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1. Zaufanie.

Analiza planowania strategicznego SWAT wymaga, aby tworzenie planéw strategicznych
zawierato ocene ich stabych punktéw (weaknesses). Plany nalezy bowiem konstruowac w taki sposéb,
aby zneutralizowaé ich ewentualne stabosci. Stabos¢ moze by¢ rezultatem ztych zatozen planu,
niemoznosci realizacyjnych, jak tez czynnikbw $rodowiskowych. Plan, w ktérym stabosci bedg
dominowaty nad jego silnymi (stusznymi, dobrymi) propozycjami rozwigzan skazany jest na
niepowodzenie.

W niektérych obszarach mozemy taka analize opiera¢ na precyzyjnych — czyli obiektywnych
danych (np. brak odpowiedniej technologii, brak $rodkéw finansowych lub niemoznos$¢ uzyskania
pozyczek). W innych dziedzinach analiza stabosci opiera sie na ,miekkich” danych, utrudniajacych
prognozowanie co do przysztych wynikow dziatan opartych na danym planie strategicznym i
wypracowywanie takich rozwigzan, ktére albo bedg zmniejsza¢ zagrozenie, albo (tak jak gérski turysta
wybierajgcy droge omijajgcg pola lawinowe) unika¢ dziatan w obszarach stabosci.

Wydaje sie, ze podstawowa staboscig we wdrazaniu Narodowego Programu Rozwoju jest brak

zaufania wéréd obywateli tak do elit politycznych, jak i do administracji, a nawet sgdéw.

Narodowy Plan Rozwoju winien byé przedsiewzieciem nie tylko instytucjonalnym - tzn.
sumg dziafan sektora publicznego skierowanych na wprowadzanie w zycie jego zafozen. Plan
winien byé wspdlng sprawg (co wynika z jego zafozen), wynikajgcq z zdecentralizowanego
planowania na poziomie mikro i makro realizacji, tak przez sektor publiczny, jak i rynkowy,

organizacje spofeczne, a nawet pojedynczych obywateli.

Rozwdj Polski jest lub winien byé wspdlng sprawg — jesli nie wszystkich, to przynajmniej
wigkszosci Polakéw. Plany o tak szerokim zakresie nie mogg byé implementowane bez szerokiego
poparcia tak wsrdd réznorodnych elit, jak i na poziomie spoteczenstwa i poszczegdélnych obywateli.

W Polsce obserwuje sie bardzo niski poziom zaufania spotecznego do elit politycznych, do
urzedéw i urzednikéw, a nawet sgdéw. Szereg analiz i danych potwierdza te zjawiska — nie budzg one
watpliwosci i nie ma opini podwazajgcych rezultaty sondazy czy opracowan akademickich
sygnalizujacych ten problem. Tylko okoto 26% Polakéw (wg danych zaczerpnietych z badania CBOS
JAktualne problemy i wydarzenia” — ,O demokracji raz jeszcze”, przeprowadzonego w listopadzie 2004)
jest usatysfakcjonowana z dziatania panstwa, a procent oséb alienujgcych sie od uczestnictwa w zyciu
publicznym rosnie z roku na rok. Problem dotyczy wiekszosci krajow wysokorozwinigtych i wszedzie
postrzegany jest jako powazne zagrozenie dla demokratycznego tadu, wymagajace podjecia dziatan

ukierunkowanych na odbudowe zaufania spoteczenstwa do panstwa.




Wiadomym jest, iz opinie takie odnosza sie w gtéwnej mierze do politykéw i opierajg sie w duzym
stopniu na przyktadach z zycia politycznego. W takich okolicznosciach réwniez administracja
publiczna postrzegana jest jako czes¢ , ztego i skorumpowanego systemu”. W konsekwencji, aby
zmieni€ ten negatywny wizerunek administracji trzeba réwniez — a moze przede wszystkim —
pracowaé nad poprawa wizerunku elit politycznych. Negatywizm w stosunku do elit obserwuje sie
bowiem zar6wno na poziomie og6élnokrajowym, jak i na poziomie lokalnym.

Narodowy Plan Rozwoju musi byé oparty na sprawdzalnych i widocznych konkretach. W
przeciwnym wypadku — mimo stusznos$ci zatozen — moze sig¢ on przyczyni¢ do wzrostu alienacji i
negatywnych ocen catego systemu. Zarowno doswiadczenia praktyczne, jak i literatura sg zgodne w
stwierdzeniu, ze zta jakos$¢ i niska wydajnos¢é pracy urzeddéw na poziomie spoteczenstwa jest
czynnikiem sprzyjajacym tamaniu praworzadnosci. W Polsce elity polityczne uzyty instrumentu w
postaci komisji $ledczych jako narzedzia majgcego stuzyC¢ podniesieniu zaufania spotecznego.
Przeprowadzone sondaze opinii publicznej nie wykazujg zadnych pozytywnych efektéw zastosowania
tego rozwigzania. Osobiscie zgadzam sie z takimi opiniami. Telewizyjny przekaz z obrad tzw. Komisji
Rywina nie moze budzi¢ zaufania obywateli do elit.

Nie wnikajac w ilosciowg ocene zachowan korupcyjnych (tych na wielkg skale, oraz tych
dotyczgcych chociazby egzaminéw na wyzsze uczelnie czy prawo jazdy) nie ulega watpliwosci, iz sg to
niestety zjawiska bardzo czeste, za$ przez spoteczenstwo postrzegane jako nagminne. Czy mozna
oczekiwac¢ wsparcia dla elit politycznych i administracji od obywateli, ktérzy sg przekonani o ich nagminnej

korupciji?

Stosunkowo fatwiej jest budowaé pozytywny wizerunek administracji w oderwaniu od
polityki. Badaniadowodzg, iz negatywne oceny politykéw przenoszone sg naadministracje. Nalezy
wiec wypracowywaé rozwigzania , odpolityczniajgce” administracje. Dziafania takie — o ile beda
wprowadzane — bedg mialy drugi pozytywny rezultat podnoszenia profesjonalizmu w administracji

i opieranie jej dziafar na racjonalnych analizach, a nie doraznych interesach politycznych.

Stad rozsgdne wydaje sie wprowadzenie szeregu zmian w obowigzujacym porzadku prawnym.
Zatozenia, na ktérych opiera sie ustawa o stuzbie cywilnej winny by¢ dostosowane i przeniesione w
stosunku do innych kategorii pracownikow panstwowych i samorzadowych. Negatywnym przyktadem
podjetych juz w tym zakresie dziatan moze byé min. ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow",
ktoéra upolitycznia pewne kategorie urzednikéw. Wprowadza mozliwos¢ ich udziatlu w obradach Rady
Ministrow, nie w celu dostarczenia Radzie fachowych wiadomosci i opinii, lecz w zastepstwie ministréw. W
my$l regulaminu pracy Rady Ministréw’ Prezes Rady Ministréw moze zaprosié do udziatu w obradach

Rady Ministrowi inne osoby oraz przedstawicieli innych zainteresowanych organéw panstwowych (poza

' Dz.U.03.24.199 z pozn. zm.
% uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z dnia 5 kwietnia 2002 r.).




cztonkami Rzadu) z glosem doradczym.® Prezes Rady Ministréw moze réwniez wedtug wiasnego uznania
zobowigza¢ inne osoby do uczestnictwa w obradach Rady Ministréw bez prawa gtosu.” Podsekretarze i
Sekretarze Stanu moga by¢ upowaznieni do reprezentowania Rzadu przed Sejmem i innymi organami
panstwowymi. Sekretarze i Podsekretarze Stanu, jak rowniez wojewodowie mogg by¢é Petnomocnikami
Rzadu do okreslonych spraw.” Osoby te moga nawet wnosi¢ projekty dokumentéw rzadowych bez
specjalnej delegaciji. Upowaznienia tego typu moga by¢ przyznane innym osobom czynnym w danym
dziale administracji i moga upowaznia¢ do reprezentacji Rzadu nie tylko przed Sejmem, lecz réwniez
przed innymi organami panstwowymi.® Podobne skutki wynikaja z braku okreslenia $cistych kompetencji i
granicy dziatalnosci gabinetéw politycznych ministréw.” Z catoksztattu regulacji prawnych dotyczacych
administracji rzgdowej w terenie wynika rowniez, iz wojewoda jest postrzegany przede wszystkim jako
polityk, a nie wykonawca m.in. przysziego NPR.

Sama konstrukcja Rady Ministréw nie tylko w wyzej przedstawionych przepisach, lecz réwniez w
rozwigzaniu strukturalnym zaciera réznice pomiedzy politykiem z wyboru, a fachowcem bedacym ,na
ustugach” politykdw. Analizujgc kolejne sktady osobowe Rady Ministrow mozemy w nich wyr6zni¢ osoby
piastujgce mandaty poselskie, ale réwniez osoby, ktére wchodzg w jej sktad z uwagi na ich fachowg
wiedze. Ma to jeszcze wieksze znaczenie wéwczas, gdy mamy do czynienia z Radg Ministrow w sktad
ktérej wchodzg politycy z r6znych ugrupowan. Z uwagi na uprawnienia wynikajace z ustawy o dziatach w
administracji publicznej poszczegdlni ministrowie mogg w wielu przypadkach prowadzi¢ polityke
niezalezna od kolegialnych ustalen. NPR wymaga duzego stopnia integracji dziatan, co przy niskim
zaufaniu i wyzej wymienionych rozwigzaniach strukturalnych nie bedzie sprzyjato integracji na poziomie
przetwarzania ogdlnej strategii na strategie poszczegdélnych ministerstw czy urzedéw centralnych. Te
same problemy mogg powodowacé trudnosci na poziomie wojewddztw.

W wielu krajach Rady Ministréw skonstruowane sg w taki sposéb, iz biorg w nich udziat wytagcznie
politycy z wyboru, zasiadajgcy w Parlamencie. Odrebnym rozwigzaniem postuguje sie system
amerykanski, w ktérym wtadza wykonawcza nie wchodzi w ogéle w skitad ciat ustawodawczych tak na

poziomie federalnym, jak i stanowym.

Nalezy zastanowi¢ sie nad mozliwoscia zmian w przepisach (lub praktyce) dotyczacych
sktadu i uczestnictwa w pracach Rady Ministrow, jak tez w okresleniu zakresu kompetencji
Gabinetéw Politycznych i ograniczeniu ich ingerencji w sprawy natury administracyjno-

technicznej, a nie politycznej.

8 por. § 32 ust. 2 uchwaly nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z dnia 5 kwietnia
2002r.).

4 por. .8 32 ust. 1 uchwaly nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z dnia 5 kwietnia
2002r.).
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M. Kulesza rozréznia funkcji ministra wykonywane w ramach tzw. administracji na rzecz rzadzenia
tj. wigzgce sie z podejmowaniem decyzji o charakterze politycznym, oraz klasycznych funkcji administraciji
wykonawczej, wtasciwych dla weberowskiego modelu biurokracji®. Minister jest niewatpliwie w pierwszym
rzedzie politykiem, co wynika jasno z art. 146 Konstytucji RP°. W mys$l art. 37 ust 1 ustawy o Radzie
Ministréw wykonuje on swoje zadania przy pomocy sekretarza i podsekretarzy stanu oraz gabinetu
politycznego. Jest wiec oczywiste, iz osoby wymienione w tym artykule sprawujg polityczne kierownictwo
nad ministerstwem. Nalezy przez to rozumie¢ podejmowanie decyzji o kierunkach dziatania ministerstwa i
sposobie realizacji polityk ustalonych przez Rade Ministrow. Wigze sie to rOwniez z ponoszeniem
odpowiedzialnosci politycznej za podejmowane decyzje.

Minister stoi jednak réwniez na czele dziatu (dziatéw) administracji publicznej, ktéra w zatozeniu
ma by¢ zawodowa i apolityczna, niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z urzednikami stuzby
cywilnej™, czy pozostalym personelem aparatu administracyjnego, zatrudnionym gtéwnie na podstawy
ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych z 1982 r.* W mysl art. 34 ust. 1 ustawy o Radzie
Ministrow, minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢ podporzgdkowanych mu organdéw, urzedow i
jednostek. W wykonywaniu tych funkcji minister ma obowigzek postugiwaé sie bezstronnym neutralnym i
fachowym aparatem administracyjnym, ktérego zadaniem jest realizacja funkcji wykonawczej administracji
w sposob fachowy i zgodny z wytycznymi ustalonymi w ramach administracji na rzecz rzadzenia. W
strukturze organizacyjnej ministerstw aparat ten tworzg na najwyzszym szczeblu dyrektor generalny
ministerstwa oraz dyrektorzy jego poszczeg6lnych departamentéw merytorycznych.

Podziat ré6l pomiedzy administracjg na rzecz rzgdzenia a tradycyjng administracja nie jest dobrze
uksztattowany i jest jedna z przyczyn upolitycznienia catej administracji. Praktyka realizowana przez
kolejne ekipy rzadowe pokazata, iz zasada politycznej bezstronnosci i fachowosci jako kryterium
obsadzania tych stanowisk nie byta i nie jest respektowana. Przejawem tego moze byé min. obsadzanie
stanowisk z pominigciem przewidzianych ustawa o stuzbie cywilnej konkurséw', naduzywanie konstrukcji
prawnej osoby petnigcej obowigzki dyrektora generalnego, czy usuwanie z zajmowanych stanowisk
dyrektoréw generalnych (przywracanych nastepnie na stanowiska decyzjg organéw sagdowych ze wzgledu
na bezpodstawnos$¢ zwolnienia, co pociggato za sobg konsekwencje réwniez finansowane dla budzetu
panstwa). Procedury konkursowe w zakresie obsadzania stanowisk z czasem staly sie swoistym
narzedziem legalizacji wczesniejszych nominacji os6b niespetiajgcych kryteriow stawianych przez
ustawe o stuzbie cywilnej w chwiliich powotania. Jak pisze J. Czaputowicz w pierwszej potowie 2004 r. na

0g0Ing liczbe 98 konkuréw, az 82 wygraty osoby pemnigce dotychczas stanowiska objete konkursem.

8 por. M. Kulesza, A. Barbasiewicz, Administracja na rzecz rzadzenia. Funkcja i organizacja gabinetéw politycznych w Polsce i
niektérych krajach europejskich, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 1999.

b Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.97.78.483).

Yart. 3 pkt 2 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U.99.49.483 z p6zn. zm.).

! ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U.01.86.953 z péz. zm.).

1 por. rozdziat 4 ustawy o stuzbie cywilnej — obsadzanie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej; przyktadem patologii mogq byé
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tego problemu K. Brunetko w raporcie Fundacji im. S. Batorego ,,Stuzba cywilna w Il RP — punkty krytyczne” z 2003 r.
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Praktyka dotyczaca najwyzszych struktur organizacyjnych ministerstwa znajduje oczywiste przetozenie na
obsadzanie nizszych stanowisk w ty jednostkach iinnych organach centralnych.

W przypadku stanowiska dyrektora generalnego konieczne jest jednoznaczne zdefiniowanie jego
pozycji w aparacie biurokratycznym ministerstwa. Jak wskazuje M. Kulesza w obecnym ksztatcie
prawnym funkcjonuje on w swoistym zawieszeniu pomiedzy sferg administracji na rzecz rzadzenia i
administracji wykonawczej. Jest to rozwigzanie, ktére rodzito i bedzie rodzi¢ problemy, tym bardziej, iz w
zatozeniu dyrektor generalny ministerstwa na by¢ organem administracji wykonawczej. Stad konieczne
jestjednoznaczne okreslenie zadan i kompetencji dyrektora generalnego ministerstwa, najlepiej w ustawie
0 Radzie Ministréw, z podkresleniem charakteru wykonawczego jego stanowiska, oraz usunigciem tych
zadan, ktére moga jego pozycje upolitycznia¢. W przypadku dyrektoréw departamentow nalezy stworzyé
realne gwarancje ich nieusuwalnosci z zajmowanych stanowisk, obsadzonych w drodze nominaciji,
poprzedzonych stosownymi procedurami konkursowymi, z wyjgtkiem sytuacji w ktérych dopuszcza sie oni
naduzycia prawa, tudziez standardéw profesjonalizmu wykonywania powierzonych im zadan lub w inny
istotny sposéb dopuszczg sie naruszenia dyscypliny i porzadku pracy. Chodzi wiec o stworzenie swoistej
gwarancji nieusuwalnosci tych urzednikdéw, ktéra réwnoczesnie byta rekojmig ich profesjonalizmu i
politycznej neutralnosci, gwarantujgcg mozliwo$s¢ harmonijnego wspotdziatania z kazdym ukladem
politycznym sprawujgcym wiadze w panstwie.

Kontynuacjg rozgraniczenia administracji na rzecz rzadzenia i administracji wykonawczej bytoby
wykluczenie udzialu urzednikéw zatrudnionych w ministerstwach lub urzedach centralnych w
posiedzeniach Rady Ministréw (co wyraznie dopuszcza art. 22 ust. 1 a ustawy o Radzie Ministrow),
tudziez mozliwosci reprezentowania Rady Ministrbw w czasie obrad Sejmu (Senatu) oraz komisji
parlamentarnych (art. 9 ust 3 pkt 1 i 2 ustawy o Radzie Ministréw). Wydaje sie, iz struktury polityczne
poszczegélnych ministerstw stwarzajg wykraczajgce zaplecze personalne dla realizacji powyzszych
zadan.

Kolejnym rozwigzaniem, ktére uporzadkowatoby administracje jest likwidacja odrebnych
przepisOw tworzacych rézne systemy prawa urzedniczego. Najwyzszy czas na zlikwidowanie
anachronicznej regulacji prawnej w postaci ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych® oraz ustawy
o pracownikach samorzadowych™, bedacej jej konsekwencija i kontynuacja prawna. Uchwalona w 1998 r.
ustawa o stuzbie cywilnej15 jest kompleksowa regulacja prawng statusu urzednikéw, odwotujacy sie do
dominujacych obecnie na swiecie modeli zarzadzania zasobami ludzkimi aparatu biurokratycznego
panstwa. Zasady, na ktérych jest ona oparta winny stac sie czescig ogélng prawa urzedniczego. Wzorujac
sie na prawie urzedniczym Wspélnot Europejskich, nalezatoby jedynie wzbogaci¢ istniejaca regulacje
prawng wprowadzajac odpowiednig ilos¢ kategorii urzedniczych oraz rézne sposoby nawigzywania

stosunku pracy i wigzace sie z nim odpowiednie statusy oséb zatrudnionych.

13 por. przypis 11.
' ustawa z dnia z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U.01.142.1593 z p6zn. zm.).
' ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzhie cywilnej (Dz.U.99.49.483 z p6zn. zm.).



Kolejnym problemem, ktéry obniza zaréwno mozliwosci zintegrowanych dziatan, jak i ich
wiarygodnosci jest brak dyscypliny partyjnej w stosunku do postow. Polska praktyka parlamentarna
dowodzi, iz nie jest czyms$ wyjgtkowym postepowanie postéw sprzecznie z ustaleniami partii, ktérej sg
cztonkami. W niektérych systemach takie zachowania nie s tolerowane przez lider6éw i dopuszczalne
jedynie w wyjatkowych wypadkach, gtéwnie w sprawach dotyczacych jakich$ moralnych wartosci (kara
$mierci, eutanazja czy aborcja). W odbiorze spotecznym zachowania takie obnizajg zaufanie tak do
Sejmu, jak i w stosunku do pojedynczych postéw/postanek oraz sg czesto przyczynag problemoéw
wynikajacych z wadliwosci stanowionego prawa. Nalezy réwniez dokonaé catosciowej oceny instytuciji
zaangazowanych w techniczne przygotowywanie projektéw aktéw prawnych, jak réwniez
akademickie programy ksztatcace legislatoréw. Ewaluacji tej powinno zosta¢ poddane przede
wszystkim Centrum Legislacyjne i jego wspotpraca z Rada Legislacyjna, zas jej kluczowym celem
powinno wypracowanie ewentualnych zmian. System ten niezaleznie od problemow natury polityczne;j
zdaniem wielu analitykow jest utomny. Nalezy podkresli€, iz niektdre z tych probleméw moga byé
usuniete lub zminimalizowane bez jakichkolwiek zmian przepiséw.

W omawianym obszarze mozna zidentyfikowac trzy podstawowe problemy. Po pierwsze zbyt
czesto obserwujemy korzystanie z narzedzia w postaci nowelizacji obowiazujacych ustaw. W czwartej
kadencji Sejmu az 39 razy nowelizowano ustawe o podatku dochodowym od 0séb fizycznych™, 33 razy
Kodeks Postepowania Cywilnego'’, 26 razy ustawe o systemie ubezpieczen spotecznych®, a 23 razy
ustawe prawo o ruchu drogowym™. Jak stwierdza Prezes Zarzadu Polskiego Towarzystwa Legislacji— M.
Graniecki w obecnej kadencji sejmu ok. 70% wszystkich uchwalonych ustaw to nowelizacje.”® Mozna
zastanowi¢ sie nad trzema drogami naprawy tego stanu rzeczy. Po pierwsze nalezy dokonywac¢ bardzo
wnikliwej analizy w zakresie oceny, czy w konkretnej sytuacji nie ma mozliwosci lepszego stosowania
obowigzujgcego prawa bez uciekania sie do jego nowelizacji - moéwigc inaczej czy problem lezy w
wadliwosci norm prawnych czy w ich wykonywaniu? Analiza taka mogtaby by¢ obowigzkowo dokonywana
przez Rade Legislacyjng. Po drugim sposobem ograniczenia liczby nowelizacji moze by¢ wprowadzenie
mechanizmu wywotujgcego automatyczne natozenie na projektodawce kolejnej nowelizacji obowigzku
zgtoszenia catosciowego projektu nowej ustawy, gdy przekroczeniu zostanie okreslona liczby nowelizacji
aktu pierwotnego. Co wiecej M. Granicki uwaza, iz w jakim$ zakresie obowigzek taki juz w obecnym
stanie prawnym istnieje. Po drugie wydaje sie, ze orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego jest w
niedostatecznym stopniu wykorzystywane w procesie nowelizacji przepisow. Kolejnym problemem —
szczegoblnie z uwagi na niezwyktg tatwosé inicjowania zmian ustawodawczych jest brak analizy
oceniajgcej praktyczne konsekwencje nowelizacji ustaw dla funkcjonowania organéw administracji
publicznej w zakresie wprowadzanych kolejnych zmian. Wielokrotnie zwraca sie uwage na brak

dyscypliny, tak formalnej jak i merytorycznej, na etapie tworzenia projektéw legislacyjnych. Bez zadnych

'® ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. (Dz.U.00.14.176 z p6zn. zm.).

7 ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. (Dz.U.64.43.296 z pdzn. zm.).

'8 ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. (Dz.U.98.137.887 z p6zn. zm.).

% ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. (Dz.U.03.58.515 z pézn. zm.).

20 szerzej na ten temat w piSmie Polskiego Towarzystwa Legislacyjnego z dnia 17 marca 2005 r. skierowanego do Wiceprezesa
Rady Ministrow J. Hausnera.



zmian w przepisach mozna wymagac od Rady Ministrow prowadzenia w pewnym sensie kontroli jakosci
projektow ustaw, przy udziale Rady Legislacyjnej. Nastepnym istotnym problemem jest dostosowywanie
polskiego prawa do wymogéw ustawodawstwa Unii Europejskiej, a takze kwestia jego implementacji do
polskiego porzadku prawnego. W tym zakresie Rada Legislacyjna winna opiniowaé wszelkie projekty
rzgdowe tak z punktu widzenia ich celowosci, jak i poprawnosci proponowanych nowelizacji czy nowych
ustaw. Odrebnym zagadnieniem jest brak aktow wykonawczych do wielu ustaw. M. Graniecki zauwaza, iz
mimo braku oficjalnych danych wg jego Stowarzyszenia brakuje obecnie przynajmniej kilkuset takich
aktéw. W obliczu opisanego stanu rzeczy Rada Legislacyjna winna samodzielnie dokona¢ stosownych
analiz w tym zakresie lub zleci¢ je jakiej$ instytucji naukowej. Obecnie Zespo6t Prawa Publicznego w
Instytucie Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk pod kierownictwem prof. Wawrzyniaka prowadzi
szerokie badania w tym obszarze i wydaje sie, iz mégtby dokona¢ takiej analizy dla Rady Legislacyjnej.

Drugim elementem majacym wptyw na poziom zaufania do struktur politycznych i
administracyjnych jest kwestia jawnosci dziatania administracji. W latach osiemdziesigtych XIX wieku
Stany Zjednoczone byly krajem o bardzo wysokim stopniu korupcji, w ktérym obywatele wystawiali
negatywne oceny systemowi. Istotng czescig kampanii antykorupcyjnej bylo stworzenie szerokiego
udziatu organizacji spotecznych i statej komunikacji pomiedzy obywatelami, a agendami rzgdowymi.
Tworcy wstepnej wersji NPR wiozyli duzo wysitku w stworzenie baz danych i dostepu do informaciji.
Wskazuje to na zrozumieniu rangi jawnosci. Nalezy wypracowaé metody komunikacji i konsultacji w
calym okresie wprowadzania w zycie NPR, inaczej efekty jednorazowych konsultacji bardzo
szybko zanikna.

Jawnos¢ moze by¢ rozumiana jako umozliwianie dostepu do informacji. W szerszym rozumieniu
pojecia jawnosci miesci sie taki system, w ktérym panstwo i jego organy podejmujg pozytywne kroki
skierowane na poinformowanie obywatela i pozytywne ustosunkowanie sie do wymagan obywateli co do
informaciji, jakg oni chcieliby otrzymac.

Nalezy skonstruowaé przepisy w taki sposob, aby zasada jawnosci byla wprowadzana w
jak najszerszym zakresie, opierajac sie na zasadzie og6lnego prawa do informacji, ograniczonego

tylko w $cisle okreslonych wyjatkach.

Rowniez zasada transparentnosci w dziataniu administracji jest skabo rozwinieta.
Podejmowanie konkretnych dziatan i decyzji ,za kurtyng” nie sprzyja budowaniu zaufania i moze byc¢
wykorzystywane do réznorodnych manipulacji przez demagogicznych politykéw opozycyjnych, ktérzy
niestety zbyt czesto nie poczuwaja sie do odpowiedzialnosci za wlasne stowa.

Na tym etapie nie mozna spodziewac sie, aby powyzsza ekspertyza zaproponowata nowa ustawe
czy tez powazne zmiany w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej”, jak

réwniez w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 maja 2002 r w sprawie

*! ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. (Dz.U.01.112.1198 z pézn. zm.).




Biuletynu Informaciji Publicznej” i ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r o ochronie danych osobowych®,
Proponuje zatem jedynie podstawowe teze niezbednych zmian. Ich fundamentem powinny by¢ ogdine
zasady jawnosci informacji publicznej i okreslenie bardzo $cistych warunkéw ograniczania czy
wykluczenia dostepu do takiej informaciji. Przepisy te winny by¢ skonstruowane w taki sposéb, aby inne
ustawy nie mogty ogranicza¢ jawnosci i dostgpu do informaciji. Jako przyktad mozna przytoczy¢ art. 22
ust. 2 ustawy o Radzie Ministrow ktory stanowi, iz Prezes Rady Ministrow moze wykluczy¢ obowigzek
informowania opinii publicznej o przedmiocie posiedzenia oraz podjetych rozstrzygnieciach w tych
przypadkach, w ktérych Prezes Rady Ministréw zarzadzit tajnos¢ obrad. W mysl zasady proponowanej w
niniejszym opracowaniu ustawa o dostepie do informacji publicznej powinna okresla¢ enumeratywnie te
obszary, w ktorych Prezes Rady Ministrbw moze zarzadzi¢ uchylenie jawnosci. Zasade ta nalezy
stosowac analogicznie w innych przypadkach. Doswiadczenia wielu krajow pokazuja, iz limitowanie
przypadkow, w ktorych wykluczenie jawnosci z uwagi czy to na dobra osobiste, obronno$¢ kraju lub
mozliwosé wykorzystania informacji dla zysku funkcjonuje w praktyce i nie powoduje ujemnych skutkéw, a
wrecz na odwrét przyczynia sie do wzrostu zaufania do panstwa i jego organéw.

Nalezy aktywizowaé dziatania ukierunkowane na wypracowanie w urzedach poczucia
odpowiedzialnosci za wizerunek struktur administracyjnych oraz zwiekszajace zaufanie spoteczne.
Jako godna pochwaly nalezy wskaza¢ m.in. inicjatywe Urzedu Stuzby Cywilnej skierowang na uzyskanie
informaciji dotyczacej percepcji stuzby cywilnej w spoteczenstwie, a nastepnie jej analize. Urzedy
dostarczajace ustug zarowno obywatelom, jak i innym urzedom powinny zbieraé i analizowa¢ takie
dane w sposob systematyczny. Wyniki winny by¢ jednym z podstawowych elementéw oceny tak
urzednikéw, jak i urzedéw. Jezeli jesteSmy z czego$ rozliczani i oceniani na podstawie konkretnych
wynikéw to automatycznie dany obszar staje sie wazny. Audyty, prace naukowe oraz wypowiedzi
menedzeréw spraw publicznych wskazuja, iz zbyt czesto zaréwno urzedy, jak i urzednicy rozliczani sg z
tworzenia planéw, a nie za$ na podstawie wykonawstwa.

Zakladajac, ze 5% zmiana w skali rocznej jest w granicach mozliwosci nalezy sie
zastanowié czy nie wprowadzié takiego oczekiwania, co do poprawy zaufania publicznego.

Nastepnym zjawiskiem majgcym powazny wplyw na spoteczne oceny ,whladzy” jest korupcja.
Sondaze wskazuja, iz obywatele sa przekonani o ,panoszacej” sie powszechnie korupcji. Wydaje sie, ze
strategia antykorupcyjna MSWIA jest juz w jakiej§ mierze ,zapomnianym” dokumentem. Brak jest
dowodéw jej skutecznosci. Korupcja ma wptyw nie tylko na rosnacy brak zaufania do panstwa, lecz

réwniez na klimat inwestycyjny i dochodowos¢ przedsiebiorstw.

2 rozporzadzenie z dnia 17 maja 2002 r. (Dz.U.02.67.619 z p6zn. zm.).
% Dz.U.97.133.883 z p6zn. zm.



Nalezy dokonaé szacunku rozmiaru zjawiska korupcji w Polsce w oparciu o szereg
istniejacych w tym zakresie metodologii. Nastgpnym krokiem powinno byé wypracowanie
MIERZALNYCH cel6w dla okreslonych urzedéw w skali rocznej — nie ograniczajac sie wytacznie do
organ6w s$cigania i wymiaru sprawiedliwosci — oraz rozliczanie tych urzedéw z ich wykonania.
Cele i wskazniki takie musza byé sprawdzalne, w przeciwnym wypadku bedziemy mieli do

czynienia z ,antykorupcyjng poezjq”.

Poprawa w wyzej wymienionych obszarach zwigkszytaby naszg wiarygodnosé w Unii Europejskiej

niezaleznie od tego, ze poziom zaufania publicznego do panstwa w wielu krajach Unii jest rowniez niski.

2. JAKOSC | WYDAINOSC PRACY ADMINISTRACJI.

Od 1989 polska administracja powiekszyta sie dwukrotnie (wg danych GUS), co nie znaczy, ze
jakos¢ iwydajnosc urzedow ulegta proporcjonalnemu wzrostowi. Wiekszos$¢ respondentéw sondazy opinii
publicznej ocenia prace urzeddéw negatywnie. Nie ulega watpliwosci, iz jesli mamy sie rozwija¢ jako
panstwo i spoteczenstwo, to jakos¢ i wydajnosc pracy tak w sektorze publicznym, jak i rynkowym musi sie
stale podnosic.

Szereg urzedow stosuje w zakresie oceny efektéw i jakosci prowadzonych dziatarh normy ISO.
Nalezy rozwazyc czy koncentrowac sie nad upowszechnianiem norm ISO, czy wprowadzi¢ system EFQM
z powodzeniem stosowany na szerokg skale w Wielkiej Brytanii. W tym kraju coraz wiecej urzedéw
stosuje wskazniki wydajnosci, stanowigce podstawe corocznego audytu. Réwniez system CAF jest
kolejnym narzedziem, ktére winno by¢ przedmiotem analizy przed dokonaniem ostatecznego wyboru. Ma
on tg zalete, iz zostat opracowany dla urzedéw Unii Europejskiej, a zatem pozwalatby na poréwnywanie

polskiej administracji z unijnym aparatem biurokratycznym.

Wydaje sie, iz przyjecie ktéregos z systeméw oceny jakosci powinno byé obowigzkowe. Po
przyjeciu jednego z tych systeméw nalezatoby wprowadzié powszechny obowigzek wprowadzania
przyjetych norm w wszystkich urzedach w okresie nieprzekraczajacym np. trzech lat. Urzedy
dostarczajace ustug —tak wewnetrznych, ale przede wszystkim zewnetrznych dla obywateli winny
mieé obowigzek dokonywania systematycznej oceny ich pracy przez klientow. Corocznie urzedy
moglyby mie€ obowiazek wypracowania strategii ukierunkowanejna poprawe wizerunku w ocenie

obywateli/klientéw o np. 5%.

Wyniki i efekty dziatan skierowanych na poprawe oceny urzedéw winny by¢ jednag z podstaw
oceny menedzerdw, a ci z kolei winni takie wyniki wykorzystywac przy podejmowaniu decyzji dotyczacych
ksztattowania polityki ptacowej, awanséw czy zwolnien. Wprowadzenie niektdrych z proponowanych
zmian wymaga zmiany w przepisach, przy czym analiza taka bedzie miata miejsce dopiero w nastepnym

etapie prac nad NPR.




Poszukujac praktycznych rozwigzan mozna zgtosi¢ postulat wpisania do zakresu obowigzkow
dyrektorow merytorycznych departamentoéw i dyrektoréw biur w ministerstwach, jak réwnie kierownikow
urzedéw centralnych obowigzku opracowania w okresie jednego roku instrumentéw oceny satysfakcji
klientéw i obowigzku przeprowadzania corocznych analiz wynikow przesylanych do ministra i dyrektora
generalnego ministerstwa, a za ich posrednictwem rocznego sprawozdania do Rady Ministrow. Jak wzér
moze stuzy¢ sondaz przeprowadzony na zamowienie szefa stuzby cywilnej RP.

Nalezy wypracowaé zasady, ktére stanowityby bodziec dla urzedéw do prowadzenia
racjonalnego i oszczednego gospodarowania groszem publicznym. W wielu krajach urzedy moga
dysponowaé czescig zaoszczedzonych pieniedzy, za$ niewykorzystane w danym roku budzetowym
oszczednosci przenosi¢ na rok kolejny. Rozwigzan tego typu jest wiele, stad specjalici dokonujac ich
analizy muszg zdecydowac o najlepszym w warunkach polskiej administracji systemie ,zmuszajgcym do
oszczednosci”. Najbardziej nieracjonalny jest funkcjonujacy obecnie system nieplanowanego wydawania
przed w koncem roku budzetowego niewykorzystanych pieniedzy na sprzet itp. w celu uchronienia sie
przed ich utrata.

Jednym z najlepszych rozwigzahn a tym zakresie funkcjonuje w administracji krajéw tradycji
prawnej common law (Wielka Brytania, Kanada, Australia). Niektére z urzedéw — szczeg6lnie te
dostarczajace ustug o charakterze wewnetrznym - biorg udziat w przetargach na dostarczanie ustug
publicznych na prawach réwnych z podmiotami komercyjnymi dziatajagcymi na rynku. Im szerzej
rozwigzanie to jest stosowane, w tym wiekszym stopniu urzad ,zarabia na siebie”. Poza tym daje ono
dobra ocene tego, jak urzedy wypadajg w konkurenciji z sektorem prywatnym.

Kazdy urzad powinien wiedzie¢ ile kosztuje kazda ustuga, ktérej dostarcza (np. nawet sgdy winny
miec¢ dane i analizy co do kosztéw godziny rozprawy). W Polsce uderza ilos¢ dokumentow potrzebnych
dla celéw uzyskania pozwolen, rejestracji, itp. Nalezy przeprowadzaé systematyczne analizy
kosztéw/zyskéw z tego wynikajacych. Zasady takiej analizy w sektorze publicznym oparte sg na
obowigzku unikania ryzyka, rozpraszaniu kosztéw i koncentrowaniu zyskéw. Urzedy winny
wypracowywaé modele takiej analizy, dostosowane do ich specyfiki, oraz zbieraé i analizowaé
dane uzyskane na tej podstawie. Analizy takie winny byé przedmiotem zaréwno wewnetrznego i
zewnetrznego audytu. Nalezy podkresli¢, iz kontrola ex post facto z punktu widzenia ryzyka jest najmniej
skuteczna.

Prywatyzowanie zadan administracji jest jednym z kierunkéw bardzo silnie zalecanym przez New
School of Public Management (Nowa Szkota Zarzadzania). W niektorych przypadkach moze to byé
zasadne, jednak dos¢ czesto okazuje sie, iz w diuzszej perspektywie podejscie to prowadzi do wzrostu
kosztéw swiadczen i obnizenia ich jakosci, bedacych efektem dazenia do zwiekszenia zyskow. Nalezy
wiec podchodzi¢ do tego typu rozwigzan ostroznie. Przyklady negatywnych konsekwencji tego podejscia
mozna zaobserwowa¢ w Nowej Zelandii i Stanach Zjednoczonych (kazus Kaliforni). Natomiast
doswiadczenia z innym modelem prywatyzacji w Australii wydajg sie by¢ pozytywne.

Przedstawione powyzej zagadnienia powinny sta¢ sie przedmiotem szkolen, za$ z punktu

widzenia zarzgdzania zasobami ludzkimi stanowi¢ cze$¢ norm instytucjonalnych. Troska i dziatania

10



skierowane na wydajng prace o wysokiej jakosci, przy mozliwie najnizszych kosztach winny byc¢
obowigzkiem kazdego pracownika. Jak wiemy najlepszg forma kontroli jest samokontrola, a ta opiera sie

na wewnetrznych normach kazdego pracownika.

Sladem kodeks6w etyki urzedniczej nalezy wprowadzaé ,normy dobrej roboty”. Czym
konkretniejsze sg takie normy w stosunku do okreslonych stanowisk pracy, tym wieksze
prawdopodobiehAstwo ze pracownicy beda wiedzieli co jest od nich wymagane powyzej minimum

zawartego w opisie stanowiska (job description).

Kodeks etyczny jest w tym zakresie niewystarczajacy, poniewaz okresla on jedynie etyczne
przestanki, ktorymi urzednik powinien kierowac¢ sie w swojej pracy. Zasady ,dobrej roboty” w polskiej
literaturze sformutowane zostaty juz wiele lat temu przez jednego z najwybitniejszych polskich filozofow T.
Kotarbinskiego. Maja one stanowi¢ swoisty przewodnik zawodowy, pomagajacy urzednikowi w dobrym
wykonywaniu obowigzkéw zawodowych na konkretnym stanowisku oraz przy wykonywaniu konkretnych
dziatan. Zasady takie moga, czy wrecz powinny stanowi¢ czes¢ sktadowg przy tworzeniu opiséw
stanowisk i by¢ jedna z podstaw oceny pracownika. ,Kodeks dobrej roboty” mozna wprowadzi¢ jako drugg
czes¢ zarzadzenia nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 pazdziernika 2002 w prawie ustanowienia
Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej*”. Nalezy pamieta¢ o tym, iz juz wczesniej postulowane bylo w tej
ekspertyzie utworzenie jednolitej ustawy o roboczej nazwie prawo urzednicze. O ile takie rozwigzanie
zostatoby przyjete, cytowane powyzej rozporzadzenie znalaztoby zastosowanie do wszystkich

pracownikéw administracji publicznej, ktérych status prawny regulowatby jeden wspolny akt prawny.

3. IT NA USLUGACH NPR.

Narodowa Strategia Rozwoju jest planem, ktéry ma pomoc Polsce w zajmowaniu coraz wyzszej
pozycji w skali globalnej i wsréd czionkéw Unii Europejskiej. Z drugiej strony strategia ma zmniejszyé
dystans pomiedzy wysokorozwinietymi regionami Polski, a regionami rozwijajacymi sie (biedniejszymi). W
koncowym efekcie ma to zmniejszy¢ dystans spoteczny i ekonomiczny pomiedzy obywatelami. IT jest
jednym z najlepszych narzedzi tworzenia ,globalnej wioski’, w ktorej dystanse i r6znice spoteczno-
kulturowe mogg sie zaciera¢. Bez wysokiego stopnia rozwoju i stosowania IT spotecznosci i biznesy
poruszajg sie tempem zdétwia w Swiecie, ktéry porusza sie w milisekundach. Z koncem obecnego roku
wszystkie ustugi dostarczane prze Rzad Republiki Federalnej Niemiec beda dostepne poprzez Internet. W
podobnym kierunku rozwija sie wykorzystanie internetu w wielu krajach i nie ma watpliwosci, iz jest to

droga wszystkich administracji krajéw wysokorozwinietych.

% zarzadzenie z dnia 11 pazdziernika 2002 r. ( M.P.02.46.683).
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Internet powinien by¢é wykorzystywany jako strategiczne narzedzie polityki informacyjnej
tak wobec obywateli, jak i administracji rzadowej i samorzadowej o wszystkich aspektach NPR.
Zbudowany w oparciu o niego system powinien by¢ interakcyjny tak, aby adresat mégt nie tylko
zapoznawaé sie z materiatami i decyzjami, lecz miat rowniez mozliwos$¢ zgtaszania propozycji i
zapytan. System powinien unikaé propagandowego traktowania zagadnien, lecz stuzyé€ rzetelnej i
konkretnej informacji. Powinien zawieraé stale uzupetniane dane o wykonaniu zadan stawianych

urzedom i organom w zakresie realizacji NPR.

Dostarczanie ustug przez internet powinno korelowa¢ planowo — jak miato to miejsce w
Niemczech oraz w Szwecji — z ustalonymi datami komputeryzacji ustug w konkretnych urzedach
oraz z docelowym dostarczaniem wszystkich ustug (z wyjgtkami przewidzianymi prawem z uwagi na
ochrone prywatnosci obywatela czy np. spraw dotyczgcych bezpieczenstwa paristwa). Nalezy réwniez
wprowadzi¢ mozliwosci dostepu do baz danych i ustug przez publicznie dostepne terminale (np. w Austrii
terminale przy pomocy ktérych mozna dowiedzie¢ sie i zaméwic¢ wszelkiego rodzaju usfugi dla turystow
dostepne sg na rogach ulic). Z uwagi na niska jeszcze znajomosé obstugi komputeréw wsrod
obywateli nalezy wypracowaé system pomocy dla obywateli chcacych z takich terminali korzystaé.
Ponadto bardzo waznym elementem tworzenia spoleczenstwa informatycznego jest
komputeryzacja szkot, stad nalezy inwestowaé niezbedny w tym zakresie sprzet i
oprogramowanie.

Wiele opracowan wskazuje na bardzo niski poziom komputeryzacji polskich urzedéw - wystarczy
wejs¢ do jakiegokolwiek posterunku policji, aby sie o tym przekonaé. Wdrazanie w zycie tych postulatow
winno mie¢ systematyczny charakter poczawszy od petnego audytu komputeryzacji administracji
rzadowej i samorzadowej, az po ocene stanu umiejetnosci urzednikbw w tym zakresie (tzw.
computer literacy). Nastepnym etapem powinno byé opracowanie narodowej strategii rozwoju IT.
Powinna ona obejmowac czes¢ dotyczgca nabywania niezbednych umiejetnosci przez obywateli. Obszar
wiedzy i umiejetnosci w tym zakresie winien byé precyzyjnie okreslony dla kwalifikacji wymaganych na
kazde stanowisko. W Polsce w ofertach zatrudnienia — szczeg6lnie w administracji publicznej — jednym z
kryteriow rekrutacji jest czesto ogdlne okreslenie ,znajomos$¢ komputera”. Nie ma ono jednak
uniwersalnego zakresu znaczeniowego i powala na dos¢ dowolng i szeroka interpretacje, co jest
niedopuszczalne. System szkolen urzednikéw juz pracujacych réwniez powinien zawieraé
konkretne plany w zakresie zasobu ich wiedzy i umiejetnosci IT, potrzebnych dla kazdej kategorii
pracownikéw i urzednikéw. Poszczegdlne kategorie urzednikéw i konkretni pracownicy winni byé
poinformowani, o tym jakie umiejetnoscii w jakim czasie musza uzyskaé.

Kolejnym krokiem jest wypracowanie strategii pelnego wprowadzenia do urzedéw IT, ze
wskazaniem konkretnych dat implementacji oraz srodkéw niezbednych na te cele. W niektérych

panstwach przeznacza sie na te cele cisle okreslony utamek dochodu krajowego netto.
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Istnieje szereg bardzo szczegbtowych raportéw opisujacych stan komputeryzacji administracji tak
rzgdowej, jak i samorzadowej. Z dokumentow tych jasno wynika, iz dystans dzielacy nas od srednich
wskaznikéw w tym zakresie w Unii Europejskiej bedzie sie powiekszat, biorgc pod uwage bardzo powolny
wzrost zarbwno na poziomie sprzetowym, jak i zakresu oferowanych ustug, a w szczeg6lnosSci
przeszkolenia kadr. Najbardziej alarmujacy jest stan komputeryzacji w administracji samorzadowe;.
Ustawa o komputeryzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadnia publiczne® stanowi wystarczajacy
fundament prawny. Réwniez Strategia Informatyzacji na lata 2004-2006°° wypracowana przez
Ministerstwo Nauki i Informatyzacji wskazuje wtasciwe kierunki rozwoju IT w polskiej administraciji
publicznej. Niestety, jesli porownamy wyniki analiz przeprowadzanych przez firmy konsultingowe z datami
implementacji kolejnych etap6w przewidzianych w powyzszej strategii to nasuwa sie nieodparty wniosek,
iz wiele z tych wskaznikébw nie zostatlo lub nie zostanie osiggnietych. Mozna w tym zakresie
zidentyfikowac¢ tutaj trzy sfery probleméw. Pierwszg z nich sg niedostateczne $rodki finansowe —
szczegO6lnie w administracji samorzadowej, co w oczywisty sposéb utrudni tak przygotowanie, jak i
realizacje NPR na poziomie regionalnym. Nalezy wiec podje¢ wszelkie mozliwe kroki, aby
przygotowywane programy regionalne zawieraty jako integralng czes¢ regionalne strategie rozwoju IT.
Drugq kategorie problemow stanowi niedostateczna jeszcze wsrdd urzednikéw, jak i spoteczenstwie
kultura informatyczna. Trzecim obszarem bedg bardzo ograniczone mozliwosci uzytkowanie w
spoteczenstwie rozwigzan, jakie daje IT. Nalezy wiec zorganizowaé programy uswiadamiajace stabo
rozwinietym regionom mozliwosci rozwoju i modernizacji, jakie niesie ze sobg wdrazanie rozwigzan IT w

zarzadzaniu sprawami publicznymi.

4. ROZWIAZANIA STRUKTURALNE

Jednym z powaznych probleméw polskiej administracji jest bardzo jej staba integracja tak
horyzontalna, jak i wertykalna. NPR jest strategig rozwojowa w skali og6lnonarodowej i wymaga
wspbtpracy w zasadzie wszystkich urzedéw zaréwno administracji rzadowej, jak i samorzadowe;.
Wskazany brak integracji podwyzsza koszty, prowadzi do duplikowania dziatan oraz sprzecznosci na
poziomie planowania polityk rzagdowych i na poziomie wykonawstwa. Jako przyktad moge przytoczyé
przyktad pochodzacy z wiasnej obserwacji. Miatem mozno$¢ zapoznania sie z co najmniej siedmioma
urzedowymi ,stownikami” anglojezycznej terminologii z zakresu tematyki dotyczacej Unii Europejskiej.
Stowniki te roznity sie znaczgco poziomem fachowosci. W dodatku rézni tumacze uzywali bardzo
réznorodne stownictwo dla okreslenia tych samych anglojezycznych terminéw. Gdy mamy do czynienia z
wyspecjalizowanym jezykiem uzywanym w konkretnym urzedzie jest to niewatpliwie uzasadnione.
Jednakze w opisanym przeze mnie przyktadzie wszystkie stowniki poruszaty sie w obszarze ogélne;j
terminologii z zakresu prawa urzedniczego UE. Oczywiste jest, iz mamy tu do czynienia z niepotrzebnym

duplikowaniem sie wydatkéw. Ponadto znajduje to przetozenie na dalsze konsekwencje takie jak

% ystawa z dnia 17 lutego 2005 r. (Dz.U.05.64.564 i 565).
% por. Strategia informatyzacji Rzeczpospolitej Polskiej — ePolska na lata 2004-2006, Ministerstwo Nauki i Informatyzacji, grudzien
2003.
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réznorodne ttumaczenie unijnych dokumentéw i regulacji. Jak wskazatem stowniki te réznig sie znacznie
jakoscia i w niektérych przypadkach po prostu nalezato odméwi¢ przyjecia takiego ,towaru”.

Problemy integracyjne beda sie zwigkszaé, gdyz NPR zaktada wypracowanie 16 regionalnych
strategii i planéw operacyjnych. Doswiadczenie krajéw federalnych uczy, iz komunikacja pomiedzy
lokalnymi i centralnymi urzedami przy ich prawnej i funkcjonalnej niezaleznosci jest bardzo trudne,
opierajac sie w duzej mierze na mediacji i kompromisach. Stworzenie warunkéw strukturalno-
procesowych takiego systemu komunikacyjnego utatwia stworzenie systemu opartego na
zasadzie W-W (wygrany-wygrany). Jesli wiec tylko niektére komponenty takiego systemu beda
postrzegaé aktywne uczestnictwo w tym systemie jako zr6dio strat (obiektywnych lub tylko
percepcyjnych) bedg dokonywa¢ dziatan utrudniajacych komunikacje. Problemy te sg miedzy innymi
przedmiotem analizy matematyki gier.

Czym wieksze sg dysproporcje w srodkach materialnych — tak publicznych, jak i rynkowych,
zasobach ludzkich, czy percepcji opartych na modelu centrum — peryferie tym trudniejsza jest
komunikacja pomiedzy poszczegdlnymi strukturami. Omawiane problemy majg réwniez swoje przetozenie
na realizacje celéw (outputs). Zta komunikacja obniza tak ilosS¢, jak i jakosé efektow pracy urzedow
(output). W warunkach polskich mamy do czynienia z asymetrycznymi strukturami nawet w tych

przypadkach, kiedy sytuacja prawna struktur jest identyczna (np. powiaty, wojewddztwa czy ministerstwa).

Poniewaz strategia opiera sie na modelu horyzontalnym, organy centralne biorace udziat w
wykonaniu strategicznych celéw winny dziataé w sposéb wspomagajacy i koordynujacy, a nie
wladczy. Po drugie nalezy bardzo starannie i precyzyjnie okreslié organy, urzedy i ludzi

ponoszacych bezposrednig odpowiedzialnosé za wykonanie NPR.

W korporacjach z chwilg przyznania wysokiej wartosci zarzadzaniu zasobami ludzkimi, skromne
wydziaty kadr przeksztatcone zostaly w bardzo wazne struktury zarzadzania zasobami ludzkimi. Wsréd
Scistego kierownictwa z reguly jednym z wiceprezeséw korporacji jest wiceprezes ds. zarzadzania
zasobami ludzkimi (Vice-President in charge of HR). Jest to sygnat dla catej spoétki, iz zarzadzanie
zasobami ludzkimi staje sie jednym z podstawowych elementéw kierowania korporacja.

Nalezy wiec moim zdaniem rozwazyé€, czy ogdlne zarzadzanie wykonania NPR nie powinno
sta¢ sie obowigzkiem jednego/-ej z wicepremierow. Na tym poziomie mozliwosci wspomagania i
koordynowania majg chyba najwieksze szanse na sukces pod warunkiem, ze tak rozumiana jest funkcja
tego cztonka Rzgdu w stosunku do planéw regionalnych.

Na poziomie centralnym nalezy przeanalizowaé strukturalne rozwigzania wykonawcze. Sg
tu mozliwe dwie opcje: a) stworzenie nowego urzedu do spraw NPR lub b) dostosowanie juz
istniejacego urzedu do wypekiania zadan zwigzanych z realizacja planu. Osobiscie uwazam, iz
druga opcja jest lepsza i tansza. Takim urzedem maégtby sta¢ sie np. Rzadowe Centrum Studiéw

Strategicznych.
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Niezaleznie od wyboru nalezy dokonaé¢ szczegétowej analizy zadah danego urzedu i
dokona¢ analizy potrzebnych zasobdw ludzkich i materialnych. W obu przypadkach przewidywatbym,
iz pewne zadania zostang zlecone wyspecjalizowanym urzedom (np. USC w sprawach dotyczacych
szkolen, budowy opis6w stanowisk czy ewentualnego tworzeniu samorzadowej stuzby cywilnej) oraz
grupom specjalistdw tak z sektora prywatnego, jak i z $rodowisk akademickich i organizaciji
pozarzadowych.

Podobnej analizy nalezy dokonaé¢ w kazdym ministerstwie i urzedzie centralnym,
zapewniajac okreslenie tam jednostek i oséb, do obowiazkéw ktérych nalezalyby konkretne
mierzalne zadania zwigzane z wykonaniem NPR.

Jednym z najpowazniejszych probleméw tak w tworzeniu, jak i wykonaniu regionalnych planéw
jestbardzo duze zr6znicowanie w kapitale ludzkim pomiedzy poszczeg6lnymi regionami. Mam tu na mysli
zaréwno sektor rynkowy i publiczny. Wstepna analiza zwraca uwage na istnienie w Polsce szeregu
osrodkéw o duzym kapitale spotecznym i przedsigbiorstwach dziatajgcych na rynku globalnym. Nie nalezy
jednak zapominaé, ze oprocz takich regionéw mamy rowniez takie, ktére jak dotad sg niestety na
znacznie nizszym poziomie rozwoju (np. w niektdrych miastach wojewdédzkich nie ma nawet wysokiej
klasy zawodowych tfumaczy). Nalezy moim zdaniem na poziomie centralnym wypracowac strategie i
system wspomagania takich regionéw. Nalezy rowniez jasno powiedziec, iz sukces lub kleska planéw
regionalnych bedg w duzej mierze zaleze¢ od tego czy potrafimy podnies¢ stopien profesjonalizmu wsréd
urzednikéw samorzadowych oraz czy uda sie obnizy¢ stopien upolitycznienia administracji samorzadowej,
za$ w odniesieniu do administracji rzagdowej w terenie konwersja pozycji ustrojowej wojewody z polityka
na urzednika. Bedzie to szczegdlnie wazne w tych obszarach — tak przedmiotowych, jak i geograficznych,
gdzie wdrazanie planu bedzie mialo miejsce w strukturach unijnych. Takie podejscie jest spdjne z
Strategiag Lizbonska i moze sie przyczyni¢ do wyréwnywania rozwojowych mozliwosci i celdw, jakie stawia
sobie NPR.

Strategia podjeta prébe mobilizacji organizacji spotecznych i obywateli. W warunkach braku
zaufania do panstwa, elit i administracji bedzie bardzo trudnym zadaniem, aby przynajmniej pewne formy
obywatelskiego wspdtuczestnictwa mialy miejsce przez caly okres przewidziany planem. Nalezy
wypracowaé narodowa i regionalne strategie zmierzajace do zaangazowania zaréwno organizacji
obywateli jak i tych, ktorzy jak dotad unikaja zaangazowania w sprawy publiczne. Im wykonanie
planu bedzie bardziej wiarygodne i przynoszace konkretne wyniki tym bedzie to fatwiejsze. Nalezy jednak
liczy¢ sie z duzym stopniem spotecznej obojetnosci.

Podstawag sukcesu planu czy jego niepowodzenia nie bedg nawet najlepsze rozwigzania
modelowe. Konkretne wyniki beda jedynym zrédiem wiarygodnej oceny. Urzedy winny wypracowaé
system monitoringu tak, aby méc korygowa¢ btedy w jak najkrétszych terminach.

Wymaga to, aby zostat wypracowany systematyczny, coroczny audyt wykonania planu
przez wszystkie struktury, na ktére plan natozy obowigzki. Audyt ten winien by¢é dwojaki — po
pierwsze urzedy winny dokonywa¢ samooceny, te za$ z kolei analizy winny by¢ przedmiotem

zewnetrznego audytu, ktérego zasady nalezy oprze¢ na doswiadczeniach i z udzialem Najwyzszej I1zby
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Kontroli. Jest to instytucja o najwiekszym doswiadczenia w zakresie sporzadzania ekspertyz nie tylko
finansowanych, lecz réwniez dotyczacych celowosci i gospodarnosci dziatan. Z uwagi na fakt, iz
Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza min. kontrole planowane bytoby zasadnym, aby NIK opracowat
strategie kontroli realizacji zadan zawartych w corocznych segmentach NPR.

Waznym elementem NPR jest mobilizacja i udziat spoteczenstwa a szczegoélnie organizacji
pozarzadowych w realizacji wszystkich siedemnastu planéw. W tym zakresie organ odpowiedzialny
mogtby zawrze¢ umowe lub umowy z instytucjami naukowo-badawczymi na przeprowadzanie audytow
spotecznych (audyty tego typu przeprowadzane sg min. w Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii).

Wszystkie dziatania skierowane na implementacje planu musza sie opieraé na
konkretnych, mierzalnych zadaniach konkretnych urzeddéw, przewidzianych do wykonania w
konkretnych terminach.

Nie mozna pozwoli¢, aby wykonanie planu stato sie jeszcze jednym polem dla politycznego
pieniactwa i wzajemnego obwiniania o niepowodzenia kolejnych elit. Rynek jest nieczuty na zapewnienia
politykéw i opiera decyzje na podstawie twardych danych. Polska strategia, podobnie jak Strategia
Lizbonska proponuje droge rozwoju rynku, ale nie kosztem rozwoju spotecznego, definiujagc swojq role
jako wspétautora tego rozwoju. Plan nalezy skonstruowa¢ na takich konkretach, aby wyniki mowity
obywatelom, biznesowi, a takze haszym partnerom unijnym i globalnym to samo — niezaleznie od méwcy.

Oceniajac ustawe o Narodowym Planie Rozwoju®’ (w dalszej czesci nazywanej ustawa) z
perspektywy tych zatozen nalezy stwierdzi¢, iz wymaga ona dopracowania w drodze nowelizacji lub
poprzez wydanie przepiséw wykonawczych. Nalezy réwniez przeanalizowa¢ czy ustawa nie jest w
niektoérych zapisach sprzeczna z ustawg o Radzie Ministrow i ustawg o dziatach w administracji rzadowe;j.

Po pierwsze ustawa jest mato czytelna i zawiera wiele pojeé, ktére w pewnym stopniu s
powtérzeniami lub niedostatecznie rozdzielaja jej poszczegdllne elementy. | tak np. rozdziat
pomiedzy strategiami (art. 2 ust. 14) a systemem realizacji i programami operacyjnymi w praktyce moze
prowadzi¢ do nieporozumien.

Wiele zapis6w wymaga dopracowania — w innym wypadku normy te bedg miaty jedynie charakter
symboliczny. | tak nie wiadomo na czym ma polegac ,wspieranie rozwoju regionalnego” (art. 2 ust.17) —
kto konkretnie w imieniu Rady Ministréw bedzie zaangazowany w ,wspieranie trwatego i zrbwnowazonego
rozwoju wojewddztw”. Mozna réwniez zauwazyc¢, ze samo pojecie trwatego i zrbwnowazonego rozwoju
nie jest jednoznaczne i wymaga dopracowania tak, aby uzywaé tych samych danych i wskaznikéw w
wszystkich regionach.

Artykut 6 naktada — jak sie wydaje — zgodnos¢ strategii i planéw operacyjnych przewidzianych w
NPR z diugofalowg strategig rozwoju regionalnego panstwa na okres 25 letni. Nalezy zatem ustali¢
parametry, w ktérych realizacja NPR moze sie dokonywac.

Artykuty 9 — 11 przewidujg wzajemnie sprzezone sekwencje czynnosci. Wydaje sie, ze nalezy

ustali¢ harmonogram wszelkich dziatan przewidzianych w tych przepisach. Moim zdaniem zachodzi

#" ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 . 0 Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U.04.116.1206).
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powazne niebezpieczenstwo, iz rézne zarzady wojewddztw oraz sektory beda wykonywa¢ poszczegdlne
elementy w réznych przedziatach czasowych, co utrudni lub wrecz uniemozliwi harmonizacje
poszczegdllnych elementow NPR, a tym samym utrudni prace ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego (art.12i13).

Przewidziana ustawa zasada partnerstwa (art. 13 ust. 4 pkt 3) bez $cislejszego okreslenia roli
partneréw moze stac sie tylko sloganem, wywotujacym wrecz odwrotne niz zamierzone skutki.

Nie jest jasno okreslona r6znica pomiedzy kontrolag a monitoringiem. Jezeli bedziemy
uzywac okreslen przyjetych w prawie administracyjnym w stosunku do kontroli, to rola monitoringu staje
pod znakiem zapytania. Budzi rowniez obawe ilo$¢ struktur wtgczonych w wypracowywanie i realizacje
NPR. | tak np. przewidziane art. 23 komitety sterujace majg by¢é powotywane przez ministrow (art. 23
ust.1), zas na poziomie regionéw przez zarzgdy wojewodztw (art. 23 ust. 8). Komitety te wydajq sie zbyt
liczne (zas$ liczba przewidywanych ustawg cztonkéw wielu z tych ciat prawie gwarantuje brak
skutecznosci), aby byty czym$ wiecej niz polityczng areng, na ktérej rozne reprezentowane grupy i
podmioty bedg dokonywac politycznych przetargow.

Przechodzac do realizacji NPR poprzez konkretne dziatania, system kontraktow wydaje sie by¢
bardzo skomplikowany. Stronami sa Rada Ministréw lub samorzad wojewédzki. W rokowaniach Rada
Ministréw jest reprezentowana przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego, a samorzad
wojewddztwa przez marszatka wojewddztwa. Istnieje obawa, ze mimo uprzednich ustalen przewidzianych
w art. 32 ust. 5 i art. 32 ust. 6 moga tu zaistnie¢ powazne problemy w komunikacji. Podpisanie kontraktu
wymaga zgody stron — czyli Rady Ministrow lub sejmiku wojewddztwa — przedtuzy to znacznie caty proces
i utrudni negocjacje.

Obowigzek stworzenia regulaminu negocjacji okreslony w art. 35 ust. 5 pkt 4 wydaje sie
nadmiernym ,biurokratyzowaniem” (w ztym tego stowa znaczeniu) catego procesu i bedzie obcigzaé
ministra w sposéb trudny do sprawnej realizacji.

Ustawa naktada na podmioty zaangazowane w realizacje NPR obowigzek skladania sprawozdan.
Nalezy wypracowac jednolity format takich sprawozdan tak, aby méc dokonywaé ogélnej oceny realizacji
celdw strategii.

Osobnym zagadnieniem, ktére moim zdaniem wymaga dopracowania jest proces negocjacji ze
strukturami Unii Europejskiej. Nalezy tu zwrdci¢ uwage na koniecznos¢ sporzgdzania na kazdym etapie
dokumentacji, ktéra bedzie odpowiada¢ wymogom Uniii zwiekszaé nasze szanse na uzyskanie funduszy.
Bedzie to stanowito powazny problem dla struktur pracujgcych w ramach planéw regionalnych.

Nalezy przygotowaé dobre i czytelne materiaty pozwalajace wszystkim podmiotom na
dokonywanie czynnosci przewidzianych ustawa. Moim zdaniem ustawa jest niestety malo czytelna
i trudna jako instrument, ktérym beda sie postugiwaé przede wszystkim osoby nie majace
wyksztatcenia prawniczego.

Przeraza ilos¢ sprawozdan przewidzianych ustawg. Ministrowie, minister wiasciwy do spraw
rozwoju regionalnego, samorzady, komitet monitorujacy plan, komitety monitorujagce programy, komitety

monitorujgce kontrakty — to tylko czes¢ podmiotéw, na ktére ustawa naktada obowigzki sprawozdawcze.
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Nalezy sie obawiac, ze taka duza liczba raportéw zamiast by¢ narzedziem oceny realizacji NPR stanie sig
przystowiowym ,papierowym tygrysem”.

Mozna tez mie¢ obawy czy poszczegolni ministrowie znajdg zasoby ludzkie pozwalajace
realizowa¢ czynnosci kontrolne w ramach tego nowego obszaru. Nalezy dokona¢ oceny mozliwosci
porzadnego wywigzywania sie z tych obowigzkow.

Wiele z poruszonych tu probleméw moze byé rozwigzane w przepisach wykonawczych, o ile

odejdziemy od tak czestej niestety techniki ,prawa powielaczowego” na poziomie rozporzadzen.
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