
Propozycje zmian instytucjonalnych
warunkujących realizację NPR

209. Zgodnie z tezą przedstawioną we wprowadzeniu, realizację celów, priorytetów i działań NPR na lata 2007-2013 warunkuje przygotowanie i przeprowadzenie całego pakietu zmian instytucjonalnych. Konkretne propozycje tych zmian zostaną przestawione w tym rozdziale. Na ich podstawie zostaną opracowane projekty zmian prawnych (ustawowych) i organizacyjnych. Zasadniczo powinny one zostać uchwalone lub przeprowadzone w ramach procesu przygotowań do wdrożenia NPR 2007-2013, czyli w roku 2006.

Podstawy programowe rozwoju regionalnego

210. Podstawą programową rozwoju regionalnego w latach 2007-2013 mają stać się:

· Narodowy Plan Rozwoju,

· Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego,

· Wojewódzkie Strategie Rozwoju,

· 16 Regionalnych Programów Operacyjnych.

211. Regionalne Programy Operacyjne będą przygotowywane i wdrażane przez samorządy województw. Mają one obejmować całe spektrum zagadnień społeczno-gospodarczych widzianych z perspektywy regionu. Wynika z tego, że poszczególne ministerstwa nie będą mogły prowadzić samodzielnie, czyli bez porozumienia z samorządami województw, polityki różnicującej sytuację poszczególnych regionów i ingerującej w ich potencjał rozwojowy. Tym samym regionalne programy operacyjne będą dotyczyć obszarów województw (NUTS 2), natomiast sektorowe programy operacyjne będą odnosić się do obszaru całego kraju (NUTS O).

212. Podstawą działań rządu i jego agend musi być zinstytucjonalizowane partnerstwo między administracją rządową oraz samorządową. Partnerstwo wymaga zdolności stron do wypełniania przypisanych im kompetencji i uprawnień, w tym realnej możliwości podejmowania działań rozwojowych finansowanych ze środków własnych. Nie da się tego osiągnąć bez ustawowego zapewnienia stabilnych i wydajnych źródeł dochodów własnych, współmiernych do zadań oraz znaczącej swobody w określaniu kierunku finansowanych z tych źródeł wydatków publicznych.

Planowanie budżetowe

213. Przedsięwzięcia rozwojowe nie mogą być efektywne w ramach rocznego planowania budżetowego. Stąd w ustawie o finansach publicznych musi zostać szerzej uregulowana możliwość wieloletniego budżetowania wydatków rozwojowych, bazującego na przyjmowanych przez rząd i właściwe organy samorządu terytorialnego wieloletnich programach rozwojowych. Programy powinny wynikać z NPR i podporządkowanych mu programów operacyjnych. Pozwalałoby to jednostkom sektora finansów publicznych na zaciąganie zobowiązań, dla których źródłem pokrycia byłyby środki przewidziane w uchwalonym programie wieloletnim. 

Zakłada się, przy zachowaniu bezpieczeństwa systemu finansów publicznych, modyfikację zasad funkcjonowania programów wieloletnich poprzez dopuszczenie istotnych innowacji:

· nadanie Narodowemu Planowi Rozwoju rangi uchwalanego przez Sejm programu wieloletniego oraz włączenie tego programu do projektu ustawy budżetowej na pierwszy rok obowiązywania NPR,

· wprowadzenie zasady, że programy wieloletnie, których głównymi wykonawcami mają być państwowe jednostki budżetowe, mogą być ustanawiane wyłącznie w ustawie budżetowej,

· upoważnienie kierownika jednostki budżetowej będącej głównym wykonawcą programu wieloletniego do zaciągania, od dnia wejścia w życie ustawy budżetowej, w której ustanowiono program wieloletni, zobowiązań do wysokości całkowitych kwot przeznaczonych na realizację programu, z tym, że rozkład płatności wynikających z zaciągniętych zobowiązań musiałby być zgodny z rozkładem płatności (wydatków) ustalonym w ustawie budżetowej, w załączniku zawierającym wykaz ustanowionych w danym roku programów wieloletnich,

· zniesienie, w odniesieniu do wydatków przewidzianych na finansowanie programów wieloletnich, zasady wygasania z końcem roku budżetowego upoważnień do dokonywania wydatków ustalonych w budżecie na dany rok – wszystkie wydatki ujęte w programie wieloletnim powinny wygasać jednocześnie, np. po 6 miesiącach od ustalonej w ustawie budżetowej daty zakończenia programu.

Takie same zasady powinny obowiązywać w odniesieniu do programów wieloletnich stanowionych przez organy samorządu terytorialnego. W celu ujednolicenia zasad wykonywania programów wieloletnich należy też znieść obowiązujące obecnie ograniczenia dotyczące możliwości ujmowania w samorządowych programach wieloletnich wydatków bieżących.  

214. Faktyczna odpowiedzialność jednostek samorządu terytorialnego za rozwój swych obszarów i ich zdolność do inicjowania oraz współfinansowania projektów korzystnie wpłynie na poszerzenie możliwości pozyskania przez nie kredytów i pożyczek, a tym samym intensyfikację ich działań rozwojowych.

215. Inicjowane przez rządowe agendy oraz samorządy terytorialne przedsięwzięcia rozwojowe powinny być wspólnie uzgadniane i realizowane. Rozwiązania ustawowe stwarzać będą możliwość zawierania umów, które określą podstawę prawną tego rodzaju wspólnych przedsięwzięć:

· Obecne regulacje prawne zbyt ogólnie określają role i zadania województw w zakresie programowania rozwoju. Podstawą programową negocjacji Kontraktu Regionalnego, ze strony województwa, powinna być strategia rozwoju uchwalana przez sejmik województwa. Strategia ta powinna być dokumentem precyzyjnie określającym priorytety i kierunki rozwoju, przedstawiać wskaźniki jakie mają być osiągnięte, wskazywać podmiot odpowiedzialny za ich osiągnięcie, jak również główne podmioty zaangażowane w jej realizację.

· Gminom i powiatom należy zapewnić wpływ na opracowywanie strategii rozwoju województwa, co z kolei spowoduje, że stanie się ona wytyczną dla formułowania lokalnych strategii rozwoju. Poprzez efekt synergii rezultaty uzyskiwane w skali mikro będą się przenosić na skalę regionalną.

· Kontrakty regionalne, dające z jednej strony swobodę kompetencji samorządowi terytorialnemu, przy jednoczesnym zapewnieniu mechanizmów kontrolnych i zagwarantowaniu efektywności wydatkowania środków oraz uzyskiwania celów polityki państwa, staną się wieloletnimi porozumieniami rządowo-samorządowymi, których horyzont czasowy powinien być zgodny z horyzontem Narodowego Planu Rozwoju.

· Kontrakty regionalne powinny mieć status umowy publiczno-prawnej, co zapewni stronie samorządowej możliwość ubiegania się o rekompensatę w przypadku niedotrzymania zobowiązań przez stronę rządową. Spory między stronami powinny być raczej rozstrzygane na drodze postępowania administracyjnego niż sądowego. Należy jednocześnie wprowadzić postępowanie arbitrażowe, prowadzone przez podmiot powołany przez Komisję Wspólną Rządu i Samorządu Terytorialnego.

· Kontrakty regionalne powinny konkretyzować wspólną część Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego oraz strategii rozwoju danego województwa. Ustawowo uregulowana powinna zostać procedura zawierania kontraktu, tak aby mechanizmy były jednakowe dla całego kraju.

· Kontrakt powinien definiować wzajemne zobowiązania finansowe stron i ich wkład w realizację konkretnych programów oraz określać efekty jakie zostaną uzyskane w wyniku jego wdrożenia. 

· Podstawą działań operacyjnych samorządu województwa ma być Regionalny Program Operacyjny, uchwalany przez sejmik województwa. Stanie się to możliwe, jeśli środki krajowe i unijne zostaną skonsolidowane w budżecie państwa, a poszczególni dysponenci, w tym marszałkowie województw będą otrzymywać łączną alokację w złotych, którą będą rozdysponowywać według ogólnych reguł. Reguły te muszą być jednak zgodne z unijnymi, aby możliwe było rozliczenie się z Komisją Europejską.

216. Dla uruchomienia wspólnych przedsięwzięć rozwojowych podmioty administracji publicznej muszą mieć możliwość powoływania wyspecjalizowanych organizacji, których statutowym zadaniem byłoby wdrożenie określonego projektu bądź zestawu projektów. Taka możliwość byłaby alternatywą dla powierzania realizacji konkretnych projektów na zasadzie outsourcingu istniejącym organizacjom, w tym prywatnym. Wyspecjalizowane organizacje, które mogłyby być tworzone przez podmioty administracji rządowej i samorządowej dla wykonania określonych zadań rozwojowych powinny mieć status osób prawnych – spółek użyteczności publicznej z wyłącznym udziałem podmiotów publicznych, mających na celu realizowanie określonych zadań publicznych i działających nie dla zysku. Aktualnie w polskim systemie prawnym nie występuje tego rodzaju rozwiązanie instytucjonalne, dlatego pilnie należy je do naszego ustawodawstwa wprowadzić. To pozwoli między innymi na efektywniejsze funkcjonowanie ochrony zdrowia, kultury czy szkolnictwa wyższego.

Metropolie, miasta, obszary wiejskie

217. Takie przesunięcie jest w Polsce konieczne, ponieważ - zarówno nasze własne jak i cudze - doświadczenia wykazują, że podstawą konkurencyjności współczesnych gospodarek jest ich innowacyjność generowana przede wszystkim w ośrodkach metropolitalnych. Są one węzłami w globalnej sieci wymiany informacji, bez czego nie da się rozwijać gospodarki bazującej na wiedzy. Zgodnie z opinią Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego przyjmuje się, że obszar metropolitalny składa się z centrum w postaci pojedynczego miasta lub aglomeracji miejskiej oraz z peryferii w postaci sąsiednich gmin, z których znaczna część czynnych zawodowo mieszkańców codziennie dojeżdża do pracy do centrum. Obszary metropolitalne są głównymi ośrodkami badań, innowacji i tworzenia nowych rodzajów aktywności. Skupiają się w nich branże o wysokiej wartości dodanej, w szczególności usługi dla przedsiębiorstw. Pierwszorzędną rolę odgrywają w nich również technologie informacyjne i komunikacyjne. Dynamika gospodarcza konkretyzuje się głównie w regionach obszarów metropolitalnych, które są czołowymi centrami innowacji, społeczeństwa opartego na wiedzy oraz kształcenia. Stąd poważne potraktowanie Strategii Lizbońskiej implikuje koncentrację działań rozwojowych w wybranych centrach metropolitalnych. 

218. Oczywiście musi to prowadzić do przestrzennej polaryzacji rozwoju. Jednak pod tym względem sytuacja Polski jest o wiele korzystniejsza niż innych nowych krajów członkowskich UE. W odróżnieniu np. od Czech, Słowacji czy Węgier, w naszym kraju dynamika i rozwój gospodarczy nie koncentruje się w okręgu stołecznym, lecz dokonuje się w kilku ośrodkach, takich jak: Kraków, Poznań, Wrocław, Trójmiasto, Aglomeracja Górnośląska, Szczecin czy Łódź. Jednocześnie kilka innych ośrodków wielkomiejskich ma pewne szanse na rozwinięcie się w nich funkcji metropolitalnych. Koncentracja przedsięwzięć rozwojowych w ośrodkach metropolitalnych nie musi więc w Polsce wywoływać takich efektów polaryzacyjnych, które oznaczałyby peryferyzację znacznych połaci kraju. 

219. Wyznaczone w aktualizowanej koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju obszary metropolitalne powinny stać się jednostkami planowania przestrzennego i programowania rozwoju. Należy ustawowo określić ich ustrój i nadać im status prawny. Najwłaściwsze wydaje się nadanie im statusu powiatu metropolitalnego. Ich terytoria zostaną wyznaczone w wojewódzkich planach zagospodarowania przestrzennego. Do kompetencji powiatów metropolitalnych w szczególności należeć będzie: układ komunikacyjny i transport, gospodarka komunalna, bezpieczeństwo publiczne, programowanie i działania rozwojowe oraz promocja.

220. Akcentowanie roli ośrodków metropolitalnych wymusza refleksję na temat obowiązującej terytorialnej organizacji państwa. W szczególności rodzi problem kategoryzacji gmin i specjalnych rozwiązań dla wielkomiejskich aglomeracji – górnośląskiej, trójmiejskiej i warszawskiej. Obecny jednolity model gminy nie stwarza wystarczających możliwości rozwoju i uzyskiwania metropolitarnego statusu przez ośrodki wielkomiejskie.

221. Uznanie, że formowanie fundamentów konkurencyjności gospodarki ma się dokonywać poprzez przyspieszanie wzrostu i rozwoju ośrodków metropolitalnych wymusza z kolei refleksję na temat sposobu wywoływania efektu dyfuzji innowacyjności i rozwoju na pozostałych obszarach. Bez tego efekt polaryzacyjny będzie groził osłabieniem spójności społecznej, gospodarczej i przestrzennej kraju. Ogniwami takiej dyfuzji powinny stać się miasta. Stąd wynika uznanie za priorytet polityki regionalnej państwa rewitalizacji miast, czyli przyjęcie zestawu działań umożliwiających im przenoszenie impulsów rozwojowych z metropolii w ich regionalne otoczenie, a zwłaszcza na obszary wiejskie.

222. Kluczowym elementem programów rewitalizacyjnych muszą stać się przedsięwzięcia mieszkaniowe. Ich podejmowaniu sprzyjać będą nowe rozwiązania z obszaru polityki mieszkaniowej. Między innymi dotychczas uruchomiony pilotażowo program wspierania gmin w tworzeniu mieszkań przejściowych o charakterze socjalnym powinien stać się umocowanym ustawowo programem wieloletnim. Konieczna jest także zmiana w zakresie stanowienia czynszów i ochrony lokatorów oraz udzielania pomocy publicznej osobom podejmującym się remontu budynku mieszkalnego.

223. Tym samym w polityce rozwoju regionalnego należy wyodrębnić trzy rodzaje obszarów:

a) metropolitalne,

b) miejskie oraz

c) wiejskie obejmujące także tereny leśne

i określić właściwe dla tych obszarów mechanizmy i metody stymulowania ich rozwoju.

Organizacja terytorialna państwa

224. Przedstawione powyżej propozycje wyodrębnienia kluczowych kategorii obszarów polityki rozwoju regionalnego implikują zasadniczo utrzymanie ustanowionej w 1998 r. organizacji terytorialnej państwa. Proponowane zmiany oznaczają jedynie modyfikację przyjętego modelu.

225. Niewątpliwie liczba powiatów powinna zostać znacznie ograniczona ponieważ wiele z nich nie ma wystarczającego potencjału ekonomicznego i administracyjnego by efektywnie wypełniać swe zadania. Problemem jest jak to przeprowadzić w sytuacji ogromnego oporu społeczności lokalnych postrzegających powiat jako symbol swego prestiżu i warunek spełnienia aspiracji rozwojowych. Biorąc to pod uwagę, nie należy oczekiwać, że zmianę przyniosą jakiekolwiek bodźce zachęcające do łączenia powiatów. Pozostaje więc albo zaniechanie sprawy i zachowanie istniejącej sieci powiatów, przy wykluczeniu możliwości tworzenia kolejnych, albo ustawowe przyjęcie kryteriów, których nie spełnienie w określonym czasie doprowadzi automatycznie do likwidacji powiatu. Ze względu na kalendarz wyborczy wywołaną w ten sposób zmianę sieci powiatów można przeprowadzić w 2009 lub 2013 roku. Wariant pierwszy daje powiatom 4 lata na dostosowanie się do ustawowych standardów, wariant drugi 8 lat, przy założeniu, że odpowiednia ustawa zostanie uchwalona najpóźniej z początkiem 2006 r. Przy okazji należałoby znieść rozdzielenie powiatów grodzkich i ziemskich, które okazało się generalnie szkodliwe, pogłębiając lokalne animozje i konflikty.

Kompetencje samorządowego województwa

226. Wdrożenie takiego modelu rozwoju regionalnego nie będzie możliwe bez istotnego wzmocnienia kompetencji samorządu województwa. Dotychczas były one ograniczone głównie w następstwie niespójności między decentralizacją zadań i decentralizacją finansów. W konsekwencji stopniowo dochodzi do osłabiania samorządowego charakteru województw i rozbudowy uprawnień administracji rządowej – resortowej i wojewódzkiej. W praktyce zakłócona została realizacja konstytucyjnej konstrukcji województwa samorządowo-rządowego.

227. Przezwyciężenie tej negatywnej tendencji nie będzie możliwe bez ustawowego ograniczenia kompetencji wojewódzkiej administracji rządowej. Dlatego też, niezmiernie ważne jest wprowadzenie zmian polegających na przekazaniu samorządowi wojewódzkiemu zadań i kompetencji będących obecnie w gestii wojewody a mających charakter administracji świadczącej. Jednocześnie zasadnym jest wzmocnienie pozycji wojewody (zgodnie z konstytucją) w zakresie pełnienia roli organu nadzoru w stosunku do organów samorządu terytorialnego. Wojewoda powinien być odpowiedzialny również za koordynację działań w sytuacjach kryzysowych oraz za wykonywanie polityki regionalnej rządu na terenie województwa. Natomiast funkcje administracyjne wojewody powinny zostać sprowadzone do zadań z zakresu administracji orzeczniczej.

228. Nadzór sprawowany przez wojewodę w stosunku do organów samorządu terytorialnego ma dotyczyć zgodności z prawem podejmowanych przez nie uchwał i działań. Ma on więc wypełniać, obok zasadniczej funkcji jaką jest egzekwowanie przestrzegania prawa, również funkcję ochronną i wspierającą. Dlatego też nadzór ten wymaga całościowego uregulowania w systemie prawa administracyjnego. 

229. Zasadne jest, aby przepisy dopuszczały także nadzór celowościowy, tzn. nadzór pod względem gospodarności i rzetelności w przypadku wykonywania przez organy samorządu zadań z zakresu administracji rządowej, finansowanych z dotacji budżetu państwa. 

230. Przy istniejącym ustawodawstwie, dzielącym zadania samorządu terytorialnego na własne i zlecone przez administrację rządową, zasadne jest dodatkowo ustawowe zagwarantowanie możliwości wydawania przez właściwego ministra, w formie rozporządzenia, wytycznych dotyczących standardów wykonywania zadań zleconych w zakresie celowości, gospodarności i rzetelności. Dodatkowo należałoby określić w ustawie środki umożliwiające skuteczne egzekwowanie przestrzegania wyznaczonych standardów. Wytyczne dla tych standardów powinny zapewnić ogólnokrajowy jednolity minimalny standard wykonywania zadań publicznych na rzecz obywateli. Jednocześnie dotacje nie mogłyby być dalej instrumentem finansowania zadań własnych samorządu terytorialnego.

231. Ograniczenia muszą dotyczyć nie tylko zakresu wykonywanych zadań, ale – konsekwentnie – także skali zatrudnienia w urzędach wojewodów. Uwolnione w ten sposób środki budżetowe powinny stać się częściowo środkami własnymi samorządu województw. Równocześnie konieczne jest włączenie większości działających w województwie agend (agencji i funduszy) resortowych albo do struktur samorządu województwa, albo do urzędu wojewody.

232. Osłabianie samorządu województw dokonuje się nie tylko w następstwie rozwiązań instytucjonalno-organizacyjnych, lecz także rozwiązań instytucjonalno-politycznych. Szczególnie destrukcyjny wpływ wywiera praktyka obsadzania stanowiska wojewody politycznymi nominatami, osobami, które są wysuwane przez wojewódzkie kierownictwa rządzących w kraju ugrupowań. W rezultacie wokół wojewody i urzędu wojewódzkiego organizuje się część lokalnej elity politycznej, która stopniowo tworzy alternatywny wobec zarządu województwa ośrodek władzy, aspirujący do wyznaczania kierunków rozwoju województwa. Wojewoda zamiast być reprezentantem rządu w regionie staje się eksponentem części regionalnych interesów wobec centralnej administracji rządowej. Doświadczenia ostatnich lat wskazują, że zasadne byłoby utworzenie w ramach służby cywilnej korpusu wojewodów złożonego z wysokiej rangi urzędników nie związanych z żadnym ugrupowaniem politycznym oraz wskazanie przy tym rozwiązaniu relacji jakie miałyby występować między korpusem służby cywilnej a korpusem wojewodów (czy korpus wojewodów byłby oddzielnym tworem, czy funkcjonowałby jako element składowy struktur służby cywilnej). Dodatkowo propozycja ta wymaga uporządkowania zadań i kompetencji wojewody w stosunku do samorządu terytorialnego. Rozwiązanie to spowoduje uporządkowanie funkcjonowania polskiej administracji oraz wzmocni i uwiarygodni pozycję wojewody jako organu administracji ogólnej w województwie.

233. Problemem jest również procedura wyłaniania i odwoływania zarządu województwa. Prowadzi ona do utrzymywania zarządów wspieranych przez mniejszościowe koalicje radnych sejmiku wojewódzkiego. Takie zarządy nie podejmują przedsięwzięć rozwojowych, a jedynie bieżąco administrują. Zarządzanie strategiczne rozwojem regionalnym staje się wówczas fikcją. W przezwyciężeniu tego syndromu pomocne będzie wzmocnienie pozycji marszałka w zarządzie województwa, który powinien być jednoosobowym organem wykonawczym samorządu województwa.

234. Samorząd terytorialny jest z natury rzeczy polem rywalizacji partii politycznych. Na poziomie wojewódzkim formy i przejawy tej rywalizacji nie różnią się od tych występujących na poziomie krajowym. Stąd upartyjnienie samorządów województw (także powiatów i dużych miast) jest nie mniejsze niż w układzie centralnym. To uzasadnia stworzenie odpowiednika służby cywilnej także w samorządzie terytorialnym. Wdrożenie takiego modelu pozwoli na jednoznaczne określenie standardów postępowania w tej części służby publicznej. Zasadna wydaje się konieczność ujednolicenia rozwiązań charakterystycznych dla służby cywilnej, a właściwych i możliwych do zastosowania w ramach  samorządowej służby cywilnej. Można wskazać np. na potrzebę zmiany pozycji sekretarza gminy czy powiatu, który pełnić powinien podobną rolę jak dyrektor generalny w urzędzie administracji rządowej, tj. docelowo powinien przejąć od organu wykonawczego jednostek samorządu terytorialnego funkcję kierowania urzędem. Właściwym będzie również powołanie dyrektora generalnego w samorządowych urzędach w województwie.

235. Zasadne w tym miejscu jest zaakcentowanie, iż funkcje osób pochodzących z wyborów powszechnych i bezpośrednich, powinny być pełnione nie w ramach stosunku pracy, lecz w ramach stosunku publiczno – prawnego, co pozwoli na jednoznaczne określenie spraw ważnych z punktu widzenia pełnionej funkcji, a także ważnych dla opinii publicznej.

236. Ponieważ samorządy terytorialne wszystkich poziomów będą dysponowały znacznie większymi środkami, w tym także unijnymi niezbędne staje się umocnienie instytucji kontrolnych, które skutecznie ograniczały skalę praktyk korupcyjnych oraz marnotrawstwa. Taką możliwość stwarza między innymi wzmocnienie pozycji i niezależności komisji rewizyjnych, poprzez ustawowe zapewnienie przynajmniej 50% udziału przedstawicieli ugrupowań opozycyjnych w składzie tych komisji oraz przewodniczenie tej komisji przez osobę wyłonioną z ich kręgu. Ponadto do ustawodawstwa należy wprowadzić rozwiązania wymuszające zdecydowane i skuteczne działanie organów nadzoru w przypadku zarzutu niezgodności z prawem uchwały organu samorządu terytorialnego. Radnemu powinna przysługiwać możliwość skargi do sądu administracyjnego na bezczynność organu nadzoru i odmowę podjęcia czynności nadzorczych. 

237. Uzyskanie przez organy samorządu terytorialnego możliwości dysponowania znacznie większymi środkami publicznymi pociąga za sobą konieczność wzmocnienia także nadzoru nad działalnością finansową jednostek samorządu terytorialnego, co skutecznie będzie zapobiegać sprzeniewierzaniu bądź marnotrawieniu tych środków.

Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne

238. Kolejną dziedziną, w której potrzebne jest nowe podejście i uregulowanie jest planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Dotychczas próbuje się ściśle łączyć te zagadnienia, stąd są one regulowane jedną ustawą – o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Faktycznie jednak to odmienne kategorie działań dotyczących określonej przestrzeni. Zagospodarowanie terenu wynika z planowania miejscowego i bazujących na nim decyzji administracyjnych, dotyczących warunków zabudowy i zezwoleń na budowę. Podstawą działania są w tym przypadku władcze uprawnienia administracji lokalnej. Natomiast planowanie przestrzenne, zwane często wielkoprzestrzennym, odnosi się do kształtowania w większej niż lokalnej skali warunków dla podejmowania przedsięwzięć rozwojowych. Jego funkcją jest określenie koncepcyjnych podstaw dla takiego zintensyfikowania i rozmieszczenia działań inwestycyjnych, głównie infrastrukturalnych, które przydawałyby określonej przestrzeni dodatkowego waloru. Podstawą planowania i wynikającego z niego działania jest zdolność do sterowania procesem rozwoju, w tym uruchamiania inwestycji publicznych. Niezbywalnym celem planowania przestrzennego jest również ochrona dziedzictwa przyrodniczego oraz oszczędne gospodarowanie przestrzenią. Przy formułowaniu nowego podejścia należy przyjąć generalne zasady w odniesieniu do planowania przestrzennego:

· główne cele gospodarowania przestrzenią określa polityka państwa, a podmiotami tej polityki są Sejm i Rząd oraz samorządy terytorialne województw i gmin;

· planowanie rozwoju winno mieć charakter zintegrowany i obejmować wszystkie, w tym przestrzenne, aspekty procesów rozwojowych;

· model planowania rozwoju, w tym model planowania przestrzennego ponadlokalnego, ma zapewnić nadrzędność, zawartych w planach,  kompleksowych, wielodyscyplinarnych i wielopodmiotowych działań w sferze gospodarki przestrzennej nad działaniami sektorowymi.

· czytelnie ma zostać uregulowany związek między podejmowaniem przez organy administracji publicznej decyzji ograniczającej możliwości zagospodarowania i zabudowy a odpowiedzialnością finansową za skutki takiej decyzji (dotyczy np. ustawy o ochronie dóbr kultury);

· uregulowania wymaga funkcja i zakres Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju.

Planowanie przestrzenne będzie stanowić wydzielony funkcjonalnie segment planowania rozwoju, wypełniający cztery podstawowe funkcje: informacyjną, regulacyjną, kreacyjną oraz dyrektywną. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju ma określić programy zawierające zadania rządowe służące realizacji inwestycji publicznych o znaczeniu krajowym. Programy te będą przesądzać o układzie terytorialnym podstawowych sieci infrastrukturalnych.

239. Trzeba przy tym pamiętać, że Polska stając się krajem członkowskim UE może współuczestniczyć w kreowaniu przestrzeni europejskiej, świadomie włączając przestrzeń kraju w szerszy układ przestrzenny Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Jednakże wymaga to wyraźnego usytuowania problematyki planowania przestrzennego w strukturach rządu – ale, co należy podkreślić, nie powinna ona być uznawana za dział gospodarki narodowej.  Powinna ona zostać ustawowo przypisana Rządowemu Centrum Studiów Strategicznych (a po wejściu w życie nowej ustawy – Narodowemu Centrum Studiów Strategicznych), które będzie w tym zakresie koordynatorem prac prowadzonych również w ministerstwach, w tym w szczególności: infrastruktury, środowiska i gospodarki.

Nauka, szkolnictwo wyższe, edukacja

240. Zmiany instytucjonalne są konieczne również w dziedzinie nauki, szkolnictwa wyższego i edukacji. Częściowo są one zaprojektowane w ustawach, nad którymi pracuje Sejm. Chodzi o ustawę o wspieraniu działalności innowacyjnej, ustawę o jednostkach badawczo-rozwojowych, ustawę o szkolnictwie wyższym oraz uchwaloną ustawę z 8 października 2004 r. o zasadach finansowania nauki. Zasadniczy problem polega na tym, że funkcjonujące jak dotychczas jednostki naukowe są w niewielkim stopniu zorientowane na potrzeby gospodarki i rynku pracy. Jednym z tego następstw jest nikły poziom innowacyjności gospodarki; innym niska zdolność absolwentów do samozatrudnienia i uruchamiania własnej przedsiębiorczości. 

241. Tych strukturalnych słabości nie da się przełamać bez powstania komercyjnych form instytucjonalnego pośrednictwa między podmiotami zajmującymi się kształceniem i nauką oraz gospodarką i rynkiem pracy, takich jak: centra badawczo-rozwojowe, platformy technologiczne, akademickie inkubatory przedsiębiorczości. 

242. Tworzenie takich form rynkowo zorientowanej działalności badawczo-rozwojowej nie będzie możliwe, jeśli nie nastąpią zmiany ustawowe, które umożliwią uczelniom kapitałowe uczestnictwo w przedsięwzięciach gospodarczych. Dlatego uczelnie publiczne powinny mieć możliwość tworzenia spółek kapitałowych użyteczności publicznej, które pozwalałyby im prowadzić działalność inwestycyjno-finansową, łącząc środki publiczne, pochodzące z różnych źródeł, i środki prywatne. Publiczny charakter takiej spółki oznaczałby, że ustawowo byłaby uregulowana jej misja, procedury weryfikacji określonych standardów funkcjonowania i zasady finansowania z budżetu państwa. Jednocześnie ograniczone byłyby znacznie uprawnienia właścicielskie organów takiej spółki w zakresie dysponowania jej majątkiem: nie można byłoby sprzedawać określonych składników majątkowych bez zgody właściwego ministra. Konsekwencją tych zmian byłaby również konieczność uregulowania stosunku prawnego łączącego studenta z państwową szkołą wyższą, a także możliwość świadczenia pracy przez studentów na rzecz uczelni.  Uczelnie powinny otrzymać uprawnienia pozwalające na odchodzenie od sztywnego podziału na kierunki studiów i zapewnienie drożności między kierunkami.

243. Rozwijający się w Polsce bardzo dynamicznie rynek kształcenia wyższego jest wyraźnie oderwany od rynku pracy i jego potrzeb. Świadczy o tym szybko rosnący udział bezrobotnych w grupie absolwentów szkół wyższych. Przede wszystkim wynika to z tego, że masowość kształcenia osiągamy kosztem obniżenia jego jakości. Ale problemy z wchłonięciem przez rynek pracy absolwentów uczelni wynikają także z instytucjonalnych ograniczeń występujących po stronie rynku pracy. Drastycznym tego przykładem jest funkcjonowanie kilkunastu korporacji zawodowych, szczególnie zawodów prawniczych i medycznych, które skutecznie blokują dostęp do zawodu młodym adeptom, tym samym blokując konkurencję i windując ceny swych usług. Innym problemem jest niezwykle długa w Polsce, w porównaniu z innymi krajami UE, lista zawodów regulowanych, w stosunku do których są prawnie określane – często całkowicie zdezaktualizowane - wymogi zawodowe. Dlatego potrzebą chwili staje się ostateczne przygotowanie przez rząd i uchwalenie przez parlament ustawy, która - regulując kwestię pieczy sprawowanej nad wykonywaniem zawodów zaufania publicznego - zapewniłaby ochronę konstytucyjnych norm swobody wykonywania zawodu i prowadzenia działalności gospodarczej. A jednocześnie zupełnie nowego podejścia - tak od strony oświaty, jak i rynku pracy - wymaga kwestia zawodów regulowanych.

244. Zasadnicze zmiany powinny zostać także przeprowadzone w edukacji. Wymusza je w szczególności niż demograficzny, który obecnie obejmuje już roczniki uczące się na poziomie gimnazjalnym. Wkrótce jednak dotknie także szkoły średnie i wyższe. Konieczne staje się dostosowanie do nowej sytuacji sieci szkół oraz zmniejszenie zatrudnienia nauczycieli. Główną tego przeszkodą jest Karta Nauczyciela, która zapewnia korporacji nauczycielskiej przywileje niemożliwe do utrzymania w nowych warunkach. Odczuwają to dobitnie gminy, na których spoczywa finansowanie wynagrodzeń nauczycielskich i utrzymywanie szkół podstawowych i gimnazjalnych. Utrzymanie Karty Nauczyciela musi doprowadzić do finansowej zapaści gmin; gdyż będzie oznaczać systematyczny wzrost ich wydatków oświatowych, który będzie musiał być finansowany kosztem pozostałych wydatków, zwłaszcza inwestycyjnych. W szczególności dotknie to słabe gospodarczo gminy wiejskie. Przy czym wzrost wydatków oświatowych nie będzie prowadzić do poprawy jakości kształcenia; wprost przeciwnie: wyższe wynagrodzenia nauczycieli będą zapewnione, ale obniżone zostaną wydatki rzeczowe. Zmiany w edukacji powinny zostać również przeprowadzone w zakresie wychowania przedszkolnego. Miałyby one na celu zwiększenie dostępu do edukacji i wyrównania szans edukacyjnych dzieci. Służyć temu będzie objęcie pięcioletnich dzieci obowiązkowym rocznym wychowaniem przedszkolnym oraz obniżenie wieku rozpoczynania obowiązku szkolnego z 7 na 6 lat. 

245. Konieczna jest głęboka nowelizacja ustawy - Karta Nauczyciela w celu umożliwienia jednostkom samorządu terytorialnego prowadzenia własnej, bardziej elastycznej polityki oświatowej przy jednoczesnym zachowaniu odpowiedniej jakości pracy szkół. Proponowane zmiany w Karcie Nauczyciela powinny dotyczyć czasu i oceny pracy nauczycieli, a także ograniczenia wydatków jednostek samorządu terytorialnego związanych ze świadczeniami dla nauczycieli zwalnianych z przyczyn organizacyjnych. Należy też ograniczyć przywileje nauczycielskie, które zachowują nauczyciele zatrudnieni w urzędach administracji rządowej na stanowiskach, na których są wymagane kwalifikacje pedagogiczne oraz przywileje przysługujące nauczycielom w związku z likwidacją szkoły lub zmianami organizacyjnymi powodującymi konieczność ograniczenia stanu zatrudnienia

246. Wiąże się z tym konieczność nowego zdefiniowania statusu, kompetencji i zadań kuratora  oświaty. Powinien się on stać instytucjonalnym strażnikiem jakości kształcenia, wychowania i opieki w szkołach oraz placówkach na obszarze województwa. Dlatego należałoby go wyłączyć z wojewódzkiej administracji zespolonej oraz nadać mu status organu administracji rządowej specjalnej, podległego bezpośrednio ministrowi właściwemu do spraw oświaty i wychowania, powoływanego i odwoływanego przez tego ministra. Powoływanie kuratora na czas nieokreślony z możliwością odwołania w każdym czasie należałoby zastąpić zasadą powoływania kuratora oświaty na pięcioletnie kadencje. Kandydata na stanowisko kuratora oświaty wyłaniano by, tak jak dotychczas w drodze konkursu. 

Proponuje się wprowadzenie powyższych zmian w edukacji, mocą nowej ustawy o systemie oświaty, określającej także pragmatykę nauczycielską.  
247. Istotną, choć w Polsce zaniedbaną, częścią systemu edukacji jest kształcenie ustawiczne. Permanentne odnawianie i podnoszenie kwalifikacji jest niezbędnym wymogiem na współczesnym rynku pracy. Poprawa sytuacji wiąże się z koniecznością ustanowienia mechanizmów finansowych zapewniających rozwój różnych form kształcenia ustawicznego i zachęcających do korzystania z nich. Jednym z potrzebnych rozwiązań jest fundusz szkoleniowy, który powinien być obligatoryjnie tworzony w przedsiębiorstwach zatrudniających powyżej 50 osób, z odpisu naliczanego w stosunku do funduszu wynagrodzeń i wliczanego w koszty uzyskania przychodu. W mniejszych firmach fundusz szkoleniowy będzie fakultatywny. Wykorzystywanie tego funduszu powinno być przedmiotem porozumienia między pracodawcą i reprezentacją załogi, co skądinąd wzmocni autonomiczny (prowadzony bez udziału przedstawicieli rządu) dialog społeczny. Taki fundusz stanie się dźwignią podnoszenia kapitału ludzkiego firmy i wzmocnienia jej pozycji rynkowej. Ułatwi ponadto pracownikom utrzymanie się na rynku pracy w przypadku zwolnienia. 

Rynek pracy

248. Podstawową przeszkodą poprawy sytuacji na rynku pracy jest „klin podatkowy”, czyli bardzo wysokie łączne obciążenie fiskalne wynagrodzeń, które powoduje, że mimo relatywnie niskiego poziomu płac, koszty pracy są wysokie i hamują przyrost zatrudnienia nawet w okresie koniunktury. Jego ograniczenie pozwoli na ustanowienie elastycznych mechanizmów płacowych reagujących na warunki na lokalnych rynkach pracy. W konsekwencji będzie też można zapewnić umiarkowany wzrost minimalnego wynagrodzenia bez pogarszania sytuacji osób o niskich kwalifikacjach na rynku pracy. Legislacyjnego uregulowania wymaga też zatrudnianie pracowników domowych.

249. Polski rynek pracy generalnie potrzebuje większej instytucjonalnej elastyczności. Nie wykorzystywane w tym zakresie możliwości tkwią zwłaszcza w regulacji zbiorowych stosunków pracy. W tej dziedzinie wskazana jest całkowicie nowa ustawa o charakterze kodeksowym, która wiodłaby do zasadniczej decentralizacji i autonomizacji dialogu między stronami stosunków pracy – pracodawcami i reprezentacjami pracowniczymi. 

250. Zasadnicze zmiany są konieczne w sposobie funkcjonowania publicznych służb zatrudnienia. W dużo większym niż dotychczas stopniu powinny się one koncentrować na poradnictwie zawodowym i pośrednictwie pracy, wykorzystując sprawny system informacji publicznej o rynku pracy. Nowe rozwiązania są potrzebne, aby umożliwić choćby częściową komercjalizację usług zatrudnieniowych. W systemie oddziaływania władz publicznych na rynek pracy wzmocnić należy pozycję Wojewódzkich Urzędów Pracy, tak aby problematyka zatrudnienia stała się kluczowym segmentem regionalnych strategii rozwoju.

251. Ze względu na coraz niższy wskaźnik aktywności zawodowej kobiet, przy jednocześnie spadającym poziomie dzietności, konieczne staje się wprowadzenie systemowych rozwiązań, które stanowiłyby skuteczną barierę przeciw wszelkim formom dyskryminacji kobiet na rynkach pracy, przede wszystkim zaś umożliwiałyby im godzenie obowiązków wychowawczych i zawodowych w taki jednak sposób, aby ryzyko ponoszenia dodatkowych kosztów przez pracodawców nie zwiększało się. 

252. Istotnym wzbogaceniem możliwości poprawy sytuacji na rynku pracy byłoby uruchomienie w znaczącej skali różnych form ekonomii społecznej, które łączą obywatelską inicjatywę lokalną z prowadzeniem działalności gospodarczej. Osiągnięcie tego celu wymaga w szczególności kompleksowej przebudowy i ożywienia spółdzielczości oraz nowych rozwiązań prawnych dla lokalnych instytucji wzajemnych ubezpieczeń i mikrokapitałowych. Dla stworzenia instytucjonalno-prawnych rozwiązań w sferze ekonomii społecznej koniecznym jest uchwalenie nowego Prawa spółdzielczego, w tym przygotowanie rozwiązań dla tworzenia spółdzielni dla osób wykluczonych z rynku pracy.

Tego rodzaju formy działalności gospodarczej rozwiną się i będą poszerzać zasięg przedsiębiorczości i gospodarki rynkowej, o ile znajdą zrozumienie i wsparcie ze strony administracji publicznej oraz upowszechnią i utrwalą się postawy i praktyczne przejawy społecznej odpowiedzialności biznesu, zwłaszcza dużych korporacji. Temu celowi służyć będzie między innymi działający w szerszej formule Fundusz Inicjatyw Obywatelskich, wspierając finansowo i doradczo projekty rozwijające szeroko rozumianą infrastrukturę ekonomii społecznej. 

Finanse publiczne

253. Wszystkie sygnalizowane zmiany instytucjonalne w mniejszej lub większej mierze pociągają za sobą potrzebę nowych rozwiązań w systemie finansów publicznych. Konieczne modyfikacje w tym zakresie dotyczą w szczególności:

· poprawy płynności i minimalizacji potrzeb kredytowych budżetu oraz racjonalizacji wydatków jednostek sektora finansów publicznych;

· nowelizacji ustawy o finansach publicznych tak, aby dostosować do warunków członkostwa Polski w UE i funkcjonowania instrumentów strukturalnych i polityki spójności konstrukcję budżetu i mechanizm finansowania przedsięwzięć rozwojowych, w tym uregulować możliwość montażu finansowego z udziałem różnego rodzaju podmiotów publicznych i prywatnych. Z tego punktu widzenia potrzebne jest także przejście do memoriałowego ujęcia wydatków budżetowych. Zapewniłoby to zgodność ujęcia budżetu państwa z dokumentami finansowymi UE i uczyniło bardziej czytelnym proces zaciągania zobowiązań podlegających spłacie ze środków budżetowych;

· nowelizacji ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego tak, aby zapewnić im stabilne i wydajne źródła finansowania usług publicznych i rozwoju, a jednocześnie włączyć do budżetów samorządowych środki regionalnych i lokalnych funduszy celowych. Nowe przepisy ustawowe określą także zasadę naliczania subwencji, które w ten sposób zostaną ustabilizowane, ułatwiając samorządom prowadzenie długofalowej polityki finansowej. Dobrym źródłem finansowania subwencji wyrównawczej mogłyby być środki z podatku VAT;
· zmian systemu podatkowego, które stopniowo włączą gospodarstwa rolne i ludność wiejską do powszechnego systemu fiskalnego oraz ustanowią efektywny mechanizm podatku od wartości nieruchomości, zapewniający gminom źródło finansowania ich przedsięwzięć infrastrukturalnych i pobudzania lokalnego rozwoju;

· stosowania akcyzy i opłat ekologicznych z myślą o kształtowaniu zachowań podmiotów gospodarczych w kierunku zmniejszania presji na środowisko i oddziaływania ekologicznego poprzez efektywność kosztową włączając w to uwzględnianie kosztów zewnętrznych i stopniowe wycofywanie się z antyekologicznych subsydiów, co zostało zapisane w Strategii Goeteborskiej. W tym celu także należy rozszerzać stosowanie zbywalnych uprawnień do emisji zanieczyszczeń.

Administracja rządowa

254. Drugim ogólnym obszarem, w którym muszą zostać wprowadzone nowe rozwiązania systemowe jest centralna administracja rządowa. W tym przypadku niezbędne modyfikacje dotyczą w szczególności:89

· określenia relacji między ministerstwem gospodarki i ministerstwem skarbu państwa tak, aby pierwsze całościowo zajmowało się problemami restrukturyzacji i udzielania pomocy publicznej, natomiast drugie odpowiadało za ochronę majątku państwowego oraz nadzorowanie zarządzania składnikami tego majątku, w tym ich prywatyzacją, 

· takiego wyprofilowania funkcji i zadań ministerstwa infrastruktury, aby nie pokrywały się one z kompetencjami ministerstw: gospodarki, skarbu państwa oraz nauki i informatyzacji,

· ustanowienia Narodowego Centrum Studiów Strategicznych (NCSS), odpowiadającego za wypracowywanie długofalowych prognoz i strategii dla kluczowych zakresów funkcjonowania państwa. Centrum powinno także skutecznie merytorycznie egzekwować solidne opracowywanie przez inicjatorów zmian prawnych Oceny Skutków Regulacji (OSR).

255. Nowe uregulowania potrzebne są w zakresie stosowania pomocy publicznej. W szczególności chodzi o następujące kwestie:

· minister właściwy do spraw gospodarki powinien całościowo nadzorować proces restrukturyzacji i udzielania pomocy publicznej,

· przepisy w sposób niedostateczny regulują kwestie związane z badaniem efektywności i skuteczności pomocy udzielanej przedsiębiorcom,

· wzmocnienia wymagają instrumenty prawne w gestii prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów w zakresie dyscyplinowania organów udzielających pomocy publicznej co do ich obowiązków sprawozdawczych,

· uporządkowania wymaga pomoc wynikająca z ustawy Ordynacja podatkowa, ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych, ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych i ustawy o zryczałtowanym podatku dochodowym od niektórych przychodów osiąganych przez osoby fizyczne, w kierunku określenia podmiotów udzielających pomocy, warunków i zasad jej udzielania oraz ustanowienie systemu jej monitorowania i rozliczania,

· to samo dotyczy także udzielania pomocy wynikającej z ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych.  

Stanowienie i egzekwowanie prawa
256. Ustawodawstwo i egzekucja prawa jest kolejną dziedziną wymagającą nowej systemowej regulacji związanej z efektywną realizacją NPR. Jakość stanowienia prawa w Polsce systematycznie się obniża. Przyczyna tkwi w wadliwym funkcjonowaniu mechanizmów politycznych. Nawet najlepsza obsługa prawna nie naprawi braków samej demokratycznej procedury. Wykoślawianie prawa następuje między innymi za sprawą coraz agresywniejszego i pozostającego poza demokratyczną kontrolą lobbingu. Dlatego wzmocnienia wymagają uprawnienia rządu w procesie legislacyjnym.

257. Przyczyny słabości ustawodawstwa tkwią także w intensywności i tempie prac legislacyjnych. Z kadencji na kadencję wzrasta liczba uchwalanych przez parlament ustaw. W szczególności jednak są to kolejne nowelizacje określonej ustawy, w których gubi się sens pierwotnej legislacji. W tej sytuacji należałoby przyjąć i respektować zasadę, że po trzech nowelizacjach danej ustawy następna inicjatywa legislacyjna w tym zakresie musi oznaczać uchwalenie całościowej ustawy a nie jej cząstkową zmianę. Powyższa zasada nie dotyczyłaby kodeksów, co do których istnieją szczególne mechanizmy troski o jakość prawa. Wówczas z większą roztropnością występowano by z propozycjami nowelizacyjnymi a prawo stawałoby się tym samym bardziej spójne i stabilne. Wskazane są także nowe regulacje zaostrzające zasady ustalania vacatio legis oraz przepisów przejściowych i wprowadzających.

258. Inne powszechnie wytykane mankamenty ustawodawstwa to: poważne opóźnienia w wydawaniu aktów wykonawczych i ogólnie zbytnia wiara w moc sprawczą przepisów prawnych; tym samym nadmierne sięganie po zmianę przepisu jako środka zaradczego na negatywne zjawiska.

259. Dlatego też, na straży całości i integralności rodzimego systemu prawa powinno stać centrum legislacyjne rządu, które nie powinno odpowiadać tylko za dopracowywanie projektów aktów prawnych (Komisja Prawnicza), ale powinno je opracowywać na podstawie założeń przygotowanych przez ministerstwa i zaakceptowanych przez Radę Ministrów; przy czym założenia wraz z szerokim uzasadnieniem potrzeby uchwalenia ustawy powinny zostać skierowane przed akceptacją Rady Ministrów do szerokiej konsultacji społecznej. Każdy akt normatywny winien przystawać do z góry ustalonych zasad techniki legislacyjnej o mocy wiążącej dla wszystkich organów egzekutywy i tu w roli strażnika powinno występować Rządowe Centrum Legislacji, wyposażone z tego tytułu w odpowiednie uprawnienia nadzorcze, także w stosunku do służb legislacyjnych poszczególnych resortów. 

260. Zastrzeżenia dotyczą egzekucji prawa, czyli wydawania i wykonywania orzeczeń sądowych oraz decyzji administracyjnych. W przypadku sądownictwa jest to zasadniczo spowodowane jego nieprzystosowaniem do gwałtownie rosnącej liczby rozpoznawanych spraw. W szeregu dziedzinach sądownictwo, do którego obecnie rocznie trafia blisko 10 milionów spraw, funkcjonuje jak w czasach, kiedy liczba spraw wynosiła 2 miliony. Niska jakość stanowionego prawa przenosi się na jakość orzecznictwa, bo rodzi niejednolitość interpretacji sądowej. Tym samym prawo nie jest zrozumiałe dla jego użytkowników i adresatów. Obok kontynuowania upraszczania procedur w sprawach drobnych, wskazane jest rozważenie celowości powrotu do koncepcji odrębnych sądów grodzkich, jak również konieczne jest dalsze odciążanie sędziów poprzez przekazywanie rozstrzygania w sprawach w istocie administracyjnych (rejestry) referendarzom sądowym.

261. Niezbędne staje się także podniesienie wymagań wobec sędziów i samoeliminowanie z zawodu osób naruszających pragmatykę służbową oraz postępujących nieetycznie. Nie sprzyja temu źle pojęta solidarność zawodowa występująca wśród sędziów, ale także w innych prawniczych grupach zawodowych.

262. Krytycznie należy ocenić także stosowanie prawa przez administrację publiczną. Powszechnie podnoszone są zastrzeżenia w odniesieniu do jakości kadr administracji, jej politycznego uwikłania i niskiej sprawności organizacyjno-technicznej. Wskazuje na to między innymi bardzo wysoki wskaźnik (39%) uchylania bądź unieważniania przez Sądy Administracyjne zaskarżonych decyzji administracyjnych.

Dialog obywatelski i partycypacja społeczna

263. Powodzenie ustanawiania wielu z zaproponowanych w tym rozdziale rozwiązań zależy od pogłębienia i instytucjonalizacji dialogu obywatelskiego i partycypacji społecznej. Do ważnych postulatów w tym zakresie zaliczyć należy:

· zwiększenie roli Rady Pożytku Publicznego jako ciała dialogu między rządem, samorządem terytorialnym i organizacjami pozarządowymi,

· rozszerzenie form dialogu na poziomie wojewódzkim,

· zwiększenie kompetencji komórek i osób odpowiedzialnych za dialog i konsultacje społeczne w poszczególnych ministerstwach,

· wprowadzenie prawnie umocowanych zasad i standardów konsultacji społecznych i debat publicznych.

Praktyczne podjęcie tych zagadnień pociąga za sobą potrzebę nowelizacji ustawy i działalności pożytku publicznego i wolontariacie.

264. Potrzebne są równocześnie zmiany w systemie oświaty ukierunkowane na wspieranie postaw proobywatelskich i prospołecznych. Rozwinąć należy kształcenie dla takich zawodów jak: animator społeczny, lider lokalny czy pracownik organizacji pozarządowych.
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