych administracji panstwowej w wigkszoSci byto budowane
w wyniku dzialan prowadzonych przez poszczegélne resorty w separacji,
tylko w niewielkim stopniu koordynowanych centralnie. Zdiagnozowana



Gliéwne kierunki modernizacji administracji publicznej w Polsce 225

«silosowos$¢» i fragmentaryczno$¢ rozwigzan, oraz czg¢sto mato efektywne
zarzadzanie projektami, przetozyly si¢ na czesty brak synergii pomiedzy
dziataniami podejmowanymi w roznych sektorach czy resortach. Stad tez
wynika czesto obserwowany brak kompleksowego podejScia do obstugi pro-
cesOW horyzontalnych, owocujacy brakiem spdjnosci lub interoperacyjnosci
stworzonych dotychczas systemOw, baz danych czy rejestrow publicznych.
Wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych w administracji
publicznej stanowi nadal wyzwanie, pomimo ze poziom rozwoju e-admi-
nistracji publicznej w Polsce sukcesywnie wzrasta. Badania prowadzone
przez Uni¢ Europejska wskazuja na rosnacy dystans pomiedzy upowszech-
nieniem internetu szerokopasmowego a korzystaniem z ustug elektronicznej
administracji w Polsce. Niewystarczajaca dojrzatoS¢ szeregu e-ustug admi-
nistracji w Polsce, w odniesieniu do oczekiwanego poziomu transakcyjnosci
(np. dostepna jest informacja, a uzytkownicy oczekuja dwustronne;j interakcji
albo wrecz finalizacji transakcji), skutkuje niesatysfakcjonujacym stopniem
ich wykorzystania przez spoleczefistwo (28% obywateli korzystalo z ustug
e-administracji w 2011 r., natomiast w 2012 r. odsetek ten wynidst juz 32%).
Nieporownywalnie lepiej wyglada korzystanie z ustug online przez przed-
sicbiorcOw — odsetek korzystajacy z internetu w relacjach z administracja
osiagnat w 2012 r. poziom 90%.” (zalacznik do uchwaly Rady Ministrow
nr 1 z dnia 8 stycznia 2014 r. w sprawie przyjecia programu rozwoju ,,Pro-
gram Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa”, www.mac.gov.pl, s. 20-21).
Polityka upowszechniania e-administracji uwarunkowana jest w duzej
mierze stanem infrastruktury informatycznej i stopniem przygotowania
spoteczefistwa do korzystania z poszczeg6élnych narzedzi informatycznych.
Doswiadczenia innych panstw pokazuja, ze podstawowe znaczenie ma poziom
dostepu do szerokopasmowego internetu. Korzystajacy z dostepu do interne-
tu za poSrednictwem lacz szerokopasmowych zdecydowanie petniej i aktyw-
niej wykorzystuja jego mozliwosci w kontaktach z urzedami, stymulujac tym
samym rozw0j nowych ustug informatycznych w administracji publiczne;.
Wedtug danych Eurostatu z 2009 r. w 27 panistwach UE az 42 proc. osob
posiadajacych dostep do internetu szerokopasmowego korzystalo z internetu
do kontaktowania si¢ z administracja publiczng, gdy w przypadku osob,
ktore nie posiadaly takiego dostepu podobny wskaznik wynosi 27 proc.
W Polsce wskazniki te wynosily w 2009 r. odpowiednio: 28 proc. i 17 proc.
(www.mswia.gov.pl, Internet szerokopasmowy w Polsce najnowsze dane KE).
W kolejnych latach nastgpowal w tej dziedzinie sukcesywny postep, co nie
doprowadzito jednak do osiggnigcia stopnia rozwoju charakterystycznego
dla licznych panstw cztonkowskich UE. Jak oceniono w diagnozie rzado-
wej z 2014 r. (zalacznik do uchwaly Rady Ministrow nr 2 z dnia 8 stycznia
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2014 r. w sprawie przyjecia programu rozwoju pod nazwa ,,Narodowy Plan
Szerokopasmowy”, www.mac.gov.pl, s. 6 oraz komunikat M. P. z 2015 r,,
poz. 279): ,,Obecny stan rozwoju infrastruktury szerokopasmowej, a takze
poziom jej wykorzystania, jest relatywnie niski w poréwnaniu z wigkszo-
Scig pozostalych krajow Unii Europejskiej, a takze odlegly od przyjetych
w ramach NPS celow. Kluczowe mierniki osiagnely nastepujace wartoSci:

1. w 2012 r. zapewniono mozliwo$¢ stacjonarnego dostepu do internetu
dla 69,1 % gospodarstw domowych (w poréwnaniu do 95,5% dla UE
27), przy czym 96,5% populacji mialo mozliwo$¢ szerokopasmowego
dostepu za poSrednictwem sieci mobilnych (w pordwnaniu do 96,3%
dla UE 27);

2. na koniec 2012 r. zapewniono pokrycie dostepem do internetu o prze-
pustowosci co najmniej 30 Mb/s na poziomie 44,5 % gospodarstw
domowych (w poréwnaniu do 53,8% dla UE 27);

3. na koniec 2012 r. okoto 1,3% laczy stacjonarnych miato predkosci co
najmniej 100 Mb/s (w poréwnaniu do 3,4 % dla UE 27).

Na koniec 2011 r. przedsiebiorcy telekomunikacyjni w Polsce Swiad-
czyli ustuge szerokopasmowego dostepu do internetu dla ponad 10 min
uzytkownikow, natomiast na koniec 2012 r. dla 11,6 mln uzytkownikdw,
co oznacza przyrost na poziomie 10,7%. Przelozylo si¢ to na penetracje
gospodarstw domowych na poziomie 83,5%, odnotowujac wzrost o ponad
8% w przypadku ustug stacjonarnych, natomiast az o 21% w odniesieniu
do dostepu mobilnego. W 2012 r. penetracja internetu ksztattowata si¢ na
poziomie 83,5% gospodarstw domowych oraz 29,33 % na 100 mieszkancow”.
Zauwazy¢ trzeba, ze sama dostgpnos$¢ do sieci internet za posrednictwem
tacz szerokopasmowych nie wystarczy do rozwoju ustug e-administracji.
Efektywna i bezpieczna e-administracja wymaga spetnienia standardéw
w dziedzinie interoperacyjnoSci, bezpieczenstwa teleoperacyjnego, ochrony
cyberprzestrzeni, identyfikacji elektronicznej i ustugi zaufania, zarzadzania
infrastruktura, informacji zarzadczej, standardow zarzadzania mechanizmow
kontrolnych oraz kompetencji kadr urze¢dniczych.

W diagnozie zawartej w uchwalonym w 2014 r. przez Rade Ministrow
programie informatyzacji, przypomniano, ze mimo wszystkich pojawiajacych
si¢ trudnoSci 1 opOznien, liczne e-ustugi sa juz dostepne w czasie rzeczywi-
stym. Dotyczy to ustug w zakresie:

* spraw administracyjnych, w szczegolnosci spraw obywatelskich (w tym:
umozliwienie obywatelom potwierdzania ich tozsamosci w elektro-
nicznych kontaktach z administracja w ramach bezptatnego profilu
zaufanego ePUAP; e-ustugi dla obywateli poprzez platform¢ PUAP, np.
sprawdzanie stanu sktadek ubezpieczenia spotecznego; ustuga elektro-



Gliéwne kierunki modernizacji administracji publicznej w Polsce 227

nicznego sprawdzania statusu realizacji ztozonego wniosku paszporto-
wego i weryfikacji dokumentu: np. prawo jazdy, dowodd rejestracyjny),

* rynku pracy (w tym: przeszukiwanie centralnej bazy krajowych ofert
pracy zgloszonych do powiatowych i wojewodzkich urzedow pracy;
rejestracja online osoby bezrobotnej lub poszukujacej pracy),

* ochrony zdrowia (m.in.: elektroniczne sprawdzanie prawa pacjenta
do Swiadczen opieki; dostep do informacji o udzielonych pacjentowi
Swiadczeniach opieki zdrowotnej; udostepnianie przedsigbiorcom ustug
i zasobow cyfrowych rejestrow medycznych, elektroniczna rejestracja
1 aktualizacja danych rejestrowych, pobieranie wypisoOw i zaSwiadczen
droga elektroniczng przez firmy i instytucje publiczne, dwustronna
wymiana dokumentow elektronicznych pomigdzy przedsigbiorcami
1 organami rejestrowymi, mozliwoS¢ Sledzenia stanu realizacji wnio-
skow, automatyczne potwierdzanie odbioru dokumentu),

* wymiaru sprawiedliwosci i sadownictwa (m.in.: dostep do Krajowego
Rejestru Sadowego (KRS) i dostgp do informacji z Monitora Sado-
wego i Gospodarczego oraz wglad do ksiag wieczystych),

* bezpieczenstwa i powiadamiania ratunkowego (m.in obstuga alarmo-
wego numeru 112),

* prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej (m.in.: rejestracja i dokony-
wanie zmian dot. dzialalnoSci gospodarczej osob fizycznych; obstuga
zgloszen identyfikacyjnych albo aktualizacyjnych, o ktorych mowa
w ustawie o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikow i ptatni-
kow; obstuga wnioskow sktadanych do krajowego rejestru urzedowego
REGON),

* prowadzenia dzialalnoSci rolniczej (m.in. sktadanie przez rolnikéw
wnioskow o doptaty); rozliczania naleznoSci podatkowych (m.in. skta-
dania deklaracji podatkowych dla podatku od osob fizycznych oraz
od 0so6b prawnych, podatku od towaréw i ustug, podatku od spad-
kow i1 darowizn oraz podatku od czynnoSci cywilnoprawnych poprzez
e-Deklaracje),

* obstugi celnej (m.in.: umozliwienie przedsigbiorcom dokonania i rozli-
czania drogg elektroniczng wigkszoSci operacji zwigzanych z obrotem
towarowym z zagranica, w tranzycie i obrocie towarami akcyzowymi),

* a takze dostepu do danych przestrzennych, danych statystycznych,
danych z rejestru urzedowego REGON, danych systemu TERYT
(j. katalogu jednostek terytorialnych kraju, miejscowosSci i ulic), zaso-
bow dziedzictwa kulturowego.

Istotne znaczenie maja tez mechanizmy: Biuletynu Informacji Publicznej,

Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej i rejestrow publicznych.
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4.7. Polityka przygotowania administracji publicznej
do dzialania w warunkach zmian i napieé¢
oraz w sytuacjach kryzysowych

Klasyczna biurokracja ze swojej natury preferuje rozwigzania, ktére
wzmacniaja formalne uporzadkowanie i stabilnoS¢. Jest zorientowana bar-
dziej na powtarzanie rozwiazan niz na ich zmiang¢. Preferuje wlasne bez-
pieczefistwo. W tym rozumieniu nie jest ona genetycznie przystosowana do
wspolczesnych warunkow, ktore charakteryzuje znaczna zmiennoS¢ sytuacji
i wyzwan oraz znaczna wspotzaleznos$¢ zdarzen wystepujacych czesto w bar-
dzo odlegtych miejscach podlegajacego globalizacji Swiata oraz w pozor-
nie dalekich dziedzinach zycia spotecznego, politycznego i gospodarczego.
Hierarchiczno$¢ i sformalizowanie administracji powoduja, ze na podjecie
w jej ramach decyzji potrzeba zwykle duzo czasu. Niejednokrotnie reakcja
wymaga wczesniejszych zmian w prawie, przeksztalcen instytucjonalnych,
organizacyjnych oraz kadrowych. Czas reakcji na pojawiajace si¢ wyzwania
staje si¢ w tej sytuacji niejednokrotnie dtuzszy niz okres trwania przyczyn,
ktore legly u podstaw przeprowadzenia tych przeformatowan. Zachowaw-
czo$¢ 1 postawa asekuracji, ktore sg charakterystyczne dla znacznej czesci
urz¢dnikow, wzmacniane przez dominujace nadal koncentrowanie dziatan
kontrolnych na procedurach, powoduja, ze przestrzeganie prawa staje si¢
kryterium dzialania biurokratow, ktore spycha na dalszy plan troske o jakos¢
uzyskanego wyniku dziatania. W zderzeniu z rzeczywistoScig ostatnich kilku-
dziesigciu lat wszystkie te okolicznoSci wyzwalaja silng potrzebe wzmacniania
zdolnoSci dzialania administracji w sytuacji naruszonej rownowagi. W calej
rozciagloSci znajduje to potwierdzenie w Polsce, gdzie — jak to juz wczesniej
bylo w tej publikacji zasygnalizowane — doszlo do natozenia si¢ na siebie
zasadniczych przeksztalcen zwigzanych z transformacja ustrojowa, a takze
z wejsciem do struktur politycznych, gospodarczych i militarnych Swiata
demokratycznego oraz z koniecznoscig podjecia dziatan na rzecz zwigkszenia
jakosci i1 efektywnoSci dzialan publicznych w warunkach zmieniajacych si¢
wyzwan geopolitycznych i ekonomicznych.

Wyraznym elementem zmian w administracjach wspotczesnych panstw
staje si¢ ksztaltowanie mechanizméw pozwalajacych na wykonywanie funkcji
i zadan administracyjnych w warunkach zmian i napie¢. Wspolnym mia-
nownikiem tych dzialan stajg si¢: uelastycznianie rozwigzan; delegowanie
kompetencji i odpowiedzialnoSci; wzmacnianie narzedzi statego prognozowa-
nia, monitorowania i analizowania rozwoju wydarzen oraz identyfikowania
1 wartoSciowania potencjalnych zagrozen i ryzyk; ksztaltowanie specjalnych
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rozwiazan instytucjonalnych i proceduralnych wykorzystywanych w sytuacjach
nadzwyczajnych oraz ustalanie zasad wspOlpracy ponadpanstwowej w tych
kwestiach. Dazenie do wykreowania sytuacji bez napiec¢ jest coraz wyrazniej
wypierane przez przygotowanie do zarzadzania zmiang.

Ksztaltowane sg specjalne rozwigzania zwigzane z sytuacjami kryzysowy-
mi, w ktorych w coraz wickszym stopniu uwzgledniony jest fakt, ze celem
dzialania administracji w takich sytuacjach sa obecnie nie tylko interesy
panstwa, ale i interesy poszczegOlnych ludzi. Owe rozwigzania sa przygoto-
wywane do tego, ze powodem zaistnienia sytuacji kryzysowej moga by¢ roz-
norodne zagrozenia o charakterze asymetrycznym i transsektorowym, ktore
moga mie¢ przedmiotowos$¢ mi¢dzyresortowa, cechowac si¢ innowacyjnoscia
(wynikajaca z wykorzystania przez sprawcow zaktocen bezpieczefistwa inteli-
gentnych, coraz bardziej zaawansowanych technik i technologii) oraz kaska-
dowym mechanizmem rozwijania si¢ niektorych zagrozen tworzacym efekt
domina (szczegdlnie w obszarze infrastrukturze krytycznej). Wzmacniane sg
zdolnosci administracji do dzialania w czasie rzeczywistym, co jest zwigzane
z wdrozenie do procedur administracyjnych technik informatycznych.

W Polsce, jak to juz zostalo odnotowane wczeSniej w tych rozwazaniach,
dzialania zmierzajace do poprawy przygotowania administracji do zarza-
dzania sytuacja kryzysowa sa elementem statych przeksztaicen po 1989 r.
Nie ulega watpliwoSci, ze obecny stan rozwigzan antykryzysowych jest
w duzej mierze profesjonalny. Regulacje ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym (tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 1166) stanowig w tej
sprawie wazne systemowe narzedzie, z ktOrym sa powigzane rozwigzania
instytucjonalne i proceduralne oraz programowe dotyczace roznych aspek-
tow nowych zagrozen (zob. szerzej: Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego
2013, www.rcb.gov.pl; zalacznik do uchwaly nr 252 Rady Ministréw z dnia
9 grudnia 2014 r. w sprawie ,,Narodowego Programu Antyterrorystycznego
na lata 2015-2019”, M. P. 2014, poz. 1218; Doktryna cyberbezpieczefstwa
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, www.bbn.gov.pl; Narodowy Pro-
gram Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2013, www.rcb.gov.pl). Problemem
wymagajacym rozwigzania staje si¢ obecnie lepsze powiazanie systemu
zarzadzania kryzysowego (obejmujacego Rad¢ Ministrow, Prezesa Rady
Ministrow, Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego, Rzadowe Centrum
Bezpieczenstwa, wojewodzkie i powiatowe zespoly i centra zarzadzania kry-
zysowego oraz instrumenty gminnego zarzadzania kryzysowego) z systemem
ratownictwa i ochrony ludnosci (obejmujacym w szczego6lnosci Pafistwowe
Ratownictwo Medyczne, Krajowy System Ratowniczo-Gas$niczy, System
Powiadamiania Ratunkowego) oraz ze strukturami i procedurami obrony
cywilne;j.
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Zdecydowanie gorzej wyglada w polskiej administracji wprowadzanie sys-
temowych rozwigzan zmierzajacych do uelastyczniania zasad funkcjonowania,
a tym samym przygotowania do dzialania w warunkach szybko zachodzacych
zmian. Nadal dominuje kultura sztywnych podzialow resortowych i instytu-
cjonalnych. Latwiej doszukac si¢ inicjatyw powoltywania nowych komorek
organizacyjnych (departamentdéw, wydzialow i biur), niz znalez¢ przykiady
tworzenia mig¢dzyinstytucjonalnych zespotéw problemowych i zadaniowych.

Pozytywnym przyktadem rozwiazan uelastyczniajacych struktury admini-
stracji mogg by¢ natomiast regulacje ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dzia-
tach administracji rzadowej (tj. Dz. U. z 2013 r. poz. 743), ktére pozwolily
Prezesowi Rady Ministréow na szybsze (bez potrzeby wdrazania odrgbnego
procesu ustawodawczego) ksztaltowanie struktury Rady Ministrow.

4.8. Polityka przygotowania administracji publicznej
do efektywnego dzialania w ramach wspdlnej europejskiej
przestrzeni administracyjnej

Unia Europejska stanowi wyzwanie dla calej struktury systemu panstwa
czlonkowskiego i tworzy zapotrzebowanie na uksztaltowanie w tym systemie
specjalnej architektury w sferze normatywnej, instytucjonalnej, proceduralne;j,
kadrowej oraz w ramach rozwiazan funkcjonalnych w systemie politycznym.
W przypadku administracji panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej poja-
wia si¢ zadanie europeizacji tejze administracji, ktore znajduje wyraz przede
wszystkim w plaszczyZnie standardéw funkcjonowania oraz w modyfikacji
katalogu i warunkow realizacji zadan. Konkretne rozwiazania przyjmowane
w odpowiedzi na wskazane wyzej wyzwanie sg w poszczeg6lnych panstwach
uzaleznione od systemu rzadOw, stopnia i charakteru dekoncentracji i decen-
tralizacji oraz modelu rywalizacji politycznej (w tym szczegdlnie zdolnoSci
wylaczenia polityki europejskiej z obszaru biezacych sporéw politycznych).
Roéznicujace znaczenie ma rowniez w tym zakresie specyfika wtasciwa dla
okresu aplikacji i dostosowan, pierwszych lat cztonkostwa w Unii oraz pelnej
aktywnosci, w tym wypelniania w Unii takich zadan, jak np. przewodnictwo
w Radzie Unii Europejskiej. Kazdy z tych okresow sam w sobie generuje dodat-
kowe zadania w sferze programowej, instytucjonalnej, logistycznej i kadrowe;j.

Bez podejmowania w tym miejscu szczegdtowych analiz, wskazac trzeba,
ze czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej stworzyto konieczno$¢ wypraco-
wania w administracji zdolnoSci:
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* po pierwsze — implementacji prawa Unii Europejskiej w sposob gwaran-
tujacy zachowanie bezpieczefstwa obrotu prawnego i gospodarczego
w panstwie (poczatkowo dotyczylo to dostosowania stanu polskiego
prawa, pOzniej za$§ biezacej implementacji prawa unijnego);

* po drugie — aktywnej, skoordynowanej programowo i instytucjonalnie
oraz efektywnej obecnosci panstwa cztonkowskiego w unijnym proce-
sie decyzyjnym (chodzi przede wszystkim o opanowanie umiej¢tnosci
wypracowania we wlaSciwym czasie, wyznaczonym kalendarzem decy-
zyjnym Unii, skoordynowanego, tzn. jednego i odzwierciedlajacego
interesy pafstwa, stanowiska na poziomie krajowym w sprawach, ktore
stanowig przedmiot procesOw decyzyjnych na poziomie Unii Europej-
skiej oraz zagwarantowania temu stanowisku jak najlepszej pozycji
w fazie decydowania na poziomie unijnym);

* po trzecie — wtasciwej koordynacji spraw europejskich w ramach calej
maszyny rzadowej (chodzi o takie szczegdlowe kwestie zwigzane z pro-
gramowaniem i prowadzeniem dziatan w relacjach z Unig Europejska
jak: komunikacja wewng¢trzna; konsultacja; mechanizmy identyfikacji
rOznic stanowisk; instrumenty wypracowywania porozumienia; arbi-
traz uruchamiany w sytuacjach, gdy porozumienie nie jest mozliwe;
wyznaczanie granic dziatania i odpowiedzialnosci poszczeg6lnych pod-
miotow, co jest potrzebne, gdyz struktura komitetOw i1 grup roboczych
wspolpracujacych z Komisja Europejska nie pokrywa si¢ ze struk-
turag ministerstw i urzedéw w Polsce; ustalanie wspdlnych priorytetow
1 ksztaltowanie strategii dzialan rzadu wobec Unii Europejskiej; zagwa-
rantowanie ,,pami¢ci systemowej” w sprawach istotnych w relacjami
z Unia; zagospodarowywanie mozliwoSci wynikajacych z czlonkostwa
w Unii; promocja i obrona stanowiska danego pafistwa);

* po czwarte — wprowadzenia wspdlnych dla wszystkich panstw cztonkow-
skich standardow jakoSciowych dzialania administracji (chodzi o zasy-
gnalizowane juz wczesSniej wzory dzialania zawarte m.in. w art. 41
Karty Praw Podstawowych);

* po piagte — pelnego wykorzystania przez panstwo wszystkich instru-
mentow polityk wspolnotowych, w tym szczegdlnie funduszy unijnych,
dla realizacji celow gospodarczych i spotecznych (chodzi m.in. o przy-
gotowanie systemu wdrazania funduszy, w tym mechanizmow moni-
torowania i sterowania, logistyki wspomagania, zapewnienia potrzeb
finansowych w ramach prefinansowania, wspolfinansowania, partycy-
pacji w kosztach operacyjnych projektow

* po szoste — obrony interesow Polski w ramach Unii Europejskiej (cho-
dzi w szczegolnosci o zadania zwigzane z: obrong polskiego stanowiska
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w ramach procedur unijnego wymiaru sprawiedliwosci, zagwaranto-
waniem przestrzegania przez Uni¢ Europejska zasady pomocniczosci,
z ochrong wewnetrznej przestrzeni spolecznej, gospodarczej i finanso-
wej panstwa przed negatywnymi nastepstwami napiecC i sytuacji kryzyso-
wej na poziomie Unii Europejskiej, w tym transmisji napie¢ zwigzanych
z kryzysem finansowym w przestrzeni innych panstw cztonkowskich)

* po sidbdme — aktywnego cztonkostwa (chodzi przede wszystkim o zada-
nia zwigzane z pelnym wykorzystaniem statusu i mozliwosci oddziatywa-
nia Unii Europejskiej dla realizacji celow i interesow Polski w relacjach
z innymi podmiotami na arenie mi¢dzynarodowej);

* po Osme — zbudowania infrastruktury kadrowej w administracji nie-
zbednej do efektywnego prowadzenia spraw zwigzanych z czton-
kostwem w UE w kraju oraz zwigzanych z aktywnoScia w ramach
struktur urzedniczych Unii oraz kontaktami z administracja Unii
Europejskiej 1 z administracjami innych cztonkéw Unii na poziomie
gwarantujacym realizacj¢ zadan wynikajacych z potrzeby aktywnego
uczestnictwa pafstwa w Unii.

Z perspektywy okresu aplikacji oraz 10 lat cztonkostwa w Unii Europej-
skiej oceni¢ mozna, ze w naszym kraju uksztaltowano skuteczny mechanizm
obslugi zadan administracji publicznej zwiazanych z obecno$cig w struktu-
rach europejskich oraz nasycono administracj¢ rozwiazaniami tworzacymi
podstawy realizacji standardow europejskich. Pod wzgledem logistycznym
istotne wzmocnienie zdolno$ci w omawianej dziedzinie przyniosto sprawo-
wanie przez Polske prezydencji w Radzie Unii Europejskiej.

Mimo zachodzacych zmian w Unii Europejskiej w dalszym ciggu podsta-
wowe znaczenie maja w tej dziedzinie dzialania, ktore dotycza administracji
rzagdowej. W pierwszym etapie tych dzialan podstawowe instrumenty relacji
z Unia Europejska zlokalizowane byly w bezposrednim zapleczu Prezesa
Rady Ministrow (tzn. Urzedzie Rady MinistrOw), nastepnie usytuowano
je szeroko rozumianym centrum rzadu (dotyczy to okresu funkcjonowania
Komitetu Integracji Europejskiej i Urzedu Komitetu Integracji Europejskie;j),
a od 2010 r. w zasadniczych elementach zintegrowano je w jednym reku
z dziatem administracji rzagdowej ,,sprawy zagraniczne” oraz umiejscowio-
no je w urzedzie ministra wlaSciwego w zakresie tego dzialu administracji.
W Swietle zebranych doSwiadczen podstawowe znaczenie miat fakt, ze we
wszystkich etapach relacji z Unig Europejska funkcjonowaty narzedzia koor-
dynacji prac Rady Ministrow z zadaniami zwigzanymi z cztonkostwa w UE.
Obecne rozwigzania w tej dziedzinie, ktorych podstawowym elementem jest
Komitet do Spraw Europejskich gwarantuja uwzglednienie zadan dotycza-
cych efektywnej obecno$ci w Unii Europejskiej. Przemieszczenie kompetencji
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koordynacji stosunkéw z Unig Europejska do ministra wtasciwego w zakresie
spraw zagranicznych i do jego ministerstwa zostalo potaczone z centralnym
usytuowaniem problematyki relacji z Unig Europejska w ramach zasady, ze
Prezes Rady Ministrow moze przewodniczy¢ posiedzeniu Komitetu do Spraw
Europejskich Rady Ministrow, zawsze wtedy, gdy weZzmie on udzial w takim
posiedzeniu. Takie rozwigzanie wyraznie pokazuje kierownicza pozycje szefa
gabinetu ministrow w rzagdowej maszynie decyzyjnej.

Zauwazy¢ jednak trzeba, ze w procesie wypracowywania mechanizmow
stosunkow Polski z Unig Europejska pojawialy si¢ takze napigcia, by przy-
pomnie¢ tylko spor miedzy Prezesem Rady Ministrow a Prezydentem RP
W sprawie reprezentacji naszego kraju w unijnym procesie decyzyjnym, napig-
cia miedzy administracjg rzadowa i samorzadem terytorialnym w sprawach
dotyczacych ukierunkowania Srodkéw pochodzacych z funduszy europejskich,
a takze trudnos$ci w opanowywaniu przez polska administracj¢ publiczng
zdolnosSci dziatania w ukfadzie sieciowym.






Rozpziar. V

Wyzwania, przeszkody i napigcia
w procesie modernizacji administracji

Tak jak to juz zauwazono w tej ksigzce wczesniej, modernizacja admini-
stracji tworzy liczne wymagania, ktorych realizacja nie jest rzecza prosta.
Wiaza si¢ one przede wszystkim z identyfikacja problemdéw wymagajacych
rozwigzania, okreSleniem celow i Srodkéw dzialania, wartoSciowaniem
mozliwych wariantoOw zachowania, tworzeniem programow i szczegoélowych
harmonogramow, zabezpieczeniem realizacyjnym procesu zmian i zagwaran-
towaniem dziatania w czasie rzeczywistym. Wspomniane wyzwania dotycza
tez stworzenia systemu ewaluacji postepoéw i wynikéw zmian, w tym — co
jest szczegblnie wazne — ewaluacji ex post, a takze zapewnienia przywodz-
twa i poparcia w systemie decyzyjnym panstwa oraz poparcia spotecznego
1 zabezpieczenia Sciezek finansowania w systemie zadaniowym i mobiliza-
cji dla potrzeb realizacyjnych wdrazanych projektéw wszystkich dostgpnych
zasobow. Kazdemu z tych wymagan towarzysza liczne przeszkody i napiecia.

Wprowadzanie nowych rozwigzan ma zawsze trzy fazy, z ktorych kazda
obejmuje odrebne zadania szczegotowe. Plynne przejScie od stanu istniejace
do stanu zalozonego w projekcie zmian wymaga umiej¢tnego demontazu
funkcjonujacych rozwigzan, skutecznego zapanowania nad trudno$ciami fazy
przejSciowej oraz wdrozenia i ugruntowania nowych zasad i mechanizmow
dziatania. W przypadku zmian w administracji w kazdym z tych etapow wyste-
puja liczne bariery i przeszkody, ktore maja charakter polityczny, prawny,
ekonomiczny, organizacyjny, techniczny i socjopsychologiczny.

Zarzadzanie zmianami wymaga réznorodnych kompetencji i staje si¢
wspolczesnie jedng z najwazniejszych umiejetnosci zespotow kierowniczych
w panstwie oraz osob funkcjonujacych na poszczegolnych poziomach jego
organizacji. Jak zaznacza si¢ w literaturze przedmiotu osoby zajmujace sta-
nowiska kierownicze w podlegajacej zmianie organizacji, a za taka mozna
traktowac takze administracj¢ publiczng, musza mie¢ zdolno§¢ stania si¢
liderami wdrazanych projektow i powinni si¢ cechowaé zdolnoScia:
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* po pierwsze — stworzenia gotowoSci wlaczenia si¢ do uruchomianego

procesu i przetamania oporu wobec zmian;

* po drugie — przekonujacego i atrakcyjnego przedstawienia wizji pro-

ponowanych dziatan modernizacyjnych;

* po trzecie — stworzenia poparcia politycznego dla zmiany;

* po czwarte — pokierowania przeksztalceniami od stanu istniejacego

do zaktadanego;

* po piate — utrzymania tempa zmian w celu ich pomySlnego sfinalizo-

wania (Cannon, McGee 2012, s. 31).

Bardzo istotna jest Swiadomos¢, ze formalne doprowadzenie do zmiany
stanowi tylko jeden z etapdéw procesu modernizacyjnego. Niezbedne jest
utrwalenie nowych rozwigzan w praktyce i ich ugruntowanie w §wiadomosci
wszystkich tych, ktorych zachowanie moze decydowac o sukcesie lub porazce
wdrazanych projektow.

5.1. Zmiany modernizacyjne w administracji jako dzialania
naruszajgce liczace sie interesy

Prawdziwa zmiana w domenie publicznej zawsze ma wplyw na stan
intereséw poszczegdlnych oséb i grup spolecznych, w tym grup interesow.
Reformatorzy w nieunikniony sposob muszg by¢ przygotowani do zderze-
nia si¢ ze zwolennikami dotychczasowych rozwigzan. Dotyczy to w rownej
mierze zwolennikdw, ktOrzy maja charakter personalny, co i instytucjonal-
ny. Jest przy tym charakterystyczne, ze przeciwnicy zmian wytaczaja naj-
czesciej argumenty o charakterze ogolnospolecznym i intensywnie maskujg
swoje interesy partykularne. Opdr wobec zmian w organizacji moze by¢
warunkowany niepewnoscia, zagrozeniem partykularnych interesow, odmien-
nym postrzeganiem sytuacji i potrzeb przyszltosci, poczuciem nieuchronne;j
straty zwigzanej z zagrozeniem utraty posiadanego statusu (Griffin 2000,
s. 398-399).

Konflikt intereséw w sprawie zmian w administracji ma charakter ponad-
czasowy. Jak zauwazyl Jan Baszkiewicz juz ,reorganizujacy panstwo silny
monarcha zderzat si¢ z poteznymi konstelacjami interesow i ambicji wielmo-
z6w Swieckich (ale po czgéci i duchownych, zwlaszcza w Anglii). Mgt si¢
jednak wesprze¢ na rycerstwie wyzwalanym spod moznowladczej przewagi,
na miastach zdobywajacych samorzad, na KoSciele cenigcym tad i pokoj”
(Baszkiewicz 1999, s. 37). Takze i obecnie reformatorzy, konfrontujac si¢
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w sposdb nieunikniony z licznymi grupami intereséw politycznych i ekono-
micznych, powinni aktywnie poszukiwac¢ zwolennikOw uruchamianych pro-
jektow. Te dzialania uwzgledniaé muszg jednak wspotczesne warunki, ktore
charakteryzuje oczekiwanie podejmowania decyzji w sposOb partycypacyjny,
uwolniony od cech tradycyjnej aktywnoSci wtadcze;.

W tym kontekscie istotna staje si¢ umiejetno$¢ ukazania sensu meryto-
rycznego proponowanych nowych rozwiazan i ich promocja w Srodowiskach,
ktore muszg zaja¢ wobec wdrazanych projektdw pozytywna postawe. Pojawia
si¢ w tej dziedzinie zapotrzebowanie na zdolnoSci komunikacyjne wyso-
kiej jakoSci 1 efektywnoSci. W Swiecie ksztaltowanym w duzej mierze pod
wplywem ocen upowszechnianych w mediach, wazna staje si¢ tez zdolnos¢
pozyskania dla zmian modernizacyjnych dziennikarzy i komentatorow, kto-
rzy w duzej mierze posiedli wladz¢ nadawania znaczen faktom. Nie mozna
w tej dziedzinie liczy¢é na powodzenie bez umiejetnosci inspirowania debaty
publicznej na temat optymalnych rozwigzan w administracji i pozyskania dla
nich opinii publicznej. Z tym kierunkiem aktywnoSci jest w Polsce jednak
w sprawach administracji zdecydowanie zle. Jesli juz nawet temat admi-
nistracji pojawia si¢ w debacie publicznej, to najczeSciej jest to zwigzane
z krytyka dzialania struktur biurokratycznych oraz z okre§laniem dla nich
nowych zadan. Programy naprawcze i modernizacyjne w zakresie admini-
stracji nie majg zdolnoSci aktywizowania na swoja rzecz opinii publiczne;.

5.2. Zmiany modernizacyjne w administracji jako dzialania
uderzajace w przyzwyczajenia klasycznej biurokracji

Biurokracja lubi stabilizacje i to nawet wowczas, gdy przybiera ona postaé
stagnacji. NajczeSciej kazda zmiana staje si¢ dla niej problemem. Pozegna-
nie z przeszioScig jest tu szczegdlnie trudne. W Srodowisku administracji
trwanie jest przedkladane ponad rozwdj (Mazur 2010, s. 59). Projekty zmian
pochodzace z zewnatrz, w tym ze Srodowisk naukowych, przyjmowane sg
najczescie] z duzym dystansem. Doswiadczenia ze Swiata biznesu pokazuja,
ze w poprawianiu dzialania organizacji podstawowe znaczenie ma zbudo-
wanie wsrod personelu danej organizacji otwartoSci na nowe rozwigzania
oraz potrzeby ulepszania zasad dziatania. Nie chodzi tu tylko o stosunek
do konkretnej zmiany. Rzecz dotyczy ugruntowania kultury otwartosci na
zmiany jako takie. Ta prawidlowoS$¢ ma pelne zastosowanie takze w przy-
padku administracji i zespotow urzedniczych.
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Zmiana wymaga zawsze dodatkowego wysitku. Zmusza do uczenia si¢
nowych zasad i procedur postepowania. Lamie stosowane niejednokrotnie
przez wiele lat reguly postgpowania i kryteria oceny. Cz¢sto ze zmianami
wigzg si¢ nowe rozwigzania systemowe, w tym dotyczace obsady kadrowe;j
i Sciezek awansu. Okoliczno$ci te powoduja, ze umiejetnos¢ ostabienia w §ro-
dowisku kadry urzedniczej natezenia zagrozenia zwigzanego z projektowany-
mi i wdrazanymi zmianami modernizacyjnymi staje si¢ niezb¢dna przestanka
powodzenia poszczegOlnych projektow. Marne sa perspektywy projektow,
ktore rodza w Srodowisku ich wykonawcow wigksze nate¢zenie lgkOw niz
nadziei. Postawy negatywne, ze strony tych ktdrzy zmian si¢ obawiajg, musza
by¢ w zwiazku z tym w sposOb przemyslany ostabiane przez wzmacnianie
reakcji pozytywnych. Tym, ktorzy majg wzia¢ udzial w wdrazaniu nowych
rozwiazan, trzeba da¢ minimum poczucia bezpieczenstwa oraz uwzgledni¢
stan ich potrzeb oraz dominujace dla nich wartosci. Petng aktualno$¢ zacho-
wujg w tym przypadku ustalenia Abrahama Maslowa w sprawie hierarchii
potrzeb, w ktorych wyodrgbniono potrzeby fizjologiczne, bezpieczenistwa,
przynaleznosci, szacunku i samorealizacji.

Istotne znaczenie ma juz sam mechanizm kreowania programu zmian.
Doswiadczenie uczy, ze lepiej sa przyjmowane projekty wypracowane wspol-
nie, lub przynajmniej przedyskutowane, w ramach interaktywnych kontak-
tow miedzy funkcjonariuszami publicznymi na réznych poziomach maszyny
urzedniczej. Dotyczy to w rownej mierze fazy okreSlania celow, co i ustalania
sposobow ich osiggniecia. ROwnie wazne jest mozliwie szybkie dotarcie z pro-
fesjonalna wiedza na temat planowanych zmian do zespolow urzg¢dniczych
oraz merytoryczne przygotowanie urz¢dnikéw, migdzy innymi w ramach szko-
len i warsztatow, do efektywnego udziatu we wdrazaniu nowych rozwigzan.
Potrzebny jest wigc system zarzadzania informacja i wiedza w sprawach
przygotowywanych i wdrazanych zmian w administracji.

5.3. Zmiany modernizacyjne w administracji jako dzialania
wymagajace sprawnego zarzadzania

Modernizacja istniejgcych rozwigzan stanowi zawsze powazne wyzwanie
logistyczne. Pomysl, projekt, legitymizacja normatywna i polityczna nowych
rozwigzan, budowa infrastruktury spolecznej i finansowej dla przeprowadzenia
zmian, wdrazanie wybranych wariantow modernizacji, ewaluacja uzyskanych
wynikow dziatan, kontrola stopnia utrwalenia nowych rozwigzan sktadajg si¢
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na ciag dzialan, ktére wymagaja sprawnego zarzadzania. Wspolczesnie, gdy
w decydowaniu i w praktyce funkcjonowania przestrzeni publicznej staja sie
faktem wielopoziomowo$¢, wielopodmiotowos¢ i wielopasmowosc, kluczowe
znaczenie dla powodzenia modernizacji administracji uzyskuje wiasciwa koor-
dynacja dzialan oraz wyzwolenie synergii wewnatrzsystemowe;j.

Doswiadczenie uczy, ze przy caloSciowych projektach modernizacyjnych
niezbe¢dne jest ustanowienie podmiotow instytucjonalnych, dla ktorych te
projekty beda podstawowym obszarem dzialania. W maszynie administra-
cyjnej potrzebne sa centra programowe i logistyczne reformy, ktore moga
wypelnia¢ zadania sily napedowej 1 realizacyjnej zmian modernizacyjnych
w sposOb uwolniony od biezacego zajmowania si¢ innymi sprawami. Nie da
sie bowiem uzyska¢ wtaSciwych efektow dziatania w trybie funkcjonowania
podmiotdw, dla ktorych projekty zmian beda tylko jednym z wielu zadan
i obszardw aktywnoSci. DoS§wiadczenie uczy, ze w takiej sytuacji zadania
dotyczace przysziosci przegraja z dzialaniami ukierunkowanymi na potrze-
by terazniejszoSci. Aktualne problemy i zadania bedg powodowaé, ze pro-
jekty zmian strategicznych moga zosta¢ potraktowane jako mniej wazne,
a w skrajnych przypadkach nawet jako stanowigce przeszkode dla osiagnigcia
niezbednych wynikow biezacych.

Struktura instytucjonalna projektu zmian musi by¢ kompatybilna z charak-
terem planowanych zamierzen modernizacyjnych. W przypadku programow
o globalnym charakterze struktury zarzadzania zmiang modernizacyjng admini-
stracji powinny by¢ usytuowane w centrum rzadu. Modernizacja poszczego6lnych
funkcji administracji powinna mie¢ swojg struktur¢ programowo-realizacyjng
w urzedzie obstugujacym ministra kierujacego danym dziatem administracji
rzagdowej, za$§ zmiany dotyczace poszczegéOlnych organdw i urzedow admini-
stracji powinny mie¢ wyraznie wyodrebnione centrum logistyczne usytuowa-
ne w tych urzedach i podporzadkowane bezposrednio kierownictwom owych
urzedow. W literaturze zwraca si¢ uwage na znaczenie uksztaltowania sieci
polaczen funkcjonalnych pomiedzy kluczowymi ,,graczami” uczestniczacymi
w procesie zmian. Centrum logistyczne modernizacji administracji powinno
mie¢ siatk¢ polaczen (swoistg sie¢ komunikacyjng) ze ,straznikami zmian”
na wszystkich poziomach poddanej przeksztalceniom struktury (Carr, Hard,
Trahant 1998, s. 124). Kluczowe znaczenie ma tez sprawne funkcjonowanie
w ramach tzw. kokpitu zarzadzania systemu przeplywu biezacej informacji na
temat aktualnego stanu realizacji projektu zmian (Kisielnicki 2008, s. 199).

Na uwage zastuguje fakt, ze — mimo podejmowanych staran w sprawie
uregulowania instytucjonalnych mechanizméw modernizacji administracji
— nadal aktualna jest w duzej mierze ocena Witolda Mikutowskiego, ze
»W Polsce sytuacja pod tym wzgledem jest niejasna, a odpowiedzialno$é
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za reformy administracji — rozproszona. Nie liczac Rady Ministréw jako
kolegialnego organu koordynujacego wszystkie polityki publiczne, w tym
polityki reform i modernizacji administracji, nie ma dotychczas zadnego
strategicznego centrum sterowania i koordynacji dziatan w tym zakresie”
(Mikufowski 2012, s. 146).

Oddzielnie zauwazy¢ trzeba, ze w logistyce modernizacji bardzo wazne
znaczenie ma opracowanie niezbednych mechanizméw gwarantujacych wia-
Sciwe zarzadzanie okresem przejSciowym, w ktOrym stare rozwigzania ulegajg
juz likwidacji, a nowe jeszcze nie zostaly w catoSci uruchomione. W funk-
cjonowaniu administracji nie ma miejsca na przerw¢ w wypelnianiu zadan
statutowych. Nawet najbardziej uzasadnione zmiany nie moga prowadzi¢
do powstawania bezwtadu instytucjonalnego i systemowego. Powoduje to,
ze rOwnie wazna jak treS¢ merytoryczna przeksztalcen modernizacyjnych
staje si¢ technologia ich wdrazania. Nie ma takiego celu modernizacji, ktory
mozna traktowac jako wystarczajace usprawiedliwienie dla utraty zdolnosci
nalezytego funkcjonowania administracji w czasie przeprowadzania zmian.

5.4. Zmiany modernizacyjne w administracji jako dzialania
wymagajace dodatkowych nakladow finansowych

Dos¢ paradoksalnie z powodow finansowych utrzymywane sa niejed-
nokrotnie rozwigzania nieefektywne i kosztowne. Rewizja tych rozwiazan
wymaga bowiem dodatkowych nakladow finansowych. W krétkiej perspek-
tywie zmiany generuja przede wszystkim Kkoszty. Efekty nowych rozwigzan
sa widoczne dopiero w dtuzszym horyzoncie czasowym.

W sytuacji napi¢¢ w finansach publicznych wygenerowanie dodatkowych
srodkow finansowych na przeprowadzenie nawet najlepszych zmian staje
si¢ trudnym problemem. Bardzo czesto inicjatywy zwigzane z modernizacja
przegrywaja z innymi zadaniami wymagajacymi sfinansowania. Jest to pro-
blem w réwniej mierze finansowy, co i polityczny. Kierowanie dodatkowych
Srodkéw dla administracji stanowi bowiem zawsze dobra okazje do krytyki
ze strony opozycji politycznej. Opinia publiczna jest wyczulona na koszty
administracji i tatwo ulega takiej krytyce. Powszechne jest oderwanie ocze-
kiwan dotyczacych dobrej administracji od przyzwolenia dla finansowania
sfery administracyjnej. Opaczne rozumienie hasta: tanie panstwo prowadzi
w efekcie do faktycznego zwigkszenia kosztow spotecznych i ekonomicznych
funkcjonowania struktur administracyjnych.
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Wspolczesnie pewnym wzmocnieniem pozycji modernizatorow w admini-
stracji jest mozliwoS¢ pozyskania na przeprowadzane zmiany dodatkowych
Srodkéw pochodzacych z r6znego rodzaju funduszy Unii Europejskich. Juz
obecnie jednak niezbedne jest poszukiwanie odpowiedzi na pytania dotyczace
mozliwych Sciezek dodatkowego finansowania dzialalno$ci modernizacyjnej
w stosunku do administracji po ograniczeniu zasilania Srodkami europejskimi.

5.5. Zmiany modernizacyjne w administracji jako dzialania
wymagajace otwarcia na eksperymenty

Nawet najlepiej przemyslane i dobrze przygotowane zmiany moderniza-
cyjne zawieraja w sobie ladunek ryzyka. Tymczasem biurokracja ze swojej
istoty jest zachowawcza i nie jest otwarta na eksperymenty. Skutkuje to
odrzucaniem juz w fazie projektowania rozwigzafn bardziej innowacyjnych
i radykalnych. W efekcie nieuzasadnione merytorycznie pierwszenstwo uzy-
skuja pomysly bezpieczne, ktOre nie wnosza wiele nowego. Pewne nadzieje
w tych kwestiach wigza¢ nalezy z upowszechnianiem zmian kryteriéw oceny
dzialan w ramach administracji publicznej, ktorych istota jest wzmacnianie
znaczenia oceny faktycznie osiggni¢tego wyniku.

W procesie modernizacji bardzo wazne znaczenie ma wlaSciwe zarza-
dzanie czasem. Zbytnie rozciagniecie w czasie realizacji poszczegélnych
projektow powoduje w sposdb nieunikniony, ze ich wdrazanie trwa dluzej
niz przyczyny i uwarunkowania, ktore leglty u podstaw opracowania owych
projektow. W takiej sytuacji, nawet zrealizowane poprawnie pod wzgledem
treSciowym zmiany trafiajag wOwczas na zupelnie nowe wyzwania i potrze-
by, a w efekcie stajg si¢ mato przydatne w procesie optymalizacji ksztaitu
1 funkcjonowania administracji. W skrajnych przypadkach wdrazanie tych
zmian moze w wigkszym stopniu szkodzi¢ niz pomagac.

5.6. Zmiany modernizacyjne w administracji jako przedmiot
gry politycznej

Zmiany wymagaja przywodztwa i determinacji osob zajmujacych stano-
wiska kierownicze. Bez tego nie mozna spodziewac si¢ wlasciwego motywo-
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wania zespolow wykonawczych, ktorych cztonkowie muszg si¢ zaangazowac
w realizacj¢ wdrazanych programow. Tymczasem zmiany te bardzo czesto sg
wiktane w biezacg gre polityczng. Ma bez watpienia racje Stanistaw Mazur,
gdy zwraca uwage, ze do paradokséw modernizacji polskiej administracji
nalezy to, ze reformowanie administracji nie stanowi centralnego zagad-
nienia dla rzadzacych elit, za$ niejednokrotnie politycy upatruja przestanek
poprawy swojej pozycji we wlaczeniu si¢ do ,rytualnej krucjaty antyadmi-
nistracyjnej” (Mazur 2010, s. 63). Dotaczenie si¢ do krytyki administracji
staje si¢ dla politykdw bardziej atrakcyjne, niz promowanie programow
pozytywnych jej modernizacji.

Modernizacja administracji w zadnym okresie po 1989 r. nie zostala
w Polsce wylagczona z biezacej konkurencji migdzy wtadza i opozycja. Uwa-
runkowania polityczne staja si¢ w tych warunkach wazniejsze od przestanek
profesjonalnych. W efekcie niejednokrotnie poszczegolne projekty traktowa-
ne sa jako narzedzia wykorzystywane w biezacej grze politycznej. W kon-
sekwencji czesto ma miejsce odstepowanie od realizacji tych programow,
albo tez ich radykalna zmiana, z przyczyn pozamerytorycznych. Pojawiajg si¢
przekazy i sygnaly, ktore staja si¢ niejasne, sprzeczne, czy wr¢cz wzajemnie
sie¢ wykluczajace. ZmiennoS¢ postaw i niekonsekwencja politykow w spra-
wach reform administracji jest bardzo szybko wyczuwana przez urzednikow,
ktorzy w nastepstwie takiej sytuacji zajmuja niejednokrotnie wobec kolejnych
projektow postawe wyczekiwania i rezerwy. W efekcie marnotrawione sa
realnie istniejagce mozliwosci poprawy funkcjonowania administracji.

W literaturze zwraca si¢ uwage na dodatkowe wymagania dotyczace przy-
wodztwa w warunkach zmian. Mowi si¢ w tym kontekScie o przywodztwie
transformacyjnym (Griffin 2000, s. 515), wskazujac, ze musi ono wykraczaé
poza normalne standardy i zawiera¢ umiejetnoS¢ ksztaltowania w zespole
wykonawczym, ktorym w przypadku modernizacji administracji s przede
wszystkim urzednicy i inni funkcjonariusze publiczni, poczucia misji oraz
stymulowania w tym zespole procesu uczenia si¢ i inspirowania nowych
sposobow mySlenia.

5.7. Zmiany modernizacyjne w administracji jako dzialania
wymagajace przyjecia orientacji strategicznej

Podstawa optymalnych zmian w administracji jest umiejetno$¢ projek-
cji i konceptualizacji potrzeb przyszloSci. Modernizacja podporzadkowana
aktualnie wystepujacym potrzebom jest ze swojej istoty zdana na niepowo-
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dzenie. Jesli nawet przyniesie ona pozytywne efekty, to bedzie to dotyczylo
tylko krotkiego okresu.

Dobrze przygotowane i monitorowane planowanie strategiczne to wspol-
czeSnie niezbedny element dzialan zmierzajacych do poprawy sytuacji
w objetej dana strategia dziedzinie. W ksztattowaniu strategii szczegdlnie
wazne staja sie zdolnoSci: oznaczania i realizacji celow, kojarzenia wyzwan
i zadan, caloSciowej analizy kontekstu sytuacyjnego, dtugoplanowego pla-
nowania i podejmowania dziatan tworzacych spojna calo$¢ podporzadkowa-
ng w ukladzie celowym osiagnigciu stanu okreslanego jako cel (calosciowy
uktfad celow).

Potrzebne sa umiejetnosci: identyfikacji problemow, rozpoznania sytu-
acji decyzyjnej, budowania katalogu dopuszczalnych dziatan, wyboru decyz;ji
optymalnej, zagwarantowania praktycznej realizacji podjetej decyzji, oceny
efektow i dokonania ewentualnych zmian w rozwigzaniach nieefektywnych.
Elementami planowania strategicznego jest w kazdym przypadku: zdiagno-
zowaniem potrzeb w dziedzinie obje¢tej ksztalttowaniem strategii, zdiagnozo-
wanie stanu spraw w dziedzinie obj¢tej planowaniem strategicznym (m.in.
w ramach analizy wskaZnikowej, segmentacji gtownych pol odniesien z wyod-
rebnieniem korelacji wystepujacych w polu polityki, ekonomii, spoleczenstwa,
technologii, ekologii i uktadu normatywnego, analizy SWOT), okreSlenie
wizji programowe] w danej dziedzinie, ustalenie celu gléwnego strategii,
zidentyfikowanie celow operacyjnych i kierunkOw interwencji, okreSlenie
systemu realizacji i wdrazania oraz kryteriow i metod oceny (ewaluacji)
oraz — co bardzo wazne — ustalenie ram finansowych strategii.

Ujecie strategiczne wyraza si¢ nie tylko we wilasciwym uwzglednianiu
perspektywy przysztoSci, ale i w umiej¢tno$ci wpisywaniu prowadzonych
dzialafh w poszczegolnych dziedzinach w caloS¢ prowadzonej polityki. Ta
zasada dotyczy w calej rozciagtoSci strategii modernizacji administracji. Jej
naruszenie prowadzi ze swojej istoty do podejmowania w przestrzeni publicz-
nej dziatan niespojnych, a niejednokrotnie skutkuje wrecz zablokowaniem
mozliwoS$ci wykonania zaplanowanych zadan. Ujecie strategiczne wymaga
koncentracji na modyfikowaniu mechanizmow i procesOw, a nie na poszcze-
golnych zmianach instytucjonalnych czy kadrowych.

Potrzebne jest utrwalenie si¢ kultury myslenia strategicznego na poziomie
kierowniczym i wykonawczym. Pozytywnie trzeba w zwiazku z tym ocenié¢
proby upowszechniania wsrod pracownikéw administracji stosownych wzor-
cdw dziatania w tej dziedzinie (por. m.in. Dziemianowicz, Szmigiel-Rawska,
Nowicka Dabrowska 2012).
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Modernizacja administracji ma rézne tozsamoSci. Jak probowatem to
pokazaé w tej ksiazce, moze ona by¢ rozpatrywana jako: proces zachodzacy
na przestrzeni lat, nast¢pstwo lub warunek zmian w przestrzeni publicznej
1w zyciu spolecznym, narzedzie przygotowania panstwa do poradzenia sobie
z wyzwaniami przyszlosci, zadanie wymagajace wtasciwego zaprogramowania
i efektywnej realizacji.

W Swietle przeprowadzonej analizy na podkreslenie zastuguje przede
wszystkim pie¢ podstawowych ustalen.

Po pierwsze: W okresie od 1989 r. administracja publiczna jest w Pol-
sce przedmiotem i uczestnikiem zmian systemowych obejmujacych sfere
wartoSci, zasad, prawa, instytucji, rozwigzan funkcjonalnych i kadrowych.
W zmianach tych odzwierciedlajg si¢ impulsy zwigzane: po pierwsze — z trans-
formacja ustrojowa obejmujaca odchodzenie od zasad i rozwigzan ustroju
politycznego panstwa socjalistycznego, po drugie — z konsolidacja demo-
kracji w Polsce i nowym statusem naszego kraju w konfiguracji politycznej
Europy i $wiata (znajdujacym wyraz migdzy innymi w cztonkostwie w Unii
Europejskiej, NATO i OECD), po trzecie — z gltebokimi przeksztalceniami
modernizacyjnymi i proefektywnoSciowymi zachodzacymi we wspotczesnym
Swiecie. Mozna w efekcie mowi€ o trzech fazach zmian administracji w Pol-
sce po 1989 r.: ustrojowej (transformacyjnej), europejskiej (aplikacyjnej)
1 strategicznej (efektywnosciowo-jakosciowe;j).

Istotne znaczenie dla tych zmian ma tto okreSlone przez przeksztalcenia
geopolityczne, demokratyzacje, globalizacje, integracj¢ europejska, infor-
matyzacje¢, ksztaltowanie nowych zasad konkurencji w przestrzeni miedzy-
panstwowej, deterytorializacj¢ i1 unifikacj¢ wyzwan i zagrozen oraz stale
zwigkszanie sity wladzy nadawania znaczen faktom przez media. Rozpatrujac
zmiany zachodzace w administracji w dluzszej perspektywie historycznej
wskaza€ trzeba na ich zasadnicze zdeterminowanie przez przeksztalcenia
modelu wladzy publicznej oraz zasad organizacji spoteczefistwa.
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Po drugie: Wspolczesnie nie ma juz watpliwoSci, ze w sposob trwaly,
z narastajaca sitg stawiane jest przed wszystkimi dziataniami systemowymi
w przestrzeni publicznej zadanie wzmocnienia sprawnego, spojnego, efek-
tywnego i skutecznego dzialania. Nie ulega tez watpliwoSci, ze ma to swoje
pelne zastosowanie takze do administracji, w tym do planowania i wdrazania
zmian modernizacyjnych w administracji, szczegolnie wowczas, gdy problem
ten rozwazany jest w ukfadzie funkcjonalnym i treSciowym, a nie tylko pro-
ceduralnym 1 organizacyjnym. Silne powigzanie administracji z panstwem
powoduje, ze nie mozna oczekiwac¢ poprawy jakoSci pafstwa i przestrzeni
publicznej bez poprawy standardow dziatania administracji publicznej. Wia-
Sciwa jakoS¢ administracji stanowi niezbedny warunek rzadzenia wysokiej
jakosci.

W odniesieniu do administracji pojawia si¢ postulat stalego doskonalenia
i zagwarantowania na niezbednym poziomie kilku podstawowych zdolno-
Sci. Jak probowalem to pokaza¢ w tej ksiazce, dotyczy to umiejetnosci: po
pierwsze — pozyskiwania informacji z otoczenia i zarzadzania nimi w czasie
rzeczywistym; po wtore — spOjnego programowania, planowania i okreslania
konkretnych zadan dla wszystkich elementow sktadowych systemu; po trze-
cie — zachowania integralnoSci w sytuacji napie¢ w relacjach zewnetrznych
i wewnetrznych; po czwarte — synergicznego zagospodarowywania wszystkich
posiadanych zasobOw; po piate — skutecznej i optymalnej implementacji
podjetych decyzji; po szdste — aktywnej i efektywnej komunikacji spoleczne;j
w sprawach swoich dziataf; po siodme — wielokryterialnej ewaluacji podejmo-
wanych dzialan pod katem ich legalnoSci, stosownos¢, skutecznos¢, trwalos¢
efektow, efektywno$¢ i uzytecznos$¢ oraz identyfikacji wskaznikow wktadu,
wyniku i oddziatywania; po 6sme — sprawnego modyfikowania aktywnoSci
pod wplywem oceny relacji zachodzacych migdzy zatlozonymi celami i uzy-
skiwanych wynikami.

Administracja publiczna stanowi przestrzen decyzyjna, w ktorej nieustan-
nie dochodzi do rozstrzygnie¢ dotyczacych monitorowania zrodet, rodza-
jow, kierunkow i skali nowych wyzwan i ryzyk oraz zapobiegania napigciom
1 niepowodzeniom, a takze interwencji w sytuacjach wystapienia zdarzen
niekorzystnych z punktu widzenia interesu publicznego. Podejmowane sa
decyzje w zakresie opracowywania programOw i planéw funkcjonowania,
optymalizacji procedur dziatania, zasad i metod zarzadzania, wspOtpracy
oraz podziatu obowigzkow i odpowiedzialno§ci migdzy poszczegdlnymi pod-
miotami oraz wykonywania poszczeg6lnych zadan. W systemie administracji
pojawia si¢ w zwiazku z tym stala potrzeba doskonalenia zdolnosci pro-
cesowych dotyczacych sprawnego i efektywnego oraz spOjnego zorganizo-
wania procesOw decyzyjnych, ktOre sa zwigzane z generowaniem inicjatyw,
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analiza i selekcja wariantdéw dzialania, przygotowaniem projektow decyzji,
niezbednymi uzgodnieniami i konsultacjami, przeprowadzaniem ocen for-
malno-prawnych, dokonywaniem formalnych rozstrzygni¢é¢, informowaniem
o podjetych rozstrzygnieciach oraz implementacja podjetych decyzji.

Po trzecie: W obszarze wskazanych powyzej wymagan systemowych i pro-
cesowych nie ma rozwiagzan administracyjnych, ktore moga by¢ uznane
raz na zawsze za odpowiednie. Wyodrebnienie w sposob trwaly rozwigzan
niezmodernizowanych i docelowo zmodernizowanych w administracji nie
jest w zwigzku z tym mozliwe. Modernizacja administracji to trwaly proces.
W tych sprawach z wigksza pewnoScia mozna dokonywac podzialéw na
rozwigzania tradycyjne (niezmodernizowane) i znajdujace si¢ w procesie
zmian modernizacyjnych. OkreSlone rozwigzania zmieniaja bowiem niejed-
nokrotnie swojg warto$¢ pod wptywem znacznej dynamiki srodowiska, w kto-
rym sg zastosowane. To, co jeszcze niedawno wydawalo si¢ rozwigzaniem
najlepszym, pod wptywem nowych uwarunkowan wymaga dalszych zmian.
Im szybsze i bardziej rozlegle sa przeksztalcenia w Srodowisku spotecznym,
politycznym i ekonomicznym, tym silniejsza jest konieczno$¢ modyfikowania
rozwigzan programowych 1 instytucjonalnych w administracji.

Dlatego tak wazne jest stale rozpoznawanie istniejacej i prognozowanej
sytuacji w przestrzeni publicznej. Dotyczy to w pierwszym rzedzie wiasciwej
identyfikacji i interpretacji nowych zjawisk i tendencji majacych cechy wzgled-
nej trwaloSci. Do rangi kluczowego wyzwania urasta umiejetnoS$¢ wyprzedza-
jacego, a przynajmniej mozliwie wczesnego, wychwytywania w przestrzeni
spolecznej, politycznej i gospodarczej wszystkich okolicznosci, ktore nakazuja
rozwazy¢ dokonanie niezbednych zmian w systemie administracji publiczne;j
oraz wymuszaja nowe dziatania i stawiajg przed tym systemem niejedno-
krotnie zupelnie nowe zadania. Wzrasta koniecznoS¢ zwigkszenia zdolnosci
analitycznych na wszystkich poziomach funkcjonowania administracji, w tym
szczegOlnie w tzw. centrum rzadu, zwanym w zwigzku z tym niejednokrotnie
administracja na rzecz rzadzenia.

Po czwarte: Zebrane doSwiadczenia potwierdzaja, ze nie kazda zmiana
zasluguje na miano modernizacji. Punktem wyjScia w przypadku zmian doty-
czacych instytucji, organizacji, procesow, standardow i catoSciowych rozwia-
zah systemowych w administracji oraz w relacjach administracji z otoczeniem
musi by¢ kazdorazowo wielokryterialna ewaluacja istniejacego stanu, wizja
rozwigzan idealnych lub przynajmniej jakosciowo lepszych od tych, ktore
zamierza si¢ modernizowaé oraz rozwazenie stanu dostepnoSci zasobow,
ktore bedzie mozna wykorzystaé w czasie procesu zmian. Wielokryterialne-
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mu wartoSciowaniu podlega tez w kazdym przypadku sam projekt zmian,
proces jego wdrazania oraz — a moze nawet przede wszystkim — uzyskane
wyniki. W kazdym z tych obszaréw musza zostaé starannie zidentyfikowane
cele 1 miary postepu.

W obrebie paradygmatu modernizacji funkcjonujg rézne teorie, ktore
znajduja si¢ w ukladach konkurencji (zob. ciekawy przeglad: Musiat 2013,
s. 27 1 nast.). W ramach teorii neomodernizacyjnych zaktada si¢ istnienie
wieloSci nowoczesnoSci. Postep wigzany jest w tych teoriach z multilinearno-
Scig. ZauwazyC trzeba w tym kontekscie, ze takze w sprawach modernizacji
administracji brak jednej teorii i Sciezki realizacyjnej. Wzory rozwiazan
i mechanizmdéw zmian, ktore sprawdzajg si¢ w jednym panstwie, moga byc
pod wplywem uwarunkowan historycznych, ustrojowych, spotecznych, kultu-
rowych i ekonomicznych mato przydatne w innym panstwie. Nie mozna wigc
przyjmowac techniki mechanicznego przenoszenia migdzy panistwami owych
rozwigzan i mechanizmow. Narodowe systemy administracyjne majg — i jak
wszystko na to wskazuje — beda mialy takze w przysztosci silnie zaznaczone
cechy specyficzne. Proces unifikacji rozwigzan dotyczy w wigkszym stopniu
standardoéw niz rozwigzan instytucjonalnych.

Przy wszystkich zaznaczonych wyzej watpliwosciach, ktore dotycza moz-
liwosci zbudowania uniwersalnego i trwalego modelu modernizacji admini-
stracji publicznej, zauwazyC¢ nalezy, ze w ujeciu historycznym podstawowy
szlak w tych sprawach wyznaczyto przesuwanie si¢ od modelu administracji
wladzy, przez modele administracji prawa, nowego zarzgdzania publicznego,
ustug 1 polityk publicznych, do modelu administracji partycypacji. Przyjac¢
mozna z duzym prawdopodobienistwem, ze w perspektywie kilkudziesie-
ciu najblizszych lat kierunki modernizacji (a tym samym takze kierunki
polityki administracyjnej) wyznacza¢ bedzie w Polsce i innych panstwach
europejskich dazenie do: po pierwsze — wdrozenia modelu administracji
partycypacyjnej; po drugie — decentralizacji, dekoncentracji terytorialne;j,
regionalizacji 1 zespolenia terytorialnego administracji; po trzecie — lep-
szego wykorzystania do dzialan administracyjnych w ramach partnerstwa
publiczno-spolecznego i1 partnerstwa publiczno-prywatnego potencjalu
podmiotdw, ktore nie wchodza w sktad klasycznych struktur administracji;
po czwarte — wzmocnienia w administracji profesjonalizacji i jakosci kadr,
ograniczania zagrozen konfliktem interesu oraz zwigkszenia przejrzystosci,
rzetelnoSci, bezstronnosci i odpowiedzialnoSci; po piate — poprawy jakosci
dziatan i zwigkszenia sprawnosci i skutecznosci oraz efektywnosci admini-
stracji, przy rownoczesnym wzmocnieniu ukierunkowania proinnowacyjnego
w celu wyszukiwania i wykorzystywania najnowszych zdobyczy wiedzy; po
szOste — rozwijania zdolnoSci administracji do dziatania w warunkach zmian
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i napie oraz w sytuacjach kryzysowych, po siodme — lepszego przygotowa-
nia administracji krajowych do efektywnego dzialania w ramach wspolnej
europejskiej przestrzeni administracyjnej oraz w warunkach globalizujacego
si¢ Swiata.

Po piate: Modernizacja administracji jest zadaniem niezmiernie trudnym
i ma swojej istoty charakter spoteczny. Jest to wyzwanie dla politykow,
urzednikow i1 badaczy administracji. Kluczowe znaczenie ma w tym procesie
wola i konsekwencja politykdw, ktdrzy musza chceie€ i potrafi¢ obja¢ w tych
sprawach role przywddcze 1 wyjS€ poza krag tradycyjnych rozwiazan oraz
biezacych interesow i sporow politycznych. Liczne uwarunkowania powo-
duja, Ze niezbedna zmiana w kwestiach administracji nie jest mozliwa bez
przyjecia perspektywy strategicznej. Programy i plany nie uzyskaja w tej
dziedzinie praktycznego znaczenia bez przekonania do ich realizacji urzed-
nikdw. Rownocze$nie nie mozna liczy¢ na dobre wyniki, zostawiajac sprawy
doskonalenia administracji tylko w r¢kach jej pracownikdw.

Zmiany w administracji wymagaja wspoldzialania z podmiotami usytu-
owanymi poza strukturami biurokratycznymi. Opanowanie zdolno$ci moder-
nizacji administracji jest mozliwe tylko w warunkach merytorycznej dyskusji
z udzialem praktykow i teoretykow administracji oraz przy uwzglednieniu
postulatow i opinii spoleczenstwa, ktoremu administracja i panstwo ma stu-
zy¢. Niniejsze opracowanie traktowac nalezy jako gtos autora w tej dyskusji
wynikajacy z wlasnych do§wiadczen z pracy w administracji rzgdowej, obser-
wacji administracji w innych europejskich panstwach, studiow teoretycznych,
lektury programo6w i udziatu w licznych debatach na te tematy.
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publicznych za razace naruszenie prawa, Dz. U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2011 r. Nr 21,
poz. 112 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspOtpracy Rady Ministréow z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej, Dz. U. z 2010 r. Nr 213, poz. 1395.

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, Dz. U. z 2010 r.
Nr 182, poz. 1228 z pdzn. zm.



252 PODSTAWOWA LITERATURA PRZYWOLANA I CYTOWANA

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tj. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 885 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich, Dz. U.
Nr 161, poz. 1277.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie, tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 525.

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U.
z 2009 1. Nr 19, poz. 100 z p6Zn. zm.

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1111
z poZn. zm.

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tj. Dz. U.
z 2014 r., poz. 1202.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, tj. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1166.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tj. Dz. U.
z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o Pafistwowym Ratownictwie Medycznym, tj. Dz. U.
z 2013 r., poz. 757 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 2006 r. Nr 170,
poz. 1218 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o pafstwowym zasobie kadrowym i wysokich
stanowiskach pafistwowych, Dz. U. z 2006 r. Nr 170, poz. 1217 z p6zn. zm.
Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, tj. Dz. U.

z 2014 r., poz. 1411.

Ustawa z dnia 17 lutego 2006 r. o likwidacji Rzadowego Centrum Studiéw Strate-
gicznych, Dz. U. z 2006 r., Nr 45, poz. 319.

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. z 2005 r.,
Nr 169, poz. 1420 z pdZzn. zm.

Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnoSci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, Dz. U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow
w Unii Europejskiej, Dz. U. z 2005 r. Nr 90, poz. 759.

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnoSci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne, tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1114.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o wspoOtpracy Rady Ministréw z Sejmem i Sena-
tem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej, Dz. U. z 2004 r. Nr 52, poz. 515, z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 513.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie, tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1118 z pdZn. zm.
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Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytu-
cyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1815
z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym, tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1191.

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoSrednim wyborze wdjta, burmistrza i pre-
zydenta miasta, tj. Dz. U. z 2010 r., nr 176, poz. 1191 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, tj. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 333.

Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, Dz. U.
z 2002 1. Nr 41, poz. 361 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, tj. Dz. U.
z 2014 r., poz. 782 z pdzn. zm.

Ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, tj. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 706.

Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 o dzialach administracji rzadowej, tj. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 743.

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o sluzbie cywilnej, Dz. U. z 1999 r. Nr 49,
poz. 483 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tj. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 5958 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. administracji rzadowej w wojewodztwie, tj. Dz. U.
z 2001 r. Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tj. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 596 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, tj. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 1182.

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, tj. Dz. U. z 2012 r. Nr 24,
poz. 392 z pdZn. zm.

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych,
Dz. U. z 1996 r. Nr 106, poz. 495.

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Komitecie Integracji Europejskiej, Dz. U.
z 1996 r., nr 106, poz. 494 z pdZzn. zm.

Ustawa z dnia 5 lipca 1996 o stuzbie cywilnej, Dz. U. z 1996 r. Nr 89, poz. 402
z poZn. zm.

Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektoérych miast
oraz o miejskich strefach ustug publicznych, Dz. U. z 1995 r. Nr 141, poz. 692
z pozn. zm.

Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz. U.
z 1994 r. Nr 48, poz. 195 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, Dz. U. z 2009 r.
Nr 178, poz. 1380 z pdZzn. zm.
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Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej, tj. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 1340 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej,
Dz. U. z 1991 r., Nr 63, poz. 266 z po6Zn. zm.

Ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy,
Dz. U. z 1990 r. Nr 34, poz. 200.

Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadaf i kompetencji okreSlonych w usta-
wach szczegllnych pomig¢dzy organy gminy a organy administracji rzadowej,
Dz. U. z 1990 r. Nr 34, poz. 198 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 355.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 594 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych, tj. Dz. U.
z 2001 r. Nr 86, poz. 953 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej, tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 144 z p6zn. zm.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 marca 2014 r. w sprawie Centralnego
Repozytorium Informacji Publicznej, Dz. U. z 2014 r., poz. 361.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 kwietnia 2011 r. w sprawie
organizacji i trybu dziatania Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa, tj. Dz. U.
z 2015 r., poz. 508.

Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 26 marca 2014 r. w spra-
wie zasobu informacyjnego przeznaczonego do udostepniania w Centralnym
Repozytorium Informacji Publicznej, Dz. U. z 2014 r., poz. 491.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 stycznia
2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej, Dz. U. z 2007 r. Nr 10,
poz. 68.

Uchwata Nr 252 Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 2014 r. w sprawie ,,Narodowego
Programu Antyterrorystycznego na lata 2015-2019”, M. P. z 2014 r., poz. 1218.

Uchwata Nr 37 Rady Ministrow z dnia 1 kwietnia 2014 r. w sprawie Rzadowe-
go Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019, M. P. z 2014 r,,
poz. 299.

Uchwata Nr 2 Rady Ministréow z dnia 8 stycznia 2014 r. w sprawie przyjecia pro-
gramu rozwoju pod nazwg ,,Narodowy Program Szerokopasmowy”, www.mac.
bip.gov.pl.

Uchwata Nr 1 Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2014 r. w sprawie przyjecia programu
rozwoju ,,Program Zintegrowanej Informatyzacji Pafistwa”, www.mac.bip.gov.pl.

Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 paZdziernika 2013 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow, M. P. z 2013 r., poz. 979.

Uchwata Nr 104 Rady Ministrow z dnia 18 czerwca 2013 r. w sprawie przyjecia
Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego 2020, M. P. z 2013 r., poz. 640.
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Uchwata Nr 67 Rady Ministrow z dnia 9 kwietnia 2013 r. w sprawie przyjecia
»otrategii rozwoju systemu bezpieczenistwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej
2022”7, M. P. z 2013 r., poz. 377.

Uchwata Nr 61 Rady MinistrOw z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przyjecia Stra-
tegii Rozwoju Kapitalu Spotecznego 2020, M. P. z 2013 r., poz. 378.

Uchwata Nr 17 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia stra-
tegii ,,Sprawne Panstwo 2020”, M. P. z 2013 r., poz. 136.

Uchwata Nr 16 Rady Ministréow z dniu 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia Diu-
gookresowej Strategii Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci,
M. P. z 2013 r, poz. 121.

Uchwata Nr 157 Rady Ministrdw z dnia 25 wrze$nia 2012 r. w sprawie przyj¢cia
Strategii Rozwoju Kraju 2020, M. P. z 2012 r., poz. 882.

Uchwata Nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyj¢cia
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, M. P. z 2012, poz. 252.

Uchwata Nr 18 Rady Ministréw z dnia 2 lutego 2010 r. w sprawie zatwierdzenia
Regulaminu Komitetu do Spraw Europejskich, M. P. z 2010 r., Nr 9, poz. 79
z pdzn. zm.

Uchwatla Nr 13 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2008 r. w sprawie dokoficzenia
reformy administracji publicznej oraz zasad prowadzenia prac w tym zakresie,
M. P. z 2008 r. Nr §, poz. 99.

Uchwata Nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady
Ministréw, M. P. z 2002 r. Nr 13, poz. 221 z p6zn. zm.

Uchwata Nr 13 Rady Ministréw z dnia 25 lutego 1997 r. - Regulamin pracy Rady
Ministréw, M. P. z 1997 r. Nr 15, poz. 144 z p6zn. zm.

Uchwata Nr 20 Rady Ministréw z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie regulaminu
prac Rady Ministrow, M. P. z 1991 r. Nr 15, poz. 144.

Zarzadzenie Nr 37 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie
Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji, M. P. z 2014 r., poz. 395.

Zarzadzenie Nr 86 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie
statego komitetu Rady Ministrow, M. P. z 2013 r., poz. 986.

Zarzadzenie Nr 1 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 stycznia 2012 r. w sprawie
Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji, M. P. z 2012 r., poz. 1.

Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej, M. P. z 2011 r. Nr 93, poz. 953.

Zarzadzenie Nr 1 Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 stycznia 2011 r. w sprawie
zasad dokonywania opisdéw i warto$ciowania stanowisk pracy w stuzbie cywilnej,
M. P. z 2011 r. Nr 5, poz. 61.

Zarzadzenie Nr 98 Prezesa Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie
stalego komitetu Rady Ministréw, M. P. z 2010 r. Nr 99, poz. 1171 z pdZn. zm.

Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréow z dnia 8 maja 2008 r. w sprawie Zespo-
fu do spraw Programowania Prac Rzadu, niepublikowane (zob. Rzgdowy pro-
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ces legislacyjny — wybor przepisow, Rzadowe Centrum Legislacji 2014, s. 169
i nast.).

Zarzadzenia Nr 139 Prezesa Rady MinistrOw z dnia 19 grudnia 2007 r. w sprawie
nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, tj. M. P. z 2015 r., poz. 338.

Zarzadzenie Nr 124 Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 listopada 2005 r. w sprawie
nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, M. P. Nr 75, poz. 1050
z p6Zn. zm.

Zarzadzenie Nr 77 Prezesa Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2002 r. w sprawie
statego komitetu Rady Ministréw, M. P. z 2002 r. Nr 27, poz. 447 z p6zn. zm.

Zarzadzenie Nr 3 Szefa Stuzby Cywilnej z dnia 30 maja 2012 r. w sprawie standar-
dow zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, www.dsc.kprm.gov.pl.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 7 grudnia 2000 r., Dz. Urz.
UE 2012 C 326.

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej z dnia 6 wrze$nia 2001 r.,
http://ombudsman.europa.eu.

Komunikat Komisji z dnia 5 czerwca 2002 r. w sprawie oceny skutkdw regulacji
(COM (2002) 276 final.; (polski tekst: ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 3).

Rezolucja z dnia 28 wrze$nia 1977 r. Komitetu Rady Ministrow Rady Europy
o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi [R (77) 31].

Rekomendacje z dnia 20 czerwca 2007 r. Komitetu Ministrow Rady Europy dla
panstw czlonkowskich w sprawie dobrej administracji z 2007 r., R (2007) 7,
www.coe.int/t/cm/document.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r., Sygn. akt K 17/05.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2011 r., Sygn. akt Kp 1/11.

Wybrane dokumenty strategiczne i programowe

Doktryna cyberbezpieczeristwa Rzeczypospolitej Polskiej (2015), Biuro Bezpieczenstwa
Narodowego, Warszawa.

Krajowy plan zarzqdzania kryzysowego 2013, Rzadowe Centrum Bezpieczefistwa,
Warszawa.

Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2013, Warszawa, www.rcb,gov.pl.

Paristwo 2.0. Nowy start dla e-administracji, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji,
www.mac.bip.gov.pl.

Paristwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. Program decentralizacji funkcji paristwa i rozwoju
samorzqdu terytorialnego (1997), raport Rady Ministréw, Sejm 11 kadencji, druk 2367.

Plan uporzqdkowania strategii rozwoju kraju (tekst uwzglednia dokonane w dniu 10
marca 2010 r., 30 kwietnia 2011 r. oraz 12 lipca 2012 r. reasumpcje decyzji Rady
Ministrow z dnia 24 listopada 2009 r.), Warszawa, lipiec 2012, http://www.mir.gov.pl.
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Strategia Bezpieczenistwa Narodowego zatwierdzona przez Prezydenta RP w dniu
5 listopada 2014 r. (www. bbn.gov.pl).

Opracowania programowe i analityczne, projekty rozwigzan
oraz materialy informacyjne i sprawozdawcze dotyczace administracji

Analiza krzyzowa projektow diugookresowej strategii rozwoju kraju, sredniookresowej
strategii rozwoju kraju oraz strategii zintegrowanych w zakresie systemow realiza-
cyjnych i monitorowania, A. Zotnierski i zespot badawczy, Instytut Badaii Edu-
kacyjnych, Warszawa, pazdziernik 2011 r.

Analiza wybranych zasad przyznawania dodatkow zadaniowych czlonkom korpusu
stuzby cywilnej oraz dobre praktyki rekomendowane przez Szefa Stuzby Cywilnej,
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2013.

Badanie dotyczqce stworzenia systemu wskaznikow dla oceny realizacji zasady good
governance w Polsce. Raport koricowy (2009), Raport wykonany na zlecenie Mini-
sterstwa Rozwoju Regionalnego przez zespét ECORYS Polska, Warszawa.

Biala ksiega bezpieczeristwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej (2013), Biuro Bez-
pieczefistwa Narodowego, Warszawa.

Biata ksiega wsparcia partycypacji publicznej w Polsce (2014), Instytut Spraw Publicz-
nych, Warszawa.

Budzet zadaniowy (2013), Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, nr 1(33).

Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzqdzenia w Polsce, L.. Hardt, M. de
Jong (red.) (2011), Ernst & Young, Warszawa.

Decentralizacja terytorialnej organizacji kraju: zalozenia, przygotowanie, ustawodaw-
stwo (1999), red. G. Gorzelak, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych,
Warszawa.

Demokratyczny Audyt Polski 2014, raport zespotu pod kierunkiem R. Markowskiego,
Warszawa 2014.

Ewaluacja. Poradnik dla pracownikéw administracji publicznej, S. Bienias (i in.)
(2012), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa.

Formularz testu regulacyjnego, www.rcl.gov.pl.

Formularza oceny funkcjonowania ustawy (OSR ex-post), www.rcl.gov.pl.

Formularza oceny skutkow regulacji (OSR), www.rcl.gov.pl.

Funkcjonowanie i aparat Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministrow, Materialy Reformy
Administracji Publicznej, Petnomocnik Rzadu do Spraw Reformy Administracji
Publicznej, Urzad Rady Ministréw, listopad 1993 r.

Informacja o wynikach kontroli naboru pracownikow na stanowiska urzednicze w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego, Najwyzsza Izba Kontroli — Delegatura w Zie-
lonej Gorze, Nr ewid. 148/2010/P/09/190/LZG, Zielona Goéra 2010.

Informacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie stuzby cywilnej w ramach obowig-
zujgeych regulacji prawnych, Najwyzsza Izba Kontroli, nr ewid. 14/2012/P/11/004/
KAP KAP-4101-05/2011Warszawa 2012.
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Mechanizmy przeciwdzialania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, A. Kobylinska,
G. Makowski, M. Solona-Lipinski (red.) (2012), wyd. Fundacja Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa.

Notatka informacyjna. Wstgpne wyniki badania spolecznej i ekonomicznej kondycji
organizacji trzeciego sektora w 2012 r. Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2014.

Obraz zatrudnienia i wynagrodzeri w stuzbie cywilnej na tle otoczenia w latach
2005-2012, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2013.

Ocena rzgdowych dokumentow strategicznych przyjetych w latach 1989-2006, http://
Www.mir.gov.pl.

Ocena skutkow regulacji w 2012 r. — podsumowanie, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, Departament Analiz Strategicznych, http://bip.kprm.gov.pl.

Ocena skutkow regulacji w 2013 r. — podsumowanie, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, Departament Analiz Strategicznych, http://bip.kprm.gov.pl.

Opinie i materialy zespolu ekspertow dotyczqce administracyjnego (terytorialnego)
podziatu kraju. My tego nie chcemy (1997), Zespdt ekspertow przy marszatku
Senatu R.P. Adamie Struziku, Warszawa, http://rcin.org.pl/Content/45391.

Paristwowa stuzba cywilna, Materialy Reformy Administracji Publicznej, Pelnomoc-
nik Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej, Urzad Rady Ministrow,
grudziefi 1993 r.

Partnerstwo publiczno-prywatne w nowym okresie programowania (2014-2020). Komen-
tarz do przepisow rozporzqdzenia ogdlnego na lata 2014-2020 w zakresie partnerstwa
publiczno-prywatnego, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa 2013.

Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzqdowej poprzez wykorzy-
stanie potencjalu srodowisk naukowych i eksperckich. Poradnik dla administracji
publicznej (2011), Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa.

Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzqdowej poprzez wykorzy-
stanie potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich. Raport (2011), Kancelaria
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