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Projekt Programu nie zawiera wymaganych przez Zamawiajacego ekspertyze czesci.

Dlatego w ocenie skupiam si¢ na analizie tresci merytorycznych Programu.

Ocena obejmuje poszczegdlne czesci Programu Operacyjnego:

1. Czg$¢ diagnostyczna Programu zawiera bardzo krytyczna ocen¢ administracji publiczne;.
Krytyka odniesiona zostala do wspodtczesnie uksztattowanych modeli administracji i etapow
rozwoju (dobrych wizji) administracji publicznej. Przedstawiona krytyka oraz wskazane braki
1 stabosci systemu nie moga jednak stanowi¢ punktu wyjscia do zarysowania programu zmian
z nastgpujacych powodow:

* - przeprowadzona krytyka jest kompleksowa, obejmuje wszystkie aspekty dziatania
administracji publicznej w panstwie,

e - jest to krytyka mimo, pozordéw szczegdtowosci, ogolnikowa i z tego powodu bardzo
trudna do operacyjnego wykorzystania,

e - w krytycznej ocenie nie ma wskazanych pozytywnych aspektow dziatania
administracji, ktére bylyby podstawa do konstruowania nowego modelu administracji
publiczne;.

Wszystkie aspekty krytycznej oceny administracji publicznej w Polsce sa z pewnos$cia
stuszne, ale tak generalna krytyka nie daje podstaw do reformy lub zmiany, a wskazuje
jedynie na potrzebg calkowitej likwidacji administracji publicznej. Jednakze likwidacja cate;j
administracji 1 budowa administracji nowej, zgodnej z modelami teoretycznymi, jest
zamiarem utopijnym prowadzacym do jeszcze wigkszego chaosu organizacyjnego, niz

krytykowany istniejacy obecnie.



Whniosek wysunigty z przeprowadzonej diagnozy jest sluszny — potrzebna jest
kompleksowa reforma funkcjonowania administracji (s.9), ale proponowany kierunek zmian
nie zostat zarysowany jasno i jednoznacznie. Jak bowiem na operacyjne dziatania zamieni¢
wniosek: zapewnic¢ skoordynowanie i spojnos¢ ustawodawstwa, lub przygotowacé i uchwali¢
ustawe — zasady ogolne prawa administracyjnego? (s. 9).

Sumujac czgs¢ diagnostyczna Programu... ma charakter interesujacego eseju, ale jest malo
przydatna do konstruowania programu dziatan operacyjnych; bo jak mozna spowodowac, aby
konstytucyjna zasada pomocniczosci panstwa przestata byc¢ zakleciem a stata sie praktykq? (s.
10).

Sumujac cze$¢ diagnostyczna Programu ...nie stanowi podstawy do okreslenia celu (celow)

oraz do projektowania programu dzialan operacyjnych.

2. Ocena celu gléwnego.

Cel gtowny Programu... jest okreslony bardzo ogdlnie w formie jednozdaniowego hasta:
sprawna i przyjazna, wspierajqca rozwoj gospodarczy i spoleczny. Rownie ogdlnikowo
sformutowane sa trzy cele szczegotowe, wyrazone w formie pigciu przymiotnikow.
Administracja ma zatem by¢ w wyniku realizacji Programu: sfuzebna, profesjonalna i

nowoczesna, przejrzysta i etyczna.

3. Ocena priorytetOw dzialania.

Ogodlnikowe okreslenie celow szczegotowych stato sig tez powodem ogolnikowego
okreslenia priorytetow dziatania, ktore okreslono wyrazeniami przymiotnikowymi majacymi
wyrazi¢ wzrost poziomu jakosci dziatania administracji publicznej. Wysoka jako$¢ ma
obejmowac cztery gtdéwne priorytety dziatania (sfery):

* -regulacji prawnych,
e - ustug publicznych przy wzroscie ich dostgpnosci,
* - sprawno$¢ instytucji,

* - profesjonalizm kadry urzednicze;.

Przedstawiony w Programie... priorytet 1 — jakos¢ regulacji i legislacji — w istocie

sprowadza si¢ do wyktadu o warunkach tworzenia wysokiej jakosci rozwiazan prawnych oraz



krytyki dotychczasowej praktyki stanowienia prawa. Trudno z wyrazona w tej czesci krytyka
nie zgodzi¢ sig, ale to nie moze stanowi¢ podstawy do stworzenia systemu tworzenia
,dobrego”, wysokiej jakosci prawa. Spodziewane rezultaty realizacji 1 priorytetu beda trudne
do zmierzenia 1 oceny, gdyz w istocie nie ma sprawdzonych wskaznikow i1 miernikéw jakosci
tworzenia prawa.

Przyktad. Wymieniony ws$réd wskaznikbw monitorowania priorytetu ,, wskaznik
produktu”, jakim jest — deregulacja nadmiernie uregulowanych obszarow aktywnosci
gospodarczej i spotecznej (s.16 — tabela) — nie zawiera nawet enumeratywnie wymienionych
dziedzin spolecznych i gospodarczych, ktére wymagatyby takiej deregulacji. Program nie
zawiera tez wykazu dziedzin, ktére wymagalyby bardziej doktadnego uregulowania, cho¢by
po to, aby broni¢ interesu obywatela; dotyczy np. tak istotnych i powszechnie ,,uzywanych”
przez obywateli sfer, jak ochrona zdrowia, czy edukacja.

Wszystkie cele wyrazone w dzialaniu 1.1. (s.16) sa ,,stuszne”, mozna oceni¢, ze zawsze
stuszne i pozostana shluszne, takze po zrealizowaniu tego Programu. Trudno bowiem
wyobrazi¢ stan doskonatej administracji, doskonatego sadownictwa, doskonalej jako$ci prawa
ogolnego 1 miejscowego. Zawsze aktualny pozostanie postulat wzrostu skutecznosci,
efektywnosci dziatania, itp. Urzeczywistnienie zasady pomocniczos$ci i partycypacji wymaga
nie tylko stworzenia prawa i instytucji, jest to wieloaspektowy bardzo skomplikowany proces
spoteczny, ktory nie tylko trudno zaprojektowacd, (jesli to w ogole jest mozliwe), a jeszcze
trudniej ten proces wdrazac). Koncepcja pomocniczosci jest konsekwentnie wywiedziona z
personalistycznej koncepcji cztowieka, sformutowana w Encyklice Quadragesimo Anno prze
Piusa XI w 1931 roku jest pewnym ogolnym pomyslem na ksztalttowanie porzadku
spotecznego. Ale od ogolnej koncepcji filozofii spotecznej do programu spotecznego
dziatania droga jest bardzo dtuga, a nie zawsze tez mozliwa do przebycia, w kazdym razie nie

do roku 2013, jak zaktada to program.

Realizacja Priorytetu, programie dziatania 1.1. zaklada utworzenie Centréw Partycypacji
Spotecznej, ktore bedac punktem konsultacji i doradztwa prawnego, w ktorym praktykowac
beda studenci prawa, absolwenci prawa beda znajdowac pierwsza prace. Centrum ma
wspomaga¢ obywateli w podnoszeniu ich $wiadomosci prawnej, wspiera¢ aktywnos$¢ i
przedsigbiorczos¢. Ponadto ma monitorowac jako$¢ zycia w miastach, w tym jako$¢ ustug
publicznych (s.18). Powstaje pytanie: dlaczego monitorowanie uslug ma obejmowac tylko
miasta, a nie caly kraj, a wigc 1 wsie, gdzie mieszka 38% ludnosci. Ocena jakosci ustug np.

spotecznych (zdrowia, edukacji, opieki, wychowania itd.) jest przedsigwzigciem niezwykle



trudnym. Wymaga wypracowania metodologii oceny jako$ci ushug, a trudno takie zadanie
powierzy¢ praktykantom, czy absolwentom. Problematyka pomiaru i oceny jakosci zycia jest
przedmiotem wielu powaznych dziel naukowych, ale nawet ich pilne przestudiowanie nie
daje wiedzy o stworzeniu sytemu operacyjnego, mozliwego do zastosowania przez studentow,
a nawet absolwentow!

Pomysty na dziatania w ramach programu 1.1. zwiazane z powotywaniem instytucji
eksperckich do tworzenia prawa miejscowego, tworzenie punktow informacyjno-doradczych
przy wojewodzkich sadach administracyjnych, czy utworzenie centrum partycypacji
spotecznej — wskazuje na przypadkowe poszukiwanie pomyslowa na pozyteczne dzialania
przez autoréw programu. Trudno begdzie osiagnaé przy pomocy takich dzialan oczekiwane

rezultaty opisane na str. 19.

Beneficjentami programu maja by¢ m.in. takze jednostki administracji, ktore w ramach tego

programu maja wypracowac poprawg jakosci i skutecznosci swojego dziatania. Powstaje
pytanie: dlaczego sady administracyjne, jednostki administracji rzadowej i samorzadowej nie
poprawiaja jakosci swojego podstawowego dzialania, oraz co zawiera¢ ma program, ktory ma

wplywac na zmiang ich zaangazowania w realizowanie koniecznej zmiany?

Kolejne dziatanie 1.2. w ramach 1 priorytetu to: upowszechnienie stosowania ocen wphywu
regulacji. Okreslenie dzialania ma charakter niepelny, — na co ma mie¢ wplyw regulacji: na
sprawnos¢, efektywnos¢ dziatania, osiaganie celu, dla ktorego regulacje wprowadzono?

Dziatanie 1.2. nie ma prawidtowo okreslonego celu. Zastosowanie ocen wymaga przede

wszystkim wypracowania:

e - przedmiotu oceny — trzeba okresli¢, co ma by¢ przedmiotem oceny,

* - kryteriow oceny — jak ma by¢ dany przedmiot (dziatanie?, proces?, stan?) oceniany,
jakie kryteria oceny bgda uznawane za stan pozadany, niepozadany, za stan uznawany
za standard, lub ponad standard, albo ponizej standardu?,

* - skutkéw oceny, — co z przeprowadzonej oceny ma wynika¢ dla ocenianego, (co ma
poprawié, co zmieni¢, co pozostawi¢ bez zmian).

* —jaka ocena wyraza¢ bedzie stan pozadany; jak ten pozadany stan osiagac?

Dziatanie 1.3. Nie ma wskazanych dziedzin wymagajacych deregulacji. Projektowane w p.

1.3. dziatania powinny skupi¢ si¢ wyznaczeniu celow deregulacji, wypracowaniu spdjnych



kryteriow deregulacji oraz — w wyniku poglebionych badan wskazanie obszaréw deregulacji.
Zastosowanie w praktycznym dzialaniu proponowanych dzialan prowadzi¢ begdzie do chaosu

prawnego i1 organizacyjnego.

Dziatanie 1.4. Zwigkszenie dostepu do wiedzy o regulacjach. Wysuniecie tego dzialania w
zasadzie nie ma merytorycznego uzasadnienia, gdyz nie ma obecnie utrudnien w dostgpie do
jednolitych aktow prawnych, ani do aktow prawnych na etapie ich powstawania. Dostgp w
sieci elektronicznej dla kazdego, kto chce znac tres¢ aktdw jest nieograniczony (tak w wersji

elektronicznej, jak i papierowej). Opis Dziatania 1.4. nie ma zwiazku z przedmiotem dziatania

Priorytet 2. Wysoka jakosé 1 dostepnosé ustug publicznych.

Szczegdtowa analiza tre$ci Priorytetu 2 nie pozwala na stwierdzi¢, jaki jest cel tego priorytetu
oraz na jakich dziataniach program ten ma si¢ koncentrowaé. W uzasadnieniu przytacza si¢
kilka wcze$niej realizowanych programow. Z informacji tej nie wynika jednak, czy
wymienione programy bg¢da kontynuowane, czy tez wyniki tych programoéw postuza jako
punkty wyjscia do dalszych dziatan? W teks$cie myli si¢ dwa pojecia:

- pomiar oraz ocena. Nie wiadomo zatem, czy chodzi w tym programie o pomiar, (kto, ile,

komu, kiedy?), czy tez o oceng (jak, w jaki sposdb, na jakim poziomie?). W jednym akapicie

(s. 28) mowi si¢ o pomiarze ustug publicznych. Ale w tym samym zdaniu i kolejnym akapicie
rozwaza si¢ kwestie jakosci — standardow. O co wie chodzi o ilos¢, czy o jakos¢ ustug
publicznych?

Przedstawione programie operacyjnym zatozenie: ,.zaktada sie, ze w ramach priorytetu
drugiego realizowane bedq przedsiewziecia zmierzajqce zarowno do wypetniania standardow
Swiadczenia ustug obowiqzujqcych w przepisach prawa, jak i ustanawiania oraz wypetniania
nowych” (s. 28), jest, co najmniej nieporozumieniem. Czyz do zobowiazania odpowiednich
stuzb 1 wiladz publicznych, aby przestrzegaly obowiazujacego prawa (np. standardow
sanitarnych, ekologicznych, ochrony pracy itp.) potrzebny jest operacyjny program
strategiczny? A moze wystarczy zawiadomienie odpowiednich wladz (prokuratury!), ze
obowiazujace prawo jest tamane? Moze wystarczy egzekwowanie obowiazujacego prawa i
istniejacych procedur jego przestrzegania? Zakladanie, ze stworzy si¢ nowe, ktore bedzie
skuteczniejsze jest mysleniem zyczeniowym, mato realistycznym. Ustanawianie standardéw
nie jest dziataniem dowolnym — standardy wypracowane sa w ramach wielu szczegdétowych
regulacji migdzynarodowych (takze UE, ale nie tylko) i poszukiwanie, a tym bardziej

ustanawianie nowych jest zamierzeniem pozbawionym podstaw merytorycznych.



Zaprezentowanego tekstu nie wynika, co ma by¢ celem priorytetu, dlaczego wskazany
priorytet wybiera sig.

Watpliwos$ci budza tez wskazniki monitorowania priorytetu. Na przyklad jako wskaznika
uzywac si¢ bedzie liczby ogolnokrajowych systemow pomiaru ustug publicznych. Czy
wskaznikiem pozytywnej oceny ma by¢ mata, czy duza liczba systemu pomiaru? Jesli duza
liczba to, czy systemy pomiaru maja by¢ poréwnywalne? Czy tez kazdy ,,sam sobie”
wypracuje oryginalny system pomiaru, catkowicie odmienny od pozostatych?

Dzialanie 2.2. Zgodnie z ustawa o jezyku polskim nalezy w Programie uzywac stow ze
stownika jezyka polskiego, dlatego dla potrzeb Programu... trzeba przetlumaczy¢ stowo:
benchmarking. Trzeba zwroci¢ uwageg, ze rozwiazania spoleczne, tym si¢ roéznia od
technicznych, ze dobrze funkcjonujace rozwiazanie w jednym §rodowisku moze przynies¢ zle
rezultaty w srodowisku o odmiennych cechach. Poznawanie cudzych doswiadczen wplywa
niewatpliwie na ksztaltowanie postaw kreatywnych, podczas, gdy implementacja cudzych
rozwigzan moze ogranicza¢ kreatywnosci i obniza¢ motywacje do poprawy stanu, ograniczac
inicjatywy oddolne i poszukiwanie najlepszych w danych warunkach rozwiazan. Literatura
socjologiczna pokazuje liczne przyktady roznych rezultatow zastosowania identycznych
rozwigzan w §rodowiskach lokalnych o réznych cechach. Wielu (wymieniony takze w tym

dokumencie programéow).

Dziatanie 2.3. Cel dzialania okreslony jest ogolnie. Prace w tym zakresie sa przedmiotem
bardzo obszerny nierealistyczny, gdyz wymaga stworzenia wielu baz danych, powiazania ich
1 mozliwosci wykorzystania danych z r6znych baz oraz zmiany wielu ustaw. Obserwacja (od
1991 roku) prac nad wprowadzeniem stosunkowo prostego systemu elektronicznego, jakim
jest system rozliczen podatkowych, nakazuje sceptycznie odnosi¢ si¢ do tak
zaprojektowanych dziatan. Zakres projektu dziatania 2.3. jest bardzo szeroki, sformutowany

tak, jakby Autorzy nie zdawali sobie sprawy ze stopnia skomplikowania zagadnienia.

Zaprojektowane w ramach priorytetu drugiego dziatania

Niejasne sa rezultaty realizacji priorytetu. Co ma bowiem oznaczaé — stworzenie plaszczyzny
gromadzenia, analizowania i udostepniania danych o ustugach publicznych? Czy to oznacza,
ze istniejace systemy informacyjne, zbierania, przetwarzania i udostgpniania danych sa
zawodne, sa zbgdne? Czy to oznacza, ze obok istniejacych systemow pomiaru stworzy si¢
nowe? Czy istniejace systemy pomiaru zostang zlikwidowane, jako catkowicie bezuzyteczne?

Czy tez zostana potaczone stare z nowymi?



Kazde ze zdan w tym programie zmusza do zadawania dziesiatkOw pytan, poniewaz w

calym Programie Operacyjnym nie ma odniesienia do istniejacych rozwigzan prawnych,
instytucjonalnych, kadrowych, do systemow pomiaru, oceny 1 analizy. Traktujac
zaprezentowany Program Operacyjny, jako program do realizacji i oczekujac jego efektow,
mozna stwierdzi¢, ze wprowadzenie tego Programu Operacyjnego wywola kompletnych
chaos prawny, organizacyjny i informacyjny.
Administracja publiczna jest ta dziedzina dzialania, ktora wyjatkowo jest nieodporna na
dziatania chaotyczne, przypadkowe, niepowiazane ze soba, nieszanujace ciagtosci i dorobku.
Program natomiast zaktada zmiang wszystkiego w administracji publicznej, bez powiazania z
sytuacja obecnie istniejaca, bez zachowania ciaglosci dziatania administracji, bez wskazania
etapow 1 kolejnosci zmian.

Btahos$ci 1 amatorskiego charakteru tekstu programu Operacyjnego... nie jest w stanie
ukryci napuszony, urzedniczy jezyk, ani do$¢ uproszczone (prymitywne) thumaczenie tekstow

z jezykéw obceych.

Priorytet 3. Sprawnos$¢ instytucjonalna.

Osiaganie sprawnos$ci instytucji jest postulatem i1 dazeniem stale aktualnym, ponad
czasowym 1 ponad ustrojowym. Nie ma takiej instytucji, ktéora nie moglaby ,,czegos$”
usprawni€, jesli jest to instytucja, ktéra dziata i wypetnia okreslone funkcje. Zaréwno
zalozenie priorytetu trzeciego, zapisane w nim cele ogolne i czastkowe maja charakter nader
ogolnikowy. Niektére z celow czastkowych sa wrgcz nieporozumieniem; np. budowanie
klimatu wewnetrznej konkurencji pomiedzy jednostkami administracji w zakresie podnoszenia
wewnetrznej sprawnosci instytucjonalnej urzedow(s. 41). Jezeli przez sprawno$¢ urzedow
rozumie¢ ich zdolno$¢ do sprawnej, skutecznej 1 bezbtednej obstugi obywateli — to tworzenie
konkurencji miedzy urzedami nie ma dla mnie, jako obywatela zadnego znaczenia, gdyz
mieszkajac na Mokotowie nie moge sobie wybra¢ bardzo sprawnie dziatajacego urzedu w
Suwatkach, poniewaz w zalatwianiu wszystkich waznych zyciowych spraw jestem
»przywiazana” do urzedu miejscowego. Bardziej zatem interesuje mnie wypracowanie takich
procedur obstugi mieszkancow, ktore beda sprawne — niezaleznie od tworzenia warunkow
konkurencji. Inny przyktad: po co ministerstwo edukacji ma konkurowa¢ z ministerstwem
pracy? W czym ma konkurowac i po w jaki celu?

Inny cel czastkowy takze budzi wiele zastrzezen: podnoszenie jakosci i trwatosci
uczestnictwa obywateli i zainteresowanych podmiotow w procesach decyzyjnych i

zarzqdczych (s.47). Zarzadzanie wiaze si¢ z podejmowaniem decyzji oraz odpowiedzialno$cia



za skutki podjetej decyzji. Jezeli decyzja bedzie dzielem zbiorowym obywateli i podmiotow
zainteresowanych, to kto ma odpowiadac za jej skutki?

Sumujac, zaréwno cel ogdlny priorytetu trzeciego, jak i cele czastkowe maja charakter
ogolnikowy. Uzasadnienie wyboru Priorytetu 3 zawiera generalna, ale bardzo powierzchowna
krytyke dziatania administracji publicznej. Uwagi krytyczne formutowane sa bez wskazania,
jakiego szczebla administracji publicznej dotycza. Zaprojektowane dziatania poziomem
szczegotowosci 1 konkretyzacji odpowiadaja celom Priorytetu trzeciego — sa ogdlnikowe,

niespojne 1 przypadkowe.

Priorvtet 4. Profesjonalna Kadra Urzednicza

Priorytet ten w opisie nie dotyczy zagadnien wymienionych w celu ogélnym i celach
czastkowych. Opis dotyczy zarzadzania urzedem, a cele dotycza kadry urzednicze;j.
Przedstawione cele czastkowe odbiegaja w wigkszosci od celu gloéwnego. Tylko niektoére
wskazniki monitorowania odnosza si¢ do celu gtownego.

Cel dzialania 4.1. w Priorytecie nie odpowiada zatozeniom dziatania sformutowanemu w
tytule (podnoszenie kompetencji urzednikow administracji publicznej), za$ celem dzialania
4.1. jest wzrost kwalifikacji urzednikow administracji publicznej poprzez wprowadzenie
nowoczesnego i zintegrowanego systemu zarzqdzania kadrami (s.54). Uzyskanie wysokich
kwalifikacji urzednikéw i1 wysokiej kompetencji poza zarzadzaniem kadrami, wymaga
solidnego systemu ksztalcenia — o czym w Programie nie ma mowy. Wymienione (s.58)
dziatania zwiazane z systemem zarzadzania kadrami administracji publicznej sa
zaczerpnigtym z dowolnego podrgcznika zarzadzania kadrami wykazem dziatan
podstawowych w zakresie zaradzania zasobami ludzkimi. Pomini¢to w nim jedna z funkc;ji,

jaka jest zwalnianie pracownikow.

W tek$cie Programu Operacyjnego brakuje wymienionych Autorow Programu. Przy
postulowaniu przejrzystosci dziatania administracji publicznej taka informacja jest nie tylko

niezbedna, ale wrecz konieczna.

Whiosek.
Wstepny projekt sektorowego programu operacyjnego budzi powazne zastrzezenia.
e - Jest to program bez wiarygodnej, opartej na faktach, liczbach, wynikach badan

diagnozie obecnego stanu administracji publiczne;.



* - (Czg$¢ diagnostyczna programu jest niespdjna z pozostalymi czg$ciami programu
operacyjnego.

* - Nie ma w czg$ci diagnostycznej oraz w projekcie programu odniesienia do innych,
wcezesniej formutowanych 1 realizowanych programow.

e - W programie nie zastosowano zasad analizy SWOT. Krytyka administracji
publicznej jest totalna, ale bardzo ogolnikowa. Z krytyki tej nie wynika niestety
jakikolwiek program dziatania pozytywnego.

* - W ocenie Autoréw — w systemie administracji publicznej wszystko trzeba zmienic,
co jest postulatem utopijnym.

e - Cel glowny, cele szczegotowe (czastkowe) zostaty okreslone ogolnikowo i niekiedy
tylko odniesione do projektowanych dziatan.

* - Priorytety dziatania, cele gldwne priorytetdw, uzasadnienie wyboru, spodziewane
rezultaty, projektowane dzialania, wskazniki monitorowania — sa zbiorem
przypadkowych, niespojnych i1 nieskoordynowanych zapisoéw.

e - Tekst Programu nie ma w ogole czgsci zwiazanej z ocena srodkow potrzebnych do

realizacji Programu.

Caty Program... nasuwa skojarzenia z tworzonymi w XIX wieku utopijnymi programami
naprawy stosunkow spotecznych, tworzenia programow budowy ,,dobrego spoteczenstwa”,
publikowania ,,recept na spoteczne dolegliwosci”. Gdyby utopijne programy spoleczne
urzeczywistnia¢, to §wiat spoteczny przypominalby opisany przez J. Kozieleckiego w
filozoficznej powiastce: ,,Smutek spetnionych basni”’. Marzyciele spoteczni zawsze wiedza

lepiej, jak $wiat urzadzi¢, jak ludzie maja zy¢, do czego dazyc¢ i czego pragnac.

Jozefina Hrynkiewicz

Warszawa, 1 sierpnia 2005 rok
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