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Prof. dr Marek Debicki
Ekspertyza

1. Zaufanie.

Analiza planowania strategicznego SWAT wymaga, aby tworzenie planów strategicznych

zawiera o ocen  ich s abych punktów (weaknesses). Plany nale y bowiem konstruowa  w taki sposób,

aby zneutralizowa  ich ewentualne s abo ci. S abo  mo e by  rezultatem z ych za  planu,

niemo no ci realizacyjnych, jak te  czynników rodowiskowych. Plan, w którym s abo ci b

dominowa y nad jego silnymi (s usznymi, dobrymi) propozycjami rozwi za  skazany jest na

niepowodzenie.

W niektórych obszarach mo emy tak  analiz  opiera  na precyzyjnych – czyli obiektywnych

danych (np. brak odpowiedniej technologii, brak rodków finansowych lub niemo no  uzyskania

po yczek). W innych dziedzinach analiza s abo ci opiera si  na „mi kkich” danych, utrudniaj cych

prognozowanie co do przysz ych wyników dzia  opartych na danym planie strategicznym i

wypracowywanie takich rozwi za , które albo b  zmniejsza  zagro enie, albo (tak jak górski turysta

wybieraj cy drog  omijaj  pola lawinowe) unika  dzia  w obszarach s abo ci.

Wydaje si , e podstawow  s abo ci  we wdra aniu Narodowego Programu Rozwoju jest brak

zaufania w ród obywateli tak do elit politycznych, jak i do administracji, a nawet s dów.

Narodowy Plan Rozwoju winien by  przedsi wzi ciem nie tylko instytucjonalnym - tzn.
sum  dzia sektora publicznego skierowanych na wprowadzanie w ycie jego za . Plan
winien by  wspóln  spraw  (co wynika z jego za ), wynikaj  z zdecentralizowanego
planowania na poziomie mikro i makro realizacji, tak przez sektor publiczny, jak i rynkowy,

organizacje spo eczne, a nawet pojedynczych obywateli.

Rozwój Polski jest lub winien by  wspóln  spraw  – je li nie wszystkich, to przynajmniej

wi kszo ci Polaków. Plany o tak szerokim zakresie nie mog  by  implementowane bez szerokiego

poparcia tak w ród ró norodnych elit, jak i na poziomie spo ecze stwa i poszczególnych obywateli.

W Polsce obserwuje si  bardzo niski poziom zaufania spo ecznego do elit politycznych, do

urz dów i urz dników, a nawet s dów. Szereg analiz i danych potwierdza te zjawiska – nie budz  one

tpliwo ci i nie ma opinii podwa aj cych rezultaty sonda y czy opracowa  akademickich

sygnalizuj cych ten problem. Tylko oko o 26% Polaków (wg danych zaczerpni tych z badania CBOS

„Aktualne problemy i wydarzenia” – „O demokracji raz jeszcze”, przeprowadzonego w listopadzie 2004)

jest usatysfakcjonowana z dzia ania pa stwa, a procent osób alienuj cych si  od uczestnictwa w yciu

publicznym ro nie z roku na rok. Problem dotyczy wi kszo ci krajów wysokorozwini tych i wsz dzie

postrzegany jest jako powa ne zagro enie dla demokratycznego adu, wymagaj ce podj cia dzia

ukierunkowanych na odbudow  zaufania spo ecze stwa do pa stwa.
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Wiadomym jest, i  opinie takie odnosz  si  w g ównej mierze do polityków i opieraj  si  w du ym

stopniu na przyk adach z ycia politycznego. W takich okoliczno ciach równie  administracja
publiczna postrzegana jest jako cz  „z ego i skorumpowanego systemu”. W konsekwencji, aby
zmieni  ten negatywny wizerunek administracji trzeba równie  – a mo e przede wszystkim –

pracowa  nad popraw  wizerunku elit politycznych. Negatywizm w stosunku do elit obserwuje si

bowiem zarówno na poziomie ogólnokrajowym, jak i na poziomie lokalnym.

Narodowy Plan Rozwoju musi by  oparty na sprawdzalnych i widocznych konkretach. W

przeciwnym wypadku – mimo s uszno ci za  – mo e si  on przyczyni  do wzrostu alienacji i

negatywnych ocen ca ego systemu. Zarówno do wiadczenia praktyczne, jak i literatura s  zgodne w

stwierdzeniu, e a jako  i niska wydajno  pracy urz dów na poziomie spo ecze stwa jest
czynnikiem sprzyjaj cym amaniu praworz dno ci. W Polsce elity polityczne u y instrumentu w

postaci komisji ledczych jako narz dzia maj cego s  podniesieniu zaufania spo ecznego.

Przeprowadzone sonda e opinii publicznej nie wykazuj adnych pozytywnych efektów zastosowania

tego rozwi zania. Osobi cie zgadzam si  z takimi opiniami. Telewizyjny przekaz z obrad tzw. Komisji

Rywina nie mo e budzi  zaufania obywateli do elit.

Nie wnikaj c w ilo ciow  ocen  zachowa  korupcyjnych (tych na wielk  skal , oraz tych

dotycz cych chocia by egzaminów na wy sze uczelnie czy prawo jazdy) nie ulega w tpliwo ci, i  s  to

niestety zjawiska bardzo cz ste, za  przez spo ecze stwo postrzegane jako nagminne. Czy mo na

oczekiwa  wsparcia dla elit politycznych i administracji od obywateli, którzy s  przekonani o ich nagminnej

korupcji?

Stosunkowo atwiej jest budowa  pozytywny wizerunek administracji w oderwaniu od
polityki. Badania dowodz , i  negatywne oceny polityków przenoszone s  na administracje. Nale y
wiec wypracowywa  rozwi zania „odpolityczniaj ce” administracj . Dzia ania takie – o ile b
wprowadzane – b  mia y drugi pozytywny rezultat podnoszenia profesjonalizmu w administracji

i opieranie jej dzia  na racjonalnych analizach, a nie dora nych interesach politycznych.

St d rozs dne wydaje si  wprowadzenie szeregu zmian w obowi zuj cym porz dku prawnym.

Za enia, na których opiera si  ustawa o s bie cywilnej winny by  dostosowane i przeniesione w

stosunku do innych kategorii pracowników pa stwowych i samorz dowych. Negatywnym przyk adem

podj tych ju  w tym zakresie dzia  mo e by  min. ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów1,

która upolitycznia pewne kategorie urz dników. Wprowadza mo liwo  ich udzia u w obradach Rady

Ministrów, nie w celu dostarczenia Radzie fachowych wiadomo ci i opinii, lecz w zast pstwie ministrów. W

my l regulaminu pracy Rady Ministrów2 Prezes Rady Ministrów mo e zaprosi  do udzia u w obradach

Rady Ministrowi inne osoby oraz przedstawicieli innych zainteresowanych organów pa stwowych (poza

1 Dz.U.03.24.199 z pó n. zm.
2 uchwa a nr 49 Rady Ministrów z dnia 19 marca 2002 r. regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. z dnia 5 kwietnia 2002 r.).
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cz onkami Rz du) z g osem doradczym.3 Prezes Rady Ministrów mo e równie  wed ug w asnego uznania

zobowi za  inne osoby do uczestnictwa w obradach Rady Ministrów bez prawa g osu.4 Podsekretarze i

Sekretarze Stanu mog  by  upowa nieni do reprezentowania Rz du przed Sejmem i innymi organami

pa stwowymi. Sekretarze i Podsekretarze Stanu, jak równie  wojewodowie mog  by  Pe nomocnikami

Rz du do okre lonych spraw.5 Osoby te mog  nawet wnosi  projekty dokumentów rz dowych bez

specjalnej delegacji. Upowa nienia tego typu mog  by  przyznane innym osobom czynnym w danym

dziale administracji i mog  upowa nia  do reprezentacji Rz du nie tylko przed Sejmem, lecz równie

przed innymi organami pa stwowymi.6 Podobne skutki wynikaj  z braku okre lenia cis ych kompetencji i

granicy dzia alno ci gabinetów politycznych ministrów.7 Z ca okszta tu regulacji prawnych dotycz cych

administracji rz dowej w terenie wynika równie , i  wojewoda jest postrzegany przede wszystkim jako

polityk, a nie wykonawca m.in. przysz ego NPR.

Sama konstrukcja Rady Ministrów nie tylko w wy ej przedstawionych przepisach, lecz równie  w

rozwi zaniu strukturalnym zaciera ró nice pomi dzy politykiem z wyboru, a fachowcem b cym „na

us ugach” polityków. Analizuj c kolejne sk ady osobowe Rady Ministrów mo emy w nich wyró ni  osoby

piastuj ce mandaty poselskie, ale równie  osoby, które wchodz  w jej sk ad z uwagi na ich fachow

wiedz . Ma to jeszcze wi ksze znaczenie wówczas, gdy mamy do czynienia z Rad  Ministrów w sk ad

której wchodz  politycy z ró nych ugrupowa . Z uwagi na uprawnienia wynikaj ce z ustawy o dzia ach w

administracji publicznej poszczególni ministrowie mog  w wielu przypadkach prowadzi  polityk

niezale na od kolegialnych ustale . NPR wymaga du ego stopnia integracji dzia , co przy niskim

zaufaniu i wy ej wymienionych rozwi zaniach strukturalnych nie b dzie sprzyja o integracji na poziomie

przetwarzania ogólnej strategii na strategie poszczególnych ministerstw czy urz dów centralnych. Te

same problemy mog  powodowa  trudno ci na poziomie województw.

W wielu krajach Rady Ministrów skonstruowane s  w taki sposób, i  bior  w nich udzia  wy cznie

politycy z wyboru, zasiadaj cy w Parlamencie. Odr bnym rozwi zaniem pos uguje si  system

ameryka ski, w którym w adza wykonawcza nie wchodzi w ogóle w sk ad cia  ustawodawczych tak na

poziomie federalnym, jak i stanowym.

Nale y zastanowi  si  nad mo liwo ci  zmian w przepisach (lub praktyce) dotycz cych
sk adu i uczestnictwa w pracach Rady Ministrów, jak te  w okre leniu zakresu kompetencji
Gabinetów Politycznych i ograniczeniu ich ingerencji w sprawy natury administracyjno-

technicznej, a nie politycznej.

3 por. § 32 ust. 2 uchwa y nr 49 Rady Ministrów z dnia 19 marca 2002 r. regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. z dnia 5 kwietnia
2002 r.).
4 por. .§ 32 ust. 1 uchwa y nr 49 Rady Ministrów z dnia 19 marca 2002 r. regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. z dnia 5 kwietnia
2002 r.).
5 por. art. 9 ust. 1, art. 9 ust. 2 oraz art. 9 ust. 3 i ust. 4 ustawy o Radzie Ministrów z dnia 8 sierpnia 1996 r. (Dz.U.96.03.24).
6 por. art. 9 ust. 3 i ust. 4 ustawy o Radzie Ministrów z dnia 8 sierpnia 1996 r. (Dz.U.96.03.24).
7 por. art. 37 ust. 1 oraz art. 39 ust 3 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrów.
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M. Kulesza rozró nia funkcji ministra wykonywane w ramach tzw. administracji na rzecz rz dzenia

tj. wi ce si  z podejmowaniem decyzji o charakterze politycznym, oraz klasycznych funkcji administracji

wykonawczej, w ciwych dla weberowskiego modelu biurokracji8. Minister jest niew tpliwie w pierwszym

rz dzie politykiem, co wynika jasno z art. 146 Konstytucji RP9. W my l art. 37 ust 1 ustawy o Radzie

Ministrów wykonuje on swoje zadania przy pomocy sekretarza i podsekretarzy stanu oraz gabinetu

politycznego. Jest wi c oczywiste, i  osoby wymienione w tym artykule sprawuj  polityczne kierownictwo

nad ministerstwem. Nale y przez to rozumie  podejmowanie decyzji o kierunkach dzia ania ministerstwa i

sposobie realizacji polityk ustalonych przez Rad  Ministrów. Wi e si  to równie  z ponoszeniem

odpowiedzialno ci politycznej za podejmowane decyzje.

Minister stoi jednak równie  na czele dzia u (dzia ów) administracji publicznej, która w za eniu

ma by  zawodowa i apolityczna, niezale nie od tego, czy mamy do czynienia z urz dnikami s by

cywilnej10, czy pozosta ym personelem aparatu administracyjnego, zatrudnionym g ównie na podstawy

ustawy o pracownikach urz dów pa stwowych z 1982 r.11 W my l art. 34 ust. 1 ustawy o Radzie

Ministrów, minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dzia alno  podporz dkowanych mu organów, urz dów i

jednostek. W wykonywaniu tych funkcji minister ma obowi zek pos ugiwa  si  bezstronnym neutralnym i

fachowym aparatem administracyjnym, którego zadaniem jest realizacja funkcji wykonawczej administracji

w sposób fachowy i zgodny z wytycznymi ustalonymi w ramach administracji na rzecz rz dzenia. W

strukturze organizacyjnej ministerstw aparat ten tworz  na najwy szym szczeblu dyrektor generalny

ministerstwa oraz dyrektorzy jego poszczególnych departamentów merytorycznych.

Podzia  ról pomi dzy administracj  na rzecz rz dzenia a tradycyjn  administracj  nie jest dobrze

ukszta towany i jest jedn  z przyczyn upolitycznienia ca ej administracji. Praktyka realizowana przez

kolejne ekipy rz dowe pokaza a, i  zasada politycznej bezstronno ci i fachowo ci jako kryterium

obsadzania tych stanowisk nie by a i nie jest respektowana. Przejawem tego mo e by  min. obsadzanie

stanowisk z pomini ciem przewidzianych ustaw  o s bie cywilnej konkursów12, nadu ywanie konstrukcji

prawnej osoby pe ni cej obowi zki dyrektora generalnego, czy usuwanie z zajmowanych stanowisk

dyrektorów generalnych (przywracanych nast pnie na stanowiska decyzj  organów s dowych ze wzgl du

na bezpodstawno  zwolnienia, co poci ga o za sob  konsekwencje równie  finansowane dla bud etu

pa stwa). Procedury konkursowe w zakresie obsadzania stanowisk z czasem sta y si  swoistym

narz dziem legalizacji wcze niejszych nominacji osób niespe niaj cych kryteriów stawianych przez

ustaw  o s bie cywilnej w chwili ich powo ania. Jak pisze J. Czaputowicz w pierwszej po owie 2004 r. na

ogóln  liczb  98 konkurów, a  82 wygra y osoby pe ni ce dotychczas stanowiska obj te konkursem.

8 por. M. Kulesza, A. Barbasiewicz, Administracja na rzecz rz dzenia. Funkcja i organizacja gabinetów politycznych w Polsce i
niektórych krajach europejskich, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, Warszawa 1999.
9 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.97.78.483).
10 art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o s bie cywilnej (Dz.U.99.49.483 z pó n. zm.).
11 ustawa z dnia 16 wrze nia 1982 r. o pracownikach urz dów pa stwowych (Dz.U.01.86.953 z póz. zm.).
12 por. rozdzia  4 ustawy o s bie cywilnej – obsadzanie wy szych stanowisk w s bie cywilnej; przyk adem patologii mog  by
opisane przez J. Czaputowicza zjawiska obsadzania kierowniczych stanowisk z pomini ciem konkursów; wprawdzie na skutek
wyroku Trybuna u Konstytucyjnego, art. 144a ustawy o s bie cywilnej uznany zosta  za sprzeczny z konstytucyjn  zasad
profesjonalizmu, bezstronno ci i neutralno ci politycznej cz onków korpusu s by cywilnej; jeszcze bardziej krytycznie odnosi si  do
tego problemu K. Brunetko w raporcie Fundacji im. S. Batorego „S ba cywilna w III RP – punkty krytyczne” z 2003 r.
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Praktyka dotycz ca najwy szych struktur organizacyjnych ministerstwa znajduje oczywiste prze enie na

obsadzanie ni szych stanowisk w ty jednostkach i innych organach centralnych.

W przypadku stanowiska dyrektora generalnego konieczne jest jednoznaczne zdefiniowanie jego

pozycji w aparacie biurokratycznym ministerstwa. Jak wskazuje M. Kulesza w obecnym kszta cie

prawnym funkcjonuje on w swoistym zawieszeniu pomi dzy sfer  administracji na rzecz rz dzenia i

administracji wykonawczej. Jest to rozwi zanie, które rodzi o i b dzie rodzi  problemy, tym bardziej, i  w

za eniu dyrektor generalny ministerstwa na by  organem administracji wykonawczej. St d konieczne

jest jednoznaczne okre lenie zada  i kompetencji dyrektora generalnego ministerstwa, najlepiej w ustawie

o Radzie Ministrów, z podkre leniem charakteru wykonawczego jego stanowiska, oraz usuni ciem tych

zada , które mog  jego pozycje upolitycznia . W przypadku dyrektorów departamentów nale y stworzy

realne gwarancje ich nieusuwalno ci z zajmowanych stanowisk, obsadzonych w drodze nominacji,

poprzedzonych stosownymi procedurami konkursowymi, z wyj tkiem sytuacji w których dopuszcz  si  oni

nadu ycia prawa, tudzie  standardów  profesjonalizmu wykonywania powierzonych im zada  lub w inny

istotny sposób dopuszcz  si  naruszenia dyscypliny i porz dku pracy. Chodzi wi c o stworzenie swoistej

gwarancji nieusuwalno ci tych urz dników, która równocze nie by a r kojmi  ich profesjonalizmu i

politycznej neutralno ci, gwarantuj  mo liwo  harmonijnego wspó dzia ania z ka dym uk adem

politycznym sprawuj cym w adz  w pa stwie.

Kontynuacj  rozgraniczenia administracji na rzecz rz dzenia i administracji wykonawczej by oby

wykluczenie udzia u urz dników zatrudnionych w ministerstwach lub urz dach centralnych w

posiedzeniach Rady Ministrów (co wyra nie dopuszcza art. 22 ust. 1 a ustawy o Radzie Ministrów),

tudzie  mo liwo ci reprezentowania Rady Ministrów w czasie obrad Sejmu (Senatu) oraz komisji

parlamentarnych (art. 9 ust 3 pkt 1 i 2 ustawy o Radzie Ministrów). Wydaje si , i  struktury polityczne

poszczególnych ministerstw stwarzaj  wykraczaj ce zaplecze personalne dla realizacji powy szych

zada .

Kolejnym rozwi zaniem, które uporz dkowa oby administracj  jest likwidacja odr bnych

przepisów tworz cych ró ne systemy prawa urz dniczego. Najwy szy czas na zlikwidowanie

anachronicznej regulacji prawnej w postaci ustawy o pracownikach urz dów pa stwowych13 oraz ustawy

o pracownikach samorz dowych14, b cej jej konsekwencj  i kontynuacj  prawn . Uchwalona w 1998 r.

ustawa o s bie cywilnej15 jest kompleksow  regulacj  prawn  statusu urz dników, odwo uj  si  do

dominuj cych obecnie na wiecie modeli zarz dzania zasobami ludzkimi aparatu biurokratycznego

pa stwa. Zasady, na których jest ona oparta winny sta  si  cz ci  ogóln  prawa urz dniczego. Wzoruj c

si  na prawie urz dniczym Wspólnot Europejskich, nale oby jedynie wzbogaci  istniej  regulacj

prawn  wprowadzaj c odpowiedni  ilo  kategorii urz dniczych oraz ró ne sposoby nawi zywania

stosunku pracy i wi ce si  z nim odpowiednie statusy osób zatrudnionych.

13 por. przypis 11.
14 ustawa z dnia z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz dowych (Dz.U.01.142.1593 z pózn. zm.).
15 ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o s bie cywilnej (Dz.U.99.49.483 z pó n. zm.).
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Kolejnym problemem, który obni a zarówno mo liwo ci zintegrowanych dzia , jak i ich

wiarygodno ci jest brak dyscypliny partyjnej w stosunku do pos ów. Polska praktyka parlamentarna

dowodzi, i  nie jest czym  wyj tkowym post powanie pos ów sprzecznie z ustaleniami partii, której s

cz onkami. W niektórych systemach takie zachowania nie s  tolerowane przez liderów i dopuszczalne

jedynie w wyj tkowych wypadkach, g ównie w sprawach dotycz cych jakich  moralnych warto ci (kara

mierci, eutanazja czy aborcja). W odbiorze spo ecznym zachowania takie obni aj  zaufanie tak do

Sejmu, jak i w stosunku do pojedynczych pos ów/pos anek oraz s  cz sto przyczyn  problemów

wynikaj cych z wadliwo ci stanowionego prawa. Nale y równie  dokona  ca ciowej oceny instytucji
zaanga owanych w techniczne przygotowywanie projektów aktów prawnych, jak równie
akademickie programy kszta ce legislatorów. Ewaluacji tej powinno zosta  poddane przede

wszystkim Centrum Legislacyjne i jego wspó praca z Rada Legislacyjna, za  jej kluczowym celem

powinno wypracowanie ewentualnych zmian. System ten niezale nie od problemów natury politycznej

zdaniem wielu analityków jest u omny. Nale y podkre li , i  niektóre z tych problemów mog  by
usuni te lub zminimalizowane bez jakichkolwiek zmian przepisów.

W omawianym obszarze mo na zidentyfikowa  trzy podstawowe problemy. Po pierwsze zbyt

cz sto obserwujemy korzystanie z narz dzia w postaci nowelizacji obowi zuj cych ustaw. W czwartej

kadencji Sejmu a  39 razy nowelizowano ustaw  o podatku dochodowym od osób fizycznych16, 33 razy

Kodeks Post powania Cywilnego17, 26 razy ustaw  o systemie ubezpiecze  spo ecznych18, a 23 razy

ustaw  prawo o ruchu drogowym19. Jak stwierdza Prezes Zarz du Polskiego Towarzystwa Legislacji – M.

Graniecki w obecnej kadencji sejmu ok. 70% wszystkich uchwalonych ustaw to nowelizacje.20 Mo na

zastanowi  si  nad trzema drogami naprawy tego stanu rzeczy. Po pierwsze nale y dokonywa  bardzo

wnikliwej analizy w zakresie oceny, czy w konkretnej sytuacji nie ma mo liwo ci lepszego stosowania

obowi zuj cego prawa bez uciekania si  do jego nowelizacji - mówi c inaczej czy problem le y w

wadliwo ci norm prawnych czy w ich wykonywaniu? Analiza taka mog aby by  obowi zkowo dokonywana

przez Rad  Legislacyjn . Po drugim sposobem ograniczenia liczby nowelizacji mo e by  wprowadzenie

mechanizmu wywo uj cego automatyczne na enie na projektodawc  kolejnej nowelizacji obowi zku

zg oszenia ca ciowego projektu nowej ustawy, gdy przekroczeniu zostanie okre lona liczby nowelizacji

aktu pierwotnego. Co wi cej M. Granicki uwa a, i  w jakim  zakresie obowi zek taki ju  w obecnym

stanie prawnym istnieje. Po drugie wydaje si , e orzecznictwo Trybuna u Konstytucyjnego jest w

niedostatecznym stopniu wykorzystywane w procesie nowelizacji przepisów. Kolejnym problemem –

szczególnie z uwagi na niezwyk atwo  inicjowania zmian ustawodawczych jest brak analizy

oceniaj cej praktyczne konsekwencje nowelizacji ustaw dla funkcjonowania organów administracji

publicznej w zakresie wprowadzanych kolejnych zmian. Wielokrotnie zwraca si  uwag  na brak

dyscypliny, tak formalnej jak i merytorycznej, na etapie tworzenia projektów legislacyjnych. Bez adnych

16 ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. (Dz.U.00.14.176 z pózn. zm.).
17 ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. (Dz.U.64.43.296 z pó n. zm.).
18 ustawa z dnia 13 pa dziernika 1998 r. (Dz.U.98.137.887 z pó n. zm.).
19 ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. (Dz.U.03.58.515 z pózn. zm.).
20 szerzej na ten temat w pi mie Polskiego Towarzystwa Legislacyjnego z dnia 17 marca 2005 r. skierowanego do Wiceprezesa
Rady Ministrów J. Hausnera.
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zmian w przepisach mo na wymaga  od Rady Ministrów prowadzenia w pewnym sensie kontroli jako ci

projektów ustaw, przy udziale Rady Legislacyjnej. Nast pnym istotnym problemem jest dostosowywanie

polskiego prawa do wymogów ustawodawstwa Unii Europejskiej, a tak e kwestia jego implementacji do

polskiego porz dku prawnego. W tym zakresie Rada Legislacyjna winna opiniowa  wszelkie projekty

rz dowe tak z punktu widzenia ich celowo ci, jak i poprawno ci proponowanych nowelizacji czy nowych

ustaw. Odr bnym zagadnieniem jest brak aktów wykonawczych do wielu ustaw. M. Graniecki zauwa a, i

mimo braku oficjalnych danych wg jego Stowarzyszenia brakuje obecnie przynajmniej kilkuset takich

aktów. W obliczu opisanego stanu rzeczy Rada Legislacyjna winna samodzielnie dokona  stosownych

analiz w tym zakresie lub zleci  je jakiej  instytucji naukowej. Obecnie Zespó  Prawa Publicznego w

Instytucie Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk pod kierownictwem prof. Wawrzyniaka prowadzi

szerokie badania w tym obszarze i wydaje si , i  móg by dokona  takiej analizy dla Rady Legislacyjnej.

Drugim elementem maj cym wp yw na poziom zaufania do struktur politycznych i

administracyjnych jest kwestia jawno ci dzia ania administracji. W latach osiemdziesi tych XIX wieku

Stany Zjednoczone by y krajem o bardzo wysokim stopniu korupcji, w którym obywatele wystawiali

negatywne oceny systemowi. Istotn  cz ci  kampanii antykorupcyjnej by o stworzenie szerokiego

udzia u organizacji spo ecznych i sta ej komunikacji pomi dzy obywatelami, a agendami rz dowymi.

Twórcy wst pnej wersji NPR w yli du o wysi ku w stworzenie baz danych i dost pu do informacji.

Wskazuje to na zrozumieniu rangi jawno ci. Nale y wypracowa  metody komunikacji i konsultacji w
ca ym okresie wprowadzania w ycie NPR, inaczej efekty jednorazowych konsultacji bardzo
szybko zanikn .

Jawno  mo e by  rozumiana jako umo liwianie dost pu do informacji. W szerszym rozumieniu

poj cia jawno ci mie ci si  taki system, w którym pa stwo i jego organy podejmuj  pozytywne kroki

skierowane na poinformowanie obywatela i pozytywne ustosunkowanie si  do wymaga  obywateli co do

informacji, jak  oni chcieliby otrzyma .

Nale y skonstruowa  przepisy w taki sposób, aby zasada jawno ci by a wprowadzana w
jak najszerszym zakresie, opieraj c si  na zasadzie ogólnego prawa do informacji, ograniczonego

tylko w ci le okre lonych wyj tkach.

Równie  zasada transparentno ci w dzia aniu administracji jest s abo rozwini ta.
Podejmowanie konkretnych dzia  i decyzji „za kurtyn ” nie sprzyja budowaniu zaufania i mo e by

wykorzystywane do ró norodnych manipulacji przez demagogicznych polityków opozycyjnych, którzy

niestety zbyt cz sto nie poczuwaj  si  do odpowiedzialno ci za w asne s owa.

Na tym etapie nie mo na spodziewa  si , aby powy sza ekspertyza zaproponowa a now  ustaw

czy te  powa ne zmiany w ustawie z dnia 6 wrze nia 2001 o dost pie do informacji publicznej21, jak

równie  w rozporz dzeniu Ministra Spraw Wewn trznych i Administracji z dnia 17 maja 2002 r w sprawie

21 ustawa z dnia 6 wrze nia 2001 r. (Dz.U.01.112.1198 z pózn. zm.).
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Biuletynu Informacji Publicznej22 i ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r o ochronie danych osobowych23.

Proponuj  zatem jedynie podstawowe tez  niezb dnych zmian. Ich fundamentem powinny by  ogólne

zasady jawno ci informacji publicznej i okre lenie bardzo cis ych warunków ograniczania czy

wykluczenia dost pu do takiej informacji. Przepisy te winny by  skonstruowane w taki sposób, aby inne

ustawy nie mog y ogranicza  jawno ci i dost pu do informacji. Jako przyk ad mo na przytoczy  art. 22

ust. 2 ustawy o Radzie Ministrów który stanowi, i  Prezes Rady Ministrów mo e wykluczy  obowi zek

informowania opinii publicznej o przedmiocie posiedzenia oraz podj tych rozstrzygni ciach w tych

przypadkach, w których Prezes Rady Ministrów zarz dzi  tajno  obrad. W my l zasady proponowanej w

niniejszym opracowaniu ustawa o dost pie do informacji publicznej powinna okre la  enumeratywnie te

obszary, w których Prezes Rady Ministrów mo e zarz dzi  uchylenie jawno ci. Zasad  t  nale y

stosowa  analogicznie w innych przypadkach. Do wiadczenia wielu krajów pokazuj , i  limitowanie

przypadków, w których wykluczenie jawno ci z uwagi czy to na dobra osobiste, obronno  kraju lub

mo liwo  wykorzystania informacji dla zysku funkcjonuje w praktyce i nie powoduje ujemnych skutków, a

wr cz na odwrót przyczynia si  do wzrostu zaufania do pa stwa i jego organów.

Nale y aktywizowa  dzia ania ukierunkowane na wypracowanie w urz dach poczucia
odpowiedzialno ci za wizerunek struktur administracyjnych oraz zwi kszaj ce zaufanie spo eczne.

Jako godn  pochwa y nale y wskaza  m.in. inicjatyw  Urz du S by Cywilnej skierowan  na uzyskanie

informacji dotycz cej percepcji s by cywilnej w spo ecze stwie, a nast pnie jej analiz . Urz dy
dostarczaj ce us ug zarówno obywatelom, jak i innym urz dom powinny zbiera  i analizowa  takie
dane w sposób systematyczny. Wyniki winny by  jednym z podstawowych elementów oceny tak
urz dników, jak i urz dów. Je eli jeste my z czego  rozliczani i oceniani na podstawie konkretnych

wyników to automatycznie dany obszar staje si  wa ny. Audyty, prace naukowe oraz wypowiedzi

mened erów spraw publicznych wskazuj , i  zbyt cz sto zarówno urz dy, jak i urz dnicy rozliczani s  z

tworzenia planów, a nie za  na podstawie wykonawstwa.

Zak adaj c, e 5% zmiana w skali rocznej jest w granicach mo liwo ci nale y si
zastanowi  czy nie wprowadzi  takiego oczekiwania, co do poprawy zaufania publicznego.

Nast pnym zjawiskiem maj cym powa ny wp yw na spo eczne oceny „w adzy” jest korupcja.

Sonda e wskazuj , i  obywatele s  przekonani o „panosz cej” si  powszechnie korupcji. Wydaje si , e

strategia antykorupcyjna MSWiA jest ju  w jakiej  mierze „zapomnianym” dokumentem. Brak jest

dowodów jej skuteczno ci. Korupcja ma wp yw nie tylko na rosn cy brak zaufania do pa stwa, lecz

równie  na klimat inwestycyjny i dochodowo  przedsi biorstw.

22 rozporz dzenie z dnia 17 maja 2002 r. (Dz.U.02.67.619 z pózn. zm.).
23 Dz.U.97.133.883 z pózn. zm.
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Nale y dokona  szacunku rozmiaru zjawiska korupcji w Polsce w oparciu o szereg
istniej cych w tym zakresie metodologii. Nast pnym krokiem powinno by  wypracowanie
MIERZALNYCH celów dla okre lonych urz dów w skali rocznej – nie ograniczaj c si  wy cznie do
organów cigania i wymiaru sprawiedliwo ci – oraz rozliczanie tych urz dów z ich wykonania.
Cele i wska niki takie musza by  sprawdzalne, w przeciwnym wypadku b dziemy mieli do

czynienia z „antykorupcyjn  poezj ”.

Poprawa w wy ej wymienionych obszarach zwi kszy aby nasz  wiarygodno  w Unii Europejskiej

niezale nie od tego, e poziom zaufania publicznego do pa stwa w wielu krajach Unii jest równie  niski.

2. JAKO  I WYDAJNO  PRACY ADMINISTRACJI.
Od 1989 polska administracja powi kszy a si  dwukrotnie (wg danych GUS), co nie znaczy, e

jako  i wydajno  urz dów uleg a proporcjonalnemu wzrostowi. Wi kszo  respondentów sonda y opinii

publicznej ocenia prac  urz dów negatywnie. Nie ulega w tpliwo ci, i  je li mamy si  rozwija  jako

pa stwo i spo ecze stwo, to jako  i wydajno  pracy tak w sektorze publicznym, jak i rynkowym musi si

stale podnosi .

Szereg urz dów stosuje w zakresie oceny efektów i jako ci prowadzonych dzia  normy ISO.

Nale y rozwa  czy koncentrowa  si  nad upowszechnianiem norm ISO, czy wprowadzi  system EFQM

z powodzeniem stosowany na szerok  skal  w Wielkiej Brytanii. W tym kraju coraz wi cej urz dów

stosuje wska niki wydajno ci, stanowi ce podstaw  corocznego audytu. Równie  system CAF jest

kolejnym narz dziem, które winno by  przedmiotem analizy przed dokonaniem ostatecznego wyboru. Ma

on t  zalet , i  zosta  opracowany dla urz dów Unii Europejskiej, a zatem pozwala by na porównywanie

polskiej administracji z unijnym aparatem biurokratycznym.

Wydaje si , i  przyj cie którego  z systemów oceny jako ci powinno by  obowi zkowe. Po
przyj ciu jednego z tych systemów nale oby wprowadzi  powszechny obowi zek wprowadzania
przyj tych norm w wszystkich urz dach w okresie nieprzekraczaj cym np. trzech lat. Urz dy
dostarczaj ce us ug – tak wewn trznych, ale przede wszystkim zewn trznych dla obywateli winny
mie  obowi zek dokonywania systematycznej oceny ich pracy przez klientów. Corocznie urz dy
mog yby mie  obowi zek wypracowania strategii ukierunkowanej na popraw  wizerunku w ocenie

obywateli/klientów o np. 5%.

Wyniki i efekty dzia  skierowanych na popraw  oceny urz dów winny by  jedn  z podstaw

oceny mened erów, a ci z kolei winni takie wyniki wykorzystywa  przy podejmowaniu decyzji dotycz cych

kszta towania polityki p acowej, awansów czy zwolnie . Wprowadzenie niektórych z proponowanych

zmian wymaga zmiany w przepisach, przy czym analiza taka b dzie mia a miejsce dopiero w nast pnym

etapie prac nad NPR.
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Poszukuj c praktycznych rozwi za  mo na zg osi  postulat wpisania do zakresu obowi zków

dyrektorów merytorycznych departamentów i dyrektorów biur w ministerstwach, jak równie kierowników

urz dów centralnych obowi zku opracowania w okresie jednego roku instrumentów oceny satysfakcji

klientów i obowi zku przeprowadzania corocznych analiz wyników przesy anych do ministra i dyrektora

generalnego ministerstwa, a za ich po rednictwem rocznego sprawozdania do Rady Ministrów. Jak wzór

mo e s  sonda  przeprowadzony na zamówienie szefa s by cywilnej RP.

Nale y wypracowa  zasady, które stanowi yby bodziec dla urz dów do prowadzenia
racjonalnego i oszcz dnego gospodarowania groszem publicznym. W wielu krajach urz dy mog

dysponowa  cz ci  zaoszcz dzonych pieni dzy, za  niewykorzystane w danym roku bud etowym

oszcz dno ci przenosi  na rok kolejny. Rozwi za  tego typu jest wiele, st d specjali ci dokonuj c ich

analizy musz  zdecydowa  o najlepszym w warunkach polskiej administracji systemie „zmuszaj cym do

oszcz dno ci”. Najbardziej nieracjonalny jest funkcjonuj cy obecnie system nieplanowanego wydawania

przed w ko cem roku bud etowego niewykorzystanych pieni dzy na sprz t itp. w celu uchronienia si

przed ich utrat .

Jednym z najlepszych rozwi za  a tym zakresie funkcjonuje w administracji krajów tradycji
prawnej common law (Wielka Brytania, Kanada, Australia). Niektóre z urz dów – szczególnie te

dostarczaj ce us ug o charakterze wewn trznym - bior  udzia  w przetargach na dostarczanie us ug

publicznych na prawach równych z podmiotami komercyjnymi dzia aj cymi na rynku. Im szerzej

rozwi zanie to jest stosowane, w tym wi kszym stopniu urz d „zarabia na siebie”. Poza tym daje ono

dobr  ocen  tego, jak urz dy wypadaj  w konkurencji z sektorem prywatnym.

Ka dy urz d powinien wiedzie  ile kosztuje ka da us uga, której dostarcza (np. nawet s dy winny

mie  dane i analizy co do kosztów godziny rozprawy). W Polsce uderza ilo  dokumentów potrzebnych

dla celów uzyskania pozwole , rejestracji, itp. Nale y przeprowadza  systematyczne analizy
kosztów/zysków z tego wynikaj cych. Zasady takiej analizy w sektorze publicznym oparte s  na

obowi zku unikania ryzyka, rozpraszaniu kosztów i koncentrowaniu zysków. Urz dy winny
wypracowywa  modele takiej analizy, dostosowane do ich specyfiki, oraz zbiera  i analizowa
dane uzyskane na tej podstawie. Analizy takie winny by  przedmiotem zarówno wewn trznego i
zewn trznego audytu. Nale y podkre li , i  kontrola ex post facto z punktu widzenia ryzyka jest najmniej

skuteczna.

Prywatyzowanie zada  administracji jest jednym z kierunków bardzo silnie zalecanym przez New

School of Public Management (Nowa Szko a Zarz dzania). W niektórych przypadkach mo e to by

zasadne, jednak do  cz sto okazuje si , i  w d szej perspektywie podej cie to prowadzi do wzrostu

kosztów wiadcze  i obni enia ich jako ci, b cych efektem d enia do zwi kszenia zysków. Nale y

wiec podchodzi  do tego typu rozwi za  ostro nie. Przyk ady negatywnych konsekwencji tego podej cia

mo na zaobserwowa  w Nowej Zelandii i Stanach Zjednoczonych (kazus Kalifornii). Natomiast

do wiadczenia z innym modelem prywatyzacji w Australii wydaj  si  by  pozytywne.

Przedstawione powy ej zagadnienia powinny sta  si  przedmiotem szkole , za  z punktu

widzenia zarz dzania zasobami ludzkimi stanowi  cz  norm instytucjonalnych. Troska i dzia ania
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skierowane na wydajn  prac  o wysokiej jako ci, przy mo liwie najni szych kosztach winny by

obowi zkiem ka dego pracownika. Jak wiemy najlepsz  form  kontroli jest samokontrola, a ta opiera si

na wewn trznych normach ka dego pracownika.

ladem kodeksów etyki urz dniczej nale y wprowadza  „normy dobrej roboty”. Czym
konkretniejsze s  takie normy w stosunku do okre lonych stanowisk pracy, tym wi ksze

prawdopodobie stwo e pracownicy b  wiedzieli co jest od nich wymagane powy ej minimum

zawartego w opisie stanowiska (job description).

Kodeks etyczny jest w tym zakresie niewystarczaj cy, poniewa  okre la on jedynie etyczne

przes anki, którymi urz dnik powinien kierowa  si  w swojej pracy. Zasady „dobrej roboty” w polskiej

literaturze sformu owane zosta y ju  wiele lat temu przez jednego z najwybitniejszych polskich filozofów T.

Kotarbi skiego. Maj  one stanowi  swoisty przewodnik zawodowy, pomagaj cy urz dnikowi w dobrym

wykonywaniu obowi zków zawodowych na konkretnym stanowisku oraz przy wykonywaniu konkretnych

dzia . Zasady takie mog , czy  wr cz powinny stanowi  cz  sk adow  przy tworzeniu opisów

stanowisk i by  jedn  z podstaw oceny pracownika. „Kodeks dobrej roboty” mo na wprowadzi  jako drug

cz  zarz dzenia nr 114 Prezesa Rady Ministrów z dnia 11 pa dziernika 2002 w prawie ustanowienia

Kodeksu Etyki S by Cywilnej24. Nale y pami ta  o tym, i  ju  wcze niej postulowane by o w tej

ekspertyzie utworzenie jednolitej ustawy o roboczej nazwie prawo urz dnicze. O ile takie rozwi zanie

zosta oby przyj te, cytowane powy ej rozporz dzenie znalaz oby zastosowanie do wszystkich

pracowników administracji publicznej, których status prawny regulowa by jeden wspólny akt prawny.

3. IT NA US UGACH NPR.
Narodowa Strategia Rozwoju jest planem, który ma pomóc Polsce w zajmowaniu coraz wy szej

pozycji w skali globalnej i w ród cz onków Unii Europejskiej. Z drugiej strony strategia ma zmniejszy

dystans pomi dzy wysokorozwini tymi regionami Polski, a regionami rozwijaj cymi si  (biedniejszymi). W

ko cowym efekcie ma to zmniejszy  dystans spo eczny i ekonomiczny pomi dzy obywatelami. IT jest

jednym z najlepszych narz dzi tworzenia „globalnej wioski”, w której dystanse i ró nice spo eczno-

kulturowe mog  si  zaciera . Bez wysokiego stopnia rozwoju i stosowania IT spo eczno ci i biznesy

poruszaj  si  tempem wia w wiecie, który porusza si  w milisekundach. Z ko cem obecnego roku

wszystkie us ugi dostarczane prze Rz d Republiki Federalnej Niemiec b  dost pne poprzez Internet. W

podobnym kierunku rozwija si  wykorzystanie internetu w wielu krajach i nie ma w tpliwo ci, i  jest to

droga wszystkich administracji krajów wysokorozwini tych.

24 zarz dzenie z dnia 11 pa dziernika 2002 r. ( M.P.02.46.683).
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Internet powinien by  wykorzystywany jako strategiczne narz dzie polityki informacyjnej
tak wobec obywateli, jak i administracji rz dowej i samorz dowej o wszystkich aspektach NPR.
Zbudowany w oparciu o niego system powinien by  interakcyjny tak, aby adresat móg  nie tylko
zapoznawa  si  z materia ami i decyzjami, lecz mia  równie  mo liwo  zg aszania propozycji i
zapyta . System powinien unika  propagandowego traktowania zagadnie , lecz s  rzetelnej i
konkretnej informacji. Powinien zawiera  stale uzupe niane dane o wykonaniu zada  stawianych

urz dom i organom w zakresie realizacji NPR.

Dostarczanie us ug przez internet powinno korelowa  planowo – jak mia o to miejsce w

Niemczech oraz w Szwecji – z ustalonymi datami komputeryzacji us ug w konkretnych urz dach
oraz z docelowym dostarczaniem wszystkich us ug (z wyj tkami przewidzianymi prawem z uwagi na

ochron  prywatno ci obywatela czy np. spraw dotycz cych bezpiecze stwa pa stwa). Nale y równie

wprowadzi  mo liwo ci dost pu do baz danych i us ug przez publicznie dost pne terminale (np. w Austrii

terminale przy pomocy których mo na dowiedzie  si  i zamówi  wszelkiego rodzaju us ugi dla turystów

dost pne s  na rogach ulic). Z uwagi na nisk  jeszcze znajomo  obs ugi komputerów w ród

obywateli nale y wypracowa  system pomocy dla obywateli chc cych z takich terminali korzysta .
Ponadto bardzo wa nym elementem tworzenia spo ecze stwa informatycznego jest
komputeryzacja szkó , st d nale y inwestowa  niezb dny w tym zakresie sprz t i
oprogramowanie.

Wiele opracowa  wskazuje na bardzo niski poziom komputeryzacji polskich urz dów - wystarczy

wej  do jakiegokolwiek posterunku policji, aby si  o tym przekona . Wdra anie w ycie tych postulatów

winno mie  systematyczny charakter pocz wszy od pe nego audytu komputeryzacji administracji
rz dowej i samorz dowej, a  po ocen  stanu umiej tno ci urz dników w tym zakresie (tzw.

computer literacy). Nast pnym etapem powinno by  opracowanie narodowej strategii rozwoju IT.

Powinna ona obejmowa  cz  dotycz  nabywania niezb dnych umiej tno ci przez obywateli. Obszar

wiedzy i umiej tno ci w tym zakresie winien by  precyzyjnie okre lony dla kwalifikacji wymaganych na

ka de stanowisko. W Polsce w ofertach zatrudnienia – szczególnie w administracji publicznej – jednym z

kryteriów rekrutacji jest cz sto ogólne okre lenie „znajomo  komputera”. Nie ma ono jednak

uniwersalnego zakresu znaczeniowego i powala na do  dowoln  i szerok  interpretacj , co jest

niedopuszczalne. System szkole  urz dników ju  pracuj cych równie  powinien zawiera
konkretne plany w zakresie zasobu ich wiedzy i umiej tno ci IT, potrzebnych dla ka dej kategorii
pracowników i urz dników. Poszczególne kategorie urz dników i konkretni pracownicy winni by

poinformowani, o tym jakie umiej tno ci i w jakim czasie musza uzyska .
Kolejnym krokiem jest wypracowanie strategii pe nego wprowadzenia do urz dów IT, ze

wskazaniem konkretnych dat implementacji oraz rodków niezb dnych na te cele. W niektórych

pa stwach przeznacza si  na te cele ci le okre lony u amek dochodu krajowego netto.
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Istnieje szereg bardzo szczegó owych raportów opisuj cych stan komputeryzacji administracji tak

rz dowej, jak i samorz dowej. Z dokumentów tych jasno wynika, i  dystans dziel cy nas od rednich

wska ników w tym zakresie w Unii Europejskiej b dzie si  powi ksza , bior c pod uwag  bardzo powolny

wzrost zarówno na poziomie sprz towym, jak i zakresu oferowanych us ug, a w szczególno ci

przeszkolenia kadr. Najbardziej alarmuj cy jest stan komputeryzacji w administracji samorz dowej.

Ustawa o komputeryzacji dzia alno ci podmiotów realizuj cych zadnia publiczne25 stanowi wystarczaj cy

fundament prawny. Równie  Strategia Informatyzacji na lata 2004-200626 wypracowana przez

Ministerstwo Nauki i Informatyzacji wskazuje w ciwe kierunki rozwoju IT w polskiej administracji

publicznej. Niestety, je li porównamy wyniki analiz przeprowadzanych przez firmy konsultingowe z datami

implementacji kolejnych etapów przewidzianych w powy szej strategii to nasuwa si  nieodparty wniosek,

 wiele z tych wska ników nie zosta o lub nie zostanie osi gni tych. Mo na w tym zakresie

zidentyfikowa  tutaj trzy sfery problemów. Pierwsz  z nich s  niedostateczne rodki finansowe –

szczególnie w administracji samorz dowej, co w oczywisty sposób utrudni tak przygotowanie, jak i

realizacj  NPR na poziomie regionalnym. Nale y wi c podj  wszelkie mo liwe kroki, aby

przygotowywane programy regionalne zawiera y jako integraln  cz  regionalne strategie rozwoju IT.

Drug  kategori  problemów stanowi niedostateczna jeszcze w ród urz dników, jak i spo ecze stwie

kultura informatyczna. Trzecim obszarem b  bardzo ograniczone mo liwo ci u ytkowanie w

spo ecze stwie rozwi za , jakie daje IT. Nale y wi c zorganizowa  programy u wiadamiaj ce s abo

rozwini tym regionom mo liwo ci rozwoju i modernizacji, jakie niesie ze sob  wdra anie rozwi za  IT w

zarz dzaniu sprawami publicznymi.

4. ROZWIAZANIA STRUKTURALNE
Jednym z powa nych problemów polskiej administracji jest bardzo jej s aba integracja tak

horyzontalna, jak i wertykalna. NPR jest strategi  rozwojow  w skali ogólnonarodowej i wymaga
wspó pracy w zasadzie wszystkich urz dów zarówno administracji rz dowej, jak i samorz dowej.
Wskazany brak integracji podwy sza koszty, prowadzi do duplikowania dzia  oraz sprzeczno ci na

poziomie planowania polityk rz dowych i na poziomie wykonawstwa. Jako przyk ad mog  przytoczy

przyk ad pochodz cy z w asnej obserwacji. Mia em mo no  zapoznania si  z co najmniej siedmioma

urz dowymi „s ownikami” angloj zycznej terminologii z zakresu tematyki dotycz cej Unii Europejskiej.

owniki te ró ni y si  znacz co poziomem fachowo ci. W dodatku ró ni t umacze u ywali bardzo

ró norodne s ownictwo dla okre lenia tych samych angloj zycznych terminów. Gdy mamy do czynienia z

wyspecjalizowanym j zykiem u ywanym w konkretnym urz dzie jest to niew tpliwie uzasadnione.

Jednak e w opisanym przeze mnie przyk adzie wszystkie s owniki porusza y si  w obszarze ogólnej

terminologii z zakresu prawa urz dniczego UE. Oczywiste jest, i  mamy tu do czynienia z niepotrzebnym

duplikowaniem si  wydatków. Ponadto znajduje to prze enie na dalsze konsekwencje takie jak

25 ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. (Dz.U.05.64.564 i 565).
26 por. Strategia informatyzacji Rzeczpospolitej Polskiej – ePolska na lata 2004-2006, Ministerstwo Nauki i Informatyzacji, grudzie
2003.
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ró norodne t umaczenie unijnych dokumentów i regulacji. Jak wskaza em s owniki te ró ni  si  znacznie

jako ci  i w niektórych przypadkach po prostu nale o odmówi  przyj cia takiego „towaru”.

Problemy integracyjne b  si  zwi ksza , gdy  NPR zak ada wypracowanie 16 regionalnych

strategii i planów operacyjnych. Do wiadczenie krajów federalnych uczy, i  komunikacja pomi dzy

lokalnymi i centralnymi urz dami przy ich prawnej i funkcjonalnej niezale no ci jest bardzo trudne,

opieraj c si  w du ej mierze na mediacji i kompromisach. Stworzenie warunków strukturalno-
procesowych takiego systemu komunikacyjnego u atwia stworzenie systemu opartego na
zasadzie W-W (wygrany-wygrany). Je li wi c tylko niektóre komponenty takiego systemu b
postrzega  aktywne uczestnictwo w tym systemie jako ród o strat (obiektywnych lub tylko
percepcyjnych) b  dokonywa  dzia  utrudniaj cych komunikacj . Problemy te s  mi dzy innymi

przedmiotem analizy matematyki gier.

Czym wi ksze s  dysproporcje w rodkach materialnych – tak publicznych, jak i rynkowych,

zasobach ludzkich, czy percepcji opartych na modelu centrum – peryferie tym trudniejsza jest

komunikacja pomi dzy poszczególnymi strukturami. Omawiane problemy maj  równie  swoje prze enie

na realizacj  celów (outputs). Z a komunikacja obni a tak ilo , jak i jako  efektów pracy urz dów

(output). W warunkach polskich mamy do czynienia z asymetrycznymi strukturami nawet w tych

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

Poniewa  strategia opiera si  na modelu horyzontalnym, organy centralne bior ce udzia  w
wykonaniu strategicznych celów winny dzia  w sposób wspomagaj cy i koordynuj cy, a nie

adczy. Po drugie nale y bardzo starannie i precyzyjnie okre li  organy, urz dy i ludzi

ponosz cych bezpo redni  odpowiedzialno  za wykonanie NPR.

W korporacjach z chwil  przyznania wysokiej warto ci zarz dzaniu zasobami ludzkimi, skromne

wydzia y kadr przekszta cone zosta y w bardzo wa ne struktury zarz dzania zasobami ludzkimi. W ród

cis ego kierownictwa z regu y jednym z wiceprezesów korporacji jest wiceprezes ds. zarz dzania

zasobami ludzkimi (Vice-President in charge of HR). Jest to sygna  dla ca ej spó ki, i  zarz dzanie

zasobami ludzkimi staje si  jednym z podstawowych elementów kierowania korporacj .

Nale y wi c moim zdaniem rozwa , czy ogólne zarz dzanie wykonania NPR nie powinno
sta  si  obowi zkiem jednego/-ej z wicepremierów. Na tym poziomie mo liwo ci wspomagania i

koordynowania maj  chyba najwi ksze szanse na sukces pod warunkiem, e tak rozumiana jest funkcja

tego cz onka Rz du w stosunku do planów regionalnych.

Na poziomie centralnym nale y przeanalizowa  strukturalne rozwi zania wykonawcze. S
tu mo liwe dwie opcje: a) stworzenie nowego urz du do spraw NPR lub b) dostosowanie ju
istniej cego urz du do wype niania zada  zwi zanych z realizacj  planu. Osobi cie uwa am, i

druga opcja jest lepsza i ta sza. Takim urz dem móg by sta  si  np. Rz dowe Centrum Studiów

Strategicznych.
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Niezale nie od wyboru nale y dokona  szczegó owej analizy zada  danego urz du i
dokona  analizy potrzebnych zasobów ludzkich i materialnych. W obu przypadkach przewidywa bym,

 pewne zadania zostan  zlecone wyspecjalizowanym urz dom (np. USC w sprawach dotycz cych

szkole , budowy opisów stanowisk czy ewentualnego tworzeniu samorz dowej s by cywilnej) oraz

grupom specjalistów tak z sektora prywatnego, jak i z rodowisk akademickich i organizacji

pozarz dowych.

Podobnej analizy nale y dokona  w ka dym ministerstwie i urz dzie centralnym,
zapewniaj c okre lenie tam jednostek i osób, do obowi zków których nale yby konkretne
mierzalne zadania zwi zane z wykonaniem NPR.

Jednym z najpowa niejszych problemów tak w tworzeniu, jak i wykonaniu regionalnych planów

jest bardzo du e zró nicowanie w kapitale ludzkim pomi dzy poszczególnymi regionami. Mam tu na my li

zarówno sektor rynkowy i publiczny. Wst pna analiza zwraca uwag  na istnienie w Polsce szeregu

rodków o du ym kapitale spo ecznym i przedsi biorstwach dzia aj cych na rynku globalnym. Nie nale y

jednak zapomina , e oprócz takich regionów mamy równie  takie, które jak dot d s  niestety na

znacznie ni szym poziomie rozwoju (np. w niektórych miastach wojewódzkich nie ma nawet wysokiej

klasy zawodowych t umaczy). Nale y moim zdaniem na poziomie centralnym wypracowa  strategie i

system wspomagania takich regionów. Nale y równie  jasno powiedzie , i  sukces lub kl ska planów

regionalnych b  w du ej mierze zale  od tego czy potrafimy podnie  stopie  profesjonalizmu w ród

urz dników samorz dowych oraz czy uda si  obni  stopie  upolitycznienia administracji samorz dowej,

za  w odniesieniu do administracji rz dowej w terenie konwersja pozycji ustrojowej wojewody z polityka

na urz dnika. B dzie to szczególnie wa ne w tych obszarach – tak przedmiotowych, jak i geograficznych,

gdzie wdra anie planu b dzie mia o miejsce w strukturach unijnych. Takie podej cie jest spójne z

Strategi  Lizbo sk  i mo e si  przyczyni  do wyrównywania rozwojowych mo liwo ci i celów, jakie stawia

sobie NPR.

Strategia podj a prób  mobilizacji organizacji spo ecznych i obywateli. W warunkach braku

zaufania do pa stwa, elit i administracji b dzie bardzo trudnym zadaniem, aby przynajmniej pewne formy

obywatelskiego wspó uczestnictwa mia y miejsce przez ca y okres przewidziany planem. Nale y
wypracowa  narodow  i regionalne strategie zmierzaj ce do zaanga owania zarówno organizacji

obywateli jak i tych, którzy jak dot d unikaj  zaanga owania w sprawy publiczne. Im wykonanie

planu b dzie bardziej wiarygodne i przynosz ce konkretne wyniki tym b dzie to atwiejsze. Nale y jednak

liczy  si  z du ym stopniem spo ecznej oboj tno ci.

Podstaw  sukcesu planu czy jego niepowodzenia nie b  nawet najlepsze rozwi zania

modelowe. Konkretne wyniki b  jedynym ród em wiarygodnej oceny. Urz dy winny wypracowa

system monitoringu tak, aby móc korygowa  b dy w jak najkrótszych terminach.

Wymaga to, aby zosta wypracowany systematyczny, coroczny audyt wykonania planu
przez wszystkie struktury, na które plan na y obowi zki. Audyt ten winien by  dwojaki – po

pierwsze urz dy winny dokonywa  samooceny, te za  z kolei analizy winny by  przedmiotem

zewn trznego audytu, którego zasady nale y oprze  na do wiadczeniach i z udzia em Najwy szej Izby
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Kontroli. Jest to instytucja o najwi kszym do wiadczenia w zakresie sporz dzania ekspertyz nie tylko

finansowanych, lecz równie  dotycz cych celowo ci i gospodarno ci dzia . Z uwagi na fakt, i

Najwy sza Izba Kontroli przeprowadza min. kontrole planowane by oby zasadnym, aby NIK opracowa

strategi  kontroli realizacji zada  zawartych w corocznych segmentach NPR.

Wa nym elementem NPR jest mobilizacja i udzia  spo ecze stwa a szczególnie organizacji

pozarz dowych w realizacji wszystkich siedemnastu planów. W tym zakresie organ odpowiedzialny

móg by zawrze  umow  lub umowy z instytucjami naukowo-badawczymi na przeprowadzanie audytów
spo ecznych (audyty tego typu przeprowadzane s  min. w Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii).

Wszystkie dzia ania skierowane na implementacj  planu musz  si  opiera  na
konkretnych, mierzalnych zadaniach konkretnych urz dów, przewidzianych do wykonania w
konkretnych terminach.

Nie mo na pozwoli , aby wykonanie planu sta o si  jeszcze jednym polem dla politycznego

pieniactwa i wzajemnego obwiniania o niepowodzenia kolejnych elit. Rynek jest nieczu y na zapewnienia

polityków i opiera decyzje na podstawie twardych danych. Polska strategia, podobnie jak Strategia

Lizbo ska proponuje drog  rozwoju rynku, ale nie kosztem rozwoju spo ecznego, definiuj c swoj  rol

jako wspó autora tego rozwoju. Plan nale y skonstruowa  na takich konkretach, aby wyniki mówi y

obywatelom, biznesowi, a tak e naszym partnerom unijnym i globalnym to samo – niezale nie od mówcy.

Oceniaj c ustaw  o Narodowym Planie Rozwoju27 (w dalszej cz ci nazywanej ustaw ) z

perspektywy tych za  nale y stwierdzi , i  wymaga ona dopracowania w drodze nowelizacji lub

poprzez wydanie przepisów wykonawczych. Nale y równie  przeanalizowa  czy ustawa nie jest w

niektórych zapisach sprzeczna z ustaw  o Radzie Ministrów i ustaw  o dzia ach w administracji rz dowej.

Po pierwsze ustawa jest ma o czytelna i zawiera wiele poj , które w pewnym stopniu s
powtórzeniami lub niedostatecznie rozdzielaj  jej poszczególne elementy. I tak np. rozdzia

pomi dzy strategiami (art. 2 ust. 14) a systemem realizacji i programami operacyjnymi w praktyce mo e

prowadzi  do nieporozumie .

Wiele zapisów wymaga dopracowania – w innym wypadku normy te b  mia y jedynie charakter

symboliczny. I tak nie wiadomo na czym ma polega  „wspieranie rozwoju regionalnego” (art. 2 ust.17) –

kto konkretnie w imieniu Rady Ministrów b dzie zaanga owany w „wspieranie trwa ego i zrównowa onego

rozwoju województw”. Mo na równie  zauwa , e samo poj cie trwa ego i zrównowa onego rozwoju

nie jest jednoznaczne i wymaga dopracowania tak, aby u ywa  tych samych danych i wska ników w

wszystkich regionach.

Artyku  6 nak ada – jak si  wydaje – zgodno  strategii i planów operacyjnych przewidzianych w

NPR z d ugofalow  strategi  rozwoju regionalnego pa stwa na okres 25 letni. Nale y zatem ustali

parametry, w których realizacja NPR mo e si  dokonywa .

Artyku y 9 – 11 przewiduj  wzajemnie sprz one sekwencje czynno ci. Wydaje si , e nale y

ustali  harmonogram wszelkich dzia  przewidzianych w tych przepisach. Moim zdaniem zachodzi

27 ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U.04.116.1206).
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powa ne niebezpiecze stwo, i  ró ne zarz dy województw oraz sektory b  wykonywa  poszczególne

elementy w ró nych przedzia ach czasowych, co utrudni lub wr cz uniemo liwi harmonizacj

poszczególnych elementów NPR, a tym samym utrudni prac  ministra w ciwego do spraw rozwoju

regionalnego (art.12 i 13).

Przewidziana ustaw  zasada partnerstwa (art. 13 ust. 4 pkt 3) bez ci lejszego okre lenia roli

partnerów mo e sta  si  tylko sloganem, wywo uj cym wr cz odwrotne ni  zamierzone skutki.

Nie jest jasno okre lona ró nica pomi dzy kontrol  a monitoringiem. Je eli b dziemy

ywa  okre le  przyj tych w prawie administracyjnym w stosunku do kontroli, to rola monitoringu staje

pod znakiem zapytania. Budzi równie  obaw  ilo  struktur w czonych w wypracowywanie i realizacj

NPR. I tak np. przewidziane art. 23 komitety steruj ce maj  by  powo ywane przez ministrów (art. 23

ust.1), za  na poziomie regionów przez zarz dy województw (art. 23 ust. 8). Komitety te wydaj  si  zbyt

liczne (za  liczba przewidywanych ustaw  cz onków wielu z tych cia  prawie gwarantuje brak

skuteczno ci), aby by y czym  wi cej ni  polityczn  aren , na której ró ne reprezentowane grupy i

podmioty b  dokonywa  politycznych przetargów.

Przechodz c do realizacji NPR poprzez konkretne dzia ania, system kontraktów wydaje si  by

bardzo skomplikowany. Stronami s  Rada Ministrów lub samorz d wojewódzki. W rokowaniach Rada

Ministrów jest reprezentowana przez ministra w ciwego do spraw rozwoju regionalnego, a samorz d

województwa przez marsza ka województwa. Istnieje obawa, e mimo uprzednich ustale  przewidzianych

w art. 32 ust. 5 i art. 32 ust. 6 mog  tu zaistnie  powa ne problemy w komunikacji. Podpisanie kontraktu

wymaga zgody stron – czyli Rady Ministrów lub sejmiku województwa – przed y to znacznie ca y proces

i utrudni negocjacje.

Obowi zek stworzenia regulaminu negocjacji okre lony w art. 35 ust. 5 pkt 4 wydaje si

nadmiernym „biurokratyzowaniem” (w z ym tego s owa znaczeniu) ca ego procesu i b dzie obci

ministra w sposób trudny do sprawnej realizacji.

Ustawa nak ada na podmioty zaanga owane w realizacje NPR obowi zek sk adania sprawozda .

Nale y wypracowa  jednolity format takich sprawozda  tak, aby móc dokonywa  ogólnej oceny realizacji

celów strategii.

Osobnym zagadnieniem, które moim zdaniem wymaga dopracowania jest proces negocjacji ze

strukturami Unii Europejskiej. Nale y tu zwróci  uwag  na konieczno  sporz dzania na ka dym etapie

dokumentacji, która b dzie odpowiada  wymogom Unii i zwi ksza  nasze szanse na uzyskanie funduszy.

dzie to stanowi o powa ny problem dla struktur pracuj cych w ramach planów regionalnych.

Nale y przygotowa  dobre i czytelne materia y pozwalaj ce wszystkim podmiotom na
dokonywanie czynno ci przewidzianych ustaw . Moim zdaniem ustawa jest niestety ma o czytelna
i trudna jako instrument, którym b  si  pos ugiwa  przede wszystkim osoby nie maj ce
wykszta cenia prawniczego.

Przera a ilo  sprawozda  przewidzianych ustaw . Ministrowie, minister w ciwy do spraw

rozwoju regionalnego, samorz dy, komitet monitoruj cy plan, komitety monitoruj ce programy, komitety

monitoruj ce kontrakty – to tylko cz  podmiotów, na które ustawa nak ada obowi zki sprawozdawcze.
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Nale y si  obawia , e taka du a liczba raportów zamiast by  narz dziem oceny realizacji NPR stanie si

przys owiowym „papierowym tygrysem”.

Mo na te  mie  obawy czy poszczególni ministrowie znajd  zasoby ludzkie pozwalaj ce

realizowa  czynno ci kontrolne w ramach tego nowego obszaru. Nale y dokona  oceny mo liwo ci

porz dnego wywi zywania si  z tych obowi zków.

Wiele z poruszonych tu problemów mo e by  rozwi zane w przepisach wykonawczych, o ile

odejdziemy od tak cz stej niestety techniki „prawa powielaczowego” na poziomie rozporz dze .
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